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บทความนี้นําเสนอแยกไดเปน 5 สวน คือ (1) แนวความคิดเก่ียวกับการใชอํานาจรัฐ                   
(2) แนวความคิดเก่ียวกับหลักนิติธรรม (3) องคกรตุลาการกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ                   
(4) ขอสังเกตเก่ียวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามหลักนิติธรรม และ (5) บทสรุป 

 

1. แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐ 
การใชอํานาจของรัฐจะปรากฏออกมาในรูปของการกระทําในลักษณะตางๆ โดยผานทาง

องคกรของรัฐ ถาพิจารณาจากหลักการแบงแยกอํานาจแลว แบงไดเปน 3 ประเภท คือ (1) การใช

อํานาจรัฐโดยองคกรนิติบัญญัติ (2) การใชอํานาจรัฐโดยองคกรบริหาร และ (3) การใชอํานาจรัฐโดย

องคกรตุลาการ 
 

1.1 การใชอํานาจรัฐโดยองคกรนิติบัญญัติ  

การใชอํานาจรัฐขององคกรนิติบัญญัติ แยกไดเปน 2 ฐานะ คือ การใชอํานาจรัฐในฐานะท่ี

เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญกับการใชอํานาจรัฐในฐานะท่ีเปนองคกรฝายปกครอง 

การใชอํานาจรัฐขององคกรนิติบัญญัติในฐานะท่ีเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น เปนการใช

อํานาจตามรัฐธรรมนูญในทางนิติบัญญัติหรือการตรากฎหมาย องคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติยอม

แตกตางกันไปตามยุคตามสมัยและตามระบบการปกครองของแตละประเทศ  สําหรับการปกครองแบบ

ประชาธิปไตยจะมีรัฐสภา (Parliament) เปนผูมีอํานาจนิติบัญญัติ ท้ังนี้ โดยมีเหตุผลสําคัญ 3 ประการ 1
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คือ ประการแรก เม่ืออํานาจสูงสุดอยูท่ีประชาชน การออกกฎหมายซ่ึงถือวาเปนเรื่องท่ีสําคัญตองเปน

อํานาจของประชาชนโดยตรง (บางประเทศใหประชาชนมีสิทธิรวมกันเสนอกฎหมายได หรืออยางนอยก็

ใหประชาชนออกเสียงเปนประชามติในเรื่องสําคัญๆ) หรือโดยประชาชนมอบใหผูแทนท่ีประชาชน

เลือกตั้งเขามาเทานั้นท่ีออกกฎหมายแทนตนได จึงถือกันวากฎหมาย คือเจตนารมณรวมกันของ

ประชาชน ประการท่ีสอง เพ่ือมิใหอํานาจสูงสุดท้ังหมดอยูในมือคนหรือกลุมคนกลุมเดียว จึงตอง

แบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย โดยใหองคกรท่ีเปนผูแทนของประชาชนเปนผูใชอํานาจท่ีสําคัญท่ีสุดคือ 

อํานาจออกกฎหมาย ท้ังนี้ ตามทฤษฎีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย และประการสุดทาย การออก

กฎหมายโดยรัฐสภานี้จะมีผลเปนการท่ัวไป ใชบังคับกับประชาชนทุกคนในสังคมอยางเสมอภาคกัน อัน

จะเปนการปองกันการเลือกปฏิบัติ ตลอดจนมีลักษณะชัดเจน และจํากัดการใชดุลพินิจตามอําเภอใจ

ของเจาหนาท่ี กรณีประเทศไทย มีการแยกอํานาจแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญออกจากอํานาจออก

                                           
1
 ผูทรงคุณวุฒิดานบริหาร สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ผูเขารับการศึกษาอบรมหลักสูตร “นิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย” 

(นธป.) รุนท่ี 6 
2 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เลม 3 ท่ีมาและนิติวิธี. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม,            
หนา 37.  
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กฎหมายท่ัวไปของรัฐสภา และอํานาจออกกฎหมายแยกออกเปน 3 ประเภท คือ อํานาจออกกฎหมาย

เปนพระราชบัญญัติ อํานาจใหความเห็นชอบกับสนธิสัญญาบางประการท่ีมีผลตอกฎหมายภายใน และ

อํานาจใหความเห็นชอบพระราชกําหนด สามอํานาจนี้อยูท่ีพระมหากษัตริยและรัฐสภา โดยเฉพาะ

อํานาจออกกฎหมายเปนพระราชบัญญัตินั้น รัฐธรรมนูญไทยไมไดระบุขอบเขตของเรื่องท่ีจะออก

พระราชบัญญัติไดอยางรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ผลก็คือ รัฐสภาไทยสามารถตรากฎหมายได             

ทุกเรื่องเทาท่ีไมขัดตอรัฐธรรมนูญ อยางไรก็ตามรัฐสภาไทยไมไดมีอํานาจอธิปไตยอยางรัฐสภาอังกฤษ 

เพราะรัฐสภาไทยเปนเพียงองคกรท่ีถูกจัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ และรับมอบอํานาจจากรัฐธรรมนูญ               

ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดเทานั้น ดังนั้น รัฐสภาไทยจะตรากฎหมายใหขัดตอรัฐธรรมนูญมิได สําหรับเนื้อหา

ของพระราชบัญญัตินั้น ในระบบรัฐธรรมนูญไทยมีหลักเพียงวา พระราชบัญญัติจะกําหนดเนื้อหาใน 

“เรื่องใด” ก็ได แตตองไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ หรือหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ัวไป

ท่ีเรียกวา “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย”3  

สําหรับการใชอํานาจรัฐขององคกรนิติบัญญัติในฐานะท่ีเปนองคกรฝายปกครองมีความ

แตกตางจากการใชอํานาจในฐานะท่ีเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ กลาวคือ การใชอํานาจนี้ไมไดอาศัย

อํานาจตามรัฐธรรมนูญแตเปนการใชอํานาจโดยอาศัยตามกฎหมาย เชน กรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาตามลําดับใหความเห็นชอบในการแตงตั้งขาราชการใหดํารงตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ตามมาตรา 63 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 หรือกรณีท่ีสภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามลําดับใหความเห็นชอบและแตงตั้งขาราชการใหดํารงตําแหนงเลขาธิการ

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติปองกันและ

ปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542  หรือการใชอํานาจของวุฒิสภาในการดําเนินการคัดเลือก

คณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียงและกิจการวิทยุโทรทัศนแหงชาติ (กสช.) ตามมาตรา 10 แหง

พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ี พ.ศ. 2543 เปนกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหวุฒิสภาเขามาเปน

องคกรท่ีมีสวนรวมในการคัดเลือก กสช. ดวย การใชอํานาจของวุฒิสภาในการคัดเลือก กสช. ตาม

กฎหมายในกรณีนี้ จึงไมใชการใชอํานาจในฐานะท่ีเปนองคกรนิติบัญญัติ และเนื่องจาก กสช. มิใช

องคกรท่ีรัฐธรรมนูญฯ จัดตั้งข้ึนโดยตรง แตเปนองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติภายในกรอบท่ี

มาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดไว การใชอํานาจของ

วุฒิสภาจึงไมใช เปนการใช อํานาจตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น วุฒิสภาในฐานะท่ีใช อํานาจตาม

พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีฯ จึงมีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  แมวุฒิสภาจะมีการลงมติคัดเลือก กสช. ไปแลวก็ตาม ขอพิพาทท่ี

เกิดจากกระบวนการสรรหา กสช. ดังกลาวจึงเปนคดีปกครอง ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี                 

อ.271/2549 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 668/2549 เปนตน  
 

 

 

                                           
3 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2547). ท่ีมาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย. คูมือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง. สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, หนา 45 – 47.  
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1.2 การใชอํานาจรัฐโดยองคกรบริหาร  

การใชอํานาจรัฐขององคกรบริหาร แยกไดเปน 2 ฐานะ คือ การใชอํานาจรัฐในฐานะท่ีเปน

องคกรตามรัฐธรรมนูญกับการใชอํานาจรัฐในฐานะท่ีเปนองคกรฝายปกครอง หรือกลาวอีกอยางหนึ่งวา 

องคกรของรัฐฝายบริหาร แยกออกเปน  2 สวน คือ รัฐบาล (Government) และเจาหนาท่ีของรัฐฝาย

ปกครอง (Administrative Organs)3

4  การพิจารณาวากรณีใดเปนกระทําการในฐานะท่ีเปนรัฐบาล และ

กรณีใดเปนกระทําการในฐานะท่ีเปนเจาหนาของรัฐฝายปกครอง อาจพิจารณาจากกฎหมายอันเปน

แหลงท่ีมาของอํานาจกระทําการ กลาวคือ ในรัฐเสรีประชาธิปไตยสมัยใหมนั้น อํานาจกระทําการตางๆ ของ

องคกรของรัฐฝายบริหารลวนแตเปนอํานาจตามกฎหมายท้ังสิ้น อยางไรก็ตาม อํานาจกระทําการตางๆ ของ

องคกรของรัฐฝายบริหารก็หาไดมีแหลงท่ีมา (source) จากกฎหมายลําดับชั้นเดียวกันไม ในกรณีท่ีกระทําการ

โดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ใหถือวากระทําการในฐานะท่ีเปน “รัฐบาล” แตในกรณีท่ีกระทําการ

โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ ให ถือวากระทําการในฐานะท่ีเปน “เจาหนา ท่ีของรัฐ                

ฝายปกครอง” ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดเคยวางหลักไวตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 178/2550 วา 

คณะรัฐมนตรีเปนคณะบุคคลซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 

และประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข 

กําหนดใหเปนผูใชอํานาจทางบริหารของรัฐโดยอํานาจทางบริหารของรัฐท่ีคณะรัฐมนตรีใชกระทําการ

ตางๆ นั้น อาจมีแหลงท่ีมาจากพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ

หรือจากรัฐธรรมนูญก็ได ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ กระทําการไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการ

กระทําอ่ืนใด เพ่ือใหการดําเนินกิจการทางปกครองตามท่ีกฎหมายดังกลาวกําหนดบรรลุผล ถือไดวา

คณะรัฐมนตรีเปน”เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และคดีพิพาทอันเนื่องมาจากท่ีคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารของ

รัฐตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติกระทําการไมวาจะเปนการ

ออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด หรือคดีพิพาทอันเนื่องมาจากท่ีคณะรัฐมนตรีละเลยตอหนาท่ีท่ี

จะตองใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชน

พระราชบัญญัติกระทําการดังกลาว หรือกระทําการดังกลาวลาชาเกินสมควรยอมเปนคดีพิพาทท่ีอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ ง (1) (2) หรือ (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลวแตกรณี แตในกรณีท่ี

คณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการใดๆ ไมวาจะเปนการกระทําใน

ความสัมพันธกับรัฐสภาหรือการกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศก็ตาม คณะรัฐมนตรีหาได

กระทําการในฐานะ ท่ีเปน “เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม แตกระทําการในฐานะท่ีเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” 
 

 

                                           
4 วรพจน  วิศรุตพิชญ. (2547). หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง. คูมือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง. สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, หนา 151.   
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1.3 การใชอํานาจรัฐโดยองคกรตุลาการ 

การใชอํานาจรัฐขององคกรตุลาการ แยกไดเปน 2 ฐานะ คือ การใชอํานาจรัฐในฐานะท่ี
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญกับการใชอํานาจรัฐในฐานะท่ีเปนองคกรฝายปกครอง  

การใชอํานาจรัฐขององคกรตุลาการในฐานะท่ีเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือท่ีเรียกวา                  
การกระทําทางตุลาการ คือการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทท่ีมีลักษณะเด็ดขาดถึงท่ีสุด (res 
judicata) องคกรท่ีทําหนาท่ีในการพิจารณาคดีพิพากษาอรรถคดีคือ ศาลยุติธรรม ในบางประเทศได
แยกศาลปกครองซ่ึงมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองออกจากศาลยุติธรรม หรือมีศาลรัฐธรรมนูญ
โดยเฉพาะในการทําหนาท่ีวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทคดีรัฐธรรมนูญ  

การใชอํานาจรัฐขององคกรตุลาการ ในฐานะท่ีเปนองคกรฝายปกครอง ซ่ึงเปนการใช
อํานาจขององคกรตุลาการตามท่ีกฎหมายไดให อํานาจไว เชน กรณีของศาลรัฐธรรมนูญ ตาม
พระราชบัญญัติสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2542  มาตรา 6  กําหนดให “คณะตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญมีอํานาจออกระเบียบหรือประกาศเก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป การบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิน และการดําเนินการอ่ืนของสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ ...” และ 
มาตรา 7 กําหนดวา “การกําหนดตําแหนงและการใหไดรับเงินเดือนและเงินประจําตําแหนงของ
ขาราชการสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ ใหนํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในสวนท่ีเก่ียวกับ
ขาราชการพลเรือนสามัญมาใชบังคับโดยอนุโลม ท้ังนี้ คําวา “ก.พ.” ใหหมายถึงคณะตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ...” เปนตน   

ตามแนวคิดเก่ียวกับการใชอํานาจรัฐดังกลาวขางตน เปนการพิจารณาตามหลักการ
แบงแยกอํานาจ ซ่ึงแบงเปน 3 ประเภท คือ การใชอํานาจรัฐโดยองคกรนิติบัญญัติ  องคกรบริหาร และ
องคกรตุลาการ มีปญหาท่ีตองพิจารณาตอไปวา ในกรณีของประเทศไทยตั้งแตมีการบังคับใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตนมา การใชอํานาจโดยองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
เปนตน เปนการใชอํานาจรัฐในทางใดตามหลักการแบงแยกอํานาจ การพิจารณาประเด็นนี้ตองเริ่มตน
จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 ท่ีบัญญัติวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย 
พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญนี้” ดังนั้น การท่ีจะจัดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอยูในอํานาจใดอํานาจหนึ่งในสาม
อํานาจ อาจจะตองดูลักษณะของการใชอํานาจหลักขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเหลานั้นวา มี
ลักษณะของการใชอํานาจเปนองคกรนิติบัญญัติหรือเปนองคกรตุลาการหรือเปนองคกรท่ีอยูในสวนของ
อํานาจบริหาร จากการพิจารณาเบื้องตน อาจกลาวไดวา องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมิใชองคกรนิติ
บัญญัติ ประเด็นท่ีตองพิจารณามีประการเดียววา องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนองคกรในสวนของ
องคกรตุลาการหรือไม การตรวจสอบในเบื้องตนจากรัฐธรรมนูญในหมวด 8 ท่ีวาดวย “ศาล” ซ่ึงกําหนด
ไวเพียงศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหารเทานั้น จึงถือไดวา “องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ” ดังกลาว ยอมไมใชองคกรตุลาการ เม่ือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมใชองคกรนิติบัญญัติ
และไมใชองคกรศาล องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงตองอยูในสวนของอํานาจบริหารซ่ึงการตีความ
ดังกลาวยอมสอดคลองกับเหตุผลในแงความเปนมาขององคกรดังกลาว เชน กรณีของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ ง กอนท่ีจะมาเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็อยู ในสวนของกระทรวงมหาดไทย                           
สวนคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ก็อยูภายใตการดูแลของสํานัก
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นายกรัฐมนตรี เปนตน เม่ือ“องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” เปนสวนหนึ่งของอํานาจบริหาร ซ่ึงมี 
“รัฐบาล” เปนแกนกลางขององคกรฝายบริหาร ปญหาวาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะมี
ความสัมพันธกับรัฐบาลอยางไร ในกรณีตองถือวา “รัฐบาล” ก็ดี “องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” ก็ดี 
ตางมีฐานะเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” (Verfassungsorgan) โดยท่ีท้ังสององคกรตางมีฐานะใน
ระดับเดียวกัน องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมิไดอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชา หรือกํากับดูแลของ
รัฐบาลแตอยางใด นอกจากนี้แลว ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญยังกําหนดใหมีหนวยงานธุรการของ
ศาลตางๆ และหนวยงานธุรการขององคกรอิสระท้ังหลาย กลาวคือ สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ และสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หนวยงานธุรการดังกลาวยอมถือวาเปนหนวยงานท่ี
อยูในความหมายของ “ฝายปกครอง” แตเปน “ฝายปกครอง” ท่ีไมอยูภายใตบังคับบัญชาหรือ                  
กํากับดูแลของรัฐบาลยังรวมไปถึงสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภาดวย 4

5  
การใชอํานาจรัฐขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ แยกไดเปน 2 ฐานะเชนเดียวกัน 

กลาวคือ การใชอํานาจรัฐในฐานะท่ีเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญกับการใชอํานาจรัฐในฐานะท่ีเปนองคกร
ฝายปกครอง สําหรับการใชอํานาจรัฐขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเปนองคกรฝาย
ปกครองนั้นเปนการใชอํานาจภายในขอบเขต หรือบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น จึงจะถือวาเปน
องคกรฝายปกครอง แตถาเปนการใชอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไมอาจถือไดวากระทําการใน
ฐานะท่ีเปน “เจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง” ตองถือวากระทําการในฐานะท่ีเปน “องคกรตาม
รัฐธรรมนูญ” ตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.250/2549 ท่ีวินิจฉัยวา แมคณะกรรมการการ
เลือกต้ังจะเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระท่ีจัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญอันเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ”  
ก็ตาม แตการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญก็มิไดหมายความวา การใชอํานาจขององคกรดังกลาวจะตอง
เปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญในทุกกรณี เนื่องจากในบางกรณีองคกรตามรัฐธรรมนูญก็อาจใช
อํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และในบางกรณีก็อาจใช อํานาจตามบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติ โดยในกรณีท่ี “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ ก็เปนการ
กระทําทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครองท่ีอาจอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
ปกครองได และเม่ือพิจารณาการใชอํานาจหรือการดําเนินกิจกรรมของคณะกรรมการการเลือกตั้ง อาจ
แบงออกได 3 ลักษณะ คือ ลักษณะท่ีหนึ่ง การใชอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ลักษณะท่ีสอง การใชอํานาจตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติในการออกกฎ คําสั่ง 
หรือดําเนินกิจกรรมในเชิงบริหารท่ัวไป (เชน การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง ฯลฯ) และลักษณะ
ท่ีสาม การดําเนินการโดยมิไดอาศัยอํานาจตามกฎหมาย แตเปนการทํานิติกรรมสัญญา  สําหรับคําสั่ง
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีใหกรรมการการเลือกตั้งพนจากตําแหนง เปนคําสั่งท่ีออกโดยอาศัย
อํานาจตามความในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 
มาตรา 11 ประกอบดวยระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้งประจํา
จังหวัดและผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด พ.ศ. 2541 ขอ 10 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 4)            
พ.ศ. 2543 จึงเปนเพียงการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติและระเบียบ มิใชเปนการใชอํานาจตาม

                                           
5 บรรเจิด  สิงคะเนติ. (2548). หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ               
วิญูชน, หนา 16 -17. 
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รัฐธรรมนูญ  นอกจากนี้ การท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติไวใน
มาตรา 4 (2) วา พระราชบัญญัตินี้มิใหใชบังคับแก “องคกรท่ีใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ” นั้น 
ยอมหมายถึงกรณีท่ี “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” ใชอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเทานั้น                 
เพราะพระราชบัญญัติดังกลาวมิไดบัญญัติวามิใหใชบังคับแกองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือมิใหใชบังคับ
กับการใชอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น การใชอํานาจออกคําสั่งดังกลาวจึงไมเขาขอยกเวน
ตามมาตรา 4 (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และเม่ือคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนคณะบุคคลซ่ึงมี
กฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมีมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบตอบุคคล คณะกรรมการการ
เลือกตั้งจึงเปน “เจาหนาท่ี” ตามพระราชบัญญัติดังกลาว คําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีให
กรรมการการเลือกตั้งพนจากตําแหนงจึงเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของ “เจาหนาท่ี” ท่ีมี
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนา ท่ีของบุคคล จึง เปน “คําสั่ งทางปกครอง” ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ และอาจนําพระราชบัญญัติดังกลาวมาใชบังคับกับการ
ออกคําสั่งดังกลาวได  

 

2. แนวความคิดเกี่ยวกับหลักนิติธรรม  

บทความนี้จะขอเสนอแนวความคิดเก่ียวกับหลักนิติธรรมเฉพาะในสวนท่ีมีการกลาวอาง
หรืออางอิงในการยกรางรัฐธรรมนูญ และตามคําพิพากษาเทานั้น โดยท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติวา “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  
ศาล  รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐ  ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” ซ่ึงเปนการ
บัญญัติคําวา “หลักนิติธรรม” เปนครั้งแรกในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงในชั้นการยกรางรัฐธรรมนูญ 
เลขานุการคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ คือ ศาสตราจารย ดร. สมคิด เลิศไพฑูรย ไดเสนอใหใช
คําวา “นิติรัฐ” แตท่ีประชุมคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญเห็นวา คําวา “นิติรัฐ” เปนคําท่ีมีผู
เขาใจนอย จึงขอใชคําวา “หลักนิติธรรม” ซ่ึงเปนคําท่ีคุนเคยในหมูนักกฎหมายไทยแทน 5

6 และมีการ
บันทึกเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วา “เพ่ือให
เปนไปตามหลักนิติธรรม (The Rule of Law) การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ัง
องคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตองอยูบนพ้ืนฐานของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้และ
บทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีมีความเปนธรรม สามารถอธิบายและใหเหตุผลได และจะใชอํานาจรัฐโดย
ปราศจากบทบัญญัติแหงกฎหมายรองรับนั้นไมได หลักนิติธรรม (The Rule of Law) มาจากหลัก
กฎหมายของกลุมประเทศคอมมอนลอว (Common Law) เปนหลักท่ีจํากัดการใชอํานาจของผูปกครอง
ไมใหเกินขอบเขตโดยปกครองภายใตกฎหมาย หลักนิติรัฐ (Rechtstaat/Legal State) มาจากหลัก
กฎหมายของกลุมประเทศซิวิลลอว (Civil Law) มีความหมายกวางครอบคลุมมากกวาหลักนิติธรรม ซ่ึง
มีหมายความรวมถึงหลักดังตอไปนี้ (1) หลักการแบงแยกอํานาจ ซ่ึงเปนหลักการสําคัญในการกําหนด
ขอบเขตการใชอํานาจของรัฐ (2) หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยบทบัญญัติของ
กฎหมาย (3) หลักความชอบดวยกฎหมายขององคกรตุลาการและองคกรฝายปกครองในการดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใด หรือมีการกระทําอยางหนึ่งอยางใด (4) หลักความชอบดวยกฎหมาย ในเนื้อหาของ
กฎหมายนั้นจะตองมีความชอบในเนื้อหาท่ีมีหลักประกันความเปนธรรมแกประชาชน (5) หลักความเปน

                                           
6
 สมคิด เลิศไพฑูรย (2560). “การสถาปนาหลักนิติธรรมข้ึนในระบบกฎหมายไทย” ในวารสารศาลรัฐธรรมนูญ, ปท่ี 

19 เลมท่ี 55 เดือนมกราคม พ.ศ. 2560, หนา 159. 
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อิสระของผูพิพากษา (6) หลักการไมมีกฎหมาย ไมมีความผิด ซ่ึงเปนหลักในทางกฎหมายอาญา 
(Nullum crimen nulla poena sine lege) (7) หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลัก
นิติธรรมกับหลักนิติรัฐมีความคลายคลึงกัน 2 ประการ คือ (1) ถาไมมีกฎหมาย เจาหนาท่ีของรัฐหรือ
เจาหนาท่ีฝายปกครองไมมีอํานาจ กระทําการใดๆ ท้ังสิ้น เพราะถาดําเนินการไปแลวอาจกระทบสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน (2) หลักท่ีวาเม่ือกฎหมายกําหนดขอบเขตไวเชนใด ฝายปกครองก็ใชกฎหมายไป
ตามขอบเขตนั้น จะใชอํานาจเกินกวาท่ีกฎหมายบัญญัติไวไมได”6

