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               บทคัดยอ 
 
 สถาบัน “ ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา “ ถือไดวาเปนสวนหนึ่งของกระบวนการตรวจสอบ 
และควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง มีหนาที่ในการพิทักษรักษาและคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนมิใหถูกละเมิด   วิทยานิพนธฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาถึงบทบาทของ สถาบัน 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง เนื่องจากในปจจุบัน
สถาบัน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ยังมีโครงสราง การจัดองคกร และกระบวนการทํางานที่ยัง
ไมเหมาะสมกับสภาพการเมืองการปกครอง และสภาพสังคมของประเทศไทย 
 
 วิธีการศึกษา เปนการวิจัยเอกสารโดยไดดําเนินการรวบรวมขอมูลที่ เกี่ยวของกับ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในดานตาง ๆ โดยศึกษาวิเคราะหครอบคลุมถึงบทบาท การใช
อํานาจโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองวามีความ
เหมาะสมและมีประสิทธิภาพเพียงพอกับสถานการณในปจจุบัน หรือไม และนําขอมูลเหลานั้นมา
ดําเนินการศึกษาวิเคราะห โดยเปรียบเทียบขอมูลจากทั้งในประเทศ และตางประเทศ 
 
 จากการศึกษาวิเคราะหพบวา โครงสรางการจัดองคกรของสถาบันผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภายังขาดความเหมาะสมกับสภาพปญหาการเมือง การปกครอง และสังคมของประเทศไทยท่ี
มีมากข้ึน เนื่องจากจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันไมสามารถขยายขอบเขตการ
ตรวจสอบ และควบคุมฝายปกครองไดทุกดาน และกระบวนการทํางาน หรือกระบวนการใชอํานาจ 
    
                             ง
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ของผูตรวจการแผนดินรัฐสภายังไมชัดเจนและเหมาะสมเพียงพอ จนอาจกอใหเกิดปญหาไดหลาย
ประการ ดังนั้น ควรมีการเพิ่มจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหเหมาะสมสามารถ
ครอบคลุมการตรวจสอบฝายปกครองไดทุกดาน โดยกําหนดหลักเกณฑ และกระบวนการทํางาน
ในการแบงสายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และในบางกรณีควรตองมีการพิจารณา
ปญหาในรูปแบบของคณะกรรมการ 
 
 สวนเร่ือง การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครอง  เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย 
และศาลรัฐธรรมนูญ เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 198 ยังไมมีความชัดเจน เหมาะสม และยังไมครอบคลุม
เพียงพอ  ควรแกไขปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมาย ในกรณีดังกลาวใหสอดคลองกัน โดยในการ
เสนอคดีตอศาลปกครองควรตองครอบคลุมถึงปญหาความชอบดวยกฎหมายทั้งหมดไมจํากัดอยู
เฉพาะปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเทานั้น และอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ดังกลาว ควรตองบัญญัติหลักเกณฑทางกฎหมายใหชัดเจนวา กรณี กฎ ขอบังคับ หรือการกระทํา
ของฝายปกครอง ซึ่งอยูในอํานาจบังคับบัญชา หรือควบคุมดูแลของฝายบริหาร จะตองสงศาล
ปกครองเปนผูพิจารณา สวนกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําของฝายปกครองอ่ืน ๆ ที่มิ ได
อยูในอํานาจบังคับบัญชา หรือควบคุมดูแลของฝายบริหาร ก็ตองสงศาลรัฐธรรมนูญ เปนผู
พิจารณา ทั้งนี้เพื่อปองกันปญหาการตีความ ซึ่งอาจไมถูกตองตรงกัน  
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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  ความเปนมาและความสาํคัญของปญหา 

ปจจุบันประเทศไทยกําลังอยูในระยะเร่ิมแรกของการเมืองการปกครองรูปแบบใหมอัน

สงผลใหมีองคกรรวมถึงกระบวนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพิ่มข้ึนมากกวาในอดีตที่ผานมา  

อาทิเชน การจดัต้ังศาลปกครองข้ึนเพื่อมาควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง    หรือ

การจัดต้ังคณะกรรมการตรวจเงนิแผนดินและผูวาการตรวจเงนิแผนดินข้ึนมาคอยทาํหนาที่ใน    

การควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณของรัฐ เปนตน นอกจากนีย้ังมีองคกรอ่ืนที่มี 

ความสําคัญซึ่งจัดต้ังข้ึนใหม   เชน   ศาลรัฐธรรมนูญ   คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการสิทธิมนษุยชน และองคกรอ่ืนๆ อีกรวมทั้งการจัดต้ังสถาบัน  

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ดวย ซึ่งองคกรหรือกระบวนการตรวจสอบรูปแบบใหมที่เพิ่มข้ึน

ดังกลาวขางตนนัน้มวีัตถุประสงคเพื่อตองการเพิม่ประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐในกระบวนการบริหารและปกครองประเทศใหมีประสิทธภิาพมากข้ึนกวาในอดีตที่    

ผานมา 
 

เหตุผลสําคัญที่ทาํใหประเทศไทยตองมีระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  

เนื่องจากระบบการเมืองการปกครองแบบรัฐสภาของประเทศไทยเทาที่ผานมานัน้มักประสบความ

ลมเหลว  กลาวคือ รัฐบาลไมมีเสถยีรภาพ มีปญหาของการคอรัปช่ันงบประมาณของแผนดิน

มากมาย  การใชอํานาจทางปกครองของรัฐบาล  ซึง่อยูในฐานะของฝายบริหารหรือฝายปกครอง  

ซึ่งใชอํานาจเหนือประชาชน  ไมมีความโปรงใส  กอใหเกิดกระแสการเรียกรองของสังคมที่ตองการ

ใหมีรัฐบาลทีดี่หรือมีคุณภาพ (good governments)  และจะตองมพีืน้ฐานทางการปกครอง  แบบ    

นิติรัฐดวย  (Rule of Law)  ซึ่ง ศาสตราจารย ดร. บวรศักด์ิ อุวรรณโณ  ไดกลาวไวพอสรุปไดวา     

"เนื่องจากประเทศไทยมกีารปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันเปนนิติรัฐ   ซึ่งมีรูปแบบของการ

ปกครองประเทศในลักษณะที่รัฐและองคกรตาง ๆ ของรัฐทั้งหลายนัน้ถูกจัดต้ังข้ึนโดยบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนญูหรือกฎหมายอ่ืน ๆ   ดังนั้น รัฐและองคกรของรัฐตาง ๆ เหลานี ้ จงึมหีนาที่ตอง

เคารพและปฏิบัติตามกฎหมายที่รัฐตราข้ึน  หากรัฐ องคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐนัน้ใช

อํานาจหนาทีข่องตนโดยมิชอบดวยกฎหมายจนกระทบตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนที่รัฐธรรมนญู
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ฉะนั้นการที่มอีงคกรและกระบวนการที่เปนอิสระจากการครอบงําใดๆ มาทําหนาที่

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐรวมถึงอํานวยความยุติธรรมและเยียวยาความเสียหาย

ใหกับปจเจกบุคคลที่ไดรับความเสยีหายซ่ึงเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐจึงเปน

ส่ิงจําเปนอยางยิ่ง 

 
1.1.1 สภาพปญหาของการควบคุมฝายปกครองในประเทศไทย 

วิทยานิพนธฉบับนี้มุงที่จะศึกษาถงึความเหมาะสมของสถาบัน “ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา”  ของไทยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 วามีความ

เหมาะสมกับสภาพปญหาในการควบคุมฝายปกครอง  ซึ่งใชอํานาจรัฐมากนอยอยางไร  แต

อยางไรก็ตามกอนจะทําการศึกษาในรายละเอียดตอไป  จําเปนอยางยิง่ที่จะตองศึกษาถงึสภาพ

ปญหาในการควบคุมฝายปกครองในประเทศไทยเสียกอน 
 

การควบคุมการใชอํานาจในทางปกครองของรัฐในฐานะที่เปนฝายปกครองหรือ

ฝายบริหาร ทีผ่านมาในอดีตกอนจะมกีารปฏิรูประบบการเมืองการปกครองในปจจุบันนัน้มีองคกร

หลักที่ทาํหนาที่ดังกลาวนี้อยู  3  องคกร คือ 

                          1 )  รัฐสภาหรือองคกรฝายนติิบัญญัติ 

                          2 )  องคกรตุลาการหรือศาลยุติธรรมทั่วไป 

                         3 )  การควบคุมโดยองคกรฝายปกครองหรือฝายบริหารดวยกนัเอง 

 ปรากฏวาองคกรหลักทัง้สามไมอาจทําการควบคุมการใชอํานาจปกครอง   

ของรัฐ    องคกรของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐไดทั่วถงึ เนื่องจากขอจํากัดและสถานภาพขององคกร

ตาง ๆ เหลานั้นเอง ทาํใหตองมีการเพิ่มระบบและองคกรควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง

หรือฝายบริหาร ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบันนัน้          

ดร. ชาญชัย  แสวงศักด์ิ แหงสํานักงานศาลปกครอง ไดอธิบายไวพอสรุปไดวา “เนื่องจากรัฐมี

อํานาจมากดังจะเหน็ไดจากมีกฎหมายระดับ พระราชบัญญัติกวา 600 ฉบับ และกฎหมายลําดับ

                                     
1 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมการใชอํานาจของรัฐ”, วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 13 

ตอนที่ 2, สิงหาคม พ.ศ. 2537, หนา 13 
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นอกจากนีก้ารที่กฎเกณฑของกฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับตางๆ ยังไมมีความ     

ทันสมยัเพียงพอนัน้ก็อาจกลายเปนชองวางใหเจาหนาที่ของรัฐใชเปนเคร่ืองมือในการแสวง             

หาประโยชนสวนตนได   แมวาในปจจุบันนีจ้ะมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนมาควบคุมความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองแลวก็ตาม  แตการดําเนนิการของศาลปกครองก็อาจมี

ความลาชา และไมทันตอการเยียวยาความเสียหายของปจเจกบุคคลได  เนื่องจากธรรมชาติของ

การควบคุมโดยศาลนัน้  ตองเปนไปตามข้ันตอนตามกฎหมายวิธพีิจารณาคดี  ซึ่งในบางกรณีอาจ

ใชเวลาในการพิจารณาเนิน่นาน  รวมทัง้คูกรณีอาจอุทธรณ  คําพพิากษาของศาลปกครองช้ันตน

ตอไปยังศาลปกครองสูงสุดไดอีก ประกอบกับปริมาณคดีที่มีมาก  ก็อาจเปนสาเหตุทําใหศาล    

ปกครองพิจารณาคดีลาชา 
 

ดวยเหตุนี้ การจัดทํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบนั พ.ศ. 2540  ซึ่งมี

วัตถุประสงคสําคัญอันไดแก  การปฎิรูปการเมืองการปกครองของประเทศไทยจึงกําหนดใหมีการ

จัดต้ังองคกรตางๆ  ข้ึนใหมหลายองคกรเพื่อทาํการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  องคกร

                                     
2 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  “การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. 2540, 

หนา 84-85 
3  ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย เร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, สาขาวิชา

รัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, พ.ศ. 2542, หนา 9 
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1.1.2  ลกัษณะขององคกรควบคุมตรวจสอบฝายปกครองในปจจุบัน 

ดังที่ไดกลาวมาแลวในตอนตนวา การควบคุมการใชอํานาจรัฐของฝายปกครอง  

หรือฝายบริหารนั้น  ในอดีตมีเพียง 3  แนวทางหลักเทานั้น  คือ  การควบคุมทางการเมืองโดยฝาย

นิติบัญญัติ, การควบคุมโดยศาลยุติธรรม  และการควบคุมภายในโดยฝายปกครอง  ซึง่การ

ควบคุมในสองกรณีแรกเปนการควบคุมโดยองคกรภายนอกของฝายปกครอง  สวนกรณีหลังนั้น

เปนการควบคุมภายในของฝายปกครอง  แตปรากฎวาการควบคุมในลักษณะดังกลาวยงัไม

เพียงพอ  ฉะนั้นรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบันจึงไดเพิม่ระบบการตรวจสอบใหมีความครบถวนมีอิสระ

อยางแทจริง  และไมซ้ําซอนกัน  แตจะเสริมซึ่งกนัและกนั ซึ่งภาพรวมของการเพิม่ระบบหรือองคกร

ควบคุมตรวจสอบฝายปกครองหรือฝายบริหารนัน้ ดร. ชาญชัย  แสวงศักด์ิ  ไดอธิบายภาพรวม

ของลักษณะการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐในปจจุบันตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย   พ.ศ.  2540  ไวพอสรุปไดดังนี้4 
1. มีการวางแผนระบบการตรวจสอบนโยบายท่ีผิดพลาดออกจากการตรวจสอบ 

พฤติกรรม  กลาวคือ 

(ก)  เดิมการตรวจสอบรัฐบาล  จะสามารถใชการตรวจสอบทางการเมือง  โดย

การเปดอภิปรายไมไววางใจ  นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี  หากมีมูลวามพีฤติกรรมที่สอไปในทาง

ทุจริต  และสงเร่ืองใหคณะกรรมการปองกนัและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.)  พิจารณา

ซึ่งในการพิจารณาของ  ป.ป.ช.  จะไมสงผลถึงการอภิปรายไมไววางใจของสภา  ซึง่จะดําเนนิ

ตอไปโดยลงมติไมไววางใจได  ไมคํานงึวา  ป.ป.ช.  จะพิจารณาเสร็จหรือไม  หรือผลพิจารณาจะ

เปนอยางไร 

(ข)  ในปจจุบนัการพิสูจนความผิดทางกฎหมาย  กรณีทุจริตหรือประพฤติมิชอบ  

รํ่ารวยผิดปกตินั้น  อาจทาํเปน  4  แนวทาง คือ  การเปดการอภิปรายไมไววางใจอยางกรณีในขอ  

(ก)  ขางตน  หรือ  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึง่ในส่ีของจํานวนสมาชิกทั้งหมด

                                     
4 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ตุลาคม พ.ศ. 2542, หนา 35 – 36. 
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2 มีการเพิ่มองคกรอิสระในการควบคุมการใชอํานาจในทุกระดับช้ัน  อาทิเชน       

ศาลรัฐธรรมนูญ ทําหนาที่ในการวินิจฉัยวากฎหมายที่บัญญัติข้ึนโดยรัฐสภา  ขัดหรือแยงกับ      

รัฐธรรมนูญหรือไม  รวมทั้งช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางองคกรตาง ๆ  รวมถึงกฎขอบังคับของพรรค

การเมืองดวย ,  ศาลยุติธรรมพิพากษาคดี แพงและคดีอาญาทั่วไป  ที่ไมอยูในอํานาจของศาลอ่ืน ,   

ศาลปกครองพิจารณาคดีเกี่ยวกับใชอํานาจของขาราชการทั้งที่เปนขาราชการการเมืองและประจํา

รวมถึงเจาหนาที่อ่ืนของรัฐดวย,    คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ทําหนาที่ในการตรวจสอบการ

ใชจายเงินงบประมาณแผนดิน   และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่ง เปนองคกรตาม       

รัฐธรรมนูญ  โดยมีหนาที่คือ 1) แกไขปญหาและเยียวยาความทุกขรอนของประชาชน  โดยเปด

โอกาสใหประชาชนเสนอเร่ืองราวรองทุกขขอขัดของอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง

ไปยังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมวาจะเปนการปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือละเลยไม

ปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง  จนกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนโดยไมเปนธรรม  2)  ทํา

หนาที่ประสานงานกับฝายปกครองซึ่งเปนตนเหตุของปญหาและผลักดันใหมีการแกไขปญหา5  3) 

ทําหนาที่เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอ     ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองในกรณีที่เห็นวา

บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับหรือการกระทําของฝายปกครอง (ตามรัฐธรรมนูญ ฉบับ

ปจจุบัน มาตรา 197(1) )          มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ6   4)  เสนอรายงานตอรัฐสภา 

ดังนัน้การควบคุมตามลักษณะปจจุบันของไทยนั้นจะสงผลใหผูดํารงตําแหนงตาง ๆ  

ทางการเมือง  ขาราชการและบุคคลที่ดํารงตําแหนงในองคกรของรัฐทุกองคกร  โดยเฉพาะทีเ่ปน

                                     
5 พิมล  ธรรมพิทักษพงษ, “ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน”, วารสารศาล

รัฐธรรมนูญ, ปที่ 3 เลมที่ 8, มกราคม-เมษายน พ.ศ. 2544, หนา 80 
6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 198  วรรคแรก 
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1.1.3 ความสาํคัญของการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

องคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman จัดเปนองคกรซ่ึงเปนที่

ยอมรับทั่วไปวาเปนองคกรทีม่ีประสิทธิภาพในการควบคุมฝายปกครอง ในปจจุบันนี้ประเทศตาง ๆ 

หลายประเทศไดจัดต้ังองคกรนี้ข้ึนมาเพื่อควบคุมฝายปกครอง     โดยเปนองคกรที่เปนอิสระและมี

บทบาทอํานาจหนาที ่ ซึง่แตกตางกันในแตละประเทศโดยทั่วไปแลวก็มีอํานาจหนาทีห่ลักๆ ซึง่

เหมือนกนัอยูสามประการ กลาวคือ  1)  มีอํานาจในการรับเร่ืองราวรองทุกขของประชาชนที่ไดรับ

ความเดือดรอนและไมเปนธรรมจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  2) หาก

เปนการกระทาํที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือหากเกิดความไมเปนธรรม "ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา" ก็มีหนาที่ตรวจสอบและจัดทํารายงานเสนอแนะไปยังหนวยงานของรัฐนั้นๆ  และ  3)  หาก

เจาหนาทีห่รือหนวยงานของรัฐนั้น ไมมกีารปฏิบัติตามก็อาจจะรายงานการกระทาํดังกลาวตอไป

ยังรัฐสภาหรือเสนอเร่ืองสูกระบวนการพิจารณาของศาลปกครอง  ศาลรัฐธรรมนูญ  หรือศาลทีม่ี

เขตอํานาจในการพิจารณาการกระทํานั้นๆ แลวแตกรณี รวมทั้งอาจเผยแพรความจริงตอ

สาธารณชนดวย  และยังมีอํานาจดําเนินการอ่ืนๆ ตามความเหมาะสมตอไปอีกดวย 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นเปนสถาบันหนึง่ที่มีความสําคัญอยางมากในการ 

ควบคุมตรวจสอบทุกระดับชั้น  ซึ่งจากการศึกษาคนควาขอมูลของประเทศตางๆ แลวพบวา            

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” หรือ Ombudsman ไดกอต้ังข้ึนคร้ังแรกในประเทศสวีเดนในราวป 

ค.ศ. 1700 โดยชาวสวีเดนเปนผูวางแบบแผนในการจัดต้ัง เมื่อป ค.ศ. 1809  ซึ่งหมายความรวมถงึ      

ผูสําเร็จราชการแผนดินของประชาชน หรือผูที่เปนตัวแทนดวย หนาที่อันสําคัญของผูตรวจการ 

แผนดินของรัฐสภา คือ จะตองใหหลักประกันวาสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะไดรับการปกปอง       

คุมครอง จากความสลับซับซอนของโครงสรางการบริหารงานของรัฐบาลที่มมีากข้ึน7 

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

Association, California University, USA. 
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โดยในชวง 50 ปสุดทาย ความคิดของการใชผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดแผขยาย

ไปทั่วโลก  โดยเฉพาะกับประเทศทีม่ีการเมืองการปกครองแบบรัฐสภา  เชน ในอเมริกาตอนเหนอื

หลายๆ มลรัฐ และเกือบทุกเขตของประเทศแคนาดา ก็มผูีตรวจการแผนดินของรัฐสภา รวมทัง้ยังมี

การใชกนัในหลายๆ ประเทศ หลายๆ เมือง สมาคม องคกรวิชาชีพตางๆ และรวมไปถึงวทิยาลัยอีก

กวา 200 แหง และในหลายๆ มหาวทิยาลัยดวย รวมถึงการดําเนนิการอ่ืนๆ ตามความเหมาะสม

ตอไป 

 
ความสําคัญของสถาบัน  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือ  Ombudsman  นั้นจะ

สังเกตุไดจากภายหลังทีม่ีการจัดต้ังสถาบันนี้เปนคร้ังแรกในประเทศสวีเดนแลวก็ประสบ

ความสําเร็จในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง  หรือฝายบริหาร  จนประเทศตาง ๆ  ได

ลอกเลียนแบบนําไปใชอยางกวางขวาง  ซึ่ง  รองศาสตราจารย ดร. โภคิน  พลกุล  ไดเคยอธิบาย

เอาไวพอสรุปไดวา  “สถาบัน  Ombudsman  ของสวีเดนนัน้  เปนสถาบันที่ใหหลักประกันแกสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนไดอยางยิง่  (แมจะไมมีอํานาจทางกฎหมายเฉพาะ) หากแตเพราะเปน

สถาบันที่ข้ึนอยูกับรัฐสภา  ประกอบกับช่ือเสียงของตัวผูเปน Ombudsman เองดวย  ความสําเร็จ

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  ทาํใหประเทศตางๆ ที่มีการปกครองแบบประชาธิปไตย

ในระบบรัฐสภา นําไปใชเสริมกลไกการควบคุมฝายปกครองใหเกิดประสิทธิภาพมากข้ึน โดยเร่ิม

จากประเทศฟนแลนด    เดนมารก  นอรเวย  จากนัน้กแ็พรไปยังกลุมประเทศอ่ืน ๆ   ทัง้ในยุโรป 

และภาคพื้นทวีปอ่ืน8     ซึ่งประเทศตาง ๆ  เหลานัน้นําสถาบันนี้ไปใชเพราะเหน็วาสถาบันนี้มี

ความสําคัญอยางมาก  ในการเสริมการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองหรือฝายบริหาร 
 

ประเทศไทยนัน้มีแนวคิดที่จะจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาควบคุม

ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง  มาต้ังแตในคร้ังที่มีการจัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 แตยัง

ไมประสบผลสําเร็จ ตอมาไดมีการต่ืนตัวในแนวคิดนี้อีกคร้ัง ในสมัยพลเอก ชาติชาย   ชุณหะวนั 

อดีตนายกรัฐมนตรี ไดนําความเปนไปไดของการมีสถาบันนี้มากลาวเอาไวในการสัมนาการปฏิรูป

กฎหมายเพื่อการพัฒนา เมื่อวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ. 2532 และเปนรูปธรรมข้ึนมา  เมื่อมีการ

บัญญัติใหมีการจัดต้ัง "สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา"  นี้เปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538 แตยังไมทันไดมกีารบัญญัติกฎหมาย

                                     
8 โภคิน  พลกุล , “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง”, วารสารนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  ปที่  12  เลม  1 , หนา  75. 
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โดยตอมาไดมกีารบัญญัติใหมีสถาบันนี้อีกคร้ังโดยสภารางรัฐธรรมนูญไดบัญญัติ     

ไวในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในสวนที ่ 7 มาตรา 196 ถึง 198    และไดมี

การตรา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542   

ซึ่งประกาศใชเมื่อวันที่ 14 กันยายน พ.ศ. 2542 10  และไดมีกระบวนการสรรหาผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา  ซึ่งดําเนินการมาอยางตอเนือ่งและไดมีการแตงต้ังบุคคลที่มีคุณสมบัติ

เหมาะสมมาดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จํานวน 1  คน      ซึง่ถือเปนคนแรกของ

ประเทศไทย  คือ  นายพิเชต  สุนทรพิพิธ  โดยไดรับพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ     เมื่อวนัที่ 1 

เมษายน  พ.ศ. 2543 และไดมีการดําเนนิการจัดต้ังสาํนักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอยาง

เปนทางการ  เมื่อวันที่  12  เมษายน  พ.ศ. 2543  โดยมี     นายปราโมทย  โชติมงคล  เปน

เลขาธิการสาํนักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา11  และเปดดําเนนิการอยางเปนทางการ   ใน

วันที ่  12 เมษายน  พ.ศ. 2543    โดยในระยะแรกไดเร่ิมรับเร่ืองรองเรียน  ต้ังแตเดือนธันวาคม  

พ.ศ. 2542  ถึง  กนัยายน  พ.ศ. 2543  รวม 184  เร่ือง12    และจนถงึปจจุบนัขณะที่จัดทาํ

วิทยานิพนธฉบับนี้ไดมีเรื่องรองเรียนเพิ่มข้ึนตามลําดับ 

                                    

 

 
9 ”แผนพัฒนาการเมือง”, คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (ค.ป.ก.), สิงหาคม   พ.ศ.  2539, หนา  25 
10 ”ราชกิจจานุเบกษา”, ฉบับกฤษฎีกา, เลม 116 ตอนที่ 81 ก. , 14 กันยายน  พ.ศ. 2542. 
11 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, ฝายตรวจสอบเรื่องรองเรียน  สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา, วารสารรัฐธรรมนูญ, ปที่ 3  เลมที่ 7  มกราคม-เมษายน พ.ศ. 2544 
12 “รายงานประจําป ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพ.ศ. 2543”,  สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา, เลมที่ 1  หนา 52 
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การมีสถาบันดังกลาวมาชวยเหลือ หรือสนับสนนุการควบคุมตรวจสอบฝายบริหารหรือ

ฝายปกครองของฝายนิติบัญญัตินั้น   ถอืวามีความสําคัญในการเชื่อมชองวางระหวางประชาชน

กับฝายนิติบญัญัติหรือรัฐสภาตามทีห่ลายฝายคาดหวังแลวแตก็ตองควรระวังวาปริมาณ             

เร่ืองรองเรียนจะเขามาเปนจํานวนมากกวาตอนที่ใช  ระบบคณะกรรมมาธิการของรัฐสภามา

สอบสวนการกระทําของฝายปกครองอยางแนนอน  ก็เพราะอํานาจของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาที่มีมากกวานัน้เอง  หากมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ที่อาจนอยไมเหมาะสม

แลวอาจทาํใหทํางานไมทนั หรือการทีย่ังไมมีหลักเกณฑที่ชัดเจน  ในการที่จะกําหนดใหมีการแยง

แยกอํานาจหนาที่ในการสอบสวนวา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” คนใดทําการสอบสวนเร่ือง

อะไร มีเพียงใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวมกนัพจิารณาแบงแยกหนาที่กนัเอง  ซึ่งอาจจะ

กอใหเกิดปญหากระทบตอกระบวนการทาํงานทั้งหมดได  โดยเฉพาะอยางยิ่งกระบวนการทาํงาน

ดานการสอบสวน และพิจารณาเร่ืองรองทุกข 
 

 
1.2 สมมุติฐานของการศึกษา 

การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ซึ่งเปนที่ยอมรับกันทั่วไปในประเทศตาง ๆ วาเปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพในการควบคุม         

ฝายปกครอง  แตก็มีขอสังเกตุวา  สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ที่จัดต้ังข้ึนในประเทศ

ตาง ๆ นั้นมีโครงสราง  สถานะ บทบาท และอํานาจหนาที่ ซึ่งแตกตางกันไมมากก็นอย เนื่องจาก

แตละประเทศตางมีวัฒนะธรรมทางการเมืองการปกครอง  เศรษฐกิจ ตลอดจนวิถีการดําเนินชีวิต

ของผูคนที่แตกตางกันประเทศไทยเราก็มีความแตกตางในเรื่องดังกลาวเชนเดียวกัน ดังนั้นการ

กําหนดโครงสรางสถานะ  บทบาท ตลอดจนอํานาจหนาที่สมควรใหมีความเหมาะสมกับสภาพ

การเมืองการปกครองของไทยดวย  กลาวคือ 

(1)  จํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย ตามพระราชบัญญัติประกอบ            

รัฐธรรมนูญวาดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ.  2542  และรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540  ฉบับปจจุบัน13  นั้นอาจจะไมเหมาะสมกับประเทศไทย  ซึ่งมี

สภาพปญหาทางการปกครองมากและอาจมีเพิ่มข้ึนในอนาคต ซึ่งเคยมีการศึกษาวิจัยจากหลาย

ฝายที่เกี่ยวของกับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พบวาประเทศไทยจึงควรมี

                                     
13 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540  , มาตรา 196  และ พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ.  2542 , มาตรา  15. 
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 (2) เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน กบัพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มิไดมีการกําหนดสภาพบังคับใหมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาใหครบจํานวนตามที่บัญญัติไว  จึงจาํเปนที่จะตองมีการแกไขกระบวนการสรรหาใหมี

การกําหนดขอบเขตของระยะเวลาการสรรหา หรือการแตงต้ังใหเหมาะสมชัดเจน 

(3)  การทาํงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย  กฎหมายวางหลักเกณฑไวแต

เพียงกวางๆ  ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวมกนัพจิารณาแบงงานกนัเอง  ยกเวนบางกรณีที่

ใหพิจารณาเหน็ชอบรวมกัน  ซึ่งลวนแตเปนเร่ืองที่ไมคอยมีความสําคัญอันเกี่ยวกับการทาํงานดาน

การสอบสวนคํารองทุกขของประชาชน14 การวางหลักเกณฑที่ดังกลาวอาจกอใหเกดิขอบกพรอง 

หรือชองวางในการปฏิบัติหนาที่ได   ซึ่งการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่

เกี่ยวกับการสอบสวนเร่ืองรองทุกขของประชาชนนัน้   จําเปนตองมีการวางหลักเกณฑทาง

กฎหมายที่ชัดเจนในการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการทาํงานออกเปนฝายๆ    เชน  คนที่หนึ่งเปน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดานกิจการยุติธรรมโดยเฉพาะ  และคนที่สองจะดูแลดานกิจการ
ทางทหารหรือองคกรปกครองสวนทองถิน่   

 (4)  อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอคดี  ปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนญูตอศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง    ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทาํใดของเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวย
รัฐธรรมนูญ15    การพจิารณาเสนอคดีตอทั้งสองศาลดังกลาวขางตนของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภานั้นเปนการใชดุลยพนิจิพิจารณาตัดสินเพยีงฝายเดียวทาํใหไมมหีลักประกันแนนอนตอ
ประชาชนผูรองทุกขโดยเฉพาะการเสนอคดีตอศาลรัฐธรรมนูญ  ซึ่งในปจจุบันอํานาจในกรณีนี้ของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายังไมมีความชัดเจนเพียงพอแมจะมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
มาวางบรรทัดฐานแลวก็ตาม16 จึงตองมีการแกไขบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกบัอํานาจของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมีความชัดเจนวาจะใหมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวย

                                     
14 พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542, มาตรา 18. 
15 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 198 วรรคแรก 
16 ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 
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     (5)  การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมควรถูกจํากัดอยูแคการ
พิจารณาสอบสวนเร่ืองราวรองทุกขจากประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากการใชอํานาจโดยมิ
ชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองแลวเสนอแนะกับฝายปกครองใหแกไขปรับปรุงหรือรายงานตอ
รัฐสภาเทานั้น  ในกรณีทีฝ่ายปกครองไมยอมปฏิบัติตามคําเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภานอกจากการใชอํานาจที่มีอยูในปจจุบันควรใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการ
เสนอเร่ืองสูการพิจารณาของศาลปกครอง ในกรณีที่ฝายปกครองใชอํานาจขัดกับหลักความชอบ
ดวยกฎหมายอ่ืนนอกเหนือไปจากความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพื่อใหเกิดความตอเนือ่งในการ
ดําเนนิการตรวจสอบฝายปกครอง และเพื่อทาํหนาที่แทนประชาชนในการฟองคดีปกครองบาง
เร่ือง หรือคดีปกครองบางประเภท 
 
1.3 วัตถุประสงคและขอบเขตของการศึกษา 
 วิทยานิพนธเ ร่ืองนี้ ผู เ ขียนมีวัตถุประสงคเพื่อทําการศึกษาถึงบทบาทของสถาบัน              

ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาของไทยวาควรมีบทบาทอยางไรในการควบคุมการใชอํานาจของ       

ฝายปกครอง  โดยจะศึกษาเนนที่การจัดโครงสรางอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

เพื่อหาความเหมาะสมที่สุดกับระบบการเมืองการปกครองของไทย โดยเร่ิมการศึกษาวิเคราะหที่

ทฤษฎีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  และศึกษาตอถึงแนวคิดใน

การใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาควบคุม  รวมถึงบทบาทของผูตรวจการแผนดิน

รัฐสภาในการควบคุมฝายปกครองโดยศึกษาเปรียบเทียบกับของตางประเทศเพื่อหาจุดที่เหมาะสม 

ดําเนินการวิเคราะหหาความเปนไปไดในการจัดโครงสรางอํานาจหนาที่  รวมถึงการจัดแบงหนาที่

วาควรจะแบงแยกอํานาจหนาที่อยางไร   จึงจะทําใหเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด  

             นอกจากนี้ยังศึกษาถึงความเหมาะสมของอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาในปจจุบัน วาเพียงพอกับการควบคุมหรือไมอยางไร และปญหาอ่ืนๆ เพื่อใหสถาบันนี้

สามารถทํางานแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชนไดอยางเต็มที่และสอดรับกับระบบ

กฎหมาย   การบริหารราชการแผนดิน กระบวนการยุติธรรมทางปกครองของไทยดวย ซึ่ง

การศึกษาคร้ังนี้จะจํากัดขอบเขตอยูเฉพาะ   
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 ก)  แนวคิดและทฤษฎีในการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  และ

เร่ืองอ่ืนที่เกี่ยวของ  

ข)   แนวคิดในการกําหนดใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา     ทําหนาที่ควบคุม

การใชอํานาจของฝายปกครอง 

ค)    ปญหาอันเกี่ยวกับโครงสราง สถานะ และอํานาจหนาที่  ของผูตรวจการแผนดิน  

ของรัฐสภาของไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ               

ง)  ปญหาอันเกี่ยวกับความเหมาะสมของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รวมถึง

การแบงสายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคน ซึ่งเปนการศึกษาเพิ่มเติมจากที่ไดมี

การศึกษามาแลวของหลายๆ ฝาย  กับปญหาในสวนของความเหมาะสมของอํานาจหนาที่ใน

ปจจุบัน 

จ) ปญหาของการบังคับฝายปกครองใหปฏิบัติตามคําวินิจฉัย และขอเสนอแนะของ         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

ฉ) ปญหาในการวางหลักเกณฑทางกฎหมายที่นาจะเหมาะสม ในการเสนอคดีสู

กระบวนการพิจารณาของศาลปกครอง  และศาลรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา    
 
1.4 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1) ทําใหทราบและเขาใจถึงบทบาทของผูตรวจการแผนดินรัฐสภาในการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง 

2) ทําใหทราบวาจะจัดโครงสราง สถานะ และอํานาจหนาที่         ของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาอยางไรจึงจะเหมาะสมกับสภาวะทางการเมืองการปกครองของไทย 

3) สามารถใชเปนแนวทางแกไขปญหา        อันอาจเกิดข้ึนในการปฏิบัติงานขององคกร

ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาของไทย ทั้งในปจจุบันและในอนาคตได 
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บทที่ 2 

แนวคิด และทฤษฎีในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 

 
การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองนั้นมีอยูหลายประเภทหรือหลายวิธีการ  

ตามแตวัตถุประสงคของการควบคุมและการตรวจสอบ  เชน การควบคุมตรวจสอบความถูกตองใน
การใชเงินงบประมาณโดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจในการตรวจสอบที่ไดรับการแตงต้ังจากสํานักงาน
ตรวจเงินแผนดินหรือการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการส่ังการของฝายปกครอง  โดย
องคกรท่ีมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง  เปนตน  ซ่ึงถือเปนเร่ืองปกติของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย  ท่ีการปฏิบัติงานของฝายปกครองมักจะถูกตรวจสอบอยูสมํ่าเสมอ  โดยเฉพาะทาง
องคกรนิติบัญญัติซ่ึงไดรับการถายทอดอํานาจอธิปไตยมาจากประชาชนโดยตรง  ไมวาจะโดยทาง
รัฐสภาดวยวิธีการต้ังกระทูถามหรือเสนอญัตติขอเปดอภิปรายรัฐมนตรีซ่ึงควบคุมบังคับบัญชา    
ฝายปกครอง  หรือแมแตการตั้งคณะกรรมาธิการข้ึนมาเปนการเฉพาะ เพื่อสอบสวนการปฏิบัติ
หนาท่ีของรัฐมนตรี หรือฝายปกครองท่ีอยูใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีนั้น  อยางไรก็ตามในสังคม
ประชาธิปไตยของประเทศท่ีมีการพัฒนาแลว  สวนใหญพบวาการควบคุมการใชอํานาจของฝาย
ปกครองโดยวิธีการดังกลาวยังไมเพียงพอ  โดยเฉพาะฝายปกครองท่ีเปนเจาหนาท่ีผูปฏิบัติหรือเปน
ขาราชการประจํา  ซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมายอยูในมือตลอดเวลา  จึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตอง
เสริมการควบคุม และตรวจสอบเพ่ือปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยเปดโอกาสใหมีการ
ตรวจสอบโดยสถาบันหรือองคกรอ่ืน ๆ เพิ่มเติม    เชน  การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของการใชอํานาจของฝายปกครองโดยศาลปกครอง     เปนตน รวมถึงการตรวจสอบโดย 
สถาบัน     “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  อีกทางหนึ่งดวย 

สาเหตุท่ีประเทศท่ีพัฒนาแลวตองมีการตรวจสอบฝายปกครองท่ีเขมงวดมาก  เพราะ
โดยธรรมชาติของระบบการเมืองการปกครอง  ฝายปกครองเปนสถาบันพื้นฐานท่ีจําเปนในการ
สนองตอบความตองการของปจเจกชน  จึงมีการวางอํานาจในการจัดการไวใหกับฝายปกครองอยาง
กวางขวาง  ซ่ึงหากปราศจากการตรวจสอบท่ีดีแลว ฝายปกครองจะใชอํานาจเหลานั้นมากดข่ีปจเจก
ชนมากกวาจะมารับใชนั่นเอง 

ฉะนั้นจึงจําเปนตองศึกษาถึงแนวคิด  และทฤษฎีของการใชสถาบันผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภามาชวยเสริมการควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง     เพราะสถาบันนี้มี
หลักการสําคัญคือ การเปดโอกาสใหประชาชนซ่ึงในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยเขามามีสวนรวม
ในทางการเมืองโดยการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองผานทางองคกรนิติบัญญัติ  เพ่ือใหสามารถ
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2.1  แนวคิดท่ัวไปในการควบคุมฝายปกครอง 

หลังจากท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540   ไดมีการกําหนดใหมีการ
จัดตั้งองคกรใหมๆ ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง    หรือ ฝายบริหารโดยมี
วัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  ไดมีผลบังคับใชแลวในปจจุบัน จึงไดมีความ
ตื่นตัวในเร่ืองของการควบคุมการใชอํานาจรัฐของฝายปกครองหรือของฝายบริหารมากยิ่งข้ึน ซ่ึงจะ
สังเกตเห็นไดจากกระแสการผลักดันใหมีการจัดต้ังองคกรท่ีทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครอง หรือฝาย
บริหาร ตามท่ีบัญญัติเอาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยเร็ว   เพื่อใหทันตอ
ความตองการของประชาชนท่ีตองพึ่งพาองคกรเหลานั้นในการแกไขปญหาและเยียวยาความ
เสียหายของตน 

ดังนั้นการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในปจจุบัน จึงมีโครงสรางท่ีกวางขวาง
และมีความซับซอนมากข้ึนกวาในอดีตท่ีผานมา  ดังรายละเอียดท่ีจะไดศึกษาตอไปนี้ 

 
2.1.1 เหตุผลและความจําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมฝายปกครอง 

เหตุผล  และความจําเปนในการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของ         ฝาย
ปกครองนั้นจัดวาเปนส่ิงท่ีสําคัญอยางมาก เนื่องจากเปนการจํากัดอํานาจสาธารณะของฝาย
ปกครองเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  ซ่ึงในหลักท่ัว ๆ ไปของการควบคุมจะตองแยก
พิจารณาดังนี้ 

 

ก)  ความหมายของการควบคุมฝายปกครอง 
การควบคุมตรวจสอบฝายปกครองนั้นมีความหมายคอนขางกวางซ่ึง        ดร.

ชาญชัย  แสวงศักดิ์ ไดอธิบายไวพอสรุปไดดังนี้  “การควบคุมฝายปกครองคือ  การตรวจสอบฝาย
ปกครองท่ีอาจกระทําการปกครองโดยมิชอบดวยกฎหมายและการแกไขความเสียหาย  หรือเยียวยา
ขอผิดพลาดนั้นใหกับประชาชนผูช่ึงไดรับความเดือดรอนจากการกระทําของฝายปกครองทั้งท่ีเปน
การควบคุมภายในฝายปกครองดวยกันเอง  และการควบคุมจากภายนอกฝายปกครอง  เชน  การ
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สําหรับคําวา “ฝายปกครอง” นั้น ศาสตราจารย ดร. ประยูร กาญจนดุล        ได
เคยใหคํานิยามความหมายเอาไววา หมายถึง  “หนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐท้ังปวง  ซ่ึงมีอํานาจ
หนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะอันมีลักษณะเปนราชการบริหารกลาวคือ  หมายรวมถึงหนวยงานและ
เจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน      ท้ังหมด”2 
ซ่ึงเปนความหมายของ "ฝายปกครอง" ในอดีต ซ่ึงมีความหมายอยางแคบจํากัดอยูเฉพาะฝาย
ปกครองท่ีอยูในบังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 

แตในปจจุบันนี้ “ฝายปกครอง” นั้นมีความหมายกวางขวางข้ึนจากในอดีตมาก  
สืบเนื่องจากผลของการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองของไทยทําใหขอบเขตของคําวา      “ฝาย
ปกครอง” ไดขยายออกไปมาก  ดังท่ี ดร. จิรนิติ  หะวานนท  ไดอธิบายเอาไวพอสรุปไดกลาวคือ3  
ฝายปกครองในปจจุบันอาจแบงออกเปนสวนตางๆ หลายสวน คือ  

1) “พระมหากษัตริยและคณะรัฐมนตรี” เปนผูใชอํานาจทางปกครองดวย  เชน  
พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจทางปกครองในการแตงตั้งขาราชการพลเรือน และขาราชการทหาร
ระดับสูง  คณะรัฐมนตรีในสวนหน่ึงเนื่องจากเปนองคกรสูงสุดทางปกครอง  เชน  การแตงตั้ง
ขาราชการระดับ 10  ท่ีตองไดรับความเปนชอบจากคณะรัฐมนตรี หรือการจายคาทดแทนการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย   

2) “นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี”  กลาวคือ  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในฐานะ
หัวหนารัฐบาล  มีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการ  กํากับดูแลโดยท่ัวไป  เชนการส่ังการ
ขาราชการทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาค  สวนรัฐมนตรีนั้นเปนฝายปกครองในฐานะเปน     เจา
กระทรวง  คือเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครองในกระทรวง  ทบวง  กรม  มีอํานาจในการ
อนุมัติ  อนุญาตตางๆ  พิจารณาอุทธรณการกระทําในทางปกครอง  เปนตน  นายกรัฐมนตรีและ  

                                                  
1 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ  “การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, สํานักพิมพวิญูชน, พฤศจิกายน 

2540, หนา 14 
2 ประยูร  กาญจนดุล, "คําบรรยายกฎหมายปกครอง”, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พิมพคร้ังที่ 3 พ.ศ. 

2535, หนา 34. 
3 จิรนิติ  หะวานนท. "คําบรรยายวิชากฎหมายปกครอง”  สํานักฝกอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติ

บัณฑิตยสภา, สมัยท่ี 54. การบรรยายคร้ังที่ 1, 8 มิถุนายน พ.ศ. 2544, เลม 2  หนา 98-104   
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3) “ราชการสวนกลาง”  เชน  สํานักนายกรัฐมนตรี  กระทรวงหรือทบวงท่ี
เทียบเทากระทรวง ฯลฯ  “ราชการสวนภูมิภาค”  เชน จังหวัด  อําเภอ “ราชการสวนทองถ่ิน”  เชน  
องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  เปนตน  พวกนี้ถือเปนฝายปกครอง    

4) “องคกรอิสระ”  เปนหนวยงานของรัฐประเภทหนึ่งท่ีทํากิจการสาธารณะ
ประโยชน และเปนฝายปกครองท่ีเกิดข้ึนใหม อาจแบงไดเปนสองประเภท คือ ประเภทแรกเปน
องคกรอิสระท่ีอยูภายในฝายปกครอง  มีการกํากับดูแลจากรัฐมนตรีแตมีการกํากับดูแลท่ี        หาง
กวารัฐวิสาหกิจ  เชน ธนาคารแหงประเทศไทย  คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพยซ่ึงไมใชรัฐวิสาหกิจ  แตใชอํานาจทางปกครองเหนือประชาชนเปนอิสระจากรัฐบาลท่ีจะ
เขาไปครอบงําส่ังการไมได และประเภทท่ีสอง เปนองคกรอิสระท่ีเกิดข้ึนตามรัฐธรรมนูญ                           
เชน      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                       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอง เปนตน ก็เปนองคกรอิสระท่ีไมอยูในกํากับดูแลหรือบังคับบัญชา
ของรัฐบาลมีท่ีมาจากการสรรหาและคัดเลือกของรัฐสภา หรือฝายนิติบัญญัติ 

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น  แมในปจจุบันศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัย
วาไมใชฝายปกครองท่ีอยูในบังคับบัญชา หรือกํากับดูแลของรัฐบาล ไมอยูในความควบคุมของศาล
ปกครอง  ก็ตามแตก็มีหลายฝายเห็นดวยและไมเห็นดวย  (คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ      ท่ี 
24/2543)  แตองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาวก็จัดวาเปน “ฝายปกครอง”  ดวยเชนกัน  เพราะ
เปนองคกรท่ีใชอํานาจตามกฎหมายเหนือประชาชน 

ฉะนั้นจึงสรุปไดวา  “การควบคุมฝายปกครอง”  ในความหมายท่ัวไปก็คือ  การ
ดําเนินการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง  อันหมายถึงการสอดสองดูแลการสอบสวนหา
ขอเท็จจริง  การตรวจสอบความถูกตองกอนการทํานิติกรรมทางปกครอง หรือกระทําการทาง
ปกครองใด ๆ  ไมวาจะโดยการโตแยงการคัดคาน  การใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครอง เปนตน  
นอกจากนี้การควบคุมฝายปกครองยังมีความหมายครอบคลุมไปถึง  การแกไขขอผิดพลาด  และ
ชดเชยความเสียหาย  อันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองท่ีมาจากฝายปกครองดวย  ซ่ึงมักเรียก
กันวา  “การเยียวยาความเสียหาย” ซ่ึงการควบคุมฝายปกครองในลักษณะของการตรวจสอบฝาย
ปกครองนั้น  ถือเปนการควบคุมกอนการกระทําทางปกครอง  สวนการเยียวยานั้นเปนการควบคุม
ภายหลังการกระทําทางปกครอง  โดยรายละเอียดผูเขียนจะไดอธิบายในหัวขอของรูปแบบการ
ควบคุมฝายปกครองตอไป 
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ข)  ความจําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมฝายปกครอง 
รองศาสตราจารย ดร. โภคิน  พลกุล ไดใหคําอธิบายถึงท่ีมาของการควบคุม

ฝายปกครองอันถือวาเปนจุดเร่ิมตนของแนวคิดในการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองเอาไวพอ
สรุปไดดังนี้4 

ในรัฐสมัยใหม หรือท่ีมักเรียกกันวา “นิติรัฐ”  นั้น เปนรัฐท่ีจะตองกระทําการ
ใด ๆ  อยูภายในหลักเกณฑของกฎหมาย  ฝายปกครองในรัฐนั้นจะดําเนินการตามอํานาจไมไดหาก
ไมมีกฎหมายใหอํานาจไว  หลักการท่ีวา  “กษัตริยไมสามารถทําผิดได”  จะไมสามารถใชไดอีกเปน
เร่ืองของอดีต  การกระทําตาง ๆ ของรัฐจะตองถูกควบคุมยกเวน แตการกระทําของรัฐบาล (actes de 
gouvernement)  ในสวนของอํานาจนิติบัญญัติ และการตางประเทศ  ความสัมพันธระหวาง
ประชาชนกับผูใชอํานาจปกครองในการดําเนินการทางปกครองน้ัน ควรจะไดรับการคํ้าประกัน  
เพราะฝายปกครองมีอภิสิทธิเหนือกวาประชาชนท่ีอยูใตปกครอง  คือมีอํานาจสาธารณะ  ฉะนั้นฝาย
ปกครองจึงมีสถานะท่ีไดเปรียบกวาหาไดมีความเทากันในทางกฎหมายไม 

นอกจากนี้ในรัฐสมัยใหมมีสภาพสังคมการเมือง  และเศรษฐกิจแบบทุนนิยม 
หรือเสรีนิยม  สืบเนื่องจากการตอสูเพื่อสิทธิเสรีภาพของชนช้ันบูรชัวร  (bourgeoisie)  ท่ีตองการ
ไดรับการคุมครองในสิทธิเสรีภาพของตนจากการใชอํานาจของพวกเจาศักดินาใหมากท่ีสุด        
ดังเชน   คําประกาศ วาดวยสิทธิมนุษยชน และพลเมือง De'claration des Droits de l’homme.et du 
citoyen   ของประเทศฝร่ังเศส  เม่ือป ค.ศ. 1789  เปนตน  ซ่ึงแนวคิดในเร่ืองสิทธิเสรีภาพของพวก
ชนชั้นบูรชัวร ถือเปนหัวใจสําคัญในการพัฒนาดานการปกครองของประเทศตาง ๆ ทาง   ตะวันตก
มาชานาน 

ฉะนั้นรูปแบบและกลไกตลอดจนเทคนิคตาง ๆ   ในการควบคุมฝายปกครองก็
ได รับการคิดคนและพัฒนามาดวยเชนกัน   ซ่ึงอาจเหมือนหรือแตกตางกันบางตามสภาพ       
แนวคิดทางกฎหมายของสังคมน้ัน ๆ แตวัตถุประสงคหลักก็คือ  ทําอยางไรจะมีหลักประกันสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนจากการกระทําของฝายปกครองท่ีสมบูรณดีท่ีสุด 

จุดเร่ิมตนดังกลาวมาขางตนจึงถือไดวาเปนพื้นฐานความจําเปนท่ีจะตองจัดให
มีระบบการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครองภายในรัฐสมัยใหมเพื่อใชเปน
หลักประกันตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนภายในรัฐนั้น ๆ  

นอกจากนี้ ศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ  ยังไดอธิบายถึงเหตุผล
และความจําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองไวอีก  ซ่ึงผูเขียนไดเคยอธิบาย

                                                  
4 โภคิน  พลกุล,  อางแลวเร่ืองเดียวกัน, หนา 39-40 
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ฉะนั้นจึงอาจกลาวไดวารัฐในฐานะท่ีเปนผูปกครอง (Administration)  จึงอยู
ในฐานะท่ีสามารถใชอํานาจไดสูงและกวางขวาง  เพราะมีความจําเปนในการท่ีจะตองจัดการ
บริหารราชการแผนดินใหเปนไปดวยความเรียบรอย ประกอบกับการดําเนินการปกครองนั้นเปนไป
เพื่อประโยชนสาธารณะหรือเพื่อบรรลุภาระกิจของรัฐ  ทําใหฝายปกครองมีสถานะพิเศษเหนือกวา
เอกชน  เชน มีอํานาจมหาชน   ท่ีจะออกคําส่ังบังคับฝายเดียวตอเอกชน  โดยไมจําตองใหเอกชน
ยินยอมรวมทั้งยังมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังไดเองโดยไมตองขออํานาจจากศาลกอน
หากเปนกรณีส่ังตามกฎหมายมหาชน  ซ่ึงตางจากเอกชนท่ีไมสามารถบังคับไดเองโดยพลการ   
จําตองไปฟองรองอาศัยคําส่ังบังคับคดีของศาลมาบังคับแกคูกรณี…. 

การท่ีมีอํานาจทางปกครองมากน้ีเอง  จึงเปนเหตุใหเกิดการใชอํานาจนั้นจน
เกินขอบเขต  สงผลเสียหายตอปจเจกชนโดยรวมได  จึงกอใหเกิดความจําเปนท่ีจะตองมี
กระบวนการและวิธีการควบคุมการใชอํานาจ  อันเปนการปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจของ
เจาหนาท่ีและเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  จากการกระทําของฝายปกครองท่ีรุกลํ้าเขา
ไปในสิทธิเสรีภาพนั้น  ซ่ึงอาจกลาวไดวา  ท่ีมาของการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  

                                                  
5 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมการใชอํานาจของรัฐ”, วารสารกฎหมายปกครอง สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลม 13 ตอน 2, สิงหาคม 2537, หนา 13-14 
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ดังนั้นในประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีหลัก “นิติรัฐ”  
เปนพื้นฐานในการใชอํานาจของฝายปกครอง จึงทําใหองคกรฝายปกครองตองดําเนินการภายใน
ขอบเขตหรือเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง7  ซ่ึงโดยท่ัวไปมี
หลายวิธีท่ีใชในการควบคุม  การใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็เปนอีกวิธีหนึ่งดวย
เชนกัน  ท้ังนี้ไมวาจะใชวิธีการหรือองคกรใดมาควบคุม  ส่ิงสําคัญท่ีสุดก็คือ  การกระทําทาง
ปกครองของรัฐนั้นตองอยูภายใตหลักความรับผิดชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
เสมอ     ดังนั้นจึงจําเปนตองศึกษาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกลาว
ดวย  ซ่ึงผูเขียนจะขออธิบายในหัวขอตอไป 
 

2.1.2 รูปแบบของการควบคุมฝายปกครอง 
ในทางทฤษฎีของการควบคุมฝายปกครองนั้น มีนักวิชาการหลายทานไดวาง

แนวคิดของการควบคุมไวหลายแนวทางและหลายลักษณะโดยแบงออกเปนสองแนวทางใหญ ๆ 
กลาวคือ แนวทางแรก จะพิจารณาตามระยะเวลาในการควบคุม  สวนแนวทางท่ีสอง จะพิจารณาใน
สวนขององคกรท่ีใชในการควบคุมแตไมวาการควบคุมฝายปกครองจะถูกใชอยูในรูปแบบหรือ
แนวทางไหนน้ัน จําตองพิจารณาถึงการเปนระบบควบคุมการใชอํานาจรัฐท่ีดีและมีประสิทธิภาพ
ประกอบดวย 

ท้ังนี้ ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ  ไดใหความเห็นในเร่ืองของระบบ
การควบคุมการใชอํานาจรัฐท่ีดีวาจะตองมีลักษณะดังนี้8 

1)  ตองเปนระบบการตรวจสอบท่ีครอบคลุมกิจการของรัฐในทุกดานจะได
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางท่ัวถึง ดังนั้นจึงตองมีองคกรตรวจสอบหลายองคกร  
                                                  

6 กมลชัย รัตนสกาววงศ, “คําอธิบายกฎหมายปกครอง”, คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
พิมพคร้ังที่ 2 สํานักพิมพวิญูชน พ.ศ. 2543, หนา 29 

7 สมยศ เช้ือไทย, “หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน”, คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
สํานักพิมพวิญูชน สิงหาคม พ.ศ. 2536, หนา 200-201 

8 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เร่ือเดียวกันหนา 14-15 
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2)  การควบคุมการใชอํานาจจริง ๆ ตองเหมาะสมกับสภาพกิจการของรัฐท่ี
ถูกควบคุม  และตองแนใจวาจะสรางสมดุลภาพของความจําเปนในการใชอํานาจรัฐเพื่อประโยชน
สาธารณะกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได การควบคุมท่ีเอ้ือประโยชนกับสิทธิ
เสรีภาพ จนเจาหนาท่ีของรัฐไมสามารถทําการเพ่ือประโยชนสาธารณะไดจัดวาเปนระบบการ
ควบคุมท่ีลมเหลวกับการปลอยใหเจาหนาท่ีใชอํานาจตามอําเภอใจ  จนสูญเสียสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนไปก็เชนกัน 

3)  องคกรตรวจสอบฝายปกครองนั้นตองมีความเปนอิสระในการตรวจสอบและ
ควบคุม  ในขณะท่ีองคการตรวจสอบควบคุมนั้นก็ตองสามารถถูกตรวจสอบไดเชนกัน  ส่ิงท่ีสําคัญ
ยิ่งท่ีจะทําใหการควบคุมโดยองคกรนั้นเกิดความเปนธรรม  และมีประสิทธิภาพมาก ก็คือ  บุคคลท่ี
อยูในองคกร  ตองมีคุณสมบัติท่ีเหมาะสม  การกําหนดวิธีการดําเนินงาน  และพิจารณางานตองมี
ลักษณะท่ีเปนอิสระมีความเปนกลางและตองถูกตรวจสอบได 

4) เม่ือมีการปรับปรุงองคกรตรวจสอบตามวิธีการดังกลาวขางตนแลวก็ควรตอง
ปรับปรุงวิธีการทั้งหลายที่ประชาชน  สามารถใชสิทธินําเร่ืองมาสูองคกรควบคุม  ใหกวางขวาง
ยิ่งข้ึน อันทําใหระบบควบคุมมีประสิทธิภาพสูงข้ึน  แตการปรับปรุงดังกลาวตองใหเกิดความ
เหมาะสมและไมกวางขวางเกินไป  จนกระทบถึงระบบการบริหารงานของเจาหนาท่ีของรัฐ  เฉพาะ
ผูท่ีถูกผลกระทบโดยตรง หรือจะตองถูกผลกระทบโดยไมอาจหลีกเล่ียงไดเทานั้น    จึงจะนําเร่ือง
มาสูองคกรตรวจสอบได 

 
ฉะนั้นการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองนั้นไมเพียงแตจะตองมี ประการท่ีหนึ่ง

ตองมีรูปแบบท่ีหลากหลายสามารถปรับเปล่ียนไดตามความเหมาะสม และประการที่สองตองมี
ลักษณะขององคกรท่ีดี และประการท่ีสามมีหลักการท่ีมีประสิทธิภาพประกอบกันดวย  จึงจะถือ

                                                  
9 แนวคิดในการไมใหมีระบบการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจรัฐ  ไวเพียงระดับเดียวหรือองคกร

เดียวน้ันตรงกับการแนวคิดของทาน รศ.ดร.โภคิน  พลกุล เคยอธิบายเอาไววา “ในปจจุบันนี้ไมมีประเทศใด 
(รัฐสมัยใหม) ที่มอบการควบคุมฝายปกครองท้ังหมดใหแกสถาบันใดสถาบันหนึ่งโดยเฉพาะในทางตรงกันขาม
รูปแบบการควบคุมมีแนวโนมวาจะแยกแยะออกไป เพ่ือใหทันกับการพัฒนาและการขยายตัวของสังคม ,จาก
บทความเรื่องรูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง,อางแลว หนา 40 
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ก) ระยะเวลาท่ีใชในการควบคุมฝายปกครอง 

การควบคุมตามระยะเวลาท่ีใชในการควบคุมนั้น  สามารถแบงแยกออกไดเปนสอง 
ประเภทเชนกันคือ  ประเภทแรกเปนการควบคุมฝายปกครองกอนการใชอํานาจ  กับสองเปนการ
ควบคุมฝายปกครองภายหลังการใชอํานาจ  ซ่ึงรองศาสตราจารย ดร. โภคิน  พลกุล ไดใหคําอธิบาย
เอาไวพอสรุปไดวา10 การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายปกครองนั้นอาจเปนได 2  ประเภทคือ  
(1)  การควบคุมแบบปองกัน  กับ  (2)  การควบคุมแบบแกไข  กลาวคือ 

 
1)  การควบคุมแบบปองกัน    หรือ   การควบคุมกอนการใชอํานาจ   

เปนรูปแบบการควบคุมฝายปกครอง  ท่ีไมใหฝายปกครองกระทําการอันขัด
ตอกฎหมาย หรือกอใหเกิดผลเสียหายกับสิทธิของประชาชนกอนท่ีจะมีการกระทําการปกครอง  
(หรือกอนท่ีจะมีการใชอํานาจของฝายปกครอง)  เปนการควบคุมตรวจสอบในชวงเวลากอนท่ี
ฝายปกครองจะมีคําส่ังหรือกระทําการทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งโดยการควบคุมนี้อาจแยกได
เปน  3  รูปแบบคือ 

 
รูปแบบท่ีหนึ่งคือ การควบคุมโดยองคกร  กลาวคือ  กําหนดใหมีการขอความ

เห็นชอบในการกระทําทางปกครอง  จากองคกรท่ีทําหนาท่ีโดยเฉพาะในการใหคําปรึกษาหารือ  
โดยองคกรท่ีวาอาจข้ึนอยูกับฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติก็ได โดยทั่วไป  มีอยู  2  แบบ  คือ 1)  
Conseil d’ Etat  แบบประเทศฝรั่งเศส ทําหนาท่ีสองอยางคือ ใหคําปรึกษากับฝายปกครอง กับ
พิจารณาขอพิพาททางปกครอง กับ  2)  องคกรท่ีเปนท่ีปรึกษาอยางเดียว  (เชนสภาท่ีปรึกษาราชการ
แผนดิน Council  of  State  ในสมัยรัชกาลท่ี  5  หรือ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในปจจุบัน) 

 
รูปแบบท่ีสอง คือ ควบคุมโดยใหประชาชนมีสวนรวม  ซ่ึงอาจแบงไดเปน  3 

ประการ  กลาวคือ 
(1)  วิธีการโตแยงหรือคัดคาน  เปนการท่ีประชาชนที่อาจไดรับความ

เสียหายจากการกระทําทางปกครอง  ใชสิทธิของตนในการโตแยงคัดคานกอนท่ีองคกรของรัฐฝาย

                                                  
10 โภคิน  พลกุล, อางแลวเร่ืองเดียวกัน  หนา 41-51 
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(2) วิธีการปรึกษาหารือ มีความแตกตางจากวิธีแรกเพราะการกระทํา
ทางปกครองหรือการใชอํานาจจะกระทบกับกลุมบุคคลเปนหลัก  ฝายปกครองจําตองปรึกษากับ
องคกรหรือตัวแทนของกลุมบุคคลผูมีสวนไดเสีย  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการเก็บขอมูลมาใช
ประกอบการดําเนินการ   เชน บางประเทศในยุโรปมีกฎหมายพิเศษ ท่ีใหฝายปกครองขณะ
เตรียมการที่จะออกคําส่ังหรือนิติกรรมทางปกครอง  ตองรวบรวมความเห็นขององคกรอันเปน
ตัวแทนของผูมีสวนไดเสียในเร่ืองนั้น ๆ กอน 

(3) การไตสวนท่ัวไป  เปนการใหฝายปกครองรับฟงความเห็นของผูท่ี
เกี่ยวของหรือผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรง  โดยไมคํานึงวาบุคคลนั้นจะมีจํานวนมากนอยเทาไร 

 
รูปแบบท่ีสาม คือ การควบคุมโดยใหประชาชนไดรับรูและสามารถเขาถึงขอมูล

ขาวสารของทางราชการและการใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครอง 
(1)  การรับรูและเขาถึงเอกสารของฝายปกครอง ห รื อ ท่ี ฝ า ย ป ก ค ร อ ง

ครอบครองอยู  คือการใหประชาชนรับรูถึงกิจการการดําเนินงานทางปกครองตาง ๆ  ไมวาจะเปน
การเผยแพรดวยการพิมพ  หรือการขอทราบขอมูลในเอกสารราชการนั้น ๆ   โดยใหผอนคลาย
ความลับตาง ๆ ของทางราชการลง เพื่อปองกันมิใหฝายปกครองนํามาใชประโยชน จากความลับ
ของทางราชการ  มาดําเนินงานทางปกครองตามอําเภอใจได 

(2)  การใหเหตุผลประกอบในคําส่ังทางปกครองน้ัน ถือเปนหนาท่ีอันสําคัญซ่ึง
ฝายปกครองตองทําถือวาเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพอยางมาก  เนื่องจากจะเปนการประกันวา
เร่ืองของตนจะไดรับการพิจารณาอยางจริงจังและรอบคอบ  รวมถึงปราศจากการกระทําตาม
อําเภอใจของฝายปกครองเองดวย 

 
2) การควบคุมแบบแกไข  หรือการควบคุมภายหลังการใชอํานาจ 

การควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของรัฐฝายปกครอง   นั้นนอกจากการ
ควบคุมฝายปกครองแบบปองกันดังท่ีไดกลาวท่ีมาขางตนแลว  ยังมีระบบการควบคุมฝายปกครอง
อีกหนึ่งรูปแบบ  ซ่ึงนิยมใชควบคุมคูกันไปกับแบบแรกท่ีไดอธิบายมาขางตน  ก็คือ  “การควบคุม
แบบแกไข” หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา การควบคุมฝายปกครองภายหลังการใชอํานาจทางปกครอง
ไปแลว  ซ่ึงแทบทุกประเทศท่ีมีการปกครองแบบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐจะนิยมใชการ
ควบคุมท้ังสองแบบพรอมกัน  อันเปนส่ิงท่ีมีความสําคัญอยางยิ่งท่ีจะตองมีการควบคุมฝายปกครอง
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ดังนั้นแสดงวาการควบคุม  ท้ังแบบปองกัน หรือการควบคุมกอนการใช
อํานาจ  และการควบคุมแบบแกไข  หรือการควบคุมฝายปกครองภายหลังจากการใชอํานาจ  ท้ัง
สองอยางตางมีความจําเปนไมยิ่งหยอนไปกวากันและจะตองนํามาเสริมระบบการควบคุมฝาย
ปกครองซ่ึงกันและกัน  ซ่ึงในทางทฤษฎีของการควบคุมฝายปกครองแลว  การควบคุมแบบแกไข
หรือการควบคุมภายหลังการใชอํานาจ  นั้นจะแบงออกเปน  2  ประเภทใหญ ๆ ดังนี้12 

(ก)  การควบคุมภายใน ซ่ึงไดแก การรองเรียนกับเจาหนาท่ีของรัฐฝาย
ปกครอง ซ่ึงเปนบุคคลผูออกคําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง   กับการขอให
เจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง  ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครอง หรือนิติ
กรรมทางปกครองน้ันทบทวนและตรวจสอบความถูกตองของคําส่ังหรือนิติกรรมทางปกครองน้ัน 

(ข)  การควบคุมภายนอก  ไดแก  การอุทธรณตอคณะกรรมการ หรือ การรอง
ทุกขตอองคกรท่ีถูกจัดต้ังข้ึนมาพิเศษ      เพื่อควบคุมฝายปกครอง   และการฟองรองตอศาลซ่ึงมี
รายละเอียดดังตอไปนี้ 

  
(ก)  การควบคุมภายใน   หรืออาจเรียกอีกอยางวา     การควบคุมโดยฝาย

ปกครองเอง  ซ่ึง  ศาสตราจารย  ดร. อมร  จันทรสมบูรณ  ไดเคยอธิบายและใหความหมายเอาไววา  
การควบคุมภายใน  หมายถึง  “วิธีการควบคุมโดยการรองเรียนภายในของฝายบริหาร หรือฝาย
ปกครอง  และวิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท  เปนวิธีการควบคุมท่ีดําเนินงานโดยฝาย
ปกครองเอง  ไมมีองคกรภายนอกอยางเชนศาล เขามาเก่ียวของแตอยางใด13“   ฉะนั้นการควบคุม 
แบบภายในนี้จึงเปนการควบคุมการใชอํานาจของรัฐภายในฝายบริหารหรือฝายปกครองเอง โดยยึด
หลักการควบคุม  โดยอาศัยขอกฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑและวิธีการพิจารณาขององคกรฝาย
                                                  

11 โภคิน   พลกุล, เพิ่มอาง  หนา 50 
12 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, 

สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. 2542  หนา 30  
13 อมร  จันทรสมบูรณ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง”, มหาวิทยาลัยรามคําแหง, พ.ศ. 2513, หนา 93-

95 
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นอกจากนี้แลวการควบคุมแบบภายในยังหมายรวมไปถึงการควบคุมท่ีมาจากองคกร
ปกครององคกรอ่ืน  หรืออาจจะเรียกวาเปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองจากองคกรภายนอกฝายปกครองท่ีเปนฝายปกครองเหมือนกัน ซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมาย
สามารถเขามาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย  ภายในองคกรปกครองนั้น ๆ ได  โดยมากจะมี
อํานาจในการดําเนินการตรวจสอบไดตอเม่ือมีการรองทุกขมากอนเทานั้น  เชนการสอบสวนหรือ
การตรวจสอบโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
และประพฤติมิชอบ (ป.ป.ป) ในอดีต เปนตน  ซ่ึงการควบคุมในรูปแบบน้ีนักวิชาการสวนใหญมอง
วาเปนการควบคุมภายในฝายปกครองดวยกันเองเพราะหนวยงานท่ัวไปที่มีอํานาจเขามาควบคุม
ดังกลาวก็เปนฝายปกครองดวยกัน หรือเปนผูท่ีไดรับการแตงต้ังใหมาทําหนาท่ีในการตรวจสอบ
จากองคกรภายในฝายปกครองดวยกันเอง แตในทัศนคติของผูเขียนเห็นวานาจะถือไดวาองคกรฝาย
ปกครองท่ีมาตรวจสอบนั้นเปนองคกรภายนอกฝายปกครองท่ีทํานิติกรรมทางปกครองน้ัน ๆ 
เนื่องจากองคกรดังกลาวจะทํางานอยางเปนกลางมากกวา     และทํางานอยูภายใตขอบเขตของคํา
รองทุกขของประชาชนเทานั้น  ดังนั้นจึงนาท่ีจะอํานวยความยุติธรรมไดดีพอสมควร   หรืออาจ
ดีกวาการตรวจสอบหรือควบคุมภายในฝายปกครองผูทํานิติกรรมทางปกครองน้ันเองอยางแนนอน 

 

การควบคุมฝายปกครองโดยฝายปกครองนั้นมีมานานแลวและเห็นไดจากรูปแบบของ
การควบคุมโดย   “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข”   ของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีอํานาจหนาท่ี
พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐโดยมีการพิจารณา

                                                  
14 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”, สํานักพิมพวิญูชน พิมพคร้ังที่ 2,  

มิถุนายน 2540,  หนา 76-77. 
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การควบคุมฝายปกครอง  แบบภายในน้ี  รองศาสตราจารย ดร.โภคิน  พลกุล ไดอธิบาย
ใหเหตุผลของความสําคัญเอาไวพอสรุปไดวา16  แมปจจุบันจะมีการควบคุมภายนอกจะเปนท่ีนิยม
อยางแพรหลาย  แตการควบคุมภายในก็ยังคงมีประโยชนอยูคูกับการควบคุมภายนอก  เพราะการ
ควบคุมภายในประชาชนสามารถเขาถึงไดงายกวา  เนื่องจากไมใชการพิพาทอยางศาล ประกอบกับ
องคกรผูบังคับบัญชาของฝายปกครองยังสามารถควบคุมการใชดุลพินิจของผูใตบังคับบัญชาช้ันลาง
ไดอยู  ซ่ึงการควบคุมภายในฝายปกครองนี้  มีลักษณะท่ีสําคัญอยูสองประการ  คือ  องคกรท่ีใชใน
การควบคุม  กับกลไกของการควบคุม  อันมีลักษณะท่ีแตกตางกันตาม  โครงสรางทางการเมืองการ
ปกครองของแตละประเทศ  เชน  ในประเทศฝร่ังเศส  การรองเรียนฝายบริหารหรือฝายปกครองนั้น  
ไมมีลักษณะจํากัด  หรือถูกบังคับ ผูเสียหายสามารถรองเรียนโดยตรงตอฝายบริหารหรือฝาย
ปกครอง  และรองเรียนตอศาล ไดพรอม ๆ กันสวนบางประเทศถือวา  การรองเรียนกับฝายบริหาร
กอนไปฟองศาลมีความจําเปนมาก เชนในประเทศเบลเยี่ยม  ประชาชนตองรองเรียนกับฝายบริหาร
กอน  หากไมไดรับความพอใจจึงจะไปฟองตอศาล 

แตในบางประเทศ  การควบคุมของฝายปกครอง อาจเร่ิมดําเนินโดยการแทรกแซง  
(Intervention)  จากองคกรอ่ืน  เชนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  (Ombudsman)  ซ่ึงสามารถ
ขอใหเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองพิจารณาคําส่ังของตนใหมได  หรือสภาบัน  Prokuratura  อัน
เปนองคกรอัยการของรัสเซีย  ซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการเคารพกฎหมาย  สามารถคัดคานการ
กระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองได  ซ่ึงระบบการควบคุมภายในนั้นเปนท่ียอมรับ
และมีในทุกประเทศ  แตในทางปฏิบัติแลว ระบบการควบคุมภายในไมสามารถใหหลักประกันกับ
ประชาชนไดมากเทากับระบบการควบคุมภายนอก  เพราะโดยท่ัวไป เจาหนาท่ีช้ันผูนอยจะตอง
ปฏิบัติตาม นโยบายของเจาหนาท่ีเบ้ืองบน  จึงมีโอกาสนอยมาท่ีเจาหนาท่ีเบ้ืองบนจะยกเลิก   หรือ
แกไขคําส่ังของเจาหนาท่ีช้ันลาง  เชน ในประเทศฝรั่งเศส  มีสถิติช้ีใหเห็นวาคําส่ังของผูตรวจ
แรงงาน  (Inspecteurs  du travail)  จะถูกยกเลิกแกไขตามเพียงหนึ่งในสิบเทานั้น  เนื่องจากระบบ
ควบคุมภายในฝรั่งเศสอาจใหหลักประกันนอยกวาเม่ีอเทียบกับประเทศอื่น ๆ  ในยุโรปดวยกัน  

