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บทท่ี 1 

 

บทนํา 

 

 

 

1.1  ความเปนมาและสภาพของปญหา 

ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีกอตั้งข้ึน 

ครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยใชชื่อวา “ผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา” ตอมาจึงไดเปลี่ยนชื่อเปน “ผูตรวจการแผนดิน” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ซ่ึงมีหลักการเพ่ือแกไขปญหาของรัฐธรรมนูญฉบับเดิมท่ีกอใหเกิดการผูกขาดอํานาจรัฐ 

การใชอํานาจอยางไมเปนธรรม ขาดความโปรงใส ไมมีคุณธรรมและจริยธรรม สิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนไมไดรับการคุมครองและสงเสริมอยางเต็มท่ี และปญหาการแทรกแซงระบบการตรวจสอบ

การใชอํานาจรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันจึงมีสาระสําคัญเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีบทบาทและมีสวนรวมในการปกครอง สามารถตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐไดอยางเปนรูปธรรม การกําหนดกลไกฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารใหมีดุลยภาพและ

ประสิทธิภาพตามวิถีการปกครองแบบรัฐสภา รวมท้ังใหฝายตุลาการและองคกรอิสระอ่ืนสามารถ

ปฏิบัติหนาท่ีไดโดยสุจริตเท่ียงธรรม ในสวนขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงประกอบดวยองคกรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญและองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ไดมีการปรับบทบาท อํานาจ หนาท่ีและการไดมาให

เหมาะสมยิ่งข้ึน โดยเฉพาะการตรวจสอบถวงดุลอํานาจระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญดวยกันเอง 

รวมถึงการตรวจสอบการใชอํานาจองคกรในกระบวนการยุติธรรมดวย โดยไดปรับเพ่ิมบทบาท อํานาจ 

หนาท่ีผูตรวจการแผนดิน ใหมีอํานาจหนาท่ีตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติ

หนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม เวนแต

การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลอีกดวย 
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ในการตรวจสอบฝายปกครองนั้น มีองคกรท่ีควบคุมการใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง 

ท้ังท่ีเปนการควบคุมกอนมีการกระทําทางปกครองและหลังมีการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมีท้ัง 

การควบคุมจากองคกรภายในฝายปกครองและจากองคกรภายนอกฝายปกครอง เพ่ือไมใหฝายปกครอง

ใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือกอใหเกิดความไมเปนธรรมตอประชาชน รัฐธรรมนูญจึงไดตั้ง

องคกรควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองข้ึนหลายองคกร ท้ังท่ีเปนองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ องคกรศาล และองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ โดยท่ีองคกรตาง ๆ เหลานั้น ลวนแลวแตมี

อํานาจอันอาจกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดไมแตกตางจากการใชอํานาจของ 

ฝายปกครอง จึงเกิดปญหาวา แลวจะมีองคกรใดท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบและถวงดุลองคกร

เหลานั้น เพ่ือใหเปนไปตามหลักนิติรัฐ หลักความชอบดวยกฎหมาย และหลักการแบงแยกอํานาจ 

ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงเพ่ิมอํานาจให

ผูตรวจการแผนดินโดยเฉพาะอํานาจในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวน 

การยุติธรรม ท้ังนี้เพ่ือใหเกิดการควบคุมตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจระหวางองคกรตาง ๆ  

ใหเปนไปตามหลักกฎหมายดังกลาวมาแลว 

การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ยอมแตกตาง

จากการตรวจสอบการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีท่ีผูตรวจการแผนดินมีอยูกอนแลว เนื่องจาก

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมเปนองคกรท่ีใชอํานาจโดยอิสระ ไมอยู

ภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานใด การตรวจสอบองคกรดังกลาวจึงตองพิจารณาตั้งแตองคกร 

ผูถูกตรวจสอบ อํานาจในการตรวจสอบ และวิธีการท่ีใชในการตรวจสอบ ไมวาจะเปนการพิจารณาวา 

องคกรแตละองคกรมีการกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจไวอยางไร การใชอํานาจขององคกรจะตองใช

อํานาจโดยอิสระแตผู เดียวหรือตองทําในรูปแบบคณะกรรมการ เนื้อหาของอํานาจเปนอยางไร  

การตรวจสอบการกระทําของเจาหนาท่ีแตกตางกับการตรวจสอบการกระทําขององคกรหรือไม อํานาจ

ในการตรวจสอบเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

มีความหมายวาอยางไร การไมใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรม

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะการกระทําในนามองคกร 

ท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจาง

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ เหมือนการตรวจสอบขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง 

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีอํานาจดังกลาวเปน
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ลักษณะเฉพาะของผูตรวจการแผนดินท่ีแตกตางจากองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ ตลอดจนการจัดทํา 

รายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมท้ังความเห็นและขอเสนอแนะ เพ่ือใหองคกรตามรัฐธรรมนูญและ 

องคกรในกระบวนการยุติธรรมปฏิบัติตาม จะทําใหการตรวจสอบมีประสิทธิภาพหรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) (ค) บัญญัติให

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวน 

การยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับเดิม

ผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบการกระทําขององคกรอิสระหรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ 

บางองคกร และองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด 

ท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ประกอบกับ

ปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกับกระบวนการยุติธรรมของไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 จึงไดใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรเหลานั้น เพ่ือเปนการแกไขปญหา 

และใหเกิดการตรวจสอบถวงดุลอํานาจระหวางองคกร แตรัฐธรรมนูญมาตราดังกลาวก็มีปญหา 

ความไมชัดเจนเกิดข้ึน โดยเริ่มตนตั้งแตในสวนความหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมวาหมายรวมถึงองคกรใดบาง โดยเฉพาะองคกรในกระบวนการยุติธรรม เนื่องจาก

รัฐธรรมนูญไมไดกําหนดไวชัดเจนดังเชนกรณีขององคกรตามรัฐธรรมนูญ อีกท้ังองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมยังมีท้ังองคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองและองคกรท่ีไมอยูภายใตการกํากับ

ดูแลของฝายปกครอง ท้ังนี้เพราะขอแตกตางของอํานาจในการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน 

ท่ีถูกจํากัดไวเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น ซ่ึงหมายความวา ถาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรม

ผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีท่ีชอบดวยกฎหมายแตไมเปนธรรมไดใชหรือไม 

แตกตางจากอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงในกรณีขาราชการ พนักงาน หรือ

ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ซ่ึงอยูภายใต 

การควบคุมหรือการกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบการไมปฏิบัติ

ตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิด

ความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมแมวาการนั้นจะชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

การท่ีรัฐธรรมนูญไมใหอํานาจในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 

หรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมตอผูตรวจการแผนดินนั้น มีความหมายหรือขอจํากัดแคไหนอยางไร 

อีกท้ังขอสงสัยวาการตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินตามมาตรานี้แตกตางจากการตรวจสอบองคกร
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ตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยองคกรอ่ืน และจะมีผลสัมฤทธิ์ตามเจตนารมณ

ของรัฐธรรมนูญไดแคไหน อยางไร 

อีกท้ังในสวนของการพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน กรณี 

องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรม พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 35 ใหนําบทบัญญัติหมวด 2 การรองเรียน และ 

การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงมาใชบังคับโดยอนุโลม ท้ังท่ีลักษณะของผูถูกตรวจสอบยอมมี 

ความแตกตางกันโดยสภาพ คือ ความเปนอิสระองคกรไมอยูภายใตการกํากับดูแลหรือการบังคับบัญชา

ของหนวยงานใด การพิจารณาสอบสวนโดยเริ่มตนตั้งแตกระบวนการรองเรียน การตรวจสอบเรื่อง

รองเรียน การใหหนวยงานผูถูกตรวจสอบชี้แจงขอเท็จจริง การวินิจฉัย ตลอดจนสภาพบังคับใหเปนไป

ตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน หมายความวา กระบวนการเริ่มตั้งแต 

การรองเรียนจนถึงผูตรวจการแผนดินมีคําวินิจฉัยนั้น เปนการใชรูปแบบกระบวนการพิจารณาและ

สอบสวนหาขอเท็จจริงเรื่องรองเรียนตามปกติ ท้ังท่ีการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรมนั้น โดยลักษณะยอมมีความแตกตาง ตั้งแตองคกรท่ีถูกตรวจสอบ ซ่ึงตอง

พิจารณาวาใครเปนผูใชอํานาจหนาท่ีขององคกร การกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง  

เปนการกระทําขององคกรหรือไม การตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีจะตองพิจารณาวา 

หมายรวมถึงองคกรใดในกระบวนการยุติธรรม และขอบเขตในการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ี

หรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลเปนอยางไร การพิจารณาสอบสวน หาขอเท็จจริง

ของผูตรวจการแผนดิน ตลอดจนการจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมท้ังความเห็นและขอเสนอแนะ

เพ่ือใหองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมปฏิบัติตามจะมีแนวทางปฏิบัติอยางไร 

ดังนั้น จึงมีความจําเปนท่ีจะตองศึกษาถึงปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการพิจารณาเรื่องรองเรียน

ของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม  

ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ตามขอบเขตมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

ผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 เพ่ือใหเขาใจถึงสภาพปญหาและหาวิธีการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน 

ท้ังนี้ เพ่ือใหผูตรวจการแผนดินใชอํานาจในการตรวจสอบใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสมดัง 

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ตอไป 
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

1.2.1 เพ่ือศึกษาขอความคิดท่ัวไปเก่ียวกับผูตรวจการแผนดิน แนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐาน  

ในการจัดตั้งผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินไทยและผูตรวจการแผนดินตางประเทศ และ 

การตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน 

1.2.2 เพ่ือศึกษาอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน ในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ

และองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

1.2.3 เพ่ือศึกษาวิเคราะหปญหาความหมายองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม ปญหาการจํากัดอํานาจท่ีใชในการตรวจสอบ และปญหาการพิจารณาสอบสวนหา

ขอเท็จจริงในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ และองคกรในกระบวนการยุติธรรม โดยใชวิธีพิจารณา

สอบสวนหาขอเท็จจริงในการตรวจสอบเจาหนาท่ีหรือองคกรของรัฐมาใชโดยอนุโลม 

1.2.4 เพ่ือเสนอแนวทางการแกไขปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 
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1.3  ขอบเขตของการวิจัย 

1.3.1 ศึกษาขอความคิดท่ัวไปเก่ียวกับผูตรวจการแผนดิน แนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐานในการจัดตั้ง

ผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินไทยและผูตรวจการแผนดินตางประเทศ และการตรวจสอบของ

ผูตรวจการแผนดิน 

1.3.2 ศึกษาอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินโดยท่ัวไปของผูตรวจการแผนดินและ

อํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 244 

(1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

1.3.3 ศึกษาวิเคราะหปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ

และองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

1.3.4 ศึกษาแนวทางการแกไขปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

 

1.4  สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตามมาตรา 244 (1) (ค) ใหอํานาจ

ผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบดวย

กฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม โดยไมรวมถึงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล เนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวไมมีความชัดเจนเพียงพอท่ีจะเขาใจวาองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรมดังกลาว หมายความรวมถึงองคกรใดบาง จึงสงผลตอการใชอํานาจใน 

การตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินท่ีถูกจํากัดไวเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือ 

การปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบความ

เหมาะสมเปนธรรมได ท้ังท่ีอํานาจในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมเปนอํานาจสําคัญ 

ของผูตรวจการแผนดินท่ีแตกตางจากองคกรอ่ืน อีกท้ังการใหนําบทบัญญัติเก่ียวกับการรองเรียนและ 

การพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงกรณีผู ถูกตรวจสอบเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ 

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน อันเปนการกระทําของ 
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ฝายปกครองซ่ึงอยูในกํากับดูแลของฝายรัฐบาลมาใชบังคับกับการพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริง 

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยอนุโลม และไมมีระเบียบวิธีปฏิบัติ 

ในการพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงท่ีชัดเจน ทําใหการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรมไมบรรลุผล จึงเปนปญหาทางกฎหมายสําคัญท่ีจะตองศึกษาวิจัยและมี

ขอเสนอแนะในการแกไขปญหา 

 

1.5  วิธีการศึกษาวิจัย 

ศึกษาโดยใชวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยวิเคราะหขอมูลแบบพรรณนาจากแหลงขอมูลปฐมภูมิ

และทุติยภูมิ 

ขอมูลปฐมภูมิไดจากการศึกษาเอกสาร ไดแก รัฐธรรมนูญ กฎหมาย คําวินิจฉัยศาล

รัฐธรรมนูญ คําพิพากษาศาลปกครอง คําวินิจฉัยผูตรวจการแผนดิน 

ขอมูลทุติยภูมิไดแก ตํารา รายงานการวิจัย บทความวิชาการและวิทยานิพนธท้ังท่ีตีพิมพ

เผยแพรในรูปแบบของเอกสารและสื่ออิเล็กทรอนิกสสารสนเทศ ตัวบทกฎหมาย เอกสารเรื่องรองเรียน

และแนวทางการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

เครื่องมือในการวิจัยไดแก การวิเคราะหเอกสาร ตํารา รายงานการวิจัย บทความวิชาการ 

และวิทยานิพนธ 
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1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1.6.1 เกิดความเขาใจและทราบขอความคิดท่ัวไปเก่ียวกับผูตรวจการแผนดิน แนวคิดทฤษฎี

พ้ืนฐานในการจัดตั้งผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินไทยและผูตรวจการแผนดินตางประเทศ และการ

ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน 

1.6.2 เกิดความเขาใจในอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกร 

ตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 

1.6.3 เกิดความเขาใจในปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ 

และองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน 

พุทธศักราช 2552 

1.6.4 ทราบแนวทางในการแกไขปญหาของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม และสามารถนําไปประยุกตใชได 



 

 

บทท่ี 2 

 

ความท่ัวไปเก่ียวกับผูตรวจการแผนดิน 

 

 

“ผูตรวจการแผนดิน” (Ombudsman) เปนองคกรตรวจสอบการบริหารราชการ

แผนดินในรัฐสมัยใหม ท่ีเกิดข้ึนครั้งแรกในประเทศสวีเดนเม่ือสองรอยกวาปท่ีแลว โดยท่ีประเทศ

สวีเดนเรียกองคกรผูตรวจการแผนดินวา “Parliamentary Ombudsman” ซ่ึงมีท่ีมาจากการแตงตั้ง

ของรัฐสภา ผูตรวจการแผนดินเปนระบบการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีมีความเปนอิสระจากฝาย

บริหาร ทําหนาที่ปกปองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และเปนองคกรที่ถวงดุลอํานาจระหวางฝาย

บริหารและรัฐสภาซ่ึงไดผลดีเปนอยางยิ่ง ตอมาประเทศตาง ๆ จึงไดนําระบบผูตรวจการแผนดินไป

ใชควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ นอกเหนือจากการควบคุมโดยฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ

และฝายตุลาการ โดยประยุกตใหเหมาะสมกับระบบการบริหารราชการและควบคุมฝายปกครอง

ในประเทศนั้น ๆ กันอยางแพรหลาย รวมถึงประเทศไทยดวย 

ดังนั้น การศึกษาเก่ียวกับอํานาจของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบควบคุมการใช

อํานาจรัฐ ซ่ึงเปนหนึ่งในองคกรท่ีมีอํานาจการตรวจสอบควบคุมนอกเหนือจากองคกรท่ีใชอํานาจ

อธิปไตย คือ ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ อันเปนแนวคิดในการตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐท่ีเกิดข้ึนเพ่ือตรวจสอบการใชอํานาจโดยบุคคลท่ีไดรับมอบหมายใหมีอํานาจ ท้ังนี้เพ่ือให 

การปฏิบัติของเจาหนาท่ีแหงรัฐและองคกรแหงรัฐนั้น ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญและตามท่ีกฎหมาย 

ไดวางกรอบการใชอํานาจไว อีกท้ังเปนการคุมครองตอหลักสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิให 

ถูกกระทบกระเทือนดวย1 จึงยอมมีความจําเปนท่ีจะตองศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐานในการจัดตั้ง

ผูตรวจการแผนดิน คือ หลักนิติรัฐ หลักความชอบดวยกฎหมาย หลักการแบงแยกอํานาจ และ 

การควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง 

 

                                                   
1สมคิด เลิศไพฑูรย,  รายงานการวิจัยเร่ืองการขัดแยงระหวางเขตอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญ

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550), หนา 35-36. 
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2.1  แนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐานในการจัดตั้งผูตรวจการแผนดิน 

2.1.1 หลักนิติรัฐและหลักความชอบดวยกฎหมาย 

หลักนิติรัฐ เปนแนวคิดทฤษฎีพ้ืนฐานท่ีสําคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ีอํานาจ

อธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดของประชาชน ซ่ึงประชาชนไดมอบอํานาจใหรัฐในการปกครองประเทศ 

ประชาชนจึงมีฐานะเปนท้ังผูปกครองและผูถูกปกครอง โดยมีหลักนิติรัฐเปนหลักประกันไมใหรัฐใช

อํานาจเกินขอบเขตของกฎหมายจนไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยการกําหนดใหรัฐ 

ใชอํานาจไดตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจง โดยเฉพาะการกระทําของรัฐท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอ

สิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของประชาชนจะกระทํามิได เวนแตจะมีบทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจไว 

ดังนั้น การกระทํารัฐและองคกรของรัฐท้ังหมดจึงตองอยูภายใตกฎหมายท่ีรัฐหรือองคกรของรัฐตราข้ึน2  

ท้ังกฎหมายลายลักษณอักษรและกฎหมายท่ีไมเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงการกระทําหรือการใชอํานาจ

ของรัฐจะตองชอบดวยกฎหมาย ไมขัดตอกฎหมาย และหากไมมีกฎหมายใหอํานาจรัฐ รัฐก็ไมสามารถท่ี

จะดําเนินการใด ๆ อันเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของประชาชนได เปนไปตาม

หลักกฎหมายปกครองท่ีวา “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” และรัฐท่ีมีการปกครองโดยยึดถือนิติรัฐเปน

สําคัญ จะตองใหสิทธิแกประชาชนท่ีถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพจากการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐสามารถ

รองเรียนตอผูบังคับบัญชาของผูกระทําละเมิด หรือฟองรองตอองคกรตุลาการได เพ่ือเปนการตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง อันจะทําใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

เกิดผลเปนจริงข้ึนได3 ซ่ึงถือวาเปน “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐ” (Controle 

de légalité ) เปนการควบคุมการใชอํานาจของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครอง ไมวาองคกรนั้นจะเปนองคกร

ของรัฐฝายปกครอง หรือองคกรของรัฐฝายบริหารท่ีกระทําการในฐานะฝายปกครอง ซ่ึงลวนจะตองใช

อํานาจภายใตขอบเขตอํานาจของกฎหมายท่ีใหอํานาจไว 

 

                                                   
2บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,  กฎหมายมหาชน เลม 3 ท่ีมาและนิติวิธี(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538), หนา 52. 
3อุดม รัฐอมฤต,  ระบบการควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ: โครงการจัดทําตําราทางวิชาการ

ประกอบการศึกษาหลักสูตรการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตยสําหรับนักบริหารระดับสูง (ปปร.)(กรุงเทพมหานคร: 

วิทยาลัยการเมืองการปกครอง สถาบันพระปกเกลา), หนา 4-5. 
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หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองในนิติรัฐ ระบบ

กฎหมายในรัฐท้ังหลายอาจมอบอํานาจในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายไวท่ีศาล ไมวาจะเปน 

ศาลยุติธรรม หรือในรัฐท่ีมีศาลปกครองคูขนานกับศาลยุติธรรม ความคิดเก่ียวกับหลักการกระทําของ 

ฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมาย การประกันสิทธิทางศาลใหกับประชาชน และการท่ีฝายปกครอง

จะตองกระทําการตาง ๆ ตอประชาชนอยางเสมอภาค คือมาตรการในการขจัดการใชอํานาจรัฐตาม

อําเภอใจ กลาวอีกนัยหนึ่งคือ ความเปนระเบียบทางกฎหมายในนิติรัฐจะบังเกิดข้ึนเม่ือปราศจากอันตราย

อันเกิดจากการใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยมีหลักประกันวา การกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตอง

ชอบดวยกฎหมาย มีการประกันสิทธิทางศาลใหกับประชาชนและยึดหลักความเสมอภาค4 

การควบคุมรัฐในสมัยใหมไมใหใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมาย อันจะกอใหเกิด

ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยเฉพาะการใชอํานาจของฝายบริหารในทางปกครอง

ท่ีจะมีผลกระทบตอประชาชนมากท่ีสุด นอกเหนือจากการควบคุมโดยฝายตุลาการหรือการควบคุม

ทางศาลแลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดจัดตั้งองคกรตาง ๆ ข้ึนมา

จํานวนหนึ่ง เพ่ือเปนเครื่องมือในการปฏิรูปการเมืองและปฏิบัติภารกิจตาง ๆ ท่ีกําหนดไวใน

รัฐธรรมนูญ โดยท่ีองคกรเหลานี้มีอยูดวยกันหลายลักษณะ ท้ังท่ีเปนองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ 

องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร องคกรท่ีทําหนาท่ีใหคําแนะนํา และองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีเปนองคกร

ทางการเมือง ในชวงแรกของการใชบังคับรัฐธรรมนูญ นักวิชาการดานกฎหมายมหาชนสวนหนึ่งเรียก

องคกรเหลานี้วา “องคกรอิสระ” เนื่องจากเปนองคกรท่ีถูกตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญและมีความเปนอิสระ 

ไมอยูภายใตบังคับของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร หรือฝายตุลาการ แตตอมาก็ไดมีการเรียกชื ่อ

องคกรเหลานี้ใหมวา “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” เพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา 266  

ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25405 ซ่ึงองคกรเหลานี้ไมอยูภายใต 

การกํากับดูแลหรือการบังคับบัญชา ไมวาทางตรงหรือทางออมของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี 

ท้ังนี้ เพ่ือเปนหลักประกันวาองคกรดังกลาวจะควบคุมตรวจสอบกิจการของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ 

โดยไมถูกแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี เพ่ือใหการทําหนาท่ีเปนองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐให

เปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญซ่ึงสอดคลองกับหลักนิติรัฐท่ีวาหลักการกระทําของ 

                                                   
4กมลชัย รัตนสกาวงศ,  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน(กรุงเทพมหานคร: ศูนยยุโรปศึกษาแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2544), หนา 116. 
5นันทวัฒน บรมานันท,  “การตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรตามรฐัธรรมนูญ,” ใน เอกสารวิจัยหลักสตูรการ

ปองกันราชอาณาจักร ภาครับ เอกชนและการเมือง รุนท่ี 4 ประจําปการศึกษา 2549-2550, หนา 1. 
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ฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมาย จึงไดจัดตั้งองคกรตามรับธรรมนูญข้ึนมาตรวจสอบ นอกจากนี ้

หากองคกรตามรัฐธรรมนูญใชอํานาจปกครองตามกฎหมายก็ตองถูกตรวจสอบไดเชนเดียวกัน 

2.1.2 หลักการแบงแยกอํานาจ 

“การแบงแยกอํานาจ” (Seperation of Powers) เปนหลักการท่ีสําคัญของการ

ควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ อันจะขาดเสียมิไดของหลักนิติรัฐ ผูท่ีนําแนวคิดเรื่องการแบงแยก

อํานาจมาเผยแพรจนเปนท่ีรูจักอยางกวางขวางก็คือ มงเตสกิเออ (Montesquieu) ซ่ึงเขียนไวในหนังสือ

ชื่อ “เจตนารมณของกฎหมาย” (L’Esprit des Lois) โดยเขาไดนําแนวคิดของ จอนห ล็อค (John Locke) 

ท่ีวาดวยการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยเพ่ือใหเกิดการถวงดุลการใชอํานาจรัฐมาขยายความ  

มงเตสกิเออมีความเห็นเชนเดียวกับจอนห ล็อค วาใครก็ตามท่ีมีอํานาจยอมมีแนวโนมท่ีจะใชอํานาจไป

ในทางท่ีไมชอบไดเสมอ ดังนั้น เพ่ือปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบจึงจําเปนตองจัดระบบการปกครองใน

ลักษณะท่ีใหผูถืออํานาจคนหนึ่ง ถวงหรือยับยั้งการใชอํานาจเกินขอบเขตของผูถืออํานาจคนอ่ืน ๆ ได การ

ควบคุมการใชอํานาจโดยมิชอบจึงตองใชวิธีการแบงแยกอํานาจและถวงดุลอํานาจ (Check and 

balances) ระหวางผูถืออํานาจดวยกันใหอยูในระดับพอเหมาะอยูเสมอ ตามแนวคิดของ  มงเตสกิเออนั้น 

ในแตละรัฐมีอํานาจอยู 3 ประเภท คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายมหาชน และ

อํานาจบริหารซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายแพง รัฐบาลท่ีดีจะตองเปนรัฐบาลท่ีใชอํานาจแตละอํานาจโดยองคกร 

ท่ีตางกัน เม่ือบุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวมีการรวมอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไวดวยกัน 

เสรีภาพจะเกิดข้ึนไมได และไมมีเสรีภาพอีกเชนกัน ถาอํานาจตัดสินคดีไมไดแยกออกจากอํานาจ 

นิติบัญญัติหรือบริหาร6 หลักการแบงแยกอํานาจ จึงเรียกรองใหรัฐมีการแบงแยกการใชอํานาจหรือ

กระจาย (distribution) การใชอํานาจของรัฐใหองคกรตางองคกรกันเปนผูใช ซ่ึงสามารถแบงไดเปน 

สามประเภท7 คือ การนิติบัญญัติ (Legislative Function) ไดแก การตรากฎหมายเพ่ือบังคับใชแกราษฎร 

การบริหาร (Excutive Function) ไดแก การบังคับใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติกําหนดไว และการ

ตุลาการ (Judicial Function) ไดแก การวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทระหวางราษฎรดวยกันเอง หรือระหวาง

ราษฎรกับเจาหนาท่ีรัฐ ใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย ท้ังนี้ การแบงแยกอํานาจไมจําเปนเสมอไป

                                                   
6วรพจน วิศรุตพิชญ,  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2543) หนา 75-76. 
7วรพจน วิศรุตพิชญ, “ศาลปกครองกับหลักการแบงแยกอํานาจ: ขอความคิด หลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน,” 

ใน รวมบทความบางเร่ืองเกี่ยวกับกฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2540) หนา 60-61. 
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ท่ีจะตองใหองคกรผูใชอํานาจท้ังสามมีความเทาเทียมกัน อํานาจใดอํานาจหนึ่งอาจอยูเหนืออีกอํานาจได 

แตมิใชวาอยู เหนือกวาในลักษณะเด็ดขาดสมบูรณ แตจะตองมีมาตรการท่ีเปนหลักประกันในการ

ดําเนินการ ของแตละองคกรเพ่ือปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบ โดยการใหผูถืออํานาจองคกรหนึ่งถวง

หรือยับยั้งการใชอํานาจเกินขอบเขตขององคกรหรือผูถืออํานาจองคกรอ่ืน ๆ ได การควบคุมการใชอํานาจ

โดยมิชอบจึงตองใชวิธีการแบงแยกอํานาจและถวงดุลอํานาจระหวางองคกรผูถืออํานาจดวยกัน ใหอยูใน

ระดับพอเหมาะอยูเสมอ หัวใจสําคัญของหลักแบงแยกอํานาจก็คือ การดุลหรือคานอํานาจ (Check and 

balance) ซ่ึงกันและกัน เพ่ือเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพใหแกประชาชนและจํากัดการใชอํานาจของ

ผูปกครองใหเปนไปตามกฎหมายดวย แมวารัฐจะมีฐานะเปนบุคคลอีกคนหนึ่งแยกตางหากจากราษฎรหรือ

พลเมืองของรัฐนั้น แตรัฐก็เปนบุคคลเชิงนามธรรมหรือนิติบุคคลเทานั้น จึงไมสามารถกระทําการหรือใช

อํานาจอธิปไตยไดดวยตนเอง รัฐจึงจําเปนตองมีบุคคลหรือคณะบุคคลเปนผูกระทําการแทนรัฐ บุคคล 

และคณะบุคคลท่ีใชอํานาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐ และในนามของรัฐนี้เรียกวา “องคกรของรัฐ” (Organ 

of State) ซ่ึงองคกรของรัฐท่ีตามหลักการแบงแยกอํานาจ หรือการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย 

สามารถแบงไดเปน 3 องคกร ดังนี้ 

(1) องคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติ การใชอํานาจนิติบัญญัติ (Legislative 

Function) คือ การตรากฎหมายเพ่ือบังคับใชกับราษฎร รวมถึงการยกเลิก หรือแกไข เปลี่ยนแปลง

กฎหมายดวย หากจะพิจารณาถึงองคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติในแตละยุคสมัย องคกรผูใชอํานาจ นิติ

บัญญัติก็มีความแตกตางกันไป8 ตามระบบการปกครองของแตละประเทศ ในประเทศท่ีเปนการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตย กฎหมายก็จะตราข้ึนโดยรัฐสภาซ่ึงประกอบดวยตัวแทนของประชาชน รัฐสภาจึง

เปนผูถืออํานาจนิติบัญญัติ คือ ตรากฎหมายเปนการท่ัวไปโดยไมจําตองระบุตัวบุคคล และมีผลบังคับให

บุคคลท่ีอยูภายใตอํานาจตองทําตาม ท้ังนี้มีเหตุผลท่ีสาคัญ 3 ประการ คือ ประการแรก เม่ืออํานาจสูงสุด

เปนของประชาชนการออกกฎหมายซ่ึงถือวาเปนเรื่องสําคัญตองเปนอํานาจของประชาชนโดยตรงจึงถือกัน

วา กฎหมายคือเจตนารมณรวมกันของประชาชน ประการท่ีสอง เพ่ือมิใหอํานาจสูงสุดท้ังหมดอยูในมือ

ของคนคนเดียวหรือกลุมคนกลุมเดียว จึงใหองคกรท่ีเปนผูแทนของประชาชนเปนผูใชอํานาจท่ีสําคัญท่ีสุด  

และประการสุดทาย การตรากฎหมายโดยรัฐสภานี้จะมีผลเปนการท่ัวไป ใชบังคับกับประชาชนทุกคน 

ในสังคมอยางเสมอภาคกัน อันจะเปนการปองกันการเลือกปฏิบัติหรือการใชอํานาจดุลยพินิจท่ีมิชอบของ

เจาหนาท่ีรัฐ 

                                                   
8อุดม รัฐอมฤต,  ระบบการควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ: โครงการจัดทําตําราทางวิชาการ

ประกอบการศึกษาหลักสูตรการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตยสําหรับนักบริหารระดับสูง (ปปร.), หนา 11. 
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(2) องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร การใชอํานาจบริหาร (Excutive Function) คือ 

การบังคับการใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว การใชอํานาจบริหารจะกระทําโดยองคกรสองประเภท 

คือ “องคกรของรัฐฝายรัฐบาล” (Government) กับ “องคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

ฝายปกครอง” (Administrative Organ)9 ท่ีใชอํานาจบริหารทางนโยบายกับอํานาจบริหารในทางปกครอง 

“องคกรของรัฐฝายรัฐบาล” มีฐานะเปนองคกรของรัฐฝายบริหารหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายบริหาร 

ประกอบดวย พระมหากษัตริย คณะรัฐมนตรี องคกรหรือเจาหนาท่ีท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแล ไม

วาทางตรงหรือทางออมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง เชน ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ปลัดกระทรวง ผูวาราชการจังหวัด ผูบริหารทองถ่ิน ผูบริหารรัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการองคการมหาชน 

ซ่ึงการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายรัฐบาล ยังสามารถแบงไดอีกเปนสองฐานะ คือ “การกระทําในฐานะ

ท่ีเปนรัฐบาล” กับ “การกระทําในฐานะท่ีเปนองคกรของรัฐฝายปกครอง” ซ่ึงการกระทําท้ังสองฐานะมี

เง่ือนไขการใชอํานาจและการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจท่ีแตกตางกัน การพิจารณาวาการกระทําของ

องคกรของรัฐฝายรัฐบาลเปนการกระทําในฐานะใด มีหลักเกณฑในการพิจารณาสามทฤษฎี ไดแก9 

ทฤษฎีแรก พิจารณาจากลักษณะของการกระทําวาเปนการกระทําทาง

การเมืองหรืองานประจํา หากวาเปนการตัดสินใจเลือกทิศทางการบริหารราชการแผนดินวาสมควรจะ

พัฒนาหรือแกไขปญหาใดกอนหลัง การกระทําดังกลาวเรียกวาเปน “การกระทําทางการเมือง” แตหาก

การกระทํานั้น เปนการนํานโยบายการบริหารราชการแผนดินท่ีกําหนดไว มาปฏิบัติใหสําเร็จลุลวง 

เรียกวาเปน “การกระทําท่ีเปนงานประจํา”10 

ทฤษฎีท่ีสอง พิจารณาจากลักษณะของอํานาจกระทําการขององคกรของรัฐ

ฝายรัฐบาล วาเปนการใชอํานาจดุลยพินิจหรืออํานาจผูกพัน หากวาเปนการกระทําท่ีกฎหมายใหอํานาจ

วินิจฉัยและตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรกระทําการหรือไม เรียกวาเปน “การใชอํานาจดุลยพินิจ” 

แตหากมีกฎหมายกําหนดลวงหนาวาเม่ือมีเหตุการณอยางหนึ่งอยางใดเกิดข้ึนจะตองกระทําการตามท่ี

กฎหมายบัญญัติไวเทานั้น เรียกวาเปน “การใชอํานาจผูกพัน”11 

                                                   
9วรพจน วิศรุตพิชญ,  แนวคิดเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง: ชุดการเรียนรูดวยตนเอง หลักสูตรการเรียนรู

กฎหมายมหาชนดวยตนเอง หมวดท่ี 2 การกระทําทางปกครอง ชุดวิชาท่ี 1(กรุงเทพมหานคร: ธนาเพลส, 2548) หนา  

21-27. 
10เรื่องเดียวกัน. 
11เรื่องเดียวกัน. 
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ทฤษฎีสุดทาย พิจารณาจากกฎหมายท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจกระทําการ

ขององคกรของรัฐฝายรัฐบาล หากวากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุด 

ใหถือวาเปนการกระทําในฐานะท่ีเปน “รัฐบาล” แตหากวากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ 

ใหถือวาเปนการกระทําในฐานะท่ีเปน “รัฐบาล” แตหากวากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ

หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเทากับพระราชบัญญัติ เชน พระราชกําหนด ฯลฯ ใหถือวาเปนการกระทํา

ในฐานะท่ีเปน “ฝายปกครอง”12 

เม่ือการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายรัฐบาลแบงไดเปนสองฐานะ คือการ

กระทําในฐานะท่ีเปนรัฐบาล และการกระทําในฐานะท่ีเปนองคกรของรัฐฝายปกครอง การควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจท้ังสองฐานะจึงมีความแตกตางกัน คือ การกระทําในฐานะรัฐบาลเปนการใช

อํานาจตามรัฐธรรมนูญและเปนการกระทําการแทนรัฐ บุคคลท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจนี้ซ่ึงไดแก 

นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีวาระการดํารงตําแหนงเพียงชั่วคราวตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด  

การควบคุมตรวจสอบจึงตองกระทําโดยรัฐสภา และโดยวิถีทางท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น สวนการ

กระทําของรัฐฝายรัฐบาลในฐานะฝายปกครอง เปนการใชอํานาจบริหารภายในขององคกรของรัฐ

ฝายรัฐบาลซ่ึงถือเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครอง มีอํานาจบังคับบัญชาและควบคุมขาราชการ 

ในหนวยงานทางปกครองได ดังนั้น หากคณะรัฐบาลกระทําการใด ๆ ในฐานะของฝายปกครอง กรณีนี้ 

ตองควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครองดังกลาวไดเชนเดียวกับขาราชการ ฝายปกครองท่ัวไป 

(3) องคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ การใชอํานาจตุลาการ (Judicial Function) คือ 

การวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทระหวางราษฎรดวยกันเอง หรือระหวางราษฎรกับเจาหนาท่ีรัฐใหเปนไปตาม

บทบัญญัติของกฎหมาย โดยมีศาลเปนผูใชอํานาจตุลาการ ซ่ึงการจะพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกร 

ตุลาการหรือไม สามารถพิจารณาไดจากหลักเกณฑดังตอไปนี้13 

  (ก) เกณฑจากความในทางกฎหมาย ซ่ึงจะพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมาย

หรือบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญวา มีการระบุหรือไมวาองคกรนั้นเปนองคกรตุลาการ หากมีการระบุไว 

                                                   
12เรื่องเดียวกัน. 
13อุดม รัฐอมฤต, ระบบการควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ: โครงการจัดทําตําราทางวิชาการ

ประกอบการศึกษาหลักสูตรการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตยสําหรับนักบริหารระดับสูง (ปปร.), หนา 16. 
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ก็ถือวาครบหลักเกณฑจากความในกฎหมาย เชน ตามรัฐธรรมนูญระบุชัดเจนวา ศาลรัฐธรรมนูญเปน

องคกรตุลาการ 

  (ข) เกณฑของความเปนอิสระของผูพิพากษา จะพิจารณาวาในการปฏิบัติ

หนาท่ีตัดสินคดี ผูพิพากษาตองมีดุลยพินิจโดยอิสระท่ีจะตัดสินคดีตามกฎหมาย โดยไมตองเกรงกลัว

ตออํานาจหรืออิทธิพลใด ๆ หลักการขอนีจึงเรียกรองใหองคกรตุลาการและผูพิพากษาตองมีความเปน

อิสระปราศจากการครอบงําหรืออยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาขององคกรใด 

  (ค) เกณฑของการผูกพันตอกฎหมาย คือ การท่ีศาลจะตัดสินชี้ขาดคดีใด ๆ 

จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองตัดสินบนพ้ืนฐานของขอกฎหมายท่ีกําหนดเอาไว ตองมีกฎหมายมารองรับการ

ตัดสินคดีของตนเพ่ือท่ีจะปองกันมิใหผูพิพากษาตัดสินคดีตามอําเภอใจ หลักเกณฑนี้ยังรวมถึงการท่ี 

ผูพิพากษามีอํานาจในการตีความกฎหมาย เพ่ือคนหากฎเกณฑและความหมายท่ีแทจริงของถอยคําใน

กฎหมายอีกดวย 

  (ง) เกณฑในการจํากัดตนเองของศาล คือ องคกรตุลาการไมมีอํานาจริเริ่ม

กระทําการใด ๆ ไดดวยตนเอง จะตองมีการเสนอเรื่องมาใหศาล ศาลจึงจะมีอํานาจดําเนินกระบวนพิจารณา

ตามกฎหมายวิธีพิจารณาความ เชน การพิจารณาคําคูความ การรับฟงพยานหลักฐานการออกคําสั่ง หรือ 

คําพิพากษา ซ่ึงจะเห็นไดวา ลักษณะดังกลาวขององคกรศาลแตกตางจากการกระทําขององคกรนิติบัญญัติ

ท่ีสามารถริเริ่มการกระทําการไดดวยตนเอง 

จึงเห็นไดวา การแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยเปนสามองคกรนั้น ก็เพ่ือใหเกิด

การถวงดุลการใชอํานาจรัฐ เปนการปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพราะหากอํานาจ

อธิปไตยรวมศูนย (Concentration) อยูท่ีองคกรใดองคกรหนึ่ง หรือบุคคลหรือกลุมคนเพียงท่ีเดียว 

ผูปกครองอาจใชอํานาจตามอําเภอใจและกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไมชอบดวย

กฎหมายได การจัดระบบการปกครองในลักษณะท่ีใหผูถืออํานาจคนหนึ่งถวงหรือยับยั้ง การใชอํานาจเกิน

ขอบเขตของผูถืออํานาจคนอ่ืน ๆ จึงทําใหเกิดการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจใหเปนไปตามหลัก 

นิติรัฐอยางแทจริง 
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2.1.3 การควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง 

เม่ือพิจารณาการใชอํานาจอธิปไตยขององคกรของรัฐท้ังสามองคกร องคกรท่ีใช

อํานาจแลวมีผลกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนมากท่ีสุด ไดแก องคกรท่ีใชอํานาจบริหารโดยเฉพาะอยาง

ยิ่งองคกรท่ีใชอํานาจบริหารในทางปกครองหรือ “ฝายปกครอง” เพราะฝายปกครองมีหนาท่ีดําเนินการ

หรือปฏิบัติการตาง ๆ ใหสัมฤทธิ์ผลเปนไปตามนโยบายท่ีองคกรท่ีใชอํานาจบริหารในทางนโยบายหรือ

รัฐบาลกําหนดไวเม่ือการใชอํานาจของฝายปกครองมีความใกลชิดกับประชาชนมากกวาฝายนิติบัญญัติ

และฝายตุลาการ ประกอบกับปจจุบันรัฐสมัยใหมมีภารกิจดานการจัดทําบริการสาธารณะท่ีหลากหลาย

และซับซอนมากข้ึน สงผลใหการใชอํานาจของฝายปกครองมีมากข้ึนตามไปดวย ฉะนั้น เพ่ือควบคุมให 

ฝายปกครองดําเนินภารกิจดานการจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพและควบคุมมิให 

ฝายปกครองใชอํานาจในทางท่ีจะลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของประชาชน ซ่ึงรวมถึง 

การเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจของฝายปกครองดวย รัฐจึงจําเปนตองจัดใหมีระบบ

การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองใหครอบคลุมทุก ๆ ดาน และมีประสิทธิภาพสูงสุด 

2.1.3.1 ความหมายของฝายปกครองและวัตถุแหงการควบคุมตรวจสอบ 

ดังท่ีไดศึกษาไปแลววา องคกรท่ีทําหนาท่ีบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีฝาย

นิติบัญญัติตราข้ึน ไดแก องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร ซ่ึงภายในองคกรท่ีใชอํานาจบริหารยังแบงไดอีก 

เปนสองสวน คือ องคกรท่ีใชอํานาจบริหารในทางนโยบายหรือรัฐบาล ซ่ึงจะทําหนาท่ีกําหนดแนวทาง 

หรือนโยบายการบริหารราชการแผนดิน แตองคกรท่ีจะทําใหนโยบายดังกลาวสัมฤทธิผลไดเปนรูปธรรม

หรือเรียกวาเปนฝายปฏิบัติการ ไดแก องคกรท่ีใชอํานาจบริหารในทางปกครอง หรือท่ีเรียกกันวา  

ฝายปกครอง” 

(1) ความหมายของฝายปกครอง “องคกรของรัฐฝายปกครอง หรือเจาหนาท่ี

ของรัฐฝายปกครอง” (Administrative Organ) เปนบุคลากรภายในองคกรของรัฐฝายบริหาร ท่ีมีฐานะ

เปนขาราชการประจํา ดํารงตําแหนงประจําในหนวยงานราชการตาง ๆ ทําหนาท่ีปฏิบัติตามนโยบายท่ี

รัฐบาลกําหนดข้ึน องคกรของรัฐฝายปกครองมีหนาท่ีและกําลังคนตลอดจนเครื่องมือท่ีจะดําเนินการใน

รายละเอียดเปนปกติประจําวันโดยปฏิบัติงานตาง ๆ เพ่ือสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนในการพิจารณาความหมายของฝายปกครองนั้น โดยปกติแลว “องคกรของรัฐฝายปกครอง” 
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ไดแก หนวยงานของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือ

รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง ซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครอง ประกอบดวย กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงมีฐานะ

เปนราชการสวนกลาง จังหวัด อําเภอ ซ่ึงมีฐานะเปนราชการสวนภูมิภาค องคการปกครองสวนทองถ่ิน

ตาง ๆ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ องคการมหาชนตาง ๆ องคกรของรัฐฝายปกครองเหลานี้มี

หนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ เพ่ือตอบสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของประชาชน และเปน

ฝายปฏิบัติตามนโยบายท่ีองคกรของรัฐฝายปกครองกําหนดไว ซ่ึงบุคลากรท่ีทําหนาท่ีดําเนินการตาง ๆ 

ไดแก บุคคล หรือคณะบุคคล ท่ีปฏิบัติหนาท่ีภายในองคกรนั้น ๆ เรียกวา “เจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง” 

ฝายปกครองในความหมายนี้ถือวาเปนฝายปกครองในความหมายอยางแคบหรือความหมายดั้งเดิม14 

สวนฝายปกครองในความหมายอยางกวางหรือความหมายสมัยใหม 

หมายความรวมถึง องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระและหนวยงานอิสระของรัฐดวย “องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ” 

(Independent Regulatory Agency หรือ IRA) เปนองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองแตองคกรเหลานี้ 

ไมอยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแล ไมวาทางตรงหรือทางออมของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ท้ังนี้

เพ่ือเปนหลักประกันวา องคกรดังกลาวจะควบคุมตรวจสอบกิจการของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพโดย 

ไมถูกแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระของไทย ไดแก  คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 

ผูตรวจการแผนดิน เปนตน15 องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระในความหมายนี้ หมายความเฉพาะตัวบุคคล 

ผูดํารงตําแหนงเทานั้น สวนหนวยงานธุรการขององคกรดังกลาวมีฐานะเปน “หนวยงานอิสระของรัฐ” 

หมายถึง หนวยงานของรัฐท่ีจัดตั้งข้ึน เพ่ือทําหนาท่ีเปนหนวยธุรการขององคกรฝายตาง ๆ ซ่ึงหนวยงาน

ธุรการเหลานี้ใชอํานาจในการบริหารงานบุคคล การดําเนินการตามนโยบาย ซ่ึงเปนการใชอํานาจทาง

ปกครองท้ังสิ้น หนวยงานอิสระของรัฐ ไดแก หนวยงานธุรการของฝายนิติบัญญัติ เชน สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา หนวยงานธุรการขององคกรฝายตุลาการ

ตาง ๆ เชน สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ สํานักงานศาลปกครอง เปนตน ฉะนั้น ใน

รัฐสมัยใหม “ฝายปกครอง” จึงหมายถึงองคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง 

องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ หนวยงานอิสระของรัฐและองคกรหรือเจาหนาท่ีในสังกัดของหนวยงานของรัฐ

                                                   
14วรพจน วิศรุตพิชญ,  แนวคิดเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง: ชุดการเรียนรูดวยตนเอง หลักสูตรการเรียนรู

กฎหมายมหาชนดวยตนเอง หมวดท่ี 2 การกระทําทางปกครอง ชุดวิชาท่ี 1, หนา 12-15. 
15มีโชค เฉิดอารีกิจ,  “สถานะทางกฎหมายขององคกรอิสระในระบบกฎหมายไทย,” (วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551). 



 

 

 

19 

 

ท่ีเปนอิสระ เม่ือฝายปกครองมีภารกิจในการปฏิบัติตามนโยบายทางการเมืองท่ีฝายรัฐบาลกําหนดข้ึน 

ฝายปกครองจึงจําเปนตองมีหนาท่ีและกําลังคนตลอดจนเครื่องมือท่ีจะดําเนินการในรายละเอียดเปน

ปกติประจําวัน โดยปฏิบัติงานตาง ๆ เพ่ือสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของประชาชนท่ี

เรียกวา “บริการสาธารณะ”16 ซ่ึงผลิตผลของการใชอํานาจรัฐตามท่ีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติของฝายปกครองนี้ ท่ีเรียกวา “การกระทําทาง

ปกครอง” แตยิ่งฝายปกครองมีภาระหนาท่ีเพียงใด การใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองท่ีจะไป

กระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนก็มีมากข้ึน และอํานาจปกครองยังเปนอํานาจท่ีหากไมไดมี

มาตรการควบคุมระมัดระวังใหดีแลว ก็จะเปนอํานาจท่ีนากลัวในทางท่ีจะเปนภัยตอสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน17  ดังนั้นจึงจําเปนจะตองมีระบบการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง เพ่ือมิให

การใชอํานาจของฝายบริหาร กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และเพ่ือใหการใชอํานาจของ

ฝายบริหารสามารถตอบสนองความตองการของสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพนั่นเอง รัฐในฐานะ 

ผูมอบอํานาจหนาท่ีใหฝายปกครองเปนผูดําเนินการแทน จึงตองจัดกลไกหรือระบบการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองเพ่ือมิใหมีการใชอํานาจในทางท่ีไมถูกตอง 

(2) วัตถุแหงการควบคุมตรวจสอบ การควบคุมตรวจสอบเจาหนาท่ีของรัฐฝาย

ปกครองหรือท่ีเรียกสั้น ๆ วา “ฝายปกครอง” นั้น สามารถควบคุมไดสองแบบ ท้ังนี้ พิจารณาจากวัตถุท่ีมุง

ประสงคจะควบคุมท่ีแตกตางกัน ไดแก การควบคุมเหนือการกระทําของฝายปกครองและการควบคุม

เหนือบุคคลในฝายปกครอง 

(2.1) การควบคุมเหนือการกระทําของฝายปกครอง “การกระทําของฝาย

ปกครอง” ถือวาเปนศูนยกลางของการควบคุมฝายปกครอง หรือเปนความมุงหมายหลักของการควบคุม

ฝายปกครอง18 ซ่ึงการกระทําทางปกครองท่ีวานี้ หมายถึง การใชอํานาจรัฐตามท่ีกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชน พระราชบัญญัติ ซ่ึงเปนการกระทําในขอบเขตของ

กฎหมายมหาชนเทานั้น ไมรวมถึงการกระทําท่ีอยูในขอบเขตของกฎหมายเอกชนซ่ึงตองตกอยูในบังคับ

                                                   
16ประยูร กาญจนดุล,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง(กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

2523) หนา 13-16. 
17ปรีดี เกษมทรัพย,  นิติปรัชญา(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2548) หนา 175. 
18บรรเจิด สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง(กรุงเทพมหานคร:วิญูชน, 2548) หนา 

24. 
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ของกฎหมายเอกชน การกระทําทางปกครองของฝายปกครอง สามารถแบงไดเปน การกระทําทาง

กายภาพและการกระทําในทางกฎหมาย การกระทําทางกายภาพหรือการปฏิบัติการทางปกครอง 

(Administrative Act) เปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีรัฐใชกําลังกายภาพลงมือกระทําการอยางหนึ่งข้ึน เชน  

การรื้อถอนอาคาร ซ่ึงเม่ือลงมือปฏิบัติการแลว การกระทําดังกลาวยอมไมมีปญหาเรื่องความสมบูรณของ

การกระทํา แตหากการปฏิบัติการนั้นทําใหเกิดความเสียหายข้ึน จึงจะพิจารณาวาเปนการกระทําละเมิด

หรือไม ซ่ึงเปนเรื่องความรับผิดของฝายปกครอง การกระทําทางกายภาพจึงไมมีการควบคุมกอนกระทํา

การ แตมีการแกไขภายหลังการกระทําการ ภายใตหลักความรับผิดของฝายปกครอง สวนการกระทํา

ในทางกฎหมายหรือนิติกรรมทางปกครอง เปนการกระทําของเจาหนาท่ีในฐานะท่ีกระทําการแทนรัฐ 

เชน การออกคําสั่ง ทางปกครอง การออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ดังนั้น จึงตองมีการควบคุม

ความสมบูรณ หรือความชอบดวยกฎหมายของการกระทําดังกลาว เพราะรัฐจะมีอํานาจเพียงเทาท่ี

กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น ดังนั้น เม่ือกลาวถึง “การควบคุมการกระทําทางปกครอง” จึงหมายถึง  

การควบคุมการกระทําในทางกฎหมายเทานั้น ไมรวมการกระทําทางกายภาพ 

การควบคุมการกระทําทางปกครองยังสามารถแบงการควบคุมออกไดเปน

อีกสองประเภทตามวัตถุท่ีประสงคของการควบคุม ไดแก 

ก. การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมี

หลักเกณฑในการพิจารณาคือ ความชอบดวยกฎหมายในทางรูปแบบ หมายถึง กระบวนการใชอํานาจ

หนาท่ีของเจาหนาท่ีจะตองเปนไปตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไว ท้ังเรื่องเจาหนาท่ี ท่ี มีอํานาจ 

กระบวนการข้ันตอนการใชอํานาจและแบบของการกระทํา นอกจากนี้ยังตองพิจารณาความชอบดวย

กฎหมายในทางเนื้อหาอีกดวย ซ่ึงจะพิจารณาในรายละเอียดหรือเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง

นั้นวา ขัดหรือแยงกับกฎหมายแมบทหรือหลักกฎหมายท่ัวไปหรือไม การใชดุลยพินิจของเจาหนาท่ีไม

มีความบกพรอง การกระทําทางปกครองนั้นเปนไปตามหลักความพอสมควรแกเหตุ และมีความ

แนนอนชัดเจน 

ข. การควบคุมความเหมาะสมของการกระทําทางปกครอง เปนการตรวจสอบ

การใชดุลยพินิจของฝายปกครองวา ในกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองสามารถใชดุลยพินิจได 

ฝายปกครองมีการใชดุลยพินิจภายใตหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม 
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(2.2) การควบคุมเหนือบุคคลในฝายปกครอง การควบคุมเหนือ “บุคคล” เปน

สวนหนึ่งท่ีจะมีผลตอการควบคุมการกระทําทางปกครอง เพราะการควบคุมตัวบุคคลท่ีเปนผูกระทําการ

ได ยอมจะสงผลใหการกระทําทางปกครองสามารถบรรลุเปาหมายไดเชนกัน19 การควบคุมเหนือตัว

บุคคล ยังสามารถแบงเปนการควบคุมโดยผูบังคับบัญชาและการควบคุมโดยผูกํากับดูแล การควบคุมโดย

ผูบังคับบัญชา รวมถึงการควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีพิจารณาโทษ เปนการควบคุม

โดยอาศัยอํานาจบังคับบัญชา ผูบังคับบัญชามีอํานาจท่ัวไปซ่ึงตนมีอยูเหนือผูใตบังคับบัญชา ควบคุม

ตรวจสอบความประพฤติของผูใตบังคับบัญชา หากเห็นวาเปนการประพฤติตนท่ีไมเหมาะสม 

ผูบังคับบัญชามี อํานาจสั่งการ และลงโทษได ท้ังนี้โดยใชความรับผิดทางวินัยเปนเครื่องมือในการควบคุม 

การควบคุมโดยอาศัยอํานาจบังคับบัญชาถือวาเปนอํานาจของฝายปกครองโดยแท เพราะเปนการบริหาร

จัดการบุคลากรภายในฝายปกครอง องคกรผูใชอํานาจอ่ืน ๆ ไมวาจะเปนฝายนิติบัญญัติ หรือฝาย 

ตุลาการ ยอมไมสามารถแทรกแซงอํานาจบังคับบัญชาภายในองคกรฝายปกครองได สวนการควบคุมโดย

ผูกํากับดูแลนั้นเปนกรณีท่ีองคกรภายนอกฝายปกครองตรวจสอบความประพฤติของเจาหนาท่ีฝาย

ปกครอง ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายเฉพาะเรื่องกําหนดใหมีอํานาจหนาท่ีควบคุมตรวจสอบเพียงเทาท่ีกฎหมาย

กําหนดไวเทานั้น และจะไมมีอํานาจบังคับสั่งการลงโทษฝายปกครองใด ๆ ท้ังสิ้น ตัวอยางการควบคุม

โดยผูกํากับดูแล เชน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีหนาท่ีควบคุมมิให

เจาหนาท่ีรัฐประพฤติทุจริตตอหนาท่ีโดยเจาหนาท่ี เปนตน 

2.3.1.2 รูปแบบการควบคุมตรวจสอบของฝายปกครอง 

ในการศึกษารูปแบบของการควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองนั้น

สามารถศึกษาไดหลายรูปแบบ ข้ึนอยูกับวาจะใชหลักเกณฑใดในการพิจารณา เชน พิจารณาจาก

ชวงเวลาท่ีควบคุมซ่ึงแบงเปน การควบคุมกอนการใชอํานาจและการควบคุมภายหลังการใชอํานาจการ

พิจารณาจากองคกรท่ีควบคุมซ่ึงแบงเปน การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองและองคกรภายนอก

ฝายปกครอง หรือการพิจารณาจากองคกรท่ีควบคุมซ่ึงแบงเปน การควบคุมโดยรัฐสภา การควบคุมโดย

องคกรตุลาการ และการควบคุมโดยองคกรอิสระ ในการศึกษานี้จะพิจารณารูปแบบการควบคุม

ตรวจสอบฝายปกครองโดยพิจารณาจากวัตถุประสงคในการควบคุม ซ่ึงไดแกการควบคุมความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง และการควบคุมความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําทาง

ปกครอง 

                                                   
19เรื่องเดียวกัน, หนา 32. 
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(1) การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ในการควบคุม

ฝายปกครองนั้น ถือวา “การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย” เปนศูนยกลางของการควบคุม 

ฝายปกครอง ท้ังนี้ เพราะ “หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” เปนหลักการพ้ืนฐานซ่ึง

มีผลตอการควบคุมฝายปกครอง ดวยเหตุนี้เองการควบคุมฝายปกครองทุกลักษณะจึงสามารถอางการ

ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองได ไมวาจะเปนการควบคุมภายในฝายปกครองเอง เชน 

การควบคุมโดยผูบังคับบัญชาก็ดี โดยผูกํากับดูแลก็ดี หรือการควบคุมโดยองคกรภายนอก เชน การควบคุม

ทางการเมือง การควบคุมโดยองคกรอิสระตาง ๆ รวมถึงการควบคุมโดยองคกรตุลาการ ลวนแตมุงท่ีจะ

ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดท้ังสิ้น ดวยเหตุนี้เองจึงถือไดวา การควบคุมความชอบ

ดวยกฎหมายเปนแกนกลางของการควบคุมฝายปกครอง20 

การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองสามารถ

ควบคุมไดท้ังองคกรภายในฝายปกครองและองคกรภายนอกฝายปกครอง ซ่ึงในการศึกษานี้จะศึกษา

เฉพาะเรื่องการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครองเทานั้น โดยจะพิจารณาเฉพาะองคกรท่ีมี

อํานาจหนาท่ีใกลเคียงกับองคกรอิสระของประเทศไทย องคกรภายนอกฝายปกครองท่ีมีบทบาท

สําคัญในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ไดแก 

(1.1) องคกรตุลาการ ในบรรดาระบบการควบคุมการกระทําทางปกครอง

อาจกลาวไดวาการควบคุมโดยองคกรตุลาการเปนระบบการควบคุมท่ีใหหลักประกันแกประชาชน 

ดีท่ีสุด โดยมีเหตุผลสนับสนุน21 ดังนี้ 

ก. ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีมี

หลักประกันความอิสระของศาล เพ่ือใหศาลวินิจฉัยคดีโดยไมอยูภายใตอิทธิพลใด ๆ ท้ังสิ้น 

ข. เม่ือราษฎรไดยื่นฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาท่ีตองพิจารณาและ

พิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไมพิจารณาพิพากษาคดีไมได ดังนั้น ราษฎรจึงไดรับหลักประกันวา 

                                                   
20เรื่องเดียวกัน, หนา 36. 
21วรพจน วิศรุตพิชญ,  ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับศาลปกครอง(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2544) หนา 56. 
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“ทุกข” หรือความเดือดรอนของตน หากมีอยูจริง จะไดรับการขจัดปดเปาภายในเวลาอันสมควรซ่ึง

หลักประกันขอนี้ไมอาจพบไดในการควบคุมระบบอ่ืน ๆ 

ค. วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชน

เขาฟงการพิจารณาคดีได และเปดโอกาสใหคูความท้ัง สองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสืบสนับสนุน

ขออางขอเถียงของตน และหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงกันขามไดอยางเต็มท่ี 

ง. ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบังคับใหศาล

ตองแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเปนเหตุผลในการวินิจฉัยขอพิพาทไปทางใดทางหนึ่ง ให

ปรากฏแกคูความและสาธารณชนโดยท่ัวไปเชนนี้ ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวา ศาลจะไม

พิพากษาคดีตามอําเภอใจไดเปนอยางดีเชนกัน 

รูปแบบขององคกรตุลาการในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองสามารถ

แบงไดเปน 2 รูปแบบ คือ รูปแบบศาลเดี่ยว ซ่ึงใหศาลยุติธรรมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททุก

ประเภท ท้ังคดีแพง คดีอาญา และคดีปกครอง รูปแบบศาลเดี่ยวนี้มักใชในกลุมประเทศท่ีมีระบบ

กฎหมายแบบจารีตประเพณี (Common Law) เชน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา แคนาดา และระบบศาลคู 

ซ่ึงใหศาลยุติธรรมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทเฉพาะคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น สวนคดีปกครอง

แยกใหศาลปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจวินิจฉัย ประเทศท่ีใชระบบศาลคูสวนใหญเปนประเทศท่ีใชระบบ

ประมวลกฎหมาย เชน ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเบลเยี่ยม สหพันธสาธารณรัฐเยอรมันเปนตน 

แมวาการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการจะมีขอดี คือ คําสั่งหรือ

คําพิพากษาของศาล มีผลผูกพันคูความในคดี หากคูความไมปฏิบัติตามคําสั่งหรือคําพิพากษาก็จะตอง

ถูกบังคับคดี แตการดําเนินการขององคกรตุลาการก็มีขอจํากัดท่ีสําคัญคือ องคกรตุลาการจะตรวจสอบ

เฉพาะความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเทานั้น แตไมมีอํานาจตรวจสอบความ

เหมาะสมชอบธรรมของการกระทําทางปกครอง ทําใหปญหาความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากการกระทํา

ทางปกครอง ไมมีชองทางท่ีจะเยียวยาแกไขได นอกจากนี้ การควบคุมโดยองคกรตุลาการจะมีขอบเขต

จํากัดเทาท่ีกฎหมายกําหนดใหศาลมีอํานาจควบคุมเทานั้น ทําใหองคกรตุลาการมีอํานาจควบคุมฝาย

ปกครองอยางจํากัดภายใตเง่ือนไขและหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด ทําใหไมสามารถแกปญหาท่ีเกิดได

อยางทันทวงที ประชาชนผูเสียหายจึงตองทนรับภาระความเดือดรอนเปนเวลายาวนานกวาท่ีควร 
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(1.2) องคกรควบคุมการทุจริตคอรรัปชั่น ปญหาเรื่องการทุจริตคอรรัปชั่น 

เปนปญหาสําคัญท่ีพบเห็นไดเสมอในเกือบทุกประเทศ ซ่ึงปจจุบันปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นไดทวี

ความซับซอนมากยิ่งข้ึน และมีภาคเอกชนเขามากระทําผิดรวมกับเจาหนาท่ีของรัฐดวย ซ่ึงหากไมมี

ระบบการควบคุมและปองกันท่ีดีก็ยอมจะทําใหประเทศตองสูญเสียงบประมาณและเสียโอกาสในการ

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ดวยเหตุนี้รัฐจึงมีภารกิจในการแกไขปราบปรามปญหาการทุจริตท่ีเกิดข้ึน

และปองกันมิใหเกิดการทุจริตในหนวยงานรัฐ 

องคกรท่ีทําหนาท่ีปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่น จึงมีสถานะ

เปนองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ เม่ือมีสถานะเปนองคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบจึงตองมีหลักประกัน

เรื่องความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีคอนขางสูง ซ่ึงองคกรท่ีทําหนาท่ีนี้ในตางประเทศสวนใหญจะ

ไดรับการแตงตั้งจากฝายบริหารแตเปนอิสระจากฝายบริหาร22 เชน คณะกรรมการอิสระเพ่ือตอตานการ

คอรรัปชั่นประเทศฮองกง (Independent Commission Against Corruption - ICAC) คณะกรรมการ

อิสระตอตานการคอรรัปชั่นของออสเตรเลีย (Independent Commission Against Corruption หรือ 

ICAC-NSW) สํานักงานสืบสวนสอบสวนการกระทําทุจริตและประพฤติมิชอบประเทศสิงคโปร (Office of 

the Corrupt Practices Investigation Bureau หรือ CPIB) เปนตน 

องคกรท่ีทําหนาท่ีควบคุมการทุจริตคอรรัปชั่นนี้ จะควบคุมฝายปกครอง

เฉพาะเรื่องความชอบดวยกฎหมายเทานั้น โดยมีขอบเขตในการควบคุมตรวจสอบเฉพาะการกระทําท่ี

เก่ียวกับการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบในเรื่องการทุจริตตอหนาท่ี การคอรรัปชั่น การมีผลประโยชนขัดกัน

ระหวางประโยชนสาธารณะกับประโยชนสวนตัว รวมไปถึงการประพฤติมิชอบของเจาหนาท่ีรัฐดวยโดย

หลักการแลว องคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการทุจริตคอรรัปชั่นจะมีภารกิจสองดานดวยกัน คือ ภารกิจ

ดานการปราบปรามการทุจริต คือ การสอบสวนเพ่ือหาตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษตามมาตรการหรือ

กลไกท่ีกําหนดไว และภารกิจดานการปองกันการทุจริต 

(1.3) องคกรตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชน ปญหาการละเมิดสิทธิ

มนุษยชน เปนปญหาท่ีเกิดข้ึนมาเปนระยะเวลายาวนานและเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนในทุก ๆ ประเทศ ซ่ึงการ

                                                   
22ชลัช จงสืบพันธ,  ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, 

รายงานการศึกษาวิจัยเสนอสถาบันพระปกเกลา(กรุงเทพมหานคร: ธรรมดาเพลส, 2551) หนา 143. 
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ละเมิดสิทธิมนุษยชนท่ีเกิดข้ึนนั้น มีท้ังการละเมิดท่ีกระทําตอปจเจกบุคคล หรือการละเมิดท่ีกระทําตอ

กลุมบุคคลตาง ๆ องคกรสหประชาชาติไดใหความสําคัญกับปญหาดังกลาวมาตลอด โดย

คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนขององคการสหประชาชาติไดจัดประชุมเชิงปฏิบัติการระหวางประเทศ

เพ่ือกําหนดหลักการท่ีเรียกวา “หลักการปารีส” (Paris Principle) โดยหลักการดังกลาวยืนยันวา ควรมี

การจัดตั้งสถาบันสิทธิมนุษยชนระดับชาติโดยตรง เพ่ือทําหนาท่ีสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน และ

ยังไดกําหนดมาตรฐานสากลของสถาบันสิทธิมนุษยชนระดับชาติไว 6 ประการ คือ23 

  1. ความมีอิสระ 

  2. การมีอํานาจหนาท่ีสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชนท้ังในตามรัฐธรรมนูญ

ของประเทศนั้น ๆ และตามขอตกลง กติกา อนุสัญญาระหวางประเทศ และกฎหมายระหวางประเทศ 

  3. การเขาถึงไดงาย 

  4. การใชหลักความรวมมือในการปฏิบัติงาน 

  5. การปฏิบัติหนาท่ีอยางมีประสิทธิภาพ 

  6. การมีความรับผิดชอบตอรัฐบาลและรัฐสภา 

องคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชนจึงทําหนาท่ี

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ภายในขอบเขตเฉพาะเรื่องการละเมิด

สิทธิมนุษยชนเทานั้น และจะเนนการตรวจสอบเพ่ือรวบรวมขอมูล แลวแจงใหรัฐบาลหรือรัฐสภา

ทราบเพ่ือหาแนวทางแกไขปญหาในเชิงระบบมากกวาการแกปญหาเฉพาะราย 

องคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชนในตางประเทศ อาจอยู

ในรูปแบบคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนโดยตรง เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาตินิวซีแลนด 

(Human Rights Commission) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนและความเสมอภาคประเทศออสเตรเลีย 

(The Human Rights and Opportunity Commission) เปนตน หรืออาจรวมอยูในรูปแบบผูตรวจการ

แผนดินก็ได ซ่ึงจะไดกลาวถึงตอไป 

                                                   
23เรื่องเดียวกัน, หนา 47-48. 
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ท้ังสามองคกรท่ีกลาวมานี้เปนเพียงสวนหนึ่งของการควบคุมความชอบ 

ดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองเทานั้น และยังมีองคกรอ่ืน ๆ ท่ีทําหนาท่ีควบคุม

ความชอบดวยกฎหมายในขอบเขตท่ีแตกตางกัน เชน องคกรตรวจสอบการใชจายเงินคงคลัง ซ่ึงจะ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการบริหารการคลังหรืองบประมาณเพ่ือใหการใชจาย

งบประมาณมีความถูกตองมากท่ีสุด หรือองคกรตรวจสอบการเลือกตั้ง ซ่ึงจะตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการจัดการเลือกตั้ง 

มีขอท่ีนาสังเกต คือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง เปนรูปแบบการควบคุมฝายปกครองภายหลังจากมีการกระทําทางปกครองนั้นแลว แตการ

กระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมายและกอความเสียหายแกประชาชน ดังนั้น จึงตองมีกระบวนการเยียวยา

ใหผลของความเสียหายนั้นหมดสิ้นไป การควบคุมความชอบดวยกฎหมายจึงเปนการควบคุมแบบแกไข 

(2) การควบคุมความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําทางปกครองการควบคุม

ความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําทางปกครอง เปนการควบคุมประสิทธิภาพของการใชอํานาจรัฐ 

ซ่ึงการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาท่ีรัฐ แมวาจะกระทําการตามท่ีกฎหมายใหอํานาจหนาท่ีและ

กําหนดข้ันตอนไว อันสงผลใหการกระทําดังกลาวเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย แตการกระทํา

ดังกลาวอาจสรางความเดือดรอน หรือทําใหบุคคลบุคคลหนึ่งไดรับความเสียหายก็ได ซ่ึงแสดงใหเห็นวา 

การกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายไมจําเปนตองเปนการกระทําท่ีเหมาะสมเปนธรรมเสมอไป ในการบริหาร

ราชการแผนดินนั้น การใชอํานาจโดยชอบดวยกฎหมายแตเพียงอยางเดียว ไมเพียงพอท่ีจะรักษาความสงบ

ของบานเมืองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได แตจะตองคํานึงถึงความเปนธรรมของการใช

อํานาจดวย เพราะการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีรัฐแมวาจะชอบดวยกฎหมาย แตก็มีชองวางท่ีอาจทําให

ประชาชนไดรับความเดือดรอน เชน การท่ีเจาหนาท่ีปฏิบัติหนาท่ีลาชา เลือกปฏิบัติ ไมมีประสานงาน

ภายในองคกรท่ีดีจึงทําใหประชาชนแตละคนไดรับการปฏิบัติท่ีแตกตางกัน และไมมีมาตรฐานในการ

ใหบริการสิ่งเหลานี้ลวนแสดงใหเห็นความบกพรองของการบริหารจัดการหนวยงานรัฐ หรือเรียกวา  

“อธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผนดิน” (Maladministration) ดวยเหตุนี้จึงเกิดความจําเปนท่ี 

ตองจัดตั้ง องคกรข้ึนมาองคกรหนึ่ง เพ่ือทําหนาท่ีแกไขปญหาการปฏิบัติราชการท่ี “ถูกกฎหมาย”  

แต “ไมเปนธรรมหรือไรประสิทธิภาพ” ก็คือ ผูตรวจการแผนดิน 
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2.2  ผูตรวจการแผนดินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ผูตรวจการแผนดิน ในประเทศไทยเพ่ิงจะเกิดข้ึนเปนรูปธรรมครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพ่ือใหทําหนาท่ีเปนองคกรควบคุมตรวจสอบฝายปกครอง

ควบคูไปกับองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ และเม่ือมีการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ก็ยังคงผูตรวจการแผนดินไวเชนเดิม และยังไดเพ่ิมอํานาจหนาท่ีบางประการใหกับผูตรวจการแผนดิน

อีกดวย รายละเอียดเก่ียวกับผูตรวจการแผนดินในประเทศไทย สามารถศึกษาไดดังนี้ 

ความเปนมาในการจัดตั้งผูตรวจการแผนดินในประเทศไทย ในอดีตระบบการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง และเยียวยาความเดือดรอนของประชาชน เปนพระราชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยซ่ึงเปนผูทรงอํานาจสูงสุด ท้ังการนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ แตเพียงผูเดียว 

ดานการควบคุมฝายปกครองนั้น พระมหากษัตริยจะทรงแตงตั้ง “ยกระบัตรหรือยกบัตร” ซ่ึงเปน 

ขุนนางท่ีมีความรู ความประพฤติเปนท่ีไววางพระราชหฤทัย ใหออกไปประจําตามหัวเมืองตาง ๆ เพ่ือ

ทําหนาท่ีตางพระเนตรพระกรรณของพระมหากษัตริย สอดสองดูแลการใชอํานาจของเจาเมืองแลว

รายงานใหสวนกลางทราบ สวนดานการเยียวยาความเดือดรอนของประชาชนนั้น พระมหากษัตริยไทย

ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันทรงยึดถือวา เปนหนาท่ีของพระองคท่ีจะตองแกไขปญหาทุกขรอนของ

ประชาชน ดังนั้น ประชาชนท่ีมีเรื่องทุกขรอนจึงสามารถถวายฎีกาตอพระมหากษัตริยได 

ตอมาเม่ือประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปน

ระบอบประชาธิปไตย ในป พุทธศักราช 2475 อํานาจหนาท่ีในการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองและ

แกไขความเดือดรอนของประชาชนกลายเปนภารกิจของฝายบริหาร แตปรากฎวากระบวนการ

ควบคุมฝายปกครองของไทยมีขอจํากัดมากมาย กลาวคือ มาตรการในเชิงปองกันมีนอยเกินไป  

การเยียวยาแกไขโดยวิธีการใหเจาหนาท่ีทบทวนคําสั่งทางปกครอง หรือการรองเรียนตอองคกรระดับสูง 

และแมแตการทูลเกลาถวายฎีกา เปนวิธีการท่ีไมใหหลักประกันอยางเพียงพอแกราษฎรวาจะไดรับความ

เปนธรรม สํานักงานตรวจเงินแผนดิน และคณะกรรมกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบในวงราชการ (ปปป.) มีขอบเขตอํานาจเฉพาะเรื่องคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและ

ศาลยุติธรรมทําหนาท่ีเยียวยาเฉพาะความบกพรองในการปฏิบัติราชการท่ีเปนการไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น สวนการเยียวยาทางการเมืองโดยรัฐสภาไมใชหนทางสําหรับการเยียวยา ความเดือดรอนของ

ราษฎรเฉพาะราย เนื่องจากไมมีประสิทธิภาพท่ีเพียงพอ รูปแบบการเยียวยาท้ังหมดท่ีมีอยู แมวาจะแกไข
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ความบกพรองสําคัญบางลักษณะได แตยังมีความบกพรองเหลืออยูเพียงพอท่ีจะเรียกวา “การปกครองท่ี

ไมดี” จึงเปนความจําเปนท่ีจะตองแสวงหารูปแบบวิธีการเยียวยาใหมท่ีเหมาะสมในการแกไขปญหา

ความบกพรองในการปฏิบัติราชการนี้24 ดวยเหตุนี้ จึงมีแนวคิดในการจัดตั้งองคกรเพ่ือควบคุมหรือ

ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองในประเทศไทย โดยพิจารณาจากองคกรท่ีมีหนาท่ีดังกลาวใน

ตางประเทศสององคกร คือ Ombudsman และศาลปกครอง 

ประเทศไทยมีความพยายามจัดตั้งองคกร Ombudsman ถึงสองครั้ง25 ครั้งแรกในการ

ยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไดมีการเสนอความคิดเห็นในเรื่องการ

จัดตั้งสถาบัน “ผูตรวจการรัฐสภา” เพ่ือทําหนาท่ีควบคุมตรวจสอบฝายบริหาร โดยใหมีฐานะเปน

ขาราชการของรัฐสภา ซ่ึงเปนรูปแบบท่ีคลายกับ Parliamentary Commissioner Administration 

ของอังกฤษ แตท่ีประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดอภิปรายและมีความเห็นวา งานของผูตรวจการ

รัฐสภาซํ้าซอนกับงานของฝายบริหารบางสวน เชน ผูตรวจราชการคณะกรรมการ ป.ป.ป. หรือ

สํานักงานเรื่องราวรองทุกข อีกท้ัง การควบคุมฝายบริหารสามารถทําไดโดยรัฐสภาอยูแลว หากตั้ง ให

มีผูตรวจการรัฐสภาจะเปนการแทรกแซงกาวกายการทํางานของฝายบริหาร และการไดมาซ่ึงบุคคลท่ี

เหมาะสมเปนผูตรวจการรัฐสภาเปนไปไดยากดวย เนื่องจากตองเปนบุคคลท่ีมีคุณสมบัติดีมากเปนพิเศษ 

ประกอบกับในรางรัฐธรรรมนูญไดบัญญัติใหจัดตั้งศาลปกครองทําหนาท่ีควบคุมดูแลความขัดแยง 

ระหวางรัฐกับประชาชนอยูแลว ดังนั้น ท่ีประชุมจึงตัดบทบัญญัติวาดวยผูตรวจการรัฐสภาออกไป 

ความพยายามจัดตั้งผูตรวจการรัฐสภาครั้งท่ีสอง เกิดข้ึนเม่ือมีการรางรัฐธรรมนูญในป

พุทธศักราช 2534 มีการศึกษาวิจัยเก่ียวกับแนวทางความเปนไปไดในการจัดตั้ง “ผูตรวจราชการ

แผนดินของรัฐสภา” ซ่ึงมีความเห็นวาใหปรับปรุงคณะกรรมการ ป.ป.ป. ท่ีสังกัดฝายบริหารเปลี่ยนมา

ใหสังกัดรัฐสภา และใหมีอํานาจครอบคลุมถึงการตรวจสอบการประพฤติมิชอบของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรและขาราชการท้ังหมด รวมถึงขาราชการการเมืองดวย โดยใหปรับหนาท่ีมาเปนการใหขอสังเกต

แนะนํามากกวาการเนนทางดานการจับทุจริต หรืออีกทางเลือกหนึ่งใหจัดตั้งสถาบันผูตรวจราชการ

                                                   
24มุขเมธิน กลั่นนุรักษ,  “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดตั้งในประเทศ

ไทย,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 125. 
25สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  อํานาจหนาท่ีและการประสานงานระหวาง

ผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง, รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, (2544), หนา 56-59. 



 

 

 

29 

 

แผนดินของรัฐสภาข้ึนใหมท้ังหมด26 แตก็ไมสําเร็จเชนเดิม เนื่องจากท่ีประชุมมีความเห็นวาผูตรวจการ

รัฐสภามีความซํ้าซอนกับหนวยงานของฝายบริหารท่ีมีอยูแลว อีกท้ัง การทํางานของผูตรวจการรัฐสภา

อยูในความรับผิดชอบของคน ๆ เดียว จึงอาจเกิดความลาชา และการสรรหาคนท่ีมีความรูและคุณธรรม

สูงสงคงเปนเรื่องยากสําหรับสังคมไทย ทําใหบทบัญญัติเก่ียวกับผูตรวจการรัฐสภาถูกตัดออก 

ตอมา ระหวางปพุทธศักราช 2535-2538 ไดมีการดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และมีการเสนอใหจัดตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกครั้ง โดยมี

เหตุผลวา แมวาจะกําหนดใหมีศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง หรือศาลบัญชีและวินัยงบประมาณแลว การ

กําหนดใหมี “ผูตรวจการรัฐสภา” ท่ีเปนองคกรอิสระทําหนาท่ีตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจของฝาย

บริหารและฝายปกครอง โดยเนนการควบคุม “ความเปนธรรม” (Fairness) และ “ความเหมาะสม” 

(Appropriateness) ของการใชอํานาจดังกลาว เชน การใชอํานาจนั้นลาชา มีข้ันตอนและเอกสาร

มากเกินไป การใชดุลพินิจไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรม เปนตน เม่ือเปนเชนนี้อํานาจหนาท่ีของ

ผูตรวจการรัฐสภาก็จะไมซํ้าซอนกับศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลบัญชี และวินัยงบประมาณ 

ซ่ึงควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตไมไดควบคุมความเปนธรรมและความเหมาะสมของการใชดุลพินิจ 

ท้ังยังไมซํ้าซอนกับคณะกรรมการ ป.ป.ป. ท่ีมุงควบคุมพฤติกรรมท่ีทุจริต ประพฤติมิชอบ และการร่ํารวย

ผิดปกติของเจาหนาท่ีของรัฐ ในท่ีสุดจึงมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2534 (ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 2538 ไดเพ่ิมบทบัญญัติวาดวยผูตรวจการรัฐสภาไวในมาตรา 

162 ทวิ27 หลังจากนั้นมีการรางพระราชบัญญัติผูตรวจการรัฐสภา พุทธศักราช ..... หลายฉบับ แตระหวาง

การพิจารณารางกฎหมายดังกลาว ไดมีการจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร) เพ่ือจัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับ

ประชาชน จนเม่ือประเทศไทยไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ราง

พระราชบัญญัติผูตรวจการรัฐสภา พุทธศักราช ..... ท่ีอยูระหวางการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจึง

เปนอันตกไปในชั้นพิจารณาของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 

                                                   
26พรศักดิ์ ผองแผว,  ออมบุดสแมน : การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภา

ในประเทศไทย, รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, (2533). 
27มาตรา 162 ทวิ พระมหากษัตริยทรงแตงตัง้ผูตรวจการรัฐสภา มีจํานวนไมเกินหาคนตามมติของรัฐสภา และให

ประธานรัฐสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งผูตรวจการรัฐสภาคุณสมบัติ หลักเกณฑ วิธีการแตงตั้ง  

การถอดถอน และอํานาจหนาท่ีใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
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เรื่องอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น ไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ีพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน ในกรณีการกระทํา

หรือละเลยไมกระทําการ อันเปนไปตามพันธกรณีหรือขอกําหนดท่ีประเทศไทยมี ภายใตการเปน

พันธกรณีเก่ียวกับสิทธิมนุษยชนดวย แตมีคณะกรรมาธิการบางสวนเสนอใหแยกเปนสององคกรอิสระ 

คือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เนื่องจากภาระหนาท่ี 

แตละดานกวางขวางมาก จะไมสามารถครอบคลุมภาระหนาท่ีดานสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน

ไดมีประสิทธิภาพเพียงพอ จึงเปนท่ีมาของหมวดรัฐสภา สวนท่ี 7 “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” 

(มาตรา 196 - มาตรา198) และสวนท่ี 8 “คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ” (มาตรา 199 และ 

มาตรา 200) ซ่ึงตอมาไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 แตตอมาวันท่ี 29 กันยายน 2549 คณะปฏิรูปการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขไดเขายึดอํานาจ และยกเลิกรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

ในการยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ยังคงหลักการ

เดิมของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไว แตไดปรับปรุงระบบการควบคุม

ตรวจสอบนักการเมืองใหชัดเจนข้ึน รวมท้ังลดบทบาทของฝายการเมืองใหมีสวนรวมในการสรรหา

องคกรตามรัฐธรรมนูญนอยลงเพ่ือปองกันมิใหฝายการเมืองแทรกแซง 

 

2.2.1 โครงสรางของผูตรวจการแผนดิน 

โครงสรางของผูตรวจการแผนดิน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 มาตรา 242 ไดบัญญัติใหมีผูตรวจการแผนดิน จํานวน 3 คน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตาม

คําแนะนําของวุฒิสภา ซ่ึงคัดเลือกจากบุคคลท่ีคณะกรรมการสรรหา สรรหาจากบุคคลซ่ึงเปนท่ียอมรับ

นับถือของประชาชน มีความรูและประสบการณ และมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ ซ่ึงสภา

ผูแทนราษฎรไดคัดเลือกและเสนอตอวุฒิสภา ผูตรวจการแผนดินมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป นับแต

วันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งและใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว เม่ือรัฐธรรมนูญกําหนดใหมี

ผูตรวจการแผนดิน จํานวน 3 คน ผูตรวจการแผนดินจึงตองเลือกประธานหนึ่งคน ทําหนาท่ีเปนผูกําหนด
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นโยบายขององคกร เปนตัวแทนในงานพิธีตาง ๆ และยังทําหนาท่ีสรรหาสมาชิกวุฒิสภา และสรรหา 

ผูดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญดวย28 การกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีวาระ 6 ป ก็เพ่ือใหมี

วาระเหลื่อมล้ํากับสภาผูแทนราษฎรซ่ึงมีวาระ 4 ป และการกําหนดใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียวก็

เปนหลักประกันความเปนอิสระของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีอยางเต็มท่ี

ไดไมตองพะวงวาจะไดดํารงตําแหนงอีกวาระหนึ่งหรือไม และยังเปนการปองกันการสรางฐานอํานาจ

และการผูกขาดตําแหนงในองคกรอีกดวย 

เดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติเรื่อง

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไวในหมวดรัฐสภา มาตรา 196 โดยกําหนดใหมีผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภา จํานวนไมเกิน 3 คน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตองเปนผูซ่ึงเปนท่ียอมรับนับถือของ

ประชาชน มีความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอัน

เปนประโยชนรวมกันของสาธารณะ และมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษเม่ือพิจารณาในดาน

โครงสรางของผูตรวจการแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กับ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะพบความ

แตกตาง ดังนี้ 

  1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดปรับเปลี่ยนชื่อจาก 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” เปน “ผูตรวจการแผนดิน” เนื่องมาจาก รัฐธรรมนูญไดเพ่ิมอํานาจหนาท่ี

ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหมากข้ึน ซ่ึงรวมถึงหนาท่ีตรวจสอบจริยธรรมของผูดํารงตําแหนง

ทางการเมืองดวย ทําใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมเหมาะสมท่ีจะเปนองคกรของรัฐสภาอีกตอไป 

นายศรีราชา เจริญพานิช ซ่ึงเปนคณะกรรมาธิการสภารางรัฐธรรมนูญและเปนเลขาธิการสํานักงาน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในขณะนั้น จึงไดเสนอใหแกชื่อของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาโดยตัด

คําวา “ของรัฐสภา” ออก ท่ีประชุมสภารางรัฐธรรมนูญเห็นดวย จึงไดมีมติใหตัดคําวา “ของรัฐสภา” 

ออกจากชื่อ “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”29 และเม่ือตัดคําวา “ของรัฐสภา” ออกไป ทําให

ผูตรวจการแผนดินไมมีความเชื่อมโยงกับรัฐสภา เหมือนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เม่ือผูตรวจการแผนดินไมมีความเก่ียวของกับรัฐสภาอีก 

                                                   
28รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 113 และมาตรา 206 
29รายงานการประชมุสภารางรัฐธรรมนญู คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ) วันพฤหัสบดีท่ี 28 พฤศจิกายน 2550 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550), หนา 115. 
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คณะกรรมาธิการสภารางรัฐธรรมนูญจึงตัดมิใหรัฐสภามีสวนรวมในกระบวนการสรรหาผูตรวจการ

แผนดิน 

  2. สถานะของผูตรวจการแผนดินของไทย ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติไวในหมวดรัฐสภา แสดงใหเห็นความสัมพันธของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาวาเปนสวนหนึ่งของรัฐสภา แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 นํามาบัญญัติ

ไวในหมวดองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ การกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีฐานะเปนองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญเชนเดียวกับคณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ ก็เพ่ือแสดงถึงความเปนอิสระไมอยูภายใตอํานาจใด ๆ ซ่ึงจะสงผลตอความนาเชื่อถือในความ 

เปนกลางของผูตรวจการแผนดิน 

  3. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหมีจํานวน

ผูตรวจการแผนดินท่ีแนนอน คือ 3 คน และกําหนดใหมีประธานผูตรวจการแผนดินจํานวนหนึ่งคน  

เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวแทนผูตรวจการแผนดินในงานพิธีตาง ๆ รวมถึงเพ่ือทําหนาท่ีสรรหาองคกรอิสระอ่ืน 

ๆ ดวย ตางจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ีไมไดกําหนดใหมีประธาน

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ขอท่ีนาพิจารณา คือ ผูตรวจการแผนดินของไทยมีลักษณะการปฏิบัติหนาท่ี แบบ

องคกรเดี่ยว กลาวคือ ผูตรวจการแผนดินแตละคนจะมีเขตอํานาจท่ีรับผิดชอบแตกตางกันตามสายงาน 

เชน สายความม่ันคงและการปกครอง สายเศรษฐกิจ การคลัง การคา และสายสังคม สาธารณสุข 

การศึกษา เปนตน แตละคนจึงใชอํานาจอยางเปนอิสระตอกัน และไมตองใชเสียงขางมาก ในการ

ตัดสินใจเหมือนองคกรท่ีมีการปฏิบัติหนาท่ีแบบองคกรกลุม ฉะนั้น โดยลักษณะผูตรวจการแผนดินจึง 

ไมจําเปนตองมีประธาน แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหมีประธาน

ผูตรวจการแผนดิน จํานวน 1 คน เพ่ือทําหนาท่ีสรรหาองคกรอิสระอ่ืน ๆ ตําแหนงประธานผูตรวจการ

แผนดินจึงมีข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีทางการเมือง และไมเก่ียวของกับการปฏิบัติหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน

แตอยางใด 
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2.2.2 ท่ีมาของผูตรวจการแผนดิน 

ผูตรวจการแผนดินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มี

ท่ีมาและกระบวนการสรรหาท่ีแตกตางจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หลายประการ ตั้งแตเรื่องกฎหมายท่ีบัญญัติวิธีการสรรหาซ่ึงวิธี

สรรหาผูตรวจการแผนดิน บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นอกจากนี้

ยังมีความแตกตางเรื่ององคประกอบของคณะกรรมการสรรหาและกระบวนการสรรหาดวย การสรรหา

ผูตรวจการแผนดินสามารถแบงไดเปนสามข้ันตอน คือ ข้ันตอนในชั้นคณะกรรมการสรรหา ข้ันตอนในชั้น

สภาผูแทนราษฎร และข้ันตอนในชั้นวุฒิสภา 

ข้ันตอนในชั้นคณะกรรมการสรรหา กฎหมายกําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหา

ผูตรวจการแผนดินจํานวน 7 คน30 ซ่ึงประกอบดวยตัวแทนจากสองกลุม คือ กลุมพรรคการเมือง ไดแก

ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร และกลุมสถาบันตุลาการและองคกร

ยุติธรรม ไดแก ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ และประธาน ศาลปกครองสูงสุด บุคคลซ่ึงท่ี

ประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือก จํานวน 1 คน และบุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

คัดเลือก จํานวน 1 คน ซ่ึงตองมิใชผูพิพากษาหรือตุลาการ และตองไมเปนคณะกรรมการสรรหาผูดํารง

ตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ในขณะเดียวกันคณะกรรมการสรรหาจะสรรหาและคัดเลือก

บุคคลผูสมควรดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดิน จํานวน 3 คน ซ่ึงเทากับจํานวนท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว 

แลวเสนอรายชื่อตอประธานวุฒิสภา ในกรณีท่ีคณะกรรมการสรรหาไมอาจสรรหาบุคคลท่ีสมควรเปน

ผูตรวจการแผนดินไดภายในเวลาท่ีกําหนด ไมวาดวยเหตุใด ๆ ใหท่ีประชุมใหญศาลฎีกาแตงตั้งผูพิพากษา

ในศาลฎีกา ซ่ึงดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา จํานวนสามคน และใหท่ีประชุมใหญตุลาการ

ศาลปกครองสูงสุดแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จํานวนสองคน เปนกรรมการสรรหา เพ่ือ

ดําเนินการสรรหาและคัดเลือกแทนคณะกรรมการสรรหาชุดเดิม ในขณะท่ีการสรรหาผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรจะแตงตั้งคณะกรรมการสรรหา มีจํานวนรวม 31 คน31 ซ่ึงประกอบดวย

ตัวแทนจากสามกลุมคือ กลุมพรรคการเมือง ไดแก ผูแทนของพรรคการเมืองหรือกลุมพรรคการเมืองท่ีมี

สมาชิกอยูในสภาผูแทนราษฎร จํานวน 19 คน ซ่ึงตองเลือกใหมีจํานวนตามหรือใกลเคียงกับอัตราสวนของ

                                                   
30รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 243 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 6 
31พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 มาตรา 6 (1) 
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จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองหรือกลุมพรรคการเมืองท่ี มีสมาชิกเปน

สมาชิกสภาผูแทน กลุมสถาบันตุลาการและองคกรยุติธรรม ไดแก ผูแทนศาลฎีกา จํานวน 4 คน และ

ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุด จํานวน 4 คน และกลุมสถาบันการศึกษาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 ไดแก อธิการบดีจากมหาวิทยาลัยของรัฐ ซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือ 4 คน 

คณะกรรมการสรรหาจะพิจารณาสรรหาบุคคลท่ีสมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนจํานวน 

สามเทาของจํานวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาท่ีจะพึงมีไดตามรัฐธรรมนูญแลวเสนอรายชื่อตอ 

สภาผูแทนราษฎร32 

เห็นไดวา องคประกอบของการสรรหาในชั้นคณะกรรมการสรรหาผูตรวจการ

แผนดินและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีความแตกตางกันหลายประการ ท้ังเรื่องท่ีมาและอํานาจของ

คณะกรรมการสรรหา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

พุทธศักราช 2542 บัญญัติใหสภาผูแทนราษฎรเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการสรรหา ทําการสรรหาผูสมควร

ดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใหไดจํานวนสามเทา เพ่ือเสนอตอวุฒิสภาทําการคัดเลือก

ตอไป ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติไวอยางชัดเจนวาบุคคล

ใดบางท่ีจะเปนคณะกรรมการสรรหา และใหสรรหาผูสมควรดํารงตําแหนงผูตรวจการแผนดินใหได 3 คน 

ซ่ึงเปนจํานวนท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 

ข้ันตอนในชั้นสภาผูแทนราษฎร พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 บัญญัติใหสภาผูแทนราษฎรมีหนาท่ี “เลือก” บุคคลท่ี

สมควรเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจากจํานวนท่ีสรรหามาสามเทา ใหเหลือรายชื่อจํานวนสองใน

สาม ในกรณีท่ีไดผูไดรับเลือกยังไมครบจํานวนสองในสาม ใหนํารายชื่อผูท่ีไมไดรับเลือกในคราวแรกมาให

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเลือกอีกครั้งหนึ่ง และใหถือวาผูท่ีไดรับคะแนนเสียงสูงสุดเรียงลงไปตามลําดับ

จนครบจํานวนเปนผูไดรับเลือกจากสภาผูแทนราษฎร จากนั้นนํารายชื่อดังกลาวสงใหท่ีประชุมวุฒิสภา

เพ่ือมีมติเลือกตอไป33 

                                                   
32พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 มาตรา 6 (2) 
33พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 มาตรา 6 (3) 
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สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิไดมีบทบัญญัติใน

ข้ันตอนนี้แตประการใด 

ข้ันตอนในชั้นวุฒิสภา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 บัญญัติท่ีประชุมวุฒิสภาลงมีมติ “เลือก” บุคคลท่ีไดรับการเสนอ

ชื่อจากสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมเกินสามคน เพ่ือเปนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตหากวาไมมีผูใด

ไดรับเลือกจากวุฒิสภาใหแจงประธานสภาผูแทนราษฎรทราบเพ่ือดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการ 

สรรหา และเริ่มกระบวนการสรรหาและคัดเลือกใหม34 

แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 วุฒิสภามีอํานาจ  

เพียงลงมติ “ใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบ” บุคคลผูไดรับคัดเลือกเทานั้น ในกรณีท่ีวุฒิสภาไม

เห็นชอบกับรายชื่อบุคคลท่ีผานการคัดสรร และใหคณะกรรมการสรรหาดําเนินการสรรหาใหม  

หากคณะกรรมการสรรหามี “มติยืนยัน” ดวยคะแนนเอกฉันท ก็มีอํานาจใหสงรายชื่อนั้นใหประธาน

วุฒิสภานําความกราบบังคมทูลพระมหากษัตริยเพ่ือทรงแตงตั้งตอไปได35 

สมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงมีอํานาจ 

“เลือก” ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในขณะท่ีสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มีอํานาจเพียง “ใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบ” เทานั้น ขอท่ีนาสังเกตคือ  

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมมีสวนรวมในการ 

สรรหาผูตรวจการแผนดินเลย ในขณะท่ีวุฒิสภาก็ไมมีอํานาจเลือกผูตรวจการแผนดิน ทําใหผูตรวจการ

แผนดินของไทยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไมมีความสัมพันธกับรัฐสภา 

สถานะของผูตรวจการแผนดินจึงไมใชผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในขณะเดียวกันก็มิใชผูตรวจการ

แผนดินของรัฐบาลดวย เพราะรัฐบาลมิไดทําหนาท่ีแตงตั้งผูตรวจการแผนดิน จึงทําใหเกิดปญหาท่ีตอง

พิจารณาวา ผูตรวจการแผนดินของไทยมีสถานะอยางไร 

                                                   
34พระราชบัญญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2542 มาตรา 6 (4) และ 

(5) 
35รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 243 ประกอบมาตรา 206 (2) 
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2.2.3 อํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปของผูตรวจการแผนดิน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเพ่ิมเติมอํานาจ

หนาท่ีของผูตรวจการแผนดินเพ่ิมข้ึนจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ี

กําหนดอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไว คือ การพิจารณาและสอบสวนหา

ขอเท็จจริงตามคํารองเรียน36 และการเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง

เพ่ือตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ37 โดยกําหนดเพ่ิมข้ึนอีก 3 ประการ คือ การตรวจสอบการ

ปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม การดําเนินการเก่ียวกับ

จริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ และการติดตามประเมินผลการปฏิบัติ

ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเจตนารมณของรัฐธรรมนูญในการบัญญัติอํานาจหนาท่ีใหแก ผูตรวจการแผนดิน

เพ่ิมเติม เพ่ือใหระบบการทํางานของผูตรวจการแผนดินเปนการตรวจสอบท้ังองคกรและตัวบุคคลใน

ภาพรวม ผูตรวจการแผนดินจึงเพ่ิมบทบาทในดานการตรวจสอบหนวยงานรัฐมากข้ึน 

2.2.3.1 การแกไขปญหาระหวางขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับประชาชน 

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริง ในกรณี

ดังตอไปนี้38 

  (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตาม

กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการสวนทองถ่ิน 

  (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงานหรือลูกจาง 

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ีกอใหเกิดความ

เสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจ

หนาท่ีก็ตาม 

                                                   
36รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 197 
37รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 198 
38รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) และพระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พุทธศักราช 2552 มาตรา 13 (1) 
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  (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดย 

ไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ไมรวมถึง 

การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

  (ง) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ปญหาขอพิพาทท่ีผูตรวจการแผนดินมีอํานาจสอบสวนหาขอเท็จจริง แบงได

เปน 2 กรณี คือ ปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง และปญหาความไมเปน

ธรรมของการกระทําทางปกครอง 

กรณีแรก ปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเกิด

จากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐ  

การตรวจสอบกรณีนี้เปนการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง โดยพิจารณาจาก “อํานาจหนาท่ี

ตามกฎหมาย” เปนเกณฑในการตรวจสอบวาเจาหนาท่ีกระทําหนาท่ีภายใตอํานาจท่ีตนมีหรือไม  

ซ่ึงตองพิจารณาจากระเบียบ กฎ ขอบังคับตาง ๆ วาใหอํานาจเจาหนาท่ีรัฐกระทําการนั้น ๆ หรือไม 

การไมปฏิบัติตามกฎหมายและการปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี จึงเปนการปฏิบัติหนาท่ีโดยฝาฝน

บทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้น การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองในกรณีนี้ ผูตรวจการ

แผนดินจะพิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงประกอบกับกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับและแนวปฏิบัติ 

ท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครองท่ีถูกรองเรียนวา ผูถูกรองเรียนมีอํานาจหนาท่ีตาม

กฎหมายอยางไร และผูถูกรองเรียนนั้นไดปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ซ่ึงการ

ตรวจสอบในลักษณะนี้เรียกวา “การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย” อันทําใหผูตรวจการแผนดินมี

ลักษณะใกลเคียงกับ การดําเนินงานของศาลปกครอง39 และประชาชนท่ีไดรับความเดือดรอนเสียหายมี

ทางเลือกสองทาง คือ นําคดีไปฟองยังศาลปกครอง หรือรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน เพ่ือให

สอบสวนและแกไขปญหาก็ได 

 

                                                   
39สมคิด เลิศไพฑูรย,  การพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ 

ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเสนอโดยศาลหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, รายงานการ

วิจัยฉบับสมบูรณเสนอสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2551), หนา 55. 
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กรณีท่ีสอง ปญหาความไมเปนธรรมของการกระทําทางปกครองผูตรวจการ

แผนดินจะตรวจสอบการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐ ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีรัฐปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติ

หนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบ

หรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ี ซ่ึงคําวา “ไมวาการนั้น จะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม”  

ถือเปนหลักสําคัญในการทํางานของผูตรวจการแผนดิน เพราะหลายกรณีพบวาขาราชการหรือพนักงาน

ของรัฐไดปฏิบัติหนาท่ีอยางถูกตองตามกฎหมายแลว ไมไดมีขอบกพรอง หรือมีการกลั่นแกลงแต

ประการใด แตหากการกระทําดังกลาวทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือไมไดรับความเปนธรรม 

ไมวาจะเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐหรือดวยความลาสมัยของกฎระเบียบหรือเหตุอันใดท่ี

อาจจะไมเก่ียวกับขาราชการหรือพนักงานของรัฐ ก็สามารถรองเรียนขอความชวยเหลือตอผูตรวจการ

แผนดินได 

การตรวจสอบในกรณีนี้จะใชหลักเกณฑในเรื่อง “ความเปนธรรม” มาพิจารณา 

กลาวคือ แมวาจะเปนการกระทําตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายใหไว ซ่ึงถือเปนการกระทําโดยชอบดวย

กฎหมายทุกประการ แตหากการกระทําดังกลาวทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือไมไดรับความ

เปนธรรม ไมวาจะเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐ เชน การเลินเลอหรือเกิดจากความไมเหมาะสม

ของกฎหมายท่ีสรางข้ันตอนหรือเพ่ิมภาระแกประชาชนโดยไมจําเปน หรือกฎหมายไมมีความชัดเจน ซ่ึง

การกระทําโดยชอบดวยกฎหมายแตไมเปนธรรมนี้ จะไมอยูในอํานาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาได 

ดังนั้น จึงตองใหผูตรวจการแผนดินทําหนาท่ีแกไขเยียวยาปญหาท่ีเกิดข้ึน 

ผูตรวจการแผนดินสามารถพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงเก่ียวกับการ

ปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีรัฐได 2 วิธี คือ การพิจารณาตามคํารองเรียน และการพิจารณาโดยไมมีคํารองเรียน 

(1) การพิจารณาตามคํารองเรียน บุคคลท่ีมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน 

ไดแก บุคคล คณะบุคคล และชุมชน ท่ีไดรับความเดือดรอนจากการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐ สามารถ

รองเรียนตอผูตรวจการแผนดินได และแมวาจะมิใชผูมีสวนไดเสียเปนเพียงผูท่ีพบเห็นเหตุการณก็

สามารถรองเรียนได หากวาเรื่องนั้นเก่ียวกับประชาชนสวนรวม และกฎหมายไมไดจํากัดวาผูมีสิทธิ

รองเรียนจะตองมีสัญชาติไทยเทานั้น นอกจากนี้การรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินก็ไมตัดสิทธิ 

ผูรองเรียนท่ีจะดําเนินการตามกฎหมายอ่ืน 
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การรองเรียนสามารถทําไดโดยทําเปนหนังสือ รองเรียนดวยวาจา รองเรียนทาง

โทรศัพท รวมถึงการรองเรียนผานทางอินเตอรเน็ทดวย ซ่ึงผูรองเรียนจะเสนอคํารองเรียนดวยตนเอง  

สงทางไปรษณีย หรือมอบใหบุคคลอ่ืนสงใหก็ได และการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน จะตอง

รองเรียนภายในสองปนับแตรูเหตุ 

ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรหรือคณะกรรมาธิการของ

วุฒิสภาไดสอบสวนหรือพิจารณาเรื่องใด และเห็นวาเปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน

ท่ีจะดําเนินการได คณะกรรมาธิการดังกลาวจะสงเรื่องนั้นใหผูตรวจการแผนดินเพ่ือดําเนินการก็ได 

(2) การพิจารณาโดยไมมีคํารองเรียน ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหยิบยกขอเท็จจริง

ข้ึนพิจารณาไดเองแมไมมีคํารองเรียน หากวาเรื่องดังกลาวจะมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชน

สวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ40 

2.2.3.2 การติดตามประเมินผลและจัดทําขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 

ภารกิจของผูตรวจการแผนดินดานการติดตามประเมินผลและจัดทําขอเสนอแนะ

ในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญนั้น ท่ีผานมา ไมปรากฏวามีองคกรหรือหนวยงานใดทําหนาท่ีเปนองคกร

หลักท่ีทําหนาท่ีติดตามการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ ทําใหเกิดปญหาการละเลยไมปฏิบัติของหนวยงาน

หรือดําเนินการลาชา ดังนั้น เพ่ือเปนการสรางหลักประกันวาภาครัฐจะมีการปฏิบัติตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อยางครบถวนจึงบัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน

เปนหนวยงานหลักในการทําหนาท่ีดังกลาว41 ซ่ึงผูตรวจการแผนดินมีบทบาทและอํานาจหนาท่ี ดังนี้42 

 

                                                   
40รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 224 วรรคทาย และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช2552  มาตรา 13 วรรคทาย 
41สํานักงานผูตรวจการแผนดิน,  รายงานประจําป 2551 ผูตรวจการแผนดิน, หนา 30. 
42นภาภรณ เอมพิทักษ,  “บทบาทและอํานาจหนาท่ีของสํานักติดตามประเมินผลการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ,” 

วารสารผูตรวจการแผนดิน, 1,2 (เมษายน-มิถุนายน 2551): 50-51. 
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  1. การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 

  2. การจัดทําขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 

  3. การประเมินผลการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญประจําทุกป 

  4. การเสนอขอพิจารณาเพื่อแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีเห็นวา

จําเปน 

ผูตรวจการแผนดินจะควบคุมตรวจสอบในเรื่องการตรากฎหมายและ 

การดําเนินการหรือดําเนินมาตรการตาง ๆ ของหนวยราชการ หนวยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ

สวนทองถ่ิน ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถเรียกใหหนวยงานรัฐชี้แจงและรายงานผลการดําเนินการได 

ผูตรวจการแผนดินจะรวมรวมขอมูลการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญของหนวยงานรัฐ โดยการประสานงาน

ไปยังสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเพ่ือรวบรวมขอมูลเก่ียวกับการดําเนินการตามรัฐธรรมนูญของ

หนวยงานของรัฐท่ีอยูในกํากับของฝายบริหาร และมีหนังสือถึงขอความรวมมือไปยังหนวยงานท่ีไมอยู

ภายใตการกํากับดูแลของฝายบริหารเพ่ือใหสงรายงานการดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินทราบทุก  

3 เดือน และยังใหเจาหนาท่ีติดตามผลการดําเนินงานตามรัฐธรรมนูญผานทางสื่อสิ่งพิมพและสื่อ

สารสนเทศตาง ๆ อีกดวย หากพบวาหนวยงานใดยังมิไดปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญในเรื่องใด ก็จะแจงให 

ผูควบคุมดูแลหนวยงานนั้นสั่งการตอไป ผูตรวจการแผนดินมีหนาท่ีประเมินผลการปฏิบัติตาม

รัฐธรรมนูญของหนวยงานรัฐทุกป แลวรายงานตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ซ่ึงการ

ประเมินจะเปนไปตามหลักเกณฑท่ีประธานผูตรวจการแผนดินกําหนดข้ึน และหากพบวามีขอพิจารณา

เพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ใหประธานผูตรวจการแผนดินเสนอตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพ่ือแกไข

ตอไป 

ภารกิจของผูตรวจการแผนดินในการติดตามประเมินผลการปฏิบัติตาม

รัฐธรรมนูญนี้เปนการมอบอํานาจเชิงรุก (active) ในการรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของรัฐธรรมนูญใหกับ

ผูตรวจการแผนดิน 
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2.2.3.3 องคกรควบคุมมิใหกฎหมายขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ 

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง 

เพ่ือใหตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของบุคคล 

ซ่ึงแยกพิจารณาไดสองกรณี คือ43 

กรณีแรก ปญหาความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของฝายนิติ

บัญญัติ ซ่ึงจะอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ 

ตัวอยางเชน ผูตรวจการแผนดินเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวา

พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พุทธศักราช 2505 มาตรา 12 ซ่ึงบัญญัติใหหญิงมีสามีใชชื่อสกุลของสามีนั้น

เปนบทบัญญัติท่ีบังคับใหหญิงมีสามีท่ีไดสมรสกันตามกฎหมาย ตองเปลี่ยนชื่อสกุลเปนชื่อสกุลของสามี

และเปนบทบัญญัติท่ีบังคับเฉพาะหญิงท่ีมีสามีเพียงฝายเดียว ทําใหสิทธิเสรีภาพในการใชชื่อสกุล ของ

หญิงมีสามีถูกจํากัด อันเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยท่ี 21/2546 วามาตรา 

12 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว มีลักษณะเปนบทบังคับใหหญิงมีสามีตองใชชื่อสกุลเทานั้น อันเปนการ

ลิดรอนสิทธิในการใชชื่อสกุลของหญิงมีสามี เกิดความไมเสมอภาคกันทางกฎหมาย อีกท้ังเปนการเลือก

ปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เนื่องจากการบังคับใหหญิงมีสามีใชชื่อสกุลของสามีเพียงฝายเดียวโดยใช

สถานะการสมรส พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พุทธศักราช2505 มาตรา 12 จึงไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ44 

กรณีท่ีสอง ปญหาความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือความไมชอบดวยกฎหมาย 

ของกฎ ขอบังคับ หรือการกระทําใดของเจาหนาท่ีรัฐ ซ่ึงจะอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง โดยหากวาเปนการตรวจสอบ การกระทําของเจาหนาท่ีรัฐ ผูตรวจการแผนดินจะตอง

เสนอคํารองพรอมความเห็นตอศาลปกครองชั้นตน แตหากวาเปนการตรวจสอบกฎ ผูตรวจการ

แผนดินจะตองเสนอคํารองพรอมความเห็นตอศาลปกครองสูงสุด การท่ีผูตรวจการแผนดินจะเสนอเรื่อง

พรอมความเห็นใหศาลปกครองพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายนั้น พระราชบัญญัติ

                                                   
43รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 198 และ มาตรา 245 และพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 14 
44สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา,  รวมบทความ ความรูเบ้ืองตนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรับสภา, 2549) หนา 124-127. 
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จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 มาตรา 43 ไดบัญญัติใหผูตรวจการ

แผนดิน มีสิทธิและหนาท่ีเสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42 สงผลใหผูตรวจการแผนดิน

ตองอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 

2542 ท้ังเรื่องการทําคําฟอง การแสดงพยานหลักฐาน และการบังคับคดี รวมถึงการอุทธรณคัดคานคําสั่ง

หรือคําพิพากษาดวย ผูตรวจการแผนดินจึงมีสถานะและอํานาจเหมือนประชาชนผูฟองคดี 

2.2.3.4 การดําเนินการเก่ียวกับการจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

และเจาหนาท่ีของรัฐ 

ภารกิจในการดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

และเจาหนาท่ีของรัฐนั้น เนื่องดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254045 ไดกําหนด

แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐกําหนดใหมีจริยธรรมของเจาหนาท่ีรัฐ โดยกําหนดใหเปนภารกิจของแตละ

หนวยงานท่ีเก่ียวของในการสงเสริมมาตรฐานและตรวจสอบดานจริยธรรม แตก็ไมไดมีการกําหนดหรือ

มอบหมายใหหนวยงานใดมีหนาท่ีรับผิดชอบจัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมดังกลาว

โดยตรง และไมมีการกําหนดเก่ียวกับกลไกและระบบในการดําเนินงานเพ่ือใหการบังคับใชเปนไปอยาง

มีประสิทธิภาพ รวมท้ัง ไมมีการกําหนดบทลงโทษหรือข้ันตอนในการดําเนินการหากเกิดการฝาฝน

หรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมดังกลาว สงผลใหแนวความคิดในการดําเนินการ

ทางดานคุณธรรมและจริยธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไมอาจบังคับ

ใชใหเกิดผลเปนรูปธรรมหรือในทางปฏิบัติได ท้ังนี้ ปญหาและอุปสรรคท่ีสําคัญ คือ การขาดหนวยงาน

ท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรง รวมท้ังปญหาการขาดกลไกและระบบในการดําเนินงานเพ่ือใหการบังคับใช

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย46 ดังนั้น เม่ือมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จึงไดมีบทบัญญัติเก่ียวกับการดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทาง

การเมือง และเจาหนาท่ีของรัฐแตละประเภท และกําหนดใหการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทาง

จริยธรรมท่ีกําหนดไว ใหถือเปนการกระทําผิดทางวินัยท่ีมีบทลงโทษตามกฎหมาย ตางจากเดิม ท่ีผูฝาฝน

จริยธรรมจะไดรับการลงโทษทางสังคมเทานั้น47 ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหผูตรวจการแผนดินทํา

                                                   
45รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 77 
46ปราโมทย โชติมงคล,  “บทสัมภาษณความเห็นทางวิชาการ,” วารสารจุลนิติ (มกราคม - กุมภาพันธ 2552): 1. 
47นลินพรรณ ไวสืบขาว,  “ผูตรวจการแผนดนิกับการดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรม,” วารสารผูตรวจการแผนดิน 

1,2 (เมษายน-มิถุนายน 2551): 45. 
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หนาท่ีรับผิดชอบเรื่องดังกลาว ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของ 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ดังนี้ 

(1) เสนอแนะหรือแนะนําในการจัดทําประมวลจริยธรรมและสงเสริมจริยธรรม

ของนักการเมืองและเจาหนาท่ีรัฐ และมีอํานาจรายงานการฝาฝนประมวลจริยธรรมเพ่ือใหผูรับผิดชอบ

บังคับการใหเปนไปตามประมวลจริยธรรมดวย48 ผูตรวจการแผนดินไดกําหนดคานิยมหลัก (Core Value) 

9 ประการ ของมาตรฐานจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง และเจาหนาท่ีรัฐ49 

(2) พิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริง กรณี มีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามประมวล

จริยธรรม แยกพิจารณาได 2 กรณี คือ 

ก. การตรวจสอบจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองท่ีอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน หมายถึง ผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ไดแก 50 

นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาขาราชการการเมืองอ่ืนตามกฎหมาย

วาดวยระเบียบขาราชการการเมือง ขาราชการรัฐสภาฝายการเมืองตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการฝายรัฐสภา ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร รองผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และสมาชิกสภา

กรุงเทพมหานคร ผูบริหารและสมาชิกสภาเทศบาลนคร และผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ิน

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

                                                   
48พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 36 
49ไดแก 1. การยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรม 2. การมีจิตสานึกท่ีดี ซื่อสัตยสุจริตและรับผิดชอบ 3. การยึดถือ

ประโยชนของประเทศชาติเหนือกวาประโยชนสวนตนและไมมีผลประโยชนทับซอน 4. การยืนหยัดทําในสิ่งท่ีถูกตองเปน

ธรรมและถูกกฎหมาย 5. การใหบริการแกประชาชนดวยความรวดเรว็ มีอัธยาศัยและไมเลอืกปฏิบัติ 6. การใหขอมูลขาวสาร

แกประชาชนอยางครบถวนถูกตองและไมบิดเบือนขอเท็จจริง 7. การมุงผลสัมฤทธ์ิของงาน รักษามาตรฐาน มีคุณภาพ 

โปรงใส และตรวจสอบได 8. การยึดมั่นในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข และ 9. การยึดมั่นใน

หลักจรรยาวิชาชีพขององคกร 
50พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พุทธศักราช 2542 มาตรา 4 
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ในกรณีท่ีมีคํารองเรียนวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองฝาฝนหรือไมปฏิบัติ

ตามประมวลจริยธรรม ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจ “พิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริง” กอนท่ีจะสง

เรื่องให “คณะกรรมการจริยธรรมสภาผูแทนราษฎร” ซ่ึงเปนผูรับผิดชอบเพ่ือบังคับใหเปนไปตาม

ประมวลจริยธรรม เปนผูวินิจฉัย ลงโทษ และหากการกระทําดังกลาวเปนความผิดรายแรงให

ผูตรวจการแผนดินสงเรื่องใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติพิจารณาถอด

ถอนจากตําแหนง51 นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินยังมีอํานาจท่ีจะไตสวนและเปดเผยผลการไตสวนตอ

สาธารณะได ในกรณีท่ีเห็นวา การฝาฝนจริยธรรมนั้นมีลักษณะรายแรง หรือเชื่อไดวาผูท่ีรับผิดชอบจะ

ดําเนินการโดยไมเปนธรรม 

ข. การตรวจสอบจริยธรรมของเจาหนาท่ีรัฐ ในกรณีท่ีมีผูรองเรียนวา

เจาหนาท่ีรัฐฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามประมวลจริยธรรม ผูตรวจการแผนดินจะสงเรื่องใหผูรับผิดชอบ

เพ่ือบังคับใหเปนไปตามประมวลจริยธรรมตอไป แตหากผูตรวจการแผนดินเห็นวาการฝาฝนจริยธรรม

นั้น มีลักษณะรายแรงหรือเชื่อไดวาผูท่ีรับผิดชอบจะดําเนินการโดยไมเปนธรรม ผูตรวจการแผนดินก็มี

อํานาจท่ีจะไตสวนและเปดเผยผลการไตสวนตอสาธารณะได 

จากการตรวจสอบขณะนี้ยังไมมีการออกระเบียบการไตสวนจริยธรรมของ 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีรัฐแตอยางใด อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินใน 

การตรวจสอบจริยธรรมมีขอท่ีนาสังเกตคือ ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีทําหนาท่ี

ตรวจสอบ “การใชอํานาจรัฐ” ของฝายปกครองและใหความเห็นเทานั้น แตกลับตองตรวจสอบ  

“การกระทํา” ของเจาหนาท่ีรัฐฝายปกครองและตรวจสอบ “การกระทํา” ของผูดํารงตําแหนงทาง

การเมือง อํานาจหนาท่ีดังกลาว จึงนาจะขัดแยงกับหลักการของผูตรวจการแผนดิน 

                                                   
51พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 37 และรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 279 
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ผูตรวจการแผนดินในตางประเทศ 

 

 

ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรท่ีมีรูปแบบหลากหลาย แตหากพิจารณาถึงพ้ืนฐาน

เก่ียวกับท่ีมาของผูตรวจการแผนดิน ก็จะสามารถแบงผูตรวจการแผนดินออกเปนสองประเภท คือ 

ผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงเปนรูปแบบของผูตรวจการแผนดินท่ีนิยมในระดับ

สากล โดยมีประเทศสวีเดนเปนประเทศตนแบบ และท่ีมาของผูตรวจการแผนดินอีกประเภท คือ 

ผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายบริหาร ซ่ึงมีจํานวนไมมากนัก แตก็มีรูปแบบองคกรท่ีนาสนใจ 

ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้ จะศึกษาผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายบริหารของประเทศฝรั่งเศส 

 

3.1  ผูตรวจการแผนดินสวีเดน 

Ombudsman กอตั้งข้ึนเปนครั้งแรกในรัชสมัยของพระเจา Karles ท่ี 12 ซ่ึงถือเปน

ชวงปลายของยุคแหงความยิ่งใหญ1 ของสวีเดนขณะนั้น สวีเดนซ่ึงปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยกําลังประสบปญหาดานเศรษฐกิจและการเมืองท่ีถูกประเทศขางเคียง

รุกรานเพ่ือหวังทําลายจักรวรรดิสวีเดน ในท่ีสุดพระเจา Karles ท่ี 12 พายแพสงครามและตองลี้

ภัยไปอาศัยท่ีประเทศตุรกี ประเทศสวีเดนจึงตกอยูในภาวะไรผูปกครอง ขาราชการละเลยตอ

หนาท่ีบานเมืองเกิดความวุนวายอยูในสภาพไรกฎระเบียบ ในป ค.ศ. 1713 พระเจา Karles ท่ี 12 

จึงแตงตั้งขาราชการเรียกวา Supreme Ombudsman เพ่ือเปนตัวแทนของพระองคในสวีเดน ใน

การทําหนาท่ีควบคุมตรวจสอบวาขาราชการและผูพิพากษาปฏิบัติหนาท่ีถูกตองตามกฎหมายและ

ปฏิบัติหนาท่ีของตนโดยสมบูรณในทุก ๆ ดานหรือไม สภาพการเมืองการปกครองของสวีเดนใน

ขณะนั้น ฝายการเมืองไมเขมแข็งพอท่ีจะตรวจสอบฝายบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพ ประกอบ

กับขาราชการเปนตําแหนงท่ีมีศักดิ์ศรีสูงเปนเสมือนสมบัติสวนบุคคล การจะถอดถอนจากตําแหนง

                                                   
1พรศักดิ์ ผองแผว,  “ออมบุดสแมน: การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดินของ

รัฐสภาในประเทศไทย,” รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ(2533) หนา 27-28. 
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ทําไดยากมาก การบริหารราชการสวนใหญก็อยูในรูปคณะกรรมการ รัฐมนตรีของสวีเดนจึงมีอํานาจ

นอยในการควบคุมขาราชการ ทําใหการปฏิบัติราชการข้ึนอยูกับดุลพินิจของขาราชการเปนสําคัญ 

ฉะนั้น หากปรากฏวามีขาราชการกระทําผิดกฎหมาย Supreme Ombudsman จะทําหนาท่ีฟองรอง

ขาราชการผูนั้นตอศาล หรือตั้งคณะกรรมการพิเศษเพ่ือพิจารณาลงโทษทางวินัยแกขาราชการผูนั้น ซ่ึง

หากขาราชการไมพอใจผลการตัดสินลงโทษ ก็สามารถถวายฎีกาตอพระมหากษัตริยได Supreme 

Ombudsman จึงเปนผูทําหนาท่ีตางพระเนตรพระกรรณของพระมหากษัตริยในการดูแลความ

ประพฤติมิชอบในวงราชการของฝายบริหาร2 ตอมาในป ค.ศ. 1719 ไดมีการเปลี่ยนชื่อจาก Supreme 

Ombudsman เปน Chancellor of Justice (Justitiekanslern หรือ JK) หรือเสนาบดียุติธรรมเม่ือ

พระเจา Karles ท่ี 12 สวรรคตในป ค.ศ. 1718 สวีเดนเขาสูยุคแหงเสรีภาพ รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 

1720 เพ่ิมอํานาจใหรัฐสภามากข้ึน3 และลดอํานาจของพระมหากษัตริยลงจากเดิม ใหเหลือเพียง

อํานาจในทางพระราชพิธีเทานั้น รัฐสภาจึงทําหนาท่ีแตงตั้งและควบคุมการทํางานของ Chancellor of 

Justice ซ่ึง Chancellor of Justice ไดแสดงศักยภาพดานการดูแลสอดสองการปฏิบัติหนาท่ีของ

ขาราชการและตุลาการไดอยางมีประสิทธิภาพ ประชาชนสามารถรองเรียนเรื่องการประพฤติมิชอบ

ของขาราชการตอ Chancellor of Justice ไดโดยสะดวกงายดาย ไมมีพิธีรีตองยุงยาก การรองเรียน

จะทําโดยวาจาหรือลายลักษณอักษรก็ได Chancellor of Justice จึงไดรับการสนับสนุนท้ังจาก

ประชาชนและจากรัฐสภาเปนอยางดี 

จนกระท่ังป ค.ศ. 1809 สวีเดนแพสงครามกับรัสเซียทําใหตองเสียดินแดนฟนแลนดไป 

เกิดการรัฐประหารในสวีเดน และพระเจา Gustaf Adolf IV ถูกปลดออกจากตําแหนง รัฐสภาไดราง

รัฐธรรมนูญฉบับใหมภายใตหลักการแบงแยกอํานาจของมงเตสกิเออร เพ่ือถวงดุลอํานาจระหวาง

กษัตริยกับรัฐสภาไมใหฝายใดมีอํานาจครอบงําเหนืออีกฝาย รัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ. 1809  

จึงบัญญัติใหกษัตริยทรงแตงตั้ง Chancellor of Justice เปนตัวแทนของกษัตริยควบคุมฝายบริหาร  

                                                   
2เรื่องเดียวกัน, หนา 27-28. 

