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1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ 
 ประเทศไทยเป็นนิติรัฐ(Legal State) ปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นพระประมุข ซ่ึงอ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดของประชาชนชาวไทยมีรากฐานบน
พื้นฐานว่าด้วยสิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาค โดยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเป็น
กฎหมายสูงสุด แบ่งอ านาจอธิปไตยออกเป็นอ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ แต่
ละอ านาจมีความเป็นอิสระต่อกนั แต่ก็มีการคานและถ่วงดุลอ านาจกนั (Check and Balance) เพื่อ
ป้องกนัการใช้อ านาจโดยมิชอบ มีการตรวจสอบการใช้อ านาจตามกฎหมายภายในองค์กรทั้งสาม
ฝ่าย การควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐผา่นระบบรัฐสภาโดยองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัมีอ านาจ
อภิปรายไม่ไวว้างใจองค์กรฝ่ายบริหาร ตั้งกรรมาธิการและตั้งผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา เพื่อ
ตรวจสอบการท างานขององคก์รฝ่ายบริหาร ในขณะเดียวกนัฝ่ายบริหารก็เสนอร่างกฎหมายเขา้สู่
การพิจารณาของรัฐสภา การตราพระราชกฤษฎีกายุบสภาได้ ส าหรับอ านาจตุลาการนั้นฝ่ายนิติ
บญัญติัตรากฎหมายก าหนดอ านาจหน้าท่ีให้แก่ศาลในการท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้ง
ปวงตามประเภทของคดีท่ีเช่ือมโยงไปถึงประเภทศาล เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บ
ความคุม้ครอง  
 การบริหารราชการแผ่นดินเป็นส่วนท่ีมีความส าคญัต่อการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนคือการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารต้องปฏิบติัตามกฎหมายตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัได้
บญัญติัหรือตรากฎหมายใช้บงัคบั จึงเป็นการใชอ้ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารท่ีเป็นอ านาจรัฐซ่ึงใน
การบริหารประเทศย่อมมีส่วนท่ีอาจจะกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพของประชาชนจึงจ าเป็นตอ้งมีการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยในปี พ.ศ.2517 คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญได้บญัญติัให้มี 
“ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา” ไวใ้นร่างรัฐธรรมนูญ ฉบบัปี 2517 แต่ในชั้นสภานิติบญัญติั
แห่งชาติไดมี้การปรับปรุงร่างรัฐธรรมนูญโดยตดัในส่วนของผูต้รวจการแผน่ดินออกไป ต่อมาเม่ือ
วนัท่ี 16 กุมภาพนัธ์ พ.ศ.2553 คณะกรรมาธิการการปกครองและคณะกรรมาธิการกิจการสภา
ผูแ้ทนราษฎร ร่วมกบัสถาบนันโยบายศึกษา สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทยได้จดัสัมมนา
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เร่ือง “ผูต้รวจการรัฐสภา” ข้ึนเพื่อเป็นแนวทางในการจดัตั้ง “ผูต้รวจการรัฐสภา” นบัแต่นั้นเป็นตน้
มา หลังจากนั้นในปี พ.ศ.2538 จึงเกิดแรงผลักดันอย่างจริงจังในการท่ีจะบัญญัติ “สถาบัน
ผูต้รวจการรัฐสภา” ไวใ้นรัฐธรรมนูญของประเทศไทย โดยแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 (ฉบบัท่ี 5) แกไ้ขเพิ่มเติมพุทธศกัราช 2538 โดยบญัญติัใน
มาตรา 162 ทวิ แต่ก็ไม่มีการแต่งตั้งผูต้รวจการรัฐสภาข้ึน อย่างไรก็ตาม ภายหลงัจากมีกระแส
ผลกัดนัใหมี้การปฏิรูปการเมืองไดน้ าไปสู่การแกไ้ขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2534 (ฉบบัท่ี 6) แกไ้ขเพิ่มเติมพุทธศกัราช 2539 โดยมีการแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 211 ในเร่ืองการ
แต่งตั้ งคณะกรรมการสภาร่างรัฐธรรมนูญข้ึน การจัดตั้ งระบบผูต้รวจการแผ่นดินจึงประสบ
ความส าเร็จโดยใช้ช่ือว่า “ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา” และไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 หมวด 6 รัฐสภา ส่วนท่ี 7 ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
มาตรา 196 - 197 ดงัน้ีการจดัตั้งองคก์ร “ผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา” เป็นองคก์รท่ีสังกดัรัฐสภา
เพราะการสรรหามาจากรัฐสภาเช่นกนั จึงเป็นตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐระหวา่งฝ่ายนิติบญัญติัและ
ฝ่ายบริหารเพื่อเป็นการถ่วงและดุลอ านาจตามหลกัแบ่งแยกอ านาจแบบไม่เด็ดขาดในรูปแบบของ
ระบบรัฐสภา จึงเป็นกลไกอนัหน่ึงช่วยส่งเสริมให้ฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภาไปตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายบริหาร การท าหน้าท่ีตรวจสอบนั้นตอ้งเป็นอิสระทั้งยงัตอ้งเป็นองค์กรท่ีมีวิธีการ
ก ากบัและถ่วงดุลการท าหนา้ท่ีขององคก์รทางการเมืองเพื่อตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐโดยมิชอบอีก
ดว้ย ซ่ึงการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายบริหารจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ เช่น ศาลยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
 เป็นตน้ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 151) โดยมีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่
ดว้ยผูต้รวจการแผ่นดินรัฐของรัฐสภา พ.ศ.2542 เพื่อการจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา โดย
ก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร โดยการสืบสวนหาขอ้เท็จจริง
จากเร่ืองร้องเรียนของประชาชนเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีการปฏิบติัตาม
กฎหมายหรือละเลยไม่ปฏิบติัตามกฎหมายของหน่วยงานรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ และองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนและไม่เป็นธรรมใหก้บัประชาชน โดยผูต้รวจการแผน่ดินจะ
เป็นผูใ้ห้ข้อเสนอแนะหรือให้ค  าแนะน าเพื่อให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องพิจารณาและหาทางแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนและความไม่เป็นธรรมดงักล่าว (ชลชั จงสืบพนัธ์, สมเจตน์ ไวยากรณ์ และ
เผด็จการ ดว้งโท, 2551, หนา้ 71 อา้งถึงใน รุจรว ีศุภศิริสินธ์ุ, 2557, หนา้ 2) 
 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดเ้ปล่ียนช่ือจาก “ผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภา” เป็น “ผูต้รวจการแผน่ดิน” โดยตดัค าวา่ “ของรัฐสภา” ออกเพราะตอ้งการท่ีจะ
ให้เป็นองค์กรอิสระท่ีอยู่ใกล้ชิดกับประชาชนเน่ืองจากอ านาจหน้าท่ีท่ีเปล่ียนไปโดยมีหน้าท่ี
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ตรวจสอบจริยธรรมของนกัการเมืองและผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองดว้ย ท าให้ไม่เหมาะสมใน
การเป็นองค์กรของรัฐสภาอีกต่อไปเน่ืองจากต้องตรวจสอบสมาชิกรัฐสภาจึงเปล่ียนช่ือให้
สอดคลอ้งกบัอ านาจหนา้ท่ี (ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2551, หนา้ 19) ตามท่ีก าหนด
ไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ.2552 โดยผูต้รวจการ
แผน่ดินท าหนา้ท่ีเหมือนดงัเช่นท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 บญัญติัไว้
และเพิ่มอ านาจหน้าท่ีดา้นการตรวจสอบจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หน้าท่ี
ของรัฐ และยงัสามารถตรวจสอบเร่ืองร้องเรียนท่ีมีลกัษณะไม่ลงช่ือผูร้้องเรียนหรือหนงัสือสนเท่ห์
โดยพิจารณาจากสถิติเร่ืองร้องเรียนเพื่อน าไปสู่การตรวจสอบเชิงระบบไดแ้ละมีพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ.2552 เพื่อการจดัตั้งก าหนดสาระส าคญัและ
อ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินอนัจะเห็นได้ว่าพฒันาการขององค์กรผูต้รวจการแผ่นดินมี
พฒันาการจากแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจมีการถ่วงดุลอ านาจระหวา่งองคก์รฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่าย
บริหารกล่าวคือผูต้รวจการแผ่นดินก่อนหนา้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
เป็นองค์กรท่ีตรวจสอบการกระท าทางปกครองของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง ท่ีตรวจสอบกนั
แบบไม่เด็ดขาด ซ่ึงจะเห็นว่าการท่ีองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินไม่อยู่ในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของ
รัฐสภาในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารอาจเกิดจากการท่ีไม่มีเสถียรภาพของ
