
บทท่ี 2 
 

ผู้ตรวจการแผน่ดินในตา่งประเทศ 
 
 แม้วา่องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจะมีรูปแบบท่ีหลากหลาย แตห่ากพิจารณาถึงพืน้ฐาน
องค์กรเก่ียวกบั ท่ีมาขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน จะสามารถ แบ่งองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน
ออกเป็นสองประเภท คือ องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายนิติ บญัญัติ ซึ่ง เป็นองค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดินรูปแบบท่ีเป็นท่ีนิยม ในระดบัสากล โดย มีประเทศสวีเดนเป็นประเทศต้นแบบ 
และอีกประเภทคือ องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร  ซึ่งมีจ านวนไมม่ากนกั  แตก่็มี
รูปแบบองค์กรท่ีน่าสนใจ ซึ่งในการศกึษาครัง้นีจ้ะศกึษาผู้ตรวจการแผ่ นดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร
ของประเทศฝร่ังเศส 
 

2.1 รูปแบบของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ :  
Ombudsman ของประเทศสวีเดน 

 
2.1.1  ความเป็นมาของ Ombudsman ของประเทศสวีเดน 

 
 องค์กร Ombudsman ก่อตัง้ขึน้เป็นครัง้แรกในรัชสมยัของพระเจ้า Karles ท่ี 12 ซึ่งถือ
เป็นช่วงปลายของยคุแห่งความย่ิงใหญ่  1 ของสวีเดน   ขณะนัน้สวีเดน ซึ่งปกครองในระบอบ                   
สมบรูณาญาสิทธิราช ก าลงัประสบปัญหาด้านเศรษกิจ และการเมืองท่ีถกูประเทศข้างเคียงรุกราน
เพ่ือหวงัท าลายจกัรวรรดิสวีเดน ในท่ีสดุพระเจ้า Karles ท่ี 12  พ่ายแพ้สงครามแล ะต้องลีภ้ยัไป
อาศยัท่ีประเทศตรุกี ประเทศสวีเดน จึงตกอยู่ในภาวะไร้ผู้ปกครอง  ข้าราชการละเลยตอ่หน้าท่ี  
บ้านเมื องเกิดความวุน่วายอยู่ในสภาพไร้ก ฎระเบียบ   ในปี ค .ศ.1713  พระเจ้า Karles ท่ี 12               

                                                   
  1  การแบ่งยคุสมยัของ ประวตัิศาสตร์ สวีเดน แบ่งได้เป็น 8 ยคุ คือ  1. ยคุก่อน

ประวตัิศาสตร์  2. ยคุไวกิง้  3.ยคุกลาง  4.ยคุวาซ่า   5.ยคุแห่งความย่ิงใหญ่    6. ยคุแห่งเสรีภาพ 
7.ยคุสมบรูณาญาสิทธิราชแบบกสุตาเวียน  และ 8. ยคุประชาธิปไตยแบบรัฐสภาและยคุใหม ่
ศกึษาประวตัิศาสตร์ในแตล่ะยคุได้จาก สถาบนัพระปกเกล้า, การเมืองการปกครองราชอาณาจกัร
สวีเดน, (กรุงเทพมหานคร : สถาบนัพระปกเกล้า, 2548).  
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จึงแตง่ตัง้ข้าราชการเรียกวา่  Supreme Ombudsman เพ่ือเป็นตวัแทนของพระองค์ในสวีเดน  ใน
การท าหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบวา่  ข้าราชการและผู้พิพากษาปฏิบตัิหน้าท่ีถกูต้องตามกฎหมาย
และปฏิบตัิหน้าท่ีของตนโดยสมบรูณ์ในทกุ ๆ ด้านหรือไม่  สภาพการเมืองการปกครองของสวีเดน
ในขณะนัน้ ฝ่ายการเมืองไมเ่ข้มแขง็พอท่ีจะตรวจสอบการฝ่ายบริหารได้อย่ างมีประสิทธิภาพ  
ประกอบกบัข้าราชการเป็นต าแหน่งท่ีมีศกัดิ์ศรีสงูเป็นเสมือนสมบตัิสว่นบคุคล การจะถอดถอนจาก
ต าแหน่งท าได้ยากมาก การบริหารราชการสว่นใหญ่ก็อยู่ในรูปคณะกรรมการ รัฐมนตรีของสวีเดน
จึงมีอ านาจน้อยในการควบคมุข้าราชการ ท าให้การปฏิบตัิราชการขึน้อยู่กบัดลุพินิจของข้าราชการ
เป็นส าคญั ฉะนัน้หากปรากฎวา่มีข้าราชการกระท าผิดกฎหมาย   Supreme Ombudsman จะท า
หน้าท่ีฟ้องร้องข้าราชการผู้นัน้ตอ่ศาล หรือตัง้คณะกรรมการพิเศษเพ่ือพิจารณาลงโทษทางวินยั แก่
ข้าราชการผู้นัน้ ซึ่ง หาก ข้าราชการไมพ่อใจผลการตดัสินลง โทษ ก็สามารถถวายฎีกาตอ่
พระมหากษัตริย์ได้ Supreme Ombudsman จึงเป็นผู้ท าหน้าท่ีตา่งพระเนตรพระกรรณของ
พระมหากษัตริย์ในการดแูลความประพฤติมิชอบในวงราชการของฝ่ายบริหาร 2  ตอ่มาในปี  ค.ศ.
1719 ได้มีการเปลี่ยนช่ือจาก   Supreme Ombudsman เป็น Chancellor of Justice 
(Justitiekanslern หรือ JK)  หรือ เสนาบดียตุิธรรม 

 เมื่อพระเจ้า Karles ท่ี 12 สวรรคตในปี ค.ศ.1718  สวีเดนเข้าสูย่คุ แห่งเสรีภา พ 
รัฐธรรมนญูฉบบั ค .ศ.1720 เพ่ิมอ านาจให้รัฐสภามากขึน้ 3 และลดอ านาจของพระมหากษัตริย์            
ลงจากเดิม ให้เหลือเพียงอ านาจในทางพระราชพิธีเท่านัน้  รัฐสภาจึงท าหน้าท่ี แตง่ตัง้และควบคมุ
การท างานของ Chancellor of Justice ซึ่ง Chancellor of Justice ได้แสดงศกัยภาพด้านการดแูล
สอดสอ่งการปฏิบตัิหน้าท่ีของข้าราชการและตลุาการได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ประชาชนสามารถ
ร้องเรียนเร่ืองการประพฤติมิชอบของข้าราชการตอ่ Chancellor of Justice ได้โดยสะดวกง่ายดาย 
ไมม่ีพิธีรีตองยุ่งยาก การร้องเรียนจะท าโดยวาจาหรือลายลกัษณ์อกัษรก็ได้ Chancellor of Justice 
จึงได้รับการสนบัสนนุทัง้จากประชาชนและจากรัฐสภาเป็นอย่างดี 

                                                   
 2 พรศกัดิ์ ผอ่งแผ้ว , “ออมบดุส์ แมน : การศกึษาความเป็นไปได้ในการจดัตัง้                       

ผู้ตรวจ ราชการแผน่ดินของรัฐสภาในประเทศ ไทย” , รายงานการวิจยัเสนอคณะกรรมการวิจยั
แห่งชาติ, (2533), น.27-28. 

 3 รัฐสภาสวีเดน เรียกวา่ สภาริกสดัก๊ (Riksdag) ซึ่งเป็นสภาประชาชน ประกอบด้วย 
ขนุนาง พระ เสรีชน และชาวนาผู้ครอบครองท่ีดิน เกิดขึน้ครัง้แรกในยคุกลาง  
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 แตใ่นปี ค .ศ.1772 พระเจ้า Gustaf III ได้ท ารัฐประหารรัฐบาลแบบรัฐสภาส าเร็จ 
สวีเดนจึงกลบัมาปกครองแบบสมบรูณาญาสิทธิราชอีกครัง้ อ านาจในการแตง่ตัง้ Chancellor of 
Justice จึงเป็นกลบัมาเป็นของพระมหากษัตริย์ 
 จนกระทัง่ปี ค.ศ.1809 สวีเดนแพ้สงครามกบัรัสเซียท าให้ต้องเสียดินแดนฟินแลนด์ไป 
เกิดการรัฐประหารในสวีเดน และพระเจ้า  Gustaf Adolf IV  ถกูปลดออกจากต าแ หน่ง รัฐสภาได้
ร่างรัฐธรรมนญูฉบบัใหม่ ภายใต้หลกัการแบ่งแยกอ านาจ ของมงเตสกิเออร์  เพ่ือถ่วงดลุอ านาจ
ระหวา่งก ษัตริย์กบัรัฐสภาไมใ่ห้ฝ่ายใดมีอ านาจครอบง าเหนืออีกฝ่าย  รัฐธรรมนญูฉบบั ปี                  
ค.ศ.1809 จึงบญัญัติให้กษัตริย์ทรงแตง่ตัง้  Chancellor of Justice เป็็นตวัแทนของกษัตริย์
ควบคมุฝ่ายบริหาร  และให้รัฐสภาแตง่ตัง้ตวัแทน เรียกวา่  Parliamentary Ombudsman 
(Justitieombudsmannen หรือ JO) เพ่ือเป็นตวัแทนของรัฐสภา ตรวจสอบการปฏิบตัิหน้าท่ีของ
ฝ่ายบริหาร   
 เหตท่ีุคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนญูเห็นวา่รัฐสภาควรมีตวัแทนตรวจสอบฝ่า ยบริหาร 
นอกจากจะเป็นเหตผุลด้านการคานอ านาจ  ระหวา่งฝ่ายนิติบญัญัติกบัฝ่ายบริหาร แล้ว                 
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนญูยงัเห็นวา่  Chancellor of Justice ไม่สามารถ ท่ีจะปกป้องคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของสาธารณะชน ได้อย่างแท้จริง เพราะ Chancellor of Justice มีความรับผิดชอบ
โดยตรงตอ่ฝ่ายบริหารเท่านัน้ สว่นเหตผุลท่ีวา่ท าไมต้องให้รัฐสภาแตง่ตัง้  Ombudsman นัน้ 
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนญูอธิบายวา่ การให้รัฐสภาแตง่ตัง้ Ombudsman จะช่วยสง่เสริม
ความรู้สกึมีสว่นร่วมของประชาชน และการจดัตัง้องค์กร  Parliamentary Ombudsman จะเป็น
พืน้ฐานอนัน าไปสูร่ะบบการตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร  4  การก่อตัง้ 
Parliamentary Ombudsman จึงมีวตัถปุระสงค์ เป็นการก่อตัง้องค์กรตรวจสอบท่ีมีอิสระจาก              
ฝ่ายบริหาร เพ่ือให้ท าหน้าท่ีป กป้องสิทธิเสรีภาพของ ประชาชน และเป็นองค์กรถ่ วงดลุอ านาจ
ระหวา่งฝ่ายบริหารกบัรัฐสภา   
 เมื่อแรกก่อตัง้ Parliamentary Ombudsman เกิดกระแสวิพากย์วิจารณ์วา่งานของ 
Ombudsman ยุ่งยากและซบัซ้อนเกินกวา่ท่ีจะปฏิบตัิได้จริง คงไมส่ามารถปฏิบตัิหน้าท่ีได้ อีกทัง้
เป็นงานท่ีซ า้ซ้อนกบั Chancellor of Justice ด้วย 5 แตใ่นทางปฏิบตัิมีการประสานงานกนัอย่างไม่

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

human right system”, (Netherlands : Martinus Nijhoff Publishers, 2004),pp. 5-6. 
 5 พรศกัด์ ผอ่งแพ้ว, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 2, น.29. 
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เป็นทางการระหวา่ง Chancellor of Justice กบั Ombudsman ท าให้เขตอ านาจระหวา่ง
หน่วยงานทัง้สองไมซ่ า้ซ้อนกนั  Chancellor of Justice เน้นตรวจสอบการตรวจสอบท่ีมาจาก
หน่วยงานราชการ กระทรวง ทบวง กรมตา่ง ๆ ท่ีร้องเรียนเก่ียวกบัการ ปฏิบตัิหน้าท่ีของข้าราชการ  
ปัจจบุนั Chancellor of Justice ท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล เป็นทนายแผน่ดินใน
คดีแพ่งท่ีรัฐมีสว่นได้เสีย และสอดสอ่งดแูลการปฏิบตัิหน้าท่ีของข้าราชการให้เป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายนอกจากนีย้งัท าหน้าท่ีเป็นอยัการฟ้องคดีท่ีข้าราชการระดบัสงูกระท าความผิดอาญาด้วย 
 สว่น  Ombudsman มีหน้าท่ีควบคมุการปฏิบตัิตามกฎหมายของข้าราชการ  และ                
ผู้พิพากษา มีอ านาจฟ้องเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีกระท าผิด Ombudsman จะตรวจสอบตามค าร้องเรียนของ
ประชาชนเป็นหลกั แตก่็มีอ านาจริเร่ิมหยิบยกข้อเท็จจริงขึน้มาไตส่วนได้เองด้วย Ombudsman จึง
มีบทบาทส าคญัในการปกป้องสิทธิประชาชน  การปฏิบตัิหน้าท่ีของ  Ombudsman ถือวา่
ตอบสนองความข้อเรียกร้องของประชาชนได้เป็นอย่างดี  และสร้างความเช่ือมัน่ให้กบัประชาชน  
จนท าให้ตอ่มา Ombudsman เป็นองค์กรท่ีได้รับการยอมรับสงูสดุเก่ียวกบัการรับเร่ืองราวร้องทกุข์
ของประชาชนเก่ียวกบัการประพฤติมิชอบของข้าราชการ   
 Parliamentary Ombudsman ท่ีก่อตัง้ขึน้ใหมใ่นปี ค.ศ.1809 นัน้ มีอ านาจหน้าท่ีท่ี
แตกตา่งจาก เดิมหลายประการ  คือ Ombudsman ลดบทบาทด้านการฟ้องร้องข้าราชการ แต่
เปลี่ยนเป็นการให้ค าแนะน าตกัเตือน เพ่ือเสนอแนวทางปฏิบตัิท่ีถกูต้องเพ่ือจ ะได้ไมถ่กูฟ้องร้อง
ด าเนินคดีแทน  Ombudsman ยงัเพ่ิมบทบาทด้านการตรวจสอบฝ่ายบริหารให้มากขึน้ด้วย เพราะ
เดิมฝ่ายบริหารของสวีเดนมีขนาดเลก็ ปัญหาเร่ืองการใช้อ านาจรัฐลว่งละเมิดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนจึงมีไมม่ากนกั  Ombudsman จึงเน้นตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้พิพากษา อยัการ
ต ารวจ และราชฑณัฑ์มากกวา่  แตเ่มื่อระบบการบริหารราชการแผน่ดินของสวีเดนขยายตวัมากขึน้
กลายเป็นรัฐสวสัดิการ  บทบาทของ Ombudsman จึงขยายขอบเขตอ านาจให้มากขึน้   และ                 
ท่ีส าคญั Ombudsman แสดงบทบาทด้านการ เป็นผู้รับเร่ืองราวร้องทกุข์จากประชาชน ท่ีขอให้
แก้ไขปัญหาให้กบัประชาชนและ ตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ได้เป็นอย่างดี  ในท่ีสดุ 
Ombudsman จึงได้รับมอบหมายให้ท าหน้าท่ีเป็นหลกัประกนัท่ี จะคุ้มครองประชาชนจาก การใช้
อ านาจรัฐท่ีมิชอบ 
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2.1.2  ระบบการควบคมุฝ่ายปกครองของสวีเดน 
 
 การควบคมุการปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่ายปกครองในประเทศสวีเดน มีทัง้การควบคมุโดย
ฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายตลุาการ และโดยฝ่ายนิติบญัญัต ิ

 การควบคมุ โดยฝ่ายบริหาร  หลกักฎหมายปกครองของสวีเดนมีหลกัวา่ การกระท า
ของฝ่ายปกครองสามารถอทุธรณ์ไปยงัองค์กรเหนือขึน้ไปได้ตาม ล าดบัชัน้ เน่ืองจากองค์กรทาง
ปกครองทกุระดบัตา่งมีอิสระในการด าเนินงานของตน ประกอบกบั ความรับผิดของข้าราชการ
สวีเดนเป็นความรับผิดเฉพาะตวัข้าราชการท่ีกระท าผิดเท่านัน้  ผู้บงัคบับญัชาระดบัสงูกวา่ไมร่่วม
รับผิดในการปฏิบตัิหน้าท่ีของผู้อยู่ใต้บงัคบับญัชา หากปฏิบตัิหน้ าท่ีผิดไปจากแนวทางท่ีองค์กร
ระดบัสงูกวา่ก าหนดไว้    จึงสง่ผลให้การอทุธรณ์ค าสัง่ไปยงัหน่วยงานท่ีสงูกวา่ได้รับการวินิจฉยัท่ี
เป็นธรรม เพราะผู้บงัคบับญัชาไมเ่ข้าข้างผู้อยู่ใต้บงัคบับญัชา  การอทุธรณ์เป็นการตรวจสอบวา่
ข้าราชการปฏิบตัิหน้าท่ีโดยถกูต้องตามกฎหมายและวิธีการ และเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
ของประชาชน  ระบบการ อทุธรณ์ ของสวีเดนจึ งนบัวา่เป็นระบบการอทุธรณ์ท่ี มีประสิทธิภาพ
คอ่นข้างสงู   
 การควบคมุฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการนัน้ ระบบศาลของสวีเดน แบ่งเป็นศาล
ทัว่ไปและศาลช านญัพิเศษ ในสว่นของศาลทัว่ไปประกอบด้วยศาลยตุิธรรมและศาลปกครอง สว่น
ศาลรัฐธรรมนญูไมม่ีในสวีเดน แต่ทวา่ทกุศาลตา่งมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ล าดบัสงูสดุ  (The Super-ordinate provision)  เรียกวา่ statutory examination 6 

    ศาลปกครอง สวีเดน เกิดขึน้เมื่อค .ศ.1909 เน่ืองจากสภาพสงัคมท่ีขยายตวัมากขึน้  
การกระท าทางปกครองละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากขึน้ตามไปด้วย จนการเยียวยาด้วย
การอทุธรณ์ไมเ่พียงพอท่ีจะแก้ไขปัญหาได้ จึงมีการตัง้ศาลปกครองท าหน้าท่ีวินิจฉยัค าร้องอทุธรณ์
การกระท าทางปกครอง แตจ่ะไมม่ีการพิจารณาเร่ืองคา่เสียหายให้ 7 กรณีใดบ้างท่ีอยู่ใน                      

                                                   
 6 REGERINGSKANSLIEF (Ministry of justice). The Swedish Judiciary-A Brife 

introduction (Sweden),p.8 อ้างใน สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 
“อ านาจหน้าท่ีและการประสานงานระหวา่งผู้ตรวจการแผน่ดินกบัศาลปกครอง”, รายงานการวิจยั
เสนอตอ่ส านกังานศาลปกครอง, (2544), น.22. 

