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บทที ่5 
 

ปญหาขององคกรอิสระในระบบกฎหมายไทย 
 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่สราง

องคกรผูใชอํานาจรัฐข้ึนใหมในระบบกฎหมายไทยโดยกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีความเปนอิสระ แตมิไดกําหนดสถานะที่ชัดเจนไว จึงมีบุคคล
หลายกลุมมักเรียกวา  “องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ”  ซึ่งในความเปนจริงแลวยังคงมีปญหาที่
สับสนอยูมาก  ทั้งในการที่จะวิเคราะหวาองคกรใดเปนองคกรอิสระ  และหากเปนองคกรอิสระแลว
จะถูกตรวจสอบการใชอํานาจไดหรือไม  อยางไร และองคกรอิสระเหลานี้มีสถานะเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญจริงหรือไม อยางไร  ทั้งนี้  ตามที่ไดศึกษามาแลวจะเห็นวา องคกรอิสระของไทยเกิดขึ้น
จากการไดรับแนวความคิดเกี่ยวกับองคกรประเภท Independent Regulatory Agency ของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งในประเทศอังกฤษเรียกวา Quasi Government และในประเทศฝรั่งเศส
เรียกวา Autorités Administratives Indépendantes องคกรเหลานี้ของทั้ง 3 ประเทศเปนเพียง
องครกรทางปกครองที่เปนอิสระโดยการกระจายอํานาจทางปกครองในดานการควบคุมกํากับดูแล 
(Regulation) เพื่อทําหนาที่วางระเบียบ และควบคุมกิจกรรมบางอยางที่สําคัญภายในรัฐ ซึ่งถือ
เปนภารกิจของรัฐอีกอยางหนึ่งเทานั้น แตเนื่องจากความไมเปนระบบในการกอต้ังองคกรอิสระและ
ขาดรากฐานทางทฤษฎีในการออกแบบองคกรอิสระรวมทั้งขาดความเขาใจเกี่ยวกับองคกรประเภท 
Independent Regulatory Agency เมื่อนําองคกรประเภทดังกลาวไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญจึง
กอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย การใชอํานาจและการตรวจสอบการใชอํานาจ
อยูมากทําใหเกิดการใชและการตีความที่สับสน    ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ไดพยายามวาง
หลักกฎหมายเกี่ยวกับองคกรอิสระไวในคําวินิจฉัยหลายฉบับ แตอยางไรก็ตามยังคงมีปญหาตางๆ 
มากมาย ซึ่งมีนักวิชาการใหความเห็นเปนหลายแนวทางเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นและวางหลัก
กฎหมายเกี่ยวกับองคกรอิสระใหเปนระบบที่ถูกตองเหมาะสม  ตอมาเมื่อมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  และยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  ข้ึนมาใชแทน สภารางรัฐธรรมนูญไดมีความพยายามจัดระบบกฎหมาย
เกี่ยวกับองคกรอิสระเหลานี้ โดยนํามารวมบทบัญญัติไวในหมวด 11 ใหองคกรเหลานี้เปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญ  ซึ่งแบงเปนสวนที่ 1 วาดวยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และสวนที่ 2 วาดวย
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องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ และพยายามสรางบทบัญญัติตางๆ ที่เกี่ยวกับองคกรอิสระดังกลาวเพื่อ
แกปญหาที่เคยเกิดขึ้นในอดีต ดังนั้น ในการศึกษาถึงปญหาขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญใน
ระบบกฎหมายไทยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น จําเปนตอง
ศึกษาจากปญหาที่เคยเกิดขึ้นในอดีตตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ดวย ซึ่งสามารถแยกศึกษาออกเปนหัวขอไดดังนี้ 

 
5.1 ปญหาความเขาใจเกี่ยวกับองคกรอิสระในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 

2540 
 

5.1.1 ปญหาสถานะทางกฎหมายขององคกรอิสระในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540  

 
การพิจารณาวาองคกรใดบางเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น  ศาลรัฐธรรมนูญไดใช

มาตรา 266 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพื่อวินิจฉัยตีความคําวา 
“องคกรตามรัฐธรรมนูญ”   โดยศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยและวางหลักกฎหมายเกี่ยวกับเร่ือง
ดังกลาวไวหลายครั้ง  ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 

คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 1/2541 เร่ืองขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
ปญหาความขัดแยงเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของที่ประชุมใหญศาลฎีกาและวุฒิสภาตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 255 ซึ่งเปนเรื่องเกี่ยวกับกระบวนการในการแตงตั้งตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญแตกอนที่ศาลรัฐธรรมนูญจะเขาไปวินิจฉัยในเนื้อหาของขอขัดแยงดังกลาวนั้นมี
ประเด็นที่ศาลตองพิจารณาวา “ที่ประชุมใหญศาลฎีกา” เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญตามมาตรา 
266 หรือไม  ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยในประเด็นนี้วา  ที่ประชุมใหญศาลฎีกามีลักษณะเปน
องคกรเนื่องจากมีลักษณะครบถวนตามคําจํากัดความขององคกรที่ประกอบดวย 1.บุคคล  2.
วัตถุประสงคการดําเนินการ 3.งบประมาณและสถานที่ทํางาน ประกอบกับที่ประชุมใหญศาลฎีกา
มีหนาที่ตามรัฐธรรมนูญที่จะตองคัดเลือกผูพิพากษาในศาลฎีกา เพื่อสงใหวุฒิสภาดําเนินการ
ตอไป จึงถือวาที่ประชุมใหญศาลฎีกาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญตามมาตรา 266  

คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 2/2541 เร่ือง รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
ขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยอํานาจหนาที่ของตํารวจชั้นผูใหญ ตามประมวลกฎหมายวธิี
พิจารณาความอาญา  ในเรื่องนี้ศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณาแลว เห็นวา กระทรวงมหาดไทยไดยื่น
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คํารองมาขอใหศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัย  โดยอาศัยอํานาจตามความในรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 
กรณีจึงมีปญหาวา กระทรวงมหาดไทยเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในความหมายของมาตรา 266 
หรือไม  ศาลรัฐธรรมนูญพิเคราะหแลวเห็นวา  องคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น  หมายถึง  องคกรที่มี
บทบาทและอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  ตามมาตรา 201 วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา 
“พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไมเกินสามสิบหาคน
ประกอบเปนคณะรัฐมนตรี มีหนาที่บริหารราชการแผนดิน ....” ตามรัฐธรรมนูญไดกําหนดตัว
บุคคลและอํานาจหนาที่ในการบริหารประเทศไว องคกรฝายบริหารก็คือคณะรัฐมนตรีมี
นายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยหรือกระทรวงมหาดไทยเปนสวน
หนึ่งของฝายบริหาร  หาใชเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไม 

จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญทั้ง 2 เร่ืองขางตน  แสดงใหเห็นวาศาลรัฐธรรมนูญ 
เห็นวา องคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยนั้น หมายถึง องคที่มีบทบาทและอํานาจ
หนาที่ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  ซึ่งการพิจารณาในแงนี้เปนการพิจารณาในทางรูปแบบ
เทานั้น  การพิจารณาในทางรูปแบบ (formelle Kriterien) ขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น มี
สาระสําคัญ 2 ประการ  กลาวคือ ประการแรก พิจารณาในแงการกอต้ังองคกรนั้นจะตองไดรับการ
กอต้ังโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ และประการที่สอง พิจารณาในแงของการบัญญัติรับรองอํานาจ
หนาที่ขององคกรรัฐธรรมนูญจะตองบัญญัติรับรองอํานาจหนาที่ขององคกรนั้นไวโดยรัฐธรรมนูญ
เชนกัน  อยางไรก็ตามการพิจารณาความเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้นยังตองพิจารณาถึงเงื่อนไข
ในทางเนื้อหา (substantielle Kriterien) ดวย 1 

หลักเกณฑการพิจารณาองคกรตามรัฐธรรมนูญในทางรูปแบบ (formelle Kriterien) 
ดังกลาว  ศาลรัฐธรรมนูญเคยนํามาปรับใชกับคําวินิจฉัยที่ 4/2541 ซึ่งกอใหเกิดปญหา โดยมี
ขอเท็จจริงสรุปไดวา  สมาคมสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทยขอใหประธานรัฐสภาเสนอใหศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับวาระการดํารงตําแหนงของสมาชิกสภา
เทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 16 วรรคหนึ่ง  ซึ่งบัญญัติใหสมาชิกสถา
เทศบาลอยูในตําแหนงไดคราวละหาป  แตรัฐธรรมนูญมาตรา 285 วรรคหา บัญญัติใหสมาชิก
สภาทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่นมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสี่ป  เร่ือง
นี้คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวา เปนกรณีที่พระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยง
                                                 

1 บรรเจิด สิงคะเนติ, “วิเคราะหปญหาเรื่องขอบเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญจากคํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ”, วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 3 ตอน 1, (เมษายน 2541) น.157-
159. 
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ตอรัฐธรรมนูญ  บทบัญญัติดังกลาวจึงใชบังคับมิไดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 6 วาระการดํารง
ตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลที่ไดรับเลือกตั้งกอนรัฐธรรมนูญมีผลใชบังคับตองเปนไปตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 285 วรรคหา  แตสมาคมสันนิบาตแหงประเทศไทยเห็นวา ถากฎหมายใดมีผล
ยอนหลังเปนโทษยอมไมมีผลใชบังคับ สมาชิกสภาเทศบาลที่ไดรับเลือกตั้งกอนรัฐธรรมนูญมีผลใช
บังคับ จึงควรมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละหาป  ในการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได
พิจารณา 2 ประเด็น  ประเด็นแรกเกี่ยวกับความเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญของเทศบาล  และ
ประเด็นที่สองสมาชิกสภาเทศบาลซึ่งไดรับการเลือกตั้งกอนวันที่รัฐธรรมนูญมีผลใชบังคับจะมี
วาระการดํารงตําแหนงกี่ป   สําหรับประเด็นที่หนึ่งศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 ไดบัญญัติใหเทศบาลเปน
การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น  ดังนั้น  เทศบาลจึงเปนองคกรปกครองทองถิ่นตาม
หมวด 9 ของรัฐธรรมนูญ เมื่อมีปญหาเกี่ยวกับวาระการดํารงตําแหนงของสมาชิกสภาเทศบาลวา
จะมีวาระตามที่กําหนดในมาตรา 16 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 หรือจะมี
วาระตามที่กําหนดในมาตรา 285 วรรคหา ของรัฐธรรมนูญจึงเปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาทีข่อง
องคกรตามรัฐธรรมนูญ และโดยที่ปญหาดังกลาวประธานรัฐสภาไดเสนอใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 266 ของรัฐธรรมนูญศาลรัฐธรรมนูญจึงรับไวพิจารณา สําหรับ
ประเด็นที่สองศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 16 วรรคหนึ่ง 
ไดบัญญัติใหสมาชิกสภาเทศบาลอยูในตําแหนงไดคราวละหาป  จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญ  และไมมีผลใชบังคับตามมาตรา 6 ของรัฐธรรนูญประกอบกับกรณีนี้มิใชเปนเรื่อง
กฎหมายที่มีผลยอนหลัง แตเปนเรื่องกฎหมายที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุด
ของประเทศ2 

จากคําวินิจฉัยขางตนกอใหเกิดปญหาหลายประการ  กลาวคือ  การที่ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยองคกรปกครองสวนทองถิ่น (เทศบาล) เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญตามมาตรา 266 จึง
เทากับวา องคกรควบคุมกํากับ (กระทรวงมหาดไทย) ซึ่งมีสถานะที่สูงกวาไมเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ3 แตในขณะที่องคกรที่ถูกควบคุมกํากับเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  ซึ่งองคกรที่มี
สถานะสูงกวานาจะเปนองคกรที่มีความสําคัญในระดับที่จะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญมากกวา  
และการวินิจฉัยวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญตามมาตรา 266 จะ
                                                 

2 บรรเจิด สิงคะเนติ, รวมบทวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและคําสั่งทาง
ปกครอง,(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2547) น.127-128. 

3 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 2/2541 
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กอใหเกิดปญหาเรื่องเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองกับศาลรัฐธรรมนูญขึ้น เพราะตาม
มาตรา 2764 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นหนึ่งอาจมีความขัดแยงกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกแหงหนึ่งได ถาถือตามหลักคํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวจะตองถือวาเปนกรณีที่เปนความขัดแยงระหวางองคกร
ตามมาตรา 266 ซึ่งอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ กรณีจึงกอใหเกิดความขัดแยงในเรื่อง
เขตอํานาจศาลกับศาลปกครองตามที่บัญญัติไวในมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540  และการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวยังทําใหหลักเรื่องอํานาจ
หนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญนั้นเขาใกลหลัก Generalklausel หรือหลักที่ใหอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ
เปนการทั่วไป ซึ่งขัดกับหลักพื้นฐานในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญที่จะตองมี
การระบุไวโดยชัดแจง (Enumerationsprinzip) เพราะเมื่อศาลรัฐธรรมนูญตีความวา องคกรที่
รัฐธรรมนูญกลาวถึงในรัฐธรรมนูญเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญจึงเทากับทําใหเขตอํานาจศาล
ครอบคลุมอยางกวางขวาง  การตีความดังกลาวจึงเปนการตีความที่มีผลทําใหเปนการขยายเขต
อํานาจศาลรัฐธรรมนูญ5 

แตอยางไรก็ตาม  ตอมาศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 58-62/2543 ซึ่งวินิจฉัยวา 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมิใชองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ  ซึ่งเปนกลับแนวคําวินิจฉัยที่ 
4/2541 โดยศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา องคกรตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 ที่จะเสนอเรื่อง
พรอมความเห็นใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยไดนั้น หมายถึง องคกรที่จัดตั้งขึ้นโดย
รัฐธรรมนูญและกําหนดอํานาจหนาที่ไวในรัฐธรรมนูญ  สําหรับองคการบริหารสวนตําบล องคการ
บริหารสวนจังหวัด และเทศบาล มีฐานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 283 บัญญัติใหทองถิ่นที่ปกครองตนเองได ยอมมี
สิทธิไดรับจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัติ เห็นไดวา องคกรบริหาร
สวนตําบลจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

                                                 
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 276 บัญญัติวา ศาล

ปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแล
ของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ... 