รัฐสภาในการตรวจสอบฝ่ายบริหารหรือเหตุอนัเกิดจากความเป็นกลางในการใชอ้  านาจขององคก์ร
ผูต้รวจการแผ่นดินและเม่ือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ.
2552 ใชบ้งัคบัองคก์รผูต้รวจการแผน่ดินจึงมีอ านาจกวา้งขวางยิ่งข้ึน แต่หลกัการท่ีเกิดข้ึนมิใช่เป็น
แบบเดิมกล่าวคือการยึดโยงกบัอ านาจประชาชนแต่เดิมนั้นผูต้รวจการแผ่นดินเป็นองค์กรท่ีมีท่ีมา
จากหลกัและแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจเป็นส่วนหน่ึงของรัฐสภาในการใชอ้  านาจรัฐเพื่อตรวจสอบ
ฝ่ายบริหาร เม่ือกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ไดแ้กไ้ขช่ือองค์กรและท่ีมาของอ านาจหนา้ท่ี อนั
เป็นการเปล่ียนแนวคิดหรือหลักการแบ่งแยกอ านาจท่ีองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินอยู่ภายใต้การ
ควบคุมของรัฐสภามาเป็นหลกัการตรวจสอบอ านาจรัฐโดยองคก์รตามรัฐธรรมนูญหรือเป็นการแยก
อ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินออกมาให้มีอ านาจอิสระจากรัฐสภาและฝ่ายบริหาร ให้สามารถ
ตรวจสอบการกระท าทางปกครองไดทุ้กหน่วยงานของรัฐว่าชอบดว้ยกฎหมายหรือชอบดว้ยความ
เหมาะสมหรือไม่  
 ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้ าหนดรูปแบบองคก์ร
ผูต้รวจการแผน่ดิน เป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญเช่นเดิม มีอ านาจหน้าท่ีในการเสนอแนะต่อ
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบั ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือ
ขั้นตอนการปฏิบติัหน้าท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็น
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ภาระแก่ประชาชน โดยการแสวงหาขอ้เทจ็จริง เม่ือเห็นวา่มีผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือความไม่เป็น
ธรรมอันเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าท่ีและอ านาจตาม
กฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง
ใหข้จดัหรือระงบัความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม และเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการ
ท่ีหน่วยงานของรัฐยงัมิไดป้ฏิบติัใหถู้กตอ้งครบถว้นตามหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ (รอยพิมพ ์ถีระวงษ์, 
2560, หนา้ 12) และมีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ.2560 เป็น
กฎหมายท่ีก าหนดสาระส าคญัและอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน 
 ความส าคญัของการมีผูต้รวจการแผน่ดินเพื่อท าหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐซ่ึงเป็น
สาระส าคัญของหลักนิติรัฐหมายถึงการบริหารปกครองโดยกฎหมายท่ีชอบธรรมซ่ึงเป็น
ความส าคญัส าหรับประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยหรือรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ี
จะตอ้งมีองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้แต่จะมีรูปแบบแตกต่างกนั 
เช่น การเรียกช่ือและรูปแบบท่ีแตกต่างกนัออกไปตามรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งเป็น
องค์กรท่ีสังกดัฝ่ายนิติบญัญติั สังกดัฝ่ายบริหาร หรือเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ดงัเช่น
ผูต้รวจการแผ่นดินของราชอาณาจักรสวีเดน หรือเรียกว่า “Ombudsman” หรือ “Parliamentary 
Ombudsman” (รักษเกชา แฉ่ฉาย, 2554, หนา้ 7) ท่ีก าหนดรูปแบบเป็นองคก์รสังกดัฝ่ายรัฐสภาและ
เป็นองค์กรตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายบริหารโดยการตรวจสอบการตดัสินใจของภาครัฐใน
เชิงพิทักษ์สิทธิของพลเมืองท่ีมีท่ีมาและแต่งตั้งจากรัฐสภา ส่วนราชอาณาจกัรเดนมาร์กเรียก
ผูต้รวจการแผ่นดินว่า “Folketingets Ombudsmand” เป็นองค์กรตรวจสอบแห่งชาติ ใช้รูปแบบ
ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมีความเป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ และก าหนดคุณสมบัติของผูต้รวจการ
แผ่นดินโดยตอ้งมีความรู้ทางดา้นนิติศาสตร์ และก าหนดคุณสมบติัถึงรายละเอียดความเช่ียวชาญ
ทางด้านสาขากฎหมายมหาชนด้วย เพื่อให้มีความรู้ความเช่ียวชาญในด้านการบริหารราชการ
แผ่นดิน และผลของค าวินิจฉัยมีผลบงัคบัต่อหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐให้ตอ้งปฏิบติั
ตามในลกัษณะเป็นองคก์รก่ึงตุลาการ (พิริยะ ศิริโพธ์ิพนัธ์กุล, 2553, หนา้ 63) ผูต้รวจการแผน่ดิน
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกว่า “Médiateur de la République” เป็นองค์กรอิสระอยู่ภายใตฝ่้าย
บริหารท าหน้าท่ีตรวจสอบภายในของฝ่ายบริหารและเป็นตวัแทนของฝ่ายบริหารในลกัษณะของ
การเป็นคนกลางแก้ไขปัญหาการบริหารราชการแผ่นดิน ประนีประนอมและสร้างความเข้าใจ
ระหว่างประชาชนกบัฝ่ายปกครอง เพื่อยุติขอ้พิพาทก่อนท่ีประชาชนจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
(Conseil d'Etat) อนัเป็นการสร้างดุลภาพระหวา่งผลประโยชน์ของฝ่ายปกครองและประโยชน์ของ
ประชาชน (ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และบุญอนนัต ์วรรณพาณิชย,์ 2544, หนา้ 1) 
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 สรุปว่า ผูต้รวจการแผ่นดินของราชอาณาจกัรสวีเดนเน้นตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐท่ี
กระทบต่อสิทธิพลเมือง ผูต้รวจการแผน่ดินราชอาณาจกัรเดนมาร์ก เนน้ผูม้าเป็นผูต้รวจการแผน่ดิน
ท่ีมีความเช่ียวชาญด้านกฎหมายมหาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร และ
ผูต้รวจการแผ่นดินฝร่ังเศสเน้นการแก้ไขการบริหารราชการแผ่นดิน โดยการเป็นผูไ้กล่เกล่ีย
ระหวา่งประชาชนกบัฝ่ายบริหารเพื่อยติุขอ้พิพาทกนั 
 ส าหรับประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 แมจ้ะมี
องค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยมีรูปแบบเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ แต่ก็มีปัญหา
เก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายของผูต้รวจการแผ่นดิน ทั้งน้ีเพราะองค์กรผูต้รวจการแผ่นดิน
ของไทยไม่บัญญัติกฎหมายให้ครอบคลุมอย่างเพียงพอและปัญหาเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของ
ผูต้รวจการแผ่นดินและการด าเนินงานตามอ านาจหน้าท่ีมีความทบัซ้อนกบัองค์กรตรวจสอบอ่ืน 
และปัญหาการไม่มีสภาพบงัคบัทางกฎหมายของการด าเนินการตามหนา้ท่ี  
 ปัญหาท่ีกล่าวมาน้ีแสดงให้เห็นถึงความส าคญัของการมีผูต้รวจการแผ่นดินในการท า
หนา้ท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึงของประเทศไทยยงัไม่
เป็นไปตามหลักการผูต้รวจการแผ่นดินท่ีแท้จริงเน่ืองจากการท าหน้าท่ีขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญเพื่อแก้ไขปัญหาและขอ้บกพร่องดงักล่าวท่ีผ่านมายงัพบปัญหาในทางปฏิบติัดงัท่ีได้
กล่าวมานั้นท าให้ไม่สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐให้เกิดประสิทธิภาพและเกิดผลในทาง
ปฏิบติั นอกจากน้ีปัญหาของบทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดต้ดั
อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินในดา้นตรวจสอบเร่ืองร้องเรียนท่ีมีลกัษณะไม่ลงช่ือผูร้้องเรียน
หรือหนงัสือสนเท่ห์โดยพิจารณาจากสถิติเร่ืองร้องเรียนเพื่อน าไปสู่การตรวจสอบเชิงระบบไดอ้อก
ท าใหเ้ป็นขอ้จ ากดัเพิ่มมากข้ึน 
 ดงันั้น การวจิยัน้ีจึงมีแนวคิดท่ีจะพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินตามแนวทาง
ของต่างประเทศท่ีมีการก าหนดความชดัเจนในหลกัการเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีผูต้รวจการแผ่นดิน 
อนัเป็นผูท้  าหน้าท่ีผูต้รวจการแผ่นดินตอ้งยึดโยงกบัประชาชนตามระบอบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยและสามารถแก้ไขปัญหาการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่ว่าจะเกิดจาก
กฎหมายหรือการกระท าทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีรัฐ โดยกระบวนการใชอ้ านาจหนา้ท่ีและผลของ
การใช้อ านาจหน้าท่ีผูต้รวจการแผ่นดิน เช่น ราชอาณาจกัรสวีเดน ราชอาณาจกัรเดนมาร์กและ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงน่าจะน ามาใชเ้ป็นแนวทางในการศึกษาและวิเคราะห์เพื่อการจดัท ากฎหมาย
เก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินตามหลกัสากลของประเทศท่ีมีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยเพื่อท าให้ผูต้รวจการแผ่นดินของประเทศไทยสามารถใช้อ านาจหน้าท่ีในการ