7 

รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ฉบับท่ีรางโดยคณะกรรมาธิการ                        
ยกรางรัฐธรรมนูญ ตามประกาศสภาปฏิรูปแหงชาติ ลงวันท่ี 4 พฤศจิกายน 2557  ท่ีมีศาสตราจารย 
ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เปนประธานกรรมาธิการ ซ่ึงเปนฉบับท่ีไมไดรับความเห็นชอบจากสภาปฏิรูป
แหงชาติ ไดบัญญัติหลักการสําคัญของหลักนิติรัฐไวในรัฐธรรมนูญวา7

8 
“มาตรา 217 หลักนิติธรรมอันเปนรากฐานของรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย อยาง

นอยมีหลักการพ้ืนฐานสําคัญ ดังตอไปนี้ 
(1) ความสูงสุดของรัฐธรรมนูญและกฎหมายเหนืออําเภอใจของบุคคล และการเคารพ

รัฐธรรมนูญและกฎหมายท้ังโดยรัฐและประชาชน 
(2) การคุมครองศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค 
(3) การแบงแยกการใชอํานาจ การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และการปองกันการขัดกัน

ระหวางประโยชนสวนตนและประโยชนสวนรวม 
(4) นิติกระบวน ซ่ึงอยางนอยตองไมบังคับใชรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายยอนหลังเปนโทษ

ทางอาญาแกบุคคล ใหบุคคลมีสิทธิในการปกปองตนเองเม่ือสิทธิหรือเสรีภาพถูกกระทบ ไมบังคับให
บุคคลตองใหถอยคําซ่ึงทําใหตองรับผิดทางอาญา ไมทําใหบุคคลตองถูกดําเนินคดีอาญาในการกระทํา
ความผิดเดียวกันมากกวาหนึ่งครั้ง และมีขอกําหนดใหสันนิษฐานวาบุคคลเปนผูบริสุทธิ์อยูจนกวาจะมีคํา
พิพากษาวากระทําผิด 

(5) ความเปนอิสระของศาล และความสุจริตเท่ียงธรรมของกระบวนการยุติธรรม” 
เม่ือไดพิจารณาความหมายของ “หลักนิติรัฐ” กับ “หลักนิติธรรม” ในการยกราง

รัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับดังกลาวขางตน ทําใหเขาใจไดวา “หลักนิติรัฐ” กับ “หลักนิติธรรม” มี
ความหมายไปในทํานองเดียวกัน 

นอกจากนี้แลว ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยท่ี 15 – 18/2556 ซ่ึงนํา “หลักนิติธรรม” 
มาใชในการพิจารณาวินิจฉัยรับคํารองของคณะบุคคลไวพิจารณาในคดีท่ีขอใหวินิจฉัยเก่ียวกับ
กระบวนการพิจารณารางรัฐธรรมนูญท่ีมิไดนําเอารางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมท่ีเสนอตอสํานักงาน
เลขาธิการวุฒิสภามาใชในการพิจารณาในวาระท่ีหนึ่งข้ันรับหลักการ ปญหาเรื่องระยะเวลาในการยื่นขอ
แปรญัตติ และมีการมอบใหสมาชิกรัฐสภาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนแทนกัน และขอใหวินิจฉัยเก่ียวกับ
เนื้อหาของรางรัฐธรรมนูญซ่ึงขอแกไขท่ีมาของสมาชิกวุฒิสภาใหมาจากการเลือกตั้งเพียงทางเดียว โดย
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา คํารองดังกลาวอยูในอํานาจพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ 

                                           
7 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภารางรัฐธรรมนูญ. 
เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หนา 2 - 3. 
8
 http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons57/cdc2557-doc012.pdf สืบคนเมื่อวันท่ี 22 

กรกฎาคม 2561 

http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons57/cdc2557-doc012.pdf
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มาตรา 68 ท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยวา เปนการกระทําลมลางการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข หรือเปนการกระทําเพ่ือใหไดมาซ่ึงอํานาจในการปกครองประเทศโดย
วิธีการซ่ึงมิไดเปนไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือไม ศาลรัฐธรรมนูญใหเหตุผลวา ประเทศท่ี
นําเอาระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยมาใชในการปกครองประเทศ ลวนมีวัตถุประสงคและมุง
หมายท่ีจะออกแบบหรือสรางกลไกในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในอันท่ีจะทําให
ประชาชนเขามามีบทบาทและมีสวนรวมในการปกครองและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  อีกท้ังสราง
ระบบตรวจสอบและถวงดุลระหวางองคกรหรือสถาบันทางการเมือง ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดดุลยภาพในการใช
อํานาจอธิปไตยซ่ึงเปนของประชาชนตามหลักการแบงแยกอํานาจท่ีแบงชองทางการใชอํานาจออกเปน 
3 ทาง คือ การใชอํานาจนิติบัญญัติทางรัฐสภา การใชอํานาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี และการใช
อํานาจตุลาการทางศาล ดังจะเห็นไดจากความตอนหนึ่งท่ีปรากฏในคําปรารภของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 อันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ ซ่ึงเปนเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญท่ีวา “รางรัฐธรรมนูญฉบับท่ีจัดทําใหมนี้มีสาระสําคัญเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงครวมกันของ
ประชาชนชาวไทย ในการธํารงรักษาไวซึ่งเอกราชและความม่ันคงของชาติ การทํานุบํารุงรักษาศาสนา
ทุกศาสนาใหสถิตสถาพร  การเทิดทูนพระมหากษัตริยเปนประมุขและเปนม่ิงขวัญของชาติ การยึดถือ
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขเปนวิถีทางในการปกครองประเทศ การ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีบทบาทและมีสวนรวมในการปกครองและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางเปนรูปธรรม การกําหนดกลไกสถาบันทางการเมืองท้ังฝายนิติบัญญัติ 
และฝายบริหาร ใหมีดุลยภาพและประสิทธิภาพตามวิถีการปกครองแบบรัฐสภา รวมท้ังใหสถาบันศาลและ
องคกรอิสระอ่ืนสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดโดยสุจริตเท่ียงธรรม” จากหลักการดังกลาว ยอมแสดงใหเห็นอยาง
แจงชัดวา เจตนารมณของรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความมุงหมายท่ีจะใหองคกรหรือสถาบันการเมืองได
ปฏิบัติหนาท่ีดวยความถูกตองชอบธรรม มีความเปนอิสระและซ่ือสัตยสุจริต เพ่ือประโยชนสวนรวมของ
ปวงชนชาวไทย โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน ไมประสงคท่ีจะใหองคกรหรือสถาบัน
การเมืองใดบิดเบือนการใชอํานาจโดยเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ปราศจากความชอบธรรมทุกรูปแบบ อีกท้ังไม
ประสงคท่ีจะใหองคกรหรือสถาบันการเมืองหยิบยกบทกฎหมายใดมาเปนขออางเพ่ือใชเปนฐาน
สนับสนุน คํ้าจุน ในอันท่ีจะแสวงหาผลประโยชนสวนตนหรือพวกพองจากการใชอํานาจนั้น ๆ ถึงแมการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะใหถือเอามติฝายเสียงขางมากเปนเกณฑก็ตาม แตหากละเลยหรือใช
อํานาจอําเภอใจกดข่ีขมเหงฝายเสียงขางนอย โดยไมฟงเหตุผลและขาดหลักประกัน จนทําใหฝายเสียง
ขางนอยไมมีท่ีอยูท่ียืนตามสมควรแลวไซร จะถือวาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดอยางไร 
หากแตจะกลับกลายเปนระบอบเผด็จการฝายขางมาก ขัดแยงตอระบอบการปกครองของประเทศไป
อยางชัดแจง ซ่ึงหลักการพ้ืนฐานสําคัญนี้ไดรับการยืนยันมาโดยตลอดวา จําเปนตองมีมาตรการในการ
ปองกันการใชอํานาจบิดเบือน  หรืออํานาจอําเภอใจของบุคคลหรือกลุมบุคคลฝายใดฝายหนึ่งท่ีเขามาใช
อํานาจอธิปไตยของประชาชน  โดยใหตั้งม่ันอยูบนหลักการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยอันเปน
อํานาจของปวงชนชาวไทย เพ่ือใหแตละองคกรหรือสถาบันการเมืองท่ีใชอํานาจดังกลาวอยูในสถานะท่ี
จะตรวจสอบและถวงดุลเพ่ือทัดทานและคานอํานาจซ่ึงกันและกันไดอยางเหมาะสม มิใชแบงแยกใหเปน
พ้ืนท่ีอิสระของแตละฝายท่ีจะใชอํานาจตามอําเภอใจอยางไรก็ได เพราะหากปลอยใหฝายใดฝายหนึ่งมี
อํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดโดยปราศจากการตรวจสอบและถวงดุลแลว ยอมเปนความเสี่ยงอยางยิ่งท่ีจะทํา
ใหเกิดความเสียหายและนําพาประเทศชาติใหเกิดเสื่อมโทรมลง เพราะความผิดหลงและมัวเมา ใน
อํานาจของผูถืออํานาจรัฐ ในการนี้อาจกลาวไดวา องคกรท่ีทําหนาท่ีแทนผูใชอํานาจอธิปไตย ไมวาจะ
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เปนรัฐสภา คณะรัฐมนตรี  หรือศาล ลวนถูกจัดตั้งข้ึนหรือไดรับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญท้ังสิ้น 
ดังนั้น การใชอํานาจหนาท่ีขององคกรเหลานี้จึงตองถูกจํากัดขอบเขตท้ังในดานกระบวนการและเนื้อหา 
กรณีจึงมีผลใหการใชอํานาจหนาท่ีขององคกรท้ังหลายเหลานี้ไมสามารถท่ีจะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญได 
ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดนําหลักนิติธรรมมากํากับการใช
อํานาจหนาท่ีของทุกฝาย  ทุกองคกร และทุกหนวยงานของรัฐภายใตหลักการท่ีวา นอกจากจะตองใช
อํานาจหนาท่ีใหถูกตองตามบทกฎหมายท่ีมีอยูท่ัวไปแลว ยังจะตองใชอํานาจและปฏิบัติหนาท่ีใหถูกตอง
ตามหลักนิติธรรมดวย กรณีจึงไมอาจปฏิบัติตามบทกฎหมายท่ีเปนลายลักษณอักษร หรือหลักเสียงขางมาก
เพียงดานเดียวเทานั้น  หากแตยังจะตองคํานึงถึงหลักนิติธรรมควบคูกันไปดวย การอางหลักเสียงขาง
มากโดยท่ีไมไดคํานึงถึงเสียงขางนอย เพ่ือหยิบยกมาสนับสนุนการใชอํานาจตามอําเภอใจเพ่ือใหบรรลุ
เปาหมายหรือวัตถุประสงคของผูใชอํานาจ ทามกลางความทับซอนระหวางผลประโยชนสวนตนหรือ
กลุมบุคคลกับผลประโยชนของประเทศชาติและความสงบสุขของประชาชนโดยรวม  ยอมจะนําไปสู
ความเสียหายและความเสื่อมโทรมของประเทศชาติหรือการวิวาทบาดหมางและแตกสามัคคีกันอยาง
รุนแรงระหวางประชาชน และยอมขัดตอหลักนิติธรรมตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ซ่ึงหมายถึง “รัฐธรรมนูญนี้” ตามนัยมาตรา 68  นั่นเอง การใช
กฎหมายและการใชอํานาจทุกกรณีจึงตองเปนไปโดยสุจริต จะใชโดยทุจริตฉอฉลมีผลประโยชนทับซอน
หรือวาระซอนเรนมิได เพราะมิเชนนั้น จะทําใหบรรดาสุจริตชนคนสวนใหญของประเทศอาจสูญเสีย
ประโยชนอันพึงมีพึงได  ใหไปตกอยูแกบุคคลหรือคณะบุคคลผูใชอํานาจโดยปราศจากความชอบธรรม หลัก
นิติธรรมถือเปนแนวทางในการปกครองท่ีมาจากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ อันเปนความเปน
ธรรมท่ีบริสุทธิ์ ปราศจากอคติ โดยไมมีผลประโยชนสวนตนเขามาเก่ียวของและแอบแฝง หลักนิติธรรม
จึงเปนหลักการพ้ืนฐานสําคัญของกฎหมายท่ีอยูเหนือบทบัญญัติท่ีเปนลายลักษณอักษรซ่ึงรัฐสภาก็ดี 
คณะรัฐมนตรีก็ดี ศาลก็ดี  รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานตาง ๆ ของรัฐก็ดี จะตองยึดถือ
เปนแนวทางในการปฏิบัติ สวนหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย หมายถึง การปกครองของ
ประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน มิใชการปกครองตามแนวคิดของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง และ
มิใชการปกครองท่ีอางอิงแตเพียงฐานอํานาจท่ีมาจากการชนะเลือกตั้งเทานั้น ท้ังนี้ เนื่องจากหลักการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ยังมีองคประกอบสําคัญอีกหลายประการ การท่ีองคกรหรือสถาบัน
การเมืองในฐานะผูใชอํานาจรัฐมักจะอางอยูเสมอวา ตนมาจากการเลือกตั้งของประชาชน แตกลับนํา
แนวความคิดของบุคคลใดบุคคลหนึ่งมาปฏิบัติหาใชวิธีการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีมีความมุง
หมายเพ่ือประโยชนสุขของประชาชนโดยสวนรวมภายใตหลักนิติธรรมไม เนื่องจากประชาธิปไตยมิได
หมายถึงเพียงการไดรับเลือกตั้งหรือชนะการเลือกตั้งของฝายการเมืองเทานั้น เพราะเสียงสวนใหญจาก
การเลือกตั้งมีความหมายเพียงสะทอนถึงความตองการของประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในแตละ
ครั้งเทานั้น หาใชเปนเหตุใหตัวแทนใชอํานาจไดโดยไมตองคํานึงถึงความถูกตองและชอบธรรมตามหลัก
นิติธรรม แตอยางใด ในขณะเดียวกัน  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ไดกําหนดใหมีศาลรัฐธรรมนูญ มีอํานาจ
หนาท่ีสําคัญในการตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจเพ่ือใหเปนไปตามหลักนิติธรรม ภายใตหลักการ
ควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย อันเปนปรัชญาของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยในอันท่ีจะทําใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวไดรับการคุมครอง
อยางเปนรูปธรรม ควบคูไปกับการธํารงและรักษาไวซ่ึงความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังจะ
เห็นไดจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 216 วรรคหา ท่ีวา คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปน
เด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอ่ืนของรัฐ ประกอบมาตรา 27 ท่ีวา สิทธิ
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และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยาย หรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
ยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญ และ
หนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย  การบังคับใชกฎหมาย และการตีความกฎหมายท้ังปวง 
เม่ือพิจารณาโดยตลอดแลว เห็นวา คดีนี้ผูรองท้ังสี่ใชสิทธิพิทักษรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 
วรรคสอง ดวยการยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ  โดยอางวาผูถูกรองท้ังหมดไดกระทําการเพ่ือลมลาง
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  หรือเพ่ือใหไดมาซ่ึงอํานาจใน
การปกครองประเทศโดยวิธีการซ่ึงมิไดเปนไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนี้ ศาลรัฐธรรมนูญจึง
มีอํานาจท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยได 

