
 
 

 

 

แนวทางด าเนินคดีปกครอง 

กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี 

 

 

 

 

โดย 

นายสนธยา  ทองดี 

นิติกรช านาญการ  ส านักกฎหมายและคดี 

 

 

 
 

 

รายงานฉบับนี้จัดท าขึ้นเสนอเป็นผลงานทางวิชาการ 

เพ่ือขอก าหนดต าแหน่งนิติกรช านาญการพิเศษ  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

 



 
 

 

แนวทางด าเนินคดีปกครอง  

กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี 

 

 

 

 

 

 

โดย 

นายสนธยา  ทองดี 

นิติกรช านาญการ  ส านักกฎหมายและคดี 

 

 
 

 

 

 

 

 

รายงานฉบับนี้จัดท าขึ้นเสนอเป็นผลงานทางวิชาการ 

เพ่ือขอก าหนดต าแหน่งนิติกรช านาญการพิเศษ  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

 



(๑) 
 

บทคัดย่อ 

หัวข้อศึกษา :  แนวทางด าเนินคดีปกครอง  กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี 

ผู้ศึกษา  :  นายสนธยา  ทองดี 

สังกัด  :  ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

 

 

รายงานฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงแนวทางด าเนินคดีปกครอง กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี โดยท าการศึกษาวิเคราะห์ทางเอกสารจากแหล่งข้อมูลต่าง ๆ  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย ระเบียบ แนวปฏิบัติ และวางแนวทางเกี่ยวกับขั้นตอน 
การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง เพ่ือเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินการด้านคดีความ  
รวมถึงเสนอมาตรการ ขั้นตอน และกระบวนการในการบริหารจัดการส านวนคดีความที่ถูกฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครอง ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการแก้ต่างคดีให้กับผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินในกรณีถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

ผลการศึกษาพบว่า ที่ผ่านมาผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองหลายคดีด้วยกัน ซึ่งมีทั้งคดีที่เจ้าหน้าที่ภายในส านักงานและบุคคลภายนอกเป็นผู้ฟ้องคดี  
มีทั้งคดีที่ศาลสั่งรับค าฟ้องไว้พิจารณา สั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา สั่งให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
พิพากษายกฟ้อง รวมถึงพิพากษาในเนื้อหาแห่งคดีให้ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ผู้ถูกฟ้องคดีปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาล โดยที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังไม่มีแนวปฏิบัติที่ชัดเจน
เกี่ยวกับแนวทางในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในกรณีถูกฟ้องคดี และยังขาดการสร้างบุคลากร
ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านคดีปกครอง เป็นเหตุให้การต่อสู้คดีไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกัน อีกทั้งยังมีข้อจ ากัด
ในเรื่องกรอบระยะเวลาในการรวบรวมข้อมูลจัดท าค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม และค าอุทธรณ ์

จากการศึกษามีข้อเสนอแนะว่า กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครองเสนอให้น าตัวอย่างค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม ค าอุทธรณ์ และใบมอบอ านาจ 
มาใช้เป็นแนวทางในการยกร่างค าแก้ต่างคดีปกครอง และให้ใช้แนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองกลาง
และศาลปกครองสูงสุดที่เกี่ยวข้องมาใช้อ้างอิงและสนับสนุนเหตุผลจะท าให้ค าแก้ต่างคดีมีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 
นอกจากนี้ ยังเสนอแนะให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินสร้างบุคลากรของส านักงานให้มีความรู้ความเชี่ยวชาญ 
ด้านคดีปกครอง ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน รวมถึงจัดให้มี 
คู่มือการปฏิบัติงานและแนวทางการด าเนินคดีปกครองส าหรับนิติกร เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงาน 
และด าเนินคดีปกครองภายในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อยและเกิดประโยชน์สูงสุด 
ต่อองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป 



(๒) 
 

กิตติกรรมประกาศ 

 

การศึกษาเรื่อง “แนวทางด าเนินคดีปกครอง  กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี”  ฉบับนี้ ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยความเมตตาและความปรารถนาดีจากผู้มีพระคุณ
หลายท่าน ที่คอยให้ก าลังใจ  ให้การสนับสนุน  ตลอดจนให้ความช่วยเหลือทั้งในด้านข้อมูลเชิงวิชาการ   
องค์ความรู้  ค าปรึกษา  ค าแนะน า รวมถึงแนวทางการศึกษาและแนวคิดที่เป็นประโยชน์ในการจัดท า
รายงานฉบับนี้  ผู้เขียนรู้สึกซาบซึ้งในพระคุณทุกท่านเป็นอย่างสูง  จึงขอกราบขอบพระคุณมา ณ โอกาสนี้ด้วย  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่านประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ตรวจการแผ่นดิน เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
รองเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้อ านวยการส านักกฎหมายและคดี ตลอดจนผู้บริหารและ
เจ้าหน้าที่ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินทุกท่าน ที่กรุณาสละเวลาอันมีค่าให้ความอนุเคราะห์ผู้เขียน
พร้อมทั้งสนับสนุนและให้ความช่วยหลือในทุกด้านด้วยดีเสมอมา 

ในการนี้  ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณท่านคณะกรรมการทุกท่านที่สละเวลาอันมีค่า
ตรวจทานเค้าโครงการศึกษานี้ ให้ค าแนะน าหลักการเขียนตามระเบียบวิธีด าเนินการวิจัยและหลักการวิจัย  
อีกทั้งยังให้ความอนุเคราะห์ผู้เขียน ทั้งองค์ความรู้ด้านกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง ค าปรึกษา 
ข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษาวิเคราะห์ ตลอดจนตรวจทานแก้ไขข้อบกพร่องและให้ค าแนะน าอ่ืน ๆ  
ตั้งแต่เริ่มต้นจนกระทั่งเสร็จสมบูรณ์ 

ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่า  การศึกษานี้จะเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติงานส าหรับนิติกร 
และเจ้าหน้าที่ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมถึงผู้สนใจไม่มากก็น้อย  หากการศึกษามีข้อผิดพลาด
ประการใดผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว และกราบขออภัยมา ณ ที่นี้ด้วย 

สุดท้ายนี้  คุณค่าและประโยชน์อันพึงมีจากรายงานฉบับนี้ ถ้าพอมีอยู่บ้าง ผู้เขียนขอมอบ
แด่บิดา มารดา ครู อาจารย์ ผู้มีพระคุณทุก ๆ ท่าน ทีใ่ห้ความอุปการะเลี้ยงดูและให้การศึกษา  คอยอบรมสั่งสอน
ประสิทธิ์ประสาทวิชาความรู้มาจนถึงวันนี้  ตลอดจนญาติพ่ีน้อง เพ่ือน กัลยาณมิตร ทั้งที่ท างานและที่บ้าน 
ที่คอยให้ความช่วยเหลือสนับสนุนและให้ก าลังใจตลอดมา 

     
    

สนธยา  ทองดี 
 
 
 
 



(๓) 
 

สารบัญ 

 
  หน้า 

บทคัดย่อ                   (๑) 

กิตติกรรมประกาศ                  (๒) 

สารบัญ                    (๓) 

บทที่ ๑  บทน า           ๑ 

๑.๑  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา      ๑ 

๑.๒  วัตถุประสงค์ในการศึกษา        ๒ 

๑.๓  ระเบียบวิธีวิจัย (วิธีด าเนินการ)       ๒ 

๑.๔  ขอบเขตของการศึกษา        ๓ 

๑.๕  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ        ๓ 

บทที่ ๒  แนวคิด ทฤษฏี เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  ประวัติความเป็นมา 

และวิวัฒนาการของผู้ตรวจการแผ่นดิน       ๔ 

๒.๑  หลักความชอบด้วยกฎหมายในระบบนิติรัฐ      ๔ 

๒.๑.๑  การกระท าของฝ่ายนิติบัญญัติ      ๕ 

๒.๑.๒  การกระท าของฝ่ายบริหาร       ๖ 

๒.๑.๓  การกระท าของฝ่ายตุลาการ       ๗ 

๒.๒  หลักนิติรัฐที่เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ    ๘ 

๒.๒.๑  หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers)    ๘ 

๒.๒.๒  หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน           ๑๐ 

๒.๒.๓  หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยองค์กรศาล        ๑๐ 

๒.๓  แนวคิดและความจ าเป็นในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ          ๑๑ 

๒.๓.๑  ความจ าเป็นที่ต้องมีระบบควบคุมตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าที่ 

และองค์กรของรัฐ               ๑๑ 

๒.๓.๒  รูปแบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ           ๑๒ 

๒.๓.๒.๑  การควบคุมภายใน             ๑๒ 

๒.๓.๒.๒  การควบคุมภายนอก             ๑๔ 



(๔) 
 

๒.๔  ประวัติความเป็นมาและวิวัฒนาการในการจัดตั้งผู้ตรวจการแผ่นดิน          ๑๘ 

๒.๔.๑  ที่มาของผู้ตรวจการแผ่นดินในต่างประเทศ            ๑๘ 

๒.๔.๒  ที่มาของผู้ตรวจการแผ่นดินในประเทศไทย            ๒๒ 

๒.๔.๓  การท าหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน         ๒๔ 

๒.๔.๔  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน              ๒๖ 

บทที่ ๓  มาตรการทางกฎหมายในการด าเนินคดีปกครอง 

และหลักกฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองเก่ียวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน        ๒๘ 

๓.๑  คดีท่ีอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง             ๒๙ 

๓.๑.๑  ลักษณะของคดีปกครอง              ๒๙ 

๓.๑.๑.๑  คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว         ๒๙ 

๓.๑.๑.๒  คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ 

ล่าช้าเกินสมควร              ๓๒ 

๓.๑.๑.๓   คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าละเมิดทางปกครองหรือความรับผิด 

อย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ         ๓๒ 

๓.๑.๑.๔  คดีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากสัญญาทางปกครอง          ๓๓ 

๓.๑.๑.๕  คดีพิพาททางปกครองอ่ืนๆ            ๓๓ 

๓.๑.๒  เงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง              ๓๓ 

๓.๑.๒.๑  เรื่องท่ีน ามาฟ้องต้องเป็นคดีปกครอง           ๓๔ 

๓.๑.๒.๒  ต้องยื่นฟ้องต่อศาลที่มีอ านาจ            ๓๔ 

๓.๑.๒.๓  ค าฟ้องต้องท าเป็นหนังสือและมีรายการตามที่ก าหนดไว้และยื่นโดยถูกวิธี ๓๔ 

๓.๑.๒.๔  ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้ที่มีความสามารถตามกฎหมาย          ๓๔ 

๓.๑.๒.๕  ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคด ี            ๓๔ 

๓.๑.๒.๖  ต้องยื่นฟ้องภายในระยะเวลาที่ก าหนด           ๓๕ 

๓.๑.๒.๗   ก่อนฟ้องคดีปกครองต้องด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 

ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้ส าหรับการนั้นเสียก่อน      ๓๕ 

๓.๑.๒.๘  การช าระค่าธรรมเนียมศาล               ๓๖ 

๓.๑.๓  กระบวนการพิจารณาคดีปกครอง              ๓๖ 

๓.๑.๓.๑  ผู้ฟ้องคด ี               ๓๗ 



(๕) 
 

๓.๑.๓.๒  รับค าฟ้องและตรวจค าฟ้องเบื้องต้น            ๓๗ 

๓.๑.๓.๓  อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นสั่งจ่ายส านวนให้องค์คณะ 

และแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคด ี            ๓๗ 

๓.๑.๓.๔  องค์คณะสั่งจ่ายคดีให้ตุลาการเจ้าของส านวน          ๓๗ 

๓.๑.๓.๕  ตรวจค าฟ้อง              ๓๘ 

๓.๑.๓.๖  ส่งหมายและส าเนาค าฟ้องให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ         ๓๘ 

๓.๑.๓.๗  ส่งส าเนาค าให้การให้ผู้ฟ้องคดีท าค าให้การคัดค้านค าให้การ 

ภายในก าหนดเวลา             ๓๘ 

๓.๑.๓.๘  ส่งค าคัดค้านค าให้การให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การเพ่ิมเติม         ๓๘ 

๓.๑.๓.๙  ตรวจสอบความครบถ้วนเพียงพอของข้อเท็จจริง          ๓๙ 

๓.๑.๓.๑๐  สรุปส านวนน าเสนอองค์คณะและอธิบดีศาลปกครอง         ๓๙ 

๓.๑.๓.๑๑  อธิบดีส่งส านวนให้ตุลาการผู้แถลงคดีจัดท าค าแถลงการณ์         ๓๙ 

๓.๑.๓.๑๒  การนั่งพิจารณาคดี             ๓๙ 

๓.๑.๓.๑๓  ตุลาการผู้แถลงคดีแถลงการณ์ด้วยวาจา           ๔๐ 

๓.๑.๓.๑๔  ศาลมีค าสั่ง/ค าพิพากษา             ๔๐ 

๓.๑.๓.๑๕  การอุทธรณ์ค าสั่ง/ค าพิพากษา            ๔๐ 

แผนภูมิกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง                      ๔๑ 

๓.๒  การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลปกครอง               ๔๒ 

๓.๒.๑  การแสวงหาข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ  

และค าให้การเพ่ิมเติม                    ๔๒  

๓.๒.๒  การแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมของศาลและการรับฟังพยานหลักฐาน              ๔๓ 

๓.๓  การตรวจเอกสารเมื่อได้รับหมายเรียกหรือค าสั่งศาล            ๔๕ 

๓.๓.๑  การตรวจเอกสารที่ได้รับจากศาล             ๔๕ 

๓.๓.๑.๑  หมายเรียกหรือค าสั่งศาล                       ๔๕ 

๓.๓.๑.๒  รายละเอียดในหมายเรียกหรือค าสั่งศาล           ๔๖ 

๓.๓.๒  การตรวจเอกสารค าฟ้อง ข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคดี           ๔๖ 

๓.๓.๒.๑  ผู้ฟ้องคด ี              ๔๖ 

๓.๓.๒.๒  ผู้ถูกฟ้องคด ี              ๔๖ 



(๖) 
 

๓.๓.๒.๓  ข้อเท็จจริงที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคด ี                     ๔๗ 

๓.๓.๒.๔  ค าขอท้ายฟ้อง              ๔๗ 

๓.๓.๒.๕  ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง             ๔๗ 

๓.๔  การรวบรวมสรรพเอกสารเพื่อเสนอต่อศาลและการไปศาล           ๔๘ 

๓.๔.๑  การมอบฉันทะและการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน           ๔๘ 

๓.๔.๒  การจัดส่งเอกสารและส าเนาเอกสารที่เก่ียวข้องต่อศาล           ๕๐ 

๓.๔.๓  การไปร่วมฟังการพิจารณาคดีครั้งแรกและฟังค าพิพากษาศาล          ๕๒ 

๓.๕  หลักกฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน      ๕๓ 

๓.๕.๑  ประเด็นเก่ียวกับเขตอ านาจของศาลปกครอง            ๕๔ 

๓.๕.๑.๑  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ         ๕๔ 

๓.๕.๑.๒  หลักกฎหมายเกี่ยวกับคดีพิพาทในทางปกครอง          ๕๕ 

๓.๕.๑.๓  หลักกฎหมายเกี่ยวกับหน่วยงานของทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ๕๖ 

๓.๕.๑.๔  หลักกฎหมายเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง            ๖๑ 

๓.๕.๒  ประเด็นเกี่ยวกับเงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง             ๖๔ 

๓.๕.๒.๑  หลักกฎหมายเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง            ๖๔ 

๓.๕.๒.๒  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนก่อนฟ้องคดี  ๖๖ 

๓.๕.๒.๓  หลักกฎหมายเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดี             ๖๘ 

๓.๕.๒.๔  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการช าระค่าธรรมเนียมศาล            ๖๙ 

๓.๕.๒.๕  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการฟ้องซ้อน การฟ้องซ้ า  

และการด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า              ๗๑ 

บทที่ ๔  บทวิเคราะห์ปัญหาและแนวทางด าเนินคดีปกครอง กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน 

ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคด ี               ๗๔ 

๔.๑  ปัญหาและแนวทางในการต่อสู้คดีเกี่ยวกับเขตอ านาจของศาลปกครอง          ๗๕ 

๔.๑.๑  กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง           ๗๕ 

๔.๑.๒  กรณีส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง                    ๘๑ 

๔.๒  ปัญหาและแนวทางในการต่อสู้คดีเกี่ยวกับเงื่อนไขการฟ้องคดีปกครองและเนื้อหาแห่งคดี ๘๔ 

๔.๒.๑  กรณีบุคคลภายในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี           ๘๔ 

๔.๒.๑.๑  การต่อสู้คดีในกรณีผู้ฟ้องคดีมิใช่บุคคลที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย   ๘๕ 



(๗) 
 

๔.๒.๑.๒  การต่อสู้คดีในกรณีผู้ฟ้องคดียังมิได้ด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อน 

หรือเสียหายก่อนฟ้องคดี              ๙๐ 

๔.๒.๑.๓  การต่อสู้คดีในกรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

และไม่เป็นธรรม               ๙๘ 

๔.๒.๑.๔  การต่อสู้คดีในกรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี 

ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม          ๑๐๕ 

๔.๒.๒  กรณีบุคคลภายนอกส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี                  ๑๑๒ 

๔.๒.๒.๑  การต่อสู้คดีในประเด็นเก่ียวกับค าสั่งทางปกครอง        ๑๑๒ 

๔.๒.๒.๒  การต่อสู้คดีในประเด็นเก่ียวกับการช าระค่าธรรมเนียมศาลและ 

ประเด็นส าคัญอ่ืน ๆ           ๑๑๘ 

๔.๒.๒.๓  การต่อสู้คดีในกรณีถูกฟ้องว่าละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ 

ล่าช้าเกินสมควร            ๑๒๒ 

๔.๒.๒.๔  การต่อสู้คดีในกรณีถูกฟ้องว่าการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน 

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย           ๑๒๙ 

๔.๓  ปัญหาและแนวทางในการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม ค าอุทธรณ์  

และใบมอบอ านาจ              ๑๓๒ 

๔.๓.๑  การท าค าชี้แจงในชั้นตรวจค าฟ้อง           ๑๓๒ 

๔.๓.๒  การท าค าให้การแก้ค าฟ้อง            ๑๓๔ 

๔.๓.๓  การท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ         ๑๓๘ 

๔.๓.๔  การท าค าอุทธรณ์             ๑๔๒ 

๔.๓.๔  การท าใบมอบอ านาจ            ๑๔๗ 

บทที่ ๕  บทสรุปและข้อเสนอแนะ              ๑๕๑ 

๕.๑  บทสรุป               ๑๕๑ 

๕.๑.๑  สรุปหลักกฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง       ๑๕๑ 

๕.๑.๒  สรุปแนวทางในการต่อสู้คดีปกครอง                 ๑๕๙ 

๕.๒  ข้อเสนอแนะ              ๑๖๒ 

๕.๒.๑  เสนอแนะให้น าหลักกฎหมายที่ได้จากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง 

มาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คด ี                     ๑๖๒ 



(๘) 
 

๕.๒.๒  เสนอแนะให้น าตัวอย่างค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม ค าอุทธรณ์  

และใบมอบอ านาจ มาใช้เป็นแนวทางในการยกร่างค าแก้ต่างคดีปกครอง              ๑๖๕ 

๕.๒.๓  ข้อเสนอแนะอ่ืน ๆ ที่ผู้เขียนเห็นว่าน่าจะมีประโยชน์ต่อการด าเนินคดีปกครอง         ๑๖๖ 

บรรณานุกรม                ๑๖๙ 

ภาคผนวก                ๑๗๕ 

ภาคผนวก  ก.  ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครอง กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน 

ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง                    ๑๗๖ 

๑.  ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเงื่อนไขการฟ้องคดี       ๑๗๗ 

๑.๑  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ        ๑๗๗ 

๑.๒  กรณีวินิจฉัยว่ามิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ       ๑๗๗ 

๑.๓  กรณีวินิจฉัยว่าอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง         ๑๘๑ 

๑.๔  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นหน่วยงานทางปกครอง          ๑๘๓ 

๑.๕  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ          ๑๘๔ 

๑.๖  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง          ๑๘๕ 

๑.๗  กรณีวินิจฉัยว่าไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง          ๑๘๘ 

๑.๘  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้         ๑๙๐ 

๑.๙  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้         ๑๙๐ 

๑.๑๐  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเรื่องท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการ 

ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้โดยเฉพาะแล้ว        ๑๙๔ 

๑.๑๑  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการตามข้ันตอนและวิธีการ 

ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายแล้ว         ๑๙๔ 

๑.๑๒  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดียังมิได้ได้ด าเนินการตามข้ันตอนและวิธีการ 

ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบถ้วน         ๑๙๕ 

๑.๑๓  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นการยื่นฟ้องภายในก าหนดระยะเวลาเก้าสิบวัน 

นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี          ๑๙๘ 

๑.๑๔  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเรื่องท่ีศาลไม่มีอ านาจก าหนดค าบังคับให้ได้       ๑๙๙ 



(๙) 
 

๒.  ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเนื้อหาแห่งคด ี       ๒๐๐ 

๒.๑  กรณีวินิจฉัยว่าไม่ละเลยล่าช้าและไม่เป็นละเมิดทางปกครอง       ๒๐๐ 

๒.๒  กรณีวินิจฉัยว่าปฏิบัติหน้าที่โดยชอบแล้ว          ๒๐๓ 

๒.๓  กรณีวินิจฉัยว่ามอบอ านาจให้ลงนามในค าให้การโดยชอบแล้ว       ๒๐๔ 

๒.๔  กรณีวินิจฉัยให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 

ตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร       ๒๐๖ 

๓.  ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองในส่วนอื่น ๆ ที่น่าสนใจ        ๒๐๘ 

๓.๑  กรณีวินิจฉัยว่าไม่มีประโยชน์ที่จะพิจารณาคดีนี้ต่อไป        ๒๐๘ 

๓.๒  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นการฟ้องซ้ า           ๒๐๘ 

๓.๓  กรณีวินิจฉัยว่าไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัย         ๒๐๙ 

๓.๔  กรณีวินิจฉัยว่ายื่นค าร้องอุทธรณ์เม่ือพ้นก าหนดระยะเวลาสามสิบวัน       ๒๑๐ 

๓.๕  กรณีวินิจฉัยว่าค าสั่งศาลปกครองสูงสุดถือเป็นที่สุด         ๒๑๑ 

๓.๖  กรณีวินิจฉัยว่าไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม         ๒๑๑ 

๓.๗  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาลภายในเวลาที่ก าหนด    ๒๑๑ 

๓.๘  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล  

แต่ไม่แสดงพยานหลักฐานต่อศาล           ๒๑๓ 

๓.๙  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิฟ้องกระทรวงการคลัง 

ให้รับผิดในผลแห่งการละเมิด            ๒๑๓ 

ภาคผนวก  ข.  ค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม ค าอุทธรณ์ และใบมอบอ านาจ           ๒๑๕ 

๑.  ค าชี้แจง คดีปกครองหมายเลขด าท่ี ๒๐๒๒/๒๕๖๐         ๒๑๖ 

๒.  ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าท่ี บ.๓๓๙/๒๕๖๑         ๒๒๐ 

๓.  ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าท่ี บ.๖๖/๒๕๖๓         ๒๓๕ 

๔.  ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าท่ี ๑๘๕๓/๒๕๖๐         ๒๕๙ 

๕.  ค าให้การเพ่ิมเติม คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๕๓/๒๕๖๒        ๒๖๖ 

๖.  ค าอุทธรณ์ คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๒๕๘๔/ ๒๕๕๕         ๒๗๒ 

๗.  ใบมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๘๖๑/๒๕๖๑       ๒๘๐ 

 

 



(๑๐) 
 

ภาคผนวก  ค.  แบบพิมพ์เกี่ยวกับคดีปกครอง           ๒๘๑ 

๑.  แบบฟอร์มค าฟ้อง             ๒๘๒ 

๒.  แบบฟอร์มใบมอบฉันทะ/ใบมอบอ านาจ          ๒๘๕ 

๓.  แบบฟอร์มใบแต่งตั้งผู้แทน            ๒๘๖ 

๔.  แบบฟอร์มค าร้อง/ค าขอ            ๒๘๗ 

๕.  แบบฟอร์มค าให้การ             ๒๘๙ 

๖.  แบบฟอร์มค าคัดค้านค าให้การ            ๒๙๒ 

๗.  แบบฟอร์มค าให้การเพ่ิมเติม            ๒๙๕ 

๘.  แบบฟอร์มค าอุทธรณ์             ๒๙๘ 

ภาคผนวก  ง.  ตัวอย่างแบบพิมพ์เกี่ยวกับคดีปกครอง          ๓๐๑ 

๑.  ตัวอย่างค าฟ้อง             ๓๐๒ 

๒.  ตัวอย่างใบมอบฉันทะ/ใบมอบอ านาจ           ๓๐๕ 

๓.  ตัวอย่างค าขอตรวจส านวน            ๓๐๖ 

๔.  ตัวอย่างค าขอคัดเอกสารส านวน           ๓๐๗ 

๕.  ตัวอย่างค าขอขยายระยะเวลายื่นค าให้การ          ๓๐๘ 

๖.  ตัวอย่างค าขอผัดส่งเอกสาร            ๓๐๙ 

๗.  ตัวอย่างค าขอผัดส่งค่าธรรมเนียมศาล           ๓๑๐ 

๘.  ตัวอย่างค าร้องขอถอนฟ้องคดี            ๓๑๑ 

ดัชนี (Index)  ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครอง 

เกี่ยวกับคดีท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้อง         ๓๑๒ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด             ๓๑๒ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด              ๓๑๒ 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง             ๓๑๔ 

ค าสั่งศาลปกครองกลาง              ๓๑๔ 

ประวัติผู้เขียน                ๓๑๕ 

 



 
 

บทท่ี ๑ 

บทน า 
 

๑.๑  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ด้วยที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง
หลายคดีด้วยกัน โดยส่วนมากจะเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน และการบริหารงานบุคคลภายในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  ซึ่งจะมีทั้งกรณีที่
ผู้บริหารส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี  ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี และกรณีผู้บริหารส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินกับผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองในคดีเดียวกัน  โดยที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ยังไม่มีแนวปฏิบัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับแนวทางในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในกรณีถูกฟูองคดี  
ด้วยเหตุนี้ ในการแก้ต่างคดีให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินจึงขึ้นอยู่กับศักยภาพ  
และองค์ความรู้ของนิติกรผู้รับผิดชอบส านวนในแต่ละคน  ซึ่งต้องอาศัยเวลา ในการเรียนรู้บ่มเพาะ
ประสบการณ์ให้เกิดความรู้ความเชี่ยวชาญในการท าส านวนคดีปกครองอันแตกต่างจากการท าส านวนคดีแพ่ง
และคดีอาญาโดยสิ้นเชิง  โดยเฉพาะการแก้ต่างคดีปกครองนั้นผู้ถูกฟูองคดีจะต้องจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองเสนอต่อ
ศาลปกครองภายในกรอบเวลาเพียง ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าฟูอง และมีเวลาในการจัดท าค าให้การ
เพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การอีกเพียง ๑๕ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าคัดค้านค าให้การ  ทั้งที่คดีที่ถูกฟูอง
ในแต่ละส านวนนั้นมีทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องเป็นจ านวนมากที่จะต้องท าการศึกษา ค้นคว้า 
วิเคราะห์ข้อมูล จากแหล่งต่าง ๆ เพ่ือน าเสนอต่อศาลปกครองโดยละเอียด ย่อมท าให้การรวบรวมข้อมูลที่จะใช้
ในการต่อสู้คดีซึ่งมีทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเป็นจ านวนมากภายใต้กรอบเวลาที่จ ากัด อาจขาดตก
บกพร่องและไม่ครบถ้วนเพียงพอตามข้อกล่าวหาที่ถูกฟูองได้ และอาจส่งผลต่อน้ าหนั กพยานหลักฐาน
รวมถึงความหนักแน่นของค าให้การที่จะหักล้างข้อกล่าวหาได้เช่นกัน นอกจากข้อจ ากัดดังกล่าวแล้วยังพบว่า  
ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองนั้น จะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามท่ีบัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งมีรายละเอียดข้อกฎหมายที่สลับซับซ้อนและต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญ
ทางด้านกฎหมายมหาชนเป็นส าคัญ  โดยมีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายที่ควรแก่การศึกษาค้นคว้า  ดังนี้ 

๑.๑.๑  ปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองในการรับค าฟูองไว้พิจารณาวินิจฉัย 
ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินอยู่ในข่ายที่จะต้องถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง 
มากน้อย เพียงใด โดยเฉพาะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน หากมีการน าเรื่องไปฟูองคดีต่อศาลปกครองแล้วศาลปกครองจะมีอ านาจ 
รับค าฟูองไว้พิจารณาวินิจฉัยได้ หรือไม่ เพียงใด 



๒ 
 

 
 

๑.๑.๒  ปัญหาเกี่ยวกรอบระยะเวลาในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและการจัดท า
ค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินควรมีแนวทางในการพิจารณา
ด าเนินการอย่างไร เพ่ือให้การจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและการจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้าน
ค าให้การสามารถด าเนินการแล้วเสร็จโดยครบถ้วนสมบูรณ์ภายในกรอบระยะเวลาตามที่ศาลปกครอง
ก าหนด 

๑.๑.๓  ปัญหาเกี่ยวกับการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ควรมีแนวทางในการมอบหมายให้ส านักกฎหมายและคดีรวมถึงเจ้าหน้าที่สอบสวนที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับ
ส านวนคดี ร่วมกันด าเนินกระบวนพิจารณาแทนอย่างไร และจะส่งส านวนคดีในลักษณะใดไปให้พนักงานอัยการ
แก้ต่างคดีให้ ทั้งนี้  เพ่ือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนดและระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสูด 

ดังนั้น  เพ่ือให้การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและ 
เกิดประโยชน์สูงสุดต่อองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่สมควรจะต้องท าการศึกษา 
ค้นคว้า วิเคราะห์ ทั้งปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายดังกล่าวให้เกิดความชัดเจนและสามารถก าหนด 
เป็นแนวทางในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองที่เป็นมาตรฐานเดียวกันและนิติกรทุกคนสามารถ
น าไปใช้เป็นแนวปฏิบัติในการต่อสู้คดีเพื่อให้เกิดประสิทธิผลอย่างแท้จริง 

ทั้งนี้ การศึกษาจะมุ่งเน้นที่ประเด็นปัญหาทางกฎหมาย รวมถึงแนวทางปฏิบัติที่เหมาะสม
และมีประสิทธิภาพ เพ่ือน าไปสู่การวางแนวทางในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองกรณีถูกฟูองคดี 
โดยก าหนดเป็นแนวปฏิบัติให้ชัดเจนเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป 

๑.๒  วัตถุประสงค์ในการศึกษา 

๑.๒.๑  เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย ระเบียบ แนวปฏิบัติ และวางแนวทางเกี่ยวกับ 
การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองกรณีถูกฟูองคดี   

๑.๒.๒  เพ่ือประโยชน์ส าหรับนิติกรในการแก้ต่างคดีปกครองให้กับผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

๑.๒.๓  เพ่ือเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินการด้านคดีความ รวมถึงเสนอ
มาตรการ แนวทาง ขั้นตอน และกระบวนการในการบริหารจัดการส านวนคดีที่ถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง 

๑.๓  ระเบียบวิธีวิจัย (วิธดี าเนินการ)   

  ศึกษาทางเอกสาร (Documentary Research) จากต ารา หนังสือ วารสาร กฎหมาย บทความ 
รายงานประจ าปี รายงานการประชุม ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และเอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งค้นคว้าข้อมูลทางเว็บไซต์และอินเทอร์เน็ต 

 



๓ 
 

 
 

๑.๔  ขอบเขตของการศึกษา 

  ๑.๔.๑  ศึกษาที่มา แนวคิด และหลักกฎหมาย ที่เกี่ยวข้องกับขอบเขตอ านาจหน้าที่ของ 
ศาลปกครองในการรับค าฟูองไว้พิจารณาวินิจฉัย ในกรณีองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี 

  ๑.๔.๒  ศึกษาวิเคราะห์กฎหมาย ระเบียบ หลักเกณฑ์ ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง  
รวมถึงแนวปฏิบัติ เพ่ือก าหนดเป็นแนวทางและเป็นมาตรฐานเดียวกันในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี
ปกครอง ในการแก้ต่างคดีเพ่ือให้เกดิประสิทธิผลและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน 

๑.๕  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ  

๑.๕.๑  ได้ทราบถึงหลักกฎหมาย ระเบียบ แนวปฏิบัติ ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง  
รวมถึงแนวทางด าเนินคดีปกครอง กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี  

๑.๕.๒  มีแนวทางส าหรับนิติกรในการแก้ต่างคดีปกครองให้กับผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน สามารถจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ 
รวมถึงการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในชั้นศาลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย และมีประสิทธิผลยิ่งขึ้น 

๑.๕.๓  สามารถเสนอมาตรการ แนวทาง ขั้นตอน และกระบวนการในการบริหารจัดการ
ส านวนคดีที่ถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง ให้มีประสิทธิภาพในการด าเนินการด้านคดีความ รวมถึงการ ให้
ความเห็นต่อผู้บริหารส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณา
ในทางบริหารและก าหนดเป็นนโยบายของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป 
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บทท่ี ๒ 

แนวคิด ทฤษฏี เกี่ยวกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  
ประวัติความเป็นมาและวิวัฒนาการของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

   

ในการศึกษาถึงแนวทางการด าเนินคดีปกครอง กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี นั้น  มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี การควบคุม 
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  ความจ าเป็นในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  หลักนิติรัฐที่เกี่ยวข้องกับ
การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  หลักความชอบด้วยกฎหมายในระบบนิติรัฐ  ตลอดทั้งประวัติความเป็นมา
และวิวัฒนาการในการจัดตั้งผู้ตรวจการแผ่นดินทั้งในและต่างประเทศ เพ่ือจะได้ทราบถึงเหตุและผลในการ
สถาปนาองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมถึงบทบาท ภารกิจ และความส าคัญในถ่วงดุลการใช้อ านาจรัฐ  
โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน และในทางกลับกันผู้ตรวจการแผ่นดินก็จะต้องถูกตรวจสอบโดยองค์กรศาล  
ทั้งนี้ เพ่ือจะได้น าแนวคิดและทฤษฎีดังกล่าวมาสังเคราะห์กับสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น รวมถึงใช้เป็นเกณฑ์
มาตรฐานในการก าหนดเป็นแนวทางในการพิจารณาว่า ในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินนอกจาก
จะต้องอยู่ภายใต้หลักธรรมมาภิบาลแล้ว ก็ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายในระบบนิติรัฐด้วย  
ซึ่งจะต้องถูกตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ในมิติต่าง ๆ โดยองค์กรตุลาการ ดังเช่นหน่วยงานอื่นของรัฐเช่นกัน 

๒.๑  หลักความชอบด้วยกฎหมายในระบบนิติรัฐ 
หลักนิติรัฐหรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย  การกระท าของรัฐทุกอย่างจะต้องมีกฎหมาย 

ให้อ านาจหรืออธิบายด้วยกฎหมายได้ รัฐจะต้องผูกพันกับกฎหมายและใช้อ านาจภายใต้กฎหมาย๑ นิติรัฐ 
มีเปูาหมายในการก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจรัฐและอ านาจปกครอง  เพ่ือประโยชน์แก่เสรีภาพของ
ปัจเจกชน  เป็นสังคมท่ีปกครองโดยกฎหมาย  หน้าที่ของนิติรัฐ  คือ รัฐที่รับใช้ประชาชน แล้วก็หมายความ
ต่อไปว่า การกระท าขององค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐาน ซึ่งอาจเป็นกฎหมาย  
ลายลักษณ์อักษร หรือกฎหมายที่ไม่ได้เป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้ ทั้งนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท านั้น 
เป็นการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยจะมีอ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดในการปกครอง  ซึ่งรัฐเสรีประชาธิปไตยก็ต้องเคารพ
กฎหมายที่รัฐได้ตราออกมาบังคับใช้นั้นด้วย๒ 

                                           
๑ กมลชัย  รัตนสกาวงศ์, “หลักกฎหมายปกครอง”, (กรุงเทพมหานคร : ศูนย์ยุโรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๔), หน้า ๙๖. 
๒ บรรเจิด สิงคะเนติ, “การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ”, หนังสือรวมบทความเผยแพร่ใน www.pub-

law.net ระหว่างวันท่ี ๒๙ ตุลาคม ๒๕๔๔ – ๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๔๔, หน้า ๓. 
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การใช้อ านาจของรัฐเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐจะปรากฏออกมาในรูปของการกระท าลักษณะ
ต่าง ๆ ผ่านทางองค์กรของรัฐ ในปัจจุบัน การแบ่งแยกอ านาจได้น ามาซึ่งการแบ่งแยกภารกิจ และการมอบหมาย
องค์กรของรัฐออกเป็น ๓ ด้าน ได้แก ่รัฐสภาที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติอันเป็นเร่ืองการออกกฎหมาย คณะรัฐมนตรีที่ใช้
อ านาจบริหารซึ่งเป็นการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย และตุลาการที่ใช้อ านาจตุลาการที่เป็นการปรับใช้
กฎหมาย๓  ดังนี้ 

๒.๑.๑  การกระท าของฝ่ายนิติบัญญัติ 
การกระท าทางนิติบัญญัตินั้น ต้องด าเนินการตามรูปแบบขั้นตอนที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้

กรณีจึงเป็นเหตุให้ผลิตผลของการกระท าทางนิติบัญญัติในทุกกรณี  เป็นกฎหมายตามแบบพิธีกล่าวคือ  
เป็นกฎหมายที่ออกมาโดยวิธีการบัญญัติกฎหมาย ทั้งนี ้  โดยไม่ต้องค านึงว่ากฎหมายนั้นเข้าลักษณะ 
เป็นกฎหมายตามเนื้อความหรือไม่๔  ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีถือได้ว่า  
เป็นกฎหมายที่ตราข้ึนโดยฝุายนิติบัญญัติอันถือเป็นการกระท าทางนิติบัญญัติอย่างหนึ่ง แต่กฎหมายดังกล่าว
ไม่ได้มีลักษณะของการก่อตั้งนิติสัมพันธ์โดยก าหนดความประพฤติของบุคคล กรณีจึงไม่ถือว่าเป็นกฎหมาย
ตามเนื้อความแต่อย่างใด โดยขั้นตอนในการใช้อ านาจของฝุายนิติบัญญัตินั้น๕ ได้แก่ 

๑) การเสนอร่างกฎหมาย ผู้ใดจะเป็นผู้มีสิทธิเสนอร่างกฎหมายเข้าสู่การพิจารณาของ 
ฝุายนิติบัญญัติได้บ้างนั้น ย่อมเป็นไปตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งโดยส่วนใหญ่แล้วฝุายบริหาร  
โดยคณะรัฐมนตรีจะมีบทบาทหลักในการเสนอร่างกฎหมายเนื่องจากเป็นฝุายที่มีหน้าที่หลักในการบังคับใช้
กฎหมายมาเป็นเครื่องมือในการบริหารราชการแผ่นดิน นอกจากฝุายบริหารแล้ว สมาชิกของสภานิติบัญญัติ
ก็อาจมีสิทธิที่จะเสนอร่างกฎหมายได้และในบางกรณีรัฐธรรมนูญอาจเปิดช่องให้ฝุายตุลาการเข้ามา  
มีส่วนร่วมในการเสนอร่างกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวข้องกับวงงานของตน เช่น ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๓๑ (๑) บัญญัติให้ คณะรัฐมนตรีเป็นผู้มีสิทธิเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ โดยข้อเสนอแนะของศาลฎีกา ศาลรัฐธรรมนูญ หรือองค์กรอิสระอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 
นอกจากนี้ ประชาชนโดยทั่วไปอาจเข้าชื่อร่วมกันตามจ านวนที่รัฐธรรมนูญก าหนด เพ่ือเสนอร่างกฎหมาย  
ให้ฝุายนิติบัญญัติพิจารณาได ้

๒) การพิจารณาลงมติให้เป็นกฎหมาย ซึ่งโดยปกติแล้วจะแบ่งการกระท า  ออกเป็น ๓ 
ขั้นตอน หรือเรียกได้ว่า ๓ วาระ ได้แก่ วาระที่ ๑ เป็นการพิจารณาในขั้นรับหลักการ โดยจะพิจารณา 
ในประเด็นที่เกี่ยวกับหลักการเบื้องต้นของร่างกฎหมายที่ถูกเสนอมา วาระที่ ๒ ซึ่งอาจถือได้ว่าเป็นวาระที่
ส าคัญที่สุด เนื่องจากเป็นวาระที่ต้องพิจารณาในเนื้อหาของร่างกฎหมายที่ถูกเสนอมาโดยละเอียด   

                                           
๓ สมยศ  เช้ือไทย, “หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น”, พิมพ์ครั้งท่ี ๓ (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๕๐), หน้า ๑๗๖. 
๔ หยุด แสงอุทัย, “ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป”, พิมพ์ครั้งที่ ๑๘ (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

๒๕๕๓), หน้า ๔๓. 
๕ สมยศเช้ือไทย, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๑๕ - ๒๑๖. 
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ซึ่งกระท าโดยคณะกรรมาธิการที ่สภาของฝุายนิติบัญญัติตั ้งขึ้น  โดยคณะกรรมาธิการดังกล่าวนี้ 
อาจประกอบด้วยสมาชิกที่เป็นบุคคลภายนอกซึ่งมิใช่สมาชิกของสภานั้น ๆ การพิจารณาในขั้นตอนนี้
คณะกรรมาธิการสามารถแปรญัตติโดยการขอแก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมายที่ถูกเสนอมาได้  และเมื่อพิจารณา
แล้วเสร็จคณะกรรมาธิการต้องน าร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของตนให้ประธานสภาของฝุายนิติบัญญัติ
น าเข้าสู่การพิจารณาของสภานิติบัญญัติ โดยสมาชิกแห่งสภาสามารถอภิปรายขอแก้ไขถ้อยค าได้แต่จะขอ
เพ่ิมเติมเนื้อความอ่ืนไม่ได้๖ และเมื่อผ่านการพิจารณาในวาระที่ ๒ แล้ว ในล าดับต่อมาคือการพิจารณา 
ในวาระที่ ๓ ซึ่งกระท าโดยที่ประชุมของสภานิติบัญญัติ  อันเป็นการพิจารณาในขั้นตอนสุดท้ายว่าจะให้ 
ร่างกฎหมายนั้นมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายได้หรือไม่ โดยจะไม่มีการอภิปรายและแก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมายอีก
แต่อย่างใด 

๓) การตราและการประกาศใช้ให้เป็นกฎหมาย โดยการตราเป็นการลงนามให้กฎหมาย  
มีผลใช้บังคับ ซึ่งปกติจะกระท าโดยประมุขของรัฐไม่ว่าจะเป็นพระมหากษัตริย์หรือประธานาธิบดีแล้วแต่กรณี
และการประกาศใช้กฎหมายนั้น คือ การน ากฎหมายไปโฆษณาให้ประชาชนได้รับทราบอันเป็นขั้นตอนที่จะ
ท าให้กฎหมายที่ผ่านการพิจารณาจากสภาของฝุายนิติบัญญัติแล้ว มีผลใช้บังคับกับประชาชนโดยสมบูรณ์  
ซึ่งปกติแล้วจะประกาศในหนังสือหรือสื่อสิ่งพิมพ์กลางของรัฐ โดยในประเทศไทยเรียกว่าราชกิจจานุเบกษา 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า การกระท าทางนิติบัญญัติเป็นการใช้อ านาจนิติบัญญัติออกกฎหมาย 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝุายนิติบัญญัติในนิติรัฐ มีอยู่ว่าฝุายนิติบัญญัติไม่อาจออก
กฎหมายจ ากัดสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนได้ เว้นแต่ที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจไว้ และกฎหมายที่จะออกมา
จ ากัดสิทธิเสรีภาพดังกล่าวได้ต้องออกโดยประชาชนหรือองค์กรที่เป็นผู้แทนประชาชน หากมีปัญหาว่า  
ฝุายนิติบัญญัติออกกฎหมายขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่ก็จะมีระบบควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ เช่น  
ในประเทศไทยได้มีการจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญขึ้นมาท าหน้าที่เป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาด หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย
ว่ากฎหมายที่ออกมานั้นขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ กฎหมายนั้นก็เป็นอันใช้บังคับมิได้ 

๒.๑.๒  การกระท าของฝ่ายบริหาร 
ฝุายบริหารอาจแยกได้เป็น ๒ ส่วน๗ คือ รัฐบาล (The Government) กับฝุายปกครอง 

(Administrative) ซึ่งอาจเรียกการกระท าของฝุายบริหารทั้งสองส่วนได้ว่า การกระท าของรัฐบาลกับ  
การกระท าของฝุายปกครอง กล่าวอีกนัยหนึ่งรัฐบาลหมายถึง ฝุายบริหารฝุายการเมือง ส่วนฝุายปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝุายปกครองหมายถึง ฝุายบริหารฝุายประจ า๘ เฉพาะการกระท าของฝุายปกครอง

                                           
๖ วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน”, พิมพ์ครั้งที่ ๒ (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 

๒๕๕๗), หน้า ๒๔๑ - ๒๔๒. 
๗ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การกระท าทางปกครอง”, (กรุงเทพฯ : สมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย, ๒๕๔๕), 

หน้า ๑๓๗. 
๘ ชาญชัย  แสวงศักดิ์, “ค าอธิบายกฎหมายปกครอง”, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๕๘), หน้า ๙๕. 



๗ 
 

 
 

เท่านั้นที่ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย มีหลักอยู่ว่า ฝุายปกครองจะกระท าการใด ๆ ไม่ว่าจะเป็น
ปฏิบัติการทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง ที่จะกระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนต้องมีกฎหมาย  
ให้อ านาจ  ถ้าการกระท าทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะมีกระบวนการควบคุม เช่น ถ้าเป็นนิติกรรม
ทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะมีการยกเลิกเพิกถอน และถ้ามีความเสียหายเกิดขึ้นแก่เ อกชน 
ฝุายปกครองก็ต้องรับผิดด้วย หากเป็นปฏิบัติการทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมายและก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่เอกชน ฝุายปกครองต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย ส าหรับการกระท าของรัฐบาลที่ว่าไม่อยู่ภายใต้หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายนั้น ได้แก่ การกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภา และการกระท า 
ที่เก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การกระท าของรัฐบาลก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย คือ รัฐบาลไม่ต้อง
ถูกควบคุมโดยศาลในการกระท าของรัฐบาลดังกล่าว และเอกชนไม่อาจจะน าไปฟูองศาลแม้จะก่อให้เกิด
ความเสียหายก็ตาม กล่าวคือ เอกชนจะฟูองว่ารัฐกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายขอให้สั่งเพิกถอนการกระท านั้น
หรือขอให้ใช้ค่าเสียหายไม่ได้ 

ดังนั้น การใช้อ านาจอีกส่วนหนึ่งที่ฝุายบริหารได้กระท าไปโดยอาศัยแหล่งที่มาจาก
กฎหมายที่ไม่ใช่รัฐธรรมนูญ ซึ่งหมายถึงพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าพระราชบัญญัติ
อย่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชก าหนด ไม่รวมกฎหมายในล าดับชั้นอ่ืนจัดเป็นอ านาจ
บริหารตามกฎหมายอันเป็นอ านาจทางปกครอง เป็นกรณีฝุายบริหารกระท าไปในฐานะที่เป็นฝุายปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝุายปกครอง๙ การกระท าทางปกครองจึงเป็นผลจากการใช้บังคับบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมาย ผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายของฝุายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝุายปกครอง
ก็คือการกระท าทางปกครอง 

๒.๑.๓  การกระท าของฝ่ายตุลาการ 
การกระท าทางตุลาการ คือ การพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท ซึ่งมีลักษณะเป็นการน า

กฎหมายมาปรับกับข้อเท็จจริง๑๐ หรือการพิจารณาพิพากษาข้อพิพาททางกฎหมาย ซึ่งโดยหลักแล้วมีผล
เฉพาะกรณี๑๑ การกระท าของฝุายตุลาการจึงเป็นการใช้อ านาจตุลาการในการวินิจฉัยชี้ขาดอรรถคดีต่าง ๆ  
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝุายตุลาการในระบบนิติรัฐ คือ มีหลักประกันความเป็นอิสระ
ของตุลาการ เพราะตุลาการเป็นผู้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย โดยการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระท า 
ที่มิชอบด้วยกฎหมาย  อย่างไรก็ตามแม้องค์กรตุลาการจะเป็นผู้ท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย แต่ใน
ขณะเดียวกันองค์กรตุลการก็ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายด้วย กล่าวคือ ตุลาการต้องวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีไปตามตัวบทกฎหมาย ในระบบกฎหมายจึงต้องมีกลไกในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระท าของฝุายตุลาการ เช่น การที่ก าหนดให้ศาลมี ๓ ชั้น โดยให้ศาลฎีกาเป็นศาลสูงสุดที่ควบคุม

                                           
๙ วรพจน ์วิศรุตพิชญ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๖. 
๑๐ สมยศเช้ือไทย, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๑๗. 
๑๑ วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๕๐. 



๘ 
 

 
 

ความชอบด้วยกฎหมายของค าพิพากษาศาลล่าง หรือการให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้ชี้ขาดว่าค าพิพากษาของ
ศาลสูงสุดอ่ืนชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เป็นต้น 

ดังนั้น เครื่องมือที่จะถูกน ามาใช้ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางกฎหมาย จึงจ ากัดอยู่  
แต่เฉพาะสิ่งที่เป็นกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจน าบรรทัดฐานอ่ืน ๆ เช่น ศีลธรรม สามัญส านึก ขนบธรรมเนียม 
มาใช้เป็นเกณฑ์หรือมาตรในการตัดสินข้อพิพาทได้ เว้นแต่บรรทัดฐานเหล่านั้นจะได้กลายสภาพหรือถูกน าไป
บัญญัติให้เป็นกฎหมาย ซึ่งอาจเรียกหลักการในข้อนี้ได้ว่า หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝุายตุลาการ๑๒ 

๒.๒  หลักนิติรัฐที่เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ 

๒.๒.๑  หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) 
หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญของหลักนิติรัฐ  เพราะหลักการนิติรัฐ 

ไม่สามารถจะสถาปนาขึ้นมาได้ในระบบการปกครองที่ไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ  ไม่มีการควบคุมตรวจสอบ
ซึ่งกันและกันระหว่างอ านาจ  ภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจฝุายนิติบัญญัติ ฝุายบริหาร และฝุายตุลาการ  
โดยหลักการแล้วต้องสามารถควบคุม ตรวจสอบ และยับยั้งซึ่งกันและกันได้  ทั้งนี้ เพราะอ านาจทั้งสามมิได้
แบ่งแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด  หากแต่มีการถ่วงดุลกัน (Check and Balance)  เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนได้รับความคุ้มครอง ด้วยเหตุนี้จะต้องไม่มีอ านาจใดอ านาจหนึ่งมีอ านาจเหนืออีกอ านาจหนึ่ง
อย่างเด็ดขาด  หรือจะต้องไม่มีอ านาจใดอ านาจหนึ่งที่รับภาระหน้าที่ของรัฐทั้งหมด  และด าเนินการเพ่ือให้
บรรลุภารกิจดังกล่าวแต่เพียงฝุายเดียว  ดังนั้น หลักการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นหลักที่แสดงให้เห็นถึงการอยู่
ร่วมกันของการแบ่งแยกอ านาจ  การตรวจสอบอ านาจ และการถ่วงดุลอ านาจ  หากพิจารณาหลักการ
แบ่งแยกอ านาจอย่างเป็นระบบ  อาจแยกพิจารณาการแบ่งแยกอ านาจในแง่ของความแตกต่างตามอ านาจ
หน้าที่ของรัฐ  ซึ่งก่อให้เกิดการแบ่งแยกองค์กรตามขอบเขตอ านาจหน้าที่ที่ แตกต่างกัน  หรือเรียกกันว่า  
“การแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ” และ “การแบ่งแยกอ านาจในแง่ของตัวบุคคล” ซึ่งเรียกร้องให้อ านาจ
หน้าที่ของรัฐที่มีการแบ่งแยกนั้นต้องมีเจ้าหน้าที่ของตนเอง  อันมิใช่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐองค์กรอ่ืนด้วย  
โดยวิธีการแบ่งแยกอ านาจของรัฐเช่นนี้  รวมทั้งการก าหนดให้องค์กรอ่ืน ๆ เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ
แต่งตั้งบุคคลเข้าสู่อ านาจใดอ านาจหนึ่ง  หรือการให้มีสิทธิโต้แย้งคัดค้านอ านาจอ่ืนหรือสิทธิในการควบคุม
ตรวจสอบทั้งในแง่ของการแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจและในแง่ของตัวบุคคลแล้ว กรณีก็จะก่อให้เกิด
ความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจต่าง ๆ  ในการยับยั้งซึ่งกันและกัน  และท าให้เกิดความสมดุลระหว่างอ านาจ  
ไม่ท าให้อ านาจใดอ านาจหนึ่งมีอ านาจโดยเบ็ดเสร็จ  ในขณะเดียวกันก็จะไม่ท าให้อ านาจใดอ านาจหนึ่ง  
อยู่ภายใต้อ านาจอ่ืนโดยสิ้นเชิง  ด้วยสภาพการณ์เช่นนี้จะท าให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ รับความ
คุ้มครองอันเป็นความมุ่งหมายประการส าคัญของหลักนิติรัฐ  ดังที่นักปรัชญาคนส าคัญของชาวฝรั่งเศส  

                                           
๑๒ ฤทธิภัฏ กัลยาณภัทรศิษฏ,์ “การถ่วงดุลและตรวจสอบฝ่ายตุลาการในระบบกฎหมายไทย”, (วิทยานิพนธ์ดุษฎีบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๙), หน้า ๔๙. 



๙ 
 

 
 

ชื่อ ชาร์ลส์ เดอ เซอกงดาต์ บารอง เดอ มองเตสกิเอ (Charles dE Secandat baron de Montesquieu)  
ได้เรียบเรียงวรรณกรรมที่มีชื่อเสียงเล่มหนึ่งเรื่อง “เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย (L’Esprit des Lous)”   
ซึ่งในหมวดที่ ๖ ของบทที่ ๑๑ ของวรรณกรรมเรื่องนี้ Montesquieu ได้อธิบายไว้เมื่อสองร้อยกว่าปีที่แล้ว
ว่าในทุกรัฐจะมีอ านาจอยู่ ๓ อย่าง๑๓  คือ 

(๑)  อ านาจนิติบัญญัติ (La Puissance legislative)  คือ อ านาจเกี่ยวกับการวางระเบียบ
บังคับท่ัวไปในรัฐ กล่าวคืออ านาจในการตรากฎหมายนั่นเอง 

(๒)  อ านาจปฏิบัติการ  ซึ่งขึ้นอยู่กับกฎหมายมหาชน (Les Puissance executives des 
choses qui dependent du droit des gens)  คือ อ านาจในการใช้หรือบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย  
ซึ่งสมัยนี้เรียกว่าอ านาจบริหารนั่นเอง 

(๓)  อ านาจปฏิบัติการต่าง ๆ ซึ่งข้ึนอยู่กับกฎหมายแพ่ง (La Puissance executive des 
choses qui dependent du droit civil) คือ อ านาจในการวินิจฉัยอรรถคดีซึ่งเรียกต่อมาว่าอ านาจตุลาการ 

ความมุ่งหมายของ Montesquieu ในการแบ่งแยกอ านาจ ก็เพื่อจะคุ้มครองและ 
ให้หลักประกันแก่ราษฎร เพราะ Montesquieu เกรงว่าหากมีการก้าวก่ายกันแล้วก็จะน าไปสู่เผด็จการ
โดยง่าย  แต่ถ้าแยกกันก็ยังจะพอคานกันหรือเสี่ยงต่อการถูกใช้อ านาจอย่างไม่เป็นธรรมน้อยลง  ดังที่กล่าวไว้ว่า  
“ถ้าอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารอยู่ที่คนคนเดียว องค์กรเดียวหรือเจ้าหน้าที่เดียว เสรีภาพจะไม่อาจมีได้เลย  
เพราะกษัตริย์หรือรัฐสภาเดียวกันอาจสร้างกฎหมายขึ้นและใช้กฎหมายนั้นกดขี่ข่มเหงประชาชน ในท านองเดียวกัน 
เสรีภาพจะไม่หลงเหลืออยู่เช่นกัน ถ้าอ านาจตุลาการไม่แยกออกจากอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร  
ถ้าหากใช้อ านาจตุลาการอยู่กับอ านาจนิติบัญญัติ ชีวิตและเสรีภาพของคนในบังคับก็จะถูกควบคุมตามอ าเภอใจ  
เพราะฝุายตุลาการเป็นผู้บัญญัติกฎหมายเอง และตัดสินคดีตามกฎหมายเอง ถ้าใช้อ านาจตุลาการรวมกับ
อ านาจบริหาร ฝุายตุลาการก็จะกดขี่บังคับพลเมืองได้อย่างเต็มที่ ทุกสิ่งทุกอย่างจะถึงซึ่งกาลอวสาน   
ถ้าหากคนหรือองค์กรเดียวกันไม่ว่าจะเป็นชนชั้นสูงหรือราษฎรสามัญทั้งสามนี้ กล่าวคือ อ านาจนิติบัญญัติ 
อ านาจปฏิบัติตามกฎหมาย และอ านาจตัดสินคดีที่เกิดขึ้นระหว่างเอกชน” Montesquieu  ได้ให้เหตุผลใน
การที่กล่าวเช่นนี้ว่า๑๔ “อาจกล่าวได้ว่า เหตุผลพ้ืนฐานของหลักการแบ่งแยกอ านาจที่ได้กล่าวถึงและรับรู้กัน
มาโดยตลอดนั้นแท้จริงแล้วก็คือ  การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่และการแบ่งแยกองค์กรที่ใช้อ านาจหน้าที่
นั่นเอง ความจริงแล้วแนวความคิดซึ่งถือเป็นหัวใจส าคัญในการแบ่งแยกอ านาจของ Montesquieu นั้น
ต้องการให้อ านาจทั้งสามมีองค์กรที่ใช้ต่างกัน ส่วนจะแบ่งออกเป็นกี่องค์กรก็ขึ้นอยู่กับสภาพกิจการหรือ
รัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศ ไม่ต้องการให้มีการรวมอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดอยู่ที่องค์กรเดียว และให้
องค์กรต่าง ๆ ถ่วงดุลซึ่งกันและกัน เพื่อไม่ให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งใช้อ านาจอย่างอิสระจนปราศจาก  
การตรวจสอบและควบคุมได้ ทั้งนี้ ก็เพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

                                           
๑๓ วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติบรรณาการ, ๒๕๓๐), หน้า ๒๔๖. 
๑๔ วิษณุ  เครืองาม, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๒๘. 



๑๐ 
 

 
 

๒.๒.๒  หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
หลักนิติรัฐมีความเกี่ยวพันกันอย่างยิ่งกับสิทธิในเสรีภาพของบุคคลและสิทธิในความเสมอภาค 

สิทธิทั ้งสองประการดังกล่าวข้างต้นถือว่าเป็นพื้นฐานของ “ศักดิ ์ศรีความเป็นมนุษย์” ในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยท้ังหลายยอมรับหลักความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการที่จะพัฒนาบุคลิกภาพของตนเอง
ไปตามความประสงค์ของบุคคลนั้น ดังนั้นเพ่ือเห็นแก่ความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการพัฒนา
บุคลิกภาพของแต่ละบุคคล รัฐจึงต้องให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล  
การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดยอ านาจรัฐจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายซึ่งผ่าน
ความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยได้ให้ความเห็นชอบแล้ว
เท่านั้นจึงจะสามารถกระท าได้ เพ่ือให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมีผลในทางปฏิบัติอย่างแท้จริง
จึงได้มีการน าหลักการแบ่งแยกอ านาจมาใช้ เพ่ือความมุ่งหมายจะให้อ านาจแต่ละอ านาจควบคุมตรวจสอบ
ซึ่งกันและกันก็เพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับความคุ้มครอง นอกเหนือจากหลักการแบ่งแยก
อ านาจแล้วได้มีการบัญญัติหลักการต่าง ๆ อีกหลายประการเพ่ือเป็นการให้หลักประกันแก่สิทธิและเสรีภาพ
ของปัจเจกบุคคลมิให้ถูกละเมิดจากรัฐ เช่น การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องมีผลบังคับเป็นการทั่วไปและ 
ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง การก าหนดให้
ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ หลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ  
จะกระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได้ และหลักประกันที่ส าคัญคือหลักประกันการใช้
สิทธิในทางศาล ซึ่งถือว่าเป็นสาระส าคัญของการให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแก่ปัจเจกบุ คคล   
เพราะการคุ้มครองหรือหลักประกันทั้งหลายจะปราศจากความหมาย หากไม่ให้สิทธิแก่ปัจเจกบุคคลในการ
โต้แย้งการกระท าของรัฐ เพ่ือให้องค์กรศาลซึ่งเป็นองค์กรที่มีความเป็นกลางเข้ามาควบคุมตรวจสอบ 
การกระท าของรัฐที่ถูกโต้แย้งว่าละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล๑๕  กล่าวโดยสรุป หลักการ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพถือว่าเป็นหลักพ้ืนฐานที่ส าคัญของหลักนิติรัฐ ทั้งนี้ เพราะถือว่าศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์
เป็นหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น การกระท าทั้งหลายของรัฐจึงต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับคุณค่า
อันสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะมนุษย์นั้นเป็นเปูาหมายการด าเนินของรัฐ มิใช่เป็นเครื่องมือในการ
ด าเนินการของรัฐ การด ารงอยู่ของรัฐย่อมด ารงอยู่เพ่ือมนุษย์มิใช่มนุษย์ด ารงอยู่เพ่ือรัฐ ด้วยเหตุนี้ 
สิทธิเสรีภาพจึงเป็นรากฐานที่ส าคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ียึดถือระบบนิติรัฐ 

๒.๒.๓  หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยองค์กรศาล 
หลักการคุ้มครองสิทธิของประชาชนทางศาล  ในเยอรมันเรียกว่า Rechtswegsgarantie  

ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา ๑๙ วรรคสี่  ของรัฐธรรมนูญเยอรมัน  อันถือได้ว่าเป็นหลักการหัวใจของหลักนิติรัฐ
หรือเป็นมงกุฎของหลักนิติรัฐ  เพราะเป็นการที่รัฐได้แสดงว่ารัฐยอมที่จะให้ความเป็นอิสระแก่อ านาจศาล 
ในการเข้ามาควบคุมตรวจสอบการกระท าต่าง ๆ  ของรัฐ ว่าเป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน

                                           
๑๕ บรรเจดิ สิงคะเนติ, “การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ”, รวมบทความกฎหมายมหาชน, หน้า  ๕-๖. 



๑๑ 
 

 
 

หรือไม่  ดังนั้นความเป็นนิติรัฐของรัฐใดรัฐหนึ่งจะปรากฏก็ต่อเมื่อรัฐนั้นยอมอยู่ภายใต้กฎหมายและภายใต้
การควบคุมตรวจสอบขององค์กรศาล๑๖ ตามรัฐธรรมนูญของไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ได้บัญญัติหลัก
ดังกล่าวไว้ในมาตรา ๒๕ วรรคสาม โดยบัญญัติว่า “บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ได้รับความคุ้มครองตาม
รัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพื่อใช้สิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู ้คดี  
ในศาลได้” หลักการดังกล่าวนี้ เป็นหลักการที่ท าให้บทบัญญัติมาตรา ๒๕ วรรคหนึ่ง ที่บัญญัติไว้ว่า   
“สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย นอกจากที่บัญญัติคุ้มครองไว้เป็นการเฉพาะในรัฐธรรมนูญแล้ว  
การใดที่มิได้ห้ามหรือจ ากัดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอ่ืน บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพที่จะท าการนั้นได้
และได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ ตราบเท่าที่การใช้สิทธิหรือเสรีภาพเช่นว่านั้นไม่กระทบกระเทือน
หรือเป็นอันตรายต่อความมั่นคงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และไม่ละเมิด
สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” มีผลในทางปฏิบัติ เพราะหากไม่ให้องค์กรศาลเข้ามาควบคุมตรวจสอบ 
การกระท าขององค์กรที่ใช้อ านาจรัฐว่าได้กระท าการใดๆ อันเป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
หรือไม่  หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามที่รัฐธรรมให้การรับรองและคุ้มครองไว้
ก็ไม่อาจเกิดข้ึนได ้  

๒.๓  แนวคิดและความจ าเป็นในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ 

๒.๓.๑  ความจ าเป็นที่ต้องมีระบบควบคุมตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าที่และองค์กรของรัฐ 
การควบคุมการใช้อ านาจรัฐเป็นลักษณะเฉพาะประการหนึ่งของรัฐประชาธิปไตยเสรีนิยม  

ที่ถือว่าแม้รัฐจะมีอ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ านาจสูงสุดซึ่งไม่มีสิ่งใดจะมาจ ากัดตามแนวความคิดทฤษฎีดั้งเดิม  
และถึงแม้ว่ารัฐจะมีอ านาจมหาชนทุกประการในการรวมศูนย์อ านาจเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์ที่เรียกว่า กฎหมาย
เพ่ือให้ประชาชนปฏิบัติ  รวมทั้งเป็นการรวมศูนย์การบังคับใช้กฎหมายแต่ผู้เดียวก็ตาม  แต่กิจกรรม
ทั้งหลายของรัฐก็ต้องเป็นไปตามกฎเกณฑ์ท่ีเรียกว่ากฎหมายเช่นเดียวกัน  ทั้งนี้เพ่ือปูองกันไม่ให้รัฐกลายเป็น
องค์กรที่ท าอะไรก็ได้ตามอ าเภอใจ  เนื่องจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจในที่สุดจะน าไปสู่การลิดรอนสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน   

การที่กฎหมายให้อ านาจองค์กรฝุายปกครองใช้อ านาจออกค าสั่งต่าง ๆ ได้นั้นย่อมมี
ผลกระทบต่อเอกชนหรือประชาชนผู้ได้รับค าสั่งโดยตรง  ดังนั้น การกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
แม้จะเป็นไปตามตัวบทกฎหมายก็อาจเกิดข้อโต้แย้งกับประชาชนได้เสมอในประเด็นว่า  การกระท าดังกล่าว
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  หรือเป็นธรรมหรือไม่  ซึ่งในการแปลความกฎหมายขององค์กรฝุายปกครอง 
จะแตกต่างไปจากการแปลความของศาลและองค์กรทางการเมืองอ่ืน  กล่าวคือ การแปลความเพ่ือใช้
กฎหมายขององค์กรฝุายปกครองจะอยู่ภายใต้ความควบคุมของศาล  หรือองค์กรทางการเมืองอีกชั้นหนึ่ง  
ทั ้งนี ้ ด้วยเหตุผลที ่ว่าการด าเนินการขององค์กรฝุายปกครองได้ใช้ปรัชญาของกฎหมายมหาชน  

                                           
๑๖ บรรเจดิ  สิงคะเนติ, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๑๒. 



๑๒ 
 

 
 

เรื่อง “การประสานให้เกิดดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของเอกชน” มาเป็นหลัก 
ในการปฏิบัติเพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่รัฐตราขึ้น หลักปรัชญาดังกล่าวท าให้เกิดทฤษฎี 
ทางกฎหมายปกครองที่จะต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ อันเป็นประโยชน์ของเอกชนไปในขณะเดียวกันกับที่
ฝุายปกครองจะต้องใช้อ านาจอุดช่องว่างของกฎหมาย เพื่อปูองกันเอกชนแสวงหาประโยชน์อันมิชอบ  
จากช่องว่างแห่งกฎหมายนั้น และเพ่ือด าเนินการให้การจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นประโยชน์ส่วนรวม
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและบังเกิดผลดีสูงสุด๑๗  ดังนั้น เพ่ือให้การด าเนินการของฝุายปกครองเป็นไป
ตามวัตถุประสงค์ตามหลักการที่กล่าวข้างต้น จึงมีความจ าเป็นต้องมีเครื่องมือหรือกลไกซึ่งสามารถก ากับ
ดูแลหรือตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐควบคู่อยู่กับสังคมของรัฐเสรีประชาธิปไตยด้วย  ซึ่งกลไกในการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในประเทศเสรีประชาธิปไตยของแต่ละประเทศแม้จะแตกต่างกันบ้าง  
แต่ยังคงอยู่บนพื้นฐานของหลักนิติรัฐนั่นเอง กล่าวคือ ต้องมีการแบ่งแยกอ านาจเพ่ือถ่วงดุลตรวจสอบซึ่งกัน
และกัน เพ่ือมิให้มีการใช้อ านาจใดอ านาจหนึ่งไปในทางท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนจนเกินขอบเขต  

๒.๓.๒  รูปแบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ 

๒.๓.๒.๑  การควบคุมภายใน 
๑)  การควบคุมแบบป้องกัน  เป็นขั้นตอนตระเตรียมการก่อนที่ฝุายปกครองจะมีค าสั่ง

ทางปกครองหรือกระท าอย่างใดอย่างหนึ่ง โดยการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย ความชอบด้วย
วัตถุประสงค์ และควบคุมในแง่ของการทุจริตหรือกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ ซึ่งการควบคุมภายใน 
แบบปูองกันนี้ยังแยกได ้ดังนี้ 

(๑)  การควบคุมโดยองค์กรที่ปรึกษา โดยหลักการซึ่งก าหนดให้การกระท าทางปกครอง
บางประการต้องได้รับความเห็นชอบเบื้องต้นจากองค์กรที่ท าหน้าที่นี้เพ่ือพิจารณาถึงความเหมาะส ม  
ความชอบด้วยกฎหมายก่อนที่ฝุายปกครองจะมีค าสั่งทางปกครอง  แต่ทั้งนี้ความเห็นขององค์กรดังกล่าว  
ในหลักการแล้วฝุายปกครองไม่จ าต้องถือปฏิบัติตามแต่ประการใดก็ได้ เช่น องค์กรสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 
(Conseil d’Etat) แบบฝรั่งเศส หรือคณะกรรมการกฤษฎีกาของไทย (กรรมการร่างกฎหมาย) ตรวจพิจารณา
ร่างกฎหมายหรือให้ค าปรึกษาทางกฎหมาย เป็นต้น 

(๒)  การควบคุมโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม ซึ่งอาจแบ่งเป็น ๓ วิธีการ คือ 
(ก)  หลักการปรึกษาหารือต่อบุคคล หรือองค์กรหรือตัวแทนกลุ่มของบุคคล 

ผู้มีส่วนได้เสีย 
(ข)  หลักการไต่สวนสาธารณะ หรือการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้อง หรือ

ผู้มีส่วนได้เสียโดยตรง 

                                           
๑๗ ภูริชญา  วัฒนรุ่ง, “กฎหมายมหาชน : การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐและหลักความชอบด้วยกฎหมาย

ของการกระท าทางปกครอง”, วารสารรามค าแหง  รพี ๔๔  (สิงหาคม ๒๕๔๔) : หน้า ๑๖๔. 



๑๓ 
 

 
 

(ค)  หลักการลักษณะกึ่งข้อพิพาท หรือการโต้แย้งคัดค้านก่อนที่ฝุายปกครอง 
จะมีค าสั่งทางปกครอง 

(๓)  การควบคุมโดยกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เพื่อก าหนดขั้นตอน  
การเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ก่อนจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง  และการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง  
และการควบคุมโดยการให้ประชาชนได้รับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ รวมถึงการให้เหตุผล  
ในค าสั่งทางปกครอง๑๘ อีกด้วย 

๒)  การควบคุมแบบแก้ไข  กระท าได้โดยวิธีการอุทธรณ์ และการร้องทุกข์ วิธีการร้องทุกข์นั้น
จะมีลักษณะใกล้เคียงกันมาก ผิดแต่ว่าการอุทธรณ์ค าสั่งหรือค าวินิจฉัยโดยทั่วไปนั้นจะมีระยะเวลามา
เกี่ยวข้อง๑๙  ซึ่งการควบคุมโดยองค์กรภายในนั้นจะมีองค์กรควบคุมจ าแนกได้  ดังนี้ 

(๑)  ผู้บังคับบัญชา (องค์กรฝุายปกครองในระดับสูง)  ในชั้นนี้เป็นการตรวจสอบ
ควบคุมกันเอง  โดยทั่วไปตามสายงานบริหารภายในหน่วยงานของฝุายปกครอง และยังเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้เสีย
ได้อุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองนั้น หรือต่อผู้บังคับบัญชาเหนือชั้นขึ้นไปให้ทบทวนแก้ไข  
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น  ซึ่งอาจกระท าได้โดยการร้องเรียนด้วยวาจาหรือเป็นหนังสือ  หรือเดินขบวน
เป็นกลุ่มก้อน ซึ่งไม่มีวิธีการที่แน่นอนได้ และไม่มีการรับฟังข้อคิดเห็นในลักษณะที่เป็นข้อพิพาท 

(๒)  องค์กรก ากับดูแล  เป็นองค์กรตรวจสอบโดยหน่วยงานเดียวกันหรือคนละหน่วยงาน  
ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายพิเศษก าหนดอ านาจให้ไว้โดยชัดแจ้ง  โดยหลักการไม่มีอ านาจบังคับบัญชาท าได้เพียง
ให้ความเห็นชอบกับการด าเนินการที่ผู้ที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลเสนอมาเพ่ือพิจารณาเท่านั้น  ซึ่งอาจจะ
ได้รับการปฏิบัติตามจากผู้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลหรือไม่ก็ได้  ยกเว้นในกรณีที่กฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ
ว่าถ้าผู้ก ากับดูแลไม่ให้ความเห็นชอบแล้วห้ามผู้ที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลด าเนินการนั้น  ในกรณีอย่างนี้ 
ผู้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลจะไม่สามารถด าเนินการขัดแย้งกฎหมายนี้ได้  ดังนั้นการตรวจสอบความชอบ  
ด้วยกฎหมาย ความเหมาะสม ความมุ่งหมายของกฎหมายตามอ านาจหน้าที่ของผู้ก ากับดูแลมีหลักการ  
ที่สามารถด าเนินการได้ ดังนี้๒๐  กรณีหลักทั่วไป ผู้ก ากับดูแลสามารถยับยั้งการกระท าทางปกครองนั้นได้ 
โดยการยื่นเรื่องคัดค้านต่อผู้บังคับบัญชาระดับสูงของเจ้าหน้าที่ฝุายปกครองนั้น  ส าหรับบางประเทศ  
มีกฎหมายก าหนดให้ผู้ก ากับดูแลสามารถโต้แย้งคัดค้านการกระท าทางปกปกครองนั้นต่อศาลปกครอง   
โดยให้ศาลเป็นผู้วินิจฉัยในชั้นที่สุดและไม่ตัดสิทธิในการโต้แย้งคัดค้านของผู้รับค าสั่งทางปกครอง  
กรณีเฉพาะที่กฎหมายก าหนดให้ต้องด าเนินการตามความเห็นชอบของผู้ก ากับดูแล  ผู้ก ากับดูแลสามารถ  

                                           
๑๘ ชาญชัย  แสวงศักดิ์, การควบคุมการใช้อ านาจของฝุายบริหาร, (กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการพิมพ์, ๒๕๔๐), 

หน้า ๑๘. 
๑๙ วิชัย  สังข์ประไพ, หลักกฎหมายมหาชน Principle of Public Law, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัย

รามค าแหง, ๒๕๔๒), หน้า ๑๐๖. 
๒๐ จีรพงษ์  เกียรติธ ารงกุล, “การแสดงเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๕๒-๕๓. 



๑๔ 
 

 
 

ที่จะไม่ให้ความเห็นชอบ  และส่งกลับไปให้ด าเนินการเพ่ือที่จะน ามาเสนอใหม่  ถ้าหากผู้ถูกก ากับดูแล
กระท าการโดยฝุาฝืนกฎหมายหรือไม่ถูกต้องเหมาะสม  ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่มีผลใช้บังคับ  ในกรณีนี้
บางประเทศก็ได้ก าหนดไว้เหมือนกรณีที่ให้ผู้ก ากับดูแลโต้แย้งคัดค้านต่อศาลปกครองได้  โดยไม่ตัดสิทธิ  
ในการโต้แย้งคัดค้านของผู้รับค าสั่งทางปกครอง 

(๓)  องค์กรฝุายปกครองพิเศษ (คณะกรรมการวินิจฉัยที่ตั้งขึ้นโดยกฎหมาย)  เป็นวิธีการ
ตรวจสอบควบคุมที่เป็นลักษณะเดียวกันกับผู้บังคับบัญชา คือ เป็นการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองได้  
ทั้งความชอบด้วยกฎหมายและวัตถุประสงค์ของกฎหมาย  ความเหมาะสม ความเป็นธรรม โดยเปิดโอกาส
ให้ผู้มีส่วนได้เสียร้องทุกข์ต่อองค์กรหรือคณะกรรมการที่ท าหน้าที่วินิจฉัย ซึ่งเป็นรูปแบบของการพิจารณา
แบบกึ่งข้อพิพาท  โดยมีกระบวนการพิจารณาคล้ายวิธีพิจารณาในชั้นศาล  แต่อย่างไรก็ตาม  เมื่อมีการ
อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ค าสั่งทางปกครองตามที่กฎหมายก าหนดไว้  ในการนี้กฎหมายจะก าหนดระยะเวลา 
ในการอุทธรณ์โต้แย้งไว้  หากไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แย้งภายในระยะเวลาดังกล่าวย่อมหมดสิทธิที่จะอุทธรณ์  
แต่ก็สามารถน าไปฟูองศาลได้ ถึงแม้ว่ากฎหมายจะก าหนดให้ค าวินิจฉัยร้องทุกข์เป็นที่สุดก็ตาม  เพราะความ
เป็นที่สุดนั้นจะมีผลเฉพาะในฝุายบริหารเท่านั้น  ซึ่งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวไม่ใช่เป็นการใช้อ านาจตุลาการ  
เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดให้ต้องอุทธรณ์โต้แย้งเสียก่อนจึงจะฟูองศาลได้ดังกล่าว 

๒.๓.๒.๒  การควบคุมภายนอก 

การตรวจสอบและควบคุมภายนอกองค์กรฝุายปกครอง ซึ่งอาจเป็นองค์กรตุลาการ คือ 
ศาลปกครอง หรืออาจเป็นองค์กรพิเศษอ่ืน เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดิน ซ่ึงเป็นไปตามหลักการพ้ืนฐานของนิติรัฐ 
ที่ว่าการต้องมีระบบควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจของฝุายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนที่อาจถูกกระทบเทือนจากการใช้อ านาจของฝุายปกครอง การควบคุมและตรวจสอบภายนอก
องค์กรฝุายปกครอง แบ่งออกเป็น ๓ ลักษณะส าคัญ๒๑  ดังนี้ 

๑)  การควบคุมโดยองค์กรทางการเมือง 
การควบคุมและตรวจสอบในกรณีนี้  เป็นการด าเนินการโดยองค์กรฝุายนิติบัญญัติ  ซึ่งโดย

หลักการแล้วมีหน้าที่ที่ส าคัญ ๒ ประการ  ได้แก่ หน้าที่ในทางนิติบัญญัติ คือ หน้าที่ในการตรากฎหมาย และ
หน้าที่ควบคุมการปฏิบัติราชการขององค์กรฝุายบริหารทั้งในฐานะองค์กรรัฐบาลและองค์กรฝุายปกครอง  
เพ่ือให้เป็นไปตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อสภาและให้เป็นไปตามกฎหมาย ทั้งนี้ บทบาทอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรฝุายนิติบัญญัติในการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจของแต่ละประเทศ จะมีความแตกต่างกันไป
ขึ้นอยู่กับระบอบการปกครองของประเทศนั้นๆ เป็นส าคัญ  เช่น ในระบบรัฐสภาการควบคุมตรวจสอบ  
อาจใช้วิธีขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจหรือตั้งกระทู้ถาม  เป็นต้น 

                                           
๒๑ ทิมพกานต์ ทิศอุ่น, “โครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  

ในภาครัฐตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต”, (วิทยานิพนธ์หลักสูตร
ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕), หน้า ๙๓-๙๔. 



๑๕ 
 

 
 

นอกจากนี้ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรยังเป็นผู้แทนของปวงชนชาวไทยในการที่จะปฏิบัติ
หน้าที่ในการใช้อ านาจอธิปไตยแทนประชาชนในด้านต่าง ๆ เพ่ือรักษาและดูแลผลประโยชน์ของส่วนรวมและ
จะต้องรับผิดชอบต่อประชาชนโดยจะต้องตอบสนองความต้องการของมหาชนให้ดีที่สุด ซึ่งตามรัฐธรรมนูญ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้๒๒ 

(๑) สภาผู้แทนราษฎรมีหน้าที่จัดท ากฎหมาย ซึ่งหมายถึง มีหน้าที่ในการออก แก้ไข 
เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกพระราชบัญญัติ ตลอดจนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

(๒) สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นการด าเนินการควบคุม
การปฏิบัติงานของรัฐบาลที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา โดยมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ด าเนินการ ซึ่งมีเครื่องมือ 
ที่ใช้ในการควบคุมหลายวิธีด้วยกันคือ การตั้งกระทู้ถาม การเสนอญัติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติ  
ไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ และการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่าย 

(๓) สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจให้ความเห็นชอบในเรื่องส าคัญต่าง ๆ ได้แก่ การอนุมัติ  
พระราชก าหนด การให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ การสืบราชสันตติวงศ์ และ
การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม ตลอดจนการเลือกผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี 

แต่อย่างไรก็ตาม การควบคมุและตรวจสอบโดยทางการเมืองนั้นอาจมีข้อจ ากัดได้หลายประการ 
เช่น ในกรณีที่ฝุายบริหารคุมเสียงข้างมากในสภา การควบคุมก็อาจไม่สามารถกระท าให้ได้ผลอย่างเต็มที่   
หรือในกรณีที่พรรคฝุายค้านให้ความสนใจตรวจสอบเฉพาะข้อบกพร่องที่จะท าให้เกิดปัญหาต่อเสถียรภาพ
ของรัฐบาลเท่านั้น  ดังนั้น การตรวจสอบโดยทางการเมืองจึงเหมาะสมเฉพาะกับการตรวจสอบในเชิงนโยบาย
หรือเฉพาะในประเด็นที่เป็นปัญหาส าคัญ ๆ เท่านั้น 

๒)  การควบคุมโดยองค์กรพิเศษ 
การควบคุมและตรวจสอบโดยวิธีนี้  เป็นการจัดตั้งองค์กรอิสระข้ึนโดยกฎหมายให้มีอ านาจ

หน้าที่ควบคุมฝุายปกครอง  โดยมอบหมายให้องค์กรอิสระมีอ านาจควบคุมและตรวจสอบภายในขอบเขต
อ านาจขององค์กรนั้น ๆ ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน ไม่เป็นธรรมจากการปฏิบัติราชการของฝุายปกครอง 
ก็สามารถร้องเรียนมายังองค์กรพิเศษนี้ได้อีกหนทางหนึ่ง  ซึ่งองค์กรนี้จะมีอ านาจหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ 
ความเป็นธรรม และความเหมาะสมของการใช้อ านาจหน้าที่ของฝุายปกครองโดยทั่วไป  เช่น คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจควบคุมตรวจสอบในเรื่องการเงินการคลังของหน่วยงานภาครัฐต่าง  ๆ เป็นส าคัญ  
ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจในการตรวจสอบการกระท าขององค์กรของรัฐทั้งหลาย คณะกรรมการปูองกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.)  มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการทุจริตของเจ้าหน้าที่รัฐ 
ทั้งนี ้ตามท่ีรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญให้อ านาจไว้ 

                                           
๒๒ มานิตย์  จุมปา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. ๒๕๔๐), พิมพ์ครั้งที่ ๔  

(กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติธรรม, ๒๕๔๕), หน้า ๒๑๓-๒๑๔. 



๑๖ 
 

 
 

ทั้งนี้ เนื่องจากระบบเดิม องค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐกับองค์กรผู้ตรวจสอบใช้อ านาจรัฐอยู่ใน
องค์กรเดียวกัน คือ องค์กรฝุายนิติบัญญัติ องค์กรฝุายบริหาร และองค์กรฝุายตุลาการ ต่างก็เป็นองค์กรผู้ใช้
อ านาจและในขณะเดียวกันองค์กรนั้นเองก็มีหน้าที่ในการตรวจสอบกันเองด้วย ระบบที่ถูกออกแบบขึ้นมาใหม่
ได้จัดตั้งหรือแยกกลไกตรวจสอบการใช้อ านาจออกจากกลไกการใช้อ านาจเพ่ิมเติมผ่านองค์กร พิเศษ ซึ่งมี
ลักษณะเป็นองค์กรเฉพาะ นอกจากองค์กรฝุายตุลาการนั่นก็คือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยมี
เจตนารมณ์ที่จะเสริมช่องว่างในโครงสร้างการบริหารประเทศ เนื่องจากปัญหาการปฏิบัติภารกิจหน้าที่ของ
องค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจที่ผ่านมาไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะถูกครอบง า
จากฝุายการเมือง๒๓ โดยองค์กรฝุายตุลาการมุ่งหมายที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกละเมิด
โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ตามหลักของนิติรัฐในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกละเมิดจากการกระท าของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามหลัก
ของนิติรัฐในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนมิให้ถูกละเมิดจากการกระท าของบุคคลในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและทางแพ่ง นอกจากนี้ 
จ าเป็นต้องมีกลไกที่มิใช่องค์กรตุลาการ ซึ่งก็คือองค์กรอิสระเพ่ือเยียวยาปัญหาของประชาชน จากการใช้
อ านาจรัฐหรือการกระท าของบุคคล และการคุ้มครองด้านสิทธิมนุษยชน เนื่องจากการใช้กลไกทางศาล  
อาจมีข้อจ ากัดบางประการ เพราะจะต้องใช้ระยะเวลาพอสมควรในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล  
รวมไปถึงการที่จะต้องเสียค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับการฟูองและการด าเนินคดีในศาลด้วย จึงมีความจ าเป็น 
ที่ต้องมีองค์กรอิสระเพ่ือท าหน้าที่คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนตรวจสอบเกี่ยวกับการทุจริต
หรือประพฤติมิชอบในวงราชการ การใช้จ่ายเงินของรัฐ การเสริมสร้างระบบการเมืองให้เป็นไปโดยสุจริต
และเท่ียงธรรม 

๓)  การควบคุมโดยองค์กรศาล 
การด าเนินกิจการหรือการกระท าต่าง ๆ ของรัฐทุกระบบจะต้องถูกตรวจสอบได้โดยศาล 

ไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง แต่การตรวจสอบโดยศาลมีข้อยกเว้นอยู่บ้าง๒๔ เช่น การกระท า
ทางนิติบัญญัติเป็นกระบวนการทางการเมืองของรัฐสภา เรื่องนี้ต้องควบคุมด้วยวิธีการทางการเมืองตามที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ การกระท าของรัฐบาลที่เป็นงานด้านนโยบายหรืองานด้านการเมืองหรือนโยบาย
ต่างประเทศ เป็นต้น  ด้วยเหตุนี้ การควบคุมโดยองค์กรตุลาการจึงถือเป็นการตรวจสอบและควบคุมฝุายปกครอง

                                           
๒๓ นพดล  เฮงเจริญ. “องค์กรอิสระ : ความส าคัญต่อการปฏิรูปการเมืองและการปฏิรูประบบราชการ.” หนังสือ

รวมบทความกฎหมายมหาชน จากเว็บไซต์ www.pub-law.net เล่ม ๖ (กรุงเทพฯ : ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐) 
หน้า ๑๐ – ๑๑. 

๒๔ กิจบดี  ชินเบญจภุช, “การพิจารณาคดี.” วารสารรามค าแหง ปีที่ ๒๓ ฉบับที่ ๓ (กรกฎาคม – กันยายน 
๒๕๔๙) หน้า ๑. 



๑๗ 
 

 
 

ที่ส าคัญที่สุด และให้หลักประกันความธรรมกับประชาชนได้ดีที่สุด๒๕ เนื่องจากองค์กรตุลาการเป็นองค์กรอิสระ 
ทั้งตัวองค์กรเองและผู้พิพากษา ทั้งยังมีกฎหมายก าหนดวิธีการด าเนินการพิจารณาไว้เป็นล าดับขั้นตอน   
โดยเปิดโอกาสให้คู่พิพาททั้งสองฝุายแสวงหาพยานหลักฐานการต่อสู้คดีเพ่ือเป็นประโยชน์ในทางคดีของตน
ได้อย่างเต็มที่ ซึ่งโดยทั่วไปองค์กรตุลาการจะตรวจสอบควบคุมเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ของฝุายปกครองด้วย กล่าวคือ การใช้ดุลพินิจต้องผ่านขั้นตอนการพิจารณาที่ถูกต้องการใช้ดุลพินิจต้องไม่
บิดเบือนวัตถุประสงค์ของกฎหมาย การใช้ดุลพินิจต้องไม่เกินขอบเขตที่กฎหมายก าหนด การใช้ดุลพินิจนั้น
ต้องไม่ฝุาฝืนระเบียบที่ฝุายปกครองวางไว้เอง และการใช้ดุลพินิจต้องมีเหตุเพียงพอ แต่อย่างไรก็ตามองค์กร
ตุลาการจะไม่เข้าไปตรวจสอบควบคุมในเรื่องความเชี่ยวชาญเฉพาะยกเว้นเรื่องการทุจริต๒๖  นอกจากนี้ยังมี
วิธีพิจารณาที่ให้ความคุ้มครองและให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีได้มากกว่าระบบอื่น ๆ ส าหรับเหตุผล 
ที่สนับสนุนลักษณะของการควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรศาลดังที่กล่าวข้างต้นนั้น สามารถสรุปได้ ดังนี้  

(๑)  องค์กรศาลมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลทั้งของ
องค์กรทางการเมืองอันได้แก่ รัฐสภาและรัฐบาล  และของฝุายปกครองไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม  
ความเป็นอิสระของศาลดังกล่าวย่อมเป็นหลักประกันให้แก่เอกชนได้ว่า กรณีพิพาทระหว่างตนกับองค์กร
ของรัฐจะได้รับการพิจารณาโดยคนกลางที่ปราศจากอคติและความล าเอียงอย่างแท้จริง  ซึ่งการควบคุมและ
ตรวจสอบโดยระบบอ่ืน ๆ ไม่อาจให้หลักประกันดังกล่าวได้ดีเท่ากับศาล ทั้งนี้ อาจพิจารณาเปรียบกับระบบ
การควบคุมตรวจสอบโดยวิธีอ่ืนได้ ดังนี้ 

(ก)  การควบคุมตรวจสอบโดยผู้บังคับบัญชาซึ่งเป็นระบบการควบคุมภายใน   
ในระบบนี้มีข้อด้อยตรงที่องค์กรผู้มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมเมื่อไล่สายถึงที่สุดแล้วจะตกอยู่ภายใต้อ านาจ
บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีด้วยกันทั้งสิ้น จึงท าให้ไม่อาจขจัดข้อเคลือบแคลงสงสัยในความมีอคติ
ล าเอียงให้หมดสิ้นไปได้ นอกจากนั้น ในการใช้อ านาจที่กฎหมายมหาชนให้นั้น องค์กรฝุายปกครองมักออก
ค าวินิจฉัยสั่งการไปตามแนวทางปฏิบัติที่ผู้บังคับบัญชาชั้นสูงก าหนดไว้ให้เสมอ ทั้งที่แนวปฏิบัติดังกล่าว 
มีฐานะเป็นเพียงข้อแนะน าเท่านั้น  ประกอบกับผู้บังคับบัญชามักวินิจฉัยยืนยันค า วินิจฉัยเดิมของ
ผู้บังคับบัญชา เนื่องจากเป็นค าวินิจฉัยซึ่งเป็นไปตามแนวปฏิบัติที่ตนก าหนดขึ้น จึงถูกมองว่าเป็นการวินิจฉัย
ชี้ขาดข้อพิพาทท่ีตนเองมีส่วนได้เสีย 

(ข)  การควบคุมโดยรัฐสภา  ซึ่งเป็นระบบหนึ่งของการควบคุมตรวจสอบภายนอกองค์กร  
ก็เป็นระบบที่ไม่อาจให้หลักประกันที่มั่นคงแก่เอกชนได้ เนื่องจากในระบบรัฐสภาสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

                                           
๒๕

 สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๔ (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์
วิญญูชน, ๒๕๖๓), หน้า ๒๑. 

