
บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัการเลือกตั้ง การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ  

และการใช้สิทธิทางศาล 
 

การศึกษาในบทน้ี เป็นการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมาย เก่ียวกบัการเลือกตั้ง 
ความเป็นมาของการจดัการเลือกตั้งทอ้งถ่ิน หลกัสิทธิและเสรีภาพ สิทธิเลือกตั้ง หลกัการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพและการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ ตลอดจนหลกัทฤษฎีเก่ียวขอ้งกบัการใชสิ้ทธิ
ทางศาล การแบ่งแยกระบบศาล ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความเขา้ใจเบ้ืองตน้ก่อนท่ีจะศึกษาวิเคราะห์ถึง
สภาพปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการใช้สิทธิทางศาลและเขตอ านาจศาลในการพิจารณาคดี  
ในคดีการเลือกตั้งทอ้งถ่ินต่อไป 

 
2.1 แนวคิดเกีย่วกบัการเลือกตั้ง 

การเลือกตั้งเป็นกลไกของการใช้อ านาจอธิปไตยหรือการมีส่วนร่วมในทางการเมือง 
ของประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย โดยวิธีการไปใชสิ้ทธิเลือกตั้ง เลือกผูแ้ทนท่ีมีนโยบาย
ตรงกบัความตอ้งการของตนเองให้ไปใชอ้ านาจอธิปไตยแทนตนดว้ยความชอบธรรม เพื่อลดภาวะ
ความตึงเครียด ขจดัความขดัแยง้หรือการสืบต่ออ านาจ และเป็นกลไกท่ีจะควบคุมให้ผูแ้ทนท่ีด ารง
ต าแหน่งจากการเลือกตั้งตระหนกัอยูเ่สมอวา่ ตอ้งมีความรับผิดชอบต่อประชาชน เพราะประชาชน
เป็นผูก้  าหนดอนาคตทางการเมืองของตนดว้ยการเลือกหรือไม่เลือกตนกลบัมาท าหนา้ท่ีอีก21  ดงันั้น 
การเลือกตั้งจึงเป็นกระบวนการในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของ
อ านาจอธิปไตย และเป็นหลกัการพื้นฐานของประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
นัน่เอง 

2.1.1 ความหมายของการเลือกตั้ง 
พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ใหค้วามหมายค าวา่ “เลือกตั้ง” หมายถึง 

เลือกสรรบุคคลให้เป็นผูแ้ทนหรือให้ด ารงต าแหน่ง ด้วยการออกเสียงลงคะแนน เช่น เลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร เลือกตั้งกรรมการ เป็นตน้  

                                                 

 21จาก ระบบการเลือกตั้งกบัการเมืองไทย (น.11), โดย วชัรา ไชยสาร, 2544, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
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การเลือกตั้งทั้งในระดบัชาติและระดบัท้องถ่ินต่างเป็นกระบวนการทางการเมืองท่ี
แสดงออกถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยด้วยวิธีการไปออกเสียง
เลือกตั้ง เลือกผูแ้ทนของตนเพื่อเขา้ไปท าหนา้ท่ีในรัฐสภา รัฐบาล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เป็นกลไกในการแสดงออกถึงเจตจ านงของประชาชนท่ีจะให้มีการกระท าหรือละเวน้การกระท า
อย่างใดอย่างหน่ึงในทางการเมือง รวมถึงการตดัสินใจในนโยบายสาธารณะซ่ึงจะมีผลกระทบต่อ
ประชาชน22 

จากความหมายของการเลือกตั้ง จึงท าให้เกิดสภาพการกระท าแทน โดยศาสตราจารย ์ 
ดร.หยดุ แสงอุทยั ไดอ้ธิบายไวเ้ป็น 3 นยั คือ23 

1) ผูแ้ทนตอ้งแสดงเจตจ านงของประชาชนผูเ้ลือกตั้งตนข้ึนมา หรือเรียกวา่ อยูใ่นระบบ
อาณัติมอบหมาย และไม่สามารถแสดงความเห็นของตนในท านองขดัหรือแยง้กบัเจตจ านงของ
ประชาชนผูเ้ลือกตั้ งตนข้ึนมา ความสัมพนัธ์ระหว่างผูแ้ทนกับราษฎรจึงมีลักษณะเป็นตวัการ
ตวัแทน 

2) ผูก้ระท าการแทนสามารถแสดงเจตจ านงของตนเองโดยอิสระ ไม่อยูใ่นพนัธะแห่ง
อาณติัมอบหมายใด ๆ ของผูเ้ลือกตั้งตนข้ึนมา ผูแ้ทนสามารถใชดุ้ลยพินิจตามความเห็นชอบของตนได ้

3) ผูก้ระท าการแทนสามารถแสดงเจตจ านงของชาติ โดยใหแ้สดงความคิดเห็นของตน
อย่างบริสุทธ์ิใจ แต่ในขณะเดียวกันต้องค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวมของชาติเป็นส าคัญและ 
ถือวา่เจตจ านงและผลประโยชน์ส่วนรวมของชาติอยูเ่หนือกวา่ทอ้งถ่ิน 

จากท่ีกล่าวมา “การเลือกตั้ง” (Election) จึงเป็นกิจกรรมทางการเมืองท่ีประชาชนผูเ้ป็น
เจ้าของอ านาจอธิปไตยได้มีส่วนร่วมในทางการเมือง (Political Participation) อนัเป็นกลไกท่ี
แสดงออกซ่ึงเจตจ านงของประชาชนท่ีเรียกร้องหรือสนับสนุนให้มีการกระท าห รือละเวน้การ
กระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงในทางการเมือง หรือการตดัสินใจในนโยบายสาธารณะท่ีจะมีผลกระทบ
ต่อประชาชน โดยประชาชนทัว่ไปจะเลือกผูแ้ทนหรือพรรคการเมืองท่ีมีอุดมการณ์ นโยบาย และ
วิสัยทัศน์ท่ีสอดคล้องกับตน ด้วยความคาดหวงัว่าผูแ้ทนหรือพรรคการเมืองเหล่านั้นจะน า
อุดมการณ์และนโยบายไปเป็นแนวนโยบายในการบริหารประเทศและท าหน้าท่ีพิทกัษ์รักษา

                                                 

 22 จาก การคัดค้านการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน (น.5-7), โดย ปพนธีร์ ธีระพนัธ์, 
2553, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
 23จาก ค าอธิบายหลักเกณฑ์ท่ัวไปของการเลือกตั้งและพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร พ.ศ. 2511 (น.128-129), โดย หยดุ แสงอุทยั ก, 2512, พระนคร: โอเดียนสโตร์. 
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ผลประโยชน์ของตนเอง การเลือกตั้งจึงเป็นกระบวนการแสวงหาทางเลือกในทางการเมือง 
การปกครองประชาชนนัน่เอง24 

2.1.2 ความส าคญัของการเลือกตั้ง 
 จากการศึกษาความหมายของการเลือกตั้ง ท าให้เห็นว่า การเลือกตั้งเป็นกระบวนการ

ทางการเมืองท่ีส าคญัอยา่งยิง่ต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจากมีผลกระทบต่อการ
พฒันาการเมือง การปกครองประเทศ และสิทธิของประชาชนโดยตรง เพราะเป็นการใชอ้ านาจใน
การตดัสินใจต่าง ๆ แทนประชาชนโดยบุคคลซ่ึงประชาชนเลือกข้ึนมาให้ใช้อ านาจในการบริหาร
ประเทศรูปแบบต่าง ๆ ทั้งในดา้นวิธีการด าเนินการปกครอง การก าหนดนโยบายสาธารณะ รวมทั้ง 
ปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อการปกครองประเทศ 

 รัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยนั้น 
ในระดบัชาติ การด าเนินการปกครองซ่ึงเป็นการใช้อ านาจอธิปไตย จะมีสถาบนัทางการเมืองเป็น
ผูใ้ช้อ  านาจปกครองแทน โดยการปกครองในระบอบประชาธิปไตยระบบประธานาธิบดี สถาบนั
ทางการเมืองท่ีใช้อ านาจปกครองแทน ไดแ้ก่ ประธานาธิบดี ซ่ึงท าหน้าท่ีใช้อ านาจในทางบริหาร 
และรัฐสภาจะท าหน้าท่ีใช้อ านาจในทางนิติบญัญติัตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย ทั้งสอง
สถาบนัในระบบประธานาธิบดีน้ีค่อนขา้งจะเป็นอิสระต่อกนัมาก เพราะถือว่าทั้งฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายนิติบญัญติัต่างไดรั้บการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  

 ส าหรับรัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา ประชาชนจะมอบอ านาจ
การปกครองให้แก่ผู ้แทนปวงชนซ่ึงจะท าหน้าท่ีในทางนิติบัญญัติ ตามวิธีปฏิบัติโดยทั่วไป 
ประชาชนจะเป็นผูเ้ลือกสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร โดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจะเป็นผูใ้ห้ความ
เห็นชอบในการเลือกตวับุคคลผูท่ี้จะท าหน้าท่ีเป็นนายกรัฐมนตรี และนายกรัฐมนตรีจะให้ความ
เห็นชอบในการเลือกคณะรัฐมนตรีอีกชั้นหน่ึง โดยท่ีคณะรัฐมนตรีจะเป็นผูใ้ชอ้  านาจในทางบริหาร 
ในประเทศท่ีมีระบบพรรคการเมืองเขม้แข็งนั้น พรรคการเมืองท่ีชนะการเลือกตั้งและมีเสียงขา้ง
มากเกินก่ึงหน่ึงของสภาผูแ้ทนราษฎร จะได้รับมอบหมายให้จดัตั้ งรัฐบาล และหากไม่มีพรรค
การเมืองใดพรรคการเมืองหน่ึงไดเ้สียงขา้งมาก พรรคการเมืองท่ีไดรั้บเสียงมากกวา่พรรคการเมือง
อ่ืน ๆ จะไดรั้บมอบหมายใหเ้ป็นแกนกลางในการจดัตั้งรัฐบาลแทน 

 การปกครองในระดบัทอ้งถิ่นนั้น เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจการปกครอง 
และเป็นหลกัการพื้นฐานของการปกครองในระดบัชาติ โดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
ต่างมาจากการเลือกตั้งเช่นเดียวกบัสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นวา่ การปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยไม่วา่จะเป็นการปกครองในระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ิน ต่างมีส่ิงส าคญัและมี
                                                 

24ระบบการเลือกตัง้กับการเมืองไทย  (น.10-11). เล่มเดิม. 
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กระบวนการท่ีคลา้ยคลึงกนั นัน่ก็คือ การเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นการแสดงออกถึงเจตจ านงของประชาชน
ผา่นทางผูแ้ทนท่ีตนเลือก เพื่อใชอ้  านาจแทนตน อีกทั้งยงัเป็นวิธีการท่ียุติธรรมท่ีสุดในการคดักรอง
บุคคล และเป็นกิจกรรมทางการเมืองท่ีส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมและเรียนรู้การปกครอง
ภายในรัฐอีกดว้ย25  จึงนบัวา่ การเลือกตั้งมีความส าคญัอยา่งยิง่ต่อการเมืองการปกครองของประเทศ
ท่ีเป็นประชาธิปไตย ไม่วา่จะเป็นระบบประธานาธิบดีหรือระบบรัฐสภา 

2.1.3 หลกัเกณฑใ์นการเลือกตั้ง 
 การเลือกตั้งจะมีความหมายและถือวา่ชอบธรรมไดน้ั้น การไดม้าซ่ึงอ านาจของรัฐบาล

หรือผูป้กครองซ่ึงเป็นผูรั้บเลือกให้เป็นผูแ้ทนของปวงชน จะตอ้งมีหลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัอนัเป็นท่ี
ยอมรับไดใ้นระดบัสากล ดงัน้ี26 

1)  หลกัความอิสระแห่งการเลือกตั้ง (Freedom of election) กล่าวคือ การออกเสียงเลือกตั้ง
จะตอ้งเป็นไปโดยอิสระ ปราศจากการบงัคบัหรือการกระท าใด ๆ ท่ีเป็นเหตุให้การเลือกตั้งถูก
บิดเบือนไปจากเจตจ านงท่ีแทจ้ริงของผูอ้อกเสียงเลือกตั้ง 

2)  หลกัการเลือกตั้งตามก าหนดระยะเวลา (Periodic election) โดยจะตอ้งมีก าหนดเวลา
การเลือกตั้งท่ีแน่นอน เช่น ก าหนดใหมี้การเลือกตั้งโดยปกติทุก 4 ปี หรือ 5 ปี เป็นตน้ 

3) หลกัการเลือกตั้งอยา่งแทจ้ริงหรือการเลือกตั้งท่ียุติธรรม (Genuine election) กล่าวคือ 
รัฐบาลมีหน้าท่ีส าคญัท่ีจะตอ้งด าเนินการให้การเลือกตั้งเป็นไปโดยบริสุทธ์ิยุติธรรมตามตวับท
กฎหมาย และจดัให้ราษฎรมีส่วนร่วมในการด าเนินการเลือกตั้งให้ไดม้ากท่ีสุด รวมทั้งเปิดโอกาส
ใหมี้การคดัคา้นการเลือกตั้งได ้หากการเลือกตั้งนั้นมิไดเ้ป็นไปโดยบริสุทธ์ิยติุธรรม 

4)  หลกัการออกเสียงทัว่ไป (Universal suffrage) เป็นการเปิดโอกาสให้มีการออกเสียง
เลือกตั้งอย่างทัว่ถึง เวน้แต่ท่ีมีขอ้จ ากดัอนัเป็นท่ียอมรับทัว่ไป เช่น ไม่ให้สิทธิเลือกตั้งแก่เด็กและ
บุคคลท่ีมีจิตบกพร่อง เป็นตน้ 

5)  หลกัการเลือกตั้งอยา่งเสมอภาค (Equal suffrage) หมายความวา่ บุคคลท่ีมีสิทธิออก
เสียงเลือกตั้ง มีสิทธิคนละหน่ึงเสียง และคะแนนเสียงทุกคะแนนมีน ้าหนกัเท่ากนั 

2.1.4 วธีิการเลือกตั้ง 
 การก าหนดวธีิการเลือกตั้งหรือการออกเสียงเลือกตั้งนั้น ในแต่ละประเทศจะมีวิธีการท่ี

แตกต่างกนัออกไป ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความเหมาะสมและสอดคล้องกบัเจตนารมณ์ในการจดัการ
เลือกตั้งคร้ังนั้น และสอดคลอ้งกบันโยบาย รูปแบบการปกครองภายในประเทศ ปัจจุบนัวิธีการ
เลือกตั้งแบ่งออกเป็น 2 วธีิ ไดแ้ก่  
                                                 

 25การคัดค้านการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน (น. 6-7). เล่มเดิม. 
 26ระบบการเลือกตัง้กับการเมืองไทย  (น. 12-13). เล่มเดิม. 
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1) การเลือกตั้งโดยตรง หมายถึง การเลือกตั้งท่ีประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ไดใ้ช้
วจิารณญาณของตนเลือกผูส้มคัรรับเลือกตั้งในแต่ละต าแหน่งโดยตรง คะแนนเสียงท่ีไดรั้บจากการ
เลือกตั้ง จะเป็นเคร่ืองวดัวา่ผูส้มคัรรับเลือกตั้งคนใดจะชนะการเลือกตั้งในคร้ังนั้น เช่น การเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรของประเทศไทยเป็นการเลือกตั้งโดยตรง 

2) การเลือกตั้งโดยออ้ม หมายถึง การที่ประชาชนผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเลือกคณะบุคคล
คณะหน่ึงเขา้มาท าหนา้ท่ีเลือกตั้งแทนตน (Election College) เป็นการมอบหมายสิทธิในการเลือกตั้ง
ให้แก่คณะบุคคลดงักล่าวท าการเลือกตั้งแทนตนโดยเด็ดขาด การเลือกตั้งวิธีน้ี ใชใ้นกรณีท่ีเห็นว่า
คณะบุคคลที่เขา้ไปท าการเลือกตั้งนั้น จะมีสติปัญญา ความรู้ความสามารถในการใชว้ิจารณญาณ
ท าหนา้ท่ีเลือกตั้งไดดี้กวา่ตน 

2.1.5 ประเภทของการเลือกตั้ง  
การแบ่งประเภทของการเลือกตั้งข้ึนอยู่กับการก าหนดหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการแบ่ง

ประเภท หลกัเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีใชใ้นการแบ่งประเภทของการเลือกตั้ง ไดแ้ก่ หลกัเกณฑ์ลกัษณะท่ีมา
ของการจดัการเลือกตั้ง หลกัเกณฑก์ารก าหนดเขตเลือกตั้ง หรือหลกัเกณฑ์วิธีการคิดคะแนน เป็นตน้ 
แต่ในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะการแบ่งประเภทของการเลือกตั้งซ่ึงถือหลกัเกณฑ์ตามลกัษณะท่ีมา
ของการจดัการเลือกตั้ง โดยแบ่งประเภทของการเลือกตั้ง ออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่  

1) การเลือกตั้งทัว่ไป (General - Election) หมายถึง การเลือกตั้งท่ีผูมี้สิทธิออกเสียง
เลือกตั้งทัว่ประเทศมาลงคะแนนเสียงพร้อม ๆ กนั การเลือกตั้งทัว่ไป มี 2 กรณี คือ ครบวาระท่ี
จะต้องมีการเลือกตั้ง และยุบสภาผูแ้ทนราษฎร การเลือกตั้งทั่วไปน้ีจะเป็นเคร่ืองช้ีวดักระแส
ความคิดทางการเมืองของประชาชนได้เป็นอย่างดี แต่จะช้ีวดัไดม้ากน้อยเพียงใดข้ึนอยู่กบัระบบ
พรรคการเมืองของประเทศนั้น ๆ อาทิเช่น ประเทศในระบบสองพรรคการเมือง การเลือกตั้งทัว่ไป
จะเป็นกิจกรรมทางการเมืองท่ีเป็นเคร่ืองช้ีวดัว่าประชาชนยงัคงสนบัสนุนรัฐบาลเดิมอีกหรือไม่ 
ส าหรับประเทศท่ีเป็นระบบหลายพรรคการเมือง ลกัษณะการจดัตั้งรัฐบาลจะเป็นรัฐบาลแบบผสม 
ผลการเลือกตั้งทัว่ไปจึงไม่อาจช้ีวดัไดช้ดัเจนวา่ประชาชนตอ้งการรัฐบาลเดิมหรือรัฐบาลใหม่ 
เพราะการจดัตั้งรัฐบาลข้ึนอยู่กบัการรวบรวมเสียงขา้งมากของพรรคการเมืองต่าง ๆ เขา้ดว้ยกนั
ภายหลงัจากการประกาศผลการเลือกตั้ง แต่อย่างไรก็ตาม การเลือกตั้งทัว่ไปก็ยงัเป็นภาพสะทอ้น
ความคิดเห็นในวฒันธรรมทางการเมือง และแนวโน้มของกระแสความคิดทางการเมืองของ
ประชาชนในประเทศหรือในเขตเลือกตั้งนั้น ๆ ไดเ้ป็นอยา่งดี เช่น ความแตกต่างของจ านวนผูไ้ปใช้
สิทธิเลือกตั้งในเขตเมืองกบัเขตชนบท ปริมาณและลกัษณะการซ้ือสิทธิขายเสียงในเขตเลือกตั้ง
ต่าง ๆ หรือความนิยมของพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหน่ึงในเขตเมืองและเขตชนบท เป็นตน้ 
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2) การเลือกตั้งซ่อม (By - election) หมายถึง การเลือกตั้งท่ีเกิดข้ึนอนัเน่ืองมาจาก
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรได้ส้ินสุดลงก่อนครบวาระ หรือขาดจากการเป็น 
สมาชิกภาพเพราะเหตุใดเหตุหน่ึง เช่น ตาย ลาออก หรือเพราะเหตุอ่ืน ๆ เช่น กรณีมีค าพิพากษาหรือ
ค าวินิจฉยัของศาลว่าการเลือกตั้งท่ีผา่นมาเป็นการไม่ชอบ จึงตอ้งจดัให้มีการเลือกตั้งใหม่เป็นการ
เลือกตั้งซ่อม เพื่อให้ได้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรคนใหม่มาแทนท่ีผูท่ี้พน้จากการเป็นสมาชิกภาพ
นัน่เอง  การเลือกตั้งซ่อมอาจจะมีความส าคญัไม่เท่ากบัการเลือกตั้งทัว่ไป อยา่งไรก็ตาม การเลือกตั้ง
ซ่อมในเขตเลือกตั้งท่ีประชาชนมีความสนใจในทางการเมืองอยู่แล้ว จะเป็นเคร่ืองมือในการวดั
ความนิยมในพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหน่ึงหรือรัฐบาลในขณะนั้นก็ได้27 

 
2.2 หลกัและความเป็นมาของการจัดการเลือกตั้งท้องถิ่น 

 หลกัการส าคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยประการหน่ึง ไดแ้ก่ หลกัการ
ท่ีรัฐจะตอ้งส่งเสริมให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการปกครองตนเอง (Self-Government) โดยทั้ง
ฝ่ายนิติบญัญติั (Legislative Power) และฝ่ายบริหาร (Government Power) ต่างมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน ไม่วา่จะเป็นการเลือกตั้งทางตรงหรือทางออ้ม  

โดยทัว่ไปฝ่ายนิติบญัญติัจะมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หลกัการดงักล่าวน้ี
มีการปฏิบติักนัในทุกประเทศ แต่ฝ่ายบริหารนั้น โดยส่วนใหญ่จะมีท่ีมาใน 2 ลกัษณะ คือ ถา้เป็น
การปกครองในระบบประธานาธิบดี ประชาชนจะเลือกตั้งประธานาธิบดีเป็นประมุขของประเทศ
เพื่อท าหน้าท่ีในการปกครองและบริหารประเทศโดยตรง แต่ถา้เป็นการปกครองในระบบรัฐสภา 
รัฐธรรมนูญจะก าหนดใหผู้แ้ทนราษฎรซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนเป็นผูท้  าหน้าที่เลือกตั้ง
คณะรัฐบาล ซ่ึงประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี ให้เขา้มาท าหนา้ท่ีในการบริหาร
ประเทศซ่ึงเป็นการเลือกตั้งทางออ้ม 

ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา แบ่งการเลือกตั้ง
ออกเป็น 2 ระดบั ไดแ้ก่ การเลือกตั้งในระดบัชาติ และการเลือกตั้งในระดบัทอ้งถ่ิน 

การเลือกตั้งในระดับชาติ รัฐธรรมนูญจะก าหนดให้มีรัฐสภา ประกอบด้วย สภา
ผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา โดยทั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาต่างมาจากการ
เลือกตั้ งโดยตรงของประชาชน สภาผู ้แทนราษฎรจะเป็นผู ้แต่งตั้ งนายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจาก
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือผูท่ี้เคยเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  

การเลือกตั้งในระดบัทอ้งถ่ิน มาจากหลกัการท่ีรัฐตอ้งการให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ิน
ในการปกครองตนเอง (Self-government) ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ซ่ึงทอ้งถ่ินใด
                                                 

 27แหล่งเดิม. (น.13-15). 



