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Ombudsman in Thailand is the constitution organisation which shall have power to 

consider and investigate government actions, no matter what any omission to perform duties or ultra 

vires performance duties. Particularly, the authority to check performance or omission of performance 

duties of a government official, state enterprise which unfairly causes damage to the complainant or 

the public whether such act is lawful or not, which is the authority of Ombudsman of Thailand that 

different from other checking constitution organisations. 

This thesis studies on the concepts and significant theories which are the groundwork of 

Thai Ombudsman establishment and state enterprise’s performance duties limitation. The studies 

cover many problems occur from investigating constitution organisations and judicial organisations 

which is the advance power derived from The Constitution B.E. 2550. This intendment provided 

Ombudsman to checking the Constitution organisations and judicial organisations caused resolve the 

entire problem of judicial system. However, after enacting The Constitution B.E. 2550, there have 

many legal problems concerning the constitution organisations and judicial organisations investigation 

in numerous cases. For example, the considering that who is the constitution organisation or the 

judicial organisation problem, the conflict of authority to investigate the constitution organisation or 

the judicial organisation problem, the authority to investigate constitution organisation or the judicial 

organisation by The Organic Act of Ombudsman B.E.2552. 

The author, thus, have recommendation to revise the Constitution for resolving legal 

problems concerning the constitution organisations and judicial organisations as follows, in the case to 

not adjust investigation duties otherwise to explicitly prescribe judicial organisations authority that 

stipulated either Ombudsman or others has power to consider social decency and justice. Moreover, 

in the case of considering and investigating the Constitution organisations and judicial organisations by 

The Organic Act of Ombudsman B.E.2552, have to prescribe the considering and investigating 

Constitution organisations and judicial organisations regulation practice. 
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บทท่ี 1 

 

บทนํา 

 

 

 

1.1  ความเปนมาและสภาพของปญหา 

ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีกอตั้งข้ึน 

ครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยใชชื่อวา “ผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา” ตอมาจึงไดเปลี่ยนชื่อเปน “ผูตรวจการแผนดิน” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ซ่ึงมีหลักการเพ่ือแกไขปญหาของรัฐธรรมนูญฉบับเดิมท่ีกอใหเกิดการผูกขาดอํานาจรัฐ 

การใชอํานาจอยางไมเปนธรรม ขาดความโปรงใส ไมมีคุณธรรมและจริยธรรม สิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนไมไดรับการคุมครองและสงเสริมอยางเต็มท่ี และปญหาการแทรกแซงระบบการตรวจสอบ

การใชอํานาจรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันจึงมีสาระสําคัญเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีบทบาทและมีสวนรวมในการปกครอง สามารถตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐไดอยางเปนรูปธรรม การกําหนดกลไกฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารใหมีดุลยภาพและ

ประสิทธิภาพตามวิถีการปกครองแบบรัฐสภา รวมท้ังใหฝายตุลาการและองคกรอิสระอ่ืนสามารถ

ปฏิบัติหนาท่ีไดโดยสุจริตเท่ียงธรรม ในสวนขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงประกอบดวยองคกรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญและองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ไดมีการปรับบทบาท อํานาจ หนาท่ีและการไดมาให

เหมาะสมยิ่งข้ึน โดยเฉพาะการตรวจสอบถวงดุลอํานาจระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญดวยกันเอง 

รวมถึงการตรวจสอบการใชอํานาจองคกรในกระบวนการยุติธรรมดวย โดยไดปรับเพ่ิมบทบาท อํานาจ 

หนาท่ีผูตรวจการแผนดิน ใหมีอํานาจหนาท่ีตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติ

หนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม เวนแต

การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลอีกดวย 

 



 

 

2 

ในการตรวจสอบฝายปกครองนั้น มีองคกรท่ีควบคุมการใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง 

ท้ังท่ีเปนการควบคุมกอนมีการกระทําทางปกครองและหลังมีการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมีท้ัง 

การควบคุมจากองคกรภายในฝายปกครองและจากองคกรภายนอกฝายปกครอง เพ่ือไมใหฝายปกครอง

ใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือกอใหเกิดความไมเปนธรรมตอประชาชน รัฐธรรมนูญจึงไดตั้ง

องคกรควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองข้ึนหลายองคกร ท้ังท่ีเปนองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ องคกรศาล และองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ โดยท่ีองคกรตาง ๆ เหลานั้น ลวนแลวแตมี

อํานาจอันอาจกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดไมแตกตางจากการใชอํานาจของ 

ฝายปกครอง จึงเกิดปญหาวา แลวจะมีองคกรใดท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบและถวงดุลองคกร

เหลานั้น เพ่ือใหเปนไปตามหลักนิติรัฐ หลักความชอบดวยกฎหมาย และหลักการแบงแยกอํานาจ 

ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงเพ่ิมอํานาจให

ผูตรวจการแผนดินโดยเฉพาะอํานาจในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวน 

การยุติธรรม ท้ังนี้เพ่ือใหเกิดการควบคุมตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจระหวางองคกรตาง ๆ  

ใหเปนไปตามหลักกฎหมายดังกลาวมาแลว 

การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ยอมแตกตาง

จากการตรวจสอบการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีท่ีผูตรวจการแผนดินมีอยูกอนแลว เนื่องจาก

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมเปนองคกรท่ีใชอํานาจโดยอิสระ ไมอยู

ภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานใด การตรวจสอบองคกรดังกลาวจึงตองพิจารณาตั้งแตองคกร 

ผูถูกตรวจสอบ อํานาจในการตรวจสอบ และวิธีการท่ีใชในการตรวจสอบ ไมวาจะเปนการพิจารณาวา 

องคกรแตละองคกรมีการกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจไวอยางไร การใชอํานาจขององคกรจะตองใช

อํานาจโดยอิสระแตผู เดียวหรือตองทําในรูปแบบคณะกรรมการ เนื้อหาของอํานาจเปนอยางไร  

การตรวจสอบการกระทําของเจาหนาท่ีแตกตางกับการตรวจสอบการกระทําขององคกรหรือไม อํานาจ

ในการตรวจสอบเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

มีความหมายวาอยางไร การไมใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรม

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะการกระทําในนามองคกร 

ท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจาง

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ เหมือนการตรวจสอบขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง 

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีอํานาจดังกลาวเปน



 

 

3 

ลักษณะเฉพาะของผูตรวจการแผนดินท่ีแตกตางจากองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ ตลอดจนการจัดทํา 

รายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมท้ังความเห็นและขอเสนอแนะ เพ่ือใหองคกรตามรัฐธรรมนูญและ 

องคกรในกระบวนการยุติธรรมปฏิบัติตาม จะทําใหการตรวจสอบมีประสิทธิภาพหรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) (ค) บัญญัติให

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวน 

การยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับเดิม

ผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบการกระทําขององคกรอิสระหรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ 

บางองคกร และองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด 

ท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ประกอบกับ

ปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกับกระบวนการยุติธรรมของไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 จึงไดใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรเหลานั้น เพ่ือเปนการแกไขปญหา 

และใหเกิดการตรวจสอบถวงดุลอํานาจระหวางองคกร แตรัฐธรรมนูญมาตราดังกลาวก็มีปญหา 

ความไมชัดเจนเกิดข้ึน โดยเริ่มตนตั้งแตในสวนความหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมวาหมายรวมถึงองคกรใดบาง โดยเฉพาะองคกรในกระบวนการยุติธรรม เนื่องจาก

รัฐธรรมนูญไมไดกําหนดไวชัดเจนดังเชนกรณีขององคกรตามรัฐธรรมนูญ อีกท้ังองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมยังมีท้ังองคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองและองคกรท่ีไมอยูภายใตการกํากับ

ดูแลของฝายปกครอง ท้ังนี้เพราะขอแตกตางของอํานาจในการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน 

ท่ีถูกจํากัดไวเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น ซ่ึงหมายความวา ถาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรม

ผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีท่ีชอบดวยกฎหมายแตไมเปนธรรมไดใชหรือไม 

แตกตางจากอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงในกรณีขาราชการ พนักงาน หรือ

ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ซ่ึงอยูภายใต 

การควบคุมหรือการกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบการไมปฏิบัติ

ตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิด

ความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมแมวาการนั้นจะชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

การท่ีรัฐธรรมนูญไมใหอํานาจในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 

หรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมตอผูตรวจการแผนดินนั้น มีความหมายหรือขอจํากัดแคไหนอยางไร 

อีกท้ังขอสงสัยวาการตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินตามมาตรานี้แตกตางจากการตรวจสอบองคกร
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ตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยองคกรอ่ืน และจะมีผลสัมฤทธิ์ตามเจตนารมณ

ของรัฐธรรมนูญไดแคไหน อยางไร 

อีกท้ังในสวนของการพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน กรณี 

องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรม พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 35 ใหนําบทบัญญัติหมวด 2 การรองเรียน และ 

การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงมาใชบังคับโดยอนุโลม ท้ังท่ีลักษณะของผูถูกตรวจสอบยอมมี 

ความแตกตางกันโดยสภาพ คือ ความเปนอิสระองคกรไมอยูภายใตการกํากับดูแลหรือการบังคับบัญชา

ของหนวยงานใด การพิจารณาสอบสวนโดยเริ่มตนตั้งแตกระบวนการรองเรียน การตรวจสอบเรื่อง

รองเรียน การใหหนวยงานผูถูกตรวจสอบชี้แจงขอเท็จจริง การวินิจฉัย ตลอดจนสภาพบังคับใหเปนไป

ตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน หมายความวา กระบวนการเริ่มตั้งแต 

การรองเรียนจนถึงผูตรวจการแผนดินมีคําวินิจฉัยนั้น เปนการใชรูปแบบกระบวนการพิจารณาและ

สอบสวนหาขอเท็จจริงเรื่องรองเรียนตามปกติ ท้ังท่ีการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรมนั้น โดยลักษณะยอมมีความแตกตาง ตั้งแตองคกรท่ีถูกตรวจสอบ ซ่ึงตอง

พิจารณาวาใครเปนผูใชอํานาจหนาท่ีขององคกร การกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง  

เปนการกระทําขององคกรหรือไม การตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีจะตองพิจารณาวา 

หมายรวมถึงองคกรใดในกระบวนการยุติธรรม และขอบเขตในการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ี

หรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลเปนอยางไร การพิจารณาสอบสวน หาขอเท็จจริง

ของผูตรวจการแผนดิน ตลอดจนการจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมท้ังความเห็นและขอเสนอแนะ

เพ่ือใหองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมปฏิบัติตามจะมีแนวทางปฏิบัติอยางไร 

ดังนั้น จึงมีความจําเปนท่ีจะตองศึกษาถึงปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการพิจารณาเรื่องรองเรียน

ของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม  

ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ตามขอบเขตมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

ผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 เพ่ือใหเขาใจถึงสภาพปญหาและหาวิธีการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน 

ท้ังนี้ เพ่ือใหผูตรวจการแผนดินใชอํานาจในการตรวจสอบใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสมดัง 

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ตอไป 
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

1.2.1 เพ่ือศึกษาขอความคิดท่ัวไปเก่ียวกับผูตรวจการแผนดิน แนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐาน  

ในการจัดตั้งผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินไทยและผูตรวจการแผนดินตางประเทศ และ 

การตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน 

1.2.2 เพ่ือศึกษาอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน ในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ

และองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

1.2.3 เพ่ือศึกษาวิเคราะหปญหาความหมายองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม ปญหาการจํากัดอํานาจท่ีใชในการตรวจสอบ และปญหาการพิจารณาสอบสวนหา

ขอเท็จจริงในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ และองคกรในกระบวนการยุติธรรม โดยใชวิธีพิจารณา

สอบสวนหาขอเท็จจริงในการตรวจสอบเจาหนาท่ีหรือองคกรของรัฐมาใชโดยอนุโลม 

1.2.4 เพ่ือเสนอแนวทางการแกไขปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 
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1.3  ขอบเขตของการวิจัย 

1.3.1 ศึกษาขอความคิดท่ัวไปเก่ียวกับผูตรวจการแผนดิน แนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐานในการจัดตั้ง

ผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินไทยและผูตรวจการแผนดินตางประเทศ และการตรวจสอบของ

ผูตรวจการแผนดิน 

1.3.2 ศึกษาอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินโดยท่ัวไปของผูตรวจการแผนดินและ

อํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 244 

(1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

1.3.3 ศึกษาวิเคราะหปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ

และองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

1.3.4 ศึกษาแนวทางการแกไขปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

 

1.4  สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตามมาตรา 244 (1) (ค) ใหอํานาจ

ผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบดวย

กฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม โดยไมรวมถึงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล เนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวไมมีความชัดเจนเพียงพอท่ีจะเขาใจวาองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรมดังกลาว หมายความรวมถึงองคกรใดบาง จึงสงผลตอการใชอํานาจใน 

การตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินท่ีถูกจํากัดไวเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือ 

การปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบความ

เหมาะสมเปนธรรมได ท้ังท่ีอํานาจในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมเปนอํานาจสําคัญ 

ของผูตรวจการแผนดินท่ีแตกตางจากองคกรอ่ืน อีกท้ังการใหนําบทบัญญัติเก่ียวกับการรองเรียนและ 

การพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงกรณีผู ถูกตรวจสอบเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ 

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน อันเปนการกระทําของ 
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ฝายปกครองซ่ึงอยูในกํากับดูแลของฝายรัฐบาลมาใชบังคับกับการพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริง 

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยอนุโลม และไมมีระเบียบวิธีปฏิบัติ 

ในการพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงท่ีชัดเจน ทําใหการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรมไมบรรลุผล จึงเปนปญหาทางกฎหมายสําคัญท่ีจะตองศึกษาวิจัยและมี

ขอเสนอแนะในการแกไขปญหา 

 

1.5  วิธีการศึกษาวิจัย 

ศึกษาโดยใชวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยวิเคราะหขอมูลแบบพรรณนาจากแหลงขอมูลปฐมภูมิ

และทุติยภูมิ 

ขอมูลปฐมภูมิไดจากการศึกษาเอกสาร ไดแก รัฐธรรมนูญ กฎหมาย คําวินิจฉัยศาล

รัฐธรรมนูญ คําพิพากษาศาลปกครอง คําวินิจฉัยผูตรวจการแผนดิน 

ขอมูลทุติยภูมิไดแก ตํารา รายงานการวิจัย บทความวิชาการและวิทยานิพนธท้ังท่ีตีพิมพ

เผยแพรในรูปแบบของเอกสารและสื่ออิเล็กทรอนิกสสารสนเทศ ตัวบทกฎหมาย เอกสารเรื่องรองเรียน

และแนวทางการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

เครื่องมือในการวิจัยไดแก การวิเคราะหเอกสาร ตํารา รายงานการวิจัย บทความวิชาการ 

และวิทยานิพนธ 
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1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1.6.1 เกิดความเขาใจและทราบขอความคิดท่ัวไปเก่ียวกับผูตรวจการแผนดิน แนวคิดทฤษฎี

พ้ืนฐานในการจัดตั้งผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินไทยและผูตรวจการแผนดินตางประเทศ และการ

ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน 

1.6.2 เกิดความเขาใจในอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกร 

ตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 

1.6.3 เกิดความเขาใจในปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ 

และองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน 

พุทธศักราช 2552 

1.6.4 ทราบแนวทางในการแกไขปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม และสามารถนําไปประยุกตใชได 



 

 

บทท่ี 2 

 

ความท่ัวไปเก่ียวกับผูตรวจการแผนดิน 

 

 

“ผูตรวจการแผนดิน” (Ombudsman) เปนองคกรตรวจสอบการบริหารราชการ

แผนดินในรัฐสมัยใหม ท่ีเกิดข้ึนครั้งแรกในประเทศสวีเดนเม่ือสองรอยกวาปท่ีแลว โดยท่ีประเทศ

สวีเดนเรียกองคกรผูตรวจการแผนดินวา “Parliamentary Ombudsman” ซ่ึงมีท่ีมาจากการแตงตั้ง

ของรัฐสภา ผูตรวจการแผนดินเปนระบบการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีมีความเปนอิสระจากฝาย

บริหาร ทําหนาที่ปกปองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และเปนองคกรที่ถวงดุลอํานาจระหวางฝาย

บริหารและรัฐสภาซ่ึงไดผลดีเปนอยางยิ่ง ตอมาประเทศตาง ๆ จึงไดนําระบบผูตรวจการแผนดินไป

ใชควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ นอกเหนือจากการควบคุมโดยฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ

และฝายตุลาการ โดยประยุกตใหเหมาะสมกับระบบการบริหารราชการและควบคุมฝายปกครอง

ในประเทศนั้น ๆ กันอยางแพรหลาย รวมถึงประเทศไทยดวย 

ดังนั้น การศึกษาเก่ียวกับอํานาจของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบควบคุมการใช

อํานาจรัฐ ซ่ึงเปนหนึ่งในองคกรท่ีมีอํานาจการตรวจสอบควบคุมนอกเหนือจากองคกรท่ีใชอํานาจ

อธิปไตย คือ ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ อันเปนแนวคิดในการตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐท่ีเกิดข้ึนเพ่ือตรวจสอบการใชอํานาจโดยบุคคลท่ีไดรับมอบหมายใหมีอํานาจ ท้ังนี้เพ่ือให 

การปฏิบัติของเจาหนาท่ีแหงรัฐและองคกรแหงรัฐนั้น ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญและตามท่ีกฎหมาย 

ไดวางกรอบการใชอํานาจไว อีกท้ังเปนการคุมครองตอหลักสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิให 

ถูกกระทบกระเทือนดวย1 จึงยอมมีความจําเปนท่ีจะตองศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐานในการจัดตั้ง

ผูตรวจการแผนดิน คือ หลักนิติรัฐ หลักความชอบดวยกฎหมาย หลักการแบงแยกอํานาจ และ 

การควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง 

 

                                                   
1สมคิด เลิศไพฑูรย,  รายงานการวิจัยเร่ืองการขัดแยงระหวางเขตอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญ

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550), หนา 35-36. 
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2.1  แนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐานในการจัดตั้งผูตรวจการแผนดิน 

2.1.1 หลักนิติรัฐและหลักความชอบดวยกฎหมาย 

หลักนิติรัฐ เปนแนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐานท่ีสําคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ีอํานาจ

อธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดของประชาชน ซ่ึงประชาชนไดมอบอํานาจใหรัฐในการปกครองประเทศ 

ประชาชนจึงมีฐานะเปนท้ังผูปกครองและผูถูกปกครอง โดยมีหลักนิติรัฐเปนหลักประกันไมใหรัฐใช

อํานาจเกินขอบเขตของกฎหมายจนไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยการกําหนดใหรัฐ 

ใชอํานาจไดตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจง โดยเฉพาะการกระทําของรัฐท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอ

สิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของประชาชนจะกระทํามิได เวนแตจะมีบทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจไว 

ดังนั้น การกระทํารัฐและองคกรของรัฐท้ังหมดจึงตองอยูภายใตกฎหมายท่ีรัฐหรือองคกรของรัฐตราข้ึน2  

ท้ังกฎหมายลายลักษณอักษรและกฎหมายท่ีไมเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงการกระทําหรือการใชอํานาจ

ของรัฐจะตองชอบดวยกฎหมาย ไมขัดตอกฎหมาย และหากไมมีกฎหมายใหอํานาจรัฐ รัฐก็ไมสามารถท่ี

จะดําเนินการใด ๆ อันเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของประชาชนได เปนไปตาม

หลักกฎหมายปกครองท่ีวา “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” และรัฐท่ีมีการปกครองโดยยึดถือนิติรัฐเปน

สําคัญ จะตองใหสิทธิแกประชาชนท่ีถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพจากการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐสามารถ

รองเรียนตอผูบังคับบัญชาของผูกระทําละเมิด หรือฟองรองตอองคกรตุลาการได เพ่ือเปนการตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง อันจะทําใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

เกิดผลเปนจริงข้ึนได3 ซ่ึงถือวาเปน “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐ” (Controle 

de légalité ) เปนการควบคุมการใชอํานาจของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครอง ไมวาองคกรนั้นจะเปนองคกร

ของรัฐฝายปกครอง หรือองคกรของรัฐฝายบริหารท่ีกระทําการในฐานะฝายปกครอง ซ่ึงลวนจะตองใช

อํานาจภายใตขอบเขตอํานาจของกฎหมายท่ีใหอํานาจไว 

 

                                                   
2บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,  กฎหมายมหาชน เลม 3 ท่ีมาและนิติวิธี(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538), หนา 52. 
3อุดม รัฐอมฤต,  ระบบการควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ: โครงการจัดทําตําราทางวิชาการ

ประกอบการศึกษาหลักสูตรการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตยสําหรับนักบริหารระดับสูง (ปปร.)(กรุงเทพมหานคร: 

วิทยาลัยการเมืองการปกครอง สถาบันพระปกเกลา), หนา 4-5. 
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หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองในนิติรัฐ ระบบ

กฎหมายในรัฐท้ังหลายอาจมอบอํานาจในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายไวท่ีศาล ไมวาจะเปน 

ศาลยุติธรรม หรือในรัฐท่ีมีศาลปกครองคูขนานกับศาลยุติธรรม ความคิดเก่ียวกับหลักการกระทําของ 

ฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมาย การประกันสิทธิทางศาลใหกับประชาชน และการท่ีฝายปกครอง

จะตองกระทําการตาง ๆ ตอประชาชนอยางเสมอภาค คือมาตรการในการขจัดการใชอํานาจรัฐตาม

อําเภอใจ กลาวอีกนัยหนึ่งคือ ความเปนระเบียบทางกฎหมายในนิติรัฐจะบังเกิดข้ึนเม่ือปราศจากอันตราย

อันเกิดจากการใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยมีหลักประกันวา การกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตอง

ชอบดวยกฎหมาย มีการประกันสิทธิทางศาลใหกับประชาชนและยึดหลักความเสมอภาค4 

การควบคุมรัฐในสมัยใหมไมใหใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมาย อันจะกอใหเกิด

ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยเฉพาะการใชอํานาจของฝายบริหารในทางปกครอง

ท่ีจะมีผลกระทบตอประชาชนมากท่ีสุด นอกเหนือจากการควบคุมโดยฝายตุลาการหรือการควบคุม

ทางศาลแลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดจัดตั้งองคกรตาง ๆ ข้ึนมา

จํานวนหนึ่ง เพ่ือเปนเครื่องมือในการปฏิรูปการเมืองและปฏิบัติภารกิจตาง ๆ ท่ีกําหนดไวใน

รัฐธรรมนูญ โดยท่ีองคกรเหลานี้มีอยูดวยกันหลายลักษณะ ท้ังท่ีเปนองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ 

องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร องคกรท่ีทําหนาท่ีใหคําแนะนํา และองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีเปนองคกร

ทางการเมือง ในชวงแรกของการใชบังคับรัฐธรรมนูญ นักวิชาการดานกฎหมายมหาชนสวนหนึ่งเรียก

องคกรเหลานี้วา “องคกรอิสระ” เนื่องจากเปนองคกรท่ีถูกตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญและมีความเปนอิสระ 

ไมอยูภายใตบังคับของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร หรือฝายตุลาการ แตตอมาก็ไดมีการเรียกชื ่อ

องคกรเหลานี้ใหมวา “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” เพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา 266  

ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25405 ซ่ึงองคกรเหลานี้ไมอยูภายใต 

การกํากับดูแลหรือการบังคับบัญชา ไมวาทางตรงหรือทางออมของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี 

ท้ังนี้ เพ่ือเปนหลักประกันวาองคกรดังกลาวจะควบคุมตรวจสอบกิจการของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ 

โดยไมถูกแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี เพ่ือใหการทําหนาท่ีเปนองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐให

เปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญซ่ึงสอดคลองกับหลักนิติรัฐท่ีวาหลักการกระทําของ 

                                                   
4กมลชัย รัตนสกาวงศ,  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน(กรุงเทพมหานคร: ศูนยยุโรปศึกษาแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2544), หนา 116. 
5นันทวัฒน บรมานันท,  “การตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรตามรฐัธรรมนูญ,” ใน เอกสารวิจัยหลักสตูรการ

ปองกันราชอาณาจักร ภาครับ เอกชนและการเมือง รุนท่ี 4 ประจําปการศึกษา 2549-2550, หนา 1. 
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ฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมาย จึงไดจัดตั้งองคกรตามรับธรรมนูญข้ึนมาตรวจสอบ นอกจากนี ้

หากองคกรตามรัฐธรรมนูญใชอํานาจปกครองตามกฎหมายก็ตองถูกตรวจสอบไดเชนเดียวกัน 

2.1.2 หลักการแบงแยกอํานาจ 

“การแบงแยกอํานาจ” (Seperation of Powers) เปนหลักการท่ีสําคัญของการ

ควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ อันจะขาดเสียมิไดของหลักนิติรัฐ ผูท่ีนําแนวคิดเรื่องการแบงแยก

อํานาจมาเผยแพรจนเปนท่ีรูจักอยางกวางขวางก็คือ มงเตสกิเออ (Montesquieu) ซ่ึงเขียนไวในหนังสือ

ชื่อ “เจตนารมณของกฎหมาย” (L’Esprit des Lois) โดยเขาไดนําแนวคิดของ จอนห ล็อค (John Locke) 

ท่ีวาดวยการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยเพ่ือใหเกิดการถวงดุลการใชอํานาจรัฐมาขยายความ  

มงเตสกิเออมีความเห็นเชนเดียวกับจอนห ล็อค วาใครก็ตามท่ีมีอํานาจยอมมีแนวโนมท่ีจะใชอํานาจไป

ในทางท่ีไมชอบไดเสมอ ดังนั้น เพ่ือปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบจึงจําเปนตองจัดระบบการปกครองใน

ลักษณะท่ีใหผูถืออํานาจคนหนึ่ง ถวงหรือยับยั้งการใชอํานาจเกินขอบเขตของผูถืออํานาจคนอ่ืน ๆ ได การ

ควบคุมการใชอํานาจโดยมิชอบจึงตองใชวิธีการแบงแยกอํานาจและถวงดุลอํานาจ (Check and 

balances) ระหวางผูถืออํานาจดวยกันใหอยูในระดับพอเหมาะอยูเสมอ ตามแนวคิดของ  มงเตสกิเออนั้น 

ในแตละรัฐมีอํานาจอยู 3 ประเภท คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายมหาชน และ

อํานาจบริหารซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายแพง รัฐบาลท่ีดีจะตองเปนรัฐบาลท่ีใชอํานาจแตละอํานาจโดยองคกร 

ท่ีตางกัน เม่ือบุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวมีการรวมอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไวดวยกัน 

เสรีภาพจะเกิดข้ึนไมได และไมมีเสรีภาพอีกเชนกัน ถาอํานาจตัดสินคดีไมไดแยกออกจากอํานาจ 

นิติบัญญัติหรือบริหาร6 หลักการแบงแยกอํานาจ จึงเรียกรองใหรัฐมีการแบงแยกการใชอํานาจหรือ

กระจาย (distribution) การใชอํานาจของรัฐใหองคกรตางองคกรกันเปนผูใช ซ่ึงสามารถแบงไดเปน 

สามประเภท7 คือ การนิติบัญญัติ (Legislative Function) ไดแก การตรากฎหมายเพ่ือบังคับใชแกราษฎร 

การบริหาร (Excutive Function) ไดแก การบังคับใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติกําหนดไว และการ

ตุลาการ (Judicial Function) ไดแก การวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทระหวางราษฎรดวยกันเอง หรือระหวาง

ราษฎรกับเจาหนาท่ีรัฐ ใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย ท้ังนี้ การแบงแยกอํานาจไมจําเปนเสมอไป

                                                   
6วรพจน วิศรุตพิชญ,  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2543) หนา 75-76. 
7วรพจน วิศรุตพิชญ, “ศาลปกครองกับหลักการแบงแยกอํานาจ: ขอความคิด หลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน,” 

ใน รวมบทความบางเร่ืองเกี่ยวกับกฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2540) หนา 60-61. 
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ท่ีจะตองใหองคกรผูใชอํานาจท้ังสามมีความเทาเทียมกัน อํานาจใดอํานาจหนึ่งอาจอยูเหนืออีกอํานาจได 

แตมิใชวาอยู เหนือกวาในลักษณะเด็ดขาดสมบูรณ แตจะตองมีมาตรการท่ีเปนหลักประกันในการ

ดําเนินการ ของแตละองคกรเพ่ือปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบ โดยการใหผูถืออํานาจองคกรหนึ่งถวง

หรือยับยั้งการใชอํานาจเกินขอบเขตขององคกรหรือผูถืออํานาจองคกรอ่ืน ๆ ได การควบคุมการใชอํานาจ

โดยมิชอบจึงตองใชวิธีการแบงแยกอํานาจและถวงดุลอํานาจระหวางองคกรผูถืออํานาจดวยกัน ใหอยูใน

ระดับพอเหมาะอยูเสมอ หัวใจสําคัญของหลักแบงแยกอํานาจก็คือ การดุลหรือคานอํานาจ (Check and 

balance) ซ่ึงกันและกัน เพ่ือเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพใหแกประชาชนและจํากัดการใชอํานาจของ

ผูปกครองใหเปนไปตามกฎหมายดวย แมวารัฐจะมีฐานะเปนบุคคลอีกคนหนึ่งแยกตางหากจากราษฎรหรือ

พลเมืองของรัฐนั้น แตรัฐก็เปนบุคคลเชิงนามธรรมหรือนิติบุคคลเทานั้น จึงไมสามารถกระทําการหรือใช

อํานาจอธิปไตยไดดวยตนเอง รัฐจึงจําเปนตองมีบุคคลหรือคณะบุคคลเปนผูกระทําการแทนรัฐ บุคคล 

และคณะบุคคลท่ีใชอํานาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐ และในนามของรัฐนี้เรียกวา “องคกรของรัฐ” (Organ 

of State) ซ่ึงองคกรของรัฐท่ีตามหลักการแบงแยกอํานาจ หรือการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย 

สามารถแบงไดเปน 3 องคกร ดังนี้ 

(1) องคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติ การใชอํานาจนิติบัญญัติ (Legislative 

Function) คือ การตรากฎหมายเพ่ือบังคับใชกับราษฎร รวมถึงการยกเลิก หรือแกไข เปลี่ยนแปลง

กฎหมายดวย หากจะพิจารณาถึงองคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติในแตละยุคสมัย องคกรผูใชอํานาจ นิติ

บัญญัติก็มีความแตกตางกันไป8 ตามระบบการปกครองของแตละประเทศ ในประเทศท่ีเปนการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตย กฎหมายก็จะตราข้ึนโดยรัฐสภาซ่ึงประกอบดวยตัวแทนของประชาชน รัฐสภาจึง

เปนผูถืออํานาจนิติบัญญัติ คือ ตรากฎหมายเปนการท่ัวไปโดยไมจําตองระบุตัวบุคคล และมีผลบังคับให

บุคคลท่ีอยูภายใตอํานาจตองทําตาม ท้ังนี้มีเหตุผลท่ีสาคัญ 3 ประการ คือ ประการแรก เม่ืออํานาจสูงสุด

เปนของประชาชนการออกกฎหมายซ่ึงถือวาเปนเรื่องสําคัญตองเปนอํานาจของประชาชนโดยตรงจึงถือกัน

วา กฎหมายคือเจตนารมณรวมกันของประชาชน ประการท่ีสอง เพ่ือมิใหอํานาจสูงสุดท้ังหมดอยูในมือ

ของคนคนเดียวหรือกลุมคนกลุมเดียว จึงใหองคกรท่ีเปนผูแทนของประชาชนเปนผูใชอํานาจท่ีสําคัญท่ีสุด  

และประการสุดทาย การตรากฎหมายโดยรัฐสภานี้จะมีผลเปนการท่ัวไป ใชบังคับกับประชาชนทุกคน 

ในสังคมอยางเสมอภาคกัน อันจะเปนการปองกันการเลือกปฏิบัติหรือการใชอํานาจดุลยพินิจท่ีมิชอบของ

เจาหนาท่ีรัฐ 

                                                   
8อุดม รัฐอมฤต,  ระบบการควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ: โครงการจัดทําตําราทางวิชาการ

ประกอบการศึกษาหลักสูตรการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตยสําหรับนักบริหารระดับสูง (ปปร.), หนา 11. 
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(2) องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร การใชอํานาจบริหาร (Excutive Function) คือ 

การบังคับการใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว การใชอํานาจบริหารจะกระทําโดยองคกรสองประเภท 

คือ “องคกรของรัฐฝายรัฐบาล” (Government) กับ “องคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

ฝายปกครอง” (Administrative Organ)9 ท่ีใชอํานาจบริหารทางนโยบายกับอํานาจบริหารในทางปกครอง 

“องคกรของรัฐฝายรัฐบาล” มีฐานะเปนองคกรของรัฐฝายบริหารหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายบริหาร 

ประกอบดวย พระมหากษัตริย คณะรัฐมนตรี องคกรหรือเจาหนาท่ีท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแล ไม

วาทางตรงหรือทางออมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง เชน ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ปลัดกระทรวง ผูวาราชการจังหวัด ผูบริหารทองถ่ิน ผูบริหารรัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการองคการมหาชน 

ซ่ึงการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายรัฐบาล ยังสามารถแบงไดอีกเปนสองฐานะ คือ “การกระทําในฐานะ

ท่ีเปนรัฐบาล” กับ “การกระทําในฐานะท่ีเปนองคกรของรัฐฝายปกครอง” ซ่ึงการกระทําท้ังสองฐานะมี

เง่ือนไขการใชอํานาจและการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจท่ีแตกตางกัน การพิจารณาวาการกระทําของ

องคกรของรัฐฝายรัฐบาลเปนการกระทําในฐานะใด มีหลักเกณฑในการพิจารณาสามทฤษฎี ไดแก9 

ทฤษฎีแรก พิจารณาจากลักษณะของการกระทําวาเปนการกระทําทาง

การเมืองหรืองานประจํา หากวาเปนการตัดสินใจเลือกทิศทางการบริหารราชการแผนดินวาสมควรจะ

พัฒนาหรือแกไขปญหาใดกอนหลัง การกระทําดังกลาวเรียกวาเปน “การกระทําทางการเมือง” แตหาก

การกระทํานั้น เปนการนํานโยบายการบริหารราชการแผนดินท่ีกําหนดไว มาปฏิบัติใหสําเร็จลุลวง 

เรียกวาเปน “การกระทําท่ีเปนงานประจํา”10 

ทฤษฎีท่ีสอง พิจารณาจากลักษณะของอํานาจกระทําการขององคกรของรัฐ

ฝายรัฐบาล วาเปนการใชอํานาจดุลยพินิจหรืออํานาจผูกพัน หากวาเปนการกระทําท่ีกฎหมายใหอํานาจ

วินิจฉัยและตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรกระทําการหรือไม เรียกวาเปน “การใชอํานาจดุลยพินิจ” 

แตหากมีกฎหมายกําหนดลวงหนาวาเม่ือมีเหตุการณอยางหนึ่งอยางใดเกิดข้ึนจะตองกระทําการตามท่ี

กฎหมายบัญญัติไวเทานั้น เรียกวาเปน “การใชอํานาจผูกพัน”11 

                                                   
9วรพจน วิศรุตพิชญ,  แนวคิดเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง: ชุดการเรียนรูดวยตนเอง หลักสูตรการเรียนรู

กฎหมายมหาชนดวยตนเอง หมวดท่ี 2 การกระทําทางปกครอง ชุดวิชาท่ี 1(กรุงเทพมหานคร: ธนาเพลส, 2548) หนา  

21-27. 
10เรื่องเดียวกัน. 
11เรื่องเดียวกัน. 
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ทฤษฎีสุดทาย พิจารณาจากกฎหมายท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจกระทําการ

ขององคกรของรัฐฝายรัฐบาล หากวากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุด 

ใหถือวาเปนการกระทําในฐานะท่ีเปน “รัฐบาล” แตหากวากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ 

ใหถือวาเปนการกระทําในฐานะท่ีเปน “รัฐบาล” แตหากวากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ

หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเทากับพระราชบัญญัติ เชน พระราชกําหนด ฯลฯ ใหถือวาเปนการกระทํา

ในฐานะท่ีเปน “ฝายปกครอง”12 

เม่ือการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายรัฐบาลแบงไดเปนสองฐานะ คือการ

กระทําในฐานะท่ีเปนรัฐบาล และการกระทําในฐานะท่ีเปนองคกรของรัฐฝายปกครอง การควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจท้ังสองฐานะจึงมีความแตกตางกัน คือ การกระทําในฐานะรัฐบาลเปนการใช

อํานาจตามรัฐธรรมนูญและเปนการกระทําการแทนรัฐ บุคคลท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจนี้ซ่ึงไดแก 

นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีวาระการดํารงตําแหนงเพียงชั่วคราวตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด  

การควบคุมตรวจสอบจึงตองกระทําโดยรัฐสภา และโดยวิถีทางท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น สวนการ

กระทําของรัฐฝายรัฐบาลในฐานะฝายปกครอง เปนการใชอํานาจบริหารภายในขององคกรของรัฐ

ฝายรัฐบาลซ่ึงถือเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครอง มีอํานาจบังคับบัญชาและควบคุมขาราชการ 

ในหนวยงานทางปกครองได ดังนั้น หากคณะรัฐบาลกระทําการใด ๆ ในฐานะของฝายปกครอง กรณีนี้ 

ตองควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครองดังกลาวไดเชนเดียวกับขาราชการ ฝายปกครองท่ัวไป 

(3) องคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ การใชอํานาจตุลาการ (Judicial Function) คือ 

การวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทระหวางราษฎรดวยกันเอง หรือระหวางราษฎรกับเจาหนาท่ีรัฐใหเปนไปตาม

บทบัญญัติของกฎหมาย โดยมีศาลเปนผูใชอํานาจตุลาการ ซ่ึงการจะพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกร 

ตุลาการหรือไม สามารถพิจารณาไดจากหลักเกณฑดังตอไปนี้13 

  (ก) เกณฑจากความในทางกฎหมาย ซ่ึงจะพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมาย

หรือบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญวา มีการระบุหรือไมวาองคกรนั้นเปนองคกรตุลาการ หากมีการระบุไว 

                                                   
12เรื่องเดียวกัน. 
13อุดม รัฐอมฤต, ระบบการควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ: โครงการจัดทําตําราทางวิชาการ

ประกอบการศึกษาหลักสูตรการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตยสําหรับนักบริหารระดับสูง (ปปร.), หนา 16. 
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ก็ถือวาครบหลักเกณฑจากความในกฎหมาย เชน ตามรัฐธรรมนูญระบุชัดเจนวา ศาลรัฐธรรมนูญเปน

องคกรตุลาการ 

  (ข) เกณฑของความเปนอิสระของผูพิพากษา จะพิจารณาวาในการปฏิบัติ

หนาท่ีตัดสินคดี ผูพิพากษาตองมีดุลยพินิจโดยอิสระท่ีจะตัดสินคดีตามกฎหมาย โดยไมตองเกรงกลัว

ตออํานาจหรืออิทธิพลใด ๆ หลักการขอนีจึงเรียกรองใหองคกรตุลาการและผูพิพากษาตองมีความเปน

อิสระปราศจากการครอบงําหรืออยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาขององคกรใด 

  (ค) เกณฑของการผูกพันตอกฎหมาย คือ การท่ีศาลจะตัดสินชี้ขาดคดีใด ๆ 

จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองตัดสินบนพ้ืนฐานของขอกฎหมายท่ีกําหนดเอาไว ตองมีกฎหมายมารองรับการ

ตัดสินคดีของตนเพ่ือท่ีจะปองกันมิใหผูพิพากษาตัดสินคดีตามอําเภอใจ หลักเกณฑนี้ยังรวมถึงการท่ี 

ผูพิพากษามีอํานาจในการตีความกฎหมาย เพ่ือคนหากฎเกณฑและความหมายท่ีแทจริงของถอยคําใน

กฎหมายอีกดวย 

  (ง) เกณฑในการจํากัดตนเองของศาล คือ องคกรตุลาการไมมีอํานาจริเริ่ม

กระทําการใด ๆ ไดดวยตนเอง จะตองมีการเสนอเรื่องมาใหศาล ศาลจึงจะมีอํานาจดําเนินกระบวนพิจารณา

ตามกฎหมายวิธีพิจารณาความ เชน การพิจารณาคําคูความ การรับฟงพยานหลักฐานการออกคําสั่ง หรือ 

คําพิพากษา ซ่ึงจะเห็นไดวา ลักษณะดังกลาวขององคกรศาลแตกตางจากการกระทําขององคกรนิติบัญญัติ

ท่ีสามารถริเริ่มการกระทําการไดดวยตนเอง 

จึงเห็นไดวา การแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยเปนสามองคกรนั้น ก็เพ่ือใหเกิด

การถวงดุลการใชอํานาจรัฐ เปนการปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพราะหากอํานาจ

อธิปไตยรวมศูนย (Concentration) อยูท่ีองคกรใดองคกรหนึ่ง หรือบุคคลหรือกลุมคนเพียงท่ีเดียว 

ผูปกครองอาจใชอํานาจตามอําเภอใจและกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไมชอบดวย

กฎหมายได การจัดระบบการปกครองในลักษณะท่ีใหผูถืออํานาจคนหนึ่งถวงหรือยับยั้ง การใชอํานาจเกิน

ขอบเขตของผูถืออํานาจคนอ่ืน ๆ จึงทําใหเกิดการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจใหเปนไปตามหลัก 

นิติรัฐอยางแทจริง 
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2.1.3 การควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง 

เม่ือพิจารณาการใชอํานาจอธิปไตยขององคกรของรัฐท้ังสามองคกร องคกรท่ีใช

อํานาจแลวมีผลกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนมากท่ีสุด ไดแก องคกรท่ีใชอํานาจบริหารโดยเฉพาะอยาง

ยิ่งองคกรท่ีใชอํานาจบริหารในทางปกครองหรือ “ฝายปกครอง” เพราะฝายปกครองมีหนาท่ีดําเนินการ

หรือปฏิบัติการตาง ๆ ใหสัมฤทธิ์ผลเปนไปตามนโยบายท่ีองคกรท่ีใชอํานาจบริหารในทางนโยบายหรือ

รัฐบาลกําหนดไวเม่ือการใชอํานาจของฝายปกครองมีความใกลชิดกับประชาชนมากกวาฝายนิติบัญญัติ

และฝายตุลาการ ประกอบกับปจจุบันรัฐสมัยใหมมีภารกิจดานการจัดทําบริการสาธารณะท่ีหลากหลาย

และซับซอนมากข้ึน สงผลใหการใชอํานาจของฝายปกครองมีมากข้ึนตามไปดวย ฉะนั้น เพ่ือควบคุมให 

ฝายปกครองดําเนินภารกิจดานการจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพและควบคุมมิให 

ฝายปกครองใชอํานาจในทางท่ีจะลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของประชาชน ซ่ึงรวมถึง 

การเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจของฝายปกครองดวย รัฐจึงจําเปนตองจัดใหมีระบบ

การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองใหครอบคลุมทุก ๆ ดาน และมีประสิทธิภาพสูงสุด 

2.1.3.1 ความหมายของฝายปกครองและวัตถุแหงการควบคุมตรวจสอบ 

ดังท่ีไดศึกษาไปแลววา องคกรท่ีทําหนาท่ีบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีฝาย

นิติบัญญัติตราข้ึน ไดแก องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร ซ่ึงภายในองคกรท่ีใชอํานาจบริหารยังแบงไดอีก 

เปนสองสวน คือ องคกรท่ีใชอํานาจบริหารในทางนโยบายหรือรัฐบาล ซ่ึงจะทําหนาท่ีกําหนดแนวทาง 

หรือนโยบายการบริหารราชการแผนดิน แตองคกรท่ีจะทําใหนโยบายดังกลาวสัมฤทธิผลไดเปนรูปธรรม

หรือเรียกวาเปนฝายปฏิบัติการ ไดแก องคกรท่ีใชอํานาจบริหารในทางปกครอง หรือท่ีเรียกกันวา  

ฝายปกครอง” 

(1) ความหมายของฝายปกครอง “องคกรของรัฐฝายปกครอง หรือเจาหนาท่ี

ของรัฐฝายปกครอง” (Administrative Organ) เปนบุคลากรภายในองคกรของรัฐฝายบริหาร ท่ีมีฐานะ

เปนขาราชการประจํา ดํารงตําแหนงประจําในหนวยงานราชการตาง ๆ ทําหนาท่ีปฏิบัติตามนโยบายท่ี

รัฐบาลกําหนดข้ึน องคกรของรัฐฝายปกครองมีหนาท่ีและกําลังคนตลอดจนเครื่องมือท่ีจะดําเนินการใน

รายละเอียดเปนปกติประจําวันโดยปฏิบัติงานตาง ๆ เพ่ือสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนในการพิจารณาความหมายของฝายปกครองนั้น โดยปกติแลว “องคกรของรัฐฝายปกครอง” 
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ไดแก หนวยงานของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือ

รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง ซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครอง ประกอบดวย กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงมีฐานะ

เปนราชการสวนกลาง จังหวัด อําเภอ ซ่ึงมีฐานะเปนราชการสวนภูมิภาค องคการปกครองสวนทองถ่ิน

ตาง ๆ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ องคการมหาชนตาง ๆ องคกรของรัฐฝายปกครองเหลานี้มี

หนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ เพ่ือตอบสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของประชาชน และเปน

ฝายปฏิบัติตามนโยบายท่ีองคกรของรัฐฝายปกครองกําหนดไว ซ่ึงบุคลากรท่ีทําหนาท่ีดําเนินการตาง ๆ 

ไดแก บุคคล หรือคณะบุคคล ท่ีปฏิบัติหนาท่ีภายในองคกรนั้น ๆ เรียกวา “เจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง” 

ฝายปกครองในความหมายนี้ถือวาเปนฝายปกครองในความหมายอยางแคบหรือความหมายดั้งเดิม14 

สวนฝายปกครองในความหมายอยางกวางหรือความหมายสมัยใหม 

หมายความรวมถึง องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระและหนวยงานอิสระของรัฐดวย “องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ” 

(Independent Regulatory Agency หรือ IRA) เปนองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองแตองคกรเหลานี้ 

ไมอยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแล ไมวาทางตรงหรือทางออมของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ท้ังนี้

เพ่ือเปนหลักประกันวา องคกรดังกลาวจะควบคุมตรวจสอบกิจการของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพโดย 

ไมถูกแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระของไทย ไดแก  คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 

ผูตรวจการแผนดิน เปนตน15 องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระในความหมายนี้ หมายความเฉพาะตัวบุคคล 

ผูดํารงตําแหนงเทานั้น สวนหนวยงานธุรการขององคกรดังกลาวมีฐานะเปน “หนวยงานอิสระของรัฐ” 

หมายถึง หนวยงานของรัฐท่ีจัดตั้งข้ึน เพ่ือทําหนาท่ีเปนหนวยธุรการขององคกรฝายตาง ๆ ซ่ึงหนวยงาน

ธุรการเหลานี้ใชอํานาจในการบริหารงานบุคคล การดําเนินการตามนโยบาย ซ่ึงเปนการใชอํานาจทาง

ปกครองท้ังสิ้น หนวยงานอิสระของรัฐ ไดแก หนวยงานธุรการของฝายนิติบัญญัติ เชน สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา หนวยงานธุรการขององคกรฝายตุลาการ

ตาง ๆ เชน สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ สํานักงานศาลปกครอง เปนตน ฉะนั้น ใน

รัฐสมัยใหม “ฝายปกครอง” จึงหมายถึงองคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง 

องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ หนวยงานอิสระของรัฐและองคกรหรือเจาหนาท่ีในสังกัดของหนวยงานของรัฐ

                                                   
14วรพจน วิศรุตพิชญ,  แนวคิดเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง: ชุดการเรียนรูดวยตนเอง หลักสูตรการเรียนรู

กฎหมายมหาชนดวยตนเอง หมวดท่ี 2 การกระทําทางปกครอง ชุดวิชาท่ี 1, หนา 12-15. 
15มีโชค เฉิดอารีกิจ,  “สถานะทางกฎหมายขององคกรอิสระในระบบกฎหมายไทย,” (วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551). 
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ท่ีเปนอิสระ เม่ือฝายปกครองมีภารกิจในการปฏิบัติตามนโยบายทางการเมืองท่ีฝายรัฐบาลกําหนดข้ึน 

ฝายปกครองจึงจําเปนตองมีหนาท่ีและกําลังคนตลอดจนเครื่องมือท่ีจะดําเนินการในรายละเอียดเปน

ปกติประจําวัน โดยปฏิบัติงานตาง ๆ เพ่ือสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของประชาชนท่ี

เรียกวา “บริการสาธารณะ”16 ซ่ึงผลิตผลของการใชอํานาจรัฐตามท่ีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติของฝายปกครองนี้ ท่ีเรียกวา “การกระทําทาง

ปกครอง” แตยิ่งฝายปกครองมีภาระหนาท่ีเพียงใด การใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองท่ีจะไป

กระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนก็มีมากข้ึน และอํานาจปกครองยังเปนอํานาจท่ีหากไมไดมี

มาตรการควบคุมระมัดระวังใหดีแลว ก็จะเปนอํานาจท่ีนากลัวในทางท่ีจะเปนภัยตอสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน17  ดังนั้นจึงจําเปนจะตองมีระบบการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง เพ่ือมิให

การใชอํานาจของฝายบริหาร กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และเพ่ือใหการใชอํานาจของ

ฝายบริหารสามารถตอบสนองความตองการของสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพนั่นเอง รัฐในฐานะ 

ผูมอบอํานาจหนาท่ีใหฝายปกครองเปนผูดําเนินการแทน จึงตองจัดกลไกหรือระบบการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองเพ่ือมิใหมีการใชอํานาจในทางท่ีไมถูกตอง 

(2) วัตถุแหงการควบคุมตรวจสอบ การควบคุมตรวจสอบเจาหนาท่ีของรัฐฝาย

ปกครองหรือท่ีเรียกสั้น ๆ วา “ฝายปกครอง” นั้น สามารถควบคุมไดสองแบบ ท้ังนี้ พิจารณาจากวัตถุท่ีมุง

ประสงคจะควบคุมท่ีแตกตางกัน ไดแก การควบคุมเหนือการกระทําของฝายปกครองและการควบคุม

เหนือบุคคลในฝายปกครอง 

(2.1) การควบคุมเหนือการกระทําของฝายปกครอง “การกระทําของฝาย

ปกครอง” ถือวาเปนศูนยกลางของการควบคุมฝายปกครอง หรือเปนความมุงหมายหลักของการควบคุม

ฝายปกครอง18 ซ่ึงการกระทําทางปกครองท่ีวานี้ หมายถึง การใชอํานาจรัฐตามท่ีกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชน พระราชบัญญัติ ซ่ึงเปนการกระทําในขอบเขตของ

กฎหมายมหาชนเทานั้น ไมรวมถึงการกระทําท่ีอยูในขอบเขตของกฎหมายเอกชนซ่ึงตองตกอยูในบังคับ

                                                   
16ประยูร กาญจนดุล,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง(กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

2523) หนา 13-16. 
17ปรีดี เกษมทรัพย,  นิติปรัชญา(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2548) หนา 175. 
18บรรเจิด สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง(กรุงเทพมหานคร:วิญูชน, 2548) หนา 

24. 
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ของกฎหมายเอกชน การกระทําทางปกครองของฝายปกครอง สามารถแบงไดเปน การกระทําทาง

กายภาพและการกระทําในทางกฎหมาย การกระทําทางกายภาพหรือการปฏิบัติการทางปกครอง 

(Administrative Act) เปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีรัฐใชกําลังกายภาพลงมือกระทําการอยางหนึ่งข้ึน เชน  

การรื้อถอนอาคาร ซ่ึงเม่ือลงมือปฏิบัติการแลว การกระทําดังกลาวยอมไมมีปญหาเรื่องความสมบูรณของ

การกระทํา แตหากการปฏิบัติการนั้นทําใหเกิดความเสียหายข้ึน จึงจะพิจารณาวาเปนการกระทําละเมิด

หรือไม ซ่ึงเปนเรื่องความรับผิดของฝายปกครอง การกระทําทางกายภาพจึงไมมีการควบคุมกอนกระทํา

การ แตมีการแกไขภายหลังการกระทําการ ภายใตหลักความรับผิดของฝายปกครอง สวนการกระทํา

ในทางกฎหมายหรือนิติกรรมทางปกครอง เปนการกระทําของเจาหนาท่ีในฐานะท่ีกระทําการแทนรัฐ 

เชน การออกคําสั่ง ทางปกครอง การออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ดังนั้น จึงตองมีการควบคุม

ความสมบูรณ หรือความชอบดวยกฎหมายของการกระทําดังกลาว เพราะรัฐจะมีอํานาจเพียงเทาท่ี

กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น ดังนั้น เม่ือกลาวถึง “การควบคุมการกระทําทางปกครอง” จึงหมายถึง  

การควบคุมการกระทําในทางกฎหมายเทานั้น ไมรวมการกระทําทางกายภาพ 

การควบคุมการกระทําทางปกครองยังสามารถแบงการควบคุมออกไดเปน

อีกสองประเภทตามวัตถุท่ีประสงคของการควบคุม ไดแก 

ก. การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมี

หลักเกณฑในการพิจารณาคือ ความชอบดวยกฎหมายในทางรูปแบบ หมายถึง กระบวนการใชอํานาจ

หนาท่ีของเจาหนาท่ีจะตองเปนไปตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไว ท้ังเรื่องเจาหนาท่ี ท่ี มีอํานาจ 

กระบวนการข้ันตอนการใชอํานาจและแบบของการกระทํา นอกจากนี้ยังตองพิจารณาความชอบดวย

กฎหมายในทางเนื้อหาอีกดวย ซ่ึงจะพิจารณาในรายละเอียดหรือเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง

นั้นวา ขัดหรือแยงกับกฎหมายแมบทหรือหลักกฎหมายท่ัวไปหรือไม การใชดุลยพินิจของเจาหนาท่ีไม

มีความบกพรอง การกระทําทางปกครองนั้นเปนไปตามหลักความพอสมควรแกเหตุ และมีความ

แนนอนชัดเจน 

ข. การควบคุมความเหมาะสมของการกระทําทางปกครอง เปนการตรวจสอบ

การใชดุลยพินิจของฝายปกครองวา ในกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองสามารถใชดุลยพินิจได 

ฝายปกครองมีการใชดุลยพินิจภายใตหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม 
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(2.2) การควบคุมเหนือบุคคลในฝายปกครอง การควบคุมเหนือ “บุคคล” เปน

สวนหนึ่งท่ีจะมีผลตอการควบคุมการกระทําทางปกครอง เพราะการควบคุมตัวบุคคลท่ีเปนผูกระทําการ

ได ยอมจะสงผลใหการกระทําทางปกครองสามารถบรรลุเปาหมายไดเชนกัน19 การควบคุมเหนือตัว

บุคคล ยังสามารถแบงเปนการควบคุมโดยผูบังคับบัญชาและการควบคุมโดยผูกํากับดูแล การควบคุมโดย

ผูบังคับบัญชา รวมถึงการควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีพิจารณาโทษ เปนการควบคุม

โดยอาศัยอํานาจบังคับบัญชา ผูบังคับบัญชามีอํานาจท่ัวไปซ่ึงตนมีอยูเหนือผูใตบังคับบัญชา ควบคุม

ตรวจสอบความประพฤติของผูใตบังคับบัญชา หากเห็นวาเปนการประพฤติตนท่ีไมเหมาะสม 

ผูบังคับบัญชามี อํานาจสั่งการ และลงโทษได ท้ังนี้โดยใชความรับผิดทางวินัยเปนเครื่องมือในการควบคุม 

การควบคุมโดยอาศัยอํานาจบังคับบัญชาถือวาเปนอํานาจของฝายปกครองโดยแท เพราะเปนการบริหาร

จัดการบุคลากรภายในฝายปกครอง องคกรผูใชอํานาจอ่ืน ๆ ไมวาจะเปนฝายนิติบัญญัติ หรือฝาย 

ตุลาการ ยอมไมสามารถแทรกแซงอํานาจบังคับบัญชาภายในองคกรฝายปกครองได สวนการควบคุมโดย

ผูกํากับดูแลนั้นเปนกรณีท่ีองคกรภายนอกฝายปกครองตรวจสอบความประพฤติของเจาหนาท่ีฝาย

ปกครอง ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายเฉพาะเรื่องกําหนดใหมีอํานาจหนาท่ีควบคุมตรวจสอบเพียงเทาท่ีกฎหมาย

กําหนดไวเทานั้น และจะไมมีอํานาจบังคับสั่งการลงโทษฝายปกครองใด ๆ ท้ังสิ้น ตัวอยางการควบคุม

โดยผูกํากับดูแล เชน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีหนาท่ีควบคุมมิให

เจาหนาท่ีรัฐประพฤติทุจริตตอหนาท่ีโดยเจาหนาท่ี เปนตน 

2.3.1.2 รูปแบบการควบคุมตรวจสอบของฝายปกครอง 

ในการศึกษารูปแบบของการควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองนั้น

สามารถศึกษาไดหลายรูปแบบ ข้ึนอยูกับวาจะใชหลักเกณฑใดในการพิจารณา เชน พิจารณาจาก

ชวงเวลาท่ีควบคุมซ่ึงแบงเปน การควบคุมกอนการใชอํานาจและการควบคุมภายหลังการใชอํานาจการ

พิจารณาจากองคกรท่ีควบคุมซ่ึงแบงเปน การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองและองคกรภายนอก

ฝายปกครอง หรือการพิจารณาจากองคกรท่ีควบคุมซ่ึงแบงเปน การควบคุมโดยรัฐสภา การควบคุมโดย

องคกรตุลาการ และการควบคุมโดยองคกรอิสระ ในการศึกษานี้จะพิจารณารูปแบบการควบคุม

ตรวจสอบฝายปกครองโดยพิจารณาจากวัตถุประสงคในการควบคุม ซ่ึงไดแกการควบคุมความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง และการควบคุมความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําทาง

ปกครอง 

                                                   
19เรื่องเดียวกัน, หนา 32. 
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(1) การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ในการควบคุม

ฝายปกครองนั้น ถือวา “การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย” เปนศูนยกลางของการควบคุม 

ฝายปกครอง ท้ังนี้ เพราะ “หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” เปนหลักการพ้ืนฐานซ่ึง

มีผลตอการควบคุมฝายปกครอง ดวยเหตุนี้เองการควบคุมฝายปกครองทุกลักษณะจึงสามารถอางการ

ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองได ไมวาจะเปนการควบคุมภายในฝายปกครองเอง เชน 

การควบคุมโดยผูบังคับบัญชาก็ดี โดยผูกํากับดูแลก็ดี หรือการควบคุมโดยองคกรภายนอก เชน การควบคุม

ทางการเมือง การควบคุมโดยองคกรอิสระตาง ๆ รวมถึงการควบคุมโดยองคกรตุลาการ ลวนแตมุงท่ีจะ

ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดท้ังสิ้น ดวยเหตุนี้เองจึงถือไดวา การควบคุมความชอบ

ดวยกฎหมายเปนแกนกลางของการควบคุมฝายปกครอง20 

การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองสามารถ

ควบคุมไดท้ังองคกรภายในฝายปกครองและองคกรภายนอกฝายปกครอง ซ่ึงในการศึกษานี้จะศึกษา

เฉพาะเรื่องการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครองเทานั้น โดยจะพิจารณาเฉพาะองคกรท่ีมี

อํานาจหนาท่ีใกลเคียงกับองคกรอิสระของประเทศไทย องคกรภายนอกฝายปกครองท่ีมีบทบาท

สําคัญในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ไดแก 

(1.1) องคกรตุลาการ ในบรรดาระบบการควบคุมการกระทําทางปกครอง

อาจกลาวไดวาการควบคุมโดยองคกรตุลาการเปนระบบการควบคุมท่ีใหหลักประกันแกประชาชน 

ดีท่ีสุด โดยมีเหตุผลสนับสนุน21 ดังนี้ 

ก. ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีมี

หลักประกันความอิสระของศาล เพ่ือใหศาลวินิจฉัยคดีโดยไมอยูภายใตอิทธิพลใด ๆ ท้ังสิ้น 

ข. เม่ือราษฎรไดยื่นฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาท่ีตองพิจารณาและ

พิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไมพิจารณาพิพากษาคดีไมได ดังนั้น ราษฎรจึงไดรับหลักประกันวา 

                                                   
20เรื่องเดียวกัน, หนา 36. 
21วรพจน วิศรุตพิชญ,  ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับศาลปกครอง(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2544) หนา 56. 
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“ทุกข” หรือความเดือดรอนของตน หากมีอยูจริง จะไดรับการขจัดปดเปาภายในเวลาอันสมควรซ่ึง

หลักประกันขอนี้ไมอาจพบไดในการควบคุมระบบอ่ืน ๆ 

ค. วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชน

เขาฟงการพิจารณาคดีได และเปดโอกาสใหคูความท้ัง สองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสืบสนับสนุน

ขออางขอเถียงของตน และหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงกันขามไดอยางเต็มท่ี 

ง. ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบังคับใหศาล

ตองแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเปนเหตุผลในการวินิจฉัยขอพิพาทไปทางใดทางหนึ่ง ให

ปรากฏแกคูความและสาธารณชนโดยท่ัวไปเชนนี้ ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวา ศาลจะไม

พิพากษาคดีตามอําเภอใจไดเปนอยางดีเชนกัน 

รูปแบบขององคกรตุลาการในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองสามารถ

แบงไดเปน 2 รูปแบบ คือ รูปแบบศาลเดี่ยว ซ่ึงใหศาลยุติธรรมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททุก

ประเภท ท้ังคดีแพง คดีอาญา และคดีปกครอง รูปแบบศาลเดี่ยวนี้มักใชในกลุมประเทศท่ีมีระบบ

กฎหมายแบบจารีตประเพณี (Common Law) เชน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา แคนาดา และระบบศาลคู 

ซ่ึงใหศาลยุติธรรมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทเฉพาะคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น สวนคดีปกครอง

แยกใหศาลปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจวินิจฉัย ประเทศท่ีใชระบบศาลคูสวนใหญเปนประเทศท่ีใชระบบ

ประมวลกฎหมาย เชน ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเบลเยี่ยม สหพันธสาธารณรัฐเยอรมันเปนตน 

แมวาการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการจะมีขอดี คือ คําสั่งหรือ

คําพิพากษาของศาล มีผลผูกพันคูความในคดี หากคูความไมปฏิบัติตามคําสั่งหรือคําพิพากษาก็จะตอง

ถูกบังคับคดี แตการดําเนินการขององคกรตุลาการก็มีขอจํากัดท่ีสําคัญคือ องคกรตุลาการจะตรวจสอบ

เฉพาะความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเทานั้น แตไมมีอํานาจตรวจสอบความ

เหมาะสมชอบธรรมของการกระทําทางปกครอง ทําใหปญหาความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากการกระทํา

ทางปกครอง ไมมีชองทางท่ีจะเยียวยาแกไขได นอกจากนี้ การควบคุมโดยองคกรตุลาการจะมีขอบเขต

จํากัดเทาท่ีกฎหมายกําหนดใหศาลมีอํานาจควบคุมเทานั้น ทําใหองคกรตุลาการมีอํานาจควบคุมฝาย

ปกครองอยางจํากัดภายใตเง่ือนไขและหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด ทําใหไมสามารถแกปญหาท่ีเกิดได

อยางทันทวงที ประชาชนผูเสียหายจึงตองทนรับภาระความเดือดรอนเปนเวลายาวนานกวาท่ีควร 



 

 

 

24 

 

(1.2) องคกรควบคุมการทุจริตคอรรัปชั่น ปญหาเรื่องการทุจริตคอรรัปชั่น 

เปนปญหาสําคัญท่ีพบเห็นไดเสมอในเกือบทุกประเทศ ซ่ึงปจจุบันปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นไดทวี

ความซับซอนมากยิ่งข้ึน และมีภาคเอกชนเขามากระทําผิดรวมกับเจาหนาท่ีของรัฐดวย ซ่ึงหากไมมี

ระบบการควบคุมและปองกันท่ีดีก็ยอมจะทําใหประเทศตองสูญเสียงบประมาณและเสียโอกาสในการ

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ดวยเหตุนี้รัฐจึงมีภารกิจในการแกไขปราบปรามปญหาการทุจริตท่ีเกิดข้ึน

และปองกันมิใหเกิดการทุจริตในหนวยงานรัฐ 

องคกรท่ีทําหนาท่ีปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่น จึงมีสถานะ

เปนองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ เม่ือมีสถานะเปนองคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบจึงตองมีหลักประกัน

เรื่องความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีคอนขางสูง ซ่ึงองคกรท่ีทําหนาท่ีนี้ในตางประเทศสวนใหญจะ

ไดรับการแตงตั้งจากฝายบริหารแตเปนอิสระจากฝายบริหาร22 เชน คณะกรรมการอิสระเพ่ือตอตานการ

คอรรัปชั่นประเทศฮองกง (Independent Commission Against Corruption - ICAC) คณะกรรมการ

อิสระตอตานการคอรรัปชั่นของออสเตรเลีย (Independent Commission Against Corruption หรือ 

ICAC-NSW) สํานักงานสืบสวนสอบสวนการกระทําทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศสิงคโปร (Office of 

the Corrupt Practices Investigation Bureau หรือ CPIB) เปนตน 

องคกรท่ีทําหนาท่ีควบคุมการทุจริตคอรรัปชั่นนี้ จะควบคุมฝายปกครอง

เฉพาะเรื่องความชอบดวยกฎหมายเทานั้น โดยมีขอบเขตในการควบคุมตรวจสอบเฉพาะการกระทําท่ี

เก่ียวกับการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบในเรื่องการทุจริตตอหนาท่ี การคอรรัปชั่น การมีผลประโยชนขัดกัน

ระหวางประโยชนสาธารณะกับประโยชนสวนตัว รวมไปถึงการประพฤติมิชอบของเจาหนาท่ีรัฐดวยโดย

หลักการแลว องคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการทุจริตคอรรัปชั่นจะมีภารกิจสองดานดวยกัน คือ ภารกิจ

ดานการปราบปรามการทุจริต คือ การสอบสวนเพ่ือหาตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษตามมาตรการหรือ

กลไกท่ีกําหนดไว และภารกิจดานการปองกันการทุจริต 

(1.3) องคกรตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชน ปญหาการละเมิดสิทธิ

มนุษยชน เปนปญหาท่ีเกิดข้ึนมาเปนระยะเวลายาวนานและเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนในทุก ๆ ประเทศ ซ่ึงการ

                                                   
22ชลัช จงสืบพันธ,  ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, 

รายงานการศึกษาวิจัยเสนอสถาบันพระปกเกลา(กรุงเทพมหานคร: ธรรมดาเพลส, 2551) หนา 143. 
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ละเมิดสิทธิมนุษยชนท่ีเกิดข้ึนนั้น มีท้ังการละเมิดท่ีกระทําตอปจเจกบุคคล หรือการละเมิดท่ีกระทําตอ

กลุมบุคคลตาง ๆ องคกรสหประชาชาติไดใหความสําคัญกับปญหาดังกลาวมาตลอด โดย

คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนขององคการสหประชาชาติไดจัดประชุมเชิงปฏิบัติการระหวางประเทศ

เพ่ือกําหนดหลักการท่ีเรียกวา “หลักการปารีส” (Paris Principle) โดยหลักการดังกลาวยืนยันวา ควรมี

การจัดตั้งสถาบันสิทธิมนุษยชนระดับชาติโดยตรง เพ่ือทําหนาท่ีสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน และ

ยังไดกําหนดมาตรฐานสากลของสถาบันสิทธิมนุษยชนระดับชาติไว 6 ประการ คือ23 

  1. ความมีอิสระ 

  2. การมีอํานาจหนาท่ีสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชนท้ังในตามรัฐธรรมนูญ

ของประเทศนั้น ๆ และตามขอตกลง กติกา อนุสัญญาระหวางประเทศ และกฎหมายระหวางประเทศ 

  3. การเขาถึงไดงาย 

  4. การใชหลักความรวมมือในการปฏิบัติงาน 

  5. การปฏิบัติหนาท่ีอยางมีประสิทธิภาพ 

  6. การมีความรับผิดชอบตอรัฐบาลและรัฐสภา 

องคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชนจึงทําหนาท่ี

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ภายในขอบเขตเฉพาะเรื่องการละเมิด

สิทธิมนุษยชนเทานั้น และจะเนนการตรวจสอบเพ่ือรวบรวมขอมูล แลวแจงใหรัฐบาลหรือรัฐสภา

ทราบเพ่ือหาแนวทางแกไขปญหาในเชิงระบบมากกวาการแกปญหาเฉพาะราย 

องคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชนในตางประเทศ อาจอยู

ในรูปแบบคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนโดยตรง เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาตินิวซีแลนด 

(Human Rights Commission) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนและความเสมอภาคประเทศออสเตรเลีย 

(The Human Rights and Opportunity Commission) เปนตน หรืออาจรวมอยูในรูปแบบผูตรวจการ

แผนดินก็ได ซ่ึงจะไดกลาวถึงตอไป 

                                                   
23เรื่องเดียวกัน, หนา 47-48. 
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ท้ังสามองคกรท่ีกลาวมานี้เปนเพียงสวนหนึ่งของการควบคุมความชอบ 

ดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองเทานั้น และยังมีองคกรอ่ืน ๆ ท่ีทําหนาท่ีควบคุม

ความชอบดวยกฎหมายในขอบเขตท่ีแตกตางกัน เชน องคกรตรวจสอบการใชจายเงินคงคลัง ซ่ึงจะ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการบริหารการคลังหรืองบประมาณเพ่ือใหการใชจาย

งบประมาณมีความถูกตองมากท่ีสุด หรือองคกรตรวจสอบการเลือกตั้ง ซ่ึงจะตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการจัดการเลือกตั้ง 

มีขอท่ีนาสังเกต คือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง เปนรูปแบบการควบคุมฝายปกครองภายหลังจากมีการกระทําทางปกครองนั้นแลว แตการ

กระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมายและกอความเสียหายแกประชาชน ดังนั้น จึงตองมีกระบวนการเยียวยา

ใหผลของความเสียหายนั้นหมดสิ้นไป การควบคุมความชอบดวยกฎหมายจึงเปนการควบคุมแบบแกไข 

(2) การควบคุมความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําทางปกครองการควบคุม

ความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําทางปกครอง เปนการควบคุมประสิทธิภาพของการใชอํานาจรัฐ 

ซ่ึงการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาท่ีรัฐ แมวาจะกระทําการตามท่ีกฎหมายใหอํานาจหนาท่ีและ

กําหนดข้ันตอนไว อันสงผลใหการกระทําดังกลาวเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย แตการกระทํา

ดังกลาวอาจสรางความเดือดรอน หรือทําใหบุคคลบุคคลหนึ่งไดรับความเสียหายก็ได ซ่ึงแสดงใหเห็นวา 

การกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายไมจําเปนตองเปนการกระทําท่ีเหมาะสมเปนธรรมเสมอไป ในการบริหาร

ราชการแผนดินนั้น การใชอํานาจโดยชอบดวยกฎหมายแตเพียงอยางเดียว ไมเพียงพอท่ีจะรักษาความสงบ

ของบานเมืองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได แตจะตองคํานึงถึงความเปนธรรมของการใช

อํานาจดวย เพราะการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีรัฐแมวาจะชอบดวยกฎหมาย แตก็มีชองวางท่ีอาจทําให

ประชาชนไดรับความเดือดรอน เชน การท่ีเจาหนาท่ีปฏิบัติหนาท่ีลาชา เลือกปฏิบัติ ไมมีประสานงาน

ภายในองคกรท่ีดีจึงทําใหประชาชนแตละคนไดรับการปฏิบัติท่ีแตกตางกัน และไมมีมาตรฐานในการ

ใหบริการสิ่งเหลานี้ลวนแสดงใหเห็นความบกพรองของการบริหารจัดการหนวยงานรัฐ หรือเรียกวา  

“อธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผนดิน” (Maladministration) ดวยเหตุนี้จึงเกิดความจําเปนท่ี 

ตองจัดตั้ง องคกรข้ึนมาองคกรหนึ่ง เพ่ือทําหนาท่ีแกไขปญหาการปฏิบัติราชการท่ี “ถูกกฎหมาย”  

แต “ไมเปนธรรมหรือไรประสิทธิภาพ” ก็คือ ผูตรวจการแผนดิน 
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2.2  ผูตรวจการแผนดินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ผูตรวจการแผนดิน ในประเทศไทยเพ่ิงจะเกิดข้ึนเปนรูปธรรมครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพ่ือใหทําหนาท่ีเปนองคกรควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง

ควบคูไปกับองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ และเม่ือมีการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ก็ยังคงผูตรวจการแผนดินไวเชนเดิม และยังไดเพ่ิมอํานาจหนาท่ีบางประการใหกับผูตรวจการแผนดิน

อีกดวย รายละเอียดเก่ียวกับผูตรวจการแผนดินในประเทศไทย สามารถศึกษาไดดังนี้ 

ความเปนมาในการจัดตั้งผูตรวจการแผนดินในประเทศไทย ในอดีตระบบการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง และเยียวยาความเดือดรอนของประชาชน เปนพระราชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยซ่ึงเปนผูทรงอํานาจสูงสุด ท้ังการนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ แตเพียงผูเดียว 

ดานการควบคุมฝายปกครองนั้น พระมหากษัตริยจะทรงแตงตั้ง “ยกระบัตรหรือยกบัตร” ซ่ึงเปน 

ขุนนางท่ีมีความรู ความประพฤติเปนท่ีไววางพระราชหฤทัย ใหออกไปประจําตามหัวเมืองตาง ๆ เพ่ือ

ทําหนาท่ีตางพระเนตรพระกรรณของพระมหากษัตริย สอดสองดูแลการใชอํานาจของเจาเมืองแลว

รายงานใหสวนกลางทราบ สวนดานการเยียวยาความเดือดรอนของประชาชนนั้น พระมหากษัตริยไทย

ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันทรงยึดถือวา เปนหนาท่ีของพระองคท่ีจะตองแกไขปญหาทุกขรอนของ

ประชาชน ดังนั้น ประชาชนท่ีมีเรื่องทุกขรอนจึงสามารถถวายฎีกาตอพระมหากษัตริยได 

ตอมาเม่ือประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปน

ระบอบประชาธิปไตย ในป พุทธศักราช 2475 อํานาจหนาท่ีในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองและ

แกไขความเดือดรอนของประชาชนกลายเปนภารกิจของฝายบริหาร แตปรากฎวากระบวนการ

ควบคุมฝายปกครองของไทยมีขอจํากัดมากมาย กลาวคือ มาตรการในเชิงปองกันมีนอยเกินไป  

การเยียวยาแกไขโดยวิธีการใหเจาหนาท่ีทบทวนคําสั่งทางปกครอง หรือการรองเรียนตอองคกรระดับสูง 

และแมแตการทูลเกลาถวายฎีกา เปนวิธีการท่ีไมใหหลักประกันอยางเพียงพอแกราษฎรวาจะไดรับความ

เปนธรรม สํานักงานตรวจเงินแผนดิน และคณะกรรมกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบในวงราชการ (ปปป.) มีขอบเขตอํานาจเฉพาะเรื่องคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและ

ศาลยุติธรรมทําหนาท่ีเยียวยาเฉพาะความบกพรองในการปฏิบัติราชการท่ีเปนการไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น สวนการเยียวยาทางการเมืองโดยรัฐสภาไมใชหนทางสําหรับการเยียวยา ความเดือดรอนของ

ราษฎรเฉพาะราย เนื่องจากไมมีประสิทธิภาพท่ีเพียงพอ รูปแบบการเยียวยาท้ังหมดท่ีมีอยู แมวาจะแกไข
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ความบกพรองสําคัญบางลักษณะได แตยังมีความบกพรองเหลืออยูเพียงพอท่ีจะเรียกวา “การปกครองท่ี

ไมดี” จึงเปนความจําเปนท่ีจะตองแสวงหารูปแบบวิธีการเยียวยาใหมท่ีเหมาะสมในการแกไขปญหา

ความบกพรองในการปฏิบัติราชการนี้24 ดวยเหตุนี้ จึงมีแนวคิดในการจัดตั้งองคกรเพ่ือควบคุมหรือ

ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองในประเทศไทย โดยพิจารณาจากองคกรท่ีมีหนาท่ีดังกลาวใน

ตางประเทศสององคกร คือ Ombudsman และศาลปกครอง 

ประเทศไทยมีความพยายามจัดตั้งองคกร Ombudsman ถึงสองครั้ง25 ครั้งแรกในการ

ยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไดมีการเสนอความคิดเห็นในเรื่องการ

จัดตั้งสถาบัน “ผูตรวจการรัฐสภา” เพ่ือทําหนาท่ีควบคุมตรวจสอบฝายบริหาร โดยใหมีฐานะเปน

ขาราชการของรัฐสภา ซ่ึงเปนรูปแบบท่ีคลายกับ Parliamentary Commissioner Administration 

ของอังกฤษ แตท่ีประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดอภิปรายและมีความเห็นวา งานของผูตรวจการ

รัฐสภาซํ้าซอนกับงานของฝายบริหารบางสวน เชน ผูตรวจราชการคณะกรรมการ ป.ป.ป. หรือ

สํานักงานเรื่องราวรองทุกข อีกท้ัง การควบคุมฝายบริหารสามารถทําไดโดยรัฐสภาอยูแลว หากตั้ง ให

มีผูตรวจการรัฐสภาจะเปนการแทรกแซงกาวกายการทํางานของฝายบริหาร และการไดมาซ่ึงบุคคลท่ี

เหมาะสมเปนผูตรวจการรัฐสภาเปนไปไดยากดวย เนื่องจากตองเปนบุคคลท่ีมีคุณสมบัติดีมากเปนพิเศษ 

ประกอบกับในรางรัฐธรรรมนูญไดบัญญัติใหจัดตั้งศาลปกครองทําหนาท่ีควบคุมดูแลความขัดแยง 

ระหวางรัฐกับประชาชนอยูแลว ดังนั้น ท่ีประชุมจึงตัดบทบัญญัติวาดวยผูตรวจการรัฐสภาออกไป 

ความพยายามจัดตั้งผูตรวจการรัฐสภาครั้งท่ีสอง เกิดข้ึนเม่ือมีการรางรัฐธรรมนูญในป

พุทธศักราช 2534 มีการศึกษาวิจัยเก่ียวกับแนวทางความเปนไปไดในการจัดตั้ง “ผูตรวจราชการ

แผนดินของรัฐสภา” ซ่ึงมีความเห็นวาใหปรับปรุงคณะกรรมการ ป.ป.ป. ท่ีสังกัดฝายบริหารเปลี่ยนมา

ใหสังกัดรัฐสภา และใหมีอํานาจครอบคลุมถึงการตรวจสอบการประพฤติมิชอบของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรและขาราชการท้ังหมด รวมถึงขาราชการการเมืองดวย โดยใหปรับหนาท่ีมาเปนการใหขอสังเกต

แนะนํามากกวาการเนนทางดานการจับทุจริต หรืออีกทางเลือกหนึ่งใหจัดตั้งสถาบันผูตรวจราชการ

                                                   
24มุขเมธิน กลั่นนุรักษ,  “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดตั้งในประเทศ

ไทย,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 125. 
25สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  อํานาจหนาท่ีและการประสานงานระหวาง

ผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง, รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, (2544), หนา 56-59. 



 

 

 

29 

 

แผนดินของรัฐสภาข้ึนใหมท้ังหมด26 แตก็ไมสําเร็จเชนเดิม เนื่องจากท่ีประชุมมีความเห็นวาผูตรวจการ

รัฐสภามีความซํ้าซอนกับหนวยงานของฝายบริหารท่ีมีอยูแลว อีกท้ัง การทํางานของผูตรวจการรัฐสภา

อยูในความรับผิดชอบของคน ๆ เดียว จึงอาจเกิดความลาชา และการสรรหาคนท่ีมีความรูและคุณธรรม

สูงสงคงเปนเรื่องยากสําหรับสังคมไทย ทําใหบทบัญญัติเก่ียวกับผูตรวจการรัฐสภาถูกตัดออก 

ตอมา ระหวางปพุทธศักราช 2535-2538 ไดมีการดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และมีการเสนอใหจัดตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกครั้ง โดยมี

เหตุผลวา แมวาจะกําหนดใหมีศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง หรือศาลบัญชีและวินัยงบประมาณแลว การ

กําหนดใหมี “ผูตรวจการรัฐสภา” ท่ีเปนองคกรอิสระทําหนาท่ีตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจของฝาย

บริหารและฝายปกครอง โดยเนนการควบคุม “ความเปนธรรม” (Fairness) และ “ความเหมาะสม” 

(Appropriateness) ของการใชอํานาจดังกลาว เชน การใชอํานาจนั้นลาชา มีข้ันตอนและเอกสาร

มากเกินไป การใชดุลพินิจไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรม เปนตน เม่ือเปนเชนนี้อํานาจหนาท่ีของ

ผูตรวจการรัฐสภาก็จะไมซํ้าซอนกับศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลบัญชี และวินัยงบประมาณ 

ซ่ึงควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตไมไดควบคุมความเปนธรรมและความเหมาะสมของการใชดุลพินิจ 

ท้ังยังไมซํ้าซอนกับคณะกรรมการ ป.ป.ป. ท่ีมุงควบคุมพฤติกรรมท่ีทุจริต ประพฤติมิชอบ และการร่ํารวย

ผิดปกติของเจาหนาท่ีของรัฐ ในท่ีสุดจึงมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2534 (ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 2538 ไดเพ่ิมบทบัญญัติวาดวยผูตรวจการรัฐสภาไวในมาตรา 

162 ทวิ27 หลังจากนั้นมีการรางพระราชบัญญัติผูตรวจการรัฐสภา พุทธศักราช ..... หลายฉบับ แตระหวาง

การพิจารณารางกฎหมายดังกลาว ไดมีการจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร) เพ่ือจัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับ

ประชาชน จนเม่ือประเทศไทยไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ราง

พระราชบัญญัติผูตรวจการรัฐสภา พุทธศักราช ..... ท่ีอยูระหวางการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจึง

เปนอันตกไปในชั้นพิจารณาของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 

                                                   
26พรศักดิ์ ผองแผว,  ออมบุดสแมน : การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภา

ในประเทศไทย, รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, (2533). 
27มาตรา 162 ทวิ พระมหากษัตริยทรงแตงตัง้ผูตรวจการรัฐสภา มีจํานวนไมเกินหาคนตามมติของรัฐสภา และให

ประธานรัฐสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งผูตรวจการรัฐสภาคุณสมบัติ หลักเกณฑ วิธีการแตงตั้ง  

การถอดถอน และอํานาจหนาท่ีใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
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เรื่องอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น ไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ีพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน ในกรณีการกระทํา

หรือละเลยไมกระทําการ อันเปนไปตามพันธกรณีหรือขอกําหนดท่ีประเทศไทยมี ภายใตการเปน

พันธกรณีเก่ียวกับสิทธิมนุษยชนดวย แตมีคณะกรรมาธิการบางสวนเสนอใหแยกเปนสององคกรอิสระ 

คือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เนื่องจากภาระหนาท่ี 

แตละดานกวางขวางมาก จะไมสามารถครอบคลุมภาระหนาท่ีดานสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน

ไดมีประสิทธิภาพเพียงพอ จึงเปนท่ีมาของหมวดรัฐสภา สวนท่ี 7 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” 

(มาตรา 196 - มาตรา198) และสวนท่ี 8 “คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ” (มาตรา 199 และ 

มาตรา 200) ซ่ึงตอมาไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 แตตอมาวันท่ี 29 กันยายน 2549 คณะปฏิรูปการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขไดเขายึดอํานาจ และยกเลิกรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

ในการยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ยังคงหลักการ

เดิมของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไว แตไดปรับปรุงระบบการควบคุม

ตรวจสอบนักการเมืองใหชัดเจนข้ึน รวมท้ังลดบทบาทของฝายการเมืองใหมีสวนรวมในการสรรหา

องคกรตามรัฐธรรมนูญนอยลงเพ่ือปองกันมิใหฝายการเมืองแทรกแซง 

 

2.2.1 โครงสรางของผูตรวจการแผนดิน 

โครงสรางของผูตรวจการแผนดิน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 มาตรา 242 ไดบัญญัติใหมีผูตรวจการแผนดิน จํานวน 3 คน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตาม

คําแนะนําของวุฒิสภา ซ่ึงคัดเลือกจากบุคคลท่ีคณะกรรมการสรรหา สรรหาจากบุคคลซ่ึงเปนท่ียอมรับ

นับถือของประชาชน มีความรูและประสบการณ และมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ ซ่ึงสภา

ผูแทนราษฎรไดคัดเลือกและเสนอตอวุฒิสภา ผูตรวจการแผนดินมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป นับแต

วันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งและใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว เม่ือรัฐธรรมนูญกําหนดใหมี

ผูตรวจการแผนดิน จํานวน 3 คน ผูตรวจการแผนดินจึงตองเลือกประธานหนึ่งคน ทําหนาท่ีเปนผูกําหนด
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นโยบายขององคกร เปนตัวแทนในงานพิธีตาง ๆ และยังทําหนาท่ีสรรหาสมาชิกวุฒิสภา และสรรหา 

ผูดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญดวย28 การกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีวาระ 6 ป ก็เพ่ือใหมี

วาระเหลื่อมล้ํากับสภาผูแทนราษฎรซ่ึงมีวาระ 4 ป และการกําหนดใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียวก็

เปนหลักประกันความเปนอิสระของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีอยางเต็มท่ี

ไดไมตองพะวงวาจะไดดํารงตําแหนงอีกวาระหนึ่งหรือไม และยังเปนการปองกันการสรางฐานอํานาจ

และการผูกขาดตําแหนงในองคกรอีกดวย 

เดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติเรื่อง

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไวในหมวดรัฐสภา มาตรา 196 โดยกําหนดใหมีผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา จํานวนไมเกิน 3 คน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเปนผูซ่ึงเปนท่ียอมรับนับถือของ

ประชาชน มีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอัน

เปนประโยชนรวมกันของสาธารณะ และมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษเม่ือพิจารณาในดาน

โครงสรางของผูตรวจการแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กับ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะพบความ

แตกตาง ดังนี้ 

  1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดปรับเปลี่ยนชื่อจาก 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” เปน “ผูตรวจการแผนดิน” เนื่องมาจาก รัฐธรรมนูญไดเพ่ิมอํานาจหนาท่ี

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมากข้ึน ซ่ึงรวมถึงหนาท่ีตรวจสอบจริยธรรมของผูดํารงตําแหนง

ทางการเมืองดวย ทําใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมเหมาะสมท่ีจะเปนองคกรของรัฐสภาอีกตอไป 

นายศรีราชา เจริญพานิช ซ่ึงเปนคณะกรรมาธิการสภารางรัฐธรรมนูญและเปนเลขาธิการสํานักงาน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในขณะนั้น จึงไดเสนอใหแกชื่อของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาโดยตัด

คําวา “ของรัฐสภา” ออก ท่ีประชุมสภารางรัฐธรรมนูญเห็นดวย จึงไดมีมติใหตัดคําวา “ของรัฐสภา” 

ออกจากชื่อ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”29 และเม่ือตัดคําวา “ของรัฐสภา” ออกไป ทําให

ผูตรวจการแผนดินไมมีความเชื่อมโยงกับรัฐสภา เหมือนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เม่ือผูตรวจการแผนดินไมมีความเก่ียวของกับรัฐสภาอีก 

                                                   
28รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 113 และมาตรา 206 
29รายงานการประชมุสภารางรัฐธรรมนญู คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ) วันพฤหัสบดีท่ี 28 พฤศจิกายน 2550 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550), หนา 115. 
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คณะกรรมาธิการสภารางรัฐธรรมนูญจึงตัดมิใหรัฐสภามีสวนรวมในกระบวนการสรรหาผูตรวจการ

แผนดิน 

  2. สถานะของผูตรวจการแผนดินของไทย ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติไวในหมวดรัฐสภา แสดงใหเห็นความสัมพันธของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาวาเปนสวนหนึ่งของรัฐสภา แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 นํามาบัญญัติ

ไวในหมวดองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ การกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีฐานะเปนองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญเชนเดียวกับคณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ ก็เพ่ือแสดงถึงความเปนอิสระไมอยูภายใตอํานาจใด ๆ ซ่ึงจะสงผลตอความนาเชื่อถือในความ 

เปนกลางของผูตรวจการแผนดิน 

  3. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหมีจํานวน

ผูตรวจการแผนดินท่ีแนนอน คือ 3 คน และกําหนดใหมีประธานผูตรวจการแผนดินจํานวนหนึ่งคน  

เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวแทนผูตรวจการแผนดินในงานพิธีตาง ๆ รวมถึงเพ่ือทําหนาท่ีสรรหาองคกรอิสระอ่ืน 

ๆ ดวย ตางจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ีไมไดกําหนดใหมีประธาน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ขอท่ีนาพิจารณา คือ ผูตรวจการแผนดินของไทยมีลักษณะการปฏิบัติหนาท่ี แบบ

องคกรเดี่ยว กลาวคือ ผูตรวจการแผนดินแตละคนจะมีเขตอํานาจท่ีรับผิดชอบแตกตางกันตามสายงาน 

เชน สายความม่ันคงและการปกครอง สายเศรษฐกิจ การคลัง การคา และสายสังคม สาธารณสุข 

การศึกษา เปนตน แตละคนจึงใชอํานาจอยางเปนอิสระตอกัน และไมตองใชเสียงขางมาก ในการ

ตัดสินใจเหมือนองคกรท่ีมีการปฏิบัติหนาท่ีแบบองคกรกลุม ฉะนั้น โดยลักษณะผูตรวจการแผนดินจึง 

ไมจําเปนตองมีประธาน แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหมีประธาน

ผูตรวจการแผนดิน จํานวน 1 คน เพ่ือทําหนาท่ีสรรหาองคกรอิสระอ่ืน ๆ ตําแหนงประธานผูตรวจการ

แผนดินจึงมีข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีทางการเมือง และไมเก่ียวของกับการปฏิบัติหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน

แตอยางใด 
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2.2.2 ท่ีมาของผูตรวจการแผนดิน 

ผูตรวจการแผนดินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มี

ท่ีมาและกระบวนการสรรหาท่ีแตกตางจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หลายประการ ตั้งแตเรื่องกฎหมายท่ีบัญญัติวิธีการสรรหาซ่ึงวิธี

สรรหาผูตรวจการแผนดิน บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นอกจากนี้

ยังมีความแตกตางเรื่ององคประกอบของคณะกรรมการสรรหาและกระบวนการสรรหาดวย การสรรหา

ผูตรวจการแผนดินสามารถแบงไดเปนสามข้ันตอน คือ ข้ันตอนในชั้นคณะกรรมการสรรหา ข้ันตอนในชั้น

สภาผูแทนราษฎร และข้ันตอนในชั้นวุฒิสภา 

ข้ันตอนในชั้นคณะกรรมการสรรหา กฎหมายกําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหา

ผูตรวจการแผนดินจํานวน 7 คน30 ซ่ึงประกอบดวยตัวแทนจากสองกลุม คือ กลุมพรรคการเมือง ไดแก

ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร และกลุมสถาบันตุลาการและองคกร

ยุติธรรม ไดแก ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ และประธาน ศาลปกครองสูงสุด บุคคลซ่ึงท่ี

ประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือก จํานวน 1 คน และบุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

คัดเลือก จํานวน 1 คน ซ่ึงตองมิใชผูพิพากษาหรือตุลาการ และตองไมเปนคณะกรรมการสรรหาผูดํารง

ตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ในขณะเดียวกันคณะกรรมการสรรหาจะสรรหาและคัดเลือก

บุคคลผูสมควรดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดิน จํานวน 3 คน ซ่ึงเทากับจํานวนท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว 

แลวเสนอรายชื่อตอประธานวุฒิสภา ในกรณีท่ีคณะกรรมการสรรหาไมอาจสรรหาบุคคลท่ีสมควรเปน

ผูตรวจการแผนดินไดภายในเวลาท่ีกําหนด ไมวาดวยเหตุใด ๆ ใหท่ีประชุมใหญศาลฎีกาแตงตั้งผูพิพากษา

ในศาลฎีกา ซ่ึงดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา จํานวนสามคน และใหท่ีประชุมใหญตุลาการ

ศาลปกครองสูงสุดแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จํานวนสองคน เปนกรรมการสรรหา เพ่ือ

ดําเนินการสรรหาและคัดเลือกแทนคณะกรรมการสรรหาชุดเดิม ในขณะท่ีการสรรหาผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรจะแตงตั้งคณะกรรมการสรรหา มีจํานวนรวม 31 คน31 ซ่ึงประกอบดวย

ตัวแทนจากสามกลุมคือ กลุมพรรคการเมือง ไดแก ผูแทนของพรรคการเมืองหรือกลุมพรรคการเมืองท่ีมี

สมาชิกอยูในสภาผูแทนราษฎร จํานวน 19 คน ซ่ึงตองเลือกใหมีจํานวนตามหรือใกลเคียงกับอัตราสวนของ

                                                   
30รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 243 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 6 
31พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 มาตรา 6 (1) 
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จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองหรือกลุมพรรคการเมืองท่ี มีสมาชิกเปน

สมาชิกสภาผูแทน กลุมสถาบันตุลาการและองคกรยุติธรรม ไดแก ผูแทนศาลฎีกา จํานวน 4 คน และ

ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุด จํานวน 4 คน และกลุมสถาบันการศึกษาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 ไดแก อธิการบดีจากมหาวิทยาลัยของรัฐ ซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือ 4 คน 

คณะกรรมการสรรหาจะพิจารณาสรรหาบุคคลท่ีสมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนจํานวน 

สามเทาของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาท่ีจะพึงมีไดตามรัฐธรรมนูญแลวเสนอรายชื่อตอ 

สภาผูแทนราษฎร32 

เห็นไดวา องคประกอบของการสรรหาในชั้นคณะกรรมการสรรหาผูตรวจการ

แผนดินและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีความแตกตางกันหลายประการ ท้ังเรื่องท่ีมาและอํานาจของ

คณะกรรมการสรรหา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

พุทธศักราช 2542 บัญญัติใหสภาผูแทนราษฎรเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการสรรหา ทําการสรรหาผูสมควร

ดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหไดจํานวนสามเทา เพ่ือเสนอตอวุฒิสภาทําการคัดเลือก

ตอไป ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติไวอยางชัดเจนวาบุคคล

ใดบางท่ีจะเปนคณะกรรมการสรรหา และใหสรรหาผูสมควรดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินใหได 3 คน 

ซ่ึงเปนจํานวนท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 

ข้ันตอนในชั้นสภาผูแทนราษฎร พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 บัญญัติใหสภาผูแทนราษฎรมีหนาท่ี “เลือก” บุคคลท่ี

สมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจากจํานวนท่ีสรรหามาสามเทา ใหเหลือรายชื่อจํานวนสองใน

สาม ในกรณีท่ีไดผูไดรับเลือกยังไมครบจํานวนสองในสาม ใหนํารายชื่อผูท่ีไมไดรับเลือกในคราวแรกมาให

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเลือกอีกครั้งหนึ่ง และใหถือวาผูท่ีไดรับคะแนนเสียงสูงสุดเรียงลงไปตามลําดับ

จนครบจํานวนเปนผูไดรับเลือกจากสภาผูแทนราษฎร จากนั้นนํารายชื่อดังกลาวสงใหท่ีประชุมวุฒิสภา

เพ่ือมีมติเลือกตอไป33 

                                                   
32พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 มาตรา 6 (2) 
33พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 มาตรา 6 (3) 
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สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิไดมีบทบัญญัติใน

ข้ันตอนนี้แตประการใด 

ข้ันตอนในชั้นวุฒิสภา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 บัญญัติท่ีประชุมวุฒิสภาลงมีมติ “เลือก” บุคคลท่ีไดรับการเสนอ

ชื่อจากสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมเกินสามคน เพ่ือเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตหากวาไมมีผูใด

ไดรับเลือกจากวุฒิสภาใหแจงประธานสภาผูแทนราษฎรทราบเพ่ือดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการ 

สรรหา และเริ่มกระบวนการสรรหาและคัดเลือกใหม34 

แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 วุฒิสภามีอํานาจ  

เพียงลงมติ “ใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบ” บุคคลผูไดรับคัดเลือกเทานั้น ในกรณีท่ีวุฒิสภาไม

เห็นชอบกับรายชื่อบุคคลท่ีผานการคัดสรร และใหคณะกรรมการสรรหาดําเนินการสรรหาใหม  

หากคณะกรรมการสรรหามี “มติยืนยัน” ดวยคะแนนเอกฉันท ก็มีอํานาจใหสงรายชื่อนั้นใหประธาน

วุฒิสภานําความกราบบังคมทูลพระมหากษัตริยเพ่ือทรงแตงตั้งตอไปได35 

สมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงมีอํานาจ 

“เลือก” ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในขณะท่ีสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มีอํานาจเพียง “ใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบ” เทานั้น ขอท่ีนาสังเกตคือ  

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมมีสวนรวมในการ 

สรรหาผูตรวจการแผนดินเลย ในขณะท่ีวุฒิสภาก็ไมมีอํานาจเลือกผูตรวจการแผนดิน ทําใหผูตรวจการ

แผนดินของไทยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไมมีความสัมพันธกับรัฐสภา 

สถานะของผูตรวจการแผนดินจึงไมใชผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในขณะเดียวกันก็มิใชผูตรวจการ

แผนดินของรัฐบาลดวย เพราะรัฐบาลมิไดทําหนาท่ีแตงตั้งผูตรวจการแผนดิน จึงทําใหเกิดปญหาท่ีตอง

พิจารณาวา ผูตรวจการแผนดินของไทยมีสถานะอยางไร 

                                                   
34พระราชบัญญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 มาตรา 6 (4) และ 

(5) 
35รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 243 ประกอบมาตรา 206 (2) 
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2.2.3 อํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปของผูตรวจการแผนดิน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเพ่ิมเติมอํานาจ

หนาท่ีของผูตรวจการแผนดินเพ่ิมข้ึนจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ี

กําหนดอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไว คือ การพิจารณาและสอบสวนหา

ขอเท็จจริงตามคํารองเรียน36 และการเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง

เพ่ือตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ37 โดยกําหนดเพ่ิมข้ึนอีก 3 ประการ คือ การตรวจสอบการ

ปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม การดําเนินการเก่ียวกับ

จริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ และการติดตามประเมินผลการปฏิบัติ

ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเจตนารมณของรัฐธรรมนูญในการบัญญัติอํานาจหนาท่ีใหแก ผูตรวจการแผนดิน

เพ่ิมเติม เพ่ือใหระบบการทํางานของผูตรวจการแผนดินเปนการตรวจสอบท้ังองคกรและตัวบุคคลใน

ภาพรวม ผูตรวจการแผนดินจึงเพ่ิมบทบาทในดานการตรวจสอบหนวยงานรัฐมากข้ึน 

2.2.3.1 การแกไขปญหาระหวางขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับประชาชน 

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริง ในกรณี

ดังตอไปนี้38 

  (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตาม

กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการสวนทองถ่ิน 

  (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงานหรือลูกจาง 

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ีกอใหเกิดความ

เสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจ

หนาท่ีก็ตาม 

                                                   
36รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 197 
37รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 198 
38รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) และพระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2552 มาตรา 13 (1) 
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  (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดย 

ไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ไมรวมถึง 

การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

  (ง) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ปญหาขอพิพาทท่ีผูตรวจการแผนดินมีอํานาจสอบสวนหาขอเท็จจริง แบงได

เปน 2 กรณี คือ ปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง และปญหาความไมเปน

ธรรมของการกระทําทางปกครอง 

กรณีแรก ปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเกิด

จากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐ  

การตรวจสอบกรณีนี้เปนการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง โดยพิจารณาจาก “อํานาจหนาท่ี

ตามกฎหมาย” เปนเกณฑในการตรวจสอบวาเจาหนาท่ีกระทําหนาท่ีภายใตอํานาจท่ีตนมีหรือไม  

ซ่ึงตองพิจารณาจากระเบียบ กฎ ขอบังคับตาง ๆ วาใหอํานาจเจาหนาท่ีรัฐกระทําการนั้น ๆ หรือไม 

การไมปฏิบัติตามกฎหมายและการปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี จึงเปนการปฏิบัติหนาท่ีโดยฝาฝน

บทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้น การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองในกรณีนี้ ผูตรวจการ

แผนดินจะพิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงประกอบกับกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับและแนวปฏิบัติ 

ท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครองท่ีถูกรองเรียนวา ผูถูกรองเรียนมีอํานาจหนาท่ีตาม

กฎหมายอยางไร และผูถูกรองเรียนนั้นไดปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ซ่ึงการ

ตรวจสอบในลักษณะนี้เรียกวา “การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย” อันทําใหผูตรวจการแผนดินมี

ลักษณะใกลเคียงกับ การดําเนินงานของศาลปกครอง39 และประชาชนท่ีไดรับความเดือดรอนเสียหายมี

ทางเลือกสองทาง คือ นําคดีไปฟองยังศาลปกครอง หรือรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน เพ่ือให

สอบสวนและแกไขปญหาก็ได 

 

                                                   
39สมคิด เลิศไพฑูรย,  การพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ 

ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเสนอโดยศาลหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, รายงานการ

วิจัยฉบับสมบูรณเสนอสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2551), หนา 55. 
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กรณีท่ีสอง ปญหาความไมเปนธรรมของการกระทําทางปกครองผูตรวจการ

แผนดินจะตรวจสอบการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐ ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีรัฐปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติ

หนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบ

หรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ี ซ่ึงคําวา “ไมวาการนั้น จะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม”  

ถือเปนหลักสําคัญในการทํางานของผูตรวจการแผนดิน เพราะหลายกรณีพบวาขาราชการหรือพนักงาน

ของรัฐไดปฏิบัติหนาท่ีอยางถูกตองตามกฎหมายแลว ไมไดมีขอบกพรอง หรือมีการกลั่นแกลงแต

ประการใด แตหากการกระทําดังกลาวทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือไมไดรับความเปนธรรม 

ไมวาจะเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐหรือดวยความลาสมัยของกฎระเบียบหรือเหตุอันใดท่ี

อาจจะไมเก่ียวกับขาราชการหรือพนักงานของรัฐ ก็สามารถรองเรียนขอความชวยเหลือตอผูตรวจการ

แผนดินได 

การตรวจสอบในกรณีนี้จะใชหลักเกณฑในเรื่อง “ความเปนธรรม” มาพิจารณา 

กลาวคือ แมวาจะเปนการกระทําตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายใหไว ซ่ึงถือเปนการกระทําโดยชอบดวย

กฎหมายทุกประการ แตหากการกระทําดังกลาวทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือไมไดรับความ

เปนธรรม ไมวาจะเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐ เชน การเลินเลอหรือเกิดจากความไมเหมาะสม

ของกฎหมายท่ีสรางข้ันตอนหรือเพ่ิมภาระแกประชาชนโดยไมจําเปน หรือกฎหมายไมมีความชัดเจน ซ่ึง

การกระทําโดยชอบดวยกฎหมายแตไมเปนธรรมนี้ จะไมอยูในอํานาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาได 

ดังนั้น จึงตองใหผูตรวจการแผนดินทําหนาท่ีแกไขเยียวยาปญหาท่ีเกิดข้ึน 

ผูตรวจการแผนดินสามารถพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงเก่ียวกับการ

ปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีรัฐได 2 วิธี คือ การพิจารณาตามคํารองเรียน และการพิจารณาโดยไมมีคํารองเรียน 

(1) การพิจารณาตามคํารองเรียน บุคคลท่ีมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน 

ไดแก บุคคล คณะบุคคล และชุมชน ท่ีไดรับความเดือดรอนจากการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐ สามารถ

รองเรียนตอผูตรวจการแผนดินได และแมวาจะมิใชผูมีสวนไดเสียเปนเพียงผูท่ีพบเห็นเหตุการณก็

สามารถรองเรียนได หากวาเรื่องนั้นเก่ียวกับประชาชนสวนรวม และกฎหมายไมไดจํากัดวาผูมีสิทธิ

รองเรียนจะตองมีสัญชาติไทยเทานั้น นอกจากนี้การรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินก็ไมตัดสิทธิ 

ผูรองเรียนท่ีจะดําเนินการตามกฎหมายอ่ืน 
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การรองเรียนสามารถทําไดโดยทําเปนหนังสือ รองเรียนดวยวาจา รองเรียนทาง

โทรศัพท รวมถึงการรองเรียนผานทางอินเตอรเน็ทดวย ซ่ึงผูรองเรียนจะเสนอคํารองเรียนดวยตนเอง  

สงทางไปรษณีย หรือมอบใหบุคคลอ่ืนสงใหก็ได และการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน จะตอง

รองเรียนภายในสองปนับแตรูเหตุ 

ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรหรือคณะกรรมาธิการของ

วุฒิสภาไดสอบสวนหรือพิจารณาเรื่องใด และเห็นวาเปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน

ท่ีจะดําเนินการได คณะกรรมาธิการดังกลาวจะสงเรื่องนั้นใหผูตรวจการแผนดินเพ่ือดําเนินการก็ได 

(2) การพิจารณาโดยไมมีคํารองเรียน ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหยิบยกขอเท็จจริง

ข้ึนพิจารณาไดเองแมไมมีคํารองเรียน หากวาเรื่องดังกลาวจะมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชน

สวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ40 

2.2.3.2 การติดตามประเมินผลและจัดทําขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 

ภารกิจของผูตรวจการแผนดินดานการติดตามประเมินผลและจัดทําขอเสนอแนะ

ในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญนั้น ท่ีผานมา ไมปรากฏวามีองคกรหรือหนวยงานใดทําหนาท่ีเปนองคกร

หลักท่ีทําหนาท่ีติดตามการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ ทําใหเกิดปญหาการละเลยไมปฏิบัติของหนวยงาน

หรือดําเนินการลาชา ดังนั้น เพ่ือเปนการสรางหลักประกันวาภาครัฐจะมีการปฏิบัติตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อยางครบถวนจึงบัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน

เปนหนวยงานหลักในการทําหนาท่ีดังกลาว41 ซ่ึงผูตรวจการแผนดินมีบทบาทและอํานาจหนาท่ี ดังนี้42 

 

                                                   
40รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 224 วรรคทาย และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช2552  มาตรา 13 วรรคทาย 
41สํานักงานผูตรวจการแผนดิน,  รายงานประจําป 2551 ผูตรวจการแผนดิน, หนา 30. 
42นภาภรณ เอมพิทักษ,  “บทบาทและอํานาจหนาท่ีของสํานักติดตามประเมินผลการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ,” 

วารสารผูตรวจการแผนดิน, 1,2 (เมษายน-มิถุนายน 2551): 50-51. 
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  1. การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 

  2. การจัดทําขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 

  3. การประเมินผลการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญประจําทุกป 

  4. การเสนอขอพิจารณาเพื่อแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีเห็นวา

จําเปน 

ผูตรวจการแผนดินจะควบคุมตรวจสอบในเรื่องการตรากฎหมายและ 

การดําเนินการหรือดําเนินมาตรการตาง ๆ ของหนวยราชการ หนวยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ

สวนทองถ่ิน ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถเรียกใหหนวยงานรัฐชี้แจงและรายงานผลการดําเนินการได 

ผูตรวจการแผนดินจะรวมรวมขอมูลการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญของหนวยงานรัฐ โดยการประสานงาน

ไปยังสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเพ่ือรวบรวมขอมูลเก่ียวกับการดําเนินการตามรัฐธรรมนูญของ

หนวยงานของรัฐท่ีอยูในกํากับของฝายบริหาร และมีหนังสือถึงขอความรวมมือไปยังหนวยงานท่ีไมอยู

ภายใตการกํากับดูแลของฝายบริหารเพ่ือใหสงรายงานการดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินทราบทุก  

3 เดือน และยังใหเจาหนาท่ีติดตามผลการดําเนินงานตามรัฐธรรมนูญผานทางสื่อสิ่งพิมพและสื่อ

สารสนเทศตาง ๆ อีกดวย หากพบวาหนวยงานใดยังมิไดปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญในเรื่องใด ก็จะแจงให 

ผูควบคุมดูแลหนวยงานนั้นสั่งการตอไป ผูตรวจการแผนดินมีหนาท่ีประเมินผลการปฏิบัติตาม

รัฐธรรมนูญของหนวยงานรัฐทุกป แลวรายงานตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ซ่ึงการ

ประเมินจะเปนไปตามหลักเกณฑท่ีประธานผูตรวจการแผนดินกําหนดข้ึน และหากพบวามีขอพิจารณา

เพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ใหประธานผูตรวจการแผนดินเสนอตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพ่ือแกไข

ตอไป 

ภารกิจของผูตรวจการแผนดินในการติดตามประเมินผลการปฏิบัติตาม

รัฐธรรมนูญนี้เปนการมอบอํานาจเชิงรุก (active) ในการรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของรัฐธรรมนูญใหกับ

ผูตรวจการแผนดิน 
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2.2.3.3 องคกรควบคุมมิใหกฎหมายขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ 

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง 

เพ่ือใหตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคล 

ซ่ึงแยกพิจารณาไดสองกรณี คือ43 

กรณีแรก ปญหาความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของฝายนิติ

บัญญัติ ซ่ึงจะอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ 

ตัวอยางเชน ผูตรวจการแผนดินเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวา

พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พุทธศักราช 2505 มาตรา 12 ซ่ึงบัญญัติใหหญิงมีสามีใชชื่อสกุลของสามีนั้น

เปนบทบัญญัติท่ีบังคับใหหญิงมีสามีท่ีไดสมรสกันตามกฎหมาย ตองเปลี่ยนชื่อสกุลเปนชื่อสกุลของสามี

และเปนบทบัญญัติท่ีบังคับเฉพาะหญิงท่ีมีสามีเพียงฝายเดียว ทําใหสิทธิเสรีภาพในการใชชื่อสกุล ของ

หญิงมีสามีถูกจํากัด อันเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยท่ี 21/2546 วามาตรา 

12 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว มีลักษณะเปนบทบังคับใหหญิงมีสามีตองใชชื่อสกุลเทานั้น อันเปนการ

ลิดรอนสิทธิในการใชชื่อสกุลของหญิงมีสามี เกิดความไมเสมอภาคกันทางกฎหมาย อีกท้ังเปนการเลือก

ปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เนื่องจากการบังคับใหหญิงมีสามีใชชื่อสกุลของสามีเพียงฝายเดียวโดยใช

สถานะการสมรส พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พุทธศักราช2505 มาตรา 12 จึงไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ44 

กรณีท่ีสอง ปญหาความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือความไมชอบดวยกฎหมาย 

ของกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของเจาหนาท่ีรัฐ ซ่ึงจะอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง โดยหากวาเปนการตรวจสอบ การกระทําของเจาหนาท่ีรัฐ ผูตรวจการแผนดินจะตอง

เสนอคํารองพรอมความเห็นตอศาลปกครองชั้นตน แตหากวาเปนการตรวจสอบกฎ ผูตรวจการ

แผนดินจะตองเสนอคํารองพรอมความเห็นตอศาลปกครองสูงสุด การท่ีผูตรวจการแผนดินจะเสนอเรื่อง

พรอมความเห็นใหศาลปกครองพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายนั้น พระราชบัญญัติ

                                                   
43รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 198 และ มาตรา 245 และพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 14 
44สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา,  รวมบทความ ความรูเบ้ืองตนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรับสภา, 2549) หนา 124-127. 
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จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 มาตรา 43 ไดบัญญัติใหผูตรวจการ

แผนดิน มีสิทธิและหนาท่ีเสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42 สงผลใหผูตรวจการแผนดิน

ตองอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 

2542 ท้ังเรื่องการทําคําฟอง การแสดงพยานหลักฐาน และการบังคับคดี รวมถึงการอุทธรณคัดคานคําสั่ง

หรือคําพิพากษาดวย ผูตรวจการแผนดินจึงมีสถานะและอํานาจเหมือนประชาชนผูฟองคดี 

2.2.3.4 การดําเนินการเก่ียวกับการจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

และเจาหนาท่ีของรัฐ 

ภารกิจในการดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

และเจาหนาท่ีของรัฐนั้น เนื่องดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254045 ไดกําหนด

แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐกําหนดใหมีจริยธรรมของเจาหนาท่ีรัฐ โดยกําหนดใหเปนภารกิจของแตละ

หนวยงานท่ีเก่ียวของในการสงเสริมมาตรฐานและตรวจสอบดานจริยธรรม แตก็ไมไดมีการกําหนดหรือ

มอบหมายใหหนวยงานใดมีหนาท่ีรับผิดชอบจัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมดังกลาว

โดยตรง และไมมีการกําหนดเก่ียวกับกลไกและระบบในการดําเนินงานเพ่ือใหการบังคับใชเปนไปอยาง

มีประสิทธิภาพ รวมท้ัง ไมมีการกําหนดบทลงโทษหรือข้ันตอนในการดําเนินการหากเกิดการฝาฝน

หรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมดังกลาว สงผลใหแนวความคิดในการดําเนินการ

ทางดานคุณธรรมและจริยธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไมอาจบังคับ

ใชใหเกิดผลเปนรูปธรรมหรือในทางปฏิบัติได ท้ังนี้ ปญหาและอุปสรรคท่ีสําคัญ คือ การขาดหนวยงาน

ท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรง รวมท้ังปญหาการขาดกลไกและระบบในการดําเนินงานเพ่ือใหการบังคับใช

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย46 ดังนั้น เม่ือมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จึงไดมีบทบัญญัติเก่ียวกับการดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทาง

การเมือง และเจาหนาท่ีของรัฐแตละประเภท และกําหนดใหการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทาง

จริยธรรมท่ีกําหนดไว ใหถือเปนการกระทําผิดทางวินัยท่ีมีบทลงโทษตามกฎหมาย ตางจากเดิม ท่ีผูฝาฝน

จริยธรรมจะไดรับการลงโทษทางสังคมเทานั้น47 ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหผูตรวจการแผนดินทํา

                                                   
45รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 77 
46ปราโมทย โชติมงคล,  “บทสัมภาษณความเห็นทางวิชาการ,” วารสารจุลนิติ (มกราคม - กุมภาพันธ 2552): 1. 
47นลินพรรณ ไวสืบขาว,  “ผูตรวจการแผนดนิกับการดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรม,” วารสารผูตรวจการแผนดิน 

1,2 (เมษายน-มิถุนายน 2551): 45. 
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หนาท่ีรับผิดชอบเรื่องดังกลาว ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของ 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ดังนี้ 

(1) เสนอแนะหรือแนะนําในการจัดทําประมวลจริยธรรมและสงเสริมจริยธรรม

ของนักการเมืองและเจาหนาท่ีรัฐ และมีอํานาจรายงานการฝาฝนประมวลจริยธรรมเพ่ือใหผูรับผิดชอบ

บังคับการใหเปนไปตามประมวลจริยธรรมดวย48 ผูตรวจการแผนดินไดกําหนดคานิยมหลัก (Core Value) 

9 ประการ ของมาตรฐานจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง และเจาหนาท่ีรัฐ49 

(2) พิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริง กรณี มีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามประมวล

จริยธรรม แยกพิจารณาได 2 กรณี คือ 

ก. การตรวจสอบจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองท่ีอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน หมายถึง ผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ไดแก 50 

นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาขาราชการการเมืองอ่ืนตามกฎหมาย

วาดวยระเบียบขาราชการการเมือง ขาราชการรัฐสภาฝายการเมืองตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการฝายรัฐสภา ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร รองผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และสมาชิกสภา

กรุงเทพมหานคร ผูบริหารและสมาชิกสภาเทศบาลนคร และผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ิน

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

                                                   
48พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 36 
49ไดแก 1. การยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรม 2. การมีจิตสานึกท่ีดี ซื่อสัตยสุจริตและรับผิดชอบ 3. การยึดถือ

ประโยชนของประเทศชาติเหนือกวาประโยชนสวนตนและไมมีผลประโยชนทับซอน 4. การยืนหยัดทําในสิ่งท่ีถูกตองเปน

ธรรมและถูกกฎหมาย 5. การใหบริการแกประชาชนดวยความรวดเรว็ มีอัธยาศัยและไมเลอืกปฏิบัติ 6. การใหขอมูลขาวสาร

แกประชาชนอยางครบถวนถูกตองและไมบิดเบือนขอเท็จจริง 7. การมุงผลสัมฤทธ์ิของงาน รักษามาตรฐาน มีคุณภาพ 

โปรงใส และตรวจสอบได 8. การยึดมั่นในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข และ 9. การยึดมั่นใน

หลักจรรยาวิชาชีพขององคกร 
50พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พุทธศักราช 2542 มาตรา 4 
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ในกรณีท่ีมีคํารองเรียนวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองฝาฝนหรือไมปฏิบัติ

ตามประมวลจริยธรรม ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจ “พิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริง” กอนท่ีจะสง

เรื่องให “คณะกรรมการจริยธรรมสภาผูแทนราษฎร” ซ่ึงเปนผูรับผิดชอบเพ่ือบังคับใหเปนไปตาม

ประมวลจริยธรรม เปนผูวินิจฉัย ลงโทษ และหากการกระทําดังกลาวเปนความผิดรายแรงให

ผูตรวจการแผนดินสงเรื่องใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติพิจารณาถอด

ถอนจากตําแหนง51 นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินยังมีอํานาจท่ีจะไตสวนและเปดเผยผลการไตสวนตอ

สาธารณะได ในกรณีท่ีเห็นวา การฝาฝนจริยธรรมนั้นมีลักษณะรายแรง หรือเชื่อไดวาผูท่ีรับผิดชอบจะ

ดําเนินการโดยไมเปนธรรม 

ข. การตรวจสอบจริยธรรมของเจาหนาท่ีรัฐ ในกรณีท่ีมีผูรองเรียนวา

เจาหนาท่ีรัฐฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามประมวลจริยธรรม ผูตรวจการแผนดินจะสงเรื่องใหผูรับผิดชอบ

เพ่ือบังคับใหเปนไปตามประมวลจริยธรรมตอไป แตหากผูตรวจการแผนดินเห็นวาการฝาฝนจริยธรรม

นั้น มีลักษณะรายแรงหรือเชื่อไดวาผูท่ีรับผิดชอบจะดําเนินการโดยไมเปนธรรม ผูตรวจการแผนดินก็มี

อํานาจท่ีจะไตสวนและเปดเผยผลการไตสวนตอสาธารณะได 

จากการตรวจสอบขณะนี้ยังไมมีการออกระเบียบการไตสวนจริยธรรมของ 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีรัฐแตอยางใด อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินใน 

การตรวจสอบจริยธรรมมีขอท่ีนาสังเกตคือ ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีทําหนาท่ี

ตรวจสอบ “การใชอํานาจรัฐ” ของฝายปกครองและใหความเห็นเทานั้น แตกลับตองตรวจสอบ  

“การกระทํา” ของเจาหนาท่ีรัฐฝายปกครองและตรวจสอบ “การกระทํา” ของผูดํารงตําแหนงทาง

การเมือง อํานาจหนาท่ีดังกลาว จึงนาจะขัดแยงกับหลักการของผูตรวจการแผนดิน 

                                                   
51พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 37 และรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 279 
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ผูตรวจการแผนดินในตางประเทศ 

 

 

ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรท่ีมีรูปแบบหลากหลาย แตหากพิจารณาถึงพ้ืนฐาน

เก่ียวกับท่ีมาของผูตรวจการแผนดิน ก็จะสามารถแบงผูตรวจการแผนดินออกเปนสองประเภท คือ 

ผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงเปนรูปแบบของผูตรวจการแผนดินท่ีนิยมในระดับ

สากล โดยมีประเทศสวีเดนเปนประเทศตนแบบ และท่ีมาของผูตรวจการแผนดินอีกประเภท คือ 

ผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายบริหาร ซ่ึงมีจํานวนไมมากนัก แตก็มีรูปแบบองคกรท่ีนาสนใจ 

ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้ จะศึกษาผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายบริหารของประเทศฝรั่งเศส 

 

3.1  ผูตรวจการแผนดินสวีเดน 

Ombudsman กอตั้งข้ึนเปนครั้งแรกในรัชสมัยของพระเจา Karles ท่ี 12 ซ่ึงถือเปน

ชวงปลายของยุคแหงความยิ่งใหญ1 ของสวีเดนขณะนั้น สวีเดนซ่ึงปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยกําลังประสบปญหาดานเศรษฐกิจและการเมืองท่ีถูกประเทศขางเคียง

รุกรานเพ่ือหวังทําลายจักรวรรดิสวีเดน ในท่ีสุดพระเจา Karles ท่ี 12 พายแพสงครามและตองลี้

ภัยไปอาศัยท่ีประเทศตุรกี ประเทศสวีเดนจึงตกอยูในภาวะไรผูปกครอง ขาราชการละเลยตอ

หนาท่ีบานเมืองเกิดความวุนวายอยูในสภาพไรกฎระเบียบ ในป ค.ศ. 1713 พระเจา Karles ท่ี 12 

จึงแตงตั้งขาราชการเรียกวา Supreme Ombudsman เพ่ือเปนตัวแทนของพระองคในสวีเดน ใน

การทําหนาท่ีควบคุมตรวจสอบวาขาราชการและผูพิพากษาปฏิบัติหนาท่ีถูกตองตามกฎหมายและ

ปฏิบัติหนาท่ีของตนโดยสมบูรณในทุก ๆ ดานหรือไม สภาพการเมืองการปกครองของสวีเดนใน

ขณะนั้น ฝายการเมืองไมเขมแข็งพอท่ีจะตรวจสอบฝายบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพ ประกอบ

กับขาราชการเปนตําแหนงท่ีมีศักดิ์ศรีสูงเปนเสมือนสมบัติสวนบุคคล การจะถอดถอนจากตําแหนง

                                                   
1พรศักดิ์ ผองแผว,  “ออมบุดสแมน: การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดินของ

รัฐสภาในประเทศไทย,” รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ(2533) หนา 27-28. 
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ทําไดยากมาก การบริหารราชการสวนใหญก็อยูในรูปคณะกรรมการ รัฐมนตรีของสวีเดนจึงมีอํานาจ

นอยในการควบคุมขาราชการ ทําใหการปฏิบัติราชการข้ึนอยูกับดุลพินิจของขาราชการเปนสําคัญ 

ฉะนั้น หากปรากฏวามีขาราชการกระทําผิดกฎหมาย Supreme Ombudsman จะทําหนาท่ีฟองรอง

ขาราชการผูนั้นตอศาล หรือตั้งคณะกรรมการพิเศษเพ่ือพิจารณาลงโทษทางวินัยแกขาราชการผูนั้น ซ่ึง

หากขาราชการไมพอใจผลการตัดสินลงโทษ ก็สามารถถวายฎีกาตอพระมหากษัตริยได Supreme 

Ombudsman จึงเปนผูทําหนาท่ีตางพระเนตรพระกรรณของพระมหากษัตริยในการดูแลความ

ประพฤติมิชอบในวงราชการของฝายบริหาร2 ตอมาในป ค.ศ. 1719 ไดมีการเปลี่ยนชื่อจาก Supreme 

Ombudsman เปน Chancellor of Justice (Justitiekanslern หรือ JK) หรือเสนาบดียุติธรรมเม่ือ

พระเจา Karles ท่ี 12 สวรรคตในป ค.ศ. 1718 สวีเดนเขาสูยุคแหงเสรีภาพ รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 

1720 เพ่ิมอํานาจใหรัฐสภามากข้ึน3 และลดอํานาจของพระมหากษัตริยลงจากเดิม ใหเหลือเพียง

อํานาจในทางพระราชพิธีเทานั้น รัฐสภาจึงทําหนาท่ีแตงตั้งและควบคุมการทํางานของ Chancellor of 

Justice ซ่ึง Chancellor of Justice ไดแสดงศักยภาพดานการดูแลสอดสองการปฏิบัติหนาท่ีของ

ขาราชการและตุลาการไดอยางมีประสิทธิภาพ ประชาชนสามารถรองเรียนเรื่องการประพฤติมิชอบ

ของขาราชการตอ Chancellor of Justice ไดโดยสะดวกงายดาย ไมมีพิธีรีตองยุงยาก การรองเรียน

จะทําโดยวาจาหรือลายลักษณอักษรก็ได Chancellor of Justice จึงไดรับการสนับสนุนท้ังจาก

ประชาชนและจากรัฐสภาเปนอยางดี 

จนกระท่ังป ค.ศ. 1809 สวีเดนแพสงครามกับรัสเซียทําใหตองเสียดินแดนฟนแลนดไป 

เกิดการรัฐประหารในสวีเดน และพระเจา Gustaf Adolf IV ถูกปลดออกจากตําแหนง รัฐสภาไดราง

รัฐธรรมนูญฉบับใหมภายใตหลักการแบงแยกอํานาจของมงเตสกิเออร เพ่ือถวงดุลอํานาจระหวาง

กษัตริยกับรัฐสภาไมใหฝายใดมีอํานาจครอบงําเหนืออีกฝาย รัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ. 1809  

จึงบัญญัติใหกษัตริยทรงแตงตั้ง Chancellor of Justice เปนตัวแทนของกษัตริยควบคุมฝายบริหาร  

                                                   
2เรื่องเดียวกัน, หนา 27-28. 