๒๖ จิรนิติ หะวานนท์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (ภาคทั่วไป) , (กรุงเทพฯ : ส านักอบรมศึกษากฎหมาย 
แห่งเนติบัณฑิตยสภา, ๒๕๕๖), หน้า ๑๔๗-๑๔๘. 



๑๘ 
 

 
 

ฝุายข้างมากกับคณะรัฐมนตรีล้วนแต่เป็นฝุายรัฐบาลด้วยกัน จึงไม่อาจคาดหวังได้ว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ดังกล่าวจะด าเนินการควบคุมตรวจสอบฝุายรัฐบาลอย่างเต็มท่ี 

(ค)  การควบคุมโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่มีอ านาจ
วินิจฉัยชี้ขาด มีแต่อ านาจหน้าที่จัดท ารายงานสรุปข้อเท็จจริงพร้อมทั้งเสนอความเห็นในการปรับปรุงแก้ไข
ส่งให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาด าเนินการต่อไปเท่านั้น จึงมีประสิทธิภาพน้อยและเป็นเพียงระบบเสริมของ
ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรศาลเท่านั้น 

(๒)  ศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาและพิพากษาคดีเสมอเมื่อมีการยื่นค าฟูองอย่างถูกต้อง   
โดยจะปฏิเสธไม่พิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้  ดังนั้น ประชาชนจึงได้รับหลักประกันว่าความเดือดร้อนของตน
จะได้รับการเยียวยาแก้ไขภายในเวลาอันสมควร ซึ่งหลักประกันในประการนี้ไม่อาจพบได้ในระบบควบคุม
และตรวจสอบในระบบอ่ืน ๆ เช่น ในระบบการตรวจสอบภายในโดยผู้บังคับบัญชา หรือผู้ก ากับดูแล หรือ
การตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก เช่น รัฐสภา โดยกฎหมายมักจะมิได้บัญญัติบังคับไว้อย่างแน่นอนให้ต้อง
พิจารณาค าร้องเรียนของประชาชนให้แล้วเสร็จภายในเวลาอันสมควร 

(๓)  ศาลมีวิธีพิจารณาที่เป็นไปอย่างเปิดเผย  โดยเปิดโอกาสให้สาธารณะชนเข้าฟัง  
การพิจารณาได้ และเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝุายน าพยานหลักฐานต่าง ๆ มาสืบสนับสนุนข้ออ้างหรือ 
ข้อเถียงของตน และหักล้างข้ออ้างหรือข้อเถียงของฝุายตรงข้ามได้อย่างเต็มที่ การเปิดโอกาสให้สาธารณะชน
เข้าฟังการพิจารณาได้ ย่อมเป็นหลักประกันว่าศาลจะไม่ใช้อ านาจไปโดยอ าเภอใจ เนื่องจากอยู่ในสายตาของ
สาธารณะชนตลอดเวลา และส าหรับการเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝุายน าพยานหลักฐานมาสืบสนับสนุน
ข้ออ้างหรือข้อเถียงของตน หรือหักล้างข้ออ้างหรือข้อเถียงของฝุายตรงข้ามได้อย่างเต็มที่ย่อมเป็น
หลักประกันว่า ค าพิพากษาจะวางอยู่บนพ้ืนฐานของข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ถูกต้องอย่างแท้จริง   
ซึ่งวิธีพิจารณาในลักษณะดังกล่าวมักไม่ปรากฏในการควบคุมและตรวจสอบในระบบอ่ืน  

(๔)  ศาลต้องให้เหตุผลประกอบค าพิพากษาเสมอ ซึ ่งการบังคับให้ศาลต้องแสดง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เป็นเหตุผลในการวินิจฉัยข้อพิพาทไปในทางใดทางหนึ่งให้ปรากฏแก่คู่ความ
และสาธารณะชนโดยทั่วไป ย่อมเป็นหลักประกันว่าศาลจะไม่พิพากษาคดีตามอ าเภอใจ ทั้งนี้  เนื่องจาก 
เป็นการบังคับให้ศาลต้องไตร่ตรองให้รอบคอบว่าค าพิพากษานั้นมีเหตุผลที่วิญญูชนรับฟังได้หรือไม่   
โดยจะต้องพิพากษาคดีไปในทางที่มีเหตุผลอันวิญญูชนรับฟังได้เท่านั้น 

๒.๔  ประวัติความเป็นมาและวิวัฒนาการในการจัดตั้งผู้ตรวจการแผ่นดิน 

  ๒.๔.๑  ที่มาของผู้ตรวจการแผ่นดินในต่างประเทศ 
แนวความคิดของการมีผู้ตรวจการแผ่นดิน ในการที่จะคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและ

เสริมสร้างความยุติธรรมให้แก่ประชาชนและกระบวนการบริหารนั้น ได้เกิดข้ึนมาเป็นเวลากว่า ๒๐๐ ปี แล้ว 
โดยเริ ่มขึ้นที่ประเทศสวีเดน เมื่อปี ค.ศ. ๑๘๐๙ หลังจากนั้นก็ค่อย ๆ ได้รับการยอมรับเพิ่มมากขึ้น 
เป็นล าดับและแพร่หลายไปทุกทวีปทั่วโลก  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง ๓๐ – ๔๐ ปี ที่ผ่านมานี้ได้มีการสถาปนา



๑๙ 
 

 
 

สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินในประเทศต่าง ๆ  ทั้งที่ได้มีการพัฒนาระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยแล้ว 
และในประเทศที่ก าลังพัฒนาการปกครองแบบประชาธิปไตย จนกระทั่งเมื่อสิ้นปี ๒๕๔๒ (หรือเมื่อสิ้น
สหัสวรรษเก่า) ได้มีการแต่งตั้งผู้ตรวจการแผ่นดินมีมากถึง ๑๐๒ ประเทศ๒๗ ผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศสวีเดน
ได้เป็นแบบอย่างที่ประเทศต่าง ๆ น าไปใช้อย่างแพร่หลาย เริ่มต้นจากประเทศฟินแลนด์ (ค.ศ. ๑๙๑๙)  
เดนมาร์ก (ค.ศ. ๑๙๕๔)  เยอรมนีตะวันตก (ค.ศ. ๑๙๕๗)  นิวซีแลนด์ (ค.ศ. ๑๙๖๒)  นอร์เวย์ (ค.ศ. ๑๙๖๓)  
สหราชอาณาจักร (ค.ศ. ๑๙๖๗)  สหรัฐอเมริกาโดยมลรัฐฮาวายเป็นมลรัฐแรกที่จัดตั้งผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ในปี ค.ศ. ๑๙๖๗  และต่อมาก็มีการจัดตั้งในมลรัฐโอเรกอน (Oregon)  มลรัฐไอโอวา (Iowa)  มลรัฐเนบราสกา 
(Nebraska)  และมลรัฐเซาท์คาโรไลน่า (South Carolina)  ในแคนาดาโดยมลรัฐอัลเบอร์ตา (Alberta) 
เป็นมลรัฐแรกที่จัดตั้งผู้ตรวจการแผ่นดิน๒๘ นอกจากนั้น ยังมีองค์กรที่ท าหน้าที่คล้ายคลึงกับผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ได้แก่ คณะกรรมาธิการสืบสวนที่ได้รับการแต่งตั้งโดยกฎหมายของมลรัฐยูท่าห์ (Utah)  มลรัฐมิชิแกน
และมลรัฐโคโรลาโดในสหรัฐอเมริกา ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ท าหน้าที่เฉพาะในการควบคุมเจ้าหน้าที่ต ารวจ  
ในอิสราเอล  องค์การเพ่ือบริการด้านสุขภาพแห่งชาติในอังกฤษ๒๙ กระทรวงการตรวจสอบ (Ministry of 
Supervision) ในสาธารณรัฐประชาชนจีน กระทรวงมหาดไทยและคมนาคม (MIC : Ministry of Internal 
Affairs and Communication) ในญี่ปุุน เป็นต้น๓๐ 

โดยที่ค าว่า Ombudsman หรือ “ออมบุดสแมน” ในภาษาสวีดิช หมายถึง “ผู้แทน” หรือ
ผู้ที่ได้รับมอบอ านาจในการตรวจการ หรือกระท าการต่างๆ ในประเทศอังกฤษเรียกว่า “Parliamentary 
Commissioner of Administration” เป็นบุคลากรหรือองค์กรท าหน้าที่ตรวจสอบการปฏิบัติงานของ  
ฝุายปกครอง  ส าหรับประเทศไทย “ผู้ตรวจการ” ดัดแปลงมาจากค าว่า “ผู้ตรวจราชการ” (Inspector)  
ซึ่งในวิชาบริหารถือว่าเป็นผู้ช่วยผู้บริหารชั้นสูงคอยตรวจแนะน า (ไม่ใช่สืบสวนเพ่ือเอาผิด) แล้วรายงานให้
ผู้บังคับบัญชาพิจารณาสั่งการเอง๓๑  อย่างไรก็ดี ชื่อของผู้ตรวจการแผ่นดินสวีเดนและผู้ตรวจการแผ่นดินไทย 
มีความแตกต่างกัน ทางสวีเดนใช้ค าว่า “Justitie – Ombudsmannen” หรือผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือความ
ยุติธรรม (Ombudsman for Justice) โดยทั่วไปเรียกเป็นค าว่า JO ในขณะที่ประเทศไทยใช้ค าสากลว่า 
“Ombudsman” ค าเดียว เป็นค าแปลทั้งชื่อเดิม คือ “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” และ “ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน” กล่าวคือผู้ตรวจการแผ่นดินไทยยึดถือค าตามบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

                                           
๒๗ พิเชต  สุนทรพิพิธ, “บทบาทของผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภากับการระงับข้อพิพาทอย่างสันติ” ๑๐ ปี 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน, หน้า ๑๓๙. 
๒๘ ธีรภัทร์  เสรีรังสรรค์, “แนวคิดผู้ตรวจการรัฐสภาเพื่อการพัฒนาทางการเมืองในระบบรัฐสภา”, (วิทยานิพนธ์

ปริญญารัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๔), หน้า ๒. 
๒๙ ธีรภัทร์  เสรีรังสรรค์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒. 
๓๐ ศรีราชา  เจริญพานิช, “วิวัฒนาการของผู้ตรวจการแผ่นดิน”, ๑๐ ปี ผู้ตรวจการแผ่นดิน, หน้า ๔๓. 
๓๑ ศาสตราจารย์ ดร. อมร  รักษาสัตย์, “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา : การท างานภายใต้กรอบจ ากัดของ

รัฐธรรมนูญ”, วารสารผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ปีท่ี ๒ ฉบับท่ี ๒ (ตุลาคม ๒๕๔๖ – มีนาคม ๒๕๔๗), หน้า ๓๓. 



๒๐ 
 

 
 

มากกว่าการแปลความหมายของค าว่า “Ombudsman” เพราะหากรัฐธรรมนูญก าหนดชื่อว่า “ผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา” เราก็แปล Ombudsman ว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” และเมื่อก าหนดให้มีชื่อว่า 
“ผู้ตรวจการแผ่นดิน” เราก็แปลว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” ในทางตรงกันข้ามประเทศสวีเดนมุ่งที่จะใช้ค าว่า 
“Parliamentary Ombudsman” ไม่ใช่ “Ombudsman” ก็อาจจะเป็นเพราะต้องการสื่อให้เห็นถึงความ
เชื่อมโยงกับที่มาของผู้ตรวจการแผ่นดินว่าเชื่อมโยงกับระบบรัฐสภา แต่เรื่องชื่อก็คงไม่ใช่เรื่องส าคัญมากนัก 
ความส าคัญน่าจะอยู่ที่อ านาจหน้าที่มากกว่า ส่วนชื่อนั้นก็ขึ้นอยู่กับกฎหมายของแต่ละประเทศว่าจะใช้ชื่อ
เรียกว่าอะไร๓๒ ส าหรับผู้ตรวจการแผ่นดินสวีเดนจะมีอ านาจในการควบคุมการกระท าของข้าราชการ
เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐและหน่วยงานท้องถิ่น หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานท้องถิ่น 
รวมทั้งเอกชนซึ่งได้รับการว่าจ้างหรือได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจของหน่วยงานภาครัฐ ศาล รวมทั้ง
เจ้าหน้าที่ของกองทัพ เฉพาะนายทหารยศชั้นสัญญาบัตร ซึ่งมียศตั้งแต่ร้อยตรีหรือสูงกว่า และผู้ที่มีต าแหน่ง
เทียบเท่าขึ้นไป โดยมีเหตุผลว่าเจ้าหน้าที่ทหาร ซึ่งมียศต่ ากว่าร้อยตรีไม่อยู่ ภายใต้ก ากับดูแลและ 
การตรวจสอบของผู้ตรวจการแผ่นดิน เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ควรก้าวล่วงไปยังเจ้าหน้าที่ผู้น้อย  
ซึ่งมิได้มีภารกิจหน้าที่ในทางบริหาร เว้นเสียแต่ว่าจะมีเหตุผลพิเศษให้เข้าไปแทรกแซง ส่วนการควบคุม  
การกระท าของข้าราชการส่วนท้องถิ่น ผู้ตรวจการแผ่นดินต้องค านึงถึงหลักความเป็นอิสระในการปกครอง
ท้องถิ่นด้วย รวมถึงหากผู้ตรวจการแผ่นดินพบเห็นข้อบกพร่องของกฎหมายในระหว่างการสอบสวน 
สามารถเสนอแนะแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย หรือมาตรการอ่ืน ๆ ต่อรัฐสภาหรือต่อรัฐบาล ผู้ตรวจการแผ่นดิน
สวีเดนมีการท างานในฐานะอัยการพิเศษด้วย โดยอาจจะด าเนินคดีอาญากับเจ้าหน้าที่ผู้กระท าผิด 
ในต าแหน่งหรือหน้าที่ของตน รวมทั้งคดีการหมิ่นประมาทโดยการโฆษณาผ่านสื่อมวลชน หรือการจ ากัด
เสรีภาพในการแสดงออก แต่ปัจจุบันการสอบสวนและด าเนินคดีอาญาไม่ค่อยมีปรากฏนัก ซึ่งบทบาทของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินสวีเดนจะคล้ายคลึงกับบทบาทของอัยการในกรณีที่มีความเก่ียวข้องกับการกระท าผิดวินัย
และกฎหมายปกครองบางลักษณะ เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจใช้มาตรการทางวินัยกับเจ้าหน้าที่ผู้กระท าผิด 
เช ่น การว่ากล่าวตักเตือน การตัดเง ินเดือน นอกจากนี ้  ผู ้ตรวจการแผ่นดินสวีเดนยังสามารถ 
น าเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของหน่วยงานที่ดูแลเรื่องระเบียบวินัยที่เหมาะสมได้ เช่น คณะกรรมการวินัย
ข้าราชการพลเรือนและขึ้นศาลยุติธรรมในฐานะคู่ความในข้อพิพาทอุตสาหกรรม ซึ่งเกิดจากมาตรการ  
ทางวินัยที่ริเริ่มหรือหยิบยกโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน๓๓  ผู้ตรวจการแผ่นดินสวีเดนยังมีอ านาจในการที่จะเข้าไป
ควบคุมการท างานของศาล โดยผู้ตรวจการแผ่นดินต้องให้ความมั่นใจว่าศาลยุติธรรมและเจ้าหน้าที่ฝุายบริหาร
จะปฏิบัติงานตามบทบัญญัติแห่งตราสารของรัฐสภา ทั้งในแง่เจตนารมณ์และความเป็นธรรม ซึ่งในการ
ควบคุมดูแลศาลยุติธรรมนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจควบคุมดูแลการด าเนินคดีให้แล้วเสร็จโดยเร็ว  
และสามารถเข้าไปเกี่ยวข้องในการด าเนินคดีของศาลชั้นต้นได้ หากคู่ความหรือพยานบุคคลได้รับการปฏิบัติ
                                           

๓๒ รักษเกชา  แฉ่ฉาย, ผู้ตรวจการแผ่นดินสวีเดนและผู้ตรวจการแผ่นดินไทย เหมือนในความแตกต่างและ
แตกต่างในความเหมือน, พิมพ์ครั้งท่ี ๑ (กรุงเทพฯ : ศูนย์ศึกษาผู้ตรวจการแผ่นดิน, ๒๕๕๔), หน้า ๗. 

๓๓ รักษเกชา  แฉ่ฉาย, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๐ – ๒๑. 



๒๑ 
 

 
 

โดยไม่เหมาะสม โดยภายหลังการพิจารณาของศาลเรียบร้อยแล้ว อีกทั้งยังมีอ านาจเข้าไปแทรกแซง  
ค าพิพากษาของศาลได้ หากเห็นว่าค าพิพากษาไม่ถูกต้องตามหลักกฎหมายที่ควรจะเป็น เช่น การสั่งลงโทษ
เกินกว่าที่กฎหมายก าหนด ซึ่งอาจมีผลให้ผู้ต้องโทษตามค าพิพากษาที่ไม่ถูกต้องได้รับการปล่อยตัวหรือ
กระทั่งได้รับการชดเชยค่าสินไหมทดแทน ซึ่งกรณีการควบคุมการท างานของศาลนี้ อ านาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินสวีเดนค่อนข้างชัดเจนว่าแตกต่างจากอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยที่ไม่สามารถเข้าแทรกแซง
ในเรื่องการพิพากษาอรรถคดีของศาลได้๓๔   

ปัจจุบันนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินในแต่ละประเทศได้มีการประสานความร่วมมือภายใต้กรอบ
สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินระหว่างประเทศ (International Ombudsman Institute: IOI)  ล่าสุดได้มีการ
จัดประชุมที่ราชอาณาจักรเบลเยียม (ระหว่างวันที่ ๒๙ กันยายน ถึงวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๖๑) เป็นการ
ประชุมเชิงวิชาการของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งภูมิภาคยุโรปของสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินระหว่างประเทศ 
(The European Conference of the International Ombudsman Institute: IOI) หัวข้อ “ผู้ตรวจการ
แผ่นดินในสังคมแห่งการมีส่วนร่วมและสังคมเปิด” (The Ombudsman in an Open and Participatory 
Society) ซึ่งจัดขึ้นเพ่ือเฉลิมฉลองครบรอบ ๔๐ ปี ของการก่อตั้งสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินระหว่างประเทศ 
และครบรอบ ๒๐ ปี ของการก่อตั้งส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งราชอาณาจักรเบลเยียม ณ กรุงบรัสเซลส์  
ซ่ึงผู้ตรวจการแผ่นดินของไทยก็ได้เข้าร่วมกิจกรรมดังกล่าว ในฐานะองค์กรสมาชิกสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดิน
ระหว่างประเทศ และบทบาทของประธานผู้ตรวจการแผ่นดินในฝุายบริหารและคณะกรรมการบริหารของ
สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินระหว่างประเทศ ในการนี้ ประเด็นส าคัญ ได้แก่ การพิจารณารับองค์กร
ผู้ตรวจการแผ่นดินเข้าเป็นสมาชิกเพ่ิมเติม ประเด็นทางการเงินและงบประมาณ การจัดตั้งคณะท างาน  
เพ่ือประสานงานกับองค์การสหประชาชาติ (UN Working Group: UNWG) และการลงนามใน MOU 
ระหว่างสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินระหว่างประเทศและสมาคมผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งเอเชีย  (Asian 
Ombudsman Association: AOA)๓๕  นอกจากนี้ ยังมีการจัดท ากรอบความร่วมมือพหุภาคีระหว่าง 
องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เพ่ือพัฒนาเครือข่ายการให้ความคุ้มครอง
ประชาชนไทยในภูมิภาค และชาวต่างชาติในประเทศไทยที่ได้รับความเดือดร้อนจากการใช้อ านาจรัฐ 
ยกระดับขีดความสามารถในการจัดการเรื่องร้องเรียน และการพัฒนาความร่วมมือทางวิชาการ  ระหว่างกัน
ในรูปแบบการจัดการฝึกอบรม และสัมมนา ภายใต้บริบทของการบูรณาการ ความร่วมมือระหว่างรัฐสมาชิก
ประชาคมอาเซียน ซึ่งปัจจุบันมีองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินในภูมิภาคนี้แล้ว จ านวน ๕ หน่วยงาน ได้แก่ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งราชอาณาจักรไทย  (Ombudsman Thailand: OMT) ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
แห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย (Ombudsman Republik Indonesia: ORI) ส านักเรื่องร้องเรียนภาครัฐ 
ประเทศมาเลเซีย (Public Complaints Bureau: PCB) ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ 

                                           
๓๔ รักษเกชา  แฉ่ฉาย, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๑ 
๓๕ รายงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ประจ าปี พ.ศ. ๒๕๖๒, หน้า ๒๘๖ – ๒๘๗. 



๒๒ 
 

 
 

(Ombudsman of the Philippines: OMB) และหน่วยงานตรวจสอบของรัฐ สาธารณรัฐ สังคมนิยม
เวียดนาม (Government Inspectorate of Vietnam: GIV) โดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไทย 
ได้ด าเนินกิจกรรมที่เกี่ยวข้องร่วมกับหน่วยงานทั้งในและต่างประเทศมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี ๒๕๕๘  
ซึ่งเดิมผู้ตรวจการแผ่นดินไทยใช้ชื่อกรอบความร่วมมือดังกล่าวว่า “สภาผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งอาเซียน 
(ASEAN Ombudsman Forum: AOF)”๓๖ 

๒.๔.๒  ที่มาของผู้ตรวจการแผ่นดินในประเทศไทย 
ในอดีตรูปแบบการเมืองการปกครองของไทยที่เก่าแก่และยืนยาวที่สุด ก็คือ ระบอบการ

ปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยสมัยพ่อขุนรามค าแหง “ที่ปากประตูเมืองจะมีกระดิ่งแขวนไว้ให้
ประชาชนที่ทุกข์ร้อนข้องใจมาสั่นกระดิ่ง และเมื่อพ่อขุนรามค าแหงผู้เป็นเจ้าเมืองได้ยินก็จะเรียกมาถาม 
และพิจารณาตัดสินหาความชอบธรรมให้” ต่อมาเมื่อมีการพัฒนาการเมืองการปกครอง ความใกล้ชิด
ระหว่างผู้มีอ านาจบริหารระดับสูงกับราษฎรมีความเหินห่างมากขึ้น อีกทั้งความสลับซับซ้อนในวิธีปฏิบัติ
ทางการปกครองเพ่ิมขึ้น จึงเกิดแนวความคิดที่จะควบคุมฝุายบริหารโดยผ่านกลไกพิจารณาตรวจสอบหรือ
การรับเรื่องราวร้องทุกข์ของฝุายนิติบัญญัติซึ่งถือว่าเป็นผู้แทนที่ ได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชน  
ในปี พ.ศ. ๒๕๑๗ คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้มี “ผู้ตรวจราชการแผ่นดินของรัฐสภา”  
ไว้ในร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุทธศักราช ๒๕๑๗ แต่ในชั้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้มีการปรับปรุง 
ร่างรัฐธรรมนูญโดยตัดในส่วนของผู้ตรวจการแผ่นดินออกไป ในวันที่ ๑๖ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๓๓ 
คณะกรรมาธิการการปกครองและคณะกรรมาธิการกิจการสภาผู้แทนราษฎร ร่วมกับสถาบันนโยบายศึกษา 
สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทยได้จัดสัมมนาเรื่องผู้ตรวจการรัฐสภาขึ้น โดยมีผู้ทรงคุณวุฒิเข้าร่วม 
การสัมมนาเกือบ ๘๐ คน นับเป็นครั้งแรกที่ได้มีการระดมความคิดเห็นอย่างเป็นทางการ เพ่ือเป็นแนวทาง 
ในการจัดตั้งผู ้ตรวจการรัฐสภา นับแต่นั ้นเป็นต้นมาได้มีการจัดสัมมนามีการอภิปรายและเผยแพร่
แนวความคิดทางสื่อสารมวลชนต่าง ๆ มากขึ้น แต่แนวคิดดังกล่าวยังคงรับรู้อยู่ในกลุ่มสมาชิกรัฐสภา 
นักวิชาการ และผู้ทรงคุณวุฒิส่วนหนึ่งเท่านั้น หลังจากนั้นในปี พ.ศ. ๒๕๓๘ จึงเกิดแรงผลักดันอย่างจริงจัง
ในการที่จะบญัญัติสถาบันผู้ตรวจการรัฐสภาไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทย โดยแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช ๒๕๓๔ ฉบับที่ ๕ ปีพุทธศักราช ๒๕๓๘ โดยบัญญัติในมาตรา ๑๖๒ ทวิ ดังนี้ “พระมหากษัตริย์
ทรงแต่งตั้งผู้ตรวจการรัฐสภามีจ านวนไม่เกินห้าคน ตามมติของรัฐสภาและให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนาม
รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งผู ้ตรวจการรัฐสภา” เนื่องจากไม่มีบทบังคับในเรื่องระยะเวลา 
การด าเนินการ ท าให้ตลอดระยะเวลาที่ใช้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจึงไม่มีการแต่งตั้งผู้ตรวจการรัฐสภาขึ้น  
อย่างไรก็ตาม ภายหลังจากมีกระแสผลักดันให้มีการปฏิรูปการเมือง จนกระทั่งได้น าไปสู่การแก้ไข
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ ฉบับที่ ๖ แก้ไขเพ่ิมเติมพุทธศักราช ๒๕๓๙ โดยมี
การแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๒๑๑ ในเรื่องการตั้งคณะกรรมการสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้น การจัดตั้งระบบ

                                           
๓๖ รายงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ประจ าปี พ.ศ. ๒๕๖๒, หน้า ๒๙๒. 



๒๓ 
 

 
 

ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงประสบความส าเร็จโดยใช้ชื่อว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” และได้บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ หมวด ๖ รัฐสภา ส่วนที่ ๗ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
มาตรา ๑๙๖ มาตรา ๑๙๗ และมาตรา ๑๙๘ และก าหนดให้มีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เพ่ือรองรับและก าหนดรายละเอียดในการปฏิบัติ ซึ่งรัฐสภาก็ได้ 
ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว และประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๔๒ ขึ้น เมื่อวันที่ ๑ เมษายน พ.ศ. ๒๕๔๓ 
ได้มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ  แต่งตั้งให้นายพิเชต สุนทรพิพิธ เป็นผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  
คนแรกของประเทศไทย และต่อมาใน วันที่ ๑๒ เมษายน พ.ศ. ๒๕๔๓ ได้มีค าสั่งผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาแต่งตั้งให้นายปราโมทย์ โชติมงคล เป็นเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาคนแรก  
ของประเทศไทย และให้ถือว่า วันที่ ๑๒ เมษายน พ.ศ. ๒๕๔๓ เป็นวันก่อตั้งส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภาอีกด้วย ต่อมาได้มีการคัดเลือกผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาอีก ๒ คน คือ นายพูลทรัพย์ ปิยะอนันต์ 
และพลเอก ธีรเดช มีเพียร  ซึ่งบัดนี้ได้ครบวาระการด ารงต าแหน่งไปแล้ว กรณี พลเอกธีรเดช มีเพียร นั้น  
ได้ด ารงต าแหน่งประธานผู้ตรวจการแผ่นดินคนแรก  ต่อมาเมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ ได้เกิดการ
ปฏิวัติรัฐประหาร โดยคณะบุคคลที่เรียกว่า “คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.)” และได้มีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซึ่งโดยหลักการแล้วพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญย่อมต้องถูกยกเลิกไปด้วย  
แต่ได้มีประกาศ คปค. ฉบับที่ ๑๔ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอยู่ต่อไป 
โดยให้เหตุผลว่า “เพ่ือให้การด าเนินการเกี่ยวกับการรับเรื่องร้องเรียนและการบริหารราชการแผ่นดินและ
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นไปอย่างต่อเนื่อง คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข จึงมีประกาศให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลบังคับใช้ต่อไปจนกว่าจะมีประกาศเป็นอย่างอ่ืน” ซึ่งท าให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภายังคงอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปเพื่อแก้ไขความทุกข์ร้อนให้แก่ประชาชน  หลังจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ถูกยกเลิก ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๔๙ โดยบัญญัติให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดท าร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ 
ทั้งฉบับส าหรับเป็นแนวทางในการปกครองประเทศ โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น  
อย่างกว้างขวางทุกขั้นตอน เมื่อการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จและจัดให้มีการออกเสียงประชามติ  
ผลปรากฏว่าประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งโดยเสียงข้ างมากของผู้มาออกเสียงประชามติเห็นชอบให้น า 
ร่างรัฐธรรมนูญมาใช้บังคับ โดยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
เมื่อวันที่ ๒๔ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๐ ซึ่งยังคงระบบผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไว้ในรัฐธรรมนูญ  
โดยบัญญัติให้เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญองค์กรหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐต่อไป 



๒๔ 
 

 
 

พร้อมทั้งมอบอ านาจหน้าที่เพ่ิมเติมให้อีกหลายประการ และมีการเปลี่ยนแปลงชื่อจาก “ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา” เป็น “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” ๓๗  

ต่อมาคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้เข้าควบคุมอ านาจการปกครองประเทศ โดยมี
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ ๕/๒๕๕๗ เรื่องการสิ้นสุดชั่วคราวของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย เมื่อวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ และได้มีประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ฉบับที่ ๑๑/๒๕๕๗ เมื่อวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ เรื่องการสิ้นสุดรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
เพ่ือความสงบเรียบร้อยในการปกครองประเทศ จึงให้ยกเลิกการประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  
ฉบับที่ ๕/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ เรื่องการสิ้นสุดชั่วคราวของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
และได้มีบทบัญญัติให้องค์กรอิสระและองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๕๐ ยังคงปฏิบัติหน้าที่ต่อไป 
และเมื่อวันที่ ๖ เมษายน ๒๕๖๐ ได้มีการประกาศใช้ “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๖๐” โดยบัญญัติให้ “ผู้ตรวจการแผ่นดินมีจ านวนสามคนซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน า
ของวุฒิสภา จากผู้ซึ่งได้รับการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหา โดยผู้ซึ่งได้รับการสรรหาต้องเป็นผู้มีความซื่อสัตย์
สุจริตเป็นที่ประจักษ์ และมีความรู้ ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ์เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน  
ไม่ต่ ากว่าอธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่าหรือหัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่เทียบได้ไม่ต่ ากว่ากรม
ตามที่คณะกรรมการสรรหาประกาศก าหนด โดยต้องด ารงต าแหน่งดังกล่าวเป็นเวลาไม่น้อยกว่าห้าปี  
จ านวนสองคน และเป็นผู้มีประสบการณ์ในการด าเนินกิจการอันเป็นสาธารณะมาแล้วไม่น้อยกว่ายี่สิบปี 
จ านวนหนึ่งคน” และก าหนดให้ “ผู้ตรวจการแผ่นดินมีวาระการด ารงต าแหน่งเจ็ดปีนับแต่วันที่
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งและให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว”๓๘ 

๒.๔.๓  การท าหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้๓๙ (๑) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐ 

ที่เก่ียวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ  
บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็น
หรือเกินสมควรแก่เหตุ (๒) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับ  
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น (๓) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐ 
ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด ๕ หน้าที่ของรัฐ 

                                           
๓๗ จาก [ออนไลน์] ประวัติความเป็นมาระบบผู้ตรวจการแผ่นดิน, โดย ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน, เข้าถึงข้อมูล

วันท่ี ๒๒ สิงหาคม ๒๕๖๓, เว็บไซต์  https://www.ombudsman.go.th/new/about.php. 
๓๘ รายงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ประจ าปี ๒๕๖๒, หน้า ๔๖. 
๓๙ รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๐. 



๒๕ 
 

 
 

ในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือ 
ศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้๔๐ (๑) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบ 
ด้วยรัฐธรรมนูญ ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญและให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
(๒) กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครองและให้ศาลปกครอง
พิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ในการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  ให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีอ านาจดังต่อไปนี้๔๑ (๑) ก าหนดแนวทางการปฏิบัติงานของผู้ตรวจการแผ่นดินให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน
เพ่ือให้เกิดความรวดเร็วและไม่ซ้ าซ้อนกัน แต่ต้องไม่ท าให้ผู้ตรวจการแผ่นดินขาดความเป็นอิสระในการ
ปฏิบัติหน้าที่ (๒) ออกระเบียบก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการแจ้ง การร้องเรียน การแสวงหา
ข้อเท็จจริงและการพิจารณา รวมทั้งระเบียบเกี่ยวกับการมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงเบื้องต้นเพ่ือรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน (๓) ออกระเบียบก าหนดหลักเกณฑ์การจ่ายค่าใช้จ่าย 
ค่าเบี้ยเลี้ยงและค่าเดินทางของบุคคลซึ่งมาให้ความเห็นหรือถ้อยค า  และการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงาน
เจ้าหน้าที ่ (๔) ออกระเบียบหรือประกาศอ่ืนตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 

ในการก ากับดูแลส านักงาน ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจออกระเบียบหรือประกาศ   

ในเรื่องดังต่อไปนี้๔๒ (๑) การจัดแบ่งส่วนงานของส านักงานและขอบเขตหน้าที่ของส่วนงานดังกล่าว    
(๒) การก าหนดต าแหน่ง อัตราเงินเดือน เงินเพ่ิมพิเศษส าหรับต าแหน่งและค่าตอบแทนหรือสิทธิประโยชน์
อ่ืนของเลขาธิการ พนักงานและลูกจ้างของส านักงาน  (๓) การคัดเลือก การบรรจุ การแต่งตั้ง การก าหนด
มาตรฐานทางจริยธรรม สมรรถภาพการประเมินผลการปฏิบัติงาน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออก
จากต าแหน่ง การร้องทุกข์และการอุทธรณ์การลงโทษ ส าหรับเลขาธิการและพนักงานของส านักงาน รวมทั้ง
วิธีการและเงื่อนไขในการจ้างลูกจ้างของส านักงาน  (๔) การบริหารจัดการการเงินและทรัพย์สิน 
การงบประมาณ และการพัสดุของส านักงาน  (๕) การจัดสวัสดิการหรือการสงเคราะห์อ่ืนซึ่งรวมถึงการจัด
ให้มีกองทุนส ารองเลี้ยงชีพแก่เลขาธิการ  พนักงานและลูกจ้างของส านักงาน  และหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขการจ่ายเงินชดเชยในกรณีเลขาธิการด ารงต าแหน่งครบวาระ  (๖) การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
การได้มาซึ่งเลขาธิการ (๗) การก าหนดเครื่องแบบและการแต่งเครื่องแบบของผู้ตรวจการแผ่นดิน เลขาธิการ
พนักงาน และลูกจ้างของส านักงาน (๘) การอ่ืนใดอันจ าเป็นต่อการก ากับหรือควบคุมการด าเนินงานของ

                                           
๔๐ รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๑. 
๔๑ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔. 
๔๒ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๒. 



๒๖ 
 

 
 

ส านักงานหรือการบังคับบัญชาเลขาธิการ พนักงานหรือลูกจ้างของส านักงาน หรือการท าให้บุคคลดังกล่าว
ท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินยังมีหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายอ่ืน เช่น ยื่นค าร้องต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญในคดีที่ประชาชนถูกละเมิดสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๖ 
และมาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. ๒๕๖๑ เป็นต้น 

๒.๔.๔  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีฐานะเป็นนิติบุคคล และอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา ก ากับดูแล 

และรับผิดชอบร่วมกันของผู้ตรวจการแผ่นดิน๔๓ ในการก ากับดูแลส านักงานให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีอ านาจออกระเบียบหรือประกาศในเรื่อง ดังต่อไปนี้๔๔ (๑) การจัดแบ่งส่วนงานของส านักงานและขอบเขต
หน้าที่ของส่วนงานดังกล่าว  (๒) การก าหนดต าแหน่ง อัตราเงินเดือน เงินเพ่ิมพิเศษส าหรับต าแหน่งและ
ค่าตอบแทนหรือสิทธิประโยชน์อ่ืนของเลขาธิการ พนักงานและลูกจ้างของส านักงาน (๓) การคัดเลือก  
การบรรจุ การแต่งตั้ง การก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรม สมรรถภาพ การประเมินผลการปฏิบัติงาน วินัย
และการลงโทษทางวินัย การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกข์และการอุทธรณ์การลงโทษ ส าหรับเลขาธิการ
และพนักงานของส านักงานรวมทั้งวิธีการและเงื่อนไขในการจ้างลูกจ้างของส านักงาน  (๔) การบริหาร
จัดการการเงินและทรัพย์สิน การงบประมาณ และการพัสดุของส านักงาน  (๕) การจัดสวัสดิการหรือ 
การสงเคราะห์อื่นซึ ่งรวมถึงการจัดให้มีกองทุนส ารองเลี ้ยงชีพแก่เลขาธิการ พนักงานและลูกจ้าง  
ของส านักงานและหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจ่ายเงินชดเชยในกรณีเลขาธิการด ารงต าแหน่งครบวาระ   
(๖) การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการได้มาซึ่งเลขาธิการ (๗) การก าหนดเครื่องแบบและการแต่งเครื่องแบบ
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน เลขาธิการ พนักงาน และลูกจ้างของส านักงาน (๘) การอ่ืนใดอันจ าเป็นต่อการก ากับ
หรือควบคุมการด าเนินงานของส านักงานหรือการบังคับบัญชาเลขาธิการ พนักงานหรือลูกจ้างของส านักงาน 
หรือการท าให้บุคคลดังกล่าวท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้๔๕ (๑) รับผิดชอบงานธุรการ
และด าเนินการเพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินบรรลุภารกิจและหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ และกฎหมายอ่ืน (๒) อ านวยความสะดวก ช่วยเหลือ ส่งเสริม และ
สนับสนุน การปฏิบัติงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน (๓) ศึกษา รวบรวม วิเคราะห์ข้อมูล และสนับสนุนให้มีการ
วิจัยเกี่ยวกับงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน (๔) ด าเนินการหรือส่งเสริมและสนับสนุนหรือประสานงานกับ
หน่วยงานของรัฐหรือภาคเอกชนในการเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจแก่ประชาชนเกี่ยวกับการด าเนินการตาม

                                           
๔๓ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๐. 
๔๔ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๒. 
๔๕ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๑. 



๒๗ 
 

 
 

หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน (๕) ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนใดตามที่มีกฎหมายก าหนดหรือที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินมีมติมอบหมาย 

ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีเลขาธิการคนหนึ่งซึ่งประธานผู้ตรวจการแผ่นดินแต่งตั้ง 
ตามมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานและลูกจ้างของส านักงาน และรับผิดชอบ  
การปฏิบัติงานของส านักงานขึ้นตรงต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน๔๖ เลขาธิการมีหน้าที่และอ านาจควบคุมดูแล 
การปฏิบัติงานโดยทั่วไปของส านักงานให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ และมติของผู้ตรวจการ
แผ่นดินและให้มีหน้าที ่และอ านาจ ดังต่อไปนี้ด้วย๔๗ (๑) บรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนลดเงินเดือนหรือค่าจ้าง 
ลงโทษทางวินัย พนักงานหรือลูกจ้างของส านักงาน ตลอดจนให้พนักงานหรือลูกจ้างของส านักงานออกจาก
ต าแหน่ง  ทั้งนี้ ตามระเบียบของผู้ตรวจการแผ่นดิน (๒) วางระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของส านักงาน
เท่าที่ไม่ขัดกับระเบียบหรือประกาศหรือมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน (๓) หน้าที่และอ านาจที่ก าหนดไว้ 
ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายอื่นและตามท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินก าหนด  

โดยที่การปฏิบัติหน้าที่ของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น นอกจากจะต้อง
ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ และมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยเคร่งครัดแล้ว ในการเป็น
ผู้บังคับบัญชาพนักงานและลูกจ้างของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และรับผิดชอบการปฏิบัติงานของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังต้องขึ้นตรงต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน  โดยอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา ก ากับดูแล 
และรับผิดชอบร่วมกันของผู้ตรวจการแผ่นดินทุกท่าน ดังนั้น การที่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
จะพิจารณาด าเนินการในเรื่องใดหรือมีค าสั่งใด ๆ อันเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน  นอกจากจะต้องพิจารณาด าเนินการตามระเบียบที่ผู้ตรวจการแผ่นดินก าหนดแล้ว   
ยังต้องด าเนินการภายใต้การก ากับดูแลของผู้ตรวจการแผ่นดินอีกชั้นหนึ่งด้วย 
 

 

 

 

 

 

 

                                           
๔๖ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๔. 
๔๗ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๗. 



๒๘ 
 

 
 

บทท่ี ๓ 

มาตรการทางกฎหมายในการด าเนินคดีปกครอง  

และหลักกฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 

ผู ้ตรวจการแผ่นดินได้ถือก าเนิดขึ ้นครั ้งแรก จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
ก็ได้บัญญัติให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็น “องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” และเพิ่ม “องค์กรอื่นตาม
รัฐธรรมนูญ” ขึ้นมาอีกประเภทหนึ่ง โดยเรียกทั้งสองประเภทว่าเป็น “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” โดยที่องค์กร
ดังกล่าวมีหน้าที่ด าเนินภารกิจของรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายอย่างเป็นอิสระ  
ไม่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล ปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง เพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชน ตลอดจนสามารถควบคุมตรวจสอบการท าหน้าที่ของหน่วยงานรัฐได้อย่างอิสระ ภายหลังจาก
ที่ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ หมวด ๑๒ ว่าด้วย “องค์กรอิสระ” 
ก็ได้ก าหนดให้มีองค์กรอิสระอันประกอบด้วย คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ  แม้ว่าบรรดาองค์กรอิสระดังกล่าวจะมีหน้าที่และอ านาจแตกต่างไปจากเดิมบ้าง  
แต่บทบาทหน้าที่และภารกิจหลักยังคงเดิม ที่ส าคัญการท าหน้าที่ขององค์กรอิสระดังกล่าวยังคงอยู่ภายใต้ 
การตรวจสอบของศาลปกครอง  แต่ไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรง
ตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ  ดังที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
มาตรา ๑๙๗ วรรคสาม๔๘ จึงมีประเด็นปัญหาในทางกฎหมายเกี่ยวกับการตรวจสอบการท าหน้าที่ของ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ว่าศาลปกครองจะมีอ านาจเข้าไปตรวจสอบการท าหน้าที่ของบรรดาองค์กร
อิสระดังกล่าวได้มากน้อย เพียงใด  ในบทนี้ ผู้เขียนได้ท าการศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมาย ค าสั่งและ 
ค าพิพากษาศาลปกครอง เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการท าหน้าที่ขององค์กรผู้ตรวจการ
แผ่นดินเท่านั้น เพ่ือทราบถึงแนวทางในการวิเคราะห์สถานะขององค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมถึงเขตอ านาจ

                                           
๔๘ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

“มาตรา ๑๙๗ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจ 
ทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ท้ังนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองช้ันต้น 
อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจ

โดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ 
การจัดตั้ง วิธีพิจารณาคดี และการด าเนินงานของศาลปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น” 



๒๙ 
 

 
 

ของศาลปกครองในการเข้าไปตรวจสอบการท าหน้าที่ขององค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน เพื่อประโยชน์  
ในการด าเนินคดีปกครองต่อไป 

๓.๑  คดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 

๓.๑.๑  ลักษณะของคดีปกครอง 
คดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

แบ่งออกได้เป็น ๕ ประเภท คือ๔๙ 

๓.๑.๑.๑  คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว  
ซึ่งอาจแยกออกเป็นการกระท าทางกฎหมาย หรือที่เรียกว่า “นิติกรรมทางปกครอง” และ

การกระท าทางกายภาพหรือที่เรียกว่า “ปฏิบัติการ” การกระท าทางปกครองที่กล่าวมาเป็นการใช้อ านาจ 
ที่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถด าเนินการได้เองฝุายเดียวโดยไม่จ าต้องให้เอกชนยินยอมก่อน  
ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ เช่น การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ ที่มีผลบังคับ
เป็นการทั่วไป หรือการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่งอนุญาต อนุมัติ ค าสั่งแต่งตั้ง 
ประกาศผลการสอบแข่งขันเข้ารับราชการหรือเข้าศึกษาต่อ ซึ่งเป็นกรณีของนิติกรรมทางปกครอง  
ส่วนคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการปฏิบัติการใด ๆ  ของเจ้าหน้าที่ เช่น การก่อสร้างสะพาน ถนน การขุดลอก
คลองสาธารณะหรือท่อระบายน้ าสาธารณะ การก่อสร้างห้องสุขาสาธารณะ หรือการก่อสร้างที่พักคนโดยสาร 
เป็นต้น คดีลักษณะดังกล่าวนี้ ได้แก่ คดีที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) นั่นเอง และคดีดังกล่าว 
มาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาเพิกถอนกฎหรือค าสั่ง หรือสั่งห้าม  
การกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน  จึงมักเรียกคดีประเภทนี้ว่า เป็นคดีฟูองขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง หรือ 
สั่งห้ามการกระท า แต่การที่ศาลปกครองจะเพิกถอนหรือสั่งห้ามการกระท าทางปกครองได้ ก็เพราะเห็นว่า
การกระท าดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ซึ่งเหตุที่ท าให้การกระท าทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น 
หากจ าแนกตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แล้ว มีอยู่ด้วยกัน ๑๐ ประการ คือ 

(๑)  เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ การกระท าโดยไม่มีอ านาจนั้น ได้แก่ กรณีที่ 
ผู้ที่กระท าการไม่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยถูกต้องตามกฎหมาย หรือกรณี
ที่ผู้กระท าการมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมาย แต่ไม่ใช่หน่วยงานหรือ
เจ้าหน้าที่ท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นผู้มีอ านาจกระท าการในเรื่องนั้น ๆ  เช่น ในเรื่องใบอนุญาตสถานบริการ 
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙ ก าหนดให้อ านาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตเป็นของ 
ผู้บัญชาการต ารวจนครบาลส าหรับกรุงเทพมหานคร และผู้ว่าราชการจังหวัดในจังหวัดอ่ืน ๆ  ในกรณีเช่นนี้ 
เจ้าหน้าที่ในต าแหน่งอื่น ๆ  ไม่ว่าจะอยู่ในระดับต าแหน่งที่สูงกว่าหรือต่ ากว่าเจ้าหน้าที่ดังกล่าว เช่น สารวัตร

                                           
๔๙ จาก [ออนไลน์] ลักษณะของคดีปกครอง, โดย ส านักงานศาลปกครอง, เข้าถึงข้อมูลวันท่ี ๒๓ สิงหาคม ๒๕๖๓, 

เว็บไซต์  http://admincourt.go.th/admincourt/site/02litigation.html?page=02litigation_902. 



๓๐ 
 

 
 

ในสถานีต ารวจนครบาลแห่งใดแห่งหนึ่ง หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะไม่มีอ านาจเพิกถอน
ใบอนุญาตสถานบริการได้ หากปรากฏกรณีท านองนี้ก็ถือว่าเป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ 

(๒)  เป็นการกระท านอกเหนืออ านาจหน้าที่ เหตุในกรณีนี้ ความจริงแล้วอาจรวม
เป็นเหตุเดียวกับเหตุประการแรกได้เพราะต่างก็เป็นเรื่องของความบกพร่องเกี่ยวกับอ านาจของหน่วยงาน
หรือเจ้าหน้าที่นั้นเอง อย่างไรก็ดี เพ่ือความชัดเจนมิให้ต้องตีความความหมายของความบกพร่องในเรื่อง
อ านาจของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ว่าจ ากัดหรือขยายครอบคลุมถึงกรณีใดบ้าง กฎหมายจึงก าหนดให้มีกรณี
การกระท า “นอกเหนืออ านาจหน้าที่” อีกกรณีหนึ่ง ซึ่งหมายถึงว่าหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ที่เป็นหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยถูกต้องตามกฎหมายอยู่แล้ว และมีอ านาจหน้าที่ที่จะด าเนินการอย่างใด
อย่างหนึ่งด้วย เพียงแต่ได้กระท าการไปนอกเหนืออ านาจหน้าที่ที่ตนมีอยู่ เช่น กรณีการใช้อ านาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายไม่ว่าจะเป็นเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด ฯลฯ 
ซึ่งโดยหลักจะมีอ านาจจ ากัดอยู่เฉพาะในเขตพ้ืนที่การปกครองของตนเท่านั้น ดังนั้น หากเทศบาลหรือ
องค์การบริหารส่วนต าบลแห่งหนึ่งใช้อ านาจไม่ว่าจะเป็นการออกค าสั่งหรือออกข้อบัญญัติของท้องถิ่น  
ให้มีผลใช้บังคับในพ้ืนที่การปกครองของเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งอ่ืน ต้องถือว่าเทศบาล
หรือองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งนั้นกระท านอกเหนืออ านาจหน้าที่ 

(๓)  เป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย การกระท าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
นับว่าเป็นเหตุที่มีความหมายกว้างที่สุด และสอดคล้องกับอ านาจหน้าที่พ้ืนฐานของศาลปกครองที่ เป็น
องค์กรควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ดังนั ้น การกระท า  
ทางปกครองใดก็ตามที่เป็นเหตุให้ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบได้ย่อมถือว่าเป็นเรื่องที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายทั้งสิ้น 

(๔)  เป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน  เหตุแห่งความไม่ชอบด้วย
กฎหมายกรณีนี้ก็เช่น กฎหมายก าหนดว่าการกระท าทางปกครองในเรื่องนั้นต้องกระท าเป็นหนังสือ ดังนั้น 
หากไม่ได้กระท าเป็นหนังสือก็ถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยเหตุนี้ หรือกฎหมายก าหนดว่าการกระท า
ทางปกครองนั้นจะต้องผ่านการพิจารณาของเจ้าหน้าที่หรือองค์กรใดก่อนเพ่ือขอค าปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น 
ดังนั้น หากได้มีการกระท าไปโดยไม่ผ่านการพิจารณาของเจ้าหน้าที่หรือองค์กรเช่นว่านั้น ก็ถือว่าเป็นการกระท า
ที่ไม่ชอบด้วยเหตุนี้เช่นกัน 

(๕)  เป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับ
การกระท านั้น การจะมีการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่ง โดยทั่วไปหน่วยงานฯ  หรือเจ้าหน้าที่ฯ   
จะต้องปฏิบัติตามวิธีการต่าง ๆ  ซึ่งอาจมีรายละเอียดและลักษณะที่หลากหลายแตกต่างกันตามสภาพของงาน 
อย่างไรก็ดี เพื่อให้การด าเนินงานของฝุายปกครองมีประสิทธิภาพและเกิดความรวดเร็วบางครั้งฝุายปกครอง
จะต้องปรับวิธีการต่าง ๆ  ให้เหมาะสมกับสถานการณ์ด้วย โดยบางกรณีอาจใช้วิธีการหนึ่ง แต่ในบางกรณี
อาจใช้วิธีการอีกอย่างหนึ่ง หรืองดเว้นไม่ใช้วิธีการดังกล่าว   ด้วยเหตุนี้ เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในกรณีนี้ จึงมุ่งหมายเฉพาะการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามวิธีการอันเป็นสาระส าคัญก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น



๓๑ 
 

 
 

เท่านั้น โดยค านึงถึงว่าวิธีการที่ฝุายปกครองอาจน ามาใช้มีอยู่มากมายหลากหลาย แต่เฉพาะกรณีวิธีการ  
อันเป็นสาระส าคัญเท่านั้นที่หากมีการไม่ปฏิบัติตามจะกระทบต่อความถูกต้องสมบูรณ์ของการกระท าทางปกครอง 

(๖)  เป็นการกระท าโดยไม่สุจริต อย่างไรจึงเรียกว่าเป็นการกระท า “โดยไม่สุจริต” นั้น 
โดยหลักจะพิจารณาจากมูลเหตุ (motif) ของเจ้าหน้าที่ฯ ในการกระท าทางปกครองนั้น ๆ เป็นต้นว่า 
เจ้าหน้าที่ฯ ได้ด าเนินการไปโดยใช้เหตุผลส่วนตัวหรือโดยกลั่นแกล้งผู้รับค าสั่งทางปกครองหรือไม่ เช่น  
การที่ข้าราชการรายหนึ่งกับผู้บังคับบัญชามีเรื่องขัดใจ โดยข้าราชการรายนั้นได้เคยร้องเรียนตามกฎหมาย
กล่าวหาผู้บังคับบัญชาของตน ซึ่งในที่สุดปรากฏว่าข้อร้องเรียนไม่มีมูลความจริงแต่อย่างใด ฝุายผู้บังคับบัญชา
ไม่พอใจจึงแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงข้าราชการรายนั้น โดยอ้างว่าการกระท า
ดังกล่าวของข้าราชการรายนั้นก่อให้เกิดความเสียหายต่อภาพพจน์และชื่อเสียงของหน่วยงานอันเป็นมูล
ความผิดวินัยอย่างร้ายแรง กรณีนี้เห็นได้ว่า เป็นการแต่งตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยไม่สุจริต  
นั่นคือเป็นการใช้อ านาจโดยมีวัตถุประสงค์นอกเหนือจากวัตถุประสงค์ของกฎหมาย เป็นความไม่พอใจ
ส่วนตัวที่ถูกผู้ใต้บังคับบัญชาร้องเรียน ทั้ง ๆ ที่การใช้สิทธิร้องเรียนตามกฎหมายเป็นสิทธิพ้ืนฐานประการหนึ่ง
ของหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บัญญัติรับรองสิทธิของข้าราชการ  
ที่จะร้องเรียนผู้บังคับบัญชาได้ 

(๗)  เป็นการกระท าที่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม เหตุแห่งความ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายในกรณีนี้เป็นเหตุที่สอดคล้องกับหลักความเสมอภาคหรือหลักความเท่าเทียมกัน  
อันเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคล และมีการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาโดยตลอด 

(๘)  เป็นการกระท าที่มีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น เหตุแห่งความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายในกรณีนี้ มีความหมายว่า การจะมีการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งนั้น  
หากจะมีข้ันตอนใดท่ีต้องปฏิบัติตามก็ต้องเป็นขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้นถ้าปรากฏว่า ฝุายปกครอง
ได้ให้เอกชนปฏิบัติตามขั้นตอนที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้ แต่เป็นขั้นตอนที่ฝุายปกครองก าหนดหรือสร้างขึ้นเอง
โดยไม่จ าเป็นแก่การมีการกระท าทางปกครองเช่นนั้นแต่ประการใด ย่อมเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

(๙)  เป็นการกระท าที่สร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร ความหมายของ
การกระท าที่สร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควรนั้นมีลักษณะใกล้เคียงกับการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น 
เพียงแต่เหตุในกรณีนี้จะพิจารณาในแง่ที่ว่าเป็นภาระที่เกิดกับประชาชน และเป็นภาระที่เกินสมควรหรือไม่ 
ภาระในที่นี้อาจเป็นภาระอย่างใดก็ได้ เช่น ภาระทางด้านค่าใช้จ่าย หรือภาระที่ต้องกระท าการหรืองดเว้น
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่าง 

(๑๐)  เป็นการกระท าที่เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใช้อ านาจของหน่วยงานฯ 
หรือเจ้าหน้าที่ฯ  หากกฎหมายก าหนดให้เลือกพิจารณาตัดสินใจได้ว่าจะใช้อ านาจนั้นหรือไม่ หรือเลือก
พิจารณาตัดสินใจได้ว่าจะกระท าอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่กฎหมายให้ทางเลือกไว้ กรณีเช่นนี้ ถือว่าเป็นกรณี
ที่ฝุายปกครองมีอ านาจพิจารณาเลือกกระท าการ หรือมักเรียกกันว่า “อ านาจดุลพินิจ” และโดยปกติย่อม
เป็นเรื่องที่ศาลไม่ควรก้าวล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจโดยแท้ดังกล่าว เพราะเป็นเรื่องที่



๓๒ 
 

 
 

กฎหมายไว้วางใจให้หน่วยงานฯ  หรือเจ้าหน้าที่ฯ ที่กฎหมายให้อ านาจเป็นผู้เลือกตัดสินใจ การเข้าไป
ตรวจสอบจะเท่ากับว่าศาลท าตนเป็นเจ้าหน้าที่ฯ หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ฯ เสียเอง 

๓.๑.๑.๒  คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร  
เช่น กรมทะเบียนการค้ามีหน้าที่รับจดทะเบียนห้างหุ้นส่ วนและบริษัท หรือกรมที่ดิน 

มีหน้าที่ในการรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย์ หากกรมทะเบียนการค้าหรือกรมที่ดิน
ปฏิเสธไม่รับค าขอหรือรับค าขอแล้วไม่พิจารณาค าขอว่าสมควรจดทะเบียนให้ตามค าขอหรือไม่ ถือเป็น  
การละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย แต่ถ้ารับค าขอมาแล้วแต่ด าเนินการล่าช้า เช่น กรณีการจดทะเบียนเรื่องใด
กฎหมายหรือระเบียบภายในระบุว่าให้พิจารณารับจดทะเบียนหรือไม่ ภายใน ๓ วัน หากพ้นก าหนดก็ถือว่า
ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า หากไม่มีการก าหนดระยะเวลาไว้ ก็ต้องพิจารณาจากระยะเวลาตามปกติวิสัยว่าเรื่องนั้น
จะต้องใช้เวลาเท่าใด หากพ้นระยะเวลาไปแล้วก็ถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร คดีลักษณะดังกล่าวนี้
ได้แก่ คดีที่กล่าวในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ซึ่งตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒) บัญญัติให้อ านาจศาลปกครอง 
มีอ านาจพิพากษาสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลา
ที่ศาลปกครองก าหนด 

๓.๑.๑.๓  คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอย่างอ่ืน
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

การกระท าละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องเกดิจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือความเสียหายเกิดจากการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง 
หรือค าสั่งอ่ืน หรือเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
คดีตามลักษณะนี้ต้องค านึงว่าการละเมิดนั้นต้องเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย เช่น การใช้อ านาจของ
องค์การบริหารส่วนต าบลในการก าหนดแนวเขตเพ่ือขุดคลองและท าถนน หากท าให้ผู้อ่ืนเดือดร้อนหรือ
เสียหายก็เป็นคดีละเมิดที่ฟูองต่อศาลปกครองได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๗๑/๒๕๔๕ (ประชุมใหญ่)) 
แต่ถ้าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการตามปกติ เช่น พนักงานขับรถของทางราชการขับรถชนคนบาดเจ็บ หรือ
นายแพทย์โรงพยาบาลรัฐบาลผ่าตัดผิดพลาด ท าให้คนไข้พิการ อย่างนี้ไม่ใช่เป็นละเมิดจากการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายต้องฟูองต่อศาลยุติธรรม ส าหรับกรณีความรับผิดอย่างอ่ืนอันเกิดจากการใช้อ านาจ  
ตามกฎหมาย เช่น กรณีการฟูองคดีเพ่ือเรียกเงินค่าทดแทนจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ มีข้อสังเกตว่า 
คดีประเภทนี้น่าจะเป็นกรณีที่ประชาชนฟูองทางราชการได้ฝุายเดียว  คดีลักษณะดังกล่าวนี้ ได้แก่กรณี 
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) นั่นเอง ซึ่งมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) บัญญัติให้อ านาจศาลปกครองพิพากษา
ให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการเพ่ือเยียวยาการกระท าละเมิดหรือ
ความรับผิดอย่างอ่ืนนั้น 

 
 



๓๓ 
 

 
 

๓.๑.๑.๔  คดีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากสัญญาทางปกครอง  
เช่น สัญญาสัมปทาน สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เช่น คูคลอง ถนน สายส่งไฟฟูา 

โครงการประปาของเทศบาล เป็นต้น คดีลักษณะดังกล่าวนี้ ได้แก่ กรณีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) นั่นเอง 
และมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) ได้บัญญัติให้อ านาจศาลปกครองในการพิพากษาให้ใช้เงิน หรือให้ส่งมอบ
ทรัพย์สิน หรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ เพ่ือเยียวยาความเสียหายจากการผิดสัญญาหรือ  
เพ่ือปฏิบัติตามสัญญา 

๓.๑.๑.๕  คดีพิพาททางปกครองอ่ืน ๆ  
เช่น คดีที ่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟูองคดี  

ต่อศาลปกครอง เพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด เช่น มาตรา ๑๑๘ ทวิ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช ๒๔๕๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ ๑๔) พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่บัญญัติให้ กรมเจ้าท่าฟูองศาลเพื่อบังคับให้ผู้ที่ปลูกสร้าง
สิ่งก่อสร้างล่วงล้ าล าน้ ารื้อถอนสิ่งก่อสร้างดังกล่าว หรือคดีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้อยู่ในอ านาจ  
ศาลปกครอง เช่น มาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ หรือมาตรา ๗ 
แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ที่บัญญัติให้ผู้ที่ไม่พอใจ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการ
อุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวยื่นฟูองต่อศาลปกครองได้ภายในก าหนดหนึ่งเดือน คดีลักษณะดังกล่าวนี้ 
ได้แก่ คดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๕) และ (๖) นั่นเอง และศาลมีอ านาจตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓)  
สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมายหรือตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๔) 
สั ่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าที ่ของบุคคลที ่เกี ่ยวข้องในกรณีที ่มีการ ฟูองให้ศาลมีค าพิพากษา 
แสดงความเป็นอยู่ของสิทธิหรือหน้าที่นั้น 

นอกจากนี้  ยั งมีคดีที่กฎหมายบัญญัติมิ ให้อยู่ ในอ านาจของศาลปกครอง  ได้แก่  
การด าเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการฝุายตุลาการ และคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลช านัญพิเศษสังกัดศาลยุติธรรม ได้แก่ ศาลเยาวชน
และครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ  
ศาลล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษอ่ืน 

๓.๑.๒  เงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง 
การเสนอค าฟูองคดตี่อศาลปกครอง จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไข ดังต่อไปนี้๕๐ 

 

 

                                           
๕๐ จาก [ออนไลน์] การเสนอค าฟ้อง, โดย ส านักงานศาลปกครอง, เข้าถึงข้อมูลวันที่ ๒๕ สิงหาคม ๒๕๖๓, 

เว็บไซต์  http://admincourt.go.th/admincourt/site/02litigation.html?page=02litigation_896. 



๓๔ 
 

 
 

๓.๑.๒.๑  เรื่องท่ีน ามาฟ้องต้องเป็นคดีปกครอง  
คดีปกครอง คือ คดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง กล่าวคือ เป็นกรณี

ตามมาตรา ๙ และมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
และมาตรา ๑๙๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

๓.๑.๒.๒  ต้องยื่นฟ้องต่อศาลที่มีอ านาจ 
อ านาจศาลในที่นี้หมายถึงทั้งอ านาจและเขตอ านาจ กล่าวคือ คดีที่อยู่ในอ านาจของ 

ศาลปกครองชั้นต้น ก็จะต้องยื่นฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้นจะฟูองไปยังศาลปกครองสูงสุดไม่ได้  
ในทางกลับกันคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด ก็จะต้องยื่นฟูองต่อศาลปกครองสูงสุดเท่านั้น  
อีกทั้ง การยื่นฟูองคดีจะต้องยื่นฟูองต่อศาลปกครองที่มีเขตอ านาจเหนือคดีนั้น  ซึ่งในศาลปกครองชั้นต้น 
ได้แก่ ศาลที่มูลคดีเกิดข้ึนหรือศาลที่ผู้ฟูองคดีมีภูมิล าเนาอยู่เขตศาลนั้น ส่วนศาลปกครองสูงสุดมีเขตอ านาจ
ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ของประเทศ 

๓.๑.๒.๓  ค าฟ้องต้องท าเป็นหนังสือและมีรายการตามที่ก าหนดไว้และย่ืนโดยถูกวิธี   
การฟูองคดีปกครองไม่มีแบบของค าฟูองก าหนดไว้เฉพาะ แต่ต้องท าเป็นหนังสือ ฟูองด้วย

วาจาไม่ได้ ใช้ถ้อยค าสุภาพ มีรายการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๕ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ กล่าวคือต้องระบุ ชื่อ ที่อยู่ของผู้ฟูองคดีและผู้ถูกฟูองคดี 
ข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์เกี่ยวกับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดี ค าขอและลายมือชื่อผู้ฟูองคดี  
โดยต้องแนบพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องไปพร้อมค าฟูอง โดยผู้ฟูองคดีต้องจัดท าส าเนาค าฟูองและส าเนา
พยานหลักฐานตามจ านวนผู้ถูกฟูองคดีด้วย  ส าหรับวิธีการยื่นค าฟูองนั้นจะยื่นด้วยตนเองหรือมอบอ านาจ 
ให้ผู้อ่ืนยื่นแทนหรือจะส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้  ในกรณีที่มีผู้ประสงค์จะฟูองคดีหลายคนในเหตุเดียวกัน 
บุคคลดังกล่าวจะยื่นค าฟูองร่วมกันเป็นฉบับเดียว โดยมอบให้ผู้ฟูองคดีคนหนึ่งเป็นตัวแทนของผู้ฟูองคดี 
ทุกคนก็ได้ ในกรณีนี้ถือว่าการกระท าของตัวแทนผู้ฟูองคดีในกระบวนพิจารณาผูกพันผู้ฟูองคดีทุกคนด้วย 

๓.๑.๒.๔  ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้ที่มีความสามารถตามกฎหมาย   
โดยหลักแล้วผู้ฟูองคดีต้องเป็นผู้ที่มีความสามารถในการท านิติกรรมตามประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ หากผู้ฟูองคดีมีข้อบกพร่องในเรื่องความสามารถก็จะต้องด าเนินการแก้ไขตามที่ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติไว้ อย่างไรก็ดี ส าหรับในการฟูองคดีปกครองนั้น มีข้อยกเว้นอนุญาต  
ให้ผู้เยาว์ที่มีอายุไม่ต่ ากว่า ๑๕ ปีบริบูรณ์ ฟูองคดีด้วยตนเองได้ถ้าศาลอนุญาต 

๓.๑.๒.๕  ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
ผู้มีสิทธิฟูองคดีตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๙๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ และมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  คือ จะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดของหน่วยงานทางปกครอง



๓๕ 
 

 
 

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจของ 
ศาลปกครองซึ่งในความเป็นจริงส่วนใหญ่แล้วผู้เสียหายในคดีปกครองก็คือประชาชนทั่วไปที่ได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าทางปกครอง แต่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐก็อาจเป็น
ผู้เสียหายและฟูองคดีปกครองได้เช่นกัน  ส าหรับกรณีความรับผิดทางละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ
ฝุายปกครองหรือสัญญาทางปกครองนั้น มีความชัดเจนอยู่ในตัวว่า “ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้” นั้น จะต้องเป็นผู้ที่ถูก “โต้แย้งสิทธิ” เท่านั้น 
เพราะเขาต้องเป็น “ผู้ทรงสิทธิ” โดยสภาพ และสิทธิของเขาถูกโต้แย้งด้วยการกระท าละเมิดหรือการไม่
ปฏิบัติตามสัญญาของฝุายปกครองหรืออสังหาริมทรัพย์ของเขาถูกเวนคืน ในคดีเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร คงถือหลักเดียวกับคดีเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 
ทางปกครอง ส่วนคดีที่กฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับกฎหมาย  
ในเรื่องนั้น ๆ แต่ก็ต้องพิจารณาเปรียบเทียบกับกรณีที่กล่าวมาข้างต้นด้วยว่ามีลักษณะคล้ายคลึงหรือ
แตกต่างกันเพียงใด แต่ส าหรับคดีที่กฎหมายก าหนดให้ฝุายปกครองฟูองคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้อง
กระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่ งอย่างใด ไม่มีประเด็นต้องพิจารณาถึงความหมายของค าว่า  
“ผู้มีส่วนได้เสีย” เพราะผู้ฟูองคดีก็คือฝุายปกครองและเป็นการฟูองคดีตามที่กฎหมายก าหนด 

๓.๑.๒.๖  ต้องยื่นฟ้องภายในระยะเวลาที่ก าหนด   
กรณีที่ฟูองขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องฟูองภายใน ๙๐ วัน นับแต่

วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี เช่น ฟูองคดีเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยต้องฟูองภายใน ๙๐ วัน 
นับแต่วันที่ทราบผลการวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นต้น กรณีฟูองเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรต้องยื่นฟูองภายใน ๙๐ วัน นับแต่
วันที่พ้นก าหนด ๙๐ วัน นับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีมีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ดังกล่าว 
หรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่เห็นว่าไม่มีเหตุผล หรือมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ถ้าเป็นคดี
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ให้ยื่นฟูองภายใน ๑ ปี และถ้าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองต้องฟูองภายใน ๕ ปี นับแต่วันที่รู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี แต่ไม่เกิน ๑๐ ปี นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟูองคดี  อย่างไรก็ตาม ถ้าเป็น
คดีเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟูองเมื่อใดก็ได้ และในบางกรณี  
ถ้าคู่กรณีมีค าขอหรือศาลปกครองเห็นเองว่าคดีที่ยื่นฟูองเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟูองคดีแล้วนั้น  
จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอื่น ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้ 

๓.๑.๒.๗  ก่อนฟ้องคดีปกครองต้องด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้ส าหรับการนั้นเสียก่อน 

ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟูองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตาม



๓๖ 
 

 
 

ขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร
หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด เช่น ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารก าหนดให้ต้องมีการ
อุทธรณ์ค าสั่งไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นภายใน ๖๐ วัน หรือตามมาตรา ๔๔  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่บัญญัติให้ต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ ภายในฝุายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ 
ภายใน ๑๕ วัน เป็นต้น ซึ่งหากยังไม่มีการอุทธรณ์ตามกฎหมายดังกล่าว ก็ไม่อาจน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองได้ 
หากมีการอุทธรณ์แล้วและได้มีการสั่งการตามการอุทธรณ์นั้นแล้ว หรือไม่มีการสั่งการภายในระยะเวลา  
อันสมควรหรือในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดจึงจะสามารถน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองได้ ในกรณีของคดี
สัญญาและละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนนั้น ไม่มีบทบัญญัติใดบังคับให้เอกชน ผู้ฟูองคดีต้องขอให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐรับผิดทางละเมิดหรือตามสัญญาเสียก่อน จึงจะสามารถฟูอง  
คดีปกครองได้ คงมีกรณีตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
เท่านั้น ที่วางหลักว่าผู้เสียหายจะขอให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหาย 
ที่เกิดแก่ตน อันเนื่องมาจากการกระท าละเมิดซึ่งหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดก็ได้ และถ้าไม่พอใจผลการวินิจฉัย
ของหน่วยงานของรัฐ ก็มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองต่อไป (พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ  
มาตรา ๑๔) อย่างไรก็ตามกฎหมายไม่ได้บังคับว่าต้องด าเนินการที่กล่าวมาเสียก่อนจึงจะมีสิทธิฟูองคดี  
ด้วยเหตุนี้ เอกชนผู้เสียหายจึงสามารถฟูองคดีละเมิดต่อศาลปกครองได้เลย ถ้าเป็นกรณีที่เข้าข่ายตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๓) 

๓.๑.๒.๘  การช าระค่าธรรมเนียมศาล   
โดยทั่วไปการฟูองคดีปกครองไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล กรณีการฟูองคดีขอให้ศาล 

เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือการฟูองคดีเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือ
ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร  แต่ถ้าเป็นการฟูองคดีขอให้ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินอันสืบเนื่อง
จากคดีพิพาทเกี่ยวกับการท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลในอัตราตามที่ระบุไว้ในตาราง ๑  
ท้ายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เว้นแต่ที่ศาลมีค าสั่งให้ยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล 

๓.๑.๓  กระบวนการพิจารณาคดีปกครอง 
คดีปกครองเป็นคดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

หรือหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน  ซึ่งตามอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ
การออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง การกระท าละเมิดในทางปกครองหรือการท าสัญญาทางปกครอง อันเป็น
เรื่องของกฎหมายมหาชน  โดยศาลปกครองใช้ระบบการพิจารณา “แบบไต่สวน” คือ ศาลแสวงหาความจริงเอง
ควบคู่กับหลักการให้สิทธิโต้แย้ง หรือหลักการฟังความสองฝุาย ระหว่างฝุายผู้ฟูองคดีกับฝุายผู้ถูกฟูองคดี  
ซึ่งแตกต่างจากระบบกล่าวหาของศาลยุติธรรม  นอกจากนั้น ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองยังให้มีการ
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ถ่วงดุลการใช้อ านาจระหว่างตุลาการศาลปกครองด้วยกัน  โดยระบบค าตัดสินพิพากษา ๒ ชั้น ซึ่งแตกต่าง
จากค าตัดสินพิพากษาของศาลยุติธรรม 

หลักการของระบบไต่สวนและการถ่วงดุลการใช้อ านาจระหว่างตุลาการได้ถูกน าเข้าไป
สอดแทรกอยู่ในกระบวนพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง ซึ่งสรุปรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนและ
วิธีการได้ ดังนี้๕๑ 

๓.๑.๓.๑  ผู้ฟ้องคดี   
ผู้ฟูองคคดีจะต้องเป็นผู้ที่มีความสามารถและได้รับความเดือดร้อนเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  อันเนื่องมาจากการกระท าหรืองด เว้นการกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ หรือเป็นผู้ที่มีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือเป็นผู้ที่มี  
ข้อโต้แย้งอ่ืนใดที่กฎหมายก าหนดให้ฟูองคดีต่อศาลปกครอง โดยยื่นค าฟูองต่อเจ้าหน้าที่ของศาลหรือ 
ส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียน 

๓.๑.๓.๒  รับค าฟ้องและตรวจค าฟ้องเบื้องต้น 
เมื่อผู้ฟูองคดียื่นค าฟูองต่อศาลแล้ว เจ้าหน้าที่ของศาลจะลงทะเบียนคดีในสารบบความ

และออกใบรับให้กับผู้ฟูองคดี พร้อมทั้งตรวจค าฟูองในเบื้องต้น  หากพิจารณาเห็นว่าเป็นค าฟูองที่สมบูรณ์
ครบถ้วนแล้ว เจ้าหน้าที่ก็จะเสนอค าฟูองดังกล่าวต่ออธิบดีศาลปกครองชั้ นต้นเพ่ือด าเนินการต่อไป   
หากพิจารณาเห็นว่าค าฟูองไม่สมบูรณ์ครบถ้วนแต่อาจแก้ไขได้ เจ้าหน้าที่ก็จะแนะน าให้ผู้ฟูองคดีด าเนินการ
แก้ไขให้สมบูรณ์ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนด  หากผู้ฟูองคดีไม่แก้ไข หรือหากพิจารณาเห็นว่าค าฟูองนั้น
ไม่อาจแก้ไขให้สมบูรณ์ครบถ้วนได้ หรือไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เจ้าหน้าที่ของศาลก็จะบันทึกและ
เสนอค าฟูองดังกล่าวต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นเพื่อด าเนินการต่อไป 

๓.๑.๓.๓  อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นสั่งจ่ายส านวนให้องค์คณะและแต่งตั้งตุลาการ 
ผู้แถลงคดี   

เมื่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นได้รับค าฟูองจากเจ้าหน้าที่ของศาลแล้ว อธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้นจะสั่งจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาตามความเชี่ยวชาญในประเภทคดีที่รับผิดชอบ
และแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดีเพ่ือรับผิดชอบในการจัดท าค าแถลงการณ์ 

๓.๑.๓.๔  องค์คณะสั่งจ่ายคดีให้ตุลาการเจ้าของส านวน 
เมื่อองค์คณะในศาลปกครองชันต้นได้รับส านวนคดีแล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครอง

ชั้นต้นในองค์คณะนั้นจะต้องแต่งตั้งตุลาการในองค์คณะคนหนึ่งหรือตนเองเป็นตุลาการเจ้าของส านวน เพ่ือ
เป็นผู้ด าเนินการรวบรวมข้อเท็จจริงจากค าฟูอง ค าชี้แจงของคู่กรณี และรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง 
โดยมีพนักงานคดีปกครองเป็นผู้ช่วยด าเนินการตามที่ตุลาการเจ้าของส านวนมอบหมาย 

                                           
๕๑ จาก [ออนไลน์] เข้าถึงข้อมูลวันที่ ๒๕ สิงหาคม ๒๕๖๓, เว็บไซต์ https://www.dol.go.th/legal/Documents/admincourt.pdf. 
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๓.๑.๓.๕  ตรวจค าฟ้อง 
เมื่อได้รับส านวนคดีแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนจะพิจารณาว่าค าฟูองนั้น เป็นค าฟูองที่

สมบูรณ์ครบถ้วนหรือไม่ หากเป็นค าฟูองที่ไม่สมบูรณ์ครบถ้วนแต่อาจแก้ไขได้ ตุลาการเจ้าของส านวนจะมี
ค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีแก้ไขให้สมบูรณ์ครบถ้วนภายในเวลาที่ก าหนด และถ้าไม่มีการแก้ไขภายในระยะเวลา  
ที่ก าหนดหรือข้อที่ไม่สมบูรณ์ครบถ้วนของค าฟูองนั้น เป็นกรณีที่ไม่อาจแก้ไขให้ถูกต้องได้หรือเป็นคดีที่ไม่อยู่
ในอ านาจของศาลปกครอง ตุลาการเจ้าของส านวนจะเสนอให้องค์คณะสั่งไม่รับไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดี
ออกจากสารบบความ 

๓.๑.๓.๖  ส่งหมายและส าเนาค าฟ้องให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ   
เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนได้ตรวจค าฟูองและเห็นว่าค าฟูองเป็นค าฟูองที่สมบูรณ์

ครบถ้วน ตุลาการเจ้าของส านวนจะมีค าสั่งรับค าฟูองไว้พิจารณาและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองท าค าให้การ โดยจะ
ส่งส าเนาค าฟูองและส าเนาพยานหลักฐานที่ผู้ฟูองคดีรับรองส าเนาถูกต้องไปให้ผู้ถูกฟูองคดีและจะก าหนด
ประเด็นที่ผู้ถูกฟูองคดีต้องให้การหรือให้จัดส่งพยานหลักฐานที่เก่ียวข้องหรือที่เป็นประโยชน์แก่การพิจารณา
ของศาลด้วยก็ได้  ในกรณีที่ตุลาการเจ้าของส านวน เห็นว่าค าฟูองที่ยื่นเป็นค าฟูองที่สมบูรณ์ครบถ้วนและ 
มีค าสั่งให้รับค าฟูองแล้วนั้น มีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะใช้วินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้นได้ โดยไม่ต้องด าเนินการ
แสวงหาข้อเท็จจริงแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนก็ไม่ต้องสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีท าค าให้การและจัดท าบันทึกเสนอ
องคค์ณะเพ่ือพิจารณาด าเนินการต่อไปได้เลย 

๓.๑.๓.๗  ส่งส าเนาค าให้การให้ผู้ฟ้องคดีท าค าคัดค้านค าให้การภายในก าหนดเวลา   
หากผู้ถูกฟูองคดียื่นค าให้การภายในระยะเวลาที่ก าหนดแล้ว ศาลต้องส่งส าเนาค าให้การ 

พร้อมทั้งส าเนาพยานหลักฐานไปยังผู้ฟูองคดีเพ่ือให้ผู้ฟูองคดีคัดค้านหรือยอมรับค าให้การหรือพยาน 
ที่ผู้ถูกฟูองคดียื่นต่อศาลโดยตุลาการเจ้าของส านวนจะก าหนดประเด็นที่ผู้ฟูองคดีต้องชี้แจง หรือให้จัดส่ง
พยานหลักฐานใด ๆ ด้วยก็ได้ ซึ่งหากผู้ฟูองคดีประสงค์จะคัดค้านค าให้การก็จะต้องท าค าคัดค้านค าให้การ  
ยื่นต่อศาลภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าให้การหรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด หากผู้ฟูองคดี 
ไม่ประสงค์จะท าค าคัดค้านค าให้การ ก็ต้องแจ้งความประสงค์นั้นให้ศาลทราบเป็นหนังสือ ภายใน
ก าหนดเวลาดังกล่าว หากผู้ฟูองคดีไม่ท าคัดค้านค าให้การและไม่แจ้งความประสงค์เป็นหนังสือต่อศาล
ภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ศาลก็จะมีค าสั่งจ าหน่ายคดี 

๓.๑.๓.๘  ส่งค าคัดค้านค าให้การให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การเพิ่มเติม   
หากผู้ฟูองคดีท าค าคัดค้านค าให้การยื่นต่อศาลภายในก าหนด ศาลก็จะส่งส าเนาค าคัดค้าน

ค าให้การของผู้ฟูองคดีให้ผู้ถูกฟูองคดีเพ่ือยื่นค าให้การเพ่ิมเติมต่อศาลภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนา
ค าคัดค้านค าให้การหรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด และเมื่อศาลได้รับค าให้การเพ่ิมเติมจากผู้ถูกฟูองคดีแล้ว 
ศาลก็จะส่งส าเนาค าให้การเพิ่มเติมให้แก่ผู้ฟูองคดีทราบต่อไป 
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๓.๑.๓.๙  ตรวจสอบความครบถ้วนเพียงพอของข้อเท็จจริง   
เมื่อผู้ถูกฟูองคดียื่นค าให้การเพ่ิมเติมภายในก าหนดระยะเวลาหรือพ้นก าหนดระยะเวลา

โดยผู้ถูกฟูองคดีไม่ได้ยื่นค าให้การเพ่ิมเติม แต่ตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าคดีมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีได้แล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนก็จะจัดท าบันทึกเสนอองค์คณะ 
เพ่ือพิจารณาด าเนินการต่อไป  แต่หากตุลาการเจ้าของส านวน เห็นว่าข้อเท็จจริงที่ได้ยังไม่เพียงพอต่อ 
การพิจารณาพิพากษาคดี ตุลาการเจ้าของส านวนก็อาจแสวงหาข้อเท็จจริงโดยการไต่สวนพยานบุคคล 
พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือตรวจสอบสถานที่หรือส่งประเด็นไปให้ศาลปกครองชั้นต้นอ่ืนแสวงหา
ข้อเท็จจริงแทนหรือจะเรียกคู่กรณีหน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมาชี้แจง
ด้วยก็ได้ 

๓.๑.๓.๑๐  สรุปส านวนน าเสนอองค์คณะและอธิบดีศาลปกครอง   
เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนพิจารณาเห็นว่า ข้อเท็จจริงจากค าฟูองและค าชี้แจงของคู่กรณี

รวมทั้งข้อเท็จจริงที่ได้มาจากการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลเอง เพียงพอต่อการพิจารณาพิพากษาหรือ 
มีค าสั่งชี้ขาดได้แล้ว ก็จะจัดท าบันทึกพร้อมส านวนคดีเสนอองค์คณะเพ่ือพิจารณา  หากองค์คณะเห็นว่า
จ าเป็นต้องแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม องค์คณะก็อาจแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมเองหรือมอบหมายให้ 
ตุลาการเจ้าของส านวนด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมได้ แต่หากองค์คณะเห็นว่าไม่มีกรณีต้อง
แสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมแล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะก็จะมีค าสั่งก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง  
ในคดีนั้น โดยต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงล่วงหน้าไม่น้อยกว่า ๑๐ วัน 
และเมื่อได้ก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงแล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะจะส่งส านวนคดีนั้นให้อธิบดี
ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาด าเนินการต่อไป 

๓.๑.๓.๑๑  อธิบดีส่งส านวนให้ตุลาการผู้แถลงคดีจัดท าค าแถลงการณ์   
เมื่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาส านวนคดีแล้ว เห็นว่าไม่มีกรณีที่จะต้องแสวงหา

ข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม ก็จะส่งส านวนคดีให้ตุลาการผู้แถลงคดีจัดท าค าแถลงการณ์ ซึ่งประกอบด้วยข้อเท็จจริง 
ข้อกฎหมาย และความเห็นของตุลาการผู้แถลงคดีที่จะเสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็วต่อไป 

๓.๑.๓.๑๒  การนั่งพิจารณาคดี   
เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีได้จัดท าค าแถลงการณ์เรียบร้อยแล้ว องค์คณะก็จะก าหนดวัน 

นั่งพิจารณาคดี และหากคู่กรณีประสงค์จะยื่นค าแถลงเป็นหนังสือก็จะต้องยื่นต่อศาลก่อนวันนั่งพิจารณาคดีนั้น 
หรืออย่างช้าในระหว่างการนั่งพิจารณาคดี 

 
 
 
 



๔๐ 
 

 
 

๓.๑.๓.๑๓  ตุลาการผู้แถลงคดีแถลงการณ์ด้วยวาจา   
ในการนั่งพิจารณาคดีนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนจะเสนอสรุปข้อเท็จจริงและประเด็นของคดี 

จากนั้นจะเป็นการแถลงด้วยวาจาของคู่กรณี ประกอบค าแถลงเป็นหนังสือที่ยื่นไว้แล้วจึงเป็นการแถลงการณ์
ของตุลาการผู้แถลงคดี และเมื่อเสร็จสิ้นการแถลงการณ์แล้วตุลาการหัวหน้าคณะจะนัดประชุมปรึกษาองค์คณะ
เพ่ือพิพากษาหรือมีค าสั่งอีกครั้งหนึ่ง 

๓.๑.๓.๑๔  ศาลมีค าสั่ง/ค าพิพากษา   
ในการอ่านค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีนั้น ศาลจะแจ้งให้คู่กรณีทราบก าหนดวันอ่าน  

ผลแห่งค าพิพากษาและค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองเป็นการล่วงหน้า และเมื่อศาลได้ อ่านผลแห่งค าพิพากษา 
หรือค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองโดยเปิดเผยในวันใดแล้ว ให้ถือว่าวันที่อ่านนั้นเป็นวันที่ศาลปกครองมีค าพิพากษา
หรือค าสั่ง 

๓.๑.๓.๑๕  การอุทธรณ์ค าสั่ง/ค าพิพากษา  
เมื่อศาลปกครองชั้นต้นได้อ่านผลแห่งค าพิพากษาและค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองแล้ว  

หากคู่กรณีฝุายใดฝุายหนึ่งมีข้อคัดค้านค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นก็มีสิทธิอุทธรณ์คัดค้าน
ค าสั่งหรือค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้นต่อศาลปกครองสูงสุดได้ โดยยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นต้น  
ที่มีค าพิพากษาหรือค าสั่งคดีปกครองนั้น 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๔๑ 
 

 
 

แผนภูมิกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง๕๒ 
 
 

 
 

 

                                           
๕๒ จาก [ออนไลน์] แผนภูมิกระบวนพิจารณาคดีปกครอง, โดย ส านักงานศาลปกครอง, เข้าถึงข้อมูลวันที่ ๒๕ 

สิงหาคม ๒๕๖๓, เว็บไซต์  http://admincourt.go.th/admincourt/site/08doc_detail.php?ids=19426. 



๔๒ 
 

 
 

๓.๒  การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลปกครอง 

๓.๒.๑  การแสวงหาข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การเพิ่มเติม 
ในการแสวงหาข้อเท็จจริงจากค าฟูอง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การเพ่ิมเติม 

ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  
ก าหนดให้ตุลาการเจ้าของส านวนและคู่กรณีปฏิบัติ ดังต่อไปนี้๕๓ 

๑)  เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าค าฟูองใดเป็นค าฟูองที่สมบูรณ์ครบถ้วน ให้มีค าสั่ง
รับค าฟูองไว้พิจารณา และมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีท าค าให้การ โดยส่งส าเนาค าฟูองและส าเนาพยานหลักฐานไปด้วย  
ในกรณีที่เห็นสมควร จะก าหนดประเด็นที่ผู้ถูกฟูองคดีต้องให้การหรือให้จัดส่งพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง  
หรือที่จะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาของศาลด้วยก็ได้ (ระเบียบฯ  ข้อ ๔๒)  แต่ถ้าตุลาการเจ้าของส านวน
เห็นว่าสามารถจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีดังกล่าวได้จากข้อเท็จจริงในค าฟูองนั้นโดยไม่ต้องด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงอีก ก็ให้มีอ านาจจัดท าบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะเพ่ือพิจารณาด าเนินการ
ต่อไปได้ (ระเบียบฯ  ข้อ ๖๑) 

๒)  ผู้ถูกฟูองคดีต้องยื่นค าให้การโดยชัดแจ้งแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับข้อหาที่ปรากฏ 
ในค าฟูองและค าขอท้ายฟูองและเหตุแห่งการนั้น พร้อมทั้งส่งพยานหลักฐานตามที่ตุลาการเจ้าของส านวน
ก าหนด โดยจัดท าส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลักฐานดังกล่าวที่รับรองถูกต้องหนึ่งชุดหรือตามจ านวน
ที่ตุลาการเจ้าของส านวนก าหนดยื่นมาพร้อมกับค าให้การด้วย  ทั้งนี้ ภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนา
ค าฟูองหรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด (ระเบียบฯ  ข้อ ๔๓) 

๓)  ผู้ถูกฟูองคดีจะฟูองแย้งมาในค าให้การก็ได้ ค าฟูองแย้งนั้นให้ถือเสมือนเป็นค าฟูองใหม่  
ในกรณีที่ค าฟูองแย้งนั้นเป็นเรื่องอ่ืนที่ไม่เกี่ยวกับค าฟูองเดิม ให้ตุลาการเจ้าของส านวนสั่งไม่รับค าฟูองแย้ง 
ค าสัง่ดังกล่าวให้เป็นที่สุด (ระเบียบฯ  ข้อ ๔๔) 

๔)  ในกรณีที่ตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าค าให้การของผู้ถูกฟูองคดีไม่ครบถ้วนหรือ
ชัดเจนเพียงพอ จะสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีด าเนินการแก้ไขหรือจัดท าค าให้การส่งมาใหม่ก็ได้ (ระเบียบ ฯ  ข้อ ๔๕) 

๕)  ในกรณีที่ผู้ถูกฟูองคดีมิได้จัดท าค าให้การพร้อมทั้งพยานหลักฐานยื่นต่อศาลภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนด ให้ถือว่าผู้ถูกฟูองคดียอมรับข้อเท็จจริงตามข้อหาของผู้ฟูองคดีและให้ศาลพิจารณา
พิพากษาต่อไปตามที่เห็นเป็นการยุติธรรม (ระเบียบฯ  ข้อ ๔๖) 

๖)  เมื่อผู้ถูกฟูองคดียื่นค าให้การแล้ว ให้ศาลส่งส าเนาค าให้การพร้อมทั้งส าเนา
พยานหลักฐานไปยังผู้ฟูองคดี เพ่ือให้ผู้ฟูองคดีคัดค้านหรือยอมรับค าให้การหรือพยานหลักฐานที่ผู้ถูกฟูองคดี
ยื่นต่อศาล ในการนี้ ตุลาการเจ้าของส านวนจะก าหนดประเด็นที่ผู้ ฟูองคดีต้องชี้แจงหรือให้จัดส่ง
พยานหลักฐานใด ๆ  ก็ได้ (ระเบียบฯ  ข้อ ๔๗ วรรคหนึ่ง) 

                                           
๕๓

 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๑ 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๒), หน้า ๓๐๐ – ๓๐๑. 