 

3. องคกรตุลาการกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 
3.1 องคกรตุลาการกับการตรวจสอบการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ 

การใชอํานาจของรัฐตามหลักการแบงแยกอํานาจ โดยหลักการแลวจะตองถูกตรวจสอบ

การใชอํานาจตามหลักนิติธรรม กลาวเฉพาะการตรวจสอบการใชอํานาจโดยองคกรศาลแลว การใช

อํานาจตามรัฐธรรมนูญขององคกรของรัฐอาจถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ และมีกรณีท่ีไมอยูภายใต

การตรวจสอบขององคกรตุลาการ  

การใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญขององคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหารซ่ึงรวมถึงการใช

อํานาจรัฐขององคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการนี้ ในประเทศท่ีใชระบบศาล

เดี่ยว โดยหลักการแลวศาลยุติธรรมจะเปนผูตรวจสอบการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญขององคกรดังกลาว                 

สวนประเทศท่ีใชระบบศาลคู โดยหลักการแลวจะมีการจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญ หรือองคกรท่ีใชอํานาจ

ตุลาการในลักษณะเดียวกับศาลรัฐธรรมนูญ เชน คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝรั่งเศส                    

ผูตรวจสอบการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญขององคกรดังกลาว 
 

ก. กรณีองคกรตุลาการตรวจสอบการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ 

การใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ อาจแยกไดเปนสองกรณี 
คือ  

กรณีแรก เปนกรณีท่ีมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญกําหนดโดยชัดแจงใหองคกรตุลาการมี
อํานาจตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรดังกลาวได เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มี
บทบัญญัติใหอํานาจกับศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางกฎหมาย
หรือกฎหมายท่ีใชบังคับแลวท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา หรือใหอํานาจกับศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของเง่ือนไขการตราพระราชกําหนดของคณะรัฐมนตรี หรือใหศาลรัฐธรรมนูญ
ตรวจสอบวาหนังสือสัญญาใดท่ีฝายบริหารตองทํากับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศตอง
ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอนหรือไม8 9 เปนตน   

                                           
9 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
บัญญัติใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบวาหนังสือสัญญาใดท่ีฝายบริหารตองทํากับนานาประเทศหรือกับองคการ
ระหวางประเทศตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอนหรือไม ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ไมมีบทบัญญัติใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการตรวจสอบกรณีดังกลาวแตอยางใด  



11 

 

 
 

กรณีท่ีสอง เปนกรณีท่ีไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญใหอํานาจกับองคกรตุลาการในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจไวอยางชัดแจง แตองคกรตุลาการวินิจฉัยวาตนเองมีอํานาจในการตรวจสอบ 
เชน กรณีรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาไมไดบัญญัติใหองคกรใดมีอํานาจวินิจฉัยตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของกระบวนการแตงตั้งผูพิพากษาศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาไวโดยตรง แตศาลสูงสุดของ
สหรัฐอเมริกาก็เขามาทําหนาท่ีตรวจสอบความไมชอบของกระบวนการแตงตั้งผูพิพากษาศาลสูงสุดใน
คดี Marbury V. Madison โดยศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาใหเหตุผลวา เม่ือกระทําดังกลาวเปนการ
กระทําของฝายนิติบัญญัติหรือเปนการกระทําของฝายบริหารแลวจะสงเรื่องนี้กลับไปใหฝายนิติบัญญัติ
หรือฝายบริหารไดอยางไร จึงตองใหฝายตุลาการซ่ึงเปนกลางเปนผูวินิจฉัย และศาลมีหนาท่ีใชกฎหมาย
จึงอยูในฐานะท่ีจะรูวาสิ่งใดเปนกฎหมายหรือไมเปนกฎหมาย เม่ือกฎหมายหรือการกระทําขัดตอ
รัฐธรรมนูญสิ่งนั้นก็ไมชอบดวยกฎหมาย จอหน มารแชล ประธานศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกา ในสมัยนั้น
ไดยืนยันอํานาจผูพิพากษาของศาลสูงสุดไวในคําพิพากษานี้วา ศาลมีอํานาจท่ีจะวินิจฉัยวากฎหมายซ่ึงมี
ขอความขัดแยงกับรัฐธรรมนูญของสหรัฐเปนโมฆะ ซ่ึงคําพิพากษาฉบับนี้ไดสรางลักษณะพิเศษของ
รัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรข้ึน 2 ประการ คือรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศซ่ึงกฎหมาย
ธรรมดาจะมีขอความขัดหรือแยงไมได และในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติไวใหองคกรใดมีอํานาจ
วินิจฉัย ศาลยอมอางอํานาจนั้นได 9 10 กรณีสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี แมวารัฐธรรมนูญจะไมได
กําหนดเขตอํานาจอยางชัดแจงใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของการแกไขรัฐธรรมนูญ แตศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธเคยมีคําวินิจฉัยในหลายคดีอันเก่ียวกับ
ประเด็นความชอบดวยรัฐธรรมนูญของการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญวาไมขัดตอกฎหมายพ้ืนฐานของ
สหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 79 (3) อันเปนการแสดงใหเห็นวาศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจ
วินิจฉัยตรวจสอบการเสนอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท่ีเสนอโดยรัฐบาลแหงสหพันธ สมาชิกวุฒิสภาแหง
สหพันธ หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ เชน คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญคดี Klass ลงวันท่ี 15 
ธันวาคม ค.ศ.1970 คดี Asylum ลงวันท่ี 14 พฤษภาคม ค.ศ.1966 คดี Acoustic Survillance of 
Home ลงวันท่ี 3 มีนาคม 200411 กรณีสาธารณรัฐออสเตรีย รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐออสเตรียไมมี
บทบัญญัติเรื่องขอหามหรือขอจํากัดในการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และไมไดกําหนดดวยวาองคกรใด
เปนผูวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ แตศาลรัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐออสเตรียก็ยืนยันวาศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในทางรูปแบบหรือกระบวนการใหเปนไปตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด                    
ซ่ึงภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 44 กําหนดวา หากการแกไขรัฐธรรมนูญมีลักษณะเปน               
การแกไขเพ่ิมเติมท้ังฉบับจะตองผานการออกเสียงประชามติ ศาลรัฐธรรมนูญจึงสามารถตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกระบวนการดังกลาวไดวาชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม เชน คําวินิจฉัย
ศาลรัฐธรรมนูญคดี Lander Citizenship ลงวันท่ี 12 ธันวาคม ค.ศ. 1952 คดี Taxi Licenses ลงวันท่ี 
23 มิถุนายน ค.ศ. 1988 คดี Owner of motor vehicle ลงวันท่ี 29 กันยายน ค.ศ. 1988 คดี Public 
Procurement Law ลงวันท่ี 10 มีนาคม ค.ศ. 2001 1 1

12 กรณีสาธารณรัฐตุรกี กอนการบังคับใช

                                           
10 วิษณุ เครืองาม. (2517). ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาดํารงตนเปนอิสระไดอยางไร. บทบัณฑิตย, ตอนท่ี 2 ปท่ี 31,                          
หนา 355-356. 
11 นันทวัฒน บรมานันท. (2557) สถานะและบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญไทยภายใตกรอบทิศทางการแกไข
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. กรุงเทพมหานคร : บริษัท พี.เพรส จํากัด, หนา 162 -165. 
12 เรื่องเดียวกัน, หนา 167 -171. 
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รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐตุรกี ค.ศ. 1982 (ฉบับปจจุบัน) รัฐธรรมนูญฉบับกอนไมไดมีบทบัญญัติโดยชัด
แจงวาใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ     
แตศาลรัฐธรรมนูญก็มีคําวินิจฉัยยืนยันวาตนมีอํานาจดังกลาวเรื่อยมาวามีอํานาจตรวจสอบความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังในเนื้อหาและรูปแบบ เชน คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 
1965/40 ลงวันท่ี 26 กันยายน ค.ศ. 1965 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 1971/37 ลงวันท่ี 3 เมษายน 
ค.ศ. 1971 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 1975/87 ลงวันท่ี 15 เมษายน ค.ศ. 1975 คําวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญท่ี 1976/19 ลงวันท่ี 23 มีนาคม ค.ศ. 1976 และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 1976/46               
ลงวันท่ี 12 ตุลาคม ค.ศ. 1976 โดยศาลรัฐธรรมนูญไดอาศัยบทบัญญัติมาตรา 2 ของรัฐธรรมนูญ
สาธารณรัฐตุรกี ค.ศ. 1965 โดยใหเหตุผลในเรื่องลักษณะเฉพาะของสาธารณรัฐตุรกี (Characteristic 
of the Turkish Republic) มาเปนฐานในการวินิจฉัยวา การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะขัดหรือแยง
ตอลักษณะดังกลาวไมได 1 2

