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บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

 องค์กร  Ombudsman หรือผู้ตรวจการแผน่ดิน   นบัเป็นองค์กรท่ีได้รับความนิยมอย่าง
แพร่หลายไปทัว่โลก ในฐานะองค์กรท่ีเป็นสญัลกัษณ์ของสงัคมท่ีมีการบริหารราชการแผน่ดินภายใต้
หลกัธรรมาภิบาล ( Good Governance) อนัเป็นเคร่ืองแสดงถึงประสิท ธิภาพและศกัยภาพ ในการ
บริหารประเทศนัน้ ๆ  ทัง้นี ้ภายใต้หลกัการแบ่งแยกอ านาจท่ีองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทัง้อ านาจนิติ
บญัญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตลุาการ จะต้องมีการดลุและคานอ านาจซึ่งกนัและกนั  
ผู้ตรวจการแผน่ดินอยู่ในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญัติหรือฝ่ายบริหารในการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง ให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายตามหลกัความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครอง ซึ่งเป็นสาระส าคญัของนิติรัฐ   และหลกัธรรมาภิบาล หรือ Good 
Governance ซึ่งเรียกร้องให้รัฐใช้อ านาจอย่างเหมาะสมเป็นธรรม 

  ผู้ตรวจการแผน่ดินจะ ท าหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร ใน
ระดบัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอ ง ซึ่งเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะตามนโยบายท่ี
องค์กรของรัฐฝ่าย บริหาร ก าหนดไว้  และองค์กรฝ่ายปกครอง เป็นองค์กรท่ีใกล้ชิดกบัประชาชน
มากกวา่องค์กรอ่ืน ๆ การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองห รือท่ีเรียกวา่ “การกระท าทางปกครอง ” จึงมี
โอกาสท่ีจะลว่งละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือไมส่ามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้อย่างทัว่ถึง จึงจ าเป็นต้องมีกลไกท่ีจะควบคมุให้การกระท าของฝ่ายปกครองให้เป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมาย ในขณะเดียวกนัก็ต้องเป็นการกระท าทางปกครองท่ีมีประสิทธิภาพ และสร้าง
ความพอใจให้กบัประชาชนด้วย องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึงถกูจดัตัง้ขึน้มาเพ่ือท าหน้าท่ี ดงักลา่ว 
ทัง้การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองซึ่งเป็นภารกิจในด้านการแก้ไข
ปัญหาให้กบัประชาชน และการ ตรวจสอบประสิทธิภาพ หรือคณุภาพ ของ การใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครอง  เพ่ือก าจดั “ความไร้ประสิทธิภาพของการปฏิบตัิราชการ  หรืออธรรมาภิบาล ”  
(Maladministration) และสง่เสริมสนบัสนนุให้ฝ่ายปกครองพฒันาประสิทธิภาพในการปฏิบตัิ
ราชการเพ่ือให้เกิดการปฏิบตัิราชการท่ีดี (Bonne Administration) ซึ่งเป็นภารกิจในด้านการป้องกนั
สง่เสริมมิให้เกิดปัญหากบัประชาชน 

 ผู้ตรวจการแผน่ดินจะติดตามตรวจสอบเฉพาะเร่ือง “การกระท าของฝ่ายปกครอง ”
เท่านัน้ ผู้ตรวจการแผน่ดินไมส่ามารถแทรกแซงการควบคมุตรวจสอบภายในฝ่ายบริหาร เช่น  
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การตรวจสอบทางวินยัหรือความประพฤติของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง  แ ละผู้ตรวจการแผน่ดินไม่
สามารถแทรกแซงการควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจในทางนิติบญัญัติของฝ่ายนิติบญัญัติ และการ
ใช้อ านาจในทางบริหารของฝ่ายรัฐบาล เพราะเร่ืองดงักลา่วจะต้องตรวจสอบโดยกระบวนการทาง
การเมืองเท่านัน้ 

 องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีท่ีมา และรูปแบบองค์กรท่ีแน่ นอน สามารถปรับเปลี่ยน
และประยกุต์ให้เหมาะสมกบัประเทศตา่ง ๆ ได้ ผู้ตรวจการแผน่ดินอาจมีท่ีมาได้สองรูปแบบ คือ 
ผู้ตรวจการท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ายนิติบญัญัติ เรียกวา่ “ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ” ซึ่งท า
หน้าท่ีเป็นผู้รับค าร้องทกุข์จากประชาชน  และตรวจสอบการใช้อ าน าจรัฐของฝ่ายปกครอง แทน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  และเมื่อผลการด าเนินการเป็นประการใดผู้ตรวจการแผน่ดินก็มีหน้าท่ี
รายงานให้รัฐสภาทราบ เพ่ือน าข้อมลูดงักลา่ว ไปติดตามและตรวจสอบฝ่ายบริหาร โดยการเปิด
อภิปรายในสภาตอ่ไป  รัฐสภาจึงเป็นทัง้ท่ีมาของอ านาจและเป็นเคร่ืองมือสนบัสนุนการปฏิบตัิหน้าท่ี
ของผู้ตรวจการแผน่ดิน ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภามีข้อดี คือ ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอิสระจากฝ่าย
บริหารจึงสามารถปฏิบตัิหน้าท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพกวา่ ผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้
ของฝ่ายบริหาร และมีจดุเกาะเก่ียวระหวา่งอ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดิน  รัฐสภา และประชาชน ซึ่ง
จะสง่ผลดีตอ่ก ระบวนการบงัคบัตามความเห็นของผู้ตรวจก ารแผน่ดิน  ประเทศสว่นใหญ่จึงนิยม
ออกแบบให้เป็นผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา โดยมีองค์กร  Ombudsman ของประเทศสวีเดนเป็น
ต้นแบบ 

สว่นผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแตง่ตัง้ของฝ่ายบริหาร  หรือ ”ผู้ตรวจการแผน่ดิน
ของรัฐบาล” จะมีข้อจ ากดัเร่ืองความเป็นอิสระของผู้ตรวจการแผน่ดิน เพราะผู้ตรวจการแผน่ดินได้รับ
การแตง่ตัง้จากฝ่ายบริหาร เพ่ือท าหน้าท่ีตรวจสอบฝ่ายบริหารผู้ตรวจการแผน่ดินย่อมมีแนวโน้มท่ีจะ
ปกปิดข้อบกพร่องภายในฝ่ายบริหารมากกวา่จะเปิดเผยให้ประ ชาชนรับรู้ ดงันัน้บทบาทของ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของฝ่ายรัฐบาล จึงมิใช่การเป็นผู้ตรวจสอบเหมือนผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา  
แตผู่้ตรวจการแผน่ดินของรัฐบาลอยู่ในฐานะเป็นผู้ประนีประนอมความขดัแย้งระหวา่งประชาชนกบั
ฝ่ายบริหารและปรับปรุงข้อบกพร่องภายในฝ่ายบริหารมากกวา่ เห็นได้จากองค์กร Médiateur de la 
République ของประเทศฝร่ังเศส แตด้่วยข้อจ ากดัในการใช้อ านาจ Médiateur จึงไมส่ามารถ
คุ้มครองประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ท าให้ประเทศฝร่ังเศสปรับปรุงรูปแ บบองค์กร  Médiateur  
ให้มีอ านาจในทางปกป้องคุ้มครองสิทธิประชาชนมากขึน้ และเปลี่ ยนช่ือเป็น Le Défenseur des 
droits หรือผู้พิทกัษ์ประชาชน 

