
บทที ่2 
การทบทวนวรรณกรรมและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

 
 การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งในบทน้ี มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาและ
ประมวลขอ้มูลท่ีเป็นวรรณกรรมเก่ียวกบัทฤษฎี หลกัการ และงานวิจยัเก่ียวกบัรูปแบบผูต้รวจการ
แผน่ดินโดยมีประเด็นส าคญัในการทบทวนวรรณกรรมทั้งส้ิน 5 ส่วน คือ ส่วนท่ี 1 ความหมายและ
ประวติัความเป็นมาของผูต้รวจการแผน่ดิน ส่วนท่ี 2 ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูต้รวจการ
แผ่นดิน ส่วนท่ี 3 กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูต้รวจการแผ่นดินของต่างประเทศ ส่วนท่ี 4 กฎหมาย
เก่ียวขอ้งกบัผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศไทย ส่วนท่ี 5 งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง วรรณกรรมท่ีทบทวน
น้ีเพื่อน าไปใชเ้ป็นขอ้มูลประกอบการวเิคราะห์ในการจดัท ากฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันารูปแบบ
ผูต้รวจการแผน่ดินต่อไป  
 

1. ความหมายและประวตัิความเป็นมาของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 ความหมายและประวติัความเป็นมาของผูต้รวจการแผ่นดินเป็นเร่ืองท่ีให้องค์กรอ่ืน ๆ 
นอกจากองคก์รตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายปกครองเพื่อเสริม
ให้ฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารไม่ท าหนา้ท่ีตามอ าเภอใจตนเอง ความหมายขององคก์รผูต้รวจการ
แผ่นดินและประวติัความเป็นมาของผูต้รวจการแผ่นดินมีลกัษณะเป็นองค์กรท่ีตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐขององค์กรฝ่ายบริหารหรือองค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินท่ีประสบ
ความส าเร็จบรรลุเป้าหมายท่ีจะคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการกระท าทาง
ปกครองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง 
  1.1 ความหมายของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
  การเปล่ียนแปลงทางประวติัศาสตร์และภูมิศาสตร์ท่ีแตกต่างกนั ท าให้มีการให้ค  า
จ  ากัดความของผู ้ตรวจการแผ่นดินท่ีแตกต่างกันออกไป ค าว่า  ผู ้ตรวจการแผ่นดินหรือ 
“Ombudsman” มีตน้ก าเนิดจากราชอาณาจกัรสวีเดน และสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน จดัตั้งข้ึนเป็น
คร้ังแรกในราชอาณาจกัรสวีเดน เม่ือปี ค.ศ.1809 (พ.ศ.2352) ค  าวา่ “Ombudsman” ในภาษาองักฤษ
แปลมาจากภาษาสวีเดนท่ีเขียนว่า “Umbuds man” หรือ “Umboosmaor” ซ่ึงหมายถึง “ผูแ้ทน” 
Representative
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  Merriam-Webster online dictionary ให้ความหมายของผูต้รวจการแผ่นดินว่า 
หมายถึง เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งให้รับและสืบสวนสอบสวนเร่ืองร้องเรียนจากบุคคล
ในกรณีการกระท าละเมิดหรือการท าตามอ าเภอใจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
  The Columbia Encyclopedia ใหค้  าจ  ากดัความวา่ ผูแ้ทนของรัฐบาลท่ีท าหนา้ท่ีเป็นคน
กลาง ระหว่างประชาชนกบัระบบราชการของรัฐบาล ผูต้รวจการแผ่นดินมกัจะมีความเป็นอิสระ 
เป็นธรรมเขา้ถึงได ้และอ านาจให้ขอ้เสนอแนะเท่านั้น (The Columbia Encyclopedia, 2001 
(พ.ศ.2544)) 
  The American Bar Association ให้ความหมายของผูต้รวจการแผน่ดินวา่ ส านกังาน
ซ่ึงจดัตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ หรือด าเนินการภายใตฝ่้ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภา มีผูน้ าคือ เจา้หน้าท่ี
ของรัฐผูด้  ารงต าแหน่งระดบัสูง ซ่ึงมีความเป็นอิสระ และรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภา 
โดยรับเร่ืองร้องเรียน มาจากผูท่ี้เดือดร้อนเสียหาย จากหน่วยงานของรัฐ เจา้หน้าท่ีของรัฐ และ
ลูกจา้งของรัฐ หรือหมายถึงผูซ่ึ้งสืบสวนสอบสวนคดีตามความคิดริเร่ิมของตนเอง และมีอ านาจท า
การสืบสวนสอบสวน ให้ขอ้เสนอแนะในการปรับปรุงแกไ้ข และออกรายงาน (International Bar 
Association Resolution, 1974 (พ.ศ.2517))  
  ดงันั้น จะเห็นไดว้า่ ผูต้รวจการแผน่ดินปฏิบติัหนา้ท่ีบนพื้นฐานของความเป็นอิสระมี
ความเป็นธรรม มีความเป็นกลาง เช่ือถือได ้มีความรู้ความสามารถ เคารพต่อหนา้ท่ี  
  ผูต้รวจการแผ่นดินมีทั้งไดรั้บการแต่งตั้งจากประมุขแห่งรัฐ หรือจากการเลือกของ
รัฐสภา มีวาระการด ารงต าแหน่งระหวา่ง 4-8 ปี นบัตั้งแต่หลายประเทศมีระบบรัฐบาลและฝ่ายนิติ
บญัญติัท่ีแตกต่างกนั ท าให้อ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินในแต่ละประเทศมีความแตกต่าง
หลากหลายไปดว้ย 
  Donald Rowat อธิบายวา่ รูปแบบของผูต้รวจการแผน่ดินมีรูปแบบท่ีส าคญั 2 รูปแบบ 
รูปแบบแรก คือ ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมีพื้นฐานมาจากราชอาณาจกัรสวีเดน (จดัตั้งเม่ือปี ค.ศ.1809 
(พ.ศ.2352)) และสาธารณรัฐฟินแลนด์ (จดัตั้งเม่ือปี ค.ศ.1919 (พ.ศ.2462)) ซ่ึงเรียกวา่ ผูต้รวจการ
แผน่ดินแบบดั้งเดิม (classic ombudsmen) ผูต้รวจการแผน่ดินรูปแบบน้ี มีอ านาจหนา้ท่ีกวา้งขวาง
มาก ทั้งการควบคุมตรวจสอบกระบวนการท างานและกิจกรรมทางปกครองของหน่วยงานภาครัฐ 
เทศบาล ศาล อีกทั้งมีอ านาจด าเนินคดี หรือวินิจฉัยว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐ ควรได้รับการด าเนินคดี
อาญาก่อนน าข้ึนสู่ศาลหรือไม่  
  รูปแบบท่ีสอง คือ ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมีพื้นฐานมาจากราชอาณาจกัรเดนมาร์ก (จดัตั้ง
เม่ือปี ค.ศ.1953 (พ.ศ.2496)) อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินรูปแบบน้ี มุ่งเนน้ไปท่ีการควบคุม
ตรวจสอบการบริหารงานภาครัฐ แยกออกจากอ านาจพิจารณาคดี โดยมุ่งเน้นเฉพาะเจาะจงไปท่ี
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ปัญหาในกิจกรรมการจดัการของภาครัฐ รูปแบบของราชอาณาจกัรเดนมาร์กได้มีการน าไปใช้
กวา้งขวางกนัทัว่โลก  
  นอกจากน้ี สถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินยงัจ าแนกได้อีก 2 รูปแบบ ตามรูปแบบการ
ท างานตามหนา้ท่ีคือ ผูต้รวจการแผน่ดินเชิงรับกบัผูต้รวจการแผน่ดินเชิงรุก ผูต้รวจการแผน่ดินเชิง
รับท างานแบบรอรับเร่ืองร้องเรียนแลว้จึงด าเนินการตรวจสอบ ส่วนผูต้รวจการแผน่ดินเชิงรุก จะ
แสวงหาขอ้เท็จจริง ตรวจสอบริเร่ิมด าเนินการสืบสวนสอบสวนเองอย่างรวดเร็ว ตวัอย่างเช่น 
ผูต้รวจการแผน่ดินของสหราชอาณาจกัรเป็นผูต้รวจการแผน่ดินเชิงรับ ขณะท่ีผูต้รวจการแผน่ดินใน
ราชอาณาจกัรสวเีดน ท าหนา้ท่ีเฝ้าระวงั การบริหารงานภาครัฐและด าเนินมาตรการเชิงรุกเพื่อท าให้
เกิดความเช่ือมัน่ในเร่ืองการรักษามาตรฐาน 
  อย่างไรก็ตาม ผูต้รวจการแผ่นดินไม่ได้เป็นช่ือเรียกน้ีในทุกประเทศ ในสหราช
อาณาจกัรและประเทศท่ีใชภ้าษาองักฤษเป็นหลกั เรียกผูต้รวจการแผน่ดินวา่ Commissioner ส่วนใน
ฝร่ังเศส เรียกว่า ผูไ้กล่เกล่ีย (Mediateur) ประเทศในแอฟริกาท่ีใช้ภาษาฝร่ังเศสเป็นหลกั เรียกว่า  
ผูไ้กล่เกล่ียหรือ ผูป้กป้องคุม้ครอง (Mediateur or Protecteur) และประเทศท่ีพูดภาษาสเปนเป็นส่วน
ใหญ่ เรียกวา่ Defensor  
  แมว้่าผูต้รวจการแผ่นดินถือก าเนิดข้ึนในศตวรรษท่ี 18 แต่ได้แพร่ขยายไปทัว่โลก
นบัตั้งแต่ทศวรรษ 1950 ซ่ึงมีทั้งการเพิ่มจ านวน และการเพิ่มแนวคิด หลกัการ สาระส าคญั จวบจน
วนัน้ี ผูต้รวจการแผ่นดินมีความเก่ียวขอ้งกับผูต้รวจการแผ่นดินของประเทศอ่ืน ๆ และสถาบนั
ระหวา่งประเทศ  
  นอกจากน้ี หลายประเทศ มีส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินทั้งในระดบัชาติ ระดบัภาค 
ระดบัจงัหวดั และระดบัเทศบาล อีกทั้งมีผูต้รวจการเฉพาะสาขา เช่น สุขภาพ การธนาคาร และ
การเงิน (Rowat and Donald C, 1965 (B.E.2508), p.17-75, Rowat and Donald, 1985 (B.E.2528),  
p.3-41) 
   ผูต้รวจการแผน่ดิน แปลมาจากค าวา่ “Ombudsman” ซ่ึงเป็นภาษาสวเีดนมีความหมาย
วา่ “ผูแ้ทน” หรือ “ผูรั้บมอบอ านาจในการตรวจการ” แต่ความหมายท่ีแทจ้ริงของ Ombudsman คือ
อะไรนั้น เป็นส่ิงท่ีให้ค  าจ  ากดัความไดย้าก เคยมีผูใ้ห้ค  าจ  ากดัความของ Ombudsman ว่าหมายถึง 
“บุคคลท่ีได้รับการแต่งตั้ งตามรัฐธรรมนูญ หรือจากฝ่ายนิติบัญญัติ หรือรัฐสภา มีฐานะเป็น
เจ้าหน้าท่ีรัฐระดับสูงท่ีมีความเป็นอิสระและมีความรับผิดชอบโดยตรงต่อฝ่ายนิติบญัญติั หรือ
รัฐสภา ท าหน้าท่ีรับค าร้องเรียนจากประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อนจากการปฏิบัติหน้าท่ีท่ี
บกพร่องของหน่วยงานรัฐ เจา้หนา้ท่ีรัฐ รวมถึงลูกจา้ง นอกจากน้ีสามารถริเร่ิมด าเนินการไดเ้อง แม้
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จะไม่มีค  าร้องเรียนดว้ย ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจในการสืบสวนให้ค  าแนะน าเก่ียวกบัการปฏิบติั
หนา้ท่ีท่ีถูกตอ้ง และมีอ านาจจดัท ารายงานเพื่อเผยแพร่ดว้ย” 
  ค าจ ากดัความดงักล่าว เป็นของสมาคมเนติบณัฑิตระหวา่งประเทศ (The International 
Bar Association) ให้ไว ้ปี ค.ศ.1974 (พ.ศ.2517)  ซ่ึงเป็นค าจ ากดัความท่ีสะทอ้นถึง ผูต้รวจการ
แผ่นดิน ในรูปแบบดั้ งเดิมของประเทศสแกนดิเนเวียเท่านั้น แต่ไม่รวมถึงผูต้รวจการแผ่นดิน
รูปแบบใหม่ท่ีมีการประยุกต์ให้มีอ านาจหน้าท่ีท่ีหลากหลายข้ึน ฉะนั้น การให้ค  าจ  ากดัความของ
ออมบุดสแมนหรือผูต้รวจการแผ่นดิน จึงไม่มีความหมายท่ีแน่นอนตายตวั ข้ึนอยูก่บัว่าตอ้งการให้
ผูต้รวจการแผ่นดินท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบด้านใด ผูต้รวจการแผ่นดินสามารถท าหน้าท่ี
ตรวจสอบ เร่ือง สิทธิมนุษยชน การทุจริตคอร์รัปชัน่ การตรวจสอบจริยธรรมของเจา้หนา้ท่ีรัฐก็ได ้
ดงันั้น นิยามหรือความหมายของผูต้รวจการแผ่นดิน จึงอาจแตกต่างกนัในแต่ละประเทศ แต่ทั้งน้ี
ยงัคงอยูภ่ายใตห้ลกัการพื้นฐานเดียวกนั และเป็นลกัษณะเด่นขององคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน นัน่คือ 
ความเป็นองคก์รท่ีอิสระเป็นกลาง ไม่มีอ านาจบงัคบัสั่งการให้เจา้หนา้ท่ีรัฐตอ้งปฏิบติัตามความเห็น 
หรือขอ้เสนอแนะของผูต้รวจการแผ่นดิน แต่ผูต้รวจการแผ่นดินจะรายงานต่อผูบ้งัคบับญัชาของ
เจา้หน้าท่ี เพื่อให้ติดตามผลการแก้ไขความบกพร่องภายในหน่วยงาน และทา้ยท่ีสุดผูต้รวจการ
แผ่นดินจะจดัท ารายงานเสนอต่อรัฐสภา และเผยแพร่ต่อประชาชน เพื่อให้มติมหาชน (Social 