๔๓ 
 

 
 

๗)  ถ้าผู้ฟูองคดีประสงค์จะคัดค้านค าให้การ ให้ท าค าคัดค้านค าให้การยื่นต่อศาลพร้อม
ส าเนา ๑ ชุด หรือตามจ านวนที่ศาลก าหนด  ทั้งนี้ ภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าให้การหรือ
ภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด  ถ้าผู้ฟูองคดีไม่ประสงค์ที่จะท าค าคัดค้านค าให้การ แต่ประสงค์จะให้ศาล
พิจารณาพิพากษาต่อไป ให้ผู้ฟูองคดีแจ้งเป็นหนังสือให้ศาลทราบภายในก าหนดระยะเวลาดังกล่าวข้างต้น   
ถ้าผู้ฟูองคดีไม่ด าเนินการภายในก าหนดระยะเวลาดังกล่าว ศาลจะจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได้ 
(ระเบยีบฯ  ข้อ ๔๗) 

๘)  ค าคัดค้านค าให้การของผู้ฟูองคดี ให้มีได้เฉพาะในประเด็นที่ได้ยกขึ้นกล่าวในค าฟูอง 
ค าให้การ หรือที่ศาลก าหนด  ถ้าผู้ฟูองคดีท าค าคัดค้านค าให้การ โดยมีประเด็นหรือค าขอเพ่ิมขึ้นใหม่  
ต่างจากค าฟูอง ค าให้การ หรือที่ศาลก าหนด ให้ศาลสั่งไม่รับประเด็นหรือค าขอใหม่นั้นไว้พิจารณา  
(ระเบียบฯ  ข้อ ๔๘) 

๙)  เมื่อศาลได้รับค าคัดค้านค าให้การของผู้ ฟูองคดีแล้ว ให้ตุลาการเจ้าของส านวน 
ส่งส าเนาค าคัดค้านค าให้การของผู้ฟูองคดีให้ผู้ถูกฟูองคดีเพ่ือยื่นค าให้การเพ่ิมเติมต่อศาล พร้อมส าเนา ๑ ชุด 
หรือตามจ านวนที่ศาลก าหนดภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าคัดค้านค าให้การหรือภายใน
ระยะเวลาที่ศาลก าหนด เมื่อศาลได้รับค าให้การเพ่ิมเติมจากผู้ถูกฟูองคดีแล้ว ให้ส่งส าเนาค าให้การเพ่ิมเติมนั้น
แก่ผู้ฟูองคดี  หากพ้นก าหนดระยะเวลาดังกล่าวหรือผู้ถูกฟูองคดีได้ยื่นค าให้การเพ่ิมเติมแล้วตุลาการเจ้าของ
ส านวนเห็นว่าคดีมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีได้แล้ว ให้ตุลาการเจ้าของ
ส านวนมีอ านาจจัดท าบันทึกสรุปส านวนเสนอองค์คณะเพ่ือพิจารณาด าเนินการต่อไป (ระเบียบฯ  ข้อ ๔๙) 

๓.๒.๒  การแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมของศาลและการรับฟังพยานหลักฐาน 
ในการแสวงหาข้อเท็จจริงคดีปกครองนั้น นอกจากการแสวงหาข้อเท็จจริงจากค าฟูอง 

ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การเพ่ิมเติมที่คู่กรณีเป็นฝุายเสนอต่อศาลแล้ว ระเบียบของ  
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ยังก าหนดให้ 
ศาลโดยตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงได้เองตามความเหมาะสม ดังมีรายละเอียด
ต่อไปนี้๕๔ 

๑)  ศาลอาจแสวงหาข้อเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือ
พยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีที่ปรากฏในค าฟูอง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ 
หรือค าให้การเพ่ิมเติม โดยศาลอาจด าเนินการตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบดังกล่าวหรือตามที่ศาลเห็นสมควร 
(ระเบียบฯ  ข้อ ๕๐ วรรคหนึ่ง) 

๒)  ในการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล ถ้าต้องมีการให้ถ้อยค าของคู่กรณี พยานหรือบุคคลใด ๆ  
ให้ศาลเป็นผู้ซักถาม (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๐ วรรคสอง) 

                                           
๕๔

 ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๓๐๑ – ๓๐๓. 



๔๔ 
 

 
 

๓)  ศาลโดยตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจออกค าสั่งเรียกคู่กรณีหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมา
ให้ถ้อยค าได้ตามที่เห็นสมควร  โดยศาลจะก าหนดประเด็นข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนไว้ในค าสั่งดังกล่าว
ด้วยก็ได้ (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๑ วรรคหนึ่ง และวรรคสอง) 

๔)  ศาลต้องแจ้งก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบล่วงหน้า เพ่ือเปิดโอกาส 
ให้คู่กรณีนั้นคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้ แต่ถ้าข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนเป็นข้อเท็จจริงที่ไม่มี
ผลกระทบต่อการพิจารณาพิพากษาคดีหรือคู่กรณีที่เกี่ยวข้องได้ทราบข้อเท็จจริงนั้นมาก่อนแล้ว ศาลจะไม่แจ้ง
ก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีนั้นทราบก็ได้ (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๑ วรรคสาม) 

๕)  พยานที่ศาลมีค าสั่งเรียกมาให้ถ้อยค าอาจเสนอพยานหลักฐานใด ๆ  เพ่ือประกอบการ
ให้ถ้อยค าของตนได้ ถ้าพยานหลักฐานนั้นอยู่ในประเด็นที่ศาลมีค าสั่งให้มีการไต่สวน (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๑ วรรคสี่) 

๖)  ในกรณีศาลเห็นสมควรจะรับฟังถ้อยค าของบุคคลใด และเป็นกรณีที่ต้องใช้ล่าม  
ให้ศาลจัดหาล่ามโดยให้ล่ามได้รับค่าตอบแทนเช่นเดียวกับการมาให้ถ้อยค าของพยานผู้เชี่ยวชาญ (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๒) 

๗)  ก่อนให้ถ้อยค าต่อศาล คู่กรณีหรือพยานต้องสาบานตนตามลัทธิศาสนาหรือจารีต
ประเพณีแห่งชาติของตนหรือกล่าวค าปฏิญาณว่าจะให้ถ้อยค าตามสัตย์จริง ให้คู่กรณีหรือพยานแจ้งชื่อ 
นามสกุล ที่อยู่ อายุ และอาชีพ  ในกรณีที่พยานมีความเกี่ยวพันกับคู่กรณีคนหนึ่งคนใดให้แจ้งด้วยว่ามีความ
เกี่ยวพันกันอย่างไร  (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๓ วรรคหนึ่ง และวรรคสอง) 

๘)  ในขณะที่พยานคนหนึ่งก าลังให้ถ้อยค าต่อศาล คู่กรณีจะอยู่ด้วยหรือไม่ก็ได้ แต่ห้าม 
มิให้พยานคนอ่ืนอยู่ในสถานที่นั้น เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน พยานที่ให้ถ้อยค าแล้วอาจถูกเรียก  
มาให้ถ้อยค าอีกในวันเดียวกันหรือวันอ่ืน และอาจถูกเรียกมาให้ถ้อยค าพร้อมพยานคนอ่ืนในเรื่องเดียวกันได้ 
(ระเบียบฯ  ข้อ ๕๓ วรรคสาม และวรรคสี่) 

๙)  เมื่อคู่กรณีหรือพยานให้ถ้อยค าเสร็จแล้ว ให้ศาลอ่านบันทึกการให้ถ้อยค าดังกล่าว 
ให้คู่กรณีหรือพยานฟังและให้ลงลายมือชื่อไว้เป็นหลักฐาน (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๓ วรรคห้า) 

๑๐)  เมื่อศาลเห็นสมควรหรือเมื่อคู่กรณีมีค าขอ ศาลมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้คู่กรณี
หน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานใด ๆ  ให้แก่ศาล 
(ระเบียบฯ  ข้อ ๕๔) 

๑๑)  เมื่อศาลเห็นสมควรหรือเมื่อคู่กรณีมีค าขอ ศาลอาจมีค าสั่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญ 
เพ่ือศึกษา ตรวจสอบ หรือวิเคราะห์ในเรื่องใด ๆ  เกี่ยวกับคดี อันมิใช่เป็นการวินิจฉัยข้อกฎหมายแล้วให้
รายงานหรือให้ถ้อยค าต่อศาลได้ รายงานหรือบันทึกการให้ถ้อยค าของพยานผู้เชี่ยวชาญ ให้ส่งส าเนา  
ให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเพ่ือท าข้อสังเกตเสนอต่อศาลภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด  ศาลอาจมีค าสั่งให้พยาน
ผู้เชี่ยวชาญมาให้ถ้อยค าต่อศาลประกอบรายงานของตนได้ และศาลต้องแจ้งก าหนดการให้ถ้อยค าของพยาน
ผู้เชี่ยวชาญให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบล่วงหน้าเพ่ือเปิดโอกาสให้คู่กรณีคัดค้านหรื อชี้แจงข้อเท็จจริงได้ 
(ระเบียบฯ  ข้อ ๕๕) 



๔๕ 
 

 
 

๑๒)  ศาลหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากศาลมีอ านาจไปตรวจสอบสถานที่ บุคคล หรือ
สิ่งอ่ืนใดเพ่ือประกอบการพิจารณาได้  ให้ศาลแจ้งวัน เวลา และสถานที่ที่จะไปตรวจสอบให้คู่กรณีทราบ
ล่วงหน้าเพ่ือเปิดโอกาสให้คู่กรณีคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้  โดยคู่กรณีจะไปร่วมในการตรวจสอบ
ดังกล่าวหรือไม่ก็ได้  ศาลหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากศาลต้องบันทึกการตรวจสอบและการให้ถ้ อยค า
ของบุคคลหรือพยานในการตรวจสอบรวมไว้ในส านวนคดีด้วย (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๖) 

๑๓)  ถ้าบุคคลใดเกรงว่าพยานหลักฐานซึ่งตนอาจต้องอ้างอิงในภายหน้าจะสูญหาย หรือ
ยากแก่การน ามา หรือถ้าคู่กรณีฝุายใดในคดีเกรงว่าพยานหลักฐานซึ่งตนจะอ้างอิงสูญหายเสียก่อนที่จะมี  
การไต่สวนหรือเป็นการยากที่จะน ามาไต่สวนในภายหลัง บุคคลนั้นหรือคู่กรณีฝุายนั้นอาจยื่นค าขอให้ศาล  
มีค าสั่งให้ไต่สวนพยานหลักฐานนั้นไว้ทันที  เมื่อศาลได้รับค าขอแล้ว ให้ศาลมีค าสั่งเรียกผู้ขอและคู่กรณี  
อีกฝุายหนึ่งหรือบุคคลภายนอกที่เก่ียวข้องมายังศาล และเม่ือได้ฟังบุคคลเหล่านั้นแล้ว ให้ศาลสั่งค าขอตามที่
เห็นสมควร ถ้าศาลสั่งอนุญาตก็ให้ไต่สวนพยานไปตามระเบียบนี้ ส่วนรายงานและเอกสารอ่ืน ๆ  ที่เกี่ยวข้อง
กับการนั้นให้ศาลเก็บรักษาไว้ (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๗) 

๑๔)  เมื่อศาลเห็นสมควรเพ่ือประโยชน์แห่งการพิจารณาคดี ศาลอาจแต่งตั้งให้ 
ศาลปกครองชั้นต้นอ่ืนช่วยแสวงหาข้อเท็จจริงในประเด็นใดก็ได้ แล้วให้ศาลปกครองที่ได้รับแต่งตั้ง 
ส่งรายงานผลการแสวงหาข้อเท็จจริง บันทึกการให้ถ้อยค าของพยานและเอกสารหรือพยานหลักฐานไปยัง
ศาลที่แต่งตั้ง (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๘) 

๑๕)  ในการแสวงหาข้อเท็จจริง ศาลจะออกค าสั่งให้มีการบันทึกเสียง ภาพ หรือเสียงและภาพ 
ตลอดเวลาหรือส่วนหนึ่งส่วนใดของการด าเนินการนั้น เพ่ือเป็นหลักฐานประกอบส านวนคดีก็ได้ (ระเบียบฯ  ข้อ ๕๙) 

๓.๓  การตรวจเอกสารเมื่อได้รับหมายเรียกหรือค าสั่งศาล 

๓.๓.๑  การตรวจเอกสารที่ได้รับจากศาล 

๓.๓.๑.๑  หมายเรียกหรือค าสั่งศาล 
ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองจะเน้นกระบวนพิจารณาที่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ 

ดังนั้น เมื่อมีการฟูองคดีต่อศาลปกครอง ตุลาการเจ้าของส านวนจะแจ้งค าสั่งใด ๆ  ให้คู่กรณีได้ทราบก็จะท า
เป็นลายลักษณ์อักษรเช่นกัน ซึ่งอาจท าในรูปแบบหมายศาลหรือหนังสือราชการ แล้วแต่กรณี  ได้แก ่ 
หมายแจ้งค าสั่งศาล ค าสั่งเรียกให้ท าค าชี้แจง ค าสั่งเรียกให้ท าค าให้การ ค าสั่งเรียกให้ท าค าให้การเพ่ิมเติม 
หมายแจ้งก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง หมายแจ้งก าหนดวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก  หมายแจ้ง
ก าหนดนัดฟังค าพิพากษา หนังสือแจ้งค าสั่งศาล ฯลฯ โดยที่หมายหรือหนังสือดังกล่าวตุลาการเจ้าของ
ส านวนจะท าถึงคู่กรณีเป็นรายบุคคล เช่น ค าสั่งถึงผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, ค าสั่งถึงส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ เป็นต้น เพ่ือสั่งการให้คู่กรณีที่ได้รับหมายหรือหนังสือจากศาลกระท าการ 
อย่างใดอย่างหนึ่งตามที่ระบุไว้ในหมายหรือหนังสือดังกล่าว เช่น ให้ท าค าให้การแก้ค าฟูองพร้อมด้วย
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พยานหลักฐาน ๑ ชุด และจัดส่งส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลักฐานอีก ๑ ชุด รวม ๒ ชุด ต่อศาล
ภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับค าสั่งนี้ เป็นต้น 

๓.๓.๑.๒  รายละเอียดในหมายเรียกหรือค าสั่งศาล 
เมื่อมีการฟูองคดีต่อศาลปกครอง หากตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าเป็นค าฟูองที่สมบูรณ์

ครบถ้วนแล้วก็จะสั่งรับฟูองและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีท าค าให้การ โดยส่งส าเนาค าฟูองและส าเนา
พยานหลักฐานให้ผู้ถูกฟูองคดีทราบพร้อมกับมีค าสั่งให้ท าค าให้การภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด  ในกรณี
อ่ืน ๆ  ก็มีลักษณะท านองเดียวกัน โดยส่วนมากศาลจะออกค าสั่งโดยมีเงื่อนเวลาให้ผู้ที่ได้รับหมายดังกล่าว
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด โดยที่การส่งหมายหรือหนังสือจากศาลไปให้
คู่กรณีได้ทราบนั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือเปิดโอกาสให้คู่กรณีแต่ละฝุายไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ตลอดจนผู้ที่เกี่ยวข้องได้ทราบถึงข้อเท็จจริงและข้อกล่าวหาตามค าฟูองโดยละเอียด 
สามารถตรวจสอบรายละเอียดข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานต่าง ๆ ในคดีได้อย่างเพียงพอที่จะแสดง
พยานหลักฐานเพ่ือยืนยันข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายหักล้างข้อกล่าวหาของผู้ฟูองคดีรวมถึงการแก้ต่างคดี 
ในประเด็นต่าง ๆ ได้อย่างเต็มที่  ดังนั้น คู่กรณีที่ได้รับหมายหรือหนังสือจากศาลพึงตระหนักและตรวจสอบ
รายละเอียดต่าง ๆ ให้ถี่ถ้วน เพ่ือที่จะได้ปฏิบัติตามค าสั่งศาลได้ทันภายในกรอบระยะเวลาที่ศาลก าหนด 
อันเป็นการรักษาสิทธิในขั้นตอนกระบวนพิจารณาคดีของศาล เพราะหากไม่ปฏิบัติตามค าสั่งศาลภายใน
กรอบระยะเวลาที่ก าหนด  ศาลจะถือว่าบุคคลดังกล่าวได้ทราบค าสั่งศาลโดยชอบแล้วและถือว่ายอมรับ
ข้อเท็จจริงตามนั้น  เพราะฉะนั้น เมื่อคู่กรณีได้รับหมายหรือหนังสือจากศาลแล้ว ควรตรวจสอบว่า 
เป็นหมายศาลประเภทใด เช่น หากเป็นค าสั่งเรียกให้ท าค าชี้แจง ศาลจะก าหนดให้ท าภายใน ๑๕ วัน นับแต่
วันที่ได้รับค าสั่ง  หากเป็นค าสั่งเรียกให้ท าค าให้การ ศาลจะก าหนดให้ท าภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง  
หากเป็นค าสั่งเรียกให้ท าค าให้การเพ่ิมเติม ศาลจะก าหนดให้ท าภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง เป็นต้น 

๓.๓.๒  การตรวจเอกสารค าฟ้อง ข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคดี 

๓.๓.๒.๑  ผู้ฟ้องคดี 
ตรวจสอบว่าผู้ฟูองคดีชื่ออะไร  มีความเกี่ยวพันกับส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินหรือไม่ 

ประการใด เช่น เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินหรือไม่ ด ารงต าแหน่งอะไร สังกัด
ส านักใด  หากเป็นผู้ร้องเรียนก็ให้ตรวจสอบว่าเป็นเรื่องร้องเรียนเลขด าที่ .... เลขแดงที่.. .. อยู่ในความ
รับผิดชอบของส านักสอบสวนและเจ้าหน้าที่สอบสวนท่านใด เป็นต้น  ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการประสานงาน
กับเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องและสามารถตรวจสอบข้อมูลเกี่ยวกับค าฟูองให้เป็นไปด้วยความรวดเร็ว 

๓.๓.๒.๒  ผู้ถูกฟ้องคดี 
ตรวจสอบว่าผู้ถูกฟูองคดีประกอบด้วยบุคคลใด หรือหน่วยงานใดบ้าง เช่น ผู้ตรวจการ

แผ่นดิน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น ผู้ถูกฟูองคดีอาจมี
เพียงคนเดียวหรือหลายคนก็ได้ ในบางกรณีก็อาจจะมีการระบุทั้งชื่อและต าแหน่ง เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดิน 



๔๗ 
 

 
 

(นาย....)  นอกจากนี้ อาจมีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอ่ืนถูกฟูองมาในคดีเดียวกันด้วย  
เช่น กระทรวงการคลัง เป็นต้น  ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการเตรียมการแก้ตา่งให้ถูกต้องครบถ้วน 

๓.๓.๒.๓  ข้อเท็จจริงท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี 
ตรวจสอบข้อเท็จจริงและการกระท าทั้งหลายที่ผู้ฟูองคดีกล่าวอ้างมาในค าฟูอง เพ่ือทราบ

ถึงเหตุแห่งการฟูองคดีว่ามีความเป็นมาประการใด ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจาก  
การกระท าของหน่วยงานทางปกครองใดหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใด ในเรื่องอะไร อย่างไร เมื่อใด ณ สถานที่แห่งใด 
ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ในการเตรียมข้อมูลแก้ต่างให้ถูกต้องตรงประเด็นตามค าฟูอง 

๓.๓.๒.๔  ค าขอท้ายฟ้อง 
ตรวจสอบว่าผู้ฟูองคดีประสงค์จะขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งอย่างไร เป็นค าขอ 

ทีเ่กี่ยวข้องกับข้อเท็จจริงที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีหรือไม่ ประการใด ศาลสามารถออกค าบังคับให้ได้หรือไม่ 
ซึ่งค าขอนั้นจะต้องอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะก าหนดให้ได้ด้วย เช่น ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ที่ออกโดยมิชอบ ขอให้ศาลสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด 
เป็นต้น  แต่ถ้าหากผู้ฟูองคดีขอให้ศาลสั่งลงโทษทางวินัยหรือสั่งลงโทษทางอาญาแก่ผู้ถูกฟูองคดี ย่อมเป็น
เรื่องที่ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะก าหนดให้ได้  การได้ทราบถึงประเด็นต่างๆ ตามค าขอท้ายฟูอง
ย่อมมีประโยชน์ต่อการเตรียมข้อมูลในการแก้ต่างหักล้างข้อกล่าวหา เพ่ือมิให้เป็นไปตามค าขอท้ายฟูองของ
ผู้ฟูองคดี และมิให้มีเหตุที่จะให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งตามค าขอท้ายฟูองได้ เช่น กรณีฟูองว่าละเลยล่าช้า
และขอให้ศาลสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง หากมีการด าเนินการในเรื่องดังกล่าว
ครบถ้วนแล้ว ก็ไม่มีเหตุที่จะให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งตามค าขอท้ายฟูองได้อีก เช่นนี้ศาลก็อาจมีค าสั่ง
จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความหรือมีค าพิพากษายกฟูอง เป็นต้น 

๓.๓.๒.๕  ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
ตรวจสอบข้อกฎหมายตามที่ผู้ฟูองคดีกล่าวอ้างมาในค าฟูอง เพ่ือทราบถึงเหตุของความไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย ที่ผู้ฟูองคดีได้กล่าวอ้างมานั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย กฎ ระเบียบ ค าสั่ง ฉบับใด จากนั้น 
ให้ตรวจสอบหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งหมดเพ่ือวิเคราะห์ถึงข้ออ้างของผู้ฟูองคดีว่ามีเหตุและผลมากน้อย
เพียงใด การด าเนินการในเรื่องดังกล่าวมีข้อบกพร่องทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายตามที่ถูกกล่าวหาหรือไม่ 
ประการใด ได้มีการพิจารณาทบทวน ปรับปรุง แก้ไข ปัญหาดังกล่าวหรือไม่ อย่างไร  นอกจากนี้  
ใหต้รวจสอบตัวบทกฎหมายอ่ืน ๆ  ที่เกี่ยวข้องกับการฟูองคดีปกครองและกระบวนพิจารณาในคดีปกครอง 
เช่น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม  
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ เป็นต้น เพ่ือจะได้ทราบว่าค าฟูองดังกล่าว
อยู่ในขอบเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่ เป็นไปตามเงื่อนไขในการฟูองคดีปกครองหรือไม่ ประการใด 
ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการสรุปประเด็นปัญหาตามค าฟูอง โดยน าหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องมาวิเคราะห์ 
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ในมิติต่าง ๆ  อย่างรอบด้าน เพ่ือจะได้น ามาใช้ประโยชน์ในการแก้ต่างคดีตามประเด็นต่าง ๆ  ที่ผู้ฟูองคดี
กล่าวอ้างได้ถูกต้องครบถ้วน 

๓.๔  การรวบรวมสรรพเอกสารเพื่อเสนอต่อศาลและการไปศาล 

๓.๔.๑  การมอบฉันทะและการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน 
การมอบฉันทะ คือ การมอบให้บุคคลหนึ่งท าธุระให้ด้วยความไว้วางใจกันเป็นปกติธรรมดา

ที่ไม่เกี่ยวกับอ านาจตามกฎหมายโดยมีหลักฐานเป็นหนังสือ  การมอบฉันทะโดยทั่วไปย่อมไม่ใช่เป็นการใช้
อ านาจของผู้มอบฉันทะอย่างหนึ่งอย่างใด หากแต่เป็นการขอให้ด าเนินการในเรื่องปกติธุระทั่วไปเท่านั้น  
ซึ่งแตกต่างจากการมอบอ านาจที่ผู้รับมอบอ านาจมีอ านาจท าการแทนและการกระท านั้นมีผลทางกฎหมาย
เสมือนว่าตัวการท าด้วยตนเอง อาจกล่าวได้ว่าผู้รับมอบฉันทะท าหน้าที่เป็นเพียงเสมือนบุรุษไปรษณีย์เท่านั้น
โดยไม่มีอ านาจใด ๆ ในทางกฎหมาย 

โดยที่การด าเนินคดีปกครองก็สามารถมอบฉันทะได้ ตามข้อ ๑๓๕๕ แห่งระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ที่ก าหนดให้การยื่นเอกสาร
หรือพยานหลักฐานต่อศาล คู่กรณีจะยื่นด้วยตนเองหรือมอบฉันทะให้ผู้อ่ืนยื่นต่อศาลก็ได้ การมอบฉันทะ  
ให้ผู้อ่ืนยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐาน ให้ท าเป็นหนังสือลงลายมือชื่อผู้มอบ ผู้รับมอบ และพยาน  ทั้งนี้ 
เป็นไปตามแบบฟอร์มที่ศาลก าหนด 

การมอบอ านาจ คือ การที่บุคคลหนึ่งเรียกว่าตัวการ มอบให้บุคคลอีกคนหนึ่งเรียกว่า
ตัวแทน มีอ านาจกระท าการแทนและการกระท านั้นมีผลทางกฎหมายเสมือนว่าตัวการท าด้วยตนเอง  
การมอบอ านาจโดยทั่วไปจะเป็นไปตามหลักกฎหมายว่าด้วยตัวการตัวแทน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ส่วนการมอบอ านาจของส่วนราชการย่อมเป็นไปตามกฎหมายที่บัญญัติไว้ในเรื่องนั้นเป็นการเฉพาะ โดยปกติแล้ว
จะยึดหลักตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ประกอบกับพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. ๒๕๕๐ แต่ในบางหน่วยงาน เช่น ศาล องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มี
กฎหมายบัญญัติไว้ในเรื่องการมอบอ านาจเป็นการเฉพาะเรื่องไว้แล้ว ก็ย่อมต้องเป็นไปตามกฎหมายแต่ละฉบับ
ที่บัญญัติไว้เฉพาะของหน่วยงานนั้น ๆ   

                                           
๕๕ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

“ข้อ ๑๓ การยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐานต่อศาล คู่กรณีจะยื่นด้วยตนเองหรือมอบฉันทะให้ผู้อื่น  
ยื่นต่อศาลหรือต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาล หรือจะท าโดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้ ในกรณีที่ส่งทางไปรษณีย์
ลงทะเบียน ให้ถือว่าวันที่ส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานแก่เจ้าพนักงานไปรษณีย์เป็นวันที่ยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐานต่อศาล 

การมอบฉันทะให้ผู้อื่นยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐาน ให้ท าเป็นหนังสือลงลายมือช่ือผู้มอบ ผู้รับมอบ 
และพยาน” 
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โดยที่การด าเนินคดีปกครองก็สามารถมอบอ านาจได้ ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๕ วรรคห้า๕๖ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบข้อ ๒๐๕๗  
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี 
การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงาน
คดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔  ทั้งนี้ เป็นไปตามแบบฟอร์มที่ศาลก าหนด 

จะเห็นได้ว่าคู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐ สามารถมอบอ านาจให้
ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้าง แล้วแต่กรณี ของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครอง
ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอัยการฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้  โดยที่การมอบ
อ านาจของหัวหน้าส่วนราชการหากมีการมอบอ านาจทั่วไปไว้แล้ว ก็ไม่จ าเป็นต้องมีหนังสือมอบอ านาจเฉพาะอีก 
และเป็นการกระท าการในนามของรัฐบาลซึ่งได้รับการยกเว้นไม่ต้องปิดอากรแสตมป์ตามประมวลรัษฎากร 
มาตรา ๑๒๑ (ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี ๑๓๓๓/๒๕๓๕) 

จากการศึกษาพบว่าที่ผ่านมาศาลปกครองกลางได้เคยมีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการมอบอ านาจ 
ให้ลงนามในค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ว่าเป็นไปโดยชอบแล้ว โดยค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๖/๒๕๕๘, คดีหมายเลขแดง
ที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘ และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ วินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า ข้อ ๒๐ วรรคสอง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี 
การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงาน
คดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔  ก าหนดว่า คู่กรณีซึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างแล้วแต่กรณี
ของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอัยการ
ฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ตรวจการแผนดิน (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑) ได้มี

                                           
๕๖ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๔๕ วรรคห้า ในการด าเนินกระบวนพิจารณา คู่กรณีจะด าเนินการทั้งปวงด้วยตนเองหรือ 
จะมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอื่น ซึ่งมีคุณสมบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ก าหนดเพื่อฟูองคดีหรือด าเนินการแทนได้” 

๕๗ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี  
การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง 
และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔ 

“ข้อ ๒๐ คู่กรณีในคดีปกครองอาจมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้ว  
และมีความรู้ความสามารถท่ีอาจด าเนินการแทนผู้มอบอ านาจได้ ฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนคู่กรณีได้ 

คู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ พนักงาน  
หรือลูกจ้างแล้วแต่กรณีของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรั ฐนั้นสังกัดอยู่  
หรือพนักงานอัยการฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้” 



๕๐ 
 

 
 

หนังสือลงวันที่ ๒๔ มีนาคม ๒๕๕๗ มอบอ านาจให้เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ท าการ
แทนในการยื่นค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติมหรือเอกสารต่อศาล เข้าฟังการไต่สวน การพิจารณาคดี ตลอดจน
การรับเอกสารหรือสิ่งอื่นใดจากศาล  ดังนั้น เลขาการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ลงนามในค าให้การ
และค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว  ส่วนการรับค าให้การและค าให้การ
เพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไว้พิจารณา นั้น เป็นดุลพินิจของศาลที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม 
ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๕ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ประกอบข้อ ๕๐ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๓ 

ดังนั้น หากผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
ก็สามารถมอบอ านาจให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินการในเรื่องคดีความ  
แทนได้ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองกลางดังกล่าวข้างต้น และสามารถมอบอ านาจให้พนักงานอัยการ
ฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้ ตามข้อ ๒๐ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง 
การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้
ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔  แต่อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังไม่มี
ระเบียบภายในเกี่ยวกับการมอบอ านาจให้ไปด าเนินคดีแทน กรณีนี้จึงยังมีปัญหาในทางปฏิบัติว่าจะมอบ
อ านาจให้พนักงานเจ้าหน้าที่ในระดับต าแหน่งใดให้เป็นผู้มีอ านาจด าเนินคดีแทน เนื่องจากต าแหน่งในแต่ละ
ประเภทมีระดับความรับผิดชอบที่แตกต่างกัน ดังนั้น เพ่ือให้มีความชัดเจนในเรื่องดังกล่าวจึงเห็นควรออก
ระเบียบก าหนดแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการมอบอ านาจให้ไปด าเนินคดีแทนต่อไป 

๓.๔.๒  การจัดส่งเอกสารและส าเนาเอกสารที่เกี่ยวข้องต่อศาล 
ในที่นี้ผู้ศึกษาจะขอกล่าวถึงเฉพาะในมิติของผู้ถูกฟูองคดี ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดท า

ค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเสนอต่อศาลปกครอง ซึ่ง เป็นส่วนหนึ่ง 
ในขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลโดยตุลาการศาลปกครอง และเป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง 
ที่มีความส าคัญต่อผู้ถูกฟูองคดีเป็นอย่างยิ่ง 

ในกรณีท่ีถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง  ผู้ถูกฟูองคดีจะต้องยื่นค าให้การโดยชัดแจ้งแสดงการปฏิเสธ
หรือยอมรับข้อหาที่ปรากฏในค าฟูองและค าขอท้ายฟูองและเหตุแห่งการนั้น พร้อมทั้งส่งพยานหลักฐาน
ตามที่ตุลาการเจ้าของส านวนก าหนด โดยจัดท าส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลักฐานดังกล่าวที่รับรอง
ถูกต้องหนึ่งชุดหรือตามจ านวนที่ตุลาการเจ้าของส านวนก าหนดยื่นมาพร้อมกับค าให้การด้วย  ภายใน ๓๐ วัน 
นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าฟูองหรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด ทั้งนี้ ตามข้อ ๔๓ แห่งระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  หากผู้ถูกฟูองคดี
มิได้จัดท าค าให้การพร้อมทั้งพยานหลักฐานยื่นต่อศาลภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ถือว่าผู้ถูกฟูองคดี
ยอมรับข้อเท็จจริงตามข้อหาของผู้ฟูองคดีและให้ศาลพิจารณาพิพากษาต่อไปตามที่เห็นเป็นการยุติธรรม 



๕๑ 
 

 
 

ทั้งนี้ ตามข้อ ๔๖ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฉบับเดียวกัน เมื่อศาลได้รับ 
ค าคัดค้านค าให้การของผู้ฟูองคดีแล้ว ให้ตุลาการเจ้าของส านวนส่งส าเนาค าคัดค้านค าให้การของผู้ฟูองคดี 
ให้ผู้ถูกฟูองคดีเพ่ือยื่นค าให้การเพ่ิมเติมต่อศาล พร้อมส าเนา ๑ ชุด หรือตามจ านวนที่ศาลก าหนดภายใน ๑๕ วัน 
นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าคัดค้านค าให้การหรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด เมื่อศาลได้รับค าให้การเพ่ิมเติม
จากผู้ถูกฟูองคดีแล้ว ให้ส่งส าเนาค าให้การเพ่ิมเติมนั้นแก่ผู้ฟูองคดี หากพ้นก าหนดระยะเวลาดังกล่าวหรือ 
ผู้ถูกฟูองคดีได้ยื่นค าให้การเพ่ิมเติมแล้วตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าคดีมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณา
พิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีได้แล้ว ให้ตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจจัดท าบันทึกสรุปส านวนเสนอองค์คณะ
เพ่ือพิจารณาด าเนินการต่อไป ทั้งนี้ ตามข้อ ๔๙ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ฉบับเดียวกัน 

จากหลักการดังกล่าวข้างต้นพอจะสรุปได้ ดังนี้ 
๑)  การจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองจะต้องบรรยายโดยชัดแจ้งแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับ

ข้อหาที่ปรากฏในค าฟูองและค าขอท้ายฟูองและเหตุแห่งการนั้น พร้อมทั้งพยานหลักฐานที่เก่ียวข้อง 
๒)  จัดส่งต้นฉบับค าให้การไปให้ศาล พร้อมกับจัดท าส าเนาค าให้การและส าเนา

พยานหลักฐานดังกล่าวตามจ านวนที่ศาลก าหนด 
๓)  ส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลักฐาน จะต้องรับรองส าเนาถูกต้องทุกหน้าของ

เอกสารที่เสนอต่อศาล 
๔)  การจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ ให้พิจารณาประเด็นตามค าคัดค้าน

ค าให้การของผู้ฟูองคดีตามที่เห็นสมควรจะแก้ต่างเพ่ิมเติม 
การยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐานต่อศาล คู่กรณีจะยื่นด้วยตนเองหรือมอบฉันทะให้ผู้อ่ืน

ยื่นต่อศาลหรือต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาล หรือจะท าโดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้ ในกรณีที่ส่ง
ทางไปรษณีย์ลงทะเบียน ให้ถือว่าวันที่ส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานแก่เจ้าพนักงานไปรษณีย์เป็นวันที่ยื่น
เอกสารหรือพยานหลักฐานต่อศาล การมอบฉันทะให้ผู้อ่ืนยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐาน ให้ท าเป็นหนังสือ
ลงลายมือชื่อผู้มอบ ผู้รับมอบ และพยาน ทั้งนี้ ตามข้อ ๑๓ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ นอกจากนี้ ยังสามารถยื่นผ่านระบบ
อิเล็กทรอนิกส์ได้ด้วย ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. ๒๕๖๒ อย่างไรก็ตาม หากมีการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทนแล้ว  
ผู้รับมอบอ านาจย่อมสามารถยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐานต่อศาลแทนคู่กรณีได้โดยไม่จ าต้องมอบฉันทะอีก 
โดยที่ใบมอบอ านาจควรระบุไว้ให้ครบถ้วนชัดเจนว่ามอบอ านาจให้กระท าการในเรื่องใดบ้าง เพราะผู้รับมอบอ านาจ
จะกระท าการนอกเหนือจากท่ีระบุไว้ในใบมอบอ านาจมิได้ 

ดังนั้น กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
ก็สามารถมอบอ านาจให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินคดีแทนได้ โดยที่สามารถ
ด าเนินการจัดส่งเอกสารและส าเนาเอกสารที่เกี่ยวข้องต่อศาลตามแนวทางดังกล่าวข้างต้นได้ 



๕๒ 
 

 
 

๓.๔.๓  การไปร่วมฟังการพิจารณาคดีครั้งแรกและฟังค าพิพากษาศาล 
ในการนั่งพิจารณาคดีและการพิพากษาคดีโดยตุลาการศาลปกครอง นั้น ระเบียบของ 

ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ได้ก าหนดหลักการ
และแนวปฏิบัติไว้  ดังนี้ 

๑)  เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าคดีมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะพิจารณาพิพากษาหรือ
มีค าสั่งชี้ขาดคดีได้แล้ว ก็จะจัดท าบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวนเสนอบันทึกดังกล่าวพร้อมส านวนคดี  
ให้องค์คณะเพ่ือพิจารณาด าเนินการต่อไป (ระเบียบฯ ข้อ ๖๐) 

๒)  เมื่อองค์คณะได้รับส านวนคดีจากตุลาการเจ้าของส านวนแล้ว หากเห็นว่าไม่มีกรณีที่
จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติม ตุลาการหัวหน้าคณะก็จะมีค าสั่งก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง
ในคดีนั้น พร้อมกับแจ้งให้คู่กรณีทราบก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงล่วงหน้าไม่น้อยกว่า ๑๐ วัน 
บรรดาค าฟูองเพ่ิมเติม ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม รวมทั้งพยานหลักฐานอ่ืน ๆ ที่ยื่น
ต่อศาลหลังวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง ไม่ให้ศาลรับไว้เป็นส่วนหนึ่งของส านวนคดี และไม่ต้องส่งส าเนา
ให้คูก่รณีท่ีเกี่ยวข้องอีก (ระเบียบฯ ข้อ ๖๒) 

๓)  เมื่อก าหนดวันสิ้นสุดการแสงหาข้อเท็จจริงแล้ว ให้ตุลาการหัวหน้าคณะส่งส านวนคดี
ให้อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นพิจารณา หากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นมิได้สั่งการเป็นอย่างอ่ืน ให้ส่งส านวนคดีนั้น
ให้ตุลาการผู้แถลงคดีเพื่อจัดท าค าแถลงการณ์โดยเร็ว เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีได้จัดท าค าแถลงการณ์ 
เป็นหนังสือหรือสามารถเสนอค าแถลงการณ์ด้วยวาจาได้แล้ว ให้องค์คณะก าหนดวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก
หลังจากท่ีได้หารือกับอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นแล้ว (ระเบียบฯ ข้อ ๖๓)  

๔)  ในการพิจารณาคดีให้ศาลจัดให้มีการนั่งพิจารณาคดีอย่างน้อยหนึ่งครั้ง เพ่ือให้คู่กรณี 
มีโอกาสแถลงด้วยวาจาต่อหน้าศาล เว้นแต่คดีที่ศาลมีค าสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ การนั่ง
พิจารณาคดีครั้งแรกศาลต้องแจ้งก าหนดวันให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่า ๗ วัน (ระเบียบฯ ข้อ ๘๓)   

๕)  ในการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก หากคู่กรณีประสงค์จะยื่นค าแถลงเป็นหนังสือ ให้ยื่นศาล
ก่อนวันนั่งพิจารณาคดีหรืออย่างช้าที่สุดในระหว่างการนั่งพิจารณาคดี  ค าแถลงจะยกข้อเท็จจริงที่ไม่เคย
ยกขึ้นอ้างไว้แล้วไม่ได้ เว้นแต่เป็นข้อเท็จจริงที่เป็นประเด็นส าคัญในคดีซึ่งคู่กรณีผู้ยื่นสามารถพิสูจน์ได้ว่า  
มีเหตุจ าเป็นหรือพฤติการณ์พิเศษที่ท าให้ไม่อาจเสนอต่อศาลได้ก่อนหน้านั้น แต่ศาลจะรับฟังข้อเท็จจริง
ดังกล่าวได้ต่อเมื่อได้เปิดโอกาสให้คู่กรณีอีกฝุายหนึ่งแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้างแล้ว  คู่กรณี
มีสิทธิน าพยานหลักฐานมาสืบประกอบค าแถลงดังกล่าวข้างต้นได้ โดยให้ศาลพิจารณาสั่งอนุญาตเท่าที่
เกี่ยวข้องกับค าแถลงและจ าเป็นแก่คดีเท่านั้น ค าสั่งดังกล่าวให้เป็นที่สุด  ในวันนั่งพิจารณาคดี คู่กรณีจะไม่
มาศาลก็ได้ แต่ไม่ตัดอ านาจศาลที่จะออกค าสั่งเรียกให้คู่กรณี หน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือ
บุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค า ให้ความเห็นเป็นหนังสือ หรือส่งเอกสาร หรือพยานหลักฐานใด ๆ ให้แก่ศาล 
(ระเบียบฯ ข้อ ๘๔) 



๕๓ 
 

 
 

๖)  เมื่อเริ่มการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอสรุปข้อเท็จจริง
และประเด็นของคดีนั้น แล้วให้คู่กรณีแถลงด้วยวาจาประกอบค าแถลงเป็นหนังสือที่ได้ยื่ นต่อศาล โดยให้ 
ผู้ฟูองคดีแถลงก่อน  ค าแถลงด้วยวาจาของคู่กรณีต้องกระชับและอยู่ในประเด็น โดยไม่อาจยกข้อเท็จจริง 
หรือข้อกฎหมายอ่ืนนอกจากที่ปรากฏในค าแถลงเป็นหนังสือ ในกรณีที่คู่กรณีฝุายใดไม่ยื่นค าแถลงเป็นหนังสือ 
แต่มาอยู่ในศาลในวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก คู่กรณีฝุายนั้นจะแถลงด้วยวาจาได้ต่อเมื่อได้รับอนุญาตจากศาล
หรือศาลสั่งให้แถลง (ระเบียบฯ ข้อ ๘๕) 

๗)  ในการนั่งพิจารณาคดี ให้ศาลเป็นผู้ซักถามคู่กรณีและพยาน และให้น าความในข้อ ๕๒ 
ข้อ ๕๓ และข้อ ๕๙ มาใช้บังคับโดยอนุโลม (ระเบียบฯ ข้อ ๘๖) 

๘)  ในการนั่งพิจารณาคดี ถ้าคู่กรณีฝุายหนึ่งฝุายใดฝุาฝืนข้อก าหนดของศาลที่ก าหนดไว้
เพ่ือรักษาความเรียบร้อยในบริเวณศาล และศาลได้มีค าสั่งให้คู่กรณีฝุายนั้นออกไปเสียจากบริเวณศาล  
ศาลจะนั่งพิจารณาคดีต่อไปลับหลังคู่กรณีฝุายนั้นก็ได้ (ระเบียบฯ ข้อ ๘๗) 

๙)  ให้ศาลปกครองแจ้งให้คู่กรณีทราบก าหนดวันอ่านผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้น 
เป็นการล่วงหน้าตามสมควร เมื่อศาลปกครองได้อ่านผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีในศาลปกครอง
โดยเปิดเผยในวันใดแล้ว ให้ถือว่าวันที่ได้อ่านนั้นเป็นวันที่ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง ถ้าไม่มีคู่กรณี
มาศาลปกครองในวันนัดอ่านค าพิพากษาหรือค าสั่ง ให้ศาลปกครองงดการอ่านค าพิพากษาหรือค าสั่ง  
แล้วบันทึกไว้และให้ถือว่าวันที่บันทึกเป็นวันที่ศาลปกครองได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่ง ทั้งนี้ ตามมาตรา ๖๙ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ดังนั้น กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
การไปร่วมฟังการพิจารณาคดีครั้งแรกและฟังค าพิพากษาศาล ก็ควรปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการ ตามที่
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ดังกล่าวข้างต้น 
เพ่ือให้การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครองเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและเกิดประโยชน์สูงสุด 

๓.๕  หลักกฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง และค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเป็นขั้นตอนหนึ่ง

ของกระบวนการพิจารณาคดีปกครองที่ผู้ถูกฟูองคดีพึงตระหนักและให้ความส าคัญยิ่งกว่าสิ่งอ่ืนใด  เนื่องจาก
เป็นส่วนหนึ่งของการด าเนินคดีปกครองในระบบไต่สวนที่ เปิดโอกาสให้ผู้ถูกฟูองคดีสามารถรวบรวม 
ทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเสนอต่อศาลในการแก้ต่างข้อกล่าวหาต่าง ๆ ได้อย่างเต็มที่ เพราะหากผู้ถูกฟูองคดี
ไม่จัดท าค าให้การแก้ค าฟูองพร้อมทั้งพยานหลักฐานยื่นต่อศาล ถือว่าผู้ถูกฟูองคดียอมรับข้ อเท็จจริงตาม 
ข้อกล่าวหาของผู้ฟูองคดีและศาลก็จะพิจารณาพิพากษาคดีตามที่เห็นเป็นการยุติธรรมต่อไป ทั้งนี้ หากผู้ถูกฟูองคดี
สามารถเสนอเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ต่อศาลจนสิ้นกระแสความตามที่ถูกผู้ฟูองคดีกล่าวหาได้ ศาลก็อาจ
มีค าสั ่งหรือค าพิพากษาศาลยกฟูองคดีนั้น แต่ถ้าหากไม่สามารถชี้แจงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายต่อศาลได้ 



๕๔ 
 

 
 

ก็อาจถูกศาลพิพากษาให้เป็นฝุายแพ้คดีได้เช่นกัน การศึกษาหลักกฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของ
ศาลปกครองจึงมีประโยชน์ต่อการใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดีไม่มากก็น้อย ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงได้รวบรวม
แนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุดในส่วนที่เกี่ยวข้องกับผู้ตรวจการแผ่นดิน
และส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือประโยชน์ในการศึกษาวิเคราะห์และใช้เป็นแนวทางในการด าเนินคดีและ 
แก้ต่างคดีปกครอง ในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี โดยจ าแนก 
ตามประเด็นส าคัญ ดังนี้ 

๓.๕.๑  ประเด็นเกี่ยวกับเขตอ านาจของศาลปกครอง 

๓.๕.๑.๑  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
ด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗ วรรคสาม 

บัญญัติจ ากัดอ านาจของศาลปกครองมิให้ก้าวล่วงไปถึงอ านาจของ “องค์กรอิสระ” ตามรัฐธรรมนูญ  
ในเรื่องที่องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้ใช้อ านาจ “วินิจฉัยชี้ขาด” ทีเ่ป็นการ “ใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ” 
ด้วยเหตุนี้  หากเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่ง เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
ขององค์กรอิสระนั้น ๆ แล้ว ย่อมไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 

กรณีใดบ้างที่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ นั้น ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยมี 
ค าวินิจฉัยไว้ว่า กรณีการใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ มาตรา ๑๔๕ วรรคหนึ่ง (๓) เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ (ค าวินิจฉัย 
ศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๓/๒๕๔๓ และที่ ๕๒/๒๕๔๖)  นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าวินิจฉัยไว้ว่า 
กรณีที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่ง (๓) เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ (ค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๒๐/๒๕๕๕)  จากค าวินิจฉัยดังกล่าวพอสรุปได้ว่า การใช้อ านาจโดยตรงตาม
รัฐธรรมนูญที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ตามนัยมาตรา ๑๙๗ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ จะต้องมีองค์ประกอบ ๓ ประการ ดังนี้๕๘ 

(๑)  เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับ “องค์กรอิสระ” ตามท่ีระบุไว้ในรัฐธรรมนูญ 
(๒)  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการ “ใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ” ขององค์กรอิสระนั้น ๆ  

ซึ่งหมายความว่า ไม่รวมถึงการใช้อ านาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย กฎ หรือค าสั่งขององค์กรอิสระ 
(๓)  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น  ๆ  

ที่เป็นการ “วินิจฉัยชี้ขาด” ซึ่งหมายความว่า ไม่รวมถึงการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กร
อิสระนั้น ๆ  ในการด าเนินการอย่างอ่ืนที่มิใช่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาด เช่น การก าหนดหลักเกณฑ์ การแสวง
หรือการตรวจสอบข้อเท็จจริง การมีความเห็น เป็นต้น 

                                           
๕๘ ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๑ 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๒), หน้า ๑๒๑. 



๕๕ 
 

 
 

ในส่วนของผู้ตรวจการแผ่นดิน นั้น ได้มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดแยกออกเป็น ๒ 
แนวทาง ดังนี้ 

แนวทางแรก  วินิจฉัยว่าไม่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ โดยค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕  วินิจฉัยไว้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
มาตรา ๒๒๓ วรรคสอง บัญญัติว่า อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้น รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้ก าหนดให้บทบัญญัติที่ เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน 
อยู่ในหมวด ๑๑ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ แต่การที่
รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้องค์กรใดเป็นผู้ใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติดังกล่าวจะต้องบัญญัติ
ถึงเงื่อนไขของการใช้อ านาจและผลทางกฎหมายไว้ด้วย หาใช่เพียงเป็นการบัญญัติถึงอ านาจทั่วไปไม่  
เมื่อพิจารณามาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญดังกล่าวแล้วเห็นว่าเป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น ไม่ได้บัญญัติถึงผลทางกฎหมายไว้ด้วย บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่ใช่เป็นบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ  ศาลปกครองชั้นต้นจึงไม่อาจอ้างบทบัญญัติดังกล่าว  
ว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญได้ 

แนวทางที่สอง  วินิจฉัยว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ โดยค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๔/๒๕๕๖ วินิจฉัยไว้ว่า การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของ 
ผู้ฟูองคดีเนื่องจากเห็นว่าเป็นเรื่องเกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ ซึ่งอยู่ในอ านาจของ
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) และคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้รับเรื่องร้องเรียน
ในประเด็นดังกล่าวไว้แล้ว เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ เป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดี
ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้แจ้งผลการพิจารณาตามค าร้องเรียน 
ของผู้ฟูองคดีให้ผู้ฟูองคดีทราบโดยเร็วและชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ฟูองคดีนั้น การวินิจฉัยชี้ขาด  
เรื่องร้องเรียนของผู้ถูกฟูองคดีที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีนี้เป็นการกระท าและงดเว้นการกระท าตามอ านาจ
หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่ก าหนดในมาตรา ๒๔๔ (๑) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ประกอบกับมาตรา ๒๙ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ บัญญัติว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจไม่รับพิจารณาหรือยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียน
เกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ จึงถือได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กร  
ตามรัฐธรรมนูญใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดแล้ว คดีนี้จึงไม่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง ตามมาตรา ๒๒๓ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

๓.๕.๑.๒  หลักกฎหมายเกี่ยวกับคดีพิพาทในทางปกครอง 
คดีพิพาทที่จะอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองนั้น จะต้องเป็นคดีพิพาทตามมาตรา ๙ 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และส าหรับศาลปกครอง
สูงสุดจะต้องเป็นคดีพิพาทตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ซึ่งเป็นคดีพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจ



๕๖ 
 

 
 

ในทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองเป็นส าคัญ  ดังนั้น คดีพิพาทใดที่มิได้เกิดจากการใช้อ านาจ
ในทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง แม้ว่าจะมีคู่กรณีเป็นหน่วยงานทางปกครองแล ะ 
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐก็ตาม ก็ถือไม่ได้ว่าเป็นคดีปกครองที่จะอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เช่น คดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระท าทางนิติบัญญัติ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๕๑/๒๕๕๑, ที่ ๑๒๔/๒๕๔๙ และ 
ที่ ๕๘๗/๒๕๕๐)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางตุลาการ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๒/๒๕๔๕,  
ที่ ๘๐๘/๒๕๕๐, ที่ ๒๒๖/๒๕๕๑ และที่ ๔๗๐/๒๕๕๒)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาล (ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๓/๒๕๔๙, ที่ ฟ. ๓/๒๕๕๑, ที่ ๒๘๓/๒๕๕๐, ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐, ที่ ๓๙๗/๒๕๕๓,  
ที่ ๓๖๒/๒๕๕๔ และที่ ๑๘๒/๒๕๕๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่ง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๔๙/
๒๕๕๐, ที่ ๔๕๒/๒๕๕๐, ที่ ๕๕๗/๒๕๕๐, ที่ ๖๒๖/๒๕๕๐, ที่ ๓๙๖/๒๕๕๐, ที่ ๓๔๓/๒๕๕๐, ที่ ๒๗/
๒๕๕๐, ที่ ๓๐/๒๕๕๐, ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๑๖/๒๕๕๓, ที่ ๒๒/๒๕๕๓, ที่ ๕๓/
๒๕๕๓ และที่ ๒๑/๒๕๕๔) คดีพิพาททางอาญา (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔/๒๕๔๕, ที่ ๒๓๕/๒๕๕๐ 
และค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๑๕/๒๕๕๒) เป็นต้น 

นอกจากนี้ หากเป็นการกระท าในทางส่วนตัวก็ไม่ถือว่าเป็นคดีปกครอง เช่น การที่
ปลัดอ าเภอดูหมิ่นผู้ฟูองคดีซ่ึงหน้าในขณะที่มาติดต่อราชการเพ่ือขอท าบัตรประจ าตัวประชาชนนั้น มิได้ เป็น
การกระท าโดยการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่แต่เป็นการกระท าในทางส่วนตัว (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ ๒๖๒/๒๕๕๐)  การให้บริการประชาชนตามหน้าที่โดยมิได้กระท าโดยใช้อ านาจทาง
ปกครองก็ไม่ถือว่าเป็นคดีปกครอง เช่น กรณีท่ีฟูองว่าเจ้าหน้าที่ศาลยุติธรรมวางตัวไม่เป็นกลางโดยช่วยเขียน
ค าร้องให้แก่คู่ความอีกฝุายหนึ่งนั้น การช่วยเขียนค าร้องดังกล่าวมิใช่เป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง แต่เป็นการให้บริการแก่ประชาชนตามหน้าที่ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๖๑/
๒๕๕๐) เป็นต้น 

กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองในเรื่องที่
มิได้เกิดจากการใช้อ านาจในทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง ในการแก้ต่างคดีก็ชอบที่สืบค้น
ข้อมูลตามแนวทางค าสั่งศาลปกครองสูงสุดและค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลดังกล่าวข้างต้น  
มาใช้เป็นแนวทางในการจัดท าค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ต่างคดีว่ากรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี นั้น ไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยอ้างเหตุว่าคดีพิพาทตาม
ค าฟูองมิได้เกิดจากการใช้อ านาจในทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองได้ ซึ่งอาจมีผลให้ศาล  
มีค าสั่งไม่รับฟูองและจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความได้ 

๓.๕.๑.๓  หลักกฎหมายเกี่ยวกับหน่วยงานของทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ได้นิยามค าว่า “หน่วยงานทางปกครอง” ไว้ดังนี้ 
“หน่วยงานทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียก 

ชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้น  



๕๗ 
 

 
 

โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐและให้หมายความรวมถึงหน่วยงาน
ที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง” 

จากนิยามศัพท์ดังกล่าว หน่วยงานทางปกครอง ประเภท กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการ
ที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา นั้น ไม่ค่อยมีปัญหาในการตีความมากนักเนื่องจากมีความหมาย
ชัดเจนตามกฎหมายจัดตั้งหน่วยงานนั้น ๆ อยู่แล้ว แต่ที่มีปัญหาในการตีความ คือ “หน่วยงานอ่ืนของรัฐ” 
และ “หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง” โดยแยก
พิจารณา ดังนี้๕๙ 

๑)  หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หมายถึง หน่วยงานของรัฐในรูปแบบอ่ืนนอกจากราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ 

(ก)  องค์การมหาชน ไม่ว่าจะเป็นองค์การมหาชนที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ 
เช่น มหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐซึ่งไม่เป็นส่วนราชการและอยู่ในก ากับของรัฐ ส านักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย ธนาคารแห่งประเทศไทย สถาบันพระปกเกล้า ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีแห่งชาติ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๕๙/๒๕๕๒) องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก กองทุน
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด  
ที่  ๕๓๑/๒๕๕๒) เป็นต้น หรือองค์การมหาชนที่ตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามความใน
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ เช่น สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน ศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร 
โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ โรงพยาบาลบ้านแพ้ว องค์การบริหารการพัฒนาพ้ืนที่พิเศษเพ่ือการท่องเที่ยว
อย่างยั่งยืน เป็นต้น 

(ข)  หน่วยงานอิสระของรัฐ  ได้แก่ หน่วยธุรการขององค์กรตุลาการ องค์กร 
นิติบัญญัติ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ เช่น ส านักงานศาลยุติธรรม 
ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ส านักงานเลขาธิการ  
สภาผู้แทนราษฎร ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส านักงาน ป.ป.ช. ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานอัยการสูงสุด ส านักงานคณะการมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๗๔/๒๕๕๐) เป็นต้น 

๒)  หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการ  
ทางปกครอง แม้ว่าหน่วยงานดังกล่าวมิได้เป็นหน่วยงานภาครัฐแต่เมื่อได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจ  
ทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองก็ถือว่าเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ดังที่บัญญัติไว้ใน

                                           
๕๙

 สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๔ (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๕๔), หน้า ๒๓๒ – ๒๓๔. 



๕๘ 
 

 
 

มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  เช่น สภาทนายความ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๙/๒๕๕๑) เนติบัณฑิตยสภา (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๗/๒๕๔๖) 
สภาสถาปนิก (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๘๐/๒๕๔๗) บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๒๑๑/๒๕๕๑) บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๕/๒๕๕๐) 
บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๔๕/๒๕๕๓) บริษัท ขนส่ง จ ากัด 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๘๖/๒๕๔๖) มหาวิทยาลัยเอกชน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๐๒/๒๕๕๐ 
และที่ ๓๗๓/๒๕๕๓) ส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๖๕๗/๒๕๕๐) บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๙๕/๒๕๕๒) 
บริษัท รถไฟฟูากรุงเทพ จ ากัด (มหาชน) (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๖๗/๒๕๕๒) บริษัท ปตท. จ ากัด 
(มหาชน) (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๔/๒๕๕๑) 

หากหน่วยงานดังกล่าวมิได้ใช้อ านาจในทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง 
ย่อมมิใช่ “หน่วยงานทางปกครอง” ตามความหมายดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เช่น ศาล วุฒิสภา ส านักงานทรัพย์สิน 
ส่วนพระมหากษัตริย์ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๙๐/๒๕๕๐) ธนาคาร กรุงไทย จ ากัด (มหาชน)  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐/๒๕๕๐) บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๒๘๑/๒๕๕๑) บริษัท บริหารสินทรัพย์กรุงเทพพาณิชย์ จ ากัด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๓๓/๒๕๕๒) 
สหกรณ์การเกษตรที่จดทะเบียนจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. ๒๕๔๒ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๖๑๐/๒๕๕๐) สหกรณ์ออมทรัพย์ของหน่วยงานของรัฐที่จดทะเบียนจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. ๒๕๔๒ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๕๒/๒๕๕๒) สภาวัฒนธรรม (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๗๑/๒๕๔๗) 
บริษัท ไทยเดินเรือทะเล จ ากัด (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๘/๒๕๕๐) สถาบันประกันภัยไทย 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๘๔/๒๕๔๙) เป็นต้น 

ส่วนค าว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” นั้น มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้นิยามศัพท์ไว้ว่า 

“เจ้าหน้าที่ของรัฐ หมายความว่า 
(๑) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู ้ที ่ปฏิบัติงานในหน่วยงาน  

ทางปกครอง 
(๒) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจ

ในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล และ 
(๓) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐตาม (๑) หรือ (๒)” 



๕๙ 
 

 
 

จากนิยามศัพท์ดังกล่าวอาจจ าแนก “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ออกเป็น ๓ ประเภท ดังต่อไปนี้๖๐ 
๑)  ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง 

(ก)  ข้าราชการ  หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับการบรรจุและแต่งตั้งตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบข้าราชการฝุายนั้น ๆ  ให้ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครองทั้งที่เป็นข้าราชการประจ าและ
ข้าราชการเมือง โดยข้าราชการประจ าหมายถึงข้าราชการประจ าทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการ  
พลเรือน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๐๔/๒๕๕๐)  ข้าราชการครู ข้าราชการต ารวจ ข้าราชการรัฐสภา 
ข้าราชการส านักงานคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือข้าราชการส านักงาน  
การตรวจเงินแผ่นดิน  ส่วนข้าราชการการเมืองหมายถึงข้าราชการการเมืองตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการการเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ เช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๕๕/๒๕๕๐)  
ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี เลขาธิการนายกรัฐมนตรี โฆษกประจ าส านักนายกรัฐมนตรี เป็นต้น 

(ข)  พนักงาน  หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับการท าสัญญาจ้างให้ปฏิบัติงานเป็นพนักงาน
ในหน่วยงานทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นพนักงานราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานองค์การมหาชน 
พนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานธนาคารแห่งประเทศไทย พนักงานส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
หรือพนักงานส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เช่น พนักงานการไฟฟูาส่วนภูมิภาค (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด  
ที่ ๒๔/๒๕๕๒) ผู้อ านวยการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๙๗/๒๕๕๐) เป็นต้น 

(ค)  ลูกจ้าง  หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับการท าสัญญาจ้างให้ปฏิบัติงานเป็นลูกจ้าง 
ในหน่วยงานทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นลูกจ้างประจ าหรือลูกจ้างชั่วคราว เช่น ลูกจ้างขององค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๘/๒๕๕๐) เป็นต้น 

(ง)  คณะบุคคลที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง  เช่น สภาเทศบาลต าบล 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.  ๒๔๕/๒๕๕๑) คณะผู้บริหารองค์การบริหารส่ วนต าบล  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๓๒/๒๕๕๐) สภามหาวิทยาลัย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๔/๒๕๕๐) 
คณะกรรมการบริหารการพัฒนาพ้ืนที่พิเศษเพ่ือการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๘/๒๕๕๐) 
คณะกรรมการสอบราคาจัดซื้อจัดจ้างสถาบันพัฒนาฝีมือแรงงาน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๓/๒๕๕๑) 
เป็นต้น 

(จ)  ผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง  เช่น ผู้ที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับการวัดผล
การศึกษาให้กับมหาวิทยาลัยเอกชน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๐๒/๒๕๕๐) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๘๑/๒๕๕๒) นายกเทศมนตรี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๓๓/๒๕๕๐)  
นายกองค์การบริหารส่วนต าบล (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๗/๒๕๕๐) อธิการบดีมหาวิทยาลัย  
นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลัย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๔/๒๕๕๐) 

                                           
๖๐

 สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๓๔ – ๒๓๖. 



๖๐ 
 

 
 

เลขาธิการส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๕๗/๒๕๕๐) 
นายกสภาทนายความ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๙/๒๕๕๑) เป็นต้น 

๒)  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งกฎหมายให้อ านาจ 
ในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล 

(ก)  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท  เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เป็นต้น 

(ข)  คณะกรรมการซึ่งกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใด ๆ  
ที่มีผลกระทบต่อบุคคล  เช่น คณะรัฐมนตรี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๘/๒๕๕๐) คณะกรรมการ 
การเลือกตั้ง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓๐/๒๕๕๑) คณะกรรมการเนติบัณฑิตยสภา  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๙/๒๕๔๖) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๔๓๖/๒๕๕๐) คณะกรรมการข้าราชการต ารวจ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖๒/๒๕๕๐) คณะกรรมการ
องค์การจัดการน้ าเสีย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๘/๒๕๕๑) สภามหาวิทยาลัย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๗๙/๒๕๕๒) เป็นต้น 

(ค)  บุคคลซึ่งกฎหมายให้อ านาจในการออกฎ ค าสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบ
ต่อบุคคล  เช่น นายกรัฐมนตรี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๙/๒๕๕๐ และที่ ฟ. ๖/๒๕๕๓) เลขาธิการ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๒/๒๕๕๑) เป็นต้น 

๓)  บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๖๙/๒๕๕๐ เป็นต้น 

หากบุคคลดังกล่าวมิ ได้ ใช้อ านาจในทางปกครองย่อมมิใช่  “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”  
ตามความหมายดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  เช่น ผู้ช าระบัญชีตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์แต่งตั้ง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด  
ที่ ๖๖๖/๒๕๕๐) การใช้อ านาจของประธานวุฒิสภาในการตรวจสอบและพิจารณาค าร้องขอถอดถอน  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญออกจากต าแหน่ง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๐๕/๒๕๔๖ (ป)) สมาชิกวุฒิสภา
และคณะกรรมาธิการวุฒิสภา (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๗/๒๕๕๐) คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๐๘/๒๕๕๐) ผู้พิพากษาและตุลาการ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๙๕๖/๒๕๔๘) 
ประธานสภาวัฒนธรรมและคณะกรรมการสภาวัฒนธรรม (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๗๑/๒๕๔๗) 
คณะกรรมการกลางอิสลามแห่งประเทศไทย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖๗/๒๕๔๖) คณะกรรมการ
ช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายของสภาทนายความ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  ๖๓๓/๒๕๕๐) 
คณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๐๘/๒๕๕๑) 
ผู้อ านวยการส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์  (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๙๐/๒๕๕๐) 
ผู้อ านวยการสถาบันประกันภัยไทย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๘๔/๒๕๔๙) ผู้จัดการสหกรณ์ออมทรัพย์ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๔๒/๒๕๕๐) เป็นต้น 



๖๑ 
 

 
 

เมื่อพิจารณาจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้นแล้ว จะเห็น
ได้ว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” ถือว่าเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามความหมายดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ส่วน “ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน” ถือว่าเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ตามความหมายดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ดังนั้น ในการใช้อ านาจตามกฎหมายของผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน   
ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าวินิจฉัยไว้ในค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ 
และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ และที่ คร. ๘/๒๕๖๐  
โดยวินิจฉัยไว้ว่า การฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด 
กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที่ ตามมาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิฟูองกระทรวงการคลังในคดีนี้ได้ 

๓.๕.๑.๔  หลกักฎหมายเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้นิยามศัพท์

ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ไว้ดังนี้ 
“ค าสั่งทางปกครอง หมายความว่า 
(๑) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น

ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ  
การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(๒) การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง” 
ต่อมานายกรัฐมนตรีได้ออกกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยก าหนดไว้ว่า 
“ให้การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้เป็นค าสั่งทางปกครอง 
๑.  การด าเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้ 

(๑)  การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือ  
ให้สิทธิประโยชน์ 

(๒)  การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ 



๖๒ 
 

 
 

(๓)  การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอื่นใด 
ในลักษณะเดียวกัน 

(๔)  การสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน 
๒.  การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา” 
จากนิยามดังกล่าวข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า “การกระท าทางปกครอง” แบ่งออกเป็น ๒ 

ประเภท คือ “นิติกรรมทางปกครอง” และ “ปฏิบัติการทางปกครอง”  โดยที่นิติกรรมการทางปกครอง
แบ่งออกเป็น “กฎ” และ “ค าสั่งทางปกครอง”๖๑  ดังนั้น ค าสั่งใดจะเป็นค าสั่งทางปกครองได้นั้น  
จะต้องเป็นการออกค าสั่งโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่และต้องมีลักษณะเป็นการการสร้าง  
นิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่มีผลเป็นการเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณี ซึ่งแตกต่างจาก “กฎ” ที่มีผลบังคับ
เป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ นอกจากนี้ ยังแตกต่างจาก 
“ปฏิบัติการทางปกครอง” ที่เป็นการกระท าทางกายภาพมิได้มุ่งหมายผลในทางกฎหมายอีกด้วย 

เพราะฉะนั้น ค าสั่งใดที่ออกโดยมิได้อาศัยอ านาจตามกฎหมาย หรือมิได้มีลักษณะเป็น 
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลย่อมไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งงดจ่ายกระแสไฟฟูาของ  
การไฟฟูาส่วนภูมิภาคไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๗/๒๕๔๘) การที่
องค์การบริหารส่วนต าบลมีหนังสือบอกเลิกสัญญาจ้างปรับปรุงซ่อมแซมถนนในหมู่บ้าน เป็นการใช้สิทธิ  
ในฐานะคู่สัญญา มิใช่เป็นการใช้อ านาจทางปกครองจึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๒๗๓/๒๕๕๐) การเคหะแห่งชาติยินยอมให้ผู้เช่าซื้อโอนสิทธิตามสัญญาเช่า เป็นการด าเนินการ
ในฐานะเอกชนทั่วไป มิใช่เป็นการใช้อ านาจทางปกครองจึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง (ค าพิพากษา  
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๗/๒๕๔๔) การด าเนินกิจการของธนาคารออมสินเป็นการประกอบธุรกิจเช่นเดียวกับ
ธนาคารพาณิชย์ทั่วไป มิใช่เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ค าสั่งของธนาคารในกรณีดังกล่าวจึงไม่เป็นค าสั่ง
ทางปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๙๔/๒๕๔๕) คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน
ของสภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์กรที่ ใช้อ านาจทางการเมือง มิได้ ใช้อ านาจทางปกครอง มติของ
คณะกรรมาธิการดังกล่าวจึงมิใช่ค าสั่งทางปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๓๔/๒๕๔๕) เป็นต้น 
นอกจากนี้ หากเป็นค าสั่งภายในของฝุายปกครองก็ยังถือไม่ได้ว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๓๘/๒๕๔๗) ค าสั่งแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยร้ายแรง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๘/๒๕๔๘, ที่ ๒๓๖/๒๕๕๑ และ 
ที่ อ. ๑๑๒/๒๕๕๑) ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการหรือให้ไปช่วยราชการโดยไม่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงลักษณะงาน 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๑๔/๒๕๔๕ และที่ ๕๖/๒๕๕๑) เป็นต้น  เมื่อไม่เป็นค าสั่งทางปกครองแล้ว 
                                           

๖๑ วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “การกระท าทางปกครอง”, (เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครอง
ระดับต้น รุ่นที่ ๑, ๒๕๔๓) อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง, 
พิมพ์ครั้งท่ี ๑๑ (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๒), หน้า ๑๔๙. 



๖๓ 
 

 
 

ย่อมไม่ต้องด้วยหลักเกณฑ์และเงื่อนไข ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครองตามบทบัญญัติ
ดังกล่าว แต่อาจจะอยู่ในอ านาจของศาลปกครองด้วยเหตุอ่ืน เช่น ประกาศกระทรวงศึกษาธิการก าหนด 
เขตพ้ืนที่การศึกษา ไม่ได้มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่บุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะที่เป็นกฎ ไม่ใช่ค าสั่ง
ทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๕๑/๒๕๔๗) กองบัญชาการต ารวจนครบาลออกข้อบังคับว่าด้วยแก้ไข
เพ่ิมเติมการก าหนดให้รถเดินทางเดียว โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายที่มีผลบังคับกับทุก ๆ คนเป็นการทั่วไป 
มีสถานะเป็นกฎ ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๒๗๒/๒๕๔๖) ดังนั้น จึงควรพิจารณา
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขอ่ืน ๆ ที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันประกอบด้วย 

ในกรณีมีคดีพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือ 
คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดอันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง ย่อมอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  ส าหรับกรณทีีผู่้ตรวจการแผ่นดนิมีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา 
เป็นค าสั่งทางปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่ นั้น ได้มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
แยกออกเป็น ๒ แนวทาง ดังนี้ 

แนวทางแรก  วินิจฉัยว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, 
ที่ ๓๔๙/๒๕๕๙, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และที่ ๑๖/๒๕๕๘  โดยวินิจฉัยไว้ 
ในท านองเดียวกันว่า  บทบัญญัติมาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
ที่บัญญัติเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นบทบัญญัติ ที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไป 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและ  
ผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับ  
การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ  การวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับ
เรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๒) หรือ (๓) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

แนวทางที่สอง วินิจฉัยว่าไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒  โดยวินิจฉัยไว้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอ านาจหน้าที่
ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ให้อ านาจไว้  ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบและ
แสวงหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลในเรื่องที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียน  
เพ่ือเสนอความเห็นต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้แก้ไขหรือระงับความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ฟูองคดี 
การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นเพียงการตรวจสอบข้อเท็จจริงและการเสนอความเห็นหรือ



๖๔ 
 

 
 

ข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานที่มีอ านาจตามมาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒  การใช้อ านาจดังกล่าวไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครองที่จะมีผล 
เป็นการให้สิทธิหรือกระทบต่อสิทธิของผู้ฟูองคดีโดยตรง  และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑  
โดยวินิจฉัยไว้ว่า มติและหนังสือแจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณา
ตามข้อร้องเรียน และรายงานการกระท าที่มีการฝุาฝืนประมวลจริยธรรมของผู้ฟูองคดีให้คณะกรรมการ  
การเลือกตั้งเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม ตามนัยมาตรา ๑๓ วรรคหนึ่ง (๒) มาตรา ๓๖ 
และมาตรา ๓๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ยังไม่มี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ ฟูองคดีที่จะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

๓.๕.๒  ประเด็นเกี่ยวกับเงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง 

๓.๕.๒.๑  หลักกฎหมายเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง 
ผู้มีสิทธิฟูองคดีปกครองตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น จะต้องเป็นผู้ที่ “ได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหาย” หรือ “อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้” ซึ่งจะต้องพิจารณาจาก
ลักษณะของคดีปกครองเป็นส าคัญว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ หรือไม่  ทั้งนี้ เพราะเกณฑ์ในการพิจารณาความเป็นผู้มีสิทธิ
ฟูองคดีแตกต่างกันออกไปตามลักษณะของคดีปกครองแต่ละประเภท กล่าวคือ๖๒ ในกรณีที่เป็นคดีเกี่ยวกับ
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองฝุายเดียวหรือเป็นคดีเกี่ยวกับการละเลย
ต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรของฝุายปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น ผู้ได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ จะพิจารณาจาก “ประโยชน์ที่เกี่ยวข้อง” 
ถ้าการกระท าทางปกครองใดส่งผลกระทบทางกฎหมายต่อประโยชน์ที่เกี่ยวข้องและเป็นการกระท า 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้นั้นย่อมมีสิทธิฟูองคดีปกครองได้  โดยประโยชน์ที่เกี่ยวข้องต้องมี
ลักษณะโดยตรงและเฉพาะเจาะจงและต้องเกิดขึ้นหรืออาจจะเกิดขึ้นอย่างแน่นอนและด ารงอยู่โดยชอบ  
ด้วยกฎหมาย  แต่ในกรณีที่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ 
ฝุายปกครองหรือเป็นคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ จะต้องเป็น “ผู้ที่ถูกโต้แย้งสิทธิ” เท่านั้น เพราะต้องเป็น  
“ผู้ทรงสิทธิ” โดยสภาพและสิทธินั้นถูกโต้แย้งด้วยการกระท าละเมิดหรือการไม่ปฏิบัติตามสัญญาหรือ 

                                           
๖๒

 สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์ , คู่มือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๔ (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๕๔), หน้า ๓๐๘. 



๖๕ 
 

 
 

จากความรับผิดอย่างอ่ืนของฝุายปกครอง  ดังนั้น ถ้าผู้ ฟูองคดีมิได้เป็นผู้ซึ่งถูกกระทบสิทธิหรือมิได้ 
มีประโยชน์เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียโดยตรงในเรื่องท่ีน ามาฟูองคดี เช่น ผู้ฟูองคดีฟูองคดีในฐานะที่เป็นผู้ซึ่ง
รักความสงบหรือเป็นคนรักเพื่อน จะฟูองคดีแทนเพื่อนเพราะเจ็บแค้นแทนเพื่อนมิได้ หรือจะฟูองคดี 
ในฐานะประชาชนคนหนึ่งหรือในฐานะผู้พิทักษ์ความชอบด้วยกฎหมายก็ไม่ได้ หรือถ้าการกระท าที่เป็นเหตุแห่ง
การฟูองคดีเป็นเพียงการให้ค าปรึกษา การตอบข้อหารือ การให้ความเห็น หรือค าสั่งที่เป็นเพียงขั้นตอนหนึ่ง
ขั้นตอนใดในกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่ยังไม่ก่อให้เกิดสิทธิหรือกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีก็ยังมิได้เป็นผู้มีสิทธิที่จะน าการกระท าดังกล่าวมาฟูองคดีต่อศาลปกครองได้๖๓   

ส าหรับในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อ 
ศาลปกครองนั้น ปรากฏว่าศาลปกครองสูงสุดได้เคยพิจารณาวินิจฉัยในประเด็นเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟูองคดีไว้แล้ว 
โดยสามารถจ าแนกออกเป็น ๓ กลุ่ม ดังนี้ 

กลุ่มแรก  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  วินิจฉัยไว้ว่า 
ค าสั่งย้ายผู้ฟูองคดีจากต าแหน่งผู้อ านวยการสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินไปด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการ  
ส านักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารดังกล่าวย่อมก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี  
อย่างมีนัยส าคัญแล้ว และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการ
กระท าของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน จะกระท าได้ก็แต่โดยการที่ศาลปกครองมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว กรณีจึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากกระท าของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิฟูองเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นคดีนี้ต่อศาลปกครอง ตามนัยมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

กลุ่มที่สอง  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดี มิใช่ผู้ ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, 
ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ 
และที่ ๒๔๒/๒๕๕๔  วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียน
หรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๒) (๓) หรือ (๔) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ นั้น การที่ผู้ฟูองคดีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยดังกล่าว  
ได้น าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้น ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่อง
ร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้ด าเนินการ  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) แห่ง

                                           
๖๓

 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๑ 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๒), หน้า ๒๓๑. 



๖๖ 
 

 
 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  แต่อย่างไรก็ตาม ผู้ที่จะมีสิทธิ
ฟูองคดีต่อศาลปกครองได้นั้น ต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของผู้ ถูกฟูองคดี ตามมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  ซึ่งเมื่อพิจารณามาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๓๘ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ เห็นได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีอ านาจพิจารณาข้อร้องเรียน ส่งความเห็น ข้อเสนอแนะและรายงานการกระท าให้หน่วยงานพิจารณา
ด าเนินการเท่านั้น โดยไม่ได้มีอ านาจสั่งให้หน่วยงานปฏิบัติแต่อย่างใด เมื่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีหนังสือแจ้งผลค าวินิจฉัยให้ผู้ฟูองคดีทราบแล้ว  ค าวินิจฉัยดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินหาได้มี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด อีกทั้ง การที่ศาลปกครองจะมี 
ค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟูองคดี  
ก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟูองของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด  
ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

กลุ่มที่สาม  กรณีวินิจฉัยว่าศาลไม่มีอ านาจออกค าบังคับ โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐ วินิจฉัยไว้ว่า แม้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะได้รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา
สอบสวนและมีความเห็นตามที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียน แต่ผู้ตรวจการแผ่นดินก็มีอ านาจกระท าได้เพียงรายงาน
การตรวจสอบข้อร้องเรียนตามมาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี
แล้ววินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน 
และส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๑๐/๓๑๖ ลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙  
แจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินให้ผู้ฟูองคดีทราบแล้ว  ศาลจึงไม่มีอ านาจออกค าบังคับให้ผู้ถูกฟูอง
คดีไปด าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงและด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนตามค าขอของผู้ฟูองคดีอีก  
ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

๓.๕.๒.๒  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนก่อนฟ้องคดี 
ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ

เสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟูองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อได้ด าเนินการตามขั้นตอน
และวิธีการตามที่กฎหมายก าหนดโดยครบถ้วนแล้ว ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ กล่าวคือ หากมีกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ 
ต่อผู้ออกค าสั่งภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันทราบค าสั่ง ก็ต้องใช้สิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งก่อน 
จึงจะมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองได้  โดยส่วนมากเงื่อนไขในลักษณะเช่นนี้จะเกิดขึ้นกับการออก “ค าสั่ง
ทางปกครอง” ถึงแม้ว่าจะไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการโต้แย้งคัดค้านไว้ ผู้ฟูองคดีก็จะต้อง



๖๗ 
 

 
 

ใช้สิทธิยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค าสั่งนั้น
เสียก่อนจึงจะมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เนื่องจากเป็นกฎหมายกลางที่ก าหนดเกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ าเกี่ยวกับ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง การพิจารณาทางปกครอง รวมถึงการด าเนินการใด ๆ ทีเ่กี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง 

ส าหรับในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อ 
ศาลปกครองนั้น ปรากฏว่าศาลปกครองสูงสุดได้เคยพิจารณาวินิจฉัยในประเด็นเกี่ยวกับการด าเนินการ 
เพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟูองคดี  โดยสามารถจ าแนกออกเป็น ๒ กลุ่ม ดังนี้ 

กลุ่มแรก  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับ 
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้โดยเฉพาะแล้ว และผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและ
วิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายแล้ว  โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  
วินิจฉัยไว้ว่า ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ ข้อ ๔๓ วรรคหนึ่ง 
ก าหนดว่า พนักงานผู้ใดเห็นว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้องหรือการก าหนด  
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ  และระเบียบส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาว่าด้วยการร้องทุกข์
และการพิจารณาค าร้องทุกข์ของพนักงาน พ.ศ. ๒๕๔๔ ข้อ ๗ วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า การร้องทุกข์ต่อ
เลขาธิการหรือผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ให้ด าเนินการดังนี้ (๑) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจาก
ผู้บังคับบัญชาในระดับที่ต่ ากว่าเลขาธิการ ให้ร้องทุกข์ต่อเลขาธิการ  (๒) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจาก
เลขาธิการ ให้ร้องทุกข์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  จึงเป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการออกค าสั่งที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีนี้
ไว้โดยเฉพาะแล้ว  เมื่อเหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ฟูองคดีจึงต้องร้องทุกข์
ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินตามท่ีก าหนดไว้ในระเบียบดังกล่าว อย่างไรก็ตาม แม้กรณีนี้ผู้ฟูองคดีจะไม่ได้
ร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ตาม แต่เมื่อเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เห็นว่าการร้องทุกข์
ของผู้ฟูองคดีไม่เป็นไปตามวิธีการที่ก าหนดไว้ เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ชอบที่จะส่งเรื่องร้องทุกข์
ของผู้ ฟูองคดีให้ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาตามอ านาจหน้าที่ต่อไป  ดังนั้น การแจ้งผล 
การพิจารณาร้องทุกข์ให้ผู้ฟูองคดีทราบดังกล่าว ทั้งยังแจ้งด้วยว่าค าสั่งของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ ย่อมถือได้ว่าผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับ 
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องดังกล่าวที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิ
น าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

นอกจากนี้ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดฉบับเดียวกันนี้ยังได้วินิจฉัยต่อไปว่า การที่ประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นให้ความเห็นชอบแก่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในการ
แต่งตั้ง (โยกย้าย) ผู้ฟูองคดี ตามข้อ ๒๐ วรรคสอง ของระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล 
พ.ศ. ๒๕๕๔ เป็นเพียงขั้นตอนการเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง 



๖๘ 
 

 
 

อันเป็นการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
เท่านั้น ซึ่งยังไม่ได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิได้เป็น 
ผู ้ได ้ร ับความเดือดร้อนหรือเส ียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี ่ยงได้  
อันเนื่องจากการกระท าของประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงไม่มีสิทธิฟูองประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินต่อศาล ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

กลุ่มที่สอง  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดียังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ 
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบถ้วน  โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, 
ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และที่ ๑๖/๒๕๕๘ วินิจฉัยไว้ว่า เมื่อพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ มิได้บัญญัติขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้เป็นการเฉพาะ ประกอบกับการกระท าอันเป็นเหตุพิพาทของผู้ถูกฟูองคดี 
ในคดีนี้ มิได้มีลักษณะเป็นการกระท าขององค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อันเป็นเหตุยกเว้น  
มิให้น าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับตามนัยมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง (๒) 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว อีกท้ัง การวินิจฉัยหรือการมีค าส่ังของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการปฏิบัติหน้าท่ี
โดยอิสระภายในขอบเขตงานที่ได้รับมอบหมายตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ผู้ตรวจการแผ่นดินร่วมกันก าหนดตามนัยมาตรา ๑๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ กรณีจึงมิได้มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจกระท าการโดยคณะบุคคล
หรือในรูปคณะกรรมการที่ไม่อยู่ในบังคับให้ต้องอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ
ตามมาตรา ๔๘ ประกอบมาตรา ๘๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
ดังนั้น ผู้ฟูองคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง ตามนัยมาตรา ๔๔ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง  
ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟูองคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนน าคดีมาฟูองต่อ 
ศาลปกครองชั้นต้น จึงเป็นกรณีท่ีผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายอันเป็นเงื่อนไขการฟูองคดี
ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

๓.๕.๒.๓  หลักกฎหมายเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดี 
การฟูองคดีปกครองจะต้องยื่นฟูองภายในระยะเวลาการฟูองคดีที่กฎหมายก าหนด  

หากยื่นฟูองคดีเมื่อพ้นก าหนดศาลปกครองก็จะมีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา แม้ว่าผู้ถูกฟูองคดีจะมิได้ยก
ประเด็นดังกล่าวขึ้นต่อสู้ ศาลปกครองก็มีอ านาจยกประเด็นดังกล่าวขึ้นวินิจฉัยได้เอง โดยศาลปกครองจะมี
ค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาและมีค าสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๔๘๓/๒๕๔๙) ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีนั้น ได้เคยมี
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไว้ว่าเป็นการยื่นฟูองภายในก าหนดระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือ 



๖๙ 
 

 
 

ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ วินิจฉัยไว้ว่า การฟูองคดี
พิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น มาตรา ๔๙  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน บัญญัติให้ยื่นฟูองคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี
หรือนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่ผู้ฟูองคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แล้วแต่กรณี เว้นแต่จะมี 
บทกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่อศาลเมื่อวันที่ ๑๑ กันยายน 
๒๕๖๑ จึงเป็นการยื่นฟูองภายในก าหนดระยะเวลาการฟูองคดี ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองจึงรับค าฟูองของผู้ฟูองคดี 
ไว้พิจารณาพิพากษาได้ และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕ วินิจฉัยไว้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับ
หนังสือของผู้ฟูองคดีไว้แล้วเมื่อวันที่ ๒๓ กรกฎาคม ๒๕๕๓ แต่มิได้ด าเนินการใด ๆ กรณีจึงถือว่าผู้ฟูองคดี
ได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือ
ชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง  ผู้ฟูองคดีต้องยื่นฟูองคดีตามข้อหาดังกล่าวภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่  
พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน การที่ผู้ฟูองคดีน าคดี 
มาฟูองต่อศาลทางไปรษณีย์ลงทะเบียน เมื่อวันที่ ๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๓ จึงเป็นการยื่นฟูองคดีภายในระยะเวลา
การฟูองคดี ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังเคยมีค าวินิจฉัยว่าไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม โดยค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๑๕/๒๕๖๑ วินิจฉัยไว้ว่า การจะวินิจฉัยว่าการรับคดีไว้พิจารณาจะเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือไม่ ต้องพิจารณาจากผลที่จะเกิดขึ้นจากค าพิพากษาคดีนั้นว่าจะก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ส่วนรวมโดยตรงและอย่างแท้จริงหรือไม่เป็นส าคัญ เมื่อค าพิพากษาคดีนี้หากจะก่อให้เกิด
ประโยชน์ก็คงเป็นประโยชน์แก่ผู้ลงทุนในตลาดหลักทรัพย์เท่านั้น การรับค าฟูองคดีนี้ไว้พิจารณาจึงมิได้เป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวม ตามนัยมาตรา ๕๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี พิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ค าอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดีที่ยื่นต่อศาลโดยส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนเมื่อวันที่ ๖ 
กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑ จึงเป็นอุทธรณ์ที่ต้องห้ามตามกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ตามข้อ ๑๐๔ 
วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

๓.๕.๒.๔  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการช าระค่าธรรมเนียมศาล 
การฟูองคดีปกครองโดยทั่วไปไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล  แต่หากเป็นการฟูองคดีขอให้

ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินอันสืบเนื่องมาจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดทางปกครอง 
หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ผู้ฟูองคดีจะต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลด้วย 
โดยเสียค่าธรรมเนียมศาลตามจ านวนทุนทรัพย์ที่ฟูอง ในอัตราตามที่ระบุไว้ในตาราง ๑ ท้ายประมวล
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กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ส าหรับคดีที่มีค าขอให้ปลดเปลื้องทุกข์อันอาจค านวณเป็นราคาเงินได้ 
กล่าวคือ ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลในอัตราร้อยละ ๒ ของทุนทรัพย์ แต่ไม่เกิน ๒ แสนบาท ส าหรับทุน
ทรัพย์ที่ไม่เกิน ๕๐ ล้านบาท  และต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลในอัตราร้อยละ ๐.๑ ของทุนทรัพย์ ในส่วนที่
เกิน ๕๐ ล้านบาทขึ้นไป  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๔๕ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ซึ่งหากผู้ฟูองคดีมิได้ช าระค่าธรรมเนียมศาลหรือช าระค่าธรรมเนียม
ศาลไม่ครบถ้วน ศาลจะสั่งให้ผู้ฟูองคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าผู้ฟูองคดี
มิได้ช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาดังกล่าวอีก ศาลจะสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาและ
สั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ ตามข้อ ๓๗ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีนั้น ได้เคยมี
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดสั่งยืนตามค าสั่งศาลปกครองกลางที่มีค าสั่งยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของ  
ผู้ฟูองคดี เพราะเหตุไม่แสดงพยานหลักฐานต่อศาล โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๖/๒๕๕๙  วินิจฉัยไว้ว่า 
เมื่อศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีไปให้ถ้อยค าในการไต่สวนเกี่ยวกับค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล
ของผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีไม่ได้น าพยานหลักฐานเกี่ยวกับทรัพย์สิน หนี้สิน รายได้ และรายจ่ายของผู้ฟูองคดี  
มาแสดงต่อศาลปกครองชั้นต้น โดยผู้ฟูองคดีรับว่าจะส่งพยานหลักฐานดังกล่าวต่อศาลภายในวันที่ ๑๓ 
สิงหาคม ๒๕๕๘ แต่เมื่อถึงวันดังกล่าว ผู้ฟูองคดีก็ไม่ได้ส่งพยานหลักฐานดังกล่าวต่อศาลปกครองชั้นต้น  
เห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ฟูองคดีไม่ได้แสดงพยานหลักฐานให้ศาลเชื่อได้ว่ามีเหตุตามค าขอจริง  
กรณีจึงเห็นได้ว่า ยังไม่มีเหตุตามค าขอของผู้ฟูองคดีหรือเป็นที่เชื่อได้ว่าผู้ฟูองคดีไม่มีทรัพย์สินเพียงพอที่จะ
เสียค่าธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผู้ฟูองคดีถ้าไม่ได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความ
เดือดร้อนเกินสมควร ตามมาตรา ๔๕/๑ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และข้อ ๔๑/๑ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ชอบที่ศาลปกครองชั้นต้นจะมีค าสั่งยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล
ของผู้ฟูองคดี ที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่า เหตุที่ผู้ฟูองคดีไม่น าพยานหลักฐานมาแสดงต่อศาลปกครองชั้นต้นในชั้นไต่สวน
ข้อเท็จจริง เป็นเพราะเหตุระเบิดที่ราชประสงค์ และกลัวคู่กรณีในคดีอ่ืนจะท าร้ายนั้น เห็นว่า ข้อกล่าวอ้าง
ดังกล่าวไม่น่าเชื่อถือ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีดังกล่าวจึงไม่อาจรับฟังได้ 