สว่นอ านาจหน้าท่ีของ ผู้ตรวจการ แผน่ดินก็มีหลากหลายรูปแบบ  อ านาจหน้าท่ี ดัง้เดิม
ของผู้ตรวจการแผน่ดิน คือ การแก้ไขเยียวยาความบกพร่องในการปฏิบตัิราชการของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ซึ่ง
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เป็นอ านาจหน้าท่ีหลกัท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินของทกุประเทศจะมีภารกิจนี ้ แตต่อ่มาได้มีการประยกุต์
ให้ผู้ตรวจการแผน่ดินตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในด้านอ่ืน ๆ ด้ว ย เช่น การคุ้มครองสิทธิมนษุยชน  
การตอ่ต้านการทจุริตคอร์รัปชัน่ การควบคมุตรวจสอบจริยธรรมหรือวินยัของเจ้าหน้าท่ีรัฐ  และการ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมาย ท าให้ปัจจบุนัสามารถพบเห็นผู้ตรวจการแผน่ดิน
ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีท่ีหลากหลายเรียกวา่เป็น ผู้ตรวจการแผน่ดินแบบประยกุต์ หรือ Hybrid 
Ombudsman นอกจากนีย้งัมีการก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินตรวจสอบเฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเป็น
พิเศษด้วย  เรียกวา่เป็น  Specialized Ombudsman  การจดัตัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึงไมม่ี
ข้อจ ากดัทัง้ในด้านท่ีมาและการจดัรูปแบบองค์กร 
 ประเทศไทยก็ได้รับแนวความคิดวา่ด้วย องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดิน มาตัง้แต ่พ .ศ.2517 
และมีความพยายามท่ีจะก่อตัง้องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินในประเทศไทยมาตัง้แตบ่ดันั ้น แต่ก็เพ่ิงจะ
เกิดขึน้ส าเร็จเป็นรูปเป็นร่างครัง้แรกในรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540  พร้อม
กนันี ร้ัฐธรรมนญูยงัได้ ปรับปรุ งองค์กรตรวจสอบ เดิมท่ีบกพร่อง เช่น คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทจุริตและประพฤติมิชอบในวงราชการท่ีท าหน้าท่ีเป็นองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐแตก่ลบัอยู่ภายใต้การบงัคบับญัชาของฝ่ายบริหาร ก็ถกูยกระดบัให้เป็นองค์กรอิสระ  นอกจากนี ้
ยงัมีการสร้างองค์กรตรวจสอบใหม ่ๆ  เป็นครัง้แรก เช่น ศาลปกครอง คณะกรรมการสิทธิมนษุยชน
แห่งชาติ รวมถึงผู้ตรวจการแผน่ดินด้วย องค์กรตรวจสอบภายนอกฝ่ายปกครองท่ีก ลา่วมานีม้ีเขต
อ านาจในการตรวจสอบท่ีครอบคลมุทกุด้านโดยไมซ่ า้กนั โดยศาลปกครองตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครอง ค ณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ
ตรวจสอบการทจุริตและประพฤติมิชอบ   คณะกรรมการสิทธิมนษุยชน แห่งชาติตรวจสอบเร่ืองการ
ละเมิดสิทธิม นษุยชน ซึ่งองค์กรเหลา่นีจ้ะท าหน้าท่ีควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพ่ือแก้ไข
เยียวยาความเดือดร้อนของประชาชน จึงมีลกัษณะเป็นองค์กรควบคมุฝ่ายปกครองแบบแก้ไข  สว่น
ผู้ตรวจการแผน่ดินจะควบคมุตรวจสอบความเหมาะสม เป็นธรรมของการใช้อ านาจรัฐเพ่ือแก้ไข
ปัญหาให้กบัปัจเจกบคุคล ผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการปฏิบตัิหน้าท่ีท่ีบกพร่องของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ ในขณะเดียวกนัหากผู้ตรวจการแผน่ดินพบวา่ความบกพร่องมิได้เกิดจากเจ้าหน้าท่ีรัฐ
แตเ่กิดจากกฎหมาย กฎ ระเบียบท่ีไมเ่หมาะสม ไมเ่ป็นธรรม ผู้ตรวจการแผน่ดินก็มีหน้าท่ีรายงาน
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเพ่ือแก้ไขกฎหมายท่ีไมเ่หมาะสมดงักลา่ว อนัเป็นการควบคมุตรวจสอบ การใช้
อ านาจรัฐแบบป้องกนั เพ่ือมิให้เจ้าหน้าท่ีรัฐใช้กฎหมาย กฎ ระเบียบดงักลา่วสร้างความเสียหายแก่
ประชาชนอีก  การตรวจสอบโดยองค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินจึงเป็นทัง้การควบคมุฝ่ายปกครองแบบ
ป้องกนั และแบบแก้ไข โดยผู้ตรวจการแผน่ดิน มีฐานะเป็น ตวัแทนของรัฐสภา ท าหน้าท่ีเป็นองค์กร
ควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองควบคูไ่ปกบัองค์กรตรวจสอบอ่ืน ๆ    
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 ฉะนัน้ ระบบการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองของประเทศไทย จึงถือได้วา่ครอบคลมุ
การใช้อ านาจรัฐในทกุรูปแบบ มีองค์กรท่ีท าหน้าท่ีแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนของประชาชนในทกุๆ 
เร่ือง และมีอ านาจหน้าท่ีท่ีแตกตา่งกนัท าให้ประชาชนมีช่องทางในการเยียวยาความเสียหายมากขึน้ 
หากผู้ ท่ีได้รับความเดือดร้อนเสียหายต้องการให้หน่วยงานรัฐแก้ไขปัญหาความไมช่อบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองและต้องการให้มีผลผกูพนัทางกฎห มาย กรณีนีป้ระชาชนก็สามารถน า
คดีไปฟ้องร้องตอ่ศาลปกครอง แตห่ากต้องการแก้ไขปัญหาดงักลา่วอย่างรวดเร็ว ด้วยวิธีการท่ีไม่
ยุ่งยาก การร้องเรียนตอ่ผู้ตรวจการแผน่ดินก็เป็นทางเลือกหนึ่งในการเยียวยาความเดือดร้อน
ดงักลา่ว  และหากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐนัน้เป็นการทจุริ ตตอ่ต าแหน่งหน้าท่ีด้วยก็สามารถสง่
เร่ืองร้องเรียนไปยงัค ณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ  เพ่ือให้พิจารณา
ความผิดได้  จะเห็นได้วา่องค์กรควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครองในประเทศไทยไมม่ีอ านาจหน้าท่ีท่ี
ซ า้ซ้อนกนั แตจ่ะมีความสมัพนัธ์ท่ีใกล้เคียงกนั เน่ืองจากการ กระท าหนึ่ง ๆ อาจเป็นความผิดหลาย
อย่างซึ่งจะต้องถกูตรวจสอบโดยองค์กรและกลไกท่ีแตกตา่งกนั ประชาชนจึงสามารถเสนอเร่ือง
เดียวกนันัน้ให้หลายองค์กรพิจารณาได้ ซึ่งนบัวา่เป็นการคุ้มครองประชาชนให้มีทางเลือกในการ
แก้ไขปัญหาได้หลายช่องทาง ขึน้อยู่กบัวา่ผู้ ร้องเรียนต้องการให้ผลการร้องเรียนเป็นอย่างไร ก็เลือก
ร้องเรียนตอ่หน่วยงานนัน้  ๆ 
 ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ .ศ. 2540               
มีสถานะเป็น “ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา ” เช่นเดียวกบั Ombudsman ในประเทศสวีเดนและ
เป็นรูปแบบเดียวกบัผู้ตรวจการแผ่ นดินในประเทศสว่นใหญ่  ท่ีผู้ตรวจการแผน่ดิน เป็นตวัแทนของ
รัฐสภาในการตรวจสอบฝ่ายปกครอง  ซึ่งก็สอดคล้องกบัหลกัการถ่วงดลุและคานอ านาจ ระหวา่ง             
ฝ่ายนิติบญัญัติกบัฝ่ายบริหารอนั เป็นสาระส าคญัของหลกัการแบ่งแยกอ านาจ  และสอดคล้องกบั
กลไกการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผน่ดินท่ีต้องได้รับการสนบัสนนุจากรัฐสภา ด้วย เมื่อผู้ตรวจการ
แผน่ดินเป็นตวัแทนของรัฐสภา ดงันัน้รัฐสภาจึงต้องมีสว่นร่วมสรรหาหรือคดัเลือกผู้ตรวจการแผน่ดิน 