Sanction) เป็นเคร่ืองมือ กดดนัฝ่ายบริหารให้ปรับปรุงแกไ้ขความบกพร่องต่อไป นอกจากน้ีหาก
พบว่า มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีไม่เหมาะสม หรือลา้สมยั อนัเป็นตน้เหตุให้เกิดความบกพร่องใน
การปฏิบัติหน้าท่ี ผูต้รวจการแผ่นดินก็สามารถเสนอต่อฝ่ายบริหารหรือรัฐสภา เพื่อให้แก้ไข
กฎหมายท่ีไม่เหมาะสมดงักล่าวได ้ความส าเร็จของแนวคิดผูต้รวจการแผน่ดิน คือ การควบคุมโดย
ไม่กระทบถึงอิสระของผูถู้กควบคุม  
  1.2 ประวตัิความเป็นมาของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
  รัฐธรรมนูญราชอาณาจกัรสวีเดน ค.ศ.1809 (พ.ศ.2352)  ได้มีการจดัตั้งผูต้รวจการ
แผน่ดินดา้นความยุติธรรม (Justitie-Ombudsmannen หรือ Ombudsman of Justice ข้ึน มีความเป็น
อิสระจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงยุติธรรม (Chancellor of Justice) แต่ข้ึนตรงต่อกษตัริย ์ต่อมา ใน
ปี ค.ศ.1915 (พ.ศ.2458)  ไดมี้การจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินฝ่ายทหาร ซ่ึงมีหน้าท่ีตรวจสอบการ
บริหารงานของฝ่ายทหาร และสืบสวนสอบสวน เร่ืองร้องเรียนภายในกองทพั จากนั้นในวนัท่ี 14 
ธันวาคม ค.ศ.1967 (พ.ศ.2510)  ราชอาณาจกัรสวีเดนได้มีผูต้รวจการแผ่นดิน ใน 3 ด้าน คือ 
ผูต้รวจการแผ่นดินซ่ึงท าหน้าท่ีตรวจสอบศาล ส านักงานอยัการ กองทพัและต ารวจ ผูต้รวจการ
แผ่นดินดา้นประเด็นทางสังคม ขอ้มูลข่าวสาร ส่ือมวลชนและการศึกษา และสุดทา้ย ผูต้รวจการ
แผน่ดินดา้นการจดัการ เช่น การขนส่งและภาษี เป็นตน้ 
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  ต่อมาในวนัท่ี 1 มกราคม ค.ศ.1975 (พ.ศ.2518)  รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ของสวีเดนมีผล
บงัคบัใช ้และไดมี้การจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินดา้นความยุติธรรมจ านวน 4 ต  าแหน่งในปี ค.ศ.1976 
(พ.ศ.2519)  ตามระบบผูต้รวจการแผ่นดินในสวีเดนในรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่นั้น มีผูต้รวจการ
แผน่ดินเพื่อความยุติธรรม (the Ombudsmen for Justice : OJ) หรือท่ีเรียกวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินของ
รัฐสภา (the Parliamentary Ombudsman) ใน 4 ดา้น คือ ดา้นความยุติธรรม ดา้นเด็ก ดา้นความเสมอ
ภาค และดา้นผูบ้ริโภค ผูต้รวจการแผน่ดินทั้ง 4 ต  าแหน่งไดรั้บการแต่งตั้งจากรัฐสภา และท าหนา้ท่ี
โดยอิสระ 
  ส่วนท่ีสาธารณรัฐฟินแลนด์ ไดก้  าหนดให้มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมในปี 
ค.ศ.1919 (พ.ศ.2462)  รัฐมนตรีไดแ้ต่งตั้งขา้หลวงทัว่ไป (governor-general) ท าหน้าท่ีตรวจสอบ
กิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐบาล และการบริหารงานของต าแหน่งอยัการ ต่อมาเม่ือรัฐธรรมนูญมีผล
บงัคบัใช้ในวนัท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ.1919 (พ.ศ.2462) ไดมี้การจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินดา้นความ
ยติุธรรม (ombudsman of justice) ท าหนา้ท่ีคู่ขนานและเป็นอิสระจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวง และ
ในปี ค.ศ.1933 (พ.ศ.2476) ได้ก าหนดให้ผูต้รวจการแผ่นดินข้ึนเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญท า
หนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบหน่วยงานต่าง ๆ ภายในประเทศ 
  ท่ีราชอาณาจกัรนอร์เวย ์ไดมี้การจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินดา้นการทหารเป็นคร้ังแรก 
ในปี ค.ศ.1952 (พ.ศ.2495) ต่อมา ในปี ค.ศ.1962 (พ.ศ.2505) ไดมี้การจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินเพื่อ
ความยุติธรรมฝ่ายพลเรือนข้ึน จากนั้นได้มีการจัดตั้ งผูต้รวจการแผ่นดินด้านผูบ้ริโภค ส่วนท่ี
ราชอาณาจกัรเดนมาร์กไดจ้ดัตั้งสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินเป็นกฎหมายในวนัท่ี 11 มิถุนายน ค.ศ.
1954 (พ.ศ.2497)    
  ประเทศนิวซีแลนด์ เป็นประเทศท่ีพูดภาษาองักฤษเป็นภาษาทางการประเทศแรกท่ี
จดัตั้งสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน เร่ิมมาจากอยัการสูงสุดของนิวซีแลนด์ไดรั้บแนวคิดจากการไปเขา้
ร่วมสัมมนาขององค์การสหประชาชาติ (UN) ในปี ค.ศ.1959 (พ.ศ.2502) ต่อมารัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงยุติธรรมไดริ้เร่ิมจดัตั้งขา้หลวงใหญ่แห่งรัฐสภา ตามกฎหมายในปี ค.ศ.1962 (พ.ศ.2505)   
และในปี ค.ศ.1976 (พ.ศ.2519) ไดมี้การจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินข้ึนตามกฎหมายใหม่  
  ปี ค.ศ.1969 (พ.ศ.2512) ไอร์แลนดเ์หนือไดจ้ดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน 2 ประเภท ไดแ้ก่ 
ขา้หลวงเพื่อการบริหารไอร์แลนด์เหนือ (Northern Ireland Commissioner for Administration) และ
ขา้หลวงเพื่อการร้องเรียนในไอร์แลนด์เหนือ (the Northern Ireland Commissioner for Complaints)  
  ประเทศแคนาดา ยงัไม่มีการจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินท่ีเป็นหน่วยงานกลาง แต่ได้มี
การจดัตั้งผูต้รวจการในระดบัรัฐข้ึนในทุกรัฐ นบัตั้งแต่มีการจดัตั้งผูต้รวจการรัฐแอลเบอร์ตา ในปี 
ค.ศ.1967 (พ.ศ.2510) และรัฐบริติช โคลมัเบีย ในปี ค.ศ.1977 (พ.ศ.2520)   
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  ในสหรัฐอเมริกาไม่มีหน่วยงานกลางผูต้รวจการแผ่นดิน (federal ombudsman)  
แต่มีหน่วยงานท าหนา้ท่ีในลกัษณะผูต้รวจการแผน่ดิน อยูใ่นหลายรัฐ เช่น รัฐฮาวาย รัฐเนบราสกา  
รัฐไอโอวา รัฐนิวเจอร์ซี และรัฐอลาสกา ผูท้  าหน้าท่ีในลกัษณะเป็นผูต้รวจการแผ่นดิน ไดรั้บการ
แต่งตั้งจากผูว้่าการรัฐหรือก าหนดให้รองผูว้่าการรัฐท าหน้าท่ีโดยต าแหน่ง ส่วนในเมืองส าคญั 
ก าหนดใหมี้ผูต้รวจการแผน่ดินในหลายเมือง เช่น เมืองเดยต์นั รัฐโอไฮโอ เมืองอีรี รัฐเพนซิลวาเนีย 
เมืองเจมส์ทาวน์ รัฐนิวยอร์ค เมืองซานโจเซ่ รัฐแคลิฟอร์เนีย และเมืองอ่ืน ๆ  
  ท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้มีการอภิปรายแนวคิดการจดัตั้งสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดิน 
กันอย่างกวา้งขวางในช่วงต้นทศวรรษ 1970 ต่อมาได้มีการตรากฎหมายในวนัท่ี 3 มกราคม  
ค.ศ. 1973(พ.ศ.2516) ไดมี้การจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดิน ตามรูปแบบเฉพาะของฝร่ังเศส ท่ีเรียกว่า  
ผูไ้กล่เกล่ีย (mediator) และต่อมาได้จดัให้มีคณะผูแ้ทนของผูไ้กล่เกล่ียทั้งในระดบัภูมิภาค และ
ระดบัทอ้งถ่ิน 
  ท่ีรัฐอิสราเอล คณะกรรมาธิการรัฐสภาได้มีค  าแนะน าให้จดัตั้งสถาบนัผูต้รวจการ
แผ่นดินในปี ค.ศ.1968 (พ.ศ.2511) ต่อมาได้ก าหนดต าแหน่งผูต้รวจการแผ่นดินในปี ค.ศ.2003 
(พ.ศ.2546) ภายหลงัการบงัคบัใชก้ฎหมายผูพ้ิพากษา (Judges Law) ในปี ค.ศ.2002 (พ.ศ.2545) ซ่ึง
ก าหนดใหมี้ผูต้รวจการแผน่ดินเพื่อการร้องเรียน 
  จะเห็นไดว้า่ ในหลาย ๆ ประเทศ ก าหนดให้มีสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินในรูปแบบ
ของหน่วยงานกลาง แต่ในบางประเทศ เช่น ประเทศแคนาดา และสหรัฐอเมริกา ไม่มีหน่วยงาน
กลางของผูต้รวจการแผ่นดิน เช่นเดียวกับสมาพันธรัฐสวิส  ก็ไม่มีผู ้ตรวจการแผ่นดินท่ีเป็น
หน่วยงานกลาง มีเพียงผูต้รวจการในระดบัเมือง เช่น เมืองซูริค และเมืองบาเซิลในประเทศเบลเยียม
มีผูต้รวจการในระดบัเขต เช่น เขตวลัลูน เป็นตน้ 
  ในสาธารณรัฐอินเดียก็ไม่มีผูต้รวจการแผน่ดินท่ีเป็นหน่วยงานกลาง แต่มีผูต้รวจการ
ในระดบัรัฐ แตกต่างจากปากีสถาน ซ่ึงมีผูต้รวจการแผน่ดินเป็นหน่วยงานกลาง และมีผูต้รวจการใน
แต่ละจงัหวดัดว้ย 
  การมีสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน ถือเป็นการพฒันาประชาธิปไตยในหลาย ๆ ประเทศ 
ท่ีเคยปกครองโดยใช้อ านาจเผด็จการ เช่น สาธารณรัฐโปรตุเกส ไดก้ าหนดต าแหน่งผูรั้บประกนั
ความยุติธรรม (the Guarantor of Justice) ตามกฎหมายฉบบัท่ี 212 เม่ือวนัท่ี 21 เมษายน ค.ศ.1975 
(พ.ศ.2518) ราชอาณาจกัรสเปน ไดก้ าหนดให้มีสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน ไวใ้นกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ ฉบบัท่ี 3 เม่ือวนัท่ี 6 เมษายน ค.ศ.1981 (พ.ศ.2524) สาธารณรัฐโปแลนด์จดัตั้งสถาบนั
ผูต้รวจการแผน่ดินในปี ค.ศ.1988 (พ.ศ.2531) สาธารณรัฐลิทวัเนียเป็นประเทศแรกในภูมิภาคยุโรป
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ตะวนัออก-กลาง และอดีตสหภาพโซเวียต ท่ีก าหนดให้มีสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินตามกฎหมาย 
the Seym law ซ่ึงมีผลบงัคบัใชใ้นวนัท่ี 24 มีนาคม ค.ศ.1994 (พ.ศ.2537) 
  ทั้งน้ี ไม่ไดห้มายความวา่ การมีสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินจะไดรั้บการยอมรับในทุก
ประเทศ ตวัอย่างเช่น ท่ีสาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศได้ตรากฎหมายพิเศษจดัตั้ งสถาบัน
ผูต้รวจการแผน่ดินตั้งแต่ปี ค.ศ.1980 (พ.ศ.2523) แต่ยงัไม่มีการน ามาบงัคบัใชแ้ละจดัตั้งส านกังาน
ผูต้รวจการแผน่ดินข้ึนในประเทศ ส่วนสาธารณรัฐเบลารุส ก็ยงัไม่มีการจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินมา
คุม้ครองสิทธิมนุษยชนและเป็นประเทศหลงัยุค อดีตสหภาพโซเวียตเพียงประเทศเดียวท่ียงัไม่มี
ผูต้รวจการแผน่ดิน 
  จากประวติัศาสตร์โดยยอ่ของการก าเนิดและแพร่ขยายสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินไป
ทัว่โลกดังท่ีกล่าวมาน้ี สันนิษฐานในเบ้ืองต้นได้ว่า วตัถุประสงค์หลักมีทั้งการคุ้มครองสิทธิ
มนุษยชน รวมถึงการเพิ่มประสิทธิภาพให้กบัฝ่ายบริหาร และขอ้ร้องเรียนของประชาชนเป็นส่ิง
บ่งช้ีวา่ หน่วยงานของรัฐยงัคงไม่ปฏิบติัตามกฎหมายหรือไม่เป็นไปตามมาตรฐาน และจะตอ้งไดรั้บ
การแกไ้ข 
  การแพร่ขยายของสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินเกิดข้ึนอยา่งรวดเร็ว ในระยะ 25 ปีหลงั
ของศตวรรษท่ี 20 เน่ืองมาจากอ านาจหนา้ท่ีของรัฐท่ีมีความสลบัซบัซ้อนมากข้ึนภายใตเ้ง่ือนไขการ
เป็นรัฐสวสัดิการ หรือการเป็นรัฐท่ีมุ่งเน้นเป้าหมายทางสังคม ย่อมจะตอ้งมีการเปิดเผยปัญหาการ
ควบคุมกิจกรรมต่าง ๆ ของฝ่ายบริหาร และในอีกแง่หน่ึง ในระยะคร่ึงหลงัของศตวรรษท่ี 20 หลงั
เกิดสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ผูค้นให้ความส าคญักบัการเคารพสิทธิมนุษยชนมากข้ึนบนพื้นฐานของ