 
7
 ในประเทศสวีเดน ศาลยตุิธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดปีกครองด้วย ในคดี ท่ี

เก่ียวข้องกบัฝ่ายปกครองบางกรณี เช่น การฟ้องเจ้าหน้าท่ีรัฐให้รับผิดกรณีวินิจฉยัไมช่อบด้วย
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เขตอ านาจของศาลปกครองจะระบไุว้ในกฎหมาย  ท าให้ศาลปกครองสวีเดนมีเขตอ านาจท่ี
คอ่นข้างจ ากดั โดยหลกัศาลปกครองจะพิจารณาเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองเท่านัน้ สว่นการทบทวนการใช้ดลุยพินิจเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองเท่านัน้ แต่
ส าหรับศาลปกครองสวีเดน มีบา งกรณีท่ีกฎหมายระบุ เขตอ านาจให้ศาลปกครองตรวจสอบ               
ดลุยพินิจฝ่ายปกครองได้  ซึ่งศาลปกครองต้องพิจารณาด้วยความระมดัระวงั 
 ในประเทศสวีเดนมีหลกัปฏิบตัิวา่ การอทุธรณ์การกระท าทางปกครองโดยทัว่ไป ให้
อทุธรณ์ตามล าดบัชัน้ สว่นกรณีใดจะอยู่ใน เขตอ านาจ ของศาลปกครองจ ะมีกฎหมายระบไุว้เป็น
รายกรณี ดงันัน้คูค่วามจึงมีสองทางเลือก คือ หากเลือกอทุธรณ์ตอ่ศาลปกครองก็จะไมส่ามารถ
อทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองได้อีก  แตห่ากเลือกอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามล าดบัจนถึง              
ชัน้สงูสดุ ผลการอทุธรณ์เป็นอย่างไรก็ไมอ่าจน ามาฟ้องตอ่ศาลปกครองได้  เพราะทัง้ศาลปกครอง
และคณะกรรมการพิจารณาอทุธรณ์ตา่งก็ปฏิบตัิหน้าท่ีแทนกษัตริย์ 8     
  สว่นการควบคมุฝ่ายปกครองโดยรัฐสภา  จะ ใช้เฉพาะกรณีจ าเป็นเมื่อ การควบคมุ
ตามปกติไมอ่าจบรรลผุลได้ 9  แต่ส าหรับประเทศสวีเดน  แม้วา่การควบคมุฝ่ายปกครอง ทัง้ด้วย 
การอทุธรณ์ตอ่ฝ่ายบริหาร หรือการฟ้องตอ่ศาลปกครอง จะสามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อน
ของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ แตก่ารมีองค์กร Ombudsman กลบัย่ิงสนบัสนนุระบบ             
การควบคมุฝ่ายปกครอง และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ดีย่ิงขึน้  ด้วยคณุลกัษณะ
ความเป็นองค์กรอิสระ เป็นกลางทางการเมือง ไมส่ามารถถกูแทรกแซงได้  ท าให้สามารถสืบสวน
สอบสวนข้อเท็จจริงเก่ียวกบัการปฏิบั ติหน้าท่ีท่ีบกพร่องของฝ่ายปกครองได้อย่างเป็นธรรม 
น่าเช่ือถือ  แม้วา่ Ombudsman จะไมม่ีอ านาจบงัคบัสัง่การ แตก่็สามารถสร้างความเช่ือมัน่ให้กบั
ประชาชน และใช้กระบวนการทา งสงัคม (social sanction) เป็นเคร่ืองมือกดดนัฝ่ายปกครองให้
แก้ไขความบกพร่องของตน ดงันัน้ Ombudsman จึงเป็นสถาบนัท่ีให้หลกัประกนัแก่สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนได้เป็นอย่างดี ควบคูไ่ปกบัระบบการอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและการฟ้องคดีตอ่
ศาลปกครอง แม้วา่ Ombudsman จะไมม่ีอ านาจบงัคบัสัง่การก็ตาม 

                                                                                                                                                  
กฎหมาย หรือฝ่ายปกครองฟ้องเอกชนให้รับผิดทางอาญากรณีไมป่ฏิบตัิตามค าสั่ งทางปกครอง 
หรือฟ้องเรียกคา่ปรับ หรือฟ้องให้ปฏิบตัิตามค าสัง่ของฝ่ายปกครอง เป็นต้น   

8 สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6, 
น. 25-26. 

9 เพ่ิงอา้ง, น. 28. 
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2.1.3 ท่ีมาและสถานะของ Ombudsman 
 
 2.1.3.1 ท่ีมาของ Ombudsman 
 The Instrument of Government 10  บญัญัติ เก่ียวกบั  Parliamentary Ombudsman 
ไว้ในหมวดวา่ด้วยการควบคมุโดยรัฐสภา 11 ซึ่งบญัญัติให้รัฐสภาเลือก Ombudsman จ านวนหนึ่ง
คนหรือมากกวา่ นัน้เพ่ือท าหน้าท่ี ตรวจสอบวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐปฏิบตัิหน้าท่ีให้บริการสาธารณะโดย
ถกูต้องตามกฎหมายหรือไม ่  และพระราชบญัญัติวา่ด้วยรัฐสภา (The Riksdag Act ) 12  ได้
ก าหนดให้ มี Ombudsman จ านวน 4 คน โดยมีประธาน  Ombudsman 1 คน  ท าหน้าท่ีก าหนด
นโยบายและบริหารงาน ส านกังานผู้ตรวจการ แผ่นดิน Ombudsman  มีวาระการด ารงต าแหน่ง              
4 ปีนบัแตว่นัท่ีเลือกตัง้  นอกจากนีร้ัฐสภายงัเลือกตัง้ผู้ช่วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา (Deputy 
Ombudsman) จ านวนหนึ่งคนหรือมากกวา่ตามความจ าเป็น  Deputy Ombudsman มีวาระ              
การด ารงต าแหน่ ง 2 ปี  รัฐสภาจะลงมติออกเสียงเลือกตัง้  Ombudsman  และ Deputy 
Ombudsman เป็นรายบคุคล การลงมติจะใช้วิธีลงคะแนนลบั  

 เดิมในสมยัท่ีสวีเดนยงัใช้ระบบสองสภา ทัง้สองสภาจะเลือกตวัแทนสภาละ 24 คน 
รวมเป็น 48 คน เพ่ือท าหน้าท่ี สรรหา บคุคลท่ีสมควรด ารงต าแหน่ง Ombudsman และจะมี                
การปรึกษาหารือระหวา่งสมาชิกทัง้สองสภา จึงกลายเป็นธรรมเนียมปฏิบตัิวา่บคุคลท่ีจะด ารง
ต าแหน่งจะต้องเป็นท่ียอมรับจากทกุ ๆ พรรค 13 แตเ่มื่อสวีเดนเปลี่ยนมาเป็นระบบสภาเดียว ตัง้แต่
ปีค .ศ. 1907 จนถึงปัจจบุนั  หน้าท่ี สรรหา บคุคลท่ีสมควรด ารงต าแหน่ง Ombudsman และ
เตรียมการเลือกตัง้ ตกเป็นของคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญู  (The Committee on the 

                                                   
 10 The Instrument of Government เป็นหนึ่งในกฎหมายพืน้ฐานสี่ฉบบัของสวีเดน 

ซึ่งมีฐานะเป็นรัฐธรรมนญูของสวีเดน 
 

11
 The Instrument of Government   chapter 12 art. 6 

 12 Riksdag Act  chapter 8  art. 10 
      13 ธีรภทัร์  เสรีรังสรรค์ , “แนวคิดผู้ตรวจการรัฐสภาเพ่ือการพฒันาทางการเมืองใน

ระบอบรัฐสภา”, (วิทยานิพนธ์ดษุฎีบณัฑิต ภาควิชารั ฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั , 2534)   
น. 29. 
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Comstitution) 14 คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญูจะท าหน้าท่ีคดัเลือกกลุม่บคุคลจากพรรคการเมือง
ตา่ง ๆ 15 เพ่ือให้รัฐสภาลงคะแนนเลือกตัง้ 

 คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญูยงัมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวข้องกบั Ombudsman อีกหลาย
ประการ เช่น ในกรณีท่ีเห็นควรหรือ  Ombudsman ร้องขอคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญู มีอ านาจ
ปรึกษาร่วมกบั Ombudsman ในเร่ืองการควบคมุฝ่ายปกครองหรือ การจดัองค์กรปกครอง ได้ 16 
และคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญูยงัมีหน้าท่ีตรวจรายงานประจ าปีของ  Ombudsman ด้วย 17

นอกจากนี ้คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญูอาจท าค าร้องเสนอให้รัฐสภาถอดถอน  Ombudsman 
ออกจากต าแหน่งได้ หากพบวา่  Ombudsman คนใดปฏิบตัิหน้าท่ีไมเ่ป็นท่ีน่าไว้วางใจของ               
รัฐสภา 18 ขณะเดียวกนั Ombudsman ก็อาจลาออกจากต าแหน่งก่อนหมดวาระได้ รัฐสภาก็จะ
เลือกตัง้  Ombudsman คนใหม ่แตห่าก  Ombudsman ไมส่ามารถปฏิบตัิหน้าท่ีได้ รัฐสภาจะ
แตง่ตัง้บคุคลหนึ่งบคุคลใดให้ปฏิบตัิหน้าท่ีชัว่คราวจนกวา่  Ombudsman จะกลบัมาท างานได้
ตามปกติ  
 Ombudsman แตล่ะคนจะมีอ านาจหน้าท่ี และความรับผิดชอบในการก ากบัดแูล
หน่วยราชการท่ีแยกจากกนัตามคูม่ือการปฏิบตัิงาน คูม่ือนีจ้ดัท าโดยประธาน  Ombudsman 
ภายหลงัจากได้ปรึกษาหารือกบั Ombudsman ทกุคนและคณะผู้แทนของรัฐสภา 19 

2.1.3.2 สถานะของ Ombudsman 
 กฎหมายสวีเดนไมไ่ด้ระบถุึงสถานะทางกฎหมายของ Ombudsman โดยตรง  แตเ่มื่อ
พิจารณาจากกฎหมายท่ีก่อตัง้องค์กร  Ombudsman  พบวา่องค์กร  Ombudsman  เกิดขึน้โดย
รัฐธรรมนญู หมวดการควบคมุโดยรัฐสภา  (The Instrument of Government   chapter 12 

                                                   
 

14
 คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญู เป็นหนึ่งในสิบหกของคณะกรรมาธิการทัง้หมดของ

รัฐสภาสวีเดน   มีหน้าท่ีตรวจสอบการปฏิบตัิงานของรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี 
 

15
 Riksdag Act  chapter 8  Supplement Provision 8.10.2  

 
16

 Riksdag Act  chapter 8  Supplement Provision 8.10.1 

  
17

 Act with Instructions for the   Parliamentary Ombudsman ข้อ 25 

 
18

 Riksdag Act  chapter 8 Art.10 

 19 มขุเมธิน กลัน่นรุักษ์ , “สถาบนั Ombudsman ศกึษาในเชิงเปรียบเทียบและ
แนวทางในการจดัตัง้ในประเทศไทย ” , (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบณัฑิต  คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยั ธรรมศาสตร์,2538)  น.37. 



 71 

Parliamentary Control) การแตง่ตัง้และเขตอ านาจของ Ombudsman บญัญัติในพระราชบญัญัติ
วา่ด้วยรัฐสภา (The  Riksdag Act)  รัฐสภามีอ านาจแตง่ตัง้และถอดถอน Ombudsman ได้    
 ในด้านการปฏิบตัิหน้าท่ี  Ombudsman มีความรับผิดชอบโดยตรงตอ่รัฐสภา เห็นได้
จากการจดัท ารายงานประจ าปีเสนอตอ่รัฐสภา และรัฐสภาควบคมุ  Ombudsman ผา่นทาง
คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนญู  ซึ่งจะตรวจสอบรายงานก่อนเสนอรัฐสภา และยงัท าหน้าท่ีเป็นท่ี
ปรึกษาเก่ียวกบัการปฏิบตัิ หน้าท่ีของ  Ombudsman ด้วย  อีกทัง้เมื่อพิจารณา การจดัองค์กร ก็
พบวา่ส านกังาน ของ Ombudsman เป็นหน่วยงานสงักดัรัฐสภา การของบประมาณต้องท าผา่น
กรรมาธิการของรัฐสภา 20 จึงอาจกลา่วได้วา่ Ombudsman เป็นตวัแทนของฝ่ายรัฐสภา กระท า
การในนามของรัฐสภา และมีสถานะเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐสภา  แต ่Ombudsman  ก็มิได้อยู่ภายใต้
บงัคบับญัชาหรือก ากบัดแูลของรัฐสภา โดยตรง  ในทางตรงข้าม  Ombudsman มีอิสระในการ
ด าเนินการคอ่นข้างสงู มีอ านาจขอความร่วมมือจากหน่วยงานรัฐอ่ืน ๆ  มีอ านาจตรวจราชการและ 
มีอ านาจฟ้องคดีตอ่ศาล 

นอกจากสวีเดนจะมี Parliamentary Ombudsman เป็นตวัแทนของรัฐสภาท าหน้าท่ี
ควบคมุ ฝ่ายปกครอง   ยงัปรากฏวา่ มี Ombudsman อีกจ านวนหนึ่งท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของ
รัฐบาล  หรือฝ่ายบริหาร  เป็น Ombudsman ท่ีมีหน้าท่ีเฉพาะด้าน  เช่น ผู้ตรวจการแผน่ดินด้าน
คุ้มครองผู้บริโภค  ผู้ตรวจการแผน่ดินด้านเดก็  ลา่สดุต้นปี  ค.ศ. 2009 มีการตัง้  The Equality 
Ombudsman (DO) ซึ่งรวมองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินเฉพาะด้านสี่องค์กร รวมเป็นองค์กรเดียวกนั
คือ the Equal Opportunities Ombudsman (JämO), the Ombudsman against Ethnic 
Discrimination (DO), the Disability Ombudsman (HO)  และ  Ombudsman against 
Discrimination on grounds of Sexual Orientation (HomO) ท าหน้าท่ีตอ่ต้านการเลือกปฏิบตัิ
ในทกุ ๆ ด้านไมว่า่จะเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ หรือจากบทบญัญัติของกฎหมายท่ีไม่
เหมาะสม 21  

 
 
 
 

                                                   
 20  เพ่ิงอา้ง.    

