
บทท่ี 3 
 

ผู้ตรวจการแผน่ดินของประเทศไทย 
 
 
 
 องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินในประเทศไทยเพ่ิงจะเกิดขึน้เป็นรูป ธรรม ครัง้แรกใน
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 เพ่ือให้ท าหน้าท่ีเป็นองค์กรควบคมุ
ตรวจสอบฝ่ายปกครองควบคูไ่ปกบัองค์กรตรวจสอบอ่ืน ๆ และเมื่อมีการร่าง รัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ก็ยงัคงองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินไว้เช่นเดิม และยงัได้เพ่ิม
อ านาจหน้าท่ีบางประการให้กบัผู้ตรวจการแผน่ดินอีกด้วย รายละเอียดเก่ียวกบัผู้ตรวจการแผน่ดิน
ในประเทศไทย สามารถศกึษาได้ดงันี ้
 

3.1 ความเป็นมาในการจดัตัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินในประเทศไทย  
 

ในอดีตระบบการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง และเยียวยาความ
เดือดร้อนของประชาชน เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ซึ่งเป็นผู้ทรงอ านาจสงูสดุ ทัง้การ
นิติบญัญัติ บริหาร และตลุาการแตเ่พียงผู้ เดียว ด้านการควบคมุฝ่ายปกครองนัน้พระมหาก ษัตริย์
จะทรงแตง่ตัง้  ” ยกระบตัร หรือยกบตัร ”  ซึ่งเป็นขนุนางท่ีมีความรู้  ความประพฤติเป็นท่ีไว้วาง               
พระราชหฤทยัให้ออกไปประจ าตามหวัเมืองตา่ง ๆ   เพ่ือท าหน้าท่ีตา่งพระเนตรพระกรรณของ
พระมหากษัตริย์สอดสอ่งดแูลการใช้อ านาจของเจ้าเมือง แล้วรายงานให้สว่นกลางทราบ  สว่นด้าน
การเยียวยาความเดือดร้อนของประชาชนนัน้ พระมหากษัตริย์ไทยตัง้แตอ่ดีตจนถึงปัจจบุนัทรง
ยึดถือวา่เป็นหน้าท่ีของพระองค์ท่ีจะต้องแก้ไขปัญหาทกุข์ร้อนของประชาชน ดงันัน้ประชาชนท่ีมี
เร่ืองทกุข์ร้อนจึงสามารถถวายฎีกาตอ่พระมหากษัตริย์ได้   

ตอ่มาเมื่อประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชย์
เป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ.2475 อ านาจหน้าท่ีในการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองและ
แก้ไขความเดือดร้อนของประชาชนกลายเป็นภารกิจของฝ่ายบริหาร  แตป่รากฎวา่กระบวนการ
ควบคมุฝ่ายปกครองของไทยมีข้อจ ากดัมากมาย กลา่วคือ มาตรการในเชิงป้องกนัมีน้อยเกินไป  
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การเยียวยาแก้ไขโดยวิธีการให้เจ้าหน้าท่ีทบทวนค าสัง่ทางปกครอง หรือการร้องเรียนตอ่องค์กร
ระดบัสงู และแม้แตก่ารทลูเกล้าถวายฎีกาเป็นวิธีการท่ีไมใ่ห้หลกัประกนัอย่างเพียงพอแก่ราษฎร
วา่จะได้รับความเป็นธรรม ส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน และคณะกรรมกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทจุริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ปปป.) มีขอบเขตอ านาจเฉพาะเร่ือง 
คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทกุข์และศาลยตุิธรรมท าหน้าท่ีเยียวยาเฉพาะความบกพร่องในการ
ปฏิบตัิราชการท่ีเป็นการไมช่อบด้วยกฎหมายเท่านัน้  สว่นการเยียวยาทางการเมืองโด ยรัฐสภา
ไมใ่ช่หนทางท่ีเป็นทางการส าหรับการเยียวยาความเดือดร้อนของราษฎรเฉพาะรายและไมม่ี
ประสิทธิภาพเพียงพอด้วย  รูปแบบการเยียวยาทัง้หมดท่ีมีอยู่แม้วา่จะแก้ไขความบกพร่องส าคญั
บางลกัษณะได้ แตย่งัมีความบกพร่องเหลืออยู่เพียงพอท่ีจะเรียกวา่ “การปกครองท่ีไมด่ี ” จึงเป็น
ความจ าเป็นท่ีจะต้องแสวงหารูปแบบวิธีการเยียวยาใหมท่ี่เหมาะสมในการแก้ไขปัญหา                      
ความบกพร่องในการปฏิบตัิราชการนี ้1  ด้วยเหตนีุจ้ึงมีแนวคิดในการจดัตัง้องค์กรเพ่ือควบคมุหรือ
ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองในประเทศไทย โดยพิจารณาจากองค์กรท่ีมีหน้า ท่ีดงักลา่ว
ในตา่งประเทศสององค์กร คือ Ombudsman และศาลปกครอง 

ประเทศไทยมีความพยายามจดัตัง้องค์กร  Ombudsman  ถึงสองครัง้ 2  ครัง้แรกในการ
ยกร่างรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2517  ได้มีการเสนอความคิดเห็นในเร่ืองการจดัตัง้
สถาบนั ”ผู้ตรวจการรัฐสภา ” เพ่ือท าหน้ าท่ีควบคมุตรวจสอบฝ่ายบริหาร  โดย ให้มีฐานะเป็น
ข้าราชการของรัฐสภา ซึ่งเป็นรูปแบบท่ีคล้ายกบั Parliamentary Commissioner Administration 
ขององักฤษ  แตท่ี่ประชมุสภานิติบญัญัติแห่งชาติได้อภิปรายและมีความเห็นวา่งานของ
ผู้ตรวจการรัฐสภาซ า้ซ้อนกบังานของฝ่ายบริหารบางสว่ น เช่น ผู้ตรวจราชการ คณะกรรมการ 
ป.ป.ป. หรือส านกังานเร่ืองราวร้องทกุข์ อีกทัง้การควบคมุฝ่ายบริหารสามารถท าได้โดยรัฐสภาอยู่
แล้ว หากตัง้ให้มีผู้ตรวจการรัฐสภาจะเป็นการแทรกแซงก้าวก่ายการท างานของฝ่ายบริหาร   และ
การได้มาซึ่งบคุคลท่ีเหมาะสมเป็นผู้ตรวจการรัฐสภาเป็นไปได้ยากด้วย เน่ืองจากต้องเป็นบคุคลท่ี

                                                

 1 มขุเมธิน กลัน่นรุักษ์,” สถาบนั Ombudsman ศกึษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทาง
ในการจดัตัง้ในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต  คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยั 
ธรรมศาสตร์,2538), น.125. 

 2 สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ , “อ านาจหน้าท่ีและ  
การประสานงานระหวา่งผู้ตรวจการแผน่ดินกบัศาลปกครอง”, รายงานการวิจยัเสนอตอ่ส านกังาน
ศาลปกครอง, (2544), น.56-59. 
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มีคณุสมบตัิดีมากเป็นพิเศษ  ประกอบกบัในร่างรัฐธรรรมนญูได้บญัญัติให้จดัตัง้ศาลปกครอง         
ท าหน้าท่ีควบคมุดแูลความขดัแย้งระหวา่งรัฐกบัประชาชนอยู่แล้ว  ดงันัน้ ท่ีประชมุจึงตดั
บทบญัญัติวา่ด้วยผู้ตรวจการรัฐสภาออกไป 

 ความพยายาม จดัตัง้สถาบนัผู้ตรวจการรัฐสภาครัง้ท่ีสอง เกิดขึน้เมื่อมีการร่าง
รัฐธรรมนญู ในปีพทุธศกัราช 2534 มีการศกึษาวิจยัเก่ียวกบัแนวทางความเป็นไปได้ในการจดัตัง้
องค์กร “ผู้ตรวจราชการแผน่ดินของรัฐสภา”  ซึ่งมีความเห็นวา่ให้ปรับปรุงคณะกรรมการ ป.ป.ป. ท่ี
สงักัดฝ่ายบริหาร เ ปลี่ยนมาให้สงักดัรัฐสภา และให้มีอ านาจครอบคลมุถึงการตรวจสอบการ
ประพฤติมิชอบของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร   และข้าราชการทัง้หมด รวมถึงข้าราชการการเมือง
ด้วย โดยให้ปรับหน้าท่ีมาเป็นการให้ข้อสงัเกตแนะน ามากกวา่การเน้นทางด้านการจบัทจุริต   หรือ
อีกทางเลือกหนึ่งให้จดัตัง้สถาบนัผู้ตรวจราชการแผน่ดินของรัฐสภาขึน้ใหมท่ัง้หมด  3 แตก่็ไมส่ าเร็จ
เช่นเดิม เน่ืองจากท่ีประชมุมีความเห็นวา่ผู้ตรวจการรัฐสภามีความซ า้ซ้อนกบัหน่วยงานของ      
ฝ่ายบริหารท่ีมีอยู่แล้ว  อีกทัง้การท างานของ ผู้ตรวจการรัฐสภา อยู่ในความรับผิดชอบของ คน ๆ 
เดียวจึงอาจเกิด ความลา่ช้า และการสรรหาคนท่ีมีความรู้และคณุธรรมสงูสง่คงเป็นเร่ืองยาก
ส าหรับสงัคมไทย ท าให้บทบญัญัติเก่ียวกบัผู้ตรวจการรัฐสภาถกูตดัออก  
 ตอ่มาระหวา่งปี พ.ศ.2535-2538  ได้มีการด าเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2534  และมีการเสนอ ให้จัดตัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของ
รัฐสภาอีกครัง้โดยมีเหตผุลวา่ แม้วา่จะก าหนดให้มีศาลรัฐธรรมนญู ศาลปกครอง หรือศาลตรวจ-
เงินแผน่ดินแล้ว  การก าหนดให้มี  “ผู้ตรวจการรัฐสภา ”  ท่ีเป็นองค์กรอิสระ ท าหน้าท่ีตรวจสอบ
ควบคมุการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง  โดยเน้นการค วบคมุ “ความเป็นธรรม ” 
(Fairness) และ “ความเหมาะสม ” (Appropriateness) ของการใช้อ านาจดงักลา่ว เช่น  การใช้
อ านาจนัน้ลา่ช้า   มีขัน้ตอนและเอกสารมากเกินไป  การใช้ดลุพินิจไมเ่หมาะสม หรือไมเ่ป็นธรรม 
เป็นต้น เมื่อเป็นเช่นนีอ้ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการรัฐสภาก็จะไมซ่ า้ซ้ อนกบัศาลรัฐธรรมนญู                
ศาลปกครอง และศาลบญัชีและวินยังบประมาณ ซึ่งควบคมุความชอบด้วยกฎหมาย แตไ่มไ่ด้
ควบคมุความเป็นธรรมและความเหมาะสมของการใช้ดลุพินิจ ทัง้ยงัไมซ่ า้ซ้อนกบัคณะกรรมการ 
ป.ป.ป.ท่ีมุง่ควบคมุพฤติกรรมท่ีทจุริต ประพฤติมิชอบและการร ่ารวยผิดป กติของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ในท่ีสดุจึงมีการ แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2534 (ฉบบัท่ี 5) 

                                                

 
3
 พรศกัดิ์  ผอ่งแผ้ว, “ออมบดุส์แมน : การศกึษาความเป็นไปได้ในการจดัตัง้ผู้ตรวจ

ราชการแผน่ดินของรัฐสภาในประเทศไทย”, รายงานการวิจยัเสนอคณะกรรมการวิจยัแห่งชาต,ิ  
(2533) 
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พ.ศ.2538  ได้เพ่ิมบทบญัญัติวา่ด้วยผู้ตรวจการรัฐสภาไว้ในมาตรา  162 ทวิ 4 หลงัจากนัน้มี                
การร่างพระราชบญัญัติผู้ตรวจการรัฐสภา พ .ศ...... .หลายฉบบั แตร่ะหวา่งการพิจารณาร่าง
กฎหมายดงักลา่ว ได้มีการจดัตัง้สภาร่างรัฐธรรมนญู (ส.ส.ร) เพ่ือจดัท าร่างรัฐธรรมนญูฉบบั
ประชาชน จนเมื่อประเทศไทยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540  
ร่างพระราชบญัญัติผู้ตรวจการรัฐสภา พ.ศ......ท่ีอยู่ระหวา่งการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรจึง
เป็นอนัตกไป  
 ในชัน้พิจารณาของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนญูเร่ืองอ านาจหน้าท่ีของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภานัน้ ได้บญัญัติให้ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจหน้าท่ี
พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนในกรณีการกระท าหรือ ละเลยไมก่ระท าการ
อนัเป็นไปตามพนัธกรณี หรือข้อก าหนดท่ีประเทศไทยมีภายใต้การเป็นพนัธกรณีเก่ียวกบั                 
สิทธิมนษุยชน ด้วย  แตม่ีคณะกรรมาธิการบางสว่น เสนอให้แยกเป็นสององค์กรอิสระ คือ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  และคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ เน่ืองจากภา ระหน้าท่ี               
แตล่ะด้านกว้างขวางมาก  จะไมส่ามารถครอบคลมุภาระหน้าท่ีด้านสง่เสริมและคุ้มครองสิทธิ
มนษุยชนได้มีประสิทธิภาพเพียงพอ  จึงเป็นท่ีมาของหมวดรัฐสภา สว่นท่ี 7 “ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภา ” (มาตรา 196 - มาตรา198) และสว่นท่ี 8 “คณะกรรมการสิทธิมนษุย ชนแห่งชาติ ” 
(มาตรา 199 และมาตรา 200) 5  ซึ่งตอ่มาได้มีการประกาศใช้พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญู
วา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา พทุธศกัราช 2542    

 แตต่อ่มาวนัท่ี 29 กนัยายน 2549 คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
อนัมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมขุได้เข้า ยึดอ านาจ และยกเลิก รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัร
ไทย พทุธศกัราช 2540  ในการยกร่าง รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550  นัน้
ยงัคงหลกัการเดิมของ รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 ไว้ แตไ่ด้ปรับปรุง
ระบบการควบคมุตรวจสอบนกัการเมืองให้ชดัเจนขึน้ รวมทั ้ งลดบทบาทของฝ่ายการเมืองให้มี            
สว่นร่วมในการสรรหาองค์กรตามรัฐธรรมนญูน้อยลงเพ่ือป้องกนัมิให้ฝ่ายการเมืองแทรกแซง

                                                

 4 มาตรา 162 ทวิ  พระมหากษัตริย์ทรงแตง่ตัง้ผู้ตรวจการรัฐสภา มีจ านวนไมเ่กินห้า
คนตามมติของรัฐสภา และให้ประธานรัฐสภาเป็ นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตง่ตัง้
ผู้ตรวจการรัฐสภา 

 คณุสมบตัิ หลกัเกณฑ์ วิธีการแตง่ตัง้ การถอดถอน และอ านาจหน้าท่ีให้เป็นไปตามท่ี
กฎหมายบญัญัติ 

 5 สืบค้นจาก www.nhrc.or.th   

http://www.nhrc.or.th/
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องค์กรอิสระได้  ในสว่นของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาแม้วา่จะไมถ่กูนกัการเมืองแทรกแซงการ
ปฏิบตัิหน้าท่ี  แตเ่น่ืองจากท่ีผา่นมาผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภายงัไมม่ีผลงานท่ีเดน่ชดั ซึ่งอาจ
เป็นเพราะ รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาน้อยไป ดงันัน้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 
จึงได้บญัญัติให้ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจหน้ าท่ีมากขึน้ ไมเ่พียงแตก่ารควบคมุ
ตรวจสอบฝ่ายปกครองด้วยการสอบสวนตามค าร้องเรียนเท่านัน้ แตย่งัมีอ านาจควบคมุตรวจสอบ
จริยธรรมของนกัการเมืองและเจ้าหน้าท่ีรัฐ  รวมถึงการควบคมุการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญูของ
หน่วยงานรัฐด้วย เหตนีุจ้ึงท าให้ต้องเปลี่ยนช่ือเป็น “ผู้ตรวจการแ ผน่ดิน ” โดยตดัค าวา่ “ของ
รัฐสภา ” ออกไป และบญัญัติให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีฐานะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู  
บทบญัญัติวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินบญัญัติในมาตรา 242-245    และมีพระราชบญัญัติประกอบ
รัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พทุธศกัราช 2552 

