
 
 

บทสรุปผู้บริหาร 

ชื่อผลงาน แนวทางด าเนินคดีปกครอง  กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี 

ผู้ศึกษา  นายสนธยา  ทองดี  นิติกรช านาญการพิเศษ  ส านักกฎหมายและคดี 

สภาพปัญหา 

สืบเนื่องจากส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
หลายคดีด้วยกัน โดยส่วนมากจะเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน และการบริหารงานบุคคลภายในส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  ซึ่งจะมีทั้งกรณีที่
ผู้บริหารส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี  ผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี และกรณีผู้บริหารส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินกับผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องในคดีเดียวกัน  โดยที่ผ่านมาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ยังไม่มีแนวปฏิบัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับแนวทางในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในกรณีถูกฟ้องคดี  
ทั้งที่คดีที่ถูกฟ้องในแต่ละส านวนนั้นมีทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องเป็นจ านวนมากที่จะต้อง
ท าการศึกษา ค้นคว้า วิเคราะห์ข้อมูล เพ่ือน าเสนอต่อศาลปกครอง อีกทั้ง ในการด าเนินคดีปกครองยังมี
หลักกฎหมาย หลักเกณฑ์ และวิธีปฏิบัติในการด าเนินคดีที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายหลายฉบับและมีความ
สลับซับซ้อน ส่งผลให้มีปัญหาในการจัดเตรียมข้อมูลในการแก้ต่างคดี โดยมีสภาพปัญหา ดังนี้ 

๑. ปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองในการรับค าฟ้องไว้พิจารณา
วินิจฉัย ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินอยู่ในข่ายที่จะต้องถูกตรวจสอบโดยศาล
ปกครองมากน้อย เพียงใด โดยเฉพาะการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน หากมีการน าเรื่องไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วศาลปกครองจะมี
อ านาจรับค าฟ้องไว้พิจารณาวินิจฉัยได้ หรือไม่ เพียงใด 

๒. ปัญหาเกี่ยวกรอบระยะเวลาในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟ้องและการจัดท าค าให้การ
เพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินควรมีแนวทางในการพิจารณาด าเนินการ
อย่างไร เพ่ือให้การจัดท าค าให้การแก้ค าฟ้องและการจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การสามารถ
ด าเนินการแล้วเสร็จโดยครบถ้วนสมบูรณ์ภายในกรอบระยะเวลาตามที่ศาลปกครองก าหนด 

๓. ปัญหาเกี่ยวกับการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ควรมีแนวทางในการมอบหมายให้ส านักกฎหมายและคดีรวมถึงเจ้าหน้าที่สอบสวนที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับ
ส านวนคดี ร่วมกันด าเนินกระบวนพิจารณาแทนอย่างไร และจะส่งส านวนคดีในลักษณะใดไปให้พนักงาน
อัยการแก้ต่างคดีให้ ทั้งนี้  เพ่ือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนดและระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสูด 
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วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

ท าการศึกษาวิเคราะห์ทางเอกสารจากแหล่งข้อมูลต่าง ๆ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา
เปรียบเทียบกฎหมาย ระเบียบ แนวปฏิบัติ และวางแนวทางเกี่ยวกับขั ้นตอนการด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีปกครอง เพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการด าเนินการด้านคดีความ  รวมถึงเสนอ
มาตรการ ขั้นตอน และกระบวนการในการบริหารจัดการส านวนคดีความที่ถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการแก้ต่างคดีให้กับผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีถูกฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง 

