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               บทคัดยอ 
 
 สถาบัน “ ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา “ ถือไดวาเปนสวนหนึ่งของกระบวนการตรวจสอบ 
และควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง มีหนาที่ในการพิทักษรักษาและคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนมิใหถูกละเมิด   วิทยานิพนธฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาถึงบทบาทของ สถาบัน 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง เนื่องจากในปจจุบัน
สถาบัน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ยังมีโครงสราง การจัดองคกร และกระบวนการทํางานที่ยัง
ไมเหมาะสมกับสภาพการเมืองการปกครอง และสภาพสังคมของประเทศไทย 
 
 วิธีการศึกษา เปนการวิจัยเอกสารโดยไดดําเนินการรวบรวมขอมูลที่ เกี่ยวของกับ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในดานตาง ๆ โดยศึกษาวิเคราะหครอบคลุมถึงบทบาท การใช
อํานาจโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองวามีความ
เหมาะสมและมีประสิทธิภาพเพียงพอกับสถานการณในปจจุบัน หรือไม และนําขอมูลเหลานั้นมา
ดําเนินการศึกษาวิเคราะห โดยเปรียบเทียบขอมูลจากทั้งในประเทศ และตางประเทศ 
 
 จากการศึกษาวิเคราะหพบวา โครงสรางการจัดองคกรของสถาบันผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภายังขาดความเหมาะสมกับสภาพปญหาการเมือง การปกครอง และสังคมของประเทศไทยท่ี
มีมากข้ึน เนื่องจากจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันไมสามารถขยายขอบเขตการ
ตรวจสอบ และควบคุมฝายปกครองไดทุกดาน และกระบวนการทํางาน หรือกระบวนการใชอํานาจ 
    
                             ง
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ของผูตรวจการแผนดินรัฐสภายังไมชัดเจนและเหมาะสมเพียงพอ จนอาจกอใหเกิดปญหาไดหลาย
ประการ ดังนั้น ควรมีการเพิ่มจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหเหมาะสมสามารถ
ครอบคลุมการตรวจสอบฝายปกครองไดทุกดาน โดยกําหนดหลักเกณฑ และกระบวนการทํางาน
ในการแบงสายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และในบางกรณีควรตองมีการพิจารณา
ปญหาในรูปแบบของคณะกรรมการ 
 
 สวนเร่ือง การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครอง  เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย 
และศาลรัฐธรรมนูญ เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 198 ยังไมมีความชัดเจน เหมาะสม และยังไมครอบคลุม
เพียงพอ  ควรแกไขปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมาย ในกรณีดังกลาวใหสอดคลองกัน โดยในการ
เสนอคดีตอศาลปกครองควรตองครอบคลุมถึงปญหาความชอบดวยกฎหมายทั้งหมดไมจํากัดอยู
เฉพาะปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเทานั้น และอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ดังกลาว ควรตองบัญญัติหลักเกณฑทางกฎหมายใหชัดเจนวา กรณี กฎ ขอบังคับ หรือการกระทํา
ของฝายปกครอง ซึ่งอยูในอํานาจบังคับบัญชา หรือควบคุมดูแลของฝายบริหาร จะตองสงศาล
ปกครองเปนผูพิจารณา สวนกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของฝายปกครองอ่ืน ๆ ที่มิ ได
อยูในอํานาจบังคับบัญชา หรือควบคุมดูแลของฝายบริหาร ก็ตองสงศาลรัฐธรรมนูญ เปนผู
พิจารณา ทั้งนี้เพื่อปองกันปญหาการตีความ ซึ่งอาจไมถูกตองตรงกัน  
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Abstract 
 

The organization of “ Parliament Ombudsmen “ has been established to take part 

in controlling and inspectting the use of authority in government sectors. This organization 

also coordinates and solves conflicts caused by illegal forces or incorrect judgements 

made by government departments toward innocent people. To present a clear analytical 

research, this thesis was aimed to study the roles of the Parliament Ombudsmen 

in controlling the use of power of Administration sectors as it was believed that during 

the past years this organization had not yet had appropriate structure and management 

process to suit the Thai society and political system.  

 

 The thesis methodology based on research documents collecting from different 

sources which had some connections with Parliament Ombudsmen's works. The study 

also presented whether their roles were suitable and effective for current national 

situations. In addition, domestic and international sources of information on the issue 

were altogether brought into the study to illustrate clear comparisons and analysis.  

 

According to this study, the Parliament Ombudsmen 's structure still did not 

perform appropriate solutions for increasing numbers of political, administration and 

social problems in Thailand. The numbers of Ombudsmen were not enough to extend 

their power to inspect every aspect of administrative sectors. Moreover, the process of 
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the use of their authority was unclear and unsuitable, and this could lead to many 

problems in the future. An analytical result was also presented that the number of 

Ombudsmen should have been increased in order to create effective control and 

inspection toward Administration sectors. To succeed with this idea, their job descriptions, 

roles and organization should be clearly separated. In some cases, the Commission 

should be formed to solve complex problems. 

 

However, the submission of legitimacy and constitutional agreement cases to be 

justified in the Constitution and Administrative courts mentioned in the Constitution of the 

Kingdom of Thailand 2540 B.E. article 198 was apparently unclear and inappropriate. 

This study suggested to amend this article by stipulating cleasly the cases to be 

submitted in the Administrative Court on the Constitutional Court.  Law, Rules, 

regulations or administrative acts under control of administrative sectors should be 

submitted in the Administrative Court; on the other hand, laws, rules, regulations or 

administrative acts done by other sectors which were not under the inspection of 

government sectors should be submitted to Constitution Court   
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ความเปนมาและความสาํคัญของปญหา 

ปจจุบันประเทศไทยกําลังอยูในระยะเร่ิมแรกของการเมืองการปกครองรูปแบบใหมอัน

สงผลใหมีองคกรรวมถึงกระบวนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพิ่มข้ึนมากกวาในอดีตที่ผานมา  

อาทิเชน การจดัต้ังศาลปกครองข้ึนเพื่อมาควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง    หรือ

การจัดต้ังคณะกรรมการตรวจเงนิแผนดินและผูวาการตรวจเงนิแผนดินข้ึนมาคอยทาํหนาที่ใน    

การควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณของรัฐ เปนตน นอกจากนีย้ังมีองคกรอ่ืนที่มี 

ความสําคัญซึ่งจัดต้ังข้ึนใหม   เชน   ศาลรัฐธรรมนูญ   คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการสิทธิมนษุยชน และองคกรอ่ืนๆ อีกรวมทั้งการจัดต้ังสถาบัน  

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ดวย ซึ่งองคกรหรือกระบวนการตรวจสอบรูปแบบใหมที่เพิ่มข้ึน

ดังกลาวขางตนนัน้มวีัตถุประสงคเพื่อตองการเพิม่ประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐในกระบวนการบริหารและปกครองประเทศใหมีประสิทธภิาพมากข้ึนกวาในอดีตที่    

ผานมา 
 

เหตุผลสําคัญที่ทาํใหประเทศไทยตองมีระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  

เนื่องจากระบบการเมืองการปกครองแบบรัฐสภาของประเทศไทยเทาที่ผานมานัน้มักประสบความ

ลมเหลว  กลาวคือ รัฐบาลไมมีเสถยีรภาพ มีปญหาของการคอรัปช่ันงบประมาณของแผนดิน

มากมาย  การใชอํานาจทางปกครองของรัฐบาล  ซึง่อยูในฐานะของฝายบริหารหรือฝายปกครอง  

ซึ่งใชอํานาจเหนือประชาชน  ไมมีความโปรงใส  กอใหเกิดกระแสการเรียกรองของสังคมที่ตองการ

ใหมีรัฐบาลทีดี่หรือมีคุณภาพ (good governments)  และจะตองมพีืน้ฐานทางการปกครอง  แบบ    

นิติรัฐดวย  (Rule of Law)  ซึ่ง ศาสตราจารย ดร. บวรศักด์ิ อุวรรณโณ  ไดกลาวไวพอสรุปไดวา     

"เนื่องจากประเทศไทยมกีารปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันเปนนิติรัฐ   ซึ่งมีรูปแบบของการ

ปกครองประเทศในลักษณะที่รัฐและองคกรตาง ๆ ของรัฐทั้งหลายนัน้ถูกจัดต้ังข้ึนโดยบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนญูหรือกฎหมายอ่ืน ๆ   ดังนั้น รัฐและองคกรของรัฐตาง ๆ เหลานี ้ จงึมหีนาที่ตอง

เคารพและปฏิบัติตามกฎหมายที่รัฐตราข้ึน  หากรัฐ องคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐนัน้ใช

อํานาจหนาทีข่องตนโดยมิชอบดวยกฎหมายจนกระทบตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนที่รัฐธรรมนญู

DPU



 2

 

ฉะนั้นการที่มอีงคกรและกระบวนการที่เปนอิสระจากการครอบงําใดๆ มาทําหนาที่

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐรวมถึงอํานวยความยุติธรรมและเยียวยาความเสียหาย

ใหกับปจเจกบุคคลที่ไดรับความเสยีหายซ่ึงเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐจึงเปน

ส่ิงจําเปนอยางยิ่ง 

 
1.1.1 สภาพปญหาของการควบคุมฝายปกครองในประเทศไทย 

วิทยานิพนธฉบับนี้มุงที่จะศึกษาถงึความเหมาะสมของสถาบัน “ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา”  ของไทยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 วามีความ

เหมาะสมกับสภาพปญหาในการควบคุมฝายปกครอง  ซึ่งใชอํานาจรัฐมากนอยอยางไร  แต

อยางไรก็ตามกอนจะทําการศึกษาในรายละเอียดตอไป  จําเปนอยางยิง่ที่จะตองศึกษาถงึสภาพ

ปญหาในการควบคุมฝายปกครองในประเทศไทยเสียกอน 
 

การควบคุมการใชอํานาจในทางปกครองของรัฐในฐานะที่เปนฝายปกครองหรือ

ฝายบริหาร ทีผ่านมาในอดีตกอนจะมกีารปฏิรูประบบการเมืองการปกครองในปจจุบันนัน้มีองคกร

หลักที่ทาํหนาที่ดังกลาวนี้อยู  3  องคกร คือ 

                          1 )  รัฐสภาหรือองคกรฝายนติิบัญญัติ 

                          2 )  องคกรตุลาการหรือศาลยุติธรรมทั่วไป 

                         3 )  การควบคุมโดยองคกรฝายปกครองหรือฝายบริหารดวยกนัเอง 

 ปรากฏวาองคกรหลักทัง้สามไมอาจทําการควบคุมการใชอํานาจปกครอง   

ของรัฐ    องคกรของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐไดทั่วถงึ เนื่องจากขอจํากัดและสถานภาพขององคกร

ตาง ๆ เหลานั้นเอง ทาํใหตองมีการเพิ่มระบบและองคกรควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง

หรือฝายบริหาร ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบันนัน้          

ดร. ชาญชัย  แสวงศักด์ิ แหงสํานักงานศาลปกครอง ไดอธิบายไวพอสรุปไดวา “เนื่องจากรัฐมี

อํานาจมากดังจะเหน็ไดจากมีกฎหมายระดับ พระราชบัญญัติกวา 600 ฉบับ และกฎหมายลําดับ

                                     
1 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมการใชอํานาจของรัฐ”, วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 13 

ตอนที่ 2, สิงหาคม พ.ศ. 2537, หนา 13 
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นอกจากนีก้ารที่กฎเกณฑของกฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับตางๆ ยังไมมีความ     

ทันสมยัเพียงพอนัน้ก็อาจกลายเปนชองวางใหเจาหนาที่ของรัฐใชเปนเคร่ืองมือในการแสวง             

หาประโยชนสวนตนได   แมวาในปจจุบันนีจ้ะมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนมาควบคุมความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองแลวก็ตาม  แตการดําเนนิการของศาลปกครองก็อาจมี

ความลาชา และไมทันตอการเยียวยาความเสียหายของปจเจกบุคคลได  เนื่องจากธรรมชาติของ

การควบคุมโดยศาลนัน้  ตองเปนไปตามข้ันตอนตามกฎหมายวิธพีิจารณาคดี  ซึ่งในบางกรณีอาจ

ใชเวลาในการพิจารณาเนิน่นาน  รวมทัง้คูกรณีอาจอุทธรณ  คําพพิากษาของศาลปกครองช้ันตน

ตอไปยังศาลปกครองสูงสุดไดอีก ประกอบกับปริมาณคดีที่มีมาก  ก็อาจเปนสาเหตุทําใหศาล    

ปกครองพิจารณาคดีลาชา 
 

ดวยเหตุนี้ การจัดทํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบนั พ.ศ. 2540  ซึ่งมี

วัตถุประสงคสําคัญอันไดแก  การปฎิรูปการเมืองการปกครองของประเทศไทยจึงกําหนดใหมีการ

จัดต้ังองคกรตางๆ  ข้ึนใหมหลายองคกรเพื่อทาํการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  องคกร

                                     
2 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  “การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. 2540, 

หนา 84-85 
3  ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย เร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, สาขาวิชา

รัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, พ.ศ. 2542, หนา 9 
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1.1.2  ลกัษณะขององคกรควบคุมตรวจสอบฝายปกครองในปจจุบัน 

ดังที่ไดกลาวมาแลวในตอนตนวา การควบคุมการใชอํานาจรัฐของฝายปกครอง  

หรือฝายบริหารนั้น  ในอดีตมีเพียง 3  แนวทางหลักเทานั้น  คือ  การควบคุมทางการเมืองโดยฝาย

นิติบัญญัติ, การควบคุมโดยศาลยุติธรรม  และการควบคุมภายในโดยฝายปกครอง  ซึง่การ

ควบคุมในสองกรณีแรกเปนการควบคุมโดยองคกรภายนอกของฝายปกครอง  สวนกรณีหลังนั้น

เปนการควบคุมภายในของฝายปกครอง  แตปรากฎวาการควบคุมในลักษณะดังกลาวยงัไม

เพียงพอ  ฉะนั้นรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบันจึงไดเพิม่ระบบการตรวจสอบใหมีความครบถวนมีอิสระ

อยางแทจริง  และไมซ้ําซอนกัน  แตจะเสริมซึ่งกนัและกนั ซึ่งภาพรวมของการเพิม่ระบบหรือองคกร

ควบคุมตรวจสอบฝายปกครองหรือฝายบริหารนัน้ ดร. ชาญชัย  แสวงศักด์ิ  ไดอธิบายภาพรวม

ของลักษณะการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐในปจจุบันตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย   พ.ศ.  2540  ไวพอสรุปไดดังนี้4 
1. มีการวางแผนระบบการตรวจสอบนโยบายท่ีผิดพลาดออกจากการตรวจสอบ 

พฤติกรรม  กลาวคือ 

(ก)  เดิมการตรวจสอบรัฐบาล  จะสามารถใชการตรวจสอบทางการเมือง  โดย

การเปดอภิปรายไมไววางใจ  นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี  หากมีมูลวามพีฤติกรรมที่สอไปในทาง

ทุจริต  และสงเร่ืองใหคณะกรรมการปองกนัและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.)  พิจารณา

ซึ่งในการพิจารณาของ  ป.ป.ช.  จะไมสงผลถึงการอภิปรายไมไววางใจของสภา  ซึง่จะดําเนนิ

ตอไปโดยลงมติไมไววางใจได  ไมคํานงึวา  ป.ป.ช.  จะพิจารณาเสร็จหรือไม  หรือผลพิจารณาจะ

เปนอยางไร 

(ข)  ในปจจุบนัการพิสูจนความผิดทางกฎหมาย  กรณีทุจริตหรือประพฤติมิชอบ  

รํ่ารวยผิดปกตินั้น  อาจทาํเปน  4  แนวทาง คือ  การเปดการอภิปรายไมไววางใจอยางกรณีในขอ  

(ก)  ขางตน  หรือ  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึง่ในส่ีของจํานวนสมาชิกทั้งหมด

                                     
4 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ตุลาคม พ.ศ. 2542, หนา 35 – 36. 
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2 มีการเพิ่มองคกรอิสระในการควบคุมการใชอํานาจในทุกระดับช้ัน  อาทิเชน       

ศาลรัฐธรรมนูญ ทําหนาที่ในการวินิจฉัยวากฎหมายที่บัญญัติข้ึนโดยรัฐสภา  ขัดหรือแยงกับ      

รัฐธรรมนูญหรือไม  รวมทั้งช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางองคกรตาง ๆ  รวมถึงกฎขอบังคับของพรรค

การเมืองดวย ,  ศาลยุติธรรมพิพากษาคดี แพงและคดีอาญาทั่วไป  ที่ไมอยูในอํานาจของศาลอ่ืน ,   

ศาลปกครองพิจารณาคดีเกี่ยวกับใชอํานาจของขาราชการทั้งที่เปนขาราชการการเมืองและประจํา

รวมถึงเจาหนาที่อ่ืนของรัฐดวย,    คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ทําหนาที่ในการตรวจสอบการ

ใชจายเงินงบประมาณแผนดิน   และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่ง เปนองคกรตาม       

รัฐธรรมนูญ  โดยมีหนาที่คือ 1) แกไขปญหาและเยียวยาความทุกขรอนของประชาชน  โดยเปด

โอกาสใหประชาชนเสนอเร่ืองราวรองทุกขขอขัดของอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง

ไปยังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมวาจะเปนการปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือละเลยไม

ปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง  จนกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนโดยไมเปนธรรม  2)  ทํา

หนาที่ประสานงานกับฝายปกครองซึ่งเปนตนเหตุของปญหาและผลักดันใหมีการแกไขปญหา5  3) 

ทําหนาที่เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอ     ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองในกรณีที่เห็นวา

บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับหรือการกระทําของฝายปกครอง (ตามรัฐธรรมนูญ ฉบับ

ปจจุบัน มาตรา 197(1) )          มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ6   4)  เสนอรายงานตอรัฐสภา 

ดังนัน้การควบคุมตามลักษณะปจจุบันของไทยนั้นจะสงผลใหผูดํารงตําแหนงตาง ๆ  

ทางการเมือง  ขาราชการและบุคคลที่ดํารงตําแหนงในองคกรของรัฐทุกองคกร  โดยเฉพาะทีเ่ปน

                                     
5 พิมล  ธรรมพิทักษพงษ, “ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน”, วารสารศาล

รัฐธรรมนูญ, ปที่ 3 เลมที่ 8, มกราคม-เมษายน พ.ศ. 2544, หนา 80 
6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 198  วรรคแรก 
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1.1.3 ความสาํคัญของการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

องคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman จัดเปนองคกรซ่ึงเปนที่

ยอมรับทั่วไปวาเปนองคกรทีม่ีประสิทธิภาพในการควบคุมฝายปกครอง ในปจจุบันนี้ประเทศตาง ๆ 

หลายประเทศไดจัดต้ังองคกรนี้ข้ึนมาเพื่อควบคุมฝายปกครอง     โดยเปนองคกรที่เปนอิสระและมี

บทบาทอํานาจหนาที ่ ซึง่แตกตางกันในแตละประเทศโดยทั่วไปแลวก็มีอํานาจหนาทีห่ลักๆ ซึง่

เหมือนกนัอยูสามประการ กลาวคือ  1)  มีอํานาจในการรับเร่ืองราวรองทุกขของประชาชนที่ไดรับ

ความเดือดรอนและไมเปนธรรมจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  2) หาก

เปนการกระทาํที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือหากเกิดความไมเปนธรรม "ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา" ก็มีหนาที่ตรวจสอบและจัดทํารายงานเสนอแนะไปยังหนวยงานของรัฐนั้นๆ  และ  3)  หาก

เจาหนาทีห่รือหนวยงานของรัฐนั้น ไมมกีารปฏิบัติตามก็อาจจะรายงานการกระทาํดังกลาวตอไป

ยังรัฐสภาหรือเสนอเร่ืองสูกระบวนการพิจารณาของศาลปกครอง  ศาลรัฐธรรมนูญ  หรือศาลทีม่ี

เขตอํานาจในการพิจารณาการกระทํานั้นๆ แลวแตกรณี รวมทั้งอาจเผยแพรความจริงตอ

สาธารณชนดวย  และยังมีอํานาจดําเนินการอ่ืนๆ ตามความเหมาะสมตอไปอีกดวย 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นเปนสถาบันหนึง่ที่มีความสําคัญอยางมากในการ 

ควบคุมตรวจสอบทุกระดับชั้น  ซึ่งจากการศึกษาคนควาขอมูลของประเทศตางๆ แลวพบวา            

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” หรือ Ombudsman ไดกอต้ังข้ึนคร้ังแรกในประเทศสวีเดนในราวป 

ค.ศ. 1700 โดยชาวสวีเดนเปนผูวางแบบแผนในการจัดต้ัง เมื่อป ค.ศ. 1809  ซึ่งหมายความรวมถงึ      

ผูสําเร็จราชการแผนดินของประชาชน หรือผูที่เปนตัวแทนดวย หนาที่อันสําคัญของผูตรวจการ 

แผนดินของรัฐสภา คือ จะตองใหหลักประกันวาสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะไดรับการปกปอง       

คุมครอง จากความสลับซับซอนของโครงสรางการบริหารงานของรัฐบาลที่มมีากข้ึน7 

                                     
7 http:www2.UCS,edu*pmbudsman*whatis.htm, University and College Ombudsman 

Association, California University, USA. 
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โดยในชวง 50 ปสุดทาย ความคิดของการใชผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดแผขยาย

ไปทั่วโลก  โดยเฉพาะกับประเทศทีม่ีการเมืองการปกครองแบบรัฐสภา  เชน ในอเมริกาตอนเหนอื

หลายๆ มลรัฐ และเกือบทุกเขตของประเทศแคนาดา ก็มผูีตรวจการแผนดินของรัฐสภา รวมทัง้ยังมี

การใชกนัในหลายๆ ประเทศ หลายๆ เมือง สมาคม องคกรวิชาชีพตางๆ และรวมไปถึงวทิยาลัยอีก

กวา 200 แหง และในหลายๆ มหาวทิยาลัยดวย รวมถึงการดําเนนิการอ่ืนๆ ตามความเหมาะสม

ตอไป 

 
ความสําคัญของสถาบัน  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือ  Ombudsman  นั้นจะ

สังเกตุไดจากภายหลังทีม่ีการจัดต้ังสถาบันนี้เปนคร้ังแรกในประเทศสวีเดนแลวก็ประสบ

ความสําเร็จในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง  หรือฝายบริหาร  จนประเทศตาง ๆ  ได

ลอกเลียนแบบนําไปใชอยางกวางขวาง  ซึ่ง  รองศาสตราจารย ดร. โภคิน  พลกุล  ไดเคยอธิบาย

เอาไวพอสรุปไดวา  “สถาบัน  Ombudsman  ของสวีเดนนัน้  เปนสถาบันที่ใหหลักประกันแกสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนไดอยางยิง่  (แมจะไมมีอํานาจทางกฎหมายเฉพาะ) หากแตเพราะเปน

สถาบันที่ข้ึนอยูกับรัฐสภา  ประกอบกับช่ือเสียงของตัวผูเปน Ombudsman เองดวย  ความสําเร็จ

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  ทาํใหประเทศตางๆ ที่มีการปกครองแบบประชาธิปไตย

ในระบบรัฐสภา นําไปใชเสริมกลไกการควบคุมฝายปกครองใหเกิดประสิทธิภาพมากข้ึน โดยเร่ิม

จากประเทศฟนแลนด    เดนมารก  นอรเวย  จากนัน้กแ็พรไปยังกลุมประเทศอ่ืน ๆ   ทัง้ในยุโรป 

และภาคพื้นทวีปอ่ืน8     ซึ่งประเทศตาง ๆ  เหลานัน้นําสถาบันนี้ไปใชเพราะเหน็วาสถาบันนี้มี

ความสําคัญอยางมาก  ในการเสริมการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองหรือฝายบริหาร 
 

ประเทศไทยนัน้มีแนวคิดที่จะจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาควบคุม

ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง  มาต้ังแตในคร้ังที่มีการจัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 แตยัง

ไมประสบผลสําเร็จ ตอมาไดมีการต่ืนตัวในแนวคิดนี้อีกคร้ัง ในสมัยพลเอก ชาติชาย   ชุณหะวนั 

อดีตนายกรัฐมนตรี ไดนําความเปนไปไดของการมีสถาบันนี้มากลาวเอาไวในการสัมนาการปฏิรูป

กฎหมายเพื่อการพัฒนา เมื่อวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ. 2532 และเปนรูปธรรมข้ึนมา  เมื่อมีการ

บัญญัติใหมีการจัดต้ัง "สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา"  นี้เปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538 แตยังไมทันไดมกีารบัญญัติกฎหมาย

                                     
8 โภคิน  พลกุล , “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง”, วารสารนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  ปที่  12  เลม  1 , หนา  75. 
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โดยตอมาไดมกีารบัญญัติใหมีสถาบันนี้อีกคร้ังโดยสภารางรัฐธรรมนูญไดบัญญัติ     

ไวในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในสวนที ่ 7 มาตรา 196 ถึง 198    และไดมี

การตรา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542   

ซึ่งประกาศใชเมื่อวันที่ 14 กันยายน พ.ศ. 2542 10  และไดมีกระบวนการสรรหาผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา  ซึ่งดําเนินการมาอยางตอเนือ่งและไดมีการแตงต้ังบุคคลที่มีคุณสมบัติ

เหมาะสมมาดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จํานวน 1  คน      ซึง่ถือเปนคนแรกของ

ประเทศไทย  คือ  นายพิเชต  สุนทรพิพิธ  โดยไดรับพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ     เมื่อวนัที่ 1 

เมษายน  พ.ศ. 2543 และไดมีการดําเนนิการจัดต้ังสาํนักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอยาง

เปนทางการ  เมื่อวันที่  12  เมษายน  พ.ศ. 2543  โดยมี     นายปราโมทย  โชติมงคล  เปน

เลขาธิการสาํนักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา11  และเปดดําเนนิการอยางเปนทางการ   ใน

วันที ่  12 เมษายน  พ.ศ. 2543    โดยในระยะแรกไดเร่ิมรับเร่ืองรองเรียน  ต้ังแตเดือนธันวาคม  

พ.ศ. 2542  ถึง  กนัยายน  พ.ศ. 2543  รวม 184  เร่ือง12    และจนถงึปจจุบนัขณะที่จัดทาํ

วิทยานิพนธฉบับนี้ไดมีเรื่องรองเรียนเพิ่มข้ึนตามลําดับ 

                                    

 

 
9 ”แผนพัฒนาการเมือง”, คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (ค.ป.ก.), สิงหาคม   พ.ศ.  2539, หนา  25 
10 ”ราชกิจจานุเบกษา”, ฉบับกฤษฎีกา, เลม 116 ตอนที่ 81 ก. , 14 กันยายน  พ.ศ. 2542. 
11 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, ฝายตรวจสอบเรื่องรองเรียน  สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา, วารสารรัฐธรรมนูญ, ปที่ 3  เลมที่ 7  มกราคม-เมษายน พ.ศ. 2544 
12 “รายงานประจําป ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพ.ศ. 2543”,  สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา, เลมที่ 1  หนา 52 
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การมีสถาบันดังกลาวมาชวยเหลือ หรือสนับสนนุการควบคุมตรวจสอบฝายบริหารหรือ

ฝายปกครองของฝายนิติบัญญัตินั้น   ถอืวามีความสําคัญในการเชื่อมชองวางระหวางประชาชน

กับฝายนิติบญัญัติหรือรัฐสภาตามทีห่ลายฝายคาดหวังแลวแตก็ตองควรระวังวาปริมาณ             

เร่ืองรองเรียนจะเขามาเปนจํานวนมากกวาตอนที่ใช  ระบบคณะกรรมมาธิการของรัฐสภามา

สอบสวนการกระทําของฝายปกครองอยางแนนอน  ก็เพราะอํานาจของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาที่มีมากกวานัน้เอง  หากมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ที่อาจนอยไมเหมาะสม

แลวอาจทาํใหทํางานไมทนั หรือการทีย่ังไมมีหลักเกณฑที่ชัดเจน  ในการที่จะกําหนดใหมีการแยง

แยกอํานาจหนาที่ในการสอบสวนวา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” คนใดทําการสอบสวนเร่ือง

อะไร มีเพียงใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวมกนัพจิารณาแบงแยกหนาที่กนัเอง  ซึ่งอาจจะ

กอใหเกิดปญหากระทบตอกระบวนการทาํงานทั้งหมดได  โดยเฉพาะอยางยิ่งกระบวนการทาํงาน

ดานการสอบสวน และพิจารณาเร่ืองรองทุกข 
 

 
1.2 สมมุติฐานของการศึกษา 

การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ซึ่งเปนที่ยอมรับกันทั่วไปในประเทศตาง ๆ วาเปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพในการควบคุม         

ฝายปกครอง  แตก็มีขอสังเกตุวา  สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ที่จัดต้ังข้ึนในประเทศ

ตาง ๆ นั้นมีโครงสราง  สถานะ บทบาท และอํานาจหนาที่ ซึ่งแตกตางกันไมมากก็นอย เนื่องจาก

แตละประเทศตางมีวัฒนะธรรมทางการเมืองการปกครอง  เศรษฐกิจ ตลอดจนวิถีการดําเนินชีวิต

ของผูคนที่แตกตางกันประเทศไทยเราก็มีความแตกตางในเรื่องดังกลาวเชนเดียวกัน ดังนั้นการ

กําหนดโครงสรางสถานะ  บทบาท ตลอดจนอํานาจหนาที่สมควรใหมีความเหมาะสมกับสภาพ

การเมืองการปกครองของไทยดวย  กลาวคือ 

(1)  จํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย ตามพระราชบัญญัติประกอบ            

รัฐธรรมนูญวาดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ.  2542  และรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540  ฉบับปจจุบัน13  นั้นอาจจะไมเหมาะสมกับประเทศไทย  ซึ่งมี

สภาพปญหาทางการปกครองมากและอาจมีเพิ่มข้ึนในอนาคต ซึ่งเคยมีการศึกษาวิจัยจากหลาย

ฝายที่เกี่ยวของกับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พบวาประเทศไทยจึงควรมี

                                     
13 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540  , มาตรา 196  และ พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ.  2542 , มาตรา  15. 
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 (2) เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน กบัพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มิไดมีการกําหนดสภาพบังคับใหมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาใหครบจํานวนตามที่บัญญัติไว  จึงจาํเปนที่จะตองมีการแกไขกระบวนการสรรหาใหมี

การกําหนดขอบเขตของระยะเวลาการสรรหา หรือการแตงต้ังใหเหมาะสมชัดเจน 

(3)  การทาํงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย  กฎหมายวางหลักเกณฑไวแต

เพียงกวางๆ  ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวมกนัพจิารณาแบงงานกนัเอง  ยกเวนบางกรณีที่

ใหพิจารณาเหน็ชอบรวมกัน  ซึ่งลวนแตเปนเร่ืองที่ไมคอยมีความสําคัญอันเกี่ยวกับการทาํงานดาน

การสอบสวนคํารองทุกขของประชาชน14 การวางหลักเกณฑที่ดังกลาวอาจกอใหเกดิขอบกพรอง 

หรือชองวางในการปฏิบัติหนาที่ได   ซึ่งการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่

เกี่ยวกับการสอบสวนเร่ืองรองทุกขของประชาชนนัน้   จําเปนตองมีการวางหลักเกณฑทาง

กฎหมายที่ชัดเจนในการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการทาํงานออกเปนฝายๆ    เชน  คนที่หนึ่งเปน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดานกิจการยุติธรรมโดยเฉพาะ  และคนที่สองจะดูแลดานกิจการ
ทางทหารหรือองคกรปกครองสวนทองถิน่   

 (4)  อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอคดี  ปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนญูตอศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง    ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทาํใดของเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวย
รัฐธรรมนูญ15    การพจิารณาเสนอคดีตอทั้งสองศาลดังกลาวขางตนของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภานั้นเปนการใชดุลยพนิจิพิจารณาตัดสินเพยีงฝายเดียวทาํใหไมมหีลักประกันแนนอนตอ
ประชาชนผูรองทุกขโดยเฉพาะการเสนอคดีตอศาลรัฐธรรมนูญ  ซึ่งในปจจุบันอํานาจในกรณีนี้ของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายังไมมีความชัดเจนเพียงพอแมจะมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
มาวางบรรทัดฐานแลวก็ตาม16 จึงตองมีการแกไขบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกบัอํานาจของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมีความชัดเจนวาจะใหมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวย

                                     
14 พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542, มาตรา 18. 
15 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 198 วรรคแรก 
16 ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 
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     (5)  การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมควรถูกจํากัดอยูแคการ
พิจารณาสอบสวนเร่ืองราวรองทุกขจากประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากการใชอํานาจโดยมิ
ชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองแลวเสนอแนะกับฝายปกครองใหแกไขปรับปรุงหรือรายงานตอ
รัฐสภาเทานั้น  ในกรณีทีฝ่ายปกครองไมยอมปฏิบัติตามคําเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภานอกจากการใชอํานาจที่มีอยูในปจจุบันควรใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการ
เสนอเร่ืองสูการพิจารณาของศาลปกครอง ในกรณีที่ฝายปกครองใชอํานาจขัดกับหลักความชอบ
ดวยกฎหมายอ่ืนนอกเหนือไปจากความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพื่อใหเกิดความตอเนือ่งในการ
ดําเนนิการตรวจสอบฝายปกครอง และเพื่อทาํหนาที่แทนประชาชนในการฟองคดีปกครองบาง
เร่ือง หรือคดีปกครองบางประเภท 
 
1.3 วัตถุประสงคและขอบเขตของการศึกษา 
 วิทยานิพนธเ ร่ืองนี้ ผู เ ขียนมีวัตถุประสงคเพื่อทําการศึกษาถึงบทบาทของสถาบัน              

ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาของไทยวาควรมีบทบาทอยางไรในการควบคุมการใชอํานาจของ       

ฝายปกครอง  โดยจะศึกษาเนนที่การจัดโครงสรางอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

เพื่อหาความเหมาะสมที่สุดกับระบบการเมืองการปกครองของไทย โดยเร่ิมการศึกษาวิเคราะหที่

ทฤษฎีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  และศึกษาตอถึงแนวคิดใน

การใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาควบคุม  รวมถึงบทบาทของผูตรวจการแผนดิน

รัฐสภาในการควบคุมฝายปกครองโดยศึกษาเปรียบเทียบกับของตางประเทศเพื่อหาจุดที่เหมาะสม 

ดําเนินการวิเคราะหหาความเปนไปไดในการจัดโครงสรางอํานาจหนาที่  รวมถึงการจัดแบงหนาที่

วาควรจะแบงแยกอํานาจหนาที่อยางไร   จึงจะทําใหเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด  

             นอกจากนี้ยังศึกษาถึงความเหมาะสมของอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาในปจจุบัน วาเพียงพอกับการควบคุมหรือไมอยางไร และปญหาอ่ืนๆ เพื่อใหสถาบันนี้

สามารถทํางานแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชนไดอยางเต็มที่และสอดรับกับระบบ

กฎหมาย   การบริหารราชการแผนดิน กระบวนการยุติธรรมทางปกครองของไทยดวย ซึ่ง

การศึกษาคร้ังนี้จะจํากัดขอบเขตอยูเฉพาะ   

DPU



 12

                                                                                                                                                                                  

 ก)  แนวคิดและทฤษฎีในการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  และ

เร่ืองอ่ืนที่เกี่ยวของ  

ข)   แนวคิดในการกําหนดใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา     ทําหนาที่ควบคุม

การใชอํานาจของฝายปกครอง 

ค)    ปญหาอันเกี่ยวกับโครงสราง สถานะ และอํานาจหนาที่  ของผูตรวจการแผนดิน  

ของรัฐสภาของไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ               

ง)  ปญหาอันเกี่ยวกับความเหมาะสมของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รวมถึง

การแบงสายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคน ซึ่งเปนการศึกษาเพิ่มเติมจากที่ไดมี

การศึกษามาแลวของหลายๆ ฝาย  กับปญหาในสวนของความเหมาะสมของอํานาจหนาที่ใน

ปจจุบัน 

จ) ปญหาของการบังคับฝายปกครองใหปฏิบัติตามคําวินิจฉัย และขอเสนอแนะของ         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

ฉ) ปญหาในการวางหลักเกณฑทางกฎหมายที่นาจะเหมาะสม ในการเสนอคดีสู

กระบวนการพิจารณาของศาลปกครอง  และศาลรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา    
 
1.4 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1) ทําใหทราบและเขาใจถึงบทบาทของผูตรวจการแผนดินรัฐสภาในการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง 

2) ทําใหทราบวาจะจัดโครงสราง สถานะ และอํานาจหนาที่         ของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาอยางไรจึงจะเหมาะสมกับสภาวะทางการเมืองการปกครองของไทย 

3) สามารถใชเปนแนวทางแกไขปญหา        อันอาจเกิดข้ึนในการปฏิบัติงานขององคกร

ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาของไทย ทั้งในปจจุบันและในอนาคตได 
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บทที่ 2 

แนวคิด และทฤษฎีในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 

 
การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองนั้นมีอยูหลายประเภทหรือหลายวิธีการ  

ตามแตวัตถุประสงคของการควบคุมและการตรวจสอบ  เชน การควบคุมตรวจสอบความถูกตองใน
การใชเงินงบประมาณโดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจในการตรวจสอบที่ไดรับการแตงต้ังจากสํานักงาน
ตรวจเงินแผนดินหรือการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการส่ังการของฝายปกครอง  โดย
องคกรท่ีมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง  เปนตน  ซ่ึงถือเปนเร่ืองปกติของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย  ท่ีการปฏิบัติงานของฝายปกครองมักจะถูกตรวจสอบอยูสมํ่าเสมอ  โดยเฉพาะทาง
องคกรนิติบัญญัติซ่ึงไดรับการถายทอดอํานาจอธิปไตยมาจากประชาชนโดยตรง  ไมวาจะโดยทาง
รัฐสภาดวยวิธีการต้ังกระทูถามหรือเสนอญัตติขอเปดอภิปรายรัฐมนตรีซ่ึงควบคุมบังคับบัญชา    
ฝายปกครอง  หรือแมแตการตั้งคณะกรรมาธิการข้ึนมาเปนการเฉพาะ เพื่อสอบสวนการปฏิบัติ
หนาท่ีของรัฐมนตรี หรือฝายปกครองท่ีอยูใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีนั้น  อยางไรก็ตามในสังคม
ประชาธิปไตยของประเทศท่ีมีการพัฒนาแลว  สวนใหญพบวาการควบคุมการใชอํานาจของฝาย
ปกครองโดยวิธีการดังกลาวยังไมเพียงพอ  โดยเฉพาะฝายปกครองท่ีเปนเจาหนาท่ีผูปฏิบัติหรือเปน
ขาราชการประจํา  ซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมายอยูในมือตลอดเวลา  จึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตอง
เสริมการควบคุม และตรวจสอบเพ่ือปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยเปดโอกาสใหมีการ
ตรวจสอบโดยสถาบันหรือองคกรอ่ืน ๆ เพิ่มเติม    เชน  การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของการใชอํานาจของฝายปกครองโดยศาลปกครอง     เปนตน รวมถึงการตรวจสอบโดย 
สถาบัน     “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  อีกทางหนึ่งดวย 

สาเหตุท่ีประเทศท่ีพัฒนาแลวตองมีการตรวจสอบฝายปกครองท่ีเขมงวดมาก  เพราะ
โดยธรรมชาติของระบบการเมืองการปกครอง  ฝายปกครองเปนสถาบันพื้นฐานท่ีจําเปนในการ
สนองตอบความตองการของปจเจกชน  จึงมีการวางอํานาจในการจัดการไวใหกับฝายปกครองอยาง
กวางขวาง  ซ่ึงหากปราศจากการตรวจสอบท่ีดีแลว ฝายปกครองจะใชอํานาจเหลานั้นมากดข่ีปจเจก
ชนมากกวาจะมารับใชนั่นเอง 

ฉะนั้นจึงจําเปนตองศึกษาถึงแนวคิด  และทฤษฎีของการใชสถาบันผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภามาชวยเสริมการควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง     เพราะสถาบันนี้มี
หลักการสําคัญคือ การเปดโอกาสใหประชาชนซ่ึงในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยเขามามีสวนรวม
ในทางการเมืองโดยการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองผานทางองคกรนิติบัญญัติ  เพ่ือใหสามารถ
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2.1  แนวคิดท่ัวไปในการควบคุมฝายปกครอง 

หลังจากท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540   ไดมีการกําหนดใหมีการ
จัดตั้งองคกรใหมๆ ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง    หรือ ฝายบริหารโดยมี
วัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  ไดมีผลบังคับใชแลวในปจจุบัน จึงไดมีความ
ตื่นตัวในเร่ืองของการควบคุมการใชอํานาจรัฐของฝายปกครองหรือของฝายบริหารมากยิ่งข้ึน ซ่ึงจะ
สังเกตเห็นไดจากกระแสการผลักดันใหมีการจัดต้ังองคกรท่ีทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครอง หรือฝาย
บริหาร ตามท่ีบัญญัติเอาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยเร็ว   เพื่อใหทันตอ
ความตองการของประชาชนท่ีตองพึ่งพาองคกรเหลานั้นในการแกไขปญหาและเยียวยาความ
เสียหายของตน 

ดังนั้นการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในปจจุบัน จึงมีโครงสรางท่ีกวางขวาง
และมีความซับซอนมากข้ึนกวาในอดีตท่ีผานมา  ดังรายละเอียดท่ีจะไดศึกษาตอไปนี้ 

 
2.1.1 เหตุผลและความจําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมฝายปกครอง 

เหตุผล  และความจําเปนในการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของ         ฝาย
ปกครองนั้นจัดวาเปนส่ิงท่ีสําคัญอยางมาก เนื่องจากเปนการจํากัดอํานาจสาธารณะของฝาย
ปกครองเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  ซ่ึงในหลักท่ัว ๆ ไปของการควบคุมจะตองแยก
พิจารณาดังนี้ 

 

ก)  ความหมายของการควบคุมฝายปกครอง 
การควบคุมตรวจสอบฝายปกครองนั้นมีความหมายคอนขางกวางซ่ึง        ดร.

ชาญชัย  แสวงศักดิ์ ไดอธิบายไวพอสรุปไดดังนี้  “การควบคุมฝายปกครองคือ  การตรวจสอบฝาย
ปกครองท่ีอาจกระทําการปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายและการแกไขความเสียหาย  หรือเยียวยา
ขอผิดพลาดนั้นใหกับประชาชนผูช่ึงไดรับความเดือดรอนจากการกระทําของฝายปกครองทั้งท่ีเปน
การควบคุมภายในฝายปกครองดวยกันเอง  และการควบคุมจากภายนอกฝายปกครอง  เชน  การ
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สําหรับคําวา “ฝายปกครอง” นั้น ศาสตราจารย ดร. ประยูร กาญจนดุล        ได
เคยใหคํานิยามความหมายเอาไววา หมายถึง  “หนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐท้ังปวง  ซ่ึงมีอํานาจ
หนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะอันมีลักษณะเปนราชการบริหารกลาวคือ  หมายรวมถึงหนวยงานและ
เจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน      ท้ังหมด”2 
ซ่ึงเปนความหมายของ "ฝายปกครอง" ในอดีต ซ่ึงมีความหมายอยางแคบจํากัดอยูเฉพาะฝาย
ปกครองท่ีอยูในบังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 

แตในปจจุบันนี้ “ฝายปกครอง” นั้นมีความหมายกวางขวางข้ึนจากในอดีตมาก  
สืบเนื่องจากผลของการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองของไทยทําใหขอบเขตของคําวา      “ฝาย
ปกครอง” ไดขยายออกไปมาก  ดังท่ี ดร. จิรนิติ  หะวานนท  ไดอธิบายเอาไวพอสรุปไดกลาวคือ3  
ฝายปกครองในปจจุบันอาจแบงออกเปนสวนตางๆ หลายสวน คือ  

1) “พระมหากษัตริยและคณะรัฐมนตรี” เปนผูใชอํานาจทางปกครองดวย  เชน  
พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจทางปกครองในการแตงตั้งขาราชการพลเรือน และขาราชการทหาร
ระดับสูง  คณะรัฐมนตรีในสวนหน่ึงเนื่องจากเปนองคกรสูงสุดทางปกครอง  เชน  การแตงตั้ง
ขาราชการระดับ 10  ท่ีตองไดรับความเปนชอบจากคณะรัฐมนตรี หรือการจายคาทดแทนการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย   

2) “นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี”  กลาวคือ  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในฐานะ
หัวหนารัฐบาล  มีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการ  กํากับดูแลโดยท่ัวไป  เชนการส่ังการ
ขาราชการทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาค  สวนรัฐมนตรีนั้นเปนฝายปกครองในฐานะเปน     เจา
กระทรวง  คือเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครองในกระทรวง  ทบวง  กรม  มีอํานาจในการ
อนุมัติ  อนุญาตตางๆ  พิจารณาอุทธรณการกระทําในทางปกครอง  เปนตน  นายกรัฐมนตรีและ  

                                                  
1 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ  “การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, สํานักพิมพวิญูชน, พฤศจิกายน 

2540, หนา 14 
2 ประยูร  กาญจนดุล, "คําบรรยายกฎหมายปกครอง”, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พิมพคร้ังที่ 3 พ.ศ. 

2535, หนา 34. 
3 จิรนิติ  หะวานนท. "คําบรรยายวิชากฎหมายปกครอง”  สํานักฝกอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติ

บัณฑิตยสภา, สมัยท่ี 54. การบรรยายคร้ังที่ 1, 8 มิถุนายน พ.ศ. 2544, เลม 2  หนา 98-104   
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3) “ราชการสวนกลาง”  เชน  สํานักนายกรัฐมนตรี  กระทรวงหรือทบวงท่ี
เทียบเทากระทรวง ฯลฯ  “ราชการสวนภูมิภาค”  เชน จังหวัด  อําเภอ “ราชการสวนทองถ่ิน”  เชน  
องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  เปนตน  พวกนี้ถือเปนฝายปกครอง    

4) “องคกรอิสระ”  เปนหนวยงานของรัฐประเภทหนึ่งท่ีทํากิจการสาธารณะ
ประโยชน และเปนฝายปกครองท่ีเกิดข้ึนใหม อาจแบงไดเปนสองประเภท คือ ประเภทแรกเปน
องคกรอิสระท่ีอยูภายในฝายปกครอง  มีการกํากับดูแลจากรัฐมนตรีแตมีการกํากับดูแลท่ี        หาง
กวารัฐวิสาหกิจ  เชน ธนาคารแหงประเทศไทย  คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพยซ่ึงไมใชรัฐวิสาหกิจ  แตใชอํานาจทางปกครองเหนือประชาชนเปนอิสระจากรัฐบาลท่ีจะ
เขาไปครอบงําส่ังการไมได และประเภทท่ีสอง เปนองคกรอิสระท่ีเกิดข้ึนตามรัฐธรรมนูญ                           
เชน      คณะกรรมการเลือกตั้ง (ก.ก.ต.)   ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร สิ ท ธิ ม นุ ษ ย ช น  ห รื อ แ ม แ ต                       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอง เปนตน ก็เปนองคกรอิสระท่ีไมอยูในกํากับดูแลหรือบังคับบัญชา
ของรัฐบาลมีท่ีมาจากการสรรหาและคัดเลือกของรัฐสภา หรือฝายนิติบัญญัติ 

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น  แมในปจจุบันศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัย
วาไมใชฝายปกครองท่ีอยูในบังคับบัญชา หรือกํากับดูแลของรัฐบาล ไมอยูในความควบคุมของศาล
ปกครอง  ก็ตามแตก็มีหลายฝายเห็นดวยและไมเห็นดวย  (คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ      ท่ี 
24/2543)  แตองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาวก็จัดวาเปน “ฝายปกครอง”  ดวยเชนกัน  เพราะ
เปนองคกรท่ีใชอํานาจตามกฎหมายเหนือประชาชน 

ฉะนั้นจึงสรุปไดวา  “การควบคุมฝายปกครอง”  ในความหมายท่ัวไปก็คือ  การ
ดําเนินการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง  อันหมายถึงการสอดสองดูแลการสอบสวนหา
ขอเท็จจริง  การตรวจสอบความถูกตองกอนการทํานิติกรรมทางปกครอง หรือกระทําการทาง
ปกครองใด ๆ  ไมวาจะโดยการโตแยงการคัดคาน  การใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครอง เปนตน  
นอกจากนี้การควบคุมฝายปกครองยังมีความหมายครอบคลุมไปถึง  การแกไขขอผิดพลาด  และ
ชดเชยความเสียหาย  อันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองท่ีมาจากฝายปกครองดวย  ซ่ึงมักเรียก
กันวา  “การเยียวยาความเสียหาย” ซ่ึงการควบคุมฝายปกครองในลักษณะของการตรวจสอบฝาย
ปกครองนั้น  ถือเปนการควบคุมกอนการกระทําทางปกครอง  สวนการเยียวยานั้นเปนการควบคุม
ภายหลังการกระทําทางปกครอง  โดยรายละเอียดผูเขียนจะไดอธิบายในหัวขอของรูปแบบการ
ควบคุมฝายปกครองตอไป 
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ข)  ความจําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมฝายปกครอง 
รองศาสตราจารย ดร. โภคิน  พลกุล ไดใหคําอธิบายถึงท่ีมาของการควบคุม

ฝายปกครองอันถือวาเปนจุดเร่ิมตนของแนวคิดในการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองเอาไวพอ
สรุปไดดังนี้4 

ในรัฐสมัยใหม หรือท่ีมักเรียกกันวา “นิติรัฐ”  นั้น เปนรัฐท่ีจะตองกระทําการ
ใด ๆ  อยูภายในหลักเกณฑของกฎหมาย  ฝายปกครองในรัฐนั้นจะดําเนินการตามอํานาจไมไดหาก
ไมมีกฎหมายใหอํานาจไว  หลักการท่ีวา  “กษัตริยไมสามารถทําผิดได”  จะไมสามารถใชไดอีกเปน
เร่ืองของอดีต  การกระทําตาง ๆ ของรัฐจะตองถูกควบคุมยกเวน แตการกระทําของรัฐบาล (actes de 
gouvernement)  ในสวนของอํานาจนิติบัญญัติ และการตางประเทศ  ความสัมพันธระหวาง
ประชาชนกับผูใชอํานาจปกครองในการดําเนินการทางปกครองน้ัน ควรจะไดรับการคํ้าประกัน  
เพราะฝายปกครองมีอภิสิทธิเหนือกวาประชาชนท่ีอยูใตปกครอง  คือมีอํานาจสาธารณะ  ฉะนั้นฝาย
ปกครองจึงมีสถานะท่ีไดเปรียบกวาหาไดมีความเทากันในทางกฎหมายไม 

นอกจากนี้ในรัฐสมัยใหมมีสภาพสังคมการเมือง  และเศรษฐกิจแบบทุนนิยม 
หรือเสรีนิยม  สืบเนื่องจากการตอสูเพื่อสิทธิเสรีภาพของชนช้ันบูรชัวร  (bourgeoisie)  ท่ีตองการ
ไดรับการคุมครองในสิทธิเสรีภาพของตนจากการใชอํานาจของพวกเจาศักดินาใหมากท่ีสุด        
ดังเชน   คําประกาศ วาดวยสิทธิมนุษยชน และพลเมือง De'claration des Droits de l’homme.et du 
citoyen   ของประเทศฝร่ังเศส  เม่ือป ค.ศ. 1789  เปนตน  ซ่ึงแนวคิดในเร่ืองสิทธิเสรีภาพของพวก
ชนชั้นบูรชัวร ถือเปนหัวใจสําคัญในการพัฒนาดานการปกครองของประเทศตาง ๆ ทาง   ตะวันตก
มาชานาน 

ฉะนั้นรูปแบบและกลไกตลอดจนเทคนิคตาง ๆ   ในการควบคุมฝายปกครองก็
ได รับการคิดคนและพัฒนามาดวยเชนกัน   ซ่ึงอาจเหมือนหรือแตกตางกันบางตามสภาพ       
แนวคิดทางกฎหมายของสังคมน้ัน ๆ แตวัตถุประสงคหลักก็คือ  ทําอยางไรจะมีหลักประกันสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนจากการกระทําของฝายปกครองท่ีสมบูรณดีท่ีสุด 

จุดเร่ิมตนดังกลาวมาขางตนจึงถือไดวาเปนพื้นฐานความจําเปนท่ีจะตองจัดให
มีระบบการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครองภายในรัฐสมัยใหมเพื่อใชเปน
หลักประกันตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนภายในรัฐนั้น ๆ  

นอกจากนี้ ศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ  ยังไดอธิบายถึงเหตุผล
และความจําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองไวอีก  ซ่ึงผูเขียนไดเคยอธิบาย

                                                  
4 โภคิน  พลกุล,  อางแลวเร่ืองเดียวกัน, หนา 39-40 
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ฉะนั้นจึงอาจกลาวไดวารัฐในฐานะท่ีเปนผูปกครอง (Administration)  จึงอยู
ในฐานะท่ีสามารถใชอํานาจไดสูงและกวางขวาง  เพราะมีความจําเปนในการท่ีจะตองจัดการ
บริหารราชการแผนดินใหเปนไปดวยความเรียบรอย ประกอบกับการดําเนินการปกครองนั้นเปนไป
เพื่อประโยชนสาธารณะหรือเพื่อบรรลุภาระกิจของรัฐ  ทําใหฝายปกครองมีสถานะพิเศษเหนือกวา
เอกชน  เชน มีอํานาจมหาชน   ท่ีจะออกคําส่ังบังคับฝายเดียวตอเอกชน  โดยไมจําตองใหเอกชน
ยินยอมรวมทั้งยังมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังไดเองโดยไมตองขออํานาจจากศาลกอน
หากเปนกรณีส่ังตามกฎหมายมหาชน  ซ่ึงตางจากเอกชนท่ีไมสามารถบังคับไดเองโดยพลการ   
จําตองไปฟองรองอาศัยคําส่ังบังคับคดีของศาลมาบังคับแกคูกรณี…. 

การท่ีมีอํานาจทางปกครองมากน้ีเอง  จึงเปนเหตุใหเกิดการใชอํานาจนั้นจน
เกินขอบเขต  สงผลเสียหายตอปจเจกชนโดยรวมได  จึงกอใหเกิดความจําเปนท่ีจะตองมี
กระบวนการและวิธีการควบคุมการใชอํานาจ  อันเปนการปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจของ
เจาหนาท่ีและเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  จากการกระทําของฝายปกครองท่ีรุกลํ้าเขา
ไปในสิทธิเสรีภาพนั้น  ซ่ึงอาจกลาวไดวา  ท่ีมาของการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  

                                                  
5 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมการใชอํานาจของรัฐ”, วารสารกฎหมายปกครอง สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลม 13 ตอน 2, สิงหาคม 2537, หนา 13-14 
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ดังนั้นในประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีหลัก “นิติรัฐ”  
เปนพื้นฐานในการใชอํานาจของฝายปกครอง จึงทําใหองคกรฝายปกครองตองดําเนินการภายใน
ขอบเขตหรือเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง7  ซ่ึงโดยท่ัวไปมี
หลายวิธีท่ีใชในการควบคุม  การใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็เปนอีกวิธีหนึ่งดวย
เชนกัน  ท้ังนี้ไมวาจะใชวิธีการหรือองคกรใดมาควบคุม  ส่ิงสําคัญท่ีสุดก็คือ  การกระทําทาง
ปกครองของรัฐนั้นตองอยูภายใตหลักความรับผิดชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
เสมอ     ดังนั้นจึงจําเปนตองศึกษาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกลาว
ดวย  ซ่ึงผูเขียนจะขออธิบายในหัวขอตอไป 
 

2.1.2 รูปแบบของการควบคุมฝายปกครอง 
ในทางทฤษฎีของการควบคุมฝายปกครองนั้น มีนักวิชาการหลายทานไดวาง

แนวคิดของการควบคุมไวหลายแนวทางและหลายลักษณะโดยแบงออกเปนสองแนวทางใหญ ๆ 
กลาวคือ แนวทางแรก จะพิจารณาตามระยะเวลาในการควบคุม  สวนแนวทางท่ีสอง จะพิจารณาใน
สวนขององคกรท่ีใชในการควบคุมแตไมวาการควบคุมฝายปกครองจะถูกใชอยูในรูปแบบหรือ
แนวทางไหนน้ัน จําตองพิจารณาถึงการเปนระบบควบคุมการใชอํานาจรัฐท่ีดีและมีประสิทธิภาพ
ประกอบดวย 

ท้ังนี้ ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ  ไดใหความเห็นในเร่ืองของระบบ
การควบคุมการใชอํานาจรัฐท่ีดีวาจะตองมีลักษณะดังนี้8 

1)  ตองเปนระบบการตรวจสอบท่ีครอบคลุมกิจการของรัฐในทุกดานจะได
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางท่ัวถึง ดังนั้นจึงตองมีองคกรตรวจสอบหลายองคกร  
                                                  

6 กมลชัย รัตนสกาววงศ, “คําอธิบายกฎหมายปกครอง”, คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
พิมพคร้ังที่ 2 สํานักพิมพวิญูชน พ.ศ. 2543, หนา 29 

7 สมยศ เช้ือไทย, “หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน”, คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
สํานักพิมพวิญูชน สิงหาคม พ.ศ. 2536, หนา 200-201 

8 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เร่ือเดียวกันหนา 14-15 
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2)  การควบคุมการใชอํานาจจริง ๆ ตองเหมาะสมกับสภาพกิจการของรัฐท่ี
ถูกควบคุม  และตองแนใจวาจะสรางสมดุลภาพของความจําเปนในการใชอํานาจรัฐเพื่อประโยชน
สาธารณะกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได การควบคุมท่ีเอ้ือประโยชนกับสิทธิ
เสรีภาพ จนเจาหนาท่ีของรัฐไมสามารถทําการเพ่ือประโยชนสาธารณะไดจัดวาเปนระบบการ
ควบคุมท่ีลมเหลวกับการปลอยใหเจาหนาท่ีใชอํานาจตามอําเภอใจ  จนสูญเสียสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนไปก็เชนกัน 

3)  องคกรตรวจสอบฝายปกครองนั้นตองมีความเปนอิสระในการตรวจสอบและ
ควบคุม  ในขณะท่ีองคการตรวจสอบควบคุมนั้นก็ตองสามารถถูกตรวจสอบไดเชนกัน  ส่ิงท่ีสําคัญ
ยิ่งท่ีจะทําใหการควบคุมโดยองคกรนั้นเกิดความเปนธรรม  และมีประสิทธิภาพมาก ก็คือ  บุคคลท่ี
อยูในองคกร  ตองมีคุณสมบัติท่ีเหมาะสม  การกําหนดวิธีการดําเนินงาน  และพิจารณางานตองมี
ลักษณะท่ีเปนอิสระมีความเปนกลางและตองถูกตรวจสอบได 

4) เม่ือมีการปรับปรุงองคกรตรวจสอบตามวิธีการดังกลาวขางตนแลวก็ควรตอง
ปรับปรุงวิธีการทั้งหลายที่ประชาชน  สามารถใชสิทธินําเร่ืองมาสูองคกรควบคุม  ใหกวางขวาง
ยิ่งข้ึน อันทําใหระบบควบคุมมีประสิทธิภาพสูงข้ึน  แตการปรับปรุงดังกลาวตองใหเกิดความ
เหมาะสมและไมกวางขวางเกินไป  จนกระทบถึงระบบการบริหารงานของเจาหนาท่ีของรัฐ  เฉพาะ
ผูท่ีถูกผลกระทบโดยตรง หรือจะตองถูกผลกระทบโดยไมอาจหลีกเล่ียงไดเทานั้น    จึงจะนําเร่ือง
มาสูองคกรตรวจสอบได 

 
ฉะนั้นการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองนั้นไมเพียงแตจะตองมี ประการท่ีหนึ่ง

ตองมีรูปแบบท่ีหลากหลายสามารถปรับเปล่ียนไดตามความเหมาะสม และประการที่สองตองมี
ลักษณะขององคกรท่ีดี และประการท่ีสามมีหลักการท่ีมีประสิทธิภาพประกอบกันดวย  จึงจะถือ

                                                  
9 แนวคิดในการไมใหมีระบบการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจรัฐ  ไวเพียงระดับเดียวหรือองคกร

เดียวน้ันตรงกับการแนวคิดของทาน รศ.ดร.โภคิน  พลกุล เคยอธิบายเอาไววา “ในปจจุบันนี้ไมมีประเทศใด 
(รัฐสมัยใหม) ที่มอบการควบคุมฝายปกครองท้ังหมดใหแกสถาบันใดสถาบันหนึ่งโดยเฉพาะในทางตรงกันขาม
รูปแบบการควบคุมมีแนวโนมวาจะแยกแยะออกไป เพ่ือใหทันกับการพัฒนาและการขยายตัวของสังคม ,จาก
บทความเรื่องรูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง,อางแลว หนา 40 
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ก) ระยะเวลาท่ีใชในการควบคุมฝายปกครอง 

การควบคุมตามระยะเวลาท่ีใชในการควบคุมนั้น  สามารถแบงแยกออกไดเปนสอง 
ประเภทเชนกันคือ  ประเภทแรกเปนการควบคุมฝายปกครองกอนการใชอํานาจ  กับสองเปนการ
ควบคุมฝายปกครองภายหลังการใชอํานาจ  ซ่ึงรองศาสตราจารย ดร. โภคิน  พลกุล ไดใหคําอธิบาย
เอาไวพอสรุปไดวา10 การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายปกครองนั้นอาจเปนได 2  ประเภทคือ  
(1)  การควบคุมแบบปองกัน  กับ  (2)  การควบคุมแบบแกไข  กลาวคือ 

 
1)  การควบคุมแบบปองกัน    หรือ   การควบคุมกอนการใชอํานาจ   

เปนรูปแบบการควบคุมฝายปกครอง  ท่ีไมใหฝายปกครองกระทําการอันขัด
ตอกฎหมาย หรือกอใหเกิดผลเสียหายกับสิทธิของประชาชนกอนท่ีจะมีการกระทําการปกครอง  
(หรือกอนท่ีจะมีการใชอํานาจของฝายปกครอง)  เปนการควบคุมตรวจสอบในชวงเวลากอนท่ี
ฝายปกครองจะมีคําส่ังหรือกระทําการทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งโดยการควบคุมนี้อาจแยกได
เปน  3  รูปแบบคือ 

 
รูปแบบท่ีหนึ่งคือ การควบคุมโดยองคกร  กลาวคือ  กําหนดใหมีการขอความ

เห็นชอบในการกระทําทางปกครอง  จากองคกรท่ีทําหนาท่ีโดยเฉพาะในการใหคําปรึกษาหารือ  
โดยองคกรท่ีวาอาจข้ึนอยูกับฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติก็ได โดยทั่วไป  มีอยู  2  แบบ  คือ 1)  
Conseil d’ Etat  แบบประเทศฝรั่งเศส ทําหนาท่ีสองอยางคือ ใหคําปรึกษากับฝายปกครอง กับ
พิจารณาขอพิพาททางปกครอง กับ  2)  องคกรท่ีเปนท่ีปรึกษาอยางเดียว  (เชนสภาท่ีปรึกษาราชการ
แผนดิน Council  of  State  ในสมัยรัชกาลท่ี  5  หรือ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในปจจุบัน) 

 
รูปแบบท่ีสอง คือ ควบคุมโดยใหประชาชนมีสวนรวม  ซ่ึงอาจแบงไดเปน  3 

ประการ  กลาวคือ 
(1)  วิธีการโตแยงหรือคัดคาน  เปนการท่ีประชาชนที่อาจไดรับความ

เสียหายจากการกระทําทางปกครอง  ใชสิทธิของตนในการโตแยงคัดคานกอนท่ีองคกรของรัฐฝาย

                                                  
10 โภคิน  พลกุล, อางแลวเร่ืองเดียวกัน  หนา 41-51 
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(2) วิธีการปรึกษาหารือ มีความแตกตางจากวิธีแรกเพราะการกระทํา
ทางปกครองหรือการใชอํานาจจะกระทบกับกลุมบุคคลเปนหลัก  ฝายปกครองจําตองปรึกษากับ
องคกรหรือตัวแทนของกลุมบุคคลผูมีสวนไดเสีย  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการเก็บขอมูลมาใช
ประกอบการดําเนินการ   เชน บางประเทศในยุโรปมีกฎหมายพิเศษ ท่ีใหฝายปกครองขณะ
เตรียมการที่จะออกคําส่ังหรือนิติกรรมทางปกครอง  ตองรวบรวมความเห็นขององคกรอันเปน
ตัวแทนของผูมีสวนไดเสียในเร่ืองนั้น ๆ กอน 

(3) การไตสวนท่ัวไป  เปนการใหฝายปกครองรับฟงความเห็นของผูท่ี
เกี่ยวของหรือผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรง  โดยไมคํานึงวาบุคคลนั้นจะมีจํานวนมากนอยเทาไร 

 
รูปแบบท่ีสาม คือ การควบคุมโดยใหประชาชนไดรับรูและสามารถเขาถึงขอมูล

ขาวสารของทางราชการและการใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครอง 
(1)  การรับรูและเขาถึงเอกสารของฝายปกครอง ห รื อ ท่ี ฝ า ย ป ก ค ร อ ง

ครอบครองอยู  คือการใหประชาชนรับรูถึงกิจการการดําเนินงานทางปกครองตาง ๆ  ไมวาจะเปน
การเผยแพรดวยการพิมพ  หรือการขอทราบขอมูลในเอกสารราชการนั้น ๆ   โดยใหผอนคลาย
ความลับตาง ๆ ของทางราชการลง เพื่อปองกันมิใหฝายปกครองนํามาใชประโยชน จากความลับ
ของทางราชการ  มาดําเนินงานทางปกครองตามอําเภอใจได 

(2)  การใหเหตุผลประกอบในคําส่ังทางปกครองน้ัน ถือเปนหนาท่ีอันสําคัญซ่ึง
ฝายปกครองตองทําถือวาเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพอยางมาก  เนื่องจากจะเปนการประกันวา
เร่ืองของตนจะไดรับการพิจารณาอยางจริงจังและรอบคอบ  รวมถึงปราศจากการกระทําตาม
อําเภอใจของฝายปกครองเองดวย 

 
2) การควบคุมแบบแกไข  หรือการควบคุมภายหลังการใชอํานาจ 

การควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของรัฐฝายปกครอง   นั้นนอกจากการ
ควบคุมฝายปกครองแบบปองกันดังท่ีไดกลาวท่ีมาขางตนแลว  ยังมีระบบการควบคุมฝายปกครอง
อีกหนึ่งรูปแบบ  ซ่ึงนิยมใชควบคุมคูกันไปกับแบบแรกท่ีไดอธิบายมาขางตน  ก็คือ  “การควบคุม
แบบแกไข” หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา การควบคุมฝายปกครองภายหลังการใชอํานาจทางปกครอง
ไปแลว  ซ่ึงแทบทุกประเทศท่ีมีการปกครองแบบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐจะนิยมใชการ
ควบคุมท้ังสองแบบพรอมกัน  อันเปนส่ิงท่ีมีความสําคัญอยางยิ่งท่ีจะตองมีการควบคุมฝายปกครอง
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ดังนั้นแสดงวาการควบคุม  ท้ังแบบปองกัน หรือการควบคุมกอนการใช
อํานาจ  และการควบคุมแบบแกไข  หรือการควบคุมฝายปกครองภายหลังจากการใชอํานาจ  ท้ัง
สองอยางตางมีความจําเปนไมยิ่งหยอนไปกวากันและจะตองนํามาเสริมระบบการควบคุมฝาย
ปกครองซ่ึงกันและกัน  ซ่ึงในทางทฤษฎีของการควบคุมฝายปกครองแลว  การควบคุมแบบแกไข
หรือการควบคุมภายหลังการใชอํานาจ  นั้นจะแบงออกเปน  2  ประเภทใหญ ๆ ดังนี้12 

(ก)  การควบคุมภายใน ซ่ึงไดแก การรองเรียนกับเจาหนาท่ีของรัฐฝาย
ปกครอง ซ่ึงเปนบุคคลผูออกคําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง   กับการขอให
เจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง  ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครอง หรือนิติ
กรรมทางปกครองน้ันทบทวนและตรวจสอบความถูกตองของคําส่ังหรือนิติกรรมทางปกครองน้ัน 

(ข)  การควบคุมภายนอก  ไดแก  การอุทธรณตอคณะกรรมการ หรือ การรอง
ทุกขตอองคกรท่ีถูกจัดต้ังข้ึนมาพิเศษ      เพื่อควบคุมฝายปกครอง   และการฟองรองตอศาลซ่ึงมี
รายละเอียดดังตอไปนี้ 

  
(ก)  การควบคุมภายใน   หรืออาจเรียกอีกอยางวา     การควบคุมโดยฝาย

ปกครองเอง  ซ่ึง  ศาสตราจารย  ดร. อมร  จันทรสมบูรณ  ไดเคยอธิบายและใหความหมายเอาไววา  
การควบคุมภายใน  หมายถึง  “วิธีการควบคุมโดยการรองเรียนภายในของฝายบริหาร หรือฝาย
ปกครอง  และวิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท  เปนวิธีการควบคุมท่ีดําเนินงานโดยฝาย
ปกครองเอง  ไมมีองคกรภายนอกอยางเชนศาล เขามาเก่ียวของแตอยางใด13“   ฉะนั้นการควบคุม 
แบบภายในนี้จึงเปนการควบคุมการใชอํานาจของรัฐภายในฝายบริหารหรือฝายปกครองเอง โดยยึด
หลักการควบคุม  โดยอาศัยขอกฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑและวิธีการพิจารณาขององคกรฝาย
                                                  

11 โภคิน   พลกุล, เพิ่มอาง  หนา 50 
12 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, 

สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. 2542  หนา 30  
13 อมร  จันทรสมบูรณ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง”, มหาวิทยาลัยรามคําแหง, พ.ศ. 2513, หนา 93-

95 
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นอกจากนี้แลวการควบคุมแบบภายในยังหมายรวมไปถึงการควบคุมท่ีมาจากองคกร
ปกครององคกรอ่ืน  หรืออาจจะเรียกวาเปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองจากองคกรภายนอกฝายปกครองท่ีเปนฝายปกครองเหมือนกัน ซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมาย
สามารถเขามาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย  ภายในองคกรปกครองนั้น ๆ ได  โดยมากจะมี
อํานาจในการดําเนินการตรวจสอบไดตอเม่ือมีการรองทุกขมากอนเทานั้น  เชนการสอบสวนหรือ
การตรวจสอบโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
และประพฤติมิชอบ (ป.ป.ป) ในอดีต เปนตน  ซ่ึงการควบคุมในรูปแบบน้ีนักวิชาการสวนใหญมอง
วาเปนการควบคุมภายในฝายปกครองดวยกันเองเพราะหนวยงานท่ัวไปที่มีอํานาจเขามาควบคุม
ดังกลาวก็เปนฝายปกครองดวยกัน หรือเปนผูท่ีไดรับการแตงต้ังใหมาทําหนาท่ีในการตรวจสอบ
จากองคกรภายในฝายปกครองดวยกันเอง แตในทัศนคติของผูเขียนเห็นวานาจะถือไดวาองคกรฝาย
ปกครองท่ีมาตรวจสอบนั้นเปนองคกรภายนอกฝายปกครองท่ีทํานิติกรรมทางปกครองน้ัน ๆ 
เนื่องจากองคกรดังกลาวจะทํางานอยางเปนกลางมากกวา     และทํางานอยูภายใตขอบเขตของคํา
รองทุกขของประชาชนเทานั้น  ดังนั้นจึงนาท่ีจะอํานวยความยุติธรรมไดดีพอสมควร   หรืออาจ
ดีกวาการตรวจสอบหรือควบคุมภายในฝายปกครองผูทํานิติกรรมทางปกครองน้ันเองอยางแนนอน 

 

การควบคุมฝายปกครองโดยฝายปกครองนั้นมีมานานแลวและเห็นไดจากรูปแบบของ
การควบคุมโดย   “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข”   ของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีอํานาจหนาท่ี
พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐโดยมีการพิจารณา

                                                  
14 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”, สํานักพิมพวิญูชน พิมพคร้ังที่ 2,  

มิถุนายน 2540,  หนา 76-77. 
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การควบคุมฝายปกครอง  แบบภายในน้ี  รองศาสตราจารย ดร.โภคิน  พลกุล ไดอธิบาย
ใหเหตุผลของความสําคัญเอาไวพอสรุปไดวา16  แมปจจุบันจะมีการควบคุมภายนอกจะเปนท่ีนิยม
อยางแพรหลาย  แตการควบคุมภายในก็ยังคงมีประโยชนอยูคูกับการควบคุมภายนอก  เพราะการ
ควบคุมภายในประชาชนสามารถเขาถึงไดงายกวา  เนื่องจากไมใชการพิพาทอยางศาล ประกอบกับ
องคกรผูบังคับบัญชาของฝายปกครองยังสามารถควบคุมการใชดุลพินิจของผูใตบังคับบัญชาช้ันลาง
ไดอยู  ซ่ึงการควบคุมภายในฝายปกครองนี้  มีลักษณะท่ีสําคัญอยูสองประการ  คือ  องคกรท่ีใชใน
การควบคุม  กับกลไกของการควบคุม  อันมีลักษณะท่ีแตกตางกันตาม  โครงสรางทางการเมืองการ
ปกครองของแตละประเทศ  เชน  ในประเทศฝร่ังเศส  การรองเรียนฝายบริหารหรือฝายปกครองนั้น  
ไมมีลักษณะจํากัด  หรือถูกบังคับ ผูเสียหายสามารถรองเรียนโดยตรงตอฝายบริหารหรือฝาย
ปกครอง  และรองเรียนตอศาล ไดพรอม ๆ กันสวนบางประเทศถือวา  การรองเรียนกับฝายบริหาร
กอนไปฟองศาลมีความจําเปนมาก เชนในประเทศเบลเยี่ยม  ประชาชนตองรองเรียนกับฝายบริหาร
กอน  หากไมไดรับความพอใจจึงจะไปฟองตอศาล 

แตในบางประเทศ  การควบคุมของฝายปกครอง อาจเร่ิมดําเนินโดยการแทรกแซง  
(Intervention)  จากองคกรอ่ืน  เชนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  (Ombudsman)  ซ่ึงสามารถ
ขอใหเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองพิจารณาคําส่ังของตนใหมได  หรือสภาบัน  Prokuratura  อัน
เปนองคกรอัยการของรัสเซีย  ซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการเคารพกฎหมาย  สามารถคัดคานการ
กระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองได  ซ่ึงระบบการควบคุมภายในนั้นเปนท่ียอมรับ
และมีในทุกประเทศ  แตในทางปฏิบัติแลว ระบบการควบคุมภายในไมสามารถใหหลักประกันกับ
ประชาชนไดมากเทากับระบบการควบคุมภายนอก  เพราะโดยท่ัวไป เจาหนาท่ีช้ันผูนอยจะตอง
ปฏิบัติตาม นโยบายของเจาหนาท่ีเบ้ืองบน  จึงมีโอกาสนอยมาท่ีเจาหนาท่ีเบ้ืองบนจะยกเลิก   หรือ
แกไขคําส่ังของเจาหนาท่ีช้ันลาง  เชน ในประเทศฝรั่งเศส  มีสถิติช้ีใหเห็นวาคําส่ังของผูตรวจ
แรงงาน  (Inspecteurs  du travail)  จะถูกยกเลิกแกไขตามเพียงหนึ่งในสิบเทานั้น  เนื่องจากระบบ
ควบคุมภายในฝรั่งเศสอาจใหหลักประกันนอยกวาเม่ีอเทียบกับประเทศอื่น ๆ  ในยุโรปดวยกัน  

