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ปัญหาขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของประเทศไทย 

 
  องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน ของประเทศไทย  เกิดขึน้เป็นครัง้แรกในรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 โดยใช้ช่ือวา่ “ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ” พร้อมกบัการ
เกิดขึน้ขององค์กรตรวจสอบอ านาจรัฐอ่ืน ๆ อี กหลายองค์กรไมว่า่จะเป็น  ศาลปกครอง                      
ศาลรัฐธรรมนญู คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ   คณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทจุริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน เป็นต้น องค์กรตรวจสอบทัง้หลายนีม้ีอ านาจ
หน้าท่ีท่ีไมซ่ า้ซ้อนกนั  โดยผู้ตรวจกา รแผน่ดิ นของรัฐสภา จะมีหน้าท่ีตรวจสอบความเหมาะสม              
เป็นธรรมในการใช้อ านาจรัฐ  เพ่ือก าจดัสิ่งท่ีเรียกวา่เป็น “อธรรมาภิบาล ”  (Maladministration) ให้
หมดไป  อนัเป็นการ “เสริม” การควบคมุตรวจสอบโดยศาลปกครองท่ี มีอ านาจตรวจสอบเฉพาะ
เร่ืองความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเท่านัน้ 
     สถานะของผู้ตรวจการแผน่ดินของ รัฐสภา  มีลกัษณะเป็นอย่างเดียวกบัองค์กร  

Ombudsman สว่นใหญ่ในโลก  คือ ผู้ตรวจการแผน่ดิน ของรัฐสภามีฐานะเป็นตวัแทนของฝ่าย                
นิติบญัญัติในการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  มีอ านาจหน้าท่ีหลกัใ นการ
สอบสวนตามค าร้องเรียนของประชาชน แตผู่้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาไมม่ีอ านาจบงัคบัสัง่การ
ใด ๆ ทัง้สิน้ มีอ านาจเพียงการให้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะเท่านัน้   บทบาท ของผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภา คือ การเป็นคนกลางระหวา่งภาครัฐกบัเอกชน ท าหน้าท่ีเป็นคนกลางส่ือสารให้
ประชาชนเข้าใจขัน้ตอนหรือกระบวนการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ในขณะเดียวกนั ก็เป็นตวัแทน
แสดงความต้องการของประชาชนให้เจ้าหน้าท่ีรัฐทราบ เพ่ือให้เจ้าหน้าท่ีใช้อ านาจอย่างเหมาะสม
เป็นธรรม และปรับปรุงการปฏิบตัิหน้าท่ีให้ตอบสนองความต้องการท่ีแท้จริงของประชาชน  
 รูปแบบขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาของไทยนัน้ ผู้ เขียนเห็นวา่ จดัอยู่ใน
รูปแบบผู้ตรวจการแผน่ดินแบบประยกุต์   (The hybrid Ombudsman Model)  เพราะผู้ตรวจการ
แผน่ดินของประเทศไทย มีอ านาจหน้าท่ีหลากหลายประการนอกเหนือจากการควบคมุตรวจสอบ
การกระท าของฝ่ายปกครองเพียงอย่างเดียว 
  ในระยะแรกของการก่อตัง้  ผู้ตรวจการแผน่ดิน ของรัฐสภา สามารถปฏิบตัิหน้าท่ี
ควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองได้ในระดบัหนึ่งแตก่็มีปัญหาคือการไมม่ีผลงานให้เห็นเดน่ชดั และ 
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เมื่อมีการรัฐประหารและยกร่างรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 ได้บญัญัติ
ให้ผู้ ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจหน้าท่ีเพ่ิมมาก โดยมุง่หวงัให้เป็นองค์กรท่ีรับผิดชอบ
ดแูลในเร่ืองท่ียงัไมม่ีหน่วยงานใดรับผิดชอบ เช่น เร่ืองการควบคมุตรวจสอบจริยธรรม การติดตาม
ผลการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู เป็นต้น อนัเป็น  การแก้ไขปัญหาเฉพาะเร่ืองโดยมิได้พิจารณาถึง
ลกัษณะหรือบทบาทท่ีแท้จริงขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา สง่ผลให้สาระส าคญัหรือ
หลกัการขององค์ กรผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาผิดเพีย้นไปจา กหลกัการ โดยเฉพาะอย่างย่ิง          
การท าลาย จดุเกาะเก่ียวระหวา่งผู้ตรวจการแผน่ดินออกจากฝ่ายนิติบญัญัติ  ซึ่งเคยมีมาใน
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540  
  ปัญหาขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของไทย มีดงัตอ่ไปนี ้
 

4.1 ปัญหาเร่ืองท่ีมาและสถานะขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 

4.4.1 ปัญหาเร่ืองท่ีมาขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน 

 

 ตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจท่ีต้องมีการถ่วงดลุอ านาจอธิปไตยทัง้สามคื อ อ านาจ   
นิติบญัญัติ อ านาจบริหาร อ านาจตลุาการ ไมใ่ห้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจมากเกินไป 
เพราะฉะนัน้ทกุองค์กรต้องถกูตรวจสอบได้ ไมว่า่โดยองค์กรภายนอกหรือองค์กรภายใน                   
ฝ่ายปกครอง  ออมบดุสแมนหรือผู้ตรวจการแผน่ดินก็เป็นรูปแบบหนึ่งของการควบคมุฝ่ายปกครอง
เมื่อแรกก่อตัง้ ออมบดุสแมนมีฐานะเป็นตวัแทนของพระมหากษัตริย์ในการควบคมุดแูลการปฏิบตัิ
หน้าท่ีของข้าราชการ ตอ่มาเมื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบเสรีประชาธิปไตย  อ านาจ
ควบคมุดแูลการใช้อ านาจรัฐ  และคุ้มครอง สิทธิและเสรีภาพ ประชาชนของพระมหากษัตริย์
เปลี่ยนเป็ นอ านาจของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแทน  ออมบดุสแมนจึงกลายเป็นตวัแทนของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในการสอดสอ่งดแูลทกุข์สขุของประชาชนแล้วรายงานให้รัฐสภาทราบ 
ออมบดุสแมน จึงเป็นท่ีรู้จกัในฐานะเป็น ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  (Parliamentary 
Ombudsman)  
 ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาในฐานะตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญัติ จะท าหน้าท่ีควบคมุ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง และหากพบวา่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจโดยมิชอบ  
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจะแก้ไขปัญหา  โดยใช้กระบวนการชีใ้ห้เห็นข้อบกพร่องเพ่ือให้             
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจแก้ไขปัญหาดงักลา่ว   แตห่ากฝ่ายปกครองไมเ่ห็นความส าคญัของปัญหา
และไมแ่ก้ไข กรณีนีผู้้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจ าเป็นต้องรายงานให้ รัฐสภาทราบเพ่ือท่ีจะ ใช้
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กระบวนการตรวจสอบทางการเมืองติ ดตามและกดดนัฝ่ายปกครอง กระบวนการใช้อ านาจของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงต้องมีความสมัพนัธ์กบัท่ีมาของผู้ตรว จการแผน่ดิน  เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดิน
ต้องใช้กลไกการตรวจสอบของรัฐสภา ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงจ าเป็นต้องมีความเช่ือมโยงกบัรัฐสภา
ด้วย  เพ่ือให้รัฐสภาเป็นฐานอ านาจให้กบัผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาในการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ และบงัคบัตามความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  
 เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญัติ ผู้ตรวจการแผน่ดินจึง
จ าเป็นต้องมีจดุเกาะเก่ียวหรือความเช่ือมโยงกบั รัฐสภา   ฉะนัน้ การสรรหาผู้ด ารงต าแหน่ง
ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงต้องได้รับความเห็นชอบ หรือยินยอมจากฝ่ายนิติบญัญัติ เสมอ ซึ่ง                       
ฝ่ายนิติบญัญัติมีสว่นร่วมในการคดัเลือกผู้ตรวจการแผน่ดินได้หลายทาง เช่น รัฐสภาคดัเลือก
ผู้ตรวจการแผน่ดินโดยตรง หรือรัฐสภาเป็นผู้สรรหาหรือให้ค าแนะน าในการแตง่ตัง้ผู้ตรวจการ
แผน่ดิน เป็นต้น 
 สว่นออมบดุสแมนท่ีมิได้เป็นตวัแทนของรัฐสภา แตเ่ป็นตวัแทนของฝ่ายบริห ารหรือ
รัฐบาลในการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจของ เรียกวา่ ผู้ตรวจการแผน่ดินของ ฝ่ายบริหาร  
(Executive Ombudsman)  พบในประเทศท่ีไมไ่ด้ปกครองในระบอบรัฐสภา เช่น ประเทศฝร่ังเศส 
หรือในประเทศท่ีมีพฒันาการการตรวจสอบภายในฝ่ายบริหารท่ีเข้มแขง็จนสามารถพฒันาเป็น
องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินได้ เช่น ประเทศจีน ประเทศ ญ่ีปุ่ น กระบวนการท างานของผู้ตรวจการ
แผน่ดินของฝ่ายบริหารจะมีความสมัพนัธ์กบัองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร คือ ผู้ตรวจการแผน่ดิน ของ
ฝ่ายบริหาร สามารถแก้ปัญหาข้อพิพาทหรือความขดัแย้งระหวา่งหน่วยงานรัฐกบัประชาชนให้
ส าเร็จได้ด้วยกระบวนการภายในฝ่ายบริหารโดยไมจ่ าเป็นต้องอาศยักระบวนการทางรัฐสภา หรือ
ประชาชนกดดนั แตผู่้ตรวจการแผน่ดินของฝ่ายบริหารก็มีหน้าท่ีจดัท ารายงานเสนอตอ่รัฐสภา และ
เผยแพร่ผลการด าเนินการตอ่ประชาชนด้วย ผู้ตรวจการแผน่ดิน ของฝ่ายบริหาร จึงเป็นเคร่ืองมือ
ของฝ่ายบริหารในการเช่ือมความสมัพนัธ์ระหวา่งฝ่ายบริหารกบัประชาชน 
 ท่ีมาของผู้ตรวจการแผน่ดินจะมีผลตอ่กลไกการใช้อ านาจ กรณีผู้ตรวจการแผน่ดิน
ท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ กระบวนการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินจะสอดคล้องกบัฝ่าย        
นิติบญัญัติ คือ การรายงานตอ่รัฐสภาและเปิดเผยตอ่สาธารณชน สว่นกรณีผู้ตรวจการแผน่ดินของ
ฝ่ายบริหารจะรายงานผลการด าเนินงานตอ่ฝ่ายบริหารเพ่ือให้แก้ไขความบกพร่องภายใน               
ฝ่ายปกครอง และสร้างความเข้าใจอนัดีระหวา่งฝ่ายปกครองกบัประชาชน 
 เมื่อพิจารณาองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของประเทศไทยจะเห็นได้วา่ องค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 มีท่ีมา
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และกลไกการใช้อ านาจท่ีสมัพนัธ์เช่ือมโยงกบัรัฐสภาอย่างเป็นระบบ กลา่วคือ สมาชิก รัฐสภา
ร่วมกนัสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะคดัเลือก
คณะกรรมการสรรหา  ซึ่งกฎหมายก าหนดให้มีผู้ แทนจากพรรคการเมืองเป็นจ านวนถึง 19 คน           
จากคณะกรรมการสรรหาทัง้หมด 31 คน เพ่ือให้ สรรหาบคุคลผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาเป็นจ านวนสามเท่าของท่ีรัฐธรรมนญูก าหนด แล้วให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
เลือกให้เหลือจ านวนสองในสาม  จากนัน้จึงเสนอให้สม าชิกวฒุิสภาคดัเลือกวา่บคุคลใดสมควร
ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา 