 3รัฐสภาสวีเดน เรียกวา สภาริกสดั๊ก (Riksdag) ซึ่งเปนสภาประชาชน ประกอบดวยขุนนาง พระ เสรีชน 

และชาวนาผูครอบครองท่ีดิน เกิดข้ึนครั้งแรกในยุคกลางแตในป ค .ศ. 1772 พระเจา Gustaf III ไดทํารัฐประหาร

รัฐบาลแบบรัฐสภาสําเร็จสวีเดนจึงกลับมาปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชอีกครั้ง อํานาจในการแตงตั้ง 

Chancellor of Justice จึงเปนกลับมาเปนของพระมหากษัตริย 
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และใหรัฐสภาแตงตั้งตัวแทน เรียกวา Parliamentary Ombudsman (Justitieombudsmannen 

หรือ JO) เพ่ือเปนตัวแทนของรัฐสภา ตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของฝายบริหาร 

เหตุท่ีคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญเห็นวารัฐสภาควรมีตัวแทนตรวจสอบฝาย

บริหารนอกจากจะเปนเหตุผลดานการคานอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารแลว

คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญยังเห็นวา Chancellor of Justice ไมสามารถท่ีจะปกปองคุมครอง

สิทธิเสรีภาพของสาธารณะชนไดอยางแทจริงเพราะ Chancellor of Justice มีความรับผิดชอบ

โดยตรงตอฝายบริหารเทานั้น สวนเหตุผลท่ีวาทําไมตองใหรัฐสภาแตงตั้ง Ombudsman นั้น 

คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญอธิบายวา การใหรัฐสภาแตงตั้ง Ombudsman จะชวยสงเสริม

ความรูสึกมีสวนรวมของประชาชน และการจัดตั้งองคกร Parliamentary Ombudsman จะเปน

พ้ืนฐานอันนําไปสูระบบการตรวจสอบเจาหนาท่ีรัฐท่ีมีความเปนอิสระจากฝายบริหาร4 การกอตั้ง 

Parliamentary Ombudsman จึงมีวัตถุประสงคเปนการกอตั้งองคกรตรวจสอบท่ีมีอิสระจากฝาย

บริหาร เพ่ือใหทําหนาท่ีปกปองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเปนองคกรถวงดุลอํานาจระหวางฝาย

บริหารกับรัฐสภา 

เม่ือแรกกอตั้ง Parliamentary Ombudsman เกิดกระแสวิพากษวิจารณวางานของ 

Ombudsman ยุงยากและซับซอนเกินกวาท่ีจะปฏิบัติไดจริง คงไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได อีกท้ังเปน

งานท่ีซับซอนกับ Chancellor of Justice ดวย5 แตในทางปฏิบัติมีการประสานงานกันอยางไมเปน

ทางการระหวาง Chancellor of Justice กับ Ombudsman ทําใหเขตอํานาจระหวางหนวยงานท้ัง

สองไมซับซอนกัน Chancellor of Justice เนนตรวจสอบการตรวจสอบท่ีมาจากหนวยงานราชการ 

กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ท่ีรองเรียนเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ 

ปจจุบัน Chancellor of Justice ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล เปนทนาย

แผนดินในคดีแพงท่ีรัฐมีสวนไดเสีย และสอดสองดูแลการปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการใหเปนไป 

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

right system(Netherlands: Martinus Nijhoff Publishers, 2004), pp. 5-6. 
5พรศักด ผองแพว,  “ออมบุดสแมน: การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดินของ

รัฐสภาในประเทศไทย,” รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, หนา 29. 
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โดยชอบดวยกฎหมาย นอกจากนี้ยังทําหนาท่ีเปนอัยการฟองคดีท่ีขาราชการระดับสูงกระทําความผิด

กฎหมายอาญาดวย 

สวน Ombudsman มีหนาท่ีควบคุมการปฏิบัติตามกฎหมายของขาราชการ และ 

ผูพิพากษา มีอํานาจฟองเจาหนาท่ีรัฐท่ีกระทําผิด Ombudsman จะตรวจสอบตามคํารองเรียนของ

ประชาชนเปนหลัก แตก็มีอํานาจริเริ่มหยิบยกขอเท็จจริงข้ึนมาไตสวนไดเองดวย Ombudsman จึงมี

บทบาทสําคัญในการปกปองสิทธิประชาชน การปฏิบัติหนาท่ีของ Ombudsman ถือวาตอบสนองขอ

เรียกรองของประชาชนไดเปนอยางดี และสรางความเชื่อม่ันใหกับประชาชนจนทําใหตอมา 

Ombudsman เปนองคกรท่ีไดรับการยอมรับสูงสุดเก่ียวกับการรับเรื่องราวรองทุกขของประชาชน

เก่ียวกับการประพฤติมิชอบของขาราชการ Parliamentary Ombudsman ท่ีกอตั้งข้ึนใหมในป ค.ศ. 

1809 นั้น มีอํานาจหนาท่ีท่ีแตกตางจากเดิมหลายประการ คือ Ombudsman ลดบทบาทดานการ

ฟองรองขาราชการ แตเปลี่ยนเปนการใหคําแนะนําตักเตือน เพ่ือเสนอแนวทางปฏิบัติท่ีถูกตองเพ่ือจะ

ไดไมถูกฟองรองดําเนินคดีแทน Ombudsman ยังเพ่ิมบทบาทดานการตรวจสอบฝายบริหารใหมาก

ข้ึนดวย เพราะเดิมฝายบริหารของสวีเดนมีขนาดเล็ก ปญหาเรื่องการใชอํานาจรัฐลวงละเมิดสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนจึงมีไมมากนัก Ombudsman จึงเนนตรวจสอบการใชอํานาจของผูพิพากษา 

อัยการ ตํารวจ และราชทัณฑมากกวา แตเม่ือระบบการบริหารราชการแผนดินของสวีเดนขยายตัวมาก

ข้ึนกลายเปนรัฐสวัสดิการ บทบาทของ Ombudsman จึงขยายขอบเขตอํานาจใหมากข้ึน และท่ีสําคัญ 

Ombudsman แสดงบทบาทดานการเปนผูรับเรื่องราวรองทุกขจากประชาชน ท่ีขอใหแกไขปญหา

ใหกับประชาชนและตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐไดเปนอยางดี ในท่ีสุด Ombudsman จึง

ไดรับมอบหมายใหทําหนาท่ีเปนหลักประกันท่ีจะคุมครองประชาชนจากการใชอํานาจรัฐท่ีมิชอบ 

ระบบการควบคุมฝายปกครองของสวีเดน การควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง

ในประเทศสวีเดน มีท้ังการควบคุมโดยฝายบริหาร โดยฝายตุลาการ และโดยฝายนิติบัญญัติการ

ควบคุมโดยฝายบริหารหลักกฎหมายปกครองของสวีเดนมีหลักวา การกระทําของฝายปกครองสามารถ

อุทธรณไปยังองคกรเหนือข้ึนไปไดตามลําดับชั้น เนื่องจากองคกรทางปกครองทุกระดับตางมีอิสระใน

การดําเนินงานของตน ประกอบกับความรับผิดของขาราชการสวีเดนเปนความรับผิดเฉพาะตัว

ขาราชการท่ีกระทําผิดเทานั้น ผูบังคับบัญชาระดับสูงกวาไมรวมรับผิดในการปฏิบัติหนาท่ีของผูอยูใต

บังคับบัญชา หากปฏิบัติหนาท่ีผิดไปจากแนวทางท่ีองคกรระดับสูงกวากําหนดไว จึงสงผลใหการ

อุทธรณคําสั่งไปยังหนวยงานท่ีสูงกวาไดรับการวินิจฉัยท่ีเปนธรรม เพราะผูบังคับบัญชาไมเขาขางผูอยู



49 

 

 

ใตบังคับบัญชา การอุทธรณเปนการตรวจสอบวาขาราชการปฏิบัติหนาท่ีโดยถูกตองตามกฎหมายและ

วิธีการและเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของประชาชน ระบบการอุทธรณของสวีเดนจึงนับวาเปน

ระบบการอุทธรณท่ีมีประสิทธิภาพคอนขางสูง 

การควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการนั้น ระบบศาลของสวีเดน แบงเปนศาล

ท่ัวไปและศาลชํานัญพิเศษ ในสวนของศาลท่ัวไปประกอบดวยศาลยุติธรรมและศาลปกครอง สวนศาล

รัฐธรรมนูญไมมีในสวีเดน แตทวาทุกศาลตางมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายลําดับสูงสุด 

(The Super-ordinate provision) เรียกวา statutory examination6 

ศาลปกครองสวีเดน เกิดข้ึนเม่ือ ค.ศ. 1909 เนื่องจากสภาพสังคมท่ีขยายตัวมากข้ึน 

การกระทําทางปกครองละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากข้ึนตามไปดวย จนการเยียวยาดวยการ

อุทธรณไมเพียงพอท่ีจะแกไขปญหาได จึงมีการตั้งศาลปกครองทําหนาท่ีวินิจฉัยคํารองอุทธรณ 

การกระทําทางปกครอง แตจะไมมีการพิจารณาเรื่องคาเสียหายให7 กรณีใดบางท่ีอยูในเขตอํานาจของ

ศาลปกครองจะระบุไวในกฎหมาย ทําใหศาลปกครองสวีเดนมีเขตอํานาจท่ีคอนขางจํากัด โดยหลัก 

ศาลปกครองจะพิจารณาเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเทานั้น สวนการ

ทบทวนการใชดุลยพินิจเปนอํานาจของฝายปกครองเทานั้น แตสําหรับศาลปกครองสวีเดน มีบางกรณี

ท่ีกฎหมายระบุเขตอํานาจใหศาลปกครองตรวจสอบดุลยพินิจฝายปกครองได ซ่ึงศาลปกครองตอง

พิจารณาดวยความระมัดระวัง ในประเทศสวีเดนมีหลักปฏิบัติวา การอุทธรณการกระทําทางปกครอง

โดยท่ัวไป ใหอุทธรณตามลําดับชั้น สวนกรณีใดจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองจะมีกฎหมายระบุ

ไวเปนรายกรณี ดังนั้น คูความจึงมีสองทางเลือก คือ หากเลือกอุทธรณตอศาลปกครองก็จะไมสามารถ

อุทธรณภายในฝายปกครองไดอีก แตหากเลือกอุทธรณภายในฝายปกครองตามลําดับจนถึงชั้นสูงสุด 

ผลการอุทธรณเปนอยางไรก็ไมอาจนํามาฟองตอศาลปกครองได เพราะท้ังศาลปกครองและ

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

introduction,”(Sweden), p. 8. ใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและ

การประสานงานระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง

(2544), หนา 22. 
7ในประเทศสวีเดน ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองดวย ในคดีท่ีเก่ียวของกับฝาย

ปกครองบางกรณี เชน การฟองเจาหนาท่ีรัฐใหรับผิดกรณีวินิจฉัยไมชอบดวย 
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คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตางก็ปฏิบัติหนาท่ีแทนกษัตริย8 สวนการควบคุมฝายปกครองโดย

รัฐสภา จะใชเฉพาะกรณีจําเปนเม่ือการควบคุมตามปกติไมอาจบรรลุผลได9 แตสําหรับประเทศสวีเดน 

แมวาการควบคุมฝายปกครอง ท้ังดวยการอุทธรณตอฝายบริหารหรือการฟองตอ 

ศาลปกครอง จะสามารถแกไขเยียวยาความเดือดรอนของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ  

แตการมีองคกร Ombudsman กลับยิ่งสนับสนุนระบบการควบคุมฝายปกครองและคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนใหดียิ่งข้ึน ดวยคุณลักษณะความเปนองคกรอิสระ เปนกลางทางการเมือง 

ไมสามารถถูกแทรกแซงได ทําใหสามารถสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริงเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีท่ี

บกพรองของฝายปกครองไดอยางเปนธรรมนาเชื่อถือ แมวา Ombudsman จะไมมีอํานาจบังคับ

สั่งการ แตก็สามารถสรางความเชื่อม่ันใหกับประชาชน และใชกระบวนการทางสังคม (social 

sanction) เปนเครื่องมือกดดันฝายปกครองใหแกไขความบกพรองของตน ดังนั้น Ombudsman 

จึงเปนสถาบันท่ีใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดเปนอยางดี ควบคูไปกับระบบการ

อุทธรณภายในฝายปกครองและการฟองคดีตอศาลปกครอง แมวา Ombudsman จะไมมีอํานาจ

บังคับสั่งการตามกฎหมาย หรือฝายปกครองฟองเอกชนใหรับผิดทางอาญากรณีไมปฏิบัติตามคําสั่ง

ทางปกครอง หรือฟองเรียกคาปรับ หรือฟองใหปฏิบัติตามคําสั่งของฝายปกครอง เปนตน 

3.1.1 โครงสราง 

รัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดน ฉบับปรับปรุงแกไข เม่ือวันท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 1975 

ท่ีใชอยูในปจจุบัน มาตรา 6 กําหนดวารัฐสภาจะทําการเลือกผูตรวจการแผนดินคนหนึ่งหรือมากกวานี้

เพ่ือทําหนาท่ีควบคุมดูแลการดําเนินการปรับใชกฎหมายหรือพระราชบัญญัติตาง ๆ อันเก่ียวกับการ

บริการสาธารณะ ภายใตคําสั่ง หรือแนวทางท่ีรัฐสภากําหนด ผูตรวจการแผนดินอาจจะดําเนินการใน

กฎหมายเรื่องตาง ๆ ตามท่ีระบุไว 

สําหรับคุณสมบัติของผูท่ีจะไดรับการแตงตั้งเปนผูตรวจการแผนดินนั้น แมปจจุบัน

จะมิไดกําหนดวาตองเปนนักกฎหมายก็ตาม แตในทางปฏิบัติผูไดรับการแตงตั้งสวนใหญก็เปนนัก

กฎหมาย แตในทางปฏิบัติผูไดรับแตงตั้งสวนใหญเปนนักกฎหมายโดยเฉพาะอยางยิ่งผูพิพากษา และมี

                                                   
8สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 25-26. 
9เรื่องเดียวกัน, หนา 28. 
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ธรรมเนียมปฏิบัติดวยวา ผูตรวจการแผนดินจะตองไมเปนสมาชิกรัฐสภาและจะตองไดรับความ

เห็นชอบจากพรรคการเมืองทุกพรรค ผูตรวจการแผนดินแตละคนถูกกําหนดอํานาจหนาท่ีใหกํากับ

ดูแลราชการเฉพาะสวนแยกจากกันโดยคูมือการปฏิบัติงาน คูมือนี้จัดทําโดยหัวหนาผูตรวจการแผนดิน 

ภายหลังจากท่ีไดปรึกษาหารือผูตรวจการแผนดินทุกคนและคณะผูแทนรัฐสภา เชน ในป ค.ศ. 1982 

ไดแบงหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินท้ัง 4 คน ดังนี้ เรื่องเก่ียวกับภาษีอากร การบังคับคดี และ

ขาราชการพลเรือนท่ัวไปอยูในความรับผิดชอบของหัวหนาผูตรวจการแผนดิน สวนผูตรวจการแผนดิน

อีก 3 คน แยกกันรับผิดชอบเปน 3 ดาน คือ กระบวนการยุติธรรม (ศาล อัยการ ตํารวจ ราชทัณฑ) 

การปกครองราชการสวนทองถ่ิน ราชการสวนทหาร และ สวัสดิการและการศึกษา สํานักงานของ

ผูตรวจการแผนดินเปนหนวยงานสังกัดรัฐสภา และของบประมาณผานกรรมาธิการของรัฐสภา  

มีเจาหนาท่ีจํานวนนอย และสวนใหญเปนนักกฎหมายท่ีมาจากผูพิพากษา10 

ในแตละฝายมีสํานักเลขานุการประกอบดวยเลขานุการ 2 คน ดังนั้นแตละฝาย

ประกอบดวยพนักงานประมาณ 10 คน และมีตัวแทนผูตรวจการแผนดินท่ีแตงตั้งโดยรัฐสภาคอย

ชวยงานหากผูตรวจการแผนดินไมอยู 

การจัดองคกรและการบริหารจัดการของสํานักงานผูตรวจการแผนดิน ปจจุบัน

ผูตรวจการแผนดินของประเทศสวีเดนท้ัง 4 คน มีพ้ืนท่ีรับผิดชอบท่ีจะตองตรวจตรา หัวหนา

ผูตรวจการแผนดินตองเปนผูนําเก่ียวกับการบริหารและตัดสินการดําเนินงานของผูตรวจการแผนดิน 

และเพ่ือไมใหเกิดความสับสนแตละฝายจึงมีสีเปนของตนเอง ไดแก The Yellow Department, The 

White Department, The Blue Department, และ The Red Department เปนการแบงการ

บริหารจัดการและแบงสวนภายในภายใตการบริหารจัดการของหัวหนาฝายบริหาร (Administrative 

Director) หัวหนาฝายบริหารรับผิดชอบในการสอบสวนพิเศษท่ีไดรับมอบหมายจากหัวหนาผูตรวจการ

แผนดิน 

การพิจารณาวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินแตละ Department จะเปนอิสระตอ

กัน การพิจารณาวินิจฉัยจะยึดขอเท็จจริงจากเอกสารหลักฐานและขอกฎหมายเปนหลักและจะ

                                                   
10มุขเมธิน กลั่นนุรักษ,  “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดตั้งใน

ประเทศไทย,”(วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538) หนา 36-37. 
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พยายามไมพบผูรองเรียนเพ่ือปองกันการเกิดอคติ แตผูตรวจการแผนดินจะมีการลงไปเยี่ยมหนวยงาน

ของรัฐเพ่ือดูการปฏิบัติงานเพ่ือการศึกษาและเก็บขอมูลสภาพโดยท่ัวไป ปละ 50-60 วัน 

การดําเนินการตรวจตราของผูตรวจการแผนดินแบงความรับผิดชอบเปน 4 พ้ืนท่ี 

ในแตละพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของผูตรวจการแผนดินจะเริ่มพิจารณาเม่ือเห็นวามีความจําเปน 

ผูตรวจการแผนดินตองปรึกษาหัวหนาผูตรวจการแผนดินในปญหาเก่ียวกับการตรวจตราและการ

สอบสวนอ่ืน ๆ ท่ีพวกเขาสนใจ ผูตรวจการแผนดินจะปรึกษาหัวหนาผูตรวจการแผนดินในเรื่องอ่ืน ๆ 

ท่ีมีการรองขอ 

ผูตรวจการแผนดินจะมีสํานักงานผูตรวจการแผนดินรวมกัน มีเลขานุการ 

ผูอํานวยการฝายการสอบสวนหรือสืบสวนและเจาหนาท่ีอีกจํานวนหนึ่ง หากมีความจําเปนและมี

งบประมาณพออาจมีการจางผูเชี่ยวชาญเฉพาะดานและท่ีปรึกษาฝายตาง ๆ 

เขตอํานาจของผูตรวจการแผนดิน เรื่องท่ีเก่ียวของมากกวาหนึ่งพ้ืนท่ีจะถูก

ดําเนินการโดยผูตรวจการแผนดินท่ีเรื่องนั้นเก่ียวของกับพ้ืนท่ีนั้นสวนใหญ เม่ือมีขอสังเกตเกิดข้ึน

หัวหนาผูตรวจการแผนดินจะตัดสินวาใครท่ีจะดําเนินการในเรื่องนั้น หากเรื่องเก่ียวของพ้ืนท่ีความ

รับผิดชอบหลายพ้ืนท่ีหัวหนาผูตรวจการแผนดินจะตัดสินวาใครท่ีจะตองจัดการในเรื่องนั้น ๆ  

หากผูตรวจการแผนดินมีสวนได เสียหรือเพราะเหตุ อ่ืนท่ีไมสามารถจัดการคดี ท่ีอยู ในเขต 

ความรับผิดชอบ หัวหนาผูตรวจการแผนดินจะตัดสินวาใครมีอํานาจในเรื่องนั้น และการท่ีใหหัวหนา

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตัดสินวาตนมีอํานาจในบางเรื่อง หรือการท่ีสามารถมอบหมายให

ผูตรวจการแผนดินคนอ่ืนดําเนินการ โดยจะไมคํานึงถึงเขตอํานาจความรับผิดชอบ 

นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินมีสํานักงานของตนเองในการดําเนินคดี โดยหัวหนา

ผูตรวจการแผนดินจะไดรับการสนับสนุนโดย Administrative Unit หนึ่งหนวย และมีพนักงาน

เจาหนาท่ีท่ีคอยชวยเหลือในการดําเนินงานถาผูตรวจการแผนดินเห็นวาเหมาะสม 
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3.1.2 ท่ีมาของผูตรวจการแผนดิน 

The Instrument of Government11 บัญญัติเก่ียวกับ Parliamentary 

Ombudsman ไวในหมวดวาดวยการควบคุมโดยรัฐสภา12 ซ่ึงบัญญัติใหรัฐสภาเลือก Ombudsman 

จํานวนหนึ่งคนหรือมากกวานั้น เพ่ือทําหนาท่ีตรวจสอบวาเจาหนาท่ีรัฐปฏิบัติหนาท่ีใหบริการ

สาธารณะโดยถูกตองตามกฎหมายหรือไม และพระราชบัญญัติวาดวยรัฐสภา (The Riksdag Act)13 

ไดกําหนดใหมี Ombudsman จํานวน 4 คน โดยมีประธาน Ombudsman 1 คน ทําหนาท่ีกําหนด

นโยบายและบริหารงาน สํานักงานผูตรวจการแผนดิน Ombudsman มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป 

นับแตวันท่ีเลือกตั้ง นอกจากนี้รัฐสภายังเลือกตั้งผูชวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Deputy 

Ombudsman) จํานวนหนึ่งคนหรือมากกวาตามความจําเปน Deputy Ombudsman มีวาระการ

ดํารงตําแหนง 2 ป รัฐสภาจะลงมติออกเสียงเลือกตั้ง Ombudsman และ Deputy Ombudsman 

เปนรายบุคคลการลงมติจะใชวิธีลงคะแนนลับ เดิมในสมัยท่ีสวีเดนยังใชระบบสองสภา ท้ังสองสภาจะ

เลือกตัวแทนสภาละ 24 คน รวมเปน 48 คน เพ่ือทําหนาท่ีสรรหาบุคคลท่ีสมควรดํารงตําแหนง 

Ombudsman และจะมีการปรึกษาหารือระหวางสมาชิกท้ังสองสภา จึงกลายเปนธรรมเนียมปฏิบัติ

วาบุคคลท่ีจะดํารงตําแหนงจะตองเปนท่ียอมรับจากทุก ๆ พรรค14 แตเม่ือสวีเดนเปลี่ยนมาเปนระบบ

สภาเดียว ตั้งแตป ค.ศ. 1907 จนถึงปจจุบัน หนาท่ีสรรหาบุคคลท่ีสมควรดํารงตําแหนง 

Ombudsman และเตรียมการเลือกตั้งตกเปนของคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ (The Committee 

on the Constitution)15 คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญจะทําหนาท่ีคัดเลือกกลุมบุคคลจากพรรค

การเมืองตาง ๆ16 เพ่ือใหรัฐสภาลงคะแนนเลือกตั้งคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญยังมีอํานาจหนาท่ี

เก่ียวของกับ Ombudsman อีกหลายประการ เชน ในกรณีท่ีเห็นควรหรือ Ombudsman รองขอ

คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญมีอํานาจปรึกษารวมกับ Ombudsman ในเรื่องการควบคุมฝายปกครอง

                                                   
11The Instrument of Government เปนหน่ึงในกฎหมายพ้ืน ฐานสี่ฉบับของสวีเดนซึ่งมีฐานะเปน

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

,”(วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต ภาควิชารัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2534) หนา 29. 
15คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ เปนหน่ึงในสิบหกของคณะกรรมาธิการท้ัง หมดของรัฐสภาสวีเดน มี

หนาท่ีตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
16Riksdag Act chapter 8 Supplement Provision 8.10.2 
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หรือการจัดองคกรปกครองได17 และคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญยังมีหนาท่ีตรวจรายงานประจําป

ของ Ombudsman ดวย18นอกจากนี้คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญอาจทําคํารองเสนอใหรัฐสภาถอด

ถอน Ombudsman ออกจากตําแหนงได หากพบวา Ombudsman คนใดปฏิบัติหนาท่ีไมเปนท่ีนา

ไววางใจของรัฐสภา19 ขณะเดียวกัน Ombudsman ก็อาจลาออกจากตําแหนงกอนหมดวาระได 

รัฐสภาก็จะเลือกตั้ง Ombudsman คนใหม แตหาก Ombudsman ไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได 

รัฐสภาจะแตงตั้งบุคคลหนึ่งบุคคลใดใหปฏิบัติหนาท่ีชั่วคราวจนกวา Ombudsman จะกลับมาทํางาน

ไดตามปกติOmbudsman แตละคนจะมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบในการกํากับดูแลหนวย

ราชการท่ีแยกจากกันตามคูมือการปฏิบัติงาน คูมือนี้จัดทําโดยประธาน Ombudsman ภายหลังจาก

ไดปรึกษาหารือกับ Ombudsman  ทุกคนและคณะผูแทนของรัฐสภา20 

สถานะของ Ombudsman กฎหมายสวีเดนไมไดระบุถึงสถานะทางกฎหมายของ 

Ombudsman โดยตรง แตเม่ือพิจารณาจากกฎหมายท่ีกอตั้ง Ombudsman พบวา Ombudsman 

เกิดข้ึนโดยรัฐธรรมนูญ หมวดการควบคุมโดยรัฐสภา (The Instrument of Government chapter 

12 Parliamentary Control) การแตงตั้งและเขตอํานาจของ Ombudsman บัญญัติใน

พระราชบัญญัติวาดวยรัฐสภา (The Riksdag Act) รัฐสภามีอํานาจแตงตั้งและถอดถอน 

Ombudsman ไดในดานการปฏิบัติหนาท่ี Ombudsman มีความรับผิดชอบโดยตรงตอรัฐสภา เห็น

ไดจากการจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภา และรัฐสภาควบคุม Ombudsman ผานทาง

คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะตรวจสอบรายงานกอนเสนอรัฐสภา และยังทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษา

เก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีของ Ombudsman ดวย อีกท้ังเม่ือพิจารณาการจัดองคกรก็พบวาสํานักงาน

ของ Ombudsman เปนหนวยงานสังกัดรัฐสภา การของบประมาณตองทําผานกรรมาธิการของ

รัฐสภา21 จึงอาจกลาวไดวา Ombudsman เปนตัวแทนของฝายรัฐสภา กระทําการในนามของรัฐสภา 

และมีสถานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐสภา แต Ombudsman ก็มิไดอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแล

ของรัฐสภาโดยตรง ในทางตรงขาม Ombudsman มีอิสระในการดําเนินการคอนขางสูง มีอํานาจขอ

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

ประเทศไทย,” หนา 37. 
21เรื่องเดียวกัน. 
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ความรวมมือจากหนวยงานรัฐอ่ืน ๆ มีอํานาจตรวจราชการและมีอํานาจฟองคดีตอศาล นอกจาก

สวีเดนจะมี Parliamentary Ombudsman เปนตัวแทนของรัฐสภาทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครอง  

ยังปรากฏวามี Ombudsman อีกจํานวนหนึ่งท่ีมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลหรือฝายบริหาร  

เปน Ombudsman ท่ีมีหนาท่ีเฉพาะดาน เชน ผูตรวจการแผนดินดานคุมครองผูบริโภค ผูตรวจการ

แผนดินดานเด็ก ลาสุดตนป ค.ศ. 2009 มีการตั้ง The Equality Ombudsman (DO) ซ่ึงรวม

ผูตรวจการแผนดินเฉพาะดานสี่องคกร รวมเปนองคกรเดียวกันคือ 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) ทําหนาท่ีตอตานการเลือกปฏิบัติในทุก ๆ ดาน ไมวาจะเกิดจากการกระทําของ

เจาหนาท่ีรัฐหรือจากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีไมเหมาะสม22 

3.1.3 อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน 

Ombudsman มีหนาท่ีควบคุมตรวจสอบใหเจาหนาท่ีรัฐปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบ

ดวยกฎหมายและเหมาะสมชอบธรรมในทุกดาน ท้ังนี้เพ่ือใหเปนไปตามหลักความเสมอภาคตามท่ี

รัฐธรรมนูญสวีเดนบัญญัติใหศาลและฝายปกครองตองถือหลักความเปนกลางและเปนภาวะวิสัย

เพ่ือปองกันการใชดุลยพินิจโดยอาศัยเหตุจูงใจโดยไมชอบดวยกฎหมาย23 จึงกลาวไดวา 

Ombudsman มีภารกิจหลักในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย ปกปองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายของสวีเดน Ombudsman มีอํานาจตรวจสอบการ

ปฏิบัติงานของหนวยงานฝายปกครอง24 ท้ังระดับรัฐและทองถ่ิน ขาราชการ ลูกจางของหนวยงาน

รัฐ รวมถึงบุคคลท่ีหนวยงานรัฐมอบหมายใหปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ีของหนวยงานนั้น 

พนักงาน ลูกจางของรัฐวิสาหกิจและบุคคลท่ีรัฐวิสาหกิจวาจางใหกระทําการในนามของ

รัฐวิสาหกิจดวย Ombudsman ยังมีอํานาจตรวจสอบขาราชการทหารสัญญาบัตร ตั้งแตชั้นรอย

ตรีหรือเทียบเทาข้ึนไป Ombudsman มีอํานาจตรวจสอบการทํางานท่ีบกพรองของศาลได ใน

กรณีท่ีผูพิพากษาตัดสินคดีผิดพลาดแต Ombudsman ไมมีอํานาจตรวจสอบการปฏิบัติงานของ

สมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาทองถ่ิน รัฐบาล รัฐมนตรี อัยการสูงสุด คณะกรรมการบริหาร และ

                                                   
22สืบคนจาก www.sweden.se 
23The Instrument of Government Article 9 
24Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 2 
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ผูบริหารธนาคารแหงชาติสวีเดน ยกเวนการใชอํานาจตามท่ีกําหนดในกฎหมายวาดวยการ

แลกเปลี่ยนเงินตราและเครดิต 

หากจะพิจารณาอํานาจหนาท่ีของ Ombudsman จะเห็นไดวาแบงออกเปน 3 

ดาน คือ การสอบสวนตามคํารองเรียนของประชาชน การดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีรัฐ และการให

ขอแนะนําแกเจาหนาท่ีรัฐ 

การสอบสวนตามคํารองเรียนของประชาชน ประชาชนทุกคนไมจํากัดวาตอง

เปนชาวสวีเดนมีสิทธิรองเรียนตอ Ombudsman ได การรองเรียนตองทําเปนลายลักษณอักษร 

ระบุชื่อท่ีอยูของผูรอง หนวยงานท่ีถูกรองเรียน วัน เวลา และเหตุการณ พรอมพยานหลักฐานอ่ืนเพ่ือ

ประโยชนในการตรวจสอบ Ombudsman จะไมพิจารณาเรื่องซ่ึงเกิดมาเกินกวา 2 ปแลว เวนแตมีเหตุ

พิเศษเรื่องรองเรียนท่ีสงเขามายังสํานักงานทุกเรื่องจะเปดเผยใหประชาชนหรือสื่อมวลชนตรวจดูได

กอนท่ีจะสงเขาสูระบบงานปกติ25 เวนแตเปนเรื่องท่ีตองรักษาเปนความลับ Ombudsman ยังมี

อํานาจริเริ่ม (Own motivation) หยิบยกขอเท็จจริงหรือเหตุการณใด ๆ ข้ึนพิจารณาไดเองแมจะไมมี

คํารองเรียนจากประชาชน หากเห็นวาเรื่องดังกลาวเปนเรื่องสําคัญจําเปนตองตรวจสอบ ซ่ึง 

Ombudsman อาจพบเห็นจากขาวหรือสื่อมวลชนก็ได และรวมถึงคํารองเรียนของประชาชนท่ีไมระบุ

ชื่อผูรองดวย นอกจากนี้ Ombudsman อาจนําปญหาท่ีพบเห็นจากการตรวจราชการมาพิจารณา

สอบสวนก็ได และกอนท่ีจะดําเนินการสอบสวนเรื่องใด Ombudsman จะตองปรึกษาประธาน 

Ombudsman กอนเสมอ26 

การตรวจราชการของ Ombudsman นับวาเปนลักษณะเฉพาะของ 

Ombudsman สวีเดน ซ่ึงจะแตกตางจากผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาท่ัวไป ท่ีจะมีอํานาจตรวจ

ราชการเฉพาะกรณีท่ีตองการขอมูลจากหนวยงานรัฐเพ่ือประกอบการพิจารณาเทานั้น จึงจะมีอํานาจ

เขาไปตรวจหนวยราชการท่ีถูกรองเรียนได เหตุท่ี Ombudsman มีอํานาจตรวจราชการ ผูเขียนเห็น

วาเปนเพราะ Ombudsman มีท่ีมาดั้งเดิมจากการเปนตัวแทนของพระมหากษัตริยในการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจของขาราชการตาง ๆ ท่ัวประเทศ ปจจุบันเม่ือเปลี่ยนแปลงการปกครองเปน

                                                   
25ณัฎฐา มูนจินดา,  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทโดยสันติวิธี,” บทบัณฑิตย, เลม 60,  

ตอน 4(ธันวาคม 2547) 46. 
26Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 5 
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ระบบรัฐสภาก็ยังคงอํานาจเดิมนี้ไวเพ่ือเปนหลักประกันใหกับประชาชนวาการใชอํานาจรัฐจะตอง

ไดรับการตรวจสอบอยูเสมอทุกป Ombudsman จะตรวจราชการในหนวยงานตาง ๆ ท้ังใน

สวนกลางและสวนภูมิภาคท่ัวประเทศเสมอ ใชเวลาปละประมาณ 50-60 วัน Ombudsman แตละ

คนจะแบงหนาท่ีกันตรวจราชการในเขตทองท่ีท่ีตนรับผิดชอบ การตรวจสอบจะตรวจสอบจาก

เอกสารราชการตาง ๆ ของหนวยงาน จากนั้นจะมีการแถลงอภิปรายถึงความบกพรองท่ีตรวจพบ 

พรอมท้ังเสนอวิธีแกไขปญหาดังกลาวใหหนวยงานนั้น ๆ นําไปปรับปรุงแกไข แตหากปญหาใดเปน

เรื่องสําคัญท่ีไมสามารถแกไขไดภายในหนวยงาน Ombudsman จะรวบรวมเอกสารตาง ๆ นําเรื่อง

ดังกลาวไปสอบสวนท่ีสํานักงานใหญ เพ่ือเสนอหนวยงานท่ีรับผิดชอบหาทางแกไขปญหาตอไป27 

แตละป Ombudsman รับคํารองเรียนปละกวา 5,000 เรื่อง เชนป 2008 รับคํา

รองเรียน 6,550 คดี แบงเปนเรื่องรองเรียนจากประชาชน 6,356 คดี คดีท่ี Ombudsman ริเริ่ม

สอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากสื่อมวลชน 73 คดี และคดีท่ีแนะนําใหแกไขกฎหมาย 

121 คดี ซ่ึงหนวยงานท่ีถูกรองเรียนมากท่ีสุดไดแก การบริหารจัดการเก่ียวกับราชทัณฑสวัสดิการ

สังคม และตํารวจ 

ป 2007 รับคํารองเรียน 5,711 คดี แบงเปนเรื่องรองเรียนจากประชาชน 5,530 

คดี คดีท่ี Ombudsman ริเริ่มสอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากสื่อมวลชน 91 คดี 

และคดีท่ีแนะนําใหแกไขกฎหมาย 90 คดี 

ป 2006 รับคํารองเรียน 6,008 คดี แบงเปนเรื่องรองเรียนจากประชาชน 5,804 

คดี คดีท่ี Ombudsman ริเริ่มสอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากสื่อมวลชน 89 คดี 

และคดีท่ีแนะนําใหแกไขกฎหมาย 115 คดี 

แมวาจะมีคํารองเรียนมายัง Ombudsman จํานวนมาก แตรอยละ 40-45 ของ 

คํารองเรียนไมอยูในเขตอํานาจท่ีจะตรวจสอบได สวนหนึ่งเปนเพราะเปนคํารองเรียนเก่ียวกับบุคคลท่ี

ไมอยูในอํานาจของ Ombudsman เชน คํารองเรียนเก่ียวกับธนาคาร หมอท่ีรักษาในโรงพยาบาล

เอกชน รัฐมนตรี หรือทนายความ อีกสวนเปนคํารองเรียนท่ีตองการใหแกไขเปลี่ยนแปลงความเห็น

                                                   
27สืบคนจาก www.jo.se/activity/ 
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หรือคําสั่งของเจาหนาท่ีรัฐซ่ึง Ombudsman ไมมีอํานาจบังคับสั่งการใหฝายปกครองเปลี่ยนแปลง

ความเห็นหรือคําสั่ง มีอํานาจเพียงทําความเห็นหรือขอเสนอแนะเทานั้น 

ข้ันตอนการสอบสวนขอเท็จจริง Ombudsman จะมอบหมายใหเจาหนาท่ี

สอบสวน (Legal office หรือ Legal advisor) เปนผูแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ือใชประกอบการวินิจฉัย

ในการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานตาง ๆ ถาเปนคํารองเรียนเก่ียวกับเรื่องเล็กนอย

ไมซับซอน (minor inquiry) เจาหนาท่ีสอบสวนจะใชการโทรศัพทประสานงานกับเจาหนาท่ีใน

หนวยงานท่ีถูกรองเรียน หากมีการตกลงยอมรับขอเสนอและคดีไมจําเปนตองสอบสวนอีก ก็จะยุติ

เรื่องดวยการเสนอให Ombudsman ทําคําวินิจฉัย แลวแจงใหผูรองและหนวยงานผูถูกรองทราบ

ตอไป แตหากเปนคํารองเรียนท่ีซับซอนยุงยาก (exhaustive inquiry) จะใชการสอบสวนแบบเต็ม

รูปแบบ คือเจาหนาท่ีสอบสวนจะสงคํารองเรียนพรอมเอกสารแนบใหกับหนวยงานผูถูกรองเพ่ือให

จัดสงเอกสารหรือขอมูลเก่ียวกับขอเท็จจริงตามท่ีตองการ ซ่ึงอาจขอใหชี้แจงเปนลายลักษณอักษร 

เชิญมาใหปากคํา สอบถามทางโทรศัพท หรืออาจเขาไปตรวจราชการในหนวยงานท่ีถูกรองเรียนก็ได 

หนวยงานท่ีถูกรองเรียนอาจปรึกษากับหัวหนาหนวยงานกอนท่ีจะทําขอเสนอหรือวิธีแกไขปญหานั้น

ไปให Ombudsman ตัดสินใจก็ได เม่ือ Ombudsman มีคําวินิจฉัยประการใดก็จะแจงใหผูรองและ

หนวยงานผูถูกรองเรียนทราบ และหากคําวินิจฉัยนั้น มีลักษณะเปนการใหคําแนะนําเก่ียวกับการ

ปฏิบัติงานท่ีถูกตองก็จะเปดเผยใหหนวยงานท่ีเก่ียวของอ่ืน ๆ ทราบดวย 

ในการรวบรวมขอเท็จจริงตาง ๆ หนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ มักจะใหความ

รวมมือกับ Ombudsman เปนอยางดี หากปฏิเสธความรวมมือ อาจจะถูกตําหนิในรายงานประจําป

ของ Ombudsman การพิจารณาชั้นสอบสวน Ombudsman มีหนาท่ีตรวจตราใหแนใจวาศาลและ

ฝายปกครองปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเก่ียวกับความเปนธรรม ตามหลักความ

เปนกลาง และเปนภาวะวิสัยในการปฏิบัติราชการ อีกท้ัง การปฏิบัติราชการจะไมลวงละเมิดสิทธิ

เสรีภาพข้ันพ้ืนฐานตามของราษฎร หรือกาวกายการบริหารงานของภาครัฐในการควบคุมตรวจสอบ

เจาหนาท่ีทองถ่ินยังตองคํานึงถึงอํานาจการบริหารงานขององคกรสวนทองถ่ินนั้นดวย28 

                                                   
28Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 3 
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การตรวจตราโดย Ombudsman จึงอยูบนพ้ืนฐานท่ีวาหนวยงานนั้น ๆ ไดปฏิบัติ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยถูกตองหรือไม การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีรัฐ จึงตองอยูใน

ขอบเขตท่ีกฎหมายใหอํานาจไว ท้ังตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

(The Administrative Procedure Act 1986:223 แกไขเพ่ิมเติม 1999:286) ซ่ึงเปนมาตรฐานข้ันตน

ท่ีเจาหนาท่ีรัฐตองพึงปฏิบัติตอประชาชนผูมาติดตอ29 หรือกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของซ่ึงการตรวจตรา

นี้ไมจํากัดอยูเฉพาะในสวนของความชอบดวยกฎหมายเทานั้น แตรวมถึงดุลยพินิจของเจาหนาท่ีรัฐ

ดวย ผลการสอบสวนเปนประการใด Ombudsman จะจัดสงคําวินิจฉัยใหผูรองเรียน หนวยงาน 

ผูถูกรองเรียน และรวบรวมเปนรายงานประจําป ซ่ึง Ombudsman อาจวินิจฉัยใหดําเนินคดีกับ

เจาหนาท่ีรัฐ หรือเพียงแตทําความเห็นขอเสนอแนะหนวยงานท่ีเก่ียวของก็ได แลวแตกรณี 

การดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีรัฐ ในอดีต Ombudsman มีหนาท่ีสําคัญคือการเปน

อัยการพิเศษดําเนินคดีกับเจาหนาท่ีรัฐท่ีกระทําความผิดเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ี ท้ังนี้เพราะ

ขาราชการสวีเดนแตละคนมีอิสระและมีความรับผิดชอบเฉพาะตัว ประกอบกับประมวลกฎหมายอาญา

สวีเดนบัญญัติความผิดลหุโทษสําหรับการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีราชการ (mindeaminor in the 

civic service) ไวดวย30 ซ่ึงมีบทลงโทษเปนโทษปรับโดยไมมีกําหนดจํานวนสูงสุด จนมีผูกลาววา

ขาราชการสวีเดนรับผิดชอบตอศาลมากกวาตอผูบังคับบัญชา31 ดวยรูปแบบการจัดสรรอํานาจของ 

ฝายปกครองและบทบัญญัติของกฎหมายสมัยนั้น ทําให Ombudsman ตองทําหนาท่ีเปนอัยการ ซ่ึง

นอกจากอํานาจฟองคดีตอศาลแลว Ombudsman ยังมีอํานาจจะพิจารณาลงโทษทางวินัยแก

เจาหนาท่ีไดอีกดวยตอมาตนป ค.ศ. 1976 มีการประกาศใชพระราชบัญญัติเก่ียวกับประมวล

กฎหมายอาญาฉบับแกไข โดยบัญญัติใหเจาหนาท่ีมีความรับผิดเก่ียวกับการละเลยไมปฏิบัติหนาท่ี 

หรือเพิกเฉยตอหนาท่ี เฉพาะกรณีท่ีเปนการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง

เทานั้น สวนความรับผิดในความผิดฐานยักยอก ติดสินบน หรือเปดเผยความลับของทางราชการ

ยังคงมีอยู รวมถึงความรับผิดฐานละเลยหนาท่ีเขารับราชการทหารดวย ท้ังนี้ เพ่ือลดโอกาสท่ีจะ

ลงโทษเจาหนาท่ีรัฐใหนอยลง ดวยเหตุนี้โอกาสท่ีจะฟองคดีกับเจาหนาท่ีรัฐจึงมีนอยลง 

                                                   
29ณัฎฐา มูนจินดา,  “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับการระงับขอพิพาทโดยสันติวิธี,” บทบัณฑิตย, หนา 

47. 
30ในระบบกฎหมายไทยการกระทําดังกลาวอาจเปนเพียงความผิดทางวินัย 
31มุขเมธิน กลั่นนุรักษ,  “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดต้ังใน

ประเทศไทย,” หนา 35. 
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Ombudsman จึงเปลี่ยนแนวปฏิบัติเปนการเชิญผูกระทําผิดมาและขอใหแกไขการกระทําท่ีไม

ถูกตองนั้นเสีย แมวาการตักเตือนดังกลาวจะไมมีผลบังคับไดตามกฎหมาย แตในทางปฏิบัติแลว

ไดผลดีมากเพราะเจาหนาท่ีรัฐเกรงกลัววาจะนําเรื่องไปเปดเผยในรายงานประจําป Ombudsman 

จะฟองรองดําเนินคดีเทาท่ีจําเปน และเรื่องท่ีฟองหาก ศาลตัดสินวาเจาหนาท่ีรัฐกระทําผิดจริง 

บทบาทดานการแนะนําตักเตือนของ Ombudsman ก็ยิ่งมีน้ําหนักมากข้ึน32 

ปจจุบันบทบาทดานการเปนอัยการของ Ombudsman ลดนอยลงมาก หาก 

Ombudsman สอบสวนพบวาเจาหนาท่ีรัฐกระทําความผิดอาญา หรือความผิดเก่ียวกับการละเมิด

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร (The freedom of press act) หรือละเมิดเสรีภาพในการแสดงความ

คิดเห็น Ombudsman มีอํานาจเพียงสงเรื่องใหพนักงานอัยการเปนผูฟองคดีหากการกระทําของ

เจาหนาท่ีรัฐเปนความผิดทางวินัย Ombudsman จะรายงานเรื่องดังกลาวใหหนวยงานหรือ

คณะกรรมการท่ีมีอํานาจดําเนินการลงโทษทางวินัยตอไป และในกรณีท่ีผูกระทําผิดมีใบอนุญาต

ประกอบวิชาชีพดวย เชน แพทย ทันตแพทย เภสัชกร Ombudsman จะรายงานใหหนวยงานผูออก

ใบอนุญาตทราบเพ่ือพิจารณาเพิกถอนใบอนุญาต และหากเห็นวาบุคคลผูนั้นมีความประพฤติไม

เหมาะสมท่ีจะประกอบอาชีพนั้น ๆ ก็อาจเสนอใหทําทัณฑบนดวยก็ได33 อยางไรก็ดี หากเจาหนาท่ีท่ี

ถูกลงโทษตามมาตรการดังกลาว ไมวาจะเปนการลงโทษวินัย การพิจารณาใบอนุญาต การลงทัณฑบน 

ก็สามารถยื่นคํารองตอศาลยุติธรรมเพ่ือใหตัดสินในเรื่องดังกลาวได34 

Ombudsman ยังมีอํานาจสอบสวนและฟองคดีกับบุคคลท่ีไมใชเจาหนาท่ีรัฐดวย 

ไดแก กรณีท่ีคณะกรรมาธิการรัฐสภารองขอให Ombudsman ฟองคดีตอ Court of Impeachment  

เพ่ือถอดถอนรัฐมนตรีซ่ึงกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี35 และกรณีท่ีผูพิพากษาศาลฎีกา หรือผู

พิพากษาศาลปกครองละเลยการปฏิบัติหนาท่ีอันเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา 

Ombudsman หรืออัยการสูงสุดเปนผูมีอํานาจฟองคดีตอศาลฎีกา เพ่ือใหพิจารณาพิพากษาใหถอด

                                                   
32พรศักดิ์ ผองแพว,  “ออมบุดสแมน: การศึกษาความเปนไปไดในการจัดต้ังผูตรวจราชการแผนดิน

ของรัฐสภาในประเทศไทย,” รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, หนา 32. 
33Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmanขอ 6 (แกไขเพ่ิมเติม 1998 :540) 
34Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 7 (แกไขเพ่ิมเติม 1998 :540) 

 35Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 10 
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ถอนจากตําแหนงพักการปฏิบัติหนาท่ี หรือสงไปตรวจสอบทางการแพทย36 แมจะมีกฎหมายใหอํานาจ

ตรวจสอบผูพิพากษา แตก็ไมพบวา Ombudsman เคยใชอํานาจนี้37 ดวยปจจัยท้ังหลายท่ีกลาวมา 

ท้ังดานบทบัญญัติแหงกฎหมายและมุมมองในการทํางานท่ีเปลี่ยนไปของ Ombudsman สงผลให

ปจจุบัน Ombudsman เปลี่ยนบทบาทจากการเปนอัยการพิเศษ มาเปนการใหคําเสนอแนะตอ

หนวยงานท่ีเก่ียวของเพ่ือใหลงโทษตามกฎหมาย หรือใชมาตรการลงโทษตาง ๆ ท้ังทางวินัย และทาง

วิชาชีพ และปฏิเสธไมไดวาการท่ีประชาชนชาวสวีเดนเชื่อม่ันศรัทธาใน Ombudsman สวนหนึ่งมี

ท่ีมาจากผลงานดานการทําหนาท่ีเปนอัยการพิเศษท่ีมีประสิทธิภาพนั่นเอง 

การให คําแนะนําแกเจาหนาท่ีรัฐ หลังจากสอบสวนขอเท็จจริงเสร็จสิ้น 

Ombudsman จะทําคําวินิจฉัยแจงใหผูรองเรียนและหนวยงานผูถูกรองเรียนทราบ คําวินิจฉัยจะ

ระบุความคิดเห็นของ Ombudsman วาการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีหรือหนวยงานรัฐผิดกฎหมาย 

กฎ หรือระเบียบอยางไร ผิดพลาดหรือไมเหมาะสมอยางไร และอาจระบุวาการใชกฎหมายควรมี

มาตรฐาน หรือใชอยางเหมาะสมอยางไร รวมท้ังใหขอเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายดวย38 และ

หากระหวางการสอบสวน พบเห็นขอบกพรองของกฎหมาย ก็อาจเสนอแนะใหปรับปรุงแกไข

กฎหมาย หรือมาตรการอ่ืน ๆ ตอรัฐสภา หรือรัฐบาลก็ได ซ่ึง Ombudsman ตองปรึกษาหารือกับ

ประธาน Ombudsman กอนท่ีจะทําความเห็นในเรื่องนี้39 

ผลคําวินิจฉัยของ Ombudsman ไมมีผลเปนการกลับความเห็นหรือ

เปลี่ยนแปลงแกไขความเห็นของเจาหนาท่ีรัฐ เพราะอํานาจดังกลาวยอมเปนอํานาจโดยตรงของ

ผูบังคับบัญชาหรือศาลเทานั้น การทําหนาท่ีควบคุมดูแลฝายบริหารโดย Ombudsman จึงไมได

หมายถึงการมีอํานาจเหนือการปฏิบัติหนาท่ีหรือเหนืองานของเจาหนาท่ีรัฐ เปนแตเพียงการแสดง

ความคิดเห็นวาการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐไมชอบดวยกฎหมาย หรือไมเหมาะสมอยางไร และมีการ

แนะนําตักเตือนใหดําเนินการถูกตองเหมาะสมตามกฎหมาย การเสนอแนะใหฝายบริหารพิจารณา

ลงโทษหรือการรายงานใหรัฐสภาทราบ เหลานี้เปนการควบคุมฝายบริหารทางออมซ่ึงไมกระทบถึง

                                                   

 36Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 5 

 37สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 15. 

 38Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmanขอ 6 (แกไขเพ่ิมเติม 1998:540) 

 39Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsman ขอ 4 



62 

 

 

อํานาจตัดสินใจโดยอิสระของฝายบริหาร Ombudsman จึงมีฐานะเปนเพียงผูควบคุมตรวจสอบ

พิเศษท่ีไมมีอํานาจบังคับสั่งการตามกฎหมายใด ๆ ท้ังสิ้น 

ภายในวันท่ี 15 พฤศจิกายนของทุกป Ombudsman จะตองจัดทํารายงาน

ประจําป แสดงผลงานระหวางวันท่ี 1 กรกฎาคมของปท่ีผานมาถึงวันท่ี 30 มิถุนายนของปปจจุบัน 

รายงานประจําป จะตองกลาวถึงผลการปฏิบัติงานท้ังหมดของคําวินิจฉัยคดีสําคัญ ๆ และรวบรวม

เอกสาร บันทึกคํารองเรียน รายงานการประชุมสภา และแฟมเอกสารท่ีเก่ียวของ คณะกรรมาธิการ

รัฐธรรมนูญจะศึกษา ตรวจสอบการตัดสินคดี รายงานและเอกสารอ่ืน ๆ เพ่ือนําสูการพิจารณาในการ

ประชุมครบองคของรัฐสภาตอไป รายงานประจําปของ Ombudsman นับวามีคุณคาทางวิชาการ

มาก ผูพิพากษา ขาราชการ อาจารย มักนําไปใชอางอิง และสื่อมวลชนก็สนใจนําไปเผยแพรดวย 

สื่อมวลชนสวีเดนนับวามีสวนชวยใหภารกิจของ Ombudsman สําเร็จลุลวง ท้ัง

การกระตุนใหขาราชการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย และเผยแพรผลงานของ Ombudsman ใหอยูใน

สายตาประชาชนเสมอ จึงทําใหประชาชนเกิดความเชื่อม่ันวาจะไดรับความคุมครองสิทธิเสรีภาพ 

ตามกฎหมาย และไดรับทราบผลการบริหารราชการแผนดินอยางสมํ่าเสมอ อันเปนการกระตุนให

สราง “มติมหาชน” ในการควบคุมขาราชการและผลงานของ Ombudsman ก็ชวยใหขาราชการ

เคารพตอกฎหมายมากข้ึนดวย นอกจากนี้ สื่อมวลชนก็ถือวาเปนหนาท่ีของตนท่ีจะตองรวมมือกับ 

Ombudsman เพราะ Ombudsman เปนผูรับผิดชอบคุมครองสิทธิเสรีภาพของสื่อมวลชนดวย40  

กลาวไดวา ความสําเร็จขององคกร Ombudsman เกิดจากการประสิทธิภาพ

ของการทําหนาท่ีเปนอัยการสั่งฟองคดีและสั่งลงโทษผูกระทําผิด พัฒนาไปสูการเปนองคผูให

คําปรึกษาและคําแนะนํา สนับสนุนใหเจาหนาท่ีรัฐใชกฎหมายอยางมีเหตุผลและเหมาะสม

เสนอแนะใหเจาหนาท่ีเรียนรูจากความผิดพลาดท้ังของหนวยงานตนเองและหนวยงานอ่ืน บทบาท

ของ Ombudsman สวีเดนในปจจุบันจึงทําหนาท่ีปองกันมิใหเกิดการกระทําผิด สงเสริมการ

กระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย และสรางมาตรฐานการบังคับใชกฎหมายอยางเหมาะสม มากกวาการ

ทําหนาท่ีเปนอัยการฟองคดีผูกระทําความผิด สวนหนึ่งความสําเร็จของ Ombudsman คือ การ

                                                   
40สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 16. 
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เปนองคกรตรวจสอบภายนอกฝายบริหาร จึงชวยลดความขัดแยงของผลประโยชนระบบการ

ทํางานข้ึนอยูกับ ความรูความสามารถของ Ombudsman และเครือขายการประสานงานดี

ระหวาง Ombudsman กับหนวยงานฝายบริหาร คุณสมบัติของ Ombudsman และการ

ประสานงานภายในหนวยงานรัฐจึงเปนปจจัยท่ีสําคัญอยางยิ่ง ซ่ึงจะสังเกตไดวา รัฐสภาสวีเดนเปน

ท่ีมาและผูสนับสนุน Ombudsman แตรัฐสภาแทบไมมีบทบาทกดดันเจาหนาท่ีรัฐฝายบริหารเลย 

ซ่ึงนาจะเปนเพราะฝายบริหารเชื่อฟงและใหความรวมมือกับ Ombudsman เปนอยางดี จนไม

จําเปนตองมีการใชมาตรการกดดันทางการเมือง 

เม่ือเปรียบเทียบกับประเทศไทย ประเทศสวีเดนเปนประเทศท่ีใหกําเนิดระบบ

ผูตรวจการเม่ือป ค.ศ. 1809 (พุทธศักราช 2352) และเปนแมแบบอีกหลายประเทศ แตก็ใชระยะ

เวลานานพอสมควรกวาประเทศท่ีสอง คือ ประเทศฟนแลนดไดรับเอาระบบผูตรวจการแผนดินไป

ดําเนินการในประเทศของตนเม่ือป ค.ศ.1919 (พุทธศักราช 2462) หลังจากนั้นระบบผูตรวจการ

แผนดินก็แพรหลายไปในภูมิภาคตาง ๆ รวมท้ังภูมิภาคเอเชียและประเทศไทย และถึงแมประเทศตาง 

ๆ จะนําเอาระบบผูตรวจการแผนดินไปประยุกตใชในบริบทของตนแลวก็ตาม แตประเทศสวีเดนก็

ยังคงไดรับการกลาวถึงในฐานะประเทศตนแบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของการมีอํานาจแทรกแซง

การปฏิบัติหนาท่ีของศาลยุติธรรมไดในหลายกรณี ซ่ึงประเทศท่ีมีระบบผูตรวจการแผนดินใชหลาย

ประเทศยังไมมีอํานาจหนาท่ี หรือหากมีการกลาวถึงไว แตก็ยังไมชัดเจนถึงขอบเขตและแนวทางท่ีจะ

สามารถเขาไปดําเนินการตรวจสอบศาลได เชน ผูตรวจการแผนดินของประเทศไทย 

โดยท่ัวไปแลวผูตรวจการแผนดินจะมีอํานาจคลายคลึงกัน คือ ตรวจสอบและ

สอบสวนการบริหารราชการแผนดิน แตก็อาจจะมีรายละเอียดท่ีแตกตางกันบางข้ึนอยูกับกฎหมาย 

และบริบทของแตละประเทศ กรณีของผูตรวจการสวีเดนและไทยก็เชนเดียวกัน ตามขางตนจะเห็น

ไดวามีอํานาจหนาท่ีคลายคลึงและแตกตางกันหลายประการ 

ผูตรวจการสวีเดนนั้น มีอํานาจในการท่ีจะเขาไปควบคุมการทํางานของศาล  

โดยผูตรวจการแผนดินตองใหความม่ันใจวาศาลยุติธรรมและเจาหนาท่ีฝายบริหารจะปฏิบัติงานตาม

บทบัญญัติแหงตราสารของรัฐสภา ท้ังในแงเจตนารมณและความเปนธรรม ซ่ึงในการควบคุมดูแล 

ศาลยุติธรรมนั้น ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจควบคุมดูแลการดําเนินคดีใหแลวเสร็จโดยเร็ว และ

สามารถเขาไปเก่ียวของในการดําเนินคดีของศาลชั้นตนได หากคูความหรือพยานบุคคลไดรับการ
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ปฏิบัติโดยไมเหมาะสม โดยภายหลังการพิจารณาของศาลเรียบรอยแลว อีกท้ังยังมีอํานาจเขาไป

แทรกแซงคําพิพากษาของศาลได หากเห็นวาคําพิพากษาไมถูกตองตามหลักกฎหมายท่ีควรจะเปน 

เชน การสั่งลงโทษเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงอาจมีผลใหผูตองโทษตามคําพิพากษาท่ีไมถูกตอง

ไดรับการปลอยตัวหรือกระท่ังไดรับการชดเชยคาสินไหมทดแทน 

ซ่ึงกรณีการควบคุมการทํางานของศาลนี้ อํานาจของผูตรวจการแผนดินสวีเดน

คอนขางชัดเจนวาแตกตางจากอํานาจของผูตรวจการแผนดินไทยท่ีไมสามารถเขาไปแทรกแซงใน

เรื่องการพิพากษาอรรถคดีของศาลได และถึงแมกฎหมายจะบัญญัติวาผูตรวจการแผนดินไทย

สามารถตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติ และการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรในกระบวนการยุติธรรมก็

ตาม แตก็มีเง่ือนไขวาจะตองไมเก่ียวของกับการพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงกรณีนี้ศาลของไทย41 

ระบุวาเม่ือมีการฟองคดีตอศาลแลว ถือวาอยูในระหวางการพิจารณาคดีของศาล ผูตรวจการ

แผนดินไทยไมสามารถเขาไปแทรกแซงได ดังนั้น คดีจะดําเนินการไปรวดเร็วหรือลาชาอยางไรเปน

เรื่องของศาลท่ีหนวยงานภายนอกจะเขาไปแทรกแซงไมได ในขณะท่ีผูตรวจการแผนดินสวีเดนตอง

ควบคุมดูแลศาลยุติธรรมในการดําเนินคดีใหแลวเสร็จโดยไมชักชา ท้ังนี้ ผูตรวจการแผนดินมีสิทธิ

เขาฟงการพิจารณาคดีของศาลไดทุกศาล 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                   
41สํานักงานศาลยุติธรรม, “หนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี ศย. 016/36173,” 3 กันยายน 2551. 