                                                  
15 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 54. 
16 โภคิน  พลกุล, อางแลวเร่ืองเดียวกัน, หนา 50-56  
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นอกจากน้ี  ยังมีนักวิชาการหลายทานไดใหความเห็นอีกวา  การควบคุมโดยองคกร
ภายในฝายปกครองเองนั้น  ไมวาจะอยูในรูปแบบของการบังคับบัญชา หรือการกํากับดูแลก็ตาม  
แตองคกรท่ีมีหนาท่ีควบคุม  ก็ลวนแลวแตอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาจากนายกรัฐมนตรีท่ีเปน
หัวหนาของฝายปกครองท้ังส้ิน  ไมอาจขจัดความลําเอียงใหหมดไปได  เนื่องจากในทางปฏิบัติแลว  
องคกรฝายปกครองตาง ๆ มักจะใชอํานาจท่ีกฎหมายใหมาวินิจฉัยส่ังการตาม  “แนวปฏิบัติ”  
(Guide - line)  ของผูบังคับบัญชาเสมอ  แมจะสามารถส่ังการใหผิดแผกแตกตางจาก  แนวปฏิบัติ
ดังกลาวไดเพราะในทางกฎหมายแลว  คือเปนเพียงขอแนะนําเทานั้น  แตในทางปฏิบัติแลว          
ผูบังคับบัญชาท่ีออกแนวทางปฏิบัตินั้นมีอํานาจเหมือนผูใตบังคับบัญชาซ่ึงเปนผูปฏิบัติ  ฉะนั้น  
ฝายปกครองสวนใหญจะใหความสําคัญตอแนวทางปฏิบัตินี้มากกวากฎหมายแมจะไดรับการ
รองเรียนจากประชาชนอยางใด  วาคําวินิจฉัยส่ังการของฝายปกครองข้ันตนนั้นไมชอบดวย
กฎหมาย  แตผูบังคับบัญชาของฝายปกครองนั้นก็มักจะวินิจฉัย  ยืนยันตามผูใตบังคับบัญชาเสมอ  
เนื่องจากผูใตบังคับบัญชานั้นจะตองปฏิบัติตาม  “แนวทางปฏิบัติ”  ของตนอยูแลว  เทากับวาบุคคล
ไดวินิจฉัยขอพิพาทท่ีตนเองมีสวนไดเสียนั่นเอง17  จึงไมนาจะมีความชอบธรรมเกิดข้ึนได 

ฉะนั้น จึงสรุปไดวาวิธีการควบคุมแบบภายในนี้เพียงอยางเดียว ก็อาจจะยังไมสามารถ
เยียวยาและแกไขปญหาไดอยางสมบูรณเหมือนอยางการควบคุมภายนอก แตหากตองการระบบการ
ควบคุมฝายปกครองที่สมบูรณท่ีสุด  ก็ควรจะตองนํามาผสมผสานกันอยางลงตัว  และเหมาะสม
เพื่อใหสอดรับซ่ึงกันและกัน 

(ข)  การควบคุมภายนอก หรืออาจเรียกอีกอยางหน่ึงวา การควบคุมโดยองคกรภายนอก
ฝายปกครอง เปนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองภายหลังการดําเนินการโดยองคการ
ภายใน ฝายปกครอง  กลาวคือ  เปนการควบคุมโดยองคกรท่ีถูกจัดต้ังข้ึนมาเฉพาะเพื่อใหมีหนาท่ี
คอยตรวจสอบความถูกตองของการกระทําตาง ๆ  ของฝายปกครองหรือฝายบริหาร  ซ่ึงสวนมากจะ
เปนการตรวจสอบภายหลังการดําเนินการทางปกครองนั้น ๆ  ไปแลว ซ่ึงประเภทของการ
ตรวจสอบอาจจําแนกได  ตามวัตถุประสงคของการจัดองคกรควบคุมนั้น ๆ เชน  การตรวจสอบการ
การกระทําทางกฎหมายของฝายปกครอง  ท่ีอาศัยอํานาจจากกฎหมาย  กฎเกณฑ  ขอบังคับ  ท่ีขัด
หรือแยงกับรัฐธรรมนูญ และยังไมไดรับการแกไขปรับปรุง  โดยศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ

                                                  
17 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, อางแลว

หนา 40-41 
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การควบคุมภายนอกนั้นถือไดวาเปนกลไก อีกข้ันหนึ่งท่ีจะชวยเสริมใหการดําเนินงาน
ของฝายปกครองมีความชอบธรรมมากข้ึน  เดิมทีนั้นการควบคุมภายนอกน้ี  ดําเนินการโดยฝาย
ปกครองเอง และคอย ๆ พัฒนาแยกออกมาจากฝายปกครอง  แตในขณะเดียวกัน  การควบคุมใน
ลักษณะนี้ กระทําโดยองคกรท่ีมิไดมีหนาท่ีหลักโดยตรง  เชน รัฐสภา หรือสํานักงานอัยการ 
Prokuratura  ของรัสเซีย หรือศาลยุติธรรม และองคกรท่ีตั้งข้ึนมาเฉพาะเพ่ือการนี้อยาง                
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman  ของสวีเดนก็ได18  ซ่ึงการควบคุมโดยองคกร
ภายนอกฝายปกครองนี้  โดยท่ัวไปก็จะมีรูปแบบและลักษณะขององคกรท่ีแตกตางกันออกไปตาม
วัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกรควบคุมน้ันๆ   ซ่ึงจะไดอธิบายรายละเอียดในหัวขอตอไป 

 
ข)  องคกรท่ัวไปท่ีใชในการควบคุมฝายปกครอง  

จากการท่ีไดกลาวขางตนวา  การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายปกครอง  ในทาง
ทฤษฎีนั้น  แบงออกไดเปน  2  ประเภทใหญคือ การควบคุมแบบปองกัน  หรือการควบคุมกอนการ
ใชอํานาจ  และการควบคุมแบบแกไข หรือการควบคุมภายหลังการใชอํานาจ  ซ่ึงการควบคุมฝาย
ปกครองในแบบหลังนี้  จะถูกแบงตามลักษณะและรูปแบบขององคกรท่ีใชในการควบคุม  ออกเปน  
การควบคุมภายในกับการควบคุมจากภายนอก  ดังท่ีไดเคยอธิบายมาแลวในหัวขอกอนหนานี้ 

ถึงจะมีความแตกตางกัน ในสวนท่ีวาเปนการควบคุมจากภายในฝายปกครอง หรือการ
ควบคุมจากภายนอกฝายปกครอง ก็ตามแตการควบคุมฝายปกครอง ในลักษณะนี้ก็มีเจตนารวมกัน
หรือเหมือนกันก็คือ  เปนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง  ภายหลังจากท่ีไดมีการใช
อํานาจปกครองนั้นไปแลว  ดวยการ แกไขหรือการยกเลิกเพิกถอน  การกระทําทางปกครองน้ันเสีย 

การควบคุมฝายปกครอง  โดยองคกรภายนอกฝายปกครองนั้น  รองศาสตราจารย 
ดร. โภคิน  พลกุล  ไดจําแนกเอาไวตามลักษณะและรูปแบบขององคกร ไดเปนสามรูปแบบองคกร 
คือ  การควบคุมทางศาล (การควบคุมโดยองคกรตุลาการ) , การควบคุมโดยองคกรพิเศษ ,  การ
ควบคุมทางการเมือง19  ซ่ึงผูเขียนจะแยกอธิบายในรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

(1)  การควบคุมโดยองคกรตุลาการ  หรือ การควบคุมทางศาล  ซ่ึงในประเทศ
ท่ีใชระบบศาลคูนั้นก็คือการควบคุมโดยระบบศาลปกครองซ่ึงรองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุต

                                                  
18 โภคิน  พลกุล,  เพิ่งอาง หนา 56-57 
19 โภคิน  พลกุล, อางแลว หนา 38-39 
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การควบคุมโดยองคกรตุลาการหรือศาลปกครองนั้น  เปนกรณีท่ีกฎหมายใหเอกชน
คนใดคนหน่ึง ซ่ึงไดรับความเสียหายเนื่องจากการกระทําของปกครองไดสามารถใชสิทธิของตน
ฟองขอใหศาลพิพากษาวาการกระทําทางปกครองมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ       หรือประโยชน
อันชอบธรรมของตนน้ัน เปนการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมาย และขอใหเพิกถอนการกระทํา
นั้น   หรือไมใหนําการกระทําดังกลาวมาบังคับใชกับตน หรือบังคับใหฝายปกครองตองชดใช
คาสินไหมทดแทนดวยแลวแตกรณี20 สําหรับประเทศไทยของเรานั้นจัดไดวาเปนประเทศหนึ่งท่ีมี
ระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรศาล หรือองคกร
ตุลาการ เชนเดียวกับประเทศอ่ืน ๆ      ซ่ึงวิธีการควบคุมโดยสถาบันศาลนี้ไมวาจะเปนการควบคุม
โดยศาลยุติธรรมท่ัวไป หรือ การควบคุมโดยศาลชํานาญพิเศษ หรือศาลปกครองก็ตามยอมแสดงให
เปนท่ีประจักษวาเปนการควบคุมโดยองคกรหรือสถาบันท่ีมีกระบวนการพิจารณาท่ีแนนอน และมี
เง่ือนไขของการฟองรอง หรืออายุความท่ีชัดเจน  รวมทั้งมีอํานาจวินิจฉัยขอเท็จจริง และขอ
กฎหมายดวย  สงผลใหเกิดคูกรณีทางปกครองข้ึน 2 ฝาย คือ  ฝายหนึ่งเปนฝายบริหาร หรือ    ฝาย
ปกครอง  สวนอีกฝายหนึ่งเปนบุคคลหรือนิติบุคคล ซ่ึงเปนเอกชนและเปนฝายท่ีถูกปกครอง   

นอกจากนี้ รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ยังใหความเห็นตอไปอีกวา 
“ในบรรดาการควบคุมการกระทําทางปกครองน้ัน    ระบบการควบคุมโดยองคกรตุลาการ หรือ 
ศาลปกครองนั้นจะใหหลักประกันแกเอกชนไดดี ฉะนั้นหากประเทศใดท่ีไมมีการควบคุมฝาย
ปกครองโดยศาล   แมวาจะมีการควบคุมดวยระบบอ่ืน  ๆ  อยูก็ตามจะไมถือวาเปนรัฐเสรี
ประชาธิปไตยท่ีแทจริง  เนื่องจากศาลหรือองคกรตุลาการนั้นเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ี  โดยไม
ท่ีตกอยูภายใตอิทธิพลทางการเมือง ซ่ึงจะเปนหลักประกันใหกับเอกชน  ขอพิพาทระหวางตนกับ
ฝายปกครองจะไดรับการพิจารณาโดยองคกรท่ีเปนกลาง  ซ่ึงดีกวาการควบคุมโดยองคกรอ่ืน ๆ ซ่ึง
เม่ือราษฎรยื่นคํารองมาศาลปกครองก็มีหนาท่ีตองพิจารณาเสมอจะปฏิเสธไมได     นอกจากนี้การ
พิจารณาคดีของศาลปกครองก็เปนไปอยางเปดเผย  ประชาชนมีโอกาสเขานั่งดูการพิจารณาได  อัน
อยูในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลา  รวมท้ังเปดโอกาสใหคูความสามารถนําพยานหลักฐานตาง 
ๆ ท่ีสนับสนุนขอเถียงของตนมาแสดงไดอยางเต็มท่ี  และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ  ศาลจะตองใหเหตุผล

                                                  
20 วรพจน  วิศรุตพิชญ,”หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”, คูมือศึกษากฎหมายปกครอง “สํานัก

ฝกอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา”, พิมพคร้ังที่ 2, พ.ศ. 2543, หนา 176 
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การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ หรือศาลปกครองน้ี        จะตางจากการ
ควบคุมโดยฝายปกครองดวยกันเองตรงท่ีศาลปกครองจะควบคุมตรวจสอบท่ีความชอบดวย
กฎหมายสารบัญญัติ และวิธีบัญญัติของนิติกรรมทางปกครอง    แตการควบคุมโดยองคกรภายใน
ฝายปกครองมุงเนนท่ีการควบคุมตรวจสอบความถูกตองของขอกฎหมาย  และความชอบดวย
วัตถุประสงค  เนื้อหาของการใชดุลพินิจของนิติกรรมทางปกครอง22   ฉะนั้นการควบคุมโดยองคกร
ตุลาการหรือศาลปกครองนี้จะควบคุมเนนท่ีขอกฎหมายเปนหลัก  แตจะไมเขาไปยุงตอการใช
ดุลพินิจของฝายปกครอง  ยกเวนในบางกรณีท่ีองคกรศาลสามารถเขาไปควบคุมดุลพินิจของฝาย  
ปกครองได  เชน  การควบคุมมิใหมีการใชดุลพินิจท่ีเกินขอบเขตของกฎหมายบัญญัติเอาไว (Ultra 
Vires) , การใชดุลพินิจท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  เม่ือมีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีของรัฐฝาย
ปกครองตองใชดุลพินิจ แตกลับไมใช และ การใชดุลพินิจท่ีบิดเบือน (Abuse of Power)  เปนตน23 

ดังนั้น การควบคุมของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการหรือศาลปกครองนั้น จึงถูก
จํากัด เฉพาะการควบคุมตรวจสอบในขอกฎหมายเปนหลัก  เพราะหากปลอยใหศาลสามารถเขา
ควบคุมฝายปกครองไดโดยไมมีขอบเขตแลวก็เทากับวาศาลนั้นทําตัวเปนฝายปกครองเสียเอง 

 
สําหรับการควบคุมโดยศาลนั้นอาจแยกพิจารณาไดเปน 2 ระบบใหญ ๆ อันสามารถ

แยกพิจารณาไดดังนี้ คือ 

                                                  
21 เพ่ิงอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 176 
22 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”, คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, พิมพคร้ังที่1,เมษายน พ.ศ.2537,หนา 59 
23 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “ คําอธิบายกฎหมายปกครอง”, คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

,พิมพคร้ังที่ 2, พ.ศ. 2543, หนา 55-56 
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                   ระบบศาลเดี่ยว  หมายถึง  การใชศาลยุติธรรมใหมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีทุก
ประเภท  ไมวาจะเปนคดีแพง  คดีอาญาหรือแมแตคดีปกครอง โดยจะมีผูพิพากษาซ่ึงมี  คุณสมบัติ
และมีความรูทางกฎหมายทั่วไป เปนผูพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง24  ซ่ึงในระบบน้ีจะใชกันมาก
ท่ีสุดในกลุมประเทศ Anglo-Saxon หรือกลุมประเทศท่ีใชระบบกฎหมายแบบ Common Law  เชน
ประเทศอังกฤษ หรือสหรัฐอเมริกา เปนตน กลาวคือ หากมีคดีความทางปกครองเกิดข้ึน  ศาล
ยุติธรรมของอังกฤษก็จะพยายามวางหลักเกณฑตาง ๆ ข้ึน    เพื่อใชควบคุมฝายปกครอง เชน หลัก
ฟงความสองฝายและหลักผูออกคําส่ังทางปกครองตองไมมีสวนไดสวนเสียอยางนี้เปนตน  สวนใน
สหรัฐอเมริกานั้น ศาลสูงสุดสหรัฐอเมริกาจะควบคุมการกระทําทางปกครองใหสอดคลองกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดวยรวมท้ังนิติกรรมทางปกครองนั้นจะตองไมเปนการกระทําท่ี
นอกเหนืออํานาจและไมมีเหตุผล (Ultra Vires) และภายหลังยังเพิ่มการควบคุมกระบวนการปฏิบัติ
ของฝายปกครองอีกดวย25 

ระบบศาลคู  การควบคุมในระบบศาลคูนี้  ก็คือ การที่แยกพิจารณาวินิจฉัยคดีทาง
ปกครองออกตางหากมาใหศาลที่มีความชํานาญเฉพาะทาง คือ “ศาลปกครอง” มีอํานาจหนาท่ี
เฉพาะในการวินิจฉัยคดีปกครองแตเพียงอยางเดียว   สวนศาลยุติธรรมก็มีอํานาจเพียงคดีท่ัวไปหรือ
คดีแพงกับคดีอาญาเทานั้น ซ่ึงศาลปกครองจะมีองคกรผูพิพากษา และระบบบริหารงานภายในท่ี
เปนอิสระแยกจากระบบงานของศาลยุติธรรมท่ัวไป  ฉะนั้นผูพิพากษาศาลปกครองจึงมีความรูความ
ชํานาญเฉพาะกฎหมายปกครองเทานั้น  ระบบนี้มักปรากฏอยูในประเทศท่ีใชระบบกฎหมายแบบ 
Civil Law เชน ฝร่ังเศส  เยอรมันนี ญ่ีปุน เปนตน 

 
การจัดต้ังศาลปกครองข้ึนในประเทศไทยนั้นไดมีนักวิชาการท้ังหลาย ไดใหความเห็น

เกี่ยวกับการจัดต้ังวาศาลปกครองควรมีอํานาจวินิจฉัยคดีท่ีประชาชนและหนวยงานของรัฐพิพาท
กัน วา การกระทําทางปกครอง  คําส่ังทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองเปนไปโดยชอบดวย
กฎหมายหรือไม26  หากเห็นวาคําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองใดไมชอบดวยกฎหมาย  

                                                  
24 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 60. 
25 คมกริช  ดุลยพิทักษ, “การวิเคราะหในเชิงกฎหมายเก่ียวกับความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจการ

ของรัฐสภา”, วิทยานิพนธ หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, พ.ศ. 2536 
26 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “ ศาลปกครอง กฎหมายปกครองและตัวอยางสัญญาทางดวน”, วารสาร

กฎหมายปกครอง เลม 13 ตอน 2, สิงหาคม 2537, หนา 19. 

DPU



 31

ฉะนั้น การจัดต้ังศาลปกครองตามแบบระบบศาลคูท่ีมีข้ึนในประเทศไทยนั้น  ยอมจะ
เปนการสรางหลักประกันท่ีแข็งแกรงใหกับประชาชนภายในรัฐวา เขาสามารถไดรับความเปน
ธรรมโดยทันทีจากศาลปกครองของไทยมากกวาและดีกวาการขอความเปนธรรมจากองคกรอ่ืน   

 
(2)  การควบคุมโดยองคกรทางการเมือง สํ า ห รั บ ก า ร ค ว บ คุ ม ฝ า ย

ปกครองหรือฝายบริหาร โดยสถาบันทางการเมืองหรือฝายนิติบัญญัตินั้นเปนวิธีการควบคุมดั้งเดิม
ท่ีมีมานานแลวในประเทศท่ีปกครองจัดอยูในระบอบประชาธิปไตย  นั้นก็คือการควบคุมโดย
องคกรท่ีเรียกกันวารัฐสภานั่นเอง  ซ่ึงในการควบคุมโดยวิธีนี้จะมีรูปแบบหรือลักษณะเปนการ
สอดสองกํากับดูแลการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหารใหเปนไปอยางถูกตองโดยต้ังอยูบน
ฐานของนโยบายท่ีตองไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติเปนหลัก  ซ่ึงการควบคุมโดยรัฐสภา
นี้แมจะเปนการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง และมีความเปนอิสระไมถูกควบคุมโดย
ฝายบริหาร หรือฝายปกครอง  แตก็ไมอาจใหหลักประกัน อันแนนอนกับปจเจกชนได  เพราะการ
ควบคุมในลักษณะนี้  ระบบพรรคการเมืองจะมีบทบาทสูงมากโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ท่ีมี
เสียงขางมาก จะอยูฝายเดียวกัน และหัวหนาของฝายปกครอง ซ่ึงก็คือนายกรัฐมนตรี ก็เปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคท่ีมีเสียงขางมากในรัฐสภานั้นเอง  จึงอาจคาดการณไดวา  
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายเสียงขางมาก   จะไมตั้งกระทูถาม หรืออภิปรายไมไววางใจ  
คณะรัฐมนตรีท่ีเปนฝายเดียวกัน  อยางแนนอน28  เพราะการควบคุมในลักษณะนี้ตองข้ึนอยูกับ
พรรคการเมืองเสียงขางมากเปนหลัก 

 

  ดังนั้นการควบคุมแบบนี้จึงคอนขางกวางขวางอันอาจเปนการควบคุมท่ีหวังผลได
คอนขางยากพอสมควรเพราะข้ึนอยูกับปจจัยหลายประการ เชนความเขมแข็งของระบบรัฐสภาอันมี
ท่ีมาจากพรรคการเมืองวาจะมีคุณภาพมากนอยเพียงใด  พลัง หรือ มติของมหาชนในทางการเมืองก็
มีความสัมพันธกับผูมีสิทธ์ิออกเสียงเลือกตั้ง  ความรับผิดชอบและคุณธรรมของนักการเมืองมี
ความสําคัญมาก และสงผลตอความสําเร็จในการใชสถาบันทางการเมืองมาทําหนาท่ีควบคุมฝาย

                                                  
27 สุรพล  นิติไกรพจน, “ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกับการหามศาลพิจารณาคดีที่ฝายปกครองเปนจําเลย”, 

วารสารกฎหมายปกครอง เลม 13 ตอน 2, สิงหาคม 2537, หนา 61. 
28 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, อางแลว

หนา 41 
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ฉะนั้นการควบคุมโดยองคกรทางการเมืองนั้น  จึงไมมีลักษณะของการแกไขปญหา
ทาง พฤติกรรมกฎหมายโดยตรง เพราะมีหนาท่ีรับผิดชอบของตนอยูมากแลวไมมีเวลาพอหรือ 
สามารถหยั่งรูถึงเทคนิควิธีเฉพาะในการควบคุมฝายปกครองใหดําเนินการสอดคลองกับความ
ถูกตองตามกฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ การควบคุมในรูปแบบนี้จึงจํากัดอยูแตการสอดสอง  
กํากับดูแลใหมีการปฏิบัติตามนโยบายของฝายปกครอง (ฝายบริหาร)  เปนหลัก  หรืออาจเปนผู
ควบคุมองคกรภายนอกท่ีควบคุมฝายปกครองอีกทอดหน่ึง เชน  รัฐสภาของสวีเดน ควบคุม สถาบัน  
Ombudsman  ของตนน้ันเอง30 

ตามรัฐธรรมนูญของไทยจึงไดบัญญัติหลักเกณฑทางกฎหมายใหมีเคร่ืองมือในการ
ตรวจสอบท่ีสําคัญแกองคกรทางการเมืองนั่นก็คือ “สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” มาคอย
ชวยเสริมกระบวนการควบคุมและตรวจสอบฝายปกครองหรือฝายบริหารของรัฐสภาไดอยางดียิ่ง 

 
(3)  การควบคุมโดยองคกรอ่ืน ๆ    ในทางทฤษฎีของการควบคุมการใชอํานาจ 

ของฝายปกครองในปจจุบันนั้น นอกจากรูปแบบขององคกรควบคุมท่ีมีท้ังการควบคุมภายในของ
ฝายปกครองเองหรือการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครองไมวาจะเปนการควบคุมโดยศาล
กับการควบคุมทางการเมืองโดยรัฐสภาน้ัน ในทางทฤษฎีปจจุบันยังมีการควบคุมฝายปกครอง  โดย
สถาบันอ่ืน ๆ อีก  โดยสถาบันหรือองคกรตาง ๆ เหลานั้น     มักจะถูกจัดต้ังข้ึนมาใหมีหนาท่ีเปน

                                                  
29 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,”การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, อางแลว หนา 52 
30 โภคิน  พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 79-80 

DPU



 33

องคกรพิเศษดังกลาวขางตน  ถูกจัดต้ังและนิยมใชอยางแพรหลายมานานแลวใน
ตางประเทศ  ไมวาจะเปน  สถาบัน  Council  on  Tribunals  ของประเทศอังกฤษ ซ่ึงมีหนาท่ี
ดําเนินการไตสวนท่ัวไป และพิจารณาคํารองเรียนจากประชาชน เกี่ยวกับ  การดําเนินงานทาง
ปกครองแตไมมีอํานาจ แกไขหรือ  เพิกถอนคําส่ัง เพียงแคทําขอเสนอแนะใหแกไขปรับปรุงเทานั้น  
ซ่ึงตอมาไดมีการเสนอใหจัดระบบการตรวจสอบพฤติกรรมท่ีไมชอบของฝายปกครองข้ึน  ในป         
ค.ศ. 1961  ตามแบบอยาง  Ombudsman  ของกลุมประเทศสแกนดิเนเวียนโดยไดมีการตราเปน 
พระราชบัญญัติ เรียกวา  “The Parliamentary  Commissionner  Act  1967  ข้ึนมาตรวจสอบการ
ประพฤติปฏิบัติมิชอบ  (mal administration)  ของฝายปกครอง  โดยเรียกช่ือวาสถาบัน “ขาหลวง
รัฐสภาดานการปกครอง”  หรือ The Parliamentary  Commissioner  for  Administration  (P.C.A)
      โดยมีอํานาจจํากัดแค การสืบสวน สอบสวนเร่ืองรองเรียนวามีความไมเปนธรรมเกิดข้ึน
จากการทุจริต หรือประพฤติมิชอบของฝายปกครองหรือไม    แตก็ไมมีอํานาจบังคับหรือส่ังการใด 
ๆ ได       นอกจากทํารายงานเสนอตอรัฐสภา และบุคคลท่ีเกี่ยวของทุกฝายเทานั้น31 

นอกจากนี้แลวยังมีองคกรพิเศษ  ท่ีทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครอง  อีกหลายสถาบัน 
หรือองคกร  ไมวาจะเปน  สถาบัน  PROKURATURAหรือ  สํานักงานอัยการของรัสเซีย   ซ่ึง
นอกจากจะเปนสวนหนึ่งของกระบวนการยุติธรรม เหมือนกับอัยการท่ัวโลกแลว   สถาบันนี้ยังทํา
หนาท่ีเปนองคกรควบคุมความถูกตองตามกฎหมาย  ในการดําเนินการของฝายปกครองอีกประการ
หนึ่งดวย32 

มีอยูสถาบันหนึ่งท่ีเปนทีนิยมแพรหลายใชกันมาก ในฐานะท่ีเปนองคกรควบคุมการใช
อํานาจของฝายปกครอง ท่ีมีประสิทธิภาพสูงและไดรับความนิยมแพรกระจายไปหลายประเทศ     ก็
คือ  สถาบัน Ombudsman  หรือ  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  โดยมีฐานะเปน เจาหนาท่ีของ
รัฐสภาหรือ  สมาชิกของคณะกรรมการรัฐสภา โดยไดรับการแตงตั้งข้ึนตามกฎหมาย  เปน
ตัวแทนในการควบคุมดูแล การปฏิบัติงานของฝายบริหาร ใหบรรลุตามภาระหนาท่ี  รับฟงและ
ตรวจสอบขอกลาวหาของประชาชนท่ีมีตอรัฐบาล  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ รวมถึงมีอํานาจไตสวน 
หรือไกลเกล่ีย  รวบรวมขอเท็จจริง  และเสนอใหรัฐสภา  พิจารณาตอไป   สถาบันรูปแบบ  

                                                  
31 จรัญ  ภักดีธนากุล, “การควบคุมตรวจสอบฝายปกครองในอังกฤษ”,  รัฐสภาสาร  สํานักงาน

เลขานุการ สภาผูแทนราษฎร, ปที่ 38  ฉบับที่ 6, มิถุนายน พ.ศ. 2583, หนา 5 
32 โภคิน  พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน หนา 76 
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สถาบันพิเศษตาง ๆ เหลานี้จัดเปน สถาบันหรือองคกรพิเศษที่ใชในการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง  ท่ีมีประสิทธิภาพ  โดยเฉพาะสถาบัน ออมบุสแมน  นั้น
จัดวาเปนท่ียอมรับนํารูปแบบของสถาบัน หรือองคกรในลักษณะนี้จากสวีเดนมาใชกันอยาง
แพรหลาย  เพราะประสบผลสําเร็จอยางมากในการควบคุมการใชอํานาจชวงฝายปกครอง  ประกอบ
กับหลักการสําคัญของการนําแนวคิดในการใชสถาบัน  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  
(Ombudsman)  มาใชในการควบคุมฝายปกครองก็คือ  การเปดโอกาสเพ่ือใหประชาชน ในฐานะ
เจาของอํานาจอธิปไตยสามารถเขามามีสวนรวมในทางการเมือง โดยการควบคุมตรวจสอบฝาย
ปกครอง โดยผานทางสถาบันนิติบัญญัติ  เพื่อใหเกิดการแกไขปญหาความขัดแยงสาธารณะท่ีมีข้ึน
ในสังคม34 

ภายหลังจากกระแสของการปฏิรูปการเมือง และผลของการกําเนิดรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 2540    ทําใหมีการจัดต้ังองคกรตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐเพิ่มข้ึนใหมอีก
หลายองคกร  โดยแนวคิดเดิมของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) ซ่ึงวางแนวทางเอาไวใน
รายงานแผนพัฒนาการเมืองโดยใหมีองคกรตรวจสอบการใชอํานาจหลายอยาง เชน การจัดต้ัง
องคกรตรวจสอบการใชอํานาจในกระบวนการยุติธรรมซ่ึงมักจะเกิดปญหาความไมเปนธรรมเสมอ 
หรือ การจัดต้ังศาลคดีการเมือง เพื่อพิจารณาคดีท่ีนักการเมืองถูกกลาวหาวาใชอํานาจโดยมิชอบดวย
กฎหมาย จนกลายมาเปนศาลฏีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  การจัดต้ัง
สํานักงานตรวจเงินแผนดิน  เพื่อใหตรวจสอบการใชจายของงบประมาณรายจายเงินของเจาหนาท่ี
ของรัฐ  รวมท้ังการจัดต้ังศาลปกครองเพ่ือพิจารณาคดีปกครองตามหลักกฎหมายปกครอง  และการ
จัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐบาล เพื่อคอยตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐให
เปนไปอยางถูกตองและเหมาะสม ฯลฯ35 

                                                  
33 อุมาสีว  สอาดเอี่ยม,”ผูตรวจการรัฐสภา :  หนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”. รัฐสภาสาร สํานักงาน

เลขาธิการรัฐสภา, ปที่ 38 ฉบับที่ 5, พฤษภาคม 2533, หนา 36. 
34 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “แนวคิดผูตรวจการรัฐสภาเพื่อการพัฒนาทางการเมืองในระบบรัฐสภา”. 

วิทยานิพนธ รัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิตย, คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พ.ศ.2534, หนา 13. 
35 “แผนพัฒนาการเมือง”, โดยคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) พ.ศ. 2539, หนา 19-26. 
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องคกรพิเศษตาง ๆ เหลานี้ปจจุบันไดมีจัดตั้งเปนรูปธรรมแลวในประเทศไทย และเร่ิม
ปฏิบัติหนาท่ีแลวอยางเชน ศาลปกครอง  ศาลรัฐธรรมนูญ  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เปนตน  
สวนสาเหตุของการตองมีการเพิ่มองคกรตรวจสอบการใชอํานาจข้ึนใหมจากเดิมก็อาจเปนเพราะ  
การใชอํานาจรัฐมีมาก  มีกฎหมายท่ีใหอํานาจแกรัฐ ลําดับพระราชบัญญัติกวา 600 ฉบับ และ
กฎหมายลําดับรองอีกมาก มีกระทรวง 15 กระทรวง  200 กรม 75 จังหวัด 795 อําเภอ รัฐวิสาหกิจ
กวา 60 แหง ขาราชการทุกประเภทเกือบ 3 ลานคน ซ่ึงลวนใชอํานาจเหนือประชาชนแทบทุกกรณี  
การมีองคกรตรวจสอบไมครบหรือขาดความอิสระก็จะสงผลเสีย และไมมีประสิทธิภาพในการ
ควบคุม  จึงจําเปนตองมีการเพิ่มเติมและจะไมซํ้าซอนแตจะสงเสริมซ่ึงกันและกัน36  รวมถึงเพื่อ
ถวงดุลการใชอํานาจกับฝายปกครองโดยเฉพาะสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
(Ombudsman) นั้นมีเปาหมายตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) เสนอเพื่อเปนองคกร
ตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ ใหเปนไปดวยความถูกตองและเหมาะสม และรับ
ขอรองเรียน สืบสวนสอบสวน จัดทํารายงาน และขอเสนอแนะเพ่ือใหเปนการปองกันและยับยั้ง
การกระทําในอันท่ีสรางปญหาในการใหบริการสาธารณะและประชาชน37 

 

ดังนั้นองคกรพิเศษเหลานี้จะมาชวยเสริมการควบคุมอยางมีประสิทธิภาพหรือไมนั้น  
จึงข้ึนอยูกับการจัดรูปแบบโครงสรางและอํานาจหนาท่ีรวมถึงการวางแผนการดําเนินการใหมีความ
เหมาะสมกับระบบการปกครองของไทยดวย 
 

2.1.3 การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
ทฤษฎีนี้มีสวนสําคัญอยางมากตอการปกครองในระบบนิติรัฐ เชนเดียวกันกับ 

ทฤษฎีการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย    ซ่ึงท้ังสองทฤษฎีนี้มีแนวคิดท่ีตองการมุง
คุมครองปจเจกชนจากการกระทําทางปกครอง หรือการใชอํานาจทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย หรือละเมิดกฎหมายท่ีใหอํานาจเอาไว 

 

ก) ความเปนมาและความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมาย 
ความเปนมาของหลักความชอบดวยกฎหมาย นั้นศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  

อุวรรณโณ    ไดอธิบายเอาไวพอสรุปไดวา  เดิมใชเฉพาะการกระทําของเอกชนเทานั้นท่ีตองชอบ
ดวยกฎหมายเพราะถือวา รัฐและพระมหากษัตริยทรงสมบูรณาญาสิทธิราชย  ตลอดจนขาราชการท่ี

                                                  
36 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 84-85. 
37 “แผนพัฒนาการเมือง”, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 25. 
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จนกระท่ังเกิดคดีของ  Marbury V.Madison ในป ค.ศ. 1843  ซ่ึง           “จอหน 
มารแชล” ไดอธิบายวา “ถารัฐธรรมนูญมีลําดับศักดิ์ท่ีสูงกวากฎหมายธรรมดา ศาลจึงตองใช
รัฐธรรมนูญในกรณีท่ีกฎหมายขัดกับรัฐธรรมนูญ” นั้นจึงเปนเหตุใหในป 1920  ประเทศตาง ๆ ใน
ยุโรปไดมีการจัดต้ัง “ศาลรัฐธรรมนูญ” ข้ึนโดยออสเตรเลียเปนประเทศแรกที่จัดต้ัง  เพื่อควบคุม
กฎหมายไมใหขัดกับรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงไดรับความนิยมอยางแพรหลายไปท่ัวยุโรปและท่ัวโลก 
ฉะนั้นในศตวรรษท่ี 20 จึงถือวา ไมเฉพาะฝายปกครองเทานั้นท่ีตองเคารพหลักความชอบดวย
กฎหมายโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงการกระทําใด ๆ ท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญก็จะถูกศาลส่ังวาการ
กระทํานั้นไมชอบดวยรัฐธรรมนูญได  ดังนั้นการท่ีรัฐธรรมนูญเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย 
เหนือกฎหมายอ่ืนๆ    จะเปนหลักท่ีมีประสิทธิภาพไดก็ตอเม่ือศาลสามารถควบคุมการกระทําใด ๆ 
ท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญ ได38   

สวนความหมายและขอบเขตของ  “หลักความชอบดวยกฎหมาย” นั้น       ดร.
ฤทัย  หงสสิริ  ไดอธิบายเอาไวพอสรุปไดวา39 

“ภายหลังจากเกิดแนวคิดเร่ือง “นิติรัฐ”  ทําใหเกิดการแบงแยกการใชอํานาจ
รัฐออกไปหลายองคกร จากท่ีเคยรวมศูนยไวท่ีองคกรเดียวเพื่อใหมีการตรวจสอบถวงดุลและคาน
                                                  

38 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “ที่มาของกฎหมายและหลักความชอบดวยกฎหมาย”, คูมือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง, สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา  พิมพคร้ังที่ 1 พ.ศ. 2542,  หนา 96-97.  

39 ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” คูมือศึกษากฎหมายปกครอง สํานักฝกอบรมศึกษากฎหมาย
แหงเนติบัญญัติสภา, พิมพคร้ังที่ 2 พ.ศ. 2543, หนา 301-302 
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นอกจากนี้ศาสตราจารย ดร. ประยูร  กาญจนดุล  ก็ไดอธิบายท่ีมาของหลักนี้
เอาไวอีกวา  ในระบบกฎหมายของรัฐสมัยใหม  การกระทําขององคกรของรัฐนั้นตองมีกฎหมายให
อํานาจในการปฏิบัติไวและจะไปริดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิได  เนื่องจากตองยึดหลัก  
“นิติรัฐ” (Legal  state)  อันเปนหลักท่ีใชปกครองประเทศโดยกิจกรรมท้ังปวงของรัฐตองเคารพ      
และอยูภายใตกฎหมายอันจะเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหลักความชอบดวย
กฎหมายก็ถือเปนสวนหนึ่งของหลัก “นิติรัฐ” ดวย40      

จากความหมายและขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมาย ดังท่ีไดศึกษามา
ขางตนนั้น จะสังเกตเห็นวา  นิยามความหมายและขอบเขตท่ีกวางขวางครอบคลุมกฎหมายลาย
ลักษณอักษร  ทุกประเภทและทุกลําดับศักดิ์  ตั้งแตรัฐธรรมนูญลงมาจนถึงกฎหมายท่ีออกโดยฝาย
นิติบัญญัติ  หรือฝายบริหารและฝายปกครอง  แมกระทําคําพิพากษาของศาล  ท่ีฝายปกครองตอง
ปฏิบัติตามเปนบรรทัดฐาน  ดวย 

สวนความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมายน้ันหากนํามารวมกับการ
กระทําทางปกครอง  จนเปนหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองน้ัน  หาก
พิจารณาถึงการกระทําทางปกครองซ่ึงเปนการกระทําโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง  ซ่ึงมีสาระสําคัญ
คือการใชอํานาจเหนือราษฎร เพื่อคุมครองประโยชนมหาชนจึงทําใหรัฐสามารถบังคับราษฎร   
หรือเอกชนใหเปนไปตามเจตนาของตนได   ซ่ึงเปนเจตนาท่ีอยูเหนือราษฎร41  ฉะนั้นแลวหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจึงหมายถึงกรณีท่ีการกระทําใด ๆ ของฝาย
                                                  

40 ประยูร  กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, พ.ศ. 2524, หนา 20. 

41 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทําทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร  คณะนิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ปที่ 17 ฉบับที่ 3, หนา 69 
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ดังนั้น การกระทําตาง ๆ ของฝายปกครอง  จึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตอง
เกิดความผูกพันตอกฎหมายดวย  โดยยึดหลักการสองประการคือ43 

 

(1) ความมากอนของกฎหมาย   อันหมายถึง การกระทําตาง ๆ ของรัฐท่ีอยู
ในรูปแบบบทบัญญัติของกฎหมายตองมากอนการกระทําตาง ๆ โดยท่ัวไปของรัฐท้ังหลายเสมอ  
และตองไมขัดกับบทบัญญัติใด ๆ ของกฎหมาย  หากการกระทําใดขัดตอบทบัญญัติของกฎหมาย
แลว  ก็ยอมไมชอบดวยกฎหมาย 

(2) หลักเง่ือนไขของกฎหมาย กลาวคือ  ฝายปกครองจะมีอํานาจกระทําการ
อยางใดไดเม่ือมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น  โดยเฉพาะการกระทําของฝายปกครองที่
กระทบตอสิทธิปจเจกบุคคล 

 

สําหรับผลของการใชทฤษฎีนี้ ผูชวยศาสตราจารย สมยศ เช้ือไทย  ไดอธิบาย
สรุปวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” ก็ใหเกิดผลที่สําคัญในทาง
กฎหมายปกครองอยู    2 ประการ คือ44 

(ก) ในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังใหราษฎรกระทําการ
หรืองดเวนกระทําการอยางใดในลักษณะรุกลํ้าสิทธิเสรีภาพหรือจํากัดตัดทอน สิทธิดังกลาวของ
ราษฎร  องคกรของรัฐฝายปกครอง หรือเจาหนาท่ีฝายปกครองจะทําไดเม่ือกฎหมายใหอํานาจไว
เทานั้น  ซ่ึงเปนไปตามหลัก “ไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจในการดําเนินงานไว ฝายปกครองก็ไม
มีอํานาจที่จะดําเนินการนั้นได” 

(ข)  องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจออกคําส่ังหรือกําหนดมาตรการให
ขัดแยงกับบทบัญญัติแหงกฎหมายมิได  การกระทําการตาง ๆ เพื่อใหบรรลุภารกิจของรัฐจะตองอยู

                                                  
42 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”, คูมือศึกษากฎหมายปกครอง สํานัก

อบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, พ.ศ. 2540, หนา 122. 
43 บรรเจิด  สิงคเนติ, “หลักการพื้นฐานสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญใหม”, 

สํานักงานศาลปกครอง พ.ศ. 2543, หนา 26-27 
44 สมยศ เช้ือไทย, “หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน”, อางแลว, หนา 202. 
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ดังนั้นอาจสรุปไดวาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง   
นี้มีตัวบทกฎหมายเปนแหลงท่ีมาและขอจํากัดของอํานาจกระทําการตางๆ ของรัฐ  ฉะนั้นแลวท่ีมา
ของหลักความชอบดวยกฎหมายจึงมีท้ังท่ีเปนลายลักษณอักษรและไมเปนลายลักษณอักษร  เชน 
รัฐธรรมนูญ, ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน, กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ, พระราชบัญญัติ
ตาง ๆ, คําพิพากษาของศาล, กฎเกณฑซ่ึงมีผลบังคับท่ัวไป, จารีตประเพณี, หลักกฎหมายท่ัวไป45  
ซ่ึงหลักการดังกลาวเปนหลักสากลที่ประเทศตาง ๆ ท่ัวโลกท่ีมีการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยภายใตหลัก “นิติรัฐ”  ยึดถือปฏิบัติกันอยางเครงครัด  อันเปนรากฐานท่ัวไปของการ
กระทําทางปกครอง หรือการใชอํานาจของฝายปกครอง ซ่ึงมีสภาพบังคับในตัวเองใหฝายปกครอง
ตองกระทําการเฉพาะในกรณีท่ีมีกฎหมายมอบอํานาจไวเทานั้น กลาวคือ ฝายปกครองจะใชอํานาจ
ออกนิติกรรมทางปกครองหรือกระทําทางปกครองแตอยางใดจะตองมีกฎหมายท่ีใหอํานาจไว   
หากเปนการกระทําท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของเอกชนแลว      ก็ตองเปนกฎหมายท่ีฝายนิติ
บัญญัติเปนผูออกหรือปวงชนเองเปนผูรวมกันตราข้ึนเทานั้น และฝายปกครองจะออก กฎ ขอบังคับ 
อันใดมาใชบังคับกับประชาชนโดยขัดกับกฎหมายแมหรือกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติ หรือประชาชน
รวมกันตราข้ึนดังกลาวขางตนไมได จึงจะถือวาถูกตองตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง 

 

ข)  หลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ กับหลักความชอบดวยกฎหมาย 
การศึกษาถึงความหมายและความแตกตางของหลักความชอบดวยกฎหมาย

กับหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ดังท่ีไดอธิบายมาขางตนกับท่ีกําลังจะอธิบายเพิ่มเติมในหัวขอนี้
นั้น เนื่องจาก หลักการดังกลาวถือเปนสวนหนึ่งของระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของ
ฝายบริหารหรือฝายปกครอง อีกท้ังองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ัน ก็ถูกบัญญัติโดย
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ใหมีหนาท่ีสวนหนึ่งในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
กฎ ขอบังคับท่ีฝายปกครองใช และการกระทําทางปกครองของฝายปกครองดวย      โดยการ

                                                  
45 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, “แนวความคิดในการควบคุมฝายปกครอง”,  เอกสารประกอบคําบรรยาย 

การอบรมหลักสูตรวิชากฎหมายปกครอง ของสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, รุนที่ 1, พ.ศ. 
2542, หนา 5-6. 
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ฉะนั้นสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงมีบทบาทสําคัญและมี
ภาระหนาท่ีอยางหนึ่งในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ อันทําใหตองทําการศึกษาถึงหลัก
ความชอบดวย      รัฐธรรมนูญ และหลักความขอบดวยกฎหมาย เพราะนอกจากจะเปนหนาท่ีอัน
สําคัญของสถาบันนี้แลว ยังเกี่ยวกับสมมุติฐานของผูเขียนท่ีไดตั้งเอาไวในบทท่ีหนึ่ง เกี่ยวกับอํานาจ
หนาท่ีในสวนนี้ของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดวย 

ดังนั้น เม่ือสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยมีอํานาจเสนอขอ
พิพาททางปกครองระหวางรัฐกับเอกชนตอศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ  ในกรณีปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญไดนั้น   เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงจํากัดอํานาจของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาไวเฉพาะปญหาที่เกี่ยวของกับหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือ ปญหาท่ีเกิดจากการใช
อํานาจของฝายปกครองซ่ึงขัดหรือแยงกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ แตเพียงกรณีเดียวเหตุใดจึงไม
ขยายขอบเขตออกไปใหครอบคลุมถึงหลักความชอบดวยกฎหมายอื่นๆท่ีมีลําดับศักดิ์ต่ํากวา
รัฐธรรมนูญ  เชน การใชอํานาจของฝายปกครองในการออก กฎ ขอบังคับ ท่ีขัดหรือแยงตอ
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติ เปนตน ซ่ึงนาจะมีความหมายคลอบคลุมยิ่งกวาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ       ดังท่ีไดอธิบายรายละเอียดไวในตอนตนซ่ึงในสวนนี้ผูเขียนจะยังไมขอสรุปใน

                                                  
46 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 198 และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มาตรา 17 บัญญัติเอาไวในทํานองเดียวกันวา …” ในกรณีที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลตามมาตรา … 
(197(1)/16(1)) มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็น
ตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย 

47 “ พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ”, มาตรา 43 
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                                     ในประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญนั้น     
โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศท่ีใชรัฐธรรมนูญแบบลายลักษณอักษร จะมีการกําหนดหลักการท่ี
สําคัญอยางหนึ่งไวในรัฐธรรมนูญ        อันไดแก  “หลักการวาดวยความเปนกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ”  ซ่ึงหมายถึงรัฐธรรมนูญถือเปนตนกําเนิดแหงกฎหมายท้ังปวงในรัฐ      ดังนั้น
รัฐธรรมนูญจึงมีลําดับศักดิ์ และมีคาบังคับเหนือกวากฎหมายประเภทอ่ืนของรัฐ  กฎหมายอื่น ๆ นั้น
จะขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญไมได  หากกฎหมายนั้นขัดหรือแยงแลวก็จะมีผลใชบังคับไมได48  
ฉะนั้นแลวในเม่ือรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด กฎหมาย กฎเกณฑอ่ืนท่ีทําใหเกิดอํานาจ          รัฐ
กระทําการ จะขัดหรือแยงกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไมไดแลว หากรัฐนํามาใชบังคับ  กฎหมาย 
กฎเกณฑนั้นจึงเปนปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรืออาจเรียกไดอีกอยางหนึ่งวาเปนการ
กระทําท่ีไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ   (Unconstitutional)     และยอมมีปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ หรือไมชอบดวยรัฐธรรมนูญตามไปดวย  ผลก็คือ การกระทําท่ีฝายปกครองทําลงไป
นั้น  ตองตกเปนโมฆะไมมีผลใชบังคับได หรือไมกอใหเกิดผลในทางกฎหมาย นั้นเอง 
                             ฉะนั้น “หลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ”  ฝายปกครองจะใชอํานาจกระทําการ
ใดๆ ไดจะตองอยูภายในขอบเขตจํากัดท่ีรัฐธรรมนูญซ่ึงไดใหไวและจะใชอํานาจหรือใชกฎหมาย 
กฎเกณฑใด ใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศมิได  หากการกระทํา
ของรัฐนั้นทําไปภายใตขอบเขตของอํานาจในรัฐธรรมนูญแลวก็ยอมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  แตหาก
เกินขอบเขตและรุกลํ้าเขาไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองเอาไว  การกระทํา
นั้นก็ยอมไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ   
                              สําหรับประเทศไทยน้ันมีรัฐธรรมนูญเปนลายลักษณอักษร และยึดถือความเปน
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเหมือนอีกหลาย ๆ ประเทศ       ดังจะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยไดบัญญัติรับรองความเปนกฎหมายสูงสุดไววา “รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด
ของประเทศ  บทบัญญัติของกฎหมาย  กฎ  หรือขอบังคับใดขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญนี้              
บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได”49นั้นแสดงวาประเทศไทยยอมรับหลักความชอบดวย
                                                  

48 วีระ  โลจายะ, “ความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ”, เอกสารประกอบคําบรรยายวิชากฎหมาย
รัฐธรรมนูญช้ันสูงและสถาบันการเมือง 2,  ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย  หมาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 
หนา 1 

49 “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”, มาตรา 6. 
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เม่ือนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกับหลักความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงในทางความหมายนั้น
มีความหมายคลอบคลุมกวางขวางกวาหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ดังจะเห็นไดจากหลัก
ความชอบดวยกฎหมายนั้น จะจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครองใหอยูภายใตกรอบของกฎหมาย
ท่ีบัญญัติใหอํานาจไว ซ่ึงกฎหมายนี้จะรวมท้ังรัฐธรรมนูญ และกฎเกณฑทางกฎหมาย  อ่ืน ๆ ดวย
นอกจากนี้หลักความชอบดวยกฎหมายยังอยูในสถานะที่เปนรากฐานของการกระทําทางปกครอง
บังคับใหการทํานิติกรรมทางปกครองน้ันตองไดรับมอบอํานาจมาจากกฎเกณฑแหงกฎหมาย
กลาวคือ การที่ฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครองไดจะตองมีอํานาจ (Competence) นั้นคือ
จะตองเปนบุคคลท่ีกฎเกณฑแหงกฎหมายระบุใหมีอํานาจ เร่ืองท่ีจะมีอํานาจทํา สถานท่ี ตลอดถึง
เวลาท่ีใหอํานาจ และกฎเกณฑแหงกฎหมายดังกลาวหากจะกระทําการใดจนกระทบถึงสิทธิเสรีภาพ
ของปวงชนแลว จะตองเปนกฎเกณฑท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา  ซ่ึงเปนผูแทนปวงชน
เปนผูตราข้ึน  หากฝายปกครองใชอํานาจขัดกับหลักความชอบดวยกฎหมายดังกลาวแลว  ผลก็คือ  
สามารถยกเลิกเพิกถอนการกระทําทางปกครอง  นิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้นได
โดยศาล (ศาลปกครอง)  ซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายนี้มุงคุมครองเอกชนในสวนของกฎเกณฑ
ทางกฎหมายท่ีฝายปกครองนํามาบังคับใชตองไมขัดกับกฎเกณฑทางกฎหมาย  ท่ีมีลําดับศักดิ์สูง
กวา เชน ฝายปกครองจะออก กฎ ขอบังคับใด หรือกระทําการใด ๆ โดยขัดหรือแยงกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายในลําดับสูงกวา  ซ่ึงก็คือ รัฐธรรมนูญ  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือ 
พระราชบัญญัติ ไมได 

ในระบบกฎหมายของไทยในปจจุบัน ความไมสมบูรณของกฎหมายหรือกฎเกณฑ   
ตาง ๆ รวมถึงการกระทําทางปกครองท่ีอาศัยอํานาจจากกฎหมายและกฎเกณฑเหลานั้น สามารถเกิด
ความไมสมบูรณไดท้ังสาเหตุจากตัวของมันเอง “ไมชอบดวยกฎหมาย” (Unlegal) หรือ       “ไม
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ” (Unconstitutional) อยางใดอยางหนึ่ง หรือท้ังสองอยางในเวลาเดียวกันก็ยอม
ได 

ดังนั้นหลักความชอบดวยกฎหมายกับหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญแมจะดูแลวมี
ความใกลเคียงกันอยู แตในความเปนจริงแลว ผูเขียนเห็นวาสถานะของหลักการทั้งสองน้ันแตกตาง
กัน โดยเฉพาะในสวนของขอบเขตเนื้อหานั้นมีความแตกตางกันอยางเห็นไดชัด กลาวคือ “หลัก
ความชอบดวยกฎหมาย” นั้น มีขอบเขตคลอบคลุมถึงความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ลงไปถึงกฎเกณฑ
แหงกฎหมายตาง ๆ ตลอดจนกฎเกณฑจากสนธิสัญญาระหวางรัฐ และกฎเกณฑท่ีมีลําดับศักดิ์

DPU



 43

 

แตในสวนของหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้น จะมีขอบเขตจํากัดอยูเฉพาะท่ี
เกี่ยวของกับการออกกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย หรือการกระทําทางปกครองท่ีอาศัยอํานาจจาก
กฎเกณฑทางกฎหมาย ซ่ึงมีลําดับศักดิ์ต่ํากวา รัฐธรรมนูญ และกฎเกณฑทางกฎหมายนั้นมีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หรือ ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนั้นเอง ฉะนั้น
แลวในสวนขอบเขตของความหมายและการใชนั้น ผู เขียนเห็นวามีความแตกตางจากหลัก
ความชอบดวยกฎหมายดังกลาวขางตน 

นอกจากนี้ ในสวนของผลจากความไมชอบดวยกฎหมายกับความไมชอบดวย       
รัฐธรรมนูญนั้นบางคร้ังก็อาจแตกตางกันกลาวคือ ความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้นจะสงผลให
กฎหมายท่ีมีลําดับศักดิ์ต่ําลงมา หรือการกระทําทางกฎหมาย (actes juridiques) ท่ีขัดหรือแยงกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญตองตกไป ส้ินผลบังคับใชท้ังตัวของกฎหมายและการกระทําทาง
กฎหมาย อีกท้ังยังมีผลเปนการท่ัวไป รวมถึงกรณีอ่ืน ๆ อีกดวย เหตุท่ีเปนเชนนี้เพราะหลักความ
เปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้นเปนสวนยอดสุดของหลักนิติรัฐ ความเปนกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญนั้นคลอบคลุมถึงการไดรับการยอมรับใหเปนกฎหมายในลําดับสูงสุดในรัฐนั้น 
หากกฎหมายท่ีอยูในลําดับตํ่ากวาขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแลว กฎหมายดังกลาวยอมไมมีผล
บังคับ ใช 50  แตหากเปนกรณีของความไมชอบดวยกฎหมาย แตไมถึงข้ันกับไมชอบดวยรัฐธรรมนู
ผลก็จะจํากัดอยูแตเฉพาะการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว ก็จะถูกยกเลิกเพิก
ถอนไปเทานั้น และเปนการเพิกถอนเฉพาะกรณี ๆ ไป ไมมีผลเปนการท่ัวไป 

นอกจากนี้ ขอบเขตในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายกับความชอบดวย        
รัฐธรรมนูญก็ยังมีความแตกตางกัน ดังเชนในประเทศฝร่ังเศส มีการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
และการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของฝายบริหารและการกระทําอยางอ่ืนของ
ฝายบริหารดวย โดยมอบหมายใหศาลปกครองฝร่ังเศสเปนองคกรท่ีคอยควบคุม สําหรับการ
ฟองรองเกี่ยวกับการใชอํานาจเกินขอบเขตของฝายบริหาร โดยมีหลักวา การควบคุมความชอบดวย
กฎหมาย เปนคนละปญหากับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซ่ึงก็เปนคนละกรณีกับการควบคุม

                                                  
50 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญใหม 

“, อางแลว, หนา 3 4 
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ดังนั้นจึงอาจสรุปไดวา แมความชอบดวยกฎหมายกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญจะมี

ความสัมพันธท่ีใกลชิดกัน แตก็ยังมีความแตกตางกันอยูบางดังท่ีไดอธิบายมาแลวขางตน 
 
 

2.2  จุดเร่ิมตนของแนวคิดในการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
การเร่ิมใชสถาบันผูตรวจการแผนดินรัฐสภาวามีจุดเร่ิมตนท้ังในตางประเทศและใน

ประเทศอยางไร  ซ่ึงกอนอ่ืนจะขอกลาวถึง  แนวคิดเร่ิมแรกของการใชสถาบันนี้ในการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐเสียกอนดังนี้ 

การควบคุมการกระทําทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง  โดยการใชองคกร
ควบคุมภายนอกฝายปกครองอยางสถาบันผูตรวจการรัฐสภา หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
(Ombudsman)  นั้นไดมีมานานแลวในตางประเทศ  โดยคําวา “ออมบุสแมน” (Ombudsman)  นั้น
เปนรากศัพทมาจากภาษาสวีดิช   มีความหมายวา “ผูแทน”  หรือ “ผูรับมอบอํานาจในการตรวจการ”  
โดยท่ัวไปจะมีหนาท่ีเปนกลไกตรวจสอบการทํางานของฝายปกครอง และใชวิธีตรวจสอบ
จากคํารองเรียนท่ีมาจากประชาชน  แลวจึงนําปญหาตาง ๆ อันมีสาเหตุมาจากการดําเนินการของ
ฝายปกครองมาพิจารณาสอบสวนแลวเสนอแนะแนวทางแกไขไปยังหนวยงานทางปกครองนั้น  
ตลอดจนสภาผูแทนราษฎรและตอสาธารณชน อันเปนการโนมนาวความคิดของประชาชนโดยรวม  
กอใหเกิดการวิพากษวิจารณ และสงผลใหเกิดการนําไปหาแนวทางแกไขปญหานั้นตอไป52 ฉะนั้น
แลว จะเห็นไดวาหนาท่ีโดยท่ัวไปขององคกรน้ีคือ การตรวจสอบการทํางานของฝายปกครองและ
เสนอแนะการแกไขปญหา หรือดําเนินการประสานงาน  เพื่อแกไขปญหาขอพิพาททางปกครอง 
และในบางประเทศอาจมีอํานาจในการฟองรองคดีกับฝายปกครองในศาลอีกดวย เพื่อขจัดปญหาให
หมดไปนั่นเอง 
 

2.2.1 ความเปนมาของการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศ 

                                                  
51 Pierre   Pactet, “Institutions poltiques et Droit Constitutionnel”, Masson, Paris, 1985,P.78,

แปลโดย วีระ โลจายะ,คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 
52 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ, “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ปที่ 18 ฉบับที่ 1, พ.ศ. 2542, หนา 111. 
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ความเปนมาของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” หรือท่ีนิยมเรียกกันวา 
“Ombudsman” นั้น มีตนกําเนินความเปนมาที่คอนขางยาวนาน และไดมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง
นับจากอดีตจนถึงปจจุบัน และเปนท่ียอมรับกันอยางกวาง ในการนําแบบอยางในการควบคุมฝาย
ปกครองโดยสถาบันนี้มาใช โดยจะอธิบายรายละเอียดข้ันตอนการวิวัฒนาการของสถาบัน 
“Ombudsman” ไดดังน้ี 
 

ก) จุดเร่ิมตนของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศ  
สถาบัน  “ออมบุสแมน” หรือ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”นี้ไดถือกําเนิด

เปนคร้ังแรกในประเทศสวีเดน  ซ่ึงไดมีการเร่ิมจัดต้ังข้ึนคร้ังแรก ในราว ค.ศ. 1809   โดยใหมีอํานาจ
ในการตรวจสอบขาราชการ และลูกจางของทางราชการใหปฏิบัติตามกฎหมายและขอบังคับตาง ๆ 
53 หรืออาจเรียกอีกอยางวา ควบคุมการกระทําทางปกครองตาง ๆ ของรัฐใหอยูภายใตหลัก
ความชอบดวยกฎหมายนั่นเอง  ซ่ึงเดิมทีจะทําหนาท่ีปดเปาเร่ืองรองทุกขของประชาชนแทน
พระมหากษัตริยในสมัยกอน  แตตอมาประเทศตางๆ ไดพัฒนามาเปนการปกครองในระบบ
ประชาธิปไตยตามระบบรัฐสภา “ออมบุสแมน”  ท่ีไดรับการแตงต้ังจากพระมหากษัตริยก็เปล่ียนมา
แตงต้ัง  โดยความเห็นชอบจากรัฐสภาแทน  ซ่ึงอํานาจโดยท่ัว ๆ ไปแลวจะแตกตางจาก  องคกรตุลา
การ   หรือ   ศาล  โดยจะไมเปนผูใชอํานาจในการออกคําวินิจฉัย หรือการส่ังการอยางใดอยางหนึ่ง  
ซ่ึงมีผลบังคับทางกฎหมายโดยตรง เชน ศาล  แตจะดําเนินการแจงใหฝายปกครองดําเนินการแกไข
ปญหา หรือรายงานความไมเปนธรรมท่ีมีตอรัฐสภา และใชวิธีเปดเผยความจริงตอสาธารณะชนเพ่ือ
สรางกระแสกดดันฝายปกครองเพื่อใหแกปญหา  นอกจากน้ียังใชวิธีการผลักดันทางการเมือง หรือ
การฟองรองคดีควบคูกันไป54 ภายหลังจากท่ีไดมีการจัดต้ังสถาบัน “Ombudsman” หรือ 
“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ข้ึนในประเทศสวีเดนแลว สถาบันดังกลาวไดกลายมาเปนสถาบัน
หลักท่ีจะใหหลักประกันกับประชาชนตออํานาจสาธารณะ จนกระท่ังในป ค.ศ. 1915 ไดมีการ
แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ดานกิจการทหารข้ึนมาอีกคูไปกับดานกิจการพลเรือน แตเม่ือ
ส้ินสงครามโลกครั้งท่ี 2 งานของออมบุสแมน ทหารสวีเดนมีนอยลง แตงานดานกิจการพลเรือนมี
มากกวา ในป ค.ศ. 1917    จึงไดมีการเปล่ียนแปลงโดยมีออมบุสแมน 4 คน กลาวคือ คนแรก

                                                  
53 อมร จันทรสมบูรณ, “คําอธิบายกฎหมายปกครอง”, พิมพคร้ังที่ 9, พ.ศ. 2526, หนา 110. 
54 “รายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2543”, สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา, ฉบับที่ 1  ป พ.ศ.  2543, หนา 25-26 
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ภายหลังจากท่ีถือกําเนิดข้ึนแลวในประเทศสวีเดน สถาบัน “Ombudsman” นี้ 
ก็ไดแพรกระจายนิยมใชกันท่ัวไป สวนรายละเอียดของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา   
สวีเดนนั้น ผูเขียนจะไดอธิบายในบทท่ี 3 ตอไป 

 
ข) การแพรหลายของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใน         ตางประเทศ 

ดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ภายหลังจากท่ีสถาบันผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาสวีเดน ไดประสพความสําเร็จในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง จนประเทศตาง
ในภาคพื้นยุโรปไดเร่ิมลอกเลียนแบบนําเอาหลักการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดย
สถาบัน “Ombudsman” นี้ไปใช ซ่ึงรองศาสตรจารย ดร.โภคิน พลกุล ไดอธิบายเอาไวพอสรุปไดวา 
“ความสําเร็จของ Ombudsman ของสวีเดน ทําใหประเทศตางๆ ท่ีปกครองในระบบรัฐสภา รับ
นําไปใชเสริมการควบคุมฝายปกครองใหรัดกุมข้ึน โดยเร่ิมท่ีกลุมประเทศสแกนดิเนเวียนกอน คือ    
ฟนแลนด, เดนมารก, นอรเวย หลังจากนั้นก็ไดแพรกระจายไปยังกลุมประเทศแองโกลแซกซอน 
โดยนิวซีแลนดเปนชาติแรกท่ีรับแนวนี้ไป ตามดวยประเทศอังกฤษ แคนนาดา และบางมลรัฐใน
สหรัฐอเมริกาดวย”56  

นอกจากประเทศตาง ๆ ดังกลาวแลว ในแถบภาคพื้นยุโรปก็มีหลายประเทศ 
ไดมีการนําเอารูปแบบสถาบันควบคุมฝายปกครองไปใชเชนกัน อาทิเชน  ในประเทศเยอรมัน 
มีการต้ัง “ผูแทนของรัฐสภาแหงสหพันธวาดวยการปองกันประเทศ” หรือภายหลังเรียกวา 
“ขาหลวงตรวจการฝายกลาโหมรัฐสภา” (Parliamentary Commissioner) โดยเยอรมันไดรับเอา
ระบบออมบุสแมนจากสวีเดนมาใชเม่ือป ค.ศ. 1975 เพ่ือมาควบคุมดานกิจการทหารโดยเฉพาะ57 
หรือในประเทศฝร่ังเศส มีการนํามาใชเม่ือ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 และตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐ
บัญญัติในวันท่ี 24 ธันวาคม ค.ศ. 1976 (la loi 76 -1216)58 เปนตน 

 

                                                  
55 โภคิน พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 73. 
56 โภคิน พลกุล, เพิ่งอาง หนา 75. 
57 วัชรินทร ปจเจกวิญญสกุล, “ออมบุสแมนหรือขาหลวงตรวจการฝายกลาโหมรัฐสภา ในสหพันธ        

สาธารณรัฐเยอรมัน”, วารสารดุลพาท เลมที่ 4 ป 32 ฉบับเดือน กรกฎาคม – สิงหาคม พ.ศ. 2528, หนา 29 – 45. 
58 สุรีรัตน พิทยาภรณ, “Mediateur”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 5 พฤษภาคม 2533, หนา 7. 
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ฉะนั้นการแพรขยายแนวคิดในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองโดยสถาบัน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman นั้น จึงเปนไปอยางตอเนื่อง และมีขอบเขต
กวางขวางมากยิ่งข้ึน  ในสังคมของประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบรัฐสภา
สวนใหญก็มีสถาบันในลักษณะนี้มาใชในการตรวจสอบฝายบริหาร หรือฝายปกครอง 

 
ค) รูปแบบโดย ท่ั ว ไปของสถา บันผู ต รวจการแผนดินของ รัฐสภา ใน      

ตางประเทศ 
 แมวาระบบการควบคุมฝายปกครองโดยสถาบัน Ombudsman จะไดเกิดและ
แพรหลายมากอนในกลุมประเทศแถบสแกนดิเนเวียน แตเ ม่ือประเทศอ่ืน  ๆ  ในโลกไดนํา
วิธีการน้ีไปใชก็ไดมีการดัดแปลงและปรับปรุงระบบการควบคุมฝายปกครองโดยสถาบัน 
Ombudsman นี้ใหรับกับระบบกระบวนการยุติธรรม และระบบการปกครอง ตลอดจนการบริหาร
ราชการแผนดินของประเทศนั้น 
 

ฉะนั้น สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman นั้น จึงมีระบบท่ีตาง
รูปแบบกันออกไป และไมคอยซํ้ากัน โดยเฉพาะท่ีเห็นไดชัดท่ีสุดคือ โครงสรางขององคกรบาง
ประเทศ มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียวอยางเชน ฝร่ังเศส เปนตน สวนบางประเทศก็
มีหลายคน ทําหนาท่ีตาง ๆ กันไปเชนใน สวีเดน เปนตน หรือในดานของอํานาจหนาท่ี ซ่ึงมักจะมี
มากนอยแตกตางกัน เชน ในหลาย ๆ ประเทศ ออมบุสแมนมักจะไมมีอํานาจดําเนินการลงโทษ
ขาราชการ  เนื่องจากอํานาจดังกลาวเปนของฝายตุลาการ (ศาล) มีเพียงเสนอแนะและรายงานการ
สอบสวนตอรัฐสภาเทานั้น59 แตออมบุสแมนของประเทศสวีเดนนั้น ตางจากประเทศอ่ืน ๆ คือ ออม
บุสแมนของสวีเดน สามารถควบคุมผูพิพากษา หรือฟองรองใหผูพิพากษาตองรับผิดชอบ ในความ
เสียหายท่ีเกิดจากการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีท่ีลาชา หรือควบคุมการกระทําและทาทีของ
ตํารวจในการสอบสวนคดีได60 รวมท้ังยังอาจดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาท่ีของรัฐ ท่ีประพฤติมิ
ชอบได เปนตน 

การท่ีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman มีความแตกตางกันใน
แตละประเทศนั้น ผูเขียนจึงไดศึกษาเปรียบเทียบขอมูลรูปแบบของสถาบันนี้ในบางประเทศพอ
สังเขป ในประเด็นตาง ๆ คือ ลักษณะและรูปแบบ การดํารงตําแหนงและอํานาจหนาท่ี โดยจะ

                                                  
59 อุมาสีว สอาดเอี่ยม, “ผูตรวจการรัฐสภา : หนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”, อางแลว หนา 36. 
60 โภคิน พลกุล, อางแลว หนา 74. 
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ประเทศสวีเดน ประเทศเยอรมัน ประเทศฝร่ังเศส ประเทศฟนแลนด 

1.ลักษณะหรือ รูปแบบ
ของสถาบัน 
เรี ยก ช่ือว า  ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา หรือ 
ombudsman  เ ป น
เจ าหน าที่ ของรัฐ  หรือ
สมาชิกคณะกรรมการจาก
รัฐสภาคอยควบคุมดูแล
การทํางานของขาราชการ
ประจําใหบรรลุภารกิจ
ของแตละฝาย รับฟงและ
ตรวจสอบขอรองเรียน
จ า กปร ะช าชนที่ มี ต อ
รัฐบาลหรือเจาหนาที่ของ
รั ฐ ดํ า เ นิ น ก า ร ส อ บ
รวบรวม 
ข อ เ ท็ จ จ ริ ง เ พ่ื อ เ สนอ
รายงานตอรัฐสภา 
     โดยเริ่มแรกมีจํานวน 1 
คน (ค.ศ. 1810) ตอมาได
เพ่ิมเปน 4 คนในป 

 
 
เรี ยก ช่ือว า  ผูตรวจการ
รัฐสภาดานกิจการทหาร 
ห รื อ 
PARLIAMENTARY 
COMMISSIONER FOR  
MILITARY AFFAIRS  
โดยมีลักษณะเปนผูพิทักษ
รักษาสิทธิขั้นมูลฐานของ
ประชาชน และชวยเหลือ
สภาผูแทนราษฎรในการ
ค วบคุ ม กิ จ ก า รทห า ร
โดยเฉพาะ 
     โดยมีจํานวนเพียง  1 
คน เทาน้ัน 

 
 
เ รี ย ก ช่ื อ ว า ส ถ า บั น 
Mediateur  ไดรับการ
แตงต้ังโดยคณะรัฐมนตรี
ของฝายบริหารจึงอยูใน
ฐานะองคืกรฝายปกครอง 
อันอาจถูกฟองรองกับศาล
ปกครองของฝรั่งเศสได 
และอยูภายใตการควบคุม
ของศาลปกครองหรือสภา
แหงรัฐ  ซึ่งใหการยอมรับ
ในการทํางานของสถาบัน
น้ี  แ ล ะ รั บ ร อ ง ถึ ง
สถานภาพความเปนอิสระ
ด วย  ปจจุบันมี จํ านวน 
Mediateur เพียงคนเดียว
เทาน้ัน 

 
 
เ รี ย ก ช่ื อ  ผู ต ร ว จ ก า ร
แผนดินของรัฐสภา หรือ 
Ombudsman แ บ บ
เดียวกับสวีเดน และมีการ
ทํ างานในรูปแบบของ
คณะกร รมก า ร ท่ี ค อ ย
สืบสวนเรื่องรองทุกขจาก
การใชอํานาจอยางไมเปน
ธรรมของฝายปกครอง 
ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาฟนแลนดน้ีไดรับ
การแตง ต้ังจากผูสํ า เร็จ
ราชการตามคําแนะนํา
ของรัฐสภา  และอยู ใน
ฐานะที่เปนเจาหนาที่ของ
รั ฐบาลอีกด วย   โดยมี
โครงสรางจํานวน 1 คน 
หรือหลายคนก็ได 
 

                                                  
∗ ขอมูลจาก 

      (1) อุมาสีว สอาดเอี่ยม, “ผูตรวจการรัฐสภา : หนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 
ฉบับที่ 5,  พฤษภาคม 2533, หนา 38 – 42. 
      (2) ธีรภัทร เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการ
รัฐสภา”, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, พ.ศ. 2538, หนา 18 – 20. 
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2. การดํารงตําแหนง 
เลือกจากรัฐสภาโดย

การเลือกต้ังในที่ประชุม
สภาและวาระการดํารง
ตําแหนงเปนเวลา 4 ป 
 

ถู ก เ ส น อ ช่ื อ โ ด ย
คณะกรรมาธิ ก า รฝ า ย
กิจการทหารของสภา
ผูแทนราษฎรและกลุม
สมาชิกสภาและใชการ
ออกเสียงลงคะแนนลับ
โ ด ย ป ร ะ ธ า น ส ภ า
ผูแทนราษฎรเปนผูแตงต้ัง
มีวาระการดํารงตําแหนง 
5 ป 

มีวาระการดํารงตําแหนง 
6 ป โดยไดรับการแตงต้ัง
จากคณะรั ฐมนตรี  แต
คณะรัฐมนตรีไมอาจถอด
ถอน Mediateur  ออกจาก
ตําแหนงได       

มีวาระการดํารงตําแหนง
อยูไดคราวละ 5 ป และ
เมื่อพนจากตําแหนงก็อาจ
มีการแตงต้ังกลับมาไดอีก  
มีการเลือกและลงมติในที่
ประชุมสภา และแตงต้ัง
โดยผูสําเร็จราชการ 

3. อํานาจหนาท่ี 
1) คอยควบคุมการ

ทํางานของฝายปกครอง
ทั่วประเทศ 

2) ค ว บ คุ ม ก า ร
ทํ างานของข าราชการ
ทหารยศ ต้ั งแตสิบ เอก
ทหารบก  และหัวหน า
ทหารเรือช้ันต้ังแตจาขึ้น
ไ ป ห รื อ จ า สิ บ ใ น
กองทัพอากาศ 

3) ตรวจสอบและ
คอยควบคุมบุคคลที่ทํ า
กิจกรรมเกี่ยวกับการใช
อํ า น า จ ซึ่ ง ก ร ะทบต อ
สาธารณะ 

4) ไ ม มี อํ า น า จ
ควบ คุมคณะรั ฐมนตรี
สมาชิกรัฐสภา เสนาบดี
ยุติธรรมราชการทองถิ่น 
ผูวาการธนาคารแหงชาติ 
สวีเดน 

5) ส า ม า ร ถ

 
1) มี หน า ที่ ใ นก า ร

ช ว ย เ ห ลื อ ส ภ า
ผู แ ทน ร า ษฎ ร ในก า ร
ควบคุมฝายบริหารหรือ
ฝ า ยปกครอง เ กี่ ย ว กับ
กิจการทหารโดยเฉพาะ 