                                                  
15 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 54. 
16 โภคิน  พลกุล, อางแลวเร่ืองเดียวกัน, หนา 50-56  
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นอกจากน้ี  ยังมีนักวิชาการหลายทานไดใหความเห็นอีกวา  การควบคุมโดยองคกร
ภายในฝายปกครองเองนั้น  ไมวาจะอยูในรูปแบบของการบังคับบัญชา หรือการกํากับดูแลก็ตาม  
แตองคกรท่ีมีหนาท่ีควบคุม  ก็ลวนแลวแตอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาจากนายกรัฐมนตรีท่ีเปน
หัวหนาของฝายปกครองท้ังส้ิน  ไมอาจขจัดความลําเอียงใหหมดไปได  เนื่องจากในทางปฏิบัติแลว  
องคกรฝายปกครองตาง ๆ มักจะใชอํานาจท่ีกฎหมายใหมาวินิจฉัยส่ังการตาม  “แนวปฏิบัติ”  
(Guide - line)  ของผูบังคับบัญชาเสมอ  แมจะสามารถส่ังการใหผิดแผกแตกตางจาก  แนวปฏิบัติ
ดังกลาวไดเพราะในทางกฎหมายแลว  คือเปนเพียงขอแนะนําเทานั้น  แตในทางปฏิบัติแลว          
ผูบังคับบัญชาท่ีออกแนวทางปฏิบัตินั้นมีอํานาจเหมือนผูใตบังคับบัญชาซ่ึงเปนผูปฏิบัติ  ฉะนั้น  
ฝายปกครองสวนใหญจะใหความสําคัญตอแนวทางปฏิบัตินี้มากกวากฎหมายแมจะไดรับการ
รองเรียนจากประชาชนอยางใด  วาคําวินิจฉัยส่ังการของฝายปกครองข้ันตนนั้นไมชอบดวย
กฎหมาย  แตผูบังคับบัญชาของฝายปกครองนั้นก็มักจะวินิจฉัย  ยืนยันตามผูใตบังคับบัญชาเสมอ  
เนื่องจากผูใตบังคับบัญชานั้นจะตองปฏิบัติตาม  “แนวทางปฏิบัติ”  ของตนอยูแลว  เทากับวาบุคคล
ไดวินิจฉัยขอพิพาทท่ีตนเองมีสวนไดเสียนั่นเอง17  จึงไมนาจะมีความชอบธรรมเกิดข้ึนได 

ฉะนั้น จึงสรุปไดวาวิธีการควบคุมแบบภายในนี้เพียงอยางเดียว ก็อาจจะยังไมสามารถ
เยียวยาและแกไขปญหาไดอยางสมบูรณเหมือนอยางการควบคุมภายนอก แตหากตองการระบบการ
ควบคุมฝายปกครองที่สมบูรณท่ีสุด  ก็ควรจะตองนํามาผสมผสานกันอยางลงตัว  และเหมาะสม
เพื่อใหสอดรับซ่ึงกันและกัน 

(ข)  การควบคุมภายนอก หรืออาจเรียกอีกอยางหน่ึงวา การควบคุมโดยองคกรภายนอก
ฝายปกครอง เปนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองภายหลังการดําเนินการโดยองคการ
ภายใน ฝายปกครอง  กลาวคือ  เปนการควบคุมโดยองคกรท่ีถูกจัดต้ังข้ึนมาเฉพาะเพื่อใหมีหนาท่ี
คอยตรวจสอบความถูกตองของการกระทําตาง ๆ  ของฝายปกครองหรือฝายบริหาร  ซ่ึงสวนมากจะ
เปนการตรวจสอบภายหลังการดําเนินการทางปกครองนั้น ๆ  ไปแลว ซ่ึงประเภทของการ
ตรวจสอบอาจจําแนกได  ตามวัตถุประสงคของการจัดองคกรควบคุมนั้น ๆ เชน  การตรวจสอบการ
การกระทําทางกฎหมายของฝายปกครอง  ท่ีอาศัยอํานาจจากกฎหมาย  กฎเกณฑ  ขอบังคับ  ท่ีขัด
หรือแยงกับรัฐธรรมนูญ และยังไมไดรับการแกไขปรับปรุง  โดยศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ

                                                  
17 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, อางแลว

หนา 40-41 
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การควบคุมภายนอกนั้นถือไดวาเปนกลไก อีกข้ันหนึ่งท่ีจะชวยเสริมใหการดําเนินงาน
ของฝายปกครองมีความชอบธรรมมากข้ึน  เดิมทีนั้นการควบคุมภายนอกน้ี  ดําเนินการโดยฝาย
ปกครองเอง และคอย ๆ พัฒนาแยกออกมาจากฝายปกครอง  แตในขณะเดียวกัน  การควบคุมใน
ลักษณะนี้ กระทําโดยองคกรท่ีมิไดมีหนาท่ีหลักโดยตรง  เชน รัฐสภา หรือสํานักงานอัยการ 
Prokuratura  ของรัสเซีย หรือศาลยุติธรรม และองคกรท่ีตั้งข้ึนมาเฉพาะเพ่ือการนี้อยาง                
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman  ของสวีเดนก็ได18  ซ่ึงการควบคุมโดยองคกร
ภายนอกฝายปกครองนี้  โดยท่ัวไปก็จะมีรูปแบบและลักษณะขององคกรท่ีแตกตางกันออกไปตาม
วัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกรควบคุมน้ันๆ   ซ่ึงจะไดอธิบายรายละเอียดในหัวขอตอไป 

 
ข)  องคกรท่ัวไปท่ีใชในการควบคุมฝายปกครอง  

จากการท่ีไดกลาวขางตนวา  การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายปกครอง  ในทาง
ทฤษฎีนั้น  แบงออกไดเปน  2  ประเภทใหญคือ การควบคุมแบบปองกัน  หรือการควบคุมกอนการ
ใชอํานาจ  และการควบคุมแบบแกไข หรือการควบคุมภายหลังการใชอํานาจ  ซ่ึงการควบคุมฝาย
ปกครองในแบบหลังนี้  จะถูกแบงตามลักษณะและรูปแบบขององคกรท่ีใชในการควบคุม  ออกเปน  
การควบคุมภายในกับการควบคุมจากภายนอก  ดังท่ีไดเคยอธิบายมาแลวในหัวขอกอนหนานี้ 

ถึงจะมีความแตกตางกัน ในสวนท่ีวาเปนการควบคุมจากภายในฝายปกครอง หรือการ
ควบคุมจากภายนอกฝายปกครอง ก็ตามแตการควบคุมฝายปกครอง ในลักษณะนี้ก็มีเจตนารวมกัน
หรือเหมือนกันก็คือ  เปนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง  ภายหลังจากท่ีไดมีการใช
อํานาจปกครองนั้นไปแลว  ดวยการ แกไขหรือการยกเลิกเพิกถอน  การกระทําทางปกครองน้ันเสีย 

การควบคุมฝายปกครอง  โดยองคกรภายนอกฝายปกครองนั้น  รองศาสตราจารย 
ดร. โภคิน  พลกุล  ไดจําแนกเอาไวตามลักษณะและรูปแบบขององคกร ไดเปนสามรูปแบบองคกร 
คือ  การควบคุมทางศาล (การควบคุมโดยองคกรตุลาการ) , การควบคุมโดยองคกรพิเศษ ,  การ
ควบคุมทางการเมือง19  ซ่ึงผูเขียนจะแยกอธิบายในรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

(1)  การควบคุมโดยองคกรตุลาการ  หรือ การควบคุมทางศาล  ซ่ึงในประเทศ
ท่ีใชระบบศาลคูนั้นก็คือการควบคุมโดยระบบศาลปกครองซ่ึงรองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุต

                                                  
18 โภคิน  พลกุล,  เพิ่งอาง หนา 56-57 
19 โภคิน  พลกุล, อางแลว หนา 38-39 
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การควบคุมโดยองคกรตุลาการหรือศาลปกครองนั้น  เปนกรณีท่ีกฎหมายใหเอกชน
คนใดคนหน่ึง ซ่ึงไดรับความเสียหายเนื่องจากการกระทําของปกครองไดสามารถใชสิทธิของตน
ฟองขอใหศาลพิพากษาวาการกระทําทางปกครองมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ       หรือประโยชน
อันชอบธรรมของตนน้ัน เปนการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมาย และขอใหเพิกถอนการกระทํา
นั้น   หรือไมใหนําการกระทําดังกลาวมาบังคับใชกับตน หรือบังคับใหฝายปกครองตองชดใช
คาสินไหมทดแทนดวยแลวแตกรณี20 สําหรับประเทศไทยของเรานั้นจัดไดวาเปนประเทศหนึ่งท่ีมี
ระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรศาล หรือองคกร
ตุลาการ เชนเดียวกับประเทศอ่ืน ๆ      ซ่ึงวิธีการควบคุมโดยสถาบันศาลนี้ไมวาจะเปนการควบคุม
โดยศาลยุติธรรมท่ัวไป หรือ การควบคุมโดยศาลชํานาญพิเศษ หรือศาลปกครองก็ตามยอมแสดงให
เปนท่ีประจักษวาเปนการควบคุมโดยองคกรหรือสถาบันท่ีมีกระบวนการพิจารณาท่ีแนนอน และมี
เง่ือนไขของการฟองรอง หรืออายุความท่ีชัดเจน  รวมทั้งมีอํานาจวินิจฉัยขอเท็จจริง และขอ
กฎหมายดวย  สงผลใหเกิดคูกรณีทางปกครองข้ึน 2 ฝาย คือ  ฝายหนึ่งเปนฝายบริหาร หรือ    ฝาย
ปกครอง  สวนอีกฝายหนึ่งเปนบุคคลหรือนิติบุคคล ซ่ึงเปนเอกชนและเปนฝายท่ีถูกปกครอง   

นอกจากนี้ รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ยังใหความเห็นตอไปอีกวา 
“ในบรรดาการควบคุมการกระทําทางปกครองน้ัน    ระบบการควบคุมโดยองคกรตุลาการ หรือ 
ศาลปกครองนั้นจะใหหลักประกันแกเอกชนไดดี ฉะนั้นหากประเทศใดท่ีไมมีการควบคุมฝาย
ปกครองโดยศาล   แมวาจะมีการควบคุมดวยระบบอ่ืน  ๆ  อยูก็ตามจะไมถือวาเปนรัฐเสรี
ประชาธิปไตยท่ีแทจริง  เนื่องจากศาลหรือองคกรตุลาการนั้นเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ี  โดยไม
ท่ีตกอยูภายใตอิทธิพลทางการเมือง ซ่ึงจะเปนหลักประกันใหกับเอกชน  ขอพิพาทระหวางตนกับ
ฝายปกครองจะไดรับการพิจารณาโดยองคกรท่ีเปนกลาง  ซ่ึงดีกวาการควบคุมโดยองคกรอ่ืน ๆ ซ่ึง
เม่ือราษฎรยื่นคํารองมาศาลปกครองก็มีหนาท่ีตองพิจารณาเสมอจะปฏิเสธไมได     นอกจากนี้การ
พิจารณาคดีของศาลปกครองก็เปนไปอยางเปดเผย  ประชาชนมีโอกาสเขานั่งดูการพิจารณาได  อัน
อยูในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลา  รวมท้ังเปดโอกาสใหคูความสามารถนําพยานหลักฐานตาง 
ๆ ท่ีสนับสนุนขอเถียงของตนมาแสดงไดอยางเต็มท่ี  และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ  ศาลจะตองใหเหตุผล

                                                  
20 วรพจน  วิศรุตพิชญ,”หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”, คูมือศึกษากฎหมายปกครอง “สํานัก

ฝกอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา”, พิมพคร้ังที่ 2, พ.ศ. 2543, หนา 176 
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การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ หรือศาลปกครองน้ี        จะตางจากการ
ควบคุมโดยฝายปกครองดวยกันเองตรงท่ีศาลปกครองจะควบคุมตรวจสอบท่ีความชอบดวย
กฎหมายสารบัญญัติ และวิธีบัญญัติของนิติกรรมทางปกครอง    แตการควบคุมโดยองคกรภายใน
ฝายปกครองมุงเนนท่ีการควบคุมตรวจสอบความถูกตองของขอกฎหมาย  และความชอบดวย
วัตถุประสงค  เนื้อหาของการใชดุลพินิจของนิติกรรมทางปกครอง22   ฉะนั้นการควบคุมโดยองคกร
ตุลาการหรือศาลปกครองนี้จะควบคุมเนนท่ีขอกฎหมายเปนหลัก  แตจะไมเขาไปยุงตอการใช
ดุลพินิจของฝายปกครอง  ยกเวนในบางกรณีท่ีองคกรศาลสามารถเขาไปควบคุมดุลพินิจของฝาย  
ปกครองได  เชน  การควบคุมมิใหมีการใชดุลพินิจท่ีเกินขอบเขตของกฎหมายบัญญัติเอาไว (Ultra 
Vires) , การใชดุลพินิจท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  เม่ือมีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีของรัฐฝาย
ปกครองตองใชดุลพินิจ แตกลับไมใช และ การใชดุลพินิจท่ีบิดเบือน (Abuse of Power)  เปนตน23 

ดังนั้น การควบคุมของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการหรือศาลปกครองนั้น จึงถูก
จํากัด เฉพาะการควบคุมตรวจสอบในขอกฎหมายเปนหลัก  เพราะหากปลอยใหศาลสามารถเขา
ควบคุมฝายปกครองไดโดยไมมีขอบเขตแลวก็เทากับวาศาลนั้นทําตัวเปนฝายปกครองเสียเอง 

 
สําหรับการควบคุมโดยศาลนั้นอาจแยกพิจารณาไดเปน 2 ระบบใหญ ๆ อันสามารถ

แยกพิจารณาไดดังนี้ คือ 

                                                  
21 เพ่ิงอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 176 
22 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”, คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, พิมพคร้ังที่1,เมษายน พ.ศ.2537,หนา 59 
23 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “ คําอธิบายกฎหมายปกครอง”, คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

,พิมพคร้ังที่ 2, พ.ศ. 2543, หนา 55-56 
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                   ระบบศาลเดี่ยว  หมายถึง  การใชศาลยุติธรรมใหมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีทุก
ประเภท  ไมวาจะเปนคดีแพง  คดีอาญาหรือแมแตคดีปกครอง โดยจะมีผูพิพากษาซ่ึงมี  คุณสมบัติ
และมีความรูทางกฎหมายทั่วไป เปนผูพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง24  ซ่ึงในระบบน้ีจะใชกันมาก
ท่ีสุดในกลุมประเทศ Anglo-Saxon หรือกลุมประเทศท่ีใชระบบกฎหมายแบบ Common Law  เชน
ประเทศอังกฤษ หรือสหรัฐอเมริกา เปนตน กลาวคือ หากมีคดีความทางปกครองเกิดข้ึน  ศาล
ยุติธรรมของอังกฤษก็จะพยายามวางหลักเกณฑตาง ๆ ข้ึน    เพื่อใชควบคุมฝายปกครอง เชน หลัก
ฟงความสองฝายและหลักผูออกคําส่ังทางปกครองตองไมมีสวนไดสวนเสียอยางนี้เปนตน  สวนใน
สหรัฐอเมริกานั้น ศาลสูงสุดสหรัฐอเมริกาจะควบคุมการกระทําทางปกครองใหสอดคลองกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดวยรวมท้ังนิติกรรมทางปกครองนั้นจะตองไมเปนการกระทําท่ี
นอกเหนืออํานาจและไมมีเหตุผล (Ultra Vires) และภายหลังยังเพิ่มการควบคุมกระบวนการปฏิบัติ
ของฝายปกครองอีกดวย25 

ระบบศาลคู  การควบคุมในระบบศาลคูนี้  ก็คือ การที่แยกพิจารณาวินิจฉัยคดีทาง
ปกครองออกตางหากมาใหศาลที่มีความชํานาญเฉพาะทาง คือ “ศาลปกครอง” มีอํานาจหนาท่ี
เฉพาะในการวินิจฉัยคดีปกครองแตเพียงอยางเดียว   สวนศาลยุติธรรมก็มีอํานาจเพียงคดีท่ัวไปหรือ
คดีแพงกับคดีอาญาเทานั้น ซ่ึงศาลปกครองจะมีองคกรผูพิพากษา และระบบบริหารงานภายในท่ี
เปนอิสระแยกจากระบบงานของศาลยุติธรรมท่ัวไป  ฉะนั้นผูพิพากษาศาลปกครองจึงมีความรูความ
ชํานาญเฉพาะกฎหมายปกครองเทานั้น  ระบบนี้มักปรากฏอยูในประเทศท่ีใชระบบกฎหมายแบบ 
Civil Law เชน ฝร่ังเศส  เยอรมันนี ญ่ีปุน เปนตน 

 
การจัดต้ังศาลปกครองข้ึนในประเทศไทยนั้นไดมีนักวิชาการท้ังหลาย ไดใหความเห็น

เกี่ยวกับการจัดต้ังวาศาลปกครองควรมีอํานาจวินิจฉัยคดีท่ีประชาชนและหนวยงานของรัฐพิพาท
กัน วา การกระทําทางปกครอง  คําส่ังทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองเปนไปโดยชอบดวย
กฎหมายหรือไม26  หากเห็นวาคําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองใดไมชอบดวยกฎหมาย  

                                                  
24 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 60. 
25 คมกริช  ดุลยพิทักษ, “การวิเคราะหในเชิงกฎหมายเก่ียวกับความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจการ

ของรัฐสภา”, วิทยานิพนธ หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, พ.ศ. 2536 
26 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “ ศาลปกครอง กฎหมายปกครองและตัวอยางสัญญาทางดวน”, วารสาร

กฎหมายปกครอง เลม 13 ตอน 2, สิงหาคม 2537, หนา 19. 
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ฉะนั้น การจัดต้ังศาลปกครองตามแบบระบบศาลคูท่ีมีข้ึนในประเทศไทยนั้น  ยอมจะ
เปนการสรางหลักประกันท่ีแข็งแกรงใหกับประชาชนภายในรัฐวา เขาสามารถไดรับความเปน
ธรรมโดยทันทีจากศาลปกครองของไทยมากกวาและดีกวาการขอความเปนธรรมจากองคกรอ่ืน   

 
(2)  การควบคุมโดยองคกรทางการเมือง สํ า ห รั บ ก า ร ค ว บ คุ ม ฝ า ย

ปกครองหรือฝายบริหาร โดยสถาบันทางการเมืองหรือฝายนิติบัญญัตินั้นเปนวิธีการควบคุมดั้งเดิม
ท่ีมีมานานแลวในประเทศท่ีปกครองจัดอยูในระบอบประชาธิปไตย  นั้นก็คือการควบคุมโดย
องคกรท่ีเรียกกันวารัฐสภานั่นเอง  ซ่ึงในการควบคุมโดยวิธีนี้จะมีรูปแบบหรือลักษณะเปนการ
สอดสองกํากับดูแลการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหารใหเปนไปอยางถูกตองโดยต้ังอยูบน
ฐานของนโยบายท่ีตองไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติเปนหลัก  ซ่ึงการควบคุมโดยรัฐสภา
นี้แมจะเปนการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง และมีความเปนอิสระไมถูกควบคุมโดย
ฝายบริหาร หรือฝายปกครอง  แตก็ไมอาจใหหลักประกัน อันแนนอนกับปจเจกชนได  เพราะการ
ควบคุมในลักษณะนี้  ระบบพรรคการเมืองจะมีบทบาทสูงมากโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ท่ีมี
เสียงขางมาก จะอยูฝายเดียวกัน และหัวหนาของฝายปกครอง ซ่ึงก็คือนายกรัฐมนตรี ก็เปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคท่ีมีเสียงขางมากในรัฐสภานั้นเอง  จึงอาจคาดการณไดวา  
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายเสียงขางมาก   จะไมตั้งกระทูถาม หรืออภิปรายไมไววางใจ  
คณะรัฐมนตรีท่ีเปนฝายเดียวกัน  อยางแนนอน28  เพราะการควบคุมในลักษณะนี้ตองข้ึนอยูกับ
พรรคการเมืองเสียงขางมากเปนหลัก 

 

  ดังนั้นการควบคุมแบบนี้จึงคอนขางกวางขวางอันอาจเปนการควบคุมท่ีหวังผลได
คอนขางยากพอสมควรเพราะข้ึนอยูกับปจจัยหลายประการ เชนความเขมแข็งของระบบรัฐสภาอันมี
ท่ีมาจากพรรคการเมืองวาจะมีคุณภาพมากนอยเพียงใด  พลัง หรือ มติของมหาชนในทางการเมืองก็
มีความสัมพันธกับผูมีสิทธ์ิออกเสียงเลือกตั้ง  ความรับผิดชอบและคุณธรรมของนักการเมืองมี
ความสําคัญมาก และสงผลตอความสําเร็จในการใชสถาบันทางการเมืองมาทําหนาท่ีควบคุมฝาย

                                                  
27 สุรพล  นิติไกรพจน, “ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกับการหามศาลพิจารณาคดีที่ฝายปกครองเปนจําเลย”, 

วารสารกฎหมายปกครอง เลม 13 ตอน 2, สิงหาคม 2537, หนา 61. 
28 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, อางแลว

หนา 41 
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ฉะนั้นการควบคุมโดยองคกรทางการเมืองนั้น  จึงไมมีลักษณะของการแกไขปญหา
ทาง พฤติกรรมกฎหมายโดยตรง เพราะมีหนาท่ีรับผิดชอบของตนอยูมากแลวไมมีเวลาพอหรือ 
สามารถหยั่งรูถึงเทคนิควิธีเฉพาะในการควบคุมฝายปกครองใหดําเนินการสอดคลองกับความ
ถูกตองตามกฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ การควบคุมในรูปแบบนี้จึงจํากัดอยูแตการสอดสอง  
กํากับดูแลใหมีการปฏิบัติตามนโยบายของฝายปกครอง (ฝายบริหาร)  เปนหลัก  หรืออาจเปนผู
ควบคุมองคกรภายนอกท่ีควบคุมฝายปกครองอีกทอดหน่ึง เชน  รัฐสภาของสวีเดน ควบคุม สถาบัน  
Ombudsman  ของตนน้ันเอง30 

ตามรัฐธรรมนูญของไทยจึงไดบัญญัติหลักเกณฑทางกฎหมายใหมีเคร่ืองมือในการ
ตรวจสอบท่ีสําคัญแกองคกรทางการเมืองนั่นก็คือ “สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” มาคอย
ชวยเสริมกระบวนการควบคุมและตรวจสอบฝายปกครองหรือฝายบริหารของรัฐสภาไดอยางดียิ่ง 

 
(3)  การควบคุมโดยองคกรอ่ืน ๆ    ในทางทฤษฎีของการควบคุมการใชอํานาจ 

ของฝายปกครองในปจจุบันนั้น นอกจากรูปแบบขององคกรควบคุมท่ีมีท้ังการควบคุมภายในของ
ฝายปกครองเองหรือการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครองไมวาจะเปนการควบคุมโดยศาล
กับการควบคุมทางการเมืองโดยรัฐสภาน้ัน ในทางทฤษฎีปจจุบันยังมีการควบคุมฝายปกครอง  โดย
สถาบันอ่ืน ๆ อีก  โดยสถาบันหรือองคกรตาง ๆ เหลานั้น     มักจะถูกจัดต้ังข้ึนมาใหมีหนาท่ีเปน

                                                  
29 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,”การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, อางแลว หนา 52 
30 โภคิน  พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 79-80 
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องคกรพิเศษดังกลาวขางตน  ถูกจัดต้ังและนิยมใชอยางแพรหลายมานานแลวใน
ตางประเทศ  ไมวาจะเปน  สถาบัน  Council  on  Tribunals  ของประเทศอังกฤษ ซ่ึงมีหนาท่ี
ดําเนินการไตสวนท่ัวไป และพิจารณาคํารองเรียนจากประชาชน เกี่ยวกับ  การดําเนินงานทาง
ปกครองแตไมมีอํานาจ แกไขหรือ  เพิกถอนคําส่ัง เพียงแคทําขอเสนอแนะใหแกไขปรับปรุงเทานั้น  
ซ่ึงตอมาไดมีการเสนอใหจัดระบบการตรวจสอบพฤติกรรมท่ีไมชอบของฝายปกครองข้ึน  ในป         
ค.ศ. 1961  ตามแบบอยาง  Ombudsman  ของกลุมประเทศสแกนดิเนเวียนโดยไดมีการตราเปน 
พระราชบัญญัติ เรียกวา  “The Parliamentary  Commissionner  Act  1967  ข้ึนมาตรวจสอบการ
ประพฤติปฏิบัติมิชอบ  (mal administration)  ของฝายปกครอง  โดยเรียกช่ือวาสถาบัน “ขาหลวง
รัฐสภาดานการปกครอง”  หรือ The Parliamentary  Commissioner  for  Administration  (P.C.A)
      โดยมีอํานาจจํากัดแค การสืบสวน สอบสวนเร่ืองรองเรียนวามีความไมเปนธรรมเกิดข้ึน
จากการทุจริต หรือประพฤติมิชอบของฝายปกครองหรือไม    แตก็ไมมีอํานาจบังคับหรือส่ังการใด 
ๆ ได       นอกจากทํารายงานเสนอตอรัฐสภา และบุคคลท่ีเกี่ยวของทุกฝายเทานั้น31 

นอกจากนี้แลวยังมีองคกรพิเศษ  ท่ีทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครอง  อีกหลายสถาบัน 
หรือองคกร  ไมวาจะเปน  สถาบัน  PROKURATURAหรือ  สํานักงานอัยการของรัสเซีย   ซ่ึง
นอกจากจะเปนสวนหนึ่งของกระบวนการยุติธรรม เหมือนกับอัยการท่ัวโลกแลว   สถาบันนี้ยังทํา
หนาท่ีเปนองคกรควบคุมความถูกตองตามกฎหมาย  ในการดําเนินการของฝายปกครองอีกประการ
หนึ่งดวย32 

มีอยูสถาบันหนึ่งท่ีเปนทีนิยมแพรหลายใชกันมาก ในฐานะท่ีเปนองคกรควบคุมการใช
อํานาจของฝายปกครอง ท่ีมีประสิทธิภาพสูงและไดรับความนิยมแพรกระจายไปหลายประเทศ     ก็
คือ  สถาบัน Ombudsman  หรือ  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  โดยมีฐานะเปน เจาหนาท่ีของ
รัฐสภาหรือ  สมาชิกของคณะกรรมการรัฐสภา โดยไดรับการแตงตั้งข้ึนตามกฎหมาย  เปน
ตัวแทนในการควบคุมดูแล การปฏิบัติงานของฝายบริหาร ใหบรรลุตามภาระหนาท่ี  รับฟงและ
ตรวจสอบขอกลาวหาของประชาชนท่ีมีตอรัฐบาล  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ รวมถึงมีอํานาจไตสวน 
หรือไกลเกล่ีย  รวบรวมขอเท็จจริง  และเสนอใหรัฐสภา  พิจารณาตอไป   สถาบันรูปแบบ  

                                                  
31 จรัญ  ภักดีธนากุล, “การควบคุมตรวจสอบฝายปกครองในอังกฤษ”,  รัฐสภาสาร  สํานักงาน

เลขานุการ สภาผูแทนราษฎร, ปที่ 38  ฉบับที่ 6, มิถุนายน พ.ศ. 2583, หนา 5 
32 โภคิน  พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน หนา 76 
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สถาบันพิเศษตาง ๆ เหลานี้จัดเปน สถาบันหรือองคกรพิเศษที่ใชในการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง  ท่ีมีประสิทธิภาพ  โดยเฉพาะสถาบัน ออมบุสแมน  นั้น
จัดวาเปนท่ียอมรับนํารูปแบบของสถาบัน หรือองคกรในลักษณะนี้จากสวีเดนมาใชกันอยาง
แพรหลาย  เพราะประสบผลสําเร็จอยางมากในการควบคุมการใชอํานาจชวงฝายปกครอง  ประกอบ
กับหลักการสําคัญของการนําแนวคิดในการใชสถาบัน  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  
(Ombudsman)  มาใชในการควบคุมฝายปกครองก็คือ  การเปดโอกาสเพ่ือใหประชาชน ในฐานะ
เจาของอํานาจอธิปไตยสามารถเขามามีสวนรวมในทางการเมือง โดยการควบคุมตรวจสอบฝาย
ปกครอง โดยผานทางสถาบันนิติบัญญัติ  เพื่อใหเกิดการแกไขปญหาความขัดแยงสาธารณะท่ีมีข้ึน
ในสังคม34 

ภายหลังจากกระแสของการปฏิรูปการเมือง และผลของการกําเนิดรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 2540    ทําใหมีการจัดต้ังองคกรตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐเพิ่มข้ึนใหมอีก
หลายองคกร  โดยแนวคิดเดิมของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) ซ่ึงวางแนวทางเอาไวใน
รายงานแผนพัฒนาการเมืองโดยใหมีองคกรตรวจสอบการใชอํานาจหลายอยาง เชน การจัดต้ัง
องคกรตรวจสอบการใชอํานาจในกระบวนการยุติธรรมซ่ึงมักจะเกิดปญหาความไมเปนธรรมเสมอ 
หรือ การจัดต้ังศาลคดีการเมือง เพื่อพิจารณาคดีท่ีนักการเมืองถูกกลาวหาวาใชอํานาจโดยมิชอบดวย
กฎหมาย จนกลายมาเปนศาลฏีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  การจัดต้ัง
สํานักงานตรวจเงินแผนดิน  เพื่อใหตรวจสอบการใชจายของงบประมาณรายจายเงินของเจาหนาท่ี
ของรัฐ  รวมท้ังการจัดต้ังศาลปกครองเพ่ือพิจารณาคดีปกครองตามหลักกฎหมายปกครอง  และการ
จัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐบาล เพื่อคอยตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐให
เปนไปอยางถูกตองและเหมาะสม ฯลฯ35 

                                                  
33 อุมาสีว  สอาดเอี่ยม,”ผูตรวจการรัฐสภา :  หนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”. รัฐสภาสาร สํานักงาน

เลขาธิการรัฐสภา, ปที่ 38 ฉบับที่ 5, พฤษภาคม 2533, หนา 36. 
34 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “แนวคิดผูตรวจการรัฐสภาเพื่อการพัฒนาทางการเมืองในระบบรัฐสภา”. 

วิทยานิพนธ รัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิตย, คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พ.ศ.2534, หนา 13. 
35 “แผนพัฒนาการเมือง”, โดยคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) พ.ศ. 2539, หนา 19-26. 
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องคกรพิเศษตาง ๆ เหลานี้ปจจุบันไดมีจัดตั้งเปนรูปธรรมแลวในประเทศไทย และเร่ิม
ปฏิบัติหนาท่ีแลวอยางเชน ศาลปกครอง  ศาลรัฐธรรมนูญ  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เปนตน  
สวนสาเหตุของการตองมีการเพิ่มองคกรตรวจสอบการใชอํานาจข้ึนใหมจากเดิมก็อาจเปนเพราะ  
การใชอํานาจรัฐมีมาก  มีกฎหมายท่ีใหอํานาจแกรัฐ ลําดับพระราชบัญญัติกวา 600 ฉบับ และ
กฎหมายลําดับรองอีกมาก มีกระทรวง 15 กระทรวง  200 กรม 75 จังหวัด 795 อําเภอ รัฐวิสาหกิจ
กวา 60 แหง ขาราชการทุกประเภทเกือบ 3 ลานคน ซ่ึงลวนใชอํานาจเหนือประชาชนแทบทุกกรณี  
การมีองคกรตรวจสอบไมครบหรือขาดความอิสระก็จะสงผลเสีย และไมมีประสิทธิภาพในการ
ควบคุม  จึงจําเปนตองมีการเพิ่มเติมและจะไมซํ้าซอนแตจะสงเสริมซ่ึงกันและกัน36  รวมถึงเพื่อ
ถวงดุลการใชอํานาจกับฝายปกครองโดยเฉพาะสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
(Ombudsman) นั้นมีเปาหมายตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) เสนอเพื่อเปนองคกร
ตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ ใหเปนไปดวยความถูกตองและเหมาะสม และรับ
ขอรองเรียน สืบสวนสอบสวน จัดทํารายงาน และขอเสนอแนะเพ่ือใหเปนการปองกันและยับยั้ง
การกระทําในอันท่ีสรางปญหาในการใหบริการสาธารณะและประชาชน37 

 

ดังนั้นองคกรพิเศษเหลานี้จะมาชวยเสริมการควบคุมอยางมีประสิทธิภาพหรือไมนั้น  
จึงข้ึนอยูกับการจัดรูปแบบโครงสรางและอํานาจหนาท่ีรวมถึงการวางแผนการดําเนินการใหมีความ
เหมาะสมกับระบบการปกครองของไทยดวย 
 

2.1.3 การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
ทฤษฎีนี้มีสวนสําคัญอยางมากตอการปกครองในระบบนิติรัฐ เชนเดียวกันกับ 

ทฤษฎีการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย    ซ่ึงท้ังสองทฤษฎีนี้มีแนวคิดท่ีตองการมุง
คุมครองปจเจกชนจากการกระทําทางปกครอง หรือการใชอํานาจทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย หรือละเมิดกฎหมายท่ีใหอํานาจเอาไว 

 

ก) ความเปนมาและความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมาย 
ความเปนมาของหลักความชอบดวยกฎหมาย นั้นศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  

อุวรรณโณ    ไดอธิบายเอาไวพอสรุปไดวา  เดิมใชเฉพาะการกระทําของเอกชนเทานั้นท่ีตองชอบ
ดวยกฎหมายเพราะถือวา รัฐและพระมหากษัตริยทรงสมบูรณาญาสิทธิราชย  ตลอดจนขาราชการท่ี

                                                  
36 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 84-85. 
37 “แผนพัฒนาการเมือง”, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 25. 
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จนกระท่ังเกิดคดีของ  Marbury V.Madison ในป ค.ศ. 1843  ซ่ึง           “จอหน 
มารแชล” ไดอธิบายวา “ถารัฐธรรมนูญมีลําดับศักดิ์ท่ีสูงกวากฎหมายธรรมดา ศาลจึงตองใช
รัฐธรรมนูญในกรณีท่ีกฎหมายขัดกับรัฐธรรมนูญ” นั้นจึงเปนเหตุใหในป 1920  ประเทศตาง ๆ ใน
ยุโรปไดมีการจัดต้ัง “ศาลรัฐธรรมนูญ” ข้ึนโดยออสเตรเลียเปนประเทศแรกที่จัดต้ัง  เพื่อควบคุม
กฎหมายไมใหขัดกับรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงไดรับความนิยมอยางแพรหลายไปท่ัวยุโรปและท่ัวโลก 
ฉะนั้นในศตวรรษท่ี 20 จึงถือวา ไมเฉพาะฝายปกครองเทานั้นท่ีตองเคารพหลักความชอบดวย
กฎหมายโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงการกระทําใด ๆ ท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญก็จะถูกศาลส่ังวาการ
กระทํานั้นไมชอบดวยรัฐธรรมนูญได  ดังนั้นการท่ีรัฐธรรมนูญเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย 
เหนือกฎหมายอ่ืนๆ    จะเปนหลักท่ีมีประสิทธิภาพไดก็ตอเม่ือศาลสามารถควบคุมการกระทําใด ๆ 
ท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญ ได38   

สวนความหมายและขอบเขตของ  “หลักความชอบดวยกฎหมาย” นั้น       ดร.
ฤทัย  หงสสิริ  ไดอธิบายเอาไวพอสรุปไดวา39 

“ภายหลังจากเกิดแนวคิดเร่ือง “นิติรัฐ”  ทําใหเกิดการแบงแยกการใชอํานาจ
รัฐออกไปหลายองคกร จากท่ีเคยรวมศูนยไวท่ีองคกรเดียวเพื่อใหมีการตรวจสอบถวงดุลและคาน
                                                  

38 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “ที่มาของกฎหมายและหลักความชอบดวยกฎหมาย”, คูมือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง, สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา  พิมพคร้ังที่ 1 พ.ศ. 2542,  หนา 96-97.  

39 ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” คูมือศึกษากฎหมายปกครอง สํานักฝกอบรมศึกษากฎหมาย
แหงเนติบัญญัติสภา, พิมพคร้ังที่ 2 พ.ศ. 2543, หนา 301-302 
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นอกจากนี้ศาสตราจารย ดร. ประยูร  กาญจนดุล  ก็ไดอธิบายท่ีมาของหลักนี้
เอาไวอีกวา  ในระบบกฎหมายของรัฐสมัยใหม  การกระทําขององคกรของรัฐนั้นตองมีกฎหมายให
อํานาจในการปฏิบัติไวและจะไปริดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิได  เนื่องจากตองยึดหลัก  
“นิติรัฐ” (Legal  state)  อันเปนหลักท่ีใชปกครองประเทศโดยกิจกรรมท้ังปวงของรัฐตองเคารพ      
และอยูภายใตกฎหมายอันจะเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหลักความชอบดวย
กฎหมายก็ถือเปนสวนหนึ่งของหลัก “นิติรัฐ” ดวย40      

จากความหมายและขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมาย ดังท่ีไดศึกษามา
ขางตนนั้น จะสังเกตเห็นวา  นิยามความหมายและขอบเขตท่ีกวางขวางครอบคลุมกฎหมายลาย
ลักษณอักษร  ทุกประเภทและทุกลําดับศักดิ์  ตั้งแตรัฐธรรมนูญลงมาจนถึงกฎหมายท่ีออกโดยฝาย
นิติบัญญัติ  หรือฝายบริหารและฝายปกครอง  แมกระทําคําพิพากษาของศาล  ท่ีฝายปกครองตอง
ปฏิบัติตามเปนบรรทัดฐาน  ดวย 

สวนความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมายน้ันหากนํามารวมกับการ
กระทําทางปกครอง  จนเปนหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองน้ัน  หาก
พิจารณาถึงการกระทําทางปกครองซ่ึงเปนการกระทําโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง  ซ่ึงมีสาระสําคัญ
คือการใชอํานาจเหนือราษฎร เพื่อคุมครองประโยชนมหาชนจึงทําใหรัฐสามารถบังคับราษฎร   
หรือเอกชนใหเปนไปตามเจตนาของตนได   ซ่ึงเปนเจตนาท่ีอยูเหนือราษฎร41  ฉะนั้นแลวหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจึงหมายถึงกรณีท่ีการกระทําใด ๆ ของฝาย
                                                  

40 ประยูร  กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, พ.ศ. 2524, หนา 20. 

41 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทําทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร  คณะนิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ปที่ 17 ฉบับที่ 3, หนา 69 
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ดังนั้น การกระทําตาง ๆ ของฝายปกครอง  จึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตอง
เกิดความผูกพันตอกฎหมายดวย  โดยยึดหลักการสองประการคือ43 

 

(1) ความมากอนของกฎหมาย   อันหมายถึง การกระทําตาง ๆ ของรัฐท่ีอยู
ในรูปแบบบทบัญญัติของกฎหมายตองมากอนการกระทําตาง ๆ โดยท่ัวไปของรัฐท้ังหลายเสมอ  
และตองไมขัดกับบทบัญญัติใด ๆ ของกฎหมาย  หากการกระทําใดขัดตอบทบัญญัติของกฎหมาย
แลว  ก็ยอมไมชอบดวยกฎหมาย 

(2) หลักเง่ือนไขของกฎหมาย กลาวคือ  ฝายปกครองจะมีอํานาจกระทําการ
อยางใดไดเม่ือมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น  โดยเฉพาะการกระทําของฝายปกครองที่
กระทบตอสิทธิปจเจกบุคคล 

 

สําหรับผลของการใชทฤษฎีนี้ ผูชวยศาสตราจารย สมยศ เช้ือไทย  ไดอธิบาย
สรุปวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” ก็ใหเกิดผลที่สําคัญในทาง
กฎหมายปกครองอยู    2 ประการ คือ44 

(ก) ในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังใหราษฎรกระทําการ
หรืองดเวนกระทําการอยางใดในลักษณะรุกลํ้าสิทธิเสรีภาพหรือจํากัดตัดทอน สิทธิดังกลาวของ
ราษฎร  องคกรของรัฐฝายปกครอง หรือเจาหนาท่ีฝายปกครองจะทําไดเม่ือกฎหมายใหอํานาจไว
เทานั้น  ซ่ึงเปนไปตามหลัก “ไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจในการดําเนินงานไว ฝายปกครองก็ไม
มีอํานาจที่จะดําเนินการนั้นได” 

(ข)  องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจออกคําส่ังหรือกําหนดมาตรการให
ขัดแยงกับบทบัญญัติแหงกฎหมายมิได  การกระทําการตาง ๆ เพื่อใหบรรลุภารกิจของรัฐจะตองอยู

                                                  
42 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”, คูมือศึกษากฎหมายปกครอง สํานัก

อบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, พ.ศ. 2540, หนา 122. 
43 บรรเจิด  สิงคเนติ, “หลักการพื้นฐานสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญใหม”, 

สํานักงานศาลปกครอง พ.ศ. 2543, หนา 26-27 
44 สมยศ เช้ือไทย, “หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน”, อางแลว, หนา 202. 
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ดังนั้นอาจสรุปไดวาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง   
นี้มีตัวบทกฎหมายเปนแหลงท่ีมาและขอจํากัดของอํานาจกระทําการตางๆ ของรัฐ  ฉะนั้นแลวท่ีมา
ของหลักความชอบดวยกฎหมายจึงมีท้ังท่ีเปนลายลักษณอักษรและไมเปนลายลักษณอักษร  เชน 
รัฐธรรมนูญ, ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน, กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ, พระราชบัญญัติ
ตาง ๆ, คําพิพากษาของศาล, กฎเกณฑซ่ึงมีผลบังคับท่ัวไป, จารีตประเพณี, หลักกฎหมายท่ัวไป45  
ซ่ึงหลักการดังกลาวเปนหลักสากลที่ประเทศตาง ๆ ท่ัวโลกท่ีมีการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยภายใตหลัก “นิติรัฐ”  ยึดถือปฏิบัติกันอยางเครงครัด  อันเปนรากฐานท่ัวไปของการ
กระทําทางปกครอง หรือการใชอํานาจของฝายปกครอง ซ่ึงมีสภาพบังคับในตัวเองใหฝายปกครอง
ตองกระทําการเฉพาะในกรณีท่ีมีกฎหมายมอบอํานาจไวเทานั้น กลาวคือ ฝายปกครองจะใชอํานาจ
ออกนิติกรรมทางปกครองหรือกระทําทางปกครองแตอยางใดจะตองมีกฎหมายท่ีใหอํานาจไว   
หากเปนการกระทําท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของเอกชนแลว      ก็ตองเปนกฎหมายท่ีฝายนิติ
บัญญัติเปนผูออกหรือปวงชนเองเปนผูรวมกันตราข้ึนเทานั้น และฝายปกครองจะออก กฎ ขอบังคับ 
อันใดมาใชบังคับกับประชาชนโดยขัดกับกฎหมายแมหรือกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติ หรือประชาชน
รวมกันตราข้ึนดังกลาวขางตนไมได จึงจะถือวาถูกตองตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง 

 

ข)  หลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ กับหลักความชอบดวยกฎหมาย 
การศึกษาถึงความหมายและความแตกตางของหลักความชอบดวยกฎหมาย

กับหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ดังท่ีไดอธิบายมาขางตนกับท่ีกําลังจะอธิบายเพิ่มเติมในหัวขอนี้
นั้น เนื่องจาก หลักการดังกลาวถือเปนสวนหนึ่งของระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของ
ฝายบริหารหรือฝายปกครอง อีกท้ังองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ัน ก็ถูกบัญญัติโดย
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ใหมีหนาท่ีสวนหนึ่งในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
กฎ ขอบังคับท่ีฝายปกครองใช และการกระทําทางปกครองของฝายปกครองดวย      โดยการ

                                                  
45 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, “แนวความคิดในการควบคุมฝายปกครอง”,  เอกสารประกอบคําบรรยาย 

การอบรมหลักสูตรวิชากฎหมายปกครอง ของสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, รุนที่ 1, พ.ศ. 
2542, หนา 5-6. 

DPU



 40

ฉะนั้นสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงมีบทบาทสําคัญและมี
ภาระหนาท่ีอยางหนึ่งในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ อันทําใหตองทําการศึกษาถึงหลัก
ความชอบดวย      รัฐธรรมนูญ และหลักความขอบดวยกฎหมาย เพราะนอกจากจะเปนหนาท่ีอัน
สําคัญของสถาบันนี้แลว ยังเกี่ยวกับสมมุติฐานของผูเขียนท่ีไดตั้งเอาไวในบทท่ีหนึ่ง เกี่ยวกับอํานาจ
หนาท่ีในสวนนี้ของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดวย 

ดังนั้น เม่ือสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยมีอํานาจเสนอขอ
พิพาททางปกครองระหวางรัฐกับเอกชนตอศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ  ในกรณีปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญไดนั้น   เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงจํากัดอํานาจของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาไวเฉพาะปญหาที่เกี่ยวของกับหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือ ปญหาท่ีเกิดจากการใช
อํานาจของฝายปกครองซ่ึงขัดหรือแยงกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ แตเพียงกรณีเดียวเหตุใดจึงไม
ขยายขอบเขตออกไปใหครอบคลุมถึงหลักความชอบดวยกฎหมายอื่นๆท่ีมีลําดับศักดิ์ต่ํากวา
รัฐธรรมนูญ  เชน การใชอํานาจของฝายปกครองในการออก กฎ ขอบังคับ ท่ีขัดหรือแยงตอ
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติ เปนตน ซ่ึงนาจะมีความหมายคลอบคลุมยิ่งกวาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ       ดังท่ีไดอธิบายรายละเอียดไวในตอนตนซ่ึงในสวนนี้ผูเขียนจะยังไมขอสรุปใน

                                                  
46 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 198 และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มาตรา 17 บัญญัติเอาไวในทํานองเดียวกันวา …” ในกรณีที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลตามมาตรา … 
(197(1)/16(1)) มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็น
ตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย 

47 “ พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ”, มาตรา 43 
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                                     ในประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญนั้น     
โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศท่ีใชรัฐธรรมนูญแบบลายลักษณอักษร จะมีการกําหนดหลักการท่ี
สําคัญอยางหนึ่งไวในรัฐธรรมนูญ        อันไดแก  “หลักการวาดวยความเปนกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ”  ซ่ึงหมายถึงรัฐธรรมนูญถือเปนตนกําเนิดแหงกฎหมายท้ังปวงในรัฐ      ดังนั้น
รัฐธรรมนูญจึงมีลําดับศักดิ์ และมีคาบังคับเหนือกวากฎหมายประเภทอ่ืนของรัฐ  กฎหมายอื่น ๆ นั้น
จะขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญไมได  หากกฎหมายนั้นขัดหรือแยงแลวก็จะมีผลใชบังคับไมได48  
ฉะนั้นแลวในเม่ือรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด กฎหมาย กฎเกณฑอ่ืนท่ีทําใหเกิดอํานาจ          รัฐ
กระทําการ จะขัดหรือแยงกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไมไดแลว หากรัฐนํามาใชบังคับ  กฎหมาย 
กฎเกณฑนั้นจึงเปนปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรืออาจเรียกไดอีกอยางหนึ่งวาเปนการ
กระทําท่ีไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ   (Unconstitutional)     และยอมมีปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ หรือไมชอบดวยรัฐธรรมนูญตามไปดวย  ผลก็คือ การกระทําท่ีฝายปกครองทําลงไป
นั้น  ตองตกเปนโมฆะไมมีผลใชบังคับได หรือไมกอใหเกิดผลในทางกฎหมาย นั้นเอง 
                             ฉะนั้น “หลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ”  ฝายปกครองจะใชอํานาจกระทําการ
ใดๆ ไดจะตองอยูภายในขอบเขตจํากัดท่ีรัฐธรรมนูญซ่ึงไดใหไวและจะใชอํานาจหรือใชกฎหมาย 
กฎเกณฑใด ใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศมิได  หากการกระทํา
ของรัฐนั้นทําไปภายใตขอบเขตของอํานาจในรัฐธรรมนูญแลวก็ยอมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  แตหาก
เกินขอบเขตและรุกลํ้าเขาไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองเอาไว  การกระทํา
นั้นก็ยอมไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ   
                              สําหรับประเทศไทยน้ันมีรัฐธรรมนูญเปนลายลักษณอักษร และยึดถือความเปน
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเหมือนอีกหลาย ๆ ประเทศ       ดังจะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยไดบัญญัติรับรองความเปนกฎหมายสูงสุดไววา “รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด
ของประเทศ  บทบัญญัติของกฎหมาย  กฎ  หรือขอบังคับใดขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญนี้              
บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได”49นั้นแสดงวาประเทศไทยยอมรับหลักความชอบดวย
                                                  

48 วีระ  โลจายะ, “ความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ”, เอกสารประกอบคําบรรยายวิชากฎหมาย
รัฐธรรมนูญช้ันสูงและสถาบันการเมือง 2,  ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย  หมาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 
หนา 1 

49 “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”, มาตรา 6. 
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เม่ือนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกับหลักความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงในทางความหมายนั้น
มีความหมายคลอบคลุมกวางขวางกวาหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ดังจะเห็นไดจากหลัก
ความชอบดวยกฎหมายนั้น จะจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครองใหอยูภายใตกรอบของกฎหมาย
ท่ีบัญญัติใหอํานาจไว ซ่ึงกฎหมายนี้จะรวมท้ังรัฐธรรมนูญ และกฎเกณฑทางกฎหมาย  อ่ืน ๆ ดวย
นอกจากนี้หลักความชอบดวยกฎหมายยังอยูในสถานะที่เปนรากฐานของการกระทําทางปกครอง
บังคับใหการทํานิติกรรมทางปกครองน้ันตองไดรับมอบอํานาจมาจากกฎเกณฑแหงกฎหมาย
กลาวคือ การที่ฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครองไดจะตองมีอํานาจ (Competence) นั้นคือ
จะตองเปนบุคคลท่ีกฎเกณฑแหงกฎหมายระบุใหมีอํานาจ เร่ืองท่ีจะมีอํานาจทํา สถานท่ี ตลอดถึง
เวลาท่ีใหอํานาจ และกฎเกณฑแหงกฎหมายดังกลาวหากจะกระทําการใดจนกระทบถึงสิทธิเสรีภาพ
ของปวงชนแลว จะตองเปนกฎเกณฑท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา  ซ่ึงเปนผูแทนปวงชน
เปนผูตราข้ึน  หากฝายปกครองใชอํานาจขัดกับหลักความชอบดวยกฎหมายดังกลาวแลว  ผลก็คือ  
สามารถยกเลิกเพิกถอนการกระทําทางปกครอง  นิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้นได
โดยศาล (ศาลปกครอง)  ซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายนี้มุงคุมครองเอกชนในสวนของกฎเกณฑ
ทางกฎหมายท่ีฝายปกครองนํามาบังคับใชตองไมขัดกับกฎเกณฑทางกฎหมาย  ท่ีมีลําดับศักดิ์สูง
กวา เชน ฝายปกครองจะออก กฎ ขอบังคับใด หรือกระทําการใด ๆ โดยขัดหรือแยงกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายในลําดับสูงกวา  ซ่ึงก็คือ รัฐธรรมนูญ  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือ 
พระราชบัญญัติ ไมได 

ในระบบกฎหมายของไทยในปจจุบัน ความไมสมบูรณของกฎหมายหรือกฎเกณฑ   
ตาง ๆ รวมถึงการกระทําทางปกครองท่ีอาศัยอํานาจจากกฎหมายและกฎเกณฑเหลานั้น สามารถเกิด
ความไมสมบูรณไดท้ังสาเหตุจากตัวของมันเอง “ไมชอบดวยกฎหมาย” (Unlegal) หรือ       “ไม
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ” (Unconstitutional) อยางใดอยางหนึ่ง หรือท้ังสองอยางในเวลาเดียวกันก็ยอม
ได 

ดังนั้นหลักความชอบดวยกฎหมายกับหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญแมจะดูแลวมี
ความใกลเคียงกันอยู แตในความเปนจริงแลว ผูเขียนเห็นวาสถานะของหลักการทั้งสองน้ันแตกตาง
กัน โดยเฉพาะในสวนของขอบเขตเนื้อหานั้นมีความแตกตางกันอยางเห็นไดชัด กลาวคือ “หลัก
ความชอบดวยกฎหมาย” นั้น มีขอบเขตคลอบคลุมถึงความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ลงไปถึงกฎเกณฑ
แหงกฎหมายตาง ๆ ตลอดจนกฎเกณฑจากสนธิสัญญาระหวางรัฐ และกฎเกณฑท่ีมีลําดับศักดิ์
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แตในสวนของหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้น จะมีขอบเขตจํากัดอยูเฉพาะท่ี
เกี่ยวของกับการออกกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย หรือการกระทําทางปกครองท่ีอาศัยอํานาจจาก
กฎเกณฑทางกฎหมาย ซ่ึงมีลําดับศักดิ์ต่ํากวา รัฐธรรมนูญ และกฎเกณฑทางกฎหมายนั้นมีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หรือ ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนั้นเอง ฉะนั้น
แลวในสวนขอบเขตของความหมายและการใชนั้น ผู เขียนเห็นวามีความแตกตางจากหลัก
ความชอบดวยกฎหมายดังกลาวขางตน 

นอกจากนี้ ในสวนของผลจากความไมชอบดวยกฎหมายกับความไมชอบดวย       
รัฐธรรมนูญนั้นบางคร้ังก็อาจแตกตางกันกลาวคือ ความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้นจะสงผลให
กฎหมายท่ีมีลําดับศักดิ์ต่ําลงมา หรือการกระทําทางกฎหมาย (actes juridiques) ท่ีขัดหรือแยงกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญตองตกไป ส้ินผลบังคับใชท้ังตัวของกฎหมายและการกระทําทาง
กฎหมาย อีกท้ังยังมีผลเปนการท่ัวไป รวมถึงกรณีอ่ืน ๆ อีกดวย เหตุท่ีเปนเชนนี้เพราะหลักความ
เปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้นเปนสวนยอดสุดของหลักนิติรัฐ ความเปนกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญนั้นคลอบคลุมถึงการไดรับการยอมรับใหเปนกฎหมายในลําดับสูงสุดในรัฐนั้น 
หากกฎหมายท่ีอยูในลําดับตํ่ากวาขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแลว กฎหมายดังกลาวยอมไมมีผล
บังคับ ใช 50  แตหากเปนกรณีของความไมชอบดวยกฎหมาย แตไมถึงข้ันกับไมชอบดวยรัฐธรรมนู
ผลก็จะจํากัดอยูแตเฉพาะการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว ก็จะถูกยกเลิกเพิก
ถอนไปเทานั้น และเปนการเพิกถอนเฉพาะกรณี ๆ ไป ไมมีผลเปนการท่ัวไป 

นอกจากนี้ ขอบเขตในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายกับความชอบดวย        
รัฐธรรมนูญก็ยังมีความแตกตางกัน ดังเชนในประเทศฝร่ังเศส มีการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
และการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของฝายบริหารและการกระทําอยางอ่ืนของ
ฝายบริหารดวย โดยมอบหมายใหศาลปกครองฝร่ังเศสเปนองคกรท่ีคอยควบคุม สําหรับการ
ฟองรองเกี่ยวกับการใชอํานาจเกินขอบเขตของฝายบริหาร โดยมีหลักวา การควบคุมความชอบดวย
กฎหมาย เปนคนละปญหากับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซ่ึงก็เปนคนละกรณีกับการควบคุม

                                                  
50 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญใหม 

“, อางแลว, หนา 3 4 
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ดังนั้นจึงอาจสรุปไดวา แมความชอบดวยกฎหมายกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญจะมี

ความสัมพันธท่ีใกลชิดกัน แตก็ยังมีความแตกตางกันอยูบางดังท่ีไดอธิบายมาแลวขางตน 
 
 

2.2  จุดเร่ิมตนของแนวคิดในการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
การเร่ิมใชสถาบันผูตรวจการแผนดินรัฐสภาวามีจุดเร่ิมตนท้ังในตางประเทศและใน

ประเทศอยางไร  ซ่ึงกอนอ่ืนจะขอกลาวถึง  แนวคิดเร่ิมแรกของการใชสถาบันนี้ในการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐเสียกอนดังนี้ 

การควบคุมการกระทําทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง  โดยการใชองคกร
ควบคุมภายนอกฝายปกครองอยางสถาบันผูตรวจการรัฐสภา หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
(Ombudsman)  นั้นไดมีมานานแลวในตางประเทศ  โดยคําวา “ออมบุสแมน” (Ombudsman)  นั้น
เปนรากศัพทมาจากภาษาสวีดิช   มีความหมายวา “ผูแทน”  หรือ “ผูรับมอบอํานาจในการตรวจการ”  
โดยท่ัวไปจะมีหนาท่ีเปนกลไกตรวจสอบการทํางานของฝายปกครอง และใชวิธีตรวจสอบ
จากคํารองเรียนท่ีมาจากประชาชน  แลวจึงนําปญหาตาง ๆ อันมีสาเหตุมาจากการดําเนินการของ
ฝายปกครองมาพิจารณาสอบสวนแลวเสนอแนะแนวทางแกไขไปยังหนวยงานทางปกครองนั้น  
ตลอดจนสภาผูแทนราษฎรและตอสาธารณชน อันเปนการโนมนาวความคิดของประชาชนโดยรวม  
กอใหเกิดการวิพากษวิจารณ และสงผลใหเกิดการนําไปหาแนวทางแกไขปญหานั้นตอไป52 ฉะนั้น
แลว จะเห็นไดวาหนาท่ีโดยท่ัวไปขององคกรน้ีคือ การตรวจสอบการทํางานของฝายปกครองและ
เสนอแนะการแกไขปญหา หรือดําเนินการประสานงาน  เพื่อแกไขปญหาขอพิพาททางปกครอง 
และในบางประเทศอาจมีอํานาจในการฟองรองคดีกับฝายปกครองในศาลอีกดวย เพื่อขจัดปญหาให
หมดไปนั่นเอง 
 

2.2.1 ความเปนมาของการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศ 

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

แปลโดย วีระ โลจายะ,คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 
52 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ, “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ปที่ 18 ฉบับที่ 1, พ.ศ. 2542, หนา 111. 
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ความเปนมาของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” หรือท่ีนิยมเรียกกันวา 
“Ombudsman” นั้น มีตนกําเนินความเปนมาที่คอนขางยาวนาน และไดมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง
นับจากอดีตจนถึงปจจุบัน และเปนท่ียอมรับกันอยางกวาง ในการนําแบบอยางในการควบคุมฝาย
ปกครองโดยสถาบันนี้มาใช โดยจะอธิบายรายละเอียดข้ันตอนการวิวัฒนาการของสถาบัน 
“Ombudsman” ไดดังน้ี 
 

ก) จุดเร่ิมตนของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศ  
สถาบัน  “ออมบุสแมน” หรือ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”นี้ไดถือกําเนิด

เปนคร้ังแรกในประเทศสวีเดน  ซ่ึงไดมีการเร่ิมจัดต้ังข้ึนคร้ังแรก ในราว ค.ศ. 1809   โดยใหมีอํานาจ
ในการตรวจสอบขาราชการ และลูกจางของทางราชการใหปฏิบัติตามกฎหมายและขอบังคับตาง ๆ 
53 หรืออาจเรียกอีกอยางวา ควบคุมการกระทําทางปกครองตาง ๆ ของรัฐใหอยูภายใตหลัก
ความชอบดวยกฎหมายนั่นเอง  ซ่ึงเดิมทีจะทําหนาท่ีปดเปาเร่ืองรองทุกขของประชาชนแทน
พระมหากษัตริยในสมัยกอน  แตตอมาประเทศตางๆ ไดพัฒนามาเปนการปกครองในระบบ
ประชาธิปไตยตามระบบรัฐสภา “ออมบุสแมน”  ท่ีไดรับการแตงต้ังจากพระมหากษัตริยก็เปล่ียนมา
แตงต้ัง  โดยความเห็นชอบจากรัฐสภาแทน  ซ่ึงอํานาจโดยท่ัว ๆ ไปแลวจะแตกตางจาก  องคกรตุลา
การ   หรือ   ศาล  โดยจะไมเปนผูใชอํานาจในการออกคําวินิจฉัย หรือการส่ังการอยางใดอยางหนึ่ง  
ซ่ึงมีผลบังคับทางกฎหมายโดยตรง เชน ศาล  แตจะดําเนินการแจงใหฝายปกครองดําเนินการแกไข
ปญหา หรือรายงานความไมเปนธรรมท่ีมีตอรัฐสภา และใชวิธีเปดเผยความจริงตอสาธารณะชนเพ่ือ
สรางกระแสกดดันฝายปกครองเพื่อใหแกปญหา  นอกจากน้ียังใชวิธีการผลักดันทางการเมือง หรือ
การฟองรองคดีควบคูกันไป54 ภายหลังจากท่ีไดมีการจัดต้ังสถาบัน “Ombudsman” หรือ 
“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ข้ึนในประเทศสวีเดนแลว สถาบันดังกลาวไดกลายมาเปนสถาบัน
หลักท่ีจะใหหลักประกันกับประชาชนตออํานาจสาธารณะ จนกระท่ังในป ค.ศ. 1915 ไดมีการ
แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ดานกิจการทหารข้ึนมาอีกคูไปกับดานกิจการพลเรือน แตเม่ือ
ส้ินสงครามโลกครั้งท่ี 2 งานของออมบุสแมน ทหารสวีเดนมีนอยลง แตงานดานกิจการพลเรือนมี
มากกวา ในป ค.ศ. 1917    จึงไดมีการเปล่ียนแปลงโดยมีออมบุสแมน 4 คน กลาวคือ คนแรก

                                                  
53 อมร จันทรสมบูรณ, “คําอธิบายกฎหมายปกครอง”, พิมพคร้ังที่ 9, พ.ศ. 2526, หนา 110. 
54 “รายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2543”, สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา, ฉบับที่ 1  ป พ.ศ.  2543, หนา 25-26 
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ภายหลังจากท่ีถือกําเนิดข้ึนแลวในประเทศสวีเดน สถาบัน “Ombudsman” นี้ 
ก็ไดแพรกระจายนิยมใชกันท่ัวไป สวนรายละเอียดของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา   
สวีเดนนั้น ผูเขียนจะไดอธิบายในบทท่ี 3 ตอไป 

 
ข) การแพรหลายของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใน         ตางประเทศ 

ดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ภายหลังจากท่ีสถาบันผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาสวีเดน ไดประสพความสําเร็จในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง จนประเทศตาง
ในภาคพื้นยุโรปไดเร่ิมลอกเลียนแบบนําเอาหลักการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดย
สถาบัน “Ombudsman” นี้ไปใช ซ่ึงรองศาสตรจารย ดร.โภคิน พลกุล ไดอธิบายเอาไวพอสรุปไดวา 
“ความสําเร็จของ Ombudsman ของสวีเดน ทําใหประเทศตางๆ ท่ีปกครองในระบบรัฐสภา รับ
นําไปใชเสริมการควบคุมฝายปกครองใหรัดกุมข้ึน โดยเร่ิมท่ีกลุมประเทศสแกนดิเนเวียนกอน คือ    
ฟนแลนด, เดนมารก, นอรเวย หลังจากนั้นก็ไดแพรกระจายไปยังกลุมประเทศแองโกลแซกซอน 
โดยนิวซีแลนดเปนชาติแรกท่ีรับแนวนี้ไป ตามดวยประเทศอังกฤษ แคนนาดา และบางมลรัฐใน
สหรัฐอเมริกาดวย”56  

นอกจากประเทศตาง ๆ ดังกลาวแลว ในแถบภาคพื้นยุโรปก็มีหลายประเทศ 
ไดมีการนําเอารูปแบบสถาบันควบคุมฝายปกครองไปใชเชนกัน อาทิเชน  ในประเทศเยอรมัน 
มีการต้ัง “ผูแทนของรัฐสภาแหงสหพันธวาดวยการปองกันประเทศ” หรือภายหลังเรียกวา 
“ขาหลวงตรวจการฝายกลาโหมรัฐสภา” (Parliamentary Commissioner) โดยเยอรมันไดรับเอา
ระบบออมบุสแมนจากสวีเดนมาใชเม่ือป ค.ศ. 1975 เพ่ือมาควบคุมดานกิจการทหารโดยเฉพาะ57 
หรือในประเทศฝร่ังเศส มีการนํามาใชเม่ือ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 และตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐ
บัญญัติในวันท่ี 24 ธันวาคม ค.ศ. 1976 (la loi 76 -1216)58 เปนตน 

 

                                                  
55 โภคิน พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 73. 
56 โภคิน พลกุล, เพิ่งอาง หนา 75. 
57 วัชรินทร ปจเจกวิญญสกุล, “ออมบุสแมนหรือขาหลวงตรวจการฝายกลาโหมรัฐสภา ในสหพันธ        

สาธารณรัฐเยอรมัน”, วารสารดุลพาท เลมที่ 4 ป 32 ฉบับเดือน กรกฎาคม – สิงหาคม พ.ศ. 2528, หนา 29 – 45. 
58 สุรีรัตน พิทยาภรณ, “Mediateur”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 5 พฤษภาคม 2533, หนา 7. 
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ฉะนั้นการแพรขยายแนวคิดในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองโดยสถาบัน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman นั้น จึงเปนไปอยางตอเนื่อง และมีขอบเขต
กวางขวางมากยิ่งข้ึน  ในสังคมของประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบรัฐสภา
สวนใหญก็มีสถาบันในลักษณะนี้มาใชในการตรวจสอบฝายบริหาร หรือฝายปกครอง 

 
ค) รูปแบบโดย ท่ั ว ไปของสถา บันผู ต รวจการแผนดินของ รัฐสภา ใน      

ตางประเทศ 
 แมวาระบบการควบคุมฝายปกครองโดยสถาบัน Ombudsman จะไดเกิดและ
แพรหลายมากอนในกลุมประเทศแถบสแกนดิเนเวียน แตเ ม่ือประเทศอ่ืน  ๆ  ในโลกไดนํา
วิธีการน้ีไปใชก็ไดมีการดัดแปลงและปรับปรุงระบบการควบคุมฝายปกครองโดยสถาบัน 
Ombudsman นี้ใหรับกับระบบกระบวนการยุติธรรม และระบบการปกครอง ตลอดจนการบริหาร
ราชการแผนดินของประเทศนั้น 
 

ฉะนั้น สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman นั้น จึงมีระบบท่ีตาง
รูปแบบกันออกไป และไมคอยซํ้ากัน โดยเฉพาะท่ีเห็นไดชัดท่ีสุดคือ โครงสรางขององคกรบาง
ประเทศ มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียวอยางเชน ฝร่ังเศส เปนตน สวนบางประเทศก็
มีหลายคน ทําหนาท่ีตาง ๆ กันไปเชนใน สวีเดน เปนตน หรือในดานของอํานาจหนาท่ี ซ่ึงมักจะมี
มากนอยแตกตางกัน เชน ในหลาย ๆ ประเทศ ออมบุสแมนมักจะไมมีอํานาจดําเนินการลงโทษ
ขาราชการ  เนื่องจากอํานาจดังกลาวเปนของฝายตุลาการ (ศาล) มีเพียงเสนอแนะและรายงานการ
สอบสวนตอรัฐสภาเทานั้น59 แตออมบุสแมนของประเทศสวีเดนนั้น ตางจากประเทศอ่ืน ๆ คือ ออม
บุสแมนของสวีเดน สามารถควบคุมผูพิพากษา หรือฟองรองใหผูพิพากษาตองรับผิดชอบ ในความ
เสียหายท่ีเกิดจากการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีท่ีลาชา หรือควบคุมการกระทําและทาทีของ
ตํารวจในการสอบสวนคดีได60 รวมท้ังยังอาจดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาท่ีของรัฐ ท่ีประพฤติมิ
ชอบได เปนตน 

การท่ีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman มีความแตกตางกันใน
แตละประเทศนั้น ผูเขียนจึงไดศึกษาเปรียบเทียบขอมูลรูปแบบของสถาบันนี้ในบางประเทศพอ
สังเขป ในประเด็นตาง ๆ คือ ลักษณะและรูปแบบ การดํารงตําแหนงและอํานาจหนาท่ี โดยจะ

                                                  
59 อุมาสีว สอาดเอี่ยม, “ผูตรวจการรัฐสภา : หนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”, อางแลว หนา 36. 
60 โภคิน พลกุล, อางแลว หนา 74. 
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ประเทศสวีเดน ประเทศเยอรมัน ประเทศฝร่ังเศส ประเทศฟนแลนด 

1.ลักษณะหรือ รูปแบบ
ของสถาบัน 
เรี ยก ช่ือว า  ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา หรือ 
ombudsman  เ ป น
เจ าหน าที่ ของรัฐ  หรือ
สมาชิกคณะกรรมการจาก
รัฐสภาคอยควบคุมดูแล
การทํางานของขาราชการ
ประจําใหบรรลุภารกิจ
ของแตละฝาย รับฟงและ
ตรวจสอบขอรองเรียน
จ า กปร ะช าชนที่ มี ต อ
รัฐบาลหรือเจาหนาที่ของ
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
รายงานตอรัฐสภา 
     โดยเริ่มแรกมีจํานวน 1 
คน (ค.ศ. 1810) ตอมาได
เพ่ิมเปน 4 คนในป 

 
 
เรี ยก ช่ือว า  ผูตรวจการ
รัฐสภาดานกิจการทหาร 
ห รื อ 
PARLIAMENTARY 
COMMISSIONER FOR  
MILITARY AFFAIRS  
โดยมีลักษณะเปนผูพิทักษ
รักษาสิทธิขั้นมูลฐานของ
ประชาชน และชวยเหลือ
สภาผูแทนราษฎรในการ
ค วบคุ ม กิ จ ก า รทห า ร
โดยเฉพาะ 
     โดยมีจํานวนเพียง  1 
คน เทาน้ัน 

 
 
เ รี ย ก ช่ื อ ว า ส ถ า บั น 
Mediateur  ไดรับการ
แตงต้ังโดยคณะรัฐมนตรี
ของฝายบริหารจึงอยูใน
ฐานะองคืกรฝายปกครอง 
อันอาจถูกฟองรองกับศาล
ปกครองของฝรั่งเศสได 
และอยูภายใตการควบคุม
ของศาลปกครองหรือสภา
แหงรัฐ  ซึ่งใหการยอมรับ
ในการทํางานของสถาบัน
น้ี  แ ล ะ รั บ ร อ ง ถึ ง
สถานภาพความเปนอิสระ
ด วย  ปจจุบันมี จํ านวน 
Mediateur เพียงคนเดียว
เทาน้ัน 

 
 
เ รี ย ก ช่ื อ  ผู ต ร ว จ ก า ร
แผนดินของรัฐสภา หรือ 
Ombudsman แ บ บ
เดียวกับสวีเดน และมีการ
ทํ างานในรูปแบบของ
คณะกร รมก า ร ท่ี ค อ ย
สืบสวนเรื่องรองทุกขจาก
การใชอํานาจอยางไมเปน
ธรรมของฝายปกครอง 
ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาฟนแลนดน้ีไดรับ
การแตง ต้ังจากผูสํ า เร็จ
ราชการตามคําแนะนํา
ของรัฐสภา  และอยู ใน
ฐานะที่เปนเจาหนาที่ของ
รั ฐบาลอีกด วย   โดยมี
โครงสรางจํานวน 1 คน 
หรือหลายคนก็ได 
 

                                                  
∗ ขอมูลจาก 

      (1) อุมาสีว สอาดเอี่ยม, “ผูตรวจการรัฐสภา : หนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 
ฉบับที่ 5,  พฤษภาคม 2533, หนา 38 – 42. 
      (2) ธีรภัทร เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการ
รัฐสภา”, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, พ.ศ. 2538, หนา 18 – 20. 
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2. การดํารงตําแหนง 
เลือกจากรัฐสภาโดย

การเลือกต้ังในที่ประชุม
สภาและวาระการดํารง
ตําแหนงเปนเวลา 4 ป 
 

ถู ก เ ส น อ ช่ื อ โ ด ย
คณะกรรมาธิ ก า รฝ า ย
กิจการทหารของสภา
ผูแทนราษฎรและกลุม
สมาชิกสภาและใชการ
ออกเสียงลงคะแนนลับ
โ ด ย ป ร ะ ธ า น ส ภ า
ผูแทนราษฎรเปนผูแตงต้ัง
มีวาระการดํารงตําแหนง 
5 ป 

มีวาระการดํารงตําแหนง 
6 ป โดยไดรับการแตงต้ัง
จากคณะรั ฐมนตรี  แต
คณะรัฐมนตรีไมอาจถอด
ถอน Mediateur  ออกจาก
ตําแหนงได       

มีวาระการดํารงตําแหนง
อยูไดคราวละ 5 ป และ
เมื่อพนจากตําแหนงก็อาจ
มีการแตงต้ังกลับมาไดอีก  
มีการเลือกและลงมติในที่
ประชุมสภา และแตงต้ัง
โดยผูสําเร็จราชการ 

3. อํานาจหนาท่ี 
1) คอยควบคุมการ

ทํางานของฝายปกครอง
ทั่วประเทศ 

2) ค ว บ คุ ม ก า ร
ทํ างานของข าราชการ
ทหารยศ ต้ั งแตสิบ เอก
ทหารบก  และหัวหน า
ทหารเรือช้ันต้ังแตจาขึ้น
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
ยุติธรรมราชการทองถิ่น 
ผูวาการธนาคารแหงชาติ 
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
ควบคุมฝายบริหารหรือ
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
ในขอ 2 

4) มีอํ านาจในการ
คุมครองสิทธิขั้นมูลฐาน
ของขาราชการทหาร และ
สามารถใชอํานาจไดอยาง
อิสระ 

 
1) พิจารณาเรื่องรอง

ทุ ก ข ที่ ไ ด รั บ จ า ก
ประชาชนที่ไดรับความ
เดือดรอนจากการปฏิบัติ
หนาที่ของหนวยงานของ
รั ฐ  หน วยงานทอง ถ่ิน  
รัฐวิสาหกิจและหนวยงาน
ของรัฐอ่ืนๆ 

2) พิจารณาเรื่องรอง
ทุกขระหว างพนักงาน
เจาหนาที่ กับหนวยงาน
ตนสังกัด  เมื่อเจาหนาที่
น้ั น ข า ด จ า ก ก า ร เ ป น
เจาหนาที่ในองคกรน้ันๆ 
แลว 

3) Mediateur  ไ ม
ส า ม า ร ถ ยุ ง เ ก่ี ย ว กั บ
กระบวนพิจารณาของศาล
ได  แตผูรองทุกขสามารถ
ดําเนินการทั้งทางศาลและ
ก า ร ร อ ง ทุ ก ข กั บ 
Mediateur  ไดพรอมกัน 

 
1) พิจารณาเรื่องรอง

ทุกข จ ากป จ เ จกบุคคล
เ ก่ียวกับคําตัดสิน   การ
กระทําหรืองดเวนกระทํา
การใดของสวนราชการ
หรือองคกรใดๆ ที่บัญญัติ
ไวในกฎหมาย 

2) มีอํานาจหนาที่ใน
การสืบสวนคํารองทุกขที่
ยื่นไวตอคณะกรรมาธิการ
ข อ ง รั ฐ ส ภ า ห รื อ
นายกรัฐมนตรีเมื่อไดรับ
คํารองขอ 

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
สอบสวนใหปากคําหรือ
ส ง เอกสารให  รวมทั้ ง
ตรวจคนสถานท่ีตางๆ ที่
เก่ียวของไดดวย 
 

4) มีอํานาจเพียงทํา
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6) มีหนาที่ในการ
ควบคุมดูแลศาลยุติธรรม
ในการดําเนินคดีไมให
ล า ช า ห รื อ อ า จ เ ข า
แทรกแซงการดําเนินคดี
ไดในบางกรณี 

7) อาจรายงานใหมี
การลงโทษเม่ือเห็นวามี
การกระทําผิดวินัยหรือ
อ า ญ า ต อ หั ว ห น า
หนวยงานที่มีอํานาจ 

4) ไมมีอํานาจตัดสิน
แตสามารถทําขอสังเกตุ
เสนอตอคณะรัฐมนตรี
ห รื อ ห น ว ย ง า น ที่ ถู ก
รองเรียนได 

5) ห า ก ไ ม มี ก า ร
แกไขตามคําเสนอแนะก็มี
อํานาจเผยแพรความจริง
ตอสาธารณะชนได 
 

 

 
 
 

ฉะนั้นจะเห็นไดวาสถาบันผูตรวจการรัฐสภาผูแตละประเทศนั้น เปนแนวคิดของการใช
สถาบันนี้ในการสนับสนุนแกฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ  กลาวคือ มีหลักการสําคัญอยูท่ีการ
เช่ือมโยงประชาชนในฐานะท่ีเปนเจาของอํานาจอธิปไตยใหเขามามีสวนรวมทางการเมือง  โดยเปด
โอกาสใหประชาชนใชสถาบันนี้ในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองหรือฝายบริหาร โดยผานทาง
ฝายนิติบัญญัติ  เพื่อแกไขปญหาของความขัดแยงระหวางฝายปกครองกับประชาชน  โดยสถาบันนี้
จะมาจากการแตงต้ังของฝายนิติบัญญัติ  ซ่ึงไดรับมอบอํานาจจากประชาชนอีกตอหนึ่ง และจะเปน
จุดเช่ือมความสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายปกครองหรือฝายบริหารโดยไมละเมิดหลักการ
แบงแยกอํานาจ  โดยสถาบันนี้จะใหโอกาสกับประชาชนเขามามีสวนในการแกไขปญหาของ
ตนเอง  โดยทําการรับเร่ืองราวรองทุกขจากประชาชนและคอยประสานงานกับฝายปกครอง  และ
สอบสวนขอเท็จจริงจากคํารองเรียนนั้น ๆ  แลวเสนอใหมีการแกไขปญหา  โดยจะไมแกปญหา
โดยตรง  หรือกาวกายการพิพากษาของศาลหรือลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐ  แตจะใชวิธีการโนมนาว
ความคิด และกดดนัฝายปกครองโดยวิธีการตาง ๆ เพื่อใหเกิดการแกไขปญหาน้ันใหลุลวงไปดวยดี 

มีนักวิชาการทานหนึ่งไดสรุปแนวคิดของ สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไววา 
“แนวคิดของสถาบันนี้เปนการเปดโอกาสใหประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตย ไดเขามามี
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กครองแบบ

                                                 

 
2.2.2 ความเปนมาของการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย 

แนวคิดของการใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ “Ombudsman” 
เพื่อใชในการควบคุมฝายปกครองนั้นมีมานานแลวในตางประเทศ  สาเหตุอันเนื่องมาจากการ
ปฏิบัติงานของฝายปกครองในการจัดการบริการสาธารณะ  ทําใหฝายปกครองมีอํานาจมหาชนมาก  
ฉะนั้นฝายปกครองจึงจําเปนท่ีจะตองใชเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอยูเปนจํานวนมาก  จนทําใหเจาหนาท่ี
ของรัฐฝายปกครองบางคน   ใชอํานาจซ่ึงมีอยูกอความเสียหายใหกับประชาชนได  เชนมีการเลือก
ปฏิบัติ  หรือแมกระท่ังการรูเทาไมถึงการณก็มี  เปนตน  ซ่ึงหากไมมีการเยียวยาจะกลายเปนปญหา
ความขัดแยงสาธารณะข้ึนมา  เพื่อเปนการปองกันและแกไข  ในหลายๆประเทศจึงไดจัดตั้งองคการ

 
61 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “แนวคิดผูตรวจการรัฐสภา เพ่ือการพัฒนาทางการเมืองในระบอบรัฐสภา”, 

วิทยานิพนธหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต, คณะรัฐศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พ.ศ. 
2534, หนา 18 

62 Lord Lester   ณ House of Lords, UK Parliamentary Commissioner, จากเอกสารเผยแพร เร่ือง 
“บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี”, สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา พ.ศ. 2543, หนา 7. 
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ดังนั้นในหลายประเทศจึงมักใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐบาลหรือ 

“Ombudsman” มาเปนองคกรเสริมการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครองของฝาย
ปกครอง  และมีความแพรหลายนิยมนํามาใชเปนจํานวนมาก  เนื่องจากมีความสําเร็จในการ
ดําเนินงานอยางมาก  และในตางประเทศสถาบันนี้ถือวาเปนองคกรท่ีมีความสําคัญอยางมากดวย 

ในประเทศไทยก็เชนกัน  แนวคิดในการใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นก็
มีมานานแลวกอนการปฏิรูปการเมือง  และการประกาศใชรัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2540  โดยมีความ
พยายามเสนอแนวคิดนี้หลายตอหลายคร้ัง  เพื่อตองการใหเปนกลไกเสริมระบอบการปกครอง
สามารถสมานความขัดแยงในสังคม  ปองกันมิใหความขัดแยงนั้นกระจายขยายตัวออกไป  เพราะ
สถาบันการเมืองท่ีมีอยู (ในอดีต) ไมอาจเยียวยาได  สงผลใหขาดความชอบธรรม64   ซ่ึงแมใน
ประเทศท่ีมีความเขมแข็งในระบบการเมืองการปกครอง  ก็ยังมีการจัดต้ังสถาบันในลักษณะนี้ดวย
เชนกัน 
 

ก)  ความจําเปนท่ีจะตองมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
ความจําเปนท่ีจะตองมีการตรวจสอบและควบคุมฝายปกครองในประเทศไทย

นั้นมีมานานแลวแมจะมีองคกรตรวจสอบเดิมอยูอยางเชน ศาลยุติธรรมหรือฝายนิติบัญญัติก็ตาม  ก็
มีนักวิชาการหลายฝายเห็นวายังไมเพียงพอ  ซ่ึงก็เปนสาเหตุสําคัญในการท่ีจําตองจัดใหมีสถาบัน
ผูตรวจการรัฐสภา หรือออมบุสแมนข้ึนมา 

โดยปกติในระบอบประชาธิปไตยการปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการการเมืองหรือ
ขาราชการประจํามักจะถูกตรวจสอบอยูสมํ่าเสมอโดยฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงไดรับมอบอํานาจมาจาก

                                                  
63 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 110-111 
64พรศักด์ิ  ผองแผว, “ออมบุสแมน : การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาในประเทศไทย”, คณะกรรมการการวิจัยแหงชาติ, พ.ศ. 2533 หนา 55.  
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ฉะนั้นแมประเทศไทยจะมีการควบคุมตรวจสอบการทํางานของฝายปกครอง    หรือฝาย
บริหารของสภาผูแทนราษฎรอยูแลว แตปจจุบันก็ทําไดโดยการตรวจสอบในลักษณะกวางท่ีเปน
ระดับนโยบาย  อันไมพอเพียงกับบทบาทหนาท่ีของสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงจะตองเปนผูแกไขความ
เดือดรอนของประชาชน  ท่ีเกิดจากการเลือกปฏิบัติ ความบกพรอง  ความผิดพลาด    ในวิธีปฏิบัติ
ของเจาหนาท่ีรัฐท่ีเกิดจากการเลือกปฏิบัติ ความขัดแยงสาธารณะ  ดังนั้นสภาผูแทนราษฎรหรือฝาย
นิติบัญญัติ จึงจําตองมีองคกรหรือสถาบันท่ีจะใชเปนเคร่ืองมือติดตามตรวจสอบฝายบริหาร
หรือฝายปกครอง  เพื่อปองกันเยียวยาแกไขปญหาความเดือดรอน  ความไมชอบธรรมใหกับ
ประชาชน และเปนส่ือกลางในการลดความขัดแยงระหวางฝายบริหาร   กับประชาชนอีกดวย66  ซ่ึง
สถาบันดังกลาวก็คือ สถาบัน”ออมบุสแมน”  หรือ ”ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”      นั้นเอง  
สถาบันนี้จึงมีความจําเปนท้ังในสวนของการสงเสริมการปกครองของประเทศ เนื่องจากปจจุบัน
สภาพสังคม  การเมือง  และเศรษฐกิจของประเทศไทยมีความเปล่ียนแปลงสูง  ระบบราชการอยาง
เดียวไมอาจผอนคลายการเรียกรองไดทันการ  โดยจะตองมีการกระตุนจากฝายการเมืองซ่ึงใกลชิด
กับประชาชนมากกวาโดยมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาชวยเสริมในลักษณะของ
องคกรระดับ “มืออาชีพ”  (Professional)  และนอกจากมีความจําเปนจะตองมีองคกรตรวจสอบ
ภายนอกมาเสริม การตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติ  เพื่อควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารหรือ
                                                  

65 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ผูตรวจการรัฐสภา”, วารสารสุโขทัยธรรมาธิราช, ปที่ 5, ฉบับที่ 3,  กันยาน-
ธันวาคม พ.ศ. 2535, หนา 23. 