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คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและถ่วงดุลการใชอ้  านาจรัฐไดอ้ยา่งอิสระไม่ถูกแทรกแซงจาก
องคก์รอ่ืนไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม 
 การวิจยัจึงมีความประสงค์ท่ีจะท าการศึกษาและวิจยัเร่ือง “กฎหมายตน้แบบเพื่อการ
พฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน ” เพื่อหาค าตอบในเร่ืององค์กรการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐท่ีเหมาะสมภายใตบ้ริบทการปกครองระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย ทั้งน้ีเพื่อให้
ไดค้  าตอบท่ีจะน าไปก าหนดแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายและก าหนดอ านาจหน้าท่ีของ
องค์กรผูต้รวจการแผน่ดินให้บรรลุวตัถุประสงค์ของหลกัการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐอย่างเป็น
รูปธรรมเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยา่งแทจ้ริงต่อไป 
 1.2 ควำมส ำคัญของปัญหำ 
 จากสภาพความเป็นมาของปัญหา การวิจยัน้ีไดใ้ห้ความส าคญัท่ีจะหาค าตอบเพื่อจดัท า
เป็นกฎหมายตน้แบบในการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศไทยให้มีความ
เป็นสากล มีประสิทธิภาพในการตรวจสอบและให้ค าแนะน าท่ีเป็นประโยชน์ต่อรัฐสภาและรัฐบาล 
ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายตุลาการ เพื่อปรับปรุงแกไ้ขการท างาน และเป็นแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุง
กฎหมายหรือก าหนดมาตรการอ่ืน ๆ การศึกษาและวิจยัน้ีจึงให้ความส าคญัต่อการศึกษาและวิจยัใน
ประเด็นดังต่อไปน้ีเพื่อให้ได้ค  าตอบท่ีจะน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายต้นแบบเพื่อการพฒันา
อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน  
  1. ทฤษฎีและหลกัการ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของ
ผูต้รวจการแผน่ดิน (Ombudsman) ในการพฒันากฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของ
ผูต้รวจการแผน่ดิน เพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐนั้น การวิจยั
ได้ให้ความส าคญัต่อการน าเอาทฤษฎี หลักการ และแนวคิด ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อใช้ในการวิเคราะห์ 
ประกอบดว้ย 
  ทฤษฎี 
 - ทฤษฎีวา่ดว้ยรัฐ 
 “รัฐ” (State) ประกอบด้วย แผ่นดินท่ีมีพื้นท่ีท่ีมีความแน่นอนชัดเจน มีประชากรของ
ตนเอง มีอ านาจอธิปไตยของตนเอง และมีสถานภาพเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
และเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายในการปกครองระบอบประชาธิปไตยมีการใช้อ านาจรัฐตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้และมีการตรวจสอบโดยองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร
ปกครองประเทศ การวิจยัน าเอาทฤษฎีว่าด้วยรัฐมาใช้ในการวิเคราะห์เพื่อน าไปสู่การวิเคราะห์
องคก์รการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของไทยท่ีเรียกวา่ “ผูต้รวจการแผน่ดิน”  
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  - ทฤษฎีเก่ียวกบัอ านาจรัฐ 
   อ านาจรัฐหรืออ านาจขององค์อธิปัตย์ในทางทฤษฎีนั้ นหมายถึงอ านาจอธิปไตย
(Sovereignty) อ านาจอธิปไตย หมายถึง อ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ เม่ือมีรัฐแลว้จึงจ าเป็นตอ้งมี
อ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐนั้น (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หน้า 85) ซ่ึงแบ่งเป็น  
3 ประเภท คือ อ านาจนิติบัญญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ การใช้อ านาจรัฐจะต้องมี
กฎหมายก าหนดใหอ้ านาจไวซ่ึ้งออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารเป็นผูใ้ชก้ฎหมายนั้นบริหารและ
จดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงบางคร้ังอาจมีการน าเอาช่องว่างของกฎหมายมาใชห้รือใช้ดุลพินิจท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย หรือใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายบริหารอาจท าให้เกิดการละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน และไม่เป็นไปตามหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดงันั้นจึงตอ้ง
น าเร่ืองทฤษฎีอ านาจรัฐมาใชว้ิเคราะห์การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐขององคก์รของรัฐโดยองคก์ร
ผูต้รวจการแผน่ดิน  
 - ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
   ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน คือ อ านาจสูงสุดเป็นของประชาชน ปกครองโดย
ประชาชนเพื่อประชาชน ซ่ึงประชาชนมอบความไวว้างใจหรืออ านาจใหแ้ก่ผูป้กครองหรือผูแ้ทนใน
การท าหน้าท่ีแทนประชาชนซ่ึงการรับมอบอ านาจอธิปไตยของปวงชนย่อมต้องมีท่ีมาจาก
ประชาชนเท่านั้น การท่ีเจา้ของอ านาจรัฐหรืออ านาจอธิปไตย คือ ประชาชน ผูป้กครอง หรือ ผูใ้ช้
อ  านาจปกครอง ตอ้งกระท าการเพื่อประโยชน์ของประชาชนมิใช่กระท าการใด ๆ ตามอ าเภอใจ
ตนเอง เพราะอ านาจอธิปไตยมิใช่ของผูป้กครองหรือผูใ้ช้อ  านาจปกครอง ดงันั้น อ านาจอธิปไตย
ยอ่มเป็นหลกัท่ีแสดงถึงการท่ีองคก์รตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐท่ีไดรั้บมอบอ านาจมานั้นยอ่มตอ้ง
กระท าหนา้ท่ีเพื่อประชาชนให้ไดรั้บความเป็นธรรมจากผูป้กครองหรือฝ่ายบริหารท่ีใชอ้  านาจตาม
อ าเภอใจ 
 หลกัการ 
 - หลกัประชาธิปไตย  
   หลักประชาธิปไตยมีสองแบบ คือ ประชาธิปไตยทางตรง ซ่ึงประชาชนสามารถใช้
อ านาจรัฐโดยตรงในการใช้อ านาจรัฐเพื่อด าเนินกิจการใด ๆ เพื่อประโยชน์ส่วนรวม และ
ประชาธิปไตยโดยผูแ้ทนคือ การท่ีมีผูท้  าหน้าท่ีแทนประชาชนในการบริหารราชการแผ่นดินหรือ
บริหารประเทศ โดยประชาชนได้มอบความไวว้างใจให้ผูแ้ทนบริหารราชการแผ่นดินแทนเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชน ซ่ึงองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินเป็นผูรั้บมอบอ านาจจากประชาชนในการ
ตรวจสอบผูบ้ริหารประเทศหรือฝ่ายบริหารหรือตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐว่าไดก้ระท าหน้าท่ีเพื่อ
ประชาชนอีกทั้งองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมาจากระบอบการ
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ปกครองแบบประชาธิปไตย คือ การท่ีประชาชนใหอ้ านาจรัฐก็เพื่อให้องคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน ท า
หน้าท่ีแทนประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขององค์กรของรัฐและคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน  
   หลกัประชาธิปไตยจึงเป็นหลกัการส าคญัต่อการวิเคราะห์ถึงรูปแบบผูต้รวจการแผน่ดิน
ท่ีเหมาะสมภายใตบ้ริบทของประเทศไทยท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย   
 - หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  
     หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) เป็นหลกัการส าคญัประการหน่ึงของ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยสมยัใหม่ คือภารกิจของรัฐแบ่งแยกออกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ 
อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ และอ านาจทั้ง 3 อ  านาจน้ีจะตอ้งอยู่ภายใต้
องคก์รหลกัของรัฐ ซ่ึงแต่ละองคก์รเป็นอิสระต่อกนัอยา่งชดัเจนไม่มีองคก์รใดอยูภ่ายใตอ้  านาจของ
อีกองคก์รหน่ึง ดงันั้นอ านาจทั้งหลายในรัฐจะไม่ตกอยูใ่นมือขององคก์รใดองคก์รหน่ึงและองคก์ร
ทั้ง 3 องคก์รจะตอ้งตรวจสอบถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนัเพื่อป้องกนัมิให้องคก์รใดองคก์รหน่ึงใชอ้  านาจ
ในทางมิชอบ (ฐากูร ศิริยุทธ์วฒันา, 2559, หนา้ 86) หลกัการแบ่งแยกอ านาจมีสองแบบคือ แบบ
เด็ดขาดและไม่เด็ดขาด  
 การแบ่งแยกอ านาจแบบไม่เด็ดขาด หมายถึง หลกัการแบ่งแยกอ านาจในระบบรัฐสภา 
เม่ือมีการแบ่งแยกอ านาจกนัแลว้ก็ตอ้งมีการตรวจสอบการใชอ้ านาจซ่ึงกนัและกนัเป็นการถ่วงดุล
และคานอ านาจกนัเอง (Check and Balance) ดงันั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจึงตั้งผูต้รวจการแผน่ดินข้ึนมา
เพื่อเป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองเพื่อเป็นกลไกเสริมของฝ่าย
นิติบญัญติั ถือเป็นการตรวจสอบภายนอก 
 การแบ่งแยกอ านาจแบบเด็ดขาด หมายถึง  หลักการแบ่งแยกอ านาจในระบบ
ประธานาธิบดีมีการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองโดยจะมีการตั้ง