2) ป ฏิ บั ติ ต า ม
คําแนะนําของสภาหรือ
คณะกรรมาธิ ก า รฝ า ย
กิจกรรมทหาร 

3) มีอํ านาจในการ
สอบสวนตามคําแนะนํา
ในขอ 2 

4) มีอํ านาจในการ
คุมครองสิทธิขั้นมูลฐาน
ของขาราชการทหาร และ
สามารถใชอํานาจไดอยาง
อิสระ 

 
1) พิจารณาเรื่องรอง

ทุ ก ข ที่ ไ ด รั บ จ า ก
ประชาชนที่ไดรับความ
เดือดรอนจากการปฏิบัติ
หนาที่ของหนวยงานของ
รั ฐ  หน วยงานทอง ถ่ิน  
รัฐวิสาหกิจและหนวยงาน
ของรัฐอ่ืนๆ 

2) พิจารณาเรื่องรอง
ทุกขระหว างพนักงาน
เจาหนาที่ กับหนวยงาน
ตนสังกัด  เมื่อเจาหนาที่
น้ั น ข า ด จ า ก ก า ร เ ป น
เจาหนาที่ในองคกรน้ันๆ 
แลว 

3) Mediateur  ไ ม
ส า ม า ร ถ ยุ ง เ ก่ี ย ว กั บ
กระบวนพิจารณาของศาล
ได  แตผูรองทุกขสามารถ
ดําเนินการทั้งทางศาลและ
ก า ร ร อ ง ทุ ก ข กั บ 
Mediateur  ไดพรอมกัน 

 
1) พิจารณาเรื่องรอง

ทุกข จ ากป จ เ จกบุคคล
เ ก่ียวกับคําตัดสิน   การ
กระทําหรืองดเวนกระทํา
การใดของสวนราชการ
หรือองคกรใดๆ ที่บัญญัติ
ไวในกฎหมาย 

2) มีอํานาจหนาที่ใน
การสืบสวนคํารองทุกขที่
ยื่นไวตอคณะกรรมาธิการ
ข อ ง รั ฐ ส ภ า ห รื อ
นายกรัฐมนตรีเมื่อไดรับ
คํารองขอ 

3) มี อํ า น า จ อ อ ก
ห ม า ย เ รี ย ก บุ ค ค ล ซึ่ ง
เ ก่ี ย ว ข อ ง ม า ทํ า ก า ร
สอบสวนใหปากคําหรือ
ส ง เอกสารให  รวมทั้ ง
ตรวจคนสถานท่ีตางๆ ที่
เก่ียวของไดดวย 
 

4) มีอํานาจเพียงทํา
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6) มีหนาที่ในการ
ควบคุมดูแลศาลยุติธรรม
ในการดําเนินคดีไมให
ล า ช า ห รื อ อ า จ เ ข า
แทรกแซงการดําเนินคดี
ไดในบางกรณี 

7) อาจรายงานใหมี
การลงโทษเม่ือเห็นวามี
การกระทําผิดวินัยหรือ
อ า ญ า ต อ หั ว ห น า
หนวยงานที่มีอํานาจ 

4) ไมมีอํานาจตัดสิน
แตสามารถทําขอสังเกตุ
เสนอตอคณะรัฐมนตรี
ห รื อ ห น ว ย ง า น ที่ ถู ก
รองเรียนได 

5) ห า ก ไ ม มี ก า ร
แกไขตามคําเสนอแนะก็มี
อํานาจเผยแพรความจริง
ตอสาธารณะชนได 
 

 

 
 
 

ฉะนั้นจะเห็นไดวาสถาบันผูตรวจการรัฐสภาผูแตละประเทศนั้น เปนแนวคิดของการใช
สถาบันนี้ในการสนับสนุนแกฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ  กลาวคือ มีหลักการสําคัญอยูท่ีการ
เช่ือมโยงประชาชนในฐานะท่ีเปนเจาของอํานาจอธิปไตยใหเขามามีสวนรวมทางการเมือง  โดยเปด
โอกาสใหประชาชนใชสถาบันนี้ในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองหรือฝายบริหาร โดยผานทาง
ฝายนิติบัญญัติ  เพื่อแกไขปญหาของความขัดแยงระหวางฝายปกครองกับประชาชน  โดยสถาบันนี้
จะมาจากการแตงต้ังของฝายนิติบัญญัติ  ซ่ึงไดรับมอบอํานาจจากประชาชนอีกตอหนึ่ง และจะเปน
จุดเช่ือมความสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายปกครองหรือฝายบริหารโดยไมละเมิดหลักการ
แบงแยกอํานาจ  โดยสถาบันนี้จะใหโอกาสกับประชาชนเขามามีสวนในการแกไขปญหาของ
ตนเอง  โดยทําการรับเร่ืองราวรองทุกขจากประชาชนและคอยประสานงานกับฝายปกครอง  และ
สอบสวนขอเท็จจริงจากคํารองเรียนนั้น ๆ  แลวเสนอใหมีการแกไขปญหา  โดยจะไมแกปญหา
โดยตรง  หรือกาวกายการพิพากษาของศาลหรือลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐ  แตจะใชวิธีการโนมนาว
ความคิด และกดดนัฝายปกครองโดยวิธีการตาง ๆ เพื่อใหเกิดการแกไขปญหาน้ันใหลุลวงไปดวยดี 

มีนักวิชาการทานหนึ่งไดสรุปแนวคิดของ สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไววา 
“แนวคิดของสถาบันนี้เปนการเปดโอกาสใหประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตย ไดเขามามี
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กครองแบบ

                                                 

 
2.2.2 ความเปนมาของการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย 

แนวคิดของการใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ “Ombudsman” 
เพื่อใชในการควบคุมฝายปกครองนั้นมีมานานแลวในตางประเทศ  สาเหตุอันเนื่องมาจากการ
ปฏิบัติงานของฝายปกครองในการจัดการบริการสาธารณะ  ทําใหฝายปกครองมีอํานาจมหาชนมาก  
ฉะนั้นฝายปกครองจึงจําเปนท่ีจะตองใชเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอยูเปนจํานวนมาก  จนทําใหเจาหนาท่ี
ของรัฐฝายปกครองบางคน   ใชอํานาจซ่ึงมีอยูกอความเสียหายใหกับประชาชนได  เชนมีการเลือก
ปฏิบัติ  หรือแมกระท่ังการรูเทาไมถึงการณก็มี  เปนตน  ซ่ึงหากไมมีการเยียวยาจะกลายเปนปญหา
ความขัดแยงสาธารณะข้ึนมา  เพื่อเปนการปองกันและแกไข  ในหลายๆประเทศจึงไดจัดตั้งองคการ

 
61 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “แนวคิดผูตรวจการรัฐสภา เพ่ือการพัฒนาทางการเมืองในระบอบรัฐสภา”, 

วิทยานิพนธหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต, คณะรัฐศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พ.ศ. 
2534, หนา 18 

62 Lord Lester   ณ House of Lords, UK Parliamentary Commissioner, จากเอกสารเผยแพร เร่ือง 
“บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี”, สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา พ.ศ. 2543, หนา 7. 
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ดังนั้นในหลายประเทศจึงมักใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐบาลหรือ 

“Ombudsman” มาเปนองคกรเสริมการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครองของฝาย
ปกครอง  และมีความแพรหลายนิยมนํามาใชเปนจํานวนมาก  เนื่องจากมีความสําเร็จในการ
ดําเนินงานอยางมาก  และในตางประเทศสถาบันนี้ถือวาเปนองคกรท่ีมีความสําคัญอยางมากดวย 

ในประเทศไทยก็เชนกัน  แนวคิดในการใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นก็
มีมานานแลวกอนการปฏิรูปการเมือง  และการประกาศใชรัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2540  โดยมีความ
พยายามเสนอแนวคิดนี้หลายตอหลายคร้ัง  เพื่อตองการใหเปนกลไกเสริมระบอบการปกครอง
สามารถสมานความขัดแยงในสังคม  ปองกันมิใหความขัดแยงนั้นกระจายขยายตัวออกไป  เพราะ
สถาบันการเมืองท่ีมีอยู (ในอดีต) ไมอาจเยียวยาได  สงผลใหขาดความชอบธรรม64   ซ่ึงแมใน
ประเทศท่ีมีความเขมแข็งในระบบการเมืองการปกครอง  ก็ยังมีการจัดต้ังสถาบันในลักษณะนี้ดวย
เชนกัน 
 

ก)  ความจําเปนท่ีจะตองมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
ความจําเปนท่ีจะตองมีการตรวจสอบและควบคุมฝายปกครองในประเทศไทย

นั้นมีมานานแลวแมจะมีองคกรตรวจสอบเดิมอยูอยางเชน ศาลยุติธรรมหรือฝายนิติบัญญัติก็ตาม  ก็
มีนักวิชาการหลายฝายเห็นวายังไมเพียงพอ  ซ่ึงก็เปนสาเหตุสําคัญในการท่ีจําตองจัดใหมีสถาบัน
ผูตรวจการรัฐสภา หรือออมบุสแมนข้ึนมา 

โดยปกติในระบอบประชาธิปไตยการปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการการเมืองหรือ
ขาราชการประจํามักจะถูกตรวจสอบอยูสมํ่าเสมอโดยฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงไดรับมอบอํานาจมาจาก

                                                  
63 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 110-111 
64พรศักด์ิ  ผองแผว, “ออมบุสแมน : การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาในประเทศไทย”, คณะกรรมการการวิจัยแหงชาติ, พ.ศ. 2533 หนา 55.  
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ฉะนั้นแมประเทศไทยจะมีการควบคุมตรวจสอบการทํางานของฝายปกครอง    หรือฝาย
บริหารของสภาผูแทนราษฎรอยูแลว แตปจจุบันก็ทําไดโดยการตรวจสอบในลักษณะกวางท่ีเปน
ระดับนโยบาย  อันไมพอเพียงกับบทบาทหนาท่ีของสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงจะตองเปนผูแกไขความ
เดือดรอนของประชาชน  ท่ีเกิดจากการเลือกปฏิบัติ ความบกพรอง  ความผิดพลาด    ในวิธีปฏิบัติ
ของเจาหนาท่ีรัฐท่ีเกิดจากการเลือกปฏิบัติ ความขัดแยงสาธารณะ  ดังนั้นสภาผูแทนราษฎรหรือฝาย
นิติบัญญัติ จึงจําตองมีองคกรหรือสถาบันท่ีจะใชเปนเคร่ืองมือติดตามตรวจสอบฝายบริหาร
หรือฝายปกครอง  เพื่อปองกันเยียวยาแกไขปญหาความเดือดรอน  ความไมชอบธรรมใหกับ
ประชาชน และเปนส่ือกลางในการลดความขัดแยงระหวางฝายบริหาร   กับประชาชนอีกดวย66  ซ่ึง
สถาบันดังกลาวก็คือ สถาบัน”ออมบุสแมน”  หรือ ”ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”      นั้นเอง  
สถาบันนี้จึงมีความจําเปนท้ังในสวนของการสงเสริมการปกครองของประเทศ เนื่องจากปจจุบัน
สภาพสังคม  การเมือง  และเศรษฐกิจของประเทศไทยมีความเปล่ียนแปลงสูง  ระบบราชการอยาง
เดียวไมอาจผอนคลายการเรียกรองไดทันการ  โดยจะตองมีการกระตุนจากฝายการเมืองซ่ึงใกลชิด
กับประชาชนมากกวาโดยมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาชวยเสริมในลักษณะของ
องคกรระดับ “มืออาชีพ”  (Professional)  และนอกจากมีความจําเปนจะตองมีองคกรตรวจสอบ
ภายนอกมาเสริม การตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติ  เพื่อควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารหรือ
                                                  

65 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ผูตรวจการรัฐสภา”, วารสารสุโขทัยธรรมาธิราช, ปที่ 5, ฉบับที่ 3,  กันยาน-
ธันวาคม พ.ศ. 2535, หนา 23. 

66 รายงานสรุป, “ความเปนมาและแนวคิดของรางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, 
คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน สภาผูแทนราษฎร, พ.ศ. 2538, หนา 31. 
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ความจําเปนของการมีสถาบัน “ออมบุสแมน” ในประเทศไทยน้ันมีสาเหตุอยูหลาย
ประการ  ซ่ึงบางกรณีก็อาจตางจากของตางประเทศ  เนื่องจากพื้นฐานของระบบการปกครองอาจ
ตางกัน ในท่ีนี้จะกลาวถึงความจําเปนของการจัดต้ังสถาบันนี้ในตางประเทศเสียกอนวามีท่ีมาเชน
ไรเพื่อเปนการเปรียบเทียบกับสภาพความจําเปนของไทย เพื่อใหเกิดความเขาใจอยางถองแทในการ
ใชสถาบันนี้มาควบคุมฝายปกครองหรือฝายบริหาร 

ในประเทศสวีเดนซ่ึงถือเปนจุดกําเนิดของ “ออมบุสแมน” นั้น การจัดใหมีสถาบันนี้ก็
เพื่อใหสอดคลองกับหลักการถวงดุลอํานาจระหวางพระมหากษัตริยกับรัฐสภาอันมีความจําเปนเพื่อ
ปองกันมิใหฝายใดฝายหนึ่งมีอํานาจครอบงําอีกฝายหนึ่ง  และเพื่อกอใหเกิดความยุติธรรมจึงตองมา
จากการเลือกตั้งของรัฐสภา “ออมบุสแมน” ของสวีเดนจึงจําเปนตองมีความสามารถทางกฎหมาย
และมีความซ่ือสัตย  โดยมีหนาท่ีคอยตรวจสอบดูแลเจาหนาท่ี และผูพิพากษาใหปฏิบัติหนาท่ีของ
ตนตามกฎหมาย 

นอกจากนี้ในประเทศฝร่ังเศส  ซ่ึงโดยปกติฝายปกครองจะถูกตรวจสอบโดยองคกรศาล
ไดอยูแลวเฉพาะศาลปกครองของฝรั่งเศส  แตการตรวจสอบลักษณะนี้ก็อาจจะมีจุดออนอยูบาง เชน 
การพิจารณาคดีท่ีลาชาและมีความยุงยากและจํากัดอยูเฉพาะขอกฎหมายเทานั้น มีบางกรณีท่ีไมอยู
ในอํานาจของศาล  ดังนั้นในฝร่ังเศสจึงมีความตองการองคกรท่ีสามารถเขาไปเสริมองคกรของศาล
ท่ีมีอยูแลวจนกลายมาเปน Mediateur  ซ่ึงมีลักษณะคลายกับออมบุสแมน ของสวีเดน  ซ่ึงก็ไดพิสูจน
ใหประจักษตลอดมาแลววา สามารถปฏิบัติงานไดเปนผลสําเร็จมาโดยตลอด68 

ในประเทศไทยก็เชนเดียวกัน  ปญหาของการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง เชน ปญหา
ท่ีสลับซับซอนมากๆ แมประเทศไทยจะมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
(Parliamentary system)  อันหมายถึงอํานาจสูงสุด (Supremacy)  อยูท่ีรัฐสภา  โดยมีหนาท่ีในการ
ควบคุมฝายบริหาร  เชน การเสนอรางพระราชบัญญัติ การตั้งกระทูถาม การอภิปรายท่ัวไป  การ
อภิปรายไมไววางใจ  การตั้งกรรมาธิการวิสามัญ เปนตน รวมถึงการมีองคกรควบคุมตรวจสอบ
ภายในฝายบริหารหรือฝายปกครองหรือมีองคกรควบคุมตรวจสอบภายนอกอยางศาลปกครอง เปน

                                                  
67 “รายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”. อางแลว  หนา 30-31 
68 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการรัฐสภา”, สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, พิมพคร้ังที่ 1 พ.ศ. 2540, หนา 3-4. 
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1) ผลจากการปฏิรูประบบการเมือง การปกครอง 
อีกสาเหตุท่ีทําใหมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาข้ึนก็

เนื่องมาจากผลของแนวคิดในการเสนอใหมีการปฏิรูปการเมืองการปกครองของไทย ชวงกอนท่ีจะ
มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  โดยไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการ
ปฏิรูปการเมืองข้ึนเม่ือป พ.ศ. 2539 เพื่อจัดใหมีการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองของประเทศ
ไทยเสียใหม  กลาวคือ การปฏิรูปการเมือง คือ “การปรับปรุงการเมืองใหดีข้ึน  ใหมีความเปน
ประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึนทําใหสังคมของประเทศเกิดความเปนธรรม  กฎหมายมีความศักดิ์สิทธิและ
เสมอภาคมากข้ึน กอใหเกิดระบบการตรวจสอบผูใชอํานาจของฝายตุลาการไดดวย  การปกครอง
และการเมืองของไทยจะหลุดพนจาก สภาพอํามาธิปไตย  คนาธิปไตย และอณาธิปไตย  เขาสูระบบ
การปกครองท่ีเปนประชาธิปไตยสมบูรณ” 

โดยแนวทางของคณะกรรมการปฏิรูปการเมืองไดเสนอใหมีการจัดต้ังองคกรท่ีมี
หนาท่ีตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับต้ังแต เจาหนาท่ีระดับสูง  จะถึงระดับลาง โดยองคกรนี้
ตองทําหนาท่ีอิสระไมใหข้ึนตรงกับหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง   องคกรท่ีคณะกรรมการปฏิรูป
การเมืองเสนอใหมีก็คือ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” โดยไดมีการผลักดันใหมีการบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  เพื่อใหทําหนาท่ีในการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐ      
ใหเปนไปโดยความถูกตองและเหมาะสม  ซ่ึงจะรับเร่ืองรองเรียน และทําการสอบสวน จัดทํา
รายงานและเสนอแนะอันจะเปนการปองกัน และยับยั้งการกระทําในอันท่ีจะสรางปญหาในการ
ใหบริการสาธารณะและประชาชนโดยสวนรวม69  นอกจากนี้ยังใหอํานาจในการเสนอเร่ืองพรอม
ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง  เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครองอีกดวย       ฉะนั้นผลของการ
ปฏิรูปการเมืองดังกลาวมาขางตนของไทย  ผูเขียนเห็นวาอาจเปนอีกสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหมีการจัดต้ัง
สถาบัน “ออมบุสแมน” หรือ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” เกิดข้ึนในประเทศไทย 
 

2) ความลมเหลวของการควบคุมฝายปกครองโดยวิธีการและองคกรดั้งเดิม 
การแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชนในประเทศไทยน้ันมีมานานแลว  ซ่ึง

ศาสตราจารย มารุต  บุญนาค  ไดเคยกลาวเอาไวในการสัมมนา เร่ือง “ระบบการตรวจสอบของ

                                                  
69 “แผนพัฒนาการเมือง”, โดยคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) , อางแลว, หนา 25 
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“แตอยางไรก็ตาม   การถวายฎีกา และการท่ีพระมหากษัตริยลงมาแกทุกขให
ราษฎรในประเพณีไทยนั้น  ก็ควรดํารงเอาไวตอไปเพราะเปนเอกลักษณของชาติ  และเปนการ
เช่ือมโยงสถาบันกษัตริยเขากับประชาชนซ่ึงสังคมตะวันตกไมมี  แตควรเสริมแนวทาง ออมบุส
แมนมาชวย  เพราะการท่ีทรงพิจารณาฎีกานั้นพระมหากษัตริยทรงกระทําโดยผานคณะองคมนตรี 
และสํานักเลขาธิการ และเปนกระบวนการ “ภายใน” ท่ีไมเปดเผยระหวางสํานักราชเลขาธิการ
หนวยงานของรัฐ ซ่ึงในหลายคร้ัง แมจะมีพระบรมราชวินิจฉัยแลวหนวยงานก็ยังไมปฏิบัติตาม
เพราะถือวาถึงไมทําก็ไมมีใครรู หากมีออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  และมี
กระบวนการที่เปดเผยตอสาธารณชน ก็จะทําใหหนวยงานของรัฐระมัดระวังมากข้ึน  อันเปนการ
สืบสวนพระบรมราชวินิจฉัยฎีกาใหสัมฤทธ์ิผลข้ึนอีกทาง”70  จากคําปรารภดังกลาวแสดงใหเห็นวา  
สาเหตุท่ีสําคัญของการตองมี “ออมบุสแมน”  มาเสริมการควบคุมตรวจสอบก็เพราะระบบความ
บกพรองของหนวยราชการท่ีมีหนาท่ีตองดําเนินการ ไมยอมปฏิบัติหนาท่ีใหสมบูรณ  แมจะไดรับ
พระบรมราชวินิจฉัยจากพระมหากษัตริยมาก็ตาม71 

ในประเทศไทยน้ันกอนจะมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจแผนดินของรัฐสภามีหลายฝายได
เคยใหความเห็นวา  ปญหาอันเกิดจากการปฏิบัติหนาท่ีของฝายบริหาร มีปญหายิ่งใหญมาก และ
สืบเนื่องมาเปนเวลานาน และนับวันจะทวีความรุนแรงข้ึนตามลําดับ  ประกอบกับจํานวนประชากร
ท่ีเพิ่มมากข้ึนแตระบบจัดการกับปญหาสาธารณะยังไมสมบูรณหรือยังอยูในสภาพเดิม ทําใหกลไก
ของรัฐในดานโครงสรางและกระบวนการทํางาน  ไมไดรับการยอมรับจากประชาชน  แมจะมีการ
นําเอานโยบายการเมืองนําการทหารมาใช  แตโครงสราง กระบวนการและพฤติกรรมของ
ขาราชการและฝายบริหารโดยท่ัวไปยังไมไดรับการแกไขเทาท่ีควร  ซ่ึงอาจนําไปสูปญหาทางการ
เมืองท่ีรุนแรงได  ในขณะเดียวกันองคการท่ีทําหนาท่ีควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย

                                                  
70 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ,  อางแลวเร่ืองเดียวกัน, หนา 113 
71 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค , “ผูตรวจการรัฐสภา”, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 28. 
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ขณะเดียวกันในปจจุบันแมจะมีการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองโดยผลของ      
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันจะยังไมสมบูรณก็ตาม  แตองคกรควบคุมใหม ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนมาน้ัน     
ยังไมมีความพรอมทํางานหรือความสมบูรณเพียงพอ  รวมถึงขาดความเปนอิสระอยางแทจริงแลว ก็
อาจทําใหปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนมาในอดีตจนถึงปจจุบันยังไมไดรับการแกไขใหดีได สภาวะใน
ปจจุบันจึงเอ้ืออํานวยตอการจัดต้ังสถาบันควบคุมรูปแบบใหม ๆ อยาง “ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา”  อันมีท่ีมาจากฝายนิติบัญญัติ  ซ่ึงถือวามีความชอบธรรมเพราะมาจากประชาชน  มา
ควบคุมตรวจสอบฝายปกครองอีกทางหนึ่ง  อันจะเปนการเสริมชองวาง  ท่ีเกิดข้ึนและเปนปญหาอยู
ในปจจุบันได 

ปญหาในอดีตของรูปแบบและวิธีการควบคุมดั้งเดิม ซ่ึงบกพรองอยูในตัวของมันเอง  
ทําใหไมสามารถควบคุมฝายปกครองไดอยางสมบูรณ  เชน 1) การควบคุมโดยวิธีการทางการเมือง  
ก็เปนการควบคุมดวยนโยบายเทานั้น  ไมสามารถเขามาควบคุมในการทํานิติกรรมทางปกครอง  2) 
การควบคุมภายในฝายปกครองนั้นก็อาจพึ่งอะไรแทบไมได  เนื่องจากมักเปนผูกอปญหานั้น ๆ เอง    
รวมท้ังขาดความเปนอิสระเพราะตองข้ึนอยูกับฝายปกครองดวยกันเอง      หรือข้ึนอยูกับฝายบริหาร  
และ 3) การควบคุมโดยทางศาลเดิมท่ีใชกันอยูในอดีต (ศาลยุติธรรม)  หรือแมกระท่ังศาลปกครองท่ี
มีการจัดต้ังแลวในปจจุบัน ก็อาจมีข้ันตอนและขอยุงยากในกระบวนวิธีพิจารณา และอาจใช
ระยะเวลาในการเยียวยาแกไขปญหานานพอสมควร จึงอาจไมทันตอการทํางานและขอบขายอํานาจ
หนาท่ีของฝายปกครอง  ซ่ึงนับวันจะยิ่งมีกวางขวางมากยิ่งข้ึน  4) การควบคุมฝายปกครองโดย
วิธีการดั้งเดิม  โดยวิธีการผานทางสถาบันพระมหากษัตริย  ก็ไมคอยประสบผลสําเร็จเทาท่ีควร  
ดวยสาเหตุนี้จึงจําตองมี ombudsman  มาชวยเสริมใหเกิดประสิทธิภาพมากในการควบคุมการใช
อํานาจของฝายปกครอง  อีกทางหนึ่ง 
 

 ข) แนวคิดและความพยายามในการจัดตั้งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ในชวงเริ่มแรก 

ในการจัดตั้งสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  ในประเทศไทยน้ันได
มีความพยายามเสนอแนวคิดของการจัดต้ังสถาบันนี้มานานแลว  เพื่อมาเปนสวนหนึ่งของสถาบัน
ควบคุมการใชอํานาจแบบใหมซ่ึงเกิดจากการจุดประกายทางแนวคิดของการควบคุมฝายปกครอง
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1) การเสนอแนวคิดใหมีการจัดตั้งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
การเสนอแนวคิดใหมีการจัดต้ังสถาบัน“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  

(Ombudsman) ในครั้งแรกนั้น เร่ิมข้ึนใน พ.ศ. 2516  โดย ศ.ดร. ชัยอนันต  สมุทวณิช  ไดจัดทํา
รายงานจากการที่ไดไปดูงาน เร่ือง “Legislative Reference Service and Ombudsman” ใน
สหรัฐอเมริกา ซ่ึงก็มีการจัดต้ังสถาบันลักษณะนี้ในมลรัฐฮาวาย เชนเดียวกัน72  ซ่ึงหลังจากไดมีการ
เสนอแนวคิดในคร้ังนั้น  ก็ไดมีการเสนอตอคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนูญ    
พ.ศ. 2517  โดยใหมีการบัญญัติจัดตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในเร่ืองรูปแบบตามอยาง 
Parliamentary Commissioner จากประเทศอังกฤษ  แตก็ถูกตัดออกไปโดยผลของการลงมติของสภา
นิติบัญญัติแหงชาติในสมัยนั้น ซ่ึงจากการศึกษาพบวา ศาสตราจารยธานินทร  กรัยวิเชียร ซ่ึงเปน
กรรมาธิการผูหนึ่งในคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณารางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 ไดเสนอเพิ่ม
หลักการในเร่ือง “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ในรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว โดยมีความ
คิดเห็นแตกตางออกเปนสองฝาย โดยฝายท่ีเห็นดวยกับการจัดต้ังสถาบันนี้ไดใหเหตุผลวา เปนการ
เสริมสรางกลไกของรัฐสภาในการควบคุมการบริหารราชการแผนดิน และชวยเหลือรัฐในการ
ควบคุมเจาหนาท่ี ในขณะท่ีผายไมเห็นดวยกับการจัดต้ังสถาบันนี้ใหเหตุผลวา “รัฐสภา” สามารถ
ควบคุมไดดีอยูแลว  อีกทั้งการควบคุมเจาหนาท่ีของรัฐนั้นอาจกาวกายการทํางานของรัฐบาล  จึง

                                                  
72 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย เร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, สาขาวิชา

รัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช พ.ศ. 2540-2541, หนา 3. 
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การจัดต้ังในระยะเร่ิมแรกนั้น ยังไมสามารถทําใหเปนรูปธรรมไดเนื่องจาก
หลายฝายในขณะน้ันคอนขางไมเห็นดวยอยางมากจนหลังจากท่ีไดมีการเสนอแนวคิดและพยายาม
จัดต้ังในชวงแรกผานไปก็ไดมีการหยิบยกแนวคิดนี้อีกคร้ัง  เม่ือวันท่ี  14 ธันวาคม พ.ศ. 2532  โดย
ทาน พลเอกชาติชาย  ชุณหะวัณ  อดีตนายกรัฐมนตรี  ไดเสนอความเปนไปไดของการท่ีจะมี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มากลาวไวในการสัมมนาการปฏิรูปกฎหมายเพื่อการพัฒนา  ซ่ึงจัด
ข้ึนท่ีคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  หลังจากนั้นจึงเปนการจุดกระแสแนวคิดใหมีการ
จัดต้ังอีกคร้ัง  ซ่ึงรัฐสภาไดมีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการมาศึกษาในเร่ืองนี้หลายคร้ัง  และใน
ขณะเดียวกันก็ไดมีนักวิชาการทางรัฐศาสตร ไดจัดทํางานวิจัยเสนอตอหนวยงานท่ีเกี่ยวของตาง ๆ 
ไมวาจะเปน ดร. ธีรภัทร  เสรีรังสรรค  เสนอรายงานการวิจัย เร่ือง “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับ
การจัดต้ังสถาบันผูตรวจการรัฐสภา”   หรือ ของ ดร. พรศักดิ์  ผองแผว จาก คณะรัฐศาสตร      
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย   ก็ไดทําวิจัยเร่ือง  “ออมบุสแมน : การศึกษาความเปนไปไดในการ     
จัดต้ังผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย”   ในป พ.ศ. 2534  โดยนําเสนอตอ
คณะกรรมการวิจัยแหงชาติ  จนกระท่ัง   พ.ศ. 2538     ก็ไดมีการผลักดันใหมีการจัดต้ังสถาบันนี้ใน
การแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534  แกไขเพิ่มเติม  ฉบับท่ี 5 พุทธศักราช 2538  
ซ่ึงไดมีการบัญญัติใหมีผูตรวจการรัฐสภา  โดยการแตงต้ังจากพระมหากษัตริยจํานวน 5 คน  ตาม
มติของรัฐสภา74    โดยรายละเอียดอ่ืน ๆ ใหบัญญัติไวในกฎหมายลําดับรอง หรือกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญอีกทีหนึ่ง ซ่ึงนับเปนคร้ังแรกท่ีไดมีการกําหนดใหมีการจัดองคกรใหมท่ียังไมเคยมี
มาในประวัติการเมืองการปกครองของไทย แตในขณะน้ันรัฐบาล นายบรรหาร  ศิลปอาชา  ไดเรง

                                                  
73 สมชาติ  ธรรมศิริ, “การกอต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย”, วารสาร

กฎหมายสุโขทัยธรรมาธิราช, ปที่ 12 ฉบับที่ 2, ธันวาคม พ.ศ. 2543,  หนา 108 และ 110 
74 “รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534”  แกไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2538, มาตรา 162 ทวิ 
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จนในท่ีสุดไดเกิดการปฏิรูปการเมือง  โดยคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง75    ก็
ไดเสนอแนะใหมีการจัดต้ังสถาบันนี้ในการรางรัฐธรรมนูญใหมของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
(ส.ส.ร.) จนไดกลายมาเปนรูปธรรมอยางสมบูรณ ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    
และหลังจากนั้นก็ไดมีการ  จัดทําพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย  ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ออกมาสําเร็จและประกาศใชบังคับ เม่ือวันท่ี 14 กันยายน พ.ศ. 2542  และมี
ผลบังคับใชแลวในขณะน้ี 
 
                         2) แนวคิดในขั้นตอนท่ีมีการพิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 

สําหรับข้ันตอนของการยกรางบทบัญญัติ ในการจัดตั้งใหมีสถาบัน      
“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  ซ่ึงไดปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยน้ัน  ผูเขียน
ขอรวบรวมขอมูลมาสรุป  ข้ันตอนท่ีสําคัญในการยกรางและการแปรญัตติในการรับราง
รัฐธรรมนูญ  ในสวนท่ีเกี่ยวกับสถาบันนี้  ดังนี้76 

มาตรา 196  ข้ันตอนแรก  การพิจารณาของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ       ซ่ึง
เลขานุการฯ ไดเสนอรางฯ ตามท่ีคณะทํางานฯ ไดยกรางเอาไวเม่ือวันท่ี 26 เมษายน 2540  ดังนี้ 

มาตรา 6/7/1 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีจํานวนไมเกินสามคน ซ่ึง          
พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามมติของรัฐสภา 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ีพระมหากษัตริย
ทรงแตงต้ัง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว 

ใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา”   

แตตอมาคณะกรรมาธิการยกรางฯ ไดขอแกไขขอความเปนดังนี้ 

                                                  
75 เม่ือวันท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2538  ไดมีคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.)   โดยมีอํานาจ

หนาท่ีพิจารณาแนวทางการแกไขรัฐธรรมนูญ  โดยมีเปาหมายเพ่ือแกไขปญหารากฐานของระบบการเมืองไทยท้ังระบบ
เพ่ือใหเกิดความโปรงใสสามารถตรวจสอบไดประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและไดรับความคุมครองตามหลักการของ
ประชาธิปไตย  โดยคณะกรรมาธิการไดเสนอใหมีการเรงจัดต้ังผูตรวจการรัฐสภาโดยเร็ว   โดยใหมีอํานาจหนาท่ีตาม
นานาอารยะประเทศถือปฏิบัติกัน  และจัดต้ังภายใน 2 ป  นับแตมีการประกาศใชแผนพัฒนาการเมือง 

76 มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ, “เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ” พ.ศ. 2540, หนา 304-309 

DPU



 61

“พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีจํานวนไมเกินสามคน  
ตามมติของรัฐสภาจากผูท่ีมีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน  วิสาหกิจ 
หรือกิจกรรมอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะ  ซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ และเปนท่ี
ยอมรับนับถือของประชาชน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ีพระมหากษัตริย
ทรงแตงต้ัง  และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว  การสรรหา  การคัดเลือก  คุณสมบัติและ
ลักษณะตองหามของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ัง ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา” 

ข้ันตอนท่ีสอง  การพิจารณา ซ่ึงในเบ้ืองตนคณะกรรมาธิการไดแกไขเพิ่มเติมความใน
มาตราน้ีเปน 

มาตรา 196 “พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มีจํานวนไม
เกินสามคน  ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามมติคําแนะนําของรัฐสภาจากผูซ่ึเงปนท่ียอมรับนับ
ถือของประชาชนท่ีมีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ  หรือ
กิจกรรมอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะ  และมีความซ้ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ และเปน
ท่ียอมรับนับถือของประชาชน 

ใหประธานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระการดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ี  
พระมหากษัตริยทรงลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ัง  และใหดํารงตําแหนงไดเพียง
วาระเดียวเชนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  มีวาระการดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงต้ังและใหดํารงตําแหนง
ไดเพียงวาระเดียว” 

แตในระหวางการพิจารณาไดมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญหลายทานเสนอขอแปรญัตติ
แกไขขอความในมาตรา 196 เปนดังนี้  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระการดํารงตําแหนงหา
ปนับแตวันท่ี พระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว”  แตทาง
คณะกรรมาธิการไมเห็นดวย 

ข้ันตอนท่ีสาม  การพิจารณาในวาระท่ี 2 ของสภารางรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงท่ีประชุมเห็นชอบ
กับรางของคณะกรรมาธิการ และท่ีสุดก็มาเปนบทบัญญัติท่ีสมบูรณ  เม่ือผานความเห็นชอบของท้ัง
สองสภาแลวดังนี้ 
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มาตรา 196  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีจํานวนไมเกินสามคน ซ่ึง
พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามคําแนะนําของวุฒิสภา  จากผูซ่ึงเปนท่ียอมรับนับถือของประชาชน
มีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน  วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอันเปน
ประโยชนรวมกันของสาธารณะ และมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ 

ใหประธานวุฒิสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ัง ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา 

คุณสมบัติ ลักษณะตองหาม การสรรหา และการเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาให
เปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มีวาระการดํารงตําแหนงหกป นับแตวันท่ี 
พระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว” 

มาตรา 197  ในสวนท่ีเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีในข้ันตอนแรก การพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ เลขานุการฯ ไดเสนอรางฯ ตามท่ีคณะทํางานไดยกรางเอาไว
เม่ือ  วันท่ี 20 เมษายน 2540 ดังนี้ 

 
มาตรา 6/7/5 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริง ตามคํารองเรียนในกรณี 
 (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย

ของเจาหนาท่ีของรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ิน 
 (ข)  การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ     เจาหนาท่ีของ

รัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ินท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ
ประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวาการนั้นจะเปนการชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

 (ค)  การกระทําหรือละเลยไมกระทําการอันเปนไปตามพันธกรณี หรือขอกําหนด
ท่ีประเทศไทยมีภายใตการเปนพันธกรณีเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน 

 (ง)  กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
(2) จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา” 
ซ่ึงคณะกรรมาธิการยกรางฯ  ก็เห็นชอบกับรางของคณะทํางานยกรางดังกลาวท่ีเสนอมา  

สวนในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณาในข้ันตอนท่ีสองนั้น  คณะกรรมาธิการพิจารณา
ฯ ไดแกไขขอความเปนดังนี้ 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
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 (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย
ของเจาหนาท่ีขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ิน 

 (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ี ขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ เจาหนาท่ีของ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาท่ีของ    
ราชการสวนทองถ่ินท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวา
การนั้นจะเปนการชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

 (ค)  กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
(2) จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา”  และในระหวาง

ท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาฯ กําลังอภิปรายพิจารณาอยูนั้นไดมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญบางทาน
ไดขอแปรญัตติ แกขอความใน (ค) และเพิ่มคําจํากัดความเปน (ง) ของมาตรา 197(1) ใหมเปนดังนี้  
“(ค) การกระทําหรือละเลยไมกระทําการอันไมเปนไปตามพันธกรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติหรือ
ขอกําหนดท่ีประเทศไทยมีภายใตการเปนพันธกรณีเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน กับ (ง) กรณีตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ” 

แตในการพิจารณาในข้ันตอนท่ี 3 คือ การพิจารณาในวาระ 2 ของสภารางรัฐธรรมนูญ
นั้นท่ีประชุมฯ เห็นชอบกับรางของคณะกรรมาธิการ  ตอมาไดมีการพิจารณาและลงมติเห็นชอบ
จากท้ังสองสภา (สภาผูแทนฯ กับวุฒิสภาในขณะน้ัน)  จนกลายเปนบทบัญญัติท่ีสมบูรณ   ดังน้ี 

มาตรา 197  “ตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปน้ี 
(ก)  การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย

ของขาราชการ  พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถ่ิน 

 (ข)  การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของ ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง
ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ีกอใหเกิดความ
เสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวาการนั้นจะเปนการชอบหรือไมชอบ
ดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

 (ค)  กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
(2) จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 
มาตรา 198  ข้ันตอนแรกเปนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ซ่ึง

เลขานุการฯ ไดเสนอรางฯ ตามท่ีคณะทํางานฯ ไดยกราง เม่ือวันท่ี 26 เมษายน 2540  ไดดังตอไปนี้ 
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มาตรา 6/7/6  “ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
กฎ ขอบังคับ  หรือการกระทําใดของรัฐมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ  หรือศาลอ่ืนท่ีมีอํานาจ
เพื่อพิจารณาวินิจฉัย  ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลอ่ืนท่ีมีอํานาจ  แลวแตกรณี    พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยมิชักชา  การวินิจฉัยช้ีขาดใหถือเปนท่ีสุดจะ
อุทธรณฎีกาตอไปมิได”  และคณะกรรมาธิการก็ไดเห็นชอบกับรางของคณะทํางานฯ  ตอมาในการ
พิจารณาข้ันตอนท่ีสอง คือ การพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณาราง ๆ ซ่ึงในเบ้ืองตนไดมีการ
แกไขขอความเปนดังนี้ 

“ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 
หรือการกระทําใดของรัฐบุคคลใดตามมาตรา 197(1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายให
ผูตรวจการของรัฐสภา เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลอ่ืนท่ีมีอํานาจ เพื่อ
พิจารณาวินิจฉัย  ท้ังนี้ตามหลักเกณฑหรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ    หรือ
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลอื่น แลวแตกรณี 

ใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลอ่ืนท่ีมีอํานาจแลวแตกรณี         พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยมิชักชา 

ซ่ึงในระหวางการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณาฯ ประกาศไดมีสมาชิกสภาราง
รัฐธรรมนูญบางทานไดขอแปรญัตติแกขอความในวรรคหน่ึงของมาตราน้ีเปน        “ในกรณีท่ีมี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของ
รัฐมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหผูตรวจการฯ เสนอ….ท้ังนี้ตามหลักเกณฑหรือ   
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลอ่ืนท่ีเกี่ยวของแลวแตกรณีเพื่อพิจารณา
วินิจฉัย”  แตคณะกรรมาธิการไมเห็นดวย 

ตอมาการพิจารณาในข้ันตอนท่ีสาม  คือ  การพิจารณาในวาระท่ี 2 ของสภาราง
รัฐธรรมนูญนั้นท่ีประชุมฯ เห็นชอบกับรางของคณะกรรมาธิการ และตอมาหลังจากท่ีไดมีการ
เห็นชอบจากท้ังสองสภา (สภาผูแทนฯ กับวุฒิสภา)  จึงเกิดบทบัญญัติท่ีสมบูรณอันมีขอความดังนี้ 

มาตรา 198  ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ 
ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลใดตามมาตรา 197(1)  มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ  ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย  ท้ังนี้  ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือ
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง  แลวแตกรณี 
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ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง  แลวแตกรณีพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ีผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยไมชักชา 
 
2.3  แนวคิดปจจุบันของการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย 
                 สําหรับในหัวขอนี้จะขอกลาวถึงแนวคิดสมัยใหมในขณะน้ีของการนําสถาบัน 
“Ombudsman”  มาใชในการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองวากระแสตอบรับหลังจากไดมีการ
กําหนดใหมีสถาบันนี้ข้ึนในประเทศไทยวาจะมีแนวคิดอยางไรตอสถาบันนี้  ซ่ึงสามารถแยกอธิบาย
ไดดังน้ี 

 
2.3.1 การมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนองคกรตรวจสอบ

สมัยใหม 
สําหรับสถานภาพดานการเมืองการปกครองและดานสังคมของประเทศไทยของ

เราท่ีเปนอยูทุกวันนี้นั้นมีความเปล่ียนแปลงไปตามกระแสความผันผวนของสังคมโลก  ฉะนั้นการ
ปฏิบัติหนาท่ีของรัฐในฐานะท่ีเปนฝายปกครองบางกรณี การเปล่ียนแปลงกฎเกณฑ กฎ ระเบียบ 
หรือกฎหมาย ขอบังคับตาง ๆ ท่ีใชในการบริหารราชการแผนดิน  บางคร้ังก็ตามไมทันกับกระแส
ความเปล่ียนแปลงของโลกในทุกวันนี้ ซ่ึงสงผลใหเจาหนาท่ีของรัฐใชดุลยพินิจ  (Discretion) ตาม
อําเภอใจ (Arbitrary)  อยูเสมอเพราะการทํางานบางคร้ังตองยึดกฎระเบียบ หรือกฎหมายท่ีอาจลา
หลังไมทันสมัย หรือทันตอความเปล่ียนแปลงดังกลาว 

ฉะนั้น เพียงแตการตรวจสอบท่ีมีอยูในอดีตซ่ึงเคยใชกันกับท่ีมีเขามาใหมในปจจุบัน  
อาจไมสามารถแกไขสภาพการณนี้ไดอยางทันทวงที การมีสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา”  นั้น จึงมีผลดีอยางมากในการเขาไปรับมือกับสถานการณนั้น ๆ ไดทําใหเกิดความคลองตัว
ในการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร หรือฝายปกครองมากข้ึน  เสมือนเปนตัว “กระตุน”  
ใหการปฏิบัติราชการมีประสิทธิภาพและมีคุณภาพสูงข้ึน  รวมท้ังยังเปนกลไกในการควบคุม
ตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติท่ีมีประสิทธิภาพกวากลไกเดิมอยางเชน  การใชคณะกรรมาธิการของ         
ฝายนิติบัญญัติมาตรวจสอบ “ความเปนธรรม” (Fairness) กับ “ความเหมาะสม” (Appropriateness)  
ของการใชอํานาจดังกลาว77  

นอกจากท่ีกลาวมาแลวขางตน ส่ิงท่ีนาจะยืนยันการเปนสถาบันตรวจสอบการใชอํานาจ
ของฝายปกครองสมัยใหม และดีกวาสถาบันหรือองคกรเดิม ๆ ท่ีใชอยูนั้นจากวิทยานิพนธของ รอง

                                                  
77 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ,  อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 113-116 

DPU



 66

 

นอกจากความเห็นของนักวิชาการตาง ๆ   ดังกลาวขางตนแลว     จากการที่ผูเขียนได
ทําการศึกษาถึง บทบัญญัติในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
พ.ศ. 2542 นั้น ยังพบส่ิงท่ีนาจะทําใหองคกรนี้มีความแปลกใหมอันจะเปนเคร่ืองยืนยันไดวา  
สถาบันผูตรวจการฯ นั้น เปน “องคกรตรวจสอบสมัยใหม”  ซ่ึงมีอยูหลายประการ เชน การเสนอคํา
รองเรียนของประชาชนตอผูตรวจการฯ นั้น จะเสนอโดยนําสงดวยตนเอง  หรือนําสงทางไปรษณีย
หรือมอบใหบุคคลอ่ืนนําสงตอสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรืออาจใหสมาชิกวุฒิสภา

                                                  
78 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค,  วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต  อางแลว, หนา 22. 
79 เอกสารเผยแพร เร่ือง “บทบาทผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี”, 

อางแลว หนา 14-15 

DPU



 67

และยังมีกรณีท่ีสําคัญมีอยางหนึ่งท่ีทําใหผูตรวจการฯ เปนองคกรตรวจสอบสมัยใหม
อันแตกตางไปจากองคกรตรวจสอบแบบเดิม คือ ในการพิจารณาสอบสวนเร่ืองใดนอกจากมีอํานาจ
เรียกใหหนวยงานของรัฐตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืน ซ่ึง
เกี่ยวของมาประกอบการพิจารณาไดแลว  ยังสามารถขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ
พยานหลักฐานอ่ืน ซ่ึงเกี่ยวของมาประกอบการพิจารณาไดอีกดวย81  อันไมเคยปรากฏมากอน  
เนื่องจากศาลเปนสถาบันท่ีคอนขางเปนเอกเทศไมคอยมีสถาบันใด ๆ ในรัฐไปกาวกายการ
ดําเนินงานของศาลซ่ึงผูเขียนเห็นวาอาจเปนเคร่ืองยืนยันไดวาสถาบันนี้เปนสถาบันท่ีมีอํานาจ
ตรวจสอบอยางกวางขวางมากพอสมควร 

จะมีผลดีโดยตรงคือการควบคุมฝายปกครอง หากสถาบันตรวจสอบใหมสถาบันนี้ไดมี
การจัดโครงสรางองคกร และมีอํานาจหนาท่ีท่ีดีแลวก็จะทําไดรับการยอมรับจากประชาชนมาก 
เพราะมีขอดีมากมาย ประชาชนไมตองพึ่งการคุมครองจากศาล หรือกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครองแบบอ่ืน ซ่ึงอาจใชเวลานานและเสียคาใชจายมากหรืออาจไมไดผลรวดเร็วทันตอการ
เยียวยาความเสียหาย ฉะนั้น “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” จึงเปนองคการตรวจสอบสมัยใหม 
ซ่ึงสงผลดีตอประชาชน ระบบการปกครอง การบริหารราชการแผนดินและความเจริญกาวหนาของ
ประเทศ 
 

2.3.2 บทบัญญัติท่ีนํามารองรับการใชอํานาจ 
สําหรับบทบัญญัติของกฎหมายท่ีไดมีการยกรางหรือตราข้ึนมา เพื่อรองรับ

การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ัน มีการยกรางจัดทําและการตราข้ึนมาเปน
กฎเกณฑท่ีทําใหมีอํานาจในการปฏิบัติหนาท่ีอยู 2 สวน ดังนี้ 
 

                                                  
80 พรบ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, พ.ศ. 2542, มาตรา 21. 
81 พรบ. ประกอบรัญธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, มาตรา 27(3) 
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ก) บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
                               บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ท่ีเกี่ยวของกับ  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีดังนี้ 

มาตรา 197 บัญญัติวา  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา    มีอํานาจหนาท่ี
ดังตอไปนี้ 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตาม

กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ         
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ี
กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไม
ชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

(ค) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
(2) จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา”  

และอีกมาตราหน่ึงท่ีจัดวามีความสําคัญและถือวาเปนประเด็นปญหาหนึ่งในการวิเคราะหของ
วิทยานิพนธฉบับนี้ก็คือ 

 
มาตรา 198  ซ่ึงบัญญัติ “ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติ

แหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลใดตามมาตรา 187 (1) มีปญหาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอ
ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองเปนพิจารณาวินิจฉัย ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวย วิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี 

ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แลวแตกรณี  พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ีผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยไมชักชา” 

จะเห็นไดวาอํานาจหนาท่ีของ “Ombudsman” ของไทยตามท่ีรัฐธรรมนูญไดรองรับ
เอาไวนั้น มีขอบเขตคอนขางมาก ไมวาจะเปนการพิจารณาสอบสวน การไมปฏิบัติหนาท่ีตาม
กฎหมาย นอกเหนืออํานาจหนาท่ี การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของหนวยงานของรัฐ 
เจาหนาท่ีของรัฐและลูกจางหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงครอบคลุมระบบการใชอํานาจทาง
ปกครองเกือบท้ังหมด ซ่ึงยังมีอํานาจสอบสวนแมการปฏิบัตินั้นจะถูกตองตามกฎหมาย กฎเกณฑ 
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นอกจากนี้แลว ยังมีอํานาจในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎ
ขอบังคับ หรือการกระทําใดของฝายปกครองท่ีมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หากพบก็เสนอ
เร่ืองพรอมความเห็นใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยตอไปได ซ่ึงนับวาเปน
อํานาจที่สําคัญมากอยางหนึ่ง 

 
ข)  บทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

สําหรับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญท่ีมารองรับการปฏิบัติหนาท่ี และให
อํานาจแก “ออมบุสแมน” เมืองไทยน้ัน ไดแก “พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542” ซ่ึงมีการวางหลักเกณฑเกี่ยวกับอํานาจของสถาบันนี้ไว
ในหมวด 2     ซ่ึงมีบทบัญญัติหลักๆ  ดังน้ี มาตรา 16, 17, 27, 30, 31, 32, 33 และ 37  ซ่ึงผูเขียนจะ
นําเสนอ   รายละเอียดเฉพาะมาตรา 27 ถึง 37 เทานั้น เพราะ มาตรา 16 และ 17 นั้นมีบทบัญญัติท่ี
เหมือนกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 197 และ 198 ทุกประการ ดังนี้ 

 
มาตรา 27 ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ให              

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจ ดังตอไปนี้ 
(1) ใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินมี

หนังสือช้ีแจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ
พยาน หลักฐานอ่ืนท่ีเกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา 

(2) ใหหัวหนาหนวยงานหรือเจาหนาท่ีของหนวยงานตาม (1) เจาหนาท่ีของรัฐ 
พนักงานอัยการ พนักงานสอบสวน หรือบุคคลใด มีหนังสือช้ีแจงขอเท็จจริง หรือมาใหถอยคํา หรือ
สงวัตถุเอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา 

(3) ขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเกี่ยวของเพื่อ
ประกอบการพิจารณา 

                                                  
82 ดู พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  มาตรา 30 วรรค 2 
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(4) ตรวจสอบสถานท่ีท่ีเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีการรองเรียนโดยแจงใหเจาของหรือผู      
ครอบครองสถานท่ีทราบลวงหนาในเวลาอันควร 

(5) ออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการรับคํารองเรียนไว พิจารณาและระเบียบวาดวย
การสอบสวนหาขอเท็จจริงเบ้ืองตน 

(6) ออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการจายคาเบ้ียเล้ียงและคาเดินทางของพยานบุคคล 
และการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ี หรือเร่ืองอ่ืนใด เพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนี้ 

ระเบียบ (5) และ (6) ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
มาตรา 30  เม่ือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงใน

เร่ืองใดเสร็จแลว ใหจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมท้ังความเห็นและขอเสนอแนะในการ
ปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินท่ี
เกี่ยวของเพื่อทราบหรือพิจารณาดําเนินการตอไป 

เร่ืองใดท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพิจารณาแลวเห็นวา แมปรากฏวาการกระทํา
ในเร่ืองใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถ่ินไดเปนไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติ
คณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น กอใหเกิด
ความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติหรือลาสมัย ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอแนะตอหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถ่ินท่ีเกี่ยวของ เพื่อพิจารณาดําเนินการใหมีการปรับปรุงหรือแกไขเพิ่มเติม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ   ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองดังกลาวตอไป  ในกรณีท่ีเกี่ยวกับมติ
คณะรัฐมนตรี ใหสงรายการดังกลาวใหคณะรัฐมนตรีทราบดวย 

มาตรา 31 ในกรณีท่ีขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของ
รัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถ่ินไมปฏิบัติตามความเห็น หรือขอเสนอแนะ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเร่ืองใดในเวลาอันควร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสง
เร่ือง  ดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีท่ีควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินนั้นเพื่อใหส่ังการตามควรแกกรณีก็ได 

เม่ือไดดําเนินการตามวรรคหน่ึงและระยะเวลาไดลวงเลยไปพอสมควรแลว ขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการ       
สวนทองถ่ินยังไมปฏิบัติตามความเห็น หรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมีเหตุอันควร และเร่ือง
ดังกลาวเปนเร่ืองสําคัญหรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ หรือเกี่ยวของกับประชาชนจํานวนมาก   
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รายงานดังกลาวใหเปดเผยใหประชาชนทราบตามวิธีการท่ีผูตรวจการแผนดินของ     
รัฐสภากําหนด 

มาตรา 32 เม่ือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาเร่ืองใดมีเหตุอันควรสงสัยวา มีการ
ทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ หรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแจงใหหนวยงานท่ีมีอํานาจสอบสวนเร่ืองนั้นๆและผูบังคับบัญชา
ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ
ราชการสวนทองถ่ินท่ีเกี่ยวของทราบ เพื่อดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไป 

ใหหนวยงานท่ีมีอํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาตามวรรคหน่ึงแจงผลการ
ดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทราบทุกสามเดือน 

มาตรา 37  ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและเจาหนาท่ีพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

บทบัญญัติตางๆ  ดังท่ีไดเสนอมาขางตนนั้น    ลวนแลวแตเปนบทบัญญัติท่ีมา
รองรับการใหอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการใชอํานาจเหลานี้ เพื่อเปน
เคร่ืองมือท่ีมีประสิทธิภาพในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง อันจะทําใหสถาบัน
“ออมบุสแมน” ของไทยเปนองคกรควบคุมตรวจสอบสมัยใหมไดอยางสมบูรณ แตการใชอํานาจ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาว ก็มีขอจํากัดอยูหลายประการดวย เชน ในมาตรา 24 
บทบัญญัติไมใหรับเร่ืองตางๆ ดังนี้ไวพิจารณา  คือ เร่ืองท่ีเปนนโยบาย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแถลงตอ
รัฐสภา ยกเวน นโยบายดังกลาวมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง, เร่ืองท่ีฟองรองเปนคดีอยูใน
ศาล หรือศาลมีคําพิพากษาเด็ดขาดแลว, เร่ืองท่ีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล หรือการลงโทษทาง
วินัยของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือ    
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ฯลฯ 

 
 
2.3.3  บทบาทและการดําเนินงานในปจจุบัน 

การจัดต้ังสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ข้ึนมาในประเทศไทยนั้น 
ภายหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  ไดบัญญัติใหมีการจัดต้ังสถาบันนี้ข้ึนก็
ไดมีการประกาศใช พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
พ.ศ.2542 มารองรับการจัดโครงสรางองคกรและการใชอํานาจ โดยในปจจุบันขณะท่ีผูเขียนกําลัง
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ก)  บทบาททางดานกฎหมาย 

บทบาทของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” หรือ “ออมบุสแมน” 
ของไทยตามกฎหมาย ในปจจุบันนั้นมีหลายประการ ดังรายละเอียดท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ใน 
พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ซ่ึงสามารถสรุป
ประเด็นท่ีสําคัญได ดังตอไปนี้ 83 

1) การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน เกี่ยวกับ 
(1.1) การรองเรียนเกี่ยวกับ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย หรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
(1.2) เร่ืองรองเรียนอันเกี่ยวกับ การดําเนินการของหนวยงานของรัฐ 

หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของตน แลวกอใหเกิดความเสียหายกับผู
รองเรียนหรือประชาชนอยางไมเปนธรรม ไมวาจะทําตามกฎหมายหรือไมก็ตาม กลาวคือ แม
เจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐนั้นจะไดกระทําตามกฎหมายแลวก็ตาม  แตการกระทํานั้นกอใหเกิด
ความเสียหายและไมเปนธรรม ก็สามารถรองเรียนกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได ซ่ึงเปน
อํานาจท่ีแตกตางจากองคกรอ่ืน ๆ ในสังคม ซ่ึงมีหนาท่ีในการควบคุมการใชอํานาจของฝาย
ปกครอง โดยเนนท่ีเร่ืองการดําเนินดังกลาวของฝายปกครองจะทําถูกตองตามกฎหมายหรือไม
เทานั้น 

(1.3) กรณีอ่ืน  ๆ  ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  ซ่ึงมิไดบัญญัติ เอาไวใน    
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542   กําหนด
เอาไว เชน พระราชบัญญัติ จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 43 ได
กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีอํานาจในการยื่นฟองคดีปกครองท่ีเกี่ยวของกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญได  โดยใหมีสิทธิและหนาท่ีเสมือนเปนผูฟองคดีปกครอง ตาม
มาตรา 4284 เปนตน 

                                                  
83 กฎหมายนารู “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” , ฝายตรวจสอบเร่ืองรองเรียน สํานักงานผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา , วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปที่ 3 เลม 7 , มกราคม – เมษายน พ.ศ.2544 , หนา 181 – 182.  
84 ดู พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 , มาตรา 43  
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2) การจัดทํารายงานสรุป พรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอ     

รัฐสภา ซ่ึงแบงออกเปน 2 กรณีท่ีสําคัญ ไดแก 
(2.1) รายงานเฉพาะเร่ืองท่ีมีความสําคัญและกระทบถึงประโยชนของ

ประเทศชาติและประชาชนโดยรวมตาม พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 33 วรรคทาย 
(2.2) รายงานประจําป ซ่ึงกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

เสนอตอรัฐสภาภายในเดือนมีนาคมของทุก ๆ ป ตาม พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 
33 (1) - (4) 
 

3) การพิจารณาสอบสวนเร่ืองใดแลว จะตองสรุปขอเท็จจริงและขอกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวของ พรอมกับความเห็นและขอเสนอแนะของตน ในการปรับปรุงแกไข จัดสงใหหนวยงาน
ของรัฐ พิจารณาดําเนินการตอไป หากการกระทํานั้นไดกระทําไปตามกฎหมายแลว แตกฎหมายนั้น 
กอใหเกิดความไมเปนธรรม ไมเทาเทียมกัน หรือเกิดการเลือกปฏิบัติ และอาจมีความลาสมัย ก็
สามารถเสนอแนะกับหนวยงานของรัฐ หรือคณะรัฐมนตรีใหมีการแกไขปรับปรุงได 
 

4) การประสานงานในกรณีท่ีเห็นวาหรือมีเหตุอันความเช่ือไดวามีการทุจริต
หรือประพฤติมิชอบของขาราชการ และมีมูลความผิดทางอาญา หรือวินัย ก็จะแจงใหหนวยงานท่ีมี
อํานาจสอบสวน ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไป โดยจะติดตามการดําเนินการประสานงานและ
ผลของการดําเนินการนั้น ทุก ๆ 3 เดือน 
 

5) เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง ให
พิจารณาวินิจฉัยในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําทางปกครองของ
เจาหนาท่ีของรัฐ ตามขอ 1 มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
 

ข)  บทบาทโดยท่ัวไปของสถาบัน 
บทบาทของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ไทย เม่ือพิจารณาจาก

บทบาทตามท่ีกฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจเอาไวดังกลาวมาแลวขางตน   และพิจารณารวมกับ
บทบาทหนาท่ีหลักตามเจตนารมณซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  ไดวางหลัก
เอาไว เพื่อตองการใหเปนสถาบัน หรือ องคกรในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจของ
เจาหนาท่ี  หรือหนวยงานของรัฐ  ซ่ึงแมจะมิไดกําหนดขอบเขตท่ีแนนอนวาจะครอบคลุมเฉพาะ
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สําหรับบทบาทของสถาบันโดยท่ัว ๆ ไปในปจจุบัน ท่ีพิจารณาตามวัตถุประสงคและ

แนวคิดในการกอตั้งสถาบันนี้จะกอใหเกิดบทบาทท่ีสําคัญ ๆ หลายประการ ดังตอไปนี้ กลาวคือ 85 
1) เปนสถาบันหนึ่งในการคุมครองสิทธิมนุษยชนใหกับประชาชน ดําเนินการแกไข

ปญหาความทุกขรอนของประชาชน ดวยความเช่ียวชาญและรวดเร็วดวยความเปนธรรม 
2) เปนสถาบันท่ีเปดโอกาสในการแกไขระบบการปฏิบัติงาน ซ่ึงไมถูกตองกอนจะ

สงผลเสียหายเกิดข้ึนกับประชาชนและสังคมโดยรอบ 
3) เปนสถาบันหลักในการสงเสริมการคุมครองและปองกันสิทธิข้ันพื้นฐานของ

ประชาชน  และรับประกันสิทธิใหกับประชาชนในเร่ืองของระบบการปกครองท่ีดี (Good 
Governance) 

4) เปนสถาบันท่ีดูแลตรวจสอบการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐ โดยดําเนินการ
ดวยกลไกในการควบคุมคุณภาพการดําเนินงาน และดวยความมีอิสระปราศจากการครอบงําใด ๆ 

5) เปนสถาบันท่ีจะกระตุนการปฏิรูประบบราชการ การบริหาร โดยหนวยงานของ
รัฐ 

ค)  การดําเนินงานในปจจุบันของสถาบัน 
การดําเนินงานในปจจุบันของ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” นั้น ท่ีผานมา

ไดมีการดําเนินการจัดรูปแบบของสถาบันออกเปนหลายฝาย เพื่อใหการดําเนินการใหบริการ
ประชาชนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ    โดยมีสํานักงานเลขาธิการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เปนหนวยงานธุรการ มีหนาท่ีในการรับเร่ืองราวรองทุกขจากประชาชน และบริหารงานองคกรและ
บุคลากรโดยท่ัวไป โดยข้ึนตรวจกับตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีเลขาธิการสํานักงานเปน
ผูดูแลกิจการภายในสํานักงาน และคอยประสานการทํางานกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทุกคน 

                                                  
85 “บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี” , อางแลว หนา 8 – 9  

DPU



 75

 
ข้ันตอนการดําเนินงานเกี่ยวกับการพิจารณาสอบสวน เร่ืองรองเรียนของประชาชนนั้น 

ในปจจุบันไดมีการจัดข้ันตอนของการดําเนินงานภายใน ดังตอไปนี้ 87  
1) ประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนือ

หนาท่ีตามกฎหมาย จากฝายปกครอง ทําการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 88  
2) เม่ือไดรับคํารองเรียนแลว พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนในฝายตรวจสอบเร่ือง

รองเรียน จะตรวจสอบในเบ้ืองตนวา ถูกตอง ครบถวน หรือชัดเจน หรือไม 
3) มีการกําหนดประเด็นและสาระสําคัญ เพื่อเสนอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ใหออกหนังสือแลวไปยังฝายปกครองท่ีถูกรองเรียน มีหนังสือช้ีแจงกลับมา 
4) พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนจะประมวลขอเท็จจริงและขอกฎหมาย เม่ือรวบรวม

รายละเอียดจนครบถวนแลว และดําเนินการเสนอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาตัดสิน 
5) หลังจากไดแสวงหาขอเท็จจริงตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของ ประกอบกับขอกฎหมาย กฎ    

ขอบังคับ และรายละเอียดท่ีเกี่ยวของเรียบรอย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองตัดสินใจอยาง
ยุติธรรม ปราศจากอคติหรือความเกรงกลัวใด ๆ โดยผลคําตัดสินจะไมใชคําพิพากษา ท่ีช้ีวาฝายใด
ถูกหรือฝายใดผิด  แตจะอยูในรูปของคําแนะนํา  ซ่ึงอาจจะประสบผลในแงของการท่ีฝาย
ปกครองจะปฏิบัติตามหรือไมก็ได 

                                                  
86 “รายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2543“ , อางแลว หนา 40 - 41  
87 “บทบทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี” , เพิ่งอาง หนา 9  
88 การรองเรียนของประชาชนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น ตองเปนไปภายใตเง่ือนไขตาม       

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 , มาตรา 19 , 20 , 21 , 22 , 24 
และ 25 ดวย และตองเปนเร่ืองที่อยูภายใตขอบเขตอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 16 
และ 17 อีกดวย 
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6) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะมีคําแนะนําไปยังหนวยงานทางปกครองท่ี
รับผิดชอบ เพื่อแกไขปรับปรุงกฎระเบียบ ท่ีอาจกอใหเกิดความไมเปนธรรม ในกรณีของปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็จะเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง 
แลวแตกรณี 

7) มีหนังสือแลวใหผูรองเรียนทราบถึงผลการดําเนินงาน 
 

การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันนั้น ทานพิเชต สุนทรพิพิธ  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนปจจุบัน กลาววา “โดยภาพรวมแลว การดําเนินงานประสพ
ความสําเร็จในระดับหนึ่ง โดยดูจากผลสะทอนท่ีกลับมาจากสถาบันทางการเมือง รัฐสภา ขาราชการ 
และประชาชน  แตก็ยังมีปญหาและอุปสรรคคอนขางมากพอสมควร  เนื่องจากบทบาทของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายังถือวาเปนบทบาทใหมของประเทศไทย ซ่ึงเพิ่งจะเร่ิมตน ประกอบ
กับยังไมไดมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหครบทั้งสามคนตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด
ซ่ึงตองสรางรากฐานและความเขาใจกับประชาชนอยางนอย 3 ป ข้ึนไป” 89  

จากการศึกษาคนควาของผูเขียนพบวา ปญหาของการดําเนินการ สวนหน่ึงมาจากความ
ไมเขาใจในเร่ืองของบทบาท อํานาจหนาท่ี ท่ีแทจริงของสถาบันนี้ของประชาชน  จึงมีเร่ืองรองเรียน
สวนหนึ่งในปริมาณพอสมควร ไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อีกสาเหตุหนึ่งก็
คือ การที่มีความไมชัดเจนในดานของขอบเขตของอํานาจหนาที่วาจะครอบคลุมเพียงใด แมจะมีคํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 ออกมาเปนบรรทัดฐานแลวก็ตาม 90 แตมีหลาย ๆ ฝายยัง
เห็นวา ไมนาจะถูกตองตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเทาท่ีควร ซ่ึงรายละเอียดในกรณีนี้จะได
กลาวตอไป แตอยางไรก็ตาม สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันก็ไดเปดดําเนินการ
มาแลว ตั้งแตเดือนธันวาคม พ. .2542 กอนจะมีการจัดต้ังอยางเปนทางการในเดือนเมษายน 
พ.ศ.2543 จนถึงปจจุบัน จากขอมูลท่ีเปดเผยในรายงานประจําป ขณะน้ีมีจํานวนเร่ืองรองเรียน
ท้ังส้ิน 184 เร่ือง และสามารถสรุปการดําเน

ศ

ินการได คือ 91  

                                                 

- เปนเร่ืองท่ีดําเนินการวินิจฉัยเสร็จแลวรวม 135 เร่ือง โดยไมรับไววินิจฉัยและ
พิจารณา จํานวน 68 เร่ือง และรับไวพิจารณา และวินิจฉัยแลวเสร็จ จํานวน 58 เร่ือง โดยมีการ
ถอนคํารองเรียนไป 9 เร่ือง 

 
89 บทสัมภาษณ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนปจจุบัน นายพิเชต สุนทรพิพิธ” , ณ สํานักงาน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วันที่ 4 ตุลาคม พ.ศ.2544 เวลา 9.30 น.  
90 ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 24/2543  
91 “รายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2543”  , อางแลว หนา 52 และ 54 
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- อยูระหวางการดําเนินการอีก 49 เร่ือง 
มีหนวยงานของรัฐท่ีถูกรองเรียนมากที่สุดสามอันดับ คือ 1) กระทรวงมหาดไทย   

จํานวน 60 เร่ือง คิดเปนรอยละ 30 ของเร่ืองรองเรียนท้ังหมด  2) สํานักงานตํารวจแหงชาติ  จํานวน 
32 เร่ือง รอยละ 16    3) คณะกรรมการการเลือกต้ัง 12 เร่ือง   คิดเปนรอยละ 6 ของเร่ืองท้ังหมดท่ี
ไดรับการรองเรียน นอกเหนือจากนี้ก็เปนหนวยงานของรัฐฝายปกครองอ่ืน ๆ เชน กระทรวง
ยุติธรรม กรุงเทพมหานคร เปนตน    ซ่ึงจากการศึกษายังพบอีกวา เร่ืองรองเรียน ซ่ึงมีตอผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภานั้น นอกจากเปนเร่ืองท่ีรองเรียนฝายปกครองหรือฝายบริหาร        ในบังคับ
บัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลแลว ยังครอบคลุมถึงหนวยงานท่ีใชอํานาจทางปกครองอ่ืน ๆ เชน 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง อีกดวย 
            ซ่ึงการดําเนินงานของ สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยน้ัน  ตั้งแตเปด
ดําเนินงานจนถึงขณะท่ีผูเขียนกําลังจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ อยูนั้น สถาบันผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา ก็ยังคงไดรับเร่ืองรองเรียนเพ่ิมข้ึนอยูตลอดเวลา  ในขณะที่ยังไมมีการแตงต้ังผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเพิ่มเติมใหครบตามจํานวนท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 
กําหนด 
 
2.4  ผลดีตอการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครองในประเทศไทย  

สําหรับผลดีตอการใชอํานาจของฝายปกครองภายหลังจากท่ีมีองคการ “ออมบุสแมน”  
มาควบคุม และตรวจสอบการใชอํานาจ แลวนาจะทําใหเกิดผลดีตอระบบการเมืองการปกครอง 
ดังตอไปนี้ 

1) สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา      จะทําหนาท่ีกระตุนใหองคกร หรือ
หนวยงานตาง ๆ ของรัฐใชความรอบคอบ รัดกุม และระมัดระวังในการทํางาน และปรับปรุงงานใน
หนาท่ีใหมีความเหมาะสมกับสภาวะการณ และทันสมัยอยูตลอดเวลา 

2) กอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน ท่ีมีประสิทธิภาพมากกวา
เดิม เพราะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเขามามีสวนดูแล ควบคุม ตรวจสอบขาราชการและ
หนวยงานฝายปกครองไดมากข้ึน จึงนาท่ีจะทําใหการทํางานของฝายปกครอง มีคุณภาพมากกวา
เดิม 

3) มีสวนในการปรับปรุงกฎหมาย กฎระเบียบของฝายปกครองท่ีลาสมัย ไมทันตอ
การเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เพื่อใหฝายปกครองไดมีหรือไดใช
กฎหมายท่ีมีความเปนธรรม และความเหมาะสม อันจะสงผลดีตอประชาชนท่ีตองถูกปกครองโดย
กฎหมาย กฎขอบังคับตาง ๆ เหลานั้น 
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4) สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะมีประโยชนมาก ในการสงเสริมระบอบ
การปกครองแบบประชาธิปไตย เพราะสถาบันนี้ จะชวยปรับปรุงการใชอํานาจของฝายปกครอง
โดยท่ัวไปใหมีความรับผิดชอบมากข้ึน  นอกจากนี้ยังชวยสถาปนาความสัมพันธระหวางฝาย
ปกครองกับเอกชนใหดียิ่งข้ึน ในขณะเดียวกันประชาชนก็มีสวนรวมในการปกครองมากข้ึนดวย 
โดยเขามาเปนสวนหนึ่งในกระบวนการควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

5) กอใหเกิดผลทําใหฝายปกครองตองใชอํานาจใหถูกตองเหมาะสม และสอดคลอง
กับสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดรับรองไว นอกจากนี้ 
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ยังชวยปองกันการกระทําอันละเมิดรัฐธรรมนูญของฝาย
ปกครอง เนื่องจากสถาบันนี้มีหนาท่ีสําคัญในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญอีกดวย 

6) การกระทําของฝายปกครอง ท่ีมิชอบดวยกฎหมาย หรือชอบดวยกฎหมายแตขาด
ความเปนธรรม  หรือขาดความเหมาะสม หรืออาจละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น   จะถูก  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบและรายงานตอรัฐสภา หรือถูกเสนอคดีตอศาลท่ีมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัย เชน ศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหศาลเหลานั้น เพิกถอนการกระทํา
หรือส่ังใหการกระทํานั้นเปนโมฆะได   
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บทที่  3 
บทบาทการควบคุมฝายปกครองของผูตรวจการแผนดิน 

ของรัฐสภาไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
 

การศึกษาบทนี้ ผูเขียนจะทําการศึกษาเปรียบเทียบบทบาทในการควบคุมฝายปกครอง

ของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือ “Ombudsman”   ในประเทศตางๆ เพื่อนําบทบาท

การควบคุมฝายปกครองขององคกรนี้ในประเทศเหลานั้นมาเปรียบเทียบกับการควบคุมของ         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยในปจจุบันวามีขอแตกตางหรือเหมือนกันในดานใด เพื่อนํา

ความแตกตางที่สถาบัน “Ombudsman” ในตางประเทศอันเปนสวนที่ดี และเหมาะสมมาปรับใช

เพื่อพัฒนาสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยตอไป การเปรียบเทียบในบทนี้ จะศึกษา

เฉพาะดานการจัดโครงสรางของสถาบัน ที่มาตลอดจนขอบเขตอํานาจหนาที่และกระบวนการ

ดําเนินงานซ่ึงถือวาเปนหัวใจสําคัญของ  “Ombudsman”    ในการควบคุมการใชอํานาจของ      

ฝายปกครองในทุกๆ   ประเทศที่มีการจัดต้ังและใชสถาบันนี้มาเสริมระบบการตรวจสอบ     และ

ควบคุมการบริหารราชการแผนดิน  

การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง โดยสถาบัน Ombudsman หรือผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภานี้  เกิดข้ึนในตางประเทศโดยเร่ิมตนคร้ังแรกในประเทศสวีเดนเมื่อประมาณ 

180 ปมาแลว1 จากนั้นจึงไดแพรขยายความนิยมออกไปในประเทศตางๆ ซึ่งไดนําเอาไปใชเพิ่ม

เสริมกลไกการควบคุมฝายปกครองใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน ไมวาจะเปนประเทศฟนแลนด  

เดนมารก   นอรเวย   นิวซีแลนด   เยอรมัน   อังกฤษ   และแคนนาดา  รวมทั้งในบางมลรัฐของ

สหรัฐอเมริกาดวย นอกจากนี้ในปจจุบันยังมีการนําระบบการควบคุมตรวจสอบในรูปแบบนี้ไปใช

อีกหลายตอหลายประเทศ 

ในตางประเทศนั้น  ไมวาจะเปนสวีเดน, เยอรมันนี, ฝร่ังเศส, สหราชอาณาจักร,  

ออสเตรเลีย หรือนิวซีแลนด ฯลฯ  ลวนแตกําหนดแนวทางการตรวจสอบดวยระบบออมบุสแมน ซึ่ง

มาจากภาษาสวีดิช แปลวา “ผูแทน” (representative)  หรือ “ตัวแทน”  (Agent)  หรือ “ผูรับมอบ

ในการตรวจการ”  ก็ได ซึ่งบุคคลผูทําหนาที่เปนตัวแทนในภาษาสวีดิช  ลวนแลวแตใช   คําวา 

                                                  
1  อุมาสีร สอาดเอี่ยม,  “ผู ตรวจการรัฐสภาและหนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”, รัฐสภาสาร ปที่ 

32 ฉบับที่ 5, พฤษภาคม พ.ศ. 2537, หนา 36  
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สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนเคร่ืองมือในการตรวจสอบการปฏิบัติงาน

ของฝายปกครองหรือฝายบริหาร โดยมีวิธีการตรวจสอบทั่วไปในประเทศเหลานั้น คือ การรับเร่ือง

รองทุกขจากประชาชน หรือปญหาตางๆ ที่เกิดจากการบริหารงานของฝายปกครองมาไตสวน 

เพื่อใหไดทราบถึงตนเหตุแหงปญหา แลวสรุปรายงานพรอมทางแกไข เสนอตอหนวยงานท่ี

เกี่ยวของ รัฐสภา หรือตอประชาชนทั่วไป เพื่อนําไปแกไขปญหาตอไป3 ซึ่งโดยทั่วไปในประเทศ

ตางๆ  นั้น การแกไขปญหาตางๆ ของประชาชนที่ไดรับความทุกข และถูกคุกคามเสรีภาพนั้น 

นักวิชาการจํานวนมากนึกถึง “ออมบุสแมน” โดยเห็นวาเปนกลไกที่ใชไดดีกับการรองทุกขของ

ประชาชน ซึ่งมีลักษณะสําคัญทั่วไปอยู 3 ประการ คือ 

ก. ออมบุสแมนเปนเจาหนาที่อิสระซ่ึงแตงต้ังโดยความเห็นชอบของรัฐสภา ที่ไมสังกัด

พรรคการเมืองใด ซึ่งโดยปกติจะระบุไวในรัฐธรรมนูญ มีหนาที่ดูแลการประพฤติมิชอบในการ

บริหารราชการแผนดิน 

ข. ออมบุสแมนทําหนาที่รับเร่ืองราวรองทุกขตางๆ ของประชาชนที่มีตอความไม      

ยุติธรรมหรือความประพฤติมิชอบในการบริหารราชการ และ 

ค. ออมบุสแมนมีอํานาจที่จะตรวจสอบ หรือสอบสวนกรณีตางๆ ของการบริหารงาน

ราชการที่มีการรองทุกขเกิดข้ึน 

 

จากลักษณะทั้งสามประการดังกลาวมาขางตน ทําใหออมบุสแมน ประสบความสําเร็จ

ในการปฏิบัติหนาที่ในนานาประเทศ  เชน  สวีเดน  นอรเวย  ฟนแลนด  เดนมารค  อังกฤษ ฝร่ังเศส  

นิวซีแลนด   บางรัฐในแคนาดา และสหรัฐอเมริกา ฯลฯ4   

ในอดีตที่ผานมานั้น ประเทศไทยยังไมเคยมีการกอต้ังสถาบันในลักษณะนี้มากอน  มี

แตเพียงแนวความคิดที่จะกอต้ังหลายคร้ังแตก็ไมสําเร็จจนกระทั่งปจจุบัน ซึ่งการตรวจสอบการใช

                                                  
2   อุมาสีว  สอาดเอี่ยม , เพิ่งอาง  หนา  35. 
3 “รายงานสรุปความเปนมาและแนวคิดของราง พ.ร.บ.ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว, 

หนา 31. 
4 พรศักด์ิ  ผองแผว, “ออมบุสแมน : การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดิน

ของรัฐสภาในประเทศไทย”, คณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, พ.ศ. 2533, หนา 3 – 4. 
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สวนประเทศไทยนั้นความสําเร็จของสถาบันนี้จะมีมากหรือนอย ยังไมมีผูใดสามารถ

ตอบได  เพราะเพิ่งจะมีการจัดต้ังและยังไมมีความสมบูรณเต็มที่เนื่องจากในขณะที่จัดทํา

วิทยานิพนธเลมนี้ยังมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียว หากเปรียบเทียบกับ

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศแลวจะพบวา มีความแตกตางกัน หรือมีความ

คลายคลึงกันกับประเทศไทยหลายประการ อาทิเชน จํานวนผูตรวจการรัฐสภาที่มีจํานวนไดเพียง  

3  คน  และในปจจุบันมีเพียงทานเดียวเทานั้น แตในตางประเทศ เชน สวีเดนที่มีถึง 4 คน  ใน

ประเทศนิวซีแลนด ปจจุบันมีจํานวน 2 คนแตก็มีผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Assistant 

Ombudsman) อีก 3 คน และยังมีตําแหนงรองผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีก 2 คน  เปน

ตน5 จํานวนที่นอยนี้อาจกอใหเกิดปญหาความลาชาในการทํางาน เพราะประเทศไทยมีปญหา

ความขัดแยงสาธารณะที่จําตองแกไขเปนจํานวนมาก การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพียง

คนเดียว หรือถึงแมวาจะมีจํานวนสามคนตามรัฐธรรมนูญอาจไมเพียงพอตอความตองการในการ

แกไขปญหาเหลานั้น ฉะนั้นจึงควรที่ศึกษาเปรียบเทียบกับสถาบัน “Ombudsman” ในตางประเทศ

วาเขามีการจัดบทบาทที่เหมาะสมอยางไร 

  
3.1 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน 

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุสแมนเร่ิมกอกําเนิดข้ึนเปนคร้ังแรกใน

ประเทศสวีเดน เม่ือประมาณป ค.ศ.1809 ตอจากนั้นก็ไดรับความนิยมอยางแพรหลายไปยัง

ประเทศอ่ืนๆ ในภาคพื้นยุโรป กลาวคือ ภายหลังจากถือกําเนิดข้ึนในสวีเดนแลว ในค.ศ. 1919      

                                                  
5 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ รายงานการวิจัยเร่ืองสํานักผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, สาขาวิชา           

รัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, พ.ศ. 2542, หนา 59-60 
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การที่สถาบันออมบุสแมนแพรหลายในประเทศตางๆ       แสดงใหเห็นวาส ถ า บั น  

ออมบุสแมนของประเทศสวีเดนเปนสถาบันที่สามารถควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารหรือ

ฝายปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ จนประเทศตางๆ ดังที่ไดกลาวมาขางตนและอีกหลายตอ

หลายประเทศในระยะเวลาตอมามีการจัดต้ังสถาบันออมบุสแมนเลียนแบบสถาบันออมบุสแมน

ของสวีเดน  ประเทศสวีเดนเปนจุดเร่ิมของตําแหนง “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ซึ่งไดรับการ

แตงต้ังใหเปนผูแทนของรัฐสภา อันมีหนาที่สําคัญในการควบคุมการทํางานของขาราชการประจํา

หรือฝายบริหารใหบรรลุผลสําเร็จตามภาระหนาที่รวมถึงการรับฟงขอเท็จจริง และการเสนอแนะให

รัฐสภาพิจารณาตามขอกลาวหาของราชการ ซึ่งมีตอรัฐบาลหรือฝายปกครอง รวมถึงการ

ดําเนินการไตสวน และไกลเกล่ีย สอบสวนรวบรวมขอเท็จจริงหรือเสนอใหรัฐสภาพิจารณาตอไป

นอกจากนี้ “Ombudsman” ของประเทศสวีเดนยังมีอํานาจหนาที่อ่ืนๆ อีก ซึ่งจะกลาวใน

รายละเอียดตอไป 

ความเปนมาของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนนั้น รองศาสตราจารย ดร.

