
บทท่ี 1 
 

ข้อความคิดวา่ด้วยการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง  และ 
บทบาทของผู้ตรวจการแผน่ดินในการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง   

 
   
แนวคิดวา่ด้วยการเมืองการปกครองในรัฐสมยัใหมใ่นปัจจบุนั ล้วนตัง้อยู่บนพืน้ฐานวา่

รัฐมีอ านาจจ ากดัเพียงเท่าท่ีมีกฎหมายให้อ านาจไว้เท่านัน้  และรัฐไมส่ามารถกระท าการใด  ๆ อนั
เป็นการลว่งละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้  แตใ่นความเป็นจริงแล้วรัฐสมยัใหมใ่นปัจจบุนัได้
ขยายตวัอย่างรวดเร็ว และมีภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะตา่ง ๆ เพ่ิมมากขึน้และซบัซ้อน
มากขึน้กวา่ในอดีต ท าให้การใช้อ านาจรัฐมีโอกาสท่ีจะกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน
มากขึน้ด้วย ดงันัน้ ปัญหาของรัฐสมยัใหมจ่ึงไมใ่ช่การพิจารณาวา่มีความจ าเป็นหรือไมท่ี่จะต้อง
ควบคมุการใช้อ านาจรัฐ แตต้่องพิจารณาวา่รัฐจะมีรูปแบบและวิธีการควบคมุการใช้อ านาจรัฐ
อย่างไรจึงจะ ครอบคลมุ ตรวจสอบการ ใช้อ านาจรัฐ ทกุ ๆ ด้านและมีปร ะสิทธิภาพสงูสดุ องค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดินก็เป็นหนึ่งในวิธีการควบคมุการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง   แนวคิดวา่ด้วย
การควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง โดยองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน สามารถแบ่งได้เป็น  3 หวัข้อ 
ดงันี ้

1.แนวคิดเก่ียวกบัรัฐเสรีประชาธิปไตย 
2.การควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง 
3. องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินกบัการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง 
 
 

1.1 แนวคิดเก่ียวกบัรัฐเสรีประชาธิปไตย 
 

  การปกครอง ในระบอบเสรีประชาธิปไตย เป็นการปกครองท่ีอ านาจอธิปไตยเป็น
อ านาจสงูสดุของประชาชนซึ่งมอบให้รัฐใช้อ านาจปกครองประเทศ ประชาชนจึงเป็นทัง้ผู้ปกครอง
และผู้ถกูปกค รอง ทัง้นีม้ีรากฐาน ตัง้อยู่บนพืน้ฐานความคิดวา่ด้วย เสรีภาพและความเสมอภาค            
รัฐท่ีปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยจะไมส่ามารถธ ารงความเป็นประชาธิปไตยไว้ได้เลย หาก
ปกครองประเทศโดยปราศจากหลกัการวา่ด้วยนิติรัฐ และหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 

4 
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1.1.1 หลกันิติรัฐ 
 
     ค าวา่ “นิติรัฐ” หรือ Legal State เป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมนัวา่ 
“Rechtsstaat”  ซึ่งเป็นค าท่ีนกัวิชาการทางตะวนัตกใช้เรียกรัฐประเภทหนึ่งซึ่งยอมรับรองและให้
ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขัน้มลูฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนญู ทัง้นี ้  เพ่ือท่ีราษฎรจะได้ใช้สิทธิ
เสรีภาพเช่นวา่นัน้พฒันาบคุลิกภาพของตนได้ตามท่ีราษฎรแตล่ะคนจะเห็นสมควร 1   
   แนวความคิดพืน้ฐานของนิติรัฐ  คือ การจ ากดัการใช้อ านาจรัฐของผู้ปกครองเพ่ือ
ป้องกนัมิให้ผู้ปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ   โดยการก าหนดให้ ผู้ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐใช้
อ านาจรัฐตอ่เมื่อมีกฎหมายบญัญัติไว้ชดัแจ้ง และเป็นการทัว่ไปวา่ให้ใช้อ านาจได้ในกรณีใดและ
ภายในขอบเขตอย่างไรเท่านัน้   แนวความคิดวา่ด้วยนิติรัฐ จึงมีขึน้เพ่ือจ ากดัอ านาจของรัฐหรือ
ผู้ปกครองให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย จนมีค ากลา่ววา่นิติรัฐคือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย ไมใ่ช่
โดยมนษุย์ (government of law and not of men)    ความมุง่หมายส าคญัของการก าหนดให้รัฐ
ต้องปกครองภายใต้กฎหมายก็เพ่ือต้องการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขัน้พืน้ฐานของ
ประชาชน รัฐจะกระท าการใดท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอ่สิทธิเสรีภาพขัน้พืน้ฐานของประชาชนมิได้ 
เว้นแตจ่ะมี บทบญัญัติของกฎหมาย ให้อ านาจไว้  โดยเฉพาะอย่างย่ิงรัฐท่ีปกครองโดยระบอบ
ประชาธิปไตยยงัคงเรียกร้องให้การปกครองของตนอยู่บนพืน้ฐานของความมีเหตมุีผล การเคารพ
ตอ่สิทธิเสรีภาพของประชาชน การไม่ ใช้อ านาจรัฐเข้าแทรกแซงในกิจการของปัจเจกบคุคล 
เว้นเสียแตม่ีบทบญัญัติของกฎหมายทีออกโดยชอบให้รัฐสามารถกระท าการดงั กลา่วได้ องค์กร
เจ้าหน้าท่ีของรัฐไมอ่าจด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายได้หากนโยบายนัน้รุกล า้หรือจ ากดัสิทธิ
ของราษฎรจนถึงขนาด แม้วา่นโยบายท่ีก าหนดขึน้นัน้จะเป็นไปเพ่ือธ ารงรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์
สาธารณะก็ตาม ทัง้นีเ้ป็นไปตามหลกักฎหมายปกครองท่ีวา่ “ไมม่ีกฎหมาย ไมม่ีอ านาจ” และรัฐท่ี
มีการปกครองโดยยึดถือหลกันิติรัฐเป็นส าคญัจะต้องให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีถกูละเมิดสิทธิเสรีภาพ
จากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐสามารถร้องเรียนตอ่ผู้บงัคบับญัชาของผู้กระท าละเมิด หรือ

                                                   
1 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “นิติรัฐ : หลกัการพืน้ฐานของรัฐธรรมนญูเสรีประชาธิปไตย”,ข้อ

ความคิดและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน, ในหนงัสือรวมบทความบางเร่ืองเก่ียวกบั
กฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนญู, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2540) น.1. 
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ฟ้องร้องตอ่องค์กรตลุาการได้ เพ่ือเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ กระท าทาง
ปกครอง อนัจะท าให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดผลเป็นจริงขึน้ได้ 2 
 หลกันิติรัฐนอกจากจะเรียกร้องให้ผู้ปกครองใช้อ านาจอย่างจ ากดัแล้ว  ขณะเดียวกนั ก็
เรียกร้องให้ รัฐท าหน้าท่ี ปกป้องคุ้มครอง สิทธิและเสรีภาพขัน้พืน้ฐาน ประชาชน ด้วย ซึ่งสิทธิและ
เสรีภาพขัน้พืน้ฐานของประชาชน สามารถแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ สิทธิมนษุยชนทัว่ไป (Human 
Rights) ได้แก่ บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีติดตวัมนษุย์ทกุคนมาตัง้แตเ่กิด เช่น สิทธิในชีวิต ร่างกาย 
อนามยั เสรีภาพ ความเป็นอยู่สว่นตวั เป็นต้น  สว่นสิทธิเสรีภาพขัน้พืน้ฐานอีกประเภทหนึ่ ง คือ
สิทธิพลเมือง ซึ่งเป็นสิทธิเสรีภาพในทางการเมือง เช่น สิทธิเลือกตัง้และลงสมคัรรับเลือกตัง้ 
เสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นพรรคการเมือง เสรีภาพในการชมุนมุโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
เป็นต้น เมื่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นหลกัการท่ีส าคญั สง่ผลให้ รัฐต้องบญัญัติรับ รอง
และให้ความคุ้มครอง สิทธิและเสรีภาพขัน้พืน้ฐาน ของประชาชนไว้ในรัฐธรรมนญู เสมอ ไมว่า่จะ
บญัญัติไว้ในหมวดเฉพาะท่ีวา่ด้วยสิทธิเสรีภาพ หรือรับรองเร่ืองสิทธิเสรีภาพไว้ในอารัมบทของ
รัฐธรรมนญู ทัง้นีก้เ็พ่ือเป็นหลกัประกนัวา่สิทธิเสรีภาพของประชาชนไมอ่าจลว่งละเมิดได้  จึงกลา่ว
ได้วา่แนวความคิดเร่ืองหลกันิติรัฐ ในด้านหนึ่งเป็นเร่ืองของ การจ ากดัอ านาจรัฐ และอีกด้านหนึ่ง
เป็นเร่ืองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งรัฐจะต้องสร้างสมดลุระหวา่งประโยชน์ของทัง้สองด้านให้
เข้ากนั 3  
  การปกครองโดยหลกันิติรัฐจะประกอบด้วยสาระส าคญั 3 ประการ ดงัตอ่ไปนี ้ 4 
  1. บรรดาการกระท าทัง้หลายขององค์กรฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมายท่ีตรา
ขึน้โดยองค์กรฝ่ายนิติบญัญัติ  ซึ่งหมายความวา่ ในความสมัพนัธ์ระหวา่งตนเองกบัราษฎรนัน้ 
องค์กรฝ่ายบริหารจะมีอ านาจสัง่การให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้นไมก่ระท าการอย่างหนึ่งอย่าง

                                                   
 2 อดุม รัฐอมฤต , ระบบการควบคมุและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ , โครงการจดัท า

ต าราทางวิชาการประกอบการศกึษาหลกัสตูรการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ส าหรับนกับริหารระดบัสงู (ปปร.), (กรุงเทพมหานคร : วิทยาลยัการเมืองการปกครอง สถาบนัประ
ปกเกล้า) น.4-5. 

3 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน วา่ด้วยรัฐ รัฐธรรมนญู และ
กฎหมาย , (กรุงเทพมหานคร : วิญญชูน,2550), น.270- 271. 

 4 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 1, น. 6-7. 
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ใดได้ตอ่เมื่อมีบทบญัญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชดัแจ้ง และจะต้องใช้อ านาจนัน้ภายใน
กรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้   
  2. บรรดา กฎหมายทัง้หลายท่ีองค์กรฝ่ายนิติ บัญญัติตราขึน้ จะต้องชอบด้วย
รัฐธรรมนญู โดยเฉพาะอย่างย่ิงกฎหมายท่ีให้อ านาจองค์กรฝ่ายบริหารลว่งล า้เข้าไปใน “แดน” แห่ง
สิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใด และภายในขอบเขตอย่างใด ประการหนึ่ง  และจะต้องไมใ่ห้
อ านาจแก่องค์กรฝ่ายบริหารลว่งล า้เข้าไปใน “แดน” แห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่ง
ความจ าเป็นเพ่ือธ ารงรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะ อีกประการหนึ่ง   
  3. การควบคมุไมใ่ห้การกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารขดัตอ่กฎหมาย หรือการควบคมุ
ไมใ่ห้กฎหมายขดัตอ่รัฐธรรมนญู จะต้องเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรตลุาการซึ่งมีความเป็นอิสระ
จากองค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบญัญัติ   องค์กรตลุาการซึ่งจะท าหน้าท่ีควบคมุ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรฝ่าย บริหารก็ดี  ควบคมุความชอบด้วย 
รัฐธรรมนญูของกฎหมายก็ดี  อาจจะเป็นองค์กร ตลุาการอีกองค์กรหนึ่งแยกตา่งหากจากองค์กร
ตลุาการผู้ท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาก็ได้ อย่างไรก็ดีองค์กรตลุาการนัน้ ๆ 
จะต้องมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริงจากทัง้องค์กรฝ่ายนิติบญัญั ติและองค์กรฝ่ายบริหาร  
กลา่วคือ ในการปฏิบตัิหน้าท่ีของตนนัน้  องค์กรตลุาการไมจ่ าต้องฟังค าสัง่ค าบญัชาจากองค์ กร
ฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบญัญัติ 
  เมื่อพืน้ฐานของนิติรัฐ คือ การจ ากดัอ านาจของรัฐโดยกฎหมาย  การท าให้รัฐต้อง
ผกูพนัอยู่กบัหลกัการพืน้ฐานและคณุคา่ทางกฎหมายโดยไมอ่าจบิดพริว้ได้ ด้วยเหตนีุห้ลกันิติรัฐจึง
ไมม่ีความหมายแคเ่พียงการบงัคบัให้รัฐต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบคุคลเท่านัน้ แตย่งัเรียกร้อง
ให้รัฐต้องด าเนินการในด้านตา่งๆเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมขึน้อย่างแท้จริงในสงัคมด้วย  
วตัถปุระสงค์ดงักลา่วจะบรรลไุด้ก็ แตโ่ดยการสร้างระบบการปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
บคุคลท่ีมีประสิทธิภาพและการยอมรับให้มีองค์กรตลุาการขึน้มาโดยเฉพาะ  เช่น ศาลรัฐธรรมนญู
เพ่ือให้องค์กรดงักลา่วพิทกัษ์ปกป้องคณุคา่ในรัฐธรรมนญู   5  ในขณะเดียวกนั หลกัการดงักลา่ว
ของนิติรัฐ จะเป็นจริงขึน้มาได้ในทางป ฏิบตัิ ไมไ่ด้เลย หาก อ านาจหน้าท่ีในการตรากฎห มาย   
อ านาจหน้าท่ีในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย และอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาตรวจสอบ
ความถกูต้องของกฎหมายหรือการวินิจฉยัชีข้าดข้อพิพาท รวมศนูย์อยู่ในบคุคลหรือคณะบคุคล

                                                   
 

5
 วร เจตน์  ภาคีรัตน์ ,  “หลกั นิติรัฐ และหลกั นิติธรรม ”. www.pub-law.net 

/publaw/View.asp?publawIDs=1448 
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เดียวกนั ดงันัน้ในการสถาปนานิติรัฐขึน้มาในรัฐหนึ่ง ๆ จึงจ าเป็นต้องมีกลไกท่ีจดัให้อ านาจทัง้สาม
มีองค์กรผู้ใช้ท่ีแตกตา่งกนั และเป็นอิสระตอ่กนั  เพ่ือให้อ านาจหนึ่ง ถ่วงดลุ ตรวจสอบ ยบัยัง้อีก
อ านาจหนึ่ง อนัจะท าให้ความมุง่หมายของนิติรัฐในการคุ้มครองประชาชนเกิดผลเป็นจริงได้มาก
ท่ีสดุ ซึ่งเรียกวา่เป็น “การแบ่งแยกอ านาจ” นัน่เอง 
 
1.1.2 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
 

 หลกันิติรัฐถือวา่  “การแบ่งแย กอ านาจ ” (Seperation of Powers)    เป็นหลกัการท่ี
เป็นองค์ประกอบส าคญัอนัจะขาดเสียมิได้ของหลกันิติรัฐ บคุคลท่ีท าให้แนวคิดเร่ืองการแบ่งแยก
อ านาจเป็นท่ีรู้จกัอย่างกว้างขวางก็คือ มงเตสกิเออ (Montesquieu) ซึ่งเ ขียนไว้ใน หนงัสือช่ือ                 
”เจตนารมณ์ของกฎหมาย ”   (L’Esprit des Lois)   โดยเขาได้น าแนวคิดของ จอนห์ ลอ็ค (John 
Locke) ท่ีวา่ด้วยการ แบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยเพ่ือให้ เกิดการถ่วงดลุยการใช้อ านาจรัฐ มา
ขยายความ    มงเตสกิเออ มีความเห็นเช่นเดียวกั บจอนห์ ลอ็ควา่  ใครก็ตาม ท่ีมีอ านาจย่อมมี
แนวโน้มท่ีจะใช้อ านาจไปในทางท่ีไมช่อบได้เสมอ ดงันัน้เพ่ือป้องกนัการใช้อ านาจโดยมิชอบจึง
จ าเป็นต้องจดัระบบการปกครองในลกัษณะท่ีให้ผู้ ถืออ านาจคนหนึ่งถ่วงหรือยบัยัง้การใช้อ านาจ
เกินขอบเขตของผู้ถืออ านาจคนอ่ืน ๆ ได้ การควบคมุกา รใช้อ านาจโดยมิชอบจึงต้องใช้วิธีการ
แบ่งแยกอ านาจและถ่วงดลุอ านาจ (Check and balances) ระหวา่งผู้ ถืออ านาจด้วยกนัให้อยู่ใน
ระดบัพอเหมาะอยู่เสมอ ตามแนวคิดของมงเตสกิเออนัน้  ในแตล่ะรัฐมีอ า นาจอยู่ 3 ประเภท คือ 
อ านาจนิติบญัญัติ อ านาจบริหารซึ่งขึน้อยู่กบักฎหมายมหาชน แ ละอ านาจบริหารซึ่งขึ ้ นอยู่กบั
กฎหมายแพ่ง รัฐบาลท่ีดีจะต้องเป็นรัฐบาลท่ีอ านาจแตล่ะอ านาจใช้โดยองค์กรแตล่ะองค์กรท่ี
ตา่งกนั เมื่อบคุคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวมีการรวมอ านาจนิติบญัญัติและอ านาจบริหารไว้
ด้วยกนั เสรีภาพจะเกิดขึน้ไมไ่ด้ และไมม่ีเสรีภาพอีกเช่นกนัถ้าอ านาจตดัสินคดีไมไ่ด้แยกออกจาก
อ านาจนิติบญัญัติหรือบริหาร 6 

 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ จึงเรียกร้องให้ รัฐมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจหรือกระจาย
(distribution) การใช้อ านาจของรัฐให้องค์กรตา่งองค์กรกนัเป็นผู้ใช้  ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็น                

                                                   
 

6
 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.

2540, (กรุงเทพมหานคร : วิญญชูน,2543) น.75-76. 
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สามประเภท 7  คือ การนิติบญัญัติ (Legislative Function) ได้แก่การตรากฎหมายเพ่ือบงัคบัใช้แก่
ราษฎร การบริหาร ( Excutive Function) ได้แก่การบงัคบัการให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญัติ
ก าหนดไว้ และการตลุาการ (Judicial Function) ได้แก่การวินิจฉยัชีข้าดข้อพิพาทระหวา่งราษฎร
ด้วยกนัเองหรือระหวา่งราษฎรกั บเจ้าหน้าท่ีรัฐให้เป็นไปตามบทบญัญัติของกฎหมาย   ทัง้นี  ้        
การแบ่งแยกอ านาจไมจ่ าเป็นเสมอไปท่ีจะต้องให้องค์กรผู้ใช้อ านาจทัง้สามมีความเท่าเทียมกนั  
อ านาจใดอ านาจหนึ่งอาจอยู่เหนืออีกอ านาจได้ แตม่ิใช่วา่อยู่เหนือกวา่ในลกัษณะเดด็ขาดสมบรูณ์ 
แตจ่ะต้องมี มาตรการ ท่ีเป็นหลกัประกนัในการด าเนินการของแตล่ะองค์กรเพ่ือป้องกนัการใช้
อ านาจโดยมิชอบ โดยการให้ผู้ ถืออ านาจองค์กรหนึ่งถ่วงหรือยบัยัง้การใช้อ านาจเกินขอบเขตของ
องค์กร  ผู้ถืออ านาจองค์กรอ่ืนๆ ได้  การควบคมุการใช้อ านาจโดยมิชอบจึงต้องใช้วิธีการแบ่งแยก
อ านาจและถ่วงดลุอ านาจร ะหวา่งองค์กรผู้ ถืออ านาจด้วยกนั ให้อยู่ในระดบัพอเหมาะอยู่เสมอ  
หวัใจส าคญัของหลกัแบ่งแยกอ านาจก็คือ การดลุหรือคานอ านาจ   (Check and balance) ซึ่งกนั
และกนั  เพ่ือเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนและจ ากดัการใช้อ านาจของ
ผู้ปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายด้วย 
  แม้วา่รัฐจะมีฐานะเป็นบคุคลอีกคนหนึ่ง แยกตา่งหากจากราษฎรหรือพลเมืองของรัฐ
นัน้ แตร่ัฐก็เป็นบคุคลเชิงนามธรรมหรือนิติ บคุคลเท่านัน้ จึงไมส่ามารถกระท าการหรือใช้อ านาจ
อธิปไตยได้ด้วยตนเอง  รัฐจึงจ าเป็นต้องมีบคุคลหรือคณะบคุคลเป็นผู้กระท าการแทนรัฐ บคุคล
และคณะบคุคลท่ีใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐ และในนามของรัฐนี ้เรียกวา่ “องค์กรของรัฐ ”
(Organ of State)  ซึ่งองค์กรของรัฐท่ีตามหลกั การแบ่งแยกอ านาจ หรือการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้
อ านาจอธิปไตย  สามารถแบ่งได้เป็น  3 องค์กร ดงันี ้
 1. องค์กร ท่ีใช้อ านาจ นิติบญัญัติ   จะใช้อ านาจใน การนิติบั ญญัติ (Legislative 
Function) ได้แก่ การตรากฎหมายเพ่ือบงัคบัใช้แก่ราษฎร รวมถึงการยกเลิกหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลง
กฎหมายด้วย  หากจะพิจารณาถึงองค์กรท่ีใช้อ านาจนิติบญัญัติ ในแตล่ะยคุสมยัองค์กรผู้ใช้
อ านาจนิติบญัญัติก็มีความแตกตา่งกนัไป 8  ในยคุสมยัสมบรูณาญาสิทธิราชพร ะเจ้าแผน่ดินเป็น  
ผู้มีอ านาจ สว่นในประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตยกฎหมายจะตราขึน้โดยรัฐสภาซึ่งประกอบด้วย

                                                   
7 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์,”ศาลปกครองกบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ”, ข้อความคิด หลกัการ

พืน้ฐานในกฎหมายมหาชน , ในหนงัสือ รวมบทความบางเร่ืองเก่ียวกบักฎหมายปกครองและ
กฎหมายรัฐธรรมนญู, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม ,2540) น.60-61. 

 8 อดุม รัฐอมฤต, อา้งแลว้เชิงอรรถที ่2,  น.11. 
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ตวัแทนของประชาชนทัว่ประเทศ  รัฐสภาจึงเป็นผู้ ถืออ านาจนิติบญัญัติ คือ ตรากฎหมายเป็นการ
ทัว่ไปโดยไมจ่ าต้องระบตุวับคุคลและมีผลบงัคบัให้บคุคลท่ีอยู่ภายใต้อ านาจต้องท าต าม ทัง้นีม้ี
เหตผุลท่ีส าคญั 3 ประการ คือ ประการแรกเมื่ออ านาจสงูสดุเป็นของประชาชนการออกกฎหมาย
ซึ่งถือวา่เป็นเร่ืองส าคญัต้องเป็นอ านาจของประชาชนโดยตรง จึงถือกนัวา่กฎหมายคือเจตนารมณ์
ร่วมกนัของประชาชน ประการท่ีสอง  เพ่ือมิให้อ านาจสงูสดุทัง้หมดอยู่ในมือของคนคนเดียว หรือ
กลุม่คนกลุม่เดียวจึงให้องค์กรท่ีเป็นผู้แทนของประชาชนเป็นผู้ใช้อ านาจท่ีส าคญัท่ีสดุ และประการ
สดุท้ายการตรากฎหมายโดยรัฐสภานีจ้ะมีผลเป็นการทัว่ไป ใช้บงัคบักบัประชาชนทกุคนในสงัคม
อย่างเสมอภาคกนัอนัจะเป็นการป้องกนัการเลือกปฏิบตัิหรือการใช้อ านาจดลุยพินิจท่ีมิช อบของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ  
  2. องค์กรท่ีใช้อ านาจบริหาร   การใช้อ านาจบริหาร (Excutive Function) ได้แก่               
การบงัคบัการให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญัติไว้  การใช้อ านาจบริหาร จะกระท าโดยองค์กรสอง
ประเภท  คือ “องค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล ” (Government) กบั “องค์กรของรัฐฝ่ ายปกครอง หรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง ” (Administrative Organ) 9  ทัง้สององค์กรเป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจ
บริหารโดยองค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล จะใช้อ านาจบริหารในทางนโยบาย สว่น องค์กรของรัฐฝ่าย
ปกครองจะใช้อ านาจบริหารในทางปกครอง    
 “องค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล”   มีฐานะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ฝ่ายบริหาร ซึ่งประกอบไปด้วย 

ก. พระมหากษัตริย์  ทรงมีฐานะเป็นประมขุของรัฐ ในขณะเดียวกนั ยงัทรงเป็น
ประมขุของฝ่ายบริหารด้วย ทัง้นีท้รงใช้พระราชอ านาจทางบริหารผา่นทางคณะรัฐมนตรี 

ข. คณะรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนายกรัฐม นตรี และรัฐมนตรีตาม
จ านวนท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้ 

ค. องค์กร หรือเจ้าหน้าท่ีท่ีอยู่ในบงัคบับญัชา หรือก ากบัดแูลไมว่า่ทางตรงหรือ
ทางอ้อมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง  เช่น ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี 
ปลดักระทรวง ผู้วา่ราชการจงัหวดั  ผู้บริหารท้องถ่ิน ผู้บริหารรัฐวิ สาหกิจ คณะกรรมการองค์การ
มหาชน 

                                                   
 9 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ , “แนวคิดเก่ียวกบัการกระท าทางปกครอง ” ชดุการเรียนรู้ด้วย

ตนเอง หลกัสตูรการเรียนรู้กฎหมายมหาชนด้วยตนเอง หมวดท่ี 2 การกระท าทางปกครอง ชดุวิชา
ท่ี 1,(กรุงเทพมหานคร : ธนาเพลส,2548) น. 20. 
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  การใช้อ านาจขององค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล ยงัสามารถแบ่งได้อีกเป็นสองฐานะ คือ 
“การกระท าในฐานะท่ีเป็นรัฐบาล” กบั “การกระท าในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง ” ซึ่ง
การกระท าทัง้สองฐานะมีเง่ือนไขการใช้อ านาจ และการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจท่ีแตกตา่ง
กนั  การพิจารณาวา่การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาลเป็นการกระท าในฐานะใด มี
หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาสามทฤษฎี  ได้แก่ 10 
  ทฤษฎีแรก พิจารณาจากลกัษณะของการกระท าวา่เป็นการกระท าทางการเมือง หรือ
งานประจ า หากวา่เป็นการตดัสินใจเลือกทิศทางการบริหารราชการแผ่ นดินวา่สมควรจะพฒันา
หรือแก้ไขปัญหาใดก่อนหลงั การกระท าดงักลา่วเรียกวา่เป็น “การกระท าทางการเมือง ”                      
แตห่ากการกระท านัน้เป็นการน านโยบายการบริหารราชการแผน่ดินท่ีก าหนดไว้ มาปฏิบตัิให้
ส าเร็จลลุว่ง เรียกวา่เป็น “การกระท าท่ีเป็นงานประจ า” 11 
  ทฤษฎี ท่ีสอง พิจารณาจากลกัษณะของอ านาจกระท าการขององค์กรของรัฐ
ฝ่ายรัฐบาล วา่เป็นการใช้อ านาจดลุยพินิจ หรืออ านาจผกูพนั หากวา่เป็นการกระท าท่ีกฎหมายให้
อ านาจวินิจฉยัและตดัสินใจได้อย่างอิสระวา่สมควรกระท าการหรือไม ่เรียกวา่เป็น “การใช้อ านาจ 
ดลุยพินิจ” แตห่ากมีกฎหมายก าหนดลว่งหน้าวา่เมื่อมีเหตกุารณ์อย่างหนึ่งอย่างใดเกิดขึน้ จะต้อง
กระท าการตามท่ีกฎหมายบญัญัติไว้เท่านัน้ เรียกวา่เป็น “การใช้อ านาจผกูพนั” 12 
  ทฤษฎีสดุท้าย พิจารณาจากกฎหมายท่ีเป็นแหลง่ท่ีมาของอ านาจกระท าการของ
องค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล หากวา่กระท าการโดยอาศยัอ านาจตามรัฐ ธรรมนญูซึ่งเป็นกฎหมาย
สงูสดุ ให้ถือวา่เป็นการกระท าในฐานะท่ีเป็น “รัฐบาล”  แตห่ากวา่กระท าการโดยอาศยัอ านาจตาม
พระราชบญัญัติ หรือกฎหมายอื่นท่ีมีฐานะเทียบเท่ากบัพระราชบญัญัติ เช่น พระราชก าหนด ฯลฯ 
ให้ถือวา่เป็นการกระท าในฐานะท่ีเป็น “ฝ่ายปกครอง” 13 

                                                   
10 เพ่ิงอา้ง, น.21-27. 
11 Francis-Paul BENOIT, Le droit  administratif  français, op.cit., p.15 อ้างใน 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, เพ่ิงอา้ง. 
12 R.CARRE de MALBERG, Contribution à la Theorie générale de l’Etat, Tome 

:I.Paris,recueil Sirey,reimprime par CNRS,(1962),pp. 523-548 อ้างใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 
เพ่ิงอา้ง.  