  แตร่ัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  ก าหนดให้ ฝ่ายตลุาการ มี 
หน้าท่ีหลกัในการสรรหาผู้ตรวจการแผ่ นดิน แทนท่ีจะเป็นหน้าท่ีของฝ่ายนิติบญัญัติ เป็นการ             
ท าลายความเช่ือมโยงของผู้ตรวจการแผน่ดินกบัรัฐสภา   ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยจึงไมม่ีจดุเกาะ
เก่ียวกบัรัฐสภาหรือประชาชน แตท่วา่ภารกิจของผู้ตรวจการแผน่ดินเป็นการรับเร่ืองราวร้องทกุข์จาก
ประชาชนแทนนกัก ารเมือง  การท างานของผู้ตรวจการแผน่ดิน เป็นภารกิจหนึ่งของฝ่าย  
นิติบญัญัติ จึงจ าเป็นท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินจะต้องได้รับความไว้วางใจ และได้รับมอบอ านาจมาจาก
ฝ่ายนิติบญัญัติ   ฉะนัน้ผู้ตรวจการแผน่ดินก็ควรจะต้องมีฐานท่ีมาท่ีเช่ือมโยงถึง ฝ่ายนิติบญัญัติ  
เพ่ือให้เกิดความช อบธรรมในการใช้อ านาจ และเพ่ือให้ ฝ่ายนิติบญัญัติเ ป็นฐานอ านาจสนบัสนนุ          
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การท างานของผู้ตรวจการแผน่ดิน ฉะนัน้ควร ท่ีจะรักษาสถานะของผู้ตรวจการแผน่ดินในการเป็น
ตวัแทนของรัฐสภาไว้  