กฎหมาย ท าใหรั้ฐเร่ิมตระหนกัถึงการเคารพสิทธิมนุษยชนวา่ เป็นงานส าคญั และในยุคเปล่ียนผา่น
จากระบอบเผด็จการสู่ประชาธิปไตย ท าให้สถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินมีบทบาทส าคญัมากข้ึนตาม
ไปดว้ย โดยเป็นกลไกส าคญัอนัหน่ึง ท่ีสนบัสนุนการเปล่ียนผา่นไปสู่ประชาธิปไตย ดว้ยการเป็น
องคก์รพิเศษในการควบคุมการใชอ้  านาจรัฐ ขณะเดียวกนั ช่วยแกไ้ขปัญหาใหก้บัประชาชนธรรมดา 
  ในปี ค.ศ.1993 (พ.ศ.2536) ระบบสิทธิมนุษยชนระหวา่งประเทศไดใ้ห้ความส าคญักบั
การจดัตั้งสถาบนัสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (National Human Rights Institutes-NHRIs) ท่ีมีความเป็น
อิสระโดยรัฐ เพื่อคุม้ครองและส่งเสริมสิทธิมนุษยชนของแต่ละประเทศเพิ่มมากข้ึนอย่างต่อเน่ือง 
เป็นไปตามหลกัการปารีส (The Paris Principles) ซ่ึงเป็นมาตรฐานขั้นต ่าท่ีมีผลบงัคบัส าหรับ
สถาบนัสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ โดยไดรั้บการรับรองจากสมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ (General 
Assembly) ในมติท่ี 48/134 เม่ือวนัท่ี 20 ธนัวาคม 1993 ซ่ึงในปัจจุบนัมีสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินท่ี
เป็นสถาบนัสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ อยูป่ระมาณ 150 ประเทศทัว่โลก 
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  บทบาทหนา้ท่ีท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงของสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน โดยเฉพาะ ใน
หลาย ๆ ประเทศในยุคหลงัเผด็จการ คือ การท าหน้าท่ีเป็นสะพานเช่ือมระหว่างภาคสังคมและ
อ านาจรัฐ โดยเป็นตวักลางในการเช่ือมโยงและลดช่องวา่งระหว่างประชาชนกบักลไกของรัฐ และ
ประการต่อมา สถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจตรวจสอบพิเศษเพื่อเรียกคืนความยุติธรรมหรือ
ความสงบสุขในสังคม 
  จะเห็นไดว้า่ หนา้ท่ีหลกัของสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินคือ การส่งเสริมประสิทธิภาพ
การท างานของสถาบนัท่ีใชอ้  านาจ ช่วยฟ้ืนคืนสิทธิใหก้บัประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบจากอ านาจรัฐ 
ท าหน้าท่ีเป็นตวักลาง หรือสะพานเช่ือมระหว่างสังคมกบัอ านาจรัฐ และการใช้อ านาจสืบสวน
สอบสวนพิเศษ 
  การแพร่หลายของสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน ในช่วงศตวรรษท่ี 20 สามารถอธิบาย
ตามข้อเท็จจริงจากมุมมองของสังคมได้ คือ การเข้าถึงง่าย การตอบโต้สถานการณ์ได้รวดเร็ว  
มีความน่าเช่ือถือ ช่วยแกไ้ขปัญหาความไม่สมดุลระหวา่งประชาชนกบัรัฐบาล และช่วยเพิ่มความ
รับผดิชอบใหก้บัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
  ในขณะเดียวกัน ความน่าสนใจของสถาบันผู ้ตรวจการแผ่นดินในมุมมองของ
หน่วยงานภาครัฐคือ ไม่คุกคามล่วงละเมิดหน่วยงาน ไม่เก่ียวขอ้งกบัภาคการเมือง ก่อให้เกิดความ
ประหยดักวา่การด าเนินคดีในศาล เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการป้องกนัการทุจริตคอร์รัปชัน่ ท าให้เกิด
มุมมองใหม่ ๆ ในการแกไ้ขปัญหา และประการสุดทา้ย เป็นกลไกส าคญัในการควบคุมกิจกรรม 
ต่าง ๆ ของรัฐบาล โดยเฉพาะในระดบักลางและระดบัล่าง 
   กล่าวโดยสรุป ความส าคญัของสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดิน เป็นไปตามปรากฏการณ์ 
ความนิยมของทัว่โลก ท่ีตอ้งการหน่วยงานท่ีเขา้ถึงง่าย ตน้ทุนการให้บริการท่ีมีค่าใช้จ่ายต ่า และ
บทบาทหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินขยายตวัมากข้ึนจากอ านาจหนา้ท่ีดั้งเดิม คือ การปกป้องและ
ส่งเสริมสิทธิมนุษยชน 
  ความส าคญัของสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดิน ยงัมีขอ้เท็จจริงยืนยนัได้จากการจดัตั้ ง 
องคก์รระดบัเหนือรัฐ (Supranational level) ข้ึนในสหภาพยุโรป (European Union: EU) โดยใน 
ปี ค.ศ.1993 (พ.ศ.2536) สนธิสัญญามาสทริซท์ ก าหนดให้จดัตั้ งสถาบนัผูไ้กล่เกล่ียแห่งยุโรป 
(The institute of the European) ซ่ึงเปิดด าเนินการในเดือนกนัยายน 1995 ผูไ้กล่เกล่ียแห่งยุโรป
ไดรั้บเลือกจากสภายุโรป มีระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง 5 ปี มีหนา้ท่ีพิจารณาเร่ืองร้องเรียนปัญหา
การบริหารงานของสถาบนัหรือองคก์ารภายในสังกดัสหภาพยุโรป ยกเวน้ศาลยุติธรรมแห่งสหภาพ
ยุโรป (The European Court of Justice) ผูไ้กล่เกล่ียแห่งยุโรปท าหนา้ท่ีคลา้ยกบัขา้หลวงใหญ่สิทธิ
มนุษยชนขององคก์ารสหประชาชาติ ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจากสมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ 
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  ประสิทธิผลของสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน ประเมินไดจ้ากการบรรลุผลส าเร็จในการ
ปกป้องคุม้ครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพ ผูต้รวจการแผ่นดินจึงจ าเป็นตอ้งท างานใกล้ชิดกับ
องค์กรอ่ืน ๆ ซ่ึงท าหนา้ท่ีปกป้องคุม้ครองสิทธิมนุษยชนโดยตรง เพราะมีกลไกการท างานในการ
คุม้ครองสิทธิมนุษยชนท่ีมากกวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินจึงควรท าหนา้ท่ีเป็นส่วนเติมเต็มในการแกไ้ข
เยยีวยาปัญหาในระบบกลไกของรัฐ 
  ค าว่า ผูต้รวจการแผ่นดิน ท่ีใช้ในวนัน้ี จึงมีความหมายกวา้งข้ึน ตามความหมายของ 
Merriam-Webster online dictionary หมายถึง เจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงได้รับการแต่งตั้งให้รับและ
สืบสวนสอบสวนเร่ืองร้องเรียนจากบุคคลในกรณีการกระท าละเมิดหรือการท าตามอ าเภอใจของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ผูต้รวจการแผน่ดินจึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ท าหนา้ท่ีเฝ้าสังเกตการกระท าโดยชอบ
ด้วยกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ และสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จ าแนกประเภทของ
ผูต้รวจการแผ่นดินตามท่ีมาของการแต่งตั้งไดเ้ป็น ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา และผูต้รวจการ
แผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร 
  ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาท าหน้าท่ีเฝ้าสังเกตการกระท าโดยชอบดว้ยกฎหมาย
ของรัฐสภาฝ่ายรัฐบาล ตุลาการ ต ารวจ ขา้ราชการฝ่ายพลเรือน ส่วนผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่าย
บริหาร ท าหนา้ท่ีเฝ้าระวงัติดตามปัญหาส าคญัของรัฐและความเป็นอยูข่องสาธารณชน เช่น ปัญหา
ความขดัแยง้ทางสังคม การกีดกนัทางเพศ สิทธิเด็ก คนพิการ ประเด็นส่ือมวลชน เป็นตน้ 
  บทบาทการเป็นผูไ้กล่เกล่ียอิสระในกรณีขอ้พิพาทระหว่างรัฐกบัประชาชนการเป็น 
ผูพ้ิทกัษ์ความถูกตอ้ง และการเป็นผูป้กป้องสิทธิมนุษยชน จึงเป็นคุณลกัษณะใหม่ ๆ ของสถาบนั
ผูต้รวจการแผ่นดิน ในหลายประเทศของโลกในวนัน้ี การท าหน้าท่ีพิเศษของสถาบนัผูต้รวจการ
แผ่นดิน เป็นไปตามกรณีความขัดแยง้ระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ โดยผูต้รวจการ
แผ่นดินจะรายงานผลการด าเนินงาน การจดัท ารายงานประจ าปีต่อรัฐสภา นอกจากน้ี ผูต้รวจการ
แผน่ดินอาจเผยแพร่ผา่นส่ือมวลชน การรายงานต่อสาธารณะกรณีการละเมิดสิทธิมนุษยชน เป็นตน้ 
ซ่ึง ช่วยกระตุ้นให้ เ กิดการสร้างภาคประชาสังคมอันเป็นตัวช้ีว ัด ท่ีส าคัญของการพัฒนา
ประชาธิปไตยของประเทศต่าง ๆ การจัดตั้ งผู ้ตรวจการแผ่นดินในราชอาณาจักรสวีเดน 
สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐออสเตรีย สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหราชอาณาจกัร และอีกหลาย ๆ ประเทศ
ในโลกตะวนัตกจึงเกิดข้ึนและด าเนินการมาอยา่งต่อเน่ืองยาวนาน 
  อาจกล่าวได้ว่า บทบาทด้านสิทธิมนุษยชนได้ผนวกเขา้ไปเป็นส่วนหน่ึงในอ านาจ
หน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน ในวนัน้ีจึงปฏิเสธไม่ไดว้่า ผูต้รวจการแผ่นดินเป็นองค์กรดา้นสิทธิ
มนุษยชนดว้ย และการด าเนินงานจะไม่ประสบความส าเร็จ ถา้ไม่ไดเ้ผชิญปัญหาความทา้ทายเร่ือง
สิทธิมนุษยชน ในสภาพแวดลอ้มของศตวรรษท่ี 21 
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  หากมองยอ้นไปในประวติัศาสตร์ของวิวฒันาการผูต้รวจการแผ่นดิน จะเห็นได้ว่า 
แนวคิดของการมีผูต้รวจการแผ่นดินได้เกิดข้ึนในช่วงกลางทศวรรษ 1980 และเป็นปรากฏการณ์
ระดบัโลก จากนั้นในช่วงทศวรรษ 1990 จ  านวนส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินทัว่โลกไดเ้พิ่มสูงข้ึน
แบบกา้วกระโดด การจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินกลายเป็นเคร่ืองวดัของประเทศท่ีมุ่งเน้นเร่ืองการ
ปฏิรูปการเมือง อีกทั้งรูปแบบการจดัตั้งก็มีความหลากหลาย การก าหนดจ านวนผูต้รวจการแผน่ดิน 
และส านักงานท่ีท าหน้าท่ีคล้ายผู ้ตรวจการแผ่นดินทัว่โลก จึงไม่อาจช้ีชัดได้แน่นอน ดงัท่ีเซอร์ 
จอห์น โรเบิร์ตสัน อดีตประธานสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินระหว่างประเทศ (The International 
Ombudsman Institute) แสดงความเห็นวา่ เป็นไปไม่ไดท่ี้จะประเมินจ านวนของผูต้รวจการแผน่ดิน 
หรือท าหน้าท่ีคล้ายผูต้รวจการแผ่นดิน หรือน าบทบาทของผูต้รวจการแผ่นดินเข้าไปผนวกเป็น
อ านาจหนา้ท่ีในทัว่โลกวา่มีจ านวนเท่าใด 
  จากงานวิจยัต่าง ๆ และบนัทึกของสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินระหว่างประเทศ (the 
International Ombudsman Institute: IOI ช้ีว่า จ  านวนส านกังานผูต้รวจการแผ่นดินมีไม่น้อยกว่า 
170 แห่ง ใน 133 ประเทศทัว่โลก จ าแนกไดเ้ป็น ในแอฟริกา 34 แห่ง เอเชีย 13 แห่ง แปซิฟิค 9 แห่ง 
แคริบเบียนและละตินอเมริกา 29 แห่ง ยุโรป 53 แห่ง และอเมริกาเหนือ 2 แห่ง และมีการจดัตั้ง
ส านกังานผูต้รวจการแผ่นดินในสถาบนัระหว่างประเทศดว้ย รวมทั้งในสหภาพยุโรป (European 
Union) องค์การสหประชาชาติ (United Nations) ส านกังานโครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations Development Program: UNDP และธนาคารโลก (World Bank) 
  การขยายตวัของผูต้รวจการแผน่ดินในระดบัโลกก็เช่นเดียวกนั ไม่เพียงแต่เป็นสถาบนั
ท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบหน่วยงาน ยงัปรับบทบาทสู่การเป็นกลไกคุม้ครองสิทธิมนุษยชนอีกดว้ย 