ดงันัน้องค์กรนิติบญัญัติทัง้สภาผู้แทนราษฎรและวฒุิสภา จึงมีความสมัพนัธ์กบัท่ีมา
ของผู้ตรวจการแผน่ดินอย่างใกล้ชิด ภายใต้การถ่วงดลุอ านาจระหวา่งสภาผู้แทนราษฎรและ
วฒุิสภา โดยท่ีสภาผู้แทนราษฎรท าหน้าท่ี “คดัเลือก ” และวฒุิสภาท าหน้าท่ี “ตดัสินใจ ” วา่บคุคล
ใดสมควรด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผน่ดิน   การก าหนดให้วฒุิสภามีบทบาทส าคญัในการสรรหา
องค์กรอิสระตา่ง ๆ มีต้นแบบมาจากรูปแบบวฒุิสภาของสหรัฐอเมริกา  ท่ีวฒุิสภามีหน้าท่ี             
คดัสรรบคุคลในพรรคเพ่ือให้ ด ารงต าแหน่งส าคญั ๆ และท าหน้าท่ีถอดถอนฝ่ายบริหาร 
(Impeachment) 1  ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช  2540 จึงได้รับความเห็นชอบยินยอมจากฝ่ายนิติบญัญัติ และมีความชอบธรรมใน
การใช้อ านาจตรวจสอบฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของรัฐสภา 
 ตา่งจากองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช  2550 ท่ีเกิดขึน้ภายใต้ปัญหา ท่ีวา่นกัการเมือ งเข้ามาแทรกแซงกระบวนการสรรหา
องค์กรอิสระบางองค์กร ท าให้บคุลากรในองค์กรดงักลา่วไมม่ีความเป็นกลาง  และไมม่ีอิสระเพียง
พอท่ีจะปฏิบตัิหน้าท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ตวัอย่างเช่น  คณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทจุริตแห่งชาติ  คณะกรรมการการเลือกตัง้  คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน  เป็นต้น   ดงันัน้
เมื่อมีการร่างรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 จึงแก้ปัญหาดงักลา่วด้วยการ
พยายามจ ากดัมิให้นกัก ารเมืองหรือฝ่ายนิติบญัญัติมีอ านาจสรรหาหรือแตง่ตัง้องค์กรอิสระ
ทัง้หลาย แตใ่ห้เป็นอ านาจขององค์กรตลุาการ เพราะเป็นองค์กรมีหลกัประกนัความเป็นอิสระและ
เป็นกลาง น่าเช่ือวา่จะไมถ่กูแทรกแซงไมว่า่จากฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายบริหาร  ดงันัน้รัฐธรรมนญูจึง

                                                

 1 คมสนั โพธ์ิคง ,”กระบวนการสรรหาและการพ้นจากต าแหน่งของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
(ของรัฐสภา) ตามรัฐธรรมนญูฉบบัใหม”่ ใน สรุปการสมัมนาทางวิชาการเร่ือง ผู้ตรวจการแผน่ดิน 
(ของรัฐสภา ) : อดีต ปัจจบุนั และอนาคต , วารสารผู้ตรวจการแผน่ดิน  ปีท่ี 1, ฉบบัท่ี 2, น.80 
(เมษายน – มิถนุายน 2551) 
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ก าหนดให้ตลุาการมีบทบาทหลกัในการ สรรหาองค์กรอิสระตา่ง  ๆ   ทกุอง ค์กร  โดยคาดหวงัวา่
เมื่อผู้สรรหาเป็นคนดี มีคณุธรรม ก็ย่อมจะคดัเลือกคนดีมีคณุธรรมเหมือนกบัตน และเพ่ือป้องกนั 
มิให้ฝ่ายการเมืองแทรกแซงกระบวนการสรรหา จึงได้ตดัการมีสว่นร่วมของนกัการเมืองออกไป
อย่างแทบจะสิน้เชิง  ซึ่งรวมถึงการสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดินด้วย 

  รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 ก าหนดขัน้ ตอนการสรรหา
ผู้ตรวจการแผน่ดินไว้เพียงสองขัน้ตอน คือ ขัน้ตอนแรกในชัน้คณะกรรมาธิการสรรหา  รัฐธรรมนญู
ก าหนด ตวับคุคลท่ีจะท าหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการสรรหาองค์กรอิสระตา่ง ๆ ไว้ แล้ว ซึ่ง
ประกอบด้วย ประธานศาลฎีกา  ประธานศาลรัฐธรรมนญู  และประธานศาลปกครองสงูสดุ บคุคล
ซึ่งท่ีประชมุใหญ่ศาลฎีกาคดัเลือกจ านวน  1 คน และบคุคลซึ่งท่ีประชมุใหญ่ตลุาการในศาล
ปกครองสงูสดุคดัเลือกจ านวน 1 คน ประธานสภาผู้แทนราษฎร และผู้น าฝ่ายค้านใน                
สภาผู้ แทนราษฎร  องค์ประกอบของคณะกรรมการสรรห าจึงเป็นคณะกรรมการสรรหาโดย
ต าแหน่ง และมีตวัแทนจากฝ่ายนิติบญัญัติเพียงสองคนเท่านัน้  คือ ประธานสภาผู้แทนราษฎรและ
ผู้น าฝ่ายค้านในรัฐสภา  นอกนัน้เป็นตวัแทนจากฝ่ายตลุาการทัง้สิน้  

   คณะกรรมการสรรหาจะสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดินจ า นวน  3 คนซึ่งเท่ากบัจ านวน
ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้ จากนัน้จะ เสนอตอ่วฒุิสภาเพ่ือ “ให้ความเห็นชอบ ” 
หากวฒุิสภาไมเ่ห็นชอบและสง่เร่ืองคืนคณะกรรมการสรรหา  คณะกรรมการสรรหาอาจมีมติ              
เอกฉนัท์ยืนยนัรายช่ือดงักลา่ว แล้วสง่รายช่ือนัน้ให้ประธาน วฒุิสภาน าความกราบบงัคมทลู
พระมหากษัตริย์เพ่ือทรงแตง่ตัง้ตอ่ไปได้   

        ขัน้ตอนการคดัเลือกผู้ตรวจการแผน่ดิน ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช  2550 ได้ตดัการมีสว่นร่วมของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรออกไปอย่างสิน้เชิง  และ               
แม้จะก าหนดให้สมาชิกวฒุิสภามีสว่นร่วมคดัเลือกผู้ตรวจการแผน่ดิน แตก่็ ไมม่ีระบบการถ่วงดลุ
อ านาจระหวา่งคณะกรรมการสรรหาและ สมาชิก วฒุิสภา  เพราะสมาชิกวฒุิสภามีอ านาจเพียง             
“ให้ความเห็นชอบหรือไมเ่ห็นชอบ” เท่านัน้  และในกรณีท่ีสมาชิกวฒุิสภาไมเ่ห็นชอบกบัผู้ ท่ีผา่น
การสรรหา  คณะกรรมการสรรหาก็มีอ านาจ “ยืนยนั” ตวับคุคลผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการ
แผน่ดินได้  อ านาจยืนยนัของคณะกรรมการสรรหาเป็นสิ่งท่ีแสดงให้เห็นอย่าง ชดั เจน วา่
คณะกรรมการสรรหามีอ านาจเหนือวฒุิสภา เพราะแม้วา่วฒุิสภาจะไมเ่ห็นชอบด้วย แต่
คณะกรรมการสรรหาก็สามารถยืนยนัตามความเห็นเดิมได้  สมาชิกวฒุิสภาจึง ถกูลดบทบาทให้ มี
อ านาจเป็นเพียง “ตรายาง ” ท่ีต้องด าเนินการตามความเห็นของคณะกรรมการสรรหา แตไ่มม่ี
อ านาจตดัสินใจคดัเลือกผู้ตรวจการแผน่ดิน  
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 เมื่อพิจารณาองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช  2550 จึงไมม่ีความสั มพนัธ์เช่ือมโยงระหวา่งผู้ตรวจการแผน่ดินกบัฝ่ายนิติบญัญัติ 
โดยมีสาเหตุสืบเน่ืองมาจากการท่ีฝ่ายนิติบญัญัติใช้อ านาจแทรกแซงองค์กรอิสระตา่ง ๆ  แม้วา่
ปัญหาเร่ืององค์กรฝ่ายนิติบญัญัติแทรกแซงกระบวนการสรรหาองค์กรอ่ืน ๆ นัน้เป็นปัญหาท่ีพบได้
เสมอ แตโ่ดยหลกัการแล้วจะไมม่ีการแก้ไขปัญหาดังกลา่ว ด้วยการตดัมิให้ฝ่ายนิติ บญัญัติมีสว่น
ร่วมในกระบวนการสรรหา แตจ่ะเพ่ิมหลกัประกนัความเป็นอิสระให้กบัองค์กรนัน้ ๆ มากขึน้ เช่น                  
การก าหนดวาระการด ารงต าแหน่งท่ียาวกวา่วาระของรัฐสภา เป็นต้น 2 การตดัมิให้ฝ่ายนิติบญัญัติ
ร่วมสรรหาองค์กรอิสระตา่ง ๆ ซึ่งรวมถึงผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมิใช่การแก้ไขปัญหาท่ีถกูต้อง แตเ่ป็น
การตดับทบาทการมีสว่นร่วมของฝ่ายนิติบญัญัติในการท าหน้าท่ีถ่วงดลุและตรวจสอบฝ่ายบริหาร
ท าให้การสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งไมเ่ป็นไปตามหลกัการดลุและคานอ านาจ ตามหลกัการแบ่งแยก
อ านาจ  ท าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  
2550 ไมม่ีความสมัพนัธ์เช่ือมโยงกบั รัฐสภาและประชาชน ดงัเช่นผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา 
ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540  ในขณะเดียวกนัก็สง่ผลถึงสถานะของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินด้วย  

 
4.1.2 ปัญหาเร่ืองสถานะของผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 
 เมื่อพิจารณากระบวนการได้มาของผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาตาม รัฐธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 ให้เห็นได้วา่รัฐธรรมนญูมีเจตนารมณ์ท่ีต้องการให้
องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของไทย เป็น “ผู้ตรวจการแผน่ดิน ของรัฐสภา ” ท าหน้าท่ีเป็นเคร่ืองมือ
หนึ่งของฝ่ายนิติบญัญัติหรือรัฐสภาในการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  ด้วย
เหตผุลดงัตอ่ไปนี ้