 3รัฐสภาสวีเดน เรียกวา สภาริกสดั๊ก (Riksdag) ซึ่งเปนสภาประชาชน ประกอบดวยขุนนาง พระ เสรีชน 

และชาวนาผูครอบครองท่ีดิน เกิดข้ึนครั้งแรกในยุคกลางแตในป ค .ศ. 1772 พระเจา Gustaf III ไดทํารัฐประหาร

รัฐบาลแบบรัฐสภาสําเร็จสวีเดนจึงกลับมาปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชอีกครั้ง อํานาจในการแตงตั้ง 

Chancellor of Justice จึงเปนกลับมาเปนของพระมหากษัตริย 
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และใหรัฐสภาแตงตั้งตัวแทน เรียกวา Parliamentary Ombudsman (Justitieombudsmannen 

หรือ JO) เพ่ือเปนตัวแทนของรัฐสภา ตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของฝายบริหาร 

เหตุท่ีคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญเห็นวารัฐสภาควรมีตัวแทนตรวจสอบฝาย

บริหารนอกจากจะเปนเหตุผลดานการคานอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารแลว

คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญยังเห็นวา Chancellor of Justice ไมสามารถท่ีจะปกปองคุมครอง

สิทธิเสรีภาพของสาธารณะชนไดอยางแทจริงเพราะ Chancellor of Justice มีความรับผิดชอบ

โดยตรงตอฝายบริหารเทานั้น สวนเหตุผลท่ีวาทําไมตองใหรัฐสภาแตงตั้ง Ombudsman นั้น 

คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญอธิบายวา การใหรัฐสภาแตงตั้ง Ombudsman จะชวยสงเสริม

ความรูสึกมีสวนรวมของประชาชน และการจัดตั้งองคกร Parliamentary Ombudsman จะเปน

พ้ืนฐานอันนําไปสูระบบการตรวจสอบเจาหนาท่ีรัฐท่ีมีความเปนอิสระจากฝายบริหาร4 การกอตั้ง 

Parliamentary Ombudsman จึงมีวัตถุประสงคเปนการกอตั้งองคกรตรวจสอบท่ีมีอิสระจากฝาย

บริหาร เพ่ือใหทําหนาท่ีปกปองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเปนองคกรถวงดุลอํานาจระหวางฝาย

บริหารกับรัฐสภา 

เม่ือแรกกอตั้ง Parliamentary Ombudsman เกิดกระแสวิพากษวิจารณวางานของ 

Ombudsman ยุงยากและซับซอนเกินกวาท่ีจะปฏิบัติไดจริง คงไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได อีกท้ังเปน

งานท่ีซับซอนกับ Chancellor of Justice ดวย5 แตในทางปฏิบัติมีการประสานงานกันอยางไมเปน

ทางการระหวาง Chancellor of Justice กับ Ombudsman ทําใหเขตอํานาจระหวางหนวยงานท้ัง

สองไมซับซอนกัน Chancellor of Justice เนนตรวจสอบการตรวจสอบท่ีมาจากหนวยงานราชการ 

กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ท่ีรองเรียนเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ 

ปจจุบัน Chancellor of Justice ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล เปนทนาย

แผนดินในคดีแพงท่ีรัฐมีสวนไดเสีย และสอดสองดูแลการปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการใหเปนไป 

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

right system(Netherlands: Martinus Nijhoff Publishers, 2004), pp. 5-6. 
5พรศักด ผองแพว,  “ออมบุดสแมน: การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดินของ

รัฐสภาในประเทศไทย,” รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, หนา 29. 
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โดยชอบดวยกฎหมาย นอกจากนี้ยังทําหนาท่ีเปนอัยการฟองคดีท่ีขาราชการระดับสูงกระทําความผิด

กฎหมายอาญาดวย 

สวน Ombudsman มีหนาท่ีควบคุมการปฏิบัติตามกฎหมายของขาราชการ และ 

ผูพิพากษา มีอํานาจฟองเจาหนาท่ีรัฐท่ีกระทําผิด Ombudsman จะตรวจสอบตามคํารองเรียนของ

ประชาชนเปนหลัก แตก็มีอํานาจริเริ่มหยิบยกขอเท็จจริงข้ึนมาไตสวนไดเองดวย Ombudsman จึงมี

บทบาทสําคัญในการปกปองสิทธิประชาชน การปฏิบัติหนาท่ีของ Ombudsman ถือวาตอบสนองขอ

เรียกรองของประชาชนไดเปนอยางดี และสรางความเชื่อม่ันใหกับประชาชนจนทําใหตอมา 

Ombudsman เปนองคกรท่ีไดรับการยอมรับสูงสุดเก่ียวกับการรับเรื่องราวรองทุกขของประชาชน

เก่ียวกับการประพฤติมิชอบของขาราชการ Parliamentary Ombudsman ท่ีกอตั้งข้ึนใหมในป ค.ศ. 

1809 นั้น มีอํานาจหนาท่ีท่ีแตกตางจากเดิมหลายประการ คือ Ombudsman ลดบทบาทดานการ

ฟองรองขาราชการ แตเปลี่ยนเปนการใหคําแนะนําตักเตือน เพ่ือเสนอแนวทางปฏิบัติท่ีถูกตองเพ่ือจะ

ไดไมถูกฟองรองดําเนินคดีแทน Ombudsman ยังเพ่ิมบทบาทดานการตรวจสอบฝายบริหารใหมาก

ข้ึนดวย เพราะเดิมฝายบริหารของสวีเดนมีขนาดเล็ก ปญหาเรื่องการใชอํานาจรัฐลวงละเมิดสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนจึงมีไมมากนัก Ombudsman จึงเนนตรวจสอบการใชอํานาจของผูพิพากษา 

อัยการ ตํารวจ และราชทัณฑมากกวา แตเม่ือระบบการบริหารราชการแผนดินของสวีเดนขยายตัวมาก

ข้ึนกลายเปนรัฐสวัสดิการ บทบาทของ Ombudsman จึงขยายขอบเขตอํานาจใหมากข้ึน และท่ีสําคัญ 

Ombudsman แสดงบทบาทดานการเปนผูรับเรื่องราวรองทุกขจากประชาชน ท่ีขอใหแกไขปญหา

ใหกับประชาชนและตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐไดเปนอยางดี ในท่ีสุด Ombudsman จึง

ไดรับมอบหมายใหทําหนาท่ีเปนหลักประกันท่ีจะคุมครองประชาชนจากการใชอํานาจรัฐท่ีมิชอบ 

ระบบการควบคุมฝายปกครองของสวีเดน การควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง

ในประเทศสวีเดน มีท้ังการควบคุมโดยฝายบริหาร โดยฝายตุลาการ และโดยฝายนิติบัญญัติการ

ควบคุมโดยฝายบริหารหลักกฎหมายปกครองของสวีเดนมีหลักวา การกระทําของฝายปกครองสามารถ

อุทธรณไปยังองคกรเหนือข้ึนไปไดตามลําดับชั้น เนื่องจากองคกรทางปกครองทุกระดับตางมีอิสระใน

การดําเนินงานของตน ประกอบกับความรับผิดของขาราชการสวีเดนเปนความรับผิดเฉพาะตัว

ขาราชการท่ีกระทําผิดเทานั้น ผูบังคับบัญชาระดับสูงกวาไมรวมรับผิดในการปฏิบัติหนาท่ีของผูอยูใต

บังคับบัญชา หากปฏิบัติหนาท่ีผิดไปจากแนวทางท่ีองคกรระดับสูงกวากําหนดไว จึงสงผลใหการ

อุทธรณคําสั่งไปยังหนวยงานท่ีสูงกวาไดรับการวินิจฉัยท่ีเปนธรรม เพราะผูบังคับบัญชาไมเขาขางผูอยู
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ใตบังคับบัญชา การอุทธรณเปนการตรวจสอบวาขาราชการปฏิบัติหนาท่ีโดยถูกตองตามกฎหมายและ

วิธีการและเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของประชาชน ระบบการอุทธรณของสวีเดนจึงนับวาเปน

ระบบการอุทธรณท่ีมีประสิทธิภาพคอนขางสูง 

การควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการนั้น ระบบศาลของสวีเดน แบงเปนศาล

ท่ัวไปและศาลชํานัญพิเศษ ในสวนของศาลท่ัวไปประกอบดวยศาลยุติธรรมและศาลปกครอง สวนศาล

รัฐธรรมนูญไมมีในสวีเดน แตทวาทุกศาลตางมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายลําดับสูงสุด 

(The Super-ordinate provision) เรียกวา statutory examination6 

ศาลปกครองสวีเดน เกิดข้ึนเม่ือ ค.ศ. 1909 เนื่องจากสภาพสังคมท่ีขยายตัวมากข้ึน 

การกระทําทางปกครองละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากข้ึนตามไปดวย จนการเยียวยาดวยการ

อุทธรณไมเพียงพอท่ีจะแกไขปญหาได จึงมีการตั้งศาลปกครองทําหนาท่ีวินิจฉัยคํารองอุทธรณ 

การกระทําทางปกครอง แตจะไมมีการพิจารณาเรื่องคาเสียหายให7 กรณีใดบางท่ีอยูในเขตอํานาจของ

ศาลปกครองจะระบุไวในกฎหมาย ทําใหศาลปกครองสวีเดนมีเขตอํานาจท่ีคอนขางจํากัด โดยหลัก 

ศาลปกครองจะพิจารณาเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเทานั้น สวนการ

ทบทวนการใชดุลยพินิจเปนอํานาจของฝายปกครองเทานั้น แตสําหรับศาลปกครองสวีเดน มีบางกรณี

ท่ีกฎหมายระบุเขตอํานาจใหศาลปกครองตรวจสอบดุลยพินิจฝายปกครองได ซ่ึงศาลปกครองตอง

พิจารณาดวยความระมัดระวัง ในประเทศสวีเดนมีหลักปฏิบัติวา การอุทธรณการกระทําทางปกครอง

โดยท่ัวไป ใหอุทธรณตามลําดับชั้น สวนกรณีใดจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองจะมีกฎหมายระบุ

ไวเปนรายกรณี ดังนั้น คูความจึงมีสองทางเลือก คือ หากเลือกอุทธรณตอศาลปกครองก็จะไมสามารถ

อุทธรณภายในฝายปกครองไดอีก แตหากเลือกอุทธรณภายในฝายปกครองตามลําดับจนถึงชั้นสูงสุด 

ผลการอุทธรณเปนอยางไรก็ไมอาจนํามาฟองตอศาลปกครองได เพราะท้ังศาลปกครองและ

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

introduction,”(Sweden), p. 8. ใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและ

การประสานงานระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง

(2544), หนา 22. 
7ในประเทศสวีเดน ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองดวย ในคดีท่ีเก่ียวของกับฝาย

ปกครองบางกรณี เชน การฟองเจาหนาท่ีรัฐใหรับผิดกรณีวินิจฉัยไมชอบดวย 
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คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตางก็ปฏิบัติหนาท่ีแทนกษัตริย8 สวนการควบคุมฝายปกครองโดย

รัฐสภา จะใชเฉพาะกรณีจําเปนเม่ือการควบคุมตามปกติไมอาจบรรลุผลได9 แตสําหรับประเทศสวีเดน 

แมวาการควบคุมฝายปกครอง ท้ังดวยการอุทธรณตอฝายบริหารหรือการฟองตอ 

ศาลปกครอง จะสามารถแกไขเยียวยาความเดือดรอนของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ  

แตการมีองคกร Ombudsman กลับยิ่งสนับสนุนระบบการควบคุมฝายปกครองและคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนใหดียิ่งข้ึน ดวยคุณลักษณะความเปนองคกรอิสระ เปนกลางทางการเมือง 

ไมสามารถถูกแทรกแซงได ทําใหสามารถสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริงเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีท่ี

บกพรองของฝายปกครองไดอยางเปนธรรมนาเชื่อถือ แมวา Ombudsman จะไมมีอํานาจบังคับ

สั่งการ แตก็สามารถสรางความเชื่อม่ันใหกับประชาชน และใชกระบวนการทางสังคม (social 

sanction) เปนเครื่องมือกดดันฝายปกครองใหแกไขความบกพรองของตน ดังนั้น Ombudsman 

จึงเปนสถาบันท่ีใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดเปนอยางดี ควบคูไปกับระบบการ

อุทธรณภายในฝายปกครองและการฟองคดีตอศาลปกครอง แมวา Ombudsman จะไมมีอํานาจ

บังคับสั่งการตามกฎหมาย หรือฝายปกครองฟองเอกชนใหรับผิดทางอาญากรณีไมปฏิบัติตามคําสั่ง

ทางปกครอง หรือฟองเรียกคาปรับ หรือฟองใหปฏิบัติตามคําสั่งของฝายปกครอง เปนตน 

3.1.1 โครงสราง 

รัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดน ฉบับปรับปรุงแกไข เม่ือวันท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 1975 

ท่ีใชอยูในปจจุบัน มาตรา 6 กําหนดวารัฐสภาจะทําการเลือกผูตรวจการแผนดินคนหนึ่งหรือมากกวานี้

เพ่ือทําหนาท่ีควบคุมดูแลการดําเนินการปรับใชกฎหมายหรือพระราชบัญญัติตาง ๆ อันเก่ียวกับการ

บริการสาธารณะ ภายใตคําสั่ง หรือแนวทางท่ีรัฐสภากําหนด ผูตรวจการแผนดินอาจจะดําเนินการใน

กฎหมายเรื่องตาง ๆ ตามท่ีระบุไว 

สําหรับคุณสมบัติของผูท่ีจะไดรับการแตงตั้งเปนผูตรวจการแผนดินนั้น แมปจจุบัน

จะมิไดกําหนดวาตองเปนนักกฎหมายก็ตาม แตในทางปฏิบัติผูไดรับการแตงตั้งสวนใหญก็เปนนัก

กฎหมาย แตในทางปฏิบัติผูไดรับแตงตั้งสวนใหญเปนนักกฎหมายโดยเฉพาะอยางยิ่งผูพิพากษา และมี

                                                   
8สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 25-26. 
9เรื่องเดียวกัน, หนา 28. 
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ธรรมเนียมปฏิบัติดวยวา ผูตรวจการแผนดินจะตองไมเปนสมาชิกรัฐสภาและจะตองไดรับความ

เห็นชอบจากพรรคการเมืองทุกพรรค ผูตรวจการแผนดินแตละคนถูกกําหนดอํานาจหนาท่ีใหกํากับ

ดูแลราชการเฉพาะสวนแยกจากกันโดยคูมือการปฏิบัติงาน คูมือนี้จัดทําโดยหัวหนาผูตรวจการแผนดิน 

ภายหลังจากท่ีไดปรึกษาหารือผูตรวจการแผนดินทุกคนและคณะผูแทนรัฐสภา เชน ในป ค.ศ. 1982 

ไดแบงหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินท้ัง 4 คน ดังนี้ เรื่องเก่ียวกับภาษีอากร การบังคับคดี และ

ขาราชการพลเรือนท่ัวไปอยูในความรับผิดชอบของหัวหนาผูตรวจการแผนดิน สวนผูตรวจการแผนดิน

อีก 3 คน แยกกันรับผิดชอบเปน 3 ดาน คือ กระบวนการยุติธรรม (ศาล อัยการ ตํารวจ ราชทัณฑ) 

การปกครองราชการสวนทองถ่ิน ราชการสวนทหาร และ สวัสดิการและการศึกษา สํานักงานของ

ผูตรวจการแผนดินเปนหนวยงานสังกัดรัฐสภา และของบประมาณผานกรรมาธิการของรัฐสภา  

มีเจาหนาท่ีจํานวนนอย และสวนใหญเปนนักกฎหมายท่ีมาจากผูพิพากษา10 

ในแตละฝายมีสํานักเลขานุการประกอบดวยเลขานุการ 2 คน ดังนั้นแตละฝาย

ประกอบดวยพนักงานประมาณ 10 คน และมีตัวแทนผูตรวจการแผนดินท่ีแตงตั้งโดยรัฐสภาคอย

ชวยงานหากผูตรวจการแผนดินไมอยู 

การจัดองคกรและการบริหารจัดการของสํานักงานผูตรวจการแผนดิน ปจจุบัน

ผูตรวจการแผนดินของประเทศสวีเดนท้ัง 4 คน มีพ้ืนท่ีรับผิดชอบท่ีจะตองตรวจตรา หัวหนา

ผูตรวจการแผนดินตองเปนผูนําเก่ียวกับการบริหารและตัดสินการดําเนินงานของผูตรวจการแผนดิน 

และเพ่ือไมใหเกิดความสับสนแตละฝายจึงมีสีเปนของตนเอง ไดแก The Yellow Department, The 

White Department, The Blue Department, และ The Red Department เปนการแบงการ

บริหารจัดการและแบงสวนภายในภายใตการบริหารจัดการของหัวหนาฝายบริหาร (Administrative 

Director) หัวหนาฝายบริหารรับผิดชอบในการสอบสวนพิเศษท่ีไดรับมอบหมายจากหัวหนาผูตรวจการ

แผนดิน 

การพิจารณาวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินแตละ Department จะเปนอิสระตอ

กัน การพิจารณาวินิจฉัยจะยึดขอเท็จจริงจากเอกสารหลักฐานและขอกฎหมายเปนหลักและจะ

                                                   
10มุขเมธิน กลั่นนุรักษ,  “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดตั้งใน

ประเทศไทย,”(วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538) หนา 36-37. 
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พยายามไมพบผูรองเรียนเพ่ือปองกันการเกิดอคติ แตผูตรวจการแผนดินจะมีการลงไปเยี่ยมหนวยงาน

ของรัฐเพ่ือดูการปฏิบัติงานเพ่ือการศึกษาและเก็บขอมูลสภาพโดยท่ัวไป ปละ 50-60 วัน 

การดําเนินการตรวจตราของผูตรวจการแผนดินแบงความรับผิดชอบเปน 4 พ้ืนท่ี 

ในแตละพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของผูตรวจการแผนดินจะเริ่มพิจารณาเม่ือเห็นวามีความจําเปน 

ผูตรวจการแผนดินตองปรึกษาหัวหนาผูตรวจการแผนดินในปญหาเก่ียวกับการตรวจตราและการ

สอบสวนอ่ืน ๆ ท่ีพวกเขาสนใจ ผูตรวจการแผนดินจะปรึกษาหัวหนาผูตรวจการแผนดินในเรื่องอ่ืน ๆ 

ท่ีมีการรองขอ 

ผูตรวจการแผนดินจะมีสํานักงานผูตรวจการแผนดินรวมกัน มีเลขานุการ 

ผูอํานวยการฝายการสอบสวนหรือสืบสวนและเจาหนาท่ีอีกจํานวนหนึ่ง หากมีความจําเปนและมี

งบประมาณพออาจมีการจางผูเชี่ยวชาญเฉพาะดานและท่ีปรึกษาฝายตาง ๆ 

เขตอํานาจของผูตรวจการแผนดิน เรื่องท่ีเก่ียวของมากกวาหนึ่งพ้ืนท่ีจะถูก

ดําเนินการโดยผูตรวจการแผนดินท่ีเรื่องนั้นเก่ียวของกับพ้ืนท่ีนั้นสวนใหญ เม่ือมีขอสังเกตเกิดข้ึน

หัวหนาผูตรวจการแผนดินจะตัดสินวาใครท่ีจะดําเนินการในเรื่องนั้น หากเรื่องเก่ียวของพ้ืนท่ีความ

รับผิดชอบหลายพ้ืนท่ีหัวหนาผูตรวจการแผนดินจะตัดสินวาใครท่ีจะตองจัดการในเรื่องนั้น ๆ  

หากผูตรวจการแผนดินมีสวนได เสียหรือเพราะเหตุ อ่ืนท่ีไมสามารถจัดการคดี ท่ีอยู ในเขต 

ความรับผิดชอบ หัวหนาผูตรวจการแผนดินจะตัดสินวาใครมีอํานาจในเรื่องนั้น และการท่ีใหหัวหนา

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตัดสินวาตนมีอํานาจในบางเรื่อง หรือการท่ีสามารถมอบหมายให

ผูตรวจการแผนดินคนอ่ืนดําเนินการ โดยจะไมคํานึงถึงเขตอํานาจความรับผิดชอบ 

นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินมีสํานักงานของตนเองในการดําเนินคดี โดยหัวหนา

ผูตรวจการแผนดินจะไดรับการสนับสนุนโดย Administrative Unit หนึ่งหนวย และมีพนักงาน

เจาหนาท่ีท่ีคอยชวยเหลือในการดําเนินงานถาผูตรวจการแผนดินเห็นวาเหมาะสม 
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3.1.2 ท่ีมาของผูตรวจการแผนดิน 

The Instrument of Government11 บัญญัติเก่ียวกับ Parliamentary 

Ombudsman ไวในหมวดวาดวยการควบคุมโดยรัฐสภา12 ซ่ึงบัญญัติใหรัฐสภาเลือก Ombudsman 

จํานวนหนึ่งคนหรือมากกวานั้น เพ่ือทําหนาท่ีตรวจสอบวาเจาหนาท่ีรัฐปฏิบัติหนาท่ีใหบริการ

สาธารณะโดยถูกตองตามกฎหมายหรือไม และพระราชบัญญัติวาดวยรัฐสภา (The Riksdag Act)13 

ไดกําหนดใหมี Ombudsman จํานวน 4 คน โดยมีประธาน Ombudsman 1 คน ทําหนาท่ีกําหนด

นโยบายและบริหารงาน สํานักงานผูตรวจการแผนดิน Ombudsman มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป 

นับแตวันท่ีเลือกตั้ง นอกจากนี้รัฐสภายังเลือกตั้งผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Deputy 

Ombudsman) จํานวนหนึ่งคนหรือมากกวาตามความจําเปน Deputy Ombudsman มีวาระการ

ดํารงตําแหนง 2 ป รัฐสภาจะลงมติออกเสียงเลือกตั้ง Ombudsman และ Deputy Ombudsman 

เปนรายบุคคลการลงมติจะใชวิธีลงคะแนนลับ เดิมในสมัยท่ีสวีเดนยังใชระบบสองสภา ท้ังสองสภาจะ

เลือกตัวแทนสภาละ 24 คน รวมเปน 48 คน เพ่ือทําหนาท่ีสรรหาบุคคลท่ีสมควรดํารงตําแหนง 

Ombudsman และจะมีการปรึกษาหารือระหวางสมาชิกท้ังสองสภา จึงกลายเปนธรรมเนียมปฏิบัติ

วาบุคคลท่ีจะดํารงตําแหนงจะตองเปนท่ียอมรับจากทุก ๆ พรรค14 แตเม่ือสวีเดนเปลี่ยนมาเปนระบบ

สภาเดียว ตั้งแตป ค.ศ. 1907 จนถึงปจจุบัน หนาท่ีสรรหาบุคคลท่ีสมควรดํารงตําแหนง 

Ombudsman และเตรียมการเลือกตั้งตกเปนของคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ (The Committee 

on the Constitution)15 คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญจะทําหนาท่ีคัดเลือกกลุมบุคคลจากพรรค

การเมืองตาง ๆ16 เพ่ือใหรัฐสภาลงคะแนนเลือกตั้งคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญยังมีอํานาจหนาท่ี

เก่ียวของกับ Ombudsman อีกหลายประการ เชน ในกรณีท่ีเห็นควรหรือ Ombudsman รองขอ

คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญมีอํานาจปรึกษารวมกับ Ombudsman ในเรื่องการควบคุมฝายปกครอง

                                                   
11The Instrument of Government เปนหน่ึงในกฎหมายพ้ืน ฐานสี่ฉบับของสวีเดนซึ่งมีฐานะเปน

รัฐธรรมนูญของสวีเดน 
12The Instrument of Government chapter 12 art. 6 
13Riksdag Act chapter 8 art. 10 
14ธีรภัทร เสรีรังสรรค,  “แนวคิดผูตรวจการรัฐสภาเพ่ือการพัฒนาทางการเมืองในระบอบรัฐสภา

,”(วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต ภาควิชารัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2534) หนา 29. 
15คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ เปนหน่ึงในสิบหกของคณะกรรมาธิการท้ัง หมดของรัฐสภาสวีเดน มี

หนาท่ีตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
16Riksdag Act chapter 8 Supplement Provision 8.10.2 
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หรือการจัดองคกรปกครองได17 และคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญยังมีหนาท่ีตรวจรายงานประจําป

ของ Ombudsman ดวย18นอกจากนี้คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญอาจทําคํารองเสนอใหรัฐสภาถอด

ถอน Ombudsman ออกจากตําแหนงได หากพบวา Ombudsman คนใดปฏิบัติหนาท่ีไมเปนท่ีนา

ไววางใจของรัฐสภา19 ขณะเดียวกัน Ombudsman ก็อาจลาออกจากตําแหนงกอนหมดวาระได 

รัฐสภาก็จะเลือกตั้ง Ombudsman คนใหม แตหาก Ombudsman ไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได 

รัฐสภาจะแตงตั้งบุคคลหนึ่งบุคคลใดใหปฏิบัติหนาท่ีชั่วคราวจนกวา Ombudsman จะกลับมาทํางาน

ไดตามปกติOmbudsman แตละคนจะมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบในการกํากับดูแลหนวย

ราชการท่ีแยกจากกันตามคูมือการปฏิบัติงาน คูมือนี้จัดทําโดยประธาน Ombudsman ภายหลังจาก

ไดปรึกษาหารือกับ Ombudsman  ทุกคนและคณะผูแทนของรัฐสภา20 

สถานะของ Ombudsman กฎหมายสวีเดนไมไดระบุถึงสถานะทางกฎหมายของ 

Ombudsman โดยตรง แตเม่ือพิจารณาจากกฎหมายท่ีกอตั้ง Ombudsman พบวา Ombudsman 

เกิดข้ึนโดยรัฐธรรมนูญ หมวดการควบคุมโดยรัฐสภา (The Instrument of Government chapter 

12 Parliamentary Control) การแตงตั้งและเขตอํานาจของ Ombudsman บัญญัติใน

พระราชบัญญัติวาดวยรัฐสภา (The Riksdag Act) รัฐสภามีอํานาจแตงตั้งและถอดถอน 

Ombudsman ไดในดานการปฏิบัติหนาท่ี Ombudsman มีความรับผิดชอบโดยตรงตอรัฐสภา เห็น

ไดจากการจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภา และรัฐสภาควบคุม Ombudsman ผานทาง

คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะตรวจสอบรายงานกอนเสนอรัฐสภา และยังทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษา

เก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีของ Ombudsman ดวย อีกท้ังเม่ือพิจารณาการจัดองคกรก็พบวาสํานักงาน

ของ Ombudsman เปนหนวยงานสังกัดรัฐสภา การของบประมาณตองทําผานกรรมาธิการของ

รัฐสภา21 จึงอาจกลาวไดวา Ombudsman เปนตัวแทนของฝายรัฐสภา กระทําการในนามของรัฐสภา 

และมีสถานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐสภา แต Ombudsman ก็มิไดอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแล

ของรัฐสภาโดยตรง ในทางตรงขาม Ombudsman มีอิสระในการดําเนินการคอนขางสูง มีอํานาจขอ

                                                   
17Riksdag Act chapter 8 Supplement Provision 8.10.1 
18Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 25 
19Riksdag Act chapter 8 Art.10 
20มุขเมธิน กลั่นนุรักษ,  “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดตั้งใน

ประเทศไทย,” หนา 37. 
21เรื่องเดียวกัน. 
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ความรวมมือจากหนวยงานรัฐอ่ืน ๆ มีอํานาจตรวจราชการและมีอํานาจฟองคดีตอศาล นอกจาก

สวีเดนจะมี Parliamentary Ombudsman เปนตัวแทนของรัฐสภาทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครอง  

ยังปรากฏวามี Ombudsman อีกจํานวนหนึ่งท่ีมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลหรือฝายบริหาร  

เปน Ombudsman ท่ีมีหนาท่ีเฉพาะดาน เชน ผูตรวจการแผนดินดานคุมครองผูบริโภค ผูตรวจการ

แผนดินดานเด็ก ลาสุดตนป ค.ศ. 2009 มีการตั้ง The Equality Ombudsman (DO) ซ่ึงรวม

ผูตรวจการแผนดินเฉพาะดานสี่องคกร รวมเปนองคกรเดียวกันคือ the Equal Opportunities 

Ombudsman (JämO), the Ombudsman against Ethnic Discrimination (DO), the Disability 

Ombudsman (HO) และ Ombudsman against Discrimination on grounds of Sexual 

Orientation (HomO) ทําหนาท่ีตอตานการเลือกปฏิบัติในทุก ๆ ดาน ไมวาจะเกิดจากการกระทําของ

เจาหนาท่ีรัฐหรือจากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีไมเหมาะสม22 

3.1.3 อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน 

Ombudsman มีหนาท่ีควบคุมตรวจสอบใหเจาหนาท่ีรัฐปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบ

ดวยกฎหมายและเหมาะสมชอบธรรมในทุกดาน ท้ังนี้เพ่ือใหเปนไปตามหลักความเสมอภาคตามท่ี

รัฐธรรมนูญสวีเดนบัญญัติใหศาลและฝายปกครองตองถือหลักความเปนกลางและเปนภาวะวิสัย

เพ่ือปองกันการใชดุลยพินิจโดยอาศัยเหตุจูงใจโดยไมชอบดวยกฎหมาย23 จึงกลาวไดวา 

Ombudsman มีภารกิจหลักในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย ปกปองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายของสวีเดน Ombudsman มีอํานาจตรวจสอบการ

ปฏิบัติงานของหนวยงานฝายปกครอง24 ท้ังระดับรัฐและทองถ่ิน ขาราชการ ลูกจางของหนวยงาน

รัฐ รวมถึงบุคคลท่ีหนวยงานรัฐมอบหมายใหปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ีของหนวยงานนั้น 

พนักงาน ลูกจางของรัฐวิสาหกิจและบุคคลท่ีรัฐวิสาหกิจวาจางใหกระทําการในนามของ

รัฐวิสาหกิจดวย Ombudsman ยังมีอํานาจตรวจสอบขาราชการทหารสัญญาบัตร ตั้งแตชั้นรอย

ตรีหรือเทียบเทาข้ึนไป Ombudsman มีอํานาจตรวจสอบการทํางานท่ีบกพรองของศาลได ใน

กรณีท่ีผูพิพากษาตัดสินคดีผิดพลาดแต Ombudsman ไมมีอํานาจตรวจสอบการปฏิบัติงานของ

สมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาทองถ่ิน รัฐบาล รัฐมนตรี อัยการสูงสุด คณะกรรมการบริหาร และ

                                                   
22สืบคนจาก www.sweden.se 
23The Instrument of Government Article 9 
24Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 2 
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ผูบริหารธนาคารแหงชาติสวีเดน ยกเวนการใชอํานาจตามท่ีกําหนดในกฎหมายวาดวยการ

แลกเปลี่ยนเงินตราและเครดิต 

หากจะพิจารณาอํานาจหนาท่ีของ Ombudsman จะเห็นไดวาแบงออกเปน 3 

ดาน คือ การสอบสวนตามคํารองเรียนของประชาชน การดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีรัฐ และการให

ขอแนะนําแกเจาหนาท่ีรัฐ 

การสอบสวนตามคํารองเรียนของประชาชน ประชาชนทุกคนไมจํากัดวาตอง

เปนชาวสวีเดนมีสิทธิรองเรียนตอ Ombudsman ได การรองเรียนตองทําเปนลายลักษณอักษร 

ระบุชื่อท่ีอยูของผูรอง หนวยงานท่ีถูกรองเรียน วัน เวลา และเหตุการณ พรอมพยานหลักฐานอ่ืนเพ่ือ

ประโยชนในการตรวจสอบ Ombudsman จะไมพิจารณาเรื่องซ่ึงเกิดมาเกินกวา 2 ปแลว เวนแตมีเหตุ

พิเศษเรื่องรองเรียนท่ีสงเขามายังสํานักงานทุกเรื่องจะเปดเผยใหประชาชนหรือสื่อมวลชนตรวจดูได

กอนท่ีจะสงเขาสูระบบงานปกติ25 เวนแตเปนเรื่องท่ีตองรักษาเปนความลับ Ombudsman ยังมี

อํานาจริเริ่ม (Own motivation) หยิบยกขอเท็จจริงหรือเหตุการณใด ๆ ข้ึนพิจารณาไดเองแมจะไมมี

คํารองเรียนจากประชาชน หากเห็นวาเรื่องดังกลาวเปนเรื่องสําคัญจําเปนตองตรวจสอบ ซ่ึง 

Ombudsman อาจพบเห็นจากขาวหรือสื่อมวลชนก็ได และรวมถึงคํารองเรียนของประชาชนท่ีไมระบุ

ชื่อผูรองดวย นอกจากนี้ Ombudsman อาจนําปญหาท่ีพบเห็นจากการตรวจราชการมาพิจารณา

สอบสวนก็ได และกอนท่ีจะดําเนินการสอบสวนเรื่องใด Ombudsman จะตองปรึกษาประธาน 

Ombudsman กอนเสมอ26 

การตรวจราชการของ Ombudsman นับวาเปนลักษณะเฉพาะของ 

Ombudsman สวีเดน ซ่ึงจะแตกตางจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาท่ัวไป ท่ีจะมีอํานาจตรวจ

ราชการเฉพาะกรณีท่ีตองการขอมูลจากหนวยงานรัฐเพ่ือประกอบการพิจารณาเทานั้น จึงจะมีอํานาจ

เขาไปตรวจหนวยราชการท่ีถูกรองเรียนได เหตุท่ี Ombudsman มีอํานาจตรวจราชการ ผูเขียนเห็น

วาเปนเพราะ Ombudsman มีท่ีมาดั้งเดิมจากการเปนตัวแทนของพระมหากษัตริยในการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจของขาราชการตาง ๆ ท่ัวประเทศ ปจจุบันเม่ือเปลี่ยนแปลงการปกครองเปน

                                                   
25ณัฎฐา มูนจินดา,  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทโดยสันติวิธี,” บทบัณฑิตย, เลม 60,  

ตอน 4(ธันวาคม 2547) 46. 
26Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 5 
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ระบบรัฐสภาก็ยังคงอํานาจเดิมนี้ไวเพ่ือเปนหลักประกันใหกับประชาชนวาการใชอํานาจรัฐจะตอง

ไดรับการตรวจสอบอยูเสมอทุกป Ombudsman จะตรวจราชการในหนวยงานตาง ๆ ท้ังใน

สวนกลางและสวนภูมิภาคท่ัวประเทศเสมอ ใชเวลาปละประมาณ 50-60 วัน Ombudsman แตละ

คนจะแบงหนาท่ีกันตรวจราชการในเขตทองท่ีท่ีตนรับผิดชอบ การตรวจสอบจะตรวจสอบจาก

เอกสารราชการตาง ๆ ของหนวยงาน จากนั้นจะมีการแถลงอภิปรายถึงความบกพรองท่ีตรวจพบ 

พรอมท้ังเสนอวิธีแกไขปญหาดังกลาวใหหนวยงานนั้น ๆ นําไปปรับปรุงแกไข แตหากปญหาใดเปน

เรื่องสําคัญท่ีไมสามารถแกไขไดภายในหนวยงาน Ombudsman จะรวบรวมเอกสารตาง ๆ นําเรื่อง

ดังกลาวไปสอบสวนท่ีสํานักงานใหญ เพ่ือเสนอหนวยงานท่ีรับผิดชอบหาทางแกไขปญหาตอไป27 

แตละป Ombudsman รับคํารองเรียนปละกวา 5,000 เรื่อง เชนป 2008 รับคํา

รองเรียน 6,550 คดี แบงเปนเรื่องรองเรียนจากประชาชน 6,356 คดี คดีท่ี Ombudsman ริเริ่ม

สอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากสื่อมวลชน 73 คดี และคดีท่ีแนะนําใหแกไขกฎหมาย 

121 คดี ซ่ึงหนวยงานท่ีถูกรองเรียนมากท่ีสุดไดแก การบริหารจัดการเก่ียวกับราชทัณฑสวัสดิการ

สังคม และตํารวจ 

ป 2007 รับคํารองเรียน 5,711 คดี แบงเปนเรื่องรองเรียนจากประชาชน 5,530 

คดี คดีท่ี Ombudsman ริเริ่มสอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากสื่อมวลชน 91 คดี 

และคดีท่ีแนะนําใหแกไขกฎหมาย 90 คดี 

ป 2006 รับคํารองเรียน 6,008 คดี แบงเปนเรื่องรองเรียนจากประชาชน 5,804 

คดี คดีท่ี Ombudsman ริเริ่มสอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากสื่อมวลชน 89 คดี 

และคดีท่ีแนะนําใหแกไขกฎหมาย 115 คดี 

แมวาจะมีคํารองเรียนมายัง Ombudsman จํานวนมาก แตรอยละ 40-45 ของ 

คํารองเรียนไมอยูในเขตอํานาจท่ีจะตรวจสอบได สวนหนึ่งเปนเพราะเปนคํารองเรียนเก่ียวกับบุคคลท่ี

ไมอยูในอํานาจของ Ombudsman เชน คํารองเรียนเก่ียวกับธนาคาร หมอท่ีรักษาในโรงพยาบาล

เอกชน รัฐมนตรี หรือทนายความ อีกสวนเปนคํารองเรียนท่ีตองการใหแกไขเปลี่ยนแปลงความเห็น

                                                   
27สืบคนจาก www.jo.se/activity/ 
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หรือคําสั่งของเจาหนาท่ีรัฐซ่ึง Ombudsman ไมมีอํานาจบังคับสั่งการใหฝายปกครองเปลี่ยนแปลง

ความเห็นหรือคําสั่ง มีอํานาจเพียงทําความเห็นหรือขอเสนอแนะเทานั้น 

ข้ันตอนการสอบสวนขอเท็จจริง Ombudsman จะมอบหมายใหเจาหนาท่ี

สอบสวน (Legal office หรือ Legal advisor) เปนผูแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ือใชประกอบการวินิจฉัย

ในการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานตาง ๆ ถาเปนคํารองเรียนเก่ียวกับเรื่องเล็กนอย

ไมซับซอน (minor inquiry) เจาหนาท่ีสอบสวนจะใชการโทรศัพทประสานงานกับเจาหนาท่ีใน

หนวยงานท่ีถูกรองเรียน หากมีการตกลงยอมรับขอเสนอและคดีไมจําเปนตองสอบสวนอีก ก็จะยุติ

เรื่องดวยการเสนอให Ombudsman ทําคําวินิจฉัย แลวแจงใหผูรองและหนวยงานผูถูกรองทราบ

ตอไป แตหากเปนคํารองเรียนท่ีซับซอนยุงยาก (exhaustive inquiry) จะใชการสอบสวนแบบเต็ม

รูปแบบ คือเจาหนาท่ีสอบสวนจะสงคํารองเรียนพรอมเอกสารแนบใหกับหนวยงานผูถูกรองเพ่ือให

จัดสงเอกสารหรือขอมูลเก่ียวกับขอเท็จจริงตามท่ีตองการ ซ่ึงอาจขอใหชี้แจงเปนลายลักษณอักษร 

เชิญมาใหปากคํา สอบถามทางโทรศัพท หรืออาจเขาไปตรวจราชการในหนวยงานท่ีถูกรองเรียนก็ได 

หนวยงานท่ีถูกรองเรียนอาจปรึกษากับหัวหนาหนวยงานกอนท่ีจะทําขอเสนอหรือวิธีแกไขปญหานั้น

ไปให Ombudsman ตัดสินใจก็ได เม่ือ Ombudsman มีคําวินิจฉัยประการใดก็จะแจงใหผูรองและ

หนวยงานผูถูกรองเรียนทราบ และหากคําวินิจฉัยนั้น มีลักษณะเปนการใหคําแนะนําเก่ียวกับการ

ปฏิบัติงานท่ีถูกตองก็จะเปดเผยใหหนวยงานท่ีเก่ียวของอ่ืน ๆ ทราบดวย 

ในการรวบรวมขอเท็จจริงตาง ๆ หนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ มักจะใหความ

รวมมือกับ Ombudsman เปนอยางดี หากปฏิเสธความรวมมือ อาจจะถูกตําหนิในรายงานประจําป

ของ Ombudsman การพิจารณาชั้นสอบสวน Ombudsman มีหนาท่ีตรวจตราใหแนใจวาศาลและ

ฝายปกครองปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเก่ียวกับความเปนธรรม ตามหลักความ

เปนกลาง และเปนภาวะวิสัยในการปฏิบัติราชการ อีกท้ัง การปฏิบัติราชการจะไมลวงละเมิดสิทธิ

เสรีภาพข้ันพ้ืนฐานตามของราษฎร หรือกาวกายการบริหารงานของภาครัฐในการควบคุมตรวจสอบ

เจาหนาท่ีทองถ่ินยังตองคํานึงถึงอํานาจการบริหารงานขององคกรสวนทองถ่ินนั้นดวย28 
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การตรวจตราโดย Ombudsman จึงอยูบนพ้ืนฐานท่ีวาหนวยงานนั้น ๆ ไดปฏิบัติ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยถูกตองหรือไม การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีรัฐ จึงตองอยูใน

ขอบเขตท่ีกฎหมายใหอํานาจไว ท้ังตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

(The Administrative Procedure Act 1986:223 แกไขเพ่ิมเติม 1999:286) ซ่ึงเปนมาตรฐานข้ันตน

ท่ีเจาหนาท่ีรัฐตองพึงปฏิบัติตอประชาชนผูมาติดตอ29 หรือกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของซ่ึงการตรวจตรา

นี้ไมจํากัดอยูเฉพาะในสวนของความชอบดวยกฎหมายเทานั้น แตรวมถึงดุลยพินิจของเจาหนาท่ีรัฐ

ดวย ผลการสอบสวนเปนประการใด Ombudsman จะจัดสงคําวินิจฉัยใหผูรองเรียน หนวยงาน 

ผูถูกรองเรียน และรวบรวมเปนรายงานประจําป ซ่ึง Ombudsman อาจวินิจฉัยใหดําเนินคดีกับ

เจาหนาท่ีรัฐ หรือเพียงแตทําความเห็นขอเสนอแนะหนวยงานท่ีเก่ียวของก็ได แลวแตกรณี 

การดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีรัฐ ในอดีต Ombudsman มีหนาท่ีสําคัญคือการเปน

อัยการพิเศษดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีรัฐท่ีกระทําความผิดเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ี ท้ังนี้เพราะ

ขาราชการสวีเดนแตละคนมีอิสระและมีความรับผิดชอบเฉพาะตัว ประกอบกับประมวลกฎหมายอาญา

สวีเดนบัญญัติความผิดลหุโทษสําหรับการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีราชการ (mindeaminor in the 

civic service) ไวดวย30 ซ่ึงมีบทลงโทษเปนโทษปรับโดยไมมีกําหนดจํานวนสูงสุด จนมีผูกลาววา

ขาราชการสวีเดนรับผิดชอบตอศาลมากกวาตอผูบังคับบัญชา31 ดวยรูปแบบการจัดสรรอํานาจของ 

ฝายปกครองและบทบัญญัติของกฎหมายสมัยนั้น ทําให Ombudsman ตองทําหนาท่ีเปนอัยการ ซ่ึง

นอกจากอํานาจฟองคดีตอศาลแลว Ombudsman ยังมีอํานาจจะพิจารณาลงโทษทางวินัยแก

เจาหนาท่ีไดอีกดวยตอมาตนป ค.ศ. 1976 มีการประกาศใชพระราชบัญญัติเก่ียวกับประมวล

กฎหมายอาญาฉบับแกไข โดยบัญญัติใหเจาหนาท่ีมีความรับผิดเก่ียวกับการละเลยไมปฏิบัติหนาท่ี 

หรือเพิกเฉยตอหนาท่ี เฉพาะกรณีท่ีเปนการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง

เทานั้น สวนความรับผิดในความผิดฐานยักยอก ติดสินบน หรือเปดเผยความลับของทางราชการ

ยังคงมีอยู รวมถึงความรับผิดฐานละเลยหนาท่ีเขารับราชการทหารดวย ท้ังนี้ เพ่ือลดโอกาสท่ีจะ

ลงโทษเจาหนาท่ีรัฐใหนอยลง ดวยเหตุนี้โอกาสท่ีจะฟองคดีกับเจาหนาท่ีรัฐจึงมีนอยลง 

                                                   
29ณัฎฐา มูนจินดา,  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทโดยสันติวิธี,” บทบัณฑิตย, หนา 

47. 
30ในระบบกฎหมายไทยการกระทําดังกลาวอาจเปนเพียงความผิดทางวินัย 
31มุขเมธิน กลั่นนุรักษ,  “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดต้ังใน

ประเทศไทย,” หนา 35. 
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Ombudsman จึงเปลี่ยนแนวปฏิบัติเปนการเชิญผูกระทําผิดมาและขอใหแกไขการกระทําท่ีไม

ถูกตองนั้นเสีย แมวาการตักเตือนดังกลาวจะไมมีผลบังคับไดตามกฎหมาย แตในทางปฏิบัติแลว

ไดผลดีมากเพราะเจาหนาท่ีรัฐเกรงกลัววาจะนําเรื่องไปเปดเผยในรายงานประจําป Ombudsman 

จะฟองรองดําเนินคดีเทาท่ีจําเปน และเรื่องท่ีฟองหาก ศาลตัดสินวาเจาหนาท่ีรัฐกระทําผิดจริง 

บทบาทดานการแนะนําตักเตือนของ Ombudsman ก็ยิ่งมีน้ําหนักมากข้ึน32 

ปจจุบันบทบาทดานการเปนอัยการของ Ombudsman ลดนอยลงมาก หาก 

Ombudsman สอบสวนพบวาเจาหนาท่ีรัฐกระทําความผิดอาญา หรือความผิดเก่ียวกับการละเมิด

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร (The freedom of press act) หรือละเมิดเสรีภาพในการแสดงความ

คิดเห็น Ombudsman มีอํานาจเพียงสงเรื่องใหพนักงานอัยการเปนผูฟองคดีหากการกระทําของ

เจาหนาท่ีรัฐเปนความผิดทางวินัย Ombudsman จะรายงานเรื่องดังกลาวใหหนวยงานหรือ

คณะกรรมการท่ีมีอํานาจดําเนินการลงโทษทางวินัยตอไป และในกรณีท่ีผูกระทําผิดมีใบอนุญาต

ประกอบวิชาชีพดวย เชน แพทย ทันตแพทย เภสัชกร Ombudsman จะรายงานใหหนวยงานผูออก

ใบอนุญาตทราบเพ่ือพิจารณาเพิกถอนใบอนุญาต และหากเห็นวาบุคคลผูนั้นมีความประพฤติไม

เหมาะสมท่ีจะประกอบอาชีพนั้น ๆ ก็อาจเสนอใหทําทัณฑบนดวยก็ได33 อยางไรก็ดี หากเจาหนาท่ีท่ี

ถูกลงโทษตามมาตรการดังกลาว ไมวาจะเปนการลงโทษวินัย การพิจารณาใบอนุญาต การลงทัณฑบน 

ก็สามารถยื่นคํารองตอศาลยุติธรรมเพ่ือใหตัดสินในเรื่องดังกลาวได34 

Ombudsman ยังมีอํานาจสอบสวนและฟองคดีกับบุคคลท่ีไมใชเจาหนาท่ีรัฐดวย 

ไดแก กรณีท่ีคณะกรรมาธิการรัฐสภารองขอให Ombudsman ฟองคดีตอ Court of Impeachment  

เพ่ือถอดถอนรัฐมนตรีซ่ึงกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี35 และกรณีท่ีผูพิพากษาศาลฎีกา หรือผู

พิพากษาศาลปกครองละเลยการปฏิบัติหนาท่ีอันเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา 

Ombudsman หรืออัยการสูงสุดเปนผูมีอํานาจฟองคดีตอศาลฎีกา เพ่ือใหพิจารณาพิพากษาใหถอด

                                                   
32พรศักดิ์ ผองแพว,  “ออมบุดสแมน: การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดิน

ของรัฐสภาในประเทศไทย,” รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, หนา 32. 
33Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmanขอ 6 (แกไขเพ่ิมเติม 1998 :540) 
34Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 7 (แกไขเพ่ิมเติม 1998 :540) 

 35Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 10 
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ถอนจากตําแหนงพักการปฏิบัติหนาท่ี หรือสงไปตรวจสอบทางการแพทย36 แมจะมีกฎหมายใหอํานาจ

ตรวจสอบผูพิพากษา แตก็ไมพบวา Ombudsman เคยใชอํานาจนี้37 ดวยปจจัยท้ังหลายท่ีกลาวมา 

ท้ังดานบทบัญญัติแหงกฎหมายและมุมมองในการทํางานท่ีเปลี่ยนไปของ Ombudsman สงผลให

ปจจุบัน Ombudsman เปลี่ยนบทบาทจากการเปนอัยการพิเศษ มาเปนการใหคําเสนอแนะตอ

หนวยงานท่ีเก่ียวของเพ่ือใหลงโทษตามกฎหมาย หรือใชมาตรการลงโทษตาง ๆ ท้ังทางวินัย และทาง

วิชาชีพ และปฏิเสธไมไดวาการท่ีประชาชนชาวสวีเดนเชื่อม่ันศรัทธาใน Ombudsman สวนหนึ่งมี

ท่ีมาจากผลงานดานการทําหนาท่ีเปนอัยการพิเศษท่ีมีประสิทธิภาพนั่นเอง 

การให คําแนะนําแกเจาหนาท่ีรัฐ หลังจากสอบสวนขอเท็จจริงเสร็จสิ้น 

Ombudsman จะทําคําวินิจฉัยแจงใหผูรองเรียนและหนวยงานผูถูกรองเรียนทราบ คําวินิจฉัยจะ

ระบุความคิดเห็นของ Ombudsman วาการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีหรือหนวยงานรัฐผิดกฎหมาย 

กฎ หรือระเบียบอยางไร ผิดพลาดหรือไมเหมาะสมอยางไร และอาจระบุวาการใชกฎหมายควรมี

มาตรฐาน หรือใชอยางเหมาะสมอยางไร รวมท้ังใหขอเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายดวย38 และ

หากระหวางการสอบสวน พบเห็นขอบกพรองของกฎหมาย ก็อาจเสนอแนะใหปรับปรุงแกไข

กฎหมาย หรือมาตรการอ่ืน ๆ ตอรัฐสภา หรือรัฐบาลก็ได ซ่ึง Ombudsman ตองปรึกษาหารือกับ

ประธาน Ombudsman กอนท่ีจะทําความเห็นในเรื่องนี้39 

ผลคําวินิจฉัยของ Ombudsman ไมมีผลเปนการกลับความเห็นหรือ

เปลี่ยนแปลงแกไขความเห็นของเจาหนาท่ีรัฐ เพราะอํานาจดังกลาวยอมเปนอํานาจโดยตรงของ

ผูบังคับบัญชาหรือศาลเทานั้น การทําหนาท่ีควบคุมดูแลฝายบริหารโดย Ombudsman จึงไมได

หมายถึงการมีอํานาจเหนือการปฏิบัติหนาท่ีหรือเหนืองานของเจาหนาท่ีรัฐ เปนแตเพียงการแสดง

ความคิดเห็นวาการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐไมชอบดวยกฎหมาย หรือไมเหมาะสมอยางไร และมีการ

แนะนําตักเตือนใหดําเนินการถูกตองเหมาะสมตามกฎหมาย การเสนอแนะใหฝายบริหารพิจารณา

ลงโทษหรือการรายงานใหรัฐสภาทราบ เหลานี้เปนการควบคุมฝายบริหารทางออมซ่ึงไมกระทบถึง

                                                   

 36Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 5 

 37สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 15. 