5 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2, น.128. 
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องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 และเทศบาลจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 องคกรดังกลาวจึงจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ ไมไดจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 284 ให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง ฯลฯ 
โดยการกําหนดหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นดวยกันเองใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึนใหแก
ทองถิ่นเปนสําคัญ ดังนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 283 และ
มาตรา 284 จึงเปนบทบัญญัติที่มุงกระจายอํานาจปกครองไปสูทองถิ่นตามหลักกระจายอํานาจ 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอํานาจหนาที่อยางไร ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ แต
รัฐธรรมนูญไมไดกําหนดหนาที่ขององคกรเหลานั้นไวโดยตรง ทั้งองคกรดังกลาวอาจยุบเลิก หรือ
เปลี่ยนแปลงไดเสมอตามที่จะมีกฎหมายบัญญัติ เมื่อองคการบริหารสวนตําบล องคการบริหาร
สวนจังหวัด และเทศบาล มิใชองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ อีกทั้งมิไดมีบทบาทและอํานาจ
หนาที่หลักตามรัฐธรรมนูญ จึงไมอาจเสนอเรื่องพรอมความเห็นใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 ได สวนกรณีที่องคการบริหารสวนตําบลและเทศบาลเสนอให
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ขัด
หรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไมนั้น ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 198 เปนกรณีที่ตองดําเนินการผานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือมาตรา 264 เปน
กรณีที่จะตองดําเนินการผานศาล ซึ่งรัฐธรรมนูญไมไดใหสิทธิผูรองเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยโดยตรงได อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญจึงไมรับวินิจฉัยคํารอง
ของผูรอง6 

กลาวโดยสรุป เห็นไดวาเกณฑที่ศาลรัฐธรรมนูญใชวินิจฉัยวาองคกรใดเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญนั้น คือ องคกรนั้นตองเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ และมีการกําหนดอํานาจ
หนาที่ไวในรัฐธรรมนูญ  ซึ่งเทาที่ผานมาองคกรตามรัฐธรรมนูญ ตามแนวคําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญ7 คือ รัฐสภาซึ่งประกอบดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา8 วุฒิสภา9คณะรัฐมนตร1ี0 
                                                 

6 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2, น.134. 
7วรเจตน ภาคีรัตน, “องคกรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540”, รายงานวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยและสัมมนา คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กันยายน 2550) น.8-9. 

8 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 31/2547 
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ศาลยุติธรรม11 ศาลปกครอง12 คณะกรรมการการเลือกตั้ง13 คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติ14 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน15 คณะกรรมการสรรหาบุคคลเขาดํารง
ตําแหนงตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ16 
คณะกรรมการสรรหาคณะกรรมการการเลือกตั้ง17คณะกรรมการสรรหาคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ18 

จากหลักเกณฑที่ศาลรัฐธรรมนูญใชในการพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญดังกลาว ทําใหศาลรัฐธรรมนูญมีความเห็นวา องคกรอิสระที่ปรากฏอยูรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดแก คณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  และคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  จึงกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการตีความ การใชอํานาจ  และ
การตรวจสอบการใชอํานาจตางๆ ขององคกรอิสระดังกลาววา การใชอํานาจขององคกรอิสระเปน
การใชอํานาจอะไร  การใชอํานาจดังกลาวจะถูกตรวจสอบไดหรือไม และหากตรวจสอบไดองคกร
ใดจะเปนผูมีอํานาจตรวจสอบองคกรอิสระเหลานี้  ทั้งนี้  หลังจากที่ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัย
ตางๆ เพื่อตีความวาองคกรใดบางเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ จึงไดมีนักวิชาการใหความเห็นและ
แนวทางเกี่ยวกับการตีความวาองคกรใดบางเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีความแตกตาง
ออกเปนหลายแนว  ดังนี้ 

ฝายที่หนึ่งเห็นวา องคกรตางๆ ตามรัฐธรรมนูญ  ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 266 นั้น หมายถึง  องคกรที่จัดตั้งขึ้นและกําหนดอํานาจหนาที่ไวใน
                                                                                                                                            

9 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 54/2542, 20/2543, 3-4/2545,43/2546 
10 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 26/2543, 33/2543 
11 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 13/2543 
12 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 52/2546 
13 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3/2541, 15/2541, 53/2542, 5/2543, 6/2543, 

13/2543, 52/2546 
14 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18/2544, 2/2546, 33/2546, 36/2547, 29/2548 
15 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 60/2548 
16 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 44/2546 
17 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 38/2545 
18 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 44/2547 
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รัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ  เชน  พระมหากษัตริย  องคมนตรี  รัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  สภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ศาลตางๆ  คณะกรรมการปองกันและปรามปราบการทุจริต
แหงชาติ  เปนตน19 

ฝายที่สองเห็นวา  องคกรตามรัฐธรรมนูญ นาจะหมายถึง องคกรของรัฐที่รัฐธรรมนูญ
มอบหมายใหใชอํานาจหนาที่ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ องคกรตามรัฐธรรมนูญ จึงไดแก 
สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา คณะรัฐมนตรี ที่ประชุมใหญศาลฎีกา ที่ประชุมใหญศาลปกครองสูงสุด 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปนตน20  

ฝายที่สามเห็นวา  หากอาศัยหลักเกณฑความเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญของประเทศ
เยอรมัน  มาพิจารณาความหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 266 วามีองคกรใดบางที่เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  องคกร
ตอไปนี้ของไทยถือวาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  กลาวคือ สภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  รัฐสภา  
และศาลรัฐธรรมนูญ  ซึ่งองคกรตามรัฐธรรมนูญในความหมายนี้เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญใน
ความหมายอยางแคบ  

สวนองคกรอื่นๆ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจ ริตแหงชาติ  ศาลยุ ติธรรม  ศาลปกครอง 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน องคกรเหลานี้ไมถือวาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในความหมาย
อยางแคบตามแนวของเยอรมัน  แตนาจะตองถือวาองคกรดังกลาวขางตนเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญในความหมายอยางกวาง ขอแตกตางอยูที่ความเปนองคกรสูงสุดของรัฐ ในขณะที่
องคกรตามรัฐธรรมนูญของเยอรมันจํากัดอยูที่องคกรผูใชอํานาจสูงสุดของรัฐของแตละอํานาจ 
กลาวคือ อํานาจนิติบัญญัติใชโดยผานสภาผูแทนราษฎรและสภาสูงแหงสหพันธ อํานาจบริหารใช
โดยผานประธานาธิบดี รัฐบาลแหงสหพันธ และอํานาจตุลาการใชโดยผานศาลรัฐธรรมนญู องคกร
เหลานี้มองในแงของสถานะแลวถือวามีสถานะเทาเทียมกันในฐานะองคกรผูใชอํานาจสงูสดุของรฐั 

                                                 
19 เรวัตร จันทรประเสริฐ และฤทัย หงสสิริ, “ความหมายของ “องคกรตางๆ ตาม

รัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 266””, วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, ปที่ 1 เลมที่ 2, (พฤษภาคม 
– สิงหาคม 2542) น.91. 

20 ธีระ สุธีวรางกูร, “ศาลรัฐธรรมนูญกับการวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของ
องคกรตางๆตามรัฐธรรมนูญ”, จดหมายขาวศาลรัฐธรรมนูญ, (พฤษภาคม-มิถุนายน 2542) น.5. 
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ดวยเหตุนี้ ตามแนวคิดของเยอรมันจึงถือวา องคกรผูตรวจสอบบัญชีแหงสหพันธไมเปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญ เพราะองคกรดังกลาวเปนเพียงองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีความอิสระ 

เหตุผลที่ตองถือเอาความหมายของ “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” ตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 266 ในความหมายอยางกวาง เพราะหากศึกษา
สาเหตุของการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เหตุผลที่ถือวาเปนหัวใจ
สําคัญของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว คือ ความมุงหมายที่จะปฏิรูปการเมืองเพื่อใหการใชอํานาจ
ของรัฐสามารถที่จะถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกรอื่นๆ ได อันจะทําใหลดการบิดเบือนการใช
อํานาจของรัฐเพื่อประโยชนสวนตนหรือกลุมคณะ ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญจึงไดบัญญัติใหมีองคกร
ใหมๆ ข้ึนหลายองคกรไมวาจะเปน ศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดนิ
รัฐสภา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปนตน เพื่อใหองคกรเหลานี้เขา
มามีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบอํานาจในทางการเมือง ดังนั้น จึงปรากฏชัดวาในแง
โครงสรางอํานาจของรัฐแลว องคกรดังกลาวมีความสําคัญยิ่งในการที่จะทําใหรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บรรลุเปาหมายในการปฏิรูปทางการเมืองอันเปนพื้นฐาน
สําคัญของรัฐธรรมนูญนี้ ดังนั้น จึงอาจสรุปไดวา องคกรที่มีความสําคัญพื้นฐานเชนนี้ ยอมมี
ความสําคัญในระดับขององคกรตามรัฐธรรมนูญ หากจะสรุปสาระสําคัญของ “องคกรตาม
รัฐธรรมนูญ” ในความหมายอยางกวางอาจสรุปไดดังนี้ 

(1) ขอพิจารณาในทางรูปแบบ (formelle Kriterien) 
(1.1) พิจารณาในแงของการกอต้ัง องคกรดังกลาวจะตองไดรับการกอต้ังโดยตรงจาก

รัฐธรรมนูญ 
(1.2) พิจารณาในแงของการบัญญัติรับรองอํานาจหนาที่ อํานาจหนาที่ขององคกรนั้น

จะตองไดรับการบัญญัติรับรองไวโดยรัฐธรรมนูญเชนกัน 
(2) ขอพิจารณาในทางเนื้อหา (substantielle Kriterien) 
(2.1) พิจารณาในแงบทบาทหนาที่ องคกรนั้นจะตองเปนองคกรของรัฐสูงสุดที่มี

บทบาทสําคัญในการเขาไปมีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐ หรือเปนองคกรที่เขาไปมีสวนในการใช
อํานาจรัฐในลักษณะของการควบคุม ตรวจสอบ ถวงดุลการใชอํานาจของรัฐองคกรอื่นๆ 

(2.2) พิจารณาในแงความเปนอิสระ องคกรนั้นจะตองมีความเปนอิสระในการ
ดําเนินงานและไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาขององคกรใด 

(2.3) พิจารณาในแงสถานะและความสัมพันธกับองคกรอื่น องคกรนั้นเปนองคกรที่มี
สถานะเทาเทียมกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ 
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หากอาศัยหลักเกณฑขององคกรตามรัฐธรรมนูญในความหมายอยางกวางมา
พิจารณาแลว องคกรตอไปนี้ถือวาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญของไทย คือ สภาผูแทนราษฎร  
วุฒิสภา รัฐบาล ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลยุติธรรม คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน21  เนื่องจากรัฐธรรมนูญได
กอต้ังและรับรองอํานาจหนาที่ที่เปนหลักการสําคัญไวโดยตรง โดยเรียกองคกรเหลานี้วา “องคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ” ซึ่งมีความแตกตางกันกับ Independent Regulatory Agency ตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 40 กลาวคือ รัฐธรรมนูญเพียงแต
รับรองความเปนอิสระใหในเบื้องตน แตสาระสําคัญเกี่ยวกับที่มาและอํานาจหนาที่ตางๆ ของ 
Independent Regulatory Agency ปรากฏอยูในกฎหมายของรัฐสภาทั้งสิ้น Independent 
Regulatory Agency จึงไมมีที่มาและอํานาจหนาที่จากรัฐธรรมนูญโดยตรง แตกตางจากองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  นอกจากนี้  บทบาทของ 
Independent Regulatory Agency ยังมีลักษณะที่แตกตางจากองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
กลาวคือ อํานาจหนาที่ของ Independent Regulatory Agency ไมไดมีลักษณะที่สัมพันธกับ
องคกรผูใชอํานาจอธิปไตยโดยตรง Independent Regulatory Agency จึงไมมีบทบาทสําคัญใน
การถวงดุลและตรวจสอบอํานาจรัฐ แตมีบทบาทสําคัญในการควบคุมดูแลการดําเนินกิจการ
สําคัญบางเรื่องที่มีผลกระทบตอสวนรวม22 

ฝายที่ส่ีเห็นวา  เกณฑในทางทฤษฎีที่จะชี้วาองคกรของรัฐองคกรใดเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญหรือไม มี 2 ประการคือ 

(1) เกณฑในทางรูปแบบ : องคกรของรัฐองคกรนั้นตองไดรับการกอต้ังขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญ 

(2) เกณฑในทางเนื้อหา : องคกรดังกลาวมีอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญโดย
อํานาจหนาที่นั้นมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับทิศทางการนํารัฐหรือเปนอํานาจหนาที่ที่ทําใหองคกรนั้นมี
สวนรวมโดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานงของรัฐ 
                                                 

21 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ปญหาขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ”, วารสารวิชาการศาล
ปกครอง, ปที่ 1 ฉบับที่ 3, (กันยายน – ธันวาคม 2544) น.4-5. 

22 ธัชภรณ ชะอุม , “การตรากฎขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549) น.27. 



 

 

125

 

เมื่อพิจารณาจากเกณฑ 2 ประการขางตนแลวเห็นวาองคกรของรัฐตางๆ ดังตอไปนี้ 
ยอมถือวาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ คือ  พระมหากษัตริย  สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา รัฐสภา  
คณะรัฐมนตรี  และศาลรัฐธรรมนูญ23  และมีความเห็นวา คณะกรรมการการเลือกตั้ง  
คณะกรรมการปองกันและปรามปราบการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปน Independent 
Regulatory Agency เชนเดียวกันกับกลุมของคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศนแหงชาติ และคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 40 โดยไมไดใชคําวา “องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” 
เนื่องจากองคกรเหลานี้มีสาระสําคัญเปนอยางเดียวกันในเรื่องของอํานาจหนาที่ซึ่งมีลักษณะเปน
อํานาจบริหารแตมีความเปนอิสระ ไมอยูภายใตบังคับบัญชาหรือการกํากับดูแลจากฝายบริหาร24 

จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและความเห็นทางวิชาการที่กลาวมาขางตนนั้น 
ผูเขียนเห็นวา การใหนิยามเกี่ยวกับองคกรตามรัฐธรรมนูญในความอยางกวางโดยรวมถึง  
คณะกรรมการการเลือกตั้ง   คณะกรรมการปองกันและปรามปราบการทุจริตแหงชาติ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ ซึ่งเปนองคกรอิสระนั้น  โดยไมคํานึงถึงสาระสําคัญและความหมายขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญที่แทจริงนั้นไมนาจะเหมาะสม  เพราะอาจกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการตีความ การใช
อํานาจและการตรวจสอบการใชอํานาจตามที่ไดกลาวแลวขางตน  ดังนั้น  การพิจารณาวาองคกร
ใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น  ควรจะพิจารณาตามแนวความเห็นของฝายที่ส่ี ซึ่งเปนการ
พิจารณาถึงเนื้อหาที่แทจริงขององคกรดังกลาว โดยพิจารณาใน 2 ประเด็น กลาวคือ พิจารณา
เกณฑในทางรูปแบบวาองคกรของรัฐองคกรนั้นตองไดรับการกอต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญและ
พิจารณาเกณฑในทางเนื้อหาวาองคกรดังกลาวมีอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญโดย
อํานาจหนาที่นั้นมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับทิศทางการนํารัฐหรือเปนอํานาจหนาที่ที่ทําใหองคกรนั้นมี
สวนรวมโดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานงของรัฐ   

                                                 
23วรเจตน ภาคีรัตน “องคกรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540”,รายงานวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยและสัมมนา คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กันยายน 2550) น.5. 