66 รายงานสรุป, “ความเปนมาและแนวคิดของรางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, 
คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน สภาผูแทนราษฎร, พ.ศ. 2538, หนา 31. 
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ความจําเปนของการมีสถาบัน “ออมบุสแมน” ในประเทศไทยน้ันมีสาเหตุอยูหลาย
ประการ  ซ่ึงบางกรณีก็อาจตางจากของตางประเทศ  เนื่องจากพื้นฐานของระบบการปกครองอาจ
ตางกัน ในท่ีนี้จะกลาวถึงความจําเปนของการจัดต้ังสถาบันนี้ในตางประเทศเสียกอนวามีท่ีมาเชน
ไรเพื่อเปนการเปรียบเทียบกับสภาพความจําเปนของไทย เพื่อใหเกิดความเขาใจอยางถองแทในการ
ใชสถาบันนี้มาควบคุมฝายปกครองหรือฝายบริหาร 

ในประเทศสวีเดนซ่ึงถือเปนจุดกําเนิดของ “ออมบุสแมน” นั้น การจัดใหมีสถาบันนี้ก็
เพื่อใหสอดคลองกับหลักการถวงดุลอํานาจระหวางพระมหากษัตริยกับรัฐสภาอันมีความจําเปนเพื่อ
ปองกันมิใหฝายใดฝายหนึ่งมีอํานาจครอบงําอีกฝายหนึ่ง  และเพื่อกอใหเกิดความยุติธรรมจึงตองมา
จากการเลือกตั้งของรัฐสภา “ออมบุสแมน” ของสวีเดนจึงจําเปนตองมีความสามารถทางกฎหมาย
และมีความซ่ือสัตย  โดยมีหนาท่ีคอยตรวจสอบดูแลเจาหนาท่ี และผูพิพากษาใหปฏิบัติหนาท่ีของ
ตนตามกฎหมาย 

นอกจากนี้ในประเทศฝร่ังเศส  ซ่ึงโดยปกติฝายปกครองจะถูกตรวจสอบโดยองคกรศาล
ไดอยูแลวเฉพาะศาลปกครองของฝรั่งเศส  แตการตรวจสอบลักษณะนี้ก็อาจจะมีจุดออนอยูบาง เชน 
การพิจารณาคดีท่ีลาชาและมีความยุงยากและจํากัดอยูเฉพาะขอกฎหมายเทานั้น มีบางกรณีท่ีไมอยู
ในอํานาจของศาล  ดังนั้นในฝร่ังเศสจึงมีความตองการองคกรท่ีสามารถเขาไปเสริมองคกรของศาล
ท่ีมีอยูแลวจนกลายมาเปน Mediateur  ซ่ึงมีลักษณะคลายกับออมบุสแมน ของสวีเดน  ซ่ึงก็ไดพิสูจน
ใหประจักษตลอดมาแลววา สามารถปฏิบัติงานไดเปนผลสําเร็จมาโดยตลอด68 

ในประเทศไทยก็เชนเดียวกัน  ปญหาของการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง เชน ปญหา
ท่ีสลับซับซอนมากๆ แมประเทศไทยจะมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
(Parliamentary system)  อันหมายถึงอํานาจสูงสุด (Supremacy)  อยูท่ีรัฐสภา  โดยมีหนาท่ีในการ
ควบคุมฝายบริหาร  เชน การเสนอรางพระราชบัญญัติ การตั้งกระทูถาม การอภิปรายท่ัวไป  การ
อภิปรายไมไววางใจ  การตั้งกรรมาธิการวิสามัญ เปนตน รวมถึงการมีองคกรควบคุมตรวจสอบ
ภายในฝายบริหารหรือฝายปกครองหรือมีองคกรควบคุมตรวจสอบภายนอกอยางศาลปกครอง เปน

                                                  
67 “รายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”. อางแลว  หนา 30-31 
68 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการรัฐสภา”, สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, พิมพคร้ังที่ 1 พ.ศ. 2540, หนา 3-4. 
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1) ผลจากการปฏิรูประบบการเมือง การปกครอง 
อีกสาเหตุท่ีทําใหมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาข้ึนก็

เนื่องมาจากผลของแนวคิดในการเสนอใหมีการปฏิรูปการเมืองการปกครองของไทย ชวงกอนท่ีจะ
มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  โดยไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการ
ปฏิรูปการเมืองข้ึนเม่ือป พ.ศ. 2539 เพื่อจัดใหมีการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองของประเทศ
ไทยเสียใหม  กลาวคือ การปฏิรูปการเมือง คือ “การปรับปรุงการเมืองใหดีข้ึน  ใหมีความเปน
ประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึนทําใหสังคมของประเทศเกิดความเปนธรรม  กฎหมายมีความศักดิ์สิทธิและ
เสมอภาคมากข้ึน กอใหเกิดระบบการตรวจสอบผูใชอํานาจของฝายตุลาการไดดวย  การปกครอง
และการเมืองของไทยจะหลุดพนจาก สภาพอํามาธิปไตย  คนาธิปไตย และอณาธิปไตย  เขาสูระบบ
การปกครองท่ีเปนประชาธิปไตยสมบูรณ” 

โดยแนวทางของคณะกรรมการปฏิรูปการเมืองไดเสนอใหมีการจัดต้ังองคกรท่ีมี
หนาท่ีตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับต้ังแต เจาหนาท่ีระดับสูง  จะถึงระดับลาง โดยองคกรนี้
ตองทําหนาท่ีอิสระไมใหข้ึนตรงกับหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง   องคกรท่ีคณะกรรมการปฏิรูป
การเมืองเสนอใหมีก็คือ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” โดยไดมีการผลักดันใหมีการบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  เพื่อใหทําหนาท่ีในการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐ      
ใหเปนไปโดยความถูกตองและเหมาะสม  ซ่ึงจะรับเร่ืองรองเรียน และทําการสอบสวน จัดทํา
รายงานและเสนอแนะอันจะเปนการปองกัน และยับยั้งการกระทําในอันท่ีจะสรางปญหาในการ
ใหบริการสาธารณะและประชาชนโดยสวนรวม69  นอกจากนี้ยังใหอํานาจในการเสนอเร่ืองพรอม
ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง  เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครองอีกดวย       ฉะนั้นผลของการ
ปฏิรูปการเมืองดังกลาวมาขางตนของไทย  ผูเขียนเห็นวาอาจเปนอีกสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหมีการจัดต้ัง
สถาบัน “ออมบุสแมน” หรือ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” เกิดข้ึนในประเทศไทย 
 

2) ความลมเหลวของการควบคุมฝายปกครองโดยวิธีการและองคกรดั้งเดิม 
การแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชนในประเทศไทยน้ันมีมานานแลว  ซ่ึง

ศาสตราจารย มารุต  บุญนาค  ไดเคยกลาวเอาไวในการสัมมนา เร่ือง “ระบบการตรวจสอบของ

                                                  
69 “แผนพัฒนาการเมือง”, โดยคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) , อางแลว, หนา 25 
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“แตอยางไรก็ตาม   การถวายฎีกา และการท่ีพระมหากษัตริยลงมาแกทุกขให
ราษฎรในประเพณีไทยนั้น  ก็ควรดํารงเอาไวตอไปเพราะเปนเอกลักษณของชาติ  และเปนการ
เช่ือมโยงสถาบันกษัตริยเขากับประชาชนซ่ึงสังคมตะวันตกไมมี  แตควรเสริมแนวทาง ออมบุส
แมนมาชวย  เพราะการท่ีทรงพิจารณาฎีกานั้นพระมหากษัตริยทรงกระทําโดยผานคณะองคมนตรี 
และสํานักเลขาธิการ และเปนกระบวนการ “ภายใน” ท่ีไมเปดเผยระหวางสํานักราชเลขาธิการ
หนวยงานของรัฐ ซ่ึงในหลายคร้ัง แมจะมีพระบรมราชวินิจฉัยแลวหนวยงานก็ยังไมปฏิบัติตาม
เพราะถือวาถึงไมทําก็ไมมีใครรู หากมีออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  และมี
กระบวนการที่เปดเผยตอสาธารณชน ก็จะทําใหหนวยงานของรัฐระมัดระวังมากข้ึน  อันเปนการ
สืบสวนพระบรมราชวินิจฉัยฎีกาใหสัมฤทธ์ิผลข้ึนอีกทาง”70  จากคําปรารภดังกลาวแสดงใหเห็นวา  
สาเหตุท่ีสําคัญของการตองมี “ออมบุสแมน”  มาเสริมการควบคุมตรวจสอบก็เพราะระบบความ
บกพรองของหนวยราชการท่ีมีหนาท่ีตองดําเนินการ ไมยอมปฏิบัติหนาท่ีใหสมบูรณ  แมจะไดรับ
พระบรมราชวินิจฉัยจากพระมหากษัตริยมาก็ตาม71 

ในประเทศไทยน้ันกอนจะมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจแผนดินของรัฐสภามีหลายฝายได
เคยใหความเห็นวา  ปญหาอันเกิดจากการปฏิบัติหนาท่ีของฝายบริหาร มีปญหายิ่งใหญมาก และ
สืบเนื่องมาเปนเวลานาน และนับวันจะทวีความรุนแรงข้ึนตามลําดับ  ประกอบกับจํานวนประชากร
ท่ีเพิ่มมากข้ึนแตระบบจัดการกับปญหาสาธารณะยังไมสมบูรณหรือยังอยูในสภาพเดิม ทําใหกลไก
ของรัฐในดานโครงสรางและกระบวนการทํางาน  ไมไดรับการยอมรับจากประชาชน  แมจะมีการ
นําเอานโยบายการเมืองนําการทหารมาใช  แตโครงสราง กระบวนการและพฤติกรรมของ
ขาราชการและฝายบริหารโดยท่ัวไปยังไมไดรับการแกไขเทาท่ีควร  ซ่ึงอาจนําไปสูปญหาทางการ
เมืองท่ีรุนแรงได  ในขณะเดียวกันองคการท่ีทําหนาท่ีควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย

                                                  
70 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ,  อางแลวเร่ืองเดียวกัน, หนา 113 
71 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค , “ผูตรวจการรัฐสภา”, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 28. 
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ขณะเดียวกันในปจจุบันแมจะมีการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองโดยผลของ      
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันจะยังไมสมบูรณก็ตาม  แตองคกรควบคุมใหม ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนมาน้ัน     
ยังไมมีความพรอมทํางานหรือความสมบูรณเพียงพอ  รวมถึงขาดความเปนอิสระอยางแทจริงแลว ก็
อาจทําใหปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนมาในอดีตจนถึงปจจุบันยังไมไดรับการแกไขใหดีได สภาวะใน
ปจจุบันจึงเอ้ืออํานวยตอการจัดต้ังสถาบันควบคุมรูปแบบใหม ๆ อยาง “ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา”  อันมีท่ีมาจากฝายนิติบัญญัติ  ซ่ึงถือวามีความชอบธรรมเพราะมาจากประชาชน  มา
ควบคุมตรวจสอบฝายปกครองอีกทางหนึ่ง  อันจะเปนการเสริมชองวาง  ท่ีเกิดข้ึนและเปนปญหาอยู
ในปจจุบันได 

ปญหาในอดีตของรูปแบบและวิธีการควบคุมดั้งเดิม ซ่ึงบกพรองอยูในตัวของมันเอง  
ทําใหไมสามารถควบคุมฝายปกครองไดอยางสมบูรณ  เชน 1) การควบคุมโดยวิธีการทางการเมือง  
ก็เปนการควบคุมดวยนโยบายเทานั้น  ไมสามารถเขามาควบคุมในการทํานิติกรรมทางปกครอง  2) 
การควบคุมภายในฝายปกครองนั้นก็อาจพึ่งอะไรแทบไมได  เนื่องจากมักเปนผูกอปญหานั้น ๆ เอง    
รวมท้ังขาดความเปนอิสระเพราะตองข้ึนอยูกับฝายปกครองดวยกันเอง      หรือข้ึนอยูกับฝายบริหาร  
และ 3) การควบคุมโดยทางศาลเดิมท่ีใชกันอยูในอดีต (ศาลยุติธรรม)  หรือแมกระท่ังศาลปกครองท่ี
มีการจัดต้ังแลวในปจจุบัน ก็อาจมีข้ันตอนและขอยุงยากในกระบวนวิธีพิจารณา และอาจใช
ระยะเวลาในการเยียวยาแกไขปญหานานพอสมควร จึงอาจไมทันตอการทํางานและขอบขายอํานาจ
หนาท่ีของฝายปกครอง  ซ่ึงนับวันจะยิ่งมีกวางขวางมากยิ่งข้ึน  4) การควบคุมฝายปกครองโดย
วิธีการดั้งเดิม  โดยวิธีการผานทางสถาบันพระมหากษัตริย  ก็ไมคอยประสบผลสําเร็จเทาท่ีควร  
ดวยสาเหตุนี้จึงจําตองมี ombudsman  มาชวยเสริมใหเกิดประสิทธิภาพมากในการควบคุมการใช
อํานาจของฝายปกครอง  อีกทางหนึ่ง 
 

 ข) แนวคิดและความพยายามในการจัดตั้งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ในชวงเริ่มแรก 

ในการจัดตั้งสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  ในประเทศไทยน้ันได
มีความพยายามเสนอแนวคิดของการจัดต้ังสถาบันนี้มานานแลว  เพื่อมาเปนสวนหนึ่งของสถาบัน
ควบคุมการใชอํานาจแบบใหมซ่ึงเกิดจากการจุดประกายทางแนวคิดของการควบคุมฝายปกครอง
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1) การเสนอแนวคิดใหมีการจัดตั้งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
การเสนอแนวคิดใหมีการจัดต้ังสถาบัน“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  

(Ombudsman) ในครั้งแรกนั้น เร่ิมข้ึนใน พ.ศ. 2516  โดย ศ.ดร. ชัยอนันต  สมุทวณิช  ไดจัดทํา
รายงานจากการที่ไดไปดูงาน เร่ือง “Legislative Reference Service and Ombudsman” ใน
สหรัฐอเมริกา ซ่ึงก็มีการจัดต้ังสถาบันลักษณะนี้ในมลรัฐฮาวาย เชนเดียวกัน72  ซ่ึงหลังจากไดมีการ
เสนอแนวคิดในคร้ังนั้น  ก็ไดมีการเสนอตอคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนูญ    
พ.ศ. 2517  โดยใหมีการบัญญัติจัดตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในเร่ืองรูปแบบตามอยาง 
Parliamentary Commissioner จากประเทศอังกฤษ  แตก็ถูกตัดออกไปโดยผลของการลงมติของสภา
นิติบัญญัติแหงชาติในสมัยนั้น ซ่ึงจากการศึกษาพบวา ศาสตราจารยธานินทร  กรัยวิเชียร ซ่ึงเปน
กรรมาธิการผูหนึ่งในคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณารางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 ไดเสนอเพิ่ม
หลักการในเร่ือง “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ในรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว โดยมีความ
คิดเห็นแตกตางออกเปนสองฝาย โดยฝายท่ีเห็นดวยกับการจัดต้ังสถาบันนี้ไดใหเหตุผลวา เปนการ
เสริมสรางกลไกของรัฐสภาในการควบคุมการบริหารราชการแผนดิน และชวยเหลือรัฐในการ
ควบคุมเจาหนาท่ี ในขณะท่ีผายไมเห็นดวยกับการจัดต้ังสถาบันนี้ใหเหตุผลวา “รัฐสภา” สามารถ
ควบคุมไดดีอยูแลว  อีกทั้งการควบคุมเจาหนาท่ีของรัฐนั้นอาจกาวกายการทํางานของรัฐบาล  จึง

                                                  
72 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย เร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, สาขาวิชา

รัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช พ.ศ. 2540-2541, หนา 3. 
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การจัดต้ังในระยะเร่ิมแรกนั้น ยังไมสามารถทําใหเปนรูปธรรมไดเนื่องจาก
หลายฝายในขณะน้ันคอนขางไมเห็นดวยอยางมากจนหลังจากท่ีไดมีการเสนอแนวคิดและพยายาม
จัดต้ังในชวงแรกผานไปก็ไดมีการหยิบยกแนวคิดนี้อีกคร้ัง  เม่ือวันท่ี  14 ธันวาคม พ.ศ. 2532  โดย
ทาน พลเอกชาติชาย  ชุณหะวัณ  อดีตนายกรัฐมนตรี  ไดเสนอความเปนไปไดของการท่ีจะมี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มากลาวไวในการสัมมนาการปฏิรูปกฎหมายเพื่อการพัฒนา  ซ่ึงจัด
ข้ึนท่ีคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  หลังจากนั้นจึงเปนการจุดกระแสแนวคิดใหมีการ
จัดต้ังอีกคร้ัง  ซ่ึงรัฐสภาไดมีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการมาศึกษาในเร่ืองนี้หลายคร้ัง  และใน
ขณะเดียวกันก็ไดมีนักวิชาการทางรัฐศาสตร ไดจัดทํางานวิจัยเสนอตอหนวยงานท่ีเกี่ยวของตาง ๆ 
ไมวาจะเปน ดร. ธีรภัทร  เสรีรังสรรค  เสนอรายงานการวิจัย เร่ือง “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับ
การจัดต้ังสถาบันผูตรวจการรัฐสภา”   หรือ ของ ดร. พรศักดิ์  ผองแผว จาก คณะรัฐศาสตร      
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย   ก็ไดทําวิจัยเร่ือง  “ออมบุสแมน : การศึกษาความเปนไปไดในการ     
จัดต้ังผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย”   ในป พ.ศ. 2534  โดยนําเสนอตอ
คณะกรรมการวิจัยแหงชาติ  จนกระท่ัง   พ.ศ. 2538     ก็ไดมีการผลักดันใหมีการจัดต้ังสถาบันนี้ใน
การแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534  แกไขเพิ่มเติม  ฉบับท่ี 5 พุทธศักราช 2538  
ซ่ึงไดมีการบัญญัติใหมีผูตรวจการรัฐสภา  โดยการแตงต้ังจากพระมหากษัตริยจํานวน 5 คน  ตาม
มติของรัฐสภา74    โดยรายละเอียดอ่ืน ๆ ใหบัญญัติไวในกฎหมายลําดับรอง หรือกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญอีกทีหนึ่ง ซ่ึงนับเปนคร้ังแรกท่ีไดมีการกําหนดใหมีการจัดองคกรใหมท่ียังไมเคยมี
มาในประวัติการเมืองการปกครองของไทย แตในขณะน้ันรัฐบาล นายบรรหาร  ศิลปอาชา  ไดเรง

                                                  
73 สมชาติ  ธรรมศิริ, “การกอต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย”, วารสาร

กฎหมายสุโขทัยธรรมาธิราช, ปที่ 12 ฉบับที่ 2, ธันวาคม พ.ศ. 2543,  หนา 108 และ 110 
74 “รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534”  แกไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2538, มาตรา 162 ทวิ 
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จนในท่ีสุดไดเกิดการปฏิรูปการเมือง  โดยคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง75    ก็
ไดเสนอแนะใหมีการจัดต้ังสถาบันนี้ในการรางรัฐธรรมนูญใหมของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
(ส.ส.ร.) จนไดกลายมาเปนรูปธรรมอยางสมบูรณ ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    
และหลังจากนั้นก็ไดมีการ  จัดทําพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย  ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ออกมาสําเร็จและประกาศใชบังคับ เม่ือวันท่ี 14 กันยายน พ.ศ. 2542  และมี
ผลบังคับใชแลวในขณะน้ี 
 
                         2) แนวคิดในขั้นตอนท่ีมีการพิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 

สําหรับข้ันตอนของการยกรางบทบัญญัติ ในการจัดตั้งใหมีสถาบัน      
“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  ซ่ึงไดปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยน้ัน  ผูเขียน
ขอรวบรวมขอมูลมาสรุป  ข้ันตอนท่ีสําคัญในการยกรางและการแปรญัตติในการรับราง
รัฐธรรมนูญ  ในสวนท่ีเกี่ยวกับสถาบันนี้  ดังนี้76 

มาตรา 196  ข้ันตอนแรก  การพิจารณาของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ       ซ่ึง
เลขานุการฯ ไดเสนอรางฯ ตามท่ีคณะทํางานฯ ไดยกรางเอาไวเม่ือวันท่ี 26 เมษายน 2540  ดังนี้ 

มาตรา 6/7/1 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีจํานวนไมเกินสามคน ซ่ึง          
พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามมติของรัฐสภา 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ีพระมหากษัตริย
ทรงแตงต้ัง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว 

ใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา”   

แตตอมาคณะกรรมาธิการยกรางฯ ไดขอแกไขขอความเปนดังนี้ 

                                                  
75 เม่ือวันท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2538  ไดมีคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.)   โดยมีอํานาจ

หนาท่ีพิจารณาแนวทางการแกไขรัฐธรรมนูญ  โดยมีเปาหมายเพ่ือแกไขปญหารากฐานของระบบการเมืองไทยท้ังระบบ
เพ่ือใหเกิดความโปรงใสสามารถตรวจสอบไดประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและไดรับความคุมครองตามหลักการของ
ประชาธิปไตย  โดยคณะกรรมาธิการไดเสนอใหมีการเรงจัดต้ังผูตรวจการรัฐสภาโดยเร็ว   โดยใหมีอํานาจหนาท่ีตาม
นานาอารยะประเทศถือปฏิบัติกัน  และจัดต้ังภายใน 2 ป  นับแตมีการประกาศใชแผนพัฒนาการเมือง 

76 มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ, “เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ” พ.ศ. 2540, หนา 304-309 
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“พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีจํานวนไมเกินสามคน  
ตามมติของรัฐสภาจากผูท่ีมีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน  วิสาหกิจ 
หรือกิจกรรมอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะ  ซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ และเปนท่ี
ยอมรับนับถือของประชาชน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ีพระมหากษัตริย
ทรงแตงต้ัง  และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว  การสรรหา  การคัดเลือก  คุณสมบัติและ
ลักษณะตองหามของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ัง ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา” 

ข้ันตอนท่ีสอง  การพิจารณา ซ่ึงในเบ้ืองตนคณะกรรมาธิการไดแกไขเพิ่มเติมความใน
มาตราน้ีเปน 

มาตรา 196 “พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มีจํานวนไม
เกินสามคน  ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามมติคําแนะนําของรัฐสภาจากผูซ่ึเงปนท่ียอมรับนับ
ถือของประชาชนท่ีมีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ  หรือ
กิจกรรมอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะ  และมีความซ้ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ และเปน
ท่ียอมรับนับถือของประชาชน 

ใหประธานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระการดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ี  
พระมหากษัตริยทรงลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ัง  และใหดํารงตําแหนงไดเพียง
วาระเดียวเชนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  มีวาระการดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงต้ังและใหดํารงตําแหนง
ไดเพียงวาระเดียว” 

แตในระหวางการพิจารณาไดมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญหลายทานเสนอขอแปรญัตติ
แกไขขอความในมาตรา 196 เปนดังนี้  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีวาระการดํารงตําแหนงหา
ปนับแตวันท่ี พระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว”  แตทาง
คณะกรรมาธิการไมเห็นดวย 

ข้ันตอนท่ีสาม  การพิจารณาในวาระท่ี 2 ของสภารางรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงท่ีประชุมเห็นชอบ
กับรางของคณะกรรมาธิการ และท่ีสุดก็มาเปนบทบัญญัติท่ีสมบูรณ  เม่ือผานความเห็นชอบของท้ัง
สองสภาแลวดังนี้ 
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มาตรา 196  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีจํานวนไมเกินสามคน ซ่ึง
พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามคําแนะนําของวุฒิสภา  จากผูซ่ึงเปนท่ียอมรับนับถือของประชาชน
มีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน  วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอันเปน
ประโยชนรวมกันของสาธารณะ และมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ 

ใหประธานวุฒิสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ัง ผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา 

คุณสมบัติ ลักษณะตองหาม การสรรหา และการเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาให
เปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มีวาระการดํารงตําแหนงหกป นับแตวันท่ี 
พระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว” 

มาตรา 197  ในสวนท่ีเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีในข้ันตอนแรก การพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ เลขานุการฯ ไดเสนอรางฯ ตามท่ีคณะทํางานไดยกรางเอาไว
เม่ือ  วันท่ี 20 เมษายน 2540 ดังนี้ 

 
มาตรา 6/7/5 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริง ตามคํารองเรียนในกรณี 
 (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย

ของเจาหนาท่ีของรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ิน 
 (ข)  การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ     เจาหนาท่ีของ

รัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ินท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ
ประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวาการนั้นจะเปนการชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

 (ค)  การกระทําหรือละเลยไมกระทําการอันเปนไปตามพันธกรณี หรือขอกําหนด
ท่ีประเทศไทยมีภายใตการเปนพันธกรณีเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน 

 (ง)  กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
(2) จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา” 
ซ่ึงคณะกรรมาธิการยกรางฯ  ก็เห็นชอบกับรางของคณะทํางานยกรางดังกลาวท่ีเสนอมา  

สวนในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณาในข้ันตอนท่ีสองนั้น  คณะกรรมาธิการพิจารณา
ฯ ไดแกไขขอความเปนดังนี้ 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
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 (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย
ของเจาหนาท่ีขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ิน 

 (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ี ขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ เจาหนาท่ีของ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาท่ีของ    
ราชการสวนทองถ่ินท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวา
การนั้นจะเปนการชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

 (ค)  กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
(2) จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา”  และในระหวาง

ท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาฯ กําลังอภิปรายพิจารณาอยูนั้นไดมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญบางทาน
ไดขอแปรญัตติ แกขอความใน (ค) และเพิ่มคําจํากัดความเปน (ง) ของมาตรา 197(1) ใหมเปนดังนี้  
“(ค) การกระทําหรือละเลยไมกระทําการอันไมเปนไปตามพันธกรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติหรือ
ขอกําหนดท่ีประเทศไทยมีภายใตการเปนพันธกรณีเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน กับ (ง) กรณีตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ” 

แตในการพิจารณาในข้ันตอนท่ี 3 คือ การพิจารณาในวาระ 2 ของสภารางรัฐธรรมนูญ
นั้นท่ีประชุมฯ เห็นชอบกับรางของคณะกรรมาธิการ  ตอมาไดมีการพิจารณาและลงมติเห็นชอบ
จากท้ังสองสภา (สภาผูแทนฯ กับวุฒิสภาในขณะน้ัน)  จนกลายเปนบทบัญญัติท่ีสมบูรณ   ดังน้ี 

มาตรา 197  “ตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปน้ี 
(ก)  การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย

ของขาราชการ  พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถ่ิน 

 (ข)  การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของ ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง
ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ีกอใหเกิดความ
เสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวาการนั้นจะเปนการชอบหรือไมชอบ
ดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

 (ค)  กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
(2) จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 
มาตรา 198  ข้ันตอนแรกเปนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ซ่ึง

เลขานุการฯ ไดเสนอรางฯ ตามท่ีคณะทํางานฯ ไดยกราง เม่ือวันท่ี 26 เมษายน 2540  ไดดังตอไปนี้ 
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มาตรา 6/7/6  “ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
กฎ ขอบังคับ  หรือการกระทําใดของรัฐมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ  หรือศาลอ่ืนท่ีมีอํานาจ
เพื่อพิจารณาวินิจฉัย  ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลอ่ืนท่ีมีอํานาจ  แลวแตกรณี    พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยมิชักชา  การวินิจฉัยช้ีขาดใหถือเปนท่ีสุดจะ
อุทธรณฎีกาตอไปมิได”  และคณะกรรมาธิการก็ไดเห็นชอบกับรางของคณะทํางานฯ  ตอมาในการ
พิจารณาข้ันตอนท่ีสอง คือ การพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณาราง ๆ ซ่ึงในเบ้ืองตนไดมีการ
แกไขขอความเปนดังนี้ 

“ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 
หรือการกระทําใดของรัฐบุคคลใดตามมาตรา 197(1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายให
ผูตรวจการของรัฐสภา เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลอ่ืนท่ีมีอํานาจ เพื่อ
พิจารณาวินิจฉัย  ท้ังนี้ตามหลักเกณฑหรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ    หรือ
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลอื่น แลวแตกรณี 

ใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลอ่ืนท่ีมีอํานาจแลวแตกรณี         พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยมิชักชา 

ซ่ึงในระหวางการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณาฯ ประกาศไดมีสมาชิกสภาราง
รัฐธรรมนูญบางทานไดขอแปรญัตติแกขอความในวรรคหน่ึงของมาตราน้ีเปน        “ในกรณีท่ีมี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของ
รัฐมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหผูตรวจการฯ เสนอ….ท้ังนี้ตามหลักเกณฑหรือ   
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลอ่ืนท่ีเกี่ยวของแลวแตกรณีเพื่อพิจารณา
วินิจฉัย”  แตคณะกรรมาธิการไมเห็นดวย 

ตอมาการพิจารณาในข้ันตอนท่ีสาม  คือ  การพิจารณาในวาระท่ี 2 ของสภาราง
รัฐธรรมนูญนั้นท่ีประชุมฯ เห็นชอบกับรางของคณะกรรมาธิการ และตอมาหลังจากท่ีไดมีการ
เห็นชอบจากท้ังสองสภา (สภาผูแทนฯ กับวุฒิสภา)  จึงเกิดบทบัญญัติท่ีสมบูรณอันมีขอความดังนี้ 

มาตรา 198  ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ 
ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลใดตามมาตรา 197(1)  มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ  ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย  ท้ังนี้  ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือ
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง  แลวแตกรณี 
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ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง  แลวแตกรณีพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ีผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยไมชักชา 
 
2.3  แนวคิดปจจุบันของการมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศไทย 
                 สําหรับในหัวขอนี้จะขอกลาวถึงแนวคิดสมัยใหมในขณะน้ีของการนําสถาบัน 
“Ombudsman”  มาใชในการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองวากระแสตอบรับหลังจากไดมีการ
กําหนดใหมีสถาบันนี้ข้ึนในประเทศไทยวาจะมีแนวคิดอยางไรตอสถาบันนี้  ซ่ึงสามารถแยกอธิบาย
ไดดังน้ี 

 
2.3.1 การมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนองคกรตรวจสอบ

สมัยใหม 
สําหรับสถานภาพดานการเมืองการปกครองและดานสังคมของประเทศไทยของ

เราท่ีเปนอยูทุกวันนี้นั้นมีความเปล่ียนแปลงไปตามกระแสความผันผวนของสังคมโลก  ฉะนั้นการ
ปฏิบัติหนาท่ีของรัฐในฐานะท่ีเปนฝายปกครองบางกรณี การเปล่ียนแปลงกฎเกณฑ กฎ ระเบียบ 
หรือกฎหมาย ขอบังคับตาง ๆ ท่ีใชในการบริหารราชการแผนดิน  บางคร้ังก็ตามไมทันกับกระแส
ความเปล่ียนแปลงของโลกในทุกวันนี้ ซ่ึงสงผลใหเจาหนาท่ีของรัฐใชดุลยพินิจ  (Discretion) ตาม
อําเภอใจ (Arbitrary)  อยูเสมอเพราะการทํางานบางคร้ังตองยึดกฎระเบียบ หรือกฎหมายท่ีอาจลา
หลังไมทันสมัย หรือทันตอความเปล่ียนแปลงดังกลาว 

ฉะนั้น เพียงแตการตรวจสอบท่ีมีอยูในอดีตซ่ึงเคยใชกันกับท่ีมีเขามาใหมในปจจุบัน  
อาจไมสามารถแกไขสภาพการณนี้ไดอยางทันทวงที การมีสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา”  นั้น จึงมีผลดีอยางมากในการเขาไปรับมือกับสถานการณนั้น ๆ ไดทําใหเกิดความคลองตัว
ในการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร หรือฝายปกครองมากข้ึน  เสมือนเปนตัว “กระตุน”  
ใหการปฏิบัติราชการมีประสิทธิภาพและมีคุณภาพสูงข้ึน  รวมท้ังยังเปนกลไกในการควบคุม
ตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติท่ีมีประสิทธิภาพกวากลไกเดิมอยางเชน  การใชคณะกรรมาธิการของ         
ฝายนิติบัญญัติมาตรวจสอบ “ความเปนธรรม” (Fairness) กับ “ความเหมาะสม” (Appropriateness)  
ของการใชอํานาจดังกลาว77  

นอกจากท่ีกลาวมาแลวขางตน ส่ิงท่ีนาจะยืนยันการเปนสถาบันตรวจสอบการใชอํานาจ
ของฝายปกครองสมัยใหม และดีกวาสถาบันหรือองคกรเดิม ๆ ท่ีใชอยูนั้นจากวิทยานิพนธของ รอง

                                                  
77 ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ,  อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 113-116 
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นอกจากความเห็นของนักวิชาการตาง ๆ   ดังกลาวขางตนแลว     จากการที่ผูเขียนได
ทําการศึกษาถึง บทบัญญัติในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
พ.ศ. 2542 นั้น ยังพบส่ิงท่ีนาจะทําใหองคกรนี้มีความแปลกใหมอันจะเปนเคร่ืองยืนยันไดวา  
สถาบันผูตรวจการฯ นั้น เปน “องคกรตรวจสอบสมัยใหม”  ซ่ึงมีอยูหลายประการ เชน การเสนอคํา
รองเรียนของประชาชนตอผูตรวจการฯ นั้น จะเสนอโดยนําสงดวยตนเอง  หรือนําสงทางไปรษณีย
หรือมอบใหบุคคลอ่ืนนําสงตอสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรืออาจใหสมาชิกวุฒิสภา

                                                  
78 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค,  วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต  อางแลว, หนา 22. 
79 เอกสารเผยแพร เร่ือง “บทบาทผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี”, 

อางแลว หนา 14-15 
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และยังมีกรณีท่ีสําคัญมีอยางหนึ่งท่ีทําใหผูตรวจการฯ เปนองคกรตรวจสอบสมัยใหม
อันแตกตางไปจากองคกรตรวจสอบแบบเดิม คือ ในการพิจารณาสอบสวนเร่ืองใดนอกจากมีอํานาจ
เรียกใหหนวยงานของรัฐตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืน ซ่ึง
เกี่ยวของมาประกอบการพิจารณาไดแลว  ยังสามารถขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ
พยานหลักฐานอ่ืน ซ่ึงเกี่ยวของมาประกอบการพิจารณาไดอีกดวย81  อันไมเคยปรากฏมากอน  
เนื่องจากศาลเปนสถาบันท่ีคอนขางเปนเอกเทศไมคอยมีสถาบันใด ๆ ในรัฐไปกาวกายการ
ดําเนินงานของศาลซ่ึงผูเขียนเห็นวาอาจเปนเคร่ืองยืนยันไดวาสถาบันนี้เปนสถาบันท่ีมีอํานาจ
ตรวจสอบอยางกวางขวางมากพอสมควร 

จะมีผลดีโดยตรงคือการควบคุมฝายปกครอง หากสถาบันตรวจสอบใหมสถาบันนี้ไดมี
การจัดโครงสรางองคกร และมีอํานาจหนาท่ีท่ีดีแลวก็จะทําไดรับการยอมรับจากประชาชนมาก 
เพราะมีขอดีมากมาย ประชาชนไมตองพึ่งการคุมครองจากศาล หรือกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครองแบบอ่ืน ซ่ึงอาจใชเวลานานและเสียคาใชจายมากหรืออาจไมไดผลรวดเร็วทันตอการ
เยียวยาความเสียหาย ฉะนั้น “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” จึงเปนองคการตรวจสอบสมัยใหม 
ซ่ึงสงผลดีตอประชาชน ระบบการปกครอง การบริหารราชการแผนดินและความเจริญกาวหนาของ
ประเทศ 
 

2.3.2 บทบัญญัติท่ีนํามารองรับการใชอํานาจ 
สําหรับบทบัญญัติของกฎหมายท่ีไดมีการยกรางหรือตราข้ึนมา เพื่อรองรับ

การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ัน มีการยกรางจัดทําและการตราข้ึนมาเปน
กฎเกณฑท่ีทําใหมีอํานาจในการปฏิบัติหนาท่ีอยู 2 สวน ดังนี้ 
 

                                                  
80 พรบ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, พ.ศ. 2542, มาตรา 21. 
81 พรบ. ประกอบรัญธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, มาตรา 27(3) 
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ก) บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
                               บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ท่ีเกี่ยวของกับ  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีดังนี้ 

มาตรา 197 บัญญัติวา  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา    มีอํานาจหนาท่ี
ดังตอไปนี้ 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตาม

กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ         
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ี
กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไม
ชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

(ค) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
(2) จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา”  

และอีกมาตราหน่ึงท่ีจัดวามีความสําคัญและถือวาเปนประเด็นปญหาหนึ่งในการวิเคราะหของ
วิทยานิพนธฉบับนี้ก็คือ 

 
มาตรา 198  ซ่ึงบัญญัติ “ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติ

แหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลใดตามมาตรา 187 (1) มีปญหาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอ
ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองเปนพิจารณาวินิจฉัย ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวย วิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี 

ใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แลวแตกรณี  พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ีผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยไมชักชา” 

จะเห็นไดวาอํานาจหนาท่ีของ “Ombudsman” ของไทยตามท่ีรัฐธรรมนูญไดรองรับ
เอาไวนั้น มีขอบเขตคอนขางมาก ไมวาจะเปนการพิจารณาสอบสวน การไมปฏิบัติหนาท่ีตาม
กฎหมาย นอกเหนืออํานาจหนาท่ี การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของหนวยงานของรัฐ 
เจาหนาท่ีของรัฐและลูกจางหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงครอบคลุมระบบการใชอํานาจทาง
ปกครองเกือบท้ังหมด ซ่ึงยังมีอํานาจสอบสวนแมการปฏิบัตินั้นจะถูกตองตามกฎหมาย กฎเกณฑ 
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นอกจากนี้แลว ยังมีอํานาจในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎ
ขอบังคับ หรือการกระทําใดของฝายปกครองท่ีมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หากพบก็เสนอ
เร่ืองพรอมความเห็นใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยตอไปได ซ่ึงนับวาเปน
อํานาจที่สําคัญมากอยางหนึ่ง 

 
ข)  บทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

สําหรับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญท่ีมารองรับการปฏิบัติหนาท่ี และให
อํานาจแก “ออมบุสแมน” เมืองไทยน้ัน ไดแก “พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542” ซ่ึงมีการวางหลักเกณฑเกี่ยวกับอํานาจของสถาบันนี้ไว
ในหมวด 2     ซ่ึงมีบทบัญญัติหลักๆ  ดังน้ี มาตรา 16, 17, 27, 30, 31, 32, 33 และ 37  ซ่ึงผูเขียนจะ
นําเสนอ   รายละเอียดเฉพาะมาตรา 27 ถึง 37 เทานั้น เพราะ มาตรา 16 และ 17 นั้นมีบทบัญญัติท่ี
เหมือนกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 197 และ 198 ทุกประการ ดังนี้ 

 
มาตรา 27 ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ให              

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจ ดังตอไปนี้ 
(1) ใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินมี

หนังสือช้ีแจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ
พยาน หลักฐานอ่ืนท่ีเกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา 

(2) ใหหัวหนาหนวยงานหรือเจาหนาท่ีของหนวยงานตาม (1) เจาหนาท่ีของรัฐ 
พนักงานอัยการ พนักงานสอบสวน หรือบุคคลใด มีหนังสือช้ีแจงขอเท็จจริง หรือมาใหถอยคํา หรือ
สงวัตถุเอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา 

(3) ขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเกี่ยวของเพื่อ
ประกอบการพิจารณา 

                                                  
82 ดู พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  มาตรา 30 วรรค 2 
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(4) ตรวจสอบสถานท่ีท่ีเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีการรองเรียนโดยแจงใหเจาของหรือผู      
ครอบครองสถานท่ีทราบลวงหนาในเวลาอันควร 

(5) ออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการรับคํารองเรียนไว พิจารณาและระเบียบวาดวย
การสอบสวนหาขอเท็จจริงเบ้ืองตน 

(6) ออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการจายคาเบ้ียเล้ียงและคาเดินทางของพยานบุคคล 
และการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ี หรือเร่ืองอ่ืนใด เพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนี้ 

ระเบียบ (5) และ (6) ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
มาตรา 30  เม่ือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงใน

เร่ืองใดเสร็จแลว ใหจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมท้ังความเห็นและขอเสนอแนะในการ
ปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินท่ี
เกี่ยวของเพื่อทราบหรือพิจารณาดําเนินการตอไป 

เร่ืองใดท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพิจารณาแลวเห็นวา แมปรากฏวาการกระทํา
ในเร่ืองใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถ่ินไดเปนไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติ
คณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น กอใหเกิด
ความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติหรือลาสมัย ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอแนะตอหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถ่ินท่ีเกี่ยวของ เพื่อพิจารณาดําเนินการใหมีการปรับปรุงหรือแกไขเพิ่มเติม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ   ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองดังกลาวตอไป  ในกรณีท่ีเกี่ยวกับมติ
คณะรัฐมนตรี ใหสงรายการดังกลาวใหคณะรัฐมนตรีทราบดวย 

มาตรา 31 ในกรณีท่ีขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของ
รัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถ่ินไมปฏิบัติตามความเห็น หรือขอเสนอแนะ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเร่ืองใดในเวลาอันควร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสง
เร่ือง  ดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีท่ีควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินนั้นเพื่อใหส่ังการตามควรแกกรณีก็ได 

เม่ือไดดําเนินการตามวรรคหน่ึงและระยะเวลาไดลวงเลยไปพอสมควรแลว ขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการ       
สวนทองถ่ินยังไมปฏิบัติตามความเห็น หรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมีเหตุอันควร และเร่ือง
ดังกลาวเปนเร่ืองสําคัญหรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ หรือเกี่ยวของกับประชาชนจํานวนมาก   
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รายงานดังกลาวใหเปดเผยใหประชาชนทราบตามวิธีการท่ีผูตรวจการแผนดินของ     
รัฐสภากําหนด 

มาตรา 32 เม่ือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาเร่ืองใดมีเหตุอันควรสงสัยวา มีการ
ทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ หรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแจงใหหนวยงานท่ีมีอํานาจสอบสวนเร่ืองนั้นๆและผูบังคับบัญชา
ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ
ราชการสวนทองถ่ินท่ีเกี่ยวของทราบ เพื่อดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไป 

ใหหนวยงานท่ีมีอํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาตามวรรคหน่ึงแจงผลการ
ดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทราบทุกสามเดือน 

มาตรา 37  ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและเจาหนาท่ีพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

บทบัญญัติตางๆ  ดังท่ีไดเสนอมาขางตนนั้น    ลวนแลวแตเปนบทบัญญัติท่ีมา
รองรับการใหอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการใชอํานาจเหลานี้ เพื่อเปน
เคร่ืองมือท่ีมีประสิทธิภาพในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง อันจะทําใหสถาบัน
“ออมบุสแมน” ของไทยเปนองคกรควบคุมตรวจสอบสมัยใหมไดอยางสมบูรณ แตการใชอํานาจ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาว ก็มีขอจํากัดอยูหลายประการดวย เชน ในมาตรา 24 
บทบัญญัติไมใหรับเร่ืองตางๆ ดังนี้ไวพิจารณา  คือ เร่ืองท่ีเปนนโยบาย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแถลงตอ
รัฐสภา ยกเวน นโยบายดังกลาวมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง, เร่ืองท่ีฟองรองเปนคดีอยูใน
ศาล หรือศาลมีคําพิพากษาเด็ดขาดแลว, เร่ืองท่ีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล หรือการลงโทษทาง
วินัยของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือ    
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ฯลฯ 

 
 
2.3.3  บทบาทและการดําเนินงานในปจจุบัน 

การจัดต้ังสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ข้ึนมาในประเทศไทยนั้น 
ภายหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  ไดบัญญัติใหมีการจัดต้ังสถาบันนี้ข้ึนก็
ไดมีการประกาศใช พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
พ.ศ.2542 มารองรับการจัดโครงสรางองคกรและการใชอํานาจ โดยในปจจุบันขณะท่ีผูเขียนกําลัง
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ก)  บทบาททางดานกฎหมาย 

บทบาทของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” หรือ “ออมบุสแมน” 
ของไทยตามกฎหมาย ในปจจุบันนั้นมีหลายประการ ดังรายละเอียดท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ใน 
พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ซ่ึงสามารถสรุป
ประเด็นท่ีสําคัญได ดังตอไปนี้ 83 

1) การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน เกี่ยวกับ 
(1.1) การรองเรียนเกี่ยวกับ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย หรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
(1.2) เร่ืองรองเรียนอันเกี่ยวกับ การดําเนินการของหนวยงานของรัฐ 

หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของตน แลวกอใหเกิดความเสียหายกับผู
รองเรียนหรือประชาชนอยางไมเปนธรรม ไมวาจะทําตามกฎหมายหรือไมก็ตาม กลาวคือ แม
เจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐนั้นจะไดกระทําตามกฎหมายแลวก็ตาม  แตการกระทํานั้นกอใหเกิด
ความเสียหายและไมเปนธรรม ก็สามารถรองเรียนกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได ซ่ึงเปน
อํานาจท่ีแตกตางจากองคกรอ่ืน ๆ ในสังคม ซ่ึงมีหนาท่ีในการควบคุมการใชอํานาจของฝาย
ปกครอง โดยเนนท่ีเร่ืองการดําเนินดังกลาวของฝายปกครองจะทําถูกตองตามกฎหมายหรือไม
เทานั้น 

(1.3) กรณีอ่ืน  ๆ  ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  ซ่ึงมิไดบัญญัติ เอาไวใน    
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542   กําหนด
เอาไว เชน พระราชบัญญัติ จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 43 ได
กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีอํานาจในการยื่นฟองคดีปกครองท่ีเกี่ยวของกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญได  โดยใหมีสิทธิและหนาท่ีเสมือนเปนผูฟองคดีปกครอง ตาม
มาตรา 4284 เปนตน 

                                                  
83 กฎหมายนารู “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” , ฝายตรวจสอบเร่ืองรองเรียน สํานักงานผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา , วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปที่ 3 เลม 7 , มกราคม – เมษายน พ.ศ.2544 , หนา 181 – 182.  
84 ดู พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 , มาตรา 43  

DPU



 73

 
2) การจัดทํารายงานสรุป พรอมท้ังเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอ     

รัฐสภา ซ่ึงแบงออกเปน 2 กรณีท่ีสําคัญ ไดแก 
(2.1) รายงานเฉพาะเร่ืองท่ีมีความสําคัญและกระทบถึงประโยชนของ

ประเทศชาติและประชาชนโดยรวมตาม พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 33 วรรคทาย 
(2.2) รายงานประจําป ซ่ึงกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

เสนอตอรัฐสภาภายในเดือนมีนาคมของทุก ๆ ป ตาม พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 
33 (1) - (4) 
 

3) การพิจารณาสอบสวนเร่ืองใดแลว จะตองสรุปขอเท็จจริงและขอกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวของ พรอมกับความเห็นและขอเสนอแนะของตน ในการปรับปรุงแกไข จัดสงใหหนวยงาน
ของรัฐ พิจารณาดําเนินการตอไป หากการกระทํานั้นไดกระทําไปตามกฎหมายแลว แตกฎหมายนั้น 
กอใหเกิดความไมเปนธรรม ไมเทาเทียมกัน หรือเกิดการเลือกปฏิบัติ และอาจมีความลาสมัย ก็
สามารถเสนอแนะกับหนวยงานของรัฐ หรือคณะรัฐมนตรีใหมีการแกไขปรับปรุงได 
 

4) การประสานงานในกรณีท่ีเห็นวาหรือมีเหตุอันความเช่ือไดวามีการทุจริต
หรือประพฤติมิชอบของขาราชการ และมีมูลความผิดทางอาญา หรือวินัย ก็จะแจงใหหนวยงานท่ีมี
อํานาจสอบสวน ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไป โดยจะติดตามการดําเนินการประสานงานและ
ผลของการดําเนินการนั้น ทุก ๆ 3 เดือน 
 

5) เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง ให
พิจารณาวินิจฉัยในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําทางปกครองของ
เจาหนาท่ีของรัฐ ตามขอ 1 มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
 

ข)  บทบาทโดยท่ัวไปของสถาบัน 
บทบาทของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ไทย เม่ือพิจารณาจาก

บทบาทตามท่ีกฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจเอาไวดังกลาวมาแลวขางตน   และพิจารณารวมกับ
บทบาทหนาท่ีหลักตามเจตนารมณซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  ไดวางหลัก
เอาไว เพื่อตองการใหเปนสถาบัน หรือ องคกรในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจของ
เจาหนาท่ี  หรือหนวยงานของรัฐ  ซ่ึงแมจะมิไดกําหนดขอบเขตท่ีแนนอนวาจะครอบคลุมเฉพาะ
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สําหรับบทบาทของสถาบันโดยท่ัว ๆ ไปในปจจุบัน ท่ีพิจารณาตามวัตถุประสงคและ

แนวคิดในการกอตั้งสถาบันนี้จะกอใหเกิดบทบาทท่ีสําคัญ ๆ หลายประการ ดังตอไปนี้ กลาวคือ 85 
1) เปนสถาบันหนึ่งในการคุมครองสิทธิมนุษยชนใหกับประชาชน ดําเนินการแกไข

ปญหาความทุกขรอนของประชาชน ดวยความเช่ียวชาญและรวดเร็วดวยความเปนธรรม 
2) เปนสถาบันท่ีเปดโอกาสในการแกไขระบบการปฏิบัติงาน ซ่ึงไมถูกตองกอนจะ

สงผลเสียหายเกิดข้ึนกับประชาชนและสังคมโดยรอบ 
3) เปนสถาบันหลักในการสงเสริมการคุมครองและปองกันสิทธิข้ันพื้นฐานของ

ประชาชน  และรับประกันสิทธิใหกับประชาชนในเร่ืองของระบบการปกครองท่ีดี (Good 
Governance) 

4) เปนสถาบันท่ีดูแลตรวจสอบการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐ โดยดําเนินการ
ดวยกลไกในการควบคุมคุณภาพการดําเนินงาน และดวยความมีอิสระปราศจากการครอบงําใด ๆ 

5) เปนสถาบันท่ีจะกระตุนการปฏิรูประบบราชการ การบริหาร โดยหนวยงานของ
รัฐ 

ค)  การดําเนินงานในปจจุบันของสถาบัน 
การดําเนินงานในปจจุบันของ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” นั้น ท่ีผานมา

ไดมีการดําเนินการจัดรูปแบบของสถาบันออกเปนหลายฝาย เพื่อใหการดําเนินการใหบริการ
ประชาชนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ    โดยมีสํานักงานเลขาธิการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
เปนหนวยงานธุรการ มีหนาท่ีในการรับเร่ืองราวรองทุกขจากประชาชน และบริหารงานองคกรและ
บุคลากรโดยท่ัวไป โดยข้ึนตรวจกับตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีเลขาธิการสํานักงานเปน
ผูดูแลกิจการภายในสํานักงาน และคอยประสานการทํางานกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทุกคน 

                                                  
85 “บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี” , อางแลว หนา 8 – 9  
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ข้ันตอนการดําเนินงานเกี่ยวกับการพิจารณาสอบสวน เร่ืองรองเรียนของประชาชนนั้น 

ในปจจุบันไดมีการจัดข้ันตอนของการดําเนินงานภายใน ดังตอไปนี้ 87  
1) ประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนือ

หนาท่ีตามกฎหมาย จากฝายปกครอง ทําการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 88  
2) เม่ือไดรับคํารองเรียนแลว พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนในฝายตรวจสอบเร่ือง

รองเรียน จะตรวจสอบในเบ้ืองตนวา ถูกตอง ครบถวน หรือชัดเจน หรือไม 
3) มีการกําหนดประเด็นและสาระสําคัญ เพื่อเสนอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ใหออกหนังสือแลวไปยังฝายปกครองท่ีถูกรองเรียน มีหนังสือช้ีแจงกลับมา 
4) พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนจะประมวลขอเท็จจริงและขอกฎหมาย เม่ือรวบรวม

รายละเอียดจนครบถวนแลว และดําเนินการเสนอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาตัดสิน 
5) หลังจากไดแสวงหาขอเท็จจริงตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของ ประกอบกับขอกฎหมาย กฎ    

ขอบังคับ และรายละเอียดท่ีเกี่ยวของเรียบรอย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองตัดสินใจอยาง
ยุติธรรม ปราศจากอคติหรือความเกรงกลัวใด ๆ โดยผลคําตัดสินจะไมใชคําพิพากษา ท่ีช้ีวาฝายใด
ถูกหรือฝายใดผิด  แตจะอยูในรูปของคําแนะนํา  ซ่ึงอาจจะประสบผลในแงของการท่ีฝาย
ปกครองจะปฏิบัติตามหรือไมก็ได 

                                                  
86 “รายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2543“ , อางแลว หนา 40 - 41  
87 “บทบทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี” , เพิ่งอาง หนา 9  
88 การรองเรียนของประชาชนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น ตองเปนไปภายใตเง่ือนไขตาม       

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 , มาตรา 19 , 20 , 21 , 22 , 24 
และ 25 ดวย และตองเปนเร่ืองที่อยูภายใตขอบเขตอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 16 
และ 17 อีกดวย 
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6) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะมีคําแนะนําไปยังหนวยงานทางปกครองท่ี
รับผิดชอบ เพื่อแกไขปรับปรุงกฎระเบียบ ท่ีอาจกอใหเกิดความไมเปนธรรม ในกรณีของปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็จะเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง 
แลวแตกรณี 

7) มีหนังสือแลวใหผูรองเรียนทราบถึงผลการดําเนินงาน 
 

การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันนั้น ทานพิเชต สุนทรพิพิธ  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนปจจุบัน กลาววา “โดยภาพรวมแลว การดําเนินงานประสพ
ความสําเร็จในระดับหนึ่ง โดยดูจากผลสะทอนท่ีกลับมาจากสถาบันทางการเมือง รัฐสภา ขาราชการ 
และประชาชน  แตก็ยังมีปญหาและอุปสรรคคอนขางมากพอสมควร  เนื่องจากบทบาทของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภายังถือวาเปนบทบาทใหมของประเทศไทย ซ่ึงเพิ่งจะเร่ิมตน ประกอบ
กับยังไมไดมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหครบทั้งสามคนตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด
ซ่ึงตองสรางรากฐานและความเขาใจกับประชาชนอยางนอย 3 ป ข้ึนไป” 89  

จากการศึกษาคนควาของผูเขียนพบวา ปญหาของการดําเนินการ สวนหน่ึงมาจากความ
ไมเขาใจในเร่ืองของบทบาท อํานาจหนาท่ี ท่ีแทจริงของสถาบันนี้ของประชาชน  จึงมีเร่ืองรองเรียน
สวนหนึ่งในปริมาณพอสมควร ไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อีกสาเหตุหนึ่งก็
คือ การที่มีความไมชัดเจนในดานของขอบเขตของอํานาจหนาที่วาจะครอบคลุมเพียงใด แมจะมีคํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2543 ออกมาเปนบรรทัดฐานแลวก็ตาม 90 แตมีหลาย ๆ ฝายยัง
เห็นวา ไมนาจะถูกตองตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเทาท่ีควร ซ่ึงรายละเอียดในกรณีนี้จะได
กลาวตอไป แตอยางไรก็ตาม สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันก็ไดเปดดําเนินการ
มาแลว ตั้งแตเดือนธันวาคม พ. .2542 กอนจะมีการจัดต้ังอยางเปนทางการในเดือนเมษายน 
พ.ศ.2543 จนถึงปจจุบัน จากขอมูลท่ีเปดเผยในรายงานประจําป ขณะน้ีมีจํานวนเร่ืองรองเรียน
ท้ังส้ิน 184 เร่ือง และสามารถสรุปการดําเน

ศ

ินการได คือ 91  

                                                 

- เปนเร่ืองท่ีดําเนินการวินิจฉัยเสร็จแลวรวม 135 เร่ือง โดยไมรับไววินิจฉัยและ
พิจารณา จํานวน 68 เร่ือง และรับไวพิจารณา และวินิจฉัยแลวเสร็จ จํานวน 58 เร่ือง โดยมีการ
ถอนคํารองเรียนไป 9 เร่ือง 

 
89 บทสัมภาษณ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนปจจุบัน นายพิเชต สุนทรพิพิธ” , ณ สํานักงาน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วันที่ 4 ตุลาคม พ.ศ.2544 เวลา 9.30 น.  
90 ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 24/2543  
91 “รายงานประจําปของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2543”  , อางแลว หนา 52 และ 54 
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- อยูระหวางการดําเนินการอีก 49 เร่ือง 
มีหนวยงานของรัฐท่ีถูกรองเรียนมากที่สุดสามอันดับ คือ 1) กระทรวงมหาดไทย   

จํานวน 60 เร่ือง คิดเปนรอยละ 30 ของเร่ืองรองเรียนท้ังหมด  2) สํานักงานตํารวจแหงชาติ  จํานวน 
32 เร่ือง รอยละ 16    3) คณะกรรมการการเลือกต้ัง 12 เร่ือง   คิดเปนรอยละ 6 ของเร่ืองท้ังหมดท่ี
ไดรับการรองเรียน นอกเหนือจากนี้ก็เปนหนวยงานของรัฐฝายปกครองอ่ืน ๆ เชน กระทรวง
ยุติธรรม กรุงเทพมหานคร เปนตน    ซ่ึงจากการศึกษายังพบอีกวา เร่ืองรองเรียน ซ่ึงมีตอผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภานั้น นอกจากเปนเร่ืองท่ีรองเรียนฝายปกครองหรือฝายบริหาร        ในบังคับ
บัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลแลว ยังครอบคลุมถึงหนวยงานท่ีใชอํานาจทางปกครองอ่ืน ๆ เชน 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง อีกดวย 
            ซ่ึงการดําเนินงานของ สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยน้ัน  ตั้งแตเปด
ดําเนินงานจนถึงขณะท่ีผูเขียนกําลังจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ อยูนั้น สถาบันผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา ก็ยังคงไดรับเร่ืองรองเรียนเพ่ิมข้ึนอยูตลอดเวลา  ในขณะที่ยังไมมีการแตงต้ังผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเพิ่มเติมใหครบตามจํานวนท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 
กําหนด 
 
2.4  ผลดีตอการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครองในประเทศไทย  

สําหรับผลดีตอการใชอํานาจของฝายปกครองภายหลังจากท่ีมีองคการ “ออมบุสแมน”  
มาควบคุม และตรวจสอบการใชอํานาจ แลวนาจะทําใหเกิดผลดีตอระบบการเมืองการปกครอง 
ดังตอไปนี้ 

1) สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา      จะทําหนาท่ีกระตุนใหองคกร หรือ
หนวยงานตาง ๆ ของรัฐใชความรอบคอบ รัดกุม และระมัดระวังในการทํางาน และปรับปรุงงานใน
หนาท่ีใหมีความเหมาะสมกับสภาวะการณ และทันสมัยอยูตลอดเวลา 

2) กอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน ท่ีมีประสิทธิภาพมากกวา
เดิม เพราะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเขามามีสวนดูแล ควบคุม ตรวจสอบขาราชการและ
หนวยงานฝายปกครองไดมากข้ึน จึงนาท่ีจะทําใหการทํางานของฝายปกครอง มีคุณภาพมากกวา
เดิม 

3) มีสวนในการปรับปรุงกฎหมาย กฎระเบียบของฝายปกครองท่ีลาสมัย ไมทันตอ
การเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เพื่อใหฝายปกครองไดมีหรือไดใช
กฎหมายท่ีมีความเปนธรรม และความเหมาะสม อันจะสงผลดีตอประชาชนท่ีตองถูกปกครองโดย
กฎหมาย กฎขอบังคับตาง ๆ เหลานั้น 
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4) สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะมีประโยชนมาก ในการสงเสริมระบอบ
การปกครองแบบประชาธิปไตย เพราะสถาบันนี้ จะชวยปรับปรุงการใชอํานาจของฝายปกครอง
โดยท่ัวไปใหมีความรับผิดชอบมากข้ึน  นอกจากนี้ยังชวยสถาปนาความสัมพันธระหวางฝาย
ปกครองกับเอกชนใหดียิ่งข้ึน ในขณะเดียวกันประชาชนก็มีสวนรวมในการปกครองมากข้ึนดวย 
โดยเขามาเปนสวนหนึ่งในกระบวนการควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

5) กอใหเกิดผลทําใหฝายปกครองตองใชอํานาจใหถูกตองเหมาะสม และสอดคลอง
กับสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดรับรองไว นอกจากนี้ 
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ยังชวยปองกันการกระทําอันละเมิดรัฐธรรมนูญของฝาย
ปกครอง เนื่องจากสถาบันนี้มีหนาท่ีสําคัญในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญอีกดวย 

6) การกระทําของฝายปกครอง ท่ีมิชอบดวยกฎหมาย หรือชอบดวยกฎหมายแตขาด
ความเปนธรรม  หรือขาดความเหมาะสม หรืออาจละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น   จะถูก  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบและรายงานตอรัฐสภา หรือถูกเสนอคดีตอศาลท่ีมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัย เชน ศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหศาลเหลานั้น เพิกถอนการกระทํา
หรือส่ังใหการกระทํานั้นเปนโมฆะได   
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บทที่  3 
บทบาทการควบคุมฝายปกครองของผูตรวจการแผนดิน 

ของรัฐสภาไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
 

การศึกษาบทนี้ ผูเขียนจะทําการศึกษาเปรียบเทียบบทบาทในการควบคุมฝายปกครอง

ของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือ “Ombudsman”   ในประเทศตางๆ เพื่อนําบทบาท

การควบคุมฝายปกครองขององคกรนี้ในประเทศเหลานั้นมาเปรียบเทียบกับการควบคุมของ         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยในปจจุบันวามีขอแตกตางหรือเหมือนกันในดานใด เพื่อนํา

ความแตกตางที่สถาบัน “Ombudsman” ในตางประเทศอันเปนสวนที่ดี และเหมาะสมมาปรับใช

เพื่อพัฒนาสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยตอไป การเปรียบเทียบในบทนี้ จะศึกษา

เฉพาะดานการจัดโครงสรางของสถาบัน ที่มาตลอดจนขอบเขตอํานาจหนาที่และกระบวนการ

ดําเนินงานซ่ึงถือวาเปนหัวใจสําคัญของ  “Ombudsman”    ในการควบคุมการใชอํานาจของ      

ฝายปกครองในทุกๆ   ประเทศที่มีการจัดต้ังและใชสถาบันนี้มาเสริมระบบการตรวจสอบ     และ

ควบคุมการบริหารราชการแผนดิน  

การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง โดยสถาบัน Ombudsman หรือผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภานี้  เกิดข้ึนในตางประเทศโดยเร่ิมตนคร้ังแรกในประเทศสวีเดนเมื่อประมาณ 

180 ปมาแลว1 จากนั้นจึงไดแพรขยายความนิยมออกไปในประเทศตางๆ ซึ่งไดนําเอาไปใชเพิ่ม

เสริมกลไกการควบคุมฝายปกครองใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน ไมวาจะเปนประเทศฟนแลนด  

เดนมารก   นอรเวย   นิวซีแลนด   เยอรมัน   อังกฤษ   และแคนนาดา  รวมทั้งในบางมลรัฐของ

สหรัฐอเมริกาดวย นอกจากนี้ในปจจุบันยังมีการนําระบบการควบคุมตรวจสอบในรูปแบบนี้ไปใช

อีกหลายตอหลายประเทศ 

ในตางประเทศนั้น  ไมวาจะเปนสวีเดน, เยอรมันนี, ฝร่ังเศส, สหราชอาณาจักร,  

ออสเตรเลีย หรือนิวซีแลนด ฯลฯ  ลวนแตกําหนดแนวทางการตรวจสอบดวยระบบออมบุสแมน ซึ่ง

มาจากภาษาสวีดิช แปลวา “ผูแทน” (representative)  หรือ “ตัวแทน”  (Agent)  หรือ “ผูรับมอบ

ในการตรวจการ”  ก็ได ซึ่งบุคคลผูทําหนาที่เปนตัวแทนในภาษาสวีดิช  ลวนแลวแตใช   คําวา 

                                                  
1  อุมาสีร สอาดเอี่ยม,  “ผู ตรวจการรัฐสภาและหนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”, รัฐสภาสาร ปที่ 

32 ฉบับที่ 5, พฤษภาคม พ.ศ. 2537, หนา 36  
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สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนเคร่ืองมือในการตรวจสอบการปฏิบัติงาน

ของฝายปกครองหรือฝายบริหาร โดยมีวิธีการตรวจสอบทั่วไปในประเทศเหลานั้น คือ การรับเร่ือง

รองทุกขจากประชาชน หรือปญหาตางๆ ที่เกิดจากการบริหารงานของฝายปกครองมาไตสวน 

เพื่อใหไดทราบถึงตนเหตุแหงปญหา แลวสรุปรายงานพรอมทางแกไข เสนอตอหนวยงานท่ี

เกี่ยวของ รัฐสภา หรือตอประชาชนทั่วไป เพื่อนําไปแกไขปญหาตอไป3 ซึ่งโดยทั่วไปในประเทศ

ตางๆ  นั้น การแกไขปญหาตางๆ ของประชาชนที่ไดรับความทุกข และถูกคุกคามเสรีภาพนั้น 

นักวิชาการจํานวนมากนึกถึง “ออมบุสแมน” โดยเห็นวาเปนกลไกที่ใชไดดีกับการรองทุกขของ

ประชาชน ซึ่งมีลักษณะสําคัญทั่วไปอยู 3 ประการ คือ 

ก. ออมบุสแมนเปนเจาหนาที่อิสระซ่ึงแตงต้ังโดยความเห็นชอบของรัฐสภา ที่ไมสังกัด

พรรคการเมืองใด ซึ่งโดยปกติจะระบุไวในรัฐธรรมนูญ มีหนาที่ดูแลการประพฤติมิชอบในการ

บริหารราชการแผนดิน 

ข. ออมบุสแมนทําหนาที่รับเร่ืองราวรองทุกขตางๆ ของประชาชนที่มีตอความไม      

ยุติธรรมหรือความประพฤติมิชอบในการบริหารราชการ และ 

ค. ออมบุสแมนมีอํานาจที่จะตรวจสอบ หรือสอบสวนกรณีตางๆ ของการบริหารงาน

ราชการที่มีการรองทุกขเกิดข้ึน 

 

จากลักษณะทั้งสามประการดังกลาวมาขางตน ทําใหออมบุสแมน ประสบความสําเร็จ

ในการปฏิบัติหนาที่ในนานาประเทศ  เชน  สวีเดน  นอรเวย  ฟนแลนด  เดนมารค  อังกฤษ ฝร่ังเศส  

นิวซีแลนด   บางรัฐในแคนาดา และสหรัฐอเมริกา ฯลฯ4   

ในอดีตที่ผานมานั้น ประเทศไทยยังไมเคยมีการกอต้ังสถาบันในลักษณะนี้มากอน  มี

แตเพียงแนวความคิดที่จะกอต้ังหลายคร้ังแตก็ไมสําเร็จจนกระทั่งปจจุบัน ซึ่งการตรวจสอบการใช

                                                  
2   อุมาสีว  สอาดเอี่ยม , เพิ่งอาง  หนา  35. 
3 “รายงานสรุปความเปนมาและแนวคิดของราง พ.ร.บ.ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว, 

หนา 31. 
4 พรศักด์ิ  ผองแผว, “ออมบุสแมน : การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดิน

ของรัฐสภาในประเทศไทย”, คณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, พ.ศ. 2533, หนา 3 – 4. 
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สวนประเทศไทยนั้นความสําเร็จของสถาบันนี้จะมีมากหรือนอย ยังไมมีผูใดสามารถ

ตอบได  เพราะเพิ่งจะมีการจัดต้ังและยังไมมีความสมบูรณเต็มที่เนื่องจากในขณะที่จัดทํา

วิทยานิพนธเลมนี้ยังมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียว หากเปรียบเทียบกับ

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศแลวจะพบวา มีความแตกตางกัน หรือมีความ

คลายคลึงกันกับประเทศไทยหลายประการ อาทิเชน จํานวนผูตรวจการรัฐสภาที่มีจํานวนไดเพียง  

3  คน  และในปจจุบันมีเพียงทานเดียวเทานั้น แตในตางประเทศ เชน สวีเดนที่มีถึง 4 คน  ใน

ประเทศนิวซีแลนด ปจจุบันมีจํานวน 2 คนแตก็มีผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Assistant 

Ombudsman) อีก 3 คน และยังมีตําแหนงรองผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีก 2 คน  เปน

ตน5 จํานวนที่นอยนี้อาจกอใหเกิดปญหาความลาชาในการทํางาน เพราะประเทศไทยมีปญหา

ความขัดแยงสาธารณะที่จําตองแกไขเปนจํานวนมาก การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพียง

คนเดียว หรือถึงแมวาจะมีจํานวนสามคนตามรัฐธรรมนูญอาจไมเพียงพอตอความตองการในการ

แกไขปญหาเหลานั้น ฉะนั้นจึงควรที่ศึกษาเปรียบเทียบกับสถาบัน “Ombudsman” ในตางประเทศ

วาเขามีการจัดบทบาทที่เหมาะสมอยางไร 

  
3.1 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน 

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุสแมนเร่ิมกอกําเนิดข้ึนเปนคร้ังแรกใน

ประเทศสวีเดน เม่ือประมาณป ค.ศ.1809 ตอจากนั้นก็ไดรับความนิยมอยางแพรหลายไปยัง

ประเทศอ่ืนๆ ในภาคพื้นยุโรป กลาวคือ ภายหลังจากถือกําเนิดข้ึนในสวีเดนแลว ในค.ศ. 1919      

                                                  
5 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ รายงานการวิจัยเร่ืองสํานักผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, สาขาวิชา           

รัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, พ.ศ. 2542, หนา 59-60 
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การที่สถาบันออมบุสแมนแพรหลายในประเทศตางๆ       แสดงใหเห็นวาส ถ า บั น  

ออมบุสแมนของประเทศสวีเดนเปนสถาบันที่สามารถควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารหรือ

ฝายปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ จนประเทศตางๆ ดังที่ไดกลาวมาขางตนและอีกหลายตอ

หลายประเทศในระยะเวลาตอมามีการจัดต้ังสถาบันออมบุสแมนเลียนแบบสถาบันออมบุสแมน

ของสวีเดน  ประเทศสวีเดนเปนจุดเร่ิมของตําแหนง “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ซึ่งไดรับการ

แตงต้ังใหเปนผูแทนของรัฐสภา อันมีหนาที่สําคัญในการควบคุมการทํางานของขาราชการประจํา

หรือฝายบริหารใหบรรลุผลสําเร็จตามภาระหนาที่รวมถึงการรับฟงขอเท็จจริง และการเสนอแนะให

รัฐสภาพิจารณาตามขอกลาวหาของราชการ ซึ่งมีตอรัฐบาลหรือฝายปกครอง รวมถึงการ

ดําเนินการไตสวน และไกลเกล่ีย สอบสวนรวบรวมขอเท็จจริงหรือเสนอใหรัฐสภาพิจารณาตอไป

นอกจากนี้ “Ombudsman” ของประเทศสวีเดนยังมีอํานาจหนาที่อ่ืนๆ อีก ซึ่งจะกลาวใน

รายละเอียดตอไป 

ความเปนมาของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนนั้น รองศาสตราจารย ดร.