 
21
  สืบค้นจาก  www.sweden.se 
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2.1.4  อ านาจหน้าท่ีของ Ombudsman 
 
 Ombudsman มีหน้าท่ีควบคุ มตรวจสอบให้เจ้าหน้าท่ีรัฐปฏิบตัิหน้าท่ีโดยชอบด้วย
กฎหมายและเหมาะสมชอบธรรมในทกุด้าน ทัง้นีเ้พ่ือให้เป็นไปตามหลกัความเสมอภาคตาม ท่ี
รัฐธรรมนญูสวีเดนบญัญัติให้ศาลและฝ่ายปกครองต้องถือหลกัความเป็นกลางและเป็นภาวะวิสยั 
เพ่ือป้องกนัการใช้ดลุยพินิจโดยอาศยัเหตจุงูใจโดย ไมช่อบด้วยกฎหมาย  22   จึงกลา่วได้วา่ 
Ombudsman มีภารกิจหลกัในการ ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ปกป้องสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนตามรัฐธรรมนญูและกฎหมายของสวีเดน 
 Ombudsman  มีอ านาจตรวจสอบการปฏิบตัิงานของหน่วยงานฝ่ายปกครอง  23               
ทัง้ระดบัรัฐ และท้องถ่ิน  ข้า ราชการ ลกูจ้างของหน่วยงานรัฐ รวมถึงบคุคลท่ีหน่วยงานรัฐ
มอบหมายให้ปฏิบตัิงานตามอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานนัน้  พนกังาน ลกูจ้างของรัฐวิสาหกิจ 
และบคุคลท่ีรัฐวิสาหกิจวา่จ้างให้กระท าการในนามของรัฐวิสาหกิจด้วย Ombudsman ยงัมี
อ านาจตรวจสอบข้าราชการทหารสญัญาบตัร ตัง้แตช่ัน้ร้อยตรีหรือเทียบเท่าขึน้ไป  
 Ombudsman มีอ านาจตรวจสอบการท างานท่ี บกพร่องของศาลได้ ในกรณีท่ี                     
ผู้พิพากษาตดัสินคดีผิดพลาด แต ่Ombudsman ไมม่ีอ านาจตรวจสอบการปฏิบตัิงานของสมาชิก
รัฐสภา สมาชิกสภาท้องถ่ิน รัฐบาล รัฐมนตรี อยัการสู งสดุ คณะกรรม การบริหาร  และผู้บริหาร
ธนาคารแห่งชาติสวีเดน ยกเว้นการใช้อ านาจตามท่ีก าหนดในกฎหมายวา่ด้วยการแลกเปลี่ยน
เงินตราและเครดิต   
 หากจะพิจารณาอ านาจหน้าท่ีของ Ombudsman ผู้เขียนเห็นวา่สามารถแบ่งได้เป็น  
3 ด้าน คือ การ สอบสวนตามค าร้องเรียนของประชาชน การด าเนินคดีกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐ และการให้
ข้อแนะน าแก่เจ้าหน้าท่ีรัฐ 
 2.1.4.1 การสอบสวนตามค าร้องเรียนของประชาชน 
 ประชาชนทกุคนไมจ่ ากดัวา่ต้องเป็นชาวสวีเดนมีสิทธิร้องเรียนตอ่ Ombudsman ได้ 
การร้องเรียนต้องท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร ระบช่ืุอท่ีอยู่ของผู้ ร้อง หน่วยงานท่ีถกูร้อง วนั เวลา แล ะ
เหตกุารณ์ พร้อมพยานหลกัฐานอ่ืนเพ่ือประโยชน์ในการตรวจสอบ Ombudsman จะไมพิ่จารณา
เร่ืองซึ่งเกิดมาเกินกวา่ 2 ปีแล้วเว้นแตม่ีเหตพิุเศษ เร่ืองร้องเรียนท่ีสง่เข้ามายงัส านกังานทกุเร่ืองจะ

                                                   
 22 The Instrument of Government   Article 9   
 23 Act with Instructions for the   Parliamentary Ombudsman ข้อ 2 
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เปิดเผยให้ประชาชนหรือสื่อมวลชนตรวจดไูด้ก่อนท่ีจะสง่เข้าสูร่ะบบงานปกติ 24  เว้นแตเ่ป็นเร่ืองท่ี
ต้องรักษาเป็นความลบั  
  Ombudsman ยงัมีอ านาจริเร่ิม  (Own motivation) หยิบยกข้อเท็จจริง  หรือเหตกุารณ์
ใด ๆ ขึน้พิจารณาได้เองแม้จะไมม่ีค าร้องเรียนจากประชาชน หากเห็นวา่เร่ืองดงักลา่วเป็นเร่ือง
ส าคญัจ าเป็นต้องตรวจสอบ  ซึ่ง Ombudsman อาจพบเห็นจาก ขา่ว หรือสื่อมวลชนก็ได้  และ
รวมถึงค าร้องเรียนของประชาชนท่ีไมร่ะบช่ืุอผู้ ร้องด้วย นอกจากนี ้Ombudsman  อาจน าปัญหาท่ี
พบเห็นจากการตรวจราชการมาพิจารณาสอบสวนก็ได้   และก่อนท่ีจะด าเนินการสอบสวนเร่ืองใด 
Ombudsman จะต้องปรึกษาประธาน Ombudsman ก่อนเสมอ 25 
  การตรวจราชการของ Ombudsman นบัวา่เป็นลกัษณะเฉพาะของออมบดุสแมนสวีเดน 
ซึ่งจะแตกตา่งจากผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาทัว่ไป ท่ีจะมีอ านาจตรวจราชการเฉพาะกรณีท่ี
ต้องการข้อมลูจากหน่วยงานรัฐเพ่ือประกอบการพิจารณาเท่านัน้ จึงจะมีอ านาจเข้าไปตรวจหน่วย
ราชการท่ีถกูร้องเรียนได้ เหตท่ีุ  Ombudsman มีอ านาจตรวจราชการ  ผู้เขียนเห็นวา่เป็น เพราะ  
Ombudsman มีท่ีมาดัง้เดิมจากการเป็นตวัแทนของพระมหากษัตริย์ในการควบคมุตรวจสอบการ
ใช้อ านาจของข้าราชการตา่ง ๆ ทัว่ประเทศ ปัจจบุนัเมื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบบรัฐสภา
ก็ยงัคงอ านาจเดิมนีไ้ว้ เพ่ือ เป็นหลักประกนัให้กบัประชาชนวา่การใช้อ านาจรัฐจะต้องได้รับการ
ตรวจสอบอยู่เสมอ  ทกุปี Ombudsman จะตรวจราชการในหน่วยงานตา่ง ๆ  ทัง้ในสว่นกลางและ
สว่นภมูิภาคทัว่ประเทศเ สมอใช้เวลาปีละประมาณ 50-60 วนั Ombudsman แตล่ะคนจะแบ่ง
หน้าท่ีกนัตรวจราชการในเขตท้องท่ีท่ีตนรับผิดชอบ การตรวจสอบจะตรวจสอบจากเอกสารราชการ
ตา่ง ๆ ของหน่วยงาน จากนัน้จะมีการแถลงอภิปรายถึงความบกพร่องท่ีตรวจพบ พร้อมทัง้เสนอ
วิธีแก้ไขปัญหาดงักลา่วให้หน่วยงานนัน้ ๆ น าไปปรับปรุงแก้ไข  แตห่ากปัญหาใดเป็นเร่ืองส าคญัท่ี
ไมส่ามารถแก้ไขได้ภายในหน่วยงาน Ombudsman จะรวบรวมเอกสารตา่ง ๆ น าเร่ืองดงักลา่วไป
สอบสวนท่ีส านกังานใหญ่ เพ่ือเสนอหน่วยงานท่ีรับผิดชอบหาทางแก้ไขปัญหาตอ่ไป 26 

 แตล่ะปี  Ombudsman รับค าร้องเรียนปีละกวา่ 5,000 เร่ือง เช่น ปี 2008   รับค า
ร้องเรียน 6,550 คดี แบ่งเป็น เร่ืองร้องเรียนจากประชาชน  6,356 คดี คดีท่ีออมบดุสแม นริเร่ิม

                                                   
 24 ณฎัฐา มนูจินดา ,“ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภากบัการระงบัข้อพิพาทโดยสนัติ

วิธี”, บทบณัฑิตย์, เลม่ 60, ตอน 4, น.46 (ธนัวาคม 2547) 
       

25
 Act with Instructions for the   Parliamentary Ombudsman ข้อ 5 

 26 สืบค้นจาก  www.jo.se/activity/  

http://www.jo.se/
http://www.jo.se/
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สอบสวนจากการตรวจราชการหรือ พบเห็นจากสื่อมวลชน  73 คดี และคดีท่ี แนะน าให้แก้ไข
กฎหมาย  121 คดี ซึ่งหน่วยงานท่ีถกูร้องเรียนมากท่ีสดุได้แก่ การบริหารจดัการเก่ียวกบัราชฑณัฑ์ 
สวสัดิการสงัคม และต ารวจ  

      ปี 2007   รับค าร้องเรียน 5,711 คดี แบ่งเป็นเร่ืองร้ องเรียนจากประชาชน  5,530   คดี 
คดีท่ีออมบดุสแมนริเร่ิมสอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากสื่อมวลชน 91 คดี และคดีท่ี
แนะน าให้แก้ไขกฎหมาย  90 คดี 

      ปี 2006  รับค าร้องเรียน 6,008 คดี แบ่งเป็นเร่ืองร้องเรียนจากประชาชน  5,804   คดี 
คดีท่ีออมบดุสแมนริเร่ิมสอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากสื่อมวลชน 89 คดี และคดีท่ี
แนะน าให้แก้ไขกฎหมาย  115 คดี 

 แม้วา่ จะมีค าร้องเรียนมายงั  Ombudsman จ านวนมาก แตร้่อยละ 40-45 ของ                  
ค าร้องเรียนไมอ่ยู่ในเขตอ านาจท่ีจะตรวจสอบได้ สว่นหนึ่งเป็นเพราะเป็นค าร้องเรียนเก่ียวกบั
บุคคลท่ีไมอ่ยู่ในอ านาจของ  Ombudsman เช่น ค าร้องเรียนเก่ียวกบัธนาคาร หมอท่ีรักษาใน
โรงพยาบาลเอกชน  รัฐมนตรี หรือทนายความ   อีกสว่นเป็นค าร้องเรียนท่ีต้องการให้แก้ไข
เปลี่ยนแปลงความเห็นหรือค าสัง่ของเจ้าหน้าท่ีรัฐซึ่ง  Ombudsman ไมม่ีอ านาจ บงัคบัสัง่การให้
ฝ่ายปกครอง เปลี่ยนแปลงความเห็นหรือค าสัง่   มีอ านาจเพียงท าความเห็นหรือข้อเสนอแนะ
เท่านัน้27  
 ขัน้ตอนการสอบสวนข้อเท็จจริง  Ombudsman จะมอบหมายให้ เจ้าหน้าท่ีสอบสวน
(Legal office หรือ Legal advisor) เป็นผู้แสวงหา ข้อเท็จจริงเพ่ือ ใช้ประกอบการ วินิจฉยั ในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลกัฐานตา่ง ๆ ถ้าเป็นค าร้องเรียนเก่ียวกบัเร่ืองเลก็น้อยไม่
ซบัซ้อน (minor inquiry) เจ้าหน้าท่ีสอบสวนจะใช้การ โทรศพัท์ ประสานงานกบัเจ้าหน้าท่ี ใน
หน่วยงานท่ีถกูร้อง หากมีการตกลงยอมรับข้อเสนอและคดีไมจ่ าเป็นต้องสอบสวนอีก ก็จะยตุิเร่ือง
ด้วยการเสนอให้ Ombudsman ท าค าวินิจฉยั แล้วแจ้งให้ผู้ ร้องและหน่วยงานผู้ถกูร้องทราบตอ่ไป 
 แตห่ากเป็นค าร้องเรียนท่ีซบัซ้อนยุ่งยาก  (exhaustive inquiry)  จะใช้การสอบสวน
แบบเตม็รูปแบบ คือเจ้าหน้าท่ีสอบสวนจะสง่ค าร้องเรียนพร้อมเอกสารแนบ ให้กบัหน่วยงานผู้ถกู
ร้องเพ่ือให้ จดัสง่เอกสาร หรือข้ อมลู เก่ียวกบัข้อเท็จจริง ตามท่ี ต้องการ  ซึ่งอาจขอให้ชีแ้จงเป็น              
ลายลกัษณ์อกัษร เชิญมาให้ปากค า สอบถามทางโทรศพัท์ หรืออาจเข้าไปตรวจราชการใน
หน่วยงานท่ีถกูร้องเรียนก็ได้  หน่วยงานท่ีถกูร้องเรียนอาจปรึกษากบัหวัหน้าหน่วยงานก่อนท่ีจะท า

                                                   
 27  Ibid . 
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ข้อเสนอหรือวิธีแก้ไขปัญหานัน้ไปให้ Ombudsman ตดัสินใจก็ได้  เมื่อ Ombudsman มีค าวินิจฉยั
ประการใดก็จะแจ้งให้ผู้ ร้องและหน่วยงานผู้ถกูร้องเรียนทราบ และหากค าวินิจฉยันัน้มีลกัษณะเป็น
การให้ค าแนะน าเก่ียวกบัการปฏิบตัิงานท่ีถกูต้อง ก็จะเปิดเผยให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องอ่ืน ๆ ทราบ
ด้วย 
   ในการรวบรวมข้อเท็จจริงตา่ง ๆ หน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ มกัจะให้ความ
ร่วมมือกบั  Ombudsman เป็นอย่างดี สาเหตนุ่าจะเป็น หากปฏิเสธความร่วมมือ จะถกูต าหนิใน
รายงานประจ าปีของ Ombudsman  
  การพิจารณาชัน้สอบสวน Ombudsman มีหน้าท่ีตรวจตราให้แน่ใจวา่ศาล และฝ่าย
ปกครองปฏิบตัิตามบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนญูในสว่นท่ีเก่ียวกบัความเป็นธรรม ตามหลกัความ
เป็นกลาง และเป็นภาวะวิสยัในการปฏิบตัิราชการ อีกทัง้การปฏิบตัิราชการจะไมล่ว่งละเมิดสิทธิ
เสรีภาพขัน้พืน้ฐาน ตามของราษฎร  หรือก้าวก่ายการบริหารงานของภาครัฐ ในการควบคมุ
ตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีท้องถ่ินยงัต้องค านึงถึงอ านาจการบริหารงานขององค์กรสว่นท้องถ่ินนัน้ด้วย 28 
 การตรวจตราโดย  Ombudsman จึงอยู่บนพืน้ฐานท่ีวา่หน่วยงานนัน้ ๆ ได้ปฏิบตัิ
หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้โดยถกูต้องหรือไม ่ การปฏิบตัิงานของเจ้าหน้าท่ีรัฐ จึงต้องอยู่ใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจ ไว้ ทัง้ตามรัฐธรรมนญู  ตามกฎหมายวา่ด้วยวิธีปฏิบตัิราชการทาง
ปกครอง (The Administrative Procedure Act 1986:223 แก้ไขเพ่ิมเติม 1999:286)  ซึ่งเป็น
มาตรฐานขัน้ต้นท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐต้องพึงปฏิบตัิตอ่ประชาชนผู้มาติดตอ่ 29 หรือกฎหมายอื่น ๆ ท่ี
เก่ียวข้อง ซึ่งกา รตรวจตรา นีไ้มจ่ ากดัอยู่เฉพาะในสว่นของความชอบด้วยกฎหมายเท่านัน้ แต่
รวมถึงดลุยพินิจ ของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ด้วย ผลการสอบสวนเป็นประการใด Ombudsman จะจดัสง่               
ค าวินิจฉยัให้ผู้ ร้องเรียน หน่วยงานผู้ถกูร้องเรียน และรวบรวมเป็นรายงานประจ าปี   ซึ่ง  
Ombudsman อาจวินิจฉยัใ ห้ด าเนินคดีกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐ หรือ เพียงแต่ ท าความเห็นข้อเสนอแนะ
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องก็ได้ แล้วแตก่รณี 
 2.1.4.2. การด าเนินคดีกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
 ในอดีต Ombudsman มีหน้าท่ีส าคญัคือการเป็นอยัการพิเศษ ด าเนินคดีกบัเจ้าหน้าท่ี
รัฐท่ีกระท าความผิดเก่ียวกบัการปฏิบตัิหน้าท่ี ทัง้นีเ้พราะข้าราชการสวีเดน แตล่ะคนมีอิสระและมี
ความรับผิดชอบเฉพาะตวั  ประกอบกบัประมวลกฎหมายอาญา สวีเดน  บญัญัติความผิดลหโุทษ

                                                   
 