13 R.CARRE de MALBERG, ibid.  
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  ผู้เขียนเห็นด้ วยกบัหลกัเกณฑ์ในทฤษฎีท่ีสาม เพราะการพิจารณาการกระท าของ
องค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาลจากกฎหมายท่ีมีล าดบัชัน้แตกตา่งกนั สอดคล้องกบัความเป็นจริงท่ีวา่ 
รัฐเสรีประชาธิปไตยในปัจจบุนัตา่งใช้อ านาจกระท าการตามกฎหมายทัง้สิน้ ไมม่ีการใช้อ านาจ
ตามข้อเท็จจริงเลย  การใช้อ านาจตามก ฎหมายซึ่งมีล าดบัชัน้ท่ีแตกตา่งกนัย่อมสะท้อนให้เห็น 
ท่ีมาและความส าคญัของอ านาจนัน้ การกระท าโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนญู เช่น การท่ี
คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายตอ่รัฐสภา  การเสนอร่างกฎหมายเข้าสูก่ารพิจารณาของรัฐสภา               
การตราพระราชกฤษฎีกายบุสภา ล้วนเป็นการใช้อ านาจของรัฐบาลในฐานะท่ีเป็นหนึ่งในสามของ
อ านาจอธิปไตย  สว่นการกระท าโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายท่ีล าดบัชัน้ต ่ากวา่รัฐธรรมนญู  
เช่น   การออกกฎกระทรวง  การแตง่ตัง้ข้าราชการหรือถอดถอนข้าราชการออกจากต าแหน่ง เป็น
การใช้อ านาจบงัคบับญัชาหรือก ากบัดแูลข้าราชการขององค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล ซึ่งมิได้เป็นการ
ใช้อ านาจอธิปไตยบริหารราชการแผน่ดินแตป่ระการใด แตเ่ป็นการใช้อ านาจในทางบริหารราชการ
ภายในองค์กรของรัฐเอง   
  เมื่อการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาลแบ่งได้เป็นสองฐานะ คือ การกระท า
ในฐานะท่ีเป็นรัฐบาล  และการกระท าในฐานะท่ีเป็นองค์ กรของรัฐฝ่ายปกครอง สง่ผลให้                 
การควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจทัง้สองฐานะมีความแตกตา่งกนั  คือ การกระท าในฐานะ
รัฐบาลเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนญู และเป็นการกระท าการแทนรัฐ  บคุคลท่ีได้รับมอบหมาย
ให้ใช้อ านาจนีซ้ึ่งได้แก่ นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี จะมีวาระการด ารงต าแหน่งเพียงชัว่คราว
ตามท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้ และจะด ารงต าแหน่งได้ตราบเท่าท่ีรัฐสภาให้ความยินยอมเท่านัน้                  
การกระท าในฐานะรัฐบาลจึงต้องควบคมุตรวจสอบโดยรัฐสภา และโดยวิถีทางท่ีรัฐธรรมนญู
ก าหนดไว้เท่านัน้  การกระท าในฐานะรัฐบาลจึงต้องรับ ผิดชอบทางการเมืองโดยตรงตอ่รัฐสภา 
สว่นการกระท าในฐานะฝ่ายปกครอง เป็นการใช้อ านาจบริหารภายในขององค์กรของรัฐ
ฝ่ายรัฐบาลซึ่งถือเป็นผู้บงัคบับญัชาสงูสดุของฝ่ายปกครอง มีอ านาจบงัคบับญัชาและควบคมุ
ข้าราชการในหน่วยงานทางปกครองได้  ดงันัน้หากคณะรัฐบาลกระท าการใด ๆ ในฐานะข อง               
ฝ่ายปกครอง กรณีนีต้้องควบคมุและตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองดงักลา่วได้ เช่นเดียวกบั
ข้าราชการฝ่ายปกครองทัว่ไป 

 สว่นการใช้อ านาจบริหารในทางปกครองขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองนัน้  เป็น                
การใช้อ านาจในด้านการปฏิบตัิตามนโยบายทางการเมืองท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร หรือรัฐบาล
ก าหนดขึน้ ซึ่งจะได้ศกึษาในหวัข้อถดัไป 
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 3. องค์กรท่ีใช้อ านาจตลุาการ  การใช้อ านาจ ตลุาการ (Judicial Function) ได้แก่              
การวินิจฉยัชีข้าดข้อพิพาทระหวา่งราษฎรด้วยกนัเอง หรือระหวา่งราษฎรกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐให้เป็นไป
ตามบทบญัญัติของกฎหมาย โดยมีศาลเป็นผู้ใช้อ านาจตลุาการ ซึ่งการจะพิจารณาวา่องค์กรใด
เป็นองค์กรตลุาการหรือไม ่สามารถพิจารณาได้จากหลกัเกณฑ์ดงัตอ่ไปนี ้14 

 ก. เกณฑ์จากความในทางกฎหมาย  ซึ่งจะพิจารณาบทบญัญัติของกฎหมายหรือ
บทบญัญัติของรัฐธรรมนญูวา่มีการระบหุรือไมว่า่องค์กรนัน้เป็นองค์กรตลุาการ หากมีการระบไุว้ก็
ถือวา่ครบหลกัเกณฑ์จากความในกฎหมาย เช่น ตามรัฐธรรมนญูระบชุดัเจนวา่ ศาลรัฐธรรมนญู
เป็นองค์กรตลุาการ 

 ข.เกณฑ์ของความเป็นอิสระของผู้พิพากษา  จะพิจารณาวา่ในการปฏิบตัิหน้าท่ีตดัสิน
คดี ผู้พิพากษาต้องมีดลุยพินิจโดยอิสระท่ีจะตดัสินคดีตามกฎหมายโดยไมต้่องเกรงกลวัตอ่อ านาจ
หรืออิทธิพลใด ๆ  หลกัการข้อนีจ้ึงเรียกร้องให้องค์กรตลุาการและผู้พิพากษาต้องมีความเป็นอิสระ 
ปราศจากการครอบง าหรืออยู่ภายใต้อ านาจบงัคบับญัชาขององค์กรใด 

 ค. เกณฑ์ของการผกูพนัตอ่กฎหมาย  คือ การท่ีศาลจะตดัสินชีข้าดคดีใด ๆ จ า เป็น
อย่างย่ิงท่ีจะต้องตดัสินบนพืน้ฐานของข้อกฎหมายท่ีก าหนดเอาไว้ ต้องมีกฎหมายมารองรับ               
การตดัสินคดีของตนเพ่ือท่ีจะป้องกนัมิให้ผู้พิพากษาตดัสินคดีตามอ าเภอใจ หลกัเกณฑ์นีย้งัรวมถึง
การท่ีผู้พิพากษามีอ านาจในการตีความกฎหมาย เพ่ือค้นหากฎเกณฑ์และความหมายท่ีแท้จริงของ
ถ้อยค าในกฎหมายอีกด้วย 

 ง. เกณฑ์ในการจ ากดัตนเองของศาล คือ องค์กรตลุาการไมม่ีอ านาจริเร่ิมกระท าการ
ใด ๆ ได้ด้วยตนเอง จะต้องมีการเสนอเร่ืองมาให้ศาล ศาลจึงจะมีอ านาจด าเนินกระบวนพิจารณา
ตามกฎหมายวิธีพิจารณาความ เช่น  การพิจารณาค าคูค่วาม การรับฟังพยานห ลกัฐาน การออก
ค าสัง่หรือค าพิพากษา ซึ่งจะเห็นได้วา่ลกัษณะดงักลา่วขององค์กรศาลแตกตา่งจากการกระท าของ
องค์กรนิติบญัญัติท่ีสามารถริเร่ิมการกระท าการได้ด้วยตนเอง    

 จากการศกึษาจะเห็นได้วา่ การแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย ออกเป็นสามองค์กร ก็
เพ่ือป้องกนัมิให้การใช้อ านาจอ ธิปไตย รวมศนูย์ (Concentration) อยู่ท่ีองค์กรใดองค์กรหนึ่ง
ทัง้หมด เพราะผู้ปกครองอาจใช้อ านาจตามอ าเภอใจได้ การแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยจึง
เป็นวิธีการท่ีจะท าให้หลกันิติรัฐหรือการปกครองโดยกฎหมายเกิดผลเป็นจริงขึน้ได้ในทางปฏิบตัิ
นัน่เอง  

                                                   
14

  อดุม รัฐอมฤต, อา้งแลว้เชิงอรรถที ่2, น.16. 
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1.2 การควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง 
 

  เมื่อพิจารณาการใช้อ านาจอธิปไตยขององค์กรของรัฐทัง้สามองค์กร องค์กรท่ีใช้
อ านาจ แล้วมีผลกระทบตอ่ วิถีชีวิตของ ประชาชน มากท่ีสดุ  ได้แก่ องค์กรท่ีใช้อ านาจบริหาร  
โดยเฉพาะอย่างย่ิงองค์กรท่ีใช้อ านาจบริหารในทางปกครอง หรือ “ฝ่ายปกครอง “ เพราะ                    
ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีด าเนินการหรือปฏิบตัิการตา่ง ๆ ให้สมัฤทธ์ิผลเป็นไปตามนโยบายท่ีองค์กรท่ี
ใช้อ านาจบริหารในทางนโยบาย หรือ รัฐบาล ก าหนดไว้  เมื่อการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองมี
ความ ใกล้ชิดกบัประชาชนมากกวา่ฝ่ายนิติบญัญัติ และ ฝ่ายตลุาการ ประกอบกบัปัจจบุนั                       
รัฐ สมยัใหมม่ีภารกิจด้านการจดัท าบริการสาธารณะ ท่ีหลากหลาย และซบัซ้อนมากขึน้ สง่ผลให้
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง มีมากขึน้ ตามไปด้วย ฉะนัน้ เพ่ือ ควบคมุ ให้ฝ่ายปกครองด าเนิน
ภารกิจด้านการจดัท าบริการสาธารณะ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และควบคมุมิให้ฝ่ายปกครองใช้
อ านาจในทางท่ีจะลว่งละเมิดสิทธิและเสรีภาพขัน้พืน้ฐานของประชาชน   ซึ่งรวมถึงการเยียวยา                     
ความเสียหายท่ีเกิดขึน้จากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองด้วย  รัฐจึงจ าเป็นต้องจดัให้มีระบบการ
ควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองให้ครอบคลมุทกุ ๆ ด้านและมีประสิทธิภาพสงูสดุ 
 
1.2.1 ความหมายของฝ่ายปกครอง และวตัถแุห่งการควบคมุตรวจสอบ 
   

ดงัท่ีได้ศกึษาไปแล้ววา่องค์กรท่ีท าหน้าท่ี บงัคบัการให้เป็นไปตาม กฎหมาย ท่ี                
ฝ่ายนิติบญัญัติตราขึน้มา  ได้แก่ องค์กรท่ีใช้อ านาจบริหาร ซึ่งภายในองค์กรท่ีใช้อ านาจบริหารยงั
แบง่ได้อีกเป็นสองสว่น คือ องค์กรท่ีใช้อ านาจบริหารในทางนโยบาย หรือรัฐบาลซึ่งจะท าหน้าท่ี
ก าหนดแนวทางหรือนโยบายการบริหารราชการแผน่ดิน  แตอ่งค์กรท่ีจะท าให้นโยบายดงักลา่ว
สมัฤทธ์ิผลได้เป็นรูปธรรม หรือเรียกวา่เป็นฝ่ายปฏิบตัิการ  ได้แก่ องค์กรท่ีใช้อ านาจบริหารในทาง
ปกครอง หรือท่ีเรียกกนัวา่ “ฝ่ายปกครอง” นัน่เอง  

1.2.1.1 ความหมายของฝ่ายปกครอง 
  “องค์กรข องรัฐฝ่ายปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง ” (Administrative 
Organ)  เป็นบคุลากรภายในองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารท่ีมีฐานะเป็นข้าราชการประจ า ด ารง
ต าแหน่งประจ าในหน่วยงานราชกา รตา่ง ๆ  ท าหน้าท่ี ปฏิบตัิตามนโยบายท่ีรัฐบาลก าหนดขึน้ 
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีและก าลงัคนตลอดจนเคร่ืองมือท่ีจะด าเนินการในรายละเอียด
เป็นปกติประจ าวนัโดยปฏิบตัิงานตา่ง ๆ เพ่ือสนองความต้องการหรือประโยชน์สว่นรวมของ
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ประชาชน  ในการพิจารณาความหมายของ ฝ่ายปกครอง นัน้  โดยปกติแล้ว  “องค์กรของรัฐฝ่าย
ปกครอง ” ได้แก่ หน่วยงานของรัฐท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือในก ากบัหรือควบคมุดแูลของ
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง  ซึ่งองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง ประกอบด้วย  กระทรวง  
ทบวง กรม ซึ่งมีฐานะเป็น ราชการสว่นกลาง  จงัหวดั อ าเภอซึ่งมีฐาน ะเป็นราชการสว่นภมูิภาค  
องค์การปกครองสว่นท้องถ่ินตา่ง ๆ    รัฐวิสาหกิจ  และหน่วยงานอ่ืนของรัฐองค์การมหาชนตา่ง ๆ   
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองเหลา่นีม้ีหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะ เพ่ือตอบสนองความต้องการหรือ
ประโยชน์สว่นรวม ของประชาชน  และเป็นฝ่ายปฏิบตัิตาม นโยบายท่ีอง ค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง
ก าหนดไว้  ซึ่งบคุลากรท่ีท าหน้าท่ีด าเนินการตา่ง ๆ ได้แก่ บคุคล หรือคณะบคุคล ท่ีปฏิบตัิหน้าท่ี
ภายในองค์กรนัน้ ๆ เอง  เรียกวา่ “เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง ” ฝ่ายปกครอง ในความหมายนี ้             
ถือวา่เป็นฝ่ายปกครองในความหมายอย่างแคบหรือความหมายดัง้เดิม 15 

 สว่นฝ่ายปกครองในความหมายอย่างกว้างหรือความหมายสมยัใหม ่หมายความ
รวมถึงองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ  และหน่วยงาน อิสระ ของรัฐด้วย “องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ ” 
(Independent Regulatory Agency หรือ IRA ) เป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจทางปกครอง แตอ่งค์กร
เหลา่นีไ้มอ่ ยู่ในบงัคบับญัชาหรือก ากบัดแูล  ไมว่า่ทางตรงหรือทางอ้อมของนายกรัฐมนตรีหรือ
คณะรัฐมนตรี  ทัง้นี ้เพ่ือเป็นหลกัประกนัวา่องค์กรดงักลา่วจะค วบคุมตรวจสอบ กิจการของรัฐได้
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยไมถ่กูแทรกแซงการปฏิบตัิหน้าท่ี องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระของไทย ได้แก่ 
คณะกรร มการการเลือกตัง้ คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งช าติ  
คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ ผู้ตรวจการแผน่ดิน เป็นต้น  16 องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระใน
ความหมายนีห้มายความเฉพาะตวับคุคลผู้ด ารงต าแหน่งเท่านัน้ สว่นหน่วยงานธรุการขององค์กร
ดงักลา่วมีฐานะเป็น “หน่วยงานอิสระของรัฐ”  หมายถึง หน่วยงานของรัฐท่ีจดัตัง้ขึน้เพ่ือท าหน้าท่ี
เป็นหน่วยธรุการของ องค์กร ฝ่ายตา่ง ๆ  ซึ่งหน่วยงานธรุการเหลา่นีใ้ช้อ านาจในการบริหารงาน
บคุคล การด าเนินการตามนโยบาย ซึ่งเป็นการใช้อ านาจทางปกครองทัง้สิน้   หน่วยงานอิสระของ
รัฐ ได้แก่ หน่วยงานธรุก ารของฝ่าย นิติบญัญัติ เช่น ส านกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและ

                                                   
15 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์,อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 9, น.12-15. 
16 ดรูายละเอีย ดเก่ียวกบั Independent Regulatory Agency ใน มีโชค เฉิดอารีกิจ ,      

”สถานะทางกฎหมายขององค์กรอิสระในระบบกฎหมายไทย”,(วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต  
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2551) 
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ส านกังานเลขาธิการวฒุิสภา  หน่วยงานธรุการขององค์กรฝ่ายตลุาการตา่ง ๆ  เช่น ส านกังานศาล
ยตุิธรรม ส านกังานศาลรัฐธรรมนญู ส านกังานศาลปกครอง  เป็นต้น   

ฉะนัน้  ในรัฐสมยัใหม ่ “ฝ่ายปกครอง ” จึงหมายถึง องค์กรข องรัฐฝ่ายปกครอง หรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง  องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ หน่วยงานอิสระของรัฐ และองค์กรหรือ
เจ้าหน้าท่ีในสงักดัของหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นอิสระ  เมื่อฝ่ายปกครองมีภารกิจในการปฏิบตัิตาม
นโยบายทางการเมืองท่ีฝ่ายรัฐบาลก าหนดขึน้ ฝ่ายปกครองจึง จ าเป็นต้องมีหน้าท่ีและก าลงัคน
ตลอดจนเคร่ืองมือท่ีจะด าเนินการในรายละเอียดเป็นปกติประจ าวนัโดยปฏิบตัิงานตา่ง ๆ เพ่ือ
สนองความต้องการหรือประโยชน์ สว่นรวมของประชาชน ท่ี เรียกวา่  “บริการสาธารณะ ” 17 ซึ่ง
ผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามท่ีกฎหมายระดบัพระราชบญัญัติ หรือกฎหมายอื่นท่ีมีผลใช้บงัคบั
ดงัเช่นพระราชบญัญัติของฝ่ายปกครองนี ้ท่ีเรียกวา่ “การกระท าทางปกครอง”  แตย่ิ่งฝ่ายปกครอง
มีภาระหน้าท่ีเพียงใด  การใช้อ านาจมหาชนของฝ่าย ปกครอง ท่ีจะไปกระทบสิทธิ เสรีภาพ ของ
ประชาชนก็มีมากขึน้  และอ านาจปกครองยงัเป็นอ านาจท่ีหากไมไ่ด้มีมาตรการควบคมุระมดัระวงั
ให้ดีแล้ว ก็จะเป็นอ านาจท่ีน่ากลวัในทางท่ีจะเป็นภยัตอ่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 18  ดงันัน้
จึงจ าเป็นจะต้องมีระบบการควบคมุการใช้อ านาจของฝ่าย ปกครอง  เพ่ือมิให้การใช้อ านาจของ  
ฝ่ายบริหาร กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  และเพ่ือให้การใช้อ านาจของฝ่าย บริหาร
สามารถตอบสน องความต้องการของสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพนัน่เอง   รัฐในฐานะ                       
ผู้มอบอ านาจหน้าท่ีให้ฝ่ายปกครองเป็นผู้ด าเนินการแทน  จึงต้องจดักลไกหรือระบบการควบคมุ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองเพ่ือมิให้มีการใช้อ านาจในทางท่ีไมถ่กูต้อง 

 1.2.1.2  วตัถแุห่งการควบคมุตรวจสอบ 
การควบคมุตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง หรือท่ีเรียกสัน้ ๆ วา่                         

“ฝ่ายปกครอง”นัน้ สามารถควบคมุได้สองแบบ ทัง้นีพิ้จารณาจากวตัถท่ีุมุง่ประสงค์จะควบคมุท่ี
แตกตา่งกนั ได้แก่ การควบคมุเหนือการกระท าของฝ่ายปกครอง และการ ควบคมุเหนือบคุคลใน
ฝ่ายปกครอง 

 
 

                                                   
17 ประยรู  กาญจนดลุ , ค าอธิบายกฎหมายปกครอง , (กรุงเทพ มหานคร  : คณะ

นิติศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2523) น.13-16.  
18

 ปรีดี เกษมทรัพย์, นิติปรัชญา, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพ์วิญญชูน,2548) น.175. 



 17 

      (1) การควบคมุเหนือการกระท าของฝ่ายปกครอง 
      “การกระท าของฝ่ายปกครอง”  ถือวา่เป็นศนูย์กลางของการควบคมุฝ่ายปกครองหรือ

เป็นความมุง่หมายหลกัของการควบคมุฝ่ายปกครอง 19  ซึ่งการกระท าทางปกครองท่ีวา่นีห้มาย ถึง 
การใช้อ านาจรัฐตามท่ี กฎหมายระดบัพระราชบญัญัติ หรือกฎหมายอื่นท่ีมีผลใช้บงัคบัดงัเช่น
พระราชบญัญัติ ซึ่งเป็นการกระท าในขอบเขตของกฎหมายมหาชนเท่านัน้  ไมร่วมถึงการกระท า ท่ี
ในขอบเขตของกฎหมายเอกชนซึ่งต้องตกอยู่ในบงัคบัของกฎหมายเอกชน   

 การกระท าทางปกครอง ของฝ่ายปกครอง สามารถแบ่งได้เป็น การกระท าทาง
กายภาพ และการกระท าในทางกฎหมาย 

การกระท าทางกายภาพ  หรือการปฏิบตัิการทางปกครอง (Administrative Act) เป็น
กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐใช้ก าลงักายภาพลงมือกระท าการอย่างหนึ่งขึน้ เช่น การรือ้ถอนอาคาร ซึ่ง เมื่อ
ลงมือปฏิบตัิการแล้วการกระท าดงักลา่วย่อมไมม่ีปัญหาเร่ืองความสมบรูณ์ของการกระท า แตห่าก
การปฏิบตัิการนัน้ท าให้เกิดความเสียหายขึน้จึงจะพิจารณาวา่เป็นการกระท าละเมิดหรือไม ่ซึ่งเป็น
เร่ืองความรับผิดของฝ่ายปกครอง การกระท าทางกายภาพจึงไมม่ีการควบคมุก่อนกระท าการ แตมี่
การแก้ไขภายหลงัการกระท าการ ภายใต้หลกัความรับผิดของฝ่ายปกครอง  

สว่นการกระท าในทางกฎหมาย  หรือนิติกรรมทางปกครอง  เป็นการกระท าของ
เจ้าหน้าท่ีในฐานะท่ีกระท าการแทนรัฐ เช่น การออกค าสัง่ทางปกครอง  การออกกฎ ค าสัง่ หรือ  
การกระท าอ่ืนใด ดงันัน้จึงต้อง มีการควบคมุความสมบรูณ์  หรือความชอบด้วยกฎหมายของ               
การกระท าดั งกลา่ว  เพราะรัฐ จะมีอ านาจเพียงเท่าท่ี กฎหมายให้อ านาจไว้เท่านัน้   ดงันัน้เมื่อ
กลา่วถึง “การควบคมุการกระท าทางปกครอง” จึงหมายถึงการควบคมุการกระท าในทางกฎหมาย
เท่านัน้ ไมร่วมการกระท าทางกายภาพ   

การควบคมุการกระท าทางปกครองยงัสามารถแบ่งการควบคมุออกได้เป็นอีกสอง
ประเภทตามวตัถท่ีุประสงค์ของการควบคมุ ได้แก่  

ก.การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งมีหลกัเกณฑ์ใน
การพิจารณา คือ ความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบ คือ กระบวนการใช้อ านาจหน้าท่ีของ
เจ้าหน้าท่ีจะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ ทัง้เร่ืองเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ าน าจ กระบวนการ
ขัน้ตอนการใช้อ านาจ และแบบของการกระท า นอกจากนีย้งัต้องพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย

                                                   
19 บรรเจิด สิงคะเนติ,หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร 

:ส านกัพิมพ์วิญญชูน, 2548) น.24. 
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ในทางเนือ้หา อีกด้วย  ซึ่งจะพิจารณาในรายละเอียดหรือเนือ้หาของการกระท าทางปกครองนัน้           
วา่ขดัหรือแย้งกบักฎหมายแมบ่ท หรือหลกักฎหมายทัว่ไปหรือไม ่การใช้ดลุยพินิจของเ จ้าหน้าท่ี               
ไมม่ีความบกพร่อง การกระท าทางปกครองนัน้เป็นไปตามหลกัความพอสมควรแก่เหตุ   และ                 
มีความแน่นอนชดัเจน 

ข. การควบคมุความเหมาะสมของการกระท าทางปกครอง  เป็นการตรวจสอบการใช้
ดลุยพินิจของฝ่ายปกครอง วา่ในกรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอ งสามารถใช้ดลุยพินิจได้ 
ฝ่ายปกครองมีการใช้ดลุยพินิจภายใต้หลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ 
 (2)  การควบคมุเหนือบคุคลในฝ่ายปกครอง 
    การควบคมุเหนือ “บคุคล ” เป็นสว่นหนึ่งท่ีจะมีผลตอ่การควบคมุการกระท าทาง
ปกครอง เพราะการควบคมุตวับคุคลท่ีเป็นผู้กระท าการได้ ย่อมจะสง่ผลให้การกระท าทางปกครอง
สามารถบรรลเุป้าหมายได้เช่นกนั 20  การควบคมุเหนือตวับคุคล  ยงัสามารถแบ่งเป็นการควบคมุ
โดยผู้บงัคบับญัชา และการควบคมุโดยผู้ก ากบัดแูล 
   การควบคมุโดยผู้บงัคบับญัชา รวมถึงการควบคมุโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองท่ีมี
หน้าท่ีพิจารณาโทษ เป็นการควบคมุโดยอาศยัอ านาจบงัคบับญัชา  ผู้บงัคบับญัชา มีอ านาจทัว่ไป
ซึ่งตนมีอยู่เหนือผู้ใต้บงัคบับญัชา ควบคมุตรวจสอบความประพฤติของผู้ใต้บงัคบับญัชา หากเห็น
วา่เป็นการประพฤติตนท่ีไมเ่หมาะสม ผู้บงัคบับญัชามี อ านาจสัง่การ และ ลงโทษได้  ทัง้นี โ้ดยใช้
ความรับผิดทางวินยัเป็นเคร่ืองมือในการควบคมุ  การควบคมุโดยอาศยัอ านาจบงัคบับญัชาถือวา่
เป็นอ านาจของฝ่ายปกครองโดยแท้  เพราะเป็นการบริหารจดัการบคุลากรภายในฝ่ายปกครอง 
องค์กรผู้ใช้อ านาจอ่ืน ๆ ไมว่า่จะเป็นฝ่ายนิติบญัญัติ หรือฝ่ายตลุาการ ย่อมไมส่ามารถแทรกแซง
อ านาจบงัคบับญัชาภายในองค์กรฝ่ายปกครองได้   
  สว่นการควบคมุโดยผู้ก ากบัดแูลนัน้  เป็นกรณีท่ีองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 
ตรวจสอบความประพฤติของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ทัง้นี ้ตามท่ีกฎหมายเฉพาะเร่ือง ก าหนดให้มี
อ านาจหน้าท่ี  องค์กรก ากบัดแูลมีอ านาจควบคมุตรวจสอบเพียงเท่าท่ีกฎหมายก าหนดไว้เท่านัน้ 
และจะไมม่ีอ านาจบงัคบัสัง่การลงโทษฝ่ายปกครองใด ๆ ทัง้สิน้  ตวัอย่างการควบคมุโดยผู้ก ากบั
ดแูล เช่น คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ มีหน้าท่ีควบคมุมิให้เจ้าหน้าท่ี
รัฐประพฤติทจุริตตอ่หน้าท่ีโดยเจ้าหน้าท่ี  เป็นต้น 
 

                                                   
20 เพ่ิงอา้ง,  น.32. 
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1.2.2 หลกัการเก่ียวกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง 
 

ดงัท่ีได้ศกึษาแล้ววา่  ปัจจบุนัองค์กรของรัฐท่ีเป็น ฝ่ายปกครอง มีรูปแบบ องค์กรท่ี
หลากหลายมากขึน้ ครอบคลมุถึงองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ และองค์กรหรือเจ้าหน้าท่ีในสงักดัของ
หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นอิสระ ด้วย  รัฐในฐานะผู้มอบอ านาจให้ องค์กรตา่ง ๆ ท าหน้าท่ีปฏิบตัิงาน
ด าเนิน การ ตามนโยบายของรัฐบาล  รัฐจึงต้อง มีการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจขอ ง                        
ฝ่ายปกครองให้อยู่ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจ และเป็นไปในทิศทางท่ีรัฐบาลก าหนดเป็น
แนวทางบริหารประเทศไว้  ทัง้นี ้ ในการศกึษาถึงหลกัการเก่ียวกบัการควบคมุฝ่ายปกครองจะ
พิจารณา เฉพาะการควบคมุเหนือการกระท าทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง หรือการควบคมุ                 
นิติกรรมทางปกครองเท่านัน้ โดยจะไมพิ่จารณาหลกัการเก่ียวกบัการควบคมุการกระท าทาง
กายภาพของฝ่ายปกครอง รวมถึงจะไมพิ่จารณาหลกัการเก่ียวกบัการควบคมุเหนือตวับคุคลใน
ฝ่ายปกครองด้วย    