13 กรณีประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550                
ไมมีบทบัญญัติโดยชัดแจงใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ แตศาล
รัฐธรรมนูญก็รับคํารองของคณะบุคคลท่ียื่นตอศาลรัฐธรรมนูญไวพิจารณา ตามคําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญท่ี 18 – 22/2555 ท่ีขอใหวินิจฉัยวา การท่ีคณะรัฐมนตรี พรรคเพ่ือไทย พรรคชาติไทย
พัฒนา และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ยื่นญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเพ่ือตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ
สําหรับการดําเนินการรางรัฐธรรมนูญข้ึนใหมท้ังฉบับอันมีผลเปนการยกเลิกรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท้ังฉบับ ถือเปนการกระทําลมลางการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข หรือเปนการกระทําเพ่ือใหไดมาซ่ึงอํานาจในการ
ปกครองประเทศโดยวิธีการซ่ึงมิไดเปนไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือไม หรือตาม                    
คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 15 – 18/2556 ท่ีรับคํารองของคณะบุคคลไวพิจารณา ซ่ึงขอใหวินิจฉัย
เก่ียวกับกระบวนการพิจารณารางรัฐธรรมนูญท่ีมิไดนําเอารางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมท่ีเสนอตอ
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามาใชในการพิจารณาในวาระท่ีหนึ่งข้ันรับหลักการ ปญหาเรื่องระยะเวลาใน
การยื่นขอแปรญัตติ และมีการมอบใหสมาชิกรัฐสภาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนแทนกัน และขอให
วินิจฉัยเก่ียวกับเนื้อหาของรางรัฐธรรมนูญซ่ึงขอแกไขท่ีมาของสมาชิกวุฒิสภาใหมาจากการเลือกตั้งเพียง
ทางเดียว โดยศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา คํารองอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
68 ท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยวา เปนการกระทําลมลางการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข หรือเปนการกระทําเพ่ือใหไดมาซ่ึงอํานาจในการปกครองประเทศโดย
วิธีการซ่ึงมิไดเปนไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือไม 

 

ข. กรณีองคกรตุลาการไมตรวจสอบการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ 

การใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีไมอยูภายใตการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ อาจแยกได
เปนสามกรณี คือ  

กรณีแรก เปนกรณีท่ีมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญกําหนดวา การใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
ขององคกรดังกลาวไมอยูภายใตการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ หรือการใชอํานาจขององคกรดังกลาว
ใหเปนท่ีสุด เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 223 วรรคสอง 1 3

14                

                                           
13 เรื่องเดียวกัน, หนา 172 -177. 
14 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 223 วรรคหน่ึง บัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือ
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มีบทบัญญัติใหการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ
ขององคกรตามรัฐธรรมนูญไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หรือรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 239 วรรคหนึ่ง 1 4

15 มีบทบัญญัติวา ในกรณีท่ีมีการวินิจฉัย
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งใหมีการเลือกตั้งใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกอนการประกาศผลการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเปน
ท่ีสุด ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยวา การใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งในกรณีดังกลาว
ใหเปนท่ีสุด ตามคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 19/2551 ท่ีวินิจฉัยวา ประเด็นปญหาการกระทําความผิด
ของนายมณเฑียร สงฆประชา รองเลขาธิการพรรคและกรรมการบริหารพรรคชาติไทยนั้น             
ผานกระบวนการสืบสวนสอบสวนของคณะกรรมการการเลือกตั้งมาแลว โดยรัฐธรรมนูญ มาตรา 239 
วรรคหนึ่ง บัญญัติใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนท่ีสุด ศาลรัฐธรรมนูญจึงไมมีอํานาจท่ี
จะเปลี่ยนแปลงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งในกรณีดังกลาวได ซ่ึงคณะกรรมการการ
เลือกตั้งไดมีคําวินิจฉัยไวแลววา นายมณเฑียร สงฆประชา รองเลขาธิการพรรคและกรรมการบริหาร
พรรคผูถูกรอง กอใหผูอ่ืนกระทํา สนับสนุน  หรือรูเห็นเปนใจใหบุคคลอ่ืนกระทําการดังกลาวอันเปนการ
กระทําท่ีฝาฝนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการ
ไดมาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 53 หรือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 203 วรรคหา 1 5

16 บัญญัติใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
เก่ียวกับปญหาคุณสมบัติของผูสมัคร ผูไดรับการคัดเลือกหรือไดรับการสรรหาเปนตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญใหเปนท่ีสุด  

กรณีท่ีสอง เปนกรณีท่ีศาลนําแนวคิดหรือทฤษฎีวาดวยการกระทําของรัฐบาล มาจํากัด
อํานาจของศาลในการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐบาล หรือท่ีเรียกวา “การกระทําของรัฐบาล”                
ซ่ึงการกระทําดังกลาวตกอยูภายใตการควบคุมทางการเมืองโดยองคกรทางการเมืองและกระบวนการ
ทางการเมือง  

แนวคิดหรือทฤษฎีวาดวยการกระทําของรัฐบาลของประเทศฝรั่งเศสท่ีศาลจํากัดอํานาจ
ของตนเองในการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐบาล อาจแบงประเภทของการกระทําของรัฐบาลไดดังนี้                
(1) การกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภา (ความสัมพันธทางอํานาจมหาชน
ในทางรัฐธรรมนูญ) เชน การท่ีฝายบริหารปฏิเสธท่ีจะยื่นกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งใหแกรัฐสภา                

                                                                                                                           
องคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันอันเน่ืองมาจากการใชอํานาจทาง
ปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
รวมท้ังมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง” และวรรค
สอง บัญญัติวา “อํานาจศาลปกครองตามวรรคหน่ึงไมรวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญซึ่งเปนการใช
อํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญน้ัน” 
15 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 239 วรรคหน่ึง บัญญัติวา “ในกรณีท่ีคณะกรรมการ
การเลือกตั้งวินิจฉัยใหมีการเลือกตั้งใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกอนการประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนท่ีสุด” 
16 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 203 วรรคหา บัญญัติวา “ในกรณีท่ีมีปญหาเก่ียวกับ
คุณสมบัติของผูสมัคร ผูไดรับการคัดเลือกหรือไดรับการสรรหา ใหเปนหนาท่ีและอํานาจของคณะกรรมการสรรหาเปน
ผูวินิจฉัย คําวินิจฉัยของคณะกรรมการสรรหาใหเปนท่ีสุด”  
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การตัดสินใจของรัฐบาลท่ีจะเสนอรางกฎหมาย ความลาชาในการประกาศรางกฎหมายและการกลาววา
พระราชกฤษฎีกานั้นมีเนื้อหาไมถูกตองตรงกันกับพระราชบัญญัติท่ีเปนกฎหมายแมบทในการใหอํานาจ
ในการตรา การเรียกประชุมรัฐสภา การออกรัฐฎีกากําหนดวันเลือกตั้ง การออกเกณฑกําหนดเก่ียวกับ
ระบบการเลือกตั้ง การตัดสินใจใชอํานาจพิเศษของฝายบริหารในการใชมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญ           
การท่ีประธานาธิบดีตัดสินใจออกพระราชกฤษฎีกาเพ่ือท่ีจะนํารางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งให
ประชาชนลงประชามติ เปนตน (2) การกระทําเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ เชน การปกปอง
คุมครองบุคคลหรือทรัพยสินของชาวฝรั่งเศสในตางประเทศ การกระทําของผูแทนทางการทูตหรือกงสุล
ฝรั่งเศสในตางประเทศ การทําหรือการยกเลิกสนธิสัญญาระหวางประเทศ การปฏิบัติตามขอตกลง
ระหวางประเทศ เปนตน (3) การกระทําเก่ียวกับสงคราม และ (4) การใหอภัยโทษของประธานาธิบดี16

17   
แนวคิดหรือทฤษฎีท่ีศาลจํากัดอํานาจของตนเองในการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐบาล                          

ในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เรียกวา “ทฤษฎีปญหาในทางการเมือง” (Theory of Political 
Questions) หรือ “หลักการวาดวยปญหาทางการเมือง” (The Political Questions doctrine) เปน
การจํากัดอํานาจในการตรวจสอบขององคกรตุลาการท่ีจะเข าไปยุงเก่ียวกับการกระทําท่ีเปนทางรัฐ
ประศาสนโยบาย ซ่ึงศาลสูงสุดแหงสหรัฐอเมริกา เห็นวาเปนปญหาท่ีเก่ียวของทางการเมือง และควร
ไดรับการแกไขดวยวิถีทางการเมืองเทานั้น เชน การกําหนดระยะเวลาในการใหสัตยาบันรางกฎหมาย
แกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนอํานาจของสภาคองเกรสนั้น แมสภา                 
คองเกรสมิไดกําหนดระยะเวลาอันสมควรไว ศาลก็ไมมีอํานาจไปกําหนดระยะเวลาอันสมควรในการให
สัตยาบันได เปนปญหาในทางการเมือง การใชอํานาจของประธานาธิบดีแตเพียงฝายเดียวในการยกเลิก
สนธิสัญญาจะตองขอคําแนะนําและเห็นชอบจากวุฒิสภาหรือไมนั้น ไมอยูในอํานาจของศาลและเปน
ประเด็นปญหาในทางการเมือง กระบวนการในการถอดถอนผูดํารงตําแหนงสําคัญ (Impeachment) 
วุฒิสภาสามารถแตงตั้งคณะกรรมาธิการข้ึนมาทําหนาท่ีในการรับฟงพยานหลักฐานตางๆ เพ่ือเสนอตอท่ี
ประชุมวุฒิสภาไดหรือไมนั้น ไมอยูในอํานาจของศาลท่ีจะพิจารณา เพราะเปนประเด็นปญหาในทาง
การเมือง การแบงเขตเลือกตั้งของมลรัฐ ไมอยูในอํานาจของศาลท่ีจะพิจารณา เพราะเปนประเด็น
ปญหาในทางการเมือง เปนตน17

18 
แนวคิดหรือทฤษฎีวาดวยการกระทําของรัฐบาลของไทยท่ีศาลจํากัดอํานาจของตนเองใน

การตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐบาล เชน คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 9/2549 เรื่อง ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 กรณีการ
ดําเนินการของคณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีเก่ียวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนการท่ัวไป 
ตั้งแตวันท่ี  2 เมษายน 2549 จนถึงปจจุบัน มีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หรือไม ศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาแลว เห็นวา พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2549 ประกอบดวย
บทบัญญัติท่ีเปนสาระสําคัญสองสวน คือ สวนท่ีหนึ่ง มาตรา 3 บัญญัติใหยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหมี
การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหมและสวนท่ีสอง มาตรา 4 กําหนดใหมีการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนการท่ัวไป ในวันท่ี 2 เมษายน 2549 บทบัญญัติในสวนท่ีหนึ่งท่ีใหยุบสภา