 21 

มีลกัษณะท่ีสามารถปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิท่ีจะได้รับการจดัตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ีเอง ประกอบด้วย สภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน28  

 ก่อนท่ีจะศึกษาเก่ียวกบัการจดัการเลือกตั้งทอ้งถ่ิน จ าเป็นตอ้งท าความเขา้ใจเก่ียวกบั
หลกัและความเป็นมาของการจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อนัเป็นท่ีมาของการจดัให้มีการ
เลือกตั้งทอ้งถ่ิน หรือการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนัน่เอง 

ดงัท่ีกล่าวแลว้ว่า การปกครองในระบอบประชาธิปไตย หลกัการท่ีส าคญัประการหน่ึง 
คือ รัฐจะตอ้งส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง โดยให้ความเป็นอิสระแก่
ทอ้งถ่ินในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น หลกัการดงักล่าวน้ี
มีลกัษณะเป็นการกระจายอ านาจการปกครองให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และเป็นทฤษฎี
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัการกระจายอ านาจท่ีใชก้นัอยูท่ ัว่ไปในประเทศต่าง ๆ 

แนวคิดการกระจายอ านาจการปกครอง เป็นแนวคิดเก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบหน่ึง เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนในพื้นที่ไดป้กครองกนัเอง รวมทั้งสามารถท ากิจกรรม
ต่าง ๆ ไดอ้ย่างอิสระ ปลอดจากการช้ีน าของรัฐบาล นอกจากแนวคิดน้ี บางประเทศยงัใช้วิธีการอ่ืน
ในการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ไดแ้ก่  หลกัการรวมอ านาจปกครอง  

2.2.1 หลกัการรวมอ านาจปกครอง29 
 การรวมอ านาจปกครองเป็นการจดัระเบียบการปกครองประเทศที่มีการรวมอ านาจ

การปกครองทั้งหมดไวท่ี้ “ส่วนกลาง” ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรมของรัฐ และมีเจ้าหน้าท่ีของ
ส่วนกลางซ่ึงข้ึนตรงต่อกนัตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา เป็นผูด้  าเนินการปกครองตลอดอาณาเขต
ของประเทศ  

การรวมอ านาจปกครอง สามารถจ าแนกได ้2 ลกัษณะ คือ การรวมศูนยอ์ านาจการปกครอง 
และการกระจายการรวมศูนยอ์ านาจการปกครอง  

 1) การรวมศูนย์อ านาจการปกครอง เป็นการปกครองภายในประเทศรูปแบบหน่ึงท่ี
ก าหนดใหอ้ านาจในการตดัสินใจทั้งหลายท่ีเก่ียวกบัการปกครองประเทศ หรือเ ก่ียวกับการจัดท า
บริการสาธารณะเป็นของส่วนกลาง โดยไม่มีการมอบอ านาจในการตดัสินใจในบางเร่ืองไปให้แก่
เจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางท่ีถูกไปประจ าในภูมิภาค การปกครองประเทศดว้ยวิธีการรวมศูนยอ์ านาจ
การปกครองน้ี เป็นการปกครองประเทศท่ี “สร้างภาระ” ให้กับส่วนกลางเป็นอันมาก เพราะ

                                                 
28จาก คู่มือใบเหลืองใบแดง (น.9-17), โดย เสรี สุวรรณภานนท,์ 2548, กรุงเทพฯ: สามเจริญพาณิชย.์ 
29จาก การปกครองส่วนท้องถ่ิน (น.21-22), โดย นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ก, 2552, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
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ส่วนกลางจะตอ้งเป็นผูด้  าเนินการดว้ยตนเองในทุกเร่ืองเก่ียวกบัการปกครองและการจดัท าบริการ
สาธารณะซ่ึงมีอยูเ่ป็นจ านวนมาก 

 2) การกระจายการรวมศูนยอ์ านาจการปกครอง หรือท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนวา่ การแบ่งอ านาจ
ปกครอง หรือการแบ่งอ านาจใหแ้ก่ส่วนภูมิภาค เป็นรูปแบบการปกครองท่ีส่วนกลางไดม้อบอ านาจ
ในการตดัสินใจบางเร่ืองบางระดบัให้แก่ตวัแทนหรือเจา้ที่ของส่วนกลางที่ถูกส่งไปประจ ายงั
ส่วนภูมิภาคของประเทศ โดยตวัแทนหรือเจา้หนา้ท่ีเหล่านั้น สามารถด าเนินการวินิจฉยัและสั่งการ
บางอยา่งไดต้ามแนวทางท่ีส่วนกลางก าหนด 

 หลักการกระจายการรวมศูนย์อ านาจการปกครองน้ี นับเป็นก้าวแรกท่ีจะน าไปสู่
หลกัการกระจายอ านาจการปกครอง เพราะเม่ือมีการมอบอ านาจในการตดัสินใจบางเร่ืองบางระดบั
ให้แก่ตวัแทนหรือเจา้หน้าท่ีของส่วนกลางท่ีถูกส่งไปประจ ายงัส่วนภูมิภาคแล้ว ก็เท่ากบัเป็นการ
มอบกิจการให้ตวัแทนหรือเจา้หน้าท่ีนั้นจดัท าไดเ้องบางส่วน นอกจากน้ี การกระจายการรวมศูนย์
อ านาจการปกครองยงัท าให้กิจการต่าง ๆ ด าเนินไปรวดเร็วข้ึนโดยไม่ตอ้งส่งเร่ืองไปให้ส่วนกลาง
ตดัสินใจในทุก ๆ เร่ือง  

2.2.2 หลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
 การกระจายอ านาจปกครองเป็นอีกวิธีการหน่ึงในการจดัการปกครองประเทศท่ีรัฐมอบ

อ านาจการปกครองบางส่วนให้กับองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรของส่วนกลาง เพื่อจดัท าบริการ
สาธารณะบางอยา่ง โดยใหมี้ความเป็นอิสระในการด าเนินการและไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของ
ส่วนกลาง แต่จะอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของส่วนกลางแทน30 

 หลกัการกระจายอ านาจปกครอง สามารถแยกพิจารณาไดเ้ป็น 3 ลกัษณะ คือ31 
1) การกระจายอ านาจทางเขตแดน เป็นการกระจายอ านาจท่ีมีจุดเร่ิมต้นมาจาก

แนวความคิดทางการเมืองซ่ึงเน้นถึงความส าคญัของการเลือกตั้ง และมีความเห็นเก่ียวกับการ
กระจายอ านาจว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงของประชาชนผู ้เป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยในการ
ปกครอง หากเจา้หน้าท่ีของทอ้งถ่ินยงัคงได้รับการแต่งตั้งจากส่วนกลางอยู่อีก ก็จะเป็นการรวม
อ านาจปกครองไมใ่ช่การกระจายอ านาจปกครอง ดงันั้น การกระจายอ านาจในความหมายน้ี จึงตอ้ง
มีองค์กรปกครองทางเขตแดนเกิดข้ึน เช่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีการเลือกตั้งผูบ้ริหาร
ท้องถ่ิน มีเจ้าหน้าท่ีของท้องถ่ินเป็นอิสระจากส่วนกลาง และไม่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของ
ส่วนกลาง แต่จะอยูภ่ายใตก้ารควบคุม ก ากบัดูแล ของส่วนกลางเท่านั้น ความหมายของการกระจาย
อ านาจในแง่น้ีก็คือ การยอมรับของรัฐวา่สามารถมีกิจการของทอ้งถ่ินท่ีมีระบบบริหารของตนเองได้
                                                 

30แหล่งเดิม. (น.23-24). 
31จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น.122-124), โดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2553, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
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ภายใตก้ารควบคุมก ากบัดูแลของรัฐ รัฐจึงสร้างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นข้ึนมาเพื่อด าเนินการ
และใหมี้สภาพเป็นนิติบุคคล 

 2)  การกระจายอ านาจทางบริการ ในรัฐสมยัใหม่กิจการที่รัฐจะตอ้งท ามีเพิ่มมากข้ึน
และสลบัซับซ้อนมากกว่าเดิม ท าให้รัฐตอ้งเขา้ไปจดัท ากิจการดงักล่าวในรูปแบบขององค์กรซ่ึง
ไดรั้บการกระจายอ านาจทางบริการ ไม่วา่จะเป็นในดา้นเศรษฐกิจ สังคม กีฬา และวฒันธรรม เป็นตน้ 
โดยให้กิจการนั้น ๆ เป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์นของตนเอง มีผูบ้ริหารของตนเอง 
การจดัท าบริการสาธารณะไม่ไดถู้กจ ากดัหรือก าหนดขอบเขตของกิจกรรมโดยพื้นท่ีหรือเขตแดน 
แต่เป็นเร่ืองของทางเทคนิค เช่น เร่ืองของการไฟฟ้า การประปา การโทรศพัท ์เป็นตน้ แต่นิติบุคคล
ท่ีไดรั้บการกระจายอ านาจทางบริการยงัตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุม ก ากบัดูแลของรัฐดว้ยเช่นกนั 

3)  ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รซ่ึงไดรั้บการกระจายอ านาจ   
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองค์กรซ่ึงไดรั้บการกระจายอ านาจไม่ใช่เป็นความสัมพนัธ์

ในแง่ของการควบคุมบงัคบับญัชา แต่เป็นความสัมพนัธ์ในแง่ของการก ากบัดูแล ซ่ึงการควบคุมทั้ง
สองประเภทน้ีมีความแตกต่างกนั ดงัน้ี 

 (1) อ านาจบงัคบับญัชา คือ อ านาจที่หวัหนา้หน่วยงานใชป้กครองผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
เช่น การท่ีรัฐมนตรีใช้อ านาจบงัคบับญัชาเหนือเจา้หนา้ท่ีทั้งหลายภายในกระทรวง อ านาจบงัคบั
บญัชาจึงเป็นอ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งการใด ๆ ก็ได ้ตามท่ีตนเห็นว่าเหมาะสม สามารถ
กลับ แก้ ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งหรือการกระท าใด ๆ ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้เสมอ เวน้แต่จะมี
กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะใหเ้ป็นประการอ่ืน  

(2) อ านาจก ากับดูแล อ านาจก ากับดูแลนั้ นไม่ใช่เร่ืองของความสัมพันธ์ระหว่าง
ผูบ้งัคบับญัชากบัผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชา แต่เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรหรือบุคคลท่ีมีอ านาจ
ก ากับองค์กรท่ีอยู่ภายใต้การก ากับดูแล โดยองค์กรหรือบุคคลท่ีมีอ านาจก ากับดูแล มีอ านาจ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รท่ีอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล ดว้ยการให้
ความเห็นชอบ ยบัย ั้ง หรือเพิกถอนการกระท าขององค์กรท่ีอยู่ภายใต้การก ากับดูแล หรือเข้า
ด าเนินการแทนในกรณีท่ีองคก์รท่ีอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลไม่ด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ี ตลอดจน
ถอดถอนเจา้หน้าที่ผูร้ับผิดชอบขององค์กรที่อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล ดงันั้น อ านาจการก ากบั
ดูแลจึงเป็นอ านาจท่ีมีเง่ือนไข คือ จะใช้ได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจและตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย
ก าหนดเท่านั้น 
 2.2.3  ความเป็นมาของการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
  จุดเร่ิมต้นของการปกครองส่วนท้องถ่ิน มาจากการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี  
พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎร์ยึดอ านาจและเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
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มาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีพระมหากษตัริยภ์ายใตรั้ฐธรรมนูญ ภายหลงัแต่
นั้นมา ประเทศไทยจึงได้มีการจดัระเบียบการปกครองและการบริหารราชการแผ่นดินใหม่ โดย 
ในปี พ.ศ. 2476 ไดมี้การตราพระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจกัรสยาม  
พ.ศ. 2476 ข้ึน ก าหนดให้มีการจดัตั้งระเบียบราชการบริหารออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่ ราชการบริหาร
ส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน การจดัระเบียบราชการ
บริหารเช่นน้ี เป็นการน าหลกัการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินมาใชอ้ยา่งเป็นทางการ และ
เป็นคร้ังแรก โดยจะเห็นไดจ้าก มีการตราพระราชบญัญติัจดัตั้งระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ข้ึนใช้
บงัคบั มีการยกฐานะสุขาภิบาลท่ีมีอยูใ่นขณะนั้นเป็นเทศบาลหลายแห่ง ต่อมา พระราชบัญญัติ น้ี  
ได้ถูกยกเลิกและมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2481 ข้ึนใชแ้ทน จนกระทัง่ในปี
พ.ศ. 2486 ไดมี้การยกเลิกพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2481 โดยพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2486  

หลงัจากนั้นในปี พ.ศ. 2496 มีการยกเลิกพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2486 และ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 ข้ึนบงัคบัแทน ซ่ึงพระราชบญัญติัฉบบัน้ียงัคงใช้
บงัคบัอยู่ต่อมาจนถึงปัจจุบนั32 จึงอาจกล่าวไดว้่า เทศบาลเป็นรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบแรกตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองของประเทศไทย 

ปัจจุบนัการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทยเป็นไปตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แกไ้ขเพิ่มเติมคร้ังล่าสุดโดยพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 8) พ.ศ. 2553 โดยมาตรา 4 ก าหนดให้การจดัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน แบ่งออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่ ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ระเบียบบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน33 
  การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น ตามพระราชบญัญตัิระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 ก าหนดวา่ ใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน โดยแบ่ง
ออกเป็น 4 รูปแบบ ไดแ้ก่  
  (1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
  (2) เทศบาล  
  (3) สุขาภิบาล  
  (4) ราชการส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายก าหนด (ปัจจุบนัไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนต าบล
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา) 

                                                 
32การปกครองส่วนท้องถ่ิน (น.31-32). เล่มเดิม. 
33พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 4, 70. 
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ในการจดัท าวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี ผูเ้ขียนขอกล่าวถึงเฉพาะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ใน 3 รูปแบบ ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงเป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีประเด็นปัญหาขอ้โตแ้ยง้จากการจดัการเลือกตั้ง อนัน ามาสู่การฟ้องคดี
ต่อศาลเป็นคดีการเลือกตั้งทอ้งถ่ินมากกวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบอ่ืน ดงัน้ี 

1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
การจดัระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินในรูปขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นไป

ตามพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 254034 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2552 ซ่ึงมาตรา 7 ก าหนดว่า “ในจงัหวดัหน่ึงให้มี
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ประกอบด้วย สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั และมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือตามกฎหมายอ่ืน” 
และมาตรา 8 ก าหนดวา่ “ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
เขตขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดแ้ก่เขตจงัหวดั”  จึงเห็นไดว้า่ ในจงัหวดัหน่ึง ๆ นั้น จะมีรูปแบบ
การปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเพียงจงัหวดัละหน่ึงแห่งเท่านั้น 

ส าหรับโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั ประกอบดว้ย สภาองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัและนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยมาตรา 9 ก าหนดว่า “สมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัตอ้งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิก
สภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” ในส่วนของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงก็คือ นายกองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั มาตรา 35 ก าหนดวา่ “ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัคนหน่ึง
ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” ดงันั้น ทั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและนายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัต่างมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตจงัหวดันั้นตามกฎหมายวา่ดว้ย
การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
  2) เทศบาล 
  ดงัท่ีกล่าวในเบ้ืองตน้แลว้วา่ เทศบาลเป็นรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบแรก
ท่ีจดัตั้งข้ึนตามหลกัการกระจายอ านาจปกครอง เร่ิมแต่การตราพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล 
พ.ศ. 2479 จนกระทัง่มีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั35 
มีการแกไ้ขเพิ่มเติมรวมทั้งส้ิน 13 คร้ัง แกไ้ขเพิ่มเติมล่าสุดโดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 13) 
พ.ศ. 2552 มาตรา 7 ก าหนดว่า “เม่ือทอ้งถ่ินใดมีสภาพอนัสมควรยกฐานะเป็นเทศบาล ให้จดัตั้ง
                                                 

34 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540, มาตรา 7, 8 , 9, 35 
35 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496, มาตรา 7, 14, 15, 48 ทว.ิ 
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ทอ้งถ่ินนั้น ๆ เป็นเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร ตามพระราชบญัญติัน้ี” วรรคสอง
ก าหนดวา่ “ให้เทศบาลเป็นทบวงการเมือง มีอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน” 
ดงันั้น เทศบาลจึงมีสถานะเป็นนิติบุคคล 
  ส าหรับโครงสร้างของเทศบาล ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 14 
ก าหนดวา่ “องคก์ารเทศบาลประกอบดว้ย สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี” มาตรา 15 ก าหนดว่า 
“สภาเทศบาลประกอบดว้ยสมาชิกสภาเทศบาลซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” มาตรา 48 ทวิ ก าหนดวา่ 
“ให้เทศบาลมีนายกเทศมนตรีคนหน่ึงซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่า
ด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน" ดังนั้น ทั้ งสมาชิกสภาเทศบาลและ
นายกเทศมนตรีต่างมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเช่นเดียวกบัสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและ
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 (3) องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 ในปี พ.ศ. 2495 มีการตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ พ.ศ. 2495 ข้ึนใช้
แทนพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 ต่อมาในปี 
พ.ศ. 2499 มีการตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2499 ข้ึนใช้
บงัคบั กฎหมายฉบบัน้ีไดก้ าหนดเพิ่มการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ข้ึนอีกรูปแบบหน่ึง ในคร้ังนั้นจึงเกิดมีการปกครองในรูปแบบ “สภาต าบล” ข้ึน โดยมีแนวคิดมาจาก
การท่ีการปกครองทอ้งท่ีต าบล หมู่บา้น ยงัไม่มีลกัษณะเป็นชุมชนท่ีมีความเจริญพอจะยกระดบัข้ึน
เป็นการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลได ้ดงันั้น การจะพฒันาระบอบ
ประชาธิปไตยให้เกิดข้ึน จึงจ าเป็นตอ้งฝึกสอนและให้ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศไดมี้โอกาส
ร่วมฝึกปฏิบติัดว้ย กระทรวงมหาดไทยจึงมีค าสั่งท่ี 222/2499 ใหจ้ดัตั้งสภาต าบลข้ึน  

ต่อมาในปี พ.ศ. 2499 มีการตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 
2499 จดัตั้งหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเรียกวา่ “องคก์ารบริหารส่วนต าบล” มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลและอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั 

ในปี พ.ศ. 2515 มีการออกประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี 13 ธันวาคม
2515 ยกเลิกหน่วยการปกครองแบบองคก์ารบริหารส่วนต าบลและสภาต าบลรูปแบบเดิม และ
เปล่ียนเป็น “สภาต าบล” ท่ีมีคณะกรรมการสภาต าบลโดยมีก านนัเป็นประธาน มีผูใ้หญ่บา้น แพทย์
ประจ าต าบล และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิท่ีมาจากการเลือกตั้งของราษฎรหมู่บา้นละ 1 คน เป็น
กรรมการ  
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จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2537 ไดม้ีการยกเลิกประกาศคณะปฏิวตัิ ฉบบัที่ 326 ลงวนัที่ 13 
ธนัวาคม 2515 และตราพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ข้ึนใช้
บงัคบัแทน โดยเหตุผลหลกัในการตราพระราชบญัญตัิฉบบัน้ี เน่ืองจากสภาต าบลตามประกาศ
คณะปฏิวติัดังกล่าวไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงไม่สามารถบริหารและด าเนินกิจการได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ซ่ึงพระราชบญัญติัฉบบัน้ียงัคงใชบ้งัคบัมาจนถึงปัจจุบนั36 

ส าหรับโครงสร้างขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  เป็นไปตามพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 253737 แกไ้ขเพิ่มเติมล่าสุดโดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2552 มาตรา 40 ก าหนดวา่ “สภาต าบลท่ีมีรายไดโ้ดยไม่
รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกนัสามปีเฉล่ียไม่ต ่ากวา่ปีละหน่ึงแสนห้าหม่ืนบาท 
หรือตามเกณฑ์รายได้เฉล่ียในวรรคสอง อาจจดัตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลได้ โดยท าเป็น
ประกาศของกระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในประกาศนั้นให้ระบุช่ือ
และเขตองค์การบริหารส่วนต าบลไวด้้วย”  มาตรา 44 ก าหนดว่า “องค์การบริหารส่วนต าบล
ประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายกองค์การบริหารส่วนต าบล” มาตรา 45 
ก าหนดว่า “สภาองค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
จ านวนหมู่บา้นละสองคน ซ่ึงเลือกตั้งข้ึนโดยราษฎรผูม้ีสิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บา้นในเขต
องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น” มาตรา 58 ก าหนดวา่ “ให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีนายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบลคนหน่ึงซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” ดงันั้น ทั้งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล
และนายกองค์การบริหารส่วนต าบลต่างมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่า
ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเช่นเดียวกนั 

จึงสรุปไดว้่า ความเป็นมาของการจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีรูปแบบมาจาก
การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน โดยแบ่งส่วนราชการออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่ ระเบียบบริหาร
ราชการส่วนกลาง ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยเฉพาะหลกัการท่ีใช้ในการจดัระเบียบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีการจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ ข้ึนมานั้น ไม่วา่จะเป็น องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล หรือองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ต่างมีโครงสร้างและรูปแบบการปกครองท่ีมีความคล้ายคลึงกนั และมาจากหลกัการ
กระจายอ านาจปกครองเช่นเดียวกนั โดยมีโครงสร้างการบริหารประกอบดว้ย สภาองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตทอ้งถ่ินนั้น 
                                                 

36การปกครองส่วนท้องถ่ิน (น.56-57). เล่มเดิม. 
37พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537, มาตรา 40, 44, 45, 58. 



 28 

ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู ้บริหารท้องถ่ิน ปัจจุบันได้แก่ 
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545 อนัเป็นกฎหมายท่ี
ก าหนดวิธีการและการไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และยงัมีบทก าหนดโทษ
ในทางอาญาส าหรับผูฝ่้าฝืนหรือกระท าความผดิต่อกฎหมายดงักล่าวอีกดว้ย 
 2.2.4 การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  

เดิมการไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินมีท่ีมา 2 ประเภท ไดแ้ก่ ประเภทท่ีมาจากการแต่งตั้ง 
และประเภทท่ีมาจากการเลือกตั้ง โดยสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งจะมีจ านวนมากกว่า
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีมาจากการแต่งตั้ง38  

ภายหลงัจากท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีผลบงัคบัใช้ ไดมี้
การก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใหม่ โดย
ก าหนดให้สมาชิกสภาท้องถ่ินและผู ้บริหารท้องถ่ินต่างต้องมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของ
ประชาชน ดงัจะเห็นไดจ้าก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 28539 
ซ่ึงบญัญติัวา่ 

“องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน 
 สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง 
 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
 การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ใหใ้ชว้ธีิออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบั 
 สมาชิกสภาท้องถ่ินและคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินมีวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละส่ีปี 
 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือน
ประจ า พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ หรือของราชการส่วนทอ้งถ่ิน มิได ้
 คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง หลักเกณฑ์และวิธีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั” 

                                                 
38จาก ปัญหาเกี่ยวกับการพ้นจากต าแหน่งของสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินในระบบกฎหมาย

ปกครองส่วนท้องถ่ินของไทย (น.37), โดย มานะ อ่อนทว้ม, 2551, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
39รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540, มาตรา 285. 
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จะเห็นว่า การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น เร่ิมมีความชัดเจน
และเป็นรูปธรรมยิง่ข้ึน ตั้งแต่มีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ก าหนดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประกอบด้วย  
สภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน ส่วนคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีท่ีมา 2 รูปแบบ คือ มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และมาจากความเห็นชอบของสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน โดยหลกัเกณฑ์
และวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
ปัจจุบนักฎหมายท่ีบญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์และวิธีการในการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ.2545 
ซ่ึงเป็นกฎหมายที่ออกตามความในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540 และ
ใช้บงัคบัอยูใ่นปัจจุบนั 

หลงัจากมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
และประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 แทนนั้น หลกัเกณฑ์เก่ียวกบั
การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินและผูบ้ริหารท้องถ่ินยงัคงน าไปบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เช่นเดิม ดงัจะเห็นไดจ้าก มาตรา 28440 ซ่ึงบญัญติัวา่  
 “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง 
 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
 การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ใหใ้ชว้ธีิออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบั 
 สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีวาระการด ารงต าแหน่ง
คราวละส่ีปี 
 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือน
ประจ า พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน และจะมีผลประโยชน์ขดักนักบัการด ารงต าแหน่งตามท่ีกฎหมายบญัญติัมิได ้
 คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิรับเลือกตั้ง หลกัเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้ง
สภาชิกทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

                                                 
40รัฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 284. 
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 ในกรณีท่ีคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งทั้งคณะหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จาก
ต าแหน่งและจ าเป็นตอ้งมีการแต่งตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการชัว่คราว  
มิใหน้ าบทบญัญติัวรรคสามและวรรคหกมาใชบ้งัคบั ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีโครงสร้างการบริหารท่ีแตกต่าง
จากท่ีบญัญัติไวใ้นมาตราน้ี ให้กระท าได้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั แต่คณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง” 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2557 หลงัจากมีการเขา้ควบคุมอ านาจการปกครองประเทศโดย
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ไดอ้อกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบบัท่ี 11/2557 ซ่ึง
ก าหนดให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ส้ินสุดลง จึงมีผลกระทบต่อการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นและผูบ้ริหารถิ่นตามที่ไดก้  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว 
และหากต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู ้บริหารท้องถ่ินว่างลง อาจส่งผลกระทบต่อการ
บริหารงานภายในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้นได ้ดงันั้น เพื่อให้การท าหน้าที่บริหารงาน 
และจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนภายในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ในช่วงเวลาซ่ึงเป็นสถานการณ์ท่ียงัไม่อาจจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหาร
ท้องถ่ินได้โดยเรียบร้อย คณะรักษาความสงบแห่งชาติจึงได้ออกประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ฉบบัท่ี 85/2557 เร่ือง การไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการชัว่คราว41 
ซ่ึงผูเ้ขียนจะขอน าเสนอเฉพาะขอ้ท่ีเป็นสาระส าคญัเก่ียวกบัการไดม้าและการพน้จากต าแหน่งของ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบบัดงักล่าว ดงัน้ี  

“ขอ้ 1. ในกรณีท่ีสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินด ารงต าแหน่งครบวาระหรือ
พน้จากต าแหน่งเพราะเหตุอ่ืนใดนอกจากครบวาระ ให้งดการจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้นไปก่อนจนกวา่จะมีประกาศเปล่ียนแปลง โดยใน
ระหวา่งน้ีใหด้ าเนินการเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามท่ีก าหนดไวใ้น
ประกาศน้ี 

สภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดท่ีมีสมาชิกสภาเหลืออยู่ไม่ถึงก่ึงหน่ึงของจ านวน
สมาชิกสภาทั้งหมด ให้ถือว่าสมาชิกสภาพของสมาชิกสภาท่ีเหลืออยู่นั้นเป็นอนัส้ินสุดลงนับแต่
วนัท่ีจ  านวนสมาชิกสภาเหลือไม่ถึงก่ึงหน่ึง 

ขอ้ 2. เพื่อให้ไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินในระหวา่งท่ียงัไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งสมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน ตามขอ้ 1 ให้ใช้วิธีการคดัเลือกบุคคลท่ีมีความรู้และความสามารถดา้นการบริหารงาน
                                                 

41ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบบัท่ี 85/2557 เร่ือง การไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการชัว่คราว. 
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ท้องถ่ิน การคลังท้องถ่ิน การศึกษาท้องถ่ิน การอนามัยและสาธารณสุข กฎหมาย ทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม วฒันธรรมหรือภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน โยธาธิการ ผงัเมือง หรือโครงสร้าง
พื้นฐาน หรือดา้นอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการสรรหาเห็นสมควร โดยอยา่งนอ้ยสองในสามของจ านวน
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินทั้งหมดตอ้งเป็นขา้ราชการหรือเคยเป็นขา้ราชการตั้งแต่ระดบัช านาญการพิเศษ
หรือระดบั 8 หรือเทียบเท่าข้ึนไป ทั้งน้ี ให้ค  านึงถึงพฤติกรรม คุณธรรม ความซ่ือสัตยสุ์จริต และ
ความเป็นกลางทางการเมืองเป็นท่ีประจกัษข์องผูท่ี้จะไดรั้บการคดัเลือกดว้ย  

ขอ้ 8. ใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บแต่งตั้งตามประกาศน้ีด ารงต าแหน่งจนกวา่จะมีการ
จดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บเลือกตั้งเขา้ไปรับหนา้ท่ีในระหวา่งน้ีมิให้น าบทบญัญติัวา่ดว้ยวาระ
การด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามกฎหมายดงักล่าวมาใชบ้งัคบั 

ขอ้ 11. ในกรณีท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินครบวาระหรือว่างลง ให้ปลดัองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินปฏิบติัหนา้ท่ีนายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้การบริหารงานบุคคลเร่ืองใดเป็นอ านาจหน้าท่ีของ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น ปลดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะท าหน้าที่ตามวรรคหน่ึงไดต้่อเมื่อไดร้ับ
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั คณะกรรมการพนกังานเทศบาล 
หรือคณะกรรมการพนกังานส่วนต าบล แลว้แต่กรณีก่อน” 

จะเห็นว่า ตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบบัท่ี 85/2557 เป็นการก าหนด
หลกัเกณฑ์และวิธีการชัว่คราวในการไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่ใช่
การไดม้าจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาน โดยก าหนดให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินมาจากการการ
คดัเลือกโดยคณะกรรมการสรรหา ส่วนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก าหนดให้ปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้นปฏิบตัิหนา้ที่แทนเป็นการชัว่คราวในระหวา่งสถานการณ์ที่ประเทศไทยยงัไม่มีรัฐธรรมนูญ
ฉบบัใหม่ใชแ้ทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

2.2.5   องคก์รในการควบคุมและด าเนินการจดัการเลือกตั้ง 
การจดัการเลือกตั้งนบัตั้งแต่อดีตจนถึงช่วงเวลาก่อนมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 อยู่ในความดูแลของกระทรวงมหาดไทยและศาลยุติธรรม 
แมจ้ะมีการจดัตั้งองค์กรที่เรียกว่า “คณะกรรมการองค์กรกลางการเลือกตั้ง” ข้ึนในยุคหลงั ๆ 
แต่คณะกรรมการดงักล่าวก็มิไดมี้บทบาทส าคญัเพียงพอท่ีจะท าให้การเลือกตั้งนั้นเป็นไปดว้ยความ
บริสุทธ์ิยุติธรรม แม้จะมีข้อเสนอให้กระทรวงมหาดไทยดูแลการเลือกตั้งต่อไป แต่ก็อาจท าให้
สาธารณชนมีความกงัวลใจเก่ียวกบัความเป็นกลางของเจา้พนกังาน ซ่ึงบางคร้ังถึงกบัมีขอ้ครหาวา่
มีความเอนเอียงไปตามผูมี้อ านาจทางการเมืองซ่ึงบริหารกระทรวงมหาดไทย ดงันั้น ผูร่้างรัฐธรรมนูญ
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จึงไดต้ระหนกัถึงความส าคญัของการมีองคก์รอิสระท่ีจะมาท าหนา้ท่ีดงักล่าวแทน จึงไดบ้ญัญติัให้มี
คณะกรรมการการเลือกตั้งไวใ้นหมวดท่ี 6 ส่วนท่ี 4 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ตั้งแต่มาตรา 136-14842 โดยไดต้น้แบบมาจากคณะกรรมการการเลือกตั้งของ
หลายประเทศ เช่น อินเดีย ฟิลิปปินส์ เป็นตน้43  

 ต่อมาเม่ือมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และ
ไดป้ระกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 แทน เร่ืองคณะกรรมการ
การเลือกตั้งไดบ้ญัญตัิไวใ้นหมวดที่ 11 ส่วนที่ 1 ตั้งแต่มาตรา 229-24144 โดยก าหนดให้เป็น
องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

การจดัตั้งองคก์รภายในของคณะกรรมการการเลือกตั้ง แบ่งพิจารณาออกเป็น 3 ส่วน 
ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ ง คณะกรรมการการเลือกตั้ งประจ าจังหวดั และส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ดงัน้ี 

(1)  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  
โครงสร้างหรือองค์ประกอบของคณะกรรมการการเลือกตั้ ง ตามรัฐธรรมแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 229 ก าหนดให้ประกอบดว้ย ประธานกรรมการหน่ึงคน
และกรรมการอ่ืนอีกส่ีคน ซ่ึงพระมหากษตัริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภาจากผูซ่ึ้งมีความ
เป็นกลางทางการเมืองและมีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นที่ประจกัษ์ โดยให้ประธานวุฒิสภาลงนาม
รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ งประธานกรรมการและกรรมการ ดังนั้ น ในส่วนของ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง จึงเป็นส่วนท่ีก าหนดไวโ้ดยตรงในรัฐธรรมนูญ 

(2)  คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั  
โครงสร้างของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั ไม่ไดบ้ญัญตัิไวโ้ดยตรงใน

รัฐธรรมนูญ แต่บัญญัติไว้ในมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 ซ่ึงบญัญติัวา่  
  “ใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั 
ผูอ้  านวยการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั คณะอนุกรรมการ บุคคล คณะบุคคล หรือผูแ้ทนองค์การ
เอกชน เพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งมอบหมายได ้

                                                 
42รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540, มาตรา 136-148. 
43จาก กฎหมายเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (น.79-80), โดย สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2542, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
44รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 229-241. 
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หลกัเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้ง การพน้จากต าแหน่ง ค่าตอบแทน และการสงเคราะห์อ่ืน 
รวมทั้งวิธีปฏิบติังานและการประเมิลผลการปฏิบติังานของบุคคลตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตาม
ระเบียบท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งก าหนด” 

(3) ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
โครงสร้างของส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 มาตรา 235 วรรคสาม บญัญติัวา่ “ให้มีส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็น
หน่วยงานท่ีเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการด าเนินการอ่ืน ทั้งน้ี ตามท่ี
กฎหมายบญัญติั”  เหตุผลท่ีผูร่้างรัฐธรรมนูญก าหนดให้ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็น
หน่วยงานอิสระเน่ืองจากไม่ประสงค์ให้หน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีดูแลการเลือกตั้งตอ้งตกอยู่ภายใต้
อิทธิพลของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติั จึงบญัญติัให้ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็น
หน่วยงานของรัฐ มีฐานะเป็นนิติบุคคลและอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของคณะกรรมการการเลือกตั้งเอง
โดยมีประธานกรรมการการเลือกตั้ ง เป็นผู ้บังคับบัญชาสูงสุด และกิจการของส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้งไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงาน กฎหมายวา่
ดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยการประกนัสังคม และกฎหมายวา่ดว้ยเงินทดแทน45 

ส าหรับอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้น หากพิจารณาตามรัฐธรรมแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ตั้งแต่ มาตรา 235 – 236 ก าหนดบทบาทและอ านาจหนา้ท่ีของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งไวใ้นกรณี ดงัน้ี 

มาตรา 235 บญัญติัวา่ “คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผูค้วบคุมและด าเนินการจดัหรือ
จดัให้มีการเลือกตั้งหรือการสรรหาสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
และผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี รวมทั้งการออกเสียงประชามติใหเ้ป็นไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม 

ประธานกรรมการการเลือกตั้งเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการเลือกตั้ งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา พระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยพรรคการเมือง พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ และกฎหมาย
ว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และเป็นนายทะเบียนพรรคการเมือง” 

มาตรา 236 บญัญติัวา่ “คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
(1) ออกประกาศหรือวางระเบียบก าหนดการทั้งหลายอนัจ าเป็นแก่การปฏิบติัตาม

กฎหมายตามมาตรา 235 วรรคสอง รวมทั้งวางระเบียบเก่ียวกับการหาเสียงเลือกตั้งและการ
ด าเนินการใด ๆ ของพรรคการเมือง ผูส้มคัรรับเลือกตั้งและผูมี้สิทธิเลือกตั้ง เพื่อให้เป็นไปโดยสุจริต
                                                 

45กฎหมายเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (น.85). เล่มเดิม. 
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และเท่ียงธรรม และก าหนดหลกัเกณฑก์ารด าเนินการของรัฐในการสนบัสนุนให้การเลือกตั้งมีความ
เสมอภาค และมีโอกาสทดัเทียมกนัในการหาเสียงเลือกตั้ง 

(2) วางระเบียบเกี่ยวกบัขอ้ห้ามในการปฏิบตัิหนา้ที่ของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรี
ขณะอยู่ในต าแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีตามมาตรา 181 โดยค านึงถึงการรักษาประโยชน์ของรัฐ และ
ค านึงถึงความสุจริต เท่ียงธรรม ความเสมอภาค และโอกาสทดัเทียมกนัในการเลือกตั้ง 

(3) ก าหนดมาตรการและการควบคุมการบริจาคเงินให้แก่พรรคการเมือง การสนบัสนุน
ทางการเงินโดยรัฐ การใชจ่้ายเงินของพรรคการเมืองและผูส้มคัรรับเลือกตั้ง รวมทั้งตรวจสอบบญัชี
ทางการเงินของพรรคการเมืองโดยเปิดเผย และการควบคุมการจ่ายเงินหรือรับเงินเพื่อประโยชน์ใน
การลงคะแนนเลือกตั้ง 

(4) มีค  าสั่งให้ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หน้าท่ีอ่ืนของรัฐ ปฏิบติัการทั้งหลายอนัจ าเป็นตาม
กฎหมาย ตามมาตรา 235 วรรคสอง 

(5) สืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอ้เท็จจริงและวินิจฉยัช้ีขาดปัญหาหรือขอ้โตแ้ยง้ท่ีเกิดข้ึน
ตามกฎหมาย ตามมาตรา 235  

(6) สั่งให้มีการเลือกตั้งใหม่หรือออกเสียงประชามติใหม่ในหน่วยเลือกตั้งใดหน่วยเลือกตั้ง
หน่ึงหรือทุกหน่วยเลือกตั้ง เม่ือมีหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว้า่การเลือกตั้งหรือการออกเสียงประชามติ
ในหน่วยเลือกตั้งนั้น ๆ มิไดเ้ป็นไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม 

(7) ประกาศผลการเลือกตั้ง ผลการสรรหา และผลการออกเสียงประชามติ 
(8) ส่งเสริมและสนับสนุนหรือประสานงานกับหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน หรือสนับสนุนองค์การเอกชน ในการให้การศึกษาแก่
ประชาชนเกี่ยวกบัการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
และส่งเสริมการมีส่วนทางการเมืองของประชาชน 

(9) ด าเนินการอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
ในการปฏิบัติหน้าท่ี คณะกรรมการการเลือกตั้ งอาจเรียกเอกสารหรือหลักฐานท่ี

เกี่ยวขอ้งจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาให้ถ ้อยค า  ตลอดจนขอให้พนักงานอยัการ 
พนักงานสอบสวน หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 
ด าเนินการเพื่อประโยชน์แห่งการปฏิบติัหนา้ท่ี การสืบสวน สอบสวน หรือวนิิจฉยัช้ีขาด 

คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจแต่งตั้งบุคคล คณะบุคคล หรือผูแ้ทนองคก์ารเอกชน 
เพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีมอบหมาย” 
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2.3 แนวคิด ทฤษฎเีกีย่วกบัสิทธิและเสรีภาพ และสิทธิเลือกตั้ง 
 สิทธิเลือกตั้งเป็นสิทธิพื้นฐานตามหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และเป็น

สิทธิประเภทท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมในทางการเมืองหรือการสร้างเจตนารมณ์กบัรัฐในทาง
การเมือง  จึงจดัอยู่ในกลุ่มสิทธิและเสรีภาพประเภทสิทธิพลเมืองตามหลกัการแบ่งประเภทของ
สิทธิและเสรีภาพ โดยพิจารณาในแง่ของผูท้รงสิทธิ ดงันั้น ก่อนจะท าความเขา้ใจเก่ียวกบัสิทธิเลือกตั้ง 
จึงจ าเป็นท่ีจะต้องศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวข้องกับสิทธิและเสรีภาพ และความสัมพนัธ์
ระหว่างสิทธิเลือกตั้งกบัอ านาจอธิปไตย อนัจะท าให้ทราบถึงความส าคญัของสิทธิเลือกตั้ง 
เพื ่อน าไปสู่การพิจารณาปรับปรุงแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
โดยเฉพาะสิทธิเลือกตั้งต่อไป 

2.3.1 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
สิทธิและเสรีภาพเป็นขอ้ความคิดท่ีมีความส าคญัอยา่งยิ่งในระบอบประชาธิปไตย ทั้งน้ี

จะเห็นไดจ้าก รัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรของประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตยทั้งหลาย จะตอ้ง
มีบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิและเสรีภาพไวท้ั้งส้ิน เพราะการท่ีราษฎรต่อสู้เพื่อให้ไดม้า
ซ่ึงรัฐธรรมนูญนั้น ก็เพราะประสงค์จะให้ตนมีสิทธิและเสรีภาพนั่นเอง ตวัอย่างเช่น กฎหมาย
พื้นฐานของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไดบ้ญัญตัิให้หมวดที่ 1 เป็นหมวดวา่ดว้ยสิทธิ
ขั้นพื้นฐาน หรือกรณีค าประกาศสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง ลงวนัที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 
ท่ีประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสให้ถือเป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญ โดยบญัญติัในมาตรา 16 ว่า 
“สังคมใดไม่มีหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ หรือไม่มีการแบ่งแยกการใชอ้  านาจอธิปไตย 
จะถือวา่มีรัฐธรรมนูญไม่ได”้ ทั้งน้ี เพราะรัฐประชาธิปไตยนั้น ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย 
ดงันั้น จึงตอ้งบญัญติัรับรองให้ประชาชนเป็นผูท้รงสิทธิต่าง ๆ และสิทธิเหล่านั้นเปรียบเสมือน
เกราะคุม้กนัจากการใชอ้ านาจรัฐดว้ยเช่นกนั46 

เน่ืองจากมกัจะมีการใชค้  าว่า “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” ควบคู่กนัไป ทั้งน้ี เพราะสิทธิและ
เสรีภาพนั้น มีความเก่ียวข้องกันอย่างยิ่ง แต่ทั้งสองอย่างก็มีความหมายท่ีแตกต่างกัน จึงจ าเป็นท่ี
จะตอ้งท าความเขา้ใจเก่ียวกบัความหมายของค าวา่ สิทธิและเสรีภาพ ควบคู่กนัไปเสมอ 

ความหมายของ “สิทธิ” ในทางวชิาการ มีผูใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี  
ศาสตราจารย ์ดร.หยดุ  แสงอุทยั ใหค้วามหมายของสิทธิเอาไวว้า่ “สิทธิ” คือ ประโยชน์

ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้ เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมาย “รับรอง” วา่มีอยู ่และเป็นประโยชน์ท่ี

                                                 
46จาก ปัญหาการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง (น.7-9), โดย พรรษวฒัน์ พนูทองพนัธ,์ 2553, กรุงเทพฯ: 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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กฎหมาย “คุม้ครอง” คือ คุม้ครองมิให้มีการละเมิดสิทธิ รวมทั้งบงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ี
มีการละเมิดดว้ย47 

ศาสตราจารย ์(พิเศษ) ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายของสิทธิ เอาไวว้่า “สิทธิ” 
(Right) คือ อ านาจที่กฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัที่จะกระท าการเกี่ยวขอ้งกบัทรัพยห์รือ
บุคคลอ่ืน (เช่น สิทธิทวงหน้ี กรรมสิทธ์ิ ฯลฯ) เป็นตน้วา่ อ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลหน่ึง
ในอนัที่จะเรียกร้องให้ผูอื้่นอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระท าการบางอยา่งบางประการให้เกิด
ประโยชน์แก่ตน หรือใหล้ะเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง เป็นตน้48 

ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ให้ความหมายของสิทธิเอาไวว้่า “สิทธิ” ใน
ความหมายทัว่ไป หมายถึง “อ านาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้
บุคคลอ่ืนกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง สิทธิจึงก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืนด้วย ส่วน “สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ” นั้น ถือเป็น “สิทธิตามกฎหมายมหาชน” หมายถึง อ านาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
สูงสุดบญัญติัให้การรับรองคุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะกระท าการใดหรือไม่กระท าการใด 
การให้อ านาจแก่ปัจเจกชนดงักล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลใดแทรกแซงการใช้
สิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเรียกร้องต่อองค์กรของรัฐมิให้แทรกแซง
ขอบเขตแห่งสิทธิของตน ในบางกรณีการรับรองดงักล่าว ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐตอ้งกระท า
การอย่างใดอย่างหน่ึงดว้ย  สิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกบัรัฐ 
และสิทธิตามรัฐธรรมนูญยงัเป็นสิทธิท่ีผกูพนัองคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐทั้งหลายท่ีจะตอ้งให้ความเคารพ 
ปกป้องและคุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าว เพื่อใหสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั49 

ดงันั้น สิทธิ (Rights) จึงเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้ ซ่ึงหมายความวา่ 
เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองว่ามีอยู่และเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครอง คือ คุม้ครองมิให้มี
การละเมิดดว้ย โดยมีลกัษณะดงัน้ี50 

1) ตอ้งมีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้ ซ่ึงอาจรับรองไวใ้นกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
และสิทธิบางอยา่งกฎหมายแพ่งไม่ไดใ้ห้การรับรองไวโ้ดยตรง แต่รับรองทางออ้มในกฎหมายอ่ืน 

                                                 
47จาก ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป (น.168), โดย หยุด แสงอุทัย ข, 2556, กรุงเทพฯ: 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
48จาก สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น.21-22), โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2538, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
49จาก หลักพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น.48-49), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ ก, 2555, 

กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
50หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น.204-205). เล่มเดิม. 
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เช่น ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 334 คุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล เพื่อไม่ให้บุคคลอ่ืน
ลกัเอาไป 

2) สิทธิตอ้งมีผูท้รงสิทธิ ตามกฎหมาย ผูท้รงสิทธิมี 2 ประเภท ไดแ้ก่ บุคคลธรรมดา
และนิติบุคคล แต่ปัจจุบันได้ขยายความรวมถึงกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีไม่ใช่นิติบุคคล 
ก็ถือว่าเป็นผูท้รงสิทธิได้เช่นกนั เช่น ห้างหุ้นส่วนสามญั เป็นตน้ เม่ือผูท้รงสิทธิถูกบุคคลอ่ืนมา
ละเมิดสิทธิ ผูท้รงสิทธิก็สามารถท่ีจะด าเนินกระบวนการคุม้ครองสิทธิของตน โดยการฟ้องคดีต่อ
ศาลได ้เพื่อใหมี้การเยีย่วยากรณีท่ีถูกละเมิดสิทธิดงักล่าว 

3) สิทธิต้องมีวตัถุแห่งสิทธิ คือ สิทธิมีเน้ือหาว่าสิทธิของผูท้รงสิทธิจะมีลักษณะ
รายละเอียดและขอบเขตเพียงใด วตัถุแห่งสิทธิอาจเกิดจากเจตนาของคู่กรณีเอง และบางคร้ังถูก
ก าหนดโดยกฎหมาย แต่โดยแทจ้ริงแลว้ วตัถุแห่งสิทธิมี 3 ประการ ไดแ้ก่ ประการแรก การใหก้ระท าการ
ประการท่ีสอง การใหง้ดเวน้กระท าการ และประการท่ีสาม การใหส่้งมอบทรัพยสิ์นหรือช าระราคา 

4) สิทธิตอ้งมีหนา้ที่ควบคู่กนัไปเสมอ หนา้ที่ในที่น้ีคือ หนา้ที่ที่จะน าไปสู่ทางเยียวยา
เมื่อมีการละเมิดสิทธิ หรือเม่ือมีการไม่ปฏิบติัตามสิทธิ เช่น สัญญากูย้ืมเงิน ผูใ้ห้กู ้เป็นผูท้รงสิทธิ 
ส่วนวตัถุแห่งสิทธิคือเงินตน้และดอกเบ้ียอนัจะก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่ผูย้ืมท่ีจะตอ้งช าระเงินคืนให้แก่
ผูใ้ห้กูพ้ร้อมดอกเบ้ีย หน้าท่ีนั้นจะเป็นไปตามเน้ือหาของสิทธิ เช่น ประชาชนมีหน้าท่ีตอ้งเสียภาษี 
โดยกรมสรรพากรคือผูท้รงสิทธิชอบที่จะเรียกให้ประชาชนเสียภาษีและเงินค่าภาษีอากรน้ีเอง
เป็นเน้ือหาของสิทธิ 

จึงสรุปไดว้า่ สิทธิเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้ ดงันั้น ถา้บุคคลใด
เป็นผูท้รงสิทธิ บุคคลอ่ืน ๆ ก็มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเคารพต่อการใชสิ้ทธิของเขา กล่าวคือ ตอ้งอ านวยการ
ใหก้ารใชสิ้ทธิของผูท้รงสิทธิสามารถบรรลุตามความตอ้งการในการใชสิ้ทธิดงักล่าวได ้

ความหมายของ “เสรีภาพ”  ในทางวชิาการ มีผูใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี  
ศาสตราจารย ์(พิเศษ) ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ กล่าวว่า เสรีภาพ (Liberty) ไดแ้ก่ ภาวะ

ของมนุษยท่ี์ไม่อยูภ่ายใตก้ารครอบง าของผูอ่ื้น ภาวะท่ีปราศจากการถูกหน่วงเหน่ียว ขดัขวาง บุคคลใด
บุคคลหน่ึงย่อมมีเสรีภาพอยูต่ราบเท่าท่ีเขาไม่ถูกบงัคบัให้กระท าในส่ิงท่ีเขาไม่ประสงคจ์ะกระท า
หรือไม่ถูกหน่วงเหน่ียวขดัขวางไม่ให้กระท าในส่ิงท่ีเขาประสงคจ์ะกระท า กล่าวโดยสรุป เสรีภาพ 
คือ อ านาจของบุคคลในอนัท่ีจะก าหนดตนเอง (Self determination) โดยอ านาจน้ี บุคคลยอ่มเลือก
วิถีชีวิตของตนเองไดด้ว้ยตนเอง เสรีภาพจึงเป็นอ านาจท่ีบุคคลมีอยูเ่หนือตนเอง ดงันั้น เสรีภาพจึง
แตกต่างกบัสิทธิซ่ึงเป็นอ านาจท่ีบุคคลใชใ้นความสัมพนัธ์ระหวา่งตนเองกบัผูอ่ื้น51 

                                                 
51สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น.22-23). เล่มเดิม. 
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ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ ได้ให้ความหมายของเสรีภาพไวว้่า เสรีภาพ
หมายถึง สภาพการณ์ท่ีบุคคลมีอิสระในการท่ีจะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงตามความประสงค์
ของตน เสรีภาพจึงหมายถึง อ านาจในการก าหนดตนเองโดยอิสระของบุคคลท่ีจะกระท าการใด
หรือไม่กระท าการใดอนัเป็นอ านาจท่ีมีอยูเ่หนือตน52 

เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง อ านาจท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดบญัญติัให้
การรับรองและคุม้ครองแก่บุคคลในการก าหนดตนเองโดยอิสระท่ีจะกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง
หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงด้วยตนเองโดยไม่ตอ้งให้รัฐหรือบุคคลอ่ืนด าเนินการเพื่อ
ส่งเสริมหรือเอ้ืออ านวยใหก้ารใชเ้สรีภาพของตนบรรลุผลหรือสะดวกข้ึน รัฐหรือบุคคลอ่ืนมีหนา้ท่ี
เพียงวา่ตอ้งไม่เขา้ไปรบกวนการใชเ้สรีภาพของบุคคลเท่านั้น ตวัอยา่งเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
เช่น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในทางวิชาการ เสรีภาพในการประกอบอาชีพ และ
เสรีภาพในการชุมนุม เป็นตน้ 

สิทธิและเสรีภาพนั้นมกัจะเป็นไปในทางเดียวกนัเสมอ และบางทีอาจแตกต่างกนั
สิทธิเสรีภาพถือว่าจดัอยู่ในขอบข่ายของค าวา่ “สิทธิมนุษยชน” (Human Rights) ซ่ึงถือเป็นสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของความเป็นมนุษยที์่บุคคลอื่นตอ้งคุม้ครองและไม่ละเมิดในศกัด์ิศรีของ
ความเป็นมนุษย ์เพราะมนุษยทุ์กคนมีอิสระในการกระท าการ การแสดงความคิดเห็น การชุมนุม
โดยสงบปราศจากอาวธุ ตราบเท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย53 

2.3.2 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพ อาจแบ่งไดห้ลายลกัษณะ แต่ในท่ีน้ีจะกล่าวถึงเฉพาะ

การแบ่งสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผูท้รงสิทธิ ซ่ึงไดรั้บสิทธิตามรัฐธรรมนูญ หรือบุคคลซ่ึง
รัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะใหค้วามคุม้ครองเป็นส าคญั โดยแบ่งสิทธิและเสรีภาพ ไดด้งัน้ี 

2.3.2.1 สิทธิมนุษยชน 
สิทธิประเภทน้ี ไดแ้ก่ สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะใหค้วามคุม้ครองแก่ทุก ๆ คน โดยมิได้

แบ่งแยกว่าบุคคลนั้นจะเป็นคนของชาติใด เช้ือชาติใด หรือศาสนาใด หากบุคคลนั้นเขา้มาอยู่ใน
ขอบเขตอ านาจรัฐท่ีใช้รัฐธรรมนูญของประเทศนั้น บุคคลนั้นย่อมได้รับความคุ้มครองภายใต้
รัฐธรรมนูญนั้น ๆ ดว้ย สิทธิมนุษยชนเป็นคุณลกัษณะประจ าตวัของมนุษยทุ์กคน เป็นสิทธิเสรีภาพ
ตามธรรมชาติของมนุษยใ์นฐานะที่เกิดมาเป็นมนุษย ์และดว้ยเหตุผลเพียงอยา่งเดียววา่ เพราะเขา

                                                 

 52หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนษุย์ (น.51). เล่มเดิม.  
53หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น.205-206). เล่มเดิม. 
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เกิดเป็นมนุษย ์และมนุษยทุ์กคนลว้นมีสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีอยูแ่ลว้ตั้งตั้งแต่ก่อนท่ีจะมีรัฐเกิดข้ึน 
สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ี ไดแ้ก่ สิทธิในชีวติ ร่างกาย เละเสรีภาพในทางศาสนา เป็นตน้54 
 ดงันั้น สิทธิมนุษยชน จึงหมายถึง สิทธิทั้งหลายซ่ึงเป็นท่ียอมรับกันในประเทศท่ีมี 
อารยธรรม วา่เป็นสิทธิพื้นฐานท่ีจ าเป็นในการด ารงชีวิตอยา่งมีศกัด์ิศรีของมนุษยแ์ละในการพฒันา
บุคลิกภาพของมนุษย ์เป็นสิทธิท่ีมีการคุม้ครองป้องกนัในทางกฎหมายเป็นพิเศษ สมกบัความส าคญั
ของสิทธิดงักล่าว55 
 สิทธิซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัในประเทศท่ีมีอารยธรรมนั้น จะเห็นไดจ้าก สิทธิท่ีปรากฏใน
ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนซ่ึงองคก์ารสหประชาชาติไดป้ระกาศเมื่อวนัที่ 10 ธนัวาคม 
ค.ศ. 1948 เป็นตวัอยา่งในเบ้ืองตน้ท่ีดีท่ีสุดถึงสิทธิซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัในประเทศท่ีมีอารยธรรม56 เช่น  

สิทธิเสรีภาพในชีวติ ร่างกาย และความมัน่คงปลอดภยัในร่างกาย (มาตรา 3, 4, 5, 10, 
11, 12, 13, และ 14) 
สิทธิท่ีจะมีเสรีภาพในความคิดและการแสดงออกซ่ึงความเห็น  (มาตรา 18 และ 19) 
สิทธิในทรัพยสิ์น (มาตรา 17)  
สิทธิเสรีภาพในการร่วมประชุมและก่อตั้งสมาคม (มาตรา 20)  
สิทธิเสรีภาพในทางการเมือง (มาตรา 21) 
สิทธิท่ีจะไดรั้บการศึกษา (มาตรา 26) 
สิทธิในการงาน (มาตรา 23) 

2.3.2.2 สิทธิพลเมือง  
สิทธิพลเมือง หมายถึง สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะให้ความคุม้ครองเฉพาะบุคคลท่ีเป็น

พลเมืองของรัฐเท่านั้ น มักจะเป็นสิทธิเสรีภาพในการเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้าง
เจตนารมณ์ของรัฐ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ สิทธิและเสรีภาพในทางการเมืองนัน่เอง 

ตวัอย่างสิทธิพลเมือง เช่น เสรีภาพในการรวมตวักนัจดัตั้งพรรคการเมืองเพื่อสร้าง
เจตนารมณ์ทางการเมืองของประชาชนและเพื่อด าเนินกิจกรรมในทางการเมืองให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์นั้น สิทธิเลือกตั้ง สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวธุ สิทธิในการเขา้รับราชการ เป็นตน้57 

 

                                                 
54หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนษุย์ (น.53). เล่มเดิม.  
55จาก กฎหมายสิทธิมนุษยชน (น.54-55), โดย วรีะ โลจายะ, 2532, กรุงเทพฯ: ชวนพิมพ.์ 
56แหล่งเดิม. (น.55). 
57สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น.31). เล่มเดิม.  
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2.3.2.3 บทบาทของสิทธิพลเมือง 
จากความหมายของสิทธิพลเมืองดงักล่าว แสดงให้เห็นว่า สิทธิพลเมืองเป็นสิทธิและ

เสรีภาพในทางการเมือง โดยเฉพาะที่เกี่ยวขอ้งกบัสิทธิเลือกตั้ง สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง ดงันั้น 
สิทธิพลเมืองจึงเป็นส่ิงท่ีมีความเก่ียวขอ้งเป็นอยา่งดีต่อกระบวนการในทางการเมือง 

ในระบอบประชาธิปไตยระบบผูแ้ทนซ่ึงประชาชนไม่สามารถปกครองตนเองไดโ้ดยตรง 
เน่ืองจากเหตุผลบางประการ เช่น ประชาชนต่างมีภารกิจอ่ืน ๆ มากมาย จนไม่สามารถเขา้ร่วมการ
ตดัสินใจในระดบัชาติไดต้ลอดเวลา หรือประเทศมีอาณาเขตกวา้งขวางและมีประชาชนจ านวนมาก
เกินกว่าท่ีจะให้ประชาชนทุกคนจะร่วมปกครองกันเองได้ ประชาชนเหล่านั้นจึงจ าเป็นต้อง
มอบหมายใหบุ้คคลอ่ืนเขา้ไปท าหนา้ท่ีปกครองและตดัสินใจแทนตนเอง โดยการเลือกผูแ้ทนเขา้ไป
ท าหน้าที่นิติบญัญตัิ และภายหลงัจากนั้น ผูแ้ทนเหล่านั้นก็จะเลือกผูแ้ทนด้วยกนัให้ท าหน้าท่ี
ฝ่ายบริหารเป็นคณะรัฐบาล จึงเห็นได้ว่า การใช้อ านาจรัฐทั้งทางนิติบญัญติัและบริหารล้วนแต่
ได้มาจากประชาชนซ่ึงเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย กรณีเช่นน้ี การเลือกตั้งจึงมีบทบาทและเป็น
กลไกท่ีจะน ามาซ่ึงการช้ีขาดวา่ ประชาชนตอ้งการให้ใครเขา้ไปท าหนา้ท่ีแทนตน สิทธิเลือกตั้งของ
ประชาชนจึงเป็นสิทธิทางการเมืองประการหน่ึงในบรรดาสิทธิทางการเมืองทั้งหลายท่ีไดรั้บการ
ยอมรับกนัในนานาอารยประเทศวา่ เป็นพื้นฐานส าคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย58 

บทบาทหน่ึงของสิทธิพลเมือง คือ การสร้างความชอบธรรมของอ านาจรัฐโดยการเขา้
ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ การท่ีประชาชนร่วมเป็นผูใ้ช้
อ  านาจรัฐนั้นเอง ดังนั้น สิทธิพลเมืองจึงมีบทบาทในการเป็นหลกัประกันให้กบัสิทธิมนุษยชน 
เพราะเหตุผลท่ีว่า สิทธิพลเมืองนั้นมีวตัถุประสงค์ในการสร้างสรรค์ระบบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในเร่ืองต่าง ๆ ของบา้นเมือง มิเช่นนั้นแลว้ บทบญัญติั
ของรัฐท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพก็จะเป็นเพียงกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือทฤษฎีเท่านั้น59 

ดังนั้ น สิทธิพลเมืองจึงมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งท่ีจะน าไปสู่การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย โดยเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเลือกตั้ง สิทธิเลือกตั้ง และสิทธิในการสมคัรรับเลือกตั้ง 
จึงเป็นกลไกส าคญัในเร่ืองดงักล่าว 

2.3.3 สิทธิเลือกตั้ง 
ก่อนท่ีจะเขา้ใจความหมายของค าวา่ “สิทธิเลือกตั้ง” จ าเป็นจะตอ้งท าความเขา้ใจก่อนวา่  

“การเลือกตั้ง” หมายความวา่อยา่งไร ศาสตราจารย ์ดร.หยุด แสงอุทยั ไดอ้ธิบายความหมายของ
การเลือกตั้งเอาไวว้า่ “เม่ือใดเราสามารถท่ีจะเอาของส่ิงหน่ึงและไม่เอาของอีกส่ิงหน่ึง เช่น ในกรณี
                                                 

58จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น.325), โดย บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, 2552, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
59ปัญหาการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง (น.21-22). เล่มเดิม. 
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ท่ีเราเขา้ไปซ้ือหมวกในร้าน เราอาจซ้ือหมวกสีด าและไม่ซ้ือหมวกสีน ้ าตาลตามความชอบใจของเรา 
เม่ือนั้นเราไดช่ื้อวา่เรา “เลือก” ส่ิงของแลว้ และเราคงใส่หมวกสีน ้ าตาลต่อไปจนกวา่หมวกนั้นจะ
ไม่มีประโยชน์แก่เราอีก ขอ้ที่ควรระลึกมีวา่ ถา้เราตดัสินใจ “เลือก” แลว้ ภายหลงัเราจะกลบัคืน
การเลือกของเราไดอี้กไม่ได ้การเลือกตั้งก็เช่นเดียวกนั จะตอ้งมีบุคคลหลาย ๆ คน ให้เรามีโอกาสเลือก
เอาบุคคลหน่ึงจากบุคคลหลาย ๆ คน หรือบญัชีรายช่ือผูส้มคัรรับเลือกตั้งบญัชีหน่ึงจากบญัชีรายช่ือ
หลายบญัชี เพื่อใหไ้ปกระท ากิจการอนัใดอนัหน่ึง” 

เมื่อพิจารณาความหมายดงักล่าวประกอบกบัลกัษณะส าคญัประการหน่ึงของ “สิทธิ” 
ซ่ึงไดอ้ธิบายมาแลว้นั้น สิทธิเป็นส่ิงท่ีผูท้รงสิทธิจะเลือกใชห้รือไม่ก็ได ้อาจจะให้ความหมายของ
สิทธิเลือกตั้งไดว้า่ เป็นสิทธิท่ีผูท้รงสิทธิจะเลือกบุคคลเขา้ไปท าหนา้ท่ีแทนตนเพื่อให้ไปท ากิจการ
อนัใดอนัหน่ึงโดยอิสระ ผูท้รงสิทธิจะใช้สิทธิหรือไม่ก็ได ้ทั้งน้ี เป็นไปตามเจตจ านงของผูท้รงสิทธิ 
ดงันั้น การใช้สิทธิเลือกตั้งจึงเป็นการแสดงออกซ่ึงเจตจ านงของพลเมืองผูมี้สิทธิเลือกตั้งทั้งมวล
อยา่งมีเอกภาพในฐานะท่ีเป็นผูถื้ออ านาจอธิปไตย 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงอาจแบ่งออกเป็นประชาธิปไตยโดยตรงและ
ประชาธิปไตยโดยผ่านทางผูแ้ทน สิทธิเลือกตั้งจะมีความส าคญัอย่างยิ่งในระบอบประชาธิปไตย
โดยผา่นทางผูแ้ทน ทั้งน้ี เพราะระบอบประชาธิปไตยโดยผา่นทางผูแ้ทนราษฎรจะเป็นผูเ้ลือกบุคคล
จ านวนหน่ึงให้เป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยแทนตน ผูท่ี้ถูกเลือกจึงเป็นผูแ้ทนของราษฎรและไปใช้
อ านาจอธิปไตยแทนราษฎร ดังนั้ น สิทธิเลือกตั้งจึงเป็นสิทธิท่ีจะท าให้ราษฎรเป็นผูใ้ช้อ  านาจ
อธิปไตยไดโ้ดยวิธีเลือกผูแ้ทนของตน ส่วนระบอบประชาธิปไตยโดยตรงนั้น การเลือกตั้งไม่ไดมี้
ความส าคญัเท่าใดนัก เพราะประชาชนแต่ละคนสามารถไปใช้สิทธิได้ด้วยตนเอง จึงท าให้
ไม่จ  าเป็นตอ้งเลือกตั้งผูแ้ทนแต่อยา่งใด ท าใหไ้ม่จ  าเป็นตอ้งมีสิทธิเลือกตั้งในการปกครองรูปแบบน้ี 

 สิทธิเลือกตั้งในทางการเมือง เร่ิมมีข้ึนเม่ือปลายศตวรรษท่ี 18 เป็นสิทธิท่ีไดม้าโดยการ
ต่อสู้และเป็นชยัชนะของระบอบประชาธิปไตยเหนือระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์การไดม้าซ่ึง
สิทธิเลือกตั้งน้ี จึงถือเป็นสัญลกัษณ์ของเสรีภาพและเป็นองค์ประกอบส าคญัของความชอบธรรม
ตามระบอบประชาธิปไตย60 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 72 บญัญติัหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบัการเลือกตั้งโดยก าหนดให้การเลือกตั้งเป็นหน้าท่ีของชนชาวไทย ซ่ึงหลกัเกณฑ์น้ีน ามาใช้
คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ในมาตรา 68 โดยก าหนดวา่ผูท่ี้ไม่
ไปท าหนา้ท่ีในการเลือกตั้ง จะตอ้งเสียสิทธิบางประการ เหตุท่ีตอ้งให้มีการบญัญติัเช่นน้ี เพราะมีผู ้
ไปใชสิ้ทธิในการเลือกตั้งนอ้ย จึงอาจเป็นช่องทางใหมี้การซ้ือสิทธิขายเสียงกนัไดง่้าย อยา่งไรก็ตาม 
                                                 

60ปัญหาการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง (น.32-33). เล่มเดิม. 
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การก าหนดหลกัเกณฑ์ในมาตรา 72 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
อาจเกิดความลกัลัน่กนัข้ึน เพราะจากการท่ีใชค้  าวา่ “บุคคลมีหนา้ท่ีไปใชสิ้ทธิเลือกตั้ง” ซ่ึงจะเห็นวา่ 
มีทั้งค  าว่า “สิทธิ” และ “หน้าท่ี” อยู่ในประโยคเดียวกัน จึงต้องอธิบายความหมายต่อไปด้วยว่า 
บุคคลมีหนา้ท่ีไปปรากฏตวัท่ีคูหาเลือกตั้ง ส่วนการจะเลือกหรือไม่เลือกใครย่อมเป็นสิทธิของผูน้ั้น 
มาตรา 72 วรรคแรก จึงก าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของประชาชนท่ีจะตอ้งไปใชสิ้ทธิเลือกตั้ง แต่มีการ
บญัญติัผลท่ีแตกต่างกนัในมาตรา 72 วรรคสอง คือ “บุคคลซ่ึงไปใชสิ้ทธิเลือกตั้ง หรือไม่ไปใชสิ้ทธิ
เลือกตั้งโดยไม่แจง้เหตุผลอนัสมควรท่ีท าให้ไม่อาจไปใช้สิทธิได ้ยอ่มไดสิ้ทธิหรือเสียสิทธิตามท่ี
กฎหมายบญัญติั” บทบญัญติัเช่นน้ีจึงเปิดช่องให้มีการให้สิทธิแก่ประชาชนในเชิงบวกส าหรับผูท่ี้
ไปใชสิ้ทธิเลือกตั้ง แต่ปัญหามีอยูว่า่ จะท าอยา่งไรถึงจะท าให้ประชาชนรู้สึกวา่ เม่ือเขาไม่ไปใชสิ้ทธิ
เลือกตั้งเขาอาจตอ้งสูญเสียสิทธิได ้ทั้งน้ี เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีประสงค์
จะใหป้ระชาชนออกไปใชสิ้ทธิเลือกตั้ง มิเช่นนั้นแลว้ บทบญัญติัในมาตรา 72 ก็จะไม่มีความหมาย
ในทางปฏิบตัิ ดงันั้น จึงมีการตราพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและการไดม้าซ่ึงสมาชิกวฒิุสภา พ.ศ. 2550 ซ่ึงบญัญติัเก่ียวกบัการเสียสิทธิ
ในมาตรา 26 และการได้มาซ่ึงสิทธิในมาตรา 28 โดยสิทธิท่ีเสียไปตามมาตรา 26 ไดแ้ก่ สิทธิยื่น
ค าร้องคดัคา้นการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งและ
สิทธิไดรั้บการเสนอช่ือเขา้รับการสรรหาเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  สิทธิสมคัรรับเลือกเป็นก านันหรือผูใ้หญ่บา้นตามกฎหมายว่าด้วย
ลกัษณะปกครองท้องท่ี ส าหรับการได้มาซ่ึงสิทธิตามมาตรา 28 ได้แก่ สิทธิในการได้รับการ
สนบัสนุนจากกองทุนพฒันาการเมืองภาคพลเมือง61 

2.3.4 ความสัมพนัธ์ระหวา่งสิทธิเลือกตั้งกบัทฤษฎีอ านาจอธิปไตย62 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือการปกครองท่ีอ านาจสูงสุดในการปกครอง

ประเทศหรือท่ีมกัเรียกกนัว่า “อ านาจอธิปไตย “ มาจากราษฎรทุกคนเป็นผูใ้ชอ้  านาจ อยา่งไรก็ตาม 
การใชอ้ านาจอธิปไตยของราษฎรตามหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น แบ่งออกเป็น 
3 แบบดว้ยกนั คือ ราษฎรใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรง ราษฎรใช้อ านาจอธิปไตยโดยทางผูแ้ทน 
และราษฎรใชอ้ านาจอธิปไตยก่ึงโดยตรง  

การใชอ้ านาจอธิปไตยโดยตรง เป็นกรณีท่ีราษฎรร่วมกนัจดัการปกครองบา้นเมืองและ
ออกกฎหมายเอง จะตั้งผูแ้ทนข้ึนก็แต่ส าหรับงานดา้นธุรการ งานดา้นตุลาการ ส่วนงานในดา้นจดัท า
กฎหมาย ราษฎรจะท าเองโดยตรง ในทางปฏิบตัิจะใชว้ิธีการจดัให้มีการประชุมกนัออกกฎหมาย
                                                 

61กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น.345-346). เล่มเดิม. 
62กฎหมายเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (น.11-15). เล่มเดิม. 
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เป็นคร้ังคราว โดยมีเจา้หนา้ท่ีบริหารให้เป็นไปตามกฎหมายอีกส่วนหน่ึง วิธีน้ีเดิมใชอ้ยูใ่นประเทศกรีซ 
แต่ปัจจุบนัมีการใชก้นัอยูใ่นประเทศสวสิเซอร์แลนดใ์นบางมลรัฐ 

การใช้อ านาจอธิปไตยก่ึงโดยตรง เป็นการผสมผสานระหว่างการใช้อ านาจอธิปไตย
โดยตรงกบัการใช้อ านาจอธิปไตยโดยทางผูแ้ทน วิธีน้ีราษฎรมิได้มอบอ านาจแก่ผูแ้ทนทั้งหมด 
มีการสงวนสิทธิบางเร่ืองเก่ียวกับการบญัญติักฎหมาย ซ่ึงบางกรณีให้เสนอร่างกฎหมายไปขอ
ความเห็นราษฎรทั้งหมด (Referendum) หรือราษฎรเสนอร่างกฎหมายไปยงัรัฐสภาก็ได ้(Initiative) 
วธีิน้ีใชใ้นประเทศสวสิเซอร์แลนดแ์ต่จะใชเ้ฉพาะกิจการบางเร่ืองเท่านั้นมิไดใ้ชโ้ดยทัว่ไป  

การใช้อ านาจอธิปไตยโดยผ่านทางผูแ้ทน การปกครองในลกัษณะน้ีจะมีความสัมพนัธ์
กบัสิทธิเลือกตั้งโดยตรง เน่ืองจากราษฎรเป็นผูเ้ลือกบุคคลจ านวนหน่ึงให้เป็นผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย
แทนตน ผูท่ี้ถูกเลือกจึงเป็นผูแ้ทนราษฎรและใช้อ านาจอธิปไตยแทนราษฎร การเลือกตั้งจึงเป็น
ลกัษณะส าคญัของการปกครองในลกัษณะน้ี 

หลกัการเป็นผูแ้ทนราษฎรหรือผูแ้ทนปวงชน มีทฤษฎีเบ้ืองหลงั 2 ทฤษฎี ไดแ้ก่ ทฤษฎี
วา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนและทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ 
 2.3.4.1 หลกัทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 

เจา้ของทฤษฎีน้ีคือ Jean-Jacques Rousseau ซ่ึงไดเ้สนอในหนงัสือช่ือ “สัญญาประชาคม 
(Social Contract)” โดยถือว่า อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนทุกคนที่มารวมอยู่เป็นสังคม 
ทุกคนเป็นเจา้ของตามสัดส่วนของตน เช่น สังคมหน่ึงมีสมาชิก 10,000 คน สมาชิกแต่ละคนก็จะเป็น
เจา้ของอ านาจอธิปไตยคนละ 1/10,000 ดงันั้น ราษฎรแต่ละคนจึงมีส่วนในการมอบอ านาจซ่ึงราษฎร
ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งไดเ้ลือกผูแ้ทนข้ึนมา ทฤษฎีของ Rousseau เป็นประชาธิปไตยมากและส่งผล
ส าคญั คือ 

1) ราษฎรแต่ละคนมีสิทธิท่ีจะเลือกผูป้กครอง ทั้งน้ีเพราะเป็นการแสดงออกซ่ึงส่วนแห่ง
อ านาจอธิปไตยของตนอนัน ามาซ่ึงหลกัท่ีรู้จกักนัว่า “การเลือกตั้งอย่างทัว่ถึง” เพราะถือว่าการ
เลือกตั้งเป็นสิทธิของทุกคนมิใช่เป็นหน้าท่ี จึงไม่อาจมีการจ ากดัสิทธิได ้ดงัท่ี Rousseau กล่าวว่า 
“สิทธิเลือกตั้งเป็นสิทธิท่ีไม่มีอะไรจะมาพรากไปจากประชาชนได”้ 

2) การมอบอ านาจของราษฎรให้ผูแ้ทน เป็นการมอบอ านาจในลกัษณะท่ีผูแ้ทนตอ้งอยู่
ภายใตอ้าณติัของราษฎรผูเ้ลือกตั้ง ผูแ้ทนแต่ละคนไม่ถือวา่เป็นผูแ้ทนของราษฎรทั้งประเทศ แต่เป็น
ผูแ้ทนของราษฎรในเขตเลือกตั้งของตน และผูแ้ทนตอ้งอยูภ่ายใตค้  าสั่งและการควบคุมโดยผูเ้ลือกตั้ง 

3) ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนเป็นทฤษฎีท่ีสนบัสนุนอ านาจของประชาชน 
สนับสนุนให้ประชาชนใช้อ านาจได้ตลอดเวลา ทฤษฎีน้ีจึงปฏิเสธระบอบการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย ์
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 2.3.4.2 หลกัทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ 
หลงัจากมีการปฏิวติัคร้ังใหญ่ในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส ปี ค.ศ. 1789 สภาร่าง

รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในขณะนั้น ไดเ้สนอทฤษฎีเก่ียวกบัอ านาจอธิปไตยเสียใหม่
โดยตั้งอยูบ่นพื้นฐานของ “ชาติ” แทนที่จะเป็นของ “ปวงชน” หรือ “ราษฎร” โดยให้เหตุผลวา่ 
ชาติเป็นสภาพความเป็นจริงท่ีอยูเ่หนือราษฎรซ่ึงมีชีวติอยูใ่นช่วงเวลาหน่ึง ๆ เท่านั้น ชาติเป็นนิติบุคคล
ท่ีมีชีวิตจิตใจ ด ารงอยูค่งทนกวา่ราษฎรในแต่ละยุคสมยั เป็นความต่อเน่ืองของราษฎรในสังคมนั้น ๆ 
ผลของทฤษฎีน้ี คือ 

1) ชาติเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยไม่ใช่ปวงชนหรือราษฎร อ านาจเลือกตั้งเป็นส่ิงท่ีชาติ
มอบใหก้บัราษฎรในฐานะเป็นองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีเลือกผูแ้ทนของชาติ ดงันั้น การเลือกตั้งของราษฎร
จึงเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีมิใช่เป็นการใชสิ้ทธิ ชาติจึงมีสิทธิท่ีจะมอบอ านาจเลือกตั้งให้แก่ราษฎรท่ี
เห็นว่าเหมาะสมได้ การเลือกตั้งจึงไม่จ  าเป็นจะต้องเป็นแบบทัว่ถึง จึงมีการจ ากัดสิทธิในการ
เลือกตั้งได ้

2) ผูแ้ทนแต่ละคนไม่ไดเ้ป็นผูแ้ทนของราษฎรในแต่ละเขตเลือกตั้งท่ีเลือกตนเท่านั้น แต่
ผูแ้ทนทั้งหมดถือเป็นผูแ้ทนของชาติและไม่อยูภ่ายใตอ้าณติัของราษฎรผูเ้ลือกตั้ง 

3) ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติไม่ไดป้ฏิเสธระบบการปกครองท่ีมีพระมหากษตัริย์
เป็นประมุข อยา่งไรก็ตามหากชาติประสงคจ์ะเปล่ียนผูป้กครองไปเป็นรูปแบบอ่ืนก็สามารถท าได ้

ดงันั้น หากพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัท่ีผา่น ๆ มา จะพบว่า 
ประเทศไทยใช้ทั้งทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติและทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน
ผสมกนั ทั้งน้ี พิจารณาไดจ้าก 

1) การใชท้ฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน แสดงออกโดย รัฐธรรมนูญบญัญติัให้
การเลือกตั้งของประเทศไทยเป็นการเลือกตั้งอย่างทัว่ถึง รับรองให้ประชาชนลงประชามติได้
ประชาชนมีสิทธิเสนอร่างกฎหมาย และมีสิทธิเขา้ช่ือถอดถอนผูแ้ทนราษฎรของตนได ้

2) การใชท้ฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ แสดงออกโดย รัฐธรรมนูญบญัญติัให้การ
เลือกตั้งเป็นหนา้ท่ี และผูแ้ทนแต่ละคนไม่ไดเ้ป็นผูแ้ทนของราษฎรในแต่ละเขตเลือกตั้งของตนเท่านั้น 

 
2.4 หลกัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ และการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

อ านาจรัฐเป็นองคป์ระกอบของรัฐประการหน่ึง นอกเหนือจากดินแดนและราษฎร 
เป็นอ านาจมหาชนซ่ึงอยู่เหนือเอกชนทุกคนท่ีเป็นสมาชิกของรัฐนั้น เป็นอ านาจท่ีจะออกกฎ 
ขอ้บงัคบั หรือกฎหมาย ใหร้าษฎรท่ีเป็นสมาชิกของรัฐนั้นประพฤติปฏิบติัตาม ขณะเดียวกนัก็สามารถ
ท่ีจะใชก้ าลงับงัคบัใหร้าษฎรปฏิบติัตามกฎ ขอ้บงัคบั หรือกฎหมายดงักล่าวได ้เม่ืออ านาจรัฐเป็นส่ิงท่ี
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มีผลบงัคบักบัประชาชนภายในรัฐ ประกอบกบัการท่ีรัฐเป็นนิติบุคคล จึงตอ้งมีการมอบหมายให้แก่
บุคคลธรรมดาเป็นผูใ้ช้อ  านาจด าเนินการต่าง ๆ แทนรัฐ การควบคุมหรือการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐโดยบุคคลดงักล่าว จึงเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
เพื่อป้องกนัภยัอนัเกิดจากการใชอ้ านาจนั้น63 

ดงันั้น เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีอาจไดรั้บผลกระทบจาก
การใชอ้ านาจรัฐ และเพื่อป้องกนัไม่ใหมี้การใชอ้ านาจรัฐไดต้ามอ าเภอใจ การใชอ้  านาจรัฐจึงตอ้งอยู่
ภายใตห้ลกัการพื้นฐานในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ รวมทั้งหลกัการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
ซ่ึงไดแ้ก่ หลกันิติรัฐ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง รวมถึงกฎหมายอ่ืน ๆ 
ไดแ้ก่ สนธิสัญญาหรือขอ้ตกลงระหวา่งประเทศทางดา้นสิทธิมนุษยชนท่ีรัฐนั้นเป็นสมาชิก และได้
ท าความตกลงไว ้เช่น กติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิเมืองและสิทธิทางการเมือง (International 
Covenant on Civil and Political Rights: ICCPR) ซ่ึงในแต่ละหลกัการดงัท่ีกล่าวมา ต่างมีท่ีมาและ
ความส าคญัเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงัน้ี 

2.4.1 หลกันิติรัฐ 
ค าว่า “นิติรัฐ” เป็นค าท่ีเกิดข้ึนในประเทศท่ีใช้ภาษาเยอรมัน เป็นค าท่ีรู้จักกันใน

ศตวรรษท่ี 19 ช่วงก่อนปี ค.ศ. 1848 ซ่ึงอาจใหค้วามหมายไดว้า่ นิติรัฐ หมายถึง รัฐแห่งความมีเหตุผล 
เป็นรูปแบบท่ีปกครองตามเจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุมีผล และมีวตัถุประสงคเ์พื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับ
สังคมเป็นการทัว่ไป จากการให้ความหมายดงักล่าว จึงอาจสรุปไดว้า่ นิติรัฐ คือ รัฐท่ีปกครองตาม
หลกัแห่งเหตุผล เพื่อการอาศยัอยูร่่วมกนัของมนุษย ์และเป็นไปดว้ยความสุข64 

หลกันิติรัฐจึงเป็นหลกัท่ีควบคุมการใชอ้ านาจรัฐโดยมีหลกัเกณฑท่ี์ส าคญั 2 ประการ ไดแ้ก่ 
ประการท่ีหน่ึง ประชาชนตอ้งมีสิทธิและหนา้ท่ีท่ีไดรั้บการรับรองโดยกฎหมาย รัฐและ

องคก์รของรัฐจะกระท าการใดตอ้งอาศยัอ านาจท่ีกฎหมายใหไ้วแ้ละตอ้งท าตามกฎหมาย 
ประการท่ีสอง ตอ้งมีการเยยีวยาแกไ้ขความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีรัฐหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐกระท าการนอกขอบเขตแห่งกฎหมายและไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพและหน้าท่ีของ
ประชาชน โดยตอ้งจดัใหมี้องคก์รหรือผูว้นิิจฉยัในการท าหนา้ท่ีดงักล่าว  

ดงันั้น รัฐที่เป็นนิติรัฐ (Legal State) จึงหมายถึง รัฐที่ยอมตนอยู่ภายใตก้ฎหมาย 
เป็นแนวคิดท่ีถูกสร้างข้ึนเพื่อควบคุมการกระท าของรัฐ มิให้ด าเนินการไปตามอ าเภอใจของ
ผูมี้อ านาจในทางการเมือง การใชอ้ านาจของรัฐจึงตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายท่ีไดว้างไวล่้วงหนา้ 

                                                 
63จาก การตรวจสอบการกระท าของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งโดย

องค์กรตลุาการ (น. 35), โดย กิตติพฒัน์ สุวรรณนจัศิริ, 2555, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
64หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น.21). เล่มเดิม. 
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บนพื้นฐานของความเช่ือวา่ การกระท าในลกัษณะดงักล่าวน้ีจะช่วยปกป้องสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนให้ด ารงอยู่อย่างมัน่คง การใช้อ านาจของผูป้กครองรัฐในนิติรัฐตอ้งเป็นการใช้อ านาจท่ี
สอดคลอ้งกบัความเป็นธรรมตามกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งเป็นการใช้กฎหมายสร้างความเป็นธรรม
ให้แก่ทุก ๆ คนในรัฐ โดยไม่เลือกปฏิบติั ไม่มีการเลือกชั้นวรรณะ ไม่มีการเลือกขา้งเลือกกลุ่ม 
ไม่ละเมิดหรือขดัต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงถา้เป็นเช่นนั้น ก็แสดงวา่ มีการเคารพต่อ
หลกันิติรัฐอยา่งแทจ้ริง ดงันั้น จึงตอ้งมีนิติธรรมในนิติรัฐดว้ย 

กฎหมายในความหมายของนิติรัฐตอ้งเป็นกฎหมายท่ีมาจากประชาชนหรือจากตวัแทน
ของประชาชน ประชาชนเป็นผูส้ร้างความชอบธรรมให้กบักฎหมาย และท าให้เกิด “หลกัแห่ง
ความชอบดว้ยกฎหมาย” ดงันั้น ทุก ๆ คนในรัฐ จึงตอ้งเคารพต่อกฎหมายท่ีประชาชนสร้างข้ึนมา
เพราะโดยสภาพของกฎหมายนั้นมีความชอบธรรม การเคารพต่อกฎหมายคือการกระท าของทุกคน
ในรัฐ ทุกองคก์รของรัฐ การบงัคบัใชก้ฎหมายของศาลจะตอ้งไม่ละเมิดหรือฝ่าฝืนต่อกฎหมาย 
และต้องมีความเป็นธรรม ณ จุดดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า การกระท าต่าง ๆ หรือการบังคับใช้
กฎหมายต่าง ๆ ตอ้งเคารพต่อ “หลกัแห่งความชอบดว้ยกฎหมาย” หลกัแห่งความชอบดว้ยกฎหมาย
จึงเป็นหลกัท่ีมาจากหรือต่อเน่ืองมาจากหลกันิติรัฐนัน่เอง 

องคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ ไม่วา่จะเป็นศาลยุติธรรม ศาลปกครอง 
ศาลรัฐธรรมนูญ องคก์รอิสระตามรัฐธรรม เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน รวมถึง
องคก์รก่ึงตุลาการต่าง ๆ จึงมีข้ึนเพื่อควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐให้เคารพต่อหลกันิติรัฐ 
และเท่ากบัเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน65  

หลกัการพื้นฐานท่ีเป็นสาระส าคญัของหลกันิติรัฐ มีดงัน้ี 
2.4.1.1 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  
หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะหลกันิติรัฐ

ไม่สามารถสถาปนาข้ึนมาไดใ้นระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีการควบคุมการ
ตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัระหวา่งอ านาจ ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายตุลาการ ตอ้งสามารถควบคุม ตรวจสอบ และยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้ทั้งน้ี เพราะอ านาจทั้งสาม
มิไดแ้บ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกนั (Check and balance) เพื่อให้สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไดรั้บความคุม้ครอง ดว้ยเหตุน้ี จึงตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึง มีอ านาจ
เหนือกวา่อีกอ านาจหน่ึงโดยเด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงท่ีรับภาระหน้าท่ีของรัฐ

                                                 

 65หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น.109-110). เล่มเดิม. 
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ทั้งหมดหรือด าเนินการเพื่อใหบ้รรลุภารกิจดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว ดงันั้น หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
จึงเป็นหลกัท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงการอยูร่่วมกนัของอ านาจ การตรวจสอบอ านาจ และการถ่วงดุลอ านาจ 

หากพิจารณาหลักการแบ่งแยกอ านาจอย่างเป็นระบบ อาจแยกพิจารณาหลักการ
แบ่งแยกอ านาจในแง่ของความแตกต่างตามภาระหนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกองคก์รตาม
ขอบเขตภาระหนา้ท่ีท่ีแตกต่างกนัหรือท่ีเรียกวา่ “การแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ” และ “การแบ่งแยก
อ านาจในแง่ของตวับุคคล” ซ่ึงเรียกร้องให้ภาระหน้าท่ีของรัฐตอ้งมีเจา้หน้าท่ีของตนเองท่ีไม่ใช่
เจา้หน้าท่ีของรัฐในองค์กรอ่ืน และก าหนดให้องค์กรอ่ืนเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการแต่งตั้ง
บุคคลเขา้สู่อ านาจหรือให้มีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้นอ านาจอ่ืน หรือสิทธิในการควบคุมตรวจสอบทั้งใน
แง่ของการแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจและในแง่ของตวับุคคล จะก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ระหว่าง
อ านาจต่าง ๆ  ในการยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนั และท าให้เกิดความสมดุลระหวา่งอ านาจ ไม่ท าให้อ านาจ
หน่ึงอยูภ่ายใตอ้  านาจอ่ืนโดยส้ินเชิง ดว้ยสภาพการณ์เช่นน้ีจะท าให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ไดรั้บความคุม้ครองอนัเป็นความมุ่งหมายประการส าคญัของหลกันิติรัฐ66 

2.4.1.2 หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
สิทธิขั้นพื้นฐานเป็นสิทธิที่ติดตวัมนุษยแ์ต่ละคน ไม่มีใครสามารถพรากจากมนุษย ์

แต่ละคนได้ เป็นสิทธิของมนุษยเ์องมิใช่สิทธิท่ีรัฐมอบให้ สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน แบ่งได้เป็น 
2 ประเภท คือ สิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง สิทธิมนุษยชนเป็นสิทธิในฐานะท่ีเป็นมนุษย ์ไดแ้ก่ 
สิทธิเสรีภาพในชีวติร่างกาย สิทธิเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร สิทธิเสรีภาพ
ในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู ่สิทธิเสรีภาพในครอบครัว สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
สิทธิเสรีภาพในการมีหรือใชท้รัพยสิ์น สิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา สิทธิเสรีภาพในอนัท่ีจะแสดง
ความคิดเห็น ส่วนสิทธิพลเมือง หมายถึง สิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้าง
เจตนารมณ์ของรัฐในทางการเมือง อนัไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นกลุ่ม เป็นสมาคม
หรือเป็นพรรคการเมือง รวมถึงสิทธิเสรีภาพในอนัท่ีจะลงคะแนนเสียงเลืองตั้งหรือลงสมคัรรับเลือกตั้ง 
เป็นตน้67 

หลกันิติรัฐมีความเกี่ยวพนักนัอยา่งยิ่งกบัสิทธิเสรีภาพของบุคคล และสิทธิในความ
เสมอภาค สิทธิทั้งสองประเภทดงักล่าว ถือเป็นพื้นฐานของ “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ ในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยทั้งหลายยอมรับหลกัความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการท่ีจะพฒันาบุคลิกภาพ
ของตนเองให้เป็นไปตามความประสงค์ของบุคคลนั้น ๆ ดงันั้น เพื่อเห็นแก่ความเป็นอิสระของ
ปัจเจกบุคคลในการพฒันาบุคลิกภาพของแต่ละบุคคล รัฐจึงตอ้งให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิ
                                                 

 66หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น.22-23). เล่มเดิม. 
 67จาก นิติรัฐ นิติธรรม (น. 326), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2553, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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และเสรีภาพของปัจเจกบุคคลดงักล่าว การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดย
อ านาจรัฐจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผา่นความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนตามหลกั
ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยแลว้เท่านั้น ทั้งน้ีเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคลใหมี้ผลในทางปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง 

กล่าวโดยสรุป หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพถือเป็นหลักพื้นฐานท่ี
ส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะถือวา่ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นหลกัการสูงสุดของรัฐธรรมนูญ68 

 2.4.1.3 หลกัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนทางศาล 
หลกัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนทางศาล เป็นหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนจากการกระท าอนัมิชอบของฝ่ายอ านาจรัฐ โดยประชาชนมีสิทธิท่ีจะฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐเพื่อเรียกร้องใหรั้บผดิและชดใชค้่าเสียหายในทางละเมิด และครอบคลุมถึงสิทธิเรียกร้องของ
ปัจเจกบุคคลตามกฎหมายมหาชน กล่าวคือ หากมีกฎหมายใดท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองประโยชน์
ของปัจเจกชน และก าหนดให้เป็นหนา้ที่ของหน่วยงานรัฐที่จะตอ้งด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
หากหน่วยงานรัฐไม่ไดด้ าเนินการหรือด าเนินการบกพร่องจนก่อให้เกิดความเสียหายแก่ปัจเจกชน 
ยอ่มเป็นสิทธิของปัจเจกชนท่ีจะฟ้องให้หน่วยงานของรัฐนั้น ๆ ด าเนินการตามสิทธิเรียกร้องของตนได ้
ดงันั้น สิทธิเรียกร้องของปัจเจกบุคคลตามกฎหมายมหาชน อาจเป็นสิทธิที่กฎหมายรับรองไวก้็ได ้
แต่กฎหมายนั้นตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนเท่านั้น69 

2.4.2 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
จากการศึกษารูปแบบการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินในหวัขอ้ท่ี  2.2.1 และ 2.2.2  

เก่ียวกบัหลกัการรวมอ านาจปกครองและหลกัการกระจายอ านาจปกครอง จะเห็นวา่ หลกัการทั้งสอง
ดงักล่าว เป็นการกระท าของฝ่ายบริหารในการใช้อ านาจบริหารประเทศตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจอธิปไตย ซ่ึงแบ่งออกเป็น อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ส าหรับฝ่าย
บริหารนั้นจะมีสองสถานะ คือ สถานะแรก เป็นฝ่ายบริหารท่ีมีหนา้ท่ีในการบริหารกิจการบา้นเมือง 
วางแนวนโยบายต่าง ๆ ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมาย สถานะที่สอง  เป็นฝ่ายปกครอง 
ซ่ึงการกระท าต่าง ๆ ในทางปกครองตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกนั 
ไม่ว่าจะเป็นการตรากฎเกณฑแ์ห่งกฎหมาย หรือการออกค าสั่งทางปกครอง 

ฝ่ายปกครองเป็นฝ่ายที่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือภายใตก้ารก ากบัดูแลของฝ่าย
บริหาร โดยท่ีฝ่ายบริหารเป็นผูว้างแนวนโยบาย ในขณะท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูรั้บนโยบายดงักล่าว 
มาปฏิบัติ การปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองส่วนใหญ่จึงเป็นการก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ข้ึนกับ
                                                 

 68หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น. 23). เล่มเดิม. 
 69หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น.111). เล่มเดิม. 
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ประชาชนหรือปัจเจกชน ซ่ึงเรียกว่า การกระท าทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงฝ่ายปกครอง
จะก่อใหเ้กิดการกระท าทางปกครองไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว ้ดงันั้น กฎหมายจึงเป็นกรอบ
ในการใช้อ านาจและจ ากดัอ านาจของฝ่ายปกครองในการกระท าทางปกครอง ดว้ยเหตุดงักล่าวน้ี 
การกระท าทางปกครองจึงตอ้งชอบดว้ยกฎหมายหรือตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายท่ีให้อ านาจไว ้อาจกล่าว
ไดว้า่ หลกัแห่งความชอบดว้ยกฎหมายเป็นหลกัท่ีใชใ้นการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองนัน่เอง 

ดังนั้ น การบริหารประเทศของฝ่ายบริหารจึงต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย 
กล่าวคือ ตอ้งไม่ละเมิดต่อกฎหมาย ไม่ฝ่าฝืนต่อหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย หากค าสั่งใดขดักบั
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ผลท่ีตามมาคือ ตอ้งสามารถยกเลิกเพิกถอนค าสั่งนั้นไดโ้ดยศาล70 

กฎหมายปกครองภายใตห้ลกันิติรัฐ จึงต้องยึดหลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองให้เป็นสาระส าคญัอยา่งหน่ึง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งนิติกรรมทางปกครองทุกประเภท 
ไม่ว่าจะเป็นนิติกรรมทางปกครองในรูปแบบของค าสั่ง ในรูปของการพิสูจน์และยืนยนัใน
คุณสมบติัของบุคคลหรือสิทธิในทรัพยสิ์น ในรูปของการรับรองเอกสารต่าง ๆ ของทางราชการ 
หรือในรูปของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ต่าง ๆ โดยองค์กรวินิจฉัยอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง จะตอ้งออก
โดยถูกตอ้งตามกระบวนการในการออกนิติกรรมทางปกครองและเป็นไปตามสารบญัญติัแห่ง
กฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ ตลอดจนตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมายรัฐธรรมนูญและแนวบรรทดัฐานของ
ค าพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญด้วย นิติกรรมทางปกครองใดท่ีมีข้อบกพร่องไม่ว่าจะเป็น
ขอ้บกพร่องท่ีมิชอบด้วยกฎหมายวิธีสบญัญติั หรือกฎหมายสารบญัญติั จดัว่าเป็นนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายทั้งส้ิน หากความบกพร่องนั้นมีความร้ายแรงมาก กฎหมายปกครอง
เยอรมนัถือวา่ นิติกรรมทางปกครองนั้นตกเป็นโมฆะท านองเดียวกบัโมฆะกรรมตามกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ 
  นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ถือวา่เป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีแยก
ต่างหากจากการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีมิใช่นิติกรรมทางปกครอง แต่เป็นปฏิบติัการทางปกครอง 
และความไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ี ก็แตกต่างไปจากระดับความสอดคล้องกับวตัถุประสงค์ของ
กฎหมาย กล่าวคือ นิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจถูกตรวจสอบไดท้ั้งโดยองคก์รชั้นอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง และโดยศาลปกครอง ส่วนนิติกรรมท่ีไม่สอดคลอ้งกบัระดบัของวตัถุประสงค์
ของกฎหมายแต่ก็ยงัอยู่ในขอบเขตของการใช้อ านาจดุลพินิจ อาจถูกตรวจสอบได้โดยองค์กร
ชั้นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่ไม่อาจถูกตรวจสอบไดโ้ดยชั้นศาลปกครอง71 

                                                 
70จาก หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น.465-466), โดย เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2556, กรุงเทพฯ:        . 
71จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.155-166), โดย กมลชยั รัตนสกาววงศ์ ก, 2544, กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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2.4.3 กติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 
กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International  

Covenant on Civil and Political Rights : ICCPR) เป็นสนธิสัญญาพหุภาคีระหวา่งประเทศทางดา้น
สิทธิมนุษยชนท่ีส าคัญยิ่งฉบับหน่ึงภายใต้กรอบของสหประชาชาติ โดยสมัชชาใหญ่แห่ง
สหประชาชาติไดรั้บรองกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง เม่ือวนัท่ี 
16 ธนัวาคม 2509 และมีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม 2519 ปัจจุบนัมีประเทศท่ีลงนามแลว้ 
จ านวน 64  ประเทศ และมีประเทศท่ีเป็นภาคีแลว้ 167 ประเทศ (ขอ้มูล ณ วนัท่ี 30 ตุลาคม 2556)   

ส าหรับประเทศไทย ไดภ้าคยานุวติั (Accession) เขา้เป็นภาคีกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ย
สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง เม่ือวนัท่ี 29 ตุลาคม 2539 โดยไม่ไดต้ั้งขอ้สงวนไวแ้ต่อยา่งใด 
และมีผลใชบ้งัคบักบัประเทศไทย เม่ือวนัท่ี 29 มกราคม 2540 เป็นตน้มา72 

กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเป็นสนธิสัญญา 
พหุภาคีท่ีไดรั้บการพฒันาตามแนวกฎบตัรสหประชาชาติและปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน
ตามล าดบั เพียงแต่กติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองไดรั้บการพฒันา
ให้มีลกัษณะท่ีเป็นรูปธรรมและมีผลบงัคบัในทางกฎหมายชัดเจนยิ่งข้ึน นอกจากกติการะหว่าง
ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองจะบญัญติัถึงหลักการรับรองคุ้มครองสิทธิ
มนุษยชนท่ีทุกคนพึงมีแล้ว ยงัได้ก าหนดถึงหลกัเกณฑ์และรูปแบบของสิทธิเสรีภาพในแต่ละ
ประเภทไวอ้ย่างละเอียด ตลอดจนได้มีการก าหนดถึงกลไกในการคุม้ครองเยียวยา (Remedies)  
โดยก าหนดให้รัฐภาคีตอ้งจดัท ารายงานประเทศ (National Report) เก่ียวกบัสถานการณ์ทางดา้น
สิทธิมนุษยชนเสนอต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน (Human Rights Committee – CCPR) ซ่ึงเป็น
องคก์รระหว่างประเทศ เพื่อน าไปเป็นขอ้มูลในการพฒันาและปรับปรุงส่งเสริมการคุม้ครองสิทธิ
มนุษยชนของปัจเจกชนในรัฐภาคี 

แมว้า่กติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองจะมีสาระส าคญั
เช่นเดียวกบัปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนก็ตาม แต่ในเน้ือหาของกติการะหว่างประเทศ
ว่าดว้ยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเป็นการมุง้เนน้ถึงการคุม้ครองจ ากดัเฉพาะในส่วนท่ี

                                                 
72จาก สาระส าคัญกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  (International 

Covenant on Civil and Political Rights : ICCPR), โดย กรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม . 
สืบคน้จาก http://www.rlpd.go.th/rlpdnew/images/rlpd_1/International_hr/2557/tran_iccpr-2.pdf 
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เก่ียวขอ้งกบัสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเท่านั้น มิไดมี้การกล่าวถึงการให้ความคุม้ครองของรัฐ
ทางดา้นสิทธิในทางเศรษฐกิจและวฒันธรรม ดงัเช่นปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน73  

สาระส าคัญของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง
ประกอบดว้ย วรรคอารัมภบท และบทบญัญติัอีก 53 ขอ้บท ซ่ึงแบ่งออกเป็น 6 ส่วน ดงัน้ี74 

วรรคอารัมภบท จะกล่าวถึงพนัธกรณีของรัฐทางด้านสิทธิมนุษยชนตามกฎบัตร
สหประชาชาติ รวมทั้งหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิมนุษยชน และให้ไดรั้บสิทธิทั้ง
ดา้นพลเมือง การเมือง เศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรมอยา่งเท่าเทียมกนั 

ส่วนท่ี 1 (ขอ้บทท่ี 1) กล่าวถึงสิทธิในการก าหนดเจตจ านงตนเอง (right of self-
determination) 

ส่วนท่ี 2 (ขอ้บทท่ี 2-5) กล่าวถึงพนัธกรณีของรัฐภาคีท่ีรับรองวา่จะเคารพและประกนั
สิทธิของบุคคล รวมถึงการห้ามเลือกปฏิบติั ไม่ว่าจะดว้ยเหตุผลทางเช้ือชาติ สีผิว เพศ ภาษา ศาสนา 
ความคิดเห็นทางการเมือง สัญชาติ สถานะทางเศรษฐกิจ สังคม ถ่ินก าเนิด หรือสภาพอ่ืนใด โดยจะ
ด าเนินการให้เกิดผลในทางปฏิบติัภายในประเทศ ประกนัวา่บุคคลท่ีถูกละเมิดจะไดรั้บการเยียวยา
ไม่ว่าบุรุษหรือสตรีจะได้รับสิทธิพลเมืองและการเมืองอย่างเท่าเทียมกัน การลิดรอนสิทธ์ิใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน และการหา้มการตีความกติกาในอนัท่ีจะไปจ ากดัสิทธิและเสรีภาพอ่ืน ๆ ลง 

ส่วนท่ี 3 (ขอ้บทท่ี 6-27)  กล่าวถึงสาระของสิทธิในส่วนท่ีเป็นสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง ไดแ้ก่ สิทธิในการมีชีวิตอยู ่ เสรีภาพจากการไม่ถูกทรมาน การห้ามบุคคลมิให้ตกอยู่
ในภาวะเยีย่งทาส การหา้มบุคคลมิใหถู้กจบักุมตามอ าเภอใจ การปฏิบติัต่อผูถู้กลิดรอนเสรีภาพอยา่ง
มีมนุษยธรรม การห้ามบุคคลถูกจ าคุกด้วยเหตุท่ีไม่สามารถช าระหน้ีตามสัญญา เสรีภาพในการ
โยกยา้ยถ่ินฐาน ความเสมอภาคของบุคคลภายใตก้ฎหมาย  การห้ามมิให้มีการบงัคบัใช้กฎหมาย
อาญายอ้นหลงั สิทธิการไดร้ับรองเป็นบุคคลตามกฎหมาย การห้ามแทรกแซงความเป็นส่วนตวั 
การคุม้ครองเสรีภาพทางความคิด เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและการแสดงออก การห้ามการ
โฆษณาชวนเช่ือเพื่อการสงครามหรือก่อใหเ้กิดความเกลียดชงัทางเช้ือชาติ สิทธิท่ีจะชุมนุมอยา่งสันติ 
การรวมกนัเป็นสมาคม สิทธิของชายหญิงท่ีอยู่ในวยัท่ีเหมาะสมในการมีครอบครัว การคุม้ครอง
สิทธิเด็ก และการท่ีพลเมืองทุกคนมีสิทธิท่ีจะมีส่วนในกิจการสาธารณะ การรับรองวา่บุคคลทั้งปวง

                                                 
73จาก การจ ากัดสิทธิในเสรีภาพแห่งการแสดงออกโดยรัฐภายใต้มาตรา 19 ของกติการะหว่างประเทศ 

ว่าด้วยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ.1966: ศึกษากรณีของประเทศไทย (น.47-49), โดย ภชันันท ์ 
กล่ินศรีสุข, 2553, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 

74กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยติุธรรม : สาระส าคัญกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมือง
และสิทธิทางการเมือง. สืบคน้จาก http://www.rlpd.go.th/rlpdnew/images/rlpd_1/ International_hr/ 2557/tran_iccpr-2.pdf 

http://www.rlpd.go.th/rlpdnew/images/rlpd_1/
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ยอ่มเสมอภาคกนัตามกฎหมายและไดรั้บการคุม้ครองอยา่งเท่าเทียมกนั การรับรองสิทธิของชนกลุ่ม
นอ้ยทางเผา่พนัธ์ุ ศาสนา และภาษาภายในรัฐ 

ส่วนท่ี 4 (ขอ้บทท่ี 28-45) กล่าวถึงการจดัตั้งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน (Human 
Rights Committee – HRC) ซ่ึงมีหน้าที่รับผิดชอบในการตรวจสอบการปฏิบตัิตามพนัธกรณีท่ี
ก าหนดไวใ้นกติกา ICCPR รวมถึงพนัธกรณีในการเสนอรายงานของรัฐภาคี การยอมรับอ านาจของ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน และขั้นตอนการพิจารณาขอ้ร้องเรียน 

ส่วนที่ 5 (ขอ้บทที่ 46-47) กล่าวถึงการห้ามการตีความไปในทางขดักบักฎหมาย
ระหวา่งประเทศอ่ืน ๆ รวมทั้ งการมิให้ตีความในการท่ีจะลิดรอนสิทธิท่ีจะใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ 

ส่วนท่ี 6 (ขอ้บทท่ี 48-53) กล่าวถึงการเขา้เป็นภาคีและการแกไ้ขเพิ่มเติมกติกา 
เก่ียวกบัการใชสิ้ทธิทางศาล ก าหนดไวใ้นภาค 2 ขอ้บทท่ี 2 ของกติการะหวา่งประเทศ

วา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ซ่ึงก าหนดวา่ 
1. รัฐภาคีแต่ละรัฐแห่งกติกาน้ี รับท่ีจะเคารพและประกนัแก่ปัจเจกบุคคลทั้งปวงภายใน

ดินแดนของตนและภายใตเ้ขตอ านาจของตนในสิทธิทั้งหลายท่ีรับรองไวใ้นกติกาน้ี โดยปราศจาก
การแบ่งแยกใด ๆ อาทิ เช้ือชาติ ผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมืองหรือความคิดเห็น
อ่ืนใด เผา่พนัธ์ุแห่งชาติหรือสังคม ทรัพยสิ์น ก าเนิด หรือสถานะอ่ืนๆ  

2. ในกรณีท่ียงัไม่มีมาตรการทางนิติบญัญติัหรือมาตรการอ่ืนใด รัฐภาคีแต่ละรัฐแห่ง
กติกาน้ีรับท่ีจะด าเนินการตามขั้นตอนท่ีจ าเป็น ตามกระบวนการทางรัฐธรรมนูญของตนและ
บทบญัญติัแห่งกติกาน้ี เพื่อให้มีมาตรการทางนิติบญัญติัหรือมาตรการอ่ืนใดท่ีอาจจ าเป็นเพื่อให้
สิทธิทั้งหลายท่ีรับรองไวใ้นกติกาน้ีเป็นผล 

3. รัฐภาคีแต่ละรัฐแห่งกติกาน้ี รับท่ีจะ  
ก. ประกนัวา่บุคคลใดที่สิทธิหรือเสรีภาพของตนซ่ึงรับรองไวใ้นกติกาน้ีถูกละเมิด 

ตอ้งไดรั้บการเยียวยาอยา่งเป็นผลจริงจงั โดยไม่ตอ้งค านึงวา่การละเมิดนั้นจะถูกกระท าโดยบุคคล 
ผูป้ฏิบติัการตามหนา้ท่ี  

ข. ประกนัวา่บุคคลใดท่ีเรียกร้องการเยียวยาดงักล่าวยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณา
จากฝ่ายตุลาการ ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติัท่ีมีอ านาจ หรือจากหน่วยงานอ่ืนท่ีมีอ านาจตามท่ี
ก าหนดไวโ้ดยระบบกฎหมายของรัฐ และจะพฒันาหนทางการเยียวยาดว้ยกระบวนการยุติธรรม
ทางศาล 

ค. ประกนัวา่เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจตอ้งบงัคบัการใหก้ารเยยีวยานั้นเป็นผล 
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จากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นว่า กติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมืองไดว้างหลกัเกณฑ์พื้นฐานของสิทธิมนุษยชนเอาไว ้โดยวางขอ้ผูกพนัแก่บรรดารัฐภาคี
ต่าง ๆ จะตอ้งให้ความเคารพและคุม้ครองสิทธิมนุษยชนแก่บุคคลทั้งหลายท่ีอยู่ภายใตเ้ขตอ านาจ
ของรัฐนั้น ๆ โดยระบบกฎหมายของรัฐและการเยียวยาดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางศาล ดงันั้น 
การเยียวยาดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางศาล จึงหมายความวา่ บุคคลหรือประชาชนท่ีไดรั้บความ
เสียหายจากการละเมิดสิทธิและเสรีภาพยอ่มไดรั้บความคุม้ครองจากศาล เพราะศาลถือเป็นองคก์ร
ท่ีตั้งข้ึนมาเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การกระท าหรือการละเวน้การกระท าใด
ก็ตามท่ีอาจเป็นการล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลหรือประชาชนคนใด แมก้าร
กระท าหรือการละเวน้การกระท านั้นจะเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีรัฐ ย่อมจะตอ้งได้รับ
อนุญาตหรือความเห็นชอบจากศาลเสียก่อน  

การจ ากดัตดัรอนสิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาลของผูเ้สียหายจากการถูกละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพโดยเจา้หน้าท่ีรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ย่อมเท่ากบัท าให้การกระท าหรือการละเวน้การ
กระท า หรือการใช้อ านาจรัฐโดยบุคคลหรือคณะบุคคลนั้นกลายเป็นอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 
และอ านาจเช่นนั้นย่อมกลายเป็นอ านาจของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะใชอ้  านาจอย่างไรก็ไดต้าม
อ าเภอใจ ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวมิใช่ลกัษณะของการใชอ้ านาจอธิปไตยของประชาชน75 

 
2.5 การใช้สิทธิทางศาลและเขตอ านาจศาลในการพจิารณาคดี 

ในหวัขอ้น้ี เป็นการศึกษาถึงหลกัการใชสิ้ทธิทางศาลและเขตอ านาจศาลในการพิจารณาคดี 
โดยแบ่งหัวขอ้ย่อยของการศึกษาออกเป็น หลกัการใช้สิทธิทางศาล หลกัการด าเนินทางศาล 
การแบ่งแยกระบบศาล การจดัตั้งศาลและเขตอ านาจศาลในประเทศไทย ซ่ึงมีสาระส าคญั ดงัน้ี 

2.5.1 หลกัการใชสิ้ทธิทางศาล 
  ในรัฐท่ีเป็นเสรีประชาธิปไตย โดยทัว่ไปจะมีการใชอ้  านาจผา่นองคก์ร 3 องคก์ร ไดแ้ก่ 

องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการ การใช้อ านาจผ่านองค์กรตุลาการจะมี
หน่วยงานหลกัท่ีท าหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาอรรคคดี ซ่ึงเรียกว่า “ศาล” เพื่อควบคุมการใช้
อ านาจและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยระบบศาลของแต่ละประเทศนั้น จะมีความ
แตกต่างกนัออกไป ข้ึนอยูก่บัเหตุผลทางประวติัศาสตร์และพฒันาการทางดา้นกระบวนการยุติธรรม

                                                 
75จาก สิทธิของปัจเจกบุคคลในการฟ้องคดีโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ (น.37), โดย สฤษด์ิพร  

พรพาณิชพนัธ์ุ, 2544, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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ภายในประเทศ76 รัฐท่ีเป็นเสรีประชาธิปไตยจึงตอ้งให้ความเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน 
การแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพจะกระท าได้ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูแ้ทนปวงชนซ่ึงมาจาก
การคดัเลือกตามครรลองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และเป็นตวัแทนท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
หลกัการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยเป็นหลกัการส าคญัท่ีจะน ามาใชเ้พื่อถ่วงดุลและตรวจสอบการใช้
อ านาจซ่ึงกนัและกนั โดยมิใหอ้ านาจหน่ึงอ านาจใดละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หากมี
การละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแล้วก็จะได้รับการตรวจสอบถึงความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าดงักล่าวโดยองคก์รตุลาการ ซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีความเป็นกลางและมุ่งเนน้ถึง
การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นส าคญั 

การก าหนดหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพโดยองคก์รตุลาการ หรือการ
ใชสิ้ทธิทางศาลน้ี จึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนอยา่งแทจ้ริง 

การใช้สิทธิทางศาลตอ้งพิจารณาจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัการให้สิทธิ
และเสรีภาพแก่ประชาชน แมว้า่รัฐธรรมนูญจะมีบทบญัญติัท่ีวางหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไว ้แต่ในทางปฏิบติั สิทธิและเสรีภาพของประชาชนอาจจะถูกกระทบกระเทือนไดโ้ดย
การด าเนินงานขององค์กรรัฐบางองค์กร หรือจากการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง ดังนั้ น 
รัฐธรรมนูญจึงต้องสร้างกลไกเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนข้ึนโดยให้มี
วตัถุประสงค์ส าคญั คือ เพื่อป้องกนัมิให้มีการด าเนินงานของฝ่ายปกครองหรือองค์กรของรัฐไป
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพที่ใช้อยู่ในปัจจุบนั  
จึงไดแ้ก่ การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพผา่นกระบวนการทางยุติธรรมทางศาล หรือการใชสิ้ทธิทางศาล 
ไม่วา่จะเป็น ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ รวมถึงองคก์รพิเศษอ่ืนท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว้77 

การใชสิ้ทธิทางศาลตามท่ีผูเ้ขียนจะกล่าวต่อไป หมายถึง สิทธิในการยื่นฟ้องคดีต่อศาล 
หรืออ านาจในการฟ้องคดีต่อศาลนั่นเอง การจะพิจารณาว่ามีอ านาจฟ้องคดีเร่ืองใดหรือไม่นั้น 
จึงตอ้งพิจารณาตามบทบญัญตัิแห่งกฎหมายที่ก าหนดสิทธิหรืออ านาจในการฟ้องคดีไว ้
ตลอดจนเขตอ านาจศาลท่ีจะรับคดีนั้นไวพ้ิจารณา 

                                                 
76จาก การปฏิรูประบบศาลแรงงานของประเทศไทย (น.40), โดย สรธร ธนโชตโภคิน, 2556, กรุงเทพฯ: 

มหาวทิยาลยัรามค าแหง. 
77จาก การใช้สิทธิทางศาลเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 มาตรา 28 วรรค 2 และวรรค 3 (น. 86-87), โดย บุญชยั วสุนธรา, 2552, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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การใชสิ้ทธิทางศาลและเขตอ านาจศาลในการพิจารณาคดีการเลือกตั้งทอ้งถ่ิน หรือคดีท่ี
เก่ียวกบัการเลือกตั้งและการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งในการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน มีบญัญติัหลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
มาตรา 219 และมาตรา 239 โดยมีมูลเหตุแห่งคดีมาจากการฝ่าฝืนหรือการกระท าความผิดต่อกฎหมาย
ว่าด้วยการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู ้บริหารท้องถ่ิน ซ่ึงก าหนดให้เป็นอ านาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีจะใชสิ้ทธิทางศาล กล่าวคือ ยื่นค าร้องต่อศาลเป็นคดีการเลือกตั้งทอ้งถ่ิน 
ในบางกรณี ก าหนดให้เป็นอ านาจเด็ดขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีจะพิจารณาและวินิจฉยั
ช้ีขาดไดเ้องโดยไม่ตอ้งผา่นกระบวนการยติุธรรมทางศาล ซ่ึงผูเ้ขียนจะไดก้ล่าวถึงโดยละเอียดต่อไป 

การฝ่าฝืนหรือการกระท าความผิดต่อกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
และผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545 ซ่ึงนอกจากจะมีการก าหนดโทษแก่ผูก้ระท าความผิดโดยวิธีการให้
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งอนัเป็นการตดัสิทธิในทางการเมืองแลว้ ยงัมีบทก าหนดโทษในทางอาญาท่ีจะ
ลงแก่ผูก้ระท าความผิดอีกด้วย ดงันั้น การท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้ศาลเข้าไปมีบทบาทในการ
ตรวจสอบการเลือกตั้งทอ้งถ่ินด้วยนั้น จึงเป็นการก าหนดให้ศาลซ่ึงเป็นองค์กรตุลาการเขา้ไปใช้
อ านาจในการตรวจสอบการเลือกตั้ง รวมถึงตรวจสอบการกระท าของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ในบางกรณีท่ีเป็นการใช้อ านาจอนัมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ทั้งน้ี เพื่อเป็น
หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามหลกันิติรัฐนัน่เอง 

อย่างไรก็ตาม การใช้สิทธิทางศาลในคดีการเลือกตั้งทอ้งถ่ินนั้น ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ยงัไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายที่ชดัเจน ซ่ึงรองรับหลกัการ
ให้สิทธิแก่ประชาชนในการที่จะใชสิ้ทธิทางศาลหรือมีอ านาจฟ้องคดีต่อศาล  จึงอาจกล่าวไดว้า่ 
แมจ้ะมีบทบญัญตัิของรัฐธรรมนูญวางหลกัประกนัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไว ้แต่ในทางปฏิบติั สิทธิและเสรีภาพของประชาชนยงัอาจถูกละเมิดโดยการกระท าของ
เจา้หน้าท่ีรัฐหรือหน่วยงานของรัฐในขั้นตอนหรือกระบวนการจดัการเลือกตั้ง โดยเฉพาะการใช้
อ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งหรือตดัสิทธิในการสมคัรรับ
เลือกตั้ง ซ่ึงไม่อาจไดรั้บการคุม้ครองหรือเยยีวยาโดยกระบวนการยติุธรรมทางศาลไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

2.5.2 หลกัการด าเนินคดีอาญา78 
 แนวคิดเก่ียวกบัการด าเนินคดีอาญา แต่เดิมนั้นเป็นการด าเนินคดีอาญาโดยผูเ้สียหาย 

ต่อมาเมื่อสังคมมีการพฒันามากข้ึน จึงเกิดแนวคิดในการด าเนินคดีอาญาโดยประชาชน เพราะ
                                                 

78จาก สิทธิการฟ้องคดีอาญาโดยผู้ เสียหายในศาลทหาร (น.43-44), โดย วรินทร แตป้ระยูร, 2545, 
กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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ความผิดอาญาไม่เพียงแต่จะก่อให้เกิดความเสียหายเฉพาะตวัผูเ้สียหายเท่านั้น แต่ยงัก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสมาชิกในสังคมด้วย เม่ือสภาพสังคมเปล่ียนแปลงไป จึงเกิดเป็นแนวคิดในการ
ด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ เพื่อป้องกนัการแกแ้คน้ หรือขอ้พิพาทท่ีอาจขยายขอบเขตจากการท่ีเอกชน
ระงบัขอ้พิพาทด้วยกนัเอง เพราะมีแนวคิดว่า ความผิดอาญาเป็นความผิดต่อสังคมหรือมหาชน
นัน่เอง รัฐจึงมีหน้าท่ีควบคุมความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง ดงันั้น หลกัแนวคิดในการด าเนินคดี
อาญา จึงแบ่งออกเป็น 3 ลกัษณะ ได้แก่ หลกัการด าเนินคดีอาญาโดยผูเ้สียหาย หลกัการด าเนิน
คดีอาญาโดยประชาชน และหลกัการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ 

2.5.2.1 หลกัการด าเนินคดีอาญาโดยผูเ้สียหาย  
ในสมยัโบราณเม่ือมีคดีอาญาเกิดข้ึน ลว้นแต่ให้เอกชนเป็นผูมี้หน้าท่ีในการรักษาความ

สงบเรียบร้อยของบา้นเมือง และเป็นผูค้วบคุมอาชญากรรมในสังคม เอกชนซ่ึงเป็นผูเ้สียหายจึงเป็น
ผูท้  าหนา้ท่ีฟ้องร้องคดีกบัผูก้ระท าความผิดเอง ตลอดจนเสาะแสวงหาและรวบรวมพยานหลกัฐาน
ต่าง ๆ เพื่อพิสูจน์ว่า ผูท่ี้ตนฟ้องร้องนั้นเป็นผูก้ระท าความผิดจริง แนวคิดน้ีเป็นหลักการด าเนิน
คดีอาญาโดยผูเ้สียหายซ่ึงมีลกัษณะตรงกบัแนวความคิดของนกัปราชญท์างกฎหมายแบบปัจเจกชนนิยม 
(Individualism) ท่ีมีความยึดมัน่ในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนวา่ รัฐจะท าการล่วงละเมิดมิได ้
ดงันั้น รัฐจึงตอ้งบญัญติัรับรองใหสิ้ทธิแก่ประชาชนในการฟ้องร้องคดีอาญาเม่ือมีความผดิเกิดข้ึน 

2.5.2.2 หลกัการด าเนินคดีอาญาโดยประชาชน 
หลกัการด าเนินคดีอาญาโดยประชาชน เป็นหลกัท่ีเกิดข้ึนก่อนหลกัการด าเนินคดีอาญา

โดยรัฐ ใช้ในกฎหมายของประเทศองักฤษ แนวคิดน้ีถือว่าประชาชนทุกกคนมีหน้าท่ีรักษาความ
สงบเรียบร้อยของบา้นเมืองและเป็นผูเ้สียหายโดยไม่ตอ้งค านึงว่าผูน้ั้นจะเป็นบุคคลท่ีไดรั้บความ
เสียหายจากการกระท าความผดิอาญาฐานใดฐานหน่ึงหรือไม่ เพราะคดีอาญาเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบ
ต่อส่วนรวม ประชาชนทุกคนจึงมีสิทธิฟ้องคดีอาญาแก่ผูก้ระท าผดิและเป็นโจทกฟ้์องคดีอาญาไดเ้อง 

2.5.2.3 หลกัการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ 
แนวคิดน้ีถือวา่ความผดิอาญาเป็นความผดิต่อสังคมหรือมหาชน และท าลายความสงบสุข

ของส่วนรวมซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีดูแลรักษา ดงันั้น สังคมหรือมหาชนเท่านั้นจึงเป็นผูเ้สียหาย รัฐจึงตอ้ง
เป็นผูด้  าเนินการในทางเอาผิดต่อผูก้ระท าความผิดนั้นมาลงโทษ ส่วนเอกชนไม่ถือวา่เป็นผูเ้สียหาย 
การควบคุมความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองจึงเป็นหนา้ที่หลกัของรัฐ โดยมีเจา้พนกังานของรัฐ
เป็นผูด้  าเนินคดีอาญาแทน อยา่งไรก็ตาม แนวคิดน้ีไม่ผูกขาดการด าเนินคดีอาญาไวโ้ดยรัฐแต่เพียง
ผูเ้ดียว แต่มีการผอ่นคลายให้เอกชนซ่ึงเป็นผูเ้สียหายมีสิทธิฟ้องคดีอาญาไดเ้องในบางกรณี แต่จะ
จ ากดัประเภทคดีและฐานความผิดไว ้ประเทศที่ใชร้ะบบน้ี ไดแ้ก่ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
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ญ่ีปุ่น ส าหรับประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น จะไม่เปิดโอกาสให้เอกชนฟ้องคดีอาญาได้เอง
แต่ผูเ้สียหายอาจฟ้องคดีแพง่เก่ียวเน่ืองกบัคดีอาญาเพื่อบงัคบัใหพ้นกังานอยัการฟ้องคดีอาญาได ้

2.5.3 แนวคิดการแบ่งแยกระบบศาล 
 การแบ่งแยกระบบศาล มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้การน าคดีข้ึนสู่ศาลเป็นไปหลกันิติวิธี

ของกฎหมายในแต่ละประเภท กล่าวคือ ถา้เป็นคดีในกฎหมายเอกชน เช่น คดีแพ่ง คดีอาญาธรรมดา 
องค์กรท่ีมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี ได้แก่ ศาลยุติธรรม ส่วนคดีในกฎหมายมหาชน 
โดยทัว่ไปจะไม่ข้ึนสู่ศาลยุติธรรม แต่จะข้ึนศาลพิเศษ เช่น ถ้าเป็นคดีที่กล่าวอา้งว่ากฎหมาย
ขดัรัฐธรรมนูญ ก็จะให้ตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัย (ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส) หรือต้องให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉยั (ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี) หรือคดีระหวา่งเอกชนกบัรัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐ ก็ตอ้งน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครอง (ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี เบลเยียม อิตาลี เป็นตน้) นอกจากน้ี วิธีพิจารณาคดีในศาลตามหลกักฎหมาย
มหาชนและหลกักฎหมายเอกชนยงัมีความแตกต่างกนั เช่น ในกฎหมายเอกชนซ่ึงข้ึนสู่ศาลยุติธรรม
นั้น ส่วนใหญ่จะใช้ระบบกล่าวหาโดยให้ผูก้ล่าวอา้งน าสืบ เช่น ในคดีแพ่งและคดีพาณิชย ์แต่ใน
ศาลปกครองจะใชร้ะบบไต่สวน โดยศาลสามารถลงไปสืบหาขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานไดเ้อง 
นอกจากท่ีคู่ความน าเสนอหรือไดก้ล่าวอา้งต่อศาล79  

การแบ่งแยกระบบศาลตามหลกัสากล แบ่งออกเป็น 2 ระบบ ไดแ้ก่ ระบบศาลเด่ียว 
และระบบศาลคู่ ดงัน้ี 

2.5.3.1 ระบบศาลเด่ียว 
ระบบศาลเด่ียว เป็นระบบศาลที่ศาลยุติธรรมมีอ านาจตีความกฎหมายและตดัสินคดี

ทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นคดีอาญา คดีแพ่ง คดีปกครอง หรือไม่ว่าจะเป็นเร่ืองอะไรก็ตาม ดงันั้น 
ในเร่ืองของกฎหมายมหาชน ศาลยุติธรรมก็มีอ านาจในการคน้หา ตีความ และให้ความหมายของ
กฎหมายมหาชนได ้ส่วนใหญ่ประเทศท่ีใชร้ะบบน้ีจะเป็นประเทศในกลุ่มกฎหมายแองโกลอเมริกนั 
เช่น ประเทศองักฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา และบางประเทศในกลุ่มซีวิลลอว ์เช่น ประเทศญ่ีปุ่น 
ซ่ึงไดรั้บอิทธิพลในการจดัระบบศาลจากประเทศองักฤษและสหรัฐอเมริกา ประเทศเหล่าน้ี แมจ้ะมี
การจดัตั้งองค์กรฝ่ายบริหารใช้อ านาจก่ึงตุลาการเพื่อพิจารณาคดีปกครองก็ตาม แต่ศาลยุติธรรมก็มี
อ านาจท่ีจะพิจารณาคดีไดอี้ก80 

ระบบศาลเด่ียวส่วนใหญ่ไดรั้บอิทธิพลมาจากระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์(Common 
Law System) ซ่ึงมีตน้ก าเนิดมาจากประเทศองักฤษ โดยแนวคิดในการจดัตั้งระบบศาลเด่ียวของ
                                                 

79จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 2 (น.10-13), โดย บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2550, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
80หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น.330-331). เล่มเดิม. 
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ประเทศองักฤษนั้น ระบบการเมือง การปกครอง และการบริหาร มีส่วนส าคญัในการจดัตั้งอยา่งนอ้ย 
3 ประการ ดงัน้ี 

1) ความไม่ไวว้างใจในอ านาจของกษตัริยแ์ละฝ่ายปกครองท่ีมีมากจนเกินไป 
2) อ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา หมายความวา่ รัฐสภาองักฤษเป็นองคก์รเดียวท่ีเป็น

ผูแ้ทนปวงชน ย่อมมีอ านาจสูงสุดในการตรากฎหมาย เม่ือตรากฎหมายได้แล้ว ศาลย่อมไม่อาจ
วินิจฉยัวา่กฎหมายนั้นเป็นโมฆะ แนวคิดว่าดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภาจึงไดส่้งผลให้การ
ปฏิบติัหน้าท่ีราชการของฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นในระดบัใด หากไม่มีคอมมอนลอว์รับรองให้
อ านาจไว ้หรือไม่มีฐานอ านาจซ่ึงมาจากพระราชอ านาจของกษตัริยแ์ลว้ ฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าการ
หรือละเวน้กระท าการใด ๆ ท่ีจะไปกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้เวน้แต่ 
จะมีพระราชบญัญติัท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภาใหอ้ านาจไว ้

3) การจ ากดัและควบคุมอ านาจฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง รวมทั้งการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนโดยศาลยุติธรรม ประเทศองักฤษเคยมีประสบการณ์ในแง่ลบจากการท่ี
กษตัริยพ์ยายามสนบัสนุนให้ศาลหลวงจากส่วนกลางมาลดอ านาจของศาลทอ้งถ่ิน รวมทั้งการใช้
อ านาจอย่างไม่เป็นธรรม ไม่ยุติธรรม ไม่เสมอภาค ท าให้ไม่อาจคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได ้ 

ระบบศาลเด่ียว จึงเป็นระบบศาลท่ีให้อ านาจศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมีอ านาจในการ
วินิจฉัยขอ้พิพาทคดีทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง หรือคดีประเภทอ่ืน ๆ 
โดยไม่มีการแยกระบบศาลตามความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น ดงันั้น คดีทุกประเภทที่มีการอุทธรณ์
ไปยงัศาลสูง ทา้ยท่ีสุดศาลฎีกาหรือศาลสูงสุดจะเป็นผูพ้ิพากษาคดีทุกประเภท ซ่ึงแตกต่างจากระบบ
ศาลคู่ ท่ีมีการแบ่งแยกทั้งผูพ้ิพากษาและการจดัองคก์รของศาล81 

2.5.3.2 ระบบศาลคู่ 
ระบบศาลคู่ เป็นระบบศาลท่ีให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยคดีแพ่ง 

และคดีอาญาเป็นหลักเท่านั้ น ส่วนการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิเศษให้อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ 
ศาลช านญัพิเศษซ่ึงมีระบบศาลชั้นตน้และศาลสูงสุดเป็นของตนเอง มีระบบผูพ้ิพากษาและองคก์ร
บริหารงานบุคคลเป็นเอกเทศแยกต่างหากจากระบบศาลยุติธรรม โดยผูพ้ิพากษาศาลช านญัพิเศษ 
จะมีคุณสมบติัเฉพาะและมีความเช่ียวชาญทางกฎหมายพิเศษโดยเฉพาะ ระบบน้ีใชอ้ยูใ่นประเทศท่ี

                                                 
81จาก หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น.171-172), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ ข, 2548, 

กรุงเทพฯ: วญิญูชน.   
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ใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law System) เช่น ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส เบลเยียม อิตาลี 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ออสเตรีย สวเีดน และฟินแลนด ์เป็นตน้82 

เหตุผลท่ีตอ้งมีการแยกออกเป็นศาลคู่ เพราะวา่ประเทศท่ีใชร้ะบบศาลแบบน้ีมกัจะมีการ
แยกประเภทของกฎหมายออกเป็นกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน ซ่ึงรากฐานแนวคิดใน
กฎหมายเอกชนจะแตกต่างจากกฎหมายมหาชน ดังนั้ น จะให้ศาลยุติธรรมซ่ึงมีหน้าท่ีในการ
พิจารณาพิพากษาคดีทัว่ไปมาพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไม่ได ้เพราะแนวคิดในทางกฎหมาย
เอกชนเป็นเร่ืองระหว่างเอกชนกบัเอกชน แต่แนวคิดในทางกฎหมายมหาชนเป็นเร่ืองระหว่าง
รัฐกบัเอกชน วตัถุประสงคก์็แตกต่างกนั เพราะในกฎหมายเอกชนมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์
ของคู่กรณีซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนบุคคล แต่วตัถุประสงค์ในกฎหมายมหาชนนั้นเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะหรือของคนส่วนใหญ่ ดงันั้น องคก์รที่ท  าหนา้ที่จึงตอ้งแยกต่างหากจากกนั83 
ในประเทศที่เป็นระบบศาลคู่ จึงมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนมาท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดี
ซ่ึงพิพาทกนัระหวา่งรัฐกบัเอกชนตามหลกักฎหมายมหาชน 

แนวคิดในการจัดตั้ งศาลปกครองในระบบศาลคู่  ได้รับอิทธิพลมาจากประเทศ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นเหตุผลทางประวติัศาสตร์โดยเฉพาะของฝร่ังเศส ในช่วงการปฏิวติัใหญ่ 
ปี ค.ศ. 1789 ศาลท่ีมีช่ือว่า Le Parlement ประกอบดว้ย ผูพ้ิพากษาที่เป็นพวกศกัดินาและขุนนาง 
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทัว่ไป ไดเ้ขา้มากา้วก่ายงานทางปกครองของกษตัริยม์าก ภายหลงัการ
ปฏิวติัเม่ือปี ค.ศ. 1789 ในปี ค.ศ. 1790 จึงไดอ้อกกฎหมายบญัญติัให้หนา้ท่ีทางยุติธรรมนั้นแตกต่าง
และแยกออกจากหน้าท่ีในทางปกครอง ยกเวน้กรณีความผิดอาญาของข้าราชการ ผูพ้ิพากษาไม่
อาจจะก่อให้เกิดความยุง่ยากไม่ว่าดว้ยวิธีการใด ๆ แก่การด าเนินงานขององคก์รปกครองได ้ทั้งไม่
อาจเรียกเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองให้มาปรากฏตวัต่อศาลด้วยเหตุผลแห่งการปฏิบตัิหน้าที่ ทั้งน้ี
ให้เหตุผลวา่ ฝ่ายตุลาการมาจากผูแ้ทนของชนชั้นสูงประชาชนไม่ไวว้างใจ ต่อมาในปี ค.ศ. 1800 
มีการออกกฎหมายจดัตั้ งองค์กรช้ีขาดข้อพิพาทในทางปกครอง เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนในคดีปกครอง เพราะประชาชนจะฟ้องคดีปกครองต่อศาลยุติธรรมไม่ได ้โดยมีการจดัตั้ง
องคก์รคุม้ครองสิทธิดงักล่าวข้ึนภายในฝ่ายปกครอง คือ สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) และสภาแห่ง
จงัหวดั (Conseil de Prefecture) กรณีของสภาแห่งรัฐนั้นให้ประมุขของรัฐเป็นประธานและแบ่ง
ออกเป็น 5 แผนก ตามความเช่ียวชาญในแต่ละสาขาของฝ่ายปกครอง สภาแห่งรัฐมีวตัถุประสงค์
เพื่อเป็นกลไกลส าหรับการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ภายในระบบราชการและให้ค  าปรึกษากฎหมายแก่

                                                 
82การปฏิรูประบบศาลแรงงานของประเทศไทย (น.41). เล่มเดิม. 
83หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น.332). เล่มเดิม. 
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รัฐบาลในการรับเร่ืองร้องทุกขข์องประชาชนและพิจารณาขอ้พิพาททางปกครอง ส่วนสภาแห่งจงัหวดั
มีผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน มีอ านาจหน้าที่หลักคือ ให้ค  าปรึกษาเร่ืองการปกครองต่อ
ผูว้า่ราชการจงัหวดั รวมทั้งมีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองภายในเขตจงัหวดัเฉพาะเร่ือง84 

ในช่วงเร่ิมตน้นั้น สภาแห่งรัฐมีอ านาจเพียงพิจารณาขอ้พิพาททางปกครอง เม่ือวินิจฉัย
เสร็จแลว้ จึงเสนอแนะค าวินิจฉยัต่อประมุขของรัฐให้เป็นผูพ้ิจารณาและตดัสินใจวา่ควรจะวินิจฉยั
ช้ีขาดตามท่ีสภาแห่งรัฐเสนอแนะหรือไม่ การมอบอ านาจในการวินิจฉัยช้ีขาดโดยเด็ดขาดให้แก่ 
สภาแห่งรัฐเกิดข้ึนในปี ค.ศ. 1872 โดยมอบให้สภาแห่งรัฐมีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาคดีปกครอง
ไดด้ว้ยตนเอง โดยท่ีฝ่ายบริหารไม่สงวนอ านาจในการตรวจสอบค าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐอีกต่อไป 
ยอ่มหมายความวา่ สภาแห่งรัฐไดก้ลายเป็นองคก์รที่มีอ  านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
ซ่ึงเป็นลกัษณะขององคก์รศาลโดยสมบูรณ์  

จากแนวคิดน้ีน าไปสู่การขยายแนวคิดในระบบศาลคู่ และประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีเป็นประเทศหน่ึงที่ได้รับอิทธิพลแนวคิดดงักล่าวมาจากประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ซ่ึงก าหนดรูปแบบในการควบคุมฝ่ายปกครองโดยฝ่ายปกครองเอง ท่ีเรียกว่า Administrativjustiz 
ต่อมาในช่วงของรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1849 มีขอ้เรียกร้องให้มีการควบคุมฝ่ายปกครองโดย
องค์กรศาลท่ีเป็นอิสระและควรจะแยกระหว่างศาลกบัฝ่ายปกครองออกจากกนั ในปี ค.ศ. 1863 
จึงได้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเป็นแห่งแรกในมลรัฐ Baden และมลรัฐอื่น ๆ ตามล าดบั 
ระบบดงักล่าวจึงไดพ้ฒันามาจนถึงปัจจุบนั85 

2.5.4 การจดัตั้งศาลและเขตอ านาจศาลในประเทศไทย 
ส าหรับประเทศไทยนั้น ในระหว่างอยู่ในช่วงของการเตรียมการจดัตั้งศาลปกครอง

จึงยงัไม่มีศาลปกครองอย่างเต็มรูปแบบ แมว้่าคดีปกครองต่าง ๆ จะให้คณะกรรมการกฤษฎีกา
ท าความเห็นให้แก่คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อเห็นชอบก็ตาม แต่คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ยงั
ไม่ใช่ศาลปกครอง ทั้งน้ี เพราะไม่สามารถสั่งการตามค าวินิจฉัยของตนได้ เพราะจะตอ้งเสนอ
ค าวินิจฉัยให้แก่นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาและสั่งการ แต่ก็พอถือไดว้่าเป็นรูปแบบของศาลปกครอง
แบบฝร่ังเศสในสมยัเร่ิมแรก คือในช่วงท่ีค าวนิิจฉยัยงัตอ้งให้ประมุขแห่งรัฐเป็นผูส้ั่งการ จึงกล่าวไดว้า่
ประเทศไทยขณะที่ยงัอยู ่ในช่วงของการเตรียมจดัตั้งศาลปกครองยงัไม่ถือว่ามีศาลปกครอง 
ระบบศาลของประเทศไทยในขณะนั้น จึงเป็นระบบศาลเด่ียว  

ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดก้ าหนดให้มีการจดัตั้ง 
ศาลปกครองข้ึน เพื่อท าหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัการกระท าทางปกครอง ระหวา่ง
                                                 

84หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น.172-173). เล่มเดิม. 
85แหล่งเดิม. (น.173-174) 
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เจา้หนา้ท่ีรัฐกบัประชาชน หรือระหวา่งเจา้หนา้ท่ีรัฐดว้ยกนัเอง โดยมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเป็น
คร้ังแรก ในปี พ.ศ. 2542 นบัแต่นั้นเป็นตน้มา จึงท าให้ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่
เช่นเดียวกบัประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส คดีที่เกี่ยวขอ้งกบักฎหมายเอกชนจะอยู่ในเขตอ านาจ
ศาลยติุธรรม ส่วนคดีท่ีมีขอ้พิพาทในทางปกครองจะอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง86 

 ก่อนท่ีจะมีการควบคุมอ านาจการปกครองประเทศโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
เม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557 สถาบนัศาลไดถู้กก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 หมวดท่ี 10 ประกอบดว้ย ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร 
แมต้่อมาจะไดม้ีการประกาศให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ส้ินสุดลง 
แต่คณะรักษาความสงบแห่งชาติก็ไดอ้อกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบบัท่ี 11/2557 
ก าหนดให้ศาลทั้งหลายยงัคงมีอ านาจด าเนินการพิจารณาและพิพากษาอรรถคดีตามกฎหมายและ
ตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติต่อไป ซ่ึงหมายความวา่ เขตอ านาจศาลในประเทศไทย
ยงัเป็นไปตามกฎหมายท่ีมีอยูเ่ดิมเก่ียวกบัการจดัตั้งและการก าหนดเขตอ านาจของศาลนั้น ๆ  

 2.5.4.1 ศาลรัฐธรรมนูญ 
การก่อตั้งศาลรัฐธรรมนูญ มาจากความจ าเป็น 2 ประการ คือ  
ประการแรก ความจ าเป็นในการคุม้ครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

โดยทัว่ไปประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญจะประกอบดว้ย
หลกัการส าคญั 2 ประการ ไดแ้ก่ การก าหนดรูปแบบการปกครองของรัฐ และการวางระเบียบการ
ด าเนินการปกครอง โดยก าหนดให้มีสถาบนัทางการเมืองหรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ พร้อมทั้ง
ก าหนดอ านาจหน้าท่ีและความสัมพนัธ์ของการใช้อ านาจระหว่างองค์กรดังกล่าว การก าหนด
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชน โดยมีก าหนดหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ประชาชนไวเ้พื่อป้องกนัมิใหรั้ฐใชอ้  านาจทางปกครองไปลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ประการท่ีสอง ความจ าเป็นในการปกครองโดยนิติรัฐ กล่าวคือ การใช้อ านาจของรัฐใน
ประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น จะตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย อีกทั้งยงัตอ้งคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญใหก้ารรับรองไว้87 

 ประเทศไทยมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองเมื่อ
ปี พ.ศ. 2475 มีการจดัตั้งองคก์รทั้งในรูปของศาลสูงสุด (ศาลฎีกา) และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ

                                                 
86หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น.334-335). เล่มเดิม. 
87จาก “ศาลรัฐธรรมนูญไทยต่างจากศาลอ่ืนและศาลรัฐธรรมของต่างประเทศอยา่งไร.” รวมบทความทาง

วิชาการ ชุดท่ี 5 “ศาลรัฐธรรมนูญกบัหลกัประกนัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของประชาชน (น.241-242), 
โดย บุญเสริม  นาคสาร. (2549). กรุงเทพฯ : ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. 
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ท าหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีรัฐธรรมนูญเร่ือยมา จนกระทัง่ไดมี้การจดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญข้ึน
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาจนถึงปัจจุบนั 

 โครงสร้างของศาลรัฐธรรมนูญและท่ีมาของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ เม่ือพิจารณาจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญติัไวใ้นมาตรา 204 ถึงมาตรา 217 
ประกอบด้วย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 1 คน และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอ่ืนอีก 8 คน ซ่ึง
พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภา นอกจากน้ี ศาลรัฐธรรมนูญยงัมีหน่วยงาน
ธุรการของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเป็นอิสระโดยมีเลขาธิการส านกังานศาลรัฐธรรมนูญเป็นผูบ้งัคบับญัชา
ข้ึนตรงต่อประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

 ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัย “คดีรัฐธรรมนูญ” ซ่ึงเก่ียวกบัการควบคุม
ความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายหรือกฎหมายหรือพระราชก าหนด วินิจฉยัสมาชิกภาพ
ของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือการให้พ้นจากต าแหน่ง กรณีจงใจไม่ยื่นหรือยื่นบัญชี
ทรัพยสิ์นอนัเป็นเทจ็ วนิิจฉยัปัญหาเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รตามรัฐธรรมนูญ การด าเนินงาน
ของพรรคการเมือง เป็นต้น ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาด มีผลผูกพนัรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล และองคก์รอ่ืนของรัฐ ในขณะท่ีค าพิพากษาของศาลปกครองผกูพนัเฉพาะคู่กรณี 
ยกเวน้กรณีการเพิกถอนกฎ และค าพิพากษาของศาลยติุธรรมผกูพนัเฉพาะคู่ความเท่านั้น88 

 2.5.4.2 ศาลยติุธรรม 
ดังท่ีกล่าวในเบ้ืองต้นแล้วว่า ประเทศไทยจัดอยู่ในกลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่  

มีการจดัตั้งศาลปกครองและศาลพิเศษควบคู่ไปกบัศาลยุติธรรม ศาลยุติธรรมจึงมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาเฉพาะคดีทัว่ไป ซ่ึงไดแ้ก่ คดีแพ่งและคดีอาญาทัว่ไป รวมทั้งคดีท่ีไม่อยู่ในเขตอ านาจของ
ศาลอ่ืน และใชนิ้ติวธีิตามหลกักฎหมายเอกชนในการพิจารณาคดีเป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือ วิธีพิจารณาคดี
ใช้ระบบกล่าวหา ศาลยุติธรรมเป็นองค์กรตุลาการองค์กรหน่ึงท่ีส าคญัในการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน โดยเฉพาะการขอให้ศาลรับรองหรือบังคับตามสิทธิเม่ือมีกรณีพิพาท
เก่ียวกบัการโตแ้ยง้สิทธิหรือหนา้ท่ีตามกฎหมายแพง่ และก าหนดให้ประชาชนท่ีไดรั้บความเสียหาย
อนัเน่ืองมาจากการกระท าความผิดอาญา เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีอาญาต่อศาลยุติธรรมได้เอง ทั้ งยงั
ก าหนดให้พนักงานอยัการมีสิทธิฟ้องคดีอาญาแทนผูเ้สียหายได้ด้วย จึงนับว่าศาลยุติธรรมเป็น
องคก์รที่มีความส าคญัอยา่งยิ่งตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย และเป็นองคก์รล าดบัแรก ๆ 
ท่ีใหค้วามส าคญัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนมาชา้นาน 

ศาสตราจารยกิ์ตติคุณ ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ไดต้ั้งสมมติฐานเก่ียวกบับทบาทของศาล
ทั้งหลายในประเทศไทยและต่างประเทศเก่ียวกบัพฒันาการทางดา้นกฎหมายมหาชนในแนวทาง 
                                                 

88แหล่งเดิม. (น.243-248). 
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การน าคดีข้ึนสู่ศาลวา่ การเลือกให้คดีในกฎหมายมหาชนข้ึนสู่ศาลพิเศษและใชก้ฎหมายพิเศษ เช่น 
คดีเก่ียวกับรัฐธรรมนูญอาจข้ึนศาลรัฐธรรมนูญหรือตุลาการรัฐธรรมนูญ คดีปกครองข้ึน 
ศาลปกครอง คดีภาษีอากรอาจข้ึนศาลภาษีอากร ซ่ึงแนวทางน้ีปรากฏในประเทศส่วนใหญ่ในยุโรป 
เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี อิตาลี เบลเยียม ฯลฯ ในประเทศเหล่าน้ี 
ศาลยุติธรรมจะมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีในกฎหมายเอกชนเท่านั้น กล่าวคือ คดีแพ่งและคดีอาญา 
ส่วนคดีในกฎหมายมหาชนจะมีศาลพิเศษและมีวิธีพิจารณาความพิเศษโดยเฉพาะ ซ่ึงต้องเน้น
คุณสมบติัของผูพ้ิพากษาวา่ไม่ใช่เพียงรู้กฎหมายเพราะเรียนมาอยา่งเดียว แต่ตอ้งมีประสบการณ์ใน
กฎหมายสาขานั้น ๆ ดว้ย นอกจากน้ี วิธีพิจารณาความก็แตกต่างไปจากวิธีพิจารณาความแพ่งและ
อาญาโดยส้ินเชิง เช่น คดีในกฎหมายมหาชนศาลจะใชร้ะบบไต่สวน กล่าวคือ ศาลสามารถลงไปหา
ขอ้เทจ็จริงไดเ้อง ผลของแนวทางน้ีปรากฏวา่ ศาลพิเศษเหล่านั้นต่างมีบทบาทอยา่งยิ่งในการพฒันา
หลกักฎหมายมหาชนให้เกิดดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
โดยบทบาทพิเศษจะเห็นไดเ้ด่นชดัข้ึนเม่ือกฎหมายมหาชนไม่มีประมวลกฎหมายท่ีวางหลกัทัว่ไปไว ้
มีแต่พระราชบญัญติัหรือระเบียบเฉพาะเร่ืองซ่ึงศาลพิเศษเหล่าน้ีอาจสร้างหลกักฎหมายมหาชนข้ึน
ใชเ้ป็นบรรทดัฐานต่อไป89 

ส าหรับโครงสร้างและเขตอ านาจของศาลยติุธรรมในประเทศไทยนั้น หากพิจารณาตาม
รัฐธรรมนูญฉบบัท่ีผา่นมา รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญติัไว้
ตั้งแต่มาตรา 218 ถึงมาตรา 222 แบ่งออกเป็น 3 ชั้น ไดแ้ก่ ศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา 
นอกจากน้ี ยงัมีการจดัตั้งศาลช านญัพิเศษข้ึนในศาลยุติธรรมไดแ้ก่ ศาลเยาวชนและครอบครัว 
ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลายกลาง 
เป็นตน้ โดยศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาและพิพากษาคดีทั้งปวง เวน้แต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลอ่ืน 

การก าหนดจ านวนและท่ีมาของตุลาการหรือผูพ้ิพากษาในศาลยุติธรรม เป็นไปตามท่ี
คณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมก าหนด ปัจจุบนัผูพ้ิพากษาในศาลยุติธรรม มีท่ีมาจากการสอบ
เขา้รับราชการ โดยตอ้งส าเร็จการศึกษาทางดา้นกฎหมายและสอบไล่ไดเ้ป็นเนติบณัฑิต และตอ้งมี
ประสบการณ์ทางดา้นกฎหมายตามท่ีคณะกรรมการตุลาการศาลยติุธรรมก าหนด 

นอกจากน้ี ศาลยุติธรรมยงัมีหน่วยงานธุรการของศาลยุติธรรมเองท่ีเป็นอิสระโดยมี
เลขาธิการส านกังานศาลยติุธรรมเป็นผูบ้งัคบับญัชา และข้ึนตรงต่อประธานศาลฎีกา 

 
 

                                                 
89กฎหมายมหาชน เล่ม 2 (น.41-42). เล่มเดิม. 
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 2.5.4.3 ศาลปกครอง 
ในปี พ.ศ. 2538 รัฐสภาไดแ้กไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พุทธศกัราช 2538 ไดเ้พิ่มเติมบทบญัญติัวา่ดว้ยศาลปกครองในมาตรา 195 
ถึงมาตรา 195 เบญจ ซ่ึงก าหนดใหจ้ดัตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู่แยกออกจากศาลยติุธรรม 

ต่อมา เม่ือมีการปฏิรูปทางการเมือง ประเทศไทยไดใ้ชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูปการเมือง
เม่ือปลายปี พ.ศ. 2540 รัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว ไดบ้ญัญติัเร่ืองศาลปกครองไวใ้นมาตรา 276 ถึง
มาตรา 280 โดยให้มีการจดัตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู่แยกออกจากศาลยุติธรรม และไดมี้การ
ตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หลงัจากนั้นจึงได้
จดัตั้งศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุดข้ึน โดยเปิดท าการเม่ือวนัท่ี 9 มีนาคม 254490 
 การสร้างและการพฒันาระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองในประเทศไทย มีเหตุผลส าคญั 
2 ประการ คือ 

ประการที่หน่ึง คดีปกครองเป็นคดีขอ้พิพาทระหวา่งคู่ความที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกนั 
ซ่ึงแตกต่างไปจากคดีแพง่ท่ีเป็นขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนกบัเอกชน คู่ความจึงอยูใ่นฐานะเท่าเทียมกนั 
ดงันั้น วธีิพิจารณาคดีแพง่จึงใชร้ะบบกล่าวหา ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัลกัษณะขอ้พิพาทในคดีปกครอง
ท่ีคู่ความมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั จึงเป็นอุปสรรคต่อการพิสูจน์ความจริงในคดี เพราะหน่วยงานของรัฐ
มกัเป็นผูค้รอบครองพยานหลกัฐานต่าง ๆ ดว้ยเหตุน้ี วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงตอ้งใช้หลกัการ
ไต่สวน ซ่ึงถือเป็นหนา้ที่ของศาลที่จะตอ้งแสวงหาความจริงเพื ่อจะน าไปสู่การวินิจฉยัคดีให้
สอดคลอ้งกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ  

ประการท่ีสอง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองมีจุดมุ่งหมายท่ีจะถ่วงดุลการใช้อ านาจ
ดุลพินิจของผูพ้ิพากษา เน่ืองจากคดีปกครองเป็นคดีท่ีเก่ียวกบัประโยชน์มหาชน ระบบการพิจารณาคดี
ของศาลปกครองจึงตอ้งเป็นระบบท่ีตรวจสอบและถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนั ยกตวัอยา่งในคดีปกครอง
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงก าหนดให้มี “ตุลาการผูแ้ถลงคดี” ท าหนา้ท่ีเป็นผูถ่้วงดุลโดยตรวจสอบ
ทั้งการสรุปส านวนและเสนอความเห็นช้ีขาดเบ้ืองตน้ก่อนลงมติวินิจฉยัโดยองคค์ณะวินิจฉยัช้ีขาด 
เพื่อป้องกนัไม่ให้มีการสรุปส านวนโดยบิดเบือนหรือปกปิดขอ้เท็จจริง และป้องกนัมิให้มีการ
วนิิจฉยัช้ีขาดคดีโดยใหเ้หตุผลเพียงดา้นเดียว91 

คดีปกครองจึงเป็นคดีท่ีมีลักษณะพิเศษแตกต่างไปจากคดีแพ่งและคดีอาญาทั่วไป  
เพราะเป็นคดีท่ีมีขอ้ขดัแยง้ระหว่างประชาชนกบัหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ ซ่ึงขอ้ขดัแยง้
ดงักล่าวควรไดรั้บการวนิิจฉยัช้ีขาดโดยผูพ้ิพากษาท่ีมีความรู้ในหลกักฎหมายมหาชน มีความเขา้ใจ
                                                 

90หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น.191). เล่มเดิม. 
91แหล่งเดิม. (น.192). 



 65 

ในปัญหาด้านการบริหารหรือการปกครอง เช่น มีความรู้ความเช่ียวชาญทางด้านนิติศาสตร์ 
รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ หรือการบริหารราชการแผ่นดิน กบัทั้งการด าเนินคดี
ควรจะตอ้งเป็นไปดว้ยความประหยดั สะดวก รวดเร็ว และเที่ยงธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวม
และสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดรั้บการคุม้ครอง92 

 ส าหรับโครงสร้างและเขตอ านาจของศาลปกครองในประเทศไทยนั้น หากพิจารณา
ตามรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผ่านมา รวมทั้ งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
บญัญติัไวต้ั้งแต่มาตรา 223 ถึงมาตรา 227 แบ่งศาลปกครองออกเป็น 2 ชั้น ไดแ้ก่ ศาลปกครองสูงสุด
และศาลปกครองชั้ นต้น โดยให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนัเอง อนัเน่ืองมาจาก
การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยงานหรือ
บุคคลดงักล่าว 

 นอกจากน้ี ศาลปกครองยงัมีหน่วยงานธุรการของศาลปกครองท่ีเป็นอิสระโดยมี
เลขาธิการส านกังานศาลปกครองเป็นผูบ้งัคบับญัชา และข้ึนตรงต่อประธานศาลปกครองสูงสุด 

 2.5.4.4 ศาลทหาร 
ประวติัและความเป็นมาของการจดัตั้งศาลทหารในประเทศไทยนั้น เร่ิมตั้งแต่ในสมยั 

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ช่วงปี พ.ศ. 1991-2034 พระองค์ไดท้รงแกไ้ขปรับปรุงการปกครอง
แผน่ดินโดยแยกหน่วยราชการออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน มีกรมพระกลาโหม
ท าหนา้ที่ดูแลและบงัคบับญัชาฝ่ายทหาร ต่อมาในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยูห่วั
ไดท้รงก าหนดให้สมุหกลาโหมเป็นหัวหน้ากรมพระกลาโหมบังคบัราชการฝ่ายทหารทั่วไป 
ส าหรับกิจการทหารนั้น มีศาลทหาร คือ ศาลกลาโหม พิจารณาพิพากษาคดีอาญาท่ีทหารบกและ
ทหารเรือกระท าผิดโดยเฉพาะ อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของกรมพระกลาโหม และมีการตั้ง
กรมยุทธนาธิการข้ึนเม่ือปี พ.ศ. 2429 ให้รับผิดชอบดูแลทหารบกและทหารเรือ รวมทั้งด้าน
การทหารต่าง ๆ ตลอดจนกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับของทหาร ต่อมาในปี พ.ศ. 2434  
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯให้ตั้งกระทรวงยุติธรรมข้ึน
โดยรวบรวมศาลท่ีกระจดักระจายอยูใ่นกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ เขา้มาสังกดัในกระทรวงยุติธรรม 
ยกเวน้ศาลทหาร ที่ยงัคงอยู่ในสังกดักรมยุทธนาธิการตามเดิม ศาลในประเทศไทยจึงแบ่งเป็น 
“ศาลกระทรวงยุติธรรม” และ “ศาลทหาร” ตั้งแต่นั้นเป็นตน้มา ในปี พ.ศ.2435 กรมพระกลาโหม
                                                 

92จาก กฎหมายปกครอง (น.201-202), โดย กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ข, 2543, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
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ไดถู้กยกฐานะข้ึนเป็น “กระทรวงกลาโหม” ส่วนกรมย ุทธนาธิการไดถู้กยา้ยไปข้ึนอยู ่กบั
กระทรวงกลาโหม ต่อมาในสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั ไดท้รงยุบกรมยุทธนาธิการ
และก าหนดให้ทหารบกไปข้ึนอยูก่บักระทรวงกลาโหม ส่วนทหารเรือไปข้ึนอยูก่รมทหารเรือ 
และยกฐานะเป็นกระทรวงทหารเรือ ซ่ึงกฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบัทหารบกและทหารเรือในขณะนั้น 
คือ พระธรรมนูญศาลทหารบก ร.ศ. 126 และพระธรรมนูญศาลทหารเรือ ร.ศ. 127 

ต่อมาได้มีการปรับปรุงกิจการทหารไทยเม่ือปี พ.ศ. 2474 ในสมยัพระบาทสมเด็จ
พระปกเกลา้เจา้อยูห่ัว ไดร้วมกระทรวงทหารเรือมาอยู่กบักระทรวงกลาโหม ซ่ึงหมายถึง การรวม
กรมพระธรรมนูญทหารบกและกรมพระธรรมนูญทหารเรือเป็นกรมเดียวกัน โดยใช้ช่ือว่า  
กรมพระธรรมนูญทหาร ต่อมาเปล่ียนช่ือเป็น “กรมพระธรรมนูญ” โดยได้ออกกฎหมายใหม่ 
คือ พระราชบญัญติัธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2477 ใชบ้งัคบัแทน ซ่ึงให้ใชบ้งัคบักบักองทพัอากาศ 
ท่ีเกิดข้ึนในภายหลงัดว้ย จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2498 รัฐสภาไดย้กเลิกพระราชบญัญติัธรรมนูญ 
ศาลทหาร พ.ศ. 2477 และให้ใช้ฉบบัใหม่แทน คือ พระราชบญัญติัธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ.2498  
โดยใช้บงัคบัมาจนถึงปัจจุบนั พระราชบญัญติัดงักล่าวบญัญติัถึงการจดัตั้ ง การก าหนดชั้นและ
อ านาจของศาลทหารทั้งในเวลาปกติและในเวลาไม่ปกติ รวมทั้งบัญญติัเก่ียวกับการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลทหารตลอดจนการก าหนดสิทธิและหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกับ
กระบวนการพิจารณาคดีของทหารดว้ย93 

 ส าหรับโครงสร้างและเขตอ านาจของศาลทหารในประเทศไทย หากพิจารณาตาม
รัฐธรรมนูญฉบบัท่ีผา่นมา รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญติัไว้
ในมาตรา 228 ก าหนดให้ศาลทหารมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาซ่ึงผูก้ระท าผิดเป็นบุคคลท่ี
อยู่ในอ านาจศาลทหาร และคดีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงได้แก่ พระราชบัญญัติธรรมนูญ 
ศาลทหาร พ.ศ. 2498 โดยแบ่งศาลทหารออกเป็น 3 ชั้น ไดแ้ก่ ศาลทหารชั้นตน้ ศาลทหารกลาง 
(เทียบไดก้บัศาลอุทธรณ์ของพลเรือน) และศาลทหารสูงสุด (เทียบไดก้บัศาลฎีกาของพลเรือน) 

 มีข้อสังเกตว่า ศาลทหารไม่มีหน่วยงานธุรการท่ีเป็นอิสระดังเช่นศาลรัฐธรรมนูญ  
ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง ทั้งน้ีเน่ืองจาก ตามพระราชบญัญติัธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 
ก าหนดให้ศาลทหารทั้งหลายอยู่ในสังกัดกระทรวงกลาโหม โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
เป็นผูใ้ชอ้  านาจปกครองและบงัคบับญัชากิจการของทหาร 

 
 
 

                                                 
93สิทธิการฟ้องคดีอาญาโดยผู้ เสียหายในศาลทหาร (น.10-11). เล่มเดิม. 
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2.6 หลกัการทบทวนค าพพิากษาหรือค าส่ังศาล 
การด าเนินคดีในศาล เร่ิมตั้งแต่การยื่นฟ้องคดีไปจนถึงศาลได้มีค  าวินิจฉัยช้ีขาดคดี

โดยค าพิพากษาหรือค าสั่งศาล อาจเกิดความผิดพลาดในขั้นตอนหรือกระบวนพิจารณาคดีของศาล
ไดเ้สมอ ทั้งน้ี เน่ืองจากศาลหรือผูพ้ิพากษาเองก็เป็นเพียงบุคคลธรรมดาแต่มีอ านาจหน้าท่ีในการ
พิจารณาและตดัสินคดีตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ดงันั้น ในการพิจารณาและวินิจฉยัคดีของศาล 
ไม่ว่าจะเป็นในแง่ของการปรับใช้กฎหมายสารบญัญติั หรือการปฏิบตัิตามกฎหมายวิธีสบญัญติั
อาจเกิดความผิดพลาดข้ึนได้เสมอ เมื่อเกิดกรณีดงักล่าว ย่อมท าให้ค  าพิพากษาหรือค าสั่งศาล
ขดัต่อกฎหมาย หรือไม่เป็นไปตามกฎหมาย อาจเกิดความไม่เป็นธรรมแก่คู่ความ รวมถึงบุคคลท่ีมี
ส่วนเก่ียวขอ้งในคดีนั้น ท่ีได้รับผลกระทบตามค าพิพากษาหรือค าสั่งศาล 

การทบทวนค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลจึงเป็นเร่ืองที่มีความส าคญัและจ าเป็น ทั้งน้ี 
เพื่อป้องกนัความผิดพลาดที่อาจเกิดข้ึน รวมทั้งยบัย ั้งและแก้ไขความผิดพลาดดงักล่าวก่อนท่ี
ค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลจะมีผลผูกพนั หลกัการทบทวนค าพิพากษาหรือค าสั่งศาล จึงเป็น
หลกัการที่จะท าให้การท าค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลเป็นไปโดยถูกตอ้ง สร้างความเช่ือมัน่ศรัทธา
ของประชาชนท่ีมีต่อองค์กรศาล และเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างแทจ้ริง 
หลกัในการทบทวนค าพิพากษาหรือค าสั่งศาล มีหลกัการท่ีส าคญัต่าง ๆ  ดงัน้ี 

2.6.1 หลกัสิทธิของคู่ความท่ีจะไดรั้บการพิจารณาคดีโดยศาลสองชั้นศาล  
 หลักสิทธิของคู่ความท่ีจะได้รับการพิจารณาคดีโดยศาลสองชั้นศาล เป็นหลักการ

พิจารณาตรวจสอบค าพิพากษาของศาลล่างอย่างศาลชั้นตน้และศาลอุทธรณ์ (Inferior Court) 
โดยศาลสูงสุดหรือศาลฎีกา (Supreme Court) เพื่อตรวจสอบทบทวน (Examination) และแกไ้ขใน
ความผิดพลาดหรือขอ้บกพร่องที่อาจปรากฏในค าพิพากษาของศาลล่าง ตามความมุ่งหมายที่ว่า
ค าพิพากษาของศาลจะตอ้งมีความถูกตอ้งสมบูรณ์ (Consideration for Purpose of Correction) 
ซ่ึงการพิจารณาคดีในลกัษณะน้ีจะตอ้งตรวจสอบจากส านวนคดีของศาลชั้นตน้เป็นหลกั โดยฟัง
ขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏในส านวนของศาลชั้นตน้ ศาลสูงจะไม่รับฟังขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมอีก เป็นการ
จ ากดัอ านาจหน้าที่ของศาลสูงที่จะไม่รับฟังขอ้เท็จจริงนอกเหนือไปจากที่ปรากฏในส านวนคดี 
แต่ศาลอาจออกนัง่พิจารณารับฟังค าแถลงการณ์ดว้ยวาจา (Oral Agreement) ทั้งฝ่ายโจทก์และฝ่าย
จ าเลยก็ได ้เพราะการแถลงการณ์ดว้ยวาจาจะท าใหศ้าลเขา้ใจขอ้เทจ็จริงไดช้ดัเจนยิง่ข้ึน และอาจช่วย
ให้ศาลไดแ้นวความคิดท่ีกวา้งไกลสามารถน ามาประกอบการใชดุ้ลพินิจได้ โดยเฉพาะค าพิพากษา
ในคดีอาญาซ่ึงเป็นการช้ีขาดของศาลท่ีผกูมดัดว้ยรูปแบบและมีผลในทางกฎหมาย ท าให้คดีเสร็จไป
จากศาล จึงมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ ชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์นของผูถู้กกล่าวหาหรือจ าเลย 
เม่ือพิจารณาจากค าพิพากษาแล้ว ค าพิพากษานั้นอาจเป็นการช้ีขาดในเน้ือหาคดี (Substantive 
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Adjudication) ซ่ึงเป็นการพิพากษาวา่ จ  าเลยเป็นผูก้ระท าความผิดหรือไม่ หรือการกระท าของจ าเลย
เป็นความผิดหรือไม่ มีเหตุผลตามกฎหมายท่ีจ าเลยไม่ควรตอ้งรับโทษหรือไม่ หรือค าพิพากษาอาจ
เป็นการช้ีขาดเก่ียวกบัวิธีพิจารณาคดีท่ีไดก้ระท า (Procedural Adjudication) ซ่ึงเป็นการพิพากษา
เก่ียวกับเง่ือนไขให้อ านาจด าเนินคดี เช่น โจทก์เป็นผูเ้สียหายหรือไม่ คดีขาดอายุความหรือไม่  
เป็นตน้94 

ในการขอให้ทบทวนค าพิพากษาตามหลกัสิทธิของคู่ความท่ีจะไดรั้บการพิจารณาคดี
โดยศาลสองชั้นศาล กระท าไดโ้ดยการอุทธรณ์ค าพิพากษาและการร้องคดัคา้นค าพิพากษาทั้งในคดี
แพง่และคดีอาญา การยืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลจะอุทธรณ์ไปยงัศาลท่ีมีล าดบัชั้นท่ีสูงกวา่ ซ่ึง
จะพิจารณาพิพากษาคดีใหม่ทั้งปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย ผูม้ีสิทธิที่จะยื่นอุทธรณ์
ค าพิพากษาของศาลได้จะตอ้งเป็นคู่ความในคดีและมีส่วนไดเ้สียในคดี เวน้แต่วา่คู่ความนั้นจะได้
สละสิทธิในการอุทธรณ์ การยืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลน้ีเป็นไปตามหลกัสิทธิของคู่ความท่ีจะ
ไดรั้บการพิจารณาคดีโดยศาลสองชั้นศาล ซ่ึงหมายความวา่ คู่ความในคดีมีสิทธิท่ีจะให้คดีของตน
ได้รับการพิจารณาพิพากษาจากศาลสองศาลท่ีต่างกนั ซ่ึงมีล าดบัชั้นศาลท่ีต่างกนัภายใตเ้ง่ือนไข
อย่างเดียวกนั โดยศาลชั้นตน้เป็นศาลในล าดบัแรก ส่วนศาลอุทธรณ์เป็นศาลในล าดบัท่ีสอง ทั้งน้ี
เพื่อเป็นหลักประกนัความยุติธรรม เน่ืองจากผูพ้ิพากษาในศาลชั้นตน้อาจพิจารณาพิพากษาคดี
ผดิพลาดได ้จึงจ าเป็นตอ้งใหมี้การทบทวนใหม่โดยผูพ้ิพากษาท่ีมีประสบการณ์สูงกวา่ ส่วนการร้อง
คดัคา้นค าพิพากษาเป็นหลกัการทบทวนค าพิพากษาท่ีกระท าโดยคู่ความซ่ึงศาลไดมี้ค าพิพากษาให้
แพค้ดีโดยขาดนัด คู่ความท่ีขาดนัดจะร้องคดัค้านค าพิพากษาของศาลต่อศาลเดิมเพื่อให้มีการ
พิจารณาคดีใหม่ทั้งปัญหาขอ้กฎหมายและปัญหาขอ้เทจ็จริง95 

2.6.2 หลกัการใหสิ้ทธิอุทธรณ์ฎีกา 
 สิทธิในการอุทธรณ์ฎีกานั้น โดยหลกัเป็นสิทธิของคู่ความท่ีสามารถโตเ้ถียงค าพิพากษา

ของศาลล่างได ้ทั้งน้ี เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของตนและแกไ้ขขอ้บกพร่องของ
ศาลนั้น ๆ สิทธิในการอุทธรณ์ฎีกาจึงเป็นสิทธิท่ีเกิดข้ึนใหม่ไม่ใช่สิทธิท่ีมีมาแต่ดั้งเดิม โดยเป็นสิทธิ
ท่ีเกิดข้ึนในภายหลงัเน่ืองจากความไม่ถูกตอ้งในการพิจารณาพิพากษาคดี สิทธิในการอุทธรณ์ฎีกา
จึงไม่ใช่สิทธิขั้นมูลฐานและไม่ใช่ลกัษณะการบงัคบั ฉะนั้นคู่ความแห่งคดีจึงอาจไม่ใช้สิทธิหรือ
สละสิทธิในการอุทธรณ์ฎีกาก็ได ้อยา่งไรก็ตาม การอุทธรณ์ฎีกาก็มีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการแกไ้ข

                                                 

 94จาก อ านาจศาลยุติธรรมในการจ ากัดสิทธิอุทธรณ์ฎีกา : ศึกษากรณีระเบียบท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา
ว่าด้วยการไม่รับคดีซ่ึงข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงท่ีอุทธรณ์หรือฎีกาจะไม่เป็นสาระอันควรแก่การพิจารณา
พิพากษา พ.ศ. 2551 (น.13-14), โดย ฐิวาพร  สุชล, 2553, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 

95ระบบศาลยติุธรรมและการขอให้มกีารทบทวนค าพิพากษาของศาลในประเทศฝร่ังเศส (น. 59-60). เล่มเดิม. 
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ความไม่ถูกตอ้งในเน้ือหาของค าพิพากษา แต่ทว่าการก าหนดให้คดีทุกคดีมีการแกไ้ขไดห้มด 
ยอ่มกระทบถึงความเด็ดขาดของค าพิพากษา และความศกัด์ิสิทธ์ิของค าพิพากษายอ่มไม่อาจเกิดข้ึนได ้
ซ่ึงจะท าใหป้ระชาชนเส่ือมความเล่ือมใสในกระบวนการยุติธรรม แต่ในทางกลบักนั ถา้ความไม่ถูกตอ้ง
นั้นไม่มีการแก้ไขเสียเลย ก็ย่อมก่อให้เกิดความเสียหายได้เช่นเดียวกัน ด้วยเหตุน้ี จึงท าให้
ในแต่ละประเทศวางแนวทางและหลกัการให้สิทธิในการอุทธรณ์ฎีกาของตนไว ้ว่าจะท าได้
มากน้อยเพียงใด โดยน าระบบการจ ากดัสิทธิอุทธรณ์ฎีกามาใช้ให้เกิดความเหมาะสมกบั
สภาพสังคมและระบบศาลของประเทศนั้น ๆ  ปัจจุบนัระบบการจ ากดัสิทธิอุทธรณ์ฎีกาของ
ประเทศต่าง ๆ แบ่งพิจารณาไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ ระบบสิทธิ (Appeal as of Rights) และระบบอนุญาต 
(Discretionary Appeal) ดงัน้ี 

1) ระบบสิทธิ หมายถึง ระบบการอุทธรณ์และฎีกาท่ีเปิดโอกาสใหคู้่ความมีสิทธิอุทธรณ์
ฎีกาไดอ้ย่างกวา้งขวาง โดยถือว่าการอุทธรณ์ฎีกาเป็นสิทธิของคู่ความ ส่วนการห้ามอุทธรณ์ฎีกา
เป็นข้อยกเวน้ โดยจะท าในรูปแบบของการจ ากดัสิทธิในการอุทธรณ์ฎีกา ส าหรับประเทศไทย 
เลือกใชร้ะบบน้ีเป็นหลกั 

2) ระบบอนุญาต หมายถึง ระบบการอุทธรณ์ฎีกาท่ีถือว่าการอุทธรณ์ฎีกาเป็นส่ิงท่ี
กฎหมายห้าม คู่ความสามารถอุทธรณ์ฎีกาไดต้่อเมื่อมีบทบญัญติัของกฎหมายวางขอ้ยกเวน้เอาไว้
ใหเ้ป็นบางกรณี โดยทัว่ไปแลว้ แมว้า่ประเทศใดท่ีเลือกใชร้ะบบอนุญาตเป็นหลกัในการอุทธรณ์ฎีกา 
แต่การอุทธรณ์ในคร้ังแรกกฎหมายมกัจะอนุญาตให้ท าไดเ้สมอ ทั้งการอุทธรณ์ในปัญหาขอ้เท็จจริง
และปัญหาขอ้กฎหมาย ส่วนการอุทธรณ์ในคร้ังท่ีสองหรือการฎีกานั้น ถือวา่เป็นส่ิงท่ีกฎหมายห้าม 
หรือตอ้งไดรั้บอนุญาตใหก้ระท าไดใ้นบางกรณีเท่านั้น ประเทศท่ีใชร้ะบบน้ีเป็นหลกั ไดแ้ก่ ประเทศ
องักฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
เป็นตน้96 

                                                 
96จาก ผลกระทบของค าส่ังไม่รับคดีไว้พิจารณาพิพากษาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พทุธศักราช 2550 มาตรา 219 วรรคสอง ต่อการใช้สิทธิอุทธรณ์ฎีกาในทางแพ่ง (น.12-14), โดย เพญ็พร ประจุมาศ, 
2553, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 