หลกัการพืน้ฐานท่ี รัฐสมยัใหม่ ใช้ควบคมุการกระท า ทางกฎหมาย ของฝ่ายปกครอง  
ได้แก่  หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และหลกัธรรมาภิบาล 

1.2.2.1 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  (le principe de lé galité ) 

เป็นหลกัการพืน้ฐานของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ีปกครองประเทศภายใต้หลกันิติรัฐ  หลกัความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองใช้
อ านาจตามท่ีกฎหมายบญัญัติให้อ านาจไว้เท่านัน้ หรือท่ีเรียกวา่ “การกระท าทางปกครองต้องไม่
ขดัตอ่กฎหมาย”  และหากไมม่ีกฎหมายให้อ านาจ ฝ่ายปกครองก็ไมส่ามารถท่ีจะด าเนินการใดๆได้
หรือท่ีเรียกวา่  “ไมม่ีกฎหมาย ไมม่ีอ านาจ ”  จึงเห็นได้วา่กฎหมายจึงเป็นทัง้ “แหลง่ท่ีมา ” และ  
“ข้อจ ากดั”  ของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง  อาจสรุป ได้วา่ หลกัความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง หมายถึง การท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ท่ีอาจมี
ผลกระทบกระเทือนตอ่สิทธิและเสรีภาพซึ่งรัฐธรรมนญูของรัฐรับรอง  และให้ความคุ้มครองแก่
ราษฎรแตล่ะคนอย่างเท่าเทียมกนัได้ก็ตอ่เมื่อมีกฎหมายให้อ านาจ และจะต้องกระท าการดงักลา่ว
โดยไมข่ดัหรือแย้งตอ่กฎหมาย  โดยนยันี ก้ฎหมายจึงเป็นทัง้ “แหลง่ท่ีมา ” และ “ข้อจ ากดั ”  ของ
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อ านาจกระท าการตา่ง ๆ ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง  และการกระท าทางปกครอง จึงเป็นเพียง
การบงัคบัให้การเป็นไปตามกฎหมายเท่านัน้21   

หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ในด้านหนึ่งจึงเป็นการ
ควบคมุการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ขณะเดียวกนัอีกด้านหนึ่งก็เป็นหลกัประกนัความมัน่คงใน
นิติฐานะของราษฎร (Legal Security) กลา่วคือ กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองจะต้องเป็น
กฎหมายท่ีมีความแน่นอนชดัเจน ประชาชนสามารถคาดหมายลว่งหน้าได้วา่หากตนตดัสินใจ
กระท าการใดลงไปแล้ว ฝ่ายปกครองจะสัง่การอย่างไร อย่างไรก็ดี แม้วา่หลกัการวา่ด้วยความชอบ
ด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นหลกัประกนัความมัน่คงในนิติฐานะของราษฎร และ
คุ้มครองประชาชน ให้ได้รับการปฏิบตัิท่ีเสมอภาคจากฝ่ายปกครอง แตห่ากปฏิบตัิตามหลกัการ
ดงักลา่วอย่างเคร่งครัดเกินไปก็จะไมส่ามารถอ านวยความยตุิธรรมให้แก่ประชาชนเป็นรายกรณีได้ 
ฉะนัน้ จึงต้องเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถมี “ดลุยพินิจ ” ในการบ ัังคบัการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย   อ านาจดลุยพินิจถือเป็นอ านาจท่ีจ าเป็นแก่การด าเนินภารกิจของรัฐส วสัดิการ จนมี             
ผู้กลา่ววา่อ านาจดลุยพินิจ “เป็นสารัตถะของรัฐสมยัใหม”่  22 เพราะรัฐเสรีประชาธิปไตยในปัจจบุนั
ได้เปลี่ยนแปลงบทบาทมาเป็นรัฐสวสัดิการ มีการใช้อ านาจ รัฐแทรกแซงวิถีชีวิตของราษฎรใน            
ทกุ ๆ ด้าน  กฎหมายท่ีบงัคบัใช้ย่อมไมอ่าจบญัญัติให้ ชดัเจน ครอบคลมุถึงสภาพสงัคมท่ี
เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วได้ ฉ ะนัน้จึงต้องมี การให้อ านาจ แก่ฝ่ายปกครอง ใช้ดลุยพินิจ สัง่การ
เพ่ือสร้างความเป็นธรรมแก่ราษฎรเป็นกรณี ๆ  แม้วา่อ านาจดลุยพินิจ จะช่วยสร้างความยตุิธรรม
เฉพาะกรณีให้แก่ราษฎร  แตห่ากมีการใช้อ านาจดลุยพินิจโดยปราศจากการควบคมุท่ีมี
ประสิทธิภาพก็จะกลายเป็นช่องทางท่ีฝ่ายปกคร องจะลว่งละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน ได้  
ฉะนัน้จ าเป็นต้องสร้าง เส้นแบ่งระหวา่ง “ดลุยพินิจของฝ่ายปกครอง ” กบั “อ าเภอใจของฝ่าย
ปกครอง” ให้มีความชดัเจน 

หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจึงเป็นการควบคมุการใช้
อ านาจขององค์กรของรัฐท่ีใช้อ านาจทางปกครอง ไมว่า่ องค์กรนัน้จะเป็นองค์กรของรัฐฝ่าย

                                                   
21 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์,“การควบคมุการใช้ดลุยพินิจทางปกครองโดยองค์ กรตลุาการ  “,

ในรวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร .ปรีดี เกษมทรัพย์ , (กรุงเทพมหานคร  : พี.เค.พริน้ติง้
เฮ้าส์, 2531) น.195. 

22 E.C.S. Wade and Godfrey Phillips, Constitutional Law, (London : Longmans, 
1966) , p.67 อ้างใน วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, เพ่ิงอา้ง, น.198. 
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ปกครอง หรือองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารท่ีกระท าการในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง  ล้วน
แตจ่ะต้องใช้อ านาจกระท าการหรือไมก่ระท าการใด ๆ  ภายใต้ขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้
เท่านัน้ การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  มีความหมายครอบคลมุ
ถึงการควบคมุ “การกระท าของฝ่ายปกครอง ” และ “การใช้ดลุยพินิจของฝ่ายปกครอง ”  ให้อยู่
ภายในกรอบท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ และในกรณีของการควบคมุการใช้ดลุยพินิจของฝ่ายปกครอง
ยงัจ าเป็นต้องควบคมุถึงคณุภาพ หรือความเหมาะสมของการใช้ดลุยพินิจนัน้ด้วย  

  1.2.2.2 หลกัธรรมาภิบาล  
       ค าวา่ “ธรรมาภิบาล หรือการบริหารจดัการท่ีดี หรือธรรมรัฐ หรือกลไกประชารัฐท่ีดี ” 

มาจากค าวา่ “Good Governance” ซึ่งปัจจบุั นเป็นแนวความคิดท่ีน าไปใช้กนัแพร่หลายทัง้ใน
ภาครัฐ และภาคเอกชน ไมว่า่จะในระดบันานาชาติ ระดบัชาติ หรือระดบั ภมูิภาค   แนวความคิด
เร่ืองธรรมาภิบาลเป็นแนวความคิดท่ีปรากฎครัง้แรกในปี ค.ศ. 1989 ในรายงานของธนาคารโลก 23 
ซึ่งแสดงให้เห็นความส าคญัของการมี ธรรมาภิบาล  เพ่ือก าหนดกลไกอ านาจของภาครัฐในการ
บริหารจดัการทรัพยากรให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจสงูสดุ  กรอบความคิดวา่ด้วย                           
ธรรมาภิบาลจึงเป็นการมุง่แก้ไขและ ฟืน้ฟูปัญหาเศรษฐกิจ เป็นส าคญั  ตอ่มาองค์การพฒันาแห่ง
สหประชาชาติ (United Nations Development Programme หรือ UNDP)  ได้น าแนวคิดดงักลา่ว
มาวิเคราะห์และน าไปพฒันาใช้ในด้านอ่ืน ๆ  โดยมุง่เน้นท่ีการพฒันาคนในสงัคมให้สามารถอยู่
ร่วมกนัอย่างสงบสขุ   UNDP ได้จดัท าเอกสารนโยบายเร่ือง Governance for Sustainable 
Human development และ ให้ค านิยามของ  Good Governance วา่เป็นการเช่ือมโยง
องค์ประกอบของสงัคมสามสว่น คือ ภาคประชาชน (Civil Society) ภาคธรุกิจเอกชน  (Private 
Sector) และภาครัฐ  (State หรือ Public Sector) ให้เกิดความสมดลุ  และด ารงอยู่ร่วมกนัอย่าง
สนัติสขุ และสงัคมมีเสถียรภาพ  24 ปัจจบุนัแนวคิดเร่ืองธรรมาภิบาลจึงไมไ่ด้มีวตัถปุระสงค์เพ่ือ
แก้ปัญหาเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว  แตเ่ป็นการจดัสรรการใช้อ านาจรัฐให้มีประสิทธิภาพสงูสดุ
เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน พร้อมกบัการพฒันารัฐในทกุ ๆ ด้าน 

                                                   
23 รายงานของธนาคารโลก เร่ือง Sub-Sahara Africa : From Crisis to Sustainable 

Growth 
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 อรพินท์ สพโชคชยั,”สงัคมเสถียรภาพและกลไกประชารัฐท่ีด(ีGood Governance)”  
รายงานทีดีอาร์ไอ, ฉบบัท่ี 20, น.5. 
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 หลกัการของธรรมาภิบาล มีลกัษณะและเง่ือนไข ดงันี ้ 25 
 1. การมีสว่นร่วมของสาธารณชน (Public Participation) คือ กลไกท่ีประชาชนมี
โอกาสและมีสว่นร่วมในกระบวนการตดัสินใจอย่างเท่าเทียมกนั ไมว่า่จะเป็นโอกาสในการเข้าร่วม
โดยทางตรงหรือทางอ้อม เช่น การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และการให้ประชาชนมีสิทธ์ิ
โต้แย้งคดัค้านค าสัง่ทางปกครอง  เป็นต้น  
 2. ความสจุริตและโปร่งใส (Honesty and Transparency) คือ กลไกการใช้อ านาจรัฐ
ท่ีเปิดเผย สุ จริต โปร่งใส ประชาชนสามารถเข้าถึงและได้รับข้อมลูขา่วสารอ ย่างเสรี  เป็นธรรม 
ถกูต้อง และมีประสิทธิภาพ ซึ่งหมายถึงการท่ีผู้ เก่ียวข้องทัง้หมดไมว่า่จะเป็นหน่วยงานก ากบัดแูล 
หรือประชาชนตา่งสามารถตรวจสอบและติดตาม กระบวนการ และผลการใช้อ านาจรัฐ ได้ เช่น           
การเปิดโอกาสให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึงข้อมลูขา่วสารของทางราชกา ร การมีกลไกควบคมุและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในทกุ ๆ ด้าน เป็นต้น  

 3. ความรับผิดชอบตอ่สงัคม  (Accountability) คือ การท่ีองค์กรของรัฐ ทกุฝ่าย  ทัง้  
ฝ่ายข้าราชการประจ า และฝ่าย การเมือง มีหน้าท่ีด าเนินการเพ่ือตอบสนองความต้องการของ              
กลุม่ตา่ง ๆ ในสงัคมอย่างเป็นธรรม องค์กรของรัฐนอกจากจะมีความรับผิดชอบตอ่ผู้บงัคบับญัชา
หรือกลุม่ฐานเสียงทางการเมืองแล้ว  ยงัต้องรับผิดชอบตอ่สงัคมโดยรวมด้วย  หวัใจของการแสดง
ความรับผิดชอบตอ่สงัคมก็คือ การมีกระบวนการใช้อ านาจรัฐท่ีสจุริต โปร่งใส นัน่เอง 
 4. กลไกการเมืองท่ีชอบธรรม  (Political Legitimacy) คือ การท่ีองค์กรของรัฐ                 
ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล เป็นท่ียอมรับของประชาชนในรัฐวา่มีความสจุริต เท่ียงธรรม มี
ความสามารถท่ีจะบริหารประเทศได้  อนัแสดงถึงความชอบธรรมในการบริหารประเทศ  ไมว่า่
รัฐบาลนัน้จะได้มาโดยวิธีการแตง่ตัง้หรือเลือกตัง้ก็ตาม  

 5. กลไกท างกฎหมายท่ียตุิธรรมและชดัเจน (Fair Legal Framwork and 
Predictability)  คือ มีกรอบของกฎหมายท่ียตุิธรรมและเป็นธรรมส าหรับกลุม่คนตา่ง ๆ ในสงัคม 
กระบวนการบงัคบัใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพ  มีความแน่นอนชดัเจน ท าให้ประชาชนเข้าใจและ                
รู้วา่หากฝ่าฝืนกฎหมายจะได้รับผลอย่างไร  หรือท่ีเรียกวา่มี  หลกัประกนัความมัน่คงในนิติฐานะ
ของราษฎร (Legal Security) นัน่เอง   อนัเป็นการสร้างความเช่ือมัน่และศรัทธาในกระบวนการ
ยตุิธรรมให้กบัประชาชน  และรวมถึงการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้ทนัสมยั หากมีบทบญัญัติของ

                                                   
25 เรียบเรียงจาก อรพินท์ สพโชคชยั, เพ่ิงอา้ง, น.7. 
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กฎหมาย ใดท่ีล้าสมยั  เป็นการเลือกปฏิบตัิ  ไมเ่หมาะสมหรือไมเ่ป็นธรรม  รัฐก็มีหน้าท่ีต้อง
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายท่ีไมเ่หมาะสมดงักลา่ว 
 6. ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) คือ การใช้อ านาจ
รัฐต้องเป็นไปเพ่ือวตัถปุระสงค์ในการพฒันารัฐให้มีความก้าวหน้าในทุ ก ๆ ด้าน ทัง้ด้านการเมือง 
สงัคมวฒันธรรม และเศรษฐกิจ   รัฐจึงต้องวางแผนการใช้อ านาจรัฐโดยค านึงถึงประโยชน์
สาธารณะเป็นส าคญั แตใ่นขณะเดียวกนัก็ต้องค านึงประโยชน์สว่นบคุคลหรือสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนด้วย หากรัฐสามารถรักษาสมดลุระหวา่งประโยชน์ทัง้สองด้านได้ ก็แสดงวา่ รัฐนัน้
สามารถบริหารราชการแผน่ดินได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล   
 ธรรมาภิบาล หรือ Good Governance จึงไมใ่ช่หลกักฎหมาย แตเ่ป็นหลกัการบริหาร
รัฐกิจหรือการบริหารงานของภาคราชการ  ท่ีผสานประโยชน์ของทกุภาคสว่นในสงัคมเข้า ด้วยกนั 
โดยตัง้อยู่บนรากฐานท่ีมัน่คงเป็ นท่ียอมรับของคนสว่นใหญ่ในสงัคม อนัจะสง่ผลให้สงัคมนัน้ ๆ 
เป็นสงัคมท่ีมีความสงบสขุ หากสงัคมใดมีการบริหารจดัการท่ีไมด่ี (Bad Governance) จะท าให้
สงัคมเกิด ปัญหาทัง้ในภาคประชาชน และภาครัฐ เช่น ประชาชนได้รับบริการสาธารณะท่ีไมม่ี
คณุภาพจากหน่วยงานราชการ ภาครัฐมีการ ก าหนดนโยบายท่ีไมม่ีประสิทธิภาพ และไมส่ามารถ
ด าเนินการตามนโยบายเช่นวา่นัน้ได้ กระบวนการตดัสินใจไมโ่ปร่งใส  การบริหารการคลงัล้มเหลว 
ไมส่ามารถควบคมุการใช้จ่ายงบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ  มีการแสวงหาผลประโยชน์จาก
ทรัพยากรสาธารณะของคนบางกลุม่  นกัการเมืองและข้าร าชการมีการทจุริต เป็นต้น  26                         
ธรรมาภิบาลเปรียบเสมือนภมูิคุ้มกนัมิให้เกิดปัญหาดงักลา่วข้างต้น ดงันัน้  รัฐสมยัใหมจ่ึงให้
ความส าคญักบัการสร้างธรรมาภิบาลในรัฐอย่างย่ิง   
  การจะสร้างธรรมาภิบาล ในรัฐหนึ่ง ๆ   ไมจ่ าเป็นวา่ผู้บริหารประเทศ คือรั ฐบาล 
จะต้องมีขนาดเลก็หรือใหญ่  แตข่ึน้กบัคณุภาพและประสิทธิภาพขององค์กรตา่ง ๆ  ทัง้หมดของรัฐ 
ไมว่า่จะเป็น องค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐท่ี ต้องมีความรับผิดชอบตอ่สงัคม นกัการเมืองเป็นมืออาชีพ 
ซ่ือสตัย์สจุริต ค านึงถึงปร ะโยชน์สว่นรวมเป็นหลกั มีการใช้จ่ายเงินแผน่ดินท่ีมีปร ะสิทธิภาพ   
กระบวนการยตุิธรรมท่ีเท่ียงธรรมมีประสิทธิภาพ กระบวนการควบคมุและป้องกนัการทจุริต
คอร์รัปชัน่  การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ทัง้สิทธิมนษุยชนและสิทธิพลเมือง กลา่วได้วา่
ทกุฝ่ายในสงัคมต้องมีธรรมาภิบาล  ได้แก่ ธรรมาภิบาลภาครัฐ  ธรรมาภิบาลภาคธรุกิจ เอกชน 
และธรรมาภิบาลภาคประชาสงัคม   อาจกลา่วได้วา่  “หลกัธรรมาภิบาล ” เป็นสิ่งท่ีสนบัสนนุการ

                                                   
26  เพ่ิงอา้ง, น.6. 
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สร้างนิติรัฐขึน้มาในรัฐหนึ่ง ๆ   และการท่ีรัฐจะมีธรรมาภิบาลได้นัน้ปัจจยัเร่ือง ความเป็นสงัคม
ประชาธิปไตยก็เป็นพืน้ฐานของการมีธรรมาภิบาลในรัฐนัน้  แตท่ัง้นีไ้มไ่ด้หมายความวา่รัฐใดท่ีเป็น
ประชาธิปไตยจะมีธรรมาภิบาลโดยอตัโนมตัิ 27 หากแต่รัฐต้องจดักลไกการบริหารประเทศให้เกิด
ความสมดลุระหวา่ง ภาคสว่นตา่ง ๆ ของสงัคม ดงันัน้ การบริหารรัฐกิจในยคุสมยัใหม่ ภายใต้              
การปกครองระบอบประชาธิปไตย   จึงต้อง ค านึงถึงการ สร้างความสมดลุระหวา่ งภาครัฐกบั                 
ภาคสว่นตา่ง ๆ ในสงัคมโดยเฉพาะภาคประชาชน  สง่ผลให้การใช้อ านาจรัฐไมว่า่ใช้ผา่นองค์กรใด
จะต้องกระท าการด้วยความสจุริต  โปร่งใส ตรวจสอบได้  และสิ่งท่ีส าคญัท่ีสดุคือต้องมี
กระบวนการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐท่ีครอบคลมุทกุด้าน เพ่ือป้องกันการใช้อ านาจโดย
มิชอบของเจ้าหน้าท่ีรัฐ   

 ดงัท่ีได้ศกึษามาแล้ววา่ ในการควบคมุการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองนัน้ การควบคมุ  
“ความชอบด้วยกฎหมาย ” ถือ เป็นศนูย์กลางของการควบคมุฝ่ายปกครอง  ทัง้การควบคมุ                     
การกระท าของฝ่ายปกครองและการควบคมุการใช้ดลุยพินิจของฝ่ายปกครอง   เพราะการควบคมุ
ฝ่ายปกครองทกุลกัษณะไมว่า่จะเป็นการควบคมุภายในฝ่ายปกครอง  หรือการควบคมุภายนอก
ฝ่ายปกครองตา่งก็มุง่ควบคมุความชอบด้วยกฎหมายเป็นส าคญั 28  แต่ในกรณีการควบคมุ การใช้  
ดลุยพินิจของฝ่ายปกครอง ยงั จะต้องควบคมุถึงคณุภาพ ความสจุริต เป็นธรรม และ                           
ความเหมาะสมของการใช้ดลุยพินิจนัน้ด้วย เพ่ือคุ้มครองประชาชนและค วบคมุมิให้ฝ่ายปกครอง
ใช้ดลุยพินิจตามอ าเภอใจ และแม้วา่การกระท าของฝ่ายปกครองจะชอบด้วยกฎหมายแล้วก็ตาม 
แตห่ากการกระท านัน้สร้างความไมพ่อใจให้กบัประชาชน เช่น ความลา่ช้า การเลือกป ฏิบตัิ                  
การบริการท่ีไมส่ภุาพ กรณีเหลา่นีก้็จ าเป็นต้องตรวจสอบและแก้ไขปรับปรุงเช่นกนั  การควบคมุ
ความเหมาะสม เป็นธรรม หรืออาจเรียกวา่ “คณุภาพหรือประสิทธิภาพ ” ของฝ่ายปกครอง จึงเป็น
สิ่งส าคญัไมน้่อยไปกวา่ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เพราะคุ ณภาพหรือ
ประสิทธิภาพของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองนี ้เป็นสิ่งท่ีแสดงถึง ความมีธรรมาภิบาลใน                 
ฝ่ายปกครอง  เพราะการกระท าทางปกครองท่ีไมด่ี  (Bad administrative) ไมจ่ าเป็นจะต้องเป็น   

                                                   
 

27
  Linda C. Relf,  The Ombudsman, Good Governance, and the international 

human right system, (Netherlands : Martinus Nijhoff Publishers, 2004) p.64. 
28 บรรเจิด สิงคเนต,ิ อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 15, น.34. 
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การกระท าท่ีไมช่อบด้วยกฎหมายเ สมอ ไป 29  การกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมายก็อาจสร้ าง                  
ความเดือดร้อน หรือไมเ่ป็นธรรมแก่ประชาชนได้  หากรัฐใช้อ านาจโดยค านึงถึงแตค่วาม ถกูต้อง
ตามบทบญัญัติของกฎหมาย เพียงอย่างเดียว  โดยไมค่ านึงถึง ความพึงพอใจของประชาชนท่ี
ต้องการได้รับบริการท่ีมีคณุภาพ รวดเร็ว  ไมเ่ลือกปฏิบตัิ เจ้าหน้าท่ีใ ช้ดลุยพินิจท่ี เหมาะสม  อาจ
เรียกได้วา่เป็น  “ความไร้ประสิทธิภาพของการปฏิบตัิราชการ   หรืออธรรมาภิบาล ”  
(Maladministration) 

กลา่วโดยสรุปได้วา่ หลกั ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็น               
การควบคมุการกระท าของฝ่ายปกครองและการใช้ดลุยพินิจของฝ่ายปกครอง  ให้อยู่ภายในกรอบ
ท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ สว่นหลกัธรรมาภิบาลนัน้เป็นการควบคมุการกระท าของฝ่ายปกครอง และ
การใช้ดลุยพินิจของฝ่ายปกครอง ให้มีความเหมาะสม เป็นธรรม หรือ เรียกวา่ การควบคมุ
ประสิทธิภาพของการกระท าของฝ่ายปกครองนัน่เอง 

 
1.2.3 รูปแบบการควบคมุตรวจสอบของฝ่ายปกครอง   
 
 ในกา รศกึษารูปแบบของการ ควบคมุตรวจสอบการก ระท าของ ฝ่ายปกครอง นัน้ 
สามารถศกึษาได้หลายรูปแบบ ขึน้อยู่กบัวา่จะใช้หลกัเกณฑ์ใดในการพิจารณา เช่น พิจารณาจาก
ช่วงเวลาท่ีควบคมุ ซึ่งแบ่งได้เป็นการควบคมุก่อนการใช้อ านาจและการควบคมุ ภายหลงัการใช้
อ านาจ การพิจารณาจากองค์กรท่ีควบคมุ ซึ่งแบ่งเป็นการควบคมุโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง
และองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง  หรือการพิจารณาจากองค์กรท่ีควบคมุ ซึ่งแบ่งเป็นการควบคมุ
โดยรัฐสภา การควบคมุโดยองค์กรตลุาการ และการควบคมุโดยองค์กรอิสระ  ในการศกึษานีจ้ะ
พิจารณารูปแบบการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยพิจารณาจากวตัถปุระสงค์ใน การควบคมุ  
ซึ่งได้แก่  การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และการควบคมุ                  
ความเหมาะสมเป็นธรรมของการกระท าทางปกครอง   
 
 

                                                   
29 J.O.Kuye and U.Kakumba, “The ombudsman institutions in the procurement 

of legal responsibilities in Commonwealth :an overview of Canada, South Africa and 
Uganda”, Journal of Public Administration, V 43 n 3.1, p.162 (October 2008). 
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  1.2.3.1 การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
ในการควบคมุฝ่ายปกครองนัน้ถือวา่ “การควบคมุความชอบด้วยกฎหมาย ” เป็น

ศนูย์กลางของการควบคมุฝ่ายปกครอง ทัง้นีเ้พราะ ”หลกัการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมาย” เป็นหลกัการพืน้ฐานซึ่งมีผลตอ่การควบคมุฝ่ายปกครอง ด้วยเหตนีุเ้อง การควบคมุฝ่าย
ปกครองทกุลกัษณะจึงสามารถอ้างการควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองได้  ไมว่า่
จะเป็นการควบคมุภายในฝ่ายปกครองเอง เช่น การควบคมุโดยผู้บงัคบับญัชาก็ดี โดยผู้ก ากบัดแูล
ก็ดี หรือการควบคมุโดยองค์กรภายนอก เช่น การควบคมุทางการเมือง การควบคมุโดยองค์กร
อิสระตา่ง  ๆ รวมถึงการควบคมุโดยองค์กรตลุาการ ล้วนแตมุ่ง่ท่ีจะควบคมุความชอบด้วย
กฎหมายของฝ่ายปกครองได้ทัง้สิน้  ด้วยเหตนีุเ้องจึงถือได้วา่การควบคมุความชอบด้วยกฎหมาย
เป็นแกนกลางของการควบคมุฝ่ายปกครอง 30 
 การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองสามารถควบคมุได้ทัง้
โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองและโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ซึ่งในการศกึษานี ้ จะศกึษา
เฉพาะเร่ืองการควบคมุโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองเท่านัน้ โดยจะพิจารณาเฉพาะองค์กรท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีใกล้เคียงกบัองค์กรอิสระของประเทศไทย  องค์กรภายนอกฝ่ายปกครองท่ีมีบทบาท
ส าคญัในการควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ได้แก่   

(1.)  องค์กรตลุาการ   
ในบรรดาระบบการควบคมุการกระท าทางปกครอง อาจกลา่วได้วา่การควบคมุโดย

องค์กรตลุาการเป็นระบบการควบคมุท่ีให้หลกัประกนัแก่ประชาชนดีท่ีสดุ โดยมีเหตผุลสนบัสนนุ
ดงันี ้31 

ก. ศาลหรือองค์กรตลุาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบตัิหน้าท่ี มีหลกัประกนั                
ความอิสระของศาล เพ่ือให้ศาลวินิจฉยัคดีโดยไมอ่ยู่ภายใต้อิทธิพลใด ๆ ทัง้สิน้ 

ข. เมื่อราษฎรได้ย่ืนฟ้องอย่างถกูต้อง ศาลมีหน้าท่ีต้องพิจารณาและพิพากษาคดี
เสมอ จะปฏิเสธไมพิ่จารณาพิพากษาคดีไมไ่ด้  ดงันัน้ราษฎรจึงได้รับหลกัประกนัวา่ “ทกุข์” หรือ
ความเดือดร้อนของตน หากมีอยู่จริงจะได้รับการขจดัปัดเป่าภายในเวลาอนัสมควร ซึ่งหลกัประกนั
ข้อนีไ้มอ่าจพบได้ในการควบคมุระบบอ่ืน ๆ  

                                                   
   30 บรรเจิด สิงคะเนติ อา้งแลว้เชิงอรรถที ่15,น.36. 
 31 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกบัศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญญชูน, 2544) น.56.  
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ค.วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอย่างเปิดเผย เปิดโอกาสให้สาธารณชนเข้าฟัง                
การพิจารณาคดีได้ และเปิดโอกาสให้คูค่วามทัง้สองฝ่ายน าพยานหลกัฐานตา่ง ๆ มาสืบสนบัสนนุ
ข้ออ้างข้อเถียงของตน และหกัล้างข้ออ้างข้อเถียงของฝ่ายตรงกนัข้ามได้อย่างเตม็ท่ี และ 