 
3.2  การควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองในประเทศไทย 

  
  การควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง  นบัวา่เป็นจดุออ่นของระบบการปกครองของ
ประเทศไทย   โดยมีนกัวิชาการเห็นวา่ ระบบการควบคมุ ตรวจสอบ ฝ่ายปกครองในประเทศไทย
คอ่นข้างจะไร้ประสิทธิภาพ การควบคมุภายในฝ่ายปกครองไมม่ีกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง 
การอทุธรณ์และการตรวจราชการไมส่ามารถคุ้มครองประชาชนได้  และไมม่ีแนวทางการปกครอง
บ้านเมืองท่ีชดัเจน   สว่นหน่วยงานตรวจสอบอ่ืน ๆ เช่น คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทจุริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  ซึ่งเดิมเป็นหน่วยงานสงักดัส านกันายกรัฐมนตรี  แล ะ
ส านกังานตรวจเงินแผน่ดิ นท่ีแม้จะเป็นสว่นราชการอิสระ แตก่็อยู่ภายใต้บงัคบับญัชาของ
นายกรัฐมนตรี  ท าให้ไมส่ามารถตรวจสอบได้อย่างแท้จริง   สว่นการควบคมุภายนอกฝ่ายปกครอง 
มีศาลยตุิธรรมท าหน้าท่ี พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง  และรัฐสภาควบคมุฝ่ายบริหารได้ เฉพาะ
เร่ืองการด าเนินการตามนโยบายเท่านัน้ ซึ่งเป็นการควบคมุ อย่างจ ากดั    โดยภาพรวมถือวา่              
การควบคมุภายในฝ่ายปกครองยงัไมม่ีประสิทธิภาพ  และการควบคมุโดยองค์กรภายนอกฝ่าย
ปกครองก็มีน้อยไมเ่พียงพอท่ีจะตรวจสอบและเยียวยาความเสียหายได้ 6  

                                                

  6  เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ,” องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคมุฝ่าย
ปกครองภายในฝ่ายปกครองในประเทศไทย ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต  ภาควิชา
นิติศาสตร์ บณัฑิตวิทยาลยั จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั,2531), น.263. 
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 จนกระทัง่เกิดการ ปฏิรูปการเมืองในการยกร่างรัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย 
พ.ศ. 2540  ซึ่งจดัตัง้ขึน้ภายใต้แนวความคิดวา่ด้วย การยกร่างรัฐธรรมนญูท่ีดีมีความเหมาะสมกบั
บริบทของประเทศไทย ตลอดจนการใช้บทบญัญัติของรัฐธรรมนญู สร้างหรือพฒันาองค์กรตาม
รัฐธรรมนญู เป็นกระบวนการและกลไกในการปฏิรูปการเมือง (Constitutionalism) ประกอบกั บ
ฝ่ายบริหารเองได้ปรับเปลี่ยนแนวคิดในการปฏิบตัิหน้าท่ีโดยเฉพาะการน า “หลกัการบริหารกิจการ
บ้านเมืองท่ีดีหรือธรรมาภิบาล ” (Good Governance) และการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่  (New 
Public Management) เข้ามาประยกุต์ใช้ในระบบราชการของไทย  ดงัเจตนารมณ์ปรากฏใน
มาตรา 3/1ของพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 7 ท าให้ระบบ
การบริหารราชการ ของไทย ในปัจจบุนัเปลี่ยนแปลงจากเดิม  โดยต้องค านึงถึงหลกัการ 6 หลกั 
ได้แก่     หลกันิติธรรม  (rule of law) หลกัคณุธรรม  (ethics) หลกัความโปร่งใส  (transparency) 
หลกัความมีสว่นร่วม (participation) หลกัความรับผิดชอบ (accountability) และหลกัความคุ้มคา่ 
(value for money)   

                                                
7 มาตรา 3/1  บญัญัติวา่  การบริหารราชการแผน่ดินต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สขุของ

ประชาชน เกิดผลสมัฤทธ์ิตอ่ภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มคา่ในเชิงภารกิจแห่งรัฐ  
การลดขัน้ตอนการปฏิบตัิงาน การลดภารกิจและยบุเลิกหน่วยงานท่ีไมจ่ าเป็น การกระจายภารกิจ
และทรัพยากรให้แก่ท้องถ่ิน  การกระจายอ านาจการตดัสินใจ  การอ านวยความสะดวกและการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน ทัง้นี ้โดยมีผู้รับผิดชอบตอ่ผลของงาน 

การจดัสรรงบประมาณและการบรรจแุละแตง่ตัง้บคุคลเข้าด ารงต าแหน่ง  หรือปฏิบตัิ
หน้าท่ีต้องค านึงถึงหลกัการตามวรรคหนึ่ง 

 ในการปฏิบตัิหน้าท่ีของสว่นราชการต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีโดยเฉพาะ
อย่างย่ิงให้ค านึงถึ งความรับผิดชอบของผู้ปฏิบตัิงาน  การมีสว่นร่วมของประชาชน  การเปิดเผย
ข้อมลู การติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบตัิงาน  ทัง้นี  ้ตามความเหมาะสมของแตล่ะ
ภารกิจ 

 เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการให้เป็นไปตามมาตรานี ้  จะตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบตัิราชการและการสัง่การให้สว่นราชการและข้าราชการ
ปฏิบตัิก็ได้ในเวลาตอ่มาก็ได้มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาวา่ด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี  พ.ศ. 2546 ซึ่งได้ก าหนดแบบแผนการบริหารราชการและวิธีการ
ปฏิบตัิงานท่ีสว่นราชการและข้าราชการจะต้องยึดถือเป็นแนวทางปฏิบตัิตอ่ไป 
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 นอกจากนีร้ัฐธรรมนญูยงัก าหนดเร่ืองการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเป็นกรอบหนึ่งใน
การร่างรัฐธรรมนญูด้วย ท าให้ระบบการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองของประเทศไทยครอบคลมุ
การใช้อ านาจ รัฐในทกุรูปแบบ และมีกลไกการคุ้มครองเยียวยาความเดือดร้อนของประชาชน
เพ่ิมขึน้หลายวิธี  การศกึษาระบบการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองในประเทศไทย หากจ าแนก
ตามอ านาจหน้าท่ีของแตล่ะองค์กร สามารถแบ่งได้ 3 รูปแบบคือ การควบคมุตรวจสอบโดยองค์กร
ตลุาการ  การควบคมุตรวจสอบโดยองค์ก รตามรัฐธรรมนญูท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบและมีอ านาจ
วินิจฉยั  การควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรตามรัฐธรรมนญูท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบและให้ความเห็น8 

 
3.2.1  การควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรตลุาการ  

 ระบบการ ควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการในประเทศไทย อยู่ใน
รูปแบบศาลคู ่ โดยศาลปกคร องของไทย เกิดขึน้ครัง้แรกในรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พ.ศ.2540 หลงัจากมีความพยายามจดัตัง้มาตัง้แตปี่ พ .ศ.2475 เร่ิมแรกได้จดัตัง้คณะกรรมการ
วินิจฉยัร้องทกุข์ ซึ่งเป็นสว่นหนึ่งของคณะกรรมการกฤษฎีกา มีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาค าร้องทกุข์
ของประชาชนซึ่งได้รับความเดือดร้อนเน่ืองจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบตัิหน้าท่ีไมช่อบด้วยกฎหมาย 
ตอ่มาจึงได้พฒันาเป็นศาลปกครอง  ศาลปกครองถือเป็นองค์กรหลกัในการตรวจสอบฝ่ายปกครอง
ภายใต้หลกัการพืน้ฐานของการตรวจสอบ คือ “หลกัความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง”   
 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองท่ีมีลกัษณะ ดงัตอ่ไปนี ้9 
 ก. เป็นคดีพิพาทระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนญู หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกบัเอกชน หรือระหวา่งหน่วย
ราชการ  หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน หรือองค์กรตา มรัฐธรรมนญู 
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกนัเอง  
 ข.คดีพิพาทดงักลา่วเกิด จากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือ
เน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กร

                                                

 
8
 อดุม รัฐอมฤต , ระบบการควบคมุและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ , โครงการจดัท า

ต าราทางวิชาการประกอบการศกึษาหลกัสตูรการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ส าหรับนกับริหารระดบัสงู (ปปร.), (กรุงเทพมหานคร : วิทยาลยัการเมืองการปกครอง สถาบนั
พระปกเกล้า) น.60. 

 9 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 223 
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ปกครองสว่นท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนญู หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  ทัง้นี ้ตามท่ีกฎหมาย
บญัญัติ 
 ค. เป็นคดีท่ีรัฐธรรมนญูหรือกฎหมายบญัญัติให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง แต่
ไมร่วมถึงการวินิจฉยัชีข้าดขององค์กรตามรัฐธรรมนญู ซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตาม
รัฐธรรมนญูขององค์กรตามรัฐธรรมนญูนัน้ 
 บคุคลท่ีมีอ านาจฟ้องคดีตอ่ศาลปกครอง จะต้อง เป็นผู้ ท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จาการกระท าหรือการงดเว้นการ
กระท าของทางราชการ  หรือเป็นผู้ ท่ีมี ข้อโต้แย้งเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง หรือเป็นผู้ ท่ีมี                 
ข้อโต้แย้งอ่ืนใดท่ีกฎหมายก าหนดให้ฟ้องต่ อศาลปกครองด้วย  นอกจากนีร้ัฐธรรมนญู แห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 ยงัได้เพ่ิมเติมองค์กรผู้มีอ านาจเสนอเร่ืองตอ่ศาลปกครอง
นอกเหนือจากหน่วยงานของรัฐทัว่ไป ได้แก่ ผู้ตรวจการแผน่ดิน และคณะกรรมการสิทธิมนษุยชน
แห่งชาติ 
 หากพิจารณาเขตอ านาจระหวา่งศาลปกครองกบัผู้ ตรวจการแผน่ดินจะเห็นได้วา่        
ศาลปกครองกบัผู้ตรวจการแผน่ดินตา่งก็มีเขตอ านาจตรวจสอบ หน่วยงานของรัฐ ฝ่ายปกครอง
ทัง้หลาย เว้นแตก่รณีท่ีเป็นหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครอง เช่น สภา
ทนายความ หรือ เอกชนท่ีได้รับมอบหมายให้จดัท าบริการสาธารณะ จะไมอ่ยู่ใ นอ านาจของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินแตอ่ยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง สว่นความมุง่หมายและขอบเขต                  
การตรวจสอบ   ศาลปกครองจะตรวจ สอบเฉพาะเร่ืองความชอบด้วยกฎหมาย เท่านัน้ ซึ่งจะ
แตกตา่งจากการควบคมุโดยผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีจะควบคมุได้ทัง้ความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง และความเหมาะสม เป็นธรรมของการใช้อ านาจดงักลา่ว  เขตอ านาจระหวา่ง
ศาลปกครองกบัผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมซ่ า้ซ้อนกนั 
   
 3.2.2 การควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรตามรัฐธรรมนญูท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบและ              
มีอ านาจวินิจฉยั 
 องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบฝ่ายปกครองและมีอ านาจวินิจฉยั
ร่วมในการท าหน้าท่ีเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพท่ีดีมากย่ิงขึน้ มีด้วยกนัหลายองค์กร  ซึ่งในการศกึษา
นีจ้ะศกึษาเฉพาะองค์กร คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ  เพียงองค์กร
เดียว โดยจะไมศ่กึษาองค์กรตามรัฐธรรมนญูท่ีท าหน้าท่ีตรว จสอบและมีอ านาจวินิจฉยั  อ่ืน ๆ คือ
คณะกรรมการการเลือกตัง้  คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน องค์กรอยัการ  
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  คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ หรือ คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เป็นหน่วยงานท่ีพฒันามาจากคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ
ในวงราชการ ซึ่งเดิมส านกันายกรัฐมนตรี  แตเ่มื่อร่าง รัฐธรร มนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย                  
พ.ศ.2540    ได้ก าหนดให้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ   มีฐานะเป็น
องค์กรอิสระ   มีอ านาจหน้าท่ีด้านการไตส่วนข้อเท็จจริงและสรุปส านวนเพ่ือเสนอตอ่วฒุิสภาขอให้       
ถอดถอนบคุคลออกจากต าแหน่ง   การไตส่วนและสรุปส านวนเก่ียวกบัการด าเนินคดีอาญา 
ตรวจสอบทรัพย์สินและหนีส้ินของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  และหน้าท่ี
ด้านการป้องกนัการทจุริต  ก ากบัดแูล ซึ่งรวมถึงการประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าท่ีรัฐระดบั สงู และ
นกัการเมือง 10  ซึ่งเป็นการตรวจสอบเฉพาะเร่ืองการทจุริตเท่านัน้ 
  คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติมีอ านาจหน้าท่ีแบ่งได้เป็น 3 
ด้าน ดงันี ้ 
  ก. ด้านการตรวจสอบทรัพย์สินและหนีส้ิน  คณะกรรมการ ป.ป.ช.มีหน้าท่ีตรวจสอบ
ความถกูต้องและความมีอยู่จริง รวมทัง้คว ามเปลี่ยนแปลงของทรัพย์สินและหนีส้ินของผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 11 
  ข. ด้านการปราบปรามการทจุริต คณะกรรมการ ป.ป.ช.มีอ านาจหน้าท่ีไตส่วน
ข้อเท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทัง้ความเห็นเ พ่ือถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐระดบัสงูออกจากต าแหน่ง  เพ่ือเสนอเร่ืองให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารง
ต าแหน่งทางเมืองพิจารณาวินิจฉยัความผิด และมีอ านาจไตส่วนและวินิจฉยัวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐร ่ารวย
ผิดปกติ กระท าความผิดฐานทจุริตตอ่หน้าท่ี หรือกระท าความผิดตอ่ต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือ
ความผิดตอ่ต าแหน่งหน้าท่ีในการยตุิธรรม 
  ค. ด้านการป้องกนัการทจุริต  โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.มีหน้าท่ีเสนอมาตรการ  
ความเห็น หรือข้อเสนอแนะเพ่ือให้มีการปรับปรุงการปฏิบตัิราชการ  นอกจากนีย้งัมีหน้าท่ีก ากบั
ดแูลคณุธรรม และจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองด้วย หากผู้ด ารงต าแหน่ง               
ทางการเมืองฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบตัิตามประมวลจริยธรรม และเป็นการกระท าความผิดร้ายแรง
ผู้ตรวจการแผน่ดินซึ่งเป็นผู้ตรวจสอบเบือ้งต้น จะสง่เร่ืองให้คณะกรรมการ ป.ป.ช.เป็นผู้พิจารณา
ด าเนินการโดยให้ถือวา่เป็นเหตท่ีุจะถกูถอดถอนจากต าแหน่งได้ 

                                                

 
10

 พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต
แห่งชาติ พ.ศ.2542   มาตรา 19 

 11 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 259,264 
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  คณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือวา่เป็นองค์กรหลกัในการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต
ในวงราชการ ซึ่งเป็นการควบคมุตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีรัฐทกุฝ่าย ทัง้ฝ่ายปกครอง ฝ่ายบริหาร  และ
ฝ่ายตลุาการ และคณะกรรมการ ป.ป.ช.ยงัมีอ านาจวินิจฉยัคดีเบือ้งต้นวา่การกระท าของเจ้าหน้าท่ี
รัฐเป็นความผิดหรือไม ่เพ่ือท่ีจะสง่ให้ หน่วยงานท่ีมีอ านาจพิจารณาตดัสินตอ่ไป  ตา่งจาก
ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีจะตรวจสอบ เฉพาะ การกร ะท าของฝ่ายปกครองในเร่ืองทัว่ๆไป ท่ีเก่ียวกบั
ประสิทธิภาพของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง และผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีอ านาจวินิจฉยัมีเพียง
อ านาจให้ความเห็นเท่านัน้   เขตอ านาจระหวา่งคณะกร รมการ ป.ป.ช.กบัผู้ตรวจการแผน่ดินจึง     
ไมซ่ า้ซ้อนกนั 
 