 38Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmanขอ 6 (แกไขเพ่ิมเติม 1998:540) 

 39Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 4 
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อํานาจตัดสินใจโดยอิสระของฝายบริหาร Ombudsman จึงมีฐานะเปนเพียงผูควบคุมตรวจสอบ

พิเศษท่ีไมมีอํานาจบังคับสั่งการตามกฎหมายใด ๆ ท้ังสิ้น 

ภายในวันท่ี 15 พฤศจิกายนของทุกป Ombudsman จะตองจัดทํารายงาน

ประจําป แสดงผลงานระหวางวันท่ี 1 กรกฎาคมของปท่ีผานมาถึงวันท่ี 30 มิถุนายนของปปจจุบัน 

รายงานประจําป จะตองกลาวถึงผลการปฏิบัติงานท้ังหมดของคําวินิจฉัยคดีสําคัญ ๆ และรวบรวม

เอกสาร บันทึกคํารองเรียน รายงานการประชุมสภา และแฟมเอกสารท่ีเก่ียวของ คณะกรรมาธิการ

รัฐธรรมนูญจะศึกษา ตรวจสอบการตัดสินคดี รายงานและเอกสารอ่ืน ๆ เพ่ือนําสูการพิจารณาในการ

ประชุมครบองคของรัฐสภาตอไป รายงานประจําปของ Ombudsman นับวามีคุณคาทางวิชาการ

มาก ผูพิพากษา ขาราชการ อาจารย มักนําไปใชอางอิง และสื่อมวลชนก็สนใจนําไปเผยแพรดวย 

สื่อมวลชนสวีเดนนับวามีสวนชวยใหภารกิจของ Ombudsman สําเร็จลุลวง ท้ัง

การกระตุนใหขาราชการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย และเผยแพรผลงานของ Ombudsman ใหอยูใน

สายตาประชาชนเสมอ จึงทําใหประชาชนเกิดความเชื่อม่ันวาจะไดรับความคุมครองสิทธิเสรีภาพ 

ตามกฎหมาย และไดรับทราบผลการบริหารราชการแผนดินอยางสมํ่าเสมอ อันเปนการกระตุนให

สราง “มติมหาชน” ในการควบคุมขาราชการและผลงานของ Ombudsman ก็ชวยใหขาราชการ

เคารพตอกฎหมายมากข้ึนดวย นอกจากนี้ สื่อมวลชนก็ถือวาเปนหนาท่ีของตนท่ีจะตองรวมมือกับ 

Ombudsman เพราะ Ombudsman เปนผูรับผิดชอบคุมครองสิทธิเสรีภาพของสื่อมวลชนดวย40  

กลาวไดวา ความสําเร็จขององคกร Ombudsman เกิดจากการประสิทธิภาพ

ของการทําหนาท่ีเปนอัยการสั่งฟองคดีและสั่งลงโทษผูกระทําผิด พัฒนาไปสูการเปนองคผูให

คําปรึกษาและคําแนะนํา สนับสนุนใหเจาหนาท่ีรัฐใชกฎหมายอยางมีเหตุผลและเหมาะสม

เสนอแนะใหเจาหนาท่ีเรียนรูจากความผิดพลาดท้ังของหนวยงานตนเองและหนวยงานอ่ืน บทบาท

ของ Ombudsman สวีเดนในปจจุบันจึงทําหนาท่ีปองกันมิใหเกิดการกระทําผิด สงเสริมการ

กระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย และสรางมาตรฐานการบังคับใชกฎหมายอยางเหมาะสม มากกวาการ

ทําหนาท่ีเปนอัยการฟองคดีผูกระทําความผิด สวนหนึ่งความสําเร็จของ Ombudsman คือ การ

                                                   
40สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 16. 
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เปนองคกรตรวจสอบภายนอกฝายบริหาร จึงชวยลดความขัดแยงของผลประโยชนระบบการ

ทํางานข้ึนอยูกับ ความรูความสามารถของ Ombudsman และเครือขายการประสานงานดี

ระหวาง Ombudsman กับหนวยงานฝายบริหาร คุณสมบัติของ Ombudsman และการ

ประสานงานภายในหนวยงานรัฐจึงเปนปจจัยท่ีสําคัญอยางยิ่ง ซ่ึงจะสังเกตไดวา รัฐสภาสวีเดนเปน

ท่ีมาและผูสนับสนุน Ombudsman แตรัฐสภาแทบไมมีบทบาทกดดันเจาหนาท่ีรัฐฝายบริหารเลย 

ซ่ึงนาจะเปนเพราะฝายบริหารเชื่อฟงและใหความรวมมือกับ Ombudsman เปนอยางดี จนไม

จําเปนตองมีการใชมาตรการกดดันทางการเมือง 

เม่ือเปรียบเทียบกับประเทศไทย ประเทศสวีเดนเปนประเทศท่ีใหกําเนิดระบบ

ผูตรวจการเม่ือป ค.ศ. 1809 (พุทธศักราช 2352) และเปนแมแบบอีกหลายประเทศ แตก็ใชระยะ

เวลานานพอสมควรกวาประเทศท่ีสอง คือ ประเทศฟนแลนดไดรับเอาระบบผูตรวจการแผนดินไป

ดําเนินการในประเทศของตนเม่ือป ค.ศ.1919 (พุทธศักราช 2462) หลังจากนั้นระบบผูตรวจการ

แผนดินก็แพรหลายไปในภูมิภาคตาง ๆ รวมท้ังภูมิภาคเอเชียและประเทศไทย และถึงแมประเทศตาง 

ๆ จะนําเอาระบบผูตรวจการแผนดินไปประยุกตใชในบริบทของตนแลวก็ตาม แตประเทศสวีเดนก็

ยังคงไดรับการกลาวถึงในฐานะประเทศตนแบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของการมีอํานาจแทรกแซง

การปฏิบัติหนาท่ีของศาลยุติธรรมไดในหลายกรณี ซ่ึงประเทศท่ีมีระบบผูตรวจการแผนดินใชหลาย

ประเทศยังไมมีอํานาจหนาท่ี หรือหากมีการกลาวถึงไว แตก็ยังไมชัดเจนถึงขอบเขตและแนวทางท่ีจะ

สามารถเขาไปดําเนินการตรวจสอบศาลได เชน ผูตรวจการแผนดินของประเทศไทย 

โดยท่ัวไปแลวผูตรวจการแผนดินจะมีอํานาจคลายคลึงกัน คือ ตรวจสอบและ

สอบสวนการบริหารราชการแผนดิน แตก็อาจจะมีรายละเอียดท่ีแตกตางกันบางข้ึนอยูกับกฎหมาย 

และบริบทของแตละประเทศ กรณีของผูตรวจการสวีเดนและไทยก็เชนเดียวกัน ตามขางตนจะเห็น

ไดวามีอํานาจหนาท่ีคลายคลึงและแตกตางกันหลายประการ 

ผูตรวจการสวีเดนนั้น มีอํานาจในการท่ีจะเขาไปควบคุมการทํางานของศาล  

โดยผูตรวจการแผนดินตองใหความม่ันใจวาศาลยุติธรรมและเจาหนาท่ีฝายบริหารจะปฏิบัติงานตาม

บทบัญญัติแหงตราสารของรัฐสภา ท้ังในแงเจตนารมณและความเปนธรรม ซ่ึงในการควบคุมดูแล 

ศาลยุติธรรมนั้น ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจควบคุมดูแลการดําเนินคดีใหแลวเสร็จโดยเร็ว และ

สามารถเขาไปเก่ียวของในการดําเนินคดีของศาลชั้นตนได หากคูความหรือพยานบุคคลไดรับการ
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ปฏิบัติโดยไมเหมาะสม โดยภายหลังการพิจารณาของศาลเรียบรอยแลว อีกท้ังยังมีอํานาจเขาไป

แทรกแซงคําพิพากษาของศาลได หากเห็นวาคําพิพากษาไมถูกตองตามหลักกฎหมายท่ีควรจะเปน 

เชน การสั่งลงโทษเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงอาจมีผลใหผูตองโทษตามคําพิพากษาท่ีไมถูกตอง

ไดรับการปลอยตัวหรือกระท่ังไดรับการชดเชยคาสินไหมทดแทน 

ซ่ึงกรณีการควบคุมการทํางานของศาลนี้ อํานาจของผูตรวจการแผนดินสวีเดน

คอนขางชัดเจนวาแตกตางจากอํานาจของผูตรวจการแผนดินไทยท่ีไมสามารถเขาไปแทรกแซงใน

เรื่องการพิพากษาอรรถคดีของศาลได และถึงแมกฎหมายจะบัญญัติวาผูตรวจการแผนดินไทย

สามารถตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติ และการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรในกระบวนการยุติธรรมก็

ตาม แตก็มีเง่ือนไขวาจะตองไมเก่ียวของกับการพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงกรณีนี้ศาลของไทย41 

ระบุวาเม่ือมีการฟองคดีตอศาลแลว ถือวาอยูในระหวางการพิจารณาคดีของศาล ผูตรวจการ

แผนดินไทยไมสามารถเขาไปแทรกแซงได ดังนั้น คดีจะดําเนินการไปรวดเร็วหรือลาชาอยางไรเปน

เรื่องของศาลท่ีหนวยงานภายนอกจะเขาไปแทรกแซงไมได ในขณะท่ีผูตรวจการแผนดินสวีเดนตอง

ควบคุมดูแลศาลยุติธรรมในการดําเนินคดีใหแลวเสร็จโดยไมชักชา ท้ังนี้ ผูตรวจการแผนดินมีสิทธิ

เขาฟงการพิจารณาคดีของศาลไดทุกศาล 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                   
41สํานักงานศาลยุติธรรม, “หนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี ศย. 016/36173,” 3 กันยายน 2551. 
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3.2  ผูตรวจการแผนดินประเทศฝร่ังเศส 

รูปแบบของผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายบริหาร : Médiateur de la République 

องคกรเมดิอาเตอร เดอ ลา เรปูบลิค (Médiateur de la République) ของประเทศฝรั่งเศสเกิดข้ึน

ในป ค.ศ. 1973 โดยรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 (La loi no.73-6) แกไขเพ่ิมเติมโดยรัฐ

บัญญัติลงวันท่ี 24 ธันวาคม 1976 (La loi no.73-1211) และรัฐบัญญัติลงวันท่ี 13 มกราคม 1989 

(La loi no. 89-18) คําวา Médiateur แปลวา ผูไกลเกลี่ย 

การท่ีฝรั่งเศสจัดตั้ง Ombudsman นับวาสรางความประหลาดใจใหประเทศตาง ๆ 

อยางยิ่ง เพราะฝรั่งเศสมีสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ หรือ Conseil d’Etat ทําหนาท่ีเปน “ศาลปกครอง” 

พิจารณาขอพิพาทของประชาชนเก่ียวกับการดําเนินกิจการของฝายปกครองไดอยางดีเยี่ยม42 

สามารถปกปองคุมครองประชาชนจากการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบอยูแลว ดังนั้น เม่ือมีผูเสนอแนวคิด

ใหจัดตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในฝรั่งเศส43 แนวคิดดังกลาวจึงไมไดรับการสนับสนุนแต

ประการใด แมแตนักวิชาการของฝรั่งเศสยังเห็นวา Ombudsman ท่ีดีท่ีสุดก็คือ Conseil d’Etat 

นั่นเอง44 

แตเหตุผลสําคัญท่ีทําใหฝรั่งเศสตัดสินใจจัดตั้ง Médiateur เปนเพราะขอจํากัดของ

กระบวนการเยียวยาความเดือดรอนโดยศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองก็มีเขตอํานาจพิจารณาคดีอยาง

จํากัด ข้ันตอนกระบวนพิจารณาในศาลปกครองก็ใชเวลานาน ไมสามารถแกไขปญหาไดอยาง

ทันทวงที และหลักการแบงแยกอํานาจระหวางศาลยุติธรรมกับศาลปกครองเปนเรื่องท่ียุงยากแกการ

ทําความเขาใจ45 จึงเกิดเปนชองวางระหวางฝายปกครองกับประชาชน ซ่ึงฝายปกครองไมสามารถ

                                                   
42Conseil d’Etat แบงหนาท่ีเปนสองสวนคือ การเปนศาลปกครอง และการเปนท่ีปรึกษาใหความเห็น

ทางกฎหมายแกฝายบริหาร 
43ป ค.ศ. 1970 มีผูเสนอใหจัดตั้ง “ขาหลวงใหญเพ่ือปกปองสิทธิมนุษยชน” ตอมาป ค.ศ. 1972 มีผูเสนอ

ใหจัดตั้ง “ผูตรวจการของรัฐสภาเพ่ือเสรีภาพ” นอกจากน้ีนักการเมืองฝายซายยังเสนอใหตั้ง ผูตรวจการของรัฐสภา

เพ่ือตรวจสอบการละเมิดเสรีภาพสวนบุคคล 
44Roland Drago,  บทนํา ใน “Ombudsman Scandinave,” วิทยานิพนธ, Andre Legrand. 
45สุรีรัตน พิทยาภรณ,  “สถาบัน Mediateur ของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 18,4 (ธันวาคม 2530): 

110. 
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ตอบสนองความตองการในระดับปจเจกชนได รัฐบาลฝรั่งเศสจึงมีแนวคิดท่ีวาหากมีบุคคลระดับสูงซ่ึง

เปนท่ีเคารพนับถือกันท่ัวไปสักคนหนึ่ง มาทําหนาท่ีเปนคนกลาง เพ่ือไกลเกลี่ยปญหาขอพิพาท

ระหวางประชาชนกับทางราชการก็จะชวยแกไขปญหาขอขัดของดังกลาวได โดยให Médiateur เปน

ผูรับฟงคํารองเรียนของประชาชนเก่ียวกับการปฏิบัติงานของทางราชการ และเสนอแนะวิธีการแกไข

ปญหาในเรื่องท่ีไมอาจเยียวยาไดโดยวิธีการตามปกติท้ังทางบริหารและในทางศาล46 

Médiateur ของฝรั่งเศสจึงจัดตั้งข้ึนดวยความมุงหมายเพ่ือใหเปนคนกลางระหวาง

ผูปกครอง ฝายปกครอง และประชาชน ยิ่งกวาจะเปนนักสูเพ่ือปกปองประชาชนจากฝายปกครอง 

นอกจากนี้การทํางานของ Médiateur ยังมีวัตถุประสงคเพ่ือปฏิรูประบบราชการใหยืดหยุน และมี

มนุษยธรรมมากข้ึนดวย47 

ฝรั่งเศสนําแนวคิดการจัดตั้ง Parliamentary Ombudsman ของสวีเดน และ

คณะกรรมาธิการฝายปกครองของรัฐสภา (The Paliamentary Commissioner for Adminintration 

หรือ PCA) ของอังกฤษมาศึกษา เพ่ือเปนตนแบบในการจัดตั้ง Médiateur และดูเหมือนวารูปแบบของ

คณะกรรมาธิการฝายปกครองของรัฐสภาของอังกฤษจะมีอิทธิพลตอการจัดตั้ง Médiateur โดยเฉพาะ

การท่ีประชาชนไมสามารถรองเรียนตอ Médiateur ไดโดยตรง ตองสงคํารองเรียนผาน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น 

ประเทศฝรั่งเศสปกครองดวยระบอบก่ึงรัฐสภาก่ึงประธานาธิบดี กลาวคือ ท่ีมาของ

อํานาจอธิปไตยจะตองมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีจึงมาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ประธานาธิบดีดํารงตําแหนงประมุขของรัฐแตมิไดเปนหัวหนา

รัฐบาล และนายกรัฐมนตรีดํารงตําแหนงหัวหนารัฐบาล รัฐบาลจะมีความรับผิดชอบทางการเมืองตอ

ท้ังรัฐสภาและประธานาธิบดี นอกจากนี้ยังแบงแยกอํานาจหนาท่ีของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ

ออกจากกันอยางเด็ดขาดเพ่ือใหตางฝายไดปฏิบัติหนาท่ีของตนไดอยางเต็มท่ี แตรัฐบาลยังมีความ

รับผิดชอบตอรัฐสภาและรัฐสภาควบคุมตรวจสอบรัฐบาลไดดวยการตั้งกระทูถามรัฐบาลเทานั้น ทํา

                                                   
46ชาญชัย แสวงศักดิ์,  “Le Médiateur (Ombudsman ของฝรั่งเศส) จะอยูในอํานาจการควบคุมของ

ศาลปกครองหรือไม,” วารสารกฎหมายปกครอง 6,1(มิถุนายน 2530): 270. 
47มุขเมธิน กลั่นนุรักษ, “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดต้ังใน

ประเทศไทย,” หนา 62. 
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ใหฝายนิติบัญญัติไมสามารถควบคุมตรวจสอบฝายบริหารไดมากนัก สวนฝายตุลาการนั้น โดย

หลักการตองเปนอิสระเสมอ ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจอยางเด็ดขาดระหวางฝายบริหารกับฝาย

นิติบัญญัติ ทําใหรัฐสภาแทบจะไมมีบทบาทในการควบคุมฝายปกครองเลย รัฐสภาควบคุมไดใน

ระดับนโยบายของรัฐบาลเทานั้น สวนการควบคุมภายในฝายบริหารเองมีลักษณะเปนการปองกันมิให

กระทําผิดกฎหมายมากกวาการมุงเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เชน การปฏิบัติตามกฎหมายวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง การใหเหตุผล การเขาถึงขอมูลขาวสาร เปนตน แตรูปแบบการควบคุม

การกระทําของฝายปกครองในฝรั่งเศสท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุด คือ การควบคุมโดย Conseil d’Etat 

หรือศาลปกครองฝรั่งเศส ซ่ึงเปนสถาบันท่ีกอตั้งมาแลวเปนเวลานาน มีอิสระ เปนกลาง สามารถ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางดีเยี่ยม จนเปนตนแบบใหกับประเทศตาง ๆ ท่ัวโลก 

แมวาจะมีศาลปกครองเยียวยาความเดือดรอนของประชาชนชาวฝรั่งเศส แตก็มี

ขอจํากัดของกระบวนพิจารณาของศาล เชน เขตอํานาจท่ีจํากัดเฉพาะการตรวจสอบเรื่องความชอบ

ดวยกฎหมาย ความลาชาของการพิจารณาพิพากษา ข้ันตอนการดําเนินการท่ีซับซอนเสียคาใชจาย 

อีกท้ัง ฝรั่งเศสยังไมมีหนวยงานใดท่ีรับผิดชอบดานการประสานงานระหวางเจาหนาท่ีรัฐกับ

ประชาชนจนทําใหเกิดความเขาใจท่ีไมตรงกัน และเกิดชองวางระหวางรัฐกับเอกชน ดังนั้น ฝาย

บริหารจึงตองมีเครื่องมือหรือกลไกตรวจสอบการทํางานของตน เสริมชองวางในกรณีท่ี Conseil 

d’Etat ไมอาจเยียวยาความเสียหายนั้นได ในขณะเดียวกันยังมีบทบาทในการเสริมสรางความ

เขาใจระหวางองคกรภายในฝายบริหารเอง และระหวางฝายบริหารกับประชาชนอีกดวย 

Ombudsman สามารถแกไขปญหาของฝรั่งเศสไดภายใตหลักความเปนอิสระ เปน

กลาง เขาถึงไดงาย และไมมีพิธีรีตอง รัฐบาลฝรั่งเศสจึงจัดตั้ง Médiateur เพ่ือใหเปน “คนกลาง” 

ทําหนาท่ีเปนผูไกลเกลี่ยขอขัดแยงระหวางรัฐกับเอกชน Médiateur ของฝรั่งเศสจึงตั้ง ข้ึนภายใต

แนวคิดของการเปนองคกร “เสริม” ศาลปกครองซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครองอยูแลว โดย 

Médiateur จะเปนคนกลางแกไขปญหาโดยการประนีประนอม กลาวไดวา Médiateur ไดนํา

ขอบกพรองของการพิจารณาในศาลปกครองมาปรับปรุง เพ่ือใหระบบการควบคุมฝายปกครองของ

ฝรั่งเศสมีประสิทธิภาพมากข้ึนนั่นเอง 
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3.2.1 โครงสราง 

รัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ไมไดระบุประเภทของผูตรวจการ

แผนดินแหงสาธารณรัฐไว จึงมีปญหาวา องคกรดังกลาวเปนองคกรประเภทใด ซ่ึงก็มีความเห็นของ

นักกฎหมายท่ีแตกตางกันออกไป นักกฎหมายบางทานเห็นวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐควร

จะเปนองคกรอิสระ และไมอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง โดยพิจารณาจากความสัมพันธ

ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐกับรัฐสภา ความเปนอิสระและอํานาจขององคกร แตมีนัก

กฎหมายบางทานไมเห็นดวยและเห็นวาควรจะพิจารณาจากรูปแบบของการแตงตั้งซ่ึงผูตรวจการ

แผนดินแหงสาธารณรัฐไดรับการแตงตั้งจากฝายบริหาร ดังนั้นจึงควรท่ีจะเปนองคกรฝายบริหาร ซ่ึง

ทําใหการกระทําใด ๆ ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐตองอยูภายใตการควบคุมของศาล

ปกครอง และยังมีความเห็นอีกวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐนาจะเปนองคกรของรัฐสภาซ่ึง

จะทําใหเปนหนวยงานของรัฐสภา และการกระทําใด ๆ ก็ตองอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง

เชนกัน ในเรื่องนี้สภาแหงรัฐไดมีคําพิพากษาวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ เปนเจาหนาท่ี

ฝายปกครองและอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง แตในทางปฏิบัติสภาแหงรัฐก็ไดยอมรับการ

ปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐและรับรองถึงความมีอิสระของผูตรวจการแผนดิน

แหงสาธารณรัฐ นอกจากนี้ ในมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ยังไดกําหนด

วาในการปฏิบัติงาน ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไมตองรับฟงคําสั่งจากองคกรอ่ืน 

สวนงบประมาณของสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐนั้น มาตรา 15 

แหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ไดระบุใหมาจากงบประมาณสวนของนายกรัฐมนตรี 
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3.2.2 ท่ีมาของผูตรวจการแผนดิน 

ในการพิจารณารางกฎหมายจัดตั้งองคกร Médiateur มีการเสนอรูปแบบการ

แตงตั้ง Médiateur ถึงสามแบบดวยกัน48 คือ แบบท่ีหนึ่ง เสนอใหนํารูปแบบการแตงตั้ง 

Ombudsman ตามแบบของสวีเดนมาใช ซ่ึงจะทําให Médiateur เปนหนวยงานหนึ่งของรัฐสภา

เหมือน Ombudsman รูปแบบท่ีสอง เสนอใหรัฐบาลเปนผูแตงตั้ง จากนักกฎหมาย ท่ีคณะกรรมการ

ซ่ึงประกอบดวยประธานสภาผูแทนราษฎร ประธานวุฒิสภา และกรรมการอีกจํานวนหนึ่งเปนผูสรร

หา และรูปแบบท่ีสาม เสนอใหตุลาการรัฐธรรมนูญเปนผูคัดเลือก Médiateur 

ในท่ีสุดมีการลงมติใหประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้ง Médiateur ตามความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรี Médiateur มีจํานวน 1 คน มีวาระการดํารงตําแหนง 6 ปและดํารงตําแหนงได

เพียงวาระเดียว49 เม่ือการแตงตั้ง Médiateur ตองใหท้ังประมุขของรัฐและรัฐบาลเห็นพองกัน การ

แตงตั้ง Médiateur จึงอยูในดุลยพินิจของฝายบริหารโดยไมมีเง่ือนไขขอจํากัดอ่ืนใดมาจํากัด การใช

ดุลยพินิจของฝายบริหารได ดวยเหตุนี้ทําใหถูกวิจารณคอนขางมาก โดยเฉพาะการไมใหอํานาจแก

รัฐสภาในการเลือกผูตรวจการแผนดินการใหอํานาจแกฝายบริหารดังกลาวเปนไปตามแนวทางการ

จัดการสถาบันในสาธารณรัฐ  ท่ี 5 ของฝรั่งเศสท่ีมักเนนอํานาจของฝายบริหาร และลดอํานาจของ

รัฐสภา รัฐบาลฝรั่งเศสไมยอมใหรัฐสภาแตงตั้ง Médiateur เพราะเกรงวารัฐสภาจะใช Médiateur 

เปนเครื่องมือมาควบคุมฝายบริหาร50 

ผูตรวจการแผนดินของฝรั่งเศสจึงมีลักษณะพิเศษท่ีแตกตางจากระบบผูตรวจการ

แผนดินของท่ัวโลก คือ เปนผูตรวจการแผนดินของรัฐบาล มิใชผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และ

เปนองคกรจัดตั้งโดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (Loi) มิไดจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญเหมือนประเทศสวน

ใหญ แมวา Médiateur จะเปนผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายบริหารเพ่ือทําหนาท่ีตรวจสอบฝาย

บริหาร ซ่ึงอาจถูกแทรกแซงไดท้ังจากฝายปกครองเอง และจากอํานาจกดดันอ่ืน แตผูรางกฎหมายก็

ตระหนักถึงความสําคัญของการเปนอิสระของ Médiateur จึงกําหนดหลักประกันในการปฏิบัติ

                                                   
48สุรีรัตน พิทยาภรณ,  “สถาบัน Mediateur ของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร, หนา 111. 
49รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 2 
50สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง, หนา 31-32. 
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หนาท่ีของ Médiateur เชน การมีเอกสิทธิ์และความคุมกันในการปฏิบัติหนาท่ี การไมอยูภายใต

บังคับบัญชาของฝายบริหาร การพนจากตําแหนงเฉพาะกรณีตาย ลาออก หรือคณะกรรมการท่ี

ประธานาธิบดีตั้งข้ึนสอบสวนแลวมีมติเอกฉันทใหพนจากตําแหนงเทานั้น Médiateur จึงมี

หลักประกันในปฏิบัติหนาท่ีพอสมควร 

สถานะทางกฎหมายของ Médiateu แมวาฝายบริหารจะแตงตั้ง Médiateur แต

รัฐบัญญัติจัดตั้ง Médiateur ก็บัญญัติใหการปฏิบัติหนาท่ีของ Médiateur จะไมรับคําสั่งใด ๆ จาก

รัฐบาล51 ซ่ึงแสดงถึงความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ี แตอยางไรก็ดีกฎหมายจัดตั้งก็มิไดบัญญัติให

ชัดเจนวา Médiateur มีสถานะทางกฎหมายอยางไรเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร หรือเปนองคกร

อิสระ (autorité administrative indépendante หรือ AAI)52 

นักวิชาการฝรั่งเศสก็มีความเห็นท่ีแตกตางกัน ในท่ีสุด Conseil d’Etat มี

พิพากษาในคดี Retail ลงวันท่ี 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1981 โดยวินิจฉัยวา Médiateur เปน “องคกร

หรือเจาหนาท่ีทางปกครอง” (autorité administrative) ซ่ึงพิจารณาจากเหตุผลหลายประการ ท้ัง

วิธีการแตงตั้ง Médiateur และการใชอํานาจของ Médiateur ท่ีมิไดใชอํานาจท้ังทางนิติบัญญัติหรือ

อํานาจตุลาการ เม่ือมีฐานะเปนเจาหนาท่ีฝายปกครองการกระทําของ Médiateur จึงอยูในอํานาจ

ตรวจสอบของศาลปกครอง ตอมารัฐบัญญัติเลขท่ี 89-18 ลงวันท่ี 13 มกราคม 1989 ไดบัญญัติ

รับรองความเปนอิสระของ Médiateur โดยใหมีฐานะเปน “หนวยงานหรือเจาหนาท่ีท่ีเปนอิสระ” 

(autorité indépendante) พรอมกันนั้น  ไดเปลี่ยนชื่อจาก Médiateur เปน Médiateur de la 

République ดวย จึงเปนท่ียุติวา Médiateur แมวาจะไดรับการแตงตั้งจากฝายบริหาร แตก็มีฐานะ

เปนองคกรอิสระท่ีไมอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลใด ๆ ท้ังสิ้น แตกฎหมาย

ดังกลาวก็ไมไดระบุชัดวาการกระทําของ Médiateur จะอยูในเขตอํานาจการควบคุมของศาลหรือไม

อยางไรก็ตาม แมวา Médiateur จะมีฐานะเปนองคกรอิสระ แตกลับไมมีอิสระในดานงบประมาณซ่ึง

                                                   
51รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 1 
52Autorité Administrative Indépendante หรือ AAI เปนองคกรของรัฐท่ีมีรูปแบบแตกตางจากระบบ

บริหารราชการแผนดินแบบดั้งเดิม คือ มีอิสระท้ังทางโครงสรางและการปฏิบัติหนาท่ี โดยไมข้ึน อยูกับฝายบริหาร

โดยตรง ปจจุบันในฝรั่งเศสมีองคกรอิสระกวา 21 องคกร ดู วิชิต จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรปกครองอิสระของฝรั่งเศส

,” วารสารนิติศาสตร 31,3 (กันยายน 2544): 485-511. 
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ตองใชงบประมาณรวมกับสํานักนายกรัฐมนตรี ท้ังท่ีความเปนอิสระทางงบประมาณเปนสิ่งจําเปน

ของการเปนองคกรอิสระท้ังหลาย 

3.2.3 อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน 

Médiateur ตั้งข้ึนเพ่ือใหทําหนาท่ีเปนคนกลางไกลเกลี่ยปญหาขอพิพาท ซ่ึง

รวมถึงการสอบสวนหาขอบกพรองในการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง เพ่ือแสวงหาแนวทางแกไข 

ความบกพรองในการบริหารราชการ (Maladministration)53 Médiateur จึงเปนท้ังหนวยงาน

ควบคุมและหนวยงานท่ีปรับปรุงการบริหารงานของรัฐไปพรอมกัน 

กฎหมายท่ีจัดตั้ง Médiateur de la République คือ รัฐบัญญัติเลขท่ี 73-6 ลง

วันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 1 บัญญัติให Médiateur มีหนาท่ีรับคํารองเรียนเก่ียวกับการปฏิบัติ

หนาท่ีของหนวยงานรัฐ หนวยงานทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีไดรับมอบหมายให

จัดทําบริการสาธารณะ ทําให Médiateur มีอํานาจควบคุมเอกชนท่ีจัดทําบริการสาธารณะดวย ซ่ึง

สอดคลองกับแนวทางการบริหารประเทศของฝรั่งเศสท่ีคํานึงถึง “หลักประโยชนสาธารณะ” เปน

สําคัญ หากฝายปกครองไมดําเนินการในหนาท่ีของตนเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะ ประชาชน

ก็สามารถรองเรียนใหตรวจสอบได54 

Médiateur มีอํานาจควบคุมท้ังการกระทําทางกายภาพและการออกคําสั่งของ

ฝายปกครอง แตจะตองเปนเรื่องเก่ียวกับการดําเนินการของหนวยงาน มิใชการจัดองคกรและการ

บริหารจัดการภายในองคกร เวนแตการจัดการองคกรจะมีผลกระทบตอความสัมพันธของฝาย

ปกครองกับประชาชน55 สวนอํานาจในการควบคุมองคกรตุลาการ Médiateur มีอํานาจรับคํา

รองเรียนเก่ียวกับกระบวนพิจารณาท่ีลาชา หรือการละเลยในการพิจารณาคดี แมวาคดีนั้นจะอยู

ระหวางการพิจารณาของศาล Médiateur ก็มีอํานาจรับคํารองเรียนและสอบสวนได แต Médiateur 

                                                   
53นักวิชาการฝรั่งเศสเสนอใหใชคําวา “Mésadministration” ซึ่งหมายถึงการดําเนินการท่ีไมดีในการ

จัดทําบริการสาธารณะ 
54รัฐบัญญัติลง วันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 6 
55สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 40. 
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ไมมีอํานาจโตแยงความเห็นของศาล Médiateur ยังมีอํานาจวิจารณคําพิพากษาหรือเสนอแนะให

แกไขคําพิพากษาไดดวย และตอมารัฐบัญญัติลงวันท่ี 24 ธันวาคม 1976 เพ่ิมอํานาจให Médiateur 

มีอํานาจใหคําแนะนําทางกฎหมายแกหนวยงานรัฐท่ีถูกฟองเปนคดีตอศาล56 และให Médiateur 

ทําหนาท่ีออกมาตรการบังคับเพ่ือบังคับคดีแกฝายปกครองท่ีไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลดวย ซ่ึงอํานาจดานการบังคับคดีนี้ภายหลังรัฐสภาออกกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของศาล

ปกครองเอง57 

Médiateur จึงมีอํานาจตรวจสอบทุกหนวยงานท่ีใชอํานาจรัฐ ไมวาจะเปน

หนวยงานของรัฐ หรือหนวยงานของ เอกชน และรวมถึงศาลดวย Médiateur จะควบคุมตรวจสอบ

ท้ังความชอบดวยกฎหมาย และความเหมาะสมของการออกคําสั่งของฝายปกครองอํานาจหนาท่ี

ดําเนินการของ Médiateur อาจแบงไดเปน 2 ประการคือ การสอบสวนตามคํารองเรียน และการให

คําแนะนําหรือขอเสนอแกฝายปกครอง 

การสอบสวนตามคํารองเรียน Médiateur ของฝรั่งเศสไดรับอิทธิพลจาก

คณะกรรมาธิการฝายปกครองของรัฐสภาอังกฤษ (PCA) อยางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการ

รับคํารองเรียนจากประชาชนท่ีประชาชนไมสามารถรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินไดโดยตรงจะตอง

รองเรียนผานสมาชิกรัฐสภา คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาเทานั้น และ

ผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจหยิบยกขอเท็จจริงข้ึนมาพิจารณาไดเอง ตองสอบสวนตอเม่ือมีคํา

รองเรียนเขามาเทานั้น58 

                                                   
56แตหนวยงานรัฐมักจะนิยมปรึกษาแผนกการรายงานและวิชาการ ซึ่งเปนสวนหน่ึงของสภาแหงรัฐ 

(Conseil d’Etat) มากกวา 
57ตามรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 
58สาเหตุท่ีอังกฤษกําหนดใหตองรองเรียนผานสมาชิกรัฐสภา เพราะกรรมาธิการรางกฎหมายเห็นวา PCA 

เปนหนวยงานท่ีเพ่ิงเกิดใหม เกรงวาประชาชนจะไมเขาใจการทํางานของ PCA จึงใหสมาชิกรัฐสภากลั่นกรองคํา

รองเรียนเบ้ืองตนในชวงหาปแรกของการกอตั้ง PCA แลวคอยแกไขกฎหมายใหประชาชนสามารถรองเรียนตอ PCA 

ไดโดยตรง แตปรากฏวาเมื่อเวลาผานไปอังกฤษก็มิไดแกไขกฎหมายดังกลาวแตอยางไร แมจะมีผูทักทวงวาควรจะ

ยกเลิกการรองเรียนผานสมาชิกรัฐสภา เพราะทําใหประสิทธิภาพของ PCA ลดลง ดู JUSTICE,  Our fettered 

Ombudsman: A report by JUSTICE (Society)(LONDON: JUSTICE, 1997), p.5. 
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บุคคลธรรมดาไมวาจะเปนชาวฝรั่งเศสหรือชาวตางชาติ รวมถึงนิติบุคคล สามารถ

รองเรียนเก่ียวกับความบกพรองของการจัดทําบริการสาธารณะของเจาหนาท่ีรัฐได ประชาชนตองสง

คํารองเรียนไปยังสมาชิกรัฐสภา59 ไมสามารถสงคํารองเรียนยัง Médiateur โดยตรงได เวนแตเปน

เรื่องเรงดวนท่ีจําเปนตองรีบแกไขก็ให Médiateur มีอํานาจรับเรื่องไวพิจารณากอน แตตองให

ประชาชนรองเรียนตามกระบวนการใหถูกตอง สมาชิกรัฐสภาจะใชดุลยพินิจกลั่นกรองเรื่องท่ีไมอยูใน

เขตอํานาจเพ่ือลดปริมาณคดีใหเฉพาะคดีท่ีมีมูลจริง ๆ ท่ีจะข้ึนสู Médiateur นอกจากนี้ Médiateur 

ไมมีอํานาจริเริ่ม (Own motivation) หยิบยกขอเท็จจริง หรือเหตุการณใด ๆ ข้ึนพิจารณาไดเองดวย 

ท้ังนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือปองกันไมให Médiateur ใชดุลยพินิจเลือกรับหรือไมรับคํารองเรียนตาง ๆ 

เพราะอาจทําใหเกิดขอครหาวา Médiateur เลือกปฏิบัติได และเพ่ือไมให Médiateur กลายเปนผู

ควบคุมการทํางานของฝายปกครองหรือกาวกายองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ ภายในฝายปกครอง60 แต

ในทางปฏิบัติระบบการกลั่นกรองคํารองเรียนในฝรั่งเศสไมคอยมีประสิทธิภาพ เพราะสมาชิกรัฐสภา

มักไมกลั่นกรองคํารองเรียนแตจะสงให Médiateur ตัดสินใจเอง เนื่องจากสมาชิกรัฐสภาก็ไมตองการ

กาวกายการทํางานของ Médiateur 

ข้ันตอนการสอบสวนของ Médiateur Médiateur อาจขอใหรัฐมนตรีหรือ

เจาหนาท่ีท่ีรับผิดชอบสงเอกสารท่ีเก่ียวของซ่ึงฝายปกครองจะปฏิเสธไมได เวนแตจะเปนความลับ

ของราชการ รัฐมนตรีและองคกรของรัฐจะตองใหความรวมมือกับ Médiateur แมวาจะไมมีกฎหมาย

กําหนดมาตรการลงโทษบุคคลท่ีไมใหความรวมมือ แต Médiateur สามารถประกาศในรายงาน

ประจําป ใหประชาชนรับทราบพฤติกรรมดังกลาวได Médiateur ไมมีอํานาจแตงตั้งผูเชี่ยวชาญ ไมมี

อํานาจตรวจสถานท่ีราชการ และไมมีอํานาจเรียกบุคคลมาใหปากคํา เนื่องจากผูรางกฎหมายตองการ

รักษาเอกสิทธิของผูบังคับบัญชาไว61 จึงไมตองการให Médiateur เขาไปแทรกแซงอํานาจของฝาย

ปกครอง นอกจากนี้ Médiateur ยังสามารถขอความรวมมือจากศาลปกครองและศาลบัญชีไดอีกดวย 

                                                   
59รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 6 
60สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 45. 
61เรื่องเดียวกัน, หนา 47. 
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Médiateur ยังมีตัวแทนในภูมิภาค (délégués départmenteux)62 ประจําอยู 

ท่ัวประเทศทําหนาท่ีรับคํารองเรียน Médiateur จะแตงตั้งตัวแทนในภูมิภาคเพ่ือเปนตัวแทนของ 

Médiateur ทําหนาท่ีรับคํารองเรียนจากประชาชน และประนีประนอมแกไขปญหาเก่ียวกับการ

จัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนคดีท่ี ไมซับซอน และใหรับฟงขอมูล

ความคิดเห็นของประชาชน แตหากเปนคดีท่ีซับซอนตัวแทนในภูมิภาคไมสามารถแกไขไดประชาชนก็

ตองยื่นคํารองตอสมาชิกรัฐสภาเพ่ือสงให Médiateur ในสวนกลางเปนผูสอบสวน ในป ค.ศ. 2008 มี

ตัวแทนในภูมิภาครวมท้ังสิ้น 275 คน และรับคํารองเรียนถึง 65,530 เรื่อง ซ่ึงตัวแทนในภูมิภาค

สามารถยุติคํารองเรียนไดจํานวนมาก ทําใหคดีท่ีรองเรียนมายัง Médiateur ในสวนกลางลดลงอยาง

มาก 

ดานการควบคุมตรวจสอบ Médiateur จะควบคุมตรวจสอบท้ังความชอบ 

ดวยกฎหมายและความชอบธรรมของฝายปกครอง เบื้องตนจะตองตรวจสอบกอนวาฝายปกครอง 

กระทําการถูกตองตามกฎหมายหรือไม อันเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย และ 

Médiateur ยังมีอํานาจตรวจสอบเรื่องท่ีอยูนอกขอบเขตของกฎหมายได คือ การตรวจสอบตาม

หลักการปฏิบัติราชการท่ีดี และหลักความเปนธรรม63 

การตรวจสอบตามหลักการปฏิบัติราชการท่ีดีของฝายปกครอง คือ การกระทําทาง

ปกครองนอกจากจะชอบดวยกฎหมายแลว ยังตองไมมีลักษณะเปน “Maladministration” ท่ีขัดตอ 

สามัญสานึกท่ีดี เชน การปฏิบัติหนาท่ีลาชา การละเลยตอการปฏิบัติหนาท่ี การมีเจตนาทุจริต เปน

ตน สวนการตรวจสอบตามหลักความเปนธรรม Médiateur มีอํานาจแทรกแซงหากเห็นวาคํารองเรียน

ท่ียื่นเขามาเปนเรื่องเก่ียวกับการบังคับใชกฎหมายโดยไมเปนธรรม หรือการเยียวยาโดยกระบวนการ

ศาลไมสามารถสรางความเปนธรรมได ซ่ึงขอเสนอของ Médiateur อาจนําไปสูการเสริมความชอบ

ธรรมในการรางกฎหมายดวย อํานาจตรวจสอบความชอบธรรมนี้เปนไปตามรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 24 

ธันวาคม 1976 

                                                   
62รัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี 18 กุมภาพันธ 1986 
63สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 49-50. 
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แมวา Médiateur จะทําหนาท่ี “เสริม” ศาลปกครอง แตการตรวจสอบโดย 

Médiateur ก็มีความซํ้าซอนกับศาลปกครองบางสวน กลาวคือในทางปฏิบัติศาลปกครองก็อาจ

ตรวจสอบความเหมาะสมได ในทางกลับกัน Médiateur ก็ตองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายกอนท่ี

จะตรวจสอบเรื่องความชอบธรรม นอกจากนี้แมคดีนั้น จะอยูระหวางการพิจารณาของศาลก็ไมตัด

อํานาจของ Médiateur ท่ีจะรับพิจารณาเพียงแต Médiateur ไมอาจโตแยงคําพิพากษาได 

การใหคําแนะนําหรือขอเสนอแกฝายปกครอง ภายหลังจากสอบสวนตามคํารอง

ทุกขแลว Médiateur ไมมีอํานาจตัดสินหรือสั่งการใด ๆ ท้ังสิ้น มีเพียงอํานาจในการใหคําแนะนํา 

(recommandation) หรือขอเสนอ (proposition)64 แกฝายปกครองเทานั้น หาก Médiateur เห็น

วาการกระทําของฝายปกครองไมเปนธรรม Médiateur จะใหคําแนะนํา (recommandation) ใน

การปรับปรุงการทํางานของฝายปกครอง ซ่ึงเปนเพียงกระตุนหรือผลักดันฝายปกครองเทานั้น แต

ไมใชการผูกมัดฝายปกครองใหปฏิบัติตาม หากฝายปกครองเห็นดวยกับคําแนะนําก็จะปฏิบัติ แตถา

ไมเห็นดวยฝายปกครองก็มีสิทธิท่ีจะไมปฏิบัติตามคําแนะนําได ปกติ Médiateur จะกําหนด

ระยะเวลาใหฝายปกครองดําเนินการซ่ึงฝายปกครองตองแจงผลการดําเนินการหรือไมดําเนินการให 

Médiateur ทราบ ในกรณีท่ีฝายปกครองไมตอบกลับมา หรือปฏิเสธท่ีจะปฏิบัติตามคําแนะนํา หรือ

ปฏิบัติไมเปนท่ีนาพอใจ Médiateur สามารถพิมพเผยแพรคําแนะนําท่ีทําตอองคกรนั้นได และ

องคกรนั้นก็สามารถพิมพเผยแพรคําตอบไดเชนกัน65 แตในทางปฏิบัติคํารองเรียนท่ีสงมายัง 

Médiateur สวนใหญจะยุติไดโดยการเจรจาไกลเกลี่ย ตอรอง และยอมรับตามขอตกลงดังกลาว

มากกวาการใหคําแนะนํา66 

สวนขอเสนอของ Médiateur (proposition) เปนการเสนอแนะใหปรับปรุง

ขอผิดพลาดหรือการปฏิบัติหนาท่ีท่ีไมดีของฝายปกครอง ซ่ึง Médiateur มีอํานาจเสนอใหฝาย

ปกครองปรับปรุงการปฏิบัติหนาท่ี และเสนอใหคณะรัฐมนตรีปรับปรุงกฎหมาย หรือกฎระเบียบท่ีไม

เหมาะสมดวย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมักนําขอเสนอของ Médiateur มาพิจารณา และนํามาออกกฎหมาย

ในเวลาตอมา นอกจากนี้ในกรณีท่ีการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐเปนความผิดทางวินัย Médiateur จะ

                                                   

 64รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 9 

 65สุรีรัตน พิทยาภรณ,  “สถาบัน Mediateur ของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร, หนา 118. 

 66สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 48. 
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ขอความชวยเหลือจากเจาหนาท่ีท่ีรับผิดชอบเพ่ือใหดําเนินการลงโทษทางวินัย แตหากไมสําเร็จ 

Médiateur จะมีอํานาจฟองตอศาลอาญาเพ่ือใหมีการลงโทษกับเจาหนาท่ีรัฐ67 

การท่ีกฎหมายกําหนดให Médiateur มีอํานาจฟองนั้น คอนขางจะขัดกับ

เจตนารมณของผูรางกฎหมายท่ีตองการให Médiateur เปนเพียงคนกลางระหวางฝายปกครองกับ

ประชาชน โดยไมตองการใหมีอํานาจปราบปรามและไมตองการใหแทรกแซงอํานาจของ

ผูบังคับบัญชาดวย68 

ทุกป Médiateur จะตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอประธานาธิบดี และ

รัฐสภา โดยในรายงานจะตองมีการเผยแพรการทํางานของฝายปกครอง การเสนอใหปรับปรุงการ

ทํางานของฝายปกครอง และรายงานการดําเนินกิจกรรมของ Médiateur 

Médiateur de la République จึงมีภารกิจในการแกไขปญหาการปฏิบัติ

ราชการท่ีไมดีตามคํารองเรียนของประชาชน ในขณะเดียวกันก็มีหนาท่ีเสนอใหปรับปรุงเปลี่ยนแปลง

การปฏิบัติหนาท่ีหรือกฎหมายท่ีบกพรองไมเหมาะสม อันเปนการปองกันมิใหเกิดปญหาความ

บกพรองเดิมข้ึนมาอีก Médiateur จึงมีฐานะเปนคนกลางเสริมสรางความเขาใจระหวางรัฐกับเอกชน มี

การเยียวยาความเดือดรอนของประชาชนดวยการเจรจาประนีประนอม ท้ังนี้เพ่ือทําหนาท่ี “เสริม” 

การเยียวยาความเดือดรอนโดยศาลปกครอง และลดภาระคดีของศาลปกครอง ซ่ึงเปนองคกรหลักท่ี

ปกปองสิทธิเสรีภาพประชาชนจากการปฏิบัติหนาท่ีท่ีบกพรองของฝายปกครอง แมวา Médiateur 

จะสามารถลดชองวางระหวางฝายปกครองกับประชาชนไดในระดับหนึ่ง แตดวยสภาพสังคมท่ี

เปลี่ยนไป ฝรั่งเศสไดจัดตั้งหนวยงานคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ึนมาใหมหลายหนวยงานซ่ึงมีเขตอํานาจท่ี

ซํ้าซอนกับ Médiateur บางสวน ประกอบกับอํานาจหนาท่ีท่ีมีอยูของ Médiateur กลายเปน

ขอจํากัดทําให Médiateur ไมสามารถคุมครองประชาชนไดอยางแทจริง จึงเกิดแนวคิดในการปฏิรูป 

Médiateur de la République ในเวลาตอมา 

                                                   

 67รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 10 

 68สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 49. 
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การปฏิรูปองคกร Médiateur de la République ของประเทศฝรั่งเศส69 ในป  

ค.ศ. 2008 ประเทศฝรั่งเศสไดปฏิรูปการเมืองครั้งใหญ ภายใตแนวคิดท่ีตองการสรางระบบการ

ควบคุมฝายบริหารท่ีมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน การเพ่ิมอํานาจใหกับรัฐสภาและลดอํานาจของ

ประธานาธิบดี และสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน จึงมีการแกไขเพ่ิมเติม

รัฐธรรมนูญหลายเรื่อง ซ่ึงหนึ่งในนั้น คือการ เพ่ิมหมวด 11 ทวิ วาดวย “ผูพิทักษสิทธิของ

ประชาชน” (The Defender of Rights) เพ่ือรับรองวาการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

เปนหลักการท่ีปรากฏอยูในกฎหมายสูงสุดของประเทศเชนเดียวกับท่ีเปนอยูในหลาย ๆ ประเทศซ่ึง

เดิมฝรั่งเศสรับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว ในปฏิญญาวาดวยสิทธิมนุษยชนและ

พลเมือง ค.ศ. 1789 ซ่ึงการจัดตั้งผูพิทักษสิทธิของประชาชนเปนการนําองคกร Médiateurde la 

République และองคกรอิสระบางองคกรมาปรับปรุงใหม เพ่ือใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน สามารถ

คุมครองประชาชนชาวฝรั่งเศสไดอยางมีคุณภาพ แมวา Médiateurde la République จะสามารถ

เยียวยาความเดือดรอนของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ แต Médiateur กลับไมสามารถปกปอง

คุมครองประชาชนไดอยางแทจริง เหตเุพราะขอจํากัดตอไปนี้ 

1. Médiateur ไมมีอํานาจรับคํารองเรียนจากประชาชนโดยตรง ซ่ึงนับวาขัดกับ

หลักการของ Ombudsman ท่ีประชาชนจะตองสามารถเขาถึงไดงายท่ีสุด ไมมีกระบวนการท่ียุงยาก

ซับซอน และ Médiateur ยังไมมีอํานาจริเริ่มหยิบยกขอเท็จจริงใด ๆ ข้ึนพิจารณาไดเอง ตลอดจนไม

มีอํานาจตรวจสอบในสถานท่ีท่ีถูกรองเรียน จึงทําใหไมสามารถตรวจสอบความบกพรองของฝาย

ปกครองไดอยางแทจริง 

2. Médiateur ไมมีอํานาจเปนโจทกฟองคดีแทนประชาชน แมวาจะสอดคลอง

กับหลักการท่ีวา Médiateur เปนผูไกลเกลี่ยมิใชผูฟองคดี แตหากเพ่ิมอํานาจให Médiateur มี

อํานาจฟองคดียอมจะคุมครองประชาชนดียิ่งข้ึน 

 

                                                   

 69นันทวัฒน บรมานันท,  “ความเปนมาของการจัดตั้ง ผูพิทักษสิทธิของประชาชนในประเทศฝรั่งเศส,” 

http://www.pub-law.net/publaw/view.asp?PublawIDs=1433. 
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3. ประเทศฝรั่งเศสมีการจัดตั้งองคการมหาชนอิสระ (autorité administrative 

indépendante) ข้ึนมาจํานวนหนึ่งเพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงมีจํานวน 6 องคกร ท่ี

มีอํานาจทับซอนกับ Médiateur ไดแก คณะกรรมการวาดวยขอมูลขาวสารและเสรีภาพแหงชาติ (La 

commission nationale de l'informatique et des libertés หรือ CNIL) มีหนาท่ีดูแลคุมครอง

ขอมูลขาวสารสวนบุคคล ใหเปนไปตามกฎหมายเก่ียวกับขอมูลขาวสาร เอกสารและเสรีภาพ ค.ศ. 

1978 โดยประชาชนสามารถรองเรียนตอคณะกรรมการได ในกรณีท่ีไมไดรับความสะดวกในการ

เขาถึงขอมูลขาวสารสวนบุคคล คณะกรรมการจะเจรจาขอความรวมมือจากองคกรท่ีมีขอมูลขาวสาร

ของผูรองเรียนและมีอํานาจฟองตอศาลหากผูครอบครองขอมูลขาวสารนั้น ใชขอมูลขาวสารของ

บุคคลอ่ืนโดยมิชอบ 

คณะกรรมการวาดวยการเขาถึงขอมูลขาวสาร (La commission nationale de 

l'informatique et des libertés หรือ CADA) เปนคณะกรรมการท่ีตั้งข้ึนมาตามกฎหมายป ค.ศ. 

1978 เพ่ือเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการเขาถึงขอมูลขาวสารของฝาย

ปกครอง หากเอกชนผูใดประสงคจะเขาถึงขอมูลขาวสารท่ีอยูในความครอบครองของฝายปกครองแต

ถูกปฏิเสธก็สามารถยื่นคํารองตอคณะกรรมการ เพ่ือใหสั่งการใหฝายปกครองเปดเผยขอมูลดังกลาว

ได 

ผูพิทักษเด็ก (Le Défenseur des enfants) ตั้งข้ึนตามกฎหมายฉบับ ลงวันท่ี  

6 มีนาคม ค.ศ. 2000 เพ่ือปกปองคุมครองดูแลสิทธิเด็กตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย และขอตกลง

ระหวางประเทศวาดวยสิทธิเด็กท่ีประเทศฝรั่งเศสเขารวมเปนภาคีดวย ผูพิทักษเด็กมีอํานาจในการ

รับคํารองเรียนจากเด็กหรือจากผูแทนตามกฎหมาย เก่ียวกับการท่ีฝายปกครองหรือเอกชนกระทํา

การท่ีไมเคารพตอสิทธิเด็ก หากตรวจสอบพบวามีการละเมิดสิทธิเด็กอยางรายแรงโดยฝายปกครอง 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรอ่ืนท่ีจัดทําบริการสาธารณะ ผูพิทักษเด็กจะสงเรื่องดังกลาว

ตอไปยัง Médiateur สวนในกรณีธรรมดาท่ัวไปท่ีไมรายแรง ผูพิทักษเด็กก็จะมีขอเสนอแนะไปยังผูท่ี

ละเมิดสิทธิเด็กเพ่ือดําเนินการแกไขตอไป 
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คณะกรรมการวาดวยจรรยาบรรณของผูประกอบอาชีพดานการรักษาความสงบ

เรียบรอย (La Commission nationale de déontologie de la sécurité หรือ CNDS) มีหนาท่ี

ดูแลคุมครองจรรยาบรรณของผูทําหนาท่ีรักษาความสงบเรียบรอยท้ัง ภาครัฐ (ตํารวจ ) และ

ภาคเอกชน (เชน ยาม) โดยผูท่ีไดรับผลกระทบจากการดําเนินการของตํารวจ หรือพนักงานรักษา

ความปลอดภัยของเอกชนท่ีใชอํานาจโดยไมคํานึงถึงกฎหมาย กฎ ระเบียบตาง ๆ สามารถรองเรียน

ตอคณะกรรมการได แตตองรองเรียนผานสมาชิกรัฐสภาเพ่ือใหชวยกลั่นกรองเรื่องชั้นหนึ่งกอน เม่ือ

คณะกรรมการรับเรื่องไวพิจารณาก็จะทําการสอบสวน แลวใหความเห็นหรือขอเสนอแนะตอรัฐมนตรี

หรือตอเจาของกิจการท่ีทําหนาท่ีรักษาความสงบเรียบรอยตอไป 

ผูควบคุมสถานท่ีกักกัน (Le Controleur général des lieux de privation de 

liberté หรือ CGLPL) ทําหนาท่ีดูแลบุคคลท่ีถูกจองจําหรือกักขังตามกฎหมาย ใหไดรับการปฏิบัติท่ี

เคารพตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและตอสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานตาง ๆ บุคคลท่ัวไปรวมถึง

สมาชิกรัฐสภา และ Médiateur ท่ีพบเห็นสถานท่ีท่ีนาสงสัยวาจะจองจําหรือกักขังผูคนอยางไมเปน

ธรรมสามารถรองเรียนใหผูควบคุมตรวจสอบได ผูควบคุมมีอํานาจในการตรวจเยี่ยมสถานท่ีหรือ

บุคคลท่ีไดรับการกระทําท่ีทําใหสูญเสียเสรีภาพ จากนั้นก็จะทําความเห็นเสนอตอรัฐมนตรีท่ี

เก่ียวของและใหขอมูลแกสาธารณะในกรณีท่ีมีการละเมิดสิทธิข้ันพ้ืนฐานจนทําใหเกิดการสูญเสีย

เสรีภาพ 

องคกรสุดทาย คณะกรรมการเพ่ือการตอตานการกระทําท่ีเปนการเลือกปฏิบัติ

และเพ่ือความเสมอภาค (la Haute autorité de luttre contre les discriminations et pour 

l’égalité หรือ HALDE) มีหนาท่ีปองกันการกระทําท้ังหลายท่ีเปนการเลือกปฏิบัติ อันขัดตอ

กฎหมายหรือขอตกลงระหวางประเทศท่ีฝรั่งเศสเขารวมเปนภาคี โดยบุคคลท่ีไดรับการปฏิบัติอยาง

ไมเปนธรรมสามารถรองเรียนตอคณะกรรมการไดโดยตรง หรือผานสมาชิกรัฐสภา หรือสมาคมท่ี

เก่ียวของก็ได คณะกรรมการจะใหความชวยเหลือในการดําเนินการทางศาลตอผูเสียหาย รวมท้ังมี

อํานาจสอบสวนการกระทําตาง ๆ ดวย 
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จากองคกรตาง ๆ ท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา แมวาเขตอํานาจของท้ัง 6 องคกร

แตกตางกัน แตกระบวนการใชอํานาจมีความคลายคลึงกัน เชน การไมมีอํานาจสั่งการ มีเพียงการ

ทําความเห็นเสนอผูท่ีเก่ียวของ การทําหนาท่ีเปนองคกรแนะนํา มิใชองคกรปราบปราม เปนตน 

ประกอบกับขอจํากัดในการปฏิบัติหนาท่ีของ Médiateur ดังนั้น จึงมีการยกเลิก Médiateur และ

การปรับปรุงอํานาจขององคการมหาชนอิสระท่ีมีอํานาจทับซอนกับอํานาจของ Médiateur 

โดยรวมอํานาจท้ังหมดเปน “ผูพิทักษสิทธิของประชาชน” (le Défenseur des droits) 

รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับแกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2008 บัญญัติเรื่อง “ผูพิทักษสิทธิ

ของประชาชน” (le Défenseur des droits) ในมาตรา 71-170 และมีการรางกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยผูพิทักษสิทธิของประชาชน โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

ผู พิทักษสิทธิของประชาชนไดรับการแตงตั้งโดยประธานาธิบดี โดย

คณะกรรมาธิการสามัญ (la commission permanante) ของสภาผูแทนราษฎรและของวุฒิสภา

จะตองลงมติเลือกบุคคลดังกลาวมาแลวดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 3 ใน 5 ของแตละ

คณะกรรมาธิการ71 จากนั้นก็จะเสนอชื่อใหคณะรัฐมนตรีเพ่ือนาเสนอไปยังประธานาธิบดีเพ่ือออกรัฐ

กฤษฎีกาแตงตั้ง บุคคลดังกลาวใหเปนผูพิทักษสิทธิของประชาชนตอไป ผูพิทักษสิทธิของประชาชน 

มีความเปนอิสระในการทํางานไมอยูในอาณัติของผูใด หรือขององคกรใด รวมท้ังไมอาจถูกจับกุม คุม

ขัง ดําเนินคดีหรือถูกศาลพิพากษาอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีของตนได ดานคุณสมบัติกฎหมาย

หามมิใหผู พิทักษสิทธิของประชาชนดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการใน

คณะกรรมการตุลาการ สมาชิกสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดลอม หามดํารงตําแหนงท่ีมาจากการ

เลือกตั้งท้ังระดับชาติและระดับทองถ่ิน หามเปนขาราชการ และหามเปนผูประกอบวิชาชีพอิสระตาง 

ๆ ทุกประเภท 

                                                   

 70Article 71-1. The Defender of Rights shall ensure the due respect of rights and freedoms 

by state administrations, territorial communities, public legal entities, as well as by all bodies 

carrying out a public service mission or by those that the Institutional Act decides fall within his 

remit. 