ง. ศาลต้องให้เหตผุลประกอบค าพิพากษาของตนเสมอ  การบงัคบัให้ศาลต้องแสดง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีเป็นเหตผุลในการวินิจฉยัข้อพิพาทไปทางใดทางหนึ่งให้ปรากฏแก่
คูค่วามและสาธารณชนโดยทัว่ไปเช่นนี ้ ย่อมเป็นหลกัประกนัแก่เอกชนวา่ศาลจะไมพิ่พากษาคดี
ตามอ าเภอใจได้เป็นอย่างดีเช่นกนั 
 รูปแบบขององค์กรตลุาการในการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง สามารถแบ่งได้เป็น 
2 รูปแบบ คือ รูปแบบศาลเดี่ยวซึ่งให้ศาลยตุิธรรมมีอ านาจวินิจฉยัชีข้าดข้อพิพาททกุประเภททัง้  
คดีแพ่ง คดีอาญา แล ะคดีปกครอง รูปแบบศาลเดี่ยวนีม้กัใช้ในกลุม่ประเทศท่ีมีระบบกฎหมาย               
แบบจารีตประเพณี  (Common Law) เช่น องักฤษ สหรัฐอเมริกา แคนาดา  และระบบศาลคูซ่ึ่งให้
ศาลยตุิธรรมมีอ านาจวินิจฉยัชีข้าดข้อพิพาทเฉพาะคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านัน้ สว่นคดีปกครอง
แยกให้ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอ านาจวินิจฉยั ประเทศท่ีใช้ระบบศาลคูส่ว่นใหญ่เป็นประเทศท่ีใช้
ระบบประมวลกฎหมาย เช่น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศเบลเย่ียม สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั      
เป็นต้น 
 แม้วา่การควบคมุฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการจะมีข้อดี คือ ค าสัง่หรือค าพิพากษา
ของศาลมีผลผกูพั นคูค่วามในคดี หากคูค่วามไมป่ฏิบตัิตามค าสัง่หรือค าพิพากษาก็จะต้องถกู
บงัคบัคดี   แตก่ารด าเนินการขององค์กรตลุาการก็มีข้อจ ากดั ท่ีส าคญั  คือ องค์กรตลุาการจะ
ตรวจสอบเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเท่านัน้ แตไ่มม่ีอ านาจ
ตรวจสอบความเหมาะสมชอบธรรมของการกระท า ทางปกครอง  ท าให้ปัญหาความไมเ่ป็นธรรม           
ท่ีเกิดจากการกระท าทางปกครอง ไมม่ีช่องทางท่ีจะเยียวยาแก้ไขได้   นอกจากนี ้การควบคมุโดย
องค์กรตลุาการจะมีขอบเขตจ ากดัเท่าท่ีกฎหมายก าหนดให้ศาลมีอ านาจควบคมุเท่านัน้ ท าให้
องค์กรตลุาการมีอ านาจควบคมุฝ่ายปกครองอย่างจ ากดัภายใต้เง่ือนไขและหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว้ เช่น เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง การด าเนินกระบวนพิจารณาในศาล  การรับฟัง
พยานหลกัฐานในคดี การตดัสินคดี เป็นต้น  ท าให้ไมส่ามารถแก้ปัญหาท่ีเกิดได้อย่างทนัท่วงที 
ประชาชนผู้เสียหายจึงต้องทนรับภาระความเดือดร้อนเป็นเวลายาวนานกวา่ท่ีควร  
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(2. ) องค์กรควบคมุการทจุริตคอร์รัปชัน่   
 ปัญหาเร่ืองการทจุริตคอร์ รัปชัน่  เป็นปัญหา ส าคญัท่ี พบเห็นได้เสมอในเกือบทกุ
ประเทศ ไมว่า่จะเป็นประเทศท่ีมีพฒันาการทางการเมืองมายาวนาน หรือประเทศท่ีเพ่ิง
เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง ปัจจบุนัปัญหาการทจุริตคอร์รัปชัน่ได้ทวีความซบัซ้อนมากย่ิงขึน้ 
และมีภาคเอกชนเข้ามากระท าผิดร่วมกบัเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วย  ซึ่งหากไมม่ีระบบการควบคมุและ
ป้องกนัท่ีดีก็ย่อมจะท าให้ประเทศต้องสญูเสียงบประมาณ และเสียโอกาสในการพฒันาเศรษฐกิจ
และสงัคม   ด้วยเหตนีุ ้รัฐจึงมีภารกิจในการแก้ไขปราบปราม ปัญหาการทจุริตท่ีเกิดขึน้แล้ว และ
ป้องกนัมิให้เกิดการทจุริตในหน่วยงานรัฐ 
 องค์กรท่ีท าหน้าท่ีป้องกนัและปราบปรามการทจุริตคอร์รัปชัน่ จึงมีสถานะเป็นองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  เมื่อมีสถานะเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบจึงต้องมีหลกัประกนัเร่ือง
ความเป็นอิสระในการปฏิบตัิหน้าท่ีคอ่นข้างสงู ซึ่งองค์กรท่ีท าหน้าท่ีนีใ้นตา่งประเทศสว่นใหญ่จะ
ได้รับการแตง่ตัง้จากฝ่ายบริหารแตเ่ป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร 32 เช่น  คณะกรรมการอิสระเพ่ือ
ตอ่ต้านการคอร์รัปชัน่ประเทศฮ่องกง (Independent Commission Against Corruption - ICAC)  
คณะกรรมการอิสระตอ่ต้านการคอร์รัปชัน่ของออสเตรเลีย (Independent Commission Against 
Corruption หรือ ICAC-NSW) ส านกังานสืบสวนสอบสวนการกระท าทจุริตแลประพฤติมิชอบ
ประเทศสิงคโปร์ (Office of the Corrupt Practices Investigation Bureau หรือ CPIB) เป็นต้น 
 องค์กรท่ีท าหน้าท่ีควบคมุการทจุริตคอร์รัปชัน่นี ้ จะควบคมุฝ่ายปกครองเฉพาะเร่ือง
ความชอบด้วยกฎหมายเท่านัน้   โดยมีขอบเขตในการควบคมุตรวจสอบเฉพาะการกระท าท่ี
เก่ียวกบัการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบในเร่ืองการทจุริตตอ่หน้าท่ี การคอร์รัปชัน่ การมีผลประโยชน์
ขดักนัระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์สว่นตวั รวมไปถึงการประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าท่ี
รัฐด้วย โดยหลกัการแล้วองค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการทจุริตคอร์รัปชัน่จะมีภารกิจสองด้าน
ด้วยกนั คือ ภารกิจด้านการปราบปรามการทจุริต คือ การสอบสวนเพ่ือน าตวัผู้กระท า ความผิดมา
ลงโทษตามมาตรการหรือกลไกท่ีก าหนดไว้  และภารกิจด้านการป้องกนัการทจุริต  

 
 

                                                   
 32 ชลชั  จงสืบพนัธ์, ความเป็นอิสระขององค์กรตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร -

ไทย พทุธศกัราช 2540, รายงานการศกึษาวิจยัเสนอสถาบนัพระปกเกล้า (กรุงเทพมหานคร : 
ธรรมดาเพลส,2551) น.143. 
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(3.) องค์กรตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนษุยชน 
ปัญหาการละเมิดสิทธิมนษุยชน เป็นปัญหาท่ีเกิดขึน้มาเป็นระยะเวลายาวนาน และ

เป็นปัญหาท่ีเกิดขึน้ในทกุ ๆ ประเทศซึ่งการละเมิดสิทธิมนษุยชนท่ีเกิดขึน้นัน้มีทัง้การละเมิดท่ี
กระท าตอ่ปัจเจกบคุคล หรือการละเมิดท่ีกระท าตอ่กลุม่บคุคลตา่ง ๆ  องค์กรสหประชาชาติได้ให้
ความส าคญักบัปัญหาดงักลา่วมาตลอด โดยคณะกรรมาธิการสิทธิมนษุยชนขององค์ก าร
สหประชาชาติได้จดัประชมุเชิงปฏิบตัิการระหวา่งประเทศเพ่ือก าหนดหลกัการท่ีเรียกวา่ “หลกัการ
ปารีส” (Paris Principle) โดยหลกัการดงักลา่วยื นยนัวา่ควรมีการจดัตัง้สถาบนัสิทธิมนษุยชน
ระดบัชาติโดยตรง เพ่ือท าหน้าท่ี สง่เสริมและคุ้มครองสิทธิมนษุยชน  และยงัได้ก าหนด
มาตรฐานสากลของสถาบนัสิทธิมนษุยชนระดบัชาติ ไว้ 6 ประการ คือ 33 1. ความมีอิสระ 2. การมี
อ านาจหน้าท่ีสง่เสริมและคุ้มครองสิทธิมนษุยชนทัง้ในตามรัฐธรรมนญูของประเทศ นัน้ ๆ และตาม
ข้อตกลง กติกา อนสุญัญาระหว่ างประเทศ และกฎหมายระหวา่งประเทศ 3.การเข้าถึงได้ง่าย  
4. การใช้หลกัความร่วมมือในการปฏิบตัิงาน 5.การปฏิบตัิหน้าท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ และ 6.การมี
ความรับผิดชอบตอ่รัฐบาลและรัฐสภา  

องค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนษุยชนจึงท าหน้าท่ีตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ภายในขอบเขตเฉพาะเร่ืองการละเมิดสิทธิมนษุยชน
เท่านัน้ และจะเน้นการตรวจสอบเพ่ือรวบรวมข้อมลู แล้วแจ้งให้รัฐบาลหรือรัฐสภาทราบเพ่ือหา
แนวทางแก้ไขปัญหาในเชิงระบบมากกวา่การแก้ปัญหาเฉพาะราย 

องค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนษุยชนในตา่งประเทศ อาจอยู่ในรูปแบ
คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนโดยตรง เช่น คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาตินิวซีแลนด์ 
(Human Rights Commission) คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนและความเสมอภาคประเทศ
ออสเตรเลีย (The Human Rights and Opportunity Commission) เป็นต้น หรืออาจรวมอยู่ใน
รูปแบบผู้ตรวจการแผน่ดินก็ได้ ซึ่งจะได้กลา่วถึงตอ่ไป   

ทัง้สามองค์กรท่ีกลา่วมานี ้เป็นเพียงสว่นหนึ่งของการควบคมุความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าของฝ่ายปกครองเท่านัน้ และยงัมีองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีท าหน้าท่ีควบคมุความชอบด้วย
กฎหมายในขอบเขตท่ีแตกตา่งกนั เช่น องค์กร ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินคงคลงั ซึ่งจะตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการบริหารการคลงัหรืองบประมาณเพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณมี

                                                   
 33 เพ่ิงอา้ง, น.47-48. 
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คามถกูต้องมากท่ีสดุ หรือองค์กรตรวจสอบการเลือกตัง้ซึ่งจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการจดัการเลือกตัง้ 

มีข้อท่ีน่าสงัเกต คือ การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
เป็นการรูปแบบควบคมุฝ่ายปกครองภายหลงัจากมีการกระท าทางปกครองนัน้แล้ว แตก่ารกระท า
นัน้ไมช่อบด้วยกฎหมายและก่อความเสียหายแก่ประชาชน ดงันัน้จึงต้องมีกระบวนการเยียวยา
ให้ผลของความเสียหายนัน้หมดสิ ้ นไป  การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายจึงเป็นการควบคมุ
แบบแก้ไข 

1.2.3.2 การควบคมุความเหมาะสมเป็นธรรมของการกระท าทางปกครอง   
การควบคมุความเหมาะสม  เป็นธรรมของการกระท าทางปกครอง  เป็นการควบคมุ

ประสิทธิภาพของการใช้อ านาจรัฐ  ซึ่งการใช้อ านาจทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีรัฐ แม้วา่จะกระท า
การตามท่ีกฎหมายให้อ านาจหน้าท่ีและก าหนดขัน้ตอนไว้ อนัสง่ผลให้การกระท าดงักลา่วเป็นการ
กระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย แตก่ารกระท าดงักลา่วอาจสร้างความเดือดร้อน หรือท าให้บคุคลบคุคล
หนึ่งได้รับความเสียหายก็ได้ ซึ่งแสดงให้เห็นวา่การกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมายไมจ่ าเป็นต้องเป็น
การกระท าท่ีเหมาะสมเป็นธรรมเสมอไป   ในการบริหารราชการแผน่ดินนัน้ การใช้อ านาจโดยชอบ
ด้วยกฎหมายแตเ่พียงอย่างเดียว ไมเ่พียงพอท่ีจะรักษาความสงบของบ้านเมืองและคุ้มครองสิทธิ
เสรีของประชาชนได้ แตจ่ะต้องค านึงถึงความเป็นธรรมของการใช้อ านาจด้วย เพราะการปฏิบตัิ
หน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐแม้วา่จะชอบด้วยกฎหมาย แตก่็มีช่องวา่งท่ีอาจท าให้ประชาชนได้รับความ
เดือดร้อน เช่น การท่ีเจ้าหน้าท่ีปฏิบตัิหน้าท่ีลา่ช้า เลือกปฏิบตัิ  ไมม่ีประสานงานภายในองค์กรท่ีดี
จึงท าให้ประชาชนแตล่ะคนได้รับการปฏิบตัิท่ีแตกตา่งกนั และไมม่ีมาตรฐานในการให้บริการ             
สิ่งเหลา่นีล้้วนแสดงให้เห็นความบกพร่องของการบริหารจดัการหน่วยงานรัฐ หรือเรียกวา่                  
“อธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผน่ดิน” (Maladministration) ด้วยเหตนีุจ้ึงเกิดความจ าเป็น
ท่ีต้องจดัตัง้องค์กรขึน้มาองค์กรหนึ่งเพ่ือท าหน้าท่ีแก้ไขปัญหาการป ฏิบตัิราชการท่ี “ถกูกฎหมาย ” 
แต ่“ไมเ่ป็นธรรมหรือไร้ประสิทธิภาพ”  ซึ่งได้แก่ องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน นัน่เอง   

องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน หรือ  Ombudsman มีฐานะเป็นองค์กร อิสระ ท่ีได้รับการ
แตง่ตัง้จากรัฐสภาหรือรัฐบาล มีหน้าท่ีรับเร่ืองราวร้องทกุข์จากประชาชนท่ีได้ รับความเดื อดร้อน
จากการท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐใช้อ านาจกระท าการทางปกครองโดยมิชอบ ทัง้การใช้อ านาจไมถ่กูต้องตาม
กฎหมาย และการใช้ดลุยพินิจท่ีไมเ่หมาะสมไมเ่ป็นธรรม รวมเรียกวา่เป็น  “ความไร้ประสิทธิภาพ
ของ การปฏิบตัิราชการ  หรือ อธ รรมาภิบาล ”  (Maladministration)  ซึ่งปัญหา เร่ืองความไร้
ประสิทธิภาพของการปฏิบตัิราชการ หากเร่ืองดงักลา่วเกิดจากการกระท าท่ีไมช่อบด้วยกฎหมายก็
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สามารถฟ้องเป็นคดีตอ่ศาลปกครองได้  แตห่ากการกระท าดงักลา่วไมม่ีปัญหาความชอบด้วย
กฎหมาย กรณีนีป้ระชาชนย่อมไมส่ามารถฟ้องเป็นคดีตอ่ศาลปกครองได้ แตส่ามารถร้องเรียนตอ่
ผู้ตรวจการแผน่ดินเพ่ือให้สอบสวนข้อเท็จจริงและหาทางแก้ไขปัญหานัน้ได้  จึงกลา่วได้วา่ 
ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีเสริมระบบการอ านวยความยตุิธรรมในระบบศาล  ในขณะเดียวกนั
การเปิดโอกาสท่ีประชาชนร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดินเพ่ือตรวจสอบประสิทธิภาพการท างาน
ของฝ่ายปกครอง ก็เป็นการสนบัสนนุให้ประชาชนปกป้องสิทธิเสรีภาพของตนเองซึ่งจะช่วยสง่เสริม
ให้ประชาชนมีสว่นร่วมในการปกครองระบอบประชาธิปไตยมากย่ิงขึน้  

ขัน้ตอนการท างาน ผู้ตรวจการแผน่ดิน จะสอบสวนหาข้อเท็จจริง จากนัน้จึง               
ท าความเห็นหรือข้อเสนอแนะตอ่ฝ่ายปกครอง เพ่ือให้ด าเนินการแก้ไขความผิดพลาดนัน้ หากฝ่าย
ปกครองเพิกเฉยโดยไมม่ีเหตอุนัสมควร ผู้ตรวจการแผน่ดิน จะรายงานให้รัฐสภาทราบเพ่ือ ให้เป็น
ข้อมลูตรวจสอบฝ่ายปกครองในสภา และผู้ตรวจการแผน่ดินจะเผยแพร่ข้อเท็จจริง ท่ีเกิดขึน้ให้กบั
สาธารณชนทราบเพ่ือกดดนัให้ฝ่ายปกครองออกมาแสดงความรับผิดชอบตอ่สงัคม 

   เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินได้พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงในเร่ืองใดเสร็จแล้ว  จะ
จดัท ารายงานสรุปข้อเท็จจริง  พร้อมทัง้ความเห็นและข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขสง่ให้
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทราบเพ่ือพิจารณาด าเนินการตามความเห็นของผู้ตรวจการตอ่ไป   ข้อท่ีน่า
สงัเกตคือ ผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีอ านาจบงัคบัสัง่การให้หน่วยงานทางปกครอง กระท าการหรือ  
งดเว้นกระท าการ หรือสัง่ลงโทษเจ้าหน้าท่ีแตอ่ย่างใด หน่วยงานของรัฐจะปฏิบตัิหรือไมป่ฏิบตัิตาม
ความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินหรือไมก่็ได้  การท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีอ า นาจสัง่การบงัคบัให้
ฝ่ายปกครองต้องปฏิบตัิตามความเห็นหรือค าแนะน าของผู้ตรวจการแผน่ดิน  ก็เน่ืองจากหลกัการ
ของสถาบนัผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมุง่เน้นการเปิดเผยข้อเท็จจริงท่ีเกิดจากการปฏิบตัิหน้าท่ีท่ี
ผิดพลาด ไมเ่หมาะสม หรือไมเ่ป็นธรรมของฝ่ายปกครองให้ปรากฎแก่สาธารณช น  แล้วใช้มติ
มหาชนเป็นแรงกดดนัให้ฝ่ายปกครองยอมรับในความผิดพลาดของตนเพ่ือหาทางแก้ไขปรับปรุงให้
เหมาะสมตอ่ไป  การด าเนินงานของผู้ตรวจการแผน่ดิน  จึงเน้นท่ีการแก้ไขความขดัแย้งอย่างสนัติ
วิธี   ใช้วิธีการไกลเ่กลี่ยประนีประนอมระหวา่งประชาชนและหน่วยงานของรัฐ เพ่ือส ร้างความพึง
พอใจให้ทัง้สองฝ่าย  ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมม่ีอ านาจในการวินิจฉยัชีข้าด ดงัเช่นองค์กรศาล แตม่ี
เพียงอ านาจในการตรวจสอบและให้ข้อเสนอแนะเพ่ือน าไปสูก่ารด าเนินการแก้ไขและป้องกนัมิให้
เกิดปัญหาลกัษณะเดียวกนัในอนาคต แตห่ากผู้ตรวจการแผน่ดิน ตรวจสอบพบวา่การกร ะท าของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นการกระท าท่ีถกูต้อง ตามกฎหมายและเป็นการใช้ดลุยพินิจท่ีชอบแล้ว  ความ
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บกพร่องจึงไมไ่ด้เกิดจากตวัเจ้าหน้าท่ี  แตเ่กิดจากกฎหมาย  กฎ ระเบียบท่ีล้าสมยั ไมเ่หมาะสม  
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะแจ้งให้ฝ่ายปกครองและรัฐสภาทราบเพ่ือแก้ไขกฎหมาย ระเบียบนัน้ ๆ  

กระบวนการตรวจสอบ ของผู้ตรวจการแผน่ดิน จึงแตกตา่งไปจากการควบคมุ โดย
วิถีทางอ่ืน เพราะผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีอ านาจวินิจฉยัสัง่การใด ๆ ทัง้สิน้  เป็นเพียงการ  “ชีแ้นะ” 
แนวทางท่ีถกูต้องให้ฝ่ายปกครองทราบเท่านัน้โดยไมแ่ทรกแซงการปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง  
ฝ่ายปกครองยงัมีอ านาจตดัสินใจท่ีจะท าหรือไมท่ าตามความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินก็ได้หากมี
เหตผุลเพียงพอ  กลไกการท างานของ ผู้ตรวจการแผน่ดินจึ งเป็นการท าหน้าท่ี  “เสริม” ระบบการ
ตรวจสอบท่ีมีอยู่ เท่านัน้ ไมใ่ช่เป็นองค์กรหลกัในการแก้ไขความบกพร่องในฝ่ายปกครอง ซึ่ง 
“องค์กรหลกั ” ท่ีท าหน้าท่ี ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ ฝ่ายปกครอง  คือ องค์กรศาล  
เพราะมีหลกัประกนัความเป็นอิสระดีท่ีสดุ   
 เมื่อพิจารณาถึงภารกิจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดิน  อาจแบ่งได้เป็น 2 ด้าน  34  คือ 
การแก้ปัญหาให้ประชาชน และการพฒันารูปแบบการใช้อ านาจรัฐ 
   1. การแก้ปัญหาให้ประชาชน 
  ประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้ อนจากการปฏิบตัิหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐสามารถ
เรียกร้องให้รัฐแก้ไขความเดือดร้อนดงักลา่วได้หลายวิธี เช่น การร้องเรียนภายในหน่วยงานนัน้ ๆ  
หรือการฟ้องร้องเป็นคดีตอ่ศาล  แตก่ระบวนการดงักลา่วก็ไมส่ามารถแก้ปัญหาของประชาชนได้
ทกุเร่ืองโดยเฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความไมเ่ป็นธรรมของการใช้อ านาจรัฐ ซึ่งเป็นเร่ืองท่ีไมอ่ยู่ในเขต
อ านาจพิจารณาของศาลปกครอง  ดงันัน้ การจดัตัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึง เป็นทางเลือกใน
การแก้ไขปัญหาความเดือนร้อนของประชาชนในเร่ืองท่ีไมส่ามารถใช้วิธีการทางศาลได้   
ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีบทบาทเหมือนตวัแทนของประชาชน  ซึ่งจะด าเนินการ สอบสวนและแก้ไข
ปัญหาตามค าร้องเรียนของประชาชน  แล้วแจ้งให้ฝ่ายปกครองทราบเพ่ือให้แก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึน้
ตามค าร้องเรียนเป็นกรณี ๆ ไป  การท าหน้าท่ีแก้ไขปัญหาให้กบัประชาชนเป็นรายกรณีนี ้
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะด าเนินการตอ่เมื่อมีค าร้องเรีียนของประชาชน  แตก่ฎหมายอาจก าหนดให้
ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจหยิบยกข้อเท็จจริงหรือปัญหาขึน้พิจารณาได้เอง โดยไมม่ีค าร้องเรียน
จากผู้เสียหายก็ได้  
 

                                                   
34 Mary Seneviratne, “Ombudsman 2000”. Nottingham Law Journal ,(April 

2000) p.14. 
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                 2.การพฒันาประสิทธิภาพของการใช้อ านาจรัฐ 
การออกกฎหมาย กฎ ระเบียบ เพ่ือใช้บงัคบัแก่ประชาชน หรือการปฏิบตัิหน้าท่ีของ

เจ้าหน้าท่ีรัฐ  อาจมีลกัษณะท่ีไมเ่หมาะสมหรือไมเ่ป็นธรรมแก่ประชาชน และประชาชนเองก็ไมม่ี
ช่องทางท่ีจะสื่อสารท าความเข้าใจกบัรัฐได้  ดงันัน้ ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีหน้าท่ีตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐในทกุด้านทัง้การออกกฎหมาย และการบงัคบัใช้กฎหมาย หากพบความบกพร่องทัง้ท่ี
เกิดจากบทบญัญัติของกฎหมาย หรือจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ผู้ตรวจการแผน่ดินมีหน้าท่ี
แจ้งให้ฝ่ายปกครองทราบเพ่ือแก้ไขความบกพร่องนัน้ และยงัมีหน้าท่ีรายงานตอ่รัฐสภาเพ่ือให้
ติดตามผลการด าเนินการของฝ่ายปกครอง อั นเป็นการดลุและคานอ านาจของฝ่ายปกครองตาม
หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  ทัง้นี ้ เพ่ือให้รัฐใช้อ านาจอย่างเหมาะสม มีขัน้ตอนการด าเนินงานท่ี
โปร่งใส ตรวจสอบได้ การใช้อ านาจรัฐไมก่ระทบถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน ทัง้สิทธิขัน้พืน้ฐาน
ของประชาชนและสิทธิมนษุยชน  นอกจากนีย้งัเป็นการสร้ างความเข้าใจท่ีตรงกนัระหวา่งรัฐกบั
ประชาชน  เพ่ือรัฐจะได้ด าเนินการให้ตรงกบัความต้องการท่ีแท้จริงของประชาชน   ในด้านนี ้
ผู้ตรวจการแผน่ดิน จึงท าหน้าท่ีเป็นผู้คุ้มครอง และปกป้อง สิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้
อ านาจรัฐท่ีไมม่ีประสิทธิภาพและเสนอแนะให้ฝ่ายปกครองแก้ไขความบกพร่องของการใช้อ านาจ
ทัง้ระบบ  เมื่อ ผู้ตรวจการแผน่ดิน ท าหน้าท่ีเป็นผู้คุ้มครองประชาชน ผู้ตรวจการแผน่ดิน จึง
จ าเป็นต้องมีสิทธิริเร่ิมหยิบยกข้อเท็จจริงใด ๆ ขึน้พิจารณาได้เองแม้วา่ประชาชนจะไมไ่ด้ร้องเรียนก็
ตาม การมอี านาจหยิบยกข้อเท็จจริงขึน้พิจารณาได้เองนีถื้อเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการท างานของ
ผู้ตรวจการแผน่ดิน  ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐท่ีไมเ่หมาะสม   
                 หน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินในการแก้ไขปัญหาให้กบัประชาชนเป็นหน้าท่ีในเชิงแก้ไข
ปัญหาของประชาชนเป็นราย ๆ   สว่นหน้าท่ีพฒันาประสิทธิภาพการใช้อ านาจรัฐ เป็นหน้าท่ีใน            
เชิงป้องกนั เพ่ือไมใ่ห้ความผิดพลาดหรือความบกพร่องแบบเดิมเกิดขึน้อีก โดยจะพิจารณา แก้ไข
เชิงระบบไมใ่ช่พิจารณาแก้ไขเฉพาะราย  หน้าท่ีทัง้สองประการนีแ้ม้วา่จะมีวตัถปุระสงค์ท่ีแตกตา่ง
กนัแตก่็ ไมไ่ด้ขดัแย้งกนั แต่กลบัสามารถ ประสานงานเช่ือมโยงกั นได้ กลา่วคือ เมื่อ ผู้ตรวจการ
แผน่ดินแก้ปัญหาให้ประชาชนท่ีร้องเรียนมา ผู้ตรวจการแผน่ดินต้องแจ้งให้หน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวข้อง
ให้ทราบถึงปัญหาท่ีเกิดขึน้เพ่ือจะได้หาทางป้องกนัไมใ่ห้ปัญหาแบบเดียวกนัเกิดขึน้ซ า้อีก รวมถึง
การเสนอแก้ไขกฎหมายท่ีเป็นต้นเหตขุองความบกพร่องด้วย  การท าหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบฝ่าย
ปกครองโดยองค์กร ผู้ตรวจการแผน่ดิน จึงเป็นทัง้การแก้ไข และป้องกนัใน เวลาเดียวกนั  องค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีบทบาทส าคญัในการแก้ปัญหาการใช้อ านาจรัฐทัง้ระบบ และเป็นองค์กรท่ี
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มีอ านาจควบคมุตรวจสอบประสิทธิภาพการท างานของฝ่ายปกครอง  35  ซึ่งเป็นอ านาจท่ีองค์กร
ตรวจสอบอ่ืน ๆ ไมม่ี 

 
1.3 องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินกบัการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง 

 
 องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน  นบัวา่ เป็นองค์กรควบคมุการกระท าของฝ่ายปกครอง ท่ี
ได้รับความนิยมอย่างมากในปัจจบุนั มีการน ารูปแบบองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินไปใช้ในระดั บ
นานาชาติ รวมถึงในภาคเอกชนด้วย การศกึษาพฒันาการ รูปแบบ และลกัษณะเดน่ขององค์กรนี ้
น่าจะให้ค าตอบได้วา่เหตใุดองค์กรเลก็ ๆ ท่ีเกิดขึน้ในประเทศแถบสแกนดิเนเวียเมื่อกวา่สองร้อยปี
ท่ีแล้ว จึงสามารถปรับปรุงรูปแบบให้เข้ากบัประเทศตา่ง ๆ ได้อย่างกลมกลืนจนเป็นท่ียอมรับอย่าง
กว้างขวางในปัจจบุนั ถึงขนาดท่ีวา่องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน ถือ เป็นสว่นหนึ่ งของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยสมยัใหมเ่ลยทีเดียว 
 