  นอกจากน้ี ความส าคญัของผูต้รวจการแผน่ดินแบบดั้งเดิม เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองร้องเรียน
จากกรณีการบริหารงานท่ีไม่เป็นธรรมและการบริหารจดัการท่ีไม่มีประสิทธิภาพของหน่วยงาน
ภาครัฐ น าไปสู่การเพิ่มบทบาทดา้นสิทธิมนุษยชน และขยายบทบาทในเร่ืองการต่อตา้นการทุจริต
อีกดว้ย โดยผูต้รวจการแผ่นดินมีอ านาจสืบสวนสอบสวน จดัท ารายงาน และให้ขอ้เสนอแนะเป็น
รายกรณี ก่อใหเ้กิดการปรับปรุงเปล่ียนแปลงกระบวนการและระบบบริหารไดอ้ยา่งกวา้งขวาง โดย
ผูต้รวจการแผน่ดินมีความพร้อมให้ประชาชนเขา้ถึงไดง่้าย และไม่มีค่าธรรมเนียมในการให้บริการ 
ท างานอาศยัหลกัความรวดเร็ว ค่าใชจ่้ายไม่แพง และกระบวนการท างานแบบไม่เป็นทางการ กล่าว
อีกนยัหน่ึง ผูต้รวจการแผน่ดินไม่ไดมี้หนา้ท่ีพิพากษาตดัสินคดีความ และไม่มีอ านาจออกค าสั่งหรือ
สั่งการให้เปล่ียนแปลงการกระท าทางปกครอง แต่มีหน้าท่ีแสวงหาแนวทางการแกไ้ขปัญหา โดย
การใช้กระบวนการสืบสวนสอบสวน และการไกล่เกล่ียประนีประนอม และโดยทัว่ไปสามารถ
เผยแพร่ในเร่ืองการกระท าทางปกครองได ้
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  การสนบัสนุนใหเ้กิดการแพร่ขยายและการพฒันาสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินในยุโรป 
ไดมี้การจดัตั้งสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรป (the European Ombudsman Institute) ในปี  
ค.ศ.1988 (พ.ศ.2531) ส่วนในระดบัสากล ไดมี้การจดัตั้งสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินระหวา่งประเทศ 
(the International Ombudsman Institute) ในรัฐควเิบก ประเทศแคนาดา มีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริม
แนวคิดการจดัตั้งสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินไปทัว่โลก ในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิค ไดมี้การจดัตั้ง
สมาคมผูต้รวจการแผน่ดินแห่งเอเชีย (the Asian Ombudsman Association : AOA) ในปี ค.ศ.1996 
(พ.ศ.2539) มีประเทศสมาชิกในภูมิภาคมากกวา่ 20 ประเทศ 
  ดงันั้น จึงสามารถสรุปไดว้า่ สถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินไดรั้บความนิยม มีการพฒันา
อย่างรวดเร็วและแพร่กระจายไปทัว่โลก อีกทั้งมีประสิทธิภาพสูงในการปกป้องคุ้มครองสิทธิ
มนุษยชน และมีความเป็นอิสระในการควบคุมตรวจสอบกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐบาล (Marianna 
Chobanyan, 2017 (B.E.2560), p.10-22) 
  องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินท่ีเกิดข้ึนในประเทศแถบสแกนดิเนเวยี เม่ือกวา่ 200 ปีท่ีแลว้ 
จึงสามารถปรับปรุงรูปแบบให้เข้ากับประเทศต่าง ๆ ได้อย่างกลมกลืน จนเป็นท่ียอมรับอย่าง
กว้างขวางในปัจจุบัน ถึงขนาดท่ีว่าองค์กรผู ้ตรวจการแผ่นดิน ถือเป็นส่วนหน่ึงของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยสมยัใหม่เลยทีเดียว 
  1) พฒันาการของการควบคุมฝ่ายปกครองโดยผูต้รวจการแผน่ดิน การร้องทุกขข์อง
ราษฎรต่อผูป้กครองหรือประมุขรัฐ เพื่อให้แกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนจากการใช้อ านาจรัฐท่ีไม่
ถูกตอ้ง ไม่เหมาะสม เป็นส่ิงท่ีพบเห็นไดเ้สมอในประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองของรัฐต่าง ๆ 
การแกไ้ขความทุกข์ของราษฎร ถือไดว้่าเป็นภารกิจหน่ึงท่ีผูป้กครองท่ีดีจะตอ้งแกไ้ขปัญหาความ
เดือดร้อนของราษฎร ในขณะเดียวกนัผูป้กครองก็ตอ้งควบคุมตรวจสอบให้เจา้หนา้ท่ีรัฐใช้อ านาจ
อยา่งจ ากดั และเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความสงบสุขภายในสังคม 
รัฐในอดีต ผูป้กครอง หรือประมุขรัฐมีอ านาจสูงสุดแต่ผูเ้ดียว คือ เป็นทั้ งผูอ้อกกฎหมาย ผูใ้ช้
กฏหมาย และผูต้ดัสินคดีความ รวมอยู่ท่ีคนคนเดียวทั้งหมด ภารกิจของรัฐมีมากข้ึน ราษฎรเร่ิม
ตระหนกัรู้ถึงสิทธิเสรีภาพของตน และเรียกร้องขอเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองดว้ย น าไปสู่การ
ปฏิรูปการปกครอง เป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ปกครอง ในดา้นการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองไดเ้ปล่ียนรูปแบบให้มีความหลากหลายข้ึน จาก
เดิมท่ีเป็นอ านาจของผูป้กครองประเทศเท่านั้น มาเป็นการควบคุมโดยตุลาการ โดยประชาชนซ่ึงใช้
อ านาจผ่านทางผูแ้ทน โดยองค์กรฝ่ายปกครองเองท่ีตอ้งควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของตน 
และโดยองค์กรพิเศษท่ีไดรั้บมอบหมายให้ท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง และคุม้ครอง
ประชาชนในเวลาเดียวกนั 
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  Ombudsman ถือก าเนิดข้ึนเป็นคร้ังแรกในราชอาณาจกัรสวีเดน ในปี ค.ศ.1713 
(พ.ศ.2256) โดยมีวตัถุประสงคใ์นการก่อตั้งเพื่อให้เป็นตวัแทนของพระมหากษตัริย ์ในการควบคุม
ตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐ เน่ืองจากกษตัริยส์วีเดนในขณะนั้น คือ พระเจา้ชาร์ลท่ี 
12 ทรงล้ีภยัทางการเมืองไปอยูท่ี่สาธารณรัฐตุรกี พระองคจึ์งแต่งตั้งตวัแทน มีช่ือวา่ “The Supreme 
Ombudsman” เพื่อท าหนา้ท่ีตรวจสอบดูแลวา่ เจา้หนา้ท่ีรัฐทุกฝ่าย รวมถึงผูพ้ิพากษา ปฏิบติังานโดย
ถูกตอ้งตามกฎหมาย และบงัคบัใช้กฎหมายโดยถูกตอ้งและเหมาะสมหรือไม่ หากพบวา่เจา้หนา้ท่ี
รัฐใชอ้ านาจโดยมิชอบดว้ย กฎหมาย ออมบุดสแมน มีอ านาจสอบสวน และฟ้องร้อง ด าเนินคดีต่อ
ศาลได ้และรายงานให้พระมหากษตัริยท์ราบ ต่อมาในปี ค.ศ.1809 (พ.ศ.2352) จึงเปล่ียนแปลงให้
รัฐสภาเป็นผูแ้ต่งตั้งออมบุดสแมนแทนพระมหากษตัริย ์ในระยะแรก องค์กรออมบุดสแมนยงัไม่
แพร่หลายมากนกั สาเหตุอาจเน่ืองมาจากแนวความคิดของผูน้ ารัฐในสมยันั้นท่ีเห็นวา่ รัฐเป็นผูท้รง
สิทธิมีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศแต่เพียงผูเ้ดียว ส่วนประชาชนเป็นเพียงผูอ้ยู่ใตอ้  านาจ
ปกครอง มีสิทธิ และหน้าท่ีเพียงเท่าท่ีรัฐจะก าหนดให้เท่านั้น ดงันั้น รัฐยงัไม่เห็นความจ าเป็นท่ี
จะตอ้งควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ ระยะแรกจึงมีเพียงฟินแลนด์ประเทศเดียวท่ีจัดตั้งองคก์ร
ออมบุดสแมน ในปี ค.ศ.1919 (พ.ศ.2462) โดยมีรูปแบบองค์กรและอ านาจหน้าท่ีเหมือนออมบุด
สแมนของราชอาณาจกัรสวีเดน เพราะราชอาณาจกัรฟินแลนด์เคยอยู่ภายใต้การปกครองของ
ราชอาณาจกัรสวีเดนเป็นเวลานานจึงมีระบอบการปกครองและระบบราชการท่ีคลา้ยคลึงกนัมาก 
ออมบุดสแมนของราชอาณาจกัรสวีเดน และฟินแลนด์ “ความชอบดว้ยกฎหมาย” ของการกระท า
ของฝ่ายปกครองซ่ึงรวมถึงผูพ้ิพากษา และท าหน้าท่ีเป็นอยัการฟ้องคดีเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีกระท าผิด 
นอกจากน้ียงัมีอ านาจควบคุมความประพฤติ และลงโทษทางวินยัแก่เจา้หน้าท่ีท่ีกระท าผิดในทาง
ปกครองดว้ย 
  องค์กรออมบุดสแมนเร่ิมท่ีเป็นรู้จักแพร่หลายในช่วงหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 
เน่ืองจากประเทศต่าง ๆ ลว้นไดรั้บความเสียหายทั้งทางเศรษฐกิจและทางสังคม จากเหตุสงคราม  
รัฐจึงมีภารกิจเพิ่มมากข้ึน ทั้งการฟ้ืนฟูประเทศให้คืนสู่ภาวะคงเดิม และการจดัท าบริการสาธารณะ
ต่าง ๆ รัฐจึงเปล่ียนบทบาทมาเป็น “รัฐสวสัดิการ (Walfare State)” ท าให้ตอ้งเพิ่มจ านวนหน่วยงาน 
และเจ้าหน้าท่ีรัฐให้มากข้ึนเพื่อรองรับภารกิจใหม่ ๆ จึงเป็นเหตุให้การใช้อ านาจรัฐมีโอกาส
กระทบกระทัง่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดง่้ายข้ึน รัฐจึงตอ้งแสวงหากระบวนการควบคุม
ไม่ให้ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าท่ีรัฐใช้อ านาจโดยไม่ถูกต้อง หรือไม่เหมาะสม ราชอาณาจักร
เดนมาร์กเป็นประเทศแรกท่ีน ารูปแบบขององค์กรออมบุดสแมนมาประยุกต์ใชใ้ห้เหมาะกบัสภาพ
การเมืองการปกครองท่ีเปล่ียนแปลงไปจากเดิม กล่าวคือ ในปี ค.ศ.1953 (พ.ศ.2496) ราชอาณาจกัร
เดนมาร์กจดัตั้งออมบุดสแมนข้ึน เพื่อท าหน้าท่ีควบคุมเฉพาะ “การกระท าทางปกครองของฝ่าย
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ปกครอง” เท่านั้น ไม่รวมถึงผูพ้ิพากษาดว้ย และออมบุดสแมนจะตรวจสอบวา่เจา้หนา้ท่ีละเลยการ
ปฏิบติัหน้าท่ีหรือไม่ ซ่ึงมีความหมายรวมถึงการกระท าโดยไม่ถูกตอ้ง ล าเอียง ไร้เหตุผล ขอบเขต
ของการตรวจสอบจึงไม่ใช่เพียงแค่ความชอบดว้ยกฎหมายแต่เพียงอยา่งเดียว หรืออาจเรียกวา่ เป็น
การตรวจสอบ “Maladministration” ออมบุดสแมนท่ีจดัตั้งในราชอาณาจกัรเดนมาร์ก มีลกัษณะเป็น
กลไกเยียวยาความบกพร่องท่ีเกิดจากการกระท าทางปกครองอย่างแท้จริง เห็นได้จากการไม่มี
ลกัษณะเป็นอยัการ ไม่มีอ านาจตรวจราชการ และไม่ควบคุมผูพ้ิพากษา (มุขเมริน กลัน่นุรักษ,์ 2538, 
หน้า 49) ออมบุดสแมนของราชอาณาจกัรเดนมาร์กไม่ได้จ  ากดัอ านาจ ให้ตรวจสอบเฉพาะ
ความชอบดว้ยกฎหมาย และการด าเนินคดีกบัเจา้หน้าท่ีรัฐเหมือนออมบุดสแมนของราชอาณาจกัร
สวีเดนและสาธารณรัฐฟินแลนด์ แต่ราชอาณาจักรเดนมาร์กเป็นต้นแบบของออมบุดสแมน
สมยัใหม่ ท่ีมีหน้าท่ีคุ ้มครองประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐท่ีบกพร่อง มากกว่าการตรวจสอบ
เจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีท าผดิ ซ่ึงถือวา่เหมาะสมกบัสภาพสังคมสมยัใหม่ท่ีประชาชนเรียกร้องให้รัฐคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองเป็นอยา่งยิง่  
 ตั้งแต่ ปี ค.ศ.1960 (พ.ศ.2503) เป็นตน้มา แนวคิด เร่ือง การควบคุมฝ่ายปกครองโดยออม
บุดสแมนไดแ้พร่ขยายไปในประเทศต่าง ๆ อยา่งกวา้งขวาง ทั้งประเทศในแถบยุโรป กลุ่มประเทศ 
เครือจกัรภพ (Commonwealth) ประเทศในทวีปอเมริกาเหนือ รวมไปถึงประเทศในกลุ่มลาติน
อเมริกา แอฟริกา และประเทศในเอเชียแปซิฟิกด้วย เช่น นิวซีแลนด์ตั้งออมบุดสแมน ในปี ค.ศ.
1962 (พ.ศ.2505) สหราชอาณาจกัรตั้ง Parliamentary Commissioner for Administration (PCA) ใน
ปี ค.ศ.1967 (พ.ศ.2510) และต่อมาในปี ค.ศ.1973 (พ.ศ.2516) จึงได้จัดตั้ ง Health Service 
Commissioner และจดัตั้ง Local Commissioner ในปี ค.ศ.1974 (พ.ศ.2517) ประเทศแคนาดาจดัตั้ง 
Ombudsman ระดบัมลรัฐ โดยเร่ิมเม่ือปี ค.ศ.1967 (พ.ศ.2510) สาธารณรัฐฝร่ังเศลจดัตั้ง Mediateur 
de la République ในปี ค.ศ.1973 (พ.ศ.2516) เครือรัฐออสเตรเลียจดัตั้งออมบุดสแมน ในปี ค.ศ.
1977 (พ.ศ.2520) ราชอาณาจกัรสเปนจดัตั้ง Defensores del Pueblo (ผูพ้ิทกัษป์ระชาชน) ในปี ค.ศ.