 3.2.3 การควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรตามรัฐธรรมนญูท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบและให้
ความเห็น  
 องค์กรตามรัฐธรรมนญูท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบและให้ความเห็น  เป็นองค์กรท่ีไมม่ี
อ านาจในตวัเอง ค าวินิจฉยัหรือ ความเห็นขององค์กรประเภ ทนีจ้ึงไมม่ีสภาพบงัคบั และไมม่ีผล
ผกูพนัคูค่วาม แตม่ีลกัษณะเป็นความเห็นหรือข้อเสนอแนะเท่านัน้   องค์กรตามรัฐธรรมนญู
ประเภทนีไ้ด้แก่ องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน และคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ   
  คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ  บญัญัติในหมวดองค์กรตามรัฐธรรมนญู โดยมี
ฐานะเป็นองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนญู   คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติมีอ านาจหน้าท่ีแบ่งได้
เป็น 3 ด้าน คือ12 
 ก.การตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนษุยชน ทัง้ท่ีเกิดจากการกระท าหรือการละเลยการ
กระท า  และทัง้การละเมิดจากเอกชนและจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  โดยขอบเขตของการพิจารณ าวา่
เป็นการละเมิดสิทธิมนษุยชน นอกจากจะหมายความถึงศกัดิ์ศรีความเป็นมนษุย์ สิทธิ เสรีภาพ
และความเสมอภาคของบคุคลตามรัฐธรรมนญูแล้ว ยงัรวมถึงการละเมิดสิทธิมนษุยชนตาม
พนัธกรณีระหวา่งประเทศเก่ียวกบัสิทธิมนษุยชนท่ีประเทศไทยเข้าเป็นภาคีด้วย ซึ่งปัจจบุนัมี 4 
ฉบบั คือ อนสุญัญาวา่ด้วยการขจดัการเลือกปฏิบตัิตอ่สตรีในทกุรูปแบบ พ.ศ.2522  อนสุญัญาวา่
ด้วยสิทธิเดก็ พ .ศ.2532  กติการะหวา่งประเทศวา่ด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง                  
พ.ศ. 2509  และอนสุญัญาวา่ด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สงัคม และวฒันธรรม   

                                                

 12 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 257 และ พระราชบญัญัติ
ประกอบวา่รัฐธรรมนญูด้วยคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ   มาตรา15 
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 ข.การเสนอเร่ืองพร้อมด้วยความเห็นตอ่ศาลรัฐธรรมนญู  หรือศาลปกครองในกรณีท่ีมี
ผู้ ร้องเรียนวา่บทบญัญัติแห่งกฎหมาย กฎ ค าสัง่ หรือการกระท าอ่ืนใดในทางปกครองใดกระทบตอ่
สิทธิมนษุยชน  และมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบด้วยรัฐธรรมนญู  คณะกรรมการสิทธิมนษุยชน
แห่งชาติมีอ านาจเสนอเร่ืองดงักลา่วไปให้ศาลรัฐธรรมนญูพิจารณาในกรณีท่ีเป็นปัญหาความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมาย หรือสง่เร่ืองไปให้ศาลปกครองพิจารณาในกรณีท่ีเป็นปัญหา
ความชอบด้วยรัฐธรรมนญูหรือความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมาย ล าดบัรอง หรือการกระท า
ของบคุคล 
 ค.การ ฟ้องคดีตอ่ศาลยตุิธรรมแทนผู้เสียหาย   เมื่อ คณะกร รมการสิทธิมนษุยชน
แห่งชาติได้รับการร้องขอจากผู้เสียหายวา่มีการกระท าหรือการละเลยการกระท าใดอนัมีลกัษณะ
เป็นการละเมิดสิทธิมนษุยชน หากคณะกรรมการ ฯ พิจารณาแล้วเห็น สมควรช่วยเหลือ เพ่ือแก้ไข
ปัญหาการละเมิดสิทธิมนษุยชนเป็นสว่นรวม  คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ มีอ านาจ ฟ้อง
คดีตอ่ศาลยตุิธรรมแทนผู้เสียหาย   
 ขัน้ตอน การพิจารณา ตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนษุยชนโดยคณะกรรมการ สิทธิ
มนษุยชนแห่งชาติ ในกรณีท่ีมีการละเมิดสิทธิมนษุยชนเกิดขึน้บคุคลท่ีถกูละเมิดสิทธิมนษุยชนหรือ
ผู้ท าการแทนและองค์กร เอกชนด้านสิทธิมนษุยชนท่ีมีคณุสมบตัิตามท่ีคณะกร รมการ สิทธิ
มนษุยชนแห่งชาติ ก าหนดไว้ สามารถย่ืนค าร้องตอ่คณะกรรมการ สิทธิมนษุยชนแห่งชาติ เพ่ือ
พิจารณาสอบสวน  รวมถึงคณะกรรมการ สิทธิมนษุยชนแห่งชาติ เองก็มีอ านาจตรวจสอบการ
กระท าท่ีเห็นวา่เป็นการละเมิดสิทธิมนษุยชนได้เองแม้วา่จะไมม่ีค าร้องเรียนก็ตาม ขัน้ตอนการ
สอบสวนคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติมีอ านาจเรียกให้บคุคลท่ีเก่ียวข้องมาให้ถ้อยค าได้ 
และระหวา่งการพิจารณาคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ มีอ านาจด าเนินการไกลเ่กลี่ยเพ่ือ
ประนีประนอมและแก้ไขปัญหาการละเมิดสิทธิมนษุยชนนัน้ได้   
 เมื่อคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติสอบสวนเสร็จสิน้ และพบวา่มีการกระท าอนั
เป็นการละเมิดสิทธิมนษุยชน  คณะกรรมการจะจดัท ารายงานผลการตรวจสอบ พร้อมเสนอ
มาตรการแก้ไขปัญหาการละเมิดสิทธิมนษุยชน หากเห็นวา่การกระท าดงักลา่วไมเ่ป็นการละเมิด
สิทธิมนษุยชนแตม่ีการปฏิบตัิท่ีไมเ่ป็นธรรมซึ่งสมควรได้รับการแก้ไข คณะกรรมการสา มารถ
ก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหานัน้เสนอให้บคุคลหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทราบ  หากไมม่ี            
การด าเนินการตามความเห็นดงักลา่ว  คณะกรรมการมีอ านาจรายงานตอ่นายกรัฐมนตรีเพ่ือให้     
สัง่การ แตห่ากยงัไมม่ีการด าเนินการใด ๆ อีกคณะกรรมการจะรายงานตอ่รัฐสภาเพ่ือด าเนินกา ร
ตอ่ไปและอาจให้มีการเผยแพร่แก่สาธารณชนด้วย 
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 จะเห็นได้วา่ ความมุง่หมายและขอบเขตการตรวจสอบของ คณะกรรมการสิทธิ
มนษุยชนแห่งชาติ  คือ การตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนษุยชน โดยพิจารณาทัง้ ความชอบตาม
กฎหมายภายในประเทศ และ หลกัสิทธิมนษุยชนตามพนัธกรณี  หรือสนธิสญัญาหรือ อนสุญัญา
ระหวา่งประเทศท่ีประเทศไทยเป็นภาคี ในขณะท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินจะตรวจสอบความเหมาะสม
ของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง โดยไมต่รวจสอบการกระท าของเอกชน เขตอ านาจของ
คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ และผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมซ่ า้ซ้อนกนั แต่ อย่างไรก็ดี
กระบวนการท างานของทัง้สององค์ก รมีความใกล้เคียงกนัมาก คณะกรรมการสิทธิมนษุยชน
แห่งชาติ มีอ านาจหน้าท่ีบางประการท่ีเป็นอย่างเดียวกบัผู้ตรวจการแผ่ นดิน คือ การไกลเ่กลี่ย
เยียวยาความเดือดร้อนท่ีเกิดจากการละเมิดสิทธิมนษุยชน และการเสนอเร่ือง ให้ศาลรัฐธรรมนญู
หรือศาลปกครองวินิจฉยัความชอบด้วยรัฐธรรมนญู  และทัง้สององค์กรตา่งมีฐานะเป็น “องค์กรให้
ความเห็นหรือให้ค า แนะน า ” ซึ่งไมม่ีอ านาจวินิจฉยัสัง่การใด ๆ ทัง้สิน้ ท าหน้าท่ีเพียง เสนอ
ความเห็นหรือ ข้อเสนอแนะเท่านัน้ หากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องไมป่ฏิบตัิตาม ก็ท าได้เพียงแจ้งให้
หน่วยงานท่ีเหนือกวา่เร่งรัดติดตาม และท้ ายท่ีสดุคือการรายงานตอ่รัฐสภาและเผยแพร่ตอ่
สาธารณชนให้ทราบ  
   เขตอ านาจขององค์กรควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองในประเทศไทย ทัง้สามประเภท  
จึงถกูออกแบบให้ไมซ่ า้ซ้อนกนั แตก่็มีความใกล้ เคียงกนั  กลา่วคือ การกระท าท่ีอยู่ภายใต้การ
ตรวจสอบของทกุองค์กรนัน้ ได้แก่ การกระท าอนัเป็นการกระทบตอ่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
แตอ่งค์กรท่ีอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง ค ณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทจุริตแห่งชาติ และผู้ตรวจการแผน่ดิน ได้แก่ องค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐ ในขณะท่ี คณะกรรมการสิทธิ
มนษุยชนแห่งชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน สามารถตรวจสอบได้ทัง้หน่วยงานภาครัฐ
และเอกชน 13  ทกุองค์กรล้วนมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง เว้นแตอ่งค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมีอ านาจตรวจสอบทัง้ความชอบด้วยกฎหมาย และ
ความเหมาะสมเป็นธรรม 
 
 
 

                                                

 13 วีระศกัดิ์ แสงสารพนัธ์ และ ชาลินี ถนดังาน , “ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาในฐานะท่ีเป็นองค์กรตรวจสอบองค์กรรัฐ”,วารสารนิติศาสตร์,ปีท่ี 34 
เลม่ 3 (กนัยายน 2547), น.455. 



 111 

3.3  ผู้ตรวจการแผน่ดินตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
 
3.3.1 โครงสร้างของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 242 ได้บญัญัติให้มี
ผู้ตรวจการแผน่ดิน จ านวน 3 คน  ซึ่งพระมหากษัต ริย์ทรงแตง่ตัง้ตามค าแนะน าของ วฒุิสภา ซึ่ง
คดัเลือกจากบคุคลท่ีคณะกรรมการสรรหา สรรหาจากบคุคลซึ่งเป็นท่ียอมรับนบั ถือของประชาชน 
มีความรู้และประสบการณ์ และมีความซ่ือสตัย์สจุริตเป็นท่ีประจกัษ์  ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรได้
คดัเลือกและเสนอตอ่วฒุิสภา  ผู้ตรวจการแผน่ดิน มีวาระการด ารงต าแหน่ง  6 ปีนบัแตว่นัท่ี
พระมหากษัตริย์ทรงแตง่ตัง้และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว 

        เมื่อรัฐธรรมนญูก าหนดให้มีผู้ตรวจการแผน่ดินจ านวน 3 คน ผู้ตรวจการแผน่ดินจึง
ต้องเลือกประธานหนึ่งคนท าหน้าท่ีเป็นผู้ก าหนดนโยบายขององค์กร เป็นตวัแทนในงานพิธีตา่งๆ 
และยงัท าหน้าท่ีสรรหาสมาชิกวฒุิสภา และสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งตลุาการศาลรัฐธรรมนญูด้วย  14 
การก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีวาระ 6 ปี ก็เพ่ือให้มีวาระเหลื่อมล า้กบัสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งมี
วาระ 4 ปี  และการก าหนดให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียวก็เป็นหลกัประกนัความเป็นอิสระ
ของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาให้สามารถปฏิบตัิหน้าท่ีอย่างเตม็ท่ีได้ไมต้่องพะวงวา่จะได้ด ารง
ต าแหน่งอีกวาระหนึ่งหรือไม ่ และยงัเป็นการป้องกนัการสร้างฐานอ านาจและการผกูขาดต าแหน่ง
ในองค์กรอีกด้วย 

  เดิมตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 ได้บญัญั ติเร่ือง
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ไว้ในหมวดรัฐสภา มาตรา  196 โดยก าหนดให้มีผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาจ านวนไมเ่กิน 3 คน   ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาต้องเป็นผู้ซึ่งเป็นท่ียอมรับนบัถือ
ของประชาชน  มีความรอบรู้และมีประสบการณ์ในการบริหารราชการแผน่ดิน  วิสาหกิจ  หรือ
กิจกรรมอนัเป็นประโยชน์ร่วมกนัของสาธารณะ  และมีความซ่ือสตัย์สจุริตเป็นท่ีประจกัษ์  
 เมื่อพิจารณาในด้านโครงสร้าง ขององค์กร ผู้ตรวจการแผน่ดินตาม รัฐธรรมนญู แห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 กบัผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาตาม รัฐธรรมนญู แห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540  จะพบความแตกตา่ง ดงันี ้

 1. รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  ได้ปรับเปลี่ยนช่ือจาก 
“ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา”  เป็น “ผู้ตรวจการแผน่ดิน” เน่ืองมาจากรัฐธรรมนญูได้เพ่ิมอ านาจ

                                                
14

 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550  มาตรา 113 และมาตรา 206 
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หน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาให้มากขึน้ ซึ่งรวมถึงหน้าท่ีตรวจสอบจริยธรรมของผู้ด ารง-
ต าแหน่งทางการเมืองด้วย  ท าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาไมเ่หมาะสมท่ีจะเป็นองค์กรของ
รัฐสภาอีกตอ่ไป นายศรีราชา  เจริญพานิช ซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการสภาร่างรัฐธรรมนญูและเป็น
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา จึงได้เสนอให้แก้ช่ือของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  โดยตดัค าวา่ 
“ของรัฐสภา” ออก  ท่ีประชมุสภาร่างรัฐธรรมนญูเห็นด้วยจึงได้มีมติให้ตดัค าวา่ “ของรัฐสภา ” ออก
จากช่ือ “ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ” 15  และเมื่อตดัค าวา่ “ของรัฐสภา ”ออกไป ท าให้
ผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีความเช่ือมโยงกบัรัฐสภา เหมือนผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาตาม
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540  เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีความเก่ียวข้อง
กบัรัฐสภาอีก คณะกรรมาธิการสภาร่างรัฐธรรมนญูจึงตดัมิให้รัฐสภามีสว่นร่วมในกระบวนการสรร
หาผู้ตรวจการแผน่ดิน  

 2.  สถานะของสถาบนัผู้ตรวจการแผน่ดินของไทย ซึ่งตาม รัฐธรรมนญู แห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 บญัญัติไว้ในหมวดรัฐสภา  แสดงให้เห็นความสมัพนัธ์ของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาวา่เป็นสว่นหนึ่งของรัฐสภา  แต่ รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช  2550 น ามาบญัญัติไว้ในหมวดองค์กรอิสระตาม รัฐธรรมนญู  การก าหนดให้สถาบนั
ผู้ตรวจการแผน่ดินมีฐานะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู เช่นเดียวกบั คณะกรรมการการ
เลือกตัง้ คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ ก็เพ่ือแสดงถึงความเป็นอิสระ     
ไมอ่ยู่ภายใต้อ านาจใด ๆ ของสถาบนัผู้ตรวจการแผน่ดิน  ซึ่งจะสง่ผลตอ่ความน่าเช่ือถือใน      
ความเป็นกลางของสถาบนัผู้ตรวจการแผน่ดิน    

 3. รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช   2550 ได้ก าหนดให้มีจ านว น
ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีแน่นอน คือ 3 คน และก าหนดให้มีประธานผู้ตรวจการแผน่ดินจ านวนหนึ่งคน
เพ่ือท าหน้าท่ีเป็นตวัแทนผู้ตรวจการแผน่ดินในงานพิธีตา่ง ๆ รวมถึงเพ่ือท าหน้าท่ีสรรหาองค์กร
อิสระอ่ืน ๆ ด้วย ตา่งจากรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540  ท่ีไมไ่ด้ก าหนดให้มี
ประธานผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  

 ข้อท่ีน่าพิจารณาคือ องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยมีลกัษณะการปฏิบตัิหน้าท่ี
แบบองค์กรเดี่ยว กลา่วคือ ผู้ตรวจการแผน่ดินแตล่ะคน จะมีเขตอ านาจท่ีรับผิดชอบแตกตา่งกนั
ตามสายงาน เช่น สายความมัน่คงและการปกครอง สายเศรษฐกิจ การคลงั การค้า และสายสงัคม 

                                                