1.3.1 วิวฒันาการของการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 

การร้องทกุข์ ของ ราษฎร ตอ่ผู้ปกครองหรือประมขุรัฐ เพ่ือให้แก้ไขเยียวยาความ
เดือดร้อนจากการใช้อ านาจรัฐท่ีไมถ่กูต้อง ไมเ่หมาะสม เป็นสิ่งท่ีพบเห็นได้ เสมอในประวตัิศาสตร์
การเมืองการปกครองของ รัฐตา่ง ๆ  การแก้ไขความทกุข์ของราษฎร ถือได้วา่ เป็นภารกิจหนึ่ง ท่ี
ผู้ปกครอง ท่ีดีจะต้องแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎร  ในขณะเดียวกนัผู้ปกครองก็ต้อง
ควบคมุตรวจสอบให้เจ้าหน้าท่ีรัฐใช้อ านาจอย่างจ ากดั และเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้เท่านัน้
ทัง้นีเ้พ่ือให้เกิดความสงบสขุภายในสงัคม  รัฐในอดีตผู้ปกครองหรือประมขุรัฐ มีอ านาจสงูสดุแต ่            
ผู้ เดียวคือเป็นทัง้ผู้ออกกฎหมาย ผู้ใช้กฎหมาย และผู้ตดัสินคดีความ รวมอยู่ท่ีค นคนเดียวทัง้หมด 
ประกอบกบัสภาพสงัคมท่ีมีขนาดเลก็และไมม่ีความซบัซ้อน ผู้ปกครองรัฐจึงสามารถบริหารกิจการ
บ้านเมืองทกุอย่างและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้กบัราษฎรได้โดยตรง แตเ่มื่อสภาพเศรษฐกิจ
และสงัคมเร่ิมขยายตวั ภารกิจของรัฐมีมากขึน้  ราษฎรเร่ิมตระหนกัรู้ถึงสิทธิเ สรีภาพของตน และ
เรียกร้องขอเข้ามามีสว่นร่วมในการปกครองด้วย น าไปสูก่ารปฏิรูปการปกครองเป็นการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ท่ีประชาชน มีสว่นร่วมในการปกครอง  ในด้านการควบคมุตรวจสอบฝ่ าย
ปกครองได้เปลี่ยนรูปแบบให้มีความหลากหลายขึน้  จากเดิมท่ีเป็นอ านาจของผู้ปกครองประเทศ
                                                   

35 Ibid, p.19. 
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เท่านัน้  มาเป็นการควบคมุโดยตลุาการ โดยประชาชนซึ่งใ ช้อ านาจผา่นทางผู้แทน โดยองค์กร             
ฝ่ายปกครองเองท่ีต้องควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจของตน และโดยองค์กรพิเศษท่ีได้รับ
มอบหมายให้ท าหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองและคุ้มครองประชาชนในเวลาเดียวกนั   
                ผู้ตรวจการแผน่ดิน แปลมาจากค าวา่  “Ombudsman” ซึ่ง เป็น ภาษาสวีเดน มี
ความหมายวา่  "ผู้แทน " หรือ "ผู้รับมอบอ านาจในการตรวจการ "  แตค่วามหมายท่ีแท้จริงของ  
Ombudsman คืออะไรนัน้ เป็นสิ่งท่ีให้ค าจ ากดัความได้ยาก   เคยมีผู้ ให้ค าจ ากดั ความของ  
Ombudsman วา่หมายถึง   
 “บคุคลท่ีได้รับการแตง่ตัง้ตามรัฐธรรมนญูหรือจากฝ่ายนิติบญัญัติหรือรัฐสภา มีฐานะ
เป็นเจ้าหน้าท่ีรัฐระดบัสงูท่ีมีความเป็นอิสระ และมีความรับผิดชอบโดยตรงตอ่ฝ่ายนิติบญัญัติหรือ
รัฐสภา ท าหน้าท่ีรับค าร้องเรียนจากประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อนจา กการปฏิบตัิหน้าท่ีท่ี
บกพร่องของหน่วยงานรัฐ เจ้าหน้าท่ีรัฐ รวมถึงลกูจ้าง  นอกจากนีย้งัสามารถริเร่ิมด าเนินการได้เอง
แม้จะไมม่ีค าร้องเรียนด้วย  ออมบดุสแมนมีอ านาจในการสืบสวนสอบสวน ให้ ค าแนะน าเก่ียวกบั
การปฏิบตัิหน้าท่ีท่ีถกูต้อง และมีอ านาจจดัท ารายงานเพ่ือเผยแพร่ด้วย”    
 ค าจ ากดัความ ดงักล่ าวเป็นของ   The International Bar  Association ให้ไว้ปี               
ค.ศ.1974  ซึ่งเป็นค าจ ากดัความท่ีสะท้อนถึง ผู้ตรวจการแผน่ดิน ในรูปแบบดัง้เดิมของประเทศ
สแกนดิเนเวียเท่านัน้ แตไ่มร่วมถึงผู้ตรวจการแผน่ดินรูปแบบใหมท่ี่มกีารประยกุต์ให้มีอ านาจหน้าท่ี
ท่ีหลากหลายขึน้ ฉะนัน้  การให้ค าจ ากดัความของออมบดุสแมน  หรือผู้ตรวจการแผน่ดิน จึงไมม่ี
ความหมายท่ีแน่นอนตายตวั ขึน้อยู่กบัวา่ต้องการให้ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบ
ด้านใด  ผู้ตรวจการแผน่ดิน สามารถท าหน้าท่ีตรวจสอบเร่ืองสิทธิมนษุยชน การทจุริตคอร์รัปชัน่ 
การตรวจสอบจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐก็ได้  ดงันัน้ นิยามหรือความหมายของผู้ตรวจการแผน่ดิน
จึงอาจแตกตา่งกนัในแตล่ะประเทศ แตท่ัง้นี ้ ยงัคงอยู่ภายใต้หลกัการพืน้ฐานเดียวกนั  และเป็น
ลกัษณะเดน่ขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน  นัน่คือ ความเป็นองค์กรท่ีอิสระ เป็นกลาง ไมม่ีอ านาจ
บงัคบัสัง่การให้เจ้าหน้าท่ีรัฐต้องปฏิบตัิตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผน่ดิน  แต่
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะรายงานตอ่ผู้บงัคบับญัชาของเจ้าหน้าท่ีเพ่ือให้ติดตามผลการแก้ไขความ
บกพร่องภายในหน่วยงาน และท้ายท่ีสดุผู้ตรวจการแผน่ดินจะจดัท ารายงานเสนอตอ่รัฐสภาและ
เผยแพร่ตอ่ประชาชนเพ่ือ ใช้มติมหาชน (Social Sanction) เป็นเคร่ืองมือ กดดนัฝ่ายบริหารให้
ปรับปรุงแก้ไขความบกพร่องตอ่ไป นอกจากนีห้ากพบวา่มีกฎหมาย กฎ ระเบียบท่ีไมเ่หมาะสมหรือ
ล้าสมยัอนัเป็นต้นเหตใุห้เกิดความบกพร่องในการปฏิบตัิหน้าท่ี  ผู้ตรวจการแผน่ดินก็สามารถเสนอ
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ตอ่ฝ่ายบริหารหรือรัฐสภาเพ่ือให้แก้ไขกฎหมายท่ีไมเ่หมาะสมดงักลา่วได้  ความส าเร็จของแนวคิด
องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน คือ การควบคมุโดยไมก่ระทบถึงอิสระของผู้ถกูควบคมุ 36 
 Ombudsman ถือก าเนิดขึน้ เป็นครัง้แรก ในประเทศสวีเดน ในปี  ค.ศ.1713 โดยมี
วตัถปุระสงค์ ในการก่อตัง้เพ่ือให้เป็นตวัแทนของพระมหากษัตริย์  ในการควบคมุ ตรวจสอบ การ
ปฏิบตัิหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  เน่ืองจากกษัตริย์สวีเดนในขณะนัน้ คือพระเจ้าชาร์ลท่ี 12  ทรงลีภ้ยั 
ทางการเมืองไปอยู่ท่ีประเทศตรุกีพระองค์จึงแตง่ตัง้ตวัแทน มีช่ือวา่ The Supreme  Ombudsman 
เพ่ือท าหน้าท่ีตรวจสอบดแูลวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐทกุฝ่าย รวมถึงผู้พิพากษา ปฏิบตัิงานโดยถกูต้องตาม
กฎหมาย และบงัคบัใช้กฎหมายโดยถกูต้องเหมาะสมหรือไม ่หากพบวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐใช้อ านาจโดย
มิชอบด้วย กฎหมาย  ออมบดุสแมน มีอ านาจสอบสวน และฟ้องร้อง ด าเนิน คดีตอ่ศาล ได้  และ
รายงานให้พระมหากษัตริย์ทราบ   ตอ่มาในปี ค .ศ.1809 จึงเปลี่ยนแปลง ให้รัฐสภาเป็นผู้แตง่ตัง้  
ออมบดุสแมน แทนพระมหากษัตริย์   ในระยะแรก องค์กร ออมบดุสแมน ยงัไมแ่พร่หลายมากนกั  
สาเหตอุาจเน่ืองมาจากแนวความคิดของผู้น ารัฐในสมยันัน้ท่ีเห็นวา่  รัฐเป็นผู้ทรงสิทธิมีอ านาจ
สงูสดุในการปกครองประเทศแตเ่พียงผู้ เดียว สว่นประชาชนเป็นเพียงผู้อยู่ใต้อ านาจปกครองมีสิทธิ
และหน้าท่ีเพียงเท่าท่ีรัฐจะก าหนดให้เท่านัน้ ดงันัน้  รัฐยงัไมเ่ห็นความจ าเป็นท่ีจะต้องควบคมุ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ระยะแรกจึงมีเพียงฟินแลนด์ประเทศเดียวท่ีจดัตัง้องค์กรออมบดุสแมน  
ในปี ค.ศ. 1919 โดยมี รูปแบบองค์กรและอ านาจหน้าท่ีเหมือน ออมบดุสแมน ของประเทศสวีเดน  
เพราะประเทศฟินแลนด์เคยอยู่ภายใต้การปกครองของประเทศสวีเดนเป็ นเวลานาน จึง มีระบอบ
การปกครองและระบบราชการท่ีคล้ายคลงึ กนัมาก   ออมบดุสแมน ของประเทศสวีเดน และ
ฟินแลนด์ ถือวา่เป็น ออมบดุสแมน ในรูปแบบดัง้เดิม (Classical Ombudsman) ท่ีมีอ านาจ
ตรวจสอบ “ความชอบด้วยกฎหมาย” ของการกระท าของฝ่ายปกครองซึ่งรวมถึงผู้พิพากษา และท า
หน้าท่ีเป็นอยัการฟ้องคดีเจ้าหน้าท่ี รัฐท่ีกระท าผิด  นอกจากนีย้งัมีอ านาจควบคมุความประพฤติ
และลงโทษทางวินยัแก่เจ้าหน้าท่ีด้วย 
 องค์กรออมบดุสแมนเร่ิมเป็นท่ีรู้จกัแพร่หลายในช่วงหลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 เน่ืองจาก
ประเทศตา่ง ๆ ล้วนได้รับความเสียหายทัง้ทางเศรษฐกิจและทางสงัคม จากเหตสุงคราม  รัฐจึงมี
ภารกิจเพ่ิมมากขึน้ทัง้การฟืน้ฟปูระเทศให้คืนสูภ่าวะคงเดิม และการจดัท าบริการสาธารณะตา่ง ๆ   

                                                   
  36 มขุเมธิน กลัน่นรุักษ์ ,“ สถาบนั Ombudsman ศกึษาในเชิงเปรียบเทียบและ

แนวทางในการจดัตัง้ในประเทศไทย ”. (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยั ธรรมศาสตร์,2538),น.78. 
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รัฐจึงเปลี่ยนบทบาทมาเป็น “รัฐสวสัดิการ” (Walfare State) ท าให้ต้องเพ่ิมจ านวนหน่วยงาน และ
เจ้าหน้าท่ีรัฐให้มากขึน้เพ่ือรองรับภารกิจใหม่  ๆ จึง เป็นเหตใุห้ก ารใช้อ านาจรัฐมีโอกาส
กระทบกระทัง่สิทธิและเสรีภา พของประชาชนได้ง่ายขึน้  รัฐจึงต้องแสวงหากระบวนการ ควบคมุ
ไมใ่ห้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐใช้อ านาจโดยไมถ่กูต้องหรือไม่ เหมาะสม   เดนมาร์กเป็นประเทศ
แรกท่ีน ารูปแบบขององค์กรออมบดุสแมนมาประยกุต์ใช้ให้เหมาะกบัสภาพการเมืองการปกครองท่ี
เปลี่ยนแปลงจากเดิม  กลา่วคือ ในปี ค .ศ.1953 เดนมาร์กจดัตัง้ ออมบดุสแมน ขึน้เ พ่ือท าหน้าท่ี
ควบคมุเฉพาะ “การกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง” เท่านัน้ ไม่รวมถึงผู้พิพากษาด้วย  และ  
ออมบดุสแมนจะตรวจสอบวา่เจ้าหน้าท่ีละเลยการปฏิบตัิหน้าท่ีหรือไม ่ ซึ่งมีความหมายรวมถึงการ
กระท าโดยไมถ่กูต้อง ล าเอียง ไร้เหตผุล  ขอบเขตของการตรวจสอบจึงไมใ่ช่เพียงแคค่วามชอบด้วย
กฎหมายแตเ่พียงอย่างเดียว  หรืออาจเรียกวา่เป็นการตรวจสอบ  “Maladministration”                           
ออมบดุสแมนท่ีจดัตัง้ในเดนมาร์กมีลกัษณะเป็นกลไกเยียวยาความบกพร่อง ท่ีเกิดจากการกระท า
ทางปกครองอย่างแท้จริง เห็นได้จากการไมม่ีลกัษณะเป็นอยัการ ไม่ มีอ านาจตรวจราชการ และ           
ไมค่วบคมุผู้พิพากษา 37 ออมบดุสแมน ของเดนมาร์ก ไมไ่ด้จ ากดัอ านาจ ให้ตรวจสอบ เฉพาะ
ความชอบด้วยกฎหมาย และการด าเนินคดีกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐเหมือ นออมบดุสแมน ของสวีเดนและ
ฟินแลนด์  แตเ่ดนมาร์กเป็นต้นแบบของออมบดุสแมนสมยัใหม ่ ท่ีมีหน้าท่ีคุ้มครอง ประชาชนจาก
การใช้อ านาจรัฐท่ีบกพร่อง มากกวา่การตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีท าผิด  ซึ่งถือวา่ เหมาะสมกบั
สภาพสงัคมสมยัใหมท่ี่ประชาชนเรียกร้องให้รัฐคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของพลเมืองอย่างย่ิง ประเทศ
ตา่ง ๆ จึงน าแนวคิดขององค์กรออมบดุสแมนมาประยกุต์ให้เหมาะสมกบัระบบการบริหารราชการ
และควบคมุฝ่ายปกครองภายในประเทศของตน 
  ตัง้แตปี่ ค.ศ. 1960 เป็นต้นมาแนวคิดเร่ืองการควบคมุฝ่ายปกครองโดยออมบดุสแมน  
ได้แพร่ขยายไ ปในประเทศตา่ง ๆ อย่างกว้างขวาง  ทัง้ประเทศในแถบยโุรป  กลุม่ประเทศ 
Commonwealth ประเทศในทวีปอเมริกาเหนือ รวมไปถึงประเทศในกลุม่ลาติ นอเมริกา แอฟริกา 
และประเทศในเอเชียแปซิฟิกด้วย  เช่น นิวซีแลนด์ตัง้ออมบดุสแมน ในปี 1962  สหราชอาณาจกัร
ตัง้ Paliametary Comissioner for Administration (PCA)  ในปี 1967 และตอ่มาในปี  1973  จึง
ได้จดัตัง้  Health Service Commissioner และจดัตัง้ Local Commissioner ในปี 1974 แคนาดา
จดัตัง้ ombudsman ระดบัมลรัฐโดยเร่ิมเมื่อปี 1967 ฝร่ังเศสจดัตัง้ Médiateur de la République 
ในปี 1973  ออสเตรเลียจดัตัง้ ออมบดุสแมน ในปี 1977  ประเทศสเปนจดัตัง้ Defensores del 

                                                   
37 เพ่ิงอา้ง, น.49. 
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Pueblo (ผู้พิทกัษ์ประชาชน) ในปี 1981  เป็นต้น  เหตท่ีุองค์กรออมบดุสแมน เพ่ิงจะเป็นท่ีรู้จกัและ
ได้รับความนิยมน่าจะมาจากปัจจยัด้านการเมืองการปกครอง  ท่ีรัฐมีบทบาทมากขึน้และซบัซ้อน
ขึน้ และมีโอกาสใช้อ านาจขดัตอ่ประโยชน์ของเอกชนได้ง่ายขึน้  แบบแผนของ ออมบดุสแมน ของ
เดนมาร์ก  จึงเป็นกลไกท่ีเหมาะสมท่ีจะแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประช าชน และควบคมุ            
การกระท าของฝ่ายปกครอง ด้วยวิธีการท่ีไมยุ่่งยาก ไมม่ีกระบวนการพิจารณาท่ียุ่งยากเหมือนการ
ฟ้องคดีตอ่ศาล  ประเทศท่ีมีระบบการเมืองท่ีเข้มแขง็จึง จดัตัง้ ออมบดุสแมน ขึน้  เพ่ือให้เป็น อีก
ทางเลือกหนึ่งของประชาชน ในการเยียวยาความเดือดร้อน ของประชาช นจากการใช้อ านาจรัฐท่ี
บกพร่องไร้ประสิทธิภาพ ควบคูไ่ปกบัการควบคมุฝ่ายปกครองโดยวิธีอ่ืน ๆ  
  แตใ่นช่วงย่ีสิบปีท่ีผา่นมานี ้การจดัตัง้องค์กรออมบดุสแมนได้มีการเปลี่ยนรูปแบบไป
จากเดิม  ออมบดุสแมนไมใ่ช่ผู้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย และไมใ่ช่ทางเลื อกในการแก้ไข
ปัญหาให้ กบัประชาชน เท่านัน้   แต่ออมบดุสแมน มีบทบาทเป็นผู้คุ้มครองสิทธิ เส รีภาพของ
ประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบในทกุ ๆ กรณี    กลุม่ประเทศท่ีเพ่ิงเปลี่ยนผา่นมาสูก่าร
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้จดัตัง้องค์กรออมบดุสแมนขึน้ ในฐานะท่ีเป็นสว่นหนึ่งของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ออมบดุสแมนจะมีสว่นสนบัสนนุการพฒันาการบริหารราชการ
แผน่ดิน สร้างความโปร่งใสในระบบการปกครอง และช่วยให้ฝ่ายปกครองรวมถึงเจ้าหน้าท่ีรัฐมี
ความรับผิดชอบตอ่สงัคมมากขึน้  38 หรือกลา่วได้วา่ออมบดุสแมนเป็น สว่นหนึ่งในการสร้าง              
ธรรมาภิบาลให้กบัสงัคม  เป็นสญัลกัษณ์หนึ่งท่ีแสดงวา่ประเทศนัน้ ๆ มีความเป็นประชาธิปไตย   
ด้วยแนวคิดพืน้ฐานท่ีเปลี่ยนไปสง่ผลให้ออมบดุสแมนมีหน้าท่ีท่ีหลากหลายขึน้ ด้านหนึ่งท าหน้าท่ี
ควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ อีกด้านหนึ่งท าหน้าท่ีสง่เสริมประชาธิปไตย  ควบคมุการบริหาร
ราชการแผน่ดินให้เป็ นไปตามหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance)  เป็นผู้ตอ่ต้านการ ทจุริต
คอร์รัปชัน่ และได้รวมหน้าท่ีในด้านคุ้มครองสิทธิมนษุยชน เข้าไว้ด้วย 39  แทนท่ีจะควบคมุ การใช้
อ านาจรัฐโดยมิชอบของเจ้าหน้าท่ีรัฐเพียงอย่างเดียว การจดัรูปแบบของออมบดุสแมนจึงขึน้อยู่กบั
วา่ในประเทศนัน้ ๆ มีปัญหาเร่ืองใดท่ีส าคญัและต้องการให้ออมบดุสแมนตรวจสอบก็จะก าหนดให้

                                                   
   38 Peter Vedel Kessing, Implementation of the Western Ombudsman Model in 

Countries in Democratic Transition,ed. National Human Rights Institutions Article and 
Working Papers, (Denmark: The Danish Centre for Human Rights, 2005), p.125.  

      39 Mary Seneviratne, supra note 34, p.16. 
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ออมบดุสแมน ตรวจสอบในเร่ืองนัน้ ๆ  ออมบดุสแมน ในปัจจบุนัจึงมีลกัษณะเป็น ออมบดุสแมน
แบบประยกุต์ หรือ Hybrid Ombudsman   
  ตวัอย่า งของ ออมบดุสแมน ท่ีท าหน้าท่ี เป็นผู้ คุ้มครองสิทธิ มนษุยชน ด้วย   เช่น  
Procurador de los Derechos Humanos (Counsel of Human Rights) ในประเทศกวัเตมาลา , 
The Procurador Para la Defensa de los Derechos Humanos (Counsel for the Defence of 
Human Rights)  ในประเทศ เอซาวาดอร์ ,  Comission Nacional de Derechos Humanos 
(National Commission of Human Rights) ในประเทศเมก็ซิโก,    The Commission on Human 
Rights and Administrative Justice ในประเทศกาน่า , the Civil Rights Protector ในโปแลนด์ , 
the Human Rights Ombudsman ในประเทศ สโลเวเนีย  และ  The Parliamentary 
Commissioner for Human Rights ในประเทศฮงัการี เป็นต้น  
  ประเทศท่ีให้ออมบดุสแมนมีอ านาจตรวจสอบเร่ื องการทจุริตคอร์รัป ชัน่  เช่น                          
ออมบดุสแมน ของประเทศฟิลิปปินส์ท่ี มีอ านาจหน้าท่ีให้ความช่วยเหลือประชาชน ป้องกนั                
การทจุริตและฉ้อราษฎร์บงัหลวง  สอบสวนเร่ืองร้องเรีย น ฟ้องร้องด าเนินคดีตามกฎหมาย และ
พิจารณาคดีทางปกครอง ออมบดุสแมนจึงมีฐานะเป็นผู้ ท่ีปกป้องคุ้มครองประชาชน (Protector of 
the People)40   
 ด้วยเอกลกัษณ์ขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมีกระบวนพิจารณาท่ีไมซ่บัซ้อน ไมม่ี
พิธีรีตอง   และมีความยืดหยุ่นสงูสามารถประยกุต์ใ ห้เข้ากบัการเมืองการปกครองของประเทศ              
ตา่ง ๆ ได้อย่างลงตวั  ท าให้ ปัจจบุนัมีองค์กรออมบดุสแมนทัง้ในระดบัประเทศ ประมาณ  120
ประเทศทัว่โลก 41  และมีการจดัตัง้ออมบดุสแมนระดบั นานาชาติ  คือ European  Ombudsman 
ซึ่งเป็นองค์กรออมบดุสแมนของสหภาพยโุรป จดัตัง้ขึ ้ นในปี ค .ศ.1995   ท าหน้าท่ีระงบัข้อพิพาท
ระหวา่งประเทศสมาชิก   และในภาคเอกชนก็มีการเลียนแบบรูปแบบการท างานของออมบดุสแมน 
โดยในบริษัทอตุสาหกรรม หรือบริษัทท่ีท าธรุกิจให้บริการ ได้ตัง้ ออมบดุสแมน ขึน้ภายใน บริษัท  
เพ่ือท าหน้าท่ีเจรจาระงบัข้อพิพาทท่ีลกูค้าร้องเรียนเพ่ือให้ลกูค้าได้รับความพอใจสงูสดุ  ธรุกิจท่ีวา่
นี ้เช่น บริษัทธรุกิจเก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย์  สถาบนัการเงิน ส่ือมวลชน โรงพยาบาลเอกชน 

                                                   
40 นงนชุ  เนาวรัตน์, “ผู้ตรวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์”, วารสารผู้ตรวจการ

แผน่ดิน ,ปีท่ี 1, ฉบบัท่ี 3, 64-77 (กรกฎาคม-กนัยายน 2551). 
41  สืบค้นจาก  http://prejury.law.ualberta.ca/centres/ioi/About-the-I.O.I./ 
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มหาวิทยาลยั   นอกจากนีภ้ายในบริษัทของ เอกชนก็จดัให้มี  Corperate Ombudsman เพ่ือเป็น
คนกลางแก้ไขเร่ืองร้องเรียนจากพนกังานภายในองค์กร  ซึ่งไมพ่อใจการบริหารงานภายในองค์กร
ของตนอีกด้วย 42   
   
1.3.2   ท่ีมาและสถานะของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
  
  หากจะแบ่งองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินตามท่ีมาของอ านาจท่ีก่อตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน  
สามารถแบ่งผู้ตรวจการแผน่ดินได้เป็นสองประเภท คือ ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ 
และผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร การพิจารณาวา่จะให้ ผู้ตรวจการแผน่ดินมีท่ีมาจาก
องค์กรใด จ าเป็นต้องพิจารณาวา่ในประเทศนัน้ ๆ อ านาจของรัฐสภา หรืออ านาจของรัฐบาล  
องค์กรใดท่ีมีอ านาจเข้มแขง็กวา่  ก็ย่อม จะมีศกัยภาพในการท าหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบ                    
ฝ่ายปกครองได้ 43 ความเข้มแขง็ของฝ่ายรัฐสภาหรือฝ่ายรัฐบาล จะแสดงออกมาในรูปของระบอบ             
การปกครองของประเทศนัน้ ๆ วา่ปกครองในระบอบใด 
  ประเทศท่ีปกครองระบอบรัฐสภาย่อม แสดงให้เห็นวา่ มีการแบ่งแยกอ านาจแบบ              
ไมเ่ดด็ขาด ฝ่ายนิติบญัญั ติและฝ่ายรัฐบาลตรวจสอบซึ่งกนัและกนั  อนัเป็นการถ่วงดลุ และคาน
อ านาจตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ฉะนัน้  รัฐสภาจึงใช้กลไกทางการเมือง เช่น การอภิปราย               
ไมไ่ว้วางใจ ติดตามและกดดนัฝ่ายบริหารให้ปฏิบตัิตามความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดิน  และใน
กรณีท่ีฝ่ายบริหารไมเ่ห็นด้วยกบัความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดิน ฝ่ายบริหารก็สามารถอภิปราย
ชีแ้จงในสภาได้เช่นกนั  ประเทศท่ีปกครองระบอบรัฐสภาจึงมีรัฐสภาเป็นผู้สนบัสนนุการใช้อ านาจ
ของผู้ตรวจการแผน่ดิน   
   สว่นประเทศท่ีปกครองระบอบประธานาธิบดีนัน้ ทัง้ประธานาธิบดีท่ีเป็นผู้ใช้อ านาจ
บริหาร  และรัฐสภาท่ีเป็นผู้ใช้อ านาจนิติบญัญัติตา่งก็มาจากการเลือกตัง้โดยตรงของประชาชน            
ท าให้ทัง้ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญัติ มีอ านาจเตม็ท่ีในการท าหน้าท่ีให้บรรลตุามวตัถปุระสงค์
ของประชาชนท่ีเลือกตนมาเป็นผู้แทน จึงถือเป็นการแบ่งแยกการใช้อ านาจระหวา่งฝ่ายนิติบญัญัติ
กบัฝ่ายบริหาร ออกจากกนัอย่างเดด็ขาดกนัอย่างคอ่นข้างเคร่งครัด เมื่อฝ่ายนิติบญัญัติไมส่ามารถ
ควบคมุฝ่ายบริหาร หากก าหนดให้ ผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญัติก็ย่อม              
ไมอ่าจจะควบคมุตรวจสอบฝ่ายบริหารได้อย่างแน่นอน ฉะนัน้ การจดัตัง้ผู้ ตรวจการแผน่ดินท่ีมา
                                                   

42 J.O.Kuye  and U.Kakumba, supra note 29, pp.156-168. 
 

43
  Peter Vedel Kessing. supra note 38, p.127. 
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จากฝ่ายบริหารเพ่ือควบคมุฝ่ายบริหารกนัเองจึงน่าจะเหมาะสมและมีประสิทธิภาพดีกวา่ ในฐานะ
ท่ีฝ่ายบริหารมีความรับผิดชอบโดยตรงตอ่ประชาชน  ฝ่ายบริหารจึงมีหน้าท่ีป้องกนัและแก้ไขมิให้
การใช้อ านาจของตนลว่งละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 1.3.2.1  ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ายนิติบญัญัต ิ (Paliamentary 
Ombudsman) 

ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ ายนิติบญัญัติ  หรือผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภา เป็นรูปแบบดัง้เดิมของออมบดุสแมนสวีเดน และเป็นรูปแบบท่ีเป็นท่ีนิยม ในประเทศ
ตา่ง ๆ มากกวา่ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ายบริหาร องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาจดัตัง้ขึน้ภายใต้หลกัการแบ่งแยกอ านาจ ซึ่งองค์กรผู้ใช้อ านาจแตล่ะด้านจะต้องถกู
ควบคมุและตรวจสอบได้  อนัเป็นการดลุและคานอ านาจซึ่งกนัและกนั  ผู้ตรวจการแผน่ดินใน
ฐานะตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญัติจึงได้รับมอบหมายให้ท าหน้าท่ี  “ตรวจตราสอดสอ่ง ” การปฏิบตัิ
หน้าท่ีราชการของฝ่ายปกครอง ด้วยการรับเร่ืองราวร้องทกุข์จากประชาชน ท่ีได้รับความเดือดร้อน
จากการปฏิบตัิหน้าท่ีท่ีบกพร่องของเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง เพ่ือสอบสวนข้อเท็จจริงแล้วแจ้งให้
หน่วยงานทางปกครองท่ีเก่ียวข้องทราบและแก้ไขปัญหาดงักลา่ว  ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา
จึงถกูสร้างขึน้มาเพ่ือสนบัสนนุการด าเนินการของรัฐสภา  มีฐานะเป็นสว่นหนึ่งของการเมืองและ
ระบบการปกครอง44 
 การท่ีรัฐสภามีสว่นแตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน จึงสง่ผลให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีฐานะ
เป็นตวัแทนของรัฐสภาและมีความเช่ือมโยงกบัประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยซึ่งใช้อ านาจ
ของตนผา่นทางตวัแทนคือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึงมีความชอบ
ธรรมใน ฐานะตวัแทน ของฝ่ายนิติบญัญัติเพ่ือควบคมุตรวจสอบฝ่ายบริหาร  ท าให้ผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภามีหน้าท่ีสอดสอ่งดแูลทกุข์สขุของประชาชน หากพบปัญหาความบกพร่องของ
การบริหารราชการแผน่ดิน ก็มีหน้าท่ีแจ้งให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทราบเพ่ือแก้ไขปัญหาดงักลา่ว 
หากพบวา่ปัญหาเกิดจากกฎหมายท่ีไมเ่หมาะสมก็ต้องแจ้งให้รัฐสภาทราบเพ่ือแก้ไขกฎหมาย และ
ยงัต้องติดตามผลการปฏิบตัิงานวา่ มีการแก้ไขความบกพร่องท่ีแจ้งไปหรือไม่  ภารกิจของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา จึงเป็นภารกิจเดียวกบัสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนัน่เอง  และท าให้
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจหยิบยกข้อเท็จจริงขึน้สอบสวนได้เองแม้จะไมม่ีผู้ ร้องเรียน  

                                                   
 

44
 Mary Seneviratne,supra note 34 , p.17. 
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นอกจากนีร้ัฐสภาหรือฝ่ายนิติบญัญัติยั งท าหน้าท่ีให้ หลกัประกนัความเป็นอิสระของผู้ตรวจการ
แผน่ดินได้มากกวา่ฝ่ายบริหารอีกด้วย  
 การแตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน ของรัฐสภาอาจท าได้ ด้วยวิธีการ อย่างหนึ่งอย่างใด  
ตอ่ไปนี ้
   ก.) รัฐสภาท าหน้าท่ีคดัเลือกหรือแตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินโดยตรง  

    รัฐสภาอาจคดัเลือก หรือแตง่ตัง้บคุคลผู้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา
โดยตรง ซึ่งในรูปแบบนีร้ัฐสภาจะมีอ านาจตดัสินใจเลือกวา่บคุคลใดสมควรจะด ารงต าแหน่ง
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  

 ออมบดุสแมนของประเทศสวีเดน จดัตัง้ขึน้ตามรัฐธรรมนญู ค.ศ. 1908 โดยได้รับการ
คดัเลือกจากคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญู (The committee on the Constitution) ซึ่งเป็นสมาชิก
จากสภาผู้แทนราษฎรและจากวฒุิสภา จดัการคดัเลือกออมบดุสแมนขึน้ในท่ีประชมุรัฐสภา ด้วย
วิธีการลงคะแนนลบัพิจารณาให้ความเห็นชอบเป็นออมบดุสแมนทีละคนจนครบจ านวน 4 คน  

ผู้ตรว จการแผน่ดินของรัฐสภาเดนมาร์ ก  จดัตัง้ขึน้ตามรัฐธรรมนญู ค .ศ. 1953 ซึ่ง
ก าหนดให้รัฐสภาต้องคดัเลือกผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ภายหลงัจากการเลือกตัง้ทัว่ไปเสร็จ
สิน้ลง   

ประเทศเนเธอร์แลนด์ ให้รัฐส ภา แตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา โดยมี
คณะกรรมการพิเศษซึ่งประกอบด้วยผู้ด ารงต าแหน่งระดบัสงูของประเทศ  ได้แก่  รองประธานสภา
แห่งรัฐ ประธานศาลฎีกา ประธานศาลตรวจเงินแผน่ดิน  ท าการเสนอช่ือของ บคุคลผู้สมควรด ารง
ต าแหน่งผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาอย่างน้อยสามรายช่ือ เพ่ือให้รัฐสภาคดัเลือก 
 ข.) รัฐสภาท าหน้าท่ีสรรหา หรือให้ค าแนะน าในการแตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดนิ 

ในกรณีนีร้ัฐสภาจะท าหน้าท่ีเพียง สรรหาบคุคลผู้ จะมาด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการ
แผน่ดินเท่านัน้ แตอ่ านาจตดัสินใจสงูสดุอยู่ท่ี ประมขุรัฐหรือรัฐบาล  ท่ีจะเลือกวา่จะให้บคุคลใด
สมควรเป็น ผู้ตรวจการ แผน่ดิน  ตวัอย่างของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีได้รับการสรรหาด้วยวิธีการนี ้
ได้แก่ ก รรมาธิการฝ่ายปกครองของรัฐสภาของประเทศองักฤษ (The Paliamentary 
Commissioner for Adminintration  หรือ PCA)  

กรรมาธิการฝ่ายปกครองของรัฐสภาจะได้รับการแตง่ตัง้จากสมเดจ็พระราชินีนาถ 
โดยสภาผู้แทนราษฎร  (House of Common ) ท าหน้าท่ีสรรหาและให้ความเห็นชอบบคุคล
ดงักลา่ว  คณะกรรมาธิการฝ่ายปกครองของรัฐสภาของประเทศองักฤษจะมีฐานะเป็นเจ้าหน้าท่ี
ของสภาผู้แทนราษฎร ท าให้คณะกรรมาธิการมีหน้าท่ีโดยตรงในการรายงานข้อมลูตา่ง ๆ ท่ีได้รับ
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จากการปฏิบตัิหน้าท่ีให้รัฐสภาทราบ ทัง้นี ้ตามพระราชบญัญัติคณะกรรมาธิการของรัฐสภา              
ค.ศ.1967 (The Paliamentary Commissioner Act 1967)  
  ความสมัพนัธ์ของรัฐสภากบัผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  นอกจากเร่ืองการแตง่ตัง้
แล้ว  รัฐสภายงัมีอ านาจถอดถอนผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาได้อีกด้วย  หากปรากฎวา่
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีความประพฤติท่ีไมเ่หมาะสม  

โดยหลกัการแล้ว ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจะมีอ านาจเพียงเท่าท่ีสมาชิกรัฐสภามี
อยู่เท่านัน้ ไมอ่าจใช้อ านาจนอกเหนือจากอ านาจของฝ่ายนิติบญัญัติได้   ดงันัน้ผลการสอบสวน
ของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึงมีสถานะเป็นเพียงความเห็นหรือค าแนะน าในการปฏิบตัิงาน
เท่านัน้  ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาไมม่ีอ านาจบงัคบัหรือสัง่การให้เจ้าหน้าท่ีรัฐต้องด าเนินการ
แก้ไข เยียวยาความเสียหาย หรือปฏิบตัิตามความเห็น ข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผน่ดิน ได้
โดยตรง  เบือ้งต้นหลงัจากท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินสอบสวนข้อเท็จจริงแล้วเสร็จ จะแจ้งให้หวัหน้าสว่น
ราชการห รือหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทราบถึงข้อค้นพบจากการสอบสวน ผลการพิจารณาและ
ข้อเสนอแนะ  ขัน้ตอนนีจ้ะมีลกัษณะเป็นการชกัชวนให้ปฏิบตัิตาม (Moral Persuasion) 45 ท่ีจะ
กระตุ้นให้ฝ่ายปกครองมุง่เปลี่ยนแปลงแก้ไขความผิดพลาดท่ีเกิดขึน้ และยงัเป็นการควบคมุ              
ความเสียหายท่ีอาจเกิดขึน้ตามมาด้วย   ความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาไมใ่ช่ค าสัง่
หรือค าบงัคบัให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบตัิตามเสมอไป  แตจ่ะเป็นการชีใ้ห้เห็นความไมเ่หมาะสม 
หรือไมม่ีเหตผุลอนัสมควรของการกระท าของฝ่ายปกครอง เพ่ือให้ฝ่ายปกครองพิจารณาแล้วแก้ไข
ปรับปรุงข้อบกพร่องท่ีเกิดขึน้ด้วยกระบวน การแก้ไขภายในฝ่ายปกครองเอง เช่น การแก้ไขค าสัง่
ทางปกครอง การเยียวยาความเสียหายให้กบัประชาชน เป็นต้น ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึง
มิได้แทรกแซงฝ่ายปกครองแตอ่ย่างใด  

ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองไมย่อมรับความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา หรือ ไม่
ปฏิบตัิตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาภายในเวลาท่ีสมควร ผู้ตรวจแผน่ดิน
ของรัฐสภาจะเสนอเร่ืองตอ่นายกรัฐมนตรี ในฐานะหวัหน้าฝ่ายบริหาร เพ่ือให้รับทราบ  นอกจากนี ้
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีหน้าท่ีรายงานความเห็นดงักลา่วตอ่รัฐสภา ด้วยในรูปของรายงาน
ปร ะจ าปี และรายงานเฉพาะเร่ืองถ้าเป็นเร่ืองส าคญัเร่งดว่น เพ่ือเป็นข้อมลูส าคญัให้

                                                   
  45 พิริยะ ศิริโพธ์ิพนัธุ์กลุ ผู้แปล , “การน า ข้อเสนอแนะและข้อค้นพบของผู้ตรวจการ

แผน่ดินไปปฏิบตัิ หลกัการและการปฏิบตัิ : ภาพในระดบันานาชาติ ”, วารสารผู้ตรวจการแผน่ดิน , 
ปีท่ี 6 ฉบบัท่ี 1,93 (เมษายน - กนัยายน 2550) 
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สมาชิกสภาผู้แทน ใช้ตรวจสอบประเมินการท างานของฝ่ายบริหาร และเรียกร้องให้ฝ่ายบริหาร
แก้ไขปรับปรุงข้อบกพร่องในการใช้อ านาจ ซึ่งในขัน้ตอนนีจ้ะเป็นการควบคมุตรวจสอบฝ่ายบริหาร
โดยใช้กลไกทางการ เมือง  เช่น การตัง้กระทู้ถามในสภา การเปิดอภิปรายไมไ่ว้วางใจ หรือ           
การจดัสรรงบประมาณให้แก่รัฐบาล เป็นต้น นอกจากนี ้ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภายงัต้อง
เผยแพร่ผลการสอบสวนท่ีค้นพบให้สาธารณชนได้รับทราบด้วย ซึ่งสว่นใหญ่มกัจะเป็นเร่ืองปัญหา
ในเชิงระบบ (Systemic Problem) 46 หรือความผิดพลาดทางการบริหาร ท่ีไมอ่าจแก้ไขได้โดยการ
พิจารณาสอบสวนเฉพาะเร่ืองได้  ทัง้นี ้ เพ่ือให้ เกิดการอภิปรายในสงัคม และให้ประชาชนร่วมกนั
ติดตามตรวจสอบฝ่ายบริหารวา่จะมีแนวทางแก้ไขปัญหาดงักลา่วอย่างไร 

จึงเห็นได้วา่ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึงมี ความสมัพนัธ์เช่ือมโยงกบัรัฐสภาและ
ประชาชน ตัง้แตท่ี่มา  อ านาจหน้าท่ี และกระบวนการบงัคบัตามความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภา   กลไกส าคญัอนัเป็นรากฐานของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาคือ “ฐานะความมัน่คง
ของสภานิติบญัญัติ” เพราะออมบดุสแมนคือเจ้าหน้าท่ีรับเร่ือ งราวร้องทกุข์ของสภานิติบญัญัติ 47

ฉะนัน้ ความส าเร็จหรือผลงานของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาก็จะขึน้อยู่กบัการสนบัสนนุของ
รัฐสภาและประชาชนด้วยเช่นกนั  หากรัฐสภาไมน่ าความเห็นหรือข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาไปใช้ตรวจสอบฝ่ายบริหาร  ผลงานของผู้ตรวจการแผน่ดิ นของรัฐสภาก็ไมอ่าจ
เกิดผลเป็นรูปธรรมได้   รัฐสภาจึงเป็นทัง้ท่ีมาแห่งอ านาจและความส าเร็จของผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภา   
 1.3.2.2. ผู้ ตรวจการแผน่ดิน ท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ายบริหาร  (Executive 
Ombudsman หรือ  Quasi- Ombudsman ) 
 องค์กรผู้ ตรวจการแผน่ดิน อาจ ได้รับการแตง่ตัง้จาก ฝ่ายบริหาร  เช่น รัฐบาล หรือ
ประมขุของรัฐภายใต้การแนะน าของรัฐบาลก็ได้  เรียกวา่เป็น “ผู้ตรวจการแผน่ดินของฝ่ายบริหาร ” 
จดัตัง้ภายใต้หลกัการควบคมุตรวจสอบภายในฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ดี ประเทศท่ีจดัตัง้ ผู้ตรวจการ
แผน่ดินของฝ่ายบริหารมีจ านวนไมม่ากนกั เมื่อเทียบกบัผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา สาเหตอุาจ
เป็นเพราะผู้ตรวจการแผน่ดินมีภารกิจในการควบคมุตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองซึ่งเป็น
สว่นหนึ่งของฝ่ายบริหาร แตผู่้ตรวจการแผน่ดินกลบัได้รับการแตง่ตัง้และต้องรับผิดชอบตอ่                     

                                                   
 46 เพ่ิงอา้ง, น.95. 

 47 อมร จนัทรสมบรูณ์ , หนงัสือประกอบค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง ,
(กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2516) น.30-31. 
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ฝ่ายบริหารจึงอาจเกิดข้อครหาวา่ผู้ตรวจการแผน่ดินจะมีความเป็นกลางและปฏิบตัิหน้าท่ีได้อย่าง
มีประสิทธิภาพหรือไม ่ในเมื่อฝ่ายบริหารซึ่งเป็นผู้แตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินอาจปลดหรือถอดถอน
ผู้ตรวจการแผน่ดินได้ตลอดเวลา ผู้ตรวจการแผน่ดินของฝ่ายบริหารจึงมีหลกัประกนัเร่ืองความเป็น
อิสระน้อยกว่ าผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  แตก่็มีนกัวิชาการบางท่านเห็นวา่ แม้ปัจจยัเร่ือง  
ความเป็นอิสระของผู้ตรวจการแผน่ดินจะเป็นสิ่งท่ีส าคญั แต่รัฐสภาก็มิใช่หลกัประกนัท่ีจะรับรอง
ได้วา่ผู้ตรวจการแผน่ดินจะปฏิบตัิหน้าท่ีอย่างเป็นกลางอย่างแท้จริง และมีประสิทธิภาพเสมอไป 48 
 ตวัอย่างประเทศท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ายบริหาร  เช่น  ฝร่ังเศส 
ญ่ีปุ่ น และจีน    
 Mé diateur de la Ré publique  ของประเทศฝร่ังเศส ได้รับการแตง่ตัง้จากของประมขุ
ของรัฐ คือ ประธานาธิบดี ภายใต้ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี แตอ่งค์กร Mé diateur มีสถานะ
เป็นองค์กรอิสระ (Les Autorités Administrativex  Indé pendantes หรือ AAI)  คือ มีหลกัประกนั
ความเป็นอิสระในการด าเนินการและด้านงบประมาณ โดยไมอ่ยู่ภายใต้การบงัคบับญัชาหรือ
ก ากบัดแูลของฝ่ายบริหาร  Mé diateur ท าหน้าท่ีเป็นตวัแทนของฝ่ายบริหารโดยเป็นคนกลางแก้ไข
ปัญหา  ประนีประนอม และสร้างความเข้าใจระหวา่งประชาชนกบั ฝ่ายปกครอง ได้เป็นอย่างดี                
แต ่Mé diateur มีข้อจ ากดัในการปฏิบตัิหน้าท่ี หลายประก าร ทัง้ปัญหาเร่ื องข้อจ ากดัด้านอ านาจ
หน้าท่ีและความซ า้ซ้อนกบัองค์กรอ่ืน จึงน าไปสูก่ารปฏิรูปองค์กร Mé diateur ครัง้ใหญ่ ซึ่งจะได้
กลา่วถึงตอ่ไป 

 ในประเทศ ญ่ีปุ่ น  มีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีคล้ายเป็นผู้ตรวจการแผน่ดิน  คือ 
Administrative Counselor สงักดั ส านกัตรวจสอบการบริหาร (Administration  Evolution 
Bureau) กระทรวงกิจการภายในและการสื่อสาร (Ministry of internal  Affair and 
Communication)  ส านกัตรวจสอบการบริหารนีม้ีหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบหน่วยงานรัฐทกุฝ่าย
Administrative Counselor หรือ AC ก่อตัง้ครัง้แรกเมื่อห้าสิบกวา่ปีท่ีผา่นมา ท าหน้าท่ีรับ                
ค าร้องเรียนจากประชาชน  ไมว่า่จะเป็นปัญหาท่ีเกิดจากการใช้อ านาจรัฐท่ีบกพร่อง การบริหาร
ท้องถ่ิน หรือแม้แตปั่ญหาความขดัแย้งระหวา่งเอกชนด้วยกนัเอง  49  การร้องเรียนจะร้องเรียนตอ่
อาสาสมคัรชมุชน ซึ่งเป็นประชาชนในท้องถ่ินนัน้ ๆ ท่ีอาสาเข้ามาท าหน้ าท่ีนี ซ้ึ่งอาสาสมคัรจะ

                                                   
48  Linda C. Relf  supra note 27,  p.15. 
49 Hideo Ari, Reforming the Public Sector Grievance Redress System,  เอกสาร

ประกอบการประชมุผู้ตรวจการแผน่ดินของเอเชีย ครัง้ท่ี 11 วนัท่ี 9 ตลุาคม 2009. 
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ประจ าอยู่ตามสถานท่ีชมุชนตา่ง ๆ เช่น ห้างสรรพสินค้า แหลง่ชมุชน ท าให้ประชาชนสามารถ
ร้องเ รียนได้ง่าย  50 อาสาสมคัร จะให้ค าปรึกษาหรือหาทางแก้ไขปัญหาให้ โดยเฉพาะ การ
ประสานงานไปยงัหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องให้ แก้ไขปัญหาดงักลา่ว  อาจกลา่วได้วา่ความส าเร็จท่ี
แท้จริงของ  AC นัน้อยู่ท่ีบคุลิกเฉพาะตวัของอาสาสมคัร ท่ีเป็นคนท้องถ่ินและมีความน่าเช่ือถือ  
นกัวิชาการบ างท่าน เห็นวา่การท างานของ  AC มีลกัษณะเป็น “องค์กรกึ่งผู้ตรวจการแผน่ดิน ”  
(Quasi- Ombudsman ) 51 เพราะมีหลกัการท างานแบบเดียวกบัผู้ตรวจการแผน่ดิน คือ  การท า
หน้าท่ีเป็นคนกลางท่ีน่าเช่ือถือ สามารถเข้าถึงได้ง่าย และการไมม่ีอ านาจบงัคบัสัง่การ แตจ่ะเน้นท่ี
การประสาน งานให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบแก้ไขปัญหา   แต่เน่ืองจาก  AC  ไมไ่ด้เป็นอิสระจาก               
ฝ่ายบริหาร มี ฐานะเป็นหน่วยงานหนึ่งท่ีสงักดัในฝ่ายบริหาร ซึ่งปัจจยัเร่ือง ความเป็นอิสระ และ            
เป็นกลางนบัเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัมากขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน ฉะนั ้ น จึงมีนกัวิชาการ
บางท่านเห็นวา่ AC  ไมใ่ช่องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน 52 
 สาธารณรัฐประชาชนจีนมีกระทรวงตรวจสอบ ( Ministry of supervision)53  เดิมช่ือ 
คณะกรรมการตรวจสอบแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน ก่อตัง้เป็น ครัง้แรกในปี พ.ศ. 2492  สมยั
ประธานาธิบดีเหมาเจ๋ อตงุ มีหน้าท่ี ติดตามดแูลการบงัคบัใช้กฎหมายและระเบียบ รวมถึง                   
มติคณะรัฐมนตรีและค าสัง่เดด็ขาดของหน่วยงานภาครัฐทกุหน่วยงาน รวมถึงรัฐวิสาหกิจและ
องค์กรตา่ง ๆ ท่ีอยู่ภายใต้บงัคบับญัชาของรัฐบาลกลาง  ทัง้นี  ้เพ่ือเป็นหลกัประกนั การบงัคบัใช้
ค าสัง่ของรัฐ และรักษาระเ บียบการบริหาร รวมถึงอ านวยให้รัฐบาลสร้างความซ่ือสตัย์ สจุริต 
โปร่งใส และปรับปรุงการบริหารจดัการสาธารณะและก่อให้เกิดการบริหารจดัการท่ีมีประสิทธิภาพ  
กระทรวงตรวจสอบจึงท าหน้าท่ีเสมือนเป็นองค์กรตรวจสอบดแูลให้ค าแนะน าหน่วยงานทาง
ปกครอง ปัจจบุนั กระทรวงตรวจสอบ มีฐานะ เป็นหน่วยงานย่อยของ คณะรัฐมนตรี  มีอ านาจ

                                                   
50 ปัจจบุนัมีอาสาสมคัร ทัว่ประเทศญ่ีปุ่ นเกือบ 5,000  คน  และแตล่ะปีจะรับ                   

ค าร้องเรียนกวา่ 100,000 เร่ือง 
51 Mark J. Christensen, “Japan’s administrative counselling  Maintaining public 

sector relevance?”, International Journal of Public Sector Management,  Vol.13               
No.7, 616, (2000).  

52  Linda C. Relf,  supra note 27,  p.14. 
53 ปวีณา  กวุานนท์, ”มารู้จกักระทรวงตรวจสอบแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีนกนัเถอะ”, 

วารสารผู้ตรวจการแผน่ดิน ปีท่ี 2 ฉบบัท่ี 2 (กรกฎาคม-ธนัวาคม 2552) น.114-118. 
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ตรวจสอบ สอบสวนข้อเท็จจริง ให้ข้อเสนอ แนะตลอดจนก าหนดและบงัคบัใช้บท ลงโทษทางการ
บริหารตอ่หน่วยงานท่ีมีความผิด   
 ข้อท่ีน่าพิจารณาคือ สาธารณรัฐประชาชนจีนและประเทศญ่ีปุ่ นมีกระบวนการควบคมุ
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง ท่ีมีประสิทธิภาพ อยู่แล้ว  ดงันัน้จึงสามารถพฒันาให้หน่วยงาน
เหลา่นัน้ท าหน้าท่ี ตรวจสอบฝ่ายปกครอง และ คุ้มครองประชาชน โดยไมจ่ าเป็นต้องตัง้องค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดินขึน้มาใหมอี่กองค์กรหนึ่ง 

ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของรัฐบาลนัน้ มีฐานะเป็นตวัแทนของฝ่าย
บริหารในการแก้ไขปัญห าความบกพร่อง ท่ีเกิดจากการกระท าของหน่วยงานท่ีอยู่ภายใต้บงัคบั
บญัชาของฝ่ายบริหาร ซึ่งถือเป็นการควบคมุตรวจสอบคณุภาพและประสิทธิภาพภายในฝ่าย
บริหารเอง จึงเป็นการแสดงความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารอย่างหนึ่ง  เมื่อ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐบาลสอบสวนข้อเท็จจริงแล้วมีข้อเสนอแนะประการใด  หน่วยงานของรัฐ
ฝ่ายปกครองมกัจะน าข้อเสนอแนะดงักลา่วไปปฏิบตัิด้วยดีเพราะถือวา่เป็นหน่วยงานเดียวกนั อยู่
ภายใต้การบงัคบับญัชาของรัฐบาลเหมือนกนั  แตห่ากหน่วยงานของรัฐไมเ่ห็นด้วยกบัข้อเสนอแนะ
ก็สามารถโต้แย้งคดัค้านได้อย่างเปิดเผยและเป็นไ ปตามสายการบงัคบับญัชาของโครงสร้างสว่น
ราชการปกติ  54 

ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐบาลจึงเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายบริหารในการตรวจสอบการใช้
อ านาจของตน และสร้างความเข้าใจอนัดีระหวา่งฝ่ายบริหารกบัประชาชน การตัง้ผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐบาล จึงตัง้ขึน้เพ่ือท าหน้าท่ีเป็นผู้ประนีประนอมความขดัแย้งระหวา่งประชาชนกบั
ฝ่ายบริหาร และปรับปรุงข้อบกพร่องภายในฝ่ายบริหาร  ซึ่งจะตา่งกบัผู้ตรวจการแผน่ดิ นของ
รัฐสภาท่ีมีบทบาทในการเป็นผู้ตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร   เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินของ
ฝ่ายรัฐบาลไมไ่ด้ท าหน้าท่ีเป็นผู้ตรวจสอบ จึงไมม่ีอ านาจหยิบยกข้อเท็จจริงขึน้สอบสวนได้เอง จะมี
อ านาจสอบสวนตอ่เมื่อมีค าร้องเรียนเท่านัน้ 
 สว่นองค์กรฝ่ายตลุาการกบัการจดัตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินเพ่ือควบคมุตรวจสอบฝ่าย
บริหารนัน้ เมื่อพิจารณาถึงหลั กการแบ่งแยกอ านาจ อ านาจตลุาการเป็นอ านาจในการวินิจฉยั  
อรรถคดีวา่เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไมเ่ท่านัน้  การใช้อ านาจตลุาการจะต้องเป็นกรณีท่ีมี
ข้อพิพาทเกิดขึน้แล้ว และองค์กรตลุาการจะเป็นองค์กรสดุท้ายในการวินิจฉยัข้อพิพาท โดยสภา พ
การใช้อ านาจตลุาการจึงมีความเป็นอิสระแยกจากองค์กรฝ่ายนิติบญัญัติและฝ่ายบริหาร ในขณะ

