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 วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาปญหาในการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย และกฎหรือขอบังคับซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครองตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) เนื่องจากบทบัญญัติดังกลาว
มิไดกําหนดขอบเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง รวมทั้งขอบเขตของบทบัญญัติแหง
กฎหมาย และกฎหรือขอบังคับไวอยางชัดเจน จากความไมชัดเจนของบทบัญญัติดังกลาวไดเคยมีกรณี
คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนญูที่ 24/2543 ที่ศาลรัฐธรรมนูญไดรับพิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอใหพิจารณาตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 198 ทั้งๆที่ไมมีบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดกําหนดใหศาลรัฐธรรม
นูญมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบกฎหมายลําดับรองหรือควบคุมตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ  
 ผลจากการศึกษาวิจัยพบวา อํานาจหนาที่ที่สําคัญประการหนึ่งของผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาคือ อํานาจหนาที่ในการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอ
บังคับ หรือการกระทาํของบุคคลตามมาตรา 197 (1) ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองพิจารณา ตาม
มาตรา 198 โดยรัฐธรรมนูญมาตรา 198 มีเจตนารมณใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอบท
บัญญัติแหงกฎหมายใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาไดก็เพื่อเปนจุดเชื่อมโยงใหประชาชนสามารถใช
ชองทางดังกลาวเสนอบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาไดอีกทางหนึ่ง การเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมายจึงแตก
ตางกรณีการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคล ที่ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองสงใหศาลปกครองพิจารณา ซ่ึงยอมตองเปนกฎ ขอบังคับ หรือการ
กระทํา ของฝายปกครองที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

 กรณีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 จึงเทากับวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ไดเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับโดยไมไดคํานึงวากฎหรือขอบังคับนั้น
ออกโดยองคกรใด แตเมื่อศาลรัฐธรรมนูญรับพิจารณาระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ โดยที่ไมมี
บทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจควบคุมตรวจสอบ
กฎหมายลําดับรองหรือควบคุมตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ จึงเปนการที่ศาลรัฐธรรมนูญตีความ
ขยายอํานาจของตนโดยปริยาย หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายึดถือคําวินิจฉัยดังกลาวเปน
บรรทัดฐานในการดําเนินการตามมาตรา 198 ยอมสงผลใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอ
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับไดทั้งศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง อัน
เปนการดําเนินการที่ไมตรงกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญตามมาตรา 198 ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน 

ดังนั้น ในการดําเนินการตามมาตรา 198 ควรคํานึงถึงเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเปนสําคัญ
อันจะชวยแกไขปญหาดังกลาวที่เกิดขึ้นในปจจุบันจากการดําเนินการตามมาตรา 198 
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This aim of this thesis is to study the misconceptions relating to the submission of problems on 

the constitutionality of provisions of laws and by-laws or regulations by the Parliamentary Ombudsman 
to the Constitutional Court or the Administrative Court under section 198 of the Constitution of the 
Kingdom of Thailand, B.E. 2540 (1997).  These problems arise from the fact that neither the respective 
jurisdictions of the Constitutional Court and the Administrative Court nor the definitional scope of 
provisions of law, by-laws or regulations had been prescribed with exacting clarity.  The ambiguities 
surrounding such constitutional provision had once been visited by the Constitutional Court in the case 
of ruling No. 24/2543, where a problem submitted by the Parliamentary Ombudsman pursuant to 
section 198 on the constitutionality of Regulations of the Election Commission was accepted for 
deliberation despite the absence of any constitutional provision or provisions of other laws which 
extended the jurisdiction of the Constitutional Court to oversee subordinate legislation or constitutional organs.  
 
 The research findings have revealed that one of the important functions of a Parliamentary 
Ombudsman is the submission of  problems involving the constitutionality of provisions of laws, by-laws, 
regulations or acts of persons under section 197(1) to the Constitutional Court or the Administrative 
Court under section 198.  The purpose of section 198 of the Constitution is to empower the 
Parliamentary Ombudsman to refer provisions of laws to the Constitutional Court for consideration, 
providing the people with a link and an alternative means of gaining access to the Constitutional Court 
in the event of a problem on the constitutionality of provisions of laws.  Thus, the reference of problems 
on the constitutionality of provisions of laws is distinguishable from cases involving the reference of 
problems on the constitutionality of by-laws, regulations or acts of persons, which must be submitted to 
the Administrative Court by the Parliamentary Ombudsman, provided that they are also by-laws, 
regulations or administrative acts subject to the supervision of the Parliamentary Ombudsman. 
 
 Constitutional Court Ruling No. 24/2543 was therefore equivalent in effect to a submission of 
a problem on the constitutionality of by-laws or regulations by the Parliamentary Ombudsman which 
did not take any account of the nature of the organ issuing such by-law or regulation.  Nonetheless, the 
assumption of jurisdiction over the Regulations of the Election Commission without any substantiating 
provisions in the Constitution or other laws which granted the Constitutional Court with such 
jurisdiction to supervise subordinate legislation or constitutional organs, thus resulted in an implied self-
extension of the Constitutional Court’s jurisdiction.  Further reliance by the Parliamentary Ombudsman 
of such a ruling as a basis for undertaking proceedings under section 198 would furnish the 
Parliamentary Ombudsman with a choice of submitting a problem either to the Constitutional Court or 
the Administrative Court when making a reference of a problem pertaining to the constitutionality of a 
by-law or regulation, a state of affairs inconsistent with the underlying intentions of section 198 of the 
Constitution stated above. 
 
 Hence, in undertaking proceedings under section 198 of the Constitution, due regard should be 
given to the intentions of the Constitution, which should help remedy such problems currently faced in 
proceedings under section 198. 
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วิทยานิพนธนี้สําเร็จลุลวงไปดวยดี เนื่องดวยความเมตตาอยางยิ่งของคณะกรรมการสอบ
วิทยานิพนธทุกทานที่รวมพิจารณาและกรุณาใหความชวยเหลือในทางวิชาการที่เปนประโยชนอยางยิ่ง 
ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ เปนอยางสูงที่กรุณาสละเวลา
มาเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ  ทานอาจารย ดร. ชาญชัย  แสวงศักดิ์ ทานอาจารยนพดล  เฮง
เจริญ และทานอาจารยปราโมทย  โชติมงคล ที่กรุณาตอบรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ โดยทั้งสาม
ทานกรุณาใหคําแนะนําอันมีคายิ่งทําใหวิทยานิพนธนี้มีความสมบูรณยิ่งขึ้น 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานรองศาสตราจารย ดร. นันทวัฒน  บรมานันท เปนอยางสูง
ที่กรุณาสละเวลาเปนอาจารยที่ปรึกษา โดยกรุณาตรวจพิจารณาและใหความเห็นทางวิชาการอยาง
ละเอียดถ่ีถวน รวมทั้งชี้แนะถึงขอบกพรองในวิทยานิพนธฉบับนี้ ซ่ึงเปนสวนสําคัญที่ทําใหผูเขียนมี
ความมานะพยายามพากเพียรสามารถศึกษาวิทยานิพนธจนสําเร็จลุลวงได 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานผูชวยศาสตราจารย ดร. บรรเจิด สิงคะเนติ เปนอยางสูงที่ได
จุดประกายใหผูเขียนศึกษาวิจัยวิทยานิพนธหัวขอนี้  และไดใหความรู รวมทั้งแงคิด ตลอดจนคอยให
คําชี้แนะถึงขอบกพรองตางๆอันเปนประโยชนอยางยิ่งในการทําวิทยานิพนธฉบับนี้และเปนสวน
สําคัญที่ทําใหผูเขียนสามารถศึกษาวิทยานิพนธนี้จนสําเร็จ 

ผูเขียนขอกราบระลึกถึงพระคุณของบิดา คุณพอประเสริฐ  คําปนตา ผูลวงลับไปแลว มารดาคุณ
แมลอม  คําปนตา ผูใหกําเนิด พี่ชายและพี่สาว ที่เปนกําลังใจของผูเขียนจนสําเร็จการศึกษา และขอกราบ
ขอบพระคุณคุณอาอภิญญา  คําปนตาและพี่สุวรรณ  ประจักษศิลป ที่ใหการสนับสนุนผูเขียนไดศึกษาจน
สําเร็จ 

ผูเขียนขอขอบคุณคุณยอดฉัตร ตสาริกา ที่กรุณาสละเวลาแปลบทคัดยอภาษาอังกฤษให
กับผูเขียน ขอขอบพระคุณคุณชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ ที่ใหการอนุเคราะหขอมูลในการศึกษาคนควา 
ขอขอบคุณคุณคเชน  นุกันหา เพื่อนที่เปนกําลังใจใหกับผูเขียนจนสําเร็จการศึกษา ขอขอบคุณคุณอดิเทพ  
อุยยะพัฒน เพื่อนที่ใหความชวยเหลือและใหคําแนะนําผูเขียนเสมอมา และขอบคุณเพื่อน  ๆพี่  ๆเสือเขยง ทุกๆ
คน 

ผูเขียนขอขอบพระคุณผูบังคับบัญชาของผูเขียนทุกทานที่ใหความชวยเหลือและสนับสนุน
ในการศึกษาวิจัย ขอขอบคุณพี่ๆ เพื่อนๆ และนองๆทุกคนที่คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
และที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ใหความชวยเหลือในดานตางๆแกผูเขียน และขอขอบคุณ
ทุกๆทานที่ไมอาจกลาวนามไดหมด ณ ท่ีนี้ 

หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีประโยชนและคุณคาทางวิชาการอยูบาง ผูเขียนขอมอบคุณความดี
นี้ใหแกบิดามารดา และผูมีพระคุณทุกทานที่ไดใหความกรุณาตอผูเขียนเสมอมา และผูเขียนขอสํานึก
ในพระคุณนี้ไวตลอดไป 

 
       ภิรมยพร  คําปนตา 
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บทที่  1 
      

บทนํา 
 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 
การใชอํานาจรัฐโดยผานองคกรตางๆไมวาจะเปนการใชอํานาจนิติบัญญัติโดยรัฐสภา การใช

อํานาจบริหารโดยคณะรัฐมนตรีผานทางกระทรวง ทบวง กรมตางๆตามความรับผิดชอบและสาย
บังคับบัญชา การใชอํานาจตุลาการโดยศาล เหลานี้เปนการใชอํานาจเพื่อดําเนินภารกิจพื้นฐานของรัฐ
คือภารกิจในการออกกฎหมาย ภารกิจในการบังคับใชกฎหมาย และภารกิจในการตีความกฎหมาย ตาม
ลําดับ สําหรับการใชอํานาจของฝายบริหารซึ่งกระทําโดยผานเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการ การ
นั้นจะตองมีกฎหมายใหอํานาจไวอันเปนไปตามทฏษฎีการปกครองในรูปแบบนิติรัฐกลาวคือ การใช
อํานาจรัฐจะตองเปนไปตามที่กฎหมายใหอํานาจไว เจาหนาที่ของรัฐผูใชอํานาจไมสามารถดําเนินไป
ตามอําเภอใจได การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐซ่ึงกระทําผานองคกรตางๆซึ่งเปนตัวแทนของรัฐทุก
ระดับจึงเปนสิ่งที่จําเปน แมวาองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐจะมีอํานาจในการดําเนินกิจกรรมตางๆ
ตามที่กฎหมายใหอํานาจไวก็ตาม แตในบางกรณีองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐอาจใชอํานาจโดยมิชอบ
ดวยกฎหมายอันเปนเหตุใหกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 
นอกจากนั้น ในการดําเนินงานของฝายปกครองนั้น ฝายปกครองมีเอกสิทธิเหนือผูอยูใต

ปกครอง คือ อํานาจสาธารณะ  ดังนั้น ตามความสัมพันธของฝายปกครองจึงมีลักษณะไดเปรียบหา
ไดมีความเทาเทียมกันในสถานะทางกฎหมายดังเชนความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน1 จึงตอง
มีกระบวนการคุมครองประชาชนหรือผูอยูใตปกครองมิใหถูกละเมิดจากการใชอํานาจรัฐโดย
เจาหนาที่ผูมีอํานาจเหนือกวาดวย 

 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2540) จึงไดสรางกลไกในการคุมครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนเพื่อปองกันมิใหการดําเนินการขององคกรของรัฐหรือฝายปกครองไป
กระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยเพิ่มองคกรควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองขึ้นมาใหม
หลายองคกร ผูตรวจการแผนดินของรฐัสภาเปนองคกรที่เพิ่มขึ้นมาใหมอีกองคกรหนึ่งที่เขามารวม
                                                           

1  โภคิน  พลกุล , “  รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง , ”วารสารนิติศาสตร ฉบับศาลปกครอง 1  
พ.ศ. 2524 (กรุงเทพฯ,มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2524) หนา 39. อางถึงใน  กลา  สมุทวณิช, “ รัฐธรรมนูญกับมิติ
ใหมแหงการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ, ” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 4 (มกราคม-เมษายน,2545): 115-116.  
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ทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ  โดยรัฐธรรมนูญไดบัญญัติอํานาจหนาที่ของผูตรวจการ
แผนดินไวหลายประการ เพื่อทําหนาที่ในการเปนสวนเสริมกระบวนการแกไขปญหาความบกพรอง
อันเกิดจากการปฏิบัติราชการและเพื่อตรวจสอบระบบราชการ ซ่ึงนอกจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
จะมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองแลว
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายังมีอํานาจตรวจสอบความเหมาะสมและเปนธรรมของการกระทํา
ของฝายปกครองอีกดวย แตอยางไรก็ตาม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจวินิจฉัยหรือ
ส่ังการฝายปกครองหรือยกเลิกเพิกถอนการกระทําที่เห็นวาไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนธรรม
โดยตรง จะมีหนาที่เพียงเสนอแนะใหฝายปกครองรับไปดําเนินการแกไขตอไป และหากจําเปนก็จะ
รายงานตอรัฐสภาหรือสาธารณชนใหทราบ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ.2540) ไดมี
บทบัญญัติใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวในมาตรา 196 2 และไดบัญญัติอํานาจหนาที่ของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวในมาตรา 197 และมาตรา 198 ดังนี้ 
 

“ มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
 
(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคําเรียกรองในกรณี 
 

(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมาย
ของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่น 
 

                                                           
2  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 

มาตรา 196 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีจํานวนไมเกินสามคน ซึ่งพระมหากษัตริยทรง
แตงต้ังตามคําแนะนําของวุฒิสภาจากผูซึ่งเปนที่ยอมรับของประชาชน มีความรอบรูและมีประสบการณในการ
บริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะและมีความซื่อสัตยสุจริต
เปนที่ประจักษ 

       ใหประธานวุฒิสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
คุณสมบัติ ลักษณะตองหาม การสรรหา และการเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหเปนไปตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระการดํารงตําแหนงหกปนับแตพระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง
และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว  

 
 



 3

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิด
ความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวย
อํานาจหนาที่ก็ตาม 
 

(ค) กรณีอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 

 (2) จัดทํารายงานพรอมความเหน็เสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา” 
 
“มาตรา 198 ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหง

กฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือ
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี 

 
ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แลวแตกรณี พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองที่ผูตรวจ

การแผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหนึ่งโดยมิชักชา” 
 

นอกจากบทบัญญัติดังกลาวขางตนแลวไดมีการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกฉบับหนึ่งในป พ.ศ. 2542 เพื่อรองรับความในบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญดังกลาว 

 
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 198 แลว จะเห็นไดวาอํานาจหนาที่ตามมาตรา

ดังกลาวของผูตรวจการแผนของรัฐสภาเปนอํานาจหนาที่ที่สําคัญอีกประการหนึ่งในการตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐ ซึ่งเปนกรณีของการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญโดยไมจําเปนตองมีคดี
พิพาทเกิดข้ึน หรือที่เรียกวา การควบคุมแบบนามธรรม โดยมีหนวยงานที่เกี่ยวของกับการใช
อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสองหนวยงาน คือ ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง โดยใน
กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทํา
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญให
เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อวินิจฉัย แตบทบัญญัติดัง
กลาวไมไดกําหนดถึงขอบเขตอํานาจระหวางศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง รวมทั้งขอบเขตของ
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บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับไวอยางชัดเจนประกอบกับกฎเกณฑตางๆของหนวยงานที่
เกี่ยวของทั้งในสวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองก็มิไดวาง
หลักเกณฑสําหรับการดําเนินการตามมาตรา 198 ไวเปนการเฉพาะ จึงทําใหเกิดปญหาในทาง
ปฏิบัติระหวางศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองวาองคกรใดมีอํานาจการตรวจสอบความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับ จะใชเกณฑใดบางในการแบงแยกวาเรื่องใดจะไปสูการพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง ปญหาในการดําเนินการตามมาตรา 198 เกี่ยวกับการแบงเขต
อํานาจระหวางศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง ไดเกิดขึ้นแลวในกรณีของคําวินิจฉัยของศาลรัฐ
ธรรมนูญที่ 24/2543 เร่ือง ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหม
กอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ขัดตอรัฐธรรมนูญ  ซึ่งเปน
เรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย แตไดเกิดกรณี
โตแยงระหวางอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง สาเหตุหนึ่งอาจเนื่องจากบท
บัญญัติมาตรา 198 บัญญัติไวอยางกวางมิไดแบงแยกวาเรื่องใดที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอง
สงใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แตจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ในเรื่องดัง
กลาวที่วา เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญจึงไมใชหนวยงานที่อยูใน
บังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาล ดังนั้นระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงไมอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ คําวินิจฉัยดังกลาวของศาลรัฐธรรมนูญไดกอใหเกิด
ผลกระทบสองประการที่สําคัญคือ ประการแรก องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่กําหนดไวในรัฐ
ธรรมนูญไมอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครองสืบเนื่องจากองคกรดังกลาวมิไดอยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล และประการที่สองทําใหระบบการควบคุมเกี่ยวกับขอ
พิพาทในทางปกครองอยูภายใตระบบของศาล 2 ระบบ คือ ขอพิพาททางปกครองขององคกรที่อยู
ในบังคับบัญชาของรัฐบาลอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง สวนขอพิพาทในทางปกครองขององค
กรที่ไมอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมเนื่องดวยตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 271 ที่กําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีทั้งปวงอันเปนเขตอํานาจศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไป เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้หรือ
กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น 
 
  เมื่อพิจารณาบุคคลที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 197  ที่บัญญัติใหขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย
ราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นซึ่งก็คือฝายปกครองทั้งหมด 
จะเห็นไดวา องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง นั้นไมมีกฎหมายบัญญัติ
ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีสถานะเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หรือ
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หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น แตเหตุใดศาลรัฐธรรมนูญจึงรับพิจารณา
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอใหพิจารณาวินิจฉัย
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องดังกลาวไปยังศาลรัฐ
ธรรมนูญจึงเปนการดําเนินการที่ไมตรงกับบทบัญญัติในมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย (พ.ศ. 2540) เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไมใชฝาย
บริหารที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดนิของรัฐสภา 
 

นอกจากนี้ การที่ศาลรัฐธรรมนูญรับพิจารณาระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ
เนื่องจากเห็นวาระเบียบดังกลาวออกโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญไมใชองคกรที่ไมอยูในบังคับบัญชา
หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญจึง
มีอํานาจในการพิจารณาระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ซึ่งเปนการตีความที่ขยายอํานาจของ
ตน เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญจะมีเขตอํานาจเปนการเฉพาะเทาที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจเทานั้น 
กลาวคือไมมีบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นๆที่เขียนไวชัดเจนวาใหศาลรัฐธรรมนูญ
มีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายลําดับรอง หรือใหอํานาจศาลรัฐ
ธรรมนูญในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 

 
จากคําวินิจฉัยดังกลาวของศาลรัฐธรรมนูญจึงอาจทําใหเขาใจวา องคกรตามรัฐธรรม

นูญตางๆ ไมวาจะเปนคณะกรรมการเลือกตั้ง คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน อยูในเขตอํานาจพิจารณาคดีของ
ศาลรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 

 
กรณีที่เกิดข้ึนตามคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 เกิดจากการที่ผูตรวจ

การแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องดังกลาวไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย   ซึ่งเหตุผลของ
ศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณากรณีดังกลาวอาจเปนบรรทัดฐานในการดําเนินการตามมาตรา 198 
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอไป เนื่องจากปญหาประการสําคัญในการดําเนินการตามมาตรา 
198 โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของกฎ หรือขอบังคับ วา มีขอบเขตเพียงใด จะตองเปนกฎ หรือขอ
บังคับที่ออกโดยหนวยงานฝายปกครองหรือบุคคลที่อยูภายใตการควบคุมของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาตามมาตรา 197 ดังเชนการกระทําของบุคคลที่จะตองเปนการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197 
ซึ่งก็คือฝายปกครอง หรือไม หากการเสนอกฎ หรือขอบังคับตามมาตรา 198 ตองเปนกฎ หรือขอบังคับ
ที่ออกโดยฝายปกครองตามมาตรา 197  เมื่อมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ หรือขอ
บังคับ และพิจารณาในเบื้องตนไดวากฎ หรือขอบังคับนั้นมิไดออกโดยหนวยงานฝายปกครองหรือ
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บุคคลที่อยูในการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแลว เชน ระบียบที่ออกโดยคณะ
กรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ไมอาจรับไวพิจารณาได แตกรณีคําวินิจฉัยที่ 
24/2543 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ไดเสนอระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งฯใหศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยแลวซึ่งเห็นไดวาเปนการดําเนินการที่ไมตรงกับมาตรา 197 นอกจากนี้
ในกรณีของการเสนอความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนี้ยังมีขอที่ควรพิจารณาตอไปเพื่อศึกษาหาแนวทางในการดําเนินการของผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาตามาตรา 198 เมื่อตอมาศาลปกครองสูงสุดไดใหความเห็นเกี่ยวกับคําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 84/2544 ลงวันที่  30 ตุลาคม 2544 3  วา คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนหนวยงานทางปกครอง
และเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ศาลปกครองจึงมีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยการกระทําในทางบริหารหรือทางปกครอง
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งได  แตศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา การใชอํานาจเกี่ยวกับการ
สืบสวนสอบสวนของคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอ
โตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายมาตรา 144 วรรคสอง ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3)ไมใช
การกระทําในทางบริหารหรือทางปกครอง ถือเปนยุติ  

 
สวนในเรื่องของบทบัญญัติแหงกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้นยอมไมมีปญหา

เนื่องจากเจตนารมณในการใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอกฎหมายระดับพระราช
บัญญัติตอศาลรัฐธรรมนูญนั้นก็เพื่อเปนจุดเชื่อมโยงใหประชาชนสามารถนําเรื่องเสนอตอศาลรัฐธรรม
นูญไดอีกทางหนึ่ง ดังนั้น ในการดําเนินการตามมาตรา 198 เนื่องจากมปีญหาความชอบดวยรัฐธรรม
นูญของบทบัญญัติแหงกฎหมายระดับพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายอมตองสง
ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยอยูแลว  

 
การดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามบทบัญญัติมาตรา 198 ในกรณีที่

เปนเรื่องของกฎหรือขอบังคับมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหรือขอบังคับนั้น
ออกโดยหนวยงานฝายปกครองตามมาตรา 197 ก็ไมมีปญหาเนื่องจากหากหนวยงานดังกลาวคือ
ฝายปกครองที่อยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายอมสงกฎ หรือขอ
บังคับนั้นไปใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยได แตหากเปนกฎ หรือขอบังคับ ขององคกรอิสระตามรัฐ
ธรรมนูญ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งไมมีสถานะเปนบุคคลตามมาตรา 197 แลวผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาสงปญหาของกฎหรือขอบังคับนั้นไปใหศาลรัฐธรรมนูญ ก็จะเปนการดําเนินการที่ไมตรง

                                                           
3 สํานักงานศาลปกครอง , “ หนังสือที่ ศป.008.1/48, ” 15 สิงหาคม 2545 
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กับบทบัญญัติมาตรา 197 ผลเทากับวา การเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตามมาตรา 
198 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอไดทั้งศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง กลาวคือ 
หากเปนกฎ หรือขอบังคับที่ออกโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอง
สงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย แตหากเปนกฎ หรือขอบังคับที่ออกโดยองคกรที่อยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาถึงจะสงไปใหศาลปกครองไดทั้งๆที่
ไมมีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรตามรัฐธรรม
นูญ หรือตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายลําดับรอง 

 
กรณีตามคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ที่ศาลรัฐธรรมนูญไดรับพิจารณา

ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯนั้นอาจเปนบรรทัดฐานในการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรม
นูญตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดตอไป ดังนั้น ในการ
ศึกษาวิจัยในเรื่องการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198 ของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา จึงสมควรที่จะทําการวเิคราะหจากกรณีของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดัง
กลาว และปญหาตางๆที่อาจเกิดขึ้นในการดําเนินการตามมาตราดังกลาว เพื่อหาแนวทางในการ
ดําเนินการตามมาตราดังกลาวใหตรงกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
 
1.2 สมมติฐานการวิจัย 
  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) เปน
องคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่สําคัญองคกรหนึ่ง ในบรรดาอํานาจหนาที่ทั้งหลายของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่อยูประการหนึ่งคือ หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา
บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปก
ครองมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญก็ใหเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครองเพื่อวินิจฉัย แตอยางไรก็ตามเนื่องจากรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนถึง
อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองในกรณีดังกลาว รวมทั้งขอบเขตของบทบัญญัติแหง
กฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ จึงกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ
ระหวางศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองวาองคกรใดมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวย
รัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับ จึงสมควรทําการศึกษาเรื่องดังกลาวเพื่อความชัดเจนของการ
ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 
1.3       วัตถุประสงคในการวิจัย 
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1.3.1 เพื่อศึกษาหลักเกณฑในการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ หรือขอบังคับ ของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 
 

1.3.2 เพื่อศึกษาขอบเขตของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของเจาหนาที่ของ
รัฐ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198  

1.3.3 เพื่อวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไทยในสวนที่เกี่ยวกับการดําเนินการตามรัฐธรรม
นูญ มาตรา 198  (กรณีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543) 
 

1.3.4 เพื่อศึกษาอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของตางประเทศ 
 
1.4      ขอบเขตของการวิจัย  
 
             การศึกษาวิจัยในเรื่องนี้มีขอบเขตของเนื้อหาครอบคลุมเฉพาะการศึกษา 
 

1.4.1 ศึกษาการดําเนินการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตอศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 

 
1.4.2 ศึกษาขอบเขตของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของเจาหนาที่

ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 
 

1.4.3 วิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไทยที่เกี่ยวของกับการดําเนินการตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198   
(กรณีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543) 
 

1.4.4 ศึกษาอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดนและ
ประเทศฝรั่งเศส 
 
1.5        ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการวิจัย 
 

1.5.1 ทําใหทราบถึงหลักเกณฑในการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ หรือขอบังคับ 
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 

 
1..5.2 ทําใหทราบถึงขอบเขตของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของเจา

หนาที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 
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1.5.3 ทําใหทราบถึงสภาพปญหาของการดําเนินการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแกไขสภาพปญหาในการดําเนิน
การตามมาตราดังกลาวใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น 
1.6  วิธีดําเนินการวิจัย  

 
เปนการวิจัยเอกสาร (Document Research) โดยศึกษาวิเคราะหขอมูลจากเอกสารอัน

ประกอบดวย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน(พ.ศ 2540)  รวมถึงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาฉบับท่ีผานมา ตลอดจนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่เก่ียวของกับเรื่องนี้ คําวนิิจฉัยของศาล
เก่ียวกับเร่ืองนี้ เอกสารอื่นๆ เชน  เอกสารประกอบการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน รายงานการ
ประชุมของของการยกรางรัฐธรรมนูญและการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ บทความในวารสาร
ตางๆ บทความของนักวิชาการ กฎหมายของตางประเทศ สิ่งตีพิมพอ่ืนๆ เปนตน 

 
 



บทที่  2 
 
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 

2540) 
 

2.1  ความเปนมาในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ
ปจจุบัน (พ.ศ. 2540) 
 

หากศึกษาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญจากคําปรารภจะเห็นไดวารัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความมุงหมายที่
สําคัญอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ ประการแรก มุงสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ประการที่สอง มุงให
ประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพิ่มขึ้น และประการที่สามมุงหมายเพื่อปรับปรุง
โครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และเพื่อใหเจตนารมณดังกลาวของรัฐธรรมนูญบรรลุ
ความมุงหมายได  เครื่องมือสําคัญที่รัฐธรรมนูญปจจุบันสรางขึ้นมาเพื่อใหสิทธิเสรีภาพของประชาชนสามารถปฏิบัติได
และบรรลุเปาหมาย คือ การจัดต้ังองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึ้นเพื่อเปนกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ เชน 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
รวมทั้งศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญ 

 
ในหัวขอนี้จะกลาวถึงความเปนมาในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทยฉบับปจจุบัน(พ.ศ.2540) ซึ่งสามารถศึกษาไดจากกรอบเบื้องตนรางรัฐธรรมนูญของสภารางรัฐธรรมนูญ ในหัว
ขอ 2.1.1 และเจตนารมณของการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐในหัวขอ 2.1.2    ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
2.1.1   กรอบเบื้องตนรางรัฐธรรมนูญของสภารางรัฐธรรมนูญ 1 

 
สภารางรัฐธรรมนูญไดแบงกลุมปญหาที่รางรัฐธรรมนูญใหมจะหยิบยกขึ้นแกไข

ปรับปรุงเปน 3 กลุมดวยกัน คือ 
 
     2.1.1.1 ขยายความคุมครองในสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานใหกวางขวางและเปนจริง
กวาเดิมรวมทั้งการทบทวนแกไขภารกิจและการจัดการของรัฐใหชัดเจนเทาทันตอปญหาของบานเมือง 
   

                                                           
1 สภารางรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ , “ กรอบเบื้องตนรางรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 

เอกสารพื้นฐานประกอบกระบวนการรับฟงความคิดเห็น เพื่อการมีสวนรวมกําหนดรัฐธรรมนูญโดยประชาชน,” 
2540 , หนา 11. 
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  2.1.1.2  การปรับปรุงกลไกตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหมีประสิทธิภาพทั้งในสวนของ
การจัดการกับผูทุจริตประพฤติมิชอบ และในสวนที่เปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎร 
 

2.1.1.3  การทบทวนการปกครองโดยระบบผูแทนทั้งระบบ ระบบพรรคการเมือง การเลือก
ต้ัง และระบบรัฐบาล เพื่อเอื้ออํานวยหรือสงเสริมใหไดมาซึ่งการปกครองที่รับผิดชอบ สุจริตและมีประสิทธิภาพยิ่ง
ขึ้น 

 
 เพื่อใหประชาชนผูใหความสนใจใหความเห็น สามารถวิเคราะหวิจารณถึงมาตรการ

แกไขปญหาขางตนไดอยางลึกซึ้ง สภารางรัฐธรรมนูญโดยขอเสนอของกรรมาธิการยกราง จึงได
กําหนดกรอบเบื้องตน ระบุหลักการและแนวทางที่จะแกปญหาดังกลาวขึ้นทั้งสามกลุมปญหา โดยไดมี
มติกําหนดไวอยางแนชัดวากรอบทั้งสามนี้ยังมีฐานะเปนเพียงขอพิจารณาเบื้องตนที่เห็นวาสมเหตุสม
ผลสมควรแกการพิจารณาใหความเห็นของประชาชนผูสนใจเทานั้นทุกฝายรวมทั้งสมาชิกสภาราง
เองยังมีสิทธ์ิที่จะใหความเห็นคัดคาน ติติง แกไข เพิ่มเติมไดเสมอ ความเห็นในเชิงวิจารณเชนนี้ จะรับ
ฟงและรวบรวมเขาสูการยกรางของคณะกรรมาธิการ ซ่ึงเมื่อถึงเวลานั้นการวิเคราะหและสรุปรวม
เปน“เจตนารมณของประชาชน”จึงเกิดขึ้นที่ประชุมสภารางโดยผานการประชาพิจารณของประชา
ชนกอนอีกครั้งหนึ่งในที่สุด 

 
  โดยเหตุดังกลาว ผูใหความสนใจใหความเห็นจึงมีโอกาสวิเคราะหวิจารณกรอบ

เบื้องตนไดอยางกวางขวาง ตั้งแตในระดับการมองปญหาวากรอบนี้มองปญหาไดอยางครบถวนหรือ
ไม นําเสนอมาตรการแกไขไดตรงจุดเพียงใด มีมาตรการอื่นใดอีกหรือไมที่ควรพิจารณา และในบรรดา
ทางเลือกตางๆนั้นแตละมาตรามีผลกระทบที่ตองเล็งเห็นและแกไขเชนใดบาง จนประมวลมาเปน
การตัดสินใจนําเสนอเปนความเห็นของตนไดดีที่สุด 
 

 สภารางรัฐธรรมนูญไดกําหนดประเด็นปญหาและหลักการสําคัญเกี่ยวกับการตรวจ
สอบการใชอํานาจรัฐ ดังนี้ 2 

 
  โดยที่ในอดีต อํานาจรัฐที่มีอยูเหนือประชาชนนั้นมีมากและกวางขวางอยางยิ่ง นอกจากนั้น

การใชอํานาจดังกลาวไมวาโดยฝายการเมืองหรือฝายประจํา อาจเปนที่มาของประโยชนที่มิชอบ แตการใชอํานาจ
นั้นขาดการตรวจสอบที่ครอบคลุมครบถวนทุกดานของการใชอํานาจ 
ทั้งการตรวจสอบควบคุมที่มีอยูเดิมก็ขาดประสิทธิภาพที่ควบคุมการใชอํานาจทุกดานอยางจริงจัง 

 

                                                           
2 เรื่องเดียวกัน ,หนา 28-39. 
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 สภาพที่อํานาจรัฐมีมากและการควบคุมการใชอํานาจไมครบถวนและไมมีประสิทธิภาพเชนนี้ ทําให
การแขงขันกันในการเลือกตั้งและการเขาสูตําแหนงเพื่อเขามาใชอํานาจรัฐมีความรุนแรงมากขึ้น และเมื่อเขาสูตําแหนง
แลวก็อาจใชอํานาจเพื่อแสวงหาประโยชนที่มิชอบ ดังนั้น สมควรแกไขสภาพที่ไมพึงประสงคนี้ โดยกําหนดการควบคุม
การใชอํานาจรัฐใหครบทุกดาน และใหการควบคุมแตละดานมีอิสระและมีประสิทธิภาพอยางจริงจัง 

 
   อนึ่ง สิ่งที่มิไดระบุไวเปนอยางอื่นในเอกสารนี้ จะคํานึงถึงหลักการที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ

ฉบับที่ผานมาหรือขอเสนออื่นๆดวย สิ่งที่ระบุไวในเอกสารจึงเปนสิ่งที่เพิ่มเติมจากหลักการที่มีอยูระบบการตรวจ
สอบการใชอํานาจรัฐที่ปรับปรุงเพิ่มเติมใหมนี้ จะประกอบดวย 

 
(ก)  ศาลรัฐธรรมนูญ 
(ข)  ศาลยุติธรรม 
(ค) ศาลปกครอง 
(ง)   ระบบการควบคุมการทุจริต 

 (ง.1)  การแสดงบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน 
 (ง.2)  คณะกรรมการปองกันและปรามปราบการทุจริต (ป.ป.ป.) 

                                ที่เปนอิสระ 
         (ง.3)  ตุลาการคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 

            (จ)    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
                    (ฉ)   การตรวจเงินแผนดิน 

               
กระบวนการทั้งหมดนี้จะครอบคลุมการใชอํานาจทุกดานที่ไมซ้ําซอนกันแตเสริมซึ่งกันและกัน 

กลาวคือ ศาลรัฐธรรมนูญควบคุมเฉพาะกฎหมายหรือการกระทําขององคกรตางๆไมใหขัดรัฐธรรมนูญ ศาลยุติ
ธรรมทําหนาที่ตัดสินคดีระหวางบุคคลและคดีอาญา ยกเวนคดีอาญาบางประเภทของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ศาล
ปกครองควบคุมเฉพาะการใชอํานาจของเจาหนาที่ในฝายบริหารใหชอบดวยกฎหมาย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตรวจสอบความไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรมของการใชอํานาจ(ทั้งๆ ที่อาจชอบดวยกฎหมาย) การตรวจเงินแผนดินที่เปน
อิสระจะปองกันการประพฤติมิชอบในการใชเงินแผนดิน การแสดงบัญชีทรัพยสินและหนี้สินจะเปนการปองกันการใชอํานาจ
โดยทุจริต ป.ป.ป. ที่เปนอิสระจะควบคุมพฤติกรรมทุจริตและร่ํารวยผิดปกติ ผูพิพากษาคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองจะพิจารณาคดีของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่ทุจริตหรือร่ํารวยผิดปกติใหรวดเร็วและมีประ
สิทธิภาพ เพื่อใหเอาตัวผูกระทําผิดมาลงโทษไดจริง 

 
สําหรับประเด็นปญหาและหลักการสําคัญเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนี้  ไดแบง

แยกหัวขอในการศึกษาออกเปน 3 สวนคือ ( ก) ศาลรัฐธรรมนูญ  (ข) ศาลปกครอง และ(ค) ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภา ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
(ก)       ศาลรัฐธรรมนูญ 
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ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย และการ
ควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของการกระทําของบุคคลทั้งบุคคลทั่วไป และผูดํารงตําแหนงทางการเมืองซึ่ง
ครอบคลุมทั้งในเรื่องของการกระทํา คุณสมบัติ และสถานภาพ และการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการ
ใชอํานาจของพรรคการเมือง 

              
       ( ก.1 )  สภาพปญหาหลัก 
    

  (ก.1.1)  นับตั้งแตป พ.ศ. 2489 จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534  ผูรางรัฐธรรมนูญของไทยยังมิไดมีแนวคิดที่จะจัดต้ัง “องคกร”เพื่อทําหนาที่คุมครองระเบียบตางๆ 
ในรัฐธรรมนูญในลักษณะรูปแบบ “ศาลรัฐธรรมนูญ” คงมีบทบัญญัติจัดต้ังในรูปของ “คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ” 
ซึ่งมีลักษณะเปนองคกรทางการเมืองมากกวาศาล การดําเนินงานของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเองก็มีลักษณะเปนคณะ
กรรมการ อาทิ การพิจารณาไมเปดเผย  ปจจัยทางการเมืองอาจเปนอิทธิพลเหนือคําวินิจฉัยบางเรื่อง คําวินิจฉัยบางเรื่อง
ก็ไมเปนที่เปดเผย เปนตน 

 
      (ก.1.2) โครงสรางของตุลาการรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญที่ผานมา 5 
ฉบับ ( ฉบับป พ.ศ. 2489 ฉบับป พ.ศ 2495 ฉบับป  พ.ศ. 2511 ฉบับป พ.ศ. 2521 และฉบับป  พ.ศ. 2534 ) มักจะมี
ที่มาจากองคกรทางการเมือง ไดแก ประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา และประธานสภาผูแทนราษฎร มาจาก
ศาล ไดแก ศาลฎีกา อธิบดีผูพิพากษาศาลอุทธรณ มาจากฝายบริหาร ไดแก อัยการสูงสุด องคกรเหลานี้ลวนแตเปน
ตุลาการรัฐธรรมนูญโดยตําแหนง  แตการใหประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา ซึ่งเปนผูตรากฎหมาย เขามารวมเปน
ตุลาการรัฐธรรมนูญดวยจะมีผลกระทบตอความเปนอิสระ และในสวนของตําแหนงศาลฎีกา อธิบดีผูพิพากษาศาล
อุทธรณ และอัยการสูงสุด นั้นเปนตําแหนงที่มีหนาที่หลักของตนที่สําคัญอยูแลวและไมใชเปนหลกัประกันถึง
ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ ประกอบกับบทบาทและอํานาจหนาที่ในหลายๆกรณีอาจจะขัดกันได และตุลา
การรัฐธรรมนูญที่มาจากการแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิ    
  

   รัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่ไดมีการบัญญัติถึงตุลาการรัฐธรรมนูญทุกฉบับ 
ไมมีฉบับใดเลยที่กลาวถึงวิธีการในการสรรหาบุคคลที่จะมาดํารงตําแหนงตุลาการรัฐธรรมนูญ หรือแมแตในกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญก็ไมเคยมีการกลาวถึงเชนกัน  ดังนั้น แมวาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจะกําหนดคุณสมบัติของ
ผูไดรับแตงตั้งใหเปนตุลาการรัฐธรรมนูญไววา ตองเปน “ ผูทรงคุณวุฒิทางกฎหมาย ” และ “ผูทรงคุณวุฒิทางรัฐ
ศาสตร” ก็ตาม บทบัญญัติเชนนี้ก็มิไดกอใหเกิดประโยชนแตอยางใดในทางปฏิบัติ และไมทําใหไดมาซึ่งบุคคลที่มี
ความเปนอิสระหรือเปนกลางในทางปฏิบัติอยางแทจริง เนื่องจากองคกรที่มีอํานาจในการแตงตั้งเปนองคกรทางการ
เมืองและมีการรวมกลุมผลประโยชนกัน  ดังนั้น ในการคัดเลือกตัวบุคคลและมีมติแตงตั้ง จึงเปนไปโดยคํานึงถึงความ
สัมพันธภายในกลุม และในสวนของผูไดรับการแตงตั้งนั้นเองก็มีความสัมพันธโดยพฤติกรรมกับกลุมผลประโยชนที่
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ไดเสนอและแตงตั้งตนเองใหดํารงตําแหนง ดังนั้น ผลงานหรือคําวินิจฉัยของคณะกรรมตุลาการจึงอาจไมมีความเปน
กลาง3 

  
  (ก.1.3)  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  กําหนดให 

ตุลาการรัฐธรรมนูญที่มาจากผูทรงคุณวุฒิมีระยะการดํารงตําแหนง 4 ป และอาจไดรับการแตงตั้งใหมได เชนนี้ ทํา
ใหเห็นไดวาระยะเวลาในการดํารงตําแหนงเปนเวลาคอนขางสั้นและเปดชองใหแตงตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญคน
เดิมดํารงตําแหนงในวาระใหมไดอีก ซึ่งทําใหสถาบันตุลาการรัฐธรรมนูญอาจอยูภายใตอิทธิพลของสมาชิกรัฐสภา
ซึ่งเปนสถาบันทางการเมืองได 

          
(ก .2)   หลักการสําคัญที่ควรบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญเพื่อแกไขสภาพปญหาขางตน 

               
ในที่นี้จะกลาวถึงเฉพาะอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญที่เพิ่มเติมจากที่คณะตุลาการ

รัฐธรรมมีอยูแตเดิม ดังนี้ 
 (ก.2.1) พิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติตางๆของรางกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญ อาทิ กฎหมายเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา กฎหมายพรรคการเมือง เปนตน  ทั้งนี้ กอนการ
ประกาศใช เพื่อปองกันไมใหมีการตราบทบัญญัติที่ผิดไปจากที่รัฐธรรมนูญกําหนด 

 
  (ก.2.2) พิจารณาวากฎหมาย หรือกฎเกณฑอื่นของฝายบริหารที่ใชบังคับแลวขัดตอรัฐ

ธรรมนูญหรือไม โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมดของทั้งสองสภารองขอหรือโดยศาลทั้งหลายเปนผูเสนอใหพิจารณา แตหากศาลเหลานั้นเห็นวา
กฎหมายหรือกฎเกณฑอื่นนั้นไมขัดรัฐธรรมนูญ ประชาชนที่เปนคูความมีสิทธินําคําพิพากษาที่ถึงที่สุดแลวมาให
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได 

 
 ( ก. 2. 3 )     พิจารณาอุทธรณคดีเพิกถอนการเลือกตั้งและคดีเกี่ยวกับพรรคการเมือง 

                         
                                                 (ก.2.4)  พิจารณาวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ระหวางศาลยุติธรรม ศาลอื่นหรือองคกร
อื่น ในกรณีมีปญหาขัดแยงกัน 
 

                 (ก .2.5)    พจิารณาถอดถอนตุลาการคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่ถูกกลา
วหา  

 

                                                           
3 อมร  จันทรสมบูรณ , “ ศาลรัฐธรรมนูญ,”วารสารกฎหมายปกครอง 2 (ธันวาคม 2536) : 561, อางถึงใน  

อัลจนา  พึงเย็น, “ การควบคุมกฎหมายมิใหขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญโดยศาลรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540,”(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2543) หนา 22 -23. 
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(ข)   ศาลปกครอง 
 
  ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการใชอํานาจของขาราชการประจํา หรือ

การใชอํานาจของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในฐานะเจาหนาที่ฝายปกครองไดกระทําลงโดยมิชอบดวย
กฎหมายและใหเพิกถอนการกระทําเชนวานั้น ศาลปกครองจึงมีหนาที่ตรวจสอบควบคุม “ การกระทําทางปกครอง” 
อันเปนการใชอํานาจของฝายปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมาย ซึ่งตางจากศาลรัฐ
ธรรมนูญที่มีหนาที่ควบคุมมิใหรัฐสภาออกกฎหมายที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญเปนหลัก 

               
(ข.1 ) สภาพปญหาหลัก 

  
( ข.1.1 )  การจัดตั้งศาลปกครองเปนหลักการที่กําหนดไวในรัฐธรรม

นูญแหงราชอาณาจักรไทยนับต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 แตการดําเนินการจัดต้ังศาลปกครองขึ้นในประเทศ
ไทย ที่ผานมานั้นเปนไปอยางลาชายังไมอาจจัดต้ังขึ้นได 

 
(ข.1.2)  การดําเนินคดีปกครองโดยอาศัยกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาล

ยุติธรรมที่กําหนดไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพง มีขอจํากัดอยูมากเพราะวิธีพิจารณาคดีตางกันโดยเฉพาะการ
ใหโจทกในคดีแพงตองนําสืบถึงความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองซึ่งพยานหลักฐานสวน
ใหญอยูในความครอบครองของฝายปกครอง และคดีสวนใหญอาจถูกยกฟองโดยเหตุที่ศาลเห็นวาโจทกไมมีอํานาจ
ฟองคดีเพราะไมไดถูกโตแยงสิทธิโดยตรง 

 
                                           (ข.2)  หลักการสําคัญท่ีควรบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญเพื่อแกไขสภาพปญหาขางตน 

   
     (ข.2.1)  กําหนดระยะเวลาที่แนนอนในการตรากฎหมายรองรับ เพื่อใหศาลปก
ครองที่จัดต้ังขึ้นมาโดยอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยตรงสามารถทําหนาที่ไดทันที เมื่อสิ้นระยะเวลา
ตามที่กําหนดไวในบทเฉพาะกาล 
                                                         

 (ข.2.2) ใหมีการกําหนดหลักประกันความเปนอิสระในการวินิจฉัยคดีของศาล
ปกครองไวในรัฐธรรมนูญ โดยใหศาลปกครองเปนองคกรอิสระที่ไมสังกัดหนวยงานใดของรัฐบาล รวมทั้งใหมีหนวย
ธุรการของตนเองที่มีความเปนอิสระจากองคกรทางการเมืองทํานองเดียวกันกับหนวยงานธุรการของศาลรัฐธรรมนูญ 

 
(ค)   ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
        
           ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจ

สอบความไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรมของการใชอํานาจของฝายปกครองหรือความไมเหมาะสมหรือไมเปน
ธรรมในการใชดุลยพินิจของฝายปกครองแมวาการใชอํานาจนั้นจะชอบดวยกฎหมายก็ตาม เพื่อเปนการเสริมการ
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ควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองที่มีอํานาจเพียงการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเทานั้น ทั้งนี้ ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไมมีอํานาจในการบังคับสั่งใหฝายปกครองปฏิบัติตาม หากผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเห็นวามีการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือการกระทําที่กอใหเกิดความเดือดรอนหรือไมเปนธรรม
ตอประชาชน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากระทําไดเพียงการใหคําแนะนําและสงเรื่องนั้นๆไปใหหนวยงานที่
เกี่ยวของดําเนนิการตอไป 
 

(ค.1)  สภาพปญหาหลัก 
   

           (ค.1.1)  ตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทยแกไขเพิ่มเติม(ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 ) มาตรา 162 ทวิ ไดกําหนดใหมีการแตงตั้งผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภามีจํานวนไมเกิน 5 คน แตในขณะนั้นยังมิไดมีการตรากฎหมายรองรับเพื่อ
กําหนดคุณสมบัติ หลักเกณฑ วิธีการแตงตั้ง การถอดถอน และอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาแตอยางใด 

 
           (ค.1.2)  การที่มิไดกําหนดอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาไวในรัฐธรรมนูญ ทําใหไมอาจทราบไดวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมีอํานาจเพียง
ใดและอาจจะเปนการซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่ขององคกรตรวจสอบควบคุมอิสระอ่ืน 

 
    (ค.2.) หลักการสําคัญท่ีควรบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญเพื่อแกไขสภาพ

ปญหาขางตน 
 

  (ค.2.1)  กําหนดคุณสมบัติ รวมทั้งวิธีการสรรหา แตงตั้งและถอด
ถอนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวในรัฐธรรมนูญ 
                                                              

  (ค.2.2)  กําหนดอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไว
ในรัฐธรรมนูญไวใหชัดเจน เพื่อปองกันการใชอํานาจซ้ําซอนกับองคกรอิสระอื่นๆ 
                        

    อนึ่ง อาจกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหนึ่งทําหนา
ที่เปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดานสิทธิมนุษยชนได 
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2.1.2  เจตนารมณของการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 4 
 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539 ไดบัญญัติ

ใหมีสภารางรัฐธรรมนูญขึ้น ประกอบดวยสมาชิกที่ไดรับการเลือกตั้งจากรัฐสภาจํานวนเกาสิบคนมี
หนาที่จัดทํารางรัฐธรรมนูญใหมท้ังฉบับเพื่อเปนพื้นฐานสําคัญในการปฏิรูปการเมือง ภายหลังจากนั้น
สภารางรัฐธรรมนูญไดจัดทํารัฐธรรมนูญโดยมีสาระสําคัญเปนการสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพิ่มขึ้น ตลอดทั้ง
ปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงความคิด
เห็นของประชาชนเปนสําคัญ   

 
สาระสําคัญดังกลาวขางตนยอมแสดงเจตนารมณหลักของรัฐธรรมนูญไดดีวา มีจุดมุง

หมายใหเกิดการปฏิรูปการเมืองโดยเนนเปาหมายหลัก 3 ประการ คือ การขยายสิทธิ เสรีภาพ และสวน
รวมของพลเมือง เปนประการแรก การเพิ่มการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยประชาชนเพื่อใหเกิด
ความสุจริต และโปรงใสในระบอบการเมืองเปนประการที่สอง และการทําใหระบอบการเมอืงมี
เสถียรภาพและประสิทธิภาพเปนประการที่สาม 
 

ในสวนของการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดมีการเพิ่มระบบและองคกรตรวจสอบ
การใชอํานาจใหครอบคลุมทุกดาน เนื่องจากอํานาจรัฐมีมาก ดังจะเห็นไดจากมีกฎหมายระดับพระราช
บัญญัติกวา 600 กวาฉบับ มีกฎหมายลําดับรองนับแสนฉบับ มีกระทรวง 14 กระทรวง 1 ทบวง กรม
กวา 200 กวากรม จังหวัด 76 จังหวัด อําเภอกวา 850 อําเภอ และกิ่งอําเภอ มีรัฐวิสาหกิจกวา 60 แหง 
รวมขาราชการทุกประเภทและพนักงานของรัฐเกือบ 3 ลานคน ซ่ึงใชอํานาจเหนือประชาชนทุกเรื่อง  
ดังนั้น องคกรตรวจสอบที่ไมครบถวนก็ดีหรือไมมีอิสระแทจริงก็ดียอมไมมีประสิทธิภาพในการตรวจ
สอบการใชอํานาจรัฐที่กวางขวางนี้ไดหมด รัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงพยายามที่จะเพิ่มระบบตรวจสอบการ
ใหครบถวนมีอิสระอยางแทจริงและไมซํ้าซอนกันแตเสริมซ่ึงกันและกัน ดังนี้ 5 

 
2.1.2.1  การแยกการตรวจสอบทุจริตทางการเมืองออกจากการตรวจสอบทาง

กฎหมาย  
 

                                                           
4 บวรศักด  อุวรรณโณ , เจตนารมณรัฐธรรมนูญ 4 ป รัฐธรรมนูญ : ปญหาและอุปสรรคตอการปฏิรูปการ

เมือง,    หนา 33. 
5 เรื่องเดียวกัน ,หนา 52-55. 
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(ก) การตรวจสอบทางนโยบายและเรื่องอื่นๆดวยการอภิปรายไมไววางใจ 
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีโดยหากมีการระบุพฤติการณสอทุจริตหรือรํ่ารวยผิดปกติตองดําเนิน
การสงเรื่องใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติพิจารณากอน เมื่อสงไปแลวก็
อภิปรายพฤติการณสอทุจริตหรือรํ่ารวยผิดปกติตอไป และลงมติไมไววางใจ  

 
(ข)    การพิสูจนทางกฎหมายถึงพฤติการณสอทุจริตหรือรํ่ารวยผิดปกติ   ทั้งนี้ 

กระบวนการทั้งสองนี้ตางเปนอิสระตอกัน ไมตองรอผลซึ่งกันและกัน 
2.1.2.2    การเพิ่มองคกรอิสระในการตรวจสอบทุกระดับ คือ   

 
   (ก) ศาลรัฐธรรมนูญซึ่งควบคุมกฎหมายที่รัฐสภาตราไมใหขัดรัฐธรรมนูญ
และอํานาจอื่นๆ การชี้ขาดอํานาจหนาที่องคกรตางๆตามรัฐธรรมนูญไมใหซํ้าซอนกัน การควบคุม
พรรคการเมืองใหเปนประชาธิปไตย โดยศาลนี้จะเปนศาลยกเวน ประชาชนจะฟองโดยตรงไมได 
ตองไปฟองที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองหรือรองเรียนตอองคกรอื่น และใหศาลหรือองคกรอื่น
เปนผูกรองเรื่องสงมาใหศาลรัฐธรรมนูญ 

 
(ข)   ศาลยุติธรรมซึ่งเปนศาลหลักทั่วไป ในกรณีที่ไมอยูในเขตอํานาจ

ของศาลอื่น 
 

(ค) ศาลปกครองซึ่งควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร(นายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี) และขาราชการทั้งสวนกลาง ภูมิภาค ทองถ่ินและเจาหนาที่อ่ืนใหชอบ
ดวยกฎหมาย 
   

 (ง) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารับเรื่องราวรองทุกขของราษฎรที่ไมไดรับ
ความเปนธรรมถึงแมวาการใชอํานาจนั้นจะชอบดวยกฎหมายก็ตาม 

 
 (จ)  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติตรวจสอบและสงเสริมสิทธิมนุษยชน 

                                     
 (ฉ)  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเพื่อปองกันการประพฤติมิชอบเกี่ยวกับการใชเงิน

แผนดิน  
 
     องคกรตรวจสอบเหลานี้แตงตั้งโดยเชื่อมโยงกับวุฒิสภา แตมีลักษณะเปนฝกฝาย

ทางการเมืองนอย มีอิสระ แตถูกถอดถอนและตรวจสอบได 
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 2.1.2.3  องคกรทุกองคกรตองถูกตรวจสอบไดเสมอ 
 

        องคกรใดไมถูกตรวจสอบแตมีอํานาจมากก็อาจใชอํานาจโดยไมชอบ ดัง
นั้นองคกรทุกองคกรจึงถูกตรวจสอบ ดังนี้ 

 
(ก) ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอาจถูกไมไววางใจ ถูกถอดถอน และถูกดําเนินคคี

อาญาโดยศาลฎีกาแผนกคดีอาญาทางการเมือง 
 

(ข) ขาราชการและองคกรตรวจสอบอื่น อาทิ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูพิพากษา 
ตุลาการในทุกศาล อัยการสูงสุด กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ตามมาตรา 199 วรรคสาม ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา กรรมการตรวจเงินแผนดิน อาจถูกถอดถอน ตามมาตรา 303 และถูกดําเนินคดีอาญาได ตามมาตรา 
133(3)(4)(8)(9) 

 
(ค)  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ(ป.ป.ช.) เองก็อาจถูกถอด

ถอนได ตามมาตรา 299 ถูกดําเนินคดีอาญาได ตามมาตรา 300 และตองรับโทษหนักกวาผูอื่น 
   
            (ง) ตํารวจและอัยการก็ถูกตรวจสอบโดยใหผูเสียหายหรือจําเลยคัดสําเนา
คําใหการและขอทราบสรุปพยานหลักฐานและความเห็นกรณีส่ังฟอง ตามมาตรา 241 วรรคสามและ
วรรคสี่ 

 
2.2   องคกรท่ีมีอํานาจในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยฉบับปจจุบัน( พ.ศ. 2540) 
 
           จากการศึกษาความเปนมาและเจตนารมณในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐในหัวขอ 2.1 จะเห็นไดวาการตรวจ
สอบการใชอํานาจรัฐนั้นเปนเจตนารมณสําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับ
ปจจุบัน (พ.ศ. 2540) จึงวางรูปแบบและกําหนดองคกรเพื่อการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไวจนครบทุกมิติ โดยแยก
ออกเปน 2 ลักษณะ คือ 
 

2.2.1 การควบคุมและตรวจสอบโดยประชาชนมีสวนในการริเร่ิม 
 

การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยประชาชนมีสวนในการริเร่ิมเปนสิ่ง
ที่แสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2540) มุงใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง
และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยสวนนี้ไดแบงหัวขอในการศึกษาออกเปน 2 สวน คือ 2.2.1.1. การ
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เขาชื่อถอดถอนออกจากตําแหนง  และ 2.2.1.2 การเสนอเรื่องไปยังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
 

2.2.1.1   การเขาชื่อถอดถอนออกจากตําแหนง 
 
ตามมาตรา 304 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน(พ.ศ. 2540)ไดบัญญัติใหประชาชน

สามารถเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อใหวุฒิสภามีมติถอดถอนผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ฯลฯ ที่มีพฤติกรรมร่ํารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาที่ สอวากระทําผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาที่ใดขัดตอ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายออกจากตําแหนงได นอกจากนี้มาตรา 286 ของรัฐธรรมนูญบัญญัติใหสิทธิ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีจํานวนไมนอยกวาสามในสี่ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ที่มาลงคะแนนเสียง เห็นวาสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมสม
ควรดํารงตําแหนงตอไป ใหสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นผูนั้นพนจากตําแหนง ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 

2.2.1.2   การเสนอเรื่องไปยังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

 ประชาชนอาจทําการเสนอเรื่องไปยังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได
หากขอเท็จจริงในเรื่องนั้นเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กลาวคือ เปนเร่ือง
การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเปนเรื่องการปฏิบัติหรือละ
เลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราช
การสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมชอบ ไมวาการนั้นจะ
ชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ ตามมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 
และประชาชนยังสามารถเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอ
บังคับ หรือการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (พ.ศ. 2540) 
 

นอกจากผูที่มีสวนไดเสียโดยตรงที่สามารถรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
แลว ระเบียบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดกําหนดใหผูพบเห็นเหตุการณอาจรองเรียนไปยังผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาได ดังนั้น กระบวนการสอบสวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงอาจเริ่มตนไดไมเพียงเฉพาะ
กรณีการรองเรียนของผูเสียหายเทานั้น การใหผูพบเห็นเหตุการณรองเรียนไดจึงเปนการเปดโอกาสใหประชาชนมี
สวนเริ่มตนเพื่อนําไปสูการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 
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 2.2.2   การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรศาล 
               

การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรศาลไดแบงหัวขอในการศึกษาออกเปน 4 สวน 
คือ 2.2.2.1 ศาลยุติธรรม 2.2.2.2 ศาลปกครอง 2.2.2.3 ศาลรัฐธรรมนูญ และ 2.2.2.4 ศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้ 
 

2.2.2.1 ศาลยุติธรรม  
 
การควบคุมโดยศาลยุติธรรมเปนการตรวจสอบตามกฎหมายทั่วไป ซึ่งก็คือประมวล

กฎหมายอาญาอันเปนกฎหมายที่กําหนดการตรวจสอบไวเปนการทั่วไปสําหรับการตรวจสอบการใชอํานาจของนัก
การเมืองและขาราชการประจําซึ่งมีฐานะเปนพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา ไดแก ความผิดที่เกิดจากการ
ปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจหนาที่ในทางแสวงหาประโยชนแกตนเองหรือผูอื่น ตามประมวลกฎหมายอาญา และ
ความผิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจหนาที่ราชการกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐหรือผูอื่นตามประมวล
กฎหมายอาญา 

 
2.2.2.2  ศาลปกครอง  

 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ(พ.ศ. 2540) ไดกําหนดใหจัดต้ังศาลปกครอง 

โดยมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวาง
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่อยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอัน
เนื่องมาจากการกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทอง
ถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น เจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ   และตอมาพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจโดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการตรวจสอบเจาหนาที่ของรัฐไวในมาตรา 9 
ซึ่งเปนการขยายอํานาจของศาลปกครองจากที่กําหนดไวโดยกวางในรัฐธรรมนูญ 
 

ดังนั้น ศาลปกครองซึ่งไดจัดต้ังขึ้นครั้งแรกตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  จะเปนองคกรที่ที่มีบทบาทสําคัญในการควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปก
ครองวาชอบดวยกฎหมายหรือไม การควบคุมตรวจสอบดังกลาวยอมสงผลทําใหระบบการคุมครองสิทธิของประชา
ชนไดรับความคุมครองมากขึ้นและยังสงผลใหการดําเนินงานของฝายปกครองอยูในลักษณะที่โปรงใสถูกตรวจ
สอบไดมากขึ้น 
 

2.2.2.3  ศาลรัฐธรรมนูญ 
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รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน(พ.ศ.2540)ไดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจหนาที่ ที่

สําคัญ  เชน 
 

(ก)  วินิจฉัยช้ีขาดการสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกรัฐสภา ตามมาตรา 96   
                                       

(ข) วินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐ
มนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอใหมมีหลักการเดียวกันหรือคลายกับหลักการของรางพระราชบัญญญัติ
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ตองยับยั้งหรือไม ตามมาตรา 177 

 
(ค) อํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาดการสิ้นสุดความเปนรัฐมนตรีเปนการเฉพาะตัว

ตามมาตรา 216  
 

(ง) วินิจฉัยรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ไดรับ
ความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว แตกอนที่นายกรัฐมนตรีจะนําขึ้นทูลเกลาถวายพระมหากษัตริยเพื่อลงพระปรมาภิไธยมี
ความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 262 
                                                         

(จ) วินิจฉัยรางขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร รางขอบังคับการประชุมวุฒิสภา 
และรางขอบังคับการประชุมรัฐสภาที่สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาแลวแตกรณี ใหความเห็นชอบแลว 
แตยังไมไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบท
บัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 263                                        

 
(ฉ) วินิจฉัยรางพระราชกําหนดที่เสนอใหสภาอนุมัตินั้นเปนไปเพื่อประโยชน

ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่งคงในทางเศรษฐกิจของประเทศหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะหรือ
ไม ตามมาตรา 219 

               
   (ช) วินิจฉัยวาบทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ซึ่งกรณี

นี้จะเกิดขึ้นในการที่ศาลจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับแกคดีใด ถาศาลเห็นเองหรือคูความโตแยงวากฎหมาย
นั้นขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญศาลจะรอการพิจารณาพิพากษาคดีไวช่ัวคราวและสงความเห็นใหศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัย ตามมาตรา 264 

 
(ซ)  วินิจฉัยวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดตามที่ผูตรวจ

การแผนดินของรัฐสภาเสนอคํารองมานั้นขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 198 
 

 นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญยังมีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายอื่น ซึ่งไดแก 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 
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2.2.2.4  ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง   
 
รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเปน

องคกรพิเศษในการควบคุมตรวจสอบผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอีกองคกรหนึ่ง เนื่องจากเห็นวากระบวนพิจารณาคดี
อาญาตามปกตินั้นไมเหมาะสมกับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง โดยมาตรา 308 ของรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหใน
กรณีที่นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือขาราชการการเมืองอื่นถูกกลาวหาวา
ร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทําผิดตอตําแหนงหนา
ที่หรือทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอื่นใหศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษา 

 
2.2.3 การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรอ่ืนๆ 

 
การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรอื่นๆ ไดแบงหัวขอในการศึกษาออกเปน 3 สวน คือ 2.2.3.1 ผู

ตรวจการแผนดินของรัฐสภา 2.2.3.2 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) และ 
2.2.3.3 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน(คตง.) ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
 

2.2.3.1 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนองคกรใหมอีกองคกร
หนึ่งที่เขารวมในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจพิจารณาและ
สอบสวนขอเท็จจริงในกรณีการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของขาราช
การ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือใน
กรณีการปฏิบัติหรือละเลยการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม
ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 197  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) 
และอํานาจหนาที่อีกประการหนึ่งคือ อํานาจในการเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองใน
กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใด
ตามมาตรา 197 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย(พ.ศ. 2540) 
 

2.2.3.2 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) 
 

รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติเปนองคกรที่มีบทบาทสําคัญในการควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการทุจริตของผูดํารง
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ตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐทั้งหลายโดยกําหนดใหคณะกรรมการปองกันและปราบ
ปรามการทุจริตแหงชาติเปนองคกรที่มีอํานาจในการไตสวนขอเท็จจริงเบื้องตนเพื่อใหเปนที่มาใน
การดําเนินการตอไปไมวาจะเปนกรณีการถอดถอนออกจากตําแหนง (มาตรา 305) หรือเพื่อสงความ
เห็นไปยังศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง(มาตรา308) นอกจากนี้คณะกรรมการ
ปองกันและปรามปราบการทุจริตแหงชาติมีอํานาจในการไตสวนและวินิจฉัยวาเจาหนาที่ของรัฐ
รํ่ารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่
ในการยุติธรรม และมีอํานาจในการตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริงรวมทั้งความเปลี่ยนแปลง
ของทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐ 

 
2.2.3.3  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) 
 

รัฐธรรมนูญประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจเงินแผนดิน 
พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการวางนโยบาย การตรวจเงินแผนดิน 
การกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน การกําหนดหลักเกณฑและวิธีพิจารณาในเรื่องทาง
งบประมาณและการคลัง การใหคําปรึกษาและการแนะนําการเสนอแนะใหมีการแกไขขอบกพรองเกี่ยวกับการ
ตรวจเงินแผนดิน การกําหนดโทษปรับทางการปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดทางวินัย ทางงบประมาณ 
และการคลังในฐานะที่เปนองคกรสูงสุด  
 
2.3     บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

  
ดังที่ไดศึกษาถึงความเปนมาในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ตลอดจนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ

ควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐมาแลวขางตน จะเห็นไดวาสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนองคกร
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่เพิ่มขึ้นมาอีกองคกรหนึ่งตามที่กําหนดในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 
2540)  เนื่องจากในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนทําใหฝายปกครองจะตองปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับ
มอบหมายตามกฎหมายเพื่อใหสามารถปฏิบัติหนาที่อยางมีประสิทธิภาพ ฝายปกครองหรือที่เรียกวา เจาหนาที่ของ
รัฐอาจใชอํานาจหนาที่อันกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกประชาชนได เชน อาจเกิดจากการเลือกปฏิบัติ เกิด
จากความบกพรอง ความผิดพลาด หรือการรูเทาไมถึงการณในวิธีปฏิบัติของเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อเปนการปองกัน
หรือเยียวยาแกไขปญหาเดือดรอนของประชาชน จึงจําเปนตองจัดตั้งองคกรขึ้นเพื่อทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบการใช
อํานาจของฝายปกครองและเปนองคกรที่เขามาควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองที่มีบทบาทในการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่เพิ่มขึ้นมาอีกองคกรหนึ่งนอกจากศาลปกครอง แตศาลปกครองจะมีอํานาจ
วินิจฉัยช้ีขาดวาการกระทําใดของฝายปกครองชอบหรือขัดตอกฎหมายประการใดหรือไม และมีอํานาจสั่งยกเลิก 
เพิกถอน การกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายได ในขณะที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนองคกรที่ไมไดทําหนาที่
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเปนหลัก แมวาฝายปกครองจะกระทําการโดยชอบดวยกฎหมายก็ตามผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาจะตรวจสอบวาการกระทําของฝายปกครองเหมาะสมเปนธรรมตอประชาชนหรือไม และผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะทําไดเพียงเสนอแนะใหฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐที่มีปญหารับไป
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พิจารณาแกไขใหถูกตองตามกฎหมายหรือเปนธรรมตอไป หากฝายปกครองหรือหนวยงานไมปฏิบัติตาม ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็สามารถทําไดแตเพียงรายงานใหรัฐสภาหรือสาธารณชนทราบ 

 
นอกจากนี้ อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่สําคัญประการหนึ่งคือ อํานาจใน

การเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย 
แลวแตกรณี ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540)ยังขาดความชัดเจน
วาเรื่องใดที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสมควรสงใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองพิจารณา  
ดังนั้น เพื่อทําความเขาใจตอปญหาดังกลาว ในสวนนี้ไดแบงหัวขอในการศึกษาบทบาทของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ออกเปน 2 สวน คือ 2.3.1  อํานาจหนาที่
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และ 2.3.2 กระบวนการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 

 
 2.3.1  อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

         รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
 

2.3.1.1 อํานาจในการพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน ตามบทบัญญัติมาตรา 197 6

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ( พ.ศ.2540) และมาตรา 16 7(1) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

                                                           
6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 
    มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของขาราช

การ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น 
(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ
ประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

(ค) กรณีอื่นตามที่กฏหมายบัญญัติ 
     (2)  จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 

7 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
     มาตรา 16 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
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วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจพิจารณาและสอบ
สวนขอเท็จจริงตามคํารองเรียน ในกรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ไมปฏิบัติตามกฏหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 
หรือปฏิบัติหรือละเลยการปฏิบัติหนาที่ อันกอใหเกิดความเสียหายหรือไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบดวยกฎหมาย
หรือไมก็ตาม และกรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
  

 จากบทบัญญัติมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) และมาตรา 16 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 จะเห็นไดวา บุคคลที่อยู
ภายใตอํานาจการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองเปนบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย (พ.ศ. 2540) มาตรา 197 บัญญัติไวกลาวคือ จะตองเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางซึ่งอยูใน
สังกัดของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น  

 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรม

นูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  มิไดระบุนิยามของคําวา “ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง” ไว ดัง
นั้น จึงจําเปนตองทําความเขาใจกับคําวา “ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ”  ไดดังตอไปนี้  
 

  (ก)  ขาราชการ ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 ไดนิยามคํา
วา “ขาราชการ” ไวหมายความวา บุคคลซึ่งรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากงบประมาณรายจายหมวดรายเดือน  
และจากคํานิยามดังกลาวสามารถแบงแยกขาราชการออกเปน 2 ประเภท ไดแก ขาราชการประจําและขาราชการ
การเมือง  

 
(ก.1)  ขาราชการประจํา เปนบุคคลที่ไดรับแตงต้ังตามกฎหมายใหมีอํานาจ

หนาที่ดําเนินการหรือปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมายและมีลักษณะประจํา โดยอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดู
แลของรัฐและมีเงินเดือน คาจาง หรือคาตอบแทนตามกฎหมาย โดยปฏิบัติหนาที่อยูในสังกัดกระทรวง และสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกระทรวง  ซึ่งสามารถแบงแยกประเภทของขาราชการประจําออกเปน 2 ประเภทคือ  1. ขา
ราชการฝายพลเรือน  ไดแก ขาราชการพลเรือน ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  ขา
ราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ 2507 ขาราช

                                                                                                                                                                        
(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตาม

กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่น 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง
ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรอง
เรยีนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

(ค) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
   (2) จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 
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การครูตามพระราชบัญญัติขาราชการครู พ.ศ. 2523 ขาราชการตํารวจตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. 
2521 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ขาราชการฝายอัยการตามพระราช
บัญญัติระเบียบขาราชการอัยการ พ.ศ. 2521 ขาราชการฝายรัฐสภาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐ
สภา พ.ศ. 2518   และ 2. ขาราชการทหาร ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการทหาร พ.ศ. 2521 

 
(ก.2)  ขาราชการการเมือง พระราชบญัญัติระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 

2535 ไดแก บุคคลซึ่งไดรับราชการในตําแหนงทางการเมือง เชน นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวา
การกระทรวง เปนตน 

 
  (ข) พนักงาน สามารถพิจารณาแบงแยกออกเปน 3 ประเภท  ไดแก พนักงานสวนทอง

ถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 พนักงานของรัฐวิสาหกิจตามพระราช
บัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และพนักงานของหนวยงานธุรการ
ขององคกรที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งองคกรที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย( พ.ศ. 2540) 
ไดแก คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ศาลรัฐ
ธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะ
กรรมการตรวจเงินแผนดิน โดยหนวยงานธุรการขององคกรที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญทําหนาที่เปนหนวยธุรการ
ของศาลและขององคกรที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญนั้น มีสถานภาพแบงเปน 2 ประเภท คือ เปนสวนราชการและ
เปนหนวยงานของรัฐ 

   
หนวยธุรการขององคกรที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญบางหนวยงานมีสถานภาพเปน

สวนราชการและบุคลากรที่ปฏิบัติหนาที่มีสถานะเปนขาราชการ ไดแก สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหง
ชาติ สํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน สวนหนวยธุรการของสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง และ
สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสถานะเปนหนวยงานของรัฐ มีฐานะเปนนิติบุคคลและบุคลากรที่มีหนา
ที่มีสถานะเปนพนักงาน8 

 
(ค) ลูกจาง ตามระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ.2526 

สามารถแบงแยกลูกจางออกเปน 2 ประเภท ไดแก ลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราว 
   อนึ่ง เนื่องจากบุคคลที่อยูภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
จะตองเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง และจะตองสังกัดอยูในหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการสวนทองถิ่น จึงสามารถพิจารณาตามคํานิยามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542 ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
 

                                                           
8  มาตรา  30  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 และ

มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
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(ก)  ขาราชการหรือลูกจางของหนวยราชการ เปนบุคคลกลุมแรกที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภามีอํานาจเขาไปตรวจสอบไดนั้น จะตองเปนขาราชการ หรือลูกจางของหนวยราชการ โดยพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ไดกําหนดนิยามของหนวยราชการไว
ในมาตรา 3 หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นแตมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
ทบวง กรม โดยพิจารณาตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินและกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม กฎหมายที่จัดต้ังหนวยงานนั้นๆ เปนการเฉพาะโดยกฎหมายดังกลาวกําหนดใหหนวย
งานนั้นเปนสวนราชการ 9  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  มาตรา 4 ไดจัดระเบียบ
บริหารราชการแผนดินออกเปน 1.ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 2. ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค  3. 
ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น 
  

(ก.1) ขาราชการหรือลูกจางของกระทรวง ทบวง กรม ตามพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ทบวงมหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพิ่มเติมซึ่งถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 ยังคงเปนทบวงมหาวิทยาลัยซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง
และสวนราชการที่สังกัดทบวงมหาวิทยาลัยตอไป และใหมีรัฐมนตรีวาการทบวงมหาวิทยาลัย ปลัดทบวง
มหาวิทยาลัย และขาราชการในทบวงมหาวิทยาลัย และขาราชการหรือลูกจางในสวนราชการที่สังกัดทบวง
มหาวิทยาลัยโดยมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายตอไป  ทั้งนี้ จนกวาจะมีการจัดระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธิการตาม
กฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ  ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
พ.ศ. 2545 และกระทรวงมีการจัดระเบียบราชการของกระทรวงตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน
ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 18 โดยใหกระทรวงมีสวนราชการ ดังนี้ 1. สํานักเลขานุการรัฐมนตรี 2. สํานักงานปลัด
กระทรวง 3. กรมหรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่น เวนแตบางกระทรวงเห็นวาไมมีความจําเปนจะไมแยกสวนราช
การตั้งขึ้นเปนกรมก็ได โดยใหสํานักงานปลัดกระทรวงและสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นมีฐานะเปนกรม 

(ก.2)  ขาราชการหรือลูกจางของสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะ
เทียบเทากระทรวง ทบวง กรม พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 5 กําหนดให
สํานักนายกรัฐมนตรีเปนสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวงมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของนายกรัฐ
มนตรีและคณะรัฐมนตรีรับผิดชอบการบริหารราชการทั่วไป เสนอแนะนโยบายและวางแผนการพัฒนาดานเศรษฐกิจ 
สังคม การเมือง และความมั่นคง ฯลฯ และมาตรา 7 กําหนดใหสํานักนายกรัฐมนตรีมีสวนราชการ ดังนี้ 1. สํานัก
งานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 2. กรมประชาสัมพันธ 3. สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค และสวนราช
การที่อยูในบงัคับบัญชาขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 4.สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 5. สํานักเลขาธิการคณะรัฐ
มนตรี  6. สํานักงานขาวกรอง 7. สํานักงบประมาณ 8. สํานักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ 9. สํานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา 10. สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 11.สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ  

 
นอกจากนี้พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 

46 กําหนดใหสวนราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง ดังนี้ 1. สํานักราชเลขาธิการ  2. สํานัก
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พระราชวัง 3. สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ 4. สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริ 5. สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ 6. ราชบัณฑิตยสถาน 7. สํานักงานตํารวจแหงชาติ 
มีฐานะเปนกรมอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี 8.สํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน 9. สํานักงาน
อัยการสูงสุด มีฐานะเปนกรม อยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม 

  
หนวยธุรการขององคกรที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญเปนหนวยงานที่รัฐ

ธรรมนูญกําหนดใหเปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ ทําหนาที่เปนหนวยธุรการของศาลและองคกรที่จัดต้ังตาม
รัฐธรรมนูญ มีสถานภาพแบงออกเปน 2 ประเภทคือ เปนสวนราชการและเปนหนวยงานของรัฐ โดยหนวยงานธุร
การบางหนวยงานมีสถานภาพเปนสวนราชการและบุคลากรที่ปฏิบัติหนาที่มีสถานะเปนขาราชการ โดยมีฐานะเปน
กรมตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน ไดแก 1.สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 2.สํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และ 3. สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และหนวยธุรการบางหนวยงานมี
สถานภาพเปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระมีฐานะเปนนิติบุคคล และบุคลากรที่ปฏิบัติหนาที่มีสถานะเปน
ขาราชการ ไดแก 1. สํานักงานศาลยุติธรรม และ 2. สํานักงานศาลปกครอง และ 3.สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษย
ชนแหงชาติ เปนราชการสังกัดรัฐสภา ตามกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา และบุคลากรที่
ปฏิบัติหนาที่มีสถานะเปนขาราชการ  
 