 1. ช่ือ ผู้ตรวจการแผน่ดิน “ของรัฐสภา ”  และการท่ีรัฐธรรมนญูบญัญัติ เร่ือง
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ไว้ในสว่นท่ี 7 หมวด 6 ว่าด้วยรัฐสภา  ซึ่งแสดงถึงจดุมุง่หมายท่ี
ต้องการให้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน เป็นสว่นหนึ่งขององค์กรรัฐสภา  

                                                

 2 อมร จนัทรสมบรูณ์ , สรุปสมัมนาทางวิชาการ เร่ือง “การปฏิรูปการเมือง : ศกึษา
กรณีของสถาบนัการเมืองและองค์กรตามรัฐธรรมนญู ”, วารสารจลุนิติ , ปีท่ี  3, ฉบบัท่ี 6, น.40 
(พฤศจิกายน - ธนัวาคม 2549) 
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  2. บคุคลผู้จะด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา จะต้องได้รับความยินยอม
จากฝ่ายนิติบญัญัติ ทัง้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวฒุิสภาล้วนแตม่ีสว่นร่วมสร รหา
ผู้ตรวจการแผน่ดิน ซึ่งแสดงให้เห็นวา่ผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นตวัแทนของรัฐสภา 

  3. ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีหน้าท่ีจดัท ารายงานเสนอตอ่รัฐสภาเพ่ือรายงาน 
ผลการปฏิบตัิหน้าท่ีให้รัฐสภาทราบ และใช้เป็นข้อมลูตรวจสอบฝ่ายบริหารในทางการเมือง 

 กลา่วได้วา่ผู้ตรวจการแผ่ นดินของประเทศไทยตาม รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พทุธศกัราช  2540 จดัอยู่ในประเภทผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของ                       
ฝ่ายนิติบญัญัติหรือผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  (Paliamentary  Ombudsman) 
 แตร่ัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกั ราช  2550 ได้เปลี่ยนแปลงองค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดินหลายประการ ได้แก่ 
 1. การเปลี่ยนช่ือองค์กร โดยตดัค าวา่ “ของรัฐสภา ” ออกไปคงเหลือเพียงช่ือ  
“ผู้ตรวจการแผน่ดิน” เท่านัน้  เน่ืองมาจากรัฐธรรมนญูได้เพ่ิมอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาให้มากขึน้ ซึ่งรวมถึ งหน้าท่ีตรวจสอบจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองด้วย  
ท าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาไมเ่หมาะสมท่ีจะเป็นองค์กรของรัฐสภาอีกตอ่ไป นายศรีราชา  
เจริญพานิช ซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการสภาร่างรัฐธรรมนญูและเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา จึง
ได้เสนอให้แก้ช่ือของผู้ตรวจ การแผน่ดินของรัฐสภา  โดยตดัค าวา่ “ของรัฐสภา ” ออก  ท่ีประชมุ
สภาร่างรัฐธรรมนญูเห็นด้วยจึงได้มีมติให้ตดัค าวา่ “ของรัฐสภา” ออกจากช่ือ “ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภา” 3  และเมื่อตดัค าวา่ “ของรัฐสภา”ออกไป ท าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีความเช่ือมโยง
กบัรัฐสภา เหมือนผู้ต รวจการแผน่ดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช  2540  เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีความเก่ียวข้องกบัรัฐสภาอีก คณะกรรมาธิการสภา
ร่างรัฐธรรมนญูจึงตดัมิให้รัฐสภามีสว่นร่วมในกระบวนการสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดิน  
 การเปลี่ยนช่ือของ “ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา” โดยอาศยัเหตจุากอ านาจหน้าท่ีท่ี
เพ่ิมขึน้ จึงเป็นการพิจารณาจาก “ผล”ท่ีต้องการให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจหน้าท่ีอย่างไร แล้ว
จึงแก้ไขท่ี “ต้นเหต”ุ คือท่ีมาของผู้ตรวจการแผน่ดินเพ่ือให้สอดคล้องกบั “ผล” ท่ีต้องการ  โดยมิได้
ค านึงถึงวา่เมื่อแก้ไขท่ี  “ต้นเหตุ” โดยไมม่ีหลกัการหรือทฤษฎีใด ๆ รองรับแล้ว จะสง่ผลเสียตอ่
ความชอบธรรมในการปฏิบตัิหน้าท่ีทัง้หมดของผู้ตรวจการแผน่ดินอย่างไร   

                                                

 3 รายงานการประชมุสภาร่างรัฐธรรมนญู ครัง้ ท่ี 34/2550 เป็นพิเศษ วนัพฤหสับดีท่ี 
28 พฤศจิกายน 2550, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550), น.115. 
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  2. การสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดิน ได้ตดัขัน้ตอนการมีสว่นร่วมสรรหาของฝ่าย                       
นิติบญัญัติออกอย่างแทบจะสิน้เชิง ทัง้ในขัน้ตอนของคณะกรรมการสรรหาและขัน้ตอนการเลือก
ผู้ตรวจการแผน่ดิน ฝ่ายนิติบญัญัติ มิได้ มีสว่น คดัเลือก  ในการสรรหาบคุคลผู้ด ารงต าแหน่ง
ผู้ตรวจการแผน่ดิน โดยเฉพาะอย่างย่ิงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถกูตดัมิได้มีสว่นร่วมสรรหา
ผู้ตรวจการแผน่ดินอย่างสิน้เชิง สว่นสมาชิกวฒุิสภาก็มีอ านาจเพียง “ให้ความเห็นชอบ” กบับคุคล
ท่ีได้รับการสรรหามาเท่านัน้ แตไ่มม่ีอ านาจ  ”คดัเลือก ” แตอ่ย่างใด บ ุุคคลท่ีมีบทบาทส าคญัใน
การสรรหาผู้ตรวจการแผน่ดินคือ บคุคลตามท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้ทัง้  7 คน ซึ่งก็ไมใ่ช่ เป็น
บคุลากรในฝ่ายนิติบญัญัติ แตเ่ป็นตลุาการเป็นสว่นใหญ่ 

 3. สถานะขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของไทย ซึ่งตามรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 บญัญัติไว้ในหมวดรัฐสภา  แสดงให้เห็นความสมัพนัธ์ของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาวา่เป็นสว่นหนึ่งของรัฐสภา  แตร่ัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช  2550 น ามาบญัญัติไว้ในหมวดองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู  

 เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยไมไ่ด้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบญัญัติ เพราะ           
ฝ่ายนิติบญัญัติไมไ่ด้ให้ความเห็นชอบหรือแตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน และในขณะเดียวกนั
ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยก็ไมไ่ด้มีความสมัพนัธ์เช่ือ มโยงกบัฝ่ายบริหาร กลา่วคือ ผู้ตรวจการ
แผน่ดินไมไ่ด้มาจากการแตง่ตัง้จากฝ่ายบริหาร และฝ่ายบริหารก็มิได้ใช้อ านาจติดตามตรวจสอบ
ให้ฝ่ายปกครองแก้ไขความบกพร่องของตน ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยจึงไมอ่าจจดัอยู่ในรูปแบบ  
“ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ายบริหาร ห รือผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐบาล ” 
(Executive Ombudsman) และแม้วา่ฝ่ายตลุาการจะมีบทบาทในการแตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน
แตก่็ไมท่ าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีฐานะเป็น “ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่าย           
ตลุาการ หรือผู้ตรวจการแผน่ดินของตลุาการ ” (Judicial Ombudsman) เพราะโดยหลกัการแล้ว
ฝ่ายตลุาการมีอ านาจตรวจสอบฝ่ายนิติบญัญัติหรือฝ่ายบริหารได้โดยกระบวนการยตุิธรรมเท่านัน้  
ซึ่งจะมีเง่ือนไขและขัน้ตอนการฟ้องคดี การด าเนินคดีในศาล และการบงัคบัคดีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว้  ฝ่ายตลุาการจึงไมม่ีอ านาจตรวจสอบฝ่ายปกครองด้วยวี ถีทางอ่ืน ฉะนัน้โดยหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจแล้ว จึงไมส่ามารถมีผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ายตลุาการได้   
 เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยไมไ่ด้มีฐานะเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา และ
ไมไ่ด้อยู่ในฐานะผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐบาลเช่นกนั เพราะไมไ่ด้รับการแตง่ตัง้จากทัง้ฝ่ายรัฐสภา
และรัฐบาล อีกทัง้ไมส่ามารถจดัให้มีฐานะเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของฝ่ายตลุาการได้ด้วยเพราะ
ฝ่ายตลุาการไมส่ามารถใช้อ านาจเป็นอย่างอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดไว้ได้ ฉะนัน้  
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สถานะของ ผู้ตรวจการแผน่ดินของประเทศไทย ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร ไทย 
พทุธศกัราช  2550 จึงไมส่ามารถอธิบายได้วา่มีฐานะเป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภ า หรือ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของฝ่ายบริหาร และเมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินมิได้มาจากการแตง่ตัง้ของฝ่าย
บริหาร แตก่ลบัต้องใช้กลไกทางการเมืองในการตรวจสอบฝ่ายปกครอง  ทัง้การรายงานตอ่รัฐสภา
เพ่ือให้ตรวจสอบฝ่ายบริหาร การเปิดเผยผลการด าเนินการตอ่ประชาชน ท่ีมาของผู้ตรวจการ
แผน่ดินกบักระบวนการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมส่อดคล้องกนั  
  