นอกจากนี้ ยังเคยมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยยืนตามศาลปกครองกลางที่มีค าสั่ง 
ไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา เพราะเหตุผู้ฟูองคดีไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาลภายในเวลาที่ศาลก าหนด โดยค าสั่ง
ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๒๘/๒๕๕๙ คดีนี้ผู้ฟูองคดีได้มีค าขอท้ายฟูองขอให้ศาล
พิพากษาให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินกับพวก ร่วมกันชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน ๑๒๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท 
และอีกวันละ ๒,๐๐๐,๐๐๐ บาท นับถัดจากวันฟูองเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จแก่ผู้ฟูองคดี โดยขอ
ยกเว้นค่าธรรมศาลด้วย ในการนี้ ผู้แทนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้แถลงต่อศาลว่า ค่าเสียหาย 
ที่ผู้ฟูองคดีขอนั้น เป็นค่าเสียหายที่มิได้เกิดจากการละเลยในการปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร
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ของส านักงานผู้ตรวจการแผนดิน ประกอบกับค่าเสียหายดังกล่าวมากเกินกว่าค่าเสียหายที่แท้จริงซึ่งไม่
สมเหตุสมผลตามประเด็นตามค าฟูอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงขอคัดค้านค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียม
ศาลของผู้ฟูองคดี  ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นว่าคดีนี้ ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีช าระค่าธรรมเนียมศาล
จ านวน ๒๗๐,๐๐๐ บาท ภายในวันที่ ๒ มิถุนายน ๒๕๕๙ โดยผู้ฟูองคดีได้รับหมายแจ้งค าสั่งศาลโดยชอบแล้ว 
แต่ผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการตามค าสั่งศาลแต่อย่างใด ศาลจึงไม่อาจรับค าฟูองไว้พิจารณาได้ ตามข้อ ๓๗ วรรคสอง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
ประกอบมาตรา ๔๕ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จึงมีค าสั่งยืนตามศาลปกครองกลางที่มีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา 

๓.๕.๒.๕  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการฟ้องซ้อน การฟ้องซ้ า และการด าเนินกระบวน
พิจารณาซ้ า 

ศาลปกครองจะสั่งรับค าฟูองไว้พิจารณาก็ต่อเมื่อเรื่องที่ฟูองคดีต่อศาลไม่เป็นการฟูองซ้อน 
ไม่เป็นการฟูองซ้ า และไม่เป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า ซึ่งเป็นเงื่อนไขการฟูองคดีที่ส าคัญ โดยสรุปดังนี้ 

๑)  การฟ้องซ้อน เป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีได้ยื่นค าฟูองต่อศาลปกครองและศาลได้มีค าสั่ง
รับค าฟูองไว้พิจารณาและในขณะที่คดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครอง ผู้ฟูองคดีราย เดียวกัน 
ก็ได้ยื่นฟูองเรื่องเดียวกันนั้นต่อศาลปกครองอีก เช่นนี้ศาลปกครองจะสั่งไม่รับค าฟูองคดีหลังไว้พิจารณา
เพราะเหตุเป็นการฟูองซ้อนกับคดีแรก ทั้งนี้ ตามข้อ ๓๖ (๑) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

๒)  การฟ้องซ้ า เป็นกรณีที่ศาลได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว คู่กรณี 
รายเดียวกันได้น าคดีพิพาทในประเด็นที่ศาลได้วินิจฉัยและมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี ถึงที่สุดแล้ว 
โดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกันมายื่นฟูองต่อศาลอีก เช่นนี้ศาลปกครองจะสั่งไม่รับค าฟูองคดีหลังไว้พิจารณา
เพราะเหตุเป็นการฟูองซ้ ากับคดีแรกที่ถึงที่สุดแล้ว  ทั้งนี้ ตามข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

๓)  การด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า เป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลเกี่ยวกับคดี
หรือประเด็นที่ศาลได้เคยวินิจฉัยชี้ขาดไปแล้ว กรณีเช่นนี้ศาลปกครองจะไม่ด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ าอีก 
โดยสั่งให้จ าหน่ายคดีหรือประเด็นที่ซ้ าออกจากสารบบความ หรือสั่งไม่รับค าร้องที่ซ้ าไว้พิจารณา แล้วแต่กรณี 
ตามข้อ ๙๖ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีนั้น ได้เคยมี
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไว้ว่าเป็นการฟูองซ้ า โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๔/๒๕๖๒ และ 
ที่ ๗๙๒/๒๕๖๐ วินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า ผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูองส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งเป็นผู้ถูกฟูองคดีในคดีก่อน จึงเป็นการฟูองคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อน และ  
มีค าฟูองที่มีสภาพแห่งข้อหาและค าขอบังคับเป็นประเด็นเดียวกับคดีที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งชี้ขาดคดี
ถึงท่ีสุดแล้ว  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองผู้ถูกฟูองคดีท้ังสองซ่ึงเป็นคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อนโดยอาศัยเหตุ
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แห่งข้ออ้างอย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ า  ซึ่งต้องห้ามตามข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีฟังไม่ขึ้น  
และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๖๔/๒๕๖๑ วินิจฉัยว่า คดีนี้แม้ผู้ฟูองคดียื่นฟูองผู้ตรวจการแผ่นดิน
เป็นผู้ถูกฟูองคดี หาใช่ยื่นฟูองส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
เป็นผู้ถูกฟูองคดีเช่นเดียวกับคดีหมายเลขด าที่ ๑๓๔๐/๒๕๕๗ หมายเลขแดงที่ ๑๗๑๔/๒๕๕๗  และ 
คดีหมายเลขด าที่ ๑๖/๒๕๕๙ หมายเลขแดงที่ ๑๑๖/๒๕๕๙  ของศาลปกครองกลางก็ตาม  แต่เนื่องจาก
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชาโดยมีหน้าที่
รับผิดชอบงานธุรการของผู้ตรวจการแผ่นดิน  ดังนั้น เมื่อคดีที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดีดังกล่าวมีข้อหาแห่งคดีและ
ประเด็นที่ต้องวินิจฉัยเช่นเดียวกัน กรณีจึงถือว่าคดีหมายเลขด าที่ ๑๓๔/๒๕๕๗ หมายเลขแดงที่ ๑๗๑๔/
๒๕๕๗ และคดีหมายเลขด าที่ ๑๖/๒๕๕๙ หมายเลขแดงที่ ๑๑๖/๒๕๕๙ ของศาลปกครองกลางซึ่ง 
ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว เป็นค าสั่งที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และค าสั่งที่ ๗๙๒/๒๕๖๐ กับคดีนี้ 
ผู้ฟูองคดียื่นฟูองโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ าที่ต้องห้ามมิให้ศาลรับค าฟูองไว้พิจารณาตาม
ข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังได้วินิจฉัยในประเด็นอ่ืน ๆ ที่น่าสนใจ ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ คร. ๕๕/๒๕๖๒ วินิจฉัยว่าค าอุทธรณ์ไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัย โดยวินิจฉัยไว้ว่า คดีนี้ 
เมื่อศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟูองนี้ไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ และได้มีการ
แจ้งค าสั่งดังกล่าวให้ผู้ฟูองคดีทราบแล้วเมื่อวันที่ ๒๑ มิถุนายน ๒๕๕๙ ไม่ปรากฏว่าผู้ฟูองคดีได้ยื่นค าร้อง
อุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟูองดังกล่าวแต่อย่างใด มีแต่เพียงการยื่นค าขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ลงวันที่ ๑๖ 
กันยายน ๒๕๕๙ ฉบับนี้ ต่อศาลปกครองสูงสุดเท่านั้น ประกอบกับเนื้อหาในค าขอดังกล่าวก็มีเนื้อหา
เกี่ยวกับการด าเนินการให้บริการอินเตอร์เน็ตผ่านสายโทรศัพท์ ซึ่งไม่ใช่เรื่องเดียวกันกับที่ฟูองมาในส านวน
ของศาลปกครองชั้นต้นในคดีนี้ นอกจากนั้น หากจะเป็นการยื่นค าขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราวใด  ๆ  
ก่อนค าพิพากษาก็จะต้องยื่นต่อศาลปกครองชั้นต้นเป็นล าดับแรก หรือจะยื่นต่อศาลปกครองสูงสุดได้  
ก็ต่อเมื่อส านวนคดีนั้นอยู่ในการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดแล้ว แต่กลับมีการยื่นต่อศาลปกครองสูงสุด
โดยตรง โดยไม่ปรากฏว่าได้มีการยื่นค าขอต่อศาลปกครองชั้นต้น หรือคดีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของ  
ศาลปกครองสูงสุด ดังนั้น เมื่อพิจารณาค าร้องดังกล่าวแล้วจึงเห็นได้ว่า เป็นค าอุทธรณ์ที่มีข้อเท็จจริงหรือ  
ข้อกฎหมายที่ไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัย ตามข้อ ๑๐๘ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
คร. ๒๐๔/๒๕๕๘ วินิจฉัยว่าไม่มีประโยชน์ที่จะพิจารณาคดีนี้ต่อไป  โดยวินิจฉัยไว้ว่า แม้ในขณะที่ผู้ฟูองคดี
ยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน กรณีพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ 
และการปฏิบัติหน้าที่และความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ต้องอาศัยอ านาจ
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าว มีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช ๒๕๕๐ ยังมีผลใช้บังคับอยู่ก็ตาม แต่เมื่อคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ออกประกาศ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๑/๒๕๕๗ เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ ซึ่งก าหนดให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ สิ้นสุดลง 
ยกเว้นหมวด ๒ โดยต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
๒๕๕๗ ซึ่งมาตรา ๔๗ ได้บัญญัติให้บรรดาประกาศและค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติหรือค าสั่งของ
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ได้ประกาศหรือสั่งในระหว่างวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ จนถึงวันที่
คณะรัฐมนตรีเข้ารับหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญนี้ เป็นประกาศหรือค าสั่งหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมายและ
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและเป็นที่สุด และให้ประกาศหรือค าสั่งดังกล่าวที่ยังมีผลใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวัน
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้มีผลใช้บังคับต่อไป จนกว่าจะมีกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือค าสั่ง 
แล้วแต่กรณี แก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก ฉะนั้น เมื่อยังไม่มีกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือค าสั่งใด ๆ 
ที่ให้ยกเลิกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๑/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ 
ประกาศดังกล่าวจึงยังมีผลใช้บังคับต่อไป ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
จึงสิ้นสุดลงแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงไม่อาจโต้แย้งกรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้อีก กรณีจึงไม่มีประโยชน์ที่จะพิจารณาคดีนี้อีกต่อไป 
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บทท่ี ๔ 

บทวิเคราะห์ปัญหาและแนวทางด าเนินคดีปกครอง 
กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี 

 

ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองโดยตุลาการศาลปกครอง และการด าเนินคดี
ของคู่กรณีที่เกี่ยวข้อง ภายใต้หลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. ๒๕๖๒  และระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง อันมีลักษณะพิเศษที่แตกต่างจากวิธีพิจารณาความ 
ในศาลยุติธรรมที่ ใช้ระบบกล่าวหาเป็นหลัก แต่วิธี พิจารณาคดีปกครองใช้ระบบไต่สวนเป็นหลัก  
โดยก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองมีบทบาทส าคัญในการด าเนินกระบวนพิจารณา รวมถึงการแสวงหา
ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่จ าเป็นต่อการพิจารณาพิพากษาคดี  อันเป็นวิธีพิจารณาที่เน้นกระบวน
พิจารณาที่เป็นลายลักษณ์อักษรและเรียบง่ายเพ่ือให้คู่กรณีสามารถด าเนินกระบวนพิจารณาได้ด้วยตนเอง 
โดยไม่ต้องมีทนายความ สามารถยื่นเอกสารต่อศาลผ่านไปรษณีย์ลงทะเบียน โทรสาร รวมถึงวิธีการ  
ทางอิเล็กทรอนิกส์ก็ได้ โดยที่ตุลาการเจ้าของส านวนผู ้ซึ ่งได้รับมอบหมายจากองค์คณะจะมีหน้าที่  
ในการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือประกอบการพิจารณาพิพากษาคดี โดยมีอ านาจไต่สวนคู่กรณี
และพยานบุคคลที่เกี่ยวข้อง อีกทั้งยังมีอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าฟูองจากค าชี้แจงของคู่กรณี 
ทั้งสองฝุาย ค าให้การแก้ค าฟูอง  ค าคัดค้านค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ ฯลฯ 
นอกจากนี้ ยังมีอ านาจออกค าสั่งให้คู่กรณีจัดส่งเอกสารหลักฐานอ่ืน ๆ ต่อศาล จะเห็นได้ว่าค าชี้แจง 
ค าให้การ และค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีมีส่วนส าคัญต่อการแสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของ
ส านวนเป็นอย่างยิ่ง หากผู้ถูกฟูองคดีสามารถจัดท าค าชี้แจง ค าให้การ และค าให้การเพ่ิมเติมถูกต้อง
ครบถ้วนทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย สามารถอธิบายด้วยเหตุและผลในทุกประเด็นปัญหาที่ถูกฟูอง 
ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานดังกล่าวย่อมมีผลต่อการพิจารณาพิพากษาคดีและเป็นประโยชน์ต่อรูปคดี
อย่างมีนัยส าคัญ ในทางกลับกันหากผู้ถูกฟูองคดีไม่สามารถแจกแจงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายต่อศาล 
ให้สิ้นกระแสแห่งความสงสัยได้ก็อาจถูกศาลพิพากษาให้แพ้คดีได้เช่นกัน ด้วยเหตุนี้ การศึกษาหลักกฎหมาย
จากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด โดยน ามาใช้เป็นแนวทาง 
ในการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง รวมถึงค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ ย่อมเกิดประโยชน์
และเป็นคุณต่อผู้ถูกฟูองคดีไม่มากก็น้อย ซึ่งเป็นการเตรียมความพร้อมหากผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองก็สามารถน ามาใช้เป็นแนวทางในการแก้ต่างคดีปกครองได้  
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โดยที่คดีปกครองนั้นหมายความถึงคดีที่จะต้องฟูองและด าเนินคดีในศาลปกครอง ได้แก่ บรรดาข้อพิพาท
ทั้งหลายระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝุายหนึ่งกับเอกชนหรือหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอีกฝุายหนึ่ง โดยพิพาทกันในเรื่องเกี่ยวกับ กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดอันไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย การละเลยต่อหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร การกระท าละเมิดหรือความรับผิด
อย่างอื่นอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย กฎ ค าสั ่งทางปกครองหรือค าสั ่งอื่น และสัญญา  
ทางปกครอง๖๔  ซึ่งที่ผ่านมาผู้ตรวจการแผ่นดินได้เข้าไปเกี่ยวข้องกับคดีปกครองทั้งในฐานะผู้ฟูองคดีตามที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๑ (๒) ๖๕ และในฐานะผู้ถูกฟูองคดี
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยที่รายงานฉบับนี้ 
ผู้เขียนจะท าการศึกษาเฉพาะกรณีผู ้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี 
ต่อศาลปกครองเท่านั้น เนื่องจากยังมีประเด็นปัญหาทางกฎหมายและแนวปฏิบัติที่ยังไม่ชัดเจน ซึ่งจะได้
ท าการศึกษาวิเคราะห์ตามที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

๔.๑  ปัญหาและแนวทางในการต่อสู้คดีเกี่ยวกับเขตอ านาจของศาลปกครอง 

๔.๑.๑  กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
มีประเด็นปัญหาที่น่าศึกษาว่า กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง จะแก้ต่างคดี

ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ จึงไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองได้
หรือไม่ ประการใด นั้น เมื่อพิจารณาจากหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยองค์กรต่าง ๆ ของรัฐ แล้ว
จะเห็นได้ว่าสถานะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มิใช่องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร หรือองค์กรตุลาการ 
แต่เป็นองค์กรอีกประเภทหนึ่งที่ถือก าเนิดขึ้นตามรัฐธรรมนูญ อันมีลักษณะของการใช้อ านาจและรูปแบบ
การกระท าที่หลากหลาย เช่น การออกกฎระเบียบอันจ าเป็นต่อการปฏิบัติหน้าที่ การใช้อ านาจในเชิงบริหารทั่วไป 
รวมถึงการใช้อ านาจสั่งการหรือวินิจฉัยที่มีผลทางกฎหมายกระทบต่อสิทธิของประชาชน เป็นต้น โดยที่

                                           
๖๔

 อ าพน  เจริญชีวินทร์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการฟูองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพ์ครั้งแรก 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, ๒๕๔๔), หน้า ๑. 

๖๕ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
“มาตรา ๒๓๑ ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๒๓๐ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ

หรือศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้ 
(๑) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วย

ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

(๒) กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอื่นใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณา
วินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ท้ังนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 



๗๖ 
 

 
 

ลักษณะขององค์กรที่มีการใช้อ านาจเช่นนี้ก็พบเห็นได้ทั่วไปในองค์กรของฝุายบริหาร ซึ่งจะมีทั้งอ านาจออก
กฎเกณฑ์ อ านาจในเชิงบริหารทั่วไป อ านาจสั่งการ และอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท เช่น คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาด
หลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) รูปแบบการกระท าเช่นนี้ย่อมเป็นการใช้อ านาจในทางปกครองทั้งสิ้น เพราะมีลักษณะเป็นการ
ใช้อ านาจตามกฎหมายไปกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของปัจเจกบุคคลทั้งในรูปของกฎหรือ
ค าสั่ง จึงต้องถือว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรของรัฐฝุายบริหารประเภทหนึ่ง ซึ่งใช้อ านาจบริหาร 
(Executive Power) แต่มิได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของฝุายการเมือง คือ นายกรัฐมนตรี
และคณะรัฐมนตรี๖๖ กล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า การที่รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์สร้างองค์กรเหล่านี้เป็น “องค์กรอิสระ” 
นั้น น่าจะหมายความว่า เป็นอิสระจากฝุายการเมือง คือ นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี แต่ยังคงเป็นส่วนหนึ่ง
ของฝุายบริหารและไม่เป็นอิสระหรือหลุดพ้นไปจากการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
โดยองค์กรตุลาการ ซึ่งมีศาลปกครองที่ท าหน้าที่ในการควบคุมการกระท าทางปกครองของหน่วยงาน  
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าต่อเอกชน มิให้หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นคู่กรณีที่มีอ านาจเหนือกว่ า 
ใช้อ านาจรัฐโดยขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมาย หรือออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ที่ขัดต่อกฎหมายที่ให้
อ านาจไว้ หรือขัดต่อรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายแม่บท ทั ้งนี ้ รวมถึงกรณีการละเมิดทางปกครอง  
ที่หน่วยงานของรัฐกระท าการจนเกิดความเสียหายต่อเอกชน ศาลปกครองจะเป็นผู้พิจารณาวิ นิจฉัยกรณี
ดังกล่าว เพ่ือให้ประชาชนที่ได้รับความเสียหายหรือเดือดร้อนจากหน่วยงานของรัฐนั้นได้รับการแก้ไข
เยียวยา ได้แก่ การเพิกถอนการกระท าหรือค าสั่งทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมายนั้น สั่งให้หน่วยงาน  
ทางปกครองปฏิบัติหน้าที่ กระท าการ หรืองดเว้นการกระท าการอย่างใดอย่ างหนึ่ง หรือการใช้เงิน
ค่าเสียหายหรือด าเนินการใด ๆ เพ่ือการเยียวยาในกรณีที่เกิดการละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง รวมทั้ง
การรับรองสิทธิหรือให้ปฏิบัติตามสิทธิ๖๗ เป็นต้น 

เมื่อพิจารณาถึงสถานะของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ซึ่งบัญญัติไว้ในหมวด ๑๒ องค์กรอิสระ ส่วนที่ ๓ ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
(มาตรา ๒๒๘ – ๒๓๑) เป็นการก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีสถานะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
โดยมีหน้าที ่และอ านาจตามที ่รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญก าหนด ดังนั ้น  
การด าเนินการใด ๆ ของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงยังคงต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับ
การใช้อ านาจตามของกฎหมายของหน่วยงานฝุายปกครองเช่นกัน เพราะหากพิจารณาโดยถ่องแท้แล้ว 

                                           
๖๖ สโรช  สันตะพันธุ์. “การควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ : ข้อเสนอส าหรับรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่.” หนังสือรวมบทความกฎหมายมหาชน จากเว็บไซต์ www.pub-law.net เล่ม ๖ (กรุงเทพฯ : ส านักงาน 
ศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐) หน้า ๑๗๙ – ๑๘๐. 

๖๗ นพดล  เฮงเจริญ. “องค์กรอิสระ : ความส าคัญต่อการปฏิรูปการเมืองและการปฏิรูประบบราชการ.” หนังสือ
รวมบทความกฎหมายมหาชน จากเว็บไซต์ www.pub-law.net เล่ม ๖ (กรุงเทพฯ : ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐) 
หน้า ๒๓. 



๗๗ 
 

 
 

จะพบว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็เป็นองค์กรที่อยู่ในส่วนขององค์กรผู้ใช้อ านาจบริหาร ทั้งนี้ เนื่องจาก
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญไม่ได้เป็นองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติ ซึ่งเป็นอ านาจของรัฐสภา อีกทั้ง มิได้
เป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ ซึ่งเป็นอ านาจของศาลเท่านั้น จากเหตุผลนี้เอง จึงอาจกล่าวได้ว่าองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญก็คือองค์กรหนึ่งที่อยู่ในส่วนของอ านาจบริหารนั่นเอง๖๘  แต่อย่างไรก็ตาม แม้ว่า
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรผู้ใช้อ านาจบริหาร แต่ก็ไม่ได้อยู่ภายใต้การควบคุม
บังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาลแต่อย่างใด ด้วยเหตุผลที่ว่าต้องการที่จะให้องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนี้ สามารถที่จะปฏิบัติภารกิจของตนได้อย่างมีอิสระในการตรวจสอบองค์กรทั้งหลายของรัฐ  
แต่ยังคงต้องถูกตรวจสอบการใช้อ านาจโดยองค์กรตุลาการเช่นเดียวกัน 

ปัจจุบัน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗๖๙ ได้บัญญัติให้
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย
หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติ  เมื ่อพิจารณาค าว ่า 
“เจ้าหน้าที ่ของรัฐ” ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓๗๐ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แล้ว จะเห็นได้ว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” ซึ่งเป็นองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญถือว่าเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามความหมายดังกล่าว  ดังนั้น ในการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา ๙๗๑ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  
                                           

๖๘ ชนินทร์  ติชาวัน. “อ านาจศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ควรเป็นเช่นไร.” หนังสือรวมบทความ
กฎหมายมหาชน จากเว็บไซต์ www.pub-law.net เล่ม ๖ (กรุงเทพฯ : ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐) หน้า ๓๖๗ – ๓๖๘. 

๖๙ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
“มาตรา ๑๙๗ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจ 

ทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ท้ังนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองช้ันต้น 
อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจ

โดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้นๆ 
การจัดตั้ง วิธีพิจารณาคดี และการด าเนินงานของศาลปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น” 

๗๐ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
“มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัตินี้... 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ หมายความว่า 
(๑) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง 
(๒) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ 

ค าสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล และ 
(๓) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

ตาม (๑) หรือ (๒)” 
๗๑ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๙ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่อง ดังต่อไปนี้ 



๗๘ 
 

 
 

ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าวินิจฉัยไว้ในค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ 
และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ และที่ คร. ๘/๒๕๖๐  
โดยวินิจฉัยไว้ว่า การฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่ได้
สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที ่ต้องรับผิดต่อผู ้เสียหาย  
ในผลแห่งละเมิดที่ผู ้ตรวจการแผ่นดินได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที ่ ตามมาตรา ๕ วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. ๒๕๓๙ ผู้ ฟูองคดีจึงมีสิทธิ ฟูอง
กระทรวงการคลังในคดีนี้ได้  ซึ่งประเด็นนี้ผู้เขียนเห็นว่าน่าจะเป็นที่ยุติตามหลักกฎหมายและแนวค าสั่งของ
ศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้นแล้วว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” เป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามความหมาย
ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ดังนั้น การแก้ต่างคดีว่า
กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยอ้างเหตุว่าผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ได้
เป็นเจ ้าหน้าที ่ของรัฐ ย่อมไม่ม ีเหตุผลทางกฎหมายเพียงพอที ่จะสนับสนุนข้อกล่าวอ้างดังกล่าว  
เพ่ือเปลี่ยนแปลงค าสั่งศาลได้ 

อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗ วรรคสาม  
ได้บัญญัติจ ากัดอ านาจของศาลปกครองมิให้ก้าวล่วงไปถึงอ านาจของ “องค์กรอิสระ” ตามรัฐธรรมนูญ  
ในเรื่องที่องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้ใช้อ านาจ “วินิจฉัยชี้ขาด” ที่เป็นการ “ใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ” 
ด้วยเหตุนี้  หากเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ  

                                                                                                                                
(๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่
หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับ  
การกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือมีลักษณะเป็ นการสร้างขั้นตอน 
โดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

(๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลย  
ต่อหน้าท่ีตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(๔) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
(๕) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟูองคดีต่อศาล เพื่อบังคับ  

ให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
(๖) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง” 



๗๙ 
 

 
 

ขององค์กรอิสระนั้น ๆ แล้ว ย่อมไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง  กรณีใดบ้างที่เป็นการใช้อ านาจโดยตรง
ตามรัฐธรรมนูญ นั้น ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยมีค าวินิจฉัยไว้ว่า กรณีการใช้อ านาจของคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ มาตรา ๑๔๕ วรรคหนึ่ง (๓)๗๒ เป็น
การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ (ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๓/๒๕๔๓ และที่ ๕๒/๒๕๔๖)  
นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าวินิจฉัยไว้ว่า กรณีที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่ง (๓)๗๓  
เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๒๐/๒๕๕๕)  จากค าวินิจฉัย
ดังกล่าวพอสรุปได้ว่า การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญที่ไม่อยู่ ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ตามนัย
มาตรา ๑๙๗ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ จะต้องมีองค์ประกอบ 
๓ ประการ ดังนี้๗๔ 

(๑)  เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับ “องค์กรอิสระ” ตามท่ีระบุไว้ในรัฐธรรมนูญ 
(๒)  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการ “ใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ” ขององค์กรอิสระนั้น ๆ  

ซึ่งหมายความว่า ไม่รวมถึงการใช้อ านาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย กฎ หรือค าสั่งขององค์กรอิสระ 
(๓)  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ  

ที่เป็นการ “วินิจฉัยชี้ขาด” ซึ่งหมายความว่า ไม่รวมถึงการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กร
อิสระนั้น ๆ  ในการด าเนินการอย่างอ่ืนที่มิใช่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาด  เช่น การก าหนดหลักเกณฑ์ การแสวง
หรือการตรวจสอบข้อเท็จจริง การมีความเห็น เป็นต้น 

ในส่วนของผู้ตรวจการแผ่นดิน นั้น จากการศึกษาพบว่าในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการแสวงหา
ข้อเทจ็จริงตามค าร้องเรียน ซึ่งเป็นหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ นั้น 
ได้มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดแยกออกเป็น ๒ แนวทาง ดังนี้ 

แนวทางแรก  วินิจฉัยว่าไม่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ โดยค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕  วินิจฉัยไว้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
มาตรา ๒๒๓ วรรคสอง๗๕ บัญญัติว่า อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดของ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้ก าหนดให้บทบัญญัติที่เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน 
อยู่ในหมวด ๑๑ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ แต่การที่

                                           
๗๒

 ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๒๔ (๓) บัญญัติถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 
๗๓ ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๔ (๒) บัญญัติถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 
๗๔ ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๑ 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๒), หน้า ๑๒๑. 
๗๕

 ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗ วรรคสาม บัญญัติถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 



๘๐ 
 

 
 

รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้องค์กรใดเป็นผู้ใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติดังกล่าวจะต้องบัญญัติ
ถึงเงื่อนไขของการใช้อ านาจและผลทางกฎหมายไว้ด้วย หาใช่เพียงเป็นการบัญญัติถึงอ านาจทั่วไปไม่  
เมื่อพิจารณามาตรา ๒๔๔๗๖ ของรัฐธรรมนูญดังกล่าวแล้วเห็นว่าเป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไป
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น ไม่ได้บัญญัติถึงผลทางกฎหมายไว้ด้วย บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่ใช่เป็น
บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ  ศาลปกครองชั้นต้นจึงไม่อาจอ้างบทบัญญัติ
ดังกล่าวว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญได้ 

แนวทางที่สอง  วินิจฉัยว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ โดยค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๔/๒๕๕๖ วินิจฉัยไว้ว่า การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของ 
ผู้ฟูองคดีเนื่องจากเห็นว่าเป็นเรื่องเกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ ซึ่งอยู่ในอ านาจของ
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) และคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้รับเรื่องร้องเรียน
ในประเด็นดังกล่าวไว้แล้ว เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ เป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดี
ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้แจ้งผลการพิจารณาตามค าร้องเรียน  
ของผู้ฟูองคดีให้ผู้ฟูองคดีทราบโดยเร็วและชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ฟูองคดีนั้น การวินิจฉัยชี้ขาด 
เรื่องร้องเรียนของผู้ถูกฟูองคดีที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีนี้เป็นการกระท าและงดเว้นการกระท าตามอ านาจ
หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่ก าหนดในมาตรา ๒๔๔ (๑)๗๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ประกอบกับมาตรา ๒๙ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ บัญญัติว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจไม่รับพิจารณาหรือยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียน
เกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ จึงถือได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กร  
ตามรัฐธรรมนูญใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดแล้ว คดีนี้จึงไม่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง ตามมาตรา ๒๒๓ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

เมื่อพิเคราะห์ค าสั่งศาลปกครองทั้งสองแนวภายใต้หลักเกณฑ์ ๓ ประการดังกล่าวข้างต้นแล้ว 
จะเห็นได้ว่าถึงแม้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็ตามแต่การใช้อ านาจตาม  
มาตรา ๒๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มิใช่เป็นการ “วินิจฉัยชี้ขาด” 
หากแต่เป็นการแสวงหาข้อเท็จจริงหรือการตรวจสอบข้อเท็จจริงเพ่ือเสนอแนะไปยังหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้กับประชาชนเท่านั้น จึงไม่ครบหลักเกณฑ์ทั้ง ๓ ประการ  
อีกทั้ง การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินยังเป็นการใช้อ านาจขององค์กรอิสระที่ไม่มีอ านาจในตัวเอง๗๘ 
ดังนั้น แนวทางแรก โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕ ที่วินิจฉัยว่า การใช้อ านาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินมิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญจึงมีเหตุและผลสอดคล้องกับแนวคิดภายใต้หลักเกณฑ์

                                           
๗๖

 ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๐ บัญญัติถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 
๗๗

 ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๐ (๒) บัญญัติถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 
๗๘ สโรช  สันตะพันธุ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๗๖. 



๘๑ 
 

 
 

ทั้ง ๓ ประการดังกล่าวมากกว่าแนวทางที่สอง นอกจากนี้ ยังพบว่าค าสั่งศาลปกครองสูงสุดในเวลาต่อมา 
ก็ได้วินิจฉัยตามแนวทางแรก ได้แก่ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘,  
ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘ และที่ ๓๗๘/๒๕๕๙  โดยมีค าวินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า อ านาจหน้าที่ในการพิจารณา
และสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้นั้น  
เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาด
ปัญหาหรือโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติ
ดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญที่จะได้รับการยกเว้นไม่ อยู่ใน 
เขตอ านาจของศาลปกครอง ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗ 
วรรคสาม ซึ่งประเด็นนี้ผู้เขียนเห็นว่าน่าจะเป็นที่ยุติตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้นแล้วว่า
การพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้
มิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น การแก้ต่างคดีว่ากรณีผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีไม่อยู่
ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยอ้างเหตุแต่เพียงว่าผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ได้ใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญจึงไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองนั้น ย่อมไม่มีเหตุผลทางกฎหมาย
เพียงพอที่จะสนับสนุนข้อกล่าวอ้างดังกล่าวเพ่ือเปลี่ยนแปลงค าสั่งศาลได้ ด้วยเหตุนี้ การแก้ต่างคดีจึงสมควร
ที่จะหาเหตุผลอื่นโดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเงื่อนไขการฟูองคดีและเนื้อหาแห่งคดีมากล่าวอ้าง
สนับสนุนด้วย ทัง้นี้ เพ่ือประโยชน์ในการต่อสู้คดีให้ครบถ้วนในทุกมิติของข้อกล่าวหาตามค าฟูอง ซึ่งผู้เขียน
จะได้ท าการศึกษาและน าเสนอในหัวข้อถัดไป 

๔.๑.๒  กรณีส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
มีประเด็นปัญหาที่น่าศึกษาว่า กรณีส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง  

จะแก้ต่างคดีว่าส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ จึงไม่อยู่ภายใต้การควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครองได้หรือไม่ ประการใด นั้น จากการศึกษาพบว่าหน่วยงานอิสระของรัฐที่เป็นฝุายปกครอง
ไม่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาล ซึ่งจัดตั้งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่เป็นหน่วยธุรการขององค์กรตุลาการ 
องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรอิสระ และองค์กรอัยการ ได้แก่ ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงานศาลยุติธรรม 
ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงาน
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
และส านักงานอัยการสูงสุด๗๙  เมื่อพิจารณาถึงสถานะของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและสถานะของ
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ แล้ว จะเห็นได้ว่าส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีฐานะเป็นนิติบุคคลและ 

                                           
๗๙

 สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๔ (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๓), หน้า ๒๑. 



๘๒ 
 

 
 

อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา ก ากับดูแล และรับผิดชอบร่วมกันของผู้ตรวจการแผ่นดิน๘๐ ซึ่งมีหน้าที่และ
อ านาจรับผิดชอบงานธุรการและด าเนินการเพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินบรรลุภารกิจและหน้าที่ตามที่ก าหนด
ไว้ในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอ่ืน อ านวยความสะดวก ช่วยเหลือ 
ส่งเสริม และสนับสนุน การปฏิบัติงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน ศึกษา รวบรวม วิเคราะห์ข้อมูล และ
สนับสนุนให้มีการวิจัยเกี่ยวกับงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน ด าเนินการหรือส่งเสริมและสนับสนุนหรือ
ประสานงานกับหน่วยงานของรัฐหรือภาคเอกชนในการเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจแก่ประชาชนเกี่ยวกับ  
การด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมถึงปฏิบัติหน้าที่อ่ืนใดตามที่มีกฎหมาย
ก าหนดหรือที ่ผู ้ตรวจการแผ่นดินมีมติมอบหมาย ๘๑ โดยก าหนดให้ส านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
มีเลขาธิการคนหนึ่งซึ่งประธานผู้ตรวจการแผ่นดินแต่งตั้งตามมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้บังคับบัญชา
พนักงานและลูกจ้างของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และรับผิดชอบการปฏิบัติงานของส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินขึ้นตรงต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน๘๒ ซึ่งเลขาธิการมีหน้าที่และอ านาจควบคุมดูแล 
การปฏิบัติงานโดยทั่วไปของส านักงานให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ และมติของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน รวมถึงการบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนลดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ลงโทษทางวินัย พนักงานหรือลูกจ้างของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ตลอดจนวางระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของส านักงานเท่าที่ไม่ขัดกับ
ระเบียบหรือประกาศหรือมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน๘๓ จะเห็นได้ว่าในการปฏิบัติหน้าที่ของเลขาธิการ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น นอกจากจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ และมติของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยเคร่งครัดแล้ว ในการเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานและลูกจ้างของส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน และรับผิดชอบการปฏิบัติงานของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังต้องขึ้นตรงต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน  
โดยอยู ่ภายใต้การบังคับบัญชา ก ากับดูแล และรับผิดชอบร่วมกันของผู ้ตรวจการแผ่นดินทุกท่าน  
เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินมีฐานะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเนื่องจากบทบัญญัติจัดตั้งขึ้นและก าหนด
อ านาจหน้าที่ไว้ในส่วนต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญโดยตรง โดยมีส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นหน่วยงาน
ธุรการที่เป็นอิสระมีฐานะเป็นนิติบุคคลซึ่งมิใช่ส่วนราชการ๘๔ ซึ่งหน่วยงานธุรการขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญทั้งหลายย่อมอยู่ในความหมายของฝุายปกครองทั้งสิ้น แต่เป็นฝุายปกครองที่ไม่ได้อยู่ภายใต้
บังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาล จึงอาจให้ความหมายของฝุายปกครองตามความหมายสมัยใหม่ว่า 
หมายถึง หน่วยงานของรัฐฝุายบริหาร องค์กรของรัฐฝุายปกครอง องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ หน่วยงานอิสระ

                                           
๘๐ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๐. 
๘๑ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๑. 
๘๒ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๔. 
๘๓ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๗. 
๘๔ นพดล  เฮงเจริญ, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๖. 



๘๓ 
 

 
 

ของรัฐ และองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ในสังกัดของหน่วยงานของรัฐที่เป็นอิสระ๘๕ เมื่อส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินเป็นหน่วยงานธุรการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ จึงเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐตามความหมาย
ดังกล่าวข้างต้น ถึงแม้ว่าไม่ได้อยู่ภายใต้บังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาลโดยตรง แต่การด าเนินการใด ๆ 
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ยังต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกันกับหน่วยงาน
ฝุายปกครองประเภทอ่ืน และต้องถูกตรวจการปฏิบัติหน้าที่โดยองค์กรตุลาการเช่นกัน  เมื่อส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐ๘๖ จึงถือว่าเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ตามความหมาย
ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ส่วนเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถือว่าเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”ตามความหมายดังที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ดังนั้น ในการใช้อ านาจตามกฎหมายของส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินและเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา ๙ 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าวินิจฉัยไว้ในค าพิพากษาศาลปกครองกลาง 
คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ และท่ี คร. ๘/๒๕๖๐ โดยวินิจฉัยไว้ว่า การฟูองส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองที่จะรับค าฟูองไว้พิจารณาพิพากษาได ้ 

นอกจากนี้ ยังพบว่าส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเป็นหน่วยงานธุรการของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งที่เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในลักษณะเดียวกันกับผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ศาลปกครองสูงสุดกเ็คยมีค าวินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) 
เป็นหน่วยงานของรัฐซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล และอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
(ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑) โดยมีประธานกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด ส านักงานคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งจึงมีฐานะเป็นหน่วยงานอ่ืนของรัฐและเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ส าหรับคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นองค์กร 
ที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ และมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล 
จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๓๐/๒๕๕๑) 

ซึ่งประเด็นนี้ผู้เขียนเห็นว่าน่าจะเป็นที่ยุติตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น
แล้วว่า “ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน” เป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ส่วน “เลขาธิการส านักงาน

                                           
๘๕ วรพจน์  วิศรุตพิชญ์. “การกระท าทางปกครอง.” รวมบทความวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ ๗๒ ปี  

ศ.ดร.อมร  จันทรสมบูรณ์, (กรุงเทพฯ : สมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย, ๒๕๔๕) หน้า ๑๔๕. อ้างถึงใน บรรเจิด  
สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝุายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๔๕) หน้า ๑๗. 

๘๖
 สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๔๕. 



๘๔ 
 

 
 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน” เป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามความหมายดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓๘๗ แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง
ตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ดังนั้น ค าให้การแก้ต่างคดีว่ากรณีส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
และเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยอ้างเหตุว่า
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ได้เป็นหน่วยงานทางปกครอง และเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ไม่ได้เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ย่อมไม่มีเหตุผลทางกฎหมายเพียงพอที่จะสนับสนุนข้อกล่าวอ้างดังกล่าว 
เพ่ือเปลี่ยนแปลงค าสั่งศาลได้  ด้วยเหตุนี้ การแก้ต่างคดีจึงสมควรที่จะหาเหตุผลอ่ืนโดยเฉพาะในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับเงื่อนไขการฟูองคดีและเนื้อหาแห่งคดมีากล่าวอ้างสนับสนุนด้วย ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการต่อสู้คดี
ให้ครบถ้วนในทุกมิติของข้อกล่าวหาตามค าฟูอง ซึ่งผู้เขียนจะได้ท าการศึกษาและน าเสนอในหัวข้อถัดไป 

๔.๒  ปัญหาและแนวทางในการต่อสู้คดีเกี่ยวกับเงื่อนไขการฟ้องคดีปกครองและเนื้อหาแห่งคดี 

๔.๒.๑  กรณีบุคคลภายในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี 
กรณีบุคคลภายในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินฟูองคดี โดยส่วนมากจะเป็นการฟูองคดี 

ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลภายในส านักงาน เช่น ฟูองขอให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายและไม่เป็นธรรม (คดีหมายเลขด าที่ บ.๓๓๙/๒๕๖๑) ฟูองขอให้เพิกถอนค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงาน
ประจ าปีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม (คดีหมายเลขด าที่ บ.๖๖/๒๕๖๓ และ บ.๖๗/๒๕๖๓) เป็นต้น  
ซ่ึงในรายงานฉบับนี้ผู้เขียนได้ท าการศึกษาเฉพาะประเด็นส าคัญที่เห็นว่าน่าจะเป็นประโยชน์และสามารถใช้
เป็นแนวทางในการต่อสู้คดีได ้ดังที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

 

                                           
๘๗ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัตินี้... 
หน่วยงานทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและ  

มีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎี กา 
หรือหน่วยงานอื่นของรัฐและให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนิน
กิจการทางปกครอง 

เจ้าหน้าท่ีของรัฐ หมายความว่า 
(๑) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง 
(๒) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ 

ค าสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล และ 
(๓) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

ตาม (๑) หรือ (๒)” 
 



๘๕ 
 

 
 

๔.๒.๑.๑  การต่อสูค้ดีในกรณีผู้ฟ้องคดีมิใช่บุคคลที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 
ในการฟูองคดีต่อปกครองได้ก าหนดเงื่อนไขการฟูองที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ ผู้ฟูองคดีจะต้อง

เป็นผู้ที่ “ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้” 
ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง๘๘ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งการพิจารณาว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้ที่ “ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย” หรือ 
“อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้” หรือไม่ นั้น จะต้องพิจารณาจากลักษณะของ 
คดีปกครองเป็นส าคัญ เพราะเกณฑ์ในการพิจารณาความเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีแตกต่างกันออกไปตามลักษณะ
ของคดีปกครองแต่ละประเภท กล่าวคือ๘๙ ในกรณีที่เป็นคดีเกี่ยวกับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองฝุายเดียวหรือเป็นคดีเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกิน
สมควรของฝุายปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ จะพิจารณาจาก “ประโยชน์ที่เกี่ยวข้อง” ถ้าการกระท าทางปกครองใด 
ส่งผลกระทบทางกฎหมายต่อประโยชน์ที่เกี่ยวข้องและเป็นการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ผู้นั้นย่อมมีสิทธิฟูองคดีปกครองได้  โดยประโยชน์ที่เกี่ยวข้องต้องมีลักษณะโดยตรงและเฉพาะเจาะจงและ
ต้องเกิดขึ้นหรืออาจจะเกิดขึ้นอย่างแน่นอนและด ารงอยู่โดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ในกรณีที่เป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของฝุายปกครองหรือเป็นคดีเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้ จะต้องเป็น “ผู้ที่ถูกโต้แย้งสิทธิ” เท่านั้น เพราะต้องเป็น “ผู้ทรงสิทธิ” โดยสภาพและสิทธินั้น
ถูกโต้แย้งด้วยการกระท าละเมิดหรือการไม่ปฏิบัติตามสัญญาหรือจากความรับผิดอย่างอ่ืนของฝุายปกครอง  
ดังนั้น ถ้าผู้ฟูองคดีมิได้เป็นผู้ซึ่งถูกกระทบสิทธิหรือมิได้มีประโยชน์เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียโดยตรงในเรื่อง
ที่น ามาฟูองคดี เช่น ผู้ฟูองคดีฟูองคดีในฐานะที่เป็นผู้ซึ่งรักความสงบหรือเป็นคนรักเพ่ือน จะฟูองคดีแทน
เพ่ือนเพราะเจ็บแค้นแทนเพ่ือนมิได้ หรือจะฟูองคดีในฐานะประชาชนคนหนึ่งหรือในฐานะผู้พิทักษ์
ความชอบด้วยกฎหมายก็ไม่ได้ หรือถ้าการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีเป็นเพียงการให้ค าปรึกษา  

                                           
๘๘ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจากการกระท า หรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา ๙ และการแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา ๗๒ ผู้นั้นมีสิทธิฟูองคดี
ต่อศาลปกครอง” 

๘๙
 สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์ , คู่มือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๔ (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๕๔), หน้า ๓๐๘. 



๘๖ 
 

 
 

การตอบข้อหารือ การให้ความเห็น หรือค าสั่งที่เป็นเพียงขั้นตอนหนึ่งขั้นตอนใดในกระบวนการพิจารณา  
ทางปกครองที่ยังไม่ก่อให้เกิดสิทธิหรือกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีก็ยังมิได้
เป็นผู ้มีสิทธิที่จะน าการกระท าดังกล่าวมาฟูองคดีต่อศาลปกครองได้๙๐  ที ่ส าคัญสิทธิในการฟูองคดี 
ต่อศาลปกครองนั้นมิได้เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่บุคคลพึงมีตั้งแต่ก าเนิด และมิใช่สิ่งที่เกิดขึ้นจากการที่บุคคลใด 
พบเห็นการกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมายจะมีสิทธิฟูองคดีได้โดยอัตโนมัติ แต่สิทธิในการฟูองคดีปกครอง 
จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อบุคคลนั้นได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้อันเนื่องมาจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง และการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาล
จะมีผลเป็นการเยียวยาทุกข์ให้แก่ผู้ฟูองคดีด้วย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๖/๒๕๕๐) 

นอกจากผู้ฟูองคดีจะต้องเป็นผู้ที่ “ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย” หรือ “อาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้” แล้ว ค าฟูองจะต้องระบุรายละเอียดการกระท าทั้งหลาย 
ที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดี ว่าเป็นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดตามท่ีระบุไว้ในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) – (๖) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และมีค าขอท้ายฟูอง 
ที่ศาลปกครองมีอ านาจออกค าบังคับให้ได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันด้วย  
ผู้ฟูองคดีจึงจะเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดี ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน อาจกล่าว 
โดยสรุปได้ว่า ในการพิจารณาว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น จะต้องประกอบด้วย
องค์ประกอบ ๓ ประการ ดังนี้๙๑ 

๑)  ผู้ฟูองคดีเป็นผู้ซึ่งถูกกระทบสิทธิหรือมีประโยชน์เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้ เสียโดยตรง 
ในเรื่องที่น ามาฟูอง ทั้งนี้ แล้วแต่ประเภทคดีท่ีน ามาฟูอง และ 

๒)  การกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดี เป็นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่ระบุไว้  
ในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) – (๖) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๔๒ และ 

๓)  ค าขอค าบังคับที่ผู้ฟูองคดีขอมาเป็นค าขอที่ศาลปกครองมีอ านาจออกค าบังคับให้ได้
ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง๙๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

                                           
๙๐

 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๑ 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๒), หน้า ๒๓๑. 

๙๑
 ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดียวกัน. หน้า ๒๓๑. 

๙๒ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
“มาตรา ๗๒ ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 
(๑) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีที่มีการฟูองว่า

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) 



๘๗ 
 

 
 

พ.ศ. ๒๕๔๒ และค าบังคับที่ขอมาจะต้องมีความสัมพันธ์และมีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อน
หรือเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับโดยตรงด้วย 

ส าหรับในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อ 
ศาลปกครองนั้น ปรากฏว่าศาลปกครองสูงสุดได้เคยพิจารณาวินิจฉัยในประเด็นเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟูองคดีไว้   
โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  วินิจฉัยไว้ว่า ค าสั่งย้ายผู้ฟูองคดีจากต าแหน่งผู้อ านวยการ
สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินไปด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารดังกล่าว
ย่อมก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผู้ฟูองคดีอย่างมีนัยส าคัญแล้ว และการแก้ไขหรือบรรเทาความ
เดือดร้อนหรือความเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการกระท าของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
จะกระท าได้ก็แต่โดยการที่ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว กรณีจึงถือได้ว่า  
ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  
อันเนื่องจากกระท าของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิฟูองเลขาธิการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นคดีนี้ต่อศาลปกครอง ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ส่วนการที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ให้ความเห็นชอบแก่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในการแต่งตั้ง (โยกย้าย) ผู้ฟูองคดี ตามข้อ ๒๐ 
วรรคสอง๙๓ ของระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ นั้น เป็นเพียงขั้นตอน
การเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง อันเป็นการพิจารณาทางปกครอง
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เท่านั้น ซึ่งยังไม่ได้มีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีจึงมิได้เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ

                                                                                                                                
(๒) สั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลา

ที่ศาลปกครองก าหนด ในกรณีที่มีการฟูองว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร 

(๓) สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการโดยจะก าหนด
ระยะเวลาและเง่ือนไขอื่น ๆ ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟูองเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงาน  
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟูองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

(๔) สั่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ในกรณีที่มีการฟูองให้ศาลมีค าพิพากษา
แสดงความเป็นอยู่ของสิทธิหรือหน้าที่น้ัน 

(๕) สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ในการมีค าบังคับตามวรรคหนึ่ง (๑) ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง

หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได้ หรือจะก าหนดให้มีเงื่อนไขอย่างใดก็ได้ ท้ังนี้ ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี 
ในกรณีที่ศาลปกครองมีค าพิพากษาถึงที่สุดให้เพิกถอนกฎ ให้มีการประกาศผลแห่งค าพิพากษาดังกล่าว

ในราชกิจจานุเบกษา และให้การประกาศดังกล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนกฎนั้น” 
๙๓ ปัจจุบันระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๑๙ วรรคสอง บัญญัติ

ถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 



๘๘ 
 

 
 

เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าของประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงไม่มีสิทธิฟูองประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการ
แผ่นดินต่อศาล ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

เมื่อพิจารณาหลักกฎหมายจากค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า  
ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาภายใต้หลักเกณฑ์ ๓ ประการ ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่ว่าผู้ฟูองคดีต้องเป็นผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย และต้องเป็นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด
ตามที่ระบุไว้ในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) – (๖) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน และต้องเป็นค าขอที่ศาลปกครอง 
มีอ านาจออกค าบังคับให้ได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันด้วย ผู้ฟูองคดีจึงจะเป็น 
ผู้มีสิทธิฟูองคดีตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  แต่ยังมีประเด็นปัญหาที่น่าสนใจว่า 
กรณีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินให้ความเห็นชอบ
แก่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในการแต่งตั้ง (โยกย้าย) ผู้ฟูองคดี ตามข้อ ๒๐ วรรคสอง  
ของระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ (ปัจจุบัน ข้อ ๑๙ วรรคสอง) เป็นเพียง
ขั้นตอนการเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง อันเป็นการพิจารณา 
ทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เท่านั้น ซึ่งยังไม่ได้ 
มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิได้เป็นผู้ได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าของ
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงไม่มีสิทธิฟูองประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการ
แผ่นดินต่อศาล ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา  
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จากค าวินิจฉัยนี้ หากพิจารณาในมิติของผู้ตรวจการแผ่นดินก็จะเห็นว่าเป็นเรื่องดี 
ที่ศาลได้มีค าสั่งไม่รับฟูองผู้ตรวจการแผ่นดิน แต่หากพิจารณาในเชิงวิชาการแล้วผู้เขียนเห็นว่าค าวินิจฉัยนี้ 
ยังมีประเด็นปัญหาในเชิงข้อกฎหมายว่าการด าเนินการดังกล่าวมีลักษณะเป็นเพียงแค่การพิจารณาทางปกครอง 
ตามมาตรา ๕๙๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังที่ศาลปกครองสูงสุด
พิจารณาวินิจฉัยหรือไม่ ประการใด เพราะหากพิจารณาความหมายของค าว่า “การพิจารณาทางปกครอง” แล้ว 
จะเห็นได้ว่าหมายความถึงเฉพาะการเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง
เท่านั้น มิได้หมายความรวมถึงการพิจารณาให้ความเห็นชอบในการออกค าสั่งทางปกครองด้วยแต่อย่างใด 
ถึงแม้ว่าการพิจารณาให้ความเห็นชอบจะเป็นขั้นตอนหนึ่งในการน าไปสู่การออกค าสั่งทางปกครองก็ตาม  

                                           
๙๔ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

“มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้ 
“การพิจารณาทางปกครอง” หมายความว่า การเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดใหม้ี

ค าสั่งทางปกครอง” 



๘๙ 
 

 
 

แต่เป็นขั้นตอนส าคัญที่มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่และมีผลตามกฎหมายที่เป็นการ
สร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลเฉกเช่นเดียวกันกับค าสั่งทางปกครอง ซึ่งเมื่อได้พิจารณาความหมายของค าว่า 
“ค าสั่งทางปกครอง” ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕๙๕ แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันแล้ว จะเห็นได้ว่าเป็น
การใช้อ านาจตามกฏหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็น
การถาวรหรือชั่วคราว ซึ่งการให้ความชอบโดยผู้ตรวจการแผ่นดินในการแต่งตั้ง (โยกย้าย) เจ้าหน้าที่ระดับสูง
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินก็เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายเช่นกัน ทั้งนี้ ตามข้อ ๑๙ วรรคสอง๙๖ ของ
ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ซึ่งเป็นเสมือนกุญแจส าคัญในการแต่งตั้ง 
(โยกย้าย) เจ้าหน้าที่ระดับสูงของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน กล่าวคือ หากไม่ได้รับความเห็นชอบจาก
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน การออกค าสั่งแต่งตั้ง (โยกย้าย) ก็ไม่สามารถเกิดขึ้นได้เลย 
ดังนั้น การให้ความเห็นชอบโดยประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน ไม่น่าจะเป็นเพียง
ขั้นตอนการเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง อันเป็นการพิจารณา 
ทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังที่ศาลท่านได้
วินิจฉัยไว้ หากแต่น่าจะเป็นองค์ประกอบหนึ่งของค าสั่งทางปกครอง เพราะเป็นเงื่อนไขในการออกค าสั่ง 
ทางปกครองและเป็นสาระส าคัญในการออกค าสั่งทางปกครองอีกด้วย อีกทั้งมิใช่เป็นค าสั่งภายในของ 
ฝุายปกครองที่ยังถือไม่ได้ว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ดังเช่นค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๓๘/๒๕๔๗) ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยร้ายแรง  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๘/๒๕๔๘, ที่ ๒๓๖/๒๕๕๑ และที่ อ. ๑๑๒/๒๕๕๑) ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่า
การให้ความเห็นชอบโดยประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินแก่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการ

                                           
๙๕ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

“มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 
(๑) การใช้อ านาจตามกฏหมายของเจ้าหน้าท่ีที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่

จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร
หรือช่ัวคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดท ะเบียน  
แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(๒) การอื่นท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
๙๖ ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ 

“ข้อ ๑๙ การบรรจุบุคคลเป็นพนักงานและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง ให้เลขาธิการเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุ
และแต่งตั้ง 

การแต่งตั้งพนักงานให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหาร ประเภทอ านวยการ และประเภทวิชาการตั้งแต่
ระดับช านาญการพิเศษข้ึนไป ให้เลขาธิการแต่งตั้งโดยความเห็นชอบของผู้ตรวจการแผ่นดิน” 



๙๐ 
 

 
 

แผ่นดิน ในการออกค าสั่งแต่งตั้ง (โยกย้าย) เจ้าหน้าที่ระดับสูงของส านักงานผู้ ตรวจการแผ่นดิน ย่อมมีผล
โดยตรงในการก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เมื่อการให้ความชอบในการออกค าสั่งดังกล่าว 
เป็นองค์ประกอบหนึ่งของค าสั่งทางปกครอง แม้ว่าประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินมิได้  
ลงนามออกค าสั่งแต่งตั้ง (โยกย้าย) เจ้าหน้าที่ระดับสูงของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินด้วยตนเองก็ตาม  
แต่เมื่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินมีส่วนร่วมในการออกค าสั่งทางปกครอง 
ตามระเบียบ ย่อมถือได้ว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ออกค าสั่งทางปกครองเฉกเช่นเดียวกันกับเลขาธิการ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ด้วยเหตุนี้ จึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าของประธานผู้ตรวจการ
แผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินด้วย ย่อมมีสิทธิฟูองประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ต่อศาลปกครอง ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  แม้ว่ากรณีในลักษณะเดียวกันนี้ยังไม่ปรากฏว่าได้มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยไว้โดยชัดแจ้งว่าการให้ความเห็นชอบเป็นองค์ประกอบหนึ่งของค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ประการใด 
แต่ศาลปกครองสูงสุดก็ได้เคยมีค าสั่งที่ ๕๑๘/๒๕๕๐ วินิจฉัยไว้ว่า นายกรัฐมนตรี (ผู้ถูกฟูองคดี) จะแต่งตั้ง 
ผู้ฟูองคดีซ่ึงด ารงต าแหน่งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติไปด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝุายข้าราชการ
ประจ า ระดับ ๑๑ ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ส านักนายกรัฐมนตรี ได้ต่อเมื่อได้รับอนุมัติหรือความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีแล้วเท่านั้น เมื่อผู้ถูกฟูองคดีมีค าสั่งดังกล่าวโดยมิได้รับอนุมัติหรือความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีก่อน จึงเป็นการกระท าโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น แสดงให้เห็นได้ว่ากระบวนการขั้นตอนในการอนุมัติหรือการให้ความเห็นชอบ
เป็นสาระส าคัญในการออกค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึงเป็นเรื่องที่น่าสนใจและควรแก่การศึกษาอย่างยิ่งว่า 
หากมีการฟูองคดีในลักษณะเช่นนี้ อีกศาลท่านจะพิจารณาวินิจฉัยคดีไปในแนวทางใด คงต้องรอดูแนว 
ค าวินิจฉัยของศาลปกครองต่อไป โดยที่การน าค าวินิจฉัยมาศึกษาวิเคราะห์ก็เพ่ือประโยชน์ในการเตรียม
ความพร้อมในการแก้ต่างคดีให้ถูกต้องครบถ้วนกระบวนความหากมีการฟูองคดีในลักษณะเช่นนี้อีก 

๔.๒.๑.๒  การต่อสู้คดีในกรณีผู้ฟ้องคดียังมิได้ด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายก่อนฟ้องคดี 

เงื่อนไขการฟูองคดีที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ การด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายก่อนฟูองคดี ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคสอง๙๗ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

                                           
๙๗ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๔๒ วรรคสอง ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟูองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและ



๙๑ 
 

 
 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ด้วยเหตุนี้ หากผู้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายก่อนน าคดีมาฟูองย่อมไม่มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ ในกรณีที่มี
กฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ  
การฟูองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการตามที่กฎหมาย
ก าหนดโดยครบถ้วนแล้ว เช่น หากมีกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ต่อผู้ออกค าสั่งภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันทราบ
ค าสั ่ง ก็ต้องใช้สิทธิยื ่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู ้ออกค าสั ่งก่อนจึงจะมีสิทธิฟูองคดีต่อศา ลปกครองได้   
โดยส่วนมากเงื่อนไขในลักษณะเช่นนี้จะเกิดขึ้นกับการออก “ค าสั่งทางปกครอง” ถึงแม้ว่าจะไม่มีกฎหมาย
เฉพาะก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการโต้แย้งคัดค้านไว้ ผู้ฟูองคดีก็จะต้องใช้สิทธิยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค าสั่งนั้นเสียก่อนจึงจะมีสิทธิฟูองคดีต่อ
ศาลปกครอง ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง๙๘ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙  เนื่องจากเป็นกฎหมายกลางที่ก าหนดเกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ าเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการ  
ทางปกครอง การพิจารณาทางปกครอง รวมถึงการด าเนินการใด ๆ ที่เก่ียวกับค าสั่งทางปกครอง 

ในกรณีที่คู่กรณียื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด และ
เจ้าหน้าที่ไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณา คู่กรณีย่อมเสียสิทธิที่จะฟูองคดีต่อศาลปกครอง เนื่องจากเป็นกรณีที่  
ไม่ด าเนินการตามข้ันตอนในการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟูองคดี ทั้งนี้ กรณีที่เจ้าหน้าที่มีค าสั่ง
ไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาเนื่องจากยื่นเกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดถือเป็นค าสั่งทางปกครองเพราะเป็น
การปฏิเสธสิทธิของคู่กรณีที่จะได้รับการทบทวนค าสั่ง คู่กรณีจึงมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณา
ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งได้๙๙ แต่ในกรณีที่คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาเกินระยะเวลาอีก 
เจ้าหน้าที่ชอบที่จะมีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาเป็นครั้งที่สองโดยไม่จ าเป็นต้องจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์  
ไว้ในค าสั่งนั้นอีก แต่ให้จดแจ้งสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองต่อไป๑๐๐ 

ในกรณีที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ทางปกครองไว้ ผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์จะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน “ระยะเวลาอันสมควร” ซึ่งที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
                                                                                                                                
วิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมาย
นั้นก าหนด” 

๙๘ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
“มาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง ภายใต้บังคับมาตรา ๔๘ ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี

และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝุายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น  
โดยยื่นต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันท่ีตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว” 

๙๙ ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ ๘๔๔/๒๕๔๗, อ้างถึงใน นวรัตน์ สถาพรนานนท์, 
“สถานะค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน”, รายงานเพื่อขอก าหนดต าแหน่งเจ้าหน้าที่สอบสวนผู้ช านาญการ ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน, หน้า ๓๓. 

๑๐๐ ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ ๑๒๙๖/๒๕๕๕, อ้างถึงใน นวรัตน์ 
สถาพรนานนท์, เรื่องเดียวกัน. 



๙๒ 
 

 
 

ในศาลปกครองสูงสุดได้เคยวินิจฉัยว่า ระยะเวลาอันสมควรในกรณีนี้ คือ ๙๐ วัน ผู้มีอ านาจพิจารณา
อุทธรณ์จึงต้องพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในเวลา ๙๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ โดยเทียบเคียง
จากระยะเวลาขั้นสูงในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา ๔๕ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๖๐/๒๕๔๖ (ป) และที่ ๒๒๑/๒๕๕๐)  
ดังนั้น การฟูองคดีในขณะที่ยังไม่ทราบผลการพิจารณาอุทธรณ์และยังไม่พ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณา
อุทธรณ์ดังกล่าว จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้ครบถ้วนก่อน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๒/๒๕๕๑) 

ส าหรับในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อ 
ศาลปกครองนั้น ปรากฏว่าศาลปกครองสูงสุดได้เคยพิจารณาวินิจฉัยในประเด็นเกี่ยวกับการด าเนินการ  
เพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟูองคดี  โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  
วินิจฉัยไว้ว่า ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ ข้อ ๔๓ วรรคหนึ่ง๑๐๑ 
ก าหนดว่า พนักงานผู้ใดเห็นว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติต่อตน
ให้ถูกต้องตามกฎหมาย... และระเบียบส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาว่าด้วยการร้องทุกข์และ  
การพิจารณาค าร้องทุกข์ของพนักงาน พ.ศ. ๒๕๔๔ ข้อ ๗ วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า การร้องทุกข์ต่อเลขาธิการ 
หรือผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ให้ด าเนินการดังนี้ (๑) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชา 
ในระดับที่ต่ ากว่าเลขาธิการ ให้ร้องทุกข์ต่อเลขาธิการ  (๒) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการ ให้ร้องทุกข์
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา จึงเป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการออกค าสั่งที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีนี้ไว้โดยเฉพาะแล้ว 
เมื่อเหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ฟูองคดีจึงต้องร้องทุกข์ต่อประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบดังกล่าว อย่างไรก็ตาม แม้กรณีนี้ผู้ฟูองคดีจะไม่ได้ ร้องทุกข์ 
ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ตาม แต่เมื่อเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เห็นว่าการร้องทุกข์ของ
ผู้ฟูองคดีไม่เป็นไปตามวิธีการที่ก าหนดไว้ เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ชอบที่จะส่งเรื่องร้องทุกข์
ของผู้ฟูองคดีให้ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาตามอ านาจหน้าที่ต่อไป ดังนั้น การแจ้งผลการพิจารณา
ร้องทุกข์ให้ผู้ฟูองคดีทราบดังกล่าว ทั้งยังแจ้งด้วยว่าค าสั่งของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
เป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ ย่อมถือได้ว่าผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องดังกล่าวที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิน าคดี 
มาฟูองต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

                                           
๑๐๑ ปัจจุบันระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๕๖ และข้อ ๕๗ บัญญัติ

ถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 



๙๓ 
 

 
 

เมื่อพิจารณาหลักกฎหมายจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้นแล้ว พอจะ
สรุปหลักการส าคัญได้ว่า กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
ในเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ได้มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข  
ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการออกค าสั่งที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีไว้โดยเฉพาะแล้ว 
คือ ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๕๖๑๐๒ และข้อ ๕๗๑๐๓  
และระเบียบส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาค าร้องทุกข์ของ
พนักงาน พ.ศ. ๒๕๔๔ ข้อ ๗ วรรคหนึ่ง (ปัจจุบัน ข้อ ๘๑๐๔) ที่ก าหนดให้ร้องทุกข์ต่อเลขาธิการหรือประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน แล้วแต่กรณี  ดังนั้น หากผู้ฟูองคดีน าคดีไปฟูองต่อศาลปกครองโดยไม่ร้องทุกข์ตามระเบียบ
ดังกล่าวก่อน ถือว่าผู้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการตามข้ันตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายให้ครบถ้วนเสียก่อน อันเป็นเงื่อนไขการฟูองคดีปกครอง ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้เขียนเห็นว่าสามารถ 
น าหลักการดังกล่าวข้างต้นที่ได้จากแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ มาใช้เป็นแนวทาง 
ในการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง และค าให้การเพิ่มเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ เพื่อแก้ต่างคดี 
ให้เกิดประโยชน์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไปได้ 

แต่อย่างไรก็ตาม  ด้วยความเคารพในค าวินิจของตุลาการศาลปกครองสูงสุด ที่ปรากฏใน
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ ผู้เขียนเห็นว่ายังมีประเด็นปัญหาเชิงวิชาการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
การตีความของศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยว่า เมื่อเหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ผู้ฟูองคดีจึงต้องร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบ คดีนี้แม้ว่าผู้ฟูองคดี
จะไม่ได้ร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ตาม แต่เมื่อเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เห็นว่า 
การร้องทุกข์ของผู้ฟูองคดีไม่เป็นไปตามวิธีการที่ก าหนดไว้ เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ชอบที่จะส่ง

                                           
๑๐๒ ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ 

“ข้อ ๕๖ พนักงานผู้ใดเห็นว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติ  
ต่อตนให้ถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ หรือแบบธรรมเนียมของส านักงาน หรือไม่ได้รับความเป็นธรรม ผู้นั้นมีสิทธิร้องทุกข์ได้ 

หลักเกณฑ์และวิธีการในการร้องทุกข์และการพิจารณาค าร้องทุกข์ ให้เป็นไปตามระเบียบที่เลขาธิการ
ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ” 

๑๐๓ ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ 
“ข้อ ๕๗ การร้องทุกขใ์ห้ผู้ร้องทุกข์ยื่นค าร้องเป็นหนังสือ โดยด าเนินการ ดังน้ี 
(๑) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชาในระดับที่ต่ ากว่าเลขาธิการ ให้ร้องทุกข์ต่อเลขาธิการ 
(๒) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการ ให้ร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน” 

๑๐๔ ระเบียบส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาค าร้องทุกข์ของพนักงาน พ.ศ. ๒๕๖๔ 
“ข้อ ๘ การร้องทุกขใ์ห้ผู้ร้องทุกข์ยี่นค าร้องเป็นหนังสือ โดยให้ด าเนินการ ดังนี ้
(๑) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชาในระดับที่ต่ ากว่าเลขาธิการ ให้ร้องทุกข์ต่อเลขาธิการ 
(๒) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการ ให้ร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน...” 



๙๔ 
 

 
 

เรื่องร้องทุกขข์องผู้ฟูองคดีให้ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาตามอ านาจหน้าที่ต่อไป ดังนั้น การแจ้งผล 
การพิจารณาร้องทุกข์ให้ผู้ฟูองคดีทราบดังกล่าว ทั้งยังแจ้งด้วยว่าค าสั่งของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ ย่อมถือได้ว่าผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องดังกล่าวที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิน าคดีมาฟูอง
ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อพิเคราะห์ค าวินิจฉัยในส่วนนี้แล้วจะเห็นได้ว่าผู้ฟูองคดีมิได้ร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการ
แผ่นดินตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบ แต่ศาลถือว่าผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องดังกล่าวที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้ว ซึ่งเป็นการตีความ  
ที่ค่อนข้างกว้างเกินเลยจากข้อเท็จจริงที่ปรากฏต่อศาล หากถือเป็นบรรทัดฐานตามนี้ต่อไปการปฏิบัติตาม
บทบัญญัติมาตรา ๔๒ วรรคสอง ก็อาจหย่อนยานลงไปและไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  
อาจส่งผลให้ผู้ฟูองคดีไม่ตระหนักที่จะปฏิบัติตามกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องก่อนน าคดีไปฟูองต่อศาลปกครอง  
โดยเฉพาะระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๕๖ และข้อ ๕๗ ที่ก าหนดไว้
ชัดเจนว่าหากเหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ฟูองคดีต้องร้องทุกข์ต่อประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน และมิได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของเลขาธิการในการส่งเรื่องร้องทุกข์ของผู้ฟูองคดีให้ประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาแต่ประการใด ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของผู้ฟูองคดีที่จะต้องด าเนินการตามข้ันตอน 
ให้ครบถ้วนเสียก่อนจึงจะมีสิทธิน าคดีไปฟูองต่อศาลปกครอง  ในเมื่อผู้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอน
และวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบถ้วนเสียก่อน อันเป็นเงื่อนไขส าคัญในการฟูอง
คดีปกครอง  ผู้ฟูองคดีย่อมไม่มีสิทธิในการน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครอง ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น 
ผู้เขียนเห็นว่าหากมีการฟูองคดีในลักษณะเช่นนี้อีกก็ควรที่จะยกประเด็นนี้ขึ้นแก้ต่างอีกครั้งหนึ่ง เพ่ือให้มี
ความชัดเจนในเรื่องนี้ต่อไป 

อย่างไรก็ดี หากผู้ฟูองคดียื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเมื่อพ้นระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนด 
แล้วหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้รับเรื่องไว้พิจารณาและมีค าวินิจฉัย หรือมิได้วินิจฉัย
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดโดยไม่แจ้งปฏิเสธการรับอุทธรณ์ ถือเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการ
แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดแล้ว (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๑๖/๒๕๕๐ 
และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๒๐/๒๕๕๐) แต่ถ้าหากผู้ฟูองคดียื่นอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อล่วงเลยก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์แล้วหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ปฏิเสธการรับอุทธรณ์ก็ดี 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๒๖-๒๖๗/๒๕๕๑) หรือกรณีผู้ฟูองคดีเพ่ิงอุทธรณโ์ต้แย้งค าสั่งทางปกครองหลังน าคดี
มาฟูองต่อศาลกดี็ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๖/๒๕๕๐) หรือกรณีผู้ฟูองคดีเคยยื่นอุทธรณ์ไว้แล้วแต่ต่อมา
ได้ถอนค าอุทธรณ์ก็ดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๐๕/๒๕๕๐) กรณีเช่นนี้ย่อมถือว่าผู้ฟูองคดีมิได้
ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนด  



๙๕ 
 

 
 

ผู้ฟูองคดยี่อมไม่มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

จากการศึกษากฎหมายของต่างประเทศ พบว่าในประเทศฝรั่งเศสก็มีกรณีกฎหมายบังคับ
ให้มีการอุทธรณ์ภายในฝุายปกครองก่อนในลักษณะเช่นเดียวกันกับประเทศไทย ซึ่งผู้ฟูองคดีจะน าคดีมาฟูองศาล
โดยมิได้อุทธรณ์ภายในฝุายปกครองก่อนไม่ได้ เช่น การโต้แย้งความสมบูรณ์ของผลการเลือกตั้งในทางปกครอง 
ซึ่งกฎหมายก าหนดให้ต้องอุทธรณ์ภายในฝุายปกครองก่อน หากน าคดีประเภทนี้มาฟูองศาลโดยไม่อุทธรณ์
ภายในฝุายปกครองก่อนศาลก็จะรับคดีไว้พิจารณาไม่ได้ โดยมีตัวอย่างค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ๑๐๕ ดังนี้ 

๑) ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ๒๐ กรกฎาคม ๑๙๘๘ Syndicat interco CFDT,  
des personnels de prefecture et du department du Pas-de-Calais, Req. no ๘๒.๕๒๘   
ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ตามมาตรา ๒๑ ของรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ ๓๐ พฤษภาคม ๑๙๘๕ ก าหนดว่า  
“การโต้แย้งความสมบูรณ์ของการเลือกตั้ง (ส าหรับการแต่งตั้งผู้แทนของบุคลากรในคณะกรรมการเทคนิค
สองฝุายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) จะต้องกระท าภายใน ๑๕ วันนับแต่มีการประกาศผลต่อหน้า
ประธานองค์กรกลางการเลือกตั้งแล้ว...” ผลของบทบัญญัตินี้คือ หากไม่มีการยื่นอุทธรณ์ค าตัดสินต่อ
ประธานองค์กรกลางการเลือกตั้ง แต่โต้แย้งค าตัดสินต่อศาลปกครองโดยตรง ค าฟูองดังกล่าวรับไว้พิจารณาไม่ได้ 
ในคดีนี้เมื่อสหภาพ Interco CFDT ไม่ได้โต้แย้งผลการเลือกตั้งต่อประธานองค์กรกลางการเลือกตั้ง
ก่อนค าฟูองโต้แย้งผลการเลือกตั้งต่อศาลปกครองโดยตรงจึงรับไว้พิจารณาไม่ได้ 

๒) ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ๘ มีนาคม ๑๙๘๕, M. Van Den Torren, Req.  
no ๑๒๕.๑๘๕  ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ตามมาตรา ๒ ของรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ ๒๘ เมษายน ๑๙๘๘ 
แก้ไขรัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๑๗ กรกฎาคม ๑๙๗๘ ก าหนดว่า การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร 
ทางปกครองเป็นข้อก าหนดที่มีผลบังคับซึ่งต้องด าเนินการก่อนจะฟูองศาล เมื่อนาย Van Den Torren ไม่ได้
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารทางปกครองก่อนน าคดีมาฟูองศาล จึงเป็นการชอบแล้ว  
ที่ศาลปกครองแห่ง Clermont-Ferrand จะไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา 

นอกจากนี้ ยังมีประเด็นเกี่ยวกับระยะเวลาการฟูองคดีปกครอง ซึ่งจะต้องยื่นฟูองภายใน
ระยะเวลาการฟูองคดีท่ีกฎหมายก าหนด หากยื่นฟูองคดีเม่ือพ้นก าหนดศาลปกครองก็จะมีค าสั่งไม่รับค าฟูอง
ไว้พิจารณา แม้ว่าผู้ถูกฟูองคดีจะมิได้ยกประเด็นดังกล่าวขึ้นต่อสู้ ศาลปกครองก็มีอ านาจยกประเด็นดังกล่าว
ขึ้นวินิจฉัยได้เอง โดยศาลปกครองจะมีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาและมีค าสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๘๓/๒๕๔๙) โดยที่ระยะเวลาการฟูองคดีแต่ละประเภทย่อมแตกต่างกันออกไป 
ดังนี้ 

                                           
๑๐๕ บุบผา  อัครพิมาน. “เง่ือนไขการฟ้องคดีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลในระบบกฎหมายฝรั่งเศส.” หนังสือ

รวมบทความกฎหมายมหาชน จากเว็บไซต์ www.pub-law.net เล่ม ๖ (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐) 
หน้า ๑๙๘ – ๑๙๙. 



๙๖ 
 

 
 

๑)  การฟูองคดีปกครองขอให้เพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด ตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จะต้องยื่นฟูองภายใน ๙๐ วัน นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี  
เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ทั้งนี้ ตามมาตรา ๔๙๑๐๖ แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 

๒)  การฟูองคดีปกครองขอให้ศาลสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ปฏิบัติตามหน้าที่ภายในเวลาที่ศาลก าหนด ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งผู้ฟูองคดีจะต้องมีหนังสือ
ขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้อง
ปฏิบัติเสียก่อน แต่เมื่อพ้น ๙๐ วัน นับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอดังกล่าวแล้ว ผู้ฟูองคดีก็ยังไม่ได้รับ
หนังสือชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท ี่ของรัฐ หรือได้รับค าชี้แจงแต่เป็นค าชี้แจงที่ผู้ฟูองคดี 
เห็นว่าไม่มีเหตุผล  ผู้ฟูองคดีย่อมมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง  โดยจะต้องยื่นฟูองภายใน ๙๐ วัน นับแต่วันที่
พ้นก าหนด ๙๐ วันนับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอดังกล่าว เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้  
เป็นอย่างอ่ืน ทั้งนี้ ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 

๓)  การฟูองคดีปกครองเกี่ยวกับการกระท าละเมิดทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) 
ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จะต้องยื่นฟูองภายใน ๑ ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี แต่ไม่เกิน ๑๐ ปี นับแต่วันที่มีเหตุ
แห่งการฟูองคดี ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๑๑๐๗ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

๔)  การฟูองคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) 
ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จะต้องยื่นฟูองภายใน ๕ ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี แต่ไม่เกิน ๑๐ ปี นับแต่วันที่มีเหตุ
แห่งการฟูองคดี ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

                                           
๑๐๖ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๔๙ การฟูองคดีปกครองจะตอ้งยื่นฟูองภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รูห้รอืควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี 
หรือนับแต่วันท่ีพ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือ
ได้รับแต่เป็นค าชี้แจงท่ีผู้ฟูองคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แล้วแต่กรณี  เว้นแต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 

๑๐๗ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
“มาตรา ๕๑ การฟูองคดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) ให้ยื่นฟูองภายในหนึ่งปี และการฟูองคดี 

ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) ให้ยื่นฟูองภายในห้าปี นับแต่วันท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่
มีเหตุแห่งการฟูองคดี” 



๙๗ 
 

 
 

๕)  การฟูองคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคล 
จะยื่นฟูองคดีเมื่อใดก็ได้ ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๒๑๐๘ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เช่น การฟูองขอให้เพิกถอนโฉนดที่ดินของเอกชนที่ออกทับทางสาธารณประโยชน์ 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๘๒/๒๕๕๑)  การฟูองขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาที่เกี่ยวกับการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๓๕/๒๕๕๐) การฟูองขอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
พิจารณาค าร้องขอมีสัญชาติไทยของผู้ฟูองคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๒๓/๒๕๕๑) เป็นต้น 

๖)  การฟูองคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟูองคดีแล้ว ถ้าศาลปกครอง
เห็นว่าคดีที่ยื่นฟูองนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเอง หรือคู่กรณีมีค าขอ 
ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้ ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  เช่น การฟูองขอให้เพิกถอนประกาศคณะกรรมการควบคุม 
การขนส่งทางบกประจ าจังหวัดนครราชสีมาในการปรับปรุงเส้นทางเดินรถโดยสารประจ าทาง (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๒/๒๕๕๐)  การฟูองขอให้เพิกถอนระเบียบกระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยการสงเคราะห์
ครูใหญ่และครูโรงเรียนเอกชน ในกรณีเจ็บปุวยและคลอดบุตร พ.ศ. ๒๕๔๔ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๑๗๐/๒๕๕๐) เป็นต้น 

ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีนั้น ได้เคยมี
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไว้ว่าเป็นการยื่นฟูองภายในก าหนดระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือ  
ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ วินิจฉัยไว้ว่า การฟูองคดี
พิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น มาตรา ๔๙  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน บัญญัติให้ยื่นฟูองคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี
หรือนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่ผู้ฟูองคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แล้วแต่กรณี เว้นแต่จะมี 
บทกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่อศาลเมื่อวันที่ ๑๑ กันยายน 
๒๕๖๑ จึงเป็นการยื่นฟูองภายในก าหนดระยะเวลาการฟูองคดี ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองจึงรับค าฟูองของผู้ฟูองคดีไว้
พิจารณาพิพากษาได ้

                                           
๑๐๘ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๕๒ การฟูองคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคล  
จะยื่นฟูองคดีเมื่อใดก็ได้ 

การฟูองคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟูองคดีแล้ว ถ้าศาลปกครองเห็นว่าคดีที่ยื่นฟูองนั้น  
จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอื่น โดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้” 



๙๘ 
 

 
 

จากการศึกษาวิเคราะห์ จะเห็นได้ว่าระยะเวลาในการฟูองคดีปกครองเป็นเงื่อนไขส าคัญ
ประการหนึ่งที่คู่กรณีพึงให้ความส าคัญ ซึ่งมีผลต่อการสั่งรับหรือไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา  ดังนั้น หากปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าได้มีการยื่นฟูองคดีต่อศาลปกครองเกินก าหนดระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนดไว้  
ในการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง และค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเพ่ือแก้ต่างคดี  
ก็ชอบท่ีจะอ้างเหตุดังกล่าวเสนอต่อศาล เพ่ือให้มีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาหรือค าพิพากษายกฟูองได้ 

๔.๒.๑.๓  การต่อสู้คดีในกรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
ไม่เป็นธรรม 

มีประเด็นปัญหาที่น่าศึกษาว่า กรณีถูกฟูองคดีว่ามีค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายและไม่เป็นธรรม จะมีแนวทางในการต่อสู้คดีอย่างไร ซึ่งในการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง 
และค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การจะต้องแสดงให้ศาลเห็นว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายได้ออกโดยชอบ
ด้วยกฎหมายและไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม  โดยแจกแจงทั้งข้อเท็จจริงและ 
ข้อกฎหมายรวมถึงกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องให้ละเอียดครบถ้วน และที่ส าคัญควรสืบค้นแนวค าสั่งหรือ 
ค าพิพากษาของศาลปกครองที่เคยมีค าวินิจฉัยในเรื่องลักษณะเดียวกันมาอ้างอิงประกอบเพ่ือสนับสนุน
เหตุผลในการแก้ต่างคดีด้วย 

โดยที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้เคยให้การต่อสู้คดีในประเด็นที่ผู้ฟูองคดี 
ยื่นฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินขอให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม ซึ่งในที่นี้ผู้ศึกษาจะขอน าตัวอย่างแนวทางการจัดท าค าให้การในคดี
ดังกล่าวมาเสนอเป็นกรณีศึกษาเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติงานส าหรับนิติกรและผู้สนใจ ดังนี้ 

ตัวอย่าง แนวทางการจัดท าค าให้การในกรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม๑๐๙ 

 “...ข้อ ๓  กรณผีู้ฟูองคดีอ้างว่า การย้ายดังกล่าวเป็นการย้ายข้ามสายงานโดยไม่เป็นธรรม 
เป็นงานที่ผู้ฟูองคดีไม่มีความรู้ความช านาญ ท าให้ต้องเสื่อมเสียเกียรติยศ ชื่อเสียง ศักดิ์ศรี หรือรู้สึกถูกลด
ความส าคัญในหน้าที่การงานลง และส่งผลกระทบต่อความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่การงาน นั้น ขอเรียน 
ต่อศาลว่า ตามระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ ข้อ ๑๔ ซึ่งมีผลใช้บังคับ
อยู่ในขณะนั้น ก าหนดว่า “ต าแหน่งของพนักงาน แบ่งเป็นสามประเภท คือ (๑) ต าแหน่งบริหาร 
ประกอบด้วยต าแหน่งเลขาธิการ รองเลขาธิการ หัวหน้าหน่วยงาน หรือต าแหน่งอ่ืนที่เทียบเท่าตามที่
ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยความเห็นชอบร่วมกันก าหนด (๒) ต าแหน่งทางวิชาการ ประกอบด้วยต าแหน่ง
ผู้เชี่ยวชาญพิเศษ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้ช านาญการ หรือต าแหน่งอ่ืนที่เทียบเท่าตามที่ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยความ
เห็นชอบร่วมกันก าหนด (๓)  ต าแหน่งปฏิบัติการ ประกอบด้วยต าแหน่งเจ้าหน้าที่อาวุโสระดับสูง เจ้าหน้าที่
อาวุโส พนักงานปฏิบัติการ หรือต าแหน่งอ่ืนที่เทียบเท่าตามที่ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยความเห็นชอบร่วมกัน

                                           
๑๐๙ ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ บ.๓๓๙/๒๕๖๑ คดีหมายเลขแดงที่ บ.๓๖๗/๒๕๖๑. 



๙๙ 
 

 
 

ก าหนด” ประกอบกับระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการจัดแบ่งส่วนงานและขอบเขตหน้าที่ของส่วนงาน
ในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๑ และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๔ ก าหนดให้
แบ่งส่วนงานในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ออกเป็น ๑๖ ส านัก, ๑ สถาบัน, และ ๑ หน่วยตรวจสอบ
ภายใน (รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๗) โดยที่แต่ละส านักหรือสถาบันจะมีพนักงานเจ้าหน้าที่
ทั้งต าแหน่งบริหาร ต าแหน่งทางวิชาการ และต าแหน่งปฏิบัติการ  ซึ่งมีหน้าที่ความรับผิดชอบแตกต่างกันไป  
โดยมีผู้อ านวยการส านัก...หรือผู้อ านวยการสถาบัน... จะปฏิบัติหน้าที่ในฐานะหัวหน้าหน่วยงาน อันเป็น
ประเภท “ต าแหน่งบริหาร” ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบบริหารงานเกี่ยวกับภารกิจงานภายในส านัก เกี่ยวกับ 
การวางแผน การจัดระบบงาน อ านวยการ สั่งงาน ก ากับ ควบคุม ตรวจสอบ ปรับปรุง พัฒนางาน รวมถึง 
การบริหารทรัพยากรและบุคลากรภายในส านักด้วย ซึ่งแตกต่างจากต าแหน่งทางวิชาการที่จะต้องใช้องค์ความรู้
และความเชี่ยวชาญในเรื่องที่อยู่ในความรับผิดชอบอย่างลึกซึ้ง ด้วยเหตุนี้ เมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ โดยความเห็นชอบ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาถึงคุณสมบัติของผู้ฟูองคดีแล้ว เห็นว่า ผู้ฟูองคดีเป็นบุคคลที่เพียบพร้อมด้วย
วัยวุฒิและคุณวุฒิ  มีทั้งประสบการณ์และความรู้ความสามารถสูงสามารถปฏิบัติงานที่หลากหลาย ทั้งในงาน
ด้านนโยบายและแผน งานด้านวิจัยและวิชาการ งานด้านการต่างประเทศ งานห้องสมุดและพิพิธภัณฑ์   
ซึ่งการปฏิบัติงานที่ผ่านมาประสบผลส าเร็จอย่างดีเยี่ยม  นอกจากนี้ ยังปรากฏเป็นที่ประจักษ์ว่าขณะด ารงต าแหน่ง
ผู้อ านวยการสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา ผู้ฟูองคดีได้บริหารงานจนน าไปสู่การพัฒนาเว็บไซต์ของ
สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา และพัฒนางานด้านข้อมูลสารสนเทศและเรื่องร้องเรียนเพ่ือประกอบ 
การตัดสินใจในเชิงบริหารได้เป็นอย่างดี จากผลส าเร็จของการปฏิบัติงานที่ผ่านมาจึงมีความเหมาะสมที่จะ
แต่งตั้ง (ย้าย) ไปด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร เพ่ือท าหน้าที่ในการ
บริหารงานและน าความรู้ในเชิงวิชาการไปพัฒนาต่อยอดและจัดการองค์ความรู้ รวมถึงการวิเคราะห์ข้อมูล
และสารสนเทศให้มีลักษณะเชิงวิชาการและเป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจของผู้ บริหารอย่างมี
ประสิทธิภาพต่อไป อีกทั้งผู้ฟูองคดีจะได้น าความรู้ความสามารถซึ่งผ่านการปฏิบัติงานที่หลากหลายมาแล้ว  
โดยเฉพาะเคยปฏิบัติงานด้านนโยบายและแผนมาควบคุม ก ากับดูแล ติดตาม และตรวจสอบเพ่ือให้เป็นไป
ตามแผนและเปูาหมายที่ก าหนดไว้ ซึ่งเป็นการเสริมสร้างส่วนงานทางด้านเทคโนโลยีและการสื่อสารอันเป็น
จุดแข็งของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินอยู่แล้วให้มีความเข้มแข็งยิ่งขึ้น ทั้งนี้ เพ่ือจะได้เตรียมความพร้อม
ก้าวไปสู่ระบบ Ombudsman ๔.๐ ตามแนวนโยบายของรัฐบาล Thailand ๔.๐ ตลอดจนจะท าให้ผู้ฟูองคดี
ได้มีโอกาสเรียนรู้การท างานในมิติต่าง ๆ เสริมสร้างประสบการณ์ใหม่ ๆ เพ่ือเตรียมความพร้อมที่จะก้าวไปสู่
ต าแหน่งที่สูงขึ้นต่อไป เช่น หากต าแหน่งรองเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีอัตราว่างลง ผู้ฟูองคดี
ซึ่งเพียบพร้อมด้วยคุณสมบัติทั้งด้านประสบการณ์ในการท างาน วัยวุฒิ และคุณวุฒิ ย่อมมีสิทธิสมัครเข้ารับ
การคัดเลือกเป็นผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวได้เช่นกัน เป็นต้น ประกอบกับส านักเทคโนโลยีสารสนเทศและ 
การสื่อสารได้มีพนักงานต าแหน่งทางวิชาการท่ีพร้อมจะสนับสนุนการท างานของผู้ฟูองคดีในทุก ๆ ด้านอยู่แล้ว  
จากเหตุดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่าการแต่งตั้ง (ย้าย) ผู้ฟูองคดีล้วนแต่เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของผู้ฟูองคดีเองและ 
ต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน มิได้ท าให้ผู้ฟูองคดีต้องเสื่อมเสียเกียรติยศ ชื่อเสียง ศักดิ์ศรี หรือถูกลด



๑๐๐ 
 

 
 

ความส าคัญในหน้าที่การงานลง อันจะส่งผลกระทบต่อความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่การงาน ดั่งที่ผู้ฟูองคดี
ส าคัญผิดแต่อย่างใด 

 ข้อ ๔  กรณีผู้ฟูองคดีอ้างว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีค าสั่งย้ายผู้ฟูองคดีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และไม่เป็นธรรม นั้น ขอเรียนต่อศาลว่าค าสั่งย้ายผู้ฟูองคดีดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจบริหารงานบุคคล
ภายในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน อันเป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๗ (๑) ที่บัญญัติให้เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และ
อ านาจควบคุมดูแลการปฏิบัติงานโดยทั่วไปของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ประกาศ และมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน และมีหน้าที่และอ านาจในการบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อน  
ลดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ลงโทษทางวินัย พนักงานหรือลูกจ้างของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ตลอดจนให้
พนักงานหรือลูกจ้างของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินออกจากต าแหน่ง ประกอบกับระเบียบผู้ตรวจการ
แผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ ข้อ ๒๐ วรรคสอง ซึ่งมีผลใช้บังคับในขณะนั้น ที่ก าหนดว่า 
การแต่งตั้งพนักงานให้ด ารงต าแหน่งรองเลขาธิการ ต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงาน ต าแหน่งทางวิชาการ 
ต าแหน่งเจ้าหน้าที่อาวุโสระดับสูงและต าแหน่งเจ้าหน้าที่อาวุโส ให้เลขาธิการแต่งตั้งโดยความเห็นชอบร่วมกัน
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงเป็นดุลพินิจของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในฐานะผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งที่จะพิจารณาสั่งการได้
ตามที่เห็นสมควร โดยความเห็นชอบร่วมกันของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะพิจารณาโยกย้ายบุคลากรภายใน
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่เห็นสมควรอันจะเป็นประโยชน์แก่ทางราชการ และเพ่ือเป็นการเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานตามความเหมาะสม ดังนั้น ค าสั่งย้ายผู้ฟูองคดีดังกล่าวจึงชอบด้วยกฎหมาย
และเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบแล้ว ประกอบกับระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการจัดแบ่งส่วนงานและ
ขอบเขตหน้าที่ของส่วนงานในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๑ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๒) 
พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๔ ทีก่ าหนดว่า ให้แบ่งส่วนงานในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังต่อไปนี้ (๑) ... (๖) ส านัก
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร... (๑๖) สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา จะเห็นได้ว่าทั้งสองหน่วยงาน
มีสถานะอยู่ในระดับเดียวกันและผู้อ านวยการส านัก... และผู้อ านวยการสถาบัน... อยู่ในระดับหัวหน้า
หน่วยงานเท่ากัน ค าสั่งย้ายดังกล่าวจึงมิได้เป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดีต้องเสียสิทธิหรือประโยชน์อ่ืนใดที่ได้รับอยู่แต่เดิม  
ผู้ฟูองคดียังคงได้รับเงินเดือนและสิทธิประโยชน์อ่ืนซึ่งไม่แตกต่างไปจากต าแหน่งเดิม จึงไม่อาจถือได้ว่าการย้าย
ดังกล่าวเป็นการกระทบต่อสิทธิของผู้ฟูองคดีโดยตรง เนื่องจากไม่ได้ท าให้สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
ผู้ฟูองคดีเปลี่ยนแปลงไป ผู้ฟูองคดียังคงด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านักรับเงินเดือนในระดับเดิม และ
ปฏิบัติหน้าที่อยู่ในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครอง ตามมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

แหล่งที่มา : ส านวนค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ บ.๓๓๙/๒๕๖๑ คดีหมายเลขแดง
ที่ บ.๓๖๗/๒๕๖๑  ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ ผู้สนใจสามารถศึกษา
ค าให้การฉบับเต็มได้ในภาคผนวก ข. 