(ข)  ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ เปนบุคคลกลุมที่สองที่ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจเขาไปตรวจสอบไดนั้นตองเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย
งานของรัฐ โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ไดระบุนิยาม
ของ “หนวยงานของรัฐ”ไวในมาตรา 3 หมายความวา หนวยงานอื่นของรัฐนอกจากหนวยราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการสวนทองถิ่น การที่บัญญัติไวเชนนี้กฎหมายมุงประสงคจะใหมีความหมายอยางกวาง โดยหนวยงาน
ของรัฐจะหมายถึงกิจการของรัฐทุกสวนที่รวมกันขึ้นเปนรัฐ ซึ่งมิไดหมายถึงคณะรัฐมนตรีหรือองคการบริหารเทา
นั้น แตรวมถึงสถาบัน เชน สถาบันพระมหากษัตริยก็เปนสวนหนึ่งของรัฐดวย ฉะนั้น สํานักงานพระมหากษัตริยซึ่งทํา
หนาที่ดูแลจัดหาผลประโยชนของพระมหากษัตริยจึงถือไดวาเปนหนวยงานของรัฐที่อยูภายใตการตรวจสอบของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
พ.ศ. 2542 โดยเปนหนวยงานที่มีสถานะพิเศษมิไดขึ้นอยูในกํากับของคณะรัฐมนตรีหรือกระทรวง ทบวง กรมใด10 
   

       ดังนั้น  หนวยงานอื่นของรัฐนอกจากหนวยราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราช
การสวนทองถิ่นที่จะถือเปนหนวยงานของรัฐนั้น นาจะหมายความถึงหนวยงานอื่นใดที่ดําเนินกิจการของรัฐตาม
กฎหมายและไดรับเงินอุดหนุนหรือเงินหรือทรัพยสินลงทุนจากรัฐ  ดังนั้น หนวยงานของรัฐนี้จึงเปนหนวยงานอิสระ
ที่ไมใชหนวยราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น โดยทําหนาที่ดําเนินกิจการของรัฐตามกฎหมาย
และไดรับเงินอุดหนุนหรือเงินหรือทรัพยสินลงทุนจากรัฐ ไดแก องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคการ
มหาชน  
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(ข.1) พนักงานหรือลูกจางขององคการมหาชน ไดแก พนักงานหรือลูกจาง
ขององคการที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะ โดยลักษณะเดนขององคการมหาชน
คือ องคการมหาชนไมใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ และมีความคลองตัวในการดําเนินการไมผูกพันกับกฎ 
ระเบียบของทางราชการ 

 
(ข.2) คณะกรรมการหรือบุคลากรขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ไดแก  1. คณะ

กรรมการการเลือกตั้ง 2. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 3. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 4. ตุลาการศาลรัฐ
ธรรมนูญ 5. ผูพิพากษาศาลยุติธรรม 6. ตุลาการศาลปกครอง 7. ผูพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง 8. คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และ 9. คณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ.2540)ไมไดบัญญัติใหผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบการปฏิบัติงานของคณะกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูพากษาศาลยุติธรรม ตุลาการศาลปกครอง กรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ และกรรมการตรวจเงินแผนดิน เนื่องจากเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมิไดมีสถานะเปนขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่อยูภายใต
อํานาจตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา     

 
(ค) พนักงาน หรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ เปนบุคคลกลุมที่สามที่ผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภามีอํานาจเขาไปตรวจสอบไดนั้นจะตองเปนพนักงาน หรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ โดยพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ไดระบุนิยามของ  “รัฐวิสาหกิจ” ไวในมาตรา 
3 หมายความวา รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณซึ่งสามารถแยกประเภทของรัฐวิสาหกิจในปจจุบัน
ตามรูปแบบการจัดต้ังได ดังนี้ 

 
(ค.1) พนักงานหรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายมหาชน รัฐ

วิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายมหาชน ไดแก รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะมักมีกิจการสําคัญและในการ
ดําเนินกิจการจําเปนตองมีอํานาจมหาชนอยางเชนฝายปกครอง และรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออก
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเปนกฎหมายกลางสําหรับการจัดต้ังองคการของรัฐบาล
โดยกฎหมายมิไดบัญญัติใหรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นประเภทนี้มีการใชอํานาจพิเศษของฝายปกครองเหมือนอยาง
รัฐวิสาหกิจประเภทแรก 

 
(ค.2) พนักงานหรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอก

ชน  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเอกชน ไดแก 1. การจัดต้ังองคการทางธุรกิจโดยใชรูปแบบการจัดต้ังตาม
กฎหมายเอกชน ซึ่งตามกฎหมายไทยก็คือ เปนการจัดต้ังหางหุนสวนนิติบุคคลหรือบริษัทตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย    2. รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535  3. หนวยธุรกิจของ
รัฐหรือของรัฐบาลเปนการดําเนินกิจการที่มิไดมีการจัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเฉพาะและมิไดจดทะเบียนเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายเอกชน โดยรัฐจะกําหนดเงินทุนเพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจการและอาจนํากําไรบางสวนสมทบ
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ทุนดําเนินการตอไปโดยไมตองสงคลังก็ได โดยมีผูแทนกระทรวงในนามของกระทรวงเปนผูกํากับดูแล และทรัพย
สินในการดําเนินกิจการยังถือวาเปนของแผนดิน และยังคงมีเอกสิทธตางๆเทาเทียมกับหนวยงานทางปกครอง 
แตในทางปฏิบัติมักจะมีนิติสัมพันธกับเอกชนตามกฎหมายเอกชน และ 4. บริษัทที่แปลงสภาพตามพระราชบัญญัติ
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  

สวนหนวยงานธรุกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งประกอบกิจการใน
เชิงธุรกิจตามกฎหมายภายในกรอบอํานาจหนาที่ของตนเอง ยังเปนประเด็นถกเถียงกันอยูวาองคกรธุรกิจหรือหนวย
งานธุรกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนรัฐวิสาหกิจหรือไม ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยวินิจฉัยใน
เรื่องเสร็จที่ 39/ 2539 กรณีบริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด (ช่ือเดิม “บริษัทสหสามัคคีคาสัตว”) วา บริษทัดังกลาวไมมี
สถานภาพเปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แมกรุงเทพมหานครจะถือหุนเกินรอย
ละหาสิบก็ตาม และบริษัทมิใชองคการของรัฐบาลเนื่องจากมิใชหนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ  ดังนั้น จึงอาจ
สรุปไดวา องคกรธุรกิจหรือหนวยงานธุรกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ังขึ้นไมถือวาเปนรัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ11 

  
(ง) พนักงานสวนทองถิ่น บุคคลกลุมที่สี่ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจเขา

ไปตรวจสอบไดนั้นจะตองเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของราชการสวนทองถิ่น โดยพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ไดระบุนิยามของ “ราชการสวนทองถิ่น”ไว
ในมาตรา 3 หมายความวา ราชการสวนทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน ซึ่งไดจัด
ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่นออกเปนองคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล สุขาภิบาลซึ่งถูกยกเลิกโดยพระ
ราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 และราชการสวนทองถิ่นอื่นตามที่มีกฎหมาย
กําหนด เชน องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 12 
 

ดังนั้น ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางที่ปฏิบัติหนาที่อยูในองคการบริหารสวน
จังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นที่
มีกฎหมายจัดต้ังถือเปนพนักงานสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
ตามมาตรา 3 คําวา “พนักงานสวนทองถิ่น” หมายความวา ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด พนักงานเทศบาล 
พนักงานสวนตําบล ขาราชการกรุงเทพมหานคร และขาราชการหรือพนักงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น
ตามที่มีกฎหมายจัดต้ัง ซึ่งไดรับการบรรจุและแตงต้ังใหปฏิบัติราชการ โดยไดรับเงินเดือนจากงบประมาณหมวด
เงินเดือนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือจากเงินงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ใหแกองคกรปก
ครองสวนทองถิ่น และองคกรปกครองสวนทองถิ่นนํามาจัดสรรเปนเงินเดือนของขาราชการหรือพนักงานสวนทอง
ถิ่น 13 

                                                           
11 พรทิพย  จาละ , “  รัฐวิสาหกิจ ,” เอกสารประกอบการฝกอบรมหลักสูตรนักกฎหมายมหาชนภาครัฐ 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 2546.(เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
12 นฤมล  โพธิ์แจม, “ ปญหาที่เกิดจากการพิจารณาเรื่องรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2545), หนา 33. 
13 เรื่องเดียวกัน ,หนา 35-36.  
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  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 197 แลวจะเห็นไดวาบุคคลที่อยูภายใตการตรวจสอบ

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ที่สังกัดอยูในหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น และบุคคลดังกลาวไดกระทําการซึ่งแยกออกไดเปน 5 กรณี ดัง
ตอไปนี้ 

 
(ก)  กรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ไมปฏิบัติตามอํานาจหนาที่กฎหมายไดมอบหมายไว 
 

  (ข) กรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมาย เปนกรณีที่กฎหมายไดใหอํานาจ
แกขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น
ในการปฏบิัติหนาที่ไว แตขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการสวนทองถิ่นกระทําการนอกเหนือจากที่กฎหมายใหอํานาจไว 

 
(ค)  กรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือ

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นปฏิบัติหนาที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปน
ธรรมไมวาการนั้นจะชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม เปนกรณีที่กฎหมายไดใหอํานาจแกขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นในการปฏิบัติหนาที่ไว และ
ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นได
ใชอํานาจภายในขอบอํานาจตามที่กฎหมายใหไว แตการกระทําดังกลาวไปกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชน
โดยไมเปนธรรม 

 
(ง)  กรณีที่ขาราชการพนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐ

วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นละเลยไมปฏิบัติหนาที่ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดย
ไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม  เปนกรณีที่กฎหมายไดใหอํานาจแกขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นในการปฏิบัติ
หนาที่ไว แตขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่นละเลยไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายไดใหอํานาจไวและการละเลยมาปฏิบัติหนาที่ดังกลาวไปกอให
เกิดความเสียหายแกประชาชนโดยไมเปนธรรม 
 

  (จ)  กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ   เปนกรณีอื่นนอกจากที่บัญญัติไวในรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) มาตรา 197 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 16 กลาวคือ เปนกรณีอื่นนอกจากการไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือ
อํานาจหนาที่ตามกฎหมาย หรือการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชน
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โดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม ซึ่งขณะนี้ยังไมไดมีการบัญญัติกรณีอื่นนอกจาก
กรณีที่กลาวมาแลวขางตน 

 
 2.3.1.2 อํานาจในการเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง  บทบัญญัติ

มาตรา 19814 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และมาตรา 17 15แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 กําหนดใหในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราช
การ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองแลวแตกรณีเพื่อ
วินิจฉัย กรณีดังกลาวอาจเปนกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นเองวามีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญ กลาวคือ ในกรณีที่เปนปญหาเกี่ยวกับความถูกตองของรัฐธรรมนูญผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แลวแตกรณี และมีหนังสือแจงใหผูรองเรียน
ทราบ หรือมีผูรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
 

 2.3.1.3  อํานาจในการเสนอแนะใหมีการปรับปรุงหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ
บังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี   บทบัญญัติมาตรา 3016 วรรค 2 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอแนะใหหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของพิจารณาดําเนินการใหมีการปรับ
ปรุงหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายได เปนกรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่ถูกรองเรียนไดกระทําไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือมติของคณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้น กอใหเกิด
ความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอภาคทางกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติหรือลาสมัย   ซึ่งอํานาจดังกลาวเปน
อํานาจที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีแตกตางไปจากองคกรตรวจสอบการใชอํานาจอื่น ในกรณีนี้เกิดขึ้นใน

                                                           
14 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 

    มาตรา 198 ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 
หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย  ทั้งนี้ ตามหลัก
เกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี 
  ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แลวแตกรณี พิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอตามวรรคหนึ่งโดยมิชักชา 

15 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
มาตรา 17 ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 

หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 16 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แลวแตกรณี เพื่อพิจารณาวินิจฉัย 

16 มาตรา 30  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
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กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนแลวเห็นเอง หรือในกรณีที่มีผูมารอง
เรียนขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอแกไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอบังคับ ที่ผูรองเรียนเห็นวา
เปนกฎหมายที่ไมเปนธรรมหรือเปนการจํากัดสิทธิหรือเปนการเลือกปฏิบัติตอผูรองเรียน 

 
   2.3.1.4 อํานาจบังคับในขั้นตอนการพจิารณาโดยมีอํานาจในการเรียกใหหนวยงานชี้แจงขอเท็จ

จริงและสงพยานหลักฐานรวมทั้งไปตรวจสอบสถานที่ได  บทบัญญัติมาตรา 27 17แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรม
นูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542 กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจเรียกใหหัว
หนาหนวยราชการหรือเจาหนาที่ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น เจา
หนาที่ของรัฐ พนักงานอัยการ พนักงานสอบสวน หรือบุคคลใดมีหนังสือช้ีแจงขอเท็จจริง หรือใหความเห็นในการ
ปฏิบัติงาน หรือมาใหถอยคํา หรือสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอื่นที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการ
พิจารณา และขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานอื่นที่เกี่ยวของประกอบการพิจารณา และตรวจสถาน
ที่ที่เกี่ยวของกับเรื่องที่มีการรองเรียนได 

 
2.3.1.5 อํานาจในการสงเรื่องไปยังหนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไปในกรณีท่ีไม

รับพิจารณาในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีคําวินิจฉัยไมรับพิจารณาตามมาตรา 24 18กรณีเรื่องรองเรียน
มีลักษณะที่ไมใหรับพิจารณา หรือกรณีมีลักษณะที่อาจไมรับพิจารณา ตามมาตรา 25 19 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

                                                           
17 มาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
18  พระราชบัญญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 

มาตรา 24  เรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยวามีลักษณะดังตอไปนี้ ไมใหรับไวพิจารณา
หรือใหยุติการพิจารณา 

(1) เรื่องที่เปนนโยบายซึ่งคณะรัฐมนตรีแถลงตอรัฐสภา เวนแตการปฏิบัติตามนโยบายดังกลาวมี
ลักษณะตามมาตรา 16 (1)  

(2)  เรื่องที่มีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องที่ศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเสร็จเด็ดขาดแลว 
(3) เรื่องที่มิไดเปนไปตามมาตรา 16 (1) 
(4) เรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษทางวินัยของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น 
(5) เรื่องที่ผูรองเรียนไมปฏิบัติตามมาตรา 20 

19 มาตรา 25  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจไมรับพิจารณาหรืออาจจะยุติการพิจารณาเรื่อง ดังตอไปนี้ 
  (1) เรื่องที่เกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ 
  (2)   เรื่องที่ผูรองเรียนมิไดมีสวนไดเสียและการพิจารณาจะไมเปนประโยชนตอประชาชนโดยสวนรวม 

          (3)   เรื่องที่ผูรองเรียนไดยื่นเมื่อพนกําหนดสองปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการรองเรียนและ
การพิจารณาจะไมเปนประโยชนตอประชาชนโดยสวนรวม 

(4)  เรื่องที่ผูรองเรียนไดรับการแกไขความเดือดรอนหรือความไมเปนธรรมหรือไดรับการชดใชความเสีย
หายอยางเหมาะสมแลวและการพิจารณาตอไปจะไมเปนประโยชนตอประชาชนโดยสวนรวม 
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รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ. ศ. 2542 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจสงเรื่องรองเรียน
นั้นไปใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของเพื่อดําเนินการตอ
ไปตามควรแกกรณีก็ไดตามมาตรา 26 20 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา พ.ศ. 2540 และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะแจงเรื่องที่ไมรับพิจารณาใหผูรองเรียนทราบพรอม
ทั้งเหตุผลที่ไมรับพิจารณา 
 

2.3.1.6  อํานาจในการสงความเห็นและขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขใหหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นท่ีเก่ียวของเพื่อพิจารณาดําเนินการ มาตรา 30 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2545 กําหนดใหผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริงพรอมทั้งความเห็นและขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขสงให
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของทราบ หรือเพื่อพิจารณา
ดําเนินการตอไป 

 
2.3.1.7 อํานาจในการสงเรื่องตอไปในกรณีท่ีหนวยงานที่รับผิดชอบไมปฏิบัติตามความเห็นของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เนื่องจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจบังคับตามกฎหมายที่จะบังคับให
หนวยงานหรือเจาหนาที่ผูรับผิดชอบปฏิบัติตามความเห็นและขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใน
กรณีที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ผูรับผิดชอบไมปฏิบัติตามความเห็นและขอเสนอแนะ มาตรา 3121 แหงพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาอาจสงความเห็นหรือขอเสนอแนะไปยังนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่กํากับดูแลหนวยงานที่รับผิดชอบนั้น
เพื่อสั่งการตามควรแกกรณีก็ได และเมื่อระยะเวลาไดลวงเลยไปพอสมควรหนวยงานหรือเจาหนาที่ผูรับผิดชอบยัง
ไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมเีหตุอันสมควรและเรื่องดังกลาวเปนเรื่องสําคัญหรือ
เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ หรือเกี่ยวของกับประชาชนจํานวนมาก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจจัดทําราย
งานตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรเปนการดวนและจะเปดเผยรายงานดังกลาวใหประชาชนทราบดวยก็ได 

 
   2.3.1.8 อํานาจในการสงเร่ืองที่เก่ียวกับการทุจริตตอหนาที่ หรือมูลความผิดทางอาญาหรือทาง

วินัยใหหนวยงานที่มีอํานาจสอบสวนเรื่องนั้นๆ ตามมาตรา 3222 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผู

                                                                                                                                                                        
(5)  เรื่องที่ผูรองเรียนไมมาใหถอยคํา ไมแสดงพยานหลักฐาน หรือไมดําเนินการตามหนังสือที่ไดรับจาก

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาที่กําหนดโดยไมมีเหตุอันสมควร 
(6) เรื่องที่ผูรองเรียนตายและการพิจารณาตอไปจะไมเปนประโยชนตอประชาชนโดยสวนรวม 
(7)  เรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเคยสรุปผลการพิจารณาแลว 
20 มาตรา 26 เรื่องใดที่ไมใหรับพิจารณาตามมาตรา 24 และเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจไม

รับพิจารณาตามมาตรา 25 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะสงเรื่องนั้นไปใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของเพื่อดําเนินการตอไปตามควรแกกรณีก็ได 

21 มาตรา 31 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
22 มาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
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ตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 กลาวคือ ในกรณีที่เรื่องใดมีเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตตอหนาที่ใหผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องไปยังคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ หรือมีมูลความผิด
ทางอาญาใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องไปยังสํานักงานตํารวจแหงชาติ หรือมีความผิดทางวินัยใหผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องไปยังหนวยงานที่มีหนาที่บังคับบัญชา ในกรณีดังกลาวใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา แจงใหหนวยงานที่มีอํานาจสอบสวนเรื่องนั้นๆ และผูบังคับบัญชาของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง
ของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของทราบเพื่อดําเนิน
การตามอํานาจหนาที่ตอไป และใหหนวยงานที่มีอํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาแจงผลการดําเนินการใหผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาทราบทุก 3 เดือน ซึ่งในปจจุบันยังไมมีการใชอํานาจตามมาตรา 32 แตจะเปนการใช
อํานาจตามมาตรา 26 สงเรื่องรองเรียนที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมรับพิจารณาหรือยุติการพิจารณาไปให
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณาดําเนินการตาม
ควรแกกรณี 
 

ปจจุบันเรื่องรองเรียนใดที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวามีเหตุ 
อันควรสงสัยวามีการทุจริตตอหนาที่ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะวินิจฉัยไมรับไวพิจารณาตามมาตรา 25  
และอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 26 สงเรื่องไปใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเพื่อ
พิจารณาดําเนินการตอไปตามควรแกกรณี หรือเรื่องใดที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวามีมูลเหตุทางอาญาผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะสงเรื่องไปยังสํานักงานตํารวจแหงชาติเพื่อพิจารณาดําเนินการตอไป หรือมีมูลเหตุอัน
ควรสงสัยวามีมูลเหตุความผิดวินัย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะวินิจฉัยไมรับพิจารณาตามมาตรา 24 และอาศัย
อํานาจตามความในมาตรา 26 สงเรื่องไปใหหนวยงานที่มีหนาที่บังคับบัญชาเพื่อพิจารณาดําเนินการตอไป 23 
 

2.3.1.9   หนาที่ในการเสนอรายงานประจําปตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรทุกป บทบัญญัติใน
มาตรา 197 (2) แหงรัฐธรรมนูญฯ และมาตรา 16 (2) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองจัดทําความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐ
สภา อันเปนการแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธและเชื่อมโยงกันระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับรัฐสภา 
และบทบัญญัติมาตรา 3324 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 
2542  กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจัดทํารายงานประจําปเสนอตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรภายใน
เดือนมีนาคมของทุกป นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถรายงานผลการพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริง
ในเรื่องใดใหวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรทราบเปนกรณีเฉพาะเรื่องได ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เห็นสมควรวา เปนกรณีรีบดวนหรือจะเปนประโยชนตอการบริหารราชการแผนดิน 

 
                              2.3.1.10 อํานาจในการออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐ
ธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ในการสอบสวนและ

                                                           
23 นฤมล  โพธิ์แจม , “ ปญหาที่เกิดจากการพิจารณาเรื่องรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ”  

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2545) , หนา 46-47. 
24 มาตรา 33 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
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หาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน เนื่องจากมีความจําเปนที่จะตองมีวิธีพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่ใช
เปนเกณฑในการสอบสวนขอเท็จจริงตามคํารองเรียนอยางเปนระบบระเบียบ และใชเปนแนวทางปฏิบัติในการ
สอบสวนและหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนของเจาหนาที่ของสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

2.3.2   กระบวนการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
          

           ในสวนนี้ไดแบงหัวขอในการพิจารณากระบวนการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
ออกเปน 5 สวน คือ  2.3.2.1 ผูมีสิทธิรองเรียน 2.3.2.2 การเสนอเรื่องรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
2.3.2.3 การพิจารณาคํารองเรียน 2.3.2.4 การสอบสวนและหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน และ 2.3.2.5  ผลการ
พิจารณา ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
2.3.2.1  ผูมีสิทธิรองเรียน  กระบวนการพิจารณาเริ่มต้ังแตการรองเรียนจากผูมีสิทธิรองเรียน 

ไดแก บุคคลและคณะบุคคล โดยมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา พ.ศ. 2542 และขอ 4 ของระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียนและการ
สอบสวนหาขอเท็จจริง พ.ศ. 2545 ไดกําหนดใหบุคคลและคณะบุคคลยอมมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา โดยผูมีสิทธิรองเรียนนั้นไมจํากัดเฉพาะคนสัญชาติไทยเทานั้น ชาวตางชาติไมวาจะเปนสัญชาติใดก็
ตาม ถาไดรับความเสียหายจากการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวย
งานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นหรือประสบเหตุตามมาตรา 16 (ก) หรือ (ข) ก็ถือเปนผูมีสิทธิรอง
เรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได แสดงใหเห็นวา กฎหมายตองการใหสิทธิรองเรียนเปนของประชาชนทั่ว
ไปมิใชตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือเสียหายโดยตรงแตเพียงอยางเดียว บุคคลและคณะบุคคลที่พบเห็นเหตุการณ
หรือเรื่องที่จะรองเรียนวา ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการสวนทองถิ่น ปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงราชการโดยไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจ
หนาที่ตามกฎหมาย หรือปฏิบัติหรือละเลยไมปฏบิัติหนาที่กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลหรือประชาชนโดยไม
เปนธรรม  

 
นอกจากนี้คณะกรรมาธิการของวุฒิสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรยังเปน

บุคคลหรือคณะบุคคลที่สามารถสงเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามายังผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเพื่อดําเนินการพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงได และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอง
แจงผลการดําเนินการเบื้องตนตอคณะกรรมาธิการดวยตามมาตรา 22 แมภายหลังคณะกรรมาธิการดังกลาวจะพน
จากตําแหนงทั้งคณะยอมไมเปนการตัดอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่จะดําเนินการเกี่ยวกับเรื่องนั้นตอไป
ตามมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
 

2.3.2.2   การเสนอเรื่องรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ในการรองเรียนผูรอง
เรียนจะตองทําคํารองเรียนเปนหนังสือโดยนําสงคํารองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดวยตนเอง สงทาง
ไปรษณีย มอบหมายใหบุคคลอื่นนําสง (ตามระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วาดวยการเสนอ การรับคํารอง
เรียนและการสอบสวนหาขอเท็จจริง พ.ศ. 2545 ขอ 7) หรือสงตอสมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
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เพื่อนําสงตอก็ได หรือสงทางโทรสาร หรือรองเรียนทางโทรศัพท ในกรณีนี้ตองเปนกรณีที่เรื่องนั้นมีความจําเปน
เรงดวนที่จะตองไดรับการเยียวยาแกไขเยียวยาโดยเร็ว หรือไมยุงยากซับซอนนัก 
 

2.3.2.3 การพิจารณาคํารองเรียน เมื่อผูรองเรียนไดยื่นคํารองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาแลวจะมีสวนตรวจสอบเพื่อพิจารณาคํารองเรียนโดยสิ่งแรกตองพิจารณาวา คํารองระบุช่ือและที่อยูของผูรอง
เรียน  ระบุเหตุที่ทําใหตองรองเรียนพรอมดวยขอเท็จจริงหรือพฤติกรรมที่เกี่ยวกับเรื่องที่รองเรียนตามสมควร ใช
ถอยคําสุภาพ และลงลายมือช่ือของผูรองเรียนหรือไม  ในกรณีที่เรื่องรองเรียนไมระบุช่ือหรือที่อยู ถาเรื่องรองเรียน
นั้นมีมูลเพียงพอที่จะพิจารณาตอไปได และการพิจารณาจะเปนประโยชนตอหนวยงานที่เกี่ยวของ ผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาจะสงเรื่องนั้นไปใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของ
เพื่อดําเนินการตอไปตามควรแกกรณีก็ได และพิจารณาตอไปวาเรื่องที่รองเรียนอยูในอํานาจของผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาหรือไม กลาวคือ ผูถูกรองเรียนเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น และเหตุแหงการรองเรียนตองเปนเรื่องที่เกี่ยวกับการไมปฏิบัติ
หนาที่ตามกฎหมาย หรอืปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมาย หรือการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ที่
กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจ
หนาที่ก็ตาม  ดังนั้นถาผูรองเรียนมิไดเปนขาราชการ ลูกจางของหนวยราชการ หรือขาราชการ พนักงาน ลูกจาง
ของหนวยงานของรัฐ หรือพนักงานหรอืลูกจางของรัฐวิสาหกิจ หรือพนักงานสวนทองถิ่น จึงไมอยูในอํานาจหนา
ที่ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะพิจารณาได 
   

 ถากรณีมีขอสงสัยในคํารองเรียน กลาวคือ คํารองเรียนมีความไมชัดเจน คลุมเครือ มีกรณีเปน
ที่สงสัยเกี่ยวกับเรื่องที่รองเรียนนั้นวา สาเหตุแหงการรองเรียนคืออะไร หรือผูถูกรองเรียนเปนขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นหรือไม สํานัก
งานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมีหนังสือแจงไปยังผูรองเรียนเพื่อใหผูรองเรียนช้ีแจงขอมูลเพิ่มเติมเพื่อ
ประกอบการพิจารณาตอไปวาจะรับเรื่องรองเรียนดังกลาวไวพิจารณาหรือไม ถาผูรองเรียนมีขอขัดของสามารถ
แจงสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดและถาผูรองเรียนไมดําเนินการตามหนังสือที่ไดรับจากผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาภายในระยะเวลาที่กําหนดโดยไมมีเหตุอันสมควรหรือไมแจงขยายระยะเวลาไว ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาอาจไมรับวินิจฉัยไมรับพิจารณาเรื่องดังกลาวตอไปได 
    

หากคํารองเรียนเปนไปตามหลักเกณฑดังที่กลาวมาขางตน พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน
จะพิจารณาตอไปวา คํารองเรียนมีลักษณะไมใหรับพิจารณาตามมาตรา 2425  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรม
นูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 หรือมีลักษณะอาจไมรับพิจารณาตามมาตรา 2526 หรือไมตอ
ไป  แตคํารองเรียนที่มีลักษณะตามมาตรา 25 เปนกรณีที่ไมเปนบทบัญญัติบังคับเด็ดขาดใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาไมรับพิจารณา แตเปนกรณีที่กฎหมายใหอํานาจดุลยพินิจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่อาจไมรับไว
พิจารณาหรือไมก็ได และในกรณีที่รับไวพิจารณาแลวตอมาตรวจสอบภายหลังพบวา คํารองเรียนมีลักษณะไมให

                                                           
25 ดูเชิงอรรถที่ 18 
26 ดูเชิงอรรถที่ 19 
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รับพิจารณาหรืออาจไมรับพิจารณาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจยุติการพิจารณาหรือไมยุติการพิจารณาก็ได
และสามารถตรวจพิจารณาตอไปได 
        
   (ก)  คํารองเรียนที่มีลักษณะตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรม
นูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ท่ีไมใหรับไวพิจารณา ไดแก คํารองเรียนเกี่ยวกับเรื่องดังตอไป
นี้ 
 

(ก.1) นโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงตอรัฐสภา เวนแตการปฏิบัติตาม
นโยบายดังกลาวมีลักษณะเปนการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือการปฏิบัติหรือละเลยการปฏิบัติหนาที่ของขาราช
การ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น เนื่องจาก
หากกฎหมายใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถตรวจสอบการใชอํานาจทางนโยบายในการบริหารประเทศไว
ก็จะเปนการแทรกแซงอํานาจของฝายบริหารในการกําหนดนโยบายเพื่อบริหารประเทศ  แตถาการปฏิบัติหนาที่
ของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรอืรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทอง
ถิ่นที่ปฏิบัติตามนโยบายซึ่งคณะรัฐมนตรีแถลงตอรัฐสภานั้นไปละเมิดตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและกอ
ใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนผูเสียหายหรือประชาชนก็สามารถนําเรื่องดังกลาวรองเรียนตอ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได 

 
   (ก.2) ถาเร่ืองที่นํามารองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนเร่ือง

ท่ีผูรองเรียนไดนําไปฟองตอศาลหรือเร่ืองรองเรียนนั้นเปนประเด็นเดียวกันกับท่ีศาลพิจารณาพิพากษาอยู หรือ
เร่ืองที่ศาลมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดแลว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองไมรับเรื่องไวพิจารณา  อยางไรก็
ตาม สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะแนะนําแนวทางที่เปนประโยชนตอผูรองเรียนวา ผูรองเรียนควร
ที่จะรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากอนที่จะฟองรองเปนคดีตอศาล 

 
 (ก.3)  เร่ืองที่ผูถูกรองเรียนมิไดเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น และเรื่องมิไดเก่ียวกับการปฏิบัติหนาที่ 
แตถามีขอสงสัยวาผูถูกรองเรียนเปนบุคลที่อยูภายใตอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือไม สํานักงานผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะขอใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความวา ผูรองเรียนเปนขาราชการ พนักงาน 
หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรฐัวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นหรือไม  
 

 (ก.4) เร่ืองที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล และการลงโทษทางวินัยของขา
ราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไมรับไวพิจารณา แตในเรื่องการบริหารงานบุคคลผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ได
แนะนําใหผูรองเรียนไปฟองตอศาลปกครองตามหลักเกณฑและวิธีการตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
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วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254227 นอกจากนี้การลงโทษทางวินัยที่ผูบังคับบัญชาลงโทษผูใตบังคับบัญชาโดยเลือก
ปฏิบัติโดยไมเปนธรรม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็สามารถรับไวพิจารณาได 
 

(ก.5)    เร่ืองรองเรียนที่ผูรองเรียนไมระบุชื่อและที่อยูของผูรองเรียน 
 
(ข) เรื่องรองเรียนที่มีลักษณะที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจไมรับพิจารณา 

ตามมาตรา 25  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  
เมื่อตรวจสอบคํารองเรียนแลวพบวาไมมีลักษณะตามมาตรา 24 ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาตองพิจารณาตอไปวา เรื่องรองเรียนมีลักษณะอาจไมใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมรับพิจารณาตาม
มาตรา 25 ซึ่งไดแกเรื่องดังตอไปนี้ 

 
(ข.1)  เร่ืองที่เก่ียวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ แตถามีพยาน

หลักฐานเพียงพอที่จะดําเนินการไตสวนหาขอเท็จจริงตอไปได ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 สงเรื่อง
ไปยังคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติตอไป โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตอง
พิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติประกอบดวย 28 
 

  (ข.2) เร่ืองที่ผูรองเรียนมิไดมีสวนไดเสียและการพิจารณาไมเปน
ประโยชนตอประชาชนโดยสวนรวม 
       

                             (ข.3) เร่ืองที่ผูรองเรียนไดย่ืนเม่ือพนกําหนดสองปนับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุ
แหงการรองเรียน ในทางปฏิบัติกรณีที่เปนเรื่องรองเรียนที่ผูรองเรียนยื่นเมื่อพนกําหนดสองปนับแตวันที่รูหรือ
ควรรูถึงเหตุแหงการรองเรียนแลว แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยรับไวพิจารณาเนื่องจากสถาบันผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาจัดต้ังเมื่อเดือนเมษายน พ.ศ. 2543 ในเบื้องตนจึงควรเปดโอกาสใหประชาชนที่ไดรับความ
เดือดรอนเสียหายจากการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น สามารถยื่นเรื่องรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได 29 
 

             (ข.4)  เร่ืองรองเรียนที่ผูรองไดรับการแกไขความเดือดรอนหรือความไมเปน
ธรรมหรือไดรับการชดใชความเสียหายอยางเปนธรรมแลวและการพิจารณาตอไปจะไมเปนประโยชนตอประชา
ชนโดยสวนรวม แตถาผูรองเรียนไมพอใจกับการแกไขปญหาของหนวยงานดังกลาวและผูรองเรียนประสงคที่รอง
เรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอไป ผูรองเรียนก็สามารถรองเรียนเพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเขา

                                                           
27 เรื่องรองเรียนที่ 306/2543 
28 นฤมล  โพธแจม , “  ปญหาที่เกิดจากการพิจารณาเรื่องรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา , ” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2545 ) ,หนา 82. 
29 เรื่องเดียวกัน ,หนา 85. 
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ไปตรวจสอบและแกไขความเดือดรอนหรือความไมเปนธรรมดังกลาวใหแกผูรองเรียนใหเปนไปอยางเหมาะสม
และเปนธรรมตอไปได 

(ข.5)  เร่ืองที่ผูรองเรียนไมมาใหถอยคํา ไมแสวงหาพยานหลักฐานหรือไม
ดําเนินการตามหนังสือท่ีไดรับจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหผูรองเรียนช้ีแจงขอเท็จจริงหรือพฤติการณที่
เกี่ยวกับเรื่องรองเรียนเพิ่มเติม ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาที่กําหนดโดยไมมีเหตุอันควร 
 
                                                   (ข.6)  เร่ืองที่ผูรองเรียนตายและการพิจารณาตอไปจะไมเปนประโยชนตอ
ประชาชนโดยสวนรวม 

  
(ข.7 )  เร่ืองที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเคยสรุปผลการพิจารณาแลว

  
 
เมื่อผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาคํารองเรียนแลวพบวาคํารอง

เรียนมีลักษณะไมใหรับพิจารณาตามมาตรา 24 หรือมลีักษณะอาจไมรับพิจารณาตามมาตรา 25  แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนจะแจงใหผูรอง
เรียนทราบ พรอมทั้งเหตุผลที่ไมรับไวพิจารณา และเพื่อประโยชนในการปฏิบัติราชการจะสงเรื่องไปใหหนวยงานที่
เกี่ยวของกับเรื่องนั้นทราบดวยก็ได ตามมาตรา 29 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจสงเรื่องรองเรียนนั้นไปใหหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของเพื่อดําเนินการตอไปตามควรแกกรณีก็ได ตาม
มาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 

 
2.3.2.4   การสอบสวนและหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน เมื่อเรื่องที่รองเรียนอยูในอํานาจ

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และไมมีลักษณะตามมาตรา 24 และมาตรา 25 แลว สวนตรวจสอบจะมหีนังสือ
ตอบรับเรื่องรองเรียนแจงไปยังผูรองเรียนเพื่อใหทราบ และสวนตรวจสอบจะสงเรื่องไปยังเจาหนาที่สอบสวนเพื่อ
พิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงในเรื่องรองเรียนนั้นตอไป ในสวนสอบสวนนั้นแบงเปน 4 สวน 30 ตามความ
ชํานาญเฉพาะดาน ไดแก สวนสอบสวน 1 รับผิดชอบเรื่องการบริหารสวนภูมิภาคและทองถิ่น สวนสอบสวน 2 รับ
ผิดชอบเรื่องการบริหารงานกระบวนการยุติธรรม (ตํารวจ อัยการ ศาล ราชทัณฑ) สวนสอบสวน 3 รับผิดชอบเรื่อง
การบริหารทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (ที่ดิน ปาไม ประมง เกษตร เหมืองแร) และสวนสอบสวน 4 รับผิด
ชอบเรื่องการบริหารงานทั่วไป(ศึกษา สาธารณสุข สังคม/แรงงาน สวัสดิการ ขนสง โทรคมนาคม พาณิชย อุตสาห
กรรม องคกรอิสระ องคการมหาชน รัฐวิสาหกิจ) โดยเรื่องรองเรียนที่สวนตรวจสอบรับไวพิจารณาก็จะสงไปยัง
สวนสอบสวน โดยแยกตามประเภทของเรื่องรองเรียนเพื่อใหสวนสอบสวนทําหนาที่สอบสวนและหาขอเท็จจริง
ตามคํารองเรียนตามระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียนและการสอบสวน
หาขอเท็จจริง พ.ศ. 2545 

 

                                                           
30 เรื่องเดียวกัน ,หนา 92.  



 42 

เมื่อพิจารณาสอบสวนและแสวงหาขอเท็จจริงแลวพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนจะสรุป
สํานวนและสงใหเลขาธิการภายในเจ็ดวันทําการนับแตวันที่ไดรับหนังสือช้ีแจงขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน
ครบถวนแลวเพื่อเสนอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาตอไป 
 

ในการพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะใชวิธีการเจรจา
รวมเพื่อไกลเกลี่ยขอพิพาทเพื่อหาแนวทางแกไขและเยียวยาความเสียหายใหแกผูรองเรียนหรือประชาชน โดยผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาจะแสวงหาแนวทางแกไขปญหาที่สามารถเห็นชอบดวยกันทั้งสองฝายมากกวาการหาขอบก
พรองและขอผิดพลาดของแตละฝายแลวตัดสินใจ จึงชวยใหทุกๆฝายไมตกเปนผูแพหรือชนะและชวยใหกระบวน
การในการหาแนวทางแกไขและเยียวยาความเสียหายใหแกผูรองเรียนเปนไปอยางรวดเร็ว 
 

2.3.2.5  ผลการพิจารณา 
   

(ก) ในการสอบสวนและแสวงหาขอเท็จจริงพบวาเปนเรื่องที่มีลักษณะตามมาตรา 24 
หรือมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาจะวินิจฉัยยุติการพิจารณา โดยแจงใหผูรองเรียนทราบพรอมทั้งเหตุผล และเพื่อประโยชน
ในการปฏิบัติราชการจะสงคําวินิจฉัยไปใหหนวยงานที่เกี่ยวของกับการนั้นทราบก็ได  
   

(ข)  หากผลการพิจารณาพบวา ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่ถูกรองเรียนปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือ
ไมเปนธรรมกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนหรือผูรองเรียน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะจัดทํารายงาน
สรุปขอเท็จจริง พรอมทั้งความเห็นและขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของเพื่อทราบ หรือพิจารณาดําเนินการตอไป ในกรณีที่หนวยงาน
ที่รับผิดชอบไมปฏิบัติตามความเห็นและขอเสนอแนะ  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจบังคับตาม
กฎหมายที่จะบังคับใหหนวยราชการนั้นๆปฏิบัติตาม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสงความเห็นหรือขอเสนอ
แนะไปยังนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ควบคุมกํากับดูแลหนวยงานนั้นเพื่อสั่งการตามควรแกกรณีก็ได หากระยะ
เวลาลวงเลยไปพอสมควรหนวยงานที่รับผิดชอบยังไมปฏิบัติตามโดยไมมีเหตุอันสมควร และเรื่องดังกลาวเปนเรื่อง
สําคัญหรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะหรือเกี่ยวกับประชาชนจํานวนมาก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจทํา
รายงานเสนอตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได และเปดเผยรายงานนั้นใหประชาชนทราบตามวิธีการที่
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากําหนด  หรือในกรณีที่เปนเรื่องที่มีเหตุสมควรสงสัยวามีการทุจริตหรือประพฤติมชิอบ
ในวงราชการ หรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะแจงให
หนวยงานที่มีอํานาจสอบสวนเรื่องนั้นๆ ผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองที่เกี่ยวของ
ทราบเพื่อดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป 
 
   (ค) เสนอแนะใหมีการปรับปรุงหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือมติคณะรัฐมนตรี แมเรื่องใดที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวา การกระทําใดในเรื่องใดของขาราช
การ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นไดเปนไป
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ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐ
มนตรีในเรื่องนั้นกอใหเกิดความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอภาคกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือ
ลาสมัย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอแนะตอหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราช
การสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของ เพื่อพิจารณาดําเนินการใหมีการปรับปรุงหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาวตอไป ในกรณีที่เกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีใหสงรายงานดังกลาวให
คณะรัฐมนตรีทราบ 
 
   (ง)  เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง  ในกรณีที่ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวา บทบัญญัติแหงกฎหมายมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะเสนอเรื่องพรอมความเห็นใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวา กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราช
การ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญผูตรวจ
การแผนดินของรัฐก็จะเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยตอไป 31 

 
อนึ่ง รายละเอียดในสวนของการเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ

หรือศาลปกครองนี้จะกลาวตอไปในบทที่ 4 เรื่อง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการเสนอปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
  
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
31  เรื่องเดียวกัน ,หนาที่ 105. 



บทที่ 3 
 

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศ 
 

ในบทนี้จะศึกษาถึงสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศสวีเดนซึ่งเปนประเทศที่สถาบันผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา(Parliamentary Ombudsman) ไดกอกําเนิดเปนครั้งแรก และเปนประเทศตน
แบบในการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของหลายๆประเทศในเวลาตอมา และศึกษาถึงสถาบันดัง
กลาวที่ไดกอกําเนิดขึ้นในประเทศฝรั่งเศสที่มีช่ือเรียกวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ(Médiateur) ซึ่งไดลอกเลียน
แบบมาจากสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดนดวย 
  
3.1        สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศสวีเดน 

 
ในสวนนี้ไดแบงหัวขอในการศึกษาสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศสวีเดนออกเปน 4  

สวน คือ 3.1.1 ความเปนมาของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 3.1.2 โครงสรางของสถาบันผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา 3.1.3 อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  และ 3.1.4  กระบวนพิจารณาของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

 
  3.1.1 ความเปนมาของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

 
                สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจัดต้ังเปนครั้งแรกในประเทศสวีเดนในป ค.ศ. 1809 และเปนตน
แบบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่ประเทศอื่นๆไดลอกเลียนแบบไปใชโดยใชช่ือวา“Riksdagen 
Justitieombudsman” หรือเรียกกันวา“Justitieombudsman” (J.O.) หรือผูตรวจการรัฐสภา(Ombudsman for 
Justice) เพื่อความยุติธรรม หมายถึง ผูตรวจการรัฐสภาฝายตุลาการทําหนาที่ดํารงไวซึ่งความยุติธรรมและความ
ถูกตองตามขอเท็จจริง เนื่องดวยระบบการปกครองระบบสมบูรณาญาสิทธิราชของกษัตริย Gustaf  ที่ 3 หลังจาก
การออกจากราชสมบัติของกษัตริย(พระเจากุสตาฟ ที่ 4  อด็อลฟ) ฝายนิติบัญญัติจึงไดแนะนําระบบรัฐธรรมนูญใหมที่
อนุญาตใหรัฐสภาสามารถควบคุมการดําเนินงานของฝายบริหารได การจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาจึงเกิดขึ้นหลังจากการปรับปรับปรุงตราสารรัฐบาล ( Instrument of Government) และอยูบนพื้นฐานของหลัก
การแบงแยกอํานาจของมองเตสติเออ   โดยมีคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ(The Standing Committee on the 
Constitution) ที่ทําหนาที่ในการควบคุมการกระทําของรัฐมนตรีและรับรองการเลือกตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาเพื่อทําหนาที่ตักเตือนใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่โดยชอบดวยกฎหมาย  

 
ความคิดริเริ่มของการจัดต้ังองคกรที่สามารถควบคุมหรือตักเตือนใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติตามกฎหมาย

ของรัฐสภาไมไดเปนสิ่งที่เพิ่งเกิดขึ้นใหมในป ค.ศ. 1809 เมื่อป ค.ศ. 1709 เมื่อพระเจาชารลที่ 12 แหงสวีเดนทรง
พายแพสงครามโปลตาวาในรัสเซียและทรงหลบหนีไปยังประเทศตุรกีหลายป ที่นั่นพระองคทรงรูจักสํานักงาน
ของหัวหนาผูพิพากษาตุรกีซึ่งมีหนาที่ดูแลใหแนใจวาขาราชการทั้งหลายไดปฏิบัติตามกฎหมายอิสลาม   และใน
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ระหวางที่พระองคไมอยูนั้นการปกครองของสวีเดนตกอยูในความยุงยากและขาดความเปนระเบียบเรียบรอยทั่วทุก
หนทุกแหง     ดังนั้น เมื่อครั้งป ค.ศ. 1713 พระเจาชารล ที่ 12 จึงไดสราง The office of His Majesty ’s Supreme  
Ombudsman ของกษัตริยแลว พระองคไดแตงต้ัง Supreme  Ombudsman ขึ้นในประเทศสวีเดนเพื่อเปนตัวแทน
ของพระองค (pre-emiment representative)  หนาที่ที่มอบหมายคือ รับรองการบังคับใชกฎหมายของเจาหนาที่
ของรัฐหรือผูพิพากษาและการละทิ้งหนาที่ความรับผิดขององคกรดังกลาวตามกฎหมายตางๆ รวมทั้งใหมีอํานาจ
ฟองคดีกับองคกรดังกลาวดวย หนาที่สําคัญไดแก การสอบสวนการรองเรียนเกี่ยวกับความประพฤติมิชอบของขา
ราชการและเจาหนาที่ฝายตุลาการ และหลังจากพระเจาชารล ที่ 12 สิ้นพระชนม ในป ค.ศ. 1718 เปนชวงที่เรียกวา 
Period of Liberty จึงนับวาเปนการสิ้นสุดยุคสมบูรณาญาสิทธิราชในสวีเดน ตอมาในป ค.ศ. 1719 จึงมีการจัดทํารัฐ
ธรรมนูญขึ้น และนําระบบรัฐสภามาใชพรอมกับระบอบประชาธิปไตย  Supreme  Ombudsman ถูกเรียกวา 
Chanllor of Justice ( เสนาบดีวาการกระทรวงยุติธรรม)ในปจจุบันสํานักงานนี้ยังคงอยู และทําหนาที่เปนผูตรวจ
การแผนดินของรัฐบาล ในระหวางป ค.ศ. 1766 ถึง 1772 รัฐสภาของสวีเดนไดรับมอบอํานาจจากกษัตริยใหเปนผู
ใชสิทธิในการแตงต้ัง เสนาบดีวาการกระทรวงยุติธรรม(Chancellor of Justice) จนกระทั่งป ค.ศ. 1772  the 
Instrument of Government  กําหนดวาใหสิทธิในการแตงต้ัง Chancellor of  Justice เปนพระราชอํานาจของกษัตริย
อีกครั้ง และภายหลังจากชวงเวลาของระบบการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชภายใต พระเจา Gustuf ที่ 3 
และ Gustuf Adolf ที่ 4 (พระราชโอรสของพระองค) ก็มีการปรับปรุงอีกครั้งในป ค.ศ. 1809 
  

ในป ค.ศ. 1809 พระเจากุสตาฟ ที่ 4  อด็อลฟ ซึ่งไดทรงปกครองประเทศดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช
และไรความสามารถไดถูกปลดออกจากพระราชบัลลังค รัฐสภาจึงไดรวมตัวกันเปนครั้งแรกและมีการออกเสียงลง
มติใหมีการรางรัฐธรรมนูญใหม (The Instrument of Government) โดยยึดหลักของการรักษาดุลอํานาจระหวาง
พระมหากษัตริยและรัฐสภาเพื่อปองกันไมใหฝายหนึ่งฝายใดมีอํานาจครอบครองเหนืออีกฝายหนึ่ง รัฐธรรมนูญนี้
ประกอบดวยขอกําหนดสําหรับแตงต้ังเสนาบดีวาการกระทรวงยุติธรรมโดยพระมหากษัตริย และบทบัญญัติวาดวย
การเลือกตั้ง J.O. (ซึ่งเปนผูมีความรูความสามารถทางกฎหมายและเปนที่เลื่องลือในความซื่อสัตยมั่งคง)โดยรัฐสภา 
และในฐานะที่เปนตัวแทนของรัฐสภาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่ตรวจสอบดูแลใหบรรดาเจาหนาที่
และผูพิพากษาปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับ และพระราชบัญญัติตางๆ1 

  
ตาม Instrument of Gorvernment (ตราสารรัฐบาล)  ค.ศ. 1809  อํานาจของพระมหากษัตริยถูกแบงแยกกับรัฐ

สภา กษัตริยตองแตงต้ังเสนาบดีวาการกระทรวงยุติธรรม หรือจะเรียกอีกอยางวา  royal ombudsman และรัฐสภา
ตองแตงตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของตนเอง  วัตถุประสงคหลักในการกอต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เปนตําแหนงใหมนี้ คือ ตองปกปองสิทธิของพลเมืองโดยหนวยงานดังกลาวจะตองมีความเปนอิสระจากฝาย
บริหาร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่ในการควบคุมการใชกฎหมายของผูพิพากษาและขาราชการพลเมือง 
ใน Instrument of Governmernt ค.ศ.1809 กําหนดวารัฐสภาตองแตงต้ังบุคคลที่มีความรูในทางกฎหมายและเปน
แบบอยางที่ดีของความซื่อสัตยเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่ปกปอง

                                                  
1 เพชราภรณ พิทยารัฐ, “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน, ”  รัฐสภาสาร  5  ( พฤษภาคม พ.ศ.

2533): 15. 
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สิทธิของพลเมือง เชน ตองสงเสริมการใชกฎหมายเปนไปในแนวทางเดียวกันและแสดงใหเห็นถึงการความเคลือบ
คลุมของการบัญญัติกฎหมาย 

 
ในชวงที่มีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมๆนั้น มีเสียงวิพากษวิจารณสวนหนึ่งวา

เปนภารกิจที่ยุงยากและไปซ้ําซอนกับภารกิจของกระทรวงยุติธรรม อยางไรก็ตาม ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาไดแสดงผลงานประจักษชัดวาสามารถควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการเปนอยางดี โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในชวงเวลาที่ตองการใหมีการถวงดุลอํานาจกันระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร สวนประเด็นปญหา
เรื่องความซ้ําซอนกับภารกิจของกระทรวงยุติธรรมนั้นปรากฏวาสถาบันทั้งสองกลับปฏิบัติภารกิจไดอยางกลม
กลืนกันมีการแบงงานกันทําอยางชัดเจน กลาวคอื กระทรวงยุติธรรมมุงเนนพิจารณาเรื่องรองเรียนจากกระทรวง 
ทบวง กรม สวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามุงเนนพิจารณาเรื่องรองทุกขของประชาชน 2 

 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนแรกของสวีเดน ช่ือ Baron L.A. Mannerheim ไดรับการเลือกตั้งเมื่อ

ป ค.ศ. 1810 เปนประธานคณะกรรมาธิการฝายรัฐสภาซึ่งทําหนาที่ยกรางรัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ. 1809 เปนผูนํา
ของพรรครัฐธรรมนูญ (Constitutional  Party) และเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่มีอํานาจตรวจสอบดูแลทั้ง
ฝายพลเรือนและฝายทหาร3 

 
3.1.1.1    บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

  
ในครั้งแรกบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีลักษณะคลายคลึงกับอัยการ 

คดีที่เริ่มโดยผูตรวจการแผนของรัฐสภามีทั้งกรณียังไมมีการกระทําเกิดขึ้น หรือเปนผลจากการฟองรอง แตผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาจะละเวนการฟองรองการกระทําผิดที่ไมรายแรงและใชการตักเตือนแทน   ซึ่งพัฒนาการนี้
ไดรับการยอมรับจากรัฐสภาในป ค.ศ. 1915 ตาม the  Act with Instruction for the Parliamentary โดยประกอบดวย
สิทธิพิเศษในการละเวนจากการฟองรอง4  หนาที่ในการเปนอัยการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นคือ  ขาราช
การหรือเจาหนาที่คนใดก็ตามที่ถูกพบวามีความบกพรองหรือมีความผิดในการปฏิบัติหนาที่ ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภามีสิทธิที่จะดําเนินการตามกฎหมายหรือในกรณีที่กระทําผิดไมรายแรงนัก(ลหุโทษ)อาจทําการดําเนิน
การทางวินัยได ในศตวรรษที่ 19 การฟองคดีจํานวนมากไดกระทําโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภามักไมคอยจะสั่งการดําเนินการลงโทษผูกระทําผิดแตจะใชวิธีการตักเตอืนแทน การ
ตักเตือนนี้จะกระทําโดยวิธีการประกาศในหนาหนังสือพิมพ หรือทํารายงานเสนอตอรัฐสภา ในระหวาง ค.ศ. 
1970-1975 มีคดีที่ฟองรองโดยอัยการ 22 คดี และอีก 9 คดี เปนการลงโทษทางวินัย 5 จนกระทั่งมีการปรับปรุง the  

                                                  
2 ปยบุตร   แสงกนกกุล ,“ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ” วารสารนิติศาสตร  31  ( ธันวาคม พ.ศ. 2544) : 899. 
3 มุขเมธิน  กลั่นอนุรักษ, “ สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดต้ังใน

ประเทศไทย , ” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2538),หนา 31. 
4  http://www.riksdagen.se/enlish/work/ombudsman.asp  : The Parliamentary Ombudsman History,p.2 . 
5 เพชราภรณ พิทยารัฐ, “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน, ” รัฐสภาสาร 5 (ธันวาคม พ.ศ. 

2533): 18. 
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Act with Instructions for the Parliamentary  ค.ศ. 1975 ขอกําหนดเกี่ยวกับสิทธิของผูตรวจการแผนของรัฐสภาที่
จะละเวนการฟองรองในคดีที่พาดพิงถึงการกระทําผิดไมไดเปนที่มาของการแสดงการวิพากษวิจารณเทานั้น ใน
หลายๆ คดีบางแหงเจาหนาที่ก็ไมถูกฟองในการกระทําผิดที่มีโทษบางอยาง ดังนั้น จึงไมมีมาตรฐานสําหรับการการละ
เวนการฟองรอง อยางไรก็ตาม การแสดงการวิพากษวิจารณหรือการแนะนําในสวนของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาตองอยูบนพื้นฐานของธรรมเนียมปฏิบัติที่ไดกอรางขึ้นมาหลายๆป การดําเนินการเหลานี้ไดรับการ
ประเมินและยอมรับโดยรัฐสภาใน ค.ศ. 19646  ในระยะเริ่มตนนั้นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจ
สอบขาราชการฝายพลเรือนและทหาร จนกระทั่ง ค.ศ. 1915  รัฐสภาเห็นความจําเปนในการแบงแยกหนาที่ของฝาย
ทหารออกจากฝายตุลาการ และจัดต้ังหนวยงานที่ทําหนาที่ควบคุมเหลาทัพตางๆของประเทศ  เรียกวา คณะกรรมาธิ
การฝายการทหาร (Militieombudsman) ดังนั้นในปนี้ประเทศสวีเดนจึงมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 2 ฝาย หลัง
สงครามโลกครั้งที่ 2 จากการพัฒนาการดานตางๆ เปนเหตุใหงานของคณะกรรมาธิการฝายการทหารลดนอยลง แต
ไปเพิ่มภาระอันหนักหนวงใหผูตรวจการรัฐสภาฝายตุลาการ 
   

 ดังนั้นในป ค.ศ. 1968 หนวยงานของผูตรวจการรัฐสภาฝายตุลาการและฝายการทหารจึงรวมอยู
ดวยกันรัฐสภาจึงเลือกตั้งผูตรวจการรัฐสภา 3 คน แตละคนตางวางรูปแบบหนาที่ของตนโดยขึ้นอยูกับอํานาจของ
แตละฝาย รวมถึงดานการทหารดวย พรอมกับใหมี Duty Ombudsman เพื่อปฏิบัติหนาที่แทนในกรณีที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาไมอยู ปวย หรือมีงานมาก และในป ค.ศ. 1975 ภาระงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพิ่ม
ขึ้นอยางรวดเร็ว ก็ไดมีการปรับปรุงระบบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมอีกครั้งหนึ่งโดยจัดใหมีหัว
หนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหนึ่งกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีก 3 คน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพใน
การประสานงานระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนและดูแลการบริหารงานของสํานักงาน นอกจากนี้
การแกไขบทบัญญัติเกี่ยวกับประมวลกฎหมายอาญาไดมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1976  เพื่อเปนการ
ลดโอกาสที่จะลงโทษขาราชการหรือเจาหนาที่ลงบางซึ่งการพิจารณลงโทษนี้ยังคงพิจารณาโทษในความผิดที่เกี่ยว
กับการยักยอก การติดสินบน หรือการเปดเผยเรื่องความลับของทางราชการ แตความผิดที่เกี่ยวกับการละเลยไม
ปฏิบัติหนาที่ หรือการเพิกเฉยตอหนาที่ก็อาจถูกลงโทษได ถาความผิดนั้นกระทําโดยเจตนา หรือความประมาท
เลินเลออยางรายแรง และกระทําโดยอาศัยสิทธิของทางราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งการละเลยการปฏิบัติหนาที่ของการ
รับราชการทหารยังคงมีการลงโทษอยู  จึงมีความจําเปนที่จะตองออกกฎสําหรับการควบคุมดูแลของผูตรวจการของรัฐ
สภาใหม ดังนั้น ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ.1975 รัฐสภาจึงไดออกคําสั่งเพื่อใหมีผลใชบังคับแกผูตรวจการรัฐสภา
ซึ่งประกอบดวยกฎเกณฑใหมๆเกี่ยวกับการจัดระบบงานในหนวยงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รวมทั้งอํานาจ
หนาที่ของผูตรวจการรัฐสภา 
   

การยกเลิกสิทธิพิเศษในการละเวนการฟองรองใน ค.ศ. 1975 เกี่ยวเนื่องกับการปรับเปลี่ยน
ความรับผิดของเจาหนาที่ในเรื่องเกี่ยวกับการจํากัดความรับผิดในทางกฎหมายของการกระทําเจาหนาที่ของรัฐ  ดัง
นั้น จึงไมจําเปนที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองมีสิทธิที่จะละเวนการฟองรองอีกตอไป แตไดกําหนดวาใน
การสอบสวนคดีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองอยูภายใตบังคับแหงกฎเกณฑที่ใชกับพนักงานอัยการเกี่ยวกับ
การฟองและสิทธิในการละเวนการฟองรอง ใน the  Act with Instructions for the Parliamentary ค.ศ.1975 ก็เพิ่มกฎ

                                                  
6 http:// www.rikdagen.se/enlish/work/ombudsman.asp : The Parliamentary Ombudsman History,  p.2. 
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เกณฑพิเศษที่ใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการวิจารณและใหความเห็นที่เปนการแนะนําและก็ไดใชจน
ถึงปจจุบัน ซึ่งใน ค.ศ. 1975 สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ไดรับอํานาจในการตักเตือนเจาหนาที่ของรัฐบาล
ทองถิ่นดวย ปจจุบัน the  Act with Instructions for the Parliamentary ลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 1986 และการแกไขเพิ่ม
เติมใน ค.ศ. 1989 บทบาทหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเคารพกฎเกณฑแหงกฎหมายอื่นๆที่ใชกับ
พนักงานอัยการ 7  เมื่อเร็วๆ นี้การทํางานของเจาหนาที่ของรัฐของประเทศสวีเดนอยูภายใตกฎเกณฑที่เรียกวา 
“officeholder responsibility”8 
  

3.1.1.2   การไตสวน 9 
   

นับต้ังแตหนวยงานผูตรวจการรัฐสภาไดรับการจัดตั้งขึ้น  ใน ค.ศ. 1910 ผูตรวจการรัฐสภาก็
ไดกระทําการไตสวนครั้งแลวครั้งเลาในเรื่องที่เกี่ยวกับศาล (ตุลาการ) เรื่องทางดานราชทัณฑ ตลอดจนเรื่องที่เกี่ยวกับ
คณะกรรมาธิการฝายการทหาร ไดปฏิบัติหนาที่ในการไตสวนเรื่องของหนวยงานของทหาร กรมทหาร ฯลฯ ใน
ระหวางป ค.ศ.1915- 1968 จนกระทั่งป ค.ศ. 1968 เมื่อหนวยงานของผูแทนฝายรัฐสภาและคณะกรรมาธิการฝาย
การทหารไดรวมกันการดําเนินการไตสวนจึงเขมงวดยิ่งขึ้น  อาจใชเวลาประมาณ  30 วันตอป ในการไตสวน 
หรือการดําเนินการไตสวนอาจดําเนินโดยผูแทนหรือสมาชิกของผูตรวจการรัฐสภาก็ได การไตสวนนี้ครอบคลุม
ไปถึงหนวยงานรัฐบาลกลาง คณะกรรมการสวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น และหนวยงานอื่นๆทั่วประเทศรวมทั้ง
ศาล หนวยงานของทหาร ราชทัณฑ โรงพยาบาลประสาท 
 

  เมื่อมีการปฎิรูปหนวยงานผูตรวจการรัฐสภา โดยมีผลบังคับใชในป ค.ศ. 1975 รัฐสภา
ริคสดาก จึงมีความจําเปนที่จะลดจํานวนผูตรวจการรัฐสภาที่ทําหนาที่ไตสวนเรื่องประจําวัน ในระหวางวันที่ 1 
กรกฎาคม ค.ศ. 1980 – วันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1981 ผูตรวจการรัฐสภาไดใชเวลาประมาณ 63 วัน ในการดําเนิน
การไตสวนเรื่องตางๆ 
   

การพิจารณาแฟมและเอกสารตางๆอยางละอียดถี่ถวนในระหวางการไตสวนไดใช
เวลามากอาจมีการสัมภาษณประธานกรรมการของหนวยงาน หรือเจาหนาที่ของหนวยงานที่เกี่ยวของ การไตสวนอาจ
เปดเผยการกระทําผิดของแตละคนใหทราบและสามารถแกไขไดในภายหลัง การสังเกตการณในระหวางการไตสวน
มีผลใหผูตรวจการรัฐสภาหาทางแกไขขอบกพรองในการบัญญัติกฎหมายได  ดวยเหตุนี้ผลกระทบจากการไตสวนจึง
เปนสิ่งที่ทําใหการพิจารณาไดวาเปนเรื่องที่มีประโยชนอยางมากแกสาธารณชนโดยทั่วไป 

 
                                                  

7 Ibid., p.2. 
8 Thomas Bull , “ The Original Ombudsman: Blueprint in Need of Revision or a Concept  with More to 

Offer , ” European public law 2000. p.337  
9 UIF  Lunvik, “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน,” แปลโดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ ,อางถึงใน 

พรศักดิ์  ผองแผว , ออมบุดสแมน: การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศ
ไทย,  รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ,2533 , ผนวก 3.1 หนา 27. 
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กลาวโดยสรุป นับตั้งแตไดกอต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขึ้นในป ค.ศ. 
1809 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของสวีเดนก็ไดรับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเปนจํานวนมาก เปนตนวา 
ประการแรก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทําหนาที่ฟองรองขาราชการตอศาลนอยลงโดยจะนําเรื่องขึ้นฟองศาล
เทาที่จําเปน แตไดเพิ่มบทบาทในการตักเตือนมากยิ่งขึ้น กลาวคือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดตักเตือนขาราช
การวาการประพฤติดังกลาวเปนการประพฤติมิชอบและหากยังดึงดันอยูก็อาจถูกฟองรองทางศาลได ผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาไดกลายเปนผูเสนอแนวทางปฏิบัติในการหลีกเลี่ยงกรณีจะถูกฟองรองดังกลาว (Jagerskiold 
1961:1099) และเนื่องจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมอาจถูกฟองรองกลับโดยขาราชการได  ขาราชการจึง
จําเปนตองยอมรับยิ่งกวาที่จะคิดตอตาน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะนําเรื่องขึ้นฟองรองศาลเทาที่จําเปน จาก
สถิติป ค.ศ. 1960-1964 พบวา จากการรองเรียนทั้งหมด มีเพียง 27 เรื่องเทานั้นที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานํา
ไปฟองรองศาล แตอีก 1,220 เรื่องนั้น เพียงเปนการใหคําแนะนําเทานั้น  เมื่อเรื่องที่นําขึ้นสูการฟองรองตอศาลนั้น
ไดรับการตัดสินวาขาราชการทําผิดจริงบทบาทในดานการแนะนําตักเตือนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี
น้ําหนักมากยิ่งขึ้น (Anderman 1962:226)10 การเปดโอกาสใหประชาชนรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
และการเปลี่ยนแปลงจากเดิมที่มุงตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย มา
เปนการมุงตรวจสอบประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ จะเห็นไดวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีความยืดหยุน
สามารถปรับตัวไดตามบริบทของประเทศและความตองการของสังคมอันเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหสถาบันแหงนี้
ของสวีเดนไดรับการยอมรับและเปนตนแบบของนานาประเทศ 
 

การเปลี่ยนแปลงอยางที่สอง ไดแก การปรับเปลี่ยนหนาที่หลักของผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาใหเปนหนวยงานรับเรื่องราวรองทุกขของประชาชน  ดังไดกลาวมาแลววาแตเดิมนั้นผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภามีหนาที่ในการปองกันการประพฤติมิชอบของขาราชการและบุคลากรของรัฐในทุกกรณี ทั้งการ
รองเรียนจากหนวยราชการตอความประพฤติมิชอบของขาราชการ และการรองเรียนของประชาชนที่มีตอขาราชการ 
แตจากการแบงงานกันอยางไมเปนทางการระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับเสนาบดีวาการกระทรวงยุติ
ธรรม ทําใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดกลายมาเปนหนวยงานรับเรื่องราวรองทุกขของประชาชนที่มีตอขา
ราชการแตเพียงอยางเดียวโดยปริยาย ดังนั้น แทนที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเปนกลไกของระบบราช
การ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็กลายเปนสถาบันทางการปกครองตอไป11 
  

อีกประการหนึ่ง เดิมนั้นบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดเนนหนักไปใน
ทางดานตุลาการคือ มีกิจกรรมเกี่ยวกับผูพิพากษา อัยการ ตํารวจ เรือนจํา สถานกักกัน เสียเปนสวนมาก แตมีบท
บาทตอการบริหารราชการแตเพียงเล็กนอย  ทั้งนี้ ในระยะเริ่มแรกนั้นระบบราชการเองยังมีขนาดเล็ก มีบทบาทใน
วงจํากัด ปฏิสัมพันธระหวางขาราชการกับประชาชนมีไมมากนัก ประการที่สอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอง
ก็มีประสบการณอันจาํกัดทางดานการบริหารราชการนอยกวาทางดานตุลาการ (Jagerskiold 1960:1095) เมื่อการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคของสวีเดนขยายตัวออกไป ทั้งดานโครงสรางและขอบขายทําใหผูตรวจการแผนดิน

                                                  
10 เรื่องเดียวกัน , หนา 32. 
11 เรื่องเดียวกัน.  หนา 32. 