 15 รายงานการประชมุสภาร่างรัฐธรรมนญู ครัง้ท่ี 34/2550 เป็นพิเศษ วนั พฤหสับดี ท่ี 
28 พฤศจิกายน 2550, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550), น.115 
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สาธารณสขุ การศกึษา  เป็นต้น แตล่ะคนจึง ใช้อ านาจอย่างเป็นอิสระตอ่กั น และไมต้่องใช้เสียง    
ข้างมากในการตดัสินใจเหมือนองค์กรท่ีมีการปฏิบตัิหน้าท่ีแบบองค์กรกลุม่  ฉะนัน้โดยลกัษณะ
องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมจ่ าเป็นต้องมีประธาน แต่ รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช  2550 บญัญัติให้มีประธานผู้ตรวจการแผน่ดินจ านวน  1 คน เพ่ือท าหน้าท่ีสรรหา
องค์กรอิสระอ่ืน ๆ  ต าแหน่งประธานผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีขึน้เพ่ือท าหน้าท่ีทางการเมือง และ ไม่
เก่ียวข้องกบัการปฏิบตัิหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินแตอ่ย่างใด   

 
3.3.2 ท่ีมาของผู้ตรวจการแผน่ดนิ 
 
  ผู้ตรวจการแผน่ดินตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 มีท่ีมา
และกระบวนการสรรหาท่ี แตกตา่งจาก ผู้ตรวจการแผน่ดิ นของรัฐสภา ตาม รัฐธรรมนญู แห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 หลายประการ  ตัง้แตเ่ร่ืองกฎหมายท่ีบญัญัติวิธีการ สรรหา 
ซึ่งวิธีสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดินบญัญัติไว้ในรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 
สว่นวิธีการสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาบญัญัติไว้ในพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญู
วา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542   นอกจากนีย้งัมีความแตกตา่งเร่ืององค์ประกอบ
ของคณะกรรมการสรรหา และกระบวนการสรรหาด้วย การสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดินสามารถแบ่ง
ได้เป็นสามขัน้ตอน คือ ขัน้ตอนในชัน้คณะกรรมการสรรหา  ขัน้ตอนในชัน้สภาผู้แทนราษฎร และ
ขัน้ตอนในชัน้วฒุิสภา 

 1.)  ขัน้ตอนในชัน้คณะกรรมการสรรหา  
 กฎหมายก าหนดให้มีคณะกรรมการสรรหาผู้ ตรวจการแผน่ดินจ านวน 7  คน 16 ซึ่ง

ประกอบด้วยตวัแทนจากสองกลุม่ คือ  กลุม่พรรคการเมือง  ได้แก่ประธานสภาผู้แทนราษฎร ผู้น า
ฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร  และกลุม่สถาบนัตลุาการและองค์กรยตุิธรรม  ได้แก่  ประธานศาล
ฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนญู  และประธาน ศาลปกครองสงูสดุ บคุ คลซึ่งท่ีประชมุใหญ่ศาลฎีกา
คดัเลือกจ านวน 1 คน และบคุคลซึ่งท่ีประชมุใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสงูสดุคดัเลือกจ านวน 1 
คน ซึ่งต้องมิใช่ผู้พิพากษาหรือตลุาการ และต้องไมเ่ป็นคณะกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งใน
องค์กรตามรัฐธรรมนญูอ่ืนในขณะเดียวกนั  

                                                

 16 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา  243  และ
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ.ศ. 2552  มาตรา 6 
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คณะกรรมการสรรหาจะสรรหาและคดัเลือกบคุคลผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการ-
แผน่ดิน จ านวน  3 คน ซึ่งเท่ากบัจ านวนท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้ แล้วเสนอรายช่ือตอ่ประธาน
วฒุิสภา ในกรณีท่ีคณะกรรมการสรรหา ไมอ่าจสรรหาบคุคลท่ีสมค วรเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินได้
ภายในเวลาท่ีก าหนดไมว่า่ด้วยเหตใุด ๆ ให้ท่ีประชมุใหญ่ศาลฎีกาแตง่ตัง้ผู้พิพากษาในศาลฎีกาซึ่ง
ด ารงต าแหน่งไมต่ ่ากวา่ผู้พิพากษาศาลฎีกาจ านวนสามคน และให้ท่ีประชมุใหญ่ตลุาการศา ล
ปกครองสงูสดุแตง่ตัง้ตลุาการในศาลปกครองสงูสดุจ านวนสองคนเป็นกรรมการสรรหาเพ่ือ
ด าเนินการสรรหาและคดัเลือกแทนคณะกรรมการสรรหาชดุเดิม 
  ในขณะท่ี การสร รหาผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  สภาผู้แทนราษฎรจะแตง่ตัง้
คณะกรรมการสรรหามีจ านวนรวม 31 คน 17  ซึ่งประกอบด้วยตวัแทนจากสามกลุม่คือ กลุม่พรรค
การเมือง  ได้แก่ ผู้แทนของพรรคการเมืองหรือกลุม่พรรคการเมืองทีมีสมาชิกอยู่ในสภา
ผู้แทนราษฎร จ านวน 19 คน ซึ่งต้องเลือกให้มีจ านวนตามหรือใกล้เคียงกบัอตัราสว่นของจ านวน 
สมาชิกสภา ผู้แทนราษฎรของพรรคการเมืองหรือกลุม่พรรคการเมืองท่ีมีสมาชิกเป็น
สมาชิกสภาผู้แทน  กลุม่สถาบนัตลุาการและองค์กรยตุิธรรม  ได้แก่  ผู้แทนศาลฎีกา จ านวน 4 คน 
และผู้แทนส านกังานอยัการสงูสดุ จ านวน 4 คน  และกลุม่สถาบนัการศกึษา  ตามรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 ได้แก่ อธิการบดีจากมหาวิทยาลยัของรัฐ ซึ่งเลื อกกนัเองให้
เหลือ 4 คน 
  คณะกรรมการสรรหาจะ พิจารณาสรรหาบคุคลท่ีสมควรเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของ
รัฐสภาเป็นจ านวนสามเท่าของจ านวนผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ท่ีจะพึงมี ได้ตามรัฐธรรมนญู  
แล้วเสนอรายช่ือตอ่สภาผู้แทนราษฎร 18 
  เห็นได้วา่องค์ประกอบของการสรรหาในชัน้คณะกรรมการสรรหา  ผู้ตรวจการแผน่ดิน 
และผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา   มีความแตกตา่งกนัหลายประการ ทัง้เร่ืองท่ีมาและอ านาจของ
คณะกรรมการสรรหา  พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  
พ.ศ. 2542  บญัญัติให้สภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้แตง่ตัง้คณะกรรมการสรรหา ท าการสรรหาผู้สมควร
ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาให้ได้ จ านวนสามเท่า เพ่ือเสนอตอ่วฒุิสภาท าการ
คดัเลือกตอ่ไป ในขณะท่ี รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศั กราช 2550 บญัญัติไว้อย่าง

                                                

 
17 พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  พ .ศ. 

2542  มาตรา 6 (1) 
 18 พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  พ .ศ. 

2542  มาตรา 6 (2) 
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ชดัเจนวา่บคุคลใด บ้างท่ีจะ เป็นคณะกรรมการสรรหา  และให้สรรหาผู้สมควรด ารงต าแหน่ง
ผู้ตรวจการแผน่ดินให้ได้ 3 คนซึ่งเป็นจ านวนท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนญู 

 2)  ขัน้ตอนในชัน้สภาผู้แทนราษฎร 
      พระราชบญัญั ติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิ นของรัฐสภา  พ .ศ. 

2542  บญัญัติให้ สภาผู้แทนราษฎร มีหน้าท่ี  “เลือก” บคุคลท่ีสมควรเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของ
รัฐสภาจากจ านวนท่ีสรรหามาสามเท่า ให้เหลือรายช่ือจ านวนสองในสาม   ในกรณีท่ีได้ผู้ได้รับ
เลือกยงัไมค่รบจ านวนสองในสาม ให้น ารายช่ือผู้ ท่ีไมไ่ด้รับเลือกในคราวแรก มาให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเลือกอีกครัง้หนึ่ง และให้ถือวา่   ผู้ ท่ีได้รับคะแนนเสียงสงูสดุเรียงลงไป
ตามล าดบั จนครบจ านวนเป็นผู้ได้รับเลือกจากสภาผู้แทนราษฎร จากนัน้น ารายช่ือดงักลา่วสง่ให้ท่ี
ประชมุวฒุิสภาเพ่ือมีมติเลือกตอ่ไป 19 
  สว่นรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พุ ทธศกัราช  2550 มิได้มีบทบญัญัติใน
ขัน้ตอนนีแ้ตป่ระการใด 

 3.)ขัน้ตอนในชัน้วฒุิสภา 
       พระราชบญัญั ติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  พ .ศ. 

2542   บญัญัติท่ีประชมุวฒุิสภา  ลงมีมต ิ“เลือก” บคุคลท่ีได้รับการเสนอช่ือจากสภาผู้แทนราษฎร
จ านวนไมเ่กินสามคน เพ่ือเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  แตห่ากวา่ไมม่ีผู้ใดได้รับเลือกจาก
วฒุิสภาให้แจ้งประธานสภาผู้แทนราษฎรทราบเพ่ือด าเนินการแตง่ตัง้คณะกรรมการสรรหาและเร่ิม
กระบวนการสรรหาและคดัเลือกใหม ่20 
   แต่รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 วฒุิสภามีอ านาจเพียง            
ลงมติ  “ให้ความเห็นชอบหรือไมเ่ห็นชอบ ” บคุคลผู้ได้รับคดัเลือกเท่านัน้  ในกรณีท่ีวฒุิสภาไม่
เห็นชอบกบั รายช่ือบคุคลท่ีผา่นการคดัสรร และให้ คณะกรรมการ สรรหาด าเนินการสรรหาใหม ่ 
หากคณะกรรมการสรรหามี  “มติยืนยนั ” ด้วยคะแนนเอกฉนัท์ ก็มีอ านาจ ให้สง่รายช่ือนัน้ให้
ประธานวฒุิสภาน าความกราบบงัคมทลูพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงแตง่ตัง้ตอ่ไปได้ 21 

                                                

 
19

   พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  พ .ศ. 
2542  มาตรา 6 (3) 

 
20

 พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  พ .ศ. 
2542  มาตรา 6 (4) และ (5) 

    
21

 รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 มาตรา 243 ประกอบ  
มาตรา  206 (2) 
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  สมาชิกวฒุิสภาตาม รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พุ ทธศกัราช  2540 จึงมี
อ านาจ “เลือก” ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  ในขณะท่ีสมาชิกวฒุิสภาตาม รัฐธรรมนญู แห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 มีอ านาจเพียง “ให้ความเห็นชอบหรือไมเ่ห็นชอบ ” เท่านัน้
  ข้อท่ีน่าสงัเกตคือ  ตาม รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไมม่ีสว่นร่วมในการสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดินเลย  ในขณะท่ีวฒุิสภาก็              
ไมม่ีอ านาจเลือกผู้ตรวจการแผน่ดิน  ท าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยตาม รัฐธรรมนญู แห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 ไมม่ีความสมัพนัธ์กบัรัฐสภา สถานะของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
จึงไมใ่ช่ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  ในขณะเดียวกนัก็มิใช่ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐบาลด้วย
เพราะรัฐบาลมิได้ท าหน้าท่ีแตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน  จึงท าให้เกิดปัญหาท่ีต้องพิจารณาวา่
ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยมีสถานะอย่างไร  
   
3.3.3 อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 
  เดิมรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศั กราช 2540 ได้ก าหนดอ านาจ
หน้าท่ี ของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาไว้  2 ประการ  คือ การพิจารณาและสอบสวนหา
ข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน  22 และการเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นตอ่ศาลรัฐธรรมนญูหรือศาล
ปกครองเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธร รมนญู 23 ตอ่มารัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2550 ได้บญัญัติเพ่ิมเติมอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินเพ่ิมขึน้อีก 3 ประการ 
คือ การตรวจสอบการปฏิบตัิหน้าท่ีขององค์กรตามรัฐธรรมนญูและองค์กรในกระบวนการยตุิธรรม  
การด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของ ผู้ด ารงต าแห น่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ   และ             
การติดตามประเมินผลการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู ซึ่งเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูในการบญัญัติ
อ านาจหน้าท่ีให้แก่ผู้ตรวจการแผน่ดินเพ่ิมเติมเพ่ือให้ระบบการท างานของผู้ตรวจการแผน่ดิน เป็น
การตรวจสอบทัง้องค์กรและตวับคุคลในภาพ รวม  ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเพ่ิมบทบาทในด้านการ
ตรวจสอบหน่วยงานรัฐมากขึน้  

                                                

 
22

 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 197 

 
23

 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 198 
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  เมื่อพิจารณาอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินแล้ว สามารถจ าแนกอ านาจหน้าท่ี
ของผู้ตรวจการแผน่ดินได้ 5 ประการ คือ 24 

 1. การแก้ไขปัญหาข้อพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัประชาชน 
 2.การเสนอแก้ไขปัญหา”อธรรมาภิบาล” ในการบริหารราชการ 
   3. การเสนอเร่ืองท่ีมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญู 
 4. การติดตาม ประเมินผล และจดัท าข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู และ

ข้อพิจารณาเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนญู 
 5. การด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และเจ้าหน้าท่ี              

ของรัฐ 
 
  3.3.3.1 การแก้ไขปัญหาข้อพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัประชาชน 
  ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริง ในกรณีดงัตอ่ไปนี ้25  

 (ก) การไมป่ฏิบตัิตามกฎหมาย หรือปฏิบตัินอกเหนืออ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายของ
ข้าราชการ พนกังาน หรือลกูจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการ
สว่นท้องถ่ิน  
                  (ข) การปฏิบตัิหรือละเลยไมป่ฏิบตัิหน้าท่ีของข้าราชการ พนกังาน หรือลกูจ้าง  ของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสว่นท้องถ่ินท่ี ก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผู้ ร้องเรียนหรือประชาชนโดย ไมเ่ป็นธรรม ไมว่า่การนัน้จะชอบหรือไมช่อบด้วยอ านาจ
หน้าท่ีก็ตาม 

      (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบตัิหน้าท่ีหรือการปฏิบตัิหน้าท่ีโดยไมช่อบด้วย
กฎหมายขององค์กร  ตามรัฐธรรมนญูและองค์กรในกระบวนการยตุิธรรม  ทัง้นีไ้มร่วมถึงการ
พิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล  

      (ง) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญัติ 

                                                

 24 จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา,เอกสารประกอบการบรรยายวิชา น.254 การควบคมุการใช้
อ านาจรัฐ, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, เมษายน 2549.  