1981 (พ.ศ.2524) เป็นตน้ เหตุท่ีองคก์รออมบุดสแมนเพิ่งจะเป็นท่ีรู้จกัและไดรั้บความนิยมน่าจะมา
จากปัจจยัดา้นการเมืองการปกครอง ท่ีรัฐมีบทบาทมากข้ึนและซับซ้อนข้ึนและมีโอกาสใช้อ านาจ
ขดัต่อประโยชน์ของเอกชนไดง่้ายข้ึน แบบแผนของออมบุดสแมนของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก จึง
เป็นกลไกท่ีเหมาะสมท่ีจะแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน และควบคุมการกระท าของ
ฝ่ายปกครอง ดว้ยวิธีการท่ีไม่ยุ่งยาก ไม่มีกระบวนการพิจารณาท่ียุ่งมากเหมือนการฟ้องคดีต่อศาล 
ประเทศท่ีมีระบบการเมืองท่ีเขม้แข็ง จึงจดัตั้งออมบุดสแมนข้ึน เพื่อให้เป็นอีกทางเลือกหน่ึงของ
ประชาชนในการเยียวยาความเดือดร้อนของประชาชน จากการใช้อ านาจรัฐท่ีบกพร่องไร้
ประสิทธิภาพ ควบคู่ไปกบัการควบคุมฝ่ายปกครองโดยวธีิอ่ืน ๆ กรณีกลุ่มประเทศท่ีเพิ่งเปล่ียนผา่น
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มาสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดจ้ดัตั้งองคก์รออมบุดสแมนข้ึน ในฐานท่ีเป็นส่วนหน่ึง
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ออมบุดสแมนจะมีส่วนสนบัสนุนการพฒันาการบริหาร
ราชการแผน่ดิน สร้างความโปร่งใสในระบบการปกครอง และช่วยให้ฝ่ายปกครองรวมถึงเจา้หนา้ท่ี
รัฐมีความรับผิดชอบต่อสังคมมากข้ึน (Peter Vedel Kessing, 2005, p.125) หรือกล่าวไดว้า่ออมบุด
สแมนเป็นส่วนหน่ึงของการสร้างธรรมาภิบาลให้กบัสังคม เป็นสัญลกัษณ์หน่ึงท่ีแสดงว่าประเทศ
นั้น ๆ มีความเป็นประชาธิปไตย 
  ตัวอย่างของออมบุดสแมนท่ีท าหน้าท่ี เป็นผู ้คุ ้มครองสิทธิมนุษยชนด้วย เช่น 
Procurador de los Derechos Humanos (Counsel of Human Rights) ในราชอาณาจกัรกวัเตมาลา , 
The Procurador Para la Defensa de los Derechos Humanos (Counsel for the Defence of Human 
Rights) ในสาธารณรัฐเอซาวาดอร์, Comission Nacional de Derechos Humanos (National 
Commission of Human Rights) ในประเทศเม็กซิโก, The Commission on Human Rights and 
Administrative Justice ในประเทศกาน่า , the Civil Rights Protector ในสาธารณรัฐโปแลนด์ , the 
Human Rights Ombudsman ในสาธารณรัฐสโลเวเนีย และ The Parliamentary Commissioner for 
Human Rights ในสาธารณรัฐฮงัการี เป็นตน้ 
  โดยประเทศท่ีให้ออมบุดสแมนมีอ านาจตรวจสอบ เร่ืองการทุจริตคอร์รัปชั่น เช่น 
ออมบุดสแมนของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ท่ีมีอ านาจท่ีให้ความช่วยเหลือประชาชนป้องกนัการทุจริต
และฉ้อราษฎร์บงัหลวง สอบสวนเร่ืองร้องเรียน ฟ้องร้องด าเนินคดีตามกฎหมาย และพิจารณาคดี
ทางปกครอง ออมบุดสแมนจึงมีฐานะเป็นผูท่ี้ปกป้องคุม้ครองประชาชน (Protector of the People) 
(นงนุช เนาวรัตน์และวารสารผูต้รวจการแผน่ดิน, 2551, หนา้ 64-77) 
  ดว้ยเอกลกัษณ์ขององค์กรผูต้รวจการแผน่ดิน ท่ีมีกระบวนการพิจารณาท่ีไม่ซบัซ้อน 
ไม่มีพิธีรีตอง และมีความยืดหยุ่นสูงสามารถประยุกต์ให้เขา้กบัการเมืองการปกครองของประเทศ
ต่าง ๆ ได้อย่างลงตัว ท าให้ปัจจุบันมีองค์กรออมบุดสแมนทั้ งในระดับประเทศ ประมาณ  
120 ป ร ะ เ ท ศ ทั่ ว โ ล ก  ( http://prejury.law.ualberta.ca/centres/ioi/About-the-I.O.I/Concept-and-
Organization.php, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 2 ธันวาคม พ.ศ.2561) และมีการจดัตั้งออมบุดสแมนระดบั
นานาชาติ คือ European Ombudsman ซ่ึงเป็นองคก์รออมบุดสแมนของสหภาพยุโรป จดัตั้งข้ึนในปี 
ค.ศ.1995 (พ.ศ.2538) ท าหน้าท่ีระงบัขอ้พิพาทระหวา่งประเทศสมาชิก และในภาคเอกชนก็มีการ
เลียนแบบรูปแบบการท างานของออมบุดสแมน โดยในบริษทัอุตสาหกรรม หรือบริษทัท่ีท าธุรกิจ
ใหบ้ริการไดต้ั้งออมบุดสแมนข้ึนภายในบริษทั เพื่อท าหนา้ท่ีเจรจาระดบัขอ้พิพาทท่ีลูกคา้ร้องเรียน 
เพื่อใหลู้กคา้ไดรั้บความพอใจสูงสุด ธุรกิจท่ีวา่น้ี เช่น บริษทัธุรกิจเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์สถาบนั
การเงิน ส่ือมวลชน โรงพยาบาลเอกชน มหาวิทยาลยั นอกจากน้ีภายในบริษทัของเอกชน ก็จดัให้มี 
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Corporate Ombudsman เพื่อเป็นคนกลางแกไ้ขเร่ืองร้องเรียนจากพนกังานภายในองค์กร ซ่ึงไม่
พอใจการบริหารงานภายในองคก์รของตนอีกดว้ย (J.O.Kuye and U.KaKumba, supra note 29, 
p.156-168)  
  1.3 ทีม่าและสถานะของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
  หากจะแบ่งองค์กรผูต้รวจการแผน่ดินตามท่ีมาของอ านาจท่ีก่อตั้งผูต้รวจการแผ่นดิน 
สามารถแบ่งผูต้รวจการแผ่นดินไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญติั
โดยมาจากหลกัการแบ่งแยกอ านาจไม่เด็ดขาด ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหารโดยหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจแบบเด็ดขาด และผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมาจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ การ
พิจารณาว่าจะให้ผูต้รวจการแผ่นดินมีท่ีมาจากองค์กรใด จ าเป็นตอ้งพิจารณาว่าในประเทศนั้น ๆ  
มีอ านาจของรัฐสภา หรืออ านาจของรัฐบาลองคก์รใดท่ีมีอ านาจเขม้แข็งกวา่ ก็ยอ่มจะมีศกัยภาพใน
การท าหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองได ้(Peter Vedel Kessing, supra note 38, p.127) ความ
เขม้แขง็ของฝ่ายรัฐสภาหรือฝ่ายรัฐบาล จะแสดงออกมาในรูปของระบอบการปกครองของประเทศ
นั้น ๆ วา่ปกครองในระบอบใด  
   1.3.1 ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมาจากฝ่ายนิติบัญญัติโดยมาจากหลักการแบ่งแยก
อ านาจไม่เด็ดขาด ประเทศท่ีปกครองระบบรัฐสภายอ่มแสดงใหเ้ห็นวา่มีการแบ่งแยกอ านาจแบบไม่
เด็ดขาด ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายรัฐบาลตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั อนัเป็นการถ่วงดุลและคานอ านาจ 
(Check and Balance) ตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ฉะนั้นรัฐสภาจึงใชก้ลไกทางการเมือง เช่น การ
อภิปรายไม่วางใจ ติดตามและกดดนัฝ่ายบริหารใหป้ฏิบติัตามความเห็นของผูต้รวจการแผน่ดิน และ
ในกรณีท่ีฝ่ายบริหารไม่เห็นดว้ยกบัความเห็นของผูต้รวจการแผน่ดิน ฝ่ายบริหารก็สามารถอภิปราย
ช้ีแจงในสภา ไดเ้ช่นกนั ประเทศท่ีปกครองระบอบรัฐสภา จึงมีรัฐสภาเป็นผูส้นบัสนุนการใชอ้  านาจ
ของผูต้รวจการแผน่ดิน 
   ผู ้ตรวจการแผ่นดินท่ีมาจากการแต่งตั้ งของฝ่ายนิติบัญญัติ  (Parliamentary 
Ombudsman) ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมาจากการแต่งตั้งของฝ่ายนิติบญัญติั หรือผูต้รวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา เป็นรูปแบบดั้ งเดิมของออมบุดสแมนสวีเดน และเป็นรูปแบบท่ีไม่เป็นท่ีนิยมใน
ประเทศต่าง ๆ มากกว่าผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมาจากการแต่งตั้งของฝ่ายบริหาร องค์กรผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาจดัตั้งข้ึนภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจ ซ่ึงองคก์รผูใ้ชอ้  านาจแต่ละดา้นจะตอ้ง
ถูกควบคุมและตรวจสอบได ้อนัเป็นการดุลและคานอ านาจซ่ึงกนัและกนั (Check and balance) 
ผูต้รวจการแผ่นดินในฐานะตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญติัจึงไดรั้บมอบหมายให้ท าหนา้ท่ี “ตรวจตรา
สอดส่อง” การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการของฝ่ายปกครอง ดว้ยการรับเร่ืองราวร้องทุกขจ์ากประชาชนท่ี
ไดรั้บความเดือดร้อนจากการปฏิบติัหน้าท่ีท่ีบกพร่องของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง เพื่อสอบสวน
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ข้อเท็จจริงแล้วจึงสั่งให้หน่วยงานทางปกครองท่ีเก่ียวข้องทราบและแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาจึงถูกสร้างข้ึนมาเพื่อสนบัสนุนการด าเนินการของรัฐสภา มีฐานะ
เป็นส่วนหน่ึงของการเมืองและระบบการปกครอง (Mary Seneviratne, supra note 34, p.17) 
   การท่ีรัฐสภามีส่วนแต่งตั้งผูต้รวจการแผ่นดิน จึงส่งผลให้ผูต้รวจการแผ่นดิน 
มีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐสภา และมีความเช่ือมโยงกบัประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยซ่ึง
ใชอ้  านาจของตนผา่นทางตวัแทน คือ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึงมี
ความเห็นชอบธรรมในฐานะตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญติั เพื่อควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารท าให้
ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภามีหน้าท่ีสอดส่องดูแลทุกข์สุขของประชาชน หากพบปัญหาความ
บกพร่องของการบริหารราชการแผ่นดิน ก็มีหน้าท่ีแจง้ให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งทราบ เพื่อแก้ไข
ปัญหาดงักล่าว หากพบว่าปัญหาเกิดจากกฎหมายท่ีไม่เหมาะสม ก็ตอ้งแจง้ให้รัฐสภาทราบเพื่อ
แกไ้ขกฎหมาย และยงัตอ้งติดตามผลการปฏิบติังานว่า มีการแกไ้ขความบกพร่องท่ีแจง้ไปหรือไม่ 
ภารกิจของผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา จึงเป็นภารกิจเดียวกบัสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรนัน่เอง 
และท าให้ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอ านาจหยิบยกขอ้เท็จจริงข้ึนสอบสวนไดเ้อง แมจ้ะไม่มี 
ผูร้้องเรียน 
   นอกจากน้ี รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบญัญติัยงัท าหน้าท่ีให้หลกัประกนัความเป็นอิสระ
ของผูต้รวจการแผน่ดินไดม้ากกวา่ฝ่ายบริหารอีกดว้ย 
   การแต่งตั้งผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา อาจท าไดด้ว้ยวิธีการอย่างหน่ึงอยา่งใด 
ต่อไปน้ี 
   ก) รัฐสภาท าหน้าท่ีคดัเลือกหรือแต่งตั้งผูต้รวจการแผ่นดินโดยตรง รัฐสภาอาจ
คดัเลือกหรือแต่งตั้งบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาโดยตรง ซ่ึงในรูปแบบน้ี
รัฐสภาจะมีอ านาจตดัสินใจเลือกวา่บุคคลใดสมควรจะด ารงต าแหน่งผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา
ออมบุดสแมนของราชอาณาจกัรสวีเดน จัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ.1908 (พ.ศ.2451) โดย
ไดรั้บการคดัเลือกจากคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ (The committee on the Constitution) ซ่ึงเป็น
สมาชิกจากสภาผูแ้ทนราษฎรและจากวุฒิสภา จดัการคดัเลือกออมบุดสแมนข้ึนในท่ีประชุมรัฐสภา 
ดว้ยวิธีการลงคะแนนลบั พิจารณาให้ความเห็นชอบเป็นออมบุดสแมนทีละคน จนครบจ านวน 4 
คน ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเดนมาร์ก จดัตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1953 (พ.ศ.2496) ซ่ึง
ก าหนดให้รัฐสภาตอ้งคดัเลือกผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ภายหลงัจากการเลือกตั้งทัว่ไปเสร็จ
ส้ินลง ประเทศเนเธอร์แลนด์ ให้รัฐสภาแต่งตั้งผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา โดยมีคณะกรรมการ
พิเศษ ซ่ึงประกอบด้วยผูด้  ารงต าแหน่งระดับสูงของประเทศ ได้แก่ รองประธานสภาแห่งรัฐ 
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ประธานศาลฎีกา ประธานศาลตรวจเงินแผ่นดิน ท าการเสนอช่ือของบุคคลผูส้มควรด ารงต าแหน่ง
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา อยา่งนอ้ย 3 รายช่ือ เพื่อใหรั้ฐสภาคดัเลือก 
   ข. รัฐสภาท าหนา้ท่ีสรรหา หรือให้ค  าแนะน าในการแต่งตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน ใน
กรณีน้ีรัฐสภาจะท าหน้าท่ีเพียง สรรหาบุคคลผูจ้ะมาด ารงต าแหน่งผูต้รวจการแผ่นดินเท่านั้น แต่
อ านาจตดัสินใจสูงสุดอยูท่ี่ประมุขรัฐหรือรัฐบาล ท่ีจะเลือกวา่จะให้บุคคลใดสมควรเป็นผูต้รวจการ
แผ่นดิน ตวัอย่างของผูต้รวจการแผ่นดินท่ีได้รับการสรรหาด้วยวิธีการน้ี ได้แก่ กรรมาธิการฝ่าย