 56

ของรัฐสภาทางดานการบริหารราชการมีมากขึ้นดวย และเมื่อรัฐขยายตัวเปนรัฐสวัสดิการมากขึ้น ขอบขายของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ขยายตัวทางดานการบริการตามไปดวย (Gellhorn 1969) 12 
  

จากสภาพการณขางตนจึงเห็นไดวา สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของสวีเดนมี
ความยืดหยุน ปรับตัวไปตามบริบททางการเมืองและสังคมของประเทศ ในชวงตนของศตวรรษที่ 20 เปนตนมา 
บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดเปลี่ยนมาเนนที่การใหคําแนะนําแกนักบริหาร และกําหนดมาตร
ฐานทางการบริหารบางประการขึ้น เพิ่มบทบาทของตนเองในดานการเปนองคกรรับเรื่องราวรองทุกขของประชา
ชน และดูแลทางดานกระบวนการบริหารของหนวยราชการมากยิ่งขึ้น จากการปรับเปลี่ยนบทบาทดังกลาว ตอ
มาเมื่อ ค.ศ. 1915 สถาบันผูตรวจการแผนดินทางดานทหารไดรับการจัดต้ังขึ้นตรวจสอบการรองเรียนในกิจการ
ทหาร และในป ค.ศ. 1957 ไดขยายอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาออกไปถึงราชการสวนทองถิ่น การ
เปลี่ยนแปลงหรือการปรับเปลี่ยนบทบาทของผูตรวจการแผนดินที่กลาวมาขางตนนั้นเปนเครื่องช้ีอันสําคัญถึง
ความสําเร็จของสถาบันนี้ (Bexelius 1968) 13 

 
14ในระยะ 100 ป ที่หนวยงานของผูตรวจการรัฐสภาดําเนินการไดรับคํารองทุกข

ประมาณ 70 เรื่องตอป หลังจากนั้นไดมีคํารองทุกขเพิ่มขึ้นเปนจํานวนมากอยางรวดเร็ว ในป ค.ศ 1963 ผูตรวจการรัฐ
สภา หรือผูแทนรัฐสภา และคณะกรรมาธิการฝายทหาร ไดรับคํารองทุกขประมาณ 1,300 เรื่อง ในป ค.ศ. 1968 ไดรับ
คํารองทุกข 2,120 เรื่อง และในป ค.ศ. 1981 ไดรับคํารองทุกข 3,458 เรื่อง 

 
 ตารางที่ 1 ผลการดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีดังนี้ 
 การดําเนินการ        รอยละ  
 -  ยกฟองเนื่องจากอยูนอกเหนือขอบเขตอํานาจศาล    3.75 
 -  ยกฟองเนื่องจากเหตุผลอื่นๆที่ปราศจากการไตสวนหรือสืบสวน   38.00 

-  การฟองรองคดี หรือการดําเนินคดีตามวินัย     0.20 
 -  การยื่นขอเสนอตอรัฐบาล       0.50 

-  การเกี่ยวโยงไปยังหนวยงานอื่น      2.00 
 -  ไมมีการติชมภายหลังการไตสอบสวน     44.00 
 -  การตักเตือนและคําแนะนํา ฯลฯ      12.00 
_______________________________________________________________________________ 
 
ตารางที่ 2 ลักษณะของการรองทุกขและผลของการรองทุกขจากคดีฟองรองในวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1980 - วันที่ 30 
มิถุนายน ค.ศ. 1981 มีรายละเอียดดงันี้ 

                                                  
12 เรื่องเดียวกัน, หนา 33. 
13 เรื่องเดียวกัน. หนา 33. 
14 UIF  Lunvik, “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน,” แปลโดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ , 

อางถึงในเรื่องเดียวกัน, ผนวก 3.1 หนา 23. 
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 การดําเนินงาน   การยกฟอง   การเกี่ยวโยง  ไมมีการ       การตักเตือน     การฟอง    ขอเสนอ    รวม 
ที่เกี่ยวของ          ปราศจาก      ไปยังหนวย     ติชม            หรือการ         คดีหรือ       แนะตอ 

           การไตสวน   ราชการอื่นๆ   ภายหลัง        ติชมอื่นๆ     ดําเนินคดี    รัฐสภา 
            การไตสวน      ทางวินัย     หรือรัฐบาล 
 
 
       
ศาล  112   1        149                 27       -           -            289 
พนักงาน- 26    8        88                 9       -           -            131 
อัยการ   
ตํารวจ  118    7       180                 66       -           -            371 
เหลาทัพตางๆ           14    -         12                 13       -           -               39 
การบริหารงานของ  58  14       192                 48       -           -            312 
ราชทัณฑ  
สวัสดิภาพ-   53    3       143                 23       -           -             222 
ของเด็ก 
_______________________________________________________________________________ 
การดําเนินงาน   การยกฟอง   การเกี่ยวโยง  ไมมีการ       การตักเตือน     การฟอง    ขอเสนอ    รวม 
ที่เกี่ยวของ          ปราศจาก      ไปยังหนวย     ติชม            หรือการ         คดีหรือ       แนะตอ 
            การไตสวน   ราชการอื่นๆ   ภายหลัง        ติชมอื่นๆ     ดําเนินคดี    รัฐสภา 
            การไตสวน      ทางวินัย     หรือรัฐบาล 
 
สวัสดิภาพ- 18    -         50               10      -           -               78 
ของสังคม  
การดูแลผูติด- 7   5          3                       -            -                15 
สุราเรื้อรัง  
การควบคุม- 90             17         97               19      -            -             223 
ทางการแพทย  
การประกัน- 78    -         72               13      -            -              183 
สังคม   
ตลาดแรงงาน- 28    -         20               4      -             -              102 
ฯลฯ   
การบริหาร- 64    -         27               3      -             -             94 
สวนทองถิ่น  
การสื่อสาร 54    1         45            14       -             -           114 
การภาษีอากร 135   35      154            97      5             -           426 
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การศึกษา- 46 2       42           12       -              1           103  
วัฒนธรรมและ 
ศาสนสถาน 
ของรัฐ   
การเกษตร - 60 1       52            5       -               -            116 
สิ่งแวดลอม 
การสาธาณสุข 
การรับราชการ 66 3        35           18        -                -            114 
การเผยแพร- 31 -        39           12        -                - 82 
สิ่งพิมพรัฐ 
บาล 
เรื่องเบ็ดเตล็ด 75 1        43              6        -                - 125 
_______________________________________________________________________________ 
การดําเนินงาน   การยกฟอง   การเกี่ยวโยง  ไมมีการ       การตักเตือน     การฟอง    ขอเสนอ    รวม 
ที่เกี่ยวของ          ปราศจาก      ไปยังหนวย     ติชม            หรือการ         คดีหรือ       แนะตอ 
             การไตสวน   ราชการอื่นๆ   ภายหลัง        ติชมอื่นๆ     ดําเนินคดี    รัฐสภา 
             การไตสวน      ทางวินัย     หรือรัฐบาล 
 
คํารองทุกขที่- 126    -          -                 -     -            -           126 
อยูนอกขอบเขต 
อํานาจศาลและ 
เรื่องรองทุกขที่ 
คลุมเครือ 
 
รวมทั้งสิ้น 1,314 93        1,522 430     5           1          3,365 
ที่มา : Lunvik , 1982 
 
   เปนที่นาสังเกตวาโดยเฉลี่ยมีเพียงรอยละ 12.25 ของคดีทั้งหมดที่ขึ้นอยูกับการดําเนิน
คดีในสวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีการยกฟองคดีโดยปราศจากการไตสวนไมตํ่ากวารอยละ 38 แมวาโดย
ปกติแลวเปนเรื่องที่ไมอยูนอกเหนือการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคดีที่ไมใครจะปรากฏขึ้นนั้น
เปนเรื่องที่เสี่ยงตอสิทธิและเสรีภาพของสวนบุคคล  การรองทุกขสวนใหญเปนเรื่องที่เกี่ยวกับความผิดที่ไมราย
แรงนัก คํารองทุกขที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจําเปนตองยกฟองทันทีมักเปนเรื่องที่เห็นวาไมสําคัญ จาก
ตารางขางตนจะเห็นไดวาคํารองทุกขประมาณรอยละ 38 เปนการยกฟองโดยปราศจากการไตสวน แตในบาง
กรณีคํารองทุกขบางเรื่องจําเปนตองสงไปยังหนวยงานอื่นๆ ดังนั้น การติดตอสื่อสารทางโทรศัพทระหวาง
หนวยงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับหนวยงานที่เกี่ยวของจึงปรากฏอยูบอยมาก ต้ังแต ค.ศ. 1968 ผูตรวจ
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การแผนดินของรัฐสภาไดรับมอบอํานาจใหเกี่ยวโยงไปยังหนวยงานอื่นๆ ไดแก พนักงานอัยการ ในเรื่องที่ไมอาจ
จะยกฟองไดซึ่งกรณีเชนนี้ปรากฏเพียงรอยละ 2 
 
 
 
ตารางที่ 3 15 ตอไปนี้เปนขอมูลแสดงคดีที่ริเริ่มการไตสวนโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งเสร็จสิ้นใน
ระหวางวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1980 - วันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1981 
การดําเนินงาน     การปดคดี     การตักเตือน     การฟองรอง       ขอเสนอตอรัฐสภา       รวม 
ที่เกี่ยวของ           โดยไมมี         หรือการ           คดีหรือการ          หรือรัฐบาล 
              การติชม         ติชมอื่นๆ         ดําเนินคดีทาง 
                 วินัย 
ศาล      3  3 -  -  6 
พนักงานอัยการ       1  2 -  -  3 
เจาหนาที่ตํารวจ      3  8 -  -  11 
เหลาทัพตางๆ         1  6 -  -  7 
การบริหารของ   -  - -  -  - 
ราชทัณฑ     
สวัสดิภาพของ    2                13 -  -  15 
เด็ก   
การควบคุม     7                       5  -  -  12 
ทางสังคม/การ 
แพทย 
การบังคับคดี      4               2 -  -    6 
การภาษีอากร      2             11 -  -  13 
เรื่องเบ็ดเตล็ดอื่นๆ      3             15 -  -  18 
รวม        26            65  -  -  91 
  ที่มา : Lunvik , 1982 
 

ปจจุบันสวีเดนปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา มีพระมหากษัตริยเปน
ประมุข มีรัฐธรรมนูญที่ประกอบดวยกฎหมายหลายฉบับ และมีระบอบการปกครองที่มีลักษณะผสมผสานระหวาง
อิทธิพลความคิดจากตางประเทศ และประเพณีการปกครองของสวีเดนเอง โครงสรางของการปกครองวางอยูบน
หลักการแบงแยกภารกิจของรัฐ ซึ่งเปนการประยุกตหลักการแบงแยกอํานาจของมองเตสติเออรมาใช นักวิชาการสวี
เดนแบงภารกิจของรัฐเปนหาประการ นอกจากนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการแลว ยังมีภารกิจเกี่ยวกับการคลังและ
การควบคุม รัฐสภาใชอํานาจรวมกับการคลังและการควบคุม รัฐสภาใชอํานาจนิติบัญญัติรวมกับพระมหากษัตริย 

                                                  
15เรื่องเดียวกัน , ผนวก 3.1 หนา 26. 
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รัฐสภาใชอํานาจเกี่ยวกับการคลังและการควบคุมในเรื่องเกี่ยวกับภาษีอากรทั้งปวง การใชจายเงินแผนดิน รับผิดชอบกิจ
การธนาคารแหงสวีเดนและสํานักงานหนี้สินแหงรัฐ สําหรับอํานาจควบคุมถูกแยกใชโดยหลายองคกรไดแก (1) 
การลงมติไมไววางใจรัฐมนตรี (2) การตรวจสอบการทํางานของรัฐมนตรีโดยกรรมาธิการรัฐธรรมนูญของรัฐสภาซึ่ง
เปนการตรวจสอบในทางกฎหมายและการบริหาร ไมใชในทางการเมือง (3) การ Impeachment รัฐมนตรีโดยกรรมา
ธิการของรัฐธรรมนูญ โดยใหศาลยุติธรรมสูงสุดเปนผูพิจารณา สวนที่เปนอํานาจขององคกรอื่นๆ ไดแก (4) การ
ตรวจสอบการเงินโดยผูตรวจเงินแผนดินแหงรัฐสภา (5) การกํากับดูแลการบังคับใชกฎหมายขององคการ
สาธารณะ(ศาลปกครองและฝายปกครอง) โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (6) การฟองผูพิพากษาศาลยุติธรรม
สูงสุดและตุลาการศาลปกครองสูงสุดตอศาลยุติธรรมสูงสุดโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในขอหาที่วากระทํา
ความผิดอาญาตอตําแหนงหนาที่  (7) การตรวจสอบวากฎหมายใดขัดตอกฎหมายที่เหนือกวาโดยศาลหรือองคกร
สาธารณะอื่น โดยการละเวนไมบังคับใชกฎหมายนั้นแกคดี เนื่องจากสวีเดนไมมีศาลรัฐธรรมนูญ คําวินิจฉัยดัง
กลาวจึงมีผลเฉพาะคดี  (8) การควบคุมตามรัฐธรรมนูญประการสุดทาย คือ เสรีภาพสื่อมวลชนและสิทธิในการเขาถึง
ขอมูลขาวสารของประชาชน ตามกฎหมายวาดวยสื่อมวลชน16 
   

ในชวงเวลาระหวางเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 1998-1999 ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาไดทําการตรวจสอบประมาณ 40 หนวยงานราชการ และใชเวลาประมาณ 45 วัน ในการดําเนินการตรวจสอบ 
และในป 1999-2000 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดรับคํารองทุกขประมาณ 4,743 คํารอง 17 
 
                 3.1.2    โครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

 ในปจจุบันนี้สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของสวีเดนมีลักษณะเปนคณะกรรมการ
ซึ่งไดรับการเลือกตั้งจากรัฐสภา คณะกรรมการชุดนี้จะมีประธานหนึ่งคนรับผิดชอบเปนหัวหนาบริหารงานและมี
องคกรสํานักงานที่เปนอิสระมีหนาที่ใหความชวยเหลือ18   ในสวนนี้ไดแบงหัวขอในการศึกษาออกเปน 4 สวน คือ 
3.1.2.1 การแตงต้ัง 3.1.2.2 วาระการดํารงตําแหนง  3.1.2.3  การจัดองคกรและการบริหารจัดการของสํานักงานผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา  และ 3.1.2.4      เขตอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 
 

3.1.2.1 การแตงตั้ง 
 

                                                  
16 มุขเมธิน  กลั่นอนุรักษ, “ สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางจัดต้ังในประเทศ

ไทย, ” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 32. 
17 Thomas Bull , “ The Original Ombudsman : Blueprint in Need of Revision or a Concept with More to offer, 

”European public law 2000, pp.336-337. 
18 ธีรภัทร   เสรีรังสรรค, “  แนวคิดผูตรวจการแผนดินรัฐสภาเพื่อการพัฒนาทางการเมืองในระบอบ 

รัฐสภา , ” ( สารนิพนธรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต  กรุงเทพฯ : บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2534 ),หนา 28. 
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รัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดน ฉบับปรับปรุงแกไข เมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1975 
ที่ใชอยูในปจจุบัน19 มาตรา 6 กําหนดวารัฐสภาจะทําการเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหนึ่งหรือมากกวานี้
เพื่อทําหนาที่ควบคุมดูแลการดําเนินการปรับใชกฎหมายหรือพระราชบัญญัติตางๆอันเกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะ ภายใตคําสั่ง หรือแนวทางที่รัฐสภากําหนด ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจจะดําเนินการใน
กฎหมายเรื่องตางๆตามที่ระบุไว 

 
สําหรับคุณสมบัติของผูที่จะไดรับการแตงต้ังเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐ

สภานั้นแมปจจุบันจะมิไดกําหนดวาตองเปนนักกฎหมายก็ตาม แตในทางปฏิบัติผูไดรับการแตงต้ังสวนใหญก็เปน
นักกฎหมาย สวนลักษณะตองหามคือจะตองไมเปนสมาชิกรัฐสภา 

 
พระราชบัญญัติรัฐสภา ค.ศ.1975 มาตรา 10 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาส

วีเดนประกอบดวยสมาชิก 4 คน หนึ่งในจํานวนสี่คนนั้นทําหนาที่เปนหัวหนาผูตรวจการแผนดนิของรัฐสภาและ
เปนผูรับผิดชอบประสานงานและจัดการในสํานักงานหรือรับผิดชอบในการตัดสินใจเรื่องที่เปนงานหลักของ
ตําแหนงหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนจะไดรับแตงต้ังโดยรัฐ
สภาโดยพิจารณาแยกกันเปนรายบุคคล  
   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนใดที่ไดรับเลือกใหทําหนาที่เปนประธานก็มัก
จะทําหนาที่ตัดสินช้ีขาดในเรื่องสําคัญๆ สวนผูตรวจการแผนดินแตละคนมีหนาที่เฉพาะดาน หนาที่ตางๆเหลานี้
ปรากฏในคูมือการปฏิบัติงาน 

 
การตระเตรียมการคัดเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะกระทําโดยคณะผู

แทน 6 คน คณะทํางานชุดนี้จะดําเนินการใหมีการเลือกตั้งคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐภาโดยใหมีการ
เลือกตั้งในที่ประชุมรัฐสภาดวยวิธีการออกเสียงลงคะแนนลับ ซึ่งคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ20 แตงต้ังขึ้นเพื่อทําหนา
ที่ใหคําปรึกษาแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสาภาในเรื่องที่เกี่ยวกับกฎเกณฑหรือเรื่องอื่นๆขององคกรตามแตผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองการ และติดตามงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา โดยคณะผูแทนตองปรึกษา
ที่ประชุมประธานกรรมาธิการ (Speaker ’ s Conference) กอน และการพิจารณาของรัฐสภาเปนการลงคะแนนลับ 
 
   นอกจากนี้รัฐสภายังแตงตั้งรองผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Deputy 
Ombudsman) จํานวน 2 คน เพื่อทําหนาที่แทนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ทั้งหมดไมอยูหรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได ซึ่งรองผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานี้มักไดแก ผูตรวจการแผนดิน

                                                  
19 Joakim  Nergelius.  Constitutions of  the World. Gisbert H. Flanz Sweden. 
20 คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญเปนกรรมาธิการของรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญมีจํานวน 15 คน มีบทบาท

อยางมากในการควบคุมตามรัฐธรรมนูญ  
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ของรัฐสภาที่พนจากตําแหนงแลว และไมไดปฏิบัติงานเปนประจําจะมาปฏิบัติงานเฉพาะเวลาทําหนาที่แทนเทา
นั้น21 
   

3.1.2.2   วาระการดํารงตําแหนง 
 

วาระการดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะนับจากวันที่ไดรับการเลือก
ต้ังหรือนับจากวันที่รัฐสภาจะกําหนดจนกวาจะมีการเลือกตั้งใหมใน 4 ป  และอาจไดรับการแตงตั้งไดอีกครั้งหลัง
จากนั้น  และออกจากตําแหนงเมื่อพนวาระ ตาย ลาออก อยางไรก็ตามรัฐสภาอาจปลดผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
คนใดคนหนึ่งซึ่งไมไดรับความไววางใจจากรัฐสภา และหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาออกจากตําแหนงกอน
หมดวาระรัฐสภาจะแตงต้ังผูรับชวงโดยเร็วที่สุดเทาที่จะทําไดโดยมีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป  แตถาผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดเนื่องจากการเจ็บปวยหรือเนื่องดวยเหตุใดๆก็ตาม รัฐสภาจะแตงต้ัง
บุคคลใดบุคคลหนึ่งใหปฏิบัติหนาที่ช่ัวคราวจนกวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นจะมาปฏิบัติหนาที่ตามปกติ 
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1974 ไดยกเลิกคุณสมบัติของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในขอที่วาจะตองเปนนักกฎหมาย 
แตในทางปฏิบัติผูไดรับแตงตั้งสวนใหญเปนนักกฎหมายโดยเฉพาะอยางยิ่งผูพิพากษา และมีธรรมเนียมปฏิบัติดวย
วา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองไมเปนสมาชิกรัฐสภาและจะตองไดรับความเห็นชอบจากพรรคการเมือง
ทุกพรรค  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนถูกกําหนดอํานาจหนาที่ใหกํากับดูแลราชการเฉพาะสวนแยกจาก
กันโดยคูมือการปฏิบัติงาน คูมือนี้จัดทําโดยหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ภายหลังจากที่ไดปรึกษา
หารือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทกุคนและคณะผูแทนรัฐสภา เชน ในป ค.ศ.1982 ไดแบงหนาที่ของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาทั้งสี่ดังนี้ เรื่องเกี่ยวกับภาษีอากร การบังคับคดี และขาราชการพลเรือนทั่วไปอยูใน
ความรับผิดชอบของหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อีก 3 คนแยกกัน
รับผิดชอบเปน 3 ดาน คือ (1) กระบวนการยุติธรรม (ศาล อัยการ ตํารวจ ราชทัณฑ) (2) การปกครองราชการสวน
ทองถิ่น ราชการสวนทหาร และ(3) สวัสดิการและการศึกษา สํานักงานของ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปน
หนวยงานสังกัดรัฐสภา และของบประมาณผานกรรมาธิการของรัฐสภา มีเจาหนาที่จํานวนนอย และสวนใหญเปน
นักกฎหมายที่มาจากผูพิพากษา 22  
  

ในแตละฝายมีสํานักเลขานุการประกอบดวยเลขานุการ 2 คน ดังนั้นแตละฝาย
ประกอบดวยพนักงานประมาณ 10 คน และมีตัวแทนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่แตงต้ังโดยรัฐสภาคอยชวย
งานหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมอยู 
   

3.1.2.3  การจัดองคกรและการบริหารจัดการของสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

                                                  
21 ณัฐฎา   มูนจินดา , “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน, ”  วารสารผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 2 

(เมษายน- กันยายน 2546) : 61.     
22 มุขเมธิน  กลั่นอนุรักษ, “ สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดตั้งใน

ประเทศไทย, ” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาตสร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2538), หนา 36-37. 
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ปจจุบันประเทศสวีเดนมีผูตรวจการแผนดินทั้งสี่คนมีพ้ืนที่รับผิดชอบที่จะตองตรวจ
ตรา หัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเปนผูนําเกี่ยวกับการบริหารและตัดสินการดําเนินงานของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา และเพื่อไมใหเกิดความสับสนแตละฝายจึงมีสีเปนของตนเอง ไดแก  the Yellow 
Department ,the White Department ,the Blue Department และ the Red Department  เปนการแบงการบริหารจัด
การและแบงสวนภายในภายใตการบริหารจัดการของหัวหนาฝายบริหาร(Administrative Director)หัวหนาฝาย
บริหารรับผิดชอบในการสอบสวนพิเศษที่ไดรับมอบหมายจากหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 23 

 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนมีอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบแยกตางการ

จากกัน  ดังนี้ 24 
 
(ก)   Mr. Claes Eklundh (Chief Parliament Ombudsman) ทําหนาที่เปนหัวหนาผู

ตรวจการแผนดินของรัฐสภาและรับผิดชอบ  Yellow Department ซึ่งดูแลรับผิดชอบดานศาลยุติธรรม ศาลแรงงาน 
อนุญาโตตุลาการดานสัญญาเชาที่ดินและที่อยูอาศัย สํานักงานศาลแหงชาติ อัยการ กิจการตํารวจ หนวยงานที่ตรวจ
สอบ ดูแลหลบเลี่ยงภาษีและอาชญากรรมทางเศรษฐกิจ ดูแลคํารองที่มีตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และคํารองที่
ไมไดระบุหนวยงานที่รองเรียน 

 
(ข)  Mr. Jan Penlov  (Parliament Ombudsman) รับผิดชอบ White Department ซึ่งดู

แลรับผิดชอบดานกิจการทหาร กระทรวงกลาโหม กิจการราชทัณฑและการคุมประพฤติ  กิจการที่เกี่ยวกับภาษี
ประเภทตางๆ กระทรวงการคลังและหนวยงานในสังกัดกิจการที่เกี่ยวของกับการประกันสวัสดิภาพขั้นพื้นฐาน
ของประชาชน นอกจากนี้ยังดูแลกิจการที่เกี่ยวกับ Guardianship  

 
(ค)   Mr. Kerstin Andre (Parliamentary Ombudsman)  รับผิดชอบ Blue Department 

ซึ่งดูแลรับผิดชอบดานกิจการที่เกี่ยวกับการบริการสังคม และหนวยงานที่อยูภายใตกระทรวงสาธารณสุขทั้งหมดที่
ใหบริการทางสาธารณสุขและการรักษาพยาบาล ทันตกรรม เภสัชกรรม เปนตน นอกจากนี้ยังดูแลงานของกระทรวง
ศึกษาธิการ 

 
(ง)    Mr. Nils- Olof Berggren (Parliament Ombudsman)  รับผิดชอบ Red 

Department ซึ่งดูแลรับผิดชอบดานศาลปกครอง การใหความชวยเหลือประชาชนดานกฎหมาย กระทรวงยุติธรรม 
ตลาดแรงงาน การประกันการวางงาน งานดานโยธาธิการและผังเมือง กิจการเทศบาล การสื่อสาร คมนาคม ศาล สิ่ง
แวดลอม หนวยงานที่คุมครองผูบริโภค งานการตรวจคนเขาเมืองและคํารองที่เกี่ยวกับคนตางชาติและการขอ
สัญชาติสวีเดน งานการใหบริการ งานดานการปกครองทองถิ่นอื่นๆ ที่ไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาคนที่ 2 และคนที่ 3 ดูแลงานดานกิจการตางประเทศ งานที่เกี่ยวของกับคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาและ

                                                  
23 http://www.riksdagen .se/enlish/work/ombudsman.asp : Parliamentary  Ombudsman-Organisation, p.1. 
24 ณัฐฎา  มูนจินดา, “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน,” . วารสารผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 2 

(เมษายน-กันยายน 2546) : 66-67.  
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หนวยงานอื่น ๆ นอกจากนี้ยังมีคํารองที่อยูนอกเหนืออํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินคนที่ 1-3 Mr. Nils- 
Olof Berggren จะเปนผูดูแลรับผิดชอบ 

 
การพิจารณาวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตละ Department  จะเปน

อิสระตอกัน การพิจารณาวินิจฉัยจะยึดขอเท็จจริงจากเอกสารหลักฐานและขอกฎหมายเปนหลัก และจะพยายามไม
พบผูรองเรียนเพื่อปองกันการเกิดอคติ แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมีการลงไปเยี่ยมหนวยงานของรัฐเพื่อดู
การปฏิบัติงานเพื่อการศึกษาและเก็บขอมูลสภาพโดยทั่วไป ปละ 50-60 วัน 

การดําเนินการตรวจตราของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแบงความรับผิดชอบเปน 
4 พ้ืนที่  ในแตละพื้นที่ความรับผิดชอบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเริ่มพิจารณาเมื่อเห็นวามีความจําเปน  ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองปรึกษาหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปญหาเกี่ยวกับการตรวจตราและ
การสอบสวนอื่นๆที่พวกเขาสนใจ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะปรึกษาหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ในเรื่องอื่นๆที่มีการรองขอ25 

 
Act with Instruction for the Parliamentary Ombudsman ลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 

ค.ศ.1986  กําหนดวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนใดที่ไดรับคัดเลือกใหทําหนาที่เปนหัวหนาฝายบริหารจะ
ทําหนาที่ตัดสินช้ีขาดในเรื่องสําคัญๆ ผูตรวจการแผนดินแตละคนมีหนาที่เฉพาะดาน หนาที่ตางๆปรากฏในคูมือ
การปฏิบัติงาน(มาตรา 12) ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมีสํานักงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวม
กัน มีเลขานุการ ผูอํานวยการฝายการสอบสวนหรอืสืบสวนและเจาหนาที่อีกจํานวนหนึ่ง หากมีความจําเปนและมีงบ
ประมาณพออาจมีการจางผูเช่ียวชาญเฉพาะดานและที่ปรึกษาฝายตางๆ 
   

เลขานุการของสํานักงานมีหนาที่ดําเนินงานเกี่ยวกับงานของสํานักงานและเพื่อให
ความมั่นใจวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดรับความชวยเหลือทุกดานตามความจําเปน(มาตรา 13)26 นอก
จากนี้หัวหนาผูตรวจการแผนของรัฐสภาอาจวางขอกําหนดไวเปนคูมือการปฏิบัติงานหรือการสั่งการเปนพิเศษซึ่ง
ใหอํานาจดังนี้ 

 
(ก) เจาหนาที่ของสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการดําเนินการจัดเตรียม

ขอกลาวหาหรือคดี 
 
(ข) เลขานุการของสํานักงาน ผูอํานวยการฝายการไตสวนหรือสืบสวนหรือเจาหนาที่

คนอื่นๆในการสืบสวนหรือตรวจสอบตางๆแตไมมีสิทธิในการกลาวคําตักเตือนหรือสั่งการใดๆที่เปนอํานาจของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

                                                  
25 http://www.riksdagen .se/enlish/work/ombudsman.asp : The Paliamentary Ombudsmen – Legal 

Basic , Administrative Directive for the Secretariat of the Parliamentary Ombudsmen, p.1. 
26 เพชราภรณ   พิทยารัฐ, “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน, ” รัฐสภาสาร 5 (ธันวาคม 2538) : 

29-30. 
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(ค) เลขานุการของสํานักงาน ในการตัดสิน การกระทําใดๆที่เกี่ยวกับการบริหารยกเวน

เรื่องแตงต้ังผูอํานวยการฝายการไตสวนหรือสืบสวน 
 มาตรา 14 27 หัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูกําหนดวิธีการปฏิบัติงาน

และใหคําแนะนําทั่วไปที่จําเปนสําหรับงานของสํานักงาน หัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองปรึกษากับ
คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญในเรื่องที่สําคัญๆ ซึ่งกอนที่จะปรึกษาคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาคนหนึ่งตองปรึกษากับหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากอน 
 

มาตรา 1528 หัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจกําหนดลักษณะของงานคดีที่
จําเปนตองผานการพิจารณาของตนเองและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนอื่นๆ โดยไมตองคํานึงถึงขอบเขตของ
การตรวจตรา 
 

มาตรา 16 29เมื่อหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาลาพักผอนหรือไมสามารถ
ปฏิบัติหนาที่ของตนเองได ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนอื่นๆที่อยูในตําแหนงระยะเวลานานที่สุดกลาวคือ 
เปนผูอาวุโสในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงดังกลาว จะเปนผูปฏิบัติงานแทน แตถามีระยะเวลาการดํารงตําแหนง
เทาเทียมกัน ใหพิจารณาผูที่มีอายุมากกวา 
 

ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนใดคนหนึ่งปวย มีสุขภาพไมแข็งแรงหรือมี
เหตุผลที่ไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดเปนเวลานานหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจถือเปนความจําเปนใน
การแตงตั้งผูที่จะเขามาทําหนาที่แทนโดยตองรายงานเรื่องดังกลาวตอรัฐสภา 
 

3.1.2.4    เขตอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

 เรื่องที่เกี่ยวของมากกวาหนึ่งพื้นที่จะถูกดําเนินการโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาที่เรื่องนั้นเกี่ยวของกับพื้นที่นั้นสวนใหญ เมื่อมีขอสงสัยเกิดขึ้นหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตัดสิน
วาใครที่จะดําเนินการในเรื่องนั้น หากเรื่องเกี่ยวของพื้นที่ความรับผิดชอบหลายพื้นที่หัวหนาผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาจะตัดสินวาใครที่จะตองจัดการในเรื่องนั้นๆหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสวนไดเสียหรือเพราะ
เหตุผลอื่นที่ไมสามารถจัดการคดีที่อยูในเขต 

                                                  
27 http://www.riksdagen .se/enlish/work/ombudsman.asp.The Act With the Parliamentary for the 

Parliamentary Ombudsmen( Lag[1986:765] ),p.4. 
28 เพชราภรณ  พิทยารัฐ, “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน, ” รัฐสภาสาร 5 (ธันวาคม 

2538): 30. 
29 เรื่องเดียวกัน ,หนา 3. 
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ความรับผิดชอบ หัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตัดสินวาใครมีอํานาจในเรื่องนั้น และการที่ใหหัวหนาผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจในการตัดสินวาตนมีอํานาจในบางเรื่อง หรือการที่สามารถมอบหมายใหผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนอื่นดําเนินการโดยจะไมคํานึงถึงเขตอํานาจความรับผิดชอบ  

 
นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสํานักงานของตนเองในการดําเนินคดี   

โดยหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไดรับการสนับสนุนโดย Administrative Unit หนึ่งหนวย และมี
พนักงานเจาหนาที่ที่คอยชวยเหลือในการดําเนินงานถาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาเหมาะสม 30 
  

3.1.3  อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
  

       ในสวนนี้ไดแบงหัวขอในการศึกษาอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของประเทศสวี
เดนออกเปน 2 สวน คือ 3.1.3.1 บุคคลที่อยูภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และ 3.1.3.2  
อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
3.1.3.1  บุคคลท่ีอยูภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

    
มาตรา 1 และมาตรา 2 ของ Act with Instruction for the Parliamentary Ombudsman 

ลงวันที่ 13 พฤศจิกายน  ค.ศ. 1986 31 หรือระเบียบการปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากําหนดวา ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาเปนผูแทนของรัฐสภามีอํานาจควบคุมกิจกรรมของรัฐบาลทั้งหมด ราชการสวนทองถิ่น  
ศาล ขาราชการและลูกจางในหนวยงานเหลานั้น รวมทั้งเอกชนซึ่งไดรับมอบหมายใชอํานาจมหาชนดวย พนักงาน
หรือการจางโดยรัฐวิสาหกิจ สวนขาราชการทหารนั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจตราดูแลเฉพาะทหาร
ระดับสิบเอกขึ้นไป ใหการใชอํานาจมหาชนขององคกรเหลานี้ตองเคารพกฎหมายและกฎหมายอื่นๆหนาที่ในการ
ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของศาลเพื่อใหการดําเนนิคดีแลวเสร็จโดยไมชักชา ทั้งนี้ ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภามีสิทธิเขาฟงการพิจารณาคดีของศาลทุกศาล บางครั้งความผิดพลาดในการดําเนินคดีในศาลชั้นตนอาจทําให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเขาไปเกี่ยวของดวย แตกอนนี้ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามักเขาไปมีบทบาทเกี่ยว
ของในกรณีที่คูความไดรับการปฏิบัติหนาที่ๆไมเหมาะสม แตปจจุบันแมกระทั่งคําพิพากษาของศาลกห็าไดปลอด
จากการควบคุมดูแลไม การเขาไปดูแลแทรกแซงดังกลาวอาจมีผลทําใหผูตองโทษตามคําพิพากษาที่ไมถูกตองไดรับ
การปลอยตัวหรือไดรับการชดเชยคาสินไหมทดแทน 
 

                                                  
30 http//www.riksdagen.se/enlish/work/ombudsman.asp : The Paliamentary Ombudsmen – Legal Basic , 

Administrative Directive for the Secretariat of the Parliamentary Ombudsmen,  p.2 . 
31 http://www.rikadagen.se/enlish/work/ombudsman.asp.The Act With the Parliamentary for the 

Parliamentary Ombudsmen  issue 13  November 1986,p.1 



 67

    ดังนั้น  บุคคลที่อยูนอกเหนือการควบคุมดูแลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีดัง
นี้ 32 

(ก)   สมาชิกของรัฐสภา 
  
 (ข)  สมาชิกของคณะกรรมาธิการของฝายบริหาร คณะกรรมาธิการฝายการ

เลือกตั้ง คณะกรรมาธิการฝายอุทธรณ หรือเลขาธิการของรัฐสภา 
 
(ค)  คณะกรรมการอํานวยการของธนาคารแหงชาติประเทศสวีเดน ผูวาการ

ธนาคารและรองผูวาการธนาคารแหงชาติประเทศสวีเดน คณะกรรมาธิการฝายหนี้สินของชาติ หรืออธิบดีกรมบัญชี
กลาง 

 (ง)   รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี 
 

         (จ)   Chancellor of Justice 
  
3.1.3.2  อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

 
(ก) รัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดน ฉบับปรับปรุงแกไขเมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 

197533 ที่ใชอยูในปจจุบัน กําหนดเรื่องผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวารัฐสภาตองแตงตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาหนึ่งคนหรือหลายคนเพื่อทําหนาที่ควบคุมดูแลการใชกฎหมายหรือพระราชบัญญัติตางๆเกี่ยวกับบริการ
สาธารณะตามที่รัฐสภากําหนดและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจฟองรองทางอาญาได (มาตรา 6 วรรคแรก) 
และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจเสนอความคิดเห็นหรือใหคําปรึกษาแกศาลยุติธรรมหรือเจาหนาที่ฝายปก
ครอง และเขาถึงรายงานการประชุมและเอกสารอื่นๆของเจาหนาที่ของรัฐหรือศาลนั้น ศาลหรือเจาหนาที่ฝายปก
ครองและเจาหนาที่ 
ของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถิ่นตองจัดหาขอมูลหรือใหความเห็นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเรียกรอง
และเปนหนาที่ของบุคคลอื่นๆที่อยูภายใตการควบคุมดูแลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดวย พนักงาน
อัยการตองใหความชวยเหลือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารองขอ 
   

กฎเกณฑโดยละเอียดที่เกี่ยวของกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะกําหนดไวใน
พระราชบัญญัติรัฐสภา  (มาตรา 6 วรรคสอง) 

 
(ข)  มาตรา 3 ของ Act with Instruction for the Parliamentary Ombudsman ลงวันที่ 

13 พฤศจิกายน ค.ศ.1986 กําหนดวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองรับรองวาศาลยุติธรรมและเจาหนาที่ฝาย
บริหารปฏิบัติงานตามบทบัญญัติแหงตราสารรัฐบาล(the Instrument of Government )ในแงของความยุติธรรม

                                                  
32 เพชราภรณ  พิทยารัฐ, “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา , ” รัฐสภาสาร 5 (ธันวาคม 2538 ): 28. 
33 Joakim  Nergelius.  Constitutions of  the World. Gisbert H. Flanz Sweden.   
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และสิทธิขั้นพื้นฐานและสิทธิเสรีภาพของพลเมือง และไมลวงละเมิดกับการบริหารของรัฐ ในการควบคุมดู
แลเจาหนาที่ขององคการบริหารราชสวนทองถิ่นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองคํานึงถึงรูปแบบการบริหาร
งานการปกครองที่เปนอิสระขององคการบริหารสวนทองถิ่นดวย34  
  

 ดังนั้น หนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ดังกลาวขางตน คือ การตรวจตรา
เพื่อใหมั่นใจวาศาลและฝายปกครองไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับความเปนธรรม35 
ตามหลักความเปนกลาง และเปนภาวะวิสัยในการปฏิบัติราชการ อีกทั้งการปฏิบัติราชการจะไมเปนการลวงละเมิด
สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร การตรวจตราดังกลาวจึงอยูบนพื้นฐานวา หนวยงานนั้นๆไดปฏิบัติหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดไวโดยถูกตองหรือไม แตการตรวจการนี้ไมจํากัดอยูเฉพาะในสวนของความชอบดวยกฎหมาย แต
รวมถึงดุลยพินิจดวยแมบรรทัดฐานในเรื่องดังกลาวจะเปนเรื่องที่ออนไหวตลอดเวลา การตรวจตราจะลงไปถึงระดับ
เจาหนาที่แตละคน  นอกจากนี้ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายังเปนองคกรอัยการซึ่งมีอาํนาจหนาที่โดยเฉพาะใน
การดําเนินคดีแกขาราชการที่ละเลยตอหนาที่ แตการฟองรองคดีโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีนอยลงมากและ
การฟองคดีดังกลาวก็มีผลเปนการปองกันและปราบปรามการประพฤติมิชอบของขาราชการโดยทั่วไป36 

 
ตัวอยางคดี กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบพบวาขาราชการกระทํา

ผิดพลาด ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจดําเนินการฟองรองขาราชการผูนั้นได เชน เมื่อป ค.ศ. 1955 ผูกํากับการ
ตํารวจและอัยการของเมืองหนึ่งถูกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟองตอศาล เนื่องจากบุคคลดังกลาวยึดเรือของชาว
ประมงโดยไมถูกตองตามกฎหมาย และผูวาราชการจังหวัดเคยถูกฟองตอศาลฐานออกคําสั่งกักขังผูปวยเปนโรคพิษ
สุนัขเรื้อรังผิดตัว37 
            

เคยมีรัฐมนตรี 5 นาย และขาราชการชั้นผูใหญจํานวนมากถูกผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาฟองตอศาลฐานกระทําผิดตอหนาที่ กรณีที่ผูถูกกลาวหาเปนรัฐมนตรีกอนการฟองรองตอศาลขออนุมัติ
จากรัฐสภาเสียกอน38  
 

(ค)    อํานาจหนาที่ในการควบคุมดูแลศาลยุติธรรม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
ไมเขาไปแทรกแซงการทํางานหรือเสนอแนะวาควรใชกฎหมาย พยานหลักฐานอยางไร แตมีอํานาจตรวจสอบ

                                                  
34 เรื่องเดียวกัน ,หนา 28. 
35 เพื่อใหเปนไปตามหลักความเสมอภาค Instrument of Government Chapter Article a บัญญัติใหศาล

และฝายปกครองตองถือหลักความเปนกลางและเปนภาวะวิสัย ทั้งนี้เพื่อปองกันการใชดุลยพินิจ โดยอาศัยเหตุจูงใจ
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย (ดู มุขเมธิน  กลั่นอนุรักษ ,อางแลว,หนา 38) 

36 มุขเมธิน  กลั่นอนุรักษ, “  สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดต้ังในประเทศไทย 
,” 
 (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร),หนา 38. 

37 กุลพล พลวัน, การบริหารกระบวนการยุติธรรม , ( กรุงเทพฯ: สํานักนิติธรรม,2544),หนา 278. 
38 เรื่องเดียวกัน ,หนา 278. 
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กระบวนการวาเปนไปตามวิธีพิจารณาที่ใชในปจจุบันหรือไม การตัดสินเสร็จสิ้นในระยะเวลาอันสมควรหรือไม 
แตในบางกรณีอาจใหความเห็นแยงได เชน การสั่งลงโทษเกินกวาที่กฏหมายกําหนด และสามารถเขาไปสังเกต
การณการดําเนินคดีในศาลชั้นตน หากคูความหรือพยานบุคคลไดรับการปฏิบัติไมเหมาะสม ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภายังมีอํานาจเขาไปตรวจสอบคําพิพากษาของศาลซึ่งอาจมีผลใหผูตองโทษคําพิพากษาที่ไมถูกตองไดรับ
การปลอยตัว หรือไดรับการชดเชยคาสินไหมทดเแทน39 

 
  ในการฟองรองกระบวนการพิจารณาของศาลผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจชี้ใหศาล

เห็นวาเขาใชอํานาจผิดมาตราหรือใชกฎหมายไมถูกตอง แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจกลับคํา
พิพากษาของศาลผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเกี่ยวของกับผูพิพากษาเฉพาะในกรณีที่ตรวจสอบแลวพบวาผู
พิพากษานั้นกระทําผิด เนื่องจากละเลยหรือใชอํานาจโดยไมชอบ เชน  กฎหมายของสวีเดนบัญญัติวา ในกรณีที่เปน
ความผิดฐานประกอบอาชญากรรมธรรมดา ผูพิพากษาอาจใชดุลยพินิจวา ควรต้ังที่ปรึกษากฎหมายใหแกจําเลยหรือ
ไมก็ได ปรากฏวามีเด็กสาวชาวเยอรมัน อายุ 16 ป ถูกจับฐานลักทรัพยเจานาย เด็กสาวคนนั้นพูดภาษาสวีเดนไมได 
และศาลไมต้ังที่ปรึกษากฎหมายใหจึงถูกผูพิพากษาลงโทษและจะตองถูกเนรเทศดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาตรวจสอบกระบวนวิธีพิจารณาแลวพบวา ผูพิพากษาบกพรองที่ไมต้ังที่ปรึกษากฎหมายใหเด็กสาวคนนั้น40 

 
นอกจากนี้ มีผูพิพากษาอีกหลายคนที่ถูกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดําเนินการฟอง

รองตอศาล เชน ผูพิพากษาชั้นตนถูกฟองฐานละเลยหนาที่โดยไมสั่งปลอยผูถูกกักขังที่พนกําหนดโทษแลว ผู
พิพากษาหัวหนาศาลชั้นตนถูกฟองฐานไมพิพากษาคดีตามกําหนดเวลา และผูพิพากษาศาลชั้นตนถูกฟองตอ
ศาลฐานตะโกนตอวากลาวเสมียนหญิงทําใหเธอตกใจจนช็อกและเสียสติไป41 

 
 (ง)  มาตรา 8 ของรัฐธรรมนูญสวีเดน ฉบับปรับปรุงแกไขเมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 

1975 วรรคแรก กําหนดวา การดําเนินคดีอาญาเนื่องจากการกระทําผิดอาญาของสมาชิกของศาลฎีกาหรือสมาชิก
ของศาลปกครองสูงสุดในการปฏิบัติหนาที่จะถูกฟองที่ศาลฎีกาโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือ Chancellor 
of Justice และศาลฎีกาจะไตสวนหรือตัดสินตามบทบัญญัติที่เกี่ยวของใหสมาชิกของศาลฎีกาหรือศาลปกครองสูง
สุดยายออกจากสํานักงานหรือใหพักการทํางาน หรือบังคับวาตองผานการตรวจรางกาย (มาตรา 8 วรรคสอง) ซึ่ง
ในมาตรา 9 42 บทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการที่จะฟองรองสมาชิกของศาลฎีกา
หรือศาลปกครองสูงสุด หรือดําเนินการทางกฎหมายในอันที่จะไลออก หรือปลดออกจากตําแหนง หรือสงไป
ตรวจรางกายไดระบุไวในตราสารรัฐบาล( Instrument of Government)  

 

                                                  
39  ณัฐฎา  มูนจินดา , “ แนวคิดการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและประโยชนที่ประชาชนจะไดรับ , ” 

วารสารผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 2 (เมษายน- กันยายน 2546) : 68.  
40กุลพล  พลวัน,การบริหารกระบวนการยุติธรรม,หนา 279. 
41 เรื่องเดียวกัน ,หนา 279. 
42 http://www.riskdagen.se/enlish/work/ ombudsman.asp.The Act With the Instructions for the 

Parliamentary Ombudsmen( Lag[1986:765] ),p. 3. 
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 นอกจากนี้ The Act With the the Instructions for the Parliamentary Ombudsmen ลง
วันที่ 13 พฤศจิกายน ค.ศ. 1986 ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ดังตอไปนี้ 
 

  (จ)  มาตรา 443 กําหนดวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองชวยเหลือในการ
เยียวยาขอบกพรองตางๆของการบัญญัติกฎหมาย และในระหวางการปฏิบัติหนาที่ควรหาเหตุผลเพื่อตอบปญหาเกี่ยว
กับการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายหรือวิธีการใดๆที่รัฐพึงกระทํา รวมทั้งอาจเสนอเรื่องทําความเห็นหรือคําปรึกษาตอ
รัฐสภาหรือรัฐบาลได  
  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองปรึกษาหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
กอนเสนอความเห็นตามวรรคแรกไปยังรัฐสภาหรือรัฐบาล 
 

(ฉ)   มาตรา 644กําหนดวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะชี้ขาดคดีที่มีการฝาฝน
กฎหมายหรือพระราชบัญญัติอื่นๆหรือความไมถูกตองหรือเหมาะสมของการใชอํานาจของผูใชอํานาจหรือ
เจาหนาที่ของรัฐ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจทําคําแถลงเพื่อใหมีการใชกฎหมายที่สอดคลองกันหรือ
ที่เหมาะสม ในบทบาทพิเศษของการเปนอัยการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจจะเริ่มกระบวนการทาง
กฎหมายเพื่อตอตานเจาหนาที่ที่ไมเคารพกฎเกณฑของสํานักงานหรือในการไดรับมอบอํานาจของเขาโดยกระทํา
ความทางอาญา หากในการสอบสวนคดีนั้นมีเหตุผลที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐเชื่อไดวามีการกระทําผิดทางอาญา 
ขอกําหนดในกฎหมายเกี่ยวกับการสอบสวนเบื้องตน การฟองคดี และการละเวนการฟองคดีตองถูกนํามาใชมิ
ฉะนั้นแลวจะตองสงเรื่องไปยังพนักงานอัยการ สวนคดีที่เริ่มที่ศาลช้ันตนตองสงเรื่องไปยังศาลฎีกาเทานั้นหากมี
ขอตอสูเพียงพอและหากในกระบวนการพิจารณาสามารถเอาผิดทางวินัยกับเจาหนาที่ที่กระทําผิดได 
 
   ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจฟองคดีอาญาตอศาลในกรณีที่ขาราช
การละเวนการปฏิบัติหนาที่ หรือมีอํานาจรองขอใหผูบังคับบัญชาดําเนินการลงโทษทางวินัย ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภามักจะไมใชมาตรการนี้แตจะใชวิธีการตักเตือนแทน 

 
(ช)  มาตรา 7 45 ในกรณีที่เจาพนักงานผูมีอํานาจออกคําสั่งลงโทษเจาหนาที่ผูใชอํานาจ

วากระทําความผิดทางวินัย หรือกระทําผิดกฎหมายหรือพระราชบัญญัติอื่นๆที่เกี่ยวของ หรือสั่งใหปลดออก หรือหยุด
การทํางานในหนาที่ดวยเหตุผลวาไดกระทําผิดทางอาญา หรือละเลยการปฏิบัติหนาที่ของตน ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาอาจดําเนินการยื่นคํารองตอศาลยุติธรรมเพื่อขอใหมีการแกไขการสั่งการนั้นๆ 

(ซ)  มาตรา 846ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองไมตอตานผูใตบังคับบัญชา ขาราช
การหรือเจาหนาที่ที่ไมมีอํานาจโดยอิสระ เวนแตในกรณีพิเศษ 

                                                  
43 Ibid.,p. 2. 
44 Ibid., p.2. 
45 Ibid., p. 3. 
46 Ibid., p.3. 
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(ฌ)   มาตรา 1047 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่เริ่มตนและฟองคดีซึ่งคณะกรร

มาธิการฝายรัฐสภาไดช้ีขาดความผิดของรัฐมนตรีภายใตอํานาจที่ปรากฏในมาตรา 12 ของตราสารรัฐบาล ( Instrument 
of Government) รวมทั้งดําเนินการทางกฎหมายกับเจาหนาที่ของรัฐสภา หรือหนวยงานที่รัฐสภามอบหมายหนาที่ให
ที่กระทําความผิด และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองชวยเหลือคณะกรรมาธิการฝายรัฐสภาในการสอบสวน
เบื้องตนในการดําเนินการดังกลาว 
  

(ญ)  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเสนอรายงานประจําปตอรัฐสภา ภายในวันที่ 
15 พฤศจิกายน ของทุกป ซึ่งเปนรายงานผลการดําเนินงานระหวางวันที่ 1 กรกฎาคม ถึงวันที่ 30 มิถุนายน และตอง
มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับขอเสนอแนะการปรับปรุงกฎหมาย และมาตรการตางๆ การเสนอใหลงโทษทางวินัย การ
ฟองรองดําเนินคดี และกิจกรรมอื่นๆของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

กลาวโดยสรุปไดวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนจึงทําหนาที่ควบคุมดูแล
การปฏิบัติงานในหนาที่ของฝายบริหารทุกระดับไมวาจะเปนการบริหารราชการในสวนกลางและสวนทองถิ่น มี
หนาที่ควบคุมดูแลการดําเนินการในศาลยุติธรรมเพื่อใหคดีไดรับการพิพากษาโดยไมชักชาและในบางครั้งยังอาจ
ไปรวมฟงการพิจารณาของศาลอีกดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายังมีอํานาจในการตักเตือนขาราชการหรือเจา
หนาที่ที่กระทําผิดหรือละทิ้งตอหนาที่ และใหคําแนะนําเกี่ยวของกับวิธีการบริหาร เสนอแนะปรับปรุง รูปแบบการ
บริหาร การจัดองคการ และเสนอแกไขกฎหมายในประเด็นของกฎขอบังคับตอฝายบริหารดวย หนาที่สําคัญของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาคือ การตรวจตราวาศาลหรือขาราชการพลเรือนปฏิบัติตามกฎหมายหรือบังคับใชกฎหมาย
อยางถูกตอง และเปนเครื่องมือสําคัญในการปกปองสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งในการ
ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจที่จะฟองรองตอศาล
หรือรายงานการละทิ้งตอหนาที่ของขาราชการตอผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจใหไลออกหรือดําเนินการทางวินัย อยาง
ไรก็ตาม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจที่จะวินิจฉัยสั่งการหรือพิจารณาพิพากษาเอง ทางออกของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาในคดีสวนใหญผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะทําเพียงแสดงความคิดเห็นในการ
กระทําที่มิชอบดวยกฎหมายหรือไมเหมาะสม ซึ่งระบบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของสวีเดนก็มีความสําคัญใน
การสรางความมั่นใจตอประชาชนเกี่ยวกับการดําเนินงานของศาลหรือของเจาหนาที่ของรัฐไดเปนอยางดี 
 

3.1.4 กระบวนการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 
ในสวนของกระบวนการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดแบงหัวขอในการศึกษา

ออกเปน 4 สวน คือ 3.1.4.1  ผูมีสิทธิรองทุกข  3.1.4.2  เงื่อนไขการรับเรื่องรองทุกข 3.1.4.3 กระบวนการพิจารณา 
และ  3.1.4.4   ผลการพิจารณา  ซึ่งมีรายละเอียด งนี้ 

                                                  
47 Ibid. p.,3. 
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3.1.4.1  ผูมีสิทธิรองทุกข 

 
บุคคลที่ถูกกีดกันในเสรีภาพสวนบุคคลอาจยื่นคํารองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาได กฎหมายของสวีเดนกําหนดผูมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวอยางกวางคือ ไมจํากัด
เฉพาะบุคคลสัญชาติสวีเดนเทานั้น และไมจําเปนตองมีสวนไดเสียกับเรื่องที่รองเรียน นอกจากนี้ผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภายังมีอํานาจริเริ่มการสอบสวนไดเองโดยไมมีผูใดมารองเรียนก็ได  

 
ในสวนของผูรองทุกขดูเหมือนจะมาจากบุคคลทุกสายงาน นับต้ังแตสมาชิกรัฐสภา 

ศาสตราจารยในมหาวิทยาลัย ครู นักศึกษา นักเรียน ทหาร นักโทษ คนไขในโรงพยาบาล ประชาชนผูเสียภาษีอากร 
ที่ไมพอใจตอการใชอํานาจของเจาหนาที่ เปนตน 
 

3.1.4.2 เง่ือนไขการรับเร่ืองรองทุกข 
 
(ก)  มาตรา 5 48 กําหนดวาการตรวจตราของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเกิด

จากการรองทุกขของประชาชน จากการดําเนินการตรวจตราหรือจากการสอบสวนอื่นๆที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเห็นวามีความจําเปน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองปรึกษาหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใน
การตรวจตราและการสอบสวนอื่นๆที่มุงหมายจะดําเนินการกระบวนการพิจารณา ปญหาจากคํารองทุกขใดที่อาจจะ
ตองไตสวนและพิจารณาโดยเจาหนาที่ 
หนวยงานอื่นมากกวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และถาหนวยงานนั้นไมเคยทบทวนเรื่องนั้นมากอนเพื่อความ
เหมาะสมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสงเรื่องไปยังเจาหนาที่นั้นได อยางไรก็ตามคํารองทุกขอาจสงไปยัง
เสนาบดีวาการกระทรวงยุติธรรมภายหลังที่มีการติดตอลวงหนากอนนี้แลว นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาควรแจงใหผูรองทุกขทราบทันทีวาคํารองทุกขนั้นถูกยกเลิกไปหรือถอนเรื่องจากการพิจารณาหรือสงตอไป
ยังหนวยงานอื่นหรือจะตองทําการไตสวน  

 
(ข)  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไมรับเรื่องรองเรียนที่เกิดขึ้นมาแลว 2 ป เวนแต

เปนเรื่องประโยชนสาธารณะ นอกจากนี้ไมมีกฏเกณฑใดๆที่ระบุวาอํานาจศาลหรืออํานาจบริหารควรจะหมดไป
กอนการรองทุกขเพื่อฟองรอง โดยทั่วไปผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะหลีกเลี่ยงการพิจารณาเรื่องที่อยูใน
ระหวางการดําเนินงานหรือการดําเนินคดีในศาล โดยการผลัดผอนจนกระทั่งมีคําพิพากษา เวนแตเรื่องการพิจารณา
คดีของศาลเปนไปอยางลาชาที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจรับไวได โดยทั่วไปผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาจะผัดผอนการไตสวนจนกวาคําพิพากษาของศาลถึงที่สุดหรือไดปดแฟมคดีแลวจึงใหผูรองทุกขฟองรอง
คดีไดอีก ถาผูรองทุกขไมพอใจคําพิพากษาในครั้งสุดทายนั้น 
 

                                                  
48 http://www.riskdagen.se/enlish/work/ombudsman.asp.The Act With the Instructions for the 

Parliamentary Ombudsmen( Lag[1986:765] ) , p.2. 
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(ค)  คํารองทุกขจะตองกระทําเปนลายลักษณอักษรมีการระบุช่ือเจาหนาที่ซึ่งเกี่ยว
ของกับเรื่องราวรองทุกข มาตรการที่ตนไมพอใจ วันที่มาตรการดังกลาวใชบังคับและชื่อ ตลอดจนที่อยูของผูรอง
ทุกข หากจําเปนจริงๆ เจาหนาที่จะชวยเขียนขอความในคํารองใหโดยผูรองทุกขไมตองเสียคาธรรมเนียมใดๆ คํา
รองทุกขที่ผูรองทุกขไมระบุนามไมพึงรับมาดําเนินการ นอกจากนั้นถาผูรองทุกขครอบครองเอกสารที่เกี่ยวกับการ
ไตสวนในกรณีดังกลาวจะตองแนบเอกสารนั้นประกอบดวย49  

 
(ง)  การตัดสินคดีที่ไดกระทําไปแลวโดยศาล หรือเจาหนาที่ฝายบริหารของสวี

เดนสามารถที่จะอุทธรณตอศาลสูงได ในระหวางการอุทธรณนั้นผูตรวจการรัฐสภามักจะมีความคิดเห็นเหมือนกับ
กรณีที่เรื่องดําเนินอยูในศาล50 
 

นอกจากนี้ประมาณ 5,000 คํารองทุกขที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดรับในแตละ
ป ระหวาง 40-50 % ไมไดรับการพิจารณาเนื่องจากวาเปนคํารองทุกขตอบุคคลหรือสถาบันที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาไมมีอํานาจในการตรวจสอบ เชน ธนาคาร หมอในคลีนิคสวนตัว บริษัทประกันภัย รัฐมนตรี หรือนัก
กฎหมาย หรือเหตุผลที่วาผูรองทุกขรองเรียนใหเปลี่ยนความไมถูกตองของคําพิพากษาหรือการตัดสิน  และผูตรวจ
การแผนดนิของรัฐสภามีสิทธิที่จะโอนคํารองทุกขใหกับเจาหนาที่ของรัฐที่ยังไมไดทบทวนเรื่องดังกลาวมากอน 
และประมาณ 60 % จาก 5,000 คํารองทุกขที่จะถูกสอบสวน โดยมีวิธีการสอบสวนคํารองทุกข 2 วิธี วิธีแรกเปน
การไตสวนในคํารองทุกขที่มีความยุงยากนอย(minor inquiry) ซึ่งถูกนํามาใชประมาณ 35 % ของคํารองทุกข ใน
ขณะที่อีก 25 % จะมีรายละเอียดในการสวบสวนหรือไตสวนมากกวา51 
 

3.1.4.3   กระบวนการพิจารณา 
  

การดําเนินการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประกอบดวยการสอบ
สวนคํารองทุกขที่เสนอโดยประชาชนทั่วไป นอกจากนั้นผูตรวจการแผนดินทั้งสี่คนจะตรวจตราและสอบสวนเรื่อง
อื่นๆที่พวกเขาเห็นวามีความจําเปน แมวาจะมีขอจํากัดในทางกฎหมายวาดวยการฟองคดีและการลงโทษผูถูกกลา
วหาเกี่ยวกับการฝาฝนการปฏิบัติหนาที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเริ่มการไตสวนขอกลาวหานั้นได 
ถาพิจารณาเห็นวาเปนเรื่องที่จําเปนสําหรับสาธารณประโยชน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะทําการไตสวน
เรื่องที่มีความจําเปนสําหรับการสอบสวนเรื่องรองทุกขและเรื่องอื่นๆ  อยางไรก็ตาม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ไมไดถูกบังคับใหพิจารณาทุกคดีที่เสนอมาใหพิจารณา  

 

                                                  
49 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ แนวคิดผูตรวจการแผนดินรัฐสภาเพื่อการพิจารณาทางการเมืองในระบอบรัฐสภา, 

” สารนิพนธรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต,หนา 33. 
50 UIF  Lunvik, “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน,” แปลโดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ  , 

อางถึงในเรื่องเดียวกัน , ผนวก 3.1 หนา 22. 
51 http:/www. riksdagen.se/enlish/work/ombudsman.asp . Parliamentary Ombudsmen- Dealing with 

complaints ,p. 2. 
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การดําเนินการไตสวนที่เริ่มตนจากการริเริ่มของผูรวจการแผนดินของรัฐสภาเอง โดย
อาศัยการสังเกตระหวางการตรวจสอบคดีใดที่ไดรายงานขาวจากหนังสือพิมพ ในเรื่องการดําเนินคดีของศาลหรือ
หนวยงานบริหาร จากจดหมายที่ไมระบุช่ือผูเขียน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะทําการไตสวนอยางเปดเผยได ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไมเปดเผยวิธีการไตสวนโดยปราศจากเหตุผลที่ดีซึ่งเปนที่เขาใจวาลักษณะกรณีเชนนี้
เปนผลมาจากการฟองรองมากกวากรณีการรองทุกข52 
 

ในการดําเนินการสอบสวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสถาสามารถเขาถึงเอกสารของ
เจาหนาที่ของรัฐหรือศาลนั้น ซึ่งศาลหรือเจาหนาที่ฝายปกครองและเจาหนาที่ของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถิ่นตอง
จัดหาขอมูลหรือใหความเห็นที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเรียกรอง และเปนหนาที่ของบุคคลอื่นๆที่อยูภายใต
การตรวจตราของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือผูที่เกี่ยวของที่จะตองใหความรวมมือดวย นอกจากนี้พนักงาน
อัยการตองใหความชวยเหลือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารองขอ 

 
   ขั้นตอนอันดับแรกคือ การดําเนินการขอเอกสารที่เกี่ยวของจากเจาหนาที่ซึ่งในบาง
ครั้งการตัดสินคดีทําไดโดยการตรวจดูเอกสารตางๆเหลานี้ ขั้นตอนตอมาก็คือ การขอคําช้ีแจงเปนลายลักษณอักษรตอ
เจาหนาที่ อาจมีการพิจารณาคดีดวยวาจาแทนการเขียนคําช้ีแจงเปนลายลักษณอักษร  ทั้งนี้ เพื่อใหไดหลักฐานที่ชัด
เจนยิ่งขึ้น ซึ่งผูตรวจการรัฐสภาอาจดําเนินการดวยตนเองหรือขอความรวมมือจากเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ หรืออาจขอ
ใหเจาหนาที่ตํารวจชวยสืบสวนได   เมื่อการไตสวนหรือการสืบสวนไดสิ้นสุดลงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
จะประกาศผลการตัดสินคดีใหทราบ เพื่อประโยชนแกสมาชิกสภาริคสดาก  ผูพิพากษา ขาราชการ เปนตน จาก
นั้นจึงพิมพเผยแพรในรายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจใหบุคคลหรือหนวยงานอื่นเปนตัวแทนในการเริ่ม
ตนคดีและฟองคดี แตตองไมใชกรณีของสมาชิกของศาลฎีกาหรือศาลปกครองสูงสุด กลาวคือ การพิจารณาการวินิจฉัย
คดีที่ศาลฎีกาจะกระทําโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเทานั้น สําหรับคดีที่เริ่มอุทธรณที่ศาลชั้นตน ควรดําเนิน
การที่ศาลฎีกาในกรณีที่เปนเรื่องเฉพาะ 

 
การวินิจฉัยคดีใหกระทําภายหลังการเสนอขอแถลงโดยเจาหนาที่ของสํานักงานผู

ตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือบุคคลที่ไดรับมอบหมายเปนพิเศษใหเสนอคําแถลง สวนคําวินิจฉัยในการยกเลิก 
หรือถอนเรื่องอาจกระทําไดโดยไมตองทําคําแถลง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจวินิจฉัยช้ีขาดเรื่องอื่นๆ โดย
ไมตองมีการเตรียมการเรื่องแถลงก็ไดถามีเหตุผลเฉพาะ 
 

เมื่อการไตสวนหรือสืบสวนสิ้นสุดลง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะประกาศผล
การตัดสินคดีโดยเปดเผยใหทราบเพื่อประโยชนแกสมาชิกของรัฐสภา ผูพิพากษา ขาราชการ เปนตน โดยมักมีการเผย
แพรในหนาหนังสือพิมพ จากนั้นจึงพิมพเผยแพรในรายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาโดย

                                                  
52 UIF  Lunvik ,“ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน”, แปลโดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ  อางถึง

ในเรื่องเดียวกัน, ผนวก 3.1 หนา 25. 
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ปกติ การตัดสินมักกระทําภายใน 6 เดือนหลังจากไดรับคํารองทุกข สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
จะจัดทําวารสารบันทึกคํารองเรียน จัดเก็บคําวินิจฉัยเรื่องตางๆที่กระทําโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

3.1.4.4   ผลการพิจารณา 
 

(ก) เมื่อพิจารณาเสร็จแลวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจไปบังคับ
หรือสั่งการใหขาราชการปฏิบัติตามทําไดเพียงเสนอแนะหรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการกระทําของผูใช
อํานาจรัฐหรือเจาหนาที่ที่ผิดกฎหมายหรือพระราชบัญญัติตางๆหรือความไมถูกตองหรือไมเหมาะสมในการ
ปฏิบัติหนาที่ ซึ่งเปนลักษณะของการตักเตือนใหผูใชอํานาจหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติตามกฎหมายหรือพระ
ราชบัญญัติอื่นๆ  การปฏิบัติของเจาหนาที่ไดดําเนินการตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม The 
Administrative Procedure Act  ค.ศ. 1986 แกไขเพิ่มเติม ค.ศ. 1999 แลวหรือไม ซึ่งกฎหมายนี้เปนกฎหมายมาตรฐาน
ขั้นต่ําที่เจาหนาที่ของรัฐพึงปฏิบัติตอประชาชนผูมาติดตอ เจาหนาที่ของรัฐตองใหความเสมอภาคแกประชาชนทุกคน
ภายใตกฎหมาย เรื่องที่คลายคลึงกันตองปฏิบัติเหมือนกัน  หรือเคารพในสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรรวมทั้ง
สิทธิมนุษยชน และรับรองวาไมมีการละเลยตอหนาที่  เชน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจจะวิจารณขอบก
พรองในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ โดยความเห็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานี้ไมผูกมัดหรือ
บังคับใหเจาหนาที่ที่เกี่ยวของตองปฏิบัติตาม แตการตักเตือนเหลานั้นจะมีอิทธิพลตอสาธารณชน ผูตรวจการแผน
ดินอาจจะวิจารณวิธีการปฏิบัติงานที่บกพรองของผูใชอํานาจ บางอยางก็เปนการกระตุนความสนใจของสื่อมวลชน 

  
(ข)  การตัดสินของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจจะรวมถึงการใหคําปรึกษาที่

จะชวยใหแนใจวากฎหมายถูกนํามาใชอยางสอดคลองกันหรือเหมาะสม 
 
(ค)  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจจะเปนเหมือนอัยการพิเศษที่ทําการฟองเจา

หนาที่ที่บกพรองในการปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงคของตําแหนงหนาที่คือ การกระทําผิดทางอาญา  ปจจุบันการสอบ
สวนหรือการฟองคดีอาญาไมคอยเกิดขึ้นหรือยากที่จะเกิดขึ้น อยางไรก็ตาม ตําแหนงแรกเริ่มของผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาอยูบนพื้นฐานของความเปนอัยการ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและเสนาบดีวาการกระทรวง
ยุติธรรมเทานั้นที่เปนอัยการมีอํานาจฟองการกระทําผิดอาญาตอศาลยุติธรรมสูงสุดหรือศาลปกครองสูงสุดในการ
กระทําของเจาหนาที่ของรัฐ 
 

(ง) บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเหมือนกับเปนอัยการในคดีเกี่ยวกับการ
กระทําผิดทางวินัยหรือเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหนึ่งอาจเสนอใหมีการลง
โทษทางวินัยตอเจาหนาที่ เชน ออกมาตรการทางวินัยตอเจาหนาที่โดยการตักเตือนหรือการลดเงินเดือน  
 

(จ)  สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอใหมีการแกไขขอบกพรอง
ของการนิติบัญญัติ ถาในการปฏิบัติหนาที่ตรวจสอบของผูตรวจการของรัฐสภาปรากฏวาควรมีแกไขหรือเปลี่ยน
แปลงกฎหมายตางๆ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจรายงานสถานการณตอรัฐสภาหรือรัฐบาลซึ่งจะเกิดขึ้น
สองหรือสามคดีในแตละป บอยครั้งที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอคําวินิจฉัยไปยังเจาหนาที่ที่เหมาะสม
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หรือคณะกรรมาธิการรัฐสภาเมื่อถูกพิจารณาวาควรชี้ใหเห็นถึงขอบกพรองเกี่ยวกับการนิติบัญญัติที่ฝายนิติ
บัญญัติควรจะรับทราบ 
 

(ฉ)   Act with Instructions for Parliamentary Ombudsman  ลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 1986  มาตรา 18 กําหนดวา ปญหาหนึ่งอาจถูกเสนอไปยังเจาหนาที่ผูมีอํานาจอื่นๆ ถาโดยลักษณะของคดี
เหมาะสมที่จะถูกสอบสวนหรือทบทวนโดยเจาหนาที่ผูมีอํานาจหรือเจาหนาที่ไมเคยทบทวนเรื่องนั้นมากอน 
 

(ช)    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายังมีหนาที่ตักเตือนการดําเนินงานของศาลและเจาหนา
ที่ของรัฐ แตจะไมทบทวนคําพิพากษาและคําวินิจฉัย ผูที่ตองการจะใหมีการเปลี่ยนคําตัดสินหรือคําพิพากษา
ตองอุทธรณไปยังศาลปกครองหรือศาลอุทธรณแทนที่จะมารองเรียนที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
 

(ซ)    ผูตรวจการแผนดินของรฐัสภายังมีอํานาจฟองคดีอาญาในกรณีที่ขาราชการละเวน
ตอหนาที่หรือรองตอผูบังคับบัญชา อยางไรก็ตาม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามักไมใชมาตรการนี้เทาไรนัก แต
กลับไปใชมาตรการเสนอแนะมากกวา  

 
(ฌ)  อํานาจที่สําคัญอีกอํานาจหนึ่งคือกรณีที่ขอบกพรองเกิดจากกฎหมาย ระเบียบขอ

บังคับที่มีสภาพไมเหมาะสมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอตอรัฐบาลหรือรัฐสภาเพื่อพิจารณาแกไข
ตอไป กลาวคือ ถาในการสวนสวนหรือไตสวนคํารองทุกขนํามาซึ่งความจําเปนในการทบทวนการบัญญัติ
กฎหมายผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถสงสําเนาการวินิจฉัยไปยังรัฐมนตรีหรือเสนอคํารองตอรัฐสภาหรือ
รัฐบาล   

 
(ญ)     ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่รายงานตอรัฐสภาทุกป รายงานนี้ตอง

กลาวถึงขอเสนอในการแกไขกฎหมาย การใชอํานาจตัดสินวาเจาหนาที่กระทําการไมถูกตอง การฟองคดี หรือการ
ดําเนินการตามวินัย การวินิจฉัยคดีสําคัญ และการตรวจสอบคํารองทุกขทั้งหมด ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามัก
จะแสดงความเห็นเปนการตีความบทบัญญัติของกฎหมาย ซึ่งเจาหนาที่หรือศาลใชบังคับแตกตางกันอยู เพื่อสงเสริมให
เกิดเอกภาพ แมวาความเห็นดังกลาวจะไมมีผลผูกพันผูใด53 
 
3.2          สถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐในประเทศฝรั่งเศส 
            

ในสวนนี้ไดแบงในการศึกษาสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐของประเทศฝรั่งเศส ออกเปน  4  
สวน คือ 3.2.1 ความเปนมาของสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงรัฐสภา 3.2.2  โครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผน
ดินแหงสาธารณรัฐ 3.2.3 อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ  และ 3.2.4 กระบวนการพิจารณา
ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

                                                  
53 มุขเมธิน  กลั่นอนุรักษ, “ สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางจัดต้ังในประเทศ

ไทย, ” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2538), หนา 40. 



 77

 
3.2.1     ความเปนมาของสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ 

  
ความคิดเห็นเกี่ยวกับความจําเปนในการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณ

รัฐ(Médiateur)ในประเทศฝรั่งเศสมีขึ้นครั้งแรกในบทความที่เขียนโดยศาสตราจารย  DEBBASCH และตามดวย
บทความของ LINDON  และ AMSON ซึ่งไดเรียกรองใหมีการจัดตั้งสถาบันแบบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของ
ประเทศสวีเดนขึ้นในประเทศฝรั่งเศส โดยเหตุผลที่วา ความไมเพียงพอของการควบคุมฝายบริหารโดยทางศาล (le 
contrôle juridictionnel) ความไมสามารถที่จะใหการปกปองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางทั่วถึง และมีบาง
สวนที่ศาลไมมีอํานาจ ซึ่งในสวนนี้ก็ไมสามารถที่จะนํามาฟองรองตอศาลได ประกอบกับกระบวนวิธีพิจารณาในศาล
ใชเวลาเนิ่นนาน ไมทันตอเหตุการณในการที่จะแกไขขอเดือดรอนของประชาชนในบางครั้ง และหลักการแบงแยก
อํานาจระหวางศาลยุติธรรมและศาลปกครองก็เปนเรื่องที่ยุงยากแกการทําความเขาใจ 54 
 

  สถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐถูกจัดต้ังขึ้นโดยรัฐบัญญัติที่ 73-6 ลงวันที่ 3 
มกราคม 1973 เปนทั้งผลของการปฏิรูประบบราชการใน ค.ศ. 1973 และเปนองคกรที่มีวัตถุประสงคเพื่อการปฏิรูป
ระบบราชการตอไปดวย ซึ่งกอนหนานั้นไดเคยมีขอเสนอใหจัดต้ังสถาบันแบบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของ
ประเทศสวีเดนในประเทศฝรั่งเศสมากอนแลว ในป ค.ศ 1970  Michel Poniatowski เสนอใหจัดต้ังขาหลวงใหญเพื่อ
ปกปองสิทธิมนุษยชน และในป ค.ศ. 1972 André Chanderngor เสนอใหจัดต้ังผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ
เพื่อเสรีภาพ ขณะที่อีกฝายหนึ่งเสนอใหมีผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐเพื่อสอบสวนการละเมิดเสรีภาพสวน
บุคคล ขอเสนอทั้งหมดไมไดรับการยอมรับ  รัฐบาลฝรั่งเศสไมคิดวาสิทธิมนุษยชนในฝรั่งเศสถูกคุกคามและเชื่อ
มั่นวาระบบความยุติธรรมทางปกครองสามารถปกปองราษฎรได55 กลาวคือในระยะแรกของการจัดต้ังองคกรผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐนั้น มีทั้งฝายที่เห็นดวยในการจัดต้ังและฝายที่สงสัยถึงประสิทธิภาพในการ
ทํางาน56 
 
   โดยในตอนยกรางกฎหมายนั้นเกิดปญหาขึ้นมากมายหลายประการ นักกฎหมายมหาชนชั้นผู
ใหญอยางศาสตราจารย Roland Drago ไดคัดคานการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ โดยบอกวา
ในประเทศฝรั่งเศสนั้นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่ดีที่สุดนั้นคือศาลปกครอง ทั้งนี้เนื่องจากนักกฎหมาย
มหาชนสวนใหญแลวเห็นวาศาลปกครอง นั้นปฏิบัติหนาที่ตลอดเวลาที่ผานมาเปนอยางดีในการเปนหลักประกัน
สิทธิเสรีภาพของประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากการกระทําหรือการออกกฎเกณฑของฝายบริหาร  ผูตรวจการ
แผนดินแหงสาธารณรัฐในประเทศฝรั่งเศส เกิดขึ้นเนื่องจากขอเสนอของรัฐบาลของนายกรัฐมนตรี Pierre 

                                                  
54 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, “ สถาบัน Médiateur ของฝรั่งเศส  ,” วารสารนิติศาสตร 18 (ธันวาคม 2531) :100. 
55 มุขเมธิน  กลั่นอนุรักษ, “ สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดต้ังใน

ประเทศไทย, ” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2538 ),หนา 62. 
56 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, Médiateur ออมบุดสแมนของฝรั่งเศส ,อางถึงใน พรศักดิ์  ผองแผว , ออมบุดสแมน: 

การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย,  รายงานการวิจัยเสนอคณะ
กรรมการวิจัยแหงชาติ,2533 , ผนวก 3.6, หนา 1. 
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Messmer ที่ไดประกาศไวในนโยบายทางการเมืองของตนวาสมควรจัดใหมีองคกรพิเศษที่ทําหนาที่คุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากฝายปกครอง57  เนื่องจากการตระหนักถึงความไมเพียงพอของการ
ควบคุมฝายปกครองโดยองคกรที่มีอยูในขณะนั้น ซึ่งองคกรที่มีหนาที่โดยตรงในการควบคุมฝายปกครองคือ ศาล
ปกครองซึ่งเปนองคกรควบคุมที่มีประสิทธิภาพมากและสามารถปกปองผลประโยชนของประชาชนไดอยางดียิ่ง  
แตการควบคุมฝายปกครองโดยศาลมีจุดออนอยูบาง เชน การพิจารณาคดีของศาลคอนขางจะลาชามีความยุงยากใน
การนําคดีขึ้นสูศาล การพิจารณาของศาลจํากัดอยูเฉพาะเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดและศาลก็ยังมีขอจํากัดในเรื่อง
อํานาจในการพิจารณาอีกดวย ดังนั้น จึงมีความตองการองคกรใดองคกรหนึ่งที่สามารถเขามาเสริมองคกรของศาลที่มี
อยูแลว โดยเห็นวาองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของสวีเดนนาจะเปนตัวอยางที่ดีขององคกรประเภทนี้จึง
ไดมีการจัดตั้งองคกรเลียนแบบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของสวีเดน และองคกร Parliamentary Commissioner 
ของอังกฤษขึ้น และปรับรูปแบบและเปลี่ยนช่ือใหเหมาะสมกับสภาพและสถานการณของระบบการบริหารของ
ฝรั่งเศส ต้ังแตมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจนถึงปจจุบันผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐไดพิสูจนถึงความสําคัญและผลสําเร็จของการปฏิบัติงานตลอดมา จนปจจุบันสถาบันผูตรวจการแผน
ดินแหงสาธารณรัฐ ก็ไดรับการยอมรับในที่สุด ถึงแมสถาบันผูตรวจการแหงสาธารณรัฐ จะจัดต้ังขึ้นโดยเลียน
แบบองคกรตางประเทศคือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนเปนหลักแตก็มีหลายสวนที่แตกตางจากองคกร
ตนแบบ58 
 
      3.2.2   โครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ 
   

ในสวนนี้ไดแบงหัวขอในการศึกษาโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ 
ออกเปน  5 สวน คือ 3.2.2.1 การแตงตั้ง  3.2.2.1 การดํารงตําแหนง 3.2.2.3 การใหความคุมครองในการปฏิบัติงาน 3.2.2.4  
การดําเนินงาน และ 3.2.2.5 ลักษณะขององคกร ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

 
3.2.2.1  การแตงตั้ง 

  
สถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐประกอบดวยผูตรวจการแผนดินแหงสา

ธารณรัฐจํานวน 1 คน จัดต้ังขึ้นโดยรัฐบัญญัติที่ 73-6 ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติที่ 
76-1211 ลงวันที่ 24 ธันวาคม ค.ศ. 1976  และประกอบกับการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎ
กระทรวง รัฐบัญญัติดังกลาวกําหนดใหคณะรัฐมนตรีเปนผูออกรัฐกฤษฎีกา(décret) แตงต้ังผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐ ซึ่งหมายความวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐถูกแตงต้ังโดยฝายบริหารซึ่งเปนรูปแบบที่

                                                  
57 Jacques Pelletier, Vingt ans de méditation à la Française,revue française d ’ administration publique 

No 64 oct.-dec.92 ,p.599, อางถึงใน  นันทวัฒน  บรมานันท , “รายงานการวิจัย เรื่องปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคล ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย(พ.ศ.2540),” เสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2543. 