๑๐๑ 
 

 
 

เมื่อวิเคราะห์ตัวอย่างค าให้การดังกล่าวข้างต้นแล้ว จะเห็นได้ว่าในการแก้ต่างคดีได้มีการชี้แจง 
ทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยละเอียดแล้ว แต่ยังขาดการอ้างอิงแนวค าสั่งและค าพิพากษา
ของศาลปกครองมาสนับสนุนอันจะท าให้ค าให้การแก้ต่างคดีดังกล่าวมีน้ าหนักและมีเหตุผลดียิ่งขึ้น  
อย่างไรก็ตาม ยังไม่ปรากฏข้อมูลว่าที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเคยถูกศาลปกครองมีค าพิพากษา  
ว่ามีค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด เพื่อประโยชน์ในการศึกษาวิเคราะห์ผู้ เขียน 
ได้ท าการค้นคว้าแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองที่เคยมีค าพิพากษาเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการมาเป็นกรณีศึกษาและจะได้ใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดีหากถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งพบว่า
มีทั้งกรณีที่ศาลพิพากษาว่าส่วนราชการมีค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการชอบด้วยกฎหมายและ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายในแต่ละคดีที่มีความหลากหลายแตกต่างกัน 
เพราะฉะนั้นในการน าค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดมาใช้อ้างอิงเพ่ือสนับสนุนเหตุผลในการ
แก้ต่างคดีส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
ให้พึงระวังว่าเรื่องที่ถูกฟูองนั้นมีข้อเท็จจริงในลักษณะเดียวกันหรือไม่ ประการใด ที่ส าคัญอยู่ภายใต้บังคับ
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ฉบับเดียวกันหรือไม่ เพราะหากข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแตกต่างกันก็อาจท าให้ผล
ค าพิพากษาของศาลแตกต่างออกไปเช่นกัน ซึ่งสามารถจ าแนกแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง 
ออกไดเ้ป็น ๒ กรณี ดังนี้ 

๑) กรณีศาลวินิจฉัยว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ.๖/๒๕๕๘ วินิจฉัยไว้ว่า การที่ผู้มีอ านาจได้มีค าสั่ง

แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดยปราศจากความยินยอมหรือความสมัครใจของข้าราชการ และค าสั่งดังกล่าวมีผล 
ท าให้สภาพการปฏิบัติงานในต าแหน่งหน้าที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอย่างมีนัยส าคัญ อันเนื่องมาจาก  
การเปลี่ยนแปลงท้องที่ที่ต้องรับผิดชอบ ย่อมถือว่าเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายอันเนื่องมาจาก
ค าสั่งดังกล่าวจึงมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง เมื่อการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการต ารวจ 
ได้ด าเนินการโดยถูกต้องตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในมาตรา ๕๕ และมาตรา ๕๗ แห่ง
พระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ประกอบกับข้อ ๑๔ (๒) ของกฎ ก.ตร. ว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการแต่งตั้งและโยกย้ายข้าราชการต ารวจระดับสารวัตรถึงจเรต ารวจแห่งชาติ และรองผู้บัญชาการต ารวจ
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๙ ทั้งข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานไม่ได้บ่งชี้ให้เห็นว่าเป็นไปโดยสุจริตและแม้พ้ืนที่
รับผิดชอบใหม่จะมีปริมาณงานไม่มากนัก จ านวนประชากรไม่หนาแน่น ซึ่งดูประหนึ่งว่าจะไม่เหมาะสมกับ
ศักยภาพ ความรู้ความสามารถและประสบการณ์ แต่เมื่อการย้ายมีวัตถุประสงค์ที่แท้จริงที่จะให้ผู้ถูกย้ายได้
ใช้ความรู้ความสามารถและประสบการณ์มาพัฒนาและปรับปรุงระบบการบริหารและการบริการประชาชน
ในภาพของสถานีต ารวจในพ้ืนที่ที่ด ารงต าแหน่งใหม่ให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นกว่าเดิมเป็นส าคัญ ซึ่งเป็น
ข้อพิจารณาที่สมเหตุสมผลในสายตาของวิญญูชน จึงยังไม่อาจถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจที่ผิดพลาดอย่างชัดแจ้ง 
อันเข้าข่ายเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบและเป็นเหตุให้ค าสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด 



๑๐๒ 
 

 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๘๐/๒๕๕๖ วินิจฉัยไว้ว่า การด าเนินการแต่งตั้งโยกย้าย
บุคลากรในหน่วยงานราชการเป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาในการบริหารงานบุคคล ซึ่งผู้บังคับบัญชา  
อาจแต่งตั้งโยกย้ายบุคลากรในหน่วยงานได้ตามความเหมาะสมเพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะ
ให้บรรลุผล ถึงแม้ผู้ได้รับค าสั่งจะได้รับผลกระทบทางด้านจิตใจโดยรู้สึกถูกลดความส าคัญในหน้าที่การงานลง
และรู้สึกกระทบต่อความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่การงาน แต่เมื่อค าสั่งย้ายมิได้ท าให้สถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของผู้รับค าสั่งเปลี่ยนแปลงไป จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระทบต่อสิทธิโดยตรง โดยนิตินัยจึงไม่อยู่  
ในฐานะเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 
อันจะมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๑๕/๒๕๕๑ วินิจฉัยไว้ว่า ค าขอให้ศาลมีค าบังคับให้อธิบดี
กรมอุทยานแห่งชาติฯ มีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีท าหน้าที่ผู้อ านวยการส่วนจัดการต้นน้ าตามเดิม หรือมีค าสั่ง  
ให้ผู้ฟูองคดีท าหน้าที่ผู้อ านวยการศูนย์ศึกษาการพัฒนาอนุรักษ์ต้นน้ า ส านักอนุรักษ์และจัดการต้นน้ า  
ตรงตามต าแหน่งและสังกัด เป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะพิจารณาตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้
อ านาจไว้ซึ่งศาลไม่อาจก้าวล่วงไปก าหนดค าบังคับในส่วนนี้ได้ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๑๔/๒๕๔๘ วินิจฉัยไว้ว่า ผู้ฟูองคดีขอให้เพิกถอนค าสั่ง 
เรื่องแต่งตั้งข้าราชการให้รักษาราชการแทนผู้อ านวยการส านักและให้ผู้ถูกฟูองคดีมีค าสั่งตั้งผู้ฟู องคดี 
รักษาราชการแทนในต าแหน่งดังกล่าวและมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีเป็นผู้อ านวยการส านัก แต่เมื่อปรากฏว่า  
ขณะที่ฟูองคดีนี้ผู้ฟูองคดีได้เกษียณอายุราชการแล้ว จึงไม่มีสภาพเป็นข้าราชการ การที่จะสั่งให้ผู้ฟูองคดีเป็น
ผู้รักษาราชการแทนและเป็นผู้อ านวยการส านักย้อนหลังจึงเป็นกรณีที่ศาลปกครองไม่อาจออกค าบังคับให้ได้
ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

๒) กรณีศาลวินิจฉัยว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๕๕๑/๒๕๕๙ วินิจฉัยไว้ว่า เมื่อสายงานวิเคราะห์

นโยบายและแผนมีมาตรฐานของต าแหน่งที่สูงกว่าสายงานเจ้าพนักงานธุรการ และมีลักษณะงานที่ต้องใช้
ทักษะความรู้ความสามารถที่มีความแตกต่างกันอย่างชัดเจน การที่นายกเทศมนตรีมีค าสั่งให้พนักงาน
เทศบาลต าแหน่งเจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน ระดับ ๔ ไปช่วยปฏิบัติราชการในต าแหน่ง 
เจ้าพนักงานธุรการ โดยไม่มีการก าหนดลักษณะการปฏิบัติงานที่แน่นอนและไม่มีต าแหน่งเฉพาะที่สามารถ
รองรับต าแหน่งได้ ย่อมเป็นการลดบทบาทหน้าที่และความรับผิดชอบของพนักงานเทศบาลและเป็นเหตุให้
ขาดโอกาสในการเพ่ิมพูนความรู้ความสามารถและประสบการณ์ในการเลื่อนระดับขึ้นไปในสายงานของตน 
แม้ว่าจะไม่ขาดจากต าแหน่งเดิม ได้รับเงินเดือนเท่าเดิม และไม่ได้กระทบต่อสิทธิประโยชน์หรือสภาพของ
ความเป็นพนักงานเทศบาลก็ตาม ถือว่าพนักงานเทศบาลที่ได้รับค าสั่งให้ไปช่วยปฏิบัติราชการเป็นผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ จึงมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และถึงแม้นายกเทศมนตรี



๑๐๓ 
 

 
 

จะมีอ านาจในการบริหารงานบุคคลภายในเทศบาลเพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริหารสาธารณะให้บรรลุผลก็ตาม 
แต่การออกค าสั่งต้องมีเหตุผลอันสมควร อีกทั้งต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามที่กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ
ก าหนดไว้ จึงจะถือว่าเป็นการใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อการปฏิบัติงานในต าแหน่งเจ้าหน้าที่
วิเคราะห์นโยบายและแผน ระดับ ๔ และต าแหน่งเจ้าพนักงานธุรการมีลักษณะงานโดยทั่วไปและหน้าที่
ความรับผิดชอบแตกต่างกันอย่างชัดเจน ทั้งการออกค าสั่งไม่ได้แสดงให้เห็นว่าหากไม่มีค าสั่งจะเกิดผลกระทบ
หรือมีความเสียหายอย่างไร ดั้งนั้น ค าสั่งให้ไปช่วยปฏิบัติราชการของนายกเทศมนตรีจึงเป็นการใช้ดุลพินิจ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๙๗/๒๕๕๙ วินิจฉัยไว้ว่า แม้ว่าการสับเปลี่ยนหน้าที่ 
โอนหรือย้าย และการแต่งตั้งข้าราชการจะเป็นอ านาจดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาที่มีอ านาจตามกฎหมายและ
สามารถกระท าได้ตามความเหมาะสมเพื่อประโยชน์ของทางราชการและพัฒนาข้าราชการก็ตาม แต่ในการใช้
อ านาจดุลพินิจจะต้องค านึงถึงวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายและอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย 
โดยมีเหตุผลรองรับและจะต้องเป็นไปตามหลักคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐและเป็นไปตาม
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีอันเป็นแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และโดยเฉพาะในกรณีที่เป็นการแต่งตั้ง 
โอน ย้าย สับเปลี่ยนหน้าที่ข้าราชการนอกฤดูกาลหรือนอกช่วงเวลาตั้งแต่โอนย้ายปกติประจ าปี หรือ
นอกเหนือหลักเกณฑ์ทั่วไปตามที่กฎหมายหรือกฎที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ก าหนด 
ผู้บังคับบัญชาจะต้องมีเหตุผลที่เหมาะสมหรือสมควรอย่างยิ่ง และเหตุผลนั้นจะต้องมีความชัดเจนเพียงพอ 
อันเป็นความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ของทางราชการในการย้ายผู้ด ารงต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการ
อาหารและยา (นักบริหาร ๑๐) ไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง (ผู้ตรวจราชการ ๑๐) แม้ว่าจะ
ยังคงด ารงต าแหน่งในระดับ ๑๐ และยังได้รับสิทธิประโยชน์จากทางราชการดังเดิม แต่ก็เป็นการย้ายจาก
ต าแหน่งสายงานนักบริหารไปสู่สายงานการตรวจราชการ ซึ่งมีความแตกต่างกันในบทบาทหน้าที่โดยไม่มี
ประสิทธิภาพหรือมีข้อบกพร่อง ซึ่งถือเป็นเหตุผลอันสมควรที่ผู้บังคับบัญชาสามารถที่จะปรับย้ายไปด ารง
ต าแหน่งอื่นได้ตามความเหมาะสม ย่อมถือว่าผู้บังคับบัญชาได้ใช้อ านาจโดยไม่มีเหตุผลรองรับอย่างเพียงพอ 
จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๙๐/๒๕๔๗ วินิจฉัยไว้ว่า แม้นายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดจะมีอ านาจที่จะสั่งให้ข้าราชการในสังกัดไปปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานซึ่งมิใช่ส่วนราชการได้ก็ตาม 
แต่การออกค าสั่งดังกล่าวจะต้องเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย คือ ต้องสามารถด าเนินการให้
เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ตามกฎหมายส าเร็จลุล่วงไปได้ นอกจากนี้ ในการออกค าสั่งนั้นจะต้องมีความจ าเป็น
ในการออกค าสั่งด้วย กล่าวคือ จะใช้อ านาจจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของข้าราชการในสังกัดได้ เพียงเท่าที่
จ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การจ ากัดสิทธิหรือ
เสรีภาพของข้าราชการในสังกัดเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ย่อมเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน ดังนั้น แม้ค าสั่งของนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดที่ให้ผู้ฟูองคดีไปปฏิบัติงานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา จะเป็นไปตามเจตนารมณ์หรือ



๑๐๔ 
 

 
 

วัตถุประสงค์ตามกฎหมายที่จะท าให้การก ากับดูแลการด าเนินกิจการท่าเทียบเรือส าเร็จลุล่วงไปได้ก็ตาม  
แต่การก ากับดูแลดังกล่าวก็ไม่จ าต้องให้ข้าราชการในสังกัดออกไปปฏิบัติงานเป็นการประจ าที่ท่าเทียบเรือก็ได้ 
เนื่องจากเอกชนเช่าท่าเทียบเรือไปด าเนินการแล้ว นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงมีหน้าที่เพียงตรวจสอบ
การด าเนินการตามสัญญาของเอกชนเป็นครั้งคราวตามความจ าเป็น ประกอบกับปัจจุบันการติดต่อสื่อสาร
สามารถกระท าได้โดยสะดวก อีกทั้งส่วนอ านวยการที่ผู้ฟูองคดีสังกัดอยู่ก็มีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานเพียง ๖ คน 
เท่านั้น ทั้งที่มีกรอบอัตราถึง ๙ ต าแหน่ง ย่อมท าให้ผู้ฟูองคดีซึ่งมีหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงาน 
ที่ต้องปฏิบัติหลายด้านไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ของตนได้ อันท าให้การบริหารงานบุคคลไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์
ของกฎหมาย ค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีไปปฏิบัติงานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎาจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๐๓/๒๕๕๗ วินิจฉัยไว้ว่า การพิจารณาอนุมัติให้ 
รับย้ายผู้บริหารของหน่วยงานการศึกษาต้องเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับของทางราชการ 
และการใช้ดุลพินิจว่าจะรับย้ายหรือไม่รับย้ายหรือรับย้ายแล้วจะแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในสถานศึกษาแห่งใด 
ต้องค านึงถึงข้อเท็จจริงและเหตุผลของเรื่องเป็นส าคัญ ผู้มีอ านาจอนุมัติไม่อาจใช้ดุลพินิจตามอ าเภอใจได้  
ค าร้องขอย้ายสับเปลี่ยนระหว่างบุคคลกับบุคคลเป็นการย้ายตามความประสงค์ของข้าราชการ ซึ่งแต่ละคน  
มีเหตุผลและความจ าเป็นเฉพาะตัวที่แตกต่างกัน การพิจารณาจึงต้องค านึงถึงเหตุผลและความจ าเป็นดังกล่าว
และเพ่ือประโยชน์ของทางราชการประกอบด้วยเพื่อให้สมประโยชน์ของทุกฝุาย มิใช่เป็นการย้ายตามฤดูกาล
โยกย้ายปกติท่ีเป็นความประสงค์ของทางราชการและเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ และเมื่อต าแหน่งว่างลง
เพราะการย้ายสับเปลี่ยน มิใช่ว่างลงในกรณีปกติ ผู้มีอ านาจอนุมัติจึงไม่อาจใช้ดุลพินิจออกค าสั่งโยกย้าย  
ตามความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของหน่วยงานได้ ในทางปฏิบัติที่ถูกต้องจึงต้องมีการประสานงานกันระหว่าง
หน่วยงานของผู้ประสงค์ย้ายและผู้รับย้ายเพ่ือให้การย้ายสับเปลี่ยนเป็นไปตามความประสงค์ของผู้ขอย้าย 
การออกค าสั่งย้ายที่ไม่เป็นไปตามความประสงค์ของผู้ขอย้ายตามที่ระบุในแบบค าร้องขอย้าย จึงเป็นการกระท า
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.๓๓/๒๕๕๗ วินิจฉัยไว้ว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่  ๑  
(นายกรัฐมนตรี) ในฐานะหัวหน้ารัฐบาลและผู้บังคับบัญชาสูงสุดของข้าราชการประจ าของราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาค ย่อมมีอ านาจดุลพินิจในการบริหารงานบุคคลเพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดิน
เป็นไปตามแนวนโยบายที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ แถลงไว้ต่อรัฐสภาได้ แต่การใช้อ านาจดุลพินิจดังกล่าว นอกจาก
จะต้องค านึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายและอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายแล้ว ยังจะต้องมีเหตุผลรองรับ
ที่มีอยู่จริงและอธิบายได้ ซึ่งไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้อ้างเหตุผลในการโอนคดีผู้ฟูองคดี 
ว่าผู้ฟูองคดีปฏิบัติหน้าที่โดยไม่มีประสิทธิภาพ หรือไม่สนองนโยบายของรัฐบาลซึ่งจะถือได้ว่ามีเหตุผลอัน
สมควรที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งโอนได้ตามความเหมาะสม จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ดังนี้ การโอน  
ผู้ฟูองคดีจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติมาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี 
ฝุายข้าราชการประจ า จึงเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 



๑๐๕ 
 

 
 

๔.๒.๑.๔  การต่อสู้คดีในกรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม 

มีประเด็นปัญหาที่น่าศึกษาว่า  กรณีผู้ ฟูองคดีฟูองขอให้เพิกถอนค าสั่งประเมินผล 
การปฏิบัติงานประจ าปีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม จะมีแนวทางในการต่อสู้คดีอย่างไร ซึ่งในการ
จัดท าค าชี้แจง ค าให้การ และค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การจะต้องแสดงให้ศาลเห็นว่าค าสั่ง
ประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีได้ออกโดยชอบด้วยกฎหมายและไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ 
โดยไม่เป็นธรรม โดยอ้างหลักกฎหมายและกฎระเบียบที่เก่ียวข้องให้ถูกต้องครบถ้วน และที่ส าคัญควรสืบค้น 
แนวค าสั่งหรือค าพิพากษาของศาลปกครองที่เคยมีค าวินิจฉัยในเรื่องลักษณะเดียวกันมาอ้างอิงประกอบ  
เพ่ือสนับสนุนเหตุผลในการแก้ต่างคดีด้วย 

โดยที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้เคยให้การต่อสู้คดีในประเด็นที่ ผู้ฟูองคดี 
ฟูองผู ้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการส านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดินขอให้เพิกถอนค าสั ่งประเมินผล 
การปฏิบัติงานประจ าปีที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม  ซึ ่งในที่นี ้ผู ้ศึกษาจะขอน าตัวอย่าง 
แนวทางการจัดท าค าให้การในคดีดังกล่าวมาเป็นกรณีศึกษาเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติงานส าหรับนิติกร
และผู้สนใจ ดังนี้ 

ตัวอย่าง แนวทางการจัดท าค าให้การในกรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงาน
ประจ าปีไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม๑๑๐ 

“...ข้อ ๓  เกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเลื่อนเงินเดือน ที่เป็นมูลเหตุในการฟูอง
คดีนี้  นั้น  ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามขอเรียนต่อศาลว่า ตามระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล 
พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๓๐ และข้อ ๓๓ ได้ก าหนดให้การประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี และการเลื่อน
เงินเดือนประจ าปีให้แก่พนักงานปีละสองครั้ง ในห้วงเวลาเดียวกัน กล่าวคือ ครั้งที่หนึ่ง เป็นการประเมินผล 
การปฏิบัติงาน/การเลื่อนเงินเดือนส าหรับระยะเวลาการปฏิบัติงานตั้งแต่วันที่  ๑ ตุลาคม ถึงวันที่ ๓๑ 
มีนาคม และครั้งที่สองเป็นการประเมินผลการปฏิบัติงาน/การเลื่อนเงินเดือนส าหรับระยะเวลา 
การปฏิบัติงานตั้งแต่วันที่  ๑ เมษายน ถึงวันที่ ๓๐ กันยายน โดยให้น าผลการประเมินการปฏิบัติงาน
ประจ าปีไปใช้เพ่ือประโยชน์ในการพิจารณาแต่งตั้ง เลื่อนเงินเดือน พัฒนาและเพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติงานด้วย  ด้วยเหตุนี้ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงได้ด าเนินการประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี 
และพิจารณาเลื่อนเงินเดือนประจ าปีให้แก่พนักงานในคราวเดียวกัน  โดยพิจารณาด าเนินการตามกฎหมาย 
ระเบียบ ประกาศ มติผู้ตรวจการแผ่นดิน และมติคณะกรรมการบริหารงานบุคคลที่เกี่ยวข้อง  ดังนี้  

๑)  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ 
มาตรา ๔๗ บัญญัติไว้ว่า “เลขาธิการมีหน้าที่และอ านาจควบคุมดูแลการปฏิบัติงานโดยทั่วไปของ
ส านักงานให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ และมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน และให้มีหน้าที่  

                                           
๑๑๐ ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ บ. ๖๖/๒๕๖๓. 



๑๐๖ 
 

 
 

และอ านาจดังต่อไปนี้ด้วย (๑) บรรจุ แต่งตั้ง เลื่อน ลดเงินเดือนหรือค่าจ้าง...ทั้งนี้ ตามระเบียบของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน” (รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๑) 

๒)  ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒  หมวด ๗ 
การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเลื่อนเงินเดือน ข้อ ๓๐ ถึงข้อ ๓๖ (รายละเอียดปรากฏตามเอกสาร
หมายเลข ๒) 

๓)  ประกาศส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี ลงวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๔๙ (รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๑๔) 

๔)  ประกาศส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการ
เลื่อนเงินเดือนประจ าปี ลงวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๔๙ (รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๑๕) 

๕)  มติคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ครั้งที่ ๒/๒๕๖๒ 
เมื่อวันที่ ๘ ตุลาคม ๒๕๖๒ ระเบียบวาระที่ ๔.๓ (รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๑๖) 

ข้อ ๓.๑  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี  ส าหรับพนักงาน
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามขอเรียนต่อศาลโดยละเอียดว่า  ตามระเบียบ
ผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๓๐ ก าหนดไว้ว่า “ให้ผู้บังคับบัญชา 
มีหน้าที่ประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาในสังกัดปีละสองครั้ง...”  ประกอบกับ
ประกาศส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลการปฏิบัติงาน
ประจ าปี ลงวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๔๙ ข้อ ๒ ก าหนดไว้ว่า “ให้ผู้บังคับบัญชาชั้นต้นของพนักงานหรือผู้ที่
เลขาธิการมอบหมายเป็นผู้ประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี” ข้อ ๕ ก าหนดไว้ว่า “ให้ส่วนบุคลากร
รวบรวมผลการประเมินตามข้อ ๔ และท าการตรวจสอบเพื่อเสนอเลขาธิการพิจารณา...”  และข้อ ๗ 
ก าหนดไว้ว่า “กรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีตามประกาศนี้ ให้เลขาธิการ
เป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาด”  เมื่อพิจารณาจากหลักเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นประกอบกับมติคณะกรรมการบริหารงาน
บุคคลส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินครั้งที่  ๒/๒๕๖๒ เมื่อวันที่  ๘ ตุลาคม ๒๕๖๒ แล้ว จะเห็นได้ว่า 
ผู้บังคับบัญชาชั้นต้น (ปัจจุบัน คือ ผู้อ านวยการส านัก) เป็นผู้ที่มีหน้าที่ประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี 
แก่ผู้ใต้บังคับบัญชาในสังกัด เพื่อเสนอให้เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณา และหากมีปัญหา
เกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีเลขาธิการยังเป็นผู้ที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดในเรื่องดังกล่าวอีกด้วย  
ผู้อ านวยการส านักในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาชั้นต้นจึงมีหน้าที่ประเมินผลการปฏิบัติงานในเบื้องต้นเท่านั้น 
เพ่ือเสนอให้เลขาธิการพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง  มิใช่ว่าผู้อ านวยการส านักท าการประเมินผลการปฏิบัติงานแล้ว
ถือเป็นที่สุด  ดังนั้น หากเลขาธิการไม่เห็นชอบตามที่ผู้อ านวยการส านักเสนอย่อมมีอ านาจแก้ไขเปลี่ยนแปลง
ผลการประเมินการปฏิบัติงานของพนักงานตามความเหมาะสมได้  และหากปรากฏข้อเท็จจริงต่อเลขาธิการ
ที่แตกต่างไปจากเดิมเลขาธิการยังสามารถน าข้อเท็จจริงดังกล่าวมาใช้ประกอบการพิจาณาให้ความเห็นชอบ
หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงผลการประเมินดังกล่าวได้เช่นกัน 



๑๐๗ 
 

 
 

ข้อ ๓.๒  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการพิจารณาเลื่อนเงินเดือนประจ าปี ส าหรับพนักงาน
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีท้ังสามขอเรียนต่อศาลโดยละเอียดว่า ตามระเบียบผู้ตรวจการ
แผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๓๓ ก าหนดไว้ว่า “ให้เลื่อนเงินเดือนประจ าปี 
แก่พนักงานปีละสองครั้ง...” ข้อ ๓๕ ก าหนดไว้ว่า “ให้เลขาธิการโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
เป็นผู้ก าหนดจ านวนเงินงบประมาณ จ านวนโควตา และอัตราร้อยละในการเลื่อนเงินเดือนประจ าปี  
โดยให้เลื่อนได้ไม่เกินวงเงินที่ส านักงบประมาณจัดสรรให้ส านักงานใช้ในการเลื่อนเงินเดือน” และข้อ ๓๖ 
ก าหนดไว้ว่า “การเลื่อนเงินเดือนของพนักงานประจ าปี ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่เลขาธิการ
ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ...” ประกอบกับประกาศส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการเลื่อนเงินเดือนประจ าปี ลงวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๔๙ ข้อ ๓ ก าหนดไว้ว่า “การพิจารณา
เลื่อนเงินเดือน ให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้ท่ีได้รับมอบหมายประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานปีละสอง
ครั้งตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีส านักงานก าหนด...” ข้อ ๘ ก าหนดไว้ว่า “การพิจารณาเลื่อนเงินเดือน 
ตามข้อ ๖ ให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้ที่ได้รับมอบหมายน าผลการประเมินการปฏิบัติงานครึ่งปีที่แล้วมาเป็น
หลักในการพิจารณาเลื่อนเงินเดือนครั้งท่ี ๑ และครั้งที่ ๒ โดยพิจารณาร่วมกับสัมฤทธิ์ผลของงาน ข้อมูล
การลา พฤติกรรมการท างาน การรักษาวินัย การประพฤติปฏิบัติตน และข้อควรพิจารณาอ่ืน ๆ แล้ว
รายงานผลการพิจารณานั้นต่อผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปจนถึงเลขาธิการ...”  และข้อ ๙ ก าหนดไว้ว่า  
“ให้เลขาธิการน าผลการพิจารณาเลื่อนเงินเดือนตามข้อ ๘ เสนอผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเพื่อ
พิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนมีค าสั่งเลื่อนเงินเดือนประจ าปี” เมื่อพิจารณาจากหลักเกณฑ์ดังกล่าว
ข้างต้นประกอบกับมติของคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ครั้งที่ ๒/๒๕๖๒ 
เมื ่อวันที ่ ๘ ตุลาคม ๒๕๖๒ แล้ว จะเห็นได้ว่า ผู ้บังคับบัญชาหรือผู้ที ่ได้รับมอบหมายให้พิจารณา  
เลื่อนเงินเดือนประจ าปี  ก็คือผู้บังคับบัญชาชั้นต้น (ปัจจุบัน คือ ผู้อ านวยการส านัก) ซึ่งมีหน้าที่น าผลการประเมิน
การปฏิบัติงานครึ่งปีที่แล้วมาเป็นหลักในการพิจารณาเลื่อนเงินเดือนประจ าปีแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาในสังกัด  
แล้วรายงานผลการพิจารณานั้นต่อผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปจนถึงเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เพื่อพิจารณา ดังนั้น ผู้อ านวยการส านักในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาชั้นต้นจึงมีหน้าที่ในการพิจารณา  
เลื่อนเงินเดือนประจ าปีแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาในเบื้องต้นเท่านั้น โดยจะต้องพิจารณาทั้งจ านวนเงินงบประมาณ 
จ านวนโควตา และอัตราร้อยละในการเลื่อนเงินเดือนประจ าปีตามที่เลขาธิการโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการบริหารงานบุคคลก าหนด ภายใต้วงเงินงบประมาณที่จ ากัดเพ่ือเสนอให้เลขาธิการพิจารณา  
อีกครั้งหนึ่งเฉกเช่นเดียวกันกับการประเมินผลการปฏิบัติงาน มิใช่ว่าผู้อ านวยการส านักท าการพิจารณา 
เลื่อนเงินเดือนแล้วถือเป็นที่สุด แม้แต่เลขาธิการก็ยังต้องน าผลการพิจารณาเลื่อนเงินเดือนดังกล่าวเสนอผู้ตรวจการ
แผ่นดินเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน จึงจะมีค าสั่งเลื่ อนเงินเดือนประจ าปีได้ ดังนั้น หากเลขาธิการ 
ไม่เห็นชอบตามที่ผู้อ านวยการส านักเสนอย่อมมีอ านาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงผลการพิจารณาเลื่อนเงิน เดือน 
ของพนักงานตามความเหมาะได้ และหากปรากฏข้อเท็จจริงต่อเลขาธิการที่แตกต่างไปจากเดิมเลขาธิการ 
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ยังสามารถน าข้อเท็จจริงดังกล่าวมาใช้ประกอบการพิจาณาให้ความเห็นชอบหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลง  
ผลการพิจารณาเลื่อนเงินเดือนดังกล่าวได้เช่นกัน...” 

แหล่งที่มา : ส านวนค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ บ.๖๖/๒๕๖๓  ส านักกฎหมายและคดี  
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ ผู้สนใจสามารถศึกษาค าให้การฉบับเต็มได้ในภาคผนวก ข. 

จากตัวอย่างค าให้การดังกล่าวข้างต้นแล้ว จะเห็นได้ว่าในการแก้ต่างคดีได้มีการแจกแจง 
ทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยละเอียดแล้ว แต่ยังขาดการอ้างอิงแนวค าสั่งและค าพิพากษา
ของศาลปกครองมาสนับสนุนอันจะท าให้ค าให้การแก้ต่างคดีดังกล่าวมีน้ าหนักและมีเหตุผลดียิ่งขึ้น 
ทั้งนี้  ยังไม่ปรากฏข้อมูลว่าที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเคยถูกศาลปกครองมีค าพิพากษา 
ว่ามีค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรมแต่อย่างใด อย่างไรก็ดี 
เพ่ือประโยชน์ในการศึกษาวิเคราะห์ผู้ศึกษาได้ท าการค้นคว้าแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองที่เคยมี
ค าพิพากษาเกี่ยวกับค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีของข้าราชการมาเป็นกรณีศึกษาและจะได้ใช้
เป็นแนวทางในการต่อสู้คดีหากถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งสามารถจ าแนกแนวค าสั่งและค าพิพากษาของ
ศาลปกครองออกไดเ้ป็น ๒ กรณี ดังนี้ 

๑) กรณีศาลวินิจฉัยว่าค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีชอบด้วยกฎหมาย 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๘๓/๒๕๕๖ วินิจฉัยไว้ว่า การพิจารณาเพ่ือเลื่อนขั้น

เงินเดือนของข้าราชการเป็นดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาที่จะต้องให้ความเป็นธรรมกับข้าราชการผู้ถูกประเมิน
และข้าราชการอ่ืน ๆ อย่างเท่าเทียมกัน โดยค านึงถึงความเป็นธรรมและปริมาณงาน ความอุตสาหะ และ
การปฏิบัติตนให้เหมาะสมกับการเป็นข้าราชการเป็นส าคัญ ซึ่งหากข้าราชการผู้นั้นได้สับเปลี่ยนหน้าที่หรือ
ไปช่วยงานในต่างกระทรวง ทบวง กรม หรือได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติงานนอกเหนือไปจากหน้าที่อ่ืน ๆ  
ก็ต้องน าผลการปฏิบัติงานตามหลักเกณฑ์และวิธีการตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และกฎ ก.พ. ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๓๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ แล้ว ย่อมเป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ถึงแม้ว่าหน่วยงานอ่ืน
จะมีหนังสือชมเชยและหนังสือรับรองผลการปฏิบัติงานก็เป็นเพียงข้อมูลเพ่ิมเติมประกอบการพิจารณา
เท่านั้น ไม่ได้มีผลผูกพันถึงขนาดท าให้ผู้บังคับบัญชาใช้ดุลพินิจโดยขาดอิสระแต่อย่างใด 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๗๐๙/๒๕๕๖ วินิจฉัยไว้ว่า การที่ผู้บังคับบัญชา
ประเมินผลการปฏิบัติงานไม่ควรเลื่อนขั้นเงินเดือนโดยไม่ได้แจ้งผลการประเมินและผลประเมินให้ผู้รับ 
การประเมินทราบ รวมทั้งไม่ได้เปิดโอกาสให้มีการชี้แจงก่อนที่จะมีค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือน ถือเป็นการพิจารณา
ที่มิได้ด าเนินการตามหลักเกณฑ์การใช้ระบบเปิดในการพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือนข้าราชการ ซึ่งเป็นขั้นตอน
หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนหรือไม่เลื่อนขั้นเงิ นเดือน
ประจ าปีให้แก่ข้าราชการพลเรือนสามัญ อันมีผลให้ค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนไม่สมบูรณ์ แต่เมื่อได้มีการเปิด
โอกาสให้ผู้รับการประเมินเข้ารับฟังและชี้แจงให้ความเห็นเกี่ยวกับการประเมินและผลประเมินก่อนสิ้นสุด
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กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ ท าให้ค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนดังกล่าวมีผลสมบูรณ์ใช้บังคับได้ตามมาตรา ๔๑ 
วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และเมื่อผู้รับการประเมิน 
มีปัญหาเกี่ยวกับผลงานและคุณลักษณะการปฏิบัติงานที่ควรแก้ไขมาตั้งแต่การประเมินครั้งที่ผ่านมา และ
ผู้บังคับบัญชาได้ให้โอกาสในการปรับปรุงพัฒนาตนเอง แต่ผู้รับการประเมินมิได้ปรับปรุงแก้ไข จนผลงาน  
ไม่เป็นไปตามเปูาหมายค าสั่งไม่เลื่อนข้ันเงินเดือนจึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๓๖/๒๕๕๗ วินิจฉัยไว้ว่า แม้การลาพักผ่อนจะถือ
เป็นสิทธิของข้าราชการที่จะลาพักผ่อนได้ แต่มิได้หมายความว่าผู้ลามีสิทธิที่จะลาพักผ่อนเมื่อใดก็ได้ หรือลา
จ านวนกี่วันตามที่มีสิทธิเหลืออยู่ได้ตามใจชอบ โดยไม่ต้องค านึงถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นแก่ทางราชการ
และถ้ามีราชการจ าเป็นในระหว่างการลาพักผ่อน ผู้บังคับบัญชาก็สามารถเรียกตัวกลับมาปฏิบัติราชการได้ 
การลาพักผ่อนจึงเป็นดุลพินิจของผู้มีอ านาจที่จะพิจารณาว่าการลามีผลกระทบต่องานราชการหรือไม่  
ถ้าหากเห็นว่ามีความจ าเป็นหรือเร่งด่วนที่จะต้องให้อยู่ปฏิบัติราชการและการอนุญาตให้ลาอาจเกิดความ
เสียหายต่อทางราชการ จะไม่อนุญาตให้ลาก็ได้ การที่รองปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลลาพักผ่อน 
ในช่วงเวลาที่มีความจ าเป็นต้องปฏิบัติงานแทนปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล และมีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานน้อย 
จึงไม่ได้รับอนุญาตให้ลาพักผ่อน ถือเป็นการออกค าสั่งโดยมีเหตุผล ค านึงถึงผลประโยชน์ของทางราชการ 
และเมื่อรองปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลไม่รอฟังผลการพิจารณาอนุญาตและไม่มาปฏิบัติราชการ 
ในช่วงเวลาดังกล่าว จึงเป็นการขาดราชการโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร จึงไม่อยู่ในหลักเกณฑ์ท่ีจะได้รับการพิจารณา
เลื่อนขั้นเงินเดือนตามนัยข้อ ๗ (๔) ของกฎ ก.พ. ว่าดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน พ.ศ. ๒๕๔๔ 

๒) กรณีศาลวินิจฉัยว่าค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๐๓/๒๕๕๑, อ.๔๐๙/๒๕๕๒, อ.๓๗๓/๒๕๕๓,  

อ.๒๔๓/๒๕๕๙  วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนข้าราชการ จะต้องปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการในระบบเปิดตามมติคณะรัฐมนตรี  เมื่ อวันที่  ๑๗ มิถุนายน ๒๕๔๐  
โดยผู้บังคับบัญชาชั้นต้นที่ เป็นผู้ประเมินผลการปฏิบัติงานต้องแจ้งการประเมินผลการประเมิน  
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชาที่ถูกประเมินทราบเป็นรายบุคคลทุกครั้งที่มีการประเมิน เพ่ือเปิดโอกาสให้ข้าราชการ
ผู้ใต้บังคับบัญชาที่ถูกประเมินได้ชี้แจงหรือให้ความเห็นหรือขอค าปรึกษาเกี่ยวกับการประเมินผลก่อนที่จะมี
ค าสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน เมื่อผู้ถูกฟูองคดีออกค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานโดยไม่ได้ด าเนินการตาม
แนวทางดังกล่าว จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๔๖/๒๕๕๓ วินิจฉัยไว้ว่า แม้ผู้บังคับบัญชาชั้นต้น 
จะมีดุลพินิจในการประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้ใต้บังคับบัญชา แต่การประเมินที่ให้คะแนนไม่ถึงร้อยละ ๖๐  
ซึ่งเป็นกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่จะมีผลกระทบต่อการพิจารณาความดีความชอบร้ายแรงจนถึง
ขนาดไม่ได้รับการเลื่อนขั้นเงินเดือน ต้องปรากฏรายละเอียดชัดเจนเพียงพอที่จะแสดงให้เห็นว่า
ผู้ใต้บังคับบัญชามีพฤติกรรมไม่เหมาะสมที่อาจก่อให้เกิดผลเสียต่อประโยชน์ของทางราชการและต้องบันทึก
การตักเตือนไว้เป็นหลักฐาน เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนหรือการลงโทษทางวินัย 



๑๑๐ 
 

 
 

และในการประเมินด้านวินัย หมายถึง การประเมินด้านพฤติกรรม การปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผน 
และข้อบังคับของทางราชการ ไม่อาจหยิบยกเรื่องส่วนตัวมาอ้างสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจได้ ดังนั้น  
เมื่อผู้บังคับบัญชาไม่ผ่านการประเมินในหัวข้อการรักษาวินัย ความอุตสาหะและความรับผิดชอบ ในขณะที่
คุณภาพการปฏิบัติงานได้คะแนนคิดเป็นร้อยละ ๗๐ ซึ่งแสดงว่ามีศักยภาพในการปฏิบัติงานได้ดี ผลการประเมิน
ดังกล่าวจึงไม่สอดคล้องกัน ค าสั่งไม่เลื่อนข้ันเงินเดือนจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๗๑/๒๕๕๔ วินิจฉัยไว้ว่า การพิจารณาเพ่ือเลื่อนขั้น
เงินเดือนข้าราชการจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนด โดยต้องพิจารณาคะแนน
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงานให้ได้ความชัดเจนก่อน และน าข้อมูลอื่น ๆ เช่น การลา 
การรักษาวินัยมาประกอบการพิจารณา เมื่อผู้มีอ านาจได้ประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงาน
โดยให้ผู้รับการประเมินได้คะแนนในระดับดีเด่น สมควรได้รับการเลื่อนขั้นเงินเดือน ๑ ขั้น และไม่ปรากฏ 
ว่ามีการลาเกินกว่าที่หลักเกณฑ์ก าหนดหรือมีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการรักษาวินัยหรือมีความประพฤติ 
ไม่เหมาะสมกับการเป็นข้าราชการ ทั้งไม่ปรากฏข้อเท็จจริงที่จะท าให้อยู่ในหลักเกณฑ์สมควรได้รับเลื่อนขั้น
เงินเดือน ๐.๕ ขั้น แต่กลับพิจารณาให้ผู้รับการประเมินรายอ่ืนซึ่งมีระดับคะแนนการประเมินประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลการปฏิบัติงานต่ ากว่า ได้รับการพิจารณาให้เลื่อนขั้นเงินเดือน ๑ ขั้น โดยไม่มีการระบุ
เหตุผลของการให้คะแนนที่แตกต่างกัน ถือเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๖๖๕/๒๕๕๕ วินิจฉัยไว้ว่า การออกค าสั่งเลื่อนขั้น
เงินเดือนพนักงานเทศบาลประจ าปีงบประมาณจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนด 
โดยกรณีที่มีค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือน ผู้บังคับบัญชาจะต้องแจ้งผลการประเมิน พร้อมทั้งเหตุผลและ 
ให้โอกาสผู้ถูกประเมินได้ชี้แจงโต้แย้งผลการประเมินและต้องผ่านการพิจารณากลั่นกรองจากคณะกรรมการ
กลั่นกรองผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงานก่อนที่จะมีค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือน 
เมื่อการออกค าสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนไม่ได้ด าเนินการตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ 
ที่ก าหนดไว้ดังกล่าว อีกทั้งการให้คะแนนในรายการประเมินความประพฤติตามแบบประเมินประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลการปฏิบัติงานก็ไม่สอดคล้องกับเหตุผลในการออกค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนตามที่กล่าวอ้าง 
กรณีจึงเป็นการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๙๐๑/๒๕๕๕ วินิจฉัยไว้ว่า การไม่พิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือนให้กับพนักงานทั้งที่มีผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยู่ในเกณฑ์เลื่อนขั้นเงินเดือน
ย่อมกระทบถึงความเป็นธรรมแก่ผู้ปฏิบัติงานที่มีความสามารถและอุตสาหะ อันอาจมีผลกระทบต่อภารกิจ
ของหน่วยงานต้นสังกัดและภาระหน้าที่ในการบริการสาธารณะต่อประชาชน ผู้บังคับบัญชาจึงมีหน้าที่
พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนให้แก่พนักงานโดยใช้ดุลพินิจในกรอบของกฎหมาย เมื่อพนักงานได้รับการเลื่อนขั้น
เงินเดือนถึงขั้นที่มีสิทธิได้รับเงินตอบแทนเป็นกรณีพิเศษ แต่หน่วยงานไม่จ่ายค่าตอบแทนพิเศษให้แก่
ผู้ปฏิบัติงานตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินตอบแทนพิเศษของข้าราชการและ
ลูกจ้างประจ าผู้ได้รับเงินเดือนหรือค่าจ้างถึงขัน้สูงของอันดับหรือต าแหน่ง พ.ศ. ๒๕๔๔ ทั้งที่ได้ยอมรับสภาพ
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การบังคับใช้และปฏิบัติตามแนวปฏิบัติในการจ่ายค่าตอบแทนตามระเบียบดังกล่าวโดยอนุโลม ซึ่งย่อม
หมายความว่าให้น ามาใช้บังคับ การที่ผู้บังคับบัญชาไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนและไม่ได้ปฏิบัติตามระเบียบ
ดังกล่าว จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 

เมื่อท าการวิเคราะห์แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองดังกล่าวข้างต้นแล้ว ผู้เขียนมีสังเกตว่า
ในกรณีหยิบยกแนวค าสั่งหรือค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดมาอ้างอิงในค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง หรือ
ค าให้การเพ่ิมเติมเพ่ือแก้ต่างคดีต่าง ๆ นั้น ขอให้พึงระวังในเรื่องข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่แตกต่างกัน  
ซึ่งอาจท าให้ผลค าพิพากษาของศาลแตกต่างกันได้ ย่อมส่งผลให้ในบางเรื่องไม่สามารถยกแนวค าพิพากษา 
มาใช้อ้างอิงได้ เนื่องจากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีกฎระเบียบภายในที่แตกต่างจากส่วนราชการ โดยเฉพาะ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลซึ่งต้องเป็นไปตามกฎระเบียบภายในของส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน เนื่องจากไม่ได้อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และ
กฎระเบียบของ ก.พ. ซึ่งมีประเด็นปัญหาว่าในกรณีศาลปกครองมีค าพิพากษาโดยวินิจฉัยตามหลักกฎหมาย 
ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และกฎระเบียบของ ก.พ. รวมถึง 
มติคณะรัฐมนตรี จะสามารถน าแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองฉบับดังกล่าวมาใช้เป็นบรรทัดฐานกับส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้หรือไม่ เพียงใด ตัวอย่างเช่น กลุ่มค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๐๓/๒๕๕๑,  
อ.๔๐๙/๒๕๕๒, อ.๓๗๓/๒๕๕๓, อ.๒๔๓/๒๕๕๙ ซึ่งวินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า การพิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือนข้าราชการจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการในระบบเปิดตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๗ 
มิถุนายน ๒๕๔๐ โดยผู้บังคับบัญชาชั้นต้นที่เป็นผู้ประเมินผลการปฏิบัติงานต้องแจ้งการประเมินผลการประเมิน 
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชาที่ถูกประเมินทราบเป็นรายบุคคลทุกครั้งที่มีการประเมิน เพ่ือเปิดโอกาสให้ข้าราชการ
ผู้ใต้บังคับบัญชาที่ถูกประเมินได้ชี้แจงหรือให้ความเห็นหรือขอค าปรึกษาเกี่ยวกับการประเมินผลก่อนที่จะมีค าสั่ง
เลื่อนขั้นเงินเดือน เมื่อผู้ถูกฟูองคดีออกค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานโดยไม่ได้ด าเนินการตามแนวทาง
ดังกล่าว จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะเห็นได้ว่าเหตุแห่งความไม่ชอบในคดีนี้สืบเนื่องมาจาก 
ผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นส่วนราชการไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในระบบเปิดตามนัยมติคณะรัฐมนตรี  
ซึ่งมีประเด็นปัญหาว่าหากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกล่าวจะมีผล
ท าให้การพิจารณาเลื่อนเงินเดือนพนักงานของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ชอบด้วยหรือไม่ ทั้งนี้ 
เนื่องจากระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ และประกาศส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการเลื่อนเงินเดือนประจ าปี พ.ศ. ๒๕๖๓ มิได้ก าหนดให้ 
การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนพนักงานของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการในระบบเปิดแต่อย่างใด อีกทั้ง มิได้ก าหนดให้น าหลักเกณฑ์และวิธีการในระบบเปิดตามนัย 
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๔๐ มาใช้บังคับโดยอนุโลมแต่อย่างใด ซึ่งเป็นประเด็นปัญหาส าคัญ 
หากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองย่อมมีปัญหาว่าจะสามารถน าแนวค าพิพากษา 
ชุดดังกล่าวข้างต้นมาใช้เป็นแนวทางในการแก้ต่างคดีได้หรือไม่ โดยที่ประเด็นปัญหาดังกล่าวยังไม่มีแนว 
ค าพิพากษาศาลปกครองวางหลักไว้แต่อย่างใด จึงสมควรยกขึ้นต่อสู้คดีเพื่อให้มีความชัดเจนต่อไป 
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๔.๒.๒  กรณีบุคคลภายนอกส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี 
กรณีบุคคลภายนอกส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินฟูองคดี นั้น โดยส่วนมากจะเป็นการฟูองคดี 

ที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาด าเนินการแสวงหาข้ อเท็จจริงตาม 
ค าร้องเรียน และการพิจารณาวินิจฉัยไม่รับหรือยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียน รวมถึงการฟูองคดีขอให้เปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารที่ได้มาจากการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งในรายงานฉบับนี้ผู้เขียนได้ท าการศึกษา
วิเคราะห์เฉพาะประเด็นส าคัญที่เห็นว่าน่าจะเป็นประโยชน์และสามารถใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดีได้ ดังนี้ 

๔.๒.๒.๑  การต่อสู้คดีในประเด็นเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง 
ในกรณีมีคดีพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือ 

คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดอันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง  ซึ่งอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยที่ไม่มีการนิยามศัพท์ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าว แต่พบว่าได้
มีการนิยามศัพท์ไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๕ โดยบัญญัติไว้ว่า 

“ค าสั่งทางปกครอง หมายความว่า 
(๑) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น

ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ  
การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(๒) การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง” 
ต่อมานายกรัฐมนตรีได้ออกกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยก าหนดไว้ว่า 
“ให้การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้เป็นค าสั่งทางปกครอง 
๑.  การด าเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้ 

(๑)  การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือ 
ให้สิทธิประโยชน์ 

(๒)  การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ 
(๓)  การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอื่นใด  

ในลักษณะเดียวกัน 
(๔)  การสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน 

๒.  การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา” 



๑๑๓ 
 

 
 

เมื่อพิจารณาจากค านิยามศัพท์ดังกล่าวข้างต้นแล้ว อาจจ าแนกองค์ประกอบค าว่า  
“ค าสั่งทางปกครอง” ได้ดังนี้๑๑๑ 

๑)  ค าสั ่งทางปกครองต้องมีลักษณะเป็น “การสั ่งการ การอนุญาต การอนุมัติ  
การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน” ซึ่งเป็นการใช้อ านาจฝุายเดียวของฝุายปกครอง 

๒)  ค าสั่งทางปกครองต้องออกโดย “เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง” เจ้าหน้าที่รัฐที่จะออก 
ค าสั่ งทางปกครองนั้น มิได้มีความหมายแคบเฉพาะต้องเป็นองค์กรภายในฝุายปกครองเท่านั้น  
แต่มีความหมายกว้างโดยพิจารณาถึงการใช้อ านาจปกครองด้วย และแม้มิใช่ค าสั่งที่ออกโดยเจ้าหน้าที่  
ฝุายปกครอง แต่เป็นค าสั่งที่ออกจากองค์กรที่ใช้อ านาจปกครอง ก็อาจเป็นค าสั่งทางปกครองได้  
และองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองที่ต้องเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ท าให้สามารถแยกค าสั่ง  
ทางปกครองออกจากการกระท าของรัฐในลักษณะอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะเป็นการกระท าทางนิติบัญญัติ การกระท า
ทางตุลาการ หรือการกระท าของรัฐบาล 

๓)  ค าสั่งทางปกครองต้องมีลักษณะ “เป็นการก าหนดสภาพทางกฎหมายโดยมุ่ง
ประสงค์เพื่อให้เกิดผลทางกฎหมาย” อันเป็นการแสดงเจตนาของเจ้าหน้าที่ที ่มีผลเป็นการสร้าง  
นิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการเฉพาะและเป็นรูปธรรม 

จากองค์ประกอบดังกล่าวสามารถสรุปได้ว่า “การกระท าทางปกครอง” แบ่งออกเป็น ๒ 
ประเภท คือ “นิติกรรมทางปกครอง” และ “ปฏิบัติการทางปกครอง” โดยที่นิติกรรมการทางปกครอง
แบ่งออกเป็น “กฎ” และ “ค าสั่งทางปกครอง”๑๑๒ ดังนั้น ค าสั่งใดจะเป็นค าสั ่งทางปกครองได้นั ้น  
จะต้องเป็นการออกค าสั่งโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่และต้องมีลักษณะเป็นการการสร้าง  
นิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่มีผลเป็นการเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณี ซึ่งแตกต่างจาก “กฎ” ที่มีผลบังคับ
เป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ นอกจากนี้ ยังแตกต่างจาก 
“ปฏิบัติการทางปกครอง” ที่เป็นการกระท าทางกายภาพมิได้มุ่งหมายผลในทางกฎหมายอีกด้วย 

กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา 
เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ นั้น ได้มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดแยกออกเป็น ๒ แนวทาง ดังนี้ 

                                           
๑๑๑ มานิตย์  จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม ๓ ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุม 

การกระท าทางปกครอง ตอน ๑, พิมพ์ครั้งที่ ๓, (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), อ้างถึงใน นวรัตน์ สถาพรนานนท์, 
“สถานะค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน”, รายงานเพื่อขอก าหนดต าแหน่งเจ้าหน้าที่สอบสวนผู้ช านาญการ ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน, หน้า ๒๕. 

๑๑๒ วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “การกระท าทางปกครอง”, (เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครอง
ระดับต้น รุ่นที่ ๑, ๒๕๔๓) อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง, 
พิมพ์ครั้งท่ี ๑๑ (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๒), หน้า ๑๔๙. 



๑๑๔ 
 

 
 

แนวทางแรก  วินิจฉัยว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, 
ที่ ๓๔๙/๒๕๕๙, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และที่ ๑๖/๒๕๕๘  โดยวินิจฉัยไว้ 
ในท านองเดียวกันว่า บทบัญญัติมาตรา ๒๔๔๑๑๓ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ ที่บัญญัติเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไป 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและ  
ผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับ  
การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ  การวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับ
เรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๒) หรือ (๓)๑๑๔ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

แนวทางที่สอง วินิจฉัยว่าไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒  โดยวินิจฉัยไว้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอ านาจหน้าที่
ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ให้อ านาจไว้  ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบและ
แสวงหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลในเรื่องที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียน  
เพ่ือเสนอความเห็นต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้แก้ไขหรือระงับความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ฟูองคดี 
การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเป็นเพียงการตรวจสอบข้อเท็จจริงและการเสนอความเห็นหรือ
ข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานที่มีอ านาจตามมาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง๑๑๕ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒  การใช้อ านาจดังกล่าวไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครองที่จะมีผล 
เป็นการให้สิทธิหรือกระทบต่อสิทธิของผู้ฟูองคดีโดยตรง  และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑  
โดยวินิจฉัยไว้ว่า มติและหนังสือแจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณา
ตามข้อร้องเรียน และรายงานการกระท าที่มีการฝุาฝืนประมวลจริยธรรมของผู้ฟูองคดีให้คณะกรรมการ  

                                           
๑๑๓ ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๐ บัญญัติถ้อยค าในท านอง

เดียวกัน. 
๑๑๔ ปัจจุบันพระราชบัญญัติประกอบรฐัธรรมนูญว่าดว้ยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๓๗ (๒) และ (๘) 

ประกอบประกาศผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่อง ก าหนดเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับไว้พิจารณาตามมาตรา ๓๗ (๘) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๓ (๘) บัญญัติถ้อยค า 
ในท านองเดียวกัน. 

๑๑๕ ปัจจุบันพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๓๒ มาตรา ๓๓ 
และมาตรา ๓๔ แล้วแต่กรณี บัญญัติถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 



๑๑๕ 
 

 
 

การเลือกตั้งเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม ตามนัยมาตรา ๑๓ วรรคหนึ่ง (๒)๑๑๖ มาตรา ๓๖ 
และมาตรา ๓๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ยังไม่มี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ ฟูองคดีที่จะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

เมื่อพิเคราะห์แนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวประกอบกับองค์ประกอบค าว่า  
“ค าสั่งทางปกครอง” ดังกล่าวข้างต้นแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า แนวทางที่สองที่วินิจฉัยในท านองว่าค าวินิจฉัย  
ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดินไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง  
น่าจะสอดคล้องกับบทนิยามศัพท์ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  เนื่องจากการวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ตรวจการ
แผ่นดินนั้น  มิได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของผู้ร้องเรียนแต่ประการใด ผู้ร้องเรียนมีสิทธิเช่นใดก็ยังคงมีสิทธิเช่นนั้นเหมือนเดิม อีกทั้งค าวินิจฉัย
ของผู้ตรวจการแผ่นดินก็มิได้มีผลไปตัดสิทธิผู้ร้องเรียนในการไปใช้สิทธิในทางอ่ืนแต่อย่างใด ดังนั้น  
หากผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีเพราะเหตุยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
ไว้พิจารณา โดยผู้ฟูองคดีกล่าวอ้างว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ในการแก้ต่างคดีก็ชอบที่จะอ้างแนวทางค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒ และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑ มาใช้เป็นแนวทาง 
ในการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง และค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ เพ่ือแก้ต่างคดีว่า
กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี นั้น ไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยอ้างเหตุว่าคดีพิพาทตามค าฟูอง
มิใช่ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙   
ซึ่งอาจมีผลให้ศาลมีค าสั่งไม่รับฟูองและจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความได้ 

นอกจากนี้  ผู้เขียนยังได้ตรวจสอบค าสั่งศาลปกครองสูงสุดเพ่ิมเติม พบว่าในช่วงหลัง ๆ  
ไม่ปรากฏว่ามีค าสั่งทางปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นค าสั่งทางปกครอง
ตามแนวทางแรกแต่ประการใด  ในทางกลับกันพบว่ามีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยว่าค าวินิจฉัยของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน “ไม่ได้มีผลกระทบต่อสถานภาพสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี” ถึงแม้ว่าศาลปกครองสูงสุด
มิได้วินิจฉัยไว้ชัดเจนว่าไม่เป็นค าสั่งทางปกครองแต่ถ้อยค าดังกล่าวย่อมมีความหมายอยู่ ในตัวว่า 
มิใช่ค าสั่งทางปกครอง อันประกอบด้วยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐,  
ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และที่ ๒๔๒/๒๕๕๔  
โดยวินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า การวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับ  
เรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๒) (๓) หรือ (๔)  แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ค าวินิจฉัยดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินหาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพ
                                           

๑๑๖ ปัจจุบันผู้ตรวจการแผ่นดินไม่มีหน้าที่และอ านาจในการด าเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ตัดอ านาจดังกล่าวออก  
แต่หน้าที่และอ านาจอื่นยังคงเดิม. 



๑๑๖ 
 

 
 

ของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด อีกทั้ง การที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟูองคดีก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟูองของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้
ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าสามารถน าแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวมาใช้อ้างอิง 
เพ่ือสนับสนุนข้ออ้างในการแก้ต่างคดี ว่าไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยอ้างเหตุว่าคดีพิพาทตาม 
ค าฟูองมิใช่ค าสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
พร้อมกับยกเหตุผลทางกฎหมายสนับสนุนว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินหาได้มีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

จากการศึกษายังพบว่าศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยว่าผู้ฟูองคดีมิใช่ผู้ ได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน  โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, 
ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และที่ ๒๔๒/๒๕๕๔  วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า กรณี
ที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๒) (๓) 
หรือ (๔) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ นั้น การที่ผู้ฟูองคดี
ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยดังกล่าว ได้น าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้น ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้ด าเนินการ  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบมาตรา ๗๒ 
วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  แต่อย่างไรก็ตาม 
ผู้ที่จะมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองได้นั้น ต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของผู้ถูกฟูองคดี ตามมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งเมื่อพิจารณามาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๓๘ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ เห็นได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีอ านาจพิจารณาข้อร้องเรียน ส่งความเห็น ข้อเสนอแนะและรายงานการกระท าให้หน่วยงานพิจารณา
ด าเนินการเท่านั้น โดยไม่ได้มีอ านาจสั่งให้หน่วยงานปฏิบัติแต่อย่างใด เมื่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
มีหนังสือแจ้งผลค าวินิจฉัยให้ผู้ฟูองคดีทราบแล้ว  ค าวินิจฉัยดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินหาได้มี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด อีกทั้ง การที่ศาลปกครองจะมี 
ค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟูองคดี  
ก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟูองของผู้ฟูองคดีแต่อย่า งใด  
ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังได้วินิจฉัยว่า 



๑๑๗ 
 

 
 

ศาลไม่มีอ านาจออกค าบังคับ โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐ วินิจฉัยไว้ว่า แม้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะได้รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณาสอบสวนและมีความเห็นตามที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียน  
แต่ผู้ตรวจการแผ่นดินก็มีอ านาจกระท าได้เพียงรายงานการตรวจสอบข้อร้องเรียนตามมาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า 
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีแล้ววินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน และส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด  
ที่ ผผ ๑๐/๓๑๖ ลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ แจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินให้ผู้ฟูองคดีทราบ
แล้ว  ศาลจึงไม่มีอ านาจออกค าบังคับให้ผู้ถูกฟูองคดีไปด าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงและด าเนินการ
เกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนตามค าขอของผู้ฟูองคดีอีก ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครอง 
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

เมื่อพิจารณาแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่าศาลปกครองสูงสุด
ได้พิจารณาภายใต้หลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่ว่าผู้ฟูองคดีต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย และต้องเป็นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่ระบุไว้ในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง 
(๑) – (๖) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน และต้องเป็นค าขอที่ศาลปกครองมีอ านาจออกค าบังคับให้ได้ตาม
มาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันด้วย ผู้ฟูองคดีจึงจะเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีตามนัยมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ชัดเจนว่า ค าวินิจฉัยของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา หาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด  อีกทั้ง การที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟูองคดีก็มิ ได้มีผลเป็นการแก้ไข 
หรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟูองของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ศาลจึงไม่มีอ านาจออก  
ค าบังคับให้ผู้ตรวจการแผ่นดินไปด าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงและด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียน  
ตามค าขอของผู้ฟูองคดีได้อีก ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ดังนั้น หากผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง
ในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการท าส านวนเรื่องร้องเรียน โดยเฉพาะกรณีที่ ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยให้ยุติเรื่อง
ร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา ตามมาตรา ๓๗ วรรคหนึ่ง (๑) – (๘) และวรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ ผู้เขียนเห็นว่าสามารน า
แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังที่ปรากฏในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, 
ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, ที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ 
และที่ ๒๔๒/๒๕๕๔  มาใช้อ้างอิงเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างในการแก้ต่างคดีโดยขอให้ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟูอง  
ไว้พิจารณาหรือพิพากษายกฟูอง โดยอ้างเหตุว่า ผู้ฟูองคดีไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ 



๑๑๘ 
 

 
 

วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ พร้อมกับ 
ยกเหตุผลทางกฎหมายสนับสนุนข้ออ้างดังกล่าวว่า ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุ ติเรื่องร้องเรียน
หรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา หาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด 
ศาลจึงไม่มีอ านาจออกค าบังคับให้ผู้ตรวจการแผ่นดินไปด าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงและด าเนินการ
เกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนตามค าขอของผู้ฟูองคดีได้อีก ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง ตามนัย
มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
ซึ่งอาจมีประโยชน์ต่อรูปคดีไม่มากก็น้อยและอาจมีผลให้ศาลมีค าสั่งไม่รับฟูองและจ าหน่ายคดีออกจาก  
สารบบความได ้

๔.๒.๒.๒  การต่อสู้คดีในประเด็นเกี่ยวกับการช าระค่าธรรมเนียมศาลและประเด็น
ส าคัญอ่ืน ๆ 

การฟูองคดีปกครองโดยทั่วไปไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล  แต่หากเป็นการฟูองคดีขอให้
ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินอันสืบเนื่องมาจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดทางปกครอง 
หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ผู้ฟูองคดีจะต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลด้วย 
โดยเสียค่าธรรมเนียมศาลตามจ านวนทุนทรัพย์ที่ฟูอง ในอัตราตามที่ระบุไว้ในตาราง ๑ ท้ายประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ส าหรับคดีที่มีค าขอให้ปลดเปลื้องทุกข์อันอาจค านวณเป็นราคาเงินได้ 
กล่าวคือ ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลในอัตราร้อยละ ๒ ของทุนทรัพย์ แต่ไม่เกิน ๒ แสนบาท ส าหรับทุน
ทรัพย์ที่ไม่เกิน ๕๐ ล้านบาท  และต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลในอัตราร้อยละ ๐.๑ ของทุนทรัพย์ ในส่วนที่
เกิน ๕๐ ล้านบาทขึ้นไป  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๔๕ วรรคสี่๑๑๗ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ซึ่งหากผู้ฟูองคดีมิได้ช าระค่าธรรมเนียมศาลหรือช าระค่าธรรมเนียม
ศาลไม่ครบถ้วน ศาลจะสั่งให้ผู้ฟูองคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าผู้ฟูองคดี
มิได้ช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาดังกล่าวอีก ศาลจะสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาและ
สั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ ตามข้อ ๓๗ วรรคสอง๑๑๘ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

                                           
๑๑๗ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๔๕ วรรคสี่ การฟูองคดีไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล เว้นแต่การฟูองคดีขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือ
ส่งมอบทรัพย์สินอันสืบเนื่องจากคดีตามาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) หรือ (๔) ให้เสียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพย์ในอัตรา
ตามที่ระบุไว้ในตาราง ๑ ท้ายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ส าหรับคดีที่มีค าขอให้ปลดเปลื้องทุกข์อันอาจค านวณ
เป็นราคาเงินได้” 

๑๑๘ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
“ข้อ ๓๗ วรรคสอง ให้ตุลาการหัวหน้าคณะแต่งตั้งตุลาการในองค์คณะคนหนึ่งเป็นตุลาการเจ้าของ

ส านวน แล้วให้ตุลาการเจ้าของส านวนตรวจค าฟูอง ถ้าเห็นว่าเป็นค าฟูองที่ไม่สมบูรณ์ครบถ้วนซึ่งผู้ฟูองคดีอาจแก้ไขได้ หรือ



๑๑๙ 
 

 
 

อย่างไรก็ตาม หากผู้ฟูองคดีอ้างว่าไม่มีทรัพย์สินเพียงพอที่จะเสียค่าธรรมเนียมศาล หรือ
โดยสถานะของผู้ฟูองคดีถ้าไม่ได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควร  ถ้าศาลเห็นว่า
มีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะรับค าฟูองไว้พิจารณาหรือในกรณีอุทธรณ์ซึ่งศาลเห็นว่ามีเหตุผลอันสมควร 
ที่จะอุทธรณ์ได้ แล้วแต่กรณี และศาลได้ไต่สวนแล้วเห็นว่ามีเหตุตามค าขอจริง ก็ให้ศาลอนุญาตให้คู่กรณี
ด าเนินคดีโดยยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะส่วนได้ ทั้งนี้ ตามมาตรา ๔๕/๑ วรรคหนึ่ง๑๑๙  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีนั้น ได้เคยมี
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดสั่งยืนตามค าสั่งศาลปกครองกลางที่มีค าสั่งยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของ  
ผู้ฟูองคดี เพราะเหตุไม่แสดงพยานหลักฐานต่อศาล โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๖/๒๕๕๙  วินิจฉัยไว้ว่า 
เมื่อศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีไปให้ถ้อยค าในการไต่สวนเกี่ยวกับค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล
ของผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีไม่ได้น าพยานหลักฐานเกี่ยวกับทรัพย์สิน หนี้สิน รายได้ และรายจ่ายของผู้ฟูองคดี  
มาแสดงต่อศาลปกครองชั้นต้น โดยผู้ฟูองคดีรับว่าจะส่งพยานหลักฐานดังกล่าวต่อศาลภายในวันที่ ๑๓ 
สิงหาคม ๒๕๕๘ แต่เมื่อถึงวันดังกล่าว ผู้ฟูองคดีก็ไม่ได้ส่งพยานหลักฐานดังกล่าวต่อศาลปกครองชั้นต้น  
เห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ฟูองคดีไม่ได้แสดงพยานหลักฐานให้ศาลเชื่อได้ ว่ามีเหตุตามค าขอจริง  
กรณีจึงเห็นได้ว่า ยังไม่มีเหตุตามค าขอของผู้ฟูองคดีหรือเป็นที่เชื่อได้ว่าผู้ฟูองคดีไม่มีทรัพย์สินเพียงพอ  
ที่จะเสียค่าธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผู้ฟูองคดีถ้าไม่ได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับ  
ความเดือดร้อนเกินสมควร ตามมาตรา ๔๕/๑ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และข้อ ๔๑/๑ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ชอบที่ศาลปกครองชั้นต้นจะมีค าสั่งยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล
ของผู้ฟูองคดี ที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่า เหตุที่ผู้ฟูองคดีไม่น าพยานหลักฐานมาแสดงต่อศาลปกครองชั้นต้นในชั้นไต่สวน
ข้อเท็จจริง เป็นเพราะเหตุระเบิดที่ราชประสงค์ และกลัวคู่กรณีในคดีอ่ืนจะท าร้ายนั้น เห็นว่า ข้อกล่าวอ้าง
ดังกล่าวไม่น่าเชื่อถือ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีดังกล่าวจึงไม่อาจรับฟังได้ 
                                                                                                                                
ผู้ฟูองคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วน ให้ตุลาการเจ้าของส านวนมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีแก้ไขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาล
ให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าไม่มีการแก้ไขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
หรือข้อที่ไม่สมบูรณ์ครบถ้วนนั้นเป็นกรณีที่ไม่อาจแก้ไขให้ถูกต้องได้ หรือเป็นคดีที่ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ” 

๑๑๙ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
“มาตรา ๔๕/๑ วรรคหนึ่ง การฟูองคดีที่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลตามมาตรา ๔๕ วรรคสี่ หากคู่กรณีใด

ยื่นค าขอต่อศาลโดยอ้างว่า ไม่มีทรัพย์สินเพียงพอที่จะเสียค่าธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผู้ขอถ้าไม่ได้รับยกเว้น
ค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควร ถ้าศาลเห็นว่ามีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟูองไว้พิจารณา หรือใน
กรณีอุทธรณ์ซึ่งศาลเห็นว่ามีเหตุผลอันสมควรที่จะอุทธรณ์ได้ แล้วแต่กรณี และศาลได้แสวงหาข้อเท็จจริงโดยการไต่สวน
หรือโดยวิธีอื่นแล้วเห็นว่ามีเหตุตามค าขอจริง ให้ศาลอนุญาตให้คู่กรณีนั้นด าเนินคดี โดยยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมด
หรือเฉพาะบางส่วนได้ ค าสั่งให้ยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดให้เป็นท่ีสุด” 



๑๒๐ 
 

 
 

นอกจากนี้ ยังเคยมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยยืนตามศาลปกครองกลางที่มีค าสั่ง 
ไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา เพราะเหตุผู้ฟูองคดีไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาลภายในเวลาที่ศาลก าหนด  โดยค าสั่ง
ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๒๘/๒๕๕๙ คดีนี้ผู้ฟูองคดีได้มีค าขอท้ายฟูองขอให้ศาล
พิพากษาให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินกับพวก ร่วมกันชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน ๑๒๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท 
และอีกวันละ ๒,๐๐๐,๐๐๐ บาท นับถัดจากวันฟูองเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จแก่ผู้ฟูองคดี โดยขอ
ยกเว้นค่าธรรมศาลด้วย ในการนี้ ผู้แทนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้แถลงต่อศาลว่า ค่าเสียหาย 
ที่ผู้ฟูองคดีขอนั้น เป็นค่าเสียหายที่มิได้เกิดจากการละเลยในการปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร
ของส านักงานผู้ตรวจการแผนดิน ประกอบกับค่าเสียหายดังกล่าวมากเกินกว่าค่าเสียหายที่แท้จริงซึ่งไม่
สมเหตุสมผลตามประเด็นตามค าฟูอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงขอคัดค้านค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียม
ศาลของผู้ฟูองคดี  ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นว่าคดีนี้ ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีช าระค่าธรรมเนียมศาล
จ านวน ๒๗๐,๐๐๐ บาท ภายในวันที่ ๒ มิถุนายน ๒๕๕๙ โดยผู้ฟูองคดีได้รับหมายแจ้งค าสั่งศาลโดยชอบแล้ว 
แต่ผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการตามค าสั่งศาลแต่อย่างใด ศาลจึงไม่อาจรับค าฟูองไว้พิจารณาได้ ตามข้อ ๓๗ วรรคสอง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
ประกอบมาตรา ๔๕ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จึงมีค าสั่งยืนตามศาลปกครองกลางที่มีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา 

ทั้งนี้ สามารถน าแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวข้างต้นมาปรับใช้ในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูอง
และค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเพ่ือแก้ต่างคดีให้กับผู้ตรวจการแผ่นดินและส านัก งาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองและถูกเรียกค่าเสียหายทางปกครองได้ 

จากการศึกษายังพบว่ายังมีคดีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ถูกฟูองคด ีแต่ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งว่าเป็นการฟูองซ้ า โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๔/๒๕๖๒ 
และที่ ๗๙๒/๒๕๖๐ วินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า ผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูองส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและ
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งเป็นผู้ถูกฟูองคดีในคดีก่อน จึงเป็นการฟูองคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อน 
และมีค าฟูองที่มีสภาพแห่งข้อหาและค าขอบังคับเป็นประเด็นเดียวกับคดีที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่ง 
ชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองซึ่งเป็นคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อน  
โดยอาศัยเหตุแห่งข้ออ้างอย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ า  ซึ่งต้องห้ามตามข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่ง
ของผู้ฟูองคดีฟังไม่ขึ้น  และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๖๔/๒๕๖๑ วินิจฉัยว่า คดีนี้แม้ผู้ฟูองคดี 
ยื่นฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดี หาใช่ยื่นฟูองส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและ เลขาธิการ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดีเช่นเดียวกับคดีหมายเลขด าที่ ๑๓๔๐/๒๕๕๗ หมายเลขแดง 
ที่ ๑๗๑๔/๒๕๕๗  และคดีหมายเลขด าที่ ๑๖/๒๕๕๙ หมายเลขแดงท่ี ๑๑๖/๒๕๕๙  ของศาลปกครองกลาง 
ก็ตาม  แต่เนื่องจากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชา
โดยมีหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังนั้น เมื่อคดีที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองส านักงาน
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ผู้ตรวจการแผ่นดิน เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดีดังกล่าว  
มีข้อหาแห่งคดีและประเด็นที่ต้องวินิจฉัยเช่นเดียวกัน กรณีจึงถือว่าคดีหมายเลขด าที่ ๑๓๔/๒๕๕๗ 
หมายเลขแดงที่ ๑๗๑๔/๒๕๕๗  และคดีหมายเลขด าที่ ๑๖/๒๕๕๙ หมายเลขแดงที่ ๑๑๖/๒๕๕๙  ของ
ศาลปกครองกลางซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว เป็นค าสั่งที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และค าสั่ง
ที่ ๗๙๒/๒๕๖๐ กับคดีนี้ผู้ฟูองคดียื่นฟูองโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ าที่ต้องห้ามมิให้  
ศาลรับค าฟูองไว้พิจารณาตามข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังได้วินิจฉัยในประเด็นอ่ืน ๆ ที่น่าสนใจ โดยค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ คร. ๕๕/๒๕๖๒ วินิจฉัยว่าค าอุทธรณ์ไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัย โดยวินิจฉัยไว้ว่า คดีนี้ 
เมื่อศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟูองนี้ไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ และได้มีการ
แจ้งค าสั่งดังกล่าวให้ผู้ฟูองคดีทราบแล้วเมื่อวันที่ ๒๑ มิถุนายน ๒๕๕๙ ไม่ปรากฏว่าผู้ฟูองคดีได้ยื่นค าร้อง
อุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟูองดังกล่าวแต่อย่างใด มีแต่เพียงการยื่นค าขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ลงวันที่ ๑๖ 
กันยายน ๒๕๕๙ ฉบับนี้ ต่อศาลปกครองสูงสุดเท่านั้น ประกอบกับเนื้อหาในค าขอดังกล่าวก็มีเนื้อหา
เกี่ยวกับการด าเนินการให้บริการอินเตอร์เน็ตผ่านสายโทรศัพท์ ซึ่งไม่ใช่เรื่องเดียวกันกับที่ฟูองมาในส านวน
ของศาลปกครองชั้นต้นในคดีนี้ นอกจากนั้น หากจะเป็นการยื่นค าขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราวใด ๆ  
ก่อนค าพิพากษาก็จะต้องยื่นต่อศาลปกครองชั้นต้นเป็นล าดับแรก หรือจะยื่ นต่อศาลปกครองสูงสุดได้ 
ก็ต่อเมื่อส านวนคดีนั้นอยู่ในการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดแล้ว แต่กลับมีการยื่นต่อศาลปกครองสูงสุด
โดยตรง โดยไม่ปรากฏว่าได้มีการยื่นค าขอต่อศาลปกครองชั้นต้น หรือคดีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของ  
ศาลปกครองสูงสุด ดังนั้น เมื่อพิจารณาค าร้องดังกล่าวแล้วจึงเห็นได้ว่า เป็นค าอุทธรณ์ที่มีข้อเท็จจริงหรือ 
ข้อกฎหมายที่ไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัย ตามข้อ ๑๐๘ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  และค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ คร. ๒๐๔/๒๕๕๘ วินิจฉัยว่าไม่มีประโยชน์ที่จะพิจารณาคดีนี้ต่อไป  โดยวินิจฉัยไว้ว่า แม้ในขณะที่ผู้ฟูองคดี
ยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน กรณีพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ 
และการปฏิบัติหน้าที่และความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ต้องอาศัยอ านาจ
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าว มีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ยังมีผลใช้บังคับอยู่ก็ตาม แต่เมื่อคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ออกประกาศ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๑/๒๕๕๗ เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ ซึ่งก าหนดให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ สิ้นสุดลง 
ยกเว้นหมวด ๒ โดยต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
๒๕๕๗ ซึ่งมาตรา ๔๗ ได้บัญญัติให้บรรดาประกาศและค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติหรือค าสั่งของ
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ได้ประกาศหรือสั่งในระหว่างวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ จนถึงวันที่
คณะรัฐมนตรีเข้ารับหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญนี้ เป็นประกาศหรือค าสั่งหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมายและ
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ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและเป็นที่สุด และให้ประกาศหรือค าสั่งดังกล่าวที่ยังมีผลใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวัน
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้มีผลใช้บังคับต่อไป จนกว่าจะมีกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือค าสั่ง 
แล้วแต่กรณี แก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก ฉะนั้น เมื่อยังไม่มีกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือค าสั่ง
ใด ๆ ที่ให้ยกเลิกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๑/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ 
ประกาศดังกล่าวจึงยังมีผลใช้บังคับต่อไป ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
จึงสิ้นสุดลงแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงไม่อาจโต้แย้งกรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้อีก กรณีจึงไม่มีประโยชน์ที่จะพิจารณาคดีนี้อีกต่อไป 

ทั้งนี้ หากปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีการฟูองซ้อน ฟูองซ้ า หรือด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า  
หรือเหตุอ่ืนดังกล่าวข้างต้น  ก็สามารถน าแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวมาปรับใช้ในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูอง
และค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างในการแก้ต่างคดีให้กับผู้ตรวจการแผ่นดิน
และส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองได้ 

๔.๒.๒.๓  การต่อสู้คดีในกรณีถูกฟ้องว่าละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
จากการศึกษาพบว่า ที่ผ่านมาโดยส่วนมากผู้ฟูองคดีจะฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินและ

ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยกล่าวหาว่าละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือ
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และฟูองเกี่ยวกับการกระท า
ละเมิดทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  
ซึ่งได้มีการแก้ตา่งคดีโดยจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเสนอต่อศาล
หลายคดีด้วยกัน และปรากฏว่าศาลปกครองกลางได้มีการวินิจฉัยในเนื้อหาแห่งคดีแล้วมีค าพิพากษายกฟูอง
และคดีก็ถึงที่สุดด้วยแล้ว โดยวินิจฉัยว่าไม่เป็นการละเลยล่าช้าและไม่เป็นละเมิดทางปกครอง แต่มีคดีที่ผู้ฟูองคดี
ขอให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษายืนตามค าพิพากษาศาลปกครองกลาง 
โดยพิพากษาให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร โดยวินิจฉัยไว้ว่าการไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  ซึ่งเป็นแนว
ค าพิพากษาที่น่าสนใจและมีคุณค่าในการศึกษาวิเคราะห์เพ่ือประโยชน์ในทางวิชาการ ดังที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

๑)  ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี ๖๕๗/๒๕๕๗   โดยวินิจฉัยไว้ว่า 
การที่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) 
ไม่ด าเนินการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีตามหนังสือ ลงวันที่ ๒๒ 
กรกฎาคม ๒๕๕๓ เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือไม่ ข้อเท็จจริงปรากฏว่า 
ภายหลังจากที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๓ ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ขอให้
พิจารณาสอบสวน กรณีที่ผู้ฟูองคดีเห็นว่า ผู้ฟูองคดีถูกโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ เลิกจ้าง
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และต่อมาเมื่อวันที่ ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๓ พนักงานผู้รับผิดชอบส านวนซึ่งเป็น



๑๒๓ 
 

 
 

พนักงานของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่ได้รับมอบหมายให้พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตาม  
ค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ได้ประสานงานขอทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวกับผู้อ านวยการ
ส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาระยอง เขต ๑ และได้รับการชี้แจงในเวลาต่อมาว่า ผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูอง
ผู้อ านวยการโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ และโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘  
ต่อศาลปกครองระยอง ปรากฏตามส าเนาค าฟูองลงวันที่ ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๓ คดีหมายเลขด าที่ ๒๕๑/๒๕๕๓ 
โดยฟูองว่า ผู้อ านวยการโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ และโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ 
บอกเลิกจ้างผู้ฟูองคดีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งโรงเรียน  
นิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ ที่ ๓๐/๒๕๕๓ เรื่อง สั่งเลิกจ้างลูกจ้างชั่วคราว ลงวันที่ ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๕๓ 
และขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนรวมเป็นเงินจ านวน ๓๒,๕๖๙ บาท แก่ผู้ฟูองคดี ซึ่งเมื่อพิเคราะห์
เปรียบเทียบค าร้องเรียน ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๓ ที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียนต่อส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินแล้ว เห็นได้ว่า เป็นการกล่าวอ้างถึงการที่ผู้ ฟูองคดีถูกกลั่นแกล้งและไม่ต่อสัญญาจ้างจาก
ผู้อ านวยการโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ ในลักษณะเดียวกันกับการกล่าวอ้างในค าฟูองคดี 
ต่อศาลปกครองระยองในคดีหมายเลขด าท่ี ๒๕๑/๒๕๕๓ โดยมีประเด็นหลักที่ต้องพิจารณาอย่างเดียวกันว่า 
การบอกเลิกจ้างผู้ฟูองคดีชอบด้วยหลักเกณฑ์และเงื่อนไขเกี่ยวกับการจ้างหรือไม่ กรณีจึงฟังได้ว่า เรื่องร้องเรียน
ดังกล่าวเป็นเรื่องที่มีการฟูองร้องเป็นคดีอยู่ในศาลแล้ว ซึ่งมีลักษณะต้องห้ามมิให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับไว้
พิจารณาหรือให้ยุติการพิจารณาตามนัยมาตรา ๒๘ (๒) ๑๒๐ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ และเมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้วเห็นชอบตามที่ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๑๑/๙๓๐ ลงวันที่ ๒๓ 
ธันวาคม ๒๕๕๓ แจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ฟูองคดีทราบจึงเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้แล้ว และไม่อาจรับฟัง
ได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีท้ังสองละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติแต่อย่างใด พิพากษายกฟูอง 

๒)  ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี ๘๖๐/๒๕๖๒   โดยวินิจฉัยไว้ว่า  
เมื่อนับระยะเวลาตั้งแต่วันที่ผู้ฟูองคดีมีหนังสือ ลงวันที่ ๑ มิถุนายน ๒๕๖๐ ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
(ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑) จนถึงวันที่ ๒๓ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ซึ่งเป็นวันที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองคดีต่อศาลรวมเป็น
ระยะเวลาทั้งสิ้น ๖ เดือน โดยภายในระยะเวลาดังกล่าวมีขั้นตอนที่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องรับฟัง
ข้อเท็จจริงจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ที่เกี่ยวข้องชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบ
ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๑๕๑๒๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 
๒๕๕๒ โดยปรากฏข้อเท็จจริงตามค าให้การของผู้ตรวจการแผ่นดิน ว่าในการพิจารณาด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ในเบื ้องต้นเจ้าหน้าที่ผู ้รับผิดชอบส านวนได้ประสานงาน  

                                           
๑๒๐ ปัจจุบันพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๓๗ (๒) บัญญัติ

ถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 
๑๒๑ ปัจจุบันพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕ บัญญัติ

ถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 



๑๒๔ 
 

 
 

ทางโทรศัพท์กับเจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย เพื่อสอบถามข้อมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับ  
ประเด็นตามค าร้องเรียนตามนัยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๗ เมษายน ๒๕๔๗ แจ้งตามหนังสือส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ที่ นร ๐๕๐๓/ว ๙๘ ลงวันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๔๗ และได้รับทราบว่าเจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทยได้ชี้แจงให้ผู้ฟูองคดีทราบเกี่ยวกับการด าเนินการของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย  
ซึ่งผู้ฟูองคดีได้รับทราบและเข้าใจเรื่องดังกล่าว พร้อมทั้งแจ้งว่าไม่ประสงค์ที่จะร้องเรียนตลาดหลักทรัพย์  
แห่งประเทศไทยแล้ว โดยจะมีหนังสือแจ้งมายังส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือขอถอนเรื่องร้องเรียน
ดังกล่าว  ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยจะได้ประสานงานทางโทรศัพท์กับผู้ฟูองคดี 
และจะแจ้งให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินทราบ แต่ในเวลาต่อมาเจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย
แจ้งว่าไม่สามารถติดต่อผู้ฟูองคดีได้ และไม่ปรากฏว่าได้มีการถอนเรื่องร้องเรียน เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินจึงได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๑๐/๑๖๑๘ ลงวันที่ ๖ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ขอให้ตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทยชี้แจงข้อเท็จจริงและส่งเอกสารหลักฐานเพ่ือประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
ซึ่งตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้มีหนังสือ ที่ วค. ๑๓๙/๒๕๖๐ ลงวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ 
ชี้แจงข้อเท็จจริงต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งข้อเท็จจริงดังกล่าวผู้ฟูองคดีก็ไม่ได้คัดค้านว่าไม่เป็นความจริง  
แต่อย่างใด กรณีจึงเห็นได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับฟังข้อเท็จจริงจากหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วนก่อนการวินิจฉัย ซึ่งต้องใช้ระยะเวลาพอสมควรในการด าเนินการ
ดังกล่าว อีกทั้งข้อเท็จจริงปรากฏว่า หลังจากผู้ฟูองคดียื่นฟูองคดีต่อศาล ผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีค าวินิจฉัย
ให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีและเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด 
ที่ ผผ ๑๐/๒๘๖ ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๖๑ แจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินให้ผู้ฟูองคดีทราบ
ด้วยแล้ว ซึ่งผู้ฟูองคดีได้รับหนังสือดังกล่าวเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๖๑ กรณีจึงยังถือไม่ได้ว่าผู้ตรวจการ
แผ่นดินกระท าการดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรแต่อย่างใด เมื่อการกระท าของผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ได้ปฏิบัติ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควร จึงไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีตาม
มาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบกับมาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงไม่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดี 
พิพากษายกฟูอง 

๓)  ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี ๑๒๘๘/๒๕๕๘  โดยวินิจฉัยไว้ว่า 
แม้ผู้ตรวจการแผ่นดิน (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑) จะมีหน้าที่ในการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตาม 
ค าร้องเรียนของผู้ ฟูองคดี ตามมาตรา ๒๔๔๑๒๒ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งใช้บังคับในขณะที่เกิดเหตุพิพาทก็ตาม แต่เมื่อในระหว่างการพิจารณาเพ่ือวินิจฉัย
ของผู้ตรวจการแผ่นดินได้ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูองส านักงานที่ดินจังหวัดชลบุรี สาขาสัตหีบ 
ที่ ๑ กับพวกรวม ๓ คน ต่อศาลปกครองกลาง เป็นคดีหมายเลขด าที่ ๒๑๒๓/๒๕๕๖ หมายเลขแดง 

                                           
๑๒๒ ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๐ บัญญัติถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 



๑๒๕ 
 

 
 

ที่ ๑๙๒๗/๒๕๕๖ โดยมีประเด็นแห่งคดีที่ต้องวินิจฉัยอย่างเดียวกันกับเรื่องเรียนว่า ส านักงานที่ดินจังหวัดชลบุรี 
สาขาสัตหีบ ปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ กรณีจึงถือได้ว่าเรื่องร้องเรียนดังกล่าวเป็นเรื่อง 
ที่มีการฟูองร้องเป็นคดีอยู่ในศาล  แม้ว่าคดีดังกล่าวอยู่ระหว่างพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟูองของ  
ศาลปกครองสูงสุดก็ตาม ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงมีอ านาจสั่งให้ยุติการพิจารณาได้ตามมาตรา ๒๘ (๒)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ดังนั้น การที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินสั่งให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี จึงมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ ประกอบมาตรา ๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
กระทรวงการคลัง (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) จึงไม่จ าต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด 
พิพากษายกฟูอง 

๔)  ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๖/๒๕๕๘  โดยวินิจฉัยไว้ว่า 
ภายหลังส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน (ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒) ได้รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีแล้ว ได้ด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าที่ที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑) มอบหมาย กล่าวคือ มีหนังสือแจ้งข้อสั่งการของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือหัวหน้าหน่วยงานดังกล่าว หรือ
บุคคลใดมาให้ถ้อยค า ชี้แจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็น และส่งมอบพยานหลักฐาน ตามที่ก าหนดไว้ใน
มาตรา ๑๕ (๑) (๒) (๓) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ 
ตลอดจนการประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเกี่ยวกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการ
แผ่นดินมีการไปตรวจสอบสถานที่ร้องเรียนและเข้าร่วมประชุมรับฟังข้อเท็จจริงจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
เมื่อได้ข้อเท็จจริงครบถ้วนจึงได้รายงานพร้อมเสนอความเห็นให้เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ทราบและเม่ือผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาเรื่องดังกล่าวแล้วเห็นชอบตามที่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินเสนอ กรณีจึงถือได้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ปฏิบัติหน้าที่ตาม
มาตรา ๒๔๔ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งใช้บังคับในขณะที่
เกิดเหตุพิพาท และมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ 
จึงไม่เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดี
ตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบมาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ กระทรวงการคลัง (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) จึงไม่ต้องรับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดี พิพากษายกฟูอง 

๕) ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.๑๓๐๑/๒๕๖๓  (ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) “...พิเคราะห์แล้วเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ มาตรา ๕๖ ที่ใช้บังคับขณะเกิดข้อพิพาทคดีนี้ บัญญัติว่า บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึง
ข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถิ่น เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารนั้นจะกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของ



๑๒๖ 
 

 
 

ประชาชน หรือส่วนได้เสียอันถึงได้รับความคุ้มครองของบุคคลอ่ืน หรือเป็นข้อมูลส่วนบุคคล  ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ ซึ่งบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวถือเป็นหลักการที่รับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคล  
ในการรับรู้ข้อมูลหรือข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองของทางราชการ โดยมีหลักเกณฑ์ในการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ซ่ึงมาตรา ๔ บัญญัติว่า 
ในพระราชบัญญัตินี้ “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการ
ส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการสังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนที่ไม่เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี  
องค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพ หน่วยงานอิสระของรัฐและหน่วยงานอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง  
มาตรา ๓๕ วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า ให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่าง ๆ ตาม
ความเหมาะสม ซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งตามข้อเสนอของคณะกรรมการ มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา ๑๔ หรือมาตรา ๑๕ หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านตามมาตรา ๑๗ 
และค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา ๒๕ และมาตรา ๓๗ วรรคสอง 
บัญญัติว่า ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้เป็นที่สุด และในการมีค าวินิจฉัย
จะมีข้อสังเกตเสนอต่อคณะกรรมการเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติเกี่ยวกับกรณีใดตามที่
เห็นสมควรก็ได้  ดังนั้น ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงมีผลผูกพันให้
หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัย เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มี
หนังสือลงวันที่ ๒๖ ธันวาคม ๒๕๕๔ ถึงผู้ถูกฟูองคดีซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ เพ่ือขอข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเรื่องที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียนจ านวน ๔ รายการ 
คือ รายการที่ ๑ หนังสือชี้แจงจากหน่วยงาน รายการที่ ๒ บันทึกของผู้ถูกฟูองคดีที่สรุปสาระส าคัญของเรื่อง
ร้องเรียนและความเห็นของผู้ถูกฟูองคดีในการเสนอเรื่องให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาวินิจฉัย รายการที่ ๓ 
ค าวินิจฉัยฉบับเต็ม (ถ้ามี) และรายการที่ ๔ ส านวนเรื่องร้องเรียนพร้อมสรรพเอกสารทุกแผ่นที่ปรากฏ 
ในส านวน แต่ผู้ถูกฟูองคดีพิจารณาแล้วได้มีหนังสือ ลับ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๐๙/๒๘ ลงวันที่ ๑๖ มกราคม ๒๕๕๕  
แจ้งค าสั่งไม่อนุญาตให้คัดถ่ายข้อมูลข่าวสารของราชการดังกล่าว ผู้ฟูองคดีจึงยื่นหนังสือลงวันที่ ๒๖ 
มกราคม ๒๕๕๕ อุทธรณ์ค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดี  ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม 
การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมายได้มีค าวินิจฉัยที่ สค ๕๒/๒๕๕๕ ลงวันที่ ๑๐ เมษายน 
๒๕๕๕ ให้ผู้ถูกฟูองคดีเปิดเผยข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๒ และรายการที่ ๔ พร้อมทั้งส าเนาที่มีค ารับรอง
ถูกต้องให้แก่ผู้ฟูองคดี เว้นแต่ ชื่อ สกุล และที่อยู่ของพยาน และข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่ปะปนอยู่ในข้อมูล
ดังกล่าว เช่น บัตรประจ าตัวประชาชน บัตรประจ าตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐ และทะเบียนบ้าน ให้ปกปิดไว้   
กรณีจึงเป็นการใช้อ านาจตามมาตรา ๓๕ วรรคหนึ่ง และเป็นที่สุดตามมาตรา ๓๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว อันมีผลผูกพันให้ผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องปฏิบัติตาม 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวให้ครบถ้วนถูกต้อง เมื่อผู้ถูกฟูองคดี
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้ผู้ฟูองคดีเฉพาะข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๒ โดยมิได้เปิดเผยรายการที่ ๔ ตามค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร จึงเป็นการปฏิบัติตามค าวินิจฉัยที่ไม่ครบถ้วนสมบูรณ์



๑๒๗ 
 

 
 

อันเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ... การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดี
ปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน
และการบังคับใช้กฎหมาย ที่ สค ๕๒/๒๕๕๕ ลงวันที่ ๑๐ เมษายน ๒๕๕๕ โดยให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
รายการที่ ๔ ตามค าร้องของผู้ฟูองคดี พร้อมทั้งส าเนาที่มีค ารับรองถูกต้องให้แก่ผู้ฟูองคดี เว้นแต่ชื่อ สกุล 
และท่ีอยู่ของพยาน และข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่ปะปนอยู่ในข้อมูลดังกล่าว เช่น บัตรประจ าตัวประชาชน 
บัตรประจ าตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐ และทะเบียนบ้านให้ปกปิดไว้ ทั้งนี้ ให้ด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวัน
นับแต่วันที่คดีถึงที่สุด นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย พิพากษายืน...” 