24 วรพจน วิศรุตพิชญ, คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2547) น.157-158. 
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ในกรณีนี้จําเปนตองพิจารณาในเบื้องตนวาองคกรอิสระดังกลาวใชอํานาจของรัฐ
ประเภทใด  เมื่อพิจารณาจากการใชอํานาจขององคกรอื่นของรัฐที่ไมใชรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และ
ศาลแลว เราจะพบวาองคกรเหลานั้นไมไดใชอํานาจนิติบัญญัติ เพราะถึงแมวาองคกรของรัฐ เชน 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปรามการการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน หรือองคกรอื่น จะสามารถกําหนดกฎเกณฑข้ึนใชบังคับไดก็ตาม แตอํานาจใน
การกําหนดกฎเกณฑข้ึนใชบังคับขององคกรเหลานี้ เราก็ไมถือวาเปนอํานาจนิติบัญญัติ เพราะ
องคกรเหลานี้ไมไดมีอํานาจตรากฎหมายแมบทขึ้นใชบังคับเหมือนกับรัฐสภาและมอบหมายให
องคกรอื่นบังคับใชกฎหมายที่ตนตราขึ้น แตองคกรเหลานี้ตรากฎเกณฑที่มีลักษณะเปนกฎหมาย
ลําดับรองในกรอบของกฎหมายแมบท (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ
ธรรมดา) ข้ึนใชบังคับ เพื่อกําหนดรายละเอียด ทั้งนี้ ตามที่ฝายนิติบัญญัติมอบหมาย และตนเปนผู
บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายลําดับรองนั้นเอง ในการบังคับใชกฎหมาย แมมีปญหาใหองคกร
เหลานี้ตองวินิจฉัยชี้ขาด เราก็ไมถือวาการวินิจฉัยชี้ขาดดังกลาวเปนการใชอํานาจตุลาการ เพราะ
องคกรเหลานี้ไมไดรับการจัดตั้งขึ้นในลักษณะที่เปนศาล ไมไดทําหนาที่เปนคนกลางวินิจฉัยชี้ขาด
ขอพิพาท แตเปนผูใชอํานาจรัฐบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพราะหากตีความวาการใช
อํานาจวินิจฉัยชี้ขาดปญหาที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ขององคกรเหลานี้เปนอํานาจตุลาการ
แลว ก็ตองถือวาคณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เปนผูพิพากษา
ตุลาการ ซึ่งจะถือเชนนั้นไมได เพราะมิฉะนั้นแลวจะขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจทันทีที่ผู
พิพากษาตุลาการมีอํานาจบริหารจัดการการเลือกตั้งหรือการตรวจเงินแผนดินพรอมๆ ไปกับการ
วินิจฉัยชี้ขาดคดีที่ตนเปนผูใชอํานาจนั้นเองตั้งแตตน 

เมื่อเราไมถือวาองคกรของรัฐ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินฯลฯ เปนองคกรที่ใชอํานาจนิติ
บัญญัติ หรือ อํานาจตุลาการแลว กรณียอมตองพิเคราะหตอไปวาจะถือไดหรือไมวาองคกรเหลานี้
ใชอํานาจบริหาร อํานาจบริหารคืออะไรและมีเนื้อหาสาระอยางไรนั้น ดูเหมือนจะยังไมมีคําอธิบาย
ที่ชัดเจน ทั้งนี้เนื่องจากงานในทางบริหารมีความสลับซอนและหลากหลายอยางยิ่ง ศาสตราจารย 
ดร.หยุด แสงอุทัย เคยอธิบายไววา “.....คําวา “บริหารราชการแผนดิน” ควรเขาใจในทางปฏิเสธ 
กลาวคือ ราชการแผนดินใดที่ไมเขาลักษณะเปน “นิติบัญญัติ” และ “ตุลาการ” แลว ถือวาเปนการ
บริหารราชการแผนดินทั้งสิ้น”25  คําอธิบายนี้แมจะไมใหความกระจางในแงของธรรมชาติของ
                                                 

25 หยุด แสงอุทัย, คําอธิบายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2511) เรียง
มาตราและคําอธิบายรัฐธรรมนูญทั่วไปโดยยอ, (กรุงเทพมหานคร : บํารุงสาสน, 2511) น.864. 
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อํานาจบริหาร แตก็ตองนับวาเปนประโยชนอยางยิ่งในการพิเคราะหการใชอํานาจขององคกรของ
รัฐตามหลักการแบงแยกอํานาจ เพราะเราสามารถที่จะยืนยันการใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
ตุลาการไดโดยไมยากเย็นนัก และเมื่อปฏิเสธเสียแลววาอํานาจที่องคกรหนึ่งองคกรใดของรัฐไดใช
ไปไมใชอํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการ ก็ตองถือวาองคกรของรัฐองคกรนั้นใชอํานาจใน
ลักษณะที่เปนอํานาจบริหาร 

การวิเคราะหดังที่กลาวมาขางตนนอกจากจะสอดคลองกับฐานคิดวาดวยการแบงแยก
อํานาจตามที่ไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว ยังสอดคลองกับความเปนมาของบรรดา
องคกรของรัฐที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นในลักษณะที่เปนองคกรอิสระดวย โดยงานเกี่ยวกับการจัดการ
การเลือกตั้ง เดิมอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนหนวยงานในฝายบริหาร 
ตอมารัฐธรรมนูญไดจัดตั้งคณะกรรมการการเลือกตั้งขึ้น และใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมี
อํานาจหนาที่ดังกลาวแทน งานปองกันและปราบปรามการทุจริต เดิมอยูในความรับผิดชอบของ
สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ซึ่งเปน
หนวยงานในฝายบริหาร ตอมารัฐธรรมนูญไดจัดตั้งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติข้ึน โดยใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติทําหนาที่
ดังกลาว งานการตรวจเงินแผนดิน เดิมอยูในความรับผิดชอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
ซึ่งเปนหนวยงานในฝายบริหารทั้งสิ้น  ตอมารัฐธรรมนูญไดจัดตั้งคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
ข้ึน โดยใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ทําหนาที่ดังกลาว และแมวารัฐธรรมนูญจะไดจัดใหมี
องคกรอื่นที่ไมเคยมีมากอนในฝายบริหาร เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ข้ึนมาทํา
หนาที่สงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน ก็ตาม ก็ตองถือวาภารกิจของคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนเปนภารกิจในทางบริหารเชนกัน สําหรับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งเปนองคกรที่มี
ข้ึนใหมนั้น เมื่อพิจารณาจากภาระหนาที่แลวก็ตองถือวาปฏิบัติภารกิจในลักษณะที่เปนงาน
ผสมผสานระหวางงานทางบริหารและงานที่สนับสนุนภารกิจของรัฐสภาในการตรวจสอบการใช
อํานาจของฝายบริหาร อยางไรก็ตามเราไมถือวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนองคกรนิติ
บัญญัติหรือองคกรตุลาการ26   

จากการพิจารณาเบื้องตนจะเห็นวา องคกรอิสระตางๆ ไดแก คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  
และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  โดยเนื้อหาแลวการใชอํานาจขององคกรอิสระเหลานี้เปนการ
ใชอํานาจในทางบริหารซึ่งเปนการใชอํานาจในทางปกครองเปนสวนใหญ    มิใชอํานาจหนาที่ที่
                                                 

26 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 23, น.16-18. 



 

 

128

 

กําหนดไวในรัฐธรรมนูญโดยอํานาจหนาที่นั้นมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับทิศทางการนํารัฐหรือเปน
อํานาจหนาที่ที่ทําใหองคกรนั้นมีสวนรวมโดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานงของรัฐ  องคกรอิสระ
เหลานี้ไมเขาหลักเกณฑในทางเนื้อหา  จึงไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ 

อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากโครงสราง องคประกอบ การสรรหา ตลอดจนอํานาจ
หนาที่ ขององคกรอิสระตางๆ ไดแก  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
เห็นไดวาองคกรอิสระเหลานี้มีลักษณะที่ครบองคประกอบขององคกรประเภท Independent 
Regulatory Agency เชนเดียวกันกับกลุมของคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน
แหงชาติ และคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 มาตรา 40 ซึ่งสามารถแยกพิจารณา  ไดดังนี้ 

(1) พิจารณาในแงสาระแหงอํานาจหนาที่ คือ องคกรอิสระเหลานี้ทําหนาที่ดูแล 
ควบคุม วางกฎระเบียบ ในการดําเนินการแกกิจกรรมตางๆ  ในรัฐ  ที่หนวยงานของรัฐเปน
ผูดําเนินการ เชน การจัดการเลือกตั้ง เปนตน และรวมตลอดถึงการคุมครองสิทธิ เสรีภาพของ
ราษฎรเกี่ยวกับกิจกรรมที่หนวยงานของตนมีหนาที่ตองควบคุมดูแลดวย 

(2) พิจารณาในแงลักษณะทางกฎหมายขององคกร คือ องคกรอิสระเหลานี้เปน
หนวยงานทางปกครองที่เปนอิสระที่ใชอํานาจในทางบริหารซึ่งเปนการใชอํานาจในทางปกครอง
เปนสวนใหญ  และไมมีสถานะเปนองคกรตุลาการ  ดังนั้น องคกรอิสระเหลานี้คงเปนหนวยงาน
ของรัฐอยู 

(3) พิจารณาในแงสถานะขององคกร  สมาชิกที่ประกอบเปนองคกรเหลานี้ เชน 
คณะกรรมการ  สํานักงานขององคกรอิสระตางๆ มีความเปนอิสระปลอดจากการแทรกแซงหรือ
การบังคับบัญชาจากหนวยงานอื่นสามารถดําเนินการในองคกรดวยตนเอง 

(4) พิจารณาในแงการควบคุมองคกร โดยที่องคกรอิสระเหลานี้ไมมีลักษณะเปน
องคกรตุลาการ คําวินิจฉัยสั่งการขององคกรอิสระจึงยังคงเปนคําสั่งทางปกครองอยู ดังนั้นองคกร
เหลานี้จึงยังอยูในขายที่อาจจะถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการได และเนื่องจากเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองเปนสวนใหญโดยหลักทั่วไปแลว การควบคุมตรวจสอบองคกรอิสระเหลานี้ควรอยูใน
อํานาจของศาลปกครอง  

(5) พิจาณาในแงการกําหนดอํานาจขององคกร  การกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกร
อิสระเหลานี้  แบงเปนองคกรที่ทําการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  การเลือกตั้ง และการ
ควบคุมดูแลสิทธิมนุษยชน    ซึ่งในบางองคกรมีอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการ  และในบางองคกรมี
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เพียงอํานาจในการใหคําแนะนําปรึกษา ซึ่งการที่จะมีอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการดวยหรือไมนั้น
มิใชสาระสําคัญ 

จากการพิจารณาองคกรอิสระในแงตางๆ ดังกลาว ผูเขียนเห็นวา องคกรอิสระตางๆ 
ไดแก คณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน มีเนื้อหาเขาหลักเกณฑตาม
องคประกอบของ Independent Regulatory Agency ที่ไดกลาวมาแลว  องคกรอิสระเหลานี้จึงมี
สถานะเปนเพียงองคกรทางปกครองที่เปนอิสระและการกระทําโดยทั่วไปเปนการใชอํานาจในทาง
ปกครองซึ่งอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

 
5.1.2 ปญหาการตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรอิสระ 

 
การศึกษาปญหาในหัวขอนี้อาจแยกพิจารณาตามอํานาจกระทําการที่องคกรอิสระ

เหลานี้มีอํานาจไดดังนี้ 
5.1.2.1 การตรวจสอบการใชอํานาจในการตรากฎขององคกรอิสระ 
ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจในการตรากฎของ

คณะกรรมการการเลือกตั้งไวในคําวินิจฉัยที่ 24/2543 ซึ่งถือเปนการวางหลักกฎหมายเกี่ยวกับการ
ใชอํานาจและการตรวจสอบการใชอํานาจในการตราขององคกรอิสระตางๆ ที่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งถือเปน
องคกรอิสระที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญองคกรหนึ่ง  โดยในหัวขอนี้จะไดศึกษาความเขาใจของ
ลักษณะการใชอํานาจและการตรวจสอบการตรากฎของคณะกรรมการการเลือกตั้งจากแนวคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543  ซึ่งมีเนื้อหาโดยสรุป ดังนี้ 

คําวินิจฉัยที่ 24/2543 ลงวันที่ 15 มิถุนายน พ.ศ.2543 เร่ืองระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2543 ขัดตอรัฐธรรมนูญ  ซึ่งมีเนื้อหาโดยสรุปไดวา  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดรับ
หนังสือรองเรียนจากนางพรทิพย ธนศรีวนิชชัย ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาจังหวัด
อุดรธานี วา การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งออกระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการ
ส่ังใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2543 ลงวันที่ 
1 พฤษภาคม 2543 ขอ 3 เพิ่มความเปน ขอ 6 ทวิ ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวย
การสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2543 ลงวันที่ 20 
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มีนาคม 2543 ความวา “ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไมประกาศผลการเลือกตั้งของ
ผูสมัคร รับเลือกตั้งผูใดเกินกวาหนึ่งครั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจวินิจฉัยโดยใชคะแนนเสียง
เอกฉันทใหถือวาผูสมัครรับเลือกตั้งผูนั้น มิไดเปนผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งใหมอีก” ซึ่ง
คณะกรรมการการเลือกตั้งอาศัยระเบียบ ดังกลาวสั่งใหนางพรทิพย ธนศรีวนิชชัย ไมเปนผูสมัคร
รับเลือกตั้งในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาใหมที่จะมีข้ึนในวันที่ 4 มิถุนายน 2543 ซึ่งนางพรทิพย 
ธนศรีวนิชชัย เห็นวา ระเบียบดังกลาวขัดกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
โดยชัดแจง จึงมีหนังสือรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพื่อขอใหใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 198 เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาหนังสือรองเรียนแลว  เห็นวา  ระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ดังกลาว มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญเนื่องจาก 
รัฐธรรมนูญบัญญัติคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
วุฒิสภาไวใน มาตรา 125 และ มาตรา 126 รวมทั้งมาตรา 124 ใหนํา มาตรา 105 และ มาตรา 
106 มาใชบังคับดวยโดยอนุโลม ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มาตรา 87 บัญญัติวา “บุคคลซึ่ง
จะมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม เปนผูมี
สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ” ดังนั้น การพิจารณาถึง
ความเปนผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา จึงนาจะพิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาว
โดยเฉพาะ นอกจากนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 บัญญัติเร่ืองการเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งไว โดย
กําหนดใหเปนอํานาจของศาลที่จะสั่งเพิกถอนสิทธิดังกลาว และไมปรากฏวา รัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายอื่นใดใหอํานาจคณะกรรมการการเลือกตั้งตัดสิทธิผูสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา 
ดังนั้น การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 มาตรา 10 (7) ออกระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกตั้งฯ จึงนาจะมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  

อนึ่ง การออกระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ นั้น ไดกอใหเกิดการวิพากษวิจารณ
อยางกวางขวางในหมูมหาชน สมควรที่จะไดมีขอยุติเปนบรรทัดฐาน เพื่อประโยชนในการปฏิบัติ 
ของผูที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการจัดการเลือกตั้งครั้งตอไป  จึงอาศัยอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 198 เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัย ในประเด็นดังกลาวขางตน  
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ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาเบื้องตนวา การที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย เปนไปตามบทบัญญัติ 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 198 วรรคหนึ่ง หรือไม  

รัฐธรรมนูญ มาตรา 198 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดิน ของ
รัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลใดตาม มาตรา 
197 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่อง
พรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑวา
ดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแต
กรณี” เปนบทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ บทบัญญัติแหง
กฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 197 (1) โดยให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูเสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาล
ปกครองพิจารณาวินิจฉัย โดยความในตอนทายที่บัญญัติวา “ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธี
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี” นั้น 
ศาลรัฐธรรมนูญมีขอกําหนดวาดวย วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2541 ซึ่งเปนวิธี
พิจารณาเรื่องที่เขามาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญทุกเรื่อง สวนกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณา
ของศาลปกครอง คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 43 ซึ่งบัญญัติวา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎหรือการกระทําใดของ
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอม
ความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอความเห็นดังกลาว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิ 
และหนาที่เสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดีตาม มาตรา 42”  

สําหรับระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอน
ประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 2543 ตามคาํ
รองเปนระเบียบที่คณะกรรมการการเลือกตั้งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ.2541 มาตรา 10 (7) และ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 นิยาม คําวา 
“กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับ แกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ ดังนั้น เมื่อระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ดังกลาว เปนบทบัญญัติที่
มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ จึง
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ยอมถือไดวา เปน “กฎ” หรือ “ขอบังคับ” ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 ที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภามีอํานาจเสนอเรื่องใหพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญได  

แมวารัฐธรรมนูญ มาตรา 198 วรรคหนึ่ง มิไดบัญญัติโดยชัดแจงวา ศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครององคกรใดเปนองคกรที่มีอํานาจ ในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
กฎ หรือขอบังคับที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอใหพิจารณาวินิจฉัย แตรัฐธรรมนูญ มาตรา 
276 วรรคหนึ่ง ซึ่งเปนบทบัญญัติทั่วไปในเรื่องอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง บัญญัติวา “ศาล
ปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแล
ของรัฐบาลกับ เอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซึ่งเปนขอ
พิพาทอันเนื่องมาจากการกระทํา หรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือ
เนื่องจากการกระทํา หรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาทีต่ามกฎหมาย ทัง้นี ้
ตามที่กฎหมายบัญญัติ” เปนบทบัญญัติให อํานาจศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัย 
“ความชอบดวยกฎหมาย” ของการกระทําของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถิ่น หรือ เจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ดังนั้น 
อํานาจหนาที่ของศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอ
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 วรรคหนึ่ง จึงตองหมายความถึงเรื่องของหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับ
ดูแลของรัฐบาลเทานั้น  

 สําหรับคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่มีข้ึนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 6 สวนที่ 4 
มิใชหนวยงาน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ดังเชนที่
กลาวมา ดังนั้น ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ซึ่งออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง จึงไม
อยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง การพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ที่ออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงเปนอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญ การที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
วาดวยการสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 
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2543 ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 2543 นั้น เปนไปตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 198 วรรคหนึ่ง แลว ศาล
รัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอมาได  

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาวินิจฉัยตอไปมีวา ระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกตั้งฯ ขอ 6 ทวิ ซึ่งกําหนดวา “ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไมประกาศผลการเลือกตั้ง 
ของผูสมัครรับเลือกตั้งผูใดเกินกวาหนึ่งครั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจวินิจฉัยโดยใชคะแนน
เสียงเอกฉันทใหถือวา ผูสมัครรับเลือกตั้งผูนั้นมิไดเปนผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งใหมอีก” มี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม  

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวยการสั่งใหมีการ
เลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ไมชอบดวย
รัฐธรรมนูญ เพราะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 29 วรรคหนึ่ง มาตรา 126 และตองดวย
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 6  

จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวที่วางหลักกฎหมายไววา ระเบียบที่ตราขึ้น
โดยคณะกรรมการการเลือกตั้ งนั้นเปน  กฎ  ที่มีความหมายเชนเดียวกับมาตรา  3 ของ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 แตเนื่องจาก
คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรที่มีข้ึนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 6 สวนที่ 4 มิใชหนวยงาน หรือ
เจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาล ดังเชนที่กลาว ดังนั้น  ระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ซึ่งออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง จึงไมอยูในอํานาจการ
พิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง  การพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งที่ออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ
นั้น  กอใหเกิดปญหาโดยสงผลใหองคกรอิสระตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญเปนองคกรที่ไมอยูใน
เขตอํานาจศาลปกครอง  เพราะศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาหนวยงานของรัฐที่อยูในเขตอํานาจศาล
ปกครองหมายเฉพาะหนวยงานของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น  
ดังนั้น  องคกรอิสระประเภทตางๆ ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ ซึ่งแยกออกเปนกลุมไดดังนี้ สํานักงาน
ศาลและสํานักงานขององคกรอิสระตางๆ  องคกรตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ  องคกรควบคุม
ตรวจสอบการเลือกตั้ง  และองคกรอิสระอื่นๆ ตามรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
ยอมไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง27  ทั้งที่โดยแทจริงแลว องคกรอิสระดังกลาวตางก็ใชอํานาจ
ในทางปกครองทั้งสิ้น  อยางนอยที่สุดอํานาจในการบริหารงานบุคคลขององคกรนั้นๆ เชน การ
แตงตั้งถอดถอนเจาหนาที่ขององคกรนั้นๆ หรือการลงโทษทางวินัยตอเจาหนาที่ขององคกรนั้นๆ ใน
                                                 

27 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2,น.15. 
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กรณีดังกลาวหากเปนขอพิพาทโตแยงยอมถือวาเปนขอพิพาทในทางคดีปกครอง ทั้งนี้ ยังมีกรณีที่
ตองพิจารณาถึงการใชอํานาจขององคกรดังกลาวที่สงผลกระทบตอบุคคลภายนอกอีกดวย  และ
การวินิจฉัยดังกลาวกอใหเกิดปญหาโดยทําใหการควบคุมเกี่ยวกับขอพิพาทในทางปกครองอยู
ภายใตระบบของศาล 2 ระบบ โดยเมื่อตองพิจารณาวาจะฟองคดีตอศาลใดนั้น  เมื่อพิจารณาตาม
เหตุผลของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 เมื่อขอพิพาทอันเกิดจากองคกรดังกลาวไม
อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  หากพิจารณาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 271 ซึ่ง
บัญญัติวา “ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้หรือ
กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น” เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติของมาตรา 271 ของ
รัฐธรรมนูญขอพิพาทกรณีดังกลาวยอมตกอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่งเปนเขตอํานาจ
ทั่วไป ทําใหคดีปกครองแยกออกเปน 2 กลุม โดยกลุมหนึ่งใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  สวน
อีกกลุมหนึ่งใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่ง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 คงไมไดมีเจตรมณเชนนี้28 

นักวิชาการบางทานตั้งขอสังเกตไววา ศาลรัฐธรรมนูญตีความคําวา “กฎ” ที่ปรากฏอยู
ในบทบัญญัติมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฯ โดยอาศัยความหมายของกฎที่อยูในมาตรา 3 ของ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 กลาวคือ ศาล
รัฐธรรมนูญเห็นวา คําวา “กฎ” ตามมาตรา  198 ของรัฐธรรมนูญฯ เปนสิ่งเดียวกับกฎใน
ความหมายของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดย
เห็นวา เปนกฎเกณฑที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป ไมไดมุงหมายใชบังคับแกกรณีใด  หรือบุคคลใด
เปนการเฉพาะทํานองเดียวกับ  พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ 
ขอบังคับ ขอบัญญัติทองถิ่น บทบัญญัติอ่ืนที่มีลักษณะดังกลาว ซึ่งเปนไปในทํานองเดียวกับบท
นิยามของกฎในมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 การที่ศาล
รัฐธรรมนูญอธิบายความหมายของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งโดยอาศัยความหมายของ
คําวา “กฎ” ที่อยูในมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 มาเปนหลักเกณฑในการตีความระเบียบของคณะกรรมการการเลือกตั้ง แสดงใหเห็นวา 
ศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา การออกระเบียบของคณะกรรมการการเลือกตั้งมีลักษณะทํานองเดียวกับ

                                                 
28 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2, น.19. 
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การตรากฎของฝายปกครอง  ซึ่งเปนการกระทําทางปกครองอยางหนึ่ง เพราะกฎในความหมาย
ของมาตรา 3 ก็คือการกระทําทางปกครองอันเปนวัตถุแหงคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง29 

จากคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญและความเห็นของนักวิชาการที่กลาวมานั้น มีความเห็น
ในทํานองเดียวกันวา การออกระเบียบของคณะกรรมการการเลือกตั้งมีลักษณะเปนการตรากฎ
ของฝายปกครอง  โดยมีความหมายเชนเดียวกับ กฎ ที่บัญญัติไวในมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  ซึ่งผูเขียนเห็นดวยกับการวางหลัก
กฎหมายดังกลาว เนื่องจากการออกระเบียบดังกลาวเปนการกระทําโดยการใชอํานาจตรากฎที่
อาศัยอํานาจตามกฎหมายของฝายนิติบัญญัติเหมือนกับการตรากฎขององคกรปกครองอื่นๆ  ซึ่ง
คณะกรรมการการเลือกตั้งไมอาจอาศัยอํานาจในการตรากฎตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 145 (1) ไดโดยตรงเพียงลําพังเทานั้น    แตศาล
รัฐธรรมนูญกลับมีความเห็นตอไปวา  การออกระเบียบของคณะกรรการการเลือกตั้ง ซึ่งเปนการ
ตรากฎโดยใชอํานาจของฝายปกครอง ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  เนื่องจากศาล
รัฐธรรมนูญ เห็นวา คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมิใชหนวยงาน 
หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาล  จึงเปนอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญที่รับไวพิจารณา  ในกรณีนี้ผูเขียนเห็นวา การวางหลักกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญใน
ประเด็นนี้ไมนาจะเหมาะสม  เนื่องจากการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนการ
พิจารณาเพียงแตในทางรูปแบบเทานั้น ทั้งที่ศาลรัฐธรรมนูญเองมีคําวินิจฉัยเบื้องตนในทํานองวา
การออกระเบียบของคณะกรรมการการเลือกตั้งมีลักษณะเปนการตรากฎของฝายปกครอง  ซึ่ง
หากนําหลักเกณฑในทางเนื้อหามาพิจารณาดวยแลวจะพบวา  โดยเนื้อแทแลวคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเปนเพียง Independent Regulatory Agency ที่มีการกระทําโดยทั่วไปเปนอํานาจกระทํา
การในทางปกครองและถือวาเปนองคกรของรัฐที่ใชอํานาจของฝายบริหารแตมีความอิสระที่จะไม
ถูกแทรกแซงโดยรัฐบาลตามที่ไดกลาวมาแลวในขางตน   ดังนั้น  การกระทําขององคกรอิสระ
เหลานี้โดยทั่วไปแลวตองอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไปเกี่ยวกับ
คดีปกครอง  สวนกรณีใดเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญหรือเปนการกระทําทาง
ปกครองที่ตองอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญนั้น ตองมีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะและ
                                                 

29 ธัชภรณ ชะอุม, “การตรากฎขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549) น.101-102. 
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ถือเปนขอยกเวนที่ตองตีความโดยเครงครัด  ซึ่งการพิจารณาเชนนี้จะทําใหหลักกฎหมายเกี่ยวกับ
การตรวจสอบการตรากฎขององคกรอิสระในเรื่องนี้เปนระบบและไมกอใหเกิดความสับสนในการ
ตีความ  ซึ่งการตีความเชนนี้จะสอดคลองกับหลักกฎหมายในเรื่องเกี่ยวกับเขตอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญและศาลปกครองดวย  กลาวคือ  ศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลที่มีอํานาจเฉพาะเทาที่
กฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น  ซึ่งเปนไปตามหลัก “Enumerationsprinzip” หรือหลักการ
กําหนดเขตอํานาจที่ลักษณะเฉพาะเจาะจง  กลาวคือ  เปนการระบุใหมีอํานาจเฉพาะเทาที่กําหนด
ไวเทานั้น  โดยหลักดังกลาวแตกตางจากหลัก “Generalklausel” ซึ่งเปนหลักการกําหนดเขต
อํานาจที่มีลักษณะทั่วไปของศาลปกครอง  ตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 ที่กําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจวินิจฉัยคดีปกครองในลักษณะทั่วไป 

5.1.2.2 การตรวจสอบการใชอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการขององคกรอิสระ 
การพิจารณาลักษณะการใชอํานาจและการตรวจสอบในการวินิจฉัยสั่งการขององคกร

อิสระในหัวขอนี้  จะศึกษาจากคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 52/2546 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดมีคํา
วินิจฉัยเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการของคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่ง
เปนองคกรอิสระหนึ่งที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยมี
รายละเอียด  ดังนี้ 

คําวินิจฉัยที่ 52/2546 ลงวันที่ 30 ธันวาคม พ.ศ. 2546  เร่ือง คณะกรรมการการ
เลือกตั้งขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 เกี่ยวกับอํานาจหนาที่
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 
145 วรรคหนึ่ง (3) ซึ่งมีเนื้อหาโดยสรุปไดวา คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูรอง ยื่นคํารอง ลงวันที่ 
26 มิถุนายน 2545  ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 กรณีคําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 ลงวันที่ 30 ตุลาคม 2544 ไดมีคําวินิจฉัยวา คณะกรรมการการ
เลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง ซึ่งไดวินิจฉัยเกี่ยวกับการจัดการการ
เลือกตั้งอาจถูกฟองดําเนินคดีในศาลปกครองได โดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 271 
และมาตรา 276  ประกอบพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 

ขอเท็จจริงสรุปไดวา นายโกวิท สุรัสวดี ผูสมัครสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เขตเลือกตั้งที่ 
30 (บางกอกนอย) ไดฟองคดีคณะกรรมการการเลือกตั้ง และคณะกรรมการการเลือกตั้งประจํา
เขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานคร ตอศาลปกครองกลาง โดยกลาวหาวาคณะกรรมการการ
เลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานคร มีพฤติการณสอเจตนาที่จะทําใหเกิดการทุจริต
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เกี่ยวกับการเลือกตั้ง โดยในฐานะเจาพนักงานผูมีอํานาจหนาที่จัดทําคําสั่งคณะกรรมการการ
เลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานคร ที่ 17/2543 เร่ือง แตงตั้งคณะกรรมการนับ
คะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เขตเลือกตั้งที่ 30 ซ้ําซอนกันถึง 3 ฉบับ โดยมิชอบดวย
กฎหมายมีขอความอันเปนเท็จและโดยทุจริต กอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี จึงขอใหศาล
ปกครองกลางมีคําพิพากษา หรือคําสั่งวาคําสั่งที่ 17/2543 ดังกลาวมิชอบดวยกฎหมาย และขอให
เพิกถอนคําสั่งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ประกอบดวย นายธีรศักดิ์ กรรณสูต นายยุวรัตน 
กมลเวชช นายสวัสด์ิ โชติพานิช นายโคทม อารียา และนายจิระ บุญพจนสุนทร ตองรับผิดชอบ
รวมกับคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานคร ประกอบดวย นาย
อรุณ สกุลเดียว นางสาวดวงพร วัฒกวณิชย นายอมรทัต พิจิตรคดีพล นายประเทืองวิทย ดีใจ นาย
พรวุฒิ เมธาวุฒิกร นายพิศวง ชอบงาน นายเฉลิม ตุนสกุล นายโสภณ เฮี้ยนชาศรี นายคลอง 
กลอมเกลี้ยง และนายปญญา ณ เชียงใหม เนื่องจากไมไดตรวจสอบใหรอบคอบจนมีผลใหมีมติวา 
ไมพบการกระทําความผิดเกี่ยวกับการเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานคร ในการ
เลือกตั้งทั่วไป  เมื่อวันที่ 6 มกราคม 2544 