                                                   
 54 พิริยะ ศิริโพธ์ิพนัธุ์กลุ, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 45, น. 89. 
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ท่ีองค์กรฝ่ายนิติบญัญัติและฝ่ ายบริหารนัน้ยงัมีความสมัพนัธ์กนั ในฐานะท่ีฝ่ายนิติบญัญัติเป็น         
ผู้ออกกฎหมายสว่นฝ่ายบริหารเป็นผู้ใช้กฎหมายดงักลา่ว ฉะนัน้ จึงต้องตรวจสอบกนัและกนัมิให้
ฝ่ายหนึ่งบญัญัติกฎหมายโดยมิชอบ และอีกฝ่ายหนึ่งใช้กฎหมายโดยไมช่อบหรือไมเ่หมาะสม หาก
ทัง้สององค์กรใช้อ านาจของตนโดยมิชอบ ฝ่ายตลุาการจะเป็นผู้ใช้อ านาจตดัสินการกระท าของทัง้
สององค์กรเอง  นอกจากนีก้ารใช้อ านาจของ องค์กร ฝ่ายตลุาการ เป็นการตรวจสอบ เฉพาะเร่ือง 
“ความชอบด้วยกฎหมาย ”เท่านัน้  ไมร่วมถึงการตรวจสอบความชอบธรรม  ท าให้องค์กรตลุาการ
แตกตา่งจาก องค์กร ผู้ตรวจการแผน่ดิน ท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบความเหมาะสม เป็นธรรมของ             
การกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  ด้วยเหตผุลดงักลา่วจึงไมป่รากฏวา่มีประเทศใดจดัตัง้ผู้ตรวจการ
แผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายตลุาการเพ่ือท าหน้าท่ีตรวจสอบการปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่ายบริหาร    
 แตอ่ย่างไรก็ดีองค์กรศาลบางแห่งได้ น าหลกัการของผู้ตรวจการแผน่ดินไปใช้บริหารงาน
ยตุิธรรมภายในศาล โดยจดัตัง้ “ผู้ตรวจการของศาล ” ( Judicial Ombudsman) ขึน้                         
เช่น  ผู้ตรวจการของศาล ในประเทศองักฤษ (The Judicial Appointments and Conduct 
Ombudsman) จะได้รับการแตง่ตัง้จากพระราชินีแห่งองักฤษ มีอ านาจสอบสวนตามค าร้องเรียน
ในเร่ืองเก่ียวกบัการแตง่ตัง้ตลุาการ วา่ขัน้ตอนกระบวนการแตง่ตัง้ มีความเป็นธรรมหรือไ ม ่และ
พิจารณาสอบสวนค าร้องเรียนท่ีเก่ียวกบัความประพฤติของผู้พิพากษาในศาลนัน้ ๆ   
   ผู้ตรวจการของศาลในมลรัฐนิวเจอร์ซ่ีย์ (The New Jersey judiciary's ombudsman)
ในประเทศสหรัฐอเมริกา ท าหน้าท่ีรับเร่ืองราวร้องเรียนเก่ียวกบัการท่ีผู้พิพากษาหรือเจ้าหน้าท่ีของ
ศาลมีความประพฤติท่ีไมเ่หมาะสม ไมเ่ป็นธรรม ใช้อ านาจโดยมิชอบท าให้ประชาชนท่ีมาติดตอ่
ศาลได้รับความเดือดร้อน  นอกจากนีย้งัมีหน้าท่ีให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนทัว่ไปท่ีไมม่ีความรู้
ทางกฎหมายอีกด้วย บคุคลท่ีไมรู้่ขัน้ตอนการด าเนินคดีในศาล ชาวตา่งชาติท่ีไมส่ามารถพดู
ภาษาองักฤษ  เป็นต้น ทัง้นีเ้พ่ือ แก้ไขปัญหาของประชาชนท่ีมาติดตอ่ศาล  และ ช่วยเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการท างานของศาลให้มีมาตรฐานท่ีดีขึน้อีกด้วย 
 จึงเห็นได้วา่ ผู้ตรวจการของศาล มีลกัษณะเป็นหน่วยงานภายในของส านกังานศาล
ยตุิธรรม ท่ีท าหน้าท่ีแก้ไขข้อพิพาทท่ีเกิดขึน้ในศาล ไมว่า่จะเป็นข้อพิพาทระหวา่งประชาชนท่ีมา
ติดตอ่ศาลกบัผู้พิพากษา เจ้าหน้าท่ีศาล หรือข้อพิพาทระหวา่งผู้พิพากษากบัองค์กรตลุาการ ทัง้นี ้
ได้น ารูปแบบของผู้ตรวจการแผน่ดิน มาใช้ คือ ความเป็นอิสระ เป็นกลาง และการเป็นเพียงผู้ให้
ค าแนะน าแตไ่มใ่ช่การบงัคบับญัชา เพ่ือประโยชน์ในการไกลเ่กลี่ยข้อพิพาทและปรับปรุงการ
บริหารงานยตุิธรรมของส านกังานศาลเท่านัน้ มิได้ตัง้ ผู้ตรวจการของศาล เพ่ือตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายบริหารแตอ่ย่างใด 
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1.3.3 อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 
 จากท่ีได้ศกึษาเก่ียวกบัประวตัิความเป็นมาขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน  เห็นได้วา่
ผู้ตรวจการแผน่ดินถกูตัง้ขึน้มาเพ่ือเป็นตวัแทนของพระมหากษัตริย์  ซึ่งตอ่มาได้กลายเป็นตวัแทน
ของฝ่ายนิติบญัญัติหรือฝ่ายบริหาร ในการรับค าร้องทกุข์จากประชาชนท่ีเกิดจากความบกพร่อง
หรือไร้ประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง  การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดิน จึงเป็นการใช้อ านาจ
แทนฝ่ายนิติบญัญัติหรือฝ่ายบริหารเพ่ือตรวจสอบฝ่ายปกครอง ภายใต้หลกัการแบ่งแยกอ านาจท่ี
ทกุองค์กรจะต้องถกูตรวจสอบได้เสมอ ฉะนัน้องค์กรท่ี ผู้ตรวจการแผน่ดินจะตรวจสอบได้ ก็คือ 
“ฝ่ายปกครอง ” และจะตรวจสอบเฉพาะ “การกระท าทางปกครอง ” เท่านัน้  ผู้ตรวจการแผน่ดิน              
ไมส่ามารถตรวจสอบความประพฤติของเจ้าหน้าท่ีรัฐได้ เพราะเป็นเร่ืองการควบคมุบคุคลภายใน
ฝ่ายบริหาร และเมื่อมีการประยกุต์จดัตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร ก็ยงัคงจ ากดัขอบ
อ านาจให้ผู้ตรวจการแผน่ดินตรวจสอบเฉพาะการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองเช่นกนั  
และผู้ตรวจการแผน่ดิน ก็ไมส่ามารถควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจนิติบญัญัติของฝ่าย                    
นิติบญัญัติ เช่น กระบวนการ การออกกฎหมาย และการ ใช้อ านาจในทางรัฐบาลของฝ่ายบริหาร   
เช่น  การก าหนดนโยบายบริหารประเทศ ด้วยเช่นกนั   เพราะการใช้อ านาจดงักลา่ว มิใช่การใช้
อ านาจทางปกครอง แตเ่ป็นการใช้อ านาจ ทางนิติบญัญัติและทางบริหารซึ่งเป็นการใช้อ านาจ
อธิปไตย การควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจดงักลา่วจึงต้องกระท าโดยกระบวนการทางการเมือง
เท่านัน้ 
 ในการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองนัน้ สามารถแบ่งการควบคมุ
ตรวจสอบออกเป็นสองรูปแบบ คือ การควบคมุตรวจสอบแบบเดด็ขาด (repressive control) และ
การควบคมุตรวจสอบแบบแนะน า (reflexive control) 55   
 การควบคมุตรวจสอบแบบเดด็ขาด (repressive control) จะเป็นการใช้ อ านาจแบบ
โต้ตอบ เปิดโอกาสให้คูก่รณีตอ่สู้คดีภายใต้กระบวนพิจารณาท่ีก าหนดไว้ชดัเจน  ผลการตดัสินมี
สภาพบงัคบัให้คูก่รณีต้องปฏิบตัิตาม ซึ่งเป็นรูปแบบการใช้อ านาจขององค์กรตลุาการ  อาจเป็น
ศาลปกครอง หรือศาลยตุิธรรมท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีปกครองก็ได้ 

                                                   
 55 Marc Hertogh, The policy impact of the Ombudsman and Administrative 

Court : A Heuristic Model,(1998) pp.63,69  อ้างใน Linda C.Relf, supra note 27,  p.64. 
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 สว่นการควบคมุตรวจสอบแบบแนะน า (reflexive control) มีลกัษณะการตรวจสอบท่ี
เน้นการประสานงานระหวา่งคูก่รณี การด าเนินการจะเป็นการเจรจาโน้มน้าว ชกัจงูใจให้เกิดผลใน
แนวทางท่ีต้องการ โดยไมม่ีการบงัคบัสัง่การใด ๆ ทัง้สิน้ อนัเป็นลกัษณะการท างานของผู้ตรวจการ
แผน่ดิน นั่นเอง กระบวนการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเป็นการ
เจรจาตอ่รองกบัฝ่ายปกครองเพ่ือหาทางออกร่วมกนัมากกวา่จะใช้อ านาจบงัคบั และยงัมีกลไกท่ี
จะท าให้ฝ่ายปกครองปฏิ บตัิตามค าแนะน าหรือข้อเสนอแนะ  คือการจดัท ารายงาน เสนอรัฐสภา
และเผยแพร่ตอ่ประชาชน เพ่ือใช้ อ านาจทางการเมืองและมติมหาชน (Social Sanction) กดดนั
ฝ่ายบริหาร  แตอ่ย่างไรก็ดี ผู้ตรวจการแผน่ดิน ไมไ่ด้ถกูจ ากดัให้ใช้อ านาจแบบแนะน าเพียงอย่าง
เดียวเสมอไป ผู้ตรวจการ แผน่ดิน สามารถใช้อ านาจ แบบเดด็ขาดได้ หากได้รับมอบหมายให้ท า
หน้าท่ีอ่ืน ๆ นอกเหนือจากการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง เช่น ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ี ท าหน้าท่ี
ป้องกนัการทจุริตคอร์รัปชัน่ จะมีอ านาจฟ้องคดี หรือพิจารณาโทษทางวินยั เป็นต้น   การก าหนด
อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินจึงสง่ผลตอ่รูปแบบการใช้อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดิน  
 การพิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินนัน้ ผู้ เขียนเห็นวา่สามารถแบ่งได้
เป็นสองประเภท คือ อ านาจหน้าท่ีดัง้เดิมของผู้ตรวจการแผน่ดิน  และอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการ
แผน่ดิน ท่ีรับมาภายหลงั  ทัง้นีโ้ดยพิจารณาจากวิวฒันาการขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน ท่ีมี
พฒันาการเปลี่ยนแปลงไปตามบริบทของสงัคมในช่วงเวลาท่ีแตกตา่งกนั  

  1.3.3.1 อ านาจหน้าท่ีดัง้เดิม 
 ภารกิจพืน้ฐานและถือเป็นภารกิจหลกัขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน คือ การแก้ไข
เยียวยาความบกพร่อง ในการปฏิบตัิราชการของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  56 และในขณะเดียวกนัก็ท าหน้าท่ี
สง่เสริมความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง   และควบคมุ ระบบราชการให้มีประสิทธิภาพทัง้ด้าน  
การปฏิบตัิหน้าท่ีและการใช้กฎหมาย 
 การด าเนินการของผู้ตรวจการแผน่ดินมกัเร่ิมจากการรับค าร้องเรียนจากประชาชน ซึ่ง
กระบวนการร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดินมกัไมม่ีขัน้ตอนยุ่งยาก ซึ่ง เป็นไปตามหลกัการของ
องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีประชาชนต้องเข้าถึงได้ง่าย ไมม่ีขัน้ตอนยุ่งยาก  และประเทศสว่นใหญ่
มกัจะก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจริเร่ิมสอบสวนข้อเท็จจริงท่ีพบเห็นเอง นอกจากนี ้
ผู้ตรวจการแผน่ดินบางประเทศยงัมีอ านาจตรวจราชการอีกด้วย  เร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจสอบสวนของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะเป็นเร่ือง ความบกพร่องของ การกระท าทางปกครองของ ฝ่ายปกครอง  คือ 

                                                   
 

56 มขุเมธิน  กลัน่นรุักษ์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 36, น.84. 
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ผู้ตรวจการแผน่ดินจะควบคมุตรวจสอบการปฏิบตัิหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองให้เป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมายในทกุ ๆ ด้าน ทัง้ความชอบด้วยกฎหมาย และความชอบธรรม  หากฝ่าย
ปกครองปฏิบตัิหน้าท่ีแตกตา่งไปจากมาตรฐานท่ีสงัคมคาดหมายไว้ แสดงวา่ฝ่ายปกครองมีความ
บกพร่องในการบริหารราชการแผน่ดิน  
 ผู้ตรวจการแผน่ดินจะสอบสวนข้อเท็จจริงและแสวงหาพยานหลกัฐานตา่ง ๆ โดยการ
ขอความร่วมมือไปยงัหน่วยงานท่ีถกูร้องเรียน ซึ่งหน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องให้                     
ความร่วมมือมิฉะนัน้จะมีความผิด ขัน้ตอนการสอบสวนจะไมม่ีกระบวนพิจารณาเหมือนศาล แต่
จะเน้นท่ีความเป็นกลาง รวดเร็ว และประหยดั  เมื่อสอบสวนได้ข้อเท็จจริง วา่มีความบกพร่องใน
การปฏิบตัิราชการ ผู้ตรวจการแผน่ดินจะท าความเห็นหรือข้อเสนอแ นะไปยงัหน่วยงานท่ีถกู
ร้องเรียนเพ่ือให้ปรับปรุง แก้ไขกระบวนการท างานท่ีบกพร่องนัน้ ความเห็นหรือข้อเสนอแนะของ                   
ผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีสภาพบงัคบัให้หน่วยงานรัฐต้องปฏิบตัิตาม หากฝ่ายปกครองไมป่ฏิบตัิตาม
โดยไมม่ีเหตผุลอนัควร ผู้ตรวจการ แผน่ดินจะรายงานให้ผู้บงัคบับญัชาทราบ และท้ายท่ีสดุ
ผู้ตรวจการแผน่ดินมี หน้าท่ีจดัท ารายงานเสนอตอ่รัฐสภาและเผยแพร่ตอ่สาธารณชนทกุปี                 
เพ่ือสร้างมติมหาชนให้ร่วมตรวจสอบฝ่ายปกครอง  
 แตห่ากสอบสวนพบวา่ เจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าการโดยชอบแล้ว ผู้ตรวจการแผน่ดินมี
หน้าท่ีชีแ้จงให้ผู้ ร้องเรียนทราบเพ่ือสร้างความเข้าใจท่ีดีระหวา่งราช การกบัประชาชน  นอกจากนี ้
หากพบวา่มีกฎหมายท่ีไมเ่หมาะสม ล้าสมยั หรือไมเ่ป็นธรรม ผู้ตรวจการแผน่ดินก็สามารถแจ้งตอ่
ฝ่ายปกครองให้แก้ไขกฎหมายดงักลา่วได้ 

กลา่วโดยสรุป อ านาจหน้าท่ีดัง้เดิมและเป็นอ านาจหน้าท่ีหลกัของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
คือ การแก้ไขเยียวยาความบกพร่องในการปฏิบตัิราชการของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ให้กบัประชาชนท่ีได้รับ
ความเดือดร้อน โดยมีวตัถแุห่งการตรวจสอบ คือ “การกระท าทางปกครอง หรือการใช้อ านาจทาง
ปกครอง ” เท่านัน้  และอ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นการควบคมุตรวจสอบแบบแนะน า 
(reflexive control)  ไมใ่ช่อ านาจควบคมุตรวจสอบแบบ เดด็ขาดเหมือนศาล   และผู้ตรวจการ
แผน่ดินยงัมีอ านาจในการเสนอแก้ไขกฎหมาย กฎ หรือระเบียบท่ีล้าสมยั หรือไมเ่ป็นธรรม อนัเป็น
การป้องกนัมิให้เกิดปัญหาขึน้ซ า้อีก ในแง่นีผู้้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีเป็นผู้ตรวจสอบ           
ความไมเ่หมาะสมของกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ ซึ่งเป็นการตรวจสอบประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง
ด้วย ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบแก้ไขความบกพร่องในการปฏิบตัิราชการของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ เรียกวา่ ผู้ตรวจการแผน่ดินแบบดัง้เดิม หรือ Classical Ombudsman 
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1.3.3.2  อ านาจหน้าท่ีท่ีรับมาภายหลงั 
 แม้วา่ผู้ตรวจการแผน่ดินจะมีอ านาจหลกัในการแก้ไขปัญหาความไมเ่หมาะสม ไมเ่ป็น

ธรรมจากการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง แตปั่จจบุนัพบวา่องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินท่ี
เกิดขึน้ใหมโ่ดยเฉพาะในประเทศท่ีเพ่ิงปฏิรูปการปกครอง เป็นระบอบเสรีประชาธิปไตย  จะมี
อ านาจหน้าท่ีเพ่ิมมากขึน้นอกเหนือจากอ านาจหน้าท่ีรับค าร้องเรียนเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนของ
ประชาชนเพียงอย่างเดียว เรียกได้วา่เป็น “อ านาจหน้าท่ี ท่ีรับมาภายหลงั ” ขององค์กรผู้ตรวจการ
แผน่ดินในปัจจบุนั  

 อ านาจหน้าท่ี ท่ีรับมาภายหลงั  หรืออ านาจหน้าท่ีเสริมของผู้ตรวจการแผน่ดิน ท่ี      
ประเทศสว่นใหญ่มกัจะให้ผู้ตรวจการแผน่ดินควบคมุตรวจสอบ ได้แก่ 

(1.) การคุ้มครองสิทธิมนษุยชน 
 แนวคิดวา่ด้วยการคุ้มครองสิทธิมนษุยชนเร่ิมเป็นท่ียอมรับอย่างแพร่หลายใน ช่วงหลงั

สงครามโลกครัง้ท่ีสองซึ่งมีการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างย่ิงการ
ฆ่าล้างเผา่พนัธุ์ชาวยิว ในยโุรปโดยทหารพรรคนาซีของเยอรมนั ท าให้นานาชาติตระหนกัถึง
ความส าคญัของสิทธิมนษุยชน และเกิดกระแสเรียกร้องให้มีการคุ้มครองสิทธิเสรีของบคุคล จึง
น าไปสูค่วามร่วมมือในการจดัตัง้องค์การสหประชาชาติ (United Nation) เพ่ือเผยแพร่ความรู้  
ก าหนดหลกัการและมาตรฐานเก่ียวกบั การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของพลเมือง ด้วยเหตนีุท้ าให้
ประชาชนได้รับรู้ถึงสิทธิของตน ทัง้ในด้านสิทธิมนษุยชน  และสิทธิเสรีภาพขัน้พืน้ฐานของ
ประชาชน 57  อนัน าไปสูก่ารเรียกร้องให้ประชาชนเข้ามีสว่นร่วมทางการเมือง และรัฐต้องท าหน้าท่ี
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพดงักลา่วไมใ่ห้บคุคลใด ๆ ลว่งละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้  รวมทัง้รัฐ
ด้วย  58  รัฐจึงมีหน้าท่ีต้องสร้างองค์กรเพ่ือการเผยแพร่ความรู้ และเป็นการประกนัวา่กฎหมายและ
การบริหารงานของภาครัฐ เอกช น และประชาชนด้วยกนัเองภายในประเทศจะไมล่ะเมิดสิทธิ
มนษุยชน  บางประเทศจึงจดัตัง้องค์กรสิ ทธิมนษุยชน (National Human Right Institution หรือ 
NHRI) โดยตรง   แตบ่างประเทศก า หนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีคุ้มครองสิทธิมนษุยชน

                                                   
57 คณะกรรมก ารศกึษาแนวทางการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนญู , แนวทางการแก้ไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนญูเร่ืองปัญหากฎหมายเก่ียวกบัคณะกรรมการสิทธิมนษุยชน,(กรุงเทพมหานคร : 
ส านกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2549) น.50-52. 

         
58

 D.Rowet. The Ombudsman Plan, University Press of America,(1995), 
p.131  อ้างใน  Mary Seneviratne,supra note 34, p.13 . 
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ภายในประเทศด้วย  อาจเรียกวา่เป็น  Human Right Ombudsman ประเทศแรก ๆ ท่ีจดัให้มี 
Human Right Ombudsman ได้แก่ ประเทศโปรตเุกส และประเทศสเปน 
 แม้วา่ในทางทฤษฎีผู้ตรวจการแผน่ดินและองค์กรสิทธิมนษุยชน มีฐานะเป็นองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเหมือนกนั แต่ก็มีเขตอ านาจท่ีแตกตา่งกนั คือ องค์กรสิทธิมนษุยชน มี
ภารกิจตรวจสอบ  (protect) การละเมิดสิทธิมนษุยชน ตามท่ี  UN ให้การรองรับสิทธิ ไว้ใน  Paris 
Principle ซึ่งจะตรวจสอบได้ทัง้เจ้าหน้าท่ีของรัฐและเอกชน นอกจากนีย้งัมีหน้าท่ี สง่เสริมและ
เผยแพร่ (promote)ความรู้ด้านสิทธิมนษุยชนอีกด้วย สว่นผู้ตรวจการแผน่ดินจะตรวจสอบเฉพาะ
เร่ืองการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองเท่านัน้  เขตอ านาจขององค์กรสิทธิมนษุยชนจึงกว้างกวา่
ผู้ตรวจการแผน่ดิน และจ าเป็นต้องใช้อ านาจบงัคบัสัง่การ ได้ในระดบัหนึ่ง   ดงันัน้จึงควรแยกสอง
หน่วยงานนีอ้อกจากกนั 59 

 แตใ่นทางปฏิบตัินัน้การจะแบ่งแยกขอบเขตอ านาจหน้าท่ีขององค์กรผู้ตรวจการ
แผน่ดินกบัองค์กรสิทธิมนษุยชนเป็นสิ่งท่ีแบ่งแยกได้คอ่นข้างยาก เพราะองค์กรทัง้สองมี                       
ความทบัซ้อนกนัอยู่ 60 กลา่วคือ  ทัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินและองค์กรสิทธิมนษุยชนตา่งก็มี
หน้าท่ีปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เหมือนกนั รูปแบบองค์กรก็มีหลกัการเดียวกนั 
คือ ต้องมีอิสระ และเป็นกลาง จึงกลา่วได้วา่หลกัการพืน้ฐานขององค์กรผู้ ตรวจการแผน่ดินและ
องค์กรสิทธิมนษุยชนเป็นหลกัการเดียวกนั 61 แม้วา่องค์กรสิทธิมนษุยชนจะมุง่ให้ความคุ้มครอง
เฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวกบัสิทธิมนษุยชนเท่านัน้ แตก่็มกัจะพบอยู่เสมอวา่การละเมิดสิทธิมนษุยชนก็
เกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ เช่น ต ารวจ เป็นต้น ซึ่งกรณีนีก้็ อยู่ในเขตอ านาจของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีจะตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐเช่นกนั  ประกอบกบัเร่ืองร้องเรียนท่ี
สง่มาให้ผู้ตรวจการแผน่ดินสอบสวนก็เป็นเร่ืองการละเมิดสิทธิมนษุยชนมากขึน้ ดงันัน้จึงมีการรวม
ให้ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีสองด้าน ทัง้การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  คุ้มครอง และเผ ยแพร่

                                                   
59 Brigit Lindsnaes and Lone Lindholt, National Human Rights Institutions 

:Standard setting and Achievements,  ed. National Human Rights Institutions Article and 
Working Papers, (Denmark: The Danish Centre for Human Rights, 2005) pp.2-3. 

60 Peter Vedel Kessing , supra note 38, p.125. 
61 Markus Topp, Human Rights Protecting by the  State in Uganda, ed. National 

Human Rights Institutions Article and Working Papers, (Denmark: The Danish Centre for 
Human Rights, 2005) pp.172-173. 
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ความรู้เร่ืองสิทธิมนษุยชน ด้วย ผู้ตรวจการแผน่ดินในรูปแบบนีเ้พ่ิงเกิดขึน้เมื่อไมก่ี่ทศวรรษนี ้                 
มกัเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของประเทศท่ีเพ่ิงปฏิรูปการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย เช่น 
ประเทศในกลุม่ลาตินอเมริกา ยโุรปตะวนัออกและยโุรปกลาง และแอฟริกา  แม้วา่ประเทศเหลา่นี ้
จะมีปัญหาเร่ืองสิทธิมนษุยชนมากกวา่ ปัญหาเร่ืองเจ้าหน้าท่ีรัฐปฏิบตัิหน้าท่ีบกพร่อง ซึ่งสมคว ร
จัดตัง้องค์กรสิทธิมนษุยชนโดยเฉพาะ อีกองค์กร  แตด้่วยข้อจ ากดั ทางงบประมาณ การจดัตัง้
ผู้ตรวจการแผน่ดินเพียงองค์กร และก าหนดให้ ผู้ตรวจการแผน่ดินคุ้มครองสิทธิมนษุยชนด้วย                     
จึงเป็นทางเลือกท่ีเหมาะสมกวา่  

(2.) การตอ่ต้านการทจุริตของเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
 ปัญหาเร่ืองการทจุริตคอร์รัปชัน่ของเจ้าหน้าท่ีรัฐ เป็นปัญหาส าคญัของกลุม่ประเทศท่ี

ก าลงัพฒันา ดงันัน้จึงต้องมีการควบคมุตรวจสอบแล ะป้องกนัการทจุริตท่ีมีประสิทธิภาพ  ในการ
ควบคมุตรวจสอบการทจุริตนัน้จ าเป็นท่ีจะต้องใช้อ านาจบงัคบัสัง่การ  หรืออ านาจฟ้องคดี เพ่ือ
วตัถปุระสงค์ในการปราบปรามและลงโทษผู้กระท าผิด ประเทศสว่นใหญ่จึงจดัให้มีคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปราม ทจุริต  หรือจดัตัง้ศาลพิจารณาคดีเก่ี ยวกบัการทจุริตโดยเฉพาะ  และมี 
บางประเทศก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีหน้าท่ีตอ่ต้านการทจุริตด้วย  (anti-corruption 
Ombudsman) แตผู่้ตรวจการแผน่ดินก็ท าหน้าท่ีได้เพียงการเปิดเผยระบบ หรือรูปแบบ
กระบวนการทจุริตเท่านัน้  ไมม่ีอ านาจสอบสวนหรือฟ้องคดีแตป่ระการใด ซึ่งเป็นการใช้อ านาจ
แบบแนะน าไมไ่ด้ใช้อ านาจแบบเดด็ขาด ดงันัน้ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีท าหน้าท่ีตอ่ต้านการทจุริต จึง
เป็นเพียงองค์กรเสริมหรือสนบัสนนุการท างานของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต 
หรือศาล เท่านัน้ 62  ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีท าหน้าท่ีตอ่ต้านการทจุริตมกัพบในประเทศกลุม่แอฟริกนั 
เอเชีย แปซิฟิกและแคริเบียน ซึ่งเป็นกลุม่ประเทศท่ีมีปัญหาเร่ืองการทจุริตคอร์รัปชัน่คอ่นข้างสงู  
เช่น ปาปัวนิวกินี เวเนต ูฟิลิปินส์ อินโดนีเซีย มาเก๊า  ไต้หวนั บางรัฐ ของอินเดีย  อกูนัดา นามิเบีย 
กานา ราวนัดา ทรินิแดดแอนด์โทบาโค เป็นต้น แตม่ีข้อน่าสงัเกตคือ ประเทศแถบลาตินอเมริกาซึ่ง
ปัญหาเร่ืองการทจุริตคอร์รัปชัน่เป็นปัญหาหลกัของประเทศ ไมไ่ด้ออกแบบให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมี
หน้าท่ีตอ่ต้านการทจุริต กลบัเน้นให้ตรวจสอบเร่ืองสิทธิมนษุยชนมากกวา่ 

 ตวัอย่างของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีท าหน้าท่ีป้องกนัการทจุริต เช่น ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของฟิลิ ปปินส์   ซึ่งก่อตัง้ขึน้โดยมีฐานะเป็น  “ผู้ให้การปกป้องคุ้มครองประชาชน ” ผู้ตรวจการ
แผน่ดินของฟิลิปปินส์ มีภารกิจหลกั 5 ประการ คือ การให้ความช่วยเหลือประชาชนและ                     

                                                   
    62  Linda C. Relf,  supra note 27, pp.9-10. 



 55 

การสืบสวนเร่ืองการร้องเรียน  ซึ่งถือวา่เป็นภารกิจหลกั  การฟ้องร้องด าเนินคดีตามกฎหมาย              
การพิจารณาคดีทางปกครอง  และการป้องกนัการทจุริตและฉ้อราษฎร์บงัหลวง 63  ผู้ตรวจการ
แผน่ดินมีอ านาจด าเนินคดีทางกฎหมายในขัน้ตอนก่อนเข้าสูก่ระบวนการพิจารณาคดีของศาลใน
คดีท่ีเก่ียวการการทจุริตของเจ้าหน้าท่ีรัฐ โดยผู้ตรวจกา รแผน่ดินจะมีอยัการพิเศษ (Special 
Prosecutor) เพ่ือด าเนินคดีในศาล Sandiganbayan 64 และผู้ตรวจการแผน่ดินยงัสามารถแตง่ตัง้
อยัการเพ่ือปฏิบตัิหน้าท่ีแทนในศาลยตุิธรรมได้อีกด้วย  นอกจากนีผู้้ ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจ
ป้องกนัการทจุริต โดย การ ศกึษาเพ่ือหาแนวทางและ วิธีการล ดการทจุริตของเจ้าหน้าท่ี รัฐ 
ขณะเดียวกนัก็สง่เสริมให้ประชาชน ตระหนกัถึงอนัตรายของการทจุริต และให้ร่วม ป้องกนัแก้ไข
ปัญหาการทจุริต 
  องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของประเทศเกาหลีใต้ หรือ  Anti-corruption and Civil 
Right Commission (ACRC) 65  จะมีคณะกรรมการอิสระตอ่ต้านการคอร์รัปชัน่  มีภารกิจด้านการ
ตอ่ต้านการทจุริต โดยการก าหนดนโยบายตอ่ต้าน การทจุริตคอร์รัปชัน่ การตรวจสอบกฎหมายท่ี
เป็นช่องวา่งก่อให้เกิดการทจุริตและเสนอแนะให้แก้ไขกฎหมาย การสร้างความร่วมมือระหวา่งรัฐ
กบัเอกชนเพ่ือตอ่ต้านการทจุริต การติดตามและตรวจสอบการทจุริต ซึ่งจะรับรายงานเก่ียวกบัการ
ทจุริตของเจ้าหน้าท่ีรัฐ หรือ ACRC อาจกลา่วหาเจ้าหน้าท่ีระดบัสงู ของรัฐวา่ทจุริตก็ได้ และสง่ให้
หน่วยงานต้นสงักดัท าการสอบสวนข้อเท็จจริง แตห่ากหน่วยงานรัฐยกค าร้อง ACRC อาจสง่เร่ือง
ให้ศาลสงูวินิจฉยัคดีได้ 