28
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 ณฎัฐา มนูจินดา, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 24, น. 47. 
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ส าหรับการละเลยการปฏิบตัิหน้าท่ีราชการ  (mindeaminor in the civic service) ไว้ด้วย 30 ซึ่งมี
บทลงโทษเป็นโทษปรับโดยไมม่ีก าหนดจ านวนสงูสดุ  จนมีผู้ กลา่ววา่ข้าราชการสวีเดนรับผิดชอบ
ตอ่ศาลมากกวา่ตอ่ผู้บงัคบั บญัช า 31  ด้วยรูปแบบการจดัสรรอ านาจของฝ่ายปกครองและ
บทบญัญัติของกฎหมายสมยันัน้  ท าให้  Ombudsman ต้องท าหน้าท่ีเป็นอยัการ  ซึ่งนอกจาก
อ านาจฟ้องคดีตอ่ศาลแล้ว Ombudsman  ยงัมีอ านาจจะพิจารณาลงโทษทางวินั ยแก่เจ้าหน้าท่ี            
ได้อีกด้วย 
 ตอ่มาต้น ปี ค.ศ. 1976 มีการประกาศใช้ พระราชบญัญัติเก่ียวกบัประมวลกฎหมาย
อาญาฉบบัแก้ไข  โดยบญัญัติให้เจ้าหน้าท่ีมีความรับผิดเก่ียวกบัการละเลยไมป่ฏิบตัิหน้าท่ี หรือ
เพิกเฉยตอ่หน้าท่ี เฉพาะกรณีท่ีเป็นการกระท าโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอ่อย่างร้ายแรงเท่านัน้ 
สว่นความรับผิดในความผิดฐานยกัยอก ติดสินบน หรือเปิดเผยความลบัของทางราชการยงัคงมีอยู่ 
รวมถึงความรับผิดฐานละเลยหน้าท่ีเข้ารับราชการทหารด้วย ทัง้นี ้  เพ่ือลดโอกาสท่ีจะลงโทษ
เจ้าหน้าท่ีรัฐให้น้อยลง  ด้วยเหตนีุโ้อกาสท่ีจะฟ้องคดีกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐจึงมีน้อยลง Ombudsman จึง
เปลี่ยนแนวปฏิบตัิเป็นการเชิญผู้กระท าผิดมา และขอให้แก้ไขการกระท าท่ีไมถ่กูต้องนัน้เสีย แม้วา่
การตกัเตือนดงักลา่วจะไมม่ีผลบงัคบัได้ตามกฎหมาย แตใ่นทางปฏิบตัิแล้วได้ผลดีมากเพราะ
เจ้าหน้าท่ีรัฐเกรงกลวัวา่จะน าเร่ืองไปเปิดเผยในรา ยงานประจ าปี   Ombudsman จะฟ้องร้อง
ด าเนินคดีเท่าท่ีจ าเป็น และเร่ืองท่ีฟ้องหากศาลตดัสินวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าผิดจริง บทบาทด้าน
การแนะน าตกัเตือนของ Ombudsman ก็ย่ิงมีน า้หนกัมากขึน้ 32 
 ปัจจบุนับทบาทด้านการเป็นอยัการของ Ombudsman ลดน้อยลงมาก                           
หาก Ombudsman สอบสวนพบวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าความผิดอาญา  หรือความผิดเก่ียวกบัการ
ละเมิดพระราชบญัญัติข้อมลูขา่วสาร (The freedom of press act) หรือละเมิดเสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็น Ombudsman มีอ านาจเพียงสง่เร่ืองให้พนกังานอยัการเป็นผู้ฟ้องคดี  
 หากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นความผิดทางวินยั Ombudsman จะรายงานเร่ือง
ดงักลา่วให้หน่วยงานหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจด าเนินการลงโทษทางวินยัตอ่ไป  และในกรณีท่ี
ผู้กระท าผิดมีใบอนญุาตประกอบวิชาชีพด้วย เช่น แพทย์ ทนัตแพทย์ เภสชักร  Ombudsman จะ
รายงานให้หน่วยงานผู้ออกใบอนญุ าตทราบเพ่ือพิจารณาเพิกถอนใบอนญุาต  และหากเห็นวา่

                                                   
      30 ในระบบกฎหมายไทยการกระท าดงักลา่วอาจเป็นเพียงความผิดทางวินยั    
 31 มขุเมธิน กลัน่นรุักษ์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 20, น.35. 

32 พรศกัด์ ผอ่งแพ้ว, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 2, น. 32. 
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บคุคลผู้นัน้ มีความประพฤติไมเ่หมาะสมท่ีจะประกอบอาชีพนัน้ ๆ ก็อาจเสนอให้ท าฑณัท์บนด้วย  
ก็ได้  33 อย่างไรก็ดี หากเจ้าหน้าท่ีท่ีถกูลงโทษตามมาตรการดงักลา่ว  ไมว่า่จะเป็นการลงโทษวินยั 
การพิจารณาใบอนญุาต การลงฑณัท์บน ก็สามารถย่ืนค าร้องตอ่ศาลยตุิธรรมเพ่ือให้ตดัสินในเร่ือง
ดงักลา่วได้ 34 
 Ombudsman ยงัมีอ านาจสอบสวนและฟ้องคดี กบับคุคลท่ีไมใ่ช่เจ้าหน้าท่ีรัฐด้วย 
ได้แก่ กรณีท่ีคณะกรรมาธิการรัฐสภาร้องขอให้  Ombudsman ฟ้องคดีตอ่  Court of 
Impeachment เพ่ือถอดถอนรัฐมนตรีซึ่งกระท าผิดตอ่ต าแหน่งหน้าท่ี 35 และกรณีท่ีผู้พิพากษาศาล
ฎีกา หรือผู้พิพากษาศาลปกครอง ละเลยการปฏิบตัิหน้าท่ีอนัเป็นความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญา Ombudsman หรืออยัการสงูสดุเป็นผู้มีอ านาจฟ้องคดีตอ่ศาลฎีกา เพ่ือให้พิจารณา
พิพากษาให้ถอดถอนจากต าแหน่ง พกั การปฏิบตัิหน้าท่ี หรือสง่ ไปตรวจสอบทางการแพทย์ 36              
แม้จะมีกฎหมายให้อ านาจตรวจสอบผู้พิพากษา แตก่็ไมพ่บวา่ Ombudsman เคยใช้อ านาจนี ้37 
 ด้วยปัจจยั ทัง้หลายท่ีกลา่วมา ทัง้ด้านบทบญัญัติแห่งกฎหมายและมมุมองใน                     
การท างานท่ีเปลี่ยนไปของ Ombudsman สง่ผลให้ปัจจบุนั Ombudsman เปลี่ยนบทบาทจากการ
เป็นอยัการพิเศษ มาเป็นการให้ค าเสนอแนะตอ่หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเพ่ือให้ลงโทษตามกฎหมาย 
หรือใช้มาตรการลงโทษตา่ง ๆ ทัง้ทางวินยั และทางวิชาชีพ   และปฏิเสธไมไ่ด้วา่ การท่ีประชาชน
ชาวสวีเดน เช่ือมัน่ศรัทธาในองค์กร  Ombudsman สว่นหนึ่งมีท่ีมาจากผลงานด้าน การท าหน้าท่ี
เป็นอยัการพิเศษท่ีมีประสิทธิภาพนัน่เอง 
 
 
 

                                                   
33
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1998 :540) 

34
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 สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6, 
น. 15. 
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 2.1.4.3. การให้ค าแนะน าแก่เจ้าหน้าท่ีรัฐ 
 หลงัจากสอบสวนข้อเท็จจริงเสร็จสิน้ Ombudsman จะท าค าวินิจฉยัแจ้งให้ผู้ ร้องเรียน 
และ หน่วยงานผู้ถกูร้องเรียนทราบ ค าวินิจฉยัจะ ระบคุวามคิดเห็น ของ  Ombudsman วา่              
การปฏิบตัิงานของเจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานรัฐผิดกฎหมาย กฎ หรือระเบียบอย่างไร ผิดพลาด
หรือไมเ่หมาะสมอย่างไร  และอาจระบวุา่การใช้กฎหมายควรมีมาตรฐาน  หรือใช้อย่างเหมาะสม
อย่างไร รวมทัง้ให้ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายด้วย 38 และหากระหวา่งการสอบสวน พบ
เห็นข้อบกพร่องของกฎหมาย ก็อาจเสนอแนะให้ปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย หรือมาตรการอ่ืน ๆ ตอ่
รัฐสภา หรือรัฐบาลก็ได้ ซึ่ง Ombudsman ต้องปรึกษาหารือกบัประธาน Ombudsman ก่อนท่ีจะ
ท าความเห็นในเร่ืองนี ้39 
 ผลค าวินิจฉยั ของ  Ombudsman  ไม่มีผลเป็น การกลบัความเห็นหรือเปลี่ยนแปลง
แก้ไขความเห็นของเจ้าหน้าท่ีรัฐ เพราะอ านาจดงักลา่วย่อมเป็นอ านาจโดยตรงของผู้บงัคบับญัชา  
หรือศาลเท่านัน้  การท าหน้าท่ีควบคมุดแูลฝ่ายบริหารโดย  Ombudsman จึงไมไ่ด้หมายถึงการมี
อ านาจเหนือการปฏิบตัิหน้าท่ีหรือเหนืองานของเจ้าหน้าท่ีรัฐ เป็นแตเ่พียงการแสดงความคิดเห็นวา่
การกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐไมช่อบด้วยกฎหมาย หรือไมเ่หมาะสมอย่างไร และมี การแนะน า
ตกัเตือนให้ด าเนินการถกูต้องเหมาะสมตามกฎหมาย การเสนอแนะให้ฝ่ายบริหารพิจารณาลงโทษ 
หรือการรายงานให้รัฐสภาทราบ เหลา่นีเ้ป็นการควบคมุฝ่ายบริหารทางอ้อมซึ่งไมก่ระทบถึงอ านาจ
ตดัสินใจโดยอิสระของฝ่ายบริหาร   Ombudsman จึงมีฐานะเป็นเพียงผู้ควบคมุตรวจสอบพิเศษ ท่ี
ไมม่ีอ านาจบงัคบัสัง่การตามกฎหมายใด ๆ ทัง้สิน้  
   ภายในวนัท่ี 15 พฤศจิกายนของทกุปี  Ombudsman จะต้องจดัท ารายงานประจ าปี
แสดงผลงานระหวา่งวนัท่ี  1 กรกฎาคมของปีท่ีผา่นมาถึงวนัท่ี 30 มิถนุายนของปีปัจจบุนั  รายงาน
ประจ าปีจะต้องกลา่วถึงผลการปฏิบตัิงานทัง้หมดของ ค าวินิจฉยัคดีส าคญั ๆ และรวบรวมเอกสาร
บนัทึกค าร้องเรียน รายงานการประชมุสภา และแฟ้ มเอกสารท่ีเก่ียวข้อง คณะกรรมาธิการ
รัฐธรรมนญูจะศกึษา ตรวจสอบการตดัสินคดี รายงานและเอกสารอ่ืน ๆ เพ่ือน าสูก่ารพิ จารณาใน
การประชมุครบองค์ของรัฐสภาตอ่ไป  รายงานประจ าปีของ  ombudsman นบัวา่มีคณุคา่ทาง

                                                   
38

 Act with Instructions for the  Parliamentary Ombudsmanข้อ 6  (แก้ไขเพ่ิมเติม
1998 :540) 

 
39

 Act with Instructions for the  Parliamentary Ombudsman ข้อ 4   
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วิชาการมาก ผู้พิพากษา ข้าราชการ อาจารย์ มกัน าไปใช้อ้างอิง และส่ือมวลชนก็สนใจน าไป
เผยแพร่ด้วย 
 สื่อมวลชนสวีเดนนบัวา่มีสว่นช่วยให้ภารกิจ ของ  ombudsman ส าเร็จลลุว่ง ทัง้               
การกระตุ้นให้ข้าราชการปฏิบตัิหน้าท่ีตามกฎหมาย และเผยแพร่ผลงานของ  ombudsman ให้อยู่
ในสายตาประชาชนเสมอ จึงท าให้ประชาชนเกิดความเช่ือมัน่วา่จะได้รับ ความคุ้มครอง สิทธิ
เสรีภาพตาม กฎหมาย และได้รับทราบผลการบริหารราชการแผน่ดินอย่างสม ่าเสมอ อนัเป็น                  
การกระตุ้นให้สร้าง ”มติมหาชน” ในการควบคมุข้าราชการ และผลงานของ ombudsman ก็ช่วย
ให้ข้าราชการเคารพตอ่กฎหมายมากขึน้ ด้วย นอกจากนีส้ื่อมวลชนก็ถือวา่เป็นหน้าท่ีของตนท่ี
จะต้องร่วมมือกบั ombudsman เพราะ ombudsman เป็นผู้รับผิดชอบคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
สื่อมวลชนด้วย 40 
 กลา่วได้วา่ ความส าเร็จของ องค์กร  ombudsman เกิดจากการประสิทธิภาพของ              
การท าหน้าท่ีเป็นอยัการ สัง่ ฟ้องคดี และสัง่ ลงโทษผู้กระท าผิด พฒันาไปสูก่าร เป็นองค์ผู้ให้
ค าปรึกษาและค าแนะน า  สนบัสนนุให้เจ้าหน้าท่ีรัฐใช้กฎหมายอย่ามีเหตผุลและเหมาะสม 
เสนอแนะให้เจ้าหน้าท่ีเรียนรู้จากความผิดพลาดทัง้ของหน่วยงานตนเองและหน่วยงานอ่ืน บทบาท
ของ ombudsman สวีเดนในปัจจบุนัจึงท าหน้าท่ีป้องกนัมิให้เกิดการกระท าผิด สง่เสริมการกระท า
ท่ีชอบด้วยกฎหมาย  และสร้างมาตรฐานการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเหมาะสม  มากกวา่การท า
หน้าท่ีเป็นอยัการฟ้องคดีผู้กระท าความผิด  สว่นหนึ่ง ความส าเร็จของ ombudsman คือ การเป็ น
องค์กรตรวจสอบภายนอกฝ่ายบริหาร จึงช่วยลดความขดัแย้งของผลประโยชน์  ระบบการท างาน
ขึน้อยู่กบั ความรู้ความสามารถของ  ombudsman และเครือขา่ยการ ประสานงานดี ระหวา่ง  
ombudsman กบัหน่วยงานฝ่ายบริหาร คณุสมบตัิของ ombudsman และการประสานงานภายใน
หน่วยงานรัฐจึงเป็นปัจจยัท่ีส าคญัอย่างย่ิง    
 ผู้เขียนมีข้อสงัเกตวา่ รัฐสภาสวีเดนเป็นท่ีมาและผู้สนบัสนนุ ombudsman แตร่ัฐสภา
แทบไมม่ีบทบาทกดดนัเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายบริหารเลย ซึ่งน่าจะเป็นเพราะฝ่ายบริหารเช่ือฟังและให้
ความร่วมมือกบั ombudsman เป็นอย่างดี จนไมจ่ าเป็นต้องมีการใช้มาตรการกดดนัทางการเมือง  
 

 

                                                   
 40 สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6,  
น.16. 
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2.2 รูปแบบของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร : Médiateur de la République  
ของประเทศฝร่ังเศส 

 
2.2.1 ความเป็นมาของเมดิอาเตอร์ เดอ ลา เรปบูลิค (Médiateur de la République) ของ
ประเทศฝร่ังเศส 
 
 องค์กรเมดิอาเตอร์ เดอ ลา เรปบูลิค (Médiateur de la République) ของประเทศ
ฝร่ังเศส  เกิดขึน้ในปี ค .ศ.1973 โดยรัฐบญัญัติลงวนัท่ี 3 มกราคม 1973  (La loi no.73-6) แก้ไข
เพ่ิมเติมโดยรัฐบญัญัติลงวนัท่ี 24 ธนัวาคม 1976  (La loi no.73-1211) และรัฐบญัญัติลงวนัท่ี 13 
มกราคม 1989  (La loi no.89-18)  ค าวา่ Médiateur แปลวา่ ผู้ไกลเ่กลี่ย 
 การท่ีฝร่ังเศสจดัตัง้องค์กร Ombudsman  นบัวา่สร้างความประหลาดใจให้ประเทศ
ตา่ง ๆ อย่างย่ิง เพราะฝร่ังเศสมีสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ หรือ  Conseil d’Etat ท าหน้าท่ีเป็น  ”ศาล
ปกครอง”  พิจารณาข้อพิพาทของประชาชนเก่ียวกบัการด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองได้อย่าง            
ดีเย่ียม 41   สามารถปกป้องคุ้มครองประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบอยู่แล้ว  ดงันัน้เมื่อมี            
ผู้ เสนอแนวคิดให้จดัตัง้สถาบนัผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาในฝร่ังเศส 42 แนวคิดดงักลา่วจึงไมไ่ด้
รับการสนบัสนนุแตป่ระการใด แม้แตน่กัวิชาการของฝร่ังเศสยงัเห็นวา่ Ombudsman ท่ีดีท่ีสดุก็คือ 
Conseil d’Etat  นัน่เอง 43 
 แตเ่หตผุลส าคญัท่ีท าให้ฝร่ังเศสตดัสินใจจดัตัง้องค์กร Médiateur เป็นเพราะข้อจ ากดั
ของกระบวนการเยียวยาความเดือดร้อนโดยศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองก็มีเขตอ านาจพิจารณา
คดีอย่างจ ากดั  ขัน้ตอนกระบวนพิจารณาในศาลปกครองก็ใช้เวลานาน ไมส่ามารถแก้ไขปัญหาได้
อย่างทนัท่วงที และหลกัการแบ่งแยกอ านาจระหวา่งศาลยตุิธรรมกบัศาลปกครองเป็นเร่ืองท่ี

                                                   
 41 Conseil d’Etat  แบ่งหน้าท่ีเป็นสองสว่นคือ การเป็นศ าลปกครอง และการเป็น                 
ท่ีปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายแก่ฝ่ายบริหาร 