65 

 

 

3.2  ผูตรวจการแผนดินประเทศฝร่ังเศส 

รูปแบบของผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายบริหาร : Médiateur de la République 

องคกรเมดิอาเตอร เดอ ลา เรปูบลิค (Médiateur de la République) ของประเทศฝรั่งเศสเกิดข้ึน

ในป ค.ศ. 1973 โดยรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 (La loi no.73-6) แกไขเพ่ิมเติมโดยรัฐ

บัญญัติลงวันท่ี 24 ธันวาคม 1976 (La loi no.73-1211) และรัฐบัญญัติลงวันท่ี 13 มกราคม 1989 

(La loi no. 89-18) คําวา Médiateur แปลวา ผูไกลเกลี่ย 

การท่ีฝรั่งเศสจัดตั้ง Ombudsman นับวาสรางความประหลาดใจใหประเทศตาง ๆ 

อยางยิ่ง เพราะฝรั่งเศสมีสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ หรือ Conseil d’Etat ทําหนาท่ีเปน “ศาลปกครอง” 

พิจารณาขอพิพาทของประชาชนเก่ียวกับการดําเนินกิจการของฝายปกครองไดอยางดีเยี่ยม42 

สามารถปกปองคุมครองประชาชนจากการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบอยูแลว ดังนั้น เม่ือมีผูเสนอแนวคิด

ใหจัดตั้งผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในฝรั่งเศส43 แนวคิดดังกลาวจึงไมไดรับการสนับสนุนแต

ประการใด แมแตนักวิชาการของฝรั่งเศสยังเห็นวา Ombudsman ท่ีดีท่ีสุดก็คือ Conseil d’Etat 

นั่นเอง44 

แตเหตุผลสําคัญท่ีทําใหฝรั่งเศสตัดสินใจจัดตั้ง Médiateur เปนเพราะขอจํากัดของ

กระบวนการเยียวยาความเดือดรอนโดยศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองก็มีเขตอํานาจพิจารณาคดีอยาง

จํากัด ข้ันตอนกระบวนพิจารณาในศาลปกครองก็ใชเวลานาน ไมสามารถแกไขปญหาไดอยาง

ทันทวงที และหลักการแบงแยกอํานาจระหวางศาลยุติธรรมกับศาลปกครองเปนเรื่องท่ียุงยากแกการ

ทําความเขาใจ45 จึงเกิดเปนชองวางระหวางฝายปกครองกับประชาชน ซ่ึงฝายปกครองไมสามารถ

                                                   
42Conseil d’Etat แบงหนาท่ีเปนสองสวนคือ การเปนศาลปกครอง และการเปนท่ีปรึกษาใหความเห็น

ทางกฎหมายแกฝายบริหาร 
43ป ค.ศ. 1970 มีผูเสนอใหจัดตั้ง “ขาหลวงใหญเพ่ือปกปองสิทธิมนุษยชน” ตอมาป ค.ศ. 1972 มีผูเสนอ

ใหจัดตั้ง “ผูตรวจการของรัฐสภาเพ่ือเสรีภาพ” นอกจากน้ีนักการเมืองฝายซายยังเสนอใหตั้ง ผูตรวจการของรัฐสภา

เพ่ือตรวจสอบการละเมิดเสรีภาพสวนบุคคล 
44Roland Drago,  บทนํา ใน “Ombudsman Scandinave,” วิทยานิพนธ, Andre Legrand. 
45สุรีรัตน พิทยาภรณ,  “สถาบัน Mediateur ของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 18,4 (ธันวาคม 2530): 

110. 
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ตอบสนองความตองการในระดับปจเจกชนได รัฐบาลฝรั่งเศสจึงมีแนวคิดท่ีวาหากมีบุคคลระดับสูงซ่ึง

เปนท่ีเคารพนับถือกันท่ัวไปสักคนหนึ่ง มาทําหนาท่ีเปนคนกลาง เพ่ือไกลเกลี่ยปญหาขอพิพาท

ระหวางประชาชนกับทางราชการก็จะชวยแกไขปญหาขอขัดของดังกลาวได โดยให Médiateur เปน

ผูรับฟงคํารองเรียนของประชาชนเก่ียวกับการปฏิบัติงานของทางราชการ และเสนอแนะวิธีการแกไข

ปญหาในเรื่องท่ีไมอาจเยียวยาไดโดยวิธีการตามปกติท้ังทางบริหารและในทางศาล46 

Médiateur ของฝรั่งเศสจึงจัดตั้งข้ึนดวยความมุงหมายเพ่ือใหเปนคนกลางระหวาง

ผูปกครอง ฝายปกครอง และประชาชน ยิ่งกวาจะเปนนักสูเพ่ือปกปองประชาชนจากฝายปกครอง 

นอกจากนี้การทํางานของ Médiateur ยังมีวัตถุประสงคเพ่ือปฏิรูประบบราชการใหยืดหยุน และมี

มนุษยธรรมมากข้ึนดวย47 

ฝรั่งเศสนําแนวคิดการจัดตั้ง Parliamentary Ombudsman ของสวีเดน และ

คณะกรรมาธิการฝายปกครองของรัฐสภา (The Paliamentary Commissioner for Adminintration 

หรือ PCA) ของอังกฤษมาศึกษา เพ่ือเปนตนแบบในการจัดตั้ง Médiateur และดูเหมือนวารูปแบบของ

คณะกรรมาธิการฝายปกครองของรัฐสภาของอังกฤษจะมีอิทธิพลตอการจัดตั้ง Médiateur โดยเฉพาะ

การท่ีประชาชนไมสามารถรองเรียนตอ Médiateur ไดโดยตรง ตองสงคํารองเรียนผาน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น 

ประเทศฝรั่งเศสปกครองดวยระบอบก่ึงรัฐสภาก่ึงประธานาธิบดี กลาวคือ ท่ีมาของ

อํานาจอธิปไตยจะตองมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีจึงมาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ประธานาธิบดีดํารงตําแหนงประมุขของรัฐแตมิไดเปนหัวหนา

รัฐบาล และนายกรัฐมนตรีดํารงตําแหนงหัวหนารัฐบาล รัฐบาลจะมีความรับผิดชอบทางการเมืองตอ

ท้ังรัฐสภาและประธานาธิบดี นอกจากนี้ยังแบงแยกอํานาจหนาท่ีของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ

ออกจากกันอยางเด็ดขาดเพ่ือใหตางฝายไดปฏิบัติหนาท่ีของตนไดอยางเต็มท่ี แตรัฐบาลยังมีความ

รับผิดชอบตอรัฐสภาและรัฐสภาควบคุมตรวจสอบรัฐบาลไดดวยการตั้งกระทูถามรัฐบาลเทานั้น ทํา

                                                   
46ชาญชัย แสวงศักดิ์,  “Le Médiateur (Ombudsman ของฝรั่งเศส) จะอยูในอํานาจการควบคุมของ

ศาลปกครองหรือไม,” วารสารกฎหมายปกครอง 6,1(มิถุนายน 2530): 270. 
47มุขเมธิน กลั่นนุรักษ, “สถาบัน Ombudsman ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบและแนวทางในการจัดต้ังใน

ประเทศไทย,” หนา 62. 
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ใหฝายนิติบัญญัติไมสามารถควบคุมตรวจสอบฝายบริหารไดมากนัก สวนฝายตุลาการนั้น โดย

หลักการตองเปนอิสระเสมอ ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจอยางเด็ดขาดระหวางฝายบริหารกับฝาย

นิติบัญญัติ ทําใหรัฐสภาแทบจะไมมีบทบาทในการควบคุมฝายปกครองเลย รัฐสภาควบคุมไดใน

ระดับนโยบายของรัฐบาลเทานั้น สวนการควบคุมภายในฝายบริหารเองมีลักษณะเปนการปองกันมิให

กระทําผิดกฎหมายมากกวาการมุงเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เชน การปฏิบัติตามกฎหมายวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง การใหเหตุผล การเขาถึงขอมูลขาวสาร เปนตน แตรูปแบบการควบคุม

การกระทําของฝายปกครองในฝรั่งเศสท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุด คือ การควบคุมโดย Conseil d’Etat 

หรือศาลปกครองฝรั่งเศส ซ่ึงเปนสถาบันท่ีกอตั้งมาแลวเปนเวลานาน มีอิสระ เปนกลาง สามารถ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางดีเยี่ยม จนเปนตนแบบใหกับประเทศตาง ๆ ท่ัวโลก 

แมวาจะมีศาลปกครองเยียวยาความเดือดรอนของประชาชนชาวฝรั่งเศส แตก็มี

ขอจํากัดของกระบวนพิจารณาของศาล เชน เขตอํานาจท่ีจํากัดเฉพาะการตรวจสอบเรื่องความชอบ

ดวยกฎหมาย ความลาชาของการพิจารณาพิพากษา ข้ันตอนการดําเนินการท่ีซับซอนเสียคาใชจาย 

อีกท้ัง ฝรั่งเศสยังไมมีหนวยงานใดท่ีรับผิดชอบดานการประสานงานระหวางเจาหนาท่ีรัฐกับ

ประชาชนจนทําใหเกิดความเขาใจท่ีไมตรงกัน และเกิดชองวางระหวางรัฐกับเอกชน ดังนั้น ฝาย

บริหารจึงตองมีเครื่องมือหรือกลไกตรวจสอบการทํางานของตน เสริมชองวางในกรณีท่ี Conseil 

d’Etat ไมอาจเยียวยาความเสียหายนั้นได ในขณะเดียวกันยังมีบทบาทในการเสริมสรางความ

เขาใจระหวางองคกรภายในฝายบริหารเอง และระหวางฝายบริหารกับประชาชนอีกดวย 

Ombudsman สามารถแกไขปญหาของฝรั่งเศสไดภายใตหลักความเปนอิสระ เปน

กลาง เขาถึงไดงาย และไมมีพิธีรีตอง รัฐบาลฝรั่งเศสจึงจัดตั้ง Médiateur เพ่ือใหเปน “คนกลาง” 

ทําหนาท่ีเปนผูไกลเกลี่ยขอขัดแยงระหวางรัฐกับเอกชน Médiateur ของฝรั่งเศสจึงตั้ง ข้ึนภายใต

แนวคิดของการเปนองคกร “เสริม” ศาลปกครองซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครองอยูแลว โดย 

Médiateur จะเปนคนกลางแกไขปญหาโดยการประนีประนอม กลาวไดวา Médiateur ไดนํา

ขอบกพรองของการพิจารณาในศาลปกครองมาปรับปรุง เพ่ือใหระบบการควบคุมฝายปกครองของ

ฝรั่งเศสมีประสิทธิภาพมากข้ึนนั่นเอง 
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3.2.1 โครงสราง 

รัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ไมไดระบุประเภทของผูตรวจการ

แผนดินแหงสาธารณรัฐไว จึงมีปญหาวา องคกรดังกลาวเปนองคกรประเภทใด ซ่ึงก็มีความเห็นของ

นักกฎหมายท่ีแตกตางกันออกไป นักกฎหมายบางทานเห็นวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐควร

จะเปนองคกรอิสระ และไมอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง โดยพิจารณาจากความสัมพันธ

ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐกับรัฐสภา ความเปนอิสระและอํานาจขององคกร แตมีนัก

กฎหมายบางทานไมเห็นดวยและเห็นวาควรจะพิจารณาจากรูปแบบของการแตงตั้งซ่ึงผูตรวจการ

แผนดินแหงสาธารณรัฐไดรับการแตงตั้งจากฝายบริหาร ดังนั้นจึงควรท่ีจะเปนองคกรฝายบริหาร ซ่ึง

ทําใหการกระทําใด ๆ ของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐตองอยูภายใตการควบคุมของศาล

ปกครอง และยังมีความเห็นอีกวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐนาจะเปนองคกรของรัฐสภาซ่ึง

จะทําใหเปนหนวยงานของรัฐสภา และการกระทําใด ๆ ก็ตองอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง

เชนกัน ในเรื่องนี้สภาแหงรัฐไดมีคําพิพากษาวา ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐ เปนเจาหนาท่ี

ฝายปกครองและอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง แตในทางปฏิบัติสภาแหงรัฐก็ไดยอมรับการ

ปฏิบัติงานของผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐและรับรองถึงความมีอิสระของผูตรวจการแผนดิน

แหงสาธารณรัฐ นอกจากนี้ ในมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ยังไดกําหนด

วาในการปฏิบัติงาน ผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐไมตองรับฟงคําสั่งจากองคกรอ่ืน 

สวนงบประมาณของสถาบันผูตรวจการแผนดินแหงสาธารณรัฐนั้น มาตรา 15 

แหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 1973 ไดระบุใหมาจากงบประมาณสวนของนายกรัฐมนตรี 
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3.2.2 ท่ีมาของผูตรวจการแผนดิน 

ในการพิจารณารางกฎหมายจัดตั้งองคกร Médiateur มีการเสนอรูปแบบการ

แตงตั้ง Médiateur ถึงสามแบบดวยกัน48 คือ แบบท่ีหนึ่ง เสนอใหนํารูปแบบการแตงตั้ง 

Ombudsman ตามแบบของสวีเดนมาใช ซ่ึงจะทําให Médiateur เปนหนวยงานหนึ่งของรัฐสภา

เหมือน Ombudsman รูปแบบท่ีสอง เสนอใหรัฐบาลเปนผูแตงตั้ง จากนักกฎหมาย ท่ีคณะกรรมการ

ซ่ึงประกอบดวยประธานสภาผูแทนราษฎร ประธานวุฒิสภา และกรรมการอีกจํานวนหนึ่งเปนผูสรร

หา และรูปแบบท่ีสาม เสนอใหตุลาการรัฐธรรมนูญเปนผูคัดเลือก Médiateur 

ในท่ีสุดมีการลงมติใหประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้ง Médiateur ตามความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรี Médiateur มีจํานวน 1 คน มีวาระการดํารงตําแหนง 6 ปและดํารงตําแหนงได

เพียงวาระเดียว49 เม่ือการแตงตั้ง Médiateur ตองใหท้ังประมุขของรัฐและรัฐบาลเห็นพองกัน การ

แตงตั้ง Médiateur จึงอยูในดุลยพินิจของฝายบริหารโดยไมมีเง่ือนไขขอจํากัดอ่ืนใดมาจํากัด การใช

ดุลยพินิจของฝายบริหารได ดวยเหตุนี้ทําใหถูกวิจารณคอนขางมาก โดยเฉพาะการไมใหอํานาจแก

รัฐสภาในการเลือกผูตรวจการแผนดินการใหอํานาจแกฝายบริหารดังกลาวเปนไปตามแนวทางการ

จัดการสถาบันในสาธารณรัฐ  ท่ี 5 ของฝรั่งเศสท่ีมักเนนอํานาจของฝายบริหาร และลดอํานาจของ

รัฐสภา รัฐบาลฝรั่งเศสไมยอมใหรัฐสภาแตงตั้ง Médiateur เพราะเกรงวารัฐสภาจะใช Médiateur 

เปนเครื่องมือมาควบคุมฝายบริหาร50 

ผูตรวจการแผนดินของฝรั่งเศสจึงมีลักษณะพิเศษท่ีแตกตางจากระบบผูตรวจการ

แผนดินของท่ัวโลก คือ เปนผูตรวจการแผนดินของรัฐบาล มิใชผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และ

เปนองคกรจัดตั้งโดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (Loi) มิไดจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญเหมือนประเทศสวน

ใหญ แมวา Médiateur จะเปนผูตรวจการแผนดินท่ีมาจากฝายบริหารเพ่ือทําหนาท่ีตรวจสอบฝาย

บริหาร ซ่ึงอาจถูกแทรกแซงไดท้ังจากฝายปกครองเอง และจากอํานาจกดดันอ่ืน แตผูรางกฎหมายก็

ตระหนักถึงความสําคัญของการเปนอิสระของ Médiateur จึงกําหนดหลักประกันในการปฏิบัติ

                                                   
48สุรีรัตน พิทยาภรณ,  “สถาบัน Mediateur ของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร, หนา 111. 
49รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 2 
50สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง, หนา 31-32. 
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หนาท่ีของ Médiateur เชน การมีเอกสิทธิ์และความคุมกันในการปฏิบัติหนาท่ี การไมอยูภายใต

บังคับบัญชาของฝายบริหาร การพนจากตําแหนงเฉพาะกรณีตาย ลาออก หรือคณะกรรมการท่ี

ประธานาธิบดีตั้งข้ึนสอบสวนแลวมีมติเอกฉันทใหพนจากตําแหนงเทานั้น Médiateur จึงมี

หลักประกันในปฏิบัติหนาท่ีพอสมควร 

สถานะทางกฎหมายของ Médiateu แมวาฝายบริหารจะแตงตั้ง Médiateur แต

รัฐบัญญัติจัดตั้ง Médiateur ก็บัญญัติใหการปฏิบัติหนาท่ีของ Médiateur จะไมรับคําสั่งใด ๆ จาก

รัฐบาล51 ซ่ึงแสดงถึงความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ี แตอยางไรก็ดีกฎหมายจัดตั้งก็มิไดบัญญัติให

ชัดเจนวา Médiateur มีสถานะทางกฎหมายอยางไรเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร หรือเปนองคกร

อิสระ (autorité administrative indépendante หรือ AAI)52 

นักวิชาการฝรั่งเศสก็มีความเห็นท่ีแตกตางกัน ในท่ีสุด Conseil d’Etat มี

พิพากษาในคดี Retail ลงวันท่ี 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1981 โดยวินิจฉัยวา Médiateur เปน “องคกร

หรือเจาหนาท่ีทางปกครอง” (autorité administrative) ซ่ึงพิจารณาจากเหตุผลหลายประการ ท้ัง

วิธีการแตงตั้ง Médiateur และการใชอํานาจของ Médiateur ท่ีมิไดใชอํานาจท้ังทางนิติบัญญัติหรือ

อํานาจตุลาการ เม่ือมีฐานะเปนเจาหนาท่ีฝายปกครองการกระทําของ Médiateur จึงอยูในอํานาจ

ตรวจสอบของศาลปกครอง ตอมารัฐบัญญัติเลขท่ี 89-18 ลงวันท่ี 13 มกราคม 1989 ไดบัญญัติ

รับรองความเปนอิสระของ Médiateur โดยใหมีฐานะเปน “หนวยงานหรือเจาหนาท่ีท่ีเปนอิสระ” 

(autorité indépendante) พรอมกันนั้น  ไดเปลี่ยนชื่อจาก Médiateur เปน Médiateur de la 

République ดวย จึงเปนท่ียุติวา Médiateur แมวาจะไดรับการแตงตั้งจากฝายบริหาร แตก็มีฐานะ

เปนองคกรอิสระท่ีไมอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลใด ๆ ท้ังสิ้น แตกฎหมาย

ดังกลาวก็ไมไดระบุชัดวาการกระทําของ Médiateur จะอยูในเขตอํานาจการควบคุมของศาลหรือไม

อยางไรก็ตาม แมวา Médiateur จะมีฐานะเปนองคกรอิสระ แตกลับไมมีอิสระในดานงบประมาณซ่ึง

                                                   
51รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 1 
52Autorité Administrative Indépendante หรือ AAI เปนองคกรของรัฐท่ีมีรูปแบบแตกตางจากระบบ

บริหารราชการแผนดินแบบดั้งเดิม คือ มีอิสระท้ังทางโครงสรางและการปฏิบัติหนาท่ี โดยไมข้ึน อยูกับฝายบริหาร

โดยตรง ปจจุบันในฝรั่งเศสมีองคกรอิสระกวา 21 องคกร ดู วิชิต จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรปกครองอิสระของฝรั่งเศส

,” วารสารนิติศาสตร 31,3 (กันยายน 2544): 485-511. 
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ตองใชงบประมาณรวมกับสํานักนายกรัฐมนตรี ท้ังท่ีความเปนอิสระทางงบประมาณเปนสิ่งจําเปน

ของการเปนองคกรอิสระท้ังหลาย 

3.2.3 อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน 

Médiateur ตั้งข้ึนเพ่ือใหทําหนาท่ีเปนคนกลางไกลเกลี่ยปญหาขอพิพาท ซ่ึง

รวมถึงการสอบสวนหาขอบกพรองในการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง เพ่ือแสวงหาแนวทางแกไข 

ความบกพรองในการบริหารราชการ (Maladministration)53 Médiateur จึงเปนท้ังหนวยงาน

ควบคุมและหนวยงานท่ีปรับปรุงการบริหารงานของรัฐไปพรอมกัน 

กฎหมายท่ีจัดตั้ง Médiateur de la République คือ รัฐบัญญัติเลขท่ี 73-6 ลง

วันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 1 บัญญัติให Médiateur มีหนาท่ีรับคํารองเรียนเก่ียวกับการปฏิบัติ

หนาท่ีของหนวยงานรัฐ หนวยงานทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีไดรับมอบหมายให

จัดทําบริการสาธารณะ ทําให Médiateur มีอํานาจควบคุมเอกชนท่ีจัดทําบริการสาธารณะดวย ซ่ึง

สอดคลองกับแนวทางการบริหารประเทศของฝรั่งเศสท่ีคํานึงถึง “หลักประโยชนสาธารณะ” เปน

สําคัญ หากฝายปกครองไมดําเนินการในหนาท่ีของตนเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะ ประชาชน

ก็สามารถรองเรียนใหตรวจสอบได54 

Médiateur มีอํานาจควบคุมท้ังการกระทําทางกายภาพและการออกคําสั่งของ

ฝายปกครอง แตจะตองเปนเรื่องเก่ียวกับการดําเนินการของหนวยงาน มิใชการจัดองคกรและการ

บริหารจัดการภายในองคกร เวนแตการจัดการองคกรจะมีผลกระทบตอความสัมพันธของฝาย

ปกครองกับประชาชน55 สวนอํานาจในการควบคุมองคกรตุลาการ Médiateur มีอํานาจรับคํา

รองเรียนเก่ียวกับกระบวนพิจารณาท่ีลาชา หรือการละเลยในการพิจารณาคดี แมวาคดีนั้นจะอยู

ระหวางการพิจารณาของศาล Médiateur ก็มีอํานาจรับคํารองเรียนและสอบสวนได แต Médiateur 

                                                   
53นักวิชาการฝรั่งเศสเสนอใหใชคําวา “Mésadministration” ซึ่งหมายถึงการดําเนินการท่ีไมดีในการ

จัดทําบริการสาธารณะ 
54รัฐบัญญัติลง วันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 6 
55สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 40. 
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ไมมีอํานาจโตแยงความเห็นของศาล Médiateur ยังมีอํานาจวิจารณคําพิพากษาหรือเสนอแนะให

แกไขคําพิพากษาไดดวย และตอมารัฐบัญญัติลงวันท่ี 24 ธันวาคม 1976 เพ่ิมอํานาจให Médiateur 

มีอํานาจใหคําแนะนําทางกฎหมายแกหนวยงานรัฐท่ีถูกฟองเปนคดีตอศาล56 และให Médiateur 

ทําหนาท่ีออกมาตรการบังคับเพ่ือบังคับคดีแกฝายปกครองท่ีไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลดวย ซ่ึงอํานาจดานการบังคับคดีนี้ภายหลังรัฐสภาออกกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของศาล

ปกครองเอง57 

Médiateur จึงมีอํานาจตรวจสอบทุกหนวยงานท่ีใชอํานาจรัฐ ไมวาจะเปน

หนวยงานของรัฐ หรือหนวยงานของ เอกชน และรวมถึงศาลดวย Médiateur จะควบคุมตรวจสอบ

ท้ังความชอบดวยกฎหมาย และความเหมาะสมของการออกคําสั่งของฝายปกครองอํานาจหนาท่ี

ดําเนินการของ Médiateur อาจแบงไดเปน 2 ประการคือ การสอบสวนตามคํารองเรียน และการให

คําแนะนําหรือขอเสนอแกฝายปกครอง 

การสอบสวนตามคํารองเรียน Médiateur ของฝรั่งเศสไดรับอิทธิพลจาก

คณะกรรมาธิการฝายปกครองของรัฐสภาอังกฤษ (PCA) อยางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการ

รับคํารองเรียนจากประชาชนท่ีประชาชนไมสามารถรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินไดโดยตรงจะตอง

รองเรียนผานสมาชิกรัฐสภา คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาเทานั้น และ

ผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจหยิบยกขอเท็จจริงข้ึนมาพิจารณาไดเอง ตองสอบสวนตอเม่ือมีคํา

รองเรียนเขามาเทานั้น58 

                                                   
56แตหนวยงานรัฐมักจะนิยมปรึกษาแผนกการรายงานและวิชาการ ซึ่งเปนสวนหน่ึงของสภาแหงรัฐ 

(Conseil d’Etat) มากกวา 
57ตามรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 
58สาเหตุท่ีอังกฤษกําหนดใหตองรองเรียนผานสมาชิกรัฐสภา เพราะกรรมาธิการรางกฎหมายเห็นวา PCA 

เปนหนวยงานท่ีเพ่ิงเกิดใหม เกรงวาประชาชนจะไมเขาใจการทํางานของ PCA จึงใหสมาชิกรัฐสภากลั่นกรองคํา

รองเรียนเบ้ืองตนในชวงหาปแรกของการกอตั้ง PCA แลวคอยแกไขกฎหมายใหประชาชนสามารถรองเรียนตอ PCA 

ไดโดยตรง แตปรากฏวาเมื่อเวลาผานไปอังกฤษก็มิไดแกไขกฎหมายดังกลาวแตอยางไร แมจะมีผูทักทวงวาควรจะ

ยกเลิกการรองเรียนผานสมาชิกรัฐสภา เพราะทําใหประสิทธิภาพของ PCA ลดลง ดู JUSTICE,  Our fettered 

Ombudsman: A report by JUSTICE (Society)(LONDON: JUSTICE, 1997), p.5. 
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บุคคลธรรมดาไมวาจะเปนชาวฝรั่งเศสหรือชาวตางชาติ รวมถึงนิติบุคคล สามารถ

รองเรียนเก่ียวกับความบกพรองของการจัดทําบริการสาธารณะของเจาหนาท่ีรัฐได ประชาชนตองสง

คํารองเรียนไปยังสมาชิกรัฐสภา59 ไมสามารถสงคํารองเรียนยัง Médiateur โดยตรงได เวนแตเปน

เรื่องเรงดวนท่ีจําเปนตองรีบแกไขก็ให Médiateur มีอํานาจรับเรื่องไวพิจารณากอน แตตองให

ประชาชนรองเรียนตามกระบวนการใหถูกตอง สมาชิกรัฐสภาจะใชดุลยพินิจกลั่นกรองเรื่องท่ีไมอยูใน

เขตอํานาจเพ่ือลดปริมาณคดีใหเฉพาะคดีท่ีมีมูลจริง ๆ ท่ีจะข้ึนสู Médiateur นอกจากนี้ Médiateur 

ไมมีอํานาจริเริ่ม (Own motivation) หยิบยกขอเท็จจริง หรือเหตุการณใด ๆ ข้ึนพิจารณาไดเองดวย 

ท้ังนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือปองกันไมให Médiateur ใชดุลยพินิจเลือกรับหรือไมรับคํารองเรียนตาง ๆ 

เพราะอาจทําใหเกิดขอครหาวา Médiateur เลือกปฏิบัติได และเพ่ือไมให Médiateur กลายเปนผู

ควบคุมการทํางานของฝายปกครองหรือกาวกายองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ ภายในฝายปกครอง60 แต

ในทางปฏิบัติระบบการกลั่นกรองคํารองเรียนในฝรั่งเศสไมคอยมีประสิทธิภาพ เพราะสมาชิกรัฐสภา

มักไมกลั่นกรองคํารองเรียนแตจะสงให Médiateur ตัดสินใจเอง เนื่องจากสมาชิกรัฐสภาก็ไมตองการ

กาวกายการทํางานของ Médiateur 

ข้ันตอนการสอบสวนของ Médiateur Médiateur อาจขอใหรัฐมนตรีหรือ

เจาหนาท่ีท่ีรับผิดชอบสงเอกสารท่ีเก่ียวของซ่ึงฝายปกครองจะปฏิเสธไมได เวนแตจะเปนความลับ

ของราชการ รัฐมนตรีและองคกรของรัฐจะตองใหความรวมมือกับ Médiateur แมวาจะไมมีกฎหมาย

กําหนดมาตรการลงโทษบุคคลท่ีไมใหความรวมมือ แต Médiateur สามารถประกาศในรายงาน

ประจําป ใหประชาชนรับทราบพฤติกรรมดังกลาวได Médiateur ไมมีอํานาจแตงตั้งผูเชี่ยวชาญ ไมมี

อํานาจตรวจสถานท่ีราชการ และไมมีอํานาจเรียกบุคคลมาใหปากคํา เนื่องจากผูรางกฎหมายตองการ

รักษาเอกสิทธิของผูบังคับบัญชาไว61 จึงไมตองการให Médiateur เขาไปแทรกแซงอํานาจของฝาย

ปกครอง นอกจากนี้ Médiateur ยังสามารถขอความรวมมือจากศาลปกครองและศาลบัญชีไดอีกดวย 

                                                   
59รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 6 
60สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 45. 
61เรื่องเดียวกัน, หนา 47. 
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Médiateur ยังมีตัวแทนในภูมิภาค (délégués départmenteux)62 ประจําอยู 

ท่ัวประเทศทําหนาท่ีรับคํารองเรียน Médiateur จะแตงตั้งตัวแทนในภูมิภาคเพ่ือเปนตัวแทนของ 

Médiateur ทําหนาท่ีรับคํารองเรียนจากประชาชน และประนีประนอมแกไขปญหาเก่ียวกับการ

จัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนคดีท่ี ไมซับซอน และใหรับฟงขอมูล

ความคิดเห็นของประชาชน แตหากเปนคดีท่ีซับซอนตัวแทนในภูมิภาคไมสามารถแกไขไดประชาชนก็

ตองยื่นคํารองตอสมาชิกรัฐสภาเพ่ือสงให Médiateur ในสวนกลางเปนผูสอบสวน ในป ค.ศ. 2008 มี

ตัวแทนในภูมิภาครวมท้ังสิ้น 275 คน และรับคํารองเรียนถึง 65,530 เรื่อง ซ่ึงตัวแทนในภูมิภาค

สามารถยุติคํารองเรียนไดจํานวนมาก ทําใหคดีท่ีรองเรียนมายัง Médiateur ในสวนกลางลดลงอยาง

มาก 

ดานการควบคุมตรวจสอบ Médiateur จะควบคุมตรวจสอบท้ังความชอบ 

ดวยกฎหมายและความชอบธรรมของฝายปกครอง เบื้องตนจะตองตรวจสอบกอนวาฝายปกครอง 

กระทําการถูกตองตามกฎหมายหรือไม อันเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย และ 

Médiateur ยังมีอํานาจตรวจสอบเรื่องท่ีอยูนอกขอบเขตของกฎหมายได คือ การตรวจสอบตาม

หลักการปฏิบัติราชการท่ีดี และหลักความเปนธรรม63 

การตรวจสอบตามหลักการปฏิบัติราชการท่ีดีของฝายปกครอง คือ การกระทําทาง

ปกครองนอกจากจะชอบดวยกฎหมายแลว ยังตองไมมีลักษณะเปน “Maladministration” ท่ีขัดตอ 

สามัญสานึกท่ีดี เชน การปฏิบัติหนาท่ีลาชา การละเลยตอการปฏิบัติหนาท่ี การมีเจตนาทุจริต เปน

ตน สวนการตรวจสอบตามหลักความเปนธรรม Médiateur มีอํานาจแทรกแซงหากเห็นวาคํารองเรียน

ท่ียื่นเขามาเปนเรื่องเก่ียวกับการบังคับใชกฎหมายโดยไมเปนธรรม หรือการเยียวยาโดยกระบวนการ

ศาลไมสามารถสรางความเปนธรรมได ซ่ึงขอเสนอของ Médiateur อาจนําไปสูการเสริมความชอบ

ธรรมในการรางกฎหมายดวย อํานาจตรวจสอบความชอบธรรมนี้เปนไปตามรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 24 

ธันวาคม 1976 

                                                   
62รัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี 18 กุมภาพันธ 1986 
63สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 49-50. 
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แมวา Médiateur จะทําหนาท่ี “เสริม” ศาลปกครอง แตการตรวจสอบโดย 

Médiateur ก็มีความซํ้าซอนกับศาลปกครองบางสวน กลาวคือในทางปฏิบัติศาลปกครองก็อาจ

ตรวจสอบความเหมาะสมได ในทางกลับกัน Médiateur ก็ตองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายกอนท่ี

จะตรวจสอบเรื่องความชอบธรรม นอกจากนี้แมคดีนั้น จะอยูระหวางการพิจารณาของศาลก็ไมตัด

อํานาจของ Médiateur ท่ีจะรับพิจารณาเพียงแต Médiateur ไมอาจโตแยงคําพิพากษาได 

การใหคําแนะนําหรือขอเสนอแกฝายปกครอง ภายหลังจากสอบสวนตามคํารอง

ทุกขแลว Médiateur ไมมีอํานาจตัดสินหรือสั่งการใด ๆ ท้ังสิ้น มีเพียงอํานาจในการใหคําแนะนํา 

(recommandation) หรือขอเสนอ (proposition)64 แกฝายปกครองเทานั้น หาก Médiateur เห็น

วาการกระทําของฝายปกครองไมเปนธรรม Médiateur จะใหคําแนะนํา (recommandation) ใน

การปรับปรุงการทํางานของฝายปกครอง ซ่ึงเปนเพียงกระตุนหรือผลักดันฝายปกครองเทานั้น แต

ไมใชการผูกมัดฝายปกครองใหปฏิบัติตาม หากฝายปกครองเห็นดวยกับคําแนะนําก็จะปฏิบัติ แตถา

ไมเห็นดวยฝายปกครองก็มีสิทธิท่ีจะไมปฏิบัติตามคําแนะนําได ปกติ Médiateur จะกําหนด

ระยะเวลาใหฝายปกครองดําเนินการซ่ึงฝายปกครองตองแจงผลการดําเนินการหรือไมดําเนินการให 

Médiateur ทราบ ในกรณีท่ีฝายปกครองไมตอบกลับมา หรือปฏิเสธท่ีจะปฏิบัติตามคําแนะนํา หรือ

ปฏิบัติไมเปนท่ีนาพอใจ Médiateur สามารถพิมพเผยแพรคําแนะนําท่ีทําตอองคกรนั้นได และ

องคกรนั้นก็สามารถพิมพเผยแพรคําตอบไดเชนกัน65 แตในทางปฏิบัติคํารองเรียนท่ีสงมายัง 

Médiateur สวนใหญจะยุติไดโดยการเจรจาไกลเกลี่ย ตอรอง และยอมรับตามขอตกลงดังกลาว

มากกวาการใหคําแนะนํา66 

สวนขอเสนอของ Médiateur (proposition) เปนการเสนอแนะใหปรับปรุง

ขอผิดพลาดหรือการปฏิบัติหนาท่ีท่ีไมดีของฝายปกครอง ซ่ึง Médiateur มีอํานาจเสนอใหฝาย

ปกครองปรับปรุงการปฏิบัติหนาท่ี และเสนอใหคณะรัฐมนตรีปรับปรุงกฎหมาย หรือกฎระเบียบท่ีไม

เหมาะสมดวย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมักนําขอเสนอของ Médiateur มาพิจารณา และนํามาออกกฎหมาย

ในเวลาตอมา นอกจากนี้ในกรณีท่ีการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐเปนความผิดทางวินัย Médiateur จะ

                                                   

 64รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 9 

 65สุรีรัตน พิทยาภรณ,  “สถาบัน Mediateur ของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร, หนา 118. 

 66สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 48. 
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ขอความชวยเหลือจากเจาหนาท่ีท่ีรับผิดชอบเพ่ือใหดําเนินการลงโทษทางวินัย แตหากไมสําเร็จ 

Médiateur จะมีอํานาจฟองตอศาลอาญาเพ่ือใหมีการลงโทษกับเจาหนาท่ีรัฐ67 

การท่ีกฎหมายกําหนดให Médiateur มีอํานาจฟองนั้น คอนขางจะขัดกับ

เจตนารมณของผูรางกฎหมายท่ีตองการให Médiateur เปนเพียงคนกลางระหวางฝายปกครองกับ

ประชาชน โดยไมตองการใหมีอํานาจปราบปรามและไมตองการใหแทรกแซงอํานาจของ

ผูบังคับบัญชาดวย68 

ทุกป Médiateur จะตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอประธานาธิบดี และ

รัฐสภา โดยในรายงานจะตองมีการเผยแพรการทํางานของฝายปกครอง การเสนอใหปรับปรุงการ

ทํางานของฝายปกครอง และรายงานการดําเนินกิจกรรมของ Médiateur 

Médiateur de la République จึงมีภารกิจในการแกไขปญหาการปฏิบัติ

ราชการท่ีไมดีตามคํารองเรียนของประชาชน ในขณะเดียวกันก็มีหนาท่ีเสนอใหปรับปรุงเปลี่ยนแปลง

การปฏิบัติหนาท่ีหรือกฎหมายท่ีบกพรองไมเหมาะสม อันเปนการปองกันมิใหเกิดปญหาความ

บกพรองเดิมข้ึนมาอีก Médiateur จึงมีฐานะเปนคนกลางเสริมสรางความเขาใจระหวางรัฐกับเอกชน มี

การเยียวยาความเดือดรอนของประชาชนดวยการเจรจาประนีประนอม ท้ังนี้เพ่ือทําหนาท่ี “เสริม” 

การเยียวยาความเดือดรอนโดยศาลปกครอง และลดภาระคดีของศาลปกครอง ซ่ึงเปนองคกรหลักท่ี

ปกปองสิทธิเสรีภาพประชาชนจากการปฏิบัติหนาท่ีท่ีบกพรองของฝายปกครอง แมวา Médiateur 

จะสามารถลดชองวางระหวางฝายปกครองกับประชาชนไดในระดับหนึ่ง แตดวยสภาพสังคมท่ี

เปลี่ยนไป ฝรั่งเศสไดจัดตั้งหนวยงานคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ึนมาใหมหลายหนวยงานซ่ึงมีเขตอํานาจท่ี

ซํ้าซอนกับ Médiateur บางสวน ประกอบกับอํานาจหนาท่ีท่ีมีอยูของ Médiateur กลายเปน

ขอจํากัดทําให Médiateur ไมสามารถคุมครองประชาชนไดอยางแทจริง จึงเกิดแนวคิดในการปฏิรูป 

Médiateur de la République ในเวลาตอมา 

                                                   

 67รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 มกราคม 1973 มาตรา 10 

 68สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  “อํานาจหนาท่ีและการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินกับศาลปกครอง,” รายงานการวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, หนา 49. 
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การปฏิรูปองคกร Médiateur de la République ของประเทศฝรั่งเศส69 ในป  

ค.ศ. 2008 ประเทศฝรั่งเศสไดปฏิรูปการเมืองครั้งใหญ ภายใตแนวคิดท่ีตองการสรางระบบการ

ควบคุมฝายบริหารท่ีมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน การเพ่ิมอํานาจใหกับรัฐสภาและลดอํานาจของ

ประธานาธิบดี และสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน จึงมีการแกไขเพ่ิมเติม

รัฐธรรมนูญหลายเรื่อง ซ่ึงหนึ่งในนั้น คือการ เพ่ิมหมวด 11 ทวิ วาดวย “ผูพิทักษสิทธิของ

ประชาชน” (The Defender of Rights) เพ่ือรับรองวาการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

เปนหลักการท่ีปรากฏอยูในกฎหมายสูงสุดของประเทศเชนเดียวกับท่ีเปนอยูในหลาย ๆ ประเทศซ่ึง

เดิมฝรั่งเศสรับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว ในปฏิญญาวาดวยสิทธิมนุษยชนและ

พลเมือง ค.ศ. 1789 ซ่ึงการจัดตั้งผูพิทักษสิทธิของประชาชนเปนการนําองคกร Médiateurde la 

République และองคกรอิสระบางองคกรมาปรับปรุงใหม เพ่ือใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน สามารถ

คุมครองประชาชนชาวฝรั่งเศสไดอยางมีคุณภาพ แมวา Médiateurde la République จะสามารถ

เยียวยาความเดือดรอนของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ แต Médiateur กลับไมสามารถปกปอง

คุมครองประชาชนไดอยางแทจริง เหตเุพราะขอจํากัดตอไปนี้ 

1. Médiateur ไมมีอํานาจรับคํารองเรียนจากประชาชนโดยตรง ซ่ึงนับวาขัดกับ

หลักการของ Ombudsman ท่ีประชาชนจะตองสามารถเขาถึงไดงายท่ีสุด ไมมีกระบวนการท่ียุงยาก

ซับซอน และ Médiateur ยังไมมีอํานาจริเริ่มหยิบยกขอเท็จจริงใด ๆ ข้ึนพิจารณาไดเอง ตลอดจนไม

มีอํานาจตรวจสอบในสถานท่ีท่ีถูกรองเรียน จึงทําใหไมสามารถตรวจสอบความบกพรองของฝาย

ปกครองไดอยางแทจริง 

2. Médiateur ไมมีอํานาจเปนโจทกฟองคดีแทนประชาชน แมวาจะสอดคลอง

กับหลักการท่ีวา Médiateur เปนผูไกลเกลี่ยมิใชผูฟองคดี แตหากเพ่ิมอํานาจให Médiateur มี

อํานาจฟองคดียอมจะคุมครองประชาชนดียิ่งข้ึน 

 

                                                   

 69นันทวัฒน บรมานันท,  “ความเปนมาของการจัดตั้ง ผูพิทักษสิทธิของประชาชนในประเทศฝรั่งเศส,” 

http://www.pub-law.net/publaw/view.asp?PublawIDs=1433. 
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3. ประเทศฝรั่งเศสมีการจัดตั้งองคการมหาชนอิสระ (autorité administrative 

indépendante) ข้ึนมาจํานวนหนึ่งเพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงมีจํานวน 6 องคกร ท่ี

มีอํานาจทับซอนกับ Médiateur ไดแก คณะกรรมการวาดวยขอมูลขาวสารและเสรีภาพแหงชาติ (La 

commission nationale de l'informatique et des libertés หรือ CNIL) มีหนาท่ีดูแลคุมครอง

ขอมูลขาวสารสวนบุคคล ใหเปนไปตามกฎหมายเก่ียวกับขอมูลขาวสาร เอกสารและเสรีภาพ ค.ศ. 

1978 โดยประชาชนสามารถรองเรียนตอคณะกรรมการได ในกรณีท่ีไมไดรับความสะดวกในการ

เขาถึงขอมูลขาวสารสวนบุคคล คณะกรรมการจะเจรจาขอความรวมมือจากองคกรท่ีมีขอมูลขาวสาร

ของผูรองเรียนและมีอํานาจฟองตอศาลหากผูครอบครองขอมูลขาวสารนั้น ใชขอมูลขาวสารของ

บุคคลอ่ืนโดยมิชอบ 

คณะกรรมการวาดวยการเขาถึงขอมูลขาวสาร (La commission nationale de 

l'informatique et des libertés หรือ CADA) เปนคณะกรรมการท่ีตั้งข้ึนมาตามกฎหมายป ค.ศ. 

1978 เพ่ือเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการเขาถึงขอมูลขาวสารของฝาย

ปกครอง หากเอกชนผูใดประสงคจะเขาถึงขอมูลขาวสารท่ีอยูในความครอบครองของฝายปกครองแต

ถูกปฏิเสธก็สามารถยื่นคํารองตอคณะกรรมการ เพ่ือใหสั่งการใหฝายปกครองเปดเผยขอมูลดังกลาว

ได 

ผูพิทักษเด็ก (Le Défenseur des enfants) ตั้งข้ึนตามกฎหมายฉบับ ลงวันท่ี  

6 มีนาคม ค.ศ. 2000 เพ่ือปกปองคุมครองดูแลสิทธิเด็กตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย และขอตกลง

ระหวางประเทศวาดวยสิทธิเด็กท่ีประเทศฝรั่งเศสเขารวมเปนภาคีดวย ผูพิทักษเด็กมีอํานาจในการ

รับคํารองเรียนจากเด็กหรือจากผูแทนตามกฎหมาย เก่ียวกับการท่ีฝายปกครองหรือเอกชนกระทํา

การท่ีไมเคารพตอสิทธิเด็ก หากตรวจสอบพบวามีการละเมิดสิทธิเด็กอยางรายแรงโดยฝายปกครอง 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรอ่ืนท่ีจัดทําบริการสาธารณะ ผูพิทักษเด็กจะสงเรื่องดังกลาว

ตอไปยัง Médiateur สวนในกรณีธรรมดาท่ัวไปท่ีไมรายแรง ผูพิทักษเด็กก็จะมีขอเสนอแนะไปยังผูท่ี

ละเมิดสิทธิเด็กเพ่ือดําเนินการแกไขตอไป 
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คณะกรรมการวาดวยจรรยาบรรณของผูประกอบอาชีพดานการรักษาความสงบ

เรียบรอย (La Commission nationale de déontologie de la sécurité หรือ CNDS) มีหนาท่ี

ดูแลคุมครองจรรยาบรรณของผูทําหนาท่ีรักษาความสงบเรียบรอยท้ัง ภาครัฐ (ตํารวจ ) และ

ภาคเอกชน (เชน ยาม) โดยผูท่ีไดรับผลกระทบจากการดําเนินการของตํารวจ หรือพนักงานรักษา

ความปลอดภัยของเอกชนท่ีใชอํานาจโดยไมคํานึงถึงกฎหมาย กฎ ระเบียบตาง ๆ สามารถรองเรียน

ตอคณะกรรมการได แตตองรองเรียนผานสมาชิกรัฐสภาเพ่ือใหชวยกลั่นกรองเรื่องชั้นหนึ่งกอน เม่ือ

คณะกรรมการรับเรื่องไวพิจารณาก็จะทําการสอบสวน แลวใหความเห็นหรือขอเสนอแนะตอรัฐมนตรี

หรือตอเจาของกิจการท่ีทําหนาท่ีรักษาความสงบเรียบรอยตอไป 

ผูควบคุมสถานท่ีกักกัน (Le Controleur général des lieux de privation de 

liberté หรือ CGLPL) ทําหนาท่ีดูแลบุคคลท่ีถูกจองจําหรือกักขังตามกฎหมาย ใหไดรับการปฏิบัติท่ี

เคารพตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและตอสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานตาง ๆ บุคคลท่ัวไปรวมถึง

สมาชิกรัฐสภา และ Médiateur ท่ีพบเห็นสถานท่ีท่ีนาสงสัยวาจะจองจําหรือกักขังผูคนอยางไมเปน

ธรรมสามารถรองเรียนใหผูควบคุมตรวจสอบได ผูควบคุมมีอํานาจในการตรวจเยี่ยมสถานท่ีหรือ

บุคคลท่ีไดรับการกระทําท่ีทําใหสูญเสียเสรีภาพ จากนั้นก็จะทําความเห็นเสนอตอรัฐมนตรีท่ี

เก่ียวของและใหขอมูลแกสาธารณะในกรณีท่ีมีการละเมิดสิทธิข้ันพ้ืนฐานจนทําใหเกิดการสูญเสีย

เสรีภาพ 

องคกรสุดทาย คณะกรรมการเพ่ือการตอตานการกระทําท่ีเปนการเลือกปฏิบัติ

และเพ่ือความเสมอภาค (la Haute autorité de luttre contre les discriminations et pour 

l’égalité หรือ HALDE) มีหนาท่ีปองกันการกระทําท้ังหลายท่ีเปนการเลือกปฏิบัติ อันขัดตอ

กฎหมายหรือขอตกลงระหวางประเทศท่ีฝรั่งเศสเขารวมเปนภาคี โดยบุคคลท่ีไดรับการปฏิบัติอยาง

ไมเปนธรรมสามารถรองเรียนตอคณะกรรมการไดโดยตรง หรือผานสมาชิกรัฐสภา หรือสมาคมท่ี

เก่ียวของก็ได คณะกรรมการจะใหความชวยเหลือในการดําเนินการทางศาลตอผูเสียหาย รวมท้ังมี

อํานาจสอบสวนการกระทําตาง ๆ ดวย 
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จากองคกรตาง ๆ ท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา แมวาเขตอํานาจของท้ัง 6 องคกร

แตกตางกัน แตกระบวนการใชอํานาจมีความคลายคลึงกัน เชน การไมมีอํานาจสั่งการ มีเพียงการ

ทําความเห็นเสนอผูท่ีเก่ียวของ การทําหนาท่ีเปนองคกรแนะนํา มิใชองคกรปราบปราม เปนตน 

ประกอบกับขอจํากัดในการปฏิบัติหนาท่ีของ Médiateur ดังนั้น จึงมีการยกเลิก Médiateur และ

การปรับปรุงอํานาจขององคการมหาชนอิสระท่ีมีอํานาจทับซอนกับอํานาจของ Médiateur 

โดยรวมอํานาจท้ังหมดเปน “ผูพิทักษสิทธิของประชาชน” (le Défenseur des droits) 

รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับแกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2008 บัญญัติเรื่อง “ผูพิทักษสิทธิ

ของประชาชน” (le Défenseur des droits) ในมาตรา 71-170 และมีการรางกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยผูพิทักษสิทธิของประชาชน โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

ผู พิทักษสิทธิของประชาชนไดรับการแตงตั้งโดยประธานาธิบดี โดย

คณะกรรมาธิการสามัญ (la commission permanante) ของสภาผูแทนราษฎรและของวุฒิสภา

จะตองลงมติเลือกบุคคลดังกลาวมาแลวดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 3 ใน 5 ของแตละ

คณะกรรมาธิการ71 จากนั้นก็จะเสนอชื่อใหคณะรัฐมนตรีเพ่ือนาเสนอไปยังประธานาธิบดีเพ่ือออกรัฐ

กฤษฎีกาแตงตั้ง บุคคลดังกลาวใหเปนผูพิทักษสิทธิของประชาชนตอไป ผูพิทักษสิทธิของประชาชน 

มีความเปนอิสระในการทํางานไมอยูในอาณัติของผูใด หรือขององคกรใด รวมท้ังไมอาจถูกจับกุม คุม

ขัง ดําเนินคดีหรือถูกศาลพิพากษาอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีของตนได ดานคุณสมบัติกฎหมาย

หามมิใหผู พิทักษสิทธิของประชาชนดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการใน

คณะกรรมการตุลาการ สมาชิกสภาเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดลอม หามดํารงตําแหนงท่ีมาจากการ

เลือกตั้งท้ังระดับชาติและระดับทองถ่ิน หามเปนขาราชการ และหามเปนผูประกอบวิชาชีพอิสระตาง 

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. 