ผูต้รวจการแผน่ดินข้ึนมาเพื่อตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหาร ถือเป็นการ
ตรวจสอบภายใน จะไม่มีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนัตามหลกั (Check and 
Balance)  
 ดงันั้น จึงตอ้งน าหลกัการแบ่งแยกอ านาจมาวิเคราะห์ว่าการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร
หรือฝ่ายปกครองตอ้งถูกตรวจสอบโดยองคก์รผูต้รวจการแผน่ดินท่ีก่อตั้งข้ึนจึงมาส่งเสริมหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจท่ีวา่อ านาจของฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารสามารถถูกตรวจสอบจากองคก์รอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญได้เพราะองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินเป็นองค์กรท่ีเป็นผูท้  าหน้าท่ีแทนประชาชน
เช่นเดียวกนัท่ีจะไม่ให้ผูมี้อ  านาจรัฐใชอ้ านาจรัฐตามอ าเภอใจหรือใชอ้ านาจโดยมิชอบได ้ย่อมตอ้ง
สามารถตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐได ้ 
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 - หลกันิติรัฐ (Legal State) 
   หลกันิติรัฐ หมายถึง รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย จึงเป็นหลกัท่ีส่งเสริมให้รัฐผูกพนักบั
การกระท าท่ีจะไม่กา้วล่วงในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง หากการ
กระท าใดของเจา้หนา้ท่ีรัฐท าโดยไม่มีอ านาจตามกฎหมาย การกระท านั้นยอ่มไม่สามารถกระท าได ้
เป็นไปตามหลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” หากกระท าการใด ๆ การกระท านั้นกระท าตามหนา้ท่ี
ตามกฎหมายเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น (Carré de Malberg, 2003, p.489) 
ภายใตห้ลกันิติรัฐท่ียอมรับการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่การใชอ้  านาจรัฐจึงจ าตอ้งถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยหลกันิติรัฐและถูกจ ากดัการใช้อ านาจโดยบทบญัญติัของกฎหมายเป็นส าคญั เพื่อ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงันั้นจึงตอ้งน าหลกันิติรัฐมาวิเคราะห์ องคก์รผูต้รวจการ
แผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขององค์กรของรัฐตอ้งด าเนินการตามอ านาจ
หน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อประสานดุลภาพระหว่างผลประโยชน์ฝ่ายปกครองกบัประชาชนใน
การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยา่งแทจ้ริงตามหลกันิติรัฐ 
 - หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
   หลักนิติธรรม คือ การปกครองประเทศโดยกฎหมาย กล่าวคือ บุคคลเสมอกันใน
กฎหมาย บุคคลจะตอ้งรับโทษเพื่อการกระท าผิดอนัใด ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัไวว้่า การกระท า
นั้นเป็นความผิดและก าหนดโทษไว ้และจะตอ้งได้รับการพิจารณาคดีจากศาลยุติธรรม ท่ีมีความ
เป็นอิสระในการช้ีขาดตดัสินคดีไม่ว่าจะเป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวา่งเอกชนดว้ยกนัเองก็ดี หรือ
ระหวา่งเอกชนกบัรัฐก็ดี อาจถือไดว้า่หลกันิติธรรมนั้น เป็นหลกัส าคญัของนิติรัฐ ตลอดจนเป็นราก
แกว้ของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยแท ้ ดงันั้นผูต้รวจการแผ่นดินยอ่มตอ้งกระท า
การภายใตก้รอบของกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น 
 - หลกัการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
   หลกัความเป็นกลางหรือหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย (Principle of Impartiality) คือ หลกั
ท่ีว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารตอ้งไม่มีส่วนร่วมในการมีส่วนได้เสียใน
กิจการท่ีตนเองจดัข้ึนแทนรัฐ จดัเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในระบบกฎหมายปกครองท่ีเป็นหลกัการ
ส าคญั โดยในระบบกฎหมายปกครองไทยนั้นหลกัการดงักล่าวไดถู้กบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายหลกัท่ีก าหนดกฎเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัการ
ปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในเร่ืองของการปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยมี
สาระส าคญัประการหน่ึง คือ การพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีจะต้องมีความเป็นกลาง  
มีความเสมอภาค อนัจะเป็นหลกัประกนัไดว้า่การพิจารณาทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีด าเนินไปดว้ย
ความเป็นธรรม ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกันิติรัฐและหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
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ปกครอง ซ่ึงเป็นหลกัท่ีใชใ้นการควบคุมฝ่ายปกครอง ดงันั้น ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีจะตรวจสอบการ
ใช้อ านาจฝ่ายบริหารต้องมีความเป็นกลาง  เสมอภาค ไม่มีส่วนได้เสียใด ๆ ในการใช้อ านาจ
ตรวจสอบองคก์รบริหารปกครองอ่ืน ๆ  
 - หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
   หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน คือ หลกัการท่ีมีความเก่ียวพนักบัสิทธิ 
และเสรีภาพของประชาชนและสิทธิความเสมอภาค ซ่ึงรัฐจะตอ้งเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน การแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รัฐจะกระท าได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้
อ านาจไวเ้ท่านั้น ดงันั้น องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินตอ้งเคารพในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะ
กระท าหน้าท่ีละเลยไม่ไดห้ากประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนมาร้องทุกขย์่อมตอ้งช่วยเหลืออย่าง
เตม็ก าลงัตามอ านาจหนา้ท่ี 
 - หลกัความเป็นอิสระ 
   หลักความเป็นอิสระ หมายถึง ผูใ้ช้อ  านาจรัฐจะต้องมีความเป็นอิสระปราศจากการ
แทรกแซงจากผูมี้อ านาจอ่ืน และการใชอ้  านาจรัฐตามท่ีกฎหมายก าหนดไวจ้ะตอ้งไม่มีความล าเอียง 
หรือเลือกปฏิบติั และใหค้วามส าคญักบัความยุติธรรมแก่ทุกฝ่าย และไม่มีความเอนเอียงเขา้ขา้งฝ่าย
ใดฝ่ายหน่ึงโดยไม่มีเหตุผลท่ีสมควรตามเจตนารมณ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หลกัความเป็นอิสระจึงใช้
กบัผูท้  าหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง  
 2. สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบจากการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายนิติ
บญัญติั ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ โดยองค์กรผูต้รวจการแผ่นดิน (Ombudsman) ในปัจจุบนั
องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินเป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีผูต้รวจการ
แผน่ดินไว ้ความไม่เป็นกลางหรือไม่มีความเป็นอิสระอยา่งแทจ้ริงในการใชอ้ านาจหน้าท่ีจึงปรากฏ
ข้ึนในการให้ความเป็นธรรมแก่ประชาชน และเกิดปัญหาหย่อนความสามารถหรือการน่ิงเฉยต่อ
ปัญหาท่ีประชาชนมาร้องเรียนเกิดข้ึนด้วยบริบทสังคมไทยท่ีฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองย่อม
ช่วยเหลือกนัประนีประนอมกนัผลกระทบจึงเกิดกบัประชาชนท่ีไปร้องทุกขห์รือร้องเรียนไม่ไดรั้บ
ความเป็นธรรม ทั้งยงัมีปัญหาเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินและการด าเนินงานตาม
อ านาจหน้าท่ีมีความทบัซ้อนกบัองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐองค์กรอ่ืน ๆ ท าให้การท างาน
ล่าชา้เพราะผูต้รวจกรแผน่ดินกลวัการกา้วล่วงในการใชอ้  านาจตามกฎหมายเกินอ านาจขององคก์ร
ปกครองอ่ืน จนเป็นเหตุให้ประชาชนไม่ไดรั้บการช่วยเหลือไดท้นัท่วงที และปัญหาการไม่มีสภาพ
บงัคบัทางกฎหมายของการด าเนินการตามหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินต่อฝ่ายบริหารหรือฝ่าย
ปกครองท่ีกระท าหนา้ท่ีตามอ าเภอใจขดัต่อกฎหมายท าให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย
ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการกระท าทางปกครองของเจา้หน้าท่ีรัฐท าให้ภาพรวมขององค์กร
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ผูต้รวจการแผ่นดินไม่สามารถช่วยเหลือประชาชนได้โดยไม่ต้องมีคดีปกครองข้ึนสู่ศาลตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีใหช่้วยเหลือประชาชน 
 การไดศึ้กษาและวิเคราะห์ สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบจากการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐ โดยองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินจึงเป็นการยืนยนัว่าองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินรัฐมี
พฒันาการในรูปแบบแตกต่างกนัตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัพุทธศกัราช 2540 
ฉบบัพุทธศกัราช 2550 และ ฉบบัพุทธศกัราช 2560 ท  าให้เห็นถึงการมีองคก์รผูต้รวจการแผน่ดินท่ี
ยงัไม่เป็นไปตามหลกัสากลและผลกระทบจากการท าหน้าท่ีตรวจสอบ เพื่อน าไปสู่การพฒันา
รูปแบบองคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน เพื่อให้เป็นองคก์รมีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใชอ้ านาจ
รัฐอย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลในการท างานเชิงรุก การวิจยัน้ีจึงให้ความส าคญัใน
การศึกษาและวจิยัสภาพการณ์ปัญหาเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดินใหมี้การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
 3. รูปแบบผูต้รวจการแผน่ดิน (Ombudsman) ตามกฎหมายต่างประเทศ หลายประเทศท่ีมี
การปกครองระบอบประชาธิปไตยไดใ้ห้ความส าคญัต่อการมีองคก์รท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐขององคก์รฝ่ายบริหารโดยมีกฎหมายรองรับ ดงัเช่นรัฐธรรมนูญราชอาณาจกัรสวีเดน
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูต้รวจการแผ่นดิน (The Instrument of Government, 1653 (พ.ศ.2196)) 
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยรัฐสภา (The Riksdag Act, 1971 (พ.ศ.2514)) พระราชบญัญติัว่าดว้ยการ
ปฏิบติังานของผูต้รวจการแผน่ดิน (The Act with Instruction for the Parliamentary Ombudsman, 
2017 (พ.ศ.2560)) ผูต้รวจการแผ่นดินราชอาณาจกัรสวีเดน หรือเรียกว่า “Ombudsman” หรือ 
“Parliamentary Ombudsman” ท่ีก าหนดรูปแบบเป็นองค์กรสังกดัฝ่ายรัฐสภาและเป็นองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารโดยการตรวจสอบการตดัสินใจของภาครัฐในเชิงพิทกัษ์
สิทธิของพลเมืองท่ีมีท่ีมาและแต่งตั้งจากรัฐสภาซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชนตามการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเดนมาร์ก มีพระราชบญัญติัว่าด้วยรัฐสภา ( Folketingets 
Ombudsmand) ราชอาณาจกัรเดนมาร์กเรียกผูต้รวจการแผ่นดินว่า “Folketingets Ombudsmand” 
เป็นองค์กรตรวจสอบแห่งชาติ ใช้รูปแบบผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมีความเป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
และก าหนดคุณสมบติัของผูต้รวจการแผ่นดินโดยต้องมีความรู้ทางด้านนิติศาสตร์ และก าหนด
คุณสมบติัถึงรายละเอียดความเช่ียวชาญทางดา้นสาขากฎหมายมหาชนดว้ย เพื่อให้มีความรู้ความ
เช่ียวชาญในดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน และผลของค าวินิจฉยัมีผลบงัคบัต่อหน่วยงานของรัฐ
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐให้ตอ้งปฏิบติัตามในลกัษณะเป็นองค์กรก่ึงตุลาการ, พระราชบญัญติัว่าดว้ย
ผูต้รวจการแผ่นดิน (The Ombudsman Act ค.ศ.1996 (พ.ศ.2539)) กฎหมายเก่ียวกบัผูต้รวจการ
แผน่ดินสาธารณรัฐฝร่ังเศส (Médiateur de la République ค.ศ.1973 (พ.ศ.2516)) ส าหรับผูต้รวจการ
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แผน่ดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกวา่ “Médiateur de la République” เป็นองคก์รอิสระอยูภ่ายใต้
ฝ่ายบริหารท าหน้าท่ีตรวจสอบภายในของฝ่ายบริหารและเป็นตวัแทนของฝ่ายบริหารในลกัษณะ
ของการเป็นคนกลางแกไ้ขปัญหาการบริหารราชการแผน่ดิน ประนีประนอมและสร้างความเขา้ใจ
ระหวา่งประชาชนกบัฝ่ายปกครอง เพื่อยติุขอ้พิพาทก่อนท่ีประชาชนจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 การวิจยัได้ให้ความส าคญัท่ีจะศึกษาและวิจยัรูปแบบ โครงสร้าง และกฎหมายว่าด้วย
องค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของประเทศดังกล่าวเพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางในการพฒันา
อ านาจหน้าท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของไทยให้มีความเป็นสากลท่ีจะน าไปสู่การวิเคราะห์เพื่อการ
จดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของไทย 
 4. อ านาจหน้าท่ีขององค์กรผูต้รวจการแผ่นดิน (Ombudsman) ของไทย องค์กร
ผูต้รวจการแผ่นดินมีการพฒันากฎหมายมาตลอดโดยมีกฎหมายท่ีเก่ียวข้องหลายฉบับ อาทิ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
วา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ.2552 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน 
พ.ศ.2560 ซ่ึงแมว้า่จะมีการพฒันากฎหมายเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดินแต่ยงัมีปัญหาท่ีส่งผลกระทบ
ต่อการใช้อ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบขององค์กรผูต้รวจการแผ่นดิน เช่น ปัญหาอ านาจหน้าท่ี
ซ ้ าซ้อนกบัองคก์รตรวจสอบอ่ืน ๆ ปัญหาไม่มีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจผูต้รวจการแผน่ดินตรวจสอบ
การบริการสาธารณะขององค์กรฝ่ายปกครองของไทย และความไม่เป็นกลางหรือความเป็นอิสระ
ของผูต้รวจการแผ่นดินในการใช้อ านาจหน้าท่ี ปัญหาการไม่มีสภาพบงัคบัทางกฎหมายของการ
ด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินต่อฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง ฝ่ายนิติบญัญติั 
ฝ่ายตุลาการ ซ่ึงการวิจัยน้ีเห็นถึงความส าคัญท่ีจะวิเคราะห์ให้เห็นถึงปัญหาเก่ียวกับองค์กร
ผูต้รวจการแผ่นดินเพื่อน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายต้นแบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของ
ผูต้รวจการแผน่ดินไทย 
 การศึกษาและวิจยัจึงให้ความส าคญัท่ีจะศึกษาและวิเคราะห์ เพื่อจดัท าเป็นกฎหมาย
ตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของไทยในประเด็นดงัต่อไปน้ี 
  1) หลักการและเหตุผลของการมีผู ้ตรวจการแผ่นดิน การปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยของประเทศต่าง ๆ รวมทั้งประเทศไทยจะมีองคก์รท าหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจ
รัฐ ดงันั้นหากจะพฒันาอ านาจหนา้ท่ีผูต้รวจการแผน่ดิน ก็ตอ้งศึกษาและวิจยัถึงหลกัการและเหตุผล
ของการมีองคก์รตรวจสอบ เพื่อแสดงถึงเหตุผลในการจดัท ากฎหมาย 
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  2) อ านาจหน้าท่ี การใช้อ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินจะอยู่ภายใตบ้ทบญัญติั
ของกฎหมายและชอบดว้ยหลกัการของผูต้รวจการแผน่ดิน โดยการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีนั้นจะตอ้ง
มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง จึง เป็นประเด็นวิเคราะห์ เพื่อให้การพฒันาอ านาจหน้าท่ีของ
ผูต้รวจการแผ่นดิน บรรลุตามวตัถุประสงค์ของ ทฤษฎี หลกัการ ในระบอบประชาธิปไตยตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีตอ้งการให้องค์กรผูต้รวจการแผ่นดินคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ดงันั้น อ านาจหน้าท่ีและความเป็นกลางหรือความอิสระจึงมีความส าคญัท่ีตอ้งน ามา
วิเคราะห์ในงานวิจยักฎหมายตน้แบบเพื่อพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน ทั้งน้ี เพื่อให้
เหมาะสมกบับริบทของสังคมไทย 
  3) สภาพบงัคบัของการใช้อ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน เม่ือผูต้รวจการ
แผ่นดินใช้อ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ผลของการด าเนินการจะตอ้งมีสภาพบงัคบั
เพื่อให้เกิดการลงโทษผูท่ี้พบว่ามีการใช้อ านาจรัฐท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การพฒันาอ านาจหน้าท่ี
ของผูต้รวจการแผน่ดินจึงใหค้วามส าคญัท่ีจะวเิคราะห์สภาพบงัคบัตามกฎหมายเพื่อเป็นการป้องกนั 
ปราบปรามและลงโทษผูใ้ชอ้  านาจรัฐท่ีประพฤติไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือกระท าการตามอ าเภอใจ 
 5. การจดัท ากฎหมายตน้แบบ (Model Law) เพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการ
แผน่ดิน (Ombudsman) ของไทย  
 กฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน เป็นการจดัท าโดย
การน าเอาขอ้คน้พบจากการวิเคราะห์ประเด็นต่าง ๆ ท่ีก าหนดไวเ้พื่อน าค าตอบท่ีไดม้าจดัท าเป็น
กฎหมายตน้แบบ (Model Law) เพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน เป็นตน้แบบ 
ของกฎหมายพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน เพื่อน าไปปรับใช้
ต่อไป 