โภคิน พลกุล7  ไดอธิบายตนกําเนิดของสถาบันนี้เอาไวพอสรุปไดวา  “ออมบุสแมน  (Ombudsman) 

เร่ิมข้ึนคร้ังแรกในประเทศสวีเดน  ราวป ค.ศ. 1713  ซึ่งพระเจาชารลสที่  12  ไดต้ังขุนนางผูหนึ่งใหมี

ตําแหนงเปน    เสนาบดียุติธรรม  โดยในการดําเนินงานรัฐสภาไดมีบทบาทดวยการใหเสนาบดี

ยุติธรรมตองคอยรายงานการทํางานกับรัฐสภา  จนกระทั่งไดมีการบัญญัติในรัฐธรรมนูญของสวีเดน  

ใหมีการเลือกบุคคลที่ทําหนาที่ดังกลาว โดยรัฐสภาของสวีเดน ในป ค.ศ.1809” คอยตรวจสอบการ

ใชอํานาจของฝายปกครอง ข้ึนในประเทศสวีเดน ซึ่งประกอบไปดวยคณะบุคคลที่ไดรับมอบอํานาจ

สูงสุดจากกษัตริย โดยมีหนาที่ คือ การตรวจสอบกฎหมาย ขอบังคับ หรือพระราชบัญญัติตางๆ 

เพื่อใหประชาชนนําไปปฏิบัติ และสอดสองดูแลใหขาราชการไดปฏิบัติงานตามภาระหนาที่ของแตละ

                                                  
6  อุมาสีว  สอาดเอี่ยม , เพ่ิงอางเรื่องเดียวกัน , หนา  36 
7  โภคิน  พลกุล ,  อางแลว เร่ืองเดียวกัน  , หนา  72-73 
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ตอมาในประมาณป ค.ศ. 1722 ถึง 1766 รัฐสภาของประเทศสวีเดน หรือ Riksdag ได

เขารับมอบอํานาจจากกษัตริยสวีเดน และไดเปนผูแตงต้ังตําแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม       

ดังกลาวเอง จนพระเจากุสตาฟที่ 3 ไดเอาพระราชอํานาจคืน รวมถึงอํานาจในการแตงต้ังดังกลาว

ดวย แตกระนั้นก็ตามในราวป ค.ศ. 1809 ตรงกับสมัยของพระเจากุสตาฟที่ 4 ซึ่งถูกปลดออกจาก

การเปนกษัตริยของสวีเดนไป รัฐสภาจึงไดมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมข้ึน โดยยึดหลักการ

ถวงดุลยอํานาจระหวางพระมหากษัตริยและรัฐสภา อันเปนการปองกันมิใหฝายใดฝายหนึ่งมี

อํานาจครอบงําอีกฝายหนึ่งได ซึ่งจากการศึกษายังพบอีกวาในรัฐธรรมนูญของสวีเดนฉบับป     

ค.ศ. 1809 ดังกลาวนั้น กษัตริยทรงควบคุมอํานาจทางฝายบริหาร และรัฐสภาควบคุมอํานาจ

ทางดานนิติบัญญัติ ซึ่งตอมาหลายฝายในสวีเดนเห็นวาขาดความเหมาะสมเพราะอาจทําให          

ฝายบริหารกลายเปนทรราชยได จึงมีผูเสนอแนวคิดใหมีออมบุสแมนข้ึนมากํากับดูแลการประพฤติ     

มิชอบของขาราชการ โดยในรัฐธรรมนูญฉบับใหม มีการกําหนดใหมีออมบุสแมนไวในรัฐธรรมนูญ

ดวย นอกเหนือจากตําแหนงเสนาบดียุติธรรมที่แตงต้ังจากพระมหากษัตริย และรัฐธรรมนูญฉบับนี้

ก็ไดรับการรับรองจากรัฐสภาในปเดียวกันนั้นเอง อันแสดงวา ออมบุสแมนของสวีเดนเกิดข้ึนจาก

สภาวะความตองการของฝายนิติบัญญัติ ซึ่งจะคานอํานาจกับฝายบริหาร 

โดยผูตรวจการแผนดินรัฐสภาประเทศสวีเดนคนแรก ชื่อ Baron L.A.Mannerheim  

ซึ่งเขาไดรับการเลือกต้ังในป ค.ศ. 1810 ซึ่งตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนั้นจะตองมาจากการ

แตงต้ังของรัฐสภาจากบุคคลที่มีความรูความสามารถทางกฎหมายจนเปนที่รูจักกันแพรหลาย  

และมีความซื่อสัตยมั่นคง โดยที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนแรกนั้นเดิมเคยเปนประธาน

คณะกรรมาธิการฝายรัฐสภา ทําหนาที่ในการยกรางรัฐธรรมนูญ ฉบับป ค.ศ. 1809 นั้นเอง ตอมา
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3.1.1 โครงสรางและที่มา 

ประเทศสวีเดนจัดวาเปนตนกําหนดของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” 

หรือ Ombudsman ซึ่งนับต้ังแตไดมีการเร่ิมจัดต้ังสถาบันนี้ ในป ค.ศ. 1809 นั้นก็มีการพัฒนาการ

อยางตอเนื่องมาโดยตลอดไมวาจะในดานของที่มา   โครงสรางจํานวนผูตรวจการแผนดิน         

ของรัฐสภา และอํานาจหนาที่ซึ่งในปจจุบันอยูในรูปแบบของคณะกรรมการที่มาจากการเลือกต้ัง

ของรัฐสภา ซึ่งทางรัฐสภาก็จะมีการต้ังคณะทํางานข้ึนมาเพื่อพิจารณาเลือกต้ังกรรมการ                  

ผูตรวจการรัฐสภาโดยลงคะแนนในการประชุมรัฐสภาและจะมีการเลือกตัวประธานกรรมการและ

กรรมการผูตรวจการรัฐสภารัฐสภาในการประชุมคราวเดียวกัน  ซึ่งในระยะแรกของการมีสถาบัน

ดังกลาวไดจัดใหมีจํานวนผูตรวจการรัฐสภา  1  คนและตอมาไดเพิ่มเติมเปน  3 คนและในปจจุบัน

มี 4 คน (ค.ศ. 1975 เปนตนมา) 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศสวีเดนนั้น  จะถูกจัดโครงสรางอยูในรูป  

คณะกรรมการ  โดยมีสมาชิกประกอบไปดวยสมาชิกที่คณะกรรมการผูตรวจราชการแผนดินของ  

รัฐสภาซ่ึงต้ังข้ึนตามกฎหมายจํานวน 4 คน9 หนึ่งในจํานวนดังกลาวจะทําหนาที่เปนประธาน อันมี

หนาที่รับผิดชอบการบริหารงานภายในหนวยงาน ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทั้งหมดจะมี

หนาที่ความรับผิดชอบแยกจากกัน แตละคน โดยมีความรับผิดชอบแตกตางกัน ดังตอไปนี้10 

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

,  รัฐสภาสาร , ปที่  38  ฉบับที่  5 พ.ศ.  2533  , หนา  15-16  
9  พ.ร.บ.  ของรัฐสภาสวีเดน  สวนที่เก่ียวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา , มาตรา  10  หมวด  8  
10  Ulf  Lundvik  โดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ ,  เพ่ิงอาง  เร่ืองเดียวกัน  ,  หนา  16-17  
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1) ประธานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา   (Per-Erik Nilsson)   มีหนาที่ควบคุม    

ดูแลเร่ืองการใชอํานาจทางปกครองที่เกี่ยวกับภาษีอากร และการบ ริหารงานเกี่ ยวกับการ

อํานวยความยุติธรรมใหกับประชาชน รวมทั้งเร่ืองรองทุกขอ่ืนๆ    ซึ่งมิไดอยูในขอบเขตอํานาจของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนอ่ืนๆ 

2) (Ander Wigelius) คนที่สอง มีหนาที่ควบคุมดูแลการใชอํานาจของศาลยุติธรรม 

เฉพาะบางเร่ือง เชน การดําเนินคดีที่ลาชาเปนตน หรือการใชอํานาจทางปกครองของอัยการ 

ตํารวจและราชทัณฑตางๆ 

3) (Siguard Holstad) มีหนาที่ควบคุมดูแลการใชอํานาจทางปกครองที่เกี่ยวกับ    

กิจการทหารและกองทัพตางๆ  การบริหารราชการสวนทองถิ่น และอ่ืนๆ  

4) คนสุดทาย (Tor Suerre) ทําหนาที่ควบคุมดูแลการใชอํานาจทางปกครอง ที่

เกี่ยวกับเร่ืองทางสังคม และการศึกษาของชาติ 

 

นอกจากนี้ในการจัดโครงสรางขององคกรโดยแบงแยกอํานาจหนาที่ของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา แตละคน ออกไปอยางชัดเจน ยังไดจัดใหมีผูชวยเหลือในการทํางานประมาณ 

60 คน คอยชวยเหลืองานดานตางๆ   ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหเปนไปโดยเรียบรอย ซึ่ง

มีความแตกตางกับการจัดโครงสรางองคกรของผูตรวจการรัฐสภาของไทย ที่ไมมีหลักเกณฑในการ

จัดแบงอํานาจหนาที่อยางชัดเจนเหมือนของประเทศสวีเดน แตกลับใหจัดการแบงสายงานกันเอา

เองตามความเหมาะสม และขอตกลงรวมกันในที่ประชุม  

ในสวนของที่มาของ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของป ร ะ เ ท ศ ส วี เ ด น นั้ น             

รศ.ดร. โภคิน  พลกุล ไดอธิบายไววา  “Ombudsman”  ของสวีเดนจะไดรับการเลือกต้ัง  โดย

รัฐสภาสวีเดน ไดจัดต้ังคณะบุคคล  จํานวน  48  คน  ซึ่งมาจากการเลือกโดยสภาผูแทนราษฎร  

และตองเปนสมาชิกของสภาผูแทนราษฎรดวย โดยจะไมใหออมบุสแมนเปนคนของพรรคการเมือง

เสียงขางมาก  แตจะใหทุกพรรคการเมืองทําขอตกลงรวมกัน เพื่อหารายช่ือบุคคลที่เหมาะสม  โดย

จะตองเปนคนสวีเดน ที่มีชื่อเสียงวามีความรูในทางกฎหมายและมีคุณสมบัติตางๆ  ครบถวน  และ

ปกติจะแตงต้ังจากอดีตผูพิพากษาศาลยุติธรรม”11 

ฉะนั้นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ประเทศสวีเดนสวนใหญ  จึงมีที่มาจากบุคคลผูมี

ความรูความเช่ียวชาญทางกฎหมาย  หรือประกอบอาชีพที่เกี่ยวของกับกฎหมายทั้งส้ินสาเหตุที่

                                                  
11  โภคิน  พลกุล  ,  อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  73 

DPU



 88

 
3.1.2 อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ 

ในสวนของอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของสถาบัน     

ผูตรวจการแผนดิน  ของรัฐสภาประเทศสวีเดน  (The  Swedish  Ombudsman)  นั้นจัดไดวามี

การพัฒนาการมาอยางตอเนื่องและอาจถือไดวา ระบบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนนั้น

คอนขางมีอํานาจกวางขวาง  จนทําใหสถาบัน  Ombudsman  ของประเทศสวีเดนเปนสถาบัน

ควบคุมฝายปกครองหรือฝายบริหาร หรือสถาบันอ่ืนที่มีลักษณะของการใชอํานาจทางปกครอง ที่มี

ประสิทธิภาพ 

อํานาจหนาที่ของออมบุสแมน หรือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนนั้นไดถูก

บัญญัติเอาไวในรัฐธรรมนูญ ของประเทศสวีเดน  ซึ่งยังคงมีอยูไมเปล่ียนแปลงต้ังแตสถาบันนี้ได

ถูกจัดต้ังข้ึน โดยจะคอยดูแลเกี่ยวกับการตัดสินพิพากษาคดีที่เกี่ยวของกับขาราชการและ     

ประชาชนทั่ว ๆ ไป ใหอยูภายใตกฎหมาย  ซึ่งจะดําเนินการตามกฎหมายกับขาราชการที่ทํา

ความผิดหรือละเลยไมเอาใจใสในหนาที่ของตนเอง12 

ฉะนั้นอาจกลาวไดวา  รัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดน  ป ค.ศ.  1805  มาตรา  96  ได

กําหนดอํานาจหนาที่ของ  ออมบุสแมนสวีเดน ไวอยางชัดเจน  กลาวคือ “การควบคุมใหศาลและ

เจาหนาที่ของรัฐเคารพตอหลักความชอบกฎหมาย  และดําเนินการฟองรองคดีกับผูที่กระทํา

ความผิดอันเปนการขัดตอหลักความชอบธรรมตามกฎหมาย ทั้งนี้จะดวยเพราะประโยชนของตน

โดยความลําเอียง หรือดวยเหตุอ่ืนใด หรือการไมสามารถปฏิบัติงานตามหนาที่ซึ่งตนเองไดรับ

มอบหมายใหเปนที่นาพอใจ”13  

การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองหรือฝายบริหารรวมถึงหนวยงานของรัฐ 

ของผูตรวจการแผนดินของสวีเดนนั้น  ตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จะมาจากรัฐสภาและอยู

ในฐานะผูแทนของฝายรัฐสภา ในอันที่จะควบคุมการปฏิบัติงานของขาราชการประจําหรือ       

ฝายบริหาร  ในสวนที่เกี่ยวของกับกองทัพตางๆ  จะควบคุมดูแลเฉพาะนายทหารระดับต้ังแตยศ

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

University  Ottawa  ,  P. 24-25 
13   โภคิน  พลกุล ,  “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง , อางแลว  หนา  74 
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แตก็มีบุคคลบางประเภทที่อยูนอกเหนืออํานาจการควบคุมดูแลของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาสวีเดน ซึ่งไดแก สมาชิกรัฐสภา สมาชิกของคณะกรรมาธิการฝายบริหาร คณะกรรมการ

ฝายการเลือกต้ัง  คณะกรรมการฝายการอุทธรณ  เลขาธิการของรัฐสภา  คณะกรรมการ

อํานวยการของธนาคารแหงชาติประเทศสวีเดน  ผูวาการธนาคารและรองผูวาการธนาคารแหงชาติ

สวีเดน  คณะกรรมการฝายหน้ีสินของชาติ  อธิบดีกรมบัญชีกลางรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี  

เสนาบดี      วาการกระทรวงยุติธรรม  และเจาหนาที่องคการบริหารสวนทองถิ่น  ซึ่งผูตรวจการ

แผนดินของ      รัฐสภาสวีเดน  จะไมสามารถเขาไปทําการตรวจสอบควบคุมบุคคลในกลุมนี้ได15 

นอกจากนี้หนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน อีกประการหนึ่งคือ การให

ความมั่นใจวา ระบบศาลยุติธรรม และเจาหนาที่ฝายบริหาร จะปฏิบัติงานตามบทบัญญัติแหงตรา

สารของรัฐบาล ทั้งในแงเจตนารมณ และความเปนธรรม โดยที่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะ 

                                                  
14   พ.ร.บ.  คําส่ัง  ใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  1973 : 1057  กําหนดไวดังนี้ 

มาตรา  1    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย    และ กฎ    

ขอบังคับ     ขอกําหนดอื่น ๆ ที่บุคคลทุกคน  (ตามที่ระบุไวในมาตรา  2)  ตองปฏิบัติ 

มาตรา  2    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มีหนาที่ดําเนินการดูแลการปฏิบัติงานของบุคคลดังตอไปนี้ 

1) ขาราชการสวนกลาง  และสวนทองถ่ิน  2)  เจาหนาที่และลูกจางอื่น ๆ ของทางราชการ 

3) บุคคลอื่น ๆ ที่ดําเนินงานเก่ียวของกับทางราชการ 

ในกรณีของบุคคลท่ีรับราชการทหาร  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะควบคุมดูแลนายทหารที่มีชั้น

ยศต้ังแต สิบเอกทหารบก (กองทัพบก)  หัวหนาทหารเรือชั้นจา (กองทัพเรือ)  และจาสิบตรี (กองทัพอากาศ) ขึ้นไป 
15   พ.ร.บ.  คําส่ังใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สวีเดน  1975 : 1057  มาตรา  2 วรรคสอง  

กําหนดไวดังนี้ 

บุคคลที่อยูนอกเหนือการควบคุมดูแลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีดังนี้ 

1) สมาชิกของรัฐสภาสวีเดน   2)  สมาชิกของคณะกรรมาธิการฝายบริหารคณะกรรมาธิการเลือกต้ัง

คณะกรรมาธิการฝายกาอุทธรณ  หรือเลขาธิการของรัฐสภาริคสดวก  3) คณะกรรมการอํานวยการของ

ธนาคาร  แหงชาติสวีเดน  ผูวาการธนาคารและรองผูวาการธนาคารแหงชาติสวีเดน  คณะกรรมาธิการฝาย

หนี้สินของชาติ  หรือผูตรวจสอบฝายหนี้สิน 4) รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี 5)  เสนบดีวาการยุติธรรม 6)  

เจาหนาที่องคการบริหารทองถ่ินตามเจตนามณของ พ.ร.บ. ฉบับนี้  คําวา”ขาราชการ” คือ “บุคคลที่อยูภายใต
การควบคุมดูแลของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน” 
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ไมถูกริดรอนหรือถูกละเมิด ตามกระบวนการบริหารงานของรัฐ16 ฉะนั้นจึงจะเห็นไดวาสถาบัน  

Ombudsman ของสวีเดนนั้นจะเปนสถาบันหนึ่งที่มีอํานาจมากและสามารถใหหลักประกันตอ

ความยุติธรรมจากการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองกับประชาชนไดเปน

อยางดี อันทําใหประชาชนเกิดความมั่นในในหลักประกันตอสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของตนเอง 

ในสวนของการควบคุมระบบความยุติธรรม ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน

นั้น ตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อาจอยูในฐานะเปนที่ปรึกษาของศาลหรือฝายบริหาร      

และมีอํานาจในการตรวจสอบเอกสารตางๆ  ของทางราชการได โดยทางกฎหมายนั้น  เจาหนาที่

ทุกคนจะตองใหความรวมมือในการใหขอมูลและตอบขอซักถาม รวมถึงใหความชวยเหลือในการ

สอบสวน  ตามที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนตองการ  ซึ่งเดิมนั้นหนาที่ของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาสวีเดนนั้น จะคลายกับการเปน “อัยการพิเศษ” โดยที่หากพบวา ขาราชการหรือ

เจาหนาที่คนใดมีความบกพรองหรือมีความผิดในการปฏิบัติหนาที่ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

จะมีสิทธิในการดําเนินคดีตามกฎหมาย หรือในการกระทําความผิดที่ไมรายแรง  (ลหุโทษ) ก็จะ

ดําเนินการทางวินัยได แตตอมาภายหลังการฟองคดีมีจํานวนมากบอยคร้ังที่ผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาสวีเดน จะไมลงโทษผูกระทําผิด แตจะใชวิธีการตักเตือนแทน17 

โดยสถานะหนาที่ในเชิงการเปนอัยการของออมบุสแมนนั้น หากเปนกรณีเห็นสมควร

ส่ังฟองรองตอศาล หรือตอคณะกรรมการทางวินัยของขาราชการ ขาราชการที่ถูกฟองรองอาจจะ

อุทธรณตอศาลปกครอง หรือตอคณะรัฐมนตรีได กลาวคือ “ออมบุสแมน” มีอํานาจเด็ดขาดเหมือน

ขาราชการทั้งหมด ซึ่งจากการศึกษาของผูเขียนพบวา ประเทศสวีเดนไดต้ังศาลปกครองข้ึนเมื่อป 

ค.ศ. 1909 หลังจากต้ังออมบุสแมนมาครบ 100 ป ทําใหออมบุสแมนของสวีเดนเปนสถาบันที่มี

ความเกาแกมาก 

                                                  
16 กลาวคือ  ตามบทบัญญัติแหง  พ.ร.บ. ใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน แกไข

เพิ่มเติม 1975:1075 ในมาตรา  3  ไดใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนไดกําหนด

บทบาทในการควบคุมระบบความยุติธรรม และเจาหนาที่ฝายบริหาร จะดําเนินการตามบทบัญญัติแหงตราสาร

รัฐบาลในเร่ืองเก่ียวกับรูปธรรมและความเปนธรรม  ซึ่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะไมถูกรุกลํ้า หรือกาว

กายในขบวนการบริหารงานของรัฐ  และขณะที่ควบคุมดูแลเจาหนาที่องคกรบริหารสวนทองถ่ิน  ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา จะใหความสนใน เก่ียวกับรูปแบบการบริหารงานการปกครองขององคการบริหารสวนทองถ่ิน

น้ันดวย. 
17 Ulf Lundvik, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน , หนา 18. 
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จนกระทั่งถึงวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1976 ภายหลังไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ

เกี่ยวกับประมวลกฎหมายอาญาฉบับแกไข       อันเปนการลดโอกาสที่จะลงโทษขาราชการหรือ

เจาหนาที่ลง แตยังคงพิจารณาโทษในความผิดที่เกี่ยวกับการยักยอกการติดสินบนหรือการเปดเผย

เร่ืองความลับของทางราชการ แตก็ยังสามารถลงโทษในฐานความผิดเกี่ยวกับการละเลยไมปฏิบัติ

หนาที่ หรือเพิกเฉยตอหนาที่ ที่ไดกระทําไปโดยเจตนาหรือโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือ

กระทําโดยอาศัยสิทธิของทางราชการ โดยเฉพาะการละเลยหนาที่ของการรับราชการทหาร ก็ยังคง

ลงโทษอยู18 

 

นอกจากนี้อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  ในการที่จะดําเนินการ

ฟองรองหรือดําเนินการฟองคดีทางวินัยตอขาราชการหรือเจาหนาที่ธรรมดาทั่ว ๆ ไปผูตรวจการ

                                                  
18   การฟองคดี และการลงโทษทางวินัยตอขาราชการ  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

สวีเดน  ไดบัญญัติไวใน พ.ร.บ.คําส่ังใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน ฉบับแกไขเพิ่มเติม

1975 : 1057 
 

มาตรา  6  บัญญัติวา  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีหนาท่ีใหคําตัดสินวาวิธีการของ

เจาหนาท่ี  หรือความขัดแยงทางกฎหมายหรือขอกําหนดอื่น ๆ เปนส่ิงท่ีไมถกูตอง หรือไมเหมาะสม

อยางไรและตองสนับสนุนการกระทําท่ีถูกกฎหมาย 
 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  อาจฟองรองเจาหนาท่ีท่ีกระทําความผิดโดยการละเลยการ

ปฏิบัติหนาท่ีทางราชการท่ีตองปฏบัติ  หรือท่ีไดรับมอบหมายใหกระทํา  การฟองรองคดีมีการดําเนินการ

ตามบทบัญญติัในประมวลกฎหมายวิธีการพิจารณาความทางตุลาการ  หมวด  20 มาตรา  6 และ 

มาตรา  7  วรรคสองและสาม 
 

เจาหนาท่ีท่ีละเลยการปฏิบัติหนาท่ีควรจะมีความผิดทางอาญาท่ีมีโทษสถานเบาซึ่ง

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  อาจจะดําเนินการทางวินัย  หรือรายงานใหผูบังคับบัญชา หรือ

หนวยงานท่ีเจาหนาท่ีผูน้ันสังกัดอยู  ทําหนาท่ีดําเนินการทางวินัยก็ได 
 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเห็นดวยหรือไมวา  เจาหนาท่ีผูใดกระทําความผิดเจาหนาท่ี

ผูน้ันจะตองถูกไลออกจากการปฏิบัติหนาท่ี  ตามกฎหมายอาญาวาดวยความประมาทของเจาหนาท่ีใน

การปฏิบัติหนาท่ี 
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โยกยาย หรือพักราชการ หรือถอดถอนออกจากตําแหนง  ก็สามารถทําได19 

แตกระนั้นก็ตามผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน ก็อาจจะไมใชวิธีการรุนแรง 

อยางการลงโทษขาราชการ  หรือการฟองรองคดีตอศาลแต  Ombudsman ของสวีเดนก็ยังคงใช

อํานาจหนึ่งอยูนั้นคือ การตักเตือนหรือเสนอแนะกับขาราชการหรือเจาหนาที่ ที่กระทําผิดกอน  

หรือในกรณีที่เห็นวาการพิจารณาโทษของขาราชการหรือเจาหนาที่  ที่กระทําผิดดังกลาวนี้ไม

เหมาะสมหรือถูกตอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน ก็จะใหดําเนินการให หรือขอให      

เจาหนาที่ที่มีอํานาจส่ังการ ปรับปรุงรูปแบบการปฏิบัติงานเสียใหม หรืออาจเสนอตอรัฐบาลให  

แกไขเปล่ียนแปลงกฎหมาย กฎ ขอบังคับนั้นๆ เสีย20 

นอกจากนั้น หนาที่สําคัญอีกประการหนึ่งของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนก็คือ 

การทําหนาที่ในการควบคุมดูแลศาลยุติธรรมในการดําเนินคดีใหแลวเสร็จโดยไมชักชา โดย           

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีสิทธิเขาฟงการพิจารณาของศาลทุกศาล บางคร้ัง ความผิดพลาด

ในการดําเนินคดีในศาลชั้นตนอาจทําใหผูตรวจการแผนดินของรัะฐสภาเขาไปเกี่ยวของดวย ซึ่งแต

เดิมมักจะไปมีบทบาทในกรณีที่คูความหรือพยานบุคคลไดรับการปฏิบัติที่ไมเหมาะสม แตปจจุบัน

แมกระทั่งคําพิพากษาของศาลก็หาไดปลอดจากการเขาไปควบคุมดูแลไม การเขาไปดูแลแทรกแซง

ดังกลาว จะเปนกรณีผูตองโทษตามคําพิพากษาที่ไมถูกตอง ใหไดรับการปลอยตัวหรือไดรับการ  

ชดเชยคาสินไหมทดแทน  นอกจากนี้ในกรณีที่เกิดการกระทําผิดในการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิก

                                                  
19   พ.ร.บ.  คําส่ังใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  แกไขเพิ่มเติม 1975 : 1057   

มาตรา  9  บัญญัติวา  “บทบัญญัติเก่ียวกับอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการที่จะฟองรอง

สมาชิกของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุด  หรือการดําเนินการทางกฎหมายในอันที่จะโยกยาย หรือไล 

     ออกจากตําแหนงหนาท่ี  หรือสงไปตรวจสอบทางการแพทย  ไดระบุไวในตราสารของรัฐบาล” 

ตราสารของรัฐบาล  มาตรา  8  บัญญัติวา  “การดําเนินคดีภายใตประมวลกฎหมายอาญาเก่ียวกับ

การกระทําผิดในการปฏิบัติหนาที่ราชการของสมาชิกของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุด  ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาหรืออธิบดีกรมอัยการจะนําเสนอคดีตอศาลฎีกา 

ศาลฎีกาจะพิจารณาและตัดสินตามท่ีบัญญัติวา  สมาชิกของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุดนี้

ควรจะถอดถอนออกจาตําแหนง หรือนักการปฏิบัติหนาที่  หรือจะตองไดรับการตรวจทางการแพทย  การ

ดําเนินคดีในเร่ืองนี้ จะกระทําโดยผูตรวจการรัฐสภา หรือโดยอธิบดีกรมอัยการก็ได 
20 Ulf Lundvik, เพ่ิงอาง, หนา 18 - 19 
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ฉะนั้นจึงอาจสรุปความไดวา  Ombudsman   ของสวีเดนนั้นมีอํานาจในการควบคุม   

ดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐเกือบทุกลําดับชั้น          

(ยกเวนเจาหนาที่ของรัฐตาม พ.ร.บ.  แกไขเพ่ิมเติม  1975 : 1057  มาตรา  2  วรรคสอง)             

ไมเวนแมแตตุลาการในศาลยุติธรรม หรือศาลปกครองก็อาจถูกตรวจสอบการทํางานจาก     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนไดอยูตลอดเวลา หากพบการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบหรือ     

ละเวนการปฏิบัติหนาที่  จนกอใหเกิดความเสียหายกับผูรองเรียน หรือประชาชนโดยรวม 

Ombudsman  ของสวีเดนก็มีอํานาจในการดําเนินการฟองรอง หรือเสนอคดีตอศาลไดอันเปน

อํานาจที่มีความแตกตางกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศอ่ืน 

 
3.1.3 การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน 

ในสวนของกระบวนการและข้ันตอนการดําเนินงานควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman  ของประเทศสวีเดน  แมวา

จะเปนองคกร หรือหนวยงานพิเศษท่ีจัดต้ังข้ึนมาโดยรัฐสภา เพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐของ    

ฝายปกครองหรือฝายบริหาร  แมการทํางานจะอยูภายใตการควบคุมจากรัฐสภาสวีเดนแต     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนก็ยังคงมีความเปนอิสระอยูมาก  ซึ่ง รศ.ดร. โภคิน พลกุล  ได

อธิบายเอาไววา  “ออมบุสแมนสวีเดน จะปฏิบัติหนาที่  ของตน  (หนาที่ของ  Ombudsman  ถูก
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญในป  1809  ม. 96  คือการควบคุม ใหศาลและเจาหนาที่ของรัฐ
เคารพกฎหมาย และดําเนินการฟองคดีกับผูที่กระทําความผิด อันเปนการขัดตอหลัก
ความชอบดวยกฎหมาย  ไมวาดวยเพื่อประโยชนของตนเอง  หรือสาเหตุอ่ืนใด …)     

                                                  
21 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “แนวคิดผูตรวจการรัฐสภา เพ่ือการพัฒนาทางการเมืองในระบอบรัฐสภา” , 

วิทยานิพนธ ปริญญารัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต  คณะรัฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  พ.ศ.  2534, หนา 32 
22 พรศักด์ิ  ผองแผว, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 31 
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การรองเรียนกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนจะเร่ิมตนเมื่อบุคคลทุกคนไมวา

จะเปนประชาชนชาวสวีเดน หรือชาวตางชาติมีสิทธิที่จะรองทุกขตอผูตรวจการแผนดิน            

ของรัฐสภาสวีเดนได และไมมีกฎใดๆ ระบุวา ผูรองทุกขจะตองเปนบุคคลที่เกี่ยวของกับเหตุการณ  

หรือเกี่ยวของกับกรณีที่เกิดข้ึนไมมีกําหนดระยะเวลาเพียงแตมีขอบัญญัติวา ผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาสวีเดนจะตองไมเร่ิมการไตสวนหากเรื่องที่เกิดข้ึนนั้นเกิดข้ึนมาแลว 2 ปกอน จะมีการ

รองทุกข เวนแตเปนประโยชนตอสาธารณชน24  และไมมีกฎใดๆ ที่กําหนดวา อํานาจของศาล หรือ

อํานาจการบริหารจะตองยุติไปกอน เมื่อมีการรองทุกขเกิดข้ึน อยางไรก็ตามผูตรวจการแผนดิน  

ของรัฐสภาสวีเดน จะไมเขาไปแทรกแซงในทันทีถาเร่ืองนั้นๆ ยังคงอยูในระหวางการพิจารณา

วินิจฉัยของศาลและจะไมเขาไปยุงเกี่ยวกับการวินิจฉัยคดีของศาล แตอาจจะกระทําการตรวจสอบ

ในข้ันตอนที่การรองทุกขไดรับการพิจารณาคดีแลว ในบางกรณี  เชน เมื่อมีการกลาวหาวาคดีนั้น

ไมมีความคืบหนา หรือการตัดสินคดีนั้นมิไดกระทําภายในเวลาที่กําหนด ภายหลังจากการ

พิจารณาคดี แตโดยทั่วไปผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนจะผัดผอนการไตสวนจนกวา      

คําพิพากษาของศาลจะถึงที่สุด หรือปดคดีแลว จึงใหผูรองทุกขฟองรองคดีนั้นไดอีก ถาไมพอใจกับ

คําพิพากษาในคร้ังสุดทาย ซึ่งโดยปกติจะอุทธรณตอศาลสูง หรือศาลปกครองได ในระหวางการ

อุทธรณนั้นผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มักจะมีความคิดเห็นเหมือนกับกรณีที่เร่ืองยังดําเนินคดี

อยูในศาล25  

นอกจากนี้ หากบุคคลใดก็ตามที่ถูกกีดกันในเสรีภาพสวนบุคคล อาจยื่นคํารองตอ 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สวีเดน ไดโดยไมตองคํานึงขอจํากัดในสิทธิ การสงจดหมายหรือ

เอกสารมายังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทางสํานักงานจะตองลงรับจดหมายรองทุกข และ

เอกสารตางๆ เหลานั้นเอาไวเปนหลักฐานดวย หากคํารองทุกขใดที่อาจจะตองไตสวน หรือ

พิจารณาโดยเจาหนาที่ของหนวยงานอ่ืน นอกเหนือจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน แลว 

เพื่อความเหมาะสมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนอาจสงเร่ืองตอไปยัง เจาหนาที่หรือ  

                                                  
23 โภคิน  พลกุล , อางแลว  หนา  74 
24   พ.ร.บ.  1975 : 1057  มาตรา  20  บัญญัติวา  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองไมทําการ

สอบสวน พฤติกรรมตาง  ๆ ที่เกิดขึ้นมากกวา  2  ป  กอนการรับเรื่องคํารอง  เวนแตในกรณีจําเปนเพื่อ

ประโยชนสาธารณะ” 
25 Ulf Lundvik, อางแลว , หนา 19 
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ฉะนั้นกระบวนการทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนจึงเร่ิมตน

จากการไดรับการรองเรียนจากประชาชนชาวสวีเดน  หรือผูที่ไดรับความเดือดรอนจากการกระทํา

ของฝายปกครอง  แลวจึงคอยพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงกอนจะมีการดําเนินการตอไป         

หากจําเปนถึงกับที่จะตองมีการฟองรองคดีกับขาราชการฝายปกครองผูตรวจการแผนดิน         

ของรัฐสภาสวีเดนจะดําเนินการเองหรือมอบหมายให ผูอ่ืนหรือหนวยงานอ่ืนดําเนินการแทนได27   

โดยผูมีสวนไดเสียทุกคนตองนําคํารองทุกขเปนหนังสือและลงชื่อพรอมกับแนบเอกสารอันเปน

ประโยชนกับเร่ืองรองทุกขมาดวย  แตนอกจากคํารองทุกขจากประชาชนแลว "ออมบุสแมน" ของ  

สวีเดนยังสามารถพิจารณาเร่ืองราวตาง ๆ  ไดเอง  โดยอาจจะทราบเร่ืองมาจากหนังสือพิมพ  หรือ

จากการวิพากษวิจารณของประชาชน  แตในทางปฏิบัติมักจะทราบมาจากการตรวจการ

ปฏิบัติงานของหนวยงานราชการของตนเอง28 

แตอยางไรก็ตามออมบุสแมนของสวีเดน  ก็ไมมีอํานาจมากจนถึงที่จะสามารถแกไข

ปญหาไดโดยตรง  หรือยกเลิกการกระทําทางปกครองใด ๆ  เหมือนอยางอํานาจของศาล  แตจะใช

การดําเนินงานทางออมกับฝายปกครอง  เชน  การแนะนําฝายปกครองใหปฏิบัติใหถูกตองตาม

กฎหมาย  ดวยการตักเตือน หรือการฟองรองเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง  หรือผูพิพากษาตอศาล  

หรือการเผยแพรความจริงตอสาธารณะชน   

ตอมา ภายหลังจากที่ไดมีการกอต้ังสถาบัน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในประเทศ

สวีเดนข้ึนมา ก็ไดมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม เปนอันมาก เชน29 

(1) หนาที่ฟองรองขาราชการตอศาลนอยลง แตไดเพิ่มบทบาทในทางแนะนําตักเตือน
มากย่ิงข้ึน กลาวคือ ออมบุสแมนไดตักเตือนขาราชการวา การประพฤติดังกลาวเปนการประพฤติ  

มิชอบ และหากยังดึงดันอยูก็อาจถูกฟองรองทางศาลได ออมบุสแมนไดกลายเปนผูเสนอแนวทาง

ปฏิบัติในการหลีกเล่ียงกรณีจะถูกฟองรองดังกลาว และเนื่องจากออมบุสแมนไมอาจถูกฟองรอง

                                                  
26 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน, หนา 33 
27   พ.ร.บ.  ป  1975 : 1057 , มาตรา  22  วรรคแรก  บัญญัติวา  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

อาจใหบุคคล  หรือหนวยงานอื่นเปนตัวแทน  ในการเร่ิมตนและฟองรองคดีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ได

พิจารณา  เวนแตกรณีของสมาชิกของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุด 
28   โภคิน  พลกุล  ,เพ่ิงอาง  หนา  74 
29 พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน, หนา 32 - 33 
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(2) การปรับเปล่ียนหนาที่หลักของออมบุสแมนใหเปนหนวยงานรับเร่ืองราวรองทุกข
ของประชาชน ดังไดกลาวมากอนแลววา แตเดิมนั้นออมบุสแมนมีหนาที่ในการปองกันการ

ประพฤติมิชอบของขาราชการและบุคลากรของรัฐ ในทุกกรณี ทั้งการรองเรียนจากหนวยราชการ 

ตอความประพฤติมิชอบของขาราชการ และการรองเรียนของประชาชนที่มีตอขาราชการ แตจาก

การแบงงานกันอยางไมเปนทางการ ระหวางออมบุสแมนกับเสนาบดียุติธรรม ทําใหออมบุสแมน

ไดกลายมาเปนหนวยงานรับเร่ืองราวรองทุกขของประชาชนที่มีตอขาราชการแตเพียงอยางเดียวไป

โดยปริยาย ดังนั้น แทนที่ออมบุสแมนจะเปนกลไกของระบบราชการ ออมบุสแมนไดกลายเปน

สถาบันทางการปกครองไป 

(3) อีกประการหนึ่ง เดิมนั้นบทบาทของออมบุสแมนไดเนนหนักไปทางดานตุลาการ 
คือ มีกิจกรรมเกี่ยวของกับผูพิพากษา อัยการ ตํารวจ เรือนจํา สถานกักกัน เสียเปนสวนมาก แตมี

บทบาทตอการบริหารราชการแตเพียงเล็กนอย ทั้งนี้เพราะในระยะเร่ิมแรกนั้น ระบบราชการเองยัง

มีขนาดเล็ก มีบทบาทในวงจํากัด ปฏิสัมพันธระหวางขาราชการกับประชาชนมีไมมากนักประการที่

สองออมบุสแมนเองก็มีประสบการณอันจํากัดทางดานการบริหารราชการนอยกวาทางดาน     

ตุลาการ เมื่อการบริหารราชการสวนภูมิภาคของสวีเดนขยายตัวออกไป ทั้งทางดานโครงสรางและ

ขอบขายทําใหบทบาทของออมบุสแมนทางดานการบริหารราชการมีมากข้ึนดวย และเมื่อรัฐ

ขยายตัวเปนรัฐสวัสดิการมากข้ึน ขอบขายของออมบุสแมนก็ขยายตัวทางดานการบริการตามไป

ดวย 

จากที่ไดกลาวมาขางตนจะสังเกตเห็นไดวา สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ประเทศสวีเดนนั้น ไดรับการพัฒนาการมาโดยตลอดมีความยืดหยุนตัว สามารถปรับตัวเองไปตาม

บริบททางการเมืองการปกครองและสภาพสังคมโดยรวม รวมถึงวิถีชีวิตในแตละยุคสมัยได ซึ่ง

ในชวงตนของศตวรรษที่ 20 ที่ผานมา บทบาทของออมบุสแมนสวีเดนไดเปล่ียนมาเนนที่การให

คําแนะนําในการบริหารราชการแผนดินแกฝายบริหารมากข้ึน รวมถึงปรับตัวเองใหเปนองคกรรับ

เร่ืองราวรองทุกขของประชาชนมากยิ่งข้ึน 
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3.2 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศฟนแลนด 
ในหัวขอนี้จะไดศึกษาถึงบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศ       

ฟนแลนด (Parliamentary Ombudsman in Finland) วามีการจัดรูปแบบของสถาบันนี้ในรูปแบบ

ใด เหมือนหรือตางจากประเทศอ่ืน โดยเฉพาะประเทศสวีเดนซึ่งเปนตนแบบของออมบุสแมน 

อยางไรบาง โดยเฉพาะในดานของอํานาจหนาที่ในการสอบสวนการใชอํานาจของฝายบริหารหรือ

ฝายปกครอง โดยผูเขียนไดศึกษารวบรวมสรุปไดดังนี้ 

ภายหลังจากสถาบันออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไดถือกําเนิดข้ึน

เปนคร้ังแรกที่ประเทศสวีเดน ในระยะเวลาไมนานหลังจากนั้น สถาบันนี้ก็ไดแพรหลายไปสูประเทศ

เพื่อนบานในแถบสแกนดิเนเวียอยางรวดเร็ว  ซึ่งหนึ่งในประเทศเพื่อนบานดังกลาวของสวีเดน ที่รับ

เอาอิทธิพลแนวคิดในการจัดต้ังสถาบันนี้ไป ก็คือ ประเทศฟนแลนด ซึ่งไดมีการจัดต้ังสถาบัน   

ออมบุสแมน  ข้ึนในป ค.ศ. 1919     หนวยงานทางปกครองจะเนนใหความสําคัญแกการปกครอง

มลรัฐ ทั้งฟนแลนดเอง หรือเดนมารก และประเทศนอรเวย อํานาจในทางการปกครองจะอยูที่

หนวยงานการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งตามโครงสรางของทางการปกครองกอนจะมีการรับเอา

สถาบันออมบุสแมนนั้น เดิมฟนแลนดมีตําแหนงเสนาบดียุติธรรม (Chancellor of Justice) 

เชนเดียวกับของประเทศสวีเดนอยูแลว โดยเสนาบดียุติธรรมของฟนแลนดดังกลาวจะมีอํานาจและ

เปนอิสระมากกวาของประเทศเดนมารก ซึ่งในบางทีก็เรียกวาอัยการของประเทศ (Attorney 

General or Procurator) เปนบุคคลที่มีบทบาทสูงมาก30 ฉะนั้น ในระบบโครงสรางทางการเมือง 

การปกครองของประเทศฟนแลนด แมจะมีองคกรตรวจสอบที่คลายคลึงกับของสวีเดน แตก็มี

ประวัติความเปนมา และโครงสรางอํานาจหนาที่ ซึ่งมีความแตกตางกันอยู อาทิเชน ระบบ

กฎหมายของฟนแลนด มีความแตกตางจากเดนมารก และนอรเวย ในการพิจารณาคดี จะข้ึนอยู

กับการตีความตามตัวบทกฎหมายอยางเครงครัด นั่นคือ ขาราชการไดรับการพิจารณาโทษตามตัว

บทกฎหมายไดโดยงาย สวนเดนมารกและนอรเวยนั้นอาศัยจารีตประเพณีที่เคยเปนมาและ   

ดุลยพินิจเปนองคประกอบที่สําคัญ ฟนแลนดมีระบบศาลปกครองเหมือนสวีเดน และศาลปกครอง

สูงสุดมีอํานาจมากกวาของสวีเดนเสียอีก สวนนอรเวยและเดนมารก ไมมีระบบศาลปกครอง  

 
3.2.1 โครงสรางและที่มา 

 จากการที่ไดศึกษาถึงโครงสรางและที่มาของสถาบันหรือองคกรที่ทําหนาที่ใน

การตรวจสอบการปฏิบัติงานของฝายบริหารหรือฝายปกครอง ในประเทศฟนแลนด พบวา ใน

                                                  
30 พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 33 - 34 
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จากการศึกษาโครงสรางขององคกรควบคุมฝายปกครองของประเทศฟนแลนด พบวา

เสนาบดียุติธรรม หรือชานเชลเลอร ออฟ จัสติส นั้นมีอํานาจและเปนอิสระมาก รวมถึงมีบทบาท

อยางสูง ซึ่งในฐานะที่เปนอัยการสูงสุดของประเทศบางคร้ังอาจไดรับการแตงต้ังเปนผูตรวจราชการ

แทนพระองคของ ซึ่งเสนาบดีดังกลาวถูกจัดวาเปนขาราชการในฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญของ

ฟนแลนด ป ค.ศ. 1919 โดยจะเปนผูกํากับดูแลการบังคับใชกฎหมาย และการบริหารงานประเทศ

ทั้งปวง แตกระนั้นก็จําตองรายงานกิจการทั้งปวงตอรัฐสภาดวย แมเสนาบดีจะถือวาไมใช

ภาระหนาที่ที่แทจริงของตน ความเห็นของเสนาบดียุติธรรมมักจะมีอิทธิพลสูงตอ Council of 

State32  

สวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดนั้นเกิดข้ึนเมื่อประเทศฟนแลนดไดแยกตัว

ออกจากการปกครองของรัสเซีย ในป ค.ศ. 1919 โดยมีรัฐสภาที่เขมแข็งควบคุมการบริหารงานของ

รัฐบาล ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวยังระบุไวอยางชัดเจนวา จะตองขยายอํานาจใหกับรัฐสภามาก

ข้ึน จนในที่สุดรัฐสภาก็ไดมีการยอมรับเอาสถาบันออมบุสแมนเขามาใช การกําหนดตําแหนงของ 

ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาฟนแลนด มีประวัติศาสตรที่ยาวนาน กลาวคือ หลังศตวรรษที่ 19 มี ส.ส. 

หลายคนเสนอใหมีการจัดต้ังออมบุสแมนข้ึน แตไมไดรับความเห็นชอบจากทางรัสเซีย จนเมื่อหลุด

จากอํานาจของรัสเซียแลว มีการเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ป ค.ศ. 1919 ใหมีออมบุสแมนข้ึนตาม

แบบอยางสวีเดน การยอมรับใหมีตําแหนงออมบุสแมนของรัฐสภาฟนแลนดนั้น บงบอกถึงความ

ไมไววางใจที่มีตอการปกปองประชาชนจากการประพฤติมิชอบของฝายบริหาร33 

                                                  
31 Raimo Pekkanen, “The Parliamentary Ombudsman in Finland”, วารสารบทบัณฑิตย, เลม

ที่ 51 ตอน 1 , มีนาคม พ.ศ. 2538 หนา 199 
32 พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน, หนา 34 
33 เร่ืองเดียวกัน, หนา 35 
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สถาบันผูตรวจการแผนดินรัฐสภาฟนแลนดในปจจุบันนั้นมีผูตรวจการแผนดิน        

ของ รัฐสภาเพียงคนเดียว และมีผูชวยอีกหนึ่งคน ซึ่งมีประมาณงานปละ 2,500 เร่ือง34 โดยบุคคล

ที่เปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นจะมาจากการเลือกต้ังโดยรัฐสภา และจะอยูในวาระคราว

ละ 4 ป แตละปฏิบัติหนาที่เปนอิสระจากการควบคุมของรัฐสภา 

 
3.2.2 อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ 

ในสวนของอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศฟนแลนดนั้น 

จะมี อํานาจหนาที่คลายคลึงกับสถาบันชานเชลเลอร  ออฟ  จัสติส  โดยในบทความของ          

Raimo Pekkanen เร่ือง “the Parliamentary Ombudsman in Finland” ไดสรุปเอาไววา            

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีหนาที่คอยตรวจสอบ และควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่

ฝายบริหาร  เชนเดียวกับ ชานเชลเลอร ออฟ จัสติส  รวมทั้งควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาที่ของศาล และผูพิพากษา แตไมรวมถึงการควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของประธานาธิบดี,             

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

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็คือ35 

1. ทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาในเร่ืองที่ไดตรวจสอบพบเห็นจากการทํางาน
ของเจาหนาที่ของรัฐหรือจากคํารองทุกขตางๆ 

2. มีอํานาจทําการตรวจสอบเอกสารและเจาหนาที่ของรัฐและมีอํานาจฟองคดีได ถา
เจาหนาที่ของรัฐทําในส่ิงที่ไมถูกตอง 

3. มีอํานาจสั่งใหลงโทษทางวินัยได 
4. มีอํานาจทําความเห็นวาการกระทําใดของฝายบริหารผิดกฎหมาย 

5. มีอํานาจทําคําเสนอใหเพิกถอนคําส่ังของฝายบริหารได 
ดังนั้นจึงอาจสรุปไดวา  ทั้งสถาบันชานเชลเลอร  ออฟ  จัสติส  (The Chanceller)  และ

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนด  (The  Ombudsman)  ถือเสมือนวาเปนสถาบันที่

ดูแลเร่ืองการปกครอง  และมีอํานาจสูงสุดในทางกฎหมาย  ฉะนั้น  ทั้งสององคกรนี้  จึงมีหนาที่ใน

                                                  
34 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว, 

หนา 58 
35   Raimo  Pekkanen  , อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  63 
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นอกจากนี้ จากการที่ผูเขียนไดศึกษา รายงานการวิจัยของอาจารยพรศักด์ิ  ผองแผว 

เร่ือง “ออมบุสแมน การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศ

ไทย” นั้น ไดพบวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของประเทศฟนแลนดนั้นมีอํานาจกวางขวางมาก 

โดยมีอํานาจครอบคลุมถึงการตรวจสอบ ต้ังแตฝายตุลาการ คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี หนวยงาน 

ราชการ ราชทัณฑ หนวยงานราชการสวนทองถิ่น ซึ่งมากกวาของประเทศสวีเดน เพราะสวีเดนจะ

ตรวจสอบการทํางานของคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี ซึ่งเปนขาราชการการเมืองไมได แมใน

ประเทศฟนแลนดจะไมไดระบุอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการใชดุลยพินิจไว แตไดมีการกําหนดอํานาจ

หนาที่เอาไวอยางกวางๆ วา ออมบุสแมนมีอํานาจสอบสวนกรณีขาราชการประพฤติผิดเกี่ยวกับ

ความซื่อสัตย คําเอียง หรือละเลยการปฏิบัติ ที่กระทบกระเทือนตอสิทธิตามกฎหมายของบุคคล 

หรือการกระทําใดๆ ที่เกินสมควร นอกจากนี้ในประเทศฟนแลนดยังมีกฎหมายออมบุสแมนระบุให

รัฐมนตรีเจาสังกัด ตองรายงานผลการปฏิบัติตามคําแนะนําของออมบุสแมนตอรัฐสภา โดยระบุไว

ในรายงานของรัฐมนตรีคนนั้นๆ ที่มีตอรัฐสภาอีกดวย37  

อํานาจหนาที่ซึ่งมีความสําคัญมากของทั้งสองสถาบัน  ก็คือการติดตามการทํางานของ

ศาลโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (The Ombudsman) และเสนาบดียุติธรรม (The  

Chancellor)  จะไดรับมอบหมายจากศาลสูงของฟนแลนด  ใหดําเนินการตรวจสอบสถิติคดี  ที่

กําลังอยูในระหวางการพิจารณา พิพากษาหรือเล่ือนคดี และอ่ืนๆ โดยจะไดรับมอบเอกสารสํานวน

คดีเกี่ยวกับการตัดสินของคณะลูกขุนในศาล  จากศาลยุติธรรมตาง ๆ  เชน  ในกรณีของคดีอาญา  

และการกระทําผิดกฎหมายในองคกรตางๆ ของรัฐซ่ึงเสนาบดียุติธรรม (The Chancellor)  

สามารถสอบถามพนักงานอัยการ  ที่กําลังจะอุทธรณ คําพิพากษาตอศาลสูง    แตในทางกลับกัน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  (The Ombudsman)   จะทําไดเพียงเปนผูเร่ิมตนฟองคดีเทานั้น38  

ดังนั้น อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในการตรวจสอบศาลและผูพิพากษา

นั้น จะตองมิใชเปนเร่ืองที่เกี่ยวกับการใชดุลยพินิจวินิจฉัยคดีของผูพิพากษาหรือเปนเร่ืองที่จะ

ยกเลิกคําวินิจฉัยของศาล แตเปนอํานาจในการตรวจสอบการใชกระบวนการทางวิธีพิจารณาใน

ศาล เชน มีอํานาจที่จะวิจารณคําส่ังของศาลที่ส่ังแกอัยการหรือศาลได หรือวิจารณคําตัดสินของ

                                                  
36   DONALD  C.  ROWAT  ,อางแลว  เร่ืองเดียวกัน , หนา  63 
37 พรศักด์ิ  ผองแผว, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 38 
38   DONALD  C.  ROWAT  , อางแลว  , หนา  65 
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แมวาสถาบัน  The  Chancellor  และ  Ombudsman  ของประเทศฟนแลนด จะมี

อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการทํางานของฝายปกครองหรือหนวยงานราชการของรัฐ  

คลาย ๆ กัน  แตในทางปฏิบัติแลว  ทั้งสองสถาบันก็มีอํานาจหนาที่ ที่มีความแตกตางกันอยางเห็น

ไดชัดหลายประการ ดังที่บทความ ของ  Paava  Kastarit  เร่ือง  “The  Chancellor  of  Justice  

and The Ombudsman”  ไดแยกเอาไวพอสรุปไดดังนี้40 

1) ประการแรก  สถาบัน The  Chancellor of Justice  หรือ  เสนาบดียุติธรรม  นั้นมี

ความใกลชิดกับฝายปกครองหรือรัฐบาล  จึงทําหนาที่เสมือนเปนที่ปรึกษาทางดานกฎหมายใหกับ

ฝายปกครองหรือรัฐบาล  และกระทรวง   ทบวง  กรมตาง ๆ   ดังนั้นเสนบดียุติธรรม    จึงตองเปน 

ผูที่ไมมีความลําเอียงหรืออคติใด ๆ       โดยตองเปนผูที่มีความยึดมั่นในอุดมการณอยางมาก  ซึ่ง 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดจะไมสามารถใหคําปรึกษาหรือทําอยางเสนาบดียุติธรรม

ได 

2) ขอแตกตางประการตอมาก็คือ  เสนาบดียุติธรรม  (The Chancellor)  นั้นจะอยู

ในฐานะเปนหัวหนาอัยการของรัฐทุกคน  โดยมีหนาที่ในการแตงต้ังอัยการไปทํางานในศาลตาง ๆ 

ซึ่งในกรณีที่ตองการคนก็จะแตงต้ังอัยการผูชวย  หรืออัยการพิเศษ มาชวยเหลืองานเกี่ยวกับ

ปฏิบัติงานวินิจฉัย  แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  (The Ombudsman)  จะทําหนาที่เปน

เสมือน      ผูริเร่ิมในการฟองคดีหรือเปนโจทก  ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จะสามารถเสนอ

ขอกลาวหาในกรณีการกระทําผิด หรือการละเมิดกฎหมายที่กระทําโดยบุคคลภายในองคกรของรัฐ  

แตขณะที่เสนาบดียุติธรรม  จะสามารถเสนอขอกลาวหาในกรณีของคดีอาญา  หรือการกระทําผิด

กฎหมายของบุคคลธรรมไดดวย 

3) ความแตกตางอีกประการหนึ่งของอํานาจหนาที่  ของท้ังเสนาบดียุติธรรม  (The  

Chancellor of Justice)  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  (The  Ombudsman)  จะเห็นไดจากการ

ที่ทั้งสองสถาบันจะทําหนาที่เกี่ยวกับการจัดการเร่ืองการตัดสินลงโทษ  ซึ่งเสนาบดียุติธรรม  จะอยู

ในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของฝายบริหารของรัฐบาล จุดมุงหมายก็เพื่อใหการรับรองวากฎหมายจะ

ถูกนํามาใชปฏิบัติหรือถูกบังคับใช และเพื่อที่จะดําเนินคดีในเร่ืองของความประมาทหรือการ

                                                  
39 Raimo Pekkanen, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน , หนา 199 
40   paava  Kastarit , “The Chancellor of Justice and The Ombudsman , รวบรวมโดย  

DONALD  C. ROWAT  “THE  OMBUDSMAN  CITIZEN’S DEFENDER” , หนา  63-65 
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3.2.3 การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนด 
กระบวนการทํางานของสถาบันผูตรวจการแผน ดินของ รัฐสภา  (The 

Ombudsman) และเสนาบดียุติธรรม  (The Chancellor  of  Justice)  ของประเทศฟนแลนดก็มี

ลักษณะหรือรูปแบบในการเร่ิมตนของกระบวนการทํางานที่มีความคลายคลึงกับประเทศอ่ืน ๆ  

โดยเฉพาะประเทศในกลุมสแกนดิเนเวียดวยกัน  อยางสวีเดน กลาวคือ  เร่ิมตนจากการรับเร่ืองราว

รองทุกข และการตรวจสอบคํารองทุกข  หรือการที่สามารถแกไขตรวจสอบโดยมิตองมีการรองทุกข

มากอนในบางกรณี  และเมื่อมีการเร่ิมกระบวนการสอบสวน ก็สามารถเรียกขอดูรายงานหรือ

เอกสารตาง ๆ จากหนวยงานของรัฐไดทุกประเภท  เมื่อสอบสวนเสร็จ ก็จะแจงไปยังหนวยงาน  ที่

เกี่ยวของ เพื่อทําการปรับปรุงแกไข  หรือดําเนินการตามความเหมาะสมตอไป  เชนการดําเนินคดี

กับเจาหนาที่และบุคคลที่เกี่ยวของ  หากพบวามีการกระทําผิดในการปฏิบัติงานในหนาที่ในศาล  

และจุดส้ินสุดของกระบวนการทํางานก็มักจะจบลงดวยการทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภา  

หรือสภาผูแทนราษฎร 

การเสนอเร่ืองราวรองทุกขกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ฟนแลนดนั้นมิไดจํากัดอยู

แตเฉพาะประชาชน  แตในบางคร้ังขาราชการของรัฐก็สามารถเสนอเร่ืองรองทุกข ใหกับ              

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ซึ่งมักจะเกี่ยวกับการใชหรือมาตราการเกี่ยวกับความชวยเหลือจาก

กองทุนของรัฐ  นอกจากนี้องคกรหรือหนวยงานของรัฐ ทั้งหลายก็สามารถเสนอเร่ืองรองทุกขกับ   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดได  เพื่อชวยเหลือเจาหนาที่ภายในองคกรของรัฐ  ในการ

ตัดสินคดี เร่ืองที่ไดรับการรองทุกข  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดนสามารถวิพากษวิจารณ

การทํางานของหัวหนาหนวยงานหรือองคกร  เกี่ยวกับการกระทําผิดกฎหมายได41 

แตกระนั้นก็ตาม ในการทํางานซ่ึงเกี่ยวกับประชาชนโดยรวม  มีกฎหมายหาม             

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเขาไปแทรกแทรงการทํางานของ เสนาบดีวาการยุติธรรม ใน

ลักษณะเดียวกันเสนาบดียุติธรรมก็จะไมมีการเขาไปแทรกแทรงการทํางานของผูตรวจการแผนดิน

                                                  
41   Paava  Kastarit  , เพ่ิงอาง  , หนา  65 
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จากการที่ไดศึกษาถึง โครงสรางและท่ีมารวมถึงอํานาจหนาที่ของสถาบันออมบุสแมน

ของประเทศฟนแลนด มาพอสังเขปขางตน ทําใหพบวา ไมวาจะเปนตําแหนงเสนาบดียุติธรรม หรือ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดก็ลวนแลวแตไดรับอิทธิพลทางแนวความคิดจากตนแบบ 

คือ ประเทศสวีเดนแทบทั้งส้ิน ในขณะเดียวกันก็จะพบวา อํานาจหนาที่ของสถาบันผูตรวจการ  

แผนดินของรัฐสภาฟนแลนดนั้นมีอํานาจกวางขวางอยางมาก แตกตางจากของหลายประเทศที่มี

การจัดต้ังสถาบันลักษณะนี้ ข้ึนมาควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครอง 

โดยเฉพาะประเทศไทย การที่สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนดมีพื้นฐานทางอํานาจ

หนาที่กวางขวางนี้เองทําใหไดรับความนิยมอยางมากในการแกไขปญหาความเดือดรอนของ

ประชาชนจากการกระทําของฝายปกครอง ดังจะสังเกตเห็นไดจากปริมาณเร่ืองรองเรียที่มีเขามา

เปนจํานวนมากถึงปละ 2,500 เร่ือง ยอมแสดงใหเห็นชัดวา เปนที่ยอมรับของประชาชนอยาง

กวางขวาง ในการเลือกใชสถาบันนี้ เปนหนทางแรกของการแกไขปญหา 

 
3.3 Médiateur ของประเทศฝรั่งเศส 

สําหรับในหัวขอนี้  ผูเขียนจะไดทําการศึกษาสถาบัน   Ombudsman   ของประเทศ   

ฝร่ังเศส ซึ่งเปนประเทศหนึ่งที่ไดมีการจัดต้ังสถาบันในลักษณะเหมือนกับสถาบันออมบุสแมนดวย 

แตในฝรั่งเศสนั้นจะไมใชชื่อเรียกวา Ombudsman แตจะใชชื่อวา องคกรหรือสถาบัน Mediateur 

ซึ่งก็คือ ออมบุสแมนแบบหนึ่งนั้นเอง 

โดยทั่วไปนั้นสถาบันออมบุสแมนจะจําแนกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ กลาวคือ 

ประเภทแรก เปนออมบุสแมนที่สวนใหญจะไดรับการแตงต้ังจากรัฐสภาแบบเดียวกับ

ของสวีเดน  การที่มาจากการเลือกต้ังของรัฐสภา จึงทําใหเปนเคร่ืองมืออยางหนึ่งของรัฐสภาที่จะ

ควบคุมฝายบริหาร โดยสวนใหญจะมีอํานาจรับคํารองทุกขของประชาชนโดยตรง และบาง

ประเทศยังมีอํานาจริเร่ิมในการพิจารณาปญหาไดโดยไมตองมีผูใดมารองเรียน ทําใหเปนที่นิยม

                                                  
42   เร่ืองเดียวกัน  , หนา  63 
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ประเภทที่สอง มาจากการแตงต้ังของฝายบริหาร จึงมีลักษณะเปนออมบุสแมนของ

ฝายปกครอง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อทําใหความสัมพันธในชีวิตประจําวันของฝายปกครอง และ

ประชาชนมีสภาพที่ดีข้ึน ในเร่ืองของการใหบริการสาธารณะของฝายปกครอง เชน ในประเทศ

อังกฤษ หรือนิวซีแลนด ออมบุสแมนไมไดมาจากการเลือกต้ัง ของรัฐสภาแตมาจากการแตงต้ังของ

อํานาจฝายบริหาร โดยออมบุสแมนประเภทนี้ประชาชนจะรองเรียนโดยตรงมิได ตองทําผาน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น ซึ่ง Mediateur ของประเทศฝร่ังเศสก็ถูกจัดใหอยูในประเภทที่สอง

นี้ดวย เนื่องจากมีลักษณะหลายประการที่ใกลเคียงกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของประเทศ

อังกฤษ มากกวาของประเทศอ่ืนๆ43  

สถาบัน Médiateur ของประเทศฝร่ังเศสนี้ไดถูกจัดต้ังข้ึน เม่ือ ค.ศ. 1973 ซึ่งมีลักษณะ

ขององคกรที่ไมใชศาล แตมีเขตอํานาจกวางขวางในการระงับขอพิพาทคดีปกครอง ซึ่งในชวงป 

ค.ศ. 1997 สถาบัน Médiateur ไดรับคํารองทุกขมาถึง 45,000 ราย และไดดําเนินการไกลเกล่ียจน

คดีจบส้ินไปถึง 88% ซึ่งถือวาไดรับความสําเร็จในการปฏิบัติหนาที่อยางนาพอใจมาก ซึ่งใน

ปจจุบันประเทศฝร่ังเศส มีคดีขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชนเกิดข้ึนมากมาย อันมี

สาเหตุสวนใหญมาจากการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะบกพรองหยอนยาน หรือบังคับ

ใชกฎหมายอยางเขมงวดเกินความพอดี ซึ่ง Médiateur ของฝร่ังเศสมีสวนชวยใหคดีขอพิพาททาง

ปกครองเหลานั้นลดลงไดในระดับหนึ่ง อันเนื่องมาจากวิธีการระงับขอพิพาทที่หลีกเล่ียงวิธี

พิจารณาในรูปแบบของศาล ซึ่งใชเวลานานและส้ินเปลือง ซึ่งมักมีขอจํากัดในเร่ืองของสถานที่ เชน 

หองพิจารณาคดี ที่ไมมีทางจัดใหพอเพียงแกคดีพิพาทที่ทับถมทวีมากข้ึนตามวันและเวลา 

Médiateur จึงไดถูกจัดต้ังข้ึนมาเพื่อตอบสนองตอการควบคุมการกระทําของฝายปกครอง โดยทาง

ศาลและเพื่อแกไขบรรเทาความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับประชาชน อันมีลักษณะเสื่อม

โทรมใหกลับคืนดีข้ึนมาแมเพียงบางสวนก็ตาม44 

เหตุผลอันสําคัญของการจัดต้ังสถาบัน Médiateur ข้ึนในประเทศฝร่ังเศสนั้นนอกจาก

ตองการสรางความสัมพันธที่ดีใหกลับคืนมา ระหวางฝายปกครองกับประชาชนดังกลาวขางตน

แลวยังมีอีกเหตุผลสําคัญ นั่นก็คือ เนื่องมาจากการตระหนักถึงความไมเพียงพอของการควบคุม

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

ประกอบรัฐธรรมนูญ, ภาคเรียนท่ี 1 บัณฑิตวิทยาลัยสาขานิติศาสตร, พ.ศ. 2543, หนา 9 - 12 
44 วีระ  โลจายะ, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 1 -2 
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1) การพิจารณาคดีของศาลคอนขางจะลาชามีความยุงยากในการนําคดีข้ึนสูศาล  

2) การพิจารณาของศาลจํากัดอยูเฉพาะเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนด  

3) การพิจารณาบางเร่ืองที่ไมอยูในอํานาจศาล (Zone de non-recours) รวมทั้งยังมี

ขอจํากัดในเร่ืองอํานาจของการพิจารณาคดีอีกดวย                                

               ดังนั้น จึงมีความตองการองคกรใดองคกรหนึ่งที่สามารถเขามาชวยเสริมองคกร       

ศาลปกครองที่มีอยูแลว ซึ่งไดมีความเห็นวา Ombudsman นาจะเปนตัวอยางที่ดีขององคกร

ประเภทนี้  จึงไดมีการจัดองคกรเลียนแบบออมบุสแมนของประเทศสวีเดน  และองคกร 

Parliamentary Commissioner ของอังกฤษข้ึนมา และป รับ เป ล่ียน รูปแบบและ ช่ือ เ รียกให   

เหมาะสมกับสภาพและสถานการณของการบริหารงานของฝร่ังเศส45 

 
3.3.1 โครงสรางและที่มา 

หลังจากไดมีการจัดต้ังสถาบัน Médiateur ข้ึนในประเทศฝร่ังเศส ก็ไดมีการออก

กฎหมายมารองรับการใหอํานาจแกสถาบันนี้โดยกฎหมายวาดวยการจัดต้ัง Médiateur ไดรับ

ความเห็นชอบจากรัฐสภาของประเทศฝรั่งเศสและมีการประกาศใชในตนของป ค.ศ.1973 ซึ่ง

กฎหมายวาดวยการจัดต้ัง Médiateur อันเปนบุคคลซึ่งเปนกลาง กลาวคือ เปนบุคคลที่ไมมีความ

ผูกพันกับคูกรณี เพื่อทําหนาที่เสนอวิธีการระงับขอพิพาท ซึ่งคูกรณีเปนอิสระที่จะรับขอเสนอ

หรือไมก็ได และมีหนาที่ในการรับคํารองทุกข หรือรองเรียนจากประชาชน เกี่ยวกับการดําเนินงาน

ของหนวยงานหรือบุคคลที่มีหนาที่ในการใหบริการสาธารณะ46 

ตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอรของฝร่ังเศสในรัฐบัญญัติลงวันที่ 3 

มกราคม ค.ศ. 1973 นั้น กําหนดวา เมดิอาเตอรไดรับการแตงต้ังโดยรัฐกฤษฎีกา ดวยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และใหดํารงตําแหนงมีวาระ 6 ป เมดิอาเตอรจะพนจากตําแหนงกอน

ครบกําหนดตามวาระ เฉพาะกรณีที่เปนไปตามเงื่อนไขซ่ึงกําหนดไวในรัฐกฤษฎีกา ที่สภาที่ปรึกษา

                                                  
45 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, “Médiateur” , รัฐสภาสาร สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา, ปที่ 38 ฉบับที่ 5, 

พฤษภาคม 2533, หนา 1 
46 วีระ  โลจายะ, อางแลว, หนา 15 
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ดังนั้น อาจสรุปไดวาตามรัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบัน Médiateur ฉบับดังกลาว 

Médiateur จะถูกแตงต้ังโดยที่ประชุมใหญของคณะรัฐมนตรี หรือ Conseil des Ministres ซึ่ง

หมายความวา Médiateur ถูกแตงต้ังโดยฝายบริหาร ซึ่งเปนรูปการแตงต้ังที่แตกตางจากรูปแบบ

การแตงต้ังของ Ombudsman โดยท่ัวไปการที่ Médiateur ไดรับแตงต้ังจากฝายบริหาร และ 

Mediteur มีหนาที่ในการควบคุมฝายบริหาร ทําใหมีความเห็นวา Médiateur จะไมเปนอิสระ แต

อยางไรก็ตามกฎหมายไดระบุรับรองหลักประกันการมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของ Médiateur 

เอาไว นอกจากจะตองอยูในตําแหนงคราวละ 6 ปแลว ผูที่แตงต้ัง Médiateur คือ คณะรัฐมนตรีไม

สามารถจะถอดถอน Méditeur ออกจากตําแหนงได Médiateur จะพนจากตําแหนงเม่ือลาออก 

ตายและการกระทําผิดอยางรายแรงเทานั้น  ซึ่งการพิจารณาสอบสวนการกระทําความผิดอยาง

รายแรงนี้จะกระทําโดยคณะกรรมการ (college) ซึ่งประกอบดวยรองประธานสภาแหงรัฐ (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 

และผูที่จะขอใหคณะกรรมการนี้พิจารณาสอบสวนไดมีเพียงประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐเทานั้น 

การตัดสินเกี่ยวกับความผิดรายแรงนี้     จะตองไดมติเปนเอกฉันท 48        ฉะนั้น แมเมดิอาเตอร 

ของประเทศฝร่ังเศสจะมาจากการแตงต้ังของฝายบริหาร      แตก็มีความเปนอิสระมากพอในการ

ปฏิบัติงานควบคุมและตรวจสอบฝายปกครอง 
 

 

                                                  
47 รัฐบัญญัติ ฉบับลงวันที่ 3 ม.ค. 1973, หมายเลขท่ี 73 – 6, มาตรา 2 บัญญัติวา “เมมิอาเตอร

ไดรับการแตงต้ังโดยรัฐกฤษฎีกาดวยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ใหดํารงตําแหนงมีวาระ  6  ป” 

“เมดิอาเตอร จะพนตําแหนงกอนครบกําหนดตามวาระ  เฉพาะกรณีที่เปนไปตามเงื่อนไขซึ่งกําหนด

ไวในรัฐกฤษฎีกา  ซึ่งสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ  (Conseil  d’ Etat)  ไดตรวจสอบและยืนยันแลวเทาน้ัน” 

“เมดิอาเตอรมีวาระการดํารงตําแหนงเพียงคราวเดียว” 
48 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 7 
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สวนในดานของโครงสรางขององคกรนั้น รัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอรของ    

ฝร่ังเศส ลงวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ไมไดระบุลักษณะหรือประเภทขององคกรนี้เอาไว จึงเกิด

ปญหาวาจะมีโครงสรางขององคกรในรูปแบบใด ซึ่งก็มีความเห็นที่แตกตางกันออกไปเปนสามฝาย 

โดยฝายหนึ่งเห็นวา Médiateur นาจะเปนองคกรอิสระ (Autorité  autonome) และไมอยูภายใตการ

ควบคุมของศาลปกครอง โดยพิจารณาจากความสัมพันธกับสถาบันรัฐสภา ความเปนอิสระ และ

อํานาจขององคกร ฝายที่สองไมเห็นดวย เนื่องจากมีนักกฎหมายบางคนไมเห็นดวยกับฝายแรก และ

เห็นวาควรจะพิจารณารูปแบบการแตงต้ัง ซึ่งสถาบันเมดิอาเตอร ไดรับแตงต้ังจากฝายบริหาร ดังนั้น  

จึงควรจะเปนองคกรฝายบริหาร ซึ่งการกระทําใดๆ จะอยูภายใตการควบคุมของศาล

ปกครอง นอกจากนี้ยังมีความเห็นของ ฝายที่สามที่เห็นวานาจะอยูกับรัฐสภา ซึ่งทําใหเมดิอาเตอร

เปนหนวยงานของรัฐสภา และการกระทําใดๆ จะถูกควบคุมโดยศาลปกครองดวย ซึ่งในที่สุดสภา

แหงรัฐก็มีคําพิพากษาวินิจฉัยปญหาดังกลาว โดยใหเหตุผลวา จากรูปแบบของการแตงต้ัง เมดิอา

เตอรใหเปนองคกรของฝายบริหาร หรือฝายปกครอง อันหมายถึงการกระทําใดๆ จะอยูภายใตการ

ควบคุมของศาลปกครอง และอาจถูกฟองรองเปนคดีตอศาลปกครองของฝร่ังเศสได49  แตในทาง

ปฏิบัตินั้นสภาแหงรัฐหรือศาลปกครองของฝร่ังเศส  ก็มักจะใหการยอมรับในการปฏิบัติหนาที่ของ

เมดิอาเตอร และยังใหการรับรองถึงความเปนอิสระในการทํางานของสถาบัน  Médiateur ดวยอัน

เปนเคร่ืองยืนยันไดวาแมวาจะเปนสวนหนึ่งของฝายปกครองแตก็มีความเปนอิสระมากเชนกัน 

 
3.3.2 อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ 

ในสวนของอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบของสถาบัน Médiateur  ใน

ประเทศฝร่ังเศส มีความสําคัญอยางยิ่งในการระงับขอพิพาททางปกครองโดยองคกรที่มิใชศาล

เนื่องจากอํานาจหนาที่และบทบาทที่มีมาก อีกทั้ง Médiateur ไมไดมีอํานาจหนาที่เฉพาะการระงับ

ขอพิพาท แตมีอํานาจหนาที่ในการเปดเผยความบกพรองตาง ๆ ของฝายปกครอง พรอมกับ

ขอเสนอแนะในการแกไข  ฉะนั้นจึงอาจกลาวไดวา สถาบัน Médiateur นั้นมีบทบาททั้งในสวนของ

การระงับขอพิพาท  และในแงของการปฏิรูปการบริหารรัฐกิจดวย50 

อํานาจหนาที่ของสถาบัน Médiateur  ของฝร่ังเศสนั้นจะตองแยกพิจารณาไดเปนสอง

ประเด็นกลาวคือ 

ก) หนาที่ของเมอิดาเตอร  (Autorité) 

                                                  
49 เร่ืองเดียวกัน, หนา 9 
50   วีระ  โลจายะ  ,อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  23 
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ข) อํานาจของเมดิเอเตอร  (Pouvoirs) 

ก)  หนาที่ของเมดิอาเตอร  (Autorité)  จากการศึกษามาพบวา  หนาที่อันสําคัญ

ของสถาบันนี้ถูกบัญญัติเอาไวในรัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอร  ลงวันที่ 3 มกราคม  ค.ศ.  