58  สุรีรัตน  พิทยาภรณ,Médiateur ออมบุดสแมนของฝรั่งเศส, อางถึงในเรื่องเดียวกัน ,ผนวก 3.6 ,หนา 1.  
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แตกตางไปจากผูตรวจการแผนดินของประเทศอื่นๆโดยทั่วไปที่มาจากการแตงต้ังของรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ 
การที่ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐถูกแตงต้ังโดยฝายบริหารและผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ มี
หนาที่ควบคุมฝายบริหาร ทําใหเกิดขอสงสัยวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐคงไมสามารถดําเนินการไดโดย
อิสระปราศจากการแทรกแซงของฝายบริหาร ซึ่งกฎหมายมิไดกําหนดคุณสมบัติของผูดํารงตําแหนงดังกลาวไวแต
ไดกําหนดเพียงลักษณะตองหามคือ ผูไดรับแตงต้ังใหดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐนั้น
กฎหมายไดกําหนดวาหามดํารงตําแหนงที่มาจากการเลือกตั้งทุกตําแหนงไมวาจะเปนตําแหนงเลือกตั้งในระดับ
ชาติหรือในระดับทองถิ่นก็ตามดังที่บัญญัติไวในมาตรา 4 และ 5 ของรัฐบัญญัติดังกลาว ทั้งนี้ เวนแตจะดํารง
ตําแหนงสมาชิกสภาจงัหวัดหรือสมาชิกสภาเทศบาลมากอนไดรับแตงต้ังก็ใหดํารงตําแหนงดังกลาวตอไปจนครบ
วาระแตกฎหมายไมมีขอหามในการดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ กับตําแหนงการงานที่ไมได
มาจากการเลือกตั้ง ซึ่งอาจจะเปนตําแหนงในสวนราชการหรือในหนวยงานเอกชน ดังนั้น ผูตรวจการแผนดินแหง
สาธารณรัฐสามารถดํารงตําแหนงในสวนราชการหรือเอกชนไปพรอมกันได โดยมีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ลง
วันที่ 11 กรกฎาคม 1973 ไดบัญญัติหามมิใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ดํารงตําแหนงที่มาจากการเลือกตั้ง
ใดๆ59  
 
  3.2.2.2.  วาระการดํารงตําแหนง 
  

มาตรา 2 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 กําหนดใหผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป และสามารถดํารงตําแหนงไดเพียงครั้งเดียว คณะรัฐมนตรีผูแตงต้ังผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไมสามารถถอดถอนผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐออกจากตําแหนงได ผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจะพนจากตําแหนงเมื่อลาออก ตายและการกระทําผิดอยางรายแรงซึ่งการ
พิจารณาสอบสวนการกระทําผิดอยางรายแรงนี้จะกระทําโดยผูมีอํานาจถอดถอนผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ 
ไดแก  คณะกรรมการประกอบดวยประธานสภาแหงรัฐ ประธานศาลฎีกา ประธานศาลบัญชี  และผูที่จะรองขอใหคณะ
กรรมการนี้พิจารณาสอบสวนไดมีเพียงประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐเทานั้น   สวนมติเกี่ยวกับการกระทําความผิด
รายแรงจะตองเปนมติเอกฉันท60 บทบัญญัติดังกลาวเปนการแกขอสงสัยที่วาผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณ
รัฐจะไมมีอิสระในการทํางาน 
 

3.2.2.3  การใหความคุมครองในการปฏิบัติงาน  
 

มาตรา 3 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 กําหนดใหผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐไดรับความคุมครองในการปฏิบัติหนาที่ คือ ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไมสามารถถูก
จับกุม กักขังหรือถูกตัดสินพิพากษาเพื่อในความเห็นใดๆหรือการกระทําใดๆซึ่งไดกระทําลงในการปฏิบัติหนาที่ 

                                                  
59 สุรีรัตน  พิทยาภรณ , “ สถาบัน Médiateur ของฝรั่งเศส ,” วารสารนิติศาสตร 18 (ธันวาคม 2531) : 112. 
60 เรื่องเดียวกัน ,หนา 111-113. 
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แตความคุมกันนี้กฎหมายไดระบุไวใหเฉพาะผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ เทานั้นไมรวมถึงผูรวมงานของผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ดวย61 
 

3.2.2.4  การดําเนินงาน 
  

เพื่อใหภารกิจที่ตองปฏิบัติสําเร็จเรียบรอยผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐมีอํานาจ
เต็มในการดําเนินการในการจัดองคกรการทํางาน และผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ สามารถเลือกผูรวมงาน
ไดโดยอิสระกฎหมายมิไดระบุเงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติของผูรวมงานของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไว 
โดยปกติผูรวมงานของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ เปนขาราชการที่ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ขอ
ยืมจากหนวยงานตางๆ เมื่อผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐผูนั้นหมดวาระในการดํารงตําแหนง ผูรวมงานเหลา
นี้จะกลับไปยังหนวยงานเดิม เนื่องจากการที่ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐมีปญหาในการปฏิบัติงานเกี่ยวกับ
ความเขาใจของประชาชนในวิธีการเสนอเรื่องรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ดังนั้น ผูตรวจการแผน
ดินแหงสาธารณรัฐ จึงไดจัดต้ังผูประสานงานขึ้นในหนวยงานตางๆและตามจังหวัดตางๆเพื่อทําหนาที่เผยแพรให
ความรูแกประชาชนในการรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐอีกดวย  งบประมาณคาใชจายของผูตรวจการ
แผนดินแหงสาธารณรัฐ กฎหมายกําหนดใหมาจากงบประมาณของนายกรัฐมนตรี ซึ่งงบประมาณนี้จะถูกลง
คะแนนเสียงใหความเห็นชอบโดยรัฐสภา ซึ่งเปนสวนหนึ่งของอํานาจที่ทําใหรัฐสภาอาจจะควบคุมการทํางานของผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐได62 
 

 3.2.2.5  ลักษณะขององคกร  
         

            รัฐบัญญัติลงวันที่ 3 มกราคม 1973 ไมไดระบุประเภทขององคกรผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐไว จึงมีปญหาวา องคกรดังกลาวเปนองคกรประเภทใด ซึ่งก็มีความเห็นของนักกฎหมายที่แตก
ตางกันออกไป นักกฎหมายบางทานเห็นวา สถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐควรจะเปนองคกรอิสระ
และไมอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง โดยพิจารณาจากความสัมพันธของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณ
รัฐกับรัฐสภา ความเปนอิสระและอํานาจขององคกร แตมีนักกฎหมายบางทานไมเห็นดวยและเห็นวาควรจะ
พิจารณาจากรูปแบบของการแตงต้ังซึ่งผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไดรับการแตงต้ังจากฝายบริหาร ดังนั้น
จึงควรที่จะเปนองคกรฝายบริหาร ซึ่งทําใหการกระทําใดๆของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐตองอยูภายใตการ
ควบคุมของศาลปกครอง และยังมีความเห็นอีกวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐนาจะเปนองคกรของรัฐสภา
ซึ่งจะทําใหเปนหนวยงานของรัฐสภา และการกระทําใดๆก็ตองอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครองเชนกัน ใน
เรื่องนี้สภาแหงรัฐไดมีคําพิพากษาวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ เปนเจาหนาที่ฝายปกครองและอยูภายใตการ
ควบคุมของศาลปกครอง แตในทางปฏิบัติสภาแหงรัฐก็ไดยอมรับการปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐและรับรองถึงความมีอิสระของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ  นอกจากนี้ในมาตรา 1 แหงรัฐ

                                                  
61 สุรีรัตน พิทยาภรณ,Médiateur ออมบุดสแมนของฝรั่งเศส,อางถึงในเรื่องเดียวกัน , ผนวก 3.6. หนา 3-4.  
62  เรื่องเดียวกัน, หนา 4. 
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บัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม 1973 ยังไดกําหนดวาในการปฏิบัติงาน ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไมตองรับฟง
คําสั่งจากองคกรอื่น63 
   

สวนงบประมาณของสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ นั้น มาตรา 15 แหงรัฐ
บัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ไดระบุใหมาจากงบประมาณสวนของนายกรัฐมนตรี 
 

3.2.3  อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ  
    
                       มาตรา 1 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 บัญญัติใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐมี
หนาที่ในการรับเรื่องรองทุกขจากประชาชนผูเดือดรอนเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐ รวมทั้งเรื่อง
รองทุกขจากหนวยงานทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอื่นๆที่ไดบริการสาธารณะดวยซึ่งหนวยงานดังกลาวอาจ
เปนเอกชนที่ใหบริการสาธารณะก็ได  และในทางปฏิบัติที่ผานมา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ก็ตีความหมาย
ของคําวา “บริการสาธารณะ” ในทางที่กวางโดยใหความหมายขององคกรที่ใหบริการสาธารณะวาเปนองคกรเพื่อ
ประโยชนทั่วไป สวนองคกรที่ไมไดระบุไวในมาตรา 1 นั้นยอมไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณ
รัฐ ที่จะรับเรื่องราวรองทุกขไวพิจารณา เชน รัฐสภา และองคกรของรัฐสภา และองคกรรัฐธรรมนูญ  และยังมี
ปญหาตอไปวา คําวา “องคกรของรัฐ” (administration de l ’ Etat) ในมาตรานั้น หมายรวมถึงองคกรศาล(ศาลยุติ
ธรรมหรือศาลปกครอง)ดวยหรือไม ศาสตราจารย Auby ไดใหความเห็นวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณ
รัฐ นาจะมีอํานาจในการควบคุมองคกรศาล รวมถึงผูพิพากษาดวย แตศาสตราจารย GARANT  ไมเห็นดวย
โดยเห็นวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ไมสามารถรับเรื่องทุกขเกี่ยวกับศาลได สวนตัวผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐเองก็ไดใหความเห็นวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ รับที่จะพิจารณาเรื่องรองทุกขเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติหนาที่ในศาลแตอยูภายใตขอบเขตที่จํากัดตามมาตรา 11 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ที่
กําหนดหามผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐเขาไปแทรกแซงเรื่องที่อยูในการพิจารณาของศาลหรือเรื่องที่
ศาลไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว แตอยางไรก็ตาม ก็ไมไดหมายความวาหากมีการฟองคดีตอศาลใดๆ แลว 
ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจะไมสามารถพิจารณาเรื่องรองทุกขเรื่องเดียวกันนั้นได แตผูตรวจการแผน
ดินแหงสาธารณรัฐ ยังสามารถที่จะพิจารณาเรื่องรองทุกขนั้นไดตอไป จนกวาศาลจะมีคําพิพากษา ดังนั้นผูรองทุกข
อาจเสนอคดีสูศาลและขณะเดียวกันก็สามารถดําเนินการรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ไดอีกทาง 
ซึ่งหากผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไดดําเนินการใดๆใหเปนที่พอใจแกคูกรณีแลวก็อาจมีการระงับการ
ดําเนินคดีในทางศาลได64 
    

มูลเหตุที่จะฟองรอง คือ การที่องคกรของรัฐ วิสาหกิจมหาชน หรือเอกชนที่ใหบริการ
สาธารณะไมปฏิบัติใหเปนไปตามภารกิจของบริการสาธารณะซึ่งมีความหมายกวางกวาการกระทําที่ไมชอบดวย

                                                  
63 เรื่องเดียวกัน, หนา 4-5. 
64 เรื่องเดียวกัน, หนา 5-7.  
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กฎหมาย เพราะรวมถึงกรณีผิดพลาด บกพรอง ลาชา ไมเสมอภาค ไรมนุษยธรรม หรือเหตุอื่นทํานองเดียวกัน ซึ่งกอ
ใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกราษฎร65 
 

3.2.4 กระบวนการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ  
 

ในสวนนี้ไดแบงหัวขอในการศึกษากระบวนการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณ
รัฐ ออกเปน 5 สวน คือ 3.2.4.1 ผูมีสิทธิรองทุกข  3.2.4.2 เงื่อนไขการรับเรื่องรองทุกข 3.2.4.3 กระบวนการพิจารณา  
3.2.4.4 ผลการพิจารณา และ 3.2.4.5  การรายงาน ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
 

3.2.4.1  ผูมีสิทธิรองทุกข  
 

กฎหมายบัญญัติใหผูรองทุกขตองเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งไดรับผล
กระทบจากการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองทั้งระดับชาติหรือระดับทองถิ่น จากองคกรของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือองคกรเอกชนที่ทําหนาที่ใหการบริการสาธารณะนั้นไมปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะนั้น และ
กฎหมายจัดต้ังมิไดกําหนดเงื่อนไขสัญชาติของผูรองทุกข ดังนั้นผูรองทุกขอาจจะเปนคนสัญชาติฝรั่งเศสหรือตาง
ชาติก็ได อยางไรก็ตามเรื่องรองทุกขจะตองเปนเรื่องเฉพาะตัวเทานั้น66 โดยบุคคลตางๆไมสามารถรองเรียนไปยังผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไดโดยตรง แตจะตองเสนอคํารองเรียนดังกลาวไปยังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือ
วุฒิสภากอน67 เพื่อใหสมาชิกรัฐสภาชวยกลั่นกรองคํารองเรียนใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐวาเรื่องรอง
ทุกขนั้นอยูในอํานาจพิจารณาของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ หรือไม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อมิใหผูตรวจการ
แผนดินแหงสาธารณรัฐรับเรื่องที่ไมมีอํานาจมากเกินไป68  วิธีการรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐนั้นกฎหมายไมไดระบุแผนไวเปนพิเศษไวแตอยางใด การรองเรียนอาจเพียงเขียนเปนจดหมายแจงขอ
เท็จจริงและลงลายมือช่ือ ซึ่งตองลงลายมือช่ือผูรองเรียน การรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไม
ตองเสียคาใชจายใดๆทั้งสิ้น69 
 

จากรายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ จํานวนสถิติของเรื่อง
รองทุกขที่สงโดยตรงมายังผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ซึ่งไมเขาเงื่อนไขตามที่กฎหมายบัญญัติไวซึ่งผูตรวจ
การแผนดินแหงสาธารณรัฐจะไมมีอํานาจพิจารณามีจํานวนมากเชนกัน (4700 เรื่องในป 1973 , 1926 เรื่องในป 
1981) ดังนั้น เพื่อแกปญหาในสวนนี้โดยการตั้งผูประสานงานในทองถิ่นเพื่อทําหนาที่ในการประสานงานและเผย
แพรความรูแกประชาชนผูตองการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ และผูประสานงานในทองถิ่น

                                                  
65 มุขเมธิน  กลั่นอนุรักษ, “ สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดต้ังใน

ประเทศไทย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2538),หนา 63. 
66 สุรีรัตน  พิทยาภรณ,Médiateur ออมบุดสแมนของฝรั่งเศส, อางถึงในเรื่องเดียวกัน,ผนวก 3.6 หนา 7. 
67 มาตรา 6 วรรคแรกและวรรคสองแหงรัฐบัญญัติที่ 73-6 ลงวันที่3 มกราคม  1973. 
68 สุรีรัตน  พิทยาภรณ , Médiateur ออมบุดสแมนของฝรั่งเศส ,อางถึงในเรื่องเดียวกัน, ผนวก 3.6 หนา 7. 
69เรื่องเดียวกัน ,ผนวก 3.6 หนา 7. 
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นี้ไมไดทําหนาที่ของการกลั่นกรองเรื่องรองทุกขของสมาชิกของรัฐสภาหมดทุกอยางผูประสานงานทองถิ่นมีหนา
ที่เพียงใหความรูและใหขาวสารแกประชาชนเทานั้น  แตในทางปฏิบัติ หากผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไดรับ
เรื่องรองทุกขโดยตรงจากประชาชนผูเดือดรอน ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจะไมทิ้งเรื่องรองทุกขนั้นทันที 
แตผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจะรับเรื่องนั้นพิจารณากอนแลวแจงใหผูรองทุกขทราบและใหดําเนินการให
ถกูตองตามเงื่อนไขตอไป70  

 
3.2.4.2   เง่ือนไขการรับเร่ืองรองทุกข 

  
เรื่องรองทุกขที่ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจะรับไวพิจารณานั้นตองเปนการ

รองทุกขที่เกิดขึ้นระหวางองคกรของรัฐและประชาชนเทานั้น สวนเรื่องรองทุกขระหวางพนักงานเจาหนาที่กับองคกร
ที่หนวยงานนั้นสังกัดอยูไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ กลาวคือ เรื่องที่เกี่ยวกับการออกคําสั่งภาย
ในนั้นไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ แตเพื่อแกไขจุดบกพรองจุดนี้  รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 3 
มกราคม ค.ศ. 1973 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 ธันวาคม ค.ศ. 1976 ไดขยายอํานาจของผูตรวจ
การแผนดินแหงสาธารณรัฐ ใหรับเรื่องราวรองทุกขจากเจาหนาที่ของรัฐในการรองเรียนองคกรนั้นพิจารณาได 
หากขาราชการ เจาหนาที่ผูนั้นไดขาดจากการเปนพนักงานของรัฐแลว  มูลเหตุที่จะรองเรียน คอื การที่องคกรของรัฐ 
วิสาหกิจมหาชน หรือเอกชนที่ใหบริการสาธารณะไมปฏิบัติใหเปนไปตามภารกิจของบริการสาธารณะซึ่งมีความ
หมายกวางกวาการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย เพราะรวมถึงกรณีความผิดพลาด ความบกพรอง ลาชา ไมเสมอภาค 
ไรมนุษยธรรม หรือเหตุอื่นทํานองเดียวกัน ซึ่งกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกราษฎรมูลเหตุในการรองทุกข
ตอผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจึงกวางกวาการฟองคดีในศาล ตัวอยางงานของผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐ ในป ค.ศ. 1973 ราษฎรรองเรียนวา ถูกเก็บคาน้ําประปาทั้งที่บานไมมีผูอยูอาศัย หนวยงานโตแยงวา ผูรอง
เรียนตองแจงใหทราบวาบานดังกลาวไมมีคนอยูจึงจะไมเรียกเก็บคาบริการ ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ
สอบสวนเห็นวาผูรองเรียนไมมีสิทธิตามกฎหมายที่จะคัดคาน แตการเรียกเก็บเงินดังกลาวเปนสิ่งไรเหตุผลเมื่อ
หนวยงานมิไดโตแยงวา ในระหวางเวลาดังกลาวบานหลังนั้นมีคนอยูอาศัย ตัวอยางนี้แสดงใหเห็นวา งานของผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ไมซ้ําซอนกับงานของ Conseil d ’ Etat อยางไรก็ตามแมเปนกรณีที่เปนเรื่องที่
อาจเสนอตอศาลไดถาราษฎรเลือกที่จะฟองผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐก็ได 

 
      กฎหมายมิไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ มีอํานาจในการหยิบยก

เรื่องตางๆมาพิจารณาดวยตนเอง ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจะพิจารณาเฉพาะเรื่องที่มีประชาชนรองเรียน
เขามาเทานั้นคํารองทกุขจะตองมีลายมือช่ือของผูรองทุกข และผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไมมีอํานาจตรวจ
ตราราชการ งานทั้งหมดมาจากคํารองเรียนของราษฎรผานสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสมาชิกซึ่งทําหนาที่
กลั่นกรองคํารองเรียนดังกลาวกอน ซึ่งในทางปฏิบัติมีคํารองเรียนที่สงมาโดยไมถูกตองตามขั้นตอนนี้เปนจํานวน
มาก รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 ธันวาคม ค.ศ.  1976 ได
กําหนดความสัมพันธระหวางผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ กับสมาชิกรัฐสภา โดยระบุใหคณะกรรมาธิการ
คณะใดคณะหนึ่งใน 6 คณะ และไดรับความเห็นชอบของประธานวุฒิสภาหรือประธานสภาผูแทนราษฎร สงเรื่อง

                                                  
70 เรื่องเดียวกัน, ผนวก 3.6 หนา 7-8. 
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รองทุกขที่สภาไดรับมาใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ทําการพิจารณาสอบสวนได และขอสังเกตคือ เรื่อง
รองทุกขตอผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐมิไดอยูภายใตเงื่อนไขเรื่องอายุความใดๆทั้งสิ้น นอกจากนี้รัฐ
บัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973  ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 ธันวาคม ค.ศ. 1976 ไดกําหนด
ใหสมาชิกรัฐสภาเสนอเรื่องไปยังผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไดหากเห็นวาเรื่องดังกลาวเปนเรื่องที่อยูใน
อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ สวนคณะกรรมาธิการสามัญก็สามารถรองตอประธานสภา
ของตนใหเสนอเรื่องที่เห็นวาอยูในอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐตอผูตรวจการแผนดินแหง
สาธารณรัฐได 

 
นอกจากบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลแลว กฎหมายยังกําหนดใหผูตรวจการแผนดิน

ของยุโรปหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศอื่นซึ่งไดรับคํารองเรียนและเห็นวาอยูในอํานาจของผูตรวจ
การแผนดินแหงสาธารณรัฐสามารถสงคํารองเรียนดังกลาวมายังผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐได71 
 
  3.2.4.3   กระบวนการพิจารณา 
  

เมื่อเรื่องรองทุกขใดๆผานเงื่อนไขใดๆที่กลาวมาแลว ผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐมีอํานาจในการพิจารณาสอบสวนเรื่องนั้นๆโดย มาตรา 12 และมาตรา 13 แหงรัฐบัญญัติที่ 73 –6 ลง
วันที่ 3 มกราคม 1973 กําหนดใหหนวยงาน และพนักงานเจาหนาที่ตองใหความรวมมือในการปฏิบัติหนาที่โดย
การใหขอมูลตางๆ ที่ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ตองการ หนวยงานนั้นๆจะปฏิเสธไมสงเอกสารที่เกี่ยว
ของกับการสอบสวนขอเท็จจริงที่ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐรองขอไมไดยกเวนจะเปนเอกสารเกี่ยวกับการ
ปองกันประเทศ ความมั่นคงของประเทศ หรือการเมืองระหวางประเทศที่หนวยงานของรับอาจปฏิเสธได 
กฎหมายยังกําหนดใหผูบังคับบัญชาตองใหขาราชการในสังกัดใหปากคําแกผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐดวย 
การสอบสวนของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐพึ่งพาความรวมมือจากกลไกตางๆภายในระบบราชการ ขอมูล
สวนใหญไดจากการสอบสวนขององคกรภายในฝายปกครอง หรือผูประสานงานของผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐเอง นอกจากนี้รัฐบัญญัติดงักลาว มาตรา 12 วรรค 3 ยังกําหนดใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ
สามารถขอความรวมมือจากประธานคนแรกของศาลบัญชีและประธานสภาแหงรัฐทําการศึกษาเรื่องรองเรียนได
ดวย 

 
เมื่อทําการสอบสวนเสร็จเรียบรอย ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐก็จะทําขอ

สังเกต(Recommendations)เสนอไปยังหนวยงานที่ถูกรองเรียนมาเพื่อพิจารณาปรับปรุงตอไป 
 

                                                  
           71 มาตรา 6 วรรคสาม แหงรัฐบัญญัติ ที่ 73-6 ลงวันที่ 3 มกราคม 1973 ซึ่งไดรับการแกไขเพิ่มเติมโดยมาตรา 26 
แหงพระราชบัญญัติที่ 2000-321 ลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ. 2000 
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  อยางไรก็ตามกฎหมายมิไดกําหนดมาตรการลงโทษไวสําหรับหนวยงานหรือ
พนักงานเจาหนาที่ที่ไมใหความรวมมือนี้ ดังนั้นวิธีการที่ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐใชบังคับหนวยงาน
หรือเจาหนาที่คือ การพิมพเผยแพรเรื่องนี้ใหสาธารณชนไดรับรูโดยการใชมติมหาชน 

 
   

3.2.4.4  ผลการพิจารณา 
 
หลังจากการสอบสวนเรื่องรองทุกขแลวผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไมมีอํานาจ

ในการตัดสิน ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐสามารถทําขอสังเกตเสนอไปยังหนวยงานที่ถูกรองเรียนมาเทา
นั้นเพื่อใหหนวยงานนั้นแกไขสิ่งที่เปนมูลเหตุกอใหเกิดการรองทุกข ขอเสนอแนะหรือขอสังเกตของผูตรวจการ
แผนดินแหงสาธารณรัฐไมใชคําพิพากษาหรือคําสั่งที่หนวยงานของรัฐจะตองปฏิบัติตาม หนวยงานที่ไดรับขอ
สังเกตอาจจะกระทําการแกไขตามขอสังเกตของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐหรือไมก็ได กฎหมายกําหนด
ใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ทําขอสังเกตสงไปยังรัฐมนตรี หรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของซึ่งกฎหมายได
กําหนดใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ กําหนดเวลาพอสมควรที่จะใหเจาหนาที่ผูรับผิดชอบปฏิบัติตามขอ
สังเกตของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ หากเจาหนาที่ไมกระทําหรือไมพอใจแกผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณ
รัฐ  ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐอาจพิมพเผยแพรขอสังเกตนี้ไดเพื่อใหสาธารณชนไดทราบแตก็ใหโอกาส
หนวยงานพิมพเผยแพรเหตุผลที่ไมปฏิบัติตามขอสังเกตของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐได 

 
นอกจากนี้กฎหมายก็ยังใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐในการทําขอ

เสนอเพื่อปรับปรุงขอผิดพลาดของการปฏิบัติงานของฝายบริหารเพื่อเสนอตอคณะรัฐมนตรีได โดยขอเสนอของผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐก็เปนมูลเหตุใหมีการออกกฎหมายตางๆ อีกดวย และในมาตรา 10 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 
3 มกราคม ค.ศ. 1973 กําหนดวาหากเรื่องรองทุกขที่ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ สอบสวนนั้นมีการกระทํา
ผิดตามกฎหมาย ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐสามารถสงเรื่องนี้ใหอัยการฟองรองตามกระบวนการ
พิจารณาตอไป และในมาตรา 14 แหงรัฐบัญญัติดังกลาวยังไดกําหนดใหผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจัด
ทํารายงานประจําป รายงานกิจกรรม และการดําเนินงานของตนตอรัฐสภาและประธานาธิบดี โดยรายงานประจําปนี้
จะไดรับการเผยแพรตอสาธารณชนเพื่อใหทราบถึงการปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ และการ
ดําเนินการของหนวยงานของรัฐในการแกไขปญหาใหแกประชาชนตามขอเสนอของผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐ 
  

รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 
ธันวาคม ค.ศ.1976 ไดเพิ่มอํานาจในสวนเกี่ยวกับการสงคําบังคับในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาแลวหากไมมี
การทําตามคําพิพากษาแลว ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐสามารถสงคําบังคับได 
 

3.2.4.5  การรายงาน 
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ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ ตองทํารายงานประจําปเพื่อประเมินผลงาน และ
สถิติเรื่องรองทุกขทั้งหมดเสนอตอรัฐสภาและประธานาธิบดี และรายงานประจําปนี้จะไดรับการพิมพเผยแพรตอ
สาธารณชนซึ่งมักมีผลตอมติมหาชนอยางมาก 
 
3.3 เปรียบเทียบสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศสวีเดนและประเทศฝรั่งเศส 
 

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจัดต้ังขึ้นครั้งแรกในประเทศสวีเดนเมื่อป ค.ศ. 1809 โดยไดมีการ
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดนฉบับป ค.ศ. 1809  และหลังจากนั้นไดมีการออกพระราชบญัญัติของรัฐ
สภา ตราสารรัฐบาล และระเบียบการปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขึ้นมารองรับการจัดต้ังสถาบันผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา หลังจากนั้นเมื่อสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่สอง ประเทศฟนแลนดซึ่งเปนประเทศในกลุม
สแกนดิเนเวียก็นําสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาใชในประเทศของตนเมื่อ ค.ศ. 1919 เมื่อสิ้นสุดสงคราม
โลกครั้งที่สองเดนมารกก็นํามาใชเมื่อป 1959 และตามดวยเยอรมันตะวันตก ใน ค.ศ. 1962  นอรเวเมื่อ ค.ศ. 1963  
อังกฤษเมื่อป ค.ศ. 1967 พรอมๆ กับบางมลรัฐในอเมริกา  และหลังจากนั้นฝรั่งเศสก็นํามาใชเมื่อ ค.ศ. 1973 และ
ตามดวยออสเตรเลียในป ค.ศ. 1976 72 

 
วัตุประสงคของการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนของสวีเดนไดกําหนดในรัฐธรรมนูญในระยะเริ่มตนเมื่อ

ป ค.ศ. 1809 เปนการถวงดุลอํานาจระหวางพระมหากษัตริยและรัฐสภาเพื่อปองกันไมใหฝายหนึ่งฝายใดมีอํานาจ
ควบคุมเหนือกวาอีกฝายหนึ่ง ทั้งนี้ เนื่องจากพระมหากษัตริยมีอํานาจแตงต้ังเสนาบดีวาการกระทรวงยุติธรรมทํา
หนาที่ตรวจสอบกฎหมาย ขอบังคับ และพระราชบัญญัติตางๆ และสอดสองใหขาราชการไดปฏิบัติตามหนาที่ของ
ตน ดังนั้นรฐัสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนก็ควรมีสถาบันที่ตรวจสอบเชนกัน สวนวัตถุประสงคในการจัด
ต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐในประเทศฝรั่งเศสนั้นเนื่องจากความไมเพียงพอของการควบคุมฝาย
ปกครองโดยศาลปกครองที่ไมสามารถที่จะใหการปกปองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางทั่วถึง จึงมีการเรียกรองให
มีการจัดต้ังองคกรในรูปแบบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังเชนประเทศสวีเดนขึ้นมา 

 
ในสวนนี้ไดเปรียบเทียบสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศสวีเดนและผูตรวจการแผนดิน

แหงสาธารณรัฐในประเทศฝรั่งเศสในเรื่องของโครงสราง อํานาจหนาที่  และกระบวนการพิจารณาของสถาบันผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา ดังตอไปนี้ 

 
ตารางที่ 4  เปรียบเทียบสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศสวีเดนและประเทศฝรั่งเศส 

 
หัวขอเรื่อง ประเทศสวีเดน ประเทศฝรั่งเศส 

1. โครงสรางของ
สถาบันผูตรวจ

1.1  ประกอบดวยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาจํานวน 4 คน ไดรับการเลือกตั้ง
โ ั โ ีป ึ่ ี

1.1 ประกอบดวยผูตรวจการแผนดินแหง
สาธารณรัฐจํานวน 1 คน ไดรับแตงต้ัง

ี่ป ั ี ี ํ                                                  
72 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ แนวคิดผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพื่อการพิจารณาทางการเมืองระบอบ

รัฐสภา ,”สารนิพนธรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต,หนา 100. 
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การแผนดินของ 
รัฐสภา 

โดยรัฐสภา โดยมีประธานคนหนึ่ง มีวาระ
การดํารงตําแหนง 4 ป และอาจกลับเขามา
รับตําแหนงไดอีก 

จากที่ประชุมรัฐมนตรี มีวาระการดํารง
ตําแหนง 6 ป และดํารงตําแหนงไดเพียง
วาระเดียว 
 

 
 
 
 
 
 

  
1.2   ตองไมเปนสมาชิกรัฐสภาและไดรับ
การยอมรับจากพรรคการเมืองทุกพรรคซึ่ง
สวนใหญแลวจะเปนนักกฎหมาย 
 

 
1.2  ตองหามดํารงตําแหนงที่มาจากการ
เลือกตั้งทุกตําแหนงทั้งระดับชาติและ
ระดับทองถิ่น ถาเปนสมาชิกสภาจังหวัด
หรือสภาทองถิ่นมากอนใหอยูตอจนกวา
จะครบวาระได แตไมหามดํารงตําแหนง
ราชการหรือเอกชน 

  
1.3   ออกจากตําแหนงเมื่อพนจากวาระ 
ตาย ลาออก หรืออาจถูกรัฐสภาถอดถอน
กอนหมดวาระ 
 

 
1.3  พนจากตําแหนงเมื่อตาย ลาออก และ
การกระทําผิดรายแรง สวนคณะรัฐมนตรี
ในฐานะผูแตงต้ังไมมีอํานาจถอดถอนได 
 

 
 
 
 
 
 

1.4   มีสํานักงานผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา โดยมีเลขานุการของสํานักงาน ผู
อํานวยการฝายการไตสวนหรือสืบสวน 
และเจาหนาที่ซึ่งสวนใหญเปนนัก
กฎหมาย และหาก 

1.4  ผูตรวจการแผนดินแหง 
สาธารณรัฐมีอํานาจในการจัด 
องคกรการทํางานและเลือกผูรวมงานได
อยางอิสระ 
 

 มีความจําเปนและมีงบประมาณเพียงพอ
อาจมีการจางผูเช่ียวชาญเฉพาะดานและที่
ปรึกษาตางๆ 
 

 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

1.5 กฎหมายไมไดระบุเงื่อนไข
เกี่ยวกับคุณสมบัติของผูรวมงานของผู
ตรวจการแผนดินแหง 
สาธารณรัฐ  โดยปกติผูรวมงานของผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐจะเปน
ขาราชการที่ขอยืมตัวมาจากหนวยงาน
ตางๆ เมื่อผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐหมดวาระในการดํารงตําแหนง ผู

้ ็ ไ
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รวมงานเหลานั้นก็จะกลับไปยังหนวย
งานเดิม  นอกจากจะมีผูชวยในการดําเนิน
งานในสํานักงานแลวผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาจะจัดต้ังผูประสานงานขึ้นใน
หนวยงานราชการหรือหนวยงานตางๆ 
โดยเฉพาะหนวยงานในตางจังหวัดตางๆ 
เพื่อทําหนาที่เผยแพรขาวสารและให
ความรูแกประชาชนในการรองทุกขดวย 
 

2.   อํานาจหนาที่ของผู
ตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา 

 

2.1   ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี
อํานาจควบคุมการกระทําของฝาย 
ปกครองทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น 
รัฐวิสาหกิจ ศาล และเอกชน 
หรือหนวยงานอื่นๆ ซึ่งมีหนาที่จัดทํา
บริการสาธารณะ และขาราชการ 
 
 

2.1 ผูตรวจการแผนดินแหง 
สาธารณรัฐมีอํานาจหนาที่ควบคุม 
การกระทําของหนวยงานราชการ 
หนวยงานของรัฐ องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือ 
องคกรอื่นใดที่มีหนาที่ในการจัดทํา 

  ทหารเฉพาะทหารยศสิบเอกขึ้นไป  และ
หนวยงานที่ไมอยูภายใตการควบคุมของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไดแก 
สมาชิกรัฐสภา สมาชิกของคณะกรรมาธิ
การของฝายทหาร คณะกรรมาธิการฝาย
การเลือกตั้ง คณะกรรมการฝายอุทธรณ 
เลขาธิการรัฐสภา คณะกรรมการของ
ธนาคารแหงชาติสวีเดน ผูวาการธนาคาร
และรองผูวาการธนาคารแหงประเทศสวี
เดน คณะกรรมการฝายหนี้สินแหงชาติ 
อธิบดีกรมบัญชีกลาง รัฐบาลหรือคณะรัฐ
มนตรี Chancellor  of Justice 
 

บริการสาธารณะหรือเปนองคกรที่ต้ังขึ้น
มาเพื่อทําหนาที่ควบคุมฝายบริหาร  ดัง
นั้น องคกรอื่นนอกจากนี้ไมวาจะเปนองค
กรฝายนิติบัญญัติ องคกรรัฐธรรมนูญ 
ยอมไมอยูภายใตการควบคุมของผูตรวจ
การแผนดินแหงสาธารณรัฐ 
 
 

 2.2    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี
หนาที่ควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
ตลอดจนความถูกตองเหมาะสมหรือดุลย
พินิจในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่
ฝายบริหาร โดยมีวัตถุประสงคเพื่อสราง

 2.2   มูลเหตุของเรื่องรองทุกขจะตองเปน
กรณีที่องคกรของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือองคกรเอกชนที่มีหนาที่ใหบริการ
สาธารณะนั้นไมปฏิบัติหนาที่ในการให
บริการสาธารณะนั้น ซึ่งอาจจะรวมทั้ง
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ความมั่นใจวา เจาหนาที่และบุคลากร
ของหนวยงานที่ไดปฏิบัติตามรัฐธรรม
นูญในเรื่องของความเปนธรรมและความ
ยุติธรรม และสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ตองไมถูกลวงล้ําจากกระบวนการบริหาร
และการปกครองของประเทศ  และในการ
ตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ตองคํานึงถึงหลักการปกครองตนเอง 

การทํางานผิดพลาด ลาชา ฯลฯ ดวยไม
ใชเรื่องการผิดกฎหมายอยางเดียว 
 
 

 2.3  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทํา
หนาที่ควบคุมดูแลศาลยุติธรรมใหดําเนิน
คดีใหเสร็จโดยไมชักชา บางครั้งความผิด
พลาดในการดําเนินคดีในศาลชั้นตนอาจ
ทําให 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเขาไปเกี่ยว
ของดวยหากคูความหรือพยานบุคคลได
รับการปฏิบัติไมเหมาะสมซึ่งตองกระทํา
ภายหลังที่การพิจารณาของศาลเรียบรอย
แลว  การแทรกแซงดังกลาวอาจมีผลให 
ผูตองโทษตามคําพิพากษาที่ไมถูกตองได
รับการปลอยตัว หรือไดรับการชดเชยคา
สินไหมทดแทน แตโดยทั่วไปผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาจะไมเขาไปแทรก
แซง ถาเรื่องนั้นๆยังอยูในระหวางการตัด
สินใจของศาล แตจะผัดผอนการไตสวน
จนกวาคําพิพากษาของศาลถึงที่สุดจึงให
ผูรองทุกขฟองคดีนั้นไดอีก ถาผูรองทุกข
ไมพอใจกับคําพิพากษา 
ในครั้งสุดทายนั้น 
 
2.4  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไม
สามารถไตสวนรัฐมนตรีและ 
ขาราชการการเมืองได เนื่องจากการตรวจ
สอบรัฐมนตรี กฎหมาย 
รัฐธรรมนูญสวีเดนกําหนดใหเปนอํานาจ
หนาที่ของรัฐสภาโดยเฉพาะ หากคณะ

 2.3  ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณ
รัฐจะพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องที่ศาลมีคํา
พิพากษาแลวไมได และหามมิใหผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐเขา
ไปเกี่ยวของกับกระบวนการพิจารณา
ในศาล แตผูรองทุกขสามารถเสนอ
เรื่องสูศาลและขณะเดียวกันก็ดําเนิน
การรองทุกขตอผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐไดอีกทาง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
2.4 หากเรื่องรองทุกขที่ผูตรวจ 
การแผนดินแหงสาธารณรัฐสอบสวน
มีการกระทําผิดตามกฎหมายสามารถ
สงเรื่องนี้ใหอัยการฟองรองตาม
กระบวนการพิจารณาตอไป 
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กรรมาธิการพบวา  
รัฐมนตรีไดมีการกระทําหรือการตัด 

 

3.  กระบวนการ
พิจารณา 

สินใจที่ฝาฝนกฎหมาย คณะกรรมาธิการ
ของรัฐสภาสามารถแจงผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาดําเนินคดีตอศาลพิเศษที่
เรียกวา Court of impeachment อันเปนผู
พิพากษาชั้นสูงศาลยุติธรรมและศาลปก
ครองตอไป 
 

 

3.1 ผูมีสิทธิรองทุกข ผูมีสิทธิรองทุกขตอผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาไมจํากัดเฉพาะบุคคลสัญชาติส
วีเดนเทานั้น และไมจําเปนตองมีสวนได
เสียกับเรื่องที่รองเรียน และผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภายังมีอํานาจริเริ่มการ
สอบสวนไดเองโดยไมมีใครมารองทุกขก็
ได 

 
 

3.1.1 ผูมีสิทธิรองทุกขคือบุคคลหรือ
นิติบุคคลไมวาจะมีสัญชาติฝรั่งเศสหรือ
ไม แตจะมีสิทธิรองเรียนตอเมื่อมีสวนได
เสียในเรื่องนั้นหรือเปนเรื่องเฉพาะตัวเทา
นั้น กลาวคือ 
ผูรองทุกขจะตองมีสวนเกี่ยวของกับเหตุ
การณหรือกรณีที่เกิดขึ้น แตบุคคลหรือ
นิติบุคคลไมสามารถรองเรียนตอผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาไดโดยตรง 
กฎหมายบัญญัติใหผูรองทุกขตองสงเรื่อง
รองทุกขให 

  
 

สมาชิกรัฐสภา เพื่อทําหนาที่ในการกลั่น
กรองวาเรื่องรองทุกขนั้นอยูในเขตอํานาจ
ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐหรือ
ไม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อมิใหผูตรวจ 
การแผนดินแหงสาธารณรัฐรับ 
เรื่องที่ไมอยูในอํานาจและเสีย 
เวลาในการคัดเลือก ในทางปฏิบัติเมื่อมี
ประชาชนมารองทุกขโดยตรงตอผูตรวจ
การแผนดินแหงสาธารณรัฐอาจ 
ทุกขมาดําเนินการใหถูกตองตาม 
เงื่อนไขตอไป 

 
 

 
 

 
 

 
 

3.1.2    ผูตรวจการแผนดินแหง 
สาธารณรัฐของยุโรปหรือผูตรวจการแผน
ดินของประเทศอื่นซึ่งไดรับคํารองเรียน
และเห็นวาอยูในอํานาจของผูตรวจการ

 ิ  ั  ื่
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แผนดินแหงสาธารณรัฐสามารถสงเรื่อง
รองทุกขตอผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐได 
 
3.1.2 สมาชิกรัฐสภาและคณะ 
กรรมาธิการสามัญของรัฐสามารถเสนอ
เรื่องที่เห็นวาอยูในอํานาจหนาที่ของผู
ตรวจการแผนดินแหง  
สาธารณรัฐ 
 

3.2  เงื่อนไข       การ
รับเรื่องรองทุกข 

3.2.1 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไม
รับเรื่องรองเรียนที่เกิดขึ้นมาแลว 2 ป เวน
แตเปนเรื่องประโยชนสาธารณะ 
 
 
 
3.2.2  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
หลีกเลี่ยงการพิจารณาเรื่องที่อยูระหวาง
การดําเนินคดีในศาลจนกวาจะมีคํา
พิพากษา เวนแตเปนกรณีที่การพิจารณา
ของศาลเปนไปอยางลาชาหรือการตัดสิน
ใจมิไดกระทํา 

3.2.1 ผูตรวจการแผนดินแหง 
สาธารณรัฐไมถูกจํากัดระยะเวลาใดทั้ง
สิ้นในการรับเรื่องรองทุกขเนื่องจากเรื่อง
รองทุกขตอผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐไมอยูภายใตเงื่อนไขของอายุ
ความใดๆทั้งสิ้น 

 
3.2.2 เรื่องที่ศาลมีคําพิพากษาเสร็จ 
เด็ดขาดแลวผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐจะเขาไปยุงเกี่ยวไมได และหาม
ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐเขา
ไป 
แทรกแซงเกี่ยวกับกระบวนการ  

 ภายในระยะเวลาที่กําหนด พิจารณาของศาล แตผูตรวจการแผน 
ดินแหงสาธารณรัฐก็สามารถรับเรื่องและ
พิจารณาเรื่องรองทุกข 

  นั้นไดตอไปจนกวาศาลจะพิพากษา 
 ผูรองทุกขอาจเสนอคดีตอศาลและ 
ขณะเดียวกันก็รองทุกขตอผูตรวจการ
แผนดินแหงสาธารณรัฐไดอีก 
ทางหนึ่ง และหากผูรองทุกขพอใจกับการ
ดําเนินการใดของผูตรวจ 
การแผนดินแหงสาธารณรัฐก็อาจระงับ
การดําเนินคดีในศาลได 
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 3.2.3 คํารองทุกขที่อาจจะตองไตสวนและ
พิจารณาโดยเจาหนาที่หนวยงานอื่นมาก
กวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และ
หนวยงานนั้นไมเคยทบทวนเรื่องนั้นมา
กอน  เพื่อความเหมาะสมผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาอาจสงเรื่องไปให 
เจาหนาที่นั้นได คํารองทุกขที่ผูรองทุกข
ไมระบุนามไมพึงรับมาดําเนินการได 

3.2.3  เรื่องที่รองเรียนตองเปนขอ
พิพาทระหวางเอกชนกับองคกรของรัฐ
จะเปนขอพิพาทระหวางเจาหนาที่ของ
รัฐกับองคกรของรัฐตนสังกัดมิได   เวน
แตเปนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐรายนั้นพน
จากตําแหนงไปแลว และเปนกรณีที่องค
กรของรัฐที่ทําหนาที่ใหบริการสาธารณะ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวผิดพลาด ลาชา หรือ
เหตุอื่นๆ ซึ่งไมใชเรื่องที่ผิดกฎหมายเทา
นั้น 
 

 3.2.4  ไมมีกฎเกณฑใดๆที่ระบุวา อํานาจ
ศาลหรืออํานาจบริหารควรจะหมดไปกอน
การรองทุกข  โดยทั่วไปเมื่อมีคําพิพากษา
ของศาลถึงที่สุดแลว หากผูรองไมพอใจคํา
พิพากษาครั้งสุดทาย ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาจะรับเรื่องไวพิจารณา 
 
 
 

 

 3.2.5  การตัดสินที่กระทําโดยศาลหรือเจา
หนาที่ฝายบริหาร และเปนเรื่องที่สามารถ
อุทธรณตอศาลสูงหรือศาลปกครอง ใน
ระหวางการอุทธรณนั้นผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภามักมีความเห็นเหมือนกับ
กรณีที่เรื่องยังดําเนินอยูในศาล 
 

 

3.3.  กระบวนการ   
พิจารณา 
 
 

ในการสอบสวนขอเท็จจริงผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภามีอํานาจขอตรวจสอบ
เอกสารตางๆที่เกี่ยวของจากทางราชการ
หรือจากเจาหนาที่ที่เกี่ยวของไดซึ่งรวมทั้ง
คําช้ีแจงเปนลายลักษณอักษร หรือการไต
สวนดวยวาจาหรือพูดคุยกันทางโทรศัพท
เพื่อใหไดหลักฐานที่ชัดเจน สวนราชการ

ในการสอบสวนของผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐ รัฐมนตรี และเจาหนาที่
ของรัฐทั้งหมดตองใหความรวมมือใน
การใหขอมูล และตอบคําถามที่เกี่ยว
ของกับการสอบสวนขอเท็จจริงของผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ เวน
แต เปนเรื่องความลับในการปองกัน
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และบุคคลที่เกี่ยวของมีหนาที่ใหความรวม
มือกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาโดย
การมาชี้แจงหรือจัดหาเอกสารให และผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะดําเนิน
การพิจารณาเพื่อหาขอยุติของเรื่องนั้นตอ
ไป 
 

ประเทศ ความมั่นคงของรัฐ หรือการ
เมืองระหวางประเทศ ที่หนวยงานของ
รัฐ อาจปฏิเสธได นอกจากนั้นผูตรวจ
การแผนดินแหง 
สาธารณรัฐสามารถรองขอใหรอง
ประธานสภาแหงรัฐและประธานของ
ศาลบัญชีทําการศึกษาเรื่องรองเรียนได
ดวย 
 

3.4 ผลการพิจารณา 
 
 
 
 

3.4.1  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไม
อาจรองทุกขใหกับผูรองทุกขไดโดยตรง
หรือไมมีอํานาจบังคับหรือสั่งการใหขา
ราชการปฏิบัติตาม  
ทําไดเพียงเสนอแนะใหฝายปกครองหรือ
หนวยงานของรัฐที่มีปญหารับ 

3.4.1 ผูตรวจการแผนดินแหง 
สาธารณรัฐไมมีอํานาจในการตัดสินใจ
หรือสั่งการใหปฏิบัติตามหรือดําเนินการ
กับเจาหนาที่ไดเอง จะทําไดแตเพียงการ
ต้ังขอสังเกตเสนอตอหนวยงานที่ถูกรอง
เรียนเพื่อดําเนิน 

 ไปพิจารณาแกไขใหถูกตองและเปน 
ธรรมตอไปเทานั้น ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาอาจขอใหเจาหนาที่ที่มีอํานาจ
สั่งการปรับปรุงแบบการปฏิบัติงานเสีย
ใหม หรืออาจจะเสนอใหรัฐบาลแกไข
เปลี่ยนแปลงกฎหมายทั้งในสวนของ
ระเบียบ ขอบังคับที่มีสภาพไมเหมาะสม  
หากหนวยงานของรัฐหรือฝาย 
ปกครองไมปฏิบัติตามผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาจะเสนอเรื่องดังกลาวในราย
งานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไม
วาจะเปนขอเสนอในขอบกพรองของ
กฎหมายหรือขอบกพรองของการกระทํา
ของฝาย 
ปกครองและเผยแพรตอสาธารณชน นอก
จากนี้ยังมีอํานาจดําเนินการฟองรองอัน
เหมือนเปนอัยการพิเศษของแผนดิน หาก
พบวาขาราชการหรือฝายปกครองมีความ
ผิด 

การแกไขตอไป แตขอสังเกต 
ดังกลาวไมมีผลผูกมัดใหหนวยงานของ
รัฐตองปฏิบัติตาม กฎหมายกําหนดใหผู
ตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐทําขอ
สังเกตสงไปยังรัฐมนตรีหรือเจาหนาที่ที่
เกี่ยวของได และกําหนดเวลาพอสมควรที่
จะใหเจาหนาที่ผูรับผิดชอบกระทําตาม
ขอสังเกตและแจงใหผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐทราบภายในระยะเวลาที่
กําหนด   หากหนวยงานนั้นไมกระทํา
หรือกระทําแตไมเปนที่พอใจของผูตรวจ
การแผนดินแหงสาธารณรัฐ ผูตรวจการ
แผนดินแหงสาธารณรัฐอาจจะพิมพเผย
แพร 
ขอสังเกตนั้นไดเพื่อใหสาธารณชนได
ทราบ แตก็ใหโอกาสหนวยงานนั้นที่จะ
พิมพเผยแพรเหตุผลใดๆที่ไมปฏิบัติตาม
ขอสังเกตของผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐได 
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3.4.2 ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภามีอํานาจฟองคดีอาญาตอศาลในกรณี
ที่ขาราชการละเวนการปฏิบัติหนาที่ หรือ
มีอํานาจรองขอใหผูบังคับบัญชาดําเนิน
การลงโทษทางวินัยนั้น ผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภามักจะไมใชมาตรการนี้แต
จะใชมาตรการตักเตือนแทน 
 

3.4.2 กฎหมายยังใหอํานาจผูตรวจการ
แผนดินแหงสาธารณรัฐในการทําขอ
เสนอเพื่อปรับปรุงขอผิดพลาดในการ
ปฏิบัติงานเพื่อเสนอตอคณะรัฐมนตรีได  
(ซึ่งคณะรัฐมนตรีมักใหความสําคัญตอขอ
เสนอนี้และเปนมูลเหตุของการออก
กฎหมายหลายฉบับในเวลาตอมา) และ
ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาแลวไมมีการ
ปฏิบัติตามคําพิพากษาผูตรวจ 

  
 
 
3.4.3  มีการรายงานผลการสืบสวนตอสื่อ
มวลชน มีการพิมพเผยแพรรายงานประ
จําปเสนอตอรัฐสภาและสาธารณชน 

การแผนดินแหงสาธารณรัฐสามารถสงคํา
บังคับไปเปนการกําชับดวย 
 

3.4.3 ผูตรวจการแผนดินแหง 
สาธารณรัฐสามารถสงเรื่องที่พบวามีการ
กระทําผิดตามกฎหมายใหอัยการฟองรอง
ตามกระบวนการพิจารณาตอไป 

   
3.4.4 ผูตรวจการแผนดินแหง 
สาธารณรัฐจะจัดทํารายงานประจําปราย
งานตอรัฐสภาและประธานาธิบดี เพื่อเผย
แพรแกประชาชนใหทราบถึงผลการ
ปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินแหงสา
ธารณรัฐและการดําเนินงานของหนวย
งานของรัฐในการแกปญหาใหแกประชา
ชนตามขอเสนอของผูตรวจการแผนดิน
แหงสาธารณรัฐ 

 
 

 



     บทที่  4  
 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 
 ดังที่ไดกลาวในบทที่ 2 แลววา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญซึ่งถูกจัดต้ังขึ้น
เพื่อเปนองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดกําหนดเพิ่มขึ้นอีกองคกรหนึ่ง 
เพื่อใหมีบทบาทในการเสริมกระบวนการแกไขความบกพรองอันเกิดจากการปฏิบัติราชการและเพื่อตรวจสอบ
ระบบราชการ โดยมีอํานาจในการพิจารณาสอบสวนเรื่องที่มีการรองเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของ
รัฐที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจ
หนาที่ก็ตาม นอกจากอํานาจหนาที่ดังกลาวแลว อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่สําคัญอีกประการ
หนึ่งในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐคือ อํานาจหนาที่ในการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎ 
ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) ตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองตามมาตรา 198 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  ซึ่งอํานาจหนาที่ดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานี้เกี่ยวกับ
การตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ เมื่อพิจารณาชวงเวลาของการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
อาจแบงออกเปน การควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญกอนกฎหมายประกาศใชบังคับ และการควบคุมความชอบดวย
รัฐธรรมนูญหลังจากกฎหมายไดมีผลใชบังคับแลว ซึ่งอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจัดไดวา
เปนการตรวจความชอบดวยรัฐธรรมนูญหลังจากที่กฎหมายมีผลใชบังคับแลว   

 
 กอนที่จะกลาวถึงบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรม

นูญ ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซึ่งไดแบงหัวขอในการศึกษาออกเปน  4.2 ที่
มาของรัฐธรรมนูญมาตรา 197 และมาตรา 198  และ 4.3 การดําเนินการตามมาตรา 198  ในเบื้องตนนี้จําเปนตอง
กลาวถึงระบบการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของประเทศไทยในปจจุบันในหัวขอ 4.1 ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 
  
4.1    ระบบการควบคุมตรวจสอบความดวยรัฐธรรมนูญของประเทศไทย 
  

โดยที่รัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย ไดรับการยอมรับวาเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีคําบังคับสูง
สุดในลําดับช้ันของกฎหมาย ประการแรก รัฐธรรมนูญนั้นจะตองกําหนดวิธีการหรือกระบวนการในการแกไข
เปลี่ยนแปลงตัวเองไวเปนพิเศษแตกตางจากกฎหมายธรรมดาโดยทั่วไป ประการที่สอง จะตองกําหนดใหมีวิธีการใน
การพิจารณาตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยทั่วไปที่ตราขึ้นโดยองคกรฝายนิติบัญญัติ โดย
เปดโอกาสใหผูซึ่งสิทธิของตนที่ไดรับการบัญญัติรับรองไวในรฐัธรรมนูญถูกลวงละเมิดโดยบทบัญญัติของ
กฎหมายของฝายนิติบัญญัตินั้นไดโตแยงถึงความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายดังกลาวได และหาก
พบวาบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราขึ้นโดยองคกรนิติบัญญัติที่ถูกโตแยงลวงละเมิดตอรัฐธรรมนูญแลวตองมีการเพิก
ถอนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ไดลวงละเมิดตอรัฐธรรมนูญนั้นดวย โดยระบบการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรม
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นูญซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) ไดสถาปนาองคกรในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญในรูปแบบของศาลรัฐธรรมนูญเปนครั้งแรกซึ่งไดทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญของระบบตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของไทยแตอดีต  รัฐธรรมนูญฉบับกอนหนานี้หลายฉบับไดกําหนดใหมีองคกรทําหนาที่
เปนผูวินิจฉัยปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายไวโดยองคกรดังกลาวคือ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ เมื่อ
พิจารณาโครงสรางและอํานาจหนาที่ของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในอดีตที่ผานมาจะเห็นไดวา คณะตุลาการรัฐ
ธรรมนูญมิไดรับผิดชอบงานในตําแหนงหนาที่ดังกลาวเปนหลัก องคประกอบของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
สวนใหญก็มาจากการแตงต้ังซึ่งทําใหความเปนอิสระในการทํางานมีคอนขางจํากัด ทําใหการดําเนินงานของ
ตุลาการรัฐธรรมนูญเปนไปไดไมดีเทาที่ควร  ดงันั้น เมื่อมีการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมในป พ.ศ. 2540 จึงไดเปลี่ยน
แปลงคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญโดยจัดตั้งเปนศาลรัฐธรรมนูญทําหนาที่ช้ีขาดปญหาที่เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ
และปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย และมีอิสระในการทํางานอยางเต็มที่ 
 
 อํานาจหนาที่สําคัญประการหนึ่งของศาลรัฐธรรมนูญ คืออํานาจหนาที่ในการควบคุมกฎหมาย
มิใหขัดรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศมีสถานะสูงกวากฎหมาย
อ่ืนๆ กฎหมายอื่นๆจึงไมอาจขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญได ดังที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
มาตรา 6 บัญญัติวา “รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือ
ขอบังคับ ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได” ในรัฐธรรมนูญจึงกําหนด
วิธีการในการควบคุมกฎหมายมิใหขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญไว โดยแยกวิธีการในการควบคุมเปน 2 
กรณี คือ การควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญกอนที่กฎหมายประกาศใช ซ่ึงจะไดกลาวถึงใน
หัวขอ 4.1.1 และการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญหลังจากที่กฎหมายประกาศใช ซ่ึงจะได
กลาวถึงในหัวขอ 4.1.2 ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
 

 
4.1.1  การควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญกอนท่ีกฎหมายประกาศใช 

                    
            การควบคุมกอนที่จะมีการประกาศใชกฎหมายก็คือการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรม

นูญของกฎหมายในชวงเวลาตั้งแตประมุขแหงรัฐไดลงนามประกาศใชกฎหมายจนกระทั่งไดมีการ
ประกาศโฆษณากฎหมายฉบับนั้น ดวยเหตุที่ในชวงนี้กฎหมายยังไมมีผลใชบังคับกับเอกชนคณะ
ใดคณะหนึ่ง ดังนั้นการควบคุมแบบรูปธรรมจึงเปนสิ่งที่เปนไปไมไดอยางแนนอน เพราะการควบคุม
แบบรูปธรรมนั้นจะมีไดตอเมื่อเอกชนผูเสียหายจากการใชบังคับกฎหมายนําเสนอปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายใหศาลซึ่งทําหนาที่วินิจฉัยช้ีขาดในคดีนั้นพิจารณากอนจะทําคํา
พิพากษาชี้ขาด การควบคุมชวงเวลากอนที่จะมีการประกาศโฆษณากฎหมายนี้จะมีก็แตการควบคุม
แบบนามธรรม โดยองคกรเจาหนาที่ที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดไวโดยเฉพาะ และการนําเสนอขององค
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กรเจาหนาที่ที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญเทานั้น และหากองคกรผูมีอํานาจชี้ขาดไดรับความวากฎหมายที่
ผานการพิจารณาและตราขึ้นมานั้นขัดรัฐธรรมนูญก็ยอมมีผลใหไมอาจประกาศโฆษณากฎหมาย
ฉบับนั้นใหมีผลใชบังคับกับประชาชนไดอีกแมจะไดมีการตรากฎหมายออกมาแลวก็ตามเทากับไม
เคยมีกฎหมายฉบับนั้นขึ้นมาใชบังคับเลย ในทางตรงกันขามหากองคกรผูมีอํานาจชี้ขาดไดชี้ขาด
วากฎหมายฉบับนั้นไมขัดตอรัฐธรรมนูญก็ยอมถูกประกาศโฆษณาและใชบังคับตอไปซึ่งแมภายหลัง
จะไดมีคดีเฉพาะเรื่องที่ทําใหเห็นวากฎหมายฉบับนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญก็ไมอาจมีการรื้อฟนขึ้นมา
พิจารณาไดอีก และกฎหมายก็ยังมีผลใชบังคับตอไปจนกวาจะถูกยกเลิกโดยกระบวนการปกติเทานั้น 1 
  

มาตรา 262 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) กําหนดใหเมื่อรางพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือรางพระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว หรือถือวาให
ความเห็นชอบแลว กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือรางพระ
ราชบัญญัตินั้นขึ้นทูลเกลาฯ ถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย 
 
  4.1.1.1   หาก ส.ส. หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวนไมนอยกวา 1 ใน
10 ของจํานวนสมาชกิทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา เห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความ
ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญใหเสนอความ
เห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา หรือประธานรัฐสภา แลวแตกรณี แลวใหประธาน
แหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาว สงความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจงให
นายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา 

4.1.1.2   หาก ส.ว. ส.ว.  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวนไมนอยกวา 
20 คน เห็นวา รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ ใหเสนอความตอประธานสภาผูแทน
ราษฎร ประธานวุฒิสภา หรือประธานรัฐสภา แลวแตกรณี แลวใหประธานสภาที่ไดรับความเห็นดัง
กลาว สงความเห็นไปใหศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา 
 

4.1.1.3 หากนายกรัฐมนตรเีห็นวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาว มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้ หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญนี้ ใหสงความเห็นนั้นไปใหศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจงใหประธานสภาผู
แทนราษฎร และประธานวุฒิสภาทราบโดยไมชักชา 

                                                           
1 สมยศ  เช้ือไทย , คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป ,  พิมพครั้งที่ 2 ( กรุงเทพฯ :โรงพิมพเรือนแกวการ

พิมพ ,2535),หนาที่ 58. 
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  ในระหวางที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย นายกรัฐมนตรีจะตองระงับการดําเนิน
การเพื่อประกาศใชรางพระราชบัญญัติ หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวจน
กวาศาลรัฐธรรมนูญจะมีคําวินิจฉัย ผลการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย
วารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีขอความขัดหรือแยงตอ
รัฐธรรมนูญ หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ และขอความดังกลาวเปน
สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น รางพระราชบัญญัติ
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นตกไปทั้งฉบับ แตถาขอความที่ขัดหรือแยงตอรัฐ
ธรรมนูญนั้นไมใชสาระสําคัญ เฉพาะขอความที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป 
 

4.1.2 การควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญหลังจากที่กฎหมายประกาศใช 
 

การควบคุมหลังจากที่มีการประกาศโฆษณากฎหมายแลว คือการควบคุมความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายจะกระทําไดเมื่อมีการประกาศโฆษณาใชบังคับกฎหมายอยางเปนทาง
การและกฎหมายมีผลใชบังคับกันทั้งองคกรเจาหนาที่ของรัฐและเอกชนอยางสมบูรณแลว การควบคุม
ในชวงเวลานี้จึงสามารถจะกระทําไดในขอบเขตที่กวางกวา กลาวคืออาจจะมีไดทั้งการควบคุมแบบ
รูปธรรมและการควบคุมแบบนามธรรม นอกจากนี้คําวินิจฉัยขององคกรผูมีอํานาจชี้ขาดกด็ูจะสงผล
กระทบที่กวางกวาการควบคุมกอนที่จะมีการประกาศโฆษณากฎหมายตอสาธารณะ คือ ในขณะที่
คําวินิจฉัยขององคกรผูมีอํานาจที่วากฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญในการควบคุมกอนแมจะเปนการยกเลิก
กฎหมายแตก็เปนการยกเลิกกอนที่กฎหมายจะมีผลใชบังคับยังไมมีผลกระทบกับสิทธิหนาที่ของ
ประชาชนตามที่กฎหมายฉบับนั้นบัญญัติไว แตผลของคําวินิจฉัยเชนนี้ในการควบคุมหลังจากที่
กฎหมายมีผลบังคับเปนการยกเลิกกฎหมายที่มีผลบังคับกับสิทธิและหนาที่ของประชาชนไปแลว  
และการที่องคกรผูมีอํานาจชี้ขาดวากฎหมายขัดรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอยางยิ่งในการควบคุมแบบ
นามธรรมนั้นกฎหมายเกาไดถูกยกเลิกไปโดยไมมีกฎหมายใดๆมาแทน 2 
   

4.1.2.1  การควบคุมแบบรูปธรรม  
 

 การควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายแบบ
รูปธรรม(Concrete control) หรือที่นักกฎหมายบางทานเรียกวา วิธีการตอสูแบบปองกันนี้ ปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายจะเปนปญหาที่เกิดขึ้นในระหวางที่มีการพิจารณา

                                                           
2 เรื่องเดียวกัน ,หนาที่ 58-59. 
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พิพากษาซึ่งฟองรองกันอยูในศาลตามปกติทั่วไปไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา คดีปกครอง คดีแรง
งาน คดีภาษีอากรหรือคดีอ่ืนๆ ในทํานองเดียวกันนี้ ในแงของกระบวนวิธีพิจารณาความปญหาความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายก็เปนเพียงประเด็นที่ถูกเสนอเขามาประกอบกับประเด็นหลักที่ฟอง
รองกันอยู โดยคูความฝายใดฝายหนึ่งยกเปนขออางเกี่ยงปฏิเสธความรับผิดหรือภาระหนาที่ของตน
ตามกฎหมายฉบับหลังๆ หรืออีกนัยหนึ่งคือปฏิเสธอํานาจของศาลที่จะบังคับใชกฎหมายฉบับนั้นให
เปนผลรายแกคดีของเขา เพราะกฎหมายฉบับนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญ ดังนี้การที่ศาลจะทําคําวินิจฉัยช้ี
ขาดในประเด็นแหงคดีคือ ประเด็นที่วาคูความมีสิทธิหนาที่หรือความรับผิดตอกันอยางไร ศาลก็จะ
วินิจฉัยในชั้นตนเสียกอนวากฎหมายที่จะนํามาใชบังคับแกคดีนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญดังที่คูความกลาว
อางหรือไม ถาศาลเห็นวาชอบดวยรัฐธรรมนูญก็จะนํามาใชชี้ขาดประเด็นหลักของคดีตอไป แตถาศาล
เห็นวาไมชอบก็จะไมนํากฎหมายนั้นมาใชบังคับ  ทั้งนี้แมวาจะไมมีผูใดกลาวอางปญหาความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายอันเปนขอตอสู ศาลก็อาจหยิบยกขึ้นพิจารณาเองได เพราะเปนขั้น
ตอนหลังของการนําเอาตัวบทกฎหมายมาปรับใชแกคดีนั่นเอง แตอยางไรก็ตามคูความฝายใดฝาย
หนึ่งไมอาจนําเสนอกฎหมายฉบับอื่นๆซึ่งไมไดเกี่ยวกับคดีของตนขึ้นมาใหศาลพิจารณา และในทาง
ตรงกันขามศาลเองก็ไมสามารถหยิบยกกฎหมายฉบับอื่นๆซึ่งไมใชกฎหมายฉบับที่จะตองนํามาใช
บังคับแกคดีนั้นๆขึ้นมาวินิจฉัยถึงปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญได 3 
 

มาตรา 264 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) กําหนด
ใหในการที่ศาล (ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร) จะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับแก
คดีใด ถาศาลเห็นเองหรือคูความโตแยงวา บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 
และยังไมมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินั้น ใหศาลรอการพิจารณา
พิพากษาไวชั่วคราว และสงความเห็นเชนวานั้นตามทางการเพื่อศาลรัฐธรรมนูญจะไดพิจารณาวินิจฉัย 
ตามมาตรา 264 ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญเห็นวาคําโตแยงของคูความไมเปนสาระอันควรไดรับการ
วินิจฉัย โดยศาลรัฐธรรมนูญจะไมรับเรื่องดังกลาวไวพิจารณาก็ได คําพิพากษาของศาลรัฐธรรม
นูญใชไดในคดีทั้งปวงแตไมกระทบกระเทือนถึงคําพิพากษาของศาลอันถึงที่สุด  ขอบเขตการตรวจ
สอบตามมาตรา 264 มิไดรวมถึงใหควบคุมกระบวนการตรากฎหมายที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
ดวย การควบคุมตามมาตราดังกลาวเปนการควบคุมเนื้อหาของกฎหมาย 
 

4.1.2.2  การควบคุมแบบนามธรรม  
 

                                                           
3 เรื่องเดียวกัน ,หนา 56. 
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ในแงของกระบวนพิจารณาความระบบการควบคุมแบบ
นามธรรม(abstract control) ก็คือ ระบบที่ตรงขามกับระบบการควบคุมแบบรูปธรรมนั่นเอง เพราะ
เปนระบบที่ถูกสรางขึ้นเพื่อแกไขขอบกพรองตางๆที่จะเกิดขึ้นจากการนําวิธีการแบบรูปธรรมมาใช
กับรัฐบางรัฐ  ดังนั้นในวิธีการแบบนามธรรมนี้แทนที่จะตองรอใหมีคดีพิพาทในเรื่องใดเรื่องหนึ่งขึ้น
มาสูศาลเสียกอน คูความผูเสียหายจากการนําเอากฎหมายฉบับนั้นมาปรับใชกับคดีจึงจะมีสิทธิรอง
ขอศาลซึ่งกําลังพิจารณาคดีนั้นอยูวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายได 
ในการควบคุมแบบนามธรรมปญหาวาดวยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายสามารถจะถูกนํา
มาเสนอเปนประเด็นหลักใหองคกรผูมีอํานาจวินิจฉัยไดโดยตรงไมตองอางขอประกอบกับคดี
พิพาทอื่นใด เมื่อพิจารณาในแงนี้ วิธีการควบคุมแบบนามธรรมจึงเปนวิธีท่ีมีลักษณะเปนพิเศษและอยู
นอกเหนือกระบวนการพิจารณาตามปกติดังเชนวิธีการควบคุมแบบรูปธรรมจึงจําเปนอยูท่ีรัฐธรรม
นูญจะกําหนดรายละเอียดไวโดยชัดแจง ท้ังในเรื่ององคกรผูมีอํานาจวินิจฉัย ผูมีสิทธินําเสนอปญหา 
และผลคําวินิจฉัยดังกลาว  

 
องคกรผูมีอํานาจพิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย

แบบนามธรรมนี้อาจมีไดทั้งองคกรที่ลักษณะตุลาการและองคกรที่ไมมีลักษณะตุลาการแลวแต
รัฐธรรมนูญจะกําหนดใหเปนอํานาจขององคกรใด และในทํานองเดียวกันผูมีสิทธิเสนอปญหานี้ก็ไม
ไดจํากัดอยูกับคูความที่ตองเสียหายจากการบังคับใชกฎหมายเทานั้น โดยทั่วไปแลวผูมีสิทธินําเสนอ
ปญหานี้อาจแยกเปน 2 กลุม คือ กลุมที่มีฐานะเปนองคกรเจาหนาที่ของรัฐซึ่งมีไดทั้งสมาชิกองคกร
นิติบัญญัติ องคกรบริหารและองคกรตุลาการ และกลุมที่มีฐานะเปนเอกชนซึ่งอาจเปนกลุมบุคคล
หรือบางกรณีปจเจกชนก็อาจนําเสนอใหมีการพิจารณาปญหานี้ไดเชนกัน 4 

 
   เมื่อพิจารณาถึงผูมีสิทธิเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยแลว จะเห็นวา
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน(พ.ศ.2540)ไมไดใหสิทธิแกประชาชนโดยตรงที่จะ
เสนอเรื่องไปสูศาลรัฐธรรมนูญได เพราะหากใหสิทธิแกประชาชนเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญได
โดยตรงแลวก็จะมีผูสงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญจํานวนมากเกินไปเพราะศาลรัฐธรรมนูญมีเพียงศาล
เดียว แตอยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญใหมนี้ตระหนักถึงสิทธิในการเสนอเรื่องราวใหศาลพิจารณา จึง
เปนทางออมแกประชาชนที่จะเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย กลาวคือ ประชาชนคนใด
เห็นวากฎหมายใดที่ประกาศใชแลวขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญสามารถรองเรียนไปยังผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูเสนอเรื่องพรอมความเห็นใหศาล
รัฐธรรมนูญตามมาตรา 198 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) เหตุที่ใหประชาชนใช

                                                           
4  เรื่องเดียวกัน, หนา 56. 
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สิทธิผานทางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูกล่ันกรองใน
ช้ันตนวาเรื่องใดสมควรเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยหรือไม 
 

อน่ึง ความแตกตางในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยผาน
กระบวนการทางศาลกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไดแก กรณีของการรองขอใหศาลสงคดีใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวากฎหมายขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไมนั้น จําเปนจะตองมีคดีเกิดขึ้นแลวในช้ันศาลเสียกอน นอกจาก
นี้ กฎหมายที่จะรองขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้นจะตองเปนกฎหมายที่ศาลจะใช
บังคับแกคดีนั้นดวย ในขณะที่การรองผานกระบวนการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นสามารถกระทําได
แมวายังไมมีคดีเกิดขึ้น หรือยังไมจําเปนตองถูกใชบังคับโดยกฎหมายที่สงสัยวา ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ก็
สามารถใชสิทธิผานกระบวนการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได อยางไรก็ตาม เปนดุลยพินิจของผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาวาจะนําคดีรองขึ้นสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม ไมใชการสงโดยอัตโนมัติโดยผล
ของรัฐธรรมนูญเชนกรณีของศาลตามมาตรา 2645 
 
   ขอสังเกต  ศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ (กรรมาธิการ) ตั้งขอสังเกต
วา เหตุผลที่กรรมาธิการสภารางรัฐธรรมนูญเพิ่มเติมคําวา กฎ หรือขอบังคับ ลงไปในมาตรา 6 เนื่องจาก
พบวามีกฎ  หรือขอบังคับบางประเภทที่มีปญหาวาไมขัดตอกฎหมายแมบท คือไมขัดตอพระราช
บัญญัติแตวาขัดตอรัฐธรรมนูญ ตัวอยางของกฎ ขอบังคับเหลานั้น เชน กฎ หรือขอบังคับที่ออกตาม
กฎหมายซึ่งมอบอํานาจโดยไมมีขอบเขตใหกับฝายบริหาร เชน พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนใน
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 มาตรา 3 บัญญัติส้ันๆวา การบรรจุ การแตงตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การลง
โทษทางวินัย และการใหออกจากราชการใหเปนไปตามกฎทบวง  ฉะนั้น กฎทบวงมหาวิทยาลัย
เขียนอะไรก็ชอบดวยพระราชบัญญัตินั้นทั้งสิ้น  ก็มีปญหาวาถากฎทบวงนั้นเองขัดรัฐธรรมนูญโดยที่
กฎหมายแมบทคือพระราชบัญญัตินั้นอาจจะไมขัดรฐัธรรมนูญ เพราะประเทศไทยไมเคยตีความกัน
วา การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบริหารนั้นมีขอบเขตเพียงใด เพราะฉะนั้นจึงตองบัญญัติคําวา 
“กฎ” หรือ “ขอบังคับ ” ไวในมาตรานี้ดวย 6 
 
4.2       ท่ีมาของรัฐธรรมนูญมาตรา 197 และมาตรา 198  

 
กอนหนาที่จะปรากฏบทบัญญัติ เรื่องผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขึ้นในรัฐธรรมนูญไดมีความ

พยายามที่จะจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขึ้นในประเทศไทย 2 ครั้ง ครั้งแรกเปนความพยายาม
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 โดยเริ่มจาก
                                                           

5 กลา  สมุทวณิช, “ รัฐธรรมนูญกับมิติใหมแหงการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ, ”วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 
4(มกราคม-เมษายน,2545):121. 