                                           
17 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. (2554). การกระทําทางรัฐบาล ศึกษาเปรียบเทียบระหวางประเทศไทย สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ. กรุงเทพมหานคร : บริษัท พี. เพรส จํากัด, หนาท่ี 
84 – 92.  
18 เรื่องเดียวกัน, หนา 119 – 129. 
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ผูแทนราษฎรนั้นเปน “การกระทําของรัฐบาล” เปนการใชอํานาจของฝายบริหารโดยแทท่ีกําหนดไวใน
ระบบรัฐสภา เพ่ือใหฝายบริหารถวงดุลหรือคานอํานาจกับฝายนิติบัญญัติ เปนเรื่องของความสัมพันธ
ระหวางรัฐสภาซ่ึงเปนฝายนิติบัญญัติกับรัฐบาลซ่ึงเปนฝายบริหาร จึงเปนดุลพินิจของฝายบริหารอยาง
แทจริง ไมอยูภายใตการตรวจสอบการใชอํานาจโดยศาลซ่ึงเปนองคกรฝายตุลาการ สวนบทบัญญัติใน
สวนท่ีสอง ซ่ึงเปนเรื่องของการกําหนดวันเลือกตั้งนั้น แมเปนการกําหนดโดยรัฐบาลเนื่องจากเปนผูรับ
สนองพระบรมราชโองการพระราชกฤษฎีกาดังกลาว แตการกําหนดวันเลือกตั้งมีความสัมพันธกับการ
จัดการการเลือกตั้งซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้งและเนื่องจากการจัดการการ
เลือกต้ังเปนการใชอํานาจรัฐเพ่ือจัดใหมีการเลือกตั้งผูแทนของปวงชนเขาไปปกครองประเทศตามการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ดังนั้น หากมีปญหาเกิดข้ึนจากการใชอํานาจในการ
ดําเนินการเก่ียวกับการเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้งก็ยอมอยูภายใตการตรวจสอบขององคกร
ฝายตุลาการ รวมท้ังกรณีท่ีมีการกลาวอางวาการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเปนท่ียุติ  ซ่ึงมีความหมายเพียงเปนการยุติโดยองคกรอ่ืนท่ีเก่ียวของตองปฏิบัติตามท่ี
คณะกรรมการการเลือกตั้งวินิจฉัยเทานั้น  ไมไดหมายความวาเปนท่ียุติโดยไมตองถูกตรวจสอบโดย
องคกรตุลาการ ท้ังนี้ เพราะคณะกรรมการการเลือกตั้งไมไดเปนองคกรท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายใหใช
อํานาจตุลาการตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว หรือ คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ท่ี อม. 211/2560 ระหวาง อัยการสูงสุด โจทก กับ นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร 
จําเลย ซ่ึงในคดีนี้จําเลยตอสูวา โครงการรับจํานําขาวเปลือกเปนนโยบายของรัฐบาล คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไมมีอํานาจไตสวนจําเลยในฐานะนายกรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารในการใชอํานาจบริหาร
ราชการแผนดิน ท้ังเปนการดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ     
จึงไมอาจดําเนินคดีแกจําเลยโดยลําพังได ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเห็น
วา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใชบังคับ
ในขณะเกิดเหตุบัญญัติวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุข
ทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” แสดงวาองคกร
ท่ีใชอํานาจอธิปไตยแบงแยกออกเปน 3 ฝาย คือ บริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ ท่ีรัฐธรรมนูญ
แบงแยกองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตยออกเปนแตละฝายโดยใหมีอํานาจหนาท่ีแตกตางกันไปนั้นมี
เจตนารมณเพ่ือใหเปนกลไกตรวจสอบและถวงดุลซ่ึงกันและกัน และเม่ือพิจารณาวรรคสองของ
บทบัญญัติมาตราดังกลาวท่ีวา “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล...ตองเปนไปตามหลัก
นิติธรรม” แสดงวาการใชอํานาจขององคกรผูใชอํานาจอธิปไตยแตละฝายยอมตองเปนไปตามบท
กฎหมายและระเบียบขอบังคับตาง ๆ และยอมถูกตรวจสอบการใชอํานาจท่ีวานี้ได ไมวาจะเปน                 
การตรวจสอบทางการเมืองโดยองคกรทางการเมืองดวยกันเองหรือการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ
หรือศาล ตามแตรัฐธรรมนูญจะบัญญัติกลไกในการตรวจสอบไว โดยฝายบริหารซ่ึงจําเลยเปนหัวหนานั้น 
จะมีท้ังคณะรัฐบาลท่ีตองรับผิดชอบรวมกันตอรัฐสภาในนโยบายท่ัวไป และองคกรฝายปกครองซ่ึง
นายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดกับรัฐมนตรีแตละคนจะเปนผูมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารงาน
ของกระทรวงหรือทบวงหรือสํานักนายกรัฐมนตรีท่ีตนปกครองบังคับบัญชา เม่ือรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 178 ไดบัญญัติไวโดยเฉพาะวา “ในการบริหารราชการแผนดิน รัฐมนตรีตอง
ดําเนินการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายท่ีไดแถลงไวตามมาตรา 176 และตอง
รับผิดชอบตอสภาผูแทนราษฎรในหนาท่ีของตน รวมท้ังตองรับผิดชอบรวมกันตอรัฐสภาในนโยบาย
ท่ัวไปของคณะรัฐมนตรี” ยิ่งแสดงใหเห็นชัดวา การกระทําของฝายบริหารท้ังสองสวนยอมตองถูก
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ตรวจสอบการใชอํานาจเชนเดียวกันกับองคกรท่ีใชอํานาจรัฐโดยท่ัวไป หาใชวาจะอยูนอกเหนือการ
ตรวจสอบจากองคกรใดไม แตกลไกในการตรวจสอบจะดวยวิธีไหน อยางไร ยอมเปนไปตามท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว โดยรัฐธรรมนูญไดบัญญัติการตรวจสอบตอการกระทําในฐานะรัฐบาลหรือ             
“การกระทําทางรัฐบาล” ไวใหรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอสภาผูแทนราษฎรในหนาท่ีของตน รวมท้ัง
ตองรับผิดชอบรวมกันตอรัฐสภาในนโยบายท่ัวไปของคณะรัฐมนตรี และวางบทบาทของรัฐสภาใหเปน
ผูตรวจสอบการดําเนินการของรัฐมนตรีนี้ เปนไปตามบทบัญญัติหมวด 6 รัฐสภา สวนท่ี 9 การควบคุม
การบริหารราชการแผนดิน มาตรา 156 ถึงมาตรา 162 เชน การตั้งกระทูถามรัฐมนตรีในเรื่องท่ีเก่ียวกับ
การปฏิบัติหนาท่ี สภาผูแทนราษฎรลงมติไมไววางใจ อันเปนผลใหรัฐมนตรีท้ังคณะพนจากตําแหนงหรือ
ความเปนรัฐมนตรีสิ้นสุดลงเฉพาะตัวตามมาตรา 180 หรือมาตรา 182 แลวแตกรณี เปนตน หรือใน
หมวด 12 การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ สวนท่ี 3 การถอดถอนจากตําแหนง มาตรา 270 ถึงมาตรา 
274 นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอาจถูกสมาชิกวุฒิสภาลงมติใหถอดถอนจากตําแหนงได ซ่ึงท่ีกลาวมา
เปนความรับผิดชอบทางการเมืองท่ีถูกตรวจสอบโดยรัฐสภา อันเปนหลักการตรวจสอบถวงดุลโดย
องคกรทางการเมืองดวยกันเอง การท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติไวเชนนี้แสดงวา
กฎหมายสูงสุดประสงคใหรัฐสภาเทานั้นท่ีสามารถตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาล ไมใชใหองคกรท่ีใช
อํานาจตุลาการเชนศาลเขาไปตรวจสอบ ดังนั้น ศาลจึงไมมีอํานาจท่ีจะวินิจฉัยวานโยบายของรัฐบาลใด
ชอบดวยกฎหมายหรือมีความเหมาะสมหรือไม แตในสวนการกระทําในฐานะฝายปกครองหรือการ
ดําเนินการทางปกครองโดยเฉพาะจําเลยในฐานะนายกรัฐมนตรีหรือหัวหนาฝายปกครอง ซ่ึงมีหนาท่ี
กํากับโดยท่ัวไปซ่ึงการบริหารราชการแผนดินและบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารทุกตําแหนงตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 (1) และ (3) ยอมจะตองถูก
ตรวจสอบโดยองคกรตุลาการหรือศาลไดตามบทบัญญัติหมวด 10 ศาล โดยหากการดําเนินการทาง
ปกครองดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิของบุคคลท่ีไดรับการคุมครองตามกฎหมาย หรือมีลักษณะ
เปนการกระทําความผิดซ่ึงอาจมีความรับผิดท้ังทางปกครอง หรือทางแพง หรือทางอาญา แลวแตกรณี 
รัฐมนตรีนั้น ๆ ก็ตองเขาสูกระบวนการพิจารณาและพิพากษาคดีโดยศาลท่ีมีอํานาจตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย หาใชวาคงมีเพียงความรับผิดชอบตอสภาผูแทนราษฎร หรือรัฐสภาเทานั้นไม ซ่ึงเปนหลักการ
เดียวกันกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ดังนั้น แมโครงการรับจํานํา
ขาวเปลือกจะเปนการดําเนินการตามนโยบายท่ีรัฐบาลแถลงตอรัฐสภา แตหากปรากฏวาในข้ันตอน
ปฏิบัติตามโครงการมีการดําเนินการท่ีไมเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายก็ยอมถูกตรวจสอบโดย
กระบวนการยุติธรรมได โดยเฉพาะคดีนี้เปนการกลาวหาจําเลยซ่ึงเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวา
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ มิใชเปนการตําหนิขอบกพรองหรือการดําเนินนโยบาย
ผิดพลาดท่ีจําเลยและคณะรัฐมนตรีจะตองรับผิดชอบตอสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา จึงอยูในอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือดําเนินคดีอาญาแกจําเลยไดตามบทบัญญัติ
มาตรา 250 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 มาตรา 19  

กรณีสาม เปนกรณีท่ีมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดวา “การกระทําของรัฐบาล”ไมอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล ซ่ึงเปนการนําแนวคิดหรือทฤษฎีวาดวยการกระทําของรัฐบาลไป
บัญญัติใหเปนกฎหมายลายลักษณเปนครั้งแรกในระบบกฎหมายไทย กลาวคือ พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 47 ไดกําหนดวา “การกระทํา
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ของรัฐบาล” เปนเรื่องท่ีบุคคลไมอาจยื่นคํารองเพ่ือใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยวา เปนการ
ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพหรือไม18

19 
 

3.2 องคกรตุลาการกับการตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครอง 
ตามท่ีไดกลาวมาแลววา การใชอํานาจรัฐขององคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร องคกรตุลา

การ และองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงแยกไดเปน 2 ฐานะ กลาวคือ การใชอํานาจรัฐในฐานะท่ีเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญกับการใชอํานาจรัฐในฐานะท่ีเปนองคกรฝายปกครอง ซ่ึงการใชอํานาจรัฐใน
ฐานะท่ีเปนองคกรฝายปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครองนี้ ยอมถูกตรวจสอบการใชอํานาจโดย
องคกรตุลาการ สําหรับประเทศท่ีใชระบบศาลเดี่ยว ศาลยุติธรรมจะเปนผูตรวจสอบการใชอํานาจทาง
ปกครองขององคกรดังกลาว สวนประเทศท่ีใชระบบศาลคู โดยหลักการแลวศาลปกครองจะเปนผู
ตรวจสอบการใชอํานาจตามทางปกครองขององคกรดังกลาว เวนแตจะมีขอยกเวนท่ีการใชอํานาจทาง
ปกครองในบางเรื่องท่ีมีกฎหมายบัญญัติไมใหอยูในอํานาจการตรวจสอบของศาลปกครอง เชน ตาม
มาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดแก (1) การดําเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมาย
วาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ และ(3) คดีท่ีอยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษ หรือมีกรณี
กฎหมายบัญญัติใหการการกระทําทางปกครองของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีไมอยู
ในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เชน การใชอํานาจตามพระราชบัญญัติการรักษาความ
ม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 เปนขอยกเวนตามมาตรา 23 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการ
รักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ท่ีบัญญัติใหการดําเนินคดีใดๆ อันเนื่องมาจาก
ขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทํา ใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ปรากฏตามคําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดท่ี ฟ.32/2552 ท่ีวินิจฉัยวา ท่ีผูฟองคดีฟองวา กองอํานวยการรักษาความม่ันคงภายใน
ราชอาณาจักรไดออกขอกําหนดโดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ตามความในมาตรา 18 แหง
พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 โดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น 
มาตรา 23 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ได
บัญญัติใหการดําเนินคดีใดๆ อันเนื่องมาจากขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทํา ใหอยูในอํานาจ
ของศาลยุติธรรม ดังนั้น ศาลปกครองจึงไมอาจรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาพิพากษาได  
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 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 47 บัญญัติวา “การ
ใชสิทธิยื่นคํารองตามมาตรา 46 ตองเปนการกระทําท่ีเปนการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพอันเกิดจากการกระทําของ
หนวยงานของรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐ หรือหนวยงานซึ่งใชอํานาจรัฐ และตองมิใชเปนกรณีอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี    
(1) การกระทําของรัฐบาล (2) รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญไดกําหนดกระบวนการรองหรือผูมีสิทธิ
ขอใหศาลพิจารณาวินิจฉัยไวเปนการเฉพาะแลว (3) กฎหมายบัญญัติข้ันตอนและวิธีการไวเปนการเฉพาะ และยังมิได
ดําเนินการตามข้ันตอนหรือวิธีการน้ันครบถวน (4) เรื่องท่ีอยูในระหวางการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลอ่ืน หรือเรื่อง
ท่ีศาลอ่ืนมีคําพิพากษาหรือคําสั่งถึงท่ีสุดแลว (5) การกระทําของคณะกรรมการตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 192 (6) การ
กระทําท่ีเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง 
คณะกรรมการตุลาการทหาร รวมถึงการดําเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร” 
 