2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิัย 
 2.1 เพื่อศึกษา และวิจยั ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการ
แผน่ดิน  
 2.2 เพื่อศึกษา และวิเคราะห์สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ี
ของผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศไทย  
 2.3 เพื่อศึกษา และวเิคราะห์ อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน ตามกฎหมาย
ต่างประเทศ และกฎหมายไทย 
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 2.4 เพื่อศึกษา และ วเิคราะห์ถึงอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศไทย เพื่อ
การพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมีความเป็นสากลในการใชอ้ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐในการบริหารปกครอง 
 2.5 เพื่อจดัท ากฎหมายตน้แบบ (Model Law) เพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการ
แผน่ดินของประเทศไทย  

3. ขอบเขตของกำรวจิัย 
 การวจิยัก าหนดขอบเขตของการวจิยั ประกอบดว้ย  
 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 
 การวจิยัมีขอบเขตครอบคลุมประเด็นต่าง ๆ ดงัน้ี 
 1) ขอบเขตดา้นทฤษฎี หลกัการ  
 ทฤษฎี 
 - ทฤษฎีวา่ดว้ยรัฐ 
 - ทฤษฎีเก่ียวกบัอ านาจรัฐ 
 - ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
 หลกัการ 
 - หลกัประชาธิปไตย 
 - หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
 - หลกันิติรัฐ  
 - หลกันิติธรรม     
 - หลกัการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
 - หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 - หลกัความเป็นอิสระ 
 2) กฎหมาย 
 กฎหมายไทย 
 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
 - พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 
 - พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ.2552 