6 สภารางรัฐธรรมนูญ, “ บันทึกการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ,” 8 กรกฎาคม 2540. 
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ศาสตราจารยชัยอนันต  สมุทวนิช ซึ่งเสนอบทความเกี่ยวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอันเปนผลมาจาก
การพบปะแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับ Ombudsman ของมลรัฐ Hawaii ประเทศสหรัฐอเมริกา 7 และไดเสนอความ
เห็นวาควรมีองคกรที่ทําหนาที่รับเรื่องราวรองทุกขจากประชาชน และมีความพยายามที่จะบัญญัติเรื่องผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาขึ้นในชั้นกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 
โดยเพิ่มสวนที่ 6 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในรางรัฐธรรมนูญเปนมาตรา 167 ทวิ ถึงมาตรา 167 สัตต โดย
บัญญัติเรื่องการแตงตั้ง การพนจากตําแหนง คุณสมบัติ อํานาจหนาที่ หนวยราชการภายในบังคับบัญชา การทํารายงาน
การสอบสวน  ทั้งนี้ โดยใหขาราชการในหนวยงานเปนขาราชการฝายรัฐภา  

 
อยางไรก็ตาม ในการเสนอรางรัฐธรรมนูญในสภานิติบัญญัติแหงชาติ พิจารณาเปนวาระที่ 2 สมาชิกสภา

นิติบัญญัติแหงชาติสวนใหญไดอภิปรายคัดคานการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาเปนการกาวกาย
การทํางานของฝายบริหารและลักษณะงานมีความซ้ําซอนกับงานของหนวยราชการตางๆที่มีอยูแลว จึงไดมีมติ
ตัดบทบัญญัติในสวนเกี่ยวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาออก 
 
 

ภายหลังรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไดมีรัฐธรรมนูญอีก  
3 ฉบับ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 ธรรมนูญการปกครองราช
อาณาจักร พุทธศักราช 2520 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2521 ซ่ึงเนื้อหาของ
รัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับที่กลาวมานี้ ก็ไมปรากฏถึงบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับผูตรวจการแผนดนิของ
รัฐสภา อีกทั้งความเคลื่อนไหวเพื่อผลักดันใหเกิดก็มีนอยมาก  

 
หลังจากนั้นแนวความคิดเกี่ยวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดถูกหยิบยกขึ้น

มาอีกครั้งในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซ่ึงเปนความพยายามครั้งที่ 2
โดยเปนความพยายามของคณะกรรมาธิการวิสามัญสภารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับที่ 
.. (พ.ศ. .…) ไดยกรางบทบัญญัติเร่ืองผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวเปนหมวดที่ 11 มาตรา 215 
ถึงมาตรา 221 โดยบัญญัติเรื่องการแตงตั้งและการพนจากตําแหนง คุณสมบัติ อํานาจหนาที่ เจาหนาที่ผู
ชวยและการรายงานผลการสอบสวน รางรัฐธรรมนูญดังกลาวไดผานความเห็นชอบของสภานิติ
บัญญัติแหงชาติในวาระที่ 1 แตการพิจารณาในวาระที่ 2 ในชั้นกรรมการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรม
นูญ พุทธศักราช 2534  คณะกรรมาธิการไดเสนอความเห็นตอสภานิติบัญญัติแหงชาติใหตัดหมวดวา
ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาออก  โดยเห็นวาเปนการซ้ําซอนกับหนวยงานอื่นโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ(ป.ป.ป.) ในที่สุด

                                                           
7 สมชาติ  ธรรมศิริ ,  “ การกอต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย,” วารสารสุโขทัย 

ธรรมาธิราช  2 ( ธันวาคม 2543) : 107. 
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สภานิติบัญญัติแหงชาติจึงมีมติเห็นชอบกับการตัดหมวดดังกลาวออก ในการประชุมครั้งที่ 39/ 2534 
วันที่ 27 พฤศจิกายน พ.ศ. 2534 
 
  อยางไรก็ดี แนวคิดที่จะจัดตั้งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็หาไดยุติลงแต
ประการใด และไดมีการหยิบยกขึ้นมาพิจารณาอีกเมื่อสภาผูแทนราษฎรไดจัดตั้งกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาศึกษาแนวทางแกใขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ในป พ.ศ. 2535 
มีนายชุมพล  ศิลปอาชา เปนประธานกรรมาธิการวิสามัญชุดดังกลาว และตอมาคณะกรรมกรรมาธิการ
วิสามัญฯไดเสนอรายงานผลการศึกษา ซ่ึงก็ไดเสนอใหจัดตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (ขณะ
นั้นเรียกวา “ผูตรวจการรัฐสภา”)ดวย โดยเหตุผลสําคัญคือ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯเห็นวานอก
จากศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลที่มีหนาที่ตรวจเงินแผนดินแลว การกําหนดใหมีผูตรวจการ
รัฐสภา(Ombudsman) เพื่อเปนองคกรอิสระที่ทําหนาที่ตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจของฝาย
บริหารและฝายปกครอง โดยเนนการควบคุม “ความเปนธรรม”และ “ความเหมาะสม” ของการใช
อํานาจดังกลาว เชน การใชอํานาจนั้นลาชา มีขั้นตอนและเอกสารมากเกินไป การใชดุลยพินิจไม
เหมาะสมหรือไมเปนธรรม เปนตน เมื่อเปนเชนนี้ อํานาจหนาที่ของผูตรวจการรัฐสภาก็จะไมซํ้า
ซอนกับศาลรัฐธรรมนญู ศาลปกครอง และศาลบัญชีและวินัยงบประมาณซึ่งควบคุมความชอบดวย
กฎหมาย แตไมไดควบคุมความเปนธรรมและความเหมาะสมของการใชดุลยพินิจ ทั้งยังไมซํ้าซอน
กับคณะกรรมการ ป.ป.ป. ที่มุงควบคุมพฤติกรรมที่ทุจริต ประพฤติมิชอบ และการร่ํารวยผิดปกติ
ของเจาหนาที่ของรัฐ 8 และในขณะเดียวกันนั้น คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน สภาผู
แทนราษฎรก็ไดดําเนินการยกรางพระราชบัญญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกฉบับ เพื่อผลัก
ดันใหมีการจัดตั้งสถาบันนี้ 
   

เมื่อคร้ังมีการแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในป พ.ศ. 2537 ในการ
พิจารณาวาระที่ 2 คณะกรรมาธิการวิสามัญจึงไดเพิ่มสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขึ้นใน
รางรัฐธรรมนูญ โดยบัญญัติไวในมาตรา 162 ทวิ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแกไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2534 ในปพุทธศักราช 2538 แตตลอดการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับ
นี้ไมมีการออกกฎหมายมารองรับและไมมีการแตงตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตอยางใด เนื่องจาก
ไมมีบทบังคับเรื่องระยะเวลาการจัดตั้ง การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงเปนเพียงบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญเทานั้น 
  

                                                           
8 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ , “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา , ”วารสารกฎหมาย  19 ( มกราคม 2542 ) : 115-116. 
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 ตอมาไดมีกระแสผลักดันใหมีการปฏิรูปการเมืองขึ้นและมีการแตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการ
เมืองโดยมีนายชุมพล ศิลปอาชา เปนประธานกรรมการ โดยมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญคือ พิจารณาแนวทางการดําเนิน
การแกไขรัฐธรรมนูญในมาตรา 211 ซึ่งเปนเรื่องการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยคํานึงถึงขอเสนอของคณะ
กรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) และองคกรประชาธิปไตยอื่น ซึ่งคณะกรรมการชุดนี้ไดกําหนดเปาหมาย
การปฏิรูปเพื่อแกไขปญหารากฐานระบบการเมอืงไทยทั้งระบบเพื่อใหกระบวนการในระบบการเมืองมีความโปรง
ใสสามารถตรวจสอบได และสามารถแกไขสนองตอบตอปญหาในสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ ประชาชนมี
สิทธิเสรีภาพ และไดรับความคุมครองตามหลักการของการปกครองระบอบประชาธิปไตย สําหรับในสวน
ที่เกี่ยวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นคณะกรรมการคณะนี้ไดเสนอวาเห็นควรใหมีการเรงรัดใหดําเนิน
การจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาโดยเร็ว โดยใหมีอํานาจหนาที่ตามที่อาณาอารยประเทศถือปฏิบัติ และจัด
ต้ังภายใน 2 ป นับแตวันที่ไดมีการประกาศใชแผนพัฒนาการเมือง 
 
  ภายหลังจากที่มีกระแสผลักดันใหมีการปฏิรูปการเมืองจนไปถึงการแกใขรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 มาตรา 
211 ไดมีการเสนอใหตั้งคณะกรรมการสภารางรัฐธรรมนูญขึ้น และในที่สุดไดมีการรางรัฐธรรมนูญ
โดยตั้งคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ ซ่ึงที่ประชุมรัฐสภาไดมีมติ
รับหลักการและมีมติใหความเห็นชอบโดยไดประกาศใชเปนหมวด 12 ของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539 มีสาระสําคัญเกี่ยวกับ
กําหนดใหมีสภารางรัฐธรรมนูญเพื่อปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมใหมีเสถียรภาพและประ
สิทธิภาพยิ่งขึ้นเพื่อนําไปสูการปฏิรูปการเมือง  

 
  เมื่อที่ประชุมรัฐสภาเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญแลวเสร็จ สภารางรัฐธรรมนูญ
ไดกําหนดกรอบความคิดพื้นฐานในการรางรัฐธรรมนูญไวสามกรอบดวยกัน คือกรอบที่หนึ่ง 
สิทธิเสรีภาพและการมีสวนรวมของพลเมือง กรอบที่สอง การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และกรอบที่สาม 
สถาบันการเมืองและความสัมพันธระหวางสถาบันการเมือง โดยเรื่องผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ไดบรรจุอยูในกรอบที่สอง ซ่ึงใหมีการกําหนดคุณสมบัติ วิธีการสรรหา แตงตั้งและถอดถอน 
รวมทั้งอํานาจหนาที่ไวใหชัดเจนเพื่อปองกันการใชอํานาจซ้ําซอนกันกับองคกรตรวจสอบควบคุม
อิสระอ่ืนๆ 
  
  โดยในชั้นยกรางรัฐธรรมนูญไดมีความเห็นวา  เนื่องจากยังไมมีกลไกของประชาชน
ที่มีประสิทธิภาพและเขมแข็งเพียงพอที่จะตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่กอใหเกิดผลเสียหายความไม
เปนธรรมและความเดือดรอนของประชาชน  ยังไมมีองคกรใดที่ราษฎรจะรองทุกขไดโดยไมตอง
ผานกระบวนการทางศาลโดยองคกรที่วานั้นจะตองไมสังกัดฝายบริหาร และยังไมมีองคกรใดที่จะ
วินิจฉัยการใชอํานาจตามกฎหมาย แตเปนการใชอํานาจที่ไมเหมาะสมจนกระทบสิทธิและผล



 114

ประโยชนของประชาชน จึงควรเพิ่มหลักการสําคัญลงไปในรัฐธรรมนูญเพื่อแกไขปญหาดังกลาว คือ 
เพิ่มบทบัญญัติวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวในรัฐธรรมนูญ มีกระบวนการแตงตั้งผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาที่มาจากความเห็นชอบจากรัฐสภาและใหเชื่อมโยงกับรัฐสภา และเปนองคกรที่
ราษฎรจะสามารถรองทุกขไดโดยเร็วและไมมีพิธีโดยไมตองผานกระบวนการทางศาลไมวาจะ
เปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง หรือองคกรอื่นที่สังกัดฝายบริหาร  แมมูลเหตุที่จะทําให
ราษฎรมารองทุกขตอศาลปกครองและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมาจากเหตุเดียวกัน แตวิธีการ
ดําเนินการตางกัน นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมไดขึ้นกับฝายบริหาร ไมไดขึ้นกับฝาย
รัฐสภา และเปนการรับเรื่องราวรองทุกขและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทําหนาที่เพียงตรวจสอบ
และทํารายงานเสนอเรื่องใหหนวยงานของรัฐทําการแกไขหรือเสนอรัฐสภาหรือสาธารณชนทราบ แต
ไมมีอํานาจสั่งการใด อันที่จริงแลวการรับเรื่องราวรองทุกขจากประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนใน
ขณะนั้นก็มีอยูแตกระทําโดยผานสวนงานรับเรื่องราวรองทุกขของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
รวมทั้งสํานักงานพิจารณารับคํารองทุกขของสํานักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงทั้งสองหนวยงานนี้สังกัดฝาย
บริหารทั้งสิ้น แตการนําเรื่องราวรองทุกขผานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่งหนวยงานนี้ไมได
สังกัดรัฐบาลหรือรัฐสภา 9 

 
 4.2.1  แนวทางที่ใชในการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน(พ.ศ. 2540) 
 
เนื่องจากในระหวางที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(ฉบับที่5)พุทธศักราช 2538 มีผลใช

บังคับอยูนั้น คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นไดเสนอรางพระราชบัญญัติผูตรวจการรัฐสภา พ.ศ. ….ตอสภาผูแทนราษฎร 
และไดมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางพระราชบัญญัติในเรื่องเดียวกันอีก 4 ฉบับ เขาสูการพิจารณาของสภาผู
แทนราษฎร และที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณาในวาระที่หนึ่งมีมติรับหลักการและไดต้ังคณะกรรมาธิการ
วิสามัญคณะหนึ่งเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวโดยมีนายโภคิน พลกุล เปนประธาน นายธีรภัทร  เสรีรัง
สรรค เปนเลขานุการฯ โดยในการพิจารณาใชรางที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีเปนหลักในการพิจารณา 10 ซึ่งรางพระ
ราชบัญญัติดังกลาวสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 5)  
ซึ่งมี พล.ต.ต.อรรถสิทธิ สิทธิสุนทร เปนประธาน  คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 5) ได
พิจารณาขอสังเกตของรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน  พลกุล) และขอสังเกตของคณะกรรมการ
ปฏิรูปการเมืองแลว มีความเห็นเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจการรัฐสภามาตรา 20(มาตรา17 ใหม) ที่วา ควร
กําหนดไวกวางๆและเขียนใหชัดเจน และเห็นควรใหคงเปนไปตามรางเดิมเนื่องจากรางเดิมนั้นไดกําหนดอํานาจ

                                                           
9 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ, “บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ,” 11 

กุมภาพันธ 2540. 
10 สมชาติ  ธรรมศิริ , “ การกอต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย , ” วารสารสุโขทัย

ธรรมาธิราช 2 ,(ธันวาคม 2543 ) : 121-122. 
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หนาที่ไดคอนขางกวางอยูแลวเพราะจะเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติโดยชอบดวย
กฎหมาย แตหากไมเปนธรรมกับประชาชน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็มีอํานาจหนาที่พิจารณาสอบสวนได  
และคณะรัฐมนตรีไดพิจารณาเห็นชอบตามรางของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและใหสงสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาตอไป 11  โดยรางมาตรา 17(รางฯ ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ) มีเนื้อหา ดังนี้ 
 
   “ มาตรา 17 ผูตรวจการรัฐสภามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
 

(1) พิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงในกรณี 
 
(ก)  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติตามกฎหมาย

หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมาย หรือปรับใชกฎหมายโดยไมถูกตอง 
        
        (ข)  การกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานของรัฐ

หรือเจาหนาที่ของรัฐกอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชน โดยไมเปน
ธรรม ไมวาการกระทํานั้นจะเปนการชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

 
   (2)  จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตามพระราชบัญญัตินี้  
   
  ใหเจาหนาที่มีอํานาจหนาที่ดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามที่ผูตรวจการรัฐสภา

มอบหมาย 
 

โดยในระหวางการพิจารณาของคณะกรรมการวิสามัญฯนั้น ไดมีการประกาศใช 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยที่สภาผูแทนราษฎรยังคงเปนชุดเดิม คณะกรรมาธิ
การวิสามัญฯคณะนี้จึงยังดําเนินการพิจารณาตอไป แตไดแกไขชื่อรางพระราชบัญญัติจาก รางพระราชบัญญัติผูตรวจ
การรัฐสภา พ.ศ. …. มาเปนรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. ….(
ตามที่คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญไดปรับปรุงแกไข) และไดแกไขรายละเอียดของรางเพื่อใหสามารถสอด
คลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ที่กําหนดใหจัดทําเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญพรอมทั้ง
กําหนดสาระสําคัญไวในกฎหมายดวย 12  ซึ่งคณะกรรมาธิการวิสามัญเห็นวา หลักการสําคัญคือ ใหมีสถาบัน

                                                           
11 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ, “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ” วารสารกฎหมาย  19 (มกราคม 2542) : 133. 
12 สมชาติ  ธรรมศิริ ,   “ การกอต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย  , ” วารสาร

สุโขทัยธรรมาธิราช 2 ,(ธันวาคม 2543 ),  121-122. 
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ผูแผนดินของรัฐสภาและอํานาจหนาที่หลักทั้งรัฐธรรมนูญฉบับใหมและฉบับเดิมก็ไมไดแตกตางกัน จึงไดปรับปรุง
รางพระราชบัญญัติผูตรวจการรัฐสภาใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม          
 
  สวนเหตุผลที่คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญของสภารางรัฐธรรมนูญที่ไดแกไขชื่อ
จากผูตรวจการรัฐสภา มาเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพื่อจะไดไมเกิดความเขาใจผิดวาเปน
หนวยงานที่จะมาตรวจสอบรัฐสภา นอกจากนี้ยังเห็นควรกําหนดรายละเอียดใหมากกวาที่บัญญัติไวใน
มาตรา 162 ทวิ แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2538 โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวน
ที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ โดยในสวนของอํานาจหนาที่ไดนําแนวทางจากรางของรัฐบาล (ในขณะนั้นซึ่ง
มีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เปนนายกรัฐมนตรี) ที่ผานการพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและอยูในระหวางการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎร โดยไปปรับปรุง
ใหเหมาะสมยิ่งขึ้น 13 ดังนี้   

 
“ มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
 

(1)  พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
 
(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของ

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น 
    

(ข)  การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิด
ความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวย
อํานาจหนาที่ก็ตาม 
 

(2)   จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา “ 
 
อนึ่ง รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. ….ได

นํารางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่รางโดยคณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชนมา
เปนตนแบบในการราง กลาวคือ ในขณะที่มีการดําเนินการเพื่อใหรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติรับรองผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน สภาผูแทนราษฎร ซึ่งมีนายนิพนธ  วสิษฐยุทธศาสตร 
ประธานคณะกรรมาธิการในขณะนั้นก็เล็งเห็นความจําเปนที่จะตองมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐ

                                                           
13 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ , “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ” วารสารกฎหมาย 19 (มกราคม 2542 ) : 120. 
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สภาขึ้น โดยไมคํานึงถึงวารัฐธรรมนูญจะมีบทบัญญัติรับรองหรือไม คณะกรรมาธิการฯจึงไดต้ังคณะอนุกรรมา
ธิการรางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขึ้น โดยไดยกรางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภา พ.ศ. …. เสร็จในป พ.ศ. 2537 และโดยที่รางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนการรางขึ้นในขณะที่ยังไมมีบท
บัญญัติในรัฐธรรมนูญรับรองสถาบันดังกลาว  ดังนั้น เพื่อเปนการเลี่ยงการที่จะตองขอคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี
ซึ่งนายกรัฐมนตรีอาจจะไมรับรองก็ได ในกรณีที่เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน  ดังนั้น ในรางจึงหลีกเลี่ยง
ที่จะกลาวถึงการจัดต้ังสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตลอดจนการกําหนดเงินเดือน เงินประจําตําแหนง 
และประโยชนตอบแทน คาตอบแทนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (ซึ่งรางดังกลาวตอมาไดกลายเปนรางตนแบบ
และพัฒนามาเปนรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. …. ) 14 โดย
รางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของคณะกรรมการยุติธรรมและสิทธิมนุยชน ไดกําหนดอํานาจหนา
ที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวดังนี้ 15 
 
  “ มาตรา 17  เร่ืองที่จะรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองเปนเรื่องที่ 
 

 (1) หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอก
เหนืออํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด  

 
 (2)  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการหรืองดเวนกระทําการไมวา

จะเปนการชอบดวยอํานาจหนาที่หรือไมก็ตาม  ทําใหผูรองทุกขหรือประชาชนไดรับความเดือดรอน 
ความเสียหายหรือความไมเปนธรรม 
 

 (3) เร่ืองที่ไมอยูในความรับผิดชอบหรืออํานาจหนาที่ของหนวยงานใดหนวยงาน
หนึ่งโดยเฉพาะในการที่จะแกไขความเดือดรอนเสียหายใหแกผูรองทุกขหรือประชาชนได ” 

 
ท่ีมา ความประสงคใหมีเหตุแหงการรองทุกขในลักษณะที่เปดกวางเนื่องจากการรับเร่ืองราว

รองทุกขของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามุงที่ความเดือดรอน ความเสียหาย หรือความไมเปนธรรม ท่ีประชา
ชนไดรับจากหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐเปนหลักสําคัญ จะไมพิจารณาเฉพาะวาอยูในกรอบแหงการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือไมเพียงอยางเดียว 
 
  ประเด็นการพิจารณาคือ  ควรกําหนดใหเร่ืองรองทุกขเปนลักษณะใด 

                                                           
14 เรื่องเดียวกัน ,หนา 117. 
15 คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน สภาผูแทนราษฎร รวมกับ ศูนยบริการทางวิชาการและ

กฎหมาย สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร , “ รายงานสรุป ความเปนมาและแนวคิดของรางพระราช
บัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา,” หนา 81. 
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(ก) การพิจารณาจากการปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตามกฎหมายของหนวยงานของรัฐ

หรือเจาหนาที่ของรัฐเปนเกณฑ คือถือกรอบอํานาจหนาที่ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเปนหลัก 
 

(ข)  การพิจารณาจากความเดือดรอน ความเสียหาย หรือความไมเปนธรรมซึ่ง
ประชาชนผูรองทุกขไดรับเปนหลัก โดยไมตองพิจารณาจากกรอบอํานาจหนาที่ของผูกอความเดือด
รอน ความเสียหาย หรือความไมเปนธรรมมาประกอบ 
   

(ค)  การพิจารณาเรื่องรองทุกขที่ไมมกีฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของหนวยงานใด
แกไขความเดือดรอนหรือความเสียหายของประชาชนผูรองทุกขไวโดยเฉพาะ 
 
  สรุปไดวา  เนื่องจากกอนที่จะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2540 
)คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นไดเสนอรางพระราชบัญญัติผูตรวจการรัฐสภา พ.ศ. …. ตอสภาผูแทน
ราษฎร  ดังนั้น คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญจึงไดใชรางพระราชบัญญัติผูตรวจการรัฐสภา
ของรัฐบาลเพื่อเปนแนวทางในการยกรางบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา โดยที่รางของรัฐบาลก็ไดใชรางพระราชบัญญัติของคณะกรรมการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน 
สภาผูแทนราษฎรเปนตนแบบในการยกราง   โดยในการยกรางรัฐธรรมนูญในสวนของอํานาจหนาที่ของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ไดมีการปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมขึ้น ซ่ึงตอมารางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. …. ก็ไดปรับปรุงแกไขใหสอดคลอง
กับรัฐธรรมนูญ   
 
  สวนอํานาจหนาที่ตามมาตรา 198  ของรัฐธรรมนูญนั้นไดมีการเพิ่มขึ้นมาภายหลัง
เพื่อเปนอีกชองทางหนึ่งที่ประชาชนสามารถเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญไดโดยผานทางผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา 
 

4.2.2 ความเห็นในชั้นยกรางและชั้นการพิจารณารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ
ปจจุบัน( พ.ศ. 2540 )   

        
ในสวนนี้ไดรวบรวมความเห็นในระหวางการยกรางรัฐธรรมนูญและชั้นพิจารณา

รางรัฐธรรมนูญของสภารางรัฐธรรมนูญ ในมาตรา 197 และมาตรา 198 เพื่อใหทราบที่มาของมาตรา
ดังกลาวยิ่งขึ้น 
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4.2.2.1  มาตรา 197 

   
รางมาตรา 197 ที่คณะกรรมมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญของสภารางรัฐธรรม

นูญไดเสนอ มีดังนี้ 
 
              “ มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
 

(1)   การพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
 
(ก)  การปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่

ตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาที่ของราชการสวนทองถ่ิน   
 
(ข) การปฏิบัติหรือการละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ 

เจาหนาที่ของรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาที่ของราชการสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผู
รองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะเปนการชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

 
(ค) การกระทําหรือละเลยไมกระทําการไมเปนไปตามพันธกรณี

หรือขอกําหนดที่ประเทศมีภายใตการเปนพันธกรณีเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน 
 
(ง)  กรณีอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 
(2)  จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา ” 

 
โดยในการประชุมคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญมีการเพิ่มอนุมาตรา

หนึ่งเพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจคลุมถึงเรื่องการละเมิดสิทธิมนุษยชน และมีประเด็น
ปญหาวา สมควรใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สามารถหยิบยกเรื่องตางๆขึ้นพิจารณาเองไดหรือ
ไม มีความเห็นแตกตางเปน 2 ฝาย ฝายแรกเห็นวา ควรใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหยิบยกเรื่อง
ที่อยูในอํานาจขึ้นพิจารณาเองได เพราะบางกรณีอาจไมมีใครชวยเหลือผูไดรับความเดือดรอน 
ฝายที่สอง เห็นวา ถาใหมีอํานาจพิจารณาไดเอง อาจทําใหมีการหยิบยกเรื่องตางๆ ขึ้นมาจํานวนมาก
จนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมอาจทํางานไดอยางทั่วถึง ที่ประชุมเห็นวา ไมควรใหผูตรวจการ
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แผนดินของรัฐสภาหยิบยกเรื่องที่อยูในอํานาจขึ้นพิจารณาไดเอง  อนึ่ง รายละเอียดเรื่องผูตรวจการ
การแผนดินของรัฐสภาใหตราเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 16 

 
ตอมาในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญเสนอ

ใหแกไขคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐวิสาหกิจ”  ใหเหมือนกับที่เขียนไวในที่อ่ืนๆ เชน 
ขาราชการ พนักงานของหนวยงานของรัฐ ดังตอไปนี้ 
 

“ มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
 
(1) พิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 

 
(ก)  การไมปฏิบัติตาม หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตาม

กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถ่ิน 

 
(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน
ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียน หรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไม
ชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม  
 

(ค) กรณีอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ   
 
(2)   จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 

”17 
 
 
 

                                                           
16 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ, “บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ,”  18 

เมษายน 2540. 
17 คณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ, “บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ ,” 

19 มิถุนายน 2540. 
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4.2.2.2 มาตรา 198 

 
เนื่องจากคณะกรรมการธิการยกรางรัฐธรรมนูญไดมีการเพิ่มบทบัญญัติ

มาตรา 198 ซ่ึงเปนบทบัญญัติใหเปนจุดเชื่อมโยงใหราษฎรทั่วไปสามารถหยิบยกปญหาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญขึ้นกลาวอางได โดยผานทางองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
และดวยเหตุที่ประชาชนไมสามารถรองตอศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง จึงควรใหมีสถาบันอีก
สถาบันหนึ่งที่มากลั่นกรองงานใหศาลรัฐธรรมนูญเพื่อไมใหศาลรัฐธรรมนูญมีงานมากเกินไป กลาว
คือ หากเรื่องที่มีผูรองเรียนเปนปญหาวา กฎหมายระดับพระราชบัญญัติขึ้นไปฉบับใดมีบทบัญญัติ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะสงไปใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัย แตถาเปนกฎหมายระดับรองที่ตราโดยฝายบริหาร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็
จะสงไปใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย เพราะอํานาจในการสั่งเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่
ไมชอบดวยกฎหมายนั้น รวมถึงการตรากฎหมายลําดับรองที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญดวย 18   
 

รางมาตรา 198 ที่คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญของสภารางรัฐธรรมนูญ
เสนอมีดังนี้ 

 
  “มาตรา 198 ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติ

แหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของรัฐมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลอื่นที่มีอํานาจ
เพื่อพิจารณาวินิจฉัย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑหรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลอื่นแลวแตกรณี 

   
ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลอื่นที่มีอํานาจ แลวแตกรณีเพื่อพิจารณาวินิจฉัย

เร่ืองที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหนึ่งโดยมิชักชา    ” 
 

ในการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญสภารางรัฐธรรมนูญ 
มีการใหความเห็นวาคําวา “ศาลอื่น” จะทําใหสับสนตองมาตีความกันอีกวาเปนศาลยุติธรรมหรือศาล
อะไร จึงใหระบุไปเลยวา ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง เพราะเจตนารมณของหมวดนี้เกี่ยวกับ
การกระทําที่ไมถูกตองของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ  และมีการใหความเห็นวา ศาลที่ผู
                                                           

18 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ ,“ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา , ” วารสารกฎหมาย 19 (มกราคม 2542 ) : 122. 
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ตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจจะเขาไปขอใหใชอํานาจวินิจฉัยมี 2 ศาล เทานั้น ศาลแรกคือ
ศาลรัฐธรรมนูญถากฎหมายนั้นขัดรัฐธรรมนูญ ศาลที่ 2 คือ ศาลปกครอง ถากฎ ขอบังคับ หรือการ
กระทําใดขัดตอรัฐธรรมนูญเพราะฉะนั้นขึ้นอยูกับวาเปนเรื่องอะไร ถาเปนเรื่องของฝายบริหารออก
กฎมาขัดรัฐธรรมนูญเปนเรื่องของศาลปกครองไมใชศาลรัฐธรรมนูญเพราะศาลปกครองเปนศาลที่มี
อํานาจควบคุมฝายปกครอง เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญจะคลุมเฉพาะกฎหมายไมใหขัดรัฐธรรม
นูญ ถากฎ ขอบังคับ หรือการกระทําขัดรัฐธรรมนูญเปนอํานาจศาลปกครอง ซ่ึงเรื่องนี้คอนขางจะ
เปนสากล และไดมีการเสนอแกไขคําวา  ” การกระทําใดของรัฐ “ เปน “การกระทําใดของบุคคลตาม
มาตรา 197 (1) ” เนื่องจากบุคคลนั้นรวมถึงราชการสวนทองถ่ินดวย 19 

 
ในการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ ฝายหนึ่งตั้งขอ

สังเกตวา รางเดิมของคณะกรรมาธิการยกรางที่ใชคําวา “ศาลอื่นที่มีอํานาจ” นั้นเหมาะสมแลว เพราะ
การปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติ ตามมาตรา 197 (ข) อาจมีการกระทําผิดกฎหมายอาญา หรือ
กฎหมายขาราชการพลเรือน การแกไขใหเปน “ศาลปกครอง” ทําใหมีเพียง 2 ทางเทานั้นที่ผูตรวจ
การแผนดนิของรัฐสภาสามารถเสนอเรื่องได ซ่ึงอีกฝายหนึ่งใหความเห็นวาไมมีทางที่จะไปศาลอื่น
ไดเพราะในทางกฎหมายมหาชน มี 2 ศาลเทานั้น และการผิดกฎหมายอาญาก็ไมใชอํานาจของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา20 

 
นอกจากนี้ ในการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญมีการให

ความเห็นวา มาตรา 198 เขียนไวกวางมาก แตในการเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง
สามารถกระทําได 2 ทาง คือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นเอง หรือกรณีที่มีผูรองเรียนตอผู
ตรวจการการแผนดินของรัฐสภาเพื่อใหเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง 
 
4.3 การดําเนินการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล

ปกครองตามมาตรา 198  
 
จากอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 198 และมาตรา 17 แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  นั้นจะเห็นได

                                                           
19 คณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ, “บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ ,” 

19 มิถุนายน 2540. 
20 คณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ, “บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ,”  

30 มิถุนายน 2540. 
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วามีหนวยงานที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสองหนวยงานคือ ศาล
รัฐธรรมนูญและศาลปกครอง กลาวคือ ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐภาเห็นวาบทบัญญัติแหง
กฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง 

 
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 198 วรรคแรก สามารถแยกออกไดเปน 2 สวน คือ ในสวน

แรกจะเปนสวนที่กลาวถึงเหตุหรือปญหาที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพบจากการพิจารณา
และสอบสวนขอเท็จจริงตามคํารองเรียน ไดแก การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติ
แหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ และในสวนที่สองจะเปนสวนที่กลาวถึงการดําเนินการแกเหตุหรือปญหา
ดังกลาว ไดแก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครอง แลวแตกรณี เพื่อพิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป 

 
4.3.1    เกณฑในการเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง  
 
          การเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปก

ครองตามมาตรา 198 ดังกลาวไมไดหมายความวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเสนอเรื่องให
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองในทุกครั้งที่มีผูรองเรียน ในทางตรงกันขาม ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภามีดุลยพินิจในการพิจารณาวาสมควรเสนอเรื่องหรือไมใน 3 กรณี ไดแก  21 

 
กรณีแรก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีดุลยพินิจในการพิจารณาวาเรื่องที่ผูรอง

เรียนขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองนั้นเปนบท
บัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) หรือไม 

  
กรณีท่ีสอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีดุลยพินิจในการพิจารณาวา เร่ืองที่รอง

เรียนนั้นเปนเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองหามรับไวตามมาตรา 24  แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 หรือไม 

 
                                                           

21 ปยบุตร  แสงกนกกุล , “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ” วารสารนิติศาสตร 31 ( ธันวาคม 2544) : 934. 
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           กรณีท่ีสาม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีดุลยพินิจในการพิจารณาวาเรื่องที่รอง
เรียนนั้นเปนเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจไมรับพิจารณาตามมาตรา 25 แหงพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 หรือไม 

 
เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ.2540) 

และมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2542 มิไดแบงแยกวาเรื่องใดที่สมควร
เสนอตอศาลรัฐธรรมนูญและเรื่องใดที่สมควรเสนอศาลปกครอง ในสวนนี้จึงแยกศึกษาเปน 2 กรณี
คือ  4.3.1.1 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลรัฐธรรมนูญ และ 4.3.1.2 ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภากับศาลปกครอง 

 
4.3.1.1  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลรัฐธรรมนูญ 

 
  เมื่อพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญตามที่บัญญัติไวในสวนที่ 

2 ของหมวด 8 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) จะเห็นไดวา ศาลรัฐธรรมนูญมี
อํานาจพิจารณาวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐสภา
ใหความเห็นชอบมีความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม 22 อํานาจในการวินิจฉัยวารางขอบังคับ
การประชุมสภาที่ไดรับความเห็นชอบแลวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม 23 อํานาจใน
การวินิจฉัยวาบทบัญญัติแหงกฎหมายที่บังคับแกคดีใดขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม 24 รวมถึง
การวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตางๆตามรัฐธรรมนูญ 25 สวนอํานาจหนาที่อ่ืน
ของศาลรัฐธรรมนูญนั้นก็มีบัญญัติไวในที่อ่ืนๆ นอกเหนือจากสวนที่ 2 ของหมวด 8 ของรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) เชน อํานาจในการพิจารณาวามติหรือขอบังคับพรรคการ
เมืองขัดหรือแยงกับหลักการพื้นฐานแหงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามมาตรา 47 หรือ
อํานาจในการพิจารณาเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงมาใหพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 
198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) 

 
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 198 จะเห็นไดวา เร่ืองที่ผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาจะเสนอตามมาตราดังกลาวแยกพิจารณาออกเปน 2 กลุม ไดแก กลุมแรก บทบัญญัติแหง
                                                           

22 ดูมาตรา 262 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 
23 ดูมาตรา 263 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 
24 ดูมาตรา 264 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 
25 ดูมาตรา 266 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 
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กฎหมาย และกลุมที่สอง กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน  เมื่อพิจารณาอํานาจหนา
ที่ของศาลรัฐธรรมนูญที่มีอํานาจในการพิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายตางๆ  
และเจตนารมณในการรางมาตราดังกลาว จะเห็นไดวา เร่ืองที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะสามารถ
สงเรื่องไปใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาไดเพียงบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ 
 

แนวคิดดังกลาวมีเอกสารสนับสนุนทางวิชาการและเหตุผล ดังตอไปนี้ 
 
          (ก) จากบทความเรื่อง “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”โดยชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ 

ไดกลาวถึงเหตุผลในชั้นคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญวา  ไดเพิ่มบทบัญญัติมาตรา 198 ซ่ึงเปน
บทบัญญัติใหเปนจุดเชื่อมโยงใหราษฎรทั่วไปสามารถหยิบยกปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ขึ้นกลาวอางได โดยผานทางองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กลาวคือ ถาเรื่องที่มีผูรองเรียน
มีปญหาวา กฎหมายระดับพระราชบัญญัติขึ้นไปฉบับใดมีบทบัญญัติที่ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะสงไปใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 26 

  
 (ข)  เอกสารของศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ในการบรรยายให

ความรูเพิ่มเติมเกี่ยวกับสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 27 ไดกลาวถึงบทบัญญัติในมาตรา 198 
วา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญโดยอาศัยขอพิจารณา ดังตอไปนี้  

 
   “…. การเสนอเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญตองเปนกรณีที่กฎหมายอื่นขัดกับ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญนั้นแบงไดดังนี้ 
 

          (ข.1)   ตัวรัฐธรรมนูญเอง (ตามมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญ) 
  

                                                           
26 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ , “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ” วารสารกฎหมาย 19 (มกราคม 2542) : 99-100, 

อางถึงใน  นันทวัฒน  บรมานันท , รายงานการวิจัย  เรื่อง “ ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ  บทบัญญัติแหง
กฎหมาย  กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคล ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราช อาณาจักรไทย (พ.ศ. 
2540) ”, เสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2543 , หนา 99-100. 

27 บวรศักด  อุวรรณโณ,เอกสารประกอบการบรรยายใหความรูเพิ่มเติมเกี่ยวกับสถาบันผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภา ,( เอกสารอัดสําเนาไมปรากฏที่พิมพ), หนา 2, อางถึงในเรื่องเดียวกัน,หนา 100. 
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              (ข.2)  กฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศ พ.ศ. 2467 (ตาม
มาตรา 22 ของรัฐธรรมนูญ)   
 

                       (ข.3) พระราชบัญญัติและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ(ตาม
มาตรา 92 และมาตรา 93 ของรัฐธรรมนูญ)” 
 

(ค) วัตถุแหงการควบคุมของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองแตกตางกัน 
โดยศาลรัฐธรรมนูญมุงตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย อันไดแก ส่ิงที่ออกโดย
องคกรนิติบัญญัติ  28 ดังนั้น ขอบเขตในการควบคุมตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 198 นี้ 
จะเปนกรณีเดียวกันกับมาตรา 264 กลาวคือ  ศาลรัฐธรรมนูญจะควบคุมตรวจสอบเฉพาะบทบัญญัติ
แหงกฎหมายเทานั้น ซ่ึงก็คือ กฎหมายที่ผานการพิจารณาจากองคกรนิติบัญญัติ โดยไมรวมถึง
กฎหมายลําดับรองอื่นๆ แมกรณีตามมาตรา 198 จะไมจําเปนที่จะตองมีขอพิพาทเกิดขึ้นกอนก็ตาม 
แตก็เขาใจไดวา กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมายมีปญหาเกี่ยว
กับความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาล
รัฐธรรมนูญนั้น ยอมหมายเฉพาะกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญในสวนของเนื้อ
หาของกฎหมาย ไมหมายความรวมถึงความไมชอบดวยกฎหมายในแงของกระบวนการตรา เพราะ
การตรวจสอบความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญในแงของกระบวนการตรานั้นรัฐธรรมนูญไดบัญญัติไว
ในมาตรา 262  ดังนั้น เพื่อไมใหหยิบยกประเด็นดังกลาวใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาไดอีก  ทั้งนี้ ก็
เพื่อใหเกิดความมั่นคงในทางกฎหมาย  ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบเฉพาะ
เนื้อหาของกฎหมายเทานั้น ซ่ึงรัฐธรรมนูญก็ไดบัญญัติไวชัดแจงโดยใชถอยคําวา “บทบัญญัติแหง
กฎหมาย” ฉะนั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงตองเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญเฉพาะประเด็น
ที่เกี่ยวกับเนื้อหาของกฎหมายวาชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไมเทานั้น 29 

 
นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 27/2544 วามาตรา 264 บัญญัติ

เฉพาะบทบัญญัติแหงกฎหมายเพียงอยางเดียว จึงอนุมานไดวา รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณจํากัดเฉพาะ
กรณีที่ “บทบัญญัติแหงกฎหมาย”มีปญหาขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ เทานั้น ฉะนั้นสิ่งที่ศาลรัฐ
ธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยไดตามมาตรา 264 จะตองเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายเพียงอยางเดียว 

                                                           
28 ดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 4/2542 5/2542 9/2542 10/2542 12-35/2542 38-40/2540 42-43/2542 ได

วางบรรทัดฐานไววา บทบัญญัติแหงกฎหมายเปนสิ่งที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติ 
29 อัลจนา  พ่ึงเย็น, “ การควบคุมกฎหมายมิใหขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ, ” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2543 ) , หนา 101. 
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กลาวคือ เปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติตามกระบวนการที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ไดแก 
พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่นที่ฝายบริหารตราขึ้นตาม
กระบวนการที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรรมนูญบัญญัติใหกฎหมายนั้นมีศักดิ์และฐานะเทียบ
เทากฎหมายหรือพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา ไดแก พระราชกําหนดตามมาตรา 218 มาตรา 
220 และพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามรัฐธรรมนูญมาตรา 230 วรรคหา โดยที่กฎหมายเหลานั้นตรา
ขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ จึงเปนกฎหมายลําดับรองลงจากรัฐธรรมนูญ แตตองไมขัดหรือ
แยงตอรัฐธรรมนูญ 

 
4.3.1.2  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลปกครอง 

 
   เมื่อพิจารณาอํานาจหนาที่ของศาลปกครองตามมาตรา 43 แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติวา  ในกรณีที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไม
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอความเห็นดัง
กลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42  
 
   จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวาเปนการรับรองใหผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองในกรณีที่เห็นวา กฎ หรือการกระทําของหนวย
งานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  โดยคําวา “กฎ” ในมาตราดังกลาว 
ไดมีการขยายความไวในมาตรา 330 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542  วาหมายความถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทอง
ถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ  ดังนั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงมีอํานาจที่จะสงเรื่องที่
เปน “กฎ” ในความหมายดงักลาวไปยังศาลปกครองได  
 
 

                                                           
30 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  มาตรา 3 ฯลฯ ฯลฯ 
    “ กฎ ”หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคลใดเปนการ
เฉพาะ 
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   แนวคิดดังกลาวมีเอกสารสนับสนุนทางวิชาการและเหตุผล ดังตอไปนี้ 
 
   (ก) จากบทความเรื่อง “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ” โดยชูเกียรติ  
รัตนชัยชาญ ไดกลาวถึงความเห็นการยกรางรัฐธรรมนูญในชั้นคณะกรรมาธิการวา “ ….ถาเปน
กฎหมายลําดับรองที่ตราโดยฝายบริหาร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะสงไปใหศาลปกครอง
เปนผูพิจารณาวินิจฉัย เพราะอํานาจในการสั่งเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย
นั้น รวมถึงการตรากฎหมายลําดับรองที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญดวย ” 31 
    

(ข)  เอกสารของศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ในการบรรยายให
ความรูเพิ่มเติมเกี่ยวกับสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 32  ไดกลาวถึงบทบัญญัติในมาตรา 198 
วา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอเรื่องไปยังศาลปกครองโดยอาศัยขอพิจารณา ดังตอไปนี้ 
 
   “ การเสนอเรื่องไปยังศาลปกครองตองเปนกรณีที่ไมเปนกฎหมายตามความ
หมายของรัฐธรรมนูญ โดยแบงไดดังนี้ 
 

(ข.1)  พระราชกฤษฎีกา (ตามมาตรา 221 ตามความหมายของรัฐธรรม
นูญ) 

 
(ข.2)  กฎและขอบังคับตางๆ ”  

 
(ค)  เปนที่เขาใจผิดอยูเสมอวา การควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญเปน

อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญแตเพียงอยางเดียว ในทางความเปนจริง ไมวาจะเปนศาลใดตางก็มีอํานาจ
ในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น กลาวคือ ศาลรัฐธรรมนูญมุงควบคุมความชอบดวย
รัฐธรรมนูญของกฎหมาย ศาลปกครองมุงควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายของ

                                                           
31 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ , “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  , ” วารสารกฎหมาย 19 ( มกราคม 2542 ) : 

101 –102,อางถึงในเรื่องเดียวกัน,หนา 101. 
32 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ , เอกสารประกอบการบรรยายใหความรูเพิ่มเติมเกี่ยวกับสถาบันผูตรวจการแผน

ดินของรัฐสภา , เอกสารอัดสําเนา ,ไมปรากฏปที่พิมพ ,หนา 2  ,อางถึงใน นันทวัฒน  บรมานันท ,รายงานการวิจัย 
เรื่อง “ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคล ตาม
มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540),” เสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2543 ,หนา 100 . 
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นิติกรรมทางปกครอง และศาลยุติธรรมมุงควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายในทุก
กรณีที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง หากเชื่อกันวาศาลรัฐธรรมนูญเทานั้นที่
มีอํานาจควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญเสียแลว บทบัญญัติในมาตรา 198 และมาตรา 17 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 จะกําหนดให
เสนอเรื่องตอศาลปกครองเพื่ออะไร ในเมื่อมาตรา 198 และมาตรา 17 ตางเปนเรื่องปญหาเกี่ยวกับความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 33 จากบทบัญญัติมาตรา 198 อาจสรุปไดวา ทั้งศาลรัฐธรรมนูญและ
ศาลปกครองตางมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายทั้งสององคกร  ดังนั้น 
จึงไมสามารถอาศัยหลักเกณฑของความชอบดวยรัฐธรรมนูญมาเปนเกณฑในการแบงแยกระหวางศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง 
   

  การอาศัยหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญและหลักความชอบดวย
กฎหมายมาเปนเกณฑแบงแยกนั้นไมสอดคลองกับหลักการตรวจสอบโดยองคกรใดองคกรหนึ่ง 
เชน หากใหศาลปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบกฎกระทรวงวาชอบดวยกฎหมายระดับพระราช
บัญญัติหรือไมหากศาลปกครองตรวจสอบกับพระราชบัญญัติกฎหมายแมบทแลวปรากฏวา ไมขัดกับ
กฎหมายแมบท แตอาจขัดกับรัฐธรรมนูญ  ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 29 วรรคสามของรัฐ
ธรรมนูญ กรณีนี้ศาลปกครองก็มิอาจพิจารณาปญหาตอไปไดจะตองใหศาลรัฐธรรมนูญเปนผูพิจารณา 
และในทางกลับกันหากศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวา กฎหมายลําดับรองฉบับใดฉบับหนึ่งไมขัดกับ
รัฐธรรมนูญ แตขัดกับกฎหมายแมบท ในกรณีนี้ศาลรัฐธรรมนูญก็ไมมีอํานาจพจิารณาตอไป จะตอง
ใหศาลปกครองเปนผูพิจารณา ซ่ึงไมมีชองทางที่ศาลกับศาลจะสงเรื่องดังกลาวใหแกกันได  ซ่ึงโดย
แทจริงแลว การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาลใดศาลหนึ่งนั้นยอมสามารถนําหลักเกณฑ
ของกฎหมายที่อยูในลําดับที่สูงกวามาตรวจสอบกฎหมายที่ถูกตรวจสอบไดเสมอ กลาวคือ ไมวาศาล
ใดจะเปนองคกรในการตรวจสอบ “กฎกระทรวง” วาชอบดวยกฎหมายหรือไม ศาลนั้นยอมสามารถ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎกระทรวงกับพระราชบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายแมบทและ
รัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดไดเสมอ  ทั้งนี้ เพราะคําวา ความชอบดวยกฎหมายยอมหมายถึง
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญดวย 34 
 
 

                                                           
33 ปยบุตร  แสงกนกกุล , “ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  , ” วารสารนิติศาสตร 31 ( ธันวาคม 2544) : 933. 
34 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “ บทวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ :กรณีศึกษาปญหาความขัดแยงเรื่อง

เขตอํานาจศาลระหวางศาลรัฐธรรมนูญกับศาลปกครอง  , ” บทความใน http.//www.pub-law.net (18 มิถุนายน 
2544). 
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4.3.2  หลักเกณฑหรือแนวทางปฏิบัติ และวิธีพิจารณาวาดวยการดําเนินการตามมาตรา 198 
ขององคกรท่ีเก่ียวของ 

 
อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอปญหาความดวย

รัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน 
หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ตอ
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองตามที่บัญญัติในมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  อาจเปนกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นเองวา มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญ หรือมีผูรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จึงสมควรศึกษาหลักเกณฑหรือแนว
ทางปฏิบัติ และวิธีพิจารณาวาดวยการดําเนินการตามมาตราดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองเมื่อไดรับเรื่องจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแลว โดยได
แบงหัวขอออกเปน 3 สวน คือ 4.3.2.1 การดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  4.3.2.2 การ
ดําเนินการของศาลรัฐธรรมนูญ และ 4.3.2.3 การดําเนินการของศาลปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้ 
 

 4.3.2.1  การดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
   

การดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 198 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) แบงออกเปน 2 กรณีคือ กรณีแรก การเสนอเรื่อง
พรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ กรณีที่สองคือ การเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครอง 
 

  กรณีแรก  การเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ   
 

  การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอเรื่องพรอมความ
เห็นตอศาลรัฐธรรมนูญนั้น จะเปนกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติแหง
กฎหมายมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ กลาวคือ เปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีขอ
ความขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ.2540) โดยอาจเปน
กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นเองวามีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หรือมี
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ผูรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวา บทบัญญัติแหงกฎหมายมีปญหาเกี่ยวกับความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ 35 

  ในกรณีที่มีผูรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวา บท
บัญญัติแหงกฎหมายมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และขอใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย  และในการพิจารณาคํารองเรียนเพื่อเสนอ
เร่ืองตอศาลรัฐธรรมนูญนั้น ก็จะมีวิธีพิจารณาที่เหมือนกับการตรวจสอบขอเท็จจริงตามคํารองเรียน
ในกรณีทั่วๆไป กลาวคือ คํารองตองระบุช่ือ ที่อยู และลงลายมือช่ือของผูรองเรียน และตองเปน
การรองเรียนวา มีบทบัญญัติแหงกฎหมายขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ และขอใหผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอเรื่องดังกลาวตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย โดยสวนตรวจสอบจะสงเรื่องรอง
เรียนดังกลาวไปยังสวนสอบสวนเพื่อพิจารณตอไปวา บทบัญญัติแหงกฎหมายตามที่ผูรองเรียนได
รองเรียนมานั้น ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) หรือไม โดยบท
บัญญัติแหงกฎหมายที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย
จะตองเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ออกโดยองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติ ซ่ึงตองเปนกฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติเทานั้น ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยได โดยผลของคํา
วินิจฉัยที่ 4/2542 36 

    
ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวา บท

บัญญัติแหงกฎหมายนั้นชอบดวยรัฐธรรมนูญแลว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะยุติเร่ืองรองเรียน
ดังกลาว และแจงใหผูรองเรียนทราบพรอมทั้งเหตุผลที่ไมเสนอเรื่องดังกลาวตอศาลรัฐธรรมนูญไป
ยังผูรองเรียน และในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติแหงกฎหมายมีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะเสนอเรื่องพรอมความเห็น
ตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย    ทั้งนี้ เปนไปตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐ
ธรรมนูญ พ.ศ. 2541 โดยในการสงคํารองไปยังศาลรัฐธรรมนูญจะตองใชแบบพิมพคํารองของศาลรัฐ
ธรรมนูญ และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะทําหนาที่เปนผูเสนอเรื่องวา มีผูรองเรียนวาบทบัญญัติ
แหงกฎหมายมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บท
บัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาจึงเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย 37 

                                                           
35 นฤมล  โพธิ์แจม, “ ปญหาที่เกิดจากการพิจารณาเรื่องรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ,” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2545 ), หนา 40-41. 
36 เรื่องเดียวกัน , หนา 105-106. 
37 เรื่องเดียวกัน,  หนา 105-106. 
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กรณีตัวอยางสําหรับเรื่องดังกลาวคือ  มีผูรองเรียนตอผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาวา เนื่องจากคณะกรรมการตุลาการมีมติไมรับสมัครผูที่เปนโปลิโอเพื่อสอบเปน
ขาราชการตุลาการ เนื่องจากมีรางกายไมเหมาะสม ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
พ.ศ. 2521 ผูสมัครเห็นวา การตัดสิทธิผูสมัครเปนที่เลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม และเห็นวา บทบัญญัติ
ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 มาตรา 27 (11) (12) และพระราช
บัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10)(11) ขัดหรือแยงตอบท
บัญญัติมาตรา 30 วรรคสามของรัฐธรรมนูญ จึงขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจตาม
มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญเสนอขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยในประเด็นความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญ ซ่ึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 จึง
เสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย (คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 16/2545) 
    
    ในบางกรณีที่มีผูรองเรียนวา การกระทํามีปญหาเกี่ยวกับความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ และขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยซ่ึงกรณีที่จะขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญไดนั้น จะตอง
เปนกรณีวา บทบัญญัติแหงกฎหมายมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญเทานั้น  ดังนั้น กรณี
การกระทํามีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ จึงตองเสนอตอศาลปกครอง 

  
กรณีตัวอยางสําหรับเรื่องดังกลาวคือ ผูรองเรียนขอใหผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย กรณีคณะกรรมการคัดเลือกตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดมีมติวา ตําแหนงผูอํานวยการองคการอุตสาหกรรมหองเย็น กระทรวงเกษตร
และสหกรณ ซ่ึงผูรองเรียนเคยดํารงตําแหนงเปนตําแหนงที่ไมเทียบเทาอธิบดี มีปญหาเกี่ยวกับความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ  โดยประการแรกที่ตองพิจารณาคือ คณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุดเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐ
วิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ินหรือไม 
 

 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลววินิจฉัยวา คณะ
กรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเปนคณะบุคคลที่ถูกแตงตั้งขึ้นตามพระราชบัญญญั
ติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 97 เพื่อทําหนาที่คัดเลือกบุคคลที่
เหมาะสมที่จะแตงตั้งเปนตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และไมมีบทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายใดบัญญัติใหคณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีสถานภาพเปนขาราช
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การ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ิน ถึงแมวาคณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดบางคนจะมีฐานะเปนขาราชการก็
ตาม แตขาราชการดังกลาวก็มิไดใชอํานาจหนาที่ในตําแหนงนั้นมาทําหนาที่ในฐานะเปนกรรมการ
ในคณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 97 แตประการใด จึงไมไดปฏิบัติหนาที่ในฐานะขา
ราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ิน ตามความหมายในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) มาตรา 197 (1) ดังนั้น 
เร่ืองรองเรียนดังกลาวจึงไมอยูในอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่จะเสนอเรื่อง
พรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย
รัฐธรรมนูญมาตรา 198 ได 38 
 

   ขณะนี้ ในสวนในการดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตามมาตรา 198  ยังไมมีการวางระเบียบในเรื่องการดําเนินการดังกลาวแตอยางใด ไมวาจะเปน
ระเบียบวาดวยการพิจารณาเรื่องที่เกี่ยวของกับมาตรา 198 แหงรัฐธรรมนูญ หรือระเบียบที่เกี่ยวกับ
การเสนอเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 198 
 
   กรณีท่ีสอง  การเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครอง 39 
 
      ในกรณีที่ผูรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวา กฎ 
ขอบังคับ หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชหาร หนวยงานของ
รัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และขอให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องตอศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย โดยการพิจารณาคํา
รองเรียนเพื่อเสนอเรื่องตอศาลปกครองนั้น ก็จะใชวิธีการพิจารณาที่เหมือนกับการตรวจสอบขอ
เท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณีทั่วๆไป กลาวคือ  คํารองตองระบุช่ือ ที่อยู และลงลายมือช่ือของผู
รองเรียน และตองเปนการรองเรียนวา กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน มีปญหาเกี่ยว
กับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องดังกลาวตอศาล
ปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย 
 

                                                           
38 เรื่องเดียวกัน ,หนา106-107. 
39 เรื่องเดียวกัน, หนา 108-110. 
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     สวนตรวจสอบจะสงเรื่องรองเรียนดังกลาวไปยังสวนสอบสวน
เพื่อพิจารณาตอไปวา กฎ ขอบังคับตามที่ผูรองไดรองเรียนมานั้น ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย(พ.ศ.2540)หรือไม โดยพิจารณาจากขอเท็จจริงตามคํารองเรียนประกอบกับขอ
กฎหมายที่เกี่ยวของ ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวา กฎ ขอบังคับ มีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะเสนอเรื่องพรอมความเห็น
ตอศาลปกครอง อยางไรก็ดี จากการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกตั้งวาดวย การสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนการประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2 ) 
พ.ศ. 2543 ที่มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย และศาล
รัฐธรรมนูญรับคํารองทุกขไวพิจารณานั้น สงผลใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอกฎ ขอบังคับ 
ระเบียบที่มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญไปใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองก็ได  ทั้ง
นี้ เปนไปตามผลของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 
   

             ในกรณีที่เปนการรองเรียนเกี่ยวกับการกระทําที่ปญหาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนญ ประเด็นที่ตองพิจารณาก็คือ บุคคลที่ถูกรองเรียนวามีการกระทําที่มี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้น เปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือไม และมีการกระทําที่เปนปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
หรือไม ซ่ึงถาบุคคลที่ถูกรองเรียนดังกลาวเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินแลว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็
สามารถรับไวพิจารณาและเสนอเรื่องตอศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยได 
 

               ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวา 
กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ินไมมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
แลว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะยุติเร่ืองและแจงใหผูรองเรียนทราบ พรอมทั้งเหตุผลที่ไม
เสนอเรื่องดังกลาวตอศาลปกครอง 
 
               ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวา กฎ 
ขอบังคับ หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาก็จะเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย  ทั้งนี้ 
เปนไปตามหลักเกณฑของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542
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               ขณะนี้ ในสวนในการดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตามมาตรา 198  ยังไมมีการวางระเบียบในเรื่องการดําเนินการดังกลาวแตอยางใด ไมวาจะเปน
ระเบียบวาดวยการพิจารณาเรื่องที่เกี่ยวของกับมาตรา 198 แหงรัฐธรรมนูญ หรือระเบียบที่เกี่ยวกับ
การเสนอเรื่องไปยังศาลปกครอง ตามมาตรา 198 

                  แมในสวนของระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวยการ
เสนอ การรับคํารองเรียนและการสอบสวนหาขอเท็จจริง พ.ศ. 2545 ไดบัญญัติถึงเรื่องเกี่ยวกับมาตรา 
198 ไวในขอ 29 40 แตขอกําหนดดังกลาวก็มิไดกําหนดรายละเอียดมากกวาที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 แต
ประการใด  

  
  4.3.2.2  การดําเนินการของศาลรัฐธรรมนูญ 

 
              ในสวนที่เกี่ยวกับการดําเนินการของศาลรัฐธรรมนูญนั้น ตามขอกําหนดวา

ดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2541 เปนวิธีพิจารณาเรื่องที่เขาสูการพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญทุกเรื่องไมมีบัญญัติไวโดยเฉพาะถึงการดําเนินการตามมาตรา  198 วรรคหนึ่ง ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ. 2540)  
 
           อยางไรก็ตาม ในสวนเงื่อนไขของการยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อตรวจ
สอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายตามมาตรา 198  มีดังนี้ 41 
 

 (ก) เปนกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  

 
                                                           

40  ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียนและการสอบสวนหาขอเท็จ
จริง พ.ศ. 2545  
      ขอ 29 ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาคํารองเรียนแลวเห็นวา บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ 
ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลตามมาตรา 16 (1) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองแลวแตกรณี เพื่อพิจารณาวินิจฉัย 

41 ทานถาม-สํานักงานตอบ, “ เงื่อนไขของการยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อตรวจสอบความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ,”วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 4  (กันยายน-ธันวาคม 2545 ) : 147. 



 136

 (ข) เปนดุลยพินิจและอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาจะสง
กรณีดังกลาวเขาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม   

 
ผลคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ คือ หากศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวาบทบัญญัติ

แหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดตามที่ผูตรวจการการแผนดินของรัฐสภาเสนอคํารอง
มานั้น ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ กฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทํานั้น เปนอันใชบังคับมิได 
ตามนัยมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

 
4.3.2.3   การดําเนินการของศาลปกครอง  
 
 การดําเนินงานของศาลปกครองในปจจุบันมีกฎเกณฑตางๆที่เกี่ยวของตาม

ที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ
ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงมีขอ
พิจารณาดังนี้ 42 

 
การที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิ
ฟองคดีปกครอง และระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 28 กําหนดใหในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎ หรือการ
กระทําใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญในการเสนอ
เรื่องดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดี จึงเปน
การกําหนดหนาที่ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซ่ึงเปนองคกรอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ
มีหนาที่ในคดีที่ตองมาใหถอยคําหรือแสดงพยานหลักฐานในการดําเนินกระบวนการวิธีพิจารณาของ
ศาลดวย อันเปนการกําหนดนอกเหนือไปกวาที่รัฐธรรมนูญมาตรา 198 บัญญัติไว 

 
ในทางปฏิบัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอเรื่องพรอมความเห็น

ตอศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทําหนาที่เปนผูเสนอเรื่องพรอม
ความเห็นตอศาลปกครองเทานั้น (เร่ืองรองเรียนที่ 571/2544) โดยมิไดทําเปนคําฟองแตอยางใดและ
สํานักงานศาลปกครองไดรับเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไว แมตอมาสํานักงานศาล

                                                           
42 นฤมล  โพธิ์แจม, “ ปญหาที่เกิดจากการพิจารณาเรื่องรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา , ” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2545 ),หนา 131-132. 
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ปกครองจะมีคําสั่งใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทําคําคัดคานใหการของผูถูกฟองก็ตาม ซ่ึงผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาก็ไดแจงคําคัดคานคําใหการ และแจงใหทราบวา การเสนอเรื่องของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาตอศาลปกครองนั้น เปนการใชอํานาจตามมาตรา 198 

นอกจากนี้เงื่อนไขการฟองคดีปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 4243 กําหนดใหกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้น
ตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องใดโดยเฉพาะ การฟองคดีปก
ครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่ง
การตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด และกรณี
เพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองจะตองยื่นฟองภายในระยะเวลาที่กําหนดตามมาตรา 4944 

 
ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวา กฎ ขอบังคับ  

หรือการกระทําใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาก็จะเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย ตามมาตรา 198 นั้น 
กฎหมายมิไดกําหนดระยะเวลาในการเสนอเรื่องไว ทั้งยังมิไดกําหนดวา เร่ืองที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอตอศาลปกครองจะตองเปนเรื่องที่ตองดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกําหนดไวเสียกอน 
 
                                                           

43  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
          มาตรา 42 ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมี
ขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไข
หรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้น
มีสิทธิฟองตอศาลปกครอง 

ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
ในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่
กฎหมายกําหนด 

44  มาตรา 49 การฟองคดีปกครองจะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุ
แหงการฟองคดี หรือนับแตวันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่ไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจากหนวยงานทางปกครอง 
หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือไดรับคําช้ีแจงที่ผูฟองเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแตกรณี เวนแตจะมีกฎหมายเฉพาะกําหนด
ไวเปนอยางอื่น 



 138

ดังนั้น ถาเปนเรื่องที่ขาดอายุความแลวหรือไมไดดําเนินการแกไข
ความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกําหนดไวเสียกอน ซ่ึงถือเปนเงื่อนไข
ในการฟองคดีปกครอง โดยปกติศาลจะสั่งไมรับคําฟอง แตถาเปนการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 แลว แมเร่ืองนั้นจะขาดอายุความแลว 
หรือไมไดดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายที่เกิดจากคําสั่งทางปกครองตามขั้นตอนหรือ
วิธีการที่กฎหมายกําหนดไวเสียกอน แตถามีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญแลว ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาก็สามารถเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยได 
 
 



บทที่ 5 
 

กรณีศึกษา : การเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตอศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครองจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/ 2543  เรื่อง ระเบียบคณะ กรรมการ
การเลือกต้ัง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกต้ังใหมกอนประกาศผลการเลือกต้ังสมาชิก  

วุฒิสภา(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ขัดตอรัฐธรรมนูญ 
 

ในบทนี้ไดนําคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 เร่ืองระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 
ขัดตอรัฐธรรมนูญ มาเพื่อเปนกรณีศึกษาการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตอศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย เนื่องจากจากเหตุผลในคําวินิจฉัยในเรื่องดังกลาวของศาลรัฐธรรมนูญจะเปนบรรทัดฐาน
ในการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะยึดถือเปนหลักเกณฑในการเสนอปญหาความชอบรัฐ
ธรรมนูญตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองตอไปได 
 
5.1 ความเปนมา 
 

จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543  มีขอเท็จจริงตามคํารองเรียนและเอกสาร
ประกอบคํารอง สรุปไดวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดรับหนังสือรองเรียนจากผูสมัครรับเลือก
ตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาจังหวัดอุดรธานีวา เปนกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งออกระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลอืกตั้งสมาชิกวุฒิสภา 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ขึ้นมาเพื่อใชในการใหถือวา ผูรองทุกขมิไดเปนผูสมัครรับเลือกตั้งใหมอีก 
โดยกําหนดเปนระเบียบ ขอ 6 ทวิ ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการ
เลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2543 ลงวันที่ 20 มีนาคม 2543 ความ
วา “ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไมประกาศผลการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้งผูใดเกิน
กวาหนึ่งครั้ง  คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจวินิจฉัยโดยใชคะแนนเสียงเอกฉันทใหถือวาผูสมัครรับ
เลือกตั้งผูนั้นมิไดเปนผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งใหมอีก ”  คณะกรรมการการเลือกตั้ง
อาศัยระเบียบดังกลาวสั่งใหผูสมัครรับเลือกตั้งดังกลาวไมเปนผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้ง
สมาชิกวุฒิสภาใหมที่จะมีขึ้นในวันที่ 4 มิถุนายน 2543 ซ่ึงผูสมัครรับเลือกตั้งดังกลาวเห็นวา 
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ระเบียบดังกลาวขัดกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) โดยชัดแจงตามนัยและเหตุผล
(ตามหนังสือที่ผูรองทุกขสงถึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 1 ) ดังตอไปนี้ 

 
(ก)  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) บัญญัติในเรื่องคุณสมบัติและลักษณะ

ตองหามของผูสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาไวในมาตรา 125 และมาตรา 126 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 
มาตรา 87 ไดบัญญัติวา   “  บุคคลผูจะมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตองมีคุณสมบัติ
และไมมีลักษณะตองหามเปนผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐ
ธรรมนูญ ” เปนบทกฎหมายที่บัญญัติไวอยางชัดแจงวา การตัดสิทธิไมใหผูสมัครรายใดมิไดเปน
ผูสมัครรับเลือกตั้งนั้น ตองเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดเทานั้น     

 
(ข) นอกจากนี้พระราชบัญญัตินี้ไดบัญญัติในเรื่องการเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเอาไว 

โดยกําหนดใหเปนอํานาจของศาลตามเงื่อนไขและวิธีการที่กําหนดในพระราชบัญญัติดังกลาว โดย
ไมปรากฏวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย หรือกฎหมายอื่นใดไดใหอํานาจคณะกรรมการการ
เลือกตั้งในการตัดสิทธิผูสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไมประกาศผล
การเลือกตั้งเกินกวาหนึ่งครั้ง ใหถือวามิไดเปนผูสมัครในเขตรับเลือกตั้งใหม 

  
(ค)   อํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ.2541 มาตรา 10 (7) บัญญัติวา “ ส่ังใหมีการเลือกตั้งใหม …… ทั้งนี้ 
ตามหลักเกณฑและวิธีพิจารณาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด ”  นั้นเปนเพียงใหอํานาจในการ
กําหนดขั้นตอน กระบวนการทํางานตางๆ เพื่อใหมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาดําเนินการไปดวย
ความเรียบรอยเทานั้น มิใชใหอํานาจในการออกระเบียบดังกลาว 

 
ดวยเหตุผลและรายละเอียดดังกลาว ผูรองทุกขจึงเห็นวา ระเบียบดังกลาวเปนระเบียบท่ีออก

โดยขัดกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยอยางชัดแจง และจึงมีหนังสือรองเรียนมายังผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเพื่อขอใหใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอ
ศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย 
 
 

                                                           
1ผูรองทุกข, “หนังสือผูรองทุกข,” 18 พฤษภาคม 2543. 
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5.2 ประเด็นท่ีขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 
 

เมื่อผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารับรองเรียนดังกลาวจากผูรองทุกขและไดพิจารณา
หนังสือรองเรียนแลวไดสงเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญ 2 โดยมีความเห็นวา ระเบียบดังกลาวท่ี
คณะกรรมการการเลือกตั้งตราขึ้นนั้น มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญดวยเหตุผล ดัง
ตอไปนี้  

 
(ก) รัฐธรรมนูญบัญญัติคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง

เปนสมาชิกวุฒิสภาไวในมาตรา 125 และมาตรา 126  รวมทั้งมาตรา 124 ใหนํามาตรา 105 และ
มาตรา 106 มาใชโดยอนุโลม ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มาตรา 87 บัญญัติวา “บุคคลซึ่งจะมีสิทธิ
สมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามเปนผูมีสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ”  ดงันั้น การพิจารณาถึงความเปนผูมี
สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาจึงนาจะพิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาวขางตน 
 

(ข) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 บัญญัติเร่ืองการเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งไวโดยกําหนดใหเปน
อํานาจของศาลที่จะสั่งเพิกถอนสิทธิดังกลาว และไมปรากฏวารัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นใดให
อํานาจคณะกรรมการการเลือกตั้งตัดสิทธิผูสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา  
 
 ดังนั้น   การท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 10 (7) แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ.2541 ออกระเบียบ วาดวย
การสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับท่ี 2)พ.ศ. 2543 นาจะมี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 
อนึ่ง การออกระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯดังกลาวยังกอใหเกิดการวิพากษวิจารณ

อยางกวางขวางในหมูมหาชน สมควรที่จะไดมีขอยุติเปนบรรทัดฐานเพื่อประโยชนในทางปฏิบัติ
ของผูที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการจัดการเลือกตั้งตอไป ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึง

                                                           
2 สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, “หนังสือที่ สผร. 81/2543,”  2 มิถุนายน 2543. 
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เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญมาตรา 198 เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยใน
ประเด็นดังกลาว 
 โดยสรุปแลวประเด็นท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 
คือ 
  
 (ก) ระเบียบดังกลาวที่คณะกรรมการการเลือกตั้งตราขึ้นนั้น มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย
รัฐธรรมนูญดวยเหตุผลตาม (1) และ(2) ดังกลาวขางตน 
 
 (ข)  การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 10 (7) แหงพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ.2541 ออกระเบียบวาดวยการสั่ง
ใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2)พ.ศ. 2543 นาจะมีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
 

อนึ่ง การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอประเด็นใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยวา 
การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง มาตรา 10 (7) ออกระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯจึงนาจะมีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ   ผูเขียนเห็นวา เม่ือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากําหนด
ประเด็นเชนนี้เทากับเปนการเสนอใหพิจารณาวาคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจออกระเบียบดัง
กลาวหรือไม  จึงอาจเปนเหตุผลหนึ่งท่ีทําใหศาลรัฐธรรมนูญรับเรื่องไวพิจารณาเนื่องจากเห็นวาสง
มาถูกตองตามมาตรา 198 และประเด็นก็เปนเรื่องของการใชอํานาจขององคกรตองมีองคกรชี้ขาดดังที่ 
นายกระมล  ทองธรรมชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กลาวไวในการสัมมนาวิชาการเรื่องผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภากับความหวังของประชาชนวา 3 ความจริงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมได
ตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้ง แตมีคนรองเรียนวา อํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ทําเชนนี้ไดหรือไม  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็เห็นวา คํารองเรียนของผูรองเรียนมีเหตุผล 
สวนจะตีความวาสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนหนวยงานของราชการหรือไม ก็เปนเรื่องที่
ตองพิจารณากัน แตศาลรัฐธรรมนูญเห็นวาเมื่อผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องสูศาลรัฐธรรม
นูญตามมาตรา 198 ตามชองทางที่ถูกตองและมีเหตุผลประกอบ ไมวาจะเปนหนวยราชการหรือ
องคกรอิสระก็จะตองมีผูวินิจฉัย ไมเชนนั้นปญหานี้ก็จะคางคาอยูตลอดไป คณะกรรมการการเลือกตั้ง
มีอํานาจอยางนั้นหรือไม ในเมื่อรัฐธรรมนูญตั้งศาลรัฐธรรมนูญเพื่อช้ีในกรณีที่มีปญหาขององคกร 
                                                           

3  สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา , ฝายวิชาการและเผยแพร , “สรุปการสัมมนาวิชาการ 
เรื่อง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับความหวังของหนวยงานและประชาชน ,” 1 ตุลาคม 2544 ,หนา 47. 
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ศาลรัฐธรรมนูญก็เลยตีความวา เมื่อมีปญหาเกิดขึ้นจะเปนปญหาความขัดแยงขององคกรหรือไม 
ปญหากรณีนี้คือองคกรนี้ถูกทาทายอํานาจแลวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาการใชอํานาจของ
องคกรนั้นนาจะเปนปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงรับไวเพราะเห็นวาสงมา
ถูกตองตามมาตรา 198 และขอชี้แจงวาผูตรวจการแผนดินของรัฐภาทําถูกตองแลวที่นําเรื่องที่เปน
ทุกขของประชาชนที่ไดรับความทุกขจากการกระทําขององคกรของรัฐมาสูศาลรัฐธรรมนูญซ่ึง
ประชาชนไมสามารถฟองศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง ก็ผานชองทางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ไมวาองคกรใดจะใชอํานาจใหใชอํานาจอยูในกรอบของรัฐธรรมนูญ หากใชอํานาจแลวถูกมองวาเกิน
กรอบก็ตองมีองคกรชี้ขาดวาใชอํานาจโดยชอบหรือไม ศาลรัฐธรรมนูญจึงจําเปนตองรับวินิจฉัยไม
เชนนั้นแลวจะเปนปญหาถกเถียงกันอีกนาน ซ่ึงไมไดมองวา สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง
เปนหนวยงานของรัฐหรือไมแตตีความวาอํานาจของสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งถูกทาทาย 
และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นดวยวาสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งไมมีอํานาจอยางนั้น 
 

จากเหตุผลดังกลาวของศาลรัฐธรรมนูญจะเปนประเด็นในการวิเคราะหถึงบทบาทของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลรัฐธรรมนูญในหัวขอ 5.4.1 ตอไป 
 
5.3 ประเด็นท่ีศาลรัฐธรรมนูญกําหนด 
 

จากการเสนอเรื่องดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 
198 ของรัฐธรรมนูญฯ ศาลรัฐธรรมนูญไดกําหนดประเด็นในการวินิจฉัย 2 ประเด็นคือ  ประเด็น
อํานาจในการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอศาลรัฐธรรมนูญ และประเด็นการพิจารณา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ 
 

5.3.1  อํานาจในการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอศาลรัฐธรรมนูญ   
 

         มีประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาเบื้องตนวา การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย เปนไปตามบทบัญญัตรัิฐธรรมนูญ
มาตรา 198 วรรคหนึ่ง หรือไม ซ่ึงสามารถแบงประเด็นในการพิจารณาไดดังนี้  5.3.1.1 เร่ืองที่ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย  และ 5.3.1.2 องคกรที่มีอํานาจตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ 
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5.3.1.1   เร่ืองท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย   
 

ศาลรัฐธรรมนูญเริ่มพิจารณาในประเด็นนี้วา ระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกตั้งฯ เปนกฎ หรือขอบังคับตามมาตรา 198 หรือไม ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา มาตรา 198 
บัญญัติวา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 
หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหผูตรวจ
การแผนดินของรฐัสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองเพื่อพิจารณา
วินิจฉัย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณา
ของศาลปกครอง แลวแตกรณี ” เปนบทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
197(1) โดยใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูเสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย โดยความตอนทายที่บัญญัติวา “ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธี
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายวาวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี ” นั้น ศาล
รัฐธรรมนูญมีขอกําหนดวาดวย วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2541 ซ่ึงเปนวิธีพิจารณาเรื่องที่
เขาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญทุกเรื่อง สวนกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครองคือ 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43 บัญญัติวา “ใน
กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎ หรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครอง 
หรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครอง
ได ในการเสนอความเห็นดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหนึ่งเปนผู
มีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42”  สําหรับระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯดังกลาวตามคํารองเปน
ระเบียบที่คณะกรรมการการเลือกตั้งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 มาตรา 10 (7) และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 นิยามคําวา “กฎ” หมายความวา พระราช
กฤษฎกีา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มี
ผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะเมื่อ
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯเปนบทบัญญัติที่ผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใช
บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดจึงยอมถือไดวาเปน “กฎ” หรือ “ ขอบังคับ ” ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
198 ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจเสนอเรื่องใหพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญได 
 

ดังนั้น จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ในประเด็นการ
พิจารณาในเรื่องที่วาการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ
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พิจารณาวินิจฉัยเปนไปตามมาตรา 198 วรรคหนึ่ง หรือไม นั้น ผูเขียนมีความเห็นวา ศาลรัฐธรรมนูญ
ไดพิจารณาเพียงแตวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ เปน “กฎ” ตามบทนิยามมาตรา 3 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ 2542 เนื่องจากเปนบทบัญญัติท่ี
มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ จึงเปน“กฎ” 
ตามมาตรา 198  ซึ่งในการพิจารณาประเด็นดังกลาวของศาลรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภานาจะนํามาเปนขอพิจารณาตอไปไดวา ในการดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตามมาตรา 198 นั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาควรที่จะพิจารณาเบื้องตนในประเด็นเกี่ยวกับ
ขอบเขตของกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) ตามมาตราดังกลาว  ท้ังนี้ 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญมาตรา 197 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 16 กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบ
การใชอํานาจของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นซ่ึงก็คือฝายปกครองท้ังหมด  หากกฎ ขอบังคับมีปญหาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็ยอมตองเปนกฎ ขอบังคับท่ีออกโดยฝายปกครองทั้งหมด เพื่อใหการ
ดําเนินการตามมาตรา 198 ตรงกับอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 197 
และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะไดสงกฎหรือขอบังคับนั้นไปใหศาลปกครองพิจารณา
วินิจฉัยเนื่องจากศาลปกครองมีอํานาจควบคุมตรวจสอบฝายปกครองซึ่งเปนไปตามเจตนารมณ
ของมาตรา 198 แตจากการศึกษาวิจัยพบวา คณะกรรมการการเลือกตั้งไมไดมีฐานะเปนขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่น เม่ือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯใหศาลรัฐ
ธรรมนูญพิจารณาในกรณีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 จึงเปนการดําเนินการที่ไมตรง
กับอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 197 

 
5.3.1.2  องคกรท่ีมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบ

คณะกรรมการการเลือกตั้งฯ 
 
                   ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 24/2543 ในประเด็นดังกลาววา ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาจะเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล
ปกครองนั้น เนื่องจากมาตรา 198 มิไดบัญญัติโดยชัดแจงวา ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครององคกร
ใดเปนองคกรที่มีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ หรือขอบังคับที่ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาเสนอใหพิจารณาวินิจฉัย ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา รัฐธรรมนูญ มาตรา 276 
วรรคหนึ่ง ซ่ึงเปนบทบัญญัติทั่วไปในเรื่องอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง บัญญัติวา “ศาลปกครองมี
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อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในการกํากับดูแลของรัฐ
บาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน หรือ
เจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซ่ึงเปนขอพิพาทอันเนื่องมา
จากการกระทํา หรือการละเวนการกระทําที่หนวยงานตางๆ ดังกลาว ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือ
เนื่องจากการกระทํา หรือการละเวนการกระทําที่หนวยงานตางๆดังกลาวตองรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ” เปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจของศาลปก
ครองในการพิจารณาวินิจฉัย “ความชอบดวยกฎหมาย” ของการกระทําของหนวยราชการ หนวยงานของ
รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแล
ของรัฐบาล  ดังนั้น อํานาจหนาที่ของศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 วรรคหนึ่ง จึงตองหมายถึงเรื่องของหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคบับัญชาหรือในกํากับ
ดูแลของรัฐเทานั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่มีขึ้นตามรัฐธรรมนูญมิใชหนวยงาน หรือ
เจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ดังนั้น ระเบียบของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งซึ่งออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง จึงไมอยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัย
ของศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอ
เรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผล
การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 2543 เปนไปตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 198 วรรคหนึ่ง แลว ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอมาได 
 

คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/ 2543 เปนคําวินิจฉัยแรกที่เกิดจากการ
ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดเสนอเรื่องพรอมความเห็นมายังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อใหศาลรัฐ
ธรรมนูญไดพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 198 โดยศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา คณะกรรมการการ
เลือกตั้งเปนองคกรที่มีขึ้นตามรัฐธรรมนูญมิใชหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล  ดังนั้น ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกลาวจึงไมใช 
“กฎ” ที่อยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง การพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ   และจากคําวินิจฉัยดังกลาว
อาจทําใหเขาใจวาองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญยอมอยูภายใตการตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญดวย 
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อยางไรก็ตามในการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญศาลรัฐธรรมนูญยังมิได
วินิจฉัยวา  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือไม   จากการ
ท่ีไดศึกษาวิจัยพบวา บุคคลท่ีอยูภายใตอํานาจการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
ตองเปนทั้งขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง โดยบุคคลสามประเภทนั้นตองสังกัดอยูในหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กลาวคือ เปนขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือพนักงาน หรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ หรือเปนพนักงานสวนทองถิ่น  

อนึ่ง ในประเด็นเกี่ยวกับวาศาลรัฐธรรมนูญยังไมไดตรวจสอบกอนวาผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือไมนั้น มีความเห็น
จากนักวิชาการ 2 ทาน ดังนี้ 

 
(ก) ศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดใหความเห็นเกี่ยวกับคํา

วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวา4 ความจริงศาลรัฐธรรมนูญยังไมไดวินิจฉัยอีกประเด็นวา ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภามีอํานาจไปตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือไม เพราะถาผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจไปตรวจสอบกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึงไมใชหนวยงานในฝายบริหาร
แตเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญเทากับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แลวเหตุใดศาลรัฐธรรมนูญจึงมี
อํานาจพิจารณาสิ่งที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงมา เพราะฉะนั้นถาวากันตามทฤษฎีแลว ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาไมนามีอํานาจไปตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง  เนื่อง
จากหนวยงานที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเขาไปตรวจสอบรัฐธรรมนูญบัญญัติไวชัดในมาตรา 
197 และมาตรา 16 ของกฎหมายวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กฎหมายใชคําวา ขาราช
การ พนักงาน ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ถาดู
ตามนี้แลวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเขาไปควบคุมหนวยงานที่อยูใตฝายบริหาร นั่นคือส่ิงที่
เขาปฏิบัติกันในสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวนใหญยกเวนประเทศสวีเดนที่ยอมใหผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) เขาไปดูศาลได แตคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2453 
วินิจฉัยในลักษณะที่ทําใหเขาใจไดวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบแมกระทั่ง
องคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นที่ไมอยูในอํานาจของฝายบริหารนั่นคือ คณะกรรมการการเลือกตั้งใน
คําวินิจฉัยนี้เปนเรื่องของระเบียบของสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งในการใหสองใบเหลือง
เปนหนึ่งใบแดงในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา คร้ังแรกมีคนมารองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็สงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา เร่ืองนี้
ไมอยูในอํานาจของศาลปกครองเมื่อไมอยูในอํานาจของศาลปกครองก็อยูในอํานาจของศาล
                                                           

4 สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ฝายวิชาการและเผยแพร, “สรุปผลการสัมมนาวิชาการ 
เรื่อง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับความหวังของหนวยงานและประชาชน , ” 1 ตุลาคม 2544  ,  หนา 41. 
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รัฐธรรมนูญ แตเมื่อศาลรัฐธรรมนูญวางบรรทัดฐานไวเชนนี้แลว และเขาใจวาคําวินิจฉัยที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาสงเรื่องไปใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยกรณีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาที่วาใบแดง
ชอบหรือไม ศาลรัฐธรรมนูญบอกวารับไวพิจารณาไดก็ตองเขาใจวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
นั้น อาจมีอํานาจในการตรวจสอบองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญไดดวย ซ่ึงตรงนี้ก็จะเปนปญหาเรื่อง
ความขัดแยงขององคกรตามรัฐธรรมนูญ  คําวาหนวยราชการนั้น คือ กระทรวง ทบวง กรม ในฝาย
บริหาร ราชการสวนทองถ่ิน คือ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัด องคการ
บริหารสวนตําบล เทศบาล รัฐวิสาหกิจซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ อยูใน
อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

นอกจากนี้ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดตีความขยายอํานาจของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคือ คําวา หนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 3 ของกฎหมายจัดตั้งผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดสงไปใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตีความวา สํานักงานทรัพยสินของพระมหากษัตริยเดิมถือวาไมใชรัฐวิสาหกิจ ไมใชสวนราชการ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยวาสํานักงานทรัพยสินของ
พระมหากษัตริยตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย พ.ศ. 2477 ไมเปน
หนวยราชการและรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัตินี้ แตตีความวาสาํนักงานทรัพยสินสวนพระมหา
กษัตริยเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 35 เมื่อพิจารณาคําวาหนวยงานของรัฐตามมาตรา 3 กําหนดใหหมายถึง 
หนวยงานอื่นของรัฐนอกจากราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถ่ิน การที่บัญญัติไว
เชนนี้กฎหมายมุงประสงคจะใหมีความหมายอยางกวาง โดยหนวยงานของรัฐจะหมายถึงกิจการของ
รัฐทุกสวนที่รวมกันขึ้นเปนรัฐ ซ่ึงมิไดหมายถึงแตคณะรัฐมนตรีหรือองคกรบริหารเทานั้นแตรวมถึง
สถาบันอื่น เชน สถาบันพระมหากษัตริยก็เปนสวนหนึ่งของรัฐดวย โดยสํานักงานทรัพยสินสวนพระ

                                                           
5 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 

        มาตรา  3 ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 
  “หนวยราชการ” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นแตมี
ฐานะเทียบเทากระทรวง ทบวง กรม 
  “หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา หนวยงานอื่นของรัฐนอกจากหนวยราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือของราชการสวนทองถิ่น 
  “ รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา  รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
  “ราชการสวนทองถิ่น”  หมายความวา  ราชการสวนทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน 
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สินสวนพระมหากษัตริยเปนหนวยงานของรัฐที่มีสถานะพิเศษมิไดขึ้นอยูกับการกํากับดูแลของคณะ
รัฐมนตรีหรือกระทรวง ทบวง กรมใด และ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความอีกวาสถาบัน
อาหาร ซ่ึงเปนหนวยงานเอกชนตั้งขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรีสังกัดอยูในมูลนิธิในกระทรวงอุตสาหกรรม 
ก็เปนหนวยงานของรัฐตามกฎหมายนี้ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเขาไปตรวจสอบได 
ดังนั้น หนวยงานใดก็ตามถาไมขึ้นอยูกับฝายนิติบัญญัติหรือไมขึ้นอยูกับศาลแลวใหรัฐเขาไปมีสวน
รวมจะเปนหนวยงานของรัฐตามกฎหมายนี้เกือบท้ังหมด ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงมี
อํานาจมากซึ่งตรงนี้ศาลปกครองไมมี 

(ข) รองศาสตราจารย ดร. นันทวัฒน บรมานันท ไดใหความเห็นทางวิชา
การวา จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ มีประเด็นที่ตองพิจารณา คือ สถานะของคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจัดตั้งขึ้นโดยมาตรา 136 แหง
รัฐธรรมนูญ และมีอํานาจหนาที่ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 144 ถึง 146 ของรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงไดรับการ
ขยายความโดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541  
ดังนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูู   ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภามีอํานาจที่จะตรวจสอบคํารองเรียนเกี่ยวกับการไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือ
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน กับอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการปฏิบัติหรือละเลย
ปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไม
วาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม   ดังนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปน 
“องคกรตามรัฐธรรมนูญ” จึงไมใชขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ท่ีอยูในการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องดังกลาวไปยังศาลรัฐธรรมนูญจึงเปนการดําเนิน
การที่ไมตรงกับบทบัญญัติมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญ  ทั้งนี้ เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญมิใชฝายบริหารที่จะถูกตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได6 
 

  อนึ่ง ตอมาไดมีกรณีผูฟองรองเกี่ยวกับการใชอํานาจของคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง วา คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการนับคะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทับซอนกัน
ถึง 3 ฉบับ เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย และศาลปกครองกลางมีคําสั่งไมรับคําฟองดังกลาวไว
                                                           