ศาลปกครองกลางมีคําสั่งไมรับฟองในสวนที่ฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและ
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานคร เปนรายบุคคล และเห็นวา
หากฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ 30 
กรุงเทพมหานคร ในฐานะคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือในฐานะคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําเขตเลือกตั้งซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งอาจตกเปนผูถูกฟองคดีในศาลปกครองไดก็ตาม  แต
กรณีตามคําฟองเปนกรณีที่นายโกวิท สุรัสวดี โตแยงคัดคานการดําเนินการการเลือกตั้งของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานคร และไดรองเรียนไปยัง
คณะกรรมการการเลือกตั้ง เพื่อขอใหไมให รับรองผลการเลือกตั้งของเขตเลือกตั้งที่  30 
กรุงเทพมหานคร โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งไดวินิจฉัยสั่งการไปแลววา ไมพบการกระทํา
ความผิดและไมใหมีการนับคะแนนใหม จึงถือไดวา คณะกรรมการการเลือกตั้งไดใชอํานาจวินิจฉัย
ชี้ขาดไป ตามมาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ที่ใหอํานาจไว อันเปนอํานาจหนาที่ที่มีสภาพเสร็จเด็ดขาด ศาลปกครองกลางจึงไมมีอํานาจรับคํา
ฟองไวพิจารณา  หรือมีคําสั่งใหเปนอยางอื่นได 

นายโกวิท สุรัสวดี จึงยื่นอุทธรณคัดคานคําสั่งของศาลปกครองกลางตอศาลปกครอง
สูงสุดวา มีความประสงคจะฟองคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจํา



 

 

138

 

เขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานครรวมกันออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการนับคะแนนซ้ําซอนกันจน
เปนเหตุใหนาจะเกิดการทุจริต ไมไดประสงคจะฟองในฐานะบุคคล และขอใหศาลปกครองสูงสุดมี
คําสั่งใหศาลปกครองกลางรับคําฟองไวพิจารณา 

ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่ง ที่ 84/2544 ลงวันที่ 30 ตุลาคม 2544 ระหวาง นายโกวิท 
สุรัสวดี กับคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ 30 
กรุงเทพมหานคร ในกรณีที่ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวา คําวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งตามมาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มีสภาพเสร็จเด็ดขาด อันเปนเหตุใหศาลปกครองชั้นตนไมรับคําฟองไวพิจารณาพิพากษาหรือมี
คําสั่งใหเปนอยางอื่นไดนั้น  ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ไมมีบทบัญญัติมาตราใด บัญญัติชัดเจน
เชนนั้น คําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตนดังกลาวเปนการแปลกฎหมายที่มีลักษณะเปนการเพิ่ม
ตัวบทขัดกับหลักการแปลกฎหมายเชนที่ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยมีคําวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยที่ 
24/2543 ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2543 วา  “ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยการสั่งใหมี
การเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ลงวันที่ 1 
พฤษภาคม 2543 ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญไดพิจารณา
เปน 2 ประเด็น โดยประเด็นแรกเห็นวา รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 วางหลักไววา “ศาลยุติธรรมมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูใน
อํานาจของศาลอื่น” และรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 276 บัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวน
ทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรืออยูในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน...” 
และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 บัญญัติ
วา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย...” ประกอบ
กับมาตรา 42 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ... ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวแลว จึงเห็นไดวา คดีนี้อยู
ในอํานาจศาลปกครองที่จะรับไวพิจารณาพิพากษาได  ประเด็นที่สองเห็นวาคณะกรรมการการ
เลือกตั้งรวมทั้งคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งอาจถูกดําเนินคดีในศาลปกครองได
หรือไมนั้น ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญไดพิเคราะหบทบัญญัติ รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 276 
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ที่วา หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่
จะเปนคูกรณีหรือถูกดําเนินคดีในศาลปกครองไดตองเปนหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูใน
บังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลนั้น  เห็นวา  คณะกรรมการการเลือกตั้ งหรือ
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งฯ เปนเจาหนาที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 ที่วา “เจาหนาที่ของรัฐ หมายความ
วา... (2)... คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใดๆ ที่มี
ผลกระทบตอบุคคล และเจาหนาที่ของรัฐทุกประเภทนั้น อยางนอยจะตองอยูในกํากับดูแลของ
รัฐบาล” เนื่องจากคําวา รัฐบาล มีความหมายกวางกวา คําวา คณะรัฐมนตรี โดยหมายถึง “รัฐใน
ฐานะที่เปนตัวแทนประเทศชาติ” มิใช “คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงหรือทบวง” 
ฉะนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง จึงอาจถูก
ดําเนินคดีในศาลปกครองได 

ตอมาคณะกรรมการการเลือกตั้งไมเห็นดวยกับคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 ลง
วันที่ 30 ตุลาคม 2544 ดังกลาว จึงขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งฯ ในการจัดการการ
เลือกตั้ง โดยโตแยงคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดดวย ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญมีประเด็นที่ตองวินิจฉัย 
ดังนี้ 

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาเบื้องตนมีวา ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจรับคํา
รองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 26630 หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา คณะกรรมการการเลือกตั้ง และศาลปกครอง เปนองคกรที่
รัฐธรรมนูญมาตรา 136 และมาตรา 276 ตามลําดับ บัญญัติใหมีข้ึน และบัญญัติใหมีอํานาจ
หนาที่ตามรัฐธรรมนูญฯ คณะกรรมการการเลือกตั้งและศาลปกครอง จึงมีสถานะเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญตามความหมายของรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 ปญหาตอมาวา เปนกรณีที่มีปญหา
เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งเปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญ และเปนปญหาที่เกิดขึ้นแลว หรือไมนั้น เห็นวา ตามคํารองเปนกรณีที่มี
ปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไดมีการใช
อํานาจหนาที่ไปแลว ตอมาไดมีการโตแยงวา การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจหนาที่
                                                 

30 รัฐธรรมนูญ มาตรา 266 บัญญัติวา “ในกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของ
องคกรตางๆ ตามรัฐธรรมนูญ ใหองคกรนั้นหรือประธานรัฐสภา เสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาล
รัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย” 
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ดังกลาว  คณะกรรมการการเลือกตั้งจะถูกฟองตอศาลปกครองไดหรือไม จึงเปนปญหาเกี่ยวกับ
อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งกับศาลปกครอง คําวา ปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ 
ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานแลว ตามคําวินิจฉัยที่ 54/2542 วันที่ 28 ธันวาคม 
2542 วา ปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตางๆ ตามรัฐธรรมนูญ อาจเปนลักษณะของการ
มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญวา องคกรตามรัฐธรรมนูญองคกรใด
องคกรหนึ่งมีอํานาจกระทําการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หรือไม เพียงใด หรือเปนลักษณะของการที่
องคกรตามรัฐธรรมนูญตั้งแตสององคกรขึ้นไปมีปญหาโตแยงกันวา องคกรตามรัฐธรรมนูญองคกร
หนึ่งไดใชอํานาจหนาที่ลวงล้ําหรือกระทบกระเทือนอํานาจหนาที่ของอีกองคกรหนึ่ง กรณีตามคํา
รองมีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ไดใชอํานาจหนาที่ตาม
รัฐธรรมนูญแลว มีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาที่นั้นเกิดขึ้น จึงเปนกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับ
อํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 และไมใชกรณีที่อยูใน
อํานาจพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ระหวางศาล 
ตามที่รัฐธรรมนูญมาตรา 248 บัญญัติไว ศาลรัฐธรรมนูญจึงรับคํารองของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 ได 

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาวินิจฉัยตอไปมีวา การใชอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดปญหา
หรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง31 ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 
วรรคหนึ่ง (3)32 ถือเปนยุติ หรือไม 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลว เห็นวา ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 144 วรรคหนึ่งบัญญัติ
ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่ควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น รวมทั้งการ

                                                 
31 รัฐธรรมนูญ มาตรา 144 วรรค 2 บัญญัติวา “ประธานกรรมการการเลือกตั้งเปน

ผูรักษาการตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง  กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่น
หรือผูบริหารทองถิ่น และเปนนายทะเบียนพรรคการเมือง” 

32 รัฐธรรมนูญมาตรา 145 (3) บัญญัติวา “สืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและ
วินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง” 
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ออกเสียงประชามติ ตามมาตรา 144 วรรคสอง บัญญัติใหประธานกรรมการการเลือกตั้งเปน
ผูรักษาการตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่น
หรือผูบริหารทองถิ่น ซึ่งเห็นไดวา คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบที่
จะจัดการเลือกตั้ง ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 
การจัดใหมีการเลือกตั้งนั้น มีข้ันตอนและรายละเอียดที่คณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองปฏิบัติ 
เชน ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 (1) ออกประกาศกําหนดการทั้งหลายอันจําเปนแกการปฏิบัติ
ตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง (2) มีคําสั่งใหขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่อ่ืนของรัฐปฏิบัติการ
ทั้งหลายอันจําเปนตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง เปนตน และเมื่อมีปญหาเกิดขึ้นจาก
การจัดการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง ก็ใหมีอํานาจ
หนาที่สืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นไดตาม
กฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง ซึ่งการใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการ
สืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยชี้ขาดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) เปนการใชอํานาจ
ดังเชนอํานาจตุลาการที่รัฐธรรมนูญใหอํานาจหนาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งสืบสวนสอบสวน
เพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดไดนั้น เพราะเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่จัดใหมีการเลือกตั้งชี้
ขาดไดเอง เพื่อใหเกิดความรวดเร็ว สุจริต และเที่ยงธรรม 

กรณีตามคํารอง การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้งที่ 
30 กรุงเทพมหานคร โดยการออกคําสั่งที่ 17/2543 เร่ือง แตงตั้งคณะกรรมการนับคะแนนเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนการปฏิบัติหนาที่เพื่อใหมีคณะกรรมการนับคะแนนเลือกตั้งในการ
ทําหนาที่เกี่ยวกับการนับคะแนนในสถานที่นับคะแนนเลือกตั้งสําหรับเขตเลือกตั้งแตละแหงเมื่อ
ทราบผลขั้นสุดทายก็ไดประกาศผลการเลือกตั้ง ซึ่งเปนกระบวนการในการจัดการเลือกตั้ง ตอมา
เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น คณะกรรมการการเลือกตั้งตองดําเนินการสืบสวนสอบสวนเพื่อหา
ขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นดังกลาว ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 
วรรคหนึ่ง (3)  

ดังนั้น กรณีตามคํารอง การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจหนาที่สืบสวน
สอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตาม
มาตรา144 วรรคสอง เปนลักษณะการใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญอันมีผลใหการวินิจฉัยชี้
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ขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไดใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง 
(3) ถือเปนยุติ มิใชเปนการใชอํานาจทางบริหารหรือทางปกครองตามที่กลาวอาง แตอยางใด 

ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญโดยมติเอกฉันท จึงวินิจฉัยวาการใช
อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและ
วินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงที่ เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา  144 วรรคสองตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ถือเปนยุติ 

จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 52/2546 จะเห็นไดวาการที่ศาลปกครองชั้นตน
วินิจฉัยวา คําวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามมาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีสภาพเด็ดขาดอันเปนเหตุใหศาลไมอาจ
รับคําฟองไวพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งใหเปนอยางอื่นได  และศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยวา
การใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริง
และวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสองตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ถือเปนยุตินั้น  เปนการวินิจฉัยที่กอใหเกิดผลเปนการจํากัด
สิทธิของบุคคลในอันที่จะใช สิทธิทางศาลตามมาตรา  28 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่บัญญัติรับรองไว ซึ่งเปนคําวินิจฉัยที่ไมนาจะเหมาะสม 
เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญไมไดวิเคราะหแยกแยะลักษณะการใชอํานาจของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งใหละเอียด  และไมไดชี้ใหเห็นวาอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งเปนอํานาจในลักษณะเชนใด  และทําไมจึงตรวจสอบไมได33  ทั้งนี้  ศาลปกครองสูงสุด
ไดมีคําวินิจฉัยที่ 84/2546  ซึ่งวางหลักกฎหมายในกรณีนี้ไวเชนกันวา คําวินิจฉัยชี้ขาดของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งหากจะถือวามีสภาพเสร็จเด็ดขาดก็หมายความเพียงวา มีสภาพ
เด็ดขาดตามภาระหนาที่หลักที่เกี่ยวกับการควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้งอัน
เปนการใชอํานาจบริหารเทานั้น ไมอาจขยายความใหเปนการตัดหรือจํากัดสิทธิของบุคคลที่จะใช
สิทธิทางศาลตามมาตรา 28 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ  โดยในการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ดังกลาว ไดมีนายบุญอนันต วรรณพาณิชย ซึ่งเปนตุลาการผูแถลงคดีในคดีนี้ ใหความเห็นวา ใน
กรณีนี้ผูฟองคดี (นายโกวิท  สุรัสวดี) ประสงคที่จะโตแยงผลการเลือกตั้งเขตเลือกตั้งที่ 30 
กรุงเทพมหานคร  ซึ่งศาลปกครองกลางสั่งไมรับไวพิจารณา เพราะเปนคดีที่คณะกรรมการการ
เลือกตั้งไดวินิจฉัยเกี่ยวกับผลของการเลือกตั้งดังกลาวไปแลว อันถือเปนอํานาจหนาที่ที่มีสภาพ
เสร็จเด็ดขาดตามมาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
                                                 

33 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.38. 
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2540 ตุลาการผูแถลงคดีจึงไดต้ังประเด็นในการพิจารณาวาคําฟองของผูอุทธรณที่โตแยงผลการ
เลือกตั้งเขตเลือกตั้งที่ 30 กรุงเทพมหานคร ซึ่งคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูประกาศรับรองผล
ไปแลวนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือไม ซึ่งตุลาการผูแถลงคดีไดแยกประเด็นการ
พิจารณาออกเปน 2 ประเด็นดังนี้  

ประเด็นที่หนึ่ง การกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้งอาจถูกทบทวนตรวจสอบได
โดยศาลหรือไม  ตุลาการผูแถลงคดีเห็นวา หลักการพื้นฐานที่ใชในการตรวจสอบกลไกตางๆ ของ
รัฐในระบบกฎหมายไทยนั้น  มีหลักการที่สําคัญ 2 หลักการ  ไดแก  หลักการแบงแยกอํานาจและ
หลักการปกครองโดยกฎหมาย  ซึ่งตามหลักการทั้งสองดังกลาว กิจกรรมตางๆ ของรัฐไมวาจะเปน
กิจกรรมขององคกรนิติบัญญัติหรือกิจกรรมขององคกรฝายบริหารจะตองถูกตรวจสอบทบทวนได
เสมอ  และแมแตในตางประเทศ เชน ในประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน แคนาดา ออสเตเลีย เปนตน  
เมื่อมีกรณีโตแยงเกี่ยวกับการเลือกตั้งปรากฏวาระบบของประเทศเหลานั้นไดเปดโอกาสใหมีการ
ทบทวนตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งไดแตการยอมรับเชนวานั้นจะตอง
ไมถึงกับเบี่ยงเบนออกไปจากหลักการที่องคกรของรัฐทุกองคกรตองเคารพ  และแมแตประเด็น
เร่ืองปญหาความลาชาของกระบวนการยุติธรรมในคดีเลือกตั้งในอดีต ก็มิไดเปนเหตุผลเพียง
พอที่จะทําใหการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งไมตองถูกตรวจสอบโดยศาล  ดังจะเห็น
ไดวาแมแตในการใชอํานาจของคณะรัฐมนตรี  ซึ่งเปนองคกรสูงสุดของฝายบริหาร ก็ยังตองถูก
ตรวจสอบไดโดยศาลเชนกันและในบางกรณีแมจะมีเหตุจําเปนรีบดวนและมีผลสําคัญอยางยิ่งตอ
ประโยชนของประเทศซึ่งฝายบริหารจะตองกระทําเปนพระราชกําหนดนั้นก็ยังสามารถถูก
ตรวจสอบไดโดยศาลรัฐธรรมนูญ  ประกอบกับหลักสากลที่เห็นไดจากกฎหมายของประเทศตางๆ 
ก็มีความเห็นตรงกันวาการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองมีการควบคุมตรวจสอบ
โดยศาลได ดังนั้น ตุลาการผูแถลงคดีจึงเห็นวาการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปน
องคกรหรือกลไกหนึ่งของรัฐ  จะตองเคารพตอหลักการพื้นฐานในการตรวจสอบการใชอํานาจของ
กลไกตางๆ ของรัฐเชนเดียวกับองคกรหรือกลไกอื่นๆ ในรัฐโดยทั่วไป ดวยการถูกควบคุมตรวจสอบ
ไดโดยองคกรตุลาการ 