วิธีการศึกษา 

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

ข้อค้นพบส าคัญ 

จากการศึกษาการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองภายใต้หลักเกณฑ์และวิธีการที่
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองทางอิเล็กทรอนิกส์ 
พ.ศ. ๒๕๖๒ รวมถึงกฎหมาย กฎ ระเบียบ และแนวปฏิบัติอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง พบว่ามีลักษณะพิเศษที่แตกต่าง
จากวิธีพิจารณาความในศาลยุติธรรมที่ใช้ระบบกล่าวหาเป็นหลัก  โดยที่การพิจารณาคดีปกครองจะใช้ระบบไต่สวน
เป็นหลัก ตุลาการศาลปกครองจะมีบทบาทส าคัญในการด าเนินกระบวนพิจารณา รวมถึงการแสวงหาข้อเท็จจริง
และพยานหลักฐานที่จ าเป็นต่อการพิจารณาพิพากษาคดี ซึ่งมีรายละเอียดข้อกฎหมายที่สลับซับซ้อนและ
ต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญทางด้านกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครองเป็นส าคัญ  

นอกจากนี้ ยังพบว่าที่ผ่านมาผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองหลายคดีด้วยกัน  ซึ่งมีทั้งคดีที่เจ้าหน้าที่ภายในส านักงานเป็นผู้ฟ้องคดีและบุคคลภายนอก
เป็นผู้ฟ้องคดี  มีทั้งคดีที่ศาลสั่งรับค าฟ้องไว้พิจารณา  สั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา  สั่งให้จ าหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความ  พิพากษายกฟ้อง  รวมถึงพิพากษาในเนื้อหาแห่งคดีให้ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินผู้ถูกฟ้องคดีปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาล  โดยมีบางคดีถึงที่สุดในศาลปกครองชั้นต้น 
(ศาลปกครองกลาง) บางคดีมีการอุทธรณ์ไปยังศาลปกครองสูงสุด  ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยไว้
น่าสนใจและควรแก่การศึกษาในหลายประเด็นด้วยกัน อาทิเช่น กรณีวินิจฉัยว่าการพิจารณาและสอบสวน
หาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ เป็นการใช้อ านาจโดยตรง
ตามรัฐธรรมนูญ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕) กรณีวินิจฉัยว่าการพิจารณาและสอบสวน 
หาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้  มิใช่เป็นการใช้อ านาจ
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โดยตรงตามรัฐธรรมนูญ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๙๓/๒๕๕๕, ที่ ๑๖/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘,  
ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘ และที่ ๓๗๘/๒๕๕๙) กรณีวินิจฉัยว่าผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือ 
ไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา เป็นค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, ที่ ๓๔๙/๒๕๕๙, 
ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และที่ ๑๖/๒๕๕๘)  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัย
ให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒, ที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑)  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือ 
ไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา  ไม่ได้มีผลกระทบต่อสถานภาพสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 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)  กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒) กรณี
วินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  
(ค 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) กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเรื่องที่ศาลไม่มีอ านาจก าหนดค าบังคับ
ให้ได้ตามค าขอท้ายฟ้อง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๖๔/๒๕๖๐ และที่ ๑๕๖/๒๕๔๙) กรณีวินิจฉัยว่า 
เป็นเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้โดยเฉพาะแล้ว 
และผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายแล้ว  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒) กรณีวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดียังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบถ้วน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๗๘/๒๕๕๙, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘, 
ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘ และที่ ๑๖/๒๕๕๘) เป็นต้น 