 สว่นปัญหาท่ีเกรงวา่ฝ่ายการเมืองจะแทรกแซงการท างานของผู้ตรวจการแผน่ดินนัน้  เมื่อ
การท างานของผู้ตรวจการแผน่ดิน เป็นการสอบสวนและให้ค าแนะน าในลกัษณะชีใ้ห้เห็นความ
ผิดพลาดของฝ่ายปกครองเพ่ือหาทางแก้ไขปัญหา ผู้ตรวจการแผน่ดินจึง ไม่ได้ ให้คณุให้โทษ             
หรือชีถ้กูชีผ้ิดแก่ผู้ใด  จึงไมม่ีความจ าเป็นท่ีนกัการเมืองหรืออ านาจใดๆ จะมาแทรกแซงการท างา น
ของผู้ตรวจการแผน่ดิน  เพราะสดุท้ายผู้มีอ านาจสงูสุ ดท่ีจะตดัสินวา่สิ่งใดผิดถกู เหมาะสมหรือไม่
เหมาะสมก็คือ “ประชาชน ” นัน่เอง อ านาจของนกัการเมืองหรืออ านาจอ่ืนใดก็ไมอ่าจเหนือกวา่
อ านาจของประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยท่ีแท้จริง  และเป็นเจ้าของอ านาจท่ีมอบให้
นกัการเมืองเป็นผู้ใช้แทน 

ส าหรับผลงานของผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยนัน้  ตลอดระยะเวลาท่ีจดัตัง้  ผู้ตรวจการ
แผน่ดินยงัไมส่ามารถสร้างผลงานให้เห็นประจกัษ์เป็นรูปธรรม แก่สงัคมได้  จากการศกึษาพบวา่
รัฐธรรมนญูก าหนดให้อ านาจหน้าท่ีแก่ผู้ตรวจการแผน่ดินอย่างกว้างขวาง ภารกิจ แรกเป็นการแก้ไข
ปัญหาข้อพิพาทระหวา่งหน่วยงานรัฐกบัประชาชนซึ่งโดยมุง่หวงัท่ีจะให้เป็นช่องทางในการเยียวยา
ความทกุข์ของประชาชน  ผู้ตรวจการแผน่ดินจะท าหน้าท่ีเป็น “ผู้รับค าร้องเรียนและแก้ไขปัญหาของ
ประชาชน” และอาศยักลไกภายในฝ่ายบริหารและการกดดนัทางรัฐสภาเป็นเคร่ือ งมือในการปฏิบตัิ
หน้าท่ี ผู้ตรวจการแผน่ดินได้ใช้หลกัการไกลเ่กลี่ยประนีประนอม ท าให้สามารถแก้ไขปัญหาให้กบั
ประชาชนได้อย่างดี   

ภารกิจท่ีสองเป็นการแก้ไขปัญหา “อธรรมาภิบาล” ในการบริหารราชการแผน่ดินซึ่งเกิด
จากบทบญัญัติของกฎหมาย หรือแนวปฏิบตัิของฝ่ายปกครองท่ีก่อให้เกิดความไมเ่หมาะสม ไมเ่ป็น
ธรรม  ซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาในเชิงระบบตา่งจากการแก้ไขปัญหาให้กบัผู้ ร้องเรียนเป็นราย ๆ  
ผู้ตรวจการแผน่ดินควรจะต้องใช้มาตรการติดตามให้ฝ่ายปกครองแก้ไขกฎหมาย หรือแนวปฏิบตัิท่ีไม่
เหมาะสมนีอ้ย่างเคร่งครัด เพ่ือท่ีจะป้องกนัมิให้ประชาชนได้รับความความเสียหายอีก ซึ่งภารกิจด้าน
การป้องกนันีผู้้ตรวจการแผน่ดินของไทยให้ความส าคญัน้อยมาก จากการตรวจสอบแทบจะไมพ่บ
ตวัอย่างการแก้ไขบทบญัญัติของกฎหมาย หรือแนวปฏิบตัิของฝ่ายปกครองเลย ผู้เขียนเห็นวา่สาเหตุ
ท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินไมม่ีผลงานด้านการแก้ไขปัญหาเชิงระบ บนี ้เกิดจากการท่ีผู้ตรวจการแผน่ดิน
ยงัคงยึดมัน่ในการวางตนเป็น “คนกลางผู้ไกลเ่กลี่ยประนีประนอม” ระหวา่งภาครัฐกบัประชาชนเป็น
ราย ๆ และเน้นภารกิจในด้านการแก้ไขปัญหาตามค าร้องเรียนอย่างประนีประนอม   มากกวา่ท่ีจะ
ท างานเชิงรุกเป็น “ผู้ติดตามและตรวจสอบ ” วิเคราะห์สาเห ตขุองปัญหาความบกพร่องของระบบ
ราชการ อนัเป็นการแก้ไขปัญหาเชิงระบบ ทัง้ท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินก็ตรวจสอบพบความไมเ่หมาะสม
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ของแนวทางและวิธีปฏิบตัิงาน ของฝ่ายปกครองเป็นจ านวนมาก แตต่ ลอดระยะเวลาการก่อตัง้
ผู้ตรวจการแผน่ดินจนถึงปัจจบุนันีน้บัเป็นเวลาสิบปีแล้ว ก็ไมป่รากฎผลงานด้านการแก้ไขและพฒันา
กฎหมายหรือระเบียบท่ีเดน่ชดัเป็นรูปธรรมมากนกั 