ปกครองของรัฐสภาของประเทศองักฤษ (The Parliamentary Commissioner for Administration 
หรือ PCA) กรรมาธิการฝ่ายปกครองของรัฐสภา จะไดรั้บการแต่งตั้งจากสมเด็จพระราชินีนาถ โดย
สภาผูแ้ทนราษฎร (House of Common) ท าหน้าท่ีสรรหาและให้ความเห็นชอบบุคคลดงักล่าว 
คณะกรรมาธิการฝ่ายปกครองของรัฐสภาสหราชอาณาจกัร จะมีฐานะเป็นเจ้าหน้าท่ีของสภา
ผูแ้ทนราษฎร ท าให้คณะกรรมาธิการมีหน้าท่ีโดยตรงในการรายงานขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีไดรั้บจากการ
ปฏิบติัหน้าท่ีให้รัฐสภาทราบ ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัคณะกรรมาธิการของรัฐสภา ปี ค.ศ.1967 
(พ.ศ.2510) (The Parliamentary Commissioner Act 1967 (พ.ศ.2510)) 
   ความสัมพนัธ์ของรัฐสภากบัผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา นอกจากเร่ืองการ
แต่งตั้งแล้ว รัฐสภายงัมีอ านาจถอดถอนผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้อีกด้วย หากปรากฏว่า
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีความประพฤติท่ีไม่เหมาะสม 
   1.3.2 ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมาจากฝ่ายบริหารโดยหลกัการแบ่งแยกอ านาจแบบ
เด็ดขาด ประเทศท่ีปกครองระบอบประธานาธิบดีนั้น ทั้งประธานาธิบดีท่ีเป็นผูใ้ช้อ  านาจบริหาร 
และรัฐสภาท่ีเป็นผูใ้ช้อ  านาจนิติบญัญติั ก็มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ท าให้ทั้งฝ่าย
บริหารและฝ่ายนิติบญัญติั มีอ านาจเตม็ท่ีในการท าหนา้ท่ีใหบ้รรลุตามวตัถุประสงคข์องประชาชนท่ี
เลือกตนมาเป็นผูแ้ทน จึงถือเป็นการแบ่งแยกการใช้อ านาจระหว่างฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายบริหาร 
ออกจากกนัอย่างเด็ดขาดค่อนขา้งเคร่งครัด เม่ือฝ่ายนิติบญัญติัไม่สามารถควบคุมฝ่ายบริหาร หาก
ก าหนดให้ผูต้รวจการแผน่ดินเป็นตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญติัก็ยอ่มไม่อาจจะควบคุมตรวจสอบฝ่าย
บริหารได้อย่างแน่นอน ฉะนั้น การจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมาจากฝ่ายบริหารเพื่อควบคุมฝ่าย
บริหารกนัเอง จึงน่าจะเหมาะสมและมีประสิทธิภาพดีกวา่ ในฐานะท่ีฝ่ายบริหารมีความรับผิดชอบ
โดยตรงต่อประชาชน ฝ่ายบริหารมีหน้าท่ีป้องกนัและแกไ้ขมิให้การใช้อ านาจของตนล่วงละเมิด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส Méclialeur de la République ไดรั้บการ
แต่งตั้ งจากประมุขของรัฐ คือ ประธานาธิบดี ภายใต้ความเห็นของคณะรัฐมนตรี แต่องค์กร 
Médiateur มีสถานะเป็นองคก์รอิสระ (Les Autortés Administrative Indépendantes หรือ AAI) คือ 



38 

มีหลกัประกนัความเป็นอิสระในการด าเนินการและดา้นงบประมาณ โดยไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบั
บญัชาหรือก ากบัดูแลของฝ่ายบริหาร 
   1.3.3 ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมาจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นเอกเทศ
ไม่ใช่แบบเด็ดขาดหรือแบบไม่เด็ดขาดตามท่ีกล่าวมาข้างตน้ ในประเภทท่ีสามน้ีมีตวัอย่างเช่น 
ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีเป็นองค์กรอิสระ Ombudsman ของประเทศไทยในปัจจุบนั องคก์รก่อตั้งข้ึน
โดยอาศยัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2560 บญัญติัเก่ียวกบัโครงสร้างองคก์ร อ านาจ
หน้าท่ีไม่ข้ึนกับองค์กรใด ๆ มีความเป็นอิสระในตนเองสามารถตรวจสอบองค์กรอ่ืน  ๆ ได้
กวา้งขวาง และได้บญัญติักฎหมายลูกมารองรับคือ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ.2560 โดยตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการ
แผ่นดินมีการบญัญติักฎหมายเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน เช่น เสนอแนะต่อ
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการ
ปฏิบติังานใด ๆ บรรดาท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็น
ภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ  าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ แสวงหาขอ้เท็จจริงเม่ือเห็นว่ามีผูไ้ด้รับ
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
   อนัเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนือหนา้ท่ีและอ านาจ
ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งให้ขจดัหรือระงบัความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้
ทราบถึงการท่ีหน่วยงานของรัฐยงัมิไดป้ฏิบติัให้ถูกตอ้งครบถว้นตามหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ของ
รัฐธรรมนูญ และหน้าท่ีและอ านาจอ่ืนตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี
หรือกฎหมายอ่ืน เป็นตน้ อนัเป็นอ านาจตามท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ม่อยู่ภายใตอ้  านาจขององค์กร
ฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารนั้นเอง  
   1.4 ประวตัิความเป็นมาของผู้ตรวจการแผ่นดินในประเทศไทย 
   ผูต้รวจการแผน่ดินของไทย องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญมีหลายองค์กร องค์กร
ผู ้ตรวจการแผ่นดินในประเทศไทยเพิ่งจะเกิดข้ึนเป็นรูปธรรมคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เพื่อให้การท าหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองควบคู่ไป
กบัองค์กรตรวจสอบอ่ืน ๆ และเม่ือมีการรับร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 ก็ยงัคงองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินไวเ้ช่นเดิม และยงัได้เพิ่มอ านาจหน้าท่ีบางประการให้กบั
ผูต้รวจการแผน่ดินอีกดว้ย รายละเอียดเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดินในประเทศไทย 
   1.1.4.1 พฒันาการผูต้รวจการแผ่นดินของไทย ในอดีตรูปแบบการเมืองการ
ปกครองของไทยท่ีเก่าแก่และยนืยาวท่ีสุด คือ ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดย
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ในสมยัสุโขทยั “ท่ีปากประตูเมืองจะมีกระด่ิงแขวนไวใ้ห้ประชาชนท่ีทุกขร้์อนขอ้งใจมาสั่นกระด่ิง 
และเม่ือพอ่ขนุรามค าแหงเป็นเจา้เมืองไดย้ินก็จะเรียกมาถามและพิจารณาตดัสินความชอบธรรมให ้
"ต่อมาสมยักรุงรัตนโกสินทร์ ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา้เจา้อยู่หัวจึงไดเ้ปล่ียนเป็น
ประเพณี “ตีกลองร้องฎีกา” แทน ผูต้รวจการแผ่นดินหรือท่ีเรียกกนัโดยทัว่ไปว่า “Ombudsman” 
ไดรั้บการบญัญติัข้ึนคร้ังแรกจากความพยายามในการผลกัดนัของนกัวิชาการ นกัการเมือง ตลอด
จนถึงประชาชนท่ีเห็นถึงบทบาทและผูต้รวจการแผ่นดินเกิดข้ึนคร้ังแรกในปี พ.ศ.2517 โดย
คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้มีผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไว้ในร่าง
รัฐธรรมนูญ ฉบบัปี 2517 แต่สภานิติบญัญติัแห่งชาติได้ตดัส่วนของผูต้รวจการแผ่นดินออกไป 
ต่อมา 16 กุมภาพนัธ์ พ.ศ.2533 คณะกรรมาธิการการปกครองและคณะกรรมาธิการกิจการสภา
ผูแ้ทนราษฎรร่วมกบัสถาบนันโยบายการศึกษา จดัสัมมนาเร่ือง “ผูต้รวจการรัฐสภา” เพื่อเป็น
แนวทางในการตดัตั้ง “ผูต้รวจการรัฐสภา” โดยมีนกัวิชาการร่วมระดมความคิดมากมาย ต่อมาในปี 
พ.ศ.2538 ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 (ฉบบัท่ี 5) 
แก้ไขเพิ่มเติมพุทธศกัราช 2538 โดยมีการบญัญติัไวใ้นมาตรา 162 ทวิ ว่า “พระมหากษตัริยท์รง
แต่งตั้งผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภามีจ านวนไม่เกินห้าคน ตามมติของรัฐสภาและให้ประธานรัฐสภา
เป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา” แต่เน่ืองจากไม่มีบท
บงัคบัในเร่ืองระยะเวลาการด าเนินการท าให้ตลอดระยะเวลาท่ีใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวนั้น จึง
ไม่มีการแต่งตั้งผูต้รวจการรัฐสภา ต่อมามีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2534 
(ฉบบัท่ี 6) แก้ไขเพิ่มเติมพุทธศกัราช 2539 โดยมีการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 211 ในเร่ืองการตั้ง
คณะกรรมการสภาร่างรัฐธรรมนูญเพื่อจดัตั้งระบบผูต้รวจการแผน่ดินข้ึนจึงประสบความส าเร็จใน
การก่อตั้งองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินโดยใช้ช่ือว่า “ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา” และไดมี้การ
บญัญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ต่อมาเม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 จึงได้มีการบรรจุเร่ืองผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาไวใ้น
หมวด 6 ว่าด้วยรัฐสภา และก าหนดให้มีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 เพื่อก าหนดรายละเอียด 
   โดยความพยายามในการจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดิน ไดเ้กิดข้ึนจากแนวความคิดใน
การตระหนกัถึงความส าคญัของระบอบประชาธิปไตย สิทธิรัฐเสรีภาพพื้นฐานของประชาชน และ
การควบคุมตรวจสอบการท างานของรัฐบาลในสมัยของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เป็น
นายกรัฐมนตรีโดยเฉพาะในคราวการเปิดสัมมนาการปฏิรูปกฎหมายเพื่อการพฒันาท่ีคณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยในเดือนธันวาคม พ.ศ.2532 เป็นการจุดประกายในการผลักดันให้เกิด
ผูต้รวจการแผน่ดิน แมใ้นช่วงแรกของการบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
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2534 จะตดับทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินออกไป เน่ืองจากเกรงว่าจะมีปัญหา
ความซ ้ าซ้อนในการท างานหรือมีการกา้วก่ายการท างานของฝ่ายบริหารก็ตาม แต่ต่อมาภายหลงัได้
ตระหนกัถึงความส าคญัและความจ าเป็นในการจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน เน่ืองจากการปฏิบติัหนา้ท่ี
ของผูต้รวจการแผ่นดินประชาชนผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือได้รับความไม่เป็นธรรมสามารถ
เขา้ถึงองคก์รไดง่้าย มีความสะดวก ประหยดัและมีความยดืหยุน่มากกวา่การยื่นค าร้องต่อหน่วยงาน
หรือการยื่นฟ้องต่อศาลซ่ึงตอ้งเสียเวลา เสียค่าใช้จ่าย และประชาชนส่วนใหญ่ยงัมีความรู้สึกไม่
อยากเป็นคดีความกนัในศาลหากไม่จ  าเป็น จึงเป็นเหตุผลท่ีส าคญัในการจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดิน
ข้ึนมาภายหลังในมาตรา 162 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 แก้ไข
เพิ่มเติม (คร้ังท่ี 5) พ.ศ.2538 (นางผานิต นิติทณัฑป์ระภาศ, ม.ป.ป., หนา้ 2-3) 
   การจดัตั้งระบบผูต้รวจการแผ่นดินได้ประสบความส าเร็จ โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ใชช่ื้อวา่ “ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา” บญัญติัไวใ้นหมวด 
6 รัฐสภา ส่วนท่ี 7 มาตรา 196-198 และก าหนดใหมี้การตราพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่
ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา เพื่อรองรับและก าหนดรายละเอียดในการปฏิบติัซ่ึงรัฐสภาไดใ้ห้
ความเห็นชอบร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญดงักล่าว และประกาศใชเ้ป็นพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 ข้ึน 
   ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ยงัคงระบบผูต้รวจการ
แผ่นดินไวใ้นรัฐธรรมนูญ บญัญติัให้เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญองค์กรหน่ึงเพื่อท าหน้าท่ี
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐต่อไป พร้อมมอบอ านาจหนา้ท่ีเพิ่มเติมจากรัฐธรรมนูญฉบบัเดิม และมี
การเปล่ียนแปลงช่ือจาก “ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา” เป็น “ผูต้รวจการแผ่นดิน” โดยก าหนด
อ านาจหนา้ท่ีไวด้งัน้ี  