4.2 ปัญหาเร่ืองบทบาทของผู้ตรวจการแผน่ดินในการควบคมุฝ่ายปกครอง 
 

 องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินนัน้ มีเจตนารมณ์ในการจดัตั ้ งเพ่ือให้ท าหน้าท่ีเป็นองค์กร
ควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐท่ีบกพร่อง ไมว่า่จะเกิดจากการกระท าท่ีไมช่อบด้วยกฎหมาย 
หรือการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมายแตส่ร้างความเดือดร้อน ไมเ่ป็นธรรม และเป็นองค์กรท่ีไมม่ี
อ านาจวินิจฉยัสัง่การ  มีฐานะเป็นเพียงองค์กรท่ีให้ค าแนะน าเท่านัน้ การควบคมุตรวจสอบฝ่าย
ปกครองโดยผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีลกัษณะพิเศษคือ เป็นทัง้องค์กรควบคมุตรวจสอบแบบแก้ไข 
และแบบป้องกนั  กลา่วคือ  ภารกิจด้านการแก้ไขปัญหาข้อพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบั
ประชาชน  เป็นภารกิจด้านการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของประชาชน ซึ่งเ ป็นภารกิจ
เดียวกบัองค์กรอ่ืน ๆ เช่น ศาลปกครอง แตเ่น่ืองจากผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีอ านาจวินิจฉยัสัง่การ 
ท าได้เพียงการให้ค าแนะน าในการแก้ปัญหาเท่านัน้  สง่ผลให้ในการแก้ไขปัญหาผู้ตรวจการ
แผน่ดินต้อง อาศยัความร่วมมือจากหน่วยงานรัฐอ่ืน ๆ ฉะนัน้ผู้ตรวจการแผน่ดินจึง ใช้อ านาจ
เปรียบเสมือนคนกลางผู้ไกลเ่กลี่ยข้อพิพาท เพ่ือหาทางแก้ไขปัญหาให้กบัหน่วยงานของรัฐและ
ประชาชนอย่างสนัติวิธี มาตรการท่ีใช้ก็เป็นการหาแก้ไขปัญหาให้กบัประชาชนผู้ ร้องเรียนโดย
อาศยัการประนีประนอม   สว่นภารกิจด้านการแก้ไขกฎหมายท่ีสร้างปัญหา ”อธรรมาภิบาล ” ใน
การบริหารราชการ เป็นภารกิจด้านการป้องกนัปัญหาในอนาคต ซึ่งเป็นหน้าท่ีของฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายนิติบญัญัติท่ีจะต้องปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้เหมาะสม เป็นธรรม ภารกิจด้านนีข้อง
ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเป็นการป้องกนัปัญหา ซึ่งผู้ตรวจการแผน่ดินควรจะต้องใช้มาตรการติดตาม
ตรวจสอบท่ีเคร่งครัดกวา่การแก้ไขปัญหาข้อพิพาทระหวา่งหน่วยงานรัฐกบัประชาชน ฉะนัน้เมื่อ
ผู้ตรวจการแผน่ดินเสนอแก้ไขกฎหมายท่ีไมเ่หมาะสมไปแล้ว จึงต้องมีมาตรการติดตามกวดขนัให้มี
การแก้ไขกฎหมายท่ีบกพร่องนัน้ 
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  การใช้อ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดิน  เน่ืองจากผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นองค์กรท่ี
ไมม่ีอ านาจสัง่การใด ๆ กฎหมายจึงได้ก าหนดกลไกการบงัคบัโดยอาศยัองค์กรอ่ืนเพ่ือให้ความเห็น
ของผู้ตรวจการแผน่ดินเกิดผลได้จริงในทางปฏิบตัิ  เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินตรวจสอบพบการปฏิบตัิ
หน้าท่ีท่ีบกพร่องของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ผู้ตรวจการแผน่ดินจะแจ้งให้หน่วยงานฝ่ ายปกครองท่ีเก่ียวข้อง
ทราบเพ่ือแก้ไขปัญหาดงักลา่ว หากฝ่ายปกครองเพิกเฉย ผู้ตรวจการแผน่ดินจะรายงานให้
ผู้บงัคบับญัชาหรือก ากบัดแูลหน่วยงานนัน้ทราบเพ่ือติดตามแก้ไขปัญหาดงักลา่ว โดยท่ีผู้ตรวจการ
แผน่ดินมิได้แทรกแซงหรือออกค าบงัคบัให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบตัิตามความเห็น ผู้ตรวจการ
แผน่ดินแตป่ระการใด แตห่ากการใช้มาตรการแก้ไขตรวจสอบปัญหาภายในฝ่ายปกครองไมไ่ด้ผล 
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะต้องใช้กลไกตรวจสอบทางการเมืองและการใช้มติมหาชน นัน่คือ ผู้ตรวจการ
แผน่ดินจะรายงานให้รัฐสภาทราบเพ่ือท่ีรัฐสภาจะได้ตรวจสอบฝ่ายบริหาร โดยการตัง้กระทู้ถาม
ฝ่ายบริหารในสภา  และผู้ตรวจการแผน่ดินยงัต้องเปิดเผยให้สาธารณชนรับทราบด้วยเพ่ือ
ประชาชนมีสว่นร่วมติดตามกดดนัฝ่ายบริหาร กระบวนการบงัคบัตามความเห็นของผู้ตรวจการ
แผน่ดินจึงต้องอาศยัความร่วมมือจากทกุองค์กรในสงัคม และเป็นมาตรการท่ีกดดนัมากขึน้
ตามล าดบั เร่ิมจากการกดดนัภายในฝ่ายบริหาร หากไมไ่ด้ผลจึงใช้การกดดนัจากฝ่ายนิติบญัญัติ
และประชาชน  ผู้ตรวจการแผน่ดินต้อง ใช้กลไกทัง้สามขัน้ตอนร่วมกนั จึงจะท าให้การควบคมุ
ตรวจสอบโดยผู้ตรวจการแผน่ดินเกิดผลได้จริง     
 เมื่อพิจารณา องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยจะพบวา่กฎหมายก าหนดอ านาจ
หน้าท่ีให้กบัผู้ตรวจการแผน่ดินอย่างกว้างขวาง และก าหนดกลไกการใช้อ านาจท่ีมีความเช่ือมโยง
ไปถึงองค์กรบริหาร องค์กรนิติบญัญัติ และประชาชน อย่างเป็นระบบ แตผ่ลท่ีเกิดในทางปฏิบตัิคือ 
ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยไมส่ามารถแสดงผลงานให้เห็นได้เป็นท่ีประจกัษ์ ผู้ เขียนเห็นวา่ สาเหตุ
ดงักลา่วเกิดมาจากปัญหา ดงัตอ่ไปนี ้   
 
4.2.1  ความบกพร่องของบทบาทด้านการเสนอแก้ไขปัญหา “อธรรมาภิบาล” ในการบริหาร
ราชการ 
 ดงัท่ีได้ศกึษาไปแล้ววา่ ผู้ตรวจการแผน่ดินมีบทบาทสองด้านคือ การ แก้ไขปัญหาข้อ
พิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัประชาชนเป็นการควบคมุฝ่ายปกครองแบบแก้ไข และการเสนอ  
แก้ไขปัญหา”อธรรมาภิบาล” ในการบริหารราชการ ซึ่งเป็นการควบคมุฝ่ายปกครองแบบป้องกนั  
 ในการ แก้ไขปัญหาข้อพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัประชาชน นัน้ เป็นการ
เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของประชาชนเฉพาะราย  ทัง้นี ้ด้วยวิธีการท่ีแตกตา่งกนัขึน้ อยู่กบั
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วา่องค์กรแก้ไขปัญหานัน้ ๆ มีอ านาจหน้าท่ีอย่างไร เช่น ศาลปกครองมีอ านาจแก้ไขปัญหาโดยการ
ตดัสินคดีเป็นค าพิพากษาและออกค าบงัคบั  แตส่ าหรับองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินแล้วจะไมม่ี
อ านาจบงัคบัสัง่การใด ๆ ทัง้สิน้ต้องอาศยัความร่วมมือและการประนีประนอมกบัหน่วยงาน ตา่ง ๆ  
ของรัฐ    การด าเนินการในภารกิจนีผู้้ตรวจการแผน่ดินจึงต้องเน้นบทบาทการเป็นผู้ไกลเ่กลี่ย
ประนีประนอม  เพ่ือชกัจงูให้ฝ่ายปกครองยอมรับข้อผิดพลาดของตนเองและแก้ไขปัญหาดงักลา่ว
ผลงานในปี พ.ศ.2552 ผู้ตรวจการแผน่ดินสามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือปัดเป่าความ
ไม่เป็นธรรมของผู้ ร้องเรียน จ านวน  381 เร่ือง เร่ืองร้องเรียนท่ีได้ประสานท าความเข้าใจกบั                      
ผู้ ร้องเรียนจนเป็นท่ีพึงพอใจ ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐปฏิบตัิหน้าท่ีโดยชอบแล้วจ านวน  841        
เร่ือง 4 และปี พ.ศ.2551 ผู้ตรวจการแผน่ดินสามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือปัดเป่าความ
ไมเ่ป็นธรรมของผู้ ร้องเรียน จ านวน  570 เร่ือง เร่ืองร้องเรียนท่ีได้ประสานท าความเข้าใจกบั            
ผู้ ร้องเรียนจนเป็นท่ีพึงพอใจ ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐปฏิบตัิหน้าท่ีโดยชอบแล้วจ านวน  1,216  
เร่ือง 5   
 แตส่ าหรับภารกิจด้านการเสนอแก้ไ ขปัญหา”อธรรมาภิบาล ” ในการบริหารราชการ 
หรือการเสนอแนะแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบท่ีไมเ่หมาะสมนัน้ เป็นการควบคมุฝ่าย
ปกครองแบบป้องกนันัน้ มีวตัถปุระสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาในเชิงระบบ มิได้มุง่แก้ไขปัญหาให้กบั
ปัจเจกบคุคล เป็นราย ๆ   การแก้ไขเชิงระบบ จึงเป็นเร่ืองท่ี มีความส าคญัเพราะเป็นการปกป้อง
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนทัง้หมด มิใช่กลุม่หนึ่งกลุม่ใด  การติดตามแก้ไขปัญหาเชิง
ระบบจึงเป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีส าคญัของผู้ตรวจการแผน่ดิน  แตจ่ากการศกึษาพบวา่มี การปรับปรุง
แก้ไขกฎหมายตามค าแนะน าของผู้ตรวจการแผน่ดินเพียงฉบบัเดียว คือ พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 3)  พ.ศ. 2548 เร่ืองการฟ้องร้องคดีแบบอนาถา ใน
ศาลปกครอง    ซึ่งเป็นจ า นวนท่ีน้อยมากเมื่อเทียบกบัระยะเวลา 10 ปีท่ีก่อตัง้องค์กรผู้ตรวจการ
แผน่ดิน    สว่นกรณีท่ี ผู้ตรวจการแผน่ดินเสนอความเห็นตอ่นายก รัฐมนตรี ประธานสภา
ผู้แทนราษฎร และประธานวฒุิสภาเพ่ือพิจารณาด าเนินการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบงัคบั ท่ีมีเนือ้หาสาระท่ีอาจจ ากดัสิทธิคนพิการในการประกอบอาชีพในสว่นท่ีเก่ียวกบั             
การก าหนดคณุสมบตัิของบคุคลท่ีจะเป็นผู้ได้รับการคดัเลือกเข้าสอบแขง่ขันในการเข้ารับราชการ
หรือเป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจจ านวน 40 ฉบบั และการประกอบอาชีพอิสระจ านวน 11 ฉบบั   ซึ่ง
ถือเป็นการเสนอแนะแก้ไขบทบญัญัติของกฎหมายท่ีเป็นการเลือกปฏิบตัิระหวา่งคนพิการกบัคน                

                                                