 71อํานาจสรรหาน้ีเดิมเปนอํานาจเฉพาะตัวของประธานาธิบดี แตปจจุบันเปนอํานาจของคณะกรรมาธิการ

สามัญประจําสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ทําหนาท่ีคัดสรรหาแทน 
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การรองเรียนตอผูพิทักษสิทธิของประชาชนนั้น บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ี

ไดรับผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพจากการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง สามารถนําเรื่องมา

รองเรียนตอ ผูพิทักษสิทธิของประชาชนได นอกจากนี้แลว หากเอกชนผูทําหนาท่ีเก่ียวของกับการ

รักษาความปลอดภัยไมปฏิบัติหนาท่ีใหสอดคลองกับจรรยาบรรณทางวิชาชีพของตน ผูท่ีไดรับ

ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตนจากการกระทําของเอกชนดังกลาว ก็สามารถนําเรื่องมา

รองเรียนตอผูพิทักษสิทธิของประชาชนไดเชนกัน สมาชิกรัฐสภาก็สามารถนําเรื่องท่ีตนเองเห็นวาอาจ

กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเสนอใหผูพิทักษสิทธิของประชาชนพิจารณา

ไดนอกจากนี้ผูพิทักษสิทธิของประชาชนสามารถยกเรื่องข้ึน พิจารณาเองได หากเห็นวาเรื่องดังกลาว

อาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในสวนท่ีเก่ียวของกับ “อํานาจหนาท่ีผูพิทักษสิทธิ

ของประชาชน” นั้น ผูพิทักษสิทธิของประชาชนมีอํานาจในตัวเองอยางสมบูรณท่ีจะใหขอคิดเห็นหรือ

ขอเสนอแนะตอหนวยงานของรัฐหรือเอกชนผูทําหนาท่ีเก่ียวของกับการรักษาความปลอดภัยท่ีถูก

รองเรียน ใหแกไขปญหาตาง ๆ ตามท่ีผูพิทักษสิทธิของประชาชนไดใหขอคิดเห็นหรือขอเสนอแนะไป 

หากหนวยงานของรัฐหรือเอกชนดังกลาวไมปฏิบัติตาม ผูพิทักษสิทธิของประชาชนก็มีอํานาจในการ

ออกคําบังคับ (injonction) ใหหนวยงานของรัฐหรือเอกชนดังกลาวใหปฏิบัติตามภายในระยะเวลาท่ี

กําหนดได หากยังไมปฏิบัติตามอีก ผูพิทักษสิทธิของประชาชนก็จะทํารายงานซ่ึงประกอบดวย 

ปญหาท่ีเกิดข้ึน คําแนะนําในการแกไขปญหาของผูพิทักษสิทธิของประชาชน คําบังคับและการ

ดําเนินการหรือไมดําเนินการของหนวยงานของรัฐหรือเอกชนดังกลาวเพ่ือเปดเผยตอสาธารณะตอไป 

สําหรับในกรณีเรื่องรองเรียนท่ีพบวามีการทําผิดวินัยเกิดข้ึน ผูพิทักษสิทธิของประชาชนก็สามารถ

เสนอใหมีการดําเนินการสอบสวนทางวินัยตอผูกระทําผิดได หากไมปฏิบัติตามก็เปนเชนเดียวกับ

กรณีท่ัว ๆ ไปคือ ออกคําบังคับและจัดทํารายงานเพ่ือเผยแพรสาธารณะตอไป สวนการท่ีผูพิทักษ

สิทธิของประชาชนพบวา ปญหาเกิดจากความไมชัดเจนของกฎหมายหรือ กฎเกณฑของฝายบริหาร 

ผูพิทักษสิทธิของประชาชนสามารถขอใหสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ใหความเห็นในเรื่องดังกลาว

ได นอกจากนี้แลวผูพิทักษสิทธิของประชาชนยังสามารถเสนอรัฐบาลใหแกไขกฎหมายหรือกฎเกณฑ

ของฝายบริหารท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได และทุก ๆ ป ผูพิทักษสิทธิของ

ประชาชนจะตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอประธานาธิบดี รัฐสภา และเผยแพรตอ

สาธารณรัฐดวย 
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นอกจากนี้ยังมีการจัดตั้ง “ผูชวยปฏิบัติงานของผูพิทักษสิทธิของประชาชน” มี

จํานวน 3 คน มาจากการแตงตั้งของประธานาธิบดี 1 คน ประธานสภาผูแทนราษฎร 1 คน และ

ประธานวุฒิสภาอีก 1 คน ผูพิทักษสิทธิของประชาชนตองปฏิบัติหนาท่ีรวมกับผูอ่ืนใน 2 กรณี

ดวยกันคือ กรณีท่ีเก่ียวของกับจรรยาบรรณดานวิชาชีพของการรักษาความปลอดภัย กับกรณีดาน

สิทธิเด็ก ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความรอบคอบในการปฏิบัติหนาท่ีท้ังสองกรณีดังกลาว ซ่ึงตองใชความรู

ความชํานาญเปนพิเศษ บุคคลหรือหนวยงานผูถูกรองเรียนตองใหความรวมมือกับผูพิทักษสิทธิของ

ประชาชนในการชี้แจง ใหขอมูล ตอบคําถาม รวมท้ังการเขาไปตรวจสถานท่ีท่ีเปนปญหาไดดวย 



บทท่ี  4 

 

อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ

และองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

 

 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินมี

อํานาจหนาท่ีเพ่ิมข้ึนในการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวย

กฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล1 อันเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได

จัดต้ังองคกรตาง ๆ ข้ึนมาจํานวนหนึ่ง เพ่ือเปนเครื่องมือในการปฏิรูปการเมืองและปฏิบัติภารกิจตาง ๆ 

ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ โดยท่ีองคกรเหลานี้มีอยูดวยกันหลายลักษณะ ท้ังท่ีเปนองคกรท่ีใชอํานาจ 

ตุลาการ องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร องคกรท่ีทําหนาท่ีใหคําแนะนํา และองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีเปน

องคกรทางการเมือง ในชวงแรกของการใชบังคับรัฐธรรมนูญ นักวิชาการดานกฎหมายมหาชนสวนหนึ่ง

เรียกองคกรเหลานี้วา “องคกรอิสระ”เนื่องจากเปนองคกรท่ีถูกตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญและมีความเปน

อิสระ ไมอยูภายใตบังคับของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร หรือฝายตุลาการ แตตอมาไดมีการเรียกชื่อ

องคกรเหลานี้ใหมวา “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” เพ่ือใหสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา 266 ท่ีกําหนดไว

ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25402 การจัดตั้งองคกรตาง ๆ เหลานี้ ก็เพ่ือควบคุม

ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองนอกเหนือจากการควบคุมโดยฝายตุลาการหรือการควบคุมทาง

ศาล โดยท่ีองคกรเหลานี้ไมอยูภายใตการกํากับดูแลหรือการบังคับบัญชาไมวาทางตรงหรือทางออมของ

นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ท้ังนี้ เพ่ือเปนหลักประกันวาองคกรดังกลาวจะควบคุมตรวจสอบ

กิจการของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยไมถูกแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี เพ่ือใหการทําหนาท่ีเปน

องคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญซ่ึงสอดคลองกับหลักนิติรัฐ

ท่ีวาหลักการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมาย 

                                                   
1รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) (ค) 
2นันทวัฒน บรมานันท,  การตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญ, หนา 1. 
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เม่ือพิจารณาตัวบทของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อยางละเอียด

แลวก็จะพบวา ไมมีมาตราใดเลยในรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติใหมีการตรวจสอบ “การกระทํา” ขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญทุกประเภท3 การไมบัญญัติถึงการตรวจสอบการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญไวใน

รัฐธรรมนูญนั้นยากท่ีจะ “คาดเดา” ไดวาเกิดจาก “ขอบกพรอง” ของรัฐธรรมนูญหรือเปน 

“วัตถุประสงค” ท่ีตองการใหองคกรตามรัฐธรรมนูญไดใชอํานาจของตนในการดําเนินการอยางเต็มท่ี 

ปราศจากการแทรกแซงขององคกรใด ๆ4 

ตอมาเม่ือมีปญหาเกิดข้ึนจากการใชอํานาจขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 คือ องคกรอิสระบางองคกรมีอํานาจเบ็ดเสร็จท้ังสามอํานาจ ไดแก 

อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ซ่ึงขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจ ขณะท่ีการ

ตรวจสอบองคกรตาง ๆ เหลานั้นทําไดยาก และในบางครั้ งปรากฏวา คําวินิจฉัยท่ีออกมาขาด

พยานหลักฐานประกอบการวินิจฉัย หรือการวินิจฉัยไดกระทําโดยเจาหนาท่ีท่ีไมมีความเชี่ยวชาญดานคดี 

เปนเหตุใหเกิดความเสียหายตอบุคคลท่ีเก่ียวของหลายดาน จึงมีความจําเปนใหผูตรวจการแผนดินและ

ศาลไดตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรอิสระเหลานั้นเพ่ือเปนการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน เชน 

ตรวจสอบการใชอํานาจตามกรอบเวลาท่ีกฎหมายกําหนด หรือตรวจสอบการใชอํานาจวินิจฉัยและ 

เพิกถอนสิทธิของบุคคล ท้ังนี้ เพ่ือเพ่ิมความรอบคอบในการดําเนินการอีกชั้นหนึ่ง5 

ประกอบกับกระบวนการยุติธรรมไทย มีปญหาเก่ียวกับระบบการบริหารจัดการท่ีนําไปสู

การขาดเอกภาพในการทํางานและขาดความรวมมือประสานงานระหวางหนวยงาน มีปญหาเก่ียวกับระบบ

การดําเนินคดี ท่ีบกพรองอันนําไปสูความดอยประสิทธิภาพในการรักษาความสงบสุขของสังคม  

และในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมาย มีปญหาเก่ียวกับระบบการตรวจสอบและการ

คุมครองสิทธิท่ีนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบและการคุกคามสิทธิของบุคคล และยังมีปญหาเก่ียวกับ

ทัศนคติของบุคลากรในกระบวนการยุติธรรมตลอดจนการขาดองคความรูและศักยภาพท่ีจะนํามาใชในการ

พัฒนากระบวนการยุติธรรมใหทันตอกระแสของการเปลี่ยนแปลง ไมสามารถปกปองสังคมจาก

อาชญากรรมรูปแบบใหมท่ีซับซอน การใชเทคโนโลยีเปนเครื่องมือยังไมสามารถขจัดการเลือกปฏิบัติ 

                                                   
3ยกเวนศาลยุติธรรมและศาลปกครองท่ีมีการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งตอศาลช้ันสูงข้ึนไปไดซึ่งถือวาเปน

มาตรการในการตรวจสอบ “ภายใน” ของศาลน้ัน ๆ 
4นันทวัฒน บรมานันท,  การตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญ, หนา 20-21. 
5ธรรมวัตร อนุตรอริยกุล,  บทบาทหนาท่ีของสํานักตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม, วารสารผูตรวจการแผนดิน 1,2 (เมษายน-มิถุนายน 2551): 63-72. 
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โดยไมเปนธรรมตอบุคคลบางกลุม ไมสามารถใหความคุมครองรับรองสิทธิของผูดอยโอกาส ปญหาความ

ไมเทาเทียมในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมซ่ึงมีราคาแพง ผูมีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมจึงสามารถ

เขาถึงความยุติธรรมไดดีกวาผูดอยฐานะ ปญหาการใชวิธีการลงโทษท่ีเหมาะสมเพ่ือการแกไขฟนฟู

ผูกระทําผิดใหกลับกลายเปนคนดี องคกรในกระบวนการยุติธรรมขาดแผน โครงการ และเปาหมายในการ

ลงโทษอยางเปนธรรมเพ่ือลดอาชญากรรมในสังคม นอกจากนี้ กระบวนการยุติธรรมยังขาดประสิทธิภาพ 

ลาชา ขาดความโปรงใส ขาดระบบการตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพ รวมถึงไมใหความสนใจกับระบบ6 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงบัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน 

มีอํานาจหนาท่ีเพ่ิมข้ึนในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไม

รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงผูตรวจการแผนดินจะตรวจสอบไดเฉพาะกรณีการละเลย

การปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือ ปญหาความไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น ไมรวมถึงการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ

ประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม คือ ปญหาความไมเปน

ธรรม ซ่ึงแตกตางจากอํานาจหนาท่ีเดิมของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบขาราชการ พนักงาน หรือ

ลูกจาง ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน กรณีไมปฏิบัติตาม

กฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย หรือการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ี

กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวย

อํานาจหนาท่ีก็ตาม7 ในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไม

รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล จึงพิจารณาแยกเปนประเด็นดังนี้ อํานาจหนาท่ีตรวจสอบ 

องคกรผูถูกตรวจสอบ คือ องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม การรองเรียนและ

การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง 

 

 

                                                   
6คณิต ณ นคร,  รัฐธรรมนูญกับกระบวนการยุติธรรม, (วิญูชน, 2549). 
7รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) 
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4.1  อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ผูตรวจการแผนดินจะ

ตรวจสอบไดในกรณี การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น  

ซ่ึงก็คือ การตรวจสอบปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั่นเอง 

 

ปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง คือ ปญหาซ่ึงเกิดจากการไม

ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐ การตรวจสอบ

กรณีนี้เปนการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองโดยพิจารณาจาก “อํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย” 

เปนเกณฑในการตรวจสอบวา เจาหนาท่ีกระทําหนาท่ีภายใตอํานาจท่ีตนมีหรือไม ซ่ึงตองพิจารณาจาก

ระเบียบ กฎ ขอบังคับตาง ๆ วาใหอํานาจเจาหนาท่ีรัฐกระทําการนั้น ๆ หรือไม การไมปฏิบัติตาม

กฎหมายและการปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี จึงเปนการปฏิบัติหนาท่ีโดยฝาฝนบทบัญญัติของ

กฎหมาย ดังนั้น การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองในกรณีนี้ ผูตรวจการแผนดินจะพิจารณา

และสอบสวนขอเท็จจริงประกอบกับกฎหมาย ระเบียบขอบังคับ และแนวปฏิบัติท่ีเก่ียวของกับการ

ปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครองท่ีถูกรองเรียนวา ผูถูกรองเรียนมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายอยางไร และผู

ถูกรองเรียนนั้นไดปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ซ่ึงการตรวจสอบในลักษณะนี้เรียกวา  

“การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย” อันทําใหผูตรวจการแผนดินมีลักษณะใกลเคียงกับการ

ดําเนินงานของศาลปกครอง8 

 

                                                   
8สมคิด เลิศไพฑูรย,  การพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ

ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคล ตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเสนอโดยศาลหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, รายงานการ

วิจัยฉบับสมบูรณเสนอสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: สานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2551) หนา 55. 
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เม่ือไดพิจารณาในสวนของการตรวจสอบความไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมแลว มีประเด็นท่ีตองพิจารณาในการตรวจสอบวา องคกร

ใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ และองคกรในกระบวนยุติธรรมหมายรวมถึงองคกรใด และองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมในสวนของศาลท่ีวา “ท้ังนี้ ไมรวมการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล” 

หมายความวาอยางไร มีขอบเขตแคไหน เพียงใด 

 

4.2  องคกรตามรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่อง องคกรตาม

รัฐธรรมนูญไวอยางเปนระบบ โดยกําหนดไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญมาตรา 229-258 โดยแยก

องคกรตามรัฐธรรมนูญ ออกเปน 2 สวน ดังนี้ 

สวนท่ี 1 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการ

แผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

(มาตรา 229 –มาตรา 254) 

สวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย องคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิ

มนุษยชนแหงชาติ และสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มาตรา 255 –มาตรา 258) 

ท้ังนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณตองการตัดปญหา

การโตแยงในประเด็นเรื่องนิยามขององคกรตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 มิไดบัญญัติถึงนิยามความหมายหรือลักษณะขององคกรตามรัฐธรรมนูญไวจึงเปน

บทบาทของศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะสรางนิยามความหมายข้ึนโดยแนวคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ เม่ือ

พิจารณาจากแนวบรรทัดฐานของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญก็พบวาการใหนิยามหรือกําหนดลักษณะ

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญคอนขางจะมีความสอดคลองไปในทางเดียวกันระหวางความเห็นในทางวิชาการ

กับแนวบรรทัดฐานจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ กลาวคือตางเห็นวาองคกรตามรัฐธรรมนูญตอง
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หมายถึง องคกรท่ีไดรับการบัญญัติหรือกอตั้งข้ึนโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ และมีการบัญญัติถึงอํานาจ

หนาท่ีไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอยางชัดเจน9  

เม่ือทราบวาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญแลว สิ่งท่ีตองพิจารณาตอไปก็คือ  

การกระทําใดเปนการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงพิจารณาไดจาก การท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด

อํานาจหนาท่ีไวในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ การปฏิบัติ

ตามอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวนั้นเปนการกระทําขององคกร จุดสังเกต คือ รัฐธรรมนูญบัญญัติใหใครเปน

ผูใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ไดกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจไวอยางไร เชน ใหใชอํานาจโดยอิสระ

แตเพียงผูเดียวหรือตองทําในรูปแบบคณะกรรมการ เนื้อหาของการใชอํานาจเปนอยางไร สําหรับ

เจาหนาท่ีของสํานักงานซ่ึงทําหนาท่ีธุรการใหกับตัวองคกรนั้น ๆ ไมเปนการกระทําขององคกร10  

ซ่ึงการตรวจสอบเจาหนาท่ีของหนวยงานท่ีเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญ รวมถึงการกระทําในนาม

องคกรท่ีกระทําโดยบุคคลซ่ึงเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  

ผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   

4.2.1 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

4.2.1.1 คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

สําหรับคณะกรรมการการเลือกตั้ง ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 นั้น ไดบัญญัติไวในหมวด 11 วาดวยเรื่ององคกรตามรัฐธรรมนูญ ในสวนท่ี 1 องคกร

อิสระตามรัฐธรรมนูญ หลักการยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือกําหนดใหมีองคกรท่ีมีความเปนอิสระ และมีความเปนกลางทางการเมือง ทําหนาท่ี

                                                   
9กัญญชิสา วงศกิจเจริญสุข ,  “ปญหาทางกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540 ) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550,” (วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2554) หนา 186-187. 
10สมคิด เลิศไพฑูรย และ บรรเจิด สิงคะเนติ,  รายงานการวิจัยเร่ืองเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญไทย ตาม

มาตรา 264 และมาตรา 266 เสนอตอสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., 2543) หนา 95. 
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ควบคุมจัดการและตรวจสอบการเลือกตั้งทุกระดับ รวมท้ังการออกเสียงประชามติใหเปนไปโดยสุจริต

และเท่ียงธรรม11 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง ประกอบดวย ประธานกรรมการคนหนึ่ง และ

กรรมการอ่ืนอีกสี่คน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภาจากผูซ่ึงมีความเปนกลาง

ทางการเมืองและมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ12 โดยมีวาระการดํารงตําแหนง 7 ป นับแตวันท่ี

พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งและใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว13 

(2) การสรรหา14 

การสรรหากรรมการการเลือกตั้ง แบงออกเปน 2 สวน ไดแก 

(2.1) สรรหาโดยคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกตั้ ง ซ่ึ ง

ประกอบดวยประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภา

ผูแทนราษฎร ผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร บุคคลท่ีไมใชผูพิพากษาหรือตุลาการซ่ึงท่ีประชุมใหญ

ศาลฎีกาคัดเลือกจํานวนหนึ่งคน และบุคคลท่ีไมใชผูพิพากษาหรือตุลาการ ซ่ึงท่ีประชุมใหญตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจํานวนหนึ่งคน โดยบุคคลท่ีไดรับการสรรหาในท่ีประชุมใหญท้ังในศาล

ปกครองและศาลฎีกานั้นตองไมเปนกรรมการสรรหาผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ทํา

หนาท่ีสรรหากรรมการการเลือกตั้งจํานวน 3 คน เสนอตอประธานวุฒิสภา 

(2.2) สรรหาโดยท่ีประชุมใหญศาลฎีกา พิจารณาสรรหาผูมีคุณสมบัติ

สมควรเปนกรรมการการเลือกตั้ง จํานวน 2 คน เสนอตอวุฒิสภา 

                                                   
11สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  องคกรตามรัฐธรรมนูญ 2550 (กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2551) หนา 13. 
12รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 229 วรรคหน่ึง 
13รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 232 วรรคหน่ึง 
14รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 231 
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เม่ือไดรับการสรรหาดังท่ีกลาวมาท้ัง 2 สวนแลว วุฒิสภาจะเปนผูพิจารณา

ใหความเห็นชอบกอนนํารายชื่อข้ึนทูลเกลา ฯ ใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตอไป 

การสรรหาดังกลาวแกไขจากหลักการเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 โดยลดจํานวนคณะกรรมการสรรหาจากสิบคนเหลือเจ็ดคน และปรับเปลี่ยน

วิธีการเสนอรายชื่อบุคคล จากเดิมท่ีเปนการสรรหาบุคคลใหไดจํานวนสองเทาของจํานวนท่ีตองการ 

เพ่ือใหวุฒิสภาพิจารณาคัดเลือก เปนการสรรหาเพ่ือใหไดจํานวนตามองคประกอบของคณะกรรมการ 

การเลือกตั้งแลว จึงเสนอวุฒิสภาใหความเห็นชอบ 

(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 235 ประกอบกับมาตรา 236 กําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง

เปนผูควบคุมและดําเนินการจัดใหมีการเลือกตั้งหรือการสรรหา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก

วุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ิน รวมท้ังการออกเสียงประชามติใหเปนไปโดยสุจริตและ 

เท่ียงธรรม 

เพ่ือใหการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวสําเร็จลุลวงไปดวยความสุจริตและเท่ียง

ธรรม คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจออกประกาศกําหนดระเบียบกําหนดการท้ังหลายเก่ียวกับการ

เลือกตั้ง กําหนดมาตรการ และควบคุมการบริจาคเงินใหพรรคการเมือง มีคําสั่งใหขาราชการหรือ

หนวยงานของรัฐตาง ๆ ปฏิบัติการอันจําเปนตอการเลือกตั้ง สืบสวนสอบสวนเพ่ือหาขอเท็จจริงและ

วินิจฉัยปญหาหรือขอโตแยงท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมายอันเก่ียวกับการเลือกตั้ง สั่งใหมีการเลือกตั้งใหมหรือ

ออกเสียงประชามติใหม ประกาศผลการเลือกตั้ง ผลการสรรหา และผลการออกเสียงประชามติ รวมถึง

การดําเนินการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

นอกจากนี้ คณะกรรมการการเลือกตั้งยังมีอํานาจในการตรวจสอบการไดมา

ซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาโดยวิธีการสรรหา มาตรา 240 ไดใหอํานาจในการสืบสวนไดในกรณีท่ีมีผูคัดคานวาการ

สรรหาสมาชิกวุฒิสภาไมถูกตองหรือไมชอบดวยกฎหมาย และเม่ือคณะกรรมการการเลือกตั้งไดวินิจฉัย 

สั่งการแลว ก็ใหเสนอตอศาลฎีกาเพ่ือวินิจฉัยตอไป 
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4.2.1.2 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่อง

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนท่ี 1 

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีการปรับปรุงจากเดิม เชน ใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางอิสระและยัง

กําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหาท่ีเปนกลาง กําหนดคุณสมบัติของผูท่ีจะไดรับการสรรหาใหสูง เพ่ือให

สามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพและถูกแทรกแซงทางการเมืองไดยาก 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติประกอบดวย 

ประธานกรรมการคนหนึ่งและกรรมการอ่ืนอีกแปดคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนําของ

วุฒิสภา ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งประธานกรรมการและ

กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ15 

กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติมีวาระการดํารง

ตําแหนงเกาป นับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว16 

(2) การสรรหา 

มาตรา 246 วรรคสาม บัญญัติใหมีคณะกรรมการสรรหาเปนผูสรรหาแลวจึง

สงรายชื่อบุคคลท่ีไดรับการสรรหาใหวุฒิสภาพิจารณาเห็นชอบตอไป 

คณะกรรมการสรรหามีจํานวนหาคน ประกอบดวย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

ประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎร และผูนําฝายคานในสภา

ผูแทนราษฎร 

                                                   
15รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 246 
16รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 247 วรรคหน่ึง 
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คุณสมบัติของผูท่ีจะเขามาดํารงตําแหนงกรรมการปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาตินั้น มีความสําคัญมาก เนื่องจากคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีในการตรวจสอบการทุจริตและการประพฤติมิชอบ รวมถึงการร่ํารวย

ผิดปกติของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการประจําในตําแหนงสูง ซ่ึงถือเปนองคกรตรวจสอบ

ท่ีสําคัญอีกองคกรหนึ่ง มาตรา 246 จึงไดกําหนดใหตองเปนผูมีคุณสมบัติท่ีสูงมาก เม่ือเทียบกับองคกร

ตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ โดยกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติตองเปนผูซ่ึงมีความ

ซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ มีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 205 โดยเคยเปน

รัฐมนตรี กรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือกรรมการตรวจ

เงินแผนดิน หรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือผูดํารงตําแหนงทางบริหารในหนวย

ราชการท่ีมีอํานาจบริหารเทียบเทาอธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวาศาสตราจารย ผูแทนองคการ

พัฒนาเอกชน หรือผูประกอบวิชาชีพท่ีมีองคกรวิชาชีพตามกฎหมายมาเปนเวลาไมนอยกวาสามสิบป ซ่ึง

องคการพัฒนาเอกชนหรือองคกรวิชาชีพนั้นใหการรับรองและเสนอชื่อเขาสูกระบวนการสรรหา 

นอกจากนี้ยังบัญญัติใหมีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติประจําจังหวัด เพ่ือใหการใชอํานาจในการควบคุมตรวจสอบเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และ

ประชาชนในแตละจังหวัดสามารถมีสวนรวมในการสอดสองการกระทําทุจริตมากข้ึนดวย โดยคุณสมบัติ 

กระบวนการสรรหา และอํานาจหนาท่ีใหเปนไปตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ17 

(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 250 กําหนดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติมีอํานาจหนาท่ีในการไตสวนและสรุปสํานวนพรอมท้ังความเห็นเก่ียวกับการถอดถอนผูดํารง

ตําแหนงในองคกรตาง ๆ ของรัฐ เก่ียวกับการดําเนินคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเก่ียวกับ

ความร่ํารวยผิดปกติของเจาหนาท่ีของสูงของรัฐ รวมถึงตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริงของ

ทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เปนตน โดยตองรายงานผลการตรวจสอบพรอมท้ัง

ขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาทุกป และนํารายงานดังกลาวเผยแพรตอไป 

                                                   
17สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  องคกรตามรัฐธรรมนูญ 2550, หนา 26-27. 
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นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาติมีหนาท่ีกํากับดูแลคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองดวย ท้ังนี้ 

เพ่ือใหสอดคลองกับหลักการใหมในเรื่องคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 

เนื่องจากอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ คือ การตรวจสอบการกระทําทุจริต ซ่ึงอาจกระทบสิทธิของผูถูกตรวจสอบไดมาก จึงตองมี

กลไกการควบคุมตรวจสอบคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติอีกชั้นหนึ่ง ดังท่ีมี

กําหนดไวในมาตรา 248-249 ดังนี้ 

การถอดถอนกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสี่ของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดท่ีมี

อยู หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาสองหม่ืนคน มีสิทธิเขาชื่อเสนอตอประธานวุฒิสภาวา

กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติผูใดกระทําการขาดความเท่ียงธรรม จงใจฝาฝน

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือมีพฤติการณท่ีเปนท่ีเสื่อมเสียแกเกียรติศักดิ์ของการดํารงตําแหนงอยาง

รายแรง เพ่ือใหวุฒิสภามีมติใหพนจากตําแหนงได 

การดําเนินคดีอาญาตอกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของท้ังสองสภา มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของ

จํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของท้ังสองสภา มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวา กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติผูใดร่ํารวยผิดปกติ 

กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงราชการได 
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4.2.1.3 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

รัฐธรรมนูญแห งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติ ให มี

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนท่ี 1 องคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

มาตรา 252 บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ประกอบดวย 

ประธานกรรมการคนหนึ่ง และกรรมการอ่ืนอีกหกคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งจากผูมีความชํานาญ

และประสบการณดานการตรวจเงินแผนดิน การบัญชี การตรวจสอบภายใน การเงินการคลัง และดาน

อ่ืน 

ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้ง

ประธานกรรมการและกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

กรรมการตรวจเงินแผนดินมีวาระการดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ี

พระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว 

(2) การสรรหา 

การสรรหาและเลือกกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

ใหนําบทบัญญัติมาตรา 204 วรรคสามและวรรคสี่ มาตรา 206 และมาตรา 207 มาใชบังคับโดย

อนุโลม เวนแตองคประกอบของคณะกรรมการสรรหาใหเปนไปตามมาตรา 243
18 

                                                   
18รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 252 วรรคสาม ใหมีคณะกรรมการสรรหา

ประกอบดวย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝาย

คานในสภาผูแทนราษฎร บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือกจํานวนหน่ึงคนและบุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจํานวนหน่ึงคน 
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(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 253 กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ี

กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน ใหคําปรึกษา แนะนํา และเสนอแนะให

มีการแกไขขอบกพรองเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน และมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการวินัยทาง

การเงินและการคลังท่ีเปนอิสระเพ่ือทําหนาท่ีวินิจฉัยการดําเนินการท่ีเก่ียวกับวินัยทางการเงิน การ

คลัง และการงบประมาณและใหคดีท่ีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงิน

และการคลังในเรื่องดังกลาวเปนคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

ใหผูวาการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินท่ี

เปนอิสระและเปนกลาง 

 

4.2.1.4 ผูตรวจการแผนดิน 

สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่อง

ผูตรวจการแผนดินไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนท่ี 1 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

หลักการยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตเปลี่ยนจากเดิมท่ีใชชื่อวา 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” มาเปน “ผูตรวจการแผนดิน” ตัดคําวาของรัฐสภาออก เนื่องจาก

อํานาจหนาท่ีท่ีเปลี่ยนไป โดยมีหนาท่ีตรวจจริยธรรมของนักการเมืองและผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

ดวย ทําใหไมเหมาะสมในการเปนองคกรของรัฐสภาอีกตอไป เนื่องจากตองตรวจสอบสมาชิกรัฐสภา จึง

เปลี่ยนชื่อใหสอดคลองกับอํานาจหนาท่ีใหม
19 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

มาตรา 242 บัญญั ติ ให ผู ต รวจการแผ นดิ น มี จํ านวน 3  คน ซ่ึ ง

พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภา จากผูซ่ึงเปนท่ียอมรับนับถือของประชาชน มี

                                                   
19สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, องคกรตามรัฐธรรมนูญ 2550, หนา 19. 
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ความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอันเปนประโยชน

รวมกันของสาธารณะ และมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ 

ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ัง

ประธานผูตรวจการแผนดินและผูตรวจการแผนดิน 

ผูตรวจการแผนดินมีวาระการดํารงตําแหนงหกป และดํารงตําแหนงได

เพียงวาระเดียวเทานั้น 

(2) การสรรหา 

มาตรา 243 บัญญัติใหมีคณะกรรมการสรรหาเปนผูสรรหา แลวจึงสง

รายชื่อบุคคลท่ีไดรับการสรรหาใหวุฒิสภาพิจารณาเห็นชอบตอไป 

คณะกรรมการสรรหามีจํานวนเจ็ดคน ประกอบดวยประธานศาลฎีกา 

ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎร และผูนําฝายคานใน

สภาผูแทนราษฎร บุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือกจํานวนหนึ่งคนและท่ีประชุมใหญตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจํานวนหนึ่งคน บุคคลท่ีเลือกตองมิใชผูพิพากษาหรือตุลาการและตองไมเปน

กรรมการสรรหาผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืนในขณะเดียวกัน 

(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 244 กําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจพิจารณาและสอบสวนหา

ขอเท็จจริงตามคํารองเรียนเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีหรือละเลยการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวย

กฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐ องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม หรือปฏิบัติ

หนาท่ีโดยไมเปนธรรมของเจาหนาท่ีของรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไดเพ่ิมอํานาจของผูตรวจการแผนดินใน

การดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐดวย 

นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินยังมีอํานาจในการติดตามประเมินผล จัดทํา

ขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ รวมท้ังขอพิจารณาเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ี
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เห็นวาจําเปน รวมท้ังรายงานผลการตรวจสอบและการปฏิบัติหนาท่ีพรอมขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรี 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาทุกป 

4.2.2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ 

4.2.2.1 องคกรอัยการ20 

เดิมอัยการเปนขาราชการฝายบริหารในฐานะท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐและ

ทนายแผนดิน ตอมาวันท่ี 1 สิงหาคม พุทธศักราช 2465 กรมอัยการไดโอนจากกระทรวงยุติธรรม 

มาสังกัดกระทรวงมหาดไทย จนถึงวันท่ี 28 กุมภาพันธ พุทธศักราช 2534 กรมอัยการจึงไดแยกออก

จากกระทรวงมหาดไทยไปเปนหนวยงานไมสังกัดกระทรวงทบวงใด อยูภายใตการกํากับดูแลของ

นายกรัฐมนตรีโดยตรง เปลี่ยนชื่อจากกรมอัยการเปนสํานักงานอัยการสูงสุด และเปลี่ยนชื่อตําแหนง

อธิบดีกรมอัยการ และรองอธิบดีกรมอัยการเปนอัยการสูงสุด และรองอัยการสูงสุดตามลําดับ 

การออกกฎหมายกําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดมิไดสังกัดกระทรวงใด 

จึงถือเปนจุดเริ่มตนของการใหหลักประกันความเปนอิสระแกองคกรอัยการและพนักงานอัยการซึ่ง

เปนบุคลากรหลักในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของชาติตามหลักสากล 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

เพ่ือเพ่ิมหลักประกันความเปนอิสระขององคกรอัยการ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหองคกรอัยการ ซ่ึงมีท้ังอํานาจในการฟองคดีแทนรัฐ 

และอํานาจในการฟองเจาหนาท่ีของรัฐสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางอิสระ ไมอยูภายใตอํานาจครอบงํา

ของฝายบริหารไดโดยงาย มาตรา 255 ของรัฐธรรมนูญ จึงไดบัญญัติใหองคกรอัยการเปนองคกรตาม

รัฐธรรมนูญในสวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ มีหนวยงานท่ีเปนอิสระในการบริหารงานตาง ๆ และ

การแตงตั้งอัยการสูงสุดนั้น ประธานวุฒิสภาเปนผูรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้ง 

                                                   
20เรื่องเดียวกัน, หนา 34-39. 
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การใหหลักประกันความเปนอิสระแกองคกรอัยการดวยการมีบทบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญรองรับ ทําใหพนักงานอัยการมีความเปนอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาท่ี

สามารถอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

พนักงานอัยการนั้นเปนคํากลาง มีความหมายถึงผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ใน

กรมอัยการหรือสํานักงานอัยการสูงสุดท้ังหมด โดยมีตําแหนงตาง ๆ ดังนี้ อัยการสูงสุด รองอัยการสูงสุด 

อัยการพิเศษฝายปรึกษา อัยการพิเศษฝายคดี อัยการพิเศษฝายวิชาการ อัยการพิเศษประจําเขต อัยการ

ประจํากรม อัยการจังหวัด อัยการประจํากอง อัยการจังหวัดผูชวย อัยการผูชวย และผูดํารงตําแหนงท่ี

เรียกชื่ออยางอ่ืนตามท่ีกําหนดโดยกฎกระทรวง 

(2) การสรรหา 

เม่ือองคกรอัยการมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 255 วรรคหก กําหนดใหพนักงานอัยการยอมตองหามมิให

ดํารงตําแหนงเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ เวนแตจะไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการ

อัยการ หรือกระทํากิจการใดอันเปนการกระทบกระเทือนถึงการปฏิบัติหนาท่ี หรือเสื่อมเสียเกียรติศักดิ์

แหงตําแหนงหนาท่ีราชการ และตองไมเปนกรรมการ ผูจัดการ หรือท่ีปรึกษากฎหมายหรือดํารงตําแหนง

อ่ืนใดท่ีมีลักษณะงานคลายคลึงกันนั้นในหางหุนสวนบริษัท 

(3) อํานาจหนาท่ี 

พนักงานอัยการมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2553 มีอํานาจ

หนาท่ีโดยสรุปจําแนกไดเปน 5 ภารกิจดวยกัน กลาวคือ 

1) การอํานวยความยุติธรรมในคดีอาญา เชน ยื่นฟองคดีอาญาตอศาล เปนตน 

2) การรักษาผลประโยชนของรัฐ เชน ใหคําปรึกษาในดานกฎหมายแกสวน

ราชการ หนวยงานตาง ๆ ของรัฐ ดําเนินอรรถคดีแทนรัฐ หนวยงานของรัฐ เปนตน 
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3) การคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชน เชน ยื่นคํารอง

ขอใหศาลปลอยบุคคลท่ีถูกคุมขังโดยไมชอบหรือถูกจําคุกผิดกับคําพิพากษาของศาล เปนเจาหนาท่ี

คุมครองผูบริโภค เปนตน 

4) การรวมมือระหวางประเทศในคดีอาญา 

5) หนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

4.2.2.2 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 

สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่อง

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตาม

รัฐธรรมนูญ หลักการยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตไดลด

จํานวนคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติจาก 13 คน เหลือ 7 คน และกําหนดใหมีหนวยธุรการท่ีเปน

อิสระเชนเดียวกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ พรอมท้ังเพ่ิมอํานาจหนาท่ีมากข้ึนดังบัญญัติไวในมาตรา 

257 (2) (3) และ (4) 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

มาตรา 256 บัญญัติใหคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติประกอบดวย 

ประธานกรรมการคนหนึ่งและกรรมการอ่ืนอีกหกคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนํา

ของวุฒิสภา จากผูมีความรูหรือประสบการณดานการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมีวาระ 

การดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว

เทานั้น 

 

 

 



 

 

100 

(2) การสรรหา 

มาตรา 256 วรรคหา บัญญัติใหองคประกอบของคณะกรรมการสรรหา

บุคคลท่ีจะเขาดํารงตําแหนงกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติใหเปนไปตามมาตรา 243 

คณะกรรมการสรรหาประกอบดวย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาล

ฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎร และผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร 

บุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือกจํานวนหนึ่งคนและบุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครอง

สูงสุดคัดเลือกจํานวนหนึ่งคน และใหนําบทบัญญัติมาตรา 231 (1) วรรคสอง มาใชบังคับดวยโดยอนุโลม 

ภายหลังจากท่ีประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย บทเฉพาะกาล

มาตรา 299 วรรคสาม ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนซ่ึงดํารงตําแหนงอยูในวันท่ี

ประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้ คงดํารงตําแหนงตอไปจนกวาจะมีการแตงตั้งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แหงชาติตามรัฐธรรมนูญนี้ 

(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 257 ไดกําหนดใหคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีอํานาจ

หนาท่ีดังนี้ 

  3.1) ตรวจสอบและรายงานการกระทําหรือการละเลยการกระทํา อันเปน

การละเมิดสิทธิมนุษยชน หรือไมเปนไปตามพันธกรณีระหวางประเทศเก่ียวกับสิทธิมนุษยชนท่ีประเทศ

ไทยเปนภาคี และเสนอมาตรการการแกไขท่ีเหมาะสมตอบุคคลหรือหนวยงานท่ีกระทําหรือละเลยการ

กระทําดังกลาวเพ่ือดําเนินการในกรณีท่ีปรากฏวาไมมี 

  3.2) เสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีเห็นชอบ

ตามท่ีมีผูรองเรียนวา บทบัญญัติแหงกฎหมายใดกระทบตอสิทธิมนุษยชนและมีปญหาเก่ียวกับความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

  3.3) เสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครอง ในกรณีท่ีเห็นชอบ

ตามท่ีมีผูรองเรียนวา กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดในทางปกครองกระทบตอสิทธิมนุษยชนและมี
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ปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง 

  3.4) ฟองคดีตอศาลยุติธรรมแทนผูเสียหาย เม่ือไดรับการรองขอจาก

ผูเสียหาย และเปนกรณีท่ีเห็นสมควรเพ่ือแกไขปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนเปนสวนรวม ท้ังนี้ ตาม

กฎหมายบัญญัติ 

  3.5) เสนอแนะนโยบายและขอเสนอในการปรับปรุงกฎหมายและกฎ ตอ

รัฐสภา หรือคณะรัฐมนตรีเพ่ือสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน 

  3.6) สงเสริมการศึกษา การวิจัย และการเผยแพรความรูดานสิทธิ

มนุษยชน 

  3.7) สงเสริมความรวมมือและการประสานงานระหวางหนวยราชการ

องคการเอกชน และองคการอ่ืนในดานสิทธิมนุษยชน 

  3.8) จัดทํารายงานประจําปเพ่ือประเมินสถานการณดานสิทธิมนุษยชน

ภายในประเทศ และเสนอตอรัฐสภา 

  3.9) อํานาจหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

 

4.2.2.3 สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

เม่ือมีประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได

บัญญัติใหมีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในรัฐธรรมนูญอีกโดยบัญญัติใหเปนองคกรตาม

รัฐธรรมนูญ สวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ หลักการยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (พุทธศักราช 2540) แตเพ่ิมหนาท่ีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในการใหคําปรึกษาและ

ขอเสนอแนะเก่ียวกับการตรากฎหมายท่ีเก่ียวกับเรื่องเศรษฐกิจและสังคมดวย เพ่ือใหการเสนอกฎหมาย

ของคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาวมีการรับฟงความคิดเห็นอยางรอบคอบยิ่งข้ึน และกําหนดใหมี

หนวยงานธุรการท่ีเปนอิสระทํานองเดียวกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ 
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การจัดตั้งสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนองคกร

ใหคําปรึกษาดานเศรษฐกิจและสังคมแกรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพและมีการดําเนินงานอยางมีอิสระ

และโปรงใส สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนทุกภาคสวนในกระบวนการกําหนดนโยบายและ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม เปนองคกรแหงการเรียนรูในเรื่องเศรษฐกิจและสังคมใหแกประชาชน 

สะทอนปญหาเศรษฐกิจและสังคมในมิติตาง ๆ เพ่ือนําไปสูแนวทางแกไขอยางเปนรูปธรรม และมุง

สงเสริมการมีสวนรวมในการปฏิรูปการเมืองและพัฒนาประชาธิปไตยใหยั่งยืนตอไปในอนาคต21 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

ตามพระราชบัญญัติสภา ท่ีปรึ กษาเศรษฐกิจและสั งคมแห งชาติ 

พุทธศักราช 2543 บัญญัติใหสภาท่ีปรึกษา ฯ ประกอบดวยสมาชิกสภาท่ีปรึกษาฯ จํานวน 99 คน ซ่ึง

ไดรับเลือกจากบุคคลท่ีเปนผูแทนของกลุมในภาคเศรษฐกิจ และกลุมในภาคสังคมฐานทรัพยากรและ

ผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงเปนกลุมตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญและตามจํานวนท่ีกําหนดไว

ในบัญชีทายพระราชบัญญัตินี้ 

สมาชิกสภาท่ีปรึกษาฯ มีวาระการดํารงตําแหนงสามปนับแตวันประกาศ

รายชื่อสมาชิกในราชกิจจานุเบกษา และอาจไดรับการเลือกใหมได แตจะดํารงตําแหนงติดตอกันเกิน

สองวาระมิได 

(2) การสรรหา 

ตามพระราชบัญญัติสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พุทธศักราช 

2543 บัญญัติเรื่องของการไดมาซ่ึงสมาชิกสภาท่ีปรึกษาฯ วาเม่ือมีกรณีเลือกสมาชิก ใหมีคณะกรรมการ

สรรหาจํานวน 21 คน ประกอบดวย ประธานกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

ปลัดกระทรวงทุกกระทรวงซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือสี่คน อธิการบดีของสถาบันอุดมศึกษาท่ีเปนนิติบุคคล

ทุกแหงซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือหนึ่งคน ผูแทนสถาบันภาคการผลิต จํานวนสี่คน ประกอบดวย ผูแทน

สมาคมธนาคารไทยหนึ่งคน และผูแทนชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทยจํากัดหนึ่งคน ผูแทน

                                                   
21เรื่องเดียวกัน, หนา 50-52. 
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สหภาพแรงงานซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือหนึ่งคน ผูแทนองคกรภาคเอกชนท่ีดําเนินการโดยมิใชเปนการหาผล

กําไรหรือรายไดมาแบงปนกันจํานวนสี่คน ซ่ึงเลือกกันเองในแตละดาน ๆ ละหนึ่งคน รวมเปนสามคน 

(3) อํานาจหนาท่ี 

สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มีหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสภา

ท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พุทธศักราช 2543 และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พุทธศักราช 

2549 ในการใหคําปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรี ในปญหาตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับเศรษฐกิจและ

สังคม และใหความเห็นเก่ียวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ หรือแผนอ่ืนตามท่ีกฎหมาย

กําหนดภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2540) มาตรา 89 รวมท้ังรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีเพ่ิมอํานาจหนาท่ีในการใหความเห็นและขอเสนอแนะเก่ียวกับ

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับเศรษฐกิจและสังคม 

 

4.3 องคกรในกระบวนการยุติธรรม 

องคกรในกระบวนการยุติธรรม หมายถึง องคกรท่ีมีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาท่ีไวใน

กระบวนวิธีพิจารณาความดังตอไปนี้กลาวถึง คือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณา

คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พุทธศักราช 2542 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและ

ครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พุทธศักราช 2534 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษี

อากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พุทธศักราช 2534 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลทรัพยสินทางปญญา

และการคาระหวางประเทศและวิธีพิจารณาคดีทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ 

พุทธศักราช 2539 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 

พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 2498 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธี

พิจารณาคดีแรงงาน พุทธศักราช 2522 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ประมวลกฎหมายวิธี
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พิจารณาความแพง และองคกรท่ีขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

พุทธศักราช 2546 กลาวถึง ยกเวนองคกรศาลเฉพาะการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี22 

สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ ไดอภิปรายรายมาตราท่ีเก่ียวกับแนวทางการทํางานของ

ผูตรวจการแผนดิน ตามรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ) วันอังคารท่ี 

26 มิถุนายน 2550 สรุปไดวา ใหผูตรวจการแผนดินมีหนาท่ีตรวจดูการกระทําตาง ๆ ขององคกรใน

กระบวนการยุติธรรมใหชัดเจนข้ึน23 ตองสรางความเขมแข็งใหกับกระบวนการยุติธรรมใหมีประสิทธิภาพ

ดีข้ึนกวาท่ีเปนมา สรางระบบการติดตามตรวจสอบ (Monitoring system) เพ่ือแกไขขอผิดพลาดตาง ๆ 

ในการทํางานใหดีข้ึน ใหถูกตอง ไมใชจับผิดเสียเลยทีเดียว (แบบ Audit) ปญหาการบริหารของหนวย

ราชการตาง ๆ ท่ีทําผิด ทําไมถูก ใหไปติดตาม ไปแกไขเรื่องเหลานี้ใหรวดเร็ว ทันการณ24 ตองตรวจจริง 

ฟองจริง เอาจริง25 ใหตรวจสอบในภาพรวมไมไดไปเนนไปจัดการกับใครคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ เม่ือมีผู

รองเรียนข้ึนมาก็ตรวจสอบ หากพบวามีการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ จะเปนหนาท่ีของคณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติท่ีจะดําเนินคดี สําหรับผูตรวจการแผนดินใหทําหนาท่ี

เหมือนกับวาเปนคนคอยเฝาระวัง อยาใหมีพฤติการณละเลยตอหนาท่ี หรือปฏิบัติหนาท่ีไมชอบดวย

กฎหมายเกิดข้ึน ถามีการรองเรียนก็สามารถท่ีจะตักเตือนหรือวาสงสัญญาณได คือ สามารถท่ีจะ

ชวยเหลือเก้ือกูลประชาชนไดไหมตั้งแตแรก26 

สําหรับการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น การพิจารณาวาการกระทําใดเปน

การกระทําขององคกรในกระบวนการยุติธรรม ก็ตองพิจารณาวา องคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น 

กฎหมายวิธีพิจารณาความแตละฉบับท่ีกลาวถึงองคกรแตละองคกรไววามีอํานาจหนาท่ีอยางไร บาง

องคกรไดรับมอบอํานาจจากรัฐธรรมนูญโดยตรงในฐานะองคกรแหงอํานาจ บางองคกรถูกจัดตั้งข้ึนตาม

พระราชบัญญัติโดยกําหนดตําแหนงหนาท่ีหนึ่ง ๆ ใหบุคลากรขององคกรเปนผูมีตําแหนงหนาท่ีในการ

อํานวยความยุติธรรมตามพระราชบัญญัตินั้น ดังนั้น ผูมีตําแหนงหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับการอํานวยความ

ยุติธรรมจึงถูกตรวจสอบในฐานะเปนผูใชอํานาจขององคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ซ่ึงจุดยึดโยงท่ี

                                                   
22ธรรมวัตร อนุตรอริยกุล, บทบาทหนาท่ีของสํานักตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม, วารสารผูตรวจการแผนดิน 1,2(เมษายน-มิถุนายน, 2551): 65. 
23ศักดิ์ชัย อุนจิตติกุล,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 101. 
24เกียรติชัย พงษพาณิชย,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 108. 
25เจิมศักดิ์ ปนทอง, รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 111. 
26วิชา มหาคุณ, รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 138-139. 
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จะตองตรวจสอบ คือ เปนผูใชอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดภารกิจขององคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมนั้น ๆ27 และสําหรับการกระทําของเจาหนาท่ีของสํานักงานซ่ึงทําหนาท่ีธุรการใหกับตัวองคกร

นั้น ๆ ก็ยอมไมเปนการกระทําขององคกร และการตรวจสอบเจาหนาท่ีขององคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมก็สามารถกระทําไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) อยูแลว เชนเดียวกับเจาหนาท่ีขององคกร

หนวยงานท่ีเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั่นเอง 

ในสวนของการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น จะเห็นไดวามีท้ังองคกรท่ีอยู

ในกํากับดูแลของฝายปกครองและองคกรท่ีไมอยูใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงเม่ือพิจารณา

เก่ียวกับการตรวจสอบการกระทําขององคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝาย

ปกครองแลวจะเห็นไดวา ผูตรวจการแผนดินยอมตรวจสอบการกระทําไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ 

(ข) อยูแลว ไมวาจะเปนตํารวจ ราชทัณฑ คุมประพฤติ หรือบังคับคดีก็ตาม เพราะการกระทําของ

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ในองคกรดังกลาว ไมวาจะทําหนาท่ีธุรการหรือใชอํานาจขององคกรนั้น

ก็ตาม ยอมเปนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน รวมถึงการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการ

หรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของ

รัฐ เพราะผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบการกระทําผานผูควบคุมหรือกํากับดูแลองคกรในฐานะท่ี

เปนขาราชการหรือพนักงานของหนวยราชการหรือหนวยงานของรัฐได  จึงสามารถตรวจสอบไดท้ังกรณี

การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือ ปญหาความไมชอบดวย

กฎหมาย และรวมถึงการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ

ประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม คือแกปญหาความไม

เปนธรรมไดอีกดวย ดังนั้นการตรวจสอบองคกรในกระบวนยุติธรรมตามมาตรา 244 (1) (ค) จึงขอ

กลาวถึงองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะองคกรศาล และองคกรอัยการ เทานั้น 

 

 

 

                                                   
27เรื่องเดียวกัน, หนา 66. 
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4.3.1 องคกรศาล 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่ององคกรศาลไว

ในหมวด 10 มาตรา 197-228 โดยแบงออกเปน 5 สวน วาดวย บทท่ัวไป ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม  

ศาลปกครอง และศาลทหาร 

ปญหาสวนหนึ่งท่ีสําคัญของศาลก็คือ ศาลมักคํานึงถึงตัวบทกฎหมายลายลักษณ

อักษร และมักตีความโดยเครงครัดตามตัวอักษรท่ีปรากฏ จนอาจทําใหละเลยตอหลักความยุติธรรม  

ซ่ึงมิไดปรากฏโดยแจงชัดตามตัวอักษร หากแตอยูในเจตนารมณแหงกฎหมายทุกฉบับ ซ่ึงอาจกลาวไดวา 

“ความยุติธรรม” คือ จิตวิญญาณแหงกฎหมาย ดวยเหตุนี้ผูรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จึงเพ่ิมเติมภารกิจของศาลท้ังหลายในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ซ่ึงนอกจากตอง

ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายและในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริยแลว ยังตองดําเนินการให

เปนไปโดยยุติธรรม รวมท้ังผูพิพากษาและตุลาการตองพิจารณาพิพากษาอรรถคดีใหเปนไปโดยถูกตอง

และเปนธรรมดวย ดังปรากฏในมาตรา 197 วรรคหนึ่งและวรรคสอง ท่ีบัญญัติวา : “การพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีเปนอํานาจของศาลซ่ึงตองดําเนินการใหเปนไปโดยยุติธรรม ตามรัฐธรรมนูญ ตาม

กฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย ผูพิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีใหเปนไปโดยถูกตองและเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย”28 

“ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล” ซ่ึงเปนขอจํากัดในการใช

อํานาจหนาท่ีเพ่ิมข้ึนของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะ

การตรวจสอบศาลซ่ึงเปนองคกรหนึ่งในกระบวนการยุติธรรม นั้น ศาลจึงยอมถูกตรวจสอบได

เชนเดียวกับองคกรในกระบวนการยุติธรรมอ่ืน ๆ แตมีขอยกเวน มิใหตรวจสอบในสวนของการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล ท้ังนี้ก็เพ่ือเปนการรับรองอิสระของศาลนั่นเอง ซ่ึงมีเจตนารมณของผูราง

รัฐธรรมนูญ โดยสรุปดังนี้ 

 

                                                   

 28วิชา มหาคุณ,  อํานาจตุลาการ : องคประกอบใหมเพ่ือการดํารงความยุติธรรมในสังคม, หนา 50-30. 
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นายวิชา มหาคุณ29 กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญ ไดกลาววา 

“การตรวจสอบนั้น ไมมีองคกรท่ีไหนท่ีไมไดรับการตรวจสอบ จูดิเชียล ออมบุดสแมน (Judicial 

Ombudsman) เปนบุคคลท่ีเขาไปตรวจสอบดูวา องคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้นไดกระทําโดยไม

ชอบดวยกฎหมาย หรือปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ ดูในภาพรวมไมไดไปเนนไปจัดการกับใครคนหนึ่ง

โดยเฉพาะ แตวาเม่ือมีผูรองเรียนข้ึนมาก็ตรวจสอบ แตวาเม่ือตรวจสอบแลวพบวามีการปฏิบัติหนาท่ีโดย

มิชอบเปนหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติท่ีจะดําเนินคดีแก

เจาหนาท่ีของรัฐท่ีปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ หรือทุจริตตอหนาท่ี เพียงแตวาใหออมบุดสแมนทําหนาท่ี

เหมือนกับวาเปนคนคอยเฝาระวังวาอยาใหมีพฤติการณอยางนี้เกิดข้ึน ถามีการรองเรียนในทํานองวามี

การประพฤติปฏิบัติไมชอบในองคกรนี้ ก็สามารถท่ีจะชวยเหลือเก้ือกูลประชาชนไดไหมตั้งแตแรก แตก็

ไมใชไปกาวลวงถึงขนาดวาไปประพฤติทุจริตหรือประพฤติมิชอบ ตรงนี้เปนเรื่องสําคัญ แตวาการราง

กฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายรัฐธรรมนูญ เราตองรางในลักษณะของท่ัวไป ไมใชยกเวนเปนองคกรใด

องคกรหนึ่ง เหตุใดจึงไดยกเวนไว ในเรื่องของการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีก็ตองเขาใจวา ศาลนี่มีสิ่งท่ี

คุมครองอยู คือ ความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ซ่ึงก็อยูในหมวดศาลโดยเฉพาะอยู

แลว ความจริงถึงไมเติมตรงนี้ไว มันก็ไมมีการตรวจสอบการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีอยูแลว 

เพียงแตวาเขียนตามท่ีทานขอแปรญัตติมาเพ่ือความสบายอกสบายใจวา ออ นี่นะ ตรงนี้อยู แลวก็

สอดคลองกับการทํางานของศาลยุติธรรม ซ่ึงทํางานภายใตพระปรมาภิไธยแหงองคพระมหากษัตริย 

เพราะฉะนั้นก็ไมกระเทือนศาล สวนองคกรอ่ืน ผมขอเรียนวา ขอเถอะครับ อยาใหปรากฏแลว

กลายเปนวา เราปกปององคกรใดองคกรหนึ่ง 

บุคคลควรจะไดรับความยุติธรรม แลวก็สามารถท่ีจะโตแยงคัดคานไดในทุกจุด เราจะ

เห็นไดวา เราไดเพ่ิมอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการตรวจสอบผูท่ีปฏิบัติหนาท่ีตาง ๆ นะ

ครับ ท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐในกระบวนการดวย รวมท้ัง กระบวนการยุติธรรมดวย รวมถึงการดําเนินการ

ในชั้นศาลดวย”30 

 

                                                   
29วิชา มหาคุณ,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ) วันอังคารท่ี 26 

มิถุนายน 2550(สํานักรายงานการประชุมและชวเลข สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร), หนา 138-140. 
30เรื่องเดียวกัน, หนา 156-158. 
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นายอรรครัตน รัตนจันทร ไดอภิปรายโดยขยายความวา “ก็เม่ือทานอาจารยวิชาได

แสดงเจตนารมณแลว ก็มีการบันทึกไวในรัฐสภาแหงนี้ ผมก็ยอมรับไดครับ แลวในขณะเดียวกันผมก็จะ

ขอกราบเรียนวา สิ่งท่ีเราเขาไปตรวจสอบนั้นไมไดเก่ียวกับการใชดุลยพินิจหรือวาในสวนของคําพิพากษา 

แตเปนในเรื่องของวิธีการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎ ระเบียบ ขอบังคับของสถานท่ีแหงนั้น”31 

“การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล” สํานักงานศาลปกครองไดตอบขอ

หารือความในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) (ค) ของ

สํานักงานผูตรวจการแผนดิน เปนประเด็นโดยสรุปได ดังนี้32 

(1) การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเปนอํานาจศาล 

ศาลเปนองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ เปนหนึ่งในสามของอํานาจอธิปไตย โดย

พระมหากษัตริยทรงมอบหมายใหดําเนินการแทน เม่ือพิจารณาตามมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย เห็นวาการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลนั้น ตองประกอบดวยหลัก 3 ประการ 

(1.1) ตองดําเนินการตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง การดําเนินการตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(1.2) ตองดําเนินการตามกฎหมาย หมายถึง กฎหมายท่ีเก่ียวกับการพิจารณา

พิพากษาคดีของศาลนั้น ๆ กรณีศาลปกครอง ไดแก กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง รวมท้ังกฎหมายอ่ืนท่ีศาลปกครองนํามาบังคับใชโดยอนุโลม และ 

(1.3) ตองดําเนินการในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย หมายถึง ศาลท้ังหลาย

จะตองพิจารณาคดีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

                                                   
31อรรครัตน รัตนจันทร,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ) วันอังคารท่ี 

26 มิถุนายน 2550, หนา 158. 
32หนังสือสํานักงานศาลปกครอง ท่ี ศป 0022/2436 ลงวันท่ี 24 มิถุนายน 2552. 
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ฉะนั้น การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลจึงตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ี

รัฐธรรมนูญบัญญัติไวขางตน 

(2) ประเด็นท่ีวา ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ “การพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

ของศาล” หมายความวาอยางไร มีขอบเขตแคไหน เพียงใด 

เห็นวา แมศาลปกครองโดยหลักแลวระบบพิจารณาคดีปกครองจะเปนแบบ 

ไตสวน ซ่ึงมีการบัญญัติไวโดยเฉพาะแลวตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พุทธศักราช 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2543 ก็ตาม แตก็มีการนําลักษณะท่ัวไปในกระบวนวิธีพิจารณาความ

แพงมาใชรวมดวย เชน การฟองคดีตองเปนการริเริ่มโดยคูกรณีมิใชศาล ศาลจะตองพิจารณาพิพากษาไป

ตามกรอบคําฟองและคําขอทายฟอง การใชหลักวาดวยการโตแยง การคัดคานตุลาการ การรองสอด 

หรือการบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาเหลานี้ เปนตน ฉะนั้น การพิจารณาใหความหมายของคํา

วา “การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล” นั้น จึงตองพิจารณาตามบทนิยามของประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงควบคูกันไปดวย การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลนั้น ประกอบดวยคํา 3 คํา 

คือ การพิจารณา การพิพากษา และอรรถคดี 

คําวา “การพิจารณา” หมายความวา กระบวนพิจารณาท้ังหมดในศาลใดศาล

หนึ่งกอนศาลนั้นชี้ขาดตัดสินหรือจําหนายคดี โดยคําพิพากษาหรือคําสั่ง ซ่ึงเม่ือพิจารณานิยามนี้ ก็จะ

เก่ียวของกับคําวา “กระบวนพิจารณา” อันมีความหมายวา การกระทําใด ๆ ตามท่ีบัญญัติไวในประมวล

กฎหมายนี้อันเก่ียวดวยคดี ซ่ึงไดกระทําไปโดยคูความในคดีนั้นหรือโดยศาล หรือตามคําสั่งของศาล ไมวา

การนั้นจะเปนโดยคูความฝายใดทําตอศาลหรือตอคูความอีกฝายหนึ่ง หรือศาลทําตอคูความฝายใด 

ฝายหนึ่งหรือทุกฝาย และรวมถึงการสงคําคูความและเอกสารอ่ืน ๆ ตามท่ีบัญญัติไวในประมวลกฎหมาย

นี้ และคําวา “คดี” หมายความวา กระบวนพิจารณา นับตั้งแตเสนอคําฟองตอศาลเพ่ือขอใหรับรอง 

คุมครองบังคับตามหรือเพ่ือการใชซ่ึงสิทธิหรือหนาท่ี สวนคําวา “พิพากษา” หมายถึง การท่ีศาลมี 

คําพิพากษาหรือคําสั่ง คํารองตาง ๆ กฎหมายท่ีเปนแมบทเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษา คือ ประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง คําวา “อรรถคดี” ไดแก คดีแพง คดีอาญา ตลอดจนคดี

ท้ังหลาย นอกจากนี้รวมถึงคดีปกครองดวย 
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เม่ือพิจารณาโดยรวมแลวความหมายของคําวา “การพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

ของศาล” จึงหมายถึง “การดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลตาง ๆ นับตั้งแตไดมีการเสนอคําฟองตอ

ศาลจนคดีถึงท่ีสุด” แตตองอยูภายใตหลักเกณฑตามมาตรา 149 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ดวย ฉะนั้น หากมีการโตแยงหรือรองเรียนท่ีเก่ียวกับคดีในระหวางการดําเนินการของศาลดังกลาว กรณี

ถือวาเปนการรองเรียนท่ีเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

ตัวอยางเชน การรองเรียนเก่ียวกับการดําเนินการท้ังปวงเก่ียวกับการฟอง  

การรองสอด การเรียกบุคคล หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐเขามาเปนคูกรณีในคดี  

การดําเนินกระบวนพิจารณา การรับฟงพยานหลักฐาน การพิพากษาคดีปกครอง ซ่ึงบัญญัติตามกฎหมาย

วาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวโดย

ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด หากนอกเหนือจากนี้ถือไดวาเปนการรองเรียนท่ี

ไมอยูในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล เชน รองเรียนวาเจาหนาท่ีท่ีทําหนาท่ีรับฟองของศาลใช

วาจาไมสุภาพ เปนตน 

(3) ประเด็นท่ีวา “ศาลปกครองพิจารณาคดีลาชาเกินสมควร รวมท้ังไมมีการแจง

ความคืบหนาการพิจารณาคดีใหคูกรณีรับทราบ” ถือเปนการรองเรียนเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษา

อรรถคดีของศาลหรือไม อยางไร 

ประเด็นดังกลาว เปนการรองเรียนเก่ียวกับการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาล

กอนมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ถือวาเปนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีแลว ยอมไดรับความคุมครองตาม

มาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ท่ีบัญญัติใหการปฏิบัติหนาท่ีของศาลนั้น ผูพิพากษา

หรือตุลาการของศาลจะตองมีหลักประกันในความเปนอิสระ ท่ีจะไมถูกแทรกแซงจากองคกรอ่ืน ไมวาจะ

เปนองคกรนิติบัญญัติหรือองคกรบริหาร ซ่ึงตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญก็เพ่ือใหเปนไปตามหลักการ