 
25

 รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 มาตรา  244  (1) และ 
พระ ราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  พ.ศ. 2552                      
มาตรา 13 (1) 
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 ปัญหาข้อพิพาทท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจสอบสวนหาข้อเท็จจริง แบ่งได้เป็น 2 
กรณี คือ ปัญหาความไมช่อบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และปัญหาความไม่
เหมาะสมเป็นธรรมของการกระท าทางปกครอง 

  กรณีแรก เป็นปัญหาความไมช่อบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งเกิด
จากการไมป่ฏิบตัิตามกฎหมาย หรือปฏิบตัินอกเหนืออ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย ของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  
การตรวจสอบกรณีนีเ้ป็นการตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง  โดยพิจารณาจาก ”อ านาจ
หน้าท่ีตามกฎหมาย” เป็นเกณฑ์ในการตรวจสอบวา่เจ้าหน้าท่ีกระท าหน้าท่ีภายใต้อ านาจท่ีตนมี
หรือไม ่ ซึ่งต้องพิจารณาจากระเบียบ กฎ ข้อบงัคบัตา่ง ๆ วา่ให้อ านาจเจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าการนัน้ๆ 
หรือไม ่ การไมป่ฏิบตัิตามกฎหมายและการปฏิบตัินอกเหนืออ านาจหน้าท่ี จึงเป็นการปฏิบตัิหน้าท่ี
โดยฝ่าฝืนบทบญัญัติของกฎหมาย ดงันัน้ การตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในกรณีนี ้  
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะพิจารณาและสอบสวนข้อเท็จจริงประกอบกบักฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั 
และแนวปฏิบตัิท่ีเก่ียวข้องกบัการปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีถกูร้องเรียนวา่ ผู้ถกูร้องเรียนมี
อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายอย่างไร และผู้ถกูร้องเรียนนัน้ได้ปฏิบตัิหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้
หรือไม ่ซึ่งการตรวจสอบในลกัษณะนี ้เรียกวา่ ”การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ” อนัท าให้
ผู้ตรวจการแผน่ดินมีลกัษณะใกล้เคียงกบัการด าเนินงานของศาลปกครอง 26 และประชาชนท่ีได้รับ
ความเดือดร้อนเสียหายมี ทางเลือกสองทางคือ น าคดีไปฟ้องยงัศาลปกครอง หรือร้องเรียนตอ่
ผู้ตรวจการแผน่ดินเพ่ือให้สอบสวนและแก้ไขปัญหาก็ได้   

 สว่นกรณีท่ีสอง เป็นปัญหาความไมเ่หมาะสมเป็นธรรมของการกระท าทางปกครอง 
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะ ตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐในกรณีท่ี เจ้าหน้าท่ีรัฐ ปฏิบตัิหรือ
ละเลยไมป่ฏิบตัิหน้าท่ีท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ ร้องเรียน หรือประชาชนโดยไมเ่ป็นธรรม ไมว่า่
การนัน้จะชอบหรือไมช่อบด้วยอ านาจหน้าท่ี ซึ่งค าวา่ “ไมว่า่การนัน้จะชอบหรือไมช่อบด้วยอ านาจ
หน้าท่ีก็ตาม ” ถือเป็นหลกัส าคญัในการท างานของผู้ตรวจการแผน่ดิน เพราะห ลายกรณีพบวา่
ข้าราชการหรือพนกังานของรัฐได้ปฏิบตัิหน้าท่ีอย่างถกูต้อง ตามกฏหมายแล้ว ไมไ่ด้มีข้อบกพร่อง
หรือมีการกลัน่แกล้งแตป่ระการใด แตห่ากการกระท าดงักลา่วท าให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อน

                                                

    26 สมคิด เลิ ศไพฑรูย์ , “การพิจารณาวินิจฉยัความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของ
บทบญัญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั หรือการกระท าของบคุคลตามรัฐธรรมนญู ซึ่งเสนอโดย
ศาลหรือผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ”, รายงานการวิจยัฉบบัสมบรูณ์เสนอส านกังานศาล
รัฐธรรมนญู ,(กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลรัฐธรรมนญู,2551), น. 55. 
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หรือไมไ่ด้รับความเป็นธรรม ไมว่า่จะเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  หรือด้วยความล้าสมยั
ของกฎระเบียบ  หรือเหตอุนัใดท่ีอาจจะไมเ่ก่ียวกบัข้าราชการหรือพนกังานของรัฐเลยก็สามารถ
ร้องเรียนขอความช่วยเหลือไปยงัผู้ตรวจการแผน่ดินได้   

 การตรวจสอบในกรณีนีจ้ะใช้หลกัเกณฑ์ในเร่ือง  ”ความเหมาะสมเป็นธรรม ”  มา
พิจารณา กลา่วคือ แม้วา่จะเป็นการกระท าตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายให้ไว้ซึ่งถือเป็นการกระท า
โดยชอบด้วยกฎหมายทกุประการ  แตห่ากการกระท าดงักลา่วท าให้ประชาชนได้รับความ
เดือดร้อนหรือไมไ่ด้รับความเป็นธรรม ไมว่า่จะเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ เช่น การเลินเลอ่  
หรือเกิดจากความไมเ่หมาะสมของกฎหมายท่ีสร้างขั ้ นตอนหรือเพ่ิมภาระแก่ประชาชนโดยไม่
จ าเป็น หรือกฎหมายไมม่ีความชดัเจน ซึ่งการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายแตไ่มช่อบธรรมนีจ้ะ        
ไมอ่ยู่ในอ านาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาได้ ดงันัน้จึงต้องให้ผู้ตรวจการ แผน่ดินท าหน้าท่ี
แก้ไขเยียวยาปัญหาท่ีเกิดขึน้ 

 ตวัอย่าง ค าร้องเรียนเก่ียวกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีใช้อ านาจตามกฎหมาย แตก่ารกระท านัน้
สร้างความ ไมเ่หมาะสม หรือไมเ่ ป็นธรรมแก่ประชาชน  เช่น มีผู้ ร้องเรียนวา่การไฟฟ้านครหลวง
ติดตัง้หม้อแปลงไฟฟ้าตรงข้ามบ้านพกัอาศยัของผู้ ร้องเรียน ซึ่งน่าจะเกิดอนัตรายได้ ผู้ ร้องเรียนจึง
แจ้งไปยงัการไฟฟ้านครหลวงเพ่ือให้ย้ายหม้อแปลงไฟฟ้าออกจากห่างจากจดุเดิม แตไ่ด้รับค าตอบ
กลบัมาวา่หากผู้ ร้องเรียนประสงค์จะให้ย้ายหม้อแปลงออกไป ผู้ ร้องเรียนจะต้องเสียคา่ใช้จ่าย
จ านวน 54,100 บาท ผู้ ร้องจึงมาร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดิน 

 ผู้ตรวจการแผน่ดินพิจารณาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน และได้ตรวจสอบพืน้ท่ีพบวา่
หม้อแปลงไฟฟ้าดงักลา่วเป็นหม้อแปลงขนาดใหญ่หากมีการใช้ไฟฟ้าเกินขนาดก็อาจเป็นสาเหตใุห้
เกิดความเสียหายแก่ผู้ ร้องเรียนได้ และในบริเวณใกล้เคียงมีพืน้ท่ีท่ีสามารถรองรับหม้อแปลงขนาด
ใหญ่และมีความปลอดภยัมากกวา่ต าแหน่งเดิม ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเสนอแนะให้การไฟฟ้านคร
หลวงทบทวนการติดตัง้และย้ายหม้อแปลงไฟฟ้าให้อยู่ในต าแหน่งท่ีเหมาะสม ปลอดภยั ซึ่งการ
ไฟฟ้านครหลวงได้ด าเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผน่ดินโดยการไฟฟ้าเป็นผู้ออก
คา่ใช้จ่ายเอง ทัง้นีเ้ป็นไปตามการตกลงร่วมเฉพาะรายเท่านัน้ 27 

                                                

 27 ส านกังานผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา , รวมบทความ  ”ความรู้เบือ้งต้นของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ”, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา , 
2549), น.124-127. 
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   ผู้ตรวจการ แผน่ดินสามารถ พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริง เก่ียวกบัการ
ปฏิบตัิงานของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ได้ 2 วิธี คือ การพิจารณาตามค าร้องเรียน  และการพิ จารณาโดยไมม่ี
ค าร้องเรียน 

 ก . การพิจารณาตามค าร้องเรียน  บคุคล ท่ีมีสิทธิร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดิน  
ได้แก่ บคุคล คณะบคุคล แล ะชมุชน ท่ีได้รับความเดือดร้อนจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ
สามารถร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดินได้  และแม้วา่จะมิใช่ผู้มีสว่นได้เสียเป็นเพียงผู้ ท่ีพบเห็น
เหตกุารณ์ก็สามารถร้องเรียนได้ หากวา่เร่ืองนัน้เก่ียวกบัประชาชนสว่นรวม  และกฎหมายไมไ่ด้
จ ากดัวา่ผู้มีสิทธิร้ องเรียนจะต้องมีสญัชาติไทยเท่านัน้  นอกจากนี ้การร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการ
แผน่ดินก็ไมต่ดัสิทธิผู้ ร้องเรียนท่ีจะด าเนินการตามกฎหมายอื่น 

 การร้องเรียนจึงท าเป็นหนงัสือ  ร้องเรียนด้วยวาจา  ร้องเรียนทางโทรศพัท์ รวมถึงการ
ร้องเรียนผา่นทางอินเตอร์เนท ด้วย และผู้ ร้องเรียนจะเสนอค าร้องเรียนด้วยตนเอง สง่ทางไปรษณีย์ 
หรือมอบให้บคุคลอ่ืนสง่ให้ก็ได้  การร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดิน จะต้องร้องเรียนภายในสองปี
นบัแตรู้่เหต ุ

ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร หรือคณะกรรมาธิการของวฒุิสภา
ได้สอบสวนหรือพิจารณาเร่ืองใดและเห็นวา่เป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ี
จะด าเนินการได้ คณะกรรมาธิการดงักลา่วจะสง่เร่ืองนัน้ให้ผู้ตรวจการแผน่ดินเพ่ือด าเนินการก็ได้ 
 ข. การพิจารณาโดยไมม่ีค าร้องเรียน   ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจหยิบยกข้อเท็จจริง
ขึน้พิจารณาได้เองแม้ไมม่ีค าร้องเรียน  หากวา่เร่ืองดงักลา่วจะมีผลกระทบตอ่ความเสียหายของ
ประชาชนสว่นรวมหรือเพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ28   
 ในรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มิได้ให้อ านาจแก่ผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาในการสอบสวนข้อเท็จจริงโดยไมม่ีค าร้องเรียน ซึ่งมีการวิจารณ์อย่างกว้างขวาง
วา่เป็นการจ ากดัอ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา เมื่อมีการร่างรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 จึงได้เพ่ิมอ านาจดงักลา่วให้กบัผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 อย่างไรจะถือวา่เป็น “ประโยชน์สาธารณะ”  ไมม่ีการให้ค านิยามไว้ แตเ่มื่อพิจารณ า
จากค านิยามของค าวา่ “ประโยชน์แก่สว่นรวม ” ตามพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธี

                                                
28

 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ .ศ. 2550 มาตรา 224 วรรคท้าย และ
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ.ศ. มาตรา 13 วรรคท้าย 
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พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 29 ผู้ เขียนจึงเห็นวา่ค าวา่ ”ประโยชน์สาธารณะ”  จึงน่าจะตีความ
ให้มีความหมายเป็นอย่างเดียวกบัค าวา่ “ประโยชน์แก่สว่นรวม” กลา่วคือ หากผู้ตรวจการแผน่ดิน
เห็นวา่เหตกุารณ์ท่ีเกิดขึน้เป็น การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบตอ่สาธารณชน และ
หากไมม่ีการตรวจสอบหรือแก้ไขก็อาจท าให้รัฐและประชาชนต้องเสียหาย ผู้ตรวจการแผน่ดินก็
ควรน าเร่ืองดงักลา่วมาพิจารณาสอบสวน ไมว่า่ผู้ตรวจการแผน่ดินจะพบเห็นเหตกุารณ์นัน้จาก
สื่อมวลชน หรือจากค าร้องเรียนท่ีมีผู้ ร้องเรียนจ านวนมาก 
 อ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินในการแก้ไขปัญหา ข้อพิพาทระหวา่ง หน่วยงานของรัฐ
กบัประชาชนนี ้เป็นการแก้ไขปัญหาให้กบัประชาชนเฉพาะราย ซึ่ง เป็นการควบคมุฝ่ายปกครอง
แบบแก้ไข และจากการตรวจสอบผลการด าเนินการขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน พ บวา่ผลงาน
สว่นใหญ่ขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นผลงานด้านการแก้ไขปัญหาตามค าร้องเรียนของ
ประชาชน มากกวา่ผลงานด้านอ่ืน ๆ      

                  3.3.3.2 การเสนอแก้ไขปัญหา”อธรรมาภิบาล” ในการบริหารราชการแผน่ดิน   
 ในกรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินพิจารณา แล้วเห็นวา่แม้ปร ากฏวา่การกระท าในเร่ืองใด
ของข้าราชการ พนกังาน หรือลกูจ้างของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสว่นท้องถ่ินได้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีแล้ว  แต่
กฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนัน้ ก่อให้เ กิดความไมเ่ป็นธรรมหรือ
ความไมเ่สมอกนัในกฎหมาย หรือเป็นการเลือกปฏิบตัิ หรือล้าสมยั  ให้ผู้ตรวจการแผน่ดิน
เสนอแนะตอ่หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสว่นท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือ
พิจารณาด าเนินการให้มีการปรับปรุง หรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ข้อ บงัคบั ระเบียบ หรือมติ
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองดงักลา่วตอ่ไป ในกรณีท่ีเก่ียวกบัมติคณะรัฐมนตรีให้ สง่รายงานดงักลา่วให้
คณะรัฐมนตรีทราบด้วย 
 ในกรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินเสนอให้หน่วยงานตามวรรคสองปรับปรุงหรือแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั และระเบียบ หากหน่วยงานนัน้ไม่ด าเนินการตามข้อเสนอดงักลา่ว
ในเวลาอนัควร ให้ผู้ตรวจก ารแผน่ดินเสนอไปยงัองค์กรเพ่ือการปฎิ รูปกฎหมาย ตามรัฐธรรมนญู

                                                

 
29

 “ประโยชน์แก่สว่นรวม หมายความวา่ ประโยชน์ตอ่สาธารณะหรือประโยชน์อนัเกิด
แก่การจดัท าบริการสาธารณะหรือการจดัให้มีส่ิงสาธารณปูโภค หรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีเกิดจากการ
ด าเนินการหรือการกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการสง่เสริม หรือสนบัสนนุแก่ประชาชนเป็นสว่นรวมหรือ
ประชาชนสว่นรวมจะได้รับประโยชน์จากการด าเนินการหรือการกระท านัน้”   
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เพ่ือด าเนินการตอ่ไป  30  และรายงานเร่ืองนัน้เสนอตอ่คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และ
วฒุิสภาเพ่ือทราบเป็นกรณีเร่งดว่น 31 
 ตวัอย่างกรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดิน เสนอให้แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ก่อให้เกิดความไมเ่ป็นธรรม หรือไมย่ตุิธรรม เช่น พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ให้เรียกเก็บคา่ธรรมเนียมศาลร้อยละ 2.5 ในการฟ้องร้องคดี
เก่ียวกบัการท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือคดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญา
ทางปกครอง โดยไมม่ีการยกเว้นให้มีการฟ้องคดีแบบอนาถาอย่างการฟ้องคดีในศาลยตุิธรรม    
ท าให้ผู้ฟ้องคดีท่ียากจนต้องเดือดร้อน   ผู้ตรวจการแผน่ดินเห็นวา่ไมเ่ป็นธรรมตอ่ผู้ ย่ืนฟ้องคดีตอ่
ศาลปกครองท่ีมีการปฏิบตัิแตกตา่งจากศาลยตุิธรรม และสมควรท่ีจะมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย
ท่ีเก่ียวข้อง จึงได้สง่เร่ืองดงักลา่วให้ประธานศาลปกครองสงูสดุพิจารณาตอ่ไป   ปัจจบุนัมีการ
แก้ไขให้มีการฟ้องร้องคดีแบบอนาถาในพระราชบญัญัติจดัตัง้ ศาลปกครอง ฯ แล้ว  ตาม
พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกคร อง (ฉบบัท่ี 3)  พ.ศ. 2548 มาตรา 
45/1 บญัญัติให้คูก่รณีท่ีไมม่ีทรัพย์สินเพียงพอท่ีจะเสียคา่ธรรมเนียมศาล สามารถย่ืนค าขอตอ่ศาล
เพ่ือขอยกเว้นคา่ธรรมเนียมศาลทัง้หมดหรือเฉพาะบางสว่นได้ 
 หรือกรณีท่ีมีผู้ ร้องเรียนขอให้ผู้ตรวจการแผน่ดินเสนอแก้ไขกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบงัคบั ท่ีมีเนือ้หาสาระท่ีอาจจ ากดัสิทธิคนพิการในการประกอบอาชีพในสว่นท่ีเก่ียวกบัการ
ก าหนดคณุสมบตัิของบคุคลท่ีจะเป็นผู้ได้รับการคดัเลือกเข้าสอบแขง่ขนัในการเข้ารับราชการหรือ
เป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจจ านวน 40 ฉบบั และการประกอบอาชีพอิสระจ านวน 11 ฉบบั   ซึ่ง
ผู้ตรวจการแผน่ดินได้เสนอความเห็นตอ่นายกรัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธาน
วฒุิสภาเพ่ือพิจารณาด าเนินการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายแล้ว 32  แตจ่ากการตรวจสอบยงัไมป่รากฏ
วา่มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย เก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิคนพิการดงักลา่วแตอ่ย่างใด 

                                                

 
30

 ขณะนีร่้างพระราชบญัญตัิคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ..... ผา่นการเห็นชอบ
จากมติคณะรัฐมนตรีแล้ว เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2551 

 
31

 พระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ.ศ.2552  มาตรา 
32 วรรคสอง และวรรคสาม  

 
32

   สว่นวิจยัและวิชาการ  ส านกังาน ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ,7 ปีผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภา ตวัอย่างผลงานการพิจารณาเร่ืองร้องเรียน ,(กรุงเทพมหานคร : ส านกังาน
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา, 2550), น.101-102. 