เมื่อวิเคราะห์แนวค าพิพากษาดังกล่าวข้างต้น พอสรุปหลักการส าคัญ ได้ดังนี้ 
(๑)  การละเลยต่อหน้าตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หมายถึง การที่หน่วยงานทางปกครอง

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติโดยปราศจากเหตุผลที่จะกล่าวอ้างได้ 
ไม่ว่าการไม่ด าเนินการดังกล่าวจะเกิดขึ้นโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อก็ตาม๑๒๓ คดีปกครองประเภทนี้ 
จึงเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  
โดยกฎหมายอาจจะก าหนดหน้าที่ในลักษณะทั่วไปหรือลักษณะเฉพาะเรื่องก็ได้ แต่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกลับละเลยไม่ด าเนินการตามหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร  
อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า หากเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐยังมิได้ด าเนินการใด ๆ เลย 
ถือว่าเป็นการการละเลยต่อหน้าตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ตามนัยมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(๒)  การปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควร หมายถึง  
ในกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเอาไว้๑๒๔ เช่น ต้องพิจารณาอุทธรณ์ให้เสร็จภายใน ๓๐ วัน ถ้าครบก าหนดเวลาดังกล่าว 
แล้วยังพิจารณาไม่แล้วเสร็จ ก็อาจถือได้ว่าปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  แต่ในกรณีที่ไม่มี
บทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎก าหนดระยะเวลาเอาไว้ ศาลปกครองจะเป็นผู้พิจารณาก าหนดว่าระยะเวลา
อันสมควรนั้นเป็นเท่าใด เช่น ในกรณีที่มีการฟูองคดีว่าคณะกรรมการข้าราชการซึ่งเป็นองค์กรผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ พิจารณาอุทธรณ์ล่าช้าเกินสมควร ศาลปกครองสูงสุด  
ได้วางแนวในค าพิพากษาที่ ๒๖๐/๒๕๔๖ ว่าต้องพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลา ๙๐ วัน 
ซึ่งเป็นก าหนดเวลาสูงสุดส าหรับการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๔๕  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ อันเป็นกฎหมายที่ก าหนดมาตรฐานกลาง 

                                           
๑๒๓

 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝุายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๓, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๕๑), อ้างถึงใน สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๔ 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๕๔), หน้า ๒๔๘. 

๑๒๔ ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๑ 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๒), หน้า ๑๖๐. 



๑๒๘ 
 

 
 

ในการปฏิบัติราชการทางปกครองของเจ้าหน้าที่ อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า หากเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้เริ่มด าเนินการแล้ว แต่การด าเนินการยังไม่แล้วเสร็จจนล่วงพ้นระยะเวลาอันสมควร 
ถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ตามนัยมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(๓)  การกระท าละเมิดทางปกครองโดยหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
นอกจากการกระท าละเมิดอันเกิดจากการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน ๆ แล้ว การกระท าละเมิด
อาจเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ เช่น การที่การทางพิเศษแห่งประเทศไทย
ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย แต่ละเลยไม่ติดตั้งสัญญาณจราจรในทางพิเศษ ท าให้ผู้ใช้ทางพิเศษประสบ
อุบัติเหตุถึงแก่ความตาย  การที่ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีหน้าที่ควบคุมดูแลการเบิกจ่ายเงินของผู้ใต้ บังคับบัญชา 
แต่ได้กระท าโดยประมาทเลินเล่อลงลายมือชื่ออนุมัติให้มีการเบิกจ่ายเงินในใบถอนเงินโดยมิได้ขีดเส้น  
หน้าจ านวนเงินและตัวอักษรเพ่ือปูองกันมิให้มีการพิมพ์จ านวนเงินเพ่ิมเติม อันเป็นการไม่ปฏิบัติตาม  
วิธีปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงิน และการกระท าละเมิดอาจเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควร เช่น ผู้ฟูองคดีได้ร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวนขอให้
ด าเนินคดีกับบุคคลที่ลักทรัพย์ของผู้ฟูองคดี แต่พนักงานสอบสวนยังมิได้ด าเนินการแต่อย่างใด จนเวลาล่วงเลย
มากกว่า ๑ ปี ท าให้ผู้ ฟูองคดีได้รับความเสียหาย เช่นนี้ถือว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด 
ทางปกครอง ตามนัยมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

นอกจากนี้ การกระท าละเมิดทางปกครองอาจเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งการใช้อ านาจตามกฎหมายในที่นี้ คือ “การกระท าทางปกครอง” 
ประเภทที่เป็นการกระท าทางกายภาพหรือที่เรียกว่า “ปฏิบัติการทางปกครอง” มิใช่การกระท าทางปกครอง
ประเภทที่เป็น “นิติกรรมทางปกครอง”๑๒๕ การกระท าทางกายภาพได้แก่ การที่พนักงานจราจรอาศัยอ านาจ
ตามพระราชบัญญัติจราจรทางบกฯ ใช้เครื่องล๊อกล้อรถยนต์ที่จอดในที่ห้ามจอดรถหรือใช้รถยกของ 
เจ้าพนักงานจราจรยกหรือลากรถยนต์ที่จอดกีดขวางการจราจร การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารฯ อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติดังกล่าวเข้าด าเนินการรื้อถอนอาคารที่ก่อสร้างโดยผิดกฎหมาย
และเจ้าของอาคารไม่ยอมปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่สั่งให้เจ้าของอาคารรื้อถอนอาคาร
ดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนด กรณีเช่นนี้ถือว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดทางปกครองเช่นกัน 

อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐขับรถยนต์ของทางราชการไปปฏิบัติหน้าที่
แล้วเฉี่ยวชนรถยนต์ของเอกชนก็ดี การที่แพทย์ของโรงพยาบาลของทางราชการรักษาคนไข้ผิดวิธี  
โดยประมาทเลินเล่อซึ่งท าให้คนไข้เจ็บปุวยหรือเสียชีวิต ในกรณีเช่นว่านี้การละเมิดมิได้เกิดจากการ  
ใช้อ านาจตามกฎหมาย แต่เกิดจากการขับรถยนต์ซึ่งอาศัยความช านาญของผู้ขับขี่โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐก็ขับขี่

                                           
๑๒๕ ชาญชัย  แสวงศักดิ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๖๑. 



๑๒๙ 
 

 
 

เช่นเดียวกับเอกชน หรือการรักษาคนไข้โดยแพทย์นั้นไม่ว่าจะเป็นแพทย์ของโรงพยาบาลเอกชนหรือ
โรงพยาบาลของทางราชการ ก็ใช้วิชาความรู้ทางการแพทย์ในการรักษาคนไข้ มิได้ใช้อ านาจตามกฎหมาย  
ในการรักษาคนไข้แต่อย่างใด การกระท าละเมิดในกรณีเช่นว่านี้จึงไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง แต่อยู่ใน
อ านาจของศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจทั่วไป๑๒๖ 

ทั้งนี้ ผู้เขียนเห็นว่าสามารถน าหลักการที่ได้จากแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวข้างต้น รวมถึง
มุมมองและแนวคิดทางวิชาการในมิติต่าง ๆ มาปรับใช้ในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติม
แก้ค าคัดค้านค าให้การ เพ่ือสนับสนุนข้ออ้างและเหตุผลในการด าเนินคดีปกครองและการแก้ต่างคดีให้กับ
ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองได้ 

๔.๒.๒.๔  การต่อสู้คดีในกรณีถูกฟ้องว่าการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 

ในการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนเพ่ือประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียน นั้น 
ผู้ตรวจการแผ่นดินชอบที่จะมอบหมายให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะที่เป็นหน่วยงานทางธุรการ
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งมีหน้าที่และอ านาจในการสนับสนุนงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน ด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงในเบื้องต้นเพ่ือรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดินประกอบการพิจารณาได้ โดยมีแนวค าพิพากษาของ
ศาลปกครองกลาง คือ ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘  วินิจฉัยไว้ว่า 
ส าหรับกรณีที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่า การที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ด าเนินการสอบสวนเรื่องร้องเรียน
ของผู้ฟูองคดีแทนผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ นั้น มาตรา ๕๑๒๗ แห่งพระราชบัญญัติ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ บัญญัติว่า ส านักงานมีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับกิจการทั่วไป 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินและให้มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ (๑) รับผิดชอบงานธุรการของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
(๒) ศึกษา รวบรวม วิเคราะห์ข้อมูลและสนับสนุนให้มีการวิจัยเกี่ยวกับงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
(๓) เผยแพร่วิชาการ ให้ความรู้และการศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับสิทธิที่จะร้องเรียนตามกฎหมาย อ านาจ
หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน และประมวลจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ และ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ (๔) ประสานงานกับหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น 
องค์กรอื่น และประชาชนเกี่ยวกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน (๕) ปฏิบัติการอื่น
ตามท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินมอบหมาย  มาตรา ๑๐๑๒๘ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน บัญญัติว่า ในกิจการของ
ส านักงานที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก ให้เลขาธิการเป็นผู้แทนของส านักงาน เพ่ือการนี้เลขาธิการจะมอบ

                                           
๑๒๖ ชาญชัย  แสวงศักดิ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๖๒. 
๑๒๗ ปัจจุบันพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๑ บัญญัติ

ถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 
๑๒๘ ปัจจุบันพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๔๘ บัญญัติ

ถ้อยค าในท านองเดียวกัน. 



๑๓๐ 
 

 
 

อ านาจให้บุคคลใดปฏิบัติงานเฉพาะอย่างแทนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามระเบียบที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน
และผู้ตรวจการแผ่นดินปรึกษาหารือและเห็นชอบร่วมกันก าหนด และค าสั่งผู้ตรวจการแผ่นดินที่ ๒๐/๒๕๕๔ 
เรื่อง มอบหมายให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินปฏิบัติหน้าที่ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๒๕๕๔ มีสาระส าคัญว่า 
เพ่ือให้การปฏิบัติงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน
เป็นไปด้วยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ จึงได้มอบหมายให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินปฏิบัติหน้าที่  
ในกรณีที่มีหนังสือแจ้งข้อสั่งการของผู้ตรวจการแผ่นดิน ให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการส่วนท้องถิ่น หรือหัวหน้าหน่วยงานดังกล่าว หรือบุคคลใดมาให้ถ้อยค า ชี้แจงข้อเท็จจริงหรือ  
ให้ความเห็น และส่งมอบพยานหลักฐานตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๑๕ แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายและค าสั่งดังกล่าว จึงเห็นได้ว่า 
นอกจากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว  
ยังมีหน้าที่ประสานงานกับหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น องค์กรอ่ืน  
และประชาชนเกี่ยวกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า 
ในการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ด าเนินการสอบสวน และ
ประสานงานกับหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี เมื่อรวบรวมข้อเท็จจริง
เรียบร้อยแล้ว ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเสนอความเห็นต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณา  
ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้วเห็นชอบตามที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอ จึงเห็นได้ว่า 
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ว มิใช่กระท าโดยไม่มี
อ านาจแต่อย่างใด พิพากษายกฟูอง 

จากค าพิพากษาศาลดังกล่าว ชี้ให้เห็นได้ว่าในกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงตาม 
ค าร้องเรียนเพ่ือประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดิน นั้น ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินในฐานะที่เป็นหน่วยงานทางธุรการของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งมีหน้าที่และอ านาจในการสนับสนุน
งานของผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยมีเจ้าหน้าที่สอบสวนและนิติกรเป็นก าลังหลักในการรับผิดชอบงานด้านส านวน
เรื่องร้องเรียน  ดังนั้น เจ้าหน้าที่สอบสวนและนิติกรในฐานะที่เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมมีอ านาจในการพิจารณาด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงในเบื้องต้น เพ่ือเสนอ
ความเห็นตามสายบังคับบัญชาตามล าดับชั้นจนถึงเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือน ากราบเรียน
ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาวินิจฉัยต่อไป ซึ่งสอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา ๒๕ วรรคสอง๑๒๙ และมาตรา ๓๒ 

                                           
๑๒๙ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ 

“มาตรา ๒๕ ในการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีอ านาจดังต่อไปนี ้ซึ่งต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็น 

(๑) ให้หน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลใด มีหนังสือช้ีแจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็น 
ในการปฏิบัติงาน หรือมาให้ถ้อยค า หรือส่งวัตถ ุเอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอื่นที่เกี่ยวข้องเพื่อประกอบการพิจารณา 



๑๓๑ 
 

 
 

วรรคสาม๑๓๐ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ ประกอบ 
ข้อ ๓๙๑๓๑ ของระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการแจ้ง การร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริง และการพิจารณา
เรื่องร้องเรียน พ.ศ. ๒๕๖๒ ที่ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินการแทนผู้ตรวจการแผ่นดินได้ โดยการแสวงหาข้อเท็จจริงในเบื้องต้นเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียน ก่อนที่จะเสนอความเห็นต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยต่อไป 

ทั้งนี้ หากมีการฟูองร้องในลักษณะเช่นนี้อีก ก็สามารถน าแนวค าพิพากษาศาลปกครอง
ดังกล่าวข้างต้นมาใช้เป็นแนวทางในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้าน
ค าให้การ เพ่ือสนับสนุนข้ออ้างประกอบหลักกฎหมายที่เก่ียวข้องในการแก้ต่างคดีได้ 

 

                                                                                                                                
(๒) เข้าไปในเคหสถานหรือสถานที่ใด ๆ  เพื่อตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

ทั้งนี้ ในกรณีที่เคหสถานหรือสถานที่ที่จะเข้าไปนั้นมิได้อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ  และเจ้าของหรือ 
ผู้ครอบครองไม่ยินยอม ให้เข้าไปได้เมื่อมีหมายของศาล 

ในการด าเนินการตามวรรคหนึ่ง ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจมอบหมายให้พนักงานเจา้หน้าท่ีด าเนินการแทน
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ เว้นแต่การออกค าสั่งตาม (๑) ให้มอบหมายได้เฉพาะเลขาธิการหรือรองเลขาธิการ ทั้งนี้ ตามระเบียบ
ที่ผู้ตรวจการแผ่นดินก าหนด 

ในการด าเนินการตาม (๒) ให้ด าเนินการต่อหน้าผู้ครอบครองหรือดูแลสถานที่หรือผู้ซึ่งเกี่ยวข้องหรือ 
ถ้าหาบุคคลดังกล่าวไม่ได้ ก็ให้ด าเนินการต่อหน้าบุคคลอื่นอย่างน้อยสองคนซึ่งได้ขอร้องให้มาเป็นพยาน ในการนี้ ให้ผู้ครอบครอง
หรือดูแลสถานท่ี หรือผู้ซึ่งเกี่ยวข้องให้ความร่วมมือ เพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวเป็นไปโดยสะดวก” 

๑๓๐ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ 
“มาตรา ๓๒ วรรคสาม ในการแสวงหาข้อเท็จจริงตามวรรคหนึ่ง ผู้ตรวจการแผ่นดินจะมอบหมายให้

พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเบื้องต้นเพื่อรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดินตามระเบียบที่ออกตามมาตรา 
๒๔ (๒) ก็ได้” 

๑๓๑ ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการแจ้ง  การร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริง และการพิจารณา 
เรื่องร้องเรียน พ.ศ. ๒๕๖๒ 

“ข้อ ๓๙ ในการปฏิบัติหน้าที่ตามระเบียบนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่
ด าเนินการแทน ดังต่อไปนี้ 

(๑) มอบหมายให้เลขาธิการหรือรองเลขาธิการมีหนังสือขอให้หน่วยงานของรัฐ  เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือ
บุคคลใด มีหนังสือช้ีแจงข้อเท็จจริง หรือมาให้ถ้อยค าหรือให้ความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือส่งวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ
พยานหลักฐานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้อง หรือมีหนังสือแจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

(๒) มอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริง เพื่อประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียน 
(๓) มอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่เข้าไปในเคหสถานหรือสถานที่ใด ๆ ซึ่งมิได้อยู่ในความครอบครอง

ของหน่วยงานของรัฐและเจ้าของหรือผู้ครอบครองไม่ยินยอม ให้เข้าไปได้เมื่อมีหมายของศาลโดยให้ด าเนินการตามข้อ ๒๗” 



๑๓๒ 
 

 
 

๔.๓  ปัญหาและแนวทางในการจัดท าค าช้ีแจง ค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม ค าอุทธรณ์ และ
ใบมอบอ านาจ 

ด้วยที่ผ่านมาในการในต่อสู้คดีของผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังไม่มี
ตัวอย่างให้นิติกรได้ใช้เป็นแนวทางในการยกร่างค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม ค าอุทธรณ์ รวมถึง
ใบมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน ก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติว่าจะด าเนินการยกร่างค าแก้ต่างคดีดังกล่าว
อย่างไร เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินคดีปกครอง ผู้ศึกษาได้ท าการค้นคว้าและวิเคราะห์เฉพาะในประเด็น 
ที่เห็นว่าจะเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติงาน อีกทั้ง ยังได้รวบรวมตัวอย่างการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การ 
ค าให้การเพ่ิมเติม ค าอุทธรณ์ และใบมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทนมาน าเสนอในที่นี้ด้วย เพ่ือใช้เป็นกรณีศึกษา
และเป็นแนวทางส าหรับนิติกรในการด าเนินคดีปกครองต่อไป 

๔.๓.๑  การท าค าชี้แจงในชั้นตรวจค าฟ้อง 
การท าค าชี้แจงที่จะกล่าวในที่นี้เป็นส่วนหนึ่งที่อยู่ในชั้นการตรวจค าฟูองโดยตุลาการ

เจ้าของส านวน กล่าวคือ เมื่อผู้ฟูองคดียื่นค าฟูองต่อศาลปกครองแล้ว เจ้าหน้าที่ของศาลจะตรวจค าฟูองที่ยื่น 
ในเบื้องต้นว่ามีรายการครบถ้วนสมบูรณ์หรือไม่ หากค าฟูองมีรายการไม่ครบถ้วนหรือไม่ชัดเจนหรือ  
ไม่อาจเข้าใจได้ เจ้าหน้าที่ของศาลจะแนะน าให้ผู้ฟูองคดีแก้ไขค าฟูองให้ถูกต้องภายในระยะเวลาที่ก าหนด๑๓๒  
แต่หากผู้ฟูองคดีไม่แก้ไขเจ้าหน้าที่ของศาลก็ต้องรับค าฟูองนั้นไว้จะปฏิเสธไม่ได้๑๓๓ และเมื่อรับค าฟูองไว้
ต้องออกใบรับให้ผู้มายื่นค าฟูองและลงทะเบียนคดีในสารบบความ หลังจากนั้นจึงเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น 
เพ่ือจ่ายส านวนคดีนั้นต่อไป๑๓๔ จากนั้นเมื่อตุลาการเจ้าของส านวนได้รับส านวนคดีแล้วยังมีหน้าที่ต้องตรวจ
ค าฟูองอีกครั้งหนึ่งว่าเป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่ และผู้ฟูองคดีได้ปฏิบัติครบถ้วนตาม
เงื่อนไขการฟูองคดีปกครองหรือไม่ หากพิจารณาแล้วเห็นว่า เป็นคดีที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง หรือ
ผู้ฟูองคดีไม่ได้ปฏิบัติให้ครบถ้วนตามเงื่อนไขการฟูองคดีปกครองในข้อที่ไม่อาจแก้ไขให้ถูกต้องได้ หรือเป็นข้อที่
แก้ไขให้ถูกต้องได้แต่ผู้ฟูองคดีไม่ด าเนินการแก้ไขให้ถูกต้องภายในเวลาที่ก าหนด ตุลาการเจ้าของส านวนก็จะ
เสนอให้องค์คณะสั่ง “ไม่รับค าฟ้อง” ไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ๑๓๕ ซึ่งในบางคดี
เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่ครบถ้วนก่อนที่ตุลาการเจ้าของส านวนจะเสนอให้องค์คณะสั่งรับหรือสั่งไม่รับค าฟูองไว้
พิจารณาก็จะมีหมายแจ้งค าสั่งศาลให้ผู้ถูกฟูองคดีชี้แจงข้อเท็จจริงตามประเด็นที่ศาลก าหนด โดยปกติแล้ว
ศาลจะก าหนดให้จัดท าค าชี้แจงภายใน ๑๕ วัน นับแต่ได้รับหมายแจ้งค าสั่งศาล หรือตามที่ศาลก าหนด  

                                           
๑๓๒ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๔๕ วรรคสอง. 
๑๓๓

 สุริยา ปานแปูน และอนุวัฒน์ บุญนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๑๔ (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๖๓), หน้า ๒๒๙. 

๑๓๔ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๓๕ วรรคสอง. 
๑๓๕ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๓๗ วรรคสอง. 



๑๓๓ 
 

 
 

เพราะฉะนั้นผู้ถูกฟูองคดีก็ต้องด าเนินการจัดท าค าชี้แจงเสนอต่อศาลให้ครบถ้วนทุกประเด็นและ 
ต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในกรอบระยะเวลาที่ศาลก าหนดด้วย 

จากการศึกษาพบว่าที่ผ่านมาศาลปกครองกลางได้เคยมีหมายแจ้งค าสั่งศาลให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินชี้แจงข้อเท็จจริงตามประเด็นที่ศาลก าหนดหลายคดีด้วยกัน ซึ่งเมื่อ
ไดท้ าการชี้แจงข้อเท็จจริงไปโดยครบถ้วนแล้วก็ปรากฏว่าศาลได้มีค าสั่ง “ไม่รับค าฟ้อง” ไว้พิจารณา ด้วยเหตุนี้ 
เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินคดีปกครอง ผู้ศึกษาจึงน าตัวอย่างการจัดท าค าชี้แจงมาน าเสนอในรายงานฉบับนี้ 
เป็นกรณีศึกษาและเป็นแนวทางในการปฏิบัติงานส าหรับนิติกร โดยมีรายละเอียดตามที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

ตัวอย่าง แนวทางการจัดท าค าชี้แจงในชั้นตรวจค าฟ้อง ในกรณีถูกฟ้องว่าละเลย 
ต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร๑๓๖ 

 “...ข้อ ๑  ตามทีศ่าลปกครองกลางไดม้ีหมายแจ้งค าสั่งศาลถึงผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
โดยมคี าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ชี้แจงว่า ตามที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๐๗/๑๑๔  ลงวันที่ 
๑๓ ธันวาคม ๒๕๖๐  แจ้งผลการวินิจฉัยให้ผู้ฟูองคดีทราบ นั้น ผู้ฟูองคดีได้มีการอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว
หรือไม่ เมื่อใด ตามหนังสืออุทธรณ์ฉบับใด ผลการพิจารณาเป็นประการใด และให้ส่งส าเนาหนังสืออุทธรณ์
และผลการพิจารณาอุทธรณ์พร้อมรับรองส าเนาถูกต้องมายังศาลด้วย (ถ้ามี)  นั้น 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ขอเรียนต่อศาลว่าภายหลังจากผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ได้มีค าวินิจฉัยเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีแล้ว  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไดม้ีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๐๗/๑๑๔  
ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม ๒๕๖๐ แจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินให้ผู้ฟูองคดีทราบ และผู้ฟูองคดี
ได้รับหนังสือแจ้งผลค าวินิจฉัยดังกล่าวแล้ว เมื่อวันที่ ๑๕ ธันวาคม ๒๕๖๐  หลังจากนั้น ไม่ปรากฏว่าผู้ฟูองคดี
ไดม้ีการท าหนังสือโต้แย้ง (อุทธรณ์) ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินแต่อย่างใด 

ข้อ ๒  ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ขอเรียนชี้แจงเกี่ยวกับมูลเหตุแห่งการฟูองคดีนี้  
โดยมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 

มูลเหตุแห่งการฟูองคดีนี้ สืบเนื่องมาจากผู้ฟูองคดีได้ยื่นหนังสือร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดิน จ านวน ๒ ฉบับ คือ ฉบับลงวันที่ ๗ สิงหาคม ๒๕๖๐ และฉบับลงวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ โดยมี
ประเด็นเรื่องร้องเรียนเดียวกัน กล่าวคือ ขอให้ตรวจสอบประกาศคณะกรรมการปูองกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการเปิดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินและเอกสาร
ประกอบของผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ ว่ามีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๔ (๓) หรือไม่  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับหนังสือร้องเรียนฉบับแรก  
เมื่อวันที่ ๒๒ สิงหาคม ๒๕๖๐  โดยผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นชอบให้รับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาและก าหนดให้
เป็นเรื่องร้องเรียนที่ ๑๗๐๙/๒๕๖๐ ส่วนหนังสือร้องเรียนฉบับที่สองนั้น ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับ 

                                           
๑๓๖ ค าช้ีแจง คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๒๐๒๒/๒๕๖๐ คดีหมายเลขแดงที่ ๒๒๒๑/๒๕๖๑. 



๑๓๔ 
 

 
 

เมื่อวันที่ ๒๑ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ เมื่อตรวจสอบแล้วพบว่าประเด็นตามค าร้องเรียนเป็นเรื่องเดียวกันกับ
หนังสือร้องเรียนฉบับแรก จึงได้รวมเรื่องร้องเรียนทั้งสองเรื่องเข้าด้วยกัน และแต่งตั้งคณะท างานตรวจสอบ
ข้อเท็จจริง  รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๑  เอกสารหมายเลข ๒  เอกสารหมายเลข ๓  และ
เอกสารหมายเลข ๔  ตามล าดับ 

ต่อมาเมื่อวันที่ ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ประชุมปรึกษาหารือและ
เห็นชอบร่วมกันจัดท าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยมอบหมายให้คณะท างานจัดท าค าวินิจฉัย 
ให้เป็นไปตามมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซ่ึงคณะท างานได้บันทึกสรุปความเห็นพร้อมกับจัดท าค าวินิจฉัยของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือให้เป็นไปตามมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยเสนอเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
แล้วน ากราบเรียนผู้ตรวจการแผ่นดินทุกท่านลงนามในค าวินิจฉัย อันเป็นไปตามล าดับชั้นตามขั้นตอน 
ของการพิจารณาเรื่องร้องเรียน โดยผู้ตรวจการแผ่นดินได้ลงนามเห็นชอบ เมื่อวันที่ ๖ ธันวาคม ๒๕๖๐  
และผู้ตรวจการแผ่นดินปฏิบัติหน้าที่แทนประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน ได้ ลงนามเห็นชอบ เมื่อวันที่ ๘ 
ธันวาคม ๒๕๖๐ ตามที่คณะท างานเสนอ  ซึ่งเป็นไปตามมติของที่ประชุมผู้ตรวจการแผ่นดิน ปรากฏตาม 
ค าวินิจฉัยผู้ตรวจการแผ่นดิน (กฎหมาย) ที่ ๒๓/๒๕๖๐  ลงวันที่ ๖ ธันวาคม ๒๕๖๐ โดยวินิจฉัยให้ยุติ 
การพิจารณาเรื่องร้องเรียนในเรื่องนี้ รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๕  และเอกสารหมายเลข ๖  
ตามล าดับ...” 

แหล่งที่มา : ส านวนค าชี้แจง คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๒๐๒๒/๒๕๖๐ คดีหมายเลขแดง
ที่ ๒๒๒๑/๒๕๖๑  ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ ผู้สนใจสามารถศึกษา 
ค าชี้แจงฉบับเต็มได้ในภาคผนวก ข. 

ข้อพึงระวังในการจัดท าค าชี้แจงในชั้นตรวจค าฟ้อง 
๑) ควรตรวจสอบค าสั่งศาลให้ชัดเจนว่าศาลประสงค์จะให้ชี้แจงในประเด็นใดบ้าง 
๒) ควรชี้แจงให้ครบทุกประเด็นตามค าสั่งศาล 
๓) หากมีข้อเท็จจริงอื่นที่เห็นว่าจะเป็นประโยชน์ต่อรูปคดีก็ชี้แจงเพ่ิมเติมได้ 
๔) หากมีเอกสารที่เกี่ยวข้องควรจัดท าส าเนาพร้อมกับลงลายมือชื่อรับรองส าเนาถูกต้อง

ทุกแผ่น แนบไปพร้อมกับค าชี้แจงด้วย 
๕) การชี้แจงข้อเท็จจริงในชั้นตรวจค าฟูอง อาจท าเป็นหนังสือราชการหรือจะใช้แบบพิมพ์ศาล 

“ค าชี้แจง (ค.๒)” ก็ได้ อย่างไรก็ดี เพ่ือให้เป็นไปตามระเบียบปฏิบัติของศาลก็ควรใช้แบบพิมพ์ศาล  
ตามภาคผนวก ค. 

๔.๓.๒  การท าค าให้การแก้ค าฟ้อง 
การท าค าให้การแก้ค าฟูองเป็นขั้นตอนหนึ่งในชั้นการแสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการ  

ศาลปกครอง ซึ่งขั้นตอนนี้ศาลจะส่งส าเนาค าฟูองและพยานหลักฐานไปให้แก่ผู้ถูกฟูองคดีและมีค าสั่งให้  
ผู้ถูกฟูองคดีจัดท าค าให้การภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าฟูอง หรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด 



๑๓๕ 
 

 
 

โดยผู้ถูกฟูองคดีต้องยื่นค าให้การโดยชัดแจ้งแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับข้อหาและเหตุผลตามข้อหา  
ที่ปรากฏในค าฟูองและค าขอท้ายฟูอง พร้อมส่งพยานหลักฐานตามที่ตุลาการเจ้าของส านวนก าหนด โดยจัดท า
ส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลักฐานส่งมาด้วย หากตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าค าให้การของผู้ถูกฟูองคดี
ไม่ครบถ้วนหรือชัดเจนเพียงพอ จะแจ้งให้ผู้ถูกฟูองคดีด าเนินการแก้ไขหรือจัดท าค าให้การส่งมาใหม่ก็ได้๑๓๗ 
ในการยื่นค าให้การนี้ ผู้ถูกฟูองคดีอาจฟูองแย้งมาด้วยก็ได้ ค าฟูองแย้งนั้นถือเสมือนเป็นค าฟูองใหม่ ในกรณี
ที่ฟูองแย้งนั้นเป็นเรื่องอ่ืนที่ไม่เกี่ยวกับค าฟูองเดิม ตุลาการเจ้าของส านวนจะสั่งไม่รับค าฟูองแย้ง ค าสั่ง
ดังกล่าวให้เป็นที่สุด๑๓๘ 

ในกรณีที่ผู้ถูกฟูองคดีมิได้จัดท าค าให้การพร้อมทั้งพยานหลักฐานยื่นต่อศาลภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนด กฎหมายให้ถือว่าผู้ถูกฟูองคดียอมรับข้อเท็จจริงตามข้อหาของผู้ฟูองคดี และให้ศาล
พิพากษาต่อไปตามที่เห็นเป็นการยุติธรรม๑๓๙ ในกรณีนี้ ศาลอาจจะรายงานผู้บังคับบัญชา ผู้ก ากับดูแล  
ผู้ควบคุม หรือนายกรัฐมนตรี เพ่ือด าเนินการแก้ไขปรับปรุงหรือสั่งการ หรือลงโทษทางวินัยต่อไปด้วยก็ได้ 
ทั้งนี้ โดยไม่เป็นการตัดอ านาจที่ศาลจะมีค าสั่งลงโทษฐานละเมิดอ านาจศาล๑๔๐ ดังนั้น หากผู้ถูกฟูองคดี 
ไม่อาจยื่นค าให้การได้ทันภายในก าหนด ก็ควรที่จะยื่นค าขอขยายระยะเวลายื่นค าให้การต่อศาล 

เมื่อผู้ถูกฟูองคดียื่นค าให้การมาแล้ว ศาลจะส่งส าเนาค าให้การพร้อมทั้งส าเนาพยานหลักฐาน
ไปให้ผู้ฟูองคดีเพ่ือให้ผู้ฟูองคดีคัดค้านหรือยอมรับค าให้การหรือพยานหลักฐานที่ผู้ถูกฟูองคดียื่นต่อศาล  
โดยตุลาการเจ้าของส านวนจะก าหนดประเด็นที่ผู้ฟูองคดีต้องชี้แจง หรือให้จัดส่งพยานหลักฐานใด ๆ ก็ได้  
ผู้ฟูองคดีจะต้องจัดท าค าคัดค้านค าให้การยื่นต่อศาลพร้อมทั้งส าเนาภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนา
ค าให้การหรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด หากผู้ฟูองคดีไม่ประสงค์จะท าค าคัดค้านค าให้การแต่ประสงค์
จะให้ศาลพิจารณาพิพากษาคดีต่อไป ผู้ฟูองคดีต้องแจ้งเป็นหนังสือให้ศาลทราบภายในก าหนดเวลาดังกล่าว
ข้างต้นด้วย ถ้าหากผู้ฟูองคดีไม่ด าเนินการดังกล่าวศาลจะสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได้๑๔๑  
แม้กฎหมายจะก าหนดให้เป็นดุลพินิจของศาลแต่การสั่งจ าหน่ายคดีนั้น ศาลก็จะพิจารณาว่าผู้ฟูองคดี  
มีเจตนาที่จะละเลยเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตามค าสั่งศาลหรือไม่ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖๕/๒๕๔๖) 

จากการศึกษาพบว่าที่ผ่านมาศาลปกครองกลางได้เคยมีหมายแจ้งค าสั่งศาลให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองหลายคดีด้วยกัน แม้ว่าในการจัดท า
ค าให้การในแต่ละคดีจะต้องรวบรวมทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องจ านวนมากภายใต้กรอบ
ระยะเวลาที่จ ากัดเพียง ๓๐ วัน ก็ตาม แต่นิติกรของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ยังสามารถด าเนินการ 
จนแล้วเสร็จภายในกรอบระยะเวลาที่ศาลก าหนดทุกคดี ซึ่งเป็นภารกิจส าคัญของส านักกฎหมายและคดี 

                                           
๑๓๗ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๔๕. 
๑๓๘ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๔๔. 
๑๓๙ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๔๖. 
๑๔๐ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๕๗. 
๑๔๑ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๔๗. 



๑๓๖ 
 

 
 

ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่มีหน้าที่รับผิดชอบในด้านคดีความโดยตรง แต่อย่างไรก็ตาม ยังพบว่ามีปัญหา
ในทางปฏิบัติหลายประการด้วยกัน อาทิเช่น ปัญหาการประสานความร่วมมือภายในกับเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง 
เนื่องจากไม่ทราบเกี่ยวกับกระบวนการข้ันตอนในการด าเนินคดีปกครอง รวมถึงข้อจ ากัดในการสืบค้นข้อมูล 
ที่จะน ามาใช้ประกอบการยกร่างค าให้การภายใต้กรอบระยะเวลาที่จ ากัด ด้วยเหตุที่ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินยังไม่มีการรวบรวมข้อมูลด้านคดีปกครองในลักษณะที่เป็นคู่มือการปฏิบัติงานเพ่ือให้ง่ายต่อการศึกษา
ค้นคว้าและสามารถน าไปใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดีได้โดยทันที เพราะฉะนั้น เพ่ือประโยชน์ในการด าเนิน 
คดีปกครอง ผู้ศึกษาจึงน าตัวอย่างการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองมาน าเสนอในรายงานฉบับนี้ เป็นกรณีศึกษา
และจะได้ใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานส าหรับนิติกร โดยมีรายละเอียดตามที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

ตัวอย่าง แนวทางการจัดท าค าให้การแก้ค าฟ้อง ในกรณีถูกฟ้องว่าละเลยต่อหน้าที่หรือ
ปฏิบัติหน้าทีล่่าช้าเกินสมควร๑๔๒ 

 “...ข้อ ๓  ในการพิจารณาด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนในเรื่องนี้ ในเบื้องต้น  
เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนได้ประสานงานทางโทรศัพท์กับเจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย  
เพ่ือสอบถามข้อมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับประเด็นตามค าร้องเรียน ตามนัยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๗ เมษายน 
๒๕๔๗ ปรากฏตามหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร ๐๕๐๓/ ว ๙๘ ลงวันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๔๗  
ทราบว่า การร้องเรียนของผู้ร้องเรียนในเรื่องนี้เจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้ชี้แจงให้  
ผู้ร้องเรียนทราบเกี่ยวกับการด าเนินการของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ซึ่งผู้ร้องเรียนได้รับทราบและ
เข้าใจเรื่องดังกล่าว พร้อมทั้งแจ้งว่าไม่ประสงค์ที่จะร้องเรียนตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยแล้ว โดยจะมี
หนังสือแจ้งมายังส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือขอถอนเรื่องร้องเรียนดังกล่าว ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทยจะได้ประสานงานทางโทรศัพท์กับผู้ร้องเรียนแล้วจะแจ้งให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ทราบต่อไป แต่ในเวลาต่อมาเจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยแจ้งว่าไม่สามารถติดต่อ 
ผู้ร้องเรียนได้และไม่ปรากฏว่ามีการถอนเรื่องร้องเรียนแต่อย่างใด ต่อมาเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวน 
ได้รายงานให้ผู้อ านวยการส านักสอบสวน ๓ ทราบ และเสนอเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือพิจารณา
มีหนังสือขอให้ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยด าเนินการตรวจสอบและชี้แจงข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับประเด็น
ตามค าร้องเรียนในเรื่องนี้ต่อไป รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๓  และหมายเลข ๔  ตามล าดับ… 

ข้อ ๖  เมื่อเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวน เห็นว่าการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนในเรื่องนี้
ครบถ้วนเพียงพอที่จะพิจาณาวินิจฉัยได้แล้ว จึงได้จัดท าบันทึกสรุปความเห็นเสนอเลขาธิการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือน ากราบเรียนผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาวินิจฉัย โดยสรุปว่า ข้อบังคับตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทย เรื่อง หลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการเกี่ยวกับการเปิดเผยสารสนเทศและการปฏิบัติการใด ๆ 
ของบริษัทจดทะเบียน พ.ศ. ๒๕๖๐ ก าหนดให้บริษัทจดทะเบียนเปิดเผยสารสนเทศต่อตลาดหลักทรัพย์
เกี่ยวกับข้อมูลการด าเนินธุรกิจ เฉพาะข้อมูลที่มีผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของผู้ถือหุ้นหรือมีผลต่อ 

                                           
๑๔๒ ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๘๕๓/๒๕๖๐ คดีหมายเลขแดงที่ ๘๖๐/๒๕๖๒. 



๑๓๗ 
 

 
 

การตัดสินใจลงทุน หรือมีผลต่อการเปลี่ยนแปลงในราคาหลักทรัพย์เท่านั้น ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย
จึงไม่มีอ านาจในการพิจารณายืนยันหรือให้ค ารับรอง และไม่มีข้อมูลที่จะสามารถยืนยันได้ว่าบริษัท  
จดทะเบียนใดที่เข้าลักษณะตามหมวด ๙ การขัดกันแห่งผลประโยชน์ ตามมาตรา ๑๘๔ และมาตรา ๑๘๕ 
ของร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ส าหรับกรณีที่ร้องเรียนว่าตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยเปิดเผยข้อมูล
เกี่ยวกับบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ซึ่งเข้ารับสัมปทานจากรัฐหรือเข้าเป็นคู่สัญญากับ รัฐ 
อันมีลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอนล่าช้า ปรากฏข้อเท็จจริงว่าตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้มีหนังสือ 
ลงวันที่ ๔ พฤษภาคม ๒๕๖๐ น าส่งตารางสรุปข้อมูลรายชื่อบริษัทจดทะเบียนที่ได้รับสัมปทานหรือ
ใบอนุญาตจากรัฐ ซึ่งได้จากการรวบรวมข้อมูลเท่าที่บริษัทมีการเปิดเผยผ่านระบบเผยแพร่ข้อมูลของตลาด
หลักทรัพย์แห่งประเทศไทย โดยตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยไม่ได้มีการยืนยันหรือให้ค ารับรอง 
ว่ามีบริษัทจดทะเบียนใดที่เข้าลักษณะการขัดกันแห่งผลประโยชน์ตามร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ซึ่งเป็น
การจัดส่งข้อมูลไปยังคณะกรรมาธิการภายในวันที่ ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๖๐ ตามที่คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจ การเงิน 
และการคลัง สภานิติบัญญัติแห่งชาติก าหนด  จากข้อเท็จจริงดังกล่าว ยังไม่อาจรับฟังได้ว่าตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทย ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายที่ก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ร้องเรียน ตามมาตรา ๒๒ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ ผู้ตรวจการแผ่นดิน (นายบูรณ์  ฐาปนดุลย์)   
ได้พิจารณาแล้วเห็นชอบตามที่เสนอ โดยวินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนในเรื่องนี้  และมอบหมาย
ให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งผลการวินิจฉัยให้ผู้ร้องเรียนและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องทราบต่อไป  
รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๙ 

ข้อ ๗  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๐๗/๒๘๖  ลงวันที่ ๒๖ 
มีนาคม ๒๕๖๑  และหนังสือ ด่วนที่ สุด ที่ ผผ ๐๗/๒๘๗  ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๖๑ แจ้งผลการวินิจฉัย
ของผู้ตรวจการแผ่นดินให้ผู้ร้องเรียนและตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยทราบด้วยแล้ว รายละเอียด
ปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๑๐  และหมายเลข ๑๑  ตามล าดับ 

ข้อ ๘  ทั้งผู้ร้องเรียนและตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ต่างก็ได้รับหนังสือแจ้งผล 
การวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว โดยได้รับในวันเดียวกัน เมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๖๑  ปรากฏตาม 
ใบตอบรับในประเทศ ไปรษณีย์ไทย (ใบเหลือง) รายละเอียดปรากฏตามเอกสารหมายเลข ๑๒...” 

แหล่งที่มา : ส านวนค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๘๕๓/๒๕๖๐ คดีหมายเลขแดง
ที่ ๘๖๐/๒๕๖๒ ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ ผู้สนใจสามารถศึกษาค าให้การ
ฉบับเต็มได้ในภาคผนวก ข. 

ข้อพึงระวังในการท าค าให้การแก้ค าฟ้อง 
๑) ควรตรวจสอบค าฟูองให้ละเอียดว่าผู้ฟูองคดีกล่าวหาในประเด็นใดบ้าง 
๒) ควรจัดท าค าให้การให้ครบทุกประเด็นตามค าฟูอง โดยแจกแจงทั้งข้อเท็จจริงและ 

ข้อกฎหมายให้ถูกต้องครบถ้วน 



๑๓๘ 
 

 
 

๓) ควรจัดส่งทั้งต้นฉบับค าให้การพร้อมพยานหลักฐานและส าเนาค าให้การพร้อม
พยานหลักฐานให้ครบชุดตามจ านวนที่ศาลก าหนด ซึ่งโดยปกติแล้วศาลจะก าหนดให้จัดท าส าเนาค าให้การ
ตามจ านวนของผู้ฟูองคดี เพ่ือทีจ่ะได้จัดส่งให้ผู้ฟูองคดีจัดท าค าคัดค้านค าให้การต่อไป 

๔) ส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลักฐานจะต้องลงลายมือชื่อรับรองส าเนาถูกต้องทุกแผ่น 
ทั้งนี้ นิติกรผู้รับมอบอ านาจสามารถรับรองส าเนาถูกต้องได้ 

๕) การอ้างอิงพยานเอกสารที่เกี่ยวข้องควรจัดท าส าเนาพร้อมกับลงลายมือชื่อรับรอง
ส าเนาถูกต้องทุกแผ่นแนบไปพร้อมกับค าให้การ โดยระบุหมายเลขของเอกสารให้ชัดเจน 

๖) ในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองควรใช้แบบพิมพ์ศาล “ค าให้การ (ค.๓)” เพ่ือให้
เป็นไปตามระเบียบปฏิบัติของศาล ทั้งนี้ ตามภาคผนวก ค. 

๔.๓.๓  การท าค าให้การเพิ่มเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ 
เมื่อผู้ฟูองคดียื่นค าคัดค้านค าให้การมายังศาลแล้ว ศาลจะส่งส าเนาค าคัดค้านค าให้การนั้น 

ไปให้ผู้ถูกฟูองคดีเพ่ือท าค าให้การเพ่ิมเติมยื่นต่อศาลภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าคัดค้านค าให้การ 
หรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด และเมื่อศาลได้รับค าให้การเพ่ิมเติมจากผู้ถูกฟูองคดีแล้ว ศาลจะส่งส าเนา
ค าให้การเพ่ิมเติมนั้นให้แก่ผู้ฟูองคดี๑๔๓ เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาท าค าให้การเพ่ิมเติมแล้ว หรือเมื่อศาลได้รับ
ค าให้การเพิ่มเติมแล้ว หากตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าคดีมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณาพิพากษา
หรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีได้แล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนจะด าเนินการจัดท าบันทึกสรุปส านวนของตุลาการเจ้าของ
ส านวนเพ่ือเสนอองค์คณะพิจารณาด าเนินการต่อไป แต่หากข้อเท็จจริงยังไม่เพียงพอ ตุลาการเจ้าของส านวน
จะด าเนินการไต่สวนพยานหรือแสวงหาข้อเท็จจริงต่อไปก็ได้ โดยตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจออกค าสั่ง
เรียกคู่กรณี หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค า ส่งพยานหลักฐานให้ความเห็นในฐานะผู้เชี่ยวชาญ รวมถึง
ตรวจสอบสถานที่ บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใดเพ่ือประกอบการพิจารณาได้ตามที่เห็นสมควร แม้จะเป็นพยานหลักฐาน
นอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีก็ตาม๑๔๔ นอกจากนี้ ในการรับฟังพยานหลักฐานของศาลปกครองนั้น
ยังมีดุลพินิจที่กว้างขวางกว่าในคดีแพ่ง๑๔๕ โดยศาลปกครองอาจรับฟังพยานบอกเล่าได้หากพยานบอกเล่า 
มีความน่าเชื่อถือหรือมีเหตุจ าเป็น๑๔๖ เพียงแต่พยานหลักฐานที่รับฟังนั้นต้องเป็นพยานหลักฐานที่คู่กรณี  
ผู้มีส่วนได้เสียมีโอกาสขอตรวจดู ทราบ และแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้างได้ด้วย๑๔๗ และแม้ศาล
จะมีอ านาจหน้าที่ในการแสวงหาข้อเท็จจริงได้อย่างกว้างขวาง แต่คู่กรณีฝุายที่กล่าวอ้างข้อเท็จจริงก็มีหน้าที่

                                           
๑๔๓ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๔๙. 
๑๔๔ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๕๕. 
๑๔๕

 ฤทัย  หงส์สิริ, ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๓ (กรุงเทพมหานคร : ส านัก
อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, ๒๕๕๔), หน้า ๑๔๐. 

๑๔๖ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๖๘. 
๑๔๗ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๖๕. 



๑๓๙ 
 

 
 

เสนอพยานหลักฐานต่อศาลเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริงดังกล่าวในเบื้องต้น เว้นแต่เข้าข้อยกเว้นของกฎหมาย๑๔๘ 
จากนั้นเมื่อตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าคดีมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีได้แล้ว 
ตุลาการเจ้าของส านวนจะด าเนินการจัดท าบันทึกสรุปส านวนของตุลาการเจ้าของส านวนเพื่อเสนอองค์คณะ
พิจารณาด าเนินการต่อไป 

จากการศึกษาพบว่าที่ผ่านมาศาลปกครองกลางได้เคยมีหมายแจ้งค าสั่งศาลให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การหลายคดีด้วยกัน  
ซึ่งพบปัญหาในลักษณะเดียวกันกับการจัดท าค าให้การ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการประสานความร่วมมือภายในกับ
เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง และข้อจ ากัดในการสืบค้นข้อมูลที่จะน ามาใช้ประกอบการยกร่างค าให้การเพ่ิมเติม 
แก้ค าคัดค้านค าให้การภายใต้กรอบระยะเวลาที่จ ากัดเพียง ๑๕ วัน อันสืบเนื่องมาจากยังไม่มีการรวบรวมข้อมูล
ด้านคดีปกครองในลักษณะที่เป็นคู่มือการปฏิบัติงานที่ง่ายต่อการศึกษาค้นคว้าและน าไปใช้ในการปฏิบัติงาน 
ในการนี้ เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินคดีปกครอง ผู้ศึกษาได้น าตัวอย่างการจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้าน
ค าให้การมาน าเสนอในรายงานฉบับนี้ เป็นกรณีศึกษาและจะได้ใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานส าหรับนิติกร 
โดยมรีายละเอียดตามที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

ตัวอย่าง แนวทางการจัดท าค าให้การเพิ่มเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ ในกรณีถูกฟ้องว่า
ละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร๑๔๙ 

“...ข้อ ๑  กรณีผู้ฟูองคดียื่นค าค้านค าให้การของผู้ถูกฟูองคดี โดยกล่าวอ้างว่า ผู้ถูกฟูองคดี
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิ น พ.ศ. ๒๕๖๐ 
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ อันเป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายดังกล่าว
จ าเป็นต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา ๗๒ (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครอง นั้น ผู้ถูกฟูองคดี  
ขอเรียนว่า ในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีเกี่ยวกับมูลเหตุในการฟูองคดีนี้ สืบเนื่องมาจากผู้ฟูองคดี 
ได้ยื่นหนังสือร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดี ลงวันที่ ๒๑ เมษายน ๒๕๕๗ ขอให้พิจารณาด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงและตรวจสอบ กรณีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นไม่ด าเนินการฟ้ืนฟูสิทธิให้สามารถนับเวลา
ราชการต่อเนื่องให้กับผู้ร้องเรียน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับหนังสือร้องเรียนของผู้ฟูองคดี เมื่อวันที่ 
๒๒ เมษายน ๒๕๕๗ และรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาเป็นเรื่องร้องเรียนที่ ๘๓๕/๒๕๕๗ เมื่อวันที่ ๑๒ 
พฤษภาคม ๒๕๕๗ จากนั้นผู้ถูกฟูองคดีได้พิจารณาด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนและ 
มีค าวินิจฉัย พร้อมทั้งได้มอบหมายให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งผลค าวินิจฉัยให้ผู้ร้องเรียนและ

                                           
๑๔๘ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๖๔. 
๑๔๙ ค าให้การเพิ่มเติม คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๕๓/๒๕๖๒. 



๑๔๐ 
 

 
 

หน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องได้ทราบโดยชอบแล้ว ซึ่งเป็นการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจดังที่บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ อันเป็นกฎหมายที่มีผลบังคับ
ใช้อยู่ในขณะนั้น ประกอบกับการปฏิบัติหน้าทีด่ังกล่าวไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครองที่จะมีผลเป็นการให้สิทธิ
หรือกระทบต่อสิทธิของผู้ฟูองคดีโดยตรง เนื่องจากไม่ได้ท าให้สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดี
เปลี่ยนแปลงไป ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครอง ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  อีกทั้ง พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ไม่มีบทบัญญัติใดที่ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ ในกรณีที่
หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน  ซึ่งแตกต่างจากบทบัญญัติมาตรา ๓๓ 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐  เมื่อประเด็นปัญหาตาม 
ค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีในเรื่องนี้ ผู้ถูกฟูองคดีได้พิจารณาเสร็จสิ้นไปแล้วก่อนวันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๖๐  
ซึ่งเป็นวันที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ มีผลใช้บังคับ แม้ต่อมา
จะได้มีการติดตามเร่งรัดให้กระทรวงมหาดไทยแจ้งผลการพิจารณาด าเนินการ ก็เป็นเพียงการติดตาม  
ผลการด าเนินการในเรื่องที่ได้มีการพิจารณาเสร็จสิ้นไปแล้วตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ กรณีนีไ้ม่อาจน าบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ ซึ่งเป็นกฎหมายใหม่มาใช้บังคับให้เป็นโทษกับหน่วยงานของรัฐได้  ดังนั้น  
ผู้ถูกฟูองคดีจึงท าได้เพียงมีหนังสือเร่งรัดตามที่เห็นสมควรดั่งที่ได้ เคยให้การไปแล้ว ผู้ถูกฟูองคดีมิได้ละเลย
การปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐  ดังที่ผู้ร้องเรียน
กล่าวอ้างแต่อย่างใด ดังนั้น ค าขอท้ายฟูองของผู้ฟูองคดีที่ขอให้ศาลปกครองสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีปฏิบัติหน้าที่
โดยแจ้งให้คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และ
อ านาจโดยเร็ว นั้น จึงเป็นค าขอที่ศาลไม่อาจก าหนดค าบังคับให้ได้ ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ข้อ ๒  กรณีผู้ฟูองคดีกล่าวอ้างว่า ขณะนี้กระทรวงมหาดไทยยังไม่ด าเนินการตามข้อเสนอแนะ
ของผู้ถูกฟูองคดีแต่อย่างใด ค าชี้แจงของกระทรวงมหาดไทยไม่ใช่การด าเนินการตามข้อเสนอแนะเป็นเพียง
การกล่าวอ้างลอย ๆ เพื่อให้เกิดความเข้าใจผิดหรือส าคัญผิดว่ากระทรวงมหาดไทย โดยกรมส่งเสริม  
การปกครองท้องถิ่น ได้น าความเห็นและข้อเสนอแนะของผู้ถูกฟูองคดีไปพิจารณาด าเนินการแล้ว แต่ข้อเท็จจริง
ปรากฏว่า คณะกรรมการกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการส่วนท้องถิ่นไม่เคยน าประเด็นปัญหาดังกล่าว
ก าหนดเข้าเป็นระเบียบวาระการประชุมแม้แต่ครั้งเดียว และในการประชุมคณะกรรมการดังกล่าวไม่เคย  
มีมติใด ๆ เกี่ยวกับเรื่องนี้ แสดงให้เห็นได้ว่ากระทรวงมหาดไทยไม่ปฏิบัติตามข้อเสนอแนะของผู้ถูกฟูองคดี 
โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร เป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายอันท าให้เกิดความเสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง
อีกด้วย นั้น  ผู้ถูกฟูองคดี ขอเรียนว่า ที่ผ่านมาผู้ถูกฟูองคดีได้มอบหมายให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 



๑๔๑ 
 

 
 

ท าการติดตามผลการด าเนินการตามข้อเสนอแนะดังกล่าวมาโดยตลอด โดยมีการท าหนังสือสอบถามความคืบหน้า
รวมทั้งการประสานงานกันทางโทรศัพท์ โทรสาร สื่ออิเล็กทรอนิกส์ และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  
ได้มีการรายงานความคืบหน้าอย่างต่อเนื่อง ล่าสุดได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๘๐๘.๕/๓๕๑๐ ลงวันที่ ๑๑ 
กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ แจ้งความคืบหน้าเกี่ยวกับผลการพิจารณาด าเนินการตามข้อเสนอแนะให้ผู้ถูกฟูองคดี
ทราบดังที่ได้กราบเรียนรายละเอียดไว้ในค าให้การแล้ว โดยที่ข้อเสนอแนะของผู้ถูกฟูองคดีเป็นเพียง
ค าแนะน าเพ่ือให้กระทรวงมหาดไทยได้พิจารณาทบทวนเรื่องการนับเวลาราชการต่อเนื่องอีกครั้งหนึ่ง   
ส่วนการด าเนินการในเรื่องดังกล่าวเป็นดุลพินิจของกระทรวงมหาดไทยที่จะต้องพิจารณาด าเนินการ 
ตามความเหมาะสม โดยค านึงถึงผลดีและผลเสียอย่างรอบด้าน เนื่องจากอาจส่งผลกระทบต่องบประมาณ
ด้านการเงินและการคลังของประเทศ อีกท้ังข้อเสนอแนะดังกล่าวมิได้มีลักษณะเป็นการผูกมัดหน่วยงานของ
รัฐแต่อย่างใด หากแต่เป็นเพียงข้อแนะน าเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐได้ใช้ประกอบการพิจารณาด าเนินการ  
ในส่วนที่เกี่ยวข้องเท่านั้น ส่วนกระทรวงมหาดไทยได้ด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวอย่างไรนั้ น  
เป็นรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนปฏิบัติการภายในของฝุายบริหาร ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีไม่อาจก้าวล่วงไปสั่งการ  
ให้เป็นไปตามความประสงค์ของผู้ฟูองคดีได้ในทันทีทันใด เช่นนี้ จะถือว่าผู้ถูกฟูองคดีละเลยการปฏิบัติ
หน้าที่ดังที่ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างมิได้...” 

แหล่งที ่มา :  ส านวนค าให้การเพิ่มเติม  คดีปกครองหมายเลขด าที ่ ๑๕๓/๒๕๖๒  
ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ ผู้สนใจสามารถศึกษาค าให้การเพิ่มเติม 
แก้ค าคัดค้านค าให้การฉบับเต็มได้ในภาคผนวก ข. 

ข้อพึงระวังในการท าค าให้การเพิ่มเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ 
๑) ควรตรวจสอบค าคัดค้านค าให้การให้ละเอียดว่าผู้ฟูองคดีคัดค้านในประเด็นใดบ้าง 
๒) ควรจัดท าค าให้การเพิ่มเติมให้ครบทุกประเด็นตามค าคัดค้านค าให้การ โดยแจกแจง

ทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายให้ถูกต้องครบถ้วน 
๓) ควรจัดส่งทั้งต้นฉบับค าให้การเพิ่มเติมพร้อมพยานหลักฐานและส าเนาค าให้การ

เพิ่มเติมพร้อมพยานหลักฐานให้ครบชุดตามจ านวนที่ศาลก าหนด ซึ่งโดยปกติแล้วศาลจะก าหนดให้จัดท า
ส าเนาค าให้การเพ่ิมเติมตามจ านวนของผู้ฟูองคดี เพ่ือทีจ่ะได้จัดส่งให้ผู้ฟูองคดีได้ทราบต่อไป 

๔) ส าเนาค าให้การเพ่ิมเติมและส าเนาพยานหลักฐานจะต้องลงลายมือชื่อรับรองส าเนาถูกต้อง
ทุกแผ่น ทั้งนี้ นิติกรผู้รับมอบอ านาจสามารถรับรองส าเนาถูกต้องได้ 

๕) การอ้างอิงพยานเอกสารที่เกี่ยวข้องควรจัดท าส าเนาพร้อมกับลงลายมือชื่อรับรอง
ส าเนาถูกต้องทุกแผ่นแนบไปพร้อมกับค าให้การเพ่ิมเติม โดยระบุหมายเลขของเอกสารให้ชัดเจน 

๖) ในการจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การควรใช้แบบพิมพ์ศาล “ค าให้การ
เพิ่มเติม (ค.๕)” เพ่ือให้เป็นไปตามระเบียบปฏิบัติของศาล ทั้งนี้ ตามภาคผนวก ค. 

 



๑๔๒ 
 

 
 

๔.๓.๔  การท าค าอุทธรณ์ 
ในกรณีที่คู่กรณีไม่เห็นด้วยกับค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี คู่กรณีย่อมมีสิทธิยื่นอุทธรณ์

คัดค้านค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่มีค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้ภายในก าหนด ๓๐ วัน 
นับแต่วันที่ได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่ง ถ้ามิได้ยื่นอุทธรณ์ตามก าหนดเวลาดังกล่าว คดีนั้นก็ถึงที่สุด  ทั้งนี้  
ตามมาตรา ๗๓ วรรคหนึ่ง๑๕๐ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
โดยที่ระยะเวลา ๓๐ วัน ในการยื่นอุทธรณ์คัดค้านค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีของศาลปกครองชั้นต้น  
ตามบทบัญญัติดังกล่าวเป็นระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดไว้ มิใช่ระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในระเบียบของ  
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ หรือที่ศาลก าหนด 
ศาลปกครองสูงสุดจึงไม่อาจขยายระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นให้แก่  
ผู้ฟูองคดีได้๑๕๑ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๓๖/๒๕๔๕) กรณีจะแตกต่างจากการขอขยายระยะเวลายื่นอุทธรณ์
ในคดีแพ่งซึ่งศาลยุติธรรมมีอ านาจย่นหรือขยายได้ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๒๓ 
แต่หากเป็นระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในระเบียบหรือที่ศาลก าหนด เช่น ระยะเวลาอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟูอง  
ไว้พิจารณา ศาลปกครองมีอ านาจขยายระยะเวลาได้  (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๒/๒๕๔๕ (ป.))  
ทั้งนี้ ตามข้อ ๖๑๕๒ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  

นอกจากนั้น คู่กรณียังอาจอุทธรณ์ค าสั่งอ่ืน ๆ ของศาลปกครองชั้นต้นที่กฎหมายหรือ
ระเบียบมิได้ก าหนดให้ถึงท่ีสุดต่อศาลปกครองสูงสุดได้ เช่น ผู้ถูกฟูองคดีหรือผู้มีส่วนได้เสียอาจอุทธรณ์ค าสั่ง
ศาลปกครองชั้นต้นที่ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองชั่วคราวให้แก่ผู้ฟูองคดีได้ภายในก าหนด ๓๐ วัน 

                                           
๑๕๐ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๗๓ การคัดค้านค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองช้ันต้นนั้น ให้ยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครอง
ช้ันต้นที่มีค าพิพากษาหรอืค าสั่งภายในก าหนดสามสิบวันนับแต่วันที่ได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่ง ถ้ามิได้ยื่นอุทธรณ์ตามก าหนดเวลา
ดังกล่าว ให้ถือว่าคดีนั้นเป็นอันถึงที่สุด 

ค าพิพากษาหรือค าสั่งตามวรรคหนึ่งให้หมายความรวมถึง ค าสั่งเกี่ยวกับการละเมิดอ านาจศาลหรือ
ค าสั่งอื่นใดท่ีท าให้คดีเสร็จเด็ดขาด 

ในกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าค าอุทธรณ์ใดมีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ไม่เป็นสาระอันควร 
ได้รับการวินิจฉัย ศาลปกครองสูงสุดจะสั่งไม่รับอุทธรณ์นั้นไว้พิจารณาก็ได้ 

ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดให้เป็นที่สุด” 
๑๕๑

 ฤทัย  หงส์สิริ, ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๓ (กรุงเทพมหานคร : ส านักอบรม
ศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, ๒๕๕๔), หน้า ๑๕๘. 

๑๕๒ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
“ข้อ ๖ ระยะเวลาตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบนี้หรือตามที่ศาลก าหนด เมื่อศาลเห็นสมควรหรือเมื่อคู่กรณี 

มีค าขอ ศาลมีอ านาจย่นหรือขยายได้ตามความจ าเป็นเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม” 



๑๔๓ 
 

 
 

นับแต่วันที่ได้รับแจ้งหรือทราบค าสั่งศาล๑๕๓ เป็นต้น เว้นแต่เป็นกรณีที่ต้องห้ามตามกฎหมายหรือระเบียบ 
เช่น ค าสั่งระหว่างพิจารณา อาทิเช่น ค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา ค าสั่งไม่ขยายระยะเวลาในการยื่น
ค าให้การ เป็นต้น โดยหลัก คู่กรณีจะอุทธรณ์ค าสั่งนั้นทันทีไม่ได้ ต้องอุทธรณ์ค าสั่งนั้นพร้อมกับการอุทธรณ์
ค าพิพากษาหรือค าสั่งที่ท าให้คดีเสร็จเด็ดขาดจากศาล เว้นแต่กฎหมายหรือระเบียบจะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน๑๕๔ 

ค าอุทธรณ์ให้ท าเป็นหนังสือและอย่างน้อยต้องระบุรายการ๑๕๕ ดังต่อไปนี้ 
(๑) ชื่อผู้อุทธรณ์และผู้ถูกอุทธรณ์ 
(๒) ข้อคัดค้านค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
(๓) ค าขอของผู้อุทธรณ์ 
(๔) ลายมือชื่อผู้อุทธรณ์ 
ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่จะยกขึ้นอ้างในการยื่นอุทธรณ์นั้น ผู้อุทธรณ์จะต้องได้กล่าว

ไว้โดยชัดแจ้งในค าอุทธรณ์ และต้องเป็นข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ได้ยกขึ้นว่ากันมาแล้วโดยชอบ  
ในศาลปกครองชั้นต้น เว้นแต่เป็นปัญหาอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือปัญหาเกี่ยวกับ
ประโยชน์สาธารณะ ผู้อุทธรณ์จะยกปัญหาข้อนั้นขึ้นกล่าวในค าอุทธรณ์หรือในชั้นอุทธรณ์ก็ได้ และเมื่อ 
ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดอุทธรณ์นั้นแล้ว คดีก็ถึงท่ีสุด 

อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ค าอุทธรณ์ใดมีข้อเท็จจริงหรือ 
ข้อกฎหมายที่ไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัย กล่าวคือไม่เป็นเหตุที่จะเปลี่ยนแปลงผลของค าวินิจฉัยของศาล 
ศาลปกครองสูงสุดจะสั่งไม่รับอุทธรณ์นั้นไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได้๑๕๖  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๕๐/๒๕๔๙) 

จากการศึกษาพบว่าที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเคยอุทธรณ์คดีต่อศาลปกครองสูงสุด 
ในคดีที่ศาลปกครองชั้นต้น (ศาลปกครองกลาง) มีค าพิพากษาให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารตามค าฟูอง ซึ่งในการยกร่างค าอุทธรณ์ก็ประสบกับปัญหาในลักษณะเดียวกันกับการจัดท า
ค าให้การ โดยเฉพาะข้อจ ากัดในการสืบค้นข้อมูลที่จะน ามาใช้ประกอบการยกร่างค าอุทธรณ์ภายใต้ 
กรอบระยะเวลาที่จ ากัดเพียง ๓๐ วัน และไม่สามารถขอขยายระยะเวลาได้ด้วย ซึ่งหากมีการรวบรวมข้อมูล 

                                           
๑๕๓ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๗๓ 

และข้อ ๗๖. 
๑๕๔ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

“ข้อ ๑๐๐ ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองช้ันต้นท่ีกฎหมายหรือระเบียบนี้มิได้ก าหนดให้ถึงที่สุด  
ให้อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด 

ค าสั่งระหว่างพิจารณาที่ระเบียบนี้มิได้ก าหนดให้อุทธรณ์ระหว่างพิจารณาได้ ให้อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว
พร้อมกับอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งท่ีท าให้คดีเสร็จเด็ดขาดจากศาล” 

๑๕๕ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ข้อ ๑๐๑. 
๑๕๖

 ฤทัย  หงส์สิริ, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๕๙. 



๑๔๔ 
 

 
 

ด้านคดีปกครองในลักษณะที่เป็นคู่มือการปฏิบัติงานเพ่ือให้ง่ายต่อการศึกษาค้นคว้า ย่อมเป็นประโยชน์ 
ต่อการน าไปใช้ในการปฏิบัติงาน ในที่นี้ผู้ศึกษาได้น าตัวอย่างการจัดท าค าอุทธรณ์มาน าเสนอเพ่ือเป็น
กรณีศึกษาและจะได้ใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานส าหรับนิติกร โดยมีรายละเอียดตามที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

ตัวอย่าง แนวทางการจัดท าค าอุทธรณ์ ในกรณีถูกฟ้องให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน๑๕๗ 

“...ด้วยความเคารพในค าพิพากษาของศาลปกครองกลาง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดี ขออุทธรณ์คัดค้านค าพิพากษาศาลปกครองกลาง ในประเด็นดังท่ีจะกล่าวต่อไปนี้   

๑. ประเด็นที่ศาลปกครองกลางพิจารณาแล้ววินิจฉัยว่า “...คณะกรรมการวินิจฉัย 
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงมีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๓๕ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ และมาตรา ๓๗ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ บัญญัติว่า ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้เป็นที่สุด ดังนั้น เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม
การบริหารราชการแผ่นดินและบังคับใช้กฎหมาย  ได้มีค าวินิจฉัย ที่ สค ๕๒/๒๕๕๕ ลงวันที่ ๑๐ เมษายน 
๒๕๕๕ ให้ผู้ถูกฟูองคดีเปิดเผยข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๒ และที่ ๔ พร้อมทั้งส าเนาที่มีค ารับรองถูกต้องให้แก่
ผู้ฟูองคดี เว้นแต่ ชื่อ สกุล และที่อยู่ของพยานและข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่ปะปนอยู่ในข้อมูลดังกล่าว  
เช่น บัตรประจ าตัวประชาชน บัตรประจ าตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐ และทะเบียนบ้าน ให้ปกปิดไว้ ผู้ถูกฟูองคดี 
จึงมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ ดังกล่าว...”   

เกี่ยวกับประเด็นดังกล่าว ขอเรียนว่า แม้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย ที่ สค ๕๒/๒๕๕๕ วินิจฉัยให้ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินเปิดเผยข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๒ และรายการที่ ๔ ตามที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอ พร้อมทั้งส าเนา 
ที่มีค ารับรองถูกต้องให้แก่ผู้อุทธรณ์ เว้นแต่ชื่อ สกุล และที่อยู่ของพยาน และข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล  
ที่ปะปนอยู่ในข้อมูลดังกล่าว เช่น บัตรประจ าตัวประชาชน บัตรประจ าตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐและทะเบียนบ้าน
ให้ปกปิดไว้ก็ตาม แต่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ มิได้ระบุไว้ในค าวินิจฉัยให้ชัดแจ้งว่า
รายการที่ ๔ ที่ต้องเปิดเผยตามค าวินิจฉัยฉบับดังกล่าวมีเอกสารฉบับใดบ้าง หากแต่เป็นการระบุโดยรวมว่า 
“...ข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๔ คือ ส านวนเรื่องร้องเรียนพร้อมสรรพเอกสารทุกแผ่นที่ปรากฏในส านวน...” 
ย่อมหมายความรวมถึงข้อมูลข่าวสารรายที่ ๒ รวมอยู่ด้วยนั่นเอง ดังนั้น การที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๐๑/๙๔ ลงวันที่ ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๕๕ ถึงผู้ฟูองคดี โดยส่งเอกสารข้อมูลข่าวสาร
ตามค าสั่งของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้ผู้ฟูองคดีทราบ อันประกอบด้วยข้อมูลข่าวสาร
รายการที่ ๒  ซึ่งเป็นบันทึกของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน สรุปสาระส าคัญข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสรรพเอกสาร
ทั้งหมดในส านวน ย่อมถือได้ว่าเป็นการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารรายที่ ๔ รวมอยู่ด้วยแล้ว กรณีจึงถือได้ว่าผู้ถูกฟูองคดี

                                           
๑๕๗ ค าอุทธรณ์ คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๒๕๘๔/ ๒๕๕๕ คดีหมายเลขแดงที่ ๒๐๓๕/ ๒๕๕๘. 



๑๔๕ 
 

 
 

ได้ปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ ตามสมควรแล้ว มิใช่ว่า
จะต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ โดยไม่
ค านึงถึงความเหมาะสม ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติ มาตรา ๓๗ วรรคสอง ตอนท้าย แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ที่บัญญัติว่า “...และในการมีค าวินิจฉัยจะมีข้อสังเกตเสนอต่อคณะกรรมการ
เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติเกี่ยวกับกรณีใดตามที่เห็นสมควรก็ได้...”  เมื่อพิจารณาจากเจตนารมณ์
ของบทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นได้ว่า กฎหมายว่าด้วยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการมิได้บังคับ 
ให้หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ  
โดยเด็ดขาดสิ้นเชิง หากแต่ยังเปิดโอกาสให้หน่วยงานของรัฐได้พิจารณาปฏิบัติตามวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ ได้ตามที่เห็นสมควรและตามความเหมาะสม ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีได้พิจารณา
ปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ โดยชอบแล้ว 

๒. ประเด็นที่ศาลปกครองกลางพิจารณาแล้ววินิจฉัยว่า “...มาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ.  ๒๕๕๒ บัญญัติว่า ห้ามมิให้ผู้ใดเปิดเผยข้อความ 
ข้อเท็จจริง หรือข้อมูลที่ได้มาเนื่องจากการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  เว้นแต่
ผู้ตรวจการแผ่นดินจะมอบหมาย หรือเป็นการกระท าตามหน้าที่ราชการ หรือเพ่ือประโยชน์แก่การตรวจสอบ
หรือพิจารณาสอบสวน หรือเป็นการรายงานตามอ านาจหน้าที่หรือการปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญนี้ เมื่อพิจารณากฎหมายดังกล่าวแล้วเห็นได้ว่า กฎหมายดังกล่าวเป็นบทบัญญัติทั่วไป 
ที่ห้ามมิให้เปิดเผยข้อความ ข้อเท็จจริง หรือข้อมูลที่ได้มาเนื่องจากการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกล่าว แต่ย่อมไม่ต้องห้ามรวมถึงผู้ฟูองคดีที่เป็นผู้ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งเป็นผู้มีสิทธิ
ที่จะขอข้อมูลข่าวสารในเรื่องดังกล่าวตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ เพราะมิฉะนั้นแล้ว
ผู้ร้องเรียนจะไม่ทราบหรือตรวจสอบได้เลยว่าการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของตนนั้นได้ด าเนินการไปโดยชอบ
หรือถูกต้องหรือไม่ เพียงใด ซึ่งเป็นการขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ มาตรา ๗๘ (๕) ซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะเกิดข้อพิพาทนี้ ที่บัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบาย
ด้านการบริหารราชการแผ่นดินด้วยความโปร่งใสและตรวจสอบได้โดยค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน...” 

เกี่ยวกับประเด็นดังกล่าว ขอเรียนว่า ข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๔ ตามที่คณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย ที่ สค 
๕๒/๒๕๕๕ วินิจฉัยให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเปิดเผยนั้น ค าวินิจฉัยฉบับดังกล่าวระบุว่า “...ข้อมูลข่าวสาร
รายการที่ ๔ คือ ส านวนเรื่องร้องเรียนพร้อมสรรพเอกสารทุกแผ่นที่ปรากฏในส านวน...”  เพราะฉะนั้น 
ข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๔ จึงเป็นข้อเท็จจริงหรือข้อมูลที่ได้มาเนื่องจากการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ มาตรา ๒๑ ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะบัญญัติ 
เพ่ือคุ้มครองการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งจะเปิดเผยได้ก็ต่อเมื่อต้องด้วยบทยกเว้นตาม
บทบัญญัติดังกล่าว คือ  “...เว้นแต่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะมอบหมาย หรือเป็นการกระท าตามหน้าที่ราชการ 
หรือเพ่ือประโยชน์แก่การตรวจสอบหรือพิจารณาสอบสวน หรือเป็นการรายงานตามอ านาจหน้าที่หรือ  



๑๔๖ 
 

 
 

การปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้...” ดังนั้น แม้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ จะพิจารณาวินิจฉัยให้ผู้ถูกฟูองคดีเปิดเผยข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๔ ก็ตาม  
แต่ผู้ถูกฟูองคดีก็ต้องอยู่ภายใต้บังคับบทบัญญัติ มาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ด้วยเช่นกัน ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีจ าต้องพิจารณาเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตาม 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ และตามที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน พิจารณา
เห็นสมควรด้วย เพราะมิฉะนั้นแล้ว บทบัญญัติมาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ มิอาจบังคับใช้ให้สัมฤทธิ์ผลตามเจตนารมณ์ได้เลย 

๓. ประเด็นที่ศาลปกครองกลางพิจารณาแล้ววินิจฉัยว่า “...แต่ข้อพิพาทในคดีนี้เป็นกรณี        
ที่ผู้ฟูองคดี ขอข้อมูลข่าวสารต่อผู้ถูกฟูองคดี ซึ่งเป็นเอกสารเกี่ยวกับการด าเนินการของผู้ถูกฟูองคดีตาม  
ข้อร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ ได้มีค าวินิจฉัยให้เปิดเผย 
ต่อผู้ฟูองคดีแล้ว การที่จะเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้แก่ผู้ฟูองคดีตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย  
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ จึงไม่เป็นการขัดต่อมาตรา ๘ วรรคหนึ่ง (๖) และมาตรา ๑๔๖ วรรคสอง แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ผู้ถูกฟูองคดีจึงไม่มีอ านาจที่จะปฏิเสธไม่ปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ ได้แต่อย่างใด...” 

เกี่ยวกับประเด็นดังกล่าว ขอเรียนว่า ข้อมูลข่าวสารที่อ้างถึงในค าให้การ ข้อ ๔.๒.๑ (๔), 
(๕), (๗), (๘), (๙), (๑๐),  (๑๑) และ (๑๒) เป็นข้อมูลข่าวสารในส านวนคดีอาญา ซึ่งต้องห้ามมิให้เปิดเผย 
ตามมาตรา ๑๕ (๒), (๓), (๕) และ (๖) แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ 
กล่าวคือ เมื่อพิจารณาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๘ ประกอบมาตรา ๑๔๖ จะเห็นได้ว่า
บทบัญญัติดังกล่าวให้สิทธิผู้ต้องหา จ าเลย หรือผู้เสียหายที่เกี่ยวข้องกับส านวนคดีอาญามีสิทธิขอทราบ  
สรุปพยานหลักฐานได้ก็ต่อเมื่อพนักงานอัยการได้ยื่นฟูองคดีต่อศาลแล้วหรือพนักงานอัยการมีค าสั่งเด็ดขาด  
ไม่ฟูองแล้ว เท่านั้น ประกอบกับผู้ฟูองคดีก็มิใช่ผู้เสียหาย ผู้ต้องหา หรือผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในคดีอาญา
เรื่องดังกล่าวที่จะมีสิทธิร้องขอตามบทบัญญัติดังกล่าว แม้ว่าข้อมูลข่าวสารดังกล่าวจะเป็นข้อมูลข่าวสาร 
ที่ปรากฏในส านวนคดีอาญาที่ ๑๘๒/๒๕๕๒ ซึ่งศาลได้มีค าพิพากษาถึงที่สุดแล้ว ตามค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ที่ สค ๕๒/๒๕๕๕ ก็ตาม แต่ข้อมูลข่าวสารดังกล่าวยังมี
ความเกี่ยวข้องกันและเป็นส่วนหนึ่งของส านวนการสอบสวนคดีอาญาที่ ๑๔๗/๒๕๕๔ ซึ่งขณะนี้อยู่ระหว่าง
ด าเนินการติดตามจับกุมผู้ต้องหาเพ่ือน าตัวมาฟูองคดี การด าเนินการเกี่ยวกับคดีดังกล่าวยังไม่เสร็จสิ้น  
โดยยังอยู่ในข้ันตอนการพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการ การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในส่วนที่เป็นค าให้การ
ของผู ้กล่าวหา ผู ้ต้องหาและพยานในคดี จึงอาจท าให้การบังคับใช้กฎหมายเกี ่ยวกับการฟูองคดี  
เสื่อมประสิทธิภาพหรือไม่อาจส าเร็จตามวัตถุประสงค์ได้ ข้อมูลข่าวสารดังกล่าวจึงเป็นข้อมูลข่าวสารที่ไม่อาจ
เปิดเผยให้ผู้ฟูองคดีได้ ทั้งนี้ ตามนัยค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม 
การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย ที่ สค ๒๑/๒๕๕๐, ที่ สค ๗๐/๒๕๕๐, ที่ สค ๙๐/๒๕๕๐, 
ที่ สค ๗๘/๒๕๕๑, ที่ สค ๘๕/๒๕๕๑ ดังนั้น ค าวินิจฉัยที่ว่า “...การที่จะเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้แก่ผู้ฟูองคดี



๑๔๗ 
 

 
 

ตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารฯ จึงไม่เป็นการขัดต่อมาตรา ๘ วรรคหนึ่ง (๖)  
และมาตรา  ๑๔๖ วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา...” ย่อมไมต่้องด้วยเหตุและผล...” 

แหล่งที่มา : ส านวนค าอุทธรณ ์คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๒๕๘๔/ ๒๕๕๕ คดีหมายเลขแดง
ที่ ๒๐๓๕/ ๒๕๕๘  ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ ผู้สนใจสามารถศึกษา 
ค าอุทธรณฉ์บับเต็มได้ในภาคผนวก ข. 

ข้อพึงระวังในการท าค าอุทธรณ์ 
๑) ควรตรวจสอบค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้นให้ละเอียดว่ามีประเด็น ใดบ้างที่ยัง

สามารถต่อสู้หักล้างด้วยข้อกฎหมาย และมีพยานหลักฐานหรือข้อเท็จจริงใหม่ที่จะท าให้คดีเปลี่ยนแปลงได้
หรือไม่ ประการใด 

๒) ควรจัดท าค าอุทธรณ์ตามประเด็นที่ปรากฏในค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น 
โดยอ้างทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย เพ่ือสนับสนุนเหตุผลว่าเหตุใดจึงมีความเห็นต่างจากค าพิพากษา
ดังกล่าว ทั้งนี้ หากมีแนวค าสั่งหรือค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดก็ยกมาอ้างได้จะท าให้มีน้ าหนักยิ่งขึ้น 

๓) การอ้างอิงพยานเอกสารที่เกี่ยวข้องควรจัดท าส าเนาพร้อมกับลงลายมือชื่อรับรอง
ส าเนาถูกต้องทุกแผ่นแนบไปพร้อมกับค าอุทธรณ์ โดยระบุหมายเลขของเอกสารให้ชัดเจน 

๔) การยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น มีเวลาจ ากัดเพียง ๓๐ วัน นับแต่วันที่
ศาลได้มีค าพิพากษา ซึ่งไม่สามารถขอขยายระยะเวลายื่นอุทธรณ์ได้ อันแตกต่างจากคดีแพ่งทั่วไป กรณีนี้ 
จึงควรเร่งรัดด าเนินการให้เร็วที่สุดเพ่ือปูองกันมิให้เกิดความผิดพลาดในเรื่องระยะเวลาอุทธรณ์ 

๕) ในการจัดท าค าอุทธรณ์ควรใช้แบบพิมพ์ศาล “ค าอุทธรณ์ (ค.๖)” เพ่ือให้เป็นไปตาม
ระเบียบปฏิบัติของศาล ทั้งนี้ ตามภาคผนวก ค. 

๔.๓.๔  การท าใบมอบอ านาจ 
ในการด าเนินคดีปกครองสามารถมอบอ านาจให้ทนายความหรือผู้ อ่ืนด าเนินคดีแทนก็ได้  

ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๕ วรรคห้า๑๕๘ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ และข้อ ๒๐๑๕๙ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ 

                                           
๑๕๘ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“มาตรา ๔๕ วรรคห้า ในการด าเนินกระบวนพิจารณา คู่กรณีจะด าเนินการทั้งปวงด้วยตนเองหรือ 
จะมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอื่น ซึ่งมีคุณสมบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ก าหนดเพื่อฟูองคดีหรือด าเนินการแทนได้” 

๑๕๙ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี  
การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง 
และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔ 



๑๔๘ 
 

 
 

การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง 
การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔  ทั้งนี้ 
เป็นไปตามแบบฟอร์มที่ศาลก าหนด คู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐก็สามารถมอบอ านาจ
ให้ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้าง แล้วแต่กรณ ีของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครอง 
ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอัยการฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้ โดยที่การมอบอ านาจ
ของหัวหน้าส่วนราชการหากมีการมอบอ านาจทั่วไปไว้แล้ว ก็ไม่จ าเป็นต้องมีหนังสือมอบอ านาจเฉพาะอีก  
และเป็นการกระท าการในนามของรัฐบาลซึ่งได้รับการยกเว้นไม่ต้องปิดอากรแสตมป์ตามประมวลรัษฎากร 
มาตรา ๑๒๑ (ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี ๑๓๓๓/๒๕๓๕) 

นอกจากนี้ ในการด าเนินคดีปกครองก็ยังสามารถมอบฉันทะได้ ตามข้อ ๑๓๑๖๐ แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ที่ก าหนดให้
การยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐานต่อศาล คู่กรณีจะยื่นด้วยตนเองหรือมอบฉันทะให้ผู้ อ่ืนยื่นต่อศาลก็ได้  
การมอบฉันทะให้ผู้อ่ืนยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐาน ให้ท าเป็นหนังสือลงลายมือชื่อผู้มอบ ผู้รับมอบ และพยาน  
ทั้งนี้ เป็นไปตามแบบฟอร์มที่ศาลก าหนด แต่ไม่ต้องปิดอากรแสตมป์ เนื่องจากตามบัญชีอากรแสตมป์ ข้อ ๘ 
ในประมวลรัษฎากรก าหนดให้เฉพาะใบมอบฉันทะส าหรับให้ลงมติในที่ประชุมของบริษัทเท่านั้นที่ต้องปิด
อากรแสตมป ์

จากการศึกษาพบว่าที่ผ่านมาศาลปกครองกลางได้เคยมีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการมอบอ านาจ 
ให้ลงนามในค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ว่าเป็นไปโดยชอบแล้ว โดยค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๖/๒๕๕๘, คดีหมายเลขแดง
ที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘ และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ วินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า ข้อ ๒๐ วรรคสอง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี 
การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงาน
คดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔  ก าหนดว่า คู่กรณีซึ่งเป็น
                                                                                                                                

“ข้อ ๒๐ คู่กรณีในคดีปกครองอาจมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้ว 
และมีความรู้ความสามารถท่ีอาจด าเนินการแทนผู้มอบอ านาจได้ ฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนคู่กรณีได้ 

คู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ พนักงานหรือ
ลูกจ้างแล้วแต่กรณีของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือ
พนักงานอัยการฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้” 

๑๖๐ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
“ข้อ ๑๓ การยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐานต่อศาล คู่กรณีจะยื่นด้วยตนเองหรือมอบฉันทะให้ผู้อื่น 

ยื่นต่อศาลหรือต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาล หรือจะท าโดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้ ในกรณีที่ส่งทางไปรษณีย์
ลงทะเบียน ให้ถือว่าวันที่ส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานแก่เจ้าพนักงานไปรษณีย์เป็นวันที่ยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐานต่อศาล 

การมอบฉันทะให้ผู้อื่นยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐาน ให้ท าเป็นหนังสือลงลายมือช่ือผู้มอบ ผู้รับมอบ 
และพยาน” 



๑๔๙ 
 

 
 

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้าง แล้วแต่กรณี 
ของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอัยการ
ฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ตรวจการแผนดิน (ผู้ถูกฟูอ งคดีที่ ๑)  
ได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๔ มีนาคม ๒๕๕๗ มอบอ านาจให้เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ท าการแทน
ในการยื่นค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติมหรือเอกสารต่อศาล เข้าฟังการไต่สวน การพิจารณาคดี ตลอดจน  
การรับเอกสารหรือสิ่งอื่นใดจากศาล  ดังนั้น เลขาการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ลงนามในค าให้การ
และค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว  ส่วนการรับค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติม
ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไว้พิจารณา นั้น เป็นดุลพินิจของศาลที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม  
ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๕ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ประกอบข้อ ๕๐ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๓ 

ดังนั้น หากผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
ก็สามารถมอบอ านาจให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินการในเรื่องคดีความ  
แทนได้ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองกลางดังกล่าวข้างต้น และสามารถมอบอ านาจให้พนักงานอัยการ
ฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้ ตามข้อ ๒๐ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง 
การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที ่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจ  
ให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔  แต่อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังไม่มี
ระเบียบภายในเกี่ยวกับการมอบอ านาจให้ไปด าเนินคดีแทน กรณีนี้จึงยังมีปัญหาในทางปฏิบัติว่าจะมอบ
อ านาจให้พนักงานเจ้าหน้าที่ในระดับต าแหน่งใดให้เป็นผู้มีอ านาจด าเนินคดีแทน เนื่องจากต าแหน่งในแต่ละ
ประเภทมีระดับความรับผิดชอบที่แตกต่างกัน ดังนั้น เพ่ือให้มีความชัดเจนในเรื่องดังกล่าวจึงเห็นควรออก
ระเบียบก าหนดแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการมอบอ านาจให้ไปด าเนินคดีแทนต่อไป อย่างไรก็ดี เพ่ือประโยชน์ 
ในการด าเนินคดีปกครอง ผู้ศึกษาได้สืบค้นตัวอย่างการจัดท าใบมอบอ านาจมาน าเสนอในรายงานฉบับนี้  
เป็นกรณีศึกษา โดยมีรายละเอียดตามที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

ตัวอย่าง แนวทางการจัดท าใบมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน๑๖๑ 

“...ข้าพเจ้า    พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์  ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน  ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔                 

ขอมอบฉันทะ/มอบอ านาจให้  นายอดิศร ร่มสนธิ์  (ผู้อ านวยการส านักกฎหมายและคดี)  และ/หรือ นายสนธยา  

ทองดี  (นิติกรช านาญการ)  และ/หรือ นางสาวสาริศา  กรุดทอง  (เจ้าหน้าที่สอบสวนช านาญการ)     

อยู่ที่  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน   ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติฯ  อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น ๕   

                                           
๑๖๑ใบมอบฉันทะ/ใบมอบอ านาจ คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๘๖๑/๒๕๖๑ คดีหมายเลขแดงที่ ๒๔๕/๒๕๖๒. 