1973 หมายเลขที่  73-6  ซึ่งไดกําหนดเอาไววา  “เมดิอาเตอรเปนเจาหนาที่ผูมีหนาที่อิสระในการ

รับคํารองทุกขตามที่กฎหมายนี้กําหนดไวเกี่ยวกับการดําเนินงานของฝายปกครองของรัฐการ

ปกครองสวนทองถิ่น  องคกรสาธารณะและองคกรอ่ืนใดที่ไดรับมอบหมายใหมีหนาที่51  จาก

บทบาทหนาที่ดังกลาวของสถาบันเมดอาเตอรตามกฎหมายฉบับนี้จึงสรุปไดวา  สถาบันเมดิอา

เตอรของประเทศฝร่ังเศสมีหนาที่รับคํารองทุกข  จากประชาชนผูเดือดรอนเกี่ยวกับการปฏิบัติ

หนาที่ของหนวยงานของรัฐ  (Administration de I’Etat)  รวมทั้งเร่ืองรองทุกขที่เกิดจากหนวยงาน

ทองถิ่น  (Collective  Publiques terrtoriales)    รัฐวิสาหกิจและหนวยงานอ่ืน ๆ  ที่ใหบริการ

สาธารณะดวย (organismes investi mission de service )  ซึ่งหนวยงานอันหลังนี้อาจจะเปน

องคกรเอกชนที่ใหบริการสาธารณะก็ได  เชน  องคกรประกันสังคม (Les organes de Securite 

sociales)  และในทางปฏิบัติที่ผานมา  Médiateur  ก็ตีความหมายของคําวา “บริการสาธารณะ” 

ในทางที่กวาง โดยใหความหมายขององคการที่ใหบริการสาธารณะวาเปนองคกรเพื่อสาธารณะ

ประโยชนทั่วไป52  แตกระนั้นก็ตามหากเปนองคกรที่มิไดบัญญัติเอาไวในมาตรา  1  ของรัฐบัญญัติ

ฉบับดังกลาว  เชน  สถาบันรัฐสภา หรือองคกรรัฐธรรมนูญ  เมดิอาเตอรไมมีหนาที่ในการควบคุม

ตรวจสอบหรือดําเนินการใดๆ ได  สวนกรณีของสถาบันตุลาการหรือศาลนั้นมีหลายฝายมีความ

คิดเห็นขัดแยงกัน  ซึ่งหากพิจารณาถึงรัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอร ในมาตรา  11  ซึ่ง

บัญญัติวา “เมดิอาเตอรไมมีอํานาจพิจารณาเร่ืองที่ศาลกําลังพิจารณาดําเนินคดีอยู” ฉะนั้น จึง

อาจสรุปไดวา Médiateur  จะรับเร่ืองราวรองทุกขเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของฝายตุลาการ  หรือ

ศาลนั้นก็จะตองถูกจํากัดอยูภายใตขอบเขตในบทบัญญัติของมาตรา   11  ดังกลาวขางตนดวย 

 

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

“เมดิอาเตอร เปนเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่อิสระ ในการรับคํารองทุกขตามที่กฎหมายกําหนดไว  

เก่ียวกับการดําเนินงานการฝายปกครองของรัฐ  การปกครองสวนทองถ่ิน องคกรสาธารณะและองคกรอื่น  ๆ  

ใดที่ไดรับมอบหมายใหมีอํานาจหนาที่ใหบริการสาธารณะ” 

“เมดิอาเตอร ไมตองรับฟงคําส่ังจากอาํนาจอื่นใดในการปฏิบัติหนาที่” 
52  สุรีรัตน  พิทยาภรณ  ,อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  10  
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ข) อํานาจของเมดิอาเตอร  (Pouvoirs)  ในสวนของอํานาจของสถาบันเมดิอาเตอรนี้

จะสามารถแยกพิจารณาไดออกเปนสองสวนใหญ ๆ  กลาวคือ อํานาจในการสอบสวน กับอํานาจ

โดยวิธีควบคุมผลักดัน ซึ่งแยกพิจารณาในรายละเอียดไดดังนี้ 
 
(1)  อํานาจในการสอบสวน  ในการปฏิบัติงานของเมดิอาเตอรนั้น  รัฐบัญญัติจัดต้ัง

ไดกําหนดเมดิอาเตอรมีอํานาจบางประเภท และไดมีการขยายฐานการใชอํานาจใหมากข้ึนใน 

ค.ศ.  1976 ไวหลายประการ  กลาวคือ    

1.1 กําหนดให บรรดารัฐมนตรี และเจาหนาที่ผูมีอํานาจสาธารณะทั้งหลายตอง
ใหการสนับสนุนการดําเนินงานของเมดิอาเตอร 

1.2 บุคคลตามขอ 1.1 นั้น ตองตอบคําถามหรือใหคําช้ีแจงเมื่อถูกสอบสวน  

และอาจถูกเรียกตัวไปสอบสวนโดยเมดิอาเตอรได   

1.3 มีอํานาจในการใหรัฐมนตรี และเจาหนาที่ของรัฐสงเอกสารที่เกี่ยวของกับ
การสอบสวนมาใชประกอบการพิจารณาได53 

1.4 นอกจากนี้กฎหมายยังกําหนดให “สถาบันแหงรัฐ” และ”ศาลบัญชี” ให

ความรวมมือกับเมดิอาเตอรในกรณีที่เมดิอาเตอร รองขอความรวมมือ ซึ่งในทางปฏิบัติแลวปรากฎ

วาเมดิอาเตอรมักจะรองขอความรวมมือกับ “สภาแหงรัฐ”  มากกวา  “ศาลบัญชี”54   

1.5 แมกฎหมายจะไมไดกําหนดมาตรการลงโทษไวสําหรับหนวยงานหรือ
พนักงานเจาหนาที่ที่ไมใหความรวมมือ  แต  Médiateur  ก็อาจพิมพเผยแพรเร่ืองนี้ใหสาธารณชน

ไดรับทราบ  โดยการใชมติมหาชน  (opinion publique)  มาเปนเคร่ืองมือในการบีบบังคับใหไดรับ

ความรวมมือจากเจาที่หรือหนวยงานของรัฐนั้นได55   

                                                  
53   รัฐบัญญัติจัดตั้งสถาบัน  Médiateur  เลขท่ี  73-6  ลงวันที่  3  มกราคม  1973   

มาตรา  12  บัญญัติวา  “ บรรดาคณะรัฐมนตรี  และเจาหนาที่ผูมีอํานาจสาธารณะทั้งหลายตองให

การสนับสนุนการดําเนินงานของเมดิอาเตอรโดย  ตอบขอเท็จจริง หรือช้ีแจงเม่ือถูกสอบสวน และอาจถูก

เรียกตัวไปสอบสวนได 

มาตรา  13  บัญญัติวา  “เมดิอาเตอร มีอํานาจขอความรวมมือใหรัฐมนตรี และเจาหนาที่ของรัฐสง

เอกสาร หลักฐานตาง ๆ  เก่ียวของกับเรื่องท่ีตนสอบสวนอยูได 
54   วีระ  โลจายะ  ,อางแลว  เร่ืองเดียวกัน  , หนา  32  
55   สุรีรัตน  พิทยาภรณ  , อางแลว  ,หนา  12 
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1.6 กฎหมายยังใหอํานาจในการดําเนินคดีทางวินัย  และทางอาญา หากจําเปน 

กลาวคือ “ในกรณีที่ไมมีเจาหนาที่ผูมีอํานาจ เมดิอาเตอรอาจดําเนิการทางวินัยตอเจาหนาที่

ผูรับผิดชอบในกรณีที่จําเปน ก็อาจฟองรองดําเนินคดีอาญาตอศาลได56 

 

จากการที่ไดศึกษามาจะพบวา  เมดิอาเตอรอาจใชวิธีการสอบสวนเปนเคร่ืองมือในการ

ใชอํานาจไดอยางกวางขวางพอควรทีเดียว 

 

(2)  อํานาจโดยวิธีควบคุมผลักดัน  สําหรับอํานาจในลักษณะนี้อาจแยกออกเปน

สองสวนคือ  อํานาจในการผลักดันดวยการทําคําแนะนําหรือทําขอสังเกตกับการผลักดันดวยการ

ทําขอเสนอแนะ  อํานาจทั้งสองสวนดังกลาวนั้น  จะเร่ิมข้ึนเมื่อเมดิอาเตอรดําเนินการสอบสวน

เร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเสร็จแลว  Médiateur  ไมอาจมีอํานาจในการตัดสิน  (decision)  หรือมีอํานาจ

ออกคําพิพากษาใด ๆ ไดโดยรัฐบัญญัติวาดวยการจัดต้ังเมดิอาเตอรไดกําหนดวา ในกรณีที่ปรากฎ

แกเมดิอาเตอรวา  คํารองเรียนรายใดมีมูลความจริงใหเมดิอาเตอรทําคําแนะนําที่เห็นวาอาจแกไข

ปญหาที่มีการรองเรียนไดตอองคกรที่เกี่ยวของ57  การทําคําแนะนําหรือการทําขอสังเกตนี้     

หนวยงานที่ไดรับคําแนะนําหรือขอสังเกตอาจกระทําการแกไขตามขอสังเกตที่  Médiateur  ไดทํา

ข้ึนหรือไมก็ได  กฎหมายยังไดกําหนดใหเมดิอาเตอรทําขอสังเกตสงไปยังรัฐมนตรี  หรือเจาหนาที่ที่

เกี่ยวของ ซึ่งกฎหมายไดกําหนดให  Médiateur  กําหนดเวลาพอสมควรที่จะใหเจาหนาที่

ผูรับผิดชอบปฏิบัติตามขอสังเกตที่  Médiateur ทําข้ึนนั้น  และแจงให Mediateur  หากภายใน

ระยะเวลาที่กําหนดนั้น  หากหนวยงานนั้นไมไดกระทํา  หรือกระทําการแตไมเปนที่พอใจแก  

Médiateur ก็มีอํานาจบังคับ คือ การพิมพเผยแพรขอสังเกตนี้ไดเพื่อใหสาธารณชนไดทราบ  แตก็

ใหโอกาสแกหนวยงาน  จะพิมพเผยแพรเหตุผลใด ๆ  เนื่องจากการไมปฏิบัติตามขอสังเกตของ 

Mediateur ได  ซึ่งเทาที่ผานมาหนวยงานของรัฐมักจะปฏิบัติตามคําแนะนํา หรือตามขอสังเกต  

(Recommendations) เสมอ58 

สวนการทําการผลักดันดวยการทําขอเสนอแนะนั้น รัฐบัญญัติจัดต้ังเมดิอาเตอรได

กําหนดวา  “ในกรณีที่จําเปนเมดิอาเตอรอาจทําขอเสนอแนะเพื่อใหมีการแกไขปรับปรุงการ

                                                  
56   รัฐบัญญัติจัดตั้ง , มาตรา  10 
57   รัฐบัญญัติจัดตั้ง , มาตรา  9  วรรคแรก 
58   สุรีรัตน  พิทยาภรณ , เพ่ิงอาง  , หนา  13 

DPU



 111 

 
3.3.3 การดําเนินงานของสถาบันเมดิอาเตอรของฝรั่งเศส 

ในสวนนี้จะไดศึกษาถึงกระบวนการทํางานรวมถึงวิธีการในการรองทุกขตอ

สถาบันเมดิอาเตอรของฝร่ังเศส ซึ่งก็เปรียบเสมือนสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

(Ombudsman)  ของประเทศอ่ืนๆ  นั้นมีข้ันตอนในการเร่ิมการพิจารณาและกระบวนการพิจารณา

สอบสวนที่คลายกับประเทศอ่ืนๆ ที่มีการควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของรัฐ  แตก็มีบางจุด

ในรายละเอียดที่อาจแตกตางกันกับประเทศอ่ืน   

การรองเรียนตอ เมดิอาเตอร  Médiateur  ของประชาชนนั้นจะไมสามารถกระทําได

โดยตรง อยางการรองเรียนกับ Ombudsman  ในประเทศอ่ืน  ดังนั้นในการรองเรียนของประชาชน

ตอเมดิอาเตอรนั้น  ตามรัฐบัญญัติจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอร ไดกําหนดวา  “การรองเรียนจะกระทํา

ตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา ในกรณีที่ ส.ส. หรือ ส.ว. พิจารณาแลวเห็นวา  

เร่ืองรองเรียนนั้น  เปนเร่ืองที่อยูในอํานาจหนาที่ของ เมดิอาเตอร  เพื่อพิจารณาดําเนินการตอไป62  

ซึ่งเทากับวาประชาชนไมมีสิทธิรองเรียนโดยตรงตอเมดิอาเตอรได ซึ่งตางจากของประเทศไทยที่

                                                  
59   รัฐบัญญัติ จัดต้ัง , มาตรา 9 วรรคสอง 
60   สุรีรัตน  พิทยาภรณ , เพ่ิงอาง , หนา  13 
61   รัฐบัญญัติจัดตั้ง , มาตรา  9  วรรค  3 
62   รัฐบัญญัติฉบับลงวันที่  3  มกราคม  1973 , หมายเลขท่ี  73-6 , มาตรา 6 วรรคสอง 
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นอกจากนี้เมดิอาเตอรไมมีอํานาจที่จะหยิบยกพิจารณาปญหาดวยตนเอง กลาวคือ ไม

อาจดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริง เร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง  โดยไมมีผูรองทุกขไมได ซึ่งอํานาจในการ

หยิบยกปญหาข้ึนพิจารณาไดเอง  โดยไมมีผูรองเรียนดังกลาวนี้เปนอํานาจของสถาบันที่มีลักษณะ

เปนออมบุสแมนสวนใหญ  ยกเวนคณะกรรมาธิการรัฐสภาของอังกฤษ  และไอรแลนด  ซึ่งถือเปน

อํานาจอันจําเปน  สําหรับเจาหนาที่ผูมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของตน63 

สวนกรณีเงื่อนไขในการรับเร่ืองราวรองทุกขของเมดิอาเตอรไวพิจารณานั้นจาก

การศึกษาพบวา  กฎหมายไดกําหนดเขตอํานาจของสถาบัน เมดิอาเตอรเอาไวกวางขวาง  คือมี

อํานาจรับคํารองทุกขที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของฝายปกครองของรัฐ  และองคกรทั้งหลายที่มี

หนาที่ใหบริการสาธารณะ  โดยมีเขตอํานาจพิจารณาคํารองเกี่ยวกับกระทรวง ทบวงกรมตาง ๆ  

ตลอดจนหนวยงานของกระทรวง ทบวง กรม  ที่อยูในภูมิภาครวมถึงกิจการขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  ซึ่งนอกจากหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว  ยังมีขอบเขตของอํานาจกวางเกินขอบเขต

ในทางกฎหมายมหาชนออกไปอีก  กลาวคือ  เมดิอาเตอรยังมีอํานาจตรวจสอบ  หนวยงาน

สาธารณะที่ดําเนิน   กิจการดานอุตสาหกรรม  หรือพาณิชยกรม  รวมถึงหนวยงานที่เปนนิติบุคคล

ตามกฎหมายเอกชน  แตมีอํานาจหนาที่ใหบริการสาธารณะ และรัฐวิสาหกิจอ่ืน เชน  การรถไฟ 

การโทรคมนาคม เปนตน 

สวนเงื่อนไขของการรองทุกขที่สําคัญก็คือ  เร่ืองรองทุกขที่เมดิอาเตอรจะสามารถรับไว

พิจารณานั้น  จะตองเปนเร่ืองรองทุกขที่เกิดข้ึนในระหวางองคกรของรัฐและประชาชนเทานั้น สวน

เร่ืองรองทุกขระหวางพนักงานเจาหนาที่กับองคกรที่บุคคลนั้นสังกัดอยู ไมอยูในอํานาจของ 

Mediateur ที่จะรับเร่ืองรองทุกขนั้นไวพิจารณาได แต Médiateur ไดยอมรับที่จะพิจาณาเร่ืองรอง

ทุกขระหวางพนักงานเจาหนาที่ขององคกรที่บุคคลนั้นสังกัดอยู เม่ือพนักงานเจาหนาที่นั้นขาดจาก

การเปนพนักงานเจาหนาที่ (cessation)64 จากองคกรของรัฐนั้นแลว เชน เร่ืองการรับบําเหน็จ เปน

ตน และ Médiateur จึงไมมีอํานาจพิจารณาเรื่องรองทุกขเกี่ยวกับคําส่ังภายใน นอกจากนี้แลวเมดิ

อาเตอร ไมอาจดําเนินกระบวนการทํางานสอบสวนตอไปไดหากวาเร่ืองที่ไดรับการรองทุกข นั้น

                                                  
63   วีระ  โลจายะ  , อางแลว , หนา  31 
64   สุรีรัตน  พิทยาภรณ , อางแลว เร่ืองเดียวกัน , หนา  10 
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แตกระนั้นก็ตาม การที่จะใหเมดิอาเตอรดําเนินการกระบวนการทํางานตามอํานาจ

หนาที่ของเมดิอาเตอรในรัฐบัญญัติจัดต้ังฉบับนี้ไดนั้น กฎหมายฉบับนี้ ยังไดกําหนดเงื่อนไขวา 

“กอนจะมีการรองเรียนตอเมดิอาเตอรนั้น ผูรองเรียนจําเปนตองดําเนินกระบวนการตามข้ันตอน

ภายในที่จําเปนตอฝายปกครองซ่ึงเกี่ยวของกับเร่ืองที่รองเรียนนั้นเสียกอน”67 มิเชนนั้นแลวก็จะไม

สามารถรองเรียนตอเมดิอาเตอรไดทันที  การดําเนินการดังกลาวอาทิเชน  การอุทธรณคําส่ังของ

ฝายปกครอง ซึ่งเปนผูออกคําส่ังทางปกครองนั้น ๆ ใหพิจารณาทบทวนหรือแกไขเปล่ียนแปลงให

ถูกตอง หากฝายปกครองยังไมทําตามจึงนําเร่ืองดังกลาวมารองเรียนตอเมดิอาเตอรได  เปนตน 

เม่ือเมดิอาเตอร รับคํารองทุกขของประชาชนแลว  และดําเนินการสอบสวน ปรากฏวา  

คํารองเรียนนั้นมีมูลความจริง เมดิอาเตอรจะทําคําแนะนําที่เห็นวาควรแกไขปญหาที่มีการ       

รองเรียนไปยังองคกรทางปกครองที่เกี่ยวของนั้น ๆ  และหากจําเปนก็อาจทําคําเสนอแนะ เพื่อใหมี

การแกไขปรับปรุงองคกรทางปกครองท่ีถูกรองเรียนนั้นได และเมื่อองคกรทางปกครองท่ีถูก       

รองเรียน  และไดรับคําเสนอแนะจากเมดิอาเตอร องคกรทางปกครองน้ันก็ตองตอบกลับมายัง    

เมดิอาเตอร หากองคกรนั้นตอบกลับมาแลวไมเปนที่พอใจแกเมดิอาเตอร  ภายในระยะเวลาท่ี

กําหนดไวในคําแนะนําเมดิอาเตอร อาจเปดเผยแกสาธารณะถึงคําแนะนําที่เมดิอาเตอรมีตอ    

องคกรทางปกครองดังกลาว  แตในขณะเดียวกัน องคกรทางปกครองน้ัน ก็อาจเปดเผยความจริง

ตอสาธารณะถึงคําตอบที่ตนเองไดตอบขอเสนอแนะของเมดิอาเตอร รวมถึงอาจแจงผลของการ

ปฏิบัติตามคําแนะนําของเมดิอาเตอรดวยก็ได68 

                                                  
65   รัฐบัญญัติจัดตั้ง , มาตรา  11 บัญญัติวา “เมดิอาเตอร ไมมีอํานาจพิจารณาเร่ืองท่ีศาลกําลัง

ดําเนินการพิจารณาคดีอยู” 
66   รัฐบัญญัติจัดตั้ง  ,มาตรา  6  วรรค 3 บัญญัติวา “นอกจากกรณีดังกลาว ส.ส. หรือ ส.ว. อาจ    

ริเร่ิมดวยตนเองในการเสนอปญหาทั้งหลายที่อยูในอํานาจหนาที่ของเมดิอาเตอรใหเมดิอาเตอรพิจารณา

ดําเนินการก็สามารถทําได” 
67   รัฐบัญญัติจัดตั้ง  , มาตรา  7 
68   รัฐบัญญัติ จัดต้ังสภาบัน เมดิอาเตอร , มาตรา  9 
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จากการศึกษาถึงสถาบัน เมดิอาเตอรของฝร่ังเศสดังกลาวขางตนอาจสรุปไดวา  แมวา

การควบคุมการใชอํานาจของศาลปกครองของฝร่ังเศสจะเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในดานตาง ๆ 

วามีประสิทธิภาพอยางมากในการควบคุมฝายปกครอง แตการทําหนาที่นี้ของศาลปกครอง       

ฝร่ังเศสก็มีบางสวนที่ยังมีขอจํากัด  ทําใหควบคุมไดไมทั่วถึง  ฉะนั้น เม่ือบทบาทบางสวน ของ 

ศาลปกครองฝร่ังเศสในการควบคุมการกระทําของฝายปกครองก็ยังมีขีดจํากัดจนทําใหเกิดแนวคิด

ที่จะปฏิรูปวิธีการควบคุมฝายปกครองในลักษณะที่ทําใหการปกปองคุมครองประชาชนจากการ

กระทําที่มิชอบของฝายปกครองมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน  โดยใชองคกรอ่ืนที่มิใชศาลมาเสริมการ   

ควบคุม   นักวิชาการในฝรั่งเศสจึงไดนําระบบการควบคุมโดยสถาบัน “Ombudsman” แบบใน

ประเทศสวีเดนมาใชเสริมการควบคุมจนประสบความสําเร็จไดพอสมควร 

 
3.4 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด 

ประเทศนิวซีแลนดนั้นมิไดมีที่ ต้ังทางภูมิศาสตรอยูในแทบภาคพื้นทวีปยุโรป แต          

นิวซีแลนดก็ยังไดรับอิทธิพลทางแนวความคิดของการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง โดย

สถาบันออมบุสแมน (Ombudsman) จากประเทศในภาคพื้นยุโรปดวย จากการศึกษาพบวา

ประเทศนิวซีแลนด ไดมีการกอต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (The Ombudsman New 

Zealand) ข้ึนเปนคร้ังแรก เม่ือป ค.ศ. 1962 โดยมี Sir Guy Powles เปนออมบุสแมนคนแรก ซึ่ง

เปนนักกฎหมายที่มีชื่อเสียงมาก69 

การรางกฎหมายจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดฉบับแรก     

เกิดข้ึนในป ค.ศ. 1962 เรียกเปนภาษาอังกฤษวา The Parliamentary Commissioner 

(Ombudsman) Act 1962 แตตอมากฎหมายฉบับดังกลาวมาขางตนนี้ไดถูกยกเลิกไป ในปจจุบัน 

ประเทศนิวซีแลนดจึงใชกฎหมาย The Ombudsman Act 1975 แทน70 อันเปนกฎหมายที่ตราข้ึน

กําหนดรายละเอียดของการจัดโครงสรางสถาบัน ที่มา อํานาจหนาที่ และข้ันตอนของการ

ปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด 
 

3.4.1 โครงสรางและที่มา 

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

163 – 165 the Terrace, Wellington, 1990, แปลโดย พรศักด์ิ  ผองแผว, หนา 29.  
70 เธียรชัย  ณ นคร, “ออมบุดสแมนของประเทศนิวซีแลนด”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 6, หนา 73. 
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สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ประเทศนิวซีแลนดนั้น มีลักษณะ

คลายคลึงกับสถาบันออมบุสแมนของประเทศอ่ืนๆ สวนใหญก็คือ มีที่มาจากการแตงต้ังของ       

รัฐสภา แตก็อาจมีกระบวนการหรือข้ันตอนในการสรรหา ซึ่งแตกตางกันไปจากประเทศอ่ืนบาง 

กลาวคือ ในประเทศนิวซีแลนดนั้น มีระบบการเมืองการปกครองแบบสภาเดียว รัฐสภาของ

ประเทศนิวซีแลนด มีแคเพียงสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) เทานั้น นอกจาก 

รัฐสภาของนิวซีแลนดแลวยังมีบุคคลที่มีอํานาจแตงต้ังออมบุสแมนอีก คือ ขาหลวงใหญ หรือ       

ผูสําเร็จราชการ (The Governor General) โดยสภาผูแทนราษฎรจะเปนผูดําเนินการสรรหา และ

เสนอช่ือบุคคลที่สมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) ใหแกขาหลวงใหญ 

หรือผูสําเร็จราชการ เปนผูแตงต้ัง โดยใหถือวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีที่มาจากรัฐสภา 

โดยมีลักษณะภาพของสถาบันเปน Officers of Parliament and Commissioners มีความเปน

อิสระในการทํางานอยางเต็มที่71 

ในดานการจัดรูปแบบโครงสรางขององคกร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด

นั้น ตามกฎหมายของออมบุสแมนนิวซีแลนด (The Ombudsman Act 1975) บัญญัติใหสถาบัน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจัดต้ังอยูในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งไดรับการแตงต้ังจากผูสงราง

รายการตามคําแนะนําของรัฐสภา ดังไดกลาวมาขางตน โดยอาจมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาหรือออมบุสแมนหนึ่งคน หรือหลายคนก็ได หากมีจํานวนหลายคน จะมีออมบุสแมนหนึ่ง

คนไดรับการแตงต้ังเปนหัวหนา (Chief Ombudsman) ซึ่งในปจจุบันประเทศนิวซีแลนดมี            

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ ออมบุสแมน จํานวนสองคน72 นอกจากนี้ยังมีตําแหนงผูชวย   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกจํานวนหนึ่ง  
 

ดังนั้นจะเห็นไดวา   การทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด

นั้นจะถูกกําหนดใหมีรูปแบบโครงสรางของสถาบันใหอยูในรูปของคณะกรรมการคอยทําหนาที่ใน

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

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนก็จะมีการทํางานรวมกัน โดยมีหัวหนาผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา (Chief Ombudsman) คอยทําหนาที่ในการประสานงานอีกทีหนึ่ง  
 

3.4.2 อํานาจหนาที่การควบคุมตรวจสอบ 

                                                  
71 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

หนา 59. 
72 เธียรชัย  ณ นคร, เพิ่งอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 73. 
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ในระยะเร่ิมตนของการจัดต้ัง สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือออมบุส

แมนนิวซีแลนด มีอํานาจจํากัดอยูแตการสอบสวนเร่ืองราวรองทุกขที่มีตอขาราชการ และเจาหนาที่

ของรัฐในองคกรของรัฐบาลกลาง จนกระทั่งในป ค.ศ. 1968 ไดมีการขยายอํานาจ   ครอบคลุม

มากข้ึน ไมวาจะเปนดานการศึกษา หรือการสาธารณสุข จนกระทั่งไดกลายมาเปนกฎหมายออม

บุสแมนข้ึน (The Ombudsman Act 1975) ในป ค.ศ. 1976 เปนตนมา อํานาจไดถูกขยาย

ครอบคลุมไปถึงการรองเรียนตอเจาหนาที่ของรัฐในทุกระดับช้ัน ไมวาจะเปนหนวยงาน   สวน

ทองถิ่น คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ และอ่ืนๆ เปนตน73  ตามบทบัญญัติของกฎหมายผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดในปจจุบัน (The Ombudsman Act 1975) ไดใหอํานาจในการ

ควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของฝายบริหาร หรือฝายปกครองได ดังนี้74 

1) มีอํานาจในการติดตามสืบสวนคํารองทุกขของบุคคล หรือคณะบุคคลที่เกี่ยวเนื่อง

กับคําตัดสิน เสนอแนะ การกระทําหรืองดเวนกระทําการใดๆ ซึ่งเกี่ยวของกับการปฏิบัติงานของ

สวนราชการตางๆ 

2) สืบสวนคํารองทุกขตางๆ ที่ยื่นตอคณะกรรมาธิการของรัฐสภา หากไดรับการ     

รองขอจากคณะกรรมาธิการ หรือจากนายกรัฐมนตรี โดยตองไดรับความยินยอมจากหัวหนา        

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่งขอใหเขาไปทําการสืบสวนในเร่ืองอ่ืนที่มิใชการดําเนินงานของ

ศาล 

3) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจในการออกหมายเรียกบุคคลใดที่เกี่ยวของ 
ไมวาจะเปนผูรองทุกข เจาหนาที่ หรือสมาชิกของสวนราชการมาใหขอมูล ถอยคํา หรือสงเอกสาร 

วัตถุพยาน อันเกี่ยวของกับเร่ืองที่กําลังดําเนินการสอบสวนอยู รวมถึงตรวจคนสถานที่ซึ่งเกี่ยวของ

กับเร่ืองรองทุกข 

4) รายงานเหตุผลพรอมทั้งความเห็น และเสนอแนะไปยังสวนราชการ หรือองคกร

ใดๆ เพื่อพิจารณาแกไข และขอใหหนวยงานเหลานั้นแจงกลับมาใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

นิวซีแลนดทราบภายในระยะเวลา ท่ีกําหนด  หากเลยกวากําหนดเวลาดังกลาวแลว                       

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด จะรายงานและทําคําเสนอแนะไปยังรัฐมนตรีซึ่งเกี่ยวของ 

หรือนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาแกไขตอไป 

                                                  
73 “Office of the Ombudsman”, อางแลว หนา 29. 
74 อุมาสีว  สอาดเอื่ยม, “ผูตรวจการรัฐสภา : หนวยงานตรวจสอบฝายบริหาร”, รัฐสภาสาร ปที่ 88 

ฉบับที่ 5, พฤษภาคม พ.ศ. 2533, หนา 39 – 42. 
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5) จัดทํารายงานการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ประจําป เพื่อเสนอตอรัฐสภาของ
ประเทศนิวซีแลนด 

 

ฉะนั้น อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบฝายบริหารหรือฝายปกครองของ       

ออมบุสแมนนิวซีแลนดนั้นจะมีขอจํากัดอยูแตเฉพาะการสืบสวนขอเท็จจริงตามคํารองทุกขจาก

ปจเจกชนเกี่ยวกับการกระทําที่เกิดจากการเลือกปฏิบัติหรือสรางภาระใหแกผูรองทุกขโดยไม     

สมควร จากนั้นจึงสรุปความเห็นพรอมคําเสนอแนะไปยังผูที่ เกี่ยวของใหดําเนินการแกไข         

ออมบุสแมนของนิวซีแลนดไมอาจเขาไปดําเนินการแกไขปญหาที่เกิดข้ึนไดดวยตัวเองแตมาตรการ

ที่สําคัญในการใหฝายบริหาร หรือฝายปกครองตองดําเนินการแกไข หรือปฏิบัติตามคําเสนอแนะ

ของตนก็คือ การจัดทํา และเผยแพรรายงานตอสาธารณชน เพื่อสรางกระแสการวิพากษวิจารณ

การทํางานของฝายบริหารหรือฝายปกครอง อันเปนการสรางกระแสกดดัน ใหเกิดการแกไขปญหา

ตางๆ ที่เกิดข้ึน75 

อยางไรก็ตาม  ในประเทศนิวซีแลนด ออมบุสแมนนิวซีแลนด หรือ                               

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด อาจตองหยุดการทํางาน เนื่องจากไมประสบผลสําเร็จใน

ทุกๆ คดีที่ทํา ซึ่งไดมีการต้ังขอสังเกต และแนะนําจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรวา ควรจะมีการ

ขยายขอบเขตอํานาจของออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดใหมากข้ึน 

โดยมีพรรคการเมืองอยางนอยสองพรรคใหญๆ ใหการสนับสนุนแนวคิดนี้อยางเต็มที่76 
 

3.4.3 การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด 
ลักษณะของกระบวนการทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุส

แมนของประเทศนิวซีแลนดนั้นก็มีรูปแบบของกระบวนการดําเนินงานที่คลายคลึงกับประเทศอ่ืนๆ 

ที่มีระบบการควบคุมตรวจสอบ   โดยองคกรพิเศษอยาง   ออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา เชนกัน กลาวคือ 

ออมบุสแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดหากมีมากกวาหนึ่งคน 

จะตองมีกระบวนการทํางานในรูปของคณะกรรมาธิการ มีหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

คนหนึ่งคอยประสานงาน และดูแลกระบวนการทํางานทั่วๆ ไปขององคกร ซึ่งโดยทั่วๆ ไปแลว 

เพื่อใหเกิดความหลากหลายทางดานความคิด บรรดาออมบุสแมนของนิวซีแลนด จะรวมกัน

                                                  
75 เธียรชัย  ณ นคร, อางแลว หนา 80. 
76 Walter Gellhorn, “Ombudsman and Others, Citizens’ protectors in Nine Countries”, 

1966, p. 152. 
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ในการเขาไปดําเนินการสืบสวนเร่ืองรองทุกขตางๆ ที่เกี่ยวของกับสวนราชการ   องคกร 

หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ออมบุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด จะเขาไป

ดําเนินกระบวนการสอบสวนได เมื่อมีคํารองทุกขที่ทําเปนหนังสือสงมา    หรือเมื่อออมบุสแมนเห็น

วาเปนการสมควรที่จะเขาไปทําการสืบสวนในเร่ืองนั้น78 แตอยางไรก็ตามออมบุสแมนนิวซีแลนดก็

อาจปฏิเสธท่ีจะไมเขาไปทําการสืบสวนสอบสวนได หากเร่ืองรองทุกขนั้นมีมาตรการทางกฎหมาย

ใหการเยียวยาไดดีพอสมควรแลว หรือมีกฎหมายบัญญัติใหมีการแกไขปญหาของ   ผูรองทุกขได

ดีกวามารองกับออมบุสแมน หรือเร่ืองรองทุกขตางๆ นั้นเกิดข้ึนมานานกวา 12 เดือนหรือคํารอง

ทุกขที่สงมามีขอความเคลือบคลุม ไมมีความสุจริต ไมมีผลเสียหาย หรือกระทบกระเทือนตอผูรอง

ทุกขโดยตรง และเร่ืองราวรองทุกขนั้นไมอยูในอํานาจของ ออมบุสแมน  หรือ  ผูตรวจการ

แผนดินของ   รัฐสภานิวซีแลนด79 

เมื่อไดทําการสืบสวนสอบสวนเร่ืองรองทุกขจากปจเจกชนเปนที่ เ รียบรอยแลว             

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดจะตองทําความเห็นวา คําตัดสิน คําเสนอแนะ การกระทํา 

หรืองดเวนกระทําการใดๆ ของฝายบริหารหรือฝายปกครองนั้น เปนการขัดตอหลักกฎหมาย หรือ

ปราศจากเหตุผลไมกอใหเกิดความชอบธรรมแกผูรองทุกข และเปนการเลือกปฏิบัติหรือสรางภาระ

ใหกับผูรองทุกขอยางมากเกินควร  ซึ่งออมบุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะทําคํา

เสนอแนะไปยังหนวยงานราชการ หรือองคกรใดๆ โดยอาจขอใหแจงผลการดําเนินงานแกไขตาม

ขอเสนอแนะกลับมาใหทราบตามระยะเวลาซ่ึงถูกกําหนดโดยออมบุสแมนเอง หากเลยกําหนด

ระยะเวลาดังกลาวยังไมมีการดําเนินการแกไข  ออมบุสแมนนิวซีแลนด ก็จะสงสําเนารายงาน

                                                  
77 เพ่ิงอาง, เร่ืองเดียวกัน, หนา 153. 
78 ผูเขียนเห็นวา เหตุที่ The Ombudsman Act 1975 ไดวางหลักการเชนนี้เพราะตองการให ออม

บุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด สามารถหยิบยกเร่ืองท่ีเปนปญหาทางการปกครองมา

พิจารณาไดเอง  หากเห็นวาเปนการสมควรที่จะเขาไปกระทําการสืบสวนสอบสวน  เพราะเ ร่ืองนั้นๆ 

กระทบกระเทือนตอประโยชนสาธารณะโดยรวม นอกเหนือจากการสืบสวนสอบสวนตามคํารองทุกขที่สงมาจาก

ปจเจกชนโดยทั่วๆ ไปแลว. 
79 เธียรชัย  ณ นคร, อางแลว หนา 76 – 77. 
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สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด (Ombudsman New Zealand) นั้นมี

บทบาทอยางมาก ในการดําเนินงานตรวจสอบ และถวงดุลการปกครองของนิวซีแลนด ทั้งในระดับ

รัฐบาลกลาง และทองถิ่น บทบาทดังกลาวทําใหขาราชการ และเจาหนาที่ของรัฐมีความ

กระตือรือรนในการทํางานมากข้ึน ยกตัวอยางเชน ในป ค.ศ. 1983 ประเทศนิวซีแลนดไดมี

กฎหมายขอมูลขาวสารของทางราชการ (Office Information Act 1983) เปนผลใหบุคคลธรรมดา

สามารถขอตรวจดูขอมูลขาวสารของทางราชการ หรือที่อยูในความครอบครองของหนวยงานของ

รัฐได ซึ่งหากมีการปฏิเสธ ก็อาจมีการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนดได81 

เปนเหตุใหเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งใชอํานาจทางปกครองจําตองกระตือรือรนในการทํางานบริการ

ประชาชนใหดีที่สุด เพื่อจะไดไมถูกรองเรียนจากประชาชน หรือถูกสอบสวนพฤติการจาก             

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุสแมนนิวซีแลนด 
 

3.5 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 
อํานาจหนาที่ การจัดโครงสรางของสถาบัน รวมทั้งการจัดแบงอํานาจหนาที่และ

กระบวนการของการทํางานทั้งหมดของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของไทยนั้น ปจจุบัน

ถูกบัญญัติหลักเกณฑอยางกวางเอาไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ สวนที่ 7 ในมาตรา 196, 

197, 198 รวม 3 มาตรา สวนรายละเอียดตางๆ นั้น ถูกบัญญัติเอาไวในกฎหมายประกอบ          

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ซึ่งมีผลใชบังคับแลวในปจจุบัน โดย

บัญญัติรายละเอียดตางๆ เอาไวรวมทั้งส้ิน 56 มาตรา 

ตามบทบัญญัติของ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของ   

รัฐสภาซึ่งออกตามเจตนารมยในรัฐธรรมนูญนั้น   มีสาระสําคัญของกฎหมายสรุปไดดังนี้     เปน

กฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในการพิจารณาสอบสวน

ขอเท็จจริงตามคํารองเรียนวา มีขาราชการ พนักงานเจาหนาที่ หนวยงานราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ไมปฏิบัติหนาที่จะรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา82 จากสาระสําคัญของราง

                                                  
80 เพ่ิงอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 78 – 79. 
81 “Office of the Ombudsman” โดย พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว หนา 31. 
82 สรุปผลงานของสภาผูแทนราษฎร, สมัยสามัญทั่วไป วางการประชุมสํานักงานเลขาธิการสภา     

ผูแทนราษฎร, พฤศจิกายน พ.ศ. 2541 – เมษายน พ.ศ. 2542, หนา 26. 
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               3.5.1 โครงสรางและที่มา 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ไดกําหนด

โครงสรางของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอาไวเพียงกวางๆ วา มีจํานวนไมเกิน 3 คน      

(มาตรา 196) นั้นจะตองเปนที่ยอมรับจากประชาชน มีความรู และมีประสบการณเกี่ยวกับการ

บริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ หรือกิจการอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะ  และมีความ

ซื่อสัตยสุจริตเปนที่ประจักษ (มาตรา 196 วรรคแรกของรัฐธรรมนูญ และมาตรา 10 ของกฎหมาย

ประกอบฯ) 
  

สวนรายละเอียดในเร่ืองของท่ีมาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น รัฐธรรมนูญ

มาตรา 196 บัญญัติใหวางหลักเกณฑรายละเอียด ในเร่ืองนี้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกตางหาก         ซึ่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ดังกลาวไดกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น มีที่มาจากการสรรหา และคัดเลือกจาก

คณะกรรมการสรรหาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งไดรับการแตงต้ังจากสภาผูแทนราษฎร โดย

คณะกรรมการสรรหาจะประกอบดวย ผูแทนพรรคการเมืองที่มีสมาชิกอยูในสภาผูแทนราษฎร 

จํานวน 19 คน และอธิการบดีจากมหาวิทยาลัยของรัฐ 4 คน  รวมถึงผูแทนจากสํานักงานอัยการ

สูงสุดและศาลฎีกาอีกอยางละ 4 คน รวมทั้งส้ิน 31 คน   โดยคณะกรรมการจะพิจารณาสรรหาผู

สมควรเปนตามจํานวนที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ และเสนอรายชื่อตอสภาผูแทนราษฎร ภายใน  10 

วัน โดยสภาผูแทนราษฎรจะประชุมกันเพื่อลงมติเลือกผูสมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ตามรายช่ือที่เสนอมาใหเหลือ 2 ใน 3 และใหผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดจากคะแนนเสียงมากกวากึ่ง

หนึ่งของจํานวนสมาชิกที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร หากมีผูไดรับเลือกต้ังไมครบตามจํานวน
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มีจุดที่นาสังเกตุเกี่ยวกับลักษณะการจัดโครงสรางของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ของไทย  ซึ่งอาจจะตางจากของประเทศอ่ืนที่มีจํานวนผูตรวจการรัฐสภามากกวา 1 คน หรือหลาย

คน ตรงที่ไมมีบทบัญญัติของกฎหมายในการบังคับใหสรรหาตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาให

ครบจํานวนที่กําหนดมีเพียงกําหนดไวกวางๆ วา “มีจํานวนไมเกิน 3 คน” แสดงวาสามารถมีแค

หนึ่งคนก็ไดดังที่กลาวแลวในตอนตน แตในการจัดโครงสรางของตางประเทศน้ัน จะกําหนดแนน

นอนลงไปวาตองมีการแตงต้ังจํานวนกี่คน เชน ในประเทศสวีเดน มีกําหนดอยางชัดเจนวาตองมี     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจํานวน 4 คน  ในนิวซีแลนดมี 1 คน หรือมากกวาหนึ่ง และมี

ตําแหนงผูชวยกับรองผูชวยอีกดวย เปนตน อันสามารถทราบจํานวนโครงสรางที่ชัดเจนกวาของ

ไทย 
 
3.5.2 อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ 

ในสวนของอํานาจหนาที่ของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นถูก

บัญญัติรับรองเอาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบัน มาตรา 197 

ประกอบกับ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ใน

มาตรา 16 ซึ่งมีบทบัญญัติเหมือนกันกลาวคือ 

1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 

                                                  
83 “พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542”. มาตรา 6.  
84 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ทรรศนะของสมาชิกรัฐสภา กับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการรัฐสภา”, อาง

แลว, หนา 11. 
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ก. การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมาย

ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน

ทองถิ่น 

ข. การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ที่กอใหเกิดความ

เสียหายแกผูรองเรียน หรือประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจ

หนาที่ ตามกฎหมายหรือไมก็ตาม 

ค. กรณีอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 

2) จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 

นอกจากนี้นั้นในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 198 และกฎหมายประกอบ           

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ในมาตรา 17 ยังใหอํานาจที่สําคัญ

ตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของไทย อีกประการหนึ่ง คือ การเสนอคดีสูการพิจารณาของ

ศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง ซึ่งมีระบุใหอํานาจเอาไวพอสรุปไดดังนี้ 

 “ในกรณีที่ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติแหงกฎหมาย  กฎ         

ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลใดตามรัฐธรรมนูญมาตรา 197 (1) และพ.ร.บ.ประกอบ    

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ ฯ มาตรา16 (1) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ให     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง

แลวแตกรณี เพื่อพิจารณาวินิจฉัย” 

จะสังเกตเห็นไดวา ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญกับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการ ฯ นั้นไดวางหลักเกณฑการใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไว

คอนขางมาก ซึ่งสามารถสรุปแยกไดเปนอํานาจ 3 ลักษณะ คือ 

ก. อํานาจในการสอบสวนแสวงหาขอเท็จจริง กลาวคือ พิจารณาสอบสวนหา

ขอเท็จจริงตามคํารองเรียนเกี่ยวกับการไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือกระทําการนอกเหนืออํานาจ

หนาที่ของขาราชการพนักงานหรือลูกจางขององคกรของรัฐทั้งราชการสวนกลาง และสวนทองถิ่น

รวมทั้ง สอบสวนการละเวนไมปฏิบัติหนาที่ของบุคคลดังกลาว อันกอใหเกิดความเสียหายกับผูรอง

หรือประชาชนอยางไมเปนธรรม  ไมวาการกระทํานั้นจะชอบดวยอํานาจหนาที่หรือไมก็ตาม และ

นอกจากนี้ยังทําหนาที่อ่ืนๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติดวย 

ข. อํานาจเสนอเร่ืองพรอมความเห็น กรณีความชอบดวยรัฐธรรมนูญตอศาล          

รัฐธรรมนูญและศาลปกครอง กลาวคือ หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎหมาย       
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ค. อํานาจในการทําขอเสนอแนะ เพื่อใหมีการแกไขปรับปรุงขอผิดพลาดตางๆ 

สงใหกับหนวยงานราชการ   หนวยงานของรัฐ   หรือรัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น                       

เพื่อทราบและพิจารณาดําเนินการตอไป  (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย                 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 30 วรรคแรก) 

ง. อํานาจในการเสนอแนะใหมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย  กฎและระเบียบขอบังคับ 

หรือมติคณะรัฐมนตรี  ซึ่งกอใหเกิดความไมเปนธรรม หรือไมเสมอกันในทางกฎหมาย หรือเลือก

ปฏิบัติและมีความลาสมัย  โดยมีอํานาจเสนอแนะตอหนวยงานฝายปกครองที่ เกี่ยวของ           

หรือคณะรัฐมนตรี  เพื่อดําเนินการตอไป  (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย                  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 30  วรรคสอง) 

จ. ดําเนินการจัดทํารายงาน พรอมทั้งเสนอรายงานดังกลาว กับความเห็นของ          

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไปยังรัฐสภา หรือเปดเผยรายงานนั้นตอสาธารณชน 

สวนรายละเอียดของอํานาจหนาที่  และหลักเกณฑการใช อํานาจหนาที่ของ                 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น ถูกกําหนดไวในหมวด 2 วาดวยอํานาจหนาที่ของ                    

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งบัญญัติอยูในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย    

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ต้ังแต มาตรา 16 ถึงมาตรา 38 ซึ่งผูเขียนจะขอกลาวถึง

เฉพาะแตบทบัญญัติที่สําคัญๆ พอสรุปไดดังนี้ 
1) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จะต อ ง ดํ า เนิ นการสอบสวน เ รื่ อ งที่

คณะกรรมาธิการของวุฒิสภาหรือของสภาผูแทนราษฎรสงมาให 
เนื่องจากเห็นวา เปนอํานาจโดยตรงของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สามารถ 

ดําเนินการได  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะตองแจงผลการดําเนินการเ บ้ืองตนตอ   

คณะกรรมาธิการทราบ และสามารถสอบสวนเร่ืองดังกลาวตอไปได แมภายหลังคณะกรรมาธิการ

ดังกลาวจะพนจากตําแหนง และหมดอํานาจไปก็ตาม85 ซึ่งแสดงวาสถาบันนี้ เปนเคร่ืองมือของ   

รัฐสภาโดยแท 

                                                  
85 พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, มาตรา 22 กับ 23. 
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2) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย ไมสามารถดําเนินการสอบสวนในบาง
เรื่องไดเนื่องจากไมอยูในอํานาจ  

กลาวคือ เร่ืองที่เปนนโยบายของคณะรัฐมนตรี นอกจากเปนการปฏิบัติตามนโยบาย

ดังกลาว มีลักษณะตามมาตรา 16 (1) ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฯ หรือเร่ืองที่อยูระหวาง

การพิจารณาของศาลหรือศาลมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว และเรื่องที่เกี่ยวกับการ

บริหารงานของบุคลากร หรือการลงโทษทางวินัยของขาราชการ ลูกจาง พนักงาน ในหนวยงานของ

รัฐ         รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น86 และนอกจากนี้ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ยัง

อาจไมรับเร่ืองไวพิจารณาสอบสวนไดในบางกรณี   เชน   เร่ืองเกี่ยวกับการทุจริต      หรือประพฤติ

มิชอบในวงราชการหรือเร่ืองที่ผูรองไมมีสวนไดเสีย และในการดําเนินการพิจารณาก็อาจไมเปน

ประโยชนตอสาธารณชน87 เปนตน แสดงวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะไมเขาไปแทรกแซง

การดําเนินงานขององคกรที่มีหนาที่สอบสวนวินิจฉัยอ่ืนๆ ที่มีอํานาจโดยเฉพาะเชน การสอบสวน

การทุจริตและประพฤติมิชอบของขาราชการ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  โดยคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ช.ช) เปนตน รวมถึงการกระทําของฝายบริหารทางการเมือง

ตางๆ ดวย เชน การกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน เปนตน 
3) กฎหมายยังไดใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา   เพื่อใชเปน

เคร่ืองมือในการปฏิบัติหนาท่ีเพื่อสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพอํานาจหรือ
เครื่องมือที่สําคัญไดแก88 

(1)  ใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่นมี

หนังสือชี้แจงขอเท็จจริง หรือใหความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ

พยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา 

(2) ใหหัวหนาหนวยงานหรือเจาหนาที่ของหนวยงานตาม 1. เจาหนาที่ของรัฐ 

พนักงานอัยการ พนักงานสอบสวน หรือบุคคลใด มีหนังสือชี้แจงขอเท็จจริง หรือมาใหถอยคํา หรือ

สงวัตถุเอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา 

(3) ขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของเพื่อ

ประกอบการพิจารณา 

                                                  
86 มาตรา 24. 
87 มาตรา 25 
88 พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญ, มาตรา 27. 
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(4) ตรวจสถานที่ที่ เกี่ยวกับเ ร่ืองที่มีการรองเรียนโดยแจงใหเจาของ หรือ             

ผูครอบครองสถานที่ทราบลวงหนาในเวลาอันควร 

(5) ออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการรับคํารองเรียนไวพิจารณา และระเบียบ

วาดวยการสอบสวนหาขอเท็จจริงเบ้ืองตน  ซึ่งในปจจุบันไดมีการบัญญัติแลว คือ “ระเบียบ          

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียน และการสอบสวนหาขอเท็จจริง 

พ.ศ. 2543  ซึ่งไดบังคับใชเมื่อวันที่ 25 พฤษภาคม พ.ศ. 254389 เปนฉบับแรก 

(6) ออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการจายคาเบ้ียเล้ียงแตพยานหรือเจาหนาที่
และเร่ืองอ่ืนๆ 

นอกจากนี้กฎหมายยังไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ใน

การ“ประสานงานและผลักดัน” ใหมีการปฏิบัติตามขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ที่สงไปยังฝายปกครองดังตอไปนี้90 กลาวคือ 

(1) หากเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ไมปฏิบัติตามขอเสนอแนะในเวลาอันสมควร  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสงเร่ืองใหกับนายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีที่ควบคุมกํากับดูแล

เพื่อส่ังการตามสมควรตอไปได 

(2) หากสงเร่ืองใหกับบุคคลตาม (1)  แตเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองยังคงไมปฏิบัติ

ตามขอสนอแนะดังกลาวขางตน  ในเวลาอันสมควรโดยไมมีเหตุผลที่รับฟงได และเร่ืองดังกลาว

เปน เ ร่ืองที่ มี ความสํา คัญ   เกี่ ยวกับประโยชนสาธารณะหรือประชาชนจํ านวนมาก                        

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะเสนอรายงานเปนการดวนตอ วุฒิสภา หรือสภาผูแทนราษฎรได 

 

ดังนั้นอาจจะกลาวไดวา สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยจะไมมีอํานาจโดยตรง

ในการบังคับ หรือส่ังการใหฝายปกครองดําเนินการตามขอเสนอแนะของตนเอง  แตก็จัดวา          

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีเคร่ืองมืออันสําคัญอีกประการหนึ่งของผูตรวจการแผนดินของ    

รัฐสภาไมวาจะของตางประเทศ และของประเทศไทย ตองมีนั้นก็คือ “การจัดทํารายงานสรุป  

ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย พรอมทั้งความเห็น และขอเสนอแนะ” ซึ่งจะเสนอตอหนวยงานของรัฐฝาย

ปกครอง เพื่อใหดําเนินการแกไขปรับปรุงตามที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยเสนอแนะ กับ

ทํารายงานเสนอตอรัฐสภา หรือเปดเผยรายงานนั้นตอสาธารณชน  

                                                  
89ดูราบละเอียดในภาคผนวกที่ 4  
90 บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทดวยสัยติวิธี”,  อางแลว หนา 24 
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จะสังเกตเห็นไดวา เคร่ืองมือที่สําคัญในอันที่จะทําใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาทํางานอยางไดผลนั้น ก็คือ “การทํารายงานเสนอแนะ” ดังกลาวไปยังทุกฝายซ่ึงเกี่ยวของอัน

เปนหลักการของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทั่วโลกที่มีและใชอยูในปจจุบัน แมแตผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาของไทยก็มีอํานาจดังกลาวนี้อยูเชนกัน แตจากการศึกษานั้นพบวาถึงแม         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยจะไมมีอํานาจในการลงโทษก็ตาม มีแตเพียงอํานาจในการ

สืบสวนขอเท็จจริง และทํารายงานเสนอแนะเทานั้นแตหลายฝายก็เห็นวา จะไมเปนอุปสรรคหรือ

ปญหาในการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตอยางใด เชน อาจารย เธียรชัย    

ณ นคร แหงสาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ไดเคยใหสัมภาษณเอาไว  เมื่อ

วันที่ 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2541 วา91 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจในการสืบสวน อํานาจในการลงโทษมีไมได 

เพราะจะไปกาวกายงานคนอ่ืนเขา เมื่อไปเจอเจาหนาที่ของรัฐที่ทําผิด ก็ตองรายงานไปที่

หนวยงานของรัฐใหทําการแกไข แตอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จริงๆ ก็คือ อํานาจ

ในการทํารายงาน อันเปนอํานาจที่รุนแรงที่สุด ถาคุณไมใหความสนใจ ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา ก็จะเอารายงานออกเผยแพรตอสาธารณชนเลย เพื่อใหสังคมใชแรงกดดัน นี่คือ อํานาจ

ของ           ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” 

นอกจากนี้ ดร.ธีรภัทร เสรีรังสรรค ก็เคยกลาวอธิบายเอาไว เกี่ยวกับอํานาจของสถาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นี้วา92 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจอะไรจะไปตัดสินวินิจฉัยวา ใครถูก เพราะจะ

กาวกายอํานาจนิติบัญญัติกับบริหารแตจะใหสังคมไดพิจารณา บางเร่ืองเมื่อนําเสนอไปยัง      

ฝายบริหาร สมมติวาเปนกรณีที่ขาราชการประจําทําผิด แลวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา        

ทําการสอบสวนแลวเสนอแนะใหฝายบริหารแกไขใหถูกตอง หากฝายบริหารบอกวาไมแก            

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็จะเสนอไปยังรัฐมนตรีของ กระทรวง ทบวง ก ร ม  นั้ น             

หากรัฐมนตรีนั้นเห็นดวยกับขาราชการ กรณีแบบนี้ตัวรัฐมนตรีเองตองมีเหตุผลนะครับ   ที่จะแสดง

ตอสาธารณชน หรือเอาลงหนังสือพิมพไดใหสังคมไดวินิจฉัยวา เหตุผลของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา กับเหตุผลของฝายบริหารนั้นใครถูกตองมากกวากัน” 

                                                  
91 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, รายงานการวิจัย เร่ือง “สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว, 

หนา 47. 
92 รายการปฏิรูปการเมือง, เร่ือง “ผูตรวจการรัฐสภา”, สถานีโทรทัศนแหงประเทศไทย, ออกอากาศ

วันที่ 10 มกราคม พ.ศ. 2535. 
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สําหรับแนวคิดในปจจุบัน จะเห็นไดวาระบบการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 

โดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เมื่อพิจารณาจากอํานาจและการใชอํานาจดังกลาวของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาวแลวจะพบวา จะมีความแตกตางจากระบบศาล    ซึ่งศาล

มักจะใชวิธียุติขอพิพาทดวยระบบกฎหมาย  ซึ่งมีขอเสียโดยทั่วไป คือ ขาดความยืดหยุน ชา     

และต้ังอยูบนรากฐานของระบบกฎหมายวิธีพิจารณาความมาบังคับใชเพื่อหาขอสรุป ซึ่งมักจะใช

ระยะเวลาดําเนินการนานและการนําคดีมาสูศาลอาจกอใหเกิดความตึงเครียด    เพราะตางฝาย

ตางมุงที่จะหาพยานหลักฐานมาเพื่อพิสูจนความถูกตองของตนเอง ฉะนั้นในหลายครั้งการ

ดําเนินการในศาลอาจกอใหเกิดความขัดแยงมากกวาเห็นพองกัน  แตกระบวนการของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาไทยจะพยายามใชอํานาจประสานงาน เพื่อประสานความสัมพันธระหวาง

ประชาชนกับฝายปกครอง เพื่อคลายความตึงเครียดในการเผชิญหนากันของทั้งสองฝายเปนหลัก
93 

งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อันจะทําใหคํา

วินิจฉัยเสนแ

ามหนาที่ก็จะมีความผิดฐานดูหมิ่นเจาพนักงานตาม

ประมวลกฎหมายอาญา อยางนี้เปนตน 

                                                 

จากแนวคิดของผูที่มีความรอบรูในเร่ืองนี้ดังที่ไดยกตัวอยางมาแลวขางตนนั้น ประกอบ

กับแนวคิดในปจจุบันของสถาบัน อาจสรุปไดวาอํานาจในการทํารายงานเสนอแนะ หรืออํานาจใน

การผลักดันและประสานงาน ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยเปนเสมือนเคร่ืองมือ ซึ่งอาจใช

อยางไดผลกับสังคมไทย ที่เปนสังคมแบบตามกระแส หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถ

โนมนาวความคิดของสาธารณชนไดแลว ก็อาจทําใหฝายบริหารหรือฝายปกครองจําตอง

ดําเนินการใหสอดคลองกับคําวินิจฉัยเสนอแนะขอ

นะดังกลาวไดรับการปฏิบัติโดยทันที 

4) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ยังไดมี

การกําหนดสถานะในการทํางาน และมาตรการปองกันในการปฏิบัติหนาที่ ของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา และเจาหนาที่ กลาวคือ กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และเจาหนาที่ มี

ฐานะเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา สําหรับการปฏิบัติหนาที่ตาม พ.ร.บ.ประกอบ

รัฐธรรมนูญฉบับนี้94 อันทําใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะไดรับการคุมครองในฐานะเจา

พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา เชน หากมีผูใดกลาวดูถูกเสียดสีการทํางานของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาในการปฏิบัติงานต

 
93 “บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงัยขอพิพาทดวยสันติวิธี”, อางแลว หนา 3-4  
94 พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญฯ, มาตรา 37. 
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นอกจากนี้ กฎหมายยังกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมตองรับผิดทั้งทาง

แพงหรือทางอาญา เนื่องจากการที่ไดปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ใน พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 95

รวมถึงบุคคลที่มาใหถอยคํา หรือใหวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของแก   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือเจาหนาที่ ซึ่งไดรับมอบหมายเปนหนังสือ รวมทั้งผูที่จัดทํา  

เผยแพรรายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 30, 31 และ 33    ก็ไมตองรับผิด

ทั้งทางแพง หรือทางอาญา แมแตทางวินัย 96 อีกดวย อันเปนมาตรการปองกันแก                  

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือบุคคลที่ใหความรวมมือในการสอบสวนหาขอเท็จจริงของ        

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งจะทําใหเกิดการจูงใจแกบุคคลที่จะมาใหถอยคํา หรือสง

พยานหลักฐานตางๆ แกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

 
3.5.3 การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

ในสวนของการจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ัน 

ตามรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฉบับ

ปจจุบัน ไมไดมีการกําหนดเอาไวอยางชัดเจนวา จะใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทานใดทํา

หนาที่ในการพิจารณาสอบในเร่ืองอะไร อีกทั้งก็ยังไมไดมีการออกระเบียบกําหนดการแบงสายงาน

ใหแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทั้งสามคนวาคนไหนจะทําหนาที่อะไร เนื่องจากในปจจุบัน

ขณะที่เขียนวิทยานิพนธอยูนี้ มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงแคคนเดียวเทานั้น จึงยังไมมี

การกําหนดรายละเอียดในเร่ืองนี้  แมจะมีการออกระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวย

การเสนอ การรับคํารองเรียน และการสอบสวนหาขอเท็จจริง พ.ศ. 2543 มาฉบับหนึ่งแลวก็ตาม  

แตระเบียบดังกลาวก็มีเนื้อหาและรายละเอียดสวนใหญเกี่ยวกับข้ันตอนการพิจารณาเร่ือง

รองเรียนของประชาชนเปนหลัก  มิไดกําหนดเกี่ยวกับการจัดแบงงานวาจะมีการจัดแบงในรูปแบบ

ใด หากมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาครบทั้งสามคน 

หากมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ครบ 3 คนแลวนั้น กฎหมายประกอบ     

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการฯ ฉบับปจจุบัน ไดวางหลักเกณฑไววา ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาหลายคน การปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจแผนดินของรัฐสภาแตละคน     ใหผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภารวมกันพิจารณาแบงงานตามสายงาน เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

แตละคนปฏิบัติหนาที่โดยอิสระ และรับผิดชอบตามขอบเขตของงานท่ีไดรับมอบหมาย  ตาม   

                                                  
95 มาตรา 35. 
96 มาตรา 36. 