   (1) พิจารณาและสอบสวนหาขอ้เท็จจริงตามค าร้องเรียนในกรณีการไม่ปฏิบติัตาม
กฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของขา้ราชการ พนกังานหรือลูกจา้งของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน การปฏิบติัหรือละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ี
ของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน ท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูร้้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะ
ชอบหรือไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ีก็ตาม การตรวจสอบ การละเลยการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือการปฏิบติั
หนา้ท่ีโดยมิชอบดว้ยกฎหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรในกระบวนการยุติธรรมซ่ึง
ไม่รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล การใช้อ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินจะตอ้งมี 
ผูร้้องเรียน แต่หากการกระท าดงักล่าวน้ีผูต้รวจการแผ่นดินพิจารณาเห็นว่ามีผลกระทบต่อความ
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เสียหายของประชาชนส่วนรวม หรือเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ อาจพิจารณาสอบสวนโดย
ไม่มีผูร้้องเรียนได ้
   (2) ด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หน้าท่ี
ของรัฐ 
   (3) ติดตาม ประเมินผล และจดัท าขอ้เสนอแนะในการปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญ รวม
ตลอดถึงขอ้พิจารณาเพื่อแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีเห็นวา่จ าเป็น 
   (4) รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าท่ีพร้อมข้อสังเกตต่อ
คณะรัฐมนตรี สภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภา เป็นประจ าทุกปี และให้ประกาศรายงานดงักล่าวใน
ราชกิจจานุเบกษาและเปิดเผยต่อสาธารณะ 
   (5) อาจเสนอเร่ืองและความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญไดเ้ม่ือเห็นวา่บทบญัญติัแห่ง
กฎหมายใด มีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ และอาจเสนอเร่ืองและความเห็นต่อศาล
ปกครองได้เม่ือเห็นว่า กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของขา้ราชการ พนักงาน หรือลูกจา้งของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน มีปัญหาเก่ียวกับ
ความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
 

2. ทฤษฎ ีและหลกัการทีเ่กีย่วข้องกบัผู้ตรวจการแผ่นดิน 
  2.1 ทฤษฎ ีและหลกัการทีเ่กีย่วข้องกบัผู้ตรวจการแผ่นดิน 
  ทฤษฎีและหลักการท่ีเก่ียวขอ้งกับผูต้รวจการแผ่นดินมีความเช่ือมโยงถึงท่ีมาของ
อ านาจท่ีองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินได้รับจากทฤษฎีและหลกัการต่าง ๆ ดงัจะได้กล่าวต่อไปซ่ึง
ทฤษฎีและหลักการท่ีเกิดข้ึนนั้ นมีเป้าหมายเดียวกันคือท าให้รัฐมีความสงบเรียบร้อยดีและ
ประชาชนไม่ได้รับความเดือดร้อนจากการใช้อ านาจรัฐของผูป้กครองรัฐหรือฝ่ายบริหารอนัเป็น
เจตนารมณ์ของทฤษฎีและหลกัการทางกฎหมายท่ีมีนกัคิดหรือนกัปราชญไ์ดคิ้ดคน้เอาไว ้
   2.1.1 ทฤษฎว่ีาด้วย “รัฐ” 
   “รัฐ” (State) ในทวปียุโรปช่วงปลายคริสตศ์กัราชท่ี 16 เป็นตน้มา ส่วนใหญ่พบวา่
มีสภาพเป็นบุคคล สมมุติจึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย รัฐไม่สามารถกระท าการใด ๆ ดว้ย
ตนเองได ้จึงตอ้งมีบุคคลหรือคณะบุคคลเป็นองคก์รท าหนา้ท่ีใชอ้  านาจมหาชนแทนรัฐ การกระท า
ของบุคคลหรือคณะบุคคลเหล่านั้นไม่ว่าจะกระท าในฐานะเป็นองค์กรของรัฐหรือองค์กรท่ีใช้
อ านาจแทนรัฐ ถา้กระท าเก่ียวเน่ืองกบัการใชอ้  านาจหนา้ท่ีเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ หาก
ไดก้ระท าไปภายในขอบเขตและเง่ือนไขหรือวิธีท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ให้ถือว่าการกระท านั้นเป็น
การกระท าของรัฐมิใช่เป็นการกระท าในฐานะส่วนตวัของบุคคลหรือคณะบุคคล โดยไดแ้บ่งแยก
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การกระท าหรือการใช้อ านาจรัฐเป็น 3 ฝ่าย คือ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ ตาม
ทฤษฎีของหลกัการแบ่งแยกการใชอ้  านาจ เพื่อใหแ้ต่ละอ านาจมีการควบคุมตรวจสอบถ่วงดุลซ่ึงกนั
และกนั เป็นการป้องกนัมิให้แต่ละฝ่ายใช้อ านาจอย่างบิดเบือนหรือใช้อ านาจบิดผนัตามอ าเภอใจ 
ทั้งน้ี เพื่อเป็นเหตุผลแสดงว่าอ านาจมีขอบเขตและมีขอ้ผูกพนัในการใช้ดว้ยวตัถุประสงค์เพื่อการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชอ้  านาจรัฐเช่นวา่นั้น  
   การควบคุมอ านาจรัฐ ท่ีปรากฏทั้ งในแนวคิด ทฤษฎีและข้อปฏิบัติ ต่างมี
วตัถุประสงคท่ี์จะมุ่งตรวจสอบการใชอ้ านาจขององค์กรหรือหน่วยงานรัฐทั้ง 3 ฝ่ายไดแ้ก่ องค์กร
นิติบญัญติั องคก์รบริหารและองคก์รตุลาการวา่ไดป้ฏิบติัการหรือไม่ปฏิบติัการไปตามอ านาจหนา้ท่ี
ตามบทบญัญติัของกฎหมายหรือไม่ และนอกจากนั้นการควบคุมอ านาจรัฐยงัหมายความรวมถึงการ
ตรวจสอบในเง่ือนไขท่ีเก่ียวกบัการกระท าของรัฐตอ้งไม่เป็นการขดัหรือไม่สอดคลอ้งตามกฎหมาย
นั้นดว้ย ซ่ึงการทบทวนวรรณกรรมในส่วนการควบคุมอ านาจรัฐน้ี ไดศึ้กษาถึงขอ้ความคิดพื้นฐาน
ส าคญัของทฤษฎีเก่ียวกบัอ านาจรัฐใน 3 ประการ ไดแ้ก่ 
   ประการท่ีหน่ึง ทฤษฎีเก่ียวกบัอ านาจรัฐ 
   ประการท่ีสอง ขอ้ความคิดเก่ียวกบัการใชอ้  านาจรัฐ  
   ประการท่ีสาม หลกัการควบคุมการใชอ้ านาจรัฐ  
   การทบทวนในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัอ านาจรัฐทั้งสามหัวขอ้ดว้ยเป้าหมายท่ีจะ
น าไปสู่กระบวนการศึกษาเพื่อทราบถึง ขอบเขตแห่งอ านาจรัฐ การใช้อ านาจรัฐ องคก์รผูใ้ชอ้  านาจ
รัฐ และองค์กรควบคุมการใช้อ านาจรัฐ การทบทวนวรรณกรรมน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อท่ีจะน าขอ้
คน้พบมาวเิคราะห์และสังเคราะห์ใหไ้ดค้  าตอบในทางปฏิบติัท่ีชดัเจนอยา่งเป็นรูปธรรมและเป็นการ
สร้างองค์ความรู้ใหม่ ในข้อความคิดเก่ียวกับหลักการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายท่ีถูกตอ้งและเหมาะสมโดยเฉพาะกบับริบทของประเทศไทย  
   2.1.2 ทฤษฎเีกีย่วกบัอ านาจรัฐ  
   อ านาจรัฐหรืออ านาจขององค์อธิปัตยใ์นทางทฤษฎีแลว้หมายถึงอ านาจอธิปไตย
(Sovereignty) อนัเป็นหน่ึงในส่ีขององคป์ระกอบส าคญัของความเป็นรัฎฐาธิปัตย ์(Jehnings, R. & 
Watts, A. 1992 (B.E.2535), p.125) นอกจากประชากร (Population) บูรณภาพแห่งดินแดน 
(Territory Integrity) และรัฐบาล (Government) (The Montevideo convention on the rights and 
duties of States 1933) ซ่ึงอ านาจอธิปไตยน้ีไดรั้บการยอมรับว่า เป็นอ านาจสูงสุด ท่ีใช้ในการ
ปกครองของรัฐ และความเป็นสูงสุดของอ านาจน้ีจึงไม่มีอ านาจอ่ืนใดภายในรัฐมาทดัเทียมหรือสูง
กว่า (สมภพ โหตระกิตย ,์ 2512, หน้า 15) หรือไม่มีอ านาจอ่ืนใดท่ีจะมาควบคุมความชอบของ
อ านาจอธิปไตยได ้เพราะอ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจท่ีมีอยูใ่นตวัตนและแสดงออกถึงความเป็นใหญ่
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โดยไม่ตอ้งอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของผูใ้ดรวมทั้งมีอิสระในการกระท าตามอ าเภอใจแห่งตนและเหนือ
ดินแดนท่ีตนปกครองอยู่ ลกัษณะของอ านาจอธิปไตยมีความเด็ดขาด (Absoluteness) มัน่คงถาวร 
(Permanent Stability) ใชบ้งัคบัทัว่ไป (Applicable General) กล่าวคือไม่เจาะจงบงัคบัแต่ส่ิงหน่ึงส่ิง
ใด หรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใด แต่ใชบ้งัคบัแผข่ยายครอบคลุมทุกสรรพส่ิงไม่วา่เป็นบุคคลหรือดินแดนท่ี
อยูภ่ายใตก้ารปกครองของรัฐ (พฤทธิสาณ ชุมพล และคณะ, 2546, หนา้ 13) และอ านาจอธิปไตยไม่
อาจแบ่งแยกได ้(Indivisible) หมายความว่า ในรัฐ ๆ หน่ึงจะตอ้งมีอ านาจอธิปไตยท่ีเป็นหน่ึงเดียว
เท่านั้น หากมีการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยเม่ือใด ยอ่มถือเป็นการท าลายอ านาจอธิปไตยเม่ือนั้น (เดช
ชาติ วงคโ์กมลเชษฐ,์ 2508, หนา้ 100)  
   ความเป็นสูงสุดแห่งอ านาจอธิปไตยจึงมีนัยในความหมายท่ีเป็นเด็ดขาด 
(Despotism) และเป็นเอกภาพ (Unity) กล่าวคือ ถา้รัฐมีอ านาจสูงสุดยอ่มไม่มีอ านาจอ่ืนใดของรัฐ
หรือองค์กรใดท่ีจะมาโตแ้ยง้หรือควบคุมตรวจสอบความชอบของอ านาจอธิปไตยของรัฐว่าชอบ
ดว้ยหลกัปฏิบติัหรือชอบดว้ยกฎหมายอย่างไร เพราะรัฐสามารถท่ีจะออกกฎหมายหรือขอ้บงัคบั
หรือยกเลิกกฎหมายหรือขอ้บงัคบัหรือค าสั่งไดโ้ดยไม่มีขอ้ยกเวน้ (Stephen D. Tansey, 2004 
(B.E.2547), p.3) รัฐจึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยโดยไม่มีขีดจ ากดัใด ๆ ตามกฎหมายท่ีรัฐจะบญัญติั
ให้ใช้อ  านาจนั้น และกฎหมายท่ีก่อให้เกิดการใช้อ านาจอธิปไตยจะเป็นกฎหมายทางมหาชนเป็น
หลกั ดงัจะเห็นไดว้า่ รัฐเปิดใหบุ้คคลมีสิทธิเสรีภาพในการกระท าการใด ๆ ตามความตอ้งการได ้แต่
รัฐก็พร้อมท่ีจะแสดงถึงอ านาจโดยเข้าไปแทรกแซงในสิทธิเสรีภาพหรือการกระท าใด ๆ โดย
ปราศจากความยินยอมของประชาชนไดทุ้กเวลา อ านาจสูงสุดดงักล่าวน้ีอาจเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า 
อ านาจอธิปัตย ์(Andrew Heywood, 2009 (B.E.2552), online) และความเป็นรัฎฐาธิปัตย ์รัฐจึงมี
อ านาจท่ีจะใช้ก าลงัเหนือบุคคลอ่ืนของสังคมท่ีรัฐปกครองอยู่ การใช้อ านาจอธิปไตยของรัฎฐาธิ
ปัตยใ์นทางปกครองภายในรัฐหรือใชอ้  านาจแสดงความเป็นเจา้ของแห่งรัฐนัน่ (Andrew Heywood, 
2004 (B.E.2547), p.92) จึงเป็นส่ิงบ่งบอกแสดงสถานะวา่ ดินแดนนั้นเป็นรัฐหรือเป็นประเทศเอก
ราชเสมอ (วิษณุ เครืองาม, 2530, หนา้ 212) และถา้หากองค์อธิปัตยไ์ดก้ระท าไปตามหลกันิติรัฐ 
ภายใตข้อบเขตแห่งอ านาจท่ียินยอมให้รัฐใช้อ านาจเช่นวา่นั้นโดยไม่กา้วล่วงหรือเขา้ไปแทรกแซง
ต่อสิทธิและเสรีภาพพื้นฐานส่วนบุคคล ของประชาชนซ่ึงอยูใ่ตป้กครองการใชอ้  านาจของรัฐเช่นวา่
นั้นยอ่มมีความชอบธรรมท่ีไม่อาจมีผูใ้ดปฏิเสธได ้(มนตรี รูปสุวรรณ, 2535, หนา้ 131) 
   การปกครองของแต่ละรัฐในปัจจุบนัมีความแตกต่างกัน ดังนั้ นการใช้อ านาจ
อธิปไตยภายในรัฐจึงมีรูปแบบท่ีแตกต่างกัน เช่น ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute 
Monarchy) อ านาจอธิปไตยเป็นของกษตัริย์ ๆ เป็นผูมี้อ านาจสูงสุดอนัล้นพน้ในการปกครอง 
กษตัริยจึ์งเป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยนั้นแต่เพียงผูเ้ดียว ท่ีมาของกฎหมายทั้งปวงอยู่ท่ีกษตัริย ์ค  าสั่ง
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ความตอ้งการต่าง ๆ ของกษตัริยล์้วนมีผลเป็นกฎหมายทั้งส้ิน ดงันั้นความชอบหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมายจึงข้ึนอยู่กบัพระบรมราชโองการของกษตัริยท่ี์จะทรงวินิจฉัยด้วยพระองค์เอง จึงไม่มี
อ านาจใดท่ีจะมาควบคุมการใชอ้  านาจของกษตัริยไ์ด ้ยกเวน้แต่จะตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย
ธรรมชาติ หรือกฎหมายศกัด์ิสิทธ์ิ และหลกัทัว่ไปของกฎหมาย หมายความว่า การใช้อ านาจของ
กษตัริยย์งัคงตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎเกณฑท์างศีลธรรมนัน่เอง (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2556,  
หนา้ 84) ความเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชยน์ั้นเป็นเฉพาะแต่ในองคข์องผูเ้ป็นกษตัริยเ์ท่านั้นหาผูใ้ดมี
อ านาจร่วมด้วยไม่ หรือในกรณีท่ีอ านาจอธิปไตยเป็นของกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคล เช่น การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย (Democracy) อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ๆ จะเป็นผูใ้ช้
อ  านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ ไม่วา่การใชอ้  านาจนั้นจะเป็นไปในทางตรงหรือทางออ้มโดย