15 

 - พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ.2560 
 กฎหมายต่างประเทศ 
 - รัฐธรรมนูญราชอาณาจกัรสวีเดนในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดิน(The Instrument 
of Government ค.ศ.1809 (พ.ศ.2352) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยรัฐสภา (The Riksdag Act ค.ศ.2014 
(พ.ศ.2557)), พระราชบญัญติัว่าด้วยการปฏิบติังานของผูต้รวจการแผ่นดิน (The Act with 
Instruction for the Parliamentary Ombudsman ค.ศ.1986 (พ.ศ.2529)) 
 - กฎหมายเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดินของสหราชอาณาจกัร 
 - รัฐธรรมนูญราชอาณาจกัรเดนมาร์ก (Constitutional Monanarchy ค.ศ.1953(พ.ศ.2496)), 
Folketingets Ombudsmand ค.ศ.1953 (พ.ศ.2496) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน (The 
Ombudsman Act ค.ศ.1996 (พ.ศ.2539)) 

 - กฎหมายเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดินของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ 
 - กฎหมายเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดินของสหรัฐอเมริกา 

 - กฎหมายเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดินสาธารณรัฐฝร่ังเศส (Médiateur de la République 
ค.ศ.1973 (พ.ศ.2516)) 
 3) ประเด็นศึกษา 
 - ทฤษฎี และหลกัการ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูต้รวจการแผน่ดิน  
 - สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินของ
ประเทศไทย  
 - อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินตามกฎหมายต่างประเทศและตามกฎหมายไทย 
 - อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินท่ีเหมาะสมส าหรับประเทศไทย  
  - กฎหมายตน้แบบ (Model Law) เพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของ
ประเทศไทย  
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 ประชากรในการใหข้อ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ก าหนดขอบเขตใหเ้ป็น 
 - ประธานผูต้รวจการแผน่ดินหรือผูแ้ทน 
 - ผูต้รวจการแผน่ดินหรือผูแ้ทน 
 - เลขาธิการผูต้รวจการแผน่ดินหรือผูแ้ทน 
 - เจา้หนา้ท่ีส านกัตรวจสอบหนา้ท่ีของรัฐ ส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินหรือผูแ้ทน 
 - ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือผูแ้ทน 
 - ผูอ้  านวยการกองกฎหมายส านกัคดี 5 ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญหรือผูแ้ทน 
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 - ตุลาการศาลปกครองหรือผูแ้ทน   
 - นกัวชิาการดา้นกฎหมายมหาชน  
 ประชากรในการมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 
แบ่งเป็นกลุ่มประชากรท่ีมีส่วนได้เสีย (Stakeholders) กบัการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ แยก
ประชากรเป็นกลุ่มประชากรเฉพาะ คือ กลุ่มผูต้รวจการแผ่นดิน ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) กลุ่มหน่วยงานของรัฐ กลุ่ม
เจา้หนา้ท่ีรัฐ กลุ่มนกักฎหมายหรือนกัวชิาการ  
 กลุ่มประชากรผสม เป็นประชากรท่ีมาจากกลุ่มประชากรเฉพาะ 
 3.3 ขอบเขตด้ำนพืน้ทีศึ่กษำ 
 พื้นท่ีท่ีก าหนดส าหรับการเก็บรวบรวมขอ้มูลก าหนดใหเ้ป็นกรุงเทพมหานคร 

4. กรอบแนวคดิกำรวจิัยและสมมติฐำนของกำรวจิัย  
 4.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย (Conceptual framework) 
 ปัญหาอ านาจหนา้ท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของไทยในปัจจุบนัส่งผลต่อการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐท่ีไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอต่อการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจากอบเขตอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินไม่มี
ประสิทธิภาพตามแบบหลกัสากลของประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีมีองค์กร
ผูต้รวจการแผน่ดิน ซ่ึงการวิจยัมีแนวคิดในการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินไทย ให้
เป็นไปตามทฤษฎี และหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ
ของฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายตุลาการ ของประเทศ และตามอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการ
แผ่นดินในต่างประเทศ โดยน า ทฤษฎี และหลกัการในระบบนิติรัฐท่ียอมรับความเป็นใหญ่ของ
กฎหมายและมีกฎหมายตน้แบบอยู่ภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตย เพื่อให้ได้อ านาจ
หน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมีความเช่ือมโยงกบัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพื่อให้
ผูต้รวจการแผน่ดินสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ส่งผลต่อการพฒันา
ระบอบการเมืองการปกครองของประเทศให้เจริญรุ่งเรืองและเป็นการคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชน (ดูภาพ 1.1 กรอบแนวคิดการวจิยั) 
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                 ภาพ 1.1 กรอบแนวคิดการวจิยั 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

1. ทฤษฎี และหลกัการ 
    -ทฤษฎีวา่ดว้ยรัฐ /ทฤษฎีเก่ียวกบัอ านาจรัฐ /  
     ทฤษฎี อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน   
   - หลกัประชาธิปไตย/ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ/  
    หลกันิติรัฐ (Legal State)/ หลกันิติธรรม (Rule of         
    law)/ หลกัการควบคุมตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ/ 
    หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน/ 
    หลกัความเป็นอิสระ 
2.อ านาจหน้าท่ีผูต้รวจการแผน่ดินในประเทศไทย 
   - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช       
   2540/2550/2560 พระราชบญัญติัประกอบ    
   รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา    
   พ.ศ.2542/พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่  
   ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ. 2552/พระราชบญัญติั 
   ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน 
    พ.ศ. 2560 
3.อ านาจหน้าท่ีผูต้รวจการแผน่ดินในต่างประเทศ 
   - The Instrument of Government ค.ศ.1809  
     (พ.ศ.2352) of Sweden 
   -The Riksdag Act ค.ศ.2014 (พ.ศ.2557) of Sweden 
   -The Act with Instruction for the Parliamentary     
   Ombudsman ค.ศ.1986 (พ.ศ.2529) of Sweden 
   -Denmark Constitutional Monanarchy ค.ศ.1953    
   (พ.ศ.2496) 
  -Folketingets Ombudsmand ค.ศ.1953 (พ.ศ.2496)  
    of  Danmark 
 -The Ombudsman Act ค.ศ.1996 (พ.ศ.2539)  
   of Danmark. 
- Médiateur de la République ค.ศ .1973 of France 
 
 - Médiateur de la République ค.ศ .1973 Of France 
 
 
  
 

 โครงสร้างของรูปแบบผูต้รวจการแผน่ดิน 
(Ombudsman) 
- หลกัการและเหตุผล 
-อ านาจหนา้ท่ี 
-สภาพบงัคบั 
- การจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินจงัหวดัหรือภาค 
 

ปัญหำเกีย่วกบัอ ำนำจหน้ำทีข่อง 
ผู้ตรวจกำรแผ่นดนิ (Ombudsman) 

กฎหมายตน้แบบเพ่ือพฒันารูปแบบผูต้รวจการแผน่ดิน
(Ombudsman) จะก่อให้เกิดประโยชน ์
 -ประสิทธิภาพในการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐของ
ฝ่ายบริหาร 
-อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินเป็นไปตาม
หลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
-มีสภาพบงัคบัในเชิงป้องกนั ปราบปราม และลงโทษ 
 -คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 
 
 
 
 



18 

 4.2 สมมติฐำนของกำรวจัิย (Hypothesis)  
 การพฒันารูปแบบผูต้รวจการแผ่นดินของประเทศไทยนั้นจ าเป็นท่ีจะตอ้งให้ประชาชน 
ผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยเป็นผูมี้ส่วนร่วมในการพฒันารูปแบบผูต้รวจการแผ่นดิน โดยให้มี
กฎหมายเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ี สภาพบงัคบั ซ่ึงเป็นตน้แบบกฎหมายในการพฒันาอ านาจหน้าท่ี
องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศไทย 

5. ค ำถำมกำรวจิัย (Question of research) 

 1)ทฤษฎี และ หลกัการในการวเิคราะห์มีอะไรบา้ง 
 2)สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบจากการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่าย
บริหาร โดยองคก์รผูต้รวจการแผน่ดินเป็นอยา่งไร 
 3)ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินเป็นอยา่งไร  
 4)ปัญหาและอุปสรรคในการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินเป็นอยา่งไร 
 5)การใช้ประโยชน์จากรูปแบบผูต้รวจการแผ่นดินเพื่อการใดและส่งผลกระทบต่อ
รูปแบบผูต้รวจการแผน่ดินในดา้นใดบา้ง 
 6)กฎหมายประเทศใดบา้งท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูต้รวจการแผน่ดิน  
 7)กฎหมายของประเทศไทยมีอะไรบา้งท่ีใช้ในการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการ
แผน่ดิน 
 8)แนวทางหรือมาตรการอะไรบ้างท่ีจะส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดการใชอ้ านาจหนา้ท่ีขององคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน 
 9)กฎหมายต้นแบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินมีโครงสร้าง
องคป์ระกอบ ประกอบอะไรบา้ง 

6. นิยำมศัพท์เฉพำะ 
 การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ (Examination of the Exercise of State Power) 
หมายความว่า การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองแต่ไม่รวมถึงการใช้อ านาจทางดา้น
การเมืองของฝ่ายบริหาร  
 ผูต้รวจการแผน่ดิน (Ombudsman) หมายความวา่ องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอ านาจ
หน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการไม่รวมถึงการ
ตรวจสอบอ านาจทางดา้นการเมือง 
 ความเป็นอิสระ หมายความว่า การใช้อ านาจหน้าท่ีของผู ้ตรวจการแผ่นดินไม่ถูก
แทรกแซงโดยผูมี้อ านาจรัฐอ่ืน องคก์รอ่ืน ๆ  
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 ความเป็นกลาง หมายความว่า การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารโดย
ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีไม่มีความล าเอียง โดยค านึงถึงความยติุธรรมทุกฝ่าย 
 การตรวจสอบ หมายความวา่ การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐโดยผูต้รวจการแผน่ดิน 
 สภาพบงัคบั หมายความวา่ มาตรการลงโทษท่ีใชก้บัฝ่ายบริหารท่ีใชอ้  านาจท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย 
 การลงโทษ หมายความว่า การให้ฝ่ายบริหารท่ีใช้อ านาจรัฐโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายถูก
ลงโทษ 
 การพฒันา หมายความวา่ การเปล่ียนแปลง แกไ้ขให้ดีข้ึนของรูปแบบองค์กรผูต้รวจการ
แผน่ดิน 
 อ านาจหนา้ท่ี หมายความวา่ อ านาจหนา้ท่ีผูต้รวจการแผน่ดิน 
 หลกัสากล หมายความว่า รูปแบบองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินของประเทศพฒันาท่ีมีการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 กฎหมายต้นแบบ หมายความว่า กฎหมายท่ีจดัท าข้ึนจากผลของการวิจยัเพื่อให้เป็น
ตน้แบบของกฎหมายส าหรับองค์กรหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในการน าไปใชเ้พื่อการพฒันาหรือ
จดัท ากฎหมาย 
 กลไก หมายความว่า ตัวจักรต่าง ๆ โดยปริยายหมายความว่าบุคคลผูเ้ป็นเจ้าหน้าท่ี
ปฏิบติังานในระดบัต่าง ๆ ระบบหรือองค์การท่ีบุคคลผูเ้ป็นเจา้หน้าท่ีในระดบัต่าง ๆ ปฏิบติังาน
ร่วมกนัดุจเคร่ืองจกัร ระบบท่ีจะใหง้านส าเร็จตามประสงค ์เช่น กลไกการปกครอง 
 ตรวจสอบ หมายความวา่ ตรวจเพื่อคน้หาขอ้เท็จจริง เช่น เจา้หนา้ท่ีต ารวจใชอ้ านาจตาม
กฎหมายไปตรวจสอบหาหลกัฐานในสถานท่ีเกิดเหตุ 
 การแบ่งแยกอ านาจแบบไม่เด็ดขาด หมายความว่า หลกัการแบ่งแยกอ านาจในระบบ
รัฐสภา เม่ือมีการแบ่งแยกอ านาจกนัแลว้ก็ตอ้งมีการตรวจสอบการใชอ้ านาจซ่ึงกนัและกนัเป็นการ
ถ่วงดุลและคานอ านาจกนัเอง (Check and Balance) ดงันั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจึงตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน
ข้ึนมาเพื่อเป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองเพื่อเป็นกลไกเสริม
ของฝ่ายนิติบญัญติั ถือเป็นการตรวจสอบภายนอก 
 การแบ่งแยกอ านาจแบบเด็ดขาด หมายความว่า หลักการแบ่งแยกอ านาจในระบบ
ประธานาธิบดีมีการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารโดยการจะมีการตั้งผูต้รวจการ
แผน่ดินข้ึนมาเพื่อมาตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหาร ถือเป็นการตรวจสอบ
ภายใน จะไม่มีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนัตามหลกั (Check and Balance)  
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 7. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 เม่ือมีกฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันารูปแบบผูต้รวจการแผ่นดิน (Ombudsman) จะเป็น
ประโยชน์ต่อ 
 ประชาชนสามารถร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผน่ดินไดอ้ยา่งทัว่ถึงอนัเป็นการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน 
 เพิ่มอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินในการท่ีจะไปตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
ทุกองคก์ร 
 การบริหารราชการแผน่ดินท่ีมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล 
 
 
 
 
 
 