DPU



 129 

(1) การออกระเบียบและกําหนดหลักเกณฑในการรองเรียน (มาตรา 20) 

(2) การออกระเบียบใหมีการรองเรียนโดยวิธีการอ่ืน (มาตรา 21 วรรคสอง) 

(3) การออกระเบียบหลักเกณฑในการรับคํารองเรียนไวพิจารณาและระเบียบวาดวย
การสอบสวนหาขอเท็จจริงเบ้ืองตน (มาตรา 27 อนุ 5) 

(4) การออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑการจายคาเบ้ียเล้ียง (มาตรา 27 อนุ 6) 

(5) การเสนอแนะตอหนวยงาน ราชการหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ  ราชการ

สวนทองถิ่น กรณีที่สอบสวนพบวา การปฏิบัติงานของขาราชการ เจาหนาที่ของรัฐนั้น ถูกตองตาม

กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติของคณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 

เหลานั้น กอใหเกิดความไมเปนธรรม หรือไมเสมอกันทางกฎหมาย เพื่อใหมีการดําเนินการแกไข

ปรับปรุงตอไป (มาตรา 30 วรรคสอง) 

(6) การทํารายงานเสนอแนะตอวุฒิสภา และสภาผูแทนราษฎรเปนการดวน หรือการ

เปดเผยรายงานดังกลาวตอสาธารณชน ในกรณีที่ เจาหนาที่ของรัฐ หรือหนวยงานของรัฐตางไม

ปฏิบัติตามคําแนะนําในกรณีที่ เจาหนาที่ของรัฐ หรือหนวยงานของรัฐตางไมปฏิบัติตามคําแนะนํา 

หรือความเห็นขอเสนอแนะ (มาตรา 31 วรรคสองและวรรคสาม) 

(7) การจัดทํารายงานประจําป เสนอตอวุฒิสภา และสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 33) 

(8) การจัดทํารายงานลับโดยปกปดชื่อบุคคลหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ (มาตรา 34) 

(9) การออกระเบียบหรือประกาศเพื่อดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 

การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิน และเร่ืองอื่นๆ (มาตรา 41) 

(10) แตงต้ังเลขาธิการ และรองเลขาธิการ สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

(มาตรา 42)  

(11) กําหนดคุณสมบัติของเลขาธิการฯ (มาตรา 43) 

(12) กําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข หรือมติในดานตางเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของ

เลขาธิการ ในสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (มาตรา 44) 

(13) ออกระเบียบเกี่ยวกับบุคคลภายนอก (มาตรา 45) 

                                                  
97 พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 , มาตรา 18     

วรรคแรก. 
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(14) ใหความเห็นชอบในการเสนองบประมาณรายจายประจําปของสํานักงานฯ ที่

เสนอตอคณะรัฐมนตรี (มาตรา 48) 

 

นอกจากนี้แลวในการประชุมแตละคร้ัง เพื่อดําเนินการในเร่ืองตางๆ ขางตน กฎหมาย

กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะตองปรึกษาหารือ และเห็นชอบรวมกัน และจัดใหมี    

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หนึ่งทานทําหนาที่เปนประธานในที่ประชุมแตละคร้ัง98  ซึ่งจะ

สังเกตเห็นไดวา ไมมีการวางหลักเกณฑที่มีความชัดเจนในการแบงสายงานสอบสวนของ       

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทั้งสามคนแตใหรวมกันพิจารณาแบงงานกันเอง    โดยอาจมีเหตุผล

เพื่อใหเกิดความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่    ซึ่งแสดงวากระบวนการทํางานของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาไทยที่เกี่ยวกับการสอบสวนและวินิจฉัยปญหาไมไดอยูในรูปของคณะกรรมการ 

จะมีเพียงแตเร่ืองที่ไมคอยสําคัญ อยางเชน การออกระเบียบขอบังคับตางๆ เปนตน ที่ใหพิจารณา

รวมกันในรูปแบบของคณะกรรมการ สวนงานดานสอบสวนอันเปนหนาที่หลักนั้น จะใชวิธีจัดแบง

หนาที่กันเอง แลวแตจะตกลงกันระหวางตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละทาน ซึ่งในขณะที่

ผูเขียนกําลังทําวิทยานิพนธฉบับนี้  สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยในปจจุบันโดย

ทานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและทานเลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคน

ปจจุบันกําลังดําเนินการศึกษาแนวทางที่จะปรับปรุงรายละเอียดเกี่ยวกับการปฏิบัติงาน  ใหมีการ

แบงแยกสายงานที่มีความชัดเจน  ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาครบจํานวน 3 คนแลว
99 ทั้งนี้รายละเอียดจะไดกลาวตอไปในบทวิเคราะหและเสนอแนะ ซึ่งกระบวนการดําเนินการภาย

หลังจากที่ไดรับการรองทุกขจากประชาชนแลว  และดําเนินการสอบสวนตามอํานาจหนาที่ดังที่ได

กลาวมาในตอนตนเสร็จสมบูรณ  ก็จะมีข้ันตอนของกระบวนทํางานตอไป      ดังนี้ 

1  เมื่อไดรับคํารองเรียนแลว  เลขาธิการฯ จะมอบหมายใหพนักงานคนใดคนหนึ่ง

เปนพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน เพื่อดําเนินการตอไป100 โดยพนักงานผูนับผิดชอบสํานวนจะ

ตรวจสอบความถูกตองตามกฎหมายและระเบียบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และทํา

                                                  
98 มาตรา 18 วรรคสอง 

     99 “คําใหสัมภาษณ "ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และเลขาธิการสํานักงานผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา คนปจจุบนั" , ณ. สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วันท่ี 4 ตุลาคม พ.ศ.2544 

เวลา 9.30 น. 
100 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียนและการ

สอบสวนขอเท็จจริง พ.ศ. 2543”, ขอ 11 
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2 เมื่อผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาส่ังรับเร่ืองใดไวพิจารณาแลว  พนักงาน

ผูรับผิดชอบสํานวนจะกําหนดประเด็น และสาระสําคัญ  พรอมทําสําเนาคํารองเรียนสงไปยัง   

ฝายปกครองที่เกี่ยวของทันทีเพื่อใหฝายปกครองนั้นทําหนังสือชี้แจงกลับมาในกําหนด 15 วัน นับ

แตวันไดรับสําเนาคํารองเรียน102 พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนก็จะพิจารณาคํารองเรียน  หนังสือ   

ชี้แจง และรวบรวมขอเท็จจริง  แลวทําบันทึกสรุปขอเท็จจริง  ขอกฎหมาย  เสนอความคิดเห็น

ประกอบดวยเหตุผล  แลวสงเร่ืองใหเลขาธิการฯ ใน 7 วันทําการนับแตวันพนกําหนดการสงหนังสือ

ชี้แจงของฝายปกครองที่ถูกรองเรียน103 

3  เมื่อเลขาธิการฯ ไดรับสํานวนจากพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนแลวก็จะสงเร่ือง

ใหผูตรวจการพิจารณาวินิจฉัยส่ังการโดยพลันเวนแตสํานวนมีความบกพรองจึงสงกลับไปแกไข  

โดยเลขาธิการฯ อาจเสนอขอสังเกตประกอบการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได  

โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะตองมีการพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา  หากมีความจําเปนก็

อาจใหมีการชี้แจงดวยวาจาก็ได104 

4 เมื่อผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงใน

เร่ืองใดเสร็จแลว ใหจัดทํารายงาน สรุปขอเท็จจริง พรอมทั้งความเห็นและขอเสนอแนะในการ  

ปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่

เกี่ยวของเพื่อทราบหรือพิจารณาดําเนินการตอไป105โดยดําเนินการตามระเบียบผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาวาดวยการเสนอ        การรับคํารองเรียนและการสอบสวนหาขอเท็จจริง   พ.ศ.    2543  

หมวด 4  วาดวยการทําคําวินิจฉัย  ขอ 21  ถึงขอ 29 

5 เร่ืองใดที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดพิจารณาแลวเห็นวา แมปรากฏวา

การกระทําในเร่ืองใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถิ่น ไดเปนไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติ

คณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น กอใหเกิด

                                                  
101 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฯ , เพิ่งอาง , ขอ 12 

                   102 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฯ , ขอ 14 
103 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฯ , ขอ 15-16 
104 ระเบียบผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฯ , ขอ 17-18 
105 มาตรา 30 วรรคแรก. 
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6 ในกรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของ

รัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของขาราชการสวนทองถิ่นไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของ   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเร่ืองใดในเวลาอันควร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสงเร่ือง

ดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่ควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นนั้นเพื่อใหส่ังการตามควรแกกรณีก็ได107 

7 เมื่อไดดําเนินการตามขอ 3 วงเล็บไปแลว และระยะเวลาไดลวงเลยไปพอ   

สมควรแลว ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 

หรือของขาราชการสวนทองถิ่นยังไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาว โดยไมมีเหตุ

อันควร และเร่ืองดังกลาวเปนเร่ืองสําคัญ หรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ   หรือเกี่ยวของกับ

ประชาชนจํานวนมาก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจทํารายงานเร่ืองนั้นเสนอตอวุฒิสภาและ

สภาผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได รายงานดังกลาวใหเปดเผยใหประชาชนทราบตามวิธีการที่     

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากําหนด108 

 
3.6  ความแตกตางระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยกับตางประเทศ 

ในหัวขอสุดทายของบทนี้  ผูเขียนจะขอสรุป เพื่อเปรียบเทียบกันระหวางสถาบัน   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย กับสถาบันออมบุสแมน (Ombudsman)  ของประเทศตางๆ ที่

ไดศึกษารายละเอียดมาขางตนและของประเทศอ่ืนๆ โดยจะวิเคราะหเปรียบเทียบความแตกตาง

ในดานที่สําคัญๆ คือ ดานโครงสรางและที่มา อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการทํางาน

ของฝายปกครองหรือฝายบริหาร  และกระบวนการทํางาน ซึ่งการศึกษาเปรียบเทียบจะจํากัดอยู

เฉพาะในสวนที่เกี่ยวของและสามารถนํามาเปรียบเทียบไดเทานั้น โดยจะไมเปรียบเทียบโครงสราง

โดยรวมทั้งระบบ 

                                                  
106 มาตรา 30 วรรคสอง. 
107 มาตรา 31 วรรคแรก. 
108 มาตรา 31 วรรคสอง และวรรคสาม. 
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แมวาระบบการควบคุมฝายปกครองหรือฝายบริหาร โดยองคกรภายนอกซ่ึงถูกจัดต้ัง

ข้ึนมาเปนพิเศษ  แยกเปนอิสระจากระบบการควบคุมในรูปแบบอ่ืน  จะเกิดข้ึนแพรหลายมากอน

ในกลุมประเทศแถบสแกนดิเนเวียแตประเทศอ่ืนๆ ที่นําวิธีการนี้ไปใชก็ไดมีการดัดแปลงพัฒนา

ระบบการควบคุมฝายปกครอง โดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุสแมน 

(Ombudsman) ใหสอดคลองกับระบบและโครงสรางของกระบวนการยุติธรรม หรือระบบการเมือง

การปกครอง  รวมทั้งการบริหารราชการแผนดินของแตละประเทศ  โดยในตางประเทศไดมีการ

นําเอาระบบการควบคุมฝายปกครองโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) 

มาใชมากอนประเทศไทยเปนเวลานับรอยป ซึ่งแตละประเทศก็จะมีรูปแบบของสถาบันที่มีความ

แตกตางกันออกไปโดยมีประเทศสวีเดน (Ombudsman Swedish) เปนตนแบบ  เพราะระบบ 

Ombudsman  ของประเทศสวีเดนนั้นมีความสมบูรณแบบมากที่สุดในบรรดาประเทศตางๆ  ไมวา

จะเปนในสวนโครงสรางที่มาอํานาจหนาที่และกระบวนการทํางานอันสงผลใหประสบผลสําเร็จใน

การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองหรือฝายบริหาร  ซึ่งผู เขียนจะขอแยกอธิบาย

เปรียบเทียบเปนหัวขอๆ ดังตอไปนี้ 

 
 3.6.1  ความแตกตางในดานโครงสรางและท่ีมา 
 ความแตกตางระหวางสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน    

กับสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย และประเทศอ่ืนๆ นั้น จะสังเกตเห็นไดจากโครงสราง

ของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และรูปแบบการจัดระบบโครงสรางซึ่งมีความเหมือน

หรือแตกตางกันอยางเห็นไดชัด กลาวคือ ในประเทศไทยนั้นโครงสรางของสถาบันผูตรวจการ   

แผนดินของรัฐสภานั้น มีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมเกิน  3 คน109  แตในปจจุบันมี    

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงแคคนเดียวเทานั้น  ที่เหลือยังมิไดมีการแตงต้ังเนื่องจาก        

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ฉบับปจจุบันและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ไมไดบัญญัติสภาพบังคับวาจะตองแตงต้ังใหครบ

จํานวนสามคน  จึงจะสามารถปฎิบัติงานได สวนในประเทศอ่ืน อาทิเชน ประเทศฟนแลนด มี

จํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจํานวน 1 คน และมีผูชวยผูตรวจการแผนดินอีก 1 คน รวม  

2 คน แตกระนั้นก็ตามประเทศฟนแลนดก็ยังมีตําแหนงเสนาบดียุติธรรม (Chancellor of Justice)  

                                                  
109 “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540” , มาตรา 196 วรรค แรก และ “กฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 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  ออมบุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน 

(The Swedish Parliamentary Ombudsman)  ในปจจุบันนี้มีจํานวน 4 คน  (โดยใน               

พระราชบัญญัติของรัฐสภาสวีเดน หมวด 8 มาตรา 10  กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

สวีเดน มีสมาชิกจํานวน 4 คน  หนึ่งในจํานวนส่ีคนจะทําหนาที่เปนประธานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาและมีหนาที่รับผิดชอบในการตัดสินใจในเร่ืองที่เปนงานหลักในองคกร)111  

 หากพิจารณาแลวจะเห็นวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนนั้นมี

กฎหมายบัญญัติโครงสรางเอาไวอยางชัดเจน วาจะตองมีกี่คนและแตละคนจะมีอํานาจหนาที่

อะไรบาง  กลาวคือ   

1) ประเทศสวีเดนจะมีการแบงหนาที่ระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไวอยาง

ชัดเจน คือ ประธานจะดูแลเร่ืองภาษีอากร  การบริหารงานยุติธรรม และเร่ืองอ่ืนที่เกี่ยวของกับการ

บริหารของฝายพลเรือน  ซึ่งไมไดอยูในขอบเขตอํานาจของผูตรวจการแผนดิน คนอ่ืนๆ สวนคนที่ 2 

จะดูแลเร่ืองงานศาลยุติธรรม  อัยการ  ตํารวจ  ราชทัณฑ และคนที่ 3 ดูแลเร่ืองเก่ียวกับกองทัพ 

องคกรสวนทองถิ่น และคนสุดทายจะดูแลการสังคมสงเคราะห และการศึกษา112  อันจะทําใหมี

ความชัดเจนในการปฏิบัติหนาที่ของ Ombudsman  แตละคนและจะมีความเปนอิสระมากกวา  

                                                  
110 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค. “รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”. 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, พ.ศ. 2542, หนา 59 
111 “The Seedish Patllamentary Ombudsman, JC Stockholm 1982, แปลโดย เพชราภรณ พิทยา

รัฐ, อางแลว,  หนา 26  
112พรศักด์ิ  ผองแผว, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 103  
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2) กระบวนการทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดนก็ยังมีการ
จัดการทํางานสวนหนึ่งในรูปแบบของคณะกรรมการ โดยมีการต้ังประธานผูตรวจการแผนดินเปน

หัวหนาคอยควบคุมดูแล  เชนเดียวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด           

(The Ombudsman New Zealand)    ซึ่งก็มีการจัดรูปแบบโครงสรางในรูปแบบคณะกรรมการ

เชนเดียวกัน กลาวคือ ในกฎหมายของออมบุสแมนหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศ    

นิวซีแลนด (The Ombudsman Act 1975) นั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะจัดต้ังเปน     

คณะกรรมการที่ทําหนาที่ในการสืบสวนเร่ืองรองทุกขเกี่ยวกับการใชอํานาจไมชอบธรรมของ      

เจาหนาที่รัฐโดยอยูในฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐสภา ซึ่งมาจากการแตงต้ังของผูสําเร็จราชการ 

(Governor General)  ตามคําแนะนําของรัฐสภานิวซีแลนด (House of Representatives)  โดย

จะมีจํานวนหนึ่งหรือมากกวาหนึ่งคนก็ได  หากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน หนึ่งคน

ในจํานวนนั้นจะไดรับเลือกต้ังใหเปนหัวหนาหรือประธาน (Chief Ombudsman) เพื่อทําหนาที่

บริหารงานองคกร และประสานงานระหวางออมบุสแมนทั้งหมด113 

 ในสวนของรูปแบบโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแบบ

คณะกรรมการหากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามากกวาหนึ่งคนหรือมีหลายคนนั้นประเทศไทย

เม่ือมีการจัดต้ังสถาบันนี้ก็ไดมีการบัญญัติเอาไวเชนเดียวกันแตก็มีขอแตกตางจากประเทศสวีเดน 

และประเทศนิวซีแลนด  กลาวคือ  ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน  การปฏิบัติ

หนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รวมกันพิจารณาแบง

งานกันตามสายงาน ใหทําการประชุมตกลงในการแบงสายงานความรับผิดชอบกันเองโดยไมมี

กฎหมายหรือระเบียบขอบังคับกําหนดการแบงสายงานเอาไวโดยเฉพาะ วาออมบุสแมนคนไหน

จะตองทําหนาที่อะไร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนจึงเลือกที่จะปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระ 

และรับผิดชอบตามขอบเขตของงานท่ีไดรับมอบหมายตามหลักเกณฑ  และวิธีการที่ผูตรวจการ

แผนดินรวมกันกําหนดข้ึน สวนการทํางานในรูปแบบคณะกรรมการนั้นจะกระทําเฉพาะในกรณี

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 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา พ.ศ. 2542 เทานั้นที่จะตองรวมกันปรึกษาหารือและใหความเห็นชอบรวมกัน ในรูปแบบ

                                                  
113 เธียรชัย ณ นคร, “ออมบุสแมนของประเทศนิวซีแลนด”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 6, หนา 13 
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 ดังนั้นแมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยจะไดมีการจัดวางโครงสรางและการ

ทํางานในรูปแบบคณะกรรมการหากมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน แตการ

จัดแบงหนาที่ระหวางผูตรวจการแผนดินแตละคนก็ยังไมมีความชัดเจน เหมือนอยางของประเทศ    

สวีเดน ซึ่งมีการบัญญัติหลักเกณฑในทางกฎหมาย เกี่ยวกับการจัดแบงสายงานและอํานาจหนาที่

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนที่ชัดเจนกวาของประเทศไทย 

 ในดานของที่มานั้น สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแตละประเทศนั้น  

สวนใหญมีที่มาจากการแตงต้ังจากัฐสภา  หรือสถาบันนิติบัญญัติแทบทั้งส้ิน         รวมทั้งสถาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยก็เชนเดียวกัน  แตก็มีบางประเทศที่มีทีมาจากฝายบริหาร     

เชน สถาบัน Médiator ของประเทศฝร่ังเศสนั้นจะถูกแตงต้ังโดยที่ประชุมคณะรัฐมนตรี ซึ่ง    

หมายความวาเมดิอาเตอรจะถูกแตงต้ังโดยฝายบริหาร (Executif)115  ตางจากประเทศสวีเดน และ

ประเทศอ่ืนๆ เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะสถาบันเมดิอาเตอร  มีลักษณะเปนสถาบัน Ombudsman 

ของฝายปกครองหรือฝายบริหาร116  โดยมีวัตถุประสงคของการจัดต้ังก็เพี่อทําใหความสัมพันธใน

ชีวิตประจําวันของฝายปกครองและประชาชนมีสภาพที่ ดี ข้ึน  เกี่ยวกับการใหบริการของ            

ฝายปกครองนั้นเอง117 

 นอกจากสถาบันเมดิอาเตอร (Médiateur)  ของประเทศฝร่ังเศสที่ไมไดมีที่มาจาก

การแตงต้ังโดยตรงจากรัฐสภา ยังมีสถาบันออมบุสแมนของประเทศอังกฤษ, นิวซีแลนด และไทย 

ซึ่งรัฐสภามิไดเปนคนแตงต้ังโดยตรง แตมีบทบาทสําคัญในการเสนอใหมีการแตงต้ัง กลาวคือ 

ประเทศอังกฤษ สถาบันที่มีลักษณะเปนออมบุสแมน จะเรียกวา “ขาหลวงรัฐสภาดานกิจการการ

ปกครอง” (Parliamentary Commissioner for Administration)  โดยผูที่ดํารงตําแหนงนี้จะมาจาก

การแตงต้ังโดยพระราชินีของอังกฤษ ตามกฎหมายที่รัฐสภาของอังกฤษตราข้ึน (Parliamentary 

                                                  
114พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542, มาตรา 18  
115 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 7 
116 การท่ีสถาบัน Mediateur ของฝร่ังเศสมีลักษณะเปน ออมบุสแมนของฝายปกครองก็เพราะมี

ลักษณะหลายประการที่ใกลเคียงกับผูตรวจการของประเทศอังกฤษมากกวาออมบุสแมนของประเทศสวีเดนและ

ประเทศอื่นๆ อีกท้ังยังมาจากการแตงต้ังของฝายปกครองหรือฝายบริหาร 
117 วีระ  โลจายะ, อางแลว, หนา 11 
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3.6.2 ความแตกตางดานอํานาจหนาท่ีในการควบคุมตรวจสอบ 
 จากการศึกษารูปแบบของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือ 

Ombudsman ในประเทศตางๆ มาขางตน พบวาอํานาจหนาที่ที่ใชในการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจของฝายปกครองหรือฝายบริหารของสถาบัน Ombudsman หรือสถาบันที่มีลักษณะ

เดียวกับ Ombudsman อยางสถาบันเมดิอาเตอรของประเทศฝร่ังเศสหรือสถาบัน Parliamentary 

Commissioner for Administration ของประเทศอังกฤษนั้น  ลวนแลวแตมีอํานาจที่คลายคลึงกัน 

สวนใหญ  กลาวคือสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแตละประเทศจะมีอํานาจหลัก คือ 

“การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานในการใหบริการสาธารณะ และการใชอํานาจของฝาย

ปกครองหรือฝายบริหาร ซึ่งเปนฝายที่ใชอํานาจอธิปไตยทางการปกครองเหนือประชาชนทุกคน

ภายในรัฐ”  โดยที่สถาบันออมบุสแมนในแตละประเทศไมวาจะเปนในประเทศ สวีเดน,  ฟนแลนด,  

เดนมารก,  นิวซีแลนด, ฝร่ังเศส (Mediateur) หรือประเทศอังกฤษ  เปนตน  ตางก็มีอํานาจทําการ

ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง  ไมวาจะเปนในรูปของการออก   คําส่ังทางปกครอง หรือ

นิติกรรมทางปกครอง หากไดรับการรองทุกขจากปจเจกชนวาคําส่ังหรือ     นิติกรรมทางปกครอง

นั้นไมชอบดวยกฎหมาย หรือไมชอบธรรมโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแตละ

ประเทศนั้นสามารถทําการตรวจสอบเจาหนาที่ของรัฐไดเกือบทุกระดับช้ัน  ยกเวนเจาหนาที่ของรัฐ

                                                  
118 กมล  สนธิเกษตริน, “ออมบุสแมนในประเทศอังกฤษ”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 5, พฤษภาคม 

พ.ศ. 2533, หนา 2 
119 เธียรชัย  ณ  นคร, อางแลว หนา 74 
120 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ฉบับปจจุบัน”. มาตรา 196 วรรคแรก  

DPU



 138 

ตน12

คือ 

                                                 

 

1) การเสนอใหมีการพิจารณาคดีที่ฝายปกครองกระทําการละเมิดสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันบัญญัติรับรองเอาไวในกรณีที่

ตรวจสอบพบวา กฎหมาย กฎ ขอบังคับที่ฝายปกครองใช การกระทําของฝายปกครอง มีปญหา

ของความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  ตอศาลที่มีอํานาจวินิจฉัยคดีได ซึ่งก็คือ ศาลปกครอง หรือศาล   

 
121 วีระ  โลจายะ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 9 
122 “อํานาจในการผลักดัน”. หมายถึง การกดดันฝายปกครองหรือฝายบริหารใหปฏิบัติตามคํา

เสนอแนะของตนเองดวยการแจงใหผูที่มีอํานาจบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครองนั้นแกไขความผิดพลาด หรือ

การเผยแพรความจริงตอสาธารณชน หรือการทํารายงานเสนอตอรัฐสภาเพื่อใหมีการดําเนินการแกไข

ขอผิดพลาดน้ันตอไป 
123 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับปจจุบัน) พ.ศ. 2540,  

มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปนี้ 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชน

โดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

(ค) กรณีอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

(2)  จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 
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2)  ถึงแมสถาบัน Ombudsman หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในแตละประเทศ    

ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนจะมีลักษณะและจุดประสงคของการจัดต้ังที่คลายคลึงกันก็ตาม แตก็

ยีงมีอํานาจบางประการท่ีสถาบันนี้มีในบางประเทศที่มีความแตกตางไปจากผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาประเทศอื่นๆ เชน สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสวีเดน (Swedish 

Ombudsman) มีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบกวางขวางกวาของประเทศอ่ืน ซึ่งนอกจาก       

จะตรวจสอบและคอยควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองในประเทศแลว Ombudsman   

สวีเดนยังสามารถควบคุมตรวจสอบการทํางานของศาลไดโดยใหดําเนินคดีใหเสร็จไมชักชา การ

ดําเนินคดีที่ผิดพลาดอาจทําใหผูตรวจการแผนดินรัฐสภาสวีเดนเขาไปเกี่ยวของได  โดยจะเขาไปมี

สวนในกรณีที่คูความหรือพยานบุคคลไดรับการปฎิบัติที่ไมเหมาะสม  แมแตคําพิพากษาก็ยังอาจ

ถูกควบคุมได การควบคุมดังกลาวทําใหผูตองโทษตามคําพิพากษาซ่ึงไมถูกตองไดรับการปลอยตัว 

และไดรับคาสินไหมทดแทน  โดยสามารถเสนอแนะความคิดเห็น หรือใหคําปรึกษาแกศาล และยัง

มีสิทธิที่จะเขาตรวจสอบรายงานการประชุมและเอกสารอ่ืนๆ ของศาลได  โดยศาลจะตองใหความ

รวมมือในการใหขอมูล  รายงานหรือเอกสารอ่ืนใดที่เกี่ยวของตามคําขอของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาสวีเดน125  อํานาจในการควบคุมศาล หรือผูพิพากษานั้นไดมีนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิ

                                                  
124 มาตรา 197  ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 

หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 197(1) มีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยท้ังนี้ 

ตามหลักเกณฑวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง

แลวแตกรณี 
125 ULF Lunduik   โดย เพชราภรณ  พิทยารัฐ, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 19 และ หนา 26 
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3) นอกจากอํานาจในการควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของศาลแลวผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาสวีเดน ยังมีอํานาจที่สถาบันในลักษณะเชนเดียวกันนี้ในบางประเทศ เชน ประเทศ    

นิวซีแลนด  ประเทศอังกฤษ  เปนตน ไมมีนั้นคือ อํานาจในการฟองรองคดี หรือเสนอคดีตอศาล 

กลาวคือ หากพบขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําความผิด โดยการละเลยการปฏิบัติงานใน

หนาที่ซึ่งตนตองกระทํา หรือหากพบวาสมาชิกของศาลฎีกา ห รือศาลปกครองสู ง สุ ด  กระทํ า   

ความผิดในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย หรือในการปฏิบัติหนาที่ และการใชอํานาจบางคนที่ขัด

ตอหลักความชอบดวยกฎหมาย อธิบดีกรมอัยการหรือผูตรวจการแผนกินของรัฐสภาสวีเดน มี

อํานาจฟองรองหรือเสนอคดีตอศาลฎีกาได128 และนอกจากนี้ยังตองเปนผูเร่ิมตนฟองคดีที่      

คณะกรรมาธิการของรัฐสภาไดนําเสนอมาใหดวย โดยที่การฟองคดีของผูตรวจการแผนดิน      

ของรัฐสภาสวีเดนนั้นอาจใหบุคคล หรือหนวยงานอ่ืนเปนตัวแทนในการฟองคดีไดเวนแตกรณีของ

สมาชิกในศาลฎีกา หรือศาลปกครองสูงสุด129 
 

 นอกจากประเทศสวีเดนแลว  ในประเทศฟนแลนด  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ฟนแลนด (Ombudsman Finland) ก็มีอํานาจในการฟองคดีได หากพบการกระทําความผิดของ

                                                  
126 โภคิน  พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 74 
127 ULF Lunduik, เพ่ิงอาง  หนา 17 
128 ตราสารรัฐบาล, หมวด 12 มาตรา 8 และพระราชบัญญัติคําส่ังใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา ฉบับแกไขเพิ่มเติม 1975 : 1057, มาตรา 6 วรรคสอง 
129 พระราชบัญญัติของสวีเดน 1975 : 1057, มาตรา 22 บัญญัติงา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

อาจใหบุคคล หรือหนวยงานอื่นเปนตัวแทนในการเร่ิมตนและฟองรองคดีที่เขาไดพิจารณาเวนแตคดีของสมาชิก

ของศาลฎีกา  หรือศาลปกครองสูงสุด  ซึ่งการพิจารณาวินิจฉัยที่ศาลฎีกาจะกระทําโดยผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาเทานั้น สําหรับคดีที่เร่ิมในศาลเปนตน  การอุทธรณจะดําเนินการท่ีศาลฎีกาไดแตในกรณีที่มีเหตุผลพิเศษ 
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130 ดูหัวขออํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฟนแลนด, หนา 61 
131 รัฐบัญญัติจัดตั้งสถาบันเมดิอาเตอร หมายเลขท่ี 73-6, 3 มกราคม ค.ศ. 1973, 10 
132 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับปจจุบัน) พ.ศ. 2540, มาตรา 198 และพระราชบัญญัติ

ประกออบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, มาตรา 17 กําหนดใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาดําเนินการเสนอคดีตอศาล ในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการทางปกครอง 

หรือใชอํานาจหนาท่ีลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองเอาไว  ซึ่งเจาหนาที่

ของรัฐผูนั้นอาจถูกฟองรองโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในศาลปกครอง   ซึ่งตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 43  กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและ

หนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42  โดยจะมอบอํานาจใหเจาหนาที่ในสํานักงานมาเปนผูฟอง

คดีปกครอง หรือดําเนินคดีปกครองแทนได (ระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, ขอ 28) 
133 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรมนูญวาดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542, มาตรา 32 
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3.6.3  ความแตกตางในดานของการดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินของ   
รัฐสภาในแตละประเทศ 

 กระบวนการทํางานของสถาบัน Ombudsman  หรือผูตรวจการแผนดินของ   

รัฐสภาในประเทศตางๆ และในประเทศไทยนั้น โดยภาพรวมแลวไมคอยมีความแตกตางกันมาก 

ซึ่งลักษณะของการทํางานของสถาบันควบคุมฝายปกครองในรูปแบบนี้ โดยสวนใหญจะเร่ิมตน

เมื่อ  Ombudsman หรือ ผูตรวจการแผนดินไดรับเร่ืองรองเรียนจากปจเจกชนวาถูกผูมีอํานาจ

สาธารณะ หรือฝายปกครองใชอํานาจหนาที่ของตน โดยมิชอบดวยกฎหมาย หรือไมชอบธรรม เชน

เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองใชอํานาจสาธารณะที่มีอยูตามกฎหมายเกินขอบเขต จนอาจรุกลํ้า

เขาไปกระทบสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  เมื่อ Ombudsman หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ไดรับเร่ืองรองเรียนดังกลาวแลวก็จะดําเนินการสอบสวนจากขอเท็จจริงและขอกฎหมาย และ

ดําเนินการแสวงหาพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณาโดยที่ฝายปกครองซ่ึงถูก 

Ombudsman   สอบสวนนั้นจะตองใหความรวมมือในการสงมอบหลักฐานหรือเอกสารซึ่งอยูใน

ความครอบครองของตนมาประกอบการพิจารณาสอบสวนของ Ombudsman หากฝายปกครอง

ไมใหความรวมมือ      ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ใชวิธีการกดดันตอฝายปกครอง เชนรายงาน

กับผูมีอํานาจส่ังการใหฝายปกครองนั้นปฏิบัติหรืออาจเผยแพรใหสาธารณะชนรับรู และอาจ

ดําเนินการทางวินัยหรือฟองรองเปนคดีความตอฝายปกครองที่ขัดขืนนั้นได  เมื่อกระทําการ

สอบสวนเสร็จก็จะแจงให   ฝายปกครองหรือผูที่ใชอํานาจสาธารณะนั้นดําเนินการแกไข

เปล่ียนแปลงการกระทําที่ผิดพลาดใหถูกตอง และจะตองรายงานผลการสอบสวนตอรัฐสภา หรือ

เผยแพรความจริงตอสาธารณะชน  นอกจากนี้ในบางประเทศ   เชน   ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาสวีเดน หรือ  ฟนแลนด ยังมีอํานาจในการฟองรองดําเนินคดีกับฝายปกครองหรือผูซึ่งใช

อํานาจสาธารณะในกรณีที่พบวากระทําความผิดตอหนาที่ของตน หรือใชอํานาจโดยไมชอบดวย

กฎหมายไดอีกดวย 

 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman ของไทยนั้นก็มีรูปแบบของกระบวนการ

ดําเนินการควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง หรือผูซึ่งใชอํานาจสาธารณะที่คลายๆ กับของประเทศ

อ่ืน เนื่องจากนําแบบอยางของการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดยสถาบันผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman จากตางประเทศมาปรับใชเชนกัน ซึ่งการยอมรับเอา      

รูปแบบของสถาบันดังกลาวมาใชนั้นประเทศไทยไดรับอิทธิพลทางแนวคิดมาจากประเทศสวีเดน  
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134 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย เร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

เร่ืองเดียวกัน, หนา 59-60  
135 ลักษณะของกระบวนการทํางานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้น ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 18 ไดจัดรูปแบบการทํางาน Ombudsman ของไทยเอาไวถึง 2 

รูปแบบกลาวคือ ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หลายคน การปฏิบัติหนาที่ใหผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา รวมกันพิจารณาแบงงานตามสายงาน  เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตละคนปฏิบัติงานใน

หนาท่ีของแตละคนอยางอิสระ  แสดงวามีเจตนารมณตองการใหเม่ือจัดแบงงานกันเอง  ผูตรวจการแผนดินของ
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นอกจากนี้ที่มาของกระบวนการทํางานของสถาบัน Ombudsman  หรือผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ก็คือ “เร่ืองรองเรียน” ซึ่งก็มีความแตกตางกันอยูบางในบางประเทศกลาวคือ 

หากเปน Ombudsman ที่ไดรับการเลือกต้ังหรือมีที่มาจากรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman ประเภทนี้สวนใหญแลวจะมีอํานาจรับคํารองทุกขโดยตรง

จากประชาชน เชน Ombudsman  ของสวีเดน, นอรเวย,  ฟนแลนด ฯลฯ  ตางจากออมบุสแมนที่มี

ที่มาจากการแตงต้ังของฝายบริหาร หรือ ออมบุสแมนของฝายปกครองประชาชนจะรองเรียน

โดยตรงไมได  การรองเรียนของประชาชนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman 

ประเภทนี้นั้นจะตองกระทําผานส่ือกลาง คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร เชน  สถาบัน Mediateur 

ของประเทศฝร่ังเศส เปนตน136 

 

แตในประเทศไทยนั้นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมายสามารถรองเรียนได

โดยตรง กับ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman ภายใตหลักเกณฑที่ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภากําหนดข้ึน137 เชนเดียวกับออมบุสแมนของประเทศสวีเดน และประเทศอื่นๆ 

                                                                                                                                               

136 วีระ  โลจายะ, อางแลว  เร่ืองเดียวกัน, หนา 11-12  
137 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวย “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542”. มาตรา 

19, บัญญัติวา “บุคคล และคณะบุคคลยอมมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดตามบทบัญญัติ

แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้” 

“การรองเรียนตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ ไมตัดสิทธิผูรองเรียนที่จะดําเนินการตาม

กฎหมายอื่น” 

ระเบียบ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาดวยการเสนอ การรับคํารองเรียนและการสอบสวน

ขอเท็จจริง พ.ศ. 2543”,  ขอ 3 กําหนดวา “ผูมีสิทธิรองเรียน” คือ (1) ผูทีไดรับความเสียหายตามมาตรา 16(1) 

(ก) หรือ(ข) แหง พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 และ (2) ผูประสบ

เหตุตามมาตรา (1) (ก) หรือ (ข)  ดังกลาวขางตน 
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แมวาสถาบัน “ออมบุสแมน” (Ombudsman)  หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใน

แตละประเทศจะมีกระบวนการทํางานที่เหมือนหรือแตกตางกันบาง ตามแตการจัดรูปแบบเพ่ือให

เหมาะสมในแตละประเทศก็ตาม   แตก็มีจุดส้ินสุดของกระบวนการทํางานที่คลายคลึงกันนั้นก็คือ 

การใชอํานาจของกระบวนการ “กดดัน, ประสานงาน, ผลักดัน” ฝายปกครองดวยวิธีการตางๆ เชน 

การฟองรองคดีกับขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือการเผยแพรความจริงตอสาธารณชน อัน

เปนวิธีสรางแรงกดดันตอฝายปกครอง หรือผูที่ใชอํานาจสาธารณะซ่ึงมักจะนิยมใชกันมากที่สุด 

โดยเฉพาะการสรางแรงกดดันกับฝายปกครองดวยวิธีการเปดเผยขอเท็จจริงตอสาธารณะชนนั้นใช

ไดผลคอนขางดี เพราะฝายปกครองจะเกิดความละอายตอการกระทําที่ผิดพลาดของตน จนสงผล

ใหมีการรับดําเนินการแกไขเยียวยาขอผิดพลาดนั้นอยางรวดเร็ว ถึงอยางไรก็ตาม ผูตรวจการ    

แผนดินของรัฐสภา หรือ ombudsman ในแตละประเทศก็มีอํานาจและกระบวนการทํางานที่

หลากหลาย แตกตางกันไปตามสภาพของระบบการเมือง การปกครอง กระบวนการตรวจสอบและ   

ควบคุมการใชอํานาจของแตละประเทศ โดยจะใชอํานาจและกระบวนการทํางานแตระแบบที่มีอยู 

มาเสริมซึ่งกันและกันโดยไมใชแตเฉพาะวิธีใดวิธีหนึ่ง เพียงวิธีเดียวเทานั้น เพื่อใหสามารถบรรลุผล

ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองอยางสมบรูณ 
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บทที่  4 

ปญหาในการควบคุมฝายปกครอง 
โดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

 
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนองคกรที่ ข้ึนอยูกับฝายนิติบัญญัติหรือ 

รัฐสภา จึงอาจกลาวไดวาเปนองคกรที่จะคอยชวยเหลือฝายนิติบัญญัติในการแกไขปญหาความ
เดือดรอนของประชาชน ถึงแมเดิมนั้นองคกรนิติบัญญัติของประเทศไทยจะทําหนาที่เนนหนักไป
แตเฉพาะการออกกฎหมายเทานั้น มิไดเนนที่การชวยเหลือกับปญหาความเดือดรอนของ
ประชาชนมากเทาที่ควร แตในปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดกําหนด
บ ท บ า ท 
หนาที่ของฝายนิติบัญญัติใหกวางขวางมากข้ึน นอกจากหนาที่ในการตรากฎหมายของประเทศ
แลว ยังผนวกหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบฝายบริหาร และการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทาง  
การเมือง   ตาง ๆ ซึ่งบุคคลเหลานี้ลวนแลวแตเปนผูใชอํานาจรัฐแทบทั้งส้ิน 

ฉะนั้น จึงจําเปนอยางยิ่งที่ฝายนิติบัญญัติจะตองมีกลไกและเคร่ืองมือชวยในการ
ตรวจสอบและควบคุมฝายบริหารดังกลาวขางตนอันจะเปนการปองกันมิใหฝายบริหารหรือฝาย
ปกครองใชอํานาจที่ตนมีอยูสรางความเดือดรอนเสียหายใหแกประชาชน ดังนั้นการมีสถาบัน 
“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  ตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันของประเทศไทย ไดวางโครงสราง
เอาไวจึงเปนส่ิงที่จะชวยเสริมการควบคุมตรวจสอบฝายบริหารหรือฝายปกครองขององคกรฝายนิติ
บัญญัติ หรือองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ ใหมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน ในขณะเดียวกันสถาบันผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภากลับเปนสถาบันที่จะสรางเสริมการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหารใหบรรลุ ซึ่งการ
ขจัดความเดือดรอนหรือชวยบรรเทาปญหาความขัดแยงระหวางประชาชนกับฝายบริหารไดอีกทาง
หนึ่งดวย 

ในปจจุบันนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ไดจัดวางโครงสรางของ
องคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ต้ังแตมาตรา 196  ถึง 
มาตรา  198  อันเปนการวางโครงสรางภาพรวม หรือเปนแนวทางอยางกวางเอาไว และกําหนด
สถานะขององคกรใหมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญองคกรหนึ่ง นอกจากบทบัญญัติใน       
รัฐธรรมนูญแลวยังไดมีการตรากฎหมายลําดับรอง ( subordinate legislation) ออกมา
รองรับ การจัดองคกร และการปฏิบัติหนาที่โดยอยูในรูปของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  อัน
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 ถึงแมวาประเทศไทยจะไดมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาคอยทํา
หนาที่เสริมการควบคุมตรวจสอบฝายบริหารของรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติและคอยเสริมการ 
ควบคุมตรวจสอบฝายปกครองขององคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ ไมวาจะเปน ศาลรัฐธรรมนูญ หรือ   
ศาลปกครอง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ฯลฯ แตการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการ    
แผนดินของรัฐสภาของไทยในขณะเร่ิมตนดําเนินงานมาแลวเปนเวลา 1 ปเศษก็อาจจะเกิดความ
ยุงยากและอาจตองพบกับปญหาหลายประการ ไมวาจะเปนการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
ซึ่งไดรับการแตงต้ังมาปฏิบัติหนาที่เพียงคนเดียว ทั้งที่ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันกําหนดใหมี       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดถึงสามคน  จนทําใหไมสมดุลยกับปริมาณเร่ืองรองเรียนของ
ประชาชนที่มีมากข้ึน1  หรือปญหาที่อาจเกิดในอนาคตอีกหลายประการ เชน  การจัดแบงอํานาจ
หนาที่ในการสอบสวนเร่ืองรองเรียนของประชาชน  ที่ยังไมมีความชัดเจนวาผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาคนไหนจะมีหนาที่สอบสวนเร่ืองใด  ซึ่งในปจจุบันกฎหมายกําหนดใหข้ึนอยูกับการตัดสินใจ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคน  รวมถึงรูปแบบความสัมพันธของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาแตละคนวาควรจะอยูในรูปของเอกเทศ คือทํางานเปนอิสระจากกัน  หรือควรจะอยูใน
รูปของคณะกรรมการ  อยางใดจะมีความเหมาะสมกวากัน 
 นอกจากนี้ยังมีปญหาอ่ืนๆ อีกซ่ึงอาจเกิดข้ึนได เชน การที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภานั้นมีอํานาจจํากัด ในการเสนอคดีสูกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ก็ถูกจํากัดอยูเฉพาะ
กรณี กฎเกณฑทางกฎหมาย กฎขอบังคับที่ฝายปกครองใชหรือการกระทําทางกฎหมายของฝาย
ปกครองทั้งสองกรณีมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเทานั้นจึงจะเสนอเร่ืองใหศาลปกครอง

                                           
1 ตลอดป พ.ศ. 2543  ที่ผานมาภายหลังจากท่ีมีการจัดตั้งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

ขึ้นมา  ขอมูลสถิติการดําเนินการเก่ียวกับเร่ืองรองเรียน  ต้ังแตเดือนธันวาคม ถึงเดือนกันยายน  พ.ศ. 2543  
มีจํานวนเรื่องรองเรียนจํานวน 184 เร่ืองและจนถึงในปจจุบันขณะที่ผูเขียนทําวิทยานิพนธฉบับนี้  มีจํานวน
เร่ืองรองเรียน  จากการเปดเผยของเจาหนาที่สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จํานวนกวา 700 เร่ือง
แลว  โดยมีการพิจารณาเร่ืองรองเรียนเสร็จส้ินแลวบางสวน 
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 สวนการเสนอคดีกรณีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดิน      
ของรัฐสภานั้นถือเปนกระบวนการใชอํานาจที่มีความสําคัญ ข้ันตอนหนึ่งของสถาบันผูตรวจการ     
แผนดินของรัฐสภา เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบันนั้นมี
เจตนารมณตองการใหสถาบันนี้มีหนาที่กล่ันกรองปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
กฎขอบังคับ ซึ่งฝายปกครองใชหรือการกระทําในทางปกครอง กอนที่เขาสูการพิจารณาของ
องคกรวินิจฉัยอยางศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการกําหนด
หลักเกณฑการใชดุลยพินิจ หรือประกอบการใชอํานาจพิจารณา ปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญใหมี    หลักเกณฑที่ชัดเจน เพื่อปองกันการผูกขาดการใชดุลพินิจ พิจารณาไปโดย
ผิดพลาด 
 นอกเหนือจากปญหาดังกลาวขางตน ก็ยังมีส่ิงที่สถาบันนี้ยังขาดอยู จนอาจมีปญหา
ความไมสมบูรณของการทํางาน ซึ่งผูเขียนจะไดแยกพิจารณาออกเปนประเด็นๆ ดังตอไปนี้ 
 

                                           
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับปจจุบัน), มาตรา 198 และกม.ประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 ,  มาตรา 17. 
3 “ปญหาความชอบดวยกฎหมาย”, ในที่นี้มีความหมายกวางขวางกวา “ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ” 

ซึ่งการกระทําทางปกครองนั้นอาจไมขัดแยงกับรัฐธรรมนูญอยางเดียว  การกระทําทางปกครองนั้นอาจขัดตอ
หลักกฎหมายอันดับรองลงมา  เชนพระราชบัญญัติ หรือพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ อันเปนผลใหถือวาการกระทํา
นั้นไมชอบดวยกฎหมาย  จําเปนตองไดรับการแกไขเยียวยาใหถูกตองตอไป 
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4.1 ปญหาในแงของการจัดโครงสราง 
ในการจัดโครงสรางขององคกรใดองคกรหนึ่งนั้น เปนส่ิงที่จําตองมีการจัดระบบใหมี

ความรัดกุม และเหมาะสมกับการปฏิบัติงาน และลักษณะของอํานาจหนาที่ในการทํางานของ   
องคกรนั้นดวย โดยเฉพาะองคกรที่มีหนาที่ในการตรวจสอบ และควบคุมการใชอํานาจของรัฐ     
ยิ่งตองมีการพิจารณาวางรูปแบบใหเกิดความเหมาะสม สภาพการณของระบบควบคุมตรวจสอบ
ทั้งหมดที่มีอยูของโครงสรางการเมืองการปกครองในประเทศ ฉะนั้น “ผูตรวจการแผนดินของ       
รัฐสภา” เปนองคการที่มีหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของหนวยงานของรัฐ และ
เจาหนาที่ของรัฐ จึงจําเปนที่จะตองมีการจัดวางรูปแบบการจัดโครงสรางขององคกรใหเหมาะสม 
เพื่อเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการปฏิบัติงาน 

 
 

ซึ่งการจัดวางรูปแบบโครงสรางองคกรตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย
ในปจจุบันอาจยังไมมีความเหมาะสมทั้งในสวนของจํานวน และรูปแบบของการทํางาน ซึ่งผูเขียน
จะไดขอแยกพิจารณาวิเคราะหปญหาในแงของการจัดโครงสราง  พรอมทั้งหาแนวทางกําหนด
หลักเกณฑที่นาจะเหมาะสมดังนี้ 

 
4.1.1  ความไมเหมาะสมของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ในปจจุบันนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน พ.ศ.2540 ไดวาง    
โครงสรางของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอาไววา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี
จํานวนไมเกิน  3  คน  ซึ่งพระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามคําแนะนําของวุฒิสภา จากผูซึ่งเปนที่
ยอมรับนับถือของประชาชนมีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน         
รัฐวิสาหกิจ หรือกิจกรรมอันเปนประโยชนรวมกันของสาธารณะและมีความซื่อสัตยสุจริตเปนที่
ประจักษ4 และขณะเดียวกันกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
พ.ศ.2542  มาตรา  5  ก็กําหนดใหมีจํานวนผูตรวจการไดไมเกิน  3 คนเชนกัน 

 

แตกระนั้นก็ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540 และ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542  ก็มิไดบัญญัติ   
หลักเกณฑทางกฎหมายในลักษณะบังคับอยางชัดเจนในสวนของกระบวนการสรรหาผูตรวจการ  
แผนดินของรัฐสภาวาจะตองมีการสรรหาใหครบตามจํานวนสามคนดังที่ รัฐธรรมนูญแหง

                                           
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540, มาตรา 196 
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หลักเกณฑไวดวยเชนกัน5 มีเพียงหลักเกณฑทางกฎหมายกําหนดวิธีการและข้ันตอนของการ    
สรรหาบุคคลผูสมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (มาตรา 6 และ มาตรา 7)  ซึ่งก็มิไดมีการ
บังคับวาจะตองดําเนินกาารสรรหาใหครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญบัญญัติเอาไว ซึ่งเทากับวาฝาย
ที่มีอํานาจหนาทีในการสรรหาบุคคลมาดํารงตําแหนงนี้จะแตงต้ังหนึ่งคนหรือมากกวาหนึ่งคนก็ได6 

 

จากเหตุผลดังกลาว จึงเปนผลใหในปจจุบันนี้มีผูไดรับการคัดเลือกมาดํารงตําแหนง    
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียว  คือ ใหนายพิเชต  สุนทรพิพิธ โดยการสรรหาของ  
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา  ซึ่งมีพระบรมราชองคการโปรดเกลาฯ  แตงต้ังเมื่อวันที่ 1 เมษายน 
พ.ศ. 2543  เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบการบริหารราชการแผนดินใหเกิดประโยชนแกสวนรวม และ
ประเทศชาติ 7 

 

ความไมสมบูรณของขอกฎหมายดังที่ผูเขียนไดกลาวมาขางตนนั้นเปนชองวางที่ทําให
คณะบุคคลผูมีสิทธิ์หรือมีอํานาจในการ แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันไม
ดําเนินการแตงต้ังใหครบทั้งสามคนตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได
บัญญัติเอาไวโดยไดดําเนินการแตงต้ังเพียงแคคนเดียว และกระบวนการสรรหาบุคคลที่จะมา
ดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนที่ 2 และ 3  ก็มีความลาชามาก ทามกลาง
วิจารณจากหลายฝายที่ตองใหมีการแตงต้ังใหครบจํานวน  3  คน    ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว
                                           

5 ในบทเฉพาะการของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540  ไนสวนที่
เก่ียวของกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในมาตรา 329  และ 330  กําหนดเพียงระยะเวลาในการตรา
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฯ  และสาระสําคัญของตัวกฎหมายเทานั้น  เชนเดียวกับ พระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ในบทเฉพาะการ  มาตรา 54  ก็เปน
เพียงการกําหนดระยะเวลาในการสรรหาของสภาผูทนราษฎร และวุฒิสภา  หลังจากไดรับการเสนอช่ือ จาก
คณะกรรมการสรรหาวาตองดําเนินการคัดเลือกใหแลวเสร็จภายใน 90 วัน  สวนในบทเฉพาะการมาตราอ่ืนๆ 
นั้น  เปนเพียงการวางหลักเกณฑกําหนดวาระการดํารงตําแหนง และการจัดต้ังสํานักงานเทานั้น 

6 ดู  “พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542” , มาตรา 6 
และมาตรา 7 

7 “เอกสารขาวรัฐสภา”, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ปที่ 25  ฉบับที่ 587,  16  
พฤศจิกายน  พ.ศ. 2543  
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ฉะนั้นการที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมครบจํานวนสามคนไดหรือการที่มีการ
แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียว ดังกลาวขางตนอาจทําใหเกิด ผลเสียตอการ
ดําเนินการควบคุมตรวจสอบ การบริหารราชการแผนดินและระบบควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ
ของฝายปกครองได  

 
1)  จํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยที่ยังไมเหมาะสม  

 ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาในปจจุบันยังมิไดมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาใหครบจํานวน 3 คนนั้นเนื่องชองวางของกฎหมายที่มิไดวางหลักเกณฑในลักษณะ
เปนสภาพบังคับวาจะตองมีการแตงต้ังใหครบสามคน และจากเหตุผลของผูที่คัดเลือกวาการสรร
หาบุคคลผูมีคุณสมบัติครบนั้นทําไดอยาก จะเห็นไดวาในประเทศที่มีการกําหนดจํานวนของ            
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ( Ombudsman)  เอาไวมากกวาหนึ่งคนก็มักจะมีการแตงต้ัง
ใหครบจํานวนที่ตองมีในแตละประเทศเชน ในประเทศสวีเดน  ก็มีหลักเกณฑทางกฎหมาย
กําหนดใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตองประกอบดวยผูตรวจการจํานวน 4 คนและ
มีการกําหนดตําแหนงเอาไวอยางชัดเจนและหากมีการลาออกหรือพนจากตําแหนงรัฐสภาสวีเดน
จะตองแตงต้ังคนใหมโดยเร็วที่สุดเพื่อมาทําหนาที่แทน 

แมแตการเจ็บปวยจนไมสามารถปฎิบัติงานในหนาที่ไดก็จะตองมีบุคคลมาดํารง
ตําแหนงแทนเปนการชั่วคราวเพ่ือใหจํานวนผูตรวจการแผนดินสภาสวีเดนนั้นมีครบตามจํานวนที่
กฎหมายกําหนด9 เชนเดียวกันกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานิวซีแลนด ก็มีการแตงต้ังจํานวน
สองคนอยางคงที่ตลอดมา 

                                           
8 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนแรกคนเดียว “พิเชต  สุนทรพิพิธ”, หนังสือพิมพมติชนสุดสัปดาห, 16 

ส.ค. 2543, หนา 26 
9 “พ.ร.บ. ของรัฐสภาสวีเดน”, แปลโดย  เพชราภรณ  พิทยารัฐ, หมวด 8  มีหลักเกณฑ ดังน้ี 
มาตรา 10 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน  ประกอบ ดวยสมาชิกจํานวน 4 คน  หน่ึงในจํานวนสี่คนน้ีทํา

หนาท่ีเปนประธานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามรหนาท่ีรับผิดชอบในการตัดสินใจเร่ืองท่ีเปนงานหลกัของตําแหนง 
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การที่กฏหมายมิไดบัญญัติหลักเกณฑที่ชัดเจนวาจะตองมีการแตงต้ังใหครบตาม
จํานวนซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติไวภายในระยะเวลาเทาใดจึงเปนการเปดชองใหคณะบุคคลผูมี
อํานาจในการแตงต้ังหาเหตุตาง ๆ มาอางไมแตงต้ังจนครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนด 
สงผลใหสถาบัน Ombudsman ของไทยยังไมสามารถปฎิบัติงานไดอยางเต็มที่ทําใหการ
ตรวจสอบเร่ืองรองเรียนมีความลาชา และบางคร้ังก็อาจจะไมรอบคอบและรัดกุมอีกทั้งทําใหไม
สามารถปฎิบัติในรูปแบบของคณะกรรมการได ดังนั้นหากมีการวางหลักเกณฑทางกฎหมายท่ี
ชัดเจนในการสรรหาบุคคลมาเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาจะตองมีการแตงต้ังใหครบตาม
จํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนดก็จะทําใหองคผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย มีความสมบูรณยิ่ง
กวาปจจุบัน 

 
นอกจากเร่ืองสภาพบังคับในการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้น ยังมี

ปญหาที่นาจะนํามาวิเคราะหกัน ในสวนโครงสรางของสถาบัน Ombudsman ของไทยวา
ทําไมจึงมีการบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวแคเพียง 3 คน เหมือนกับที่เคยวางรูปแบบ
โครงสรางเอาไว 5 คนในระยะเร่ิมแรกของการจัดต้ังสถาบันนี้10 รวมถึงวาความสัมพันธระหวาง
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในกรณีที่มีจํานวนมากกวาหนึ่งคน นาจะถูกจัดวางอยูในรูปแบบใด
จึงจะเหมาะสมกับประเทศไทย  ซึ่งมีปญหาการปกครองกับทางบริหารในปจจุบันมากมายหลาย
ประการ ดังที่เปนขาวคราวกันอยูทุกวันนี้ ฉะนั้นเราจะตองยอนกลับไปดูวาในขณะที่เร่ิมมีแนวคิด
ในการจัดต้ังสถาบันนี้ข้ึนมาในประเทศไทย ตลอดจนถึงการเสนอแนวคิดของฝายตาง ๆ ที่
เกี่ยวของและจนถึงการบัญญัติใหมีการจัดต้ัง ในขณะยกรางรัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพิ่มเติม 

                                                                                                                         
วรรคส่ี “หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาลาออกจากตําแหนงท่ีวาระการดีงตําแหนงจะสิ้นสุดลง  กรณีเชนน้ี

รัฐสภาสวีเดนจะตองทําการคัดเลือกผูรับตําแหนงคนใหมโดยรวดเร็วท่ีสุดเทาท่ีจะทําได  โดยมีวาระการทํางานใหม 4 ป  
แตถา  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมอาจปฏิบัติงานไดเน่ืองจากเจ็บปวยหรือเหตุผลอื่นใด  รัฐสภาสวีเดนจะตองต้ัง
บุคคลใดบุคคลหน่ึงมาปฏิบัติหนาท่ีแทนเปนการชั่วคราว  จนกวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนเดิมจะปฏิบัติงานไดเปน
ปกติ” 

10   จากการศึกษาเอกสาร “การประชุมคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง” ในป พ.ศ. 2539  ไดมีการ
เสนอราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจากหลายๆ ฝาย  ซึ่งสวนใหญจะมีการเสนอใหมี ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภามากหวาหนึ่งคน เชน รางฯ ของ ดร. ธารทอง ทองสวัสด์ิ  ก็มีการรางใหมีจํานวนผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา 5 คน  รางฯ ที่เสนอโดย ดร. ธีรภัทร  เสรีรังสรรค มีจํานวน 5 คน  โดยเฉพาะรางฯ ของ
อนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา (เฉพาะกิจ) และรางของอนุกรรมการที่ คปก. แตงต้ังก็มีการกําหนดใหมี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดถึง 5 คน   
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การเสนอแนวคิดเกี่ ยวกับผู ตรวจการแผน ดินของ รัฐสภานั้น ได เ ร่ิม ข้ึน เมื่ อ                
นายชัยอนันต  สมุทรวาณิช ไดจัดทํารายงานขอเสนอใหมีการจัดต้ังสถาบันนี้โดยเสนอใหมีการ
แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาข้ึนในประเทศไทย และตอมากรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
รางรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517  ไดเสนอใหมีการบัญญัติแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
จํานวน  1  คน เทานั้น 11 โดยการเสนอจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  แคหนึ่งคน
ดังกลาวก็มีสาเหตุมาจากไดรับ  อิทธิพลทางรูปแบบและแนวคิดตามอยางสถาบัน 
Parliamentary Commissioner  ซึ่งถือเปนสถาบัน “ออมบุชแมน” ของอังกฤษอันมี
จํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพียงแค  หนึ่งคน แตขอเสนอและความพยายามใน
ระยะแรกดังกลาวที่จะใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จํานวนหน่ึงคนแตขอเสนอและความ
พยายามในระยะแรกดังกลาวที่จะใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จํานวนหนึ่งคนตามอยาง
ประเทศอังกฤษ 

ตอมาในป พ.ศ.2537  ถึง พ.ศ.2538  ไดมีการเสนอแนวคิดนี้อีกคร้ังหนึ่งและเร่ิมมีผล
เปนรูปรางข้ึนมาอยางเดนชัด กลาวคือ ไดมีการผลักดันใหมีการบัญญัติจัดต้ังสถาบันผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 ฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
พ.ศ.2538 โดยกอนหนานั้นในป พ.ศ.2537 คณะกรรมาธิการการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชนของ
สภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น ไดจัดใหมีการสัมมนาเร่ืองผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาข้ึน โดยมี
วัตถุประสงคสําคัญเพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคของการตรวจสอบของสภาผูแทนราษฎรกับ     
หาแนวทางวางระบบตรวจสอบโดยสถาบัน “ออมบุสแมน”   และหาแนวทางอันเหมาะสมในการ
นําสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาปรับใชกับสังคมไทย12 โดยในการสัมมนาคร้ังนั้นเปน
การสัมมนาหาแนวทางบัญญัติใหจัดต้ังสถาบันนี้ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติม 
พ.ศ.2538 กับการจัดทํารางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามารองรับบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญอีกทีหนึ่ง 

                                           
11 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517, หมวด 6 มาตรา 162 ทวิ 
12 รายงานสรุป, “ความเปนมาและแนวคิดของรางพระราชบัญญัติตรวจการแผนดินของรัฐสภา, อาง

แลว, หนา 6. 
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กอนหนาที่จะมีการจัดการสัมมนาดังกลาว ตามรางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภานั้นไดกําหนดใหมีจํานวนผูตรวจการเพียงคนเดียวซ่ึงในบทบัญญัติของรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับแกไข พ.ศ.2538 ในขณะนั้นซึ่งก็ไดมีการต้ังประเด็นการพิจารณาไวดังนี้กลาวคือ 13 
  ควรมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหนึ่งคนหรือหลายคน 

(1)  แนวคิดการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหนึ่งคน 
                   เพื่อใหการบริหารงานเปนไปโดยมีเอกภาพเกิดความคลองตัวในการ
ปฏิบัติงานและสั่งการโดยมีผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูรวมปฏิบัติงาน 

(2)  แนวคิดการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน 
          เพื่อใหเกิดการบรหิารงานท่ีมีประสิทธิภาพ ไมมีการผูกขาดการรวมศนูย
อํานาจที่มบีคุคลคนเดียว ซ่ึงอาจจัดรปูแบบคณะกรรมการ หรอืรูปแบบอ่ืนจะมีความ
เหมาะสมในการรวมงานหรืออาจกําหนดใหมีผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

จากประเด็นพิจารณาสองประเด็นขางตนในขณะนั้น จึงทําใหเกิดแนวคิดแบงแยก
ออกเปนสองแนวคือ ฝายหนึ่งตองการใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เพียงแคคนเดียวเทานั้น
กับอีกฝายหนึ่งตองการใหในรูปแบบคณะกรรมการโดยมีผูตรวจการฯ  มากกวาหนึ่งคน 

หลังจากนั้น คณะกรรมาธิการวิสามัญไดเห็นควรแกไขจํานวนผูตรวจการแผนดิน    
ของรัฐสภาจากจํานวนหนึ่งคนเปนคณะหน่ึงเพื่อความเหมาะสมกับปริมาณงานที่อาจมีมากใน
อนาคตประกอบกับสภาพสังคม การเมือง การปกครองของประเทศไทย  จึงเลือกที่จะจัดใหมี       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามากกวาหนึ่งคน  ในประเทศนิวซีแลนด มี  2  คน สวนประเทศ      
สวีเดนมี  4  คน ประเทศไทยมีหลายกระทรวง การแตงต้ังคนเดียวจึงไมเหมาะสมแมวาจะมีการ
แตงต้ังผูชวยตามปริมาณ แตศักด์ิศรีจากการแตงต้ังโดยพระมหากษัตริยยอมตางกัน นอกจากนี้
การแตงต้ังหนึ่งคนยังอาจเปนการรวมศูนยอํานาจ เปนคณะบุคคลจึงเหมาะสม จะเห็นไดหากมี
กรณีการเจ็บปวยเกิดข้ึน14   จากเหตุผลดังกลาวขางตน จึงจําตองมีการแกไขเปล่ียนแปลงในสวน
ของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในรางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ที่
จะนําเสนอสูการพิจารณาของรัฐสภา ในสวนของคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา (ก.ร) 
เฉพาะกิจไดเสนอใหมี    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหนึ่งหรือหลายคนแตไมเกินหาคนตามที่
รัฐสภากําหนด15  และในขณะเดียวกันคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) ไดเสนอใหมีการ
                                           

13 รานงานสรุป, เพ่ิมอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 68 
14 เร่ืองเดียวกัน, หนา 106-107 
15 ราง พ.ร.บ.ผูตรวจการรัฐสภา ของคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา(กร.) เฉพาะกิจ, 

มาตรา 5 
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ตอมาไดมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ.2540 โดยสมาชิกสภาราง           
รัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหมีการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  นี้อีกคร้ัง ซึ่งประสบ
ผลสําเร็จโดยกําหนดใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา     จํานวนไมเกิน  3  คน        ซึ่งนอย
กวาที่คณะกรรมการปฏิรูปการเมืองและหลาย ๆ ฝายเคยนําเสนอไวสวนเหตุผลนั้นก็เนื่องมาจาก
ที่ประชุมคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ของสภารางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
ไดประชุมเมื่อวันที่  17  เมษายน  2540 มีมติในเรื่องจํานวนของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  นี้วา “ในเร่ืองจํานวนของผูตรวจการแผนดินมีประเด็นวาควรมีไมเกิน  5  คน 
(ตามรางเดิมที่คณะกรรมการ คปก.และคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเสนอมา

ในตอนตน) เหมาะสมหรือไม ที่ประชุมเห็นวาควรกําหนดวาไมเกิน  3  คน เพราะคนที่
เหมาะสมหาไดยากและใหคณะกรรมการสรรหาเสนอชื่อ 2  เทาของจํานวนที่รัฐสภาลง
มติวาจะใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รัฐสภาจํานวนเทาใด (ไมเกิน  3  คน) 17 

จากสาเหตุดังกลาวขางตน นาจะเปนเพียงเหตุผลเดียวที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และ     
พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาปจจุบันไมไดมีการกําหนด
จํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  5  คน หรือไมไดมีการบัญญัติในลักษณะบังคับ
เจาะจงไปวาจะตองมีการสรรหาและแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหครบตามจํานวนที่
รัฐสภากําหนดภายในระยะเวลาเทาใด  ทําใหยังไมเหมาะสมตามสภาพปญหาของบานเมือง โดย
อางวาการสรรหาบุคคลผูสมควรจะมาดํารงตําแหนงนี้นั้นหาคอนขางยาก เนื่องจากจะตองเปน
บุคคลที่มีความรูความสามารถในการบริหารราชการแผนดินแลวยังตองมีความซ่ือสัตยเปนที่
ประจักษตอสาธารณชนอีกดวย จึงเปนการยากที่จะมีบุคคลที่มีคุณสมบัติดังกลาว ซึ่งจากการได
ศึกษาวิเคราะหเกี่ยวกับโครงสรางจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ในแตละประเทศนั้น
จะมีความแตกตางกันตามสภาพการเมืองการปกครองและสภาพปญหาของประเทศ นั้น ๆ เชน 
ในประเทศฝร่ังเศสมีออมบุสแมนเพียง  1  คน หรือประเทศนอรเวยก็มี  1   คน สวนประเทศที่มี
มากกวา  1  คน ก็มี เชน สวีเดนเดิมทีในขณะเร่ิมจัดต้ังก็มีเพียงคนเดียว แตตอมามีสภาพ
ปญหาเพิ่มมากข้ึน จึงจัดใหมี       ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพิ่มข้ึน นับต้ังแตกอต้ังใน 

                                           
16 ราง พ.ร.บ. ผูตรวจการของคณะการรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.), มาตรา 5 
17 “สรุปผลการรายงานการประชุมยกรางรัฐธรรมนูญ, ของคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกราง

รัฐธรรมนูญสภารางรัฐธรรมนูญ, 17 เมษายน 2540, หนา 23. 
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(ก)  ผลเสียของการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจํานวนนอย 

ในสวนของผลเสียจากการที่มีจํานวนของบุคคลที่มาเปนผูตรวจการแผนดิน      
รัฐสภาไทยนั้น อาจสรางขอจํากัดใหเกิดข้ึนกับระบบการตรวจสอบฝายปกครองของสถาบัน 
Ombudsman ของไทยไดหลายประการซึ่งผูเขียนไดศึกษาวิเคราะห และแยกผลเสียซ่ึงนาจะ
เกิดข้ึนไวเปนขอๆ ดังนี้ 

 
1) การมีผูตรวจการแผนดินขงรัฐสภาเพียงคนเดียวเชนในปจจุบัน  หรือมี

จํานวนที่ไมเหมาะสมกับปญหาทางการปกครองของประทศ  อาจทําใหผูตรวจการแผนดินของ    
รัฐสภาไมอาจปฏิบัติงานอยางเต็มที่หากมีเร่ืองที่ตองทําการสอบสวนมาก  ก็อาจทําใหมีเร่ืองที่   
ค่ังคางการพิจารณาอยูนานจนกอใหเกิดความลาชาในการแกไขปญหาทางการปกครอง   

2) การมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman)   ที่นอย
เกินไปก็อาจ    ทําใหไมสามารถวางรูปแบบการทํางานแบบคณะกรรมการซึ่งมีความรอบคอบและ
มีความรัดกุมมากกวา  การทํางานแบบอิสระคนเดียวไดหรือหากทําไดก็อาจมีประสิทธิภาพรัดกุม
ไมดีพอ 

3) การที่มีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียวเชนในปจจุบัน
หรือมีจํานวนนอยเกินไปไมเหมาะสมกับสภาพปญหาทางการปกครองของประเทศ และ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนก็มีอํานาจในการสอบสวนและวิเคราะหปญหาที่อิสระจาก
กัน ก็อาจทําใหเกิดการผูกขาดการใชดุลพินิจ หรือการผูกขาดอํานาจในการตัดสินใจในการ
แกปญหาตางๆ ที่ไดรับการรองเรียนจากประชาชนได 

4) นอกจากนี้การที่ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีกําหนดวาจะตองมีการ
ดําเนินสรรหาแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหครบจํานวน 3 คน ตามที่รัฐธรรมนูญฉบับ

                                           
18 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค ,“รายงานวิจัย เร่ืองสํานักผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว หนา  58 

- 60 
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 จากผลเสียของการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่ไมเหมาะสม  ทําใหผูเขียนมี
ความคิดเห็นอันแตกตางจากมติของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันของสภาราง
รัฐธรรมนูญ เนื่องจากจํานวน  5  คนตามรางเดิมที่คณะกรรมาธิการปฏิรูปการเมือง (คปก.) กับ
คณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภารวมถึงหลายฝายตอหลายฝายเสนอมาในตอนแรกนั้น
นาจะเหมาะสมกวา เพราะในปจจุบันประเทศไทยมีปญหาตาง ๆ  มากมายอันเกิดจากการกระทํา
ของรัฐหรือฝายปกครอง จนเปนเหตุที่ทําใหประชาชนไมพอใจในการทํางานของฝายปกคอรงอยาง
มาก ซึ่งสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จะสามารถเขามาแกไขปญหาดังกลาวได แตหาก
มีจํานวนผูตรวจการนอย เชนมีเพียง  1  คน อยางในปจจุบันก็อาจจะไมสามารถแกไขปญหา
ทั้งหมดไดทันทวงที   
 

(ข)  จํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่เหมาะสมกับประเทศไทย   
จากการศึกษาเกี่ยวกับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในประเทศ

ไทยมานั้นผูเขียนพบวานาจะมีการกําหนดจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวที่ประมาณ  
4-5 คน  นาจะเหมาะสมกวาเนื่องจากโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของ
ประเทศไทยไมไดมีการกําหนดใหมีตําแหนงผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อยางเชน 
ประเทศนิวซีแลนด การที่ผูเขียนเห็นวานาจะมีการกําหนดจํานวนวาตองมีผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  4-5  คน  นั้นก็ตรงกัน ความคิดเห็นสวนใหญของผูที่เกี่ยวของกับการจัดต้ังสถาบันนี้ซึ่ง
จะดูไดจากเมื่อคร้ังที่ ดร.ธีรภัทร  เสรีรังสรรค  ไดจัดทํารายงานวิจัย สํารวจความคิดเห็นของ
สมาชิก   รัฐสภากับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการรัฐสภา ในป พ.ศ.2538  นั้น จากการ
สอบถามความคิดเห็นของสมาชิกรัฐสภาวา หากจัดใหมีสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

                                           
19 “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”, มาตรา 196  กําหนดใหมีผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาในจํานวนไมเกิน 3 คน  
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20 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับการจัดต้ังสภาบันผูตรวจการรัฐสภา”, อาง

แลว หนา 90 
21 บทสัมภาษณ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นายพิเชต  สุนทรพิพิธ”, ณ สํานักงานผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา  วันที่ 4 ตุลาคม พ.ศ. 2544  เวลา 9.30 น. 
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(ค)  ผลดีของการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน 

 1)  การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) จํานวนหลายคนนั้น
จะทําใหการสอบสวนขอเท็จจริงจากคํารองเรียนของประชาชนทําไดมากข้ึน ทําใหสามารถ
พิจารณาเร่ืองรองเรียนไดอยางรวดเร็วเหมาะกับปริมาณเร่ืองรองเรียนที่มีมาก 
 2)  การมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  Ombudsman  หลายคนทํา
ใหสามารถจัดรูปแบบโครงสรางการทํางานในรูปคณะกรรมการอันจะทําใหการพิจารณาเร่ืองรอง
ทุกขสําคัญตอประโยชนสาธารณะหรือตอประชาชน เชน การพิจารณาขอรองทุกขในกรณี 
กฎหมาย  กฎ  ขอบังคับ หรือการกระทําทางการปกครองของเจาหนาที่ของรัฐมีปญหาความชอบ
ดวย     รัฐธรรมนูญ เปนตน  มีความรอบคอบและรัดกุมมากกวาการใหบุคคลคนเดียวมา
พิจารณา 
 (3)  การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนมีการทํางานในรูปคณะกรรมการ
ในเร่ืองรองเรียนบางกรณีที่คิดวามีความสําคัญดังกลาวขางตนจะชวยปองกันการผูกขาดการ
ตัดสินใจในการหาแนวทางแกไขปญหาสาณารณะนั้น  ทั้งยังชวยปองกันความลําเอียง หรือการ
เลือกปฏิบัติไดอีกดวย 

(4)  หากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนก็สามารถจัดแบงอํานาจ
หนาที่     ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนออกเปนฝายๆ โดยแตละฝายจะมีอํานาจหนาที่
โดยเฉพาะ  เพื่อใหการทํางานสามารถครอบคลุมการสอบสวนขอเท็จจริงได หลายๆ ดานอันจะ
ทําสถาบันนี้มีขีดความสามารถในการตรวจสอบและควบคุมากรทํางานของฝายปกครองไดอยางมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน  และจะไดผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่มีความรูความสามารถเฉพาะทาง
มาชวยในการแกไขปญหาไดอยางตรงจุดอีกดวย 
 

2) การวางหลักเกณฑที่เหมาะสมเพื่อใหมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของ   
รัฐสภาเพียงพอตอการทํางาน 

ในการจัดต้ังสถาบันตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจรัฐอยางสถาบัน“ออมบุสแมน”
หรือ”ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ข้ึนในประเทศตางๆ ที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย
แบบนิติรัฐนั้น สถาบันตรวจสอบในลักษณะดังกลาวจะตองมีความเหมาะสมกับสภาพการเมือง
การปกครองกับสภาพของปญหาการปกครองในแตละประเทศดวย อยางเชนในประเทศไทยใน
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 ฉะนั้นการมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพียงคนเดียวหรือมีนอยเกินไปจึงยังไมนาจะ
เหมาะสม  จึงควรจะมีการแกไขปรับปรุง และวางหลักเกณฑที่นาจะเหมาะสมกวามารองรับ 
เนื่องจากในประเทศท่ีมรปริมาณเร่ืองรองเรียนมาก อยางเชนในประเทศสวีเดนกับประเทศ
นิวซีแลนดก็จะมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน สวนประเทศอ่ืน แมมีจํานวนออม
บุสแมนเพียงคนเดียว    อยางเชน  ฟนแลนด  หรือเดนมารก    แตประเทศทั้งสองมีผูชวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือมีบุคคลคอยชวยเหลืองานเปนจํานวนมาก  ประกอบเปน
ปริมาณเร่ืองรองทุกขก็นอยกวาของประเทศอ่ืนๆ 22   สวนในประเทศไทยในปจจุบันมีจํานวน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาขณะน้ีเพียงคนเดียวดังที่ไดเคยกลาวมาขางตน  โดยยังมีไดมีการ
ดําเนินงานสรรหาและแตงต้ังใหครบท้ังสามคน  ทําใหการปฏิบัติงานอาจมีความลาชา  ไมทันตอ
การแกไขเยียวยาปญหาตางๆ  ที่ถูกรองเรียนมาจากประชาชนไดทัน  และหากแนวโนมในอนาคตมี
ปริมาณเร่ืองรองเรียนมากกวาปจจุบัน การมีจํานวนผูตรวจการที่นอยและไมเหมาะสมก็อาจสราง
ปญหาในการปฎิบัติงานควบคุมตรวจสอบได  หากเปนดังเชนที่กลาวมาขางตนก็อาจจะทําให
ประชาชนหันไปหาระบบการควบคุมตรวจสอบโดยสถาบันอ่ืนมากกวา  เชน ศาลปกครอง  เปนตน  

 
ดังนั้น จึงควรที่จะมีการกําหนดหลักเกณฑใหมคือ  
ก) มีสภาพบังคับใหมีการสรรหาจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหครบทั้ง  3  

คน ในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด เชน อาจจะกําหนดใหมีการสรรหาและแตงต้ังใหครบภายใน
ระยะเวลา 1 ถึง 2 ป เปนตน  

ข)  ควรจะตองเพิ่มจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จากเดิมใหมีไมเกิน  3 คน  
เปน ใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดถึง 5 คน และใหทํางานอยูในรูปของคณะกรรมการโดยมี
การเลือกประธาน  1  คน ทําหนาที่เปนผูประสานงาน ในการลงมติหรือทําความเห็นรวมกันในการ
พิจารณาสอบสวนเร่ืองรองทุกขใดๆ แตก็ยังคงใหความเปนอิสระแกตัวผูตรวจการแผนดินของ    
รัฐสภา แตละคนในการทําหนาที่ของตนและทําคําวินิจฉัยเสนอแนะของตนเอง ในกรณีของเร่ือง
รองเรียนทั่วๆ ไป แตหากเปนกรณีเร่ืองราวรองทุกขนั้นๆ มีความสําคัญมากและมีผลกระทบถึง
ประโยชนสาธารณะ ก็นาจะมีการวางหลักเกณฑใหมีการทําความเห็นวินิจฉัยเสนอแนะ ในรูปของ

                                           
22 ธัรภัทธ  เสรีรังสรรค,  รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

หนา 58-64  
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นอกจากนี้การวางหลักเกณฑเพิ่มเติมใหมีตําแหนงผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
อยางที่เคยมีการเสนอตามมติของคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาซึ่งสาระสําคัญของ        
ราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาในขณะนั้นไดกําหนดใหมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของ    
รัฐสภาคนหนึ่งหรือหลายคนแตไมเกินหาคนตามที่รัฐสภากําหนด และอาจจะใหมีผูชวยผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา ในรูปแบบของ “คณะกรรมการ” เพื่อทําหนาที่ทางดานวิชาการ ปรึกษา และ
พิจารณาขอมูลเบ้ืองตน เพื่อเสนอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาตอไป เหตุผลก็คือ 
เพื่อใหมีคณะทํางานมาชวยปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  นอกเหนือจาก       
เจาหนาที่จากหนวยงานของสํานักงาน และไมใหผูตรวจการการแผนดินของรัฐสภา  แตงต้ังผูชวย
เองเพราะวาจํานวนผูตรวจการการแผนดินของรัฐสภา  ที่กําหนดไว 5 คนนาจะเหมาะสมแลว และ
จะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา สวนผูชวยผูตรวจการ ซึ่งปฏิบัติงานในลักษณะเดียวกัน ถา
แตงต้ังโดยไมผานข้ันตอนการใหความเห็นชอบจากรัฐสภา ก็ทําใหขาดการเช่ือมโยงกับสถาบัน  
ตัวแทนของประชาชนและไมสามารถตรวจสอบโดยตรงได 23 การจัดวางหลักเกณฑตามโครงสราง   
ดังกลาวของ คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภานั้น มีการจัดวางโครงสรางที่นาจะเหมาะสมกวา
ในปจจุบัน เพราะมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เผ่ือไวถึง  5  คน  และยังมีผูชวย          
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในรูปของคณะกรรมการมาคอยชวยเหลืออีกจํานวนหนึ่ง จึงเปนการ
จัดวางโครงสรางที่มองเห็นถึงสภาพปญหาทางการเมืองการปกครองของประเทศไทยที่นับวันจะมี
มากข้ึนเร่ือยๆ  ซึ่งจากการศึกษาวิเคราะหของผูเขียนพบวาการขัดวางรูปแบบโครงสรางดังกลาว
สามารถทําไดเพราะบุคคลที่มีคุณสมบัติที่เหมาะสมจะดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของ       
รัฐสภา  หรือ Ombudsman ในประเทศไทยนั้นมีมากมาย และไมเปนอุปสรรคในการแสวงหาอยาง
แนนอน ประกอบกับประเทศไทยมีความเคยชินกับการทํางานในรูปของคณะกรรมการ โดยมี
บุคคลหลายคนมารวมกันปรึกษาหารือแลกเปล่ียนความคิดเห็นในการแกไขปญหา  นอกจากนี้การ
จัดวางโครงสรางของสถาบันการเมือง การปกครองใดๆ ของประเทศไทย  ควรอยางยิ่งที่จะตองมี
การจัดวางโครงสรางของบุคคลใหมีจํานวนมากพอตอการทํางานทั้งในปจจุบันและในอนาคต  เพื่อ
ไมใหมีการแกไขหรือการจัดโครงสรางของสถาบันบอยคร้ัง  อันจะเปนการส้ินเปลืองงบประมาณ 