 71อํานาจสรรหาน้ีเดิมเปนอํานาจเฉพาะตัวของประธานาธิบดี แตปจจุบันเปนอํานาจของคณะกรรมาธิการ

สามัญประจําสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ทําหนาท่ีคัดสรรหาแทน 
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การรองเรียนตอผูพิทักษสิทธิของประชาชนนั้น บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ี

ไดรับผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพจากการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง สามารถนําเรื่องมา

รองเรียนตอ ผูพิทักษสิทธิของประชาชนได นอกจากนี้แลว หากเอกชนผูทําหนาท่ีเก่ียวของกับการ

รักษาความปลอดภัยไมปฏิบัติหนาท่ีใหสอดคลองกับจรรยาบรรณทางวิชาชีพของตน ผูท่ีไดรับ

ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตนจากการกระทําของเอกชนดังกลาว ก็สามารถนําเรื่องมา

รองเรียนตอผูพิทักษสิทธิของประชาชนไดเชนกัน สมาชิกรัฐสภาก็สามารถนําเรื่องท่ีตนเองเห็นวาอาจ

กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเสนอใหผูพิทักษสิทธิของประชาชนพิจารณา

ไดนอกจากนี้ผูพิทักษสิทธิของประชาชนสามารถยกเรื่องข้ึน พิจารณาเองได หากเห็นวาเรื่องดังกลาว

อาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในสวนท่ีเก่ียวของกับ “อํานาจหนาท่ีผูพิทักษสิทธิ

ของประชาชน” นั้น ผูพิทักษสิทธิของประชาชนมีอํานาจในตัวเองอยางสมบูรณท่ีจะใหขอคิดเห็นหรือ

ขอเสนอแนะตอหนวยงานของรัฐหรือเอกชนผูทําหนาท่ีเก่ียวของกับการรักษาความปลอดภัยท่ีถูก

รองเรียน ใหแกไขปญหาตาง ๆ ตามท่ีผูพิทักษสิทธิของประชาชนไดใหขอคิดเห็นหรือขอเสนอแนะไป 

หากหนวยงานของรัฐหรือเอกชนดังกลาวไมปฏิบัติตาม ผูพิทักษสิทธิของประชาชนก็มีอํานาจในการ

ออกคําบังคับ (injonction) ใหหนวยงานของรัฐหรือเอกชนดังกลาวใหปฏิบัติตามภายในระยะเวลาท่ี

กําหนดได หากยังไมปฏิบัติตามอีก ผูพิทักษสิทธิของประชาชนก็จะทํารายงานซ่ึงประกอบดวย 

ปญหาท่ีเกิดข้ึน คําแนะนําในการแกไขปญหาของผูพิทักษสิทธิของประชาชน คําบังคับและการ

ดําเนินการหรือไมดําเนินการของหนวยงานของรัฐหรือเอกชนดังกลาวเพ่ือเปดเผยตอสาธารณะตอไป 

สําหรับในกรณีเรื่องรองเรียนท่ีพบวามีการทําผิดวินัยเกิดข้ึน ผูพิทักษสิทธิของประชาชนก็สามารถ

เสนอใหมีการดําเนินการสอบสวนทางวินัยตอผูกระทําผิดได หากไมปฏิบัติตามก็เปนเชนเดียวกับ

กรณีท่ัว ๆ ไปคือ ออกคําบังคับและจัดทํารายงานเพ่ือเผยแพรสาธารณะตอไป สวนการท่ีผูพิทักษ

สิทธิของประชาชนพบวา ปญหาเกิดจากความไมชัดเจนของกฎหมายหรือ กฎเกณฑของฝายบริหาร 

ผูพิทักษสิทธิของประชาชนสามารถขอใหสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ใหความเห็นในเรื่องดังกลาว

ได นอกจากนี้แลวผูพิทักษสิทธิของประชาชนยังสามารถเสนอรัฐบาลใหแกไขกฎหมายหรือกฎเกณฑ

ของฝายบริหารท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได และทุก ๆ ป ผูพิทักษสิทธิของ

ประชาชนจะตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอประธานาธิบดี รัฐสภา และเผยแพรตอ

สาธารณรัฐดวย 
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นอกจากนี้ยังมีการจัดตั้ง “ผูชวยปฏิบัติงานของผูพิทักษสิทธิของประชาชน” มี

จํานวน 3 คน มาจากการแตงตั้งของประธานาธิบดี 1 คน ประธานสภาผูแทนราษฎร 1 คน และ

ประธานวุฒิสภาอีก 1 คน ผูพิทักษสิทธิของประชาชนตองปฏิบัติหนาท่ีรวมกับผูอ่ืนใน 2 กรณี

ดวยกันคือ กรณีท่ีเก่ียวของกับจรรยาบรรณดานวิชาชีพของการรักษาความปลอดภัย กับกรณีดาน

สิทธิเด็ก ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความรอบคอบในการปฏิบัติหนาท่ีท้ังสองกรณีดังกลาว ซ่ึงตองใชความรู

ความชํานาญเปนพิเศษ บุคคลหรือหนวยงานผูถูกรองเรียนตองใหความรวมมือกับผูพิทักษสิทธิของ

ประชาชนในการชี้แจง ใหขอมูล ตอบคําถาม รวมท้ังการเขาไปตรวจสถานท่ีท่ีเปนปญหาไดดวย 



บทท่ี  4 

 

อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ

และองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

 

 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินมี

อํานาจหนาท่ีเพ่ิมข้ึนในการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวย

กฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล1 อันเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได

จัดต้ังองคกรตาง ๆ ข้ึนมาจํานวนหนึ่ง เพ่ือเปนเครื่องมือในการปฏิรูปการเมืองและปฏิบัติภารกิจตาง ๆ 

ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ โดยท่ีองคกรเหลานี้มีอยูดวยกันหลายลักษณะ ท้ังท่ีเปนองคกรท่ีใชอํานาจ 

ตุลาการ องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร องคกรท่ีทําหนาท่ีใหคําแนะนํา และองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีเปน

องคกรทางการเมือง ในชวงแรกของการใชบังคับรัฐธรรมนูญ นักวิชาการดานกฎหมายมหาชนสวนหนึ่ง

เรียกองคกรเหลานี้วา “องคกรอิสระ”เนื่องจากเปนองคกรท่ีถูกตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญและมีความเปน

อิสระ ไมอยูภายใตบังคับของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร หรือฝายตุลาการ แตตอมาไดมีการเรียกชื่อ

องคกรเหลานี้ใหมวา “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” เพ่ือใหสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา 266 ท่ีกําหนดไว

ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25402 การจัดตั้งองคกรตาง ๆ เหลานี้ ก็เพ่ือควบคุม

ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองนอกเหนือจากการควบคุมโดยฝายตุลาการหรือการควบคุมทาง

ศาล โดยท่ีองคกรเหลานี้ไมอยูภายใตการกํากับดูแลหรือการบังคับบัญชาไมวาทางตรงหรือทางออมของ

นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ท้ังนี้ เพ่ือเปนหลักประกันวาองคกรดังกลาวจะควบคุมตรวจสอบ

กิจการของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยไมถูกแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี เพ่ือใหการทําหนาท่ีเปน

องคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญซ่ึงสอดคลองกับหลักนิติรัฐ

ท่ีวาหลักการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมาย 

                                                   
1รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) (ค) 
2นันทวัฒน บรมานันท,  การตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญ, หนา 1. 
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เม่ือพิจารณาตัวบทของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อยางละเอียด

แลวก็จะพบวา ไมมีมาตราใดเลยในรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติใหมีการตรวจสอบ “การกระทํา” ขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญทุกประเภท3 การไมบัญญัติถึงการตรวจสอบการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญไวใน

รัฐธรรมนูญนั้นยากท่ีจะ “คาดเดา” ไดวาเกิดจาก “ขอบกพรอง” ของรัฐธรรมนูญหรือเปน 

“วัตถุประสงค” ท่ีตองการใหองคกรตามรัฐธรรมนูญไดใชอํานาจของตนในการดําเนินการอยางเต็มท่ี 

ปราศจากการแทรกแซงขององคกรใด ๆ4 

ตอมาเม่ือมีปญหาเกิดข้ึนจากการใชอํานาจขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 คือ องคกรอิสระบางองคกรมีอํานาจเบ็ดเสร็จท้ังสามอํานาจ ไดแก 

อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ซ่ึงขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจ ขณะท่ีการ

ตรวจสอบองคกรตาง ๆ เหลานั้นทําไดยาก และในบางครั้ งปรากฏวา คําวินิจฉัยท่ีออกมาขาด

พยานหลักฐานประกอบการวินิจฉัย หรือการวินิจฉัยไดกระทําโดยเจาหนาท่ีท่ีไมมีความเชี่ยวชาญดานคดี 

เปนเหตุใหเกิดความเสียหายตอบุคคลท่ีเก่ียวของหลายดาน จึงมีความจําเปนใหผูตรวจการแผนดินและ

ศาลไดตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรอิสระเหลานั้นเพ่ือเปนการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน เชน 

ตรวจสอบการใชอํานาจตามกรอบเวลาท่ีกฎหมายกําหนด หรือตรวจสอบการใชอํานาจวินิจฉัยและ 

เพิกถอนสิทธิของบุคคล ท้ังนี้ เพ่ือเพ่ิมความรอบคอบในการดําเนินการอีกชั้นหนึ่ง5 

ประกอบกับกระบวนการยุติธรรมไทย มีปญหาเก่ียวกับระบบการบริหารจัดการท่ีนําไปสู

การขาดเอกภาพในการทํางานและขาดความรวมมือประสานงานระหวางหนวยงาน มีปญหาเก่ียวกับระบบ

การดําเนินคดี ท่ีบกพรองอันนําไปสูความดอยประสิทธิภาพในการรักษาความสงบสุขของสังคม  

และในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมาย มีปญหาเก่ียวกับระบบการตรวจสอบและการ

คุมครองสิทธิท่ีนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบและการคุกคามสิทธิของบุคคล และยังมีปญหาเก่ียวกับ

ทัศนคติของบุคลากรในกระบวนการยุติธรรมตลอดจนการขาดองคความรูและศักยภาพท่ีจะนํามาใชในการ

พัฒนากระบวนการยุติธรรมใหทันตอกระแสของการเปลี่ยนแปลง ไมสามารถปกปองสังคมจาก

อาชญากรรมรูปแบบใหมท่ีซับซอน การใชเทคโนโลยีเปนเครื่องมือยังไมสามารถขจัดการเลือกปฏิบัติ 

                                                   
3ยกเวนศาลยุติธรรมและศาลปกครองท่ีมีการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งตอศาลช้ันสูงข้ึนไปไดซึ่งถือวาเปน

มาตรการในการตรวจสอบ “ภายใน” ของศาลน้ัน ๆ 
4นันทวัฒน บรมานันท,  การตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญ, หนา 20-21. 
5ธรรมวัตร อนุตรอริยกุล,  บทบาทหนาท่ีของสํานักตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม, วารสารผูตรวจการแผนดิน 1,2 (เมษายน-มิถุนายน 2551): 63-72. 
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โดยไมเปนธรรมตอบุคคลบางกลุม ไมสามารถใหความคุมครองรับรองสิทธิของผูดอยโอกาส ปญหาความ

ไมเทาเทียมในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมซ่ึงมีราคาแพง ผูมีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมจึงสามารถ

เขาถึงความยุติธรรมไดดีกวาผูดอยฐานะ ปญหาการใชวิธีการลงโทษท่ีเหมาะสมเพ่ือการแกไขฟนฟู

ผูกระทําผิดใหกลับกลายเปนคนดี องคกรในกระบวนการยุติธรรมขาดแผน โครงการ และเปาหมายในการ

ลงโทษอยางเปนธรรมเพ่ือลดอาชญากรรมในสังคม นอกจากนี้ กระบวนการยุติธรรมยังขาดประสิทธิภาพ 

ลาชา ขาดความโปรงใส ขาดระบบการตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพ รวมถึงไมใหความสนใจกับระบบ6 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงบัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน 

มีอํานาจหนาท่ีเพ่ิมข้ึนในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไม

รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงผูตรวจการแผนดินจะตรวจสอบไดเฉพาะกรณีการละเลย

การปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือ ปญหาความไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น ไมรวมถึงการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ

ประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม คือ ปญหาความไมเปน

ธรรม ซ่ึงแตกตางจากอํานาจหนาท่ีเดิมของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบขาราชการ พนักงาน หรือ

ลูกจาง ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน กรณีไมปฏิบัติตาม

กฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย หรือการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ี

กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวย

อํานาจหนาท่ีก็ตาม7 ในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไม

รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล จึงพิจารณาแยกเปนประเด็นดังนี้ อํานาจหนาท่ีตรวจสอบ 

องคกรผูถูกตรวจสอบ คือ องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม การรองเรียนและ

การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง 

 

 

                                                   
6คณิต ณ นคร,  รัฐธรรมนูญกับกระบวนการยุติธรรม, (วิญูชน, 2549). 
7รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) 
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4.1  อํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ผูตรวจการแผนดินจะ

ตรวจสอบไดในกรณี การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น  

ซ่ึงก็คือ การตรวจสอบปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั่นเอง 

 

ปญหาความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง คือ ปญหาซ่ึงเกิดจากการไม

ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐ การตรวจสอบ

กรณีนี้เปนการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองโดยพิจารณาจาก “อํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย” 

เปนเกณฑในการตรวจสอบวา เจาหนาท่ีกระทําหนาท่ีภายใตอํานาจท่ีตนมีหรือไม ซ่ึงตองพิจารณาจาก

ระเบียบ กฎ ขอบังคับตาง ๆ วาใหอํานาจเจาหนาท่ีรัฐกระทําการนั้น ๆ หรือไม การไมปฏิบัติตาม

กฎหมายและการปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี จึงเปนการปฏิบัติหนาท่ีโดยฝาฝนบทบัญญัติของ

กฎหมาย ดังนั้น การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองในกรณีนี้ ผูตรวจการแผนดินจะพิจารณา

และสอบสวนขอเท็จจริงประกอบกับกฎหมาย ระเบียบขอบังคับ และแนวปฏิบัติท่ีเก่ียวของกับการ

ปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครองท่ีถูกรองเรียนวา ผูถูกรองเรียนมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายอยางไร และผู

ถูกรองเรียนนั้นไดปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ซ่ึงการตรวจสอบในลักษณะนี้เรียกวา  

“การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย” อันทําใหผูตรวจการแผนดินมีลักษณะใกลเคียงกับการ

ดําเนินงานของศาลปกครอง8 

 

                                                   
8สมคิด เลิศไพฑูรย,  การพิจารณาวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ

ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคล ตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเสนอโดยศาลหรือผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, รายงานการ

วิจัยฉบับสมบูรณเสนอสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: สานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2551) หนา 55. 
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เม่ือไดพิจารณาในสวนของการตรวจสอบความไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมแลว มีประเด็นท่ีตองพิจารณาในการตรวจสอบวา องคกร

ใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ และองคกรในกระบวนยุติธรรมหมายรวมถึงองคกรใด และองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมในสวนของศาลท่ีวา “ท้ังนี้ ไมรวมการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล” 

หมายความวาอยางไร มีขอบเขตแคไหน เพียงใด 

 

4.2  องคกรตามรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่อง องคกรตาม

รัฐธรรมนูญไวอยางเปนระบบ โดยกําหนดไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญมาตรา 229-258 โดยแยก

องคกรตามรัฐธรรมนูญ ออกเปน 2 สวน ดังนี้ 

สวนท่ี 1 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการ

แผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

(มาตรา 229 –มาตรา 254) 

สวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย องคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิ

มนุษยชนแหงชาติ และสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มาตรา 255 –มาตรา 258) 

ท้ังนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณตองการตัดปญหา

การโตแยงในประเด็นเรื่องนิยามขององคกรตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 มิไดบัญญัติถึงนิยามความหมายหรือลักษณะขององคกรตามรัฐธรรมนูญไวจึงเปน

บทบาทของศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะสรางนิยามความหมายข้ึนโดยแนวคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ เม่ือ

พิจารณาจากแนวบรรทัดฐานของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญก็พบวาการใหนิยามหรือกําหนดลักษณะ

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญคอนขางจะมีความสอดคลองไปในทางเดียวกันระหวางความเห็นในทางวิชาการ

กับแนวบรรทัดฐานจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ กลาวคือตางเห็นวาองคกรตามรัฐธรรมนูญตอง
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หมายถึง องคกรท่ีไดรับการบัญญัติหรือกอตั้งข้ึนโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ และมีการบัญญัติถึงอํานาจ

หนาท่ีไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอยางชัดเจน9  

เม่ือทราบวาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญแลว สิ่งท่ีตองพิจารณาตอไปก็คือ  

การกระทําใดเปนการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงพิจารณาไดจาก การท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด

อํานาจหนาท่ีไวในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ การปฏิบัติ

ตามอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวนั้นเปนการกระทําขององคกร จุดสังเกต คือ รัฐธรรมนูญบัญญัติใหใครเปน

ผูใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ไดกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจไวอยางไร เชน ใหใชอํานาจโดยอิสระ

แตเพียงผูเดียวหรือตองทําในรูปแบบคณะกรรมการ เนื้อหาของการใชอํานาจเปนอยางไร สําหรับ

เจาหนาท่ีของสํานักงานซ่ึงทําหนาท่ีธุรการใหกับตัวองคกรนั้น ๆ ไมเปนการกระทําขององคกร10  

ซ่ึงการตรวจสอบเจาหนาท่ีของหนวยงานท่ีเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญ รวมถึงการกระทําในนาม

องคกรท่ีกระทําโดยบุคคลซ่ึงเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  

ผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   

4.2.1 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

4.2.1.1 คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

สําหรับคณะกรรมการการเลือกตั้ง ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 นั้น ไดบัญญัติไวในหมวด 11 วาดวยเรื่ององคกรตามรัฐธรรมนูญ ในสวนท่ี 1 องคกร

อิสระตามรัฐธรรมนูญ หลักการยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือกําหนดใหมีองคกรท่ีมีความเปนอิสระ และมีความเปนกลางทางการเมือง ทําหนาท่ี

                                                   
9กัญญชิสา วงศกิจเจริญสุข ,  “ปญหาทางกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540 ) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550,” (วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2554) หนา 186-187. 
10สมคิด เลิศไพฑูรย และ บรรเจิด สิงคะเนติ,  รายงานการวิจัยเร่ืองเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญไทย ตาม

มาตรา 264 และมาตรา 266 เสนอตอสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., 2543) หนา 95. 
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ควบคุมจัดการและตรวจสอบการเลือกตั้งทุกระดับ รวมท้ังการออกเสียงประชามติใหเปนไปโดยสุจริต

และเท่ียงธรรม11 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง ประกอบดวย ประธานกรรมการคนหนึ่ง และ

กรรมการอ่ืนอีกสี่คน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภาจากผูซ่ึงมีความเปนกลาง

ทางการเมืองและมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ12 โดยมีวาระการดํารงตําแหนง 7 ป นับแตวันท่ี

พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งและใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว13 

(2) การสรรหา14 

การสรรหากรรมการการเลือกตั้ง แบงออกเปน 2 สวน ไดแก 

(2.1) สรรหาโดยคณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกตั้ ง ซ่ึ ง

ประกอบดวยประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภา

ผูแทนราษฎร ผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร บุคคลท่ีไมใชผูพิพากษาหรือตุลาการซ่ึงท่ีประชุมใหญ

ศาลฎีกาคัดเลือกจํานวนหนึ่งคน และบุคคลท่ีไมใชผูพิพากษาหรือตุลาการ ซ่ึงท่ีประชุมใหญตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจํานวนหนึ่งคน โดยบุคคลท่ีไดรับการสรรหาในท่ีประชุมใหญท้ังในศาล

ปกครองและศาลฎีกานั้นตองไมเปนกรรมการสรรหาผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ทํา

หนาท่ีสรรหากรรมการการเลือกตั้งจํานวน 3 คน เสนอตอประธานวุฒิสภา 

(2.2) สรรหาโดยท่ีประชุมใหญศาลฎีกา พิจารณาสรรหาผูมีคุณสมบัติ

สมควรเปนกรรมการการเลือกตั้ง จํานวน 2 คน เสนอตอวุฒิสภา 

                                                   
11สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  องคกรตามรัฐธรรมนูญ 2550 (กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2551) หนา 13. 
12รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 229 วรรคหน่ึง 
13รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 232 วรรคหน่ึง 
14รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 231 



 

 

90 

เม่ือไดรับการสรรหาดังท่ีกลาวมาท้ัง 2 สวนแลว วุฒิสภาจะเปนผูพิจารณา

ใหความเห็นชอบกอนนํารายชื่อข้ึนทูลเกลา ฯ ใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตอไป 

การสรรหาดังกลาวแกไขจากหลักการเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 โดยลดจํานวนคณะกรรมการสรรหาจากสิบคนเหลือเจ็ดคน และปรับเปลี่ยน

วิธีการเสนอรายชื่อบุคคล จากเดิมท่ีเปนการสรรหาบุคคลใหไดจํานวนสองเทาของจํานวนท่ีตองการ 

เพ่ือใหวุฒิสภาพิจารณาคัดเลือก เปนการสรรหาเพ่ือใหไดจํานวนตามองคประกอบของคณะกรรมการ 

การเลือกตั้งแลว จึงเสนอวุฒิสภาใหความเห็นชอบ 

(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 235 ประกอบกับมาตรา 236 กําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง

เปนผูควบคุมและดําเนินการจัดใหมีการเลือกตั้งหรือการสรรหา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก

วุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ิน รวมท้ังการออกเสียงประชามติใหเปนไปโดยสุจริตและ 

เท่ียงธรรม 

เพ่ือใหการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวสําเร็จลุลวงไปดวยความสุจริตและเท่ียง

ธรรม คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจออกประกาศกําหนดระเบียบกําหนดการท้ังหลายเก่ียวกับการ

เลือกตั้ง กําหนดมาตรการ และควบคุมการบริจาคเงินใหพรรคการเมือง มีคําสั่งใหขาราชการหรือ

หนวยงานของรัฐตาง ๆ ปฏิบัติการอันจําเปนตอการเลือกตั้ง สืบสวนสอบสวนเพ่ือหาขอเท็จจริงและ

วินิจฉัยปญหาหรือขอโตแยงท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมายอันเก่ียวกับการเลือกตั้ง สั่งใหมีการเลือกตั้งใหมหรือ

ออกเสียงประชามติใหม ประกาศผลการเลือกตั้ง ผลการสรรหา และผลการออกเสียงประชามติ รวมถึง

การดําเนินการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

นอกจากนี้ คณะกรรมการการเลือกตั้งยังมีอํานาจในการตรวจสอบการไดมา

ซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาโดยวิธีการสรรหา มาตรา 240 ไดใหอํานาจในการสืบสวนไดในกรณีท่ีมีผูคัดคานวาการ

สรรหาสมาชิกวุฒิสภาไมถูกตองหรือไมชอบดวยกฎหมาย และเม่ือคณะกรรมการการเลือกตั้งไดวินิจฉัย 

สั่งการแลว ก็ใหเสนอตอศาลฎีกาเพ่ือวินิจฉัยตอไป 
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4.2.1.2 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่อง

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนท่ี 1 

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีการปรับปรุงจากเดิม เชน ใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางอิสระและยัง

กําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหาท่ีเปนกลาง กําหนดคุณสมบัติของผูท่ีจะไดรับการสรรหาใหสูง เพ่ือให

สามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพและถูกแทรกแซงทางการเมืองไดยาก 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติประกอบดวย 

ประธานกรรมการคนหนึ่งและกรรมการอ่ืนอีกแปดคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนําของ

วุฒิสภา ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งประธานกรรมการและ

กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ15 

กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติมีวาระการดํารง

ตําแหนงเกาป นับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว16 

(2) การสรรหา 

มาตรา 246 วรรคสาม บัญญัติใหมีคณะกรรมการสรรหาเปนผูสรรหาแลวจึง

สงรายชื่อบุคคลท่ีไดรับการสรรหาใหวุฒิสภาพิจารณาเห็นชอบตอไป 

คณะกรรมการสรรหามีจํานวนหาคน ประกอบดวย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

ประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎร และผูนําฝายคานในสภา

ผูแทนราษฎร 

                                                   
15รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 246 
16รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 247 วรรคหน่ึง 
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คุณสมบัติของผูท่ีจะเขามาดํารงตําแหนงกรรมการปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาตินั้น มีความสําคัญมาก เนื่องจากคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีในการตรวจสอบการทุจริตและการประพฤติมิชอบ รวมถึงการร่ํารวย

ผิดปกติของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการประจําในตําแหนงสูง ซ่ึงถือเปนองคกรตรวจสอบ

ท่ีสําคัญอีกองคกรหนึ่ง มาตรา 246 จึงไดกําหนดใหตองเปนผูมีคุณสมบัติท่ีสูงมาก เม่ือเทียบกับองคกร

ตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ โดยกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติตองเปนผูซ่ึงมีความ

ซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ มีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 205 โดยเคยเปน

รัฐมนตรี กรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือกรรมการตรวจ

เงินแผนดิน หรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือผูดํารงตําแหนงทางบริหารในหนวย

ราชการท่ีมีอํานาจบริหารเทียบเทาอธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวาศาสตราจารย ผูแทนองคการ

พัฒนาเอกชน หรือผูประกอบวิชาชีพท่ีมีองคกรวิชาชีพตามกฎหมายมาเปนเวลาไมนอยกวาสามสิบป ซ่ึง

องคการพัฒนาเอกชนหรือองคกรวิชาชีพนั้นใหการรับรองและเสนอชื่อเขาสูกระบวนการสรรหา 

นอกจากนี้ยังบัญญัติใหมีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติประจําจังหวัด เพ่ือใหการใชอํานาจในการควบคุมตรวจสอบเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และ

ประชาชนในแตละจังหวัดสามารถมีสวนรวมในการสอดสองการกระทําทุจริตมากข้ึนดวย โดยคุณสมบัติ 

กระบวนการสรรหา และอํานาจหนาท่ีใหเปนไปตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ17 

(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 250 กําหนดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติมีอํานาจหนาท่ีในการไตสวนและสรุปสํานวนพรอมท้ังความเห็นเก่ียวกับการถอดถอนผูดํารง

ตําแหนงในองคกรตาง ๆ ของรัฐ เก่ียวกับการดําเนินคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเก่ียวกับ

ความร่ํารวยผิดปกติของเจาหนาท่ีของสูงของรัฐ รวมถึงตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริงของ

ทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เปนตน โดยตองรายงานผลการตรวจสอบพรอมท้ัง

ขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาทุกป และนํารายงานดังกลาวเผยแพรตอไป 

                                                   
17สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  องคกรตามรัฐธรรมนูญ 2550, หนา 26-27. 
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นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาติมีหนาท่ีกํากับดูแลคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองดวย ท้ังนี้ 

เพ่ือใหสอดคลองกับหลักการใหมในเรื่องคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 

เนื่องจากอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ คือ การตรวจสอบการกระทําทุจริต ซ่ึงอาจกระทบสิทธิของผูถูกตรวจสอบไดมาก จึงตองมี

กลไกการควบคุมตรวจสอบคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติอีกชั้นหนึ่ง ดังท่ีมี

กําหนดไวในมาตรา 248-249 ดังนี้ 

การถอดถอนกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสี่ของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดท่ีมี

อยู หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาสองหม่ืนคน มีสิทธิเขาชื่อเสนอตอประธานวุฒิสภาวา

กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติผูใดกระทําการขาดความเท่ียงธรรม จงใจฝาฝน

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือมีพฤติการณท่ีเปนท่ีเสื่อมเสียแกเกียรติศักดิ์ของการดํารงตําแหนงอยาง

รายแรง เพ่ือใหวุฒิสภามีมติใหพนจากตําแหนงได 

การดําเนินคดีอาญาตอกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของท้ังสองสภา มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของ

จํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของท้ังสองสภา มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวา กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติผูใดร่ํารวยผิดปกติ 

กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงราชการได 
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4.2.1.3 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

รัฐธรรมนูญแห งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติ ให มี

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนท่ี 1 องคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

มาตรา 252 บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ประกอบดวย 

ประธานกรรมการคนหนึ่ง และกรรมการอ่ืนอีกหกคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งจากผูมีความชํานาญ

และประสบการณดานการตรวจเงินแผนดิน การบัญชี การตรวจสอบภายใน การเงินการคลัง และดาน

อ่ืน 

ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้ง

ประธานกรรมการและกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

กรรมการตรวจเงินแผนดินมีวาระการดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ี

พระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว 

(2) การสรรหา 

การสรรหาและเลือกกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

ใหนําบทบัญญัติมาตรา 204 วรรคสามและวรรคสี่ มาตรา 206 และมาตรา 207 มาใชบังคับโดย

อนุโลม เวนแตองคประกอบของคณะกรรมการสรรหาใหเปนไปตามมาตรา 243
18 

                                                   
18รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 252 วรรคสาม ใหมีคณะกรรมการสรรหา

ประกอบดวย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝาย

คานในสภาผูแทนราษฎร บุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือกจํานวนหน่ึงคนและบุคคลซึ่งท่ีประชุมใหญตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจํานวนหน่ึงคน 
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(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 253 กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ี

กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน ใหคําปรึกษา แนะนํา และเสนอแนะให

มีการแกไขขอบกพรองเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน และมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการวินัยทาง

การเงินและการคลังท่ีเปนอิสระเพ่ือทําหนาท่ีวินิจฉัยการดําเนินการท่ีเก่ียวกับวินัยทางการเงิน การ

คลัง และการงบประมาณและใหคดีท่ีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงิน

และการคลังในเรื่องดังกลาวเปนคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

ใหผูวาการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินท่ี

เปนอิสระและเปนกลาง 

 

4.2.1.4 ผูตรวจการแผนดิน 

สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่อง

ผูตรวจการแผนดินไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนท่ี 1 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

หลักการยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตเปลี่ยนจากเดิมท่ีใชชื่อวา 

“ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” มาเปน “ผูตรวจการแผนดิน” ตัดคําวาของรัฐสภาออก เนื่องจาก

อํานาจหนาท่ีท่ีเปลี่ยนไป โดยมีหนาท่ีตรวจจริยธรรมของนักการเมืองและผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

ดวย ทําใหไมเหมาะสมในการเปนองคกรของรัฐสภาอีกตอไป เนื่องจากตองตรวจสอบสมาชิกรัฐสภา จึง

เปลี่ยนชื่อใหสอดคลองกับอํานาจหนาท่ีใหม
19 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

มาตรา 242 บัญญั ติ ให ผู ต รวจการแผ นดิ น มี จํ านวน 3  คน ซ่ึ ง

พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภา จากผูซ่ึงเปนท่ียอมรับนับถือของประชาชน มี

                                                   
19สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, องคกรตามรัฐธรรมนูญ 2550, หนา 19. 
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ความรอบรูและมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอันเปนประโยชน

รวมกันของสาธารณะ และมีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ 

ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ัง

ประธานผูตรวจการแผนดินและผูตรวจการแผนดิน 

ผูตรวจการแผนดินมีวาระการดํารงตําแหนงหกป และดํารงตําแหนงได

เพียงวาระเดียวเทานั้น 

(2) การสรรหา 

มาตรา 243 บัญญัติใหมีคณะกรรมการสรรหาเปนผูสรรหา แลวจึงสง

รายชื่อบุคคลท่ีไดรับการสรรหาใหวุฒิสภาพิจารณาเห็นชอบตอไป 

คณะกรรมการสรรหามีจํานวนเจ็ดคน ประกอบดวยประธานศาลฎีกา 

ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎร และผูนําฝายคานใน

สภาผูแทนราษฎร บุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือกจํานวนหนึ่งคนและท่ีประชุมใหญตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกจํานวนหนึ่งคน บุคคลท่ีเลือกตองมิใชผูพิพากษาหรือตุลาการและตองไมเปน

กรรมการสรรหาผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืนในขณะเดียวกัน 

(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 244 กําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจพิจารณาและสอบสวนหา

ขอเท็จจริงตามคํารองเรียนเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีหรือละเลยการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวย

กฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐ องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม หรือปฏิบัติ

หนาท่ีโดยไมเปนธรรมของเจาหนาท่ีของรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไดเพ่ิมอํานาจของผูตรวจการแผนดินใน

การดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐดวย 

นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินยังมีอํานาจในการติดตามประเมินผล จัดทํา

ขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ รวมท้ังขอพิจารณาเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ี
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เห็นวาจําเปน รวมท้ังรายงานผลการตรวจสอบและการปฏิบัติหนาท่ีพรอมขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรี 

สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาทุกป 

4.2.2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ 

4.2.2.1 องคกรอัยการ20 

เดิมอัยการเปนขาราชการฝายบริหารในฐานะท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐและ

ทนายแผนดิน ตอมาวันท่ี 1 สิงหาคม พุทธศักราช 2465 กรมอัยการไดโอนจากกระทรวงยุติธรรม 

มาสังกัดกระทรวงมหาดไทย จนถึงวันท่ี 28 กุมภาพันธ พุทธศักราช 2534 กรมอัยการจึงไดแยกออก

จากกระทรวงมหาดไทยไปเปนหนวยงานไมสังกัดกระทรวงทบวงใด อยูภายใตการกํากับดูแลของ

นายกรัฐมนตรีโดยตรง เปลี่ยนชื่อจากกรมอัยการเปนสํานักงานอัยการสูงสุด และเปลี่ยนชื่อตําแหนง

อธิบดีกรมอัยการ และรองอธิบดีกรมอัยการเปนอัยการสูงสุด และรองอัยการสูงสุดตามลําดับ 

การออกกฎหมายกําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดมิไดสังกัดกระทรวงใด 

จึงถือเปนจุดเริ่มตนของการใหหลักประกันความเปนอิสระแกองคกรอัยการและพนักงานอัยการซึ่ง

เปนบุคลากรหลักในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของชาติตามหลักสากล 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

เพ่ือเพ่ิมหลักประกันความเปนอิสระขององคกรอัยการ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหองคกรอัยการ ซ่ึงมีท้ังอํานาจในการฟองคดีแทนรัฐ 

และอํานาจในการฟองเจาหนาท่ีของรัฐสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางอิสระ ไมอยูภายใตอํานาจครอบงํา

ของฝายบริหารไดโดยงาย มาตรา 255 ของรัฐธรรมนูญ จึงไดบัญญัติใหองคกรอัยการเปนองคกรตาม

รัฐธรรมนูญในสวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ มีหนวยงานท่ีเปนอิสระในการบริหารงานตาง ๆ และ

การแตงตั้งอัยการสูงสุดนั้น ประธานวุฒิสภาเปนผูรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้ง 

                                                   
20เรื่องเดียวกัน, หนา 34-39. 
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การใหหลักประกันความเปนอิสระแกองคกรอัยการดวยการมีบทบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญรองรับ ทําใหพนักงานอัยการมีความเปนอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาท่ี

สามารถอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

พนักงานอัยการนั้นเปนคํากลาง มีความหมายถึงผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ใน

กรมอัยการหรือสํานักงานอัยการสูงสุดท้ังหมด โดยมีตําแหนงตาง ๆ ดังนี้ อัยการสูงสุด รองอัยการสูงสุด 

อัยการพิเศษฝายปรึกษา อัยการพิเศษฝายคดี อัยการพิเศษฝายวิชาการ อัยการพิเศษประจําเขต อัยการ

ประจํากรม อัยการจังหวัด อัยการประจํากอง อัยการจังหวัดผูชวย อัยการผูชวย และผูดํารงตําแหนงท่ี

เรียกชื่ออยางอ่ืนตามท่ีกําหนดโดยกฎกระทรวง 

(2) การสรรหา 

เม่ือองคกรอัยการมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 255 วรรคหก กําหนดใหพนักงานอัยการยอมตองหามมิให

ดํารงตําแหนงเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ เวนแตจะไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการ

อัยการ หรือกระทํากิจการใดอันเปนการกระทบกระเทือนถึงการปฏิบัติหนาท่ี หรือเสื่อมเสียเกียรติศักดิ์

แหงตําแหนงหนาท่ีราชการ และตองไมเปนกรรมการ ผูจัดการ หรือท่ีปรึกษากฎหมายหรือดํารงตําแหนง

อ่ืนใดท่ีมีลักษณะงานคลายคลึงกันนั้นในหางหุนสวนบริษัท 

(3) อํานาจหนาท่ี 

พนักงานอัยการมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2553 มีอํานาจ

หนาท่ีโดยสรุปจําแนกไดเปน 5 ภารกิจดวยกัน กลาวคือ 

1) การอํานวยความยุติธรรมในคดีอาญา เชน ยื่นฟองคดีอาญาตอศาล เปนตน 

2) การรักษาผลประโยชนของรัฐ เชน ใหคําปรึกษาในดานกฎหมายแกสวน

ราชการ หนวยงานตาง ๆ ของรัฐ ดําเนินอรรถคดีแทนรัฐ หนวยงานของรัฐ เปนตน 
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3) การคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชน เชน ยื่นคํารอง

ขอใหศาลปลอยบุคคลท่ีถูกคุมขังโดยไมชอบหรือถูกจําคุกผิดกับคําพิพากษาของศาล เปนเจาหนาท่ี

คุมครองผูบริโภค เปนตน 

4) การรวมมือระหวางประเทศในคดีอาญา 

5) หนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

4.2.2.2 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 

สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่อง

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตาม

รัฐธรรมนูญ หลักการยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตไดลด

จํานวนคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติจาก 13 คน เหลือ 7 คน และกําหนดใหมีหนวยธุรการท่ีเปน

อิสระเชนเดียวกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ พรอมท้ังเพ่ิมอํานาจหนาท่ีมากข้ึนดังบัญญัติไวในมาตรา 

257 (2) (3) และ (4) 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

มาตรา 256 บัญญัติใหคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติประกอบดวย 

ประธานกรรมการคนหนึ่งและกรรมการอ่ืนอีกหกคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนํา

ของวุฒิสภา จากผูมีความรูหรือประสบการณดานการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมีวาระ 

การดํารงตําแหนงหกปนับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว

เทานั้น 
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(2) การสรรหา 

มาตรา 256 วรรคหา บัญญัติใหองคประกอบของคณะกรรมการสรรหา

บุคคลท่ีจะเขาดํารงตําแหนงกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติใหเปนไปตามมาตรา 243 

คณะกรรมการสรรหาประกอบดวย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาล

ฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎร และผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร 

บุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือกจํานวนหนึ่งคนและบุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครอง

สูงสุดคัดเลือกจํานวนหนึ่งคน และใหนําบทบัญญัติมาตรา 231 (1) วรรคสอง มาใชบังคับดวยโดยอนุโลม 

ภายหลังจากท่ีประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย บทเฉพาะกาล

มาตรา 299 วรรคสาม ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนซ่ึงดํารงตําแหนงอยูในวันท่ี

ประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้ คงดํารงตําแหนงตอไปจนกวาจะมีการแตงตั้งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แหงชาติตามรัฐธรรมนูญนี้ 

(3) อํานาจหนาท่ี 

มาตรา 257 ไดกําหนดใหคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีอํานาจ

หนาท่ีดังนี้ 

  3.1) ตรวจสอบและรายงานการกระทําหรือการละเลยการกระทํา อันเปน

การละเมิดสิทธิมนุษยชน หรือไมเปนไปตามพันธกรณีระหวางประเทศเก่ียวกับสิทธิมนุษยชนท่ีประเทศ

ไทยเปนภาคี และเสนอมาตรการการแกไขท่ีเหมาะสมตอบุคคลหรือหนวยงานท่ีกระทําหรือละเลยการ

กระทําดังกลาวเพ่ือดําเนินการในกรณีท่ีปรากฏวาไมมี 

  3.2) เสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีเห็นชอบ

ตามท่ีมีผูรองเรียนวา บทบัญญัติแหงกฎหมายใดกระทบตอสิทธิมนุษยชนและมีปญหาเก่ียวกับความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

  3.3) เสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครอง ในกรณีท่ีเห็นชอบ

ตามท่ีมีผูรองเรียนวา กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดในทางปกครองกระทบตอสิทธิมนุษยชนและมี
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ปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง 

  3.4) ฟองคดีตอศาลยุติธรรมแทนผูเสียหาย เม่ือไดรับการรองขอจาก

ผูเสียหาย และเปนกรณีท่ีเห็นสมควรเพ่ือแกไขปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนเปนสวนรวม ท้ังนี้ ตาม

กฎหมายบัญญัติ 

  3.5) เสนอแนะนโยบายและขอเสนอในการปรับปรุงกฎหมายและกฎ ตอ

รัฐสภา หรือคณะรัฐมนตรีเพ่ือสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน 

  3.6) สงเสริมการศึกษา การวิจัย และการเผยแพรความรูดานสิทธิ

มนุษยชน 

  3.7) สงเสริมความรวมมือและการประสานงานระหวางหนวยราชการ

องคการเอกชน และองคการอ่ืนในดานสิทธิมนุษยชน 

  3.8) จัดทํารายงานประจําปเพ่ือประเมินสถานการณดานสิทธิมนุษยชน

ภายในประเทศ และเสนอตอรัฐสภา 

  3.9) อํานาจหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

 

4.2.2.3 สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

เม่ือมีประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได

บัญญัติใหมีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในรัฐธรรมนูญอีกโดยบัญญัติใหเปนองคกรตาม

รัฐธรรมนูญ สวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ หลักการยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (พุทธศักราช 2540) แตเพ่ิมหนาท่ีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในการใหคําปรึกษาและ

ขอเสนอแนะเก่ียวกับการตรากฎหมายท่ีเก่ียวกับเรื่องเศรษฐกิจและสังคมดวย เพ่ือใหการเสนอกฎหมาย

ของคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาวมีการรับฟงความคิดเห็นอยางรอบคอบยิ่งข้ึน และกําหนดใหมี

หนวยงานธุรการท่ีเปนอิสระทํานองเดียวกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ 
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การจัดตั้งสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนองคกร

ใหคําปรึกษาดานเศรษฐกิจและสังคมแกรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพและมีการดําเนินงานอยางมีอิสระ

และโปรงใส สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนทุกภาคสวนในกระบวนการกําหนดนโยบายและ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม เปนองคกรแหงการเรียนรูในเรื่องเศรษฐกิจและสังคมใหแกประชาชน 

สะทอนปญหาเศรษฐกิจและสังคมในมิติตาง ๆ เพ่ือนําไปสูแนวทางแกไขอยางเปนรูปธรรม และมุง

สงเสริมการมีสวนรวมในการปฏิรูปการเมืองและพัฒนาประชาธิปไตยใหยั่งยืนตอไปในอนาคต21 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

ตามพระราชบัญญัติสภา ท่ีปรึ กษาเศรษฐกิจและสั งคมแห งชาติ 

พุทธศักราช 2543 บัญญัติใหสภาท่ีปรึกษา ฯ ประกอบดวยสมาชิกสภาท่ีปรึกษาฯ จํานวน 99 คน ซ่ึง

ไดรับเลือกจากบุคคลท่ีเปนผูแทนของกลุมในภาคเศรษฐกิจ และกลุมในภาคสังคมฐานทรัพยากรและ

ผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงเปนกลุมตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญและตามจํานวนท่ีกําหนดไว

ในบัญชีทายพระราชบัญญัตินี้ 

สมาชิกสภาท่ีปรึกษาฯ มีวาระการดํารงตําแหนงสามปนับแตวันประกาศ

รายชื่อสมาชิกในราชกิจจานุเบกษา และอาจไดรับการเลือกใหมได แตจะดํารงตําแหนงติดตอกันเกิน

สองวาระมิได 

(2) การสรรหา 

ตามพระราชบัญญัติสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พุทธศักราช 

2543 บัญญัติเรื่องของการไดมาซ่ึงสมาชิกสภาท่ีปรึกษาฯ วาเม่ือมีกรณีเลือกสมาชิก ใหมีคณะกรรมการ

สรรหาจํานวน 21 คน ประกอบดวย ประธานกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

ปลัดกระทรวงทุกกระทรวงซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือสี่คน อธิการบดีของสถาบันอุดมศึกษาท่ีเปนนิติบุคคล

ทุกแหงซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือหนึ่งคน ผูแทนสถาบันภาคการผลิต จํานวนสี่คน ประกอบดวย ผูแทน

สมาคมธนาคารไทยหนึ่งคน และผูแทนชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทยจํากัดหนึ่งคน ผูแทน

                                                   
21เรื่องเดียวกัน, หนา 50-52. 
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สหภาพแรงงานซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือหนึ่งคน ผูแทนองคกรภาคเอกชนท่ีดําเนินการโดยมิใชเปนการหาผล

กําไรหรือรายไดมาแบงปนกันจํานวนสี่คน ซ่ึงเลือกกันเองในแตละดาน ๆ ละหนึ่งคน รวมเปนสามคน 

(3) อํานาจหนาท่ี 

สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มีหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสภา

ท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พุทธศักราช 2543 และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พุทธศักราช 

2549 ในการใหคําปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรี ในปญหาตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับเศรษฐกิจและ

สังคม และใหความเห็นเก่ียวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ หรือแผนอ่ืนตามท่ีกฎหมาย

กําหนดภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2540) มาตรา 89 รวมท้ังรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีเพ่ิมอํานาจหนาท่ีในการใหความเห็นและขอเสนอแนะเก่ียวกับ

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับเศรษฐกิจและสังคม 

 

4.3 องคกรในกระบวนการยุติธรรม 

องคกรในกระบวนการยุติธรรม หมายถึง องคกรท่ีมีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาท่ีไวใน

กระบวนวิธีพิจารณาความดังตอไปนี้กลาวถึง คือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณา

คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พุทธศักราช 2542 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและ

ครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พุทธศักราช 2534 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษี

อากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พุทธศักราช 2534 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลทรัพยสินทางปญญา

และการคาระหวางประเทศและวิธีพิจารณาคดีทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ 

พุทธศักราช 2539 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 

พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 2498 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธี

พิจารณาคดีแรงงาน พุทธศักราช 2522 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ประมวลกฎหมายวิธี
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พิจารณาความแพง และองคกรท่ีขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

พุทธศักราช 2546 กลาวถึง ยกเวนองคกรศาลเฉพาะการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี22 

สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ ไดอภิปรายรายมาตราท่ีเก่ียวกับแนวทางการทํางานของ

ผูตรวจการแผนดิน ตามรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ) วันอังคารท่ี 

26 มิถุนายน 2550 สรุปไดวา ใหผูตรวจการแผนดินมีหนาท่ีตรวจดูการกระทําตาง ๆ ขององคกรใน

กระบวนการยุติธรรมใหชัดเจนข้ึน23 ตองสรางความเขมแข็งใหกับกระบวนการยุติธรรมใหมีประสิทธิภาพ

ดีข้ึนกวาท่ีเปนมา สรางระบบการติดตามตรวจสอบ (Monitoring system) เพ่ือแกไขขอผิดพลาดตาง ๆ 

ในการทํางานใหดีข้ึน ใหถูกตอง ไมใชจับผิดเสียเลยทีเดียว (แบบ Audit) ปญหาการบริหารของหนวย

ราชการตาง ๆ ท่ีทําผิด ทําไมถูก ใหไปติดตาม ไปแกไขเรื่องเหลานี้ใหรวดเร็ว ทันการณ24 ตองตรวจจริง 

ฟองจริง เอาจริง25 ใหตรวจสอบในภาพรวมไมไดไปเนนไปจัดการกับใครคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ เม่ือมีผู

รองเรียนข้ึนมาก็ตรวจสอบ หากพบวามีการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ จะเปนหนาท่ีของคณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติท่ีจะดําเนินคดี สําหรับผูตรวจการแผนดินใหทําหนาท่ี

เหมือนกับวาเปนคนคอยเฝาระวัง อยาใหมีพฤติการณละเลยตอหนาท่ี หรือปฏิบัติหนาท่ีไมชอบดวย

กฎหมายเกิดข้ึน ถามีการรองเรียนก็สามารถท่ีจะตักเตือนหรือวาสงสัญญาณได คือ สามารถท่ีจะ

ชวยเหลือเก้ือกูลประชาชนไดไหมตั้งแตแรก26 

สําหรับการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น การพิจารณาวาการกระทําใดเปน

การกระทําขององคกรในกระบวนการยุติธรรม ก็ตองพิจารณาวา องคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น 

กฎหมายวิธีพิจารณาความแตละฉบับท่ีกลาวถึงองคกรแตละองคกรไววามีอํานาจหนาท่ีอยางไร บาง

องคกรไดรับมอบอํานาจจากรัฐธรรมนูญโดยตรงในฐานะองคกรแหงอํานาจ บางองคกรถูกจัดตั้งข้ึนตาม

พระราชบัญญัติโดยกําหนดตําแหนงหนาท่ีหนึ่ง ๆ ใหบุคลากรขององคกรเปนผูมีตําแหนงหนาท่ีในการ

อํานวยความยุติธรรมตามพระราชบัญญัตินั้น ดังนั้น ผูมีตําแหนงหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับการอํานวยความ

ยุติธรรมจึงถูกตรวจสอบในฐานะเปนผูใชอํานาจขององคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ซ่ึงจุดยึดโยงท่ี

                                                   
22ธรรมวัตร อนุตรอริยกุล, บทบาทหนาท่ีของสํานักตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม, วารสารผูตรวจการแผนดิน 1,2(เมษายน-มิถุนายน, 2551): 65. 
23ศักดิ์ชัย อุนจิตติกุล,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 101. 
24เกียรติชัย พงษพาณิชย,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 108. 
25เจิมศักดิ์ ปนทอง, รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 111. 
26วิชา มหาคุณ, รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 138-139. 
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จะตองตรวจสอบ คือ เปนผูใชอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดภารกิจขององคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมนั้น ๆ27 และสําหรับการกระทําของเจาหนาท่ีของสํานักงานซ่ึงทําหนาท่ีธุรการใหกับตัวองคกร

นั้น ๆ ก็ยอมไมเปนการกระทําขององคกร และการตรวจสอบเจาหนาท่ีขององคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมก็สามารถกระทําไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) อยูแลว เชนเดียวกับเจาหนาท่ีขององคกร

หนวยงานท่ีเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั่นเอง 

ในสวนของการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น จะเห็นไดวามีท้ังองคกรท่ีอยู

ในกํากับดูแลของฝายปกครองและองคกรท่ีไมอยูใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงเม่ือพิจารณา

เก่ียวกับการตรวจสอบการกระทําขององคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝาย

ปกครองแลวจะเห็นไดวา ผูตรวจการแผนดินยอมตรวจสอบการกระทําไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ 

(ข) อยูแลว ไมวาจะเปนตํารวจ ราชทัณฑ คุมประพฤติ หรือบังคับคดีก็ตาม เพราะการกระทําของ

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ในองคกรดังกลาว ไมวาจะทําหนาท่ีธุรการหรือใชอํานาจขององคกรนั้น

ก็ตาม ยอมเปนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน รวมถึงการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการ

หรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของ

รัฐ เพราะผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบการกระทําผานผูควบคุมหรือกํากับดูแลองคกรในฐานะท่ี

เปนขาราชการหรือพนักงานของหนวยราชการหรือหนวยงานของรัฐได  จึงสามารถตรวจสอบไดท้ังกรณี

การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือ ปญหาความไมชอบดวย

กฎหมาย และรวมถึงการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ

ประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม คือแกปญหาความไม

เปนธรรมไดอีกดวย ดังนั้นการตรวจสอบองคกรในกระบวนยุติธรรมตามมาตรา 244 (1) (ค) จึงขอ

กลาวถึงองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะองคกรศาล และองคกรอัยการ เทานั้น 

 

 

 

                                                   
27เรื่องเดียวกัน, หนา 66. 
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4.3.1 องคกรศาล 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเรื่ององคกรศาลไว

ในหมวด 10 มาตรา 197-228 โดยแบงออกเปน 5 สวน วาดวย บทท่ัวไป ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม  

ศาลปกครอง และศาลทหาร 

ปญหาสวนหนึ่งท่ีสําคัญของศาลก็คือ ศาลมักคํานึงถึงตัวบทกฎหมายลายลักษณ

อักษร และมักตีความโดยเครงครัดตามตัวอักษรท่ีปรากฏ จนอาจทําใหละเลยตอหลักความยุติธรรม  

ซ่ึงมิไดปรากฏโดยแจงชัดตามตัวอักษร หากแตอยูในเจตนารมณแหงกฎหมายทุกฉบับ ซ่ึงอาจกลาวไดวา 

“ความยุติธรรม” คือ จิตวิญญาณแหงกฎหมาย ดวยเหตุนี้ผูรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จึงเพ่ิมเติมภารกิจของศาลท้ังหลายในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ซ่ึงนอกจากตอง

ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายและในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริยแลว ยังตองดําเนินการให

เปนไปโดยยุติธรรม รวมท้ังผูพิพากษาและตุลาการตองพิจารณาพิพากษาอรรถคดีใหเปนไปโดยถูกตอง

และเปนธรรมดวย ดังปรากฏในมาตรา 197 วรรคหนึ่งและวรรคสอง ท่ีบัญญัติวา : “การพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีเปนอํานาจของศาลซ่ึงตองดําเนินการใหเปนไปโดยยุติธรรม ตามรัฐธรรมนูญ ตาม

กฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย ผูพิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีใหเปนไปโดยถูกตองและเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย”28 

“ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล” ซ่ึงเปนขอจํากัดในการใช

อํานาจหนาท่ีเพ่ิมข้ึนของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะ

การตรวจสอบศาลซ่ึงเปนองคกรหนึ่งในกระบวนการยุติธรรม นั้น ศาลจึงยอมถูกตรวจสอบได

เชนเดียวกับองคกรในกระบวนการยุติธรรมอ่ืน ๆ แตมีขอยกเวน มิใหตรวจสอบในสวนของการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล ท้ังนี้ก็เพ่ือเปนการรับรองอิสระของศาลนั่นเอง ซ่ึงมีเจตนารมณของผูราง

รัฐธรรมนูญ โดยสรุปดังนี้ 

 

                                                   

 28วิชา มหาคุณ,  อํานาจตุลาการ : องคประกอบใหมเพ่ือการดํารงความยุติธรรมในสังคม, หนา 50-30. 
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นายวิชา มหาคุณ29 กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญ ไดกลาววา 

“การตรวจสอบนั้น ไมมีองคกรท่ีไหนท่ีไมไดรับการตรวจสอบ จูดิเชียล ออมบุดสแมน (Judicial 

Ombudsman) เปนบุคคลท่ีเขาไปตรวจสอบดูวา องคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้นไดกระทําโดยไม

ชอบดวยกฎหมาย หรือปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ ดูในภาพรวมไมไดไปเนนไปจัดการกับใครคนหนึ่ง

โดยเฉพาะ แตวาเม่ือมีผูรองเรียนข้ึนมาก็ตรวจสอบ แตวาเม่ือตรวจสอบแลวพบวามีการปฏิบัติหนาท่ีโดย

มิชอบเปนหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติท่ีจะดําเนินคดีแก

เจาหนาท่ีของรัฐท่ีปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ หรือทุจริตตอหนาท่ี เพียงแตวาใหออมบุดสแมนทําหนาท่ี

เหมือนกับวาเปนคนคอยเฝาระวังวาอยาใหมีพฤติการณอยางนี้เกิดข้ึน ถามีการรองเรียนในทํานองวามี

การประพฤติปฏิบัติไมชอบในองคกรนี้ ก็สามารถท่ีจะชวยเหลือเก้ือกูลประชาชนไดไหมตั้งแตแรก แตก็

ไมใชไปกาวลวงถึงขนาดวาไปประพฤติทุจริตหรือประพฤติมิชอบ ตรงนี้เปนเรื่องสําคัญ แตวาการราง

กฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายรัฐธรรมนูญ เราตองรางในลักษณะของท่ัวไป ไมใชยกเวนเปนองคกรใด

องคกรหนึ่ง เหตุใดจึงไดยกเวนไว ในเรื่องของการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีก็ตองเขาใจวา ศาลนี่มีสิ่งท่ี

คุมครองอยู คือ ความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ซ่ึงก็อยูในหมวดศาลโดยเฉพาะอยู

แลว ความจริงถึงไมเติมตรงนี้ไว มันก็ไมมีการตรวจสอบการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีอยูแลว 

เพียงแตวาเขียนตามท่ีทานขอแปรญัตติมาเพ่ือความสบายอกสบายใจวา ออ นี่นะ ตรงนี้อยู แลวก็

สอดคลองกับการทํางานของศาลยุติธรรม ซ่ึงทํางานภายใตพระปรมาภิไธยแหงองคพระมหากษัตริย 

เพราะฉะนั้นก็ไมกระเทือนศาล สวนองคกรอ่ืน ผมขอเรียนวา ขอเถอะครับ อยาใหปรากฏแลว

กลายเปนวา เราปกปององคกรใดองคกรหนึ่ง 

บุคคลควรจะไดรับความยุติธรรม แลวก็สามารถท่ีจะโตแยงคัดคานไดในทุกจุด เราจะ

เห็นไดวา เราไดเพ่ิมอํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการตรวจสอบผูท่ีปฏิบัติหนาท่ีตาง ๆ นะ

ครับ ท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐในกระบวนการดวย รวมท้ัง กระบวนการยุติธรรมดวย รวมถึงการดําเนินการ

ในชั้นศาลดวย”30 

 

                                                   
29วิชา มหาคุณ,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ) วันอังคารท่ี 26 

มิถุนายน 2550(สํานักรายงานการประชุมและชวเลข สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร), หนา 138-140. 
30เรื่องเดียวกัน, หนา 156-158. 
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นายอรรครัตน รัตนจันทร ไดอภิปรายโดยขยายความวา “ก็เม่ือทานอาจารยวิชาได

แสดงเจตนารมณแลว ก็มีการบันทึกไวในรัฐสภาแหงนี้ ผมก็ยอมรับไดครับ แลวในขณะเดียวกันผมก็จะ

ขอกราบเรียนวา สิ่งท่ีเราเขาไปตรวจสอบนั้นไมไดเก่ียวกับการใชดุลยพินิจหรือวาในสวนของคําพิพากษา 

แตเปนในเรื่องของวิธีการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎ ระเบียบ ขอบังคับของสถานท่ีแหงนั้น”31 

“การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล” สํานักงานศาลปกครองไดตอบขอ

หารือความในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 (1) (ค) ของ

สํานักงานผูตรวจการแผนดิน เปนประเด็นโดยสรุปได ดังนี้32 

(1) การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเปนอํานาจศาล 

ศาลเปนองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ เปนหนึ่งในสามของอํานาจอธิปไตย โดย

พระมหากษัตริยทรงมอบหมายใหดําเนินการแทน เม่ือพิจารณาตามมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย เห็นวาการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลนั้น ตองประกอบดวยหลัก 3 ประการ 

(1.1) ตองดําเนินการตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง การดําเนินการตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(1.2) ตองดําเนินการตามกฎหมาย หมายถึง กฎหมายท่ีเก่ียวกับการพิจารณา

พิพากษาคดีของศาลนั้น ๆ กรณีศาลปกครอง ไดแก กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง รวมท้ังกฎหมายอ่ืนท่ีศาลปกครองนํามาบังคับใชโดยอนุโลม และ 

(1.3) ตองดําเนินการในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย หมายถึง ศาลท้ังหลาย

จะตองพิจารณาคดีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

                                                   
31อรรครัตน รัตนจันทร,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ) วันอังคารท่ี 

26 มิถุนายน 2550, หนา 158. 
32หนังสือสํานักงานศาลปกครอง ท่ี ศป 0022/2436 ลงวันท่ี 24 มิถุนายน 2552. 
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ฉะนั้น การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลจึงตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ี

รัฐธรรมนูญบัญญัติไวขางตน 

(2) ประเด็นท่ีวา ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ “การพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

ของศาล” หมายความวาอยางไร มีขอบเขตแคไหน เพียงใด 

เห็นวา แมศาลปกครองโดยหลักแลวระบบพิจารณาคดีปกครองจะเปนแบบ 

ไตสวน ซ่ึงมีการบัญญัติไวโดยเฉพาะแลวตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พุทธศักราช 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2543 ก็ตาม แตก็มีการนําลักษณะท่ัวไปในกระบวนวิธีพิจารณาความ

แพงมาใชรวมดวย เชน การฟองคดีตองเปนการริเริ่มโดยคูกรณีมิใชศาล ศาลจะตองพิจารณาพิพากษาไป

ตามกรอบคําฟองและคําขอทายฟอง การใชหลักวาดวยการโตแยง การคัดคานตุลาการ การรองสอด 

หรือการบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาเหลานี้ เปนตน ฉะนั้น การพิจารณาใหความหมายของคํา

วา “การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล” นั้น จึงตองพิจารณาตามบทนิยามของประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงควบคูกันไปดวย การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลนั้น ประกอบดวยคํา 3 คํา 

คือ การพิจารณา การพิพากษา และอรรถคดี 

คําวา “การพิจารณา” หมายความวา กระบวนพิจารณาท้ังหมดในศาลใดศาล

หนึ่งกอนศาลนั้นชี้ขาดตัดสินหรือจําหนายคดี โดยคําพิพากษาหรือคําสั่ง ซ่ึงเม่ือพิจารณานิยามนี้ ก็จะ

เก่ียวของกับคําวา “กระบวนพิจารณา” อันมีความหมายวา การกระทําใด ๆ ตามท่ีบัญญัติไวในประมวล

กฎหมายนี้อันเก่ียวดวยคดี ซ่ึงไดกระทําไปโดยคูความในคดีนั้นหรือโดยศาล หรือตามคําสั่งของศาล ไมวา

การนั้นจะเปนโดยคูความฝายใดทําตอศาลหรือตอคูความอีกฝายหนึ่ง หรือศาลทําตอคูความฝายใด 

ฝายหนึ่งหรือทุกฝาย และรวมถึงการสงคําคูความและเอกสารอ่ืน ๆ ตามท่ีบัญญัติไวในประมวลกฎหมาย

นี้ และคําวา “คดี” หมายความวา กระบวนพิจารณา นับตั้งแตเสนอคําฟองตอศาลเพ่ือขอใหรับรอง 

คุมครองบังคับตามหรือเพ่ือการใชซ่ึงสิทธิหรือหนาท่ี สวนคําวา “พิพากษา” หมายถึง การท่ีศาลมี 

คําพิพากษาหรือคําสั่ง คํารองตาง ๆ กฎหมายท่ีเปนแมบทเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษา คือ ประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง คําวา “อรรถคดี” ไดแก คดีแพง คดีอาญา ตลอดจนคดี

ท้ังหลาย นอกจากนี้รวมถึงคดีปกครองดวย 
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เม่ือพิจารณาโดยรวมแลวความหมายของคําวา “การพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

ของศาล” จึงหมายถึง “การดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลตาง ๆ นับตั้งแตไดมีการเสนอคําฟองตอ

ศาลจนคดีถึงท่ีสุด” แตตองอยูภายใตหลักเกณฑตามมาตรา 149 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ดวย ฉะนั้น หากมีการโตแยงหรือรองเรียนท่ีเก่ียวกับคดีในระหวางการดําเนินการของศาลดังกลาว กรณี

ถือวาเปนการรองเรียนท่ีเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

ตัวอยางเชน การรองเรียนเก่ียวกับการดําเนินการท้ังปวงเก่ียวกับการฟอง  

การรองสอด การเรียกบุคคล หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐเขามาเปนคูกรณีในคดี  

การดําเนินกระบวนพิจารณา การรับฟงพยานหลักฐาน การพิพากษาคดีปกครอง ซ่ึงบัญญัติตามกฎหมาย

วาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวโดย

ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด หากนอกเหนือจากนี้ถือไดวาเปนการรองเรียนท่ี

ไมอยูในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล เชน รองเรียนวาเจาหนาท่ีท่ีทําหนาท่ีรับฟองของศาลใช

วาจาไมสุภาพ เปนตน 

(3) ประเด็นท่ีวา “ศาลปกครองพิจารณาคดีลาชาเกินสมควร รวมท้ังไมมีการแจง

ความคืบหนาการพิจารณาคดีใหคูกรณีรับทราบ” ถือเปนการรองเรียนเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษา

อรรถคดีของศาลหรือไม อยางไร 

ประเด็นดังกลาว เปนการรองเรียนเก่ียวกับการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาล

กอนมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ถือวาเปนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีแลว ยอมไดรับความคุมครองตาม

มาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ท่ีบัญญัติใหการปฏิบัติหนาท่ีของศาลนั้น ผูพิพากษา

หรือตุลาการของศาลจะตองมีหลักประกันในความเปนอิสระ ท่ีจะไมถูกแทรกแซงจากองคกรอ่ืน ไมวาจะ

เปนองคกรนิติบัญญัติหรือองคกรบริหาร ซ่ึงตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญก็เพ่ือใหเปนไปตามหลักการ

แบงแยกอํานาจและประกันความเปนอิสระของผูพิพากษาและตุลาการ ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี 

กรณีจึงไมสามารถกาวลวงไปในการพิจารณาคดีของศาลได อยางไรก็ตามโดยหลักแลวการพิจารณาคดีของ

ศาลยอมตองเปนไปโดยถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม แตก็อาจเกิดปญหาการพิจารณาคดีท่ีลาชาได 

เนื่องจากชองทางการฟองคดีของศาลปกครองนั้น ถือหลักเรียบงายและประหยัด มิไดเสียคาใชจายแต

อยางใด เวนแตการฟองคดีท่ีมีทุนทรัพยประกอบกับการพิจารณาคดีของศาลปกครองเปนกระบวนการ

พิจารณาแบบไตสวน บทบาทสําคัญจะตกอยูแกตุลาการเจาของสํานวนในการตรวจสอบและแสวงหา

ขอเท็จจริง ตลอดจนการดําเนินการตาง ๆ เก่ียวของกับคดีดวยตนเอง ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
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จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 ฉะนั้น ความลาชาท่ีเกิดข้ึนจึงเปนเรื่อง

ท่ีเก่ียวของกับกระบวนพิจารณาคดี ทําใหมีปริมาณคดีเขาสูศาลปกครองเปนจํานวนมากไมอาจหลีกเลี่ยง

ไดในทางปฏิบัติและเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนกับศาลอ่ืน ๆ ดวยในทํานองเดียวกัน 

(4) ประเด็นท่ีวา “ตุลาการศาลปกครองนั่งพิจารณาไมครบองคคณะ” ถือเปนการ

รองเรียนเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลหรือไม อยางไร 

 

การนั่งพิจารณาขององคคณะตุลาการศาลปกครอง เปนกรณีท่ีกฎหมายวาดวย

การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไดบัญญัติไวแลว ถือวาเปนการพิจารณาพิพากษา

อรรถคดีของศาลเชนกัน สําหรับกรณีตุลาการศาลปกครองนั่งพิจารณาคดีไมครบองคคณะนั้น ตาม

มาตรา 44 และมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

พุทธศักราช 2542 ประกอบขอ 7 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2543 กําหนดใหคูกรณีฝายท่ีเสียหายสามารถยกข้ึนกลาวไดไมวาใน

เวลาใด เพ่ือคัดคานเรื่องท่ีมิไดมีการปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือระเบียบท่ีเก่ียวของกับกระบวนการพิจารณากอนมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่ง เพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งเพิกถอนกระบวนพิจารณาท่ีผิดระเบียบได นอกจากนี้ศาลฎีกาไดมีคํา