6 นันทวัฒน  บรมานันท , “ ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 
หรือการกระทําของบุคคล ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)  ,”วารสารศาล
รัฐธรรมนูญ 3  (พฤษภาคม –สิงหาคม 2540) : หนา 60. 
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พิจารณา (ลงวันที่ 25 เมษายน 2544) โดยเหตุผลวา กรณีดังกลาวคณะกรรมการการเลือกตั้งได
วินิจฉัยสั่งการไปแลววาไมพบการกระทําผิดและไมใหมีการนับคะแนนใหมจึงถือวาคณะกรรมการ
การเลือกตั้งไดวินิจฉัยช้ีขาดเรื่องดังกลาวไปแลวตามมาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) อันเปนอํานาจหนาที่ท่ีมีสภาพเสร็จเด็ดขาด ศาลไมมีอํานาจรับคํา
ฟองคดีนี้ไวพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งเปนอยางอื่น และผูฟองคดีไดยื่นคํารองอุทธรณคําสั่ง
ศาลปกครองชั้นตนดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงตอมาศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญ
ไดมีคําสั่งที่ 84/2544 ลงวันที่ 30 ตุลาคม 2544 ไดรับคําฟองคดีดังกลาวไวพิจารณาและใหศาลชั้นตน
ดําเนินการตอไป เนื่องจากเหตุผลประการหนึ่งวา คณะกรรมการการเลือกตั้งหรือคณะกรรมการการ
เลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งเปนเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่วา เจาหนาที่ของรัฐ หมายความวา …(2) ..คณะ
กรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่งหรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบตอ
บุคคล และคณะกรรมการการเลือกตั้งอยูในกํากับดูแลของรัฐบาลในความหมายอยางกวางจึงอาจถูก
ดําเนินคดีในศาลปกครองได คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวจึงมีผลใหศาลปกครอง
กลางรับคดีที่ผูรองทุกขฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขต
เลือกตั้ง 

  
คณะกรรมการการเลือกตั้งไมเห็นดวยกับการที่ศาลปกครองสูงสุดมีคํา

วินิจฉัยใหรับคดีดังกลาวไวพิจารณาจึงไดยื่นคํารองลงวันที่ 26 มิถุนายน 2545 ขอใหศาลรัฐธรรม
นูญวินิจฉัยช้ีขาดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 วา การที่ศาลปกครองสูงสดไดมีคําวินิจฉัยวา คณะ
กรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการประจําเขตเลือกตั้งซึ่งไดวินิจฉัยเกี่ยวกับการจัดการเลือกตั้ง
อาจถูกฟองคดีในศาลปกครองได โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 271 และมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ประกอบกับมาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม 
ดวยเหตุผล ดังนี้  7 
     

(ก) คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่เกิดขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ที่บัญญัติใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่ควบคุมการจัดและ
ดําเนินการจัดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ิน และผูบริหาร
ทองถ่ิน รวมทั้งการออกเสียงประชามติ ใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม สืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอ
                                                           

7 ดูรายละเอียดในคํารองของคณะกรรมการการเลือกตั้งขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยวา คําสั่งของ
ศาลปกครองสูงสุด คํารองที่ 13/2544 คําสั่งที่ 84/2544 ลงวันที่ 30 ตุลาคม 2544 ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม 
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เท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาด ประกาศผลการเลือกตั้ง ดําเนินการอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ ตลอดจนใหมี
อํานาจแตงตั้ง คณะบุคคล หรือผูแทนองคการชุมชน เพื่อปฏิบัติหนาที่ตามที่มอบหมาย ตามรัฐธรรม
นูญ มาตรา 144 มาตรา 145 และมาตรา 147 การวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงมี
ลักษณะการใชอํานาจกึ่งตุลาการ  ดังนั้น อํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงมีสภาพเสร็จเด็ดขาด
ในเชิงนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ โดยเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติไวในหมวดที่ 6 สวนที่ 
4 วาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง และรัฐธรรมนูญมาตรา 139 (1)(2) ไดบัญญัติวา คณะกรรมการการ
เลือกตั้งตองไมเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ… ฯลฯ  ดังนั้น การปฏิบัติ
งานเกี่ยวกับการวินิจฉัยช้ีขาดปญหาการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ยอมเปน
อํานาจอิสระและเด็ดขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูใดจะไปกลาวฟองรองตอศาลปกครองไมได 
และเนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรอิสระรัฐบาลจึงไมสามารถควบคุมดูแลหรือส่ังการ
คณะกรรมการการเลือกตั้งได ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยรับรองเกี่ยวกับเรื่องอํานาจของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งไวแลววา การใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญเปนการ
ใชอํานาจดังเชนอํานาจตุลาการ และคณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดู
แลของรัฐบาลจึงไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามนัยของคําวินิจฉัยที่ 13/2543 ลงวันที่ 17 
มีนาคม 2543 และคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2543 
   

 (ข) คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขต
เลือกตั้ง ไมใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลตาม
มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซ่ึงเรื่องนี้ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยมีคํา
วินิจฉัยเปนบรรทัดฐานไวแลว ตามคําวินิจฉัยที่ 24/2543 ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2543 วา “ คณะกรรมการ
การเลือกตั้งเปนองคกรที่เกิดขึ้นตามรัฐธรรมนูญ หมวดที่ 6 สวนที่ 4 มิใชหนวยงาน หรือเจาหนาที่ของ
รัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล  ดังนั้น ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึง
ออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง จึงไมอยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง ” คํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวจึงถือวาเปนเด็ดขาด และมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
และองคกรอื่นของรัฐ ตามมาตรา 268 ของรัฐธรรมแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซ่ึงรวม
ถึงศาลปกครองดวย 
 
   (ค)    บทบัญญัติตามมาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนบทบัญญัติที่กําหนดขอบเขตอํานาจ
หนาที่ของศาลปกครองไวเกินกวาที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวในมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)  บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนอันใชบังคับมิไดตามมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญ 
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เนื่องจากมาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติคําวา หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐโดยไมไดระบุวา จะตองเปน
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ทําใหความ
หมายของคําวา “หนวยงานของรัฐ”หรือ “เจาหนาที่ของรัฐ” ตามมาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาวมีความหมายรวมถึงหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ไมอยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวย  

 
คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงมีคําขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) มาตรา 266 และตอมา
คณะกรรมการเลือกตั้งไดขอตัดคําขอทายคํารองที่ไดยื่นตอศาลรัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่  26 มิถุนายน 
2545 ในประเด็นที่วา “และบทบัญญัติในมาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนบทบัญญัติกฎหมายที่มีผลใชบังคับเกิน
กวาที่รัฐธรรมนูญกําหนด  ดังนั้นบทบัญญัติดังกลาวจึงเปนอันใชบังคับมิไดตามมาตรา 6 ของรัฐธรรม
นูญ หรือไม” ออก (ตามหนังสือ ดวนที่สุด ที่ ลต. (กกต.)0101/7579 ลงวันที่ 24 ตุลาคม 2545) 
  

  ศาลรัฐธรรมนูญไดมีมติใหรับคํารองดังกลาวของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ไวดําเนินการตามขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2541 ขอ 10 
และรับพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญมาตรา 266 และแจงใหศาลปกครองสุงสุดช้ีแจงตอศาล
รัฐธรรมนูญ   
 

ตอมาศาลปกครองสูงสุดไดมีความเห็นและคําชี้แจงเปนหนังสือถึงศาลรัฐธรรม
นูญ สรุปสาระสําคัญได ดังนี้ 8 

 
(ก)  สําหรับลักษณะของการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง  

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติตางๆในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 อาจสรุปไดวา  คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจ 3 ลักษณะ
คือ หนึ่ง อํานาจในการออกกฎที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป  สอง  อํานาจในเชิงบริหารทั่วไป สาม  
อํานาจในการสั่งการหรือวินิจฉัยที่มีผลกระทบตอสิทธิของบุคคล ซ่ึงการใชอํานาจในลักษณะที่กลาว
มาเห็นไดชัดเจนวาเปนงานในทางบริหารหรือในทางปกครอง   และกรณีมีประเด็นท่ีวา การใช
                                                           

8 สํานักงานศาลปกครองสูงสุด, “หนังสือที่ ศป. 008.1/48,”15 สิงหาคม 2545. และ “หนังสือที่ ศป. 
008.1/7 ,” 26  มีนาคม 2546 .  
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อํานาจขององคกรอิสระและหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญถูกตรวจสอบโดยศาลไดหรือไม หรือ
จะถือเปนเด็ดขาดไมสามารถตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือความชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงกรณีนี้ไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมาตราใดกําหนดใหการใชอํานาจของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเปนที่สุดและหามฟองคดีตอศาล รวมทั้งเห็นวาศาลไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญตามมาตรา 
266 ของรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตั้งจะเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับ
อํานาจหนาที่ระหวางศาลปกครองกับคณะกรรมการการเลือกตั้งไมได และมีใจความตอนหนึ่งเกี่ยวกับ
ปญหาในเรื่องอํานาจหนาที่ระหวางศาลรัฐธรรมนญูกับศาลอื่น ๆวา “ …ปญหาในเรื่องอํานาจหนาที่
ระหวางศาลรัฐธรรมนูญกับศาลอื่นที่เกิดขึ้นแลว คือกรณีตามบทบัญญัติมาตรา 198 ศาลรัฐธรรมนูญจะ
มีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดหรือไม และจะเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามมาตราใดของรัฐธรรมนูญ ซ่ึง
เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแลว จะเห็นวา ศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณา
พิพากษาเฉพาะเรื่องตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดเทานั้น ในขณะที่ศาลยุติธรรมและศาลปกครองเปนศาล
ที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องหรือคดีในลักษณะกวางตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติกําหนด กลาวคือ โดยหลักแลวถาเปนคดีแพงและคดีอาญาจะเปนอํานาจของศาลยุติธรรม 
ถาเปนคดีปกครองจะเปนอํานาจของศาลปกครอง  ดังนั้น ศาลรัฐธรรมนูญจึงไมใชศาลสูงสุดท่ีมี
อํานาจเหนือศาลอื่น หรือมีอํานาจวินิจฉัยวาศาลอื่นมีอํานาจเพียงใด  หากแตเปนอํานาจของคณะ
กรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ตามมาตรา 248   

  
(ข) ประเด็นตอไปท่ีศาลปกครองสูงสุดพิจารณาคือ ศาลใดจะมีอํานาจ

ตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึงศาลปกครองสุงสุดชี้แจงวา ผลที่สําคัญ
ของบทบัญญัติมาตรา 276 คือ การกําหนดหลักเกณฑที่ใชเปนกรอบของอํานาจศาลปกครองไว 3 
หลักเกณฑดวยกัน ไดแก หลักเกณฑทางดานองคกร หลักเกณฑทางดานลักษณะการใชอํานาจหรือ
ลักษณะของกิจกรรม และหลักเกณฑทางดานรูปแบบของการกระทําและการกําหนดใหศาล
ปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งหลายที่กําหนดไว “ตามที่กฎหมายบัญญัติ ” ดังนั้น จึงตอง
พิจารณาอํานาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 รวมทั้งกฎหมายอื่นๆที่อาจมีการกําหนดอํานาจของศาลปกครองเอาไวเปนการเฉพาะ และ
จากการพิจารณาอํานาจของศาลปกครองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 มาตรา 3 มาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 11 แลวเห็น
วา  ศาลปกครองมีอํานาจมีพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําของคณะกรรมการการเลือก
ตั้ง  
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   (ค)  กรณีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 84/2544 ศาลปกครองสูงสุดได
ชี้แจง ดังนี้ 

  
(ค.1.1) เนื่องจากไมมีบทบัญญัติมาตราใดในรัฐธรรมนูญบัญญัติ

ไวอยางชัดเจนวา คําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนที่สุด มิใหนําคดีมาฟองตอศาลหรือมิให
ศาลพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งเปนอยางอื่น การแปลบทบัญญัติดังกลาววา คําวินิจฉัยเปนที่สุดมิให
นํามาฟองตอศาลหรือมิใหศาลพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งจึงเทากับเปนการแปลกฎหมายเกิน
ตัวบทกฎหมาย ในคดีปกครองแมจะมีกฎหมายบัญญัติไวชัดเจนวา ใหคําวินิจฉัยของเจาหนาที่ของรัฐ
ถึงที่สุดแตศาลฎีกาไดวางหลักเปนบรรทัดฐานวา “เปนที่สุดในฝายบริหารเทานั้น”  ดังนั้น เมื่อคณะ
กรรมการการเลือกตั้งมิไดเปนองคกรที่ใชอํานาจตุลาการ คําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ยอมตองถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาลได 

   
(ค.1.2)  คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 24 /2543 ที่กลาวพาดพิงถึง

มาตรา 276 ที่เกี่ยวกับอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองวา “ตองหมายความถึงเรื่องของ
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูใน
บังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น ”  ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยตอไปวา “สําหรับ
คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่มีขึ้นตามรัฐธรรมนูญ หมวด 6 สวนที่ 4 มิใชหนวยงาน
หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในกํากับดูแลของรัฐบาล ” ซ่ึงเทากับวาศาลรัฐธรรมนูญถือวาคณะกรรมการ
การเลือกตั้งไมอาจถูกดําเนินคดีในศาลปกครองไดเนื่องจากมิไดอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดู
แลของรัฐบาล หากความหมายของมาตรา 276 เปนดังที่ศาลรัฐธรรมนูญกลาวไว กรณีก็จะไมตรงกับ
ความหมายของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และ “เจาหนาที่ของรัฐ ” ตามมาตรา 3 แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ซ่ึงกรณีนี้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ยอมตองเหนือกวา แตเมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 276 โดยตลอด โดยเฉพาะในสวนทายที่บัญญัติ
วา “ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญไดกําหนดกรอบลักษณะคดีปกครองไวอยาง
กวางๆ การที่มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดกําหนดนิยามคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และ “เจาหนาที่ของรัฐ ” ใหมีความหมายกวาง โดยครอบ
คลุมถึงหนวยงานอื่นของรัฐซึ่งมิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  และครอบคลุมถึงคณะกรรมการ
หรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใดๆ  ที่มีผลกระทบตอบุคคลดวย จึง
เปนการบัญญัติกฎหมายที่สอดคลองกับเจตนารมณตามมาตรา 276 และเมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้ง
มิใชองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติหรือองคกรศาล แตเปนองคกรอยางหนึ่งของรัฐที่มีการใชอํานาจ
อันมีผลกระทบตอบุคคลได จึงอยูในความหมายของคําวา “หนวยงานทางปกครอง ” และ “เจา
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หนาที่ของรัฐ ” และอาจถูกฟองคดีตอศาลปกครองได  ทั้งนี้ ตามมาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 
(ค.1.3) ศาลปกครองสูงสุดไดใหความเห็นในเรื่องดังกลาวอีกวาคําวา 

“ที่อยูในกํากับดูแลของรัฐบาล ”นั้น โดยเนื้อแทของการใชถอยคําดังกลาวก็มุงถึงความสัมพันธใดๆ
ที่มิใชเร่ืองการบังคับบัญชาเนื่องจากเปนความสัมพันธในลักษณะที่ผอนคลายกวาการบังคับบัญชา 
เมื่อสังคมใหมมีการเรียกรองใหมีการจัดตั้งองคกรของรัฐมากยิ่งขึ้น โดยองคกรเหลานั้นตองไมใช
องคกรในรูปแบบของระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองคกรกระจายอํานาจตางๆ หรือไมเขาใจ
ความหมายของคําวา “กํากับดูแล” ใหครอบคลุมถึงความสัมพันธในรูปแบบที่เกิดขึ้นใหมดวยแลว 
กรณีก็จะกลายเปนวาองคกรที่เกิดขึ้นใหมเหลานั้นจะมีความเปนอิสระและเปนเอกเทศสมบูรณใน
ตวัเอง ดังนั้นความสําคัญจึงอยูที่ความสัมพันธอยางหนึ่งอยางใดระหวางองคกรที่จัดตั้งขึ้นใหมกับรัฐ
มากกวาการไปแปลความเครงครัดกับความหมายของคําวา “กํากับดูแล” นั้น อีกทั้งยังเปนที่ยอมรับ
ตรงกันวาศาลปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบการกระทําของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี
ได ไมวาจะเปนการออกคําสั่งทางปกครองหรือการออกกฎ ซ่ึงหากพิจารณาตามความโดยเครงครัด
แลว บุคคลหรือคณะบุคคลดังกลาวมิไดอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลแตอยางใด  
และในกรณีที่มีขอยกเวนมิใหพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใชบังคับกับ
องคกรตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ ดังนั้น การดําเนินงานทางปกครองซึ่งรวมทั้งการออกคําสั่งทาง
ปกครองขององคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญจึงไดรับการยกเวนไมใหตองปฏิบัติตามที่กําหนดไว
ในพระราชบัญญัติดังกลาว แตอยางไรก็ตาม ก็มิไดหมายความวา การดําเนินงานทางปกครองขององคกร
ตามรัฐธรรมนูญจะไมถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาลไปดวย  เมื่อคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเปนองคกรที่ใชอํานาจอันมีผลกระทบตอบุคคล อีกทั้งยังอยูในความหมายของคําวา “หนวย
งานทางปกครอง” และ “เจาหนาที่ของรัฐ” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 
2542 แลว คําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงอาจถูกตรวจสอบโดยศาลปกครองได 
 

(ค.1.4) นอกจากนั้นมีหลักวาคําวินิจฉัยหรือคําพิพากษาซึ่งไมมี
ความสําคัญหรือความจําเปนในการวินิจฉัยหรือคําพิพากษาในประเด็นแหงคดีคําวินิจฉัยนั้นหรือ
คําพิพากษานั้นจะไมผูกพันองคกรใดหรือศาลอื่น  ดังนั้น การที่มาตรา 264 บัญญัติใหคําวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญมีผลเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐ ยอมมี
ความหมายวามีผลผูกพันเฉพาะคําวินิจฉัยในสวนที่ไดวินิจฉัยในประเด็นแหงคดีโดยตรง เมื่อคําวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ในสวนที่วา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมี
การเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ไมชอบดวยรัฐ
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ธรรมนูญ จึงเปนคําวินิจฉัยในประเด็นแหงคดีโดยตรง  ซ่ึงตองมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
และองคกรอื่นของรัฐ สวนคําวินิจฉัยในประเด็นที่วา คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่มีขึ้น
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 6  สวนที่ 4 มิใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือใน
กํากับดูแลของรัฐบาล จึงมิใชคําวินิจฉัยในประเด็นแหงคดีโดยตรง  ดังนั้น จึงไมมีผลผูกพันรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐ 
 
    (ค.1.5) มีขอสังเกตสําคัญเกี่ยวกับการพิจารณาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 198 
ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 24/2543 ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2543 แลวนั้น ในคําวินิจฉัยดังกลาว
ศาลรัฐธรรมนูญไดเขาไปวินิจฉัยอํานาจของศาลปกครองเพื่ออธิบายวา ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัย 
“กฎ” ที่ออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปนองคกรอิสระตามมาตรา 266 ดวยการใหเหตุผล
โดยสรุปวา คําวา “ฝายปกครอง” (หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 276 ) ที่อยูภายใต
อํานาจของศาลปกครองนั้น ตองเปนฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล
เทานั้น หากเปนฝายปกครองอื่นซึ่งถือเปนฝายปกครองของรัฐเชนเดียวกับฝายปกครองที่อยูใน
บังคับชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล  เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง จะไมอยูในอํานาจของศาล
ปกครอง ในประเด็นนี้ หากไมพิจารณาและทําความเขาใจใหสอดคลองตองกันทั้งระบบแลวจะกอ
ใหเกิดปญหามากมายตามมา ดวยเหตุนี้ จึงมีขอสังเกตดังนี้  

    
(1)  มาตรา 276 เปนการกําหนดขั้นต่ํา พระราชบัญญัติจัด

ตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่กําหนดรายละเอียดตอมาจึงสามารถขยาย
ถอยคําดังกลาวใหกวางขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติแหง
กฎหมาย 

 
(2)  เมื่อพิจารณาประกอบมาตรา 271 ที่บัญญัติวา “ศาลยุติ

ธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายบัญญัติใหอยู
อํานาจของศาลอื่น ”  จะเห็นไดวาโดยหลักแลว ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองเพราะมาตรา 276 บัญญัติไวโดยตรงใหฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาฯของรัฐบาลอยู
ภายใตอํานาจของศาลปกครอง ขณะเดียวกันมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็บัญญัติใหฝายปกครองทั้งหมดไมวาจะอยูในบังคับบัญชาฯของ
รัฐบาลหรือไม อยูภายใตอํานาจของศาลปกครองจึงเปนกรณี “ กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง”  ตามมาตรา 271  ( ตอมาศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่1- 24/2547 ลงวันที่ 8 
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มกราคม 2547 วา มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ 2542 ที่บัญญัติบทนิยามคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และ “ เจาหนาที่ของรัฐ ” เปนเพียงการ
กําหนดใหชัดเจนวาหมายถึงหนวยงานและเจาหนาที่ที่มีลักษณะเชนใดบาง บทนิยามดังกลาวมิ
ไดมีขอความใดที่มีความหมายวา ใหรวมถึงหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐที่ไมอยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล การที่จะแปลความหมายถึงการใชอํานาจทุกอยางใหครอบคลุม
โดยเกินไปจากที่รัฐธรรมนูญมาตรา 276 ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุด และเปนกฎหมายที่ใหอํานาจในการ
ตราพระราชบัญญัติดังกลาว ไมอาจกระทําได ดังนั้น บทบัญญัติมาตรา 3 ที่บัญญัติบทนิยามคําวา 
“ หนวยงานทางปกครอง ” และ “เจาหนาที่ของรัฐ ” และบทบัญญัติมาตรา 9 และมาตรา 42 ซ่ึงเปน
บทบัญญัติที่นําความหมายของบทนิยามทั้งสองไปใช จึงไมมีขอความใดที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
มาตรา 276) 

 
(3)  การที่มาตรา 197 ที่บัญญัติถึงอํานาจหนาที่ของผูตรวจ

การแผนดินของรัฐสภา และมาตรา 198 ที่บัญญัติใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย กฎ ของบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) ที่ตนเห็นวามีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญไปใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย นั้น จะเห็น
ไดวาบุคคลใดตามมาตรา 197 (1)  ก็คือ ฝายปกครองท้ังหมด ไมจํากัดวาตองเปนฝายปกครองท่ีอยู
ในบังคับบัญชาของรัฐบาลเทานั้นเพราะรัฐธรรมนูญใชคําวา “ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ
หนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน”  และกรณีนี้จะ
ไปตีความแยกฝายปกครองออกเปน 2 ประเภทก็ไมได เพราะถอยคําเขียนไวชัดเจนวาหมายถึง
ฝายปกครองทั้งหมด อนึ่ง มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ยังบัญญัติรับรองมาตรา 198 ไวดวยวา ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
เห็นวา กฎ หรือการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
ใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอเรื่องพรอมความเห็นดัง
กลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น ถาไปตีความวา 
ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาไดเฉพาะฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาฯของรัฐบาลตาม
มาตรา 276 ก็จะขัดกับมาตรา 198 นี้อีก 
  

 (4)  มาตรา 9 วรรคสอง(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา เร่ืองเกี่ยวกับการดําเนินการของคณะ
กรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
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นั่นคือ กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองยกเวนคดีปกครองที่เกิดจากการดําเนินการทั้งดาน
บริหารงานบุคคลและดานอื่นๆของศาลยุติธรรมโดยกําหนดใหการดําเนินการของคณะกรรมการตุลา
การ (ก.ต.) ไมอยูในอํานาจของศาลปกครองท้ังๆที่ คณะกรรมการตุลาการ (ก.ต) เองก็มิใชหนวยงาน
หรือเจาหนาท่ีของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลแตอยางใด สําหรับการดําเนิน
การขององคกรบริหารงานบุคคลหรือหนวยงานธุรการขององคกรอิสระทั้งหลายซ่ึงมิไดอยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรฐับาล หากยึดถือตามแนวคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ที่วา 
คณะกรรมการการเลือกตั้งมิใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแล
ของรัฐบาล ดังนั้น องคกรบริหารงานบุคคลหรือหนวยงานธุรการของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
หรือขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ จึงมิใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในอํานาจ
ของศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม นั้น กรณีก็จะเกิดผลประหลาด เพราะระบบบริหาร
ราชการแผนดินจะมีองคกรบริหารงานบุคคลคลหรือหนวยงานทางปกครองอยู  2 ประเภท โดย
ประเภทแรกอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล จึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง และ
ประเภทที่สองไมอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 
ผลของการที่องคกรบริหารงานบุคคลและหนวยงานทางปกครองอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม
และศาลปกครอง จะกอใหเกิดความแตกตางเกี่ยวกับระบบการพิจารณาคดีของศาลซึ่งจะทําให
ประเภทคดีเดียวกันมิไดเปนไปในแนวทางที่สอดคลองตองกัน 

 
(5) เมื่อพิจารณามาตรา 198 ประกอบกับขอกําหนดศาล

รัฐธรรมนูญ วาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2541 และมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว ศาลรัฐธรรมนูญจะมีอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญเฉพาะบทบัญญัติแหงกฎหมายในลําดับของพระราชบัญญัติ
เทานั้น ไมใชกรณีของกฎ ขอบังคับหรือคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงสอดคลองกับการตีความคําวาบท
บัญญัติแหงกฎหมายตามมาตรา 264   หากไมตีความมาตรา 264 และมาตรา 198 ใหสอดคลองกัน 
ผลก็จะกลายเปนวา ถามีคดีไปสูศาลตามมาตรา 264 และมีปญหาวากฎขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม 
ศาลรัฐธรรมนูญจะไมรับวินิจฉัยเนื่องจากไมมีอํานาจ แตถามีการรองเรียนไปยังผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องที่วากฎขัดรัฐธรรมนูญหรือไมไปใหศาลรัฐ
ธรรมนูญวินิจฉัย ศาลรัฐธรรมนูญจะรับวินิจฉัยตามนัยคําวินิจฉัยที่ 24/2543  ดังนั้นจึงควรเขาใจไป
ในแนวทางที่สอดคลองกันและชอบดวยเจตนารมณของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูในเรื่องที่จะ
เสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยไมวาจะมาจากศาลหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาตองเปน
เร่ืองในระดับพระราชบัญญัติเทานั้น 
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    (ค.1.6 ) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 เปนคําสั่งที่ไดวินิจฉัย
ในประเด็นอํานาจฟองคดีตอศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญมาตรา 276 ซ่ึงเปนประเด็นแหงคดี และ
เปนคําสั่งที่ถึงที่สุดในประเด็นอํานาจฟองคดีแลวตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 73 
 
    (ค.1.7)  การใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งมิใชเปนการ
ใชอํานาจตุลาการเชนเดียวกับศาล แตเปนการใชอํานาจในทางบริหารหรือในทางปกครอง เพื่อควบ
คุมและดําเนินการจัดหรอืจัดใหมีการเลือกตั้งรวมทั้งการออกเสียงประชามติแทนฝายบริหาร และถูก
ตรวจสอบการใชอํานาจโดยองคกรที่ใชอํานาจตุลาการตามหลักการแบงแยกอํานาจได ดังเชนที่ศาล
รัฐธรรมนูญเคยใชอํานาจตุลาการตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

     
ตอมาคณะกรรมการการเลือกตั้งไดมีความเห็นเปนหนังสือถึงศาล

รัฐธรรมนูญสรุปสาระสําคัญได ดังนี้ 9 
 
   (ก) ไมมีบทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญที่กําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ผูสมัครรับเลือกตั้ง หรือพรรคการมือง สามารถยื่นฟองคดีคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการ
การเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ ตอศาลปกครองได 

 
(ข)   การตีความนิยามคําวา “หนวยงานของรัฐ”  หรือ “เจาหนาที่

ของรัฐ”  ตามมาตรา 3 แหงพระราชบญัญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะ
ตองตีความใหสอดคลองกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 276 
 

(ค) หากแปลกฎหมายตามที่ศาลปกครองสูงสุดตีความวา รัฐ
บาล มีความหมายกวางกวาคําวา คณะรัฐมนตรี โดยหมายถึง รัฐในฐานะเปนตัวแทนของประเทศ
ชาติ  นั้น หนวยงานทุกหนวยงานของรัฐก็จะอยูในอํานาจของศาลปกครองที่จะรับคดีไวพิจารณา
พิพากษาคดีไดทั้งหมด แมแตหนวยงานของฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ รวมตลอดถึงศาลรัฐธรรม
นูญดวย โดยไมมีขอยกเวน 

 

                                                           
9 สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง  , “หนังสือ ดวนที่สุด ที่ ลต(กกต.) 0101/7579,” 24 ตุลาคม 2545 

.และ “หนังสือที่ ลต.(กกต.) 0605/2960,” 3 เมษายน 2546. 
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 (ง)   กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา บุคคลตามมาตรา 197 (1) 
ของรัฐธรรมนูญ ก็คือฝายปกครองทั้งหมด ไมจํากัดวาตองเปนฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาของรัฐ
บาล (ในความหมายอยางแคบ)เทานั้น เพราะรัฐธรรมนูญใชคําวา “ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง
ของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน” นั้น คณะ
กรรมการการเลือกตั้งเห็นวา บุคคลตามมาตรา 197 (1) นั้น ตองหมายถึงเฉพาะบุคคลที่เปนขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทอง
ถ่ินเทานั้น สําหรับคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งนั้นไม
ใชบุคคลตามมาตรา 197 (1) แตอยางใด 

 
(จ) องคกรแตละองคกรยอมมีอํานาจหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญ

กําหนด องคกรใดองคกรหนึ่งจะเขาไปแทรกแซงสั่งการในเชิงบริหารจัดการหรือส่ังใหมีการเปลี่ยน
แปลงคําวินิจฉัยของอีกองคกรหนึ่งไมได เวนแตรัฐธรรมนูญจะไดกําหนดใหอํานาจไว แตกรณีนี้
รัฐธรรมนูญไมไดใหอํานาจศาลปกครองที่จะรับฟองคดีที่มีผูฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและ
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตไวพิจารณา 
 
                                                 (ฉ) ศาลปกครองเปนองคกรหนึ่งที่เกิดขึ้นและไดมีการ
กําหนดอํานาจหนาที่ไวในรัฐธรรมนูญ มาตรา 276  ดังนั้น จึงตองถือวา ศาลปกครองเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 266 

   
                (ช)  บทบัญญัติมาตรา 266 นอกจากเรื่องที่องคกรในรัฐธรรมนูญ

มีอํานาจหนาที่ซํ้าซอนกันแลวยังมีประเด็นอื่นอีกที่สามารถยื่นใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยได 
โดยไมจําเปนตองเปนเรื่องที่องคกรตามรัฐธรรมนูญมีอํานาจซ้ําซอนกันอยางเดียวดังความเห็น
ของคณะทํางานและคณะอนุกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 

 
(ซ)  กรณีทํานองเดียวกันนี้ ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยมีคําวินิจฉัยเปน

บรรทัดฐานไวแลว ตามคําวินิจฉัยที่ 13/2543 ที่ไดวินิจฉัยไววา คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจ
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 (3) แลว กรณีจะตองบังคับใหเปนไปตามคําวินิจฉัยช้ีขาดของคณะ
กรรมการการเลือกตั้ง เพราะเปนอํานาจที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหอํานาจไว และการใชอํานาจของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งเปนการใชอํานาจดั่งตุลาการ  นอกจากนั้นศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 
24/2543 วา คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล  คดีจึงไม
มีอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
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(ฌ)   การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ
ไมใชเปนเรื่องการใชอํานาจซ้ําซอนกัน กรณีเปนเรื่องที่คณะกรรมการการเลือกตั้งถูกฟองจึงทําใหเกิด
ผลกระทบตออํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงไดมีคํารองขอ
ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 266 

 
ตอมาศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 52/2546 ลงวันที่ 30 

ธันวาคม 2546  ในเรื่องดังกลาว โดยมีประเด็นในการพิจารณา ในเบื้องตนคือ ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจ
รับคํารองไวพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 266 หรือไม ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา คณะกรรมการเลือกตั้ง
และศาลปกครองเปนองคกรที่รัฐธรรมนูญมาตรา 136 และมาตรา 276 บัญญัติใหมีขึ้น และบัญญัติให
อํานาจตามรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตั้งและศาลปกครองจึงมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรม
นูญตามความหมายของรัฐธรรมนูญ มาตรา 266  และกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการการเลือกตั้ง และเปนปญหาที่เกิดขึ้นแลวหรือไม  ศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา ตามคํารองเปนกรณี
ที่มีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไดมีการใช
อํานาจหนาที่ไปแลว  สําหรับการโตแยงที่วา การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจหนาท่ีดังกลาว 
คณะกรรมการการเลือกตั้งจะถูกฟองตอศาลปกครองไดหรือไม เปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการเลือกตั้งกับศาลปกครอง ปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตางๆตามรัฐธรรมนูญ 
อาจมีลักษณะของการมีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตางๆตามรัฐธรรมนูญวา องคกรตามรัฐ
ธรรมนูญองคกรใดองคกรหนึ่งมีอํานาจกระทําการในเรื่องใดรื่องหนึ่งหรือไม เพียงใด หรือเปนลักษณะ
ของการที่องคกรตามรัฐธรรมนูญตั้งแตสององคกรขึ้นไปมีปญหาโตแยงวาองคกรตามรัฐธรรมนูญองคกร
หนึ่งไดใชอํานาจหนาที่ลวงลํ้าหรือกระทบกระเทือนอํานาจหนาที่ของอีกองคกรหนึ่งตามที่ศาลรัฐ
ธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานตามคําวินิจฉัยที่ 54/2542 ลงวันที่ 28 ธันวาคม 2542 กรณี
ตามคํารองมีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไดใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรม
นูญแลวมีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาที่นั้นเกิดขึ้น จึงเปนกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 และไมใชกรณีที่อยูในอํานาจพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดปญหาเกี่ยวกับ
อํานาจหนาที่ระหวางศาล ตามที่รัฐธรรมนูญมาตรา 248 บัญญัติไว ศาลรัฐธรรมนูญจึงรับคํารองของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญมาตรา 266 
 

ประเด็นในการวินิจฉัยชี้ขาดของศาลรัฐธรรมนูญ คือ การใช
อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้งเก่ียวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและ
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วินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงท่ีเกิดขึ้นตามกฎหมาย ตามมาตรา 144 วรรคสอง ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 145 วรรคหนึ่ง(3) ถือเปนยุติหรือไม  ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญมีความเห็นในประเด็นดังกลาวดังนี้ 
 
    “ รัฐธรรมนูญมาตรา 144 วรรคหนึ่ง บัญญัติอํานาจหนาที่โดยทั่ว
ไปของคณะกรรมการการเลือกตั้งไว โดยกําหนดใหเปนผูควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน รวมทั้ง
การออกเสียงประชามติ ใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนา
ที่และความรับผิดชอบที่จะจัดการเลือกตั้งตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญตามมาตรา 144 วรรค
สอง การจัดใหมีการเลือกตั้ง นั้น มีขั้นตอนและรายละเอียดที่คณะกรรมการการเลือกตั้งตองปฏิบัติ
ตามมาตรา 145 ซ่ึงการใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการสืบสวนและวินิจฉัยช้ี
ขาดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) เปนการใชอํานาจดังเชนอํานาจตุลาการที่รัฐธรรมนูญให
อํานาจหนาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดไดนั้น 
เพราะเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่จัดใหมีการเลือกตั้ง ช้ีขาดไดเอง เพื่อใหเกิดความรวดเร็ว สุจริต 
และเที่ยงธรรม  
 

กรณีตามคํารอง การปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําเขตเลือกตั้งท่ี 30 กรุงเทพมหาคร โดยการออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการนับคะแนนเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดังกลาว เปนการปฏิบัติหนาที่เพื่อใหมีคณะกรรมการนับคะแนนเลือกตั้ง
ในการทําหนาที่เกี่ยวกบัการนับคะแนนในสถานที่นับคะแนนเลือกตั้งสําหรับเขตเลือกตั้งแตละแหง 
เมื่อทราบผลขั้นสุดทายก็ไดประกาศผลการเลือกตั้ง ซ่ึงเปนกระบวนการในการจัดการเลือกตั้ง และ
เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้นคณะกรรมการการเลือกตั้งตองดําเนินการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริง
และวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง ตามมาตรา 
145 วรรคหนึ่ง (3) นั้น จึงเปนการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญมาตรา 
145 วรรคหนึ่ง (3) ไมใชการใชอํานาจทางบริหารหรือทางปกครองแตอยางใด 
     

ดังนั้น การใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่สืบสวน
เพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรค
สอง เปนลักษณะการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญอันมีผลใหการวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการการเลือก
ตั้งท่ีไดใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ถือเปนยุติ มิใชเปนการใชอํานาจทาง
บริหารหรือทางปกครองตามที่กลาวอางแตอยางใด ดังนั้น ศาลรัฐธรรมนูญโดยมติเอกฉันท 
จึงวินิจฉัยวา การใชอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้งเก่ียวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อ
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หาขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงท่ีเกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรค
สอง ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ถือเปนยุติ ”  
   

ผูเขียนเห็นวา จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตน 
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแตเพียงวา การใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการ
สืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงตามกฎหมายตามมาตรา 
144 วรรคสอง ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 145(3) ถือเปนยุติ เปนลักษณะการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
ไมใชเปนการใชอํานาจทางบริหารหรือทางปกครองอันมีผลใหการวินิจัยช้ีขาดของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งที่ไดใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 (3) ถือเปนที่ยุติ   แสดงใหเห็นวา หากเปนการ
ใชอํานาจในทางบริหารหรือทางปกครองสามารถฟองคดีตอศาลได  แตยังจะตองมีการพิจารณาตอ
ไปวา ศาลปกครองจะมีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยการกระทําทางบริหารหรือทางปกครองของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งหรือไม  ซ่ึงยอมจะพิจารณาไดตามนัยของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ท่ีเคยวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยท่ี 24/2543 กรณีการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้งฯ    ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งไมใชหนวย
งานที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลจึงไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองแตอยูใน
อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุผลอีกประการหนึ่งวา กรณีดังกลาวเปนเรื่องที่การใชอํานาจ
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งถูกโตแยงจึงจําเปนตองมีองคกรชี้ขาด ซ่ึงเปนการที่ศาลรัฐธรรมนูญ
ขยายเขตอํานาจของตนโดยปริยายใหสามารถควบคุมตรวจสอบองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และคํา
วินิจฉัยดังกลาวไดถูกวิพากษวิจารณกันอยางกวางขวาง 

 
    จากผลการศึกษาวิจัยการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
กรณีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 พบวา การเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเปนการดําเนินการที่ไมตรงกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 
198 แตเมื่อศาลรัฐธรรมนูญรับพิจารณากรณีดังกลาวตามชองทางของมาตรา 198 ผูเขียนจะไดชี้
ใหเห็นขอแตกตางของแนวทางการดําเนินการตามมาตรา 198 ดังตอไปนี้ 
 
    แนวทางที่หนึ่ง คือ ตามเจตนารมณของมาตรา 198 เมื่อครั้งยกราง
รัฐธรรมนูญที่วา ในการเสนอกฎหรือขอบังคับตามมาตรา 198 ตองเปนกฎหรือขอบังคับที่ออก
หนวยงานที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาโดยตางจากกรณีที่
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอบทบัญญัติแหงกฎหมายไดเนื่องกรณีนี้มีเหตุผลเปน
การเฉพาะเพื่อใหประชาชนสามารถเสนอบทบัญญัติแหงกฎหมายใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาได
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อีกชองทางหนึ่ง ผลท่ีเกิดขึ้นคือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายอมจะตองสงกฎหรือขอบังคับนั้น
ใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยเนื่องจากศาลปกครองมีอํานาจอยางชัดเจนในการควบคุมตรวจสอบ
ฝายปกครอง และทําใหการดําเนินการตามมาตรา 198 ตรงกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาตามมาตรา 197 สวนกรณีที่กฎหรือขอบังคับที่ออกโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรม
นูญ เชน ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หากผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอกฎหรือขอบังคับดังกลาวตามมาตรา 198 ยอมเปนการดําเนินการที่
ไมตรงกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 197 เนื่องจากเมื่อกฎหรือขอ
บังคับดังกลาวไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแลว ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภายอมไมมีอํานาจในการเสนอกฎหรือขอบังคับดังกลาวตอศาลรัฐ
ธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญได 

 
แนวทางที่สอง คือ หากตีความตามมาตรา 198 วา ในการเสนอ

ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับไมตองพิจารณาวาตองเปนกฎหรือขอบังคับที่
ออกโดยหนวยงานที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือไม ผลท่ี
เกิดขึ้นคือ หากมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับไมวาจะเปนกฎหรือขอบังคับที่
ออกโดยหนวยงานใด ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายอมสามารถเสนอเรื่องใหศาลปกครอง
พิจารณาได เชน ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอให
ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยได ซ่ึงแนวทางนี้เปนแนวทางปฏิบัติของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาในปจจุบัน กลาวคือ ในกรณีที่เปนปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหง
กฎหมายผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย สวนปญหาความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197 (1) ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาจะสงใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไม
พิจารณาวาจะตองเปนกฎ หรือขอบังคับท่ีออกโดยหนวยงานที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีเพียงเรื่องของการกระทําเทานั้นที่ตองเปนการกระทําของบุคคล
ตามมาตรา 197 (1)  สวนการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯในกรณีคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 นั้นเนื่องจาก
ในขณะนั้นศาลปกครองยังไมเปดทําการ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงตองสงเรื่องใหศาลรัฐธรรม
นูญพิจารณาวินิจฉัยเนื่องจากมาตรา 198 มีเพียง 2 ศาลเทานั้นที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
เสนอเรื่องได  
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สําหรับแนวทางที่สองนี้จึงเปนการตีความโดยไมตองพิจารณาวา
กฎหรือขอบังคับนั้นออกโดยหนวยงานใดเนื่องจากวัตถุในการตรวจสอบคือ กฎหรือขอบังคับนั้นเอง
ซ่ึงตางจากกรณีของการตรวจสอบการกระทําของบุคคลยอมตองพิจารณาวาเปนบุคคลท่ีผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาสามารถตรวจสอบไดหรือไม กรณีท่ีกฎหรือขอบังคับขององคกรอิสระตามรัฐ
ธรรมนูญมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงไดเสนอใหศาลปก
ครองพิจารณาวินิจฉัยได โดยไมเกิดปญหาวาเปนการดําเนินการที่ไมตรงกับอํานาจหนาท่ีของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 197 และเทากับวาศาลปกครองสามารถตรวจสอบกฎหรือ
ขอบังคับที่ออกโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญได และ ดร. บรรเจิด  สิงคะเนติ เคยไดใหความเห็น
เกี่ยวกับอํานาจศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยพิจารณาจาก
สิทธิตามรัฐธรรมนูญมาตรา 28 วรรคสอง ที่กําหนดวา บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐ
ธรรมนูญนี้รับรองไว สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกเปนขอตอสู
คดีในศาลได  สรุปไดวา 10 “ การตีความขอบเขตขององคกรที่อาจละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพตามรัฐ
ธรรมนูญ มาตรา 28 นั้นคงตองตีความใหสอดคลองกับมาตรา 27 ของรัฐธรรมนูญ11 กลาวคือ องคกร
ของรัฐทั้งหลายยอมกระทําการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญไดทั้งสิ้น หากเปนการ
ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพโดยบทบัญญัติแหงกฎหมายขององคกรนิติบัญญัติก็สามารถโตแยงไดโดย
อาศัยมาตรา 264 ของรัฐธรรมนูญ โดยการฟองรองคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจในเรื่องนั้นและโตแยงวา
บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นขัดกับกฎหมาย ในกรณีของอํานาจฝายบริหาร หากเปนการออก “กฎ” 
ก็สามารถโตแยงตอศาลปกครองได หรือหากเปนการกระทําในทางปกครองก็สามารถฟองคดีตอ
ศาลปกครองได ในกรณีของอํานาจตุลาการในกรณีที่เปนคําวินิจฉัยของศาลชั้นตนก็อาจกระไดโดย
การอุทธรณไปยังศาลสูง แตกรณีที่เปนปญหานั้นมีปญหากรณีของศาลสูงสุดของศาลนั้นๆ หาก
วินิจฉัยแลวผูกระทบสิทธิยังเห็นวาเปนการละเมิดสิทธิของตนในกรณีนี้ไมสามารถที่จะเสนอเรื่อง
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญได และอีกปญหาหนึ่งในเรื่องขององคกร ในกรณีขององคกรอิสระตามรัฐ
ธรรมนูญทั้งหลายจะอยูในขอบเขตขององคกรที่จะละเมิดสิทธิของบุคคล และอยูภายใตการควบคุม
ตรวจสอบขององคกรศาลไดหรือไม ซ่ึงไดกลาววา องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญยอมอยูในความ
หมายของ “องคกรอื่นของรัฐ” ตามนัยมาตรา 27 ของรัฐธรรมนูญที่จะตองผูกพันตอสิทธิและเสรีภาพ

                                                           
10 บรรเจิด  สิงคะเนติ , “ขอพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540  ”, วารสารนิติศาสตร 32 (กันยายน 2545 ) : 528-530.   
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

        มาตรา 27  สิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยาย หรือโดยคําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญ ยอมไดรับความคุมครอง และผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐโดยตรงในการ
ตรากฎหมาย การใชบังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง 
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ไมวาจะในการใชบังคับกฎหมายก็ดี ในการตีความกฎหมายก็ดี  ปญหาที่อาจตองพิจารณาในเบื้องตน
คือองคกรใดเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงอยางนอยที่สุดอาจกลาวไดวา องคกรเหลานี้เปนองค
กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ กลาวคือ คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแหงชาติ ปญหาของความผูกพันตอสิทธิและเสรีภาพขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมี
ประเด็นที่สําคัญคือ หากองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่เปนการละเมิดสิทธิ
ของบุคคล ผูถูกละเมิดสิทธิดังกลาวสามารถโตแยงคําวินิจฉัยขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตอ
องคกรศาลที่มีเขตอํานาจในเรื่องนั้นไดหรือไม เพียงใด ซ่ึงไดมีความเห็นเกี่ยวกับการใชอํานาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งกรณีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 เกี่ยวกับประด็นปญหาเรื่องความ
ผูกพันขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามที่บัญญัติไวในมาตรา 27 ของรัฐธรรมนูญสรุปไดวา 
หากยอมรับวาการวินิจฉัยขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งไปกระทบตอสิทธิของบุคคลใดแลว
ไมอาจถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได ในกรณีนี้ก็ยอมทําใหหลักความผูกพันตอสิทธิเสรีภาพ
ขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญในกรณีการใชและการตีความกฎหมายขององคกรอิสระตามรัฐ
ธรรมนูญไมมีอยูหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมตองผูกพันตอสิทธิและเสรีภาพแตอยางใด แต
เมื่อตรวจสอบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญทั้งฉบับไมปรากฏวามีมาตราใดบัญญัติใหคําวินิจฉัยของ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนเด็ดขาดหรือหามมิใหองคกรศาลเขามาควบคุมตรวจสอบ เมื่อไมมีบท
มาตราเฉพาะที่จะตีความยกเวนหลักความผูกพันตามมาตรา 27 ของรัฐธรรมนูญได กรณีจึงตองตี
ความวาการวินิจฉัยขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญทั้งหลายที่ไปกระทบสิทธิของบุคคลยอมถูกโต
แยงมายังองคกรศาลที่มีเขตอํานาจในเรื่องนั้นได ”  
 

ผูเขียนเห็นดวยกับแนวทางที่หนึ่ง ท่ีมีหลักการวากฎหรือขอบังคับ
นั้นตองเปนกฎหรือขอบังคับของหนวยงานที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภา ซ่ึงแมหลักการดังกลาวสงผลใหการเสนอระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ กรณีคํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 เปนการดําเนินการที่ไมตรงกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 197 และทําใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมสามารถเสนอ
กฎหรือขอบังคับขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญได แตการยึดถือวากฎหรือขอบังคับนั้นตองออก
โดยหนวยงานฝายปกครองที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น 
กรณีมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับยอมเปนกฎหรือขอบังคับของฝาย
ปกครองซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองสงเร่ืองใหศาลปกครองอยูแลว จึงเปนการปองกันมิ
ใหเกิดปญหาดังเชนกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญรับพิจารณาวินิจฉัยระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง
โดยเห็นวาคณะกรรมการการเลือกตั้งไมใชหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชาหรือในการกํากับดูแลของ
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รัฐบาลจึงอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงยังเปนการขยายอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญอยูและยัง
ไมตรงกับเจตนารมณประการสําคัญของมาตรา 198 ท่ีวา กรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
เสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยมีเพียงบทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้นเพื่อเปนการ
เพิ่มชองทางที่ใหประชาชนนําเรื่องสูศาลรัฐธรรมนูญไดอีกชองทางหนึ่ง 

 
นอกจากนี้ จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ไดมี

ขอพิจารณาเกี่ยวกับเกณฑในการพิจารณาอํานาจศาลปกครอง ซ่ึงไดแก ประการแรก  เกณฑใน
ทางรูปแบบหรือเกณฑในเรื่ององคกร พิจารณาไดจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 276 
และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 ไดกําหนดเกณฑ
ในทางองคกร 3 กรณี  กลาวคือ “หนวยงานทางปกครอง”  “เจาหนาที่ของรัฐ” และ “คณะกรรมการ
วินิจฉัยขอพิพาท” แตเกณฑในทางรูปแบบเปนการพิจารณาในเบื้องตนเทานั้น หากจําตองพิจารณาจาก
การกระทําขององคกรนั้นเปนเกณฑดวย ประการที่สอง  เกณฑในทางเนื้อหาหรือเกณฑในเรื่องการ
กระทํา พิจารณาไดจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 9 ทั้งนี้เกณฑในเรื่องการกระทําเปนเกณฑที่มีความสําคัญอยางยิ่งในการพิจารณาโดยเฉพาะ
อยางยิ่งจากองคกรที่มีการกระทําหลายสถานะ เชน องคกรตามรัฐธรรมนูญ นายกรัฐมนตรี  ดังตอไปนี้ 
 

(ก) การที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาศาลปกครองมีเขตอํานาจใน
การพิจารณาเฉพาะหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดแูลของรัฐบาลเทานั้น เปนการให
เหตุผลโดยดูจากลักษณะขององคกรเทานั้นมิไดพิจารณาจากลักษณะของการใชอํานาจ แตพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดยึดหลักการกําหนดเขตอํานาจ
ของศาลปกครองโดยยึดหลักการพิจารณาในทางเนื้อหาของการใชอํานาจทางปกครองมากกวาการ
พิจารณาในทางรูปแบบ สําหรับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมิไดมีเฉพาะการใชอํานาจตามรัฐธรรม
นูญเทานั้น องคกรหนึ่งยอมมีการกระทําที่แตกตางกันไดหลายลักษณะ หากเปนการใชอํานาจในทาง
รัฐธรรมนูญยอมเปนขอพิพาททางรัฐธรรมนูญอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ หากเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองยอมเปนขอพิพาททางปกครองอยูในอํานาจของศาลปกครอง  และหากเปนขอพิพาททาง
แพงยอมอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ 5.4.2   

 
(ข) ขอสังเกตของ รองศาสตราจารย ดร. โภคิน  พลกุล ซ่ึงมี

ใจความตอนหนึ่งวา “ มีขอสังเกตที่สําคัญมากเกี่ยวกับความหมายของคําวาหนวยงานทางปกครอง
และเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 และมาตรา 42  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ 2542 ซ่ึงในทางปกครองเราเรียกรวมๆวา “ฝายปกครอง” ทั้งนี้ เพราะรัฐ
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ธรรมนูญ มาตรา 276 ไมไดใชถอยคําดังกลาว แตใชถอยคําวา “หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ” 
จนเปนเหตุใหศาลรัฐธรรมนูญในคําวินิจฉัยที่ 24/2543 เขาใจวา “ฝายปกครอง” ที่จะอยูภายใตอํานาจ
ของศาลปกครองนั้นตองเปนฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 
หากเปนฝายปกครองอื่นซึ่งถือเปนฝายปกครองของรัฐเชนเดียวกับฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาฯ
ของรัฐบาล เชน คณะกรรมการเลือกตั้งจะไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง ความเขาใจเชนนี้ นาจะไมถูก
ตองและจะกอใหเกิดปญหาตอไปเปนอันมากเพราะกรณีจะกลายเปนวา คดีปกครองที่มีคูกรณีเปนฝาย
ปกครองที่อยูในบังคับบัญชาของรัฐบาลฯตองขึ้นศาลปกครอง สวนคดีปกครองที่มีคูกรณีเปนฝาย
ปกครองอื่นจะไปขึ้นศาลไหน ถาตีความวาตองไปขึ้นศาลยุติธรรมโดยอาศัยรัฐธรรมนูญ มาตรา 28 
วรรคสอง จะเปนการขัดกับรัฐธรรมนูญมาตรา 271 มาตรา 197 และมาตรา 198 หรือไม นอกจากนี้
ความหมายของคําวา “ผูเสียหาย”ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 28 วรรคสอง ยังแคบกวาคําวา “ผูเสีย
หาย” ตามมาตรา 42 เพราะตามรัฐธรรมนูญ “ผูเสียหาย” ตองเปนบุคคลผูถูกโตแยงสิทธิเทานั้น ใน
ขณะที่ตามมาตรา 42 คอื ผูใดที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได ซ่ึงในกรณีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง(กฎ คําสั่ง) คําวา “ผู
เสียหาย” จะกวางกวา คือแคประโยชนที่เกี่ยวของไดรับผลกระทบจากนิติกรรมทางปกครองก็เพียงพอ
แลว นอกจากนี้ถาคดีปกครองประเภทเดียวกันตองอยูภายใตระบบศาลที่ตางกัน มีนิติวิธีตางกันโดย
เฉพาะอยางยิ่งระบบวิธีพิจารณาก็คงจะเกิดผลประหลาดและสรางบรรทัดฐานที่ไมอาจพบเห็นที่
ไหนได  12 

 
ดวยเหตุนี้ จึงเห็นวา การตีความวาฝายปกครองมี 2 ประเภทดังที่

กลาวมาเปนการตีความที่ขัดกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญในการสรางระบบศาลตางๆขึ้นมา และ
ขัดกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตรา 271 มาตรา 276 มาตรา 197 และมาตรา 198 และพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 และมาตรา 42 โดยชัดแจง …” 13ซ่ึงตอมาศาลปก
ครองสูงสุดไดมีขอสังเกตเกี่ยวกับความหมายของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 
3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีหลักการเชนเดียว
กันดังที่ไดกลาวแลวในหัวขอที่ 5.3.1.2 ขอสังเกตดังกลาวนี้เปนการพิจารณาเขตอํานาจของศาลปก
ครองจากเกณฑในทางเนื้อหาหรือเกณฑในเรื่องการกระทําในการพิจารณา 

                                                           
12 โภคิน  พลกุล , “ สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ” ; วารสารวิชาการ
ศาลปกครอง 1 (มกราคม-เมษายน 2544) : 90-91. 
13 เรื่องเดียว, หนา 91-92. 
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 ผูเขียนจึงเห็นวา จากขอพิจารณาเกี่ยวกับเกณฑที่ใชในการ

พิจารณาอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง เมื่อเทียบเคียงกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาแลว จะเห็นไดวา  รัฐธรรมนูญมาตรา 197 ประกอบกับมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐ
ธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 นั้น  ไดกําหนดหนวยงานที่อยูภายใตการควบ
คุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาโดยใชเกณฑทางรูปแบบหรือเกณฑในเรื่องขององค
กรเทานั้น อีกทั้งการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมายตามมาตรา 198 นั้นเพื่อใหผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเปนหนวยงานที่ประชาชนสามารถนําเรื่องเขาสูศาลรัฐธรรมนูญไดอีกชองทางหนึ่ง 
อํานาจในการเสนอบทบัญญัติแหงกฎหมายตอศาลรัฐธรรมนูญจึงเปนขอยกเวนสําหรับอํานาจหนาที่
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 197 ที่กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี
อํานาจควบคุมตรวจสอบฝายปกครองเทานั้น สวนในกรณีที่กฎ หรือขอบังคับที่มีปญหาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้นยังคงตองเปนกฎ หรือขอบังคับที่ออกโดยหนวยงานฝายปกครองตาม
มาตรา 197(1)เชนเดียวกับการกระทําของบุคคลที่ตองเปนการกระทําของบุคคลตามมาตราดังกลาว 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงจะเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตามมาตรา 198 ได  อยางไร
ก็ดี ผูเขียนเห็นวา การพิจารณาอํานาจหนาท่ีของศาลปกครองซึ่งมีเกณฑในการพิจารณา 2 เกณฑคือ 
ใชเกณฑในทางรูปแบบหรือเกณฑในเรื่ององคกร และการใชเกณฑในทางเนื้อหาหรือเกณฑในเรื่อง
การกระทํา รวมท้ังความเห็นของศาลปกครองสูงสุดท่ีวา เม่ือคณะกรรมการการเลือกตั้งมิใชองคกรผูใช
อํานาจนิติบัญญัติหรือองคกรศาลแตเปนองคกรหนึ่งของรัฐท่ีมีการใชอํานาจอันมีผลกระทบตอ
บุคคลได คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงอยูในความหมายของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และ 
“เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ซ่ึงครอบคุลมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่งหรือมติ
ใดๆที่มีผลกระทบตอบุคคล ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งไดนั้น   จะเปนประเด็นที่ตองทําการวิเคราะหถึงบทบาทของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภากับศาลปกครองในหัวขอ 5.4.2 ตอไป เนื่องจากในขณะนี้โดยทฤษฎีแลวผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาไมสามารถควบคุมตรวจสอบองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการการเลือก
ตั้งได เนื่องจากคณะกรรมการการเลอืกตั้งมิไดมีสถานะเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน  โดยทฤษฎีผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาจึงไมมีอํานาจเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกตั้งฯ ตามมาตรา 198 ได 
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5.3.2  การพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ 
 

          ประเด็นตอมาที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยคือ ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งมีปญหา
เก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูหรือไม  ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา  รัฐธรรมนูญมาตรา 
125 ไดบัญญัติคุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาไว สวนมาตรา 126 ก็ไดบัญญัติ
ลักษณะตองหามของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาไว เมื่อพจิารณาบทบัญญัติมาตรา 
125 ประกอบกับมาตรา 126 แลวเห็นวาสิทธิของบุคคลในการสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 125 เปนสิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะถูกจํากัดไดเฉพาะกรณีตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา 126 เทานั้น และระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 มาตรา 10 ซ่ึงบัญญัติใหคณะ
กรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ ….” (7) ส่ังใหมีการเลือกตั้งใหมหรือออกเสียง
ประชามติในหนวยเลือกตั้งนั้นๆมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธี
พิจารณาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนดนั้น เปนการออกหลักเกณฑที่เกินมาตรา 10 (7)ให
อํานาจไว  แมคณะกรรมการการเลือกตั้งจะอางวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ เปนการออก
ตามความในมาตรา 10(7)ตอนทายที่บัญญัติวา “ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีพิจารณาที่คณะกรรมการ
การเลือกตั้งกําหนด” ก็เปนขออางที่รับฟงไมได เพราะมาตรา 10 (7)บัญญัติอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งไวเพียงใหส่ังใหมีการเลือกตั้งใหม หรือออกเสียงประชามติใหม หรือส่ังใหมี
การนับคะแนนใหมเทานั้น นอกจากนี้ระเบียบดังกลาวเปนบทบัญญัติที่มีลักษณะแกไขเพิ่มเติมรัฐ
ธรรมนูญ มาตรา 126 ซ่ึงมิอาจกระทําได อีกทั้งมาตรา 29 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ การจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพที่รัฐธรรมนููรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญ
แหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ” ดวย เมื่อสิทธิของบุคคลในการสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาเปน
สิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรองไวเมื่อคุณสมบัติครบถวนตามมาตรา 125 การจํากัดสิทธิดังกลาวนั้นจึง
กระทํามิไดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรคหนึ่ง และรัฐธรรมนูญมาตรา 126 ซ่ึงบัญญัติลักษณะ
ตองหามของบุคคลผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาไว ก็มิไดบัญญัติใหอํานาจตรา
กฎหมายเพิ่มเติมลักษณะตองหามดังกลาว อันเปนการจํากัดสิทธิบุคคลผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกวุฒิสภาไว แมระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ จะออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ แตก็เปนระเบียบที่มีขอความอันเปน
การจํากัดสิทธิของบุคคลในการสมัครรับเลือกตั้ง และเปนการเพิ่มลักษณะตองหามของบุคคลผูมี
สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ซ่ึงรัฐธรรมนูญมาตรา 126 มิไดใหอํานาจไว อาศัยเหตุผลดังกลาวศาลรัฐธรรม
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นูญจึงวินิจฉัยวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญเพราะขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญมาตรา 29 วรรคหนึ่ง มาตรา 126 และตองดวยรัฐธรรมนูญมาตรา 6 

 
ผูเขียนเห็นวา จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นดังกลาว เม่ือขอเท็จจริง

ขางตนปรากฏวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯมีเนื้อสาระที่ขัดกับกฎหมายแมบทและขัดตอ
รัฐธรรมนูญมาตรา 126 ดวย กรณีนี้จึงเปนขอพิจารณาสําหรับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใน
การที่จะใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198 ในการเสนอ “กฎ” ที่ออกโดยหนวยงานที่อยู
ภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของสภาและมีลักษณะดังกลาวใหศาลใดศาลหนึ่ง
วินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญได เนื่องจากโดยหลักทั่วไปแลวหากกฎขัดกับกฎหมายแมบทก็
ยอมไมมีผลใชบังคับแลวการพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎอาจไมมีความจําเปนเนื่องจาก
กฎดังกลาวออกโดยอาศัยอํานาจของกฎหมายแมบท  แตการดําเนินการของผูตรวจการแผนดินตาม
มาตรา 198 เปนกรณีที่กําหนดใหผูตรวจการแผนดินเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ดังนั้น
ในกรณีของกฎที่มีลักษณะดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะดําเนินการอยางไรไดบาง ในสวน
นี้จะไดศึกษาวิเคราะหในขอ 5.4.3 ในเรื่องบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอ
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯที่ขัดกับกฎหมายแมบทและขัดตอรัฐธรรมนูญตอไป 
5.4 บทวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 กับบทบาทของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา 
 
           ในหวัขอนี้จะไดวิเคราะหบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจากคําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญที่ 24/2543  หลังจากการที่ไดศึกษาวิจัยถึงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาตามที่บัญญัติไวในมาตรา 197 และมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 
2540) และมาตรา 16 และมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ในบทที่ 2 และบทที่ 4 กลาวคือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี
อํานาจในการพิจารณาสอบสวนเรื่องที่มีการรองเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติของเจาหนาที่ของรัฐที่กอ
ใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบ
ดวยกฎหมายก็ตาม (ตามมาตรา 197) และอํานาจหนาที่ในการดําเนินงานตามมาตรา 198 หากผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาพบวากฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของเจาหนาที่ของรัฐตาม
มาตรา 197 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจที่
จะสงเรื่องดังกลาวไปยังศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาดําเนินการตอไป  ซ่ึงอํานาจ
หนาที่ตามมาตรา 198 มีหนวยงานที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสอง
หนวยงานคือ ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง แตเนื่องจากมาตราดังกลาวมิไดแบงแยกชัดเจนวา
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เร่ืองใดจะเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง  ในการวิเคราะหถึงการดําเนินงานตาม
มาตรา 198 ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจากคําวินิจฉัยท่ี 24/2543 จะทําใหทราบวาผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาใชเหตุผลใดในการเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญและทราบถึงผลของการที่ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎที่ออกโดยองคกรตามรัฐธรรม
นูญไปใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย นอกจากนี้หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายึดถือ
เหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญเปนบรรทัดฐานเทากับวา หากกรณีเปนเรื่องขององคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจควบคุมตรวจสอบไดและจะตองสงเรื่องนั้นไปให
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย    ในขณะที่  “ องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนองคกรที่เกิดขึ้นใหมตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปการเมือง ยังเกิดความไมชัดเจนวาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาวมี
สถานะเปนองคกรฝายใด กลาวคือ จะถือวาเปนองคกรที่เปนอาํนาจที่ส่ีที่แยกจากองคกรนิติบัญญัติ 
บริหาร และตุลาการ และยังมีปญหาเรื่องความสัมพันธระหวางองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดวยกัน
วาอยูในความสัมพันธที่จะควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกันไดหรือไม  เพียงใด และปญหา
ประการสุดทายคือ การกระทําทั้งหลายขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอยูภายใตการควบคุมตรวจ
สอบขององคกรตุลาการหรือไม หากอยูภายใตการตรวจสอบของศาลจะแบงเขตอํานาจระหวางศาล
รัฐธรรมนูญกับศาลปกครองอยางไร ประเด็นปญหาตางๆดังกลาวขางตนถวนเปนปญหาที่ยังขาด
ความชัดเจนในทางวิชาการของไทย ” 14 
 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมิไดกําหนดถึงสถานภาพขององคกรตามรัฐธรรมนูญให
ชัดเจนแตกําหนดเพียงความสัมพันธระหวางองคกรดังกลาว เชน คณะกรรมการปองกันและปราม
ปรามการทุจริตแหงชาติ สามารถสงผลการตรวจสอบผูมีทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติไปใหศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวินิจฉัย หรือสามารถเสนอเรื่องการยื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สินอันเปนเท็จไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัยได และผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาสามารถสงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลที่มีปญหาเกี่ยว
กับความชอบดวยรัฐธรรมนูญไปยังศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง เพื่อพิจารณาวินิจฉัยได 
เปนตน แตปญหาที่เกี่ยวกับสถานภาพขององคกรตามรัฐธรรมนูญวา อยูในสถานะหรือลําดับใดนั้น 
ไมสามารถหาขอยุติได  รัฐธรรมนูญมาตรา 303-307 ไดกําหนดกลไกการตรวจสอบองคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ ไดแก กลไกการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญที่กระทําผิด
ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหพนจากตําแหนง ซ่ึงเปนการตรวจสอบเฉพาะตวับุคคลเทานั้น เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญฉบับนี้เนนเฉพาะการตรวจสอบตัวบุคคลที่กระทําผิดเปนสําคัญ ทําใหไมมีกลไกการ
                                                           

14 บรรเจิด  สิงคะเนติ , “ ปญหาขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ , ” วารสารวิชาการศาลปกครอง  1 
(กันยายน – ธันวาคม 2544 ) : 1.  
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ตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ และถึงแมวาปญหาเกี่ยวกับสถานภาพและบทบาทขององคกรอิส
ระยังไมเปนปญหาที่รุนแรงแตในอนาคตจะเปนปญหาใหญสําหรับคนไทยอยางแนนอน ซ่ึงที่ผานมา
องคกรตามรัฐธรรมนูญหลายๆองคกรมีความพยายามที่จะสรางอํานาจของตนขึ้นมาใหมีสถานภาพ
เหนือกวาองคกรอื่น  จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2543 ความ
วา คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ไมใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยู
ในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ดังนั้น ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึงออกโดย
คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงไมอยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครองแตอยูในอํานาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญที่จะพิจารณาวินิจฉัย คําวินิจฉัยดังกลาวจึงเปนคําวินิจฉัยท่ี “ขยายอํานาจ” ของ
ศาลรัฐธรรมนูญออกไปจากที่รัฐธรรมนูญกําหนด โดยใหสามารถตรวจสอบการดําเนินงานขององคกร
ตามรัฐธรรมนูญได ท้ังๆที่รัฐธรรมนูญมิไดใหอํานาจไว ทําใหศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกรตามรัฐ
ธรรมนูญท่ีมีสถานภาพและบทบาทสูงกวาองคกรอ่ืน 

 
นอกจากนี้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา(คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะพิเศษ)ไดวินิจฉัยกรณี

ขอพิพาทเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ระหวางสํานัก
งานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (สขร.) และสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบ
ปรามการทุจริตแหงชาติ วา สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  เปน “ 
หนวยงานของรัฐ ”ตามความหมายในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 ในประเภท “ หนวยงานอิสระของรัฐ ” ซ่ึงตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกลาว  แต
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้น และมีภารกิจสําคัญ
ตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย คณะกรรมการปองกันและปราบ
ปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2541 โดยใหปฏิบัติหนาที่เปนอิสระ ไมอยูภายใตการบังคับของหนวย
งานหรือองคกรใด การดําเนินการใดๆเปนไปตามอํานาจและความเห็นของคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติเทานั้น การเปดเผยขอมูลจึงเปนไปตามมาตรา 120 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2541   โดย
ถือเปนกฎหมายเฉพาะที่ไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ  
  

 ดังนั้น ปญหาความขัดแยงเกี่ยวกับสถานะและการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญดังกลาว 
ยังไมมีผูใดสามารถชี้ชัดลงไปไดวา องคกรใดอยูในสถานะใด และจะดําเนินการอยางไร ที่เปนการ
ตรวจสอบและกํากับดูแลองคกรตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงในระบบราชการของฝายบริหารนั้น รัฐธรรมนูญ
ไดสรางศาลปกครองใหเปนกลไกในการตรวจสอบการดําเนินงานของฝายบริหาร การกระทําตางๆ
ของฝายปกครอง กฎระเบียบตางๆ ตางก็อยูในอํานาจของการตรวจสอบโดยศาลปกครองทั้งสิ้น แตการ
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ดําเนินงานองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญมิไดกําหนดใหองคกรใดเปนผูมีอํานาจหนาที่
ในการตรวจสอบ ทําใหกระบวนการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญไมมีบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญรองรับ 15   

 
จากความไมชัดเจนดังกลาวจึงอาจเปนปญหาในการดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาตามมาตรา 198 ได เนื่องจากมีหนวยงานที่เกี่ยวของ 2 หนวยงาน ไดแก ศาลรัฐธรรมญและ
ศาลปกครอง จากปญหาที่เกิดขึ้นในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 เปนกรณีหนึ่งที่สามารถ
วิเคราะหบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดตอไป และจะเปนบรรทัดฐานในการดําเนิน
งานตามมาตรา 198 ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จึงมีขอพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภากับศาลรัฐธรรมนูญและบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาล
ปกครองดังนี้ 

 
5.4.1    ขอพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลรัฐธรรมนูญ 

 
           จากคําวินิจฉัยที่ 24/2543 มีขอพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาในการเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญ ดังนี้  เนื่องจากคําวินิจฉัยดังกลาวสงผลใหผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอกฎ ขอบังคับ ขององคกรตามรัฐธรรมนูญใหศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยไดหรืออาจทําใหเขาใจไดวา องคกรตามรัฐธรรมนูญตางๆ ไมวาจะเปนคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ อยูในอํานาจการตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม ทั้งๆ
ที่ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจเทาที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นบัญญัติไวโดยชัดแจงเทานั้น กลาวคือ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยในเรื่องใด เร่ืองหนึ่งหรือไม จะตองพิจารณาวา บท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญไมอาจจะใชวิธี
พิจารณาในทางปฏิเสธเขตอํานาจของศาลอื่นหรือไมอาจจะใชวิธีพิจารณาวาเรื่องดังกลาวอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองหรือไม เพราะมิไดหมายความเสมอไปวา เร่ืองที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาล
ปกครองจะตกอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ   ดังนั้นในการตรวจสอบเขตอํานาจของรัฐ
ธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจะตองตรวจสอบอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในลักษณะ positive มิใช
ตรวจสอบอํานาจของตนโดยตรวจสอบอํานาจของศาลอื่นในลักษณะ negative ทั้งนี้ เพราะศาลรัฐ
ธรรมนูญเปนศาลที่มีอํานาจเฉพาะที่กฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น และการที่รัฐธรรมนูญ
                                                           

15 วัชรา  ไชยสาร , “ ปที่ 5 แหงการบังคับใชรัฐธรรมนูญกับการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ, ” รัฐสภาสาร  
51(มกราคม 2546)  : 69. 
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ไดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลที่เขตอํานาจเทาที่กฎหมายระบุไวเทานั้น หลักการดังกลาวกอ
ใหเกิดผล ดังนี้16 
 

(ก)  การตีความบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวกับเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญจะตอง
ตีความโดยเครงครัดไมอาจจะตีความกฎหมายเพื่อขยายเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญไดหรือไม
อาจจะใชการเทียบเคียงกฎหมายเพื่อเปนการขยายอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญได 
 

(ข) การตีความหรือวินิจฉัยวาเรื่องใดเรื่องหนึ่งไมอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น เชน 
ศาลปกครองยอมมิไดมีความหมายวาเรื่องดังกลาวจะอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ หากพิจารณา
ตามระบบกฎหมายไทย หากเรื่องใดเรื่องหนึ่งไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองเรื่องดังกลาวมิได
หมายความเสมอไปวาจะตกอยูในอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ แตเร่ืองดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 
เพราะรัฐธรรมนูญกําหนดใหศาลยุติธรรมเปนศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไป ดังนั้น ถาเรื่องดังกลาวไมอยู
ในเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง เร่ืองดังกลาวยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

จากเหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญในคําวินิจฉัยที่ 24/2543 ที่วาคณะกรรมการการเลือก
ตั้งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไมอยูในอํานาจศาลปกครองจึงอยูในอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ เปนการที่
ศาลรัฐธรรมนูญตีความรัฐธรรมนูญอยางกวางขยายเขตอํานาจของตนเอง โดยหลักทั่วไปอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญจะตองมีการกําหนดไวเปนการเฉพาะอยางชัดแจง ซ่ึงแนวคําวินิจฉัยในปจจุบันศาล
รัฐธรรมนูญมีแนวโนมที่จะตีความอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญอยางกวางในลักษณะที่เปนการ
ขยายอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญ เชน อํานาจวินิจฉัยปญหาอํานาจหนาที่ระหวางองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 266 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา ไมไดหมายถึงเฉพาะกรณีที่องคกรตามรัฐธรรม
นูญตั้งแตสององคกรขึ้นไปมีปญหาโตแยงกันวาองคกรตามรัฐธรรมนูญองคกรหนึ่งไดใชอํานาจ
หนาที่ลวงลํ้าหรือกระทบกระเทือนอํานาจหนาที่ของอีกองคกรหนึ่งเทานั้น แตยังหมายความรวมถึง
กรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญองคกรใดองคกรหนึ่งเทานั้น วาองค
กรดังกลาวมีอํานาจกระทําการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือไม เพียงใดดวย 17  ผูเขียนจึงมีขอสังเกต
ประการหนึ่งวา จากเหตุผลดังกลาวของศาลรัฐธรรมนูญท่ีรับพิจารณาเกี่ยวกับปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง เนื่องจากเห็นวาผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาสงมาถูกตองตามมาตรา 198 และเปนปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจขององคกร   ดังนั้น แนวโนมใน
                                                           

16  บรรเจิด  สิงคะเนติ , “ปญหาขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 1 
(กันยายน-ธันวาคม 2544) : 31. 

17 สมคิด  เลิศไพฑูรย   และบรรเจิด  สิงคะเนติ , “ แนวโนมและบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญในอนาคต , ” 
ในรวมบทความทางวิชาการของศาลรัฐธรรมนูญ (เมษายน 2543) : 310. 
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การเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเกี่ยวกับปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
กฎ ขอบังคับ ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญก็ยอมจะรับไวพิจารณาเสมอดวยเหตุผล
ท่ีวาเปนปญหาเรื่องการใชอํานาจขององคกร ซ่ึงสงผลใหการดําเนินงานตามมาตรา 198 ของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา ขาดหลักเกณฑท่ีแนนอน หากจะทําใหการดําเนินงานตามมาตรา 198 มีหลัก
เกณฑท่ีแนนอนควรที่จะตองยึดถือเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเปนสําคัญ เนื่องจากเจตนารมณของ
มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญ เมื่อคร้ังรางรัฐธรรมนูญนั้นเห็นวา หากเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็สามารถสงเรื่องพรอม
ความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญไดเพื่อเปนจุดเชื่อมโยงใหประชาชนนําเรื่องสูศาลรัฐธรรมนูญไดอีก
ทางหนึ่งซึ่งการเสนอบทบัญญัติแหงกฎหมายใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยนี้ก็สอดคลองกับการตีความ
มาตรา 264 ของรัฐธรรมนูญที่วาศาลรัฐธรรมนูญนั้นมีอํานาจตรวจสอบความชอบรัฐธรรมนูญของ
บทบัญญัติแหงกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเทานั้น ศาลรัฐธรรมนูญจะไมรับพิจารณาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญของกฎ ขอบังคับ  การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากําหนดประเด็นวาการที่คณะ
กรรมการการเลือกตั้งอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งจึงนา
จะมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ จึงเปนกรณีท่ีขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบดังกลาวตามที่ผูรองเรียนไดขอใหพิจารณา  การที่ศาลรัฐธรรม
นูญรับเรื่องไวพิจารณาดวยเหตุผลท่ีเปนเรื่องการใชอํานาจขององคกรดวยจึงไมสอดคลองกับเจตนา
รมณของมาตรา 198 ดังท่ีกลาวมาแลววาในกรณีท่ีมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบท
บัญญัติแหงกฎหมายเทานั้นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงจะสามารถสงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยไดตามชองทางของมาตรา 198 นี้ 
 

นอกจากนี้บทบัญญัติมาตรา 198 ก็มีท้ังการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197(1) การเสนอ
เร่ืองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแมจะเสนอประเด็นวาการออกระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกตั้งนาจะมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนญู หากจะเปนเรื่องของการใชอํานาจของบุคคล
ตามมาตรา 197 (1) ได จะตองเปนการใชอํานาจของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ของหนวยงาน
ราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น อยูนั่นเอง  แตคณะกรรมการ
การเลือกตั้งไมใชบุคคลดังกลาวการที่ศาลรัฐธรรมนูญรับเร่ืองไวเนื่องจากเห็นวาอํานาจหนาท่ี
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งถูกทาทายและศาลปกครองไมมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบ
องคกรตามรัฐธรรมนูญจึงยังไมตรงกับเจตนารมณของมาตรา 198 หากศาลรัฐธรรมนูญใชเหตุผล
วาในขณะนั้นศาลปกครองยังไมเปดทําการก็นาจะเปนเหตุผลท่ีฟงขึ้นมากกวา ประกอบกับการที่
รัฐธรรมนูญเปดชองทางที่ประชาชนสามารถรองเรียนศาลรัฐธรรมนูญผานทางผูตรวจการแผน
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ดินของรัฐสภาก็เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากลั่นกรองเรื่องกอนท่ีจะนําเสนอศาลรัฐธรรม
นูญ ดังนั้น ในการเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงควรที่จะ
ตองคํานึงถึงอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญดวย เพื่อเปนการกลั่นกรองงานที่จะเขาสูการพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 198 มิไดแบงแยกไวชัดเจนวาเรื่องใดสงใหศาลรัฐ
ธรรมนูญหรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยดวย ในเรื่องนี้ นายกระมล  ทองธรรมชาติ ตุลาการศาลรัฐ
ธรรมนูญ เคยกลาวไวในการสัมมนาวิชาการเรื่อง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับความหวังของ
ประชาชนวา18 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะทําหนาที่คลายๆกับตรวจสอบขั้นตนกรองงานให
ศาลรัฐธรรมนูญกอนจะสงมาใหศาลรัฐธรรมนูญเพราะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะพิจารณา
และทําความเห็นประกอบดวยวาเห็นดวยกับคํารองของประชาชนเพราะเหตุใด ศาลรัฐธรรมนูญ
จะดูวาความเห็นที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงมานั้นรับฟงไดเพียงใด และจะวินิจฉัยตอไปตาม
นั้น เพราะฉะนั้นสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเปนสถาบันที่ชวยกรองงานที่จะสงมาให
ศาลรัฐธรรมนูญ เพราะมิฉะนั้นแลว ศาลรัฐธรรมนูญจะมีงานมากจนไมสามารถทํางานได เมื่อตอนราง
รัฐธรรมนูญเห็นวาควรจะมีสถาบันอีกสถาบันหนึ่งมากรองงานให ก็เปนเหตุผลหนึ่งอีกดานหนึ่งให
สามารถฟองศาลรัฐธรรมนูญไดถาใหประชาชนมาฟองเองไดอาจมีคดีมากเกินไปในแตละปศาล
รัฐธรรมนูญก็ไมสามารถทําหนาที่ไดทัน 

 
นายกระมล ทองธรรมชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกลาวเมื่อครั้งการสัมมนาวิชา

การ เรื่อง ผูตรวจการแผนดินของรัฐกับความหวังของหนวยงานและประชาชน 19 ไววา “ความ
จริงแลวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมไดตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้ง เนื่องจากมีผูรอง
เรียนการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาเรื่องที่รอง
เรียนมีเหตุผลจึงเห็นดวย และที่ศาลรัฐธรรมนูญรับเรื่องไวเนื่องจากเห็นวาการใชอํานาจของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งถูกทาทายจําเปนตองมีองคกรที่มายุติปญหา และผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาสงเรื่องมาถูกตองตามมาตรา 198 แลว สวนเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจ
สอบคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือไม คงเปนเรื่องที่ตองพิจารณากัน จากเหตุผลดังกลาวเทากับวา ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจตรวจสอบองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญไดดวย ” อยางไรก็ตาม  คํา
วินิจฉัยนี้ศาลรัฐธรรมนูญยอมรับเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอโดยยังไมไดพิจารณาวา
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือไม เนื่องจากตาม
                                                           

18  สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา,ฝายวิชาการและเผยแพร, “ สรุปผลการสัมมนาวิชาการ เรื่อง 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับความหวังของหนวยงานและประชาชน  วันจันทร ที่ 23 เมษายน 2544,” 1 ตุลาคม 
2544 ,หนา 30. 