                                           
23 “สาระสําคัญของราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.    ตามมติคณะกรรมการ

ขาราชการฝายรัฐสภา”, หนา 6 
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การวางโครงสรางผูตรวจการการแผนดินของรัฐสภา  เชนในปจจุบัน  ปราศจาก
หลักเกณฑในทางกฎหมายที่มีสภาพบังคับในตัวเอง  ใหมีการแตงต้ังจนครบก็เทากับวาจะแตงต้ัง
คนเดียวก็ไดไมขัดกับรัฐธรรมนูญอยางที่เปนอยูในปจจุบัน ฉะนั้น หลักเกณฑที่นาจะเหมาะสมควร
จะตองบัญญัติในรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ใหชัดเจนวาตองมีการแตงต้ังให
ครบจํานวนที่กําหนด และการทํางานหากมีจํานวนผูตรวจการหลายคนก็จัดการดําเนินงานใน
รูปแบบคณะกรรมการ โดยเฉพาะการดําเนินงานที่เกี่ยวกับการสอบสวนเรื่องรองเรียนที่มี
ความสําคัญ  โดยคณะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะตองเลือกประธาน 1  คนและมี
หลักเกณฑทางกฎหมายกําหนดการแบงสายงานใหชัดเจนวาเร่ืองรองเรียนในลักษณะใดที่ควร
จะตองพิจารณาเปน     คณะกรรมการ เชนเร่ืองรองเรียนที่สอบสวนอยูมีความสําคัญมากและมี
ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะจะตองมีการพิจารณาเปนคณะกรรมการ เปนตน  แตหากไม
สามารถเพิ่มจํานวนของ    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมากกวาในปจจุบัน ก็อาจจะมีการวาง
หลักเกณฑในการจัดใหมี  ผูชวยผูตรวจการเหมือนกับรางเดิมของคณะอนุกรรมการขาราชการฝาย
รัฐสภาซึ่งเคยเสนอ24 ก็นาจะเหมาะสมเพราะจะทําใหการทํางานของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภามีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

ฉะนั้นมาตรการทีเหมาะสมกับการจัดโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของ   
รัฐสภาไทยก็คือ  การกําหนดใหมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวใหเพียงพอ  อาจจะอยู
ระหวาง 4 ถึง 5 คน  หรือหากไมสามารถสรรหาบุคคลที่เหมาะสมมาดํารงตําแหนงไดตามจํานวน
ดังกลาว  ก็นาจะมีการใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการแตงต้ังผูชวยผูตรวจการ   
แผนดินหรือ อาจมีกําหนดตําแหนงผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไวเฉพาะก็นาที่จะสามารถ
ทําได  โดยใหผูชวยผูตรวจการแผนดินมีอํานาจคลายกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาและทํางาน
อยูภายใตการควบคุมและคําส่ังของผูตรจการแผนดินรัฐสภาอีกข้ันหนึ่ง  โดยบัญญัติกฎหมายมา
รองรับการใชอํานาจ และกําหนดความสัมพันธระหวางตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กับผูชวย

                                           
24 รางพระราชบัญญัติผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ….. ที่เสนอโดยคณะอนุกรรมการ

ขาราชการฝายรัฐสภาเฉพาะกิจเสนอต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.)  ในมาตรา 10  บัญญัติให
ผูตรวจการพระราชบัญญัตินี้  ตามที่ผูตรวจการมอบหมายในกรณีที่มีผูตรวจการเพียงคนเดียวใหแตงต้ังผูชวยได
ไมเกินหาคน  ในกรณีที่มีผูตรวจการผลายคนใหแตงต้ังผูตรวจการไดไมเกินสองเทาของจํานวนผูตวจการในกรณี
ที่มีความจําเปน ใหประธานรัฐสภามีอํานาจเพิ่มจํานวนผูชวยผูตรวจการฯ ไดตามความจําเปน 
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1. ชวยเหลืองานดานการสอบสวน และวินิจฉัยทําขอเสนอแนะของผูตรวจการ     
แผนดินของรัฐสภา 

2. ประสานงานกับฝายตางๆ ที่เกี่ยวของภายในสํานักงาน 
3. ปฏิบัติหนาที่แทนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา คนใดไมสามารถปฏิบัติหนาที่ของตนเองได 
 

4.1.2 ความไมเหมาะสมของการใชอํานาจและการจัดแบงอํานาจหนาที่ ของ            
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

ปญหาในการจัดโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้น  
แมวาในระดับภาพรวมจะไดรับการจัดวางแลวบางสวนเชนปญหาการซํ้าซอนในเร่ืองอํานาจหนาที่
กับหนวยงานตรวจสอบอ่ืน  แตก็มีปญหาที่สําคัญอันอาจถูกมองขามไป  ดังที่ไดศึกษาวิเคราะห
ตอไปนี้คือ “ ความสัมพันธระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ดวยกันเอง  ซึ่งสมควรจะจัดวาง
ใหอยูในรูปแบบใดจึงจะเกิดประสิทธิภาพดีที่สุด  ซึ่งผูเขียนจะไดวิเคราะหใหเห็นโดยแยกวิเคราะห
เปนสองประเด็น คือ  การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ซึ่งยังอาจไมเหมาะสมกับ
การจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย  ประกอบกับยังไมมี
หลักเกณฑที่ชัดเจน 
 

1) การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย   

(ก)  ความสําคัญของการใชอํานาจ 
การใช อํานาจของสถาบันผูตรวจการแผนดินของ รัฐสภาไทยนั้นมี

ความสําคัญอยางยิ่งเนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยปจจุบัน และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสถาบันนี้ไว
อยางกวางขวาง25 ครอบคลุมการตรวจสอบหนวยงานหรือองคการของรัฐทุกองคกรจึงเปนเหตุให

                                           
25 อํานาจหนาท่ีหลักของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   มาตรา 176  และ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542  มี 2 ประการดังนี้  1)  พิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงตาม
คํารองเรียนในกรณี   

DPU



 164

ในอดีตกอนที่จะมาเปนรูปแบบดังเชนปจจุบัน  ไดมีคณะบุคคลหลายฝายตองการให
การทํางานและการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยมีการทํางานและการใชอํานาจ
ในรูปของคณะกรรมการ เชนราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่เสนอโดย  ดร. ธีรภัทธ  
เสรีรังสรรค  และอาจารย เธียรชัย ณ นคร ก็เสนอใหตรวจการแผนดินของรัฐสภาทํางานใน
รูปแบบคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  นอกจากนี้รางพระราชบัญญัติผูตรวจการ
แผนดินที่เสนอโดยคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเฉพาะกิขซ่ึงเสนอตอคณะกรรมการ
ปฏิรูปการเมือง (ค.ป.ก.)  ก็มีการเสนอจัดวางรูปแบบการปฏิบัติงานในแบบคณะกรรมการและ
ตองมีการใชอํานาจรวมกันดวย26   ในขณะเดียวกันก็ไดมีการวิจัยพบวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

                                                                                                                         
ก) การไมปฎิบัตืตามกฎหมายนหรนือปฎิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของขาราชการหรือ

ลูกจางของหนวยงานราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสสวนทองถ่ิน 
ข) การปฎิบัติหรือละเลยไมปฎิบัติหนาที่ของขาราชการ  พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานราชการ  

หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวยทองถ่ินกอใหเกิดความเสียหายกับผูรองเรียน
หรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบดวยอํานาจหนาที่หรือไม 

ค) กรณีอื่นที่กฎหมายบัญญัติ 
2.  จัดทํารายงานพรอมความเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา   

26 ราง พ.ร.บ.ผูตรวจการรัฐสภาที่เสนอตอคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (ค.ป.ก.) เม่ือ พ.ศ. 
2539  รางของ ดร. ธีรภัทร  และ อาจารยเธียรชัย มาตรา 5  บัญญัติวา  “ในกรณีที่มีผูตรวจการรัฐสภา
หลายคนผูตรวจการคนหนึ่งจะไดรับแตงต้ังเปนประธานคณะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพ่ือทําหนาที่การ
ประสานงานและดูแลเร่ืองทั่วไปของคณะผูตรวจการ และโดยเฉพาะใหมีอํานาจในการวางระเบียบแบบแผนใน
การดําเนินงานของ      ผูตรวจการตาม พ.ร.บ. ฉบับนี้ 

ราง พ.ร.บ. ผูตรวจการรัฐสภาของคณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา (มาตรา 17)  ในการ
ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการรัฐสภาตาม พ.ร.บ. นี้ใหผูตรวจการปฏิบัติหนาที่ โดยรับผิดชอบรวมกัน และให
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ในต า งประ เทศอย า ง เช นประ เทศส วี เดน ผู ต รวจการแผน ดิน รัฐสภาห รือ 
(Ombudsman) ของสวีเดนก็มีหลักเกณฑกําหนดใหมีการทํางานในรูปของคณะกรรมการ
โดยมีการแบงแยกหนาที่ของแตละคนไวอยางชัดเจนในขณะที่ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาประเทศ
นิวซีแลนดก็มีหลักเกณฑทางกฎหมายกําหนดใหทําหนาที่เปนคณะกรรมการ (The 
Ombudsman Act 1975) 27 เชนกัน สวนใหญในประเทศไทยนั้นการทํางานและการใช
อํานาจของผูตรวจการรัฐสภาถูกวางหลักเกณฑทางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐ พ.ศ. 2542 มาตรา 18  ซึ่งจัดรูปแบบไว 2 รูปแบบ คือการทํางาน
และการใชอํานาจแบบเอกเทศแยกจากกันและการทํางานรูปแบบคณะกรรมการ  ซึ่งตองรวมกัน
ใชอํานาจซึ่งผูเขียนเห็นวาหลักเกณฑทางกฎหมาย   ดังกลาวยังไมมีความชัดเจนดีพอและยังไม
เหมาะสม 
 

(ข)  ความไมเหมาะสมในการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 
การใชและแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในปจจุบันนั้น จะดู

ไดจากบทบัญญัติในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
พ.ศ.2542  ซึ่งมีบทบัญญัติเพียงมาตราเดียวในการวางหลักเกณฑแบงสายงานการดําเนินงาน 
และการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนซึ่งไดวางหลักเกณฑเอาไววา  

 
“ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคน การปฏิบัติหนาที่ของ      

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวมกันพิจารณาแบงงาน
ตามสายงานเพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคนปฏิบัติหนาที่โดยอิสระ และ
รับผิดชอบตามขอบเขตของงานที่ไดรับมอบหมายตามหลักเกณฑและวิธีการที่ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภารวมกันกําหนดเวนแตกรณีตามมาตรา  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 ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาปรึกษาหารือและเห็นชอบรวมกัน” 

                                                                                                                         

27 เธียรชัย ณ นคร, ออมบุสแมนประเทศนิวซีแลนด,  อางแลว, หนา 73 
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 ในการประชุมแตละครั้งเพื่อดําเนินการในเร่ืองที่กําหนดใหผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาตองปรึกษาหารือและเห็นชอบรวมกันตามวรรคหน่ึง ใหที่ประชุมผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหน่ึง ทําหนาที่เปนประธานใน
ที่ประชุม28 
 

โดยหลักเกณฑในทางกฎหมายดังที่กลาวมาแลวขางตน  มีลักษณะของการแบงแยก
อํานาจในการสอบสวนเร่ืองรองทุกขจากประชาชนใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจเปน
อิสระโดยใชอํานาจรวมกันเฉพาะในบางกรณีเทานั้น  เชนการบริหารกิจการภายในสํานักงานหรือ
การออกกฎระเบียบตางๆ เปนตน  ซึ่งผูเขียนเห็นวายังไมเหมาะสมเพราะหากเปนเร่ืองรองทุกขที่มี
ความสําคัญหรือกระทบตอประโยชนสาธารณะของบานเมืองโดยรวม  เชนเร่ืองราวรองทุกขนั้น
เกี่ยวของกับปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือ
คณะบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดบัญญัติรับรองเอาไว  ก็จะทําใหเกิดความผูกขาดการ
ใชอํานาจในการตัดสินใจแกปญหาสําคัญดังกลาวอันอาจกอใหเกิดความผิดพลาดในการ
ปฏิบัติงานไดสูง 

 
ฉะนั้นจึงนาที่จะมีการกําหนดใหในกรณีดังกลาวขางตนตองมีการใชอํานาจรวมกัน

พิจารณาแกไขปญหา  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่รับเร่ืองราวรองทุกขที่สําคัญดังกลาว  
ตองใชอํานาจโดยความเห็นชอบรวมกันของคณะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่งจะทําใหมีความ
เหมาะสมมากกวา 
 

(ค)  รูปแบบของการใชอํานาจที่เหมาะสม 
ดังที่ไดกลาวมาขางตนรูปแบบของการใชอํานาจและการปฏิบัติหนาที่ของ          

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้นควรเนนที่การใชรูปแบบการใชอํานาจรวมกันในรูปแบบของ
คณะกรรมการเปนหลักโดยเฉพาะในกรณีเร่ืองรองเรียนที่สอบสวนหาขอเท็จจริงนั้นเปนเร่ืองที่มี
ความสําคัญมาก  แตกระน้ันก็ตามในปจจุบันรูปแบบของการปฏิบัติหนาที่และการใชอํานาจ
สถาบันนี้หากมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามากกวา 1 คน   หรือมีหลายคนก็จะถูกจัด
วางไวในสองลักษณะ คือรูปแบบที่ใชเปนเอกเทศและรูปแบบคณะกรรมการ  แตกระน้ันการ
ปฏิบัติงานสอบสวนหรือการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ยังถูกกําหนดใหใช
                                           

28 “พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542”, มาตรา . 
2542” ,มาตรา 18 
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ฉะนั้นจึงควรที่จะมีการกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจและการปฏิบัติงาน ของ

สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย  ออกเปน 2 รูปแบบ กลาวคือ 
- การใชอํานาจแบบเอกเทศ  จะตองใชเฉพาะกรณีของการสอบสวนรองเรียน

ทั่วๆไปที่ไมมีความสําคัญมากหรือมีความสลับซับซอนนอย  งายตอการแกไขปญหา เร่ือง
รองเรียนที่กอความเสียหายเฉพาะกรณี หรือเฉพาะที่เกิดกับผูรองเรียนเทานั้น  เชน ฝายปกครอง
ไดใชอํานาจตามกฎหมายของตนออกคําส่ังทางปกครองที่ มีผลเปนการเฉพาะเจาะจงใหบุคคลใด
บุคคลหนึ่งตองปฏิบัติตาม คําส่ังทางปกครองนั้น และบุคคลนั้น 
 
 
 
 
 
เห็นวาคําส่ังเชนนั้นกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกตนเองเปนตน29 

-  การใชอํานาจแบบคณะกรรมการ  ควรจะตองรวมกันรับผิดชอบในการใช
อํานาจในการปฏิบัติหนาที่รวมกัน  เมื่อพบวาเร่ืองรองทุกข  ซึ่งถูกรองเรียนมานั้นเปนเร่ืองรองทุกข
ที่มีความสําคัญมากและกระทบตอประโยชนสาธารณะโดยรวมมีความซับซอนสูง และแกไข

                                           
29 “คําส่ังทางการปกครอง“,   กมลชัย  รัตนสกาววงศ  ไดอธิบายไววา ใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง  พ.ศ. 2539  หมายถึงการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ
ตอบุคคลในอันที่จะกอเปล่ียนแปลงโอน  สงวน ระงบ  หรือมีผลตอสภาพสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปน
การถาวรหรือช่ัวคราว เชนการส่ังการ  การอนุญาต  อนุมัติ  การวินิจฉัย การอุทธรณ การรับรอง  การจด
ทะเบียน  แตไมรวมถึงการออกกฎท่ัวๆ ไป เชน กฎกระทรวง  เนื่องจากกฎดังกลาวไมมีลักษณะเปนการส่ังการ
เฉพาะราย  เปนแตเพียงการประกาศโดยทั่วไป  ซึ่งโดยปกติกฎหมายหรือกฎมักจะไมกระทบสิทธิของประชาชน
โดยตรงจนกวาจะมีการส่ังการ  โดยอาศัยอํานาจจากกฎนั้นใหประชาชนปฏิบัติ, กมลชัย รัตนสกาววงศ, 
กฎหมายปกครอง, คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พิมพคร้ังที่ 2 , พ.ศ. 2543, หนา 36-37 
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ฉะนั้นหากเปนเร่ืองที่มีความสําคัญและมีผลกระทบตอประโยชนสาธารณะควรตองให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนปฏิบัติงานรวมกัน เพื่อปองกันการผูกขาดการตัดสินใจหรือ
การใชดุลยพินิจ โดยจะตองมีการกําหนดใหมีความชัดเจนวาการพิจารณาในกรณีนี้จะตองอยูใน
รูปขององคคณะเทานั้น ซึ่งอาจนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการแบงหนาที่และความรับผิดชอบในราง 
พร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่คณะอนุกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเฉพาะกิจมา
ปรับปรุงใช ผูเขียนเห็นวานาจะมีความเหมาะสมกวาหลักเกณฑในปจจุบันกลาวคือ  “ในการ
ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตาม พ.ร.บ. ฉบับนี้ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดิน
ของ    รัฐสภาหลายคนใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ปฏิบัติหนาที่โดยรับผิดชอบรวมกันและ
ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเลือกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนหนึ่ง เปนหัวหนา
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจนั้นดวยความเห็นชอบของคณะผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา”31 กลาวคือ ใหการทํางานอยูในรูปขององคคณะมีการพิจารณารวมกันและมีความ
รับผิดชอบในการทํางานรวมกันโดยมีหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เปนผูใชอํานาจแทน
ตามความเห็นชอบของคณะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
 

2) การจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 
      การจัดแบงอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติงานสอบสวนเร่ืองรองทุกขจากปจเจกชนของ
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยนั้นถูกวางหลักเกณฑเอาไวในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ฉบับปจจุบัน   โดยไดวางหลักเกณฑ
ไวในมาตรา 18  ดังที่ไดเคยกลาวมาแลวในหัวขอ ก) หนา 148 ขางตน  ซึ่งผูเขียนเห็นวายังไมมี
ความชัดเจนเพียงพอและยังขาดความเหมาะสม   โครงสรางของสถาบันออมบุสแมน 

                                           
30 เร่ืองรองทุกขที่เปนไปตามมาตรา 198  ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และมาตรา 17 ของ

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการฯ พ.ศ. 2542   ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะตอง
พิจารณาสงตอเสนอเร่ีองพรอมความเห็นไปยังศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ 

31 ราง พ.ร.บ. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ…….“,  ของอนุกรรมการขาราชการปกครองฝาย     
รัฐสภา, มาตรา 17 วรรคแรก 
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(ก)  ความสําคัญของการจัดแบงอํานาจหนาท่ี 

 การจัดแบงอํานาจหนาที่ในการพิจารณาสอบสวนเร่ืองรองทุกขของสถาบัน       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ันจัดวามีความสําคัญอยูมาก  แตหลายๆ ฝายที่มีสวนในการ
ดําเนินงานจัดต้ัง หรือวางโครงสรางของสถาบันนี้อาจมองขาม  หากจะเปรียนเทียบดูใน
ตางประเทศที่มีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนนั้นมักจะมีการแบงอํานาจหนาที่
ของ    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ ออมบุสแมน    (Ombudsman)     แตละคนไวอยาง
ชัดเจนเชนในประเทศสวีเดน  ปจจุบันมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  4  คน  แตละคนมีการแบง
อํานาจหนาที่อยาง   ชัดเจนในคูมือการปฏิบัติงานซึ่งจัดทําโดยคณะกรรมการตามกฎหมาย  และ
ผูแทนจากรัฐสภามีรายละเอียดกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนที่หนึ่ง (Per Erik 
Nilsson)  ทําหนาที่เปนประธานดูแลเร่ืองภาษีอากรการยุติธรรรมการบริหารงานเร่ืองพลเรือน  คน
ที่สอง  (Ander Wigelivs)  ทําหนาที่ควบคุมดูแลเร่ืองศาลยุติธรรมอัยการ  ตํารวจ  ราชฑัณฑ  คน
ที่สาม  (Sigvard  Holstad) ดูแลกิจการทางดานองคกรสวนทองถิ่นและศาลปกครอง  สวนคน
สุดทาย  (Tor sverne)  จะดูแลเร่ืองสังคมและการศึกษาเปนตน32      นอกจากนี้ หั วหน าห รือ
ประธาน    ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสวีเดน (Chief Parliamentary  Ombudsman)  จะทํา
หนาที่สําคัญและบริหารงานภายในองคกร   และมีอํานาจในการตัดสินใจในสถานการณ หรือ
กิจการหลักๆ ขององคกรที่มีความสําคัญมาก ๆ 33 

จะเห็นไดวาประเทศที่มีจํานวนผูตรวจการรัฐสภาแผนดินหลายคนนั้นจะให
ความสําคัญตอการจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอยางมาก  เพื่อตองการ
ใหมี  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่มีความเช่ียวชาญเฉพาะดานมาดูแล  และการพิจารณา
สอบสวนเร่ืองรองทุกข  ดังนั้นหากตองการใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยเปนที่พึ่ง
ของ   ประชาชนไดอยางแทจริงจะตองมีปจจัยคือ  การจัดโครงสรางการทํางานภายในใหเหมาะสม
กับการดําเนินงานซ่ึงจะทําใหเปนองคกรที่เขมแข็งตอไป 

                                           
32  “The Swedish Parliamentary Ombudsman, JC Stockholm, 1982    

แปลโดย เพชราภรณ  พิทยรัฐ, อางแลว หนา 17 
33 “ The Swedish Ombudsman), Published by the Swedish Institute, 

January 2000, เอกสารเผยแพร สถานเอกราชฑูตสวีเดน ประจําประเทศไทย, หนา 1 
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(ข)   ความไมเหมาะสมของหลักเกณฑและการแบงแยกอํานาจหนาท่ี 
    การนําหลักเกณฑทางกฎหมายในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย      

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ฉบับปจจุบัน มาตรา 18  ที่มีอยูมาใชบังคับเปนเกณฑ
ในการแบงอํานาจหนาที่ และแนวทางในการปฏิบัติงานของสถาบันออมบุสแมน (Ombudsman) 
ของไทยนั้นอาจยังไมมีความเหมาะสมเพียงพอ 
 เนื่องจากหลักเกณฑทางกฎหมายดังกลาวนั้นเปนแคเพียงการกําหนดการแบงสายงาน
ไวอยางกวาง ๆ โดยมีเจตนาตองการใหผูตรวจการมีความเปนอิสระในการทํางาน  ซึ่งเร่ืองที่ตอง
รับผิดชอบพิจารณารวมกันตามบทบัญญัติดังกลาว ก็เปนเร่ืองเก่ียวกับการออกกฎระเบียบ 
เกี่ยวกับการรองเรียน หรือการบริหารงานของสํานักงานเทานั้น ไมเกี่ยวกับการพิจารณาสอบสวน 
เร่ืองรองเรียนของประชาชนแตอยางใด การพิจารณาสอบสวนเร่ืองรองเรียนนั้นผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา หากมีมากกวาหนึ่งคน จะตองรวมพิจารณาและตกลงแบงงานกันเองซ่ึงการแบงงาน
ดังกลาวก็ไมมีการกําหนดชัดเจนวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทานใดมีความชํานาญในเรื่อง
ไหนจะตองพิจารณาเรื่องรองเรียนเร่ืองใด ซึ่งหลักเกณฑทางกฎหมายตาม พ.ร.บ. ประกอบ
รัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  ฉบับปจจุบันยังขาดความชัดเจน
แนนอน   ข้ึนกับดุลพินิจของที่ประชุมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวาใครจะทําเร่ืองอะไร ซึ่งตาง
จากระบบการจัดโครงสรางของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในตางประเทศอยางเชน
ประเทศสวีเดนที่มีการแบงหนาที่กันระหวางออมบุชแมน หรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละ
คน โดยบทบัญญัติของกฎหมายอยางชัดเจน  เปนตน 

หากปราศจากหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีชัดเจนในการจัดแบงแลวก็อาจจะทําให        
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่จะมาทํางานในการพิจารณาสอบสวน เร่ืองรองเรียนนั้นๆ อาจไมมี
ความชํานาญเฉพาะดานหรือเกี่ยวกับเร่ืองรองทุกขนั้น ๆ และการกําหนดใหมีการพิจารณาจัดแบง
สายงานกันเองอาจกอใหเกิดการตอรองหรือเกี่ยงกันทํางานข้ึนได ทําใหกระทบถึงการพิจารณา
วินิจฉัยเสนอแนะในภายหลังได แตถาหากมีการกําหนดแบงแยกหนาที่อยางชัดเจนแลวจะทําใหได
บุคคลที่จะมาทําหนาที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาซึ่งมีความชํานาญเฉพาะดานนั้น อันทําให
เกิดประโยชนสูงสุดในการปฏิบัติงาน นอกจากน้ียังสามารถทราบไดวาเร่ืองรองเรียนในลักษณะ
ไหน จะไปให     ผูตรวจการทานใดสอบสวน ฉะนั้นการวางหลักเกณฑในการแบงงานที่ชัดเจนจึง
นาที่จะเหมาะสมกวาหลักเกณฑในปจจุบัน 
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การจัดแบงอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ไดมี
ผูใหความเห็นในรายงานการวิจัยซ่ึงจัดทําโดย ดร. ธีรภัทร  เสรีรังสรรค  หลายทานยกตัวอยางเชน            
เธียรชัย  ณ นคร  ใหความเห็นวา “หากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหลายคนควรแบงเปนฝายๆ  
เชนฝายสตรี ฝายกฎหมาย หรือฝายดูเร่ืองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  โดยแตละฝายมีผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาดูแล  เพื่อจะไดทราบวาเร่ืองที่รองทุกขจะตองรองทุกขที่ใคร  นอกจากนี้      
นายทองใบ  ทองเปาว ยังใหความเห็นดวยวา “ควรตองมีการแยกออกเปนฝายๆ  แยกแผนก  เปน
สาขา  เพื่อความเหมาะสมเนื่องจากการละเมิดสิทธิมนุษยชนมีอยูทั่วไป  ผมวาของไทยเรานั้น      
ผูตรวจการฝายตํารวจนาจะมีมากที่สุด เนื่องจากตํารวจกอปญหามากที่สุดในบานเรา  หรืออาจทํา
เปนผูตรวจการทั่วไป  โดยมีการแบงเปนฝายสิทธิมนุษยชน  ฝายคดีเมือง  ฝายคดีอาญา         
ฝายเศรษฐกิจ ก็ยอมไดเปนตน34  ซึ่งในปจจุบันการทํางานของสถาบันผูตรวจการแผนดินของ     
รัฐสภานั้นไมไดมีการแบงสายงานการพิจารณาสอบสวนเร่ืองรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาแตละคนของเปนฝายๆ มีแตเพียงการจัดโครงสรางของสํานักงานผูตรวจการแผนดินของ  
รัฐสภา ที่มีการจัดแบงการทํางานภายในเปนฝายๆ รวม 3 ฝาย คือ 1)  ฝายอํานวยการ               
2)  ฝายวิชาการและเผยแพร  3) ฝายตรวจสอบเรื่องรองเรียน  ซึ่งฝายตรวจสอบเรื่องรองเรียน   
ฝายที่สามมีหนาที่ในการศึกษาวิเคราะหและพิจารณาวินิจฉัยของกฎหมาย  ตรวจสอบ  สืบสวน  
สอบสวนขอเท็จจริงตามคํารองเรียน  เสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา  และปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา35  
ซึ่งการจัดแบงดังกลาวก็มิไดเปนการจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแต
อยางใด  แตอยางไรก็ตรมผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยคนปจจุบัน  ไดแสดงความคิดเห็นกับ
ผูเขียนในกรณีนี้วา “ในเบ้ืองตนหากมีการแตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ครบทั้งสามคน  
ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด  ในเบ้ืองตนอาจยังไมตองแกไข พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
ใหมีการแบงสายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  แตละคนที่ชัดเจน  แตควรใหผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาไดทดลองปฏิบัติตามหลักเกณฑทางกฎหมายเดิม  เพื่อดูความเหมาะสมหาก
เกิดปญหาข้ึน  จะไดนําไปแกไขในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตอไป”36  ซึ่งทาน

                                           
34 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัย เร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

หนา 91-94 
35 “รายงานประจําป พ.ศ. 2543  ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” อางแลว  หนา 44 
36 บทสัมภาษณผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนปจจุบัน  นายพิเชต  สุนทรพิพิธ  ณ สํานักงาน         

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  วันที่ 4  ตุลาคม  พ.ศ. 2544  เวลา 9.30 น. 
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รุงแกไขตอไป 
ฉะนั้นหากมีหลักเกณฑทางกฎหมายมีความชัดเจนในการวางแนวทางการจัดวาง     

รูปแบบอํานาจหนาที่ขององคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาออกเปนฝายๆ  เชน ผูตรวจการ 
แผนดินของรัฐสภา   คนที่หนึ่งจะดูแลเร่ืองทั่วไปที่ไมอยูในอํานาจของคนอ่ืน หรือผูตรวจการฯ คนที่
สองจะดูแลเร่ืองกิจการยุติธรรม คือเปนฝายที่คอยควบคุมดูแลตรวจสอบเร่ืองกระบวนการยุติธรรม  
ตํารวจราชทัณฑ อยางนี้เปนตน  เปนส่ิงที่หลายฝายที่เกี่ยวของนั้นคอนขางเห็นดวย  แตอาจตอง
ใชระยะเวลาพอสมควรในการศึกษาหาแนวทางท่ีเหมาะสมกวาในปจจุบัน ซึ่งการแบงสายงานท่ี    
ชัดเจนจะทําใหองคกรนี้มีประสิทธิภาพในการทํางานที่สูงมาก 

 
(ค)  ผลดีของการแบงแยกอํานาจหนาท่ี 

      แนวทางในการปฏิบัติหนาที่ของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหากเปน
กรณีเร่ืองรองทุกขธรรมดาทั่วไปที่ไมมีผลกระทบกวางขวางมากนัก ก็ใหมีการวางหลักเกณฑการ
จัดแบงใหมีความชัดเจนวาใครจะมีหนาที่สอบสวนเร่ืองอะไร ตามความชํานาญเฉพาะดานของ    
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแตละคน กับตามสภาพปญหาการปกครองนั้น ๆ กลาวคือ อาจมี
การกําหนดวาผูตรวจการคนแรกเปนประธานมีหนาที่จัดการบริหารงานทั่วไปหรือการดําเนินการ
อ่ืน ๆ ที่ไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนอ่ืน คนที่สองอาจดูแลเร่ืองกิจการดาน
งานยุติธรรมทั้งหมด เชน กิจการดานตํารวจ ราชทัณฑ การคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใน
คดีอาญา ฯลฯ ซึ่งปญหาตาง ๆ เหลานี้ในปจจุบันมีมากมาย หรือคนที่สามเปนผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา  ที่ดูแลในดานกิจการทหารหรือในดานองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเฉพาะซ่ึงองคกร
เหลานี้ก็มีปญหาเฉพาะดานที่ตองการผูที่มีความรูความเขาใจในปญหานั้น ๆ  ซึ่งจะกอใหเกิดผลดี
ในดานตางๆ ดังนี้ 
  1)  การวางหลักเกณฑดังกลาวจะทําใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  มี
ประสิทธิภาพในการทํางานมากข้ึน อีกทั้งทําใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติหนาที่กวาที่เปนอยู
ในปจจุบัน  
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2) หากมีการวางแนวทางใหมีการแบงแยกอํานาจหนาที่อยางชัดเจนและทําใหได
ตัวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่มีความเช่ียวชาญเฉพาะทางแกไขปญหาไดตรงจุด การมี
หลักเกณฑที่ไมชัดเจนอยางในปจจุบันอาจทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติตามมาหลายประการ
เพราะบุคคลคนเดียว จะไมมีความชํานาญในเร่ืองตาง ๆ ทุกเร่ืองอยางแนนอน หากปลอยใหมีการ
วางหลักเกณฑกันเอง หรือใหพิจารณาแบงงานกันเองอยางในปจจุบัน  โดยเฉพาะงานหรือปญหา
ที่มีความละเอียดออนมาก ๆ ก็จะทําใหไดบุคคลที่เขาใจในการแกไขการแกไขปญหาแบบไมตรง
จุด จนทําใหไมสามารถแกไขปญหาตาง ๆ เหลานั้นไดสําเร็จลุลวงลงไป 

3)  หากการปฏิบัติงานของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีผูตรวจการ
หลายคนและมีการทํางานโดยแบงออกเปนฝายๆ ดังกลาวขางตน  ก็จะทําใหกระบวนการรองทุกข 
และพิจารณาเร่ืองราวรองทุกขนั้นมีความคลองตัวสูงประชาชนผูมารองทุกขสามารถทราบไดกอน
ลวงหนาวาผูตรวจการแผนดินรัฐสภาคนใด  ฝายใด  ทําหนาที่ในการพิจารณาสอบสวนรองทุกข
นั้นๆ  ของตน 
                    
4.2  ปญหาในสวนของการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 

ปญหาการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของ      
รัฐสภาไทยนั้น จากการศึกษาพบวาอํานาจในการควบคุมฝายปกครองโดยทั่วไปของสถาบันนี้   
คือ  เปนองคกรควบคุมตรวจสอบซ่ึงมีลักษณะของกระบวนการทํางานที่แตกตางจากระบบการ
ควบคุมตรวจสอบ โดยองคกรตุลาการ หรือศาลปกครองเปนอิสระจากอํานาจของฝายบริหารหรือ
ฝายปกครอง ประชาชนสามารถรองทุกขเกี่ยวกับการกระทําของอํานาจสาธารณะไดโดยไมตอง
เสียคาใชจายใด ๆ และเปนองคกรที่มีอํานาจออกคําส่ังทําความเห็นเปนขอแนะนํา เสนอแนะ   
และผลักดันใหมีการแกไขปรับปรุงการกระทําที่ไมถูกตองแตสําหรับอํานาจที่องคกรในลักษณะ     
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (OMBUDSMAN) นี้ไมมี คือ อํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาด 
เพิกถอนหรือยกเลิกหรือกระทําแทน37  ซึ่งอํานาจในลักษณะดังกลาวสวนใหญในหลายประเทศที่
ใชสถาบันลักษณะออมบุชแมนนี้ไมคอยมี เวนแตออมบุชแมนของประเทศสวีเดน ซึ่งเปนตัวแทน
ของประชาชนมีอํานาจพิจารณาสอบสวนเร่ืองราวรองทุกขจากประชาชน ที่ไดรับความเดือดรอน
จากการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการหรือฝายบริหาร ซึ่งหากผลการพิจารณาไตสวนพบวาคําส่ัง
หรือการดําเนินการของฝายปกครองไมถูกตองก็มีอํานาจที่ระงับการออกคําส่ังและยังมีอํานาจ
ดําเนินการฟองรองอันเปนเสมือนอัยการของแผนดิน  หากพบวาขาราชการหรือฝายบริหารมี

                                           
37 วีระ โลจายะ, “ MEDIATEUR ของประเทศฝร่ังเศส”  อางแลว, หนา  9 
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 4.2.1  การนําเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครองโดยผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2541  มาตรา 198 
 

1)  การเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยในปจจุบัน 
         อํานาจในการเสนอเร่ืองสูการพิจารณาของศาลที่เกี่ยวของหรือศาลปกครอง หรือ
อํานาจฟองคดีปกครอง (Power action in Administration Court) นี้มี
ความสําคัญมากอยางหนึ่งตอการทํางานของสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมนอยไปกวา
อํานาจในการทําขอเสนอแนะหรืออํานาจในการผลักดัน39 ฉะนั้นในการมีหรือใชสถาบันในรูปแบบ

                                           
38 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, รายงานการวิจัย  เร่ือง “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภากับการจัดต้ังสถาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 12 
39 ดูอธิบายในเชิงอรรถที่ 101  บทที่  3 ของวิทนยานิพนธฉบับนี้ 
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(ก)  ความสําคัญของการเสนอคดีในปจจุบัน 

 สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือออมบุสแมน (Ombudsman) ใน
ประเทศตางๆ  สวนมากจะไมมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนการกระทําทางกฎหมายของฝายปกครอง แต
อํานาจอยางหนึ่งที่สถาบันนี้สวนใหญจะมีกันไดแกการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาล หรืออํานาจ
ในการฟองคดีไมวาจะเปนการฟองคดีทางอาญาตอเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองคดีปกครอง เชน 
ในกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสถาบันเมดิอาเตอรของประเทศฝร่ังเศสไดมีการบัญญัติวางหลักเกณฑ
วาในกรณีที่ไมมีเจาหนาที่ผูมีอํานาจ เมดิอาเตอรอาจดําเนินการในทางวินัยตอเจาหนาที่
ผูรับผิดชอบในกรณีที่จําเปน ก็อาจฟองรองดําเนินคดีตอศาลได40  เปนตน  ซึ่งในปจจุบันนั้นยังมี
หลายฝายที่มีแนวคิดแตกแยกกันออกวาสมควรจะใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ 
ออมบุสแมน (Ombudsman)  ในการฟองรองคดีหรือการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลได
หรือไม  ฝายหนึ่งเห็นวาไมควรมีแตอีกฝายหนึ่งเห็นวาเปนอํานาจที่สําคัญอยางหนึ่ง สมควรที่จะให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจนี้ นอกจากกรณีดังกลาวแลวในอดีตขณะที่มีการพิจารณา
รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ฉบับปจจุบันนั้นก็มีความขัดแยงวา
อํานาจในการฟองคดีตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนั้นควรครอบคลุมถึงศาลอ่ืน
ดวย นอกเหนือจากศาล      ปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหเกิดความสมบูรณในการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐ แตในที่สุดก็ไดขอเสนอสรุปวาควรที่จะมีอํานาจฟอง
หรือเสนอคดีสูการพิจารณาเฉพาะศาลปกครอง (Administration Court) และศาล
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Court) เทานั้น เนื่องจากมีนักวิชาการบางทานเห็นวา ตาม
หลักกฎหมายมหาชนนั้น อํานาจในการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาล โดยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา ควรจะจํากัดอยูแตเฉพาะ     ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญของศาลเทานั้น ไมควรให

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

มาตรา 10. 
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 จากกรณีตางๆ ดังกลาวขางตนจะเห็นไดวา การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาล โดย
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือออมบุสแมน (Ombudsman) นั้นจัดไดวามี
ความสําคัญอยางมากตอระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะกับกรณีของ
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซึ่งเกี่ยวเนื่องถึงสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน ต า ม ที่
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติรับรองเอาไว ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาไทยก็จะตองทําหนาที่เปรียบเหมือนเปนพนักงานอัยการในประมวลกฎหมายอาญา 

                                           
41 ดู “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540” 

ฉบับปจจุบัน ในสวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา วันที่ 3 พฤษภาคม – 24 กันยายน พ.ศ. 2540, 
คร้ังที่ 28 – 30. 

42 ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 24/2543 วันที่ 15 มิถุนายน พ.ศ. 2543. 
43 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540 มาตรา 276 วรรคหน่ึง เปน

บทบัญญัติทั่วไปในเร่ืองอํานาจหนาที่ทั่วไปของศาลปกครอง ซึ่งบัญญัติใหอํานาจแก ศาลปกครองสามารถ
พิจารณาวินิจฉัย “ความชอบดวยกฎหมาย” ของการกระทําของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการ สวนทองถ่ิน  หรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 
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กฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําทางปกครอง44 แทนหรือรวมกับปจเจกชนในศาลรัฐธรรมนูญ
และศาลปกครอง อันเปนกระบวนการในการคุมครองสิทธิ และเสรีภาพของประชาชนที่สําคัญยิ่ง 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของประเทศไทย   โดย
องคกรตุลาการ หรือศาลนั้นไดจัดวางระบบใหศาลปกครองสามารถพิจารณาพิพากษาการกระทําใด
ที่ละเมิดรัฐธรรมนูญ หรือกฎเกณฑขอบังคับใดของฝายปกครองที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญของ
ไทยฉบับปจจุบันได จึงเปนเหตุใหบทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอเร่ือง สูการ
พิจารณาของศาลปกครองน้ันมีความสําคัญอยางยิ่ง 
 
 (ข)   รูปแบบการเสนอคดีในปจจุบัน 

การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 
ในปจจุบันนั้น มีรูปแบบใหญๆ ตามหลักเกณฑทางกฎหมายทั้งที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบัน กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 254245 และ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งสามารถอธิบายไดดังนี้ กลาวคือ การเสนอคดีตอศาลปกครองของ 
“ผูตรวจการ   แผนดินของรัฐสภา” นั้นก็ถือไดวาเปนรูปแบบหนึ่งของการควบคุมความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ  เนื่องจากในระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของประเทศไทย
นั้น ยอมใหศาลปกครองสามารถพิจารณาวินิจฉัยปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ
ขอบังคับที่ใชหรือออกโดยหนวยงานของรัฐ ฝายปกครองอันอยูภายใตการบังคับบัญชา หรือการ
กํากับดูแลของ     รัฐบาลรวมถึงการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐดวย เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบันไดกําหนดอํานาจหนาที่ของศาล
                                           

44 พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 43 ไดวางหลักเกณฑ
ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หากเห็นวา กฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ
ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหมีสิทธิในการเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองได โดยใหมีสิทธิและหนาที่
เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42, โดยจะตองจัดทําเร่ืองเปนคําฟอง ตามระเบียบท่ีประชุมใหญตุลา
การในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, ขอ 28. 

45 ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน) มาตรา 198, พ.ร.บ.
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 17, พ.ร.บ.จัดต้ังศาล
ปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43. 
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นอกจากนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ยังกําหนดใหผูตรวจการ   
แผนดินของรัฐสภา ทําหนาที่ในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง และในกรณีที่พบวา 
กฎขอบังคับที่ฝายปกครองออก หรือใชบังคับ หรือการกระทําใดๆ ของเจาหนาที่ของรัฐ            
ฝายปกครอง มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็ใหอํานาจผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอ
เร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองได47 โดยการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่กระทําตอฝายปกครองนี้ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะอยู
ในฐานะของ “ผูฟองคดี” (litigant)48 โดยทําหนาที่แทนผูกลาวหา หรือผูรองทุกข 
(Complainant) ในการดําเนินคดีในศาลปกครอง เพื่อใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษา 
เพิกถอนกฎขอบังคับ หรือ ส่ังยกเลิก หรือหามกระทําทางปกครองนั้นๆ ตอไป 

 
(ค)   ขอจํากัดของการเสนอคดีในปจจุบัน 

หนาที่ของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย”  ซึ่งถูกบัญญัติไวใน     
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 คือ การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจ
ทางปกครองของหนวยงานทางปกครองของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง มิใหใชอํานาจ
หนาที่นอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนด หรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของตน  แมแตการใชอํานาจ
หนาที่ซึ่งมีอยูตามกฎหมาย แตกอใหเกิดความไมชอบธรรมแกประชาชน ในตางประเทศอํานาจ
หนาที่ของสถาบันนี้สวนใหญ ก็มีอํานาจหลักๆ เหมือนของประเทศไทยแตอํานาจหนาที่   ใน
รายละเอียดปลีกยอยนั้น อาจมีความแตกตางกันออกไปบางตามแตสภาพ หรือระบบการเมือง
การปกครองของแตละประเทศ ซึ่งโดยทั่วไปแลว “อํานาจในการทําความเห็น และเสนอแนะ”    
และ “อํานาจในการผลักดัน” จัดเปนส่ิงที่สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแทบจะทุกประเทศ
ตองมี 
                      แตในบางประเทศสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจมีอํานาจ
นอกเหนือจากการทําขอเสนอแนะ หรือการผลักดันฝายปกครองเพียงอยางเดียว อํานาจในการ 

                                           
46 ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน), มาตรา 276 วรรคหน่ึง. 
47 ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 198. 
48 ดู พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 43. 
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อํานาจดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยน้ัน โดยเฉพาะการเสนอคดีสูการ
พิจารณาของศาลปกครอง ปจจุบันมีขอจํากัดตามกฎหมาย เฉพาะในกรณีปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญเทานั้น กลาวคือ เม่ือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบพบวา การกระทําของ 
เจาหนาที่ของรัฐ ฝายปกครอง  กฎ  ขอบังคับ ของฝายปกครอง มีปญหาความไมชอบดวย    
รัฐธรรมนูญก็จะเสนอเร่ืองพรอมความเห็นสูการพิจารณาคดีของศาลปกครอง โดยมีฝายปกครอง
เปนจําเลยหรือฝายผูถูกฟอง (Administration defendant) ในกรณีเปนการกระทําทาง
ปกครองที่ละเมิดบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะเปนผูฟองคดีทาง
ปกครองตอศาลปกครอง 
 การที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  ไดบัญญัติอํานาจในการเสนอคดีดังกลาวขางตน ของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเทากับวาเปนการจํากัดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอคดีได
แตเฉพาะกรณีการกระทําของฝายปกครอง   กฎเกณฑ ขอบังคับที่ฝายปกครองใช   มีปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงกรณีเดียว และเปนกรณีที่ผูตรวจการจะตองตรวจสอบและพบ
ปญหาดังกลาวดวยตนเองเทานั้น อันเปนการจํากัดอํานาจในการเสนอคดีหรือการฟองคดีตอศาล
ปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยในกรณีอ่ืน  เนื่องจาก “ปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ”  เปนเร่ืองเฉพาะกรณีที่กฎหมาย กฎเกณฑอ่ืน ที่มีลําดับศักด์ิตํ่ากวารัฐธรรมนูญ 

                                           
49 โภคิน  พลกุล, “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง”,  อางแลว  หนา 78-79 
50 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (ฉบับปจจุบัน) มาตรา 198 มี

หลักเกณฑวา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการ
กระทําใดของบุคคลตามมาตรา 197 (1) ปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง เพ่ือพิจารณา ทั้งนี้ตามหลักเกณฑวา
ดวย วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาของศาลปกครอง แลวแตกรณี”. 
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ดังนั้นศาลปกครองก็มีอํานาจที่จะรับเร่ืองปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของ     
ฝายปกครองที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอมาไดอยูแลว  เพราะเปนอํานาจโดยตรงของ 
ศาลปกครอง51 อันสอดคลองกับอํานาจในการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของ

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

อํานาจพิจารณาพิพากษา หรือมีคําสั่งในเร่ืองดังน้ี 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย

ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดเน่ืองจากการกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจ หรือไม
ถูกตองตามกฎหมาย รูปแบบขั้นตอน วิธีการอันเปนสาระสําคัญซึ่งกําหนดไวสําหรับการนั้น หรือโดยไมสุจริต เปนการ
เลือกปฏิบัติ สรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระเกินสมควรแกประชาชน และการใชดุลพินิจท่ีมิชอบ 

(2) คดีพิพาทในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามกฎหมาย หรือ
ปฏิบัติงานดังกลาวลาชา 

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของ
รัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือการละเลยตอหนาท่ีตามกฎหมาย 
และการปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินควร 

(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
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2) การขยายขอบเขตการเสนอคดีตอศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของ   

รัฐสภาไทย 
การขยายขอบเขตใหองคกร ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย ใหสามารถเสนอคดีสู

การพิจารณาของศาลปกครอง  ในปญหาความชอบดวยกฎหมายทั่วๆ ไปของการกระทําในทาง  
ปกครองของฝายปกครอง นอกเหนือจากกรณีของปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยาง
เดียวนั้น จะทําใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีขอบเขตของอํานาจการเสนอคดี หรือ
การฟองรองคดีกับฝายปกครองและในการควบคุมตรวจสอบมากข้ึน ซึ่งจะแยกประเด็นของการ
วิเคราะหออกเปน 3 ประเด็น ดังนี้ 

 
 (ก)  ความสําคัญของการเพิ่มขอบเขตอํานาจในการเสนอคดีสูศาลปกครอง 

การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครองในประเทศที่มีการควบคุมความชอบดวย
กฎหมายโดยระบบศาลปกครองนั้น มีความสําคัญอยางยิ่งเพราะนอกจากจะใชสิทธิในประชาชน
ในการฟองรองคดีปกครองตอฝายปกครองในศาลปกครองไดแลว การใชสถาบันผูตรวจการ    
แผนดินของรัฐสภา ซึ่งเปนสถาบันที่มีความเชี่ยวชาญในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ
ของฝายปกครองมาเปนเสมือนองคกรเสริมการควบคุมของศาลปกครอง  โดยชวยในการ
กล่ันกรองคดีปกครองสวนหนึ่ง กอนที่คดีปกครองดังกลาวจะข้ึนไปสูการพิจารณาของศาล
ปกครอง ประกอบกับยังมีความสําคัญตอระบบการตรวจสอบโดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเองดวย เพราะการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไม
                                                                                                                         

(5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคล
ตองกระทําการ หรือละเวนกระทําอยางใดอยางหน่ึง 

(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
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ฉะนั้น หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พิจารณาสอบสวนเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งอยูซึ่งไดรับ
การรองเรียนจากประชาชน แลวพบวา กฎเกณฑขอบังคับหรือการกระทําทางกฎหมายของ      
ฝายปกครองมีปญหาความชอบดวยกฎหมาย หรือไมชอบดวยกฎหมาย (กฎหมายที่มีลําดับศักด์ิ
ตํ่ากวารัฐธรรมนูญ ซึ่งกฎหมายเหลานั้นเปนเคร่ืองมือในการใชอํานาจของฝายปกครอง) ก็ให       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เสนอแนะไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อพิจารณาตามความเห็น
ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตหากหนวยงานดังกลาวไมยอมพิจารณาหรืออาจมีความเห็น
ที่แตกตางกับคําเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็ควรเปดชองใหผูจัดตรวจการ    
แผนดินของรัฐสภา  ดําเนินการสงเร่ืองใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดตอไปได อันจะทําให
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สามารถใหการคุมครองและชวยเหลือประชาชนไดมากข้ึน
อีกทางหนึ่ง 

 
(ข)   รูปแบบของอํานาจที่ควรเพิ่มเติมขึ้นใหม 
รูปแบบในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาไทยนั้น ดังที่กลาวมาขางตนวาคอนขางมีอํานาจจํากัด  ซึ่งจากการศึกษา
พบวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทย มีอํานาจเพียงควบคุมการไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
หรือการปฏิบัติตามนอกเหนืออํานาจหนาที่และการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของฝาย
ปกครองโดยเมื่อพิจารณาสอบสวนเร่ืองดังกลาวเสร็จแลว ก็มีอํานาจแคทํารายงานสรุป พรอม
                                           

52 นอกเหนือจากอํานาจในการเสนอคดีตอศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญในปญหาความชอบดวย  
รัฐธรรมนูญตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และมาตรา 17 ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาฉบับปจจุบันแลว อํานาจนอกเหนือจากน้ีในการควบคุมตรวจสอบการกระทํา
ทางปกครอง ไดแก อํานาจในการผลักดัน และประสานงาน เพ่ือใหเกิดการดําเนินการแกไขปญหา ดังที่บัญญัติไว
ใน พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ฉบับปจจุบัน มาตรา 27, 
30, 31, 32, 33. 
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 ถาหากเปนกรณีฝายปกครองไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่
ตามกฎหมายซ่ึงถือไดวาเปนปญหาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของ    
ฝายปกครองกลาวคือ  ฝายปกครองมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย แตไมยอมปฏิบัติตามอํานาจนั้น
หรือกระทําการนอกเหนืออํานาจที่มีตามกฎหมาย  ซึ่งฝายปกครองมีความผูกพันตอบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย ของฝายปกครองเองหรือหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําการปกครอง 
อันเกี่ยวกันถึงหลักความมากอนของกฎหมาย อันหมายถึงการกระทําของรัฐที่ออกมาในรูปแบบ
บัญญัติของกฎหมาย ยอมอยูในลําดับที่มากอนการกระทําตาง ๆ ของรัฐทั้งหลาย รวมถึงการ
กระทําของฝายปกครองดวยจึงไมอาจขัดแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายได หลักนี้เรียกรองในทาง
ปฏิเสธวาการกระทําของฝายปกครองหรือมาตราการอันใดอันหนึ่งของฝายปกครองจะขัดหรือแยง
กับกฎหมายทั้งหลายที่อยูไมได “ฉะนั้นหากการกระทําของฝายปกครองหรือมาตราการอันใดของ
ฝายปกครองขัดหรือแยงกับกฎหมาย การกระทํา หรือมาตราการนั้นก็ยอมมีปญหาไมชอบดวย
กฎหมายนั้นเอง” 54 
 

 การกระทําทางปกครองที่มีปญหาความชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมาย
ดังกลาวขางตนจําตองมีการยกเลิกเพิกถอนหรือระงับการกระทําตอไป ซึ่งโดยหลักการแลวจะตอง
ฟองรองตอศาลปกครองเพื่อเพิกถอนหากประชาชน ดําเนินการฟองรองเองก็ยอมทําไดแตการ
ดําเนินคดีในแทบทุกประเภทของคดีนั้น ยอมมีข้ันตอนมากและใชระยะเวลานาน อันสรางภาระ
ใหกับประชาชนที่มีความเดือดรอนจากการใชอํานาจโดยมิชอบของฝายปกครอง แมวาระบบการ
ดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองของไทย ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และ

                                           
53   ดูกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, มาตรา 30 และ 31. 
54 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “หลักการพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษยตาม              

รัฐธรรมนูญใหม”, สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. 2542 ,  หนา 26-27 
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นอกจากนี้การดําเนินคดีปกครองโดยประชาชน ผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตาม
มาตรา 42 ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
นั้น ประชาชนผูฟองคดี อาจมีความเสียเปรียบในการตรวจสอบเอกสาร พยานหลักฐานบางอยาง
ของคูกรณีที่เปนฝายปกครอง ซึ่งมีกฎหมายคุมครองไมใหตองเปดเผย และศาลอาจไมอนุญาตให
มีการเปดเผยพยานหลักฐานในสํานวนดังกลาว57 อันทําใหคูกรณีฝายประชาชนซึ่งมีขอเสีย
เปรียบในตัวเองอยแลว กลับตองไดรับผลกระทบนั้นเพิ่มข้ึนอีก และอาจมีผลตอการวางแผนใน
การดําเนินคดีของคูกรณีฝายนั้น

ู
ได 

                                          

ฉะนั้นหากจะมีการดําเนินคดีปกครองฝายทางสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีก
ทางหนึ่ง ก็จะทําความเสียเปรียบดังกลาวของประชาชนลดนอยลง เพราะสถาบันผูตรวจการ   
แผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่คลายศาลในการแสวงหาขอเท็จจริง และแสวงหาพยาน      
หลักฐานตางๆ ไมวาจะเปนความลับหรือไมก็ตาม58 อันทําใหการดําเนินคดีทางปกครองผานทาง  
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นมีความเสมอภาค ระหวางผูฟองคดีซึ่งเปนองคกรที่รับมอบ

 
55 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, อาง

แลว, หนา 184. 
56 ดูระเบียบท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543, สวนที่สองเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาล. 
57  ดู พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 55 วรรคสอง. 
58  ดู พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542, มาตรา 27. 
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นอกจากที่กลาวมาแลวขางตน จากการศึกษาหาขอมูลเพิ่มเติมของผูเขียนพบวา มี
ประชาชนสวนหนึ่งที่ไมตองการจะไปฟองคดีตอศาลปกครองดวยตนเอง  เพราะเกรงวาจะมี
ปญหากับฝายปกครองไมจบส้ิน  โดยผูเขียนไดรับการเปดเผยขอมูล และใหความเห็นในกรณีนี้
จาก        ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยคนปจจุบัน  ทานพิเชต  สุนทรพิพิธ วา “ในปจจุบัน
เจาหนาที่สอบสวนของสํานักงานฯ ก็มีการทํางานคลายๆ กับพนักงานสอบสวนหรืออัยการอยูแลว  
หากมีความจําเปนในอนาคต  อํานาจในการฟองรองคดีปกครองแทนประชาชน  นอกเหนือจาก
การฟองคดีปกครอง  เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  เชน  ในปจจุบันก็อาจมีประโยชนกับ
ประชาชนสวนหนึ่งที่เขาไมอยากจะไปฟองรองคดีดวยตนเองที่ศาลปกครอง  เนื่องจากเกรงกลัววา
จะมีปญหากับหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐแบบไมจบส้ิน  แตเราจะตองสรางรากฐานของ
สถาบันใหแข็งแรงเสียกอน  เพื่อใหบุคลากรมีความเชี่ยวชาญในการสอบสวนและการฟองรองคดี
ตองใชเวลาพอสมควร”59  ฉะนั้น การเพิ่มเติมรูปแบบหรือขยายอํานาจในการเสนอคดีสูการ
พิจารณาของ    ศาลปกครอง จากปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญไปเปนความชอบดวย
กฎหมาย โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นนาที่จะมีการวางรูปแบบในลักษณะนี้เพิ่มเติม โดย
วางหลักเกณฑวา “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาสอบสวนเร่ืองใดแลวพบหรือ
ไดรับการรองเรียนวา บทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลตาม
มาตรา 197(1) มีปญหาความชอบดวยกฎหมาย หรือมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ให
ผูตรวจการเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองแลวแตกรณี..” อยางนี้
เปนตนก็จะชวยใหอํานาจของผูตรวจการไมจํากัดอยูแตการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
เพียงอยางเดียวแตจะทําใหครอบคลุมไปถึงการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองดวย 

 

ดังนั้นอาจเปรียบเทียบไดวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนหนวยงานในการ   
กล่ันกรองคดีทางปกครองอีกข้ันหนึ่ง ซึ่งมีรูปแบบคลายกับ “พนักงานอัยการ” ในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา กอนที่คดีทางปกครองนั้นๆ จะมาสูการพิจารณาของศาล
ปกครอง เพราะเม่ือคดีทางปกครองนั้นๆ ไดผานการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

                                           
59 บทสัมภาษณ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  นายพิเชต  สุนทรพิพิธ”, วันที่  4  ตุลาคม  พ.ศ. 

2544  เวลา  13.30 น., ณ สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
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อีกทั้งยังเปนการชวยเหลือประชาชน  ในการเปนตัวแทนของประชาชนฟองคดี
ปกครองกับฝายปกครองในศาลปกครอง  ในบางคดีที่มีความสําคัญตอประโยชนสาธารณะหรือ
กระทบตอประชาชนสวนมาก 

การใหอํานาจเพ่ิมเติมในกรณีการเสนอคดีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง ซึ่งนอกเหนือจากความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยางเดียว โดยสถาบัน       
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อาจทําใหแบงเบาภาระของศาลปกครองไปไดมาก 

 
(ค)   ขอดีของการขยายขอบเขตเพิ่มเติมในการเสนอคดีสูศาลปกครอง 

การเสนอคดีพิพาททางปกครอง ซึ่งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดทําการสอบสวน
ตามคํารองทุกขของประชาชน และนํากรณีพิพาททางปกครองน้ันเสนอสูการพิจารณาวินิจฉัยของ
ศาลปกครองนั้น สามารถทําไดไมจํากัดอยูแตกรณีการกระทําทางปกครองที่มีปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยางเดียว ขีดความสามารถในปจจุบัน หากมีการจัดวางระบบโครงสราง
อํานาจหนาที่ที่ดีแลว สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็สามารถเสนอคดีสูการพิจารณาของ
ศาลปกครอง ในกรณีปญหาความชอบดวยกฎหมายทั่วไปได กลาวคือ หากผูตรวจการแผนดิน
ของ    รัฐสภาสอบสวนเร่ืองรองทุกขใดอยูแลวพบวา การกระทําทางปกครองของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองของรัฐขัดหรือแยงกับกฎหมาย กระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่
ตามกฎหมายหรือละเลยไมปฏิบัติตามกฎหมายที่กําหนดสําหรับการนั้น   และผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา ก็ทําคําเสนอแนะใหมีการแกไขปรับปรุงไปยังหนวยงานทางปกครองดังกลาวเปน
ระยะเวลาพอสมควร แตหนวยงานดังกลาวหรือผูบังคับบัญชาของหนวยงานทางปกครองนั้น
เพิกเฉย นอกจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะใชอํานาจในการทํารายงานเสนอตอรัฐสภา 
หรือผลักดันโดยวิธีเปดเผยความจริงกับสาธารณชนแลว ก็ควรเพิ่มอํานาจผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาในการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครอง หรือการฟองคดีปกครองในกรณีดังกลาว
ดวย โดยอาจจะอยูในฐานะเปนผูรับมอบอํานาจมาฟองคดี และดําเนินคดีในศาลปกครองนั้นๆ 
แทนประชาชน ผูไดรับความเดือดรอนซึ่งมารองทุกข อันจะทําใหเกิดประโยชนตอการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหลายประการ ดังนี้ 
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1) การใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอคดีเก่ียวกับความชอบดวย
กฎหมายตอศาลปกครองนั้น กอใหเกิดผลดีในดานของการดําเนินคดี เพราะประชาชนมีทางเลือก
ในการที่จะดําเนินการกับฝายปกครองวา จะฟองคดีปกครองนั้นดวยตนเอง หรือจะมอบหมายให 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งเปนองคกรที่มีความพรอมในดานตางๆ มากกวาเปนผูรับผิดชอบ
ดําเนินการให ซึ่งประชาชนสามารถใหความเชื่อมั่นไดวา สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะ
ใหความเปนธรรมในเบ้ืองตนไดกอน และสามารถที่จะดําเนินการตอเนื่องไปไดจนถึงที่สุด อีกทั้ง
ยังไมขัดกับหลักการดําเนินคดีในศาลปกครอง เพราะการฟองรองคดีหรือในการดําเนินกระบวน
พิจารณาในศาลปกครองนั้น คูกรณีจะดําเนินการดวยตนเอง หรือมอบหมายใหบุคคลอื่น
ดําเนินการแทนได60 

2) การใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาวขางตนอาจจะทําใหปริมาณ
คดีที่จะข้ึนสูการพิจารณา วินิจฉัยของศาลปกครอง มีจํานวนลดนอยลง เพราะการใหอํานาจใน
การเสนอคดีตอศาลปกครอง กรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กฎ หรือการกระทําใด
ของฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย (ไมชอบดวยกฎหมายในที่นี้ใหรวมตั้งแตรัฐธรรมนูญ
เร่ือยมาจนถึงกฎหมายที่มีลําดับศักด์ิตํ่ากวารัฐธรรมนูญดวย) จะทําใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเปรียบเสมือนองคการกล่ันกรองคดีพิพาททางปกครอง กอนที่จะมาสูการพิจารณาวินิจฉัย
ของ           ศาลปกครอง และจะทําใหคดีที่ไดผานการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภานั้น เปนคดีที่มีสาระ ควรแกการที่จะใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย 

ถาเปดโอกาสใหประชาชนมีทางเลือกเดียวในการดําเนินคดีปกครอง คือฟองศาลปกครอง
ก็จะทําใหเกิดภาวะคดีลนศาล ยากแกการพิจารณาวินิจฉัยไดทันเวลา กอใหเกิดภาระแก         
ศาลปกครอง การมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาชวยในการกล่ันกรอง จะเปนการแบงเบา
ภาระของศาลปกครองไปไดมาก เนื่องจากคดีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมเห็นควรที่จะ
นําเสนอศาลปกครอง ตองมีเหตุผลทางขอเท็จจริง และขอกฎหมายที่ดีพอ ซึ่งศาลปกครองอาจนํา           
คําวินิจฉัยหรือความเห็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาประกอบการพิจารณารับคําฟองของ
ประชาชนได 

                                           
60 พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคสุดทาย 

วางหลักเกณฑไววา, “ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคูกรณีจะดําเนินการท้ังปวงดวยตนเอง หรือจะมอบ
อํานาจใหทนายความ หรือบุคคลอื่นซึ่งมีคุณสมบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
กําหนดเพื่อฟองคดี หรือดําเนินการแทนได. 
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3) การใหอํานาจในการเสนอคดีสูการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครองแกผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาที่กวางขวางข้ึนดังกลาวมาขางตน จะทําใหเกิดประโยชนตอประชาชนที่ไดรับ
ความเดือดรอนจากการกระทําอันไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง เพราะประชาชนไมตอง
เสียเวลามาดําเนินการดวยตนเอง เนื่องจากมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดําเนินคดีแทนใหอยู
แลว ประกอบกับประชาชนจะไมเกิดความเสียเปรียบในการดําเนินคดี หรือกระบวนการตางๆ ใน
ศาลปกครอง เชน การตรวจสอบพยานหลักฐานของคูความที่เปนฝายปกครอง ซึ่งอาจจะอางเหตุ
วาเปนความลับไมขอใหศาลเปดเผย เปนตน แตหากเปนการดําเนินคดีโดยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาแลว ก็จะเกิดความเทาเทียมกันมากกวา เพราะผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจ
หนาที่กวางขวางในการแสวงหาพยานหลักฐานหรือตรวจสอบพยานหลักฐานนั้นๆ 
 

4) การใหอํานาจดังกลาวกับองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะสงผลดีตอองคกร
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเอง เพราะจะทําใหการดําเนินงานควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ
ของฝายปกครอง มีความตอเนื่องไมสะดุดหยุดลงแคเพียงการทําคําเสนอแนะเทานั้น อันจะสงผล
ใหภาพลักษณขององคกรดีข้ึน เพราะหากประชาชนมารองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
แลว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถดําเนินการตอฝายปกครองไดเพียงแคผลักดัน หรือ
เสนอแนะใหมีการแกไขปญหา ก็จะทําใหภาพลักษณของสถาบันในมุมมองของประชาชนไมสงผล
ดี แตหากสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สามารถดําเนินการฟองรองคดีพิพาททาง
ปกครองในศาลปกครองแทนประชาชนไดแลว ก็จะทําใหประชาชนมองภาพลักษณไปในทางที่ดีวา
เปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพ และเปนกลไกหนึ่งที่มีความสําคัญตอระบบการควบคุมตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐ 
 

5) การใหอํานาจฟองรองคดีปกครองเก่ียวกับความไมชอบดวยกฎหมายอ่ืนๆ ของการ
กระทําทางปกครอง นอกเหนือจากการฟองคดีในปญหาความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญของ           
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น จะกอใหเกิดประโยชนอยางมากตอการใชอํานาจควบคุม    
ตรวจสอบฝายปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  เพราะหากมีการขอใหมีการแกไข
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายแลวแตฝายปกครองไมปฏิบัติตาม  โดย
อาจมีความคิดเห็นที่ขัดแยงกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในกรณีเชนนี้จําตองใหมีการนํา
ปญหาไปสูองคกรที่มีอํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาด คือ ศาลปกครอง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ยังมีอํานาจในการฟองรองคดีปกครองอีกทางหนึ่งเปรียบเสมือนเปน “อัยการในคดีปกครอง” 
เชนเดียวกันในอดีตสหภาพโซเวียต หรือรัสเซียในปจจุบัน มีสถาบัน “Prokuratura” หรือ 
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 4.2.2  การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ โดยผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา  ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2541  มาตรา 198 

อํานาจหนาที่ของสถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย” ตามที่ไดกลาวมาแลววา 
ควรที่จะมีการจัดวางหลักเกณฑของการใชอํานาจหนาที่ใหเกิดความเหมาะสมกับสภาพการเมือง
การปกครอง และโครงสรางของระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
อํานาจในการเสนอคดีตอศาลปกครองกับศาลรัฐธรรมนูญ เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ฉบับ
ปจจุบัน  มาตรา 198  นั้นถือวามีความสําคัญมากตอการคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  
จากการกระทําที่มิชอบของฝายปกครองหรือฝายบริหาร  ซึ่งสามารถศึกษาวิเคราะหไดดังนี้ 

 
1)   การเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยในปจจุบัน  
 

(ก)  ความสําคัญของการเสนอคดี 
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันไดมีการรับรองความเปน

กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเอาไวอยางชัดเจนวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎหรือขอบังคับ  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเปนอัน
ใชบังคับมิได62  อีกทั้งประเทศไทยยังมีการปกครองในระบบนิติรัฐอีกดวย  หลักความเปน
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้นเปนสวนยอดสุดของหลักนิติรัฐหรือเปนมงกุฏของหลักนิติรัฐ ซึ่ง
หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก็คือ รัฐธรรมนูญไดรับการยอมรับใหเปนกฎหมายที่

                                           
61 โภคิน  พลกุล, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 79. 
62 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบัน, มาตรา 6 

DPU



 190

 อยางไรก็ตามถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันจะไดบัญญัติรับรอง
หลักความเปนกฎหมายสูงสุด แตในทางปฏิบัติหากประชาชนซ่ึงไดรับความเดือดรอนจากการ
กระทําของฝายปกครองที่อาศัยกฎหมาย กฎขอบังคับซึ่งขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญมาเปนหลักใน
การใชอํานาจของตนเอง  ประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนดังกลาวไมสามารถที่จะนําคดีสูการ
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง ฉะนั้นประชาชนจึงตองรองทุกขในกรณีดังกลาวผานทาง
องคกรอ่ืน แทน เพื่อใหองคกรนั้นสงเร่ืองตอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา ดังการสงผานทาง
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญหรือมาตรา 17 ของ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฉบับปจจุบันทางหนึ่ง การที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติในลักษณะดังกลาวมาขางตนยอมแสดงวา  รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดให
ความสําคัญตอการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ จึงจําเปนอยางยิ่งที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  ในฐานะที่เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญจะตองมีบทบาทอยางมากในการนี้ และโดยเฉพาะ
อยางยิ่งการทําหนาที่ดังกลาวในศาลรัฐธรรมนูญจัดวามีความสําคัญมาก เนื่องจากในระบบ
กฎหมาย หรือระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐนั้น การควบคุมความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ โดยศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทยนั้นยังไมเปดโอกาสใหบุคคล หรือคณะบุคคลที่
เปนประชาชนธรรมดาสามารถฟองหรือเสนอคดีสูการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไดดังที่เคยกลาว
มาแลวขางตน  
เหมือนในตางประเทศ เชน อิตาลี เยอรมัน สเปน และอ่ืนๆ 64 

                                           
63 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  “หลักการพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย ตาม

รัฐธรรมนูญใหม”, อางแลว, หนา 34. 
64 การใหสิทธิประชาชนธรรมดาเสนอเร่ืองตอศาลรัฐธรรมนูญในตางประเทศ เชน ประเทศ  สเปน 

(Spain) มีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาคดีในศาลรัฐธรรมนูญ ฉบับลงวันท่ี 3 ตุลาคม 2521 
มีหลักเกณฑในมาตรา 41 อนุ 2 บัญญัติวา “พลเมืองทุกคน ซึ่งถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพท่ีบัญญัติไวในวรรคหน่ึง 
(เชน สิทธิเสรีภาพต้ังแตมาตรา 14 ถึง 30 ของรัฐธรรมนูญประเทศสเปน) จะไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ 
ภายใตเงื่อนไขท่ีกฎหมายฉบับมีกําหนด ซึ่งไดรับรองใหบุคคลธรรมดาสามารถฟอง หรือรองศาลรัฐธรรมนูญ ปรากฏ
ต้ังแตมาตรา 41 ถึง 58 ของกฎหมายดังกลาว ซึ่งเรียกเปนภาษาอังกฤษวา ขบวนการ AMPARO และ ตาม
กฎหมายวาดวยศาลรัฐธรรมนูญ      สหพันธรัฐของเยอรมัน (Gesetz ueber das 
Bundesverfassungsgericht-bverfGG)  สาวท่ี 15 มาตรา 90 (มีสิทธิรองทุกขตามรัฐธรรมนูญ) 
ไดแก  บุคคลธรรมดาสามารถใชสิทธิรองทุกขตอศาลรัฐธรรมนูญได  เมื่อบุคคลนั้นกลาวอางวามีการละเมิดข้ันพื้นฐาน หรือ
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ฉะนั้น จึงถือไดวากระบวนการเสนอคดีตอศาล เพื่อใหศาลที่เกี่ยวของพิจารณาวินิจฉัย

การใชอํานาจหรือการใช  กฎหมาย  กฎ  ขอบังคับ   และการกระทําของฝายปกครอง  โดย
สถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จึงเปนกระบวนการที่มีความสําคัญอยางมากตอระบบการ
ควบคุมตรวจสอบทั้งหมด 

 
(ข)   รูปแบบในปจจุบันของการเสนอคดี 

การเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งในรูปแบบนี้เปนการวาง
หลักเกณฑให “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” เขามามีสวนรวมในกระบวนการตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎ ขอบังคับ (กฎขอบังคับที่ออกโดยองคกร หรือ
หนวยงานของรัฐที่ไมข้ึนกับการบังคับบัญชา หรือกํากับดูแลของรัฐสภา) โดยเขามาเปนสวนหนึ่ง
ของกระบวนการตรวจสอบ ทั้งนี้สืบเนื่องมาจากหลักการที่ประเทศซึ่งปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมี        “รัฐธรรมนูญ” (Constitutional) เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
จึงมีหลักเกณฑที่เปนบรรทัดฐานของระบบการปกครองดังกลาว เรียกวา “ความเปนกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ” หมายถึง     รัฐธรรมนูญจัดวาเปนตนกําเนิดแหงกฎหมายทั้งหมดในรัฐ 
จึงมีลําดับศักด์ิและมีสภาพบังคับสูงกวากฎหมายประเภทอ่ืนที่ใชบังคับอยูภายในรัฐ โ ด ย ท่ี
กฎหมายอ่ืนๆ นั้นจะขัดหรือแยงกับ      รัฐธรรมนูญมิได65 และเพื่อปองกันมิใหกฎหมายตางๆ 
ภายในรัฐขัดกับรัฐธรรมนูญ จึงเกิดระบบการควบคุมกฎหมายมิใหขัดกับรัฐธรรมนูญข้ึน ซึ่งใน
เร่ืองนี้ทานอาจารยชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ไดอธิบายสรุปได คือ การควบคุมกฎหมายใหมี
ความถูกตองตามรัฐธรรมนูญในประเทศตางๆ นั้น ใชกันอยูหลายรูปแบบ หลายวิธี ไมวาจะเปน
การควบคุมภายใน ซึ่งบางคร้ังองคกรอาจมีสวนในการควบคุมต้ังแตกอนใชบังคับกฎหมาย จนถึง
ภายหลังจากใชบังคับไปแลว ซึ่งมีการควบคุมอยู   3 รูปแบบ คือ การควบคุมโดยฝายนิติบัญญัติ 
การควบคุมโดยฝายตุลาการ และการควบคุมโดยองคกรพิเศษ66 ซึ่งการควบคุมโดยองคกรพิเศษ
ก็คือ การใหองคกรใดองคกรหนึ่งเปนผูพิจารณาปญหากฎหมายขัดกับรัฐธรรมนูญหรือไม ซึ่งศาล
ทั่วไปจะไมอาจพิจารณาได การควบคุมใน       รูปแบบนี้จะเรียกกันวา “ระบบรวมศูนยอํานาจ
                                                                                                                         

65 วีระ  โลจายะ, “ความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ”, อางแลว, หนา 1. 
66 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, “เอกสารประกอบคําบรรยายวิชากฎหมายมหาชน”, สาขาวิชา

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, หนา 438 – 568. 
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ในระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของประเทศไทยนั้นไดกําหนดให
องคกร “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” (Ombudsman) มามีสวนรวมในกระบวนการ
ควบคุมตรวจสอบดังกลาวดวย กลาวคือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ได
กําหนดอํานาจหนาที่ใหกระทําการแกไขปญหา และเยียวยาความทุกขรอนของประชาชน เปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม โดยควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหาร ซึ่ง
ประชาชนจะเสนอเร่ืองรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมวาจะเปนการกระทําในอํานาจ
หนาที่ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของฝายบริหาร หรือฝายปกครอง ซึ่งมีผลกระทบ
โดยตรงตอประชาชน หรือกอใหเกิดความเสียหาย รวมทั้งการลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน โดยประชาชนมีสิทธิยืนคํารองโดยตรงตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในกรณีนี้หาก 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา  บทบัญญัติแหงกฎหมาย   กฎ    ขอบังคับใด            มี
ปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็กําหนดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเสนอ
เร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อพิจารณาวินิจฉัย67 ยกเลิกเพิกถอนกฎหมาย หรือ 
ก ฎ  ข อ บั ง คั บ  นั้ น ๆ 68  
ตอไป 

การควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ไทยนั้นเปน
การควบคุมในเชิงนามธรรม  ซึ่งทาน ศาสตราจารย ดร. บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ  ไดอธิบายเอาไว
พอสรุปไดวา “การควบคุมแบบนามธรรม  โดยองคกรตามรัฐธรรมนูญ เ ป น ฝ า ย เ ส น อ ใ ห              
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาเพื่อตัดสินบทบัญญัติแหงกฎหมายใด หรืออํานาจหนาที่ขององคกรใด

                                           
67 พิมล  ธรรมพิทักษพงษ, “ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุมครองสิทธิ และเสรีภาพของประชาชน”, 

วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปที่ 1 เลมที่ 7, มกราคม – เมษายน พ.ศ. 2544, หนา 80. 
68 ในกรณีของกฎหมาย หรือกฎขอบังคับ ซึ่งออกโดยองคกรของรัฐที่มิไดอยูภายใตการกํากับดูแล 

หรือบังคับบัญชาของรัฐบาล เชน คณะกรรมการการเลือกต้ัง เปนตน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ตอง
เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญมิใชศาลปกครอง เน่ืองจากกฎหมาย กฎขอบังคับดังกลาวขางตน 
ศาลรัฐธรรมนูญเปนผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยแตเพียงผูเดียว (ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 
24/2543). 
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ฉะนั้นการควบคุมโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงเปนการควบคุมแบบนามธรรม  
อันตางจากการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญโดยศาลยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญมาตรา  264  
ซึ่งเปนแบบรูปธรรม  ซึ่งเปนกรณีที่มีการกระทบสิทธิและหนาที่ของผูเกี่ยวของ (คูความในคดี)  
แลว  ซึ่งตางจากการเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 198  ซึ่ง
ยังไมจําเปนจะตองมีขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนเปนคดีความหรือขอพิพาทใดๆ  ถาผูตรวจการแผนดินเห็น
วามีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญแลว  ก็สามารถสงใหศาลปกครองหรือศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาได”70  แตการดําเนินการดังกลาวไมวาจะเปนการที่ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาเห็นเอง  หรือไดรับการรองเรียนจากประชาชน  ก็ตองดําเนินกระบวนการตามเงื่อนไขของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542  (ฉบับ
ปจจุบัน)  เชนหากเร่ืองรองทุกขใดเปนเร่ืองที่ไมอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
หรือผูรองทุกขนั้นไมมีคุณสมบัติหรือไมมีสิทธิในการรองทุกขแลว  ผูตรวจการการแผนดินของ
รัฐสภาก็ไมมีอํานาจในการรับเร่ืองดังกลาวแลวพิจารณาสงตอใหศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาล
ปกครองพิจารณาตาม          รัฐธรรมนูญ มาตรา 192  ได 

ผลจากการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ โดยผูตรวจการแผนดินของ   
รัฐสภา และศาลรัฐธรรมนูญไดรับเร่ืองไวพิจารณาพิพากษาแลวนั้นทําใหกฎหมาย กฎขอบังคับ
นั้นๆ ที่มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตองเกิดการเปล่ียนแปลงสถานะของกฎหมาย หรือกฎ
ขอบังคับทันที คือ ถูกยกเลิกเพิกถอน หรือสับผลบังคับไป หากศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยวา 
กฎหมาย หรือกฎขอบังคับนั้นขัด หรือแยงกับรัฐธรรมนูญ ซึ่งคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ       
ดังกลาว   ยอมผูกพันตอองคกรของรัฐ  ขณะเดียวกันก็ยอมผูกพันศาลรัฐธรรมนูญเองดวย      

                                           
69 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “คําบรรยายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ”, สํานักฝกอบรมศึกษากฎหมายแหง

เนติบัณฑิตยสภา  สมัยท่ี 54  ปการศึกษา  พ.ศ. 2544, คร้ังที่ 12  5  กันยายน  2544, รวมคํา
บรรยายเลม 15  หนา 199    

70 เร่ืองเดียวกัน, การบรรยายคร้ังที่ 13  วันที่  12 กันยายน  2544, คําบรรยายเลมที่ 16  หนา 
234-235 
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การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540  มาตรา  198  นั้น  หากพิจารณาใหละเอียดแลวจะพบวา  มาตรา 198  
บัญญัติใหอํานาจพิจารณาทําความเห็นและสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญ  หรือศาลปกครองไวสอง
กรณี  กลาวคือ72 

กรณีแรก  ไดแกบทบัญญัติของกฎหมาย  มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซึ่ง        
บทบัญญัติของกฎหมาย ตามมาตรา 198  ของรัฐธรรมนูญนี้ คือ พระราชบัญญัติ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  และพระราชกําหนด  ซึ่งไมแตกตางจากมาตรา 264  
ของรัฐธรรมนูญโดย   ผูรางรัฐธรรมนูญมีวัตถุประสงคใหสงเฉพาะกรณีของปญหาวาบทบัญญัติ
ของกฎหมาย กฎ       ขอบังคับ หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  ซึ่งกฎหมายดังกลาวจะตองมีผลบังคับ
ใชอยูเฉพาะแลวในขณะที่ดําเนินการสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา  โดยไมเกี่ยวกับวิธีการ
หรือกระบวนการตรากฎหมาย  เพราะวิธีการหรือกระบวนการตรานั้นจําเปนตองมีการดําเนินการ
โตแยงกอนการประกาศใชกฎหมายฉบับนั้น 
 กรณีที่สอง ไดแก  การกระทําทางปกครอง  บุคคลใดตามมาตรา 197(1)  และกฎ        
ขอบังคับมีปญหากับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซึ่งตองเสนอเร่ืองใหศาลปกครองพิจารณาซึ่งคํา
วากฎขอบังคับนั้นก็มีความหมายตาม พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี        
ปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 373  สวนคําวาการกระทําดังกลาวขางตน  สวนคําส่ังทาง
ปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง ตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ดังกลาวขางตน และกระทําการทางกายภาพของฝายปกครอง คือ การกระทําที่รุกลํ้าเขาไป

                                           
71 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ สหพันธของเยอรมัน : ศึกษากรณีการ

ควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”, วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปที่ 1 เลมที่ 7, มกราคม – 
เมษายน พ.ศ. 2544, หนา 53. 