โภคิน พลกุล7  ไดอธิบายตนกําเนิดของสถาบันนี้เอาไวพอสรุปไดวา  “ออมบุสแมน  (Ombudsman) 

เร่ิมข้ึนคร้ังแรกในประเทศสวีเดน  ราวป ค.ศ. 1713  ซึ่งพระเจาชารลสที่  12  ไดต้ังขุนนางผูหนึ่งใหมี

ตําแหนงเปน    เสนาบดียุติธรรม  โดยในการดําเนินงานรัฐสภาไดมีบทบาทดวยการใหเสนาบดี

ยุติธรรมตองคอยรายงานการทํางานกับรัฐสภา  จนกระทั่งไดมีการบัญญัติในรัฐธรรมนูญของสวีเดน  

ใหมีการเลือกบุคคลที่ทําหนาที่ดังกลาว โดยรัฐสภาของสวีเดน ในป ค.ศ.1809” คอยตรวจสอบการ

ใชอํานาจของฝายปกครอง ข้ึนในประเทศสวีเดน ซึ่งประกอบไปดวยคณะบุคคลที่ไดรับมอบอํานาจ

สูงสุดจากกษัตริย โดยมีหนาที่ คือ การตรวจสอบกฎหมาย ขอบังคับ หรือพระราชบัญญัติตางๆ 

เพื่อใหประชาชนนําไปปฏิบัติ และสอดสองดูแลใหขาราชการไดปฏิบัติงานตามภาระหนาที่ของแตละ

                                                  
6  อุมาสีว  สอาดเอี่ยม , เพ่ิงอางเรื่องเดียวกัน , หนา  36 
7  โภคิน  พลกุล ,  อางแลว เร่ืองเดียวกัน  , หนา  72-73 
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ตอมาในประมาณป ค.ศ. 1722 ถึง 1766 รัฐสภาของประเทศสวีเดน หรือ Riksdag ได

เขารับมอบอํานาจจากกษัตริยสวีเดน และไดเปนผูแตงต้ังตําแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม       

ดังกลาวเอง จนพระเจากุสตาฟที่ 3 ไดเอาพระราชอํานาจคืน รวมถึงอํานาจในการแตงต้ังดังกลาว

ดวย แตกระนั้นก็ตามในราวป ค.ศ. 1809 ตรงกับสมัยของพระเจากุสตาฟที่ 4 ซึ่งถูกปลดออกจาก

การเปนกษัตริยของสวีเดนไป รัฐสภาจึงไดมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมข้ึน โดยยึดหลักการ

ถวงดุลยอํานาจระหวางพระมหากษัตริยและรัฐสภา อันเปนการปองกันมิใหฝายใดฝายหนึ่งมี

อํานาจครอบงําอีกฝายหนึ่งได ซึ่งจากการศึกษายังพบอีกวาในรัฐธรรมนูญของสวีเดนฉบับป     

ค.ศ. 1809 ดังกลาวนั้น กษัตริยทรงควบคุมอํานาจทางฝายบริหาร และรัฐสภาควบคุมอํานาจ

ทางดานนิติบัญญัติ ซึ่งตอมาหลายฝายในสวีเดนเห็นวาขาดความเหมาะสมเพราะอาจทําให          

ฝายบริหารกลายเปนทรราชยได จึงมีผูเสนอแนวคิดใหมีออมบุสแมนข้ึนมากํากับดูแลการประพฤติ     

มิชอบของขาราชการ โดยในรัฐธรรมนูญฉบับใหม มีการกําหนดใหมีออมบุสแมนไวในรัฐธรรมนูญ

ดวย นอกเหนือจากตําแหนงเสนาบดียุติธรรมที่แตงต้ังจากพระมหากษัตริย และรัฐธรรมนูญฉบับนี้

ก็ไดรับการรับรองจากรัฐสภาในปเดียวกันนั้นเอง อันแสดงวา ออมบุสแมนของสวีเดนเกิดข้ึนจาก

สภาวะความตองการของฝายนิติบัญญัติ ซึ่งจะคานอํานาจกับฝายบริหาร 

โดยผูตรวจการแผนดินรัฐสภาประเทศสวีเดนคนแรก ชื่อ Baron L.A.Mannerheim  

ซึ่งเขาไดรับการเลือกต้ังในป ค.ศ. 1810 ซึ่งตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนั้นจะตองมาจากการ

แตงต้ังของรัฐสภาจากบุคคลที่มีความรูความสามารถทางกฎหมายจนเปนที่รูจักกันแพรหลาย  

และมีความซื่อสัตยมั่นคง โดยที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนแรกนั้นเดิมเคยเปนประธาน

คณะกรรมาธิการฝายรัฐสภา ทําหนาที่ในการยกรางรัฐธรรมนูญ ฉบับป ค.ศ. 1809 นั้นเอง ตอมา
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3.1.1 โครงสรางและที่มา 

ประเทศสวีเดนจัดวาเปนตนกําหนดของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” 

หรือ Ombudsman ซึ่งนับต้ังแตไดมีการเร่ิมจัดต้ังสถาบันนี้ ในป ค.ศ. 1809 นั้นก็มีการพัฒนาการ

อยางตอเนื่องมาโดยตลอดไมวาจะในดานของที่มา   โครงสรางจํานวนผูตรวจการแผนดิน         

ของรัฐสภา และอํานาจหนาที่ซึ่งในปจจุบันอยูในรูปแบบของคณะกรรมการที่มาจากการเลือกต้ัง

ของรัฐสภา ซึ่งทางรัฐสภาก็จะมีการต้ังคณะทํางานข้ึนมาเพื่อพิจารณาเลือกต้ังกรรมการ                  

ผูตรวจการรัฐสภาโดยลงคะแนนในการประชุมรัฐสภาและจะมีการเลือกตัวประธานกรรมการและ

กรรมการผูตรวจการรัฐสภารัฐสภาในการประชุมคราวเดียวกัน  ซึ่งในระยะแรกของการมีสถาบัน

ดังกลาวไดจัดใหมีจํานวนผูตรวจการรัฐสภา  1  คนและตอมาไดเพิ่มเติมเปน  3 คนและในปจจุบัน

มี 4 คน (ค.ศ. 1975 เปนตนมา) 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดนนั้น  จะถูกจัดโครงสรางอยูในรูป  

คณะกรรมการ  โดยมีสมาชิกประกอบไปดวยสมาชิกที่คณะกรรมการผูตรวจราชการแผนดินของ  

รัฐสภาซ่ึงต้ังข้ึนตามกฎหมายจํานวน 4 คน9 หนึ่งในจํานวนดังกลาวจะทําหนาที่เปนประธาน อันมี

หนาที่รับผิดชอบการบริหารงานภายในหนวยงาน ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทั้งหมดจะมี

หนาที่ความรับผิดชอบแยกจากกัน แตละคน โดยมีความรับผิดชอบแตกตางกัน ดังตอไปนี้10 

                                                  
8  Ulf  Lundvik , “The Swedish Parliamentary  Ombudsman” , แปลโดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ

,  รัฐสภาสาร , ปที่  38  ฉบับที่  5 พ.ศ.  2533  , หนา  15-16  
9  พ.ร.บ.  ของรัฐสภาสวีเดน  สวนที่เก่ียวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา , มาตรา  10  หมวด  8  
10  Ulf  Lundvik  โดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ ,  เพ่ิงอาง  เร่ืองเดียวกัน  ,  หนา  16-17  
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1) ประธานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา   (Per-Erik Nilsson)   มีหนาที่ควบคุม    

ดูแลเร่ืองการใชอํานาจทางปกครองที่เกี่ยวกับภาษีอากร และการบ ริหารงานเกี่ ยวกับการ

อํานวยความยุติธรรมใหกับประชาชน รวมทั้งเร่ืองรองทุกขอ่ืนๆ    ซึ่งมิไดอยูในขอบเขตอํานาจของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนอ่ืนๆ 

2) (Ander Wigelius) คนที่สอง มีหนาที่ควบคุมดูแลการใชอํานาจของศาลยุติธรรม 

เฉพาะบางเร่ือง เชน การดําเนินคดีที่ลาชาเปนตน หรือการใชอํานาจทางปกครองของอัยการ 

ตํารวจและราชทัณฑตางๆ 

3) (Siguard Holstad) มีหนาที่ควบคุมดูแลการใชอํานาจทางปกครองที่เกี่ยวกับ    

กิจการทหารและกองทัพตางๆ  การบริหารราชการสวนทองถิ่น และอ่ืนๆ  

4) คนสุดทาย (Tor Suerre) ทําหนาที่ควบคุมดูแลการใชอํานาจทางปกครอง ที่

เกี่ยวกับเร่ืองทางสังคม และการศึกษาของชาติ 

 

นอกจากนี้ในการจัดโครงสรางขององคกรโดยแบงแยกอํานาจหนาที่ของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา แตละคน ออกไปอยางชัดเจน ยังไดจัดใหมีผูชวยเหลือในการทํางานประมาณ 

60 คน คอยชวยเหลืองานดานตางๆ   ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหเปนไปโดยเรียบรอย ซึ่ง

มีความแตกตางกับการจัดโครงสรางองคกรของผูตรวจการรัฐสภาของไทย ที่ไมมีหลักเกณฑในการ

จัดแบงอํานาจหนาที่อยางชัดเจนเหมือนของประเทศสวีเดน แตกลับใหจัดการแบงสายงานกันเอา

เองตามความเหมาะสม และขอตกลงรวมกันในที่ประชุม  

ในสวนของที่มาของ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของป ร ะ เ ท ศ ส วี เ ด น นั้ น             

รศ.ดร. โภคิน  พลกุล ไดอธิบายไววา  “Ombudsman”  ของสวีเดนจะไดรับการเลือกต้ัง  โดย

รัฐสภาสวีเดน ไดจัดต้ังคณะบุคคล  จํานวน  48  คน  ซึ่งมาจากการเลือกโดยสภาผูแทนราษฎร  

และตองเปนสมาชิกของสภาผูแทนราษฎรดวย โดยจะไมใหออมบุสแมนเปนคนของพรรคการเมือง

เสียงขางมาก  แตจะใหทุกพรรคการเมืองทําขอตกลงรวมกัน เพื่อหารายช่ือบุคคลที่เหมาะสม  โดย

จะตองเปนคนสวีเดน ที่มีชื่อเสียงวามีความรูในทางกฎหมายและมีคุณสมบัติตางๆ  ครบถวน  และ

ปกติจะแตงต้ังจากอดีตผูพิพากษาศาลยุติธรรม”11 

ฉะนั้นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ประเทศสวีเดนสวนใหญ  จึงมีที่มาจากบุคคลผูมี

ความรูความเช่ียวชาญทางกฎหมาย  หรือประกอบอาชีพที่เกี่ยวของกับกฎหมายทั้งส้ินสาเหตุที่

                                                  
11  โภคิน  พลกุล  ,  อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  73 
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3.1.2 อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ 

ในสวนของอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของสถาบัน     

ผูตรวจการแผนดิน  ของรัฐสภาประเทศสวีเดน  (The  Swedish  Ombudsman)  นั้นจัดไดวามี

การพัฒนาการมาอยางตอเนื่องและอาจถือไดวา ระบบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนนั้น

คอนขางมีอํานาจกวางขวาง  จนทําใหสถาบัน  Ombudsman  ของประเทศสวีเดนเปนสถาบัน

ควบคุมฝายปกครองหรือฝายบริหาร หรือสถาบันอ่ืนที่มีลักษณะของการใชอํานาจทางปกครอง ที่มี

ประสิทธิภาพ 

อํานาจหนาที่ของออมบุสแมน หรือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนนั้นไดถูก

บัญญัติเอาไวในรัฐธรรมนูญ ของประเทศสวีเดน  ซึ่งยังคงมีอยูไมเปล่ียนแปลงต้ังแตสถาบันนี้ได

ถูกจัดต้ังข้ึน โดยจะคอยดูแลเกี่ยวกับการตัดสินพิพากษาคดีที่เกี่ยวของกับขาราชการและ     

ประชาชนทั่ว ๆ ไป ใหอยูภายใตกฎหมาย  ซึ่งจะดําเนินการตามกฎหมายกับขาราชการที่ทํา

ความผิดหรือละเลยไมเอาใจใสในหนาที่ของตนเอง12 

ฉะนั้นอาจกลาวไดวา  รัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดน  ป ค.ศ.  1805  มาตรา  96  ได

กําหนดอํานาจหนาที่ของ  ออมบุสแมนสวีเดน ไวอยางชัดเจน  กลาวคือ “การควบคุมใหศาลและ

เจาหนาที่ของรัฐเคารพตอหลักความชอบกฎหมาย  และดําเนินการฟองรองคดีกับผูที่กระทํา

ความผิดอันเปนการขัดตอหลักความชอบธรรมตามกฎหมาย ทั้งนี้จะดวยเพราะประโยชนของตน

โดยความลําเอียง หรือดวยเหตุอ่ืนใด หรือการไมสามารถปฏิบัติงานตามหนาที่ซึ่งตนเองไดรับ

มอบหมายใหเปนที่นาพอใจ”13  

การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองหรือฝายบริหารรวมถึงหนวยงานของรัฐ 

ของผูตรวจการแผนดินของสวีเดนนั้น  ตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จะมาจากรัฐสภาและอยู

ในฐานะผูแทนของฝายรัฐสภา ในอันที่จะควบคุมการปฏิบัติงานของขาราชการประจําหรือ       

ฝายบริหาร  ในสวนที่เกี่ยวของกับกองทัพตางๆ  จะควบคุมดูแลเฉพาะนายทหารระดับต้ังแตยศ

                                                  
12   DONALD  C. ROWAT  , “THE OMBUDSMAN  Citizen ‘s Defender” , Carleton  

University  Ottawa  ,  P. 24-25 
13   โภคิน  พลกุล ,  “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง , อางแลว  หนา  74 
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แตก็มีบุคคลบางประเภทที่อยูนอกเหนืออํานาจการควบคุมดูแลของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาสวีเดน ซึ่งไดแก สมาชิกรัฐสภา สมาชิกของคณะกรรมาธิการฝายบริหาร คณะกรรมการ

ฝายการเลือกต้ัง  คณะกรรมการฝายการอุทธรณ  เลขาธิการของรัฐสภา  คณะกรรมการ

อํานวยการของธนาคารแหงชาติประเทศสวีเดน  ผูวาการธนาคารและรองผูวาการธนาคารแหงชาติ

สวีเดน  คณะกรรมการฝายหน้ีสินของชาติ  อธิบดีกรมบัญชีกลางรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี  

เสนาบดี      วาการกระทรวงยุติธรรม  และเจาหนาที่องคการบริหารสวนทองถิ่น  ซึ่งผูตรวจการ

แผนดินของ      รัฐสภาสวีเดน  จะไมสามารถเขาไปทําการตรวจสอบควบคุมบุคคลในกลุมนี้ได15 

นอกจากนี้หนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน อีกประการหนึ่งคือ การให

ความมั่นใจวา ระบบศาลยุติธรรม และเจาหนาที่ฝายบริหาร จะปฏิบัติงานตามบทบัญญัติแหงตรา

สารของรัฐบาล ทั้งในแงเจตนารมณ และความเปนธรรม โดยที่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะ 

                                                  
14   พ.ร.บ.  คําส่ัง  ใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  1973 : 1057  กําหนดไวดังนี้ 

มาตรา  1    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย    และ กฎ    

ขอบังคับ     ขอกําหนดอื่น ๆ ที่บุคคลทุกคน  (ตามที่ระบุไวในมาตรา  2)  ตองปฏิบัติ 

มาตรา  2    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มีหนาที่ดําเนินการดูแลการปฏิบัติงานของบุคคลดังตอไปนี้ 

1) ขาราชการสวนกลาง  และสวนทองถ่ิน  2)  เจาหนาที่และลูกจางอื่น ๆ ของทางราชการ 

3) บุคคลอื่น ๆ ที่ดําเนินงานเก่ียวของกับทางราชการ 

ในกรณีของบุคคลท่ีรับราชการทหาร  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะควบคุมดูแลนายทหารที่มีชั้น

ยศต้ังแต สิบเอกทหารบก (กองทัพบก)  หัวหนาทหารเรือชั้นจา (กองทัพเรือ)  และจาสิบตรี (กองทัพอากาศ) ขึ้นไป 
15   พ.ร.บ.  คําส่ังใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สวีเดน  1975 : 1057  มาตรา  2 วรรคสอง  

กําหนดไวดังนี้ 

บุคคลที่อยูนอกเหนือการควบคุมดูแลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีดังนี้ 

1) สมาชิกของรัฐสภาสวีเดน   2)  สมาชิกของคณะกรรมาธิการฝายบริหารคณะกรรมาธิการเลือกต้ัง

คณะกรรมาธิการฝายกาอุทธรณ  หรือเลขาธิการของรัฐสภาริคสดวก  3) คณะกรรมการอํานวยการของ

ธนาคาร  แหงชาติสวีเดน  ผูวาการธนาคารและรองผูวาการธนาคารแหงชาติสวีเดน  คณะกรรมาธิการฝาย

หนี้สินของชาติ  หรือผูตรวจสอบฝายหนี้สิน 4) รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี 5)  เสนบดีวาการยุติธรรม 6)  

เจาหนาที่องคการบริหารทองถ่ินตามเจตนามณของ พ.ร.บ. ฉบับนี้  คําวา”ขาราชการ” คือ “บุคคลที่อยูภายใต
การควบคุมดูแลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน” 
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ไมถูกริดรอนหรือถูกละเมิด ตามกระบวนการบริหารงานของรัฐ16 ฉะนั้นจึงจะเห็นไดวาสถาบัน  

Ombudsman ของสวีเดนนั้นจะเปนสถาบันหนึ่งที่มีอํานาจมากและสามารถใหหลักประกันตอ

ความยุติธรรมจากการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองกับประชาชนไดเปน

อยางดี อันทําใหประชาชนเกิดความมั่นในในหลักประกันตอสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของตนเอง 

ในสวนของการควบคุมระบบความยุติธรรม ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน

นั้น ตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อาจอยูในฐานะเปนที่ปรึกษาของศาลหรือฝายบริหาร      

และมีอํานาจในการตรวจสอบเอกสารตางๆ  ของทางราชการได โดยทางกฎหมายนั้น  เจาหนาที่

ทุกคนจะตองใหความรวมมือในการใหขอมูลและตอบขอซักถาม รวมถึงใหความชวยเหลือในการ

สอบสวน  ตามที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนตองการ  ซึ่งเดิมนั้นหนาที่ของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาสวีเดนนั้น จะคลายกับการเปน “อัยการพิเศษ” โดยที่หากพบวา ขาราชการหรือ

เจาหนาที่คนใดมีความบกพรองหรือมีความผิดในการปฏิบัติหนาที่ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

จะมีสิทธิในการดําเนินคดีตามกฎหมาย หรือในการกระทําความผิดที่ไมรายแรง  (ลหุโทษ) ก็จะ

ดําเนินการทางวินัยได แตตอมาภายหลังการฟองคดีมีจํานวนมากบอยคร้ังที่ผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาสวีเดน จะไมลงโทษผูกระทําผิด แตจะใชวิธีการตักเตือนแทน17 

โดยสถานะหนาที่ในเชิงการเปนอัยการของออมบุสแมนนั้น หากเปนกรณีเห็นสมควร

ส่ังฟองรองตอศาล หรือตอคณะกรรมการทางวินัยของขาราชการ ขาราชการที่ถูกฟองรองอาจจะ

อุทธรณตอศาลปกครอง หรือตอคณะรัฐมนตรีได กลาวคือ “ออมบุสแมน” มีอํานาจเด็ดขาดเหมือน

ขาราชการทั้งหมด ซึ่งจากการศึกษาของผูเขียนพบวา ประเทศสวีเดนไดต้ังศาลปกครองข้ึนเมื่อป 

ค.ศ. 1909 หลังจากต้ังออมบุสแมนมาครบ 100 ป ทําใหออมบุสแมนของสวีเดนเปนสถาบันที่มี

ความเกาแกมาก 

                                                  
16 กลาวคือ  ตามบทบัญญัติแหง  พ.ร.บ. ใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน แกไข

เพิ่มเติม 1975:1075 ในมาตรา  3  ไดใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนไดกําหนด

บทบาทในการควบคุมระบบความยุติธรรม และเจาหนาที่ฝายบริหาร จะดําเนินการตามบทบัญญัติแหงตราสาร

รัฐบาลในเร่ืองเก่ียวกับรูปธรรมและความเปนธรรม  ซึ่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะไมถูกรุกลํ้า หรือกาว

กายในขบวนการบริหารงานของรัฐ  และขณะที่ควบคุมดูแลเจาหนาที่องคกรบริหารสวนทองถ่ิน  ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา จะใหความสนใน เก่ียวกับรูปแบบการบริหารงานการปกครองขององคการบริหารสวนทองถ่ิน

น้ันดวย. 
17 Ulf Lundvik, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน , หนา 18. 
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จนกระทั่งถึงวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1976 ภายหลังไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ

เกี่ยวกับประมวลกฎหมายอาญาฉบับแกไข       อันเปนการลดโอกาสที่จะลงโทษขาราชการหรือ

เจาหนาที่ลง แตยังคงพิจารณาโทษในความผิดที่เกี่ยวกับการยักยอกการติดสินบนหรือการเปดเผย

เร่ืองความลับของทางราชการ แตก็ยังสามารถลงโทษในฐานความผิดเกี่ยวกับการละเลยไมปฏิบัติ

หนาที่ หรือเพิกเฉยตอหนาที่ ที่ไดกระทําไปโดยเจตนาหรือโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือ

กระทําโดยอาศัยสิทธิของทางราชการ โดยเฉพาะการละเลยหนาที่ของการรับราชการทหาร ก็ยังคง

ลงโทษอยู18 

 

นอกจากนี้อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  ในการที่จะดําเนินการ

ฟองรองหรือดําเนินการฟองคดีทางวินัยตอขาราชการหรือเจาหนาที่ธรรมดาทั่ว ๆ ไปผูตรวจการ

                                                  
18   การฟองคดี และการลงโทษทางวินัยตอขาราชการ  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

สวีเดน  ไดบัญญัติไวใน พ.ร.บ.คําส่ังใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน ฉบับแกไขเพิ่มเติม

1975 : 1057 
 

มาตรา  6  บัญญัติวา  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีหนาท่ีใหคําตัดสินวาวิธีการของ

เจาหนาท่ี  หรือความขัดแยงทางกฎหมายหรือขอกําหนดอื่น ๆ เปนส่ิงท่ีไมถกูตอง หรือไมเหมาะสม

อยางไรและตองสนับสนุนการกระทําท่ีถูกกฎหมาย 
 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  อาจฟองรองเจาหนาท่ีท่ีกระทําความผิดโดยการละเลยการ

ปฏิบัติหนาท่ีทางราชการท่ีตองปฏบัติ  หรือท่ีไดรับมอบหมายใหกระทํา  การฟองรองคดีมีการดําเนินการ

ตามบทบัญญติัในประมวลกฎหมายวิธีการพิจารณาความทางตุลาการ  หมวด  20 มาตรา  6 และ 

มาตรา  7  วรรคสองและสาม 
 

เจาหนาท่ีท่ีละเลยการปฏิบัติหนาท่ีควรจะมีความผิดทางอาญาท่ีมีโทษสถานเบาซึ่ง

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  อาจจะดําเนินการทางวินัย  หรือรายงานใหผูบังคับบัญชา หรือ

หนวยงานท่ีเจาหนาท่ีผูน้ันสังกัดอยู  ทําหนาท่ีดําเนินการทางวินัยก็ได 
 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเห็นดวยหรือไมวา  เจาหนาท่ีผูใดกระทําความผิดเจาหนาท่ี

ผูน้ันจะตองถูกไลออกจากการปฏิบัติหนาท่ี  ตามกฎหมายอาญาวาดวยความประมาทของเจาหนาท่ีใน

การปฏิบัติหนาท่ี 
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โยกยาย หรือพักราชการ หรือถอดถอนออกจากตําแหนง  ก็สามารถทําได19 

แตกระนั้นก็ตามผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน ก็อาจจะไมใชวิธีการรุนแรง 

อยางการลงโทษขาราชการ  หรือการฟองรองคดีตอศาลแต  Ombudsman ของสวีเดนก็ยังคงใช

อํานาจหนึ่งอยูนั้นคือ การตักเตือนหรือเสนอแนะกับขาราชการหรือเจาหนาที่ ที่กระทําผิดกอน  

หรือในกรณีที่เห็นวาการพิจารณาโทษของขาราชการหรือเจาหนาที่  ที่กระทําผิดดังกลาวนี้ไม

เหมาะสมหรือถูกตอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน ก็จะใหดําเนินการให หรือขอให      

เจาหนาที่ที่มีอํานาจส่ังการ ปรับปรุงรูปแบบการปฏิบัติงานเสียใหม หรืออาจเสนอตอรัฐบาลให  

แกไขเปล่ียนแปลงกฎหมาย กฎ ขอบังคับนั้นๆ เสีย20 

นอกจากนั้น หนาที่สําคัญอีกประการหนึ่งของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนก็คือ 

การทําหนาที่ในการควบคุมดูแลศาลยุติธรรมในการดําเนินคดีใหแลวเสร็จโดยไมชักชา โดย           

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีสิทธิเขาฟงการพิจารณาของศาลทุกศาล บางคร้ัง ความผิดพลาด

ในการดําเนินคดีในศาลชั้นตนอาจทําใหผูตรวจการแผนดินของรัะฐสภาเขาไปเกี่ยวของดวย ซึ่งแต

เดิมมักจะไปมีบทบาทในกรณีที่คูความหรือพยานบุคคลไดรับการปฏิบัติที่ไมเหมาะสม แตปจจุบัน

แมกระทั่งคําพิพากษาของศาลก็หาไดปลอดจากการเขาไปควบคุมดูแลไม การเขาไปดูแลแทรกแซง

ดังกลาว จะเปนกรณีผูตองโทษตามคําพิพากษาที่ไมถูกตอง ใหไดรับการปลอยตัวหรือไดรับการ  

ชดเชยคาสินไหมทดแทน  นอกจากนี้ในกรณีที่เกิดการกระทําผิดในการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิก

                                                  
19   พ.ร.บ.  คําส่ังใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  แกไขเพิ่มเติม 1975 : 1057   

มาตรา  9  บัญญัติวา  “บทบัญญัติเก่ียวกับอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการที่จะฟองรอง

สมาชิกของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุด  หรือการดําเนินการทางกฎหมายในอันที่จะโยกยาย หรือไล 

     ออกจากตําแหนงหนาท่ี  หรือสงไปตรวจสอบทางการแพทย  ไดระบุไวในตราสารของรัฐบาล” 

ตราสารของรัฐบาล  มาตรา  8  บัญญัติวา  “การดําเนินคดีภายใตประมวลกฎหมายอาญาเก่ียวกับ

การกระทําผิดในการปฏิบัติหนาที่ราชการของสมาชิกของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุด  ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาหรืออธิบดีกรมอัยการจะนําเสนอคดีตอศาลฎีกา 

ศาลฎีกาจะพิจารณาและตัดสินตามท่ีบัญญัติวา  สมาชิกของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุดนี้

ควรจะถอดถอนออกจาตําแหนง หรือนักการปฏิบัติหนาที่  หรือจะตองไดรับการตรวจทางการแพทย  การ

ดําเนินคดีในเร่ืองนี้ จะกระทําโดยผูตรวจการรัฐสภา หรือโดยอธิบดีกรมอัยการก็ได 
20 Ulf Lundvik, เพ่ิงอาง, หนา 18 - 19 
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ฉะนั้นจึงอาจสรุปความไดวา  Ombudsman   ของสวีเดนนั้นมีอํานาจในการควบคุม   

ดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐเกือบทุกลําดับชั้น          

(ยกเวนเจาหนาที่ของรัฐตาม พ.ร.บ.  แกไขเพ่ิมเติม  1975 : 1057  มาตรา  2  วรรคสอง)             

ไมเวนแมแตตุลาการในศาลยุติธรรม หรือศาลปกครองก็อาจถูกตรวจสอบการทํางานจาก     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนไดอยูตลอดเวลา หากพบการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบหรือ     

ละเวนการปฏิบัติหนาที่  จนกอใหเกิดความเสียหายกับผูรองเรียน หรือประชาชนโดยรวม 

Ombudsman  ของสวีเดนก็มีอํานาจในการดําเนินการฟองรอง หรือเสนอคดีตอศาลไดอันเปน

อํานาจที่มีความแตกตางกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศอ่ืน 

 
3.1.3 การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน 

ในสวนของกระบวนการและข้ันตอนการดําเนินงานควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman  ของประเทศสวีเดน  แมวา

จะเปนองคกร หรือหนวยงานพิเศษท่ีจัดต้ังข้ึนมาโดยรัฐสภา เพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐของ    

ฝายปกครองหรือฝายบริหาร  แมการทํางานจะอยูภายใตการควบคุมจากรัฐสภาสวีเดนแต     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนก็ยังคงมีความเปนอิสระอยูมาก  ซึ่ง รศ.ดร. โภคิน พลกุล  ได

อธิบายเอาไววา  “ออมบุสแมนสวีเดน จะปฏิบัติหนาที่  ของตน  (หนาที่ของ  Ombudsman  ถูก
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญในป  1809  ม. 96  คือการควบคุม ใหศาลและเจาหนาที่ของรัฐ
เคารพกฎหมาย และดําเนินการฟองคดีกับผูที่กระทําความผิด อันเปนการขัดตอหลัก
ความชอบดวยกฎหมาย  ไมวาดวยเพื่อประโยชนของตนเอง  หรือสาเหตุอ่ืนใด …)     

                                                  
21 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “แนวคิดผูตรวจการรัฐสภา เพ่ือการพัฒนาทางการเมืองในระบอบรัฐสภา” , 

วิทยานิพนธ ปริญญารัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต  คณะรัฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  พ.ศ.  2534, หนา 32 
22 พรศักด์ิ  ผองแผว, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 31 

DPU



 94

การรองเรียนกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนจะเร่ิมตนเมื่อบุคคลทุกคนไมวา

จะเปนประชาชนชาวสวีเดน หรือชาวตางชาติมีสิทธิที่จะรองทุกขตอผูตรวจการแผนดิน            

ของรัฐสภาสวีเดนได และไมมีกฎใดๆ ระบุวา ผูรองทุกขจะตองเปนบุคคลที่เกี่ยวของกับเหตุการณ  

หรือเกี่ยวของกับกรณีที่เกิดข้ึนไมมีกําหนดระยะเวลาเพียงแตมีขอบัญญัติวา ผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาสวีเดนจะตองไมเร่ิมการไตสวนหากเรื่องที่เกิดข้ึนนั้นเกิดข้ึนมาแลว 2 ปกอน จะมีการ

รองทุกข เวนแตเปนประโยชนตอสาธารณชน24  และไมมีกฎใดๆ ที่กําหนดวา อํานาจของศาล หรือ

อํานาจการบริหารจะตองยุติไปกอน เมื่อมีการรองทุกขเกิดข้ึน อยางไรก็ตามผูตรวจการแผนดิน  

ของรัฐสภาสวีเดน จะไมเขาไปแทรกแซงในทันทีถาเร่ืองนั้นๆ ยังคงอยูในระหวางการพิจารณา

วินิจฉัยของศาลและจะไมเขาไปยุงเกี่ยวกับการวินิจฉัยคดีของศาล แตอาจจะกระทําการตรวจสอบ

ในข้ันตอนที่การรองทุกขไดรับการพิจารณาคดีแลว ในบางกรณี  เชน เมื่อมีการกลาวหาวาคดีนั้น

ไมมีความคืบหนา หรือการตัดสินคดีนั้นมิไดกระทําภายในเวลาที่กําหนด ภายหลังจากการ

พิจารณาคดี แตโดยทั่วไปผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนจะผัดผอนการไตสวนจนกวา      

คําพิพากษาของศาลจะถึงที่สุด หรือปดคดีแลว จึงใหผูรองทุกขฟองรองคดีนั้นไดอีก ถาไมพอใจกับ

คําพิพากษาในคร้ังสุดทาย ซึ่งโดยปกติจะอุทธรณตอศาลสูง หรือศาลปกครองได ในระหวางการ

อุทธรณนั้นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มักจะมีความคิดเห็นเหมือนกับกรณีที่เร่ืองยังดําเนินคดี

อยูในศาล25  

นอกจากนี้ หากบุคคลใดก็ตามที่ถูกกีดกันในเสรีภาพสวนบุคคล อาจยื่นคํารองตอ 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สวีเดน ไดโดยไมตองคํานึงขอจํากัดในสิทธิ การสงจดหมายหรือ

เอกสารมายังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทางสํานักงานจะตองลงรับจดหมายรองทุกข และ

เอกสารตางๆ เหลานั้นเอาไวเปนหลักฐานดวย หากคํารองทุกขใดที่อาจจะตองไตสวน หรือ

พิจารณาโดยเจาหนาที่ของหนวยงานอ่ืน นอกเหนือจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน แลว 

เพื่อความเหมาะสมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนอาจสงเร่ืองตอไปยัง เจาหนาที่หรือ  

                                                  
23 โภคิน  พลกุล , อางแลว  หนา  74 
24   พ.ร.บ.  1975 : 1057  มาตรา  20  บัญญัติวา  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองไมทําการ

สอบสวน พฤติกรรมตาง  ๆ ที่เกิดขึ้นมากกวา  2  ป  กอนการรับเรื่องคํารอง  เวนแตในกรณีจําเปนเพื่อ

ประโยชนสาธารณะ” 
25 Ulf Lundvik, อางแลว , หนา 19 
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ฉะนั้นกระบวนการทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนจึงเร่ิมตน

จากการไดรับการรองเรียนจากประชาชนชาวสวีเดน  หรือผูที่ไดรับความเดือดรอนจากการกระทํา

ของฝายปกครอง  แลวจึงคอยพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงกอนจะมีการดําเนินการตอไป         

หากจําเปนถึงกับที่จะตองมีการฟองรองคดีกับขาราชการฝายปกครองผูตรวจการแผนดิน         

ของรัฐสภาสวีเดนจะดําเนินการเองหรือมอบหมายให ผูอ่ืนหรือหนวยงานอ่ืนดําเนินการแทนได27   

โดยผูมีสวนไดเสียทุกคนตองนําคํารองทุกขเปนหนังสือและลงชื่อพรอมกับแนบเอกสารอันเปน

ประโยชนกับเร่ืองรองทุกขมาดวย  แตนอกจากคํารองทุกขจากประชาชนแลว "ออมบุสแมน" ของ  

สวีเดนยังสามารถพิจารณาเร่ืองราวตาง ๆ  ไดเอง  โดยอาจจะทราบเร่ืองมาจากหนังสือพิมพ  หรือ

จากการวิพากษวิจารณของประชาชน  แตในทางปฏิบัติมักจะทราบมาจากการตรวจการ

ปฏิบัติงานของหนวยงานราชการของตนเอง28 

แตอยางไรก็ตามออมบุสแมนของสวีเดน  ก็ไมมีอํานาจมากจนถึงที่จะสามารถแกไข

ปญหาไดโดยตรง  หรือยกเลิกการกระทําทางปกครองใด ๆ  เหมือนอยางอํานาจของศาล  แตจะใช

การดําเนินงานทางออมกับฝายปกครอง  เชน  การแนะนําฝายปกครองใหปฏิบัติใหถูกตองตาม

กฎหมาย  ดวยการตักเตือน หรือการฟองรองเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง  หรือผูพิพากษาตอศาล  

หรือการเผยแพรความจริงตอสาธารณะชน   

ตอมา ภายหลังจากที่ไดมีการกอต้ังสถาบัน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในประเทศ

สวีเดนข้ึนมา ก็ไดมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม เปนอันมาก เชน29 

(1) หนาที่ฟองรองขาราชการตอศาลนอยลง แตไดเพิ่มบทบาทในทางแนะนําตักเตือน
มากย่ิงข้ึน กลาวคือ ออมบุสแมนไดตักเตือนขาราชการวา การประพฤติดังกลาวเปนการประพฤติ  

มิชอบ และหากยังดึงดันอยูก็อาจถูกฟองรองทางศาลได ออมบุสแมนไดกลายเปนผูเสนอแนวทาง

ปฏิบัติในการหลีกเล่ียงกรณีจะถูกฟองรองดังกลาว และเนื่องจากออมบุสแมนไมอาจถูกฟองรอง

                                                  
26 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน, หนา 33 
27   พ.ร.บ.  ป  1975 : 1057 , มาตรา  22  วรรคแรก  บัญญัติวา  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

อาจใหบุคคล  หรือหนวยงานอื่นเปนตัวแทน  ในการเร่ิมตนและฟองรองคดีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ได

พิจารณา  เวนแตกรณีของสมาชิกของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุด 
28   โภคิน  พลกุล  ,เพ่ิงอาง  หนา  74 
29 พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน, หนา 32 - 33 
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(2) การปรับเปล่ียนหนาที่หลักของออมบุสแมนใหเปนหนวยงานรับเร่ืองราวรองทุกข
ของประชาชน ดังไดกลาวมากอนแลววา แตเดิมนั้นออมบุสแมนมีหนาที่ในการปองกันการ

ประพฤติมิชอบของขาราชการและบุคลากรของรัฐ ในทุกกรณี ทั้งการรองเรียนจากหนวยราชการ 

ตอความประพฤติมิชอบของขาราชการ และการรองเรียนของประชาชนที่มีตอขาราชการ แตจาก

การแบงงานกันอยางไมเปนทางการ ระหวางออมบุสแมนกับเสนาบดียุติธรรม ทําใหออมบุสแมน

ไดกลายมาเปนหนวยงานรับเร่ืองราวรองทุกขของประชาชนที่มีตอขาราชการแตเพียงอยางเดียวไป

โดยปริยาย ดังนั้น แทนที่ออมบุสแมนจะเปนกลไกของระบบราชการ ออมบุสแมนไดกลายเปน

สถาบันทางการปกครองไป 

(3) อีกประการหนึ่ง เดิมนั้นบทบาทของออมบุสแมนไดเนนหนักไปทางดานตุลาการ 
คือ มีกิจกรรมเกี่ยวของกับผูพิพากษา อัยการ ตํารวจ เรือนจํา สถานกักกัน เสียเปนสวนมาก แตมี

บทบาทตอการบริหารราชการแตเพียงเล็กนอย ทั้งนี้เพราะในระยะเร่ิมแรกนั้น ระบบราชการเองยัง

มีขนาดเล็ก มีบทบาทในวงจํากัด ปฏิสัมพันธระหวางขาราชการกับประชาชนมีไมมากนักประการที่

สองออมบุสแมนเองก็มีประสบการณอันจํากัดทางดานการบริหารราชการนอยกวาทางดาน     

ตุลาการ เมื่อการบริหารราชการสวนภูมิภาคของสวีเดนขยายตัวออกไป ทั้งทางดานโครงสรางและ

ขอบขายทําใหบทบาทของออมบุสแมนทางดานการบริหารราชการมีมากข้ึนดวย และเมื่อรัฐ

ขยายตัวเปนรัฐสวัสดิการมากข้ึน ขอบขายของออมบุสแมนก็ขยายตัวทางดานการบริการตามไป

ดวย 

จากที่ไดกลาวมาขางตนจะสังเกตเห็นไดวา สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ประเทศสวีเดนนั้น ไดรับการพัฒนาการมาโดยตลอดมีความยืดหยุนตัว สามารถปรับตัวเองไปตาม

บริบททางการเมืองการปกครองและสภาพสังคมโดยรวม รวมถึงวิถีชีวิตในแตละยุคสมัยได ซึ่ง

ในชวงตนของศตวรรษที่ 20 ที่ผานมา บทบาทของออมบุสแมนสวีเดนไดเปล่ียนมาเนนที่การให

คําแนะนําในการบริหารราชการแผนดินแกฝายบริหารมากข้ึน รวมถึงปรับตัวเองใหเปนองคกรรับ

เร่ืองราวรองทุกขของประชาชนมากยิ่งข้ึน 
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3.2 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศฟนแลนด 
ในหัวขอนี้จะไดศึกษาถึงบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศ       

ฟนแลนด (Parliamentary Ombudsman in Finland) วามีการจัดรูปแบบของสถาบันนี้ในรูปแบบ

ใด เหมือนหรือตางจากประเทศอ่ืน โดยเฉพาะประเทศสวีเดนซึ่งเปนตนแบบของออมบุสแมน 

อยางไรบาง โดยเฉพาะในดานของอํานาจหนาที่ในการสอบสวนการใชอํานาจของฝายบริหารหรือ

ฝายปกครอง โดยผูเขียนไดศึกษารวบรวมสรุปไดดังนี้ 

ภายหลังจากสถาบันออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไดถือกําเนิดข้ึน

เปนคร้ังแรกที่ประเทศสวีเดน ในระยะเวลาไมนานหลังจากนั้น สถาบันนี้ก็ไดแพรหลายไปสูประเทศ

เพื่อนบานในแถบสแกนดิเนเวียอยางรวดเร็ว  ซึ่งหนึ่งในประเทศเพื่อนบานดังกลาวของสวีเดน ที่รับ

เอาอิทธิพลแนวคิดในการจัดต้ังสถาบันนี้ไป ก็คือ ประเทศฟนแลนด ซึ่งไดมีการจัดต้ังสถาบัน   

ออมบุสแมน  ข้ึนในป ค.ศ. 1919     หนวยงานทางปกครองจะเนนใหความสําคัญแกการปกครอง

มลรัฐ ทั้งฟนแลนดเอง หรือเดนมารก และประเทศนอรเวย อํานาจในทางการปกครองจะอยูที่

หนวยงานการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งตามโครงสรางของทางการปกครองกอนจะมีการรับเอา

สถาบันออมบุสแมนนั้น เดิมฟนแลนดมีตําแหนงเสนาบดียุติธรรม (Chancellor of Justice) 

เชนเดียวกับของประเทศสวีเดนอยูแลว โดยเสนาบดียุติธรรมของฟนแลนดดังกลาวจะมีอํานาจและ

เปนอิสระมากกวาของประเทศเดนมารก ซึ่งในบางทีก็เรียกวาอัยการของประเทศ (Attorney 

General or Procurator) เปนบุคคลที่มีบทบาทสูงมาก30 ฉะนั้น ในระบบโครงสรางทางการเมือง 

การปกครองของประเทศฟนแลนด แมจะมีองคกรตรวจสอบที่คลายคลึงกับของสวีเดน แตก็มี

ประวัติความเปนมา และโครงสรางอํานาจหนาที่ ซึ่งมีความแตกตางกันอยู อาทิเชน ระบบ

กฎหมายของฟนแลนด มีความแตกตางจากเดนมารก และนอรเวย ในการพิจารณาคดี จะข้ึนอยู

กับการตีความตามตัวบทกฎหมายอยางเครงครัด นั่นคือ ขาราชการไดรับการพิจารณาโทษตามตัว

บทกฎหมายไดโดยงาย สวนเดนมารกและนอรเวยนั้นอาศัยจารีตประเพณีที่เคยเปนมาและ   

ดุลยพินิจเปนองคประกอบที่สําคัญ ฟนแลนดมีระบบศาลปกครองเหมือนสวีเดน และศาลปกครอง

สูงสุดมีอํานาจมากกวาของสวีเดนเสียอีก สวนนอรเวยและเดนมารก ไมมีระบบศาลปกครอง  

 
3.2.1 โครงสรางและที่มา 

 จากการที่ไดศึกษาถึงโครงสรางและที่มาของสถาบันหรือองคกรที่ทําหนาที่ใน

การตรวจสอบการปฏิบัติงานของฝายบริหารหรือฝายปกครอง ในประเทศฟนแลนด พบวา ใน

                                                  
30 พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 33 - 34 
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จากการศึกษาโครงสรางขององคกรควบคุมฝายปกครองของประเทศฟนแลนด พบวา

เสนาบดียุติธรรม หรือชานเชลเลอร ออฟ จัสติส นั้นมีอํานาจและเปนอิสระมาก รวมถึงมีบทบาท

อยางสูง ซึ่งในฐานะที่เปนอัยการสูงสุดของประเทศบางคร้ังอาจไดรับการแตงต้ังเปนผูตรวจราชการ

แทนพระองคของ ซึ่งเสนาบดีดังกลาวถูกจัดวาเปนขาราชการในฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญของ

ฟนแลนด ป ค.ศ. 1919 โดยจะเปนผูกํากับดูแลการบังคับใชกฎหมาย และการบริหารงานประเทศ

ทั้งปวง แตกระนั้นก็จําตองรายงานกิจการทั้งปวงตอรัฐสภาดวย แมเสนาบดีจะถือวาไมใช

ภาระหนาที่ที่แทจริงของตน ความเห็นของเสนาบดียุติธรรมมักจะมีอิทธิพลสูงตอ Council of 

State32  

สวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดนั้นเกิดข้ึนเมื่อประเทศฟนแลนดไดแยกตัว

ออกจากการปกครองของรัสเซีย ในป ค.ศ. 1919 โดยมีรัฐสภาที่เขมแข็งควบคุมการบริหารงานของ

รัฐบาล ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวยังระบุไวอยางชัดเจนวา จะตองขยายอํานาจใหกับรัฐสภามาก

ข้ึน จนในที่สุดรัฐสภาก็ไดมีการยอมรับเอาสถาบันออมบุสแมนเขามาใช การกําหนดตําแหนงของ 

ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาฟนแลนด มีประวัติศาสตรที่ยาวนาน กลาวคือ หลังศตวรรษที่ 19 มี ส.ส. 

หลายคนเสนอใหมีการจัดต้ังออมบุสแมนข้ึน แตไมไดรับความเห็นชอบจากทางรัสเซีย จนเมื่อหลุด

จากอํานาจของรัสเซียแลว มีการเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ป ค.ศ. 1919 ใหมีออมบุสแมนข้ึนตาม

แบบอยางสวีเดน การยอมรับใหมีตําแหนงออมบุสแมนของรัฐสภาฟนแลนดนั้น บงบอกถึงความ

ไมไววางใจที่มีตอการปกปองประชาชนจากการประพฤติมิชอบของฝายบริหาร33 

                                                  
31 Raimo Pekkanen, “The Parliamentary Ombudsman in Finland”, วารสารบทบัณฑิตย, เลม

ที่ 51 ตอน 1 , มีนาคม พ.ศ. 2538 หนา 199 
32 พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน, หนา 34 
33 เร่ืองเดียวกัน, หนา 35 
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สถาบันผูตรวจการแผนดินรัฐสภาฟนแลนดในปจจุบันนั้นมีผูตรวจการแผนดิน        

ของ รัฐสภาเพียงคนเดียว และมีผูชวยอีกหนึ่งคน ซึ่งมีประมาณงานปละ 2,500 เร่ือง34 โดยบุคคล

ที่เปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นจะมาจากการเลือกต้ังโดยรัฐสภา และจะอยูในวาระคราว

ละ 4 ป แตละปฏิบัติหนาที่เปนอิสระจากการควบคุมของรัฐสภา 

 
3.2.2 อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ 

ในสวนของอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศฟนแลนดนั้น 

จะมี อํานาจหนาที่คลายคลึงกับสถาบันชานเชลเลอร  ออฟ  จัสติส  โดยในบทความของ          

Raimo Pekkanen เร่ือง “the Parliamentary Ombudsman in Finland” ไดสรุปเอาไววา            

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่คอยตรวจสอบ และควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่

ฝายบริหาร  เชนเดียวกับ ชานเชลเลอร ออฟ จัสติส  รวมทั้งควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาที่ของศาล และผูพิพากษา แตไมรวมถึงการควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของประธานาธิบดี,             

ชาน เชล เลอร  ออฟ  จั ส ติส  และสมา ชิกสภา ผู แทนราษฎร  โดย มี อํ านาจห ลักของ                         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็คือ35 

1. ทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาในเร่ืองที่ไดตรวจสอบพบเห็นจากการทํางาน
ของเจาหนาที่ของรัฐหรือจากคํารองทุกขตางๆ 

2. มีอํานาจทําการตรวจสอบเอกสารและเจาหนาที่ของรัฐและมีอํานาจฟองคดีได ถา
เจาหนาที่ของรัฐทําในส่ิงที่ไมถูกตอง 

3. มีอํานาจสั่งใหลงโทษทางวินัยได 
4. มีอํานาจทําความเห็นวาการกระทําใดของฝายบริหารผิดกฎหมาย 

5. มีอํานาจทําคําเสนอใหเพิกถอนคําส่ังของฝายบริหารได 
ดังนั้นจึงอาจสรุปไดวา  ทั้งสถาบันชานเชลเลอร  ออฟ  จัสติส  (The Chanceller)  และ

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนด  (The  Ombudsman)  ถือเสมือนวาเปนสถาบันที่

ดูแลเร่ืองการปกครอง  และมีอํานาจสูงสุดในทางกฎหมาย  ฉะนั้น  ทั้งสององคกรนี้  จึงมีหนาที่ใน

                                                  
34 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว, 

หนา 58 
35   Raimo  Pekkanen  , อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  63 
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นอกจากนี้ จากการที่ผูเขียนไดศึกษา รายงานการวิจัยของอาจารยพรศักด์ิ  ผองแผว 

เร่ือง “ออมบุสแมน การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศ

ไทย” นั้น ไดพบวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศฟนแลนดนั้นมีอํานาจกวางขวางมาก 

โดยมีอํานาจครอบคลุมถึงการตรวจสอบ ต้ังแตฝายตุลาการ คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี หนวยงาน 

ราชการ ราชทัณฑ หนวยงานราชการสวนทองถิ่น ซึ่งมากกวาของประเทศสวีเดน เพราะสวีเดนจะ

ตรวจสอบการทํางานของคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี ซึ่งเปนขาราชการการเมืองไมได แมใน

ประเทศฟนแลนดจะไมไดระบุอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการใชดุลยพินิจไว แตไดมีการกําหนดอํานาจ

หนาที่เอาไวอยางกวางๆ วา ออมบุสแมนมีอํานาจสอบสวนกรณีขาราชการประพฤติผิดเกี่ยวกับ

ความซื่อสัตย คําเอียง หรือละเลยการปฏิบัติ ที่กระทบกระเทือนตอสิทธิตามกฎหมายของบุคคล 

หรือการกระทําใดๆ ที่เกินสมควร นอกจากนี้ในประเทศฟนแลนดยังมีกฎหมายออมบุสแมนระบุให

รัฐมนตรีเจาสังกัด ตองรายงานผลการปฏิบัติตามคําแนะนําของออมบุสแมนตอรัฐสภา โดยระบุไว

ในรายงานของรัฐมนตรีคนนั้นๆ ที่มีตอรัฐสภาอีกดวย37  

อํานาจหนาที่ซึ่งมีความสําคัญมากของทั้งสองสถาบัน  ก็คือการติดตามการทํางานของ

ศาลโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (The Ombudsman) และเสนาบดียุติธรรม (The  

Chancellor)  จะไดรับมอบหมายจากศาลสูงของฟนแลนด  ใหดําเนินการตรวจสอบสถิติคดี  ที่

กําลังอยูในระหวางการพิจารณา พิพากษาหรือเล่ือนคดี และอ่ืนๆ โดยจะไดรับมอบเอกสารสํานวน

คดีเกี่ยวกับการตัดสินของคณะลูกขุนในศาล  จากศาลยุติธรรมตาง ๆ  เชน  ในกรณีของคดีอาญา  

และการกระทําผิดกฎหมายในองคกรตางๆ ของรัฐซ่ึงเสนาบดียุติธรรม (The Chancellor)  

สามารถสอบถามพนักงานอัยการ  ที่กําลังจะอุทธรณ คําพิพากษาตอศาลสูง    แตในทางกลับกัน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  (The Ombudsman)   จะทําไดเพียงเปนผูเร่ิมตนฟองคดีเทานั้น38  

ดังนั้น อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในการตรวจสอบศาลและผูพิพากษา

นั้น จะตองมิใชเปนเร่ืองที่เกี่ยวกับการใชดุลยพินิจวินิจฉัยคดีของผูพิพากษาหรือเปนเร่ืองที่จะ

ยกเลิกคําวินิจฉัยของศาล แตเปนอํานาจในการตรวจสอบการใชกระบวนการทางวิธีพิจารณาใน

ศาล เชน มีอํานาจที่จะวิจารณคําส่ังของศาลที่ส่ังแกอัยการหรือศาลได หรือวิจารณคําตัดสินของ

                                                  
36   DONALD  C.  ROWAT  ,อางแลว  เร่ืองเดียวกัน , หนา  63 
37 พรศักด์ิ  ผองแผว, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 38 
38   DONALD  C.  ROWAT  , อางแลว  , หนา  65 
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แมวาสถาบัน  The  Chancellor  และ  Ombudsman  ของประเทศฟนแลนด จะมี

อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการทํางานของฝายปกครองหรือหนวยงานราชการของรัฐ  

คลาย ๆ กัน  แตในทางปฏิบัติแลว  ทั้งสองสถาบันก็มีอํานาจหนาที่ ที่มีความแตกตางกันอยางเห็น

ไดชัดหลายประการ ดังที่บทความ ของ  Paava  Kastarit  เร่ือง  “The  Chancellor  of  Justice  

and The Ombudsman”  ไดแยกเอาไวพอสรุปไดดังนี้40 

1) ประการแรก  สถาบัน The  Chancellor of Justice  หรือ  เสนาบดียุติธรรม  นั้นมี

ความใกลชิดกับฝายปกครองหรือรัฐบาล  จึงทําหนาที่เสมือนเปนที่ปรึกษาทางดานกฎหมายใหกับ

ฝายปกครองหรือรัฐบาล  และกระทรวง   ทบวง  กรมตาง ๆ   ดังนั้นเสนบดียุติธรรม    จึงตองเปน 

ผูที่ไมมีความลําเอียงหรืออคติใด ๆ       โดยตองเปนผูที่มีความยึดมั่นในอุดมการณอยางมาก  ซึ่ง 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดจะไมสามารถใหคําปรึกษาหรือทําอยางเสนาบดียุติธรรม

ได 

2) ขอแตกตางประการตอมาก็คือ  เสนาบดียุติธรรม  (The Chancellor)  นั้นจะอยู

ในฐานะเปนหัวหนาอัยการของรัฐทุกคน  โดยมีหนาที่ในการแตงต้ังอัยการไปทํางานในศาลตาง ๆ 

ซึ่งในกรณีที่ตองการคนก็จะแตงต้ังอัยการผูชวย  หรืออัยการพิเศษ มาชวยเหลืองานเกี่ยวกับ

ปฏิบัติงานวินิจฉัย  แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  (The Ombudsman)  จะทําหนาที่เปน

เสมือน      ผูริเร่ิมในการฟองคดีหรือเปนโจทก  ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จะสามารถเสนอ

ขอกลาวหาในกรณีการกระทําผิด หรือการละเมิดกฎหมายที่กระทําโดยบุคคลภายในองคกรของรัฐ  

แตขณะที่เสนาบดียุติธรรม  จะสามารถเสนอขอกลาวหาในกรณีของคดีอาญา  หรือการกระทําผิด

กฎหมายของบุคคลธรรมไดดวย 

3) ความแตกตางอีกประการหนึ่งของอํานาจหนาที่  ของท้ังเสนาบดียุติธรรม  (The  

Chancellor of Justice)  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  (The  Ombudsman)  จะเห็นไดจากการ

ที่ทั้งสองสถาบันจะทําหนาที่เกี่ยวกับการจัดการเร่ืองการตัดสินลงโทษ  ซึ่งเสนาบดียุติธรรม  จะอยู

ในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของฝายบริหารของรัฐบาล จุดมุงหมายก็เพื่อใหการรับรองวากฎหมายจะ

ถูกนํามาใชปฏิบัติหรือถูกบังคับใช และเพื่อที่จะดําเนินคดีในเร่ืองของความประมาทหรือการ

                                                  
39 Raimo Pekkanen, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน , หนา 199 
40   paava  Kastarit , “The Chancellor of Justice and The Ombudsman , รวบรวมโดย  

DONALD  C. ROWAT  “THE  OMBUDSMAN  CITIZEN’S DEFENDER” , หนา  63-65 
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3.2.3 การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนด 
กระบวนการทํางานของสถาบันผูตรวจการแผน ดินของ รัฐสภา  (The 

Ombudsman) และเสนาบดียุติธรรม  (The Chancellor  of  Justice)  ของประเทศฟนแลนดก็มี

ลักษณะหรือรูปแบบในการเร่ิมตนของกระบวนการทํางานที่มีความคลายคลึงกับประเทศอ่ืน ๆ  

โดยเฉพาะประเทศในกลุมสแกนดิเนเวียดวยกัน  อยางสวีเดน กลาวคือ  เร่ิมตนจากการรับเร่ืองราว

รองทุกข และการตรวจสอบคํารองทุกข  หรือการที่สามารถแกไขตรวจสอบโดยมิตองมีการรองทุกข

มากอนในบางกรณี  และเมื่อมีการเร่ิมกระบวนการสอบสวน ก็สามารถเรียกขอดูรายงานหรือ

เอกสารตาง ๆ จากหนวยงานของรัฐไดทุกประเภท  เมื่อสอบสวนเสร็จ ก็จะแจงไปยังหนวยงาน  ที่

เกี่ยวของ เพื่อทําการปรับปรุงแกไข  หรือดําเนินการตามความเหมาะสมตอไป  เชนการดําเนินคดี

กับเจาหนาที่และบุคคลที่เกี่ยวของ  หากพบวามีการกระทําผิดในการปฏิบัติงานในหนาที่ในศาล  

และจุดส้ินสุดของกระบวนการทํางานก็มักจะจบลงดวยการทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภา  

หรือสภาผูแทนราษฎร 

การเสนอเร่ืองราวรองทุกขกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ฟนแลนดนั้นมิไดจํากัดอยู

แตเฉพาะประชาชน  แตในบางคร้ังขาราชการของรัฐก็สามารถเสนอเร่ืองรองทุกข ใหกับ              

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ซึ่งมักจะเกี่ยวกับการใชหรือมาตราการเกี่ยวกับความชวยเหลือจาก

กองทุนของรัฐ  นอกจากนี้องคกรหรือหนวยงานของรัฐ ทั้งหลายก็สามารถเสนอเร่ืองรองทุกขกับ   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดได  เพื่อชวยเหลือเจาหนาที่ภายในองคกรของรัฐ  ในการ

ตัดสินคดี เร่ืองที่ไดรับการรองทุกข  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนสามารถวิพากษวิจารณ

การทํางานของหัวหนาหนวยงานหรือองคกร  เกี่ยวกับการกระทําผิดกฎหมายได41 

แตกระนั้นก็ตาม ในการทํางานซ่ึงเกี่ยวกับประชาชนโดยรวม  มีกฎหมายหาม             

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเขาไปแทรกแทรงการทํางานของ เสนาบดีวาการยุติธรรม ใน

ลักษณะเดียวกันเสนาบดียุติธรรมก็จะไมมีการเขาไปแทรกแทรงการทํางานของผูตรวจการแผนดิน

                                                  
41   Paava  Kastarit  , เพ่ิงอาง  , หนา  65 
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จากการที่ไดศึกษาถึง โครงสรางและท่ีมารวมถึงอํานาจหนาที่ของสถาบันออมบุสแมน

ของประเทศฟนแลนด มาพอสังเขปขางตน ทําใหพบวา ไมวาจะเปนตําแหนงเสนาบดียุติธรรม หรือ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดก็ลวนแลวแตไดรับอิทธิพลทางแนวความคิดจากตนแบบ 

คือ ประเทศสวีเดนแทบทั้งส้ิน ในขณะเดียวกันก็จะพบวา อํานาจหนาที่ของสถาบันผูตรวจการ  

แผนดินของรัฐสภาฟนแลนดนั้นมีอํานาจกวางขวางอยางมาก แตกตางจากของหลายประเทศที่มี

การจัดต้ังสถาบันลักษณะนี้ ข้ึนมาควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครอง 

โดยเฉพาะประเทศไทย การที่สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดมีพื้นฐานทางอํานาจ

หนาที่กวางขวางนี้เองทําใหไดรับความนิยมอยางมากในการแกไขปญหาความเดือดรอนของ

ประชาชนจากการกระทําของฝายปกครอง ดังจะสังเกตเห็นไดจากปริมาณเร่ืองรองเรียที่มีเขามา

เปนจํานวนมากถึงปละ 2,500 เร่ือง ยอมแสดงใหเห็นชัดวา เปนที่ยอมรับของประชาชนอยาง

กวางขวาง ในการเลือกใชสถาบันนี้ เปนหนทางแรกของการแกไขปญหา 

 
3.3 Médiateur ของประเทศฝรั่งเศส 

สําหรับในหัวขอนี้  ผูเขียนจะไดทําการศึกษาสถาบัน   Ombudsman   ของประเทศ   

ฝร่ังเศส ซึ่งเปนประเทศหนึ่งที่ไดมีการจัดต้ังสถาบันในลักษณะเหมือนกับสถาบันออมบุสแมนดวย 

แตในฝรั่งเศสนั้นจะไมใชชื่อเรียกวา Ombudsman แตจะใชชื่อวา องคกรหรือสถาบัน Mediateur 

ซึ่งก็คือ ออมบุสแมนแบบหนึ่งนั้นเอง 

โดยทั่วไปนั้นสถาบันออมบุสแมนจะจําแนกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ กลาวคือ 

ประเภทแรก เปนออมบุสแมนที่สวนใหญจะไดรับการแตงต้ังจากรัฐสภาแบบเดียวกับ

ของสวีเดน  การที่มาจากการเลือกต้ังของรัฐสภา จึงทําใหเปนเคร่ืองมืออยางหนึ่งของรัฐสภาที่จะ

ควบคุมฝายบริหาร โดยสวนใหญจะมีอํานาจรับคํารองทุกขของประชาชนโดยตรง และบาง

ประเทศยังมีอํานาจริเร่ิมในการพิจารณาปญหาไดโดยไมตองมีผูใดมารองเรียน ทําใหเปนที่นิยม

                                                  
42   เร่ืองเดียวกัน  , หนา  63 
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ประเภทที่สอง มาจากการแตงต้ังของฝายบริหาร จึงมีลักษณะเปนออมบุสแมนของ

ฝายปกครอง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อทําใหความสัมพันธในชีวิตประจําวันของฝายปกครอง และ

ประชาชนมีสภาพที่ดีข้ึน ในเร่ืองของการใหบริการสาธารณะของฝายปกครอง เชน ในประเทศ

อังกฤษ หรือนิวซีแลนด ออมบุสแมนไมไดมาจากการเลือกต้ัง ของรัฐสภาแตมาจากการแตงต้ังของ

อํานาจฝายบริหาร โดยออมบุสแมนประเภทนี้ประชาชนจะรองเรียนโดยตรงมิได ตองทําผาน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น ซึ่ง Mediateur ของประเทศฝร่ังเศสก็ถูกจัดใหอยูในประเภทที่สอง

นี้ดวย เนื่องจากมีลักษณะหลายประการที่ใกลเคียงกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของประเทศ

อังกฤษ มากกวาของประเทศอ่ืนๆ43  

สถาบัน Médiateur ของประเทศฝร่ังเศสนี้ไดถูกจัดต้ังข้ึน เม่ือ ค.ศ. 1973 ซึ่งมีลักษณะ

ขององคกรที่ไมใชศาล แตมีเขตอํานาจกวางขวางในการระงับขอพิพาทคดีปกครอง ซึ่งในชวงป 

ค.ศ. 1997 สถาบัน Médiateur ไดรับคํารองทุกขมาถึง 45,000 ราย และไดดําเนินการไกลเกล่ียจน

คดีจบส้ินไปถึง 88% ซึ่งถือวาไดรับความสําเร็จในการปฏิบัติหนาที่อยางนาพอใจมาก ซึ่งใน

ปจจุบันประเทศฝร่ังเศส มีคดีขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชนเกิดข้ึนมากมาย อันมี

สาเหตุสวนใหญมาจากการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะบกพรองหยอนยาน หรือบังคับ

ใชกฎหมายอยางเขมงวดเกินความพอดี ซึ่ง Médiateur ของฝร่ังเศสมีสวนชวยใหคดีขอพิพาททาง

ปกครองเหลานั้นลดลงไดในระดับหนึ่ง อันเนื่องมาจากวิธีการระงับขอพิพาทที่หลีกเล่ียงวิธี

พิจารณาในรูปแบบของศาล ซึ่งใชเวลานานและส้ินเปลือง ซึ่งมักมีขอจํากัดในเร่ืองของสถานที่ เชน 

หองพิจารณาคดี ที่ไมมีทางจัดใหพอเพียงแกคดีพิพาทที่ทับถมทวีมากข้ึนตามวันและเวลา 

Médiateur จึงไดถูกจัดต้ังข้ึนมาเพื่อตอบสนองตอการควบคุมการกระทําของฝายปกครอง โดยทาง

ศาลและเพื่อแกไขบรรเทาความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับประชาชน อันมีลักษณะเสื่อม

โทรมใหกลับคืนดีข้ึนมาแมเพียงบางสวนก็ตาม44 

เหตุผลอันสําคัญของการจัดต้ังสถาบัน Médiateur ข้ึนในประเทศฝร่ังเศสนั้นนอกจาก

ตองการสรางความสัมพันธที่ดีใหกลับคืนมา ระหวางฝายปกครองกับประชาชนดังกลาวขางตน

แลวยังมีอีกเหตุผลสําคัญ นั่นก็คือ เนื่องมาจากการตระหนักถึงความไมเพียงพอของการควบคุม

                                                  
43 วีระ  โลจายะ, “สถาบัน Médiateur ของประเทศฝรั่งเศส”, เอกสารประกอบคําบรรยาย วิชา กม.