นอกจากนี ้จากการศกึษายงัไมพ่บผลงานของผู้ตรวจการแผน่ดิน ในด้านการใช้อ านาจ
ติดตามกดดนัฝ่ายปกครอง แม้วา่หน่วยงานของรัฐจะแก้ไขปัญหาตามความเห็นของผู้ตรวจการ
แผน่ดินไปแล้ว แตผู่้ตรวจการแผน่ดินก็ควรติดตามวิเคราะห์ตอ่ไปวา่ เร่ืองนัน้ ๆ ควรมีมาตรการหรือ
แนวทางป้องกนัมิให้เกิดปัญหาซ า้ในอนาคตอีกหรือไม ่ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐมิได้ด าเนินการใด 
ๆ เพ่ือป้องกนัปัญหา ผู้ตรวจการแผน่ดินควรเปิดเผยเร่ืองดงักลา่วให้สาธารณชนรับทราบ เพ่ือให้
ร่วมกนัติดตามและตรวจสอบหน่วยงานของรัฐ  การเปิดเผยผลงานของผู้ตรวจการแผน่ดินทัง้ผลงาน
ด้านการแก้ไขปัญหาเฉพาะราย และการแก้ไขปัญหาในเชิงระบบ เป็นสิ่งท่ีส าคญัท่ีจะแสดงถึง
ประสิทธิภาพและศกัยภาพของผู้ตรวจการแผน่ดินอนัจะสร้างความน่าเช่ือถือให้กบัสงัคม  แตส่ าหรับ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยแล้ว  จะมีผลงานเฉพาะการแก้ไขปัญหาเฉพาะราย แตไ่ม่ มีผลงานด้าน
การแก้ปัญหาเชิง ระบบท่ี มีอ านาจควบคมุตรวจสอบ ประสิทธิภาพหรือธรรมมาภิบาลของ ฝ่าย
ปกครองได้จริง 

ส าหรับภารกิจท่ีสามคือ การเสนอเร่ืองท่ีมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญูตอ่ศาล
รัฐธรรมนญู หรือศาลปกครอง  จากการศกึษาพบวา่ผู้ตรวจการแผน่ดินยงัไมต่ระหนกัถึงบทบาทการ
เป็นผู้ตรวจสอบปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมาย และปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ท าให้ผู้ตรวจการ แผน่ดินไมย่ื่นฟ้องคดีตอ่ศาลปกครองในคดีท่ีมี                  
ผู้ ร้องเรียนขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของการก่อสร้างโครงการท่อสง่ก๊าซและโรงแยก
ก๊าซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ซึ่งผู้ตรวจการแผน่ดินไมไ่ด้ด าเนินการย่ืนฟ้องเป็นคดีตามกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ทัง้ ๆ ท่ีสามารถย่ืนฟ้องได้  หรือกรณีท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินไมอ่ทุธรณ์ค าสัง่ของ               
ศาลปกครองสงขลาท่ีสัง่ไมร่ับค าฟ้องคดีท่ีขอให้ศาลปกครองวินิจฉยัวา่การปฏิบตัิหน้าท่ีปราบปราม
ผู้ชมุนมุคดัค้านโครงการท่อก๊าซไทย- มาเลเซีย ของเจ้าหน้าท่ีต ารวจกรณีมีปัญหาความชอบด้วย
รัฐธรรมนญู โดยศาลปกครองมีความเห็นวา่กรณีดงักลา่วเป็นการด าเนินกระบวนการยตุิธรรมทาง
อาญาของเจ้าหน้าท่ี รัฐจึงไมอ่ยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ซึ่งคดีนีผู้้ตรวจการแผน่ดินก็มิได้
อทุธรณ์ค าสัง่ศาลแตอ่ย่างใด จนท าให้ประชาชนต้องย่ืนฟ้องคดีตอ่ศาลปกครองสงขลา ด้วยตนเอง
และศาลได้มีค าพิพากษาในเวลาตอ่มาวา่การกระท าของเจ้าหน้าท่ีต ารวจขดัตอ่รัฐธรรมนญู 