ผู้ศึกษาได้ท าการศึกษาวิเคราะห์แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้นแล้ว  
พบว่ายังมีบางประเด็นที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยแตกต่างกันออกไปเป็นหลายแนว ซึ่งแต่ละแนวก็มี
เหตุผลสนับสนุนภายใต้แนวคิดและหลักการตามกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครองในมุมมองที่น่าสนใจ  
โ ด ย ที่ 
ยังไม่เป็นที่ยุติว่าควรจะถือเอาตามแนวทางใดเป็นบรรทัดฐาน คงต้องรอดูแนวค าวินิจฉัยใหม่ ๆ ว่าจะวินิจฉัย
ตามแนวทางใด ด้วยเหตุนี้  การศึกษาถึงแนวทางการพิจารณาวินิจฉัยจากค าสั่งและค าพิพากษาของ 
ศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด นอกจากจะมีคุณค่าในทางวิชาการแล้วยังมีคุณประโยชน์ต่อการ
เตรียมความพร้อมเพ่ือแก้ต่างคดีหากถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยสามารถน าแนวค าวินิจฉัยดังกล่าว 
มาศึกษาวิเคราะห์รวมถึงใช้อ้างอิงเพ่ือสนับสนุนเหตุผลในทางกฎหมายประกอบข้อกล่าวอ้างในการแก้ต่างคดี
ในกรณีถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง อีกทั้งยังสามารถใช้เป็นแนวทางในการจัดท าค าให้การแก้ค าฟ้องและ
ค าให้การเพ่ิมเติมแก้ค าคัดค้านค าให้การ  อันเป็นขั้นตอนหนึ่งของกระบวนการพิจารณาคดีปกครองที่เปิดโอกาส
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีสามารถรวบรวมทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเสนอต่อศาลในการแก้ต่างข้อกล่าวหาต่าง ๆ  
ได้อย่างเต็มที่  หากผู้ถูกฟ้องคดีสามารถเสนอเอกสารหลักฐานต่อศาลโดยครบถ้วนจนสิ้นกระแสความสงสัย
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ตามที่ถูกกล่าวหาได้ ศาลก็อาจมีค าสั่งหรือค าพิพากษาศาลยกฟ้องคดีนั้น แต่ถ้าหากไม่สามารถชี้แจง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายต่อศาลได้ก็อาจถูกศาลพิพากษาให้เป็นฝ่ายแพ้คดีได้เช่นกัน   

ทั้งนี้ ผู้ศึกษาได้ท าการศึกษาและรวบรวมค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองกลางและ
ศาลปกครองสูงสุด เฉพาะคดีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
เพ่ือประโยชน์ส าหรับนิติกรและผู้สนใจทั่วไป สามารถศึกษา ค้นคว้า น าไปใช้เป็นแนวทางในการด าเนินคดี
ปกครองและแก้ต่างคดีปกครองได้ 

ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาพบว่าแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง ไม่ว่าจะเป็นแนวค าสั่ง
หรือค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น (ศาลปกครองกลาง) หรือศาลปกครองสูงสุดล้ วนมีความส าคัญ 
ต่อการด าเนินคดีปกครองและมีประโยชน์ต่อการน ามาใช้เป็นแนวทางในการแก้ต่างคดีปกครองอย่างมาก  
จึงเสนอแนะให้น าหลักกฎหมายที่ได้จากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง มาใช้เป็นแนวทาง  
ในการต่อสู้คด ีดังนี้ 

๑) กรณีค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองเป็นที่ยุติแล้ว เสนอแนะให้น าหลัก
กฎหมายจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองที่ยุติแล้วมาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดีในประเด็น
ต่าง ๆ เช่น การพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว้ มิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ตามแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๔๙๓/๒๕๕๕,  
ที่ ๑๖/๒๕๕๘, ที่ ๓๒/๒๕๕๘, ที่ ๓๙/๒๕๕๘, ที่ ๑๗๒/๒๕๕๘ และที่ ๓๗๘/๒๕๕๙ เป็นต้น 

๒) กรณีค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองวินิจฉัยไว้หลายแนว เสนอแนะให้หยิบยก
แนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองที่วางหลักกฎหมายในทางที่เป็นคุณกับผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมากกว่า มาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้คดี โดยเสนอแนะให้น าแนวค าสั่ ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ คร. ๔๖/๒๕๖๒ และที่ คร. ๑๕/๒๕๖๑ ที่วินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า กรณีผู้ตรวจการ
แผ่นดินมีค าวินิจฉัยให้ยุติเรื่องร้องเรียนหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง มาใช้เป็น
แนวทางในการต่อสู้คดี 

๓) กรณีค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองยังไม่ชัดเจน เสนอแนะให้หยิบยก
ประเด็นที่ยังไม่ชัดเจนจากแนวค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองดังกล่าวขึ้นเป็นข้อต่อสู้ในคดีปกครอง
อีกครั้งหนึ่ง เพ่ือให้เกิดความชัดเจนต่อไป เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. ๑๒๓/๒๕๖๒ เป็นต้น 

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

 
 
 
 
 