(3.) การควบคมุตรวจสอบจริยธรรมหรือวินยัของเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
 ผู้ตรวจการแผน่ดินอาจได้รับมอบหมายให้บงัคบัใช้ประมวลจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐ
หรือข้าราชการระดบัสงูก็ได้ เรียกวา่เป็น Leadership Code Ombudsman  แตผู่้ตรวจการแผน่ดิน

                                                   
 63 นงนชุ เนาวรัตน์ , “ ผู้ตรวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ”, วารสาร

ผู้ตรวจการแผน่ดิน, ปีท่ี 1, ฉบบัท่ี 3, 63-76 (กรกฎาคม-กนัยายน 2551) 
 64ศาล Sandiganbayan เป็นศาลพิเศษของฟิลิปปินส์ท่ีมีเขตอ านาจเฉพาะคดีอาญา

และคดีแพ่งท่ีเก่ียวกบัการทจุริต รวมถึงการกระท าผิดอ่ืน ๆ ของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ   
65 ACRC  มีภารกิจหลกัสามด้านคือ  ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ี สอบสวนและ

ด าเนินการเก่ียวกบัเร่ืองร้องเรียน  คณะกรรมการอิสระตอ่ต้านการคอ ร์รัปชั่น  และคณะกรรมการ
รับเร่ืองร้องเรียน ทัง้นี ้เพ่ือให้ประชาชนสามารถใช้บริการแบบจดุเดียว เบ็ดเสร็จ (one-stop 
service) 
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จะควบคมุตรวจสอบจริยธรรมหรือวินยัของเจ้าหน้าท่ีรัฐภายในฝ่ายปกครองเท่านั ้ น  ไมร่วม
ข้าราชการฝ่ายการเมือง หรือข้าราชการตลุาการ เพราะ ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจควบคมุ
ตรวจสอบเฉพาะฝ่ายปกครองเท่านัน้  สว่นการบงัคบัใช้ประมวลจริยธรรมและสอบสวนลงโทษทาง
วินยัของ ข้าราชการฝ่ายการเมือง หรือข้าราชการตลุาการ  ย่อมเป็นอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงาน
ภายในฝ่ายนิติบญัญัติ หรือฝ่ายตลุาการเท่านัน้ 

 ผู้ตรวจการแผน่ดินจะติดตามตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐวา่เป็นไป ตาม
ประมวลจริยธรรมหรือไม ่เช่น การใช้งบประมาณโดยมิชอบ  การมีผลประโยชน์ทบัซ้อน  แบ่งพรรค
แบ่งพวก เป็นต้น หากพบวา่มีการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีไมเ่หมาะสมไมเ่ป็นไปตามประมวล
จริยธรรม  ผู้ตรวจการแผน่ดิน จะแจ้งให้หน่วยงานท่ี รับผิดชอบด าเนินการสอบสวนตอ่ไป แต่            
บางกรณีผู้ตรวจการแผน่ดินก็มีอ านาจสอบสวนและลงโทษได้เอง 

 ผู้ตรวจการแผน่ดินของฟิลิปินส์ มีอ านาจควบคมุทางวินยัข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีรัฐ
ทัง้ท่ีมาจ ากการเลือกตัง้และแตง่ตัง้ ยกเว้นสมาชิกสภาคองเกรส ผู้พิพากษา และข้าราชการท่ี
สามารถถกูถอดถอนได้  ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจ สอบสวนคดีทางปกครอง และด าเนิน
มาตรการลงโทษเจ้าหน้าท่ีท่ีท าผิด เช่น การสัง่พกังาน หรือไลอ่อก 

 ACRC ของประเทศเกาหลีใต้ ได้ออกประมวลจริยธรรมขอ งเจ้าหน้าท่ีรัฐตัง้แตเ่ดือน
กมุภาพนัธ์ 2546 เพ่ือเป็นแนวทางด้านจริยธรรมส าหรับเจ้าหน้าท่ีรัฐ โดยมี คณะกรรมการอิสระ
ตอ่ต้านการคอร์รัปชัน่  ซึ่งเป็นหน่วยงานใน ACRC ท าหน้าท่ีติดตามและสอบสวนการด าเนินการ
ตามประมวลจริยธรรมดงักลา่ว 

(4.) การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมาย 
 ผู้ตรวจการแผน่ดินยงัมีอ านาจตรวจสอบถึงบทบญัญัติของกฎหมายท่ีใช้บงัคบั วา่ขดั
หรือแย้งกบัรัฐธรรมนญูหรือไม ่หากพบวา่มีกฎหมายท่ีขดักบัรัฐธรรมนญู ผู้ตรวจการแผน่ดินมี
อ านาจเสนอเร่ืองให้ศาลรัฐธรรมนญูวินิจฉยัได้ 
 จากการศกึษาพบวา่ ในตา่งประเทศมีเพียงผู้ตรวจก ารแผน่ดินของประเทศสเปน  
(Defensores del Pueblo) เพียงประเทศเดียว ท่ี ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมีอ านาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนญู ของกฎหมาย  รัฐธรรมนญู ของสเปน 66 บญัญัติให้  Defensores del 
Pueblo มีหน้าท่ีคุ้มครองและเป็นหลกัประกนัด้านสิทธิและเสรีภาพขัน้พืน้ฐานให้กบั ประชาชน  
Defensores del Pueblo มีอ านาจย่ืนฟ้องคดีตอ่ศาลรัฐธรรมนญูเก่ียวกบัการละเมิดสิทธิของ

                                                   
66

  ดรูัฐธรรมนญูสเปนฉบบัปี ค.ศ. 1978 มาตรา 162 
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ประชาชน รวมถึงการ ย่ืนฟ้องตอ่ศาลรัฐธรรมนญูในกรณีท่ีเห็นวา่ กฎหมายขดัตอ่รัฐธรรมนญู            
ด้วย 67   
 นอกจากนี ้บางประเทศ อาจก าหนดให้ ผู้ตรวจการแผน่ดิน ของตนมีอ านาจพิเศษใน
เร่ืองท่ีเป็นปัญหาของประเท ศนัน้ ๆ ก็ได้  เช่น ผู้ตรวจการแผน่ดินของประเทศนามิเบีย และ
ประเทศเลโซโท  มีอ านาจเก่ียวกบัการปกป้องสิ่งแวดล้อม และสิทธิในการเข้าถึงสิ่งแวดล้อม 68  

 (5.)  การตรวจสอบเฉพาะด้าน 
 ผู้ตรวจการแผน่ดินในรูปแบบเฉพาะด้านนี ้เป็นผู้ตรวจการแผน่ดิ นท่ีมีลกัษณะพิเศษ

ซึ่งจ ากดัให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจสอบสวนและตรวจสอบ เฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเพียงเร่ือง
เดียวเท่านัน้ ซึ่งเป็นกรณีท่ีมีปัญหาเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเกิดขึน้บ่อยครัง้และปัญหานัน้จะต้องได้รับการ
ดแูลเป็นพิเศษโดยมุง่เน้นในการแก้ปัญหาทัง้ระบบเพ่ือป้องกนัมิให้ปัญหาเกิดขึน้ซ า้อีก จึงมีการตัง้
ผู้ตรวจการแผน่ดินเฉพาะเร่ือง  เรียก Specialized Ombudsman  ผู้ตรวจการ แผน่ดินประเภทนี ้
อาจเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา หรือผู้ตรวจการ แผน่ดินของรัฐบาลก็ได้ แตท่ี่ส าคญัคือจะ
รับผิดชอบเฉพาะด้านเท่านัน้  

 ตวัอย่างของผู้ตร วจการแผน่ดินเฉพาะด้าน เช่น ผู้ตรวจการ แผน่ดินส าหรับ เดก็และ
เยาวชน  ผู้ตรวจการ แผน่ดิน เก่ียวกบั สื่อมวลชน  ผู้ตรวจการภาพยนตร์  ผู้ตรวจการแผน่ดินด้าน
สขุภาพ  เป็นต้น  

  ประเทศท่ีจดัตัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีดแูลรับผิดชอบเฉพาะด้าน  มกัจะเป็น
ประเทศท่ีประสบความส าเ ร็จในการจดัตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีท าหน้าท่ีควบคมุฝ่ายปกครอง 
ตอ่มาจึงได้ขยายขอบเขตและจดัตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินเฉพาะด้านขึน้ เช่น ประเทศสวีเดนท่ีมี           
ออมบดุสแมนเป็นตวัแทนของรัฐบาลในการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง และมีการจดัตัง้
ผู้ตรวจการแผน่ดินหน้าท่ีเฉพาะด้านอีก เช่น ผู้ตรวจการแผน่ดินด้านคุ้มครองผู้บริโภค  ผู้ตรวจการ
แผน่ดินด้านการเลือกปฏิบตัิเก่ียวกบัเผา่พนัธุ์  ผู้ตรวจการแผน่ดินด้านคนพิการ และผู้ตรวจการ
แผน่ดินด้านเดก็ 

                                                   
67 บคุคลท่ีมีอ านาจเสนอเร่ืองตอ่ศาล รัฐธรรมนญู  เพ่ือให้ตรวจสอบความชอบด้วย

รัฐธรรมนญูของกฎหมาย ได้แก่  ประธานรัฐบาล ผู้ตรวจการแผน่ดิน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
จ านวน 50 คน สมาชิกวฒุิสภาจ านวน 50 คน และหน่วยงานอิสระของฝ่ายบริหาร  

68  Linda C. Relf,  supra note 27, p.11. 
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 ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจหน้าท่ีเพ่ิมมากขึน้ นอกเหนือจากการตรวจสอบการ
กระท าท่ีเป็นอธรรมาภิ บาลของฝ่ายปกครองนี ้เรียกวา่เป็น “ผู้ตรวจการแผน่ดินแบบประยกุต์ ”  
(The Hybrid Ombudsman) ผู้ตรวจการแผน่ดินแบบประยกุต์จึงไมม่ีรูปแบบท่ีแน่นอนชดัเจน 
ผู้ตรวจการแผน่ดินแบบประยกุต์ในแตล่ะประเทศจึงมีอ านาจหน้าท่ีมากน้อยตา่งกนัตามแตส่ภาพ
ปัญหาท่ีต้องการให้ผู้ตรวจการแผน่ดินตรวจสอบในประเทศนัน้ ๆ  แตท่ัง้นีจ้ะตัง้อยู่บนพืน้ฐานคือ 
ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจควบคมุตรวจสอบเฉพาะ “การกระท าของฝ่ายปกครอง ” เท่านัน้ จะไม่
ก้าวลว่งไปตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายตลุาการ และจะไมต่รวจสอบเอกชนด้วย   

ข้อท่ีน่าพิจารณาคือ ผู้ตรวจการแผน่ดินรูปแบบประยกุต์ มกัเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินท่ี
จดัตัง้ขึน้ใหมใ่นประเทศก าลงัพฒันา หรือประเทศท่ีปฏิรูปการปกครองให้เป็นประชาธิปไตย เช่น 
ประเทศในแถบเอเชีย แอฟริกาใต้ ลาตินอเมริกา  ตา่งจากกลุม่ประเทศแรก ๆ ซึ่งเป็นประเทศใน
ยโุรปท่ีรับแนวคิดเร่ืองออมบดุสแมนจากประเทสสแกนดิเนเวีย และก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ท าหน้าท่ีหลกั คือ เยียวยาความบกพร่องท่ีเกิดจากฝ่ายปกครองเท่านัน้ ผู้ เขียนเห็นวา่เหตท่ีุ
ผู้ตรวจการแผน่ดินในยโุรปไมต่รวจสอบเร่ืองสิทธิมนษุยชน หรือการทจุริตคอร์รั ปชัน่ เป็นเพราะ
สภาพการเมืองการปกครองของกลุม่ประ เทศนัน้ ๆ เช่น เดนมาร์ก นอร์เวย องักฤษ ฝรั่งเศส 
อิสราเอล เยอรมนั เป็นประเทศท่ีมีการเมืองการปกครองท่ีเข้มแขง็ มีการคุ้มครองและสง่เสริมสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนท่ีดี ประชาชนมีการศกึษาและมีจิตส านึกท่ีดี  และมีระบบการควบคมุ
ตรวจสอบด้านตา่ง ๆ ท่ีมีประสิทธิภาพ เช่น ศาลปกครอง จึงไม่ เกิดปัญหาเร่ืองการละเมิดสิทธิ
มนษุยชน การทจุริตคอร์รัปชัน่ หรือการประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  ผู้ตรวจการแผน่ดิน ใน
ยโุรปจึงท าหน้าท่ีตรวจสอบฝ่ายปกครองในกรอบของกฎหมายปกครองแตเ่พียงอย่างเดียว 

  เห็นได้วา่องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินสมยัใหม่  มีอ านาจ หน้าท่ีท่ี หลากหลายขึน้ 
นอกเหนือจากการเยียวยาความบกพร่องของฝ่ายปกครอง ภายในกรอบของกฎหมายปกครอง  ซึ่ง
ต้องเป็นภารกิจหลกัขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินในทกุประเทศ แตค่วาม บกพร่องของฝ่าย
ปกครองท่ีเกิดขึน้ นัน้ก็ อาจคาบเก่ียวกบัเร่ืองอ่ืน  ๆ ด้วย เช่น การทจุริต ความประพฤ ติของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ  การละเมิดสิทธิมนษุยชน  จึงเกิดแนวคิดให้ผู้ตรวจการแผน่ดิน ตรวจสอบ ความ
บกพร่องของฝ่ายปกครองภายในกรอบ หรือขอบเขตของการคุ้มครองสิทธิมนษุยชน  การทจุริตของ
เจ้าหน้าท่ี  ประมวลจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีระดบัสงู  หรือกรอบของฝ่ายนิติบญัญัติท่ีออกกฎหมาย
ไมเ่หมาะสมด้วย ถือได้วา่เป็นการ  “ประยกุต์ ” ให้ผู้ตรวจการแผน่ดิน ตรวจสอบและคุ้มครอง
ประชาชนได้กว้างขวางขึน้  และอ านาจหน้าท่ีท่ีเพ่ิมขึน้ของผู้ตรว จการแผน่ดินท าให้ผู้ตรวจการ
แผน่ดินสามารถใช้อ านาจควบคมุตรวจสอบแบบเดด็ขาด (repressive control) ได้นอกเหนือจาก
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การใช้อ านาจควบคมุตรวจสอบแบบแนะน า  แตก่ารใช้อ านาจเดด็ขาดของผู้ตรวจการแผน่ดินจะใช้
คอ่นข้างน้อย และใช้อย่างจ ากดั เช่น การมีอ านาจสอบสวนและลงโทษทางวินยั หรือการมีอ านาจ
ฟ้องคดีท่ีกฎหมายขดัรัฐธรรมนญูตอ่ศาลรัฐธรรมนญู เป็นต้น  
 อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการ แผน่ดินท่ีเสริมหรือเพ่ิ มขึน้มานี  ้ไมถื่อวา่ขดัหรือแย้งกบั
อ านาจหน้าท่ีดัง้เดิมของผู้ตรวจการแ ผน่ดินแตอ่ย่างใด  กลบัเป็นการ คุ้มครองประชาชน และ
เสริมสร้าง ความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองให้มากขึน้  โดยเฉพาะในประเทศท่ีเพ่ิงปฏิรูปการ
ปกครอง ให้เป็นประชาธิปไตย ท่ีจ าเป็นต้องควบคมุ การใช้อ านาจรัฐใน ทกุ ๆ ด้าน ผู้ตรวจการ
แผน่ดินจึงเป็นองค์กรท่ีเหมาะสมในการเติมเตม็ช่องวา่งของระบบการตรวจสอบโดยองค์กรหลกั 
เน่ืองจากองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินมีความ เป็นกลาง  และมีอิสระ มีกระบวนการท างานท่ี เคารพ
อ านาจตดัสินใจของหน่วยงานรัฐ และมีความยืดหยุ่นสงูสามารถปรับ เปลี่ยนอ านาจห น้าท่ีให้เข้า
กบัสภาพสงัคมใด ๆ ก็ได้ เปรียบเสมือนผ้าซึ่งตดัให้เข้ากบัรูปแบบใด ๆ ก็ได้ 69 องค์กรผู้ตรวจการ
แผน่ดินจึงไมม่ีรูปแบบแน่นอนตายตวั ฉะนัน้ จึง สามารถประยกุต์ให้ ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ี
ควบคมุและตรวจสอบความบกพร่องในด้านตา่ง ๆ ได้  และการท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินแบบประยกุต์
มีอ านาจหน้าท่ีท่ีแตกตา่งไปจากออมบดุสแมนในประเทศต้นแบบ ไมใ่ช่สิ่งท่ีผิด หรือ ท าให้
ประสิทธิภาพของผู้ตรวจการแผน่ดิน ลดลง แตอ่ย่างใด ตราบใดท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินยงั ด ารง             
ความเป็นอิสระ เป็นกลาง และสร้างความเช่ือมัน่ให้กบัสงัคมได้ 
 องค์กรผู้ ตรวจการแผน่ดินในปัจจบุนัจึงมิใช่เป็นเพียงทางเลือกในการเยียวยา                 
ความเดือดร้อนให้กบัประชาชนเท่านัน้  แตย่งัท าหน้าท่ีเป็นองค์กรคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และควบคมุตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีรัฐอย่างรอบด้าน บทบาทของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ี
เพ่ิมขึน้นี ้ ย่ิงแสดงให้เห็นประสิทธิภาพขององค์กร ผู้ตรวจการแผน่ดินในการ เป็นสว่นหนึ่งท่ี สร้าง
ประชาธิปไตย และธรรมาภิบาลในสงัคม    
 
 
 
 

                                                   
69 Gerald E. Caiden and other. The Institution of  Ombudsman ,In International 

Handbook of the  Ombudsman : Evaluation and Present Function. p.13  อ้างใน มขุเมธิน  
กลัน่นรุักษ์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 36, น.73-74. 
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1.3.4 รูปแบบการจดัตัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 

องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินสามารถจดัตัง้ได้หลายรูปแบบ ขึน้อยู่กบัสภาพสงัคมและ
การเมืองในแตล่ะประเทศ  ฉะนัน้ การศกึษารูปแบบตา่ง ๆ ของสถาบนัผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเป็น
สิ่งท่ีส าคญั  หลกัเกณฑ์ในการก าหนดรูปแบบของสถาบนัผู้ตรวจการแผน่ดินนัน้  ก่อนอ่ืนต้อง
พิจารณาวา่ การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองมีข้อบกพร่องอย่างไรบ้าง และเร่ืองใดเป็นเร่ืองส าคญัท่ี
ต้องการให้ผู้ตรวจการแผน่ดิน แก้ไข เช่น บางประเทศอาจต้องการให้แก้ไขปัญหาการทจุริตของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ  บางประเทศต้องการให้แก้ไขเร่ืองสิทธิมนษุยชน  จริยธรรมข้าราชการ เป็นต้น ปัญหา
ใดมีจ านวนมากเป็นพิเศษก็ต้องพิจารณาวา่สมควรจะจดัตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินเฉพาะเร่ืองเพ่ือดแูล
เร่ืองนัน้ ๆ เพียงเร่ื องเดียวหรือไม ่และนอกจากนีย้งัต้องดดู้วยวา่มีหน่วยงานรัฐหน่วยงานใดท่ี
รับผิดชอบแล้วบ้าง เพ่ือป้องกนัมิให้มีหน้าท่ีซ า้ซ้อนกนั  การทราบวตัถปุระสงค์ของการจดัตัง้
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะท าให้ได้รูปแบบองค์กรท่ีเหมาะสมกบัสภาพสงัคมการเมืองในประเทศนัน้ ๆ  
และสามารถก าหนดองค์ประกอบอ่ืนๆ ท่ีจ าเป็นในการจดัตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดินด้วย 

รูปแบบของผู้ตรวจการแผน่ดิน อาจแบ่งได้เป็น  3 รูปแบบ 70  ได้แก่ 
1.3.4.1  รูปแบบศาล   (The Court-like Model)  
ผู้ตรวจการแผน่ดินในรูปแบบนีจ้ะมีกระบวนการท างานและขัน้ตอนท่ีคล้ายคลงึกบั

ศาล กลา่วคือ ความเห็นหรือข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผน่ดินมีฐานะเทียบเท่ากบัค าพิพากษา
ของศาล  หน่วยงานรัฐต้องปฏิบตัิตามค าวินิจฉยัของผู้ตรวจการแผน่ดิน หากไมป่ฏิบตัิตาม
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะสง่เร่ืองให้รัฐสภาเป็นผู้ติดตามตอ่ไป นอกจากนีผู้้ตรวจการแผน่ดินยงัมี
อ านาจเข้าไปตรวจการการท างานของหน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยตนเอง (Own-Initiative 
Project) หากเห็นวา่การด าเนินการดงักลา่วจะเป็นประโยชน์ตอ่ประชาชนสว่นรวมและเป็นเร่ืองท่ี
เกิดขึน้ไมเ่กิน 1 ปี  

 ประเทศท่ี ก าหนดให้ ผู้ตรวจการแผน่ดิน มีอ านาจหน้าท่ี ในรูปแบบศาลนีจ้ะ เป็น
ประเทศท่ี ไมม่ีศาลปกครอ ง  จึงก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีนีแ้ทนศาลปกครอง เช่น 
ประเทศเดนมาร์ก71 นอร์เวย์ ไอซ์แลนด์ และกรีนแลนด์    

                                                   
  70  เรียบเรียงจาก Peter Vedel Kessing , supra note 38, pp.126-132. 

 71 ประเทศเดนมาร์กไมต้่องการจดัตัง้ศาลปกครอง จึงตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน เพ่ือให้
ควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองแทนศาลปกครอง 
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1.3.4.2  รูปแบบอยัการ  (The Prosecutor-Disciplinary Model)  
ผู้ตรวจการแผน่ดินในรูปแบบนี ้  เป็นรูปแบบดัง้เดิมของออมบดุสแมนในประเทศ

สวีเดน  ซึ่งจดัตั ง้ขึน้เพ่ือท าหน้าท่ีเป็นตวัแทนของพระมหากษัตริย์ในการควบคมุตรวจสอบการ
ท างานของข้าราชการเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย และไมใ่ห้ลว่งละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน หากเห็นวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าผิดตอ่หน้าท่ีอนัเป็นความผิดตามกฎหมาย
อาญา ออมบดุสแมนมีอ านาจในการย่ืนฟ้องข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐตอ่ศาล  ออมบดุสแมนยงั
มีอ านาจให้ความเห็นเก่ียวกบัการลงโทษทางวินยัข้าราชการ ด้วย  จนมีผู้กลา่ววา่ความศกัดิ์สิทธ์ิ
ของออมบดุสแมนของสวีเดนอยู่ท่ีวิธีด าเนินการฟ้อง 72 ทัง้นีป้ระกอบกบัระบบศาลและระบบโทษ
ตามกฎหมายอาญาของสวีเดนด้วย  แตปั่จจบุนัออมบดุสแมนของสวีเดนได้ลดบทบาทในการฟ้อง
เจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นคดีตอ่ศาล แตจ่ะเน้นท่ีการให้ค าแนะน าหรือค าปรึกษาแทน   

เมื่อออมบดุสแมนมีฐานะเป็น “ผู้ตรวจสอบ ” การปฏิบตัิหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐเพ่ือ
ฟ้องร้องด าเนินคดี ออมบดุสแมนจึงมีอ านาจในการตรวจราชการในหน่วยงานรัฐตา่ง ๆ เป็นประจ า
ทกุปี เพ่ือตรวจสอบวา่การปฏิบตัิงานของเจ้าหน้าท่ีหน่วยงานนัน้ ๆ มีปัญหาข้อขดัข้องอย่างไรบ้าง 
เพ่ือออมบดุสแมนจะได้ให้ค าปรึกษา หรือหาทางแก้ไขปัญหาดงักลา่ว 
  1.3.4.3  รูปแบบผู้ไกลเ่กลี่ยประนีประนอม    (The Mediation Model)  

ผู้ตรวจการแผน่ดินรูปแบบนีจ้ะท าหน้าท่ีเป็นคนกลาง  เป็นผู้ไกลเ่กลี่ยประนีประนอม 
หาทางแก้ไขข้อขดัแย้งระหวา่งประชาชนกบัหน่วยงานรัฐ โดยการเจรจาตอ่รองเพ่ือผลประโยชน์
ร่วมกนัทัง้สองฝ่าย (win-win solution) ดงันัน้กระบวนพิจารณาของผู้ตรวจการแผน่ดินประเภทนี ้
จะไมใ่ช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด แตจ่ะใช้หลกัการเร่ืองความเป็นธรรมทัว่ไปและหลกัการบริหาร
ราชการท่ีดี ในการแก้ไขปัญหา  ผู้ตรวจการแผน่ดินในรูปแบบนี ้ ได้แก่ เมดิอาเตอร์ของประเทศ
ฝร่ังเศส และผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาของประเทศองักฤษ  ผู้ เขียน เห็นวา่ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของประเทศไทยก็จดัอยู่ในรูปแบบนีเ้ช่นกนั 

สาเหตท่ีุประเทศองักฤษและประเทศฝร่ังเศสออกแบบให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีฐานะ
เป็นผู้ไกลเ่กลี่ย เป็นเพราะทัง้สองประเทศตา่งก็มีองค์กรท่ีท าหน้าควบคมุการกระท าฝ่ายปกครอง
ได้อย่างมีประสิทธิภาพอยู่แล้วแตก่็มีข้อจ ากดับางประการ กลา่วคือ ประเทศองักฤษมีศาลยตุิธรรม 
และ Tribunal ท าหน้าท่ีควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  สว่นประเทศ
ฝร่ังเศส มี Conseil d’Etat ท าหน้าท่ีควบคมุฝ่ายปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพ แตก่็มีข้อจ ากดัใน

                                                   
 72 อมร จนัทรสมบรูณ์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 47  ,น. 62-63. 
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กระบวนพิจารณาของ องค์กรตลุาการ ท่ีแขง็กระด้าง ไมยื่ดหยุ่น  จึงไมส่ามารถตอบสนอง                      
ความต้องการของประชาชนได้อย่างทัว่ถึง ประกอบกบัไมม่ีองค์กรหรือหน่วยงานใดท่ีท าหน้าท่ีเป็น
คนกลางระหวา่งภาครัฐกบัประชาชน ฝร่ังเศสจึงรับ องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน ให้เข้ามาเติมเตม็
ช่องวา่งระหวา่ง รัฐกบัประชาชน บทบาทของ ผู้ตรวจการแผน่ดินในรูปแบบนี ้ จึงเป็น  เสมือน                     
คนกลางท าหน้าท่ีสื่อสาร และประสานงาน 
 จากการศกึษารูปแบบขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจะเห็นได้วา่ ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ทัง้สามรูปแบบ คือ รูปแบบศาล รูปแบบอยัการ และรูปแบบผู้ไกลเ่กลี่ยประนีประนอม แม้วา่จะมี
กระบวนการใช้อ านาจท่ีแตกตา่งกนั แตก่็ตัง้อยู่บนพืน้ฐานเดียวกนัคือ การเยียวยาความบกพร่อง
ของฝ่ายปกครองในกรอบของกฎหมายปกครองเท่านัน้ อนัเป็นภารกิจหลกัของผู้ตรวจการแผน่ดิน  
เพียงแตจ่ดัรูปแบบองค์กรให้เหมาะสมกบัการเมืองการปกครองของแตล่ะประเทศ 
  การจดัตัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมม่ีรูปแ บบท่ีแน่นอน แตส่ามารถประยกุต์
ดดัแปลงให้เข้ากบัประเทศตา่ง ๆ ท่ีมี สภาพปัญหา การเมือง การปกครอง ท่ีแตกตา่งกนัได้  
คณุสมบตัิดงักลา่ว จึง เป็นลกัษณะเดน่อีกประการหนึ่งขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน 
นอกเหนือจากคณุสมบตัิด้านการท าหน้าท่ีตรวจสอบฝ่ายปกครองแตก่็ไมแ่ทรกแซงอ านาจ ของ  
ฝ่ายปกครอง ท าให้ปัจจบุนัการควบคมุฝ่ายปกครองโดย องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเป็นสิ่งท่ีจะ
ขาดเสียมิได้ของรัฐเสรีประชาธิปไตยสมยัใหม ่
 
 