แบงแยกอํานาจและประกันความเปนอิสระของผูพิพากษาและตุลาการ ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี 

กรณีจึงไมสามารถกาวลวงไปในการพิจารณาคดีของศาลได อยางไรก็ตามโดยหลักแลวการพิจารณาคดีของ

ศาลยอมตองเปนไปโดยถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม แตก็อาจเกิดปญหาการพิจารณาคดีท่ีลาชาได 

เนื่องจากชองทางการฟองคดีของศาลปกครองนั้น ถือหลักเรียบงายและประหยัด มิไดเสียคาใชจายแต

อยางใด เวนแตการฟองคดีท่ีมีทุนทรัพยประกอบกับการพิจารณาคดีของศาลปกครองเปนกระบวนการ

พิจารณาแบบไตสวน บทบาทสําคัญจะตกอยูแกตุลาการเจาของสํานวนในการตรวจสอบและแสวงหา

ขอเท็จจริง ตลอดจนการดําเนินการตาง ๆ เก่ียวของกับคดีดวยตนเอง ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ



 

 

111 

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 ฉะนั้น ความลาชาท่ีเกิดข้ึนจึงเปนเรื่อง

ท่ีเก่ียวของกับกระบวนพิจารณาคดี ทําใหมีปริมาณคดีเขาสูศาลปกครองเปนจํานวนมากไมอาจหลีกเลี่ยง

ไดในทางปฏิบัติและเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนกับศาลอ่ืน ๆ ดวยในทํานองเดียวกัน 

(4) ประเด็นท่ีวา “ตุลาการศาลปกครองนั่งพิจารณาไมครบองคคณะ” ถือเปนการ

รองเรียนเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลหรือไม อยางไร 

 

การนั่งพิจารณาขององคคณะตุลาการศาลปกครอง เปนกรณีท่ีกฎหมายวาดวย

การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไดบัญญัติไวแลว ถือวาเปนการพิจารณาพิพากษา

อรรถคดีของศาลเชนกัน สําหรับกรณีตุลาการศาลปกครองนั่งพิจารณาคดีไมครบองคคณะนั้น ตาม

มาตรา 44 และมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

พุทธศักราช 2542 ประกอบขอ 7 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2543 กําหนดใหคูกรณีฝายท่ีเสียหายสามารถยกข้ึนกลาวไดไมวาใน

เวลาใด เพ่ือคัดคานเรื่องท่ีมิไดมีการปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือระเบียบท่ีเก่ียวของกับกระบวนการพิจารณากอนมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่ง เพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งเพิกถอนกระบวนพิจารณาท่ีผิดระเบียบได นอกจากนี้ศาลฎีกาไดมีคํา

พิพากษาท่ี 7757/2553 และ 1903/3517 วินิจฉัยวา “การท่ีผูพิพากษานั่งพิจารณาคดีไมครบองคคณะ

นั้น ตามกฎหมายจําเลยจะตองยื่นคัดคานในเวลาอันสมควร ยอมถือไดวา จําเลยสละสิทธิ์นั้นแลว” กรณี

จึงเปนการยืนยันอยางชัดเจนวา การรองเรียนวาการนั่งพิจารณาคดีท่ีไมครบองคคณะนั้น เปนขอ

รองเรียนท่ีอยูในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีดวย 
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4.3.1.1ศาลรัฐธรรมนูญ 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

ศาลรัฐธรรมนูญประกอบดวยประธานศาลรัฐธรรมนูญคนหนึ่ง และตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญอ่ืนอีกแปดคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภาจากบุคคลตาม

มาตรา 204 โดยประธานศาลรัฐธรรมนูญและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีวาระการดํารงตําแหนงเกาป  

นับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งและใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว นอกจากการพนจาก

ตําแหนงตามวาระ ประธานศาลรัฐธรรมนูญ และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ พนจากตําแหนงเม่ือ 

  (1) ตาย 

  (2) มีอายุครบเจ็ดสิบปบริบูรณ 

  (3) ลาออก 

  (4) ขาดคุณสมบัติ หรือมีลักษณะตองหามตาม มาตรา 205 

  (5) กระทําการอันเปนการฝาฝน มาตรา 207 

  (6) วุฒิสภามีมติตาม มาตรา 274 ใหถอดถอนออกจากตําแหนง 

  (7) ตองคําพิพากษาใหจําคุก แมคดีนั้นจะยังไมถึงท่ีสุด หรือมีการรอการ

ลงโทษในความผิดอันไดกระทําโดยประมาท ความผิดลหุโทษ หรือความผิดฐานหม่ินประมาท 

(2) การสรรหา 

ประธานศาลรัฐธรรมนูญและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริยทรง

แตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภาจากบุคคลดังตอไปนี้ 

  (2.1) ผูพิพากษาในศาลฎีกาซ่ึงดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา  

ซ่ึงไดรับเลือกโดยท่ีประชุมใหญศาลฎีกา โดยวิธีลงคะแนนลับ จํานวนสามคน 
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  (2.2) ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงไดรับเลือกโดยท่ีประชุมใหญตุลา

การใน ศาลปกครองสูงสุดโดยวิธีลงคะแนนลับ จํานวนสองคน 

  (2.3) ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรซ่ึงมีความรู ความเชี่ยวชาญทางดาน

นิติศาสตรอยางแทจริง และไดรับเลือกจากคณะกรรมการสรรหา จํานวนสองคน 

  (2.4) ผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตรหรือสังคมศาสตร

อ่ืน ซ่ึงมีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารราชการแผนดินอยางแทจริง และไดรับเลือกจาก

คณะกรรมการสรรหาจํานวนสองคน 

ในกรณีไมมีผู พิพากษาในศาลฎีกาหรือตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

ไดรับเลือก ใหท่ีประชุมใหญศาลฎีกาหรือที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดแลวแตกรณี 

เลือกบุคคลอื่น ซึ่งมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามและมีความรู ความเชี่ยวชาญทางดาน

นิติศาสตรท่ีเหมาะสมจะปฏิบัติหนาที่เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญใหเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

แลวแตกรณี ใหผูไดรับเลือกประชุมและเลือกกันเอง ใหคนหนึ่งเปนประธานศาลรัฐธรรมนูญ แลว

แจงผลใหประธานวุฒิสภาทราบ ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

แตงตั้งประธาน ศาลรัฐธรรมนูญ และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

คณะกรรมการสรรหามีจํานวนหาคน ประกอบดวย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

ประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎรผูนําฝายคานในสภา

ผูแทนราษฎร และประธานองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือหนึ่งคนเปนกรรมการ 

ทําหนาท่ีสรรหาและผูทรงคุณวุฒิตามมาตรา 204 (3) และ (4) 

(3) อํานาจหนาท่ี 

(3.1) กรณีบทบัญญัติใดของกฎหมายขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ (มาตรา 6) 

(3.1.1) ในการท่ีศาลจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับแกคดีใด ถาศาล

เห็นเองหรือคูความโตแยงพรอมดวยเหตุผลวา บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นตองดวยมาตรา 6 และยังไมมี

คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเก่ียวกับบทบัญญัตินั้น ใหศาลสงความเห็นเชนวานั้นตามทางการ
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เพ่ือศาลรัฐธรรมนูญจะไดพิจารณาวินิจฉัย ในระหวางนั้นใหศาลพิจารณาตอไปได แตใหรอการพิพากษา

คดีไวชั่วคราว จนกวาจะมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ (มาตรา 211) 

(3.1.2) กรณีควบคุมการตรากฎหมายท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

(มาตรา 154) รางพระราชบัญญัติท่ีรัฐสภาใหความเห็นชอบแลว กอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนําข้ึนทูลเกลา

ทูลกระหมอมถวายเพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย หรือรางพระราชบัญญัติท่ีรัฐสภาลงมติ

ยืนยันกอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนํารางข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายอีกครั้งหนึ่ง หากสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของท้ังสองสภามีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิก

ท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของท้ังสองสภา เห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาว มีขอความขัดหรือแยงตอ

รัฐธรรมนูญ หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ใหเสนอความเห็นตอประธานสภา

ผูแทนราษฎร ประธานวุฒิสภา หรือประธานรัฐสภา แลวใหประธานแหงสภาท่ีไดรับความเห็นนั้นสงไปให

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย หรือกรณีนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญ หรือตราข้ึนไมถูกตองตามรัฐธรรมนูญ ใหสงความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย 

(3.2) กรณีระหวางวุฒิสภายับยั้งรางพระราชบัญญัติใด ตามมาตรา 147 

ห ามคณะรั ฐมนตรี หรื อสมาชิ กสภาผู แทนราษฎร เสนอร า ง

พระราชบัญญัติท่ีมีหลักการคลายกัน หากมีการเสนอรางท่ีสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภาเห็นวาราง

พระราชบัญญัติท่ีเสนอ หรือสงใหพิจารณามีหลักการอยางเดียวกันหรือคลายกันกับหลักการของราง

พระราชบัญญัติท่ียับยั้งไว ใหประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธานวุฒิสภาสงใหศาลรัฐธรรมนูญ

วินิจฉัย (มาตรา 149) 

(3.3) กรณีบุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว  

มีสิทธิยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือมีคําวินิจฉัยวาบทบัญญัติแหงกฎหมายขัดหรือแยงตอ 

ศาลรัฐธรรมนูญได (มาตรา 212) 

(3.4) กรณี ท่ี มี ความขัดยั ง เ ก่ี ยว กับอํ านาจหน า ท่ี ระหว างรั ฐสภา 

คณะรัฐมนตรี หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ ท่ีมิใชศาลตั้งแตสององคกรข้ึนไป ใหประธานรัฐสภา 

นายกรัฐมนตรี หรือองคกรนั้นเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือพิจารณาวินิจฉัย 

(มาตรา 215) 
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(3.5) กรณีวินิจฉัยวารางพระราชกําหนดใดเปนไปตามมาตรา 184 วรรค

หนึ่งหรือวรรคสอง หรือไม โดยกอนสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาอนุมัติพระราชกําหนดดังกลาว  

ใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของจํานวนสมาชิกท้ังหมด

เทาท่ีมีอยูของแตละสภา มีสิทธิเขาชื่อเสนอความเห็นตอประธานแหงสภาท่ีตนเปนสมาชิก เพ่ือใหสง

ความเห็นไปยงัศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยได (มาตรา 185) 

(3.6) กรณีท่ีมีปญหาวา หนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญา

อ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม เพราะมี

บทบัญญัติเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย 

หรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ หรือสังคมของ

ประเทศอยางกวางขวาง หรือมีผลผูกพันดานการคา การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศอยางมี

นัยสําคัญ ซ่ึงตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม ใหเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะวินิจฉัย 

(มาตรา 190 วรรคทาย) โดยการเสนอเรื่องตามแนวทางแหงมาตรา 154 

(3.7) กรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา จํานวนไมนอยกวา

หนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมดท่ีมีอยูของแตละสภา ยื่นคํารองตอประธานสภาของตนวา สมาชิก

ภาพของสมาชิกคนใดคนหนึ่งหรือความเปนรัฐมนตรีสิ้นสุดลงหรือไม (ตาม มาตรา 91, 92 และ 182 

วรรคทาย) ซ่ึงประธานสภานั้น ๆ ตองสงคํารองไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย 

4.3.1.2 ศาลยุติธรรม 

ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง เวนแตคดีท่ีรัฐธรรมนูญ หรือ

กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน (มาตรา 218) ศาลยุติธรรมแบงออกเปนสามชั้นศาล คือ 

ศาลชั้นตน ศาลอุทธรณ และศาลฎีกา เวนแตท่ีมีบัญญัติไวเปนอยางอ่ืนในรัฐธรรมนูญนี้หรือตาม

กฎหมายอ่ืน (มาตรา 219) 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

การแตงตั้งและการใหผูพิพากษาในศาลยุติธรรมพนจากตําแหนง ตอง

ไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมกอน (มาตรา 220 วรรคหนึ่ง) 
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การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษผูพิพากษาใน 

ศาลยุติธรรม ตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม 

ในการนี้ใหคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม แตงตั้งคณะกรรมการข้ึนชั้นศาล

ละหนึ่งคณะ เพ่ือเสนอความคิดเห็นในเรื่องดังกลาว เพ่ือประกอบการพิจารณา (มาตรา 220 วรรคสอง) 

การใหความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมตองคํานึงถึง

ความรู ความสามารถ และพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคล ดังกลาวดวยเปนสําคัญ (มาตรา 220 วรรคสาม) 

คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม ประกอบดวยบุคคลดังตอไปนี้ประธาน

ศาลฎีกาเปนประธานกรรมการ 

กรรมการผูทรงคุณวุฒิในแตละชั้นศาล ไดแก ศาลฎีกาหกคน ศาลอุทธรณสี่

คน และศาลชั้นตนสองคน ซ่ึงเปนขาราชการตุลาการในแตละชั้นศาล และไดรับการเลือกจากขาราชการ

ตุลาการในแตละชั้นศาล กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนสองคน ซ่ึงไมเปนขาราชการตุลาการ และไดรับ

เลือกจากวุฒิสภา 

ตําแหนงขาราชการตุลาการมีดังนี้ ประธานศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา 

ผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลฎีกา ผูพิพากษาศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา ผูพิพากษาหัวหนาคณะใน

ศาลฎีกา ผูพิพากษาศาลฎีกา ประธานศาลอุทธรณ ประธานศาลอุทธรณภาค รองประธานศาลอุทธรณ 

รองประธานศาลอุทธรณภาค ผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลอุทธรณ ผู พิพากษาหัวหนาคณะใน 

ศาลอุทธรณภาค ผูพิพากษาศาลอุทธรณ ผูพิพากษาศาลอุทธรณภาค อธิบดีผูพิพากษาศาลชั้นตน อธิบดี 

ผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษาศาลชั้นตน ผูพิพากษาหัวหนาศาล ผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาล

ชั้นตน ผูพิพากษาศาลชั้นตน ผูพิพากษาประจําศาลและผูชวยผูพิพากษา นอกจากนี้ คณะกรรมการ 

ตุลาการศาลยุติธรรมอาจออกประกาศกําหนดใหมีตําแหนงขาราชการตุลาการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนอีกได 

ตําแหนงดังกลาวจะเทียบกับตําแหนงใดตามวรรคหนึ่งใหกําหนดไวในประกาศนั้นดวย 

นอกจากตําแหนงขาราชการตุลาการดังกลาวขางตนใหมีตําแหนงผูพิพากษา

อาวุโสเพ่ือพิจารณาพิพากษาคดีในศาลชั้นตน ศาลอุทธรณ หรือศาลฎีกา 
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เหตุแหงการใหออกจากตําแหนงก็มีการบัญญัติไวชัดเจนในสวนท่ี 3 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พุทธศักราช 2543 ตามมาตรา 32 โดย

ขาราชการตุลาการพนจากตําแหนงเม่ือตาย ไดรับอนุญาตใหลาออกหรือการลาออกมีผลตามมาตรา 33 

วรรคสองและวรรคสี่ พนจากราชการตามกฎมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ โอนไปรับราชการฝาย

อ่ืนออกจากราชการเพ่ือไปรับราชการทหาร ถูกสั่งใหออกจากราชการตามมาตรา 15 มาตรา 34 หรือ

มาตรา 35 ถูกสั่งลงโทษไลออก ปลดออก หรือใหออก หรือวุฒิสภามีมติใหถอดถอนจากตําแหนง 

(2) การสรรหา 

การเขาสูตําแหนงของผูพิพากษาศาลยุติธรรม คือ การสอบคัดเลือกตามท่ี

บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พุทธศักราช 2543 

(3) อํานาจหนาท่ี 

คดีท่ัวไปจะเริ่มตนท่ีศาลชั้นตน คูความอาจอุทธรณตอศาลอุทธรณได และ

อาจยื่นฎีกาตอศาลฎีกา คําพิพากษาของศาลฎีกายอมเปนท่ีสุด ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑการยื่นอุทธรณและ

ฎีกาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แตมีคดี

บางประเภทท่ีคูความอาจยื่นอุทธรณคัดคานคําพิพากษาของศาลชั้นตนในปญหาขอกฎหมายตอศาลฎีกา

ไดโดยตรงโดยไมผานศาลอุทธรณ เชน คดีแรงงาน คดีภาษีอากร คดีทรัพยสินทางปญญาและการคา

ระหวางประเทศ คดีลมละลายบางประเภท เปนตน อํานาจหนาท่ีแยกออกตามประเภทและลําดับชั้น

ศาล ดังนี้ 

 

(3.1) ศาลชั้นตน แบงเปนศาลชั้นท่ัวไปและศาลชํานัญพิเศษ 

(3.1.1) ศาลชั้นตนท่ัวไป มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีแพงและ

คดีอาญาท้ังปวง ไดแก ศาลแพง ศาลแพงกรุงเทพใต ศาลแพงธนบุรี ศาลอาญา ศาลอาญากรุงเทพใต 

ศาลอาญาธนบุรี ศาลจังหวัด และศาลแขวง 
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(3.1.2) ศาลชั้นตนชํานัญพิเศษ เปนศาลยุติธรรมอ่ืนท่ีพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลนั้นกําหนดใหเปนศาลชั้นตน ไดแก 

(ก) ศาลเยาวชนและครอบครัว มีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมี

คําสั่งในคดีตอไปนี้ คดีอาญาท่ีมีขอหาวาเด็กหรือเยาวชนกระทําความผิด คดีอาญาท่ีศาลซ่ึงมีอํานาจ

พิจารณาคดีธรรมดาไดโอนมา คดีครอบครัว คือ คดีแพงท่ีฟองหรือรองขอตอศาลหรือกระทําการใด ๆ 

ในทางศาลเก่ียวกับผูเยาวหรือครอบครัว แลวแตกรณี ซ่ึงจะตองบังคับตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย และคดีท่ีศาลจะตองพิพากษาหรือสั่งเก่ียวกับตัวเด็กหรือเยาวชนตามบทบัญญัติของกฎหมาย  

ซ่ึงบัญญัติใหเปนอํานาจหนาท่ีของศาลเยาวชนและครอบครัว 

(ข) ศาลแรงงาน มีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีตอไปนี้ 

คดีพิพาทเก่ียวดวยสิทธิหรือหนาท่ีตามสัญญาจางแรงงาน หรือตามขอตกลงเก่ียวกับสภาพการจาง  

คดีพิพาทเก่ียวดวยสิทธิหรือหนาท่ีตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานหรือกฎหมายวาดวยแรงงาน

สัมพันธ กรณีท่ีจะตองใชสิทธิทางศาลตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน หรือกฎหมายวาดวย

แรงงานสัมพันธ คดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน หรือของ

คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ หรือรัฐมนตรี ตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ (คดีปกครองเก่ียวกับ

กฎหมายแรงงาน) คดีอันเกิดแตมูลละเมิดระหวางนายจางและลูกจาง สืบเนื่องจากขอพิพาทแรงงาน 

หรือเก่ียวกับการทํางานตามสัญญาจางแรงงาน และขอพิพาทแรงงานท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน

ขอใหศาลแรงงานชี้ขาดตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 

(ค) ศาลภาษีอากร มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ในเรื่อง

ตอไปนี้ คดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงาน หรือคณะกรรมการตามกฎหมายท่ีเก่ียวกับภาษีอากร คดี

พิพาทเก่ียวกับสิทธิเรียกรองของรัฐในหนี้คาภาษีอากร คดีพิพาทเก่ียวกับการขอคืนคาภาษีอากร  

คดีพิพาทเก่ียวกับสิทธิและหนาท่ีตามขอผูกพันซ่ึงไดทําข้ึนเพ่ือประโยชนแกการจัดเก็บภาษีอากร และคดี

ท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจศาลภาษีอากร 

(ง) ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ มีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีดังตอไปนี้ คดีอาญาเก่ียวกับเครื่องหมายการคา ลิขสิทธิ์ และสิทธิบัตร คดีอาญา

เก่ียวกับความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 271 ถึงมาตรา 275 คดีแพงเก่ียวกับเครื่องหมาย

การคา ลิขสิทธิ์ สิทธิบัตร และคดีพิพาทตามสัญญาถายทอดเทคโนโลยี หรือสัญญาอนุญาตใหใชสิทธิ คดี

แพงอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 271 ถึงมาตรา 275 คดีแพง

เก่ียวกับการซ้ือขาย แลกเปลี่ยนสินคา หรือตราสารการเงินระหวางประเทศ หรือการใหบริการระหวาง

ประเทศ การขนสงระหวางประเทศ การประกันภัย และนิติกรรมอ่ืนท่ีเก่ียวเนื่อง คดีแพงเก่ียวกับเลต
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เตอรออฟเครดิตท่ีออกเก่ียวเนื่องกับกิจกรรมการซ้ือขายระหวางประเทศ การสงเงินเขามาใน

ราชอาณาจักร ทริสตรีซีท รวมท้ังการประกันเก่ียวกับกิจกรรมดังกลาว คดีแพงเก่ียวกับการกักเรือ คดี

แพงเก่ียวกับการทุมตลาด และการอุดหนุนสินคา หรือการใหบริการจากตางประเทศ คดีแพงหรือ

คดีอาญาท่ีเก่ียวกับขอพิพาทในการออกแบบวงจรรวมการคนพบทางวิทยาศาสตร ชื่อทางการคา ชื่อทาง

ภูมิศาสตรท่ีแสดงถึงแหลงกําเนิดสินคา ความลับทางการคา และการคุมครองพันธุพืช คดีแพงหรือ

คดีอาญาท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ คดี

แพงเก่ียวกับอนุญาโตตุลาการเพ่ือระงับขอพิพาทตามท่ีกลาวมาขางตน 

(จ) ศาลลมละลาย มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงทําหนาท่ี

พิจารณาพิพากษาคดีลมละลายซ่ึงหมายถึง คดีตามกฎหมายวาดวยลมละลายท่ีมิใชคดีอาญา นอกจากนี้

ยังหมายความรวมถึงคดีแพงท่ีเก่ียวพันกันกับคดีดังกลาวดวย 

(3.2) ศาลอุทธรณ เปนศาลท่ีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอุทธรณจาก 

ศาลชั้นตน 

(3.3) ศาลฎีกา เปนศาลสูงสุดในระบบศาลยุติธรรม มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหเสนอตอศาลฎีกาไดโดยตรง และคดีท่ีอุทธรณหรือฎีกา

คําพิพากษา หรือคําสั่งของศาลชั้นตน หรือศาลอุทธรณตามท่ีกฎหมายบัญญัติ เวนแตเปนกรณีท่ีศาล

ฎีกาเห็นวาขอกฎหมายหรือขอเท็จจริงท่ีอุทธรณหรือฎีกานั้นจะไมเปนสาระอันควรแกการพิจารณา ศาล

ฎีกามีอํานาจไมรับคดีไวพิจารณาพิพากษาได ท้ังนี้ตามระเบียบท่ีท่ีประชุมใหญศาลฎีกากําหนด (มาตรา 

219 วรรคสอง) 

ใหศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาและวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกตั้งและ 

การเพิกถอน สิทธิเลือกตั้ง ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา และ

ใหศาลอุทธรณมีอํานาจพิจารณาและวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกตั้ง และการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง 

ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน ท้ังนี้วิธีพิจารณาและวินิจฉัยคดีใหเปนไป 

ตามระเบียบท่ีประชุมใหญศาลฎีกากําหนด โดยตองใชระบบไตสวนและเปนไปโดยรวดเร็ว (มาตรา 219 

วรรคสาม) 

ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง โดยองคคณะ 

ผูพิพากษา ประกอบดวย ผูพิพากษาในศาลฎีกาซ่ึงดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา หรือผู
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พิพากษา อาวุโส ซ่ึงเคยดํารงตําแหนง ไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา จํานวนเกาคน ซ่ึงไดรับเลือกโดยท่ี

ประชุมใหญศาลฎีกาโดยวิธีลงคะแนนลับ และใหเลือกเปนรายคดี (มาตรา 219 วรรคสี่) ข้ึนนั่งพิจารณา

คดีเชนเดียวกับศาลชั้นตน แตการพิจารณาคดีจะแตกตางจากวิธีพิจารณาท่ีใชในคดีท่ัวไปเนื่องจากเปน

ระบบไตสวน 

มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 

ไดแก นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือขาราชการทางการเมืองอ่ืน 

ซ่ึงถูกกลาวหาวาร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา 

หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี หรือทุจริตตอหนาท่ีตามกฎหมายอ่ืน รวมท้ังกรณีบุคคลอ่ืนท่ีเปน

ตัวการ ผูใช หรือสนับสนุนดวย ซ่ึงศาลมีอํานาจไตสวนหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพ่ิมเติมไดตามท่ี

เห็นสมควร ตามวิธีพิจารณาคดีท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณา

คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พุทธศักราช 2542 

 

4.3.1.3 ศาลปกครอง 

ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ี

ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตาม

กฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับ

บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซ่ึงเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวน

การกระทําท่ีหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐ

นั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้นตองรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายรวมท้ังมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให

อยูในอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีเปนการใช

อํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น 
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(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

ศาลปกครองแบงออกเปนสองชั้น คือ ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครอง

ชั้นตน โดยศาลปกครองชั้นตน ไดแก ศาลปกครองกลางและศาลปกครองในภูมิภาค และจะมี 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณดวยก็ได 

กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ได

กําหนดถึงคุณสมบัติของตุลาการศาลปกครองชั้นตนไววาตองมีอายุไมต่ํากวา 35 ป เปนผูทรงคุณวุฒิใน

สาขานิติศาสตร รัฐประศาสนศาสตร สังคมศาสตร หรือในการบริหารราชการแผนดิน และมีคุณสมบัติอ่ืน

ตามท่ีกฎหมายกําหนด เชน เปนขาราชการ ผูพิพากษา อัยการ อาจารย หรือทนายความ สวนคุณสมบัติ

ของตุลาการศาลปกครองสูงสุด ตองมีอายุไมต่ํากวา 45 ป และเปนผูทรงคุณวุฒิในสาขาตาง ๆ 

เชนเดียวกับคุณสมบัติของตุลาการศาลปกครองชั้นตน33 

(2) การสรรหา 

การแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ใหแตงตั้งไมนอยกวาหนึ่งในสาม

ของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท้ังหมด และตองไดรับความเห็นชอบของ คณะกรรมการ 

ตุลาการศาลปกครอง และวุฒิสภากอน แลวจึงนําความกราบบังคมทูล 

การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน การลงโทษตุลาการในศาลปกครอง 

การใหตุลาการในศาลปกครองพนจากตําแหนง ตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการ 

ศาลปกครองกอน แลวจึงนําความกราบบังคมทูล 

ตุลาการศาลปกครองในชั้นศาลใด มีจํานวนเทาใด ให เปนไปตามท่ี

คณะกรรมการ ตุลาการศาลปกครองกําหนด 

                                                   
33นันทวัฒน บรมานันท,  กฎหมายปกครอง(กรุงเทพ: วิญูชน, 2552), หนา 445. 
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การแตงตั้งประธานศาลปกครองสูงสุด เม่ือไดรับความเห็นชอบของ

คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองและวุฒิสภาแลว  ใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรง

แตงตั้ง 

คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองประกอบดวยประธานศาลปกครอง

สูงสุดเปนประธานกรรมการ กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนเกาคน ซ่ึงเปนตุลาการในศาลปกครอง และ

ไดรับเลือกจากตุลาการในศาลปกครองดวยกันเอง กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับเลือกจากวุฒิสภาสอง

คน และจากคณะรัฐมนตรีอีกหนึ่งคน 

 

(3) อํานาจหนาท่ี 

กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง กําหนด

อํานาจหนาท่ีของศาลปกครองในการพิจารณาคดี 4 ประเภทดวยกัน คือ 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝาย

ปกครองออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือการกระทําทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย และขอให

ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎ คําสั่งหรือสั่งหามการกระทําดังกลาว 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝาย

ปกครองละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินควร และขอใหศาลปกครองพิพากษาสั่งใหหนวยงาน

ของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาวปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด 

(3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืน

ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือการละเลยตอหนาท่ี

หรือการปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร และขอใหศาลปกครองพิพากษาสั่งใหมีการชดใชคาเสียหาย 

(4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง และขอใหศาลปกครองพิพากษาสั่ง

ใหมีการใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
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ขอพิพาทท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองสูงสุด มีดังตอไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท

ตามท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือ

กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

(3) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 

(4) คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

สวนคดีท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครองไดถูกบัญญัติไวในกฎหมายวาดวย

การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไดบัญญัติถึงขอพิพาทท่ีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง 

ไว 3 ประเภทคดี 

(1) การดําเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร 

(2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการ 

(3) คดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษี

อากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน 
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4.3.1.4 ศาลทหาร 

ศาลทหารเปนกระบวนการยุติธรรมทางดานทหาร ท่ีมีควบคูมากับกระบวน

ยุติธรรมทางดานฝายพลเรือนมานานแลว และมีวิธีการหรือกระบวนในการดําเนินคดีเปนของตนเอง 

ซ่ึงบางเรื่องก็คลายกับของพลเรือนแตบางเรื่องก็แตกตางกัน ท้ังนี้เพ่ือความเหมาะสมในการปกครอง

บังคับบัญชาทหาร กองพระธรรมนูญ กรมสารบรรณทหาร ในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของกระบวนการ

ยุติธรรมทหารดังกลาว รัฐธรรมนูญกําหนด34 ใหมีอํานาจพิจารณาคดีอาญาทหารและคดีอ่ืนตามท่ี

กฎหมายบัญญัติ และพระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 2498 มาตรา 13 กําหนดให 

ศาลทหารมีอํานาจพิจารณาและพิพากษาลงโทษอาญาตอบุคคลท่ีอยูในอํานาจศาลทหาร ซ่ึงอาจกลาวได

วา บุคคลท่ีอยูในอํานาจศาลทหารตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวนั้น หมายถึงขาราชการทหารท่ัว ๆ ไปนั่นเอง 

เหตุผลและความจําเปนอยางหนึ่งในการมีศาลทหาร เนื่องจาก การรักษาความม่ันคงของประเทศถือไดวา

เปนประโยชนสูงสุด ซ่ึงการรักษาความม่ันคงนั้นจําเปนตองพ่ึงพากองกําลังทหารท่ีเขมแข็ง มีหลักการท่ีถือ

ไดวาเปนหลักการยุทธสากลไดอยางหนึ่ง คือ หลักเอกภาพในการบังคับบัญชา การมีศาลทหารเปนการ

แสดงถึงอํานาจของผูบังคับบัญชาทหารในการปกครองแบบรวมอาจและเปนเอกภาพ เพราะผูบังคับบัญชา

ทหารจะมีสวนรวมในกระบวนการยุติธรรมทหาร เชน การเปนตุลาการรวมในการตัดสินคดี และมีอํานาจ

อุทธรณ ฎีกา อํานาจสั่งลงโทษตอทหารท่ีศาลไดพิพากษาใหลงโทษแลว เปนตน และยังมีแนวคิดท่ีเปน

หลักสากลอยูวา การปกครองทหารจะใชวิธีการเชนเดียวกับการปกครองพลเรือนไมได เนื่องจากทหารเปน

ผูถืออาวุธรายแรงอยูในมือ จึงจําเปนตองอยูในระเบียบวินัยท่ีเขมงวดยิ่งกวาพลเรือน หากทหารไรซ่ึง

ระเบียบวินัย ก็อาจนําอาวุธรายแรงดังกลาวมาสรางความวุนวายในสังคมใหเปนท่ีเดือดรอนแกประชาชน

ได ความผิดวินัยทางทหารจึงถือเปนเรื่องรายแรงตองถูกลงโทษเชนเดียวกับความผิดทางอาญาของ

บานเมืองท่ัวไป เชน การขัดคําสั่งของผูบังคับบัญชา หรือการหนีราชการ แตเนื่องจากกองทัพ

ประกอบดวยกําลังพลจํานวนมาก และบางครั้งการกระทําผิดวินัยของกําลังพลดังกลาวเปนการผิดตอ

กฎหมายของบานเมืองดวยบางเรื่องมีผลกระทบตอประชาชนผูเสียหาย แตการจะใหทหารท่ีกระทําผิดไป

ข้ึนศาลและใหใชวิธีการเชนเดียวกับพลเรือน โดยผูบังคับบัญชาทหารไมมีสวนเขาไปเก่ียวของดวย ก็จะ

เปนการบั่นทอนอํานาจผูบังคับบัญชาทหาร สงผลกระทบตอการสั่งการในอํานาจของผูบังคับบัญชาทหาร 

ดังนั้นจึงจําเปนตองใหมีศาลทหารเปนการรองรับอํานาจของผูบังคับบัญชาเพ่ือใหเกิดดุลยภาพในทาง

ปกครองและการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายบานเมือง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ

                                                   
34รัฐธรรมนูญ มาตรา 281 “ศาลทหารมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาทหารและคดีอ่ืนตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติ...” 
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ปจจุบัน จึงไดบัญญัติใหมีศาลทหารเปนองคกรหนึ่งตามรัฐธรรมนูญ เชนเดียวกับ ศาลรัฐธรรมนูญ  

ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

ศาลทหารจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 

2498 นอกจากจะมีลักษณะเชนเดียวกับพระธรรมนูญศาลยุติธรรมท่ีจัดตั้งศาลยุติธรรมแลว 

พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหารยังมีบทบัญญัติในสวนท่ีเก่ียวกับวิธีพิจารณาความในศาลทหาร  

รวมไปถึงบทบัญญัติในเรื่องการแตงตั้งและถอดถอนตุลาการอีกดวย จึงเปนการนําเอาบทบัญญัติของ

กฎหมายท่ีเก่ียวกับระบบศาลและตุลาการท้ังหมดมารวมไวในกฎหมายฉบับเดียวกัน ซ่ึงถาหากเทียบ

เปนกฎหมายในปจจุบันก็คงเรียกชื่อวา พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลทหารและวิธีพิจารณาความในศาลทหาร 

เชนเดียวกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ประเภทของศาลทหาร แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 

  (1) ศาลทหารในเวลาปกติ หมายถึง ศาลทหารท่ีดําเนินการอยูใน

ชวงเวลาท่ีบานเมืองสงบสุข ไมมีศึกสงคราม โดยศาลทหารในเวลาปกติจะมีการพิจารณาพิพากษาคดีท่ี

สามารถอุทธรณ และฎีกาไดสามชั้น ดังนั้นศาลทหารในเวลาปกติจึงประกอบดวย 

ศาลทหารชั้นตน มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาท้ังปวง ซ่ึงแบงไป

ตามพ้ืนท่ีท่ีมีศาลทหารจัดตั้งอยู โดยพระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 2498 มาตรา 7 

จําแนกศาลทหารชั้นตนออกเปนศาลทหารกรุงเทพ ศาลมณฑลทหาร ศาลจังหวัดทหาร และศาลประจํา

หนวยทหาร 

ศาลทหารกลาง มีศาลเดียวตั้งอยูในกรมพระธรรมนูญ มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาบรรดาคดีท่ีอุทธรณคําพิพากษา หรือคําสั่งของศาลทหารชั้นตน 

ศาลทหารสูงสุด มีศาลเดียวตั้งอยูในกรมพระธรรมนูญ มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาบรรดาคดีท่ีอุทธรณคําพิพากษา หรือคําสั่งของศาลทหารกลาง คดีท่ีศาลทหารสูงสุดไดพิจารณา

พิพากษา หรือมีคําสั่งแลว ใหเปนอันถึงท่ีสุด 
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  (2) ศาลทหารในเวลาไมปกติ หมายถึง ในเวลาท่ีมีการรบหรือ

สถานการณสงคราม หรือไดประกาศใชกฎอัยการศึก ใหศาลทหารซ่ึงมีอยูแลวในเวลาปกติมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีอาญาใด ๆ อีก35 ก็ใหศาลทหารพิจารณาพิพากษาคดีอาญาตามประกาศ หรือคําสั่ง

นั้นไดดวย เม่ือหมดภาวการณรบหรือสถานะสงคราม หรือเลิกใชกฎอัยการศึก ศาลทหารยังคงมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีท่ีคางอยูในศาล หรือท่ียังมิไดฟองโดยมีอํานาจแตงตั้งตุลาการ หรือรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงกลางโหมมีอํานาจสั่งโอนคดี หรือสงผูตองหาไปดําเนินคดียังศาลทหารแหงอ่ืนไดและใหการ

พิจารณาพิพากษาคดีเชนนี้มีอํานาจและหนาท่ีดังศาลทหารในเวลาไมปกติ 

  (3) ศาลอาญาศึก จะเกิดข้ึนไดเม่ือมีการรบเกิดข้ึน โดยไดมีการกําหนด

เขตยุทธบริเวณ36 ในเขตยุทธบริเวณดังกลาวมีกําลังทหารไมนอยกวาหนึ่งกองพัน หรือมีเรือรบปอม หรือ

ท่ี ม่ันอยางใด ๆ ของทหาร ผูบังคับบัญชาของกองกําลังทหารท่ีไมนอยกวาหนึ่ งกองพัน หรือ

ผูบังคับบัญชาประจําเรือรบ ปอม หรือท่ีม่ันดังกลาว หรือผูทําการแทนผูบังคับบัญชา ไดตั้งศาลอาญา

ศึกข้ึนมาเพ่ือพิจารณาคดีอาญาท่ีเกิดข้ึนในยุทธบริเวณนั้น ๆ 

 

(2) การสรรหา 

การแตงตั้งและถอดถอนตุลาการในศาลทหารตามรัฐธรรมนูญ กําหนดให

เปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย ซ่ึงในทางปฏิบัติไดมีการมอบพระราชอํานาจดังกลาวใหแก

รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม และผูบังคับบัญชาทหาร โดยมีวิธีการปฏิบัติดังนี้ 

  (1) ตุลาการศาลทหารสูงสุดและตุลาการศาลทหารกลาง ใหนําความกราบ

บังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ แตงตั้งและถอดถอน 

  (2) ตุลาการศาลทหารชั้นตนและศาลประจําหนวยทหาร พระมหากษัตริย

ทรงมอบพระราชอํานาจแกผูบังคับบัญชาทหาร และรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหมเปนผูแตงตั้งและ

ถอดถอน 

                                                   
35ตามกฎหมายเรื่องกฎอัยการศึกใหอํานาจผูประกาศใชกฎอัยการศึกสามารถประกาศแตงตั้งใหศาลพลเรือนทํา

หนาท่ีเปนศาลทหารได 
36การกําหนดเขตยุทธบริเวณเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบ

ราชการกระทรวงกลาโหม พุทธศักราช 2503 มาตรา 23 
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  (3) ตุลาการในศาลทหารชั้นตน ผูมีอํานาจบังคับบัญชาจังหวัดทหาร เปนผู

มีอํานาจแตงตั้งตุลาการศาลจังหวัด ผูมีอํานาจบังคับบัญชามณฑลทหาร เปนผูมีอํานาจแตงตั้งตุลาการ

ศาลประจําหนวยทหารและรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม เปนผูมีอํานาจแตงตั้งตุลาการศาลทหาร

กรุงเทพ 

(3) อํานาจหนาท่ี 

พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 2498 มาตรา 13 

กําหนดใหศาลทหารมีอํานาจพิจารณาพิพากษาลงโทษผูกระทําความผิดอาญาซ่ึงเปนบุคคลท่ีอยูใน

อํานาจศาลทหารในขณะกระทําผิด สั่งลงโทษบุคคลใด ๆ ท่ีกระทําผิดฐานละเมิดอํานาจศาล นอกจากนี้

ยังกําหนดใหมีอํานาจในการพิจารณาคดีอยางอ่ืนไดอีกตามท่ีจะมีกฎหมายบัญญัติเพ่ิมอีก ท่ีเคยมีมาแลว 

เชน ความผิดฐานกระทําการอันเปนคอมมิวนิสต เปนตน 

การดําเนินคดีในศาลทหาร พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร กําหนดให

ศาลทหารใชวิธีพิจารณาคดีตามกฎหมาย กฎขอบังคับ ซ่ึงออกตามกฎหมายฝายทหารมาใชบังคับกอน 

ซ่ึงถาไมมี จึงจะนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใช และถาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาไมมี จึงใหนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใช ซ่ึงพอสรุปไดวา กรณีท่ีบุคคลท่ีอยู

ในอํานาจศาลทหาร จะตองไปแจงความรองทุกขตอพนักงานสอบสวนเพ่ือสอบสวนแลวสงสํานวนคดีให

อัยการทหารเปนผูฟองคดีในศาลทหาร แตถาผูเสียหายเปนบุคคลท่ีอยูในอํานาจศาลทหารก็อาจแตงตั้ง

นายความ หรือทนายทหาร เพ่ือฟองคดีตอศาลทหารเองได หรือในกรณีท่ีเปนความผิดตามประมวล

กฎหมายอาญาทหาร ผูบังคับบัญชาจะตองแตงตั้งกรรมการสอบสวน หรืออาจใหนายทหารพระ

ธรรมนูญเปนผูสอบสวน เม่ือสอบสวนเสร็จแลวจึงสงสํานวนคดีไปใหอัยการทหารเพ่ือฟองตอศาล

ทหารตอไป 

ในข้ันตอนการดําเนินคดีดังกลาว เม่ือศาลทหารชั้นตนไดมีคําพิพากษาแลว 

เปนหนาท่ีของจาศาลทหาร จะตองแจงผลคดีนั้นไปใหผูบังคับบัญชาของจําเลยทราบ และพิจารณาวาจะ

อุทธรณหรือฎีกา หรือไม ถาผูบังคับบัญชาทหารดังกลาวมีความประสงคจะอุทธรณ หรือฎีกา ก็สามารถ

ใชสิทธิอุทธรณ ฎีกาไดภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีศาลอานคําพิพากษาใหคูความฟง หรือจะไมอุทธรณ

ฎีกาก็ได และเม่ือคดีถึงท่ีสุดแลว การบังคับตามคําพิพากษาจาศาลทหารก็จะดําเนินการแจงคําพิพากษา
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นั้นใหผูบังคับบัญชาทหารเพ่ือดําเนินการบังคับโทษ เชน ศาลใหลงโทษจําคุก จาศาลก็จะสงคําพิพากษา

และหมายแจงโทษเด็ดขาดใหผูบังคับบัญชาทหารลงชื่อในหมาย ซ่ึงในทางกฎหมายจะเรียก

ผูบังคับบัญชาทหารดังกลาววาผูมีอํานาจสั่งลงโทษ จะเห็นไดวาการบังคับโทษของศาลทหารแตกตาง

จากศาลพลเรือน เพราะในศาลพลเรือนเม่ือศาลพิพากษาแลวจะเปนผูออกเพ่ือบังคับโทษตามคํา

พิพากษาไดเลย 

4.3.2 องคกรอัยการ37 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                   
37ดู 4.2.2.1 องคกรอัยการ, หนา 83. 
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4.4  การรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

ในกรณีท่ีมีคํารองเรียนเก่ียวกับการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไม

ชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนยุติธรรมใหนําบทบัญญัติหมวด 2 

การรองเรียน และการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง มาใชบังคับโดยอนุโลม38 

4.4.1 การรองเรียนและการตรวจสอบคํารองเรียน 

การรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมตอ

ผูตรวจการแผนดิน เปนไปตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 13 

(1) (ค) ผูตรวจการแผนดินจะดําเนินการไดตอเม่ือมีการรองเรียน เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดิน

เห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการแผนดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได ท้ังนี้ ตามท่ี

บัญญัติไวในมาตรา 244 วรรคทาย ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

4.4.1.1 ผูมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน คือ บุคคล คณะบุคคล และชุมชน ท่ี

ประสบพบเห็นเหตุการณเรื่องท่ีจะรองเรียน หรือไดรับความเสียหายจากการกระทําของเจาหนาท่ีหรือ

องคกร หรือมีสวนไดเสียในกรณีนั้น ๆ หรือคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภา

ผูแทนราษฎรสงเรื่องใหผูตรวจการแผนดินพิจารณาดําเนินการ39 กรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือ

การปฏิบัติหนาท่ีไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

ผูรองเรียนสามารถรองเรียนไดหลากหลายชองทาง เชน รองเรียนดวยตนเอง ไมวาจะ

เปนการรองเรียนดวยวาจาหรือทําเปนหนังสือ โทรศัพท โทรสาร หรือรองเรียนผานทางระบบ 

                                                   
38พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 35 
39สํานักงานผูตรวจการแผนดิน,  รายงานประจําป 2553 ผูตรวจการแผนดิน, หนา 22. 
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อินเทอรเน็ต การรองเรียนผานตัวแทน การรองเรียนผานเครือขายของผูตรวจการแผนดินวุฒิอาสา หรือ

ผานทางสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนตน แตท้ังนี้ เรื่องรองเรียนดังกลาวจะตองอยูภายใตเง่ือนไขสําคัญ 

2 ประการ คือ เปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน และการรองเรียนจะตองปฏิบัติตาม

วิธีการและเง่ือนไขท่ีในแตละรูปแบบไดกําหนดไวในระเบียบวาดวยการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน 

เรื่องรองเรียนดังกลาวจึงจะไดรับการดําเนินการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตอไป 

4.4.1.2 ผูตรวจการแผนดินเห็นวา การใชอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีหรือองคกรมี

ผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ จึงพิจารณาให

ดําเนินการสอบสวนโดยไมมีการรองเรียน เฉพาะประเด็นการใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ๆ ตาม

มาตรา 244 วรรคทาย ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย40 (เรื่องท่ีผูตรวจการแผนดินสามารถหยิบ

ยกข้ึนมาพิจารณาได (Own Motion/Own Initiative Investigation))  

4.4.2 การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน 

เมื่อผูตรวจการแผนดินไดรับเรื่องรองเรียนจากประชาชนผูรองเรียน และเปน

เรื่องรองเรียนที่อยูในขอบเขตอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดิน และผูรองเรียนไดปฏิบัติตาม

วิธีการและเง่ือนไขท่ีในแตละรูปแบบท่ีกําหนดไว หรือกรณีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการใชอํานาจ

หนาที่มีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ จึง

พิจารณาใหดําเนินการสอบสวนโดยไมมีการรองเรียน 

 

เม่ือมีคํารองเรียนมาถึงสํานักงานผูตรวจการแผนดิน เจาหนาท่ีจะตรวจสอบใน

เบื้องตนวาเปนเรื่องท่ีอยูในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินท่ีจะสามารถรับไวพิจารณาหรือ

ยุติการพิจารณาหรือไม หากตรวจสอบแลวพบวาเปนเรื่องท่ีไมอยูในอํานาจหนาท่ีผูตรวจการแผนดินจะมี

หนังสือแจงผลการวินิจฉัยใหผูรองเรียนทราบ โดยระบุเหตุผลท่ีไมรับเรื่องไวพิจารณาหรือใหยุติการ

                                                   
40รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 244 วรรคทาย การใชอํานาจหนาท่ีตาม (1) (ก) (ข) และ (ค) ให

ผูตรวจการแผนดินดําเนินการเมื่อมีการรองเรียน เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมี

ผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการแผนดินอาจพิจารณา

และสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได 
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พิจารณา โดยผูตรวจการแผนดินอาจสงเรื่องใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบดําเนินการตามควรแกกรณีในเรื่อง

ท่ีกฎหมายไมใหผูตรวจการแผนดินรับไวพิจารณาหรือใหยุติการพิจารณา41 

การดําเนินการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนนั้น พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 กําหนดให ผูตรวจการแผนดินตอง

ดําเนินการใหแลวเสร็จโดยไมชักชาและตองเปดโอกาสใหผูรองเรียน ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง

ของหนวยงาน หรือองคกรท่ีถูกรองเรียนชี้แจงและแสดงหลักฐานตามสมควร โดยท่ีหนวยงานนั้น ๆ 

สามารถชี้แจงขอเท็จจริงหรือสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือใหหัวหนาหนวยงานนั้น ๆ มาใหถอยคําหรือ

มีหนังสือชี้แจงขอเท็จจริงหรือสงวัตถุ เอกสาร รวมถึงขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐานหรือ

พยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของเพ่ือประกอบการพิจารณา และการตรวจสถานท่ีท่ีเก่ียวของกับเรื่องท่ีมีการ

รองเรียน โดยแจงใหเจาของหรือผูครอบครองทราบลวงหนาในเวลาอันควร และเม่ือพิจารณาและ

สอบสวนเรื่องใดเสร็จแลว ใหทํารายงานสรุปขอเท็จจริงพรอมท้ังความเห็นและเสนอแนะในการปรับปรุง

แกไขสงใหหนวยงานท่ีเก่ียวของทราบหรือดําเนินการตอไป 

 

กรณีท่ีเปนเรื่องท่ีอยูในขอบเขตอํานาจหนาท่ีผูตรวจการแผนดินจะทําการศึกษา

ประเด็นปญหาตามท่ีไดรับการรองเรียนแลวขอใหหนวยงานท่ีถูกรองเรียนหรือตนสังกัดของผูถูก

รองเรียนชี้แจง ถาหนวยงานไมชี้แจงผูตรวจการแผนดินจะดําเนินการตามกฎหมายและรายงานตอ

รัฐสภา แตถาหนวยงานท่ีเก่ียวของไดมีการชี้แจงขอเท็จจริง ผูตรวจการแผนดินจะนําขอมูล เอกสาร

หลักฐานตาง ๆ เหลานั้นมาทําการพิจารณาสอบสวนหากพบวาหนวยงานท่ีถูกรองเรียนปฏิบัติตาม

                                                   
41พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน มาตรา 28 เรื่องท่ีผูตรวจการแผนดินวินิจฉัย

วามีลักษณะดังตอไปน้ี ไมใหรับไวพิจารณาหรือใหยุติการพิจารณา 

(1) เรื่องท่ีเปนนโยบายซึ่งคณะรัฐมนตรีแถลงตอรัฐสภา เวนแตเปนการปฏิบัติตามนโยบายดังกลาวมีลักษณะ

ตามมาตรา 13 (1) หรือ (2) 

(2) เรื่องท่ีมีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว 

(3) เรื่องท่ีไมไดเปนไปตามมาตรา 13 (1) หรือ (2) 

(4) เรื่องท่ีเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษทางวินัยของขาราการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน เวนแตเปนกรณี 13 (2) 

(5) เรื่องท่ีผูรองเรียนไมปฏิบัติตามมาตรา 24  
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กฎหมายแลว แตเรื่องรองเรียนนั้นเกิดจากผูรองเรียนเขาใจผิดผูตรวจการแผนดินจะแจงผูรองเรียนโดยมี

การชี้แจงทําความเขาใจกับผูรองเรียนและมีหนังสือแจงหนวยงานผูถูกรองเรียนทราบ 

4.4.3 ผลการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

เม่ือผูตรวจการแผนดินพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงแลวปรากฏขอเท็จจริงวา การ

กระทําของผูถูกรองเรียนเปนกรณี การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตาม

กฎหมายหรือเปนการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ

ประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบดวยกฎหมายก็ตาม  

4.4.3.1 ใหผูตรวจการแผนดินจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมดวยความเห็นและ

ขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน

ทองถ่ินท่ีเก่ียวของเพ่ือทราบหรือเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป 

4.4.3.2 ใหผูตรวจการแผนดินเสนอแนะตอหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของ พิจารณาดําเนินการเม่ือปรากฏวาผูถูกรองเรียนได

ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีแลว แตกอใหเกิดความไมเปนธรรม

หรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย เพ่ือใหมีการปรับปรุง หรือแกไข

เพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรี  

ผูตรวจการแผนดินมีบทบาทสําคัญในการเปนผูเสนอแนะใหหนวยงานผูถูกรองเรียน

ดําเนินการปรับปรุงการดําเนินงาน หรือกฎระเบียบอันไมเปนธรรมนั้น และในกรณีมติคณะรัฐมนตรีให

สงรายงานใหคณะรัฐมนตรีทราบเพ่ือดําเนินการแกไขมติดังกลาวตอไป นอกจากนี้ หากเปนกรณีท่ีเปน

เรื่องสําคัญ เก่ียวกับประโยชนสาธารณะ หรือเก่ียวของกับประชาชนจํานวนมาก และขอเสนอแนะของ

ผูตรวจการแผนดินท่ีไดมีตอหนวยงานหรือองคกรของรัฐฝายปกครองท่ีเก่ียวของนั้น ไมไดรับการปฏิบัติ

โดยไมมีเหตุอันควร ผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องไปยังองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายตาม

รัฐธรรมนูญเพ่ือดําเนินการตอไป และรายงานเรื่องดังกลาวเสนอตอ คณะรัฐมนตรี วุฒิสภาและสภา

ผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได พรอมกันนี้ก็จะเปดเผยรายงานดังกลาวแกประชาชนทราบ อันเปนการ

ตรวจสอบความเปนธรรมในการใชอํานาจของเจาหนาท่ีหรือองคกรของรัฐโดยเฉพาะอยางยิ่งเจาหนาท่ี
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หรือองคกรของรัฐฝายบริหาร นอกเหนือจากการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจแต

เพียงประการเดียว ซ่ึงองคกรอิสระอ่ืนไมมีอํานาจดังกลาว 

4.4.4 สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

เม่ือผูตรวจการแผนดินไดพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงและไดมีความเห็นหรือ

ขอเสนอแนะแกผูถูกรองเรียนแลว หนวยงานผูถูกรองเรียนไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของ

ผูตรวจการแผนดินซ่ึงไมมีผลบังคับ ภายในระยะเวลาอันควรผูตรวจการแผนดินมีอํานาจสงเรื่องดังกลาว

ตอนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีหรือผูควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

หรือราชการสวนทองถ่ินนั้น ในกรณีท่ีผูถูกรองเรียนเปน ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน เพ่ือใหควบคุมกํากับดูแลสั่งการตามควร

แกกรณี และใหรายงานผลการดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินทราบโดยไมชักชา และหากขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ไมปฏิบัติ

ตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมีเหตุอันควร และเรื่องดังกลาวเปนเรื่องสําคัญหรือ

เก่ียวกับประโยชนสาธารณะ หรือเก่ียวของกับประชาชนจํานวนมาก ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจทํา

รายงานเรื่องนั้นเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา เปนกรณีเรงดวน 

กรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวามีเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตหรือประพฤติ 

มิชอบในวงราชการ หรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย ก็จะแจงใหหนวยงานท่ีมี

อํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี และใหหนวยงานท่ีมี

อํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาดังกลาวแจงผลการดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินทราบทุก  

3 เดือน 

สวนกรณีท่ีพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงแลวพบวาหนวยงานท่ีถูกรองเรียนปฏิบัติ

ตามกฎหมาย หรือกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี แตกฎหมาย หรือกฎหมาย กฎ 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี กอใหเกิดความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอภาคกันใน

กฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย ผูตรวจการแผนดินจะแจงหนวยงานแกไข ถาหนวยงาน

ไดดําเนินการตามความเห็นของผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินจะมีหนังสือแจงผูรองเรียน แตถา

หนวยงานไมดําเนินการตามความเห็นผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินจะแจงรัฐมนตรีหรือ
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นายกรัฐมนตรีและจะรายงานตอรัฐสภาและเปดเผยตอสาธารณชนเพ่ือเปดโอกาสใหฟองเรื่องนี้ตอสังคม

ใหไดรับทราบ และใหเกิดแรงผลักดันท่ีจะแกไขปรับปรุงเรื่องนั้น ๆ ตอไป 



บทท่ี 5 

วิเคราะหปญหาท่ีเกิดจากการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการแผนดิน 

 

การท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน 

มีอํานาจหนาท่ีเพ่ิมข้ึนในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไม

รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล โดยเฉพาะการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําในรูปแบบ

คณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ  ซ่ึงผูตรวจการแผนดินจะตรวจสอบไดเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการ

ปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือในสวนของปญหาความไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น โดยไมให

อํานาจในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปน

ธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม หรือปญหาความเปนธรรม ท้ังท่ีการควบคุม

ความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําทางปกครอง ถือวาเปนหลักการสําคัญของผูตรวจการแผนดินท่ี

แตกตางไปจากองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ รวมถึงศาลปกครองท่ีไมมีอํานาจในการพิจารณาเก่ียวกับความ

เหมาะสมเปนธรรมโดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายดวย อีกท้ังการท่ีองคกรตามรัฐธรรมนูญ

หรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมเปนองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองซ่ึงสามารถกอใหเกิดผลกระทบตอ

ประชาชนได ถึงแมวาจะเปนการปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบดวยกฎหมายก็ตาม เพราะการปฏิบัติโดยชอบดวย

กฎหมายขององคตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ยอมอาจกอใหเกิดความไมเปน

ธรรมไดไมแตกตางจากองคกรอ่ืน ๆ  ดังนั้น องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมจึง

ควรท่ีจะถูกตรวจสอบไดท้ังความชอบดวยกฎหมาย และความเหมาะสมเปนธรรมดวย ท้ังนี้ เพ่ือใหการ

ตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยผูตรวจการแผนดินเปนไปอยาง

ไดผลและมีประสิทธิภาพมากข้ึนอยางแทจริง ไมใชใหอํานาจในการตรวจสอบตามมาตรา 244 (1) (ค) ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนไปเพ่ืออุดชองวางจากเดิมท่ีไมสามารถ

ตรวจสอบการกระทําขององคกรบางองคกรไดเทานั้น 
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ตัวอยาง ผูตรวจการแผนดินเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีกอใหเกิดความ

ไมเปนธรรม กรณีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ใหเรียก

เก็บคาธรรมเนียมศาลรอยละ 2.5 ในการฟองรองคดีเก่ียวกับการทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของ

เจาหนาท่ีรัฐ หรือคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองโดยไมมีการยกเวนใหมีการฟองคดีแบบอนาถา

อยางการฟองคดีในศาลยุติธรรม ทําใหผูฟองคดียากจนตองเดือดรอน ผูตรวจการแผนดินเห็นวาไมเปน

ธรรมตอผูยื่นฟองคดีตอศาลปกครองท่ีมีการปฏิบัติแตกตางจากศาลยุติธรรม และสมควรท่ีจะมีการ

ปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเก่ียวของ จึงไดสงเรื่องดังกลาวใหประธานศาลปกครองสูงสุดพิจารณาตอไป 

ปจจุบันจึงไดมีการแกไขใหมีการฟองรองคดีแบบอนาถาในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีศาลปกครอง พ.ศ. 2548 มาตรา 45/1 บัญญัติใหคูกรณีท่ีไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสีย

คาธรรมเนียมศาล สามารถยื่นคําขอตอศาลเพ่ือขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือเฉพาะบางสวนได 

กรณีดังกลาวจะเห็นไดวา ผูตรวจการแผนดินไดใชอํานาจในการตรวจสอบความไมเปน

ธรรมของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีศาลปกครอง พ.ศ. 2542 กอนท่ี

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาท่ีใน

การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 244 (1) (ค) ซ่ึง

จํากัดอํานาจในการตรวจสอบเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ

ดวยกฎหมาย ดังนั้น ถากรณีดังกลาวเกิดข้ึนหลังรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

และเปนกรณีท่ีองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมปฏิบัติถูกตองโดยชอบดวย

กฎหมายแตไมเปนธรรม จึงมีปญหาวาผูตรวจการแผนดินก็มีอํานาจเสนอแนะเพ่ือใหแกไขกฎหมายท่ี

กอใหเกิดความไมเปนธรรมนั้นไดหรือไมอยางไร  โดยเม่ือพิจารณาประกอบกับมาตรา 245 ซ่ึงให

ผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเม่ือเห็นวามีกรณีตาม (1) 

บทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหเสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอ

ศาลรัฐธรรมนูญ และใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ และ (2) กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดของบุคคลใด

ตามมาตรา 244 (1) (ก) มีปญหาความชอบดวยดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ใหเสนอเรื่องพรอมความเห็น

ตอศาลปกครองพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครองและใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา ท้ังนี้ 

ตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
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จึงตองพิจารณาวา กรณีปญหาดังกลาวเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายในนาม

ขององคกรหรือไม เพราะถาเปนการปฏิบัติตามกฎหมายในฐานะ ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ไดเปนไปตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 

ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้น

กอใหเกิดความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย ให

ผูตรวจการแผนดินเสนอแนะตอหนวยราชการหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือสวนราชการสวนทองถ่ินท่ี

เก่ียวของเพ่ือพิจารณาดําเนินการใหมีการปรับปรุง หรือแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือ

มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาวตอไป ในกรณีท่ีเก่ียวกับระเบียบคณะรัฐมนตรีใหสงรายงานดังกลาวให

คณะรัฐมนตรีทราบดวย1 ซ่ึงเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเสนอแนะเม่ือเปนการกระทําของขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 244 (1) (ก) (ข) 

เทานั้น จะรวมถึงกรณีท่ีเปนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน

ของรฐัท่ีในนามองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมดวยหรือไม 

การศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการเพ่ิมอํานาจหนาท่ีผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบ

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม  จึงแยกเปนประเด็นปญหา คือ ปญหาในการ

พิจารณาวา องคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม  ปญหาอํานาจหนาท่ี

ในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม และปญหาการตรวจสอบ

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการแผนดิน ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 

 

 

 

 

 

                                                           
1
 มาตรา 32 วรรค 2 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ.2552  
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5.1  ปญหาในการพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม 

การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการ

แผนดินนั้น จะจํากัดอํานาจในการตรวจสอบอยูเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ี และการปฏิบัติ

หนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงไมรวมถึง 

การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปน

ธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม  ซ่ึงการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติ

หนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมนั้น หมายถึง การตรวจสอบเฉพาะการกระทําโดยใชอํานาจในนามองคกร ไมวาจะ

รูปแบบคณะกรรมการหรือแบบใดก็ตาม ไมรวมถึงการท่ีขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ ท่ีใชอํานาจในนามองคกร และกรณีเจาหนาท่ีของสํานักงานท่ีทําหนาท่ีธุรการ

ใหกับตัวองคกรนั้น ๆ ท่ีไมเปนการกระทําขององคกร ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบไดตาม

มาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อยูแลว  

เม่ือพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

แลว สิ่งท่ีตองพิจารณาตอไปก็คือ การกระทําใดเปนการกระทําขององคกร ซ่ึงพิจารณาไดจากการท่ี

รัฐธรรมนูญกําหนดอํานาจหนาท่ีไวในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือ

พระราชบัญญัติ การปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวนั้นเปนการกระทําขององคกร จุดสังเกต คือ 

รัฐธรรมนูญบัญญัติใหใครเปนผูใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ไดกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจไว

อยางไร เชน ใหใชอํานาจโดยอิสระแตเพียงผูเดียวหรือตองทําในรูปแบบคณะกรรมการ เนื้อหาของการใช

อํานาจเปนอยางไร สําหรับเจาหนาท่ีของสํานักงานซ่ึงทําหนาท่ีธุรการใหกับตัวองคกรนั้น ๆ ไมเปนการ

กระทําขององคกร การตรวจสอบเจาหนาท่ีของหนวยงานท่ีเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ๆ 

สามารถกระทําไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) อยูแลว 

ตอมา สิ่งท่ีจะตองพิจารณาตอไปก็คือ องคกรตามรัฐธรรมนูญหมายถึงองคกรใด และ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมหมายถึงองคกรใด มีปญหาท่ีตองพิจารณาอยางไร 
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5.1.1 องคกรตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได

บัญญัติเรื่อง องคกรตามรัฐธรรมนูญไวอยางเปนระบบ โดยกําหนดไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ

มาตรา 229-258 โดยแยกองคกรตามรัฐธรรมนูญ ออกเปน 2 สวน คือ สวนท่ี 1 องคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ ประกอบดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 229 –มาตรา 254) สวนท่ี 2 

องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย องคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ และสภาท่ี

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  (มาตรา 255 –มาตรา 258) 

ในสวนขององคกรตามรัฐธรรมนูญ เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 บัญญัติไวชัดเจน ก็ยอมไมมีปญหาวาผูตรวจการแผนดินตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญเหลานี้ไดหรือไมอีกตอไป เพราะกอนมีการเพ่ิมเติมมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ

บางองคกรได เนื่องจากผูถูกตรวจสอบไมใชขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน การเพ่ิมอํานาจในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญข้ึนมา จึงเปนการแกไขปญหาดังกลาว และมีขอสังเกตในสวนขององคกรอัยการวา นอกจาก

จะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญแลวยังมีลักษณะเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมอีกดวย 

ตัวอยางเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญกอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 ผูรองเรียนขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาและสอบสวน

ขอเท็จจริง กรณี คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจหนาท่ีโดยไมเปนธรรม กอใหเกิดความเสียหายแก

พรรคการเมือง เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งมีคําสั่งไมอนุมัติใหสถานีวิทยุและโทรทัศน

ออกอากาศรายการสปอตและรายงานแถลงนโยบายของพรรคการเมือง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

วินิจฉัยวา คณะกรรมการการเลือกตั้งไดดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว และ 
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คณะกรรมการการเลือกตั้ง มิไดเปนบุคคลตามมาตรา 16 (1)2 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 จึงยุติการพิจารณา ตามมาตรา 24 (3) แหง

พระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน3 

ตัวอยางท่ี 2 เรื่องรองเรียนท่ี 697/2544 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดรับหนังสือ

รองเรียนวา กระบวนการสรรหากรรมการการเลือกตั้ง มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยในเบื้องตนวา คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดเปน

บุคคลตามมาตรา 197 (1) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25404 จึงไมรับเรื่องดังกลาว

ไว พิจารณา ตอมาผู ร องมีหนั งสือโตแย งผลการวินิจฉัยของผู ตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

ซ่ึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กรณีดังกลาวเปนปญหาความขัดแยงในประเด็นเรื่องอํานาจหนาท่ี  

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับวุฒิสภา (ผูรองเรียน) จึงอาศัยอํานาจ

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 266 เสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือ

พิจารณาวินิจฉัย 

                                                           
2พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 มาตรา 16 ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 

(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนโดยไมเปนธรรมไม

วาการน้ันจะชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม 
3สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา,  รายงานประจําป 2544 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, หนา 

82. 
4รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี

อํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 

(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนโดยไมเปนธรรมไม

วาการน้ันจะชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม 
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ศาลรัฐธรรมนูญไมรับคําฟองไวพิจารณา เนื่องจากประเด็นท่ีขอใหศาลรัฐธรรมนูญ

พิจารณาวินิจฉัย คือ คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนบุคคลท่ีอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาตามมาตรา 197 (1) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หรือไม แตเม่ือ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยไปแลว แสดงวา ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาไมไดมีความสงสัยวาตนมีอํานาจหนาท่ีวินิจฉัยหรือไม กรณีจึงไมมีประเด็นท่ีตองพิจารณาปญหา

เก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอไป (คําวินิจฉัยท่ี 18/2546 ลงวันท่ี 22 

พฤษภาคม 2546)5 

การกระทําใดเปนการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญหรือการกระทําใดไมใช 

การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญแตเปนการกระทําของเจาหนาท่ีธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น  ๆ

 

5.1.1.1 การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญ พิจารณาไดจากการท่ีรัฐธรรมนูญ

กําหนดอํานาจหนาท่ีไวในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ  

การปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวนั้นเปนการกระทําขององคกร จุดสังเกตคือ รัฐธรรมนูญบัญญัติให

ใครเปนผูใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ไดกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจไวอยางไร เชน ใหใชอํานาจโดย

อิสระแตเพียงผูเดียวหรือตองทําในรูปแบบคณะกรรมการ เนื้อหาของการใชอํานาจเปนอยางไร ดังนั้น  

การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญจึงยอมหมายถึงการกระทําของบุคคลเดียว หรือคณะกรรมการหรือ

รูปแบบอ่ืนใด ถาเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีกําหนดไววาเปนการกระทําของ

องคกร 

มีปญหาวาถาเปนการกระทําในนามขององคกรดังกลาวโดยบุคคลคนเดียวและบุคคล

ดังกลาวนั้นเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ กับการกระทําในนาม

องคกรในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของ

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ จะสามารถตรวจสอบความเปนธรรมตามมาตรา 244 (1) (ข) ไดหรือไม 

แตกตางกันอยางไร ซ่ึงผูเขียนมีความเห็น ดังนี้  

 (1) การกระทําในนามขององคกรดังกลาวโดยบุคคลคนเดียวและบุคคลดังกลาว

นั้นเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ผูตรวจการแผนดินยอมสามารถ
                                                           

5วารสารผูตรวจการแผนดิน 1,1 (มกราคม-มีนาคม 2551) หนา 123-124. 
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ตรวจสอบความเปนธรรมตามมาตรา 244 (1) (ข) เนื่องจากคุณสมบัติของบุคคลท่ีกระทําการแทนในนาม

องคกรไดดวย เพราะเจตนารมณในการบัญญัติมาตรา 244 (1) (ค) ท้ังนี้ก็เพ่ือใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจ

ในการตรวจสอบครอบคลุมองคกรเพ่ิมข้ึน โดยไมไดตัดอํานาจตรวจสอบท่ีมีอยูเดิม 

 (2) การกระทําในนามองคกรในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมได

กระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ จะเห็นไดวาไมใชกรณี ตาม

มาตรา 244 (1) (ก) (ข) ซ่ึงจํากัดเฉพาะกรณีผูกระทําเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ ท่ีเปนตัวบุคคลคนเดียวเทานั้น ดังนั้น การกระทําในนามขององคกรในลักษณะนี้ ยอมเปน

การกระทําขององคกรตามาตรา 244 (1) (ค) โดยแท ซ่ึงผูตรวจการแผนดินตรวจสอบไดเฉพาะการละเลยการ

ปฏิบัติหนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมสามารถตรวจสอบความเปนธรรมได 

 

5.1.1.2 การกระทําท่ีไมใชการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญ คือการกระทําของ

เจาหนาท่ีของสํานักงานซ่ึงทําหนาท่ีธุรการใหกับตัวองคกรรัฐธรรมนูญนั้น ๆ การตรวจสอบเจาหนาท่ี 

จึงสามารถตรวจสอบการกระทําไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) โดยเฉพาะตรวจสอบไดในสวนของความ

ไมเหมาะสมเปนธรรมตามมาตรา 244 (1) (ข) ดวย 

ตัวอยางเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 คณะกรรมการการเลือกตั้งไมแจงผลการรองคัดคานการเลือกตั้งให

ทราบ เนื่องจากผูรองเรียนเปนผูสมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีตําบลแหงหนึ่ง ไดรองคัดคานการ

เลือกตั้งนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลในประเด็นดังตอไปนี้ 

1) เม่ือวันท่ี 29 มีนาคม 2551 ผูรองเรียนพบวา นาย ส. กรรมการการเลือกตั้งประจํา

เทศบาลตําบล ไดแจกใบปลิวโจมตีผูรองเรียนกอนหมดเวลาหาเสียง 1 ชั่วโมง ซ่ึงผูรองเรียนเห็นวา เปน

การใสรายหรือจูงใจใหผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาใจผิดในคะแนนนิยมของผูรองเรียน อันทําใหการเลือกตั้งมิได

เปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม จึงยื่นหนังสือคัดคานการเลือกตั้งตอกรรมการการเลือกตั้งประจําเทศบาล

ตําบล และสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดไดรับเปนคํารองคัดคาน เม่ือวันท่ี 30 

มีนาคม 2551 
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2) ผูรองเรียนทราบจากการบอกเลาของผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 2 คน วา นาย ป. และพวก 

ผูสมัครรับเลือกตั้งนายกเทศมนตรี และสมาชิกสภาเทศบาลตําบล มีพฤติกรรมแจกจายเงินใหกับ 

ผูบอกเลา ซ่ึงผูรองเรียนเห็นวาเปนการทุจริตการเลือกตั้ง จึงทําหนังสือรองคัดคานยื่นตอผูอํานวยการ 

การเลือกตั้งประจําจังหวัด 

ผูรองเรียนไดไปติดตามผลความคืบหนาเก่ียวกับการรองคัดคานการเลือกตั้งดังกลาว 

แตเจาหนาท่ีสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดมิไดตอบผลการดําเนินการใหกับ 

ผูรองเรียนไดทราบ ผูรองเรียนจึงมีหนังสือติดตามสอบถามไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งหลายครั้ง  

แตเรื่องดังกลาวหายเงียบไป จึงรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดินเพ่ือขอใหตรวจสอบกรณีดังกลาว 

ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยวา คณะกรรมการการเลือกตั้งไดรับคํารองคัดคานของ 

ผูรองเรียนไวพิจารณาและตอมา เม่ือวันท่ี 26 สิงหาคม 2551 คณะกรรมการการเลือกตั้งไดพิจารณา

วินิจฉัยชี้ขาดยกคํารองคัดคานตามท่ีไดมีการรองเรียนแลวและไดแจงผลการวินิจฉัยใหผูรองเรียนทราบ

แลว กรณีนี้จึงถือไดวา คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดละเลยตอการปฏิบัติหนาท่ีในการรับคํารองคัดคาน

และพิจารณาวินิจฉัยคํารองคัดคาน6 

ตัวอยางท่ี 2 การวินิจฉัยสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้งกรณีท่ีมี

ขอกฎหมายและขอเท็จจริงคลายคลึงกันโดยใชมาตรฐานแตกตางกัน ทําใหเกิดความไมเปนธรรม 

ผูรองเรียนไดลงสมัครรับเลือกตั้งในตําแหนงนายกเทศมนตรี ซ่ึงผู อํานวยการ 

การเลือกตั้งประจําเทศบาลไดตรวจสอบคุณสมบัติของผูรองเรียนและไดประกาศใหผูรองเรียนเปนผูมีสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีแลว ตอมา มีผูยื่นคํารองตอคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด

วา ผูรองเรียนเคยดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีสองวาระติดตอกันแลว จึงมีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้ง ตอมา คณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาแลวมีมติวา ผูรองเรียนเปนผูมีลักษณะ

ตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ตามมาตรา 45 (17) แหงพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา

ทองถ่ินหรือผูบริการทองถ่ิน พ.ศ. 2545 ประกอบมาตรา 48 สัตต แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 

2496 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2546 อยางไรก็ดี ผูรองเรียนเห็นวา  

ผูรองเรียนเคยดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกของสมาชิกสภาเทศบาลดวยกันเองตาม

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ตอมาเม่ือมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
                                                           

6สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, รายงานประจําป 2552 ผูตรวจการแผนดิน, หนา 179-181. 



 

144 

 

ตอมาเม่ือมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) 

พ.ศ. 2546 ไดมีการจัดการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ซ่ึงผูรองเรียน

เปนผูไดรับการเลือกตั้ง จึงเปนการดํารงตําแหนงวาระแรกตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไข

เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2546 ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

จึงถือไมไดวาผูรองเรียนดํารงตําแหนงติดตอกันสองวาระ ผูรองเรียนจึงทําหนังสือถึงคณะกรรมการ 

การเลือกตั้งขอใหทบทวนมติดังกลาวแตไดรับการเพิกเฉย กระท่ัง ผูรองเรียนไดรับทราบกรณีท่ี

คณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาวินิจฉัยคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งนายกเทศมนตรีเมือง พ.  

ซ่ึงมีขอเท็จจริงในเรื่องวาระการดํารงตําแหนงเหมือนกับกรณีของผูรองเรียนแตกตางจากกรณีของ 

ผูรองเรียน ผูรองเรียนจึงไดทําหนังสือขอทราบรายละเอียดและเหตุผลคําวินิจฉัยคุณสมบัติของผูสมัคร

รับเลือกตั้งนายกเทศมนตรีเมือง พ. และผลการพิจารณาทบทวนคําวินิจฉัยกรณีของผูรองเรียน ตอมา 

คณะกรรมการการเลือกตั้งมีหนังสือแจงวา การพิจารณาวินิจฉัยคุณสมบัติของผูรองเรียนเปนการกระทํา

การตามหนาท่ีโดยสุจริต และไมมีเหตุอ่ืนใดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาทบทวนมติดังกลาว 

แตอยางใด จึงใหยุติเรื่อง 

 

ผูรองเรียนเห็นวา การท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งไดวินิจฉัยวาผูรองเรียนเปนผูไมมี

สิทธิสมัครรับเลือกตั้งนายกเทศมนตรี นั้น เปนการใชดุลยพินิจโดยไมถูกตอง และเปนการเลือกปฏิบัติ

โดยไมเปนธรรม ซ่ึงผูรองเรียนไดใชสิทธิรองเรียนตอองคกรท่ีเก่ียวของมาโดยตลอด แตก็มิไดรับการแกไข

ความเดือดรอนเสียหายแตอยางใด เนื่องจากติดขัดตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 239 ท่ีบัญญัติให 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนท่ีสุด จึงรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดิน 

 

ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยประเด็นคณะกรรมการการเลือกตั้งไดพิจารณาวินิจฉัยสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้งของผูรองเรียนแตกตางจากกรณีของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีเมือง พ. 

และกรณีผูสมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีนคร ก. ท้ัง ๆ ท่ีขอกฎหมายและขอเท็จจริงท่ีใชในการ

พิจารณาในกรณีของผูสมัครท้ังสองรายดังกลาวเหมือนหรือคลายคลึงกับกรณีของผูรองเรียน ซ่ึงการมี

ความเห็นแตกตางกันในกรณีท่ีขอกฎหายและขอเท็จจริงคลายคลึงกันนั้น แสดงใหเห็นวา การวินิจฉัย

สิทธิสมัครรับเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้งไมไดใชมาตรฐานเดียวกันในการวินิจฉัยขอกฎหมาย
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และขอเท็จจริงท่ีมีลักษณะคลายคลึงกัน ถึงแมวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งจะเปนการใช

อํานาจตามมาตรา 235 วรรคสอง ประกอบมาตรา 236 วรรคหนึ่ง (5) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ก็ตาม แตคําวินิจฉัยดังกลาว ไดกอใหเกิดความไมเปนธรรม ทําใหผูรองเรียนไดรับ

ความเสียหายและมีผลกระทบตอสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผูรองเรียน การลงมติของคณะกรรมการการ

เลือกตั้งในกรณีของผูรองเรียนจึงเปนการใชดุลยพินิจท่ีคลาดเคลื่อนไปจากผลการลงมติท่ีควรจะเปน 

ดังนั้น ผูตรวจการแผนดินจึงเสนอแนะใหคณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาใหผูรองเรียนเปนผูมีสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรี เม่ือมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีในครั้งตอไป 

 

 

กรณีปญหาจากตัวอยางท่ี 2 ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยประเด็นคณะกรรมการ 

การเลือกตั้งซ่ึงเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผูรองเรียนท้ังท่ีมี

ขอเท็จจริงเหมือนหรือคลายคลึงกันวา คําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งจะเปนการใชอํานาจตาม

มาตรา 235 วรรคสอง ประกอบมาตรา 236 วรรคหนึ่ง (5) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ก็ตาม แตคําวินิจฉัยดังกลาวไดกอใหเกิดความไมเปนธรรม ทําใหผูรองเรียนไดรับ

ความเสียหายและมีผลกระทบ ซ่ึงมีขอสังเกตวาตามกฎหมายแลว ผูตรวจการแผนดินใชอํานาจตรวจสอบ

การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายของคณะกรรมการการเลือกตั้ง

ซ่ึงเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือใชอํานาจตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบดวยกฎหมายแต

กฎหมายไมเปนธรรม  
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5.1.2 องคกรในกระบวนการยุติธรรม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ไมไดบัญญัติไวชัดเจนเหมือนองคกรตามรัฐธรรมนูญวาหมายรวมถึงองคกรใดบาง เพียงแตบัญญัติวา

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล จึงมีปญหาท่ีตองพิจารณาวานอกเหนือจากองคกรศาลแลว องคกรใน

กระบวนการยุติธรรมหมายรวมถึงองคกรใด ดังท่ีกลาวมาแลววาองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น มีท้ัง

องคกรท่ีอยูในกํากับดูแลของฝายปกครองไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ หรือบังคับคดี และองคกรท่ีไม

อยูใตการกํากับดูแลของฝายปกครองไมวาจะเปนศาลหรืออัยการ ซ่ึงเม่ือพิจารณาเก่ียวกับการตรวจสอบ

การกระทําขององคกรในกระบวนการยุติธรรมแลว ก็หมายความวาผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบ

ความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําในนามขององคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืน

ใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  ไดตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  เดิมผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบองคกร

เหลานี้ได เฉพาะการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําโดยบุคคลคนเดียวท่ีเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจาง

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือการกระทําในหนวยธุรการ แตจะตรวจสอบในสวนของการกระทํา

ในนามขององคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ไมได เนื่องจากมาตรา 244 (1) (ก) (ข) หมายถึง

การกระทําโดยบุคคลคนเดียวท่ีเปนเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ของหนวยราชการ หนวยงานของ

รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินเทานั้น 

การพิจารณาการกระทําขององคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ก็เปนไปตามกฎหมายวิธี

พิจารณาความแตละฉบับท่ีกลาวถึงองคกรแตละองคกรไววามีอํานาจหนาท่ีอยางไร บางองคกรไดรับมอบ

อํานาจจากรัฐธรรมนูญโดยตรงในฐานะองคกรแหงอํานาจ บางองคกรถูกจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติโดย

กําหนดตําแหนงหนาท่ีหนึ่ง ๆ  ใหบุคลากรขององคกรเปนผูมีตําแหนงหนาท่ีในการอํานวยความยุติธรรมตาม

พระราชบัญญัตินั้น ดังนั้น ผูมีตําแหนงหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับการอํานวยความยุติธรรมจึงถูกตรวจสอบใน

ฐานะเปนผูใชอํานาจขององคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ซ่ึงจุดยึดโยงท่ีจะตองตรวจสอบ คือ เปนผูใช

อํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดภารกิจขององคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ๆ 

ตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

จะเห็นไดวา องคกรอัยการและองคกรศาลซ่ึงไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองเปนองคกร
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ตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมตามมาตราดังกลาว  แตในสวนขององคกรท่ีอยู

ภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ หรือบังคับคดีนั้น เปนกรณีปญหา

ท่ีจะตองพิจารณาวาเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมหรือไม หรือเปนกรณีมาตรา 244 (1) (ก) และ 

(ข) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงแยกพิจารณาเปน 2 กรณี ดังนี้ 

5.1.2.1 กรณีองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง 

(1) ถาถือวาองคกรในกระบวนยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝาย

ปกครองไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ คุมประพฤติ หรือบังคับคดี เปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจตรวจสอบกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ใน

องคกรดังกลาว ไมวาจะทําหนาท่ีธุรการหรือใชอํานาจขององคกรนั้น ไดท้ังกรณี การละเลยการปฏิบัติ

หนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย และรวมถึงการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ี  

ท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบ

ดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม  

ดังกลาวมาแลวในขอ 5.1.1.1 (1) (2) จะเห็นไดวาการกระทํานามขององคกร

เกิดข้ึนไดโดยบุคคลคนเดียวท่ีเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

หรือในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด แตดวยความแตกตางขององคกรท่ีอยูภายใตการกํากับ

ดูแลของฝายปกครองกับองคกรท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง คือ องคกรท่ีอยูภายใตการ

กํากับดูแลของฝายปกครอง จะมีผูควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปน 

นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบความเปนธรรมในนามขององคกร

โดยผานผูควบคุมหรือกํากับดูแลในฐานะท่ีเปนขาราชการ พนักงาน ลูกจางของหนวยราชการ หรือ

หนวยงานของรัฐได แมจะเปนการกระทําในนามขององคกรในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด ซ่ึง

ผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจตรวจสอบในสวนของความเปนธรรมไดตามมาตรา 244 (1) (ข) เพราะไมใช

กรณีบุคคลคนเดียวท่ีเปน ขาราชการ พนักงาน ลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ  

โดยตรวจสอบผานผูควบคุมดูแลองคกรนั้น ๆ อีกทีหนึ่ง 

ผูเขียนจึงเห็นวา องคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของ 

ฝายปกครองไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ คุมประพฤติ หรือบังคับคดี เปนขาราชการ พนักงาน หรือ
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ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมได 

องคกรในกระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 หมายถึง องคกรศาลและอัยการเทานั้น 

(2) ถาถือวาองคกรในกระบวนยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง

ไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ คุมประพฤติ หรือบังคับคดี เปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 

244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็หมายความวา ผูตรวจการแผนดิน

จะตรวจสอบการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ในองคกรดังกลาว ท่ีใชอํานาจของ 

องคกร นั้น ในสวนของความเหมาะสมเปนธรรมไดตามมาตรา 244 (1) (ข) และตรวจสอบในสวนของ

การกระทําในนามองคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดย

ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 244 (1) (ค)  คือ

เฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมสามารถ

ตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมไดตามมาตรา 244 (1) (ค) ได โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิด

จากกฎหมาย แตตองอาศัยอํานาจในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมตามมาตรา 244 (1) (ข) 

โดยตรวจสอบผูควบคุมกํากับดูแลองคกรนั้นๆ 

5.1.2.2 กรณีองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝาย

ปกครอง 

การตรวจสอบองคกรศาลและองคกรอัยการนั้น ก็ไมแตกตางจากการตรวจสอบ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมอ่ืนๆ ขางตน เวนแตการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลท่ีผูตรวจการ

แผนดินไมสามารถตรวจสอบได คือผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบการกระทําได ท้ังการกระทําใน 

นามองคกรหรือธุรการ และถาถือวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือ

ลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ ผูตรวจการแผนดินก็ยอมตรวจสอบในสวนของความ

เหมาะสมเปนธรรมไดดวย ท้ังนี้ข้ึนอยูวาเปนการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําโดยบุคคลท่ีเปนขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด 

ดังกลาวมาแลว  
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เดิมผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําใน

รูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐไมได  แตปจจุบันผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบการกระทําไดตาม

มาตรา 244 (1) (ค) ยกเวนการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรม โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจาก

กฎหมายสวนขอจํากัดท่ีสําคัญในสวนของการตรวจสอบองคกรศาล ท้ังนี้ไมรวมการพิจารณาพิพากษา

อรรถคดีของศาล ก็คือหลักรับรองความเปนอิสระของศาล ท่ีกฎหมายไมใหอํานาจผูตรวจการแผนดิน

วินิจฉัยเรื่องรองเรียนโดยไมใหรับไวพิจารณา หรือใหยุติการพิจารณา ในกรณีเรื่องรองเรียนท่ีมีการ

ฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว ตามมาตรา 28 (2) แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 25527 และ ตามมาตรา 244 (1) (ค)  

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีใหอํานาจผูตรวจการแผนดินตรวจสอบ 

การกระทําในนามองคกรศาลและองคกรอัยการท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด 

ท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  เฉพาะเรื่อง 

การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ ไมรวมถึงการ

พิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล แตเม่ือมีการเพ่ิมเติมมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยไมใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตรวจสอบความ

เหมาะสมเปนธรรมขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม  

ในสวนของการกระทําในนามขององคกรอัยการและองคกรศาลท่ีกระทําใน

รูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ  ปญหาท่ีเกิดข้ึนก็คือองคกรศาลและอัยการเปนองคกรท่ีไมอยูภายใตการ

กํากับดูแลของฝายปกครอง ดังนั้น เม่ือเปนกรณีท่ีการกระทําในนามขององคกรศาลในลักษณะดังกลาว

ขางตน ก็หมายความวาผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบในสวนความเหมาะสมเปนธรรมได 

โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย แตกตางจากการตรวจสอบการกระทําขององคกรใน

กระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือ

รูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

                                                           
7พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 28 เรื่องท่ีผูตรวจการ

แผนดินวินิจฉัยวามีลักษณะดังตอไปน้ี ไมใหรับไวพิจารณาหรือใหยุติการพิจารณา 

(1) เรื่องท่ีมีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว 
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ผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมผานผูควบคุมหรือกํากับดูแลองคกรนั้นๆ ได 

ดังกลาวมาแลว 

 (1) องคกรศาล รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติ

เรื่ององคกรศาลไวในหมวด 10 มาตรา 197-228 โดยแบงออกเปน 5 สวน วาดวย บทท่ัวไป ศาลรัฐธรรมนูญ 

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร ในสวนขององคกรศาล เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 บัญญัติไวชัดเจน ก็ยอมไมมีปญหาวาหมายถึงศาลใดบางท่ีผูตรวจการแผนดินสามารถ

ตรวจสอบได ท้ังนี้ เปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 244 (1) (ค) ถึงแมผูตรวจการแผนดินจะมีอํานาจในการ

ตรวจสอบองคกรศาลตามมาตราดังกลาว เชนเดียวกับการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมอ่ืน ๆ แต

มีขอยกเวนมิใหตรวจสอบในสวนของการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ท้ังนี้ก็เพ่ือเปนการรับรองความ

เปนอิสระของศาล 

ท้ังท่ีการแกไขปญหาของกระบวนการยุติธรรมในเชิงระบบใหไดผลตาม

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญนั้นก็ การแกไขปญหาในสวนของความชอบดวยกฎหมายแตไมเปนธรรมก็

เปนปจจัยท่ีสําคัญประการหนึ่ง ไมวาความไมเปนธรรมจะเกิดจากระบบ กระบวนการ หรือกฎหมาย

ลาสมัยก็ตาม ประกอบกับการตรวจสอบองคกรศาลท่ีไมสามารถตรวจสอบในสวนท่ีเก่ียวกับการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาลอันเปนเรื่องของปจเจกบุคคลดวยแลว ดังนั้น การตรวจสอบองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมโดยไมใหอํานาจผูตรวจการแผนดินตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมใหครอบคลุม

ดังกลาวมาแลว การแกไขปญหาในภาพรวมหรือในเชิงระบบจึงเกิดข้ึนไดยาก ไมสมตามเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญท่ีซ่ึงมุงหมายจะใหเกิดการตรวจสอบแกไขกระบวนการยุติธรรมในเชิงระบบแทจริง ดัง

ความเห็นของกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญ นายวิชา มหาคุณ8 ไดกลาววา “การ

ตรวจสอบนั้น ไมมีองคกรท่ีไหนท่ีไมไดรับการตรวจสอบ จูดิเชียล ออมบุดสแมน (Judicial Ombudsman) 

เปนบุคคลท่ีเขาไปตรวจสอบดูวา องคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้นไดกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

หรือปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ ดูในภาพรวม ไมไดไปเนนไปจัดการกับใครคนหนึ่งโดยเฉพาะ…” 

ตัวอยางเรื่องรองเรียนองคกรในกระบวนการยุติธรรมกอนรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

                                                           
8รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 138-140. 
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ตัวอยางท่ี 1 ผูรองเรียนไดยื่นอุทธรณคดี ตอศาลแพงกรุงเทพใต แตยังไมมีความ

คืบหนาของคดี ไมมีการจัดผูพิพากษาลงพิจารณาคดี ผูรองเรียนเกรงวาจะไมไดรับความเปนธรรม  

ผูรองเรียนไดยื่นเรื่องรองเรียนไปยังสํานักงานคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม รวมระยะเวลาตั้งแตยื่น

เรื่องรองเรียนตอสํานักงานคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมจนถึงวันท่ียื่นเรื่องรองเรียนตอผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเปนระยะเวลากวา 3 เดือน ทุกครั้งท่ีผูรองเรียนสอบถามทางเจาหนาท่ีจะแจงวาอยู

ระหวางดําเนินการ ผูรองเรียนเกรงวาคํารองดังกลาวจะไมไดเขาสูการพิจารณาของคณะอนุกรรมการ 

ตุลาการศาลยุติธรรม ผูรองเรียนจึงรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยวา กรณีตามคํารองเรียนดังกลาวจึงเปนเรื่อง

ท่ีมีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเสร็จเด็ดขาดแลว ตามมาตรา 24 

(2) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 บัญญัติไว

ไมใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารับเรื่องท่ีมีลักษณะดังกลาวไวพิจารณา และกรณีคํารองเรียนท่ียื่นตอ

สํานักงานคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมนั้น ผูรองเรียนเคยยื่นเรื่องรองเรียนไปแลว 1 ครั้ง และ

ประธานศาลฎีกาไดพิจารณาเปนท่ียุติแลว ผูรองเรียนเห็นคานความเห็นของประธานศาลฎีกา จึงยื่นเรื่อง

ขอใหมีการพิจารณาทบทวนอีกครั้ง ขณะนี้เรื่องอยูระหวางการเสนอผูอํานวยการสํานักคณะกรรมการตุลา

การศาลยุติธรรมเพ่ือพิจารณากลั่นกรอง กรณีดังกลาวจึงไมปรากฏวามีการละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของ

ขาราชการ สํานักงานคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม ดังนั้น จึงไมอยูในอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 16 (1) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา พ.ศ. 2542  

 

 

ตัวอยางท่ี 2  ขอใหพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริง เพ่ือเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอ

ศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย กรณีผูรองเรียนไดสมัครสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเขารับราชการตุลาการ

ในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา รุนท่ี 43 ประจําป พ.ศ. 2542 โดยเขาตรวจรางกายและจิตใจท่ีโรงพยาบาล

จุฬาลงกรณกับคณะแพทย ตามท่ีคณะกรรมการตุลาการกําหนด ปรากฏวา คณะกรรมการตุลาการไมรับ

สมัครและตัดสิทธิ์ในการสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเขารับราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา  

ผูรองเรียนจึงมีหนังสือขอความเปนธรรมและทางคณะกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติฯ และคณะกรรมการ
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ตุลาการพิจารณาแลวเห็นวาผูรองเรียนเปนผูมีรางกายไมเหมาะสม (โปลิโอ) ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 มาตรา 27 (11) และ (12) ซ่ึงปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) และ (11) ซ่ึงสภาพรางกายของผูรองเรียน

ทานแรกนั้น มือและแขนขางขวาเล็กกวาขางซาย ขาขางซายเล็กกวาขาขางขวา กลามเนื้อสวนหลังดานซาย

เล็กกวากลามเนื้อดานขวา แตสามารถเดินไดดวยตนเอง และสภาพรางกายปจจุบันของผูรองเรียนอีกทาน 

แขนและมือท้ังสองขางปกติ ขาขางขวาบริเวณนองจะเล็กกวาขางซายเล็กนอย ขาขางขวายาวกวาขางซาย 3 

เซนติเมตร กลามเนื้อแผนหลังดานขวาโปง และท้ังสองเห็นวาตนมีสุขภาพจิตท่ีดี สติสัมปชัญญะสมบูรณ 

สามารถปฏิบัติงานในตําแหนงขาราชการตุลาการได ดังนั้น ผูรองเรียนท้ังสองทานจึงเห็นวา การท่ี

คณะกรรมการตุลาการพิจารณาไมรับสมัคร และตัดสิทธิในการสอบคัดเลือกเปนการเลือกปฏิบัติโดยไม 

เปนธรรม เพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องสภาพทางกาย เปนการไมปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เพราะเหตุ

แหงความแตกตางในเรื่องสภาพทางกาย เปนการไมปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 มาตรา 30 วรรคสาม และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 

มาตรา 27 (11) และ (12) ซ่ึงมีผลบังคับใชอยูในขณะนั้น แตปจจุบันมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2521 เม่ือวันท่ี 18 พฤษภาคม 2543 แตยังคงบัญญัติ

สาระในมาตรา 27 (11) และ (12) ไวในมาตรา 26 (10) และ (11) 

ขอเท็จจริงจากการสอบสวน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดเสนอเรื่องรองเรียน

ดังกลาวขางตนเพ่ือศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยแลว ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา บทบัญญัติของ

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) ดังกลาว  

เปนลักษณะตามขอยกเวนของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 29 ซ่ึงไมกระทบกระเทือนถึง

สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ มีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณี

หนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง และไมเปนการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ  

และคณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติดังกลาว มีลักษณะเปนการใชดุลพินิจ จึงไมอยูในอํานาจ

พิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ถึงแมวา พระราชบัญญัติดังกลาวจะไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา พระราชบัญญัติดังกลาวเปนบทบัญญัติ

กฎหมายท่ีขาดความชัดเจนแนนอนในหลักเกณฑการพิจารณาคุณสมบัติทางกายของผูสมัครสอบคัดเลือก 

โดยใหอํานาจในการใชดุลยพินิจอยางไรขอบเขตท่ีชัดเจนแนนอน อันทําใหผูมีกายพิการอาจถูกตัดสิทธิ
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สมัครสอบคัดเลือกดวยเหตุท่ีไมเปนธรรม หรืออางเหตุตามความเหมาะสมแทนความสามารถ ซ่ึงเปนการปด

โอกาสของผูพิการท่ีสมัครสอบคัดเลือก 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือ

วินิจฉัยวาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 และการกระทําของ

คณะกรรมการตุลาการ มีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และเม่ือศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย

แลว ไดดําเนินการเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติดังกลาวตอนายกรัฐมนตรี และประธาน

ศาลฎีกา ในฐานะหนวยงานของรัฐท่ีมีสวนเก่ียวของตามมาตรา 30 วรรคสอง และรายงานพิเศษเฉพาะเรื่อง

ในเรื่องดังกลาวขอใหปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติดังกลาวตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรตามมาตรา 33  

วรรคสาม พรอมกันนี้ไดประสานงานกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย 

โดยจัดทํารายงานสรุปเรื่องดังกลาวนําสงใหพิจารณาดําเนินการแกไขเก่ียวกับกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของกับ

ฝายบริหารท่ีมีบทบัญญัติอันเปนการเลือกปฏิบัติตอผูพิการ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงไดรายงาน

เรื่องดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา เพ่ือทราบเปนพิเศษเฉพาะเรื่อง เพราะเปนกรณีท่ีจะเปน

ประโยชนตอการบริหารราชการแผนดิน และเพ่ือใชประกอบการพิจารณารวมกับกฎหมาย ระเบียบ 

ขอบังคับในสวนอาชีพราชการ และรัฐวิสาหกิจ ท้ัง 40 ฉบับ และพระราชบัญญัติในสวนอาชีพอิสระท้ัง 11 

ฉบับ จึงเสนอรายงานตามมาตรา 33 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา พ.ศ. 2542 รวมท้ังไดเสนอแนะเรื่องดังกลาวใหประธานศาลฎีกา 

 

ตัวอยางเรื่องรองเรียนองคกรในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 ขอใหพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริง ในประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 

ประเด็นท่ี 1  ผูรองอางวาคณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติผูสมัครสอบผูชวย 

ผูพิพากษา ไมประกาศรายชื่อผูรองใหมีสิทธิสอบผูชวยผูพิพากษา เนื่องจากผูรองเคยถูกคําสั่งตํารวจภูธร

จังหวัด เม่ือป 2542 ลงทัณฑกักยามผูรอง จํานวน 3 วัน แตตอมาไดมีพระราชบัญญัติลางมลทินในวโรกาส

ท่ีพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 80 พรรษา พ.ศ. 2550 ออกมาบังคับ

ใช มาตรา 5 ใหลางมลทินแกบรรดาผูลงโทษทางวินัย ซ่ึงไดกระทํากอนหรือในวันท่ี 5 ธันวาคม 2550 ซ่ึง 
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ผูรองเห็นวาควรไดรับประโยชนดังกลาวดวย นั้น เนื่องจากผูรองกระทําผิดวินัยและถูกลงโทษผิดวินัย 1 ครั้ง 

เม่ือป 2542 เรื่องละเวนการปฏิบัติงานตามหนาท่ี จึงถูกลงทัณฑกักยามมีกําหนด 3 วัน คณะอนุกรรมการฯ 

เห็นวาผูรองอยูในเกณฑความประพฤติเสื่อมเสียตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาล

ยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (5) ไมสมควรรับสมัครเขาสอบ กรณีดังกลาวคณะกรรมการตุลาการศาล

ยุติธรรมจึงมีมติไมรับสมัครเขาสอบตามพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว และตอมาเม่ือมีพระราชบัญญัติลาง

มลทินในวโรกาสท่ีพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 80 พรรษา พ.ศ. 

2550 ออกมาใชบังคับ คณะอนุกรรมการฯ เห็นวากรณีถูกลงโทษทางวินัย (ลงทัณฑกักยาม) ไดรับการลาง

มลทิน แตความประพฤติหรือการกระทําท่ีเกิดข้ึนแลวไมอาจลางมลทินใหหมดไปได ผูรองจึงเปนผูอยูใน

เกณฑมีความประพฤติเสื่อมเสียตามความในมาตรา มาตรา 26 (5) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติจึงไมรับสมัครเขาสอบและ

คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมมีมติไมรับสมัครเขาสอบ ตามมาตรา 26 (5) แหงพระราชบัญญัติฉบับ

เดียวกัน ประกอบกับตามแนวคําพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 694/2539 ท่ีวินิจฉัยวาตามพระราชบัญญัติลาง

มลทินในวโรกาสท่ีพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 60 พรรษา พ.ศ. 

2530 มาตรา 5 ตอนทายท่ีระบุวาโดยใหถือวาผูนั้นมิไดเคยถูกลงโทษหรือลงทัณฑทางวินัยในกรณีนั้นๆ 

ยอมหมายความเพียงวาผูท่ีถูกลงโทษทางวินัยไมเคยถูกลงโทษทางวินัยเทานั้นสวนความประพฤติหรือการ

กระทําท่ีเปนเหตุใหบุคคลนั้น ถูกลงโทษทางวินัยหาไดถูกลบลางไปดวยไมเพราะความประพฤติหรือการ

กระทําท่ีเกิดข้ึนแลวไมอาจลางมลทินใหหมดไปได 

  ประเด็นท่ี 2 คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติผูสมัครสอบผูชวยผูพิพากษา

ดําเนินการตรวจสอบคุณสมบัติ ในวันท่ี 15 ตุลาคม 2551 ซ่ึงเปนการตรวจสอบภายหลังจากวันประกาศ

รายชื่อผูมีสิทธิสอบในวันท่ี 7 ตุลาคม 2551 ผูรองเห็นวาคณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติของผูสมัคร

ไมปฏิบัติตามระเบียบและกฎหมายนั้น ประเด็นดังกลาว คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมไดแตงตั้ง

คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติ โดยคณะอนุกรรมการฯ จะสงหนังสือไปตรวจสอบคุณสมบัติของ

ผูสมัครสอบคัดเลือก ไปยังบุคคลใดประมาณ 1-5 คน หลังจากตรวจเลือกแลวเสร็จจะมีข้ันตอนการพิมพ

และการจัดสงหนังสือ สําหรับการสมัครสอบคัดเลือกประจําป พ.ศ. 2551 คณะอนุกรรมการฯ ไดตรวจเลือก

วาจะตรวจสอบไปยังบุคคลใดแลวเสร็จกอนประกาศรายชื่อผูมีสิทธิสอบ แตเนื่องจากมีผูสมัครสอบจํานวน

มากถึง 6,000 คน จํานวนจดหมายท่ีจัดสงมีจํานวนมาก ทําใหการจัดสงหนังสือไปตรวจสอบคุณสมบัติของ

ผูสมัครบางรายจึงลาชาไปบาง ซ่ึงไมไดมีเฉพาะรายของผูรอง ขอมูลจากการสอบถามคุณสมบัติดังกลาวจะ
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ถูกจัดเก็บไวในระบบฐานขอมูลการสมัครแตละรายและจะมีการนําขอมูลดังกลาวมาพิจารณาประกอบใน

การรับสมัครทุกครั้ง โดยเฉพาะกรณีท่ีเปนผูสอบผานขอเขียน ขอมูลดังกลาวจะถูกนํามาพิจารณาในการ

ตรวจสอบและกลั่นกรองคุณสมบัติเพ่ือเสนอคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมพิจารณาตอไปวา เปนผูมี

คุณสมบัติเหมาะสมท่ีจะบรรจุเขารับราชการเปนขาราชการตุลาการหรือไม ดังนั้น เรื่องรองเรียนดังกลาวยัง

ไมปรากฏวา คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติผูสมัครสอบผูชวยผูพิพากษารุน 57 ไมปฏิบัติตาม

กฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของ

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวน

ทองถ่ินท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ตามมาตรา 16 (1) แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2552ผูตรวจการแผนดิน

วินิจฉัยยุติการพิจารณา ตามมาตรา 24 (3) 

 

ปญหาตอมาคือ ประเด็นเรื่องรองเรียนท่ีเก่ียวกับองคกรศาลนั้น โดยลักษณะยอม

เปนเรื่องรองเรียนท่ีใหผูตรวจการแผนดินแกไขปญหาของปจเจกบุคคล คือ มีการฟองรองเปนคดีอยูใน

ศาล หรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษา หรือมีคําสั่งเด็ดขาด ซ่ึงเปนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

หมายความวา ผูตรวจการแผนดินไมสามารถเขาไปตรวจสอบเรื่องรองเรียนท่ีมีลักษณะดังกลาวได 

นอกจากการรวบรวมปญหาท่ีเกิดข้ึนแลวหาแนวทางแกไขปญหาในเชิงระบบ โดยท่ีผูตรวจการแผนดิน

ตองไมเขาไปยุงเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของผูรองเรียนของปจเจกบุคคล ซ่ึงจะ

กระทบกระเทือนตอหลักความเปนอิสระของศาลดวย ท้ังท่ี มาตรา 244 วรรคทาย ของรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25509 ไดใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบเรื่องเรียน

โดยไมตองมีการรองเรียนในกรณีที่เห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของ

ประชาชนสวนรวมหรือเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ แตการจํากัดไมใหผูตรวจการแผนดินมี

อํานาจตรวจสอบในสวนความเหมาะสมเปนธรรม หรือการปฏิบัติตามกฎหมายแตไมเปนธรรม

โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายขององคกรศาลอยางครบถวนดังที่กลาวมาแลวนั้น 

                                                           
9รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 วรรคทาย การใชอํานาจหนาท่ีตาม 

(1)(ก)(ข) และ(ค) ใหผูตรวจการแผนดินดําเนินการเมื่อมีการรองเรียน เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการ

กระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการ

แผนดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได 
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การหยิบยกปญหาเพื่อตรวจสอบแกไขปญหาเชิงระบบ ไมวาจะขององคกรตามรัฐธรรมนูญหรือ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมก็จะไมบรรลุผลสมบูรณ 

(2) องคกรอัยการ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติ

ใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญประเภท องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ และโดยลักษณะของ

องคกรอัยการแลวยอมเปนสวนหนึ่งขององคกรในกระบวนการยุติธรรมดวย โดยจัดอยูในประเภทองคกร

ท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงการพิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําในนามของ

องคกรอัยการ ผูเขียนเห็นวาก็เทียบเคียงไดตามหลักเกณฑดังกลาวมาแลวขางตน  

ตัวอยางเพ่ิมเติม เรื่องรองเรียนองคกรในกระบวนการยุติธรรมกอนรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 ผูรองเรียนขอใหเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือ

พิจารณาวาคําสั่งของศาลอุทธรณภาค 3 ท่ีไมยอมรับฟงพยานหลักฐานใหมอันชัดแจงและสําคัญตอคดี 

เปนการใชดุลยพินิจชั่งน้ําหนักพยานหลักฐาน โดยมิชอบกับคําสั่งยกคํารองขอรื้อฟนคดีเปนการขัดกับ

รัฐธรรมนูญ และศาลสงขลาปฏิบัติหนาท่ีขัดตอประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 227 

หรือไม โดยขอใหศาลรัฐธรรมนูญเพิกถอนคําสั่งศาลอุทธรณภาค 3 และมีคําสั่งรับคํารองรื้อฟนคดีอาญา

ของผูรองเรียน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยวา เปนเรื่องท่ีผูรองเรียนอางวาเปนเจาของ 

ผูมีสิทธิครอบครองท่ีดินพิพาท ซ่ึงเปนเรื่องท่ีศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดแลววา ท่ีดินพิพาท

เปนท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 การครอบครองของ

จําเลยเปนการครอบครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย และในสวนท่ีผูรองเรียนยื่นคํารองขอรื้อฟนคดีอาญา

ใหมนั้น ศาลอุทธรณภาค 3 มีคําสั่งใหยกคํารองขอรื้อฟนคดีอาญาใหม เพราะพยานหลักฐานท่ีผูรองเรียน

อางเปนพยานหลักฐานท่ีไมชัดแจงและไมสําคัญแกคดี เรื่องดังกลาวจึงเปนเรื่องท่ีศาลไดมีคําพิพากษา

เสร็จเด็ดขาดแลว จึงยุติการพิจารณาตามมาตรา 24 (2) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 และเรื่องดังกลาวก็มิใชกรณีบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ 



 

157 

 

ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 16 (1) แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน มีปญหา

เก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ จึงไมสงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญ10 

จากตัวอยางนี้ จะเห็นไดวาผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจเขาไปตรวจสอบ

เก่ียวกับกระบวนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลอยูแลว มาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคงหลักการเดียวกันอยู ท้ังนี้เพ่ือคุมครองความเปนอิสระ

ของการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของผูพิพากษา 

ตัวอยางท่ี 2 ผูรองเรียนเปนนักโทษเด็ดขาดชาย เรือนจํากลางราชบุรี ศาลจังหวัด

สมุทรสาครไดมีคําพิพากษาใหคืนเงินของกลาง จํานวน 94,000 บาท ใหแกผูรองเรียนตอมาเม่ือเดือน

มีนาคม 2549 ผูรองเรียนไดทําหนังสือมอบอํานาจใหนาย อ. เจาพนักงานราชทัณฑ 5 เรือนจํากลาง

ราชบุรีไปขอรับเงินของกลางดังกลาวจากเจาพนักงานผูเก็บรักษาเงินของกลาง ท่ีสถานีตํารวจภูธรอําเภอ

กระทุมแบน จังหวัดสมุทรสาคร แตผูรองเรียนไมไดรับเงินดังกลาว ผูรองเรียนอางวา ไดทวงถามไปยัง

นาย อ. แตนาย อ. บายเบี่ยงอางวา สถานีตํารวจภูธรอําเภอกระทุมแบนไดสั่งจายเปนเช็คธนาคารยังไม

สามารถนําเช็คดังกลาวไปข้ึนเงินได ทําใหผูรองเรียนไดรับความเดือดรอน 

กรมราชทัณฑตรวจสอบขอเท็จจริงและชี้แจงวา ผูรองเรียนใหการวาไมไดทํา

หนังสือรองเรียนไปท่ีใด หรือใหบุคคลใดเขียนจดหมายรองเรียนดังกลาว ผูรองเรียนไมไดมอบอํานาจให

นาย อ. ไปรับของกลางดังกลาวดวย ในความเปนจริงผูรองเรียนไดมอบอํานาจใหนาย ม. เปนผูไปรับเงิน

ของกลางคืนตามคํารองของผูรองเรียน ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2549 ซ่ึงนาย ม. ก็ดําเนินการใหโดยไดนําเช็ค

ธนาคารกรุงไทย สาขากระทุมแบน ขีดครอมชื่อผูรองเรียนมาใหประมาณกลางเดือนพฤษภาคม 2549 

และบอกผูรองเรียนวาเช็คไมสามารถเบิกเงินสดได ใหนําเขาบัญชีธนาคารในนามชื่อของผูรองเรียน 

เม่ือไดรับเช็คดังกลาวแลว จึงไดขอความอนุเคราะหจากนาย ส เจาหนาท่ีราชทัณฑรับผิดชอบและปฏิบัติ

หนาท่ีงานเงินฝากผูตองขัง เปนผูไปดําเนินการเรื่องดังกลาวใหท่ีธนาคารกรุงไทย สาขาราชบุรี ตามหนังสือ

มอบอํานาจ ตามคําขอของผูรองเรียน และหนังสือเรือนจํากลางราชบุรี ลงวันท่ี 29 กันยายน 2549 ซ่ึงได

ดําเนินการตามระเบียบของทางราชการทุกประการ 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยวา ขอเท็จจริงดังกลาวขางตนมีประเด็นท่ี

นาสังเกตบางประการ ดังนี้ 
                                                           

10สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, รายงานประจําป 2544, หนา 67. 



 

158 

 

ประเด็นแรก กรณีท่ีผูรองเรียนไดมอบอํานาจใหนาย ม. ไปดําเนินการท้ัง ๆ ท่ี 

นาย ม. มิไดเปนญาติของผูรองเรียน ซ่ึงในกรณีท่ีผูตองขังเปนบุคคลตางดาวและไมมีญาติ เจาพนักงาน

ประจําแดนหรือผูบังคับแดนนาจะแนะนําใหผูตองขังยื่นคํารองตอเรือนจําเพ่ือใหการสงเคราะหในเรื่อง

ดังกลาวได โดยไมขัดตอกฎหมายและระเบียบใด ๆ เพ่ือใหการดําเนินการเปนไปอยางรวดเร็ว และไมเสี่ยง

ตอความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนได เรือนจํากลางราชบุรีไมมีเหตุผลเพียงพอท่ีจะปลอยใหผูตองขังทํา 

นิติกรรมกับบุคคลภายนอกซ่ึงไมไดเปนญาติ 

ประเด็นท่ีสอง กรณีท่ีนาย ม. ไดรับมอบอํานาจจากผูรองเรียนและไปรับเงิน 

ของกลางคืนจากสถานีตํารวจภูธรอําเภอกระทุมแบน โดยสั่งจายเปนเช็คขีดครอมชื่อของผูรองเรียน  

เม่ือวันท่ี 9 พฤษภาคม 2549 จนถึงวันท่ีผูรองเรียนมีคํารอง เม่ือวันท่ี 18 กันยายน 2549 ขอใหทาง

เรือนจํากลางราชบุรีดําเนินการนําเช็คดังกลาวไปข้ึนเงินและนําเงินดังกลาวเขาบัญชีใหผูรองเรียน ซ่ึงผู

รองเรียนไดรับเงิน เม่ือวันท่ี 5 ตุลาคม 2549 แตเนื่องจากระยะเวลาในการดําเนินการเรื่องดังกลาวไดใช

เวลาประมาณ 5 เดือน ผูรองเรียนถึงไดรับเงิน ซ่ึงการดําเนินการท้ังหมดผานการรับรูของเจาพนักงาน

ผูรับผิดชอบประจําแดน แตไมมีการแนะนําแนวทางท่ีถูกตองใหกับผูรองเรียน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดเสนอแนะใหกระทรวงยุติธรรมพิจารณาตรวจสอบ

ขอเท็จจริงในเรื่องดังกลาวใหไดความชัดเจน ซ่ึงตอมากระทรวงยุติธรรมไดแจงผลการตรวจสอบขอเท็จจริง

ในเรื่องดังกลาวแลว สรุปวา พยานหลักฐานจากผลการตรวจสอบขอเท็จจริงไดปรากฏการกระทําของ 

นาย อ. เจาพนักงานราชทัณฑ 5 ปฏิบัติหนาท่ีประจํางานควบคุมแดน 7 นาย ส. เจาพนักงานราชทัณฑ 

ผูรับผิดชอบและปฏิบัติหนาท่ีงานเงินฝากผูตองขัง และนาย บ. พนักงานราชการ ปฏิบัติหนาท่ีประจํางาน

ธุรการ เรือนจํากลางราชบุรี มีมูลอันควรกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง จึงไดแจงเรื่องใหกรม

ราชทัณฑดําเนินการทางวินัยอยางไมรายแรงกับบุคคลท้ังสาม และหากการสอบสวนปรากฏวามีเจาหนาท่ี

รายอ่ืนใดมีสวนรวมในการกระทําผิดหรือตองรวมรับผิดชอบในเรื่องท่ีเกิดข้ึน ก็ใหดําเนินการตามควรแก

กรณีตอไป ท้ังนี้ เพ่ือความปลอดภัยในชีวิตและรางกายของผูรองเรียน และปองกันปญหาท่ีอาจจะ

เกิดข้ึนในการดําเนินการสอบสวนของคณะกรรมการ จึงไดแจงใหกรมราชทัณฑยายผูรองเรียนไปคุม

ขังท่ีเรือนจําอ่ืนตามสมควรโดยเร็วดวยแลว11 

                                                           
11สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, รายงานประจําป 2550, หนา 110-111. 
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ตัวอยางเพ่ิมเติม เรื่องรองเรียนองคกรในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 ผูรองเรียนเปนเจาของรานคาแหงหนึ่ง ถูกคนรายใชกําลังเขาทําราย

รางกายภรรยาของผูรองเรียนท่ีขายสินคาให แลวชิงทรัพยหลบหนี แตถูกเจาหนาท่ีตํารวจจับกุมตัวไวได 

ในระหวางการดําเนินคดี ผูรองเรียนแจงวาถูกขมขู คุกคาม และไดรับการติดตอจากเจาหนาท่ีใหยอม

ความในคดี จนกระท่ังศาลมีคําพิพากษาจําคุกผูตองหาเปนเวลา 3 ป ฐานทํารายรางกายจนเปนเหตุให

ผูถูกกระทําไดรับอันตรายสาหัส แตมีเหตุบรรเทาโทษจึงใหรอการลงโทษไว 2 ป แตผูรองเรียนเห็นวา 

พนักงานอัยการผูรับผิดชอบสํานวนคดีปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ เนื่องจากในความเปนจริง ผูตองหามี

พฤติการณในลักษณะชิงทรัพย กลาวคือ ทําทีเขาไปซ้ือสินคากับผู เสียหาย โดยใชธนบัตรปลอม  

เม่ือสบโอกาสก็ลงมือทํารายรางกายผูเสียหายและพยายามจะหลบหนี แตมีผูประสบเหตุจับกุมตัวไวได  

มีพยานรูเห็นเหตุการณเปนจํานวนมาก แตพนักงานอัยการซ่ึงมีความสนิทสนมกับญาติของผูตองหา และ

รับผิดชอบในการดําเนินคดีนี้กลับสั่งฟองเปนคดีทํารายรางกาย เพ่ือชวยเหลือจําเลยมิใหตองรับโทษตาม

ความเปนจริง จึงรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดิน เพ่ือใหตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ี

ของเจาหนาท่ีในการทําคดีดังกลาว 

จากกรณี มีเหตุอันควรสงสัยวา พนักงานอัยการจะปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ

เก่ียวกับสํานวนคดีอาญาซ่ึงเปนคดีระหวางผูรองเรียนกับผูตองหา ฐานชิงทรัพยโดยใชกําลังประทุษราย

เปนเหตุใหภรรยาของผูรองเรียนไดรับอันตรายสาหัส หนวยงานในฐานะตนสังกัดของพนักงานอัยการท่ี

ถูกรองเรียน ไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนชั้นตนเพ่ือทําการสอบสวนเรื่องดังกลาวแลว โดยท่ี

ประชุมคณะกรรมการเห็นวา คดีนี้เปนการใชดุลยพินิจในการสั่งคดีโดยขอเท็จจริงไดความวา ผูตองหาไป

อยูท่ีรานท่ีเกิดเหตุถึง 2 ชั่วโมง และผูตองหามีอายุถึง 57 ป เหตุท่ีมีการทํารายรางกายกันเนื่องจากมีการ

ใหบริการกันไปมาหลายครั้ง ทําใหเกิดความไมพอใจกัน เม่ือผูตองหาหยิบเงินออกมาจะให ฝายผู

รองเรียนก็คิดวาจะใหเงิน แตกลับมีกระดาษท่ีตัดจากกระดาษหนังสือพิมพ ฝายผูรองเรียนจึงควาขอมือ

และคอเสื้อแลวชกตอยกัน จึงฟงไมไดวาผูตองหามีเจตนาลักทรัพย การท่ีพนักงานอัยการมีคําสั่งไมฟอง

ฐานชิงทรัพย เปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับอันตรายสาหัสจึงชอบ แตการท่ีเจาหนาท่ีเจาของสํานวนคดีใชเวลาใน

การพิจารณาสํานวนนานถึง 4 เดือนเศษ เนื่องจากผูบังคับบัญชาของพนักงานอัยการท่ีถูกรองเรียนไมได

เรงรัดการปฏิบัติหนาท่ี ถือไดวาเปนการปฏิบัติหนาท่ีลาชา และไมปฏิบัติตามระเบียบของหนวยงานวา
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ดวยการดําเนินคดีอาญาของพนักงาน ท่ีกําหนดใหพนักงานตองใหความสําคัญกับสํานวนทุกประเภท  

ตองพิจารณาและสั่งสอบสวนเพ่ิมเติมใหเสร็จสิ้นกระแสความดวยความรอบคอบและรวดเร็ว แลวจึงมี

ความเห็นและคําสั่ง จึงเปนการกระทําผิดวินัยฐานอ่ืนใดท่ีแสดงใหเห็นวาเจาหนาท่ีท้ังสองไดกระทําการ

โดยไมสุจริตเพ่ือชวยเหลือผูตองหา การกระทําของพนักงานอัยการและผูบังคับบัญชาจึงเปนการกระทํา

ความผิดวินัยไมรายแรง คณะกรรมการจึงมีมติใหลงโทษพนักงานอัยการท้ังสองคน สถานภาคทัณฑ  

และใหแนะนําตักเตือนการปฏิบัติราชการแกพนักงานอัยการท่ีเปนผูบังคับบัญชาใหใชความระมัดระวัง

และความละเอียดรอบคอบในการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามแบบแผนของทางราชการในโอกาสตอไป 

ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยวา เรื่องรองเรียนดังกลาวเปนกรณีท่ีหนวยงานไดมี

คําสั่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงตามข้ันตอนกระบวนการของทางราชการท่ีวางไวแลว จึง

สมควรยุติการพิจารณาเรื่องรองเรียนดังกลาว ท้ังนี้ ผูตรวจการแผนดินมิอาจกาวลวงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล ตามท่ีบทบัญญัติมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2550 ท่ีไดบัญญัติไว12 

ตัวอยางท่ี 213 ผูรองเรียนไดรับโทษตามคําพิพากษาใหจําคุกในความผิดฐาน 

ปลนทรัพย และความผิดตอพระราชบัญญัติอาวุธปน ลหุโทษ โดยใหจําคุก 17 ป 3 เดือน เม่ือไดมีการ

ประกาศใชพระราชกฤษฎีกาลางมลทิน พ.ศ. 2550 ผูรองเรียนไดยื่นคํารองตอศาลจังหวัดขอกําหนดโทษ

ใหม และศาลไดพิจารณากําหนดโทษใหมเปน จําคุก 11 ป 6 เดือน ตอมาภายหลังการประกาศใชพระ

ราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2553 ผูรองเรียนจึงยื่นคํารองตอศาลจังหวัดโดยผานเรือนจํา

กลางอีกครั้ง เพ่ือใหศาลกําหนดโทษใหมและออกหมายปลอย แตยังไมมีความคืบหนา ซ่ึงเม่ือนับ

ระยะเวลาวันจําคุกหลังจากไดรับการพระราชทานอภัยโทษถึงวันท่ีทําการรองเรียน ผูรองเรียนไดจําคุก

เกินเปนระยะเวลากวา 4 เดือน จึงขอใหผูตรวจการแผนดินชวยประสานงานและติดตามความคืบหนาใน

การออกหมายปลอยของศาล 

ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยวา สาเหตุของปญหาตามท่ีมีการรองเรียนนั้น เกิดจาก

การพิจารณาของอัยการจังหวัดซ่ึงเห็นวาตนไมมีอํานาจลงนามตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัย

โทษ ฉบับ พ.ศ. 2547 พ.ศ. 2549 และ พ.ศ. 2550 ทําใหเรือนจํากลางประสบปญหาการปฏิบัติตามพระ

                                                           
12สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, รายงานประจําป 2551, หนา 176-179. 