การท่ีผู้ตรวจการแผน่ดินไม่ ตระหนกัถึง บทบาทด้าน การตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนญู สง่ผลให้ผู้ตรวจการแผน่ดินไมเ่ห็นความส าคญัท่ีจะเข้ามาเป็นคูค่วามในคดีจึงท าให้เสีย
โอกาสท่ีจะปกป้องคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  และไมส่ามารถท าหน้าท่ีแทน ประชาชน
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ในการเสนอเร่ืองตอ่ศาลรัฐธรรมนญู หรือศาลปกครองได้ ท้ายท่ีสดุประชาชนก็ต้องย่ืนฟ้อง ศาลด้วย
ตนเอง  

นอกเหนือจาก ภารกิจท่ีรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ .ศ.2540 บญัญัติไว้ 
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 ได้เพ่ิมเติมอ านาจหน้าท่ีให้กั บผู้ตรวจการแผน่ดินอีก
สองประการ คือ ภารกิจด้าน การติดตาม  ประเมินผล และจั ดท าข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิตาม
รัฐธรรมนญู และการตรวจสอบ จริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเจ้าหน้าท่ีรัฐ ทัง้นี ้โดย
มุง่หวงัให้ผู้ตรวจการแผน่ดินท าหน้าท่ีเป็น หน่วยงาน กลางในการตรวจสอบและแก้ไขปัญหาของ
ระบบราชการไทย   แตก่็ มิได้พิจารณาถึงหลกัการ เป้าหมาย  และหน้าท่ี ท่ีแท้จริงขององค์กร
ผู้ตรวจการแผน่ดิน ท าให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจหน้าท่ีท่ีขดักบัหลกัการและธรรมชาติขององค์กร 
กลา่วคือ 

ภารกิจด้านการ ติดตาม  ประเมินผล และจดัท าข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิตาม
รัฐธรรมนญู และข้อพิจารณาเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนญู   ผู้เขียนเห็นวา่อ า นาจหน้าท่ีดงักลา่วอยู่
นอกเหนืออ านาจหน้าท่ีท่ีแท้จริงของผู้ตรวจการแผน่ดิน  ซึ่งภารกิจดัง้เดิม ของผู้ตรวจการแผน่ดินคือ
การควบคมุตรวจสอบเฉพาะเร่ืองประสิทธิภาพและความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่าย
บริหาร ตรวจสอบกฎหมาย กฎของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญัติท่ีไมเ่หมาะส มเท่านัน้  ดงันัน้ จึง
ไม่เหมาะสม ให้ผู้ตรวจการแผน่ดิน ท าหน้าท่ี ติดตามประเมินผลการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู  อีกทัง้
ปัจจบุนัได้มีการตัง้คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือท าหน้าท่ีปรับปรุงและพฒันาระบบกฎหมาย
ของประเทศโดยตรง โดยมีอ านาจหน้าท่ีในการส ารวจศกึษา วิเคราะห์ทางวิชากา รเพ่ือปรับปรุงและ
พฒันากฎหมายของประเทศ รวมทัง้การปรับปรุงกฎหมายให้เป็นไปตามรัฐธรรมนญู  คณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย จึงมีความเหมาะสมในการท าหน้าท่ี ติดตามการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู มากกวา่
ผู้ตรวจการแผน่ดิน 