   42 ปี ค.ศ. 1970  มีผู้ เสนอให้จดัตัง้ “ข้าหลวงใหญ่เพ่ือปกป้องสิทธิมนษุยชน ”   ตอ่มา 
ปี ค.ศ.1972 มีผู้ เสนอให้จดัตัง้  “ผู้ตรวจการของรัฐสภาเพ่ือเสรีภาพ ” นอกจากนีน้กัการเมืองฝ่าย
ซ้ายยงัเสนอให้ตัง้ผู้ตรวจการของรัฐสภาเพ่ือตรวจสอบการละเมิดเสรีภาพสว่นบคุคล 

  43 ความเห็นของ  Roland Drago ซึ่งเขียนไว้ในบทน าของวิทยานิพนธ์เร่ือง 
Ombudsman Scandinave ของ Andre LEGRAND  
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ยุ่งยากแก่การท าความเข้าใจ 44  จึงเกิดเป็นช่องวา่งระหวา่งฝ่ายป กครอง กบัประชาชน ซึ่ง                 
ฝ่ายปกครองไมส่ามารถตอบสนองความต้องการในระดบัปัจเจกชนได้ รัฐบาลฝร่ังเศสจึงมีแนวคิด
ท่ีวา่หากมีบคุคลระดบัสงูซึ่งเป็นท่ีเคารพนบัถือกนัทัว่ไปสกัคนหนึ่ง มาท าหน้าท่ีเป็ นคนกลาง เพ่ือ
ไกลเ่กลี่ยปัญหาข้อพิพาทระหวา่งประชาชนกบัทางราชการก็จะช่วยแก้ไขปัญหาข้อขดัข้องดงักลา่ว
ได้ โดยให้  Médiateur เป็นผู้รับฟังค าร้องเรียนของประชาชนเก่ียวกบัการปฏิบตัิงานของ                       
ทางราชการ และเสนอแนะวิธีการแก้ไขปัญหาในเร่ืองท่ีไมอ่าจเยียวยาได้โดยวิธีการตามปกติทัง้
ทางบริหาร และในทางศาล 45 องค์กร  Médiateur ของฝร่ังเศสจึงจดัตัง้ขึน้ ด้วยความมุง่หมาย
เพ่ือให้เป็นคนกลางระหวา่งผู้ปกครอง ฝ่ายปกครอง และประชาชน ย่ิงกวา่จะเป็นนกัสู้ เพ่ือปกป้อง
ประชาชนจากฝ่ายปกครอง นอกจากนีก้ารท างานของ Médiateur ยงัมีวตัถปุระสงค์เพ่ือปฏิรูป
ระบบราชการให้ยืดหยุ่น และมีมนษุยธรรมมากขึน้ด้วย 46 
 ฝร่ังเศสน าแนวคิดการจดัตัง้  Parliamentary Ombudsman ของสวีเดน และ 
คณะกรรมาธิการฝ่ายปกครองของรัฐสภา  (The Paliamentary Commissioner for 
Adminintration  หรือ PCA) ขององักฤษมาศกึษา เพ่ือเป็นต้นแบบในการจดัตัง้องค์กร Médiateur 
และดเูหมือนวา่รูปแบบของคณะกรรมาธิการฝ่ายปกครองของรัฐสภาของ องักฤษจะมีอิทธิพลตอ่
การจดัตัง้ องค์กร Médiateur  โดยเฉพาะการท่ี ประชาชนไมส่ามารถร้องเรียนตอ่ Médiateur ได้
โดยตรง ต้องสง่ค าร้องเรียนผา่นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านัน้ 
 
2.2.2  ระบบการควบคมุฝ่ายปกครองของฝร่ังเศส 
  

 ประเทศฝร่ังเศสปกครองด้วยระบอบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี  กลา่วคือ ท่ีมาของ
อ านาจอธิปไตยจะต้องมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน  ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีจึงมา
จากการเลือกตัง้โดยตรงของประชาชน ประธานาธิบดีด ารงต าแหน่งประมขุของรัฐแตม่ิได้เป็น

                                                   
                  44 สรีุรัตน์  พิทยาภรณ์, “สถาบนั Mediateur ของฝร่ังเศส”, วารสารนิติศาสตร์, ปีท่ี  18, 

ฉบบัท่ี 4, น.110 (ธนัวาคม 2530)  
45 ชาญชยั แสวงศกัดิ,์ “Le Médiateur (Ombudsman ของฝร่ังเศส) จะอยู่ในอ านาจ

การควบคมุของศาลปกครองหรือไม”่,วารสารกฎหมายปกครอง เลม่ 6, ตอน 1, น.270 (มิถนุายน 
2530) 

46 มขุเมธิน กลัน่นรุักษ์,อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 20, น. 62. 
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หวัหน้ารัฐบาล และนายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งหั วหน้ารัฐบาล  รัฐบาลจะมีความรับผิดชอบ
ทางการเมืองตอ่ทัง้รัฐสภาและประธานาธิบดี นอกจากนีย้งัแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายบริหาร
และฝ่ายนิติบญัญัติออกจากกนัอย่างเดด็ขาดเพ่ือให้ตา่งฝ่ายได้ปฏิบตัิหน้าท่ีของตนได้อย่างเตม็ท่ี 
แตร่ัฐบาลยงัมีความรับผิดชอบตอ่รัฐสภา และรัฐสภาควบคมุตรวจสอบรัฐบาลได้ด้วยการตัง้กระทู้
ถามรัฐบาลเท่านัน้ ท าให้ฝ่ายนิติบญัญัติไมส่ามารถควบคมุตรวจสอบฝ่ายบริหารได้มากนกั             
สว่นฝ่ายตลุาการนัน้โดยหลกัการต้องเป็นอิสระเสมอ  

 ภายใต้หลกัการแบ่งแยกอ านาจอย่างเดด็ขาดระหวา่งฝ่ายบริหารกบัฝ่ายนิติบญัญัติ
ท าให้รัฐสภาแทบจะไมม่ีบทบาทในการควบคมุฝ่ายปกครองเลย รัฐสภาควบคมุได้ในระดบั
นโยบายของรัฐบาลเท่านัน้  สว่นการควบคมุภายในฝ่ายบริหารเองมีลกัษณะเป็นการป้องกนัมิให้
กระท าผิดกฎหมายมากกวา่การมุง่เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดขึน้ เช่น การปฏิบตัิตามกฎหมายวิธี
ปฏิบตัิราชการทางปกครอง การให้เหตผุล การเข้าถึงข้อมลูขา่วสาร เป็นต้น แตรู่ปแบบการควบคมุ
การกระท าของฝ่ายปกครองในฝร่ังเศสท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสดุ คือ การควบคมุโดย Conseil d’Etat 
หรือศาลปกครองฝร่ังเศส  ซึ่งเป็นสถาบนัท่ีก่อตัง้มาแล้วเป็นเวลานาน มีอิสระ เป็นกลาง สามารถ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อย่างดีเย่ียม  จนเป็นต้นแบบให้กบัประเทศตา่ง ๆ ทัว่โลก  
 แม้วา่จะมีศาลปกครองเยียวยาความเดือดร้อนของประชาชนชาวฝร่ังเศส แตก่็มี
ข้อจ ากดัของกระบวนพิจารณาของศาล เช่น เขตอ านาจท่ีจ ากดัเฉพาะการตรวจสอบเร่ือง
ความชอบด้วยกฎหมาย ความลา่ช้าของการพิจารณาพิพากษา ขัน้ตอนการด าเนินการท่ีซบัซ้อน 
เสียคา่ใช้จ่าย อีกทัง้ฝร่ังเศสยงัไมม่ีหน่วยงานใดท่ีรับผิดชอบด้านการประสานงานระหวา่ง
เจ้าหน้าท่ีรัฐกบัประชาชนจนท าให้เกิดความเข้าใจท่ีไมต่รงกนั และเกิดช่องวา่งระหวา่งรัฐกบั
เอกชน  ดงันัน้ฝ่ายบริหารจึงต้องมีเคร่ืองมือหรือกลไกตรวจสอบการท างานของตน เสริมช่องวา่งใน
กรณีท่ี Conseil d’Etat  ไมอ่าจเยียวยาความเสียหายนัน้ได้  ในขณะเดียวกนัยงัมีบทบาทในการ
เสริมสร้างความเข้าใจระหวา่งองค์กรภายในฝ่ายบริหารเอง และระหวา่งฝ่ายบริหารกบัประชาชน
อีกด้วย องค์กร Ombudsman สามารถแก้ไขปัญหาของฝร่ังเศสได้ภายใต้หลกัความเป็นอิสระ เป็น
กลาง เข้าถึงได้ง่าย และไมม่ีพิธีรีตอง รัฐบาลฝร่ังเศสจึงจดัตัง้  Médiateur เพ่ือให้เป็น “คนกลาง ” 
ท าหน้าท่ีเป็นผู้ไกลเ่กลี่ยข้อขดัแย้งระหวา่งรัฐกบัเอกชน 
  Médiateur  ของฝร่ังเศสจึงตัง้ขึน้ภายใต้แนวคิดของการเป็นองค์กร “เสริม ” ศาล
ปกครองซึ่งท าหน้าท่ีควบคมุฝ่ายปกครองอยู่แล้ว โดย Médiateur จะเป็นคนกลางแก้ไขปัญหาโดย
การประนีประนอม กลา่วได้วา่ Médiateurได้น าข้อบกพร่องของการพิจารณาในศาลปกครองมา
ปรับปรุง   เพ่ือให้ระบบการควบคมุฝ่ายปกครองของฝร่ังเศสมีประสิทธิภาพมากขึน้นัน่เอง 
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2.2.3 ท่ีมาและสถานะทางกฎหมายของ Médiateur 
 
 2.2.3.1 ท่ีมาของ Médiateur 
 ในการพิจารณาร่างกฎหมายจดัตัง้องค์กร Médiateur มีการเสนอรูปแบบการแตง่ตัง้  
Médiateur ถึงสามแบบด้วยกนั 47 คือ แบบท่ีหนึ่ง เสนอให้น ารูปแบบการแตง่ตัง้  Ombudsman 
ตามแบบของสวีเดนมาใช้  ซึ่งจะท าให้  Médiateur เป็นหน่วยงานหนึ่งของรัฐสภาเหมือน 
Ombudsman  รูปแบบท่ีสอง เสนอให้รัฐบาลเป็นผู้แตง่ตัง้จากนกักฎหมาย  ท่ีคณะกรรมการซึ่ง
ประกอบด้วยประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวฒุิสภา และกรรมการอีกจ านวนหนึ่งเป็น                       
ผู้สรรหา และรูปแบบท่ีสามเสนอให้ตลุาการรัฐธรรมนญูเป็นผู้คดัเลือก  Médiateur 
 ในท่ีสดุมีการลงมติให้ประธานาธิบดีเป็นผู้แตง่ตัง้ Médiateur ตามความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี Médiateur มีจ านวน 1 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปีและด ารงต าแหน่งได้เพียง
วาระเดียว 48   เมื่อการแตง่ตัง้ Médiateur ต้องให้ทัง้ประมขุของรัฐและรัฐบาลเห็นพ้องกนั                   
การแตง่ตัง้ Médiateur จึงอยู่ในดลุยพินิจของฝ่ายบริหารโดยไมม่ีเง่ือนไขข้อจ ากดัอ่ืนใดมาจ ากดั
การใช้ดลุยพินิจของฝ่ายบริหารได้  ด้วยเหตนีุท้ าให้ถกูวิจารณ์คอ่นข้างมาก โดยเฉพาะการไมใ่ห้
อ านาจแก่รัฐสภาในการเลือกผู้ตรวจการแผน่ดิน การให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารดงักลา่วเป็นไปตาม
แนวทางการจดัการสถาบนัในสาธารณรัฐท่ี 5 ของฝร่ังเศสท่ีมกัเน้นอ านาจของฝ่ายบริหาร และ                    
ลดอ านาจของรัฐสภา  รัฐบาลฝร่ังเศสไมย่อมให้รัฐสภาแตง่ตัง้ Médiateur เพราะเกรงวา่รัฐสภาจะ
ใช้ Médiateur เป็นเคร่ืองมือมาควบคมุฝ่ายบริหาร 49  ผู้ตรวจการแผน่ดินของฝร่ังเศสจึงมีลกัษณะ
พิเศษท่ีแตกตา่งจากระบบผู้ตรวจการแผน่ดินของทัว่โลก คือเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของ รัฐบาล  
มิใช่ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  และเป็นองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีจดัตัง้โดยกฎหมายระดั บ
รัฐบญัญัติ (Loi) มิได้จดัตัง้โดยรัฐธรรมนญูเหมือนประเทศสว่นใหญ่ 
 แม้วา่  Médiateur จะเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหารเพ่ือท าหน้าท่ี
ตรวจสอบฝ่ายบริหารเอง ซึ่งอาจถกูแทรกแซงได้ทัง้จากฝ่ายปกครองเอง และจากอ านาจกดดนัอ่ืน 
แตผู่้ ร่างกฎหมายก็ตระหนกัถึงความส าคั ญของการเป็นอิสระของ Médiateur จึงก าหนด

                                                   
   47 สรีุรัตน์  พิทยาภรณ์,อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 44, น.111. 
   48 รัฐบญัญัติลงวนัท่ี 3 มกราคม 1973  มาตรา 2  

49 สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6, 
น. 31-32. 
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หลกัประกนัในการปฏิบตัิหน้าท่ีของ Médiateur  เช่น การมีเอกสิทธ์ิและความคุ้มกนัในการปฏิบตัิ
หน้าท่ี การไมอ่ยู่ภายใต้บงัคบับญัชาของฝ่ายบริหาร การพ้นจากต าแหน่งเฉพาะกรณีตาย ลาออก 
หรือคณะกรรมการท่ีประธานาธิบดีตัง้ขึน้ สอบสวน แล้วมีมติเอกฉนัท์ให้พ้นจากต าแหน่งเท่านัน้ 
Médiateur จึงมีหลกัประกนัในปฏิบตัิหน้าท่ีพอสมควร   
 2.2.3.2 สถานะทางกฎหมายของ Médiateur 
 แม้วา่ฝ่ายบริหารจะแตง่ตัง้ Médiateur  แตร่ัฐบญัญัติจดัตัง้ Médiateur  ก็บญัญัติให้
การปฏิบตัิหน้าท่ีของ Médiateur จะไมร่ับค าสัง่ใด ๆ จากรัฐบาล 50 ซึ่งแสดงถึงความเป็นอิสระใน
การปฏิบตัิหน้าท่ี  แตอ่ย่างไรก็ดีกฎหมายจดัตัง้ก็มิได้บญัญัติให้ชดัเจนวา่  Médiateur มีสถานะ
ทางกฎหมายอย่างไรเป็นสว่นหนึ่งของฝ่ายบริหาร หรือเป็นองค์กรอิสระ (autorité  administrative 
indépendante หรือ AAI) 51  นกัวิชาการฝร่ังเศสก็มีความเห็นท่ีแตกตา่งกนั  ในท่ีสดุ  Conseil 
d’Etat  มีพิพากษาในคดี  Retail ลงวนัท่ี 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1981 โดยวินิจฉยัวา่  Médiateur เป็น 
”องค์กรหรือเจ้าหน้าท่ีทางปกครอง ”  (autorité  administrative) ซึ่งพิจารณาจากเหตผุลหลาย
ประการทัง้วิธีการแตง่ตัง้  Médiateur และการใช้อ านาจของ  Médiateur ท่ีมิได้ใช้อ านาจทัง้                  
ทางนิติบญัญัติหรืออ านาจตลุาการ เมื่อมีฐานะเป็นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองการกระท าของ  
Médiateur จึงอยู่ในอ านาจตรวจสอบของศาลปกครอง  
 ตอ่มารัฐบญัญัติเลขท่ี 89-18 ลงวนัท่ี 13 มกราคม 1989  ได้บญัญัติรับรองความเป็น
อิสระของ  Médiateur  โดยให้มีฐานะเป็น “หน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีท่ีเป็นอิสระ ” (autorité 
indépendante) พร้อมกนันัน้ได้เปลี่ยนช่ือจาก Médiateur เป็น Médiateur de la République 
ด้วย จึงเป็นท่ียตุิวา่ Médiateur แม้วา่จะได้รับการแตง่ตัง้จาก ฝ่ายบริหาร แตก่็มีฐานะเป็นองค์กร
อิสระท่ีไมอ่ยู่ภายใต้การควบคมุบงัคบับญัชาหรือก ากบัดแูลใด ๆ ทัง้สิน้ แตก่ฎหมายดงักลา่วก็
ไมไ่ด้ระบชุดัวา่การกระท าของ Médiateur  จะอยู่ในเขตอ านาจการควบคมุของศาลหรือไม ่ 

                                                   
  