ประกอบรัฐธรรมนูญ, ภาคเรียนท่ี 1 บัณฑิตวิทยาลัยสาขานิติศาสตร, พ.ศ. 2543, หนา 9 - 12 
44 วีระ  โลจายะ, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 1 -2 
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1) การพิจารณาคดีของศาลคอนขางจะลาชามีความยุงยากในการนําคดีข้ึนสูศาล  

2) การพิจารณาของศาลจํากัดอยูเฉพาะเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนด  

3) การพิจารณาบางเร่ืองที่ไมอยูในอํานาจศาล (Zone de non-recours) รวมทั้งยังมี

ขอจํากัดในเร่ืองอํานาจของการพิจารณาคดีอีกดวย                                

               ดังนั้น จึงมีความตองการองคกรใดองคกรหนึ่งที่สามารถเขามาชวยเสริมองคกร       

ศาลปกครองที่มีอยูแลว ซึ่งไดมีความเห็นวา Ombudsman นาจะเปนตัวอยางที่ดีขององคกร

ประเภทนี้  จึงไดมีการจัดองคกรเลียนแบบออมบุสแมนของประเทศสวีเดน  และองคกร 

Parliamentary Commissioner ของอังกฤษข้ึนมา และป รับ เป ล่ียน รูปแบบและ ช่ือ เ รียกให   

เหมาะสมกับสภาพและสถานการณของการบริหารงานของฝร่ังเศส45 

 
3.3.1 โครงสรางและที่มา 

หลังจากไดมีการจัดต้ังสถาบัน Médiateur ข้ึนในประเทศฝร่ังเศส ก็ไดมีการออก

กฎหมายมารองรับการใหอํานาจแกสถาบันนี้โดยกฎหมายวาดวยการจัดต้ัง Médiateur ไดรับ

ความเห็นชอบจากรัฐสภาของประเทศฝรั่งเศสและมีการประกาศใชในตนของป ค.ศ.1973 ซึ่ง

กฎหมายวาดวยการจัดต้ัง Médiateur อันเปนบุคคลซึ่งเปนกลาง กลาวคือ เปนบุคคลที่ไมมีความ

ผูกพันกับคูกรณี เพื่อทําหนาที่เสนอวิธีการระงับขอพิพาท ซึ่งคูกรณีเปนอิสระที่จะรับขอเสนอ

หรือไมก็ได และมีหนาที่ในการรับคํารองทุกข หรือรองเรียนจากประชาชน เกี่ยวกับการดําเนินงาน

ของหนวยงานหรือบุคคลที่มีหนาที่ในการใหบริการสาธารณะ46 

ตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอรของฝร่ังเศสในรัฐบัญญัติลงวันที่ 3 

มกราคม ค.ศ. 1973 นั้น กําหนดวา เมดิอาเตอรไดรับการแตงต้ังโดยรัฐกฤษฎีกา ดวยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และใหดํารงตําแหนงมีวาระ 6 ป เมดิอาเตอรจะพนจากตําแหนงกอน

ครบกําหนดตามวาระ เฉพาะกรณีที่เปนไปตามเงื่อนไขซ่ึงกําหนดไวในรัฐกฤษฎีกา ที่สภาที่ปรึกษา

                                                  
45 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, “Médiateur” , รัฐสภาสาร สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา, ปที่ 38 ฉบับที่ 5, 

พฤษภาคม 2533, หนา 1 
46 วีระ  โลจายะ, อางแลว, หนา 15 
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ดังนั้น อาจสรุปไดวาตามรัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบัน Médiateur ฉบับดังกลาว 

Médiateur จะถูกแตงต้ังโดยที่ประชุมใหญของคณะรัฐมนตรี หรือ Conseil des Ministres ซึ่ง

หมายความวา Médiateur ถูกแตงต้ังโดยฝายบริหาร ซึ่งเปนรูปการแตงต้ังที่แตกตางจากรูปแบบ

การแตงต้ังของ Ombudsman โดยท่ัวไปการที่ Médiateur ไดรับแตงต้ังจากฝายบริหาร และ 

Mediteur มีหนาที่ในการควบคุมฝายบริหาร ทําใหมีความเห็นวา Médiateur จะไมเปนอิสระ แต

อยางไรก็ตามกฎหมายไดระบุรับรองหลักประกันการมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของ Médiateur 

เอาไว นอกจากจะตองอยูในตําแหนงคราวละ 6 ปแลว ผูที่แตงต้ัง Médiateur คือ คณะรัฐมนตรีไม

สามารถจะถอดถอน Méditeur ออกจากตําแหนงได Médiateur จะพนจากตําแหนงเม่ือลาออก 

ตายและการกระทําผิดอยางรายแรงเทานั้น  ซึ่งการพิจารณาสอบสวนการกระทําความผิดอยาง

รายแรงนี้จะกระทําโดยคณะกรรมการ (college) ซึ่งประกอบดวยรองประธานสภาแหงรัฐ (Vice-

President du Conseil d’Etat) ประธานคนที่ 1 ของศาลฎีกา (Premier President de la Cour de 

Cassation) และประธานคนที่ 1 ของศาลบัญชี Premier President de la Cour des Comptes 

และผูที่จะขอใหคณะกรรมการนี้พิจารณาสอบสวนไดมีเพียงประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐเทานั้น 

การตัดสินเกี่ยวกับความผิดรายแรงนี้     จะตองไดมติเปนเอกฉันท 48        ฉะนั้น แมเมดิอาเตอร 

ของประเทศฝร่ังเศสจะมาจากการแตงต้ังของฝายบริหาร      แตก็มีความเปนอิสระมากพอในการ

ปฏิบัติงานควบคุมและตรวจสอบฝายปกครอง 
 

 

                                                  
47 รัฐบัญญัติ ฉบับลงวันที่ 3 ม.ค. 1973, หมายเลขท่ี 73 – 6, มาตรา 2 บัญญัติวา “เมมิอาเตอร

ไดรับการแตงต้ังโดยรัฐกฤษฎีกาดวยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ใหดํารงตําแหนงมีวาระ  6  ป” 

“เมดิอาเตอร จะพนตําแหนงกอนครบกําหนดตามวาระ  เฉพาะกรณีที่เปนไปตามเงื่อนไขซึ่งกําหนด

ไวในรัฐกฤษฎีกา  ซึ่งสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ  (Conseil  d’ Etat)  ไดตรวจสอบและยืนยันแลวเทาน้ัน” 

“เมดิอาเตอรมีวาระการดํารงตําแหนงเพียงคราวเดียว” 
48 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 7 
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สวนในดานของโครงสรางขององคกรนั้น รัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอรของ    

ฝร่ังเศส ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ไมไดระบุลักษณะหรือประเภทขององคกรนี้เอาไว จึงเกิด

ปญหาวาจะมีโครงสรางขององคกรในรูปแบบใด ซึ่งก็มีความเห็นที่แตกตางกันออกไปเปนสามฝาย 

โดยฝายหนึ่งเห็นวา Médiateur นาจะเปนองคกรอิสระ (Autorité  autonome) และไมอยูภายใตการ

ควบคุมของศาลปกครอง โดยพิจารณาจากความสัมพันธกับสถาบันรัฐสภา ความเปนอิสระ และ

อํานาจขององคกร ฝายที่สองไมเห็นดวย เนื่องจากมีนักกฎหมายบางคนไมเห็นดวยกับฝายแรก และ

เห็นวาควรจะพิจารณารูปแบบการแตงต้ัง ซึ่งสถาบันเมดิอาเตอร ไดรับแตงต้ังจากฝายบริหาร ดังนั้น  

จึงควรจะเปนองคกรฝายบริหาร ซึ่งการกระทําใดๆ จะอยูภายใตการควบคุมของศาล

ปกครอง นอกจากนี้ยังมีความเห็นของ ฝายที่สามที่เห็นวานาจะอยูกับรัฐสภา ซึ่งทําใหเมดิอาเตอร

เปนหนวยงานของรัฐสภา และการกระทําใดๆ จะถูกควบคุมโดยศาลปกครองดวย ซึ่งในที่สุดสภา

แหงรัฐก็มีคําพิพากษาวินิจฉัยปญหาดังกลาว โดยใหเหตุผลวา จากรูปแบบของการแตงต้ัง เมดิอา

เตอรใหเปนองคกรของฝายบริหาร หรือฝายปกครอง อันหมายถึงการกระทําใดๆ จะอยูภายใตการ

ควบคุมของศาลปกครอง และอาจถูกฟองรองเปนคดีตอศาลปกครองของฝร่ังเศสได49  แตในทาง

ปฏิบัตินั้นสภาแหงรัฐหรือศาลปกครองของฝร่ังเศส  ก็มักจะใหการยอมรับในการปฏิบัติหนาที่ของ

เมดิอาเตอร และยังใหการรับรองถึงความเปนอิสระในการทํางานของสถาบัน  Médiateur ดวยอัน

เปนเคร่ืองยืนยันไดวาแมวาจะเปนสวนหนึ่งของฝายปกครองแตก็มีความเปนอิสระมากเชนกัน 

 
3.3.2 อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ 

ในสวนของอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบของสถาบัน Médiateur  ใน

ประเทศฝร่ังเศส มีความสําคัญอยางยิ่งในการระงับขอพิพาททางปกครองโดยองคกรที่มิใชศาล

เนื่องจากอํานาจหนาที่และบทบาทที่มีมาก อีกทั้ง Médiateur ไมไดมีอํานาจหนาที่เฉพาะการระงับ

ขอพิพาท แตมีอํานาจหนาที่ในการเปดเผยความบกพรองตาง ๆ ของฝายปกครอง พรอมกับ

ขอเสนอแนะในการแกไข  ฉะนั้นจึงอาจกลาวไดวา สถาบัน Médiateur นั้นมีบทบาททั้งในสวนของ

การระงับขอพิพาท  และในแงของการปฏิรูปการบริหารรัฐกิจดวย50 

อํานาจหนาที่ของสถาบัน Médiateur  ของฝร่ังเศสนั้นจะตองแยกพิจารณาไดเปนสอง

ประเด็นกลาวคือ 

ก) หนาที่ของเมอิดาเตอร  (Autorité) 

                                                  
49 เร่ืองเดียวกัน, หนา 9 
50   วีระ  โลจายะ  ,อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  23 
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ข) อํานาจของเมดิเอเตอร  (Pouvoirs) 

ก)  หนาที่ของเมดิอาเตอร  (Autorité)  จากการศึกษามาพบวา  หนาที่อันสําคัญ

ของสถาบันนี้ถูกบัญญัติเอาไวในรัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอร  ลงวันที่ 3 มกราคม  ค.ศ.  

1973 หมายเลขที่  73-6  ซึ่งไดกําหนดเอาไววา  “เมดิอาเตอรเปนเจาหนาที่ผูมีหนาที่อิสระในการ

รับคํารองทุกขตามที่กฎหมายนี้กําหนดไวเกี่ยวกับการดําเนินงานของฝายปกครองของรัฐการ

ปกครองสวนทองถิ่น  องคกรสาธารณะและองคกรอ่ืนใดที่ไดรับมอบหมายใหมีหนาที่51  จาก

บทบาทหนาที่ดังกลาวของสถาบันเมดอาเตอรตามกฎหมายฉบับนี้จึงสรุปไดวา  สถาบันเมดิอา

เตอรของประเทศฝร่ังเศสมีหนาที่รับคํารองทุกข  จากประชาชนผูเดือดรอนเกี่ยวกับการปฏิบัติ

หนาที่ของหนวยงานของรัฐ  (Administration de I’Etat)  รวมทั้งเร่ืองรองทุกขที่เกิดจากหนวยงาน

ทองถิ่น  (Collective  Publiques terrtoriales)    รัฐวิสาหกิจและหนวยงานอ่ืน ๆ  ที่ใหบริการ

สาธารณะดวย (organismes investi mission de service )  ซึ่งหนวยงานอันหลังนี้อาจจะเปน

องคกรเอกชนที่ใหบริการสาธารณะก็ได  เชน  องคกรประกันสังคม (Les organes de Securite 

sociales)  และในทางปฏิบัติที่ผานมา  Médiateur  ก็ตีความหมายของคําวา “บริการสาธารณะ” 

ในทางที่กวาง โดยใหความหมายขององคการที่ใหบริการสาธารณะวาเปนองคกรเพื่อสาธารณะ

ประโยชนทั่วไป52  แตกระนั้นก็ตามหากเปนองคกรที่มิไดบัญญัติเอาไวในมาตรา  1  ของรัฐบัญญัติ

ฉบับดังกลาว  เชน  สถาบันรัฐสภา หรือองคกรรัฐธรรมนูญ  เมดิอาเตอรไมมีหนาที่ในการควบคุม

ตรวจสอบหรือดําเนินการใดๆ ได  สวนกรณีของสถาบันตุลาการหรือศาลนั้นมีหลายฝายมีความ

คิดเห็นขัดแยงกัน  ซึ่งหากพิจารณาถึงรัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอร ในมาตรา  11  ซึ่ง

บัญญัติวา “เมดิอาเตอรไมมีอํานาจพิจารณาเร่ืองที่ศาลกําลังพิจารณาดําเนินคดีอยู” ฉะนั้น จึง

อาจสรุปไดวา Médiateur  จะรับเร่ืองราวรองทุกขเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของฝายตุลาการ  หรือ

ศาลนั้นก็จะตองถูกจํากัดอยูภายใตขอบเขตในบทบัญญัติของมาตรา   11  ดังกลาวขางตนดวย 

 

                                                  
51   รัฐบัญญัติ ฉบับลงวันที่  3 มกราคม  ค.ศ.  1973 , หมายเลขท่ี 73-6 , มาตรา 1 บัญญัติวา   

“เมดิอาเตอร เปนเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่อิสระ ในการรับคํารองทุกขตามที่กฎหมายกําหนดไว  

เก่ียวกับการดําเนินงานการฝายปกครองของรัฐ  การปกครองสวนทองถ่ิน องคกรสาธารณะและองคกรอื่น  ๆ  

ใดที่ไดรับมอบหมายใหมีอํานาจหนาที่ใหบริการสาธารณะ” 

“เมดิอาเตอร ไมตองรับฟงคําส่ังจากอาํนาจอื่นใดในการปฏิบัติหนาที่” 
52  สุรีรัตน  พิทยาภรณ  ,อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  10  
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ข) อํานาจของเมดิอาเตอร  (Pouvoirs)  ในสวนของอํานาจของสถาบันเมดิอาเตอรนี้

จะสามารถแยกพิจารณาไดออกเปนสองสวนใหญ ๆ  กลาวคือ อํานาจในการสอบสวน กับอํานาจ

โดยวิธีควบคุมผลักดัน ซึ่งแยกพิจารณาในรายละเอียดไดดังนี้ 
 
(1)  อํานาจในการสอบสวน  ในการปฏิบัติงานของเมดิอาเตอรนั้น  รัฐบัญญัติจัดต้ัง

ไดกําหนดเมดิอาเตอรมีอํานาจบางประเภท และไดมีการขยายฐานการใชอํานาจใหมากข้ึนใน 

ค.ศ.  1976 ไวหลายประการ  กลาวคือ    

1.1 กําหนดให บรรดารัฐมนตรี และเจาหนาที่ผูมีอํานาจสาธารณะทั้งหลายตอง
ใหการสนับสนุนการดําเนินงานของเมดิอาเตอร 

1.2 บุคคลตามขอ 1.1 นั้น ตองตอบคําถามหรือใหคําช้ีแจงเมื่อถูกสอบสวน  

และอาจถูกเรียกตัวไปสอบสวนโดยเมดิอาเตอรได   

1.3 มีอํานาจในการใหรัฐมนตรี และเจาหนาที่ของรัฐสงเอกสารที่เกี่ยวของกับ
การสอบสวนมาใชประกอบการพิจารณาได53 

1.4 นอกจากนี้กฎหมายยังกําหนดให “สถาบันแหงรัฐ” และ”ศาลบัญชี” ให

ความรวมมือกับเมดิอาเตอรในกรณีที่เมดิอาเตอร รองขอความรวมมือ ซึ่งในทางปฏิบัติแลวปรากฎ

วาเมดิอาเตอรมักจะรองขอความรวมมือกับ “สภาแหงรัฐ”  มากกวา  “ศาลบัญชี”54   

1.5 แมกฎหมายจะไมไดกําหนดมาตรการลงโทษไวสําหรับหนวยงานหรือ
พนักงานเจาหนาที่ที่ไมใหความรวมมือ  แต  Médiateur  ก็อาจพิมพเผยแพรเร่ืองนี้ใหสาธารณชน

ไดรับทราบ  โดยการใชมติมหาชน  (opinion publique)  มาเปนเคร่ืองมือในการบีบบังคับใหไดรับ

ความรวมมือจากเจาที่หรือหนวยงานของรัฐนั้นได55   

                                                  
53   รัฐบัญญัติจัดตั้งสถาบัน  Médiateur  เลขท่ี  73-6  ลงวันที่  3  มกราคม  1973   

มาตรา  12  บัญญัติวา  “ บรรดาคณะรัฐมนตรี  และเจาหนาที่ผูมีอํานาจสาธารณะทั้งหลายตองให

การสนับสนุนการดําเนินงานของเมดิอาเตอรโดย  ตอบขอเท็จจริง หรือช้ีแจงเม่ือถูกสอบสวน และอาจถูก

เรียกตัวไปสอบสวนได 

มาตรา  13  บัญญัติวา  “เมดิอาเตอร มีอํานาจขอความรวมมือใหรัฐมนตรี และเจาหนาที่ของรัฐสง

เอกสาร หลักฐานตาง ๆ  เก่ียวของกับเรื่องท่ีตนสอบสวนอยูได 
54   วีระ  โลจายะ  ,อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  32  
55   สุรีรัตน  พิทยาภรณ  , อางแลว  ,หนา  12 
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1.6 กฎหมายยังใหอํานาจในการดําเนินคดีทางวินัย  และทางอาญา หากจําเปน 

กลาวคือ “ในกรณีที่ไมมีเจาหนาที่ผูมีอํานาจ เมดิอาเตอรอาจดําเนิการทางวินัยตอเจาหนาที่

ผูรับผิดชอบในกรณีที่จําเปน ก็อาจฟองรองดําเนินคดีอาญาตอศาลได56 

 

จากการที่ไดศึกษามาจะพบวา  เมดิอาเตอรอาจใชวิธีการสอบสวนเปนเคร่ืองมือในการ

ใชอํานาจไดอยางกวางขวางพอควรทีเดียว 

 

(2)  อํานาจโดยวิธีควบคุมผลักดัน  สําหรับอํานาจในลักษณะนี้อาจแยกออกเปน

สองสวนคือ  อํานาจในการผลักดันดวยการทําคําแนะนําหรือทําขอสังเกตกับการผลักดันดวยการ

ทําขอเสนอแนะ  อํานาจทั้งสองสวนดังกลาวนั้น  จะเร่ิมข้ึนเมื่อเมดิอาเตอรดําเนินการสอบสวน

เร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเสร็จแลว  Médiateur  ไมอาจมีอํานาจในการตัดสิน  (decision)  หรือมีอํานาจ

ออกคําพิพากษาใด ๆ ไดโดยรัฐบัญญัติวาดวยการจัดต้ังเมดิอาเตอรไดกําหนดวา ในกรณีที่ปรากฎ

แกเมดิอาเตอรวา  คํารองเรียนรายใดมีมูลความจริงใหเมดิอาเตอรทําคําแนะนําที่เห็นวาอาจแกไข

ปญหาที่มีการรองเรียนไดตอองคกรที่เกี่ยวของ57  การทําคําแนะนําหรือการทําขอสังเกตนี้     

หนวยงานที่ไดรับคําแนะนําหรือขอสังเกตอาจกระทําการแกไขตามขอสังเกตที่  Médiateur  ไดทํา

ข้ึนหรือไมก็ได  กฎหมายยังไดกําหนดใหเมดิอาเตอรทําขอสังเกตสงไปยังรัฐมนตรี  หรือเจาหนาที่ที่

เกี่ยวของ ซึ่งกฎหมายไดกําหนดให  Médiateur  กําหนดเวลาพอสมควรที่จะใหเจาหนาที่

ผูรับผิดชอบปฏิบัติตามขอสังเกตที่  Médiateur ทําข้ึนนั้น  และแจงให Mediateur  หากภายใน

ระยะเวลาที่กําหนดนั้น  หากหนวยงานนั้นไมไดกระทํา  หรือกระทําการแตไมเปนที่พอใจแก  

Médiateur ก็มีอํานาจบังคับ คือ การพิมพเผยแพรขอสังเกตนี้ไดเพื่อใหสาธารณชนไดทราบ  แตก็

ใหโอกาสแกหนวยงาน  จะพิมพเผยแพรเหตุผลใด ๆ  เนื่องจากการไมปฏิบัติตามขอสังเกตของ 

Mediateur ได  ซึ่งเทาที่ผานมาหนวยงานของรัฐมักจะปฏิบัติตามคําแนะนํา หรือตามขอสังเกต  

(Recommendations) เสมอ58 

สวนการทําการผลักดันดวยการทําขอเสนอแนะนั้น รัฐบัญญัติจัดต้ังเมดิอาเตอรได

กําหนดวา  “ในกรณีที่จําเปนเมดิอาเตอรอาจทําขอเสนอแนะเพื่อใหมีการแกไขปรับปรุงการ

                                                  
56   รัฐบัญญัติจัดตั้ง , มาตรา  10 
57   รัฐบัญญัติจัดตั้ง , มาตรา  9  วรรคแรก 
58   สุรีรัตน  พิทยาภรณ , เพ่ิงอาง  , หนา  13 
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3.3.3 การดําเนินงานของสถาบันเมดิอาเตอรของฝรั่งเศส 

ในสวนนี้จะไดศึกษาถึงกระบวนการทํางานรวมถึงวิธีการในการรองทุกขตอ

สถาบันเมดิอาเตอรของฝร่ังเศส ซึ่งก็เปรียบเสมือนสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

(Ombudsman)  ของประเทศอ่ืนๆ  นั้นมีข้ันตอนในการเร่ิมการพิจารณาและกระบวนการพิจารณา

สอบสวนที่คลายกับประเทศอ่ืนๆ ที่มีการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของรัฐ  แตก็มีบางจุด

ในรายละเอียดที่อาจแตกตางกันกับประเทศอ่ืน   

การรองเรียนตอ เมดิอาเตอร  Médiateur  ของประชาชนนั้นจะไมสามารถกระทําได

โดยตรง อยางการรองเรียนกับ Ombudsman  ในประเทศอ่ืน  ดังนั้นในการรองเรียนของประชาชน

ตอเมดิอาเตอรนั้น  ตามรัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอร ไดกําหนดวา  “การรองเรียนจะกระทํา

ตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา ในกรณีที่ ส.ส. หรือ ส.ว. พิจารณาแลวเห็นวา  

เร่ืองรองเรียนนั้น  เปนเร่ืองที่อยูในอํานาจหนาที่ของ เมดิอาเตอร  เพื่อพิจารณาดําเนินการตอไป62  

ซึ่งเทากับวาประชาชนไมมีสิทธิรองเรียนโดยตรงตอเมดิอาเตอรได ซึ่งตางจากของประเทศไทยที่

                                                  
59   รัฐบัญญัติ จัดต้ัง , มาตรา 9 วรรคสอง 
60   สุรีรัตน  พิทยาภรณ , เพ่ิงอาง , หนา  13 
61   รัฐบัญญัติจัดตั้ง , มาตรา  9  วรรค  3 
62   รัฐบัญญัติฉบับลงวันที่  3  มกราคม  1973 , หมายเลขท่ี  73-6 , มาตรา 6 วรรคสอง 
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นอกจากนี้เมดิอาเตอรไมมีอํานาจที่จะหยิบยกพิจารณาปญหาดวยตนเอง กลาวคือ ไม

อาจดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริง เร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง  โดยไมมีผูรองทุกขไมได ซึ่งอํานาจในการ

หยิบยกปญหาข้ึนพิจารณาไดเอง  โดยไมมีผูรองเรียนดังกลาวนี้เปนอํานาจของสถาบันที่มีลักษณะ

เปนออมบุสแมนสวนใหญ  ยกเวนคณะกรรมาธิการรัฐสภาของอังกฤษ  และไอรแลนด  ซึ่งถือเปน

อํานาจอันจําเปน  สําหรับเจาหนาที่ผูมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของตน63 

สวนกรณีเงื่อนไขในการรับเร่ืองราวรองทุกขของเมดิอาเตอรไวพิจารณานั้นจาก

การศึกษาพบวา  กฎหมายไดกําหนดเขตอํานาจของสถาบัน เมดิอาเตอรเอาไวกวางขวาง  คือมี

อํานาจรับคํารองทุกขที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของฝายปกครองของรัฐ  และองคกรทั้งหลายที่มี

หนาที่ใหบริการสาธารณะ  โดยมีเขตอํานาจพิจารณาคํารองเกี่ยวกับกระทรวง ทบวงกรมตาง ๆ  

ตลอดจนหนวยงานของกระทรวง ทบวง กรม  ที่อยูในภูมิภาครวมถึงกิจการขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  ซึ่งนอกจากหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว  ยังมีขอบเขตของอํานาจกวางเกินขอบเขต

ในทางกฎหมายมหาชนออกไปอีก  กลาวคือ  เมดิอาเตอรยังมีอํานาจตรวจสอบ  หนวยงาน

สาธารณะที่ดําเนิน   กิจการดานอุตสาหกรรม  หรือพาณิชยกรม  รวมถึงหนวยงานที่เปนนิติบุคคล

ตามกฎหมายเอกชน  แตมีอํานาจหนาที่ใหบริการสาธารณะ และรัฐวิสาหกิจอ่ืน เชน  การรถไฟ 

การโทรคมนาคม เปนตน 

สวนเงื่อนไขของการรองทุกขที่สําคัญก็คือ  เร่ืองรองทุกขที่เมดิอาเตอรจะสามารถรับไว

พิจารณานั้น  จะตองเปนเร่ืองรองทุกขที่เกิดข้ึนในระหวางองคกรของรัฐและประชาชนเทานั้น สวน

เร่ืองรองทุกขระหวางพนักงานเจาหนาที่กับองคกรที่บุคคลนั้นสังกัดอยู ไมอยูในอํานาจของ 

Mediateur ที่จะรับเร่ืองรองทุกขนั้นไวพิจารณาได แต Médiateur ไดยอมรับที่จะพิจาณาเร่ืองรอง

ทุกขระหวางพนักงานเจาหนาที่ขององคกรที่บุคคลนั้นสังกัดอยู เม่ือพนักงานเจาหนาที่นั้นขาดจาก

การเปนพนักงานเจาหนาที่ (cessation)64 จากองคกรของรัฐนั้นแลว เชน เร่ืองการรับบําเหน็จ เปน

ตน และ Médiateur จึงไมมีอํานาจพิจารณาเรื่องรองทุกขเกี่ยวกับคําส่ังภายใน นอกจากนี้แลวเมดิ

อาเตอร ไมอาจดําเนินกระบวนการทํางานสอบสวนตอไปไดหากวาเร่ืองที่ไดรับการรองทุกข นั้น

                                                  
63   วีระ  โลจายะ  , อางแลว , หนา  31 
64   สุรีรัตน  พิทยาภรณ , อางแลว เร่ืองเดียวกัน , หนา  10 
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แตกระนั้นก็ตาม การที่จะใหเมดิอาเตอรดําเนินการกระบวนการทํางานตามอํานาจ

หนาที่ของเมดิอาเตอรในรัฐบัญญัติจัดต้ังฉบับนี้ไดนั้น กฎหมายฉบับนี้ ยังไดกําหนดเงื่อนไขวา 

“กอนจะมีการรองเรียนตอเมดิอาเตอรนั้น ผูรองเรียนจําเปนตองดําเนินกระบวนการตามข้ันตอน

ภายในที่จําเปนตอฝายปกครองซ่ึงเกี่ยวของกับเร่ืองที่รองเรียนนั้นเสียกอน”67 มิเชนนั้นแลวก็จะไม

สามารถรองเรียนตอเมดิอาเตอรไดทันที  การดําเนินการดังกลาวอาทิเชน  การอุทธรณคําส่ังของ

ฝายปกครอง ซึ่งเปนผูออกคําส่ังทางปกครองนั้น ๆ ใหพิจารณาทบทวนหรือแกไขเปล่ียนแปลงให

ถูกตอง หากฝายปกครองยังไมทําตามจึงนําเร่ืองดังกลาวมารองเรียนตอเมดิอาเตอรได  เปนตน 

เม่ือเมดิอาเตอร รับคํารองทุกขของประชาชนแลว  และดําเนินการสอบสวน ปรากฏวา  

คํารองเรียนนั้นมีมูลความจริง เมดิอาเตอรจะทําคําแนะนําที่เห็นวาควรแกไขปญหาที่มีการ       

รองเรียนไปยังองคกรทางปกครองที่เกี่ยวของนั้น ๆ  และหากจําเปนก็อาจทําคําเสนอแนะ เพื่อใหมี

การแกไขปรับปรุงองคกรทางปกครองท่ีถูกรองเรียนนั้นได และเมื่อองคกรทางปกครองท่ีถูก       

รองเรียน  และไดรับคําเสนอแนะจากเมดิอาเตอร องคกรทางปกครองน้ันก็ตองตอบกลับมายัง    

เมดิอาเตอร หากองคกรนั้นตอบกลับมาแลวไมเปนที่พอใจแกเมดิอาเตอร  ภายในระยะเวลาท่ี

กําหนดไวในคําแนะนําเมดิอาเตอร อาจเปดเผยแกสาธารณะถึงคําแนะนําที่เมดิอาเตอรมีตอ    

องคกรทางปกครองดังกลาว  แตในขณะเดียวกัน องคกรทางปกครองน้ัน ก็อาจเปดเผยความจริง

ตอสาธารณะถึงคําตอบที่ตนเองไดตอบขอเสนอแนะของเมดิอาเตอร รวมถึงอาจแจงผลของการ

ปฏิบัติตามคําแนะนําของเมดิอาเตอรดวยก็ได68 

                                                  
65   รัฐบัญญัติจัดตั้ง , มาตรา  11 บัญญัติวา “เมดิอาเตอร ไมมีอํานาจพิจารณาเร่ืองท่ีศาลกําลัง

ดําเนินการพิจารณาคดีอยู” 
66   รัฐบัญญัติจัดตั้ง  ,มาตรา  6  วรรค 3 บัญญัติวา “นอกจากกรณีดังกลาว ส.ส. หรือ ส.ว. อาจ    

ริเร่ิมดวยตนเองในการเสนอปญหาทั้งหลายที่อยูในอํานาจหนาที่ของเมดิอาเตอรใหเมดิอาเตอรพิจารณา

ดําเนินการก็สามารถทําได” 
67   รัฐบัญญัติจัดตั้ง  , มาตรา  7 
68   รัฐบัญญัติ จัดต้ังสภาบัน เมดิอาเตอร , มาตรา  9 
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จากการศึกษาถึงสถาบัน เมดิอาเตอรของฝร่ังเศสดังกลาวขางตนอาจสรุปไดวา  แมวา

การควบคุมการใชอํานาจของศาลปกครองของฝร่ังเศสจะเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในดานตาง ๆ 

วามีประสิทธิภาพอยางมากในการควบคุมฝายปกครอง แตการทําหนาที่นี้ของศาลปกครอง       

ฝร่ังเศสก็มีบางสวนที่ยังมีขอจํากัด  ทําใหควบคุมไดไมทั่วถึง  ฉะนั้น เม่ือบทบาทบางสวน ของ 

ศาลปกครองฝร่ังเศสในการควบคุมการกระทําของฝายปกครองก็ยังมีขีดจํากัดจนทําใหเกิดแนวคิด

ที่จะปฏิรูปวิธีการควบคุมฝายปกครองในลักษณะที่ทําใหการปกปองคุมครองประชาชนจากการ

กระทําที่มิชอบของฝายปกครองมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน  โดยใชองคกรอ่ืนที่มิใชศาลมาเสริมการ   

ควบคุม   นักวิชาการในฝรั่งเศสจึงไดนําระบบการควบคุมโดยสถาบัน “Ombudsman” แบบใน

ประเทศสวีเดนมาใชเสริมการควบคุมจนประสบความสําเร็จไดพอสมควร 

 
3.4 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด 

ประเทศนิวซีแลนดนั้นมิไดมีที่ ต้ังทางภูมิศาสตรอยูในแทบภาคพื้นทวีปยุโรป แต          

นิวซีแลนดก็ยังไดรับอิทธิพลทางแนวความคิดของการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง โดย

สถาบันออมบุสแมน (Ombudsman) จากประเทศในภาคพื้นยุโรปดวย จากการศึกษาพบวา

ประเทศนิวซีแลนด ไดมีการกอต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (The Ombudsman New 

Zealand) ข้ึนเปนคร้ังแรก เม่ือป ค.ศ. 1962 โดยมี Sir Guy Powles เปนออมบุสแมนคนแรก ซึ่ง

เปนนักกฎหมายที่มีชื่อเสียงมาก69 

การรางกฎหมายจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดฉบับแรก     

เกิดข้ึนในป ค.ศ. 1962 เรียกเปนภาษาอังกฤษวา The Parliamentary Commissioner 

(Ombudsman) Act 1962 แตตอมากฎหมายฉบับดังกลาวมาขางตนนี้ไดถูกยกเลิกไป ในปจจุบัน 

ประเทศนิวซีแลนดจึงใชกฎหมาย The Ombudsman Act 1975 แทน70 อันเปนกฎหมายที่ตราข้ึน

กําหนดรายละเอียดของการจัดโครงสรางสถาบัน ที่มา อํานาจหนาที่ และข้ันตอนของการ

ปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด 
 

3.4.1 โครงสรางและที่มา 

                                                  
69 “Office of the Ombudsman”. A paper Published by Office of the Ombudsman, 4 floor, 

163 – 165 the Terrace, Wellington, 1990, แปลโดย พรศักด์ิ  ผองแผว, หนา 29.  
70 เธียรชัย  ณ นคร, “ออมบุดสแมนของประเทศนิวซีแลนด”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 6, หนา 73. 
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สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ประเทศนิวซีแลนดนั้น มีลักษณะ

คลายคลึงกับสถาบันออมบุสแมนของประเทศอ่ืนๆ สวนใหญก็คือ มีที่มาจากการแตงต้ังของ       

รัฐสภา แตก็อาจมีกระบวนการหรือข้ันตอนในการสรรหา ซึ่งแตกตางกันไปจากประเทศอ่ืนบาง 

กลาวคือ ในประเทศนิวซีแลนดนั้น มีระบบการเมืองการปกครองแบบสภาเดียว รัฐสภาของ

ประเทศนิวซีแลนด มีแคเพียงสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) เทานั้น นอกจาก 

รัฐสภาของนิวซีแลนดแลวยังมีบุคคลที่มีอํานาจแตงต้ังออมบุสแมนอีก คือ ขาหลวงใหญ หรือ       

ผูสําเร็จราชการ (The Governor General) โดยสภาผูแทนราษฎรจะเปนผูดําเนินการสรรหา และ

เสนอช่ือบุคคลที่สมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) ใหแกขาหลวงใหญ 

หรือผูสําเร็จราชการ เปนผูแตงต้ัง โดยใหถือวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีที่มาจากรัฐสภา 

โดยมีลักษณะภาพของสถาบันเปน Officers of Parliament and Commissioners มีความเปน

อิสระในการทํางานอยางเต็มที่71 

ในดานการจัดรูปแบบโครงสรางขององคกร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด

นั้น ตามกฎหมายของออมบุสแมนนิวซีแลนด (The Ombudsman Act 1975) บัญญัติใหสถาบัน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจัดต้ังอยูในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งไดรับการแตงต้ังจากผูสงราง

รายการตามคําแนะนําของรัฐสภา ดังไดกลาวมาขางตน โดยอาจมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาหรือออมบุสแมนหนึ่งคน หรือหลายคนก็ได หากมีจํานวนหลายคน จะมีออมบุสแมนหนึ่ง

คนไดรับการแตงต้ังเปนหัวหนา (Chief Ombudsman) ซึ่งในปจจุบันประเทศนิวซีแลนดมี            

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ ออมบุสแมน จํานวนสองคน72 นอกจากนี้ยังมีตําแหนงผูชวย   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกจํานวนหนึ่ง  
 

ดังนั้นจะเห็นไดวา   การทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด

นั้นจะถูกกําหนดใหมีรูปแบบโครงสรางของสถาบันใหอยูในรูปของคณะกรรมการคอยทําหนาที่ใน

ด านการสืบสวน เ ร่ือง ร อ งทุ กข จากประชาชนที่ มี ต อฝ ายปกครอง  ซึ่ งหากมี จํ านวน                         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนก็จะมีการทํางานรวมกัน โดยมีหัวหนาผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา (Chief Ombudsman) คอยทําหนาที่ในการประสานงานอีกทีหนึ่ง  
 

3.4.2 อํานาจหนาที่การควบคุมตรวจสอบ 

                                                  
71 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

หนา 59. 
72 เธียรชัย  ณ นคร, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 73. 
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ในระยะเร่ิมตนของการจัดต้ัง สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือออมบุส

แมนนิวซีแลนด มีอํานาจจํากัดอยูแตการสอบสวนเร่ืองราวรองทุกขที่มีตอขาราชการ และเจาหนาที่

ของรัฐในองคกรของรัฐบาลกลาง จนกระทั่งในป ค.ศ. 1968 ไดมีการขยายอํานาจ   ครอบคลุม

มากข้ึน ไมวาจะเปนดานการศึกษา หรือการสาธารณสุข จนกระทั่งไดกลายมาเปนกฎหมายออม

บุสแมนข้ึน (The Ombudsman Act 1975) ในป ค.ศ. 1976 เปนตนมา อํานาจไดถูกขยาย

ครอบคลุมไปถึงการรองเรียนตอเจาหนาที่ของรัฐในทุกระดับช้ัน ไมวาจะเปนหนวยงาน   สวน

ทองถิ่น คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ และอ่ืนๆ เปนตน73  ตามบทบัญญัติของกฎหมายผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดในปจจุบัน (The Ombudsman Act 1975) ไดใหอํานาจในการ

ควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของฝายบริหาร หรือฝายปกครองได ดังนี้74 

1) มีอํานาจในการติดตามสืบสวนคํารองทุกขของบุคคล หรือคณะบุคคลที่เกี่ยวเนื่อง

กับคําตัดสิน เสนอแนะ การกระทําหรืองดเวนกระทําการใดๆ ซึ่งเกี่ยวของกับการปฏิบัติงานของ

สวนราชการตางๆ 

2) สืบสวนคํารองทุกขตางๆ ที่ยื่นตอคณะกรรมาธิการของรัฐสภา หากไดรับการ     

รองขอจากคณะกรรมาธิการ หรือจากนายกรัฐมนตรี โดยตองไดรับความยินยอมจากหัวหนา        

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่งขอใหเขาไปทําการสืบสวนในเร่ืองอ่ืนที่มิใชการดําเนินงานของ

ศาล 

3) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจในการออกหมายเรียกบุคคลใดที่เกี่ยวของ 
ไมวาจะเปนผูรองทุกข เจาหนาที่ หรือสมาชิกของสวนราชการมาใหขอมูล ถอยคํา หรือสงเอกสาร 

วัตถุพยาน อันเกี่ยวของกับเร่ืองที่กําลังดําเนินการสอบสวนอยู รวมถึงตรวจคนสถานที่ซึ่งเกี่ยวของ

กับเร่ืองรองทุกข 

4) รายงานเหตุผลพรอมทั้งความเห็น และเสนอแนะไปยังสวนราชการ หรือองคกร

ใดๆ เพื่อพิจารณาแกไข และขอใหหนวยงานเหลานั้นแจงกลับมาใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

นิวซีแลนดทราบภายในระยะเวลา ท่ีกําหนด  หากเลยกวากําหนดเวลาดังกลาวแลว                       

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด จะรายงานและทําคําเสนอแนะไปยังรัฐมนตรีซึ่งเกี่ยวของ 

หรือนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาแกไขตอไป 

                                                  
73 “Office of the Ombudsman”, อางแลว หนา 29. 
74 อุมาสีว  สอาดเอื่ยม, “ผูตรวจการรัฐสภา : หนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”, รัฐสภาสาร ปที่ 88 

ฉบับที่ 5, พฤษภาคม พ.ศ. 2533, หนา 39 – 42. 
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5) จัดทํารายงานการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ประจําป เพื่อเสนอตอรัฐสภาของ
ประเทศนิวซีแลนด 

 

ฉะนั้น อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบฝายบริหารหรือฝายปกครองของ       

ออมบุสแมนนิวซีแลนดนั้นจะมีขอจํากัดอยูแตเฉพาะการสืบสวนขอเท็จจริงตามคํารองทุกขจาก

ปจเจกชนเกี่ยวกับการกระทําที่เกิดจากการเลือกปฏิบัติหรือสรางภาระใหแกผูรองทุกขโดยไม     

สมควร จากนั้นจึงสรุปความเห็นพรอมคําเสนอแนะไปยังผูที่ เกี่ยวของใหดําเนินการแกไข         

ออมบุสแมนของนิวซีแลนดไมอาจเขาไปดําเนินการแกไขปญหาที่เกิดข้ึนไดดวยตัวเองแตมาตรการ

ที่สําคัญในการใหฝายบริหาร หรือฝายปกครองตองดําเนินการแกไข หรือปฏิบัติตามคําเสนอแนะ

ของตนก็คือ การจัดทํา และเผยแพรรายงานตอสาธารณชน เพื่อสรางกระแสการวิพากษวิจารณ

การทํางานของฝายบริหารหรือฝายปกครอง อันเปนการสรางกระแสกดดัน ใหเกิดการแกไขปญหา

ตางๆ ที่เกิดข้ึน75 

อยางไรก็ตาม  ในประเทศนิวซีแลนด ออมบุสแมนนิวซีแลนด หรือ                               

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด อาจตองหยุดการทํางาน เนื่องจากไมประสบผลสําเร็จใน

ทุกๆ คดีที่ทํา ซึ่งไดมีการต้ังขอสังเกต และแนะนําจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรวา ควรจะมีการ

ขยายขอบเขตอํานาจของออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดใหมากข้ึน 

โดยมีพรรคการเมืองอยางนอยสองพรรคใหญๆ ใหการสนับสนุนแนวคิดนี้อยางเต็มที่76 
 

3.4.3 การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด 
ลักษณะของกระบวนการทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุส

แมนของประเทศนิวซีแลนดนั้นก็มีรูปแบบของกระบวนการดําเนินงานที่คลายคลึงกับประเทศอ่ืนๆ 

ที่มีระบบการควบคุมตรวจสอบ   โดยองคกรพิเศษอยาง   ออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา เชนกัน กลาวคือ 

ออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดหากมีมากกวาหนึ่งคน 

จะตองมีกระบวนการทํางานในรูปของคณะกรรมาธิการ มีหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

คนหนึ่งคอยประสานงาน และดูแลกระบวนการทํางานทั่วๆ ไปขององคกร ซึ่งโดยทั่วๆ ไปแลว 

เพื่อใหเกิดความหลากหลายทางดานความคิด บรรดาออมบุสแมนของนิวซีแลนด จะรวมกัน

                                                  
75 เธียรชัย  ณ นคร, อางแลว หนา 80. 
76 Walter Gellhorn, “Ombudsman and Others, Citizens’ protectors in Nine Countries”, 

1966, p. 152. 
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ในการเขาไปดําเนินการสืบสวนเร่ืองรองทุกขตางๆ ที่เกี่ยวของกับสวนราชการ   องคกร 

หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ออมบุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด จะเขาไป

ดําเนินกระบวนการสอบสวนได เมื่อมีคํารองทุกขที่ทําเปนหนังสือสงมา    หรือเมื่อออมบุสแมนเห็น

วาเปนการสมควรที่จะเขาไปทําการสืบสวนในเร่ืองนั้น78 แตอยางไรก็ตามออมบุสแมนนิวซีแลนดก็

อาจปฏิเสธท่ีจะไมเขาไปทําการสืบสวนสอบสวนได หากเร่ืองรองทุกขนั้นมีมาตรการทางกฎหมาย

ใหการเยียวยาไดดีพอสมควรแลว หรือมีกฎหมายบัญญัติใหมีการแกไขปญหาของ   ผูรองทุกขได

ดีกวามารองกับออมบุสแมน หรือเร่ืองรองทุกขตางๆ นั้นเกิดข้ึนมานานกวา 12 เดือนหรือคํารอง

ทุกขที่สงมามีขอความเคลือบคลุม ไมมีความสุจริต ไมมีผลเสียหาย หรือกระทบกระเทือนตอผูรอง

ทุกขโดยตรง และเร่ืองราวรองทุกขนั้นไมอยูในอํานาจของ ออมบุสแมน  หรือ  ผูตรวจการ

แผนดินของ   รัฐสภานิวซีแลนด79 

เมื่อไดทําการสืบสวนสอบสวนเร่ืองรองทุกขจากปจเจกชนเปนที่ เ รียบรอยแลว             

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดจะตองทําความเห็นวา คําตัดสิน คําเสนอแนะ การกระทํา 

หรืองดเวนกระทําการใดๆ ของฝายบริหารหรือฝายปกครองนั้น เปนการขัดตอหลักกฎหมาย หรือ

ปราศจากเหตุผลไมกอใหเกิดความชอบธรรมแกผูรองทุกข และเปนการเลือกปฏิบัติหรือสรางภาระ

ใหกับผูรองทุกขอยางมากเกินควร  ซึ่งออมบุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะทําคํา

เสนอแนะไปยังหนวยงานราชการ หรือองคกรใดๆ โดยอาจขอใหแจงผลการดําเนินงานแกไขตาม

ขอเสนอแนะกลับมาใหทราบตามระยะเวลาซ่ึงถูกกําหนดโดยออมบุสแมนเอง หากเลยกําหนด

ระยะเวลาดังกลาวยังไมมีการดําเนินการแกไข  ออมบุสแมนนิวซีแลนด ก็จะสงสําเนารายงาน

                                                  
77 เพ่ิงอาง, เร่ืองเดียวกัน, หนา 153. 
78 ผูเขียนเห็นวา เหตุที่ The Ombudsman Act 1975 ไดวางหลักการเชนนี้เพราะตองการให ออม

บุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด สามารถหยิบยกเร่ืองท่ีเปนปญหาทางการปกครองมา

พิจารณาไดเอง  หากเห็นวาเปนการสมควรที่จะเขาไปกระทําการสืบสวนสอบสวน  เพราะเ ร่ืองนั้นๆ 

กระทบกระเทือนตอประโยชนสาธารณะโดยรวม นอกเหนือจากการสืบสวนสอบสวนตามคํารองทุกขที่สงมาจาก

ปจเจกชนโดยทั่วๆ ไปแลว. 
79 เธียรชัย  ณ นคร, อางแลว หนา 76 – 77. 
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สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด (Ombudsman New Zealand) นั้นมี

บทบาทอยางมาก ในการดําเนินงานตรวจสอบ และถวงดุลการปกครองของนิวซีแลนด ทั้งในระดับ

รัฐบาลกลาง และทองถิ่น บทบาทดังกลาวทําใหขาราชการ และเจาหนาที่ของรัฐมีความ

กระตือรือรนในการทํางานมากข้ึน ยกตัวอยางเชน ในป ค.ศ. 1983 ประเทศนิวซีแลนดไดมี

กฎหมายขอมูลขาวสารของทางราชการ (Office Information Act 1983) เปนผลใหบุคคลธรรมดา

สามารถขอตรวจดูขอมูลขาวสารของทางราชการ หรือที่อยูในความครอบครองของหนวยงานของ

รัฐได ซึ่งหากมีการปฏิเสธ ก็อาจมีการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดได81 

เปนเหตุใหเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งใชอํานาจทางปกครองจําตองกระตือรือรนในการทํางานบริการ

ประชาชนใหดีที่สุด เพื่อจะไดไมถูกรองเรียนจากประชาชน หรือถูกสอบสวนพฤติการจาก             

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุสแมนนิวซีแลนด 
 

3.5 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 
อํานาจหนาที่ การจัดโครงสรางของสถาบัน รวมทั้งการจัดแบงอํานาจหนาที่และ

กระบวนการของการทํางานทั้งหมดของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของไทยนั้น ปจจุบัน

ถูกบัญญัติหลักเกณฑอยางกวางเอาไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ สวนที่ 7 ในมาตรา 196, 

197, 198 รวม 3 มาตรา สวนรายละเอียดตางๆ นั้น ถูกบัญญัติเอาไวในกฎหมายประกอบ          

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ซึ่งมีผลใชบังคับแลวในปจจุบัน โดย

บัญญัติรายละเอียดตางๆ เอาไวรวมทั้งส้ิน 56 มาตรา 

ตามบทบัญญัติของ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของ   

รัฐสภาซึ่งออกตามเจตนารมยในรัฐธรรมนูญนั้น   มีสาระสําคัญของกฎหมายสรุปไดดังนี้     เปน

กฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในการพิจารณาสอบสวน

ขอเท็จจริงตามคํารองเรียนวา มีขาราชการ พนักงานเจาหนาที่ หนวยงานราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ไมปฏิบัติหนาที่จะรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา82 จากสาระสําคัญของราง

                                                  
80 เพ่ิงอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 78 – 79. 
81 “Office of the Ombudsman” โดย พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว หนา 31. 
82 สรุปผลงานของสภาผูแทนราษฎร, สมัยสามัญทั่วไป วางการประชุมสํานักงานเลขาธิการสภา     

ผูแทนราษฎร, พฤศจิกายน พ.ศ. 2541 – เมษายน พ.ศ. 2542, หนา 26. 
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               3.5.1 โครงสรางและที่มา 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ไดกําหนด

โครงสรางของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอาไวเพียงกวางๆ วา มีจํานวนไมเกิน 3 คน      

(มาตรา 196) นั้นจะตองเปนที่ยอมรับจากประชาชน มีความรู และมีประสบการณเกี่ยวกับการ

บริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ หรือกิจการอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะ  และมีความ

ซื่อสัตยสุจริตเปนที่ประจักษ (มาตรา 196 วรรคแรกของรัฐธรรมนูญ และมาตรา 10 ของกฎหมาย

ประกอบฯ) 
  

สวนรายละเอียดในเร่ืองของท่ีมาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น รัฐธรรมนูญ

มาตรา 196 บัญญัติใหวางหลักเกณฑรายละเอียด ในเร่ืองนี้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกตางหาก         ซึ่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ดังกลาวไดกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น มีที่มาจากการสรรหา และคัดเลือกจาก

คณะกรรมการสรรหาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งไดรับการแตงต้ังจากสภาผูแทนราษฎร โดย

คณะกรรมการสรรหาจะประกอบดวย ผูแทนพรรคการเมืองที่มีสมาชิกอยูในสภาผูแทนราษฎร 

จํานวน 19 คน และอธิการบดีจากมหาวิทยาลัยของรัฐ 4 คน  รวมถึงผูแทนจากสํานักงานอัยการ

สูงสุดและศาลฎีกาอีกอยางละ 4 คน รวมทั้งส้ิน 31 คน   โดยคณะกรรมการจะพิจารณาสรรหาผู

สมควรเปนตามจํานวนที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ และเสนอรายชื่อตอสภาผูแทนราษฎร ภายใน  10 

วัน โดยสภาผูแทนราษฎรจะประชุมกันเพื่อลงมติเลือกผูสมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ตามรายช่ือที่เสนอมาใหเหลือ 2 ใน 3 และใหผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดจากคะแนนเสียงมากกวากึ่ง

หนึ่งของจํานวนสมาชิกที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร หากมีผูไดรับเลือกต้ังไมครบตามจํานวน
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มีจุดที่นาสังเกตุเกี่ยวกับลักษณะการจัดโครงสรางของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ของไทย  ซึ่งอาจจะตางจากของประเทศอ่ืนที่มีจํานวนผูตรวจการรัฐสภามากกวา 1 คน หรือหลาย

คน ตรงที่ไมมีบทบัญญัติของกฎหมายในการบังคับใหสรรหาตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาให

ครบจํานวนที่กําหนดมีเพียงกําหนดไวกวางๆ วา “มีจํานวนไมเกิน 3 คน” แสดงวาสามารถมีแค

หนึ่งคนก็ไดดังที่กลาวแลวในตอนตน แตในการจัดโครงสรางของตางประเทศน้ัน จะกําหนดแนน

นอนลงไปวาตองมีการแตงต้ังจํานวนกี่คน เชน ในประเทศสวีเดน มีกําหนดอยางชัดเจนวาตองมี     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจํานวน 4 คน  ในนิวซีแลนดมี 1 คน หรือมากกวาหนึ่ง และมี

ตําแหนงผูชวยกับรองผูชวยอีกดวย เปนตน อันสามารถทราบจํานวนโครงสรางที่ชัดเจนกวาของ

ไทย 
 
3.5.2 อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ 

ในสวนของอํานาจหนาที่ของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นถูก

บัญญัติรับรองเอาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบัน มาตรา 197 

ประกอบกับ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ใน

มาตรา 16 ซึ่งมีบทบัญญัติเหมือนกันกลาวคือ 

1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 

                                                  
83 “พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542”. มาตรา 6.  
84 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ทรรศนะของสมาชิกรัฐสภา กับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการรัฐสภา”, อาง

แลว, หนา 11. 
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ก. การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมาย

ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน

ทองถิ่น 

ข. การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ที่กอใหเกิดความ

เสียหายแกผูรองเรียน หรือประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจ

หนาที่ ตามกฎหมายหรือไมก็ตาม 

ค. กรณีอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 

2) จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 

นอกจากนี้นั้นในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 198 และกฎหมายประกอบ           

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ในมาตรา 17 ยังใหอํานาจที่สําคัญ

ตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของไทย อีกประการหนึ่ง คือ การเสนอคดีสูการพิจารณาของ

ศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง ซึ่งมีระบุใหอํานาจเอาไวพอสรุปไดดังนี้ 

 “ในกรณีที่ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติแหงกฎหมาย  กฎ         

ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลใดตามรัฐธรรมนูญมาตรา 197 (1) และพ.ร.บ.ประกอบ    

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ ฯ มาตรา16 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ให     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง

แลวแตกรณี เพื่อพิจารณาวินิจฉัย” 

จะสังเกตเห็นไดวา ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญกับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการ ฯ นั้นไดวางหลักเกณฑการใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไว

คอนขางมาก ซึ่งสามารถสรุปแยกไดเปนอํานาจ 3 ลักษณะ คือ 

ก. อํานาจในการสอบสวนแสวงหาขอเท็จจริง กลาวคือ พิจารณาสอบสวนหา

ขอเท็จจริงตามคํารองเรียนเกี่ยวกับการไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือกระทําการนอกเหนืออํานาจ

หนาที่ของขาราชการพนักงานหรือลูกจางขององคกรของรัฐทั้งราชการสวนกลาง และสวนทองถิ่น

รวมทั้ง สอบสวนการละเวนไมปฏิบัติหนาที่ของบุคคลดังกลาว อันกอใหเกิดความเสียหายกับผูรอง

หรือประชาชนอยางไมเปนธรรม  ไมวาการกระทํานั้นจะชอบดวยอํานาจหนาที่หรือไมก็ตาม และ

นอกจากนี้ยังทําหนาที่อ่ืนๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติดวย 

ข. อํานาจเสนอเร่ืองพรอมความเห็น กรณีความชอบดวยรัฐธรรมนูญตอศาล          

รัฐธรรมนูญและศาลปกครอง กลาวคือ หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎหมาย       
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ค. อํานาจในการทําขอเสนอแนะ เพื่อใหมีการแกไขปรับปรุงขอผิดพลาดตางๆ 

สงใหกับหนวยงานราชการ   หนวยงานของรัฐ   หรือรัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น                       

เพื่อทราบและพิจารณาดําเนินการตอไป  (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย                 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 30 วรรคแรก) 

ง. อํานาจในการเสนอแนะใหมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย  กฎและระเบียบขอบังคับ 

หรือมติคณะรัฐมนตรี  ซึ่งกอใหเกิดความไมเปนธรรม หรือไมเสมอกันในทางกฎหมาย หรือเลือก

ปฏิบัติและมีความลาสมัย  โดยมีอํานาจเสนอแนะตอหนวยงานฝายปกครองที่ เกี่ยวของ           

หรือคณะรัฐมนตรี  เพื่อดําเนินการตอไป  (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย                  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 30  วรรคสอง) 

จ. ดําเนินการจัดทํารายงาน พรอมทั้งเสนอรายงานดังกลาว กับความเห็นของ          

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไปยังรัฐสภา หรือเปดเผยรายงานนั้นตอสาธารณชน 

สวนรายละเอียดของอํานาจหนาที่  และหลักเกณฑการใช อํานาจหนาที่ของ                 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น ถูกกําหนดไวในหมวด 2 วาดวยอํานาจหนาที่ของ                    

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งบัญญัติอยูในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย    

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ต้ังแต มาตรา 16 ถึงมาตรา 38 ซึ่งผูเขียนจะขอกลาวถึง

เฉพาะแตบทบัญญัติที่สําคัญๆ พอสรุปไดดังนี้ 
1) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จะต อ ง ดํ า เนิ นการสอบสวน เ รื่ อ งที่

คณะกรรมาธิการของวุฒิสภาหรือของสภาผูแทนราษฎรสงมาให 
เนื่องจากเห็นวา เปนอํานาจโดยตรงของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สามารถ 

ดําเนินการได  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะตองแจงผลการดําเนินการเ บ้ืองตนตอ   

คณะกรรมาธิการทราบ และสามารถสอบสวนเร่ืองดังกลาวตอไปได แมภายหลังคณะกรรมาธิการ

ดังกลาวจะพนจากตําแหนง และหมดอํานาจไปก็ตาม85 ซึ่งแสดงวาสถาบันนี้ เปนเคร่ืองมือของ   

รัฐสภาโดยแท 

                                                  
85 พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, มาตรา 22 กับ 23. 
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2) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย ไมสามารถดําเนินการสอบสวนในบาง
เรื่องไดเนื่องจากไมอยูในอํานาจ  

กลาวคือ เร่ืองที่เปนนโยบายของคณะรัฐมนตรี นอกจากเปนการปฏิบัติตามนโยบาย

ดังกลาว มีลักษณะตามมาตรา 16 (1) ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฯ หรือเร่ืองที่อยูระหวาง

การพิจารณาของศาลหรือศาลมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว และเรื่องที่เกี่ยวกับการ

บริหารงานของบุคลากร หรือการลงโทษทางวินัยของขาราชการ ลูกจาง พนักงาน ในหนวยงานของ

รัฐ         รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น86 และนอกจากนี้ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ยัง

อาจไมรับเร่ืองไวพิจารณาสอบสวนไดในบางกรณี   เชน   เร่ืองเกี่ยวกับการทุจริต      หรือประพฤติ

มิชอบในวงราชการหรือเร่ืองที่ผูรองไมมีสวนไดเสีย และในการดําเนินการพิจารณาก็อาจไมเปน

ประโยชนตอสาธารณชน87 เปนตน แสดงวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะไมเขาไปแทรกแซง

การดําเนินงานขององคกรที่มีหนาที่สอบสวนวินิจฉัยอ่ืนๆ ที่มีอํานาจโดยเฉพาะเชน การสอบสวน

การทุจริตและประพฤติมิชอบของขาราชการ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  โดยคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ช.ช) เปนตน รวมถึงการกระทําของฝายบริหารทางการเมือง

ตางๆ ดวย เชน การกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน เปนตน 
3) กฎหมายยังไดใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา   เพื่อใชเปน

เคร่ืองมือในการปฏิบัติหนาท่ีเพื่อสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพอํานาจหรือ
เครื่องมือที่สําคัญไดแก88 

(1)  ใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่นมี

หนังสือชี้แจงขอเท็จจริง หรือใหความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ

พยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา 

(2) ใหหัวหนาหนวยงานหรือเจาหนาที่ของหนวยงานตาม 1. เจาหนาที่ของรัฐ 

พนักงานอัยการ พนักงานสอบสวน หรือบุคคลใด มีหนังสือชี้แจงขอเท็จจริง หรือมาใหถอยคํา หรือ

สงวัตถุเอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา 

(3) ขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของเพื่อ

ประกอบการพิจารณา 

                                                  
86 มาตรา 24. 
87 มาตรา 25 
88 พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญ, มาตรา 27. 
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(4) ตรวจสถานที่ที่ เกี่ยวกับเ ร่ืองที่มีการรองเรียนโดยแจงใหเจาของ หรือ             

ผูครอบครองสถานที่ทราบลวงหนาในเวลาอันควร 

(5) ออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการรับคํารองเรียนไวพิจารณา และระเบียบ

วาดวยการสอบสวนหาขอเท็จจริงเบ้ืองตน  ซึ่งในปจจุบันไดมีการบัญญัติแลว คือ “ระเบียบ          

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียน และการสอบสวนหาขอเท็จจริง 

พ.ศ. 2543  ซึ่งไดบังคับใชเมื่อวันที่ 25 พฤษภาคม พ.ศ. 254389 เปนฉบับแรก 

(6) ออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการจายคาเบ้ียเล้ียงแตพยานหรือเจาหนาที่
และเร่ืองอ่ืนๆ 

นอกจากนี้กฎหมายยังไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ใน

การ“ประสานงานและผลักดัน” ใหมีการปฏิบัติตามขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ที่สงไปยังฝายปกครองดังตอไปนี้90 กลาวคือ 

(1) หากเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ไมปฏิบัติตามขอเสนอแนะในเวลาอันสมควร  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสงเร่ืองใหกับนายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีที่ควบคุมกํากับดูแล

เพื่อส่ังการตามสมควรตอไปได 

(2) หากสงเร่ืองใหกับบุคคลตาม (1)  แตเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองยังคงไมปฏิบัติ

ตามขอสนอแนะดังกลาวขางตน  ในเวลาอันสมควรโดยไมมีเหตุผลที่รับฟงได และเร่ืองดังกลาว

เปน เ ร่ืองที่ มี ความสํา คัญ   เกี่ ยวกับประโยชนสาธารณะหรือประชาชนจํ านวนมาก                        

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะเสนอรายงานเปนการดวนตอ วุฒิสภา หรือสภาผูแทนราษฎรได 

 

ดังนั้นอาจจะกลาวไดวา สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยจะไมมีอํานาจโดยตรง

ในการบังคับ หรือส่ังการใหฝายปกครองดําเนินการตามขอเสนอแนะของตนเอง  แตก็จัดวา          

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีเคร่ืองมืออันสําคัญอีกประการหนึ่งของผูตรวจการแผนดินของ    

รัฐสภาไมวาจะของตางประเทศ และของประเทศไทย ตองมีนั้นก็คือ “การจัดทํารายงานสรุป  

ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย พรอมทั้งความเห็น และขอเสนอแนะ” ซึ่งจะเสนอตอหนวยงานของรัฐฝาย

ปกครอง เพื่อใหดําเนินการแกไขปรับปรุงตามที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยเสนอแนะ กับ

ทํารายงานเสนอตอรัฐสภา หรือเปดเผยรายงานนั้นตอสาธารณชน  

                                                  
89ดูราบละเอียดในภาคผนวกที่ 4  
90 บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทดวยสัยติวิธี”,  อางแลว หนา 24 
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จะสังเกตเห็นไดวา เคร่ืองมือที่สําคัญในอันที่จะทําใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาทํางานอยางไดผลนั้น ก็คือ “การทํารายงานเสนอแนะ” ดังกลาวไปยังทุกฝายซ่ึงเกี่ยวของอัน

เปนหลักการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทั่วโลกที่มีและใชอยูในปจจุบัน แมแตผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาของไทยก็มีอํานาจดังกลาวนี้อยูเชนกัน แตจากการศึกษานั้นพบวาถึงแม         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยจะไมมีอํานาจในการลงโทษก็ตาม มีแตเพียงอํานาจในการ

สืบสวนขอเท็จจริง และทํารายงานเสนอแนะเทานั้นแตหลายฝายก็เห็นวา จะไมเปนอุปสรรคหรือ

ปญหาในการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตอยางใด เชน อาจารย เธียรชัย    

ณ นคร แหงสาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ไดเคยใหสัมภาษณเอาไว  เมื่อ

วันที่ 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2541 วา91 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจในการสืบสวน อํานาจในการลงโทษมีไมได 

เพราะจะไปกาวกายงานคนอ่ืนเขา เมื่อไปเจอเจาหนาที่ของรัฐที่ทําผิด ก็ตองรายงานไปที่

หนวยงานของรัฐใหทําการแกไข แตอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จริงๆ ก็คือ อํานาจ

ในการทํารายงาน อันเปนอํานาจที่รุนแรงที่สุด ถาคุณไมใหความสนใจ ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา ก็จะเอารายงานออกเผยแพรตอสาธารณชนเลย เพื่อใหสังคมใชแรงกดดัน นี่คือ อํานาจ

ของ           ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” 

นอกจากนี้ ดร.ธีรภัทร เสรีรังสรรค ก็เคยกลาวอธิบายเอาไว เกี่ยวกับอํานาจของสถาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นี้วา92 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจอะไรจะไปตัดสินวินิจฉัยวา ใครถูก เพราะจะ

กาวกายอํานาจนิติบัญญัติกับบริหารแตจะใหสังคมไดพิจารณา บางเร่ืองเมื่อนําเสนอไปยัง      

ฝายบริหาร สมมติวาเปนกรณีที่ขาราชการประจําทําผิด แลวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา        

ทําการสอบสวนแลวเสนอแนะใหฝายบริหารแกไขใหถูกตอง หากฝายบริหารบอกวาไมแก            

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็จะเสนอไปยังรัฐมนตรีของ กระทรวง ทบวง ก ร ม  นั้ น             

หากรัฐมนตรีนั้นเห็นดวยกับขาราชการ กรณีแบบนี้ตัวรัฐมนตรีเองตองมีเหตุผลนะครับ   ที่จะแสดง

ตอสาธารณชน หรือเอาลงหนังสือพิมพไดใหสังคมไดวินิจฉัยวา เหตุผลของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา กับเหตุผลของฝายบริหารนั้นใครถูกตองมากกวากัน” 

                                                  
91 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, รายงานการวิจัย เร่ือง “สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว, 

หนา 47. 
92 รายการปฏิรูปการเมือง, เร่ือง “ผูตรวจการรัฐสภา”, สถานีโทรทัศนแหงประเทศไทย, ออกอากาศ

วันที่ 10 มกราคม พ.ศ. 2535. 
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สําหรับแนวคิดในปจจุบัน จะเห็นไดวาระบบการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 

โดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เมื่อพิจารณาจากอํานาจและการใชอํานาจดังกลาวของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาวแลวจะพบวา จะมีความแตกตางจากระบบศาล    ซึ่งศาล

มักจะใชวิธียุติขอพิพาทดวยระบบกฎหมาย  ซึ่งมีขอเสียโดยทั่วไป คือ ขาดความยืดหยุน ชา     

และต้ังอยูบนรากฐานของระบบกฎหมายวิธีพิจารณาความมาบังคับใชเพื่อหาขอสรุป ซึ่งมักจะใช

ระยะเวลาดําเนินการนานและการนําคดีมาสูศาลอาจกอใหเกิดความตึงเครียด    เพราะตางฝาย

ตางมุงที่จะหาพยานหลักฐานมาเพื่อพิสูจนความถูกตองของตนเอง ฉะนั้นในหลายครั้งการ

ดําเนินการในศาลอาจกอใหเกิดความขัดแยงมากกวาเห็นพองกัน  แตกระบวนการของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาไทยจะพยายามใชอํานาจประสานงาน เพื่อประสานความสัมพันธระหวาง

ประชาชนกับฝายปกครอง เพื่อคลายความตึงเครียดในการเผชิญหนากันของทั้งสองฝายเปนหลัก
93 

งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อันจะทําใหคํา

วินิจฉัยเสนแ

ามหนาที่ก็จะมีความผิดฐานดูหมิ่นเจาพนักงานตาม

ประมวลกฎหมายอาญา อยางนี้เปนตน 

                                                 

จากแนวคิดของผูที่มีความรอบรูในเร่ืองนี้ดังที่ไดยกตัวอยางมาแลวขางตนนั้น ประกอบ

กับแนวคิดในปจจุบันของสถาบัน อาจสรุปไดวาอํานาจในการทํารายงานเสนอแนะ หรืออํานาจใน

การผลักดันและประสานงาน ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยเปนเสมือนเคร่ืองมือ ซึ่งอาจใช

อยางไดผลกับสังคมไทย ที่เปนสังคมแบบตามกระแส หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถ

โนมนาวความคิดของสาธารณชนไดแลว ก็อาจทําใหฝายบริหารหรือฝายปกครองจําตอง

ดําเนินการใหสอดคลองกับคําวินิจฉัยเสนอแนะขอ

นะดังกลาวไดรับการปฏิบัติโดยทันที 

4) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ยังไดมี

การกําหนดสถานะในการทํางาน และมาตรการปองกันในการปฏิบัติหนาที่ ของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา และเจาหนาที่ กลาวคือ กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และเจาหนาที่ มี

ฐานะเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา สําหรับการปฏิบัติหนาที่ตาม พ.ร.บ.ประกอบ

รัฐธรรมนูญฉบับนี้94 อันทําใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะไดรับการคุมครองในฐานะเจา

พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา เชน หากมีผูใดกลาวดูถูกเสียดสีการทํางานของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาในการปฏิบัติงานต

 
93 “บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงัยขอพิพาทดวยสันติวิธี”, อางแลว หนา 3-4  
94 พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญฯ, มาตรา 37. 
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นอกจากนี้ กฎหมายยังกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมตองรับผิดทั้งทาง

แพงหรือทางอาญา เนื่องจากการที่ไดปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ใน พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 95

รวมถึงบุคคลที่มาใหถอยคํา หรือใหวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของแก   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือเจาหนาที่ ซึ่งไดรับมอบหมายเปนหนังสือ รวมทั้งผูที่จัดทํา  

เผยแพรรายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 30, 31 และ 33    ก็ไมตองรับผิด

ทั้งทางแพง หรือทางอาญา แมแตทางวินัย 96 อีกดวย อันเปนมาตรการปองกันแก                  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือบุคคลที่ใหความรวมมือในการสอบสวนหาขอเท็จจริงของ        

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งจะทําใหเกิดการจูงใจแกบุคคลที่จะมาใหถอยคํา หรือสง

พยานหลักฐานตางๆ แกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

 
3.5.3 การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

ในสวนของการจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ัน 

ตามรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฉบับ

ปจจุบัน ไมไดมีการกําหนดเอาไวอยางชัดเจนวา จะใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทานใดทํา

หนาที่ในการพิจารณาสอบในเร่ืองอะไร อีกทั้งก็ยังไมไดมีการออกระเบียบกําหนดการแบงสายงาน

ใหแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทั้งสามคนวาคนไหนจะทําหนาที่อะไร เนื่องจากในปจจุบัน

ขณะที่เขียนวิทยานิพนธอยูนี้ มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงแคคนเดียวเทานั้น จึงยังไมมี

การกําหนดรายละเอียดในเร่ืองนี้  แมจะมีการออกระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวย

การเสนอ การรับคํารองเรียน และการสอบสวนหาขอเท็จจริง พ.ศ. 2543 มาฉบับหนึ่งแลวก็ตาม  

แตระเบียบดังกลาวก็มีเนื้อหาและรายละเอียดสวนใหญเกี่ยวกับข้ันตอนการพิจารณาเร่ือง

รองเรียนของประชาชนเปนหลัก  มิไดกําหนดเกี่ยวกับการจัดแบงงานวาจะมีการจัดแบงในรูปแบบ

ใด หากมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาครบทั้งสามคน 

หากมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ครบ 3 คนแลวนั้น กฎหมายประกอบ     

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการฯ ฉบับปจจุบัน ไดวางหลักเกณฑไววา ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาหลายคน การปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจแผนดินของรัฐสภาแตละคน     ใหผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภารวมกันพิจารณาแบงงานตามสายงาน เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

แตละคนปฏิบัติหนาที่โดยอิสระ และรับผิดชอบตามขอบเขตของงานท่ีไดรับมอบหมาย  ตาม   

                                                  
95 มาตรา 35. 
96 มาตรา 36. 
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(1) การออกระเบียบและกําหนดหลักเกณฑในการรองเรียน (มาตรา 20) 

(2) การออกระเบียบใหมีการรองเรียนโดยวิธีการอ่ืน (มาตรา 21 วรรคสอง) 

(3) การออกระเบียบหลักเกณฑในการรับคํารองเรียนไวพิจารณาและระเบียบวาดวย
การสอบสวนหาขอเท็จจริงเบ้ืองตน (มาตรา 27 อนุ 5) 

(4) การออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการจายคาเบ้ียเล้ียง (มาตรา 27 อนุ 6) 

(5) การเสนอแนะตอหนวยงาน ราชการหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ  ราชการ

สวนทองถิ่น กรณีที่สอบสวนพบวา การปฏิบัติงานของขาราชการ เจาหนาที่ของรัฐนั้น ถูกตองตาม

กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติของคณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 

เหลานั้น กอใหเกิดความไมเปนธรรม หรือไมเสมอกันทางกฎหมาย เพื่อใหมีการดําเนินการแกไข

ปรับปรุงตอไป (มาตรา 30 วรรคสอง) 

(6) การทํารายงานเสนอแนะตอวุฒิสภา และสภาผูแทนราษฎรเปนการดวน หรือการ

เปดเผยรายงานดังกลาวตอสาธารณชน ในกรณีที่ เจาหนาที่ของรัฐ หรือหนวยงานของรัฐตางไม

ปฏิบัติตามคําแนะนําในกรณีที่ เจาหนาที่ของรัฐ หรือหนวยงานของรัฐตางไมปฏิบัติตามคําแนะนํา 

หรือความเห็นขอเสนอแนะ (มาตรา 31 วรรคสองและวรรคสาม) 

(7) การจัดทํารายงานประจําป เสนอตอวุฒิสภา และสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 33) 

(8) การจัดทํารายงานลับโดยปกปดชื่อบุคคลหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ (มาตรา 34) 

(9) การออกระเบียบหรือประกาศเพื่อดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 

การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิน และเร่ืองอื่นๆ (มาตรา 41) 

(10) แตงต้ังเลขาธิการ และรองเลขาธิการ สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

(มาตรา 42)  

(11) กําหนดคุณสมบัติของเลขาธิการฯ (มาตรา 43) 

(12) กําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข หรือมติในดานตางเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของ

เลขาธิการ ในสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (มาตรา 44) 

(13) ออกระเบียบเกี่ยวกับบุคคลภายนอก (มาตรา 45) 

                                                  
97 พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 , มาตรา 18     

วรรคแรก. 
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(14) ใหความเห็นชอบในการเสนองบประมาณรายจายประจําปของสํานักงานฯ ที่

เสนอตอคณะรัฐมนตรี (มาตรา 48) 

 

นอกจากนี้แลวในการประชุมแตละคร้ัง เพื่อดําเนินการในเร่ืองตางๆ ขางตน กฎหมาย

กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะตองปรึกษาหารือ และเห็นชอบรวมกัน และจัดใหมี    

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หนึ่งทานทําหนาที่เปนประธานในที่ประชุมแตละคร้ัง98  ซึ่งจะ

สังเกตเห็นไดวา ไมมีการวางหลักเกณฑที่มีความชัดเจนในการแบงสายงานสอบสวนของ       

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทั้งสามคนแตใหรวมกันพิจารณาแบงงานกันเอง    โดยอาจมีเหตุผล

เพื่อใหเกิดความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่    ซึ่งแสดงวากระบวนการทํางานของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาไทยที่เกี่ยวกับการสอบสวนและวินิจฉัยปญหาไมไดอยูในรูปของคณะกรรมการ 

จะมีเพียงแตเร่ืองที่ไมคอยสําคัญ อยางเชน การออกระเบียบขอบังคับตางๆ เปนตน ที่ใหพิจารณา

รวมกันในรูปแบบของคณะกรรมการ สวนงานดานสอบสวนอันเปนหนาที่หลักนั้น จะใชวิธีจัดแบง

หนาที่กันเอง แลวแตจะตกลงกันระหวางตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละทาน ซึ่งในขณะที่

ผูเขียนกําลังทําวิทยานิพนธฉบับนี้  สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยในปจจุบันโดย

ทานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและทานเลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคน

ปจจุบันกําลังดําเนินการศึกษาแนวทางที่จะปรับปรุงรายละเอียดเกี่ยวกับการปฏิบัติงาน  ใหมีการ

แบงแยกสายงานที่มีความชัดเจน  ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาครบจํานวน 3 คนแลว
99 ทั้งนี้รายละเอียดจะไดกลาวตอไปในบทวิเคราะหและเสนอแนะ ซึ่งกระบวนการดําเนินการภาย

หลังจากที่ไดรับการรองทุกขจากประชาชนแลว  และดําเนินการสอบสวนตามอํานาจหนาที่ดังที่ได

กลาวมาในตอนตนเสร็จสมบูรณ  ก็จะมีข้ันตอนของกระบวนทํางานตอไป      ดังนี้ 

1  เมื่อไดรับคํารองเรียนแลว  เลขาธิการฯ จะมอบหมายใหพนักงานคนใดคนหนึ่ง

เปนพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน เพื่อดําเนินการตอไป100 โดยพนักงานผูนับผิดชอบสํานวนจะ

ตรวจสอบความถูกตองตามกฎหมายและระเบียบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และทํา

                                                  
98 มาตรา 18 วรรคสอง 

     99 “คําใหสัมภาษณ "ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และเลขาธิการสํานักงานผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา คนปจจุบนั" , ณ. สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วันท่ี 4 ตุลาคม พ.ศ.2544 

เวลา 9.30 น. 
100 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียนและการ

สอบสวนขอเท็จจริง พ.ศ. 2543”, ขอ 11 
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2 เมื่อผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาส่ังรับเร่ืองใดไวพิจารณาแลว  พนักงาน

ผูรับผิดชอบสํานวนจะกําหนดประเด็น และสาระสําคัญ  พรอมทําสําเนาคํารองเรียนสงไปยัง   

ฝายปกครองที่เกี่ยวของทันทีเพื่อใหฝายปกครองนั้นทําหนังสือชี้แจงกลับมาในกําหนด 15 วัน นับ

แตวันไดรับสําเนาคํารองเรียน102 พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนก็จะพิจารณาคํารองเรียน  หนังสือ   

ชี้แจง และรวบรวมขอเท็จจริง  แลวทําบันทึกสรุปขอเท็จจริง  ขอกฎหมาย  เสนอความคิดเห็น

ประกอบดวยเหตุผล  แลวสงเร่ืองใหเลขาธิการฯ ใน 7 วันทําการนับแตวันพนกําหนดการสงหนังสือ

ชี้แจงของฝายปกครองที่ถูกรองเรียน103 

3  เมื่อเลขาธิการฯ ไดรับสํานวนจากพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนแลวก็จะสงเร่ือง

ใหผูตรวจการพิจารณาวินิจฉัยส่ังการโดยพลันเวนแตสํานวนมีความบกพรองจึงสงกลับไปแกไข  

โดยเลขาธิการฯ อาจเสนอขอสังเกตประกอบการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได  

โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะตองมีการพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา  หากมีความจําเปนก็

อาจใหมีการชี้แจงดวยวาจาก็ได104 

4 เมื่อผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงใน

เร่ืองใดเสร็จแลว ใหจัดทํารายงาน สรุปขอเท็จจริง พรอมทั้งความเห็นและขอเสนอแนะในการ  

ปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่

เกี่ยวของเพื่อทราบหรือพิจารณาดําเนินการตอไป105โดยดําเนินการตามระเบียบผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาวาดวยการเสนอ        การรับคํารองเรียนและการสอบสวนหาขอเท็จจริง   พ.ศ.    2543  

หมวด 4  วาดวยการทําคําวินิจฉัย  ขอ 21  ถึงขอ 29 

5 เร่ืองใดที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพิจารณาแลวเห็นวา แมปรากฏวา

การกระทําในเร่ืองใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถิ่น ไดเปนไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติ

คณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น กอใหเกิด

                                                  
101 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฯ , เพิ่งอาง , ขอ 12 

                   102 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฯ , ขอ 14 
103 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฯ , ขอ 15-16 
104 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฯ , ขอ 17-18 
105 มาตรา 30 วรรคแรก. 
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6 ในกรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของ

รัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของขาราชการสวนทองถิ่นไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของ   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเร่ืองใดในเวลาอันควร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสงเร่ือง

ดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่ควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นนั้นเพื่อใหส่ังการตามควรแกกรณีก็ได107 

7 เมื่อไดดําเนินการตามขอ 3 วงเล็บไปแลว และระยะเวลาไดลวงเลยไปพอ   

สมควรแลว ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 

หรือของขาราชการสวนทองถิ่นยังไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาว โดยไมมีเหตุ

อันควร และเร่ืองดังกลาวเปนเร่ืองสําคัญ หรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ   หรือเกี่ยวของกับ

ประชาชนจํานวนมาก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจทํารายงานเร่ืองนั้นเสนอตอวุฒิสภาและ

สภาผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได รายงานดังกลาวใหเปดเผยใหประชาชนทราบตามวิธีการที่     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากําหนด108 

 
3.6  ความแตกตางระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยกับตางประเทศ 

ในหัวขอสุดทายของบทนี้  ผูเขียนจะขอสรุป เพื่อเปรียบเทียบกันระหวางสถาบัน   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย กับสถาบันออมบุสแมน (Ombudsman)  ของประเทศตางๆ ที่

ไดศึกษารายละเอียดมาขางตนและของประเทศอ่ืนๆ โดยจะวิเคราะหเปรียบเทียบความแตกตาง

ในดานที่สําคัญๆ คือ ดานโครงสรางและที่มา อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการทํางาน

ของฝายปกครองหรือฝายบริหาร  และกระบวนการทํางาน ซึ่งการศึกษาเปรียบเทียบจะจํากัดอยู

เฉพาะในสวนที่เกี่ยวของและสามารถนํามาเปรียบเทียบไดเทานั้น โดยจะไมเปรียบเทียบโครงสราง

โดยรวมทั้งระบบ 

                                                  
106 มาตรา 30 วรรคสอง. 
107 มาตรา 31 วรรคแรก. 
108 มาตรา 31 วรรคสอง และวรรคสาม. 