 123 

 นอกจากนี ้ในกรณีท่ี ผู้ตรวจการแ ผน่ดินเสนอเร่ืองให้ศาลพิจารณาความชอบด้วย
รัฐธรรมนญู  แม้วา่ ศาลรัฐธรรมนญูหรือศาลปกครองวินิจฉยัวา่ กฎหมาย  กฎ หรือข้อบงัคบั  ไมม่ี
ปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญู แตห่ากผู้ตรวจการแผน่ดินเห็นวา่กฎหมายดงักลา่วเป็น
บทบญัญัติท่ีขดัหรือแย้งกบัรัฐธรรมนญู ผู้ตรวจการแผน่ดินก็ส ามารถใช้อ านาจเสนอแก้ไข
กฎหมายท่ีเห็นวา่ไมเ่หมาะสมดงักลา่วได้ 
 ตวัอย่างเช่น กรณีท่ีมีผู้ ร้องเรียนวา่พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการตลุาการศาล
ยตุิธรรม พ .ศ. 2543 มาตรา 26 (10) ท่ีบญัญัติวา่ “มีกาย .... ไมเ่หมาะสมท่ีจะเป็นข้าราชการ           
ตลุาการ ” เป็นการเลือกปฏิ บตัิโดยไมเ่ป็นธรรมเพราะเหตแุห่งความแตกตา่งในเร่ืองสภาพทาง
ร่างกาย ซึ่งผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาได้เสนอเร่ืองพร้อมความเห็นให้ศาลรัฐธรรมนญูวินิจฉยั 
ตามมาตรา 198 แห่งรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ .ศ.2540 และศาลรัฐธรรมนญูได้มี               
ค าวินิจฉยัท่ี 16/2545 วา่บทบญัญัติดงักลา่วไมเ่ป็นการเลือกปฏิบตัิโดยไมเ่ป็นธรรมแตอ่ย่างใด  
แตเ่มื่อผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา เห็นวา่พระราชบญัญัติดงักลา่วเป็นบทบญัญัติท่ีขาดความ
ชดัเจนในหลกัเกณฑ์การพิจารณาด้านคณุสมบตัิทางกายของผู้สมคัรสอบคดัเลือก โดยให้อ านาจ
ในการใช้ดลุยพินิจอย่างไร้ขอบเขตอนัท าให้ผู้มีกายพิการอาจถกูตดัสิทธิในการสมคัรสอบคดัเลือก
ด้วยเหตท่ีุไมเ่ป็นธรรมหรืออ้างเหตคุวามเหมาะสมแทนความสามารถซึ่งเป็นการปิดโอกาสของ            
ผู้พิการท่ีจะสมคัรสอบคดัเลือกโดยท่ียงัไมไ่ด้มีโอกาสทดสอบความรู้ความสามารถทางวิชาการท่ี
จะใช้ในต าแหน่งดงักลา่ว อนัก่อให้เกิดความไมเ่ป็นธรรมหรือความไมเ่สมอกนัในกฎหมายหรือเป็น
การเลือกปฏิบตัิท่ีไมเ่ป็นธรรมได้ ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึงเสนอแนะตอ่นายกรัฐมนตรีและ
ประธานศาลฎีกาเพ่ือพิจารณาแก้ไขปรับปรุงพระราชบญัญัติดงักลา่ว  และยงัได้จดัท ารายงาน
พิเศษเฉพาะเร่ื องในเร่ืองการขอให้แก้ไขปรับปรุงพระราชบญัญัติดงักลา่วตอ่วฒุิสภาและสภา
ผู้แทนราษฎรด้วย 33 
 อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินในการ แก้ไขปัญหาข้อพิพาทระหวา่งหน่วยงาน
ของรัฐกบัประชาชนเป็นการแก้ไขปัญหาให้กบัผู้ ร้องเรียนระดบัปัจเจกบคุคลเป็นราย  ๆ  แตอ่ านาจ
เสนอแก้ไขกฎหมายท่ีก่อให้เกิดความไมเ่ป็นธรรม หรือความไมเ่สมอกนัในกฎหมาย หรือเป็นการ
เลือกปฏิบตัิ หรือล้าสมยันัน้  ซึ่งล้วนแตเ่ป็นกรณีท่ีแหลง่ท่ีมาของการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐมี
ปัญหาความ บกพร่อง หรือไมเ่หมาะสม ท าให้เกิดความไมเ่ป็นธรรมในสงัคม หรือท่ีเรียกวา่เป็น              
”อธรรมาภิบาล”  (Maladministration) ในการบริหารราชการแผน่ดิน  ในกรณีนีผู้้ตรวจการแผน่ดิน
ก็มีอ านาจเสนอให้แก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบียบท่ีบกพร่องนัน้ได้ ซึ่งถือเป็นการแก้ไขปัญหาของ

                                                

 33  เพ่ิงอา้ง, น.13-15. 
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ความบกพร่องของ การบริหารราชการ ในเชิงระบบ และถือวา่เป็นการควบคมุฝ่ายปกครองแบบ
ป้องกันเพ่ือมิให้เกิดปัญหาแบบเดิมขึน้อีก  ซึ่งแสดงให้เห็นวา่ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีเป็น
องค์กรหนึ่งท่ีสนบัสนนุความมี “ธรรมาภิบาล” (Good Governance) ขึน้ในสงัคม 
 มีข้อท่ีควรพิจารณา คือ อ านาจหน้าท่ีในการเสนอแก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบียบท่ีไม่
เหมาะสมนีเ้ป็นอ านาจหน้าท่ีส าคญัของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีองค์กรอ่ืนไมม่ี และสามารถคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้จริง  แตจ่ากการตรวจสอบพบวา่มีการแก้ไขกฎหมายตามค าแนะน า
ของผู้ตรวจการแผน่ดินเพียงฉบบัเดียว คือ พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบบัท่ี 3)  พ.ศ. 2548  ซึ่งเป็นจ านวนท่ีน้อยมาก จึงเป็นปัญหาท่ีน่าศกึษาวา่เหตใุดจึงไม่
มีผลงานด้านการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายตามความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดิน   
 นอกจากนี ้ รัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 ได้บญัญัติให้ผู้ตรวจการ
แผน่ดินเสนอเร่ืองไปยงัองค์กรเพ่ือการปฎิรูปกฎหมายเป็นผู้พิจารณาแก้ไขกฎหมายท่ีไมเ่หมาะสม  
หากปรากฏวา่หน่วยงานรัฐไมป่รับปรุง แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั หรือระเบียบตามท่ี
ผู้ตรวจการแผน่ดินเสนอ ไป  ซึ่งจะต่างจากรัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 ท่ีให้
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาแจ้งให้ผู้บงัคบับญัชาของหน่วยงานรัฐ นายกรัฐมนตรี ทราบเพ่ือจะ
ได้ใช้อ านาจบงัคบับญัชาตรวจสอบหน่วยงานของรัฐ  หากผู้บงัคบับญัชายงัเพิกเฉยผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาก็จะรายงานให้รัฐสภาทราบ และเผยแพร่ตอ่สาธารณชนอนัเป็นการใช้กลไก
ทางการเมืองตรวจสอบตอ่ไป     การท่ีรัฐธรรมนญู ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินเสน อเร่ืองไปยงั
องค์กรเพ่ือการปฎิรูปกฎหมายแทนท่ีจะให้เสนอเร่ืองตอ่ผู้บงัคบับญัชาตามล าดบัชัน้ จึง ไม่
สอดคล้องกบักลไกการใช้อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดิน และยงัลดความส าคญัของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินในการใช้ตรวจสอบและกดดนัฝ่ายปกครองด้วย   
 3.3.3.3  การเสนอเร่ืองท่ีมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญู 

ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจเสนอเร่ืองตอ่ศาลรัฐธรรมนญู หรือศาลปกครอง เ พ่ือให้
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั หรือการกระท าใดของบคุคล ซึ่ง
แยกพิจารณาได้สองกรณี คือ 34 

 กรณีแรก ปัญหาความไมช่อบด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญัติ ซึ่งจะ
อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลรัฐธรรมนญู  

                                                

 
34

 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 198 และรัฐธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 มาตรา 245 และ พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญู
วา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา พ.ศ. 2552 มาตรา 14 
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ตวัอย่างเช่น  ผู้ ตรวจการแผน่ดินเสนอเร่ืองให้ศาลรัฐธรรมนญูพิจารณาวา่
พระราชบญัญัติช่ือบคุคล พ.ศ.2505 มาตรา 12  ซึ่งบญัญัติให้หญิงมีสามีใช้ช่ือสกลุของสามีนัน้
เป็นบทบญัญัติท่ีบงัคบัให้หญิงมีสามีท่ี ได้สมรสกนัตามกฎหมาย  ต้องเปลี่ยนช่ือสกลุเป็นช่ือสกลุ
ของสามีและเป็นบทบญัญัติท่ีบงัคบัเฉพาะหญิงท่ีมีสามีเพียงฝ่ายเดียว  ท าให้สิทธิเสรีภาพในการ
ใช้ช่ือสกลุของหญิงมีสามีถกูจ ากดัอนัเป็นการขดัตอ่รัฐธรรมนญู   ศาลรัฐธรรมนญูมีค าวินิจฉยัท่ี 
21/2546  วา่มาตรา 12 แห่งพระราชบญัญัติดงักลา่วมีลกัษณะเป็นบทบงัคบัให้หญิงมีสามีต้องใช้
ช่ือสกลุเท่านัน้ อนัเป็นการลิดรอนสิทธิในการใช้ช่ือสกลุของหญิงมีสามี  เกิดความไมเ่สมอภาคกนั
ทางกฎหมาย อีกทัง้เป็นการเลือกปฏิบตัิโดยไมเ่ป็นธรรมเน่ืองจากการบงัคบัให้หญิงมีสามีใช้ช่ือ
สกลุของสามีเพียงฝ่าย เดียวโดยใช้ สถานะการ สมรส   พระราชบญัญัติช่ือบคุคล พ .ศ.2505              
มาตรา 12  จึงไมช่อบด้วยรัฐธรรมนญู 35  

กรณีท่ีสอง  ปัญหาความไมช่อบด้วยรัฐธรรมนญู หรือความไมช่อบด้วยกฎหมายของ
กฎ ข้อบงัคบั  หรือการกระท าใดขอ งเจ้าหน้าท่ีรัฐ ซึ่ง จะอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาข อง  
ศาลปกครอง  โดยหากวา่เป็นการตรวจสอบ การกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ผู้ตรวจการแผน่ดินจะต้อง
เสนอค าร้องพร้อมความเห็นตอ่ศาลปกครองชัน้ต้น แตห่ากวา่เป็นการตรวจสอบกฎ ผู้ตรวจการ
แผน่ดินจะต้องเสนอค าร้องพร้อมความเห็นตอ่ศาลปกครองสงูสดุ   

การ ท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินจะเสนอเร่ื องพร้อมความเห็น ให้ศาลปกครอง พิจารณา
ความชอบด้วยรัฐธรรมนญูหรือกฎหมาย นัน้ พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ .ศ.2542 มาตรา 43 ได้บญัญัติให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีสิทธิและหน้าท่ีเสมือนหนึ่ง
เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตาม มาตรา 42  สง่ผล ให้ผู้ตรวจการแผน่ดิ นต้องอยู่ภายใต้บงัคบัของ
พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 ทัง้เร่ืองการท าค าฟ้อง 
การแสดงพยานหลกัฐาน และการบงัคบัคดี รวมถึงการอทุธรณ์คดัค้านค าสัง่หรือค าพิพากษาด้วย
ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีสถานะและอ านาจเหมือนประชาชนผู้ฟ้องคดี   

ปัญหา ท่ีเกิดขึน้ ในทางปฏิบตัิคือ ผู้ตรวจการแผน่ดินไม่ ใช้อ านาจ ตามท่ีกฎหมาย
รับรองไว้ กลา่วคือ ในปี พ.ศ.2546 มีผู้ ร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดิน ของรัฐสภา วา่การด าเนิน
โครงการท่อสง่ก๊าซและโรงแยกก๊าซธรรมชาติไทย- มาเลเซีย มีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญู 
ตามมาตรา 46 มาตรา 56  มาตรา 58 มาตรา 59 และ  มาตรา 290 ของรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยพ.ศ.2540 เพราะมิได้มีการจดัท าประชาพิจารณ์และจดัท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึงเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นตอ่ศาลปกครอง
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วินิจฉยัเพ่ือพิจารณาวินิจฉยั  ซึ่งส านกังานศ าลปกครองมีหนงัสือดว่นท่ีสดุแจ้งให้ผู้ตรวจการ
แผน่ดิน ของรัฐสภา ทราบวา่ การเสนอเร่ืองพร้อมความเ ห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา               
ไมเ่ป็นไปตามบทบญัญัติของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยพ.ศ.2540 มาตรา 198 วรรคหนึ่ง
ประกอบพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและ วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 มาตรา 43 
มาตรา 44 มาตรา 45 และระเบียบของท่ีประชมุใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสงูสดุวา่ด้วยวิธีการ
พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2543 ดงันัน้ ศาลปกครองจึงสง่เร่ืองดงักลา่วคืนมาเพ่ือด าเนินการให้
เป็นไปตามบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ.2540 และกฎหมายวา่ด้วยการ
จดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองตอ่ไป 

คดีนีผู้้ตรวจการแผน่ดินของ ของรัฐสภา มิได้ท าค าฟ้องเสนอตอ่ศาลปกครองเพ่ือ
พิจารณาวินิจฉยั แตก่ลบัเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นตอ่ ศาลรัฐธรรมนญู เพ่ือวินิจฉยั ซึ่งตอ่มาศาล
รัฐธรรมนญูมีค าสัง่ไมร่ับ ค าร้องไว้พิจารณาเน่ืองจากกรณีตามค าร้องเป็นการขอให้พิจารณา
วินิจฉยัเก่ียวกบัการกระท าของบคุคลท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือก ากบัดแูลของรัฐบาลท่ีเป็นการ
ด าเนินงานของบคุคลในโครงการของรัฐ ซึ่งการขอให้พิจารณาวินิจฉยัเก่ียวกบัการกระท าดงักลา่ว
เป็นอ านาจหน้าท่ีของศาลปกครองตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยพ .ศ.2540 มาตรา 276  
ศาลรัฐธรรมนญูจึ งไมอ่าจรับไว้พิจารณาวินิจฉยัได้ ตามข้อก าหนดศาลรัฐธรรมนญูวา่ด้วยวิธี
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2546 ข้อ 12 