50
 รัฐบญัญัติลงวนัท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 1 

  51 Autorité  Administrative Indépendante หรือ AAI เป็นองค์กรของรัฐท่ีมีรูปแบบ
แตกตา่งจากระบบบริหารราชการแผน่ดินแบบดัง้เดิม คือ มีอิสระทัง้ทางโครงสร้างและการ
ปฏิบตัิหน้าท่ี โดยไมข่ึน้อยู่กบัฝ่ายบริหารโดยตรง  ปัจจบุนั ในฝร่ังเศส มีองค์กรอิสระกวา่  21 
องค์กร  ด ูวิชิต จรัสสขุสวสัดิ์ , “องค์กรปกครองอิสระของฝร่ังเศส ”,วารสารนิติศาสตร์ , ปีท่ี 31, 
ฉบบัท่ี 3, น.485-511 (กนัยายน 2544)  
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 อย่างไรก็ตาม แม้วา่  Médiateur จะมีฐานะเป็นองค์กรอิสระ แตก่ลบัไมม่ีอิสระในด้าน
งบประมาณซึ่งต้องใช้งบประมาณร่วมกบัส านกันายกรัฐมนตรีทัง้ท่ีความเป็นอิสระทางงบประมาณ
เป็นสิ่งจ าเป็นของการเป็นองค์กรอิสระทัง้หลาย  
 
2.2.4 อ านาจหน้าท่ีของ  Médiateur  de la République 
 
  Médiateur  ตัง้ขึน้เพ่ือให้ท าหน้าท่ีเป็นคนกลางไกลเ่กลี่ยปัญหาข้อพิพาท  ซึ่งรวมถึง
การสอบสวนหาข้อบกพร่องในการปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง เพ่ือแสวงหาแนวทางแก้ไขความ
บกพร่องในการบริหารราชการ (Maladministration) 52   Médiateur  จึงเป็นทัง้หน่วยงานควบคมุ
และหน่วยงานท่ีปรับปรุงการบริหารงานของรัฐไปพร้อมกนั  
 กฎหมายท่ีจดัตัง้ Médiateur de la République  คือ รัฐบญัญัติเลขท่ี 73 – 6 ลงวนัท่ี 
3 มกราคม 1973 มาตรา 1 บญัญัติให้  Médiateur  มีหน้าท่ีรับค าร้องเรียนเก่ียวกบัการปฏิบตัิ
หน้าท่ีของหน่วยงานรัฐ หน่วยงานท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน ๆ ท่ีได้รับมอบหมายให้
จดัท าบริการสาธารณะ  ท าให้ Médiateur มีอ านาจควบคมุเอกชนท่ีจดัท าบริการสาธารณะด้วย 
ซึ่งสอดคล้องกบัแนวทางการบริหารประเทศของฝร่ังเศสท่ีค านึงถึง “หลกัประโยชน์สาธารณะ” เป็น
ส าคญั    หากฝ่ายปกครองไมด่ าเนินการในหน้าท่ีของตนเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะ 
ประชาชนก็สามารถร้องเรียนให้ตร วจสอบได้ 53  Médiateur มีอ านาจควบคมุทัง้การกระท าทาง
กายภาพและการออกค าสัง่ของฝ่ายปกครอง แตจ่ะต้องเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการด าเนินการของ
หน่วยงาน มิใช่การจดัองค์กรและการบริหารจดัการภายในองค์กร เว้นแตก่ารจดัการองค์กรจะมี
ผลกระทบตอ่ความสมัพนัธ์ของฝ่ายปกครองกบัประชาชน 54   
 สว่นอ านาจในการควบคมุองค์กรตลุาการ  Médiateur  มีอ านาจรับค าร้องเรียน
เก่ียวกบักระบวนพิจารณาท่ีลา่ช้า หรือการละเลยในการพิจารณาคดี  แม้วา่คดีนัน้จะอยู่ระหวา่ง 
การพิจารณาของศาล  Médiateur ก็มีอ านาจรับค าร้องเรียนและสอบสวนได้ แต ่ Médiateur  ไมม่ี

                                                   
 52 นกัวิชาการฝร่ังเศสเสนอให้ใช้ค าวา่  “Mésadministration”  ซึ่งหมายถึง                      

การด าเนินการท่ีไมด่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ 
53

 รัฐบญัญัติลงวนัท่ี 3 มกราคม 1973  มาตรา 6 
54

  สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6, 
น. 40. 
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อ านาจโต้แย้งความเห็นของศาล Médiateur ยงัมีอ านาจวิจารณ์ค าพิพากษาหรือเสนอแนะให้แก้ไข
ค าพิพากษาได้ด้วย และตอ่มารัฐบญัญัติลงวนัท่ี 24 ธนัวาคม 1976 เพ่ิมอ านาจให้ Médiateur มี
อ านาจให้ค าแนะน าทางกฎหมายแก่หน่วยงานรัฐท่ีถกูฟ้องเป็นคดีตอ่ศาล 55 และให้ Médiateur  
ท าหน้าท่ีออกมาตรการบงัคบัเพ่ือบงัคบัคดีแก่ฝ่ายปกครองท่ีไมย่อมปฏิบตัิตามค าพิพากษาของ
ศาลด้วย  ซึ่งอ านาจด้านการบงัคบัคดีนีภ้ายหลงัรัฐสภาออกกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของ
ศาลปกครองเอง 56  
 Médiateur จึงมีอ านาจตรวจสอบทกุหน่วยงานท่ีใช้อ านาจรัฐ ไมว่า่จะเป็นหน่วยงาน
ของรัฐ หรือหน่วยงานของ เอกชน และรวมถึงศาลด้วย  Médiateur  จะควบคมุตรวจสอบทัง้
ความชอบด้วยกฎหมาย และความเหมาะสมของการออกค าสัง่ของฝ่ายปกครอง   
 อ านาจหน้าท่ีด าเนินการของ Médiateur อาจแบ่งได้เป็น 2 ประการคือ การสอบสวน
ตามค าร้องเรียน และการให้ค าแนะน าหรือข้อเสนอแก่ฝ่ายปกครอง  

2.2.4.1 การสอบสวนตามค าร้องเรียน 
 Médiateur ของฝร่ังเศสได้รับอิทธิพลจากคณะกรรมาธิการฝ่ายปกครองของรัฐสภา
องักฤษ (PCA) อย่างมาก โดยเฉพาะอย่างย่ิงในเร่ืองการรับค าร้องเรียนจากประชาชน ท่ีประชาชน
ไมส่ามารถร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดินได้โดยตรงจะต้องร้องเรียนผา่นสมาชิกรัฐสภา คือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวฒุิสภาเท่านัน้ และผู้ตรวจการแผน่ดิน ไมม่ีอ านาจหยิบยก
ข้อเท็จจริงขึน้มาพิจารณาได้เอง ต้องสอบสวนตอ่เมื่อมีค าร้องเรียนเข้ามาเท่านัน้ 57  

                                                   
55 แตห่น่วยงานรัฐมกัจะนิยมปรึกษาแผนกการรายงานและวิชาการ  ซึ่งเป็นสว่นหนึ่ง

ของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) มากกวา่ 
            56 ตามรัฐบญัญัติลงวนัท่ี 8   กมุภาพนัธ์ 1995 

 
57

 สาเหตท่ีุองักฤษก าหนดให้ต้องร้องเรียนผา่นสมาชิกรัฐสภา เพราะกรรมาธิการร่าง
กฎหมายเห็นวา่ PCA เป็นหน่วยงานท่ีเพ่ิงเกิดใหม ่เกรงวา่ประชาชนจะไมเ่ข้าใจการท างานของ 
PCA  จึงให้สมาชิกรัฐสภากลัน่กรองค าร้องเรียนเบือ้งต้นในช่วงห้าปีแรกของการก่อตัง้ PCA  แล้ว
คอ่ยแก้ไขกฎหมายให้ประชาชนสามารถร้องเรียนตอ่ PCA ได้โดยตรง แตป่รากฎวา่เมื่อเวลาผา่น
ไปองักฤษก็มิได้แก้ไขกฎหมายดงักลา่วแตอ่ย่างไร แม้จะมีผู้ทกัท้วงวา่ควรจะยกเลิกการร้องเรียน
ผา่นสมาชิกรัฐสภา เพราะท าให้ประสิทธิภาพของ PCA ลดลง ดู  JUSTICE,Our fettered 
Ombudsman : A report by JUSTICE (Society), (LONDON : JUSTICE,1997), p.5. 
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 บคุคลธรรมดาไมว่า่จะเป็นชาวฝร่ังเศสหรือชาวต่ างชาติ รวมถึงนิติบคุคล สามารถ
ร้องเรียนเก่ียวกบัความบกพร่องของการจดัท าบริการสาธารณะของเจ้าหน้าท่ีรัฐได้ ประชาชนต้อง
สง่ค าร้องเรียนไปยงัสมาชิกรัฐสภา 58  ไมส่ามารถสง่ค าร้องเรียนยงั Médiateur โดยตรงได้ เว้นแต่
เป็นเร่ืองเร่งดว่นท่ีจ าเป็นต้องรีบแก้ไขก็ให้ Médiateur มีอ านาจรับเร่ืองไว้พิจารณาก่อน แตต้่องให้
ประชาชนร้องเรียนตามกระบวนการให้ถกูต้อง   สมาชิกรัฐสภาจะใช้ดลุยพินิจกลัน่กรองเร่ืองท่ีไม่
อยู่ในเขตอ านาจเพ่ือลดปริมาณคดีให้เฉพาะคดีท่ีมีมลูจริง ๆ ท่ีจะขึน้สู่  Médiateur นอกจากนี ้
Médiateur ไมม่ีอ านาจริเร่ิม (Own motivation) หยิบยกข้อเท็จจริง หรือเหตกุารณ์ใด ๆ ขึน้
พิจารณาได้เองด้วย ทัง้นีม้ีวตัถปุระสงค์เพ่ือป้องกนัไมใ่ห้  Médiateur ใช้ดลุยพินิจเลือกรับหรือ            
ไมร่ับค าร้องเรียนตา่ง ๆ  เพราะอาจท าให้เกิดข้อครหาวา่ Médiateur  เลือกปฏิบตัิได้  และเพ่ือ
ไมใ่ห้ Médiateur กลายเป็นผู้ควบคมุการท างานของฝ่ายปกครองหรือก้าวก่ายอ งค์กรตรวจสอบ 
อ่ืน ๆ ภายในฝ่ายปกครอง 59 แตใ่นทางปฏิบตัิระบบการกลัน่กรองค าร้องเรียนในฝร่ังเศสไมค่อ่ยมี
ประสิทธิภาพ เพราะสมาชิกรัฐสภามกัไมก่ลัน่กรองค าร้องเรียนแตจ่ะสง่ให้  Médiateur ตดัสินใจ
เอง เน่ืองจากสมาชิกรัฐสภาก็ไมต้่องการก้าวก่ายการท างานของ Médiateur  
 ขัน้ตอนการสอบสวนของ Médiateur  Médiateur  อาจขอให้รัฐมนตรีหรือเจ้าหน้าท่ี           
ท่ีรับผิดชอบสง่เอกสารท่ีเก่ียวข้องซึ่งฝ่ายปกครองจะปฏิเสธไมไ่ด้ เว้นแตจ่ะเป็นความลบัของ
ราชการ รัฐมนตรีและองค์กรของรัฐจะต้องให้ความร่วมมือกบั Médiateur  แม้วา่จะไมม่ีกฎหมาย
ก าหนดมาตรการลงโทษบคุคลท่ีไมใ่ห้ความร่วมมือ แต ่ Médiateur  สามารถประกาศในรายงาน
ประจ าปีให้ประชาชนรับทราบพฤติกรรมดงักลา่วได้   Médiateur ไมม่ีอ านาจแตง่ตัง้ผู้ เช่ียวชาญ 
ไมม่ีอ านาจตรวจสถานท่ีราชการ และไมม่ีอ านาจเรียกบคุคลมาให้ปากค า เน่ืองจากผู้ ร่างกฎหมาย
ต้องการรักษาเอกสิทธิของผู้บงัคบับญัชาไว้ 60 จึงไมต้่องการให้ Médiateur เข้าไปแทรกแซงอ านาจ
ของฝ่ายปกครอง นอกจากนี ้ Médiateur ยงัสามารถขอความร่วมมือจากศาลปกครองและ                
ศาลบญัชีได้อีกด้วย    

                                                   
 

58
  รัฐบญัญัติลงวนัท่ี 3 มกราคม 1973  มาตรา 6 

      59 สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6, 
น.45. 

          
60

  เพ่ิงอา้ง, น. 47. 



 88 

 Médiateur ยงัมีตวัแทนในภมูิภาค (délégués  départmenteux) 61  ประจ าอยู่                
ทัว่ประเทศ ท าหน้าท่ีรับค าร้องเรียน  Médiateur จะแตง่ตัง้ตวัแทนในภมูิภาคเพ่ือเป็นตวัแทนของ 
Médiateur ท าหน้าท่ีรับค าร้องเรียนจากประชาชน และประนีประนอมแก้ไขปัญหาเก่ียวกบั                
การจดัท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินท่ีเป็นคดีท่ี ไมซ่บัซ้อน และให้รับฟัง
ข้อมลูความคิดเห็นของประชาชน  แตห่ากเป็นคดีท่ีซบัซ้อนตวัแทนในภมูิภาคไมส่ามารถแก้ไขได้  
ประชาชนก็ต้องย่ืนค าร้องตอ่สมาชิกรัฐสภาเพ่ือสง่ให้ Médiateur ในสว่นกลางเป็นผู้สอบสวน ในปี
ค.ศ.2008 มีตวัแทนในภมูิภาครวมทัง้สิน้ 275 คน และรับค าร้องเรี ยนถึง 65,530 เร่ือง ซึ่งตวัแทน
ในภมูิภาคสามารถยตุิค าร้องเรียนได้จ านวนมาก ท าให้คดีท่ีร้องเรียนมายงั Médiateur                          
ในสว่นกลางลดลงอย่างมาก   
 ด้านการควบคมุตรวจสอบ  Médiateur จะควบคมุตรวจสอบทัง้ความชอบด้วย
กฎหมายและความชอบธรรมของฝ่ายปกครอง  เบือ้งต้นจะต้องตรวจสอบก่อนวา่ฝ่ายปกครอง
กระท าการถกูต้องตามกฎหมายหรือไม ่อนัเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย  และ  
Médiateur ยงัมีอ านาจตรวจสอบเร่ืองท่ีอยู่นอกขอบเขตของกฎหมายได้ คือ การตรวจสอบตาม
หลกัการปฏิบตัิราชการท่ีดี และหลกัความเป็นธรรม  62 
 การตรวจสอบตามหลั กการปฏิบตัิราชการท่ีดีของฝ่ายปกครอง คือ การกระท าทาง
ปกครองนอกจากจะชอบด้วยกฎหมายแล้ว ยงัต้องไมม่ีลกัษณะเป็น  “Maladministration”                  
ท่ีขดัตอ่สามญัส านึกท่ีดี เช่น การปฏิบตัิหน้าท่ีลา่ช้า การละเลยตอ่การปฏิบตัิหน้าท่ี การมีเจตนา
ทจุริต เป็นต้น สว่นการตรวจสอบตามหลกัความเป็นธรรม Médiateur มีอ านาจแทรกแซงหากเห็น
วา่ค าร้องเรียนท่ีย่ืนเข้ามาเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการบงัคบัใช้กฎหมาย หรือกฎโดยไมเ่ป็นธรรม หรือ            
การเยียวยาโดยกระบวนการศาลไมส่ามารถสร้างความเป็นธรรมได้  ซึ่งข้อเสนอของ Médiateur 
อาจน าไปสูก่ารเสริมความชอบธรรมในการร่างกฎหมายด้วย  อ านาจตรวจสอบความชอบธรรมนี ้
เป็นไปตาม รัฐบญัญัติลงวนัท่ี 24  ธนัวาคม 1976   
 แม้วา่ Médiateur จะท าหน้าท่ี “เสริม”ศาลปกครอง  แตก่ารตรวจสอบโดย Médiateur 
ก็มีความซ า้ซ้อนกบัศาลปกครองบางสว่น กลา่วคือในทางปฏิบตัิ ศาลปกครองก็อา จตรวจสอบ
ความเหมาะสมได้ ในทางกลบักนั Médiateur ก็ต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายก่อนท่ีจะ