ประเด็นที่สอง ในกรณีที่การกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้งอาจถูกทบทวน 
ตรวจสอบได กรณีจะอยูในเขตอํานาจของศาลใด  ตุลาการผูแถลงคดีเห็นวาจําเปนตองพิจารณา
ลักษณะการใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งวามีประการใด และมีลักษณะอยางใด  
นอกจากนี้ตองพิจารณาถึงเขตอํานาจศาลตางๆ ในกฎหมายไทยประกอบดวย  ทั้งนี้  จากการ
พิจารณาลักษณะการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญและ
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ตามกฎหมายลําดับรองนั้น พบวามี 3 ลักษณะคือ 1. การใชอํานาจหรือกิจกรรมในการออก
กฎเกณฑอันจําเปนแกการปฏิบัติตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญตางๆ ที่เกี่ยวของ  2. การใช
อํานาจหรือกิจกรรมในเชิงการบริหารทั่วไป ซึ่งหมายถึงการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และ
การจัดการทั่วไปเกี่ยวกับการเลือกตั้ง และ 3. การใชอํานาจหรือกิจกรรมในทางสั่งการหรือวินิจฉัย
เกี่ยวกับการเลือกตั้งที่มีผลทางกฎหมายในทางกระทบกระเทือนตอสิทธิของบุคคลโดยตรง  ซึง่ตลุา
การผูแถลงคดีเห็นวาการใชอํานาจทั้ง 3 ลักษณะดังกลาวเปนการใชอํานาจหรือกิจกรรมที่มี
ลักษณะเปนงานของฝายบริหาร 

ขอพิจารณาประการตอมาเกี่ยวกับเร่ืองเขตอํานาจศาลในกฎหมายไทยนั้นเพื่อที่จะ
ทราบวากรณีนี้อยูในเขตอํานาจของศาลใด ตุลาการผูแถลงคดีไดเสนอใหพิจารณาเขตอํานาจของ
ศาลตางๆ โดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองประกอบดวย ซึ่งตุลาการผูแถลงคดีมี
ความเห็นวาการกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเปน
เร่ืองที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ทั้งนี้ โดยไมกระทบตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและคํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ เนื่องจากเมื่อพิจารณาอํานาจหนาที่ทั้งหมดของศาลรัฐธรรมนูญแลว
พบวาไมมีบทกฎหมายใดที่กําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลที่มีเขตอํานาจกรณีที่มีขอพิพาท
เกี่ยวกับการเลือกตั้งจึงถือวาศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจจํากัดเฉพาะเทาที่กฎหมายให
อํานาจไวเทานั้น  ไมมีเขตอํานาจในเรื่องนี้ประกอบกับเมื่อพิจารณาลักษณะการใชอํานาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งมีลักษณะเปนการดําเนินกิจกรรมทางบริหาร ดังนั้น ตามเขตอํานาจ
ศาลในกฎหมายไทยตองถือวาเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง34  

จากกรณีดังกลาวขางตนไดมีนักวิชาการบางทานใหความเห็นวา การวินิจฉัยดังกลาวมี
ลักษณะเปนการจํากัดสิทธิของบุคคลในอันที่จะใชสิทธิทางศาลตามมาตรา 28 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งบัญญัติรับรองไววา “บุคคลซึ่งถูกละเมิด
สิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทาง
ศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได” ซึ่งถือเปน “หลักการคุมครองสิทธิโดยทางศาล” 
(Rechtswegsgarantie) โดยผลจากการรับรองคุมครองดังกลาว  ทําใหการละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวสามารถใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลไดเสมอ  
กลาวคือ  เปนการคุมครองสิทธิโดยทางศาลโดยปราศจากชองวาง  ซึ่งหมายความวา  กรณีที่ไมมี
เขตอํานาจศาลที่จะพิจารณาเรื่องดังกลาวยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมทั้งสิ้น  ทั้งนี้  

                                                 
34 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2,น.40-42. 
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ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่
กําหนดใหศาลยุติธรรมเปนศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไป   

การพิจารณาเรื่องการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญในที่นี้ ยอมมีความมุงหมายเพื่อ
กําหนดขอบเขตของขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  ซึ่งลักษณะการใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญประกอบดวยองคประกอบ ดังตอไปนี้ 

ประการที่หนึ่ง องคกรที่ใชอํานาจนั้นตองเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” หรือเปนองคกร
หรือบุคคลที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหมีอํานาจ เงื่อนไขนี้เปนเงื่อนไขที่สําคัญ เพราะหากมิใช “องคกร
ตามรัฐธรรมนูญ”เสียแลว ก็ไมจําเปนตองกลาวถึงเงื่อนไขอื่นๆ อีก 

ประการที่สอง  องคกรตามรัฐธรรมนูญนั้นไดอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญในการกระทําการ  ดังนั้น  หากองคกรตามรัฐธรรมนูญอาศัยบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติในการกระทําการ กรณียอมไมอาจถือไดวาเปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ การ
ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญจึงเปนการใชอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญตามกรอบอํานาจ
หนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ หากกรณีที่องคกรตามรัฐธรรมนูญใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ 
เชน คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจตามมาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 ออกระเบียบเกี่ยวกับวินัย การลงโทษทางวินัย การ
ออกจากตําแหนง  กรณีเชนนี้ยอมไมอาจถือไดวาคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ หากแตเปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ ขอพิพาทอัน
เกิดจากการใชอํานาจดังกลาวยอมไมใชขอพิพาททางรัฐธรรมนูญแตถือวาเปนขอพิพาททาง
ปกครอง35 

กรณีที่เปนปญหาในการตีความ “การใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ” คือ กรณีที่ทั้ง
รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติตางบัญญัติอํานาจขององคกรไวในลักษณะเดียวกัน กรณีจะถือวา
เปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติซึ่งอาจแบงได 2 กรณี คือการออก 
“กฎ” และกรณีการกระทําอื่นๆ 

กรณีที่หนึ่ง กรณีของการออก “กฎ” เชน กรณีของคณะกรรมการการเลือกตั้ง มาตรา 
145 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติวา “คณะกรรมการการ
เลือกตั้งมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ (1) ออกประกาศกําหนดการทั้งหลายอันจําเปนแกปฏิบัติตาม
กฎหมายตามมาตรา 145 วรรคสอง ...” นอกจากพระราชบัญญัติตางๆ ตามที่กําหนดไวในมาตรา 
145 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ แลวก็ไดมีบทบัญญัติของพระราชบัญญัติเฉพาะกําหนดให
                                                 

35 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2,น.78. 
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อํานาจในการออกประกาศเชนกัน เชน พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 
พ.ศ. 2541 มาตรา 5 ในกรณีนี้จะเห็นไดวา ทั้งมาตรา 145(1) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรค
การเมือง พ.ศ.2541 ตางเปนบทบัญญัติทั่วไปที่ใหอํานาจในการออกประกาศเทานั้น  แต
คณะกรรมการการเลือกตั้งจะมีอํานาจในการออกประกาศในเรื่องใดเพียงใด ยังตองมีบทบัญญัติ
ของกฎหมายนั้นกําหนดขอบเขตของเรื่องที่จะมีอํานาจในการออกประกาศอีกครั้งหนึ่ง 

กรณีที่สอง กรณีที่เปนการกระทําอื่นๆ การกระทําอื่นขององคกรตามรัฐธรรมนูญที่ไมใช
เร่ืองของการออก “กฎ” นั้น ยอมข้ึนกับลักษณะขององคกรแตละองคกร เชน คณะกรรมการการ
เลือกตั้งเปนองคกรที่มีอํานาจในการจัดใหมีการเลือกตั้ง ควบคุมตรวจสอบการเลือกตั้ง ตลอดจน
วินิจฉัยชี้ขาดปญหาตางๆ เกี่ยวกับการเลือกตั้ง กรณียอมกอใหเกิดปญหาวาหากทั้งรัฐธรรมนูญ
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตางบัญญัติอํานาจหนาที่ดังกลาวไวดวยกันทั้งคู เมื่อ
คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจจะถือวาเปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญหรือเปนเพียงการ
ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ กรณีเชนนี้การวินิจฉัยชี้ขาดที่จะเปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
จะตองเปนกรณีที่อาศัยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาวินิจฉัยชี้ขาดปญหา กลาวคือ ตองเปนกรณี
ที่รัฐธรรมนูญกําหนดองคประกอบและผลของกฎหมายไวในรัฐธรรมนูญ มิใชเพียงบัญญัติอํานาจ
ทั่วไปเทานั้น 

กลาวโดยสรุป การพิจารณาตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งใน
การวินิจฉัยชี้ขาดปญหาตามมาตรา 145 (3) ของรัฐธรรมนูญนั้น อยางนอยที่สุดกรณีของการ
วินิจฉัยชี้ขาดที่เปนการตัดสิทธิบุคคลก็ดี  หรือเปนการกระทบตอสิทธิของบุคคลโดยตรงก็ดี กรณี
เชนนี้ ยอมถือวาเปน “คําสั่งทางปกครอง” และเมื่อพิจารณาประกอบกับมาตรา 28 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะเห็นไดวาเพื่อเปนหลักประกันในการ
คุมครองสิทธิของบุคคลนั้น คําสั่งหรือคําวินิจฉัยดังกลาวยอมถูกควบคุมตรวจสอบไดโดยศาล
ปกครอง 

ดังนั้น การใหเหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญที่วา การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งวินิจฉัย
ชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง เปนลักษณะการใช
อํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญจึงเปนการใหเหตุผลที่ไมสอดคลองกับขอพิจารณาในทางกฎหมาย
ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน ซึ่งกอใหเกิดผลทําให “ลักษณะของการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ” มี
ขอบเขตอยางกวางขวาง  อันเปนกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมิไดแยกแยะระหวาง “การใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญ” กับกรณีของ “การใชอํานาจตามขอบเขตที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ” กรณีศาล
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รัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามคําวินิจฉัยที่ 52/2546 นั้น เปนเพียงการใชอํานาจตามขอบเขตที่กําหนดไว
ในรัฐธรรมนูญไมใชการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ การตีความวา “การใชอํานาจตามขอบเขตที่
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ” เปน “การใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ” ยอมกอใหเกิดผลกระทบตอระบบ
กฎหมาย เพราะหากเปน “การใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ” แลว ยอมไมอยูภายใตการตรวจสอบ
ของศาลทั่วไป ดังนั้น การตีความขยายความหมายดังกลาวจึงไมกอใหเกิดผลดีตอระบบกฎหมาย
แตอยางใด36 

จากคําวินิจของศาลรัฐธรรมนูญที่ 52/2546  ซึ่งมีคําวินิจฉัยวาการใชอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดปญหา
หรือขอโตแยงที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสองตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรค
หนึ่ง (3) ถือเปนยุตินั้น  ผูเขียนเห็นวาเปนการวินิจฉัยที่กอใหเกิดผลเปนการจํากัดสิทธิของบุคคล
ในอันที่จะใชสิทธิทางศาลตามมาตรา 28 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ที่บัญญัติรับรองไว และเปนการวางหลักกฎหมายโดยใหคณะกรรมการการ
เลือกตั้งมีอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการภายในองคกรเดียวซึ่งเปนการขัด
กับหลักการแบงแยกอํานาจที่ตองแบงอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการออก
จากกันมิใหอํานาจทั้งสามไปอยูในองคกรหนึ่งองคกรใด  และเห็นวาการวินิจฉัยสั่งการของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งในกรณีนี้เปนการออกคําสั่งทางปกครอง เพราะการกระทําดังกลาวเปน
การวินิจฉัยโดยอาศัยอํานาจตามองคประกอบและผลของกฎหมายตามที่กําหนดไวในมาตรา 85/1 
ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ.2541  มิใช
องคประกอบของกฎหมายและผลของกฎหมายตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ โดยบทบัญญัติ
ตามมาตรา 145 (3) ตามรัฐธรรมนูญ เปนการบัญญัติถึงอํานาจทั่วไปของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งในการวินิจฉัยชี้ขาดปญหาที่เกิดขึ้นตามกฎหมายมาตรา 144 วรรคสองเทานั้น  ซึ่งควรอยู
ในเขตอํานาจของศาลปกครอง โดยเห็นดวยกับตุลาการผูแถลงคดี คําวินิจฉัยของศาลปกครอง
สูงสุด และความเห็นในทางวิชาการที่ไดกลาวมาแลว ซึ่งมีความเห็นไปในทางเดียวกันวา การใช
อํานาจวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งในกรณีนี้เปนการใชอํานาจทางบริหาร ดังนั้น 
คําวินิจฉัยสั่งการของคณะกรรมการการเลือกตั้งถือเปนคําสั่งทางปกครองที่กระทบตอสิทธิของ
บุคคลภายนอกและควรถูกตรวจสอบไดโดยศาล  ซึ่งในกรณีนี้มิไดมีกฎหมายกําหนดไวใหอยูใน
เขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญจึงตองอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีเขตอํานาจ
ทั่วไปเกี่ยวกับคดีปกครองตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน  ทั้งนี้  ผูเขียนมีความแตกตางจาก
                                                 

36 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2, น.88. 
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ความเห็นทางวิชาการขางตนในบางสวน  โดยเห็นวาคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปนองคกร
อิสระองคกรหนึ่งในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยเนื้อหาแลวมิใช
องคกรตามรัฐธรรมนูญแตเปนเพียงองคกรทางปกครองที่เปนอิสระซ่ึงเปนหนวยงานหนึ่งในฝาย
บริหารที่เรียกองคกรประเภทนี้วา Independent Regulatory Agency เทานั้น โดยอํานาจหนาที่ที่
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญนั้น ไมมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับทิศทางการนํารัฐหรือเปนอํานาจหนาที่ที่ทํา
ใหองคกรนั้นมีสวนรวมโดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานงของรัฐ แตการกระทําตางๆ ขององคกรอิสระ
เหลานี้ เชน การตรากฎหรือการใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการ โดยทั่วไปเปนการกระทําที่ใชอํานาจ
ในทางบริหารและอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ซึ่งเห็นไดจากการศึกษาที่กลาวมาแลว ดังนั้น 
จึงไมมีความจําเปนใดที่จะตองใหองคกรอิสระตางๆ ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ   ซึ่งการกําหนดใหองคกรอิสระตางๆ เหลานี้เปน 
Independent Regulatory Agency จึงเปนสิ่งที่ถูกตองตามเนื้อหา  และจะชวยแกปญหาการ
ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรอิสระเหลานี้  รวมทั้งปญหาขอถกเถียงตางๆ ไดดวย 