19 เรื่องเดียวกัน,หนา 30. 
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เจตนารมณของมาตรา 198 แลวตองพิจารณาวาคณะกรรมการการเลือกตั้งอยูภายใตการตรวจสอบ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือไม คําวินิจฉัยดังกลาวจึงสงผลตอการดําเนินการเสนอเรื่อง
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 198 กลาวคือ หากเปนกฎหรือขอบังคับขององคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ ตอไปในอนาคตศาลรัฐธรรมนูญก็ยอมจะรับเรื่องไวพิจารณาโดยไมพิจารณา
วาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบหนวยงานนั้นหรือไม และดวยเหตุผลท่ีวา เปน
กรณีท่ีการใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรนั้นถูกโตแยงจําเปนตองมีองคกรชี้ขาด ดังเชนการรับ
พิจารณาเรื่องการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการออกระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกตั้งฯในกรณีของคําวินิจฉัยท่ี 24/2543  

 
ผลจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเทากับวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี

อํานาจตรวจสอบองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีสถานะเดียวกับตนและสามารถสงใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยได  แตตามทฤษฎีแลวการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้งใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 198 เปนการใชอํานาจในการ
ตรวจสอบองคกรอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ นอกเหนือไปจากอํานาจที่บทบัญญัติในรัฐธรรม
นูญ มาตรา 197 บัญญัติไว จึงทําใหการดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาตรา 198 ไม
สอดคลองกับอํานาจตามมาตรา 197 ทั้งนี้ เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่จัดตั้ง
ขึ้นตามรัฐธรรมนูญมิใชฝายบริหารที่ถูกตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได ซ่ึง
กรณีเกี่ยวกับหนวยงานที่ถูกรองเรียนอยูนอกเหนืออํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ปรากฏจากการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในคําวินิจฉัยที่ของศาลรัฐธรรมนูญที่ 
18/2543 เรื่อง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา 266 กรณีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวา คณะกรรมการสรรหากรรมการการ
เลือกตั้งเปนบุคคลตามมาตรา 197 (1)โดยศาลรัฐธรรมนูญไดใหขอเท็จจริงวา มีผูรองเรียนขอใหผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยวา กระบวนการสรรหากรรมการการเลือกตั้งมีปญหาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญและเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย
วา กระบวนการสรรหาดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา การ
วินิจฉัยเร่ืองรองเรียนดังกลาว ตองพิจารณาในเบื้องตนกอนวา คณะกรรมการสรรหากรรมการเลือก
ตั้ง เปนบุคคลตามมาตรา 197 (1) ของรัฐธรรมนูญ คือ เปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินหรือไม ซ่ึงผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาไดวินิจฉัยวา คณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกตั้งเปนคณะกรรมการที่ถูก
กําหนดขึ้นตามรัฐธรรมนูญและมีอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญเมื่อดําเนินการเสร็จแลวก็ส้ินสุด
หนาที่ อีกทั้งไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดบัญญัติใหคณะกรรมการสรรหาดังกลาว 
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เปนขาราชการ   พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถ่ิน เร่ืองรองเรียนดังกลาวจึงไมอยูในอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่จะ
รับไวพิจารณาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ  

 
กรณีคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 นั้น เกิดปญหาในเรื่องการแบงเขตอํานาจ

ระหวางศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองสืบเนื่องจากความไมชัดเจนกรณีขอบเขตของกฎหรือขอ
บังคับ ผูเขียนเห็นวา หากการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับตาม
มาตรา 198 อยูบนฐานของมาตรา 197 (1) เสมอ กลาวคือ กฎหรือขอบังคับนั้นตองออกโดยองคกรท่ี
อยูภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซ่ึงไดแก ขาราชการ พนักงาน หรือลูก
จางของหนวยงานราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น จะ
เปนการปองกันมิใหเกิดปญหาดังเชนกรณีคําวินิจฉัยท่ี 24/2543 ท่ีศาลรัฐธรรมนูญรับพิจารณา
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯทั้งๆที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดมีสถานะเปนขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่น และเปนองคกรท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของใครทั้งนั้น  เวนแต การกํากับดูแลตัว
บุคคลท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวในหมวดเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีกรรมการการเลือก
ตั้งอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงไดหากกระทําผิดดังท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ สวนขอพิจารณาที่วา 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะสามารถเสนอเรื่องใดใหศาลรัฐธรรมนูญไดนั้นยอมตองขึ้นอยูกับเขต
อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเปนเรื่องท่ีจะตองมีการพิจารณาตอไปในการดําเนินการตามรัฐธรรม
นูญมาตรา 198 ซ่ึงเมื่อพิจารณาเจตนารมณเม่ือคร้ังรางรัฐธรรมนูญมาตรานี้คือ ตองการเพิ่มชองทางที่
ประชาชนจะรองตอศาลรัฐธรรมนูญโดยผานทางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเนื่องจากประชาชนไม
สามารถรองตอศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง และเรื่องท่ีจะสงใหศาลรัฐธรรมนูญนั้นก็คือ กฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติเทานั้น การทําความเขาใจในเรื่องนี้นอกจากทําใหเกิดความชัดเจนในการดําเนินการ
ตามมาตราดังกลาวและสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบองคกรฝายปก
ครองท่ีอยูภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 197 (1) แลวจะสงผล
ใหการรับเรื่องของศาลรัฐธรรมนูญสอดคลองกับหลักเกณฑการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาดวย  เนื่องจากขณะนี้ศาลรัฐธรรมนูญก็ยังไมมีวิธีพิจารณาเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาเสนอไวโดยเฉพาะ และจะเปนแนวทางในการกําหนดหลักเกณฑในเรื่องนี้ไวในระเบียบของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือขอกําหนดของศาลรัฐธรรมนูญ  
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นอกจากนี้ ในสวนของอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอเรื่อง
ตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198 กําหนดไวกวางๆ มิไดแบงแยกวา
เร่ืองใดสงใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง ปญหาที่วาศาลรัฐธรรมนูญจะมีอํานาจตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญทั้งกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ตามรัฐธรรมนูญมาตราดังกลาวหรือไม การใช
หลักการตีความใหสอดคลองกับมาตรา 264 ก็ยอมจะทําใหการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐเปน
ระบบเดียวกัน แตเร่ืองความหมายของบทบัญญัติตามมาตรา 264 ก็มีความเห็นทางวิชาการของ 
ศาสตราจารย ดร. อมร  รักษาสัตย วากฎหมายควรจะมีความหมายอยางกวาง รวมถึง  กฎ ขอบังคับ 
ประกาศ เทศบัญญัติ ฯลฯ  คําวา “กฎหมาย”ในรัฐธรรมนูญ หากมิไดบังคับวาใหหมายความเพียง
พระราชบัญญัติ และพระราชกําหนดที่รัฐสภาอนุมัติแลว ก็ควรจะใชในความหมายกวางเพื่อใหสอด
คลองกับมาตรา 6 และมาตรา 198 เพื่อประโยชนในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนชาวไทย
โดยเสมอหนากันตามมาตรา 5 และมาตรา 29 ทั้งการใชกฎหมายในความหมายอยางกวางในมาตรา 
264 จะไมทําใหเกิดความเสียหายใดๆ ทั้งยังสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยที่เคารพสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนอยางกวางขวาง เพียงแตอาจจะทําใหมีกรณีสงจากศาลยุติธรรมมาศาลรัฐธรรมนูญ
มากขึ้น ซ่ึงก็ไมใชเรื่องหามเด็ดขาด เพราะประชาชนอาจรองเรียนผานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได 
20 

 
5.4.2 ขอพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลปกครอง 

 
จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24 /2543 กอใหเกิดผลกระทบอยางนอย 2 

ประการ ดังนี้คือ (1) สงผลใหองคกรอิสระตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญไมอยูภายใตเขตอํานาจ
ของศาลปกครอง (2) ทําใหระบบการควบคุมเกี่ยวกับขอพิพาทในทางปกครองอยูภายใตระบบศาล 2 
ระบบ คือ ขอพิพาทในทางปกครองขององคกรที่ไมอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล
จะอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม สวนขอพิพาทขององคกรที่อยูในบังคับบัญชาหรอืในกํากับดูแล
ของรัฐบาลจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง โดยมีขอพิจารณาดังนี้  

 
(ก)  องคกรอิสระตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญไมอยูภายใตเขตอํานาจของศาล

ปกครอง เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยหนวยงานที่อยูในอํานาจของศาลปกครองหมายเฉพาะ
หนวยงานของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 
                                                           

20 อมร  รักษาสัตย , “  การคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยการตีความของศาลรัฐธรรมนูญ กรณี
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญและการไมขัดหรือแยงตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและความหมายของกฎหมาย,” วาร
สารศาลรัฐธรรมนูญ 5 ( พฤษภาคม-สิงหาคม  2546) : 9. 
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(ข)   ผลกระทบที่ทําใหระบบการควบคุมเกี่ยวกับขอพิพาทในทางปกครองอยูภาย

ใตระบบของศาล 2 ระบบ เนื่องจากโดยแทจริงแลวองคกรอิสระตางก็ใชอํานาจทางปกครองทั้งสิ้น 
อยางนอยที่สุดอํานาจในการบริหารงานของบุคคลขององคกรนั้นๆ เชน การแตงตั้ง ถอดถอน เจาหนาที่
ขององคกรนั้นๆ หรือการลงโทษทางวินัยตอเจาหนาที่ขององคกรนั้นๆ ในกรณีดังกลาวหากเปนขอ
พิพาทยอมเปนขอพิพาทในคดีปกครอง ทั้งนี้ ยังไมตองพิจารณาถึงการใชอํานาจขององคกรดังกลาวที่
มีผลกระทบตอบุคคลภายนอก หากยึดถือตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ที่วาองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญไมใชองคกรที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลจึงไมอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครอง ทําใหขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจทางปกครองขององคกรอิสระตามรัฐ
ธรรมนูญจะอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมซึ่งเปนศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไป  ทั้งนี้ เนื่องจากไมมี
กฎหมายบัญญัติไวโดยเฉพาะใหขอพิพาทขององคกรดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลใด  

 
จากเจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญมาตรา 198 นั้นคือ หากเปนปญหาความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญของ กฎ หรือขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197 (1) ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาตองเสนอไปยังศาลปกครอง แตจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ที่
วินิจฉัยวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนระเบียบที่ออกโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญจึงไมอยู
ในอํานาจของศาลปกครองเนื่องจากศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบองคกรที่อยูในบังคับบัญชาหรือ
ในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจใชเปนบรรทัดฐานในการดําเนิน
งานตามมาตรา 198 ในการพิจารณาเรื่องที่จะเสนอใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย ในคําวินิจฉัย
ดังกลาวจึงมีการวิเคราะหไว ดังนี้ 21 
 

“ (ก) ตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญบัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาล... ” คําวา “ที่อยูใน
บังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ”  นาจะเปนคําที่ขยายเฉพาะคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” เทานั้น  
ทั้งนี้ ดวยเหตุผล 2 ประการ เหตุผลประการแรก เนื่องจากมาตรา 276 มีการใชคําวา “หรือ” สองครั้ง 
คือ “รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดู
แลของรัฐบาล” การที่มาตรา 276 ใชคําวา “หรือ” สองครั้ง ก็เพื่อตองการแยกใหเห็นวา คําวา “ที่อยูใน
                                                           

21 บรรเจิด  สิงคะเนติ , “บทวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีปญหาความขัดแยงเรื่อง
เขตอํานาจศาลระหวางศาลรัฐธรรมนูญกับศาลปกครอง,” บทความใน http//:www.pub-law.net ( 27 กรกฎาคม 
2546). 
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บังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล” ขยายคําเฉพาะคําวาเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น เหตุผลประการ
ท่ีสอง  คําวา หนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินมีความชัด
เจนอยูในตัวเอง  กลาวคือ “ หนวยราชการ” ยอมหมายถึงองคกรที่อยูในบังคับบัญชาของรัฐบาล  “รัฐ
วิสาหกิจ” ยอมหมายถึงองคกรที่อยูในกํากับดูแลของรัฐบาล และ “ราชการสวนทองถ่ิน” ยอมหมาย
ถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูในกํากับดูแลของรัฐบาล ดังนั้น เฉพาะกรณีของ “เจาหนาที่ของ
รัฐ” เทานั้น ที่ยังขาดความชัดเจนวาจะหมายถึงเจาหนาที่ของรัฐกลุมใด ตามรัฐธรรมนูญจึงไดขยาย
ความวาหมายถึงเฉพาะเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น ดัง
นั้น คําวา “ที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ” ขยายเฉพาะคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” 
เทานั้น จึงไมอาจอาศัยถอยคําดังกลาวเพื่อตีความจํากัดเขตอํานาจของศาลปกครองในกรณีที่เปนองค
กรอันเปนหนวยงานของรัฐเพื่อมิใหอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

 
(ข)  การใหเหตุผลตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวา ศาลปกครองมีเขตอํานาจ

ในการพิจารณาวินิจฉัยเฉพาะหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐเทานั้น ซ่ึงเปน
การใหเหตุผลในทางรูปแบบเทานั้น กลาวคือ เปนการใหเหตุผลโดยดูจากลักษณะขององคกรเทานั้น 
แตมิไดพิจารณาจากลักษณะของการใชอํานาจหรือไม กลาวคือ หากเปนการใชอํานาจในทางปกครอง
ไมวาองคกรนั้นจะเปนองคกรใด จะเรียกชื่อวาองคกรอะไร หรือสังกัดอยูในอํานาจใด เชน การใช
อํานาจในการบริหารงานบุคคล กลาวคือ การแตงตั้งหรือถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนงหนาที่ราชการ 
การใชอํานาจหนาที่ดังกลาวเปนการใชอํานาจในทางปกครอง ดังนั้น ไมวาการใชอํานาจในทางปก
ครองจะเกิดขึ้นกับองคกรใดไมจําตองพิจารณาวา หนวยงานนั้นเปนหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชา
หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลหรือไม  การพิจารณาองคกรในทางรูปแบบดังกลาวจะไมมีความ
สําคัญแตอยางใดหากคํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองอันเปน
การพิจารณาเขตอํานาจของศาลปกครองในทางเนื้อหาของการกระทํามากกวาเปนการพิจารณารูป
แบบขององคกร 
 
  (ค) จากเหตุผลที่ไดกลาวแลวในขอ (ข) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดยึดถือหลักการในการกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครองโดยยึด
ถือตามหลักการพิจารณาในทางเนื้อหาของการใชอํานาจในทางปกครองมากกวาการพิจารณในทาง
รูปแบบ ทั้งนี้ ตามที่มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดนิยามคําวา “หนวยงานทางปกครอง” วา
หมายถึง กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิ
ภาค ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวย
งานอื่นของรัฐและใหหมายความรวมถึง หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง
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หรือกิจการทางปกครอง จากการกําหนดคํานิยามในกรณีนี้เทากับเปนการยืนยันหลักการในการ
พิจารณา “หนวยงานทางปกครอง” ในทางเนื้อหามากกวาที่จะเปนการพิจารณาหนวยงานทาง
ปกครองในทางรูปแบบ การกําหนดหลักการดังกลาวขางตนเทากับเปนการอุดชองวางของการ
พิจารณาหนวยงานทางปกครองในทางรูปแบบ  ทั้งนี้ เพราะยังมีคดีปกครองอีกมากมายที่เกิดจาก
หนวยงานของรัฐที่มิไดอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาล ซ่ึงอาจกอใหเกิดปญหา
วาคดีปกครองดังกลาวจะใหองคกรใดเปนผูพิจารณาวินิจฉัย 

 
ในกรณีที่เปนปญหาสําคัญสําหรับองคกรตามรัฐธรรมนูญดังกลาวกับศาลปกครอง 

เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ องคกร
เหลานี้อยูภายใตการควบคุมการตรวจสอบของศาลปกครองหรือไม หากการกระทําของคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง หรือคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีลักษณะเปนขอพิพาทใน
ทางปกครองตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  ซ่ึงหากจะกลาวโดยทั่วไปแลวอาจจะกลาวไดวา การที่องคกรใดองคกรหนึ่งที่มีสถานะ
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญมิไดหมายความวา การใชอํานาจขององคกรดังกลาวจะมีเฉพาะการใช
อํานาจตามรัฐธรรมนูญเทานั้นซึ่งโดยแทจริงแลวองคกรหนึ่งๆยอมมีการกระทําที่แตกตางกันได
หลายลักษณะ เชน องคกรตามรัฐธรรมนูญยอมมีการใชอํานาจในทางรัฐธรรมนูญ มีการกระทําใน
ทางแพง มีการกระทําทางปกครอง ในกรณีที่องคกรตามรัฐธรรมนูญมีปญหาเกี่ยวกับเรื่องทางรัฐธรรม
นูญศาลที่มีเขตอํานาจในเรื่องดังกลาวคือ ศาลรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่องคกรตามรัฐธรรมนูญมี
ปญหาขอพิพาทในทางแพงศาลที่เขตอํานาจในเรื่องดังกลาวคือศาลแพง และในกรณีที่องคกรตามรัฐ
ธรรมนูญมีปญหาขอพิพาทในทางปกครอง ศาลที่มีเขตอํานาจในเรื่องดังกลาวคือศาลปกครอง 
โดยที่องคกรตามรัฐธรรมนูญที่จะพิจารณาในที่นี้คือ คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่ใช
อํานาจตามรัฐธรรมนูญและใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฯเพื่อดําเนินการให
บรรลุตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง หากยอมรับหลักการดังที่ไดกลาวไวแลวขางตน
วา องคกรตามรัฐธรรมนูญอาจกระทําการตางๆไดหลายลักษณะมิไดจํากัดเฉพาะการใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญเทานั้น  กรณีจึงมีความจําเปนตองพิจารณาวาการกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ซ่ึงเปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญหากมีขอพิพาทขอพิพาทดังกลาวยอมเปนขอพิพาททางรัฐธรรม
นูญ  และหากเปนการกระทําทางปกครองหากมีขอพิพาทยอมเปนขอพิพาททางปกครอง ซ่ึงขอ
พิจารณาวาขอพิพาทใดเปนขอพิพาททางรัฐธรรมนูญคงจะตองพิจารณาถึงคูกรณีที่จะตองเปนองคกร
ที่มีสวนเกี่ยวของโดยตรงตอรัฐธรรมนู และขอพิพาทดังกลาวจะตองเปนขอพิพาทที่เกิดจากการใช
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไมวาจะเปนปญหาเกี่ยวกับเนื้อหาของรัฐธรรมนูญก็ดี  ปญหาเกี่ยวกับการตี
ความรัฐธรรมนูญก็ดี หรือปญหาการใชบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญก็ดี ขอพิพาททางรัฐธรรมนูญใน
ทางเนื้อหายอมไมอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครอง  สวนขอพิพาททางปกครอง  สาระสําคัญ
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ของคดีปกครองคือ เปนขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจหนาที่ของฝายปกครองในขอบเขตของ
กฎหมายปกครองเพื่อกระทําการในทางปกครอง ” 

 
ในการแบงเขตอํานาจศาลโดยพิจารณาจากที่มาแหงอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญ

สรุปไดวา หากอํานาจนี้เปนอํานาจที่มาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเมื่อมีปญหาที่เกี่ยวกับเขต
อํานาจศาล ปญหาในเรื่องดังกลาวยอมอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ และในกรณีที่เปนการ
ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญปญหาในเรื่องดังกลาวยอม
อยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง อยางไรก็ตามการใชหลักดังกลาวแบงแยกเขตอํานาจศาล
ยังไมอาจแกปญหานี้ไดทั้งหมด เนื่องจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งโดยองคกร
ตามรัฐธรรมนูญทั้งหลายตางก็นําอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญมาบัญญัติไวในพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญอีกครั้งหนึ่ง ในกรณีนี้ยอมไมถือวาเปนอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติ
แตตองถือวาเปนอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ และหากมีปญหาในเรื่องดังกลาวกรณีนี้จึงถือวาอยู
ในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญภายใตเงื่อนไขที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 22 

 
ดังนั้น  องคกรตามรัฐธรรมนูญยอมเปนองคกรที่ใชอํานาจในทางรัฐธรรมนูญและ

อํานาจในทางปกครอง การใชอํานาจทางรัฐธรรมนูญยอมเปนขอพิพาททางรัฐธรรมนูญ แตขอพิพาท
ดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญหรือไมเพียงใดขึ้นอยูกับวากฎหมายกําหนดใหอยูใน
อํานาจศาลรัฐธรรมนูญหรือไม สําหรับการใชอํานาจทางปกครองขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น
หากเกิดขอพิพาทขึ้นขอพิพาทดังกลาวยอมเปนขอพิพาททางปกครอง แตขอพิพาทดังกลาวอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองหรือไมก็ตองพิจารณาตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การจําแนกลักษณะการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญดังกลาวจะ
ทําใหคดีปกครองของไทยเปนระบบ เพราะมิฉะนั้นแลวการกระทําเดียวกันหากกระทําโดยองคกร
ตามรัฐธรรมนูญอยูภายใตการควบคุมของศาลหนึ่ง แตหากกระทําโดยองคกรฝายปกครองอยู
ภายใตการควบคุมอีกศาลหนึ่ง ระบบกฎหมายไทยโดยทั่วไปไมควรจะเปนเชนนั้น23  

 
จากคําวินิจฉัยดังกลาวของศาลรัฐธรรมนูญเปนการตีความไปจํากัดอํานาจของศาล

ปกครอง โดยไมพิจารณาใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญมาตรา 198 โดยการกระทําใดของบุคคลตาม

                                                           
22 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “ปญหาขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ,” วารสารวิชาการศาลปกครอง  1 

(กันยายน-ธันวาคม 2544): 29.  
23 บรรเจิด  สิงคะเนติ , “ขอพิจารณาเกี่ยวกับความสัมพันธของศาลปกครองกับองคกรตามรัฐธรรมนูญ,” 

บทความใน http : //www. pub-law.net.(30 กรกฎาคม 2546). 



 186
 

 

รัฐธรรมนูญ มาตรา 197 (1) ที่มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง นั้น รัฐธรรมนูญใชคําวา 
“ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถิ่น” ซ่ึงก็คือฝายปกครองทั้งหมด โดยไมจํากัดวาจะตองเปนฝายปกครองท่ีอยูในบังคับบัญชา
หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น และมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยังบัญญัติรองรับมาตรา 198 ไวดวยวา ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเห็นวา กฎ หรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไมชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ถาตีความวาศาลปก
ครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาไดเฉพาะฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐ
บาล ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 276 การตีความดังกลาวก็นาจะขัดกับรัฐธรรมนูญมาตรา 198 นั้น 24 

 
เมื่อศาลปกครองสูงสุดไดใหความเห็นเกี่ยวกับคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544

ดังที่ไดกลาวแลวในหัวขอที่ 5.3.1.2 วา  การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญที่เปนการกระทําทาง
ปกครองอยูในอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง เนื่องจากอํานาจของศาลปกครองใน
การพิจารณาคดีปกครองนั้นพิจารณาไดจาก มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 เทานั้น  โดย
หนวยงานทางปกครอง และเจาหนาท่ีของรัฐ มาตรา 3 ไดบัญญัติใหมีความหมายกวางโดยครอบ
คลุมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  และหมายความรวมถึงหนวยงานที่
ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง และครอบคลุมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงกฎหมาย
ใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่งหรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอบุคคล จึงเปนการบัญญัติกฎหมายที่
สอดคลองกับเจตนารมณตามมาตรา 276 ที่กําหนดไวเพียงกวางๆ แตใหเปนไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติ และเมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งมิใชองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติหรือองคกรศาลแตเปน
องคกรหนึ่งของรัฐที่มีการใชอํานาจอันมีผลกระทบตอบุคคลใด จึงอยูในความหมายของคําวา “หนวย
งานทางปกครอง” และ “เจาหนาที่ของรัฐ” และอาจถูกฟองตอศาลปกครองได ทั้งนี้ ตามมาตรา 3 
มาตรา 9 และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
 

ดังนั้น จากการศึกษาวิจัยผูเขียนจึงมีขอพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภากับศาลปกครองดังนี้ 
 
                                                           

24 นฤมล  โพธิ์แจม, “ ปญหาที่เกิดจากการพิจารณาเรื่องรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, ” 
(วิทยานิพนธนิติศาสตรปริญญามหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 125. 
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องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมใชขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราช
การ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน จึงเปนหนวยงานที่ไมอยูภายใตการ
ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แมศาลปกครองสูงสุดจะใหความเห็นวา บทบัญญัติ
มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา 
ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎ หรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครอง
ได และมาตรา 3 ไดกําหนดนิยามคําวา หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไวอยางกวางให
ครอบคลุมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ และหมายความรวมถึง
หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือกิจการทางปกครอง และครอบคลุมถึง
คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่งหรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอ
บุคคลดวย การกระทําทางปกครองของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่มีผลกระทบตอบุคคลยอมถูก
ฟองตอศาลปกครองได แตก็เทากับวาความหมายของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐตามมาตรา 43 ที่รองรับมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญและมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นมีความหมายกวางกวาหนวยงานหรือบุคคลที่อยู
ภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 325 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐ
ธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ผูเขียนจึงเห็นวา ในกรณีท่ี กฎ ขอบังคับ
ขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หากตอไปผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาสงใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยศาลปกครองอาจรับไวพิจารณาเนื่องจาก
เห็นวา หากคณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจในทางปกครองยอมเปนหนวยงานทางปกครองที่
อยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง ท้ังๆที่องคกรอิสระไมใชหนวยงานที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาตรวจสอบได กรณีก็คงเปนเชนเดียวกับคําวินิจฉัยท่ี 24/2543 ท่ีศาลรัฐธรรมนูญรับเร่ืองไว
พิจารณาทั้งๆที่องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมอยูในอํานาจการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา ซ่ึงไมควรจะเปนเชนนั้น  

 
อยางไรก็ตาม แมยังไมสามารถสรุปเปนหลักเกณฑท่ัวไปไดวา องคกรอิสระตามรัฐธรรม

นูญควรถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการไดหรือไมหากการใชอํานาจขององกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและศาลใดจะมีอํานาจในการตรวจสอบองคกรอิสระตามรัฐ
ธรรมนูญ แตเม่ือพิจารณาเฉพาะความหมายของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐตาม
มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีรองรับ

                                                           
25 ดูเชิงอิรรถที่ 5 
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มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญและมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ท่ีมีความหมายครอบคลุมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมาย
ใหใชอํานาจทางปกครองหรือกิจการทางปกครอง และครอบคลุมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึง
กฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่งหรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอบุคคล ซ่ึงมีความหมายกวาง
กวาหนวยงานหรือบุคคลท่ีอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
แลวเห็นวา เม่ือสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีขึ้นเพื่อตรวจสอบความเหมาะสมหรือความ
เปนธรรมในเรื่องดุลยพินิจของการใชอํานาจของฝายปกครองเปนงานหลักอันเปนการอุดชองวางใน
การที่ศาลปกครองไมมีอํานาจหนาที่ดังกลาว และเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวยอมจะเปน
ประเด็นท่ีควรพิจารณาเพื่อนําไปสูการปรับปรุงแกไขเร่ืองขอบเขตอํานาจของผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาตอไปไดใหครอบคลุมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือกิจ
การทางปกครอง และครอบคลุมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง
หรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอบุคคลดวยดังเชนขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง 
 

5.4.3 ขอพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งฯที่ขัดกับกฎหมายแมบทและขัดตอรัฐธรรมนูญ ตอศาลรัฐธรรมนูญ 
 

ในการเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญกรณีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรม
นูญที่ 24/2543 นี้จะเห็นไดวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกลาวขัดกับกฎหมายแมบท
และขัดตอรัฐธรรมนูญดวย จึงมีขอพิจารณาเกี่ยวกับการควบคุมกฎหมายอื่นนอกจากพระราชบัญญัติมิ
ใหขัดกับรัฐธรรมนูญ ไดแก พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ในกรณีที่มีการใช
บังคับกฎหมายเหลานี้แลวเมื่อมีปญหาเปนคดีเกิดขึ้น และมีประเด็นวาขัดตอรัฐธรรมนูญศาลก็
สามารถวินิจฉัยและสามารถดําเนินการไดเชนเดียวกับกรณีของพระราชบัญญัติทุกประการ 
 

ในกรณีกฎหมายลําดับรอง เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ซ่ึงออกโดยอาศัย
อํานาจตามความในพระราชบัญญัตินั้น ศาลมีทางออกไดสองทางคือ26 
 
  (ก) วินิจฉัยวากฎหมายเหลานั้นขัดรัฐธรรมนูญ และดําเนินการสงไปใหตุลาการ
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยเชนเดียวกับกรณีของพระราชบัญญัติ วิธีการนี้อาจเรียกวาวิธีการในกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ 
                                                           

26 วิษณุ  เครืองาม ,กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพครั้งที่ 3 แกไขและเพิ่มเติม (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ ,2530 ),
หนา 725. 
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               (ข) วินิจฉัยวากฎหมายเหลานั้นขัดกับกฎหมายแมบทหรือไมเสียกอน เพราะ
กฎหมายเหลานั้นยอมมีที่มาจากฎหมายอื่น หากกฎหมายเหลานั้นขัดกับรัฐธรรมนูญและขณะเดียว
กันก็ขัดกับกฎหมายแมบทดวย ศาลอาจวินิจฉัยวากฎหมายเหลานั้นใชบังคับไมไดเพราะขัดกับ
กฎหมายแมบทโดยไมตองกลาวถึงประเด็นที่วาขัดรัฐธรรมนูญหรือไม แตหากกฎหมายเหลานั้น
ขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกฎหมายแมบทก็อาจแสดงวา พระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทนั้นเอง
ขัดรัฐธรรมนูญ จึงเปนกรณีตองสงประเด็นเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายแมบท
นั้นไปใหตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 
    จากหลักการดังกลาวขางตน ในกรณีของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯซึ่ง
ขัดกับกฎหมายแมบทและขัดตอรัฐธรรมนูญตามขอเท็จจริงในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 
24/2543 โดยหลักท่ัวไปเทากับวาระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯซึ่งเปนกฎหมายลําดับรอง
ขัดกับกฎหมายแมบทใชบังคับไมไดไมจําเปนตองพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ แตเมื่อผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจในการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย และการดําเนิน
การตามมาตรา 198 เปนกรณีท่ีกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอปญหาความชอบ
รัฐธรรมนูญ ดังนั้น กรณีนี้ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ไดแตเสนอปญหาความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญของระเบียบดังกลาวตามมาตราดังกลาว แตจากการศึกษาวิจัยท่ีพบวาคณะกรรมการการเลือก
ตั้งมิไดมีสถานะเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐ
วิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกตั้งฯใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยจึงเปนการดําเนินการที่ไมตรงกับอํานาจหนาที่ของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 197 (1) ผูเขียนเห็นวา โดยทฤษฎีแลวผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงไมสามารถเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งฯตามมาตรา 198 ได เนื่องจากกฎ หรือขอบังคับตามมาตรา 198 ตอง
เปนกฎ หรือขอบังคับของฝายปกครองตามมาตรา 197(1) ซ่ึงพิจารณาไดจากเจตนารมณของบท
บัญญัติมาตรา 198 ท่ีตองการเพิ่มชองทางใหประชาชนสามารถเสนอปญหาความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยไดอีกชอง
ทางหนึ่ง สวนกรณีกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197 (1) นั้นใหสงศาลปก
ครองเนื่องจากศาลปกครองมีอํานาจควบคุมฝายปกครอง อันแสดงใหเห็นวา กฎ หรือขอบังคับ
ตามมาตรา 198 คือ กฎ หรือขอบังคับท่ีออกโดยฝายปกครอง รัฐธรรมนูญจึงกําหนดใหมีเพียง
สองศาลเทานั้นที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอเรื่องตามมาตรา 198 คือศาลรัฐธรรม
นูญและศาลปกครองซึ่งแสดงใหเห็นถึงความสอดคลองของบทบัญญัติมาตรา 197 และมาตรา 
198  
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สําหรับในกรณีที่กฎหมายลําดับรองขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกับกฎหมายแมบท 

มี 2  กรณีที่ตองพิจารณาคือ (ก) กรณีที่กฎหมายลําดับรองขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกฎหมายแมบท 
และอาจเปนกรณีที่กฎหมายแมบทนั้นเองขัดรัฐธรรมนูญ และ (ข) กรณีที่กฎหมายลําดับรองนั้น
ขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกฎหมายแมบทเนื่องจากกฎหมายแมบทใหอํานาจไวอยางกวางๆ และกฎหมาย
แมบทนั้นไมมีปญหาวาขัดรัฐธรรมนูญ 
 

(ก) กรณีที่กฎหมายลําดับรองขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกฎหมายแมบท และอาจ
เปนกรณีที่กฎหมายแมบทนั้นเองขัดรัฐธรรมนูญ ผูเขียนเห็นวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมี
ทางเลือกอยู 2 ทางในการดําเนินงานตามมาตรา 198 คือ กรณีแรก ดําเนินการเสนอกฎหมายลําดับ
รองนั้นใหศาลปกครองวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  กรณีท่ีสอง เสนอกฎหมายแมบทนั้นให
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญกรณีท่ีสองนี้จะทําใหลดปญหาในการดําเนินการ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเนื่องจากความไมชัดเจนของมาตราดังกลาวได  

 
(ข) กรณีที่กฎหมายลําดับรองนั้นขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขดักฎหมายแมบทเนื่องจาก

กฎหมายแมบทใหอํานาจไวอยางกวางๆ และกฎหมายแมบทนั้นไมมีปญหาวาขัดรัฐธรรมนูญ ผูเขียน
เห็นวา หากการดําเนินการตามาตรา 198 ไมมีความชัดเจนกรณีอาจเกิดปญหาขึ้นในการเสนอกฎ
ตามมาตรา 198 โดยเฉพาะกฎที่ออกโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากจากผลการศึกษา
วิจัยท่ีพบวา องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง ไมอยูภายใตการควบ
คุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และกฎ หรือขอบังคับตามมาตรา 198 ตองเปน
กฎ หรือขอบังคับของฝายปกครอง  ในขณะนี้หากเกิดกรณีท่ีกฎ หรือขอบังคับขององคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงไม
สามารถดําเนินการตามมาตรา 198  

 
กลาวโดยสรุปไดวา ในปจจุบันยังไมมีการกําหนดรายละเอียดในการเสนอปญหา

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198ไวเนื่องจากในระเบียบผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาวาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียนและสอบสวนหาขอเท็จจริง พ.ศ. 2545 ไดกําหนด
เรื่องดังกลาวไวอยางกวางๆ มิไดแบงแยกเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเสนอตอศาลรัฐ
ธรรมนูญหรือศาลปกครองไวอยางชัดเจน ประกอบกับมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐ
ธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542 และในกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญก็มิไดกําหนดหลักเกณฑเกี่ยว
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กับเรื่องนี้ไวโดยเฉพาะเชนกัน  แตในการดําเนินการตามมาตรา 198 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี
ดุลยพินิจในการพิจารณาวาสมควรเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง
หรือไม กลาวคือ กรณีแรก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีดุลยพินิจในการพิจารณาวาเรื่องที่ผูรอง
เรียนขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองนั้นเปนบท
บัญญัติของกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 16 (1) หรือไม  กรณีท่ีสองคือ 
ดุลยพินิจในการพิจารณาวาเปนเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองหามรับไวตามมาตรา 24 หรือไม 
กรณีท่ีสามคือ ดุลยพินิจในการพิจารณาวาเปนเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจไมรับพิจารณา
ตามมาตรา 25 หรือไม และ เมื่อเจตนารมณในการจัดตั้งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพื่อ
กําหนดใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพิ่มขึ้นมาอีกองคกรหนึ่ง และอุดชองวางในกรณีที่ศาล
ปกครองไมสามารถเขาไปตรวจสอบในเรื่องดุลยพินิจของการใชอํานาจที่ไมเปนธรรมหรือไม
เหมาะสมของเจาหนาที่ของรัฐ  โดยหากพิจารณาตามบทบัญญัติมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญ และ
มาตรา 16 ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาบทบัญญัติดัง
กลาวกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง
ทั้งหมด ดังนั้น ในการดําเนินงานตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) 
ควรตองคํานึงถึงอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 197 และตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาตรา 16 ดวย  สวนเจตนารมณ
ของผูรางรัฐธรรมนูญในการกําหนดใหมีมาตรา 198 นั้นก็ดวยเหตุผลที่วา เนื่องจากประชาชนไมสามารถ
รองตอศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง บทบัญญัติมาตรานี้จะเปนชองทางหนึ่งที่ประชาชนสามารถรองตอ
ศาลรัฐธรรมนูญผานทางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพื่อใหพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญของกฎหมาย  และในกรณีที่ กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลตามมาตรา 197 (1) 
ขัดตอรัฐธรรมนูญ กส็งใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย จึงขึ้นอยูกับวาเปนเรื่องอะไร ถาเปนเรื่อง
ของฝายบริหารออกกฎมาขัดรัฐธรรมนูญก็เปนเรื่องของศาลปกครองไมใชศาลรัฐธรรมนูญ เพราะ
ศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจควบคุมฝายปกครองเชนเดียวกับอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภามาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญ และมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรม
นูญวาดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
    

จากคําวินิจฉัยที่ 24/2543 ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา  คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญจึงไมอยูภายใตอํานาจศาลปกครอง ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งที่
ออกโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญจึงอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ ทั้งๆที่รัฐธรรมนูญไมไดให
อํานาจศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญจึงเปนการขยายอํานาจของตนเอง  ในเรื่อง
นี้มีการใหความเห็นวาเมื่อพิจารณาในหลักการแลวองคกรตามรัฐธรรมนูญมิไดมีเฉพาะการใชอํานาจ
ตามรัฐธรรมนูญเทานั้น องคกรดังกลาวยอมมีการกระทําที่แตกตางกันไดหลายลักษณะทั้งการใช
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อํานาจในทางรัฐธรรมนูญ มีการกระทําในทางแพง มีการกระทําทางปกครอง ในกรณีองคกรตาม
รัฐธรรมนูญมีปญหาเกี่ยวกับเรื่องทางรัฐธรรมนูญศาลที่มีเขตอํานาจในเรื่องดังกลาวคือ ศาลรัฐธรรม
นูญ ในกรณีที่องคกรดังกลาวมีปญหาในทางแพงศาลที่มีเขตอํานาจในเรื่องดังกลาวคือ ศาลแพง ใน
กรณีที่องคกรดังกลาวมีปญหาขอพิพาทในทางปกครองศาลที่มีเขตอํานาจในเรื่องดังกลาวคือ ศาลปก
ครอง ประกอบกับการที่ศาลรัฐธรรมนูญมีเขตอํานาจเฉพาะเทาที่กฎหมายกําหนดใหมีอํานาจเทา
นั้นและบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆก็ไมมีบทบัญญัติใดที่เขียนไวอยางชัดเจนให
ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายลําดับรอง หรือ
สามารถตรวจสอบองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญได จึงไมอาจตีความขยายเขตอํานาจของศาลรัฐ
ธรรมนูญใหมีอํานาจเพิ่มขึ้นได ตางจากเขตอํานาจของศาลปกครองที่มีอํานาจในคดีปกครองโดยทั่ว
ไป และการอาศัยหลักเกณฑการตีความอยางเปนระบบโดยอาศัยการตีความมาตรา 264  ซ่ึงเปนบท
บัญญัติที่ใหอํานาจศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณาตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญตีความวา บทบัญญัติแหงกฎหมายตามมาตรา 264 หมายถึงกฎหมายในทางรูป
แบบหรือกฎหมายที่ผานการพิจารณาจากฝายนิติบัญญัติตามกระบวนการที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 
ไดแก พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติ และกฎหมายที่มีศักดิ์
และฐานะเทียบเทากฎหมายหรือพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา ไดแก พระราชกําหนด
ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 218 และ 220 และพระราชกฤษฎีกาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 230  สวน
กฎหมายที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ระเบียบและขอบังคับตางๆ   หากอาศัยการตีความมาตรา 264 มาเปนเกณฑในการตีความคําวา บท
บัญญัติแหงกฎหมายตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญก็จะไดผลที่สอดคลองกันกับมาตรา 264 

 
อยางไรก็ตาม โดยทฤษฎีแลวองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการการ

เลือกตั้ง ไมใชขาราชการ หรือพนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่อยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อีกทั้ง
ยังมีประเด็นที่ถกเถียงกันวา องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญควรถูกตรวจสอบหรือไม หากการใช
อํานาจขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน แตแนวทางในการ
ดําเนินการตามมาตรา 198 นั้นมีสองแนวทางที่แตกตางกัน แนวทางที่หนึ่ง คือ การเสนอกฎหรือ
ขอบังคับตองพิจารณาวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบหนวยงาน
นั้นหรือไม และแนวทางที่สอง คือ ไมตองพิจารณาวากฎหรือขอบังคับนั้นออกโดยหนวยงานใดผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอใหศาลปกครองพิจารณาไดตามมาตรา 198 ซ่ึงเปนแนว
ทางปฏิบัติของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบัน 
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ตอมา เมื่อศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 52/2546 ลงวันที่ 30 ธันวาคม 2546 
เกี่ยวกับการใชอํานาจเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อพิจารณาขอเท็จจริงและวินิจฉัยปญหาขอโต
แยงตามกฎหมายมาตรา 144 วรรคสอง ตามมาตรา 145 (3) (กรณีตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
84/2544) ไมใชการใชอํานาจในทางบริหารหรือในทางปกครอง แตเปนการใชอํานาจตามรัฐธรรม
นูญมีผลทําใหการวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา 145 
(3) เปนที่ยุติ แสดงใหเห็นวา หากเปนการใชอํานาจทางบริหารหรือทางปกครองสามารถฟองตอศาล
ได แตไมสามารถสรุปไดวา หากเปนการกระทําทางบริหารหรือทางปกครองแลวศาลปกครองจะมี
อํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยหรือไม  ซ่ึงยอมพิจารณาไดโดยนัยของเหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเคย
วินิจฉัยในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 ท่ีวาศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจรับพิจารณาความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯเนื่องจากคณะกรรมกรรมการการ
เลือกตั้งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญยังเปนปญหาวาเปนการตีความท่ีขยายอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ 
 
  ดังนั้น ผูเขียนเห็นวา สําหรับการเสนอเรื่องตอศาลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตามมาตรา 198 นั้น หลักการที่วากฎหรือขอบังคับนั้นตองออกโดยหนวยงานฝายปกครองท่ีอยูภาย
ใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในกรณีมีปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับยอมเปนกฎหรือขอบังคับของฝายปกครองและผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาตองสงเร่ืองใหศาลปกครองอยูแลว อันสงผลใหในกรณีกฎหรือขอบังคับขององคกรอิสระ
ตามรฐัธรรมนูญมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมสามารถ
ดําเนินการตามมาตรา 198 ได และยังเปนการปองกันปญหาดังเชนกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญไดเคยรับ
พิจารณาวินิจฉัยระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯโดยเห็นวาคณะกรรมการการเลือกตั้งไมใช
หนวยงานที่อยูในกํากับดูแลหรือในบังคับบัญชาของรัฐบาลจึงอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญซ่ึง
ยังเปนการขยายอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญอยูและเปนการดําเนินการที่ไมตรงกับเจตนารมณของ
มาตรา 198 ท่ีวา ผูตรวจการแผนดนิของรัฐสภาจะเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาคือ กรณีของ
บทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้นเพื่อเปนการเพิ่มชองทางใหประชาชนนําเรื่องสูศาลรัฐธรรมนูญได
อีกชองทางหนึ่ง  
 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของศาลปกครองซึ่งมีเกณฑในการพิจารณา 2 
เกณฑคือ การใชเกณฑในทางรูปแบบหรือเกณฑในเรื่ององคกร และการใชเกณฑในทางเนื้อหา
หรือเกณฑในเรื่องการกระทํา  รวมทั้งเมื่อพิจารณาความเห็นของศาลปกครองสุดเกี่ยวกับคําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 ที่วาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองคลอบคลุมถึงคณะกรรมการหรือ
บุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําส่ัง หรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอบุคคลดวย เมื่อคณะ
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กรรมการการเลือกตั้งมิใชองคกรนิติบัญญัติหรือองคกรศาลแตเปนองคกรหนึ่งที่ใชอํานาจอันมีผล
กระทบตอบุคคลใดจึงอยูในความหมายของคําวา หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ
และอาจถูกฟองตอศาลปกครองได ซ่ึงเห็นไดวาความหมายของหนวยงานทางปกครองและเจา
หนาที่ของรัฐตามมาตรา 3 ประกอบกับมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ 2542 มีความหมายกวางกวาหนวยงานหรือบุคคลท่ีอยูภายใตการ
ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เนื่องจากความหมายของหนวยงานหรือบุคคลท่ีอยู
ภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมครอบคลุมถึงหนวยงานหรือบุคคลท่ีไดรับ
มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง และไมครอบคลุมถึงคณะกรรมการ
หรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่งหรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอบุคคล ดวยเหตุผล
ดังกลาว จึงเปนประเด็นท่ีจะตองมีการปรับปรุงแกไขเรื่องขอบเขตอํานาจของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาใหครอบคลุมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือกิจการทางปก
ครอง และครอบคลุมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ หรือคําสั่ง 
หรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอบุคคลดังเชนขอบเขตอํานาจของศาลปกครองเพื่อใหบรรลุวัตถุ
ประสงคในการควบคุมฝายปกครอง เนื่องจากโดยเจตนารมณของของรัฐธรรมนูญในการกําหนดให
มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพื่อใหเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีหลักในการตรวจสอบความเหมาะสมหรือ
ความเปนธรรมในเรื่องดุลยพินิจของการใชอํานาจของฝายปกครองซึ่งศาลปกครองไมมี 

 
นอกจากปญหาตางๆดังที่กลาวมาขางตนแลวในการดําเนินการตามมาตรา 198  ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย อาจเกิดปญหาไดอีกหลายประการดวยกัน เชนกรณีดังตอไปนี้ 
 
(ก)    หากมีผูรองเรียนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจํานวนมากและผูตรวจการแผน

ดินของรัฐสภาสงตอเรื่องรองเรียนทั้งหลายไปใหศาลรัฐธรรมนูญไดทุกเรื่อง จะทําใหภาระงานของ
ศาลรัฐธรรมนูญเพิ่มขึ้นโดยไมจําเปน 

 
 (ข)  ในการเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญนั้น มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญ กําหนด

ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญซึ่งหากความเห็น
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมถูกตองก็จะทําใหภาระงานของศาลรัฐธรรมนูญเพิ่มขึ้นโดยไม
จําเปนเชนกัน 
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(ค) ในกรณีของการเสนอเรื่องตอศาลปกครองตามมาตรา 198 พระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43 บัญญัติใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาเสมือน
หนึ่งเปนผูฟองคดีตามมาตรา 43 ทําใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองมีสถานะเปนโจทก  
ผูเขียนเห็นวา บทบัญญัติมาตรา 43 ดังกลาวเปนบทบัญญัติที่ใชกับคดีปกครองที่มีขอพิพาททั่วไปจึง
อาจไมเหมาะสมกับการดําเนินการเสนอเรื่องตอศาลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 
198 โดยเฉพาะอยางยิ่งในการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับซ่ึงมีลักษณะ
เปนการควบคุมตรวจสอบแบบนามธรรม และเปนการนําเรื่องสูศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยแบบคดี
ไมมีขอพิพาท  เนื่องจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงแตเสนอความเห็นเกี่ยวกับความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับนั้นใหศาลปกครองพิจารณาเทานั้น ดังนั้น วิธีพิจารณาของ
ศาลปกครองควรมีการทบทวนเพื่อแกไขใหเหมาะสมตอไป 

(ง) ที่ผานมาคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2543  เรื่องขอบังคับการประชุม
วุฒิสภา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารับเรื่องไวแลวสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา ซ่ึงศาลรัฐธรรม
นูญก็มิไดพิจารณาวา วุฒิสภาอยูภายใตอํานาจของผูตรวจแผนดินของรัฐสภาหรือไม  แมมาตรา 198 
บัญญัติวา กรณีขอบังคับมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญก็จริง แตตามเจตนารมณของผูราง
รัฐธรรมนูญในมาตราดังกลาวคือ กรณีเปนกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคล ของฝายบริหาร
ใหสงไปยังศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย และกรณีเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายใหสงไปยังศาลรัฐ
ธรรมนูญ ประกอบกับที่การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองอยูบนพื้นฐานที่วา
ขององคกรที่ถูกรองเรียนตองเปนองคกรที่อยูภายใตการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาคือ ฝายปกครอง ซ่ึงเมื่อเปนเชนนั้นหากมีกรณีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฏ ขอบังคับ ที่
ไมใชออกมาจากฝายปกครอง เชน ขอบังคับการประชุมวุฒิสภามีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
แลวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
ขอบังคับดังกลาว เหตุใดศาลรัฐธรรมนูญจึงรับเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจตรวจ
สอบไวพิจารณา  เมื่อบทบัญญัติมาตรา 198 ไมครอบคลุมกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําขององคกร
อ่ืนนอกจากฝายปกครอง จึงทําใหบทบัญญัติดังกลาวไมครอบคลุมปญหาที่เกิดขึ้นทั้งหมดเกี่ยวกับ
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญขององคกรอื่นๆนอกจากฝายปกครอง ผูเขียนจึงเห็นวา ในทางปฏิบัติ
หากมีปญหาในเรื่องของขอบังคับขององคกรอื่น เชน ขอบังคับการประชุมของสมาชิกวุฒิสภาอาจเกิด
ปญหาวา อยูในความหมายของขอบังคับตามมาตรานี้ดวยหรือไม เนื่องจากตามเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญที่กําหนดใหสง 2 ศาลนี้ เนื่องจากเหตุผลวา เร่ืองทางกฎหมายมหาชนมี 2 ศาลนี้เทานั้น  
หากเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย เพื่อเพิ่มชองทางใหประชา
ชนสามารถรองตอศาลรัฐธรรมนูญได หากเปนกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตาม
มาตรา 197 (1) สงใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย นอกจากนี้เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 กําหนดนิยามคําวา “กฎ” ไวโดยหมายความรวมถึงขอบังคับดวย แลวเหตุ
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ใดมาตรา 198 จึงกําหนดกรณี “ขอบังคับ” ดวย ดังนั้น การจะตีความวาขอบังคับใดหมายถึงขอบังคับ
ตามมาตรานี้ควรตองคํานึงถึงเจตนารมณของมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญ ที่บัญญัติเพื่อรองรับอํานาจ
หนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการตรวจสอบฝายปกครองทั้งหมดตามมาตรา 197 ของ
รัฐธรรมนูญ ประกอบกับการพิจารณาถึงเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญพรอมไปดวยเพื่อไมใหเปน
การขยายเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ เนื่องจากในเรื่องขอบังคับการประชุมฯตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา 263 ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางขอบังคับการ
ประชุมฯเทานั้น 

 
(จ) ปจจุบันยังมีกรณีปญหาเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิจากการกระทําขององคกรบาง

องคกรที่ไมมีความชัดเจนวาจะโตแยงไดหรือไม หรือสามารถโตแยงไดตอองคกรใด  เชน กฎหรือ
ระเบียบที่ออกโดยองคกรตุลาการมีการกลาววา27 อยางนอยระเบียบที่ไมใชระเบียบในเรื่องวิธีพิจารณา
ยอมอยูในความหมายของ “กฎ” ตามกฎหมายศาลปกครอง เพราะกรณีดังกลาวเปนการออกระเบียบ
ตามนัยของ “หนวยงานทางปกครอง” ยอมอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครองได แตยังมีขอที่
นาพิจารณาตอไป ดังนี้ 

 
(จ.1) ระเบียบของคณะกรรมการตุลาการอาจจะอยูภายใตขอยกเวนตามมาตรา 

9 วรรค 2 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพราะ
มาตรา 9 วรรคสอง (2) บัญญัติวา “การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการ” ซ่ึงยอมรวมถึงการกระทําของคณะกรรมการตุลาการทั้งหมดตาม
กฎหมายดังกลาว กรณีจึงเกิดปญหาวาความชอบดวยกฎหมายของระเบียบดังกลาวจะมอบหมายให
องคกรใดตรวจสอบ 
 

(จ.2) กรณีคําสั่งของคณะกรรมการตุลาการในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 
16/2545 ในประเด็นเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลา
การศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไมรับพิจารณาประเด็นของการกระทําของคณะ
กรรมการตุลาการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวา การปฏิบัติหนา
ที่ของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) และคณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติของผูสมัครสอบคัด
เลือกเพื่อบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา มีปญหาเกี่ยวกับความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 หรือไม  ผูเขียนเห็นวา กรณีท่ีเกิดขึ้นดังกลาวทําใหสิทธิของประชาชน
                                                           

27 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “ ขอพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ,,” วารสารนิติศาสตร 32  
( 3 กันยายน 2545) : 530.   
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ไมไดรับความคุมครองจนถึงท่ีสุด ดังนั้น การแนะนําของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอหนวยงานที่
เก่ียวของใหมีการปรับปรุงแกไขกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับท่ีเก่ียวของ จะเปนทางแกไขปญหาไมให
เกิดการเลือกปฏิบัติตอบุคคลโดยไมเปนธรรมได  ซ่ึงท่ีผานมาไดมีผูรองเรียนใหผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอแกไขกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ท่ีมีเนื้อหาสาระที่อาจจํากัดสิทธิคนพิการในการ
ประกอบอาชีพในสวนราชการ รัฐวสิาหกิจ อันเปนการขัดหรือแยงกับมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย(พ.ศ. 2540) 
 
 



บทที่  6   
 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป   
  
 จากแนวคิดในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
(พ.ศ. 2540 ) ดังที่ไดศึกษาวิจัยในบทที่ 2 และบทที่ 4 จะเห็นไดวา แนวคิดดังกลาวเปนผลใหมีการ
สรางกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่ไมเคยมีมากอนโดยไดกําหนดใหมีองคกรอิสระขึ้น
หลายองคกรในการที่จะทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญองคกรหนึ่งที่ถูกจัด
ตั้งขึ้นใหมเพื่อเปนองคกรที่มีงานหลักในการตรวจสอบความเหมาะสมหรือความเปนธรรมใน
เรื่องดุลยพินิจของการใชอํานาจของฝายปกครองอํานาจหนาที่ดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาจึงตางจากศาลปกครองเพราะศาลปกครองไมมีอํานาจควบคุมตรวจสอบในเรื่องความไมเหมาะสม
หรือไมเปนธรรมของการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครอง และ
แมวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะใชอํานาจในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองเชน
เดียวกับศาลปกครองแตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดหรือบังคับสั่งการ
หนวยงานฝายปกครอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีเพียงอํานาจในการใหคําแนะนําหรือขอ
สังเกตไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของใหปฏิบัติตามกฎหมายอยางถูกตอง หรือใชอํานาจอยางเหมาะสม 
นอกจากอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 197 แลว อํานาจหนาที่ที่สําคัญอีกประการหนึ่งของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คือ ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาเรื่องที่รองเรียน
มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ การกระทําของบุคคล
ตามมาตรา 197  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรม
นูญหรือศาลปกครองได แลวแตกรณี ตามมาตรา  198 แตบทบัญญัติมาตรา 198 มิไดแบงแยกอยางชัด
เจนวา เร่ืองใดที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยหรือ
เรื่องใดจะตองสงใหศาลปกครอง  กรณีจึงอาจเกิดปญหาในเรื่องอํานาจหนาที่ระหวางศาลรัฐ
ธรรมนูญหรือศาลปกครองในการดําเนินการตามมาตราดังกลาว 
 
 ผลการศึกษาวิจัยพบวา การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถ
เสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญตอศาลรัฐธรรมนูญไดนั้น เนื่องจากโดยหลักแลวประชาชน
ไมสามารถยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงเปนองคกรที่
มากลั่นกรองเรื่องที่เขาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญเพื่อไมใหมีการเสนอเรื่องเขาสูการพิจารณา
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ของศาลรัฐธรรมนูญมากเกินไป  และเนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญมีหนาที่ในการควบคุมความชอบดวย
กฎหมาที่ตราโดยฝายนิติบัญญัติตามกระบวนการที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ไดแก พระราชบัญญัติ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่นที่ฝายบริหารตราขึ้นตามกระบวนการที่ระบุไว
ในรัฐธรรมนูญ โดยกฎหมายเหลานั้นมีศักดิ์และฐานะเทียบเทากฎหมายหรือพระราชบัญญัติที่ตราขึ้น
โดยรัฐสภา ไดแก พระราชกําหนดตามมาตรา 218 และมาตรา 220 และพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้น
ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 230 วรรคหา โดยเฉพาะอยางยิ่งตามนัยของการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรม
นูญของบทบัญญัติแหงกฎหมายตามมาตรา 264  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)   จึง
อาจกลาวไดวาการตรวจสอบกฎหมายลําดับรองนั้นไมอยูในอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญ  ดัง
นั้น ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญจึงตองเปนกรณีที่มีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น ซ่ึงการตรวจสอบความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมายตามมาตรา 198 นี้เปนการควบคุมแบบนามธรรม กลาวคือ 
เปนการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยไมตองมีกรณีขอพิพาทดังเชนการ
ตรวจสอบแบบรูปธรรมตามมาตรา 264 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) และ
เปนดุลยพินิจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่สงใหศาลรัฐธรรมนูญจึงไมไดสงโดยอัตโนมัติดัง
เชนมาตรา 264  สวนในควบคุมกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนอํานาจ
หนาที่ของศาลปกครองเนื่องจากอํานาจของศาลปกครองในการเพิกถอนการกระทําที่ไมชอบดวย
กฎหมายนั้น รวมถึงการตรากฎหมายลําดับรองที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญดวย 
   
 จากการศึกษาวิจัยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดนและสถาบัน
ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐของประเทศฝรั่งเศสพบวา ไมมีการใหอํานาจผูตรวจการแผนดินฯ
ของทั้งสองประเทศในการเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญไปยังศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล
ปกครอง  ดังนั้น กรณีตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) จึงเปน
กรณีที่เกิดขึ้นเฉพาะสําหรับประเทศไทย 
 

อยางไรก็ตาม จากความไมชัดเจนของบทบัญญัติมาตรา 198 ทําใหในการเสนอปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญตามมาตรา 198 ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่ผานมา ไดเกิดกรณี
ปญหาในการดําเนินการตามมาตราดังกลาวดังที่ปรากฏจากคําวินิจฉัยที่ 24/2543 ซ่ึงเปนปญหาในเรื่อง
เขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองวา ศาลใดจะมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้งฯที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอ ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวาคณะ
กรรมการการเลือกตั้งไมใชหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลจึงไมอยูใน
อํานาจของศาลปกครอง แตเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจ การตีความดังกลาว
จึงเปนการขยายอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญโดยปริยาย อันทําใหการตรวจสอบกฎขององคกรอิสระตามรัฐ
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ธรรมนูญตาง  ๆไมวาจะเปน คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน อยูในอํานาจการตรวจ
สอบของศาลรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น  เนื่องจากโดยหลักทั่วไปแลวศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจเทาที่รัฐ
ธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น คําวินิจฉัยดังกลาวสงผลใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถ
เสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ หรือขอบังคับ ไดทั้งศาลรัฐธรรมนูญและศาลปก
ครอง กลาวคือ หากเปนกฎที่ออกโดยหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล
ตองสงไปใหศาลปกครอง แตหากเปนกฎที่ออกโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตองสงให
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 
 

จากการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 จึงปรากฏสภาพปญหาตอการ
เสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 198 ดังตอไปนี้ 
 
 ประการแรก ประเด็นท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา การที่
คณะกรรมการการเลือกตั้งอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะ
กรรมการการเลือกตั้ง มาตรา 10 (7) ออกระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯจึงนาจะมีปญหาเกี่ยว
กับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  ผูเขียนเห็นวา การกําหนดประเด็นดังกลาวเปนผลใหศาลรัฐ
ธรรมนูญรับพิจารณาวินิจฉัยระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ เนื่องจากเห็นวา เปนกรณีที่การใช
อํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญถูกโตแยงจําเปนตองมีองคกรที่
ชี้ขาด และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องมาถูกตองตามมาตรา 198  ดังนั้น ปญหาที่อาจเกิด
ขึ้นตอไปในอนาคตคือ ในการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเกี่ยวกับปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎ ขอบังคับขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญก็ยอมจะรับไว
พิจารณาเสมอดวยเหตุผลประการหนึ่งที่วา กรณีเปนปญหาเรื่องการใชอํานาจขององคกรจําเปนตอง
มีองคกรชี้ขาด  ซ่ึงสงผลใหการดําเนินงานตามมาตรา 198 ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขาด
ความแนนอน เนื่องจากโดยเจตนารมณของรัฐธรรมนูญมาตรา 198 แลว กรณีที่เปนบทบัญญัติ
แหงกฎหมายใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย หากเปน
กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองสงใหศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย  ดัง
นั้น การที่ศาลรัฐธรรมนูญรับพิจารณาวินิจฉัยดวยเหตุผลดังกลาวอาจทําใหการดําเนินการตามมาตรา 
198 ไมเปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญ   
 

ประการที่สอง   ประเด็นท่ีศาลรัฐธรรมนูญกําหนดวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ
เปนกฎ หรือขอบังคับตามมาตรา 198 หรือไม  ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแตเพียงวา ระเบียบคณะกรรมการ
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การเลือกตั้งฯ เปน “ กฎ ” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 จึงเปน “ กฎ ” ตามมาตรา 198 ศาลรัฐธรรมนูญมิไดพิจารณาวา “ กฎ” ดังกลาวจะ
ตองเปน “ กฎ ”ที่ออกโดยบุคคลที่อยูในอํานาจการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาซึ่งก็คือ ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินซึ่งก็คือฝายปกครองทั้งหมด ซ่ึงในกรณีนี้คณะกรรมการการเลือกตั้งไมใช
ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถ่ิน ฉะนั้น หากยึดถือตามคําวินิจฉัยดังกลาวปญหาที่เกิดขึ้นแลว ผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาสามารถเสนอ “ กฎ ” ที่ออกโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยได ทั้งๆที่เจตนารมณของการรางรัฐธรรมนูญมาตรา 198 คือ หากเปนกฎ ขอบังคับ หรือ
การกระทําของฝายปกครอง ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย 
   

ประการท่ีสาม องคกรท่ีมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง    ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญไมใชหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลจึงไมอยูภายใตการ
ควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนการขยายอํานาจของ
ตนเนื่องจากรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
ทําใหศาลรัฐธรรมนูญมีสถานภาพและบทบาทสูงกวาองคกรอื่น  ซ่ึงโดยขอเท็จจริงแลวศาลรัฐธรรม
นูญยังมิไดวินิจฉัยวา  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือ
ไม  จากการที่ศาลรัฐธรรมนูญรับพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้งฯเทากับวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถตรวจสอบคณะ
กรรมการการเลือกตั้งได ทั้งๆที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดมีสถานะเปนขาราชการ พนักงาน 
หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 
ซ่ึงทําใหการดําเนินงานตามมาตรา 198 ไมตรงกับอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตามมาตรา 197   

 
อยางไรก็ตาม คณะกรรมการการเลือกตั้งไดใหความเห็นในคดีที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง

ไดยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 266 เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาคําส่ังศาลปกครอง
สูงสุดที่ 84/2544 ลงวันที่ 30 ตุลาคม 2544 ที่มีคําสั่งรับพิจารณาวินิจฉัยเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งตามมาตรา 145 (3) ซ่ึงแสดงใหเห็นวา คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็น
ดวยกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 โดยมีใจความตอนหนึ่งวา  “…คณะกรรมการการ
เลือกตั้งไมใชหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ไมอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแล
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ของรัฐบาลตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) คําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ที่วาคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่มีขึ้นตามรัฐธรรมนูญ มิใชหนวยงาน 
หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ดังนั้น ระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกตั้งซึ่งออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง จึงไมอยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาล
ปกครอง  จึงมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐ ตามมาตรา 268 แหงรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซ่ึงรวมถึงศาลปกครองดวย ”   และศาลปกครองสูง
สุดไดเสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อประกอบการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญตามหนังสือ
ที่ ศป.008.1/48 ลงวันที่ 15 สิงหาคม พ.ศ. 2545 วาศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบการกระทําของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งเนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนหนวยงานทางปกครองและ
เจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  เนื่องจากนิยามคําวา “ หนวยงานทางปกครอง ”และ “ เจาหนาที่ของรัฐ ” มีความหมาย
อยางกวางโดยครอบคลุมถึงหนวยงานอื่นของรัฐซ่ึงมิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ และครอบ
คลุมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฏ คําสั่งหรือมติใดๆ ที่มีผล
กระทบตอบุคคลดวย และเมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งมิใชองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัตหิรือองค
กรศาลแตเปนองคกรอยางหนึ่งของรัฐที่มีการใชอํานาจอันมีผลกระทบตอบุคคลได จึงอยูในความ
หมายของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และ “ เจาหนาที่ของรัฐ ” และอาจถูกฟองตอศาลปกครอง
ได ตามมาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  นอกจากนั้นตองตีความมาตรา 264 และ 198 ใหสอดคลองกันและชอบดวย
เจตนารมณของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในเรื่องที่จะเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยไมวาจะมา
จากศาลหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาตองเปนเรื่องในระดับพระราชบัญญญัติเทานั้น 

 
นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 52/2546 ลงวันที่ 30 ธันวาคม 2546 วา การออกคํา

ส่ังแตงตั้งคณะกรรมการนับคะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนการปฏิบัติหนาที่เพื่อใหมี
คณะกรรมการนับคะแนนเลือกตั้งเพื่อนําไปสูการวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตาม
กฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง เปนลักษณะการใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญอันมีผลทําให
การวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไดใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 
วรรคหนึ่ง (3) ถือเปนยุติ มิใชเปนการใชอํานาจทางบริหารหรือทางปกครอง  ดังนั้น การใชอํานาจ
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการสืบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอ
โตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายจึงเปนลักษณะการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญอันมีผลใหการพิจารณา
วินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไดใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ถือ
เปนยุติ  จากผลการพิจารณาดังกลาวขางตนของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแตเพียง
วา คําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามมาตรา 145 (3) ของรัฐธรรมนูญ เปนคําสั่งที่มีสภาพ
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เด็ดขาด ถือเปนที่ยุติแลว ผูเขียนเห็นวา ผลจากคําวินิจฉัยดังกลาว แสดงใหเห็นวา หากเปนการกระทํา
ทางบริหารหรือทางปกครองของคณะกรรมการการเลือกตั้งสามารถฟองคดีตอศาลได แตยังไมอาจสรุป
ไดวาหากเปนการกระทําทางบริหารหรือทางปกครองศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยหรือไม 
ศาลรัฐธรรมนูญเพียงใหเหตุผลวาการกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามมาตรา 145 (3) ไมใช
เปนการใชอํานาจในทางบริหารหรือในทางปกครอง จึงถือเปนท่ียุติ เทานั้น  จึงเทากับวาแมวาจะเปน
การกระทําในทางบริหารหรือในทางปกครอง แตหากเปนการกระทําโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญก็
ยังไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง โดยสืบเนื่องจากนัยของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 
24/2543  ที่ศาลรัฐธรรมนูญไดรับพิจารณาระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ เนื่องจากเห็นวา คณะ
กรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญไมใชหนวยงานที่อยูในกํากับดูแลหรือ
ในบังคับบัญชาของรัฐบาลจึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงเปนการขยายอํานาจของตนโดยปริยาย อันสงผลใหขอพิพาททางปกครองขององคกรอิสระตามรัฐ
ธรรมนูญไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ทําใหระบบการควบคุม
ตรวจสอบการกระทําทางปกครองอยูภายใตระบบวิธีพิจารณาที่ตางกันระหวางระบบวิธีพิจารณาของ
ศาลยุติธรรมและระบบวิธีพิจารณาของศาลปกครอง ซ่ึงไมควรจะเปนเชนนั้น หากศาลรัฐธรรมนูญรับ
พิจารณาระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ เนื่องจากในขณะนั้นศาลปกครองยังไมเปดทําการนาจะ
เปนเหตุผลที่ฟงขึ้นมากกวา 

 
ผูเขียนเห็นวา สําหรับการดําเนินการเสนอเรื่องตอศาลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ตามมาตรา 198 แมแนวทางในการดําเนินการตามมาตรา 198 ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใน
ปจจุบันซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอกฎหรือขอบังคับไปยังศาลปกครองโดยไมพิจารณาวา
กฎ หรือขอบังคับตามมาตรา 198 ตองออกโดยฝายปกครองตามมาตรา 197(1) ซ่ึงเทากับวาผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาสามารถเสนอกฎหรือขอบังคับขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญใหศาล
ปกครองพิจารณาวินิจฉัยได เพียงแตการท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้งฯกรณีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยนั้นเนื่องจากในขณะนั้นศาลปกครองยังไมเปดทําการ อยางไรก็ตาม หากวากฎหรือขอ
บังคับตามมาตรา 198 นั้นตองเปนกฎหรือขอบังคับของหนวยงานที่อยูในอํานาจการควบคุมตรวจ
สอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 197 แลวกรณีท่ีกฎหรือขอบังคับมีปญหาความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญยอมตองเปนกฎหรือขอบังคับของหนวยงานที่อยูในอํานาจการควบคุม
ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองสงใหศาล
ปกครองพิจารณาวินิจฉัยอยูแลว เนื่องจากศาลปกครองมีอํานาจควบคุมตรวจสอบฝายปก
ครองดังเชนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในกรณีกฎหรือขอบังคับขององคกรอิสระตามรัฐ
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ธรรมนูญ เชน ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินยอมไมมีอํานาจดําเนินการ
ตามมาตรา 198 ได อันสงผลไมใหเกิดกรณีดังเชนคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/1543 ซ่ึงศาล
รัฐธรรมนูญรับวินิจฉัยระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งเนื่องจากเห็นวาเปนกรณีท่ีอํานาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งถูกโตแยงจําเปนตองมีองคกรชี้ขาดโดยสงมาตามมาตรา 198 และเนื่องจาก
ศาลปกครองไมมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้งซ่ึงเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญจึงอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญอันเปนการที่ศาลรัฐธรรมนูญตีความท่ีขยายอํานาจของ
ตนโดยปริยาย ท้ังนี้ เนื่องจากจากเจตนารมณรัฐธรรมนูญมาตรา 198 ประการสําคัญคือ  กรณีท่ีผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาจะสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยไดมีเพียงบทบัญญัติแหง
กฎหมายเทานั้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนจุดเชื่อมโยงใหประชาชนสามารถนําเรื่องสูศาลรัฐ
ธรรมนูญไดอีกชองทางหนึ่ง 
 

การพิจารณาอํานาจหนาที่ของศาลปกครองซึ่งมีเกณฑในการพิจารณา 2 เกณฑคือ การใช
เกณฑในทางรูปแบบหรือเกณฑในเรื่ององคกร และการใชเกณฑในทางเนื้อหาหรือเกณฑในเรื่อง
การกระทํา รวมทั้งความเห็นของศาลปกครองสูงสุดที่วา เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งมิใชองค
กรผูใชอํานาจนิติบัญญัติหรือองคกรศาลแตเปนองคกรหนึ่งของรัฐที่มีการใชอํานาจอันมีผลกระทบ
ตอบุคคลได คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงอยูในความหมายของคําวา “ หนวยงานทางปกครอง” 
และ”เจาหนาที่ของรัฐ” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงครอบคุลมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คํา
ส่ัง หรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอตัวบุคคล ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้งไดนั้น   จึงมีปญหาที่ควรพิจารณาประการที่สี่ คือ  

 
ในกรณีท่ีหนวยงานหรือบุคคลท่ีอยูในการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองและผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาไมสอดคลองกัน กลาวคือ ไมมีบทบัญญัติที่กําหนดใหหนวยงานหรือบุคคลที่อยู
ในการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาครอบคลุมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายให
ใชอํานาจทางปกครองหรือกิจการทางปกครอง และไมครอบคลุมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมี
กฎหมายใหอํานาจในการออกกฏ คําสั่งหรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคลดังเชนความหมายของคํา
วา “หนวยงานทางปกครอง” หรือ “ เจาหนาที่ของรัฐ ” ที่อยูในการตรวจสอบของศาลปกครอง  ดังนั้น 
ความหมายของคําวา “หนวยงานทางปกครอง ”และ “เจาหนาที่ของรัฐ ” ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีความหมายกวางกวาหนวยงานที่อยูภายใต
การตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน   และเมื่อมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรองรับมาตรา 198 ไววา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผน
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ดินของรัฐสภาเห็นวา กฎ หรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได…”  

  
ผูเขียนเห็นวา เนื่องจากวัตถุประสงคในการจัดใหมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ขึ้นก็เพื่ออุดชองวางในการที่ศาลปกครองไมมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบความไมเหมาะสมหรือ
ไมเปนธรรมในเรื่องของดุลยพินิจของการใชอํานาจของฝายปกครอง ดังนั้น เพื่อใหการใชบังคับ
กฎหมายบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ควรจะที่มีการปรับปรุงแกไขเรื่องขอบเขตอํานาจของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา เพื่อใหหนวยงานหรือบุคคลท่ีอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาสอดคลองกับหนวยงานหรือบุคคลท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองซึ่งมีความหมายอยางกวาง
โดยหมายความรวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือกิจการ
ทางปกครอง  และครอบคลุมถึงคณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ 
คําสั่งหรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบตอบุคคล และจากการศึกษาวิจัยพบวา หนวยงานที่อยูในการควบคุม
ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนครอบคลุมถึงเอกชนที่ไดรับมอบ
หมายใหใชอํานาจมหาชนดวย และผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐประเทศฝรั่งเศสครอบ
คลุมถึงหนวยงานอื่นๆที่ไดบริการสาธารณะดวยซ่ึงหนวยงานดังกลาวอาจเปนเอกชนที่ใหบริการ
สาธารณะก็ได 
 

ประการที่หา บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกตั้งฯที่ขัดกับกฎหมายแมบทและขัดตอรัฐธรรมนูญ กรณีตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 
24/2543  มีเนื้อหาสาระที่ขัดกับกฎหมายแมบทและขัดตอรัฐธรรมนูญดวยซ่ึงโดยหลักกฎหมายแลว
เทากับวา กฎนั้นขัดกับกฎหมายแมบทยอมไมมีผลใชบังคับ แตบทบัญญัติมาตรา 198 เปนกรณีการควบ
คุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงไดแตดําเนินการใหศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเทานั้น กรณีนี้เมื่อกฎหมายแมบทของ
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดมีปญหาวาขัดรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
สามารถเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งตามมาตรา 198 ได
หรือไม จากผลการศึกษาวิจัยที่วา คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดมีสถานะเปนขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน เนื่องจากเปนองค
กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ในกรณีนี้ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงไมสามารถดําเนินการตามมาตรา 
198 ไดเลย มิฉะนั้นแลวจะเปนการดําเนินการที่ไมตรงกับรัฐธรรมนูญมาตรา 197  
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นอกจากนี้อาจเกิดกรณีที่กฎหมายลําดับรองขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกับกฎหมาย ซ่ึงสามารถ
แยกพิจารณาได 2 กรณี คือ (ก) กฎหมายลําดับรองขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกับกฎหมายแมบท และเปน
กรณีที่กฎหมายแมบทนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญ (ข) กฎหมายลําดับรองขัดตอรัฐธรรมนูญโดยไมขัด
กฎหมายแมบท เนื่องจากกฎหมายแมบทใหอํานาจไวคอนขางกวาง และกฎหมายแมบทนั้นไมมีปญหา
วาขัดรัฐธรรมนูญ 