 4 รายงานประจ าปีผู้ตรวจการแผน่ดิน  พ.ศ. 2552 น. 58. 
 5 รายงานประจ าปีผู้ตรวจการแผน่ดิน  พ.ศ. 2551 น. 50. 
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ไมพิ่การ  รวมถึงกรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินท าความเห็นและข้อเ สนอแนะตอ่หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง
ในการปรับปรุงแนวทางและวิธีปฏิบตัิงานเพ่ืออ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน ซึ่งในปี                 
พ.ศ.2552 ผู้ตรวจการแผน่ดินท าความเห็นดงักลา่วเป็นจ านวน 158 เร่ือง  6 และปีพ .ศ.2551 
ผู้ตรวจการแผน่ดิน ท าความเห็นดงักลา่วเป็นจ านวน 215 เร่ือง 7   แต่จากการตรวจสอบพบวา่
หลงัจากท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินให้ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิคนพิการใน
การประกอบอาชีพ  และการเสนอแนะให้หน่วยงานรัฐ ปรับปรุงแนวทางและวิธีปฏิบตัิงาน แล้ว 
ผู้ตรวจการแผน่ดินมิได้ติดต ามตรวจสอบวา่หน่วยงานของรัฐได้ปรั บปรุงแก้ไขกฎหมายตามท่ี
เสนอแนะหรือไม ่จึงไมม่ีข้อมลูหรือสถิติวา่มีการแก้ไขกฎหมายเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิคนพิการหรือ
แนวปฏิบตัิของเจ้าหน้าท่ีรัฐหรือไม ่ อย่างใด  ทัง้ท่ีข้อมลูดงักลา่วมีความส าคญัตอ่การแก้ไขปัญหา
ความบกพร่องของการใช้อ านาจรัฐในเชิงระบบ ซึ่งจะเป็นการแก้ไข “อธรรมาภิบาล” ในการบริหาร
ราชการแผน่ดินได้เป็นอย่างดี 
 ผู้เขียนเห็นวา่ เหตท่ีุ องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของไทย ไม่มีผลงานด้าน  “การแก้ไข
ปัญหาในเชิงระบบ”  ไมไ่ด้เป็นเพราะไมม่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ แตเ่ป็นเพราะผู้ตรวจการแผน่ดิน
พยายามจ ากดับทบาทขององค์กรให้เป็นเพียงผู้ไกลเ่กลี่ยประนีประนอมเท่านัน้  โดยไมแ่ทรกแซง
การปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง ทัง้ท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจท่ีจะติดตาม ตรวจสอบการ
ปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่ายบริหารได้  และเป็นอ านาจหน้าท่ีส าคญัท่ีท าให้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน
แตกตา่งจากองค์กรตรวจสอบอ่ืน ๆ  แตผู่้ตรวจการแผน่ดินก็ไมพ่ยายามท่ีจะใช้อ านาจดงักลา่ว  
ท าให้ปัญหาอธรรมาภิบาลในสงัคมไทยไมไ่ด้รับการแก้ไข  ซึ่งเห็นได้จาก สถิติค าร้องเรียนของ
ประชาชนท่ีร้องเรียนเก่ียวกบั การปฏิบตัิหน้าท่ีของหน่วยงานเดิมซ า้ ๆ กนัทกุปี เช่น  ค าร้องเรียน
เก่ียวกบัการปฏิบตัิหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีกระทรวงมหาดไทย หรือ ส านกังานต ารวจแห่งชาติ เป็นต้น 
ผู้ เขียนจึงเห็นวา่ การท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินจ ากดัอ านาจเป็นเพียง  “คนกลาง ” ผู้แก้ไขข้อพิพาทของ
ประชาชน แล้วน าแนวคิดหลกัการปฏิบตัิงานดงักลา่วมาใช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ท าให้
ผู้ตรวจการแผน่ดินไมส่ามารถแก้ไข ปัญหาเชิงระบบ ได้ ผู้ตรวจการแผน่ดิน จึงมีบทบาทเพียงการ
แก้ไขปัญหาให้กบัปัจเจกบคุคล แต่ ไมส่ามารถท าหน้าท่ีป้องกนัมิให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจโดย           
มิชอบซึ่งเป็นสาเหตท่ีุแท้จริงของปัญหาได้เลย   
 

                                                

 6 อา้งแลว้, เชิงอรรถท่ี 4. 
 7 อา้งแลว้, เชิงอรรถท่ี 5. 
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4.2.2 ความบกพร่องของบทบาทด้านการเสนอเร่ืองท่ีมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญู 
 การท่ีรัฐธรรมนญูให้อ านาจผู้ตรวจการแผน่ดินในการเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นตอ่

ศาลรัฐธรรมนญู หรือศาลปกครองเพ่ือให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมาย  กฎ 
ข้อบงัคบั หรือการกระท าใดของบคุคล ผู้ เขียนเห็นวา่เป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีมีเจตนารมณ์ท่ีดี เน่ืองจาก
ด้านหนึ่งเป็นการตรวจสอบบทบญัญัติของกฎหมายหรือการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐแทนประชาชน 
อีกด้านหนึ่งก็เป็นการท าหน้าท่ีกลัน่กรองคดีท่ีไมอ่ยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนญู หรือ               
ศาลปกครองไมใ่ห้ขึน้สูศ่าล  บทบาทด้านนีข้องผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเป็นสิ่งส าคญั และน าไปสูก่าร
เปลี่ยนแปลงในกฎหมายของไทย เช่น การท่ีศาลรัฐธรรมนญูวินิจฉยัวา่พระราชบญัญัติช่ือบคุคล 
พ.ศ.2505  มาตรา 12 เร่ืองการบญัญัติให้หญิงมีสามีต้องใช้ช่ือสกลุของสามี ไมช่อบด้วย
รัฐธรรมนญู จนน าไปสูก่ารแก้ไขกฎหมายดงักลา่ว  

แตก่็มีปัญหาในการใช้อ านาจหน้าท่ีนีข้องผู้ ตรวจการแผน่ดิน  ซึ่งเป็นปัญหาเดียวกบั
ปัญหาท่ีศกึษาข้างต้น นัน่คือ ผู้ตรวจการแผน่ดินจ ากดับทบาทการท าหน้าท่ีเป็นผู้ฟ้องคดีของตน  
โดยหลีกเลี่ยงท่ีจะเข้าเป็นคูค่วามในคดี ท าให้ปัญหาการใช้อ านาจรัฐ ท่ีบกพร่องไมไ่ด้รับการ
ตรวจสอบ ดงักรณีตวัอย่างท่ีจะกลา่วตอ่ไปนี ้

ก)  คดีการด าเนิน โครงการท่อสง่ก๊าซและโรงแยกก๊าซธรรมชาติไทย- มาเลเซีย ท่ีมี                 
ผู้ ร้องเรียนวา่โครงการดงักลา่วมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญู  ซึ่งคดีดงักลา่วเป็นกรณีท่ีมิได้             
มีการจดัท าประชาพิจารณ์และจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมก่อน ท่ีจะด าเนิน
โครงการ จึงมีลกัษณะเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานของรัฐกระท าการโดยไมช่อบด้วย
กฎหมาย ซึ่งน่าจะอยู่ในเขตอ านา จพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดิน
เสนอเร่ืองตอ่ศาลปกครองโดยท าเป็นความเห็น  แล้วศาลปกครอง สง่เร่ืองคืนเพ่ือให้ผู้ตรวจการ
แผน่ดินท าเป็นค าฟ้องเสนอให้ถกูต้องตามกฎหมาย แตผู่้ตรวจการแผน่ดินก็ไมด่ าเนินการย่ืนฟ้ อง
ให้ถกูต้องตามท่ีพระราชบญัญัติ จดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 และ
ระเบียบของท่ีประชมุใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสงูสดุวา่ด้วยวิธีการพิจารณาคดีปกครอง               
พ.ศ.2543 กลบัเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นตอ่ศาลรัฐธรรมนญูเพ่ือวินิจฉยัในประเดน็เดียวกนั  ซึ่ง
ศาลรัฐธรรมนญูก็ไมร่ับค าฟ้องไว้พิจารณาเน่ืองจากศาลรัฐธรรมนญูไม่ มีอ านาจพิจารณาวินิจฉยั
ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบักา รใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ท าให้คดีนีไ้มถ่กูตรวจสอบ  ทัง้ ๆ ท่ีเป็น เร่ืองท่ี            
การกระท าของหน่วยงานรัฐท่ีไมช่อบด้วยกฎหมาย และ อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ตาม
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พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542  มาตรา 9 8                      
ซึ่งผู้ตรวจการแผน่ดินอยู่ในฐานะท่ีจะย่ืนฟ้องตอ่ศาลปกครองได้   

การท่ี ผู้ตรวจการ แผน่ดินเพิกเฉยไม่ ด าเนินการย่ืนฟ้องเป็นคดีตามกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครอง โดยไมป่รากฎเหตผุลวา่เพราะเหตใุดผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมด่ าเนินคดีใน
ศาลปกครองซึ่งหากผู้ตรวจการแผน่ดินย่ืนฟ้องให้ถกูต้องตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง คดี
นีก้็ย่อมจะได้รับการตรวจสอบจากศาลปกครองอย่างแน่นอน   

ข)  อีกกรณีหนึ่งได้แก่ กรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินไมอ่ทุธรณ์ค าสัง่ของศาลปกครอง
สงขลาค าสัง่ท่ี 495/2546 ลงวนัท่ี 18 พฤศจิกายน 2546 ท่ีสัง่ไมร่ับค าฟ้องของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ี
ขอให้ศาลปกครองวินิจฉยัวา่การปฏิบตัิหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต ารวจแล ะผู้บงัคบับญัชาท่ีเก่ียวข้อง 
กรณีการปราบปรามผู้ชมุนมุคดัค้านโครงการท่อก๊าซไทย- มาเลเซีย  มีปัญหาความชอบด้วย
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยพ.ศ.2540 มาตรา 44 โดยศาลปกครอง สงขลาให้ความเห็นวา่
การกระท าดงักลา่วเป็นการใช้อ านาจตามประมวลกฎหมายอาญาอนัเป็นการด าเนินกระบวนก าร
ยตุิธรรมทางอาญาของเจ้าหน้าท่ีรัฐ จึงไมอ่ยู่ในเขตการพิจารณาของศาลปกครอง   เมื่อพิจารณา
จะเห็นได้วา่ ประเดน็ในคดีนีเ้ป็นการขอให้ศาลปกครองวินิจฉยัเก่ียวกบัความชอบด้วยรัฐธรรมนญู
ของกระท าของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ วา่ใช้ดลุยพินิจประเมินข้อเท็จจริงแล้วเห็นวา่การชมุนมุนัน้เป็นการ
ชมุนมุท่ีสงบและปราศจากอาวธุอยู่ภายใต้ ขอบเขตท่ีรัฐธรรมนญู รับรองเสรีภาพในการชมุนมุไว้
หรือไม ่ มิใช่เป็น กรณีท่ี ขอให้ศาลวินิจฉยัวา่การกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นการกระท าละเมิด
หรือไมแ่ละต้องชดใช้คา่เสียหายเพียงใด คดีนีจ้ึงประเดน็เร่ืองการตรวจสอบการใช้อ า นาจรัฐมิใช่
ประเดน็เร่ืองการด าเนินกระบวนการยตุิธรรมทางอาญาของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ฉะนัน้จึงอยู่ในเขตอ านาจ
พิจารณาของศาลปกครอง 

                                                