72 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ,  เพ่ิงอาง  เร่ืองเดียวกัน, หนา 236  
73 พ.ร.บ. จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2512ฒ มาตรา 3 บัญญัติวา 

“กฎ หมายถึง พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทาวง  บัญญัติทองถ่ิน  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือ
บทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการท่ัวไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
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ลักษณะดังกลาว ของอํานาจในการเสนอคดีตอศาลรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภานั้นเปรียบเสมือนเปนอัยการของแผนดินในประมวลกฎหมายอาญา แตตางกันที่
จุดประสงคในการเสนอคดีตอศาล ที่แตกตางกัน เหตุที่ผูเขียนเปรียบเทียบเชนนี้ก็เพราะระบบการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎขอบังคับ โดยองคกรพิเศษ เชน  
ศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทยนั้นไมไดเปดโอกาสใหประชาชนเสนอเร่ือง ห รื อ ร อ ง              
ศาลรัฐธรรมนูญไดโดยตรง ตองมีองคกรอ่ืนมาข้ันกลาง คอยทําหนาที่ในการตรวจสอบความ     
ถูกตองของคํารองทุกขของประชาชนวา มีมูลเหตุ หรือมีเหตุผลในทางกฎหมายเพียงพอที่จะเสนอ
เร่ืองตอศาลรัฐธรรมนูญหรือไม คลายกับการดําเนินคดีอาญาภาครัฐ ที่มีพนักงานอัยการคอยทํา
หนาที่ในการตรวจสอบขอเท็จจริงและขอกฎหมายกอนนําเร่ืองสงฟองศาล75 

 
(ค)   ขอเสียของการเสนอคดีตามรูปแบบปจจุบัน 

ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ภายใตรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด
ของประเทศ ถือหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญ หรือหลักความชอบดวยกฎหมาย เปนส่ิงสําคัญ 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจะไดบัญญัติรับรอง และใหความคุมครองใน
สิทธิเสรีภาพ หรือศักด์ิศรีความเปนมนุษยของปจเจกบุคคลไวอยางชัดแจง หรืออยางปริยาย โดย
รับรองถึงสิทธิเสรีภาพในดานตางๆ ของราษฎร เพื่อใหราษฎรไดใชสิทธิเสรีภาพนั้นในการพัฒนา
บุคลิกภาพของตนเอง ซึ่งนิยมเรียกกันวา “สิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน”76 

ประเทศไทยก็เชนเดียวกัน มี “รัฐธรรมนูญ” เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ และไดมี
การบัญญัติรับรองถึง “สิทธิ และเสรีภาพข้ันพื้นฐาน” เอาไวในหมวด 3 ของรัฐธรรมนูญอยาง     
ชัดแจง ซึ่งบรรดากฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําของรัฐในทางใด จะขัดหรือแยงตอสิทธิ 
และเสรีภาพนี้มิได หากขัดหรือแยงตอบทบัญญัติดังกลาว ก็จะกอใหเกิด “ปญหาความไมชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญ” ได ซึ่งหากเกิดปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญแลว ก็ตองมีองคกรพิเศษมา

                                           
74 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, เร่ืองเดียวกัน, หนา 237 
75 ในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 2 (5) “พนักงานอัยการ” หมายถึง เจาพนักงานผูมีหนาท่ีฟอง

ผูตองหาตอศาล ทั้งน้ีจะเปนขาราชการในกรมอัยการ หรือเจาพนักงานอื่นท่ีมีอํานาจเชนน้ันก็ได. 
76 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” 
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ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ77 
หากเปนกรณีที่จะตองเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญนั้น จัดไดวามีความสําคัญอยางมาก 

เพราะสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ถือเปนองคกรหลักองคกรหนึ่ง ที่เปนทางผานระหวาง
ประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากกฎหมาย กฎขอบังคับที่ขัดแยงกับรัฐธรรมนูญ  กับ          
ศาลรัฐธรรมนูญ เนื่องจากตามระบบของประเทศไทยไมเปดโอกาสใหประชาชนรองทุกขโดยตรง
ตอศาลรัฐธรรมนูญได ซึ่งกฎหมายที่ใหอํานาจแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของไทยในปจจุบัน 
บัญญัติไวใหแตเฉพาะอํานาจในการเสนอเร่ืองพรอมความเห็นเทานั้น แตมิไดบัญญัติถึง
หลักเกณฑและวิธีการของการใชอํานาจนั้นอยางชัดเจน กลาวคือ  มาตรา 198  บัญญัติแต
เพียงกรณีปญหาที่เกี่ยวของกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ เทานั้น  โดยมีองคกรที่มีอํานาจในการ
ตรวจสอบถึง  2  องคกรพรอมกัน  ไมวาจะเปนศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง  แตมิได
บัญญัติจุดแบงแยกเอาไววา  กรณีตามมาตรา 198  ศาลใดมีเขตอํานาจเพียงใด  ซึ่งอาจสรุปได
วา ทั้ง         ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองตางก็มีอํานาจในการพิจารณาทั้งสองศาล  
ฉะนั้นจึงไมสามารถนําเกมสของความชอบดวยรัฐธรรมนูญมาแบงแยกได  ซึ่งจะไปสอดคลองกับ
หลักการตรวจสอบความชอบโดยองคกรใดองคกรหนึ่ง   และศาลเองก็มิอาจตีความขยายเขต
อํานาจของตนใหเพิ่มข้ึนได78 

                                           
77 จรัญ  ภักดีธนากุล, ไดอธิบายเกี่ยวกับการเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 198 

ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ไดสรุปวา, “ในการพิจารณาเร่ืองรองเรียนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 
197 หากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา บทบัญญัติของกฎหมายใดมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญก็ให
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือพิจารณาวินิจฉัย แตหากเห็นวาการ
กระทําหรือไมกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐผูใด มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็ใหเสนอเร่ืองพรอม
ความเห็นตอ          ศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย มิใชเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญเหมือนดังบทบัญญัติแหงกฎหมาย
,อางแลว หนา 82 

78 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “ความรูทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ”, สํานักพิมพวิญูชน  1 สิงหาคม 
พ.ศ. 2544, หนา 335 
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 ฉะนั้นจึงอาจถือไดวา เปนขอบกพรองของกฎหมาย และการพิ จ า รณาปญหา
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้นเปนเร่ืองที่มีความสําคัญ และละเอียดออนเกินกวาที่ผูตรวจการ  
แผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียวจะใชดุลพินิจพิจารณาได การที่กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ   
วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ฉบับปจจุบัน ใหอิสระในการพิจารณาปญหา
ตางๆ ที่อยูในอํานาจตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นเปนหลักเกณฑที่ดีก็จริง     
แตสําหรับปญหาที่กระทบตอประโยชนสาธารณะ หรือกระทบถึงสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของ
ประชาชนอยางเชนการพิจารณาปญหาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198  ดังกลาวนั้น ควรจะตองมี
กระบวนการหรือหลักเกณฑทางกฎหมายในการใชอํานาจพิจารณาปญหาดังกลาวของผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาใหชัดเจนและรัดกุม 

นอกจากนี้ยังมีเร่ืองที่นาจะวิเคราะหตอไปอีกวา  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540  ฉบับปจจุบันใน มาตรา 198  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย           
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2542  มาตรา 17 ซึ่งบัญญัติถึงอํานาจในการเสนอคดี
ตอ  ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองดังกลาว  ก็ยังไมไดบัญญัติในรายละเอียดวากรณีเชนใด
จะตองสงศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ  เปนเหตุใหผูที่ตองใชมาตรานี้ ก็คือผูตรวจการ
แผนดินของ  รัฐสภา  จําตองใชดุลพินิจของตนในการตีความ  เพื่อปฏิบัติใหถูกตองตามหลักของ
กฎหมาย  แมในปจจุบันจะไดมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  ในสวนของการเสนอคดีตอศาล
รัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กรณีของกฎหมาย กฎขอบังคับที่ออกโดย
หนวยงานของรัฐวากรณีเชนใดจะตองเสนอไปยังศาลใดแลวก็ตาม 79  แตก็มีนักวิชาการทาง
กฎหมายมหาชนหลายทานไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาว  อาทิเชน  รศ. 
ดร. โภคิน  พลกุล  ไดใหความเห็นในเร่ืองนี้ พอสรุปไดวา 

“จากแนวคิดคําวินิจฉัยที่  24/43  นั้นเปนเหตุใหเขาใจไปวา “ฝายปกครอง” ที่อยู
ภายใตเขตอํานาจของศาลปกครอง  ตองเปนฝายปกครองที่อยูภายใตการกํากับดูแลหรือบังคับ
บัญชาของรัฐบาล  เทานั้น”  หากเปนฝายปกครองอ่ืน เชน ก.ก.ต. นั้นจะไมอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง  ซึ่งนาจะเปนความเขาใจที่ไมถูกตอง     และอาจกอใหเกิดปญหาตอไปไดมาก ซึ่ง
จะกลายเปนวาคดีปกครองที่มีฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชาของรัฐบาล ตองข้ึนศาลปกครอง  
แตฝายปกครองอ่ืนจะข้ึนศาลไหน  หากข้ึนศาลยุติธรรม ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา  271  ก็

                                           
79 ดูคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543 
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นอกจากนี้ รองศาสตราจารย โภคิน  พลกุลยังใหความเห็นอีกวา  ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 198 นั้น  หากเปนการกระทําของบุคคลตาม มาตรา 197(1)  ซึ่งจะตองสงใหศาล
ปกครองหรือ  ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณานั้น  มีความหมายถึงฝายปกครองทั้งหมด  ไมจํากัดวา
จะตองอยูในบังคับบัญชาของรัฐบาลหรือไม  การดําเนินงานขององคกรอิสระ  ในสวนของการ
บริหารงานบุคคล  ควรจะอยูในอํานาจของศาลปกครอง  และหากตีความวาไมอยูเพราะเพียง 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 276 มาตราเดียว  ก็ไมจําตองมี มาตรา 9 วรรคสอง แตจะกอใหเกิดผล
ดังกลาวมา80 

ฉะนั้น  จึงนาที่จะมีการบัญญัติหลักเกณฑในการใชอํานาจดังกลาวใหชัดเจนวา  กรณี
ของการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐดังกลาวขางตนจะตองสงใหศาลใดพิจารณา
นอกจากนี้ยังควรที่จะมีหลักเกณฑทางกฎหมายเพิ่มเติมในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
ตรวจพบวา กฎหมาย กฎขอบังคับใดมีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็ควรที่จะมีการบัญญัติ
หลักเกณฑทางกฎหมายใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองพิจารณาปญหาดังกลาวในรูปแบบ
ของ       “คณะกรรมการ” (Commission) เพื่อปองกันการผูกขาดการใชดุลพินิจ และ
กอใหเกิดความรัดกุม รอบคอบมากกวาหลักเกณฑในการเสนอคดีตามรูปแบบปจจุบัน 

 
2)  การวางหลักเกณฑที่ชัดเจน และเหมาะสมในการเสนอคดีตอศาล

รัฐธรรมนูญ 
แมวา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” จะมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย81ก็ตาม แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็ไมมีอํานาจ
ใดที่จะไปวินิจฉัยไดวา กฎหมายใดชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอง
สงเร่ืองพรอมความเห็นของตนไปใหศาลรัฐธรรมนูญเปนผูพิจารณาวินิจฉัยถึงความชอบดวย          
รัฐธรรมนูญ เพียงองคกรเดียว 

                                           
80 โภคิน  พลกุล, “สาระสําคัญของกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”,  

วารสารกฎหมาย  สํานักงานศาลปกครอง, ปที่ 1  เลม 1, มกราคม – เมษายน  พ.ศ. 2544, หนา 90-
94 

81 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน), มาตรา 198. 

DPU



 199

จากความเห็นของทานผูทรงคุณวุฒิทางดานกฎหมายมหาชน  ทั้งสองทานดังที่ผูเขียน
ไดกลาวมาขางตนนั้น  แสดงใหเห็นวา  การใชอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับปญหาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198  โดยไมมี
หลักเกณฑทางกฎหมาย  มาวางกรอบควบคุมการใชดุลพินิจหรือวางแนวทางประกอบการ
ตัดสินใจในเร่ืองดังกลาว  หรือการปลอยใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  สามารถใชดุลพินิจได
อยางอิสระในการพิจารณาปญหาตามมาตรา 198 นั้น  อาจกอใหเกิดปญหาในการทํางานหรือ
การตีความของ  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได 

ถึงแมวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะไดมีข้ันตอน และกระบวนการทํางานภายใน
ดังที่เคยอธิบายมาแลวในบทกอน  เชน  การมีพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน คอยทําหนาที่ในการ
กําหนดประเด็น และสาระสําคัญ  และประมวลขอเท็จจริง หรือขอกฎหมาย เสนอตอผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา82 ก็ตาม  แตก็เปนข้ันตอนดําเนินการโดยทั่วๆ ไป เกี่ยวกับ การสอบสวน
เร่ืองราวรองทุกขของประชาชน  มิไดมีการวางหลักเกณฑในกรณีตามมาตรา 198 ของ
รัฐธรรมนูญไวโดยเฉพาะ  ซึ่งในกรณีนี้ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” คนปจจุบัน  นายพิเชต  
สุนทรพิพิธ  “มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  ในการเสนอเร่ืองกพรอมความเห็น  ตอ
ศาลรัฐธรรมนูญนั้น  เชน บทบัญญัติโดยทั่วไป  และเปนปญหาที่ดูคอยขางชัดเจน  วาส่ิงใดจะ
ขัดหรือแยงกับ      รัฐธรรมนูญหรือไม  อันเปนปญหาที่มีกรอบในตัวเอง  ไมใชจะสงไดทุกกรณี
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเองก็ตองใชความระมัดระวัง  เพราะถาสงไปแลวศาลรัฐธรรมนูญไม
รับจะเกิดความเสียหายได  ศาลรัฐธรรมนูญเองก็มีกระบวนการพิจารณาวาเปนประเด็นที่จะ
พิจารณาไดหรือไม  ข้ันตอนในการกลั่นกรองจึงมีอยู”83 

จากความเห็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาคนปจจุบัน  แสดงวา  แมจะมีฝายที่
ทําหนาที่ตรวจสอบขอเท็จจริงและขอกฎหมายในเบ้ืองตน  แตการตัดสินใจกรณีดังกลาวใน
ข้ันตอนสุดทาย  ก็ยังคงเปนดุลพินิจขอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเพียงผูเดียว  สวนความเห็น
ของทาน “เลขาธิการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” คนปจจุบัน นายปราโมทย  โชติมงคล  ไดให
ความเห็นตอกรณีการเสนอคดีสูการพิจารณาตอศาลรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันวา “ตามมาตรา 198 นั้นมีปญหาในทาง

                                           
82 “บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  กับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี”, เอกสารเผยแพร

ของสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, อางแลว  หนา 9 
83 บทสัมภาษณ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” นายพิเชต  สุนทรพิพิธ, วันที่ 4 ตุลาคม  พ.ศ. 

2544  เวลา  13.30 น., สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
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จากความเห็นของทานเลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาว
ขางตนแสดงใหเห็นวา  ควรจะตองมีการแกไขปรับปรุงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน   
มาตรา 198  ใหเกิดความชัดเจน  เพื่อไมกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ แกผูปฏิบัติคือ 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นเอง  นอกจากนี้ควรจะตองมีการแกไขปรับปรุงในสวนของ 
บทบัญญัติ มาตรา 197  ของรัฐธรรมนูญวาหนวยงานของรัฐหรือหนวยงานราชการ  และ
เจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรานี้ครอบคลุมกวางขวางเพียงใด  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น
สามารถตรวจสอบแกไขอํานาจไดแคเฉพาะฝายปกครองอยูในบังคับบัญชาหนือกํากับดูแลของ
รัฐบาลเทานั้น หรือสามารถตรวจสอบองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญไดดวย  เชน  คณะกรรมการการ
เลือกต้ัง (ก.ก.ต) เปนตน 

ฉะนั้นการที่ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายที่ชัดเจน  ดังกลาวก็อาจเกิดผลเสียในทาง
ปฏิบัติไดทําใหผูปฏิบัติไมมีแนวทางในการเลือกปฏิบัติไดอยางถูกตองตามหลักการและ
เจตนารมณที่แทจริงของกฎหมาย 

การวางหลักเกณฑการใชอํานาจที่เหมาะสมของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงเปน
ส่ิงที่มีความสําคัญ 

 
(ก)  ความจําเปนที่จะตองมีการบัญญัติหลักเกณฑที่ชัดเจน 

ความสําคัญในการเปนองคกรกล่ันกรองปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังที่ไดกลาวมา จึงเปนสาเหตุที่ทําใหมีความจําเปนที่
จะตองมีการวางหลักเกณฑในทางกฎหมายที่ชัดเจนในการใชอํานาจดังกลาวของผูตรวจการ   

                                           
84 บทสัมภาษณ “เลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”นายปราโมทย  โชติมงคล, 

วันที่  18 ตุลาคม  พ.ศ. 2544  เวลา  13.00 น.  ณ สํานักงานเลขาธิการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  
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จากความเห็นดังกลาวแสดงใหเห็นวาการที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจ
ของตนตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 197(1)  ประกอบกับมาตรา 198โดยที่
หลักเกณฑทางกฎหมายนั้นไมมีความชัดเจน  จึงอาจกอใหเกิดปญหาได  นอกจากนี้ยังมีส่ิงที่นา
วิเคราะหไปอีกวา  การใชอํานาจขอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
มาตรา 198  โดยอิสระนั้นก็อาจจะทําใหเกิดการตัดสินใจที่ผิดพลาดไดงาย  แมจะมีฝายที่
ปรึกษาหรือตรวจสอบในเบ้ืองตนก็ตาม 

จึงควรที่จะตองมีการวางหลักเกณฑที่มาเสริมกระบวนการพิจารณาหรือการใชอํานาจ
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  198   คือการทําความเห็นและเสนอเร่ืองให ศาลรัฐธรรมนูญ และ

                                           
85 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ , “คําบรรยายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ”,  สํานักฝกอบรมศึกษากฎหมาย

แหงเนติบัณฑิตสภา,  สมัยท่ี 54 เลม 9, การบรรยายคร้ังที่ 6  วันที่ 25 กรกฎาคม  พ.ศ. 2544, หนา 
180-181 
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โดยอาจจัดหาบุคลากรที่มีความรูหรือมีความเช่ียวชาญในดานปญหาความชอบดวย
รัฐธรรมนูญมารวมอยูในคณะกรรมการดวย และวางหลักเกณฑกําหนดใหผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาใชอํานาจพิจารณาปญหาในกรณีนี้ โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ ซึ่งจะชวย
ปองกันการใชดุลพินิจที่ผิดพลาด หรือไมรอบคอบได ดังเชน การพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  ก็ยังมีการพิจารณาในรูปของคณะกรรมการหรือองคคณะ ซึ่งจะมีความรอบคอบ รัดกุม 
และเกิดความผิดพลาดไดนอย 

ฉะนั้น การวางหลักเกณฑทางกฎหมายดังกลาวขางตนเกี่ยวกับการใชอํานาจพิจารณา
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งจะตองเสนอเร่ืองพรอม
ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ จึงมีความจําเปนอยางยิ่ง  ทั้งนี้เพื่อปองกันการผูกขาดการใช
ดุลพินิจ  การใชดุลพินิจที่ผิดพลาดเพราะหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมสงเร่ืองใหศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยแลว  โดยเห็นวาเร่ืองดังกลาวไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแลว  
ประชาชนก็ไมอาจโตแยงได  และไมอาจนําคดีมาฟองตอศาลรัฐธรรมนูญไดเอง  เหมือนกับใน
คดีอาญา ซี่งคําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการก็ไมตัดสิทธิของผูเสียหายที่จะฟองคดีโดยตรงตอ
ศาลยุติธรรม 

 
(ข)  รูปแบบในการจัดวางหลักเกณฑ 

การจัดวางรูปแบบใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจในการพิจารณาและทํา
ความเห็นเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง ดังที่กลาวมาแลวขางตน  จําเปนที่จะตองมี
การแกไขปรับปรุงหลักเกณฑของกฎหมาย  ทั้งในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540  ฉบับปจจุบัน  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา  พ.ศ. 2542  ใหสอดคลองกัน  กลาวคือ 
 1)  ตองมีการแกไขปรับปรุง  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 197(1)  ใหมีความ
ชัดเจน  เพราะเปนบทบัญญัติที่เกี่ยวเนื่องกับการใชอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ
ทาง    ปกครอง  วาจะครอบคลุมมากนอยเพียงใด  เนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 
197 ในปจจุบัน  ยังไมชัดเจนเพียงพอ  จนกอใหเกิดการตีความที่ผิดพลาด  หรือการตีความ
ขยายขอบเขตอํานาจใหมากข้ึน  จนขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญได  กลาวคือ  เม่ือ
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มาตรา 197  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาที่ดังนี้ 

(1) พิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
                   (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือ
รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  ที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาล 
                   (ข) การปฏิบัติละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ  พนักงานหรือลูกจางของ
หนวยงานราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น ที่อยูในบังคับ
บัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาล  ที่กอใหเกิด 
 

ทั้งนี้เพื่อจะไดมีความชัดเจนวา “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  มีอํานาจเฉพาะการ
ควบคุมตรวจสอบหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองที่สังกัดอยูกับฝายบริหารเทานั้น  
แตหากตองการใหอํานาจครอบคลุมถึงองคกรหรือหนวยงานอ่ืนที่ไมาอยูภายใตการควบคุมและ
บังคับบัญชาของรัฐบาลนั้นก็จะตองบัญญัติหลักเกณฑของกฎหมายมารองรับใชชัดเขนกวานี้ เชน 
มาตรา 197 (1) (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายของขาราชการ  พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น  ทั้งที่อยูในบังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐบาล  หรือ
หนวยงาน และเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ  ซึ่งไมอยูในบังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐบาล 
 

(2)  ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 198  ตองมีการบัญญัติใหชัดเจน  และ
สอดคลองกับมาตรา 197 ดังกลาวขางตน  กลาวคือ  หากเปนกรณีของกฎหมายขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  แตหาก
เปนกรณีของ “กฎขอบังคับ” หรือ     ”การกระทําของบุคคลตามมาตรา 197(1)”  ซึ่งอยูใน
บังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐบาลใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพรอมความเห็น
ใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยตามกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

 
สวนกรณีของกฎขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามมาตรา 197(1) ซึ่งไมอยู

ภายใตการกํากับดูแลและควบคุมของรัฐบาล  ซึ่งเปนหนวยงานและเจาหนาที่อื่นของรัฐนั้น  หาก
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(3)  การจัดวางรูปแบบในการพิจารณา  เสนอเร่ืองพรอมความเห็นเกี่ยวกับกรณีตาม 

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 198  นั้น ไมควรใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณา
ปญหาโดยใชดุลพินิจอยางอิสระ หรือใชอํานาจแบบเอกเทศ เพราะปญหาดังกลาวเชนเร่ืองที่มี
ความละเอียดออน  และมีความสําคัญกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยรวม  จึงควรมี
การกําหนดหลักเกณฑทางกฎหมายใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจนี้ผานทาง
ความเห็น หรือมติของคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ซึ่งต้ังข้ึนวาเปนการเฉพาะ
อาจประกอบไปดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทานอ่ืนๆ  คณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มี
ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการควบคุมกฎหมาย  กฎขอบังคับ  หรือการกระทําอันละเมิดตอ
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  มารวมกันพิจารณาในรูปของคณะกรรมการ (Commission)  
เพื่อใหการทํางานมีความรอบคอบและรัดกุมมากที่สุด  ซึ่งในเร่ืองนี้เลขาธิการสํานักงาน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นาย ปราโมทย โชติมงคล  ไดใหความเห็นวา “ในปจจุบัน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นไดใชอํานาจตามมาตรา 198  ของรัฐธรรมนูญนี้  แบบเด็ดขาด
หรือแบบเอกเทศ  แตในอนาคตกําลังมีการหาแนวทางที่จะมีการรวบรวมจัดต้ังเปนทีมหรือ
                                           

86 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ,  เพ่ิงอาง  เร่ืองเดียวกัน, หนา 238-239 
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จากความเห็นดังกลาวขางตน จึงเปนส่ิงที่มีความจําเปนในอนาคตที่จะตองให            

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองปรึกษาหารือรวมกัน  หรือทํางานในรูปของคณะกรรมการใน
การตัดสินใจใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา  198  ดังกลาว ซึ่งอาจจัดวางรูปแบบโดย
กําหนดหลักเกณฑทางกฎหมายวา “ในกรณีที่ ผู ตรวจการแผนดินของ รัฐสภาเห็นวา
บทบัญญัติของกฎหมาย  กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคลตามมาตรา 197(1)  มี
ปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารวมกันปรึกษาหารือและเห็น
ชองรวมกันในรูปของคณะกรรมการ  เพื่อเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล
ปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย” 

 
บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการเสนอคดีสูการพิจารณาของ         

ศาลรัฐธรรมนญูนั้นมีความสําคัญตอการคุมครองสิทธแิละเสรีภาพข้ันพืน้ฐานของประชาชน  เพื่อ
มิใหมีการใชกฎหมาย หรือการกระทาํใดอันขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ไมเฉพาะแตผูตรวจการ 
แผนดินของรัฐสภาไทยเทานัน้ การเปนองคกรปกปองคุมครองประชาชนมิใหถกูละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพเปนหลักนิยมที่สถาบัน Ombudsman ของประเทศสเปน ซึ่งกม็ีอํานาจในการยืน่คํา
รองขอความคุมครองการละเมิดสิทธ ิ และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแทนประชาชนได88 อันแสดง

                                           
87 บทสัมภาษณ “เลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” อางแลว 
88 อนุบัญญัติที่ 2/2522 แหงศาลรัฐธรรมนูญสเปน, 5 ตุลาคม 2522, หมวด 3 บทที่ 1, 

มาตรา 46 วางหลักเกณฑไวดังนี้,  
1. บุคคลดังตอไปนี้สามารถย่ืนคํารองขอความคุมครองตามรัฐธรรมนูญได  

ก) บุคคลท่ีไดรับผลกระทบโดยตรง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และอัยการ ตามมาตรา 42 
และมาตรา 45 ข) บุคคลที่เขารวมในกระบวนการยุติธรรมนั้นๆ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และอัยการตาม
มาตรา 43 และมาตรา 44 

2. ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรืออัยการเปนผูย่ืนคํารองคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
ที่พิจารณาคํารองขอคุมครองตามรัฐธรรมนูญจะแจงใหผูเสียหายทราบวาไดรับเร่ืองของผูเสียหายเหลาน้ันแลว 
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การดําเนินการคุมครองประชาชนจากการละเมิดสิทธเิสรีภาพของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา  ประเทศสเปน  (La persona directamenteafectada)  ตามอนุ
บัญญัติที่ 2/2522  แหงศาลรัฐธรรมนญู สเปนหมวด 3 บทที ่1  มาตรา 46 ไดใหอํานาจแก 
ผูตรวจการแผนดินของ   รัฐสภาสเปนมอํีานาจในการยื่นคําอุทธรณการพิจารณาหรือคําตัดสินที่
ไมมีผลทางกฎหมายของ รัฐสภา  หรือหนวยงานของรัฐสภา  หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
หรือสภาทองถิ่น  ซึ่งละเมดิสิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญไดคุมครองไวภายใน 3 เดือน นับแตการ
พิจารณาหรือคําตัดสินนัน้มผีลบังคับใช  ภายใตระเบียบของรัฐสภาหรือหนวยงานนั้นๆ  ตาม
มาตรา 42 ของรัฐธรรมนญูสเปน หรือการรองขอความคุมครองตามรัฐธรรมนูญจากการละเมิด
สิทธิในการปฏิเสธการรับราชการทหาร ตามมาตรา 45 หรือ การคุมครองการละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพ จากการกระทําโดยอาศัยขอกําหนด กฎหมาย  หรือการกระทําโดยทัว่ไปของรัฐ  หรือ
หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือหนวยงานของรัฐที่บงัคับใชกฎหมายของ
องคกรปกครองสวนทองถิน่ หรือหนวยงานที่มีอํานาจ เจาหนาทีห่รือพนักงานของหนวยงาน
ดังกลาว  และการยืน่คํารองในกรณี การกระทําหรือละเวนกระทําการขององคกรยุติธรรมใน
ประเทศสเปน  ภายใตเงือ่นไขที่กฎหมายกาํหนด89  ซึ่งเปนการวางหลักเกณฑทางกฎหมายที่
คอนขางชัดเจนวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาประเทศสเปน  สามารถตรวจสอบและยื่นคํารอง
แทนประชาชนตอศาลรัฐธรรมนูญสเปน  ในกรณีการถูกละเมิดสิทธเิสรีภาพของประชาชน  จาก
องคกรหรือหนวยงานของรัฐประเภทใดบาง  อันตางจากประเทศไทยที่รัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน 
มาตรา 197(1) หรือมาตรา 198  ไดบัญญัติไวอยางคลุมเครือ 

 
การวางหลักเกณฑใหมีความชัดเจนเกี่ยวกับการเสนอคดีสูการพิจารณาของ              

ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือการใหมีการใชอํานาจ
พิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญดังกลาวในรูปแบบของการใชอํานาจผานความ
เห็นชอบของคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จึงนาที่จะเกิดผลในทางที่ดีกับบทบาท

                                                                                                                         

  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)  ขอดีที่นาจะเกิดขึ้นเมื่อมีการกําหนดหลักเกณฑที่ชัดเจนและเหมาะสม 
ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน          

พ.ศ. 2540 นั้นไดบัญญัติรองรับหลักการในเร่ืองความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเอาไว
อยางชัดแจง90 จนเปนเหตุใหเกิดระบบการควบคุมกฎหมายมิใหขัดตอบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งประเทศไทยในปจจุบันไดใชการควบคุมกฎหมายมิใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญทั้งกอนการ
ประกาศใชกฎหมายนั้นๆ และหลังการประกาศใชกฎหมายนั้นไปแลว ซึ่งการควบคุมกฎหมายมิให
ขัดกับรัฐธรรมนูญภายหลังที่กฎหมายฉบับนั้นๆ มีผลบังคับใชแลว ก็มีองคกรศาลรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Court) เปนองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยวา กฎหมายดังกลาว ขัดกับ
รัฐธรรมนูญ  หรือไม 

มีองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Ombudsman) เปนกลไกหนึ่งของระบบที่
จะใหประชาชนซ่ึงจะใชสิทธิในการรองทุกขผานองคกรนี้ สูการพิจารณาวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากกฎหมาย กฎขอบังคับ ที่ริดรอนสิทธิ
เสรีภาพของตนเอง ซึ่งเมื่อมีการวางหลักเกณฑทางกฎหมายในการใหอํานาจแกผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาในการพิจารณานําเสนอปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญดังกลาวไปยังศาล
รัฐธรรมนูญ ก็ควรที่จะมีหลักเกณฑทางกฎหมายที่ชัดเจนในการใชอํานาจพิจารณาปญหา
ดังกลาวของผูตรวจการ แผนดินของรัฐสภา ซึ่งตองมีการกําหนดขอบเขตของการใชอํานาจวาจะ
ใชอํานาจอยางอิสระ หรือใชอํานาจพิจารณารวมกัน ซึ่งจะกอใหเกิดผลดีอยางเห็นไดชัด ดังนี้ 

 
ก) ปญหาเกี่ยวกับกฎหมายตางๆ ที่บังคับใชอยูนั้น มีปญหาความชอบดวย    

รัฐธรรมนูญนั้นเปนเร่ืองที่สําคัญในปจจุบัน เพราะรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน 
พ.ศ. 2540 ไดประกาศใชมาเพียง 4 ปเศษเทานั้น ซึ่งกฎหมายที่มีผลบังคับใชมากอนหนานั้นมี
เปนจํานวนมาก กฎหมายเหลานั้นอาจมีบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หรืออาจมี
ขอความจํากัดสิทธิ และเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน91 ซึ่งทําใหการพิจารณา
ปญหาใหทางกฎหมายดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนเร่ืองที่ตองใชความละเอียด

                                           
90 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540, มาตรา 6. 
91 พิมล  ธรรมพิทักษพงษ, อางแลว หนา 82. 

DPU



 208

การมีหลักเกณฑใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจโดยความเห็นชอบ
รวมกันนั้น จึงมีผลดีในแงของการปองกันการผูกขาดการใชดุลพินิจในการตัดสินใจและให
ขอเสนอแนะ 

 
ข) การใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในกรณีตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน มาตรา 198 นั้น หากมีหลักเกณฑการใชอํานาจในการพิจารณา
และทําความเห็นเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ โดยใหใชอํานาจดังกลาวรวมกัน หรือใชอํานาจผาน
ทางความเห็นชอบของคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแลว จะทําใหคําตัดสินใจสง 
หรือไมสงเร่ืองดังกลาวดูมีน้ําหนักในสายตาของประชาชนทั่วๆ ไป เพราะเห็นวามีการพิจารณาที่
รอบคอบแลว ซึ่งการพิจารณาปญหาทางกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญนี้ ไมวาจะใน
ข้ันตอนของรัฐสภา แมแตการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเองสวนใหญก็ลวนแลวแตอยูในรูปของ
การใชอํานาจแบบองคคณะ หรือคณะกรรมการทั้งส้ิน 

เมื่อมีการวางหลักเกณฑเชนนี้แลว จะทําใหเกิดความนาเชื่อถือ สงผลดีตอภาพพจน
โดยรวมขององคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งจะตองเปนที่พึ่งพาของประชาชนในการแกไข
เยียวยาปญหาตางๆ 
 

ค)  นอกจากนี้หากมีการแกไขบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 198  
หรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ..ศ.2542  เกี่ยวกับ
การเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  โดยบัญญัติอยางชัดเจนวากรณีเชนใดผูตรวจการ 
แผนดินของรัฐสภาเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง  จะเกิดประโยชนในเชิงปองกัน
ปญหาการตีความเพื่อใชอํานาจตามกฎหมายในมาตราดังกลาวที่ผิดพลาดได  จากเจตนารมณ
ของผูราง และยังเปนการแกไขปญหาที่ตนเหตุไดถูกตอง  และจะเปนบรรทัดฐานทางกฎหมายที่ดี
ที่สุดในการเปนแนวทางปฏิบัติขอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอไป 
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บทที่ 5 
บทสรุปและเสนอแนะ 

 
แมในปจจุบันนี้ประเทศไทยจะไดมีการปฏิรูประบบการเมืองและการปกครองภายใต

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แลว อันสงผลใหเกิดระบบการ

ควบคุมการใชอํานาจรัฐ ซึ่งมีกระบวนการและองคกรตรวจสอบท่ีสลับซับซอนมากข้ึนกวาในอดีตที่

ผานมา รัฐธรรมนูญนี้ไดกําหนดใหมีการจัดต้ังองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ   เพิ่มข้ึนใหมอีก

หลายองคกร ซึ่งมีองคกรที่สําคัญๆ และนาจะมีบทบาทมากในการตรวจสอบและควบคุมการใช

อํานาจรัฐ คือ ศาลปกครอง (Administrative Courts) กับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

(Ombudsman) 

ในดานของการตรวจสอบควบคุมโดยองคกรศาลปกครอง ในประเทศไทยที่เพิ่งจัดต้ัง

ข้ึนใหมนั้นเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ที่จัดต้ังข้ึนตาม พ.ร.บ. 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา   

“คดีปกครอง” อันเปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ     

กับเอกชน หรือระหวางหนวยงานตางๆ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง เพื่อปกปองคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน  และเปนการสรางบรรทัดฐานใหกับการปฏิบัติราชการ1  แมจะเปนการ

ตรวจสอบที่หลายๆ ประเทศในภาคพื้นยุโรปใหการยอมรับกันมากวา สามารถควบคุมการใช

อํานาจของฝายปกครองอยางไดผล แตการควบคุมโดยวิธีดังกลาวนั้น ก็มีกระบวนการและข้ันตอน

ที่ยุงยากในการดําเนินการ เกินกวาที่ประชาชนธรรมดาผูไมมีความรูพื้นฐานทางกฎหมายปกครอง

และไดรับความเดือดรอนจากการใชอํานาจของฝายปกครอง จะสามารถเขาใจและดําเนินการได

โดยงาย ประกอบกับการพิจารณาคดีของศาลนั้น ก็อาจใชระยะเวลาที่นาน    รวมถึงไมอาจเขา

ควบคุมตรวจสอบการใชดุลยพินิจของฝายปกครองได การตรวจสอบโดยศาลจึงอยูในรูปของการ

ตรวจสอบควบคุม กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําทางปกครองเทานั้น นอกจากนี้การยุติขอพิพาท

โดยระบบศาล  โดยทั่วไปแลวจะเปนการระงับขอพิพาททางกฎหมาย  ซึ่งมีขอเสียคือ  ไมยืดหยุน  

มีความลาชา  ต้ังอยูตัวบทของกฎหมายวิธีพิจารณาความ  ตัดสินปญหาดวยขอมูลเพียงเทาที่  

                                                  
1 โภคิน พลกุล , “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” , 

วารสารวิชาการศาลปกครอง , ปที่ 1 เลมที่ 1 , มกราคม พ.ศ.2544 , หนา 63 
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จากการที่ไดทําการศึกษามาพบวา การควบคุมฝายปกครองโดยองคกร “ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา” (Ombudsman) นั้น เปนการควบคุมโดยองคกรอิสระที่แตงต้ังจากรัฐสภา มี

หนาที่ควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง และฝายบริหาร (Administration) 

โดยเนนการควบคุม “ความเปนธรรม” และ “ความเหมาะสม” ของการใชอํานาจดังกลาว เชน การ

ใชอํานาจนั้นลาชา มีข้ันตอน และเอกสารมากเกินไป การใชดุลยพินิจไมเหมาะสม หรือไมเปน

ธรรม เปนตน โดยอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะไมซ้ําซอนกับอํานาจของ           

ศาลปกครอง ซึ่งควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตไมไดควบคุมความเปนธรรม และความ

เหมาะสมของการใชดุลยพินิจ ทั้งยังไมซ้ําซอนกับคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ ที่มุงควบคุมพฤติกรรมที่ทุจริต ประพฤติมิชอบ และการรํ่ารวยผิดปกติของเจาหนาที่รัฐ3 

นอกจากนี้สถาบัน “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ยังเปนสถาบันที่มีความยืดหยุนตัว

ได โดยสามารถใชวิธีในการแกไขปญหาโดยสันติวิธี  ดวยวิธรการประนีประนอมระหวาง          

ฝายปกครองกับประชาชน  ซึ่งมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนตัวกลาง  อันจะเปนการลด

ความขัดแยงของสังคมลงไดสวนหนึ่ง  กอนที่จะใชมาตรการทางกฎหมายอ่ืนตามอํานาจหนาที่

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอไป 

แตการใชสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามาเสริมการควบคุมฝายปกครอง 

เพื่อใหฝายปกครองปฏิบัติการอยูภายใต “หลักความชอบดวยกฎหมาย” โดยไมใชอํานาจที่ตนมี

อยูคุกคามสิทธิเสรีภาพ หรือสรางความเดือดรอนใหกับประชาชน ก็จําเปนตองใหผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา มีโครงสรางการจัดองคกร และบวกกับมีอํานาจท่ีเขมแข็งสามารถชวยเสริมให

เกิดความเปนธรรมแกประชาชนได และหากองคผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีความเขมแข็งจน

สามารถควบคุมการใชอํานาจของรัฐหรือฝายปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพแลว ก็จะชวยลด

ภาระของศาลปกครองลงไดเปนอยางมาก 

                                                  
2  “บทบาทของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กับการระงับขอพิพาทดวยสันติวิธี”,  เอกสารเผยแพร  

สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, หนา 3  
3 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร”, อางแลว, หนา 79. 
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การที่จะทําใหเกิดสัมฤทธ์ิผลดังกลาวขางตน จําเปนที่จะตองมีการจัดโครงสรางของ

องคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมีความชัดเจนมากกวาที่เปนอยูในปจจุบัน กลาวคือ ตองมี

หลักเกณฑทางกฎหมายบัญญัติการจัดต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่ชัดเจนวาจะตองมีการ

แตงต้ังใหครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 กําหนดภายใน

ระยะเวลาเทาใด โดยแกไขเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 บัญญัติระยะเวลาในการแตงต้ัง และการสรรหาวาจะตองมีการ

แตงต้ังผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนดเอาไว    ซึ่งความ

คิดเห็นของผูเขียนนั้น ควรบัญญัติหลักเกณฑในทางกฎหมายที่ชัดเจนวา จะตองดําเนินการสรรหา

และแตงต้ังใหครบตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนดภายในระยะเวลาไมเกิน 2  ป  โดยเฉพาะการ

แตงต้ังในระยะแรกของการมีสถาบันนี้  ไมควรเกินระยะเวลาดังกลาว  นับแตวันที่ไดประกาศใช

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 หรือนับแตวันที่ประกาศใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  

การที่ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายบัญญัติสภาพบังคับในการจัดต้ังผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาใหครบจํานวนภายในระยะเวลาเทาใดดังกลาวขางตน ทําใหผูมีอํานาจในการเสนอใหมี

การแตงต้ังประวิงเวลาโดยอางเหตุผลตางๆ เพื่อมิใหมีการแตงต้ังหรือเพื่อใหการแตงต้ังมีความ   

ลาชา เชน ยังหาคนที่เหมาะสมไมได เปนตน อันทําใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี 

โครงสรางขององคกรที่ยังคงไมสมบูรณ นอกจากนี้ยังแสดงใหเห็นอีกวาจะต้ังผูตรวจการหนึ่งคน

หรือมากกวาหนึ่งคนก็ยอมได อันเปนชองวางทําใหผูมีอํานาจในขณะน้ีดําเนินจัดต้ังผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเพียงคนเดียว ซึ่งก็ไมเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ โดยการมีผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา เพียงคนเดียวนั้น อาจไมเหมาะสมกับสภาพปญหาทางปกครองของประเทศไทยซึ่งมี

มากในปจจุบัน และอาจมีเพิ่มมากข้ึนในอนาคต 

ปญหาของการจัดโครงสรางขององคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นยังมีปญหาที่

เกี่ยวเนื่องอีก กลาวคือ จํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งดูแลวมีจํานวนนอยเกินไป 

และอาจยังไมเหมาะสมกับสภาพทางการปกครองของประเทศไทย และปญหาความสัมพันธ

ระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการดําเนินงานดานการสอบสวนหรือตรวจสอบ ซึ่งเปน

การดําเนินงานหลักของสถาบัน  วาควรจะอยู ใน รูปแบบคณะกรรมการ  (Commission  

Ombudsman) เปนหลักจะเหมาะสมมากกวาการทํางานอยางอิสระของผูตรวจการแผนดินของ 

รัฐสภา แตละคน หรือไม ซึ่งในเร่ืองของจํานวนนี้ เดิมทีในรางกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดต้ังสถาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในอดีตที่ผานมา มีการวางหลักเกณฑทางกฎหมายอยางชัดเจนวา
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แตเหตุผลที่ประเทศไทยมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่นอยกวาที่กําหนด

เอาไวแตแรก ก็เนื่องมาจากความเห็นหรือมติของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญของสภาราง

รัฐธรรมนูญ ในขณะที่ดําเนินการจัดทําหรือยกรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ฉบับปจจุบัน ในสวนที่

เกี่ยวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มิไดใหความสําคัญกับจํานวนของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา ที่ควรจะมีในประเทศไทย โดยใหเหตุผลเพียงวา “คนที่มีคุณสมบัติเหมาะสม หาไดยาก” 7  

เหตุผลดังกลาวนั้นเปนเหตุผลไมคอยจะตรงกับความเปนจริงในสังคมไทยเทาใด เพราะบุคคลที่มี

คุณสมบัติตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดนั้นมีจํานวนมาก และผูเขียนไมเห็นดวยกับคณะกรรมาธิการ

                                                  
4 ธีรภัทร เสรีรงสรรค, “ทัศนคติของสมาชิกรัฐสภา กับการจัดต้ังสถาบันผูตรวจการแผนดินของ     

รัฐสภา”, อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 89 – 90.  
5 ดูรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับแกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2538, มาตรา 162 ทวิ  
6 ธีรภัทร เสรีรังสรรค, “รายงานการวิจัยเร่ือง สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, อางแลว 

หนา 59 – 60.  
7 สรุปผลการรายงานการประชุมยกรางรัฐธรรมนูญ”, คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ แหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 (ฉบับปจจุบัน), วันที่ 17 เมษายน พ.ศ.2540, หนา 23.  
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ฉะนั้นจึงควรนาที่จะมีการบัญญัติเพิ่มจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  จาก

จํานวนสามคนเปนหาคน เนืองจากจํานวนหาคนนี้ผูเขียนเห็นวามีความเหมาะสมมากกวาปจจุบัน  

เพราะนอกจากจะทํางานในรูปของคณะกรรมการไดดีกวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จํานวน 

3 คนแลว  ยังสามารถจัดโครงสรางขององคกร  ใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง

โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไดครอบคลุมหลายๆ ดาน  ซึ่งหากมีอํานาจผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา มากกวาในปจจุบันก็จะทําใหสามาระทํางานครอบคลุมไดกวางขวางกวาในปจจุบัน  

หรือหากไมสามารถเพิ่มจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไดดังกลาวขางตนก็ควรจะตอง

จัดใหมีตําแหนงผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มาคอยทําหนาที่ใหความชวยเหลือ และ   

แบงเบาภาระงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็สามารถทําได 

สวนการจัดโครงสรางการดําเนินงานหรือการกําหนดความสัมพันธระหวางผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ดวยกันเกี่ยวกับการดําเนินงานสอบสวน ตรวจสอบ ควบคุมการใชอํานาจรัฐ 

ควรจะตองจัดใหอยูในรูปของคณะกรรมการ (Commission Ombudsman) จะเหมาะสมกวา

โดยเฉพาะเร่ืองรองเรียนที่มีความสําคัญ กระทบถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือประโยชน

สาธารณะ ซึ่งจากการศึกษาพบวาหลายฝายที่เกี่ยวของมีความคิดเห็นสวนใหญวาควรใหการ

ดําเนินงานของ     ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอยูในรูปของ คณะกรรมการผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภาซ่ึงประกอบไปดวย ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาทั้งหมดโดยมีหนึ่งคนทําหนาที่เปน

ประธานและคนอ่ืนเปนกรรมการหากพิจารณาโดยทั่วไปแลว      องคประกอบของสภาบัน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้น ไมใชศาลและไมไดทําหนาที่อยางศาลก็อาจไมตองเปนคณะ

บุคคลเสมอไป แตอยางไรก็ตาม เม่ือประเทศไทยเคยชินกับระบบคณะกรรมการและเพื่อหลีกเล่ียง

ปญหาการต้ังบุคคลเพียงคนเดียวเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อยางในบางประเทศ เชน 

สาธารณรัฐฝร่ังเศส หรืออังกฤษ จึงสมควรที่จะกําหนดให   ผูตรวจการรัฐสภาเปนคณะบุคคลซ่ึงมี

องคประกอบไมเกิน 5 คน 8 อันจะสามารถปองกันการผูกขาดอํานาจการตัดสินใจในการแกไข

ปญหา โดยเฉพาะปญหาพิพาททางปกครองที่มีความสําคัญและกระทบตอประชาชนจํานวนมาก 

การใชอํานาจรวมกันในรูปแบบคณะกรรมการ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเหมาะสมกวา 

                                                  
8 เพ่ิงอาง เร่ืองเดียวกัน, หนา 79 – 80. 
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ดังนั้น การจัดโครงสรางที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย ไดแก การกําหนดใหสถาบัน   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอยูในรูปแบบองคคณะ หรือคณะกรรมการ โดยมีการกําหนดจํานวน

ไวที่ประมาณ 5 คน และมีหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีชัดเจน กําหนดระยะเวลาการแตงต้ังวา

จะตองมีการดําเนินการแตงต้ังใหครบภายในระยะเวลาเทาใด ซึ่งสามารถบัญญัติแกไขเพิ่มเติมใน 

พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญได ทั้งนี้เพื่อหลีกเล่ียงปญหาอยางในปจจุบัน ที่มีการแตงต้ังผูตรวจการ     

แผนดินของรัฐสภา เพียงคนเดียว และปญหาความลาชาในการที่จะแตงต้ังคนตอๆ ไป 

ปญหาการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ก็จัดวามีความสําคัญสืบ

เนื่องจากการจัดโครงสรางขององคกรที่ขาดความเหมาะสมดังกลาวขางตน ซึ่งมาตรการทาง

กฎหมายที่กําหนดควรใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตละคนนั้นมีบัญญัติไวเพียง

มาตราเดียวใน พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 ใน

มาตราที่ 18 9  คือ ใหแบงอํานาจการดําเนินงานพิจารณากันเอง เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา แตละคนใชอํานาจหรือปฏิบัติงานโดยอิสระ โดยใหใชอํานาจพิจารณารวมกัน เฉพาะบาง

กรณีเทานั้น เชนการออกกฎระเบียบ หรือการบริหารกิจการภายในของสํานักงาน เปนตน ซึ่ง

เทากับวาหลักเกณฑทางกฎหมายดังกลาว ไมใหความสําคัญของการรวมกันพิจารณาและใช

อํานาจในการแกไขปญหาทางปกครองที่ ได รับการรองทุกขจากประชาชน  ตามรูปแบบ

คณะกรรมการ ซึ่งในบางกรณีที่เปนปญหาทางปกครองที่ใหญ มีความสําคัญ กระทบตอประโยชน

สาธารณะหรือสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน การใชอํานาจผานทางคณะกรรมการหรือองคคณะ 

นาจะมีความเหมาะสมกวา  เพราะจะมีความรอบคอบและรัดกุมมากกวา  สําหรับปญหาท่ีมี

ความสําคัญมากๆ และอาจอยูในความสนใจจากประชาชน เชน การใชอํานาจในการเสนอคดีสู

การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  เปนตน 

แตอยางไรก็ดี ในการใชอํานาจแบบเอกเทศ ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 มาตรา 18 ฉบับปจจุบันนั้น ก็ควรมีมาตรการหรือการ

วางหลักเกณฑทางกฎหมายในการจัดแบงอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ของ

ไทยใหมีความชัดเจนแนนอนไปวา ในกรณีที่มีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เกินกวา 1 คน นั้นจะ

ใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนไหนทําหนาที่อะไร ไมควรใหรวมกันพิจารณาจัดแบงหนาที่

กันเองอยางที่บัญญัติเอาไวในมาตรา 18 ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ฉบับปจจุบัน ซึ่งอาจทําใหไมไดผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่มีความ

                                                  
9 ดู พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนของของรัฐสภา พ.ศ.2542, มาตรา 18.  
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ในสวนของอํานาจการควบคุมฝายปกครองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทยใน

ปจจุบันผูเขียนเห็นวานาจะมีการเพิ่มเติมอํานาจบางสวน ซึ่งยังไมมีความสมบูรณเพียงพอตอการ

ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมวาจะในสวนของอํานาจในการเสนอคดีสูการ

พิจารณาของศาล ปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับ

ปจจุบัน มาตรา 198 กับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 17 ซึ่งไมควรจะจํากัดใหเฉพาะ

กรณีการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับการกระทําทางปกครองของฝายปกครองมีปญหา

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยางเดียวเทานั้น แตควรใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

สามารถเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครอง ในกรณีการใชอํานาจนั้นมีปญหาความชอบดวย

กฎหมายอ่ืนนอกจากความชอบดวยรัฐธรรมนูญดังกลาวอีกประการหนึ่งดวย อันจะทําใหอํานาจ

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีความสมบูรณแบบยิ่งข้ึน  

ทั้งนี้เนื่องจากอํานาจการเสนอคดีหรืออํานาจการฟองคดีปกครองของผูตรวจการ 

แผนดินของรัฐสภา นั้นมีความสําคัญตอการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองหรือฝายบริหาร 

ประกอบกับบทบาท อํานาจและหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นก็คือการพิจารณา

และสอบสวนแสวงหาขอเท็จจริง การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่

ตามกฎหมายหรือการดําเนินงานที่กอใหเกิดความไมเปนธรรม กอใหเกิดความเสียหายแก 

ประชาชนผูรองเรียน 10 ของฝายปกครองหรือฝายบริหารอยูแลว ซึ่งเปนเร่ืองที่สอดคลองกับอํานาจ

พิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง ตาม พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542  ซึ่งการจํากัดใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหสามารถฟองคดีตอศาลปกครองได

เฉพาะปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเพียงอยางเดียวนั้น ก็อาจเปนการตัดอํานาจหรือจํากัด

อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมใหสามารถดําเนินการอยางใดได หากพิจารณาแลว

วาการกระทําในทางปกครองนั้น ไมถูกตองตามกฎหมาย ซึ่งไมถึงกับขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

เปนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายทั่วๆ ไป เชน  กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 

หรือพระราชกฤษฎีกา เปนตน ซึ่งตองสงเร่ืองใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยตอไป การที่ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 198 และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 17 บัญญัติไวเชนนั้น ทําใหหากเกิดปญหาดังกลาวขางตน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ไมมีชองทางเลือกในการดําเนินการใดๆ ได นอกจากใชวิธีการเสนอแนะตอฝายปกครอง หรือการ

ใชอํานาจผลักดัน หรือประสานงานเทานั้น 

                                                  
10 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”, ฝายตรวจสอบ เร่ืองรองเรียน สํานักงานผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา, วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, หนา 181.  
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การฟองคดีทางปกครอง โดยสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา อาจเปนทางเลือก

หนึ่งของประชาชนผูเดือดรอน จากการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง โดย

ประชาชนผูไดรับความเดือดรอนดังกลาวอาจมอบอํานาจใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปน 

ผูดําเนินการฟองรองแทนตนเอง เพราะหนาที่ของสถาบันนี้ก็คือการปกปองคุมครองประชาชน 

จากการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองหรือฝายบริหาร โดยอาจเปรียบเทียบ

ไดวาทําหนาที่เสมือนเปนทนายความของประชาชน หรือผูปกปองคุมครองประชาชน ซึ่งเปนที่

ยอมรับกันในตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศตนแบบในการมีสถาบันผูตรวจฯ (Ombudsman) 

อยางเชนสวีเดน ซึ่งออมบุสแมนของประเทศสวีเดนมีอํานาจกวางขวางมาก เพราะรัฐธรรมนูญของ 

สวีเดน ฉบับป ค.ศ.1809 มาตรา 96 บัญญัติรองรับไววา ออมบุสแมนมีหนาที่ ควบคุมศาลหรือ 

ขาราชการ และหนวยงานของรัฐ ใหเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายที่ตราข้ึน และมีอํานาจฟองรอง

ผูกระทําผิดอันเปนการผิดตอความชอบธรรมตามกฎหมายหรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ของตนได
11 หรือในประเทศที่ไมมี Ombudsman แตมีสถาบันอ่ืนที่ทําหนาที่คลายกับผูตรวจการแผนดินของ 

รัฐสภา เชนสถาบันอัยการของรัสเซีย หรือ PROKURATURA ซึ่งมีหนาที่ควบคุมความถูกตองของ

การใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครอง แมจะไมมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนคําส่ังใดๆ ของ   

ฝายปกครอง แตก็มีอํานาจในการ “ฟองคดีตอศาล” นอกจากวิธีการ “PROTEST” หรือการขอใหมี

การแกไขหรือยกเลิกการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมายนั้นๆ12 

ดังนั้น จึงเปนส่ิงที่แสดงใหเห็นวา ในตางประเทศที่มีการใชการควบคุมโดยสถาบัน 

Ombudsman หรือสถาบันที่มีอํานาจคลายออมบุสแมนดังกลาว ลวนใหความสําคัญตออํานาจ

การฟองคดีปกครองแทนท้ังส้ิน เพื่อใหเปนองคกรที่มีอํานาจพรอมสมบูรณในตัวเอง สําหรับใน

ประเทศไทยน้ัน การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย และการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ

นั้น ผูเขียนเห็นวาแมจะดูมีความหมายหรือขอบเขตที่ใกลชิดกัน แตหากพิจารณาอยางลึกซ้ึงแลว 

ขอบเขตของความชอบดวยกฎหมายนั้น จะมีความครอบคลุมมากกวา ฉะนั้นหากผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา สามารถฟองคดีปกครองที่ครอบคลุมถึงความชอบดวยกฎหมายแลว ก็จะทํา

ใหมีอํานาจในการฟองคดีครอบคลุมมากข้ึนกวาปจจุบัน และจะกอประโยชนโดยรวมในหลายดาน 

อาทิเชน จะแบงเบาภาระงานของศาลปกครอง เพราะการเห็นควรฟองหรือไมฟองคดีปกครองของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา จะมีผลตอการพิจารณาของศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองอาจใช

                                                  
11 วัชรินทร ปจเจกวิญญสกุล, “ออมบุสแมนหรือขาหลวงตรวจการฝายกลาโหมรัฐสภา ในสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมัน”, รัฐสภาสาร ปที่ 38 ฉบับที่ 6, หนา 81 – 82. 
12  โภคิน พลกุล, “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง”, อางแลว , หนา    78 - 79.  
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นอกจากขอจํากัดในการเสนอคดีสูการพิจารณาของศาลปกครองดังกลาวขางตนแลว 

ปญหาในการเสนอคดีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เกี่ยวกับ “ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ” 

ตามที่บัญญัติเอาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 198 ที่กําหนดให 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เสนอคดีในการปญหาของกฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทํา

ของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกวา “ปญหาความชอบดวย

รัฐธรรมนูญ” ควรจะกําหนดใหในกรณีการเสนอคดีดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตอง

รวมกันพิจารณาในรูปของคณะกรรมการหรือองคคณะ เพียงอยางเดียวเทานั้น เนื่องจากปญหา

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ไมวาจะเกิดจากฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําใดของเจาหนาที่

ของรัฐฝายปกครอง ลวนเปนปญหาที่มีความสําคัญและกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน ตามที่ รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว การปลอยใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

พิจารณาเพียงลําพังอาจกอใหเกิดภาวะการขาดความไมรอบคอบในการพิจารณา เพราะปญหาใน

กรณีเชนนี้ตองกระทําอยางละเอียดรอบคอบ ผลการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มี

สวนสําคัญอยางมากตอความรูสึกนึกคิดของประชาชนและสังคมโดยรวม ประกอบกับผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ในกรณีนี้จะตองทําหนาที่เหมือนพนักงานอัยการ ในประมวลกฎหมายอาญา 

ที่ตองพิจารณาใหความเห็นตอศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะการเสนอคดีใน     

ศาลรัฐธรรมนูญนั้น ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองทําหนาที่อยางรอบคอบที่สุด เนื่องจากตาม

ระบบของประเทศไทยนั้น ไมเปดโอกาสใหประชาชนสามารถฟองคดีโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญได 

การพิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญฉบับ

ปจจุบันของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา นั้นมีความยากในสวนที่วา รัฐธรรมนูญ มาตรา 198  

มิไดบัญญัติไวชัดเจนวา กฎหมาย กฎขอบังคับ หรือการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ ลักษณะใด
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แตก็มีนักวิชาการทางกฎหมายมหาชนบางทานก็ใหความเห็นที่แตกตางไปวาการ

กระทําของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ฉบับปจจุบัน มาตรา 197(1)  นั้นควรจะจํากัดอยูเฉพาะ      

ฝายปกครองที่อยูในบังคับบัญชา หรือกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น  เนื่องจากเจตนารมณของ    

                                                  
13 ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 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, “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”,    

อางแลว เร่ืองเดียวกัน, หนา 92 – 93.  
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ซึ่งหากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใชอํานาจพิจารณาโดยอิสระเพียงลําพังโดยยัง

ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายที่ชัดเจนดังกลาวก็อาจมีการตีความที่ผิดพลาดอันอาจทําใหภาพพจน

ของสถาบัน ในมุมมองของประชาชนและสังคมตองไดรับความกระทบกระเทือน และการตีความที่

ผิดพลาดโดยลําพัง อาจกอใหเกิดการกระทําหรือการตีความที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญได ฉะนั้น

จําควรมีหลักเกณฑและกฎหมายในการใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใชดุลยพินิจพิจารณา

ปญหาดังกลาว โดยความเห็นชอบตามรูปแบบคณะกรรมการจะเหมาะสมกวา หรือมิเชนนั้นก็ควร

จะกําหนดหลักเกณฑที่ชัดเจนวาตามมาตรา 197 จะครอบคลุมถึงฝายปกครองในลักษณะใดบาง 

หรือ มาตรา 198 ของรัฐธรรมนูญ กรณีใดบางจะเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครอง หรือ

ศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ฉะนั้นเมื่อไมยินยอมใหประชาชนสามารถเสนอคดีตอศาลรัฐธรรมนูญได ก็ควรวางระบบการ

ตรวจสอบปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ใหมีความชัดเจน

แนนอน เพราะเปนองคกรที่เปนที่พึ่งของประชาชน จึงไมควรจะปลอยใหมีการตีความกันไป

หลากหลายแนวทาง ตามความรูสึกนึกคิด อันจะสงผลเสียตอระบบการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐ 
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ดังนั้น ผูเขียนขอเสนอแนะใหมีการปรับปรุงองคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไทย 

เพื่อให เกิดความเหมาะสมกับสภาพพื้นฐานทางสังคมและสภาพปญหาทางการเมือง               

การปกครองของไทย ดังตอไปนี้ 

1. ในโอกาสที่มีการเสนอขอแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยคร้ังตอไป
ประมาณป พ.ศ. 2545 ควรจะไดมีการเสนอใหมีการแกไขปรับปรุงหลักเกณฑของรัฐธรรมนูญ และ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ17 เพื่อใหมีจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่เหมาะสม

เพียงพอ และไมกอใหเกิดการผูกขาดอํานาจโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพียงคนเดียว 

กลาวคือ ควรจะตองมีการกําหนดจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไวประมาณ 5 คน 

เพื่อใหเพียงพอตอปริมาณงานในอนาคต และเพื่อใหสอดคลองหรือกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

สําหรับการทํางานในรูปแบบคณะกรรมการ ( Commission Ombudsman) 

2. ควรจะตองมีการแกไขปรับปรุงมาตรการหรือหลักเกณฑในกฎหมายประกอบ 

รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ฉบับปจจุบัน เกี่ยวกับการจัดแบงสายงาน ของ 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตละคนใหชัดเจนวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนที่หนึ่ง

จะตองมีหนาที่ เปนหัวหนาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และทําหนาที่ในการบริหารงานทั่วไป 

รวมถึงการสอบสวนในเร่ืองทั่วๆ ไป สวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนอ่ืนที่เหลือก็ใหมีการแบง

ออกเปนฝายๆ ซึ่งเปนส่ิงที่สามารถทําได เชน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คนที่สองจะตรวจสอบ

ดานกิจการทหารหรือกิจการที่เกี่ยวกับความม่ันคง คนที่สามก็อาจตรวจสอบดานกระบวนการ 

ยุติธรรม ไมวาจะดานกิจการตํารวจ หรือกิจการราชทัณฑ หากมีการตั้งผูตรวจการแผนดินของ 

รัฐสภา มากกวา 3 คน คนที่ 4 หรือ 5 อาจดําเนินการตรวจสอบกิจการดานองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เปนตน 

การแบงแยกหนาที่ในลักษณะดังกลาว จะทําใหเกิดความชัดเจน และจะสามารถ

เลือกสรรหาบุคคชซึ่งจะมาดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ

ทาง เพราะโดยหลักทั่วไปแลวนั้น บุคคลเพียงคนเดียวจะไมมีความสามารถในทุกๆ เร่ืองได 

3. กระบวนการพิจารณาหรือการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในเร่ือง

ที่มีความสําคัญและกระทบถึงประโยชนของสาธารณะหรือสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนโดยรวม 

ก็ควรมีหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีชัดเจนใหมีการพิจารณารวมกัน ในรูปของคณะกรรมการ 

                                                  
17 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน)  ที่ควรนาจะมีการปรับปรุงแกไข คือ มาตรา 

196  เก่ียวกับจํานวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มาตรา 5 ใหสอดคลองกัน 
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เนื่องจากการพิจารณาปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญเปนเร่ืองสําคัญ แมแตการ

พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญยังตองกระทําในรูปขององคคณะ ดังนั้นผูตรวจการแผนดินของ 

รัฐสภา แมเปนองคกรที่ไมใชศาล แตก็มีอํานาจในการพิจารณาเสนอความเห็น ฟองศาลปกครอง

หรือเสนอเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญ และความเห็นของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นยังอาจมี

ผลตอการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครองอีกดวย เพราะทั้งศาลปกครองและ    

ศาลรัฐธรรมนูญจะตองนําความเห็นดังกลาวของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มาประกอบการ

พิจารณาวินิจฉัยดวย  จึงก็ควรจะมีการใช อํานาจ  หรือการพิจารณาแบบองคคณะ  หรือ           

คณะกรรมการ เชนกัน 

4. ควรจะตองมีการแกไขบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมาตรา 197  และ

มาตรา 198 ใหมีความชัดเจนในเนื้อหาวาความหมายของฝายปกครอง ตามมาตรา 197 นั้นจะ

ครอบคลุมถึง เจาหนาที่ของรัฐ หรือหนวยงานของรัฐแบบไหนบาง  เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการ

ใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และการเสนอคดีเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ตามมาตรา 198 ดังกลาวก็ควรจะตองมีการบัญญัติหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีชัดเจนวาในปจจุบัน  

โดยนําความคิดเห็นของรนักวิชาการแตละฝายมาสรุปหาแนวทางที่เหมาะสมมาปรับปรุงแกไขให

สอดคลองตอไป  

5. หากตองการใหสถาบันผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีประสิทธิภาพในการ     
ควบคุมฝายปกครองเพิ่มข้ึนกวาปจจุบัน ควรเพิ่มอํานาจใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาสามารถ

เสนอคดีกรณีปญหาการกระทําทางปกครองของฝายปกครองที่มีปญหาความชอบดวยกฎหมาย

ทั่วๆ ไปดวย อันจะทําใหมีอํานาจในการครอบคลุมที่กวางขวางกวาปญหาที่เกี่ยวกับความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนการควบคุมที่แคบกวาการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย สงผลใหมี

ความสมบูรณมากข้ึนในการเปนสถาบันตรวจสอบที่คอยชวยเสริมการควบคุมของศาลปกครองได
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18 ประยูร กาญจนดุล, “คดีปกครอง”, ดุลพาท ปที่ 41, กันยายน – ตุลาคม พ.ศ.2537, หนา 51.  
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