 
5.2 ปญหาความเขาใจเกี่ยวกับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 

2550 
 
จากปญหาและความไมชัดเจนที่เคยเกิดขึ้นมาในอดีต ในการรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดมีความพยายามที่สรางบทบัญญัติตางๆ ข้ึน เพื่อแกไข
ปญหาและความไมชัดเจนในอดีตใหหมดไป  แตเนื่องจากขาดการศึกษาและความเขาใจที่แทจริง
เกี่ยวกับองคกรประเภท Independent Regulatory Agency จึงยิ่งทําใหบทบัญญัติเกี่ยวกับ
องคกรอิสระในประเทศไทยเกิดความสับสนและปญหาที่มากขึ้น โดยเห็นไดจากกรณีตอไปนี้ 
 
5.2.1 ปญหาสถานะทางกฎหมายขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  

 
ในปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 11 วาดวย 

องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนที่ 1 ไดกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปน
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ซึ่งอาจกลาวไดวาองคกรเหลานี้กลายเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญใน
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แบบพิธีหรือรูปแบบแลว  แตหากพิจารณาตามหลักกฎหมายของประเทศสหรัฐอมริกา อังกฤษ 
และฝรั่งเศสตามที่ไดกลาวมาแลว จะเห็นไดวาไมมีประเทศใดที่กําหนดใหองคกรอิสระของประเทศ
ตนเอง เชน คณะกรรมการพาณิชยระหวางมลรัฐ (Interstate Commerce Commission) 
คณะกรรมการการสื่อสารแหงสหพันธรัฐ (Federal Communications Commission) และ
คณะกรรมการแขงขันทางการคา (Le Conseil de la concurrence) เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
โดยในแตละประเทศเห็นวาองคกรอิสระดังกลาว เปนเพียงองคกรทางปกครองประเภทหนึ่งที่มีการ
ทํางานเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงโดยฝายบริหารซึ่งจะมีชื่อเรียกที่แตกตางกันไปเทานั้น  
และเมื่อพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  จะเห็นวามีบทบัญญัติที่เหมือนกับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนสวนใหญ ซึ่งมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง 
แมจะมีการเพิ่มเติมอํานาจหนาที่บางประการ เชน กําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจ
ในการควบคุมเงินบริจาคของพรรคการเมือง แตก็เปนอํานาจทางปกครองอยางหนึ่ง ทําใหอํานาจ
หนาที่สวนใหญของคณะกรรมการการเลือกตั้งยังคงเปนการใชอํานาจในทางปกครองตามที่ได
วิเคราะหมาแลวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ดังนั้น  ผูเขียนจึงเห็นวา 
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เมื่อ
พิจารณาในแงเนื้อหาแลวไมไดมีเนื้อหาที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม จึงถือวาองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญดังกลาวเปนองคกรทางปกครองประเภท Independent Regulatory Agency และตองถูก
ตรวจสอบไดโดยศาลปกครองตามที่ไดกลาวมาแลว ทั้งนี้ การบัญญัติสถานะใหองคกรอิสระ
เหลานี้เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอาจกอใหเกิดปญหาที่สําคัญดังนี้ 

ประการแรกอาจมีปญหาวาการใชอํานาจขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตองตกอยู
ภายใตพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม เมื่อพิจารณากรณีนี้ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศไทยนั้น จะเห็นไดวากฎหมายดังกลาว
เปนกฎหมายกลาง หรือกฎหมายทั่วไป สําหรับการใชอํานาจหนาที่ในทางปกครองขององคกร
เจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการออกคําสั่งทางปกครอง จึงหมายความวา หากมีกฎหมายเฉพาะ
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติงานขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองในการออกคําสั่งทาง
ปกครองไวอยางไร เจาหนาที่ก็จะตองปฏิบัติไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น เวนแตกรณีที่ไมมีกฎหมาย
เฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติงานไว หรือมีกฎหมายเฉพาะแตหลักเกณฑดังกลาวมี
ลักษณะที่ประกันความเปนธรรมไวตํ่ากวาหลักเกณฑที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือกฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไวตํ่า
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กวามาตรฐานการปฏิบัติราชการรในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะใชกฎหมายเฉพาะฉบับนั้นไมได แตจะตองใชพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 บังคับแกกรณี ดังนั้น องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะไดรับ
การยกเวนไมตองตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ตอเมื่อ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตางๆ เหลานั้นใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยตรงเทานั้น ถาองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาวใชอํานาจปกครองตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และการใชอํานาจปกครองดังกลาวมีลักษณะเปนการ
เตรียมการหรือดําเนินการเพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเหลานั้นยอม
ตองตกอยูภายใตบังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.253937 ซึ่งจากการ
พิจารณาขางตนพบวา องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเมื่อพิจารณาในแงเนื้อหาแลวเปนเพียงองคกร
ทางปกครองที่มีการกระทําสวนใหญเปนการใชอํานาจทางปกครอง ผูเขียนจึงเห็นวาองคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญตองตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 ดวย ทั้งนี้ ในประเทศสหรัฐอเมริกาไมมีปญหาเกี่ยวกับเร่ืองนี้ เนื่องจากไดกําหนดใหองคกร
อิสระตางๆ เปนองคกรประเภท Independent Regulatory Agency ซึ่งถือเปนองคกรทางปกครอง
ประเภทหนึ่งที่เปนอิสระไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ องคกรอิสระดังกลาวจึงตองปฏิบัติตาม
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (the Administrative Procedures Act) ดวยเชนเดียวกับ
องคกรฝายบริหาร และจะอางความเปนอิสระมาเพื่อยกเวนไมปฏิบัติตามกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองไมได 

ประการที่สองอาจกอใหเกิดปญหาวาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตองตกอยูภายใต
บังคับของพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 หรือไม เพราะการกําหนดให
องคกรอิสระตางๆ เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น อาจเปนการสนับสนุนเหตุผลขององคกรอิสระ
ตางๆ ที่เคยอางวา องคกรอิสระไมตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ.2540 เนื่องจากเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งพิจารณาไดจากในชวงที่มีการใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดเคยมีคดีเกิดขึ้นโดยประชาชนถูกปฏิเสธ
ไมใหเขาถึงขอมูลขาวสาร ซึ่งคดีนั้นเปนเรื่องที่ นายพิเชษฐ  ไรขาว ไดขอใหคณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปดเผยขอมูลขาวสาร แตคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
                                                 

37 วรเจตน  ภาครัีตน, ความรูเบื้องตนเกีย่วกบักฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของ
กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญชูน, 2549) น.
81. 
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การทุจริตแหงชาติปฏิเสธ โดยใหเหตุผลวาขอมูลขาวสารนั้นเปนขอความจริง ขอเท็จจริง หรือ
ขอมูลที่ไดมาเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 120 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 และเมื่อนายพิเชษฐฯ ไดยื่นอุทธรณตอ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร 
ไดรองขอขอมูลขาวสารนั้นจากสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
เพื่อประกอบการพิจารณาอุทธรณ แตสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติมีหนังสือปฏิเสธโดยใหเหตุผลวาคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
มีมติไมใหสงขอมูลขาวสารนั้น เนื่องจากคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีหนาที่ในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยไมอยูภายใต
บังคับของหนวยงานหรือองคกรใด คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเปนองคกรของ
ฝายบริหารจึงไมอาจแทรกแซงหรือส่ังการตอคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติได ซึ่งในที่ สุดคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารไดมีคําวินิจฉัยให
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นตอนายพิเชษฐฯ 
แตคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไมปฏิบัติตาม ซึ่งคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารก็ไมสามารถบังคับได นายพิเชษฐฯ จึงนําคดียื่นฟองตอศาล
ปกครองเพื่อขอใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติปฏิบัติตามคําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ซึ่งศาลปกครองก็รับไวพิจารณา ตอมา
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดยื่นเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญใหวินิจฉัย
วาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 มาตรา 9 
และมาตรา 42 ขัดกับรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 276 หรือไม ซึ่งเปนประเด็นเกี่ยวกับอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครอง โดยคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเห็นวา
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของ
ศาลปกครอง ซึ่งในกรณีนี้ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยวา มาตรา 3 มาตรา 9 และมาตรา 42 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไมขัดกับ
รัฐธรรมนูญมาตรา 276 ซึ่งเทากับวาศาลปกครองมีอํานาจรับคําฟองของนายพิเชษฐฯ ที่ขอใหศาล
บังคับใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล ซึ่งในคดีดังกลาว ศาลปกครองกลางไดมีคําวินิจฉัยวา38 
ใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปดเผยขอมูลขาวสารตามที่นาย
                                                 

38 คําวนิิจฉัยศาลปกครองกลางที ่458/2549 ลงวนัที่ 7 เมษายน 2549 
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พิเชษฐฯ รองขอตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร โดยศาล
ปกครองกลางมีความเห็นวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติและ
เลขาธิการคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปน “เจาหนาที่ของรัฐ” ตาม
มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 เพราะเจาหนาที่ของรัฐตาม
มาตรานี้  หมายถึง  ผูซึ่ งปฏิ บั ติงานใหแกหนวยงานของรัฐ  และโดยที่มาตรา  104 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 
บัญญัติใหสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนสวนราชการที่
เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญมีฐานะเปนกรมตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน ดังนั้น สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติจึงเปน
หนวยงานอิสระ(หนวยงานของรัฐ) ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ.2542 ประกอบกับมาตรา 108 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 บัญญัติใหเลขาธิการคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติ โดยขึ้นตรงตอประธานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
อีกทั้งมาตรา 105 ยังบัญญัติใหสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
ดังนั้น ทั้งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และเลขาธิการคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติจึงเปนเจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานใหแกหนวยงานของ
รัฐตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 คณะกรรมการวินิจฉัย
การเปดเผยขอมูลขาวสารจึงมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารของ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดตามมาตรา 35 วรรคหนึ่งแหง
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 และศาลปกครองกลางไดวินิจฉัยให
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และเลขาธิการคณะกรรมการปองกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปดเผยขอมูลขาวสารแกผูขอตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ทั้งนี้ คดีดังกลาวไดมีการอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด และอยู
ในระหวางการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด จึงตองคอยติดตามตอไปวาศาลปกครองสูงสุดจะ
มีคําวินิจฉัยออกมาเชนไร ซึ่งจะถือเปนบรรทัดฐานตอไป 
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ในกรณีดังกลาวไดมีนักวิชาการ39ใหความเห็นวา องคกรอิสระในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ควรอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ.2540 ซึ่งใหเหตุผลเกี่ยวกับกรณีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติวา 

(1) ตามเจตนารมณของพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะเห็นวา จุดประสงคมุงที่จะคุมครองให
ประชาชนมีสิทธิที่จะรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินงานขององคกรตางๆ ของรัฐ 
ซึ่งเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได
รับรองไว ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในการที่จะติดตาม 
ตรวจสอบ วิพากษวิจารณ และใชสิทธิตางๆ ทางการเมืองเพื่อใหการดําเนินการเหลานั้นมีความ
โปรงใส และถูกตอง อีกทั้งสามารถพิจารณาไดวาสิทธิเสรีภาพของประชาชนถูกรุกล้ําหรือไม ซึ่ง
จากเจตนารมณหรือความมุงหมายดังกลาวนี้เปนการบังคับใหองคกรหรือหนวยงานทั้งหลายของ
รัฐยกเวนศาลเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี ตองอยูภายใตบังคับแหง
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 ดังที่ปรากฏในมาตรา 26 และมาตรา 27 
แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งไดบัญญัติใหองคกรทั้งหลายของรัฐ
ตองเคารพและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนซึ่งรัฐธรรมนูญรับรองไวอันรวมถึงสิทธิรับรู
ขาวสารดวย ดังนั้น คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ รวมถึงสํานักงาน
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ จึงควรที่จะตองอยูภายใตบังคับแหง
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 นี้ในฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐ เพื่อให
ประชานสามารถตรวจสอบได 

(2) เมื่อพิจารณาถึงที่มาของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
และองคกรอิสระในรัฐธรรมนูญอื่นๆ ไดถูกกําหนดขึ้นโดยรัฐธรรมนูญเพื่อตอบสนองตอเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนูญในการปฏิรูปทางการเมือง เพื่อใหสามารถตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจได
อยางมีประสิทธิภาพและโปรงใส ดังนั้น เมื่อองคกรอิสระตั้งขึ้นเพื่อใหเกิดความโปรงใสแกสังคม 
โดยตัวขององคกรอิสระเองก็ยอมตองโปรงใสและสามารถถูกตรวจสอบไดเชนกัน 

                                                 
39 วิรัชนี ลักขีพินิศกุล, “การเปดเผยขอมูลขาวสารซึ่งอยูในความครอบครองขององคกร

นิติบัญญัติและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549) น.105-109. 
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(3) เมื่อพิจารณาสถานะของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
กับคณะกรรมการเปดเผยขอมูลขาวสาร จะเห็นวาแมคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติจะเปนองคกรที่มีความเปนอิสระในการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนด ซึ่งหนวยงานหรือองคกรอื่นใดไมสามารถบังคับการ ส่ังการ หรือแทรกแซงการดําเนินงาน
ตามหนาที่ และการดําเนินการจัดการภายในองคกรไมวาจะเปนดานบุคคล การเงิน นโยบาย 
รวมถึงงานภายในอื่นๆ ได  แตความเปนอิสระดังกลาวก็ตองอยูภายใตการตรวจสอบไดของ
ประชาชนซึ่งเปนจุดมุงหมายที่สําคัญของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่
ตองการใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองประเทศ ดังนั้น คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติจึงตองตกอยูภายใตบังคับของบทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติข้ึน
เพื่อคุมครองและรับรองสิทธิในการตรวจสอบไดของประชาชนซึ่งรวมถึงพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 ที่ใหสิทธิแกประชาชนในการรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสารเพื่อให
ประชาชนสามารถตรวจสอบการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐทุกหนวยงาน เพราะมิฉะนั้น 
ประชาชนก็จะไมสามารถตรวจสอบการดําเนินงานของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ รวมถึงองคกรอิสระอื่นๆ ไดเลย ขออางของคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติ ที่อางวา การที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีคําวินิจฉัยให
เปดเผยขอมูลขาวสารที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติพิจารณาไมให
เปดเผย เปนการเขาไปแทรกแซงหรือกระทบการทํางานของคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาตินั้นไมถูกตอง เพราะโดยหลักการกระทําหรือการดําเนินงานขององคกรหรือ
หนวยงานทั้งหลายตองตรวจสอบได และมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ.2540 วรรคทายไดกําหนดใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมี
อํานาจตรวจสอบดุลพินิจของหนวยงานของรัฐซึ่งรวมถึงองคกรอิสระที่ส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสาร
นั้นได 

ในกรณีนี้ผูเขียนเห็นดวยกับความเห็นของนักวิชาการดังกลาววา องคกรอิสระใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ควรตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 และเมื่อนําหลักเกณฑดังกลาวมาพิจารณากับองคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญในปจจุบัน แมในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะกําหนด
สถานะใหองคกรอิสระเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ แตหากพิจารณาในแงของเนื้อหาแลว อํานาจ
หนาที่ขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญยังมีลักษณะและเนื้อหาเชนเดียวกับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กลาวคือการใชอํานาจสวนใหญเปนการใชอํานาจทาง



 

 

155

 