พิพากษาท่ี 7757/2553 และ 1903/3517 วินิจฉัยวา “การท่ีผูพิพากษานั่งพิจารณาคดีไมครบองคคณะ

นั้น ตามกฎหมายจําเลยจะตองยื่นคัดคานในเวลาอันสมควร ยอมถือไดวา จําเลยสละสิทธิ์นั้นแลว” กรณี

จึงเปนการยืนยันอยางชัดเจนวา การรองเรียนวาการนั่งพิจารณาคดีท่ีไมครบองคคณะนั้น เปนขอ

รองเรียนท่ีอยูในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีดวย 
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4.3.1.1ศาลรัฐธรรมนูญ 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

ศาลรัฐธรรมนูญประกอบดวยประธานศาลรัฐธรรมนูญคนหนึ่ง และตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญอ่ืนอีกแปดคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภาจากบุคคลตาม

มาตรา 204 โดยประธานศาลรัฐธรรมนูญและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีวาระการดํารงตําแหนงเกาป  

นับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งและใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว นอกจากการพนจาก

ตําแหนงตามวาระ ประธานศาลรัฐธรรมนูญ และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ พนจากตําแหนงเม่ือ 

  (1) ตาย 

  (2) มีอายุครบเจ็ดสิบปบริบูรณ 

  (3) ลาออก 

  (4) ขาดคุณสมบัติ หรือมีลักษณะตองหามตาม มาตรา 205 

  (5) กระทําการอันเปนการฝาฝน มาตรา 207 

  (6) วุฒิสภามีมติตาม มาตรา 274 ใหถอดถอนออกจากตําแหนง 

  (7) ตองคําพิพากษาใหจําคุก แมคดีนั้นจะยังไมถึงท่ีสุด หรือมีการรอการ

ลงโทษในความผิดอันไดกระทําโดยประมาท ความผิดลหุโทษ หรือความผิดฐานหม่ินประมาท 

(2) การสรรหา 

ประธานศาลรัฐธรรมนูญและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริยทรง

แตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภาจากบุคคลดังตอไปนี้ 

  (2.1) ผูพิพากษาในศาลฎีกาซ่ึงดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา  

ซ่ึงไดรับเลือกโดยท่ีประชุมใหญศาลฎีกา โดยวิธีลงคะแนนลับ จํานวนสามคน 
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  (2.2) ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงไดรับเลือกโดยท่ีประชุมใหญตุลา

การใน ศาลปกครองสูงสุดโดยวิธีลงคะแนนลับ จํานวนสองคน 

  (2.3) ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรซ่ึงมีความรู ความเชี่ยวชาญทางดาน

นิติศาสตรอยางแทจริง และไดรับเลือกจากคณะกรรมการสรรหา จํานวนสองคน 

  (2.4) ผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตรหรือสังคมศาสตร

อ่ืน ซ่ึงมีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารราชการแผนดินอยางแทจริง และไดรับเลือกจาก

คณะกรรมการสรรหาจํานวนสองคน 

ในกรณีไมมีผู พิพากษาในศาลฎีกาหรือตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

ไดรับเลือก ใหท่ีประชุมใหญศาลฎีกาหรือที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดแลวแตกรณี 

เลือกบุคคลอื่น ซึ่งมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามและมีความรู ความเชี่ยวชาญทางดาน

นิติศาสตรท่ีเหมาะสมจะปฏิบัติหนาที่เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญใหเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

แลวแตกรณี ใหผูไดรับเลือกประชุมและเลือกกันเอง ใหคนหนึ่งเปนประธานศาลรัฐธรรมนูญ แลว

แจงผลใหประธานวุฒิสภาทราบ ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

แตงตั้งประธาน ศาลรัฐธรรมนูญ และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

คณะกรรมการสรรหามีจํานวนหาคน ประกอบดวย ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

ประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแทนราษฎรผูนําฝายคานในสภา

ผูแทนราษฎร และประธานองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเลือกกันเองใหเหลือหนึ่งคนเปนกรรมการ 

ทําหนาท่ีสรรหาและผูทรงคุณวุฒิตามมาตรา 204 (3) และ (4) 

(3) อํานาจหนาท่ี 

(3.1) กรณีบทบัญญัติใดของกฎหมายขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ (มาตรา 6) 

(3.1.1) ในการท่ีศาลจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับแกคดีใด ถาศาล

เห็นเองหรือคูความโตแยงพรอมดวยเหตุผลวา บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นตองดวยมาตรา 6 และยังไมมี

คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเก่ียวกับบทบัญญัตินั้น ใหศาลสงความเห็นเชนวานั้นตามทางการ
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เพ่ือศาลรัฐธรรมนูญจะไดพิจารณาวินิจฉัย ในระหวางนั้นใหศาลพิจารณาตอไปได แตใหรอการพิพากษา

คดีไวชั่วคราว จนกวาจะมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ (มาตรา 211) 

(3.1.2) กรณีควบคุมการตรากฎหมายท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

(มาตรา 154) รางพระราชบัญญัติท่ีรัฐสภาใหความเห็นชอบแลว กอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนําข้ึนทูลเกลา

ทูลกระหมอมถวายเพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย หรือรางพระราชบัญญัติท่ีรัฐสภาลงมติ

ยืนยันกอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนํารางข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายอีกครั้งหนึ่ง หากสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของท้ังสองสภามีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิก

ท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของท้ังสองสภา เห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาว มีขอความขัดหรือแยงตอ

รัฐธรรมนูญ หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ใหเสนอความเห็นตอประธานสภา

ผูแทนราษฎร ประธานวุฒิสภา หรือประธานรัฐสภา แลวใหประธานแหงสภาท่ีไดรับความเห็นนั้นสงไปให

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย หรือกรณีนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญ หรือตราข้ึนไมถูกตองตามรัฐธรรมนูญ ใหสงความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย 

(3.2) กรณีระหวางวุฒิสภายับยั้งรางพระราชบัญญัติใด ตามมาตรา 147 

ห ามคณะรั ฐมนตรี หรื อสมาชิ กสภาผู แทนราษฎร เสนอร า ง

พระราชบัญญัติท่ีมีหลักการคลายกัน หากมีการเสนอรางท่ีสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภาเห็นวาราง

พระราชบัญญัติท่ีเสนอ หรือสงใหพิจารณามีหลักการอยางเดียวกันหรือคลายกันกับหลักการของราง

พระราชบัญญัติท่ียับยั้งไว ใหประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธานวุฒิสภาสงใหศาลรัฐธรรมนูญ

วินิจฉัย (มาตรา 149) 

(3.3) กรณีบุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว  

มีสิทธิยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือมีคําวินิจฉัยวาบทบัญญัติแหงกฎหมายขัดหรือแยงตอ 

ศาลรัฐธรรมนูญได (มาตรา 212) 

(3.4) กรณี ท่ี มี ความขัดยั ง เ ก่ี ยว กับอํ านาจหน า ท่ี ระหว างรั ฐสภา 

คณะรัฐมนตรี หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ ท่ีมิใชศาลตั้งแตสององคกรข้ึนไป ใหประธานรัฐสภา 

นายกรัฐมนตรี หรือองคกรนั้นเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือพิจารณาวินิจฉัย 

(มาตรา 215) 
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(3.5) กรณีวินิจฉัยวารางพระราชกําหนดใดเปนไปตามมาตรา 184 วรรค

หนึ่งหรือวรรคสอง หรือไม โดยกอนสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาอนุมัติพระราชกําหนดดังกลาว  

ใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของจํานวนสมาชิกท้ังหมด

เทาท่ีมีอยูของแตละสภา มีสิทธิเขาชื่อเสนอความเห็นตอประธานแหงสภาท่ีตนเปนสมาชิก เพ่ือใหสง

ความเห็นไปยงัศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยได (มาตรา 185) 

(3.6) กรณีท่ีมีปญหาวา หนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญา

อ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม เพราะมี

บทบัญญัติเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย 

หรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ หรือสังคมของ

ประเทศอยางกวางขวาง หรือมีผลผูกพันดานการคา การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศอยางมี

นัยสําคัญ ซ่ึงตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม ใหเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะวินิจฉัย 

(มาตรา 190 วรรคทาย) โดยการเสนอเรื่องตามแนวทางแหงมาตรา 154 

(3.7) กรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา จํานวนไมนอยกวา

หนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมดท่ีมีอยูของแตละสภา ยื่นคํารองตอประธานสภาของตนวา สมาชิก

ภาพของสมาชิกคนใดคนหนึ่งหรือความเปนรัฐมนตรีสิ้นสุดลงหรือไม (ตาม มาตรา 91, 92 และ 182 

วรรคทาย) ซ่ึงประธานสภานั้น ๆ ตองสงคํารองไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย 

4.3.1.2 ศาลยุติธรรม 

ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง เวนแตคดีท่ีรัฐธรรมนูญ หรือ

กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน (มาตรา 218) ศาลยุติธรรมแบงออกเปนสามชั้นศาล คือ 

ศาลชั้นตน ศาลอุทธรณ และศาลฎีกา เวนแตท่ีมีบัญญัติไวเปนอยางอ่ืนในรัฐธรรมนูญนี้หรือตาม

กฎหมายอ่ืน (มาตรา 219) 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

การแตงตั้งและการใหผูพิพากษาในศาลยุติธรรมพนจากตําแหนง ตอง

ไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมกอน (มาตรา 220 วรรคหนึ่ง) 
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การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษผูพิพากษาใน 

ศาลยุติธรรม ตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม 

ในการนี้ใหคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม แตงตั้งคณะกรรมการข้ึนชั้นศาล

ละหนึ่งคณะ เพ่ือเสนอความคิดเห็นในเรื่องดังกลาว เพ่ือประกอบการพิจารณา (มาตรา 220 วรรคสอง) 

การใหความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมตองคํานึงถึง

ความรู ความสามารถ และพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคล ดังกลาวดวยเปนสําคัญ (มาตรา 220 วรรคสาม) 

คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม ประกอบดวยบุคคลดังตอไปนี้ประธาน

ศาลฎีกาเปนประธานกรรมการ 

กรรมการผูทรงคุณวุฒิในแตละชั้นศาล ไดแก ศาลฎีกาหกคน ศาลอุทธรณสี่

คน และศาลชั้นตนสองคน ซ่ึงเปนขาราชการตุลาการในแตละชั้นศาล และไดรับการเลือกจากขาราชการ

ตุลาการในแตละชั้นศาล กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนสองคน ซ่ึงไมเปนขาราชการตุลาการ และไดรับ

เลือกจากวุฒิสภา 

ตําแหนงขาราชการตุลาการมีดังนี้ ประธานศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา 

ผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลฎีกา ผูพิพากษาศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา ผูพิพากษาหัวหนาคณะใน

ศาลฎีกา ผูพิพากษาศาลฎีกา ประธานศาลอุทธรณ ประธานศาลอุทธรณภาค รองประธานศาลอุทธรณ 

รองประธานศาลอุทธรณภาค ผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลอุทธรณ ผู พิพากษาหัวหนาคณะใน 

ศาลอุทธรณภาค ผูพิพากษาศาลอุทธรณ ผูพิพากษาศาลอุทธรณภาค อธิบดีผูพิพากษาศาลชั้นตน อธิบดี 

ผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษาศาลชั้นตน ผูพิพากษาหัวหนาศาล ผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาล

ชั้นตน ผูพิพากษาศาลชั้นตน ผูพิพากษาประจําศาลและผูชวยผูพิพากษา นอกจากนี้ คณะกรรมการ 

ตุลาการศาลยุติธรรมอาจออกประกาศกําหนดใหมีตําแหนงขาราชการตุลาการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนอีกได 

ตําแหนงดังกลาวจะเทียบกับตําแหนงใดตามวรรคหนึ่งใหกําหนดไวในประกาศนั้นดวย 

นอกจากตําแหนงขาราชการตุลาการดังกลาวขางตนใหมีตําแหนงผูพิพากษา

อาวุโสเพ่ือพิจารณาพิพากษาคดีในศาลชั้นตน ศาลอุทธรณ หรือศาลฎีกา 
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เหตุแหงการใหออกจากตําแหนงก็มีการบัญญัติไวชัดเจนในสวนท่ี 3 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พุทธศักราช 2543 ตามมาตรา 32 โดย

ขาราชการตุลาการพนจากตําแหนงเม่ือตาย ไดรับอนุญาตใหลาออกหรือการลาออกมีผลตามมาตรา 33 

วรรคสองและวรรคสี่ พนจากราชการตามกฎมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ โอนไปรับราชการฝาย

อ่ืนออกจากราชการเพ่ือไปรับราชการทหาร ถูกสั่งใหออกจากราชการตามมาตรา 15 มาตรา 34 หรือ

มาตรา 35 ถูกสั่งลงโทษไลออก ปลดออก หรือใหออก หรือวุฒิสภามีมติใหถอดถอนจากตําแหนง 

(2) การสรรหา 

การเขาสูตําแหนงของผูพิพากษาศาลยุติธรรม คือ การสอบคัดเลือกตามท่ี

บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พุทธศักราช 2543 

(3) อํานาจหนาท่ี 

คดีท่ัวไปจะเริ่มตนท่ีศาลชั้นตน คูความอาจอุทธรณตอศาลอุทธรณได และ

อาจยื่นฎีกาตอศาลฎีกา คําพิพากษาของศาลฎีกายอมเปนท่ีสุด ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑการยื่นอุทธรณและ

ฎีกาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แตมีคดี

บางประเภทท่ีคูความอาจยื่นอุทธรณคัดคานคําพิพากษาของศาลชั้นตนในปญหาขอกฎหมายตอศาลฎีกา

ไดโดยตรงโดยไมผานศาลอุทธรณ เชน คดีแรงงาน คดีภาษีอากร คดีทรัพยสินทางปญญาและการคา

ระหวางประเทศ คดีลมละลายบางประเภท เปนตน อํานาจหนาท่ีแยกออกตามประเภทและลําดับชั้น

ศาล ดังนี้ 

 

(3.1) ศาลชั้นตน แบงเปนศาลชั้นท่ัวไปและศาลชํานัญพิเศษ 

(3.1.1) ศาลชั้นตนท่ัวไป มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีแพงและ

คดีอาญาท้ังปวง ไดแก ศาลแพง ศาลแพงกรุงเทพใต ศาลแพงธนบุรี ศาลอาญา ศาลอาญากรุงเทพใต 

ศาลอาญาธนบุรี ศาลจังหวัด และศาลแขวง 



 

 

118 

(3.1.2) ศาลชั้นตนชํานัญพิเศษ เปนศาลยุติธรรมอ่ืนท่ีพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลนั้นกําหนดใหเปนศาลชั้นตน ไดแก 

(ก) ศาลเยาวชนและครอบครัว มีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมี

คําสั่งในคดีตอไปนี้ คดีอาญาท่ีมีขอหาวาเด็กหรือเยาวชนกระทําความผิด คดีอาญาท่ีศาลซ่ึงมีอํานาจ

พิจารณาคดีธรรมดาไดโอนมา คดีครอบครัว คือ คดีแพงท่ีฟองหรือรองขอตอศาลหรือกระทําการใด ๆ 

ในทางศาลเก่ียวกับผูเยาวหรือครอบครัว แลวแตกรณี ซ่ึงจะตองบังคับตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย และคดีท่ีศาลจะตองพิพากษาหรือสั่งเก่ียวกับตัวเด็กหรือเยาวชนตามบทบัญญัติของกฎหมาย  

ซ่ึงบัญญัติใหเปนอํานาจหนาท่ีของศาลเยาวชนและครอบครัว 

(ข) ศาลแรงงาน มีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีตอไปนี้ 

คดีพิพาทเก่ียวดวยสิทธิหรือหนาท่ีตามสัญญาจางแรงงาน หรือตามขอตกลงเก่ียวกับสภาพการจาง  

คดีพิพาทเก่ียวดวยสิทธิหรือหนาท่ีตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานหรือกฎหมายวาดวยแรงงาน

สัมพันธ กรณีท่ีจะตองใชสิทธิทางศาลตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน หรือกฎหมายวาดวย

แรงงานสัมพันธ คดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน หรือของ

คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ หรือรัฐมนตรี ตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ (คดีปกครองเก่ียวกับ

กฎหมายแรงงาน) คดีอันเกิดแตมูลละเมิดระหวางนายจางและลูกจาง สืบเนื่องจากขอพิพาทแรงงาน 

หรือเก่ียวกับการทํางานตามสัญญาจางแรงงาน และขอพิพาทแรงงานท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน

ขอใหศาลแรงงานชี้ขาดตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 

(ค) ศาลภาษีอากร มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ในเรื่อง

ตอไปนี้ คดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงาน หรือคณะกรรมการตามกฎหมายท่ีเก่ียวกับภาษีอากร คดี

พิพาทเก่ียวกับสิทธิเรียกรองของรัฐในหนี้คาภาษีอากร คดีพิพาทเก่ียวกับการขอคืนคาภาษีอากร  

คดีพิพาทเก่ียวกับสิทธิและหนาท่ีตามขอผูกพันซ่ึงไดทําข้ึนเพ่ือประโยชนแกการจัดเก็บภาษีอากร และคดี

ท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจศาลภาษีอากร 

(ง) ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ มีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีดังตอไปนี้ คดีอาญาเก่ียวกับเครื่องหมายการคา ลิขสิทธิ์ และสิทธิบัตร คดีอาญา

เก่ียวกับความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 271 ถึงมาตรา 275 คดีแพงเก่ียวกับเครื่องหมาย

การคา ลิขสิทธิ์ สิทธิบัตร และคดีพิพาทตามสัญญาถายทอดเทคโนโลยี หรือสัญญาอนุญาตใหใชสิทธิ คดี

แพงอันเนื่องมาจากการกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 271 ถึงมาตรา 275 คดีแพง

เก่ียวกับการซ้ือขาย แลกเปลี่ยนสินคา หรือตราสารการเงินระหวางประเทศ หรือการใหบริการระหวาง

ประเทศ การขนสงระหวางประเทศ การประกันภัย และนิติกรรมอ่ืนท่ีเก่ียวเนื่อง คดีแพงเก่ียวกับเลต
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เตอรออฟเครดิตท่ีออกเก่ียวเนื่องกับกิจกรรมการซ้ือขายระหวางประเทศ การสงเงินเขามาใน

ราชอาณาจักร ทริสตรีซีท รวมท้ังการประกันเก่ียวกับกิจกรรมดังกลาว คดีแพงเก่ียวกับการกักเรือ คดี

แพงเก่ียวกับการทุมตลาด และการอุดหนุนสินคา หรือการใหบริการจากตางประเทศ คดีแพงหรือ

คดีอาญาท่ีเก่ียวกับขอพิพาทในการออกแบบวงจรรวมการคนพบทางวิทยาศาสตร ชื่อทางการคา ชื่อทาง

ภูมิศาสตรท่ีแสดงถึงแหลงกําเนิดสินคา ความลับทางการคา และการคุมครองพันธุพืช คดีแพงหรือ

คดีอาญาท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ คดี

แพงเก่ียวกับอนุญาโตตุลาการเพ่ือระงับขอพิพาทตามท่ีกลาวมาขางตน 

(จ) ศาลลมละลาย มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงทําหนาท่ี

พิจารณาพิพากษาคดีลมละลายซ่ึงหมายถึง คดีตามกฎหมายวาดวยลมละลายท่ีมิใชคดีอาญา นอกจากนี้

ยังหมายความรวมถึงคดีแพงท่ีเก่ียวพันกันกับคดีดังกลาวดวย 

(3.2) ศาลอุทธรณ เปนศาลท่ีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอุทธรณจาก 

ศาลชั้นตน 

(3.3) ศาลฎีกา เปนศาลสูงสุดในระบบศาลยุติธรรม มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหเสนอตอศาลฎีกาไดโดยตรง และคดีท่ีอุทธรณหรือฎีกา

คําพิพากษา หรือคําสั่งของศาลชั้นตน หรือศาลอุทธรณตามท่ีกฎหมายบัญญัติ เวนแตเปนกรณีท่ีศาล

ฎีกาเห็นวาขอกฎหมายหรือขอเท็จจริงท่ีอุทธรณหรือฎีกานั้นจะไมเปนสาระอันควรแกการพิจารณา ศาล

ฎีกามีอํานาจไมรับคดีไวพิจารณาพิพากษาได ท้ังนี้ตามระเบียบท่ีท่ีประชุมใหญศาลฎีกากําหนด (มาตรา 

219 วรรคสอง) 

ใหศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาและวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกตั้งและ 

การเพิกถอน สิทธิเลือกตั้ง ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา และ

ใหศาลอุทธรณมีอํานาจพิจารณาและวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับการเลือกตั้ง และการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง 

ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน ท้ังนี้วิธีพิจารณาและวินิจฉัยคดีใหเปนไป 

ตามระเบียบท่ีประชุมใหญศาลฎีกากําหนด โดยตองใชระบบไตสวนและเปนไปโดยรวดเร็ว (มาตรา 219 

วรรคสาม) 

ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง โดยองคคณะ 

ผูพิพากษา ประกอบดวย ผูพิพากษาในศาลฎีกาซ่ึงดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา หรือผู
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พิพากษา อาวุโส ซ่ึงเคยดํารงตําแหนง ไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา จํานวนเกาคน ซ่ึงไดรับเลือกโดยท่ี

ประชุมใหญศาลฎีกาโดยวิธีลงคะแนนลับ และใหเลือกเปนรายคดี (มาตรา 219 วรรคสี่) ข้ึนนั่งพิจารณา

คดีเชนเดียวกับศาลชั้นตน แตการพิจารณาคดีจะแตกตางจากวิธีพิจารณาท่ีใชในคดีท่ัวไปเนื่องจากเปน

ระบบไตสวน 

มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 

ไดแก นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือขาราชการทางการเมืองอ่ืน 

ซ่ึงถูกกลาวหาวาร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา 

หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี หรือทุจริตตอหนาท่ีตามกฎหมายอ่ืน รวมท้ังกรณีบุคคลอ่ืนท่ีเปน

ตัวการ ผูใช หรือสนับสนุนดวย ซ่ึงศาลมีอํานาจไตสวนหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพ่ิมเติมไดตามท่ี

เห็นสมควร ตามวิธีพิจารณาคดีท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณา

คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พุทธศักราช 2542 

 

4.3.1.3 ศาลปกครอง 

ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ี

ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตาม

กฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับ

บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซ่ึงเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวน

การกระทําท่ีหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐ

นั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้นตองรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายรวมท้ังมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให

อยูในอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีเปนการใช

อํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น 
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(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

ศาลปกครองแบงออกเปนสองชั้น คือ ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครอง

ชั้นตน โดยศาลปกครองชั้นตน ไดแก ศาลปกครองกลางและศาลปกครองในภูมิภาค และจะมี 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณดวยก็ได 

กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ได

กําหนดถึงคุณสมบัติของตุลาการศาลปกครองชั้นตนไววาตองมีอายุไมต่ํากวา 35 ป เปนผูทรงคุณวุฒิใน

สาขานิติศาสตร รัฐประศาสนศาสตร สังคมศาสตร หรือในการบริหารราชการแผนดิน และมีคุณสมบัติอ่ืน

ตามท่ีกฎหมายกําหนด เชน เปนขาราชการ ผูพิพากษา อัยการ อาจารย หรือทนายความ สวนคุณสมบัติ

ของตุลาการศาลปกครองสูงสุด ตองมีอายุไมต่ํากวา 45 ป และเปนผูทรงคุณวุฒิในสาขาตาง ๆ 

เชนเดียวกับคุณสมบัติของตุลาการศาลปกครองชั้นตน33 

(2) การสรรหา 

การแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ใหแตงตั้งไมนอยกวาหนึ่งในสาม

ของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท้ังหมด และตองไดรับความเห็นชอบของ คณะกรรมการ 

ตุลาการศาลปกครอง และวุฒิสภากอน แลวจึงนําความกราบบังคมทูล 

การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน การลงโทษตุลาการในศาลปกครอง 

การใหตุลาการในศาลปกครองพนจากตําแหนง ตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการ 

ศาลปกครองกอน แลวจึงนําความกราบบังคมทูล 

ตุลาการศาลปกครองในชั้นศาลใด มีจํานวนเทาใด ให เปนไปตามท่ี

คณะกรรมการ ตุลาการศาลปกครองกําหนด 

                                                   
33นันทวัฒน บรมานันท,  กฎหมายปกครอง(กรุงเทพ: วิญูชน, 2552), หนา 445. 
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การแตงตั้งประธานศาลปกครองสูงสุด เม่ือไดรับความเห็นชอบของ

คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองและวุฒิสภาแลว  ใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรง

แตงตั้ง 

คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองประกอบดวยประธานศาลปกครอง

สูงสุดเปนประธานกรรมการ กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนเกาคน ซ่ึงเปนตุลาการในศาลปกครอง และ

ไดรับเลือกจากตุลาการในศาลปกครองดวยกันเอง กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับเลือกจากวุฒิสภาสอง

คน และจากคณะรัฐมนตรีอีกหนึ่งคน 

 

(3) อํานาจหนาท่ี 

กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง กําหนด

อํานาจหนาท่ีของศาลปกครองในการพิจารณาคดี 4 ประเภทดวยกัน คือ 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝาย

ปกครองออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือการกระทําทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย และขอให

ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎ คําสั่งหรือสั่งหามการกระทําดังกลาว 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝาย

ปกครองละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินควร และขอใหศาลปกครองพิพากษาสั่งใหหนวยงาน

ของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาวปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด 

(3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืน

ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือการละเลยตอหนาท่ี

หรือการปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร และขอใหศาลปกครองพิพากษาสั่งใหมีการชดใชคาเสียหาย 

(4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง และขอใหศาลปกครองพิพากษาสั่ง

ใหมีการใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 



 

 

123 

ขอพิพาทท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองสูงสุด มีดังตอไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท

ตามท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือ

กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

(3) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 

(4) คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

สวนคดีท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครองไดถูกบัญญัติไวในกฎหมายวาดวย

การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไดบัญญัติถึงขอพิพาทท่ีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง 

ไว 3 ประเภทคดี 

(1) การดําเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร 

(2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการ 

(3) คดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษี

อากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน 
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4.3.1.4 ศาลทหาร 

ศาลทหารเปนกระบวนการยุติธรรมทางดานทหาร ท่ีมีควบคูมากับกระบวน

ยุติธรรมทางดานฝายพลเรือนมานานแลว และมีวิธีการหรือกระบวนในการดําเนินคดีเปนของตนเอง 

ซ่ึงบางเรื่องก็คลายกับของพลเรือนแตบางเรื่องก็แตกตางกัน ท้ังนี้เพ่ือความเหมาะสมในการปกครอง

บังคับบัญชาทหาร กองพระธรรมนูญ กรมสารบรรณทหาร ในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของกระบวนการ

ยุติธรรมทหารดังกลาว รัฐธรรมนูญกําหนด34 ใหมีอํานาจพิจารณาคดีอาญาทหารและคดีอ่ืนตามท่ี

กฎหมายบัญญัติ และพระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 2498 มาตรา 13 กําหนดให 

ศาลทหารมีอํานาจพิจารณาและพิพากษาลงโทษอาญาตอบุคคลท่ีอยูในอํานาจศาลทหาร ซ่ึงอาจกลาวได

วา บุคคลท่ีอยูในอํานาจศาลทหารตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวนั้น หมายถึงขาราชการทหารท่ัว ๆ ไปนั่นเอง 

เหตุผลและความจําเปนอยางหนึ่งในการมีศาลทหาร เนื่องจาก การรักษาความม่ันคงของประเทศถือไดวา

เปนประโยชนสูงสุด ซ่ึงการรักษาความม่ันคงนั้นจําเปนตองพ่ึงพากองกําลังทหารท่ีเขมแข็ง มีหลักการท่ีถือ

ไดวาเปนหลักการยุทธสากลไดอยางหนึ่ง คือ หลักเอกภาพในการบังคับบัญชา การมีศาลทหารเปนการ

แสดงถึงอํานาจของผูบังคับบัญชาทหารในการปกครองแบบรวมอาจและเปนเอกภาพ เพราะผูบังคับบัญชา

ทหารจะมีสวนรวมในกระบวนการยุติธรรมทหาร เชน การเปนตุลาการรวมในการตัดสินคดี และมีอํานาจ

อุทธรณ ฎีกา อํานาจสั่งลงโทษตอทหารท่ีศาลไดพิพากษาใหลงโทษแลว เปนตน และยังมีแนวคิดท่ีเปน

หลักสากลอยูวา การปกครองทหารจะใชวิธีการเชนเดียวกับการปกครองพลเรือนไมได เนื่องจากทหารเปน

ผูถืออาวุธรายแรงอยูในมือ จึงจําเปนตองอยูในระเบียบวินัยท่ีเขมงวดยิ่งกวาพลเรือน หากทหารไรซ่ึง

ระเบียบวินัย ก็อาจนําอาวุธรายแรงดังกลาวมาสรางความวุนวายในสังคมใหเปนท่ีเดือดรอนแกประชาชน

ได ความผิดวินัยทางทหารจึงถือเปนเรื่องรายแรงตองถูกลงโทษเชนเดียวกับความผิดทางอาญาของ

บานเมืองท่ัวไป เชน การขัดคําสั่งของผูบังคับบัญชา หรือการหนีราชการ แตเนื่องจากกองทัพ

ประกอบดวยกําลังพลจํานวนมาก และบางครั้งการกระทําผิดวินัยของกําลังพลดังกลาวเปนการผิดตอ

กฎหมายของบานเมืองดวยบางเรื่องมีผลกระทบตอประชาชนผูเสียหาย แตการจะใหทหารท่ีกระทําผิดไป

ข้ึนศาลและใหใชวิธีการเชนเดียวกับพลเรือน โดยผูบังคับบัญชาทหารไมมีสวนเขาไปเก่ียวของดวย ก็จะ

เปนการบั่นทอนอํานาจผูบังคับบัญชาทหาร สงผลกระทบตอการสั่งการในอํานาจของผูบังคับบัญชาทหาร 

ดังนั้นจึงจําเปนตองใหมีศาลทหารเปนการรองรับอํานาจของผูบังคับบัญชาเพ่ือใหเกิดดุลยภาพในทาง

ปกครองและการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายบานเมือง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ

                                                   
34รัฐธรรมนูญ มาตรา 281 “ศาลทหารมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาทหารและคดีอ่ืนตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติ...” 
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ปจจุบัน จึงไดบัญญัติใหมีศาลทหารเปนองคกรหนึ่งตามรัฐธรรมนูญ เชนเดียวกับ ศาลรัฐธรรมนูญ  

ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง 

(1) องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนง 

ศาลทหารจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 

2498 นอกจากจะมีลักษณะเชนเดียวกับพระธรรมนูญศาลยุติธรรมท่ีจัดตั้งศาลยุติธรรมแลว 

พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหารยังมีบทบัญญัติในสวนท่ีเก่ียวกับวิธีพิจารณาความในศาลทหาร  

รวมไปถึงบทบัญญัติในเรื่องการแตงตั้งและถอดถอนตุลาการอีกดวย จึงเปนการนําเอาบทบัญญัติของ

กฎหมายท่ีเก่ียวกับระบบศาลและตุลาการท้ังหมดมารวมไวในกฎหมายฉบับเดียวกัน ซ่ึงถาหากเทียบ

เปนกฎหมายในปจจุบันก็คงเรียกชื่อวา พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลทหารและวิธีพิจารณาความในศาลทหาร 

เชนเดียวกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ประเภทของศาลทหาร แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 

  (1) ศาลทหารในเวลาปกติ หมายถึง ศาลทหารท่ีดําเนินการอยูใน

ชวงเวลาท่ีบานเมืองสงบสุข ไมมีศึกสงคราม โดยศาลทหารในเวลาปกติจะมีการพิจารณาพิพากษาคดีท่ี

สามารถอุทธรณ และฎีกาไดสามชั้น ดังนั้นศาลทหารในเวลาปกติจึงประกอบดวย 

ศาลทหารชั้นตน มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาท้ังปวง ซ่ึงแบงไป

ตามพ้ืนท่ีท่ีมีศาลทหารจัดตั้งอยู โดยพระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 2498 มาตรา 7 

จําแนกศาลทหารชั้นตนออกเปนศาลทหารกรุงเทพ ศาลมณฑลทหาร ศาลจังหวัดทหาร และศาลประจํา

หนวยทหาร 

ศาลทหารกลาง มีศาลเดียวตั้งอยูในกรมพระธรรมนูญ มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาบรรดาคดีท่ีอุทธรณคําพิพากษา หรือคําสั่งของศาลทหารชั้นตน 

ศาลทหารสูงสุด มีศาลเดียวตั้งอยูในกรมพระธรรมนูญ มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาบรรดาคดีท่ีอุทธรณคําพิพากษา หรือคําสั่งของศาลทหารกลาง คดีท่ีศาลทหารสูงสุดไดพิจารณา

พิพากษา หรือมีคําสั่งแลว ใหเปนอันถึงท่ีสุด 
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  (2) ศาลทหารในเวลาไมปกติ หมายถึง ในเวลาท่ีมีการรบหรือ

สถานการณสงคราม หรือไดประกาศใชกฎอัยการศึก ใหศาลทหารซ่ึงมีอยูแลวในเวลาปกติมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีอาญาใด ๆ อีก35 ก็ใหศาลทหารพิจารณาพิพากษาคดีอาญาตามประกาศ หรือคําสั่ง

นั้นไดดวย เม่ือหมดภาวการณรบหรือสถานะสงคราม หรือเลิกใชกฎอัยการศึก ศาลทหารยังคงมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีท่ีคางอยูในศาล หรือท่ียังมิไดฟองโดยมีอํานาจแตงตั้งตุลาการ หรือรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงกลางโหมมีอํานาจสั่งโอนคดี หรือสงผูตองหาไปดําเนินคดียังศาลทหารแหงอ่ืนไดและใหการ

พิจารณาพิพากษาคดีเชนนี้มีอํานาจและหนาท่ีดังศาลทหารในเวลาไมปกติ 

  (3) ศาลอาญาศึก จะเกิดข้ึนไดเม่ือมีการรบเกิดข้ึน โดยไดมีการกําหนด

เขตยุทธบริเวณ36 ในเขตยุทธบริเวณดังกลาวมีกําลังทหารไมนอยกวาหนึ่งกองพัน หรือมีเรือรบปอม หรือ

ท่ี ม่ันอยางใด ๆ ของทหาร ผูบังคับบัญชาของกองกําลังทหารท่ีไมนอยกวาหนึ่ งกองพัน หรือ

ผูบังคับบัญชาประจําเรือรบ ปอม หรือท่ีม่ันดังกลาว หรือผูทําการแทนผูบังคับบัญชา ไดตั้งศาลอาญา

ศึกข้ึนมาเพ่ือพิจารณาคดีอาญาท่ีเกิดข้ึนในยุทธบริเวณนั้น ๆ 

 

(2) การสรรหา 

การแตงตั้งและถอดถอนตุลาการในศาลทหารตามรัฐธรรมนูญ กําหนดให

เปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย ซ่ึงในทางปฏิบัติไดมีการมอบพระราชอํานาจดังกลาวใหแก

รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม และผูบังคับบัญชาทหาร โดยมีวิธีการปฏิบัติดังนี้ 

  (1) ตุลาการศาลทหารสูงสุดและตุลาการศาลทหารกลาง ใหนําความกราบ

บังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ แตงตั้งและถอดถอน 

  (2) ตุลาการศาลทหารชั้นตนและศาลประจําหนวยทหาร พระมหากษัตริย

ทรงมอบพระราชอํานาจแกผูบังคับบัญชาทหาร และรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหมเปนผูแตงตั้งและ

ถอดถอน 

                                                   
35ตามกฎหมายเรื่องกฎอัยการศึกใหอํานาจผูประกาศใชกฎอัยการศึกสามารถประกาศแตงตั้งใหศาลพลเรือนทํา

หนาท่ีเปนศาลทหารได 
36การกําหนดเขตยุทธบริเวณเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบ

ราชการกระทรวงกลาโหม พุทธศักราช 2503 มาตรา 23 
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  (3) ตุลาการในศาลทหารชั้นตน ผูมีอํานาจบังคับบัญชาจังหวัดทหาร เปนผู

มีอํานาจแตงตั้งตุลาการศาลจังหวัด ผูมีอํานาจบังคับบัญชามณฑลทหาร เปนผูมีอํานาจแตงตั้งตุลาการ

ศาลประจําหนวยทหารและรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม เปนผูมีอํานาจแตงตั้งตุลาการศาลทหาร

กรุงเทพ 

(3) อํานาจหนาท่ี 

พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พุทธศักราช 2498 มาตรา 13 

กําหนดใหศาลทหารมีอํานาจพิจารณาพิพากษาลงโทษผูกระทําความผิดอาญาซ่ึงเปนบุคคลท่ีอยูใน

อํานาจศาลทหารในขณะกระทําผิด สั่งลงโทษบุคคลใด ๆ ท่ีกระทําผิดฐานละเมิดอํานาจศาล นอกจากนี้

ยังกําหนดใหมีอํานาจในการพิจารณาคดีอยางอ่ืนไดอีกตามท่ีจะมีกฎหมายบัญญัติเพ่ิมอีก ท่ีเคยมีมาแลว 

เชน ความผิดฐานกระทําการอันเปนคอมมิวนิสต เปนตน 

การดําเนินคดีในศาลทหาร พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร กําหนดให

ศาลทหารใชวิธีพิจารณาคดีตามกฎหมาย กฎขอบังคับ ซ่ึงออกตามกฎหมายฝายทหารมาใชบังคับกอน 

ซ่ึงถาไมมี จึงจะนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใช และถาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาไมมี จึงใหนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใช ซ่ึงพอสรุปไดวา กรณีท่ีบุคคลท่ีอยู

ในอํานาจศาลทหาร จะตองไปแจงความรองทุกขตอพนักงานสอบสวนเพ่ือสอบสวนแลวสงสํานวนคดีให

อัยการทหารเปนผูฟองคดีในศาลทหาร แตถาผูเสียหายเปนบุคคลท่ีอยูในอํานาจศาลทหารก็อาจแตงตั้ง

นายความ หรือทนายทหาร เพ่ือฟองคดีตอศาลทหารเองได หรือในกรณีท่ีเปนความผิดตามประมวล

กฎหมายอาญาทหาร ผูบังคับบัญชาจะตองแตงตั้งกรรมการสอบสวน หรืออาจใหนายทหารพระ

ธรรมนูญเปนผูสอบสวน เม่ือสอบสวนเสร็จแลวจึงสงสํานวนคดีไปใหอัยการทหารเพ่ือฟองตอศาล

ทหารตอไป 

ในข้ันตอนการดําเนินคดีดังกลาว เม่ือศาลทหารชั้นตนไดมีคําพิพากษาแลว 

เปนหนาท่ีของจาศาลทหาร จะตองแจงผลคดีนั้นไปใหผูบังคับบัญชาของจําเลยทราบ และพิจารณาวาจะ

อุทธรณหรือฎีกา หรือไม ถาผูบังคับบัญชาทหารดังกลาวมีความประสงคจะอุทธรณ หรือฎีกา ก็สามารถ

ใชสิทธิอุทธรณ ฎีกาไดภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีศาลอานคําพิพากษาใหคูความฟง หรือจะไมอุทธรณ

ฎีกาก็ได และเม่ือคดีถึงท่ีสุดแลว การบังคับตามคําพิพากษาจาศาลทหารก็จะดําเนินการแจงคําพิพากษา
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นั้นใหผูบังคับบัญชาทหารเพ่ือดําเนินการบังคับโทษ เชน ศาลใหลงโทษจําคุก จาศาลก็จะสงคําพิพากษา

และหมายแจงโทษเด็ดขาดใหผูบังคับบัญชาทหารลงชื่อในหมาย ซ่ึงในทางกฎหมายจะเรียก

ผูบังคับบัญชาทหารดังกลาววาผูมีอํานาจสั่งลงโทษ จะเห็นไดวาการบังคับโทษของศาลทหารแตกตาง

จากศาลพลเรือน เพราะในศาลพลเรือนเม่ือศาลพิพากษาแลวจะเปนผูออกเพ่ือบังคับโทษตามคํา

พิพากษาไดเลย 

4.3.2 องคกรอัยการ37 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                   
37ดู 4.2.2.1 องคกรอัยการ, หนา 83. 
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4.4  การรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

ในกรณีท่ีมีคํารองเรียนเก่ียวกับการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไม

ชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนยุติธรรมใหนําบทบัญญัติหมวด 2 

การรองเรียน และการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง มาใชบังคับโดยอนุโลม38 

4.4.1 การรองเรียนและการตรวจสอบคํารองเรียน 

การรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมตอ

ผูตรวจการแผนดิน เปนไปตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 13 

(1) (ค) ผูตรวจการแผนดินจะดําเนินการไดตอเม่ือมีการรองเรียน เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดิน

เห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการแผนดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได ท้ังนี้ ตามท่ี

บัญญัติไวในมาตรา 244 วรรคทาย ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

4.4.1.1 ผูมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน คือ บุคคล คณะบุคคล และชุมชน ท่ี

ประสบพบเห็นเหตุการณเรื่องท่ีจะรองเรียน หรือไดรับความเสียหายจากการกระทําของเจาหนาท่ีหรือ

องคกร หรือมีสวนไดเสียในกรณีนั้น ๆ หรือคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภา

ผูแทนราษฎรสงเรื่องใหผูตรวจการแผนดินพิจารณาดําเนินการ39 กรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือ

การปฏิบัติหนาท่ีไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

ผูรองเรียนสามารถรองเรียนไดหลากหลายชองทาง เชน รองเรียนดวยตนเอง ไมวาจะ

เปนการรองเรียนดวยวาจาหรือทําเปนหนังสือ โทรศัพท โทรสาร หรือรองเรียนผานทางระบบ 

                                                   
38พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 35 
39สํานักงานผูตรวจการแผนดิน,  รายงานประจําป 2553 ผูตรวจการแผนดิน, หนา 22. 
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อินเทอรเน็ต การรองเรียนผานตัวแทน การรองเรียนผานเครือขายของผูตรวจการแผนดินวุฒิอาสา หรือ

ผานทางสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนตน แตท้ังนี้ เรื่องรองเรียนดังกลาวจะตองอยูภายใตเง่ือนไขสําคัญ 

2 ประการ คือ เปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน และการรองเรียนจะตองปฏิบัติตาม

วิธีการและเง่ือนไขท่ีในแตละรูปแบบไดกําหนดไวในระเบียบวาดวยการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน 

เรื่องรองเรียนดังกลาวจึงจะไดรับการดําเนินการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตอไป 

4.4.1.2 ผูตรวจการแผนดินเห็นวา การใชอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีหรือองคกรมี

ผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ จึงพิจารณาให

ดําเนินการสอบสวนโดยไมมีการรองเรียน เฉพาะประเด็นการใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ๆ ตาม

มาตรา 244 วรรคทาย ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย40 (เรื่องท่ีผูตรวจการแผนดินสามารถหยิบ

ยกข้ึนมาพิจารณาได (Own Motion/Own Initiative Investigation))  

4.4.2 การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน 

เมื่อผูตรวจการแผนดินไดรับเรื่องรองเรียนจากประชาชนผูรองเรียน และเปน

เรื่องรองเรียนที่อยูในขอบเขตอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดิน และผูรองเรียนไดปฏิบัติตาม

วิธีการและเง่ือนไขท่ีในแตละรูปแบบท่ีกําหนดไว หรือกรณีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการใชอํานาจ

หนาที่มีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ จึง

พิจารณาใหดําเนินการสอบสวนโดยไมมีการรองเรียน 

 

เม่ือมีคํารองเรียนมาถึงสํานักงานผูตรวจการแผนดิน เจาหนาท่ีจะตรวจสอบใน

เบื้องตนวาเปนเรื่องท่ีอยูในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินท่ีจะสามารถรับไวพิจารณาหรือ

ยุติการพิจารณาหรือไม หากตรวจสอบแลวพบวาเปนเรื่องท่ีไมอยูในอํานาจหนาท่ีผูตรวจการแผนดินจะมี

หนังสือแจงผลการวินิจฉัยใหผูรองเรียนทราบ โดยระบุเหตุผลท่ีไมรับเรื่องไวพิจารณาหรือใหยุติการ

                                                   
40รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 244 วรรคทาย การใชอํานาจหนาท่ีตาม (1) (ก) (ข) และ (ค) ให

ผูตรวจการแผนดินดําเนินการเมื่อมีการรองเรียน เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมี

ผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการแผนดินอาจพิจารณา

และสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได 
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พิจารณา โดยผูตรวจการแผนดินอาจสงเรื่องใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบดําเนินการตามควรแกกรณีในเรื่อง

ท่ีกฎหมายไมใหผูตรวจการแผนดินรับไวพิจารณาหรือใหยุติการพิจารณา41 

การดําเนินการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนนั้น พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พุทธศักราช 2552 กําหนดให ผูตรวจการแผนดินตอง

ดําเนินการใหแลวเสร็จโดยไมชักชาและตองเปดโอกาสใหผูรองเรียน ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง

ของหนวยงาน หรือองคกรท่ีถูกรองเรียนชี้แจงและแสดงหลักฐานตามสมควร โดยท่ีหนวยงานนั้น ๆ 

สามารถชี้แจงขอเท็จจริงหรือสงวัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือใหหัวหนาหนวยงานนั้น ๆ มาใหถอยคําหรือ

มีหนังสือชี้แจงขอเท็จจริงหรือสงวัตถุ เอกสาร รวมถึงขอใหศาลสงวัตถุ เอกสาร หลักฐานหรือ

พยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของเพ่ือประกอบการพิจารณา และการตรวจสถานท่ีท่ีเก่ียวของกับเรื่องท่ีมีการ

รองเรียน โดยแจงใหเจาของหรือผูครอบครองทราบลวงหนาในเวลาอันควร และเม่ือพิจารณาและ

สอบสวนเรื่องใดเสร็จแลว ใหทํารายงานสรุปขอเท็จจริงพรอมท้ังความเห็นและเสนอแนะในการปรับปรุง

แกไขสงใหหนวยงานท่ีเก่ียวของทราบหรือดําเนินการตอไป 

 

กรณีท่ีเปนเรื่องท่ีอยูในขอบเขตอํานาจหนาท่ีผูตรวจการแผนดินจะทําการศึกษา

ประเด็นปญหาตามท่ีไดรับการรองเรียนแลวขอใหหนวยงานท่ีถูกรองเรียนหรือตนสังกัดของผูถูก

รองเรียนชี้แจง ถาหนวยงานไมชี้แจงผูตรวจการแผนดินจะดําเนินการตามกฎหมายและรายงานตอ

รัฐสภา แตถาหนวยงานท่ีเก่ียวของไดมีการชี้แจงขอเท็จจริง ผูตรวจการแผนดินจะนําขอมูล เอกสาร

หลักฐานตาง ๆ เหลานั้นมาทําการพิจารณาสอบสวนหากพบวาหนวยงานท่ีถูกรองเรียนปฏิบัติตาม

                                                   
41พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน มาตรา 28 เรื่องท่ีผูตรวจการแผนดินวินิจฉัย

วามีลักษณะดังตอไปน้ี ไมใหรับไวพิจารณาหรือใหยุติการพิจารณา 

(1) เรื่องท่ีเปนนโยบายซึ่งคณะรัฐมนตรีแถลงตอรัฐสภา เวนแตเปนการปฏิบัติตามนโยบายดังกลาวมีลักษณะ

ตามมาตรา 13 (1) หรือ (2) 

(2) เรื่องท่ีมีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว 

(3) เรื่องท่ีไมไดเปนไปตามมาตรา 13 (1) หรือ (2) 

(4) เรื่องท่ีเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษทางวินัยของขาราการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน เวนแตเปนกรณี 13 (2) 

(5) เรื่องท่ีผูรองเรียนไมปฏิบัติตามมาตรา 24  
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กฎหมายแลว แตเรื่องรองเรียนนั้นเกิดจากผูรองเรียนเขาใจผิดผูตรวจการแผนดินจะแจงผูรองเรียนโดยมี

การชี้แจงทําความเขาใจกับผูรองเรียนและมีหนังสือแจงหนวยงานผูถูกรองเรียนทราบ 

4.4.3 ผลการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

เม่ือผูตรวจการแผนดินพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงแลวปรากฏขอเท็จจริงวา การ

กระทําของผูถูกรองเรียนเปนกรณี การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตาม

กฎหมายหรือเปนการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ

ประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบดวยกฎหมายก็ตาม  

4.4.3.1 ใหผูตรวจการแผนดินจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมดวยความเห็นและ

ขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน

ทองถ่ินท่ีเก่ียวของเพ่ือทราบหรือเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป 

4.4.3.2 ใหผูตรวจการแผนดินเสนอแนะตอหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของ พิจารณาดําเนินการเม่ือปรากฏวาผูถูกรองเรียนได

ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีแลว แตกอใหเกิดความไมเปนธรรม

หรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย เพ่ือใหมีการปรับปรุง หรือแกไข

เพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรี  

ผูตรวจการแผนดินมีบทบาทสําคัญในการเปนผูเสนอแนะใหหนวยงานผูถูกรองเรียน

ดําเนินการปรับปรุงการดําเนินงาน หรือกฎระเบียบอันไมเปนธรรมนั้น และในกรณีมติคณะรัฐมนตรีให

สงรายงานใหคณะรัฐมนตรีทราบเพ่ือดําเนินการแกไขมติดังกลาวตอไป นอกจากนี้ หากเปนกรณีท่ีเปน

เรื่องสําคัญ เก่ียวกับประโยชนสาธารณะ หรือเก่ียวของกับประชาชนจํานวนมาก และขอเสนอแนะของ

ผูตรวจการแผนดินท่ีไดมีตอหนวยงานหรือองคกรของรัฐฝายปกครองท่ีเก่ียวของนั้น ไมไดรับการปฏิบัติ

โดยไมมีเหตุอันควร ผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องไปยังองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายตาม

รัฐธรรมนูญเพ่ือดําเนินการตอไป และรายงานเรื่องดังกลาวเสนอตอ คณะรัฐมนตรี วุฒิสภาและสภา

ผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได พรอมกันนี้ก็จะเปดเผยรายงานดังกลาวแกประชาชนทราบ อันเปนการ

ตรวจสอบความเปนธรรมในการใชอํานาจของเจาหนาท่ีหรือองคกรของรัฐโดยเฉพาะอยางยิ่งเจาหนาท่ี
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หรือองคกรของรัฐฝายบริหาร นอกเหนือจากการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจแต

เพียงประการเดียว ซ่ึงองคกรอิสระอ่ืนไมมีอํานาจดังกลาว 

4.4.4 สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

เม่ือผูตรวจการแผนดินไดพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงและไดมีความเห็นหรือ

ขอเสนอแนะแกผูถูกรองเรียนแลว หนวยงานผูถูกรองเรียนไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของ

ผูตรวจการแผนดินซ่ึงไมมีผลบังคับ ภายในระยะเวลาอันควรผูตรวจการแผนดินมีอํานาจสงเรื่องดังกลาว

ตอนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีหรือผูควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

หรือราชการสวนทองถ่ินนั้น ในกรณีท่ีผูถูกรองเรียนเปน ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน เพ่ือใหควบคุมกํากับดูแลสั่งการตามควร

แกกรณี และใหรายงานผลการดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินทราบโดยไมชักชา และหากขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ไมปฏิบัติ

ตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมีเหตุอันควร และเรื่องดังกลาวเปนเรื่องสําคัญหรือ

เก่ียวกับประโยชนสาธารณะ หรือเก่ียวของกับประชาชนจํานวนมาก ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจทํา

รายงานเรื่องนั้นเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา เปนกรณีเรงดวน 

กรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวามีเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตหรือประพฤติ 

มิชอบในวงราชการ หรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย ก็จะแจงใหหนวยงานท่ีมี

อํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี และใหหนวยงานท่ีมี

อํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาดังกลาวแจงผลการดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินทราบทุก  

3 เดือน 

สวนกรณีท่ีพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงแลวพบวาหนวยงานท่ีถูกรองเรียนปฏิบัติ

ตามกฎหมาย หรือกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี แตกฎหมาย หรือกฎหมาย กฎ 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี กอใหเกิดความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอภาคกันใน

กฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย ผูตรวจการแผนดินจะแจงหนวยงานแกไข ถาหนวยงาน

ไดดําเนินการตามความเห็นของผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินจะมีหนังสือแจงผูรองเรียน แตถา

หนวยงานไมดําเนินการตามความเห็นผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินจะแจงรัฐมนตรีหรือ
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นายกรัฐมนตรีและจะรายงานตอรัฐสภาและเปดเผยตอสาธารณชนเพ่ือเปดโอกาสใหฟองเรื่องนี้ตอสังคม

ใหไดรับทราบ และใหเกิดแรงผลักดันท่ีจะแกไขปรับปรุงเรื่องนั้น ๆ ตอไป 



บทท่ี 5 

วิเคราะหปญหาท่ีเกิดจากการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการแผนดิน 

 

การท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน 

มีอํานาจหนาท่ีเพ่ิมข้ึนในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไม

รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล โดยเฉพาะการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําในรูปแบบ

คณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ  ซ่ึงผูตรวจการแผนดินจะตรวจสอบไดเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการ

ปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือในสวนของปญหาความไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น โดยไมให

อํานาจในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปน

ธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม หรือปญหาความเปนธรรม ท้ังท่ีการควบคุม

ความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําทางปกครอง ถือวาเปนหลักการสําคัญของผูตรวจการแผนดินท่ี

แตกตางไปจากองคกรตรวจสอบอ่ืน ๆ รวมถึงศาลปกครองท่ีไมมีอํานาจในการพิจารณาเก่ียวกับความ

เหมาะสมเปนธรรมโดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายดวย อีกท้ังการท่ีองคกรตามรัฐธรรมนูญ

หรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมเปนองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองซ่ึงสามารถกอใหเกิดผลกระทบตอ

ประชาชนได ถึงแมวาจะเปนการปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบดวยกฎหมายก็ตาม เพราะการปฏิบัติโดยชอบดวย

กฎหมายขององคตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ยอมอาจกอใหเกิดความไมเปน

ธรรมไดไมแตกตางจากองคกรอ่ืน ๆ  ดังนั้น องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมจึง

ควรท่ีจะถูกตรวจสอบไดท้ังความชอบดวยกฎหมาย และความเหมาะสมเปนธรรมดวย ท้ังนี้ เพ่ือใหการ

ตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยผูตรวจการแผนดินเปนไปอยาง

ไดผลและมีประสิทธิภาพมากข้ึนอยางแทจริง ไมใชใหอํานาจในการตรวจสอบตามมาตรา 244 (1) (ค) ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนไปเพ่ืออุดชองวางจากเดิมท่ีไมสามารถ

ตรวจสอบการกระทําขององคกรบางองคกรไดเทานั้น 
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ตัวอยาง ผูตรวจการแผนดินเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีกอใหเกิดความ

ไมเปนธรรม กรณีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ใหเรียก

เก็บคาธรรมเนียมศาลรอยละ 2.5 ในการฟองรองคดีเก่ียวกับการทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของ

เจาหนาท่ีรัฐ หรือคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองโดยไมมีการยกเวนใหมีการฟองคดีแบบอนาถา

อยางการฟองคดีในศาลยุติธรรม ทําใหผูฟองคดียากจนตองเดือดรอน ผูตรวจการแผนดินเห็นวาไมเปน

ธรรมตอผูยื่นฟองคดีตอศาลปกครองท่ีมีการปฏิบัติแตกตางจากศาลยุติธรรม และสมควรท่ีจะมีการ

ปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเก่ียวของ จึงไดสงเรื่องดังกลาวใหประธานศาลปกครองสูงสุดพิจารณาตอไป 

ปจจุบันจึงไดมีการแกไขใหมีการฟองรองคดีแบบอนาถาในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีศาลปกครอง พ.ศ. 2548 มาตรา 45/1 บัญญัติใหคูกรณีท่ีไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสีย

คาธรรมเนียมศาล สามารถยื่นคําขอตอศาลเพ่ือขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือเฉพาะบางสวนได 

กรณีดังกลาวจะเห็นไดวา ผูตรวจการแผนดินไดใชอํานาจในการตรวจสอบความไมเปน

ธรรมของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีศาลปกครอง พ.ศ. 2542 กอนท่ี

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาท่ีใน

การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 244 (1) (ค) ซ่ึง

จํากัดอํานาจในการตรวจสอบเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ

ดวยกฎหมาย ดังนั้น ถากรณีดังกลาวเกิดข้ึนหลังรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

และเปนกรณีท่ีองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมปฏิบัติถูกตองโดยชอบดวย

กฎหมายแตไมเปนธรรม จึงมีปญหาวาผูตรวจการแผนดินก็มีอํานาจเสนอแนะเพ่ือใหแกไขกฎหมายท่ี

กอใหเกิดความไมเปนธรรมนั้นไดหรือไมอยางไร  โดยเม่ือพิจารณาประกอบกับมาตรา 245 ซ่ึงให

ผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเม่ือเห็นวามีกรณีตาม (1) 

บทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหเสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอ

ศาลรัฐธรรมนูญ และใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ และ (2) กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดของบุคคลใด

ตามมาตรา 244 (1) (ก) มีปญหาความชอบดวยดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ใหเสนอเรื่องพรอมความเห็น

ตอศาลปกครองพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครองและใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา ท้ังนี้ 

ตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
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จึงตองพิจารณาวา กรณีปญหาดังกลาวเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายในนาม

ขององคกรหรือไม เพราะถาเปนการปฏิบัติตามกฎหมายในฐานะ ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ไดเปนไปตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับ 

ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้น

กอใหเกิดความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย ให

ผูตรวจการแผนดินเสนอแนะตอหนวยราชการหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือสวนราชการสวนทองถ่ินท่ี

เก่ียวของเพ่ือพิจารณาดําเนินการใหมีการปรับปรุง หรือแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือ

มติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาวตอไป ในกรณีท่ีเก่ียวกับระเบียบคณะรัฐมนตรีใหสงรายงานดังกลาวให

คณะรัฐมนตรีทราบดวย1 ซ่ึงเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเสนอแนะเม่ือเปนการกระทําของขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 244 (1) (ก) (ข) 

เทานั้น จะรวมถึงกรณีท่ีเปนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน

ของรฐัท่ีในนามองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมดวยหรือไม 

การศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการเพ่ิมอํานาจหนาท่ีผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบ

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม  จึงแยกเปนประเด็นปญหา คือ ปญหาในการ

พิจารณาวา องคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม  ปญหาอํานาจหนาท่ี

ในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม และปญหาการตรวจสอบ

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการแผนดิน ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 

 

 

 

 

 

                                                           
1
 มาตรา 32 วรรค 2 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ.2552  
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5.1  ปญหาในการพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม 

การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการ

แผนดินนั้น จะจํากัดอํานาจในการตรวจสอบอยูเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ี และการปฏิบัติ

หนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงไมรวมถึง 

การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปน

ธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม  ซ่ึงการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติ

หนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมนั้น หมายถึง การตรวจสอบเฉพาะการกระทําโดยใชอํานาจในนามองคกร ไมวาจะ

รูปแบบคณะกรรมการหรือแบบใดก็ตาม ไมรวมถึงการท่ีขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ ท่ีใชอํานาจในนามองคกร และกรณีเจาหนาท่ีของสํานักงานท่ีทําหนาท่ีธุรการ

ใหกับตัวองคกรนั้น ๆ ท่ีไมเปนการกระทําขององคกร ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบไดตาม

มาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อยูแลว  

เม่ือพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

แลว สิ่งท่ีตองพิจารณาตอไปก็คือ การกระทําใดเปนการกระทําขององคกร ซ่ึงพิจารณาไดจากการท่ี

รัฐธรรมนูญกําหนดอํานาจหนาท่ีไวในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือ

พระราชบัญญัติ การปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวนั้นเปนการกระทําขององคกร จุดสังเกต คือ 

รัฐธรรมนูญบัญญัติใหใครเปนผูใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ไดกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจไว

อยางไร เชน ใหใชอํานาจโดยอิสระแตเพียงผูเดียวหรือตองทําในรูปแบบคณะกรรมการ เนื้อหาของการใช

อํานาจเปนอยางไร สําหรับเจาหนาท่ีของสํานักงานซ่ึงทําหนาท่ีธุรการใหกับตัวองคกรนั้น ๆ ไมเปนการ