DPU



 133 

 

แมวาระบบการควบคุมฝายปกครองหรือฝายบริหาร โดยองคกรภายนอกซ่ึงถูกจัดต้ัง

ข้ึนมาเปนพิเศษ  แยกเปนอิสระจากระบบการควบคุมในรูปแบบอ่ืน  จะเกิดข้ึนแพรหลายมากอน

ในกลุมประเทศแถบสแกนดิเนเวียแตประเทศอ่ืนๆ ที่นําวิธีการนี้ไปใชก็ไดมีการดัดแปลงพัฒนา

ระบบการควบคุมฝายปกครอง โดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุสแมน 

(Ombudsman) ใหสอดคลองกับระบบและโครงสรางของกระบวนการยุติธรรม หรือระบบการเมือง

การปกครอง  รวมทั้งการบริหารราชการแผนดินของแตละประเทศ  โดยในตางประเทศไดมีการ

นําเอาระบบการควบคุมฝายปกครองโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) 

มาใชมากอนประเทศไทยเปนเวลานับรอยป ซึ่งแตละประเทศก็จะมีรูปแบบของสถาบันที่มีความ

แตกตางกันออกไปโดยมีประเทศสวีเดน (Ombudsman Swedish) เปนตนแบบ  เพราะระบบ 

Ombudsman  ของประเทศสวีเดนนั้นมีความสมบูรณแบบมากที่สุดในบรรดาประเทศตางๆ  ไมวา

จะเปนในสวนโครงสรางที่มาอํานาจหนาที่และกระบวนการทํางานอันสงผลใหประสบผลสําเร็จใน

การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองหรือฝายบริหาร  ซึ่งผู เขียนจะขอแยกอธิบาย

เปรียบเทียบเปนหัวขอๆ ดังตอไปนี้ 

 
 3.6.1  ความแตกตางในดานโครงสรางและท่ีมา 
 ความแตกตางระหวางสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน    

กับสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย และประเทศอ่ืนๆ นั้น จะสังเกตเห็นไดจากโครงสราง

ของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และรูปแบบการจัดระบบโครงสรางซึ่งมีความเหมือน

หรือแตกตางกันอยางเห็นไดชัด กลาวคือ ในประเทศไทยนั้นโครงสรางของสถาบันผูตรวจการ   

แผนดินของรัฐสภานั้น มีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมเกิน  3 คน109  แตในปจจุบันมี    

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงแคคนเดียวเทานั้น  ที่เหลือยังมิไดมีการแตงต้ังเนื่องจาก        

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ฉบับปจจุบันและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ไมไดบัญญัติสภาพบังคับวาจะตองแตงต้ังใหครบ

จํานวนสามคน  จึงจะสามารถปฎิบัติงานได สวนในประเทศอ่ืน อาทิเชน ประเทศฟนแลนด มี

จํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจํานวน 1 คน และมีผูชวยผูตรวจการแผนดินอีก 1 คน รวม  

2 คน แตกระนั้นก็ตามประเทศฟนแลนดก็ยังมีตําแหนงเสนาบดียุติธรรม (Chancellor of Justice)  

                                                  
109 “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540” , มาตรา 196 วรรค แรก และ “กฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542”, มาตรา 5   
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 ระบบออมบุสแมนของประเทศสวีเดนนั้น จ ะ มี ค ว า ม แ ต ก ต า ง จ า ก ร ะ บ บ        

ออมบุสแมนของไทย หรือของประเทศอ่ืนๆ  ออมบุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน 

(The Swedish Parliamentary Ombudsman)  ในปจจุบันนี้มีจํานวน 4 คน  (โดยใน               

พระราชบัญญัติของรัฐสภาสวีเดน หมวด 8 มาตรา 10  กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

สวีเดน มีสมาชิกจํานวน 4 คน  หนึ่งในจํานวนส่ีคนจะทําหนาที่เปนประธานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาและมีหนาที่รับผิดชอบในการตัดสินใจในเร่ืองที่เปนงานหลักในองคกร)111  

 หากพิจารณาแลวจะเห็นวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนนั้นมี

กฎหมายบัญญัติโครงสรางเอาไวอยางชัดเจน วาจะตองมีกี่คนและแตละคนจะมีอํานาจหนาที่

อะไรบาง  กลาวคือ   

1) ประเทศสวีเดนจะมีการแบงหนาที่ระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไวอยาง

ชัดเจน คือ ประธานจะดูแลเร่ืองภาษีอากร  การบริหารงานยุติธรรม และเร่ืองอ่ืนที่เกี่ยวของกับการ

บริหารของฝายพลเรือน  ซึ่งไมไดอยูในขอบเขตอํานาจของผูตรวจการแผนดิน คนอ่ืนๆ สวนคนที่ 2 

จะดูแลเร่ืองงานศาลยุติธรรม  อัยการ  ตํารวจ  ราชทัณฑ และคนที่ 3 ดูแลเร่ืองเก่ียวกับกองทัพ 

องคกรสวนทองถิ่น และคนสุดทายจะดูแลการสังคมสงเคราะห และการศึกษา112  อันจะทําใหมี

ความชัดเจนในการปฏิบัติหนาที่ของ Ombudsman  แตละคนและจะมีความเปนอิสระมากกวา  

                                                  
110 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค. “รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”. 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, พ.ศ. 2542, หนา 59 
111 “The Seedish Patllamentary Ombudsman, JC Stockholm 1982, แปลโดย เพชราภรณ พิทยา

รัฐ, อางแลว,  หนา 26  
112พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 103  
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2) กระบวนการทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนก็ยังมีการ
จัดการทํางานสวนหนึ่งในรูปแบบของคณะกรรมการ โดยมีการต้ังประธานผูตรวจการแผนดินเปน

หัวหนาคอยควบคุมดูแล  เชนเดียวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด           

(The Ombudsman New Zealand)    ซึ่งก็มีการจัดรูปแบบโครงสรางในรูปแบบคณะกรรมการ

เชนเดียวกัน กลาวคือ ในกฎหมายของออมบุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศ    

นิวซีแลนด (The Ombudsman Act 1975) นั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะจัดต้ังเปน     

คณะกรรมการที่ทําหนาที่ในการสืบสวนเร่ืองรองทุกขเกี่ยวกับการใชอํานาจไมชอบธรรมของ      

เจาหนาที่รัฐโดยอยูในฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐสภา ซึ่งมาจากการแตงต้ังของผูสําเร็จราชการ 

(Governor General)  ตามคําแนะนําของรัฐสภานิวซีแลนด (House of Representatives)  โดย

จะมีจํานวนหนึ่งหรือมากกวาหนึ่งคนก็ได  หากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน หนึ่งคน

ในจํานวนนั้นจะไดรับเลือกต้ังใหเปนหัวหนาหรือประธาน (Chief Ombudsman) เพื่อทําหนาที่

บริหารงานองคกร และประสานงานระหวางออมบุสแมนทั้งหมด113 

 ในสวนของรูปแบบโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแบบ

คณะกรรมการหากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามากกวาหนึ่งคนหรือมีหลายคนนั้นประเทศไทย

เม่ือมีการจัดต้ังสถาบันนี้ก็ไดมีการบัญญัติเอาไวเชนเดียวกันแตก็มีขอแตกตางจากประเทศสวีเดน 

และประเทศนิวซีแลนด  กลาวคือ  ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน  การปฏิบัติ

หนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รวมกันพิจารณาแบง

งานกันตามสายงาน ใหทําการประชุมตกลงในการแบงสายงานความรับผิดชอบกันเองโดยไมมี

กฎหมายหรือระเบียบขอบังคับกําหนดการแบงสายงานเอาไวโดยเฉพาะ วาออมบุสแมนคนไหน

จะตองทําหนาที่อะไร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนจึงเลือกที่จะปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระ 

และรับผิดชอบตามขอบเขตของงานท่ีไดรับมอบหมายตามหลักเกณฑ  และวิธีการที่ผูตรวจการ

แผนดินรวมกันกําหนดข้ึน สวนการทํางานในรูปแบบคณะกรรมการนั้นจะกระทําเฉพาะในกรณี

ตามมาตรา 20 วรรคสอง, มาตรา 21 วรรคสอง, มาตรา 27 (5) และ (6), มาตรา 30 วรรคสอง, 

มาตรา 31 วรรคสอง และวรรคสาม, มาตรา 33, มาตรา 34, มาตรา 41, มาตรา 42, มาตรา 44, 

มาตรา 45 และมาตรา 48 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา พ.ศ. 2542 เทานั้นที่จะตองรวมกันปรึกษาหารือและใหความเห็นชอบรวมกัน ในรูปแบบ

                                                  
113 เธียรชัย ณ นคร, “ออมบุสแมนของประเทศนิวซีแลนด”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 6, หนา 13 
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 ดังนั้นแมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยจะไดมีการจัดวางโครงสรางและการ

ทํางานในรูปแบบคณะกรรมการหากมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน แตการ

จัดแบงหนาที่ระหวางผูตรวจการแผนดินแตละคนก็ยังไมมีความชัดเจน เหมือนอยางของประเทศ    

สวีเดน ซึ่งมีการบัญญัติหลักเกณฑในทางกฎหมาย เกี่ยวกับการจัดแบงสายงานและอํานาจหนาที่

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนที่ชัดเจนกวาของประเทศไทย 

 ในดานของที่มานั้น สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแตละประเทศนั้น  

สวนใหญมีที่มาจากการแตงต้ังจากัฐสภา  หรือสถาบันนิติบัญญัติแทบทั้งส้ิน         รวมทั้งสถาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยก็เชนเดียวกัน  แตก็มีบางประเทศที่มีทีมาจากฝายบริหาร     

เชน สถาบัน Médiator ของประเทศฝร่ังเศสนั้นจะถูกแตงต้ังโดยที่ประชุมคณะรัฐมนตรี ซึ่ง    

หมายความวาเมดิอาเตอรจะถูกแตงต้ังโดยฝายบริหาร (Executif)115  ตางจากประเทศสวีเดน และ

ประเทศอ่ืนๆ เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะสถาบันเมดิอาเตอร  มีลักษณะเปนสถาบัน Ombudsman 

ของฝายปกครองหรือฝายบริหาร116  โดยมีวัตถุประสงคของการจัดต้ังก็เพี่อทําใหความสัมพันธใน

ชีวิตประจําวันของฝายปกครองและประชาชนมีสภาพที่ ดี ข้ึน  เกี่ยวกับการใหบริการของ            

ฝายปกครองนั้นเอง117 

 นอกจากสถาบันเมดิอาเตอร (Médiateur)  ของประเทศฝร่ังเศสที่ไมไดมีที่มาจาก

การแตงต้ังโดยตรงจากรัฐสภา ยังมีสถาบันออมบุสแมนของประเทศอังกฤษ, นิวซีแลนด และไทย 

ซึ่งรัฐสภามิไดเปนคนแตงต้ังโดยตรง แตมีบทบาทสําคัญในการเสนอใหมีการแตงต้ัง กลาวคือ 

ประเทศอังกฤษ สถาบันที่มีลักษณะเปนออมบุสแมน จะเรียกวา “ขาหลวงรัฐสภาดานกิจการการ

ปกครอง” (Parliamentary Commissioner for Administration)  โดยผูที่ดํารงตําแหนงนี้จะมาจาก

การแตงต้ังโดยพระราชินีของอังกฤษ ตามกฎหมายที่รัฐสภาของอังกฤษตราข้ึน (Parliamentary 

                                                  
114พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542, มาตรา 18  
115 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 7 
116 การท่ีสถาบัน Mediateur ของฝร่ังเศสมีลักษณะเปน ออมบุสแมนของฝายปกครองก็เพราะมี

ลักษณะหลายประการที่ใกลเคียงกับผูตรวจการของประเทศอังกฤษมากกวาออมบุสแมนของประเทศสวีเดนและ

ประเทศอื่นๆ อีกท้ังยังมาจากการแตงต้ังของฝายปกครองหรือฝายบริหาร 
117 วีระ  โลจายะ, อางแลว, หนา 11 
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3.6.2 ความแตกตางดานอํานาจหนาท่ีในการควบคุมตรวจสอบ 
 จากการศึกษารูปแบบของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือ 

Ombudsman ในประเทศตางๆ มาขางตน พบวาอํานาจหนาที่ที่ใชในการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจของฝายปกครองหรือฝายบริหารของสถาบัน Ombudsman หรือสถาบันที่มีลักษณะ

เดียวกับ Ombudsman อยางสถาบันเมดิอาเตอรของประเทศฝร่ังเศสหรือสถาบัน Parliamentary 

Commissioner for Administration ของประเทศอังกฤษนั้น  ลวนแลวแตมีอํานาจที่คลายคลึงกัน 

สวนใหญ  กลาวคือสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแตละประเทศจะมีอํานาจหลัก คือ 

“การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานในการใหบริการสาธารณะ และการใชอํานาจของฝาย

ปกครองหรือฝายบริหาร ซึ่งเปนฝายที่ใชอํานาจอธิปไตยทางการปกครองเหนือประชาชนทุกคน

ภายในรัฐ”  โดยที่สถาบันออมบุสแมนในแตละประเทศไมวาจะเปนในประเทศ สวีเดน,  ฟนแลนด,  

เดนมารก,  นิวซีแลนด, ฝร่ังเศส (Mediateur) หรือประเทศอังกฤษ  เปนตน  ตางก็มีอํานาจทําการ

ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง  ไมวาจะเปนในรูปของการออก   คําส่ังทางปกครอง หรือ

นิติกรรมทางปกครอง หากไดรับการรองทุกขจากปจเจกชนวาคําส่ังหรือ     นิติกรรมทางปกครอง

นั้นไมชอบดวยกฎหมาย หรือไมชอบธรรมโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแตละ

ประเทศนั้นสามารถทําการตรวจสอบเจาหนาที่ของรัฐไดเกือบทุกระดับช้ัน  ยกเวนเจาหนาที่ของรัฐ

                                                  
118 กมล  สนธิเกษตริน, “ออมบุสแมนในประเทศอังกฤษ”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 5, พฤษภาคม 

พ.ศ. 2533, หนา 2 
119 เธียรชัย  ณ  นคร, อางแลว หนา 74 
120 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ฉบับปจจุบัน”. มาตรา 196 วรรคแรก  
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ตน12

คือ 

                                                 

 

1) การเสนอใหมีการพิจารณาคดีที่ฝายปกครองกระทําการละเมิดสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันบัญญัติรับรองเอาไวในกรณีที่

ตรวจสอบพบวา กฎหมาย กฎ ขอบังคับที่ฝายปกครองใช การกระทําของฝายปกครอง มีปญหา

ของความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  ตอศาลที่มีอํานาจวินิจฉัยคดีได ซึ่งก็คือ ศาลปกครอง หรือศาล   

 
121 วีระ  โลจายะ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 9 
122 “อํานาจในการผลักดัน”. หมายถึง การกดดันฝายปกครองหรือฝายบริหารใหปฏิบัติตามคํา

เสนอแนะของตนเองดวยการแจงใหผูที่มีอํานาจบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครองนั้นแกไขความผิดพลาด หรือ

การเผยแพรความจริงตอสาธารณชน หรือการทํารายงานเสนอตอรัฐสภาเพื่อใหมีการดําเนินการแกไข

ขอผิดพลาดน้ันตอไป 
123 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับปจจุบัน) พ.ศ. 2540,  

มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปนี้ 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชน

โดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

(ค) กรณีอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

(2)  จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 
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2)  ถึงแมสถาบัน Ombudsman หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแตละประเทศ    

ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนจะมีลักษณะและจุดประสงคของการจัดต้ังที่คลายคลึงกันก็ตาม แตก็

ยีงมีอํานาจบางประการท่ีสถาบันนี้มีในบางประเทศที่มีความแตกตางไปจากผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาประเทศอื่นๆ เชน สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน (Swedish 

Ombudsman) มีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบกวางขวางกวาของประเทศอ่ืน ซึ่งนอกจาก       

จะตรวจสอบและคอยควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองในประเทศแลว Ombudsman   

สวีเดนยังสามารถควบคุมตรวจสอบการทํางานของศาลไดโดยใหดําเนินคดีใหเสร็จไมชักชา การ

ดําเนินคดีที่ผิดพลาดอาจทําใหผูตรวจการแผนดินรัฐสภาสวีเดนเขาไปเกี่ยวของได  โดยจะเขาไปมี

สวนในกรณีที่คูความหรือพยานบุคคลไดรับการปฎิบัติที่ไมเหมาะสม  แมแตคําพิพากษาก็ยังอาจ

ถูกควบคุมได การควบคุมดังกลาวทําใหผูตองโทษตามคําพิพากษาซ่ึงไมถูกตองไดรับการปลอยตัว 

และไดรับคาสินไหมทดแทน  โดยสามารถเสนอแนะความคิดเห็น หรือใหคําปรึกษาแกศาล และยัง

มีสิทธิที่จะเขาตรวจสอบรายงานการประชุมและเอกสารอ่ืนๆ ของศาลได  โดยศาลจะตองใหความ

รวมมือในการใหขอมูล  รายงานหรือเอกสารอ่ืนใดที่เกี่ยวของตามคําขอของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาสวีเดน125  อํานาจในการควบคุมศาล หรือผูพิพากษานั้นไดมีนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิ

                                                  
124 มาตรา 197  ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 

หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197(1) มีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยท้ังนี้ 

ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง

แลวแตกรณี 
125 ULF Lunduik   โดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 19 และ หนา 26 
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3) นอกจากอํานาจในการควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของศาลแลวผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาสวีเดน ยังมีอํานาจที่สถาบันในลักษณะเชนเดียวกันนี้ในบางประเทศ เชน ประเทศ    

นิวซีแลนด  ประเทศอังกฤษ  เปนตน ไมมีนั้นคือ อํานาจในการฟองรองคดี หรือเสนอคดีตอศาล 

กลาวคือ หากพบขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําความผิด โดยการละเลยการปฏิบัติงานใน

หนาที่ซึ่งตนตองกระทํา หรือหากพบวาสมาชิกของศาลฎีกา ห รือศาลปกครองสู ง สุ ด  กระทํ า   

ความผิดในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย หรือในการปฏิบัติหนาที่ และการใชอํานาจบางคนที่ขัด

ตอหลักความชอบดวยกฎหมาย อธิบดีกรมอัยการหรือผูตรวจการแผนกินของรัฐสภาสวีเดน มี

อํานาจฟองรองหรือเสนอคดีตอศาลฎีกาได128 และนอกจากนี้ยังตองเปนผูเร่ิมตนฟองคดีที่      

คณะกรรมาธิการของรัฐสภาไดนําเสนอมาใหดวย โดยที่การฟองคดีของผูตรวจการแผนดิน      

ของรัฐสภาสวีเดนนั้นอาจใหบุคคล หรือหนวยงานอ่ืนเปนตัวแทนในการฟองคดีไดเวนแตกรณีของ

สมาชิกในศาลฎีกา หรือศาลปกครองสูงสุด129 
 

 นอกจากประเทศสวีเดนแลว  ในประเทศฟนแลนด  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ฟนแลนด (Ombudsman Finland) ก็มีอํานาจในการฟองคดีได หากพบการกระทําความผิดของ

                                                  
126 โภคิน  พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 74 
127 ULF Lunduik, เพ่ิงอาง  หนา 17 
128 ตราสารรัฐบาล, หมวด 12 มาตรา 8 และพระราชบัญญัติคําส่ังใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา ฉบับแกไขเพิ่มเติม 1975 : 1057, มาตรา 6 วรรคสอง 
129 พระราชบัญญัติของสวีเดน 1975 : 1057, มาตรา 22 บัญญัติงา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

อาจใหบุคคล หรือหนวยงานอื่นเปนตัวแทนในการเร่ิมตนและฟองรองคดีที่เขาไดพิจารณาเวนแตคดีของสมาชิก

ของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุด  ซึ่งการพิจารณาวินิจฉัยที่ศาลฎีกาจะกระทําโดยผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาเทานั้น สําหรับคดีที่เร่ิมในศาลเปนตน  การอุทธรณจะดําเนินการท่ีศาลฎีกาไดแตในกรณีที่มีเหตุผลพิเศษ 
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130 ดูหัวขออํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนด, หนา 61 
131 รัฐบัญญัติจัดตั้งสถาบันเมดิอาเตอร หมายเลขท่ี 73-6, 3 มกราคม ค.ศ. 1973, 10 
132 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับปจจุบัน) พ.ศ. 2540, มาตรา 198 และพระราชบัญญัติ

ประกออบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, มาตรา 17 กําหนดใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาดําเนินการเสนอคดีตอศาล ในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการทางปกครอง 

หรือใชอํานาจหนาท่ีลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองเอาไว  ซึ่งเจาหนาที่

ของรัฐผูนั้นอาจถูกฟองรองโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในศาลปกครอง   ซึ่งตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 43  กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและ

หนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42  โดยจะมอบอํานาจใหเจาหนาที่ในสํานักงานมาเปนผูฟอง

คดีปกครอง หรือดําเนินคดีปกครองแทนได (ระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, ขอ 28) 
133 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรมนูญวาดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542, มาตรา 32 
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3.6.3  ความแตกตางในดานของการดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของ   
รัฐสภาในแตละประเทศ 

 กระบวนการทํางานของสถาบัน Ombudsman  หรือผูตรวจการแผนดินของ   

รัฐสภาในประเทศตางๆ และในประเทศไทยนั้น โดยภาพรวมแลวไมคอยมีความแตกตางกันมาก 

ซึ่งลักษณะของการทํางานของสถาบันควบคุมฝายปกครองในรูปแบบนี้ โดยสวนใหญจะเร่ิมตน

เมื่อ  Ombudsman หรือ ผูตรวจการแผนดินไดรับเร่ืองรองเรียนจากปจเจกชนวาถูกผูมีอํานาจ

สาธารณะ หรือฝายปกครองใชอํานาจหนาที่ของตน โดยมิชอบดวยกฎหมาย หรือไมชอบธรรม เชน

เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองใชอํานาจสาธารณะที่มีอยูตามกฎหมายเกินขอบเขต จนอาจรุกลํ้า

เขาไปกระทบสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  เมื่อ Ombudsman หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ไดรับเร่ืองรองเรียนดังกลาวแลวก็จะดําเนินการสอบสวนจากขอเท็จจริงและขอกฎหมาย และ

ดําเนินการแสวงหาพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณาโดยที่ฝายปกครองซ่ึงถูก 

Ombudsman   สอบสวนนั้นจะตองใหความรวมมือในการสงมอบหลักฐานหรือเอกสารซึ่งอยูใน

ความครอบครองของตนมาประกอบการพิจารณาสอบสวนของ Ombudsman หากฝายปกครอง

ไมใหความรวมมือ      ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ใชวิธีการกดดันตอฝายปกครอง เชนรายงาน

กับผูมีอํานาจส่ังการใหฝายปกครองนั้นปฏิบัติหรืออาจเผยแพรใหสาธารณะชนรับรู และอาจ

ดําเนินการทางวินัยหรือฟองรองเปนคดีความตอฝายปกครองที่ขัดขืนนั้นได  เมื่อกระทําการ

สอบสวนเสร็จก็จะแจงให   ฝายปกครองหรือผูที่ใชอํานาจสาธารณะนั้นดําเนินการแกไข

เปล่ียนแปลงการกระทําที่ผิดพลาดใหถูกตอง และจะตองรายงานผลการสอบสวนตอรัฐสภา หรือ

เผยแพรความจริงตอสาธารณะชน  นอกจากนี้ในบางประเทศ   เชน   ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาสวีเดน หรือ  ฟนแลนด ยังมีอํานาจในการฟองรองดําเนินคดีกับฝายปกครองหรือผูซึ่งใช

อํานาจสาธารณะในกรณีที่พบวากระทําความผิดตอหนาที่ของตน หรือใชอํานาจโดยไมชอบดวย

กฎหมายไดอีกดวย 

 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman ของไทยนั้นก็มีรูปแบบของกระบวนการ

ดําเนินการควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง หรือผูซึ่งใชอํานาจสาธารณะที่คลายๆ กับของประเทศ

อ่ืน เนื่องจากนําแบบอยางของการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดยสถาบันผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman จากตางประเทศมาปรับใชเชนกัน ซึ่งการยอมรับเอา      

รูปแบบของสถาบันดังกลาวมาใชนั้นประเทศไทยไดรับอิทธิพลทางแนวคิดมาจากประเทศสวีเดน  
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134 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย เร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

เร่ืองเดียวกัน, หนา 59-60  
135 ลักษณะของกระบวนการทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้น ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 18 ไดจัดรูปแบบการทํางาน Ombudsman ของไทยเอาไวถึง 2 

รูปแบบกลาวคือ ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หลายคน การปฏิบัติหนาที่ใหผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา รวมกันพิจารณาแบงงานตามสายงาน  เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตละคนปฏิบัติงานใน

หนาท่ีของแตละคนอยางอิสระ  แสดงวามีเจตนารมณตองการใหเม่ือจัดแบงงานกันเอง  ผูตรวจการแผนดินของ
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นอกจากนี้ที่มาของกระบวนการทํางานของสถาบัน Ombudsman  หรือผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ก็คือ “เร่ืองรองเรียน” ซึ่งก็มีความแตกตางกันอยูบางในบางประเทศกลาวคือ 

หากเปน Ombudsman ที่ไดรับการเลือกต้ังหรือมีที่มาจากรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman ประเภทนี้สวนใหญแลวจะมีอํานาจรับคํารองทุกขโดยตรง

จากประชาชน เชน Ombudsman  ของสวีเดน, นอรเวย,  ฟนแลนด ฯลฯ  ตางจากออมบุสแมนที่มี

ที่มาจากการแตงต้ังของฝายบริหาร หรือ ออมบุสแมนของฝายปกครองประชาชนจะรองเรียน

โดยตรงไมได  การรองเรียนของประชาชนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman 

ประเภทนี้นั้นจะตองกระทําผานส่ือกลาง คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร เชน  สถาบัน Mediateur 

ของประเทศฝร่ังเศส เปนตน136 

 

แตในประเทศไทยนั้นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมายสามารถรองเรียนได

โดยตรง กับ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman ภายใตหลักเกณฑที่ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภากําหนดข้ึน137 เชนเดียวกับออมบุสแมนของประเทศสวีเดน และประเทศอื่นๆ 

                                                                                                                                               

136 วีระ  โลจายะ, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน, หนา 11-12  
137 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวย “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542”. มาตรา 

19, บัญญัติวา “บุคคล และคณะบุคคลยอมมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดตามบทบัญญัติ

แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้” 

“การรองเรียนตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ ไมตัดสิทธิผูรองเรียนที่จะดําเนินการตาม

กฎหมายอื่น” 

ระเบียบ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียนและการสอบสวน

ขอเท็จจริง พ.ศ. 2543”,  ขอ 3 กําหนดวา “ผูมีสิทธิรองเรียน” คือ (1) ผูทีไดรับความเสียหายตามมาตรา 16(1) 

(ก) หรือ(ข) แหง พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 และ (2) ผูประสบ

เหตุตามมาตรา (1) (ก) หรือ (ข)  ดังกลาวขางตน 
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แมวาสถาบัน “ออมบุสแมน” (Ombudsman)  หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใน

แตละประเทศจะมีกระบวนการทํางานที่เหมือนหรือแตกตางกันบาง ตามแตการจัดรูปแบบเพ่ือให

เหมาะสมในแตละประเทศก็ตาม   แตก็มีจุดส้ินสุดของกระบวนการทํางานที่คลายคลึงกันนั้นก็คือ 

การใชอํานาจของกระบวนการ “กดดัน, ประสานงาน, ผลักดัน” ฝายปกครองดวยวิธีการตางๆ เชน 

การฟองรองคดีกับขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือการเผยแพรความจริงตอสาธารณชน อัน

เปนวิธีสรางแรงกดดันตอฝายปกครอง หรือผูที่ใชอํานาจสาธารณะซ่ึงมักจะนิยมใชกันมากที่สุด 

โดยเฉพาะการสรางแรงกดดันกับฝายปกครองดวยวิธีการเปดเผยขอเท็จจริงตอสาธารณะชนนั้นใช

ไดผลคอนขางดี เพราะฝายปกครองจะเกิดความละอายตอการกระทําที่ผิดพลาดของตน จนสงผล

ใหมีการรับดําเนินการแกไขเยียวยาขอผิดพลาดนั้นอยางรวดเร็ว ถึงอยางไรก็ตาม ผูตรวจการ    

แผนดินของรัฐสภา หรือ ombudsman ในแตละประเทศก็มีอํานาจและกระบวนการทํางานที่

หลากหลาย แตกตางกันไปตามสภาพของระบบการเมือง การปกครอง กระบวนการตรวจสอบและ   

ควบคุมการใชอํานาจของแตละประเทศ โดยจะใชอํานาจและกระบวนการทํางานแตระแบบที่มีอยู 

มาเสริมซึ่งกันและกันโดยไมใชแตเฉพาะวิธีใดวิธีหนึ่ง เพียงวิธีเดียวเทานั้น เพื่อใหสามารถบรรลุผล

ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองอยางสมบรูณ 
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บทที่  4 

ปญหาในการควบคุมฝายปกครอง 
โดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

 
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนองคกรที่ ข้ึนอยูกับฝายนิติบัญญัติหรือ 

รัฐสภา จึงอาจกลาวไดวาเปนองคกรที่จะคอยชวยเหลือฝายนิติบัญญัติในการแกไขปญหาความ
เดือดรอนของประชาชน ถึงแมเดิมนั้นองคกรนิติบัญญัติของประเทศไทยจะทําหนาที่เนนหนักไป
แตเฉพาะการออกกฎหมายเทานั้น มิไดเนนที่การชวยเหลือกับปญหาความเดือดรอนของ
ประชาชนมากเทาที่ควร แตในปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดกําหนด
บ ท บ า ท 
หนาที่ของฝายนิติบัญญัติใหกวางขวางมากข้ึน นอกจากหนาที่ในการตรากฎหมายของประเทศ
แลว ยังผนวกหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบฝายบริหาร และการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทาง  
การเมือง   ตาง ๆ ซึ่งบุคคลเหลานี้ลวนแลวแตเปนผูใชอํานาจรัฐแทบทั้งส้ิน 

ฉะนั้น จึงจําเปนอยางยิ่งที่ฝายนิติบัญญัติจะตองมีกลไกและเคร่ืองมือชวยในการ
ตรวจสอบและควบคุมฝายบริหารดังกลาวขางตนอันจะเปนการปองกันมิใหฝายบริหารหรือฝาย
ปกครองใชอํานาจที่ตนมีอยูสรางความเดือดรอนเสียหายใหแกประชาชน ดังนั้นการมีสถาบัน 
“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  ตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันของประเทศไทย ไดวางโครงสราง
เอาไวจึงเปนส่ิงที่จะชวยเสริมการควบคุมตรวจสอบฝายบริหารหรือฝายปกครองขององคกรฝายนิติ
บัญญัติ หรือองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ ใหมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน ในขณะเดียวกันสถาบันผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภากลับเปนสถาบันที่จะสรางเสริมการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหารใหบรรลุ ซึ่งการ
ขจัดความเดือดรอนหรือชวยบรรเทาปญหาความขัดแยงระหวางประชาชนกับฝายบริหารไดอีกทาง
หนึ่งดวย 

ในปจจุบันนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ไดจัดวางโครงสรางของ
องคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ต้ังแตมาตรา 196  ถึง 
มาตรา  198  อันเปนการวางโครงสรางภาพรวม หรือเปนแนวทางอยางกวางเอาไว และกําหนด
สถานะขององคกรใหมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญองคกรหนึ่ง นอกจากบทบัญญัติใน       
รัฐธรรมนูญแลวยังไดมีการตรากฎหมายลําดับรอง ( subordinate legislation) ออกมา
รองรับ การจัดองคกร และการปฏิบัติหนาที่โดยอยูในรูปของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  อัน
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 ถึงแมวาประเทศไทยจะไดมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาคอยทํา
หนาที่เสริมการควบคุมตรวจสอบฝายบริหารของรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติและคอยเสริมการ 
ควบคุมตรวจสอบฝายปกครองขององคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ ไมวาจะเปน ศาลรัฐธรรมนูญ หรือ   
ศาลปกครอง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ฯลฯ แตการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการ    
แผนดินของรัฐสภาของไทยในขณะเร่ิมตนดําเนินงานมาแลวเปนเวลา 1 ปเศษก็อาจจะเกิดความ
ยุงยากและอาจตองพบกับปญหาหลายประการ ไมวาจะเปนการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
ซึ่งไดรับการแตงต้ังมาปฏิบัติหนาที่เพียงคนเดียว ทั้งที่ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันกําหนดใหมี       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดถึงสามคน  จนทําใหไมสมดุลยกับปริมาณเร่ืองรองเรียนของ
ประชาชนที่มีมากข้ึน1  หรือปญหาที่อาจเกิดในอนาคตอีกหลายประการ เชน  การจัดแบงอํานาจ
หนาที่ในการสอบสวนเร่ืองรองเรียนของประชาชน  ที่ยังไมมีความชัดเจนวาผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาคนไหนจะมีหนาที่สอบสวนเร่ืองใด  ซึ่งในปจจุบันกฎหมายกําหนดใหข้ึนอยูกับการตัดสินใจ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคน  รวมถึงรูปแบบความสัมพันธของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาแตละคนวาควรจะอยูในรูปของเอกเทศ คือทํางานเปนอิสระจากกัน  หรือควรจะอยูใน
รูปของคณะกรรมการ  อยางใดจะมีความเหมาะสมกวากัน 
 นอกจากนี้ยังมีปญหาอ่ืนๆ อีกซ่ึงอาจเกิดข้ึนได เชน การที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภานั้นมีอํานาจจํากัด ในการเสนอคดีสูกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ก็ถูกจํากัดอยูเฉพาะ
กรณี กฎเกณฑทางกฎหมาย กฎขอบังคับที่ฝายปกครองใชหรือการกระทําทางกฎหมายของฝาย
ปกครองทั้งสองกรณีมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเทานั้นจึงจะเสนอเร่ืองใหศาลปกครอง

                                           
1 ตลอดป พ.ศ. 2543  ที่ผานมาภายหลังจากท่ีมีการจัดตั้งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ขึ้นมา  ขอมูลสถิติการดําเนินการเก่ียวกับเร่ืองรองเรียน  ต้ังแตเดือนธันวาคม ถึงเดือนกันยายน  พ.ศ. 2543  
มีจํานวนเรื่องรองเรียนจํานวน 184 เร่ืองและจนถึงในปจจุบันขณะที่ผูเขียนทําวิทยานิพนธฉบับนี้  มีจํานวน
เร่ืองรองเรียน  จากการเปดเผยของเจาหนาที่สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จํานวนกวา 700 เร่ือง
แลว  โดยมีการพิจารณาเร่ืองรองเรียนเสร็จส้ินแลวบางสวน 
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 สวนการเสนอคดีกรณีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดิน      
ของรัฐสภานั้นถือเปนกระบวนการใชอํานาจที่มีความสําคัญ ข้ันตอนหนึ่งของสถาบันผูตรวจการ     
แผนดินของรัฐสภา เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบันนั้นมี
เจตนารมณตองการใหสถาบันนี้มีหนาที่กล่ันกรองปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
กฎขอบังคับ ซึ่งฝายปกครองใชหรือการกระทําในทางปกครอง กอนที่เขาสูการพิจารณาของ
องคกรวินิจฉัยอยางศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการกําหนด
หลักเกณฑการใชดุลยพินิจ หรือประกอบการใชอํานาจพิจารณา ปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญใหมี    หลักเกณฑที่ชัดเจน เพื่อปองกันการผูกขาดการใชดุลพินิจ พิจารณาไปโดย
ผิดพลาด 
 นอกเหนือจากปญหาดังกลาวขางตน ก็ยังมีส่ิงที่สถาบันนี้ยังขาดอยู จนอาจมีปญหา
ความไมสมบูรณของการทํางาน ซึ่งผูเขียนจะไดแยกพิจารณาออกเปนประเด็นๆ ดังตอไปนี้ 
 

                                           
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับปจจุบัน), มาตรา 198 และกม.ประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 ,  มาตรา 17. 
3 “ปญหาความชอบดวยกฎหมาย”, ในที่นี้มีความหมายกวางขวางกวา “ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ” 

ซึ่งการกระทําทางปกครองนั้นอาจไมขัดแยงกับรัฐธรรมนูญอยางเดียว  การกระทําทางปกครองนั้นอาจขัดตอ
หลักกฎหมายอันดับรองลงมา  เชนพระราชบัญญัติ หรือพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ อันเปนผลใหถือวาการกระทํา
นั้นไมชอบดวยกฎหมาย  จําเปนตองไดรับการแกไขเยียวยาใหถูกตองตอไป 
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4.1 ปญหาในแงของการจัดโครงสราง 
ในการจัดโครงสรางขององคกรใดองคกรหนึ่งนั้น เปนส่ิงที่จําตองมีการจัดระบบใหมี

ความรัดกุม และเหมาะสมกับการปฏิบัติงาน และลักษณะของอํานาจหนาที่ในการทํางานของ   
องคกรนั้นดวย โดยเฉพาะองคกรที่มีหนาที่ในการตรวจสอบ และควบคุมการใชอํานาจของรัฐ     
ยิ่งตองมีการพิจารณาวางรูปแบบใหเกิดความเหมาะสม สภาพการณของระบบควบคุมตรวจสอบ
ทั้งหมดที่มีอยูของโครงสรางการเมืองการปกครองในประเทศ ฉะนั้น “ผูตรวจการแผนดินของ       
รัฐสภา” เปนองคการที่มีหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของหนวยงานของรัฐ และ
เจาหนาที่ของรัฐ จึงจําเปนที่จะตองมีการจัดวางรูปแบบการจัดโครงสรางขององคกรใหเหมาะสม 
เพื่อเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการปฏิบัติงาน 

 
 

ซึ่งการจัดวางรูปแบบโครงสรางองคกรตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย
ในปจจุบันอาจยังไมมีความเหมาะสมทั้งในสวนของจํานวน และรูปแบบของการทํางาน ซึ่งผูเขียน
จะไดขอแยกพิจารณาวิเคราะหปญหาในแงของการจัดโครงสราง  พรอมทั้งหาแนวทางกําหนด
หลักเกณฑที่นาจะเหมาะสมดังนี้ 

 
4.1.1  ความไมเหมาะสมของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ในปจจุบันนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน พ.ศ.2540 ไดวาง    
โครงสรางของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอาไววา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี
จํานวนไมเกิน  3  คน  ซึ่งพระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามคําแนะนําของวุฒิสภา จากผูซึ่งเปนที่
ยอมรับนับถือของประชาชนมีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน         
รัฐวิสาหกิจ หรือกิจกรรมอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะและมีความซื่อสัตยสุจริตเปนที่
ประจักษ4 และขณะเดียวกันกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
พ.ศ.2542  มาตรา  5  ก็กําหนดใหมีจํานวนผูตรวจการไดไมเกิน  3 คนเชนกัน 

 

แตกระนั้นก็ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540 และ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542  ก็มิไดบัญญัติ   
หลักเกณฑทางกฎหมายในลักษณะบังคับอยางชัดเจนในสวนของกระบวนการสรรหาผูตรวจการ  
แผนดินของรัฐสภาวาจะตองมีการสรรหาใหครบตามจํานวนสามคนดังที่ รัฐธรรมนูญแหง

                                           
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540, มาตรา 196 
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หลักเกณฑไวดวยเชนกัน5 มีเพียงหลักเกณฑทางกฎหมายกําหนดวิธีการและข้ันตอนของการ    
สรรหาบุคคลผูสมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (มาตรา 6 และ มาตรา 7)  ซึ่งก็มิไดมีการ
บังคับวาจะตองดําเนินกาารสรรหาใหครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญบัญญัติเอาไว ซึ่งเทากับวาฝาย
ที่มีอํานาจหนาทีในการสรรหาบุคคลมาดํารงตําแหนงนี้จะแตงต้ังหนึ่งคนหรือมากกวาหนึ่งคนก็ได6 

 

จากเหตุผลดังกลาว จึงเปนผลใหในปจจุบันนี้มีผูไดรับการคัดเลือกมาดํารงตําแหนง    
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียว  คือ ใหนายพิเชต  สุนทรพิพิธ โดยการสรรหาของ  
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา  ซึ่งมีพระบรมราชองคการโปรดเกลาฯ  แตงต้ังเมื่อวันที่ 1 เมษายน 
พ.ศ. 2543  เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบการบริหารราชการแผนดินใหเกิดประโยชนแกสวนรวม และ
ประเทศชาติ 7 

 

ความไมสมบูรณของขอกฎหมายดังที่ผูเขียนไดกลาวมาขางตนนั้นเปนชองวางที่ทําให
คณะบุคคลผูมีสิทธิ์หรือมีอํานาจในการ แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันไม
ดําเนินการแตงต้ังใหครบทั้งสามคนตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได
บัญญัติเอาไวโดยไดดําเนินการแตงต้ังเพียงแคคนเดียว และกระบวนการสรรหาบุคคลที่จะมา
ดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนที่ 2 และ 3  ก็มีความลาชามาก ทามกลาง
วิจารณจากหลายฝายที่ตองใหมีการแตงต้ังใหครบจํานวน  3  คน    ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว
                                           

5 ในบทเฉพาะการของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540  ไนสวนที่
เก่ียวของกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในมาตรา 329  และ 330  กําหนดเพียงระยะเวลาในการตรา
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฯ  และสาระสําคัญของตัวกฎหมายเทานั้น  เชนเดียวกับ พระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ในบทเฉพาะการ  มาตรา 54  ก็เปน
เพียงการกําหนดระยะเวลาในการสรรหาของสภาผูทนราษฎร และวุฒิสภา  หลังจากไดรับการเสนอช่ือ จาก
คณะกรรมการสรรหาวาตองดําเนินการคัดเลือกใหแลวเสร็จภายใน 90 วัน  สวนในบทเฉพาะการมาตราอ่ืนๆ 
นั้น  เปนเพียงการวางหลักเกณฑกําหนดวาระการดํารงตําแหนง และการจัดต้ังสํานักงานเทานั้น 

6 ดู  “พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542” , มาตรา 6 
และมาตรา 7 

7 “เอกสารขาวรัฐสภา”, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ปที่ 25  ฉบับที่ 587,  16  
พฤศจิกายน  พ.ศ. 2543  
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ฉะนั้นการที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมครบจํานวนสามคนไดหรือการที่มีการ
แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียว ดังกลาวขางตนอาจทําใหเกิด ผลเสียตอการ
ดําเนินการควบคุมตรวจสอบ การบริหารราชการแผนดินและระบบควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ
ของฝายปกครองได  

 
1)  จํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยที่ยังไมเหมาะสม  

 ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาในปจจุบันยังมิไดมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาใหครบจํานวน 3 คนนั้นเนื่องชองวางของกฎหมายที่มิไดวางหลักเกณฑในลักษณะ
เปนสภาพบังคับวาจะตองมีการแตงต้ังใหครบสามคน และจากเหตุผลของผูที่คัดเลือกวาการสรร
หาบุคคลผูมีคุณสมบัติครบนั้นทําไดอยาก จะเห็นไดวาในประเทศที่มีการกําหนดจํานวนของ            
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ( Ombudsman)  เอาไวมากกวาหนึ่งคนก็มักจะมีการแตงต้ัง
ใหครบจํานวนที่ตองมีในแตละประเทศเชน ในประเทศสวีเดน  ก็มีหลักเกณฑทางกฎหมาย
กําหนดใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองประกอบดวยผูตรวจการจํานวน 4 คนและ
มีการกําหนดตําแหนงเอาไวอยางชัดเจนและหากมีการลาออกหรือพนจากตําแหนงรัฐสภาสวีเดน
จะตองแตงต้ังคนใหมโดยเร็วที่สุดเพื่อมาทําหนาที่แทน 

แมแตการเจ็บปวยจนไมสามารถปฎิบัติงานในหนาที่ไดก็จะตองมีบุคคลมาดํารง
ตําแหนงแทนเปนการชั่วคราวเพ่ือใหจํานวนผูตรวจการแผนดินสภาสวีเดนนั้นมีครบตามจํานวนที่
กฎหมายกําหนด9 เชนเดียวกันกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด ก็มีการแตงต้ังจํานวน
สองคนอยางคงที่ตลอดมา 

                                           
8 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนแรกคนเดียว “พิเชต  สุนทรพิพิธ”, หนังสือพิมพมติชนสุดสัปดาห, 16 

ส.ค. 2543, หนา 26 
9 “พ.ร.บ. ของรัฐสภาสวีเดน”, แปลโดย  เพชราภรณ  พิทยารัฐ, หมวด 8  มีหลักเกณฑ ดังน้ี 
มาตรา 10 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  ประกอบ ดวยสมาชิกจํานวน 4 คน  หน่ึงในจํานวนสี่คนน้ีทํา

หนาท่ีเปนประธานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามรหนาท่ีรับผิดชอบในการตัดสินใจเร่ืองท่ีเปนงานหลกัของตําแหนง 
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การที่กฏหมายมิไดบัญญัติหลักเกณฑที่ชัดเจนวาจะตองมีการแตงต้ังใหครบตาม
จํานวนซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติไวภายในระยะเวลาเทาใดจึงเปนการเปดชองใหคณะบุคคลผูมี
อํานาจในการแตงต้ังหาเหตุตาง ๆ มาอางไมแตงต้ังจนครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนด 
สงผลใหสถาบัน Ombudsman ของไทยยังไมสามารถปฎิบัติงานไดอยางเต็มที่ทําใหการ
ตรวจสอบเร่ืองรองเรียนมีความลาชา และบางคร้ังก็อาจจะไมรอบคอบและรัดกุมอีกทั้งทําใหไม
สามารถปฎิบัติในรูปแบบของคณะกรรมการได ดังนั้นหากมีการวางหลักเกณฑทางกฎหมายท่ี
ชัดเจนในการสรรหาบุคคลมาเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาจะตองมีการแตงต้ังใหครบตาม
จํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนดก็จะทําใหองคผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย มีความสมบูรณยิ่ง
กวาปจจุบัน 

 
นอกจากเร่ืองสภาพบังคับในการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้น ยังมี

ปญหาที่นาจะนํามาวิเคราะหกัน ในสวนโครงสรางของสถาบัน Ombudsman ของไทยวา
ทําไมจึงมีการบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวแคเพียง 3 คน เหมือนกับที่เคยวางรูปแบบ
โครงสรางเอาไว 5 คนในระยะเร่ิมแรกของการจัดต้ังสถาบันนี้10 รวมถึงวาความสัมพันธระหวาง
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในกรณีที่มีจํานวนมากกวาหนึ่งคน นาจะถูกจัดวางอยูในรูปแบบใด
จึงจะเหมาะสมกับประเทศไทย  ซึ่งมีปญหาการปกครองกับทางบริหารในปจจุบันมากมายหลาย
ประการ ดังที่เปนขาวคราวกันอยูทุกวันนี้ ฉะนั้นเราจะตองยอนกลับไปดูวาในขณะที่เร่ิมมีแนวคิด
ในการจัดต้ังสถาบันนี้ข้ึนมาในประเทศไทย ตลอดจนถึงการเสนอแนวคิดของฝายตาง ๆ ที่
เกี่ยวของและจนถึงการบัญญัติใหมีการจัดต้ัง ในขณะยกรางรัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพิ่มเติม 

                                                                                                                         
วรรคส่ี “หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาลาออกจากตําแหนงท่ีวาระการดีงตําแหนงจะสิ้นสุดลง  กรณีเชนน้ี

รัฐสภาสวีเดนจะตองทําการคัดเลือกผูรับตําแหนงคนใหมโดยรวดเร็วท่ีสุดเทาท่ีจะทําได  โดยมีวาระการทํางานใหม 4 ป  
แตถา  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมอาจปฏิบัติงานไดเน่ืองจากเจ็บปวยหรือเหตุผลอื่นใด  รัฐสภาสวีเดนจะตองต้ัง
บุคคลใดบุคคลหน่ึงมาปฏิบัติหนาท่ีแทนเปนการชั่วคราว  จนกวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนเดิมจะปฏิบัติงานไดเปน
ปกติ” 

10   จากการศึกษาเอกสาร “การประชุมคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง” ในป พ.ศ. 2539  ไดมีการ
เสนอราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจากหลายๆ ฝาย  ซึ่งสวนใหญจะมีการเสนอใหมี ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภามากหวาหนึ่งคน เชน รางฯ ของ ดร. ธารทอง ทองสวัสด์ิ  ก็มีการรางใหมีจํานวนผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา 5 คน  รางฯ ที่เสนอโดย ดร. ธีรภัทร  เสรีรังสรรค มีจํานวน 5 คน  โดยเฉพาะรางฯ ของ
อนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา (เฉพาะกิจ) และรางของอนุกรรมการที่ คปก. แตงต้ังก็มีการกําหนดใหมี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดถึง 5 คน   
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การเสนอแนวคิดเกี่ ยวกับผู ตรวจการแผน ดินของ รัฐสภานั้น ได เ ร่ิม ข้ึน เมื่ อ                
นายชัยอนันต  สมุทรวาณิช ไดจัดทํารายงานขอเสนอใหมีการจัดต้ังสถาบันนี้โดยเสนอใหมีการ
แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาข้ึนในประเทศไทย และตอมากรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
รางรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517  ไดเสนอใหมีการบัญญัติแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
จํานวน  1  คน เทานั้น 11 โดยการเสนอจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  แคหนึ่งคน
ดังกลาวก็มีสาเหตุมาจากไดรับ  อิทธิพลทางรูปแบบและแนวคิดตามอยางสถาบัน 
Parliamentary Commissioner  ซึ่งถือเปนสถาบัน “ออมบุชแมน” ของอังกฤษอันมี
จํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพียงแค  หนึ่งคน แตขอเสนอและความพยายามใน
ระยะแรกดังกลาวที่จะใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จํานวนหน่ึงคนแตขอเสนอและความ
พยายามในระยะแรกดังกลาวที่จะใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จํานวนหนึ่งคนตามอยาง
ประเทศอังกฤษ 

ตอมาในป พ.ศ.2537  ถึง พ.ศ.2538  ไดมีการเสนอแนวคิดนี้อีกคร้ังหนึ่งและเร่ิมมีผล
เปนรูปรางข้ึนมาอยางเดนชัด กลาวคือ ไดมีการผลักดันใหมีการบัญญัติจัดต้ังสถาบันผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 ฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
พ.ศ.2538 โดยกอนหนานั้นในป พ.ศ.2537 คณะกรรมาธิการการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชนของ
สภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น ไดจัดใหมีการสัมมนาเร่ืองผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาข้ึน โดยมี
วัตถุประสงคสําคัญเพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคของการตรวจสอบของสภาผูแทนราษฎรกับ     
หาแนวทางวางระบบตรวจสอบโดยสถาบัน “ออมบุสแมน”   และหาแนวทางอันเหมาะสมในการ
นําสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาปรับใชกับสังคมไทย12 โดยในการสัมมนาคร้ังนั้นเปน
การสัมมนาหาแนวทางบัญญัติใหจัดต้ังสถาบันนี้ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติม 
พ.ศ.2538 กับการจัดทํารางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามารองรับบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญอีกทีหนึ่ง 

                                           
11 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517, หมวด 6 มาตรา 162 ทวิ 
12 รายงานสรุป, “ความเปนมาและแนวคิดของรางพระราชบัญญัติตรวจการแผนดินของรัฐสภา, อาง

แลว, หนา 6. 
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กอนหนาที่จะมีการจัดการสัมมนาดังกลาว ตามรางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภานั้นไดกําหนดใหมีจํานวนผูตรวจการเพียงคนเดียวซ่ึงในบทบัญญัติของรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับแกไข พ.ศ.2538 ในขณะนั้นซึ่งก็ไดมีการต้ังประเด็นการพิจารณาไวดังนี้กลาวคือ 13 
  ควรมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหนึ่งคนหรือหลายคน 

(1)  แนวคิดการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหนึ่งคน 
                   เพื่อใหการบริหารงานเปนไปโดยมีเอกภาพเกิดความคลองตัวในการ
ปฏิบัติงานและสั่งการโดยมีผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูรวมปฏิบัติงาน 

(2)  แนวคิดการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน 
          เพื่อใหเกิดการบรหิารงานท่ีมีประสิทธิภาพ ไมมีการผูกขาดการรวมศนูย
อํานาจที่มบีคุคลคนเดียว ซ่ึงอาจจัดรปูแบบคณะกรรมการ หรอืรูปแบบอ่ืนจะมีความ
เหมาะสมในการรวมงานหรืออาจกําหนดใหมีผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

จากประเด็นพิจารณาสองประเด็นขางตนในขณะนั้น จึงทําใหเกิดแนวคิดแบงแยก
ออกเปนสองแนวคือ ฝายหนึ่งตองการใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เพียงแคคนเดียวเทานั้น
กับอีกฝายหนึ่งตองการใหในรูปแบบคณะกรรมการโดยมีผูตรวจการฯ  มากกวาหนึ่งคน 

หลังจากนั้น คณะกรรมาธิการวิสามัญไดเห็นควรแกไขจํานวนผูตรวจการแผนดิน    
ของรัฐสภาจากจํานวนหนึ่งคนเปนคณะหน่ึงเพื่อความเหมาะสมกับปริมาณงานที่อาจมีมากใน
อนาคตประกอบกับสภาพสังคม การเมือง การปกครองของประเทศไทย  จึงเลือกที่จะจัดใหมี       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามากกวาหนึ่งคน  ในประเทศนิวซีแลนด มี  2  คน สวนประเทศ      
สวีเดนมี  4  คน ประเทศไทยมีหลายกระทรวง การแตงต้ังคนเดียวจึงไมเหมาะสมแมวาจะมีการ
แตงต้ังผูชวยตามปริมาณ แตศักด์ิศรีจากการแตงต้ังโดยพระมหากษัตริยยอมตางกัน นอกจากนี้
การแตงต้ังหนึ่งคนยังอาจเปนการรวมศูนยอํานาจ เปนคณะบุคคลจึงเหมาะสม จะเห็นไดหากมี
กรณีการเจ็บปวยเกิดข้ึน14   จากเหตุผลดังกลาวขางตน จึงจําตองมีการแกไขเปล่ียนแปลงในสวน
ของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในรางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ที่
จะนําเสนอสูการพิจารณาของรัฐสภา ในสวนของคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา (ก.ร) 
เฉพาะกิจไดเสนอใหมี    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหนึ่งหรือหลายคนแตไมเกินหาคนตามที่
รัฐสภากําหนด15  และในขณะเดียวกันคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) ไดเสนอใหมีการ
                                           

13 รานงานสรุป, เพ่ิมอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 68 
14 เร่ืองเดียวกัน, หนา 106-107 
15 ราง พ.ร.บ.ผูตรวจการรัฐสภา ของคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา(กร.) เฉพาะกิจ, 

มาตรา 5 
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ตอมาไดมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ.2540 โดยสมาชิกสภาราง           
รัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  นี้อีกคร้ัง ซึ่งประสบ
ผลสําเร็จโดยกําหนดใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา     จํานวนไมเกิน  3  คน        ซึ่งนอย
กวาที่คณะกรรมการปฏิรูปการเมืองและหลาย ๆ ฝายเคยนําเสนอไวสวนเหตุผลนั้นก็เนื่องมาจาก
ที่ประชุมคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ของสภารางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
ไดประชุมเมื่อวันที่  17  เมษายน  2540 มีมติในเรื่องจํานวนของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  นี้วา “ในเร่ืองจํานวนของผูตรวจการแผนดินมีประเด็นวาควรมีไมเกิน  5  คน 
(ตามรางเดิมที่คณะกรรมการ คปก.และคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเสนอมา

ในตอนตน) เหมาะสมหรือไม ที่ประชุมเห็นวาควรกําหนดวาไมเกิน  3  คน เพราะคนที่
เหมาะสมหาไดยากและใหคณะกรรมการสรรหาเสนอชื่อ 2  เทาของจํานวนที่รัฐสภาลง
มติวาจะใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รัฐสภาจํานวนเทาใด (ไมเกิน  3  คน) 17 

จากสาเหตุดังกลาวขางตน นาจะเปนเพียงเหตุผลเดียวที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และ     
พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาปจจุบันไมไดมีการกําหนด
จํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  5  คน หรือไมไดมีการบัญญัติในลักษณะบังคับ
เจาะจงไปวาจะตองมีการสรรหาและแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหครบตามจํานวนที่
รัฐสภากําหนดภายในระยะเวลาเทาใด  ทําใหยังไมเหมาะสมตามสภาพปญหาของบานเมือง โดย
อางวาการสรรหาบุคคลผูสมควรจะมาดํารงตําแหนงนี้นั้นหาคอนขางยาก เนื่องจากจะตองเปน
บุคคลที่มีความรูความสามารถในการบริหารราชการแผนดินแลวยังตองมีความซ่ือสัตยเปนที่
ประจักษตอสาธารณชนอีกดวย จึงเปนการยากที่จะมีบุคคลที่มีคุณสมบัติดังกลาว ซึ่งจากการได
ศึกษาวิเคราะหเกี่ยวกับโครงสรางจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ในแตละประเทศนั้น
จะมีความแตกตางกันตามสภาพการเมืองการปกครองและสภาพปญหาของประเทศ นั้น ๆ เชน 
ในประเทศฝร่ังเศสมีออมบุสแมนเพียง  1  คน หรือประเทศนอรเวยก็มี  1   คน สวนประเทศที่มี
มากกวา  1  คน ก็มี เชน สวีเดนเดิมทีในขณะเร่ิมจัดต้ังก็มีเพียงคนเดียว แตตอมามีสภาพ
ปญหาเพิ่มมากข้ึน จึงจัดใหมี       ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพิ่มข้ึน นับต้ังแตกอต้ังใน 

                                           
16 ราง พ.ร.บ. ผูตรวจการของคณะการรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.), มาตรา 5 
17 “สรุปผลการรายงานการประชุมยกรางรัฐธรรมนูญ, ของคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกราง

รัฐธรรมนูญสภารางรัฐธรรมนูญ, 17 เมษายน 2540, หนา 23. 
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(ก)  ผลเสียของการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจํานวนนอย 

ในสวนของผลเสียจากการที่มีจํานวนของบุคคลที่มาเปนผูตรวจการแผนดิน      
รัฐสภาไทยนั้น อาจสรางขอจํากัดใหเกิดข้ึนกับระบบการตรวจสอบฝายปกครองของสถาบัน 
Ombudsman ของไทยไดหลายประการซึ่งผูเขียนไดศึกษาวิเคราะห และแยกผลเสียซ่ึงนาจะ
เกิดข้ึนไวเปนขอๆ ดังนี้ 

 
1) การมีผูตรวจการแผนดินขงรัฐสภาเพียงคนเดียวเชนในปจจุบัน  หรือมี

จํานวนที่ไมเหมาะสมกับปญหาทางการปกครองของประทศ  อาจทําใหผูตรวจการแผนดินของ    
รัฐสภาไมอาจปฏิบัติงานอยางเต็มที่หากมีเร่ืองที่ตองทําการสอบสวนมาก  ก็อาจทําใหมีเร่ืองที่   
ค่ังคางการพิจารณาอยูนานจนกอใหเกิดความลาชาในการแกไขปญหาทางการปกครอง   

2) การมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman)   ที่นอย
เกินไปก็อาจ    ทําใหไมสามารถวางรูปแบบการทํางานแบบคณะกรรมการซึ่งมีความรอบคอบและ
มีความรัดกุมมากกวา  การทํางานแบบอิสระคนเดียวไดหรือหากทําไดก็อาจมีประสิทธิภาพรัดกุม
ไมดีพอ 

3) การที่มีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียวเชนในปจจุบัน
หรือมีจํานวนนอยเกินไปไมเหมาะสมกับสภาพปญหาทางการปกครองของประเทศ และ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนก็มีอํานาจในการสอบสวนและวิเคราะหปญหาที่อิสระจาก
กัน ก็อาจทําใหเกิดการผูกขาดการใชดุลพินิจ หรือการผูกขาดอํานาจในการตัดสินใจในการ
แกปญหาตางๆ ที่ไดรับการรองเรียนจากประชาชนได 

4) นอกจากนี้การที่ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีกําหนดวาจะตองมีการ
ดําเนินสรรหาแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหครบจํานวน 3 คน ตามที่รัฐธรรมนูญฉบับ

                                           
18 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค ,“รายงานวิจัย เร่ืองสํานักผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว หนา  58 

- 60 
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 จากผลเสียของการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่ไมเหมาะสม  ทําใหผูเขียนมี
ความคิดเห็นอันแตกตางจากมติของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันของสภาราง
รัฐธรรมนูญ เนื่องจากจํานวน  5  คนตามรางเดิมที่คณะกรรมาธิการปฏิรูปการเมือง (คปก.) กับ
คณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภารวมถึงหลายฝายตอหลายฝายเสนอมาในตอนแรกนั้น
นาจะเหมาะสมกวา เพราะในปจจุบันประเทศไทยมีปญหาตาง ๆ  มากมายอันเกิดจากการกระทํา
ของรัฐหรือฝายปกครอง จนเปนเหตุที่ทําใหประชาชนไมพอใจในการทํางานของฝายปกคอรงอยาง
มาก ซึ่งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จะสามารถเขามาแกไขปญหาดังกลาวได แตหาก
มีจํานวนผูตรวจการนอย เชนมีเพียง  1  คน อยางในปจจุบันก็อาจจะไมสามารถแกไขปญหา
ทั้งหมดไดทันทวงที   
 

(ข)  จํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่เหมาะสมกับประเทศไทย   
จากการศึกษาเกี่ยวกับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศ

ไทยมานั้นผูเขียนพบวานาจะมีการกําหนดจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวที่ประมาณ  
4-5 คน  นาจะเหมาะสมกวาเนื่องจากโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของ
ประเทศไทยไมไดมีการกําหนดใหมีตําแหนงผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อยางเชน 
ประเทศนิวซีแลนด การที่ผูเขียนเห็นวานาจะมีการกําหนดจํานวนวาตองมีผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  4-5  คน  นั้นก็ตรงกัน ความคิดเห็นสวนใหญของผูที่เกี่ยวของกับการจัดต้ังสถาบันนี้ซึ่ง
จะดูไดจากเมื่อคร้ังที่ ดร.ธีรภัทร  เสรีรังสรรค  ไดจัดทํารายงานวิจัย สํารวจความคิดเห็นของ
สมาชิก   รัฐสภากับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการรัฐสภา ในป พ.ศ.2538  นั้น จากการ
สอบถามความคิดเห็นของสมาชิกรัฐสภาวา หากจัดใหมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

                                           
19 “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”, มาตรา 196  กําหนดใหมีผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาในจํานวนไมเกิน 3 คน  
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20 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับการจัดต้ังสภาบันผูตรวจการรัฐสภา”, อาง

แลว หนา 90 
21 บทสัมภาษณ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นายพิเชต  สุนทรพิพิธ”, ณ สํานักงานผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา  วันที่ 4 ตุลาคม พ.ศ. 2544  เวลา 9.30 น. 
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(ค)  ผลดีของการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน 

 1)  การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) จํานวนหลายคนนั้น
จะทําใหการสอบสวนขอเท็จจริงจากคํารองเรียนของประชาชนทําไดมากข้ึน ทําใหสามารถ
พิจารณาเร่ืองรองเรียนไดอยางรวดเร็วเหมาะกับปริมาณเร่ืองรองเรียนที่มีมาก 
 2)  การมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  Ombudsman  หลายคนทํา
ใหสามารถจัดรูปแบบโครงสรางการทํางานในรูปคณะกรรมการอันจะทําใหการพิจารณาเร่ืองรอง
ทุกขสําคัญตอประโยชนสาธารณะหรือตอประชาชน เชน การพิจารณาขอรองทุกขในกรณี 
กฎหมาย  กฎ  ขอบังคับ หรือการกระทําทางการปกครองของเจาหนาที่ของรัฐมีปญหาความชอบ
ดวย     รัฐธรรมนูญ เปนตน  มีความรอบคอบและรัดกุมมากกวาการใหบุคคลคนเดียวมา
พิจารณา 
 (3)  การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนมีการทํางานในรูปคณะกรรมการ
ในเร่ืองรองเรียนบางกรณีที่คิดวามีความสําคัญดังกลาวขางตนจะชวยปองกันการผูกขาดการ
ตัดสินใจในการหาแนวทางแกไขปญหาสาณารณะนั้น  ทั้งยังชวยปองกันความลําเอียง หรือการ
เลือกปฏิบัติไดอีกดวย 

(4)  หากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนก็สามารถจัดแบงอํานาจ
หนาที่     ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนออกเปนฝายๆ โดยแตละฝายจะมีอํานาจหนาที่
โดยเฉพาะ  เพื่อใหการทํางานสามารถครอบคลุมการสอบสวนขอเท็จจริงได หลายๆ ดานอันจะ
ทําสถาบันนี้มีขีดความสามารถในการตรวจสอบและควบคุมากรทํางานของฝายปกครองไดอยางมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน  และจะไดผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่มีความรูความสามารถเฉพาะทาง
มาชวยในการแกไขปญหาไดอยางตรงจุดอีกดวย 
 

2) การวางหลักเกณฑที่เหมาะสมเพื่อใหมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของ   
รัฐสภาเพียงพอตอการทํางาน 

ในการจัดต้ังสถาบันตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจรัฐอยางสถาบัน“ออมบุสแมน”
หรือ”ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ข้ึนในประเทศตางๆ ที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย
แบบนิติรัฐนั้น สถาบันตรวจสอบในลักษณะดังกลาวจะตองมีความเหมาะสมกับสภาพการเมือง
การปกครองกับสภาพของปญหาการปกครองในแตละประเทศดวย อยางเชนในประเทศไทยใน
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 ฉะนั้นการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพียงคนเดียวหรือมีนอยเกินไปจึงยังไมนาจะ
เหมาะสม  จึงควรจะมีการแกไขปรับปรุง และวางหลักเกณฑที่นาจะเหมาะสมกวามารองรับ 
เนื่องจากในประเทศท่ีมรปริมาณเร่ืองรองเรียนมาก อยางเชนในประเทศสวีเดนกับประเทศ
นิวซีแลนดก็จะมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน สวนประเทศอ่ืน แมมีจํานวนออม
บุสแมนเพียงคนเดียว    อยางเชน  ฟนแลนด  หรือเดนมารก    แตประเทศทั้งสองมีผูชวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือมีบุคคลคอยชวยเหลืองานเปนจํานวนมาก  ประกอบเปน
ปริมาณเร่ืองรองทุกขก็นอยกวาของประเทศอ่ืนๆ 22   สวนในประเทศไทยในปจจุบันมีจํานวน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขณะน้ีเพียงคนเดียวดังที่ไดเคยกลาวมาขางตน  โดยยังมีไดมีการ
ดําเนินงานสรรหาและแตงต้ังใหครบท้ังสามคน  ทําใหการปฏิบัติงานอาจมีความลาชา  ไมทันตอ
การแกไขเยียวยาปญหาตางๆ  ที่ถูกรองเรียนมาจากประชาชนไดทัน  และหากแนวโนมในอนาคตมี
ปริมาณเร่ืองรองเรียนมากกวาปจจุบัน การมีจํานวนผูตรวจการที่นอยและไมเหมาะสมก็อาจสราง
ปญหาในการปฎิบัติงานควบคุมตรวจสอบได  หากเปนดังเชนที่กลาวมาขางตนก็อาจจะทําให
ประชาชนหันไปหาระบบการควบคุมตรวจสอบโดยสถาบันอ่ืนมากกวา  เชน ศาลปกครอง  เปนตน  

 
ดังนั้น จึงควรที่จะมีการกําหนดหลักเกณฑใหมคือ  
ก) มีสภาพบังคับใหมีการสรรหาจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหครบทั้ง  3  

คน ในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด เชน อาจจะกําหนดใหมีการสรรหาและแตงต้ังใหครบภายใน
ระยะเวลา 1 ถึง 2 ป เปนตน  

ข)  ควรจะตองเพิ่มจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จากเดิมใหมีไมเกิน  3 คน  
เปน ใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดถึง 5 คน และใหทํางานอยูในรูปของคณะกรรมการโดยมี
การเลือกประธาน  1  คน ทําหนาที่เปนผูประสานงาน ในการลงมติหรือทําความเห็นรวมกันในการ
พิจารณาสอบสวนเร่ืองรองทุกขใดๆ แตก็ยังคงใหความเปนอิสระแกตัวผูตรวจการแผนดินของ    
รัฐสภา แตละคนในการทําหนาที่ของตนและทําคําวินิจฉัยเสนอแนะของตนเอง ในกรณีของเร่ือง
รองเรียนทั่วๆ ไป แตหากเปนกรณีเร่ืองราวรองทุกขนั้นๆ มีความสําคัญมากและมีผลกระทบถึง
ประโยชนสาธารณะ ก็นาจะมีการวางหลักเกณฑใหมีการทําความเห็นวินิจฉัยเสนอแนะ ในรูปของ