๑๕๐ 
 

 
 

เลขที่   ๑๒๐  หมู่ที่    ๓   ถนน  แจ้งวัฒนะ    ต าบล/แขวง    ทุ่งสองห้อง    อ าเภอ/เขต   หลักสี่      

จังหวัด     กรุงเทพมหานคร   รหัสไปรษณีย์  ๑๐๒๑๐     โทรศัพท์   ๐-๒๑๔๑-๙๒๒๒,  ๐-๒๑๔๑-๙๒๖๘      

ท าการแทน โดยข้าพเจ้ายอมรับผิดชอบในการที่ผู้รับมอบฉันทะ/ผู้รับมอบอ านาจของข้าพเจ้าได้ท าการไปนั้น 

ทุกประการ ในกิจการดังจะกล่าวต่อไปนี้  มีอ านาจในการลงชื่อในค าให้การ ค าร้อง ค าขอ ค าแถลง ค าอุทธรณ์ 

หรือเอกสารอื่นใดที่เกี่ยวข้องในคดี รวมทั้งยื่นเอกสารดังกล่าวต่อศาล ให้ถ้อยค าต่อศาล เข้าฟังการไต่สวน   

การพิจารณาและการพิพากษาคดี  ลงนามและรับรองเอกสาร  คัดถ่ายและรับเอกสารหรือสิ่งอ่ืนใดจากศาล 

รวมทั้งด าเนินกระบวนพิจารณาแทนและด าเนินการในเรื่องอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับคดีจนเสร็จการ...” 

แหล่งที่มา : ใบมอบฉันทะ/ใบมอบอ านาจ คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๘๖๑/ ๒๕๖๑  
คดีหมายเลขแดงที่ ๒๔๕/ ๒๕๖๒  ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ ผู้สนใจสามารถ
ศึกษาใบมอบอ านาจฉบับเต็มได้ในภาคผนวก ข. 

ข้อพึงระวังในการจัดท าใบมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน 
๑) ผู้รับมอบฉันทะท าหน้าที่เป็นเพียงเสมือนบุรุษไปรษณีย์เท่านั้นโดยไม่มีอ านาจใด ๆ 

ในทางกฎหมาย ซึ่งแตกต่างจากผู้รับมอบอ านาจที่มีอ านาจท าการแทนและการกระท านั้นมีผลทางกฎหมาย
เสมือนว่าผู้มอบอ านาจกระท าด้วยตนเอง 

๒) ในแบบพิมพ์ศาลจะระบุทั้ง “ใบมอบฉันทะ/ใบมอบอ านาจ” ซึ่งสามารถเลือกอย่างใด
อย่างหนึ่งหรือท้ังสองอย่างก็ได้ 

๓) เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินคดีให้มีความคล่องตัวจึงควรเลือก “ใบมอบอ านาจ” หรือ
เลือกทั้งสองอย่าง “ใบมอบฉันทะ/ใบมอบอ านาจ” ก็ได้ ทั้งนี้ เพ่ือให้ผู้รับมอบอ านาจสามารถกระท าการ
ตามท่ีระบุไว้ในหนังสือมอบอ านาจไดโ้ดยครบถ้วน 

๔) การระบุรายการต่าง ๆ ในใบมอบอ านาจควรระบุให้ครบถ้วน โดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวข้อง
กับกระบวนการพิจารณาของศาล และหากประสงค์จะให้ผู้รับมอบอ านาจ “รับเงินค่าธรรมเนียมศาลคืน
หรือเงินทีผู้่ถูกฟ้องคดต้ีองช าระให้แกผู้่ฟ้องคดีตามค าพิพากษา” ก็ต้องระบุให้ชัดเจนด้วย 

 

 
 
 
 
 
 



๑๕๑ 
 

 
 

บทท่ี ๕ 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

๕.๑  บทสรุป 
จากการศึกษาวิเคราะห์สรุปได้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจในการแสวงหา

ข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม ซึ่งเป็น
บทบาทและภารกิจหลักในการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อ านาจรัฐ ภายใต้แนวคิด ทฤษฎี การควบคุม 
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ความจ าเป็นในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ หลักนิติรัฐที่เกี่ยวข้อง 
กับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ หลักความชอบด้วยกฎหมายในระบบนิติรัฐ และในทางกลับกัน
ผู้ตรวจการแผ่นดินก็จะต้องถูกตรวจสอบโดยองค์กรศาลด้วย อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าในการปฏิบัติหน้าที่
ของผู้ตรวจการแผ่นดินนอกจากจะต้องอยู่ภายใต้หลักธรรมมาภิบาลแล้ว ก็ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบ 
ด้วยกฎหมายในระบบนิติรัฐตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย ซึ่งจะต้องถูกตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่และ
การใช้อ านาจต่าง ๆ ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครองดังเช่นหน่วยงานอ่ืนของรัฐเช่นกัน  
โดยพบว่าที่ผ่านมามีการฟูองร้องผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินรวมถึงผู้บริหาร  
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินต่อศาลปกครองหลายคดีด้วยกัน ซึ่งมีทั้งบุคคลภายในและบุคคลภายนอก
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ฟูองคดี ส่งผลให้ประเด็นปัญหาตามค าฟูองในคดีต่าง ๆ ได้เข้าสู่การพิจารณา
พิพากษาโดยศาลปกครอง ด้วยเหตุนี้  เพ่ือประโยชน์ในการศึกษาค้นคว้าและจะได้น ามาใช้เป็นแนวทาง  
ในการด าเนินคดีปกครองและแก้ต่างคดีหากมีการฟูองร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองในรายงานฉบับนี้ผู้เขียน 
จึงได้ท าการศึกษาและรวบรวมแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับคดีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองต่อศาลปกครอง โดยท าการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบ ตลอดจนศึกษา
เปรียบเทียบหลักกฎหมายที่เก่ียวข้องและรวบรวมแนวทางการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง ค าให้การ
เพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ ค าอุทธรณ์ และใบมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน เพื่อใช้เป็นกรณีศึกษา 
และเป็นแนวทางส าหรับนิติกรในการด าเนินคดีปกครอง โดยสรุปดังนี้ 

๕.๑.๑  สรุปหลักกฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง 
จากการศึกษาวิเคราะห์ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด

ในคดีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูอง พบว่ามีประเด็นปัญหาที่หลากหลายและ
ศาลได้มีค าวินิจฉัยไว้หลายแนวทางด้วยกัน ซึ่งสามารถสรุปสาระส าคัญและหลักกฎหมายจากแนวค าสั่งและ 
ค าพิพากษาของศาลปกครอง โดยจ าแนกตามประเด็นต่าง ๆ ดังนี้ 



๑๕๒ 
 

 
 

๑)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
แนวทางแรก  วินิจฉัยว่า การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ไม่เป็นการใช้อ านาจ

โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕ 
แนวทางที่สอง  วินิจฉัยว่า การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นการใช้อ านาจ

โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๔/๒๕๕๖ 
จากการศึกษาวิเคราะห์สรุปได้ว่า ถึงแม้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญก็ตามแต่การใช้อ านาจตามมาตรา ๒๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
มิใช่เป็นการ “วินิจฉัยชี้ขาด” หากแต่เป็นการแสวงหาข้อเท็จจริงหรือการตรวจสอบข้อเท็จจริงเพ่ือเสนอแนะ 
ไปยังหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้กับประชาชนเท่านั้น  ดังนั้น แนวทางแรก
ที่วินิจฉัยว่า การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินมิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญจึงมีเหตุและผล
มากกว่าแนวทางที่สอง  นอกจากนี้ ยังพบว่าค าสั่งศาลปกครองสูงสุดในเวลาต่อมาก็ได้วินิจฉัยตามแนวทางแรก 
ได้แก่ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘ และที่ ๓๗๘/๒๕๕๙  
โดยวินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า อ านาจหน้าที่ในการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้นั้น เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือโต้ แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผล 
ทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้
อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญที่จะได้รับการยกเว้นไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗ วรรคสาม โดยที่ประเด็นนี้ผู้เขียนเห็นพ้องด้วยกับ
แนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น ด้วยเหตุผลว่าเป็นการวินิจฉัยที่สอดคล้องกับหลักการแนวคิด
ความจ าเป็นในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐตามหลักการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
โดยองค์กรตุลาการภายใต้หลักนิติรัฐ  ดังนั้น ค าให้การแก้ต่างคดีว่ากรณีผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีไม่อยู่ 
ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยอ้างเหตุว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญอาจไม่มีเหตุผล  
ทางกฎหมายเพียงพอที่จะสนับสนุนข้อกล่าวอ้างดังกล่าวเพ่ือเปลี่ยนแปลงค าสั่งศาลได้ 

๒)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
จากการศึกษาวิเคราะห์สรุปได้ว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” ถือว่าเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”  

ส่วน “ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน” ถือว่าเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ตามความหมายดังที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ดังนั้น  
ในการใช้อ านาจตามกฎหมายของผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงอยู่ในเขตอ านาจ
ของศาลปกครอง ตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าวินิจฉัยไว้ใน
ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘, 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ และท่ี คร. ๘/๒๕๖๐ โดยวินิจฉัยไว้ว่า การฟูองผู้ตรวจการแผ่นดิน
และส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ



๑๕๓ 
 

 
 

กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิด
ต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที่ ตามมาตรา ๕ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. ๒๕๓๙ ผู้ ฟูองคดีจึงมีสิทธิ ฟูอง
กระทรวงการคลังในคดีนี้ได้  โดยที่ประเด็นนี้ผู้เขียนเห็นว่า น่าจะเป็นที่ยุติตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว  ดังนั้น ค าให้การแก้ต่างคดีว่ากรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ถูกฟูองคดีไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยอ้างเหตุว่าผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ได้เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
และส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ได้เป็นหน่วยงานทางปกครอง อาจไม่มีเหตุผลทางกฎหมายเพียงพอ  
ที่จะสนับสนุนข้อกล่าวอ้างดังกล่าวเพ่ือเปลี่ยนแปลงค าสั่งศาลได้ 

แต่อย่างไรก็ตาม  หากผู้ฟูองคดีมีการเรียกค่าเสียหายเข้ามาด้วย ค าให้การแก้ต่างคดี  
ก็ชอบที่อ้างแนว ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ และคดีหมายเลขแดง 
ที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘ มาใช้เป็นแนวทางในการแก้ต่างคดีได้ โดยสามารถใช้อ้างอิงประกอบเหตุผลว่าผู้ฟูองคดี  
จะฟูองให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับผิดในผลแห่งละเมิดโดยตรงไม่ได้ เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กร  
ตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด กระทรวงการคลัง
จึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้กระท าการในการ
ปฏิบัติหน้าที่ ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

๓)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง 
กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้

พิจารณา เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ นั้น  ได้มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดแยกออกเป็น ๒ แนว ดังนี้ 
แนวทางแรก  วินิจฉัยว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, 

ที่ ๓๔๙/๒๕๕๙, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และท่ี ๑๖/๒๕๕๘ 
แนวทางที่สอง  วินิจฉัยว่าไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒ 

และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑ 
จากการศึกษาวิเคราะห์  ผู้เขียนเห็นว่าแนวทางที่สองที่วินิจฉัยในท านองว่าค าวินิจฉัย

ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดินไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง  
น่าจะสอดคล้องกับบทนิยามศัพท์ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ด้วยเหตุผลว่าการวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น  มิได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที่ของผู้ร้องเรียนแต่ประการใด ผู้ร้องเรียนมีสิทธิเช่นใดก็ยังคงมีสิทธิเช่นนั้นเหมือนเดิม  
อีกท้ังค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินก็มิได้มีผลไปตัดสิทธิผู้ร้องเรียนในการไปใช้สิทธิในทางอ่ืนแต่อย่างใด  
ดังนั้น หากผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีเพราะเหตุยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 



๑๕๔ 
 

 
 

ไว้พิจารณา โดยผู้ฟูองคดีกล่าวอ้างว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ในการแก้ต่างคดีก็ชอบที่จะอ้างแนวค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดตามแนวทางที่สองนี้ เพื่อน ามาสนับสนุนข้ออ้างว่า คดีพิพาทตามค าฟูองมิใช่ค าสั่ง  
ทางปกครอง ตามนัยมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัตวิิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

นอกจากนี้  ยังพบว่าในช่วงหลัง ๆ ไม่ปรากฏว่ามีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยว่า
ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นค าสั่งทางปกครองตามแนวทางแรกแต่ประการใด  ในทางกลับกัน
พบว่ามีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน “ไม่ได้มีผลกระทบต่อ
สถานภาพสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี” ถึงแม้ว่าศาลปกครองสูงสุดมิได้วินิจฉัยไว้ชัดเจนว่าไม่เป็นค าสั่ง 
ทางปกครองแต่ถ้อยค าดังกล่าวย่อมมีความหมายอยู่ในตัวว่ามิใช่ค าสั่งทางปกครอง อันประกอบด้วยค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, ที ่คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, 
ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และที่ ๒๔๒/๒๕๕๔  โดยวินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า การวินิจฉัยของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๒) (๓) หรือ (๔)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒  ค าวินิจฉัยดังกล่าวของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินหาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด  ซึ่งผู้เขียน
เห็นพ้องด้วยกับแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวข้างต้น โดยสามารถน ามาใช้อ้างอิงเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างในการแก้ต่าง
คดีได้ โดยอ้างเหตุว่าคดีพิพาทตามค าฟูองมิใช่ค าสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ พร้อมกับยกเหตุผลทางกฎหมายสนับสนุนว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการ
แผ่นดินหาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิ
ฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

๔)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง 
กลุ่มแรก  วินิจฉัยว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  
กลุ่มที่สอง  วินิจฉัยว่าผู้ฟูองคดีมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, 
ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และท่ี ๒๔๒/๒๕๕๔  

กลุ่มที่สาม  วินิจฉัยว่าศาลไม่มีอ านาจออกค าบังคับ โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐ 
จากการศึกษาวิเคราะห์สรุปได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ว่า ค าวินิจฉัยของ

ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา หาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด  อีกทั้ง การที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟูองคดีก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟูองของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ศาลจึงไม่มีอ านาจออก  
ค าบังคับให้ผู้ตรวจการแผ่นดินไปด าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงและด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียน  



๑๕๕ 
 

 
 

ตามค าขอของผู้ฟูองคดีได้อีก ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ดังนั้น หากผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อ 
ศาลปกครองในเรื่องที่เก่ียวข้องกับการท าส านวนเรื่องร้องเรียน โดยเฉพาะกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัย
ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา ตามมาตรา ๓๗ วรรคหนึ่ง (๑) – (๘) และวรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๐ ผู้เขียนเห็นว่าสามารถ 
น าแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น มาใช้อ้างอิงเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างในการแก้ต่างคดี
โดยขอให้ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาหรือพิพากษายกฟูอง โดยอ้างเหตุว่า ผู้ฟูองคดีไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟูอง
คดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  พร้อมกับยกเหตุผลทางกฎหมายสนับสนุนข้ออ้างดังกล่าวว่า ค าวินิจฉัยของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา หาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที ่ของผู ้ฟูองคดีแต่อย่างใด ศาลจึงไม่มีอ านาจออกค าบังคับให้ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
ไปด าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงและด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนตามค าขอของผู้ฟูองคดีได้อีก ผู้ฟูองคดี
จึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

๕)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟ้องคดี 
กลุ่มแรก  วินิจฉัยว่าเป็นเรื่องท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข

ความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้โดยเฉพาะแล้ว และผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายแล้ว  โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒   

กลุ่มที่สอง  วินิจฉัยว่าผู้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบถ้วน  โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘,  
ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และท่ี ๑๖/๒๕๕๘ 

จากการศึกษาวิเคราะห์  สรุปหลักการส าคัญที่ได้จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ทั้งสองกลุ่มดังกล่าวข้างต้น ได้ดังนี ้

๑)  กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อ 
ศาลปกครองในเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ได้มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการออกค าสั่งที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีไว้โดยเฉพาะแล้ว 
คือ ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๕๖ และข้อ ๕๗ และระเบียบ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาค าร้องทุกข์ของพนักงาน พ.ศ. ๒๕๔๔ 
ข้อ ๗ วรรคหนึ่ง  ที่ก าหนดให้ร้องทุกข์ต่อเลขาธิการหรือประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน แล้วแต่กรณี   ดังนั้น  
หากผู้ฟูองคดีน าคดีไปฟูองต่อศาลปกครองโดยไม่ร้องทุกข์ตามระเบียบดังกล่าวก่อน ถือว่าผู้ฟูองคดี 
ยังมิได้ได้ด าเนินการตามข้ันตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบถ้วนเสียก่อน 



๑๕๖ 
 

 
 

อันเป็นเงื่อนไขการฟูองคดีปกครอง ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ผู้เขียนเห็นว่าสามารถน าหลักการดังกล่าวข้างต้นที่ได้จากแนว
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ มาใช้เป็นแนวทางในการจัดท าค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติม
เพ่ือแก้ต่างคดีให้เกิดประโยชน์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ 

๒)  กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
ในเรื่องที่เกี่ยวกับการยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา ศาลวินิจฉัยว่าไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการออกค าสั่ง  
ที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีไว้โดยเฉพาะ  ผู้ฟูองคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่
วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง ตามนัยมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ประกอบข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ดังนั้น หากปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟูองคดียังไม่ได้อุทธรณ์ค าสั่งต่อ
ผู้ตรวจการแผ่นดินก่อนน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครอง ย่อมถือว่าเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการแก้ไข
ความเดือดร้อนเสียหายอันเป็นเงื่อนไขการฟูองคดี ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ สามารถน าแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, 
ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และท่ี ๑๖/๒๕๕๘ ยกข้ึนเป็นข้อแก้ต่างคดีให้กับผู้ตรวจการ
แผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ 

๖)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดี 
จากการศึกษาวิเคราะห์สรุปได้ว่า ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน

ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีนั้น ได้เคยมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไว้ว่าเป็นการยื่นฟูองภายในก าหนด
ระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ 
วินิจฉัยไว้ว่า การฟูองคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตาม  
มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น 
มาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน บัญญัติให้ยื่นฟูองคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้  
ถึงเหตุแห่งการฟูองคดีหรือนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือ
ชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่ผู้ฟูองคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล 
แล้วแต่กรณี เว้นแต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่อ
ศาลภายในก าหนดระยะเวลาการฟูองคดี ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองจึงรับค าฟูองของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณาพิพากษาได้   
และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕ วินิจฉัยไว้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับหนังสือของผู้ฟูองคดีไว้แล้ว
เมื่อวันที่ ๒๓ กรกฎาคม ๒๕๕๓ แต่มิได้ด าเนินการใด ๆ กรณีจึงถือว่าผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อ
หน่วยงานทางปกครองเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากหน่วยงาน 



๑๕๗ 
 

 
 

ทางปกครอง  ผู้ฟูองคดีต้องยื่นฟูองคดีตามข้อหาดังกล่าวภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่
วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่อศาลทางไปรษณีย์
ลงทะเบียน เมื่อวันที่ ๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๓ จึงเป็นการยื่นฟูองคดีภายในระยะเวลาการฟูองคดี ตามมาตรา ๔๙ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  จะเห็นได้ว่าระยะเวลา 
ในการฟูองคดีปกครองเป็นเงื่อนไขส าคัญประการหนึ่งที่คู่กรณีพึงให้ความส าคัญ ซึ่งมีผลต่อการสั่ งรับหรือ 
ไม่รับค าฟูองไว้ พิจารณา ดังนั้น หากปรากฏข้อเท็จจริงว่าได้มีการยื่นฟูองคดีต่อศาลปกครอง 
เกินก าหนดระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติม 
แก้ค าคัดค้านค าให้การเพ่ือแก้ต่างคดี ก็ชอบที่จะอ้างเหตุดังกล่าวเสนอต่อศาล เพ่ือให้มีค าสั่งไม่รับค าฟูอง 
ไว้พิจารณาหรือมีค าพิพากษายกฟูองได้ 

๗)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการช าระค่าธรรมเนียมศาล 
จากการศึกษาวิเคราะห์สรุปได้ว่า ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน

ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีนั้น ได้เคยมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดสั่งยืนตามค าสั่งศาลปกครองกลางที่มีค าสั่ง
ยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของผู้ ฟูองคดี เพราะเหตุไม่แสดงพยานหลักฐานต่อศาล โดยค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๖/๒๕๕๙ วินิจฉัยไว้ว่า เมื่อศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีไปให้ถ้อยค า 
ในการไต่สวนเกี่ยวกับค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีไม่ได้น าพยานหลักฐานเกี่ยวกับ
ทรัพย์สิน หนี้สิน รายได้ และรายจ่ายของผู้ฟูองคดีมาแสดงต่อศาลปกครองชั้นต้น โดยผู้ฟูองคดีรับว่าจะส่ง
พยานหลักฐานดังกล่าวต่อศาลภายในวันที่ ๑๓ สิงหาคม ๒๕๕๘ แต่เมื่อถึงวันดังกล่าว ผู้ฟูองคดีก็ไม่ได้ส่ง
พยานหลักฐานดังกล่าวต่อศาลปกครองชั้นต้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ฟูองคดีไม่ได้แสดงพยานหลักฐาน
ให้ศาลเชื่อได้ว่ามีเหตุตามค าขอจริง กรณีจึงเห็นได้ว่า ยังไม่มีเหตุตามค าขอของผู้ฟูองคดีหรือเป็นที่เชื่อได้ว่า
ผู้ฟูองคดีไม่มีทรัพย์สินเพียงพอที่จะเสียค่าธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผู้ฟูองคดีถ้าไม่ได้รับยกเว้น
ค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควร ตามมาตรา ๔๕/๑ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และข้อ ๔๑/๑ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ชอบที่ศาลปกครองชั้นต้นจะมีค าสั่ง 
ยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของผู้ฟูองคดี ที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่า เหตุที่ผู้ฟูองคดีไม่น าพยานหลักฐานมาแสดง 
ต่อศาลปกครองชั้นต้นในชั้นไต่สวนข้อเท็จจริง เป็นเพราะเหตุระเบิดที่ราชประสงค์ และกลัวคู่กรณีในคดีอ่ืน
จะท าร้ายนั้น ข้อกล่าวอ้างดังกล่าวไม่น่าเชื่อถือ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีดังกล่าวจึงไม่อาจรับฟังได้ 

นอกจากนี้ ยังเคยมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยยืนตามศาลปกครองกลางที่มีค าสั่ง 
ไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา เพราะเหตุผู้ฟูองคดีไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาลภายในเวลาที่ศาลก าหนด โดยค าสั่ง
ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๒๘/๒๕๕๙  คดีนี้ผู้ฟูองคดีได้มีค าขอท้ายฟูองขอให้ศาลพิพากษา
ให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินกับพวก ร่วมกันชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน ๑๒๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท และ 
อีกวันละ ๒,๐๐๐,๐๐๐ บาท นับถัดจากวันฟูองเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จแก่ผู้ฟูองคดี โดยขอยกเว้น  
ค่าธรรมศาลด้วย ในการนี้ ผู้แทนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้แถลงต่อศาลว่า ค่าเสียหายที่ผู้ฟูองคดีขอนั้น 



๑๕๘ 
 

 
 

เป็นค่าเสียหายที่มิได้เกิดจากการละเลยในการปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรของส านักงาน
ผู้ตรวจการแผนดิน ประกอบกับค่าเสียหายดังกล่าวมากเกินกว่าค่าเสียหายที่แท้จริงซึ่งไม่สมเหตุ สมผล 
ตามประเด็นตามค าฟูอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงขอคัดค้านค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของผู้ฟูองคดี  
ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นว่าคดีนี้ ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลจ านวน 
๒๗๐,๐๐๐ บาท ภายในวันที่ ๒ มิถุนายน ๒๕๕๙ โดยผู้ฟูองคดีได้รับหมายแจ้งค าสั่งศาลโดยชอบแล้ว  
แต่ผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการตามค าสั่งศาลแต่อย่างใด ศาลจึงไม่อาจรับค าฟูองไว้พิจารณาได้ ตามข้อ ๓๗ วรรคสอง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
ประกอบมาตรา ๔๕ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จึงมีค าสั่งยืนตามศาลปกครองกลางที่มีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าสามารถน าแนว  
ค าวินิจฉัยดังกล่าวข้างต้นมาปรับใช้ในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้าน
ค าให้การเพื่อแก้ต่างคดีให้กับผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีถูกฟูองคดี 
ต่อศาลปกครองและถูกเรียกค่าเสียหายทางปกครองได้ 

๘)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการฟ้องซ้อน การฟ้องซ้ า และการด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า 
จากการศึกษาวิเคราะห์สรุปได้ว่า  ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน

ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีนั้น ได้เคยมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไว้ว่าเป็นการฟูองซ้ า โดยค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๔/๒๕๖๒ และท่ี ๗๙๒/๒๕๖๐ วินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า ผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูอง
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งเป็นผู้ถูกฟูองคดีในคดีก่อน  
จึงเป็นการฟูองคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อน และมีค าฟูองที่มีสภาพแห่งข้อหาและค าขอบังคับเป็นประเด็นเดียวกับ
คดีที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง 
ซึ่งเป็นคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อนโดยอาศัยเหตุแห่งข้ออ้างอย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ า ซึ่งต้องห้าม 
ตามข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีฟังไม่ขึ้น และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๖๔/๒๕๖๑ วินิจฉัยว่า  
คดีนี้แม้ผู้ฟูองคดียื่นฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดี หาใช่ยื่นฟูองส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและ
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดีเช่นเดียวกับคดีก่อนของศาลปกครองกลางก็ตาม  
แต่เนื่องจากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชา 
โดยมีหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังนั้น เมื่อคดีที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดีดังกล่าว  
มีข้อหาแห่งคดีและประเด็นที่ต้องวินิจฉัยเช่นเดียวกัน กรณีจึงถือว่าคดีก่อนของศาลปกครองกลาง 
ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว เป็นค าสั่งที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และค าสั่งที่ ๗๙๒/๒๕๖๐ 
กับคดีนี้ผู้ฟูองคดียื่นฟูองโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ าที่ต้องห้ามมิให้ศาลรับค าฟูองไว้
พิจารณาตามข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า หากปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีการฟูองซ้อน ฟูองซ้ า หรือด าเนิน



๑๕๙ 
 

 
 

กระบวนพิจารณาซ้ า ก็สามารถน าแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวมาปรับใช้ในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและ
ค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างในการแก้ต่างคดีให้กับผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองได้ 

๙)  ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการละเลยล่าช้าและละเมิดทางปกครอง 
จากการศึกษา พบว่าที่ผ่านมาโดยส่วนมากผู้ฟูองคดีจะฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินและ

ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยกล่าวหาว่าละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือ
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และฟูองเกี่ยวกับ 
การกระท าละเมิดทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งได้มีการแก้ต่างคดีโดยจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติม 
แก้ค าคัดค้านค าให้การเสนอต่อศาลหลายคดีด้วยกัน และปรากฏว่าศาลปกครองกลางได้มีการวินิจฉัย 
ในเนื้อหาแห่งคดีแล้วมีค าพิพากษายกฟูองและคดีก็ถึงที่สุดด้วยแล้ว โดยวินิจฉัยว่าไม่เป็นการละเลยล่าช้า
และไม่เป็นละเมิดทางปกครอง โดยค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๖๕๗/๒๕๕๗,  
คดีหมายเลขแดงที่ ๘๖๐/๒๕๖๒, คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๖/๒๕๕๘ 
ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าสามารถน าหลักการที่ได้จากแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวข้างต้น มาปรับใช้ในการจัดท าค าให้การ 
แก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ เพ่ือสนับสนุนข้ออ้างและเหตุผลในการแก้ต่างคดี
ให้กับผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองได้ 

๕.๑.๒  สรุปแนวทางในการต่อสู้คดีปกครอง 
จากการศึกษาแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองเป็นที่ยุติแล้วว่า ผู้ตรวจการแผ่นดิน

เป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘, และ
ที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ และการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินมิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕, ที่ ๑๖/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘ 
และที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ ส่วนส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” โดยมีเลขาธิการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐, ที่ คร. 
๘/๒๕๖๐, และที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ ตามความหมายดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ดังนั้น การฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินรวมถึงเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงอยู่ใน เขตอ านาจของศาลปกครอง  
ตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. 
๗๑/๒๕๖๐, ที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘, และที่ ๔๙๓/๒๕๕๕  
ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนเห็นว่าไม่มีประโยชน์ที่จะไปยกประเด็นดังกล่าวมาแก้ต่างคดีอีก เพราะฉะนั้นในการแก้ต่างคดี
จึงสมควรที่จะหาเหตุผลอื่นโดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเงื่อนไขการฟูองคดีและเนื้อหาแห่งคดีมากล่าวอ้าง
สนับสนุนเป็นส าคัญ ตามท่ีจะกล่าวโดยสรุปดังต่อไปนี้ 



๑๖๐ 
 

 
 

๑)  กรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม 
ในการต่อสู้คดีให้พิจารณาทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้ครบถ้วน  

โดยพิจารณาข้อเท็จจริงจากค าฟูองว่าเป็นไปตามเงื่อนไขการฟูองคดีหรือไม ่ประการใด หากเห็นว่าไม่เป็นไป
ตามเงื่อนไขการฟูองคดีก็สามารถยกประเด็นดังกล่าวขึ้นเป็นข้อต่อสู้ในค าแก้ต่างคดีได้ โดยอ้างแนวค าสั่ง
และค าพิพากษาของศาลปกครองสนับสนุน อาทิเช่น กรณีปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟูองคดีมิใช่ผู้ได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
สามารถอ้างแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, 
ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และที่ ๒๔๒/๒๕๕๔ ได้ หรือกรณีปรากฏข้อเท็จจริงว่า 
ผู้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนน าคดี 
มาฟูองต่อศาลปกครองก็อ้างแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ ได้ หรือกรณีปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าผู้ฟูองคดีมิได้ยื่นฟูองคดีภายในก าหนดระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง
การฟูองคด ีก็สามารถน าแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ และท่ี ๔๙๓/๒๕๕๕ มาอ้างอิงได้
เช่นกัน ส่วนการต่อสู้คดีในเชิงเนื้อหาแห่งคดีว่าการแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวเป็นการใช้ดุพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย
และเป็นธรรมแล้ว ก็สามารถยกแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ.๖/๒๕๕๘, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๒๘๐/๒๕๕๖, ที่ ๒๑๕/๒๕๕๑, และที่ ๓๑๔/๒๕๔๘ มาสนับสนุนเหตุผลในการแก้ต่างคดีได้ ทั้งนี้ ควรอ้าง
หลักกฎหมายรวมถึงกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องให้ครบถ้วน จะท าให้ค าแก้ต่างคดีมีน้ าหนักและมีเหตุผลดียิ่งขึ้น 
อย่างไรก็ดี ในกรณีหยิบยกแนวค าสั่งหรือค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดมาอ้างอิงในค าแก้ต่างคดี ขอให้พึงระวัง
ในเรื่องข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่แตกต่างกัน ซึ่งอาจท าให้ผลค าพิพากษาของศาลแตกต่างกันได้   
และอาจท าให้ไม่สามารถยกแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลในบางเรื่องมาใช้อ้างอิงได้ 

๒)  กรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
และไม่เป็นธรรม 

ในการต่อสู้คดีกรณีถูกฟูองว่าค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีไม่ชอบด้วย
กฎหมายและไม่เป็นธรรมนั้น สามารถใช้แนวทางเดียวกันกับการต่อสู้คดีในกรณีถูกฟูองว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม โดยให้พิจารณาทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้ครบถ้วน 
พิจารณาข้อเท็จจริงจากค าฟูองว่าเป็นไปตามเงื่อนไขการฟูองคดีหรือไม่ ประการใด หากเห็นว่าไม่เป็นไป
ตามเงื่อนไขการฟูองคดีก็สามารถยกประเด็นดังกล่าวขึ้นเป็นข้อต่อสู้ในค าแก้ต่างคดีได้ โดยสามารถน าแนว
ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองดังกล่าวมาอ้างอิงสนับสนุนเหตุผลในการแก้ต่างคดีได้ โดยเฉพาะ 
ในประเด็นทีผู่้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการตามข้ันตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ให้ครบถ้วนก่อนฟูองคดี สามารถอ้างแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, 
ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และที่ ๑๖/๒๕๕๘ มาสนับสนุนได้ ส่วนการต่อสู้คดีในเชิงเนื้อหาแห่งคดีว่าค าสั่งประเมินผล
การปฏิบัติงานประจ าปีดังกล่าวเป็นการใช้ดุพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายและเป็นธรรมแล้ว ก็สามารถยกแนว
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๘๓/๒๕๕๖, ที่ อ.๗๐๙/๒๕๕๖ และที่ อ.๒๓๖/๒๕๕๗ มาสนับสนุน



๑๖๑ 
 

 
 

เหตุผลในการแก้ต่างคดีได้ ที่ส าคัญควรอ้างหลักกฎหมาย กฎ ระเบียบ และประกาศที่เกี่ยวข้องให้ครบถ้วน 
รวมถึงแนวคิด ทฤษฎี ความเห็นทางวิชาการก็สามารถน ามาใช้อ้างอิงสนับสนุนได้เช่นกัน ซึ่งจะท าให้ค าแก้ต่างคดี
มีเหตุและผลในการหักล้างข้อกล่าวหาตามค าฟูองได้ดียิ่งขึ้น ทั้งนี้ มีข้อพึงระวังเกี่ยวกับกฎระเบียบภายในของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่แตกต่างจากส่วนราชการ โดยเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงาน
บุคคลซึ่งต้องเป็นไปตามกฎระเบียบภายในของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เนื่องจากไม่ได้อยู่ภายใต้บังคับ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และกฎระเบียบของ ก.พ. หากศาลปกครอง 
มีค าพิพากษาโดยวินิจฉัยตามหลักกฎหมายที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
และกฎระเบียบของ ก.พ. รวมถึงมติคณะรัฐมนตรี ก็อาจท าให้ไม่สามารถน าแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง
ฉบับดังกล่าวมาใช้เป็นบรรทัดฐานกับส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ ตัวอย่างเช่น กลุ่มค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ.๑๐๓/๒๕๕๑, อ.๔๐๙/๒๕๕๒, อ.๓๗๓/๒๕๕๓, อ.๒๔๓/๒๕๕๙ ที่วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า  
การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนข้าราชการจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการในระบบเปิดตามมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๔๐ โดยผู้บังคับบัญชาชั้นต้นที่เป็นผู้ประเมินผลการปฏิบัติงานต้องแจ้งการประเมินผล
การประเมินให้ผู้ใต้บังคับบัญชาที่ถูกประเมินทราบเป็นรายบุคคลทุกครั้งที่มีการประเมิน เพ่ือเปิดโอกาส 
ให้ข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาที่ถูกประเมินได้ชี้แจงหรือให้ความเห็นหรือขอค าปรึกษาเกี่ยวกับการประเมินผล
ก่อนที่จะมีค าสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน เมื่อผู้ถูกฟูองคดีออกค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานโดยไม่ได้ด าเนินการ
ตามแนวทางดังกล่าว จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  จะเห็นได้ว่าเหตุแห่งความไม่ชอบในคดีนี้ 
สืบเนื่องมาจากผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นส่วนราชการไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในระบบเปิดตามนัย 
มติคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีประเด็นปัญหาว่าหากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
ดังกล่าวจะมีผลท าให้การพิจารณาเลื่อนเงินเดือนพนักงานของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ชอบด้วย
หรือไม่ จากการศึกษาพบว่าระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ และ
ประกาศส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการเลื่อนเงินเดือนประจ าปี พ.ศ. ๒๕๖๓ มิได้
ก าหนดให้การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนพนักงานของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการในระบบเปิดแต่อย่างใด อีกทั้ง มิได้ก าหนดให้น าหลักเกณฑ์และวิธีการในระบบเปิด
ตามนัยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๔๐ มาใช้บังคับโดยอนุโลมแต่อย่างใด ซึ่งเป็นประเด็น
ปัญหาส าคัญและยังไม่มีแนวค าพิพากษาที่ชัดเจนเกี่ยวกับเรื่องนี้แต่อย่างใด หากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองก็สมควรยกประเด็นดังกล่าวขึ้นเป็นข้อต่อสู้เพ่ือจะได้ใช้เป็นบรรทัดฐานต่อไป 

๓)  กรณีถูกฟ้องว่าละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
กรณีถูกฟูองว่าละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร โดยส่วนมากเป็น

การฟูองคดีที่เกี่ยวข้องกับการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน ซ่ึงที่ผ่านมาได้มีการแก้ต่างคดีโดยจัดท า
ค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเสนอต่อศาลหลายคดีด้วยกัน และปรากฏ
ว่าศาลปกครองกลางได้มีการวินิจฉัยในเนื้อหาแห่งคดีแล้วมีค าพิพากษายกฟูองและคดีก็ถึงที่สุด โดยวินิจฉัย
ว่าไม่เป็นการละเลยล่าช้าและไม่เป็นละเมิดทางปกครอง ซึ่งหากถูกฟูองคดีในลักษณะเช่นนี้อีก ก็สามารถน าแนว



๑๖๒ 
 

 
 

ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองมาอ้างสนับสนุนเหตุผลในการแก้ต่างคดีได้ อันประกอบด้วยค าพิพากษา
ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๖๕๗/๒๕๕๗, ที่ ๘๖๐/๒๕๖๒, ที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ และที่ ๑๒๘๖/
๒๕๕๘ อย่างไรก็ดี ได้มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงที่ อ.๑๓๐๑/๒๕๖๓ พิพากษายืนตาม
ค าพิพากษาศาลปกครองกลางโดยพิพากษาให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตาม 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร โดยวินิจฉัยไว้ว่าการไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ซึ่งเป็นแนวค าพิพากษาที่ส าคัญและควรน ามาใช้เป็นแนวทางปฏิบัติในการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เพ่ือปูองกันมิให้ถูกฟูองคดีในลักษณะนี้อีก 

๔)  กรณีถูกฟ้องว่าแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในการพิจารณาด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดิน

ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้เป็นที่ยุติแล้วว่า มิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ตามแนวค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕, ที่ ๑๖/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘ และ 
ที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ หากผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองจะอ้างเหตุดังกล่าวเพื่อตัดฟูองไม่ได้  
เพราะฉะนั้นในการแก้ต่างคดีจึงควรยกประเด็นที่เกี่ยวข้องกับเงื่อนไขการฟูองคดีและเนื้อหาแห่งคดีมาแก้ต่างคดี 
โดยพิจารณาจากข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้ครบถ้วน ทั้งนี้ สามารถให้การตัดฟูองได้หากปรากฎ
ข้อเท็จจริงว่า เป็นการฟูองซ้อนหรือฟูองซ้ า ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๔/๒๕๖๒, ที่ คร. ๑๖๔/๒๕๖๑ 
และที่ ๗๙๒/๒๕๖๐ หรือเป็นเป็นเรื่องที่ศาลไม่มีอ านาจก าหนดค าบังคับให้ได้ตามค าขอท้ายฟูอง ตามแนว
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐ และที่ ๑๕๖/๒๕๔๙ หรือผู้ฟูองคดีไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาล
ภายในเวลาที่ก าหนด ตามแนวค าสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๒๘/๒๕๕๙ นอกจากนี้  
ยังสามารถต่อสู้คดีได้ว่า กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้
พิจารณา ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑ 
และไม่ได้มีผลกระทบต่อสถานภาพสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดี ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, 
ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และ
ที่ ๒๔๒/๒๕๕๔ ส่วนการต่อสู้คดีในเชิงเนื้อหาแห่งคดีว่าการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนเป็นการพิจารณา
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว ก็สามารถยกแนวค าพิพากษาศาลปกครองกลาง  
คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ มาสนับสนุนเหตุผลในการแก้ต่างคดีได้ 

๕.๒  ข้อเสนอแนะ 

๕.๒.๑  เสนอแนะให้น าหลักกฎหมายที่ได้จากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง  
มาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดี 

จากการศึกษาพบว่าแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง ไม่ว่าจะเป็นแนวค าสั่ง
หรือค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น (ศาลปกครองกลาง) หรือศาลปกครองสูงสุดล้วนมีความส าคัญ 
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ต่อการด าเนินคดีปกครองและมีประโยชน์ต่อการน ามาใช้เป็นแนวทางในการแก้ต่างคดีปกครองอย่างมาก  
จึงเสนอแนะให้น าหลักกฎหมายที่ได้จากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง ตามภาคผนวก ก.  
มาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดี โดยสรุปดังนี้ 

๑) กรณีค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองเป็นที่ยุติแล้ว เสนอแนะให้น าหลัก
กฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองที่ยุติแล้วมาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดีในประเด็น
ต่าง ๆ อาทิเช่น การพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ มิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๔๙๓/๒๕๕๕, ที่ ๑๖/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘ และที่ ๓๗๘/๒๕๕๙  
การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีย่อมอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 
ที่จะรับค าฟูองไว้พิจารณาพิพากษาได้ ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, 
ที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘, และที่ ๔๙๓/๒๕๕๕ ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินถือเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, 
และที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ ส่วนผู้ตรวจการแผ่นดินถือเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองกลาง 
คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘, และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ โดยที่การด าเนินคดีปกครอง
สามารถมอบอ านาจให้ลงนามในค าให้การได้ ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 
๑๒๘๖/๒๕๕๘, คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘ และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ แต่อย่างไรก็ตาม 
หากผู้ฟูองคดีมีการเรียกค่าเสียหายเข้ามาด้วย ค าให้การแก้ต่างคดีก็ชอบที่อ้างแนว ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง 
คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘ และคดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘ มาใช้เป็นแนวทางในการแก้ต่างคดีได้ 
โดยสามารถใช้อ้างอิงประกอบเหตุผลว่าผู้ฟูองคดีจะฟูองให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับผิดในผลแห่งละเมิด
โดยตรงไม่ได้ เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย  
ในผลแห่งละเมิดที่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที่ ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕ วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

๒) กรณีค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองวินิจฉัยไว้หลายแนว เสนอแนะให้หยิบยก
แนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองที่วางหลักกฎหมายในทางที่ เป็นคุณกับผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมากกว่า มาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดี  ดังนี้ ส าหรับประเด็นปัญหาว่า
ผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา เป็นค าสั่งทางปกครอง
หรือไม่ นั้น มีทั้งกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเป็นค าสั่งทางปกครองและไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง  
ผู้เขียนเสนอแนะให้น าแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒ และที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑ ที่วินิจฉัยว่าไม่เป็น
ค าสั่งทางปกครองมาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดี ด้วยเหตุผลว่าการวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับ  
เรื่องร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น มิได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ร้องเรียนแต่ประการใด ผู้ร้องเรียนมีสิทธิเช่นใดก็ยังคงมีสิทธิเช่นนั้น
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เหมือนเดิม อีกทั้งค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินก็มิได้มีผลไปตัดสิทธิผู้ร้องเรียนในการไปใช้สิทธิในทางอ่ืน
แต่อย่างใด และไม่ได้มีผลกระทบต่อสถานภาพสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดี ทั้งนี้ ตามแนวค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ ๑๗๘/๒๕๖๐, ที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐, ที่ คร. ๘/๒๕๖๐, ที่ ๕๖๒/๒๕๕๘, ที่ ๕๖๐/๒๕๕๘, 
ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และที่ ๒๔๒/๒๕๕๔ ดังนั้น หากผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีเพราะเหตุยุติเรื่องร้องเรียน
หรือไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา โดยผู้ฟูองคดีกล่าวอ้างว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ในการแก้ต่างคดี
ก็ชอบที่จะอ้างแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว เพ่ือน ามาสนับสนุนข้ออ้างว่า คดีพิพาทตามค าฟูอง 
มิใช่ค าสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
เพ่ือจะได้ใช้เป็นบรรทัดฐานต่อไป 

๓) กรณีค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองยังไม่ชัดเจน เสนอแนะให้หยิบยก
ประเด็นที่ยังไม่ชัดเจนจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองดังกล่าวขึ้นเป็นข้อต่อสู้ในคดีปกครอง
อีกครั้งหนึ่ง เพ่ือให้เกิดความชัดเจนต่อไป โดยมีประเด็นส าคัญดังนี้ 

กรณีศาลปกครองสูงสุด โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ วินิจฉัยไว้ว่า การที่
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินให้ความเห็นชอบแก่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินในการแต่งตั้ง (โยกย้าย) ผู้ฟูองคดี ตามข้อ ๒๐ วรรคสอง ของระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วย
การบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ (ปัจจุบัน ข้อ ๑๙ วรรคสอง) เป็นเพียงขั้นตอนการเตรียมการและ 
การด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง อันเป็นการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา ๕  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เท่านั้น ซึ่งยังไม่ได้มีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิได้เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าของประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงไม่มีสิทธิฟูองประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินต่อศาล ตามนัยมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า
การให้ความเห็นชอบโดยประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินแก่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ในการออกค าสั่งแต่งตั้ง (โยกย้าย) เจ้าหน้าที่ระดับสูงของส านักงานผู้ ตรวจการแผ่นดิน ย่อมมีผล
โดยตรงในการก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที ่ของเจ้าหน้าที ่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เมื ่อการให้ความชอบในการออกค าสั ่งดังกล่าว 
เป็นองค์ประกอบหนึ่งของค าสั่งทางปกครอง แม้ว่าประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินมิได้  
ลงนามออกค าสั่งแต่งตั้ง (โยกย้าย) เจ้าหน้าที่ระดับสูงของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินด้วยตนเองก็ตาม  
แต่เมื่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินมีส่วนร่วมในการออกค าสั ่งทางปกครอง 
ตามระเบียบ ย่อมถือได้ว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ออกค าสั่งทางปกครองเฉกเช่นเดียวกันกับเลขาธิการ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ด้วยเหตุนี้ จึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าของประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน
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และผู้ตรวจการแผ่นดินด้วย ย่อมมีสิทธิฟูองประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินต่อศาลปกครอง 
ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

กรณีศาลปกครองสูงสุด โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  วินิจฉัยไว้ว่า  
แม้กรณีนี้ผู้ฟูองคดีจะไม่ได้ร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ตาม แต่ เมื่อเลขาธิการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เห็นว่าการร้องทุกข์ของผู้ฟูองคดีไม่เป็นไปตามวิธีการที่ก าหนดไว้ เลขาธิการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินก็ชอบที่จะส่งเรื่องร้องทุกข์ของผู้ฟูองคดีให้ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาตาม
อ านาจหน้าที่ต่อไป ดังนั้น การแจ้งผลการพิจารณาร้องทุกข์ให้ผู้ฟูองคดีทราบดังกล่าว ทั้งยังแจ้งด้วยว่าค าสั่ง
ของเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ ย่อมถือได้ว่าผู้ฟูองคดีได้ด าเนิ นการ
ตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องดังกล่าวที่กฎหมายก าหนดไว้
โดยเฉพาะแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า คดีนี้ผู้ฟูองคดีมิได้ร้องทุกข์ 
ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินตามท่ีก าหนดไว้ในระเบียบ แต่ศาลถือว่าผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอน 
และวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องดังกล่าวที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้ว 
ซึ่งเป็นการตีความที่ค่อนข้างกว้างเกินเลยจากข้อเท็จจริงที่ปรากฏต่อศาล หากถือเป็นบรรทัดฐานตามนี้
ต่อไปการปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา ๔๒ วรรคสอง ก็อาจหย่อนยานลงไปและไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมาย
ที่เกี่ยวข้อง อาจส่งผลให้ผู้ฟูองคดีไม่ตระหนักที่จะปฏิบัติตามกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องก่อนน าคดีไปฟูอง  
ต่อศาลปกครอง  โดยเฉพาะระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๕๖ และ 
ข้อ ๕๗ ที่ก าหนดไว้ชัดเจนว่าหากเหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ฟูองคดี  
ต้องร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน และมิได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของเลขาธิการในการส่งเรื่องร้องทุกข์
ของผู้ฟูองคดีให้ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาแต่ประการใด ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของผู้ฟูองคดีที่จะต้อง
ด าเนินการตามข้ันตอนให้ครบถ้วนเสียก่อนจึงจะมีสิทธิน าคดีไปฟูองต่อศาลปกครอง  ในเมื่อผู้ฟูองคดียังมิได้
ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบถ้วนเสียก่อน อันเป็น
เงื่อนไขส าคัญในการฟูองคดีปกครอง  ผู้ฟูองคดีย่อมไม่มีสิทธิในการน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครอง ตามนัย
มาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น หากมีการฟูองคดีในลักษณะเช่นนี้อีกก็ควรที่จะหยิบยกประเด็นนี้ขึ้นแก้ต่างคดี
อีกครั้งหนึ่ง เพ่ือให้มีความชัดเจนในเรื่องนี้ต่อไป 

๕.๒.๒  เสนอแนะให้น าตัวอย่างค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม ค าอุทธรณ์ และใบมอบ
อ านาจ มาใช้เป็นแนวทางในการยกร่างค าแก้ต่างคดีปกครอง 

เสนอแนะให้น าตัวอย่างค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม ค าอุทธรณ์ และใบมอบอ านาจ 
ให้ด าเนินคดีแทน ในคดีที่ผ่านมา ตามภาคผนวก ข. มาใช้เป็นแนวทางในการยกร่างค าแก้ต่างคดีปกครอง  
หากผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีในลักษณะเช่นนี้อีก เนื่องจากที่ผ่านมา
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังไม่มีตัวอย่างเกี่ยวกับการต่อสู้คดีในลักษณะที่เป็นคู่มือปฏิบัติงานส าหรับนิติกร 
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การได้ศึกษาตัวอย่างค าชี้แจง ค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม ค าอุทธรณ์ และใบมอบอ านาจให้ด าเนินคดี  
ในคดีที่ผ่านมาย่อมมีประโยชน์ในการเตรียมความพร้อมในการต่อสู้คดีหากถูกฟูองคดีในลักษณะเช่นนี้อีก  
โดยที่ตัวอย่างค าแก้ต่างคดีดังกล่าวได้มีการแจกแจงทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยละเอียด 
ถึงแม้ว่ายังขาดการอ้างอิงแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองมาสนับสนุน แต่หากมีการค้นคว้า 
แนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองมาสนับสนุนก็จะท าให้ค าแก้ต่างคดีมีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น  
มีน้ าหนักและมีเหตุผลเพียงพอที่จะหักล้างข้อกล่าวหาตามค าฟูองได้ ด้วยเหตุนี้  จึงสามารถน ามาใช้เป็น
แนวทางในการยกร่างค าแก้ต่างคดีได้เป็นอย่างดี และหากผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองในลักษณะดังกล่าวอีก ก็สามารถน ามาใช้เป็นแนวทางในการยกร่างค าแก้ต่างคดี
ได้ทันที ทั้งนี้ ควรน าแบบพิมพ์เกี่ยวกับคดีปกครอง ตามภาคผนวก ค. และตัวอย่างแบบพิมพ์เกี่ยวกับ  
คดีปกครอง ตามภาคผนวก ง. มาใช้ให้ถูกต้องและเป็นไปตามระเบียบปฏิบัติของศาลด้วย 

๕.๒.๓  ข้อเสนอแนะอ่ืน ๆ ท่ีผู้เขียนเห็นว่าน่าจะมีประโยชน์ต่อการด าเนินคดีปกครอง 

๑) เสนอแนะให้สร้างบุคลากรที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านคดีปกครอง เนื่องจาก
ปรากฏข้อเท็จจริงจากการศึกษาว่า ที่ผ่านมาผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี
ต่อศาลปกครองหลายคดีด้วยกัน ซึ่งมีทั้งคดีที่เจ้าหน้าที่ภายในส านักงานเป็นผู้ฟูองคดีและบุคคลภายนอก 
เป็นผู้ฟูองคดี มีทั้งคดีที่ศาลสั่งรับค าฟูองไว้พิจารณา สั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา สั่งให้จ าหน่ายคดีออกจาก
สารบบความ พิพากษายกฟูอง รวมถึงพิพากษาในเนื้อหาแห่งคดีให้ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นฝุายแพ้คดีและจะต้องปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาล  โดยมีบางคดีถึงที่สุด 
ในศาลปกครองชั้นต้น (ศาลปกครองกลาง) บางคดีมีการอุทธรณ์ไปยังศาลปกครองสูงสุด ซึ่งนับวันก็จะมี  
การฟูองคดีต่อศาลปกครองมากขึ้นเรื่อย ๆ และแต่ละคดีก็มีความยุ่งยากสลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้น  โดยที่การฟูองคดี
ต่อศาลปกครองนั้น ศาลจะมีค าสั่งเรียกให้ผู้ถูกฟูองคดีท าค าชี้แจง ภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง  
การท าค าชี้แจงนั้นศาลจะระบุชัดเจนว่าให้ชี้แจงในเรื่องและประเด็นใด ให้จัดส่งเอกสารที่เกี่ยวข้องฉบับใดบ้าง 
เพ่ือน าไปใช้ประกอบการพิจารณาว่าจะสั่งรับค าฟูองไว้พิจารณาหรือไม่ ในชั้นของการท าค าชี้แจงยังไม่มีความ
ยุ่งยากซับซ้อนมากนักเพราะยังมิได้ลงไปในเนื้อหาของคดี แต่ที่มีปัญหาในทางปฏิบัติคือการท าค าให้การ 
แก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ โดยปกติศาลจะมีค าสั่งเรียกให้ผู้ถูกฟูองคดี 
ท าค าให้การแก้ค าฟูอง ภายใน ๓๐ วัน และท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ ภายใน ๑๕ วัน  
นับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง  อันเป็นขั้นตอนส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลปกครอง เนื่องจากเป็น  
การแก้ข้อกล่าวหาตามค าฟูองที่เป็นการแก้ต่างในเนื้อหาของคดี ซึ่งจะต้องอาศัยองค์ความรู้ทางด้านกฎหมาย
มหาชนและกฎหมายปกครองเป็นส าคัญ รวมถึงการรวบรวมข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องเป็นจ านวนมาก
เพ่ือเสนอต่อศาลให้ครบถ้วนตามประเด็นที่ถูกกล่าวหาภายใต้กรอบเวลาที่จ ากัด โดยที่การตรวจสอบข้อมูล
ตามค าฟูองจะต้องอาศัยเวลาและการประสานความร่วมมือกับส่วนงานภายในรวมถึงเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
เป็นจ านวนมาก และข้อมลูอันประกอบไปด้วยสรรพเอกสารต่าง ๆ อีกมากมาย อีกทั้งจะต้องรวบรวมกฎ ระเบียบ 
ประกาศ ค าสั่ง ตลอดจนแนวปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง เพ่ือน าข้อเท็จจริงและกฎระเบียบดังกล่าวมาท าการวิเคราะห์
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ด้วยเหตุและผลเปรียบเทียบกับข้อกฎหมายในมิติต่าง ๆ โดยละเอียดตามหลักกฎหมายปกครอง รวมถึง
ค้นคว้าแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดมาใช้อ้างอิงสนับสนุนข้ออ้างอีกชั้นหนึ่ง   
ทั้งนี้ เพ่ือให้การน าเสนอข้อมูลต่อศาลเป็นไปโดยถูกต้องครบถ้วนรอบด้านและเป็นคุณกับผู้ถูกฟูองคดีมากที่สุด  
จะเห็นได้ว่าในการด าเนินคดีปกครองนั้นนอกจากอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านแล้ว ยังต้องอาศัย
ประสบการณ์ในด้านคดีปกครองเป็นส าคัญ จึงจะสามารถท าการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาตามค าฟูอง 
เพ่ือก าหนดแนวทางในการแก้ต่างคดีได้ถูกต้องครบถ้วนตามประเด็นที่ถูกกล่าวหา การพัฒนาบุคลากร 
ให้มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางด้านคดีปกครองจึงมีส่วนส าคัญอย่างยิ่ง เพราะฉะนั้น เพ่ือให้มีความพร้อม
ด้านบุคลากรสามารถด าเนินคดีปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อองค์กร
ผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินควรต้องพัฒนาบุคลากรให้มีความรู้
ความเชี่ยวชาญด้านคดีปกครอง  โดยเฉพาะบุคลากรผู้ซึ่งด ารงต าแหน่งนิติกรที่มีภารกิจรับผิดชอบงาน 
ด้านคดีความต่าง ๆ ควรส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการพัฒนาและต่อยอดองค์ความรู้ทางด้านกฎหมายมหาชน
และกฎหมายปกครองให้มากยิ่งขึ้น โดยการส่งเข้ารับการฝึกอบรมด้านกฎหมายในหลักสูตรต่าง ๆ ที่มิใช่หลักสูตร
ส าหรับเจ้าหน้าที่ทั่วไป หากแต่เป็นหลักสูตรเฉพาะด้านที่จัดขึ้นมาเพ่ือฝึกอบรมนิติกรหรือผู้ที่ประกอบวิชาชีพ
ด้านกฎหมายโดยเฉพาะ  ซึ่งจัดโดยสถาบันการศึกษาหรือองค์กรทางด้านกฎหมายที่ได้รับการยอมรับ  
ในระบบการศึกษาของไทย  นอกจากนี้ ควรก าหนดให้มีการศึกษาดูงานเกี่ยวกับคดีความต่าง ๆ รวมถึงการสร้าง
เครือขายภาคีโดยการประสานความร่วมมือระหว่างองค์อิสระด้วยกัน  องค์กรภาครัฐ  ภาคเอกชน  และองค์กรศาล  
เพ่ือให้มีการแลกเปลี่ยนองค์ความรู้ด้านกฎหมายปกครองระหว่างองค์กร โดยการส่งนิติกรเข้าไปศึกษาดูงาน
และเรียนรู้งานทั้งในรูปแบบประจ าและแบบชั่วคราว ตลอดจนการเข้าร่วมโครงการสัมมนากฎหมายต่าง ๆ  
ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการสร้างความพร้อมด้านบุคลากรให้มีความรู้ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ในการด าเนิน 
คดีปกครองส าหรับองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป 

๒) เสนอแนะให้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน 
ถึงแม้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน จะสามารถมอบอ านาจให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินการในเรื่องคดีความแทนได้ ตามข้อ ๒๐ วรรคสอง แห่งระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่
ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และ
การมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔ ก็ตาม แต่จากการศึกษาพบว่าที่ผ่านมาส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินยังไม่เคยมีหลักเกณฑ์และวิธีการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทนภายในส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินคดีปกครองแต่อย่างใด ส่งผลให้ยังไม่มีความชัดเจน
เกี่ยวกับการมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินคดีปกครองแทนในกรณีถูกฟูองคดี ว่าจะมอบหมาย
พนักงานเจ้าหน้าในระดับหรือต าแหน่งใดด าเนินคดีแทนได้บ้าง จะมอบอ านาจให้พนักงานอัยการด าเนินคดี
ปกครองแทนในกรณีใดบ้าง และยังไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกระบวนการขั้นตอนภายในของส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน หากถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองจะมีกระบวนการและขั้นตอนด าเนินคดีปกครองอย่างไร 
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จะด าเนินการรวบรวมสรรพเอกสารทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเพ่ือแก้ต่างคดีอย่างไร ส่วนงานใดจะเป็น
ผู้รับผิดชอบหลัก ส่วนงานใดจะเป็นผู้สนับสนุนข้อมูล การประสานงานกับส่วนงานภายในจะต้องด าเนินการ
อย่างไร ทั้งนี้ เพื่อให้การรวบรวมข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องเป็นไปด้วยความรวดเร็ว และสามารถจัดเตรียมข้อมูล
ในการวิเคราะห์และเรียบเรียงเสนอต่อศาลปกครองได้ทันภายในกรอบระยะเวลาที่ศาลก าหนด อีกทั้ง  
ยังเป็นการแก้ไขปัญหาอุปสรรคและข้อจ ากัดอ่ืน ๆ ที่เกิดขึ้นจากการที่ยังไม่มี หลักเกณฑ์และวิธีการ 
มอบอ านาจที่ชัดเจนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังนั้น เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในเรื่องดังกล่าว  ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินควรที่จะก าหนดให้มีหลักเกณฑ์และวิธีการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทนในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับการด าเนินคดีปกครอง  เพ่ือใช้เป็นแนวทางปฏิบัติส าหรับการด าเนินคดีปกครองภายในส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อยและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป 

๓) เสนอแนะให้จัดท าคู่มือการปฏิบัติงานและแนวทางการด าเนินคดีปกครองส าหรับนิติกร 
เนื่องจากศึกษาแล้วพบว่า ที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังไม่เคยมีคู่มือการปฏิบัติงานและแนวทาง 
การด าเนินคดีปกครองส าหรับนิติกร ทีใ่ช้ภายในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส่งผลให้การปฏิบัติงานยังไม่มี 
แนวปฏิบัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับขั้นตอนในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในกรณีถูกฟูองคดี รวมถึง
แนวทางในการแก้ต่างคดีให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงขึ้นอยู่กับศักยภาพและ
องค์ความรู้ของนิติกรผู้รับผิดชอบส านวนในแต่ละคน  ซึ่งต้องอาศัยเวลาในการเรียนรู้บ่มเพาะประสบการณ์
ให้เกิดความรู้ความเชี่ยวชาญในการท าส านวนคดีปกครอง  อีกทั้ง ยังขาดแหล่งข้อมูลที่จะใช้ในการศึกษา 
ค้นคว้า วิเคราะห์ รวมถึงใช้เป็นเอกสารอ้างอิงในการด าเนินคดีปกครอง  ดังนั้น เพ่ือประโยชน์ในการจัดท า
ค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การเสนอต่อศาลในกรณีถูกฟูองคดีต่อ 
ศาลปกครอง  และเป็นการสร้างความพร้อมในการปฏิบัติงานด้านคดีปกครองส าหรับนิติกร  ผู้เขียนขอ
เสนอแนะให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจัดท าคู่มือการปฏิบัติงานและแนวทางการด าเนินคดีปกครอง
ส าหรับนิติกร โดยรวบรวมขั้นตอนกระบวนพิจารณาคดีปกครองตั้งแต่เริ่มต้นจนคดีความเสร็จสิ้น  
อันประกอบด้วย แนวทางและวิธีการตรวจเอกสารเมื่อได้รับหมายเรียกหรือค าสั่งจากศาล การตรวจเอกสาร
ค าฟูอง ข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง  การมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน  ขั้นตอน
การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล  วิธีการจัดท าค าให้การแก้ค าฟูองและค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้าน
ค าให้การ  จนกระทั่งการไปร่วมฟังการพิจารณาคดีครั้งแรกและฟังค าพิพากษาศาล  จัดท าสรุปแนวค าสั่ง
และค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด โดยน าแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวมาท าการศึกษา วิเคราะห์เกี่ยวกับ 
เขตอ านาจศาลปกครอง ลักษณะคดีปกครอง เงื่อนไขการฟูองคดีปกครอง  ตลอดจนหลักกฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการรวบรวมค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับคดีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูอง โดยการน าข้อมูลดังกล่าวข้างต้นมาเรียบเรียงจัดท าเป็นคู่มือ 
การปฏิบัติงานและแนวทางการด าเนินคดีปกครองส าหรับนิติกร ทั้งนี้ เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงาน
และด าเนินคดีปกครอง เพ่ือประโยชน์สูงสุดขององค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป 
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ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครอง  

กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

 

 

 

 

 

 

 



๑๗๗ 
 

 
 

ในที่นี้ ผู้เขียนได้รวบรวมแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด โดยสืบค้นข้อมูลจากเว็บไซต์
ของศาลปกครอง๑๖๒ เฉพาะในส่วนที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี  
ต่อศาลปกครองชั้นต้น (ศาลปกครองกลาง) รวมถึงคดีมีการอุทธรณ์ไปยังศาลปกครองสูงสุด นอกจากนี้  
ยังรวบรวมข้อมูลจากส านักกฎหมายและคดี ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ในส านวนคดีที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน
และส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองกลาง ซึ่งได้มีการต่อสู้คดีจนถึงที่สุดแล้ว โดยน าแนว
ค าสั ่งและค าพิพากษาดังกล่าวมาจ าแนกตามประเด็นต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ในการศึกษาและน าไปใช้ 
เป็นแนวทางในการแก้ต่างคดีในกรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟูองคดี  
ต่อศาลปกครอง โดยสามารถใช้ประกอบเหตุผลในการจัดท าค าชี้แจง ค าให้การแก้ค าฟูอง ค าให้การ
เพิ่มเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ และค าอุทธรณ์ รวมถึงใช้สนับสนุนเหตุผลในการแถลงข้อเท็จจริงและ 
ข้อกฎหมายต่อศาลในชั้นพิจารณาคดีของศาลปกครองได้ ดังนี้ 

๑.  ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเงื่อนไขการฟ้องคดี 

๑.๑  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๔/๒๕๕๖  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) “...การที่

ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีเนื่องจากเห็นว่าเป็นเรื่องเกี่ยวกับการทุจริต  
หรือประพฤติมิชอบในวงราชการ ซึ่งอยู่ในอ านาจของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ป.ป.ช.) และคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้รับเรื่องร้องเรียนในประเด็นดังกล่าวไว้แล้ว เป็นการละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ เป็นเหตุให้ผู้ ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ขอให้ศาล  
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้แจ้งผลการพิจารณาตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีให้ผู้ฟูองคดีทราบโดยเร็ว  
และชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ฟูองคดีนั้น การวินิจฉัยชี้ขาดเรื่องร้องเรียนของผู้ถูกฟูองคดีที่เป็นเหตุ  
แห่งการฟูองคดีนี้ เป็นการกระท าและงดเว้นการกระท าตามอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่
ก าหนดในมาตรา ๒๔๔ (๑) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ประกอบกับมาตรา 
๒๙ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ บัญญัติว่า 
ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจไม่รับพิจารณาหรือยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ
ในวงราชการ จึงถือได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยชี้ขาดแล้ว คดีนี้จึงไม่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา ๒๒๓ วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐...” 

๑.๒  กรณีวินิจฉัยว่ามิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 

คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, 
                                           

๑๖๒ จาก [ออนไลน์] ค าพิพากษาค าสั่งศาลปกครองสูงสุด, โดย ส านักงานศาลปกครอง, เข้าถึงข้อมูลวันที่ ๒๗ 
สิงหาคม ๒๕๖๓, เว็บไซต์  http://www.admincourt.go.th. 



๑๗๘ 
 

 
 

กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๔๔ วรรคหนึ่ง (๑) (ก) และ (ข) ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่พิจารณาและ
สอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนในกรณีการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจ
หน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการส่วนท้องถิ่น ที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้น  
จะชอบหรือไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ก็ตาม ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไป
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น  มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและ 
ผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับ  
การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ประกอบกับข้อเท็จจริงตามหนังสือของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัย 
ให้ยุติการพิจารณาข้อร้องเรียนของผู้ฟูองคดี โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงเป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะ
เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙...” 

ค าสั ่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๒/๒๕๕๘  (ผู ้ตรวจการแผ่นดิน ผู ้ถูกฟูองคดี)  
“...เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดี กรณีที่พนักงานสอบสวน  
สถานีต ารวจภูธรเมืองอุตรดิตถ์ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหาย และต่อมาผู้ถูกฟูองคดี
ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ. ๐๘/๑๓๔๖ ลงวันที่ ๔ กันยายน ๒๕๕๖ แจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดี 
ให้ผู้ฟูองคดีทราบว่าพนักงานสอบสวนได้อาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
เปรียบเทียบปรับผู้ต้องหาแล้ว สิทธิน าคดีอาญามาฟูองย่อมระงับไป จึงไม่ปรากฏว่าพนักงานสอบสวนสถานี
ต ารวจภูธรเมืองอุตรดิตถ์ละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ตามกฎหาย กรณีจึง  
ไม่เป็นไปตามมาตรา ๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ 
จึงวินิจฉัยยุติเรื่องร้องเรียนดังกล่าว ตามนัยมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว นั้น ซึ่งเมื่อ
พิจารณาประกอบกับบทบัญญัติในมาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
ที่บัญญัติเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดี เห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของ 
ผู้ถูกฟูองคดีเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทาง
กฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้
อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ฉะนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดี
มาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี จึงเป็น  
คดีพิพาทที่อยู่ ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ ง (๑) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 



๑๗๙ 
 

 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๙/๒๕๕๘  (ผู ้ตรวจการแผ่นดิน ผู ้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
กรณีบริษัท ศูนย์รับฝากทรัพย์ (ประเทศไทย) จ ากัด คณะกรรมการตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย และ
คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ ละเลยต่อหน้าที่เนื่องจากไม่จัดส่งใบหุ้นบริษัท  
สยามแม็คโคร จ ากัด (มหาชน) ให้แก่ผู้ฟูองคดี และต่อมาผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้มีหนังสือแจ้งว่าเรื่องร้องเรียน
ของผู้ฟูองคดีมิได้เข้าข่ายการร้องเรียนตามมาตรา ๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ จึงยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามนัยมาตรา ๒๘ (๓) 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว นั้น  ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับบทบัญญัติในมาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่บัญญัติเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว  
จะเห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจ
วินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าว 
แต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัย
ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ฉะนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี และให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ชดใช้
ค่าเสียหายอันเนื่องจากค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาทที่อยู่ ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๒/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่  ๑, 
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓, ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔) “...เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องเรียนส านักงาน
ที่ดินจังหวัดชลบุรี สาขาสัตหีบ ต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และต่อมาผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้มีหนังสือแจ้งว่าให้ยุติ 
เรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี เนื่องจากเรื่องร้องเรียนดังกล่าวของผู้ฟูองคดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของ  
ศาลปกครองสูงสุด ตามนัยมาตรา ๒๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ นั้น ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับบทบัญญัติในมาตรา ๒๔๔ ที่บัญญัติเกี่ยวกับอ านาจ
หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว เห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการ
แผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมาย
ในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ฉะนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดี



๑๘๐ 
 

 
 

มาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี และ 
ให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ และผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔ ชดใช้ค่าเสียหายอันเนื่องจากค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาท 
ที่อยู่ ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ ง (๑) และ (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องเรียนกรณีการจัดสรร
ที่ดินในโครงการบ้านสวนริมทะเลโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และต่อมาผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
พิจารณาแล้วเห็นว่าเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไม่ปรากฏว่าคณะกรรมการจัดสรรที่ดินจังหวัดชลบุรีไม่ปฏิบัติ  
ตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่แต่อย่างใด เรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีจึงไม่เป็นไปตาม
มาตรา ๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
จึงให้ยุติการพิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน นั้น เมื่อพิจารณาประกอบกับ
บทบัญญัติในมาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่บัญญัติเกี่ยวกับ
อ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน เห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการ
แผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมาย
ในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ฉะนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดี
มาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี และ 
ให้ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ชดใช้ค่าเสียหายอันเนื่องจากค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา 
๒๒๓ วรรคสอง บัญญัติว่า อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กร  
ตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้น... รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้ก าหนดให้บทบัญญัติที่เกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดินอยู่ใน 
หมวด ๑๑ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ แต่การที่
รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้องค์กรใดเป็นผู้ใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติดังกล่าวจะต้องบัญญัติ
ถึงเงื่อนไขของการใช้อ านาจและผลทางกฎหมายไว้ด้วย หาใช่เพียงเป็นการบัญญัติถึงอ านาจทั่วไปไม่  
เมื่อพิจารณามาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญดังกล่าวแล้วเห็นว่าเป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไป 
ของผู้ถูกฟูองคดีที่  ๒ เท่านั้น ไม่ได้บัญญัติถึงผลทางกฎหมายไว้ด้วย บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่ใช่ 



๑๘๑ 
 

 
 

เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองชั้นต้นจึงไม่อาจอ้างบทบัญญัติ
ดังกล่าวว่าเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญได้...” 

๑.๓  กรณีวินิจฉัยว่าอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๘/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี)  

“...ผู้ตรวจการแผ่นดินได้วินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ อันเป็นกรณีที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้มีค าวินิจฉัยข้อร้องเรียนของผู้ฟูองคดีแล้ว การที่ผู้ฟูองคดีฟูองคดีนี้โดยมีค าขอให้ศาลปกครอง
พิพากษาหรือมีค าสั่งเกี่ยวกับการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี  
ไว้พิจารณาและให้ผู้ถูกฟูองคดีด าเนินการสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ซึ่งย่อม
หมายถึง การขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ ตรวจการแผ่นดินที่ไม่รับ
เรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน (พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์) 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ พิจารณาและมีค าวินิจฉัย
ให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี เป็นการใช้อ านาจตามมาตรา ๒๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ อันเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้มีค าวินิจฉัย
ข้อร้องเรียนของผู้ฟูองคดีแล้ว การที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองคดีนี้โดยมีค าขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ พิจารณาหนังสือร้องเรียนของผู้ฟูองคดีและด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย และแจ้ง
ผลการพิจารณาให้ผู้ฟูองคดีทราบ ซึ่งย่อมหมายถึง การขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอน
ค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ค าฟูองในข้อหานี้ 
จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) 
“...ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ผู้ฟูองคดีเห็นว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ดังกล่าวไม่ถูกต้องตามความเป็นจริง เนื่องจากคณะกรรมการ ป.ป.ท. ไม่เคยแจ้งผลการสอบสวนให้ผู้ฟูองคดี
ทราบ อีกทั้ง มูลเหตุแห่งคดีนี้เกิดขึ้นตั้งแต่ ปี พ.ศ. ๒๕๕๓ การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินอ้างประกาศส านักงาน
เขตปูอมปราบศัตรูพ่าย ลงวันที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๕๗ ที่ยกเลิกแผงค้าบริเวณที่ผู้ฟูองคดีเคยท าการค้าขาย 
ย่อมไม่เป็นธรรมต่อผู้ฟูองคดี จึงฟูองขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินตรวจสอบ
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ข้อเท็จจริงกรณีคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐไม่แจ้งผลการสอบสวนแก่ผู้ฟูองคดี 
และให้แจ้งผลการสอบสวนหน่วยงานที่รับผิดชอบ กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๘/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) 
“...ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้ว มีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องตามมาตรา ๒๘ (๒) และ (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ผู้ถูกฟูองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 
๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ แจ้งผู้ฟูองคดี ซึ่งผู้ฟูองคดีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงน าคดีมาฟูองต่อ 
ศาลปกครองชั้นต้น ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
สอบสวนผู้กระท าการ และด าเนินการสอบสวนคืนความเป็นธรรมแก่ผู้ฟูองคดี กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...คดีนี้ผู้ฟูองคดียื่นฟูองคดีต่อศาลโดยมีค าขอให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
แจ้งผลการพิจารณาเรื่องท่ีร้องเรียนขอให้ตรวจสอบปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายจากกรณี
ที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ไม่เปิดเผยข้อมูลและตรวจสอบเรื่องการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาเกี่ยวกับการใช้
ประโยชน์คลื่นความถี่ให้สาธารณชนทราบ ซึ่งแปลความได้ว่าเป็นการขอให้ศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยของ  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา และให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ เปิดเผยข้อมูลและ
แจ้งผลการตรวจสอบเรื่องดังกล่าวให้สาธารณชนและผู้ฟูองคดีทราบ กับขอให้ศาลมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ 
ชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจากการมีค าวินิจฉัยดังกล่าว อันมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามนัยมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง 
(๑) (๒) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๖/๒๕๕๘  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน (นายเฉลิมศักดิ์  จันทรทิม) ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ 
ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่  ผผ ๑๐/๑๐๓๕ ลงวันที่ ๒ กรกฎาคม ๒๕๕๗ แจ้งผู้ฟูองคดีว่า ผู้ตรวจการแผ่นดิน
เห็นควรยุติเรื่องร้องเรียนดังกล่าว (ยุติตามมาตรา ๒๘ (๔) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒) ผู้ฟูองคดีจึงเห็นว่าการกระท าของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองเป็นการกระท า 
เกินอ านาจหน้าที่อันเป็นความผิดตามมาตรา ๑๕๗ แห่งประมวลกฎหมายอาญา และเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๔๒๐ และมาตรา ๔๒๒ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
จึงน าคดีมาฟูองต่อศาล ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ลงโทษผู้ฟูองคดีทั้งสองเนื่องจากกระท าเกิน
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อ านาจหน้าที่และปฏิบัติหน้าที่โดยไม่เป็นธรรม เลือกปฏิบัติ และให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนแก่ผู้ฟูองคดีเป็นเงินจ านวน ๑,๐๐๐,๐๐๐ บาท กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ซึ่งอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อคดีนี้ผู้ฟูองคดี ฟูองว่าผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๒ 
กรกฎาคม ๒๕๕๓ ร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง เพ่ือให้ด าเนินการสอบสวนข้อพิพาทกรณีดังกล่าว 
ตามอ านาจหน้าที่ที่ก าหนดในมาตรา ๑๓ (๑) (ก) และ (ข) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ แต่ปรากฏว่าผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ไม่ได้ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่แต่อย่างใด
ต่อเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองและขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จึงเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครอง ผู้ฟูองคดีเป็นผู้ได้รับผลกระทบ
โดยตรงจากการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรและการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟู องคดีได้รับจ าต้อง 
มีค าบังคับของศาลตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดี
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน...” 

๑.๔  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) 

“...ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ผู้ฟูองคดีเห็นว่าค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ดังกล่าวไม่ถูกต้องตามความเป็นจริง เนื่องจากคณะกรรมการ ป.ป.ท. ไม่เคยแจ้งผลการสอบสวนให้ผู้ฟูองคดี
ทราบ อีกทั้ง มูลเหตุแห่งคดีนี้เกิดขึ้นตั้งแต่ ปี พ.ศ. ๒๕๕๓ การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินอ้างประกาศส านักงาน
เขตปูอมปราบศัตรูพ่าย ลงวันที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๕๗ ที่ยกเลิกแผงค้าบริเวณที่ผู้ฟูองคดีเคยท าการค้าขาย 
ย่อมไม่เป็นธรรมต่อผู้ฟูองคดี จึงฟูองขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงกรณีคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐไม่แจ้งผลการสอบสวนแก่ผู้ฟูองคดี 
และให้แจ้งผลการสอบสวนหน่วยงานที่รับผิดชอบ กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 



๑๘๔ 
 

 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๘/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) 
“...ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้ว มีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องตามมาตรา ๒๘ (๒) และ (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ผู้ถูกฟูองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 
๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ แจ้งผู้ฟูองคดี ซึ่งผู้ฟูองคดีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงน าคดีมาฟูองต่อ 
ศาลปกครองชั้นต้น ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
สอบสวนผู้กระท าการ และด าเนินการสอบสวนคืนความเป็นธรรมแก่ผู้ฟูองคดี กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...คดีนี้ผู้ฟูองคดียื่นฟูองคดีต่อศาลโดยมีค าขอให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
แจ้งผลการพิจารณาเรื่องท่ีร้องเรียนขอให้ตรวจสอบปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายจากกรณี
ที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ไม่เปิดเผยข้อมูลและตรวจสอบเรื่องการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาเกี่ยวกับการใช้
ประโยชน์คลื่นความถี่ให้สาธารณชนทราบ ซึ่งแปลความได้ว่าเป็นการขอให้ศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยของ  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา และให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ เปิดเผยข้อมูลและ
แจ้งผลการตรวจสอบเรื่องดังกล่าวให้สาธารณชนและผู้ฟูองคดีทราบ กับขอให้ศาลมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ 
ชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจากการมีค าวินิจฉัยดังกล่าว อันมีลักษณะเป็นการคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามนัยมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง 
(๑) (๒) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

๑.๕  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน  

ผู้ถูกฟูองคดทีี่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒) “...ส าหรับกรณีที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ โต้แย้งว่า ผู้ฟูองคดี
ไม่มีสิทธิฟูองผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้น เห็นว่า มาตรา ๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติว่า หน่วยงานของรัฐ 
ต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหาย
อาจฟูองหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟูองเจ้าหน้าที่ไม่ได้  วรรคสอง บัญญัติว่า ถ้าการละเมิด
เกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐ  
ที่ต้องรับผิดตามวรรคหนึ่ง  เมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย 
ในผลแห่งละเมิดที่ ผู้ ถูกฟูองคดีที่  ๑ ได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที่  ผู้ ฟูองคดีจึ งมีสิทธิ ฟูอง
กระทรวงการคลังเป็นผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ในคดีนี้ได้...” 



๑๘๕ 
 

 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดทีี่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒) “...ส าหรับกรณีที่ผู้ถูกฟูองคดที่ ๒ โต้แย้งว่า ผู้ฟูองคดี
ไม่มีสิทธิฟูองผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้น เห็นว่า มาตรา ๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติว่า หน่วยงานของรัฐต้อง
รับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหาย  
อาจฟูองหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟูองเจ้าหน้าที่ไม่ได้ วรรคสอง บัญญัติ ว่า ถ้าการละเมิด
เกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐ  
ที่ต้องรับผิดตามวรรคหนึ่ง เมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย 
ในผลแห่งละเมิดที่ ผู้ ถูกฟูองคดีที่  ๑ ได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที่  ผู้ ฟูองคดีจึ งมีสิทธิ ฟูอง
กระทรวงการคลังเป็นผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ในคดีนี้ได้...” 