                                                   
  61  ตามรัฐกฤษฎีกาลงวนัท่ี  18   กมุภาพนัธ์ 1986 

 
62

 สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6, 
น. 49-50. 
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ตรวจสอบเร่ืองความชอบธรรม นอกจากนีแ้ม้คดีนัน้จะอยู่ระหวา่งการพิจารณาของศาลก็ไมต่ดั
อ านาจของ  Médiateur ท่ีจะรับพิจารณา เพียงแต ่Médiateur ไมอ่าจโต้แย้งค าพิพากษาได้  
 2.2.4.2. การให้ค าแนะน าหรือข้อเสนอแก่ฝ่ายปกครอง 
 ภายหลงัจากสอบสวนตามค าร้องทกุข์แล้ว Médiateur ไมม่ีอ านาจตดัสินหรือสัง่การ
ใดๆทัง้สิน้  มีเพียงอ านาจในการให้ค าแนะน า (recommandation) หรือข้อเสนอ (proposition) 63 
แก่ฝ่ายปกครองเท่านัน้ 
 หาก  Médiateur เห็นวา่การกระท าของฝ่ ายปกครองไมเ่ป็นธรรม  Médiateur จะให้
ค าแนะน า (recommandation) ในการปรับปรุงการท างานของฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็นเพียงกระตุ้น
หรือผลกัดนัฝ่ายปกครองเท่านัน้ แตไ่มใ่ช่การผกูมดัฝ่ายปกครองให้ปฏิบตัิตาม  หากฝ่ายปกครอง
เห็นด้วยกบัค าแนะน าก็จะปฏิบตัิ แตถ้่าไมเ่ห็นด้วยฝ่ายปกค รองก็มีสิทธิท่ีจะไมป่ฏิบตัิตาม
ค าแนะน าได้  ปกติ  Médiateur จะก าหนดระยะเวลาให้ฝ่ายปกครองด าเนินการซึ่งฝ่ายปกครอง
ต้องแจ้งผลการด าเนินการหรือไมด่ าเนินการให้ Médiateur ทราบ  ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองไมต่อบ
กลบัมา หรือปฏิเสธท่ีจะปฏิบตัิตามค าแนะน า หรือปฏิบตัิไมเ่ป็นท่ีน่าพ อใจ Médiateur สามารถ
พิมพ์เผยแพร่ค าแนะน าท่ีท าตอ่องค์กรนัน้ได้ และองค์กรนัน้ก็สามารถพิมพ์เผยแพร่ค าตอบได้
เช่นกนั 64  แตใ่นทางปฏิบตัิค าร้องเรียนท่ีสง่มายงั Médiateur สว่นใหญ่จะยตุิได้โดยการเจรจา              
ไกลเ่กลี่ย  ตอ่รอง และยอมรับตามข้อตกลงดงักลา่วมากกวา่การให้ค าแนะน า 65 
 สว่นข้อเสนอของ Médiateur (proposition) เป็นการเสนอแนะให้ปรับปรุงข้อผิดพลาด
หรือ การปฏิบตัิหน้าท่ีท่ีไมด่ีของฝ่ายปกครอง ซึ่ง  Médiateur มีอ านาจเสนอให้ฝ่ายปกครอง
ปรับปรุงการปฏิบตัิหน้าท่ี  และเสนอให้คณะรัฐมนตรีปรับปรุงกฎหมาย หรือกฎระเบียบท่ีไม่
เหมาะสมด้วย   ซึ่งคณะรัฐมนตรีมกัน าข้อเสนอของ Médiateur มาพิจารณา และ น ามาออก
กฎหมายในเวลาตอ่มา   
 นอกจากนีใ้นกรณีท่ีการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นความผิดทางวินยั  Médiateur จะ
ขอความช่วยเหลือจากเจ้าหน้าท่ีท่ีรับผิดชอบเพ่ือให้ด าเนินการลงโทษทางวินยั  แตห่ากไมส่ าเ ร็จ 

                                                   
 

63
  รัฐบญัญัติลงวนัท่ี 3 มกราคม 1973  มาตรา 9 

 
64  สรีุรัตน์ พิทยาภรณ์, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 44,  น.118. 

 
65

  สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6, 
น. 48. 
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Médiateur จะมีอ านาจฟ้องตอ่ศาลอาญาเพ่ือให้มีการลงโทษกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐ 66 การท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ Médiateur มีอ านาจฟ้องนีค้อ่นข้างจะขดักบัเจตนารมย์ของผู้ ร่างกฎหมายท่ีต้องการให้ 
Médiateur  เป็นเพียงคนกลางระหวา่งฝ่ายปกครองกบัประชาชน โดยไมต้่องการให้มีอ านาจ
ปราบปราม และไมต้่องการให้แทรกแซงอ านาจของผู้บงัคบับญัชาด้วย 67 
 ทกุปี Médiateur จะต้องจดัท ารายงานประจ าปีเสนอตอ่ประธานาธิบดี และรัฐสภา 
โดยในรายงานจะต้องมีการเผยแพร่การท างานของฝ่ายปกครอง การเสนอให้ปรับปรุงการท างาน
ของฝ่ายปกครอง และรายงานการด าเนินกิจกรรมของ Médiateur 
 Médiateur de la République  จึงมีภารกิจในการแก้ไขปัญหาการปฏิบตัิราชการท่ี 
ไมด่ีตามค าร้องเรียนของประชาชน  ในขณะเดียวกนัก็มีหน้าท่ีเสนอให้ปรับปรุงเปลี่ยนแปลง                 
การปฏิบตัิหน้าท่ี หรือกฎหมายท่ีบกพร่องไมเ่หมาะสม อนัเป็นการป้องกนัมิให้เกิดปัญหา                
ความบกพร่องเดิมขึน้มาอีก  Médiateur จึงมีฐานะเป็นคนกลางเสริมสร้างความเข้าใจระหวา่งรัฐ
กบัเอกชน มีการเยียวยาความเดือดร้อนของประชาชนด้วยการเจรจาประนีประนอม ทัง้นีเ้พ่ือท า
หน้าท่ี “เสริม” การเยียวยาความเดือดร้อนโดยศาลปกครอง และลดภาระคดีของศาลปกครอง   ซึ่ง
เป็นองค์กรหลกัท่ีปกป้องสิทธิเสรีภาพประชาชนจากการปฏิบตัิหน้าท่ีท่ีบกพร่องของฝ่ายปกครอง   
 แม้วา่ Médiateur จะสามารถลดช่องวา่งระหวา่งฝ่ายปกครองกบัประชาชนได้ใน
ระดบัหนึ่ง  แตด้่วยสภาพสงัคมท่ีเปลี่ยนไปฝรั่งเศสได้จดัตัง้หน่วยงานคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขึน้มา 
ใหมห่ลายหน่วยงานซึ่งมีเขตอ านาจท่ีซ า้ซ้อนกบั Médiateur บางสว่น ประกอบกบัอ านาจหน้าท่ีท่ี
มีอยู่ของ Médiateur กลายเป็นข้อจ ากดัท าให้ Médiateur ไมส่ามารถคุ้มครองประชาชนได้อย่าง
แท้จริง  จึงเกิดแนวคิดในการปฏิรูปองค์กร Médiateur de la République  ในเวลาตอ่มา 
 
 
 
 

                                                   
 

66
 รัฐบญัญัติลงวนัท่ี 3 มกราคม 1973  มาตรา 10 

 67 สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 6,  
น.49 . 
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2.2.5  การปฏิรูปองค์กร Médiateur de la République  ของประเทศฝร่ังเศส 68 
 
  ในปี ค.ศ. 2008 ประเทศฝร่ังเศสได้ปฏิรูปการเมืองครัง้ใหญ่ ภายใต้แนวคิดท่ีต้องการ
สร้างระบบการควบคมุฝ่ายบริหารท่ีมีประสิทธิภาพย่ิงขึน้  การเพ่ิมอ านาจให้กบัรัฐสภาและ                
ลดอ านาจของประธานาธิบดี  และสง่เสริมการมีสว่นร่วมทางการเมืองของประชาชน จึงมีการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนญูหลายเร่ือง ซึ่งหนึ่งในนัน้คือการ เพ่ิมหมวด 11 ทวิ วา่ด้วย  “ผู้พิทกัษ์สิทธิของ
ประชาชน” (The Defender of Rights)  เพ่ือรับรองวา่การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
เป็นหลกัการท่ีปรากฏอยู่ในกฎหมายสงูสดุของประเทศเช่นเดียวกบัท่ีเป็นอยู่ในหลาย  ๆ ประเทศ  
ซึ่งเดิมฝร่ังเศสรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้ ในปฏิญญาวา่ด้วยสิทธิมนษุยชน
และพลเมือง ค.ศ.1789  ซึ่งการจดัตัง้ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนเป็นการน าองค์กร  Médiateur de 
la République  และองค์กรอิสระบางองค์กรมาปรับปรุงใหม่  เพ่ือให้มีประสิทธิภาพมากย่ิงขึน้ 
สามารถคุ้มครองประชาชนชาวฝร่ังเศสได้อย่างมีคณุภาพ   
  แม้วา่  Médiateur de la République  จะสามารถเยียวยาความเดือดร้อนของ
ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ  แต ่ Médiateur กลบัไม่สามารถปกป้องคุ้มครองประชาชนได้
อย่างแท้จริง  เหตเุพราะข้อจ ากดัตอ่ไปนี ้
  1. Médiateur ไมม่ีอ านาจรับค าร้องเรียนจากประชาชนโดยตรง  ซึ่งนบัวา่ขดักบั
หลกัการของสถาบนั Ombudsman ท่ีประชาชนจะต้องสามารถเข้าถึงได้ง่ายท่ีสดุ ไมม่ี
กระบวนการท่ียุ่งยากซบัซ้อน และ Médiateur ยงัไมม่ีอ านาจริเร่ิมหยิบยกข้อเท็จจริงใด ๆ ขึน้
พิจารณาได้เอง ตลอดจนไมม่ีอ านาจตรวจสอบในสถานท่ีท่ีถกูร้องเรียน จึงท าให้ไมส่ามารถ
ตรวจสอบความบกพร่องของฝ่ายปกครองได้อย่างแท้จริง 
  2. Médiateur ไมม่ีอ านาจเป็นโจทก์ฟ้องคดีแทนประชาชน แม้วา่จะสอดคล้องกบั
หลกัการท่ีวา่ Médiateur เป็นผู้ไกลเ่กลี่ยมิใช่ผู้ฟ้องคดี  แตห่ากเพ่ิมอ านาจให้ Médiateur มีอ านาจ
ฟ้องคดีย่อมจะคุ้มครองประชาชนดีย่ิงขึน้ 

      3. ประเทศฝร่ังเศสมีการ จดัตัง้องค์การมหาชนอิสระ (autorité administrative 
indépendante) ขึน้มาจ านวนหนึ่งเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งมีจ านวน  6 องค์กร
ท่ีมอี านาจทบัซ้อนกบั Médiateur  ได้แก่  

                                                   
 68 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, “ความเป็นมาของการจดัตัง้ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนใน

ประเทศฝร่ังเศส”, http://www.pub-law.net/publaw/view.asp?PublawIDs=1433   

http://www.pub-law.net/publaw/view.asp?PublawIDs=1433
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 คณะกรรมการวา่ด้วยข้อมลูขา่วสารและเสรีภาพแห่งชาติ   (La commission 
nationale de l'informatique et des libertés   หรือ CNIL)  มีหน้าท่ีดแูลคุ้มครองข้อมลูขา่วสาร
สว่นบคุคล  ให้เป็นไปตาม กฎหมายเก่ียวกบัข้อมลูขา่วสาร  เอกสารและเสรีภาพ ค .ศ. 1978 โดย
ประชาชนสามารถร้องเรียนตอ่คณะกรรมการได้ ในกรณีท่ีไมไ่ด้รับความสะดวกในการเข้าถึงข้อมลู
ขา่วสารสว่นบคุคล   คณะกรรมการจะ เจรจาขอความร่วมมือจากองค์กรท่ีมีข้อมลูขา่วสารของ            
ผู้ ร้องเรียน และมีอ านาจฟ้องตอ่ศาลหากผู้ครอบครองข้อมลูขา่วสารนัน้ใช้ข้อมลูขา่วสารของบคุคล
อ่ืนโดยมิชอบ   

  คณะกรรมการวา่ด้วยการเข้าถึงข้อมลูขา่วสาร   (La commission nationale de 
l'informatique et des libertés หรือ CADA)  เป็นคณะกรรมการท่ีตัง้ขึน้มาตามกฎหมายปี             
ค.ศ.1978 เพ่ือเ ป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการเข้าถึงข้อมลูขา่วสารของ             
ฝ่ายปกครอง  หากเอกชนผู้ใดประสงค์จะเข้าถึงข้อมลูขา่วสารท่ีอยู่ในความครอบครองของ                  
ฝ่ายปกครองแ ตถ่กูปฏิเสธ  ก็สามารถย่ืนค าร้องตอ่คณะกรรมการ เพ่ือให้สัง่การให้ ฝ่ายปกครอง
เปิดเผยข้อมลูดงักลา่วได้    

 ผู้พิทกัษ์เดก็  (Le Défenseur des enfants)     ตัง้ขึน้ตามกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 6 
มีนาคม ค.ศ. 2000 เพ่ือปกป้องคุ้มครองดแูลสิทธิเดก็ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย และข้อตกลง
ระหวา่งประเทศวา่ด้วยสิทธิเดก็ท่ีประเทศฝร่ังเศสเข้าร่วมเป็นภาคีด้วย ผู้พิทกัษ์เดก็มีอ านาจในการ
รับค าร้องเรียนจากเดก็หรือจากผู้แทนตามกฎหมาย เก่ียวกบัการท่ีฝ่ายปกครองหรือเอกชนกระท า
การท่ีไมเ่คารพตอ่สิทธิเดก็  หากตรวจสอบพบวา่มีการละเมิดสิทธิเดก็อย่างร้ายแรงโดยฝ่าย
ปกครอง องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน  หรือองค์กรอ่ืนท่ีจดัท าบริการสาธารณะ  ผู้ พิทกัษ์เดก็จะสง่
เร่ืองดงักลา่วตอ่ไปยงั  Médiateur สว่นในกรณีธรรมดาทัว่ไปท่ีไมร้่ายแรง  ผู้พิทกัษ์เดก็ก็จะมี
ข้อเสนอแนะไปยงัผู้ ท่ีละเมิดสิทธิเดก็เพ่ือด าเนินการแก้ไขตอ่ไป 

 คณะกรรมการวา่ด้วยจรรยาบรรณของผู้ประกอบอาชีพด้านการรักษาความสงบ
เรียบร้อย  (La Commission nationale de déontologie de la sécurité  หรือ CNDS)  มีหน้าท่ี
ดแูลคุ้มครองจรรยาบรรณของผู้ท าหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยทัง้ภาครัฐ  (ต ารวจ ) และ
ภาคเอกชน (เช่น ยาม) โดยผู้ ท่ีได้รับผลกระทบจากการด าเนินการของต ารวจ หรือพนกังานรักษา
ความปลอดภยัของเอกชน  ท่ีใช้อ านาจ โดยไมค่ านึงถึงกฎหมาย  กฎ ระเบียบตา่ง ๆ  สามารถ
ร้องเรียนตอ่คณะกรรมการได้ แตต้่องร้องเรียนผา่นสมาชิกรัฐสภาเพ่ือให้ช่วยกลัน่กรองเร่ืองชัน้หนึ่ง
ก่อน เมื่อคณะกรรมการรับเร่ืองไว้พิจารณาก็จะท าการสอบสวน แล้วให้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะ
ตอ่รัฐมนตรีหรือตอ่เจ้าของกิจการท่ีท าหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยตอ่ไป 
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 ผู้ควบคมุสถานท่ีกกักนั   (Le Contrôleur général des lieux de privation de liberté  
หรือ  CGLPL)  ท าหน้าท่ีดแูล บคุคลท่ีถกูจองจ าหรือกกัขงัตามกฎหมาย   ให้ได้รับการปฏิบตัิท่ี
เคารพตอ่ศกัดิ์ศรีความเป็นมนษุย์และตอ่สิทธิและเสรีภา พขัน้พืน้ฐานตา่ง  ๆ  บคุคลทัว่ไป รวมถึง 
สมาชิกรัฐสภา และ Médiateur ท่ีพบเห็นสถานท่ีท่ีน่าสงสยัวา่จะจองจ าหรือกกัขงัผู้คนอย่างไมเ่ป็น
ธรรมสามารถร้องเรียนให้ผู้ควบคมุตรวจสอบได้  ผู้ควบคมุมีอ านาจในการตรวจเย่ียมสถานท่ีหรือ
บคุคลท่ีได้รับการกระท าท่ีท าให้สญูเสียเสรี ภาพ  จากนัน้ก็จะท าความเห็นเสนอตอ่รัฐมนตรีท่ี
เก่ียวข้องและให้ข้อมลูแก่สาธารณะในกรณีท่ีมีการละเมิดสิทธิขัน้พืน้ฐานจนท าให้เกิดการสญูเสีย
เสรีภาพ   

 องค์กรสดุท้าย คณะกรรมการเพ่ือการตอ่ต้านการกระท าท่ีเป็นการเลือกปฏิบตัิและ
เพ่ือความเสมอภาค  (la Haute autorité de luttre contre les discriminations et pour l’égalité  
หรือ HALDE) มีหน้าท่ี ป้องกนัการกระท าทัง้หลายท่ีเป็นการเลือกปฏิบตัิ  อนัขดัตอ่กฎหมายหรือ
ข้อตกลงระหวา่งประเทศท่ีฝร่ังเศสเข้าร่วมเป็นภาคี โดยบคุคลท่ีได้รับการปฏิบตัิอย่างไมเ่ป็นธรรม
สามารถร้องเรียนตอ่คณะกรรมการได้โดยตรง หรือผา่นสมาชิกรัฐสภา หรือสมาคมท่ีเก่ียวข้องก็ได้  
คณะกรรมการจะให้ความช่วยเหลือในการด าเนินการทางศาลตอ่ผู้ เสียหาย   รวมทัง้มีอ านาจ
สอบสวนการกระท าตา่ง ๆ ด้วย  
  จากองค์กรตา่ง ๆ ท่ีกลา่วมาจะเห็นได้วา่ แม้วา่เขตอ านาจของทัง้ 6 องค์กรแตกตา่ง
กนั  แตก่ระบวน การใช้อ านาจมีความคล้ายคลงึกนั เช่น การไมม่ีอ านาจสัง่การ มีเพียงการท า
ความเห็นเสนอผู้ ท่ีเก่ียวข้อง การท าหน้าท่ีเป็นองค์กรแนะน า มิใช่องค์กรปราบปราม เป็นต้น
ประกอบกบัข้อจ ากดัในการปฏิบตัิหน้าท่ีของ  Médiateur  ดงันัน้จึงมี การ ยกเลิกองค์กร   
Médiateur และการปรับปรุ งอ านาจขององค์การมหาชนอิสระท่ีมีอ านาจทบัซ้อนกบัอ านาจของ   
Médiateur โดยรวมอ านาจทัง้หมดเป็น “ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชน” (le Défenseur des droits) 
    รัฐธรรมนญูฝร่ังเศสฉบบัแก้ไขเพ่ิมเติม ค .ศ.2008 บญัญัติเร่ือง  “ผู้พิทกัษ์สิทธิของ
ประชาชน ” (le Défenseur des droits)  ในมาตรา  71-1 69  และมีการร่างกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชน โดยมีสาระส าคญัดงันี ้  

                                                   
 69 Article 71-1.  The Defender of Rights shall ensure the due respect of rights 
and freedoms by state administrations, territorial communities, public legal entities, as 
well as by all bodies carrying out a public service mission or by those that the 
Institutional Act decides fall within his remit.  
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 ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนได้รับการแตง่ตัง้โดยประธานาธิบดี  โดยคณะกรรม าธิการ
สามญั (la commission permanante) ของสภาผู้แทนราษฏรและของวฒุิสภาจะต้อ งลงมติเลือก
บคุคลดงักลา่วมาแล้วด้วยคะแนนเสียงไมน้่อยกวา่ 3 ใน 5 ของแตล่ะคณะกรรมาธิการ  70  จากนัน้
ก็จะเสนอช่ือให้คณะรัฐมนตรีเพ่ือน าเสนอไปยงัประธานาธิบดีเพ่ือออกรัฐกฤษฎีกาแตง่ตัง้บคุคล
ดงักลา่วให้เป็นผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนตอ่ไป  ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชน มีความเป็นอิสระใน
การท างานไมอ่ยู่ในอาณตัิของผู้ใด หรือขององค์กรใด รวมทัง้ไมอ่าจถกูจบักมุ คมุขงั ด าเนินคดีหรือ
ถกูศาลพิพากษาอนัเน่ืองมาจากการปฏิบตัิหน้าท่ีของตนได้  ด้านคณุสมบตัิกฎหมายห้ามมิให้                
ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชน  ด ารงต าแหน่ง ตลุาการศาลรัฐธรรมนู ญ  กรรมการในคณะกรรมการ
ตลุาการ สมาชิกสภาเศรษฐกิจ สงัคมและสิ่งแวดล้อม ห้ามด ารงต าแหน่งท่ีมาจากการเลือกตัง้ทัง้
ระดบัชาติและระดบัท้องถ่ิน  ห้ามเป็นข้ารัฐการ และห้ามเป็นผู้ประกอบวิชาชีพอิสระตา่ง  ๆ                 
ทกุประเภท 

                                                                                                                                                  
 Referral may be made to the Defender of Rights, in the manner determined 
by an Institutional Act, by every person who considers his rights to have been infringed 
by the operation of a public service or of a body mentioned in the first paragraph. He 
may act without referral.  

 The Institutional Act shall set down the mechanisms for action and the 
powers of the Defender of Rights. It shall determine the manner in which he may be 
assisted by third parties in the exercise of certain of his powers.  

 The Defender of Rights shall be appointed by the President of the Republic 
for a six-year, non-renewable term, after the application of the procedure provided for in 
the last paragraph of article 13. This position is incompatible with membership of the 
Government or membership of Parliament. Other incompatibilities shall be determined 
by the Institutional Act.  

 The Defender of Rights is accountable for his actions to the President of the 
Republic and to Parliament They operate in network. 

 70 อ านาจสรรหานี ้เดิมเป็นอ านาจเฉพาะตวัของประธานาธิบด ีแตปั่จจบุนัเป็นอ านาจ
ของคณะกรรมาธิการสามญัประจ าสภาผู้แทนราษฎรและวฒุิสภา ท าหน้าท่ีคดัสรรหาแทน 
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     การร้องเรียนตอ่ผู้พิทกัษ์สิทธิของป ระชาชนนัน้  บคุคลธรรมดาหรือนิติบคุคลท่ีได้รับ
ผลกระทบตอ่สิทธิและเสรีภาพจากการปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง สามารถน าเร่ืองมาร้องเรียน
ตอ่ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนได้ นอกจากนีแ้ล้ว  หากเอกชนผู้ท าหน้าท่ีเก่ียวข้องกบัการรักษา
ความปลอดภยัไมป่ฏิบตัิหน้าท่ีให้สอดคล้องกบัจรรยาบรรณทางวิชาชีพของตน ผู้ ท่ีได้รับผลกระทบ
ตอ่สิทธิและเสรีภาพของตนจากการกระท าของเอกชนดงักลา่ว  ก็สามารถน าเร่ืองมาร้องเรียนตอ่          
ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนได้เช่นกนั สมาชิกรัฐสภาก็สามารถน าเร่ืองท่ีตนเองเห็นวา่อาจก่อให้เกิด
ผลกระทบตอ่สิทธิและเสรีภาพของป ระชาชนเสนอให้ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนพิจารณาได้  
นอกจากนีผู้้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนสามารถยกเร่ืองขึน้พิจารณาเองได้ หากเห็นวา่เร่ืองดงักลา่ว 
อาจมีผลกระทบตอ่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
        ในสว่นท่ีเก่ียวข้องกบั “อ านาจหน้าท่ีผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชน ” นัน้ ผู้พิทกัษ์สิทธิ
ของประชาชนมีอ านาจในตวัเองอย่างสมบรูณ์ท่ีจะให้ข้อคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะตอ่หน่วยงานของ
รัฐหรือเอกชนผู้ท าหน้าท่ีเก่ียวข้องกบัการรักษาความปลอดภยัท่ีถกูร้องเรียน ให้แก้ไขปัญหาตา่ง  ๆ 
ตามท่ีผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนได้ให้ข้อคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะไป  หากหน่วยงานของรัฐหรือ
เอกชนดงักลา่วไมป่ฏิบตัิตาม  ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนก็มีอ านาจในการออกค าบงัคบั 
(injonction) ให้หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนดงักลา่วให้ปฏิบตัิตามภายในระยะเวลาท่ีก าหนดได้  
หากยงัไมป่ฏิบตัิตามอีก ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนก็จะท ารายงานซึ่งประกอบด้ว ย ปัญหาท่ี
เกิดขึน้ ค าแนะน าในการแก้ไขปัญหาของผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชน ค าบงัคบัและการด าเนินการ
หรือไมด่ าเนินการของหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนดงักลา่วเพ่ือเปิดเผยตอ่สาธารณะตอ่ไป  ส าหรับ
ในกรณีเร่ืองร้องเรียนท่ีพบวา่มีการท าผิดวินยัเกิดขึน้ ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนก็สามารถเสนอให้
มีการด าเนินการสอบสวนทางวินยัตอ่ผู้กระท าผิดได้  หากไมป่ฏิบตัิตามก็เป็นเช่นเดียวกบักรณี                 
ทัว่ ๆ ไปคือ ออกค าบงัคบัและจดัท ารายงานเพ่ือเผยแพร่สาธารณะตอ่ไป  สว่นการท่ีผู้พิทกัษ์สิทธิ
ของประชาชนพบวา่  ปัญหาเกิดจากความไมช่ดัเจนของกฎหมายหรือ กฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหาร                     
ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนสามารถขอให้สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ให้ความเห็นในเร่ือง
ดงักลา่วได้  นอกจากนีแ้ล้วผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนยงัสามารถเสนอรัฐบาลให้แก้ไขกฎหมาย
หรือกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารท่ีมีผลกระทบตอ่สิทธิและเสรี ภาพของประชาชนได้  และทกุ ๆ ปี                  
ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนจะต้องจดัท ารายงานประจ าปีเสนอตอ่ประธานาธิบดี  รัฐสภา และ
เผยแพร่ตอ่สาธารณรัฐด้วย 
 นอกจากนีย้งัมีการจดัตัง้ “ผู้ช่วยปฏิบตัิงานของผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชน"  มีจ านวน 
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3 คน มาจากการแตง่ตัง้ของ ประธานาธิบดี 1 คน ประธานสภาผู้แทนราษฏร 1 คน และประธาน
วฒุิสภาอีก 1 คน ผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชนต้องปฏิบตัิหน้าท่ีร่วมกบัผู้ อ่ืนใน  2 กรณีด้วยกนัคือ  
กรณีท่ีเก่ียวข้องกบัจรรยาบรรณด้านวิชาชีพของการรักษาความปลอดภยั  กบักรณีด้านสิทธิเดก็  
ทัง้นี ้ เพ่ือให้เกิดความร อบคอบในการปฏิบตัิหน้าท่ี ทัง้สองกรณีดงักลา่ว ซึ่ง ต้องใช้ความรู้ความ
ช านาญเป็นพิเศษ    
       บคุคลหรือหน่วยงานผู้ถกูร้องเรียนต้องให้ความร่วมมือกบัผู้พิทกัษ์สิทธิของประชาชน
ในการชีแ้จง ให้ข้อมลู ตอบค าถาม รวมทัง้การเข้าไปตรวจสถานท่ีท่ีเป็นปัญหาได้ด้วย  
 

2.3 วิเคราะห์รูปแบบของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญัติและ                              
ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร 

 จากการศกึษาจะเห็นได้วา่ ท่ีมาของ องค์กร ผู้ตรวจการแผน่ดิน ท่ีแตกตา่งกนั ย่อม
สง่ผลถึง สถานะและกระบวนการใช้ อ านาจหน้าท่ีของผู้ ตรวจการแผน่ดินท่ี แตกตา่งกนัด้วย  
ombudsman ของสวีเดนซึ่งเป็นต้นแบบของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ  จึงเรียก
ได้วา่เป็น “ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา” ซึ่งมีฐานะเป็นกลไกของรัฐสภาในการก ากบัดแูล และ
ตรวจสอบฝ่ายปกครองวา่เจ้าหน้าท่ีของรัฐและฝ่ายตลุาการจะปฏิบตัิหน้าท่ีโดย ถกูต้องตาม
กฎหมาย และตัง้อยู่ในหลกันิติธรรมหรือไม่     ombudsman จะมีกระบวนการด าเนินการท่ี
เช่ือมโยงกบัรัฐสภาในทกุขัน้ตอน ตัง้แตก่ารรับค าร้องเรียนจากประชาชน  และการสอบสวน
ข้อเท็จจริงใด ๆ แม้จะไมม่ีค าร้องเรียน ล้วนแต่ เป็นการแบ่งเบาภารกิจของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรท่ีไมอ่าจดแูลประชาชนได้อย่างทัว่ถึง และผลการสอบสวนเป็นประการใด ombudsman จะ
รายงานให้รัฐสภา  โดยเฉพาะ ในกรณีท่ีฝ่ายบริหารเพิกเฉยไมย่อมปฏิบตัิตามความเห็นของ 
ombudsman โดยไมม่ีเหตอุนัควร เพ่ือให้รัฐสภาใช้กลไกทางกฎหมายกดดนัให้ฝ่ายบริหารชีแ้จง 
หรือแสดงความรับผิดชอบทางการเมืองตอ่ไป  ombudsman หรือผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึง
เป็นสว่นหนึ่งของฝ่ายนิติบญัญัติ เป็นเคร่ืองมือของรัฐสภาในการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง  
และมีฐานะเป็น “ผู้รับค าร้องเรียนของฝ่ายนิติบญัญัติ”  
 สว่น Mé diateur de la Ré publique ของประเทศฝร่ังเศส   ซึ่งเป็นผู้ตรวจการแผน่ดิน
ท่ีมาจากฝ่ายบริหาร ก็จะมีหลกัการด าเนินการท่ีแตกตา่งไป กลา่วคือ ลกัษณะการด าเนินการของ  
Mé diateur จะมุง่เน้นการ แก้ไขปัญหาการปฏิบตัิราชการท่ี “ถกูกฎหมาย ” แต ่“ไมเ่ป็นธรรมหรือ             
ไร้ประสิทธิภาพ ”  และยงัท าหน้าท่ีเป็นเคร่ืองมือสง่เสริมคว ามสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชน               
อีกด้วย  บทบาทของ  Mé diateur จึงเป็นผู้ ประนีประนอมระหวา่งฝ่ายปกครองกบัประชาชน 
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มากกวา่เป็นผู้ควบคมุตรวจสอบเพ่ือต าหนิหรือลงโทษฝ่ายปกครอง  ดงันัน้  เมื่อได้รับค าร้องเรียน
จากประชาชน Mé diateur จะสอบสวน แล้วรายงานผลการสอบ สวน รวมถึงให้ข้อเสนอแนะหรือ
ค าแนะน าแก่ฝ่ายปกครอง เพ่ือ ด าเนินการตอ่ไป  Mé diateur จึงมีฐานะเป็น “ผู้ไกลเ่กลี่ย
ประนีประนอมของฝ่ายบริหาร”  
 แม้วา่ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ และผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจาก
ฝ่ายบริหาร จะมีท่ีมาและกระบวนการใช้อ านาจท่ีแตกต่างกนั แต่ ก็มีลกัษณะร่วมกนับางประการ
ซึ่งเป็นหลกัการพืน้ฐานขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน ดงัตอ่ไปนี ้  

1. ผู้ตรวจการแผน่ดิน  เป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ี ควบคมุความเหมาะสมเป็นธรรมขอ ง
การกระท าทางปกครอง มีเขตอ านาจ ควบคมุตรวจสอบ เฉพาะการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ                 
ฝ่ายปกครองเท่านัน้ โดยจะควบคมุตรวจสอบเฉพาะเร่ือง ความไม่ เหมาะสม หรือไร้ประสิทธิภาพ
ของการปฏิบตัิราชการ  (Maladministration) และผู้ตรวจการแผน่ดิน จะไมก้่าวลว่งไปตรวจสอบ
นกัการเมืองซึ่งเป็นฝ่ายนิติบญัญัติ และจะไมต่รวจสอบการ ใช้อ านาจพิจารณาพิพากษาค ดีของ           
ผู้พิพากษาซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายตลุาการด้วย  เว้นแตใ่นกรณีของ ombudsman ของสวีเดนท่ีสามารถ
ตรวจสอบการใช้อ านาจพิจารณาพิพากษา คดีของผู้พิพากษาได้ ซึ่งถือเป็นข้อยกเว้นด้วยเหตผุล
ทางประวตัิศาสตร์การเมืองของสวีเดน  
 2.ผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นองค์กรตรวจสอบประเภทหนึ่ง ซึ่งมิใ ช่องค์กรตลุาการ  (non-
jurisdiction organisation) การใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมิใช่การใช้อ านาจควบคมุ
ตรวจสอบแบบเดด็ขาดเหมือนองค์กรตลุาการ ท่ีจะต้องด าเนินกระบวนพิจารณาอย่างเคร่งครัด แต่
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะใช้อ านาจโดยการให้ค าแนะน า และชี ้ แจงให้ฝ่ายปกครองยอม รับความ
ผิดพลาดและแก้ไขปัญหาดงักลา่ว 
 3. องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจะต้องมีอิสระในการปฏิบตัิหน้าท่ี ปราศจากการ
แทรกแซงทัง้จากองค์กรฝ่ายนิติบญัญัติและฝ่ายบริหาร  แม้วา่จะมีท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของ                
ฝ่ายบริหารก็ตามในกรณีของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร 
 4. การร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดินจะต้องท าได้ง่าย สะดวก รวดเร็ว และไมม่ี
กระบวนการหรือขัน้ตอนท่ีซบัซ้อน และไมค่วรเสียคา่ใช้จ็่ายด้วย  และ 
 5. ค าวินิจฉยัของผู้ตรวจการแผน่ดินไมใ่ช่เป็นการใช้อ านาจสัง่การแทนฝ่ายปกครอง 
แตเ่ป็นการให้ค าปรึกษา ค าแนะน า หรือข้ อเสนอแนะแก่ฝ่ายปกครอง   ฉะนัน้  ความรู้
ความสามารถและความน่าเช่ือถือของผู้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเป็นปัจจยัท่ีส าคญั
อย่างย่ิงตอ่การยอมรับนบัถือของฝ่ายปกครอง  แตใ่นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไมเ่ห็นด้วยกบัความเห็น
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ของผู้ตรวจการแผน่ดิน ผู้ตรวจการแผน่ดินก็จะใช้กลไกตรวจสอบทางการเมือง และการเปิดเผยตอ่
สาธารณชนเพ่ือใช้มติมหาชน กดดนัฝ่ายบริหารตอ่ไป 
   
 
 

        

 

 
 