                                           
22 ธัรภัทธ  เสรีรังสรรค,  รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

หนา 58-64  
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นอกจากนี้การวางหลักเกณฑเพิ่มเติมใหมีตําแหนงผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
อยางที่เคยมีการเสนอตามมติของคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาซึ่งสาระสําคัญของ        
ราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาในขณะนั้นไดกําหนดใหมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของ    
รัฐสภาคนหนึ่งหรือหลายคนแตไมเกินหาคนตามที่รัฐสภากําหนด และอาจจะใหมีผูชวยผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา ในรูปแบบของ “คณะกรรมการ” เพื่อทําหนาที่ทางดานวิชาการ ปรึกษา และ
พิจารณาขอมูลเบ้ืองตน เพื่อเสนอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาตอไป เหตุผลก็คือ 
เพื่อใหมีคณะทํางานมาชวยปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  นอกเหนือจาก       
เจาหนาที่จากหนวยงานของสํานักงาน และไมใหผูตรวจการการแผนดินของรัฐสภา  แตงต้ังผูชวย
เองเพราะวาจํานวนผูตรวจการการแผนดินของรัฐสภา  ที่กําหนดไว 5 คนนาจะเหมาะสมแลว และ
จะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา สวนผูชวยผูตรวจการ ซึ่งปฏิบัติงานในลักษณะเดียวกัน ถา
แตงต้ังโดยไมผานข้ันตอนการใหความเห็นชอบจากรัฐสภา ก็ทําใหขาดการเช่ือมโยงกับสถาบัน  
ตัวแทนของประชาชนและไมสามารถตรวจสอบโดยตรงได 23 การจัดวางหลักเกณฑตามโครงสราง   
ดังกลาวของ คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภานั้น มีการจัดวางโครงสรางที่นาจะเหมาะสมกวา
ในปจจุบัน เพราะมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เผ่ือไวถึง  5  คน  และยังมีผูชวย          
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในรูปของคณะกรรมการมาคอยชวยเหลืออีกจํานวนหนึ่ง จึงเปนการ
จัดวางโครงสรางที่มองเห็นถึงสภาพปญหาทางการเมืองการปกครองของประเทศไทยที่นับวันจะมี
มากข้ึนเร่ือยๆ  ซึ่งจากการศึกษาวิเคราะหของผูเขียนพบวาการขัดวางรูปแบบโครงสรางดังกลาว
สามารถทําไดเพราะบุคคลที่มีคุณสมบัติที่เหมาะสมจะดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของ       
รัฐสภา  หรือ Ombudsman ในประเทศไทยนั้นมีมากมาย และไมเปนอุปสรรคในการแสวงหาอยาง
แนนอน ประกอบกับประเทศไทยมีความเคยชินกับการทํางานในรูปของคณะกรรมการ โดยมี
บุคคลหลายคนมารวมกันปรึกษาหารือแลกเปล่ียนความคิดเห็นในการแกไขปญหา  นอกจากนี้การ
จัดวางโครงสรางของสถาบันการเมือง การปกครองใดๆ ของประเทศไทย  ควรอยางยิ่งที่จะตองมี
การจัดวางโครงสรางของบุคคลใหมีจํานวนมากพอตอการทํางานทั้งในปจจุบันและในอนาคต  เพื่อ
ไมใหมีการแกไขหรือการจัดโครงสรางของสถาบันบอยคร้ัง  อันจะเปนการส้ินเปลืองงบประมาณ 

                                           
23 “สาระสําคัญของราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.    ตามมติคณะกรรมการ

ขาราชการฝายรัฐสภา”, หนา 6 
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การวางโครงสรางผูตรวจการการแผนดินของรัฐสภา  เชนในปจจุบัน  ปราศจาก
หลักเกณฑในทางกฎหมายที่มีสภาพบังคับในตัวเอง  ใหมีการแตงต้ังจนครบก็เทากับวาจะแตงต้ัง
คนเดียวก็ไดไมขัดกับรัฐธรรมนูญอยางที่เปนอยูในปจจุบัน ฉะนั้น หลักเกณฑที่นาจะเหมาะสมควร
จะตองบัญญัติในรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ใหชัดเจนวาตองมีการแตงต้ังให
ครบจํานวนที่กําหนด และการทํางานหากมีจํานวนผูตรวจการหลายคนก็จัดการดําเนินงานใน
รูปแบบคณะกรรมการ โดยเฉพาะการดําเนินงานที่เกี่ยวกับการสอบสวนเรื่องรองเรียนที่มี
ความสําคัญ  โดยคณะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะตองเลือกประธาน 1  คนและมี
หลักเกณฑทางกฎหมายกําหนดการแบงสายงานใหชัดเจนวาเร่ืองรองเรียนในลักษณะใดที่ควร
จะตองพิจารณาเปน     คณะกรรมการ เชนเร่ืองรองเรียนที่สอบสวนอยูมีความสําคัญมากและมี
ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะจะตองมีการพิจารณาเปนคณะกรรมการ เปนตน  แตหากไม
สามารถเพิ่มจํานวนของ    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมากกวาในปจจุบัน ก็อาจจะมีการวาง
หลักเกณฑในการจัดใหมี  ผูชวยผูตรวจการเหมือนกับรางเดิมของคณะอนุกรรมการขาราชการฝาย
รัฐสภาซึ่งเคยเสนอ24 ก็นาจะเหมาะสมเพราะจะทําใหการทํางานของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภามีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

ฉะนั้นมาตรการทีเหมาะสมกับการจัดโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของ   
รัฐสภาไทยก็คือ  การกําหนดใหมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวใหเพียงพอ  อาจจะอยู
ระหวาง 4 ถึง 5 คน  หรือหากไมสามารถสรรหาบุคคลที่เหมาะสมมาดํารงตําแหนงไดตามจํานวน
ดังกลาว  ก็นาจะมีการใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการแตงต้ังผูชวยผูตรวจการ   
แผนดินหรือ อาจมีกําหนดตําแหนงผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวเฉพาะก็นาที่จะสามารถ
ทําได  โดยใหผูชวยผูตรวจการแผนดินมีอํานาจคลายกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและทํางาน
อยูภายใตการควบคุมและคําส่ังของผูตรจการแผนดินรัฐสภาอีกข้ันหนึ่ง  โดยบัญญัติกฎหมายมา
รองรับการใชอํานาจ และกําหนดความสัมพันธระหวางตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กับผูชวย

                                           
24 รางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ….. ที่เสนอโดยคณะอนุกรรมการ

ขาราชการฝายรัฐสภาเฉพาะกิจเสนอต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.)  ในมาตรา 10  บัญญัติให
ผูตรวจการพระราชบัญญัตินี้  ตามที่ผูตรวจการมอบหมายในกรณีที่มีผูตรวจการเพียงคนเดียวใหแตงต้ังผูชวยได
ไมเกินหาคน  ในกรณีที่มีผูตรวจการผลายคนใหแตงต้ังผูตรวจการไดไมเกินสองเทาของจํานวนผูตวจการในกรณี
ที่มีความจําเปน ใหประธานรัฐสภามีอํานาจเพิ่มจํานวนผูชวยผูตรวจการฯ ไดตามความจําเปน 
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1. ชวยเหลืองานดานการสอบสวน และวินิจฉัยทําขอเสนอแนะของผูตรวจการ     
แผนดินของรัฐสภา 

2. ประสานงานกับฝายตางๆ ที่เกี่ยวของภายในสํานักงาน 
3. ปฏิบัติหนาที่แทนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา คนใดไมสามารถปฏิบัติหนาที่ของตนเองได 
 

4.1.2 ความไมเหมาะสมของการใชอํานาจและการจัดแบงอํานาจหนาที่ ของ            
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

ปญหาในการจัดโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้น  
แมวาในระดับภาพรวมจะไดรับการจัดวางแลวบางสวนเชนปญหาการซํ้าซอนในเร่ืองอํานาจหนาที่
กับหนวยงานตรวจสอบอ่ืน  แตก็มีปญหาที่สําคัญอันอาจถูกมองขามไป  ดังที่ไดศึกษาวิเคราะห
ตอไปนี้คือ “ ความสัมพันธระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ดวยกันเอง  ซึ่งสมควรจะจัดวาง
ใหอยูในรูปแบบใดจึงจะเกิดประสิทธิภาพดีที่สุด  ซึ่งผูเขียนจะไดวิเคราะหใหเห็นโดยแยกวิเคราะห
เปนสองประเด็น คือ  การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ซึ่งยังอาจไมเหมาะสมกับ
การจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย  ประกอบกับยังไมมี
หลักเกณฑที่ชัดเจน 
 

1) การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย   

(ก)  ความสําคัญของการใชอํานาจ 
การใช อํานาจของสถาบันผูตรวจการแผนดินของ รัฐสภาไทยนั้นมี

ความสําคัญอยางยิ่งเนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยปจจุบัน และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสถาบันนี้ไว
อยางกวางขวาง25 ครอบคลุมการตรวจสอบหนวยงานหรือองคการของรัฐทุกองคกรจึงเปนเหตุให

                                           
25 อํานาจหนาท่ีหลักของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   มาตรา 176  และ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542  มี 2 ประการดังนี้  1)  พิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงตาม
คํารองเรียนในกรณี   
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ในอดีตกอนที่จะมาเปนรูปแบบดังเชนปจจุบัน  ไดมีคณะบุคคลหลายฝายตองการให
การทํางานและการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยมีการทํางานและการใชอํานาจ
ในรูปของคณะกรรมการ เชนราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่เสนอโดย  ดร. ธีรภัทธ  
เสรีรังสรรค  และอาจารย เธียรชัย ณ นคร ก็เสนอใหตรวจการแผนดินของรัฐสภาทํางานใน
รูปแบบคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  นอกจากนี้รางพระราชบัญญัติผูตรวจการ
แผนดินที่เสนอโดยคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเฉพาะกิขซ่ึงเสนอตอคณะกรรมการ
ปฏิรูปการเมือง (ค.ป.ก.)  ก็มีการเสนอจัดวางรูปแบบการปฏิบัติงานในแบบคณะกรรมการและ
ตองมีการใชอํานาจรวมกันดวย26   ในขณะเดียวกันก็ไดมีการวิจัยพบวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

                                                                                                                         
ก) การไมปฎิบัตืตามกฎหมายนหรนือปฎิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของขาราชการหรือ

ลูกจางของหนวยงานราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสสวนทองถ่ิน 
ข) การปฎิบัติหรือละเลยไมปฎิบัติหนาที่ของขาราชการ  พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานราชการ  

หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวยทองถ่ินกอใหเกิดความเสียหายกับผูรองเรียน
หรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบดวยอํานาจหนาที่หรือไม 

ค) กรณีอื่นที่กฎหมายบัญญัติ 
2.  จัดทํารายงานพรอมความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา   

26 ราง พ.ร.บ.ผูตรวจการรัฐสภาที่เสนอตอคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (ค.ป.ก.) เม่ือ พ.ศ. 
2539  รางของ ดร. ธีรภัทร  และ อาจารยเธียรชัย มาตรา 5  บัญญัติวา  “ในกรณีที่มีผูตรวจการรัฐสภา
หลายคนผูตรวจการคนหนึ่งจะไดรับแตงต้ังเปนประธานคณะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพ่ือทําหนาที่การ
ประสานงานและดูแลเร่ืองทั่วไปของคณะผูตรวจการ และโดยเฉพาะใหมีอํานาจในการวางระเบียบแบบแผนใน
การดําเนินงานของ      ผูตรวจการตาม พ.ร.บ. ฉบับนี้ 

ราง พ.ร.บ. ผูตรวจการรัฐสภาของคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา (มาตรา 17)  ในการ
ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการรัฐสภาตาม พ.ร.บ. นี้ใหผูตรวจการปฏิบัติหนาที่ โดยรับผิดชอบรวมกัน และให
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ในต า งประ เทศอย า ง เช นประ เทศส วี เดน ผู ต รวจการแผน ดิน รัฐสภาห รือ 
(Ombudsman) ของสวีเดนก็มีหลักเกณฑกําหนดใหมีการทํางานในรูปของคณะกรรมการ
โดยมีการแบงแยกหนาที่ของแตละคนไวอยางชัดเจนในขณะที่ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาประเทศ
นิวซีแลนดก็มีหลักเกณฑทางกฎหมายกําหนดใหทําหนาที่เปนคณะกรรมการ (The 
Ombudsman Act 1975) 27 เชนกัน สวนใหญในประเทศไทยนั้นการทํางานและการใช
อํานาจของผูตรวจการรัฐสภาถูกวางหลักเกณฑทางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐ พ.ศ. 2542 มาตรา 18  ซึ่งจัดรูปแบบไว 2 รูปแบบ คือการทํางาน
และการใชอํานาจแบบเอกเทศแยกจากกันและการทํางานรูปแบบคณะกรรมการ  ซึ่งตองรวมกัน
ใชอํานาจซึ่งผูเขียนเห็นวาหลักเกณฑทางกฎหมาย   ดังกลาวยังไมมีความชัดเจนดีพอและยังไม
เหมาะสม 
 

(ข)  ความไมเหมาะสมในการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 
การใชและแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันนั้น จะดู

ไดจากบทบัญญัติในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
พ.ศ.2542  ซึ่งมีบทบัญญัติเพียงมาตราเดียวในการวางหลักเกณฑแบงสายงานการดําเนินงาน 
และการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนซึ่งไดวางหลักเกณฑเอาไววา  

 
“ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน การปฏิบัติหนาที่ของ      

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวมกันพิจารณาแบงงาน
ตามสายงานเพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนปฏิบัติหนาที่โดยอิสระ และ
รับผิดชอบตามขอบเขตของงานที่ไดรับมอบหมายตามหลักเกณฑและวิธีการที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภารวมกันกําหนดเวนแตกรณีตามมาตรา  ๒๐ วรรคสอง มาตรา ๒๑ 
วรรคสองมาตรา ๒๗ (๕) และ (๖) มาตรา ๓๐ วรรคสอง มาตรา ๓๑ วรรคสอง และ
วรรคสาม มาตรา ๓๓ มาตรา๓๙ มาตรา ๔๑ มาตรา ๔๒ มาตรา ๔๓ มาตรา ๔๔ มาตรา 
๔๕ และมาตรา ๔๘ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาปรึกษาหารือและเห็นชอบรวมกัน” 

                                                                                                                         

27 เธียรชัย ณ นคร, ออมบุสแมนประเทศนิวซีแลนด,  อางแลว, หนา 73 

DPU



 166

 ในการประชุมแตละครั้งเพื่อดําเนินการในเร่ืองที่กําหนดใหผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาตองปรึกษาหารือและเห็นชอบรวมกันตามวรรคหน่ึง ใหที่ประชุมผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหน่ึง ทําหนาที่เปนประธานใน
ที่ประชุม28 
 

โดยหลักเกณฑในทางกฎหมายดังที่กลาวมาแลวขางตน  มีลักษณะของการแบงแยก
อํานาจในการสอบสวนเร่ืองรองทุกขจากประชาชนใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจเปน
อิสระโดยใชอํานาจรวมกันเฉพาะในบางกรณีเทานั้น  เชนการบริหารกิจการภายในสํานักงานหรือ
การออกกฎระเบียบตางๆ เปนตน  ซึ่งผูเขียนเห็นวายังไมเหมาะสมเพราะหากเปนเร่ืองรองทุกขที่มี
ความสําคัญหรือกระทบตอประโยชนสาธารณะของบานเมืองโดยรวม  เชนเร่ืองราวรองทุกขนั้น
เกี่ยวของกับปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือ
คณะบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดบัญญัติรับรองเอาไว  ก็จะทําใหเกิดความผูกขาดการ
ใชอํานาจในการตัดสินใจแกปญหาสําคัญดังกลาวอันอาจกอใหเกิดความผิดพลาดในการ
ปฏิบัติงานไดสูง 

 
ฉะนั้นจึงนาที่จะมีการกําหนดใหในกรณีดังกลาวขางตนตองมีการใชอํานาจรวมกัน

พิจารณาแกไขปญหา  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่รับเร่ืองราวรองทุกขที่สําคัญดังกลาว  
ตองใชอํานาจโดยความเห็นชอบรวมกันของคณะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่งจะทําใหมีความ
เหมาะสมมากกวา 
 

(ค)  รูปแบบของการใชอํานาจที่เหมาะสม 
ดังที่ไดกลาวมาขางตนรูปแบบของการใชอํานาจและการปฏิบัติหนาที่ของ          

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้นควรเนนที่การใชรูปแบบการใชอํานาจรวมกันในรูปแบบของ
คณะกรรมการเปนหลักโดยเฉพาะในกรณีเร่ืองรองเรียนที่สอบสวนหาขอเท็จจริงนั้นเปนเร่ืองที่มี
ความสําคัญมาก  แตกระน้ันก็ตามในปจจุบันรูปแบบของการปฏิบัติหนาที่และการใชอํานาจ
สถาบันนี้หากมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามากกวา 1 คน   หรือมีหลายคนก็จะถูกจัด
วางไวในสองลักษณะ คือรูปแบบที่ใชเปนเอกเทศและรูปแบบคณะกรรมการ  แตกระน้ันการ
ปฏิบัติงานสอบสวนหรือการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ยังถูกกําหนดใหใช
                                           

28 “พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542”, มาตรา . 
2542” ,มาตรา 18 
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ฉะนั้นจึงควรที่จะมีการกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจและการปฏิบัติงาน ของ

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย  ออกเปน 2 รูปแบบ กลาวคือ 
- การใชอํานาจแบบเอกเทศ  จะตองใชเฉพาะกรณีของการสอบสวนรองเรียน

ทั่วๆไปที่ไมมีความสําคัญมากหรือมีความสลับซับซอนนอย  งายตอการแกไขปญหา เร่ือง
รองเรียนที่กอความเสียหายเฉพาะกรณี หรือเฉพาะที่เกิดกับผูรองเรียนเทานั้น  เชน ฝายปกครอง
ไดใชอํานาจตามกฎหมายของตนออกคําส่ังทางปกครองที่ มีผลเปนการเฉพาะเจาะจงใหบุคคลใด
บุคคลหนึ่งตองปฏิบัติตาม คําส่ังทางปกครองนั้น และบุคคลนั้น 
 
 
 
 
 
เห็นวาคําส่ังเชนนั้นกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกตนเองเปนตน29 

-  การใชอํานาจแบบคณะกรรมการ  ควรจะตองรวมกันรับผิดชอบในการใช
อํานาจในการปฏิบัติหนาที่รวมกัน  เมื่อพบวาเร่ืองรองทุกข  ซึ่งถูกรองเรียนมานั้นเปนเร่ืองรองทุกข
ที่มีความสําคัญมากและกระทบตอประโยชนสาธารณะโดยรวมมีความซับซอนสูง และแกไข

                                           
29 “คําส่ังทางการปกครอง“,   กมลชัย  รัตนสกาววงศ  ไดอธิบายไววา ใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง  พ.ศ. 2539  หมายถึงการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ
ตอบุคคลในอันที่จะกอเปล่ียนแปลงโอน  สงวน ระงบ  หรือมีผลตอสภาพสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปน
การถาวรหรือช่ัวคราว เชนการส่ังการ  การอนุญาต  อนุมัติ  การวินิจฉัย การอุทธรณ การรับรอง  การจด
ทะเบียน  แตไมรวมถึงการออกกฎท่ัวๆ ไป เชน กฎกระทรวง  เนื่องจากกฎดังกลาวไมมีลักษณะเปนการส่ังการ
เฉพาะราย  เปนแตเพียงการประกาศโดยทั่วไป  ซึ่งโดยปกติกฎหมายหรือกฎมักจะไมกระทบสิทธิของประชาชน
โดยตรงจนกวาจะมีการส่ังการ  โดยอาศัยอํานาจจากกฎนั้นใหประชาชนปฏิบัติ, กมลชัย รัตนสกาววงศ, 
กฎหมายปกครอง, คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พิมพคร้ังที่ 2 , พ.ศ. 2543, หนา 36-37 
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ฉะนั้นหากเปนเร่ืองที่มีความสําคัญและมีผลกระทบตอประโยชนสาธารณะควรตองให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนปฏิบัติงานรวมกัน เพื่อปองกันการผูกขาดการตัดสินใจหรือ
การใชดุลยพินิจ โดยจะตองมีการกําหนดใหมีความชัดเจนวาการพิจารณาในกรณีนี้จะตองอยูใน
รูปขององคคณะเทานั้น ซึ่งอาจนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการแบงหนาที่และความรับผิดชอบในราง 
พร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่คณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเฉพาะกิจมา
ปรับปรุงใช ผูเขียนเห็นวานาจะมีความเหมาะสมกวาหลักเกณฑในปจจุบันกลาวคือ  “ในการ
ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตาม พ.ร.บ. ฉบับนี้ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดิน
ของ    รัฐสภาหลายคนใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ปฏิบัติหนาที่โดยรับผิดชอบรวมกันและ
ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหนึ่ง เปนหัวหนา
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจนั้นดวยความเห็นชอบของคณะผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา”31 กลาวคือ ใหการทํางานอยูในรูปขององคคณะมีการพิจารณารวมกันและมีความ
รับผิดชอบในการทํางานรวมกันโดยมีหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เปนผูใชอํานาจแทน
ตามความเห็นชอบของคณะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

2) การจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 
      การจัดแบงอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติงานสอบสวนเร่ืองรองทุกขจากปจเจกชนของ
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้นถูกวางหลักเกณฑเอาไวในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ฉบับปจจุบัน   โดยไดวางหลักเกณฑ
ไวในมาตรา 18  ดังที่ไดเคยกลาวมาแลวในหัวขอ ก) หนา 148 ขางตน  ซึ่งผูเขียนเห็นวายังไมมี
ความชัดเจนเพียงพอและยังขาดความเหมาะสม   โครงสรางของสถาบันออมบุสแมน 

                                           
30 เร่ืองรองทุกขที่เปนไปตามมาตรา 198  ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และมาตรา 17 ของ

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการฯ พ.ศ. 2542   ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตอง
พิจารณาสงตอเสนอเร่ีองพรอมความเห็นไปยังศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ 

31 ราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ…….“,  ของอนุกรรมการขาราชการปกครองฝาย     
รัฐสภา, มาตรา 17 วรรคแรก 
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(ก)  ความสําคัญของการจัดแบงอํานาจหนาท่ี 

 การจัดแบงอํานาจหนาที่ในการพิจารณาสอบสวนเร่ืองรองทุกขของสถาบัน       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ันจัดวามีความสําคัญอยูมาก  แตหลายๆ ฝายที่มีสวนในการ
ดําเนินงานจัดต้ัง หรือวางโครงสรางของสถาบันนี้อาจมองขาม  หากจะเปรียนเทียบดูใน
ตางประเทศที่มีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนนั้นมักจะมีการแบงอํานาจหนาที่
ของ    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ ออมบุสแมน    (Ombudsman)     แตละคนไวอยาง
ชัดเจนเชนในประเทศสวีเดน  ปจจุบันมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  4  คน  แตละคนมีการแบง
อํานาจหนาที่อยาง   ชัดเจนในคูมือการปฏิบัติงานซึ่งจัดทําโดยคณะกรรมการตามกฎหมาย  และ
ผูแทนจากรัฐสภามีรายละเอียดกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนที่หนึ่ง (Per Erik 
Nilsson)  ทําหนาที่เปนประธานดูแลเร่ืองภาษีอากรการยุติธรรรมการบริหารงานเร่ืองพลเรือน  คน
ที่สอง  (Ander Wigelivs)  ทําหนาที่ควบคุมดูแลเร่ืองศาลยุติธรรมอัยการ  ตํารวจ  ราชฑัณฑ  คน
ที่สาม  (Sigvard  Holstad) ดูแลกิจการทางดานองคกรสวนทองถิ่นและศาลปกครอง  สวนคน
สุดทาย  (Tor sverne)  จะดูแลเร่ืองสังคมและการศึกษาเปนตน32      นอกจากนี้ หั วหน าห รือ
ประธาน    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน (Chief Parliamentary  Ombudsman)  จะทํา
หนาที่สําคัญและบริหารงานภายในองคกร   และมีอํานาจในการตัดสินใจในสถานการณ หรือ
กิจการหลักๆ ขององคกรที่มีความสําคัญมาก ๆ 33 

จะเห็นไดวาประเทศที่มีจํานวนผูตรวจการรัฐสภาแผนดินหลายคนนั้นจะให
ความสําคัญตอการจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอยางมาก  เพื่อตองการ
ใหมี  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่มีความเช่ียวชาญเฉพาะดานมาดูแล  และการพิจารณา
สอบสวนเร่ืองรองทุกข  ดังนั้นหากตองการใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยเปนที่พึ่ง
ของ   ประชาชนไดอยางแทจริงจะตองมีปจจัยคือ  การจัดโครงสรางการทํางานภายในใหเหมาะสม
กับการดําเนินงานซ่ึงจะทําใหเปนองคกรที่เขมแข็งตอไป 

                                           
32  “The Swedish Parliamentary Ombudsman, JC Stockholm, 1982    

แปลโดย เพชราภรณ  พิทยรัฐ, อางแลว หนา 17 
33 “ The Swedish Ombudsman), Published by the Swedish Institute, 

January 2000, เอกสารเผยแพร สถานเอกราชฑูตสวีเดน ประจําประเทศไทย, หนา 1 
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(ข)   ความไมเหมาะสมของหลักเกณฑและการแบงแยกอํานาจหนาท่ี 
    การนําหลักเกณฑทางกฎหมายในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย      

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ฉบับปจจุบัน มาตรา 18  ที่มีอยูมาใชบังคับเปนเกณฑ
ในการแบงอํานาจหนาที่ และแนวทางในการปฏิบัติงานของสถาบันออมบุสแมน (Ombudsman) 
ของไทยนั้นอาจยังไมมีความเหมาะสมเพียงพอ 
 เนื่องจากหลักเกณฑทางกฎหมายดังกลาวนั้นเปนแคเพียงการกําหนดการแบงสายงาน
ไวอยางกวาง ๆ โดยมีเจตนาตองการใหผูตรวจการมีความเปนอิสระในการทํางาน  ซึ่งเร่ืองที่ตอง
รับผิดชอบพิจารณารวมกันตามบทบัญญัติดังกลาว ก็เปนเร่ืองเก่ียวกับการออกกฎระเบียบ 
เกี่ยวกับการรองเรียน หรือการบริหารงานของสํานักงานเทานั้น ไมเกี่ยวกับการพิจารณาสอบสวน 
เร่ืองรองเรียนของประชาชนแตอยางใด การพิจารณาสอบสวนเร่ืองรองเรียนนั้นผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา หากมีมากกวาหนึ่งคน จะตองรวมพิจารณาและตกลงแบงงานกันเองซ่ึงการแบงงาน
ดังกลาวก็ไมมีการกําหนดชัดเจนวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทานใดมีความชํานาญในเรื่อง
ไหนจะตองพิจารณาเรื่องรองเรียนเร่ืองใด ซึ่งหลักเกณฑทางกฎหมายตาม พ.ร.บ. ประกอบ
รัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ฉบับปจจุบันยังขาดความชัดเจน
แนนอน   ข้ึนกับดุลพินิจของที่ประชุมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาใครจะทําเร่ืองอะไร ซึ่งตาง
จากระบบการจัดโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศอยางเชน
ประเทศสวีเดนที่มีการแบงหนาที่กันระหวางออมบุชแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละ
คน โดยบทบัญญัติของกฎหมายอยางชัดเจน  เปนตน 

หากปราศจากหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีชัดเจนในการจัดแบงแลวก็อาจจะทําให        
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่จะมาทํางานในการพิจารณาสอบสวน เร่ืองรองเรียนนั้นๆ อาจไมมี
ความชํานาญเฉพาะดานหรือเกี่ยวกับเร่ืองรองทุกขนั้น ๆ และการกําหนดใหมีการพิจารณาจัดแบง
สายงานกันเองอาจกอใหเกิดการตอรองหรือเกี่ยงกันทํางานข้ึนได ทําใหกระทบถึงการพิจารณา
วินิจฉัยเสนอแนะในภายหลังได แตถาหากมีการกําหนดแบงแยกหนาที่อยางชัดเจนแลวจะทําใหได
บุคคลที่จะมาทําหนาที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่งมีความชํานาญเฉพาะดานนั้น อันทําให
เกิดประโยชนสูงสุดในการปฏิบัติงาน นอกจากน้ียังสามารถทราบไดวาเร่ืองรองเรียนในลักษณะ
ไหน จะไปให     ผูตรวจการทานใดสอบสวน ฉะนั้นการวางหลักเกณฑในการแบงงานที่ชัดเจนจึง
นาที่จะเหมาะสมกวาหลักเกณฑในปจจุบัน 
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การจัดแบงอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ไดมี
ผูใหความเห็นในรายงานการวิจัยซ่ึงจัดทําโดย ดร. ธีรภัทร  เสรีรังสรรค  หลายทานยกตัวอยางเชน            
เธียรชัย  ณ นคร  ใหความเห็นวา “หากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนควรแบงเปนฝายๆ  
เชนฝายสตรี ฝายกฎหมาย หรือฝายดูเร่ืองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  โดยแตละฝายมีผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาดูแล  เพื่อจะไดทราบวาเร่ืองที่รองทุกขจะตองรองทุกขที่ใคร  นอกจากนี้      
นายทองใบ  ทองเปาว ยังใหความเห็นดวยวา “ควรตองมีการแยกออกเปนฝายๆ  แยกแผนก  เปน
สาขา  เพื่อความเหมาะสมเนื่องจากการละเมิดสิทธิมนุษยชนมีอยูทั่วไป  ผมวาของไทยเรานั้น      
ผูตรวจการฝายตํารวจนาจะมีมากที่สุด เนื่องจากตํารวจกอปญหามากที่สุดในบานเรา  หรืออาจทํา
เปนผูตรวจการทั่วไป  โดยมีการแบงเปนฝายสิทธิมนุษยชน  ฝายคดีเมือง  ฝายคดีอาญา         
ฝายเศรษฐกิจ ก็ยอมไดเปนตน34  ซึ่งในปจจุบันการทํางานของสถาบันผูตรวจการแผนดินของ     
รัฐสภานั้นไมไดมีการแบงสายงานการพิจารณาสอบสวนเร่ืองรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาแตละคนของเปนฝายๆ มีแตเพียงการจัดโครงสรางของสํานักงานผูตรวจการแผนดินของ  
รัฐสภา ที่มีการจัดแบงการทํางานภายในเปนฝายๆ รวม 3 ฝาย คือ 1)  ฝายอํานวยการ               
2)  ฝายวิชาการและเผยแพร  3) ฝายตรวจสอบเรื่องรองเรียน  ซึ่งฝายตรวจสอบเรื่องรองเรียน   
ฝายที่สามมีหนาที่ในการศึกษาวิเคราะหและพิจารณาวินิจฉัยของกฎหมาย  ตรวจสอบ  สืบสวน  
สอบสวนขอเท็จจริงตามคํารองเรียน  เสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา  และปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา35  
ซึ่งการจัดแบงดังกลาวก็มิไดเปนการจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแต
อยางใด  แตอยางไรก็ตรมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยคนปจจุบัน  ไดแสดงความคิดเห็นกับ
ผูเขียนในกรณีนี้วา “ในเบ้ืองตนหากมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ครบทั้งสามคน  
ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด  ในเบ้ืองตนอาจยังไมตองแกไข พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
ใหมีการแบงสายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  แตละคนที่ชัดเจน  แตควรใหผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาไดทดลองปฏิบัติตามหลักเกณฑทางกฎหมายเดิม  เพื่อดูความเหมาะสมหาก
เกิดปญหาข้ึน  จะไดนําไปแกไขในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตอไป”36  ซึ่งทาน

                                           
34 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย เร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

หนา 91-94 
35 “รายงานประจําป พ.ศ. 2543  ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” อางแลว  หนา 44 
36 บทสัมภาษณผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนปจจุบัน  นายพิเชต  สุนทรพิพิธ  ณ สํานักงาน         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  วันที่ 4  ตุลาคม  พ.ศ. 2544  เวลา 9.30 น. 
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รุงแกไขตอไป 
ฉะนั้นหากมีหลักเกณฑทางกฎหมายมีความชัดเจนในการวางแนวทางการจัดวาง     

รูปแบบอํานาจหนาที่ขององคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาออกเปนฝายๆ  เชน ผูตรวจการ 
แผนดินของรัฐสภา   คนที่หนึ่งจะดูแลเร่ืองทั่วไปที่ไมอยูในอํานาจของคนอ่ืน หรือผูตรวจการฯ คนที่
สองจะดูแลเร่ืองกิจการยุติธรรม คือเปนฝายที่คอยควบคุมดูแลตรวจสอบเร่ืองกระบวนการยุติธรรม  
ตํารวจราชทัณฑ อยางนี้เปนตน  เปนส่ิงที่หลายฝายที่เกี่ยวของนั้นคอนขางเห็นดวย  แตอาจตอง
ใชระยะเวลาพอสมควรในการศึกษาหาแนวทางท่ีเหมาะสมกวาในปจจุบัน ซึ่งการแบงสายงานท่ี    
ชัดเจนจะทําใหองคกรนี้มีประสิทธิภาพในการทํางานที่สูงมาก 

 
(ค)  ผลดีของการแบงแยกอํานาจหนาท่ี 

      แนวทางในการปฏิบัติหนาที่ของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหากเปน
กรณีเร่ืองรองทุกขธรรมดาทั่วไปที่ไมมีผลกระทบกวางขวางมากนัก ก็ใหมีการวางหลักเกณฑการ
จัดแบงใหมีความชัดเจนวาใครจะมีหนาที่สอบสวนเร่ืองอะไร ตามความชํานาญเฉพาะดานของ    
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคน กับตามสภาพปญหาการปกครองนั้น ๆ กลาวคือ อาจมี
การกําหนดวาผูตรวจการคนแรกเปนประธานมีหนาที่จัดการบริหารงานทั่วไปหรือการดําเนินการ
อ่ืน ๆ ที่ไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนอ่ืน คนที่สองอาจดูแลเร่ืองกิจการดาน
งานยุติธรรมทั้งหมด เชน กิจการดานตํารวจ ราชทัณฑ การคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใน
คดีอาญา ฯลฯ ซึ่งปญหาตาง ๆ เหลานี้ในปจจุบันมีมากมาย หรือคนที่สามเปนผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา  ที่ดูแลในดานกิจการทหารหรือในดานองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเฉพาะซ่ึงองคกร
เหลานี้ก็มีปญหาเฉพาะดานที่ตองการผูที่มีความรูความเขาใจในปญหานั้น ๆ  ซึ่งจะกอใหเกิดผลดี
ในดานตางๆ ดังนี้ 
  1)  การวางหลักเกณฑดังกลาวจะทําใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มี
ประสิทธิภาพในการทํางานมากข้ึน อีกทั้งทําใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติหนาที่กวาที่เปนอยู
ในปจจุบัน  
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2) หากมีการวางแนวทางใหมีการแบงแยกอํานาจหนาที่อยางชัดเจนและทําใหได
ตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่มีความเช่ียวชาญเฉพาะทางแกไขปญหาไดตรงจุด การมี
หลักเกณฑที่ไมชัดเจนอยางในปจจุบันอาจทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติตามมาหลายประการ
เพราะบุคคลคนเดียว จะไมมีความชํานาญในเร่ืองตาง ๆ ทุกเร่ืองอยางแนนอน หากปลอยใหมีการ
วางหลักเกณฑกันเอง หรือใหพิจารณาแบงงานกันเองอยางในปจจุบัน  โดยเฉพาะงานหรือปญหา
ที่มีความละเอียดออนมาก ๆ ก็จะทําใหไดบุคคลที่เขาใจในการแกไขการแกไขปญหาแบบไมตรง
จุด จนทําใหไมสามารถแกไขปญหาตาง ๆ เหลานั้นไดสําเร็จลุลวงลงไป 

3)  หากการปฏิบัติงานของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีผูตรวจการ
หลายคนและมีการทํางานโดยแบงออกเปนฝายๆ ดังกลาวขางตน  ก็จะทําใหกระบวนการรองทุกข 
และพิจารณาเร่ืองราวรองทุกขนั้นมีความคลองตัวสูงประชาชนผูมารองทุกขสามารถทราบไดกอน
ลวงหนาวาผูตรวจการแผนดินรัฐสภาคนใด  ฝายใด  ทําหนาที่ในการพิจารณาสอบสวนรองทุกข
นั้นๆ  ของตน 
                    
4.2  ปญหาในสวนของการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 

ปญหาการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของ      
รัฐสภาไทยนั้น จากการศึกษาพบวาอํานาจในการควบคุมฝายปกครองโดยทั่วไปของสถาบันนี้   
คือ  เปนองคกรควบคุมตรวจสอบซ่ึงมีลักษณะของกระบวนการทํางานที่แตกตางจากระบบการ
ควบคุมตรวจสอบ โดยองคกรตุลาการ หรือศาลปกครองเปนอิสระจากอํานาจของฝายบริหารหรือ
ฝายปกครอง ประชาชนสามารถรองทุกขเกี่ยวกับการกระทําของอํานาจสาธารณะไดโดยไมตอง
เสียคาใชจายใด ๆ และเปนองคกรที่มีอํานาจออกคําส่ังทําความเห็นเปนขอแนะนํา เสนอแนะ   
และผลักดันใหมีการแกไขปรับปรุงการกระทําที่ไมถูกตองแตสําหรับอํานาจที่องคกรในลักษณะ     
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (OMBUDSMAN) นี้ไมมี คือ อํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาด 
เพิกถอนหรือยกเลิกหรือกระทําแทน37  ซึ่งอํานาจในลักษณะดังกลาวสวนใหญในหลายประเทศที่
ใชสถาบันลักษณะออมบุชแมนนี้ไมคอยมี เวนแตออมบุชแมนของประเทศสวีเดน ซึ่งเปนตัวแทน
ของประชาชนมีอํานาจพิจารณาสอบสวนเร่ืองราวรองทุกขจากประชาชน ที่ไดรับความเดือดรอน
จากการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการหรือฝายบริหาร ซึ่งหากผลการพิจารณาไตสวนพบวาคําส่ัง
หรือการดําเนินการของฝายปกครองไมถูกตองก็มีอํานาจที่ระงับการออกคําส่ังและยังมีอํานาจ
ดําเนินการฟองรองอันเปนเสมือนอัยการของแผนดิน  หากพบวาขาราชการหรือฝายบริหารมี

                                           
37 วีระ โลจายะ, “ MEDIATEUR ของประเทศฝร่ังเศส”  อางแลว, หนา  9 
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 4.2.1  การนําเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครองโดยผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2541  มาตรา 198 
 

1)  การเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยในปจจุบัน 
         อํานาจในการเสนอเร่ืองสูการพิจารณาของศาลที่เกี่ยวของหรือศาลปกครอง หรือ
อํานาจฟองคดีปกครอง (Power action in Administration Court) นี้มี
ความสําคัญมากอยางหนึ่งตอการทํางานของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมนอยไปกวา
อํานาจในการทําขอเสนอแนะหรืออํานาจในการผลักดัน39 ฉะนั้นในการมีหรือใชสถาบันในรูปแบบ

                                           
38 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, รายงานการวิจัย  เร่ือง “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับการจัดต้ังสถาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 12 
39 ดูอธิบายในเชิงอรรถที่ 101  บทที่  3 ของวิทนยานิพนธฉบับนี้ 
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(ก)  ความสําคัญของการเสนอคดีในปจจุบัน 

 สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือออมบุสแมน (Ombudsman) ใน
ประเทศตางๆ  สวนมากจะไมมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนการกระทําทางกฎหมายของฝายปกครอง แต
อํานาจอยางหนึ่งที่สถาบันนี้สวนใหญจะมีกันไดแกการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาล หรืออํานาจ
ในการฟองคดีไมวาจะเปนการฟองคดีทางอาญาตอเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองคดีปกครอง เชน 
ในกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอรของประเทศฝร่ังเศสไดมีการบัญญัติวางหลักเกณฑ
วาในกรณีที่ไมมีเจาหนาที่ผูมีอํานาจ เมดิอาเตอรอาจดําเนินการในทางวินัยตอเจาหนาที่
ผูรับผิดชอบในกรณีที่จําเปน ก็อาจฟองรองดําเนินคดีตอศาลได40  เปนตน  ซึ่งในปจจุบันนั้นยังมี
หลายฝายที่มีแนวคิดแตกแยกกันออกวาสมควรจะใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ 
ออมบุสแมน (Ombudsman)  ในการฟองรองคดีหรือการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลได
หรือไม  ฝายหนึ่งเห็นวาไมควรมีแตอีกฝายหนึ่งเห็นวาเปนอํานาจที่สําคัญอยางหนึ่ง สมควรที่จะให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจนี้ นอกจากกรณีดังกลาวแลวในอดีตขณะที่มีการพิจารณา
รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ฉบับปจจุบันนั้นก็มีความขัดแยงวา
อํานาจในการฟองคดีตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนั้นควรครอบคลุมถึงศาลอ่ืน
ดวย นอกเหนือจากศาล      ปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหเกิดความสมบูรณในการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐ แตในที่สุดก็ไดขอเสนอสรุปวาควรที่จะมีอํานาจฟอง
หรือเสนอคดีสูการพิจารณาเฉพาะศาลปกครอง (Administration Court) และศาล
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Court) เทานั้น เนื่องจากมีนักวิชาการบางทานเห็นวา ตาม
หลักกฎหมายมหาชนนั้น อํานาจในการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาล โดยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา ควรจะจํากัดอยูแตเฉพาะ     ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญของศาลเทานั้น ไมควรให

                                           
40  “กฎหมายจัดต้ังสถาบันเมดิอาเดอร”  รัฐบัญญัติ หมายเลขท่ี 73-6, ลงวันที่ 3 ม.ค. ค.ศ. 1973,

มาตรา 10. 
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 จากกรณีตางๆ ดังกลาวขางตนจะเห็นไดวา การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาล โดย
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุสแมน (Ombudsman) นั้นจัดไดวามี
ความสําคัญอยางมากตอระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะกับกรณีของ
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซึ่งเกี่ยวเนื่องถึงสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน ต า ม ที่
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติรับรองเอาไว ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาไทยก็จะตองทําหนาที่เปรียบเหมือนเปนพนักงานอัยการในประมวลกฎหมายอาญา 

                                           
41 ดู “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540” 

ฉบับปจจุบัน ในสวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วันที่ 3 พฤษภาคม – 24 กันยายน พ.ศ. 2540, 
คร้ังที่ 28 – 30. 

42 ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 24/2543 วันที่ 15 มิถุนายน พ.ศ. 2543. 
43 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540 มาตรา 276 วรรคหน่ึง เปน

บทบัญญัติทั่วไปในเร่ืองอํานาจหนาที่ทั่วไปของศาลปกครอง ซึ่งบัญญัติใหอํานาจแก ศาลปกครองสามารถ
พิจารณาวินิจฉัย “ความชอบดวยกฎหมาย” ของการกระทําของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการ สวนทองถ่ิน  หรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 
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กฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําทางปกครอง44 แทนหรือรวมกับปจเจกชนในศาลรัฐธรรมนูญ
และศาลปกครอง อันเปนกระบวนการในการคุมครองสิทธิ และเสรีภาพของประชาชนที่สําคัญยิ่ง 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของประเทศไทย   โดย
องคกรตุลาการ หรือศาลนั้นไดจัดวางระบบใหศาลปกครองสามารถพิจารณาพิพากษาการกระทําใด
ที่ละเมิดรัฐธรรมนูญ หรือกฎเกณฑขอบังคับใดของฝายปกครองที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญของ
ไทยฉบับปจจุบันได จึงเปนเหตุใหบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอเร่ือง สูการ
พิจารณาของศาลปกครองน้ันมีความสําคัญอยางยิ่ง 
 
 (ข)   รูปแบบการเสนอคดีในปจจุบัน 

การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 
ในปจจุบันนั้น มีรูปแบบใหญๆ ตามหลักเกณฑทางกฎหมายทั้งที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบัน กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 254245 และ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งสามารถอธิบายไดดังนี้ กลาวคือ การเสนอคดีตอศาลปกครองของ 
“ผูตรวจการ   แผนดินของรัฐสภา” นั้นก็ถือไดวาเปนรูปแบบหนึ่งของการควบคุมความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ  เนื่องจากในระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของประเทศไทย
นั้น ยอมใหศาลปกครองสามารถพิจารณาวินิจฉัยปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ
ขอบังคับที่ใชหรือออกโดยหนวยงานของรัฐ ฝายปกครองอันอยูภายใตการบังคับบัญชา หรือการ
กํากับดูแลของ     รัฐบาลรวมถึงการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐดวย เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบันไดกําหนดอํานาจหนาที่ของศาล
                                           

44 พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 43 ไดวางหลักเกณฑ
ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หากเห็นวา กฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ
ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิในการเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองได โดยใหมีสิทธิและหนาที่
เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42, โดยจะตองจัดทําเร่ืองเปนคําฟอง ตามระเบียบท่ีประชุมใหญตุลา
การในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, ขอ 28. 

45 ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน) มาตรา 198, พ.ร.บ.
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 17, พ.ร.บ.จัดต้ังศาล
ปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43. 
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นอกจากนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ยังกําหนดใหผูตรวจการ   
แผนดินของรัฐสภา ทําหนาที่ในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง และในกรณีที่พบวา 
กฎขอบังคับที่ฝายปกครองออก หรือใชบังคับ หรือการกระทําใดๆ ของเจาหนาที่ของรัฐ            
ฝายปกครอง มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็ใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอ
เร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองได47 โดยการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่กระทําตอฝายปกครองนี้ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะอยู
ในฐานะของ “ผูฟองคดี” (litigant)48 โดยทําหนาที่แทนผูกลาวหา หรือผูรองทุกข 
(Complainant) ในการดําเนินคดีในศาลปกครอง เพื่อใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษา 
เพิกถอนกฎขอบังคับ หรือ ส่ังยกเลิก หรือหามกระทําทางปกครองนั้นๆ ตอไป 

 
(ค)   ขอจํากัดของการเสนอคดีในปจจุบัน 

หนาที่ของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย”  ซึ่งถูกบัญญัติไวใน     
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 คือ การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจ
ทางปกครองของหนวยงานทางปกครองของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง มิใหใชอํานาจ
หนาที่นอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนด หรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของตน  แมแตการใชอํานาจ
หนาที่ซึ่งมีอยูตามกฎหมาย แตกอใหเกิดความไมชอบธรรมแกประชาชน ในตางประเทศอํานาจ
หนาที่ของสถาบันนี้สวนใหญ ก็มีอํานาจหลักๆ เหมือนของประเทศไทยแตอํานาจหนาที่   ใน
รายละเอียดปลีกยอยนั้น อาจมีความแตกตางกันออกไปบางตามแตสภาพ หรือระบบการเมือง
การปกครองของแตละประเทศ ซึ่งโดยทั่วไปแลว “อํานาจในการทําความเห็น และเสนอแนะ”    
และ “อํานาจในการผลักดัน” จัดเปนส่ิงที่สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแทบจะทุกประเทศ
ตองมี 
                      แตในบางประเทศสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจมีอํานาจ
นอกเหนือจากการทําขอเสนอแนะ หรือการผลักดันฝายปกครองเพียงอยางเดียว อํานาจในการ 

                                           
46 ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน), มาตรา 276 วรรคหน่ึง. 
47 ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 198. 
48 ดู พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 43. 
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อํานาจดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ัน โดยเฉพาะการเสนอคดีสูการ
พิจารณาของศาลปกครอง ปจจุบันมีขอจํากัดตามกฎหมาย เฉพาะในกรณีปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญเทานั้น กลาวคือ เม่ือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบพบวา การกระทําของ 
เจาหนาที่ของรัฐ ฝายปกครอง  กฎ  ขอบังคับ ของฝายปกครอง มีปญหาความไมชอบดวย    
รัฐธรรมนูญก็จะเสนอเร่ืองพรอมความเห็นสูการพิจารณาคดีของศาลปกครอง โดยมีฝายปกครอง
เปนจําเลยหรือฝายผูถูกฟอง (Administration defendant) ในกรณีเปนการกระทําทาง
ปกครองที่ละเมิดบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเปนผูฟองคดีทาง
ปกครองตอศาลปกครอง 
 การที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  ไดบัญญัติอํานาจในการเสนอคดีดังกลาวขางตน ของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเทากับวาเปนการจํากัดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอคดีได
แตเฉพาะกรณีการกระทําของฝายปกครอง   กฎเกณฑ ขอบังคับที่ฝายปกครองใช   มีปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงกรณีเดียว และเปนกรณีที่ผูตรวจการจะตองตรวจสอบและพบ
ปญหาดังกลาวดวยตนเองเทานั้น อันเปนการจํากัดอํานาจในการเสนอคดีหรือการฟองคดีตอศาล
ปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยในกรณีอ่ืน  เนื่องจาก “ปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ”  เปนเร่ืองเฉพาะกรณีที่กฎหมาย กฎเกณฑอ่ืน ที่มีลําดับศักด์ิตํ่ากวารัฐธรรมนูญ 

                                           
49 โภคิน  พลกุล, “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง”,  อางแลว  หนา 78-79 
50 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (ฉบับปจจุบัน) มาตรา 198 มี

หลักเกณฑวา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการ
กระทําใดของบุคคลตามมาตรา 197 (1) ปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง เพ่ือพิจารณา ทั้งนี้ตามหลักเกณฑวา
ดวย วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี”. 
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ดังนั้นศาลปกครองก็มีอํานาจที่จะรับเร่ืองปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของ     
ฝายปกครองที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอมาไดอยูแลว  เพราะเปนอํานาจโดยตรงของ 
ศาลปกครอง51 อันสอดคลองกับอํานาจในการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของ

                                           
51 ตาม พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 ศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาพิพากษา หรือมีคําสั่งในเร่ืองดังน้ี 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย

ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดเน่ืองจากการกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจ หรือไม
ถูกตองตามกฎหมาย รูปแบบขั้นตอน วิธีการอันเปนสาระสําคัญซึ่งกําหนดไวสําหรับการนั้น หรือโดยไมสุจริต เปนการ
เลือกปฏิบัติ สรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระเกินสมควรแกประชาชน และการใชดุลพินิจท่ีมิชอบ 

(2) คดีพิพาทในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามกฎหมาย หรือ
ปฏิบัติงานดังกลาวลาชา 

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของ
รัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือการละเลยตอหนาท่ีตามกฎหมาย 
และการปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินควร 

(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
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2) การขยายขอบเขตการเสนอคดีตอศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของ   

รัฐสภาไทย 
การขยายขอบเขตใหองคกร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย ใหสามารถเสนอคดีสู

การพิจารณาของศาลปกครอง  ในปญหาความชอบดวยกฎหมายทั่วๆ ไปของการกระทําในทาง  
ปกครองของฝายปกครอง นอกเหนือจากกรณีของปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยาง
เดียวนั้น จะทําใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีขอบเขตของอํานาจการเสนอคดี หรือ
การฟองรองคดีกับฝายปกครองและในการควบคุมตรวจสอบมากข้ึน ซึ่งจะแยกประเด็นของการ
วิเคราะหออกเปน 3 ประเด็น ดังนี้ 

 
 (ก)  ความสําคัญของการเพิ่มขอบเขตอํานาจในการเสนอคดีสูศาลปกครอง 

การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครองในประเทศที่มีการควบคุมความชอบดวย
กฎหมายโดยระบบศาลปกครองนั้น มีความสําคัญอยางยิ่งเพราะนอกจากจะใชสิทธิในประชาชน
ในการฟองรองคดีปกครองตอฝายปกครองในศาลปกครองไดแลว การใชสถาบันผูตรวจการ    
แผนดินของรัฐสภา ซึ่งเปนสถาบันที่มีความเชี่ยวชาญในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ
ของฝายปกครองมาเปนเสมือนองคกรเสริมการควบคุมของศาลปกครอง  โดยชวยในการ
กล่ันกรองคดีปกครองสวนหนึ่ง กอนที่คดีปกครองดังกลาวจะข้ึนไปสูการพิจารณาของศาล
ปกครอง ประกอบกับยังมีความสําคัญตอระบบการตรวจสอบโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเองดวย เพราะการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไม
                                                                                                                         

(5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคล
ตองกระทําการ หรือละเวนกระทําอยางใดอยางหน่ึง 

(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
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ฉะนั้น หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พิจารณาสอบสวนเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งอยูซึ่งไดรับ
การรองเรียนจากประชาชน แลวพบวา กฎเกณฑขอบังคับหรือการกระทําทางกฎหมายของ      
ฝายปกครองมีปญหาความชอบดวยกฎหมาย หรือไมชอบดวยกฎหมาย (กฎหมายที่มีลําดับศักด์ิ
ตํ่ากวารัฐธรรมนูญ ซึ่งกฎหมายเหลานั้นเปนเคร่ืองมือในการใชอํานาจของฝายปกครอง) ก็ให       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เสนอแนะไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อพิจารณาตามความเห็น
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตหากหนวยงานดังกลาวไมยอมพิจารณาหรืออาจมีความเห็น
ที่แตกตางกับคําเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็ควรเปดชองใหผูจัดตรวจการ    
แผนดินของรัฐสภา  ดําเนินการสงเร่ืองใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดตอไปได อันจะทําให
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สามารถใหการคุมครองและชวยเหลือประชาชนไดมากข้ึน
อีกทางหนึ่ง 

 
(ข)   รูปแบบของอํานาจที่ควรเพิ่มเติมขึ้นใหม 
รูปแบบในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาไทยนั้น ดังที่กลาวมาขางตนวาคอนขางมีอํานาจจํากัด  ซึ่งจากการศึกษา
พบวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย มีอํานาจเพียงควบคุมการไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
หรือการปฏิบัติตามนอกเหนืออํานาจหนาที่และการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของฝาย
ปกครองโดยเมื่อพิจารณาสอบสวนเร่ืองดังกลาวเสร็จแลว ก็มีอํานาจแคทํารายงานสรุป พรอม
                                           

52 นอกเหนือจากอํานาจในการเสนอคดีตอศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญในปญหาความชอบดวย  
รัฐธรรมนูญตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และมาตรา 17 ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฉบับปจจุบันแลว อํานาจนอกเหนือจากน้ีในการควบคุมตรวจสอบการกระทํา
ทางปกครอง ไดแก อํานาจในการผลักดัน และประสานงาน เพ่ือใหเกิดการดําเนินการแกไขปญหา ดังที่บัญญัติไว
ใน พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ฉบับปจจุบัน มาตรา 27, 
30, 31, 32, 33. 
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 ถาหากเปนกรณีฝายปกครองไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่
ตามกฎหมายซ่ึงถือไดวาเปนปญหาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของ    
ฝายปกครองกลาวคือ  ฝายปกครองมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย แตไมยอมปฏิบัติตามอํานาจนั้น
หรือกระทําการนอกเหนืออํานาจที่มีตามกฎหมาย  ซึ่งฝายปกครองมีความผูกพันตอบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย ของฝายปกครองเองหรือหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําการปกครอง 
อันเกี่ยวกันถึงหลักความมากอนของกฎหมาย อันหมายถึงการกระทําของรัฐที่ออกมาในรูปแบบ
บัญญัติของกฎหมาย ยอมอยูในลําดับที่มากอนการกระทําตาง ๆ ของรัฐทั้งหลาย รวมถึงการ
กระทําของฝายปกครองดวยจึงไมอาจขัดแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายได หลักนี้เรียกรองในทาง
ปฏิเสธวาการกระทําของฝายปกครองหรือมาตราการอันใดอันหนึ่งของฝายปกครองจะขัดหรือแยง
กับกฎหมายทั้งหลายที่อยูไมได “ฉะนั้นหากการกระทําของฝายปกครองหรือมาตราการอันใดของ
ฝายปกครองขัดหรือแยงกับกฎหมาย การกระทํา หรือมาตราการนั้นก็ยอมมีปญหาไมชอบดวย
กฎหมายนั้นเอง” 54 
 

 การกระทําทางปกครองที่มีปญหาความชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมาย
ดังกลาวขางตนจําตองมีการยกเลิกเพิกถอนหรือระงับการกระทําตอไป ซึ่งโดยหลักการแลวจะตอง
ฟองรองตอศาลปกครองเพื่อเพิกถอนหากประชาชน ดําเนินการฟองรองเองก็ยอมทําไดแตการ
ดําเนินคดีในแทบทุกประเภทของคดีนั้น ยอมมีข้ันตอนมากและใชระยะเวลานาน อันสรางภาระ
ใหกับประชาชนที่มีความเดือดรอนจากการใชอํานาจโดยมิชอบของฝายปกครอง แมวาระบบการ
ดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองของไทย ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และ

                                           
53   ดูกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, มาตรา 30 และ 31. 
54 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “หลักการพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษยตาม              

รัฐธรรมนูญใหม”, สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. 2542 ,  หนา 26-27 
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นอกจากนี้การดําเนินคดีปกครองโดยประชาชน ผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตาม
มาตรา 42 ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
นั้น ประชาชนผูฟองคดี อาจมีความเสียเปรียบในการตรวจสอบเอกสาร พยานหลักฐานบางอยาง
ของคูกรณีที่เปนฝายปกครอง ซึ่งมีกฎหมายคุมครองไมใหตองเปดเผย และศาลอาจไมอนุญาตให
มีการเปดเผยพยานหลักฐานในสํานวนดังกลาว57 อันทําใหคูกรณีฝายประชาชนซึ่งมีขอเสีย
เปรียบในตัวเองอยแลว กลับตองไดรับผลกระทบนั้นเพิ่มข้ึนอีก และอาจมีผลตอการวางแผนใน
การดําเนินคดีของคูกรณีฝายนั้น

ู
ได 

                                          

ฉะนั้นหากจะมีการดําเนินคดีปกครองฝายทางสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีก
ทางหนึ่ง ก็จะทําความเสียเปรียบดังกลาวของประชาชนลดนอยลง เพราะสถาบันผูตรวจการ   
แผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่คลายศาลในการแสวงหาขอเท็จจริง และแสวงหาพยาน      
หลักฐานตางๆ ไมวาจะเปนความลับหรือไมก็ตาม58 อันทําใหการดําเนินคดีทางปกครองผานทาง  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นมีความเสมอภาค ระหวางผูฟองคดีซึ่งเปนองคกรที่รับมอบ

 
55 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, อาง

แลว, หนา 184. 
56 ดูระเบียบท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543, สวนที่สองเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาล. 
57  ดู พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 55 วรรคสอง. 
58  ดู พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542, มาตรา 27. 
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นอกจากที่กลาวมาแลวขางตน จากการศึกษาหาขอมูลเพิ่มเติมของผูเขียนพบวา มี
ประชาชนสวนหนึ่งที่ไมตองการจะไปฟองคดีตอศาลปกครองดวยตนเอง  เพราะเกรงวาจะมี
ปญหากับฝายปกครองไมจบส้ิน  โดยผูเขียนไดรับการเปดเผยขอมูล และใหความเห็นในกรณีนี้
จาก        ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยคนปจจุบัน  ทานพิเชต  สุนทรพิพิธ วา “ในปจจุบัน
เจาหนาที่สอบสวนของสํานักงานฯ ก็มีการทํางานคลายๆ กับพนักงานสอบสวนหรืออัยการอยูแลว  
หากมีความจําเปนในอนาคต  อํานาจในการฟองรองคดีปกครองแทนประชาชน  นอกเหนือจาก
การฟองคดีปกครอง  เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  เชน  ในปจจุบันก็อาจมีประโยชนกับ
ประชาชนสวนหนึ่งที่เขาไมอยากจะไปฟองรองคดีดวยตนเองที่ศาลปกครอง  เนื่องจากเกรงกลัววา
จะมีปญหากับหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐแบบไมจบส้ิน  แตเราจะตองสรางรากฐานของ
สถาบันใหแข็งแรงเสียกอน  เพื่อใหบุคลากรมีความเชี่ยวชาญในการสอบสวนและการฟองรองคดี
ตองใชเวลาพอสมควร”59  ฉะนั้น การเพิ่มเติมรูปแบบหรือขยายอํานาจในการเสนอคดีสูการ
พิจารณาของ    ศาลปกครอง จากปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญไปเปนความชอบดวย
กฎหมาย โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นนาที่จะมีการวางรูปแบบในลักษณะนี้เพิ่มเติม โดย
วางหลักเกณฑวา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาสอบสวนเร่ืองใดแลวพบหรือ
ไดรับการรองเรียนวา บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลตาม
มาตรา 197(1) มีปญหาความชอบดวยกฎหมาย หรือมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ให
ผูตรวจการเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองแลวแตกรณี..” อยางนี้
เปนตนก็จะชวยใหอํานาจของผูตรวจการไมจํากัดอยูแตการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
เพียงอยางเดียวแตจะทําใหครอบคลุมไปถึงการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองดวย 

 

ดังนั้นอาจเปรียบเทียบไดวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนหนวยงานในการ   
กล่ันกรองคดีทางปกครองอีกข้ันหนึ่ง ซึ่งมีรูปแบบคลายกับ “พนักงานอัยการ” ในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา กอนที่คดีทางปกครองนั้นๆ จะมาสูการพิจารณาของศาล
ปกครอง เพราะเม่ือคดีทางปกครองนั้นๆ ไดผานการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

                                           
59 บทสัมภาษณ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  นายพิเชต  สุนทรพิพิธ”, วันที่  4  ตุลาคม  พ.ศ. 

2544  เวลา  13.30 น., ณ สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
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อีกทั้งยังเปนการชวยเหลือประชาชน  ในการเปนตัวแทนของประชาชนฟองคดี
ปกครองกับฝายปกครองในศาลปกครอง  ในบางคดีที่มีความสําคัญตอประโยชนสาธารณะหรือ
กระทบตอประชาชนสวนมาก 

การใหอํานาจเพ่ิมเติมในกรณีการเสนอคดีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง ซึ่งนอกเหนือจากความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยางเดียว โดยสถาบัน       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อาจทําใหแบงเบาภาระของศาลปกครองไปไดมาก 

 
(ค)   ขอดีของการขยายขอบเขตเพิ่มเติมในการเสนอคดีสูศาลปกครอง 

การเสนอคดีพิพาททางปกครอง ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดทําการสอบสวน
ตามคํารองทุกขของประชาชน และนํากรณีพิพาททางปกครองน้ันเสนอสูการพิจารณาวินิจฉัยของ
ศาลปกครองนั้น สามารถทําไดไมจํากัดอยูแตกรณีการกระทําทางปกครองที่มีปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยางเดียว ขีดความสามารถในปจจุบัน หากมีการจัดวางระบบโครงสราง
อํานาจหนาที่ที่ดีแลว สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็สามารถเสนอคดีสูการพิจารณาของ
ศาลปกครอง ในกรณีปญหาความชอบดวยกฎหมายทั่วไปได กลาวคือ หากผูตรวจการแผนดิน
ของ    รัฐสภาสอบสวนเร่ืองรองทุกขใดอยูแลวพบวา การกระทําทางปกครองของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองของรัฐขัดหรือแยงกับกฎหมาย กระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่
ตามกฎหมายหรือละเลยไมปฏิบัติตามกฎหมายที่กําหนดสําหรับการนั้น   และผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา ก็ทําคําเสนอแนะใหมีการแกไขปรับปรุงไปยังหนวยงานทางปกครองดังกลาวเปน
ระยะเวลาพอสมควร แตหนวยงานดังกลาวหรือผูบังคับบัญชาของหนวยงานทางปกครองนั้น
เพิกเฉย นอกจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะใชอํานาจในการทํารายงานเสนอตอรัฐสภา 
หรือผลักดันโดยวิธีเปดเผยความจริงกับสาธารณชนแลว ก็ควรเพิ่มอํานาจผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาในการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครอง หรือการฟองคดีปกครองในกรณีดังกลาว
ดวย โดยอาจจะอยูในฐานะเปนผูรับมอบอํานาจมาฟองคดี และดําเนินคดีในศาลปกครองนั้นๆ 
แทนประชาชน ผูไดรับความเดือดรอนซึ่งมารองทุกข อันจะทําใหเกิดประโยชนตอการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหลายประการ ดังนี้ 
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1) การใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอคดีเก่ียวกับความชอบดวย
กฎหมายตอศาลปกครองนั้น กอใหเกิดผลดีในดานของการดําเนินคดี เพราะประชาชนมีทางเลือก
ในการที่จะดําเนินการกับฝายปกครองวา จะฟองคดีปกครองนั้นดวยตนเอง หรือจะมอบหมายให 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งเปนองคกรที่มีความพรอมในดานตางๆ มากกวาเปนผูรับผิดชอบ
ดําเนินการให ซึ่งประชาชนสามารถใหความเชื่อมั่นไดวา สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
ใหความเปนธรรมในเบ้ืองตนไดกอน และสามารถที่จะดําเนินการตอเนื่องไปไดจนถึงที่สุด อีกทั้ง
ยังไมขัดกับหลักการดําเนินคดีในศาลปกครอง เพราะการฟองรองคดีหรือในการดําเนินกระบวน
พิจารณาในศาลปกครองนั้น คูกรณีจะดําเนินการดวยตนเอง หรือมอบหมายใหบุคคลอื่น
ดําเนินการแทนได60 

2) การใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาวขางตนอาจจะทําใหปริมาณ
คดีที่จะข้ึนสูการพิจารณา วินิจฉัยของศาลปกครอง มีจํานวนลดนอยลง เพราะการใหอํานาจใน
การเสนอคดีตอศาลปกครอง กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎ หรือการกระทําใด
ของฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย (ไมชอบดวยกฎหมายในที่นี้ใหรวมตั้งแตรัฐธรรมนูญ
เร่ือยมาจนถึงกฎหมายที่มีลําดับศักด์ิตํ่ากวารัฐธรรมนูญดวย) จะทําใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเปรียบเสมือนองคการกล่ันกรองคดีพิพาททางปกครอง กอนที่จะมาสูการพิจารณาวินิจฉัย
ของ           ศาลปกครอง และจะทําใหคดีที่ไดผานการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภานั้น เปนคดีที่มีสาระ ควรแกการที่จะใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย 

ถาเปดโอกาสใหประชาชนมีทางเลือกเดียวในการดําเนินคดีปกครอง คือฟองศาลปกครอง
ก็จะทําใหเกิดภาวะคดีลนศาล ยากแกการพิจารณาวินิจฉัยไดทันเวลา กอใหเกิดภาระแก         
ศาลปกครอง การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาชวยในการกล่ันกรอง จะเปนการแบงเบา
ภาระของศาลปกครองไปไดมาก เนื่องจากคดีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมเห็นควรที่จะ
นําเสนอศาลปกครอง ตองมีเหตุผลทางขอเท็จจริง และขอกฎหมายที่ดีพอ ซึ่งศาลปกครองอาจนํา           
คําวินิจฉัยหรือความเห็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาประกอบการพิจารณารับคําฟองของ
ประชาชนได 

                                           
60 พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคสุดทาย 

วางหลักเกณฑไววา, “ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคูกรณีจะดําเนินการท้ังปวงดวยตนเอง หรือจะมอบ
อํานาจใหทนายความ หรือบุคคลอื่นซึ่งมีคุณสมบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
กําหนดเพื่อฟองคดี หรือดําเนินการแทนได. 
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3) การใหอํานาจในการเสนอคดีสูการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครองแกผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาที่กวางขวางข้ึนดังกลาวมาขางตน จะทําใหเกิดประโยชนตอประชาชนที่ไดรับ
ความเดือดรอนจากการกระทําอันไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง เพราะประชาชนไมตอง
เสียเวลามาดําเนินการดวยตนเอง เนื่องจากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดําเนินคดีแทนใหอยู
แลว ประกอบกับประชาชนจะไมเกิดความเสียเปรียบในการดําเนินคดี หรือกระบวนการตางๆ ใน
ศาลปกครอง เชน การตรวจสอบพยานหลักฐานของคูความที่เปนฝายปกครอง ซึ่งอาจจะอางเหตุ
วาเปนความลับไมขอใหศาลเปดเผย เปนตน แตหากเปนการดําเนินคดีโดยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาแลว ก็จะเกิดความเทาเทียมกันมากกวา เพราะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจ
หนาที่กวางขวางในการแสวงหาพยานหลักฐานหรือตรวจสอบพยานหลักฐานนั้นๆ 
 

4) การใหอํานาจดังกลาวกับองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะสงผลดีตอองคกร
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอง เพราะจะทําใหการดําเนินงานควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ
ของฝายปกครอง มีความตอเนื่องไมสะดุดหยุดลงแคเพียงการทําคําเสนอแนะเทานั้น อันจะสงผล
ใหภาพลักษณขององคกรดีข้ึน เพราะหากประชาชนมารองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
แลว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถดําเนินการตอฝายปกครองไดเพียงแคผลักดัน หรือ
เสนอแนะใหมีการแกไขปญหา ก็จะทําใหภาพลักษณของสถาบันในมุมมองของประชาชนไมสงผล
ดี แตหากสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สามารถดําเนินการฟองรองคดีพิพาททาง
ปกครองในศาลปกครองแทนประชาชนไดแลว ก็จะทําใหประชาชนมองภาพลักษณไปในทางที่ดีวา
เปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพ และเปนกลไกหนึ่งที่มีความสําคัญตอระบบการควบคุมตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐ 
 

5) การใหอํานาจฟองรองคดีปกครองเก่ียวกับความไมชอบดวยกฎหมายอ่ืนๆ ของการ
กระทําทางปกครอง นอกเหนือจากการฟองคดีในปญหาความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญของ           
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น จะกอใหเกิดประโยชนอยางมากตอการใชอํานาจควบคุม    
ตรวจสอบฝายปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เพราะหากมีการขอใหมีการแกไข
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายแลวแตฝายปกครองไมปฏิบัติตาม  โดย
อาจมีความคิดเห็นที่ขัดแยงกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในกรณีเชนนี้จําตองใหมีการนํา
ปญหาไปสูองคกรที่มีอํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาด คือ ศาลปกครอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ยังมีอํานาจในการฟองรองคดีปกครองอีกทางหนึ่งเปรียบเสมือนเปน “อัยการในคดีปกครอง” 
เชนเดียวกันในอดีตสหภาพโซเวียต หรือรัสเซียในปจจุบัน มีสถาบัน “Prokuratura” หรือ 
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 4.2.2  การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ โดยผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา  ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2541  มาตรา 198 

อํานาจหนาที่ของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย” ตามที่ไดกลาวมาแลววา 
ควรที่จะมีการจัดวางหลักเกณฑของการใชอํานาจหนาที่ใหเกิดความเหมาะสมกับสภาพการเมือง
การปกครอง และโครงสรางของระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
อํานาจในการเสนอคดีตอศาลปกครองกับศาลรัฐธรรมนูญ เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ฉบับ
ปจจุบัน  มาตรา 198  นั้นถือวามีความสําคัญมากตอการคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  
จากการกระทําที่มิชอบของฝายปกครองหรือฝายบริหาร  ซึ่งสามารถศึกษาวิเคราะหไดดังนี้ 

 
1)   การเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยในปจจุบัน  
 

(ก)  ความสําคัญของการเสนอคดี 
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันไดมีการรับรองความเปน

กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเอาไวอยางชัดเจนวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎหรือขอบังคับ  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเปนอัน
ใชบังคับมิได62  อีกทั้งประเทศไทยยังมีการปกครองในระบบนิติรัฐอีกดวย  หลักความเปน
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้นเปนสวนยอดสุดของหลักนิติรัฐหรือเปนมงกุฏของหลักนิติรัฐ ซึ่ง
หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก็คือ รัฐธรรมนูญไดรับการยอมรับใหเปนกฎหมายที่

                                           
61 โภคิน  พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 79. 
62 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบัน, มาตรา 6 
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 อยางไรก็ตามถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันจะไดบัญญัติรับรอง
หลักความเปนกฎหมายสูงสุด แตในทางปฏิบัติหากประชาชนซ่ึงไดรับความเดือดรอนจากการ
กระทําของฝายปกครองที่อาศัยกฎหมาย กฎขอบังคับซึ่งขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญมาเปนหลักใน
การใชอํานาจของตนเอง  ประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนดังกลาวไมสามารถที่จะนําคดีสูการ
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง ฉะนั้นประชาชนจึงตองรองทุกขในกรณีดังกลาวผานทาง
องคกรอ่ืน แทน เพื่อใหองคกรนั้นสงเร่ืองตอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา ดังการสงผานทาง
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญหรือมาตรา 17 ของ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฉบับปจจุบันทางหนึ่ง การที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติในลักษณะดังกลาวมาขางตนยอมแสดงวา  รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดให
ความสําคัญตอการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ จึงจําเปนอยางยิ่งที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  ในฐานะที่เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญจะตองมีบทบาทอยางมากในการนี้ และโดยเฉพาะ
อยางยิ่งการทําหนาที่ดังกลาวในศาลรัฐธรรมนูญจัดวามีความสําคัญมาก เนื่องจากในระบบ
กฎหมาย หรือระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐนั้น การควบคุมความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ โดยศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทยนั้นยังไมเปดโอกาสใหบุคคล หรือคณะบุคคลที่
เปนประชาชนธรรมดาสามารถฟองหรือเสนอคดีสูการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไดดังที่เคยกลาว
มาแลวขางตน  
เหมือนในตางประเทศ เชน อิตาลี เยอรมัน สเปน และอ่ืนๆ 64 

                                           
63 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  “หลักการพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย ตาม

รัฐธรรมนูญใหม”, อางแลว, หนา 34. 
64 การใหสิทธิประชาชนธรรมดาเสนอเร่ืองตอศาลรัฐธรรมนูญในตางประเทศ เชน ประเทศ  สเปน 

(Spain) มีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาคดีในศาลรัฐธรรมนูญ ฉบับลงวันท่ี 3 ตุลาคม 2521 
มีหลักเกณฑในมาตรา 41 อนุ 2 บัญญัติวา “พลเมืองทุกคน ซึ่งถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพท่ีบัญญัติไวในวรรคหน่ึง 
(เชน สิทธิเสรีภาพต้ังแตมาตรา 14 ถึง 30 ของรัฐธรรมนูญประเทศสเปน) จะไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ 
ภายใตเงื่อนไขท่ีกฎหมายฉบับมีกําหนด ซึ่งไดรับรองใหบุคคลธรรมดาสามารถฟอง หรือรองศาลรัฐธรรมนูญ ปรากฏ
ต้ังแตมาตรา 41 ถึง 58 ของกฎหมายดังกลาว ซึ่งเรียกเปนภาษาอังกฤษวา ขบวนการ AMPARO และ ตาม
กฎหมายวาดวยศาลรัฐธรรมนูญ      สหพันธรัฐของเยอรมัน (Gesetz ueber das 
Bundesverfassungsgericht-bverfGG)  สาวท่ี 15 มาตรา 90 (มีสิทธิรองทุกขตามรัฐธรรมนูญ) 
ไดแก  บุคคลธรรมดาสามารถใชสิทธิรองทุกขตอศาลรัฐธรรมนูญได  เมื่อบุคคลนั้นกลาวอางวามีการละเมิดข้ันพื้นฐาน หรือ

DPU



 191

 
ฉะนั้น จึงถือไดวากระบวนการเสนอคดีตอศาล เพื่อใหศาลที่เกี่ยวของพิจารณาวินิจฉัย

การใชอํานาจหรือการใช  กฎหมาย  กฎ  ขอบังคับ   และการกระทําของฝายปกครอง  โดย
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จึงเปนกระบวนการที่มีความสําคัญอยางมากตอระบบการ
ควบคุมตรวจสอบทั้งหมด 

 
(ข)   รูปแบบในปจจุบันของการเสนอคดี 

การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งในรูปแบบนี้เปนการวาง
หลักเกณฑให “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” เขามามีสวนรวมในกระบวนการตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎ ขอบังคับ (กฎขอบังคับที่ออกโดยองคกร หรือ
หนวยงานของรัฐที่ไมข้ึนกับการบังคับบัญชา หรือกํากับดูแลของรัฐสภา) โดยเขามาเปนสวนหนึ่ง
ของกระบวนการตรวจสอบ ทั้งนี้สืบเนื่องมาจากหลักการที่ประเทศซึ่งปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมี        “รัฐธรรมนูญ” (Constitutional) เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
จึงมีหลักเกณฑที่เปนบรรทัดฐานของระบบการปกครองดังกลาว เรียกวา “ความเปนกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ” หมายถึง     รัฐธรรมนูญจัดวาเปนตนกําเนิดแหงกฎหมายทั้งหมดในรัฐ 
จึงมีลําดับศักด์ิและมีสภาพบังคับสูงกวากฎหมายประเภทอ่ืนที่ใชบังคับอยูภายในรัฐ โ ด ย ท่ี
กฎหมายอ่ืนๆ นั้นจะขัดหรือแยงกับ      รัฐธรรมนูญมิได65 และเพื่อปองกันมิใหกฎหมายตางๆ 
ภายในรัฐขัดกับรัฐธรรมนูญ จึงเกิดระบบการควบคุมกฎหมายมิใหขัดกับรัฐธรรมนูญข้ึน ซึ่งใน
เร่ืองนี้ทานอาจารยชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ไดอธิบายสรุปได คือ การควบคุมกฎหมายใหมี
ความถูกตองตามรัฐธรรมนูญในประเทศตางๆ นั้น ใชกันอยูหลายรูปแบบ หลายวิธี ไมวาจะเปน
การควบคุมภายใน ซึ่งบางคร้ังองคกรอาจมีสวนในการควบคุมต้ังแตกอนใชบังคับกฎหมาย จนถึง
ภายหลังจากใชบังคับไปแลว ซึ่งมีการควบคุมอยู   3 รูปแบบ คือ การควบคุมโดยฝายนิติบัญญัติ 
การควบคุมโดยฝายตุลาการ และการควบคุมโดยองคกรพิเศษ66 ซึ่งการควบคุมโดยองคกรพิเศษ
ก็คือ การใหองคกรใดองคกรหนึ่งเปนผูพิจารณาปญหากฎหมายขัดกับรัฐธรรมนูญหรือไม ซึ่งศาล
ทั่วไปจะไมอาจพิจารณาได การควบคุมใน       รูปแบบนี้จะเรียกกันวา “ระบบรวมศูนยอํานาจ
                                                                                                                         

65 วีระ  โลจายะ, “ความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ”, อางแลว, หนา 1. 
66 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, “เอกสารประกอบคําบรรยายวิชากฎหมายมหาชน”, สาขาวิชา

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, หนา 438 – 568. 
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ในระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของประเทศไทยนั้นไดกําหนดให
องคกร “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” (Ombudsman) มามีสวนรวมในกระบวนการ
ควบคุมตรวจสอบดังกลาวดวย กลาวคือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ได
กําหนดอํานาจหนาที่ใหกระทําการแกไขปญหา และเยียวยาความทุกขรอนของประชาชน เปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม โดยควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหาร ซึ่ง
ประชาชนจะเสนอเร่ืองรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมวาจะเปนการกระทําในอํานาจ
หนาที่ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของฝายบริหาร หรือฝายปกครอง ซึ่งมีผลกระทบ
โดยตรงตอประชาชน หรือกอใหเกิดความเสียหาย รวมทั้งการลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน โดยประชาชนมีสิทธิยืนคํารองโดยตรงตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในกรณีนี้หาก 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา  บทบัญญัติแหงกฎหมาย   กฎ    ขอบังคับใด            มี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเสนอ
เร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อพิจารณาวินิจฉัย67 ยกเลิกเพิกถอนกฎหมาย หรือ 
ก ฎ  ข อ บั ง คั บ  นั้ น ๆ 68  
ตอไป 

การควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ไทยนั้นเปน
การควบคุมในเชิงนามธรรม  ซึ่งทาน ศาสตราจารย ดร. บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ  ไดอธิบายเอาไว
พอสรุปไดวา “การควบคุมแบบนามธรรม  โดยองคกรตามรัฐธรรมนูญ เ ป น ฝ า ย เ ส น อ ใ ห              
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาเพื่อตัดสินบทบัญญัติแหงกฎหมายใด หรืออํานาจหนาที่ขององคกรใด

                                           
67 พิมล  ธรรมพิทักษพงษ, “ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุมครองสิทธิ และเสรีภาพของประชาชน”, 

วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปที่ 1 เลมที่ 7, มกราคม – เมษายน พ.ศ. 2544, หนา 80. 
68 ในกรณีของกฎหมาย หรือกฎขอบังคับ ซึ่งออกโดยองคกรของรัฐที่มิไดอยูภายใตการกํากับดูแล 

หรือบังคับบัญชาของรัฐบาล เชน คณะกรรมการการเลือกต้ัง เปนตน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ตอง
เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญมิใชศาลปกครอง เน่ืองจากกฎหมาย กฎขอบังคับดังกลาวขางตน 
ศาลรัฐธรรมนูญเปนผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยแตเพียงผูเดียว (ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 
24/2543). 
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ฉะนั้นการควบคุมโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงเปนการควบคุมแบบนามธรรม  
อันตางจากการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญโดยศาลยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญมาตรา  264  
ซึ่งเปนแบบรูปธรรม  ซึ่งเปนกรณีที่มีการกระทบสิทธิและหนาที่ของผูเกี่ยวของ (คูความในคดี)  
แลว  ซึ่งตางจากการเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198  ซึ่ง
ยังไมจําเปนจะตองมีขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนเปนคดีความหรือขอพิพาทใดๆ  ถาผูตรวจการแผนดินเห็น
วามีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญแลว  ก็สามารถสงใหศาลปกครองหรือศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาได”70  แตการดําเนินการดังกลาวไมวาจะเปนการที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเห็นเอง  หรือไดรับการรองเรียนจากประชาชน  ก็ตองดําเนินกระบวนการตามเงื่อนไขของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542  (ฉบับ
ปจจุบัน)  เชนหากเร่ืองรองทุกขใดเปนเร่ืองที่ไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
หรือผูรองทุกขนั้นไมมีคุณสมบัติหรือไมมีสิทธิในการรองทุกขแลว  ผูตรวจการการแผนดินของ
รัฐสภาก็ไมมีอํานาจในการรับเร่ืองดังกลาวแลวพิจารณาสงตอใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาล
ปกครองพิจารณาตาม          รัฐธรรมนูญ มาตรา 192  ได 

ผลจากการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ โดยผูตรวจการแผนดินของ   
รัฐสภา และศาลรัฐธรรมนูญไดรับเร่ืองไวพิจารณาพิพากษาแลวนั้นทําใหกฎหมาย กฎขอบังคับ
นั้นๆ ที่มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตองเกิดการเปล่ียนแปลงสถานะของกฎหมาย หรือกฎ
ขอบังคับทันที คือ ถูกยกเลิกเพิกถอน หรือสับผลบังคับไป หากศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยวา 
กฎหมาย หรือกฎขอบังคับนั้นขัด หรือแยงกับรัฐธรรมนูญ ซึ่งคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ       
ดังกลาว   ยอมผูกพันตอองคกรของรัฐ  ขณะเดียวกันก็ยอมผูกพันศาลรัฐธรรมนูญเองดวย      

                                           
69 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “คําบรรยายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ”, สํานักฝกอบรมศึกษากฎหมายแหง

เนติบัณฑิตยสภา  สมัยท่ี 54  ปการศึกษา  พ.ศ. 2544, คร้ังที่ 12  5  กันยายน  2544, รวมคํา
บรรยายเลม 15  หนา 199    

70 เร่ืองเดียวกัน, การบรรยายคร้ังที่ 13  วันที่  12 กันยายน  2544, คําบรรยายเลมที่ 16  หนา 
234-235 
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การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540  มาตรา  198  นั้น  หากพิจารณาใหละเอียดแลวจะพบวา  มาตรา 198  
บัญญัติใหอํานาจพิจารณาทําความเห็นและสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญ  หรือศาลปกครองไวสอง
กรณี  กลาวคือ72 

กรณีแรก  ไดแกบทบัญญัติของกฎหมาย  มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซึ่ง        
บทบัญญัติของกฎหมาย ตามมาตรา 198  ของรัฐธรรมนูญนี้ คือ พระราชบัญญัติ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  และพระราชกําหนด  ซึ่งไมแตกตางจากมาตรา 264  
ของรัฐธรรมนูญโดย   ผูรางรัฐธรรมนูญมีวัตถุประสงคใหสงเฉพาะกรณีของปญหาวาบทบัญญัติ
ของกฎหมาย กฎ       ขอบังคับ หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  ซึ่งกฎหมายดังกลาวจะตองมีผลบังคับ
ใชอยูเฉพาะแลวในขณะที่ดําเนินการสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา  โดยไมเกี่ยวกับวิธีการ
หรือกระบวนการตรากฎหมาย  เพราะวิธีการหรือกระบวนการตรานั้นจําเปนตองมีการดําเนินการ
โตแยงกอนการประกาศใชกฎหมายฉบับนั้น 
 กรณีที่สอง ไดแก  การกระทําทางปกครอง  บุคคลใดตามมาตรา 197(1)  และกฎ        
ขอบังคับมีปญหากับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซึ่งตองเสนอเร่ืองใหศาลปกครองพิจารณาซึ่งคํา
วากฎขอบังคับนั้นก็มีความหมายตาม พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี        
ปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 373  สวนคําวาการกระทําดังกลาวขางตน  สวนคําส่ังทาง
ปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง ตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ดังกลาวขางตน และกระทําการทางกายภาพของฝายปกครอง คือ การกระทําที่รุกลํ้าเขาไป

                                           
71 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ สหพันธของเยอรมัน : ศึกษากรณีการ

ควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”, วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปที่ 1 เลมที่ 7, มกราคม – 
เมษายน พ.ศ. 2544, หนา 53. 