กระทําขององคกร การตรวจสอบเจาหนาท่ีของหนวยงานท่ีเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ๆ 

สามารถกระทําไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) อยูแลว 

ตอมา สิ่งท่ีจะตองพิจารณาตอไปก็คือ องคกรตามรัฐธรรมนูญหมายถึงองคกรใด และ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมหมายถึงองคกรใด มีปญหาท่ีตองพิจารณาอยางไร 
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5.1.1 องคกรตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได

บัญญัติเรื่อง องคกรตามรัฐธรรมนูญไวอยางเปนระบบ โดยกําหนดไวในหมวด 11 องคกรตามรัฐธรรมนูญ

มาตรา 229-258 โดยแยกองคกรตามรัฐธรรมนูญ ออกเปน 2 สวน คือ สวนท่ี 1 องคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ ประกอบดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 229 –มาตรา 254) สวนท่ี 2 

องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย องคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ และสภาท่ี

ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  (มาตรา 255 –มาตรา 258) 

ในสวนขององคกรตามรัฐธรรมนูญ เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 บัญญัติไวชัดเจน ก็ยอมไมมีปญหาวาผูตรวจการแผนดินตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญเหลานี้ไดหรือไมอีกตอไป เพราะกอนมีการเพ่ิมเติมมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ

บางองคกรได เนื่องจากผูถูกตรวจสอบไมใชขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน การเพ่ิมอํานาจในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญข้ึนมา จึงเปนการแกไขปญหาดังกลาว และมีขอสังเกตในสวนขององคกรอัยการวา นอกจาก

จะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญแลวยังมีลักษณะเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมอีกดวย 

ตัวอยางเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญกอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 ผูรองเรียนขอใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพิจารณาและสอบสวน

ขอเท็จจริง กรณี คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํานาจหนาท่ีโดยไมเปนธรรม กอใหเกิดความเสียหายแก

พรรคการเมือง เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งมีคําสั่งไมอนุมัติใหสถานีวิทยุและโทรทัศน

ออกอากาศรายการสปอตและรายงานแถลงนโยบายของพรรคการเมือง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

วินิจฉัยวา คณะกรรมการการเลือกตั้งไดดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว และ 
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คณะกรรมการการเลือกตั้ง มิไดเปนบุคคลตามมาตรา 16 (1)2 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 จึงยุติการพิจารณา ตามมาตรา 24 (3) แหง

พระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน3 

ตัวอยางท่ี 2 เรื่องรองเรียนท่ี 697/2544 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดรับหนังสือ

รองเรียนวา กระบวนการสรรหากรรมการการเลือกตั้ง มีปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยในเบื้องตนวา คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดเปน

บุคคลตามมาตรา 197 (1) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25404 จึงไมรับเรื่องดังกลาว

ไว พิจารณา ตอมาผู ร องมีหนั งสือโตแย งผลการวินิจฉัยของผู ตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

ซ่ึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา กรณีดังกลาวเปนปญหาความขัดแยงในประเด็นเรื่องอํานาจหนาท่ี  

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับวุฒิสภา (ผูรองเรียน) จึงอาศัยอํานาจ

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 266 เสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือ

พิจารณาวินิจฉัย 

                                                           
2พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 มาตรา 16 ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภามีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 

(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนโดยไมเปนธรรมไม

วาการน้ันจะชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม 
3สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา,  รายงานประจําป 2544 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, หนา 

82. 
4รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 197 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามี

อํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 

(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 

(ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน 

(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน ท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนโดยไมเปนธรรมไม

วาการน้ันจะชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม 
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ศาลรัฐธรรมนูญไมรับคําฟองไวพิจารณา เนื่องจากประเด็นท่ีขอใหศาลรัฐธรรมนูญ

พิจารณาวินิจฉัย คือ คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนบุคคลท่ีอยูในอํานาจของผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาตามมาตรา 197 (1) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หรือไม แตเม่ือ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาใชอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยไปแลว แสดงวา ผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภาไมไดมีความสงสัยวาตนมีอํานาจหนาท่ีวินิจฉัยหรือไม กรณีจึงไมมีประเด็นท่ีตองพิจารณาปญหา

เก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตอไป (คําวินิจฉัยท่ี 18/2546 ลงวันท่ี 22 

พฤษภาคม 2546)5 

การกระทําใดเปนการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญหรือการกระทําใดไมใช 

การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญแตเปนการกระทําของเจาหนาท่ีธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น  ๆ

 

5.1.1.1 การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญ พิจารณาไดจากการท่ีรัฐธรรมนูญ

กําหนดอํานาจหนาท่ีไวในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ  

การปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวนั้นเปนการกระทําขององคกร จุดสังเกตคือ รัฐธรรมนูญบัญญัติให

ใครเปนผูใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ไดกําหนดรูปแบบของการใชอํานาจไวอยางไร เชน ใหใชอํานาจโดย

อิสระแตเพียงผูเดียวหรือตองทําในรูปแบบคณะกรรมการ เนื้อหาของการใชอํานาจเปนอยางไร ดังนั้น  

การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญจึงยอมหมายถึงการกระทําของบุคคลเดียว หรือคณะกรรมการหรือ

รูปแบบอ่ืนใด ถาเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีกําหนดไววาเปนการกระทําของ

องคกร 

มีปญหาวาถาเปนการกระทําในนามขององคกรดังกลาวโดยบุคคลคนเดียวและบุคคล

ดังกลาวนั้นเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ กับการกระทําในนาม

องคกรในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของ

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ จะสามารถตรวจสอบความเปนธรรมตามมาตรา 244 (1) (ข) ไดหรือไม 

แตกตางกันอยางไร ซ่ึงผูเขียนมีความเห็น ดังนี้  

 (1) การกระทําในนามขององคกรดังกลาวโดยบุคคลคนเดียวและบุคคลดังกลาว

นั้นเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ผูตรวจการแผนดินยอมสามารถ
                                                           

5วารสารผูตรวจการแผนดิน 1,1 (มกราคม-มีนาคม 2551) หนา 123-124. 
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ตรวจสอบความเปนธรรมตามมาตรา 244 (1) (ข) เนื่องจากคุณสมบัติของบุคคลท่ีกระทําการแทนในนาม

องคกรไดดวย เพราะเจตนารมณในการบัญญัติมาตรา 244 (1) (ค) ท้ังนี้ก็เพ่ือใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจ

ในการตรวจสอบครอบคลุมองคกรเพ่ิมข้ึน โดยไมไดตัดอํานาจตรวจสอบท่ีมีอยูเดิม 

 (2) การกระทําในนามองคกรในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมได

กระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ จะเห็นไดวาไมใชกรณี ตาม

มาตรา 244 (1) (ก) (ข) ซ่ึงจํากัดเฉพาะกรณีผูกระทําเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ ท่ีเปนตัวบุคคลคนเดียวเทานั้น ดังนั้น การกระทําในนามขององคกรในลักษณะนี้ ยอมเปน

การกระทําขององคกรตามาตรา 244 (1) (ค) โดยแท ซ่ึงผูตรวจการแผนดินตรวจสอบไดเฉพาะการละเลยการ

ปฏิบัติหนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมสามารถตรวจสอบความเปนธรรมได 

 

5.1.1.2 การกระทําท่ีไมใชการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญ คือการกระทําของ

เจาหนาท่ีของสํานักงานซ่ึงทําหนาท่ีธุรการใหกับตัวองคกรรัฐธรรมนูญนั้น ๆ การตรวจสอบเจาหนาท่ี 

จึงสามารถตรวจสอบการกระทําไดตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) โดยเฉพาะตรวจสอบไดในสวนของความ

ไมเหมาะสมเปนธรรมตามมาตรา 244 (1) (ข) ดวย 

ตัวอยางเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 คณะกรรมการการเลือกตั้งไมแจงผลการรองคัดคานการเลือกตั้งให

ทราบ เนื่องจากผูรองเรียนเปนผูสมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีตําบลแหงหนึ่ง ไดรองคัดคานการ

เลือกตั้งนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลในประเด็นดังตอไปนี้ 

1) เม่ือวันท่ี 29 มีนาคม 2551 ผูรองเรียนพบวา นาย ส. กรรมการการเลือกตั้งประจํา

เทศบาลตําบล ไดแจกใบปลิวโจมตีผูรองเรียนกอนหมดเวลาหาเสียง 1 ชั่วโมง ซ่ึงผูรองเรียนเห็นวา เปน

การใสรายหรือจูงใจใหผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาใจผิดในคะแนนนิยมของผูรองเรียน อันทําใหการเลือกตั้งมิได

เปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม จึงยื่นหนังสือคัดคานการเลือกตั้งตอกรรมการการเลือกตั้งประจําเทศบาล

ตําบล และสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดไดรับเปนคํารองคัดคาน เม่ือวันท่ี 30 

มีนาคม 2551 
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2) ผูรองเรียนทราบจากการบอกเลาของผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 2 คน วา นาย ป. และพวก 

ผูสมัครรับเลือกตั้งนายกเทศมนตรี และสมาชิกสภาเทศบาลตําบล มีพฤติกรรมแจกจายเงินใหกับ 

ผูบอกเลา ซ่ึงผูรองเรียนเห็นวาเปนการทุจริตการเลือกตั้ง จึงทําหนังสือรองคัดคานยื่นตอผูอํานวยการ 

การเลือกตั้งประจําจังหวัด 

ผูรองเรียนไดไปติดตามผลความคืบหนาเก่ียวกับการรองคัดคานการเลือกตั้งดังกลาว 

แตเจาหนาท่ีสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดมิไดตอบผลการดําเนินการใหกับ 

ผูรองเรียนไดทราบ ผูรองเรียนจึงมีหนังสือติดตามสอบถามไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งหลายครั้ง  

แตเรื่องดังกลาวหายเงียบไป จึงรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดินเพ่ือขอใหตรวจสอบกรณีดังกลาว 

ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยวา คณะกรรมการการเลือกตั้งไดรับคํารองคัดคานของ 

ผูรองเรียนไวพิจารณาและตอมา เม่ือวันท่ี 26 สิงหาคม 2551 คณะกรรมการการเลือกตั้งไดพิจารณา

วินิจฉัยชี้ขาดยกคํารองคัดคานตามท่ีไดมีการรองเรียนแลวและไดแจงผลการวินิจฉัยใหผูรองเรียนทราบ

แลว กรณีนี้จึงถือไดวา คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดละเลยตอการปฏิบัติหนาท่ีในการรับคํารองคัดคาน

และพิจารณาวินิจฉัยคํารองคัดคาน6 

ตัวอยางท่ี 2 การวินิจฉัยสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้งกรณีท่ีมี

ขอกฎหมายและขอเท็จจริงคลายคลึงกันโดยใชมาตรฐานแตกตางกัน ทําใหเกิดความไมเปนธรรม 

ผูรองเรียนไดลงสมัครรับเลือกตั้งในตําแหนงนายกเทศมนตรี ซ่ึงผู อํานวยการ 

การเลือกตั้งประจําเทศบาลไดตรวจสอบคุณสมบัติของผูรองเรียนและไดประกาศใหผูรองเรียนเปนผูมีสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีแลว ตอมา มีผูยื่นคํารองตอคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด

วา ผูรองเรียนเคยดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีสองวาระติดตอกันแลว จึงมีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้ง ตอมา คณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาแลวมีมติวา ผูรองเรียนเปนผูมีลักษณะ

ตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ตามมาตรา 45 (17) แหงพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา

ทองถ่ินหรือผูบริการทองถ่ิน พ.ศ. 2545 ประกอบมาตรา 48 สัตต แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 

2496 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2546 อยางไรก็ดี ผูรองเรียนเห็นวา  

ผูรองเรียนเคยดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกของสมาชิกสภาเทศบาลดวยกันเองตาม

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ตอมาเม่ือมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
                                                           

6สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, รายงานประจําป 2552 ผูตรวจการแผนดิน, หนา 179-181. 
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ตอมาเม่ือมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) 

พ.ศ. 2546 ไดมีการจัดการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ซ่ึงผูรองเรียน

เปนผูไดรับการเลือกตั้ง จึงเปนการดํารงตําแหนงวาระแรกตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไข

เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2546 ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

จึงถือไมไดวาผูรองเรียนดํารงตําแหนงติดตอกันสองวาระ ผูรองเรียนจึงทําหนังสือถึงคณะกรรมการ 

การเลือกตั้งขอใหทบทวนมติดังกลาวแตไดรับการเพิกเฉย กระท่ัง ผูรองเรียนไดรับทราบกรณีท่ี

คณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาวินิจฉัยคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งนายกเทศมนตรีเมือง พ.  

ซ่ึงมีขอเท็จจริงในเรื่องวาระการดํารงตําแหนงเหมือนกับกรณีของผูรองเรียนแตกตางจากกรณีของ 

ผูรองเรียน ผูรองเรียนจึงไดทําหนังสือขอทราบรายละเอียดและเหตุผลคําวินิจฉัยคุณสมบัติของผูสมัคร

รับเลือกตั้งนายกเทศมนตรีเมือง พ. และผลการพิจารณาทบทวนคําวินิจฉัยกรณีของผูรองเรียน ตอมา 

คณะกรรมการการเลือกตั้งมีหนังสือแจงวา การพิจารณาวินิจฉัยคุณสมบัติของผูรองเรียนเปนการกระทํา

การตามหนาท่ีโดยสุจริต และไมมีเหตุอ่ืนใดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาทบทวนมติดังกลาว 

แตอยางใด จึงใหยุติเรื่อง 

 

ผูรองเรียนเห็นวา การท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งไดวินิจฉัยวาผูรองเรียนเปนผูไมมี

สิทธิสมัครรับเลือกตั้งนายกเทศมนตรี นั้น เปนการใชดุลยพินิจโดยไมถูกตอง และเปนการเลือกปฏิบัติ

โดยไมเปนธรรม ซ่ึงผูรองเรียนไดใชสิทธิรองเรียนตอองคกรท่ีเก่ียวของมาโดยตลอด แตก็มิไดรับการแกไข

ความเดือดรอนเสียหายแตอยางใด เนื่องจากติดขัดตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 239 ท่ีบัญญัติให 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนท่ีสุด จึงรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดิน 

 

ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยประเด็นคณะกรรมการการเลือกตั้งไดพิจารณาวินิจฉัยสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้งของผูรองเรียนแตกตางจากกรณีของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีเมือง พ. 

และกรณีผูสมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีนคร ก. ท้ัง ๆ ท่ีขอกฎหมายและขอเท็จจริงท่ีใชในการ

พิจารณาในกรณีของผูสมัครท้ังสองรายดังกลาวเหมือนหรือคลายคลึงกับกรณีของผูรองเรียน ซ่ึงการมี

ความเห็นแตกตางกันในกรณีท่ีขอกฎหายและขอเท็จจริงคลายคลึงกันนั้น แสดงใหเห็นวา การวินิจฉัย

สิทธิสมัครรับเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้งไมไดใชมาตรฐานเดียวกันในการวินิจฉัยขอกฎหมาย
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และขอเท็จจริงท่ีมีลักษณะคลายคลึงกัน ถึงแมวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งจะเปนการใช

อํานาจตามมาตรา 235 วรรคสอง ประกอบมาตรา 236 วรรคหนึ่ง (5) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ก็ตาม แตคําวินิจฉัยดังกลาว ไดกอใหเกิดความไมเปนธรรม ทําใหผูรองเรียนไดรับ

ความเสียหายและมีผลกระทบตอสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผูรองเรียน การลงมติของคณะกรรมการการ

เลือกตั้งในกรณีของผูรองเรียนจึงเปนการใชดุลยพินิจท่ีคลาดเคลื่อนไปจากผลการลงมติท่ีควรจะเปน 

ดังนั้น ผูตรวจการแผนดินจึงเสนอแนะใหคณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาใหผูรองเรียนเปนผูมีสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรี เม่ือมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีในครั้งตอไป 

 

 

กรณีปญหาจากตัวอยางท่ี 2 ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยประเด็นคณะกรรมการ 

การเลือกตั้งซ่ึงเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผูรองเรียนท้ังท่ีมี

ขอเท็จจริงเหมือนหรือคลายคลึงกันวา คําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งจะเปนการใชอํานาจตาม

มาตรา 235 วรรคสอง ประกอบมาตรา 236 วรรคหนึ่ง (5) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ก็ตาม แตคําวินิจฉัยดังกลาวไดกอใหเกิดความไมเปนธรรม ทําใหผูรองเรียนไดรับ

ความเสียหายและมีผลกระทบ ซ่ึงมีขอสังเกตวาตามกฎหมายแลว ผูตรวจการแผนดินใชอํานาจตรวจสอบ

การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายของคณะกรรมการการเลือกตั้ง

ซ่ึงเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือใชอํานาจตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบดวยกฎหมายแต

กฎหมายไมเปนธรรม  
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5.1.2 องคกรในกระบวนการยุติธรรม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ไมไดบัญญัติไวชัดเจนเหมือนองคกรตามรัฐธรรมนูญวาหมายรวมถึงองคกรใดบาง เพียงแตบัญญัติวา

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล จึงมีปญหาท่ีตองพิจารณาวานอกเหนือจากองคกรศาลแลว องคกรใน

กระบวนการยุติธรรมหมายรวมถึงองคกรใด ดังท่ีกลาวมาแลววาองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น มีท้ัง

องคกรท่ีอยูในกํากับดูแลของฝายปกครองไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ หรือบังคับคดี และองคกรท่ีไม

อยูใตการกํากับดูแลของฝายปกครองไมวาจะเปนศาลหรืออัยการ ซ่ึงเม่ือพิจารณาเก่ียวกับการตรวจสอบ

การกระทําขององคกรในกระบวนการยุติธรรมแลว ก็หมายความวาผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบ

ความเหมาะสมเปนธรรมของการกระทําในนามขององคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืน

ใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  ไดตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  เดิมผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบองคกร

เหลานี้ได เฉพาะการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําโดยบุคคลคนเดียวท่ีเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจาง

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  หรือการกระทําในหนวยธุรการ แตจะตรวจสอบในสวนของการกระทํา

ในนามขององคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ไมได เนื่องจากมาตรา 244 (1) (ก) (ข) หมายถึง

การกระทําโดยบุคคลคนเดียวท่ีเปนเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ของหนวยราชการ หนวยงานของ

รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินเทานั้น 

การพิจารณาการกระทําขององคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ก็เปนไปตามกฎหมายวิธี

พิจารณาความแตละฉบับท่ีกลาวถึงองคกรแตละองคกรไววามีอํานาจหนาท่ีอยางไร บางองคกรไดรับมอบ

อํานาจจากรัฐธรรมนูญโดยตรงในฐานะองคกรแหงอํานาจ บางองคกรถูกจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติโดย

กําหนดตําแหนงหนาท่ีหนึ่ง ๆ  ใหบุคลากรขององคกรเปนผูมีตําแหนงหนาท่ีในการอํานวยความยุติธรรมตาม

พระราชบัญญัตินั้น ดังนั้น ผูมีตําแหนงหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับการอํานวยความยุติธรรมจึงถูกตรวจสอบใน

ฐานะเปนผูใชอํานาจขององคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ซ่ึงจุดยึดโยงท่ีจะตองตรวจสอบ คือ เปนผูใช

อํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดภารกิจขององคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น ๆ 

ตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

จะเห็นไดวา องคกรอัยการและองคกรศาลซ่ึงไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองเปนองคกร
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ตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมตามมาตราดังกลาว  แตในสวนขององคกรท่ีอยู

ภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ หรือบังคับคดีนั้น เปนกรณีปญหา

ท่ีจะตองพิจารณาวาเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมหรือไม หรือเปนกรณีมาตรา 244 (1) (ก) และ 

(ข) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงแยกพิจารณาเปน 2 กรณี ดังนี้ 

5.1.2.1 กรณีองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง 

(1) ถาถือวาองคกรในกระบวนยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝาย

ปกครองไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ คุมประพฤติ หรือบังคับคดี เปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง

ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจตรวจสอบกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ใน

องคกรดังกลาว ไมวาจะทําหนาท่ีธุรการหรือใชอํานาจขององคกรนั้น ไดท้ังกรณี การละเลยการปฏิบัติ

หนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย และรวมถึงการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ี  

ท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบ

ดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม  

ดังกลาวมาแลวในขอ 5.1.1.1 (1) (2) จะเห็นไดวาการกระทํานามขององคกร

เกิดข้ึนไดโดยบุคคลคนเดียวท่ีเปนขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

หรือในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด แตดวยความแตกตางขององคกรท่ีอยูภายใตการกํากับ

ดูแลของฝายปกครองกับองคกรท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง คือ องคกรท่ีอยูภายใตการ

กํากับดูแลของฝายปกครอง จะมีผูควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปน 

นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบความเปนธรรมในนามขององคกร

โดยผานผูควบคุมหรือกํากับดูแลในฐานะท่ีเปนขาราชการ พนักงาน ลูกจางของหนวยราชการ หรือ

หนวยงานของรัฐได แมจะเปนการกระทําในนามขององคกรในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด ซ่ึง

ผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจตรวจสอบในสวนของความเปนธรรมไดตามมาตรา 244 (1) (ข) เพราะไมใช

กรณีบุคคลคนเดียวท่ีเปน ขาราชการ พนักงาน ลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ  

โดยตรวจสอบผานผูควบคุมดูแลองคกรนั้น ๆ อีกทีหนึ่ง 

ผูเขียนจึงเห็นวา องคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของ 

ฝายปกครองไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ คุมประพฤติ หรือบังคับคดี เปนขาราชการ พนักงาน หรือ



 

148 

 

ลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 244 (1) (ก) และ (ข) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมได 

องคกรในกระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 หมายถึง องคกรศาลและอัยการเทานั้น 

(2) ถาถือวาองคกรในกระบวนยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง

ไมวาจะเปน ตํารวจ ราชทัณฑ คุมประพฤติ หรือบังคับคดี เปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 

244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็หมายความวา ผูตรวจการแผนดิน

จะตรวจสอบการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง ในองคกรดังกลาว ท่ีใชอํานาจของ 

องคกร นั้น ในสวนของความเหมาะสมเปนธรรมไดตามมาตรา 244 (1) (ข) และตรวจสอบในสวนของ

การกระทําในนามองคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดย

ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 244 (1) (ค)  คือ

เฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมสามารถ

ตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมไดตามมาตรา 244 (1) (ค) ได โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิด

จากกฎหมาย แตตองอาศัยอํานาจในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมตามมาตรา 244 (1) (ข) 

โดยตรวจสอบผูควบคุมกํากับดูแลองคกรนั้นๆ 

5.1.2.2 กรณีองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝาย

ปกครอง 

การตรวจสอบองคกรศาลและองคกรอัยการนั้น ก็ไมแตกตางจากการตรวจสอบ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมอ่ืนๆ ขางตน เวนแตการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลท่ีผูตรวจการ

แผนดินไมสามารถตรวจสอบได คือผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบการกระทําได ท้ังการกระทําใน 

นามองคกรหรือธุรการ และถาถือวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือ

ลูกจางของหนวยราชการ หรือหนวยงานของรัฐ ผูตรวจการแผนดินก็ยอมตรวจสอบในสวนของความ

เหมาะสมเปนธรรมไดดวย ท้ังนี้ข้ึนอยูวาเปนการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําโดยบุคคลท่ีเปนขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด 

ดังกลาวมาแลว  
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เดิมผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบการกระทําในนามองคกรท่ีกระทําใน

รูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐไมได  แตปจจุบันผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบการกระทําไดตาม

มาตรา 244 (1) (ค) ยกเวนการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรม โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจาก

กฎหมายสวนขอจํากัดท่ีสําคัญในสวนของการตรวจสอบองคกรศาล ท้ังนี้ไมรวมการพิจารณาพิพากษา

อรรถคดีของศาล ก็คือหลักรับรองความเปนอิสระของศาล ท่ีกฎหมายไมใหอํานาจผูตรวจการแผนดิน

วินิจฉัยเรื่องรองเรียนโดยไมใหรับไวพิจารณา หรือใหยุติการพิจารณา ในกรณีเรื่องรองเรียนท่ีมีการ

ฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว ตามมาตรา 28 (2) แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 25527 และ ตามมาตรา 244 (1) (ค)  

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีใหอํานาจผูตรวจการแผนดินตรวจสอบ 

การกระทําในนามองคกรศาลและองคกรอัยการท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใด 

ท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  เฉพาะเรื่อง 

การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ ไมรวมถึงการ

พิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล แตเม่ือมีการเพ่ิมเติมมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยไมใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตรวจสอบความ

เหมาะสมเปนธรรมขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม  

ในสวนของการกระทําในนามขององคกรอัยการและองคกรศาลท่ีกระทําใน

รูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ  ปญหาท่ีเกิดข้ึนก็คือองคกรศาลและอัยการเปนองคกรท่ีไมอยูภายใตการ

กํากับดูแลของฝายปกครอง ดังนั้น เม่ือเปนกรณีท่ีการกระทําในนามขององคกรศาลในลักษณะดังกลาว

ขางตน ก็หมายความวาผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบในสวนความเหมาะสมเปนธรรมได 

โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย แตกตางจากการตรวจสอบการกระทําขององคกรใน

กระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือ

รูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

                                                           
7พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 28 เรื่องท่ีผูตรวจการ

แผนดินวินิจฉัยวามีลักษณะดังตอไปน้ี ไมใหรับไวพิจารณาหรือใหยุติการพิจารณา 

(1) เรื่องท่ีมีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว 
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ผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมผานผูควบคุมหรือกํากับดูแลองคกรนั้นๆ ได 

ดังกลาวมาแลว 

 (1) องคกรศาล รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติ

เรื่ององคกรศาลไวในหมวด 10 มาตรา 197-228 โดยแบงออกเปน 5 สวน วาดวย บทท่ัวไป ศาลรัฐธรรมนูญ 

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร ในสวนขององคกรศาล เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 บัญญัติไวชัดเจน ก็ยอมไมมีปญหาวาหมายถึงศาลใดบางท่ีผูตรวจการแผนดินสามารถ

ตรวจสอบได ท้ังนี้ เปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 244 (1) (ค) ถึงแมผูตรวจการแผนดินจะมีอํานาจในการ

ตรวจสอบองคกรศาลตามมาตราดังกลาว เชนเดียวกับการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมอ่ืน ๆ แต

มีขอยกเวนมิใหตรวจสอบในสวนของการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ท้ังนี้ก็เพ่ือเปนการรับรองความ

เปนอิสระของศาล 

ท้ังท่ีการแกไขปญหาของกระบวนการยุติธรรมในเชิงระบบใหไดผลตาม

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญนั้นก็ การแกไขปญหาในสวนของความชอบดวยกฎหมายแตไมเปนธรรมก็

เปนปจจัยท่ีสําคัญประการหนึ่ง ไมวาความไมเปนธรรมจะเกิดจากระบบ กระบวนการ หรือกฎหมาย

ลาสมัยก็ตาม ประกอบกับการตรวจสอบองคกรศาลท่ีไมสามารถตรวจสอบในสวนท่ีเก่ียวกับการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาลอันเปนเรื่องของปจเจกบุคคลดวยแลว ดังนั้น การตรวจสอบองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมโดยไมใหอํานาจผูตรวจการแผนดินตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมใหครอบคลุม

ดังกลาวมาแลว การแกไขปญหาในภาพรวมหรือในเชิงระบบจึงเกิดข้ึนไดยาก ไมสมตามเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญท่ีซ่ึงมุงหมายจะใหเกิดการตรวจสอบแกไขกระบวนการยุติธรรมในเชิงระบบแทจริง ดัง

ความเห็นของกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญ นายวิชา มหาคุณ8 ไดกลาววา “การ

ตรวจสอบนั้น ไมมีองคกรท่ีไหนท่ีไมไดรับการตรวจสอบ จูดิเชียล ออมบุดสแมน (Judicial Ombudsman) 

เปนบุคคลท่ีเขาไปตรวจสอบดูวา องคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้นไดกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

หรือปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ ดูในภาพรวม ไมไดไปเนนไปจัดการกับใครคนหนึ่งโดยเฉพาะ…” 

ตัวอยางเรื่องรองเรียนองคกรในกระบวนการยุติธรรมกอนรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

                                                           
8รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 138-140. 
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ตัวอยางท่ี 1 ผูรองเรียนไดยื่นอุทธรณคดี ตอศาลแพงกรุงเทพใต แตยังไมมีความ

คืบหนาของคดี ไมมีการจัดผูพิพากษาลงพิจารณาคดี ผูรองเรียนเกรงวาจะไมไดรับความเปนธรรม  

ผูรองเรียนไดยื่นเรื่องรองเรียนไปยังสํานักงานคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม รวมระยะเวลาตั้งแตยื่น

เรื่องรองเรียนตอสํานักงานคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมจนถึงวันท่ียื่นเรื่องรองเรียนตอผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเปนระยะเวลากวา 3 เดือน ทุกครั้งท่ีผูรองเรียนสอบถามทางเจาหนาท่ีจะแจงวาอยู

ระหวางดําเนินการ ผูรองเรียนเกรงวาคํารองดังกลาวจะไมไดเขาสูการพิจารณาของคณะอนุกรรมการ 

ตุลาการศาลยุติธรรม ผูรองเรียนจึงรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยวา กรณีตามคํารองเรียนดังกลาวจึงเปนเรื่อง

ท่ีมีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเสร็จเด็ดขาดแลว ตามมาตรา 24 

(2) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 บัญญัติไว

ไมใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภารับเรื่องท่ีมีลักษณะดังกลาวไวพิจารณา และกรณีคํารองเรียนท่ียื่นตอ

สํานักงานคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมนั้น ผูรองเรียนเคยยื่นเรื่องรองเรียนไปแลว 1 ครั้ง และ

ประธานศาลฎีกาไดพิจารณาเปนท่ียุติแลว ผูรองเรียนเห็นคานความเห็นของประธานศาลฎีกา จึงยื่นเรื่อง

ขอใหมีการพิจารณาทบทวนอีกครั้ง ขณะนี้เรื่องอยูระหวางการเสนอผูอํานวยการสํานักคณะกรรมการตุลา

การศาลยุติธรรมเพ่ือพิจารณากลั่นกรอง กรณีดังกลาวจึงไมปรากฏวามีการละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของ

ขาราชการ สํานักงานคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม ดังนั้น จึงไมอยูในอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภา ตามมาตรา 16 (1) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา พ.ศ. 2542  

 

 

ตัวอยางท่ี 2  ขอใหพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริง เพ่ือเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอ

ศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย กรณีผูรองเรียนไดสมัครสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเขารับราชการตุลาการ

ในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา รุนท่ี 43 ประจําป พ.ศ. 2542 โดยเขาตรวจรางกายและจิตใจท่ีโรงพยาบาล

จุฬาลงกรณกับคณะแพทย ตามท่ีคณะกรรมการตุลาการกําหนด ปรากฏวา คณะกรรมการตุลาการไมรับ

สมัครและตัดสิทธิ์ในการสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเขารับราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา  

ผูรองเรียนจึงมีหนังสือขอความเปนธรรมและทางคณะกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติฯ และคณะกรรมการ
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ตุลาการพิจารณาแลวเห็นวาผูรองเรียนเปนผูมีรางกายไมเหมาะสม (โปลิโอ) ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 มาตรา 27 (11) และ (12) ซ่ึงปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) และ (11) ซ่ึงสภาพรางกายของผูรองเรียน

ทานแรกนั้น มือและแขนขางขวาเล็กกวาขางซาย ขาขางซายเล็กกวาขาขางขวา กลามเนื้อสวนหลังดานซาย

เล็กกวากลามเนื้อดานขวา แตสามารถเดินไดดวยตนเอง และสภาพรางกายปจจุบันของผูรองเรียนอีกทาน 

แขนและมือท้ังสองขางปกติ ขาขางขวาบริเวณนองจะเล็กกวาขางซายเล็กนอย ขาขางขวายาวกวาขางซาย 3 

เซนติเมตร กลามเนื้อแผนหลังดานขวาโปง และท้ังสองเห็นวาตนมีสุขภาพจิตท่ีดี สติสัมปชัญญะสมบูรณ 

สามารถปฏิบัติงานในตําแหนงขาราชการตุลาการได ดังนั้น ผูรองเรียนท้ังสองทานจึงเห็นวา การท่ี

คณะกรรมการตุลาการพิจารณาไมรับสมัคร และตัดสิทธิในการสอบคัดเลือกเปนการเลือกปฏิบัติโดยไม 

เปนธรรม เพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องสภาพทางกาย เปนการไมปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เพราะเหตุ

แหงความแตกตางในเรื่องสภาพทางกาย เปนการไมปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 มาตรา 30 วรรคสาม และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 

มาตรา 27 (11) และ (12) ซ่ึงมีผลบังคับใชอยูในขณะนั้น แตปจจุบันมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2521 เม่ือวันท่ี 18 พฤษภาคม 2543 แตยังคงบัญญัติ

สาระในมาตรา 27 (11) และ (12) ไวในมาตรา 26 (10) และ (11) 

ขอเท็จจริงจากการสอบสวน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดเสนอเรื่องรองเรียน

ดังกลาวขางตนเพ่ือศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยแลว ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา บทบัญญัติของ

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) ดังกลาว  

เปนลักษณะตามขอยกเวนของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 29 ซ่ึงไมกระทบกระเทือนถึง

สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ มีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณี

หนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง และไมเปนการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ  

และคณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติดังกลาว มีลักษณะเปนการใชดุลพินิจ จึงไมอยูในอํานาจ

พิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ถึงแมวา พระราชบัญญัติดังกลาวจะไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย แตผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวา พระราชบัญญัติดังกลาวเปนบทบัญญัติ

กฎหมายท่ีขาดความชัดเจนแนนอนในหลักเกณฑการพิจารณาคุณสมบัติทางกายของผูสมัครสอบคัดเลือก 

โดยใหอํานาจในการใชดุลยพินิจอยางไรขอบเขตท่ีชัดเจนแนนอน อันทําใหผูมีกายพิการอาจถูกตัดสิทธิ
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สมัครสอบคัดเลือกดวยเหตุท่ีไมเปนธรรม หรืออางเหตุตามความเหมาะสมแทนความสามารถ ซ่ึงเปนการปด

โอกาสของผูพิการท่ีสมัครสอบคัดเลือก 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือ

วินิจฉัยวาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 และการกระทําของ

คณะกรรมการตุลาการ มีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และเม่ือศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย

แลว ไดดําเนินการเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติดังกลาวตอนายกรัฐมนตรี และประธาน

ศาลฎีกา ในฐานะหนวยงานของรัฐท่ีมีสวนเก่ียวของตามมาตรา 30 วรรคสอง และรายงานพิเศษเฉพาะเรื่อง

ในเรื่องดังกลาวขอใหปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติดังกลาวตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรตามมาตรา 33  

วรรคสาม พรอมกันนี้ไดประสานงานกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย 

โดยจัดทํารายงานสรุปเรื่องดังกลาวนําสงใหพิจารณาดําเนินการแกไขเก่ียวกับกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของกับ

ฝายบริหารท่ีมีบทบัญญัติอันเปนการเลือกปฏิบัติตอผูพิการ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจึงไดรายงาน

เรื่องดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา เพ่ือทราบเปนพิเศษเฉพาะเรื่อง เพราะเปนกรณีท่ีจะเปน

ประโยชนตอการบริหารราชการแผนดิน และเพ่ือใชประกอบการพิจารณารวมกับกฎหมาย ระเบียบ 

ขอบังคับในสวนอาชีพราชการ และรัฐวิสาหกิจ ท้ัง 40 ฉบับ และพระราชบัญญัติในสวนอาชีพอิสระท้ัง 11 

ฉบับ จึงเสนอรายงานตามมาตรา 33 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา พ.ศ. 2542 รวมท้ังไดเสนอแนะเรื่องดังกลาวใหประธานศาลฎีกา 

 

ตัวอยางเรื่องรองเรียนองคกรในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 ขอใหพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริง ในประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 

ประเด็นท่ี 1  ผูรองอางวาคณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติผูสมัครสอบผูชวย 

ผูพิพากษา ไมประกาศรายชื่อผูรองใหมีสิทธิสอบผูชวยผูพิพากษา เนื่องจากผูรองเคยถูกคําสั่งตํารวจภูธร

จังหวัด เม่ือป 2542 ลงทัณฑกักยามผูรอง จํานวน 3 วัน แตตอมาไดมีพระราชบัญญัติลางมลทินในวโรกาส

ท่ีพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 80 พรรษา พ.ศ. 2550 ออกมาบังคับ

ใช มาตรา 5 ใหลางมลทินแกบรรดาผูลงโทษทางวินัย ซ่ึงไดกระทํากอนหรือในวันท่ี 5 ธันวาคม 2550 ซ่ึง 
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ผูรองเห็นวาควรไดรับประโยชนดังกลาวดวย นั้น เนื่องจากผูรองกระทําผิดวินัยและถูกลงโทษผิดวินัย 1 ครั้ง 

เม่ือป 2542 เรื่องละเวนการปฏิบัติงานตามหนาท่ี จึงถูกลงทัณฑกักยามมีกําหนด 3 วัน คณะอนุกรรมการฯ 

เห็นวาผูรองอยูในเกณฑความประพฤติเสื่อมเสียตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาล

ยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (5) ไมสมควรรับสมัครเขาสอบ กรณีดังกลาวคณะกรรมการตุลาการศาล

ยุติธรรมจึงมีมติไมรับสมัครเขาสอบตามพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว และตอมาเม่ือมีพระราชบัญญัติลาง

มลทินในวโรกาสท่ีพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 80 พรรษา พ.ศ. 

2550 ออกมาใชบังคับ คณะอนุกรรมการฯ เห็นวากรณีถูกลงโทษทางวินัย (ลงทัณฑกักยาม) ไดรับการลาง

มลทิน แตความประพฤติหรือการกระทําท่ีเกิดข้ึนแลวไมอาจลางมลทินใหหมดไปได ผูรองจึงเปนผูอยูใน

เกณฑมีความประพฤติเสื่อมเสียตามความในมาตรา มาตรา 26 (5) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติจึงไมรับสมัครเขาสอบและ

คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมมีมติไมรับสมัครเขาสอบ ตามมาตรา 26 (5) แหงพระราชบัญญัติฉบับ

เดียวกัน ประกอบกับตามแนวคําพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 694/2539 ท่ีวินิจฉัยวาตามพระราชบัญญัติลาง

มลทินในวโรกาสท่ีพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 60 พรรษา พ.ศ. 

2530 มาตรา 5 ตอนทายท่ีระบุวาโดยใหถือวาผูนั้นมิไดเคยถูกลงโทษหรือลงทัณฑทางวินัยในกรณีนั้นๆ 

ยอมหมายความเพียงวาผูท่ีถูกลงโทษทางวินัยไมเคยถูกลงโทษทางวินัยเทานั้นสวนความประพฤติหรือการ

กระทําท่ีเปนเหตุใหบุคคลนั้น ถูกลงโทษทางวินัยหาไดถูกลบลางไปดวยไมเพราะความประพฤติหรือการ

กระทําท่ีเกิดข้ึนแลวไมอาจลางมลทินใหหมดไปได 

  ประเด็นท่ี 2 คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติผูสมัครสอบผูชวยผูพิพากษา

ดําเนินการตรวจสอบคุณสมบัติ ในวันท่ี 15 ตุลาคม 2551 ซ่ึงเปนการตรวจสอบภายหลังจากวันประกาศ

รายชื่อผูมีสิทธิสอบในวันท่ี 7 ตุลาคม 2551 ผูรองเห็นวาคณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติของผูสมัคร

ไมปฏิบัติตามระเบียบและกฎหมายนั้น ประเด็นดังกลาว คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมไดแตงตั้ง

คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติ โดยคณะอนุกรรมการฯ จะสงหนังสือไปตรวจสอบคุณสมบัติของ

ผูสมัครสอบคัดเลือก ไปยังบุคคลใดประมาณ 1-5 คน หลังจากตรวจเลือกแลวเสร็จจะมีข้ันตอนการพิมพ

และการจัดสงหนังสือ สําหรับการสมัครสอบคัดเลือกประจําป พ.ศ. 2551 คณะอนุกรรมการฯ ไดตรวจเลือก

วาจะตรวจสอบไปยังบุคคลใดแลวเสร็จกอนประกาศรายชื่อผูมีสิทธิสอบ แตเนื่องจากมีผูสมัครสอบจํานวน

มากถึง 6,000 คน จํานวนจดหมายท่ีจัดสงมีจํานวนมาก ทําใหการจัดสงหนังสือไปตรวจสอบคุณสมบัติของ

ผูสมัครบางรายจึงลาชาไปบาง ซ่ึงไมไดมีเฉพาะรายของผูรอง ขอมูลจากการสอบถามคุณสมบัติดังกลาวจะ
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ถูกจัดเก็บไวในระบบฐานขอมูลการสมัครแตละรายและจะมีการนําขอมูลดังกลาวมาพิจารณาประกอบใน

การรับสมัครทุกครั้ง โดยเฉพาะกรณีท่ีเปนผูสอบผานขอเขียน ขอมูลดังกลาวจะถูกนํามาพิจารณาในการ

ตรวจสอบและกลั่นกรองคุณสมบัติเพ่ือเสนอคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมพิจารณาตอไปวา เปนผูมี

คุณสมบัติเหมาะสมท่ีจะบรรจุเขารับราชการเปนขาราชการตุลาการหรือไม ดังนั้น เรื่องรองเรียนดังกลาวยัง

ไมปรากฏวา คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติผูสมัครสอบผูชวยผูพิพากษารุน 57 ไมปฏิบัติตาม

กฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของ

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการสวน

ทองถ่ินท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ตามมาตรา 16 (1) แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2552ผูตรวจการแผนดิน

วินิจฉัยยุติการพิจารณา ตามมาตรา 24 (3) 

 

ปญหาตอมาคือ ประเด็นเรื่องรองเรียนท่ีเก่ียวกับองคกรศาลนั้น โดยลักษณะยอม

เปนเรื่องรองเรียนท่ีใหผูตรวจการแผนดินแกไขปญหาของปจเจกบุคคล คือ มีการฟองรองเปนคดีอยูใน

ศาล หรือเรื่องท่ีศาลมีคําพิพากษา หรือมีคําสั่งเด็ดขาด ซ่ึงเปนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

หมายความวา ผูตรวจการแผนดินไมสามารถเขาไปตรวจสอบเรื่องรองเรียนท่ีมีลักษณะดังกลาวได 

นอกจากการรวบรวมปญหาท่ีเกิดข้ึนแลวหาแนวทางแกไขปญหาในเชิงระบบ โดยท่ีผูตรวจการแผนดิน

ตองไมเขาไปยุงเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของผูรองเรียนของปจเจกบุคคล ซ่ึงจะ

กระทบกระเทือนตอหลักความเปนอิสระของศาลดวย ท้ังท่ี มาตรา 244 วรรคทาย ของรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25509 ไดใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบเรื่องเรียน

โดยไมตองมีการรองเรียนในกรณีที่เห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของ

ประชาชนสวนรวมหรือเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ แตการจํากัดไมใหผูตรวจการแผนดินมี

อํานาจตรวจสอบในสวนความเหมาะสมเปนธรรม หรือการปฏิบัติตามกฎหมายแตไมเปนธรรม

โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายขององคกรศาลอยางครบถวนดังที่กลาวมาแลวนั้น 

                                                           
9รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 วรรคทาย การใชอํานาจหนาท่ีตาม 

(1)(ก)(ข) และ(ค) ใหผูตรวจการแผนดินดําเนินการเมื่อมีการรองเรียน เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการ

กระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการ

แผนดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได 
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การหยิบยกปญหาเพื่อตรวจสอบแกไขปญหาเชิงระบบ ไมวาจะขององคกรตามรัฐธรรมนูญหรือ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมก็จะไมบรรลุผลสมบูรณ 

(2) องคกรอัยการ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติ

ใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญประเภท องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ และโดยลักษณะของ

องคกรอัยการแลวยอมเปนสวนหนึ่งขององคกรในกระบวนการยุติธรรมดวย โดยจัดอยูในประเภทองคกร

ท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงการพิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําในนามของ

องคกรอัยการ ผูเขียนเห็นวาก็เทียบเคียงไดตามหลักเกณฑดังกลาวมาแลวขางตน  

ตัวอยางเพ่ิมเติม เรื่องรองเรียนองคกรในกระบวนการยุติธรรมกอนรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 ผูรองเรียนขอใหเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือ

พิจารณาวาคําสั่งของศาลอุทธรณภาค 3 ท่ีไมยอมรับฟงพยานหลักฐานใหมอันชัดแจงและสําคัญตอคดี 

เปนการใชดุลยพินิจชั่งน้ําหนักพยานหลักฐาน โดยมิชอบกับคําสั่งยกคํารองขอรื้อฟนคดีเปนการขัดกับ

รัฐธรรมนูญ และศาลสงขลาปฏิบัติหนาท่ีขัดตอประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 227 

หรือไม โดยขอใหศาลรัฐธรรมนูญเพิกถอนคําสั่งศาลอุทธรณภาค 3 และมีคําสั่งรับคํารองรื้อฟนคดีอาญา

ของผูรองเรียน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยวา เปนเรื่องท่ีผูรองเรียนอางวาเปนเจาของ 

ผูมีสิทธิครอบครองท่ีดินพิพาท ซ่ึงเปนเรื่องท่ีศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดแลววา ท่ีดินพิพาท

เปนท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 การครอบครองของ

จําเลยเปนการครอบครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย และในสวนท่ีผูรองเรียนยื่นคํารองขอรื้อฟนคดีอาญา

ใหมนั้น ศาลอุทธรณภาค 3 มีคําสั่งใหยกคํารองขอรื้อฟนคดีอาญาใหม เพราะพยานหลักฐานท่ีผูรองเรียน

อางเปนพยานหลักฐานท่ีไมชัดแจงและไมสําคัญแกคดี เรื่องดังกลาวจึงเปนเรื่องท่ีศาลไดมีคําพิพากษา

เสร็จเด็ดขาดแลว จึงยุติการพิจารณาตามมาตรา 24 (2) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 และเรื่องดังกลาวก็มิใชกรณีบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ 
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ขอบังคับ หรือการกระทําของบุคคลใดตามมาตรา 16 (1) แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน มีปญหา

เก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ จึงไมสงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญ10 

จากตัวอยางนี้ จะเห็นไดวาผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจเขาไปตรวจสอบ

เก่ียวกับกระบวนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลอยูแลว มาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคงหลักการเดียวกันอยู ท้ังนี้เพ่ือคุมครองความเปนอิสระ

ของการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของผูพิพากษา 

ตัวอยางท่ี 2 ผูรองเรียนเปนนักโทษเด็ดขาดชาย เรือนจํากลางราชบุรี ศาลจังหวัด

สมุทรสาครไดมีคําพิพากษาใหคืนเงินของกลาง จํานวน 94,000 บาท ใหแกผูรองเรียนตอมาเม่ือเดือน

มีนาคม 2549 ผูรองเรียนไดทําหนังสือมอบอํานาจใหนาย อ. เจาพนักงานราชทัณฑ 5 เรือนจํากลาง

ราชบุรีไปขอรับเงินของกลางดังกลาวจากเจาพนักงานผูเก็บรักษาเงินของกลาง ท่ีสถานีตํารวจภูธรอําเภอ

กระทุมแบน จังหวัดสมุทรสาคร แตผูรองเรียนไมไดรับเงินดังกลาว ผูรองเรียนอางวา ไดทวงถามไปยัง

นาย อ. แตนาย อ. บายเบี่ยงอางวา สถานีตํารวจภูธรอําเภอกระทุมแบนไดสั่งจายเปนเช็คธนาคารยังไม

สามารถนําเช็คดังกลาวไปข้ึนเงินได ทําใหผูรองเรียนไดรับความเดือดรอน 

กรมราชทัณฑตรวจสอบขอเท็จจริงและชี้แจงวา ผูรองเรียนใหการวาไมไดทํา

หนังสือรองเรียนไปท่ีใด หรือใหบุคคลใดเขียนจดหมายรองเรียนดังกลาว ผูรองเรียนไมไดมอบอํานาจให

นาย อ. ไปรับของกลางดังกลาวดวย ในความเปนจริงผูรองเรียนไดมอบอํานาจใหนาย ม. เปนผูไปรับเงิน

ของกลางคืนตามคํารองของผูรองเรียน ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2549 ซ่ึงนาย ม. ก็ดําเนินการใหโดยไดนําเช็ค

ธนาคารกรุงไทย สาขากระทุมแบน ขีดครอมชื่อผูรองเรียนมาใหประมาณกลางเดือนพฤษภาคม 2549 

และบอกผูรองเรียนวาเช็คไมสามารถเบิกเงินสดได ใหนําเขาบัญชีธนาคารในนามชื่อของผูรองเรียน 

เม่ือไดรับเช็คดังกลาวแลว จึงไดขอความอนุเคราะหจากนาย ส เจาหนาท่ีราชทัณฑรับผิดชอบและปฏิบัติ

หนาท่ีงานเงินฝากผูตองขัง เปนผูไปดําเนินการเรื่องดังกลาวใหท่ีธนาคารกรุงไทย สาขาราชบุรี ตามหนังสือ

มอบอํานาจ ตามคําขอของผูรองเรียน และหนังสือเรือนจํากลางราชบุรี ลงวันท่ี 29 กันยายน 2549 ซ่ึงได

ดําเนินการตามระเบียบของทางราชการทุกประการ 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาวินิจฉัยวา ขอเท็จจริงดังกลาวขางตนมีประเด็นท่ี

นาสังเกตบางประการ ดังนี้ 
                                                           

10สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา, รายงานประจําป 2544, หนา 67. 
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ประเด็นแรก กรณีท่ีผูรองเรียนไดมอบอํานาจใหนาย ม. ไปดําเนินการท้ัง ๆ ท่ี 

นาย ม. มิไดเปนญาติของผูรองเรียน ซ่ึงในกรณีท่ีผูตองขังเปนบุคคลตางดาวและไมมีญาติ เจาพนักงาน

ประจําแดนหรือผูบังคับแดนนาจะแนะนําใหผูตองขังยื่นคํารองตอเรือนจําเพ่ือใหการสงเคราะหในเรื่อง

ดังกลาวได โดยไมขัดตอกฎหมายและระเบียบใด ๆ เพ่ือใหการดําเนินการเปนไปอยางรวดเร็ว และไมเสี่ยง

ตอความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนได เรือนจํากลางราชบุรีไมมีเหตุผลเพียงพอท่ีจะปลอยใหผูตองขังทํา 

นิติกรรมกับบุคคลภายนอกซ่ึงไมไดเปนญาติ 

ประเด็นท่ีสอง กรณีท่ีนาย ม. ไดรับมอบอํานาจจากผูรองเรียนและไปรับเงิน 

ของกลางคืนจากสถานีตํารวจภูธรอําเภอกระทุมแบน โดยสั่งจายเปนเช็คขีดครอมชื่อของผูรองเรียน  

เม่ือวันท่ี 9 พฤษภาคม 2549 จนถึงวันท่ีผูรองเรียนมีคํารอง เม่ือวันท่ี 18 กันยายน 2549 ขอใหทาง

เรือนจํากลางราชบุรีดําเนินการนําเช็คดังกลาวไปข้ึนเงินและนําเงินดังกลาวเขาบัญชีใหผูรองเรียน ซ่ึงผู

รองเรียนไดรับเงิน เม่ือวันท่ี 5 ตุลาคม 2549 แตเนื่องจากระยะเวลาในการดําเนินการเรื่องดังกลาวไดใช

เวลาประมาณ 5 เดือน ผูรองเรียนถึงไดรับเงิน ซ่ึงการดําเนินการท้ังหมดผานการรับรูของเจาพนักงาน

ผูรับผิดชอบประจําแดน แตไมมีการแนะนําแนวทางท่ีถูกตองใหกับผูรองเรียน 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดเสนอแนะใหกระทรวงยุติธรรมพิจารณาตรวจสอบ

ขอเท็จจริงในเรื่องดังกลาวใหไดความชัดเจน ซ่ึงตอมากระทรวงยุติธรรมไดแจงผลการตรวจสอบขอเท็จจริง

ในเรื่องดังกลาวแลว สรุปวา พยานหลักฐานจากผลการตรวจสอบขอเท็จจริงไดปรากฏการกระทําของ 

นาย อ. เจาพนักงานราชทัณฑ 5 ปฏิบัติหนาท่ีประจํางานควบคุมแดน 7 นาย ส. เจาพนักงานราชทัณฑ 

ผูรับผิดชอบและปฏิบัติหนาท่ีงานเงินฝากผูตองขัง และนาย บ. พนักงานราชการ ปฏิบัติหนาท่ีประจํางาน

ธุรการ เรือนจํากลางราชบุรี มีมูลอันควรกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางไมรายแรง จึงไดแจงเรื่องใหกรม

ราชทัณฑดําเนินการทางวินัยอยางไมรายแรงกับบุคคลท้ังสาม และหากการสอบสวนปรากฏวามีเจาหนาท่ี

รายอ่ืนใดมีสวนรวมในการกระทําผิดหรือตองรวมรับผิดชอบในเรื่องท่ีเกิดข้ึน ก็ใหดําเนินการตามควรแก

กรณีตอไป ท้ังนี้ เพ่ือความปลอดภัยในชีวิตและรางกายของผูรองเรียน และปองกันปญหาท่ีอาจจะ

เกิดข้ึนในการดําเนินการสอบสวนของคณะกรรมการ จึงไดแจงใหกรมราชทัณฑยายผูรองเรียนไปคุม

ขังท่ีเรือนจําอ่ืนตามสมควรโดยเร็วดวยแลว11 

                                                           
11สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, รายงานประจําป 2550, หนา 110-111. 
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ตัวอยางเพ่ิมเติม เรื่องรองเรียนองคกรในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ตัวอยางท่ี 1 ผูรองเรียนเปนเจาของรานคาแหงหนึ่ง ถูกคนรายใชกําลังเขาทําราย

รางกายภรรยาของผูรองเรียนท่ีขายสินคาให แลวชิงทรัพยหลบหนี แตถูกเจาหนาท่ีตํารวจจับกุมตัวไวได 

ในระหวางการดําเนินคดี ผูรองเรียนแจงวาถูกขมขู คุกคาม และไดรับการติดตอจากเจาหนาท่ีใหยอม

ความในคดี จนกระท่ังศาลมีคําพิพากษาจําคุกผูตองหาเปนเวลา 3 ป ฐานทํารายรางกายจนเปนเหตุให

ผูถูกกระทําไดรับอันตรายสาหัส แตมีเหตุบรรเทาโทษจึงใหรอการลงโทษไว 2 ป แตผูรองเรียนเห็นวา 

พนักงานอัยการผูรับผิดชอบสํานวนคดีปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ เนื่องจากในความเปนจริง ผูตองหามี

พฤติการณในลักษณะชิงทรัพย กลาวคือ ทําทีเขาไปซ้ือสินคากับผู เสียหาย โดยใชธนบัตรปลอม  

เม่ือสบโอกาสก็ลงมือทํารายรางกายผูเสียหายและพยายามจะหลบหนี แตมีผูประสบเหตุจับกุมตัวไวได  

มีพยานรูเห็นเหตุการณเปนจํานวนมาก แตพนักงานอัยการซ่ึงมีความสนิทสนมกับญาติของผูตองหา และ

รับผิดชอบในการดําเนินคดีนี้กลับสั่งฟองเปนคดีทํารายรางกาย เพ่ือชวยเหลือจําเลยมิใหตองรับโทษตาม

ความเปนจริง จึงรองเรียนมายังผูตรวจการแผนดิน เพ่ือใหตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ี

ของเจาหนาท่ีในการทําคดีดังกลาว 

จากกรณี มีเหตุอันควรสงสัยวา พนักงานอัยการจะปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ

เก่ียวกับสํานวนคดีอาญาซ่ึงเปนคดีระหวางผูรองเรียนกับผูตองหา ฐานชิงทรัพยโดยใชกําลังประทุษราย

เปนเหตุใหภรรยาของผูรองเรียนไดรับอันตรายสาหัส หนวยงานในฐานะตนสังกัดของพนักงานอัยการท่ี

ถูกรองเรียน ไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนชั้นตนเพ่ือทําการสอบสวนเรื่องดังกลาวแลว โดยท่ี

ประชุมคณะกรรมการเห็นวา คดีนี้เปนการใชดุลยพินิจในการสั่งคดีโดยขอเท็จจริงไดความวา ผูตองหาไป

อยูท่ีรานท่ีเกิดเหตุถึง 2 ชั่วโมง และผูตองหามีอายุถึง 57 ป เหตุท่ีมีการทํารายรางกายกันเนื่องจากมีการ

ใหบริการกันไปมาหลายครั้ง ทําใหเกิดความไมพอใจกัน เม่ือผูตองหาหยิบเงินออกมาจะให ฝายผู

รองเรียนก็คิดวาจะใหเงิน แตกลับมีกระดาษท่ีตัดจากกระดาษหนังสือพิมพ ฝายผูรองเรียนจึงควาขอมือ

และคอเสื้อแลวชกตอยกัน จึงฟงไมไดวาผูตองหามีเจตนาลักทรัพย การท่ีพนักงานอัยการมีคําสั่งไมฟอง

ฐานชิงทรัพย เปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับอันตรายสาหัสจึงชอบ แตการท่ีเจาหนาท่ีเจาของสํานวนคดีใชเวลาใน

การพิจารณาสํานวนนานถึง 4 เดือนเศษ เนื่องจากผูบังคับบัญชาของพนักงานอัยการท่ีถูกรองเรียนไมได

เรงรัดการปฏิบัติหนาท่ี ถือไดวาเปนการปฏิบัติหนาท่ีลาชา และไมปฏิบัติตามระเบียบของหนวยงานวา
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ดวยการดําเนินคดีอาญาของพนักงาน ท่ีกําหนดใหพนักงานตองใหความสําคัญกับสํานวนทุกประเภท  

ตองพิจารณาและสั่งสอบสวนเพ่ิมเติมใหเสร็จสิ้นกระแสความดวยความรอบคอบและรวดเร็ว แลวจึงมี

ความเห็นและคําสั่ง จึงเปนการกระทําผิดวินัยฐานอ่ืนใดท่ีแสดงใหเห็นวาเจาหนาท่ีท้ังสองไดกระทําการ

โดยไมสุจริตเพ่ือชวยเหลือผูตองหา การกระทําของพนักงานอัยการและผูบังคับบัญชาจึงเปนการกระทํา

ความผิดวินัยไมรายแรง คณะกรรมการจึงมีมติใหลงโทษพนักงานอัยการท้ังสองคน สถานภาคทัณฑ  

และใหแนะนําตักเตือนการปฏิบัติราชการแกพนักงานอัยการท่ีเปนผูบังคับบัญชาใหใชความระมัดระวัง

และความละเอียดรอบคอบในการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามแบบแผนของทางราชการในโอกาสตอไป 

ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยวา เรื่องรองเรียนดังกลาวเปนกรณีท่ีหนวยงานไดมี

คําสั่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงตามข้ันตอนกระบวนการของทางราชการท่ีวางไวแลว จึง

สมควรยุติการพิจารณาเรื่องรองเรียนดังกลาว ท้ังนี้ ผูตรวจการแผนดินมิอาจกาวลวงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล ตามท่ีบทบัญญัติมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2550 ท่ีไดบัญญัติไว12 

ตัวอยางท่ี 213 ผูรองเรียนไดรับโทษตามคําพิพากษาใหจําคุกในความผิดฐาน 

ปลนทรัพย และความผิดตอพระราชบัญญัติอาวุธปน ลหุโทษ โดยใหจําคุก 17 ป 3 เดือน เม่ือไดมีการ

ประกาศใชพระราชกฤษฎีกาลางมลทิน พ.ศ. 2550 ผูรองเรียนไดยื่นคํารองตอศาลจังหวัดขอกําหนดโทษ

ใหม และศาลไดพิจารณากําหนดโทษใหมเปน จําคุก 11 ป 6 เดือน ตอมาภายหลังการประกาศใชพระ

ราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2553 ผูรองเรียนจึงยื่นคํารองตอศาลจังหวัดโดยผานเรือนจํา

กลางอีกครั้ง เพ่ือใหศาลกําหนดโทษใหมและออกหมายปลอย แตยังไมมีความคืบหนา ซ่ึงเม่ือนับ

ระยะเวลาวันจําคุกหลังจากไดรับการพระราชทานอภัยโทษถึงวันท่ีทําการรองเรียน ผูรองเรียนไดจําคุก

เกินเปนระยะเวลากวา 4 เดือน จึงขอใหผูตรวจการแผนดินชวยประสานงานและติดตามความคืบหนาใน

การออกหมายปลอยของศาล 

ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยวา สาเหตุของปญหาตามท่ีมีการรองเรียนนั้น เกิดจาก

การพิจารณาของอัยการจังหวัดซ่ึงเห็นวาตนไมมีอํานาจลงนามตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัย

โทษ ฉบับ พ.ศ. 2547 พ.ศ. 2549 และ พ.ศ. 2550 ทําใหเรือนจํากลางประสบปญหาการปฏิบัติตามพระ

                                                           
12สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, รายงานประจําป 2551, หนา 176-179. 