ภารกิจสดุท้ายคือ การตรวจสอบจริยธรรมของ ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองแล ะ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ   ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองถือเป็นเจ้าหน้าท่ีรัฐในฝ่ายนิติบญัญัติ มีการใช้อ านาจ
ในทางนิติบญัญัติซึ่งเป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีต้องมีความรับผิดชอบมากกวา่เจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง
ทัว่ไป  ดงันัน้การตรวจสอบจริยธรรมของนกัการเมืองจึงต้องกระท าโดยกระบวนการท่ีเข้มงวด และมี
มาตรฐานทางจริยธรรมท่ีสงูกวา่ฝ่ายปกครองทัว่ไป ในตา่งประเทศจึงตัง้หน่วยงานอิสระขึน้มาเพ่ือท า
หน้าท่ีตรวจสอบจริยธรรมของนกัการเมืองโดยเฉพาะ  ส าหรับประเทศไทยมีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ี
ตรวจสอบนกัการเมือง คือ คณะกรรมการ ป้องกนัและปราบปรามการทจุริต แห่งชาติ และ
คณะกรรมการจริยธรรมสภาผู้แทนราษฎร และคณะกรรมการจริยธรรม วฒุิสภา  ซึ่งทัง้สององค์กรมี
ท่ีมาและความชอบธรรมท่ีจะตรวจสอบนกัการเมืองได้  โดยเฉพาะคณะกรรมการป้องกนัและ
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ปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ  ซึ่งเป็นหน่วยงานตรวจสอบอิสระ จึงมีหลกัประกนัวา่จะสามารถ
ตรวจสอบนกัการเมื องได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ประกอบกบัผู้ตรวจการแผน่ดินเองโดยหลกัการ
จะต้องมีท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ และมีฐานะเป็นเคร่ืองมือกลไกของฝ่ายนิติบญัญัติ ในการควบคมุ
ตรวจสอบการกระท าฝ่ายปกครอง  จึงไมเ่หมาะสม ท่ีจะท าหน้าท่ีตรวจสอบนกัการเมืองในฝ่าย                
นิติบญัญัติซึ่งเป็นเสมือนผู้แตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน  สว่นการตรวจสอบจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐ    
รัฐธรรมนญูฉบบัปัจจบุนัได้เพ่ิมบทบญัญัติท่ีวา่ด้วยการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมให้ถือเป็นความผิด
ทางวินยั ซึ่งโดยหลกัการแล้วการสอบสวนความผิดทางวินยัเป็นอ านาจภายในของฝ่ายบริหารใน
ฐานะผู้บงัคบับญัชา องค์กรอ่ืนๆ แม้แตศ่าลปกครองเองก็ไมส่ามารถแทรกแซงการพิจารณาลงโทษ
ทางวินยัของฝ่ายปกครองได้   การท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีอ านาจ ไต่
สวนสาธารณะกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม  ซึ่งเป็นความผิดทางวินยัด้วย
นัน้  ผู้ เขียนเห็นวา่เป็นการแทรกแซงหรือก้าวก่ายการท างานของฝ่ายปกครอง 

 แม้วา่องค์กรผู้ตรวจการแผน่ดินของประเทศไทยจะเกิดขึน้โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐและเสริมสร้างความเป็นธรรมาภิบาลในสงัคม  แตจ่ากการศกึษาจะเห็น
ได้วา่ ผู้ตรวจการแผน่ดินของไทยมีปัญหาด้านสถานะท่ีมา และการใช้อ านาจหน้าท่ีท่ีไมเ่หมาะสมท า
ให้ไมส่ามารถควบคมุตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ  เพ่ือแก้ไขปัญหาดงักลา่ว
ผู้ เขียนจึงมีข้อเสนอแนะดงันี ้

 1. ให้รัฐสภามีสว่นร่วม ในการ สรรหา และแตง่ตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดิน ตามหลกัการท่ี
บญัญัติในรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 กลา่วคือ สภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้กลัน่กรอง
คดัเลือกตวับคุคลให้แก่วฒุิสภาเป็นผู้ตดัสินใจเลือกผู้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผน่ดินในขัน้ตอน
สดุท้าย เพ่ือให้ผู้ตรวจการแผน่ดินมีฐานอ านาจท่ีเช่ือมโยงถึงฝ่ายนิติบญัญัติและประชาชน  

 2. ปรับปรุงบทบาทการ ด าเนินงานของผู้ตรวจการแผน่ดินโดยการ เน้นบทบาทด้าน               
การป้องกนัและแก้ไขปัญหาการปฏิบตัิราชการในเชิงระบบให้มากขึน้ คือ การติดตามตรวจสอบแก้ไข
กฎหมาย หรือแนวปฏิบตัิของฝ่ายปกครองท่ีไมเ่หมาะสมสร้างความไมเ่ป็นธรรมแก่ประชาชน ซึ่งจะ
เป็นการแก้ไขปัญหา “อธรรมาภิบาล” ในสงัคม มากกวา่การแก้ไขปัญหาเฉพาะราย  และผู้ตรวจการ
แผน่ดินควรเพ่ิมบทบาทในเชิงรุกเพ่ือปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วยการใช้อ านาจท่ีมีอย่างมี
ประสิทธิภาพเตม็ท่ี เช่น การฟ้องคดีเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญู หรือการกดดนัโดยการ
เปิดเผยข้อเท็จจริงตอ่สาธารณชน 

 3. แก้ไขรัฐธรรมนญูและพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน 
พ.ศ.2552 ยกเลิกอ านาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผน่ดิน หมวด 4 และหมวด 5 เก่ียวกบัจริยธรรมของ   
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ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองแ ละเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และ อ านาจ ติดตาม ประเมินผลและจดัท า
ข้อเสนอแนะในการปฏิบตัิตามรัฐธรรมนญู 

 
   
 
 

 
 

 
 