 8 พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542  มาตรา 
9  บญัญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองเก่ียวกบั   (1) คดีพิพาท
เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไมช่อบด้วยกฎหมาย ไม่
วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสัง่ หรือกระท าการอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไมม่ีอ านาจ หรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าท่ี หรือไมถ่กูต้องตามกฎหมาย หรือไมถ่กูต้องตามรูปแบบขัน้ตอน หรือวิธีการอนัเป็น
สาระส าคญัท่ีก าหนดไว้ส าหรับการกระท านัน้ หรือโดยไมส่จุริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบตัิ
ท่ีไมเ่ป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขัน้ตอนโดยไมจ่ าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบั
ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดลุยพินิจโดยมิชอบ (2)... 
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แตผู่้ตรวจการแผน่ดินไมอ่ทุธรณ์ค าสัง่ของศาลปกครองสงขลา  ทัง้ท่ีผู้ตรวจการ
แผน่ดินมีอ านาจท่ีจะอทุธรณ์ค าสัง่ดงักลา่วได้ตามกฎหมาย จนท าให้ผู้ เสียหายต้องย่ืนฟ้องเป็นคดี
ด้วยตนเองในเวลาตอ่มา  ศาลปกครองสงขลา ในคราวหลงันี ้ได้มีค าพิพากษาคดีหมายเลขแดงท่ี 
51/2549 วินิจฉยัวา่การกระท าของเจ้าหน้าท่ีต ารวจเป็นการจ ากดัเสรีภาพในการชมุนมุและสลาย
การชมุนมุ เป็นการกระท าทางปกครองท่ีไมช่อบด้วยบทบญัญัติของรัฐธรรมนญู และเ ป็นการ
กระท าละเมิดในทางปกครอง พิพากษาให้ส านกังานต ารวจแห่งชาติชดใช้เงินคา่เสียหายแก่  
ผู้ฟ้องคดี 

  จึง เห็นได้วา่การท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินไมย่ื่นอทุธรณ์ค าสัง่ท่ี  495/2546 ของ              
ศาลปกครองสงขลา จนท าให้ประชาชนต้องย่ืนฟ้องเป็นคดีด้วยตนเอง และศาลมีค าพิพากษาว่ า 
การกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นการกระท าท่ีไมช่อบด้วยรัฐธรรมนญู นัน้ สะท้อนให้เห็นวา่
ผู้ตรวจการแผน่ดินไมส่ามารถท าหน้าท่ีคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย ทัง้ ๆ ท่ีสามารถกระท าได้ ผู้ เขียนเห็นวา่เป็นข้อบกพร่องท่ีส าคญัอย่างย่ิงของ
ผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 ค)  กรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินใช้อ านาจวินิจฉยั ไมร่ับค าร้องเรียน ของสภาต าบล ไว้
พิจารณา เก่ียวกบัการออกประกาศพระราชกฤษฎีกาอทุยานแห่งชาติในพืน้ท่ีหมูเ่กาะ อนัเป็นการ
ลิดรอนสิทธิชมุชนและการประกอบอาชีพจากทรัพยากรธรรมชาติ ของชมุชน ในท้องถ่ิน 9 ในคดีนี ้

                                                
9 ข้อเท็จจริงมีวา่  ผู้ ร้องร้องเรียนกรมป่าไม้ท่ีได้ประกาศพระราชกฤษฎีกาอทุยาน

แห่งชาติหมูเ่กาะ ท าให้ชาวประมงและชาวบ้านในพืน้ท่ีได้รับความเดือดร้อน เน่ืองจากมีการจบักมุ
ชาวประมงท่ีประกอบอาชีพในทะเล ถือเป็นการลิดรอนสิทธิชมุชนและการประกอบอาชีพจาก
ทรัพยากรธรรมชาติในท้องถ่ิน และก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาอทุยานแห่งชาติหมู่
เกาะ สภาต าบลไมเ่คยได้รับแจ้งการส ารวจจาก กรมป่าไม้ให้ทราบลว่งหน้า ส าหรับการประกาศ
พืน้ท่ีเป็นเขตอทุยานในพืน้ท่ีต าบลนี ้มิใช่พืน้ท่ีกลางทะเล แตเ่ป็นหมูเ่กาะ 10 เกาะท่ีอยู่บริเวณใกล้
ฝ่ังกบัการประกาศเขตพืน้ท่ีชายหาดของต าบลทัง้สิน้ ท าให้เกิดความขดัแย้งในการครอบครอง
ทรัพยากรและพืน้ท่ีชมุชน และเกิดปัญหาร ะหวา่งราชการตา่งๆ เทศบาลต าบลและสภาต าบล            
เห็นวา่การประกาศเขตอทุยานหมูเ่กาะ โดยเฉพาะพืน้ท่ีต าบลท่ีร้องเรียนนีไ้มช่อบด้วยรัฐธรรมนญู 
ก่อให้เกิดความไมเ่ป็นธรรมและขดัตอ่วิถีชีวิตในการประกอบอาชีพของชาวบ้าน  
 ผลการพิจารณาวินิจฉยั ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภ าได้ประสานหาข้อเท็จจริงจาก
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องพร้อมทัง้ได้พิจารณาจากค าชีแ้จงแล้วเห็นวา่ กรณีการออกพระราชกฤษฎีกา
อทุยานแห่งชาติหมูเ่กาะนัน้ ได้ออกโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญัติอทุยาน
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ผู้ตรวจการแผน่ดินพิจารณาแตเ่พียงวา่ การออกพระราชกฤษฎีกาชอบด้วยรัฐธรรมนญูแล้ว โดย
พิจารณาจากประโยชน์ของสว่นรวมและ การออกพระราชกฤษฎีกา มิได้เป็นการ จ ากดัสิทธิของ
ประชาชนในพืน้ท่ี แตจ่ะใช้ได้เพียงใดหรือถกูจ ากดัเพียงใด ย่อมเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้  
 ผู้เขียนมีความเห็นว่ าผู้ตรวจการแผน่ดินมิได้วินิจฉยัวา่ กระบวนการออกพระราช
กฤษฎีกาดงักลา่วชอบด้วยรัฐธรรมนญูหรือไม ่ประการใด เน่ืองจากพระราชกฤษฎีกาดงักลา่วเป็น
การก าหนดให้พืน้ท่ีหมูเ่กาะเป็นอทุยานแห่งชาติ  ซึ่งสง่ผลให้ประชาชนในพืน้ท่ีหมูเ่กาะดงักลา่วไม่
สามารถใช้ประโยชน์จากทรัพยากร ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ ในกรณีนีร้ัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ .ศ.2540 มาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 290  บญัญัติรับรอง การมีสว่น
ร่วมของประชาชน ชมุช นท้องถ่ินเดิม และองค์กรปกครอง ส่วน ท้องถ่ินในการจดัการ การ
บ ารุงรักษา และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่า งสมดลุและยัง่ยืน  ฉะนัน้ในการ
ออกประกาศพระราชกฤษฎีกาอทุยานแห่งชาติในพืน้ท่ีหมูเ่กาะจึงต้อง จดัให้มีกระบวนก ารมีสว่น
ร่วมของประชาชนในท้องถ่ินตามขัน้ตอนท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้ด้วย  เมื่อผู้ตรวจการแผน่ดินมิได้
พิจารณาถึงประเดน็หลกัการรับฟังผู้มีสว่นได้เสียในกระบวนการออกกฎ อนัเป็นขัน้ตอนวิธีการอนั
เป็นสาระส าคญัตามท่ีรัฐธรรมนญูบญัญัติ  จึงสง่ผลให้พระราชกฤษฎีกาอทุยานแห่งชาติ ในพืน้ท่ี
หมูเ่กาะฉบบัดงักลา่ว ไมไ่ด้รับการตรวจสอบวา่เป็นกฎหมายท่ีขดัตอ่บทบญัญัติของรัฐธรรมนญู
หรือไม ่  

                                                                                                                                       

แห่งชาติ พ .ศ.2504 โดยมีวตัถปุระสงค์เพ่ือคุ้มครองรักษาทรัพยากรธรร มชาติท่ีมีอยู่ให้คงสภาพ
เดิมมิให้ถกูท าลายหรือเปลี่ยนแปลงไป และเป็นการคุ้มครองสตัว์ป่าและพนัธ์พืชหายาก ให้เป็น
สถานศกึษาธรรมชาติและเป็นสถานท่ีพกัผอ่นหย่อนใจของประชาชน ผู้ตรวจการแผน่ดินของ
รัฐสภาเห็นวา่การออกพระราชบญัญัติดงักลา่วเป็นการออกมาเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนชาวไทย
และประเทศชาติ มิได้เป็นการออกโดยขดัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูแตอ่ย่างใด สว่นกรณีการ
ออกพระราชกฤษฎีกาดงักลา่ว ท่ีผู้ ร้องเห็นวา่เป็นการริดรอนสิทธิของประชาชนในการประกอบ
อาชีพจากทรัพยากรธรรมชาติในท้องถ่ินนัน้ ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาเห็นวา่ประชาชน
สามารถท่ีจะใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติได้อย่างเท่าเทียมกนั แตจ่ะใช้ได้เพียงใดหรือถกู
จ ากดัเพียงใด ย่อมเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ เน่ืองจากทรัพยากรธรรมชาติบางชนิดใกล้จะ
สญูพนัธุ์ มีอยู่น้อยและหายากจ าต้องสงวนไว้ให้คงอยู่เพ่ือประโยชน์ของชาติและประชาชนโดย
สว่นรวม จึงเห็นวา่การออกพระราชกฤษฎีกาอทุยานแห่งชาติหมูเ่กาะ จึงมิได้เป็นการลิดรอนสิทธิ
ของประชาชนในการประกอบอาชีพแตอ่ย่างใด ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึงยตุิการพิจารณา
เร่ืองร้องเรียนดงักลา่ว 
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 การใช้อ านาจของ ผู้ตรวจการแผน่ดินด้านการเสนอเร่ือ งท่ีมีปัญหาความชอบด้วย
รัฐธรรมนญูตอ่ศาลรัฐธรรมนญู หรือศาลปกครอง  จึงมีปัญหาซึ่งสง่ผลให้ช่องทางการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนญูโดย ผู้ตรวจการแผน่ดิน ไม่เกิดผลในทางปฏิบตัิเท่าท่ีควรจะเป็น และ
ท้ายท่ีสดุประชาชนผู้เสียหายต้องย่ืนฟ้องคดีด้วยตนเอง 

ผู้เขียน มีความ เห็นว่ าบทบาท หน้าท่ีการ เป็นคนกลางผู้ไกลเ่กลี่ยข้อพิพาท ของ
ผู้ตรวจการแผน่ดิน  แตไ่มส่ามารถ ใช้อ านาจติดตามตรวจสอบหน่วยงานรัฐ อย่างใกล้ชิด วา่ได้
ปฏิบตัิตามความเห็นของผู้ตรวจการแผน่ดินหรือไม ่ ท าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินไมส่ามารถแก้ไข
ปัญหาความไมช่อบด้วยกฎหมายในเชิงระบบได้  หรือการไมใ่ช้อ านาจตอ่สู้คดี เก่ียวกบัความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมายหรือความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองอย่างถึง
ท่ีสดุ ตามท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีให้อ านาจไว้ ก็ท าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินไมส่ามารถ ท าหน้าท่ี
แทนประชาชน ในด้านคดีความ ได้ อาจจะโดยเหตดุงักลา่วนี ้ ในการประชมุสภาร่างรัฐธรรมนญู 
2550 จึงมีผู้ เสนอให้ยบุองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน เพราะผู้ตรวจการแผน่ดินเน้นการท าหน้าท่ีเป็น             
ผู้ประนีประนอม จึงไมส่ามารถสร้างผลงานให้เห็นประจกัษ์ และไมส่ามารถตรวจสอบฝ่ายปกครอง
ได้อย่างแท้จริง10  แต่ท่ีประชมุสภาร่างรัฐธรรมนู ญไมเ่ห็นชอบด้วย องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึง
ยงัคงด ารงอยู่สืบมา อย่างไรก็ตาม ท่ีประชมุไมม่ีการพิจารณาเร่ืองความจ าเป็น และรูปแบบท่ีควร
จะเป็นของผู้ตรวจการแผน่ดินอย่างละเอียด คงมีเพียงการพิจารณาเร่ือง ช่ือและอ านาจหน้าท่ีของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินเท่านัน้ 
 