 13สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, รายงานประจําป 2555, หนา 118-121. 
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ราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษแกนักโทษเด็ดขาดท่ีมีสิทธิดังกลาว จึงตองคุมขังผูรองเรียนไปกอนใน

ระหวางหารือกับกรมราชทัณฑเก่ียวกับการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 

2553 และเม่ือกรมราชทัณฑไดตอบขอหารือของเรือนจํากลางสรุปวา การพิจารณาใหนักโทษเด็ดขาด

ไดรับการพระราชทานอภัยโทษ เปนหนาท่ีของคณะกรรมการท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบผู ซ่ึงจะไดรับ

พระราชทานอภัยโทษ เปนหนาท่ีของคณะกรรมการท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบผูซ่ึงจะไดรับพระราชทานอภัย

โทษ ตามมาตรา 14 วรรค 1 แหงพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษแตละฉบับ โดยคณะกรรมการฯ 

มีองคประกอบรวมถึงอัยการจังหวัด เวนแตกรณีท่ีการดําเนินการแกไขตางทองท่ีกัน ท่ีตองให

คณะกรรมการฯ ตามพระราชกฤษฎีกา ฉบับนั้น ๆ เปนผูพิจารณา ซ่ึงในกรณีของผูรองเรียนเปนกรณีท่ี

ถูกคุมขังอยูท่ีเรือนจําแหงเดียวมาตลอด ดังนั้น อัยการจังหวัดจึงเปนผูมีหนาท่ีตรวจสอบ เม่ือไดรับแจง

แนวปฏิบัติดังกลาวแลว อัยการจังหวัดก็ไดลงนาม ศาลจังหวัดจึงไดมีหมายจําคุกเม่ือคดีถึงท่ีสุด ลงวันท่ี 

27 มิถุนายน 2554 ใหผูรองเรียนมีโทษจําคุก 5 ป 9 เดือน 2 วัน ซ่ึงนับระยะเวลาจนถึงวันท่ีมีหมาย

ดังกลาว ผูรองเรียนไดรับโทษครบแลว เรือนจํากลางจึงไดปลอยตัวผูรองเรียนในวันเดียวกับท่ีศาลมีหมาย

ดังกลาวแลว สาเหตุท่ีทําใหการดําเนินการเก่ียวกับการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ

แกผูรองเรียน ตลอดจนผูตองขังอ่ืน ในครั้งนี้ ตองลาชาเพราะความเห็นในการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกา

พระราชทานอภัยโทษแกนักโทษเด็ดขาดท่ีมีสิทธิดังกลาวของอัยการจังหวัด ผูตรวจการแผนดินจึง

เสนอแนะไปยังอัยการสูงสุด เพ่ือพิจารณากําชับสํานักงานอัยการจังหวัดทุกแหงใหปฏิบัติตามมาตรา 14 

วรรค 1 แหงพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษแตละฉบับโดยเครงครัด 

 

 

สรุป เม่ือพิจารณาในสวนขององคกรในกระบวนการยุติธรรมแลว จะเห็นปญหา

วา การตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการแผนดิน ตามมาตรา 244 (1) (ค) ควรจะ

เปนการตรวจสอบในเชิงระบบโดยแกไขปญหาในภาพรวมของกระบวนการยุติธรรมท้ังหมด โดยท่ีไมเขา

ไปยุงเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ท้ังนี้เพ่ือใหเปนไปตามหลักอิสระของศาลและ

บทบัญญัติกฎหมายท่ีกําหนดไว ซ่ึงแตกตางจากกรณีของผูตรวจการแผนดินในประเทศสวีเดน  

ท่ีผูตรวจการแผนดินสวีเดนนั้น มีอํานาจในการท่ีจะเขาไปควบคุมการทํางานของศาล โดยผูตรวจการ

แผนดินตองใหความม่ันใจวาศาลยุติธรรมและเจาหนาท่ีฝายบริหารจะปฏิบัติงานตามบทบัญญัติแหง 
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ตราสารของรัฐสภา ท้ังในแงเจตนารมณและความเปนธรรม ซ่ึงในการควบคุมดูแลศาลยุติธรรมนั้น 

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจควบคุมดูแลการดําเนินคดีใหแลวเสร็จโดยเร็ว และสามารถเขาไปเก่ียวของใน

การดําเนินคดีของศาลชั้นตนได หากคูความหรือพยานบุคคลไดรับการปฏิบัติโดยไมเหมาะสม  

โดยภายหลังการพิจารณาของศาลเรียบรอยแลว อีกท้ังยังมีอํานาจเขาไปแทรกแซงคําพิพากษาของศาล

ได หากเห็นวาคําพิพากษาไมถูกตองตามหลักกฎหมายท่ีควรจะเปน เชน การสั่งลงโทษเกินกวาท่ี

กฎหมายกําหนด ซ่ึงอาจมีผลใหผูตองโทษตามคําพิพากษาท่ีไมถูกตองไดรับการปลอยตัวหรือกระท่ัง

ไดรับการชดเชยคาสินไหมทดแทน ซ่ึงกรณีการควบคุมการทํางานของศาลโดยผูตรวจการแผนดินสวีเดน

นี้ ก็เปนเพราะอํานาจของผูตรวจการแผนดินสวีเดนไดกําหนดไวชัดเจนแตกตางจากอํานาจของ

ผูตรวจการแผนดินไทย ตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 ท่ีบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ

ดวยกฎหมายขององคกรในกระบวนการยุติธรรมได เปนอีกขอท่ีนอกเหนือจากการตรวจสอบขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ดวย

เจตนารมณใหมีการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมอยางมีประสิทธิภาพมากกวาเดิม แต

เนื่องจากการตัดหลักสําคัญ คือ อํานาจตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมของผูตรวจการแผนดินออกไป

นั้น มีผลทําใหการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมไมไดผลและมีประสิทธิภาพลดลงอีกดวย 
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5.2  ปญหาอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม 

อํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

จะจํากัดอํานาจในการตรวจสอบอยูเฉพาะกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ี และการปฏิบัติหนาท่ีโดย 

ไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได  

2 กรณี ดังนี้ 

5.2.1 การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม 

ซ่ึงบัญญัติไวแตกตางกับการตรวจสอบของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน กรณีปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ี

กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวย

อํานาจก็ตาม 

ปญหาท่ีสะทอนจากความหมายของการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม โดยนัยแลวยอมหมายถึง การละเลยการปฏิบัติหนาท่ีท่ี

กอใหเกิดความเสียหาย และท่ีไมกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนไมวาจะเปนธรรม

หรือไมเปนธรรม หรือจะชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ซ่ึงมีความหมายกวางกวาการตรวจสอบการ

ละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

หรือราชการสวนทองถ่ิน แตในสวนของการปฏิบัติหนาท่ีกลับจํากัดความหมายอยูเฉพาะการปฏิบัติหนาท่ี

โดยไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น 

5.2.2 การปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนปญหาความไมชอบดวยกฎหมาย

ของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเกิดจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี

ตามกฎหมาย ของเจาหนาท่ีรัฐการตรวจสอบกรณีนี้เปนการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง โดย

พิจารณาจาก“อํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย” เปนเกณฑในการตรวจสอบวาเจาหนาท่ีกระทําหนาท่ีภายใต

อํานาจท่ีตนมีหรือไม ซ่ึงตองพิจารณาจากระเบียบ กฎ ขอบังคับตาง ๆ วาใหอํานาจเจาหนาท่ีรัฐกระทํา
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การนั้น ๆ หรือไม การไมปฏิบัติตามกฎหมายและการปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี จึงเปนการปฏิบัติ

หนาท่ีโดยฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้น การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง ในกรณีนี้ 

ผูตรวจการแผนดินจะพิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงประกอบกับกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และ

แนวปฏิบัติท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครองท่ีถูกรองเรียนวา ผูถูกรองเรียนมีอํานาจ

หนาท่ีตามกฎหมายอยางไร และผูถูกรองเรียนนั้นไดปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ซ่ึงการ

ตรวจสอบในลักษณะนี้เรียกวา “การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย” อันทําใหผูตรวจการแผนดินมี

ลักษณะใกลเคียงกับการดําเนินงานของศาลปกครองซ่ึงประชาชนผูไดรับความเดือดรอนยอมสามารถเลือก

ท่ีจะใชสิทธิในการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินหรือใชสิทธิฟองรองตอศาลปกครองก็ได แตก็มีสวน

สําคัญท่ีแตกตางอันเปนลักษณะเฉพาะของผูตรวจการแผนดินก็คือ การตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรม 

โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย  ศาลปกครองไดมีนิยามของการกระทําทางปกครองไม

ชอบดวยกฎหมายไว คือ 

ลักษณะคดีปกครอง การกระทําไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเหตุท่ีทําใหการกระทําทางปกครอง

ไมชอบดวยกฎหมายนั้นหากจําแนกตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีอยูดวยกัน 10 ประการ คือ14 

(1) เปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ การกระทําโดยไมมีอํานาจนั้น ไดแก กรณีท่ีผูท่ีกระทําการ

ไมมีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูกระทําการ

มีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามกฎหมาย แตไมใชหนวยงานหรือเจาหนาท่ีท่ี

กฎหมายกําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเรื่องนั้น ๆ เชน ในเรื่องใบอนุญาตสถานบริการ 

พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 กําหนดใหอํานาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตเปนของ 

ผูบัญชาการตํารวจนครบาล สําหรับกรุงเทพมหานคร และผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอ่ืน ๆ ในกรณีเชนนี้ 

เจาหนาท่ีในตําแหนงอ่ืน ๆ  ไมวาจะอยูในระดับตําแหนงท่ีสูงกวาหรือต่ํากวาเจาหนาท่ีดังกลาว เชน สารวัตร

ในสถานีตํารวจนครบาลแหงใดแหงหนึ่ง หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะไมมีอํานาจเพิกถอน

ใบอนุญาตสถานบริการได หากปรากฏกรณีทํานองนี้ก็ถือวาเปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ 

                                                           
14

 http://www.admincourt.go.th/00_web/02_kadee/02_accuse/02_acc08.htm 
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(2) เปนการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี เหตุในกรณีนี้ ความจริงแลวอาจรวมเปนเหตุ

เดียวกับเหตุประการแรกไดเพราะตางก็เปนเรื่องของความบกพรองเก่ียวกับอํานาจของหนวยงานหรือ

เจาหนาท่ีนั้นเอง อยางไรก็ดี เพ่ือความชัดเจนมิใหตองตีความความหมายของความบกพรองในเรื่องอํานาจ

ของหนวยงานหรือเจาหนาท่ีวาจํากัดหรือขยายครอบคลุมถึงกรณีใดบาง กฎหมายจึงกําหนดใหมีกรณี 

การกระทํา “นอกเหนืออํานาจหนาท่ี” อีกกรณีหนึ่ง ซ่ึงหมายถึงวาหนวยงานหรือเจาหนาท่ีท่ีเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมายอยูแลว และมีอํานาจหนาท่ีท่ีจะดําเนินการ 

อยางใดอยางหนึ่งดวย เพียงแตไดกระทําการไปนอกเหนืออํานาจหนาท่ีท่ีตนมีอยู เชน กรณีการใชอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหลายไมวาจะเปน เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหาร

สวนจังหวัด ฯลฯ ซ่ึงโดยหลักจะมีอํานาจจํากัดอยูเฉพาะในเขตพ้ืนท่ีการปกครองของตนเทานั้น ดังนั้น  

หากเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่งใชอํานาจไมวาจะเปนการออกคําสั่งหรือออกขอบัญญัติ

ของทองถ่ินใหมีผลใชบังคับในพ้ืนท่ีการปกครองของเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงอ่ืน ตองถือ

วาเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงนั้นกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี 

(3) เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย การกระทําท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย นับวาเปน

เหตุท่ีมีความหมายกวางท่ีสุด และสอดคลองกับอํานาจหนาท่ีพ้ืนฐานของศาลปกครองท่ีเปนองคกรควบคุม

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ดังนั้น การกระทําทางปกครองใดก็ตามท่ีเปน

เหตุใหศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบไดยอมถือ วาเปนเรื่องท่ีไมชอบดวยกฎหมายหรือไมถูกตองตาม

กฎหมายท้ังสิ้น 

(4) เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายกรณีนี้ 

ก็เชน กฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครองในเรื่องนั้นตองกระทําเปนหนังสือ ดังนั้น หากไมไดกระทํา

เปนหนังสือก็ถือวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยเหตุนี้ หรือกฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครองนั้น

จะตองผานการพิจารณาของเจา หนาท่ีหรือองคกรใดกอนเพ่ือขอคําปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น ดังนั้น 

หากไดมีการกระทําไปโดยไมผานการพิจารณาของเจาหนาท่ีหรือองคกรเชนวานั้น ก็ถือวาเปนการกระทําท่ี

ไมชอบดวยเหตุนี้เชนกัน 

(5) เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํา

นั้น การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่ง โดยท่ัวไปหนวยงานฯ หรือเจาหนาท่ีฯ จะตองปฏิบัติ

ตามวิธีการตาง ๆ ซ่ึงอาจมีรายละเอียดและลักษณะท่ีหลากหลายแตกตางกันตามสภาพของงาน อยางไรก็ดี 
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เพ่ือใหการดําเนินงานของฝายปกครองมีประสิทธิภาพและเกิดความรวดเร็วบางครั้ง ฝายปกครองจะตอง

ปรับวิธีการตาง ๆ ใหเหมาะสมกับสถานการณดวย โดยบางกรณีอาจใชวิธีการหนึ่ง แตในบางกรณีอาจใช

วิธีการอีกอยางหนึ่ง หรืองดเวนไมใชวิธีการดังกลาว 

ดวยเหตุนี้ เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ จึงมุงหมายเฉพาะการกระทําท่ี 

ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญกําหนดไว สําหรับการกระทํานั้นเทานั้น โดยคํานึงถึงวา วิธีการท่ี

ฝายปกครองอาจนํามาใชมีอยูมากมายหลากหลาย แตเฉพาะกรณีวิธีการอันเปนสาระสําคัญเทานั้นท่ีหากมี

การไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณของการกรทําทางปกครอง 

(6) เปนการกระทําโดยไมสุจริต อยางไรจึงเรียกวาเปนการกระทํา “โดยไมสุจริต” นั้น โดย

หลักจะพิจารณาจากมูลเหตุ (motif) ของเจาหนาท่ีฯ ในการกระทําทางปกครองนั้น ๆ เปนตนวา เจาหนาท่ีฯ

ไดดําเนินการไปโดยใชเหตุผลสวนตัวหรือโดยกลั่นแกลงผูรับคําสั่งทางปกครองหรือไม เชน การท่ีขาราชการ

รายหนึ่งกับผูบังคับบัญชามีเรื่องขัดใจ โดยขาราชการรายนั้นไดเคยรองเรียนตามกฎหมายกลาวหา

ผูบังคับบัญชาของตน ซ่ึงในท่ีสุดปรากฏวาขอรองเรียนไมมีมูลความจริงแตอยางใด ฝายผูบังคับบัญชาไม

พอใจจึงแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรง ขาราชการรายนั้น โดยอางวาการกระทํา

ดังกลาวของขาราชการรายนั้นกอใหเกิดความเสียหายตอภาพพจนและชื่อเสียงของหนวยงานอันเปนมูล

ความผิดวินัยอยางรายแรง กรณีนี้เห็นไดวา เปนการแตงตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยไมสุจริตนั่นคือ

เปนการใชอํานาจ โดยมีวัตถุประสงคนอกเหนือจากวัตถุประสงคของกฎหมาย เปนความไมพอใจสวนตัวท่ี

ถูกผูใตบังคับบัญชารองเรียน ท้ัง ๆ ท่ีการใชสิทธิรองเรียนตามกฎหมายเปนสิทธิพ้ืนฐานประการหนึ่งของ

หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บัญญัติรับรองสิทธิของขาราชการท่ีจะรองเรียน

ผูบังคับบัญชาได 

(7) เปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม เหตุแหงความไมชอบดวย

กฎหมายในกรณีนี้เปนเหตุท่ีสอดคลองกับหลักความเสมอภาคหรือหลักความเทาเทียมกัน อันเปนสิทธิข้ัน

พ้ืนฐานของบุคคล และมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาโดยตลอด 

(8) เปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน เหตุแหงความไมชอบดวย

กฎหมายในกรณีนี้ มีความหมายวา การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งนั้น หากจะมีข้ันตอน

ใดท่ีตองปฏิบัติตามก็ตองเปนข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไวเทา นั้นถาปรากฏวา ฝายปกครองไดใหเอกชน
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ปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีกฎหมายไมไดกําหนดไว แตเปนข้ันตอนท่ีฝายปกครองกําหนดหรือสรางข้ึนเองโดยไม

จําเปนแกการมีการกระทําทางปกครองเชนนั้นแตประการใด ยอมเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

(9) เปนการกระทําท่ีสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร ความหมายของการกระทําท่ี

สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรนั้นมีลักษณะใกลเคียงกับการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน เพียงแต

เหตุในกรณีนี้จะพิจารณาในแงท่ีวาเปนภาระท่ีเกิดกับประชาชน และเปนภาระท่ีเกินสมควรหรือไม ภาระใน

ท่ีนี้อาจเปนภาระอยางใดก็ได เชน ภาระทางดานคาใชจาย หรือภาระท่ีตองกระทําการหรืองดเวนกระทํา

การอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง 

(10) เปนการกระทําท่ีเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอํานาจของหนวยงานฯ หรือ

เจาหนาท่ีฯ หากกฎหมายกําหนดใหเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะใชอํานาจนั้นหรือไม หรือเลือกพิจารณา

ตัดสินใจไดวาจะกระทําอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีกฎหมายใหทางเลือกไว กรณีเชนนี้ ถือวาเปนกรณีท่ีฝาย

ปกครองมีอํานาจพิจารณาเลือกกระทําการ หรือมักเรียกกันวา “อํานาจดุลพินิจ” และโดยปกติยอมเปน

เรื่องท่ีศาลไมควรกาวลวงเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจโดยแทดังกลาว เพราะเปนเรื่องท่ีกฎหมาย

ไววางใจใหหนวยงานฯ หรือเจาหนาท่ีฯ ท่ีกฎหมายใหอํานาจเปนผูเลือกตัดสินใจ การเขาไปตรวจสอบจะ

เทากับวาศาลทําตนเปนเจาหนาท่ีฯ หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีฯ เสียเอง 

ซ่ึงถาพิจารณาในสวนของกระบวนการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินกับการฟองคดีตอ 

ศาลปกครอง ก็มีขอดีท่ีประชาชนจะไดรับความสะดวก ประหยัด กระบวนการในการดําเนินการไมยุงยาก  

แตก็มีขอเสียท่ีคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินไมมีสภาพบังคับ จึงมีโอกาสท่ีปญหาจะไมไดรับการเยียวยา

แกไขได  ในสวนของอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบความไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญ

และองคกรในกระบวนการยุติธรรมของผูตรวจการแผนดินนั้น ก็ไมไดแตกตางจากระบบการตรวจสอบท่ีมี

อยูเดิม  ท้ังท่ีผูตรวจการแผนดินควรจะมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมของการ

กระทําในนามขององคกรท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ 

พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  ท้ังนี้เพราะการกระทําในนามขององคกรไมวาโดย

รูปแบบใดก็ควรท่ีจะไดรับการตรวจสอบในหลักเกณฑเดียวกัน โดยเฉพาะถาเกิดปญหากรณีท่ีองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมปฏิบัติโดยชอบดวยกฎหมายแลวแต กฎหมายไมเปนธรรม 

แลวใครจะเปนผูเยียวยาแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน 
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5.3  ปญหาการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมของ

ผูตรวจการแผนดิน ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน 

พ.ศ. 2552 

ในการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนยุติธรรมนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 35 บัญญัติใหนําบทบัญญัติหมวด 2 การรองเรียน และการ

พิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง มาใชบังคับโดยอนุโลม15 ดังกลาวมาแลวในขอ 4.4 การรองเรียนและ

การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

การศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนอยูภายใตกรณีองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม โดยเฉพาะในสวนขององคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝาย

ปกครอง (ไมรวมกรณีท่ีถือวา ตํารวจ ราชทัณฑ และบังคับคดี เปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมตาม

มาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550) 

 

5.3.1 การรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

5.3.1.1 การรองเรียนและการตรวจสอบคํารองเรียน 

การรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมตอ

ผูตรวจการแผนดินนั้น กระทําไดเม่ือปรากฏกรณีตามมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ

แผนดิน พุทธศักราช 2552 มาตรา 13 (1) (ค) ซ่ึงการรองเรียนเปนเง่ือนไขใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจ

ในการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมี

ผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการ

                                                           
15พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 35 ในกรณีท่ีมีการ

ละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 13(1)(ค) ใหนําบทบัญญัติหมวด 2 การรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหา

ขอเท็จจริง มาใชบังคับโดยอนุโลม 
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แผนดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได ท้ังนี้ ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 244 วรรค

ทาย ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

(1) ผูมีสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน คือ บุคคล คณะบุคคล และชุมชน  

ท่ีประสบพบเห็นเหตุการณเรื่องท่ีจะรองเรียน หรือไดรับความเสียหายโดยไมเปนธรรม หรือมีสวนไดเสียใน

กรณีนั้น ๆ หรือคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรสงเรื่องให

ผูตรวจการแผนดินพิจารณาดําเนินการ16 กรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ ไมรวมถึงการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีของศาล 

การรองเรียนสามารถกระทําไดหลายชองทาง เชน การรองเรียนดวยตนเอง ซ่ึงอาจ

เปนการรองเรียนวาจาหรือเปนหนังสือ ท้ังทางโทรศัพทและโทรสาร หรือรองเรียนผานทางระบบ

อินเทอรเน็ต การรองเรียนผานเครือขายของผูตรวจการแผนดิน17 หรือผานทางสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

เปนตน แตท้ังนี้ เรื่องรองเรียนดังกลาวจะตองอยูภายใตเง่ือนไขสําคัญ 2 ประการ คือ เปนเรื่องท่ีอยูใน

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน และการรองเรียนตองปฏิบัติตามวิธีการและเง่ือนไขในแตละ

รูปแบบท่ีกําหนดไวในระเบียบวาดวยการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน เรื่องรองเรียนดังกลาวจึงจะ

ไดรับการดําเนินการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง 

(2) ผูตรวจการแผนดินเห็นวา การใชอํานาจหนาท่ีมีผลกระทบตอความเสียหาย

ของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ จึงพิจารณาใหดําเนินการสอบสวนโดยไมมี

การรองเรียน เฉพาะประเด็นการใชอํานาจหนาท่ีขององคกรนั้น ๆ มาตรา 244 วรรคทาย ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ปญหาในสวนของเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม คือ ลักษณะของเรื่องรองเรียนจะเปนการรองเรียนใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบแกไขปญหา

ของปจเจกบุคคล ไมแตกตางจากปญหาการรองเรียนเจาหนาท่ีหรือหนวยงานตาง ๆ ท่ีผูตรวจการ

                                                           
16สํานักงานผูตรวจการแผนดิน,  รายงานประจําป 2553 ผูตรวจการแผนดิน, หนา 22. 
17เครือขายผูตรวจการแผนดิน ไดแก สภาทนายความ และสํานักงานสาขาของสภาทนายความท่ัวประเทศ 

สํานักงานอัยการสูงสุด และสํานักงานคุมครองสิทธิและชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชน สํานักงานอัยการจังหวัดท่ัว

ประเทศ 
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แผนดินตองรีบเยียวยาแกไขปญหาเปนรายกรณี และในขณะเดียวกันก็ควรรวบรวมปญหาเรื่องรองเรียน

ตาง ๆ ท่ีมีลักษณะเดียวกันหรือคลายกัน เพ่ือแกไขในเชิงระบบดวย ดังนั้น การท่ีผูตรวจการแผนดินจะ

แกไขปญหาในภาพรวม โดยเฉพาะกระบวนการยุติธรรมในสวนของศาลท่ีการรองเรียนสวนใหญจะถือวา

อยูในกระบวนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล หรือศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว

ท้ังสิ้น ซ่ึงผูตรวจการแผนดินไมสามารถเขาไปตรวจสอบเรื่องท่ีอยูระหวางการพิพากษาอรรถคดีเปนราย

กรณีได จึงตองมุงเนนการแกไขปญหาเชิงระบบ โดยเริ่มตนจากกลไกการตรวจสอบของผูตรวจการ

แผนดินดวยการรวบรวมปญหาขอเท็จจริงจากเรื่องรองเรียนตาง ๆ แลวอาศัยอํานาจของผูตรวจการ

แผนดินในการพิจารณาและสอบสวนกรณีท่ีปญหานั้นมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชน

สวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ โดยไมตองมีการรองเรียนไดตามมาตรา 244 วรรคทาย 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตก็ติดปญหาวา ถากระบวนการยุติธรรมท่ีมี

ปญหาหรือการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญบางสวนท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบ

อ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  นั้น  เกิด

จากความไมเปนธรรมของตัวระบบหรือตัวบทกฎหมายแลว ผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจในการ

ตรวจสอบ เพราะปญหาความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายดังกลาวยอมไมใชการละเลยการปฏิบัติ

หนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายท่ีผูตรวจการแผนดินจะเขาไปตรวจสอบไดตาม

มาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

5.3.1.2 การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน 

เม่ือผูตรวจการแผนดินไดรับเรื่องรองเรียนจากประชาชนซ่ึงเปนเรื่องท่ีอยูใน

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดิน และผูรองเรียนไดปฏิบัติตามวิธีการและเง่ือนไขท่ีในแต

ละรูปแบบท่ีกําหนดไว หรือกรณีผูตรวจการแผนดินเห็นวา การใชอํานาจหนาท่ีมีผลกระทบตอความ

เสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ จึงพิจารณาใหดําเนินการ

สอบสวนโดยไมมีการรองเรียน 

ปญหาคือ อํานาจบังคับในข้ันพิจารณาสอบสวน ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจให

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ชี้แจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือสงวัตถุ เอกสาร

หลักฐาน หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของเพ่ือผลประกอบการพิจารณา ซ่ึงหมายความวาการตรวจสอบ

ผูใชอํานาจในนามองคกร ไมวาจะเปนนามองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรม  
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ซ่ึงโดยลักษณะขององคกรไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง หนวยงานผูมีหนาท่ีชี้แจง

ขอเท็จจริงตอผูตรวจการแผนดินยอมหมายถึง หนวยธุรการซ่ึงอยูภายใตบังคับบัญชาขององคกรผูถูก

ตรวจสอบนั้น ๆ แตกตางจากการตรวจสอบขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ซ่ึงอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงมี

ลําดับชั้นในการบังคับบัญชาเหนือข้ึนไป จึงยอมมีโอกาสเปนไปไดวาขอมูลท่ีไดรับการชี้แจงจากหนวย

ธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น มีความนาเชื่อถือลดนอยลง 

5.3.2 ผลการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

เม่ือผูตรวจการแผนดินพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงแลวปรากฏวา การกระทําของ

ผูถูกรองเรียนเปนกรณี การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายหรือ

เปนการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดย 

ไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 

5.3.2.1 ใหผูตรวจการแผนดินจัดทํารายงานสรุปขอเท็จจริง พรอมท้ังความเห็นและ

ขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขสงใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน

ทองถ่ินท่ีเก่ียวของเพ่ือทราบหรือเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป 

5.3.2.2 ใหผูตรวจการแผนดินเสนอแนะตอหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของ เพ่ือพิจารณาดําเนินการใหมีการปรับปรุง หรือแกไข

เพ่ิมเติมกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรี ในกรณีท่ีปรากฏวาผูถูกรองเรียนได

ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีแลว แตกฎหมายกอใหเกิดความไมเปน

ธรรมหรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย  

ปญหาการเสนอแนะใหองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

แกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน ผูตรวจการแผนดินกระทําไดโดยมีความเห็นหรือขอเสนอแนะตอองคกรผูใช

อํานาจท่ีกอใหเกิดปญหาข้ึนเพ่ือใหพิจารณาแกไขปรับปรุงตามความเห็นหรือขอเสนอแนะ เปนไปตาม

ขอ 5.3.2.1 ซ่ึงตองเปนกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้นแตไมสามารถเสนอแนะใหแกไขปญหาตามแนวทาง ขอ 5.3.2.2 ได เพราะผูตรวจการแผนดิน

ไมมีอํานาจในการตรวจสอบการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายแตกฎหมายไมเปนธรรมขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ี

ไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  แตกฎหมายไม

เปนธรรมดังกลาวมาแลว 
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5.3.3 สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน 

ในการตรวจสอบ เม่ือผูตรวจการแผนดินไดพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงและไดมี

ความเห็นหรือขอเสนอแนะแกองคกรผูถูกรองเรียนแลว หากผูถูกรองเรียนไมปฏิบัติตามความเห็นหรือ

ขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินซ่ึงไมมีสภาพบังคับใด ๆ ภายในระยะเวลาอันควร ผูตรวจการ

แผนดินมีอํานาจสงเรื่องดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือผูควบคุมหรือกํากับดูแลหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ สําหรับกรณีท่ีผูถูกรองเรียนเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ เพ่ือใหสั่งการตามควรแกกรณี และใหรายงานผลการดําเนินการให

ผูตรวจการแผนดินทราบโดยไมชักชา และหากขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ ยังไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมีเหตุอันควร และเรื่อง

ดังกลาวเปนเรื่องสําคัญหรือเก่ียวกับประโยชนสาธารณะ หรือเก่ียวของกับประชาชนจํานวนมาก 

ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจทํารายงานเรื่องนั้นเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

เปนกรณีเรงดวน 

กรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวามีเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตหรือประพฤติ 

มิชอบในวงราชการหรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย ก็จะแจงใหหนวยงานท่ีมี

อํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน

ของรัฐ ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี และใหหนวยงานท่ีมีอํานาจสอบสวนและผูบังคับบัญชาดังกลาว

แจงผลการดําเนินการใหผูตรวจการแผนดินทราบทุก 3 เดือน 

สวนกรณีท่ีไดพิจารณาสอบสวนแลวพบวาหนวยงานท่ีถูกรองเรียนปฏิบัติตามกฎหมาย 

หรือกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี แตกฎหมาย หรือกฎหมาย กฎ ระเบียบ 

ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี กอใหเกิดความไมเปนธรรมหรือความไมเสมอภาคกันในกฎหมาย หรือ

เปนการเลือกปฏิบัติ หรือลาสมัย ผูตรวจการแผนดินจะแจงหนวยงานแกไข ถาหนวยงานไดดําเนินการ

ตามความเห็นของผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินจะมีหนังสือแจงผูรองเรียน แตถาหนวยงาน 

ไมดําเนินการตามความเห็นผูตรวจการแผนดิน ผูตรวจการแผนดินจะแจงรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี

และจะรายงานตอรัฐสภา และเปดเผยตอสาธารณชนเพ่ือเปดโอกาสใหฟองเรื่องนี้ตอสังคมใหไดรับ

ทราบ และใหเกิดแรงผลักดันท่ีจะแกไขปรับปรุงเรื่องนั้น ๆ ตอไป 

ปญหาของสภาพบังคับของคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน ก็เกิดจากลักษณะของ

องคกรท่ีถูกตรวจสอบไมวาจะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท่ีไมอยู

ภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง แตกระบวนการท่ีนํามาใชโดยอนุโลมเพ่ือใหองคกรผูถูกตรวจสอบ

ปฏิบัติตามขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินนั้น เปนกระบวนการท่ีใชกับองคกรท่ีอยูภายใตการ

ควบคุมกํากับดูแลของฝายปกครองซ่ึงการบังคับบัญชาเปนลําดับ ผูตรวจการแผนดินคงทําไดเพียง
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รายงานการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการไมปฏิบัติตามกฎหมายตอหนวยงานท่ีเก่ียวของซ่ึงไมมี

อํานาจบังคับบัญชาองคกรตาง ๆ เหลานั้น จึงหมายความวา ขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินท่ีไมมี

สภาพบังคับนั้น มีโอกาสท่ีองคกรผูถูกตรวจสอบจะไมเชื่อถือและปฏิบัติตามได แตก็อาจจะเปนไปตาม

เจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญท่ีตองการใหผูตรวจการแผนดินมีหนาท่ีตรวจดูการกระทําตาง ๆ ของ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมใหชัดเจนข้ึน18 สรางระบบการติดตามตรวจสอบ (Monitoring system) 

เพ่ือแกไขขอผิดพลาดตาง ๆ ในการทํางานใหดีข้ึน ใหถูกตอง ไมใชจับผิดเสียเลยทีเดียว (แบบ Audit)19 

ใหตรวจในภาพรวม ไมเนนไปจัดการกับใครคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ แตวาเม่ือมีผูรองเรียนข้ึนมาก็

ตรวจสอบ หากตรวจสอบแลวพบวาเปนกรณีการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ จะเปนหนาท่ีของ

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ท่ีจะดําเนินคดีแกเจาหนาท่ีของรัฐท่ีปฏิบัติ

หนาท่ีโดยมิชอบ หรือทุจริตตอหนาท่ี เพียงแตวาใหออมบุดสแมนทําหนาท่ีเหมือนกับวาเปนคนคอยเฝา

ระวังวา อยาใหมีพฤติการณอยางนี้เกิดข้ึน ถามีการรองเรียนในทํานองวามีการประพฤติปฏิบัติไมชอบใน

องคกรนี้ ก็สามารถท่ีจะตักเตือนหรือสงสัญญาณไดวา นี่นะพลาดไปหรือเปลา สามารถท่ีจะชวยเหลือ

เก้ือกูลประชาชนไดไหมแตแรก20 

                                                           
18ศักดิ์ชัย อุนจิตติกุล,  รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 34/2550 (เปนพิเศษ), หนา 101. 
19เกียรติชัย พงษพาณิชย,  เรื่องเดียวกัน, หนา 108. 
20วิชา มหาคุณ, เรื่องเดียวกัน, หนา 138-140. 



บทท่ี 6 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

6.1  บทสรุป 

ผูตรวจการแผนดิน เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงจัดตั้งข้ึนครั้งแรกตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยใชชื่อวา ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพ่ือ

เปนกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และคุมครองสิทธิของประชาชน มีอํานาจหนาท่ีในการ

พิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณีการไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือ

อํานาจหนาท่ี หรือการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติของขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีก็ใหเกิดความ

เสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม แมวาการนั้นจะชอบดวยหนาท่ีก็ตาม ซ่ึงก็คือการ

ควบคุมใหเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายและการควบคุมใหเปนไปตามหลักความเหมาะสมเปน

ธรรมของการกระทําทางปกครอง  

การควบคุมหลักความชอบดวยกฎหมายนั้น นอกเหนือจากการควบคุมโดยฝายตุลา

การหรือการควบคุมทางศาลแลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดจัดตั้งองคกรตางๆ 

ข้ึนมาจํานวนหนึ่งเพ่ือเปนเครื่องมือในการปฏิรูปการเมืองและปฏิบัติภารกิจตางๆ ท่ีกําหนดไวใน

รัฐธรรมนูญ โดยมีท้ังองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร องคกรท่ีทําหนาท่ีให

คําแนะนําและองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีเปนองคกรทางการเมือง  หรือท่ีเรียกกันวา “องคกรอิสระ” หรือ 

“องคกรตามรัฐธรรมนูญ” เนื่องจากไมอยูภายใตบังคับของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร หรือฝายตุลาการ 

เพ่ือเปนหลักประกันวาองคกรดังกลาวจะควบคุมตรวจสอบกิจการของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยไม

ถูกแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี เพ่ือใหการทําหนาท่ีเปนองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปตาม

วัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญซ่ึงสอดคลองกับหลักนิติรัฐท่ีวาหลักการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบ

ดวยกฎหมาย 

การควบคุมใหเปนไปตามหลักความเหมาะสมเปนธรรม เปนการควบคุมนอกเหนือจาก

หลักความชอบดวยกฎหมาย ท่ีมีความมุงหมายคุมครองเปนธรรมถึงแมวาการกระทําของฝายปกครองนั้น

จะชอบดวยกฎหมายแลวก็ตาม ซ่ึงแสดงใหเห็นวาการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายไมจําเปนตองเปนการ

กระทําท่ีเหมาะสมเปนธรรมเสมอไป แสดงใหเห็นวาการควบคุมความชอบดวยกฎหมายเพียงอยางเดียว  

ไมเพียงพอท่ีจะรักษาความสงบของบานเมืองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได แตตองคํานึงถึง
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ความเปนธรรมของการใชอํานาจดวย โดยมีผูตรวจการแผนดินเปนองคกรเดียวท่ีมีอํานาจในการ

ตรวจสอบความไมเหมาะสมเปนธรรม มีอํานาจในการเสนอแกไขกฎหมายท่ีไมเหมาะสม กอใหเกิดความ

ไมเปนธรรมหรือความไมเสมอกันในกฎหมาย หรือเปนการเลือกปฏิบัติหรือลาสมัย อันเปนการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐแบบปองกัน เพ่ือมิใหเจาหนาท่ีรัฐใชกฎหมาย กฎ ระเบียบดังกลาวสราง

ความเสียหายแกประชาชนอีกซ่ึงเปนหลักการสําคัญของผูตรวจการแผนดินท่ีแตกตางจากการควบคุม

โดยองคกรอ่ืน 

การกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐ จึงถูกควบคุมโดยองคกรดังกลาวมาแลว

ขางตน แตเม่ือพิจารณาความหมายของฝายปกครองอยางกวางหรือความหมายสมัยใหม ซ่ึงหมายความ

รวมถึงองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระและหนวยงานอิสระของรัฐดวย เพราะเปนองคกรท่ีใชอํานาจทาง

ปกครอง เพียงแตองคกรเหลานี้ไมอยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลไมวาทางตรงหรือทางออมของ

นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี องคกรเหลานี้จึงสามารถกระทําการทางปกครองท่ีกอใหเกิดผลกระทบ

ตอประชาชนไดไมวาจะเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย หรือการทําท่ีก็ใหเกิดความไมเปนธรรม

ตอประชาชนก็ตาม แตเม่ือพิจารณาตัวบทของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

อยางละเอียดแลวก็จะพบวา ไมมีมาตราใดเลยในรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติใหมีการตรวจสอบ “การกระทํา” 

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญทุกประเภท1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดเปลี่ยน

ชื่อ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปน ผูตรวจการแผนดิน และไดเพ่ิมอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบ

องคกรตามรัฐธรรมนูญใหกับผูตรวจการแผนดิน ตามมาตรา 244 (1) (ค) ประกอบกกับการท่ี

กระบวนการยุติธรรมไทย มีปญหาเก่ียวกับระบบการบริหารจัดการท่ีนําไปสูการขาดเอกภาพในการ

ทํางานและขาดความรวมมือประสานงานระหวางหนวยงาน มีปญหาเก่ียวกับระบบการดําเนินคดีท่ี

บกพรองอันนําไปสูความดอยประสิทธิภาพในการรักษาความสงสุขของสังคม และในการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนตามกฎหมาย มีปญหาเก่ียวกับระบบการตรวจสอบและการคุมครองสิทธิท่ีนําไปสู

การใชอํานาจโดยมิชอบและการคุกคามสิทธิของบุคคล และยังมีปญหาเก่ียวกับทัศนคติของบุคลากรใน

กระบวนการยุติธรรมตลอดจนการขาดองคความรูและศักยภาพท่ีจะนํามาใชในการพัฒนากระบวนการ

ยุติธรรมใหทันตอกระแสของการเปลี่ยนแปลง2 จึงไดเพ่ิมอํานาจหนาท่ีใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบ

องคในกระบวนการยุติธรรมตามาตราดังกลาวอีกดวย 

 

                                                           
1ยกเวนศาลยุติธรรมและศาลปกครองท่ีมีการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งตอศาลช้ันสูงข้ึนไปไดซึ่งถือวาเปน

มาตรการในการตรวจสอบ “ภายใน” ของศาลน้ัน ๆ 
2ทิศทางกระบวนการยุติธรรมไทยในศตวรรษใหม , หนังสือชุด “ปฏิรูปกระบวนการยุติธรรม” 
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มาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดเพ่ิม

อํานาจใหผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

ข้ึน ท้ังนี้เพ่ือใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตรวจสอบองคกรท่ีหมายความเฉพาะการกระทําในนาม

องคกรเทานั้น ไมหมายรวมถึงการกระทําของหนวยธุรการในองคกรตาง ๆ ดวย จากเดิมท่ีผูตรวจการแผนดิน 

ไมมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมเหลานั้น แตรัฐธรรมนูญไดจํากัดอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกร

ตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ี

ไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ท่ีใหตรวจสอบได

เฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนการตรวจสอบใน

สวนของหลักความชอบดวยกฎหมาย แตไมใหอํานาจในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบดวย

กฎหมายแตกอใหเกิดความไมเปนธรรม ท้ังท่ีเปนหลักการสําคัญในการแกไขปญหาอันมีลักษณะเฉพาะ

ของผูตรวจการแผนดินท่ีสามารถตรวจสอบไดถึงความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายดวย 

ปญหาท่ีเกิดจากมาตรา 244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 คือการไมใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรมอยางครอบคลุมซ่ึง

เปนกลไกสําคัญในการแกไขปญหาเชิงระบบขององคกรในกระบวนการยุติธรรม ประกอบกับการท่ี

รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณใหมีการตรวจสอบองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะองคกรศาล โดยตั้งอยู

บนหลักความเปนอิสระของศาล ไมมุงหมายใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจตรวจสอบกระบวนการพิจารณา

พิพากษาได ดังเชนผูตรวจการแผนดินประเทศสวีเดนนั้น ก็ทําใหผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจในการ

ตรวจสอบแกไขปญหาในระดับปจเจกบุคคลไดอีกดวย การจํากัดอํานาจในการตรวจสอบของผูตรวจการ

แผนดินดังกลาวแตกตางจากอํานาจในการตรวจสอบองคกรของรัฐอ่ืนๆ การท่ีรัฐธรรมนูญไมระบุใหชัดเจน

วาองคกรในกระบวนการยุติธรรมวาหมายรวมถึงองคกรใดบางยอมมีผลตอการใชอํานาจในการตรวจสอบ

ของผูตรวจการแผนดินแตกตางกันไมมากก็นอย และปญหาสุดทายก็คือการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมโดยใชกระบวนการรองเรียน และการพิจารณาสอบสวนหา

ขอเท็จจริงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ.2552 ซ่ึงใชบังคับกับ

การตรวจสอบหนวยงานของรัฐซ่ึงมีลักษณะขององคกรแตกตางกับองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม โดยไมมีระเบียบวิธีปฏิบัติในการพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงท่ีแตกตางจากการ

พิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงในเรื่องรองเรียนท่ัวไป จึงทําใหการตรวจสอบไมไดผลสัมฤทธิ์ตามเจตนารมณ

ของรัฐธรรมนูญอยางแทจริง 
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1. ปญหาในการพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรม 

การท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหอํานาจ

ผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม เพ่ือให

สามารถตัวสอบการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญได เนื่องจากเดิมการกระทําขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมได

กระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ไมอยูในอํานาจ

ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน ประกอบกับยังไมมีองคกรใดทําหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตาม

รัฐธรรมนูญเหลานั้น การบัญญัติมาตราดังกลาวจึงแกไขปญหาเรื่องอํานาจในการตรวจสอบของผูตรวจการ

แผนดิน อีกท้ังรัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติเรื่ององคกรตามรัฐธรรมนูญอยางเปนระบบ โดยกําหนดใหมีหมวด

ท่ีวาดวยองคกรตามรัฐธรรมนูญไวในหมวด 11 มาตรา 229-258โดยแยกองคกรตามรัฐธรรมนูญออกเปน 2 

สวน รวม 7 องคกร ไดแก สวนท่ี 1 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย คณะกรรมการการ

เลือกตั้ ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  และ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน สวนท่ี 2 องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญประกอบดวย องคกรอัยการ 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ และสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ จึงไมมีปญหาท่ีตอง

พิจารณาวาองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีผูตรวจการแผนดินมีอํานาจในการตรวจสอบหมายถึงองคกรใดบาง 

และทําใหการกระทําในสวนขององคกรตามรัฐธรรมนูญสามารถถูกตรวจสอบไดอีกดวย 

แตในสวนขององคกรในกระบวนการยุติธรรม รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติไวชัดเจน  

ดังองคกรตามรัฐธรรมนูญ จึงมีปญหาท่ีตองพิจารณาวาหมายรวมถึงองคกรใดบาง เนื่องจากองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมนั้น มีท้ังองคท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครอง และองคกรท่ีไมอยูภายใต 

การกํากับดูแลของฝายปกครอง ซ่ึงจะมีผลตออํานาจในการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินแตกตางกัน

ไป ไมวาจะเปนการตรวจสอบความเหมาะสมเปนธรรม โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย 

ตลอดจนวิธีพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงตาง ๆ กระบวนการการรองเรียน การตรวจสอบ การพิจารณา

สอบสวน คําวินิจฉัยและผลบังคับ  
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2. ปญหาอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกร 

ในกระบวนการยุติธรรม 

การท่ีรัฐธรรมนูญจํากัดอํานาจหนาท่ีของผูตรวจการแผนดินในการตรวจสอบ

องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท้ังนี้ไมรวมการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

ของศาล โดยใหตรวจสอบไดเฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวย

กฎหมายเทานั้น ทําใหผูตรวจการแผนดินไมสามารถตรวจสอบกรณีท่ีการกระทําขององคกรตาม

รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมได

กระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐปฏิบัติหนาท่ีโดยชอบ

ดวยกฎหมายแลว แตการปฏิบัติหนาท่ีนั้นกอใหเกิดความไมเปนธรรมตอประชาชน โดยเฉพาะความไม

เปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย ท้ังท่ีอํานาจในการควบคุมความเหมาะสมเปนธรรมเปนอํานาจท่ีสําคัญของ

ผูตรวจการแผนดิน ในการท่ีจะเสนอแนะใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือระเบียบ

ท่ีไมเปนธรรม เพ่ือเปนหนทางในการแกไขปญหาเชิงระบบขององคกรในกระบวนการยุติธรรมไดสมดัง

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

 

3. ปญหาการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

ของผูตรวจการแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 

2552 

 การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม 

มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 บัญญัติใหนํา

บทบัญญัติหมวด 2 การรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริง มาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงก็คือ

กระบวนการตั้งแตการรองเรียนท่ีเปนเง่ือนไขใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจพิจารณาและสอบสวนหา

ขอเท็จจริง เวนแตเปนกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหาย

ของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะผูตรวจการแผนดินอาจพิจารณาและ

สอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได 
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3.1 ปญหาการรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

  3.1.1 ปญหาการรองเรียนและการตรวจสอบคํารองเรียน เนื่องจากปญหาในสวน

ของเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม คือ ลักษณะของเรื่องรองเรียน

จะเปนการรองเรียนใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบแกไขปญหาของปจเจกบุคคล ไมแตกตางจากปญหาการ

รองเรียนเจาหนาท่ีหรือหนวยงานตาง ๆ ท่ีผูตรวจการแผนดินตองรีบเยียวยาแกไขปญหาเปนรายกรณี และ

ในขณะเดียวกันก็ควรรวบรวมปญหาเรื่องรองเรียนตางๆท่ีมีลักษณะเดียวกันหรือคลายกัน เพ่ือแกไขในเชิง

ระบบดวย ซ่ึงปญหากระบวนการยุติธรรมในสวนของศาลคือเรื่องรองเรียนสวนใหญจะอยูในกระบวนการ

พิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล หรือศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลวท้ังสิ้น การจะแกไข

ปญหาในเชิงระบบนั้น หมายความวาผูตรวจการแผนดินจะตองศึกษาแกไขจากการประมวลปญหาท่ีมี

ลักษณะเดียวกันหรือคลายกันท้ังหมดภายหลังจากการแกไขปญหาในรายกรณีแลว หรือถาเปนกรณีท่ี

ผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือ

เพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะก็ใชอํานาจหยิบยกปญหาข้ึนมาพิจารณาแกไขก็ได แตก็ติดปญหาเดิม

คือถาปญหาท่ีเกิดข้ึนในเชิงระบบนั้นเกิดจากกฎหมายท่ีไมเหมาะสมเปนธรรมจากการกระทําขององคกร

ตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ี

ไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  ผูตรวจการ

แผนดินก็ไมสามารถพิจารณาแกไขปญหาดังกลาวได 

  3.1.2 ปญหาการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน ผูตรวจการ

แผนดินมีอํานาจใหบุคคลหรือหนวยงานท่ีถูกรองเรียนชี้แจงขอเท็จจริงตอผูตรวจการแผนดิน แตในทาง

ปฏิบัติผูตรวจการแผนดินก็ใหผูบังคับบัญชาหรือหนวยงานท่ีท่ีมีอํานาจบังคับบัญชาของผูถูกรองเรียน

เปนผูตรวจสอบขอเท็จจริง ท้ังนี้เพ่ือใหเกิดการตรวจสอบภายในองคกรกอน แลวจึงใหผูบังคับบัญชาหรือ

หนวยงานบังคับบัญชาชี้แจงขอเท็จจริงตอผูตรวจการแผนดิน แตถาเปนกรณีท่ีผูถูกรองเรียนเปนองคกร

ตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรม ซ่ึงลักษณะขององคกรตางเปนองคกรท่ีไมอยูภายใต

การกํากับดูแลขององคกรใดแลว หมายความวาการชี้แจงขอเท็จจริงของการละเลยการปฏิบัติหนาท่ี

หรือไมปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น มา

จากหนวยงานทางธุรการท่ีมีหนาท่ีสนับสนุนการทํางานขององคกรเหลานั้น ซ่ึงอาจไมมีการตรวจสอบ

จากภายในองคกรและมีการปดบังซอนเรนขอมูลท่ีแทจริงดวย 

3.2 ปญหาผลการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินและสภาพบังคับตามคําวินิจฉัย

ของผูตรวจการแผนดิน โดยลักษณะของผูตรวจการแผนดินแลวผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจสั่งการ

บุคคลหรือหนวยงาน เพียงแตมีความเห็นหรือขอเสนอแนะในกรณีท่ีพบวามีการกระทําผิดจริงก็รายงานให

หนวยงานหรือผูบังคับบัญชาทราบ เพ่ือใหมีการเยียวยาแกไขภายในระยะเวลาอันควร แตถาไมมีการ
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ปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะ ผูตรวจการแผนดินก็รายงานตอรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรี และ

ถาระยะเวลาลวงเลยไปพอสมควรไมมีการปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะและเรื่องดังกลาวเปนเรื่อง

สําคัญ หรือเก่ียวของกับประโยชนสาธารณะ หรือเก่ียวของกับประชาชนจํานวนมากผูตรวจการแผนดิน

อาจทํารายงานเสนอตอคณะรัฐมนตรี รัฐสภา และเปดเผยใหประชาชนรับทราบผานสื่อตางๆ เพ่ือใหมีการ

ปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน ซ่ึงกลไกท่ีสําคัญสวนหนึ่งในการบังคับให

หนวยงานหรือผูถูกรองเรียนแกไขปรับปรุงใหเปนไปตามความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการ

แผนดินก็คืออํานาจในการกํากับดูแลและบังคับบัญชาของฝายปกครอง ขณะท่ีองคกรตามรัฐธรรมนูญและ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมเปนองคท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานใดดังกลาวมาแลว การ

ท่ีผูตรวจการแผนดินมีความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะตอองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรมเพ่ือใหปฏิบัติตามความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะนั้นก็ตองไปใชกลไกอ่ืน ๆ แทน โดยเฉพาะ

มาตรการกดดันทางสังคม 

 

6.2  ขอเสนอแนะ 

แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะใหอํานาจผูตรวจการ

แผนดินในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมในกรณีการละเลยการ

ปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

ของศาล โดยมีเจตนารมณใหการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม

สามารถตรวจสอบได และมีเจตนารมณใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบแกไขปญหาในกระบวนการ

ยุติธรรมในเชิงระบบ ซ่ึงเปนเจตนารมณท่ีหวังผลสัมฤทธิ์ท่ีมากข้ึน แตไมใหอํานาจในการตรวจสอบความ

เหมาะสมเปนธรรมจากการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทํา

ในรูปแบบคณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ  ท้ังท่ีเปนเครื่องมือสําคัญของผูตรวจการแผนดินในการแกไขและปองกัน

ปญหาตางๆท่ีจะเกิดข้ึน โดยเฉพาะความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมาย ดังนั้นเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว

ผูเขียนจึงมีขอเสนอแนะดังนี้ 
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1. ปญหาในการพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรม ตามมาตรา 

244 (1) (ค) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

เนื่องจากการจํากัดอํานาจในการตรวจสอบอยูเฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือ 

การปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ไมรวมการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซ่ึงถาถือวาเปน

การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบ

คณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ  องคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองเปนองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมในมาตรานี้ก็อาจถูกจํากัดอํานาจในการตรวจสอบไปดวย และไมเปนไปตามเจตนารมณ

ในการท่ีจะแกไขปรับปรุงกระบวนการยุติธรรมอยางเปนระบบ  จึงมีขอเสนอแนะใหใชคําวา “ศาล” แทน 

“องคกรในกระบวนการยุติธรรม” ซ่ึงทําใหการตรวจสอบองคกรตามมาตรานี้ หมายถึงการตรวจสอบองคกรท่ี

เปนอิสระไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายปกครองและมุงหวังใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการ

ตรวจสอบเฉพาะการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมาย เทานั้น 

 

2. ปญหาอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรม 

เนื่องจากผูตรวจการแผนดินเปนองคกรตรวจสอบท่ีมีลักษณะแตกตางจากองคกร

ตรวจสอบอ่ืน ๆ นอกเหนือจากอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย ก็คือการตรวจสอบความ

เหมาะสมเปนธรรมดวย ดังนั้นเพ่ือใหอํานาจผูตรวจการแผนดินในการแกไขปญหาเปนไปตามเจตนารมณ  

ใหครอบคลุมการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมท่ีกระทําในรูปแบบ

คณะกรรมการหรือรูปแบบอ่ืนใดท่ีไมไดกระทําโดยขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ  เพ่ือใหตรวจสอบความไมเปนธรรมท่ีเกิดจากกฎหมายดวย จึงมีขอเสนอแนะใหเพ่ิม

อํานาจในการตรวจสอบการปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรมดวย 

 

3. ปญหาการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมของ

ผูตรวจการแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552  

เนื่องจากการนํากระบวนการรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงในกรณีผู

ถูกรองเรียนเปนเจาหนาท่ีรัฐมาใชกับการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการ
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ยุติธรรมโดยอนุโลมนั้น ดวยความตางของผูถูกตรวจสอบการเริ่มตนเรื่องรองเรียน แนวทางการพิจารณา

ตลอดจนคําวินิจฉัยยอมมีความแตกตางกันโดยสภาพ จึงมีขอเสนอแนะใหกําหนดระเบียบปฏิบัติเก่ียวกับ 

การพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงกรณีองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ท่ีอยู

ภายใตอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 ท้ังนี้เพ่ือให

เกิดความชัดเจนในการตรวจสอบ และแนวทางในการพิจารณาวินิจฉัย ซ่ึงควรจะแตกตางจากการ

ตรวจสอบองคกรอ่ืนเปนพิเศษตั้งแต 

3.1 ปญหาการรองเรียนและการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงของผูตรวจการแผนดิน 

  3.1.1 ปญหาการรองเรียนและการตรวจสอบคํารองเรียน เนื่องจากปญหาในสวน

ของเรื่องรองเรียนองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม คือ ลักษณะของเรื่อง

รองเรียนจะเปนการรองเรียนใหผูตรวจการแผนดินตรวจสอบแกไขปญหาของปจเจกบุคคล ไมแตกตางจาก

ปญหาการรองเรียนเจาหนาท่ีหรือหนวยงานตาง ๆ ท่ีผูตรวจการแผนดินตองรีบเยียวยาแกไขปญหาเปน

รายกรณี และในขณะเดียวกันก็ควรรวบรวมปญหาเรื่องรองเรียนตางๆท่ีมีลักษณะเดียวกันหรือคลายกัน 

จึงมีขอเสนอแนะในการแกไขปญหาเชิงระบบ โดยเริ่มตนจากกลไกการตรวจสอบของผูตรวจการแผนดิน

ดวยการรวบรวมปญหาขอเท็จจริงจากเรื่องรองเรียนตาง ๆ ท่ีไดรับการพิจารณาแกไขเยียวยาปญหาเปน

รายกรณีแมจะไมสามารถเขาไปตรวจสอบไดเนื่องจากเปนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลก็ตาม  

โดยการอาศัยอํานาจของผูตรวจการแผนดินในการหยิบยกเรื่องรองเรียนข้ึนพิจารณาและสอบสวนหา

ขอเท็จจริงกรณีท่ีปญหานั้นมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวมหรือเพ่ือคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ โดยไมตองมีการรองเรียนไดตามมาตรา 244 วรรคทาย ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนหลัก เพ่ือพิจารณาตรวจสอบแกไขในเชิงระบบวาเกิดจาก

ปญหากฎหมายท่ีไมเปนธรรมหรือไมอยางไร 

  3.2.2 ปญหาการพิจารณาสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน เนื่องจาก

องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรในกระบวนการยุติธรรมซ่ึงโดยลักษณะขององคกรไมอยูภายใตการ

กํากับดูแลของฝายปกครอง หนวยงานผูมีหนาท่ีชี้แจงขอเท็จจริงตอผูตรวจการแผนดินยอมหมายถึง 

หนวยธุรการซ่ึงอยูภายใตบังคับบัญชาขององคกรผูถูกตรวจสอบนั้น ๆ ยอมมีโอกาสเปนไปไดวาขอมูลท่ี

ไดรับการชี้แจงจากหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรมนั้น มีความ

นาเชื่อถือลดนอยลง จึงมีขอเสนอแนะใหมุงเนนกระบวนการสอบสวนหาขอเท็จจริง ตั้งแตจํานวน

เจาหนาท่ีสอบสวนผูรับผิดชอบสํานวนท่ีควรทําเปนรูปแบบกลุม การพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริงในเชิง

ลึก โดยใหความสําคัญในการรวบรวมขอเท็จจริงจากหลายๆสวนเปนพิเศษ นอกเหนือจากขอมูลจากการ

ชี้แจงขอเท็จจริงของหนวยงาน 



 

 

 

183 

3.2 ปญหาผลการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินและสภาพบังคับของคําวินิจฉัย

ของผูตรวจการแผนดิน 

เนื่องจากผูตรวจการแผนดินไมมีอํานาจสั่งการบุคคลหรือหนวยงานใหปฏิบัติตาม 

คงมีแตความเห็นหรือขอเสนอแนะในกรณีท่ีพบวามีการกระทําผิดจริง ดวยการรายงานใหหนวยงานหรือ

ผูบังคับบัญชาทราบเพ่ือใหมีการเยียวยาแกไขภายในระยะเวลาอันควร แตองคกรตามรัฐธรรมนูญและ

องคกรในกระบวนการยุติธรรมเปนองคท่ีไมอยูภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานใดดังกลาวมาแลว จึงมี

ขอเสนอแนะกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินมีความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะตอองคกรตามรัฐธรรมนูญและ

องคกรในกระบวนการยุติธรรม เพ่ือใหไดผลในทางปฏิบัติ จึงตองระบุแนวทางและเพ่ิมความสําคัญในการ

ใชกลไกอ่ืน ๆ โดยเฉพาะมาตรการกดดันทางสังคมใหชัดเจน เพ่ือใหองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรใน

กระบวนการยุติธรรมปฏิบัติตามตอไป 
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