สืบเน่ืองจากข้อเท็จจริงเดียวกนั มีประชาชนกลุม่ผู้คดัค้านโครงการก่อสร้างท่อก๊าซ
และโรงแยกก๊าซธรรมชาติไทย- มาเลเซียได้ใช้เสรีภาพในการชมุนมุโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
โดยรวมตวักนัเพ่ือไปย่ืนหนงัสือเสนอข้อเรียกร้องให้ทบทวนการอนมุตัิโครงการดงักลา่วตอ่
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี ณ โรงแรมเจ .บี.อ าเภอหาดใหญ่ จงัหวดัสงขลา แตเ่จ้าหน้าท่ี
ต ารวจได้ใช้ก าลงัสลายการชมุนมุจนท าให้เกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินของ          
ผู้ชมุนมุ ผู้ชมุนมุจึงย่ืนหนงัสือร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา และ ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาได้เสนอเร่ืองพร้อมความเห็น ขอให้ศาลปกครองวินิจฉยัวา่การปฏิบตัิหน้าท่ี ของ
เจ้าหน้าท่ี ต ารวจและผู้บงัคบับญัชาท่ีเก่ียวข้องกรณีการปราบปรามผู้ชมุนมุคดัค้านโครงการ            
ท่อก๊าซไทย- มาเลเซียมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยพ .ศ.2540                
มาตรา 44 ซึ่งบญัญัติรับรองสิทธิของบคุคลในการชมุนมุโดยสงบและปราศจากอาวธุไว้โดยชดัแจ้ง   
ศาลปกครองมีค าสัง่ศาลปกครองสงขลา ท่ี495/2546 ไมร่ับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดี
ออกจากสารบบความ  เน่ืองจากเป็นการใช้อ านาจตามประมวลกฎหมายอาญาอนัเป็นการด าเนิน
กระบวนการยตุิธรรมทางอาญาของเจ้าหน้าท่ีรัฐ จึงไมอ่ยู่ในเขตการพิจารณาของศาลปกครอง    
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คดีนีผู้้ ตรวจการแผน่ดิน ของรัฐสภา มิได้อทุธรณ์ค าสัง่ของศาลปกครองสงขลา โดย  
เห็นวา่ การท่ีผู้ตรวจการแผน่ดิน ของรัฐสภา เสนอเร่ืองพร้อมความเห็นในเร่ืองดงักลา่วตอ่                    
ศาลปกครอง เป็นการเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นวา่ การกระท าของเจ้าหน้าท่ีต ารวจและ
ผู้บงัคบับญัชาท่ีเก่ียวข้องมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญู ตามรัฐธรรมนญู แห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ.2540 มาตรา 198 อนัเป็นวิธีการท่ีรัฐธรรมนญูบญัญัติไว้เป็นการเฉพาะให้ศาลปกครอง
พิจารณาวินิจฉยั จึงไมม่ีประเดน็ท่ีจะต้องอทุธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองแตอ่ย่างใด 36 ทัง้ท่ี
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจอทุธรณ์ค าสัง่ของศาลปกครองสงขลาได้ และคดีนีต้อ่มา
ภายหลงัผู้ชมุนมุท่ีได้รับความเสียหายได้เป็นโจทก์ย่ืนฟ้องส านกังานต ารวจแห่งชาติ จงัหวดัสงขลา 
และกระทรวงมหาดไทย เรียกคา่เสียหายในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดอนัเน่ืองมาจาก
การใช้อ านาจตามกฎหมาย แ ละศาลปกครองสงขลามีค าพิพากษาคดีหมายเลขแดงท่ี 51/2549 
วินิจฉยัวา่การกระท าของเจ้าหน้าท่ีต ารวจเป็นการจ ากดัเสรีภาพในการชมุนมุและสลายการชมุนมุ 
เป็นการกระท าทางปกครองท่ีไมช่อบด้วยบทบญัญัติของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย               
พ.ศ. 2540 มาตรา 44 จึงเป็นการก ระท าละเมิดในทางปกครอง พิพากษา ให้ส านกังานต ารวจ
แห่งชาติชดใช้เงินคา่เสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี  
 นอกจากนีย้งัมีกรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินใช้ ดลุยพินิจ วินิจฉยัค าร้องเรียนโดยไมช่อบ
กฎหมาย เช่น กรณีท่ีสภาต าบลร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดิน วา่การท่ีกรมป่าไม้ได้ประกาศพระ
ราชกฤษฎีกาอทุยานแห่งชาติในพืน้ท่ีหมูเ่กาะ ท าให้ชาวประมงและชาวบ้านในพืน้ท่ีรับความ
เดือดร้อน เน่ืองจากมีการจบักมุชาวประมงท่ีประกอบอาชีพในทะเลบริเวณหมูเ่กาะ ถือเป็นการ
ลิดรอนสิทธิชมุชนและการประกอบอาชีพจากทรัพยากรธรรมชาติในท้องถ่ิน ถือเป็นการขดักบั
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ .ศ.2540 มาตรา 46 หรือไม ่ ซึ่งผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภา เห็นวา่  การออกพระราชกฤษฎีกาดงักลา่ว เป็นการออกมาเพ่ือประโยชน์แก่
ประชาชนชาวไทยและประเทศชาติ มิได้เป็นการออกโดยขดัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญู และมิได้
เป็นการลิดรอนสิทธิของประชาชนในพื ้ นท่ีโดยไมเ่ป็นธรรม  จึงมีความเห็นวา่พระราชกฤษฎีกา
ดงักลา่วไมม่ีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญูและไมส่ง่เร่ืองให้ศาลวินิจฉยั  37 
 คดีนีผู้้ตรวจการแผน่ดินพิจารณาแตเ่พียงวา่ การออกพระราชกฤษฎีกาชอบด้วย
รัฐธรรมนญูแล้ว โดยพิจารณาจากประโยชน์ของสว่นรวมและการออกพระราชกฤษฎี กามิได้จ ากดั
สิทธิของประชาชนในพืน้ท่ี แตผู่้ตรวจการแผน่ดินมิได้ พิจารณา วา่กระบวนการออกพระราช

                                                

 36  เพ่ิงอา้ง, น.69-70. 
 37 จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา, อา้งแลว้ เชิงอรรถที่ 16.   
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กฤษฎีกาดงักลา่วชอบหรือไม ่ประการใด เพราะค าร้องเรียนนีเ้ป็นเร่ืองการออกพระราชกฤษฎีกา
โดยไมร่ับฟังความคิดเห็นของประชาชนในท้องถ่ินตามท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้ อนัจะสง่ผลให้        
การออกพระราชกฤษฎีกาอทุยานแห่งชาติในพืน้ท่ีหมูเ่กาะขดัตอ่รัฐธรรมนญู  เมื่อคดีนีผู้้ตรวจการ
แผน่ดินเห็นวา่พระราชกฤษฎีกาไมม่ีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญู จึงไมส่ง่เร่ืองพร้อม
ความเห็นไปยงัศาล ท าให้พระราชกฤษฎีกาดงักลา่วมีผลใช้บงัคบัตอ่ไป และ ประชาชนในพืน้ท่ี             
หมูเ่กาะดงักลา่วได้รับความเดือดร้อนเสียหายไมส่ามารถใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติได้  
  จากตวัอย่างคดีดงักลา่วข้างต้น จึงเห็นได้วา่ รัฐธรรมนญูและกฎหมายล าดบัรอง
บญัญัติรับรองการใช้อ านาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญูและความชอบด้วยกฎหมายของ
ผู้ตรวจการแผ่ นดิน  แตผู่้ตรวจการแผน่ดินกลบัไมพ่ยายามใช้อ านาจดงักลา่วเพ่ือควบคมุ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  

 3.3.3.4 การติดตาม ประเมินผล และจดัท าข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู 
และข้อพิจารณาเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนญู 

     ภารกิจของผู้ตรวจการแผน่ดิน ด้านการติดตาม ประเมินผล และจดัท าข้อเสนอแนะใน
การปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู นัน้  ท่ีผา่นมาไมป่รากฏวา่มีองค์กรหรือหน่วยงานใดท าหน้าท่ีเป็น
องค์กรหลกัท่ีท าหน้าท่ีติดตามการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู ท าให้เกิดปัญหาการละเลยไมป่ฏิบตัิของ
หน่วยงาน หรือด าเนินการลา่ช้า ดงันัน้ เพ่ือเป็นการสร้างหลกัประกนัวา่ภาครัฐจะมีการปฏิบตัิตาม
บทบญัญัติของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  อย่างครบถ้วน จึงบญัญัติให้
ผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นหน่วยงานหลกัในการท าหน้าท่ีดงักลา่ว  38  ซึ่งผู้ตรวจการแผน่ดินมีบทบาท
และอ านาจหน้าท่ี ดงันี ้39 

 1. การติดตามและประเมินผลการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู   
 2. การจดัท าข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู  
 3. การประเมินผลการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญูประจ าทกุปี   
 4. การเสนอข้อพิจารณาเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนญูในกรณีท่ีเห็นวา่จ าเป็น 

                                                

 38 รายงานประจ าปีผู้ตรวจการแผน่ดิน 2551, น. 30. 
  39 นภาภรณ์ เอมพิทกัษ์ , “บทบาทและอ านาจหน้าท่ีของส านกัติดตามประเมินผลการ
ปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู ” ,วารสารผู้ตรวจกา รแผน่ดิน , ปีท่ี 1, ฉบบัท่ี 2, น.50-51 (เมษายน-
มิถนุายน 2551) และพระราชบญัญัติ ประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ .ศ. 2552               
มาตรา  40-42 
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 ผู้ตรวจการแผน่ดินจะควบคมุตรวจสอบในเร่ืองการตรากฎหมาย และกา รด าเนินการ
หรือด าเนินมาตรการตา่ง  ๆ ของหน่วยราชการ  หน่วยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสว่นท้องถ่ิน
ซึ่งผู้ตรวจการแผน่ดินสามารถเรียกให้หน่วยงานรัฐชีแ้จงและรายงานผลการด าเนินการได้ 
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะรวมรวมข้อมลูการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญูของหน่วยงานรัฐโดย                           
การประสานงานยงัส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเพ่ือรวบรวมข้อมลูเก่ียวกบัการด าเนินการตาม
รัฐธรรมนญู ของหน่วยงานของรัฐท่ีอยู่ในก ากบัของฝ่ายบริหาร และมีหนงัสือถึงขอความร่วมมือไป
ยงัหน่วยงานท่ีไมอ่ยู่ภายใต้การก ากบัดแูลของฝ่ายบริหารเพ่ือให้สง่รายงานกา รด าเนินการให้
ผู้ตรวจการ แผน่ดิน ทราบทกุ 3 เดือน  และยงัให้เจ้าหน้าท่ีติดตามผลการด าเนินงานตาม
รัฐธรรมนญูผา่นทางสื่อสิ่งพิมพ์และสื่อสารสนเทศตา่งๆ อีกด้วย  หากพบวา่หน่วยงานใดยงัมิได้
ปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญูเร่ืองใดก็จะแจ้งให้ผู้ควบคมุดแูลหน่วยงานนัน้ให้สัง่การตอ่ไป ผู้ตรวจการ
แผน่ดินมีหน้าท่ีประเมินผลการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญูของหน่วยงานรัฐทกุปี แล้วรายงานตอ่
คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวฒุิสภา ซึ่งการประเมินจะเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีประธาน
ผู้ตรวจการแผน่ดินก าหนดขึน้   และหากพบวา่มีข้อข้อพิจารณาเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนญู  ให้
ประธานผู้ตรวจการแผน่ดินเสนอตอ่คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพ่ือแก้ไขตอ่ไป    

 ภารกิจของผู้ตรวจการแผน่ดินในการติดตามประเมินผลการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญูนี ้  
เป็นการมอบอ านาจเชิงรุก (active) ในการรักษาความศกัดิ์สิทธ์ิของรัฐธรรมนญูให้กบัผู้ตรวจการ
แผน่ดิน 40 แตปั่จจบุนั ยังไม่ปรากฎผลการด าเนินการ เป็นรูปธรรมท่ีชดัเจน สาเหตนุ่าจะมาจาก
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 เพ่ิงจะประกาศใช้เพียง 3 ปีเศษ จึงยงัไมพ่บ
ปัญหาท่ีเกิดขึน้มากนกั 

 3.3.3.5 การ ด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ภารกิจในการด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐนัน้ เน่ืองด้วยรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 254041  ได้ก าหนด
แนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรัฐก าหนดให้มีจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  โดยก าหนดให้เป็นภารกิจของ
แตล่ะหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการสง่เสริมมาตรฐานและตรวจสอบด้านจริยธรรม  แต่ก็ไมไ่ด้มีการ
ก าหนดหรือมอบหมายให้หน่วยงานใดมีหน้าท่ีรับผิดชอบจดัท ามาตรฐานทางคณุธรรมและ

                                                

 40 ในขณะท่ีศาลรัฐธรรมนญูเป็นการใช้อ านาจในเชิงตัง้รับ (passive) 
41

 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 77 
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จริยธรรมดงักลา่วโดยตรง และไมม่ีการก าหนดเก่ียวกบักลไกและระบบในการด าเนินงานเพ่ือให้
การบงัคบัใช้เป็นไปอย่างมี ประสิทธิ ภาพ  รวมทัง้ไมม่ีการก าหนดบทลงโทษหรือขัน้ตอนในการ
ด าเนินการ หากเกิดการฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบตัิตามมาตรฐานทางคณุธรรมและ จริยธรรมดงักลา่ว 
สง่ผลให้แนวความคิดในการด าเนินการทางด้านคณุธรรมและ จริยธรรม ตามรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540  ไมอ่าจบงัคบัใช้ให้เกิดผลเป็นรูปธรรมหรือในทางปฏิบตัิได้ 
ทัง้นีปั้ญหาและอปุสรรคท่ีส าคญั คือ การขาดหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบโดยตรง  รวมทัง้
ปัญหาการขาดกลไกและระบบในการด าเนินงานเพ่ือให้การบงัคบัใช้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
อีกด้วย42 ดงันัน้ เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 จึงได้มี
บทบญัญัติเก่ียวกบัการด าเนินการเก่ียวกบั จริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  และ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐแตล่ะประเภท และก าหนดให้การฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบตัิตามมาตรฐานทางจริยธรรม
ท่ีก าหนดไว้  ให้ถือเป็นการกระท าผิดทางวินยัท่ีมีบทลงโทษตามกฎหม าย ตา่งจากเดิมท่ีผู้ ฝ่าฝืน
จริยธรรมจะได้รับการลงโทษทางสงัคมเท่านัน้ 43  ทัง้นี ้รัฐธรรมนญูได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ท าหน้าท่ีรับผิดชอบเร่ืองดงักลา่ว 

ผู้ตรวจการแผน่ดิน มีอ านาจหน้าท่ี ด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ดงันี ้

(1) เสนอแนะหรือแนะน าในการจดัท าประมวลจริยธรรม และสง่เสริมจริยธรรมของ
นกัการเมืองและเจ้าหน้าท่ีรัฐ และมีอ านาจรายงานการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมเพ่ือให้ผู้รับผิดชอบ
บงัคบัการให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรมด้วย 44    ผู้ตรวจการแผน่ดินได้ก าหนดคา่นิยมหลกั 
(Core Value) 9 ประการ ของมาตรฐานจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และเจ้าหน้าท่ี
รัฐ   45  

                                                
42 ปราโมทย์ โชติมงคล , “บทสมัภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ ”. จลุนิติ , น.1   

(มกราคม – กมุภาพนัธ์ 2552) 
43

 นลินพรรณ ไวสืบขา่ว ,ผู้ตรวจการแผน่ดินกบัการด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรม ,
วารสารผู้ตรวจการแผน่ดิน,ปีท่ี 1, ฉบบัท่ี 2,น. 45 (เมษายน-มิถนุายน 2551)  

44 พระราชบญัญัติ ประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ .ศ. 2552               
มาตรา 36 

45 ได้แก่ 1. การยึดมัน่ในคณุธรรมและจริยธรรม   2. การมีจิตส านึกท่ีดี ซ่ือสตัย์  สจุริต
และรับผิดชอบ   3. การยึดถือประโยชน์ของประเทศชาติเหนือกวา่ประโยชน์สว่นตน  และไมม่ี
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(2)  พิจารณาและสอบสวนข้อเท็จจริง กรณีมีการฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบตัิตามประมวล
จริยธรรม  แยกพิจารณาได้ 2 กรณี คือ 

ก. การตรวจสอบจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
 ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมื อง ท่ีอยู่ภายใต้การควบคมุตรวจสอบของผู้ตรวจการ
แผน่ดิน หมายถึง  ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองตามกฎหมายวา่ด้วยการป้องกนัและปราบปราม
การทจุริต ได้แก่ 46  นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวฒุิสภาข้าราชการ
การเมืองอ่ืนตามกฎหมายวา่ด้วยระเบียบข้าราชการ การเมือง    ข้าราชการรัฐสภาฝ่ายการเมือง
ตามกฎหมายวา่ด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา ผู้วา่ราชการกรุงเทพมหานคร  รองผู้วา่ราชการ
กรุงเทพมหานคร และสมาชิกสภากรุงเทพ มหานคร  ผู้บริหารและสมาชิกสภาเทศบาลนคร และ
ผู้บริหารท้องถ่ินและสมาชิกสภาท้องถ่ินขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน  

 ในกรณีท่ีมีค าร้องเรียนวา่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบตัิตาม
ประมวลจริยธรรม ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจ  “พิจารณาและสอบสวนข้อเท็จจริง ” ก่อนท่ีจะสง่
เร่ืองให้  “คณะกรรมการจริยธรรมสภาผู้แทนราษฎร”  ซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบเพ่ือบงัคบัให้เป็นไปตาม
ประมวลจริยธรรม เป็นผู้ วินิจฉยั ลงโทษ  และหากการกระท าดงักลา่วเป็นความผิด ร้ายแรงให้
ผู้ตรวจการแผน่ดินสง่เร่ืองให้ คณะกรรมการ ป้องกนัและปราบปรามการทจุริต แห่งชาติ พิจารณา
ถอดถอนจากต าแหน่ง   47   นอกจากนีผู้้ต รวจการแผ่ นดินยงัมีอ านาจท่ีจะไตส่วนและเปิดเผย         
ผลการไตส่วนตอ่สาธารณะได้ ในกรณีท่ีเห็นวา่การฝ่าฝืนจริยธรรมนัน้มีลกัษณะร้ายแรง หรือเช่ือ
ได้วา่ผู้ ท่ีรับผิดชอบจะด าเนินการโดยไมเ่ป็นธรรม  