  4.3  ปัญหาเร่ืองอ านาจในการตรวจสอบจริยธรรมของ ผู้ด ารงต าแหน่งทางก ารเมือง
และเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
 
 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ก าหนดให้มีหมวดจริยธรรม
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นครัง้แรก  ในมาตรา 279 – 280 โดย
ก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรม กลไก และระบบในการด าเนินงานเพ่ือให้การบงัคบัใช้เป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพ  รวมทัง้ก าหนดขัน้ตอนการ ลงโทษตามความร้ายแรงแห่งการกระท า  หากฝ่าฝืน
หรือไมป่ฏิบตัิตามมาตรฐานทางจริยธรรมให้ถือวา่เป็นการกระท าผิดทางวินยั  ซึ่งในรัฐธรรมนญู

                                                

 10 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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แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 ไมม่ีบทบญัญัติในหมวดนี ้และรัฐธรรมนญูก าหนดให้
ภารกิจด้านการติดตามตรวจสอบจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ เจ้าหน้าท่ีรัฐเป็น
ของผู้ตรวจการแผน่ดิน  เพ่ิมขึน้จากอ านาจหน้าท่ีควบคมุการกระท าของฝ่ายปกครอง และการ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมาย  เป็นเหตใุห้ ผู้ตรวจการแผน่ดิน มีอ านาจหน้าท่ี
ตรวจสอบจริยธรรมของบคุคลสองประเภท คือ ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และ เจ้าหน้าท่ีรัฐ  
เพ่ิมเติมขึน้จากอ านาจหน้าท่ีดัง้เดิม ซึ่งอาจแยกพิจารณาได้ดงันี ้
 
4.3.1  การตรวจสอบจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง   

    เมื่อพิจารณาถึงการควบคมุ จริยธรรมของนกัการเมืองแล้ว มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ
โดยตรงคือ คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติซึ่งมีอ านาจก ากบัดแูล
คณุธรรมและจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง11 และยงัมีอ านาจไตส่วนข้อเท็จจริง กรณี
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองกระท าความผิดอาญา หรือร ่ารวยผิดปกติ หรือทจุริตตอ่หน้าท่ี และมี
อ านาจไตส่วนข้อเท็จจริงเพ่ือเสนอถอดถอนข้าราชการออกจากต าแหน่งด้วย ในสว่นของหน่วยงาน
ภายในฝ่ายนิติบญัญัติท่ีมีอ านาจควบคมุจริยธรรมนกัการเมืองได้แก่ “คณะกรรมการจริยธรรมสภา
ผู้แทนราษฎร”  มีอ านาจหน้าท่ีสง่เสริม สนบัสนนุ ก ากบัดแูลให้ปฏิบตัิตามประมวลจริยธรรม และ
มีอ านาจพิจารณาสืบสวนวินิจฉยัค าร้องเรียนและลงโทษตามระเบียบ 12 ทัง้สององค์กรตา่งมี
ความชอบธรรมในการตรวจสอบนกัการเมือง โดยคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต
แห่งชาติเป็นองค์กรอิสระ มีฐานะเป็นองค์กรตรวจสอบและมีอ านาจฟ้องคดี สว่นคณ ะกรรมการ
จริยธรรมสภาผู้แทนราษฎรก็เป็นตวัแทนท่ีได้รับความยินยอมจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  
สถานะและท่ีมาของทัง้สององค์กรจึงเหมาะสม และเป็นหลกัประกนัได้วา่จะตรวจสอบนกัการเมือง
ได้อย่างเป็นธรรมได้    

 อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนญูราชอาณาจกัรไทยแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัร าช  2550   
ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจตรวจสอบจริยธ รรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  ทัง้
นกัการเมืองระดบัชาติและนกัการเมืองท้องถ่ิน  ด้วยอีกองค์กรหนึ่งนอกเหนือจากทัง้สององค์กร
ข้างต้น ดงันี ้

                                                

 11 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2550 
มาตรา  250 (5) 

 12 ขณะนีร่้างข้อบงัคบัวา่ด้วยประมวลจริยธ รรมของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และ
กรรมาธิการ อยู่ระหวา่งการพิจารณา 
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 1.  พิจารณาและสอบสวนข้อเท็จจริง  ในกรณีท่ีมีค าร้องเรียนวา่ผู้ด ารง ต าแหน่งทาง
การเมืองฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบตัิตามประมวลจริยธรรม แล้วรายงานตอ่รัฐสภา คณะรัฐมนตรี  หรือ
สภาท้องถ่ิน เพ่ือบงัคบัให้เป็นไปตามประมวล แตห่ากการกระท าดงักลา่วเป็นความผิดร้ายแรงให้
สง่เร่ืองให้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติพิจารณาถอดถอนจาก
ต าแหน่ง13   

 2. ไตส่วนและเปิดเผยผลการไตส่วนตอ่สาธารณะ ในกรณีท่ีผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองฝ่าฝืนจริยธรรมท่ีมีลกัษณะร้ายแรง หรือเช่ือได้วา่ผู้ ท่ีรับผิดชอบจะด าเนินการโดย  
ไมเ่ป็นธรรม14   

ผู้เขียนเห็นวา่อ านาจพิจารณาและสอบสวน ข้อเท็จจริง และอ านาจไตส่วนจริยธรรม
ของนกัการเมื องดงักลา่ว เป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีขดักบัหลกัการและลกัษณะ ธรรมชาติ ขององค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดิน  ด้วยเหตผุลดงัตอ่ไปนี ้

 (1.) ตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ  ผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญัติ
ในการควบคมุการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีอ านาจตรวจสอบเฉพาะฝ่าย
ปกครองท่ีอยู่ภายใต้ก ากบัดแูลของรัฐบาลเท่านัน้ ซึ่งได้แก่ ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีรัฐ  ผู้ตรวจการ
แผน่ดินจึงไมอ่าจตรวจสอบองค์กรผู้ใช้อ านาจฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญัติ ซึ่งเป็นสถาบนัตาม
รัฐธรรมนญูได้ ดงันัน้ ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองตา่ง ๆ ในสถาบนัตามรัฐธรรมนญู  ไมว่า่จะเป็น
ฝ่ายรัฐบาลหรือฝ่ายรัฐสภา จึงไมอ่ยู่ในเขตอ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดิน ซึ่งเป็นหลกัการเดียวกนั
ขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินทัว่โลก  อีกทัง้เมื่อพิจารณาถึงความเหมาะสมและ ความชอบธรรม
ของหน่วยงานท่ีจะตรวจสอบผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองก็ควรจะเป็นบุคคลหรือองค์กรท่ีมีสถานะ
และอ านาจท่ีเท่าเทียมฝ่ายรัฐบาล หรือฝ่ายรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรตวัแทนสงูสดุของผู้ใช้อ านาจ
อธิปไตย และต้องมีกระบวนการและมาตรฐานก ารตรวจสอบจริยธรรมของนกัการเมือง ท่ีสงูกวา่
มาตรฐานการตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองทัว่ไปด้วย ในฐานะท่ีนกัการเมอืงเป็นตวัแทนผู้ใช้
อ านาจอธิปไตยจึงต้องมีความรับผิดชอบทางการเมืองสงูกวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐทัว่ไป 

                                                
13 พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ .ศ. 2552 ม.37 

และรัฐธรรมนญู มาตรา 279 
14 พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ .ศ. 2552 ม.39

รัฐธรรมนญู มาตรา 280 



 156 

 (2.) ในระบบรัฐสภา หลกัการของผู้ตรวจการแผน่ดินคือ การเป็นตวัแทนของรัฐภาใน
การตรวจสอบฝ่ายบริหาร ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงต้องมีท่ีมาจากรัฐสภา  เมื่อท่ีมาและอ านาจของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ สมาชิกสภาลา่งและสภาสงูจึงมีฐานะเป็นผู้มอบอ านาจ
ให้แก่ผู้ตรวจการแผน่ดินเป็น “ตวัแทน” ท าหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบฝ่ายบริหารแทน รัฐสภา  ดงันัน้ 
โดยหลกัการแล้วตวัแทนย่อมไมม่ีอ านาจท่ีจะตรวจสอบ ผู้แตง่ตัง้ตนเอง ได้ ฉะนัน้ ผู้ตรวจการ
แผน่ดินในฐาน ะ ”ตวัแทน ” จึงไมม่ีอ านาจและความชอบธรรมท่ีจะตรวจสอบ สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและสมาชิกวฒุิสภาซึ่งเป็นผู้แตง่ตัง้ตนได้  
 ผู้เขียนจึงมีความเห็นวา่ไมค่วร มอบหมาย ให้ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีตรวจสอบ
จริยธรรมของ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวฒุิสภา   เพราะผู้ตรวจการแผน่ดิ นมีอ านาจ
ควบคมุตรวจสอบเฉพาะฝ่ายปกครองเท่านัน้  การบงัคบัใช้ประมวลจริยธรรมและสอบสวนลงโทษ
ทางวินยัของ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวฒุิสภา ควรให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมาธิการภายในฝ่ายนิติบญัญัติเอง ซึ่งได้รับความเห็นชอบ หรือยินยอมจากนกัการเมือง               
ผู้ต้องถกูตรวจสอบ และเมื่อพิจารณาถึงองค์กรตรวจสอบจริยธรรมของนกัการเมืองในตา่งประเทศ
พบวา่ องค์กรท่ีท าหน้าท่ีดงักลา่วจะได้รับการแตง่ตัง้จากประมขุของรัฐโดยตรง และเป็นอิสระจาก
อ านาจทางการเมืองไมว่า่จะทางใด ๆ  เช่น State Service Commission (SSC) ของประเทศ
นิวซีแลนด์  หรือ US Office of Government Ethic (OGE) ของสหรัฐอเมริกา สว่นประเทศท่ี
ก าหนดให้ผู้ตรวจกรแผน่ดินมีอ านาจตรวจสอบคณุธรรมจริยธรรมก็ มกัจะจ ากดัเฉพาะการ
ตรวจสอบจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐระดบัเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเท่านัน้ ไมร่วมถึงนกัการเมือง  
การท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินตรวจสอบจริยธรรมของนกัการเมืองจึงไมเ่หมาะสม
กบัหลกัการ และหลกักฎหมายดงักลา่วข้างต้น  
 