 
(ก) กรณีท่ีกฎหมายลําดับรองขัดรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกับกฎหมายแมบท และอาจเปนกรณีท่ี

กฎหมายแมบทนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญ จากการศึกษาวิจัยพบวา ในกรณีที่กฎหมายลําดับรองขัดรัฐธรรม
นูญศาลมีทางเลือก 2 ทางคือ ทางเลือกที่หนึ่งคือ เสนอกฎหมายลําดับรองนั้นใหตุลาการรัฐธรรมนูญ
พิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และทางเลือกที่สองคือ หากกฎหมายลําดับรองนั้นไมขัดกฎหมายแม
บทและเปนกรณีที่กฎหมายแมบทนั้นขัดรัฐธรรมนูญก็สามารถสงกฎหมายแมบทนั้นใหตุลาการรัฐธรรม
นุญพิจารณาวินิจฉัย ดังนั้น หากเกิดกรณีดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจดําเนินการเสนอ
กฎหมายลําดับรองนั้นใหศาลปกครองวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หรืออาจจะเสนอกฎหมายแมบท
นั้นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 198 เนื่องจากการที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาจะเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองตามมาตรา 198 มีได 2 กรณี
คือ  เปนกรณีท่ีผูรองเรียนขอใหสงเรื่องโดยตรง และกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาเรื่องท่ี
รองเรียนแลวเห็นวาเรื่องนั้นมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
 
 (ข) กรณีท่ีกฎหมายลําดับรองขัดตอรัฐธรรมนูญโดยไมขัดกฎหมายแมบท เนื่องจาก
กฎหมายแมบทใหอํานาจไวคอนขางกวาง และกฎหมายแมบทนั้นไมมีปญหาวาขัดรัฐธรรมนูญ ผูเขียน
เห็นวา กรณีนี้อาจเกิดปญหาในกรณีการเสนอกฎ หรือขอบังคับที่ออกโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
หากการดําเนินการตามมาตรา 198 ไมมีความชัดเจน แตเมื่อโดยทฤษฎีแลวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ไมมีอํานาจตรวจสอบองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง ดังนั้น ในกรณีที่มี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําขององคกรอิสระตามรัฐธรรม
นูญผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงไมสามารถดําเนินการตามมาตรา 198 ได เพื่อไมใหเกิดปญหาดัง
เชนกรณีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ที่ศาลรัฐธรรมนูญรับพิจารณาระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกตั้งโดยการขยายอํานาจของตนโดยปริยาย 
 
 นอกจากสภาพปญหาตาง  ๆดังที่กลาวมาขางตน ในการดําเนินการตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) อาจเกิดปญหาไดอีกหลายประการไมวาจะเปนกรณี  (1) ปญหาใน
กรณีที่หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องที่มีผูรองทุกขใหศาลรัฐธรรมนูญไดทุกเรื่องหรือความ
เห็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมถูกตอง จะทําใหเรื่องที่เสนอตอศาลรัฐธรรมนูญมากเกินไป  
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(2) ปญหาในกรณีที่การเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอศาลปกครอง ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนกับผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง (3) ปญหาในกรณีที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาเสนอขอบังคับการประชุมวุฒิสภาใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยกรณีคําวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2543 ทั้งๆที่ตามรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจ
สอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางขอบังคับการประชุมวุฒิสภา รางขอบังคับการประชุมสภาผู
แทนราษฎร และรางขอบังคับการประชุมรัฐสภา ตามมาตรา 263 ไมไดใหอํานาจตรวจสอบขอบังคับที่
ใชบังคับแลว และ (4 ) ปญหาในกรณีที่ศาลปกครองไมมีอํานาจในการพิจารณาการดําเนินการของ
คณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยขาราชการฝายตุลาการ หากมีปญหาความชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญของระเบียบหรือคําสั่งของคณะกรรมการตุลาการดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภาจะดําเนินการเชนใด 
 
6.2 ขอเสนอแนะ 
 
 จากสภาพปญหาขางตนจากการวิเคราะหคําวินิจฉัยที่ 24/2543 แสดงใหเห็นวา การที่บทบัญญัติ
ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198 ไดบัญญัติไวอยางกวางโดยมิไดแบงแยกอยางชัดเจนวา เรื่องใดที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาตองสงใหศาลรัฐธรรมนูญหรือเร่ืองใดตองสงใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย ได
กอเกิดปญหาในการดําเนินการตามมาตราดังกลาวและอาจสงผลตอการดําเนินการของผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา   ดังนั้น เพื่อเปนการปองกันไมใหเกิดปญหาดังเชนกรณีที่ผานมานี้ หรือปญหา
ประการอื่นๆอีกหลายประการดังที่กลาวขางตน ผูเขียนจึงมีขอเสนอแนะเกี่ยวกับการดําเนินการเสนอ
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 198   5 
ประการ ดังตอไปนี้  
   

ประการแรก  จากการเสนอประเด็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยวา การท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 10 (7) แหงพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 ออกระเบียบวาดวยการสั่งให
มีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับท่ี 2)พ.ศ. 2543 นาจะมีปญหาเกี่ยว
กับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ จึงเปนเหตุผลหน่ึงที่ศาลรัฐธรรมนูญรับเรื่องไวพิจารณาเนื่องจากเห็นวา
การใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งถูกโตแยง และเรื่องท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอให
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในกรณีของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกลาว  ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาแตเพียงวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกลาวเปน “กฎ” ตามมาตรา 3 แหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยที่มิไดพิจารณาวาคณะ
กรรมการการเลือกตั้งอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือไม เทา
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กับวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจควบคุมตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกตั้งได และ
โดยเฉพาะอยางยิ่งหากพิจารณาวาเปนเรื่องของการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197 (1) คณะ
กรรมการการเลือกตั้งก็ไมมีสถานะเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน  

 
ผูเขียนเห็นวา ในการดําเนินการตามมาตรา 198 ทั้งศาลรัฐธรรมนูญหรือผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาตองคํานึงถึงเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเปนสําคัญและมีแนวทางปฏิบัติที่สอดคลองกัน มิฉะนั้น
แลวก็อาจเกิดกรณีดังเชนคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ที่ศาลรัฐธรรมนูญสามารถรับ “กฎ” 
ไวพิจารณาเนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญเห็นวาเปนเรื่องที่อํานาจหนาที่ขององคกรอิสระตามรัฐธรรม
นูญถูกโตแยง  แตในขณะที่การเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ หรือขอบังคับตามรัฐธรรม
นูญมาตรา 198 นั้น ยอมตองเปนกฎที่ออกโดยหนวยงานที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 197 เทานั้น สําหรับการเสนอปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของพระราชบัญญัตินั้นไมมีปญหาเนื่องจากตามเจตนารมณในการรางมาตรานี้คือเพื่อ
เพิ่มชองทางที่ประชาชนสามารถนําเรื่องสูการพิจารณาตอศาลรัฐธรรมนูญไดโดยผานการกรอง
เรื่องจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

 
อยางไรก็ตาม ในสวนของหนวยงานที่อยูในการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาอาจเกิดปญหาขึ้นเนื่องจากกรณีที่รัฐวิสาหกิจที่อยูในการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภานั้นมีความหมายกวางกวารัฐวิสาหกิจที่อยูในการควบคุมตรวจสอบของศาล
ปกครอง เนื่องจากรัฐวิสาหกิจที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
หมายถึงรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ แตรัฐวิสาหกิจที่อยูในการควบคุมตรวจ
สอบของศาลปกครองคือ รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือ
กรณีที่หนวยงานของรัฐตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่
หมายถึงหนวยงานอื่นของรัฐนอกจากหนวยราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถ่ิน 
ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยตีความวา หนวยงานของรัฐจะหมายถึงกิจการของรัฐ
ทุกสวนที่รวมกันขึ้นเปนรัฐมิไดหมายถึงแตคณะรัฐมนตรีหรือองคกรบริหารเทานั้น จากความเห็นของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาวศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ไดมีความเห็นทางวิชาการ
วา ดังนั้น หนวยงานใดก็ตามหากไมขึ้นกับฝายนิติบัญญัติหรือไมขึ้นอยูกับศาลแลวใหรัฐเขาไปมีสวนรวม
จะเปนหนวยงานของรัฐตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเกือบ
ทั้งหมด ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงมีอํานาจมากซึ่งศาลปกครองไมมี  ผูเขียนเห็นวา  กรณีดังกลาว
อาจเปนอีกปญหาหนึ่งที่อาจเกิดขึ้นในการดําเนินการตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198  ดังนั้น ควรจะมีการ
พิจารณาประเด็นดังกลาวตอไปซึ่งอาจนําไปสูการแกไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของ  
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ประการที่สอง   ปญหาเรื่องระหวางอํานาจหนาท่ีศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองในการ
ดําเนินการตามมาตรา 198 ผลจากการศึกษาวิจัยพบวา ระบบผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐใน
ประเทศฝรั่งเศสประชาชนไมสามารถรองเรียนไปยังผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไดโดยตรง 
แตจะตองเสนอคํารองเรียนไปยังสมาชิกรัฐสภากอนเพื่อใหสมาชิกรัฐสภาชวยกล่ันกรองคํารองเรียน
ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาวาเรื่องที่รองเรียนอยูในอํานาจการพิจารณาของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาหรือไม ดังนั้น  เพื่อปองกันไมใหมีการเสนอเรื่องที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองดังกรณีที่เกิดขึ้นตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 ที่ศาล
รัฐธรรมนูญไดรับพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ดวยเหตุ
ผลหนึ่งที่วาเปนเรื่องการใชอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญซึ่งไมสอดคลองกับเจตนารมณ
ของมาตรา 198 ดังที่กลาวมาแลววา ในกรณีที่มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหง
กฎหมายผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถสงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยไดตาม
ชองทางของมาตรา 198 นี้ กรณีคําวินิจฉัยที่ 24/3543 จึงเปนการไดตีความขยายอํานาจของศาลรัฐ
ธรรมนูญใหสามารถควบคุมตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายลําดับรองซึ่งไมมี
กฎหมายใดบัญญัติไวอยางชัดแจงใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจดังกลาว  ระบบผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาในประเทศไทยควรจะสรางกลไกในอันที่จะชวยกล่ันกรองเรื่องที่ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาจะเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย โดยอาจกําหนดใหมีองค
กรในรูปของคณะกรรมการในการกลั่นกรองเรื่องใหกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ลักษณะการ
ทํางานของคณะกรรมการดังกลาวอาจเปนการเสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภาในการเสนอเรื่องใดเรื่องหนึ่งไปยังศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง  

 
ผูเขียนเห็นวา คณะกรรมการชุดนี้จะทําหนาที่พิจารณาวาเรื่องใดควรสงใหศาลรัฐธรรมนูญหรือ

ศาลปกครองแลว หรือศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรม
นูญของเรื่องนั้นๆหรือไม เพื่อเปนการกลั่นกรองชั้นตนไมใหเร่ืองเขาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรม
นูญ หรือศาลปกครองมากเกินไป เชน หนวยงานนั้นอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา หรือศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองหรือไม การพิจารณาวาเรื่องที่ขอ
ใหสงศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม หรือกฎที่ถูก
เสนอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองมีลักษณะที่ขัด
ทั้งกฎหมายแมบทและขัดรัฐธรรมนูญ หรือกรณีที่กฎนั้นขัดไมกับกฎหมายและและอาจเปนกรณีที่
กฎหมายแมบทขัดรัฐธรรมนูญดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็สามารถสงกฎหมายแมบทนั้น
ตอศาลรัฐธรรมนูญไดเลยซ่ึงกรณีนี้อาจเปนการปองกันปญหาขอถกเถียงวาในกรณีที่มีปญหาวา
กฎหมายลําดับรองนั้นจะอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง รวมทั้งพิจารณาใน
กรณีที่กฎนั้นขัดรัฐธรรมนูญโดยที่กฎหมายแมบทไมขัดรัฐธรรมนูญ  
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นอกจากนี้ ความเห็นของคณะกรรมการดังกลาวจะเปนแนวทางในการดําเนินการตามมาตรา 
198 ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพื่อการปองกันไมใหเกิดกรณีของการเสนอเรื่องที่ศาลรัฐธรรม
นูญหรือศาลปกครองไมรับพิจารณาเนื่องจากเปนเรื่องที่ไมอยูในอํานาจของศาล เพื่อที่ผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภาจะไดหาทางออกใหประชาชนในการที่จะเยียวยาความเดือดรอนโดยวิธีอ่ืน เชน กรณีที่มี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบ หรือการกระทําของคณะกรรมการการตุลา
การตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการที่อาจอยูภายใตขอยกเวนไมอยูในอํานาจ
ของศาลปกครองตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 

 
ประการที่สาม  ปญหาในกรณีท่ีบทบัญญัติเก่ียวกับหนวยงานหรือบุคคลท่ีในการควบคุมตรวจ

สอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลปกครองที่ไมสอดคลองกัน เนื่องจากกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมไดกําหนดใหหนวยงานหรือที่อยูภายใตการ
ควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีความหมายครอบคลุมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบ
หมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง และไมครอบคุลมถึงคณะกรรมการหรือ
บุคคลซึ่งกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่งหรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคลดังเชนความ
หมายของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง ในขณะที่มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.  2542 บัญญัติรองรับมาตรา 198 ไววา “ ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา
กฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญใหมีสิทธิ
เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได …” หากพิจารณาตามวัตถุประสงคในการควบคุมฝายปก
ครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่มีตั้งแตเริ่มแรกวาเพื่ออุดชองวางในการควบคุมตรวจ
สอบฝายปกครองเนื่องจากศาลปกครองไมสามารถตรวจสอบในเรื่องความเหมาะสมหรือความเปน
ธรรมในเรื่องดุลยพินิจของการใชอํานาจของฝายปกครอง ประกอบกับการพิจารณาเขตอํานาจของศาล
ปกครองแลวควรจะมีการปรับปรุงแกไขเรื่องขอบเขตอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตอไปเพื่อใหเกิดความชัดเจนในการดําเนินการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและบรรลุวัตถุ
ประสงคในการควบคุมฝายปกครอง  

 
ประการที่สี่  ปญหาในกรณีท่ีมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดให การเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอศาล
ปกครอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนกับผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง ผูเขียน
เห็นวา  บทบัญญัติมาตรา 43 เปนบทบัญญัติที่ใชกับคดีปกครองที่มีขอพิพาททั่วไปจึงอาจไม
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เหมาะสมกับการเสนอเรื่องของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอศาลปกครองตามมาตรา 198  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การเสนอกฎหรือขอบังคับที่มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญซึ่งมี
ลักษณะเปนการควบคุมตรวจสอบแบบนามธรรมและเปนการนําเรื่องขึ้นสูศาลปกครองเพื่อ
พิจารณาแบบคดีไมมีขอพิพาทเนื่องจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงแตเสนอความเห็น
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหรือขอบังคับนั้นใหศาลปกครองพิจารณาเทานั้น ดังนั้น วิธีพิจารณา
ความของศาลปกครองจึงควรที่จะมีการทบทวนและแกไขเพื่อความเหมาะสมตอไป 

  
ประการท่ีหา  ปญหาในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอปญหาความชอบดวย

รัฐธรรมนูญของขอบังคับการประชุมวุฒิสภาใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย กรณีคําวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2543 ผลจากการศึกษาวิจัยพบวา หากเปนกรณีของกฎหมายระดับพระราช
บัญญัติใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย หากเปน
เร่ืองกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197 (1) ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสง
ใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย แตเหตุใดมาตรา 198 จึงกําหนดกรณีของ “ขอบังคับ” ไวดวย ในเมื่อ
นิยามคําวา “ กฎ ”  ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  หมายความถึงขอบังคับดวย  ดังนั้น หากมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของกฎ ขอบังคับ ที่ออกโดยองคกรอื่นนอกจากฝายปกครองอาจไมชัดเจนวา อยูในความหมายของ
กฎตามมาตรา 198 หรือไม ผูเขียนเห็นวา การดําเนินการตามมาตรา 198 ตองอยูบนพื้นฐานของ
มาตรา 197 กลาวคือ หนวยงานที่อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคือ 
ฝายปกครองทั้งหมด การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยการ
ตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของขอบังคับการประชุมวุฒิสภาจึงเปนการควบคุมตรวจ
สอบองคกรนิติบัญญัติซ่ึงไมไดอยูในอํานาจการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐ
สภา ประกอบกับตองพิจารณาขอบเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญดวยเพื่อไมใหเปนการขยายอํานาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญเนื่องจากในเรื่องขอบังคับการประชุมวุฒิสภา ขอบังคับการประชุมสภาผูแทน
ราษฎร  และขอบังคับการประชุมรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 263 ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางขอบังคับการประชุมดังกลาวเทานั้น  
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ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

ศาลรัฐธรรมนูญ 
 

คําวินิจฉัยท่ี  ๒๔/๒๕๔๓    วันท่ี ๑๕ มิถุนายน พ.ศ. ๒๕๔๓ 
 
เร่ือง ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือก
ตั้งสมาชิกวุฒิสภา(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2543 ขัดตอรัฐธรรมนูญ   
  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 กรณีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 

ขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบคํารอง สรุปไดวา 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดรับหนังสือรองเรียนจาก นางพรทิพย  ธนศรีวนิชชัย ผู

สมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา จังหวัดอุดรธานี วา การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งออก
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้ง
สมาชิกวุฒิสภา(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑ พฤษภาคม ๒๕๔๓ ขอ ๓ เพิ่มความเปนขอ ๖ 
ทวิ ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการ
เลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๒๐ มีนาคม ๒๕๔๓ ความวา “ในกรณีที่คณะ
กรรมการการเลือกตั้งไมประกาศผลการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้งผูใดเกินกวาหนึ่งครั้ง คณะ
กรรมการการเลือกตั้งอาจวินิจฉัยโดยใชคะแนนเสียงเอกฉันทใหถือวา ผูสมัครรับเลือกตั้งผูนั้นมิได
เปนผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งใหมอีก ” แลว  คณะกรรมการการเลือกตั้งอาศัยระเบียบ
ดังกลาวสั่งใหนางพรทิพย  ธนศรีนิชชัย ไมเปนผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา
ใหมที่จะมีขึ้นในวันที่ ๔  มิถุนายน ๒๕๔๓ ซ่ึง  นางพรทิพย  ธนศรีนิชชัย เห็นวา ระเบียบดัง
กลาวขัดกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๔๐โดยชัดแจง จึงมีหนังสือรอง
เรียนมายังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพื่อขอใหใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 เสนอเรื่อง
พรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาหนังสือรองเรียนแลว เห็นวา ระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกตั้งฯดังกลาว มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญเนื่องจากรัฐธรรมนูญบัญญัติคุณ
สมบัติและลักษณะตองหามของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาไวในมาตรา ๑๒๕ และ
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มาตรา ๑๒๖ รวมทั้งมาตรา ๑๒๔ ใหนํามาตรา ๑๐๕   และมาตรา  ๑๐๖ มาใชบังคับดวยโดยอนุโลม 
ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.  ๒๕๔๑ มาตรา ๘๗ บัญญัติวา “บุคคลซึ่งมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
วุฒิสภาตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามเปนผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตามบท
บัญญัตขิองรัฐธรรมนูญ ” ดังนั้น การพิจารณาถึงความเปนผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิ
สภา จึงนาจะพิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาวโดยเฉพาะ นอกจากนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐ
ธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๔๑ บัญญัติเร่ืองการ
เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งไว โดยกําหนดใหเปนอํานาจของศาลที่จะสั่งเพิกถอนสิทธิดังกลาว 
และไมปรากฏวา รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นใดใหอํานาจคณะกรรมการการเลือกตั้งตัดสิทธิผู
สมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา ดังนั้น การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งอาศัยอํานาจตามพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๑๐(๗) ออก
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯจึงนาจะมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

อนึ่ง  การออกระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ นั้น ไดกอใหเกิดการวิพากษวิจารณอยาง
กวางขวางในหมูมหาชน สมควรที่จะไดมีขอยุติเปนบรรทัดฐาน เพื่อประโยชนในการปฏิบัติของผูที่
มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการจัดการเลือกตั้งครั้งตอไป จึงอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา 
๑๙๘ เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยใน
ประเด็นดังกลาวขางตน 
 มีประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาเบื้องตนวา การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย เปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 198 
วรรคหนึ่ง หรือไม 
 รัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๙๘ วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เห็นวา บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา ๑๙๗ (๑) มี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความ
เห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธี
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี ” เปน
บทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอ
บังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๙๗(๑) โดยใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเปนผูเสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย 
โดยความในตอนทายที่บัญญัติวา “ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือ
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี” นั้น ศาลรัฐธรรมนูญมีขอกําหนดวาดวย
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๑ ซ่ึงเปนวิธีพิจารณาเรื่องที่เขามาสูการพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญทุกเรื่อง สวนกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๔๓ ซ่ึงบัญญัติวา “ในกรณีที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐไม
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอความเห็น
ดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิ และหนาที่เสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 
๔๒” 
 สําหรับระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศ
ผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา(ฉบับที่ ๒)  พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑ พฤษภาคม ๒๕๔๓ ตามคํารอง 
เปนระเบียบที่คณะกรรมการการเลือกตั้งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๑๐(๗) และพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๓ นิยามคําวา “กฎ” หมายความวา 
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบท
บัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการ
เฉพาะ ดังนั้น เมื่อระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯดังกลาวเปนบทบัญญัติที่มีผลบังคับเปนการ
ทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ จึงยอมถือไดวา เปน “กฎ” 
หรือ “ขอบังคับ” ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๙๘ ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจเสนอเรื่อง
ใหพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญได 

แมวารัฐธรรมนูญมาตรา ๑๙๘ วรรคหนึ่ง มิไดบัญญัติโดยชัดแจงวา ศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครององคกรใดเปนองคกรที่มีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ 
หรือขอบังคับ ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอใหพิจารณาวินิจฉัย แตรัฐธรรมนูญมาตรา  
๒๗๖ วรรคหนึ่ง ซ่ึงเปนบทบัญญัติทั่วไปในเรื่องอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง บัญญัติวา “ศาล
ปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของ
รัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทอง
ถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซ่ึงเปนขอ
พิพาทอันเนื่องมาจากการกระทํา หรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจาก
การกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ ” เปนบทบัญญัติใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัย “ความชอบดวย
กฎหมาย” ของการกระทําของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 
หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล  ดังนั้น อํานาจหนาที่ของศาล
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ปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
๑๙๘ วรรคหนึ่ง จึงตองหมายความรวมถึงเรื่องของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 

สําหรับคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่มีขึ้นตามรัฐธรรมนูญ หมวด ๖ สวนที่ ๔ 
มิใชหนวยงาน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดังเชนที่กลาว 
ดังนั้นระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯซึ่งออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงไมอยูในอํานาจ
การพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง การพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้งฯที่ออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ การที่
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมี
การเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑ 
พฤษภาคม ๒๕๔๓ นั้น เปนไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๙๘ วรรคหนึ่งแลว ศาลรัฐธรรมนูญจึงมี
อํานาจพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอมาได 

คณะกรรมการการเลือกตั้งไดช้ีแจง สรุปวา เนื่องจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๑๐ (๗) บัญญัติใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง
มีอํานาจสั่งใหมีการเลือกตั้งใหม หรือออกเสียงประชามติใหมในหนวยเลือกตั้งใดหนวยเลือกตั้งหนึ่ง
หรือทุกหนวยเลือกตั้ง หรือส่ังใหมีการนับคะแนนใหม เมื่อมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวา การเลือกตั้ง
หรือการออกเสียงประชามติในหนวยเลือกตั้งนั้นๆ มิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม  ทั้งนี้ ตาม
หลักเกณฑและวิธีพิจารณาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด ฉะนั้น อาศัยอํานาจตามความใน
มาตรานี้คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงออกระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ขอ ๖ ทวิ กําหนด 
“หลักเกณฑ”ที่มีความวา “ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไมประกาศผลการเลือกตั้งของผูสมัคร
รับเลือกตั้งผูใดเกินกวาหนึ่งครั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจวินิจฉัยโดยใชคะแนนเสียงเอกฉันท
ใหถือวา ผูสมัครรับเลือกตั้งผูนั้นมิไดเปนผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งใหมอีก ”  โดยมีเหตุผลวา 
ในการเลือกตั้งแตละครั้ง หากผูสมัครรับเลือกตั้งผูหนึ่งผูใดไดกระทําการใดๆที่คณะกรรมการการ
เลือกตั้งเชื่อวา เปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม นอกจากคณะกรรมการการเลือกตั้งจะใชอํานาจใน
การไมประกาศรายชื่อแลว หากยังปลอยใหผูสมัครรับเลือกตั้งผูนั้นยังคงเปนผูสมัครในการเลือกตั้ง
คร้ังตอไปไดอีก ก็จําเปนตองมีการเลือกตั้งครั้งไมส้ินสุด ฉะนั้น วิธีการตามขอนี้ จะชวยใหคณะ
กรรมการการเลือกตั้งสามารถดําเนินการจัดการเลือกตั้งใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรมยิ่งขึ้น และ
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯไมถือเปนการเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา
ของผูสมัคร เพราะผูสมัครยังคงมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ แตใน
ระหวางการดําเนินการเลือกตั้งผูสมัครใชสิทธิของตนโดยไมสุจริต จึงไมอาจอางสิทธิตามรัฐธรรม
นูญเพื่อคุมครองการใชสิทธิที่ไมสุจริตของตนได  ทั้งนี้ ผูสมัครยังสามารถใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง
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เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกสภาทองถ่ินตางๆ ในการเลือกตั้งครั้งตอไปไดอีก กรณีจึง
ไมเปนการเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาของผูสมัครอยางใด 

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาตอไปวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ขอ 6 ทวิ 
ซ่ึงกําหนดวา “ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไมประกาศผลการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้ง
ผูใดเกินกวาหนึ่งครั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจวินิจฉัยโดยใชคะแนนเสียงเอกฉันทใหถือวา 
ผูสมัครรับเลือกตั้งผูนั้นมิไดเปนผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งใหมอีก” มีปญหาเกี่ยวกับความ
ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม 

รัฐธรรมนูญ มาตรา  ๑๒๕ บัญญัติวา “บุคคลผูมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ เปนผูมีสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา (๑) มีสัญชาติไทยโดยการเกิด (๒)มีอายุไมต่ํากวาสี่สิบปบริบูรณในวัน
เลือกตั้ง (๓) สําเร็จการศึกษาไมต่ํากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา (๔)มีลักษณะอยางใดอยางหนึ่งตาม
มาตรา ๑๐๗ (๕)” พิจารณาแลวเห็นวาเปนการบัญญัติคุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งไวเมื่อ
บุคคลใดมีคุณสมบัติตามบทบัญญัติ มาตรา ๑๒๕ บุคคลนั้นยอมมีสิทธิในการสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกวุฒิสภา สิทธิดังกลาวจึงถือวา เปนสิทธิของบุคคลที่รัฐธรรมนูญใหการรับรองไว 

สวนรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๒๖ ซ่ึงบัญญัติวา “บุคคลผูมีลักษณะดังตอไปนี้ เปนบุคคลตอง
หามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา (๑) เปนสมาชิกหรือผูดํารงตําแหนงอื่นของ
พรรคการเมือง (๒) เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือเคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและพนจาก
การเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาแลวยังไมเกินหนึ่งปนับถึงวันสมัครรับเลือกตั้ง (๓) เปนหรือเคย
เปนสมาชิกวุฒิสภาตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ในอายุของวุฒิสภาคราวกอนการสมัครรับเลือก
ตั้ง (๔) เปนบุคคลตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งตามมาตรา ๑๐๙ (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) (๖)(
๗) ( ๘) (๙) (๑๑) (๑๒) (๑๓) หรือ(๑๔) ” พิจารณาแลวเห็นวา เปนการบัญญัติลักษณะตองหามของ
บุคคลที่ตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๒๕ ประกอบกับมาตรา ๑๒๖ แลว เห็นวา สิทธิของ
บุคคลในการสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๒๕ เปนสิทธิที่รัฐธรรม
นูญรับรองไว จะถูกจํากัดไดแตเฉพาะกรณีตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๒๖ เทานั้น 

ระเบียบคณะกรรมการเลือกตั้งฯที่กําหนดวา “ขอ ๖ ทวิ ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ไดประกาศผลการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้งผูใดเกินกวาหนึ่งครั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้ง
อาจวินิจฉัยโดยใชคะแนนเสียงเอกฉันทใหถือวา ผูสมัครรับเลือกตั้งผูนั้นมิไดเปนผูสมัครรับเลือกตั้ง
ในการเลือกตั้งอีก” ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะ
กรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๑๐ ซ่ึงบัญญัติใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนา
ที่ดังตอไปนี้ “…(๗) ส่ังใหมีการเลือกตั้งใหม หรือออกเสียงประชามติใหมในหนวยเลือกตั้งใดหนวย
เลือกตั้งหนึ่งหรือทุกหนวยเลือกตั้ง หรือส่ังใหมีการนับคะแนนใหม เมื่อมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวา 
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การเลือกตั้งหรือการออกเสียงประชามติในหนวยเลือกตั้งนั้นๆมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม  
ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีพิจารณาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด ” นั้น เปนการออกหลัก
เกณฑที่มีสาระเกินกวามาตรา ๑๐ (๗)ใหอํานาจไว แมคณะกรรมการเลือกตั้งจะอางวาระเบียบคณะ
กรรมการการเลือกตั้งฯเปนการออกตามความในมาตรา ๑๐ (๗)ตอนทาย ที่บัญญัติวา “ทั้งนี้ ตามหลัก
เกณฑและวิธีพิจารณาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด” ก็เปนขออางที่ไมอาจรับฟงไดเพราะ
มาตรา ๑๐(๗)บัญญัติอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งไวเพียงใหส่ังใหมีการเลือกตั้งใหม 
หรือออกเสียงประชามติใหม หรือส่ังใหมีการนับคะแนนใหมเทานั้น นอกจากนี้ ระเบียบดังกลาวมี
สาระเปนการจํากัดสิทธิของบุคคลไมใหเปนผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงเปนการ
บัญญัติเพิ่มลักษณะตองหามของบุคคลที่ตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวฒุิสภาที่
รัฐธรรมนูญมาตรา ๑๒๖ บัญญัติไว จึงเปนบทบัญญัติที่มีลักษณะเปนการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๑๒๖ มิอาจกระทําได อีกทั้งรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๙ วรรคหนึ่งบัญญัติวา “การจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได” ดวย เมื่อสิทธิของบุคคลในการสมัครรับ
เลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาเปนสิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรองไวเมื่อมีคุณสมบัติครบถวนตามมาตรา 
๑๒๕ การจํากัดสิทธิดังกลาวนั้นจึงกระทํามิไดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง และรัฐธรรม
นูญมาตรา ๑๒๖ ซ่ึงบัญญัติลักษณะตองหามของบุคคลผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา
ไว ก็มไิดบัญญัติใหอํานาจตรากฎหมายเพิ่มเติมลักษณะตองหามดังกลาว อันเปนการจํากัดสิทธิ
บุคคลผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาไว ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการ
ส่ังใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวัน
ที่ ๑ พฤษภาคม ๒๕๔๓ แมจะเปนระเบียบที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐ
ธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๑๐ (๗) แตก็เปนระเบียบที่มีขอ
ความอันเปนการจํากัดสิทธิของบุคคลในการสมัครรับเลือกตั้ง และเปนการเพิ่มเติมลักษณะตองหาม
ของบุคคลผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งซึ่งรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๒๖ มิไดใหอํานาจไว 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือก
ตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ ๒) พ.ศ.  
๒๕๔๓ ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ เพราะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง มาตรา 
๑๒๖ และตองดวยรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖ 
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ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 
ศาลรัฐธรรมนูญ 

 
คําวินิจฉัยท่ี   52 / 2546                                                                       วันท่ี ๓๐ ธันวาคม  พ.ศ ๒๕๔๖ 
 
เร่ือง    คณะกรรมการการเลือกตั้งขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ 
           มาตรา  266  เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญ 
           มาตรา  145  วรรคหนึ่ง  ( 3 ) 
 
                       คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูรอง ยื่นคํารอง ลงวันที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๔๕  ขอใหศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยช้ีขาดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๖๖ กรณีคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๘๔/
๒๕๔๔ ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ไดมีคําวินิจฉัยวา คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะ
กรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง ซ่ึงไดวินิจฉัยเกี่ยวกับการจัดการเลือกตั้งอาจถูกฟองดําเนิน
คดีในศาลปกครองได โดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๑ และมาตรา ๒๗๖ ประกอบ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ ๒๕๔๒ มาตรา ๓ มาตรา ๙ และ
มาตรา ๔๒ 
                          ๑. ขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบคํารอง สรุปไดวา 
                                  ๑.๑ นายโกวิท  สุรัสวดี  ผูสมัครสมาชิกสภาผูแทนราษฏร เขตเลือกตั้งที่ 
๓๐ ( บางกอกนอย ) ไดฟองคดีคณะกรรมการการเลือกตั้ง และคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขต 
เลือกตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร ตอศาลปกครองกลาง โดยกลาวหาคณะกรรมการการเลือกตั้งประจํา
เขตเลือกตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร มีพฤติการณสอเจตนาที่จะทําใหเกิดการทุจริตเกี่ยวกับการเลือก
ตั้ง โดยในฐานะเจาพนักงานผูมีอํานาจหนาที่จัดทําคําสั่งคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือก
ตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร ที่ ๑๗/๒๕๔๓ เร่ือง แตงตั้งคณะกรรมการนับคะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎร เขตเลือกตั้งที่ ๓๐ ซํ้าซอนกันถึง ๓ ฉบับโดยมิชอบดวยกฎหมายมีขอความอันเปนเท็จ
และโดยทุจริต กอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี จึงขอใหศาลปกครองกลางมีคําพิพากษา หรือ
คําสั่งวาคําสั่งที่ ๑๗/๒๕๔๓ ดังกลาวมิชอบดวยกฎหมาย และขอใหเพิกถอนคําสั่งโดยคณะ
กรรมการการเลือกตั้ง ประกอบดวย นายธีรศักดิ์  กรรณสูต  นายยุวรัตน  กมลเวช   นายสวัสดิ์  โชติ
พานิช  นายโคทม  อารียา  และนายจิระ  บุญพจนสุนทร ตองรับผิดชอบรวมกับคณะกรรมการการ
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เลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร ประกอบดวย นายอรุณ  สกุลเดียว  นางสาวดวงพร  
วัฒกวณิชย  นายอมรทัต  พิจิตรคดีพล  นายประเทืองวิทย  ดีใจ  นายพรวุฒิ  เมธาวุฒิกร  นายพิศวง  
ชอบงาน  นายเฉลิม  ตุนสกุล  นายโสภณ  เฮี้ยนชาศรี  นายคลอง  กลอมเกลี้ยง  และนายปญญา ณ 
เชียงใหม  เนื่องจากไมไดตรวจสอบใหรอบคอบจนมีผลใหมีมติวา ไมพบการกระทําความผิดเกี่ยว
กับการเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร ในการเลือกตั้งทั่วไป เมื่อวันที่ ๖ มกราคม 
๒๕๔๔ 
                             ๑.๒ ศาลปกครองกลางไดมีคําวินิจฉัยวา กฎหมายไมไดให
อํานาจแกคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนรายบุคคล ในการออกกฎ คําสั่ง หรือมีมติใด ๆ ที่มีผล
กระทบตอบุคคล ดังนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือก
ตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร เปนรายบุคคล มิใชเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัด
ตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ ๒๕๔๒ ศาลปกครองกลางจึงไมอาจรับคําฟองใน
สวนที่คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่๓๐ 
กรุงเทพมหานคร ทั้งหมด เปนรายบุคคลได และแมวาจะฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะ
กรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร ในฐานะคณะกรรมการการเลือกตั้ง
หรือในฐานะคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลอืกตั้งซึ่งเปนเจาหนาที่รัฐตามมาตรา ๓ แหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และอาจตกเปนผูถูกฟองคดีในศาล
ปกครองไดก็ตาม แตเนื่องจากกรณีตามคําฟองเปนกรณีที่นายโกวิท สุรัสวดี โตแยงคัดคานการ
ดําเนินการเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร และได
รองเรียนไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อขอใหไมใหรับรองผลการเลือกตั้งของเขตเลือกตั้งที่ 
๓๐ กรุงเทพมหานคร  โดยคณะกรรมการการเลอืกตั้งไดวินิจฉัยส่ังการไปแลววา ไมพบการกระทํา
ความผิดและไมใหมีการนับคะแนนใหม จึงถือไดวา คณะกรรมการการเลือกตั้งไดใชอํานาจวินิจฉัยช้ี
ขาดไปตามมาตรา ๑๔๕ วรรคหนึ่ง(๓)ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
ที่ใหอํานาจไว อันเปนอํานาจหนาที่ที่มีสภาพเด็ดขาด ศาลจึงไมมีอํานาจรับคําฟองไวพิจารณาหรือมี
คําสั่งใหเปนอยางอื่นได 

๑.๓  นายโกวิท  สุรัสวดี ไดยื่นอุทธรณคัดคานคําสั่งของศาลปกครอง
กลางตอศาลปกครองสูงสุดวา มีความประสงคจะฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการ
ประจําเขตเลือกตั้งที่รวมกันออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการนับคะแนนซ้ําซอนกันจนเปนเหตุใหนา
จะเกิดการทุจริต ไมไดประสงคจะฟองในฐานะบุคคล และขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งใหศาล
ปกครองกลางรับคําฟองไวพิจารณา 

๑.๔  ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งที่ ๘๔/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม 
๒๕๔๔ ระหวางนายโกวิท  สุรัสวดี กับคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําเขตที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร วา การที่ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวา คําวินิจฉัยของคณะ
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กรรมการการเลือกตั้งตามมาตรา ๑๔๕ วรรคหนึ่ง(๓) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธ
ศักราช ๒๕๔๐ มีสภาพเสร็จเด็ดขาด อันเปนเหตุใหศาลปกครองชั้นตนไมรับคําฟองไวพิจารณา
พิพากษาหรือมีคําสั่งใหเปนอยางอื่นได นั้น ศาลปกครอง สูงสุดเห็นวา ไมมีบทบัญญัติมาตราใด 
บัญญัติชัดเจนเชนนั้น คําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตนดังกลาวเปนการแปลกฎหมายที่มีลักษณะ
เปนการเพิ่มตัวบทขัดกับหลักการแปลกฎหมายเชนที่ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยที่ 
๒๔/๒๕๔๓ ลงวันที่  ๑๕ มิถุนายน ๒๕๔๓ วา “ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยการสั่งให
มีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑ 
พฤษภาคม ๒๕๔๓ ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ” ศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณา ดังนี้ 

(๑) ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญเห็นวา รัฐธรรมนูญ
มาตรา ๒๗๑ วางหลักไววา “ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่รัฐธรรม
นูญนี้หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น” และรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖ บัญญัติวา 
“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากบัดูแล
ของรัฐบาลกับเอกชน…” และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ มาตรา ๙ บัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย… ” ประกอบกับมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมอิาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรืองดเวนการ
กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ…ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ” เมื่อ
พิเคราะหบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวแลว
จึงเห็นไดวา คดีนี้อยูในอํานาจของศาลปกครองที่จะรับไวพิจารณาพิพากษาได 

(๒) คณะกรรมการการเลือกตั้งรวมทั้งคณะกรรมการการเลือก
ตั้งประจําเขตเลือกตั้งอาจถูกดําเนินคดีในศาลปกครองไดหรือไม นั้น ศาลปกครองสูงสุดโดยที่
ประชุมใหญไดพิเคราะหบทบัญญัต ิรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖ ที่วา หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่จะเปนคูกรณีหรือจะถูกดําเนินคดีใน
ศาลปกครองไดตองเปนหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐ
บาลนั้น เห็นวา คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งเปนเจา
หนาที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
มาตรา ๓ ที่วา “เจาหนาที่ของรัฐ” หมายความวา “..(๒).. คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให
อํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใดๆที่มีผลกระทบตอบุคคล ” และเจาหนาที่ของรัฐทุกประเภท
นั้นอยางนอยจะตอง “อยูในกํากับดูแลของรัฐบาล” เนื่องจากคําวา รัฐบาล มีความหมายกวางกวาคํา
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วา คณะรัฐมนตรี โดยหมายถึง “รัฐในฐานะที่เปนตัวแทนประเทศชาติ” มิใชคณะรัฐมนตรีหรือรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงหรือทบวง ” ฉะนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการประจําเขต
เลือกตั้ง จึงอาจถูกดําเนินคดีในศาลปกครองได 

๒. คณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาแลวไมเห็นพองดวยกับการที่ศาลปก
ครองสูงสุดมีคําวินิจฉัยใหรับคดีที่มีผูฟองคณะกรรมการการเลือกตั้ง และคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําเขตเลือกตั้งไวพิจารณา ตามหนังสือ ลับ ที่ ลต ๐๑๐๑/๑๙๒ ลงวันที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๔๕ 
ดวยเหตุผล ดังนี้ 

๒.๑ คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่เกิดขึ้นตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ที่บัญญัติใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่
ควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิก
สภาผูแทนราษฎร และผูบริหารทองถ่ิน รวมทั้งออกเสียงประชามติ ใหเปนไปโดยสุจรติและเที่ยง
ธรรม สืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาด ประกาศผลการเลือกตั้ง ดําเนินการอื่น
ตามที่กฎหมายบัญญัติ ตลอดจนใหมีอํานาจแตงตั้งบุคคล คณะบุคคล หรือผูแทนองคกรเอกชน เพื่อ
ปฏิบัติหนาที่ตามที่มอบหมาย ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๔ มาตรา ๑๔๕ และมาตรา ๑๔๗ การ
วินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงมีลักษณะการใชอํานาจตุลาการ ดังนั้น อํานาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงมีสภาพเด็ดขาดในเชิงนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ 

๒.๒ คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจํา
เขตเลือกตั้งไมใชหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของ
รัฐบาลตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖  โดยศาลรัฐธรรมนูญไดเคยมีคําวินิจฉัยเปนบรรทัดฐานไวแลว 
ตามคําวินิจฉัยที่ ๒๔/๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๔๓ วา “คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองค
กรที่เกิดขึ้นตามรัฐธรรมนูญ หมวด ๖ สวนที่ ๔ มิใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ” 

     ๒.๓ บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๓ มาตรา ๙ มาตรา ๔๒ เปนบทบัญญัติที่กําหนดขอบเขตอํานาจ
หนาที่ของศาลปกครองไวเกินกวาที่รัฐธรรมนูญกําหนด บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนอันใชบังคับมิได
ตามมาตรา ๖ ของรัฐธรรมนูญ 

เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งไมเห็นดวยกับคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
๘๔/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ดังกลาว จึงขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเกี่ยวกับอํานาจ
หนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งในการจัดการ
เลือกตั้ง 

๒.๔ ตอมา คณะกรรมการการเลือกตั้งไดสงความเห็นตามหนังสือ ดวน
ที่สุด ที่ ลต (กกต.) ๐๑๐๑/๗๕๗๙ ลงวันที่ ๒๔ ตุลาคม ๒๕๔๕ สรุปสาระสําคัญไดวา คณะ
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กรรมการการเลือกตั้งขอแกไขขอความตามคํารองของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ยื่นตอศาลรัฐ
ธรรมนูญเมื่อวันที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๔๕ บางตอนที่คลาดเคลื่อน และคณะกรรมการการเลือกตั้งขอ
สละคําขอทายคํารองที่ยื่นตอศาลรัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๔๕ บางประเด็น โดยขอ
ตัดขอความในประเด็นที่วา “และบทบัญญัติในมาตรา ๓ มาตรา ๙ และมาตรา ๔๒ แหงพระราช
บัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองดังกลาว เปนบทบัญญัติกฎหมายที่มีผลใชบังคับเกินกวาที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด  ดังนั้น บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนอันใชบังคับมิไดตามมาตรา ๖ ของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ หรือไม ” ออก 

ศาลรัฐธรรมนูญไดประชุมพิจารณา เมื่อวันที่ ๒๙ ตุลาคม ๒๕๔๕ มีมติ
รับความเห็นหรือคําชี้แจงของคณะกรรมการการเลือกตั้งเขารวมไวในสํานวน และมีคําสั่งอนุญาตให
ถอน(ขอสละ) คําขอทายฟองคํารองที่ยื่นตอศาลรัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๔๕ ตามที่
คณะกรรมการการเลือกตั้งขอ 

๓. ศาลปกครองสูงสุดไดมีความเห็นและชี้แจงเปนหนังสือ ดังนี้ 
๓.๑ ศาลปกครองสูงสุดไดสงคําชี้แจงตามหนังสือศาลปกครองสูงสุด ที่ ศป 

๐๐๐๘.๑/๔๘ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๔๕ โดยสงสําเนาคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีที่
เสนอตอศาลปกครองสูงสุดมาดวย สรุปสาระสําคัญได ดังนี้ 

  ๓.๑.๑ การดําเนินการของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามอํานาจหนาที่ที่
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญเปนการใชอํานาจทางปกครอง หรือดําเนินกิจการในทางปกครองจึง
สามารถถูกตรวจสอบไดถึงความชอบดวยกฎหมายโดยศาล และกรณีนี้ไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรม
นูญมาตราใดกําหนดใหการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนที่สุดและหามฟองตอศาล 

๓.๑.๒ ศาลทั้งหลายไมวาจะเปนศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปก
ครอง หรือศาลทหาร ตางมิใชองคกรในความหมายของมาตรา ๒๖๖ ของรัฐธรรมนูญ เพราะเปนองค
กรที่ใชอํานาจตุลาการ  ดังนั้น องคกรตามมาตรา ๒๖๖ จึงมีความหมายครอบคลมุถึงองคกรอิสระ
ตางๆ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ฯลฯ 
เทานั้น 

๓.๑.๓ เมื่อศาลไมใชองคกรตามมาตรา ๒๖๖ ของรัฐธรรมนูญ คณะ
กรรมการการเลือกตั้งจะเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับอํานาจระหวางศาลปกครอง
กับคณะกรรมการการเลือกตั้งไมได ทั้งนี้เพราะปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ระหวางศาลกับคณะ
กรรมการการเลือกตั้งหรือองคกรอิสระอ่ืนใดไมอาจเกิดขึ้นได เนื่องจากศาลเปนองคกรที่ใชอํานาจ
ตุลาการซึ่งกระทําในพระปรมาภิไธย ทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรอิสระวาชอบดวย
กฎหมายหรือไม ศาลไมใชองคกรที่ใชอํานาจในลักษณะ “ทางปกครอง ” อยางองคกรอิสระ จึงไมมี
ทางขัดหรือแยงกับการใชอํานาจขององคกรอิสระ ทํานองเดียวกับการใชอํานาจในทางนิติบัญญัติ
ขององคกรฝายนิติบัญญัติ ก็ยอมไมมีทางขัดหรือแยงกับการใชอํานาจในทางตุลาการของศาลได 
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อํานาจหนาที่ที่จะมีปญหาขัดหรือแยงกันไดตองมีลักษณะแบบเดียวกัน เชน ศาลกับศาล ฝายปกครอง
กับฝายปกครอง องคกรอิสระกับองคกรอิสระ แตอยางไรก็ตาม องคกรอิสระที่ถูกฟองคดีตอศาล
สามารถโตแยงวา บทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ใชบังคับแกคดีนั้นขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญ เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๖๔ ได และการวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญก็เพื่อช้ีขาดวา บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไมเทานั้น 
ไมใชการชี้ขาดปญหาอํานาจหนาที่ระหวางศาลกับองคกรอิสระ 

๓.๑.๔ เมื่อเห็นวาการดําเนินการของคณะกรรมการการการเลือกตั้งตาม
อํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอื่นสามารถถูกตรวจสอบโดยศาลได  ดัง
นั้น ในประเด็นที่วา ศาลใดจะมีอํานาจตรวจสอบนั้น กรณีไมอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะ
วินิจฉัย หากแตเปนอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๒๔๘ 

๓.๒ ศาลปกครองสูงสุดไดสงความเห็นเพิ่มเติม ตามหนังสือศาลปกครองสูงสุด
ที่ ศป ๐๐๐๘.๑/๗ ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๔๖ สรุปสาระสําคัญได ดังนี้ 

๓.๒.๑ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ตามคํารองของคณะกรรมการการเลือก
ตั้งเปนปญหาขอกฎหมายที่สําคัญ เพราะเปนการขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉยัคําสั่งของศาลปก
ครองอันถึงที่สุดแลว จึงเปนบรรทัดฐานเกิดขึ้นอยางนอย ๓ ประการ 

(๑) การที่ศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา คํารองดังกลาวเปนปญหาอํานาจ
หนาที่ระหวางองคกรที่ใชอํานาจบริหาร(คณะกรรมการการเลือกตั้ง)กับศาลปกครอง และรับคํารอง
ดังกลาวไวพิจารณาตอไปก็อาจจะมีการเสนอปญหาอํานาจหนาที่ระหวางองคกรนิติบัญญัติกับองค
กรที่ใชอํานาจบริหาร หรือองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติกบัศาล หรือองคกรนิติบัญญัติกับองคกรนิติ
บัญญัติเขาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญไดเชนเดียวกับกรณีปญหาอํานาจหนาที่ที่ระหวางคณะ
กรรมการการเลือกตั้งกับศาลปกครองไดเชนเดียวกัน 

(๒) สิทธิในการยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญโดยองคกรของ
รัฐ ตามรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๖๖ และประชาชนที่เปนโจทกหรือจําเลย หรือคูความในศาลยุติธรรม
และผูฟองคดี หรือผูถูกฟองคดี หรือคูกรณีในศาลปกครอง ยื่นคํารองผานผูตรวจการแผนดินของรฐั
สภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๙๘ เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา คําพิพากษาของศาลไมชอบดวย
รัฐธรรมนูญ ไดหรือไม และศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจรับคํารองดังกลาวไวพิจารณา และมีอํานาจ
ทบทวนหรือแกไขคําพิพากษาหรือคําสั่งอันถึงที่สุดของศาลไดหรือไม 

(๓) สิทธิในการฟองคดีตอศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖๒ โดย
บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง เพื่อใหศาลตรวจสอบ
การใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งไดหรือไม หรือจะถือวาการใชอํานาจของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งมีสภาพบังคับเด็ดขาดไมอาจถูกฟองคดีตอศาลได 
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๓.๒.๒ ศาลปกครองสูงสุด ใหขอมูลเพิ่มเติม คือ 
(๑) หากยอมรับวา คํารองที่คณะกรรมการการเลือกตั้งที่ยื่นตอศาล

รัฐธรรมนูญในกรณีนี้ เปนปญหาเรื่องอํานาจหนาที่ระหวางองคกรตามมาตรา ๒๖๖ ซ่ึงองคกรหนึ่ง
คือ คณะกรรมการเลือกตั้ง(ในฐานะผูใชอํานาจควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้ง
รวมทั้งการออกเสียงประชามติ อันเปนการใชอํานาจบริหารอยางตอเนื่อง)กับศาล(ในฐานะผูใช
อํานาจตุลาการ) แลว จะเกิดผลขึ้นอยางที่ไมควรจะเปนตามมา คือ 

ปญหาเรื่องอํานาจหนาที่ระหวางองคกรนิติบัญญัติกับศาล หรือ
องคกรนิติบัญญัติกับองคกรอิสระที่ใชอํานาจทางบริหาร หรือศาลกับศาลดวยกัน หรือศาลกับหนวย
งานอื่นของรัฐที่จะมาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญทั้งหมด หลักการที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใน
เร่ืองการใชอํานาจอธิปไตยผานทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ซ่ึงมีเจตนารมณที่จะแบงแยก
อํานาจและองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยออกจากกัน เพื่อใหมีการตรวจสอบและถวงดุลซ่ึงกันและกันก็
จะเปนไปไมได โดยเฉพาะการตรวจสอบการใชอํานาจทางบริหารไมวาองคกรใด โดยองคกรศาลอัน
เปนหัวใจสําคัญของระบบนิติรัฐ หรือหลักนิติธรรม 

(๒) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๔/๒๕๔๔ เปนคําสั่งที่ได
วินิจฉัยในประเด็นอํานาจฟองคดีตอศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖ ซ่ึงเปนประเด็นแหง
คดี และเปนคําสั่งที่ถึงที่สุดในประเด็นอํานาจฟองคดีแลวตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ . ๒๕๔๒ มาตรา ๗๓ 

(๓) การใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อควบคุม
และดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิสภาทอง
ถ่ิน และผูบริหารทองถ่ิน รวมทั้งการออกเสียงประชามติ ถือเปนการใชอํานาจบริหารหรือไม และ
คณะกรรมการการเลือกตั้งจะถูกตรวจสอบการใชอํานาจโดยศาลไดหรือไม 

การใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งไมใชการใชอํานาจ
ตุลาการเชนเดียวกับศาล แตเปนการใชอํานาจในทางบริหารหรือทางปกครองเพื่อควบคุมและดําเนิน
เนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้งรวมทั้งออกเสียงประชามติแทนฝายบริหาร และถูกตรวจสอบการ
ใชอํานาจโดยองคกรที่ใชอํานาจตุลาการตามหลักการแบงแยกอํานาจไว ดังเชนที่ศาลรัฐธรรมนูญเคย
ใชอํานาจตุลาการตรวจสอบการใชอํานาจตุลาการตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง 

(๔) ศาลใดเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทที่
เกิดขึ้นจากการกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้ง  

๓.๓ กรณีตามคํารองเปนเรื่องการตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งจึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง กลาวโดยสรุป ศาลปกครองเห็นวา  
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๓.๓.๑ คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่ใชอํานาจบริหาร เพื่อควบ
คุมหรือจัดใหมีการเลือกตั้งรวมทั้งการออกเสียงประชามติแทนฝายบริหาร ดังนั้น จึงถูกตรวจสอบ
การใชอํานาจโดยศาลได ดังที่รัฐธรรมนูญ มาตรา ๖๒ ไดบัญญัติรับรองไว และศาลรัฐธรรมนูญเคย
ตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งมาแลว ตามคําวินิจฉัยที่ ๕/๒๕๔๓ และ ๒๔/
๒๕๔๓ 

๓.๓.๒ ปญหาเรื่องอํานาจหนาที่ระหวางองคกรตามมาตรา ๒๖๖ นาจะ
ตองเปนปญหาที่เกิดขึ้นระหวางองคกรที่ใชอํานาจทางบริหารดวยกันเทานั้น แตจะไมรวมถึงปญหา
อํานาจหนาที่ระหวางองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติและองคกรที่ใชอํานาจตุลาการ หรือระหวาง
องคกรที่ใชอํานาจตุลาการกับองคกรที่ใชอํานาจบริหาร 

๓.๓.๓ คํารองที่คณะกรรมการการเลือกตั้งยื่นตอศาลรัฐธรรมนูญนั้นมี
ลักษณะเปนการโตแยงวา ศาลปกครองไมมีอํานาจที่จะพิจารณาพิพากษาคดีตามคํารองที่ ๑๓ 
/๒๕๔๔ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๔/๒๕๔๔) จึงเปนการโตแยงเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของศาล 
ซ่ึงเปนเรื่องที่อยูในอํานาจพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยอํานาจหนาที่ระหวางศาลตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๔๘ ประกอบกับพระราชบัญญัติวาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวาง
ศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงตองดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการที่พระราชบัญญัติวาดวยการชี้ขาด
อํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ กําหนดไว 

๓.๓.๔ คดีตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๔/๒๕๔๔ เปนการฟองคดี
ตอศาลปกครอง เพื่อใหศาลปกครองตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขต
และการกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาชอบดวยกฎหมายหรือไม และศาลปกครองสูงสุด
ไดมีคําสั่งถึงที่สุดแลว อันเปนการใชอํานาจตุลาการตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๔๙ วรรคหนึ่ง ศาล
รัฐธรรมนูญจึงไมมีอํานาจจะรับคํารองที่ยื่นตอศาลรัฐธรรมนูญไวพิจารณาได  และไมมีอํานาจทบ
ทวนหรือเพิกถอนคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลอันถึงที่สุดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ .๒๕๔๒ มาตรา ๗๓ ไดอีก 

๔. คณะกรรมการการเลือกตั้ง ไดมีความเห็นและชี้แจงเปนหนังสือ สรุปได ดังนี้ 
 ๔.๑ คณะกรรมการการเลือกตั้งไดสงความเห็นตามหนังสือ ดวนที่สุด ที่ ลต 

(กกต.) ๐๑๐๑/๗๕๗๙  ลงวันที่ ๒๔ ตุลาคม ๒๕๔๕ สรุปสาระสําคัญได ดังนี้  
๔.๑.๑ กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นและชี้แจงวา การดําเนินการ

ของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ เปนการใชอํานาจทาง
ปกครองหรือดําเนินกิจการในทางปกครอง จึงสามารถถูกตรวจสอบไดถึงความชอบดวยกฎหมาย
โดยศาล และกรณีนี้ไมมบีทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมาตราใดกําหนดใหการใชอํานาจของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งเปนที่สุด และหามฟองคดีตอศาลนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งมีความเห็น ดังนี้ 
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   (๑) การดําเนินการจัดการเลือกตั้ง แตเดิมเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงมหาดไทยเปนผูมีอํานาจในการจัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และหากมีปญหา
เกี่ยวกับความไมสุจริตและเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง กฎหมายกําหนดใหผูเลือกตั้ง ผูสมัคร หรือ
พรรคการเมือง มีสิทธิยื่นคํารองคัดคานการเลือกตั้งตอศาลได แตปจจุบันรัฐธรรมนูญไดบัญญัติเปน
อํานาจเฉพาะของคณะกรรมการการเลือกตั้ง และไมมีบทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญที่กําหนดใหผูมี
สิทธิเลือกตั้ง ผูสมัครรับเลือกตั้ง หรือพรรคการเมืองสามารถยื่นฟองคดีคณะกรรมการการเลือกตั้ง
และคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งตอศาลปกครองได 

(๒) การที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การพิจารณาอํานาจของ
ศาลปกครองตองพิจารณาจากการบัญญัติของกฎหมายประกอบดวยนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้ง
เห็นวา การพิจารณาบทบัญญัติกฎหมายประกอบ ซ่ึงในที่นี้หมายถึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การตีความนิยามคําวา “หนวยงานของรัฐ”หรือ 
“เจาหนาที่ของรัฐ”ตามมาตรา ๓ ของบทบัญญัติดังกลาวจะตองตีความใหสอดคลองกับบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๗๖ ซ่ึงบัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอ
พิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่
ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาหรือใน
กํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน” 

   (๓) การที่ศาลปกครองสูงสุดไดแปลคําวา รัฐบาล  ตามรัฐ
ธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖ วาคือรัฐในฐานะเปนตัวแทนของประเทศชาตินั้น คณะกรรมการการเลือกตั้ง
เห็นวา ไมถูกตอง เนื่องจากหากแปลความกฎหมายตามที่ศาลปกครองสูงสุดตีความหนวยงานทุก
หนวยงานของรัฐก็จะอยูในอํานาจของศาลปกครองที่จะรับคดีไวพิจารณาพิพากษาคดีไดทั้งหมด แม
แตหนวยงานของฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ รวมตลอดถึงศาลรัฐธรรมนูญดวยก็จะอยูในอํานาจ
ของศาลปกครองที่จะรับคดีไวพิจารณาวินิจฉัยได โดยไมมีการยกเวน ซ่ึงถาหากเปนเชนนั้นจริง 
รัฐธรรมนูญคงไมตองระบุขอความวา “ที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาล” ไวในรัฐธรรม
นูญ มาตรา ๒๗๖ 

   (๔) กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา บุคคลตามมาตรา ๑๙๗ 
(๑) ของรัฐธรรมนูญก็คือฝายปกครองทั้งหมด ไมจํากัดวาตองเปนฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชา
ของรัฐบาล(ในความหมายอยางแคบ) เทานั้น เพราะรัฐธรรมนูญใชคําวา “ขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน” นั้น คณะ
กรรมการการเลือกตั้งเห็นวา บุคคลตามมาตรา ๑๙๗ (๑) นั้น ตองหมายถึงเฉพาะบุคคลที่เปนขาราช
การ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ินเทานั้น สําหรับคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการประจําเขตเลือกตั้งนั้นไมใช



 230

ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ิน จึงไมใชบุคคลตามมาตรา ๑๙๗ (๑) แตอยางใด 

   (๕) องคกรแตองคกรยอมมีอํานาจหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด องคกรใดองคหนึ่งจะเขาไปแทรกแซงสั่งการในเชิงบริหารจัดการหรือส่ังใหมีการเปลี่ยน
แปลงคําวินิจฉัยของอีกองคหนึ่งไมได เวนแตรัฐธรรมนูญจะไดกําหนดใหอํานาจไว แตกรณีนี้รัฐ
ธรรมนูญไมไดใหอํานาจศาลปกครองที่จะรับฟองคดีที่มีผูฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะ
กรรมการการเลือกตั้งประจําเขตไวพิจารณา 

๔.๑.๒ กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นและชี้แจงวา ศาลปกครองไม
ใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา ๒๖๖ ของรัฐธรรมนูญ  เพราะเปนองคกรที่ใชอํานาจตุลาการ 
องคกรตามรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา ๒๖๖ มีความหมายครอบคลุมถึงองคกรอิสระตางๆ เชน คณะ
กรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินฯลฯ 
เทานั้น และคณะกรรมการการเลือกตั้งจะเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนา
ที่ระหวางศาลปกครองกับคณะกรรมการการเลือกตั้งไมได นั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งมีความ
เห็น ดังนี้ 

   (๑)  การที่ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นวา ศาลปกครองไม
ใชองคกรที่อยูในความหมายตามรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๖๖ โดยใชเเหตุผลวา “บทบัญญัติดังกลาวใช
บังคับเฉพาะองคกรอิสระที่เกิดขึ้นใหมตามรัฐธรรมนญูเทานั้น มิไดมุงหมายใหรวมถึงองคกรศาล
ดวย เปนการตีความกฎหมายเพื่อไมใหศาลปกครองไมตองอยูภายใตบังคับของบทบัญญัติดังกลาว ” 
ซ่ึงกรณีนี้คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นวา ศาลปกครองเปนองคกรหนึ่งที่เกิดขึ้น และไดมีการ
กําหนดอํานาจหนาที่ไวโดยรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖  ดังนั้น จึงตองถือวา ศาลปกครองเปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญเชนเดียวกับคณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินฯลฯ เพียงแตรัฐธรรมนูญไดกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรตางๆไวแตกตางกันไป
เทานั้น 

   (๒) การที่ศาลปกครองหยิบยกคําชี้แจงของเลขานุการคณะ
กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดระบุไวในหนังสือช้ีแจงของศาลปกครองสุงสุด ที่ ศป ๐๐๐๘.๑/
๔๘ ลงวันที่ ๑๕ สิงหาคม ๒๔๕ ขอ ๑.๑ กลาวไววา “มาตรานี้เปนเรื่ององคกรในรัฐธรรมนูญ เชน ผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะ
กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจรติแหงชาติ วามีอํานาจหนาที่ซํ้าซอนกัน” ขึ้นมากลาวอางวา 
การที่จะสงเรื่องศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยจะตองเปนเรื่องที่องคกรในรัฐธรรมนูญมีอํานาจ
หนาที่ซํ้าซอนกัน และศาลปกครองไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ เร่ืองที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของคณะกรรมการการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนา
ที่ระหวางศาล ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๔๘ นั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นวา เปนการไมถูก
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ตอง เนื่องจากคําชี้แจงของเลขานุการฯเปนแนวความคิดในชั้นคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ซ่ึง
ในขณะนั้นยังไมมีขอยุติ ตอมาคณะทํางานและคณะอนุกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญไดมีมติใหตัด
คําวา “ซํ้าซอนกัน” ออก จึงเห็นไดวา คณะทํางานและคณะอนุกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญมีความ
เห็นวา นอกจากเรื่องที่องคกรในรัฐธรรมนูญมีปญหาอํานาจหนาที่ซํ้าซอนกันแลวยังมีประเด็นอื่นอีก
ที่สามารถยื่นใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉยัได โดยไมจําเปนตองเร่ืองที่องคกรตามรัฐธรรมนูญ
มีอํานาจหนาที่ซํ้าซอนกันเพียงอยางเดียว เชน ปญหาวาองคกรตางๆโตแยงวา ไมใชอํานาจของตน 
เปนตน 

   (๓) เนื่องจากกรณีทํานองเดียวกันนี้ ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยมี
คําวินิจฉัยเปนบรรทัดฐานไวแลว ตามนัยคําวินิจฉัยที่ ๑๓/ ๒๕๔๓ ที่ไดวินิจฉัยไววา “คณะกรรมการ
การเลือกตั้งใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๕ (๓) แลว กรณีจะตองบังคับใหเปนไปตามคํา
วินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง เพราะเปนการใชอํานาจที่รัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมาย
สูงสุดของประเทศไดบัญญัติใหอํานาจไวแกคณะกรรมการการเลือกตั้ง” และ “การใชอํานาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญเปนการใชอํานาจดังเชนตุลาการ” นอกจากนั้น ศาลรัฐ
ธรรมนูญยังไดมีคําวินิจฉัยที่ ๒๔/ ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๔๓ วา “คณะกรรมการการ
เลือกตั้งมิไดอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล คดีจึงไมอยูในเขตอํานาจของศาลปก
ครอง” 

  ๔.๑.๓ กรณีที่ศาลปกครองศุงสุดเห็นวา การวินิจฉัยช้ีขาดวา ศาลใดจะมี
อํานาจตรวจสอบการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้น ไมอยูในอํานาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญที่จะวินิจฉัย แตเปนอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยอํานาจหนาที่ระหวางศาล 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๔๘ นั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นวา  กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดเห็น
วา การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งรองขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๒๖๖ เปนการรองเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของศาล จะไมใชมาตรา ๒๖๖ เพราะมีบทบัญญัติใน
มาตรา ๒๔๘ แลว นั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นวา ไมถูกตอง เนื่องจากกรณีนี้เปนเรื่องที่ศาล
ปกครองไดรับคําฟองที่นายโกวิท สุรัสวดี ฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการ
เลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ ๓๐ ไวพิจารณา จึงทําใหเกิดผลกระทบตออํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ไดมีคํารองขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๖๖ 

กลาวโดยสรุป คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นวา คณะกรรมการการเลือก
ตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งไมใชหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่
อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖ ศาลปกครอง จึงไมมี
อํานาจรับคดีที่นายโกวิท สรัสวดี ฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําเขตเลือกตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร ไวพิจารณา 
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๔.๒ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ไดสงความเห็นเพิ่ม ตามหนังสือคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง ที่ ลต (กกต.) ๐๖๐๕/๒๙๖๐ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๔๖ สรุปสาระสําคัญได ดังนี้ 

รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖ ไมไดใหอํานาจศาลปกครองที่จะพิจารณา
พิพากษาคดีที่มีผูฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งตอศาลปกครอง เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ไมใชหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล 
นอกจากนั้น คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๔/๒๕๔๔ เปนแคเพียงคําสั่งของศาลปกครองที่ส่ังรับคดี
ไวพิจารณาเทานั้น ยังไมใชคําพิพากษาที่จะทําใหคดีเด็ดขาดไปแตอยางใด จึงไมใชคําพิพากษาของ
ศาลอันถึงที่สุด ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๖๔ 

๔.๒.๒ ศาลปกครองตองพิจารณาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๖ เปนหลัก แตอยางไรก็ตาม หากคณะกรรมการเลือกตั้งกระทํามิชอบบุคคล
ที่ไดรับผลกระทบตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖๒ สามารถฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งตอศาลยุติ
ธรรมไดอยูแลว 

๔.๒.๓ การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ มิใช
เปนการใชอํานาจซ้ําซอนกันตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๔๘ แตเปนเรื่องที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง
มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งไดมีคําวินิจฉัยช้ีขาดตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๑๔๕ (๓) แลว กรณีตองบังคับใหเปนไปตามคําวินิจฉัยช้ีขาดเพราะวา เปนการใชอํานาจดั่ง
ตุลาการ 

๔.๒.๔ รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๔๙ วรรคหนึ่ง บัญญัติใหผูพิพากษาและ
ตุลาการตองพิจารณาพิพากษาคดีตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด นอกจากนั้น  การฟองคดี
ตองมีกฎหมายรองรับใหอํานาจผูฟองคดีที่จะนําคดีไปฟองตอศาลได และกฎหมายจะตองใหอํานาจ
ศาลที่จะรับไวพิจารณาพิพากษาเทานั้น 

ขอเท็จจริงและความเห็นของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูรอง และศาลปก
ครอง เพียงพอที่ศาลรัฐธรรมนูญจะพิจารณาวินิจฉัยได ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาเบื้อง
ตนมีวา ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจรับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๖๖ หรือไม 

รัฐธรรมนูญมาตรา ๒๖๖ บัญญัติวา “ในกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนา
ที่ขององคกรตางๆตามรัฐธรรมนูญ ใหองคกรนั้นหรือประธานรัฐสภา เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอ
ศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย” 

พิจารณาแลวเห็นวา คณะกรรมการการเลือกตั้ง และศาลปกครองเปนองค
กรที่รัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๓๖ และมาตรา ๒๗๖ ตามลําดับ บัญญัติใหมีขึ้น และบัญญัติใหมีอํานาจ
หนาที่ตามรัฐธรรมนูญฯ คณะกรรมการการเลือกตั้งและศาลปกครอง จึงมีสถานะเปนองคกรตามรัฐ
ธรรมนูญตามความหมายของรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๖๖ ปญหาตอมาวา เปนกรณีที่มีปญหาเกี่ยว
อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึงเปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตาม
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รัฐธรรมนูญ และเปนปญหาที่เกิดขึ้นแลวหรือไม นั้น เห็นวา ตามคํารองเปนกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับ
การใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไดมีการใชอํานาจหนาที่ไปแลว 
ตอมาไดมีการโตแยงวา การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจหนาที่ดังกลาว คณะกรรมการการ
เลือกตั้งจะถูกฟองรองตอศาลปกครองไดหรือไม จึงเปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการการเลือกตั้งกับศาลปกครอง คําวา ปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ ศาลรัฐธรรมนูญไดเคย
วินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานแลว ตามคําวินิจฉัยที่ ๕๔/๒๕๔๒ วันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๔๒ วาปญหา
เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตางๆตามรัฐธรรมนูญอาจมีลักษณะของการมีปญหาเกี่ยวกับอํานาจ
หนาที่ขององคกรตางๆ ตามรัฐธรรมนูญวา องคกรตามรัฐธรรมนุญองคกรใดองคกรหนึ่งมีอํานาจ
กระทําการเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือไม เพียงใด หรือมีลักษณะของการที่องคกรตามรัฐธรรมนูญตั้งแต
สององคกรขึ้นไป มีปญหาโตแยงกันวา องคกรตามรัฐธรรมนุญองคกรหนึ่งไดใชอํานาจหนาที่ลวง
ลํ้าหรือกระทบกระเทือนอํานาจหนาที่ของอีกองคกรหนึ่ง กรณีตามคํารองมีปญหาเกี่ยวกับการใช
อํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนุญของคณะกรรมการการเลือกตั้งเมื่อคณะกรรมการการ
เลือกตั้งซึ่งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ไดใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจ
หนาที่นั้นเกิดขึ้น จึงเปนกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
๒๖๖ และไมใชกรณีที่อยูในอํานาจพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดปญหาเกี่ยวกับ
อํานาจหนาที่ระหวางศาล ตามที่รัฐธรรมนูญมาตรา ๒๔๘ บัญญัติไว ศาลรัฐธรรมนูญจึงรับคํารอง
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนุญ มาตรา ๒๖๖ ได 

 ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาวินิจฉัยตอไปมีวา การใชอํานาจ
หนาที่ของคณะกรรมการเลือกตั้งเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาด
ปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา ๑๔๔ วรรคสอง ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
๑๔๕ วรรคหนึ่ง (๓) ถือเปนยุติหรือไม 

 รัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๔ บัญญัติวา “คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูควบ
คุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภา
ทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ิน รวมทั้งการออกเสียงประชามติ ใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

 ประธานกรรมการการเลือกตั้งเปนผูรักษาการตามกฎหมายประกอบรัฐธรรม
นูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยพรรคการเมือง กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ และกฎหมายวา
ดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน และเปนนายทะเบียนพรรคการเมือง” 

 รัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๕ บัญญัติวา “คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจ
หนาที่ดังตอไปนี้ 

 (๑) ออกประกาศกําหนดการทั้งหลายอันจําเปนแกการปฏิบัติตามกฎหมาย
ตามมาตรา ๑๔๔ วรรคสอง 
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 (๒) มีคําสั่งใหขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวย
งานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ ปฏิบัติการทั้งหลายอันจํา
เปนตามกฎหมายตามมาตรา ๑๔๔ วรรคสอง 

 (๓) สืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโต
แยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา ๑๔๔ วรรคสอง 

 (๔) ส่ังใหมีการเลือกตั้งใหมหรือออกเสียงประชามติใหมในหนวยเลือกตั้ง
ใดหนวยเลือกตั้งหนึ่งหรือทุกหนวยเลือกตั้ง เมื่อมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาการเลือกตั้งหรือการออก
เสียงประชามติในหนวยเลือกตั้งนั้น ๆ มิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

 (๕) ประกาศผลการเลือกตั้งและการออกเสียงประชามติ 
 (๖) ดําเนินการอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 ในการปฏิบัติหนาที่ คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจเรียกเอกสารหรือ

หลักฐานที่เกี่ยวของจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาใหถอยคํา ตลอดจนขอใหศาล พนักงาน
อัยการ พนักงานสอบสวน หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน
ดําเนินการเพื่อประโยชนแหงการปฏิบัติหนาที่ การสืบสวน สอบสวน หรือวินิจฉัยช้ีขาด 

 คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจแตงตั้งบุคคล คณะบุคคล หรือผูแทน
องคการเอกชน เพื่อปฏิบัติหนาที่ตามที่มอบหมาย” 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลว เห็นวา ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๔ วรรค
หนึ่ง บัญญัติใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่ควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎากร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน รวมทั้ง
การออกเสียงประชามติ ตามมาตรา ๑๔๔ วรรคสอง บัญญัติใหประธานกรรมการการเลือกตั้งเปนผู
รักษาการตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การออกเสียงประชามติ และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน ซ่ึง
เห็นไดวา คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบที่จะจัดการเลือกตั้งตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวใหเปนไปโดยสุจริต และเที่ยงธรรม การจัดใหมีการเลือกตั้ง
นั้น มีขั้นตอนและรายละเอียดที่คณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองปฏิบัติ เชน ตามรัฐธรรมนุญ 
มาตรา ๑๔๕ (๑) ออกประกาศกําหนดการทั้งหลายอันจําเปนแกการปฏิบัติตามกฎหมายตามมาตรา 
๑๔๔ วรรคสอง (๒) มีคําสั่งใหขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่อ่ืนของรัฐปฏิบัติการทั้งหลายอันจําเปนตาม
กฎหมายตามมาตรา ๑๔๔ วรรคสอง เปนตน และเมื่อมีปญหาเกิดขึ้นจากการจัดการเลือกตั้งตาม
รัฐธรรมนูญและตามกฎหมายตามมาตรา ๑๔๔ วรรคสอง ก็ใหมีอํานาจหนาที่สืบสวนสอบสวนเพื่อ
หาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นไดตามกฎหมายมาตรา ๑๔๔ วรรคสอง  
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ซ่ึงการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยช้ีขาดตามรัฐ
ธรรมนูญ มาตรา ๑๔๕ วรรคหนึ่ง (๓) เปนการใชอํานาจดังเชนอํานาจตุลาการที่รัฐธรรมนูญให
อํานาจหนาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดไดนั้น 
เพราะเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่จัดใหมีการเลือกตั้ง ชี้ขาดไดเอง เพื่อใหเกิดความรวดเร็ว สุจริต 
และเที่ยงธรรม 

 กรณีตามคํารอง การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํเขต
เลือกตั้งที่ ๓๐ กรุงเทพมหานคร โดยการออกคําสั่งที่ ๑๗/๒๕๔๓ เร่ือง แตงตั้งคณะกรรมการนับ
คะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนการปฏิบัติหนาที่เพื่อใหมีคณะกรรมการนับคะแนน
เลือกตั้งในการทําหนาที่เกี่ยวกับการนับคะแนนในสถานที่นับคะแนนเลือกตั้งสําหรับเขตเลือกตั้ง
แตละแหงเมื่อทราบผลขั้นสุดทายก็ไดประกาศผลการเลือกตั้ง ซ่ึงเปนกระบวนการในการจัดการ
เลือกตั้ง ตอมาเมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น คณะกรรมการการเลือกตั้งตองดําเนินการสืบสวนสอบสวนเพื่อ
หาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นดังกลาว ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๕ 
วรรคสอง (๓) 

 ดังนั้น กรณีตามคํารอง การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจหนาที่
สืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตาม
มาตรา ๑๔๔ วรรคสอง เปนลักษณะการใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญอันมีผลใหการวินิจฉัยชี้ขาด
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไดใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๕ วรรคหนึ่ง (๓) ถือ
เปนยุติ มิใชเปนการใชอํานาจทางบริหารหรือทางปกครองตามที่กลาวอางถึง แตอยางใด 

 ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญโดยมติเอกฉันท จึงวินิจฉัยวา 
การใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริง
และวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา ๑๔๔ วรรคสองตามรัฐ
ธรรมนูญ มาตรา ๑๔๕ วรรคหนึ่ง (๓) ถือเปนยุติ 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 

 นางสาวภิรมยพร  คําปนตา 
  

เกิดเมื่อวันที่  21 มกราคม พ.ศ. 2518 
  

สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมตนและมัธยมปลายจากโรงเรียนนารีรัตน จังหวัดแพร 
สําเร็จการศึกษาระดับอุดมศึกษา ปริญญาตรีนิติศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับสอง) 

  จากคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ในปการศึกษา 2540 
และเขาศึกษาตอในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย ในปการศึกษา 2543 

  
  ปจจุบันรับราชการในตําแหนงนิติกร 5 ที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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