18 

 

 
 

4. ขอสังเกตเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามหลักนิติธรรม 
4.1 ขอสังเกตเกี่ยวกับการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) 

ขอยกเวนประการหนึ่งของการใชอํานาจทางปกครองท่ีมีกฎหมายบัญญัติไมใหอยูใน
อํานาจการตรวจสอบของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ.2543 ซ่ึงตามพระราชบัญญัติฉบับนี้
กําหนดวา กรณีขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมถูกลงโทษทางวินัย กฎหมายกําหนดใหผูนั้นมีสิทธิขอให 
ก.ต. พิจารณาทบทวนคําสั่งลงโทษทางวินัยได และใหคําวินิจฉัยของ ก.ต. ใหเปนท่ีสุด หรือกรณีท่ี
ขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากมติของ ก.ต. จากการพิจารณา
เลื่อนตําแหนงขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม กฎหมายบัญญัติใหผูนั้นมีสิทธิรองทุกขตอ ก.ต. ภายใน
สองปนับแตวันท่ีไดรับแจงคําสั่ง หรือไดรับทราบมติของ ก.ต. และกฎหมายบัญญัติใหคําวินิจฉัยรองทุกข
ของ ก.ต. ใหเปนท่ีสุด19

20 เม่ือการดําเนินการของ ก.ต. ดังกลาว ไมอยูในอํานาจการตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายโดยศาลปกครองแลว จะอยูในอํานาจการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาล
ยุติธรรมหรือไม นั้น ผูเขียนบทความยังไมพบวามีกรณีท่ีขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมนําคดีไปฟองตอ
ศาลยุติธรรมเพ่ือขอใหมีคําพิพากษาใหเพิกถอนมติของ ก.ต. หรือขอใหเยียวยาความเสียหาย อยางไรก็ดี
พบวามีบุคคลภายนอกผูสมัครเปนผูชวยผูพิพากษานําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรม และศาลยุติธรรมรับ 
คําฟองไวพิจารณาซ่ึงแสดงใหเห็นวาการดําเนินการของ ก.ต. อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ยุติธรรม คือคดีท่ี นายศิริมิตร บุญมูล เปนโจทก และกรรมการในคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม
เปนจําเลย ในคดีนี้ศาลฎีกาเห็นวา จําเลยท้ังสิบหาเปนคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมตามท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 274 และพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ.2543 บัญญัติใหมีข้ึน และการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการ
ตุลาการศาลยุติธรรมนั้น พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ.2543 มาตรา 
45 วรรคทาย บัญญัติวา “การประชุม การลงมติ และการเผยแพรรายงานการประชุมของ ก.ต. ให
เปนไปตามขอบังคับการประชุมท่ี ก.ต. กําหนดเทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัตินี้” และ
คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมไดออกระเบียบคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมวาดวยการสมัคร
และการสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา พ.ศ.2545 ซ่ึงมี
ความในขอ 4 วา “เม่ือสมควรจะมีการสอบคัดเลือกเม่ือใดใหเลขานุการ ก.ต. เสนอขอความเห็นชอบ
จาก ก.ต. เพ่ือจัดใหมีการสอบคัดเลือก ให  ก.ต. ประกาศเก่ียวกับการรับสมัคร และแตงต้ัง
คณะกรรมการสอบคัดเลือกข้ึนคณะหนึ่ง ประกอบดวยประธานกรรมการ รองประธานกรรมการ 4 คน 
และกรรมการตามจํานวนท่ีจําเปน...” การดําเนินงานของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมดังกลาวจึง
เปนการใชอํานาจในการบริหารงานบุคคล และเปนการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่ง ซ่ึงหาก
ปราศจากการตรวจสอบทางตุลาการแลว ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําดังกลาวยอมขาด
หลักประกัน เม่ือการดําเนินงานของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมไมชอบดวยกฎหมาย ผูมีสิทธิ
เสนอคดียอมนําคดีข้ึนสูการวินิจฉัยของศาลได แตเนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคสอง (2) บัญญัติวา การดําเนินการของคณะกรรมการ

                                           
20 ปรดดู พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 83 และมาตรา 84  
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ตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการไมอยูในอํานาจศาลปกครอง และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 271 บัญญัติวา “ศาลยุติธรรมมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง เวนแตคดีท่ีรัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน” 
ดังนั้น คดีนี้จึงอยูในอํานาจศาลยุติธรรม แตการท่ีบุคคลใดจะเปนโจทกฟองคดีแพงตอศาลยุติธรรมได 
จะตองปรากฏวาบุคคลนั้นถูกโตแยงสิทธิหรือหนาท่ีดังท่ีบัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง มาตรา 55 เพ่ือยังใหไดรับความรับรอง คุมครองหรือบังคับตามสิทธิท่ีผูนั้นมีอยูตามกฎหมาย โจทก
บรรยายฟองสรุปไดวา จําเลยท้ังสิบหาในฐานะคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมไดประกาศรับสมัคร
สอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษาประจําป 2546 รวมท้ัง
กําหนดคุณสมบัติตาง ๆ ไว และโจทกซ่ึงมีคุณสมบัติครบถวนจึงสมัครสอบ แตเม่ือประกาศรายชื่อผูมี
สิทธิสอบกลับไมปรากฏชื่อโจทก โจทกมีหนังสือสอบถามเหตุผลของการตัดสิทธิสอบ แตไมไดรับ                   
คําชี้แจง การกระทําของจําเลยท้ังสิบหาเปนเหตุใหโจทกไดรับความเสียหายไมไดรับสิทธิสอบคัดเลือก
เพ่ือบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษาประจําป 2546 รุน 48 คําสั่งในการตัดสิทธิ
สอบดังกลาวเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น ขออางอันเปนหลักแหงขอหาตามท่ีโจทกกลาวอาง
ก็คือ จําเลยท้ังสิบหาในฐานะคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมไดประกาศรับสมัครสอบคัดเลือกเพ่ือ
บรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษาประจําป 2546 รวมท้ังกําหนดคุณสมบัติตาง ๆ 
ไว แตโจทกมิไดบรรยายฟองวา คุณสมบัติตาง ๆ ดังกลาว คือ คุณสมบัติประการใดบางและท่ีโจทก
กลาวอางวาโจทกซ่ึงมีคุณสมบัติครบถวนจึงสมัครสอบ โจทกมิไดบรรยายฟองวาโจทกมีคุณสมบัติ
ครบถวนทุกประการอยางไร ท่ีทําใหโจทกมีสิทธิสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเปนขาราชการตุลาการใน
ตําแหนงผูชวยผูพิพากษา ท้ังสิทธิเชนวานั้นตองเปนสิทธิตามท่ีกฎหมายบัญญัติโดยจําเลยท้ังสิบหาไม
อาจมีคําสั่งตัดสิทธิดังกลาวของโจทกได สวนท่ีโจทกกลาวอางวาจําเลยท้ังสิบหาในฐานะคณะกรรมการ
ตุลาการศาลยุติธรรมประกาศรายชื่อผูมีสิทธิสอบแตไมปรากฏรายชื่อโจทกเปนผูมีสิทธิสอบ โจทกจึงมี
หนังสือสอบถามเหตุผลไปยังเลขานุการคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม ตามเอกสารทายฟอง
หมายเลข 3 แตคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมไมชี้แจงโดยไมมีเหตุผล โจทกมิไดบรรยายฟองวา 
โจทกอาศัยสิทธิตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใดเพ่ือใหจําเลยท้ังสิบหาตองตอบหนังสือสอบถามของโจทก 
หากไมตอบเปนการผิดตอกฎหมายฉบับใด เพราะเหตุใด นอกจากนี้ ท่ีโจทกกลาวในคําฟองวา                       
การกระทําของจําเลยท้ังสิบหาในฐานะคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมในการมีคําสั่งตัดสิทธิสอบ
ของโจทกเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย โจทกมิไดระบุวาไมชอบดวยบทบัญญัติแหงกฎหมายใด 
มาตราใด เพราะเหตุใด รวมท้ังในสวนของขอหาหรือฐานความผิด โจทกระบุแตเพียงวาละเมิด ปญหา
เก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และอ่ืน ๆ แตในคําฟองไมมีขอความตอนใดท่ี
บรรยายถึงการกระทําของจําเลยท้ังสิบหาวากระทําการขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย เรื่องใด มาตราใด คําฟองของโจทกจึงไมมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีจะใหรับฟงไดวา มีขอโตแยงเกิดข้ึน
เก่ียวกับสิทธิหรือหนาท่ีของโจทกตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 ท่ีศาลชั้นตน
พิพากษายกฟองโจทกนั้นชอบแลว อุทธรณของโจทกฟงไมข้ึน20

21  
ผูเขียนบทความเห็นวา แมวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม 

พ.ศ.2543 จะบัญญัติใหคําวินิจฉัยของ ก.ต. ในการพิจารณาโทษทางวินัย หรือพิจารณารองทุกข ใหเปน
ท่ีสุดก็ตาม แตโดยท่ีการกระทําของ ก.ต. หรือการดําเนินการของ ก.ต. ตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

                                           
21 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7696/2548 
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ขาราชการฝายตุลาการ เปนการกระทําท่ีมีกฎหมายบัญญัติวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง ตาม
มาตรา 9 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และเปนการกระทําท่ีมีกฎหมายบัญญัติวาไมอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 47 (6) แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 อยางไรก็ตาม 
การกระทําของ ก.ต. ดังกลาว เปนการกระทําท่ี ก.ต. ใชอํานาจตามกฎหมาย จึงตองถูกตรวจสอบการใช
อํานาจโดยองคกรศาล กลาวคือ จะถูกตรวจสอบการใชอํานาจโดยศาลยุติธรรม ซ่ึงเปนศาลท่ีมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีท่ัวไป หากไมมีการเปดโอกาสใหมีการตรวจสอบการกระทําดังกลาวโดยองคกรศาล
แลว จะเปนการกระทําท่ีขัดตอ “หลักนิติธรรม” ในเรื่องท่ีเก่ียวกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพและ
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดใหบุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพ สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพ่ือใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลได
21

22 
4.2 ขอสังเกตเกี่ยวกับการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับพุทธศักราช 2550 และฉบับพุทธศักราช 2560 
บัญญัติโดยชัดแจงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีสถานะเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญ            
ท้ังสองฉบับบัญญัติอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวเหมือนกันประการหนึ่งวา มีอํานาจหนาท่ี
ในการไตสวนและวินิจฉัยวาเจาหนาท่ีของรัฐร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือ
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมเพ่ือดําเนินการ
ตอไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 2 2

23 
นอกจากนี้แลว รัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับดังกลาวบัญญัติเก่ียวกับอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
ปกครองไวเหมือนกันประการหนึ่งวา อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองไมรวมถึงการวินิจฉัย
ชี้ขาดขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญนั้นๆ 2 3