 

                                                                                                                                       

ผลประโยชน์ทบัซ้อน  4.การยืนหยดัท าในสิ่งท่ีถกูต้อง เป็นธรรม และถกูกฎหมาย  5. การให้บริการ
แก่ประชาชนด้วยความรวดเร็ว  มีอธัยาศยั  และไมเ่ลือกปฏิบตัิ    6. การให้ข้อมลูขา่วสารแก่
ประชาชนอย่างครบถ้วน ถกูต้อง และไมบิ่ดเบือนข้อเท็จจริง   7. การมุง่ผลสมัฤทธ์ิของงาน  รักษา
มาตรฐาน  มีคณุภาพ  โปร่งใส  และตรวจสอบได้    8. การยึดมัน่ในระบอบประชาธิปไตยอนัมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมขุ  และ  9. การยึดมัน่ในหลกัจรรยาวิชาชีพขององค์กร 

 
46

 พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต 
พ.ศ. 2542 มาตรา 4 

47 พระราชบญัญัติ ประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ .ศ. 2552              
มาตรา 37 และรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 279 

http://www.nacc.go.th/ewt_dl_link.php?nid=530
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ข.การตรวจสอบจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐ 

ในกรณีท่ีมีผู้ ร้องเรียนวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐ ฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบตัิตามประมวลจริยธรรม 
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะสง่เร่ืองให้ผู้รับผิดชอบเพ่ือบงัคบัให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรมตอ่ไป  48  
แตห่ากผู้ตรวจการแผน่ดินเห็นวา่การฝ่าฝืนจริยธรรมนัน้มีลกัษณะร้ายแรง หรือเช่ือได้วา่                         
ผู้ ท่ีรับผิดชอบจะด าเนินการโดยไมเ่ป็นธรรม 49  ผู้ตรวจการแผน่ดินก็มีอ านาจท่ี จะไตส่วนและ
เปิดเผยผลการไตส่วนตอ่สาธารณะได้   

 จากการตรวจสอบขณะนี ้ ยงัไมม่ีการออก ระเบียบการไตส่วน จริยธรรมของผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีรัฐ แตอ่ย่างใด  อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินในการ
ตรวจสอบจริยธรรมมีข้อท่ีน่าสงัเกตคือ ผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นอ งค์กรตามรัฐธรรมนญูท่ีท าหน้าท่ี
ตรวจสอบ “การใช้อ านาจรัฐ ” ของฝ่ายปกครองและให้ความเห็นเท่านัน้   แตก่ลบัต้องตรวจสอบ 
“การกระท า” ของเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง และตรวจสอบ ”การกระท า ”ของผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง อ านาจหน้าท่ีดงักลา่วจึงน่าจะขดัแย้งกบัหลกัการขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน 

 
   3.3.4 การเสนอผลการด าเนินการของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 
 หลงัจากท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินใช้อ านาจสอบสวน หรือตรวจสอบข้อพิพาทระหวา่ง
ประชาชนกบัเจ้าหน้าท่ีรัฐ เสร็จแล้วผู้ตรวจการแผน่ดินมีหน้าท่ีแจ้งให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายนิติบญัญัติทราบ กลา่วคือ 
 
 3.3.4.1 การเสนอผลการด าเนินการตอ่ฝ่ายบริหาร   

เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินได้พิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริง ในเร่ืองใดเสร็จแล้ว ให้ 
จดัท ารายงานสรุปข้อเท็จจริง พร้อมทัง้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขสง่ให้หน่วย
ราชการ หน่วยงานรัฐ   รัฐวิสาหกิจ หรือราชการท้อ งถ่ินท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือทราบหรือพิจ ารณา

                                                
48 พระราชบญัญัติ ประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิ น พ .ศ. 2552              

มาตรา 38 
49

 พระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ.ศ. 2552              
มาตรา39  และรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  มาตรา 280 
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ด าเนินการตอ่ไป 50 แตห่ากเจ้าหน้าท่ี หรือหน่วยงานไมป่ฏิบตัิตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินในเวลาอนัควร ผู้ตรวจการแผน่ดินมีหน้าท่ีสง่เร่ืองดงักลา่วรายงานไปยงั 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือผู้ควบคมุหรือก ากบัดแูล หน่วยงานนัน้ ๆ  เพ่ือให้สัง่การตามควรแก่
กรณี และให้รายงานผลการด าเนินการตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดินทราบโดยไมช่กัช้า  

แตห่ากระยะลว่งเลยไปแล้วพอสมควร ข้าราชการหรือหน่วยงานรัฐ ยงัคงไมป่ฏิบตัิ
ตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผน่ดินโดยไมม่ีเหตอุนัสมควร และเร่ืองดั งกลา่ว
เป็นเร่ืองส าคญัหรือเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ หรือเก่ียวข้องกบัประชาชนจ านวนมาก 
ผู้ตรวจการแผน่ดินอาจท ารายงานเร่ืองนัน้เพ่ือเสนอตอ่คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และ
วฒุิสภา เป็นกรณีรีบดว่นก็ได้  51  

อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินมีเพียงการให้ความเห็น ข้อเส นอแนะ หรือ
ค าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐเท่านัน้ แตผู่้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีอ านาจสัง่การ เพิกถอนค าสัง่ หรือ
แก้ไขค าสัง่ของเจ้าหน้าท่ีโดยตรง อ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเป็น “อ านาจชีแ้นะและกดดนั ” 
ให้เป็นไปตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผน่ดิน ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมม่ีอ านาจแทรกแซงการ
ปฏิบตัิหน้าท่ีหรือสัง่การแทนเจ้าหน้าท่ีของรัฐ แตห่าก ใช้มาตรการให้ค า แนะน า หรือข้อเสนอแนะ
ไมไ่ด้ผล ผู้ตรวจการแผน่ดินก็จะใช้มาตรการกดดนัโดยผู้บงัคบับญัชาในระดบัท่ีสงูขึน้เป็นล าดบั 

หากผลการสอบสวนปรากฎวา่เป็นเร่ืองท่ีมีเหตอุนัควรสงสยัวา่มีการทจุริตห รือ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ หรือมีมลูความผิดอาญา หรือมีมลูความผิดทางวินยั ให้ผู้ตรวจการ-
แผน่ดินแจ้งให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจสอบสวนเร่ืองนัน้  ๆ  เช่น แจ้งให้คณะกรรมการ ป้องกนัและ
ปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ กรณีเป็นเร่ืองท่ีเป็นการทจุริตในหน้าท่ี และแจ้งให้ผู้บงัคบั บญัชา
ของข้าราชการหรือหน่วยงานรัฐทราบเพ่ือด าเนินการตอ่ไป  เช่น การตัง้คณะกรรมการสอบสวน
ทางวินยั เป็นต้น 52 
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 3.3.4.2 การเสนอผลการด าเนินการตอ่ฝ่ายนิติบญัญัติ 
 การท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีหน้าท่ีจดัท ารายงานเสนอตอ่รัฐสภา  
เป็นสิ่งท่ีแสดงให้เห็นวา่ผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นเคร่ืองมือของรัฐสภาในการควบคมุตรวจสอบการ
ปฏิบตัิงานของฝ่ายบริหาร ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงต้องแสดงความรับผิดชอบต่ อรัฐสภาด้วยการ
จดัท ารายงานเสนอ  รายงานท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินต้องเสนอรัฐสภา ได้แก่   

ก. การจดัท ารายงานประจ าปี 53 
       ผู้ตรวจการแผน่ดินมีหน้าท่ีจดัท ารายงานประจ าปีเสนอตอ่สมาชิกวฒุิสภาและสภา

ผู้แทนราษฎรภายในเดือนนาคมของทกุปี   เพ่ือ แสดงผลการพิจารณาสอบสวนข้อเท็จจริง              
ตา่ง ๆ  ผลการปฏิบตัิหรือไมป่ฏิบตัิของหน่วยงานรัฐ  การฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม  ผลการติดตาม
ประเมินผลการปฏิบตัิตามรัฐธร รมนญู และอปุสรรคในการปฏิบตัิหน้าท่ีของผู้ตรวจการ แผน่ดิน 
รายงานดงักลา่วยงัต้องเปิดเผยให้ประชาชนทัว่ไปทราบด้วย ซึ่งรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2550  ได้เพ่ิมรายละเอียดให้ชดัเจนขึน้กลา่วคือ ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินคนใด          
คนหนึ่งมาแถลงรายงานประจ าปีตอ่สภาด้วยตนเอง นอกจากนีก้าร เปิดเผยรายงานประจ าปีของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินตอ่ประชาชนให้ประกาศรายงานดงักลา่วในราชกิจจานเุบกษา และเปิดเผยตอ่
สาธารณะด้วย 

 ข. การจดัท ารายงานเฉพาะเร่ือง 54 
      ในกรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินเสนอรายงาน พร้อมความเห็นหรือข้อเสนอแนะไปยั ง

หน่วยงานรัฐแล้ว  แต่ หากเจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐยงัไมป่ฏิบตัิตามความเห็นหรือ
ข้อเสนอแนะดงักลา่วโดยไมม่ีเหตอุนัควร  และหากวา่เร่ืองดงักลา่วเป็นเร่ืองส าคญั หรือเก่ียวกบั
ประโยชน์สาธารณะ หรือเก่ียวข้องกบัประชาชนจ านวนมากผู้ตรวจการแผน่ดิน   อาจท ารายงาน
เร่ืองนัน้เสนอตอ่วฒุิสภาและสภาผู้แทนเป็นการดว่นก็ได้  เพ่ือท่ี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จะใช้
ข้อมลูดงักลา่วไตส่วนรัฐบาลในสภาตอ่ไป    กรณีนีถื้อเป็นการจดัท ารายงานเฉพาะเร่ือง ซึ่งเป็น
กรณีเร่งดว่นท่ีต้องรีบแจ้งให้รัฐสภาทราบ จึงไมอ่าจรอไว้เพ่ือเสนอในรายงานประจ าปี 

 กลไกการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีความสอดคล้องกนัระหวา่งฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายนิติบญัญัติ และประชาชน กลา่วคือ เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินเสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะไป
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ยงัฝ่ายปกครองแล้ว หากฝ่ายปกครองเพิกเฉยผู้ตรวจการแผน่ดินจะรายงานให้ผู้บงัคบับญัชา หรือ
ผู้ควบคมุหรือก ากบัดแู ลหน่วยงานนัน้ ๆ  เพ่ือให้ ติดตามและ สัง่การภายในฝ่ายบริหาร  แตห่าก
ผู้บงัคบับญัชายงัไมด่ าเนินการใด ๆ ผู้ตรวจการแผน่ดินมีหน้าท่ีต้องรายงานให้รัฐสภารับทราบเพ่ือ
ใช้กลไกทางการเมือง เช่น การตัง้กระทู้ถามในสภา ตรวจสอบการเพิกเฉยการปฏิบตัิหน้าท่ีของ
ฝ่ายบริหาร ท่ีส าคญั คือ การเปิดเผย รายงานของผู้ตรวจการแผน่ดินตอ่สาธารณชนเพ่ือให้
ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตยมีสว่นร่วมติดตามและตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครอง   แม้วา่ผู้ตรวจการแผน่ดินจะมีอ านาจเพียงการท าความเห็น ข้อเสนอแนะเท่านัน้ แต่
กฎหมายก็ก าหนดกลไกท่ีจะท าให้ความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินเกิดผลได้จริงแม้วา่ผู้ตรวจการ
แผน่ดินจะไมม่ีอ านาจบงัคบัสัง่การใด ๆ  ก็ตาม  

 แตอ่งค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยกลบัไมใ่ห้ความส าคญักบัการใช้กลไกกดดนั
ทางการเมือง และการใช้มติมหาชนเพ่ือควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองทัง้ ๆ ท่ีมีกฎหมายให้
อ านาจแก่ผู้ตรวจการแผน่ดินเอาไว้อย่างชดัเจน ด้วยเหตนีุผู้้ตรวจการแผน่ดินจึงไมม่ีผลงานให้เห็น
ประจกัษ์ และถกูวิจารณ์อย่างมาก วา่เป็นเพียง “เสือกระดาษ ”  จนมีผู้ เสนอให้ยกเลิกองค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดินเสีย  เพราะผู้ตรวจการแผน่ดินเน้นการท าหน้าท่ีเป็นผู้ประนีประนอม จึงไม่
สามารถสร้างผลงานให้เห็นประจกัษ์ และไมส่ามารถตรวจสอบฝ่ายปกครองได้อย่างแท้จริง  55   

 
3.4 วิเคราะห์อ านาจหน้าท่ีขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง 

 
 จากท่ีได้ศกึษาองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินในประเทศไทย พบวา่ รัฐธรรมนญูแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยก าหนดให้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบ ปัญหาข้อพิพาท
ระหวา่งประชาชนกบัเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ไมว่า่การกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐนัน้จะชอบด้วยกฎหมาย
หรือไมก่็ตาม หรือท่ีเรียกวา่เป็น “อธรรมาภิบาล” (Maladministration)ในการใช้อ านาจรัฐ  ซึ่งเป็น
อ านาจหน้าท่ีท่ีกว้างขวางมาก  เพราะ ปัญหาเร่ืองความไม่เป็นธรรม  ความไมเ่สมอภาคกนั  หรือ
การเลือกปฏิบตัินัน้ ไม่มีค าจ ากดัความท่ีแน่นอนชดัเจน ขึน้อยู่กบัการตีความของผู้บงัคบัใช้
กฎหมาย ทัง้นีเ้น่ืองจากรัฐธรรมนญูมีเจตนารมณ์ท่ีจะให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจหน้าท่ี “เสริม” 
ในสว่นท่ีอยู่นอกขอบอ านาจ ขององค์กรตรวจส อบอ่ืน ๆ ซึ่งมี เขตอ านาจตามท่ีรัฐธรรมนญูและ

                                                

 55 ความเห็นของ รองศาสตราจารย์เจิมศกัดิ์  ป่ินทอง ใน รายงานการประชมุสภาร่าง
รัฐธรรมนญู ครัง้ท่ี 34/2550 เป็นพิเศษ วนัพฤหสับดีท่ี 28 พฤศจิกายน 2550, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550),น.110-112. 
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กฎหมายก าหนดไว้ อย่างชดัเจน  เช่น ศาลปกครอง คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทจุริตแห่งชาติ คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ จะมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง
เป็นการเฉพาะเจาะจง 
 ผู้ตรวจการแผน่ดินยงัมีลกัษณะพิเศษ คือ การท าหน้าท่ีเป็นทัง้องค์กรควบคมุฝ่าย
ปกครองแบบแก้ไขคือ การสอบสวนแก้ไขข้อพิพาทระหวา่งหน่วยงานรัฐกบัประชาชน แตล่ะราย  
และยงัท าหน้าท่ีควบคมุฝ่ายปกครองแบบป้องกนัคือ การแก้ไขปัญหาความบกพร่องของการใช้
อ านาจรัฐในเชิงระบบ เพ่ือป้องกนัมิให้ เกิดปัญหาแบบเดิมขึน้อีก  เมื่อพิจารณาเชิงอ านาจหน้าท่ี 
องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีสว่นส าคญัในการสร้างความเป็นธรรมในสงัคม  
 แม้วา่ผู้ตรวจการแผน่ดินจะเป็นองค์กรท่ีไมม่ีอ านาจวินิจฉยั หรือบงัคบัสัง่การใด ๆ แต่
กฎหมายก็ก าหนดกลไกท่ีจะท าให้ความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินมีผลได้จริง โดยการ ใช้อ านาจ
บงัคบับญัชาและก ากบัดแูลภายในฝ่ายบริหาร การใช้กลไกตรวจสอบทางการเมืองโดยรัฐสภา 
และการใช้มติมหาชนของสาธารณชน ตามล าดบั 
  

 