ปกครองดังที่ไดกลาวมาแลว และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็มี
เจตนารมณที่จะคุมครองใหประชาชนมีสิทธิที่จะรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการ
ดําเนินงานขององคกรตางๆ ของรัฐ ซึ่งเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนเชนกัน ตามที่ปรากฏใน
มาตรา 26 มาตรา 27 มาตรา 56 และมาตรา 57 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ดังนั้น ผูเขียนเห็นวาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตองตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ.2540 ดวยเชนกัน 

 
5.2.2 ปญหาการตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

 
5.2.2.1 การตรวจสอบการใชอํานาจในการตรากฎขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
จากปญหาเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจในการตรากฎขององคกรอิสระใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตามที่กลาวมาแลว เมื่อมีการยกราง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อแกปญญาที่ผานมา จึงไดมีการบัญญัติ
ไวโดยชัดเจนในมาตรา 223 ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทขององคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการ
ดําเนินกิจการทางปกครองขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดของ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญดังกลาวนั้น ในกรณีนี้ผูเขียนมีขอสังเกตวา การบัญญัติใหองคกรอิสระในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 จะกอใหเกิดปญหาการตีความวาการกระทําใดขององคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญเปนการกระทําตามรัฐธรรมนูญ และการกระทําใดเปนการกระทําทาง
ปกครอง ซึ่งจะกอใหเกิดปญหาเรื่องเขตอํานาจศาลระหวางศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง
เหมือนที่ เคยผานมาในอดีต เพราะบทบัญญัติในเรื่องอํานาจหนาที่ขององคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญดังกลาวยังคงซ้ําซอนอยูในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
เชนเดิม ซึ่งหากกําหนดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนเพียงองคกรทางปกครองที่เปนอิสระ
ตรงตามเนื้อหาขององคกรดังกลาว ก็จะยุติปญหาการตีความวาการกระทําหนึ่งๆ ขององคกร
เหลานี้เปนการกระทําตามรัฐธรรมนูญหรือการกระทําทางปกครองได เนื่องจากหากองคกร
ดังกลาวไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญแลวก็จะมีการกระทําตามรัฐธรรมนูญไมไดอีก แตหากการ
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กระทําใดมีความสําคัญตองการใหถูกตรวจสอบโดยศาลรัฐธรรมนูญก็ใหบัญญัติเปนกรณีเฉพาะ 
ซึ่งจะสอดคลองกับหลักเรื่องอํานาจเฉพาะของศาลรัฐธรรมนูญดวย ทั้งนี้ มีขอสังเกตวาหากสภา
รางรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวาองคกรเหลานี้มีลักษณะทางเนื้อหาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
จริง ตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  เหตุใดจึงไมกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลที่มีอํานาจ
พิจารณาคดีพิพาทขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  แตกลับกําหนดใหศาลปกครองที่มีอํานาจ
ทั่วไปเกี่ยวกับการพิจารณาคดีปกครองเปนองคกรที่มีอํานาจตรวจสอบองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญเหลานี้   หรือสภารางรัฐธรรมนูญเพียงแตตองการแกไขปญหาการถกเถียงกันจึงได
พยายามบัญญัติกฎหมายใหมีความชัดเจนเทานั้น  ซึ่งนอกจากจะไมเปนการแกปญหาที่ตนเหตุ
แลวยังทําใหบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้มีลักษณะขัดแยงกันเองอันอาจกอใหเกิดปญหา
ตามมาอีกดวย 

5.2.2.2 การตรวจสอบการใชอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการขององคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ 

ในปจจุบันตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติให
อํานาจแกคณะกรรมการการเลือกตั้งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้งที่กระทําการ กอ 
หรือสนับสนุนใหผูอ่ืนกระทําการอันเปนการฝาฝนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา หรือระเบียบหรือประกาศของ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งมีผลทําใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่ง
สมาชิกวุฒิสภาได  โดยกําหนดอํานาจในการตรวจสอบเรื่องนี้แยกไวเปน 2 กรณี กลาวคือ กรณี
แรกหากคณะกรรมการการเลือกตั้งวินิจฉัยใหมีการเลือกตั้งใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกอนการ
ประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา  ใหคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนที่สุด  กรณีที่สองหากประกาศผลการเลือกตั้งแลว คณะกรรมการ
การเลือกตั้งเห็นวาควรใหมีการเลือกตั้งใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
หรือสมาชิกวุฒิสภาผูใด ใหยื่นคํารองตอศาลฎีกาเพื่อวินิฉัย  ทั้งนี้ ใหนําไปใชบังคับกับการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นดวย โดยการยื่นคํารองตอศาลใหยื่นตอศาลอุทธรณ และ
ใหคําสั่งของศาลอุทธรณเปนที่สุด 

เมื่อพิจารณาถึงกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมีคําวินิจฉัยใหมีการเลือกตั้งใหมหรือ
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกอนการประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิก
วุฒิสภา ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดใหคําวินิจฉัยของ



 

 

157

 

คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนที่สุดนั้น  ไดมีคําสั่งคํารองของศาลฎีกาที่ 35/2551 ซึ่งเปนกรณีที่
นายพรชัย ศรีสุริยันตโยธิน นายรุงโรจน ทองศรี และ นายประกิจ พลเดช วาที่สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรเขต 1 จังหวัดบุรีรัมย พรรคพลังประชาชนถูกคณะกรรมการการเลือกตั้งแจกใบแดงและตัด
สิทธิเลือกตั้งเปนเวลา 1 ป ยื่นคํารองขอใหศาลฎีกาเพิกถอนคําสั่งคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ตัด
สิทธิเลือกตั้ง และมีคําสั่งคุมครองชั่วคราวใหระงับการประกาศของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่จะ
ใหมีการเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งที่ 1 จังหวัดบุรีรัมยใหม และใหคณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศ
รับรองวาไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขต 1 จังหวัดบุรีรัมย โดยศาลฎีกาพิจารณา
แลวเห็นวา กรณีของผูรองทั้งสามซึ่งเปนผูสมัคร สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขตเลือกตั้งที่ 1 จังหวัด
บุรีรัมย ปรากฏขอเท็จจริงตามคํารองวา กอนประกาศผลการเลือกตั้ง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
แบบแบงเขตเลือกตั้งที่ 1 จังหวัดบุรีรัมย คณะกรรมการการเลือกตั้งไดมีมติใหเพิกถอนสิทธิ
เลือกตั้งผูรองทั้งสามเปนเวลา 1 ป และใหมีการเลือกตั้งใหม ดังนั้น คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งดังกลาวยอมเปนที่สุด ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 239 วรรคหนึ่ง การที่ผูรองทั้งสามอางวาคณะกรรมการการเลือกตั้งกระทําผิดกฎหมาย 
เลือกปฎิบัติโดยมิชอบใชดุลยพินิจแตกตางกัน และคณะกรรมการสืบสวนสอบสวนไมมีอํานาจโดย
ชอบดวยกฎหมาย เปนการรองขอใหศาลฎีกาตรวจสอบอํานาจการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งผูรองทั้ง
สามกอนประกาศผลการเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งไมอยูในอํานาจการพิจารณา
วินิจฉัยของศาลฎีกา ผูรองทั้งสามจึงไมมีอํานาจยื่นคํารองคดีนี้ จึงมีคําสั่งยกคํารอง คําสั่งนี้จึงถือ
เปนการวินิจฉัยรับรองอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่กําหนดใหคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการให
มีการเลือกตั้งใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกอนการประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาเปนที่สุด และไมอยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลฎกีา ในกรณี
นี้ไดมีนักวิชาการทานหนึ่งใหความเห็นวา40 การที่ศาลฎีกามีคําสั่งที่ 35/2551 ปฏิเสธไมรับคํารอง
ของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ถูกคณะกรรมการการเลือกตั้งเพิกถอนสิทธิ
เลือกตั้งกอนประกาศผลการเลือกตั้ง โดยใหเหตุผลส้ันๆ วาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเปนที่สุดตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 239 วรรคหนึ่ง
นั้น มีขอสังเกต 2 ประเด็น ประเด็นแรก ศาลฎีกาในคดีนี้ไมไดหยิบยกเอาบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 28 ที่วาดวยการประกันสิทธิของ
                                                 

40 วรเจตน  ภาคีรัตน, “การใชและการตีความกฎหมายมหาชน”, เอกสารเสนอในงาน
รําลึก 100 ปชาตกาล ศาสตราจารยจิตติ ติงศภัทิย, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร   
วันอาทิตยที่ 30 มีนาคม 2551, น.15-16. 
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บุคคลในทางศาลขึ้นพิจารณาตีความคําวา “เปนที่สุด” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  มาตรา 239 วรรคหนึ่ง ประการที่สอง หากศาลตีความวาคณะกรรมการการ
เลือกตั้งสามารถใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของผูสมัครรับ
เลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรกอนประกาศผลการเลือกตั้งใหเปนที่สุดได โดยที่ไมมีใคร
สามารถฟองคดีตอศาลไดอีก เทากับศาลฎีกายอมรับวาคณะกรรมการการเลือกตั้งสามารถใช
อํานาจตุลาการแบบเดียวกับศาลได เพราะการใชอํานาจดังกลาวไมถูกตรวจสอบในทางตุลาการ
อีก ทั้งๆ ที่อํานาจตุลาการตามโครงสรางของรัฐธรรมนูญจะตองกระทําในพระปรมาภิไธย
พระมหากษัตริย และเปนอํานาจของศาลเทานั้น เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งไมใชศาล 
ประกอบกับรัฐธรรมนูญบัญญัติหลักการแบงแยกอํานาจไว การตีความของศาลฎีกาในเรื่องนี้ 
อยางนอยจึงมีปญหาขัดแยงกับระบบกฎหมายทั้งระบบ แนวทางการตีความอํานาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งในทิศทางเชนนี้ ซึ่งปรากฏกอนหนานี้ในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 
52/2546 เปนแนวทางการตีความที่ยากแกการอธิบายใหสมเหตุสมผลได ถึงแมวาจะปรากฏวาผู
รางรัฐธรรมนูญตองการใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการเลือกตั้งกอนประกาศผลการเลือกตั้งเปน
ที่สุดก็ตาม แตเจตจํานงของผูรางรัฐธรรมนูญยอมไมใชเจตจํานงของรัฐธรรมนูญ องคกรที่ตีความ
รัฐธรรมนูญสามารถพิจารณาระบบของรัฐธรรมนูญทั้งระบบประกอบกัน และใหความหมายของ
รัฐธรรมนูญใหสอดคลองกับระบบไดเชนกัน  

ผูเขียนเห็นดวยกับความเห็นขางตนวา การตีความของศาลฎีกาดังกลาวเปนการจํากัด
สิทธิของบุคคลในอันที่จะใชสิทธิทางศาลตามมาตรา 28 วรรคสาม ซึ่งบัญญัติวา “บุคคลยอม
สามารถใชสิทธิทางศาลเพื่อบังคับใหรัฐตองปฏิบัติตามบทบัญญัติในหมวดนี้ไดโดยตรง หากการ
ใชสิทธิและเสรีภาพในเรื่องใดมีกฎหมายบัญญัติรายละเอียดแหงการใชสิทธิและเสรีภาพตามที่
รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวแลว ใหการใชสิทธิและเสรีภาพในเรื่องนั้นเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
โดยถือเปน “หลักการคุมครองสิทธิโดยทางศาล” (Rechtswegsgarantie) และผลจากการรับรอง
คุมครองดังกลาว  ทําใหการละเมิดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวสามารถใชสิทธิทาง
ศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลไดเสมอ ซึ่งการตีความดังกลาวนาจะขัดกับหลักการแบงแยก
อํานาจในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขดวย และเมื่อ
พิจารณาตามหลักกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝรั่งเศสที่ไดศึกษามาแลวจะ
เห็นวา องคกรประเภท Independent Regulatory Agency หรือ Quasi-government หรือ 
Autorités Administratives Indépendantes จะตองถูกตรวจสอบไดโดยศาล โดยองคกรเหลานี้จะ
อางความเปนอิสระเพื่อใหองคกรของตนหลุดพนจากการถูกตรวจสอบโดยศาลไมได เชน ใน
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ประเทศฝรั่งเศสนั้นศาลสามารถตรวจสอบมาตรการลงโทษและการใชอํานาจโดยมิชอบดวย
กฎหมายได  

สําหรับกรณีที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดวา ในกรณี
ที่คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นวาควรใหมีการเลือกตั้งใหมหรือเพิกถอนสิทธิ เลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาผูใด ภายหลังที่ไดประกาศผลการเลือกตั้งแลว ใหยื่น
คํารองตอศาลฎีกาเพื่อวินิฉัย  และใหนําไปใชบังคับกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นและ
ผูบริหารทองถิ่นดวย โดยการยื่นคํารองตอศาลใหยื่นตอศาลอุทธรณ และใหคําสั่งของศาลอุทธรณ
เปนที่สุดนั้น  ผูเขียนเห็นวา การยื่นคํารองตอศาลฎีกาเพื่อวินิจฉัยใหมีคําสั่งเลือกตั้งใหมหรือเพิก
ถอนสิทธิการเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกลาว แมคณะกรรมการการเลือกตั้งจะ
ไมไดเปนองคกรที่ใชอํานาจวินิจฉัยโดยตรงก็ตาม  แตนาจะมีลักษณะเปนกระบวนการในทาง
ปกครองซึ่งกระทบตอสิทธิของบุคคลเปนการเฉพาะรายมากกวาที่จะเปนคดีทั่วไป จึงนาจะยื่นคํา
รองตอศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีความชํานาญและมีเขตอํานาจทั่วไปในการพิจารณาคดี
ปกครองเพื่อใหการควบคุมตรวจสอบคดีปกครองมีเอกภาพและมีมาตรฐานที่เหมือนกันไมกระจาย
ไปอยูในศาลตางๆ  ทั้งนี้ ในปจจุบันศาลปกครองไดมีการจัดตั้งขึ้นในจังหวัดสําคัญๆ ทั่วประเทศ
แลว และดวยวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองที่เปนการพิจารณาในรูปแบบไตสวนนาจะทําใหการ
พิจารณาคํารองมีความรวดเร็วยิ่งขึ้น 

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวดที่ 11 วาดวยองคกร
ตามรัฐธรรมนูญ สวนที่ 2 ยังไดกําหนดใหองคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ และ
สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีขอสังเกตวาสภาราง
รัฐธรรมนูญนําหลักเกณฑใดมาแบงวาองคกรใดควรเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคกรใด
ควรเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ และองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญจะมีความเปนอิสระหรือไม รวม
ตลอดถึงปญหาวาการแบงองคกรตามรัฐธรรมนูญเปน 2 ประเภทเชนนี้ ทําใหมีสิทธิและหนาที่ตาม
กฎหมายที่แตกตางกันหรือไม อยางไร และการที่มีบทบัญญัติเพิ่มเติมในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยอํานาจ
หนาที่ขององคกรอัยการยังคงเหมือนเดิมนั้น เปนการแสดงใหเห็นไดหรือไมวาองคกรใดก็สามารถเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญในระบบกฎหมายไทยได หากมีการกําหนดไวในรัฐธรรมนูญใหเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญโดยไมตองพิจารณาถึงเนื้อหาสาระสําคัญตางๆ เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรดังกลาว 
ซึ่งผูเขียนเห็นวา การที่จะกําหนดใหองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ควรจะตองพิจารณาถึง
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เนื้อหาในเรื่องเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรนั้นๆ เปนสําคัญ เพื่อไมใหเกิดปญหาเกี่ยวกับสถานะ 
การใชอํานาจและการตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรในระบบกฏหมายไทย  


