
บทท่ี 1 

บทนำ

1.1  ค ว า ม เป ีน ม า แ ล ะ ค ว า ม ส ำ ค ัญ ข อ ง ป ัญ ห า

หลังจากที่มีการผลักดันให้จัดตังศาลปกครองขึนในประเทศไทยมาช้านานแล้ว 

เพื่อให้มีองค์กรตุลาการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐของฝ่ายปกครองดังเช่นประเทศในภาคพื้น 

ยุโรป ต่อมาจึงไดัมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนอย่างเป็นรูปธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(พ.ศ. 2540) บัญญัติไว้ในมาตรา 276 เพื่อกำหนดอำนาจหน้าที่ของศาลปกครองในการพิจารณา 

พิพากษาคดีซึ่งมีลักษณะดังต่อไปนี

1. เป็นข้อพิพาทระหว่าง

1.1 หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือ

1.2 หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของรัฐบาลด้วยกัน และ

2. ข้อพิพาทดังกล่าวเป็นข้อพิพาทอันเน่ืองมาจาก

2.1 การกระทำหรือการละเว้นการกระทำที่หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ัน ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย หรือ

2.2 การกระทำหรือละเว้นการกระทำที่หน ่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐบันต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ 

ตามกฎหมาย และ

2.3 ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ

เม ื่อพ ิจารณาจากอำนาจหน้าท ี่ของศาลปกครองดังกล่าวแล้ว จะเห็นไต้ว ่า 

รัฐธรรมนูญไต้บัญญัติหลักเกณฑ์ในการพิจารณาไว้อย่างกว้างว่าลักษณะคดีประเภทใดอยู่ภายใต้ 

การตรวจสอบของศาลปกครอง เพราะในตอนท้ายของมาตรา 276 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ได้บัญญัติว่า “ทังนี ตามที่กฎหมายบัญญัติ”  ซึ่งหมายถึง ตามท่ี 

ไต ้กล ่าวมาให ้เป ็นไปตามท ี่กฎหมายบ ัญญ ัต ิซ ึ่งเป ็นการท ี่ร ัฐธรรมน ูญเป ิดโอกาสให ้ม ีการ 

ตรากฎหมายอนุวัตรการให้เป็นไปตามมาตรา 276 ภายในสองปีบับแต่วันที่รัฐธรรมนูญประกาศใช้ 

ตามมาตรา 334 วรรคหนึ่ง (3) ซึ่งอยู่ในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ดังบัน ต่อมา
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จึงมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ 

ในพระราชบัญญัติดังกล่าวได้กำหนดเขตอำนาจของศาลปกครองไว้ในมาตรา 9 ถึงมาตรา 11 ดังนี้

ม าต รา 9 ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการ 

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำส่ัง หรือการกระทำอื่นใด เนื่องจากกระทำโดย 

ไม ่ม ีอำนาจหรือนอกเหน ืออำนาจหน ้าท ี่ หร ือไม ่ถ ูกต ้องตามกฎหมาย หร ือโดยไม ่ถ ูกต ้อง 

ตามรูปแบบ ขันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่คำหนดไว้สำหรับการกระทำนั้น หรือโดย 

ไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอน 

โดยไม'จำเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ

(2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ี 

ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทาง 

ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครอง 

หรือคำสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ 

ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร

(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง

(5) คดีที่มีกฎหมายกำหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดี 

ต่อศาลเพื่อบังคับให้บุคคลต้องกระทำหรือละเว้นกระทำอย่างหนึ่งอย่างใด

(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกำหนด1ให้อยู่'ในเขตอำนาจศาลปกครอง

เรื่องดังต่อไปนี้ไม,อยู่ในอำนาจศาลปกครอง

(1) การดำเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร

(2) การดำเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ 

ข้าราชการฝ่ายตุลาการ

(3) คดีที่อยู่ในอำนาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 

ศาลทรัพย์สินทางบีญญาและการค้าระหว่างประเทศศาลล้มละลายหรือศาลชำนัญพิเศษอื่น

มาตรา 10 ศาลปกครองชันต้นมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยู่ในอำนาจศาลปกครอง 

เว้นแต่คดีที่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด

ม าตรา 11 ศาลปกครองสูงสุดมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีดังต่อไปนี

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกำหนด
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(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออก 
โดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี

(3) คดีท่ีมีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในอำนาจศาลปกครองสูงสุด
(4) คดีท่ีอุทธรณ์คำพิพากษาหรือคำส่ังของศาลปกครองชันต้น
การที่ร ัฐธรรมนูญมิได้บ ัญญัติอำนาจของศาลปกครองไว้อย่างครบถ้วนใน 

มาตรา 276 เนื่องจากสภาพความพร้อมของไทยขณะที่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญยังไม่มีความพร้อม 
ที่จะจัดตั้งศาลปกครองขึ้น กล่าวคือ จะต้องมีบุคลากรในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองซึ่ง 
ต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านและมีประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
รวมทังวิธ ีพ ิจารณาความในศาลจะต้องเป ็นระบบพิจารณาที่ม ีร ูปแบบเหมาะสม เนื่องจาก 
คดีปกครองเป็นคดีที่มีความไม่เท่าเทียมกันของคู่กรณี ดังบัน ในบทเฉพาะกาลจึงกำหนดระยะเวลา 
ในการจัดตังศาลปกครองไว้ ซึ่งต่างจากศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นศาลพิทักษ์รักษารัฐธรรมนูญซึ่ง 
ต้องจัดตังฃึนโดยเร็ว เนื่องจากรัฐธรรมนูญใช้บังคับแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญจึงกำหนดหลักเกณฑ์ 
วิธ ีพิจารณาได้เองเพื่อความรวดเร็วในการปฏิบัติหน้าที่ เมื่อศาลปกครองจัดตังขึนจึงปรากฎ 
อำนาจหน้าที่นอกเหนือจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 276 เช่น คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ทังนี เพื่อให้ศาลปกครองมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริงและปฏิบัติหน้าที่ได้ดังเช่นประเทศที่ใช้ 
ระบบศาลคู่ในประเทศภาคพื้นยุโรปซ่ึงมีพัฒนาการในการเกิดศาลปกครองมายาวนาน

นอกจากรัฐธรรมนูญจะได้บัญญัติไห้จัดตั้งศาลปกครองแล้ว ยังบัญญัติให้มี 
การจัดตั้งองค์กรต่าง  ๆ ขึ้นใหม่หลายองค์กร เพื่อให้องค์กรเหล่านนปฏิบัติหน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญ 
และกฎหมายอื่นกำหนด เพื่อให้มีการปฏิบัติตามและพิทักษ์รักษารัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมาย 
สูงสุดซึ่งประชาชนเป็นผู้มีส่วนในการร่างและถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนฉบับแรกของไทย 
ดังบัน เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญจึงปรากฎในอารัมภบทโดยประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับนีเพ่ือ

1. เป็นการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
2. ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ
3. ปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพย่ิงขืน
ท้ัง 3 หลักเกณฑ์เป็นสาระสำคัญของรัฐธรรมนูญซึ่งถูกบัญญัติรองรับไว้อย่าง 

ชัดเจนเป็นครังแรกตามหลักรัฐธรรมนูญนิยม (Constiïutionalism) ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวอาศัย 
รัฐธรรมนูญเป็นกลไกที่สำคัญในการจัดระเบียบโครงสร้างของรัฐเพื่อให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ทัง 
3 ประการข้างต้น และหลักเกณฑ์ในอารัมภบทนีถือเป็นหลักรัฐธรรมนูญที่สำคัญและต้องใช้บังคับ 
กับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ปรากฏอยู่ในมาตราต่าง  ๆ และบทบัญญัติเหล่าบันจะขัดกับ 
หลักเกณฑ์ทั้ง 3 ประการข้างต้นมิได้ ดังบัน โครงสร้างของรัฐธรรมนูญไทยจึงปรากฏองค์กรต่าง  ๆ
หลายองค์กรเพื่อทำหน้าที่ให้บรรลุวัตถุประสงค์และแก้ไขปิญหาในทุกระดับของโครงสร้างรัฐ ทัง
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องค์กรที่มีอยู่เดิมในระดับสถาบันการเมือง องค์กรที่เกิดขึนใหม่ หรือองค์กรอื่น  ๆ ที่มีอยู่เดิมแล้ว 
และรัฐธรรมนูญนีรับรองไว้อย่างชัดแจ้ง โดยแต่ละองค์กรจะต้องปฏิบัติหน้าที่แตกต่างกันไปตามที่ 
กฎหมายให้อำนาจ ปีญหาจึงเกิดข้ึนว่า หากองค์กรเหล่านี้ใช้อำนาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย (Abuse 
of Power หรือ Détournement du pouvoir) ไม่ว่าจะเป็นการใช้อำนาจโดยปราศจากอำนาจ ใช้อำนาจ 
โดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือใช้อำนาจนอกเหนืออำนาจหน้าที่ที่มีอยู่ ฯลฯ ประชาชนจะได้รับ 
การคุ้มครองอย่างไร ประเด็นดังกล่าวจึงอยู่ในขอบเขตของหลักรัฐธรรมนูญนิยม กล่าวคือ ต้องมี 
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน แม้ว่าหากจะพิจารณาแล้ว รัฐธรรมนูญจะเน้นเรื่อง 
การตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐก็ตาม แต่ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรที่ใช้ตรวจสอบอำนาจรัฐ 
ต่าง  ๆ ก็ต้องอยู่บนพืนฐานของหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งจะต้องได้รับการคุ้มครอง 
จากการใช้อำนาจรัฐหรืออำนาจมหาชนขององค์กรต่าง  ๆ เหล่าน้ัน

กล่าวคือ องค์กรต่าง  ๆ เหล่าบันนอกจากศาลปกครองแล้ว ยังมีศาลรัฐธรรมนูญ 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนูษยชน และ 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งองค์กรเหล่านีล้วนแต่เป็นองค์กร 

ที่ก่อตั้งขึ้นเพื่อตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐให้เปี นไปโดยโปร่งใส และเพื่อเกิดความเป็นธรรม 

รวมทังปองกันการบิดเบือนการใช้อำนาจเพื่อปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพและ 

ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และให้มีการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากขึ้น ซึ่งสอดคล้องกับ 

หลักรัฐธรรมนูญนิยม 3 ประการที่กล่าวมาแล้วข้างต้น องค์กรเหล่านี้มีปีญหาอยู่ว่าเป็นองค์กรที่ใช้ 

อำนาจฝ่ายใด สำหรับศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองแล้วคงจะไม,มีใครปฏิเสธว่าเป็นองค์กร 

ท่ีใช้อำนาจตุลาการ โดยศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอำนาจเฉพาะและมีวัตถุประสงค์ที่ต่างกับ 

ศาลปกครอง กล่าวคือ ศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการที่มีอำนาจตามที่กฎหมายบัญญัตไิว้ตามที่ไต้ 

กล่าวมาแล้วข้างต้น ส่วนอำนาจของศาลรัฐธรรมนูญบัน ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับป็จจุบัน 

สามารถแยกพิจารณาไต้ดังนี้คือ

1) อำนาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของปทัสถานทางกฎหมาย
2) อำนาจในการวินิจฉัยชีขาดป็ญหาเก่ียวกับอำนาจหน้าท่ีขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ
3) อำนาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการดำเนินกิจกรรมต่าง  ๆ

ของพรรคการเมือง
4) อำนาจในการตรวจสอบการดำเนินงานภายในวงงานรัฐสภา
5) อำนาจในการวินิจฉัยช้ีขาดความสมบูรณ์ในการดำรงตำแหน่งของสมาชิกรัฐสภา 

รัฐมนตรี และคณะกรรมการการเลือกดัง
6) อำนาจหน้าท่ีอ่ืน ๆ
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ดังนัน องค์กรอื่นนอกจากองค์กรผู้ใช้ตุลาการซึ่งประกอบไปด้วยศาลยุติธรรม 
ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลทหารแล้ว และองค์กรนันไม่ใช่องค์กรทางการเมืองซึ่งได้แก่ 
รัฐสภาซ่ึงเป็นผู้ใช้อำนาจนิติบัญญัติและคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้ใช้อำนาจบริหาร จึงขาดความชัดเจน 
ว่าจะจัดประเภทองค์กรที่ก่อตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญและมิได้กล่าวถึงให้อยู่ในองค์กรผู้ใช้อำนาจ 
อธิปไตยฝ่ายใด องค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งไม่ใช่ศาลและองค์กรทางการเมืองเหล่านี้จึงมักถูกเรียกว่า 
“องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” เนื่องจากเป็นองค์กรที่ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือกำกับดูแล 
ของฝ่ายใด สถานะขององค์กรเหล่านีจะอยู่ในรูปขององค์กรของรัฐที่ใช้อำนาจบริหารหรือไม่บัน 
มีแนวคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวางแนวไว้ว่าองค์กรเหล่านี เช่น คณะกรรมการการเลือกตัง 
ไม่ใช่องค์กรฝ่ายบริหาร (คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 52/2546) ดังน้ัน จึงไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบ 
การใช้อำนาจโดยศาลปกครอง การที่ศาลรัฐธรรมนูญมีคำวินิจฉัยว่าองค์กรใดมีสถานะอย่างใดนั้น 
มีผลผูกพันทุกองค์กรรวมทังองค์กรศาล โดยเฉพาะการวินิจฉัยว่าองค์กรใดเป็นองค์กรตาม 
รัฐธรรมนูญ ซึ่งจะทำให้องค์กรบันสามารถเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้วินิจฉัยเกี่ยวกับ 
อำนาจหน้าที่ของตนกับองค์กรอื่น  ๆ ได้ ปีฌูหาที่ตามมาจึงมีอยู่ว่า หากองค์กรต่าง  ๆ เสนอเรื่อง 
ของตนเพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าองค์กรของตนกับองค์กรตุลาการในกรณีปีญหาเกี่ยวกับ 
การพิจารณาว่าองค์กรตุลาการมีอำนาจตรวจสอบองค์กรของตนหรือไม่ อย่างไร เพราะถ้าหาก 
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าองค์กรเหล่าบันไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลแล้ว จะมีผลทำให้ 
ระบบนิติรัฐของไทยยังไม่ประสบความสำเร็จ เนื่องจากองค์กรของรัฐที่ใช้อำนาจตามกฎหมาย 
ไม่อาจถูกตรวจสอบการใช้อำนาจจากศาลได้ ปีญหา1ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญที่เป็นองค์กรอิสระ 
ตามรัฐธรรมนูญจึงม ีอยู่ว ่าม ีสถานะอยู่ในองค์กรผู้ใช ้อำนาจอธิปไตยฝ่ายใด และสามารถ 
ถูกตรวจสอบโดยองค์กรศาลได้หรือไม่ โดยเฉพาะศาลปกครองซึ่งมีอำนาจพิจารณาพิพากษา 
คดีปกครอง แต่การกระทำขององค์กรดังกล่าวจะถือว่าเป็นการกระทำทางปกครองหรือไม่นั้น 
ปีญหาเหล่านี้ศาลจะต้องพิจารณาทั้งรูปแบบของการใช้อำนาจขององค์กรนั้น  ๆ และต้องพิจารณา 
ในด้านเน้ือหาของการใช้อำนาจประกอบกัน จึงจะทำให้เกิดความชัดเจนทางกฎหมายว่าองค์กรที่ใช้ 
อำนาจรัฐสามารถถูกตรวจสอบไต้ เพ่ือเป็นหลักประกันว่าประชาชนจะได้รับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
จากการใช้อำนาจขององค์กรเหล่าบันอย่างแท้จริง
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เพื่อทราบความแน่ชัดของเขตอำนาจศาลปกครองว่ามีอำนาจจำกัดหรือไม่ เพียงใด 
ในการตรวจสอบองค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์กรที่ใช้อำนาจรัฐ และการใช้อำนาจดังกล่าวนั้น 
บางองค์กรใช้อำนาจเพื่อรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน บางองค์กรทำหน้าที่ 
ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ และบางองค์ทำหน้าที่เป็นตัวแทนของประชาชนเข้ามาบริหารประเทศ 
การปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรเหล่านีบางครังมีความคาบเกี่ยวระหว่างองค์กรต่าง  ๆ ด้วยกัน เน่ืองจาก 
บางองค์กรทำหน้าที่ตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้ แต่ขอบเขตของการใช้อำนาจในรูปแบบการใช้ 
อำนาจฝ่ายเดียวในกรณีใดขององค์กรต่าง  ๆ เหล่านีอยู่ภาย1ใต้การตรวจสอบของศาลปกครองซึ่งเป็น 
ศาลที่มีอำนาจทั่วไป การวิจัยครังนีจึงมีเป้าหมายที่จะพิสูจน์รูปแบบของการใช้อำนาจขององค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญว่าการใช้อำนาจแบบใดจึงจะเป็นการกระทำทางปกครองซ่ึงอยู่ภายใต้การตรวจสอบ 
ของศาลปกครอง และพิสูจน์ว่าองค์ต่าง  ๆ เหล่านีแม้จะมิได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือกำกับ 
ดูแลของรัฐบาล แต่มีเหตุผลใดที่ศาลปกครองจะเข้ามาตรวจสอบไต้ นอกจากนี การตรวจสอบของ 
ศาลปกครองที่มีต่อองค์กรต่าง  ๆ เหล่านี้ควรมีขอบเขตเพียงใด จึงจะทำให้การปฏิบัติหน้าที่ของ 
องค์กรตามรัฐธรรมนูญบรรลุผลตามเจตนารมณ์ของผู้มีอำนาจให้รัฐธรรมนูญ และเพื่อสร้าง 
หลักเกณฑ์ในการแบ่งประเภทของการใช้อำนาจรัฐที่กฎหมายให้อำนาจองค์กรตามรัฐธรรมนูญว่า 
ประเภทการใช้อำนาจแบบใดควรถูกตรวจสอบโดยองค์กรศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งถูกตรวจสอบโดย 
ศาลปกครอง

1.3 ขอบเขตการศึกษา

ศึกษาถึงความชัดเจนขององค์กรตามรัฐธรรมนูญว่าองค์กรใดบ้างเป็นองค์กรตาม 

รัฐธรรมนูญ เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญไต้วินิจฉัยไว้หลายแนวทาง เมื่อศึกษาในส่วนนี้แล้วจะไป 

ศึกษาถึงปีญหาของการใช้อำนาจขององค์กรเหล่านีว่า หากใช้อำนาจไปกระทบสิทธิเสรีภาพของ 

ประชาชน ศาลปกครองจะตรวจสอบไต้มากน้อยเพียงใด โดยเฉพาะองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ไม่ใช่ 

องค์กรทางการเมืองและการใช้อำนาจยังขาดความชัดเจนว่า อำนาจแบบใดเป็นอำนาจปกครองซึ่ง 

ถูกตรวจสอบโดยศาลปกครองไต้ และอำนาจแบบใดเป็นอำนาจตามรัฐธรรมนูญโดยเปรียบเทียบ 

กับอำนาจรัฐหรืออำนาจมหาชนในต่างประเทศ ในส่วนนี้จะศึกษาถึงเฉพาะการใช้อำนาจฝ่ายเดียว 

ขององค์กรต่าง ๆ ซึ่งเป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายและศึกษาถึงการเยียวยาการกระทำซึ่งเกิดจาก 

การใช้อำนาจดังกล่าวโดยเฉพาะโดยองค์กรศาล เนื่องจากจะเป็นการศึกษาที่กว้างเกินไป ดังนั้น
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วิทยาน ิพนธ์น ีจะม ุ่งประเด ็นไปที่ศาลปกครองมีอำนาจตรวจสอบการใช ้อำนาจดังกล ่าวเป ็นคดี
ในศาลปกครองได้หรือไม่ โดยมุ่งเฉพาะองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่เร ียกกันโดยทั่วไปว่า องค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ

1.4 สมมติฐานของการวิจัย

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ได้กำหนดให้จัดตั้งศาลปกครอง 
ขึนเพื่อตรวจสอบการใช้อำนาจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือ 
ในกำกับดูแลของรัฐบาล แต่เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปีจจุบันได้จัดตั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญขึ้น 
จำนวนหนึ่งซึ่งองค์กรตามรัฐธรรมนูญบางองค์กรเป็นหน่วยงานที่รัฐธรรมนูญมิได้กำหนดให้อยู่ใน 
บังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของฝ่ายใดกรณีอาจเป็นปิญหาเกิดฃึนได้ หากองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ใช้อำนาจตามกฎหมายแล้วไปกระทบสิทธิของบุคคลใดและเกิดความเสียหายแก่บุคคลขืน ซ่ึงเม่ือ 
พิจารณาถึงลักษณะของการใช้อำนาจแล้วจะพบว่าการใช้อำนาจดังกล่าวถ้าหากเป็นการใช้อำนาจ 
ทางปกครองย่อมน่าที่จะอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง จึงสมควรทำการศึกษาความ 
เป็นไปได้ในการให้ศาลปกครองตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ

1 . 5 ว ิธ ีก า ร ศ ึก ษ า ว ิจ ัย

ในหัวข้อวิจัยดังกล่าวใช้วิธีวิจัยจากเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลัก 

โดยอาศัยหนังสือที่เกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง รวมทังบทความในวารสาร 

ต่าง  ๆ คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด และคำพิพากษาศาลปกครอง 

ชั้นด้น นอกจากนี้ ยังอาศัยตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(พ.ศ. 2540) พระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 รวมทัง 

กฎหมายอื่น  ๆ ที่เกี่ยวข้องโดยเน้นการศึกษาและวิเคราะห์การวางหลักกฎหมายของศาล ความเห็น 

ของนักวิชาการ และศึกษาเทียบเคียงทฤษฎีต่าง ๆ ในต่างประเทศซึ่งส่วนใหญ่ไม่มีรูปแบบตามที่ 

ปรากฏดังเช่นของไทย ส่วนการวิจัยภาคสนาม (Field Research) นัน ได้ใช้วิธีการสัมภาษณ์ 

(Interview) ผู้ที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิในศาลปกครองเพื่อเป็นแนวทางในการศึกษาวิจัย
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ทำให้เข้าใจ!เญหาของการใช้อำนาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญซ่ึงมีอยู่หลายประเภท 
และการใช้อำนาจขององค์กรเหล่านันบางกรณีทำให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 
โดยตรง ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่าง  ๆ ล้วนเกิดจากการใช้อำนาจรัฐ ดังนั้นวิธีการเยียวยาความเสียหาย 
ท่ีเกิดข้ึนควรเป็นไปในแนวทางท่ีเหมาะสม ซ่ึงวิธีการเยียวยาท่ีได้รับการยอมรับในสังคมประชาธิปไตย 
ท่ีดีท่ีสุดคือการเยียวยาโดยองค์กรตุลาการ ไม่ว่าจะเป็นในประเทศท่ีใช้ระบบศาลเดี่ยวในกลุ่มประเทศ 
ที่ใช้ระบบ Common Law หรือในประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบ Civil Law 
รัฐธรรมนูญออกแบบให้ศาลปกครองเป็นศาลท่ีพิจารณาท่ัวไปไปในการพิจารณาคดีปกครองอันเป็นคดี 
เกี่ยวกับกฎหมายมหาชน เมื่อองค์กรตามรัฐธรรมนูญใช้อำนาจตามกรณีดังกล่าวไปกระทบสิทธิของ 
เอกชน เราจะได้ทราบว่ามีกรณีใดบ้างที่การใช้อำนาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญสามารถนำคดี 
ฟ้องร้องขึนสู่ศาลปกครองได้อันทำให้ระบบนิติรัฐเกิดขึนอย่างเป็นรูปธรรมในประเทศไทย
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