24  ซ่ึงการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นี้ มีขอเท็จจริงวา ศาลปกครอง
สูงสุดไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการ ท่ีอธิบดีกรมท่ีดินมีคําสั่งไลขาราชการ
ออกจากราชการตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดชี้มูลความผิดวินัยอยางรายแรง โดยศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยวา คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีในการไตสวนขอเท็จจริงและชี้มูลความผิดทางวินัยใน
ความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีราชการเทานั้น เม่ือปรากฏขอเท็จจริงวา รายงานการไตสวนขอเท็จจริงของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมปรากฏหลักฐานท่ีทําใหเชื่อวาขาราชการผูถูกกลาวหาจงใจหรือมีเจตนา
กระทําการหรือละเวนไมกระทําการใดๆ หรือรวมกับผูอ่ืนกระทําการหรือละเวนไมกระทําการอันเปน
องคประกอบของความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน 

                                           
22 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 28 วรรคสอง บัญญัติวา “บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญน้ีเพ่ือใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดี
ในศาลได” และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 25 วรรคสาม บัญญัติวา “บุคคลซึ่งถูก
ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเพ่ือใชสิทธิทาง
ศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลได” 
23

 โปรดดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 250 (3) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 (2)  
24

 โปรดดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 223 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 
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การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลความผิดทางวินัยในความผิดฐานอ่ืน จึงเปนการกระทําท่ีไมมีอํานาจ
ตามกฎหมายและไมผูกพันผูบังคับบัญชาของขาราชการผูถูกกลาวหาท่ีจะถือเอารายงานการไตสวน
ขอเท็จจริงและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มาพิจารณาโทษ ดังนั้น คําสั่งลงโทษไลออกจาก
ราชการตามความผิดฐานอ่ืน (ซ่ึงไมใชความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีราชการ) ดังกลาวจึงไมชอบดวย
กฎหมาย และศาลปกครองสูงสุดยังเห็นวา การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลความผิดทางวินัยดังกลาว
มิไดเปนการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญ ไมมีผลผูกพันศาลปกครองซ่ึงเปนองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ 2 4

25 จึงมีประเด็น
ปญหาเก่ียวกับอํานาจและหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ วาใน
การวินิจฉัยชี้มูลความผิดเจาหนาท่ีของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 234 วรรคหนึ่ง (2) เปนการวินิจฉัย            
ชี้ขาดซ่ึงเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือไม ในประเด็นนี้ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญประสงคจะใหการวินิจฉัยชี้ขาดของ
องคกรอิสระใดเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรอิสระนั้น รัฐธรรมนูญตองกําหนด
บทบัญญัติใหอํานาจดังกลาวไวอยางชัดแจง ซ่ึงเม่ือพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 234 วรรคหนึ่ง (2) ของ
รัฐธรรมนูญ ท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนาท่ีและอํานาจในการไตสวนและวินิจฉัยวา
เจาหนาท่ีของรัฐร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนง
หนาท่ีราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรมเพ่ือดําเนินการตอไปตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต และมาตรา 234 วรรคหนึ่ง (4) ของ
รัฐธรรมนูญ ท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนาท่ีและอํานาจอ่ืนท่ีบัญญัติไวในกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและการปราบปรามการทุจริต มิใชการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ
แตอยางใด ดังนั้น การใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 234 วรรคหนึ่ง (2) หรือ (4) 
ของรัฐธรรมนูญ แลวมีมูลหรือไมมีมูลความผิดฐานร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี 
หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม และมี
การชี้มูลความผิดทางวินัย จึงถือไมไดวาเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 2 5

26 ซ่ึงความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาวนี้เปนความเห็นท่ีสอดคลองกับคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด
ดังกลาวขางตนท่ีวา  การชี้มูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มิไดเปนการวินิจฉัยชี้ขาดของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ไมมีผล
ผูกพันศาลปกครองซ่ึงเปนองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ 

สําหรับเรื่องการใชอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาว ผูเขียนบทความเห็นวา 
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีหนาท่ีและอํานาจในการไตสวน แยกไดเปน 2 ประการ 2 6

27 คือ ประการแรก การไตสวน “ผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ หรือผูวาการตรวจ

                                           
25

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี  อ. 1037/2558   
26

 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ศาลรัฐธรรมนูญใหจัดทําความเห็นในประเด็นเก่ียวกับการใชอํานาจ
ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ตามมาตรา 234 วรรคหน่ึง (2) หรือ (4) ของรัฐธรรมนูญ 
ในการช้ีมูลความผิดวินัย (เรื่องเสร็จท่ี 1526/2560) 
27

 โปรดดู รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234  
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เงินแผนดิน” มีพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ ทุจริตตอหนาท่ี หรือจงใจปฏิบัติหนาท่ีหรือใชอํานาจขัดตอ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยาง
รายแรง และประการท่ีสอง การไตสวน “เจาหนาท่ีของรัฐ” มีพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ กระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือความผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรม  

เม่ือพิจารณาหนาท่ีและอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไตสวน “ผูดํารงตําแหนง
ทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ หรือผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 วรรคหนึ่ง (1) 
ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต                   
พ.ศ. 2561 แลว กฎหมายกําหนดลักษณะการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และกําหนดข้ันตอน
เพ่ือกําหนดสภาพบังคับกับผูฝาฝนกฎหมาย แยกไดเปน 3 กรณี คือ กรณีแรก คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ทําการไตสวนกรณีมีเหตุอันควรสงสัยหรือมีการกลาวหาวา ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ หรือผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยาง
รายแรง แลวเสนอเรื่องตอ “ศาลฎีกา” เพ่ือวินิจฉัยการใหพนจากตําแหนง 2 7

28 กรณีท่ีสอง 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทําการไตสวนกรณีมีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผูกลาวหาวาผูดํารงตําแหนงทาง
การเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระมีพฤติการณทุจริตตอหนาท่ี หรือ
จงใจปฏิบัติหนาท่ีหรือใชอํานาจขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย แลวเสนอความเห็นไปยัง
อัยการสูงสุดเพ่ือดําเนินการฟองคดีตอ “ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” 2 8

29 
เพ่ือขอใหศาลพิพากษาลงโทษทางอาญา และกรณีท่ีสาม คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทําการไตสวนกรณีมี
เหตุอันควรสงสัยหรือมีการกลาวหาวา ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผู
ดํารงตําแหนงในองคกรอิสระร่ํารวยผิดปกติ เพ่ือสงเรื่องใหอัยการสูงสุดยื่นคํารองตอ “ศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของ ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” เพ่ือขอใหศาลสั่งใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน29

30 

นอกจากนี้แลว เม่ือพิจารณาหนาท่ีและอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไตสวน 
“เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 วรรคหนึ่ง 
(2) ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต                 
พ.ศ. 2561 แลว กฎหมายกําหนดลักษณะการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และกําหนดข้ันตอน
เพ่ือกําหนดสภาพบังคับกับผูฝาฝนกฎหมาย แยกไดเปน 2 กรณี คือ กรณีแรก คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ทําการไตสวนกรณีมีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผูกลาวหาวา เจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดตอตําแหนง
หนาท่ี กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือทุจริตตอหนาท่ีในการยุติธรรม 3 0

31 ถามีมูลความผิด
ทางอาญา คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสงสํานวนการไตสวนและคําวินิจฉัยไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือยื่นฟอง
                                           
28

 โปรดดู รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 วรรคหน่ึง (1) มาตรา 235 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 87 
29 โปรดดู รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 วรรคหน่ึง (1) มาตรา 235 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 76  
30 โปรดดู รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 วรรคหน่ึง (1) มาตรา 235 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 118  
31 โปรดดู รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 วรรคหน่ึง (2)   
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คดตีอ “ศาลที่มีเขตอํานาจ”31

32 ถามีมูลความผิดทางวินัย คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสงสํานวนการไตสวน
และคําวินิจฉัยไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนเพ่ือใหดําเนินการทางวินัย และ
กฎหมายบัญญัติใหผูถูกลงโทษทางวินัยมีสิทธิฟองคดีตอ “ศาลปกครอง” 3 2

33 และกรณีท่ีสอง 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทําการไตสวนกรณีมีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผูกลาวหาวา เจาหนาท่ีของรัฐร่ํารวย
ผิดปกติ คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะสงสํานวนการไตสวนและความเห็นไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือดําเนินการ
ยื่นคํารองตอ “ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ” เพ่ือขอใหศาลสั่งใหทรัพยสินท่ีร่ํารวยผิดปกติ
ตกเปนของแผนดิน และใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. แจงคําวินิจฉัยพรอมดวยขอเท็จจริงโดยสรุปไปยัง
ผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนของเจาหนาท่ีของรัฐผูถูกกลาวหาเพ่ือสั่งลงโทษไลออก โดย
ใหถือวากระทําการทุจริตตอหนาท่ี33

34 
เห็นไดวา การใชอํานาจในการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาวขางตน เปน

กระบวนการพิจารณาในชั้นตน ผูมีอํานาจในการกําหนดสภาพบังคับหรือโทษกับผูฝาฝนกฎหมายคือ 
“องคกรศาล” เทานั้น เวนแตกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทําการไตสวน “เจาหนาท่ีของรัฐ” กระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ี กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือทุจริตตอหนาท่ีในการยุติธรรม 
และเปนกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา มีมูลความผิดทางวินัย จะมีผลใหผูบังคับบัญชาหรือผูมี
อํานาจแตงตั้งถอดถอนตองพิจารณาสั่งลงโทษตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงเปนไปตามผลผูกพัน
ของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีวินิจฉัยวา การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ไตสวนและวินิจฉัยวา 
เจาหนาท่ีของรัฐผูใดทุจริตตอหนาท่ีซ่ึงเปนความผิดวินัยอยางรายแรง ถือไดวา การวินิจฉัยขอเท็จจริงและ
การมีมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาผูถูกกลาวหากระทําผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาท่ีและ
ประพฤติชั่วอยางรายแรงจึงตองฟงเปนท่ียุติ ผูถูกสั่งลงโทษทางวินัยมีสิทธิอุทธรณดุลพินิจในการสั่งลงโทษ
ของผูบังคับบัญชาเทานั้น กลาวคือ อุทธรณไดเฉพาะระดับโทษตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีมติเทานั้น การวินิจฉัยในปญหาขอเท็จจริงใหม แลวเปลี่ยนฐานความผิดเพ่ือกําหนดโทษใหม               
จึงไมเปนไปตามรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542 3 4

35 กรณีนี้เปนเรื่องการออกคําสั่งทางปกครองท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองมี
อํานาจออกสั่งทางปกครองไดเองโดยไมตองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่ง แตก็ไมตัดสิทธิของผูถูกสั่ง
ลงโทษทางวินัยท่ีจะใชสิทธิทางศาลในการฟองรองเพ่ือขอใหศาลพิจารณาพิพากษาหรือหรือมีคําสั่งใหเพิก
ถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยนั้น ซ่ึงเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจรัฐของ
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง หากปลอยใหการชี้มูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนท่ีสุด 
โดยไมถูกตรวจสอบการกระทําดังกลาวโดยองคกรศาลแลว จะเปนการกระทําท่ีขัดตอ “หลักนิติธรรม”        
ในเรื่องท่ีเก่ียวกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และขัดหรือแยงตอ

                                           
32

 โปรดดู พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 91 

และมาตรา 93  
33

 โปรดดู พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 98 

และมาตรา 101 (ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไมได
บัญญัติวา ผูถูกลงโทษทางวินัยมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง) 
34

 โปรดดู รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 วรรคหน่ึง (2) และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 122 
35 โปรดดู คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 2/2546  
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 25 วรรคสาม ท่ีกําหนดใหบุคคลซ่ึงถูก
ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพ่ือใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปน
ขอตอสูคดีในศาลได  

(5) บทสรุป
หลักสําคัญประการหนึ่งของการใชอํานาจรัฐของทุกองคกรจะตองถูกตรวจสอบโดยองคกร

ศาล มิฉะนั้นแลวจะขัดตอ “หลักนิติธรรม” เวนแตจะมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญกําหนดไวโดยชัดแจงวา 

การใชอํานาจรัฐขององคกรใดให “เปนท่ีสุด” หรือการใชอํานาจรัฐขององคกรใดเปน “การกระทําของ

รัฐบาล” ซ่ึงองคกรศาลจะไมตรวจสอบการใชอํานาจ 