4.3.2  การตรวจสอบจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
  อ านาจหน้าท่ีด้านการตรวจสอบจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐนี ้ถือเป็นการควบคมุเหนือ
ตวับคุคล ซึ่งปกติจะเป็นอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานภายในฝ่ายบริหารเองในฐานะผู้บงัคบับญัชา
ท่ีย่อมมีอ านาจควบคมุตรวจสอบบคุคลท่ีอยู่ใต้บงัคบับญัชา ทัง้ในเร่ือง การปฏิบตัิหน้าท่ี และเร่ือง
ความประพฤติ 
 โดยหลกัการนัน้อ านาจหน้าท่ีตรวจสอบด าเนินการทางวินยัเป็นขัน้ตอนในการ
บริหารงานบคุคลอย่างหนึ่งท่ีต้องด าเ นินการตามกฎหมายเฉพาะขององค์กรนัน้ ๆ ตวัอย่างเช่น  
พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 ท่ีเป็นกฎหมายหลกัในการควบคมุ
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ข้าราชการพลเรือนมีขัน้ตอนการด าเนินการทางวินยั    คือ การสืบสวนเมื่อมีการกลา่วหา หรือมี
กรณีเป็นท่ีสงสยัวา่ข้าราชการพลเรือนสามญัผู้ใดกระท าผิดวินยั ผู้บงัคบับญัชาจะด าเนินการหรือ
สัง่ให้ด าเนินการสืบสวนหรือพิจารณาในเบือ้งต้นวา่กรณีมีมลูท่ีควรกลา่วหาวา่ผู้นัน้กระท าผิดวินยั
หรือไม่  15 หากปรากฏวา่กรณีมีมลู ถ้าความผิดนัน้มิใช่เป็นความผิดวินยัอย่างร้ายแรง  
ผู้บงัคบับญัชามีอ านาจสัง่ลงโทษตามควรแก่กรณีโดยไมต่ัง้คณะกรรมการสอบสวนก็ได้ 16 แตห่าก
เป็นกรณีท่ีเป็นความผิดวินยัอย่างร้ายแรง  ให้ผู้บงัคบับญัชาแตง่ตัง้คณะกรรมการสอบสวนเพ่ือ
สอบสวนและลงโทษ17  เมื่อผู้บงัคบับญัชาได้สัง่ลงโทษ หรือสัง่ยตุิเร่ือง หรืองดโทษแล้ว ให้รายงาน
คณะอนกุรรมการวิสามญั (อ.ก.พ.) กระทรวงต้น สงักดัทราบ เพ่ือพิจารณาทบทวนอีกครัง้หนึ่ง 18  
ในกรณีท่ีผู้ถกูสัง่ลงโทษหรือถกูสัง่ให้ออกจากราชการผู้นัน้มีสิทธิอทุธรณ์ตอ่ “คณะกรรมการพิทกัษ์
ระบบคณุธรรม ” (ก.พ.ค.) ภายในสามสิบวนันบัแตว่นัทราบหรือถือวา่ทราบค าสัง่  19 หากผู้ถกู
ลงโทษยงัไมพ่อใจผลการวินิจฉยัก็มีอ านาจฟ้องคดีตอ่ศาลปกครองได้  การพิจารณาโทษทางวินยั
ภายในฝ่ายปกครองของไทยมีการตรวจสอบกลัน่กรองภายในฝ่ายปกครองเองตามล าดบัชัน้ และมี
การควบคมุโดยศาลปกครองอีกชัน้หนึ่ง จึงถือวา่เป็นหลกัประกนัท่ีเพียงพอแก่ข้าราชการแล้ว     

การตรวจสอบความประพฤติของเจ้าหน้าท่ี รัฐฝ่ายปกคร องจึงเป็นการควบคมุ  
“ตวับคุคลในฝ่ายปกครอง” ซึ่งอยู่ในอ านาจของฝ่ายปกครองโดยแท้ องค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง
ไมอ่าจควบคมุ หรือลงโทษทางวินยัเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ แม้แตศ่าลปกครองเองก็ไมม่ีอ านาจ
พิจารณาลงโทษทางวินยัโดยตรงแตเ่ป็นองค์กรตรวจสอบสดุท้ายหลงัจากท่ีมีกระบวนก าร
ตรวจสอบภายในฝ่ายบริหารสิน้สดุกระบวนการแล้ว      

 ผู้เขียนเห็นวา่  การท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจไต่ สวน 
สาธารณะกรณีเจ้าหน้าท่ีรัฐท าผิดวินยัร้ายแรง หรือเช่ือได้วา่ผู้ ท่ีรับผิดชอบจะด าเนินการโดยไมเ่ป็น
ธรรม ขดักบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจเพราะเป็นกรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินก้าวลว่งเข้าไปแทรกแซง
อ านาจพิจารณาโทษทางวินยั ซึ่งเป็นเร่ืองการบริหารบคุคลภายในฝ่ายบริหารโดยแท้  

                                                

 15 พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 91 
 16 พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 92 
 17 พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 93 
 18 พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 103 
 19 พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 114 
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 เมื่อการสอบสวนทางวินยั เป็นการควบคมุ “ตวับคุคล ” คือ  เจ้าหน้าท่ี รัฐ มิใช่การ
ควบคมุ “การกระท าทางปกครอง ” อนัจะอยู่ในอ านาจขององค์กรภายนอก  การท่ีรัฐธรรมนญู
ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินไตส่วน การฝ่าฝืนประมวล จริยธรรม นัน้  ผู้เขียนจึงเห็นวา่เป็นการ
แทรกแซงหรือก้าวก่ายการท างานของฝ่า ยปกครอง  แม้วา่ผู้ตรวจการแผน่ดินจะใช้อ านาจทาง
ปกครองเหมือนกนั   แต่ผู้ตรวจการแผน่ดิน เป็นองค์กรท่ี มาจากรัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายนิติบญัญัติ                   
มีหน้าท่ีควบคมุการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร ตามหลกัการดลุและคานอ านาจระหวา่งฝ่าย                 
นิติบญัญัติกบัฝ่าย บริหาร   และมีฐานะเป็น “องค์กรอิสระท าหน้าท่ีเป็นผู้ให้ค าแนะน า ” เท่านัน้              
ไมม่ีอ านาจในทางบงัคบับญัชาสัง่การ หรืออ านาจตดัสินชีข้าดข้อพิพาท  ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมี
อ านาจเพียงการติดตามตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารท่ีมีตอ่ประชาชนเท่านัน้ และเป็น
การตรวจสอบข้อบกพร่องของการใช้อ านาจเพ่ือหาทางแก้ไข มิใช่การตดัสินชีข้าดวา่การกระท า
ของฝ่ายบริหารขดัตอ่กฎหมายหรือไมอ่ย่างไร เพราะผู้ตรวจการแผน่ดินมิได้ใช้อ านาจตลุาการ แต่
ใช้อ านาจตรวจสอบท่ีได้รับมอบหมายมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ ฉะนัน้ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงมีอ านาจ
อย่างจ ากดั คือเมื่อตรวจสอบแล้วเสร็จต้องรายงานตอ่ฝ่ายนิติบญัญัติเพ่ือให้ใช้กลไกบงัคบักดดนั
ทางการเมือง  ผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมม่ีอ านาจก้าวลว่งไปตรวจสอบภายในฝ่ายบริหารได้ เมื่อการ
ควบคมุตรวจสอบการกระท าหรือความประพฤติของเจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นเร่ืองภายในฝ่ายบริหาร   การ
ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจไตส่วนดงักลา่วจึงขดักบัหลกัการและลกัษณะธรรมชาติของ
องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน  ผู้ เขียนจึงเห็นวา่ผู้ตรวจการแผน่ดินไมค่วรท าหน้าท่ีไตส่วน การฝ่าฝืน
ประมวลจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  
  

4.4  ปัญหาเร่ืองอ านาจในการติดตามการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู 
    
เดิมทีในขัน้ตอนการยกร่าง รัฐธรรมนญู 2550 นัน้ไมไ่ด้มีบทบญัญัติวา่ด้วยการให้

ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีอ านาจติดตาม ประเมินผล และจดัท าข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิ
ตามรัฐธรรมนญู แตใ่นระหวา่งการพิจารณาชัน้คณะกรรมาธิการ มีกรรมาธิการท่านหนึ่งเสนอให้
ตัง้องค์กรขึน้ มาองค์กรหนึ่งเพ่ือท าหน้าท่ีสง่เสริม ติดตาม และประเมินผลการปฏิบตัิตาม
รัฐธรรมนญู รวมทัง้การเสนอแนะเพ่ือการพิทกัษ์รักษาและการปรับปรุงแก้ไขรัฐธรรมนญู  เพ่ือให้
เป็นหลกัประกนัวา่ ภาครัฐจะปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู โดยถกูต้อง ครบถ้วน  โดยเฉพาะการร่าง
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กฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนญู ให้อ านาจไว้  20  ท่ีประชมุเห็นด้วยและ มีทางเลือกสองทางคือ ให้
อ านาจหน้าท่ีดงักลา่วเป็นของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  หรือเป็นของผู้ตรวจการแผน่ดิน  
ซึ่งในท่ีสดุท่ีประชมุมีความเห็นให้ เป็นหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดินในการ ติดตาม  ประเมินผล 
และจดัท าข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู  

ผู้เขียนเห็นวา่การก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีประ เมินผลการปฏิบตัิตาม
รัฐธรรมนญู ไมเ่หมาะสมกบัลกัษณะและขอบเขตอ านาจหน้าท่ีขององค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินซึ่ง มี
หน้าท่ีหลกัในการดแูลตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารให้เหมาะสม เป็นธรรม เท่านัน้  การ
ให้ผู้ตรวจการแผน่ดินประเมินผลการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญูถือวา่อยู่นอกเหนือภารกิจดัง้เดิมของ
ผู้ตรวจการแผน่ดิน และเป็นภารกิจท่ี ไมเ่ก่ียวข้องกบัการใช้อ านาจ รัฐท่ีมีผลกระทบตอ่ประชาชน
โดยตรง แต่ เป็นการตรวจสอบ ประสิทธิภาพหรือความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารวา่เอาใจใส่
ด าเนินการตามท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้หรือไม ่ซึ่งไมไ่ด้ใช้อ านาจในทางปกครองเลย ประกอบกบั
การติดตาม ประเมินผล และจดัท าข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู จะต้องใช้ความรู้
ความสามารถในทางกฎหมายมหาชน เพราะเป็นเร่ืองการออกแบบโครงสร้างและการใช้อ านาจรัฐ
ของทกุฝ่ายทัง้นิติบญัญัติ บริหาร และตลุาการ นอกจากนี ้ยงัต้องอาศยับคุลากรท่ีมีความสามารถ
และความรู้เชิง สหวิทยาการทัง้จากภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนเพ่ือให้ ข้อเสนอแก้ไข
รัฐธรรมนญูหรือปฏิรูปกฎหมายมีความเป็นธรรม และมีประสิทธิภาพ ซึ่งองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน
ไมไ่ด้ถกูออกแบบให้รองรับภารกิจดงักลา่ว 

 

                                                

 20 สรุชยั เลีย้งบญุเลิศชยั , รายงานการประชมุสภาร่างรัฐธรรมนญู ครัง้ท่ี 34/2550 
เป็นพิเศษ วนัพฤหสับดีท่ี 28 พฤศจิกายน 2550,(กรุงเทพมหานคร : ส านกังานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2550), น.284-287. 