๑.๖  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 

คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๔๔ วรรคหนึ่ง (๑) (ก) และ (ข) ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่พิจารณาและ
สอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนในกรณีการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจ
หน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ ห รือ
ราชการส่วนท้องถิ่น ที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้น  
จะชอบหรือไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ก็ตาม ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไป
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและ 
ผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับ  
การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ประกอบกับข้อเท็จจริงตามหนังสือของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัย 
ให้ยุติการพิจารณาข้อร้องเรียนของผู้ฟูองคดี โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงเป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะ
เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๔๙/๒๕๕๙  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...คดีนี้ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ได้พิจารณาและ
สอบสวนข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีแล้ว และต่อมาได้วินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี
ไว้พิจารณา โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ เห็นว่า แม้การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ดังกล่าว เป็นการใช้อ านาจ 



๑๘๖ 
 

 
 

ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลอันมีลักษณะเป็น  
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และการที่ผู้ฟูองคดี
น าคดีมาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
ย่อมเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธ ีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ก็ตาม แต่หากศาล 
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
ไว้พิจารณา และมีข้อสังเกตให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ พิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีให้แล้วเสร็จภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนด ก็หาได้มีผลโดยตรงที่จะเยียวยาหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายของ 
ผู้ฟูองคดีจากการที่ผู้ฟูองคดีตกเป็นบุคคลล้มละลาย ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตาม
มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั ่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๒/๒๕๕๘  (ผู ้ตรวจการแผ่นดิน ผู ้ถูกฟูองคดี)  
“...เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดี กรณีที่พนักงานสอบสวน   
สถานีต ารวจภูธรเมืองอุตรดิตถ์ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหาย และต่อมาผู้ถูกฟูองคดี 
ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ. ๐๘/๑๓๔๖ ลงวันที่ ๔ กันยายน ๒๕๕๖ แจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดี 
ให้ผู้ฟูองคดีทราบว่าพนักงานสอบสวนได้อาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
เปรียบเทียบปรับผู้ต้องหาแล้ว สิทธิน าคดีอาญามาฟูองย่อมระงับไป จึงไม่ปรากฏว่าพนักงานสอบสวน  
สถานีต ารวจภูธรเมืองอุตรดิตถ์ละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ตามกฎหาย กรณีจึง 
ไม่เป็นไปตามมาตรา ๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พ.ศ. ๒๕๕๒ จึงวินิจฉัยยุติเรื่องร้องเรียนดังกล่าว ตามนัยมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว นั้น 
ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับบทบัญญัติในมาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ ที่บัญญัติเก่ียวกับอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดี เห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไป
ของผู้ถูกฟูองคดีเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผล 
ทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้
อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ฉะนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดี
มาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี จึงเป็น  
คดีพิพาทที่อยู่ ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ ง (๑) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๙/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
กรณีบริษัท ศูนย์รับฝากทรัพย์ (ประเทศไทย) จ ากัด คณะกรรมการตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย และ
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คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ ละเลยต่อหน้าที่เนื่องจากไม่จัดส่งใบหุ้นบริษัท  
สยามแม็คโคร จ ากัด (มหาชน) ให้แก่ผู้ฟูองคดี และต่อมาผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้มีหนังสือแจ้งว่าเรื่องร้องเรียน
ของผู้ฟูองคดีมิได้เข้าข่ายการร้องเรียนตามมาตรา ๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ จึงยุติการพิจารณาเรื ่องร้องเรียนดังกล่าวตามนัยมาตรา ๒๘ (๓)  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว นั้น ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับบทบัญญัติในมาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่บัญญัติเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว  
จะเห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจ
วินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าว  
แต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยของ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ฉะนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ ฟูองคดี และให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ชดใช้ค่าเสียหาย 
อันเนื ่องจากค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๒/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓, ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔) “...เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องเรียนส านักงาน
ที่ดินจังหวัดชลบุรี สาขาสัตหีบ ต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และต่อมาผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้มีหนังสือแจ้งว่าให้ยุติ 
เรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี เนื่องจากเรื่องร้องเรียนดังกล่าวของผู้ฟูองคดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของ 
ศาลปกครองสูงสุด ตามนัยมาตรา ๒๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ นั้น ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับบทบัญญัติในมาตรา ๒๔๔ ที่บัญญัติเกี่ยวกับอ านาจ
หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว เห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการ
แผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมาย
ในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ฉะนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดี
มาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี  
และให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ และผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔ ชดใช้ค่าเสียหายอันเนื่องจากค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงเป็น  



๑๘๘ 
 

 
 

คดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องเรียนกรณีการจัดสรร
ที่ดินในโครงการบ้านสวนริมทะเลโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และต่อมาผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
พิจารณาแล้วเห็นว่าเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไม่ปรากฏว่าคณะกรรมการจัดสรรที่ดินจังหวัดชลบุรีไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่แต่อย่างใด เรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีจึงไม่เป็นไปตามมาตรา 
๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
จึงให้ยุติการพิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน นั้น เมื่อพิจารณาประกอบกับ
บทบัญญัติในมาตรา ๒๔๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่บัญญัติเกี่ยวกับ
อ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน เห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงอ านาจโดยทั่วไปของผู้ตรวจการ
แผ่นดินเท่านั้น มิได้บัญญัติให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง รวมถึงเงื่อนไขและผลทางกฎหมาย
ในการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวแต่อย่างใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าวจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ฉะนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดี
มาฟูองโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี และ 
ให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ชดใช้ค่าเสียหายอันเนื่องจากค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจ 
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

๑.๗  กรณีวินิจฉัยว่าไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง  
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  (เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  

ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑, พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์ (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ปฏิบัติหน้าที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน) 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, นายบูรณ์  ฐาปนดุล (ผู้ตรวจการแผ่นดิน) ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...ผู้ฟูองคดีจะมีสิทธิฟูอง
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดเป็นผู้ถูกฟูองคดีต่อศาลปกครองได้ จะต้องปรากฏว่าการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้น
มีผลให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ และผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ กระท าการเกี่ยวข้องกับการออกค าสั่งของ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ โดยการให้ความเห็นชอบแก่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในฐานะผู้มีอ านาจแต่งตั้ง ตามข้อ ๒๐ วรรคสอง 
ของระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ ซึ่งเป็นเพียงขั้นตอนการ
เตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง อันเป็นการพิจารณาทางปกครอง
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เท่านั้น ซึ่งยังไม่ได้ 
มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิได้ เป็นผู้ได้รับความ



๑๘๙ 
 

 
 

เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าของ
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ และผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๓ ดังกล่าวที่จะมีสิทธิฟูองเป็นผู้ถูกฟูองคดีต่อศาลได้ ตามนัยมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอ านาจหน้าที่
ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ให้อ านาจไว้ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบและ
แสวงหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลบางบุตรในเรื่องที่ผู้ฟูองคดี
ร้องเรียน เพ่ือเสนอความเห็นต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้แก้ไขหรือระงับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ของผู้ฟูองคดี การใช้อ านาจของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าว จึงเป็นเพียงการตรวจสอบข้อเท็จจริงและ 
การเสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานที่มีอ านาจตามมาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ การใช้อ านาจดังกล่าวไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครอง
ที่จะมีผลเป็นการให้สิทธิหรือกระทบต่อสิทธิของผู้ฟูองคดีโดยตรง...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
ส านักงานผู้ตรวจการแผนดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, นายศรีราชา  วงศารยางกูร  ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓, พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์  ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔, เลขาธิการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๕) “...การที่ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ได้มีมติที่ประชุมครั้งที่ ๑๓/๒๕๕๙ เมื่อวันที่ 
๑๓ กันยายน ๒๕๕๙ ว่า พฤติการณ์และการกระท าของผู้ฟูองคดีถือได้ว่าเป็นผู้กระท าการฝุาฝืนหรือไม่
ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยประมวล
จริยธรรมของกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด และพนักงานของส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๕๑ และได้มีหนังสือส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ลับมาก ด่วนที่สุด  
ที่ ผผ ๒๐/๑๐๓๒ ลงวันที่ ๑๕ กันยายน ๒๕๕๙ รายงานต่อประธานกรรมการการเลือกตั้ง รวมถึงการที่ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ โดยผู้ถูกฟูองคดีที่ ๕ ได้มีหนังสือส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ลับ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๒๐/๑๑๑๖ 
ลงวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๙  แจ้งตามหนังสืออุทธรณ์ของผู้ฟูองคดียืนยันว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้ด าเนินการ 
โดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว นั้น เป็นเพียงการพิจารณาตามข้อร้องเรียน และรายงานการกระท าที่มีการฝุาฝืน
ประมวลจริยธรรมของผู้ฟูองคดีให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม 
ตามนัยมาตรา ๑๓ วรรคหนึ่ง (๒) มาตรา ๓๖ และมาตรา ๓๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยที่คณะกรรมการการเลือกตั้งจะต้องไปด าเนินการตามที่ระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยประมวลจริยธรรมของกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด 
และพนักงานของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๕๑ ก าหนดไว้ต่อไป มติและหนังสือดังกล่าว
ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงยังไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีที่จะเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ อันจะถือว่า 



๑๙๐ 
 

 
 

ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากมติ
หรือหนังสือดังกล่าวของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่จะมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

๑.๘  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  (เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑, พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์ (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ปฏิบัติหน้าที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน) 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, นายบูรณ์  ฐาปนดุล (ผู้ตรวจการแผ่นดิน) ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...ค าสั่งย้ายผู้ฟูองคดีจาก
ต าแหน่งผู้อ านวยการสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินไปด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านักเทคโนโลยีสารสนเทศ
และการสื่อสารดังกล่าวย่อมก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผู้ฟูองคดีอย่างมีนัยส าคัญแล้ว และการแก้ไข
หรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการกระท าของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
จะกระท าได้ก็แต่โดยการที่ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว กรณีจึงถือได้ว่า  
ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  
อันเนื่องจากกระท าของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีสิทธิฟูองผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เป็นคดีนี้ต่อศาลปกครอง ตามนัย
มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

๑.๙  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒) “...การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา ๒๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๐๙/๒๙๓๗ ลงวันที่ ๒๙ 
ธันวาคม ๒๕๖๐ แจ้งค าวินิจฉัยดังกล่าวให้ผู้ฟูองคดีทราบแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่จะมีสิทธิฟูองโต้แย้งว่า 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควรตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๘/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี)  
“...เมื่อพิจารณามาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๕๒ แล้ว เห็นได้ว่า ผู้ถูกฟูองคดีมีอ านาจพิจารณาข้อร้องเรียนส่งความเห็นและข้อเสนอแนะให้
หน่วยงานพิจารณาเท่านั้น โดยไม่ได้มีอ านาจสั่งให้หน่วยงานปฏิบัติแต่อย่างใด คดีนี้ข้อเท็จจริงปรากฏตาม
ค าฟูองว่า เหตุแห่งการฟูองคดีสืบเนื่องมาจากการที่ผู้ฟูองคดีเห็นว่าคณะกรรมการ กสทช. ละเว้นการปฏิบัติ
หน้าที่ไม่ลงโทษ บริษัท แอดวานซ์ อินโฟร์ เซอร์วิช จ ากัด (มหาชน) ที่ไม่ประชาสัมพันธ์ให้ผู้ใช้บริการ  



๑๙๑ 
 

 
 

ได้ทราบเกี่ยวกับการเปลี่ยนระบบโทรศัพท์เคลื่อนที่จากระบบ ๒ G เป็นระบบ ๓ G จนท าให้ผู้ใช้บริการ 
ต้องโทรติดต่อสอบถามกับส านักงาน กสทช. เป็นจ านวนมาก ผู้ใช้บริการรายอ่ืน ๆ ที่โทรศัพท์เข้าไปยัง
ส านักงาน กสทช. จึงต้องใช้เวลารอสายนานมาก ผู้ฟูองคดีจึงร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือให้
ตรวจสอบเรื่องดังกล่าวและด าเนินการกับคณะกรรมการ กสทช. ตามกฎหมาย การที่ผู้ถูกฟูองคดี  
ได้มีหนังสือแจ้งว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา ซึ่งหมายความว่า 
ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับพิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริงและจะไม่ด าเนินการตามมาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยการจัดท ารายงานสรุป
ข้อเท็จจริง พร้อมทั้งความเห็นและข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขให้คณะกรรมการ กสทช. เพ่ือทราบ
และด าเนินการต่อไปในเรื่องที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียน จึงถือไม่ได้ว่าเป็นค าวินิจฉัยที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน  
หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้แก้ผู้ฟูองคดี อีกทั้งการที่ศาลปกครอง
จะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ไม่รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี  
ไว้พิจารณาและสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีรับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไว้พิจารณา ก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทา
ความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟูองของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ 
ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ อุทธรณ์ของผู้ฟูองคดีฟังไม่ข้ึน...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน (พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์) 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...การที่ศาลปกครองจะรับค าฟูองของบุคคลใด 
ที่ฟูองหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้พิจารณาได้นั้น นอกจากจะต้องเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แล้ว จะต้องได้ความด้วยว่าบุคคลนั้นเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ ซึ่งเป็นผลโดยตรงและเป็นการเฉพาะตัวจากการ
กระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดี
ดังกล่าว ซึ่งเมื่อพิจารณามาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๓๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ เห็นได้ว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีอ านาจพิจารณาข้อร้องเรียน  
ส่งความเห็น ข้อเสนอแนะและรายงานการกระท าให้หน่วยงานพิจารณาด าเนินการเท่านั้น โดยไม่ได้มีอ านาจ
สั่งให้หน่วยงานปฏิบัติแต่อย่างใด... การที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีหนังสือแจ้งว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
ได้พิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นเรื่องท่ีมีการฟูองร้องเป็นคดีอยู่ในศาล จึงวินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียน
ของผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๒๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ 
ซึ่งหมายความว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ยุติการพิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริงและจะไม่ด าเนินการตามมาตรา 
๓๒ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๓๘ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยการจัดท ารายงานสรุปข้อเท็จจริง พร้อมทั้ง
ความเห็นและข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือทราบและด าเนินการต่อไป  
ในเรื่องที่ผู้ ฟูองคดีร้องเรียน รวมทั้งรายงานการกระท าที่มีการฝุาฝืนจริยธ รรมให้หน่วยงานซึ่งเป็น



๑๙๒ 
 

 
 

ผู้รับผิดชอบในการบังคับการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรมเพ่ือด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามประมวล
จริยธรรม จึงถือไม่ได้ว่าเป็นการวินิจฉัยที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน  
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้แก่ผู้ฟูองคดี อีกทั้งการที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอน
ค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่ให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี และสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
รับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไว้พิจารณาเพ่ือด าเนินการทางอาญา ทางวินัยและทางจริยธรรม มิได้มีผลเป็นการ
เยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดี ซึ่งหากผู้ฟูองคดีเห็นว่าค าให้การฉบับลงวันที่ ๘ 
กรกฎาคม ๒๕๕๙ มีเนื้อหาหมิ่นประมาทและดูหมิ่นผู้ฟูองคดีอย่างร้ายแรงอย่างไร ผู้ฟูองคดีย่อมมีสิทธิ 
แจ้งความร้องทุกข์ หรือฟูองคดีอาญาต่อบุคคลที่เกี่ยวข้องดังกล่าวได้โดยตรง ดังนั้น ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิ
ฟูองคดีในข้อหานี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีฟังไม่ข้ึน...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๘/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) 
“...ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้ว มีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องตามมาตรา ๒๘ (๒) และ (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ผู้ถูกฟูองคดีจึงมีหนังสือ 
ลงวันที่ ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ แจ้งผู้ฟูองคดี ซึ่งผู้ฟูองคดีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงน าคดีมาฟูอง
ต่อศาลปกครองชั้นต้น ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
สอบสวนผู้กระท าการ และด าเนินการสอบสวนคืนความเป็นธรรมแก่ผู้ฟูองคดี กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  แต่อย่างไรก็ตาม ผู้ที่จะมีสิทธิ
ฟูองคดีต่อศาลปกครองได้นั้น ต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของผู้ถูกฟูองคดี ตามมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ค าวินิจฉัยดังกล่าวของผู้ตรวจการแผ่นดินหาได้มีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด อีกทั้ง การที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟูองคดีก็มิได้มีผลเป็นการแก้ไข  
หรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามค าฟูองของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิ
ฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖๒/๒๕๕๘  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...แม้ว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา
และมีความเห็นตามที่ผู้ฟูองคดีประสงค์ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ย่อมมีอ านาจกระท าได้เพียงรายงานผลการ
ตรวจสอบตามข้อร้องเรียนของผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ที่บัญญัติให้ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ จัดท ารายงานสรุปข้อเท็จจริง พร้อมทั้ง
ความเห็นและข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไข ส่งให้ส านักงานปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
เพ่ือทราบ หรือเพ่ือพิจารณาด าเนินการตามแต่จะเห็นสมควรต่อไปเท่านั้น ซึ่งหาได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือ



๑๙๓ 
 

 
 

บรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดีอันเนื่องมาจากกรณีพนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงาน
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไม่อนุญาตให้ผู้ฟูองคดีคัดถ่ายค าให้การของผู้ฟูองคดีโดยตรงได้ไม่ 
ดังนั้น หากศาลมีค าบังคับตามค าขอของผู้ฟูองคดีที่ขอให้ศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ที่ให้
ยุติเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี และให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ พิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีใหม่ จึงย่อมไม่มี
ผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่  
ผู้เดือดร้อนหรือเสียหายที่มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖๐/๒๕๕๘  (เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อพิจารณาอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ 
ในการตรวจสอบองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติข้างต้นแล้ว เห็นว่า แม้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จะได้รับ 
เรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริง และมีความเห็นตามที่ผู้ฟูองคดีกล่าวอ้าง  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ก็มีอ านาจกระท าได้เพียงรายงานการตรวจสอบตามข้อร้องเรียนของผู้ฟูองคดีตาม 
มาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา ๓๕ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ เท่านั้น การด าเนินการดังกล่าวของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จึงหาได้มีผลเป็นการแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดีโดยตรงแต่อย่างใดไม่  ดังนั้น หากศาลมีค าบังคับตาม 
ค าขอของผู้ฟูองคดีย่อมไม่มีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ผูฟูองคดีโดยตรง 
ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๖/๒๕๕๘  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน (นายเฉลิมศักดิ์  จันทรทิม) ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒) “...เมื่อมาตรา ๒๘ (๔) 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ได้บัญญัติห้ามมิให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องร้องเรียนที่มีลักษณะเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษทางวินัยของ
ข้าราชการไว้พิจารณา หรือหากมีการรับไว้ก็ต้องยุติการพิจารณาเรื่องดังกล่าว ดังนั้น เมื่อเรื่องร้องเรียนของ 
ผู้ฟูองคดีเป็นเรื่องเก่ียวกับการขอให้ย้ายและขอให้มีการลงโทษทางวินัย พันต ารวจโท น. จึงเป็นเรื่องที่ไม่อยู่
ในอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองและผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ฟูองคดีจึงไม่อาจฟูองผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง  
ว่าการที่ผู้ตรวจการแผ่นดินยุติเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีเป็นการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจ 
ตามกฎหมายแก่ผู้ฟูองคดีได้ ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองในกรณีนี้ได้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๒/๒๕๕๔  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) “...ผู้ฟูองคดี
ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดี (วินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา และยุติการพิจาณาตาม
มาตรา ๒๘ (๓) ประกอบมาตรา ๑๓ (๒) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๕๒) จึงน าคดีมาฟูองขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดี คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่



๑๙๔ 
 

 
 

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ  
หรือค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒... ค าวินิจฉัยดังกล่าวของ 
ผู้ถูกฟูองคดีหาได้มีผลกระทบต่อสถานภาพสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด อีกทั้ง การที่ให้ผู้ถูกฟูองคดี
รับหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาก็มิได้มีผลเป็นการเยียวยาทุกข์หรือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ให้แก่ผู้ฟูองคดีโดยตรง ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมากจากการกระท าดังกล่าวของผู้ถูกฟูองคดี ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิ
ฟูองคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

๑.๑๐  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้โดยเฉพาะแล้ว 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  (เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑, พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์ (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ปฏิบัติหน้าที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน) 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, นายบูรณ์  ฐาปนดุล (ผู้ตรวจการแผ่นดิน) ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...พระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๔๒ วรรคสอง บัญญัติว่า ในกรณีที่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟูอง  
คดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการ
ตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด 
ประกอบกับระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ ข้อ ๔๓ วรรคหนึ่ง 
ก าหนดว่า พนักงานผู้ใดเห็นว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติต่อตน
ให้ถูกต้องตามกฎหมาย... และระเบียบส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาว่าด้วยการร้องทุกข์ และ 
การพิจารณาค าร้องทุกข์ของพนักงาน พ.ศ. ๒๕๔๔ ข้อ ๗ วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า การร้องทุกข์ต่อเลขาธิการ
หรือผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ให้ด าเนินการดังนี้ (๑) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชา 
ในระดับที่ต่ ากว่าเลขาธิการ ให้ร้องทุกข์ต่อเลขาธิการ  (๒) ในกรณีที่เหตุร้องทุกข์เกิดจากเลขาธิการ  
ให้ร้องทุกข์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา จึงเป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับ  
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากการออกค าสั่งที่เป็นเหตุแห่งการฟูองคดีนี้ 
ไว้โดยเฉพาะแล้ว...” 

๑.๑๑  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายแล้ว 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  (เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑, พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์ (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ปฏิบัติหน้าที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน) 



๑๙๕ 
 

 
 

ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, นายบูรณ์  ฐาปนดุล (ผู้ตรวจการแผ่นดิน) ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...หลังจากผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ได้มีค าสั่งส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ที่ ๖๕/๒๕๖๑ ลงวันที่ ๑๒ มิถุนายน ๒๕๖๑ เรื่อง แต่งตั้ง (ย้าย) 
พนักงาน  ให้ย้ายผู้ฟูองคดีจากต าแหน่งผู้อ านวยการสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินศึกษา ไปด ารงต าแหน่ง
ผู้อ านวยการส านักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๕๖๑ 
ร้องทุกข์ต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ว่าค าสั่งดังกล่าวไม่เป็นธรรมแก่ผู้ฟูองคดี เนื่องจากแม้ว่าจะเป็นการย้ายระดับ
เดียวกันที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งและค่าตอบแทนต่าง ๆ เท่าเดิม แต่เป็นการย้ายเจ้าหน้าที่ข้ามสายงาน  
ที่ต้องมีความรู้ความช านาญเฉพาะ ต่อมาผู้อ านวยการส านักบริหารทรัพยากรมนุษย์ได้แจ้งผลการพิจารณา
ร้องทุกข์ให้ผู้ฟูองคดีทราบตามหนังสือส านักบริหารทรัพยากรมนุษย์ ที่ สบท. ๐๓/๗๕๑ ลงวันที่ ๒๕ 
กรกฎาคม ๒๕๖๑ ว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ พิจารณาแล้วเห็นว่าค าสั่งที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ สั่งโดยความเห็นชอบ
ของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ และผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๓ เป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบของผู้มีหน้าที่และอ านาจตามระเบียบ
ที่เก่ียวข้องแล้ว และโดยที่การร้องทุกข์ของผู้ฟูองคดีไม่เป็นไปตามนัยข้อ ๔๓ ของระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดิน
ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ ประกอบข้อ ๗ วรรคหนึ่ง (๒) ของระเบียบส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาค าร้องทุกข์ของพนักงาน พ.ศ. ๒๕๔๕ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
จึงไม่รับค าร้องทุกข์ไว้พิจารณาได้ นั้น เห็นว่า เมื่อเหตุร้องทุกข์เกิดจากผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ผู้ฟูองคดีจึงต้อง 
ร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินตามท่ีก าหนดไว้ในระเบียบดังกล่าว อย่างไรก็ตาม แม้กรณีนี้ผู้ฟูองคดี
จะไม่ได้ร้องทุกข์ต่อประธานผู้ตรวจการแผ่นดินก็ตาม แต่เมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เห็นว่าการร้องทุกข์ของผู้ฟูองคดี
ไม่เป็นไปตามวิธีการที่ก าหนดไว้ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ก็ชอบที่จะส่งเรื่องร้องทุกข์ของผู้ฟูองคดีให้ประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาตามอ านาจหน้าที่ต่อไป  ดังนั้น การแจ้งผลการพิจารณาร้องทุกข์ให้ผู้ฟูองคดี
ทราบดังกล่าว ทั้งยังแจ้งด้วยว่าค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ เป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ ย่อมถือได้ว่าผู้ฟูองคดี
ได้ด าเนินการตามข้ันตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องดังกล่าวที่กฎหมาย
ก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

๑.๑๒  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดียังมิได้ได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบถ้วน 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...ประกอบกับข้อเท็จจริงตามหนังสือของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่วินิจฉัย 
ให้ยุติการพิจารณาข้อร้องเรียนของผู้ฟูองคดี โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงเป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันมีลักษณะ
เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
ซึ่งเมื่อพิจารณามาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 



๑๙๖ 
 

 
 

พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่บัญญัติว่า ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟูองคดีปกครองในเรื่องนั้น จะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการ  
ตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าวและได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลา 
อันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด เมื่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ มิได้บัญญัติขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายไว้เป็นการเฉพาะ ประกอบกับการกระท าอันเป็นเหตุพิพาทของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในคดีนี้ มิได้มี
ลักษณะเป็นการกระท าขององค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอันเป็นเหตุยกเว้นมิให้น า
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับตามนัยมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ดังนั้น ผู้ฟูองคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งและเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งตามนัยมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบกับข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า  
ผู้ฟูองคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ก่อนน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้น จึงเป็นกรณีที่
ผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายอันเป็นเงื่อนไขการฟูองคดีตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิ 
ที่จะฟูองคดีนี้เพ่ือโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ อันมีผลเป็นการขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอน 
การวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ได้...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๒/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) “...เมื่อ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ มิได้บัญญัติขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้เป็นการเฉพาะ ประกอบกับการกระท าอันเป็นเหตุพิพาทของ
ผู้ถูกฟูองคดีในคดีนี้ มิได้มีลักษณะเป็นการกระท าขององค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อันเป็น
เหตุยกเว้นมิให้น าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับตามนัยมาตรา ๔ 
วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  ดังนั้น ผู้ฟูองคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวัน
นับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง ตามนัยมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ ประกอบข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือลงวันที่ ๑๔ 
มกราคม ๒๕๕๗ อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดี จึงเป็นการยื่นอุทธรณ์เมื่อพ้นระยะเวลาส าหรับการ
อุทธรณ์ แต่เนื่องจากค าสั่งทางปกครองดังกล่าวอาจกระทบถึงสิทธิของผู้ฟูองคดี จึงต้องระบุกรณีที่อาจ
อุทธรณ์หรือโต้แย้ง การยื่นค าอุทธรณ์หรือค าโต้แย้งและระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้ง
ดังกล่าวไว้ด้วย ตามมาตรา ๔๐ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
เมื่อไม่ปรากฏว่าค าสั่งดังกล่าวของผู้ถูกฟูองคดีได้มีการระบุเกี่ยวกับสิทธิในการอุทธรณ์ จึงมีผลท าให้
ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดีขยายเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 



๑๙๗ 
 

 
 

๔๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือลงวันที่ ๑๔ มกราคม ๒๕๕๗ 
อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดี จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด  
อย่างไรก็ตาม เมื่อผู้ถูกฟูองคดีได้รับหนังสืออุทธรณ์เมื่อวันที่ ๒๓ มกราคม ๒๕๕๔ ผู้ถูกฟูองคดีจะต้อง
วินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดีให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดี ตามมาตรา 
๔๕ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน แต่ผู้ ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้นเมื่อวันที่ ๒๑ มีนาคม 
๒๕๕๗ ซึ่งยังอยู่ในระยะเวลาด าเนินการของผู้พิจารณาอุทธรณ์ จึงถือไม่ได้ว่าผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการ  
ตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ อันจะมีสิทธิฟูองคดีต่อศาล...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๙/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๕๒ มิได้บัญญัติขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้เป็นการเฉพาะ 
ประกอบกับการกระท าอันเป็นเหตุพิพาทของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในคดีนี้ มิได้มีลักษณะเป็นการกระท าของ
องค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อันเป็นเหตุยกเว้นมิให้น าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับตามนัยมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว อีกทั้ง  
การวินิจฉัยหรือการมีค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในฐานะผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระ
ภายในขอบเขตงานที่ได้รับมอบหมายตามหลักเกณฑ์และวิธี การที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ผู้ตรวจการแผ่นดินร่วมกันก าหนดตามนัยมาตรา ๑๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ กรณีจึงมิได้มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจกระท าการโดยคณะบุคคล
หรือในรูปคณะกรรมการที่ไม่อยู่ในบังคับให้ต้องอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ
ตามมาตรา ๔๘ ประกอบมาตรา ๘๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น 
ผู้ฟูองคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งและ 
เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งตามนัยมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ประกอบข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟูองคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ก่อนน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้น จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหาย
อันเป็นเงื่อนไขการฟูองคดีตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิที่จะฟูองคดีนี.้..” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๒/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓, ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔) “...เมื่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒  
มิได้บัญญัติขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้เป็นการเฉพาะ ประกอบกับ
การกระท าอันเป็นเหตุพิพาทของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในคดีนี้ มิได้มีลักษณะเป็นการกระท าขององค์กรที่ใช้



๑๙๘ 
 

 
 

อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อันเป็นเหตุยกเว้นมิให้น าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับตามนัยมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว อีกทั้ง การวินิจฉัย
หรือการมีค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในฐานะผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระภายใน
ขอบเขตงานที่ได้รับมอบหมายตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการ
แผ่นดินร่วมกันก าหนด ตามนัยมาตรา ๑๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ กรณีจึงมิได้มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจกระท าการโดยคณะบุคคลหรือ 
ในรูปคณะกรรมการที่ไม่อยู่ในบังคับให้ต้องอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการตาม
มาตรา ๔๘ ประกอบมาตรา ๘๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น  
ผู้ฟูองคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งและ 
เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งตามนัยมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ประกอบข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟูองคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ก่อนน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้น จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหาย
อันเป็นเงื่อนไขการฟูองคดีตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิที่จะฟูองคดีนี้...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๕๒ มิได้บัญญัติขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้เป็นการเฉพาะ 
ประกอบกับการกระท าอันเป็นเหตุพิพาทของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในคดีนี้ มิได้มีลักษณะเป็นการกระท าของ
องค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อันเป็นเหตุยกเว้นมิให้น าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับตามนัยมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ดังนั้น  
ผู้ฟูองคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งและเป็น
ผู้พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งตามนัยมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ประกอบข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟูองคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูอง
คดีท่ี ๑ ก่อนน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้น จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อน
เสียหายอันเป็นเงื่อนไขการฟูองคดีตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิที่จะฟูองคดีนี้...” 

๑.๑๓  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นการยื่นฟ้องภายในก าหนดระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือ
ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒  (เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑, พลเอก วิทวัส  รชตะนันทน์ (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ปฏิบัติหน้าที่ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน) 



๑๙๙ 
 

 
 

ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒, นายบูรณ์  ฐาปนดุล (ผู้ตรวจการแผ่นดิน) ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...การฟูองคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น มาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
บัญญัติให้ยื่นฟูองคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดีหรือนับแต่วันที่  
พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง  
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่ผู้ฟูองคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แล้วแต่กรณี  เว้นแต่จะมี  
บทกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่ อศาลเมื่อวันที่ ๑๑ 
กันยายน ๒๕๖๑ จึงเป็นการยื่นฟูองภายในก าหนดระยะเวลาการฟูองคดี ตามมาตรา ๔๙ แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองจึงรับค าฟูองของ 
ผู้ฟูองคดีไว้พิจารณาพิพากษาได้...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ได้รับหนังสือของผู้ฟูองคดีไว้แล้วเมื่อวันที่ ๒๓ 
กรกฎาคม ๒๕๕๓ แต่มิได้ด าเนินการใดๆ กรณีจึงถือว่าผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครอง
เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง ผู้ฟูองคดี
ต้องยื่นฟูองคดีตามข้อหาดังกล่าวภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟูองคดี  
ได้มีหนังสือร้องขอต่อผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่อศาลทางไปรษณีย์ลงทะเบียน เมื่อวันที่ 
๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๓ จึงเป็นการยื่นฟูองคดีภายในระยะเวลาการฟูองคดี ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

๑.๑๔  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเรื่องที่ศาลไม่มีอ านาจก าหนดค าบังคับให้ได้ 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) 

“...แม้ผู้ถูกฟูองคดีโดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะได้รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณาสอบสวนและ  
มีความเห็นตามที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียน แต่ผู้ตรวจการแผ่นดินก็มีอ านาจกระท าได้เพียงรายงานการตรวจสอบ
ข้อร้องเรียนตามมาตรา ๓๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๕๒ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีทั้งสองกรณี  
และผู้ถูกฟูองคดีได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๑๐/๓๑๖ ลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ แจ้งผลการวินิจฉัย
ของผู ้ตรวจการแผ่นดินให้ผู ้ฟูองคดีทราบแล้ว (วิน ิจฉัยให้ยุต ิการพิจารณาตามมาตรา ๒๘ (๓)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒) ศาลจึงไม่มีอ านาจออก 
ค าบังคับให้ผู้ถูกฟูองคดีไปด าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงและด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนตามค าขอ
ของผู ้ฟ ูองคดีอีก ผู ้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู ้ม ีส ิทธิฟูองคดีนี ้ต ่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ ่ง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 



๒๐๐ 
 

 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๕๖/๒๕๔๙  (ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ผู้ถูกฟูองคดี) 
“...การที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่าได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่ผู้ถูกฟูองคดีไม่พิจารณาด าเนินการเกี่ยวกับ
เรื่องที่ตนได้ร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดีว่า ผู้ฟูองคดีกับพวกถูกเจ้าพนักงานต ารวจสถานีต ารวจภูธรอ าเภอเขาฉกรรจ์
ร่วมกันปล้นทรัพย์และพยายามฆ่า โดยใช้อาวุธปืนยิงรถยนต์ของผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหาย เหตุเกิด  
เมื่อวันที่ ๗ มกราคม ๒๕๓๖ นั้น มูลเหตุที่ก่อให้เกิดการกล่าวหาดังกล่าวผู้ฟูองคดีตกเป็นผู้ต้องหาและ 
เป็นจ าเลยในคดีอาญาเก่ียวเนื่องกัน คดีส่วนที่ผู้ฟูองคดีเป็นจ าเลยอยู่ในระหว่างพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม 
การกล่าวอ้างว่าเจ้าพนักงานต ารวจที่จับกุมผู้ฟูองคดีกระท าการโดยไม่ชอบเกี่ยวเนื่องกับคดีอาญาที่ผู้ฟูองคดี
เป็นจ าเลยนั้น ผู้ฟูองคดีชอบที่จะน าสืบพยานหลักฐานของตนตามกระบวนการพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม
ให้เป็นที่ยุติเสียก่อน  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดีขอให้ศาลปกครองมีค าบังคับให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดี
ที่ให้ยุติเรื่องและให้ผู้ถูกฟูองคดีพิจารณาค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีให้มีผลเป็นไปในทิศทางตามข้อต่อสู้ของ  
ผู้ฟูองคดีในคดีอาญา ทั้งๆ ที่เรื่องเกี่ยวเนื่องดังกล่าวยังอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลยุติธรรมนั้น โดยที่
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๒๔ บัญญัติไว้ว่า 
“เรื่องท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาวินิจฉัยว่ามีลักษณะดังต่อไปนี้ ไม่ให้รับเรื่องไว้พิจารณาหรือให้ยุติการ
พิจารณา (๒) เรื่องท่ีมีการฟูองร้องเป็นคดีอยู่ในศาล ฯลฯ” ตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีที่ปรากฏในค าฟูอง
มีลักษณะเป็นเรื่องที่มีการฟูองร้องเกี่ยวเนื่องเป็นคดีอยู่ในศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นเรื่องที่ผู้ถูกฟูองคดีมีอ านาจ  
ที่จะให้ยุติการพิจารณาตามบทกฎหมายดังกล่าว ศาลปกครองจึงไม่อาจบังคับให้ผู้ถูกฟูองคดี ให้พิจารณา 
ค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีต่อไปโดยฝุาฝืนบทกฎหมายดังกล่าวได้ กรณีจึงเป็นเรื่องที่ศาลปกครองไม่มีอ านาจ
ก าหนดค าบังคับให้ได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

๒.  ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเนื้อหาแห่งคดี 

๒.๑  กรณีวินิจฉัยว่าไม่ละเลยล่าช้าและไม่เป็นละเมิดทางปกครอง 
ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๖๕๗/๒๕๕๗  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...คดีมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยว่า การที่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง
ไม่ด าเนินการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีตามหนังสือ ลงวันที่ ๒๒ 
กรกฎาคม ๒๕๕๓ เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือไม่... เห็นได้ว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ 
มีอ านาจหน้าทีพิ่จารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงค าร้องเรียนในกรณีการไม่ปฏิบัติตามกฎหายหรือปฏิบัติ
นอกเหนืออ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน 
หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ที่ก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผู้ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ยกเว้นเรื่องที่มีการฟูองเป็นคดีอยู่ในศาลหรือเรื่องที่
ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเสร็จเด็ดขาดแล้ว หรือเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษ 
ทางวินัยของข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ



๒๐๑ 
 

 
 

ส่วนท้องถิ่น โดยมีผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับกิจการทั่วไปและงานธุรการของผู้ถูกฟูอง
คดีที่ ๒ และปฏิบัติการอ่ืนตามที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ มอบหมาย ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ภายหลังจากที่ผู้ฟูองคดี
ได้มีหนังสือ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๓ ร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ขอให้พิจารณาสอบสวนกรณีที่ 
ผู้ฟูองคดีเห็นว่า ผู้ฟูองคดีถูกโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ เลิกจ้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และต่อมา เมื่อวันที่ ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๓ พนักงานผู้รับผิดชอบส านวนซึ่งเป็นพนักงานของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ที่ได้รับมอบหมายให้พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ได้ประสานงาน  
ขอทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวกับผู้อ านวยการส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาระยอง เขต ๑ 
และได้รับการชี้แจงในเวลาต่อมา ว่าผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูองผู้อ านวยการโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ 
และโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ ต่อศาลปกครองระยอง ปรากฏตามส าเนาค าฟูองลงวันที่ ๒ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๓ คดีหมายเลขด าที่ ๒๕๑/๒๕๕๓ โดยฟูองว่า ผู้อ านวยการโรงเรียนนิคมสร้างตนเอง
จังหวัดระยอง ๘ และโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ บอกเลิกจ้างผู้ฟูองคดีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ ที่ ๓๐/๒๕๕๓ 
เรื่อง สั่งเลิกจ้างลูกจ้างชั่วคราว ลงวันที่ ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๕๓ และขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนรวมเป็น
เงินจ านวน ๓๒,๕๖๙ บาท แก่ผู้ฟูองคดี ซึ่งเมื่อพิเคราะห์เปรียบเทียบค าร้องเรียน ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม 
๒๕๕๓ ที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ แล้ว เห็นได้ว่า เป็นการกล่าวอ้างถึงการที่ผู้ฟูองคดีถูกกลั่น
แกล้งและไม่ต่อสัญญาจ้างจากผู้อ านวยการโรงเรียนนิคมสร้างตนเองจังหวัดระยอง ๘ ในลักษณะเดียวกัน 
กับการกล่าวอ้างในค าฟูองคดีต่อศาลปกครองระยองในคดีหมายเลขด าที่ ๒๕๑/๒๕๕๓ โดยมีประเด็นหลัก 
ที่ต้องพิจารณาอย่างเดียวกันว่า การบอกเลิกจ้างผู้ฟูองคดีชอบด้วยหลักเกณฑ์และเงื่อนไขเกี่ยวกับการจ้าง
หรือไม่ กรณีจึงฟังได้ว่า เรื่องร้องเรียนดังกล่าวเป็นเรื่องที่มีการฟูองร้องเป็นคดีอยู่ในศาลแล้ว ซึ่งมีลักษณะ
ต้องห้ามมิให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ รับไว้พิจารณาหรือให้ยุติการพิจารณาตามนัยมาตรา ๒๘ (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ และเมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
ได้พิจารณาแล้วเห็นชอบตามที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เสนอ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๑๑/๙๓๐ 
ลงวันที่ ๒๓ ธันวาคม ๒๕๕๓ แจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ฟูองคดีทราบจึงเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้แล้ว 
และไม่อาจรับฟังได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติแต่อย่างใด...” 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๘๖๐/๒๕๖๒  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...เมื่อนับระยะเวลาตั้งแต่วันที่ผู้ฟูองคดีมีหนังสือ  
ลงวันที่ ๑ มิถุนายน ๒๕๖๐ ร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จนถึงวันที่ ๒๓ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ซึ่งเป็นวันที่ 
ผู้ฟูองคดียื่นฟูองคดีต่อศาลรวมเป็นระยะเวลาทั้งสิ้น ๖ เดือน โดยภายในระยะเวลาดังกล่าวมีขั้นตอนที่ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จะต้องรับฟังข้อเท็จจริงจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ที่เกี่ยวข้องชี้แจง 
และแสดงพยานหลักฐานประกอบตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๑๕ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยปรากฏข้อเท็จจริงตามค าให้การของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ว่า ในการ
พิจารณาด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ในเบื้องต้นเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ



๒๐๒ 
 

 
 

ส านวนได้ประสานงานทางโทรศัพท์กับเจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย เพ่ือสอบถามข้อมูล
เพ่ิมเติมเกี่ยวกับประเด็นตามค าร้องเรียนตามนัยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๗ เมษายน ๒๕๔๗ แจ้งตาม
หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร ๐๕๐๓/ว ๙๘ ลงวันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๔๗ และได้รับทราบว่า 
เจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้ชี้แจงให้ผู้ฟูองคดีทราบเกี่ยวกับการด าเนินการของตลาด
หลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ซึ่งผู้ฟูองคดีได้รับทราบและเข้าใจเรื่องดังกล่าว พร้อมทั้งแจ้งว่าไม่ประสงค์  
ที่จะร้องเรียนตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยแล้ว โดยจะมีหนังสือแจ้งมายังส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
เพ่ือขอถอนเรื่องร้องเรียนดังกล่าว  ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยจะได้ประสานงาน
ทางโทรศัพท์กับผู้ฟูองคดี และจะแจ้งให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินทราบ แต่ในเวลาต่อมาเจ้าหน้าที่ของ
ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยแจ้งว่าไม่สามารถติดต่อผู้ฟูองคดีได้ และไม่ปรากฏว่าได้มีการถอนเรื่อง
ร้องเรียน เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๑๐/๑๖๑๘ ลงวันที่ ๖ 
พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ขอให้ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยชี้แจงข้อเท็จจริงและส่งเอกสารหลักฐาน 
เพ่ือประกอบการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี ซึ่งตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้มีหนังสือ  
ที่ วค. ๑๓๙/๒๕๖๐ ลงวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ชี้แจงข้อเท็จจริงต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งข้อเท็จจริง
ดังกล่าว ผู้ฟูองคดีก็ไม่ได้คัดค้านว่าไม่เป็นความจริงแต่อย่างใด กรณีจึงเห็นได้ว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้รับฟัง
ข้อเท็จจริงจากหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริ งที่ถูกต้องครบถ้วนก่อนการวินิจฉัย  
ซึ่งต้องใช้ระยะเวลาพอสมควรในการด าเนินการดังกล่าว อีกทั้งข้อเท็จจริงปรากฏว่า หลังจากผู้ฟูองคดี  
ยื่นฟูองคดีต่อศาล ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้มีค าวินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีและ
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๑๐/๒๘๖ ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๖๑ 
แจ้งผลการวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ให้ผู้ฟูองคดีทราบด้วยแล้ว ซึ่งผู้ฟูองคดีได้รับหนังสือดังกล่าวเมื่อวันที่ 
๓๐ มีนาคม ๒๕๖๑ กรณีจึงยังถือไม่ได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ กระท าการดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรแต่อย่างใด  
เมื่อการกระท าของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควร 
จึงไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบ
กับมาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงไม่ต้อง 
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดี...” 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...แม้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จะมีหน้าที่ในการพิจารณา
และสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๒๔๔ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งใช้บังคับในขณะที่เกิดเหตุพิพาทก็ตาม แต่เมื่อในระหว่าง 
การพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูองส านักงานที่ดิน
จังหวัดชลบุรี สาขาสัตหีบ ที่ ๑ กับพวกรวม ๓ คน ต่อศาลปกครองกลาง เป็นคดีหมายเลขด าที่ ๒๑๒๓/๒๕๕๖ 
หมายเลขแดงที่ ๑๙๒๗/๒๕๕๖ โดยมีประเด็นแห่งคดีที่ต้องวินิจฉัยอย่างเดียวกันกับเรื่องเรียนว่า ส านักงาน
ที่ดินจังหวัดชลบุรี สาขาสัตหีบ ปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ กรณีจึงถือได้ว่าเรื่องร้องเรียน



๒๐๓ 
 

 
 

ดังกล่าวเป็นเรื่องที่มีการฟูองร้องเป็นคดีอยู่ในศาล  แม้ว่าคดีดังกล่าวอยู่ระหว่างพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง  
ไม่รับค าฟูองของศาลปกครองสูงสุดก็ตาม ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงมีอ านาจสั่งให้ยุติการพิจารณาได้ตามมาตรา ๒๘ (๒) 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
สั่งให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี จึงมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด  
ให้ต้องปฏิบัติ และไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ประกอบมาตรา ๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙  
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ จึงไม่จ าต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด...” 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๖/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓)  
“...ภายหลังผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ได้รับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีแล้ว ได้ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
มอบหมาย กล่าวคือ มีหนังสือแจ้งข้อสั่งการของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือหัวหน้าหน่วยงานดังกล่าว หรือบุคคลใดมาให้ถ้อยค า ชี้แจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็น 
และส่งมอบพยานหลักฐาน ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๑๕ (๑) (๒) (๓) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ตลอดจนการประสานงานกับหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องเกี่ยวกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีการไปตรวจสอบสถานที่ร้องเรียน
และเข้าร่วมประชุมรับฟังข้อเท็จจริงจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เมื่อได้ข้อเท็จจริงครบถ้วนจึงได้รายงานพร้อม
เสนอความเห็นให้เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินทราบและเมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้พิจารณา 
เรื่องดังกล่าวแล้วเห็นชอบตามที่เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอ กรณีจึงถือได้ว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
และที่ ๒ ได้ปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๒๔๔ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ ซึ่งใช้บังคับในขณะที่เกิดเหตุพิพาท พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๕๒ จึงไม่เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และไม่เป็นการกระท า
ละเมิดต่อผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบมาตรา ๕ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ จึงไม่ต้องรับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดี...” 

๒.๒  กรณีวินิจฉัยว่าปฏิบัติหน้าทีโ่ดยชอบแล้ว 
ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...ส าหรับกรณีที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่า การที่ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ด าเนินการสอบสวนเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดีแทนผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นการ
กระท าโดยไม่มีอ านาจ นั้น มาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ บัญญัติ
ว่า ส านักงานมีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับกิจการทั่วไปของผู้ตรวจการแผ่นดินและให้มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(๑) รับผิดชอบงานธุรการของผู้ตรวจการแผ่นดิน (๒) ศึกษา รวบรวม วิเคราะห์ข้อมูลและสนับสนุนให้มีการ
วิจัยเกี่ยวกับงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน (๓) เผยแพร่วิชาการ ให้ความรู้และการศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับ



๒๐๔ 
 

 
 

สิทธิที่จะร้องเรียนตามกฎหมาย อ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน และประมวลจริยธรรมของผู้ด าร ง
ต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ และเจ้าหน้าที่ของรัฐ (๔) ประสานงานกับหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น องค์กรอ่ืน และประชาชนเกี่ยวกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน (๕) ปฏิบัติการอ่ืนตามที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมอบหมาย  มาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน บัญญัติว่า ในกิจการของส านักงานที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก ให้เลขาธิการเป็นผู้แทนของส านักงาน 
เพ่ือการนี้เลขาธิการจะมอบอ านาจให้บุคคลใดปฏิบัติงานเฉพาะอย่างแทนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามระเบียบที่
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินปรึกษาหารือและเห็นชอบร่วมกันก าหนด และค าสั่ง
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ ๒๐/๒๕๕๔ เรื่อง มอบหมายให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินปฏิบัติหน้าที่ ลงวันที่ ๒๙ 
ธันวาคม ๒๕๕๔ มีสาระส าคัญว่า เพ่ือให้การปฏิบัติงานของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในการพิจารณาและสอบสวน
หาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนเป็นไปด้วยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ จึงได้มอบหมายให้ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินปฏิบัติหน้าที่ในกรณีที่มีหนังสือแจ้งข้อสั่งการของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ให้หน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือหัวหน้าหน่วยงานดังกล่าว หรือบุคคลใดมาให้ถ้อยค า 
ชี้แจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็น และส่งมอบพยานหลักฐานตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๑๕ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ จากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
และค าสั่งดังกล่าว จึงเห็นได้ว่า นอกจากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ รับผิดชอบงานธุรการ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว ยังมีหน้าที่ประสานงานกับหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการ
ส่วนท้องถิ่น องค์กรอ่ืน และประชาชนเกี่ยวกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าในการพิจารณาเรื่องร้องเรี ยนของผู้ ฟูองคดี ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ได้ด าเนินการสอบสวน และประสานงานกับหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องร้องเรียนของผู้ฟูองคดี 
เมื่อรวบรวมข้อเท็จจริงเรียบร้อยแล้ว ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงเสนอความเห็นต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
เพ่ือพิจารณา ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้พิจารณาแล้วเห็นชอบตามที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอ จึงเห็นได้ว่า 
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ว มิใช่กระท าโดยไม่มี
อ านาจแต่อย่างใด...” 

๒.๓  กรณีวินิจฉัยว่ามอบอ านาจให้ลงนามในค าให้การโดยชอบแล้ว 
ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๖/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓)  
“...ส่วนกรณีที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่า นายเฉลิมศักดิ์  จันทรทิม เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ไม่ได้เป็น 
ผู้ถูกฟูองคดีในคดีนี้ แต่เป็นผู้ลงนามในค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงไม่ถือว่าเป็น
ค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ นั้น ข้อ ๒๐ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการ 
ในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบ
อ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔ ก าหนดว่า คู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ



๒๐๕ 
 

 
 

เจ้าหน้าที่ของรัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างแล้วแต่กรณีของหน่วยงานทางปกครอง
นั้น หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอัยการฟูองคดีหรือ
ด าเนินคดีปกครองแทนได้ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ โดยศาสตราจารย์ศรีราชา เจริญพานิช  
ได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๔ มีนาคม ๒๕๕๗ มอบอ านาจให้ นายเฉลิมศักดิ์ จันทรทิม เลขาธิการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ท าการแทนในการยื่นค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติมหรือเอกสารต่อศาล เข้าฟังการไต่สวน 
การพิจารณาคดี ตลอดจนการรับเอกสารหรือสิ่งอื่นใดจากศาล ดังนั้น การที่ นายเฉลิมศักดิ์ จันทรทิม   
เลขาการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ลงนามในค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว ส่วนการรับค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไว้พิจารณา นั้น 
เป็นดุลพินิจของศาลที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๕ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบข้อ ๕๐ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓...” 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...ส าหรับกรณีที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่า นายเฉลิมศักดิ์  
จันทรทิม เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน มิได้เป็นผู้ถูกฟูองคดีในคดีนี้ แต่เป็นผู้ลงนามในค าให้การ
ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงไม่ถือว่าเป็นค าให้การของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ขอให้ศาลไม่รับค าให้การดังกล่าว นั้น  
ข้อ ๒๐ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่าย
ส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอ ง  
การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔  
ก าหนดว่า คู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ 
พนักงานหรือลูกจ้างแล้วแต่กรณีของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอัยการฟูองคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนได้ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ โดยศาสตราจารย์ศรีราชา  เจริญพานิช ได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๔ มีนาคม ๒๕๕๗ มอบอ านาจให้ 
นายเฉลิมศักดิ์  จันทรทิม  เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ท าการแทนในการยื่นค าให้การ 
หรือเอกสารต่อศาล เข้าฟังการไต่สวน การพิจารณาคดี ตลอดจนการรับเอกสารหรือสิ่งอ่ืนใดจากศาล  
ดังนั้น การที่นายเฉลิมศักดิ์  จันทรทิม  เลขาการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ลงนามในค าให้การ  
ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว  ส่วนการรับค าให้การของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไว้พิจารณา นั้น 
เป็นดุลพินิจของตุลาการเจ้าของส านวนที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ทั้งนี้  ตามมาตรา ๕๕ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบข้อ ๕๐ แห่งระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓...” 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...ส าหรับกรณีที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่า นายเฉลิมศักดิ์  
จันทรทิม เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน มิได้เป็นผู้ถูกฟูองคดีในคดีนี้ แต่เป็นผู้ลงนามในค าให้การ



๒๐๖ 
 

 
 

และค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงไม่ถือว่าเป็นค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ขอให้ศาลไม่รับค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมดังกล่าว นั้น ข้อ ๒๐ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการ
ในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบ
อ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. ๒๕๔๔  ก าหนดว่า คู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างแล้วแต่กรณีของหน่วยงานทางปกครองนั้น 
หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอัยการฟูองคดีหรือด าเนิน  
คดีปกครองแทนได้ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ โดยศาสตราจารย์ศรีราชา  เจริญพานิช  
ได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๔ มีนาคม ๒๕๕๗ มอบอ านาจให้ นายเฉลิมศักดิ์ จันทรทิม เลขาธิการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู้ท าการแทนในการยื่นค าให้การหรือเอกสารต่อศาล เข้าฟังการไต่สวน การพิจารณา
คดี ตลอดจนการรับเอกสารหรือสิ่งอ่ืนใดจากศาล ดังนั้น การที่นายเฉลิมศักดิ์ จันทรทิม เลขาการส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นผู ้ลงนามในค าให้การและค าให้การเพิ่มเติมของผู ้ถูกฟูองคดีที ่ ๑ จึงชอบ 
ด้วยกฎหมายแล้ว ส่วนการรับค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไว้พิจารณา นั้น  
เป็นดุลพินิจของศาลที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๕ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบข้อ ๕๐ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓...” 

๒.๔  กรณีวินิจฉัยให้ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.๑๓๐๑/๒๕๖๓  (ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) “...พิเคราะห์แล้วเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ มาตรา ๕๖ ที่ใช้บังคับขณะเกิดข้อพิพาทคดีนี้ บัญญัติว่า บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึง
ข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถิ่น เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารนั้นจะกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของ
ประชาชน หรือส่วนได้เสียอันถึงได้รับความคุ้มครองของบุคคลอ่ืน หรือเป็นข้อมูลส่วนบุคคล  ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ ซึ่งบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวถือเป็นหลักการที่รับรองสิทธิขั้น พ้ืนฐานของบุคคล 
ในการรับรู้ข้อมูลหรือข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองของทางราชการ โดยมีหลักเกณฑ์ในการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ซึ่งมาตรา ๔ บัญญัติว่า 
ในพระราชบัญญัตินี้ “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการ
ส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการสังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนที่ไม่เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี  
องค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพ หน่วยงานอิสระของรัฐและหน่วยงานอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง  
มาตรา ๓๕ วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า ให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่าง ๆ ตาม
ความเหมาะสม ซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งตามข้อเสนอของคณะกรรมการ มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์



๒๐๗ 
 

 
 

ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา ๑๔ หรือมาตรา ๑๕ หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านตามมาตรา ๑๗ 
และค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา ๒๕ และมาตรา ๓๗ วรรคสอง 
บัญญัติว่า ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้เป็นที่สุด และในการมีค าวินิจฉัย
จะมีข้อสังเกตเสนอต่อคณะกรรมการเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติเกี่ยวกับกรณีใดตามที่
เห็นสมควรก็ได้  ดังนั้น ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงมีผลผูกพันให้
หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัย เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟูองคดีได้มี
หนังสือลงวันที่ ๒๖ ธันวาคม ๒๕๕๔ ถึงผู้ถูกฟูองคดีซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ เพ่ือขอข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเรื่องที่ผู้ฟูองคดีร้องเรียนจ านวน ๔ รายการ 
คือ รายการที่ ๑ หนังสือชี้แจงจากหน่วยงาน รายการที่ ๒ บันทึกของผู้ถูกฟูองคดีที่สรุปสาระส าคัญของเรื่อง
ร้องเรียนและความเห็นของผู้ถูกฟูองคดีในการเสนอเรื่องให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาวินิจฉัย รายการที่ ๓ 
ค าวินิจฉัยฉบับเต็ม (ถ้ามี) และรายการที่ ๔ ส านวนเรื่องร้องเรียนพร้อมสรรพเอกสารทุกแผ่นที่ปรากฏ 
ในส านวน แต่ผู้ถูกฟูองคดีพิจารณาแล้วได้มีหนังสือ ลับ ด่วนที่สุด ที่ ผผ ๐๙/๒๘ ลงวันที่ ๑๖ มกราคม ๒๕๕๕  
แจ้งค าสั่งไม่อนุญาตให้คัดถ่ายข้อมูลข่าวสารของราชการดังกล่าว ผู้ฟูองคดีจึงยื่นหนังสือลงวันที่ ๒๖ 
มกราคม ๒๕๕๕ อุทธรณ์ค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดี  ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม 
การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมายได้มีค าวินิจฉัยที่ สค ๕๒/๒๕๕๕ ลงวันที่ ๑๐ เมษายน 
๒๕๕๕ ให้ผู้ถูกฟูองคดีเปิดเผยข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๒ และรายการที่ ๔ พร้อมทั้งส าเนาที่มีค ารับรอง
ถูกต้องให้แก่ผู้ฟูองคดี เว้นแต่ ชื่อ สกุล และที่อยู่ของพยาน และข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่ปะปนอยู่ในข้อมูล
ดังกล่าว เช่น บัตรประจ าตัวประชาชน บัตรประจ าตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐ และทะเบียนบ้าน ให้ปกปิดไว้ กรณี
จึงเป็นการใช้อ านาจตามมาตรา ๓๕ วรรคหนึ่ง และเป็นที่สุดตามมาตรา ๓๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว อันมีผลผูกพันให้ผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องปฏิบัติตาม 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวให้ครบถ้วนถูกต้อง เมื่อผู้ถูกฟูองคดี
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้ผู้ฟูองคดีเฉพาะข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๒ โดยมิได้เปิดเผยรายการที่ ๔ ตามค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร จึงเป็นการปฏิบัติตามค าวินิจฉัยที่ไม่ครบถ้วนสมบูรณ์
อันเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ... การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ 
ผู้ถูกฟูองคดีปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย ที่ สค ๕๒/๒๕๕๕ ลงวันที่ ๑๐ เมษายน ๒๕๕๕ โดยให้เปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารรายการที่ ๔ ตามค าร้องของผู้ฟูองคดี พร้อมทั้งส าเนาที่มีค ารับรองถูกฟูองให้แก่ผู้ฟูองคดี  
เว้นแต่ชื่อ สกุล และที่อยู่ของพยาน และข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่ปะปนอยู่ในข้อมูลดังกล่าว เช่น  
บัตรประจ าตัวประชาชน บัตรประจ าตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐ และทะเบียนบ้านให้ปกปิดไว้ ทั้งนี้ ให้ด าเนินการ 
ให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่คดีถึงที่สุด นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย พิพากษายืน...” 

 
 



๒๐๘ 
 

 
 

๓.  ค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองในส่วนอ่ืน ๆ ที่น่าสนใจ 

๓.๑  กรณีวินิจฉัยว่าไม่มีประโยชน์ที่จะพิจารณาคดีนี้ต่อไป 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๒๐๔/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 

กระทรวงการคลัง ผู ้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...แม้ในขณะที่ผู้ฟูองคดียื่นค าร้องต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ กรณี
พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ และการปฏิบัติหน้าที่และ
ความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ต้องอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว มีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
ยังมีผลใช้บังคับอยู่ก็ตาม แต่เมื่อคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ออกประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ฉบับที่ ๑๑/๒๕๕๗ เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม 
๒๕๕๗ ซึ่งก าหนดให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ สิ้นสุดลง ยกเว้นหมวด ๒  
โดยต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗  
ซึ่งมาตรา ๔๗ ได้บัญญัติให้บรรดาประกาศและค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติหรือค าสั่งของหัวหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ได้ประกาศหรือสั่งในระหว่างวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ จนถึงวันที่
คณะรัฐมนตรีเข้ารับหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญนี้ เป็นประกาศหรือค าสั่งหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมายและ
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและเป็นที่สุด และให้ประกาศหรือค าสั่งดังกล่าวที่ยังมีผลใช้บังคับอยู่ในวันก่อน  
วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้มีผลใช้บังคับต่อไป จนกว่าจะมีกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี  
หรือค าสั่ง แล้วแต่กรณี แก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก ฉะนั้น เมื่อยังไม่มีกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี 
หรือค าสั่งใดๆ ที่ให้ยกเลิกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๑/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม 
๒๕๕๗ ประกาศดังกล่าวจึงยังมีผลใช้บังคับต่อไป ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ จึงสิ้นสุดลงแล้ว ผู้ฟูองคดีจึงไม่อาจโต้แย้งกรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้อีก กรณีจึงไม่มีประโยชน์ที่จะพิจารณาคดีนี้อีกต่อไป...” 

๓.๒  กรณีวินิจฉัยว่าเป็นการฟ้องซ้ า 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๔/๒๕๖๒  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 

เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒) “...ผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูองผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง  ซึ่งเป็น
ผู้ถูกฟูองคดีในคดีก่อน จึงเป็นการฟูองคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อน และมีค าฟูองที่มีสภาพแห่งข้อหาและค าขอ
บังคับเป็นประเด็นเดียวกับคดีที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งที่ ๓๐/๒๕๕๘ ชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว  ดังนั้น  
การที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองซึ่งเป็นคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อนโดยอาศัยเหตุแห่งข้ออ้าง 
อย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ า ซึ่งต้องห้ามตามข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีฟังไม่ขึ้น...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๖๔/๒๕๖๑  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี) “...คดีนี้
แม้ผู้ฟูองคดียื่นฟูองผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดี หาใช่ยื่นฟูองส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและ
เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดีเช่นเดียวกับคดีหมายเลขด าที่ ๑๓๔๐/๒๕๕๗ 



๒๐๙ 
 

 
 

หมายเลขแดงที่ ๑๗๑๔/๒๕๕๗  คดีหมายเลขด าที่ ๑๖/๒๕๕๙ หมายเลขแดงที่ ๑๑๖/๒๕๕๙  ของ 
ศาลปกครองกลางก็ตาม  แต่เนื่องจากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
เป็นผู้บังคับบัญชาโดยมีหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของผู้ตรวจการแผ่นดิน  ดังนั้น เมื่อคดีที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูอง
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ถูกฟูองคดี
ดังกล่าวมีข้อหาแห่งคดีและประเด็นที่ต้องวินิจฉัยเช่นเดียวกัน กรณีจึงถือว่าคดีหมายเลขด าที่ ๑๓๔/๒๕๕๗ 
หมายเลขแดงที่ ๑๗๑๔/๒๕๕๗  คดีหมายเลขด าที่ ๑๖/๒๕๕๙ หมายเลขแดงที่ ๑๑๖/๒๕๕๙  ของ 
ศาลปกครองกลางซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว เป็นค าสั่งที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ และค าสั่ง
ที่ ๗๙๒/๒๕๖๐ กับคดีนี้ผู้ฟูองคดียื่นฟูองโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ าที่ต้องห้ามมิให้ศาล
รับค าฟูองไว้พิจารณาตามข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๙๒/๒๕๖๐  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดี)  
“...คดีนี้ผู้ฟูองคดีได้ยื่นฟูองผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในคดีก่อน จึงเป็นการฟูองคู่กรณีเดียวกับคดีก่อน 
และมีค าฟูองที่มีสภาพแห่งข้อหาและค าขอบังคับเป็นประเด็นเดียวกันกับคดีที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่ง  
ที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ ชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว  ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดียื่นฟูองผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อน
ซ้ าอีกโดยอาศัยเหตุแห่งข้ออ้างอย่างเดียวกัน จึงเป็นการฟูองซ้ า ซึ่งต้องห้ามตามนัยข้อ ๙๗ แห่งระเบียบของ
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ อุทธรณ์ของผู้ฟูองคดี
ที่ว่าค าฟูองคดีนี้ไม่เป็นฟูองซ้ า เนื่องจากผู้กระท าความผิดยังไม่ถูกลงโทษ และคดีนี้เป็นการยื่นฟูองเป็นคดีใหม่ 
นั้น ไม่อาจรับฟังได้...” 

๓.๓  กรณีวินิจฉัยว่าไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัย 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๕๕/๒๕๖๒  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 

ส านักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, 
ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...กรณีนี้เมื่อศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่ง 
ไม่รับค าฟูองนี้ไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ และได้มีการแจ้งค าสั่งดังกล่าวให้ผู้ฟูองคดี
ทราบแล้วเมื่อวันที่ ๒๑ มิถุนายน ๒๕๕๙ ไม่ปรากฏว่าผู้ฟูองคดีได้ยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟูอง
ดังกล่าวแต่อย่างใด มีแต่เพียงการยื่นค าขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ลงวันที่ ๑๖ กันยายน ๒๕๕๙ ฉบับนี้  
ต่อศาลปกครองสูงสุดเท่านั้น ประกอบกับเนื้อหาในค าขอดังกล่าวก็มีเนื้อหาเก่ียวกับการด าเนินการให้บริการ
อินเทอร์เน็ตผ่านสายโทรศัพท์ ซึ่งไม่ใช่เรื่องเดียวกันกับที่ฟูองมาในส านวนของศาลปกครองชั้นต้นในคดีนี้ 
นอกจากนั้น หากจะเป็นการยื่นค าขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราวใด ๆ  ก่อนค าพิพากษาก็จะต้องยื่นต่อ
ศาลปกครองชั้นต้นเป็นล าดับแรก หรือจะยื่นต่อศาลปกครองสูงสุดได้ก็ต่อเมื่อส านวนคดีนั้นอยู่ในการ
พิจารณาของศาลปกครองสูงสุดแล้ว แต่กลับมีการยื่นต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรง โดยไม่ปรากฏว่า  
ได้มีการยื่นค าขอต่อศาลปกครองชั้นต้น หรือคดีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด ดังนั้น 
เมื่อพิจารณาค าร้องดังกล่าวแล้วจึงเห็นได้ว่า เป็นค าอุทธรณ์ที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ไม่เป็นสาระ 



๒๑๐ 
 

 
 

อันควรได้รับการวินิจฉัย ตามข้อ ๑๐๘ วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓...” 

๓.๔  กรณีวินิจฉัยว่ายื่นค าร้องอุทธรณ์เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาสามสิบวัน 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๘๓/๒๕๖๐  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 

กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...ข้อ ๔๙/๑ วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ก าหนดว่า ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
ที่ไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา ค าสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความโดยไม่มีการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ค าสั่งลงโทษ
ฐานละเมิดอ านาจศาลตามมาตรา ๖๔ หรือค าสั่งอ่ืนใดซึ่งไม่ต้องห้ามอุทธรณ์ระหว่างพิจารณาตามข้อ ๑๐๐ 
วรรคสอง ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดภายในก าหนด
ระยะเวลาสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นนั้น เมื่อข้อเท็จจริงในคดีนี้ปรากฏว่า 
ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาเมื่อวันที่  ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๙ โดยส านักงาน 
ศาลปกครองกลางได้มีหนังสือแจ้งค าสั่งศาลลงวันที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๕๙ ส่งส าเนาค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้
พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ แจ้งไปยังผู้ฟูองคดี โดยผู้ฟูองคดีได้รับไว้เมื่อวันที่ ๒ 
สิงหาคม ๒๕๕๙ ซึ่งผู้ฟูองคดีจะต้องยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งอย่างช้าที่สุดในวันที่ ๑ สิงหาคม ๒๕๕๙  
เมื่อผู้ฟูองคดียื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นโดยส่งทางไปรษณีย์ตอบรับเมื่อวันที่ ๑๐ 
สิงหาคม ๒๕๕๙ จึงเป็นการยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น กรณีจึงไม่ชอบด้วยข้อ ๔๙/๑ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ศาลปกครองสูงสุดจึงไม่อาจรับค าร้อง
อุทธรณ์ค าสั่งนี้ไว้พิจารณาได้...” 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๙๗/๒๕๔๖  (ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ผู้ถูกฟูองคดี) 
“...ข้อเท็จจริงในส านวนคดีปรากฏเอกสารใบตอบรับหนังสือแจ้งค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณาของ 
ศาลปกครองชั้นต้นทางไปรษณีย์ระบุการรับหนังสือวันที่ ๒๔ ตุลาคม ๒๕๔๕ จึงถือว่า ผู้ฟูองคดีได้รับแจ้ง
ค าสั่ งศาลปกครองชั้นต้นในวันดังกล่าวตามนัยข้อ ๑๕ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ เมื่อผู้ฟูองคดีได้ยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่ง
ของศาลปกครองชั้นต้นในวันที่ ๑๘ ธันวาคม๒๕๔๕ จึงเป็นการยื่นค าร้องอุทธรณ์เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลา
สามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งศาลปกครองสูงสุดไม่อาจรับค าร้องอุทธรณ์
ไว้พิจารณาได้ตามข้อ ๔๙/๑ แห่งระเบียบดังกล่าว ข้ออ้างของผู้ฟูองคดีที่ว่า ไปประกอบอาชีพที่ต่างจังหวัด
และผู้รับหนังสือแจ้งค าสั่งศาลปกครองชั้นต้นลืมแจ้งให้ผู้ฟูองคดีทราบ ไม่มีข้อสนับสนุนที่มีน้ าหนักอันควร
รับฟังได้...” 

 
 
 



๒๑๑ 
 

 
 

๓.๕  กรณีวินิจฉัยว่าค าสั่งศาลปกครองสูงสุดถือเป็นที่สุด 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๑๕/๒๕๖๑  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 

กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า ผู้ฟูองคดียื่นค าร้องลงวันที่ 
๒๖ ธันวาคม ๒๕๖๐ ต่อศาล ขอให้ศาลมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่ไม่รับค าร้องอุทธรณ์ค าสั่ง
ไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา เป็นให้รับค าร้องดังกล่าวไว้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งต่อไป จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟูอง
คดีประสงค์จะอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๘๓/๒๕๖๐ ลงวันที่ ๘ พฤศจิกายน ๒๕๖๐  
ที่ไม่รับค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา แต่โดยที่ค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดนั้นถือเป็นที่สุด
ตามมาตรา ๗๓ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
ผู้ฟูองคดีจึงไม่อาจอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดได้อีก... ต่อมาผู้ฟูองคดียื่นอุทธรณ์ค าสั่ งไม่รับ 
ค าอุทธรณ์ไว้พิจารณาของศาลปกครองชั้นต้นต่อศาลปกครองสูงสุด เป็นคดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้ว 
เห็นว่า การยื่นอุทธรณ์ค าสั่ งของศาลปกครองสูงสุดที่ถือเป็นที่สุดตามมาตรา ๗๓ วรรคสี่  แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อค าสั่งดังกล่าวเป็นที่สุดแล้ว 
ผู้ฟูองคดีจึงไม่อาจโต้แย้งค าสั่งนั้นได้ต่อไป.... การที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าอุทธรณ์ไว้พิจารณา นั้น 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย...” 

๓.๖  กรณีวินิจฉัยว่าไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๑๕/๒๕๖๑  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 

กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) “...การจะวินิจฉัยว่าการรับคดีไว้พิจารณาจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม
หรือไม่ ต้องพิจารณาจากผลที่จะเกิดขึ้นจากค าพิพากษาคดีนั้นว่าจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมโดยตรง
และอย่างแท้จริงหรือไม่เป็นส าคัญ เมื่อค าพิพากษาคดีนี้หากจะก่อให้เกิดประโยชน์ก็คงเป็นประโยชน์แก่ 
ผู้ลงทุนในตลาดหลักทรัพย์เท่านั้น การรับค าฟูองคดีนี้ไว้พิจารณาจึงมิได้เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม ตามนัย
มาตรา ๕๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
ค าอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดีที่ยื่นต่อศาลโดยส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนเมื่อวันที่ ๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑ จึงเป็น
อุทธรณ์ที ่ต้องห้ามตามกฎหมาย ซึ ่งศาลปกครองไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ตามข้อ ๑๐๔ วรรคสอง  
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓...” 

๓.๗  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาลภายในเวลาที่ก าหนด 
ค าสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๒๘/๒๕๕๙  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, ส านักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ 
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒, ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...ผู้ฟูองคดีมีค าขอท้ายฟูอง
ขอให้ศาลพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามร่วมกันชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน ๑๒๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท และอีกวันละ 
๒,๐๐๐,๐๐๐ บาท นับถัดจากวันฟูองเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จแก่ผู้ฟูองคดี... ผู้แทนผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ให้ถ้อยค าว่า ค่าเสียหายที่ผู้ฟูองคดีขอนั้น เห็นว่าเป็นค่าเสียหายที่มิได้เกิดจากการละเลยในการปฏิบัติหน้าที่
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ประกอบกับค่าเสียหายดังกล่าวมากเกินกว่า



๒๑๒ 
 

 
 

ค่าเสียหายที่แท้จริงซึ่งไม่สมเหตุสมผลตามประเด็นตามค าฟูอง ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงขอคัดค้านค าขอยกเว้น
ค่าธรรมเนียมศาลของผู้ ฟูองคดี  ผู้แทนผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ให้ถ้อยค าว่า ค าฟูองและค าขอท้ายฟูอง 
ไม่สอดคล้องและไม่สมเหตุสมผลเพียงพอที่ศาลจะรับค าฟูองไว้พิจารณาและขอคัดค้านค าขอ... ผู้แทน 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ ให้ถ้อยค าว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ ไม่ประสงค์คัดค้านค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมด
ของผู้ฟูองคดี... เมื่อผู้ฟูองคดีฟูองว่าผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
ท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหาย โดยมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามชดใช้
ค่าเสียหายเป็นเงินให้แก่ผู้ ฟูองคดี ค าขอดังกล่าวศาลสามารถออกค าบังคับได้ตามมาตรา ๗๒ แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แต่ค าขอให้ศาลพิพากษา 
ให้ศาลออกกฎที่มีบทลงโทษสูงสุดให้ประหารชีวิตเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบในกรณีนี้ เป็นค าขอที่
ศาลไม่อาจออกค าบังคับได้ ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้เสียหายที่มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลเฉพาะค าฟูองที่ขอให้ศาล
พิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี การที่ผู้ฟูองคดีได้ร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ และผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๓ เมื่อวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๕๗ วันที่ ๑๖ กรกฎาคม ๒๕๕๗ และวันที่ 
๑๕ กรกฎาคม ๒๕๕๗ ตามล าดับ โดยผู้ฟูองคดีน าคดีนี้มาฟูองต่อศาลเมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๕๗ กรณีจึง
เป็นการยื่นฟูองภายในหนึ่ งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดีตามมาตรา ๕๑ แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน และคดีนี้ผู้ฟูองคดีมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามชดใช้
ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีจึงต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล แต่ผู้ฟูองคดีได้ยื่นค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล 
ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๕๗ ซึ่งศาลได้พิจารณาค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของผู้ฟูองคดีประกอบบันทึก
ถ้อยค าชั้นไต่สวนค าขอดังกล่าวของคู่กรณีแล้ว ได้มีค าสั่งยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของผู้ฟูองคดี  
และให้ผู้ฟูองคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งศาล โดยศาล 
ได้มีหมายลงวันที่ ๒๗ สิงหาคม ๒๕๕๘ แจ้งค าสั่งศาลดังกล่าวให้ผู้ฟูองคดีทราบโดยวิธีให้พนักงานเจ้าหน้าที่
ของศาลปิดหมายในวันเดียวกัน กรณีจึงถือว่า ผู้ฟูองคดีได้รับแจ้งค าสั่งศาลโดยชอบแล้วในวันนั้น ผู้ฟูองคดี
จึงต้องปฏิบัติตามค าสั่งศาลโดยช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในวันที่ ๓ กันยายน ๒๕๕๘ อย่างไรก็ตาม 
ผู้ฟูองคดีได้ยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล ต่อศาลปกครอง
สูงสุดเมื่อวันที่ ๑๐ กันยายน ๒๕๕๘ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งที่ ๓๐๖/๒๕๕๙ ยืนตามค าสั่งของ 
ศาลปกครองชั้นต้น ศาลปกครองชั้นต้นจึงมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลจ านวน ๒๗๐,๐๐๐ บาท 
ภายในวันที่ ๒ มิถุนายน ๒๕๕๙ โดยผู้ฟูองคดีได้รับหมายแจ้งค าสั่งศาลโดยชอบแล้ว แต่ผู้ ฟูองคดี 
มิได้ด าเนินการตามค าสั่งศาลแต่อย่างใด ศาลจึงไม่อาจรับค าฟูองนี้ไว้พิจารณาได้ ตามข้อ ๓๗ วรรคสอง แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
ประกอบมาตรา ๔๕ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒...” 

 
 
 



๒๑๓ 
 

 
 

๓.๘  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล แต่ไม่แสดงพยานหลักฐานต่อศาล 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๖/๒๕๕๙  (ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑, 
ส านักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒, 
ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓) “...เมื่อศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดี
ไปให้ถ้อยค าในการไต่สวนเกี่ยวกับค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของผู้ ฟูองคดี ผู้ ฟูองคดีไม่ได้  
น าพยานหลักฐานเกี่ยวกับทรัพย์สิน หนี้สิน รายได้ และรายจ่ายของผู้ฟูองคดีมาแสดงต่อศาลปกครองชั้นต้น 
โดยผู้ฟูองคดีรับว่าจะส่งพยานหลักฐานดังกล่าวต่อศาลภายในวันที่ ๑๓ สิงหาคม ๒๕๕๘ แต่เมื่อถึง 
วันดังกล่าว ผู้ฟูองคดีก็ไม่ได้ส่งพยานหลักฐานดังกล่าวต่อศาลปกครองชั้นต้น เห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า 
ผู้ฟูองคดีไม่ได้แสดงพยานหลักฐานให้ศาลเชื่อได้ว่ามีเหตุตามค าขอจริง กรณีจึงเห็นได้ว่า ยังไม่มีเหตุตามค าขอ
ของผู้ฟูองคดีหรือเป็นที่เชื่อได้ว่าผู้ฟูองคดีไม่มีทรัพย์สินเพียงพอที่จะเสียค่าธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะ
ของผู้ฟูองคดีถ้าไม่ได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควรตามมาตรา ๔๕/๑ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และข้อ ๔๑/๑ แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ชอบที่
ศาลปกครองชั้นต้นจะมีค าสั่งยกค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลของผู้ฟูองคดีแล้ว ที่ผู้ฟูองคดีอ้างว่าเหตุที่  
ผู้ฟูองคดีไม่น าพยานหลักฐานมาแสดงต่อศาลปกครองชั้นต้นในชั้นไต่สวนข้อเท็จจริง เป็นเพราะเหตุระเบิด  
ที่ราชประสงค์ และกลัวคู่กรณีในคดีอ่ืนจะท าร้ายนั้น เห็นว่า ข้อกล่าวอ้างดังกล่าวไม่น่าเชื่อถือ ค าร้อง
อุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟูองคดีดังกล่าวจึงไม่อาจรับฟังได้...” 

๓.๙  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิฟ้องกระทรวงการคลังให้รับผิดในผลแห่งการละเมิด 
ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๗/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ผู้ถูกฟูองคดทีี่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒) “...ส าหรับกรณีที่ผู้ถูกฟูองคดที่ ๒ โต้แย้งว่า ผู้ฟูองคดี
ไม่มีสิทธิฟูองผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
๒๕๓๙ นั้น เห็นว่า มาตรา ๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติว่า หน่วยงานของรัฐต้องรับผิด
ต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟูอง
หน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟูองเจ้าหน้าที่ไม่ได้ วรรคสอง บัญญัติว่า ถ้าการละเมิดเกิดจาก
เจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิด
ตามวรรคหนึ่ง เมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่ได้
สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผล  
แห่งละเมิดที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที่ ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิฟูองกระทรวงการคลัง 
เป็นผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ในคดีนี้ได้...” 

 
 



๒๑๔ 
 

 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ๑๒๘๘/๒๕๕๘  (ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ผู้ถูกฟูองคดทีี่ ๑, กระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒) “...ส าหรับกรณีที่ผู้ถูกฟูองคดที่ ๒ โต้แย้งว่า ผู้ฟูองคดี
ไม่มีสิทธิฟูองผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้น เห็นว่า มาตรา ๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติว่า หน่วยงานของรัฐ 
ต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหาย
อาจฟูองหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟูองเจ้าหน้าที่ไม่ได้ วรรคสอง บัญญัติว่า ถ้าการละเมิด
เกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐ  
ที่ต้องรับผิดตามวรรคหนึ่ง เมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของ
รัฐซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย
ในผลแห่งละเมิดที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที่ ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิฟูองกระทรวงการคลัง
เป็นผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ในคดีนี้ได้...” 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๒๑๕ 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก  ข. 

 

ค าช้ีแจง ค าให้การ ค าให้การเพิ่มเตมิ ค าอุทธรณ์ และใบมอบอ านาจ๑๖๓ 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                           
๑๖๓

 แหล่งที่มา : ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน. 



๒๑๖ 
 

 
 

๑.  ค าชี้แจง คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๒๐๒๒/๒๕๖๐  

 (กรณีถูกฟ้องว่าละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร) 

 



๒๑๗ 
 

 
 

 

 



๒๑๘ 
 

 
 

 

 



๒๑๙ 
 

 
 

 

 



๒๒๐ 
 

 
 

๒.  ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ บ.๓๓๙/๒๕๖๑  

 (กรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม) 

 



๒๒๑ 
 

 
 

 

 



๒๒๒ 
 

 
 

 

 



๒๒๓ 
 

 
 

 

 



๒๒๔ 
 

 
 

 

 



๒๒๕ 
 

 
 

 

 



๒๒๖ 
 

 
 

 

 



๒๒๗ 
 

 
 

 

 



๒๒๘ 
 

 
 

 

 



๒๒๙ 
 

 
 

 

 



๒๓๐ 
 

 
 

 

 



๒๓๑ 
 

 
 

 

 



๒๓๒ 
 

 
 

 

 



๒๓๓ 
 

 
 

 

 



๒๓๔ 
 

 
 

 

 



๒๓๕ 
 

 
 

๓.  ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ บ.๖๖/๒๕๖๓ 

 (กรณีถูกฟ้องว่าค าสั่งประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม) 

 



๒๓๖ 
 

 
 

 

 



๒๓๗ 
 

 
 

 

 



๒๓๘ 
 

 
 

 

 



๒๓๙ 
 

 
 

 

 



๒๔๐ 
 

 
 

 

 



๒๔๑ 
 

 
 

 
 



๒๔๒ 
 

 
 

 
 



๒๔๓ 
 

 
 

 

 



๒๔๔ 
 

 
 

 

 



๒๔๕ 
 

 
 

 

 



๒๔๖ 
 

 
 

 

 



๒๔๗ 
 

 
 

 

 



๒๔๘ 
 

 
 

 
 



๒๔๙ 
 

 
 

 

 



๒๕๐ 
 

 
 

 
 



๒๕๑ 
 

 
 

 

 



๒๕๒ 
 

 
 

 

 



๒๕๓ 
 

 
 

 

 



๒๕๔ 
 

 
 

 

 



๒๕๕ 
 

 
 

 

 



๒๕๖ 
 

 
 

 

 



๒๕๗ 
 

 
 

 

 



๒๕๘ 
 

 
 

 

 



๒๕๙ 
 

 
 

๔.  ค าให้การ คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๘๕๓/๒๕๖๐  

 (กรณีถูกฟ้องว่าละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร) 

 



๒๖๐ 
 

 
 

 

 



๒๖๑ 
 

 
 

 

 



๒๖๒ 
 

 
 

 

 



๒๖๓ 
 

 
 

 

 



๒๖๔ 
 

 
 

 

 



๒๖๕ 
 

 
 

 

 



๒๖๖ 
 

 
 

๕.  ค าให้การเพิ่มเติม คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๑๕๓/๒๕๖๒ 

 (กรณีถูกฟ้องว่าละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร) 

 



๒๖๗ 
 

 
 

 

 



๒๖๘ 
 

 
 

 

 



๒๖๙ 
 

 
 

 

 



๒๗๐ 
 

 
 

 

 



๒๗๑ 
 

 
 

 

 



๒๗๒ 
 

 
 

๖.  ค าอุทธรณ์ คดีปกครองหมายเลขด าที่ ๒๕๘๔/ ๒๕๕๕ 

 (กรณีถูกฟ้องให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน) 

 



๒๗๓ 
 

 
 

 

 



๒๗๔ 
 

 
 

 

 



๒๗๕ 
 

 
 

 

 



๒๗๖ 
 

 
 

 

 



๒๗๗ 
 

 
 

 

 



๒๗๘ 
 

 
 

 

 



๒๗๙ 
 

 
 

 

 



๒๘๐ 
 

 
 

๗.  ใบมอบอ านาจให้ด าเนนิคดีแทน คดปีกครองหมายเลขด าที่ ๑๘๖๑/๒๕๖๑ 

 
 



๒๘๑ 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก  ค. 

 

แบบพิมพ์เกี่ยวกับคดีปกครอง๑๖๔ 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                           
๑๖๔

 ส านักงานศาลปกครอง, “แบบพิมพ์เกี่ยวกับคด,ี” 
http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/10dowload.html (สืบค้นเมื่อวันท่ี ๓ กันยายน ๒๕๖๓). 



๒๘๒ 
 

 
 

๑.  แบบฟอร์มค าฟ้อง 

 



๒๘๓ 
 

 
 

 

 



๒๘๔ 
 

 
 

 

 



๒๘๕ 
 

 
 

๒.  แบบฟอร์มใบมอบฉันทะ/ใบมอบอ านาจ 

 



๒๘๖ 
 

 
 

๓.  แบบฟอร์มใบแต่งตั้งผู้แทน 

 



๒๘๗ 
 

 
 

๔.  แบบฟอร์มค าร้อง/ค าขอ 

 



๒๘๘ 
 

 
 

 

 



๒๘๙ 
 

 
 

๕.  แบบฟอร์มค าให้การ 

 



๒๙๐ 
 

 
 

 

 



๒๙๑ 
 

 
 

 

 



๒๙๒ 
 

 
 

๖.  แบบฟอร์มค าคัดค้านค าให้การ 

 



๒๙๓ 
 

 
 

 

 



๒๙๔ 
 

 
 

 

 



๒๙๕ 
 

 
 

๗.  แบบฟอร์มค าให้การเพิ่มเติม 

 



๒๙๖ 
 

 
 

 

 



๒๙๗ 
 

 
 

 

 



๒๙๘ 
 

 
 

๘.  แบบฟอร์มค าอุทธรณ์ 

 



๒๙๙ 
 

 
 

 

 



๓๐๐ 
 

 
 

 

 



๓๐๑ 
 

 
 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

ภาคผนวก  ง. 

 

ตัวอย่างแบบพิมพ์เกี่ยวกับคดีปกครอง๑๖๕ 

 

 

 

 

 

 

 

                                           
๑๖๕

 ส านักงานศาลปกครอง, “แบบพิมพ์เกี่ยวกับคด,ี” 
http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/10dowload.html (สืบค้นเมื่อวันท่ี ๓ กันยายน ๒๕๖๓). 



๓๐๒ 
 

 
 

๑.  ตัวอย่างค าฟ้อง 

 



๓๐๓ 
 

 
 

 

 



๓๐๔ 
 

 
 

 

 



๓๐๕ 
 

 
 

๒.  ตัวอย่างใบมอบฉันทะ/ใบมอบอ านาจ 

 



๓๐๖ 
 

 
 

๓.  ตัวอย่างค าขอตรวจส านวน 

 



๓๐๗ 
 

 
 

๔.  ตัวอย่างค าขอคัดเอกสารส านวน 

 



๓๐๘ 
 

 
 

๕.  ตัวอย่างค าขอขยายระยะเวลายื่นค าให้การ 

 



๓๐๙ 
 

 
 

๖.  ตัวอย่างค าขอผัดส่งเอกสาร 

 



๓๑๐ 
 

 
 

๗.  ตัวอย่างค าขอผัดส่งค่าธรรมเนียมศาล 

 



๓๑๑ 
 

 
 

๘.  ตัวอย่างค าร้องขอถอนฟ้องคดี 

 
 



๓๑๒ 
 

 
 

ดัชนี (Index) 

ค าสัง่และค าพิพากษาศาลปกครอง 
เกี่ยวกับคดีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้อง 

 

หน้า 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

คดีหมายเลขแดงที่ อ.๑๓๐๑/๒๕๖๓ ๑๒๕, ๑๖๒, ๒๐๖. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๙๗/๒๕๔๖ ๒๑๐. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๕๖/๒๕๔๙ ๑๖๒, ๒๐๐. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๒/๒๕๕๔ ๖๕, ๑๑๕, ๑๑๖, ๑๑๗, ๑๕๔, ๑๖๐, ๑๖๒, ๑๖๔, ๑๙๓. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕   ๕๕, ๖๙, ๗๙, ๘๐, ๑๕๒, ๑๕๖, ๑๕๙, ๑๖๐, ๑๖๒, 

๑๖๓, ๑๘๐, ๑๘๓, ๑๙๙. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖/๒๕๕๘ ๖๓, ๖๘, ๘๑, ๑๑๔, ๑๕๒, ๑๕๓, ๑๕๕, ๑๕๖, 

๑๕๙, ๑๖๐, ๑๖๓, ๑๘๐, ๑๘๘, ๑๙๘. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๒/๒๕๕๘ ๖๓, ๖๘, ๘๑, ๑๑๔, ๑๕๒, ๑๕๓, ๑๕๕, ๑๕๖, 

๑๕๙, ๑๖๐, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๗๙, ๑๘๗, ๑๙๗. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๙/๒๕๕๘ ๖๓, ๖๘, ๘๑, ๑๑๔, ๑๕๒, ๑๕๓, ๑๕๕, ๑๕๖, 

๑๕๙, ๑๖๐, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๗๙, ๑๘๖, ๑๙๗. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๒/๒๕๕๘ ๖๓, ๖๘, ๘๑, ๑๑๔, ๑๕๒, ๑๕๓, ๑๕๕, ๑๕๖, 

๑๕๙, ๑๖๐, ๑๖๓, ๑๗๘, ๑๘๖. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๐๔/๒๕๕๘ ๗๒, ๑๒๑, ๒๐๘. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๖/๒๕๕๘ ๖๕, ๗๒, ๑๑๕, ๑๑๖, ๑๑๗, ๑๒๑, ๑๕๔, ๑๕๘, 

๑๕๙, ๑๖๐, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๖๔, ๑๘๒, ๑๙๓, ๒๐๙. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖๐/๒๕๕๘ ๖๕, ๑๑๕, ๑๑๖, ๑๑๗, ๑๕๔, ๑๖๐, ๑๖๒, 

๑๖๔, ๑๙๓. 



๓๑๓ 
 

 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖๒/๒๕๕๘ ๖๕, ๑๑๕, ๑๑๖, ๑๑๗, ๑๕๔, ๑๖๐, ๑๖๒, 

๑๖๔, ๑๙๒.      

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๖/๒๕๕๙ ๗๐, ๑๑๙, ๑๕๗, ๒๑๒, ๒๑๓. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๔๙/๒๕๕๙ ๖๓, ๑๑๔, ๑๕๓, ๑๘๕. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ ๖๓, ๖๘, ๗๘, ๘๑, ๘๓, ๑๑๔, ๑๕๒, ๑๕๓, 

๑๕๕, ๑๕๖, ๑๕๙, ๑๖๐, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๗๗, 

๑๘๒, ๑๘๔, ๑๘๕, ๑๙๕. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๘/๒๕๖๐ ๖๓, ๖๕, ๗๘, ๘๓, ๑๑๕, ๑๑๖, ๑๑๗, ๑๕๒, 

๑๕๔, ๑๕๙, ๑๖๐, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๖๔, ๑๘๑, 

๑๘๒, ๑๘๔, ๑๙๐, ๑๙๒. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐ ๖๖, ๑๑๗, ๑๕๔, ๑๕๙, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๘๑, 

๑๘๓, ๑๙๙.          

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๑/๒๕๖๐ ๖๕, ๑๑๕, ๑๑๖, ๑๑๗, ๑๕๔, ๑๕๙, ๑๖๐, 

๑๖๒, ๑๖๓, ๑๖๔, ๑๘๑, ๑๙๑.      

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๘/๒๕๖๐ ๖๕, ๑๑๕, ๑๑๖, ๑๑๗, ๑๕๔, ๑๕๙, ๑๖๐, 

๑๖๒, ๑๖๓, ๑๖๔, ๑๘๑, ๑๙๐.          

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๘๓/๒๕๖๐ ๒๑๐, ๒๑๑. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๙๒/๒๕๖๐ ๗๑, ๗๒, ๑๒๐, ๑๒๑, ๑๕๘, ๑๖๒, ๒๐๙.  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑ ๖๔, ๑๑๔, ๑๑๕, ๑๕๓, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๘๙. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๑๕/๒๕๖๑ ๖๙, ๒๑๑.        

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๑๖๔/๒๕๖๑ ๗๒, ๑๒๐, ๑๕๘, ๑๖๒, ๒๐๘.     

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒ ๖๓, ๖๕, ๑๑๔, ๑๑๕, ๑๑๖, ๑๑๗, ๑๕๓, ๑๕๔, 

๑๖๐, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๖๔, ๑๘๙, ๑๙๐. 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๗๔/๒๕๖๒ ๗๑, ๑๒๐, ๑๕๘, ๑๖๒, ๒๐๘.      

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๕๕/๒๕๖๒ ๗๒, ๑๒๑, ๒๐๙.       

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ ๖๕, ๖๗, ๖๙, ๘๗, ๙๒, ๙๓, ๙๗, ๑๕๔, ๑๕๕, 

๑๕๖, ๑๕๗, ๑๖๐, ๑๖๔, ๑๖๕, ๑๘๘, ๑๙๐, 

๑๙๔, ๑๙๘.     



๓๑๔ 
 

 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง 

คดีหมายเลขแดงท่ี ๖๕๗/๒๕๕๗  ๑๒๒, ๑๕๙, ๑๖๒, ๒๐๐.      

คดีหมายเลขแดงท่ี ๑๒๘๗/๒๕๕๘ ๔๙, ๖๑, ๗๘, ๘๓, ๑๔๘, ๑๕๒, ๑๕๓, ๑๕๙, 

๑๖๓, ๑๘๔, ๒๐๕, ๒๑๓       

คดีหมายเลขแดงท่ี ๑๒๘๖/๒๕๕๘ ๔๙, ๑๒๕, ๑๔๘, ๑๕๙, ๑๖๒, ๑๖๓, ๒๐๓, 

๒๐๔. 

คดีหมายเลขแดงท่ี ๑๒๘๘/๒๕๕๘      ๔๙, ๖๓, ๗๘, ๘๓, ๑๒๔, ๑๒๙, ๑๔๘, ๑๕๒, 

๑๕๓, ๑๕๙, ๑๖๒, ๑๖๓, ๑๘๕, ๒๐๒, ๒๐๓, 

๒๐๕, ๒๑๔ 

คดีหมายเลขแดงท่ี ๘๖๐/๒๕๖๒ ๑๒๓, ๑๓๗, ๑๕๙, ๑๖๒, ๒๐๑.  

       

ค าสั่งศาลปกครองกลาง 

ค าสั่งศาลปกครองกลางที่ ๑๒๒๘/๒๕๕๙ ๗๐, ๑๒๐, ๑๕๗, ๑๖๒, ๒๑๑. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



๓๑๕ 
 

 
 

ประวัติผู้เขียน 
 

ชื่อ  สกุล  :  นายสนธยา  ทองดี 
วัน เดือน ปีเกิด  :  ๘  มิถุนายน  ๒๕๒๔ 
สถานที่เกิด  :  จังหวัดศรีสะเกษ 
ต าแหน่งปัจจุบัน  :  นิติกรช านาญการ  ส านักกฎหมายและคดี  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 

ประวัติการศึกษา :  ประถมศึกษา โรงเรียนบ้านหนองคู  ปี ๒๕๓๗ 
มัธยมศึกษาตอนต้น โรงเรียนหนองคูวิทยา  ปี ๒๕๔๐ 
มัธยมศึกษาตอนปลาย โรงเรียนราชประชานุเคราะห์ ๒๙  ปี ๒๕๔๓ 
นิติศาสตรบัณฑิต เกียรตินิยมอันดับ ๑ มหาวิทยาลัยภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ปี ๒๕๔๗ 
เนติบัณฑิตไทย สมัยที ่๕๗ ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา ปี ๒๕๔๘ 
ใบอนุญาตว่าความ ส านักฝึกอบรมวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ  ปี ๒๕๔๙ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง  ปี ๒๕๕๒ 

 

ประสบการณ์ท างาน :  ปี ๒๕๔๙  พนักงานคุมประพฤติ  สถานพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชน 
กรุงเทพมหานคร 

                                  ปี ๒๕๕๐  นิติกร  ส านักอ านวยการประจ าศาลฎีกา 
ปี ๒๕๕๓  นิติกร  ส านักกฎหมาย  ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ปี ๒๕๕๗  นิติกรอาวุโส  ส านักกฎหมาย 
ปี ๒๕๖๑  นิติกรอาวุโสระดับสูง  ส านักกฎหมายและคดี (เปลี่ยนชื่อส านักใหม่) 
ปี ๒๕๖๒  นิติกรช านาญการ  ส านักกฎหมายและคดี (เปลี่ยนชื่อต าแหน่งใหม่) 

 

 