 13สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, รายงานประจําป 2555, หนา 118-121. 
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ราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษแกนักโทษเด็ดขาดท่ีมีสิทธิดังกลาว จึงตองคุมขังผูรองเรียนไปกอนใน

ระหวางหารือกับกรมราชทัณฑเก่ียวกับการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 

2553 และเม่ือกรมราชทัณฑไดตอบขอหารือของเรือนจํากลางสรุปวา การพิจารณาใหนักโทษเด็ดขาด

ไดรับการพระราชทานอภัยโทษ เปนหนาท่ีของคณะกรรมการท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบผู ซ่ึงจะไดรับ

พระราชทานอภัยโทษ เปนหนาท่ีของคณะกรรมการท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบผูซ่ึงจะไดรับพระราชทานอภัย

โทษ ตามมาตรา 14 วรรค 1 แหงพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษแตละฉบับ โดยคณะกรรมการฯ 

มีองคประกอบรวมถึงอัยการจังหวัด เวนแตกรณีท่ีการดําเนินการแกไขตางทองท่ีกัน ท่ีตองให

คณะกรรมการฯ ตามพระราชกฤษฎีกา ฉบับนั้น ๆ เปนผูพิจารณา ซ่ึงในกรณีของผูรองเรียนเปนกรณีท่ี

ถูกคุมขังอยูท่ีเรือนจําแหงเดียวมาตลอด ดังนั้น อัยการจังหวัดจึงเปนผูมีหนาท่ีตรวจสอบ เม่ือไดรับแจง

แนวปฏิบัติดังกลาวแลว อัยการจังหวัดก็ไดลงนาม ศาลจังหวัดจึงไดมีหมายจําคุกเม่ือคดีถึงท่ีสุด ลงวันท่ี 

27 มิถุนายน 2554 ใหผูรองเรียนมีโทษจําคุก 5 ป 9 เดือน 2 วัน ซ่ึงนับระยะเวลาจนถึงวันท่ีมีหมาย

ดังกลาว ผูรองเรียนไดรับโทษครบแลว เรือนจํากลางจึงไดปลอยตัวผูรองเรียนในวันเดียวกับท่ีศาลมีหมาย

ดังกลาวแลว สาเหตุท่ีทําใหการดําเนินการเก่ียวกับการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ

แกผูรองเรียน ตลอดจนผูตองขังอ่ืน ในครั้งนี้ ตองลาชาเพราะความเห็นในการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกา

พระราชทานอภัยโทษแกนักโทษเด็ดขาดท่ีมีสิทธิดังกลาวของอัยการจังหวัด ผูตรวจการแผนดินจึง

เสนอแนะไปยังอัยการสูงสุด เพ่ือพิจารณากําชับสํานักงานอัยการจังหวัดทุกแหงใหปฏิบัติตามมาตรา 14 

วรรค 1 แหงพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษแตละฉบับโดยเครงครัด 

 

 

สรุป เม่ือพิจารณาในสวนขององคกรในกระบวนการยุติธรรมแลว จะเห็นปญหา

วา การตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการแผนดิน ตามมาตรา 244 (1) (ค) ควรจะ

เปนการตรวจสอบในเชิงระบบโดยแกไขปญหาในภาพรวมของกระบวนการยุติธรรมท้ังหมด โดยท่ีไมเขา

ไปยุงเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ท้ังนี้เพ่ือใหเปนไปตามหลักอิสระของศาลและ

บทบัญญัติกฎหมายท่ีกําหนดไว ซ่ึงแตกตางจากกรณีของผูตรวจการแผนดินในประเทศสวีเดน  

ท่ีผูตรวจการแผนดินสวีเดนนั้น มีอํานาจในการท่ีจะเขาไปควบคุมการทํางานของศาล โดยผูตรวจการ

แผนดินตองใหความม่ันใจวาศาลยุติธรรมและเจาหนาท่ีฝายบริหารจะปฏิบัติงานตามบทบัญญัติแหง 
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ตราสารของรัฐสภา ท้ังในแงเจตนารมณและความเปนธรรม ซ่ึงในการควบคุมดูแลศาลยุติธรรมนั้น 

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจควบคุมดูแลการดําเนินคดีใหแลวเสร็จโดยเร็ว และสามารถเขาไปเก่ียวของใน

การดําเนินคดีของศาลชั้นตนได หากคูความหรือพยานบุคคลไดรับการปฏิบัติโดยไมเหมาะสม  

โดยภายหลังการพิจารณาของศาลเรียบรอยแลว อีกท้ังยังมีอํานาจเขาไปแทรกแซงคําพิพากษาของศาล

ได หากเห็นวาคําพิพากษาไมถูกตองตามหลักกฎหมายท่ีควรจะเปน เชน การสั่งลงโทษเกินกวาท่ี

กฎหมายกําหนด ซ่ึงอาจมีผลใหผูตองโทษตามคําพิพากษาท่ีไมถูกตองไดรับการปลอยตัวหรือกระท่ัง

ไดรับการชดเชยคาสินไหมทดแทน ซ่ึงกรณีการควบคุมการทํางานของศาลโดยผูตรวจการแผนดินสวีเดน

นี้ ก็เปนเพราะอํานาจของผูตรวจการแผนดินสวีเดนไดกําหนดไวชัดเจนแตกตางจากอํานาจของ

ผูตรวจการแผนดินไทย ตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 ท่ีบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ

ดวยกฎหมายขององคกรในกระบวนการยุติธรรมได เปนอีกขอท่ีนอกเหนือจากการตรวจสอบขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ดวย

เจตนารมณใหมีการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมอยางมีประสิทธิภาพมากกวาเดิม แต

เนื่องจากการตัดหลักสําคัญ คือ อํานาจตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมของผูตรวจการแผนดินออกไป

นั้น มีผลทําใหการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมไมไดผลและมีประสิทธิภาพลดลงอีกดวย 
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5.2  ปญหาอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม 

อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

จะจํากัดอํานาจในการตรวจสอบอยูเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ี และการปฏิบัติหนาท่ีโดย 

ไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได  

2 กรณี ดังนี้ 

5.2.1 การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม 

ซ่ึงบัญญัติไวแตกตางกับการตรวจสอบของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน กรณีปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ี

กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวย

อํานาจก็ตาม 

ปญหาท่ีสะทอนจากความหมายของการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม โดยนัยแลวยอมหมายถึง การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีท่ี

กอใหเกิดความเสียหาย และท่ีไมกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนไมวาจะเปนธรรม

หรือไมเปนธรรม หรือจะชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ซ่ึงมีความหมายกวางกวาการตรวจสอบการ

ละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

หรือราชการสวนทองถ่ิน แตในสวนของการปฏิบัติหนาท่ีกลับจํากัดความหมายอยูเฉพาะการปฏิบัติหนาท่ี

โดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น 

5.2.2 การปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนปญหาความไมชอบดวยกฎหมาย

ของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเกิดจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี

ตามกฎหมาย ของเจาหนาท่ีรัฐการตรวจสอบกรณีนี้เปนการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง โดย

พิจารณาจาก“อํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย” เปนเกณฑในการตรวจสอบวาเจาหนาท่ีกระทําหนาท่ีภายใต

อํานาจท่ีตนมีหรือไม ซ่ึงตองพิจารณาจากระเบียบ กฎ ขอบังคับตาง ๆ วาใหอํานาจเจาหนาท่ีรัฐกระทํา
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การนั้น ๆ หรือไม การไมปฏิบัติตามกฎหมายและการปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี จึงเปนการปฏิบัติ

หนาท่ีโดยฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้น การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง ในกรณีนี้ 

ผูตรวจการแผนดินจะพิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงประกอบกับกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และ

แนวปฏิบัติท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครองท่ีถูกรองเรียนวา ผูถูกรองเรียนมีอํานาจ

หนาท่ีตามกฎหมายอยางไร และผูถูกรองเรียนนั้นไดปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ซ่ึงการ

ตรวจสอบในลักษณะนี้เรียกวา “การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย” อันทําใหผูตรวจการแผนดินมี

ลักษณะใกลเคียงกับการดําเนินงานของศาลปกครองซ่ึงประชาชนผูไดรับความเดือดรอนยอมสามารถเลือก

ท่ีจะใชสิทธิในการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินหรือใชสิทธิฟองรองตอศาลปกครองก็ได แตก็มีสวน

สําคัญท่ีแตกตางอันเปนลักษณะเฉพาะของผูตรวจการแผนดินก็คือ การตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรม 

โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย  ศาลปกครองไดมีนิยามของการกระทําทางปกครองไม

ชอบดวยกฎหมายไว คือ 

ลักษณะคดีปกครอง การกระทําไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเหตุท่ีทําใหการกระทําทางปกครอง

ไมชอบดวยกฎหมายนั้นหากจําแนกตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีอยูดวยกัน 10 ประการ คือ14 

(1) เปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ การกระทําโดยไมมีอํานาจนั้น ไดแก กรณีท่ีผูท่ีกระทําการ

ไมมีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูกระทําการ

มีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามกฎหมาย แตไมใชหนวยงานหรือเจาหนาท่ีท่ี

กฎหมายกําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเรื่องนั้น ๆ เชน ในเรื่องใบอนุญาตสถานบริการ 

พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 กําหนดใหอํานาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตเปนของ 

ผูบัญชาการตํารวจนครบาล สําหรับกรุงเทพมหานคร และผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอ่ืน ๆ ในกรณีเชนนี้ 

เจาหนาท่ีในตําแหนงอ่ืน ๆ  ไมวาจะอยูในระดับตําแหนงท่ีสูงกวาหรือต่ํากวาเจาหนาท่ีดังกลาว เชน สารวัตร

ในสถานีตํารวจนครบาลแหงใดแหงหนึ่ง หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะไมมีอํานาจเพิกถอน

ใบอนุญาตสถานบริการได หากปรากฏกรณีทํานองนี้ก็ถือวาเปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ 

                                                           
14

 http://www.admincourt.go.th/00_web/02_kadee/02_accuse/02_acc08.htm 
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(2) เปนการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี เหตุในกรณีนี้ ความจริงแลวอาจรวมเปนเหตุ

เดียวกับเหตุประการแรกไดเพราะตางก็เปนเรื่องของความบกพรองเก่ียวกับอํานาจของหนวยงานหรือ

เจาหนาท่ีนั้นเอง อยางไรก็ดี เพ่ือความชัดเจนมิใหตองตีความความหมายของความบกพรองในเรื่องอํานาจ

ของหนวยงานหรือเจาหนาท่ีวาจํากัดหรือขยายครอบคลุมถึงกรณีใดบาง กฎหมายจึงกําหนดใหมีกรณี 

การกระทํา “นอกเหนืออํานาจหนาท่ี” อีกกรณีหนึ่ง ซ่ึงหมายถึงวาหนวยงานหรือเจาหนาท่ีท่ีเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมายอยูแลว และมีอํานาจหนาท่ีท่ีจะดําเนินการ 

อยางใดอยางหนึ่งดวย เพียงแตไดกระทําการไปนอกเหนืออํานาจหนาท่ีท่ีตนมีอยู เชน กรณีการใชอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหลายไมวาจะเปน เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหาร

สวนจังหวัด ฯลฯ ซ่ึงโดยหลักจะมีอํานาจจํากัดอยูเฉพาะในเขตพ้ืนท่ีการปกครองของตนเทานั้น ดังนั้น  

หากเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่งใชอํานาจไมวาจะเปนการออกคําสั่งหรือออกขอบัญญัติ

ของทองถ่ินใหมีผลใชบังคับในพ้ืนท่ีการปกครองของเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงอ่ืน ตองถือ

วาเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงนั้นกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี 

(3) เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย การกระทําท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย นับวาเปน

เหตุท่ีมีความหมายกวางท่ีสุด และสอดคลองกับอํานาจหนาท่ีพ้ืนฐานของศาลปกครองท่ีเปนองคกรควบคุม

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ดังนั้น การกระทําทางปกครองใดก็ตามท่ีเปน

เหตุใหศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบไดยอมถือ วาเปนเรื่องท่ีไมชอบดวยกฎหมายหรือไมถูกตองตาม

กฎหมายท้ังสิ้น 

(4) เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายกรณีนี้ 

ก็เชน กฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครองในเรื่องนั้นตองกระทําเปนหนังสือ ดังนั้น หากไมไดกระทํา

เปนหนังสือก็ถือวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยเหตุนี้ หรือกฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครองนั้น

จะตองผานการพิจารณาของเจา หนาท่ีหรือองคกรใดกอนเพ่ือขอคําปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น ดังนั้น 

หากไดมีการกระทําไปโดยไมผานการพิจารณาของเจาหนาท่ีหรือองคกรเชนวานั้น ก็ถือวาเปนการกระทําท่ี

ไมชอบดวยเหตุนี้เชนกัน 

(5) เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํา

นั้น การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่ง โดยท่ัวไปหนวยงานฯ หรือเจาหนาท่ีฯ จะตองปฏิบัติ

ตามวิธีการตาง ๆ ซ่ึงอาจมีรายละเอียดและลักษณะท่ีหลากหลายแตกตางกันตามสภาพของงาน อยางไรก็ดี 
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เพ่ือใหการดําเนินงานของฝายปกครองมีประสิทธิภาพและเกิดความรวดเร็วบางครั้ง ฝายปกครองจะตอง

ปรับวิธีการตาง ๆ ใหเหมาะสมกับสถานการณดวย โดยบางกรณีอาจใชวิธีการหนึ่ง แตในบางกรณีอาจใช

วิธีการอีกอยางหนึ่ง หรืองดเวนไมใชวิธีการดังกลาว 

ดวยเหตุนี้ เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ จึงมุงหมายเฉพาะการกระทําท่ี 

ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญกําหนดไว สําหรับการกระทํานั้นเทานั้น โดยคํานึงถึงวา วิธีการท่ี

ฝายปกครองอาจนํามาใชมีอยูมากมายหลากหลาย แตเฉพาะกรณีวิธีการอันเปนสาระสําคัญเทานั้นท่ีหากมี

การไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณของการกรทําทางปกครอง 

(6) เปนการกระทําโดยไมสุจริต อยางไรจึงเรียกวาเปนการกระทํา “โดยไมสุจริต” นั้น โดย

หลักจะพิจารณาจากมูลเหตุ (motif) ของเจาหนาท่ีฯ ในการกระทําทางปกครองนั้น ๆ เปนตนวา เจาหนาท่ีฯ

ไดดําเนินการไปโดยใชเหตุผลสวนตัวหรือโดยกลั่นแกลงผูรับคําสั่งทางปกครองหรือไม เชน การท่ีขาราชการ

รายหนึ่งกับผูบังคับบัญชามีเรื่องขัดใจ โดยขาราชการรายนั้นไดเคยรองเรียนตามกฎหมายกลาวหา

ผูบังคับบัญชาของตน ซ่ึงในท่ีสุดปรากฏวาขอรองเรียนไมมีมูลความจริงแตอยางใด ฝายผูบังคับบัญชาไม

พอใจจึงแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรง ขาราชการรายนั้น โดยอางวาการกระทํา

ดังกลาวของขาราชการรายนั้นกอใหเกิดความเสียหายตอภาพพจนและชื่อเสียงของหนวยงานอันเปนมูล

ความผิดวินัยอยางรายแรง กรณีนี้เห็นไดวา เปนการแตงตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยไมสุจริตนั่นคือ

เปนการใชอํานาจ โดยมีวัตถุประสงคนอกเหนือจากวัตถุประสงคของกฎหมาย เปนความไมพอใจสวนตัวท่ี

ถูกผูใตบังคับบัญชารองเรียน ท้ัง ๆ ท่ีการใชสิทธิรองเรียนตามกฎหมายเปนสิทธิพ้ืนฐานประการหนึ่งของ

หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บัญญัติรับรองสิทธิของขาราชการท่ีจะรองเรียน

ผูบังคับบัญชาได 

(7) เปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม เหตุแหงความไมชอบดวย

กฎหมายในกรณีนี้เปนเหตุท่ีสอดคลองกับหลักความเสมอภาคหรือหลักความเทาเทียมกัน อันเปนสิทธิข้ัน

พ้ืนฐานของบุคคล และมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาโดยตลอด 

(8) เปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน เหตุแหงความไมชอบดวย

กฎหมายในกรณีนี้ มีความหมายวา การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งนั้น หากจะมีข้ันตอน

ใดท่ีตองปฏิบัติตามก็ตองเปนข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไวเทา นั้นถาปรากฏวา ฝายปกครองไดใหเอกชน
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ปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีกฎหมายไมไดกําหนดไว แตเปนข้ันตอนท่ีฝายปกครองกําหนดหรือสรางข้ึนเองโดยไม

จําเปนแกการมีการกระทําทางปกครองเชนนั้นแตประการใด ยอมเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

(9) เปนการกระทําท่ีสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร ความหมายของการกระทําท่ี

สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรนั้นมีลักษณะใกลเคียงกับการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน เพียงแต

เหตุในกรณีนี้จะพิจารณาในแงท่ีวาเปนภาระท่ีเกิดกับประชาชน และเปนภาระท่ีเกินสมควรหรือไม ภาระใน

ท่ีนี้อาจเปนภาระอยางใดก็ได เชน ภาระทางดานคาใชจาย หรือภาระท่ีตองกระทําการหรืองดเวนกระทํา

การอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง 

(10) เปนการกระทําท่ีเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอํานาจของหนวยงานฯ หรือ

เจาหนาท่ีฯ หากกฎหมายกําหนดใหเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะใชอํานาจนั้นหรือไม หรือเลือกพิจารณา

ตัดสินใจไดวาจะกระทําอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีกฎหมายใหทางเลือกไว กรณีเชนนี้ ถือวาเปนกรณีท่ีฝาย

ปกครองมีอํานาจพิจารณาเลือกกระทําการ หรือมักเรียกกันวา “อํานาจดุลพินิจ” และโดยปกติยอมเปน

เรื่องท่ีศาลไมควรกาวลวงเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจโดยแทดังกลาว เพราะเปนเรื่องท่ีกฎหมาย

ไววางใจใหหนวยงานฯ หรือเจาหนาท่ีฯ ท่ีกฎหมายใหอํานาจเปนผูเลือกตัดสินใจ การเขาไปตรวจสอบจะ

เทากับวาศาลทําตนเปนเจาหนาท่ีฯ หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีฯ เสียเอง 

ซ่ึงถาพิจารณาในสวนของกระบวนการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินกับการฟองคดีตอ 

ศาลปกครอง ก็มีขอดีท่ีประชาชนจะไดรับความสะดวก ประหยัด กระบวนการในการดําเนินการไมยุงยาก  

แตก็มีขอเสียท่ีคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินไมมีสภาพบังคับ จึงมีโอกาสท่ีปญหาจะไมไดรับการเยียวยา

แกไขได  ในสวนของอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบความไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญ

และองคกรในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการแผนดินนั้น ก็ไมไดแตกตางจากระบบการตรวจสอบท่ีมี

อยูเดิม  ท้ังท่ีผูตรวจการแผนดินควรจะมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมของการ

กระทําในนามขององคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  ท้ังนี้เพราะการกระทําในนามขององคกรไมวาโดย

รูปแบบใดก็ควรท่ีจะไดรับการตรวจสอบในหลักเกณฑเดียวกัน โดยเฉพาะถาเกิดปญหากรณีท่ีองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมปฏิบัติโดยชอบดวยกฎหมายแลวแต กฎหมายไมเปนธรรม 

แลวใครจะเปนผูเยียวยาแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน 
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5.3  ปญหาการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมของ

ผูตรวจการแผนดิน ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน 

พ.ศ. 2552 

ในการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนยุติธรรมนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 35 บัญญัติใหนําบทบัญญัติหมวด 2 การรองเรียน และการ

พิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง มาใชบังคับโดยอนุโลม15 ดังกลาวมาแลวในขอ 4.4 การรองเรียนและ

การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

การศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนอยูภายใตกรณีองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม โดยเฉพาะในสวนขององคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝาย

ปกครอง (ไมรวมกรณีท่ีถือวา ตํารวจ ราชทัณฑ และบังคับคดี เปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมตาม

มาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550) 

 

5.3.1 การรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

5.3.1.1 การรองเรียนและการตรวจสอบคํารองเรียน 

การรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมตอ

ผูตรวจการแผนดินนั้น กระทําไดเม่ือปรากฏกรณีตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ

แผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 13 (1) (ค) ซ่ึงการรองเรียนเปนเง่ือนไขใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจ

ในการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมี

ผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการ

                                                           
15พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 35 ในกรณีท่ีมีการ

ละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 13(1)(ค) ใหนําบทบัญญัติหมวด 2 การรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหา

ขอเท็จจริง มาใชบังคับโดยอนุโลม 
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แผนดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได ท้ังนี้ ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 244 วรรค

ทาย ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

(1) ผูมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน คือ บุคคล คณะบุคคล และชุมชน  

ท่ีประสบพบเห็นเหตุการณเรื่องท่ีจะรองเรียน หรือไดรับความเสียหายโดยไมเปนธรรม หรือมีสวนไดเสียใน

กรณีนั้น ๆ หรือคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรสงเรื่องให

ผูตรวจการแผนดินพิจารณาดําเนินการ16 กรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล 

การรองเรียนสามารถกระทําไดหลายชองทาง เชน การรองเรียนดวยตนเอง ซ่ึงอาจ

เปนการรองเรียนวาจาหรือเปนหนังสือ ท้ังทางโทรศัพทและโทรสาร หรือรองเรียนผานทางระบบ

อินเทอรเน็ต การรองเรียนผานเครือขายของผูตรวจการแผนดิน17 หรือผานทางสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

เปนตน แตท้ังนี้ เรื่องรองเรียนดังกลาวจะตองอยูภายใตเง่ือนไขสําคัญ 2 ประการ คือ เปนเรื่องท่ีอยูใน

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน และการรองเรียนตองปฏิบัติตามวิธีการและเง่ือนไขในแตละ

รูปแบบท่ีกําหนดไวในระเบียบวาดวยการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน เรื่องรองเรียนดังกลาวจึงจะ

ไดรับการดําเนินการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง 

(2) ผูตรวจการแผนดินเห็นวา การใชอํานาจหนาท่ีมีผลกระทบตอความเสียหาย

ของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ จึงพิจารณาใหดําเนินการสอบสวนโดยไมมี

การรองเรียน เฉพาะประเด็นการใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ๆ มาตรา 244 วรรคทาย ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ปญหาในสวนของเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม คือ ลักษณะของเรื่องรองเรียนจะเปนการรองเรียนใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบแกไขปญหา

ของปจเจกบุคคล ไมแตกตางจากปญหาการรองเรียนเจาหนาท่ีหรือหนวยงานตาง ๆ ท่ีผูตรวจการ

                                                           
16สํานักงานผูตรวจการแผนดิน,  รายงานประจําป 2553 ผูตรวจการแผนดิน, หนา 22. 
17เครือขายผูตรวจการแผนดิน ไดแก สภาทนายความ และสํานักงานสาขาของสภาทนายความท่ัวประเทศ 

สํานักงานอัยการสูงสุด และสํานักงานคุมครองสิทธิและชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชน สํานักงานอัยการจังหวัดท่ัว

ประเทศ 
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แผนดินตองรีบเยียวยาแกไขปญหาเปนรายกรณี และในขณะเดียวกันก็ควรรวบรวมปญหาเรื่องรองเรียน

ตาง ๆ ท่ีมีลักษณะเดียวกันหรือคลายกัน เพ่ือแกไขในเชิงระบบดวย ดังนั้น การท่ีผูตรวจการแผนดินจะ

แกไขปญหาในภาพรวม โดยเฉพาะกระบวนการยุติธรรมในสวนของศาลท่ีการรองเรียนสวนใหญจะถือวา

อยูในกระบวนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล หรือศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว

ท้ังสิ้น ซ่ึงผูตรวจการแผนดินไมสามารถเขาไปตรวจสอบเรื่องท่ีอยูระหวางการพิพากษาอรรถคดีเปนราย

กรณีได จึงตองมุงเนนการแกไขปญหาเชิงระบบ โดยเริ่มตนจากกลไกการตรวจสอบของผูตรวจการ

แผนดินดวยการรวบรวมปญหาขอเท็จจริงจากเรื่องรองเรียนตาง ๆ แลวอาศัยอํานาจของผูตรวจการ

แผนดินในการพิจารณาและสอบสวนกรณีท่ีปญหานั้นมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชน

สวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ โดยไมตองมีการรองเรียนไดตามมาตรา 244 วรรคทาย 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตก็ติดปญหาวา ถากระบวนการยุติธรรมท่ีมี

ปญหาหรือการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญบางสวนท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบ

อ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  นั้น  เกิด

จากความไมเปนธรรมของตัวระบบหรือตัวบทกฎหมายแลว ผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจในการ

ตรวจสอบ เพราะปญหาความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายดังกลาวยอมไมใชการละเลยการปฏิบัติ

หนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายท่ีผูตรวจการแผนดินจะเขาไปตรวจสอบไดตาม

มาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

5.3.1.2 การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน 

เม่ือผูตรวจการแผนดินไดรับเรื่องรองเรียนจากประชาชนซ่ึงเปนเรื่องท่ีอยูใน

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน และผูรองเรียนไดปฏิบัติตามวิธีการและเง่ือนไขท่ีในแต

ละรูปแบบท่ีกําหนดไว หรือกรณีผูตรวจการแผนดินเห็นวา การใชอํานาจหนาท่ีมีผลกระทบตอความ

เสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ จึงพิจารณาใหดําเนินการ

สอบสวนโดยไมมีการรองเรียน 

ปญหาคือ อํานาจบังคับในข้ันพิจารณาสอบสวน ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจให

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ชี้แจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือสงวัตถุ เอกสาร

หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของเพ่ือผลประกอบการพิจารณา ซ่ึงหมายความวาการตรวจสอบ

ผูใชอํานาจในนามองคกร ไมวาจะเปนนามองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรม  
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ซ่ึงโดยลักษณะขององคกรไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง หนวยงานผูมีหนาท่ีชี้แจง

ขอเท็จจริงตอผูตรวจการแผนดินยอมหมายถึง หนวยธุรการซ่ึงอยูภายใตบังคับบัญชาขององคกรผูถูก

ตรวจสอบนั้น ๆ แตกตางจากการตรวจสอบขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ซ่ึงอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงมี

ลําดับชั้นในการบังคับบัญชาเหนือข้ึนไป จึงยอมมีโอกาสเปนไปไดวาขอมูลท่ีไดรับการชี้แจงจากหนวย

ธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น มีความนาเชื่อถือลดนอยลง 

5.3.2 ผลการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

เม่ือผูตรวจการแผนดินพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงแลวปรากฏวา การกระทําของ

ผูถูกรองเรียนเปนกรณี การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายหรือ

เปนการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดย 

ไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

5.3.2.1 ใหผูตรวจการแผนดินจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมท้ังความเห็นและ

ขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน

ทองถ่ินท่ีเก่ียวของเพ่ือทราบหรือเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป 

5.3.2.2 ใหผูตรวจการแผนดินเสนอแนะตอหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของ เพ่ือพิจารณาดําเนินการใหมีการปรับปรุง หรือแกไข

เพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรี ในกรณีท่ีปรากฏวาผูถูกรองเรียนได

ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมายกอใหเกิดความไมเปน

ธรรมหรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย  

ปญหาการเสนอแนะใหองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

แกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน ผูตรวจการแผนดินกระทําไดโดยมีความเห็นหรือขอเสนอแนะตอองคกรผูใช

อํานาจท่ีกอใหเกิดปญหาข้ึนเพ่ือใหพิจารณาแกไขปรับปรุงตามความเห็นหรือขอเสนอแนะ เปนไปตาม

ขอ 5.3.2.1 ซ่ึงตองเปนกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้นแตไมสามารถเสนอแนะใหแกไขปญหาตามแนวทาง ขอ 5.3.2.2 ได เพราะผูตรวจการแผนดิน

ไมมีอํานาจในการตรวจสอบการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายแตกฎหมายไมเปนธรรมขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ี

ไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  แตกฎหมายไม

เปนธรรมดังกลาวมาแลว 
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5.3.3 สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

ในการตรวจสอบ เม่ือผูตรวจการแผนดินไดพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงและไดมี

ความเห็นหรือขอเสนอแนะแกองคกรผูถูกรองเรียนแลว หากผูถูกรองเรียนไมปฏิบัติตามความเห็นหรือ

ขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินซ่ึงไมมีสภาพบังคับใด ๆ ภายในระยะเวลาอันควร ผูตรวจการ

แผนดินมีอํานาจสงเรื่องดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือผูควบคุมหรือกํากับดูแลหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ สําหรับกรณีท่ีผูถูกรองเรียนเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ เพ่ือใหสั่งการตามควรแกกรณี และใหรายงานผลการดําเนินการให

ผูตรวจการแผนดินทราบโดยไมชักชา และหากขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ ยังไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมีเหตุอันควร และเรื่อง

ดังกลาวเปนเรื่องสําคัญหรือเก่ียวกับประโยชนสาธารณะ หรือเก่ียวของกับประชาชนจํานวนมาก 

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจทํารายงานเรื่องนั้นเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

เปนกรณีเรงดวน 

กรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวามีเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตหรือประพฤติ 

มิชอบในวงราชการหรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย ก็จะแจงใหหนวยงานท่ีมี

อํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน

ของรัฐ ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี และใหหนวยงานท่ีมีอํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาดังกลาว

แจงผลการดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินทราบทุก 3 เดือน 

สวนกรณีท่ีไดพิจารณาสอบสวนแลวพบวาหนวยงานท่ีถูกรองเรียนปฏิบัติตามกฎหมาย 

หรือกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี แตกฎหมาย หรือกฎหมาย กฎ ระเบียบ 

ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี กอใหเกิดความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอภาคกันในกฎหมาย หรือ

เปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย ผูตรวจการแผนดินจะแจงหนวยงานแกไข ถาหนวยงานไดดําเนินการ

ตามความเห็นของผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินจะมีหนังสือแจงผูรองเรียน แตถาหนวยงาน 

ไมดําเนินการตามความเห็นผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินจะแจงรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี

และจะรายงานตอรัฐสภา และเปดเผยตอสาธารณชนเพ่ือเปดโอกาสใหฟองเรื่องนี้ตอสังคมใหไดรับ

ทราบ และใหเกิดแรงผลักดันท่ีจะแกไขปรับปรุงเรื่องนั้น ๆ ตอไป 

ปญหาของสภาพบังคับของคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน ก็เกิดจากลักษณะของ

องคกรท่ีถูกตรวจสอบไมวาจะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท่ีไมอยู

ภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง แตกระบวนการท่ีนํามาใชโดยอนุโลมเพ่ือใหองคกรผูถูกตรวจสอบ

ปฏิบัติตามขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินนั้น เปนกระบวนการท่ีใชกับองคกรท่ีอยูภายใตการ

ควบคุมกํากับดูแลของฝายปกครองซ่ึงการบังคับบัญชาเปนลําดับ ผูตรวจการแผนดินคงทําไดเพียง
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รายงานการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการไมปฏิบัติตามกฎหมายตอหนวยงานท่ีเก่ียวของซ่ึงไมมี

อํานาจบังคับบัญชาองคกรตาง ๆ เหลานั้น จึงหมายความวา ขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินท่ีไมมี

สภาพบังคับนั้น มีโอกาสท่ีองคกรผูถูกตรวจสอบจะไมเชื่อถือและปฏิบัติตามได แตก็อาจจะเปนไปตาม

เจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญท่ีตองการใหผูตรวจการแผนดินมีหนาท่ีตรวจดูการกระทําตาง ๆ ของ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมใหชัดเจนข้ึน18 สรางระบบการติดตามตรวจสอบ (Monitoring system) 

เพ่ือแกไขขอผิดพลาดตาง ๆ ในการทํางานใหดีข้ึน ใหถูกตอง ไมใชจับผิดเสียเลยทีเดียว (แบบ Audit)19 

ใหตรวจในภาพรวม ไมเนนไปจัดการกับใครคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ แตวาเม่ือมีผูรองเรียนข้ึนมาก็

ตรวจสอบ หากตรวจสอบแลวพบวาเปนกรณีการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ จะเปนหนาท่ีของ

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ท่ีจะดําเนินคดีแกเจาหนาท่ีของรัฐท่ีปฏิบัติ

หนาท่ีโดยมิชอบ หรือทุจริตตอหนาท่ี เพียงแตวาใหออมบุดสแมนทําหนาท่ีเหมือนกับวาเปนคนคอยเฝา

ระวังวา อยาใหมีพฤติการณอยางนี้เกิดข้ึน ถามีการรองเรียนในทํานองวามีการประพฤติปฏิบัติไมชอบใน

องคกรนี้ ก็สามารถท่ีจะตักเตือนหรือสงสัญญาณไดวา นี่นะพลาดไปหรือเปลา สามารถท่ีจะชวยเหลือ

เก้ือกูลประชาชนไดไหมแตแรก20 

                                                           
18ศักดิ์ชัย อุนจิตติกุล,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 101. 
19เกียรติชัย พงษพาณิชย,  เรื่องเดียวกัน, หนา 108. 
20วิชา มหาคุณ, เรื่องเดียวกัน, หนา 138-140. 



บทท่ี 6 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

6.1  บทสรุป 

ผูตรวจการแผนดิน เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงจัดตั้งข้ึนครั้งแรกตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยใชชื่อวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพ่ือ

เปนกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และคุมครองสิทธิของประชาชน มีอํานาจหนาท่ีในการ

พิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณีการไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือ

อํานาจหนาท่ี หรือการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติของขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีก็ใหเกิดความ

เสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม แมวาการนั้นจะชอบดวยหนาท่ีก็ตาม ซ่ึงก็คือการ

ควบคุมใหเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายและการควบคุมใหเปนไปตามหลักความเหมาะสมเปน

ธรรมของการกระทําทางปกครอง  

การควบคุมหลักความชอบดวยกฎหมายนั้น นอกเหนือจากการควบคุมโดยฝายตุลา

การหรือการควบคุมทางศาลแลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดจัดตั้งองคกรตางๆ 

ข้ึนมาจํานวนหนึ่งเพ่ือเปนเครื่องมือในการปฏิรูปการเมืองและปฏิบัติภารกิจตางๆ ท่ีกําหนดไวใน

รัฐธรรมนูญ โดยมีท้ังองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร องคกรท่ีทําหนาท่ีให

คําแนะนําและองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีเปนองคกรทางการเมือง  หรือท่ีเรียกกันวา “องคกรอิสระ” หรือ 

“องคกรตามรัฐธรรมนูญ” เนื่องจากไมอยูภายใตบังคับของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร หรือฝายตุลาการ 

เพ่ือเปนหลักประกันวาองคกรดังกลาวจะควบคุมตรวจสอบกิจการของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยไม

ถูกแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี เพ่ือใหการทําหนาท่ีเปนองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปตาม

วัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญซ่ึงสอดคลองกับหลักนิติรัฐท่ีวาหลักการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบ

ดวยกฎหมาย 

การควบคุมใหเปนไปตามหลักความเหมาะสมเปนธรรม เปนการควบคุมนอกเหนือจาก

หลักความชอบดวยกฎหมาย ท่ีมีความมุงหมายคุมครองเปนธรรมถึงแมวาการกระทําของฝายปกครองนั้น

จะชอบดวยกฎหมายแลวก็ตาม ซ่ึงแสดงใหเห็นวาการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายไมจําเปนตองเปนการ

กระทําท่ีเหมาะสมเปนธรรมเสมอไป แสดงใหเห็นวาการควบคุมความชอบดวยกฎหมายเพียงอยางเดียว  

ไมเพียงพอท่ีจะรักษาความสงบของบานเมืองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได แตตองคํานึงถึง
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ความเปนธรรมของการใชอํานาจดวย โดยมีผูตรวจการแผนดินเปนองคกรเดียวท่ีมีอํานาจในการ

ตรวจสอบความไมเหมาะสมเปนธรรม มีอํานาจในการเสนอแกไขกฎหมายท่ีไมเหมาะสม กอใหเกิดความ

ไมเปนธรรมหรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติหรือลาสมัย อันเปนการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐแบบปองกัน เพ่ือมิใหเจาหนาท่ีรัฐใชกฎหมาย กฎ ระเบียบดังกลาวสราง

ความเสียหายแกประชาชนอีกซ่ึงเปนหลักการสําคัญของผูตรวจการแผนดินท่ีแตกตางจากการควบคุม

โดยองคกรอ่ืน 

การกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐ จึงถูกควบคุมโดยองคกรดังกลาวมาแลว

ขางตน แตเม่ือพิจารณาความหมายของฝายปกครองอยางกวางหรือความหมายสมัยใหม ซ่ึงหมายความ

รวมถึงองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระและหนวยงานอิสระของรัฐดวย เพราะเปนองคกรท่ีใชอํานาจทาง

ปกครอง เพียงแตองคกรเหลานี้ไมอยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลไมวาทางตรงหรือทางออมของ

นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี องคกรเหลานี้จึงสามารถกระทําการทางปกครองท่ีกอใหเกิดผลกระทบ

ตอประชาชนไดไมวาจะเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย หรือการทําท่ีก็ใหเกิดความไมเปนธรรม

ตอประชาชนก็ตาม แตเม่ือพิจารณาตัวบทของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

อยางละเอียดแลวก็จะพบวา ไมมีมาตราใดเลยในรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติใหมีการตรวจสอบ “การกระทํา” 

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญทุกประเภท1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดเปลี่ยน

ชื่อ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปน ผูตรวจการแผนดิน และไดเพ่ิมอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบ

องคกรตามรัฐธรรมนูญใหกับผูตรวจการแผนดิน ตามมาตรา 244 (1) (ค) ประกอบกกับการท่ี

กระบวนการยุติธรรมไทย มีปญหาเก่ียวกับระบบการบริหารจัดการท่ีนําไปสูการขาดเอกภาพในการ

ทํางานและขาดความรวมมือประสานงานระหวางหนวยงาน มีปญหาเก่ียวกับระบบการดําเนินคดีท่ี

บกพรองอันนําไปสูความดอยประสิทธิภาพในการรักษาความสงสุขของสังคม และในการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนตามกฎหมาย มีปญหาเก่ียวกับระบบการตรวจสอบและการคุมครองสิทธิท่ีนําไปสู

การใชอํานาจโดยมิชอบและการคุกคามสิทธิของบุคคล และยังมีปญหาเก่ียวกับทัศนคติของบุคลากรใน

กระบวนการยุติธรรมตลอดจนการขาดองคความรูและศักยภาพท่ีจะนํามาใชในการพัฒนากระบวนการ

ยุติธรรมใหทันตอกระแสของการเปลี่ยนแปลง2 จึงไดเพ่ิมอํานาจหนาท่ีใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบ

องคในกระบวนการยุติธรรมตามาตราดังกลาวอีกดวย 

 

                                                           
1ยกเวนศาลยุติธรรมและศาลปกครองท่ีมีการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งตอศาลช้ันสูงข้ึนไปไดซึ่งถือวาเปน

มาตรการในการตรวจสอบ “ภายใน” ของศาลน้ัน ๆ 
2ทิศทางกระบวนการยุติธรรมไทยในศตวรรษใหม , หนังสือชุด “ปฏิรูปกระบวนการยุติธรรม” 
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มาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดเพ่ิม

อํานาจใหผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

ข้ึน ท้ังนี้เพ่ือใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตรวจสอบองคกรท่ีหมายความเฉพาะการกระทําในนาม

องคกรเทานั้น ไมหมายรวมถึงการกระทําของหนวยธุรการในองคกรตาง ๆ ดวย จากเดิมท่ีผูตรวจการแผนดิน 

ไมมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมเหลานั้น แตรัฐธรรมนูญไดจํากัดอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกร

ตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ี

ไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ท่ีใหตรวจสอบได

เฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนการตรวจสอบใน

สวนของหลักความชอบดวยกฎหมาย แตไมใหอํานาจในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบดวย

กฎหมายแตกอใหเกิดความไมเปนธรรม ท้ังท่ีเปนหลักการสําคัญในการแกไขปญหาอันมีลักษณะเฉพาะ

ของผูตรวจการแผนดินท่ีสามารถตรวจสอบไดถึงความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายดวย 

ปญหาท่ีเกิดจากมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 คือการไมใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมอยางครอบคลุมซ่ึง

เปนกลไกสําคัญในการแกไขปญหาเชิงระบบขององคกรในกระบวนการยุติธรรม ประกอบกับการท่ี

รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณใหมีการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะองคกรศาล โดยตั้งอยู

บนหลักความเปนอิสระของศาล ไมมุงหมายใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจตรวจสอบกระบวนการพิจารณา

พิพากษาได ดังเชนผูตรวจการแผนดินประเทศสวีเดนนั้น ก็ทําใหผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจในการ

ตรวจสอบแกไขปญหาในระดับปจเจกบุคคลไดอีกดวย การจํากัดอํานาจในการตรวจสอบของผูตรวจการ

แผนดินดังกลาวแตกตางจากอํานาจในการตรวจสอบองคกรของรัฐอ่ืนๆ การท่ีรัฐธรรมนูญไมระบุใหชัดเจน

วาองคกรในกระบวนการยุติธรรมวาหมายรวมถึงองคกรใดบางยอมมีผลตอการใชอํานาจในการตรวจสอบ

ของผูตรวจการแผนดินแตกตางกันไมมากก็นอย และปญหาสุดทายก็คือการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยใชกระบวนการรองเรียน และการพิจารณาสอบสวนหา

ขอเท็จจริงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ.2552 ซ่ึงใชบังคับกับ

การตรวจสอบหนวยงานของรัฐซ่ึงมีลักษณะขององคกรแตกตางกับองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม โดยไมมีระเบียบวิธีปฏิบัติในการพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงท่ีแตกตางจากการ

พิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงในเรื่องรองเรียนท่ัวไป จึงทําใหการตรวจสอบไมไดผลสัมฤทธิ์ตามเจตนารมณ

ของรัฐธรรมนูญอยางแทจริง 
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1. ปญหาในการพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรม 

การท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหอํานาจ

ผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม เพ่ือให

สามารถตัวสอบการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญได เนื่องจากเดิมการกระทําขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมได

กระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ไมอยูในอํานาจ

ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน ประกอบกับยังไมมีองคกรใดทําหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญเหลานั้น การบัญญัติมาตราดังกลาวจึงแกไขปญหาเรื่องอํานาจในการตรวจสอบของผูตรวจการ

แผนดิน อีกท้ังรัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติเรื่ององคกรตามรัฐธรรมนูญอยางเปนระบบ โดยกําหนดใหมีหมวด

ท่ีวาดวยองคกรตามรัฐธรรมนูญไวในหมวด 11 มาตรา 229-258โดยแยกองคกรตามรัฐธรรมนูญออกเปน 2 

สวน รวม 7 องคกร ไดแก สวนท่ี 1 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย คณะกรรมการการ

เลือกตั้ ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  และ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน สวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญประกอบดวย องคกรอัยการ 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ และสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ จึงไมมีปญหาท่ีตอง

พิจารณาวาองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตรวจสอบหมายถึงองคกรใดบาง 

และทําใหการกระทําในสวนขององคกรตามรัฐธรรมนูญสามารถถูกตรวจสอบไดอีกดวย 

แตในสวนขององคกรในกระบวนการยุติธรรม รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติไวชัดเจน  

ดังองคกรตามรัฐธรรมนูญ จึงมีปญหาท่ีตองพิจารณาวาหมายรวมถึงองคกรใดบาง เนื่องจากองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมนั้น มีท้ังองคท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง และองคกรท่ีไมอยูภายใต 

การกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงจะมีผลตออํานาจในการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินแตกตางกัน

ไป ไมวาจะเปนการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรม โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย 

ตลอดจนวิธีพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงตาง ๆ กระบวนการการรองเรียน การตรวจสอบ การพิจารณา

สอบสวน คําวินิจฉัยและผลบังคับ  
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2. ปญหาอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรม 

การท่ีรัฐธรรมนูญจํากัดอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบ

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ไมรวมการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

ของศาล โดยใหตรวจสอบไดเฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวย

กฎหมายเทานั้น ทําใหผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบกรณีท่ีการกระทําขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมได

กระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบ

ดวยกฎหมายแลว แตการปฏิบัติหนาท่ีนั้นกอใหเกิดความไมเปนธรรมตอประชาชน โดยเฉพาะความไม

เปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย ท้ังท่ีอํานาจในการควบคุมความเหมาะสมเปนธรรมเปนอํานาจท่ีสําคัญของ

ผูตรวจการแผนดิน ในการท่ีจะเสนอแนะใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือระเบียบ

ท่ีไมเปนธรรม เพ่ือเปนหนทางในการแกไขปญหาเชิงระบบขององคกรในกระบวนการยุติธรรมไดสมดัง

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

 

3. ปญหาการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

ของผูตรวจการแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 

2552 

 การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 บัญญัติใหนํา

บทบัญญัติหมวด 2 การรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง มาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงก็คือ

กระบวนการตั้งแตการรองเรียนท่ีเปนเง่ือนไขใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจพิจารณาและสอบสวนหา

ขอเท็จจริง เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหาย

ของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะผูตรวจการแผนดินอาจพิจารณาและ

สอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได 
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3.1 ปญหาการรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

  3.1.1 ปญหาการรองเรียนและการตรวจสอบคํารองเรียน เนื่องจากปญหาในสวน

ของเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม คือ ลักษณะของเรื่องรองเรียน

จะเปนการรองเรียนใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบแกไขปญหาของปจเจกบุคคล ไมแตกตางจากปญหาการ

รองเรียนเจาหนาท่ีหรือหนวยงานตาง ๆ ท่ีผูตรวจการแผนดินตองรีบเยียวยาแกไขปญหาเปนรายกรณี และ

ในขณะเดียวกันก็ควรรวบรวมปญหาเรื่องรองเรียนตางๆท่ีมีลักษณะเดียวกันหรือคลายกัน เพ่ือแกไขในเชิง

ระบบดวย ซ่ึงปญหากระบวนการยุติธรรมในสวนของศาลคือเรื่องรองเรียนสวนใหญจะอยูในกระบวนการ

พิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล หรือศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลวท้ังสิ้น การจะแกไข

ปญหาในเชิงระบบนั้น หมายความวาผูตรวจการแผนดินจะตองศึกษาแกไขจากการประมวลปญหาท่ีมี

ลักษณะเดียวกันหรือคลายกันท้ังหมดภายหลังจากการแกไขปญหาในรายกรณีแลว หรือถาเปนกรณีท่ี

ผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือ

เพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะก็ใชอํานาจหยิบยกปญหาข้ึนมาพิจารณาแกไขก็ได แตก็ติดปญหาเดิม

คือถาปญหาท่ีเกิดข้ึนในเชิงระบบนั้นเกิดจากกฎหมายท่ีไมเหมาะสมเปนธรรมจากการกระทําขององคกร

ตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ี

ไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  ผูตรวจการ

แผนดินก็ไมสามารถพิจารณาแกไขปญหาดังกลาวได 

  3.1.2 ปญหาการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน ผูตรวจการ

แผนดินมีอํานาจใหบุคคลหรือหนวยงานท่ีถูกรองเรียนชี้แจงขอเท็จจริงตอผูตรวจการแผนดิน แตในทาง

ปฏิบัติผูตรวจการแผนดินก็ใหผูบังคับบัญชาหรือหนวยงานท่ีท่ีมีอํานาจบังคับบัญชาของผูถูกรองเรียน

เปนผูตรวจสอบขอเท็จจริง ท้ังนี้เพ่ือใหเกิดการตรวจสอบภายในองคกรกอน แลวจึงใหผูบังคับบัญชาหรือ

หนวยงานบังคับบัญชาชี้แจงขอเท็จจริงตอผูตรวจการแผนดิน แตถาเปนกรณีท่ีผูถูกรองเรียนเปนองคกร

ตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรม ซ่ึงลักษณะขององคกรตางเปนองคกรท่ีไมอยูภายใต

การกํากับดูแลขององคกรใดแลว หมายความวาการชี้แจงขอเท็จจริงของการละเลยการปฏิบัติหนาท่ี

หรือไมปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น มา

จากหนวยงานทางธุรการท่ีมีหนาท่ีสนับสนุนการทํางานขององคกรเหลานั้น ซ่ึงอาจไมมีการตรวจสอบ

จากภายในองคกรและมีการปดบังซอนเรนขอมูลท่ีแทจริงดวย 

3.2 ปญหาผลการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินและสภาพบังคับตามคําวินิจฉัย

ของผูตรวจการแผนดิน โดยลักษณะของผูตรวจการแผนดินแลวผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจสั่งการ

บุคคลหรือหนวยงาน เพียงแตมีความเห็นหรือขอเสนอแนะในกรณีท่ีพบวามีการกระทําผิดจริงก็รายงานให

หนวยงานหรือผูบังคับบัญชาทราบ เพ่ือใหมีการเยียวยาแกไขภายในระยะเวลาอันควร แตถาไมมีการ
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ปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะ ผูตรวจการแผนดินก็รายงานตอรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรี และ

ถาระยะเวลาลวงเลยไปพอสมควรไมมีการปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะและเรื่องดังกลาวเปนเรื่อง

สําคัญ หรือเก่ียวของกับประโยชนสาธารณะ หรือเก่ียวของกับประชาชนจํานวนมากผูตรวจการแผนดิน

อาจทํารายงานเสนอตอคณะรัฐมนตรี รัฐสภา และเปดเผยใหประชาชนรับทราบผานสื่อตางๆ เพ่ือใหมีการ

ปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน ซ่ึงกลไกท่ีสําคัญสวนหนึ่งในการบังคับให

หนวยงานหรือผูถูกรองเรียนแกไขปรับปรุงใหเปนไปตามความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการ

แผนดินก็คืออํานาจในการกํากับดูแลและบังคับบัญชาของฝายปกครอง ขณะท่ีองคกรตามรัฐธรรมนูญและ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมเปนองคท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานใดดังกลาวมาแลว การ

ท่ีผูตรวจการแผนดินมีความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะตอองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมเพ่ือใหปฏิบัติตามความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะนั้นก็ตองไปใชกลไกอ่ืน ๆ แทน โดยเฉพาะ

มาตรการกดดันทางสังคม 

 

6.2  ขอเสนอแนะ 

แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะใหอํานาจผูตรวจการ

แผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมในกรณีการละเลยการ

ปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

ของศาล โดยมีเจตนารมณใหการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

สามารถตรวจสอบได และมีเจตนารมณใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบแกไขปญหาในกระบวนการ

ยุติธรรมในเชิงระบบ ซ่ึงเปนเจตนารมณท่ีหวังผลสัมฤทธิ์ท่ีมากข้ึน แตไมใหอํานาจในการตรวจสอบความ

เหมาะสมเปนธรรมจากการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทํา

ในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ  ท้ังท่ีเปนเครื่องมือสําคัญของผูตรวจการแผนดินในการแกไขและปองกัน

ปญหาตางๆท่ีจะเกิดข้ึน โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย ดังนั้นเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว

ผูเขียนจึงมีขอเสนอแนะดังนี้ 
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1. ปญหาในการพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 

244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

เนื่องจากการจํากัดอํานาจในการตรวจสอบอยูเฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือ 

การปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ไมรวมการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงถาถือวาเปน

การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบ

คณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ  องคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองเปนองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมในมาตรานี้ก็อาจถูกจํากัดอํานาจในการตรวจสอบไปดวย และไมเปนไปตามเจตนารมณ

ในการท่ีจะแกไขปรับปรุงกระบวนการยุติธรรมอยางเปนระบบ  จึงมีขอเสนอแนะใหใชคําวา “ศาล” แทน 

“องคกรในกระบวนการยุติธรรม” ซ่ึงทําใหการตรวจสอบองคกรตามมาตรานี้ หมายถึงการตรวจสอบองคกรท่ี

เปนอิสระไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองและมุงหวังใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการ

ตรวจสอบเฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย เทานั้น 

 

2. ปญหาอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม 

เนื่องจากผูตรวจการแผนดินเปนองคกรตรวจสอบท่ีมีลักษณะแตกตางจากองคกร

ตรวจสอบอ่ืน ๆ นอกเหนือจากอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย ก็คือการตรวจสอบความ

เหมาะสมเปนธรรมดวย ดังนั้นเพ่ือใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการแกไขปญหาเปนไปตามเจตนารมณ  

ใหครอบคลุมการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบ

คณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ  เพ่ือใหตรวจสอบความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายดวย จึงมีขอเสนอแนะใหเพ่ิม

อํานาจในการตรวจสอบการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมดวย 

 

3. ปญหาการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมของ

ผูตรวจการแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552  

เนื่องจากการนํากระบวนการรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงในกรณีผู

ถูกรองเรียนเปนเจาหนาท่ีรัฐมาใชกับการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ
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ยุติธรรมโดยอนุโลมนั้น ดวยความตางของผูถูกตรวจสอบการเริ่มตนเรื่องรองเรียน แนวทางการพิจารณา

ตลอดจนคําวินิจฉัยยอมมีความแตกตางกันโดยสภาพ จึงมีขอเสนอแนะใหกําหนดระเบียบปฏิบัติเก่ียวกับ 

การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงกรณีองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท่ีอยู

ภายใตอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 ท้ังนี้เพ่ือให

เกิดความชัดเจนในการตรวจสอบ และแนวทางในการพิจารณาวินิจฉัย ซ่ึงควรจะแตกตางจากการ

ตรวจสอบองคกรอ่ืนเปนพิเศษตั้งแต 

3.1 ปญหาการรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

  3.1.1 ปญหาการรองเรียนและการตรวจสอบคํารองเรียน เนื่องจากปญหาในสวน

ของเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม คือ ลักษณะของเรื่อง

รองเรียนจะเปนการรองเรียนใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบแกไขปญหาของปจเจกบุคคล ไมแตกตางจาก

ปญหาการรองเรียนเจาหนาท่ีหรือหนวยงานตาง ๆ ท่ีผูตรวจการแผนดินตองรีบเยียวยาแกไขปญหาเปน

รายกรณี และในขณะเดียวกันก็ควรรวบรวมปญหาเรื่องรองเรียนตางๆท่ีมีลักษณะเดียวกันหรือคลายกัน 

จึงมีขอเสนอแนะในการแกไขปญหาเชิงระบบ โดยเริ่มตนจากกลไกการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน

ดวยการรวบรวมปญหาขอเท็จจริงจากเรื่องรองเรียนตาง ๆ ท่ีไดรับการพิจารณาแกไขเยียวยาปญหาเปน

รายกรณีแมจะไมสามารถเขาไปตรวจสอบไดเนื่องจากเปนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลก็ตาม  

โดยการอาศัยอํานาจของผูตรวจการแผนดินในการหยิบยกเรื่องรองเรียนข้ึนพิจารณาและสอบสวนหา

ขอเท็จจริงกรณีท่ีปญหานั้นมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ โดยไมตองมีการรองเรียนไดตามมาตรา 244 วรรคทาย ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนหลัก เพ่ือพิจารณาตรวจสอบแกไขในเชิงระบบวาเกิดจาก

ปญหากฎหมายท่ีไมเปนธรรมหรือไมอยางไร 

  3.2.2 ปญหาการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน เนื่องจาก

องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมซ่ึงโดยลักษณะขององคกรไมอยูภายใตการ

กํากับดูแลของฝายปกครอง หนวยงานผูมีหนาท่ีชี้แจงขอเท็จจริงตอผูตรวจการแผนดินยอมหมายถึง 

หนวยธุรการซ่ึงอยูภายใตบังคับบัญชาขององคกรผูถูกตรวจสอบนั้น ๆ ยอมมีโอกาสเปนไปไดวาขอมูลท่ี

ไดรับการชี้แจงจากหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น มีความ

นาเชื่อถือลดนอยลง จึงมีขอเสนอแนะใหมุงเนนกระบวนการสอบสวนหาขอเท็จจริง ตั้งแตจํานวน

เจาหนาท่ีสอบสวนผูรับผิดชอบสํานวนท่ีควรทําเปนรูปแบบกลุม การพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงในเชิง

ลึก โดยใหความสําคัญในการรวบรวมขอเท็จจริงจากหลายๆสวนเปนพิเศษ นอกเหนือจากขอมูลจากการ

ชี้แจงขอเท็จจริงของหนวยงาน 
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3.2 ปญหาผลการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินและสภาพบังคับของคําวินิจฉัย

ของผูตรวจการแผนดิน 

เนื่องจากผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจสั่งการบุคคลหรือหนวยงานใหปฏิบัติตาม 

คงมีแตความเห็นหรือขอเสนอแนะในกรณีท่ีพบวามีการกระทําผิดจริง ดวยการรายงานใหหนวยงานหรือ

ผูบังคับบัญชาทราบเพ่ือใหมีการเยียวยาแกไขภายในระยะเวลาอันควร แตองคกรตามรัฐธรรมนูญและ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมเปนองคท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานใดดังกลาวมาแลว จึงมี

ขอเสนอแนะกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินมีความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะตอองคกรตามรัฐธรรมนูญและ

องคกรในกระบวนการยุติธรรม เพ่ือใหไดผลในทางปฏิบัติ จึงตองระบุแนวทางและเพ่ิมความสําคัญในการ

ใชกลไกอ่ืน ๆ โดยเฉพาะมาตรการกดดันทางสังคมใหชัดเจน เพ่ือใหองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน
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