72 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ,  เพ่ิงอาง  เร่ืองเดียวกัน, หนา 236  
73 พ.ร.บ. จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2512ฒ มาตรา 3 บัญญัติวา 

“กฎ หมายถึง พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทาวง  บัญญัติทองถ่ิน  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือ
บทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการท่ัวไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
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ลักษณะดังกลาว ของอํานาจในการเสนอคดีตอศาลรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภานั้นเปรียบเสมือนเปนอัยการของแผนดินในประมวลกฎหมายอาญา แตตางกันที่
จุดประสงคในการเสนอคดีตอศาล ที่แตกตางกัน เหตุที่ผูเขียนเปรียบเทียบเชนนี้ก็เพราะระบบการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎขอบังคับ โดยองคกรพิเศษ เชน  
ศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทยนั้นไมไดเปดโอกาสใหประชาชนเสนอเร่ือง ห รื อ ร อ ง              
ศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง ตองมีองคกรอ่ืนมาข้ันกลาง คอยทําหนาที่ในการตรวจสอบความ     
ถูกตองของคํารองทุกขของประชาชนวา มีมูลเหตุ หรือมีเหตุผลในทางกฎหมายเพียงพอที่จะเสนอ
เร่ืองตอศาลรัฐธรรมนูญหรือไม คลายกับการดําเนินคดีอาญาภาครัฐ ที่มีพนักงานอัยการคอยทํา
หนาที่ในการตรวจสอบขอเท็จจริงและขอกฎหมายกอนนําเร่ืองสงฟองศาล75 

 
(ค)   ขอเสียของการเสนอคดีตามรูปแบบปจจุบัน 

ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ภายใตรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด
ของประเทศ ถือหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หรือหลักความชอบดวยกฎหมาย เปนส่ิงสําคัญ 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจะไดบัญญัติรับรอง และใหความคุมครองใน
สิทธิเสรีภาพ หรือศักด์ิศรีความเปนมนุษยของปจเจกบุคคลไวอยางชัดแจง หรืออยางปริยาย โดย
รับรองถึงสิทธิเสรีภาพในดานตางๆ ของราษฎร เพื่อใหราษฎรไดใชสิทธิเสรีภาพนั้นในการพัฒนา
บุคลิกภาพของตนเอง ซึ่งนิยมเรียกกันวา “สิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน”76 

ประเทศไทยก็เชนเดียวกัน มี “รัฐธรรมนูญ” เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ และไดมี
การบัญญัติรับรองถึง “สิทธิ และเสรีภาพข้ันพื้นฐาน” เอาไวในหมวด 3 ของรัฐธรรมนูญอยาง     
ชัดแจง ซึ่งบรรดากฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําของรัฐในทางใด จะขัดหรือแยงตอสิทธิ 
และเสรีภาพนี้มิได หากขัดหรือแยงตอบทบัญญัติดังกลาว ก็จะกอใหเกิด “ปญหาความไมชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ” ได ซึ่งหากเกิดปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญแลว ก็ตองมีองคกรพิเศษมา

                                           
74 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, เร่ืองเดียวกัน, หนา 237 
75 ในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 2 (5) “พนักงานอัยการ” หมายถึง เจาพนักงานผูมีหนาท่ีฟอง

ผูตองหาตอศาล ทั้งน้ีจะเปนขาราชการในกรมอัยการ หรือเจาพนักงานอื่นท่ีมีอํานาจเชนน้ันก็ได. 
76 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” 
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ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ77 
หากเปนกรณีที่จะตองเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญนั้น จัดไดวามีความสําคัญอยางมาก 

เพราะสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ถือเปนองคกรหลักองคกรหนึ่ง ที่เปนทางผานระหวาง
ประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากกฎหมาย กฎขอบังคับที่ขัดแยงกับรัฐธรรมนูญ  กับ          
ศาลรัฐธรรมนูญ เนื่องจากตามระบบของประเทศไทยไมเปดโอกาสใหประชาชนรองทุกขโดยตรง
ตอศาลรัฐธรรมนูญได ซึ่งกฎหมายที่ใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยในปจจุบัน 
บัญญัติไวใหแตเฉพาะอํานาจในการเสนอเร่ืองพรอมความเห็นเทานั้น แตมิไดบัญญัติถึง
หลักเกณฑและวิธีการของการใชอํานาจนั้นอยางชัดเจน กลาวคือ  มาตรา 198  บัญญัติแต
เพียงกรณีปญหาที่เกี่ยวของกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ เทานั้น  โดยมีองคกรที่มีอํานาจในการ
ตรวจสอบถึง  2  องคกรพรอมกัน  ไมวาจะเปนศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง  แตมิได
บัญญัติจุดแบงแยกเอาไววา  กรณีตามมาตรา 198  ศาลใดมีเขตอํานาจเพียงใด  ซึ่งอาจสรุปได
วา ทั้ง         ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองตางก็มีอํานาจในการพิจารณาทั้งสองศาล  
ฉะนั้นจึงไมสามารถนําเกมสของความชอบดวยรัฐธรรมนูญมาแบงแยกได  ซึ่งจะไปสอดคลองกับ
หลักการตรวจสอบความชอบโดยองคกรใดองคกรหนึ่ง   และศาลเองก็มิอาจตีความขยายเขต
อํานาจของตนใหเพิ่มข้ึนได78 

                                           
77 จรัญ  ภักดีธนากุล, ไดอธิบายเกี่ยวกับการเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 198 

ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ไดสรุปวา, “ในการพิจารณาเร่ืองรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 
197 หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติของกฎหมายใดมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญก็ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือพิจารณาวินิจฉัย แตหากเห็นวาการ
กระทําหรือไมกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐผูใด มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็ใหเสนอเร่ืองพรอม
ความเห็นตอ          ศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย มิใชเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญเหมือนดังบทบัญญัติแหงกฎหมาย
,อางแลว หนา 82 

78 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “ความรูทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ”, สํานักพิมพวิญูชน  1 สิงหาคม 
พ.ศ. 2544, หนา 335 
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 ฉะนั้นจึงอาจถือไดวา เปนขอบกพรองของกฎหมาย และการพิ จ า รณาปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้นเปนเร่ืองที่มีความสําคัญ และละเอียดออนเกินกวาที่ผูตรวจการ  
แผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียวจะใชดุลพินิจพิจารณาได การที่กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ   
วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ฉบับปจจุบัน ใหอิสระในการพิจารณาปญหา
ตางๆ ที่อยูในอํานาจตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นเปนหลักเกณฑที่ดีก็จริง     
แตสําหรับปญหาที่กระทบตอประโยชนสาธารณะ หรือกระทบถึงสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของ
ประชาชนอยางเชนการพิจารณาปญหาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198  ดังกลาวนั้น ควรจะตองมี
กระบวนการหรือหลักเกณฑทางกฎหมายในการใชอํานาจพิจารณาปญหาดังกลาวของผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาใหชัดเจนและรัดกุม 

นอกจากนี้ยังมีเร่ืองที่นาจะวิเคราะหตอไปอีกวา  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540  ฉบับปจจุบันใน มาตรา 198  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย           
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542  มาตรา 17 ซึ่งบัญญัติถึงอํานาจในการเสนอคดี
ตอ  ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองดังกลาว  ก็ยังไมไดบัญญัติในรายละเอียดวากรณีเชนใด
จะตองสงศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ  เปนเหตุใหผูที่ตองใชมาตรานี้ ก็คือผูตรวจการ
แผนดินของ  รัฐสภา  จําตองใชดุลพินิจของตนในการตีความ  เพื่อปฏิบัติใหถูกตองตามหลักของ
กฎหมาย  แมในปจจุบันจะไดมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  ในสวนของการเสนอคดีตอศาล
รัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กรณีของกฎหมาย กฎขอบังคับที่ออกโดย
หนวยงานของรัฐวากรณีเชนใดจะตองเสนอไปยังศาลใดแลวก็ตาม 79  แตก็มีนักวิชาการทาง
กฎหมายมหาชนหลายทานไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาว  อาทิเชน  รศ. 
ดร. โภคิน  พลกุล  ไดใหความเห็นในเร่ืองนี้ พอสรุปไดวา 

“จากแนวคิดคําวินิจฉัยที่  24/43  นั้นเปนเหตุใหเขาใจไปวา “ฝายปกครอง” ที่อยู
ภายใตเขตอํานาจของศาลปกครอง  ตองเปนฝายปกครองที่อยูภายใตการกํากับดูแลหรือบังคับ
บัญชาของรัฐบาล  เทานั้น”  หากเปนฝายปกครองอ่ืน เชน ก.ก.ต. นั้นจะไมอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง  ซึ่งนาจะเปนความเขาใจที่ไมถูกตอง     และอาจกอใหเกิดปญหาตอไปไดมาก ซึ่ง
จะกลายเปนวาคดีปกครองที่มีฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาของรัฐบาล ตองข้ึนศาลปกครอง  
แตฝายปกครองอ่ืนจะข้ึนศาลไหน  หากข้ึนศาลยุติธรรม ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา  271  ก็

                                           
79 ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 
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นอกจากนี้ รองศาสตราจารย โภคิน  พลกุลยังใหความเห็นอีกวา  ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 198 นั้น  หากเปนการกระทําของบุคคลตาม มาตรา 197(1)  ซึ่งจะตองสงใหศาล
ปกครองหรือ  ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณานั้น  มีความหมายถึงฝายปกครองทั้งหมด  ไมจํากัดวา
จะตองอยูในบังคับบัญชาของรัฐบาลหรือไม  การดําเนินงานขององคกรอิสระ  ในสวนของการ
บริหารงานบุคคล  ควรจะอยูในอํานาจของศาลปกครอง  และหากตีความวาไมอยูเพราะเพียง 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 276 มาตราเดียว  ก็ไมจําตองมี มาตรา 9 วรรคสอง แตจะกอใหเกิดผล
ดังกลาวมา80 

ฉะนั้น  จึงนาที่จะมีการบัญญัติหลักเกณฑในการใชอํานาจดังกลาวใหชัดเจนวา  กรณี
ของการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐดังกลาวขางตนจะตองสงใหศาลใดพิจารณา
นอกจากนี้ยังควรที่จะมีหลักเกณฑทางกฎหมายเพิ่มเติมในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตรวจพบวา กฎหมาย กฎขอบังคับใดมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็ควรที่จะมีการบัญญัติ
หลักเกณฑทางกฎหมายใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองพิจารณาปญหาดังกลาวในรูปแบบ
ของ       “คณะกรรมการ” (Commission) เพื่อปองกันการผูกขาดการใชดุลพินิจ และ
กอใหเกิดความรัดกุม รอบคอบมากกวาหลักเกณฑในการเสนอคดีตามรูปแบบปจจุบัน 

 
2)  การวางหลักเกณฑที่ชัดเจน และเหมาะสมในการเสนอคดีตอศาล

รัฐธรรมนูญ 
แมวา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” จะมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย81ก็ตาม แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ไมมีอํานาจ
ใดที่จะไปวินิจฉัยไดวา กฎหมายใดชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอง
สงเร่ืองพรอมความเห็นของตนไปใหศาลรัฐธรรมนูญเปนผูพิจารณาวินิจฉัยถึงความชอบดวย          
รัฐธรรมนูญ เพียงองคกรเดียว 

                                           
80 โภคิน  พลกุล, “สาระสําคัญของกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”,  

วารสารกฎหมาย  สํานักงานศาลปกครอง, ปที่ 1  เลม 1, มกราคม – เมษายน  พ.ศ. 2544, หนา 90-
94 

81 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน), มาตรา 198. 
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จากความเห็นของทานผูทรงคุณวุฒิทางดานกฎหมายมหาชน  ทั้งสองทานดังที่ผูเขียน
ไดกลาวมาขางตนนั้น  แสดงใหเห็นวา  การใชอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198  โดยไมมี
หลักเกณฑทางกฎหมาย  มาวางกรอบควบคุมการใชดุลพินิจหรือวางแนวทางประกอบการ
ตัดสินใจในเร่ืองดังกลาว  หรือการปลอยใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  สามารถใชดุลพินิจได
อยางอิสระในการพิจารณาปญหาตามมาตรา 198 นั้น  อาจกอใหเกิดปญหาในการทํางานหรือ
การตีความของ  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได 

ถึงแมวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไดมีข้ันตอน และกระบวนการทํางานภายใน
ดังที่เคยอธิบายมาแลวในบทกอน  เชน  การมีพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน คอยทําหนาที่ในการ
กําหนดประเด็น และสาระสําคัญ  และประมวลขอเท็จจริง หรือขอกฎหมาย เสนอตอผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา82 ก็ตาม  แตก็เปนข้ันตอนดําเนินการโดยทั่วๆ ไป เกี่ยวกับ การสอบสวน
เร่ืองราวรองทุกขของประชาชน  มิไดมีการวางหลักเกณฑในกรณีตามมาตรา 198 ของ
รัฐธรรมนูญไวโดยเฉพาะ  ซึ่งในกรณีนี้ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” คนปจจุบัน  นายพิเชต  
สุนทรพิพิธ  “มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  ในการเสนอเร่ืองกพรอมความเห็น  ตอ
ศาลรัฐธรรมนูญนั้น  เชน บทบัญญัติโดยทั่วไป  และเปนปญหาที่ดูคอยขางชัดเจน  วาส่ิงใดจะ
ขัดหรือแยงกับ      รัฐธรรมนูญหรือไม  อันเปนปญหาที่มีกรอบในตัวเอง  ไมใชจะสงไดทุกกรณี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเองก็ตองใชความระมัดระวัง  เพราะถาสงไปแลวศาลรัฐธรรมนูญไม
รับจะเกิดความเสียหายได  ศาลรัฐธรรมนูญเองก็มีกระบวนการพิจารณาวาเปนประเด็นที่จะ
พิจารณาไดหรือไม  ข้ันตอนในการกลั่นกรองจึงมีอยู”83 

จากความเห็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนปจจุบัน  แสดงวา  แมจะมีฝายที่
ทําหนาที่ตรวจสอบขอเท็จจริงและขอกฎหมายในเบ้ืองตน  แตการตัดสินใจกรณีดังกลาวใน
ข้ันตอนสุดทาย  ก็ยังคงเปนดุลพินิจขอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงผูเดียว  สวนความเห็น
ของทาน “เลขาธิการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” คนปจจุบัน นายปราโมทย  โชติมงคล  ไดให
ความเห็นตอกรณีการเสนอคดีสูการพิจารณาตอศาลรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันวา “ตามมาตรา 198 นั้นมีปญหาในทาง

                                           
82 “บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  กับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี”, เอกสารเผยแพร

ของสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, อางแลว  หนา 9 
83 บทสัมภาษณ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” นายพิเชต  สุนทรพิพิธ, วันที่ 4 ตุลาคม  พ.ศ. 

2544  เวลา  13.30 น., สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
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จากความเห็นของทานเลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาว
ขางตนแสดงใหเห็นวา  ควรจะตองมีการแกไขปรับปรุงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน   
มาตรา 198  ใหเกิดความชัดเจน  เพื่อไมกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ แกผูปฏิบัติคือ 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นเอง  นอกจากนี้ควรจะตองมีการแกไขปรับปรุงในสวนของ 
บทบัญญัติ มาตรา 197  ของรัฐธรรมนูญวาหนวยงานของรัฐหรือหนวยงานราชการ  และ
เจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรานี้ครอบคลุมกวางขวางเพียงใด  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น
สามารถตรวจสอบแกไขอํานาจไดแคเฉพาะฝายปกครองอยูในบังคับบัญชาหนือกํากับดูแลของ
รัฐบาลเทานั้น หรือสามารถตรวจสอบองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญไดดวย  เชน  คณะกรรมการการ
เลือกต้ัง (ก.ก.ต) เปนตน 

ฉะนั้นการที่ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายที่ชัดเจน  ดังกลาวก็อาจเกิดผลเสียในทาง
ปฏิบัติไดทําใหผูปฏิบัติไมมีแนวทางในการเลือกปฏิบัติไดอยางถูกตองตามหลักการและ
เจตนารมณที่แทจริงของกฎหมาย 

การวางหลักเกณฑการใชอํานาจที่เหมาะสมของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงเปน
ส่ิงที่มีความสําคัญ 

 
(ก)  ความจําเปนที่จะตองมีการบัญญัติหลักเกณฑที่ชัดเจน 

ความสําคัญในการเปนองคกรกล่ันกรองปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังที่ไดกลาวมา จึงเปนสาเหตุที่ทําใหมีความจําเปนที่
จะตองมีการวางหลักเกณฑในทางกฎหมายที่ชัดเจนในการใชอํานาจดังกลาวของผูตรวจการ   

                                           
84 บทสัมภาษณ “เลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”นายปราโมทย  โชติมงคล, 

วันที่  18 ตุลาคม  พ.ศ. 2544  เวลา  13.00 น.  ณ สํานักงานเลขาธิการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
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จากความเห็นดังกลาวแสดงใหเห็นวาการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจ
ของตนตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 197(1)  ประกอบกับมาตรา 198โดยที่
หลักเกณฑทางกฎหมายนั้นไมมีความชัดเจน  จึงอาจกอใหเกิดปญหาได  นอกจากนี้ยังมีส่ิงที่นา
วิเคราะหไปอีกวา  การใชอํานาจขอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
มาตรา 198  โดยอิสระนั้นก็อาจจะทําใหเกิดการตัดสินใจที่ผิดพลาดไดงาย  แมจะมีฝายที่
ปรึกษาหรือตรวจสอบในเบ้ืองตนก็ตาม 

จึงควรที่จะตองมีการวางหลักเกณฑที่มาเสริมกระบวนการพิจารณาหรือการใชอํานาจ
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  198   คือการทําความเห็นและเสนอเร่ืองให ศาลรัฐธรรมนูญ และ

                                           
85 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , “คําบรรยายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ”,  สํานักฝกอบรมศึกษากฎหมาย

แหงเนติบัณฑิตสภา,  สมัยท่ี 54 เลม 9, การบรรยายคร้ังที่ 6  วันที่ 25 กรกฎาคม  พ.ศ. 2544, หนา 
180-181 
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โดยอาจจัดหาบุคลากรที่มีความรูหรือมีความเช่ียวชาญในดานปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญมารวมอยูในคณะกรรมการดวย และวางหลักเกณฑกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาใชอํานาจพิจารณาปญหาในกรณีนี้ โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ ซึ่งจะชวย
ปองกันการใชดุลพินิจที่ผิดพลาด หรือไมรอบคอบได ดังเชน การพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  ก็ยังมีการพิจารณาในรูปของคณะกรรมการหรือองคคณะ ซึ่งจะมีความรอบคอบ รัดกุม 
และเกิดความผิดพลาดไดนอย 

ฉะนั้น การวางหลักเกณฑทางกฎหมายดังกลาวขางตนเกี่ยวกับการใชอํานาจพิจารณา
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งจะตองเสนอเร่ืองพรอม
ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ จึงมีความจําเปนอยางยิ่ง  ทั้งนี้เพื่อปองกันการผูกขาดการใช
ดุลพินิจ  การใชดุลพินิจที่ผิดพลาดเพราะหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมสงเร่ืองใหศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยแลว  โดยเห็นวาเร่ืองดังกลาวไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแลว  
ประชาชนก็ไมอาจโตแยงได  และไมอาจนําคดีมาฟองตอศาลรัฐธรรมนูญไดเอง  เหมือนกับใน
คดีอาญา ซี่งคําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการก็ไมตัดสิทธิของผูเสียหายที่จะฟองคดีโดยตรงตอ
ศาลยุติธรรม 

 
(ข)  รูปแบบในการจัดวางหลักเกณฑ 

การจัดวางรูปแบบใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจในการพิจารณาและทํา
ความเห็นเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง ดังที่กลาวมาแลวขางตน  จําเปนที่จะตองมี
การแกไขปรับปรุงหลักเกณฑของกฎหมาย  ทั้งในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540  ฉบับปจจุบัน  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  พ.ศ. 2542  ใหสอดคลองกัน  กลาวคือ 
 1)  ตองมีการแกไขปรับปรุง  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 197(1)  ใหมีความ
ชัดเจน  เพราะเปนบทบัญญัติที่เกี่ยวเนื่องกับการใชอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ
ทาง    ปกครอง  วาจะครอบคลุมมากนอยเพียงใด  เนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 
197 ในปจจุบัน  ยังไมชัดเจนเพียงพอ  จนกอใหเกิดการตีความที่ผิดพลาด  หรือการตีความ
ขยายขอบเขตอํานาจใหมากข้ึน  จนขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญได  กลาวคือ  เม่ือ
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มาตรา 197  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ดังนี้ 

(1) พิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
                   (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือ
รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  ที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาล 
                   (ข) การปฏิบัติละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ  พนักงานหรือลูกจางของ
หนวยงานราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น ที่อยูในบังคับ
บัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาล  ที่กอใหเกิด 
 

ทั้งนี้เพื่อจะไดมีความชัดเจนวา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  มีอํานาจเฉพาะการ
ควบคุมตรวจสอบหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองที่สังกัดอยูกับฝายบริหารเทานั้น  
แตหากตองการใหอํานาจครอบคลุมถึงองคกรหรือหนวยงานอ่ืนที่ไมาอยูภายใตการควบคุมและ
บังคับบัญชาของรัฐบาลนั้นก็จะตองบัญญัติหลักเกณฑของกฎหมายมารองรับใชชัดเขนกวานี้ เชน 
มาตรา 197 (1) (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายของขาราชการ  พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น  ทั้งที่อยูในบังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐบาล  หรือ
หนวยงาน และเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ  ซึ่งไมอยูในบังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐบาล 
 

(2)  ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 198  ตองมีการบัญญัติใหชัดเจน  และ
สอดคลองกับมาตรา 197 ดังกลาวขางตน  กลาวคือ  หากเปนกรณีของกฎหมายขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  แตหาก
เปนกรณีของ “กฎขอบังคับ” หรือ     ”การกระทําของบุคคลตามมาตรา 197(1)”  ซึ่งอยูใน
บังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐบาลใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็น
ใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยตามกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

 
สวนกรณีของกฎขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197(1) ซึ่งไมอยู

ภายใตการกํากับดูแลและควบคุมของรัฐบาล  ซึ่งเปนหนวยงานและเจาหนาที่อื่นของรัฐนั้น  หาก
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(3)  การจัดวางรูปแบบในการพิจารณา  เสนอเร่ืองพรอมความเห็นเกี่ยวกับกรณีตาม 

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 198  นั้น ไมควรใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณา
ปญหาโดยใชดุลพินิจอยางอิสระ หรือใชอํานาจแบบเอกเทศ เพราะปญหาดังกลาวเชนเร่ืองที่มี
ความละเอียดออน  และมีความสําคัญกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยรวม  จึงควรมี
การกําหนดหลักเกณฑทางกฎหมายใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจนี้ผานทาง
ความเห็น หรือมติของคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ซึ่งต้ังข้ึนวาเปนการเฉพาะ
อาจประกอบไปดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทานอ่ืนๆ  คณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มี
ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการควบคุมกฎหมาย  กฎขอบังคับ  หรือการกระทําอันละเมิดตอ
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  มารวมกันพิจารณาในรูปของคณะกรรมการ (Commission)  
เพื่อใหการทํางานมีความรอบคอบและรัดกุมมากที่สุด  ซึ่งในเร่ืองนี้เลขาธิการสํานักงาน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นาย ปราโมทย โชติมงคล  ไดใหความเห็นวา “ในปจจุบัน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นไดใชอํานาจตามมาตรา 198  ของรัฐธรรมนูญนี้  แบบเด็ดขาด
หรือแบบเอกเทศ  แตในอนาคตกําลังมีการหาแนวทางที่จะมีการรวบรวมจัดต้ังเปนทีมหรือ
                                           

86 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ,  เพ่ิงอาง  เร่ืองเดียวกัน, หนา 238-239 
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จากความเห็นดังกลาวขางตน จึงเปนส่ิงที่มีความจําเปนในอนาคตที่จะตองให            

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองปรึกษาหารือรวมกัน  หรือทํางานในรูปของคณะกรรมการใน
การตัดสินใจใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา  198  ดังกลาว ซึ่งอาจจัดวางรูปแบบโดย
กําหนดหลักเกณฑทางกฎหมายวา “ในกรณีที่ ผู ตรวจการแผนดินของ รัฐสภาเห็นวา
บทบัญญัติของกฎหมาย  กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลตามมาตรา 197(1)  มี
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวมกันปรึกษาหารือและเห็น
ชองรวมกันในรูปของคณะกรรมการ  เพื่อเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล
ปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย” 

 
บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอคดีสูการพิจารณาของ         

ศาลรัฐธรรมนญูนั้นมีความสําคัญตอการคุมครองสิทธแิละเสรีภาพข้ันพืน้ฐานของประชาชน  เพื่อ
มิใหมีการใชกฎหมาย หรือการกระทาํใดอันขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ไมเฉพาะแตผูตรวจการ 
แผนดินของรัฐสภาไทยเทานัน้ การเปนองคกรปกปองคุมครองประชาชนมิใหถกูละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพเปนหลักนิยมที่สถาบัน Ombudsman ของประเทศสเปน ซึ่งกม็ีอํานาจในการยืน่คํา
รองขอความคุมครองการละเมิดสิทธ ิ และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแทนประชาชนได88 อันแสดง

                                           
87 บทสัมภาษณ “เลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” อางแลว 
88 อนุบัญญัติที่ 2/2522 แหงศาลรัฐธรรมนูญสเปน, 5 ตุลาคม 2522, หมวด 3 บทที่ 1, 

มาตรา 46 วางหลักเกณฑไวดังนี้,  
1. บุคคลดังตอไปนี้สามารถย่ืนคํารองขอความคุมครองตามรัฐธรรมนูญได  

ก) บุคคลท่ีไดรับผลกระทบโดยตรง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และอัยการ ตามมาตรา 42 
และมาตรา 45 ข) บุคคลที่เขารวมในกระบวนการยุติธรรมนั้นๆ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และอัยการตาม
มาตรา 43 และมาตรา 44 

2. ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรืออัยการเปนผูย่ืนคํารองคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
ที่พิจารณาคํารองขอคุมครองตามรัฐธรรมนูญจะแจงใหผูเสียหายทราบวาไดรับเร่ืองของผูเสียหายเหลาน้ันแลว 
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การดําเนินการคุมครองประชาชนจากการละเมิดสิทธเิสรีภาพของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา  ประเทศสเปน  (La persona directamenteafectada)  ตามอนุ
บัญญัติที่ 2/2522  แหงศาลรัฐธรรมนญู สเปนหมวด 3 บทที ่1  มาตรา 46 ไดใหอํานาจแก 
ผูตรวจการแผนดินของ   รัฐสภาสเปนมอํีานาจในการยื่นคําอุทธรณการพิจารณาหรือคําตัดสินที่
ไมมีผลทางกฎหมายของ รัฐสภา  หรือหนวยงานของรัฐสภา  หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
หรือสภาทองถิ่น  ซึ่งละเมดิสิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญไดคุมครองไวภายใน 3 เดือน นับแตการ
พิจารณาหรือคําตัดสินนัน้มผีลบังคับใช  ภายใตระเบียบของรัฐสภาหรือหนวยงานนั้นๆ  ตาม
มาตรา 42 ของรัฐธรรมนญูสเปน หรือการรองขอความคุมครองตามรัฐธรรมนูญจากการละเมิด
สิทธิในการปฏิเสธการรับราชการทหาร ตามมาตรา 45 หรือ การคุมครองการละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพ จากการกระทําโดยอาศัยขอกําหนด กฎหมาย  หรือการกระทําโดยทัว่ไปของรัฐ  หรือ
หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือหนวยงานของรัฐที่บงัคับใชกฎหมายของ
องคกรปกครองสวนทองถิน่ หรือหนวยงานที่มีอํานาจ เจาหนาทีห่รือพนักงานของหนวยงาน
ดังกลาว  และการยืน่คํารองในกรณี การกระทําหรือละเวนกระทําการขององคกรยุติธรรมใน
ประเทศสเปน  ภายใตเงือ่นไขที่กฎหมายกาํหนด89  ซึ่งเปนการวางหลักเกณฑทางกฎหมายที่
คอนขางชัดเจนวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสเปน  สามารถตรวจสอบและยื่นคํารอง
แทนประชาชนตอศาลรัฐธรรมนูญสเปน  ในกรณีการถูกละเมิดสิทธเิสรีภาพของประชาชน  จาก
องคกรหรือหนวยงานของรัฐประเภทใดบาง  อันตางจากประเทศไทยที่รัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน 
มาตรา 197(1) หรือมาตรา 198  ไดบัญญัติไวอยางคลุมเครือ 

 
การวางหลักเกณฑใหมีความชัดเจนเกี่ยวกับการเสนอคดีสูการพิจารณาของ              

ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือการใหมีการใชอํานาจ
พิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญดังกลาวในรูปแบบของการใชอํานาจผานความ
เห็นชอบของคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จึงนาที่จะเกิดผลในทางที่ดีกับบทบาท

                                                                                                                         

  89 อนุบัญญัติที่ 2/2522 ของศาลรัฐธรรมนูญสเปน, 5 ตุลาคม 2522, หมวดท่ี 3 บทที่ 1, 
มาตรา 46  ประกอบกับมาตรา 42 , มาตรา 45 และ มาตรา 3 มาตรา 44 
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(ค)  ขอดีที่นาจะเกิดขึ้นเมื่อมีการกําหนดหลักเกณฑที่ชัดเจนและเหมาะสม 
ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน          

พ.ศ. 2540 นั้นไดบัญญัติรองรับหลักการในเร่ืองความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเอาไว
อยางชัดแจง90 จนเปนเหตุใหเกิดระบบการควบคุมกฎหมายมิใหขัดตอบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งประเทศไทยในปจจุบันไดใชการควบคุมกฎหมายมิใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญทั้งกอนการ
ประกาศใชกฎหมายนั้นๆ และหลังการประกาศใชกฎหมายนั้นไปแลว ซึ่งการควบคุมกฎหมายมิให
ขัดกับรัฐธรรมนูญภายหลังที่กฎหมายฉบับนั้นๆ มีผลบังคับใชแลว ก็มีองคกรศาลรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Court) เปนองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยวา กฎหมายดังกลาว ขัดกับ
รัฐธรรมนูญ  หรือไม 

มีองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) เปนกลไกหนึ่งของระบบที่
จะใหประชาชนซ่ึงจะใชสิทธิในการรองทุกขผานองคกรนี้ สูการพิจารณาวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากกฎหมาย กฎขอบังคับ ที่ริดรอนสิทธิ
เสรีภาพของตนเอง ซึ่งเมื่อมีการวางหลักเกณฑทางกฎหมายในการใหอํานาจแกผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาในการพิจารณานําเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญดังกลาวไปยังศาล
รัฐธรรมนูญ ก็ควรที่จะมีหลักเกณฑทางกฎหมายที่ชัดเจนในการใชอํานาจพิจารณาปญหา
ดังกลาวของผูตรวจการ แผนดินของรัฐสภา ซึ่งตองมีการกําหนดขอบเขตของการใชอํานาจวาจะ
ใชอํานาจอยางอิสระ หรือใชอํานาจพิจารณารวมกัน ซึ่งจะกอใหเกิดผลดีอยางเห็นไดชัด ดังนี้ 

 
ก) ปญหาเกี่ยวกับกฎหมายตางๆ ที่บังคับใชอยูนั้น มีปญหาความชอบดวย    

รัฐธรรมนูญนั้นเปนเร่ืองที่สําคัญในปจจุบัน เพราะรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน 
พ.ศ. 2540 ไดประกาศใชมาเพียง 4 ปเศษเทานั้น ซึ่งกฎหมายที่มีผลบังคับใชมากอนหนานั้นมี
เปนจํานวนมาก กฎหมายเหลานั้นอาจมีบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หรืออาจมี
ขอความจํากัดสิทธิ และเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน91 ซึ่งทําใหการพิจารณา
ปญหาใหทางกฎหมายดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนเร่ืองที่ตองใชความละเอียด

                                           
90 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540, มาตรา 6. 
91 พิมล  ธรรมพิทักษพงษ, อางแลว หนา 82. 
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การมีหลักเกณฑใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจโดยความเห็นชอบ
รวมกันนั้น จึงมีผลดีในแงของการปองกันการผูกขาดการใชดุลพินิจในการตัดสินใจและให
ขอเสนอแนะ 

 
ข) การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในกรณีตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน มาตรา 198 นั้น หากมีหลักเกณฑการใชอํานาจในการพิจารณา
และทําความเห็นเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ โดยใหใชอํานาจดังกลาวรวมกัน หรือใชอํานาจผาน
ทางความเห็นชอบของคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแลว จะทําใหคําตัดสินใจสง 
หรือไมสงเร่ืองดังกลาวดูมีน้ําหนักในสายตาของประชาชนทั่วๆ ไป เพราะเห็นวามีการพิจารณาที่
รอบคอบแลว ซึ่งการพิจารณาปญหาทางกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญนี้ ไมวาจะใน
ข้ันตอนของรัฐสภา แมแตการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเองสวนใหญก็ลวนแลวแตอยูในรูปของ
การใชอํานาจแบบองคคณะ หรือคณะกรรมการทั้งส้ิน 

เมื่อมีการวางหลักเกณฑเชนนี้แลว จะทําใหเกิดความนาเชื่อถือ สงผลดีตอภาพพจน
โดยรวมขององคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งจะตองเปนที่พึ่งพาของประชาชนในการแกไข
เยียวยาปญหาตางๆ 
 

ค)  นอกจากนี้หากมีการแกไขบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 198  
หรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ..ศ.2542  เกี่ยวกับ
การเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  โดยบัญญัติอยางชัดเจนวากรณีเชนใดผูตรวจการ 
แผนดินของรัฐสภาเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง  จะเกิดประโยชนในเชิงปองกัน
ปญหาการตีความเพื่อใชอํานาจตามกฎหมายในมาตราดังกลาวที่ผิดพลาดได  จากเจตนารมณ
ของผูราง และยังเปนการแกไขปญหาที่ตนเหตุไดถูกตอง  และจะเปนบรรทัดฐานทางกฎหมายที่ดี
ที่สุดในการเปนแนวทางปฏิบัติขอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอไป 
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บทที่ 5 
บทสรุปและเสนอแนะ 

 
แมในปจจุบันนี้ประเทศไทยจะไดมีการปฏิรูประบบการเมืองและการปกครองภายใต

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แลว อันสงผลใหเกิดระบบการ

ควบคุมการใชอํานาจรัฐ ซึ่งมีกระบวนการและองคกรตรวจสอบท่ีสลับซับซอนมากข้ึนกวาในอดีตที่

ผานมา รัฐธรรมนูญนี้ไดกําหนดใหมีการจัดต้ังองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ   เพิ่มข้ึนใหมอีก

หลายองคกร ซึ่งมีองคกรที่สําคัญๆ และนาจะมีบทบาทมากในการตรวจสอบและควบคุมการใช

อํานาจรัฐ คือ ศาลปกครอง (Administrative Courts) กับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

(Ombudsman) 

ในดานของการตรวจสอบควบคุมโดยองคกรศาลปกครอง ในประเทศไทยที่เพิ่งจัดต้ัง

ข้ึนใหมนั้นเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ที่จัดต้ังข้ึนตาม พ.ร.บ. 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา   

“คดีปกครอง” อันเปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ     

กับเอกชน หรือระหวางหนวยงานตางๆ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง เพื่อปกปองคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน  และเปนการสรางบรรทัดฐานใหกับการปฏิบัติราชการ1  แมจะเปนการ

ตรวจสอบที่หลายๆ ประเทศในภาคพื้นยุโรปใหการยอมรับกันมากวา สามารถควบคุมการใช

อํานาจของฝายปกครองอยางไดผล แตการควบคุมโดยวิธีดังกลาวนั้น ก็มีกระบวนการและข้ันตอน

ที่ยุงยากในการดําเนินการ เกินกวาที่ประชาชนธรรมดาผูไมมีความรูพื้นฐานทางกฎหมายปกครอง

และไดรับความเดือดรอนจากการใชอํานาจของฝายปกครอง จะสามารถเขาใจและดําเนินการได

โดยงาย ประกอบกับการพิจารณาคดีของศาลนั้น ก็อาจใชระยะเวลาที่นาน    รวมถึงไมอาจเขา

ควบคุมตรวจสอบการใชดุลยพินิจของฝายปกครองได การตรวจสอบโดยศาลจึงอยูในรูปของการ

ตรวจสอบควบคุม กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําทางปกครองเทานั้น นอกจากนี้การยุติขอพิพาท

โดยระบบศาล  โดยทั่วไปแลวจะเปนการระงับขอพิพาททางกฎหมาย  ซึ่งมีขอเสียคือ  ไมยืดหยุน  

มีความลาชา  ต้ังอยูตัวบทของกฎหมายวิธีพิจารณาความ  ตัดสินปญหาดวยขอมูลเพียงเทาที่  

                                                  
1 โภคิน พลกุล , “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” , 

วารสารวิชาการศาลปกครอง , ปที่ 1 เลมที่ 1 , มกราคม พ.ศ.2544 , หนา 63 
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จากการที่ไดทําการศึกษามาพบวา การควบคุมฝายปกครองโดยองคกร “ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา” (Ombudsman) นั้น เปนการควบคุมโดยองคกรอิสระที่แตงต้ังจากรัฐสภา มี

หนาที่ควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง และฝายบริหาร (Administration) 

โดยเนนการควบคุม “ความเปนธรรม” และ “ความเหมาะสม” ของการใชอํานาจดังกลาว เชน การ

ใชอํานาจนั้นลาชา มีข้ันตอน และเอกสารมากเกินไป การใชดุลยพินิจไมเหมาะสม หรือไมเปน

ธรรม เปนตน โดยอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะไมซ้ําซอนกับอํานาจของ           

ศาลปกครอง ซึ่งควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตไมไดควบคุมความเปนธรรม และความ

เหมาะสมของการใชดุลยพินิจ ทั้งยังไมซ้ําซอนกับคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ ที่มุงควบคุมพฤติกรรมที่ทุจริต ประพฤติมิชอบ และการรํ่ารวยผิดปกติของเจาหนาที่รัฐ3 

นอกจากนี้สถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ยังเปนสถาบันที่มีความยืดหยุนตัว

ได โดยสามารถใชวิธีในการแกไขปญหาโดยสันติวิธี  ดวยวิธรการประนีประนอมระหวาง          

ฝายปกครองกับประชาชน  ซึ่งมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนตัวกลาง  อันจะเปนการลด

ความขัดแยงของสังคมลงไดสวนหนึ่ง  กอนที่จะใชมาตรการทางกฎหมายอ่ืนตามอํานาจหนาที่

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอไป 

แตการใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาเสริมการควบคุมฝายปกครอง 

เพื่อใหฝายปกครองปฏิบัติการอยูภายใต “หลักความชอบดวยกฎหมาย” โดยไมใชอํานาจที่ตนมี

อยูคุกคามสิทธิเสรีภาพ หรือสรางความเดือดรอนใหกับประชาชน ก็จําเปนตองใหผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา มีโครงสรางการจัดองคกร และบวกกับมีอํานาจท่ีเขมแข็งสามารถชวยเสริมให

เกิดความเปนธรรมแกประชาชนได และหากองคผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีความเขมแข็งจน

สามารถควบคุมการใชอํานาจของรัฐหรือฝายปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพแลว ก็จะชวยลด

ภาระของศาลปกครองลงไดเปนอยางมาก 

                                                  
2  “บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี”,  เอกสารเผยแพร  

สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, หนา 3  
3 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, อางแลว, หนา 79. 
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การที่จะทําใหเกิดสัมฤทธ์ิผลดังกลาวขางตน จําเปนที่จะตองมีการจัดโครงสรางของ

องคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมีความชัดเจนมากกวาที่เปนอยูในปจจุบัน กลาวคือ ตองมี

หลักเกณฑทางกฎหมายบัญญัติการจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่ชัดเจนวาจะตองมีการ

แตงต้ังใหครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 กําหนดภายใน

ระยะเวลาเทาใด โดยแกไขเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 บัญญัติระยะเวลาในการแตงต้ัง และการสรรหาวาจะตองมีการ

แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนดเอาไว    ซึ่งความ

คิดเห็นของผูเขียนนั้น ควรบัญญัติหลักเกณฑในทางกฎหมายที่ชัดเจนวา จะตองดําเนินการสรรหา

และแตงต้ังใหครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนดภายในระยะเวลาไมเกิน 2  ป  โดยเฉพาะการ

แตงต้ังในระยะแรกของการมีสถาบันนี้  ไมควรเกินระยะเวลาดังกลาว  นับแตวันที่ไดประกาศใช

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 หรือนับแตวันที่ประกาศใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  

การที่ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายบัญญัติสภาพบังคับในการจัดต้ังผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาใหครบจํานวนภายในระยะเวลาเทาใดดังกลาวขางตน ทําใหผูมีอํานาจในการเสนอใหมี

การแตงต้ังประวิงเวลาโดยอางเหตุผลตางๆ เพื่อมิใหมีการแตงต้ังหรือเพื่อใหการแตงต้ังมีความ   

ลาชา เชน ยังหาคนที่เหมาะสมไมได เปนตน อันทําใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี 

โครงสรางขององคกรที่ยังคงไมสมบูรณ นอกจากนี้ยังแสดงใหเห็นอีกวาจะต้ังผูตรวจการหนึ่งคน

หรือมากกวาหนึ่งคนก็ยอมได อันเปนชองวางทําใหผูมีอํานาจในขณะน้ีดําเนินจัดต้ังผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียว ซึ่งก็ไมเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ โดยการมีผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา เพียงคนเดียวนั้น อาจไมเหมาะสมกับสภาพปญหาทางปกครองของประเทศไทยซึ่งมี

มากในปจจุบัน และอาจมีเพิ่มมากข้ึนในอนาคต 

ปญหาของการจัดโครงสรางขององคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นยังมีปญหาที่

เกี่ยวเนื่องอีก กลาวคือ จํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งดูแลวมีจํานวนนอยเกินไป 

และอาจยังไมเหมาะสมกับสภาพทางการปกครองของประเทศไทย และปญหาความสัมพันธ

ระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการดําเนินงานดานการสอบสวนหรือตรวจสอบ ซึ่งเปน

การดําเนินงานหลักของสถาบัน  วาควรจะอยู ใน รูปแบบคณะกรรมการ  (Commission  

Ombudsman) เปนหลักจะเหมาะสมมากกวาการทํางานอยางอิสระของผูตรวจการแผนดินของ 

รัฐสภา แตละคน หรือไม ซึ่งในเร่ืองของจํานวนนี้ เดิมทีในรางกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดต้ังสถาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในอดีตที่ผานมา มีการวางหลักเกณฑทางกฎหมายอยางชัดเจนวา
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แตเหตุผลที่ประเทศไทยมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่นอยกวาที่กําหนด

เอาไวแตแรก ก็เนื่องมาจากความเห็นหรือมติของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญของสภาราง

รัฐธรรมนูญ ในขณะที่ดําเนินการจัดทําหรือยกรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ฉบับปจจุบัน ในสวนที่

เกี่ยวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มิไดใหความสําคัญกับจํานวนของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา ที่ควรจะมีในประเทศไทย โดยใหเหตุผลเพียงวา “คนที่มีคุณสมบัติเหมาะสม หาไดยาก” 7  

เหตุผลดังกลาวนั้นเปนเหตุผลไมคอยจะตรงกับความเปนจริงในสังคมไทยเทาใด เพราะบุคคลที่มี

คุณสมบัติตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดนั้นมีจํานวนมาก และผูเขียนไมเห็นดวยกับคณะกรรมาธิการ

                                                  
4 ธีรภัทร เสรีรงสรรค, “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภา กับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของ     

รัฐสภา”, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 89 – 90.  
5 ดูรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับแกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2538, มาตรา 162 ทวิ  
6 ธีรภัทร เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

หนา 59 – 60.  
7 สรุปผลการรายงานการประชุมยกรางรัฐธรรมนูญ”, คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ แหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 (ฉบับปจจุบัน), วันที่ 17 เมษายน พ.ศ.2540, หนา 23.  
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ฉะนั้นจึงควรนาที่จะมีการบัญญัติเพิ่มจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จาก

จํานวนสามคนเปนหาคน เนืองจากจํานวนหาคนนี้ผูเขียนเห็นวามีความเหมาะสมมากกวาปจจุบัน  

เพราะนอกจากจะทํางานในรูปของคณะกรรมการไดดีกวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จํานวน 

3 คนแลว  ยังสามารถจัดโครงสรางขององคกร  ใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง

โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไดครอบคลุมหลายๆ ดาน  ซึ่งหากมีอํานาจผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา มากกวาในปจจุบันก็จะทําใหสามาระทํางานครอบคลุมไดกวางขวางกวาในปจจุบัน  

หรือหากไมสามารถเพิ่มจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไดดังกลาวขางตนก็ควรจะตอง

จัดใหมีตําแหนงผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มาคอยทําหนาที่ใหความชวยเหลือ และ   

แบงเบาภาระงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็สามารถทําได 

สวนการจัดโครงสรางการดําเนินงานหรือการกําหนดความสัมพันธระหวางผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ดวยกันเกี่ยวกับการดําเนินงานสอบสวน ตรวจสอบ ควบคุมการใชอํานาจรัฐ 

ควรจะตองจัดใหอยูในรูปของคณะกรรมการ (Commission Ombudsman) จะเหมาะสมกวา

โดยเฉพาะเร่ืองรองเรียนที่มีความสําคัญ กระทบถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือประโยชน

สาธารณะ ซึ่งจากการศึกษาพบวาหลายฝายที่เกี่ยวของมีความคิดเห็นสวนใหญวาควรใหการ

ดําเนินงานของ     ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอยูในรูปของ คณะกรรมการผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาซ่ึงประกอบไปดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทั้งหมดโดยมีหนึ่งคนทําหนาที่เปน

ประธานและคนอ่ืนเปนกรรมการหากพิจารณาโดยทั่วไปแลว      องคประกอบของสภาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้น ไมใชศาลและไมไดทําหนาที่อยางศาลก็อาจไมตองเปนคณะ

บุคคลเสมอไป แตอยางไรก็ตาม เม่ือประเทศไทยเคยชินกับระบบคณะกรรมการและเพื่อหลีกเล่ียง

ปญหาการต้ังบุคคลเพียงคนเดียวเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อยางในบางประเทศ เชน 

สาธารณรัฐฝร่ังเศส หรืออังกฤษ จึงสมควรที่จะกําหนดให   ผูตรวจการรัฐสภาเปนคณะบุคคลซ่ึงมี

องคประกอบไมเกิน 5 คน 8 อันจะสามารถปองกันการผูกขาดอํานาจการตัดสินใจในการแกไข

ปญหา โดยเฉพาะปญหาพิพาททางปกครองที่มีความสําคัญและกระทบตอประชาชนจํานวนมาก 

การใชอํานาจรวมกันในรูปแบบคณะกรรมการ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเหมาะสมกวา 

                                                  
8 เพ่ิงอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 79 – 80. 
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ดังนั้น การจัดโครงสรางที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย ไดแก การกําหนดใหสถาบัน   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอยูในรูปแบบองคคณะ หรือคณะกรรมการ โดยมีการกําหนดจํานวน

ไวที่ประมาณ 5 คน และมีหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีชัดเจน กําหนดระยะเวลาการแตงต้ังวา

จะตองมีการดําเนินการแตงต้ังใหครบภายในระยะเวลาเทาใด ซึ่งสามารถบัญญัติแกไขเพิ่มเติมใน 

พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญได ทั้งนี้เพื่อหลีกเล่ียงปญหาอยางในปจจุบัน ที่มีการแตงต้ังผูตรวจการ     

แผนดินของรัฐสภา เพียงคนเดียว และปญหาความลาชาในการที่จะแตงต้ังคนตอๆ ไป 

ปญหาการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็จัดวามีความสําคัญสืบ

เนื่องจากการจัดโครงสรางขององคกรที่ขาดความเหมาะสมดังกลาวขางตน ซึ่งมาตรการทาง

กฎหมายที่กําหนดควรใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตละคนนั้นมีบัญญัติไวเพียง

มาตราเดียวใน พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 ใน

มาตราที่ 18 9  คือ ใหแบงอํานาจการดําเนินงานพิจารณากันเอง เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา แตละคนใชอํานาจหรือปฏิบัติงานโดยอิสระ โดยใหใชอํานาจพิจารณารวมกัน เฉพาะบาง

กรณีเทานั้น เชนการออกกฎระเบียบ หรือการบริหารกิจการภายในของสํานักงาน เปนตน ซึ่ง

เทากับวาหลักเกณฑทางกฎหมายดังกลาว ไมใหความสําคัญของการรวมกันพิจารณาและใช

อํานาจในการแกไขปญหาทางปกครองที่ ได รับการรองทุกขจากประชาชน  ตามรูปแบบ

คณะกรรมการ ซึ่งในบางกรณีที่เปนปญหาทางปกครองที่ใหญ มีความสําคัญ กระทบตอประโยชน

สาธารณะหรือสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน การใชอํานาจผานทางคณะกรรมการหรือองคคณะ 

นาจะมีความเหมาะสมกวา  เพราะจะมีความรอบคอบและรัดกุมมากกวา  สําหรับปญหาท่ีมี

ความสําคัญมากๆ และอาจอยูในความสนใจจากประชาชน เชน การใชอํานาจในการเสนอคดีสู

การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  เปนตน 

แตอยางไรก็ดี ในการใชอํานาจแบบเอกเทศ ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 มาตรา 18 ฉบับปจจุบันนั้น ก็ควรมีมาตรการหรือการ

วางหลักเกณฑทางกฎหมายในการจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของ

ไทยใหมีความชัดเจนแนนอนไปวา ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เกินกวา 1 คน นั้นจะ

ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนไหนทําหนาที่อะไร ไมควรใหรวมกันพิจารณาจัดแบงหนาที่

กันเองอยางที่บัญญัติเอาไวในมาตรา 18 ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ฉบับปจจุบัน ซึ่งอาจทําใหไมไดผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่มีความ

                                                  
9 ดู พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนของของรัฐสภา พ.ศ.2542, มาตรา 18.  
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ในสวนของอํานาจการควบคุมฝายปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยใน

ปจจุบันผูเขียนเห็นวานาจะมีการเพิ่มเติมอํานาจบางสวน ซึ่งยังไมมีความสมบูรณเพียงพอตอการ

ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมวาจะในสวนของอํานาจในการเสนอคดีสูการ

พิจารณาของศาล ปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับ

ปจจุบัน มาตรา 198 กับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 17 ซึ่งไมควรจะจํากัดใหเฉพาะ

กรณีการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับการกระทําทางปกครองของฝายปกครองมีปญหา

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยางเดียวเทานั้น แตควรใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

สามารถเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครอง ในกรณีการใชอํานาจนั้นมีปญหาความชอบดวย

กฎหมายอ่ืนนอกจากความชอบดวยรัฐธรรมนูญดังกลาวอีกประการหนึ่งดวย อันจะทําใหอํานาจ

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีความสมบูรณแบบยิ่งข้ึน  

ทั้งนี้เนื่องจากอํานาจการเสนอคดีหรืออํานาจการฟองคดีปกครองของผูตรวจการ 

แผนดินของรัฐสภา นั้นมีความสําคัญตอการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองหรือฝายบริหาร 

ประกอบกับบทบาท อํานาจและหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นก็คือการพิจารณา

และสอบสวนแสวงหาขอเท็จจริง การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่

ตามกฎหมายหรือการดําเนินงานที่กอใหเกิดความไมเปนธรรม กอใหเกิดความเสียหายแก 

ประชาชนผูรองเรียน 10 ของฝายปกครองหรือฝายบริหารอยูแลว ซึ่งเปนเร่ืองที่สอดคลองกับอํานาจ

พิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง ตาม พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542  ซึ่งการจํากัดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหสามารถฟองคดีตอศาลปกครองได

เฉพาะปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยางเดียวนั้น ก็อาจเปนการตัดอํานาจหรือจํากัด

อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมใหสามารถดําเนินการอยางใดได หากพิจารณาแลว

วาการกระทําในทางปกครองนั้น ไมถูกตองตามกฎหมาย ซึ่งไมถึงกับขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

เปนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายทั่วๆ ไป เชน  กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 

หรือพระราชกฤษฎีกา เปนตน ซึ่งตองสงเร่ืองใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยตอไป การที่ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 198 และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 17 บัญญัติไวเชนนั้น ทําใหหากเกิดปญหาดังกลาวขางตน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ไมมีชองทางเลือกในการดําเนินการใดๆ ได นอกจากใชวิธีการเสนอแนะตอฝายปกครอง หรือการ

ใชอํานาจผลักดัน หรือประสานงานเทานั้น 

                                                  
10 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, ฝายตรวจสอบ เร่ืองรองเรียน สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา, วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, หนา 181.  
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การฟองคดีทางปกครอง โดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อาจเปนทางเลือก

หนึ่งของประชาชนผูเดือดรอน จากการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง โดย

ประชาชนผูไดรับความเดือดรอนดังกลาวอาจมอบอํานาจใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปน 

ผูดําเนินการฟองรองแทนตนเอง เพราะหนาที่ของสถาบันนี้ก็คือการปกปองคุมครองประชาชน 

จากการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองหรือฝายบริหาร โดยอาจเปรียบเทียบ

ไดวาทําหนาที่เสมือนเปนทนายความของประชาชน หรือผูปกปองคุมครองประชาชน ซึ่งเปนที่

ยอมรับกันในตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศตนแบบในการมีสถาบันผูตรวจฯ (Ombudsman) 

อยางเชนสวีเดน ซึ่งออมบุสแมนของประเทศสวีเดนมีอํานาจกวางขวางมาก เพราะรัฐธรรมนูญของ 

สวีเดน ฉบับป ค.ศ.1809 มาตรา 96 บัญญัติรองรับไววา ออมบุสแมนมีหนาที่ ควบคุมศาลหรือ 

ขาราชการ และหนวยงานของรัฐ ใหเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายที่ตราข้ึน และมีอํานาจฟองรอง

ผูกระทําผิดอันเปนการผิดตอความชอบธรรมตามกฎหมายหรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ของตนได
11 หรือในประเทศที่ไมมี Ombudsman แตมีสถาบันอ่ืนที่ทําหนาที่คลายกับผูตรวจการแผนดินของ 

รัฐสภา เชนสถาบันอัยการของรัสเซีย หรือ PROKURATURA ซึ่งมีหนาที่ควบคุมความถูกตองของ

การใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครอง แมจะไมมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนคําส่ังใดๆ ของ   

ฝายปกครอง แตก็มีอํานาจในการ “ฟองคดีตอศาล” นอกจากวิธีการ “PROTEST” หรือการขอใหมี

การแกไขหรือยกเลิกการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมายนั้นๆ12 

ดังนั้น จึงเปนส่ิงที่แสดงใหเห็นวา ในตางประเทศที่มีการใชการควบคุมโดยสถาบัน 

Ombudsman หรือสถาบันที่มีอํานาจคลายออมบุสแมนดังกลาว ลวนใหความสําคัญตออํานาจ

การฟองคดีปกครองแทนท้ังส้ิน เพื่อใหเปนองคกรที่มีอํานาจพรอมสมบูรณในตัวเอง สําหรับใน

ประเทศไทยน้ัน การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย และการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ

นั้น ผูเขียนเห็นวาแมจะดูมีความหมายหรือขอบเขตที่ใกลชิดกัน แตหากพิจารณาอยางลึกซ้ึงแลว 

ขอบเขตของความชอบดวยกฎหมายนั้น จะมีความครอบคลุมมากกวา ฉะนั้นหากผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา สามารถฟองคดีปกครองที่ครอบคลุมถึงความชอบดวยกฎหมายแลว ก็จะทํา

ใหมีอํานาจในการฟองคดีครอบคลุมมากข้ึนกวาปจจุบัน และจะกอประโยชนโดยรวมในหลายดาน 

อาทิเชน จะแบงเบาภาระงานของศาลปกครอง เพราะการเห็นควรฟองหรือไมฟองคดีปกครองของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะมีผลตอการพิจารณาของศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองอาจใช

                                                  
11 วัชรินทร ปจเจกวิญญสกุล, “ออมบุสแมนหรือขาหลวงตรวจการฝายกลาโหมรัฐสภา ในสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมัน”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 6, หนา 81 – 82. 
12  โภคิน พลกุล, “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง”, อางแลว , หนา    78 - 79.  
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นอกจากขอจํากัดในการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครองดังกลาวขางตนแลว 

ปญหาในการเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เกี่ยวกับ “ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ” 

ตามที่บัญญัติเอาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 198 ที่กําหนดให 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เสนอคดีในการปญหาของกฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทํา

ของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกวา “ปญหาความชอบดวย

รัฐธรรมนูญ” ควรจะกําหนดใหในกรณีการเสนอคดีดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตอง

รวมกันพิจารณาในรูปของคณะกรรมการหรือองคคณะ เพียงอยางเดียวเทานั้น เนื่องจากปญหา

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ไมวาจะเกิดจากฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําใดของเจาหนาที่

ของรัฐฝายปกครอง ลวนเปนปญหาที่มีความสําคัญและกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน ตามที่ รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว การปลอยใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

พิจารณาเพียงลําพังอาจกอใหเกิดภาวะการขาดความไมรอบคอบในการพิจารณา เพราะปญหาใน

กรณีเชนนี้ตองกระทําอยางละเอียดรอบคอบ ผลการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มี

สวนสําคัญอยางมากตอความรูสึกนึกคิดของประชาชนและสังคมโดยรวม ประกอบกับผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ในกรณีนี้จะตองทําหนาที่เหมือนพนักงานอัยการ ในประมวลกฎหมายอาญา 

ที่ตองพิจารณาใหความเห็นตอศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะการเสนอคดีใน     

ศาลรัฐธรรมนูญนั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองทําหนาที่อยางรอบคอบที่สุด เนื่องจากตาม

ระบบของประเทศไทยนั้น ไมเปดโอกาสใหประชาชนสามารถฟองคดีโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญได 

การพิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับ

ปจจุบันของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นมีความยากในสวนที่วา รัฐธรรมนูญ มาตรา 198  

มิไดบัญญัติไวชัดเจนวา กฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ ลักษณะใด
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แตก็มีนักวิชาการทางกฎหมายมหาชนบางทานก็ใหความเห็นที่แตกตางไปวาการ

กระทําของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ฉบับปจจุบัน มาตรา 197(1)  นั้นควรจะจํากัดอยูเฉพาะ      

ฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชา หรือกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น  เนื่องจากเจตนารมณของ    

                                                  
13 ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540, มาตรา 198  
14 ดู คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 24/2543 
15 ดู พ.ร.บ. จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542, มาตรา 43  
16 โภคิน พลกุล, “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”,    

อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 92 – 93.  
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ซึ่งหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใชอํานาจพิจารณาโดยอิสระเพียงลําพังโดยยัง

ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายที่ชัดเจนดังกลาวก็อาจมีการตีความที่ผิดพลาดอันอาจทําใหภาพพจน

ของสถาบัน ในมุมมองของประชาชนและสังคมตองไดรับความกระทบกระเทือน และการตีความที่

ผิดพลาดโดยลําพัง อาจกอใหเกิดการกระทําหรือการตีความที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญได ฉะนั้น

จําควรมีหลักเกณฑและกฎหมายในการใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใชดุลยพินิจพิจารณา

ปญหาดังกลาว โดยความเห็นชอบตามรูปแบบคณะกรรมการจะเหมาะสมกวา หรือมิเชนนั้นก็ควร

จะกําหนดหลักเกณฑที่ชัดเจนวาตามมาตรา 197 จะครอบคลุมถึงฝายปกครองในลักษณะใดบาง 

หรือ มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญ กรณีใดบางจะเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครอง หรือ

ศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ฉะนั้นเมื่อไมยินยอมใหประชาชนสามารถเสนอคดีตอศาลรัฐธรรมนูญได ก็ควรวางระบบการ

ตรวจสอบปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหมีความชัดเจน

แนนอน เพราะเปนองคกรที่เปนที่พึ่งของประชาชน จึงไมควรจะปลอยใหมีการตีความกันไป

หลากหลายแนวทาง ตามความรูสึกนึกคิด อันจะสงผลเสียตอระบบการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐ 
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ดังนั้น ผูเขียนขอเสนอแนะใหมีการปรับปรุงองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

เพื่อให เกิดความเหมาะสมกับสภาพพื้นฐานทางสังคมและสภาพปญหาทางการเมือง               

การปกครองของไทย ดังตอไปนี้ 

1. ในโอกาสที่มีการเสนอขอแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยคร้ังตอไป
ประมาณป พ.ศ. 2545 ควรจะไดมีการเสนอใหมีการแกไขปรับปรุงหลักเกณฑของรัฐธรรมนูญ และ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ17 เพื่อใหมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่เหมาะสม

เพียงพอ และไมกอใหเกิดการผูกขาดอํานาจโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพียงคนเดียว 

กลาวคือ ควรจะตองมีการกําหนดจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไวประมาณ 5 คน 

เพื่อใหเพียงพอตอปริมาณงานในอนาคต และเพื่อใหสอดคลองหรือกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

สําหรับการทํางานในรูปแบบคณะกรรมการ ( Commission Ombudsman) 

2. ควรจะตองมีการแกไขปรับปรุงมาตรการหรือหลักเกณฑในกฎหมายประกอบ 

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฉบับปจจุบัน เกี่ยวกับการจัดแบงสายงาน ของ 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตละคนใหชัดเจนวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนที่หนึ่ง

จะตองมีหนาที่ เปนหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และทําหนาที่ในการบริหารงานทั่วไป 

รวมถึงการสอบสวนในเร่ืองทั่วๆ ไป สวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนอ่ืนที่เหลือก็ใหมีการแบง

ออกเปนฝายๆ ซึ่งเปนส่ิงที่สามารถทําได เชน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนที่สองจะตรวจสอบ

ดานกิจการทหารหรือกิจการที่เกี่ยวกับความม่ันคง คนที่สามก็อาจตรวจสอบดานกระบวนการ 

ยุติธรรม ไมวาจะดานกิจการตํารวจ หรือกิจการราชทัณฑ หากมีการตั้งผูตรวจการแผนดินของ 

รัฐสภา มากกวา 3 คน คนที่ 4 หรือ 5 อาจดําเนินการตรวจสอบกิจการดานองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เปนตน 

การแบงแยกหนาที่ในลักษณะดังกลาว จะทําใหเกิดความชัดเจน และจะสามารถ

เลือกสรรหาบุคคชซึ่งจะมาดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ

ทาง เพราะโดยหลักทั่วไปแลวนั้น บุคคลเพียงคนเดียวจะไมมีความสามารถในทุกๆ เร่ืองได 

3. กระบวนการพิจารณาหรือการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในเร่ือง

ที่มีความสําคัญและกระทบถึงประโยชนของสาธารณะหรือสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนโดยรวม 

ก็ควรมีหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีชัดเจนใหมีการพิจารณารวมกัน ในรูปของคณะกรรมการ 

                                                  
17 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน)  ที่ควรนาจะมีการปรับปรุงแกไข คือ มาตรา 

196  เก่ียวกับจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มาตรา 5 ใหสอดคลองกัน 
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เนื่องจากการพิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเปนเร่ืองสําคัญ แมแตการ

พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญยังตองกระทําในรูปขององคคณะ ดังนั้นผูตรวจการแผนดินของ 

รัฐสภา แมเปนองคกรที่ไมใชศาล แตก็มีอํานาจในการพิจารณาเสนอความเห็น ฟองศาลปกครอง

หรือเสนอเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญ และความเห็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นยังอาจมี

ผลตอการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครองอีกดวย เพราะทั้งศาลปกครองและ    

ศาลรัฐธรรมนูญจะตองนําความเห็นดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มาประกอบการ

พิจารณาวินิจฉัยดวย  จึงก็ควรจะมีการใช อํานาจ  หรือการพิจารณาแบบองคคณะ  หรือ           

คณะกรรมการ เชนกัน 

4. ควรจะตองมีการแกไขบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมาตรา 197  และ

มาตรา 198 ใหมีความชัดเจนในเนื้อหาวาความหมายของฝายปกครอง ตามมาตรา 197 นั้นจะ

ครอบคลุมถึง เจาหนาที่ของรัฐ หรือหนวยงานของรัฐแบบไหนบาง  เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการ

ใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และการเสนอคดีเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ตามมาตรา 198 ดังกลาวก็ควรจะตองมีการบัญญัติหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีชัดเจนวาในปจจุบัน  

โดยนําความคิดเห็นของรนักวิชาการแตละฝายมาสรุปหาแนวทางที่เหมาะสมมาปรับปรุงแกไขให

สอดคลองตอไป  

5. หากตองการใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีประสิทธิภาพในการ     
ควบคุมฝายปกครองเพิ่มข้ึนกวาปจจุบัน ควรเพิ่มอํานาจใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถ

เสนอคดีกรณีปญหาการกระทําทางปกครองของฝายปกครองที่มีปญหาความชอบดวยกฎหมาย

ทั่วๆ ไปดวย อันจะทําใหมีอํานาจในการครอบคลุมที่กวางขวางกวาปญหาที่เกี่ยวกับความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนการควบคุมที่แคบกวาการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย สงผลใหมี

ความสมบูรณมากข้ึนในการเปนสถาบันตรวจสอบที่คอยชวยเสริมการควบคุมของศาลปกครองได

DPU



 222 

 

                                                  
18 ประยูร กาญจนดุล, “คดีปกครอง”, ดุลพาท ปที่ 41, กันยายน – ตุลาคม พ.ศ.2537, หนา 51.  
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