ผ่านทางผูแ้ทนหรือตวัแทนในรูปแบบขององค์กรอ่ืนหรือไม่ก็ตาม (ปรีดี พนมยงค์, 2552) การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย อ านาจในการปกครองมิไดผู้กขาดอยู่ท่ีกลุ่มบุคคลกลุ่มใดกลุ่ม
หน่ึงหรือคนใดคนหน่ึงแต่มีการแบ่งองค์กรให้มาใช้อ านาจตามเจตนารมณ์ของประชาชนท่ีอยู่ใต้
การปกครอง จึงเกิดหลกัการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเพื่อควบคุมตรวจสอบมิให้องคก์รหน่ึง
องคก์รใดกระท าการฝ่าฝืนหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย อนัเป็นการตรวจสอบถ่วงดุลการใชอ้  านาจ
ซ่ึงกนัและกนัในทางหน่ึง ซ่ึงองคก์รผูต้รวจการแผ่นดินตามกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทย
นั้นถูกบัญญัติข้ึนตามรัฐธรรมนูญเพื่อตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรฝ่ายปกครองโดย
ประชาชนเป็นผูมี้อ านาจสูงสุดในการก าหนดองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินข้ึนโดยไม่อยู่ภายใตก้าร
ครอบง าขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร มีความเป็นอิสระในการด าเนินงานตาม
รัฐธรรมนูญก าหนดหรือตามเจตจ านงคข์องประชาชนหรือของชาติท่ีเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย 
   ดงันั้น ระบอบการปกครองจึงเป็นตวัแปรท่ีส าคญัต่อการก าหนดรูปแบบการใช้
อ านาจสูงสุดภายในรัฐ (Scott Wolford and Toby J. Rider, 2010 (B.E.2553), p.1) โดยมีขอ้ความคิด
ของนกัปรัชญาท่ีต่างยุคหรือร่วมสมยัไดส้นบัสนุนวา่อ านาจอธิปไตยภายใตร้ะบอบการปกครองท่ี
ไม่เหมือนกนัจะท าใหท่ี้มาของอ านาจหรือกระบวนการใชอ้ านาจมีความแตกต่างกนับนพื้นฐานของ
หลักแนวคิดทฤษฎีการใช้อ านาจอธิปไตยท่ีแตกต่างกัน ซ่ึงในปัจจุบันอาจแบ่งการใช้อ านาจ
อธิปไตยออกเป็น 3 รูปแบบท่ีส าคญั ดงัน้ี  
   1) การใชอ้ านาจอธิปไตยของบุคคลคนเดียว 
   2) การใชอ้ านาจอธิปไตยของประชาชน 
   3) การใชอ้ านาจอธิปไตยของชาติ 
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   โดยผูต้รวจการแผ่นดินในประเทศต่าง ๆ มีทั้งท่ีอยู่ภายใตก้ารก ากบัของฝ่ายนิติ
บญัญติัหรือฝ่ายบริหารหรือเป็นไปตามรัฐธรรมนูญท่ีสะทอ้นถึงอ านาจอธิปไตยของทฤษฎีอ านาจ
รัฐยอ่มมีผลต่อการปกครองและการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในรัฐนั้น ๆ  
   2.1.3 ทฤษฎอี านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน  
   รากฐานของทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนนั้นประชาชนจะใช้อ านาจ
อธิปไตยของตนผา่นองคก์รรัฐไดต่้อเม่ืออ านาจรัฐหรืออ านาจอธิปไตยในรัฐนั้นเป็นของประชาชน 
(The sovereignty of the people) หมายความวา่ อ านาจรัฐไม่ไดเ้ป็นของสังคมหรือของประชาชน
โดยทางออ้มแต่เป็นของทุกคนในสังคมโดยตรงซ่ึงประชาชนจะใช้อ านาจอธิปไตยของตนผ่าน
องค์กรต่าง ๆ ของรัฐด้วยหลกัทฤษฎีการแบ่งแยกการใช้อ านาจ และมีอ านาจตรวจสอบการใช้
อ านาจของรัฐในแต่ละองค์กรไดห้ากปรากฏว่าการใช้อ านาจของรัฐหรือของเจา้หน้าท่ีรัฐ กระท า
การหรือไม่กระท าการตามวตัถุประสงคห์รือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
   หลกัการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชน จะปรากฏเด่นชดัก็ต่อเม่ือรัฐนั้นมีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์ เพราะหลกัประชาธิปไตยเป็นหลกัท่ีจะแสดงถึงท่ีมา
แห่งอ านาจว่าอ านาจอธิปไตยภายในรัฐนั้นเป็นอ านาจท่ีมาจากประชาชนส่วนใหญ่ของสังคม 
(Majority Vote) โดยรัฐจะไดอ้ านาจอธิปไตยมาจากประชาชนตามระบอบประชาธิปไตยใน 2 กรณี
เท่านั้น คือ 
   1) อ านาจอธิปไตยมาจากประชาชนโดยตรง อ านาจอธิปไตยมาจากประชาชน
โดยตรงหรือเรียกว่า “ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy)” เป็นรูปแบบการใช้อ านาจท่ี
ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจและออกเสียงก าหนดนโยบายทางการเมืองต่าง ๆ โดยตรงดว้ย
ตนเอง เช่น ใช้อ านาจบริหารหรือควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจบริหารของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการ
เลือกประมุขของรัฐ การบญัญติักฎหมายหรือการใช้อ านาจในการบริหารในทางการเมืองและการ
ปกครอง เป็นตน้ ประชาธิปไตยทางตรงจะส่งเสริมหลกัการใช้อ านาจรัฐในอีกรูปแบบหน่ึงโดย
พลเมืองแต่ละคนในสังคมจะเป็นผูใ้ช้อ  านาจตรวจสอบดว้ยตนเอง แต่มีขอ้สังเกตว่าถา้ไม่ก าหนด
เป้าหมายหรือเง่ือนไขการใชอ้  านาจไวใ้ห้ชดัเจนสังคมอาจจะวุน่วายเพราะแนวคิดของประชากรใน
สังคมมีความหลากหลายไม่เป็นเอกภาพ และมีความแตกต่างกนัในเร่ืองฐานความรู้ (Knowledge 
Based Society) ซ่ึงแต่ละสังคมจะประกอบดว้ยประชากรท่ีมีวุฒิภาวะ (Maturity) ต่างกนั จึงหาขอ้
ยุติความต้องการของปัจเจกชนแต่ละคนในสังคมในประเด็นเร่ืองเดียวกันท่ีแท้จริงไม่ได้เป็น
หลกัการปกครองท่ีประชาชนสามารถใช้อ านาจรัฐไดโ้ดยตรงซ่ึงเป็นการควบคุมการใชอ้ านาจรัฐ
โดยประชาชนไม่ใหผู้ป้กครองใชอ้ านาจแทน หลกัการน้ีปรากฏในประเทศต่าง ๆ ในระดบัทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงเหมาะสมกบัประเทศท่ีใหญ่มีมลรัฐ เช่น การเลือกตั้งสมาชิกเทศบาล หรือการพิจารณาในทาง
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การเมืองบางประเด็นเช่น ท่ีเรียกว่า Town Meeting ในรัฐ New Hampshire ของประเทศ
สหรัฐอเมริกา หรือการประชุมพิจารณาออกกฎหมายหรือการจดัระเบียบภาษีบางมลรัฐท่ีเรียกว่า 
Canton ในประเทศสาธารณรัฐสวิสเซอร์แลนด์ เป็นตน้ แต่ปัจจุบนัสังคมเมืองเป็นสังคมใหญ่
หลกัการใชอ้  านาจในระบอบประชาธิปไตยทางตรงไม่ค่อยสะดวกและยุง่ยากจึงไม่ค่อยแพร่หลาย
นกั แต่อาจพบเห็นการใชอ้  านาจรัฐในรูปแบบของการควบคุม เช่น การถอดถอน (Recall) ผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมือง การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย (Initiative Process) การท าประชาพิจารณ์ (Public 
Hearing) หรือการลงประชามติ (Referendum) ในประเด็นส าคญัต่าง ๆ เช่น ประชามติให้ความ
เห็นชอบรัฐธรรมนูญท่ีผ่านการร่างของรัฐสภา หรือการเลือกประมุขของบางรัฐ เช่น การเลือก
ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐเกาหลีใต ้หรือสาธารณรัฐอินโดนีเซีย เป็นตน้ 
   ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับผูต้รวจการแผ่นดินเม่ือได้มีการออกกฎหมายในระดับ 
รัฐธรรมนูญ โดยการท าประชาพิจารณ์หรือลงมติโดยประชาชนข้ึนการบญัญติัเน้ือหาขององค์กร
ตามรัฐธรรมนูญถูกบญัญติัข้ึนโดยไม่อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลขององคก์รใด ๆ ท าหนา้ท่ีตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายปกครองและหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งอนัถือวา่ประชาชนมีเจตจ านงคท่ี์
จะตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐจึงได้มีการบญัญติัให้อ านาจผูต้รวจการแผ่นดินข้ึนเพื่อให้มีอ านาจ
อิสระจากการครอบง าของฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืน ๆ ใด ของรัฐตามหลกันิติ
รัฐหรือหลกันิติธรรม ประชาชนเป็นผูอ้อกประชาพิจารณ์ในการตกลงรับกฎหมายรัฐธรรมนูญใช้
บงัคบัในประเทศ อนัเห็นไดว้า่เป็นเร่ืองท่ีประชาชนเป็นผูใ้ชอ้  านาจโดยตรงในการก่อตั้งผูต้รวจการ
แผน่ดินข้ึนนั้นเอง 
   2) อ านาจอธิปไตยมาจากประชาชนโดยออ้ม เป็นการไดไ้ปซ่ึงอ านาจอธิปไตยของ
บุคคลใดหรือผูแ้ทนของปวงชน โดยประชาชนมอบความไวว้างใจไปกระท าการใด ๆ ในการใช้
อ านาจรัฐแทนประชาชน จึงเรียกว่า ประชาธิปไตยทางอ้อม (Indirect Democracy) อนัจะมี
ความหมายแตกต่างกบัอ านาจท่ีมาจากประชาธิปไตยทางตรง เพราะเป็นการใชอ้  านาจอธิปไตยผา่น
ทางผูแ้ทนนั่นเอง (Representative Sovereignty) ในลักษณะเป็นการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทนนั้นฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจะมีอ านาจผ่านรัฐสภาเป็นโดยมี
ลกัษณะส าคญัสองประการคือ  
   ประการท่ีหน่ึง อ านาจอธิปไตยนั้นตอ้งเป็นของประชาชนโดยประชาชนเป็นผูมี้
อ านาจจะมอบอ านาจอธิปไตยใหต้วัแทนใชอ้ านาจผา่นกระบวนการเลือกตั้ง (Election) และ 
   ประการท่ีสอง ประชาชนสามารถจะควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจของตวัแทน
ได้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ หรือตัวแทนจะต้องท าหน้าท่ีสนองตอบต่อปัญหาโดยค านึงถึง
ผลประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนหรือความต้องการของประชาชนส่วนมากและเป็นเร่ือง
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ส่วนรวมท่ีส าคญั หากตวัแทนหรือผูแ้ทนใชอ้ านาจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ประชาชนยอ่มมีอ านาจ
ในการถอดถอนผูแ้ทนออกจากต าแหน่งหรือไม่เลือกให้ไปท าหนา้ท่ีอีกในกรณีวาระด ารงต าแหน่ง
ของผูแ้ทนส้ินสุดลง 
   ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูต้รวจการแผ่นดินนั้นประเทศตน้แบบบางประเทศจะให้
ผูต้รวจการแผน่ดินไปสังกดัยงัรัฐสภาท าหนา้ท่ีตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยให้มีอ านาจตรวจสอบการ
ใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน โดยอ านาจ
เป็นไปตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดบ้ญัญติัข้ึนให้อ านาจแก่ผูต้รวจการแผน่ดินและผูต้รวจการ
แผน่ดินท าหนา้ท่ีตรวจสอบฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง ดงันั้นอ านาจของผูต้รวจการแผน่ดินจึงเกิด
จากฝ่ายนิติบญัญติัเป็นผูก้  ากบัดูแล ท่ีเรียกกนัว่า ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาซ่ึงมีอ านาจภายใต้
ฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารให้ท างานเพื่อประโยชน์ของประชาชนใช้
อ านาจรัฐท่ีประชาชนมอบให้ตรงเจตนารมณ์ของประชาชนอ านาจอธิปไตยหรืออ านาจรัฐท่ี
ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีได้รับจึงอยู่ในระบบรัฐสภาอนัเป็นลกัษณะของการใช้อ านาจอธิปไตยผ่าน
ตวัแทนคือรัฐสภานั้นเองหรือฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติันัน่เอง 
   หลกัการใชอ้ านาจอธิปไตยของประชาชนไดห้ลกัความคิดของนกัปราชญ์ อาทิเช่น 
จอห์น ล็อค (John Locke : คริสต์ศกัราช 1632 - 1704) และฌ็อง-ฌา้คส์ รุสโซ ( Jean-Jacques 
Rousseau : คริสต์ศกัราช 1712 - 1778) โดยบุคคลทั้งสองไดก้ล่าวถึงการใช้อ านาจอธิปไตยของ
ประชาชนไว ้อยา่งน่าสนใจดงัน้ี 
   จอห์น ล็อค ได้กล่าวถึงแนวคิดเน้นการปกครองไปในทางเสรีประชาธิปไตย 
(Liberalism Democracy) และไม่เห็นดว้ยกบัความคิดท่ีวา่ การปกครองท่ีดีท่ีสุดคือการปกครองของ
กษตัริยต์ามระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์(Absolute Monarchy) ท่ีให้กษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราช
อ านาจแต่เพียงผูเ้ดียวโดยมนุษยไ์ม่มีสิทธิในอิสรภาพตามธรรมชาติตามท่ีธรรมชาติไดใ้ห้มา (John 
Locke, 1931 (B.E.2474), p.15) เพราะ ล็อค เห็นวา่ สิทธิและเสรีภาพในชีวิตและทรัพยสิ์นยอ่มเป็น
ของมนุษย์ทุกคนท่ีมีติดตัวมาตั้ งแต่เกิดไม่ใช่เป็นส่ิงท่ีมีในภายหลังจึงเป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนโดย
ธรรมชาติ (John Locke, 1969 (B.E.2512), p.35) โดยเฉพาะสิทธิในตวัของตนเอง ท่ีจะท าอะไรได้
ตามสมควร (ปรีชา ชา้งขวญัยนื, 2538, หนา้ 131) ท่ีมีอยูต่ามสภาวะธรรมชาติ (State of Nature) และ
เป็นสิทธิมูลฐานของมนุษยทุ์กคน (An essay concerning the true original, extent) ไม่ข้ึนกบัส่ิงใด
ภายใต้กฎเกณฑ์ท่ีไม่ไปละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนให้ได้รับความเสียหายหรือ
เดือดร้อน กฎของธรรมชาติจะเป็นผูค้วบคุมดูแลสังคมของมนุษย์ทุกคน แต่ก็อาจเกิดปัญหา
เน่ืองจากปราศจากกลไกในการจดัระเบียบท่ีชัดเจน ขาดความแน่นอนของกฎหมายท่ีจะก าหนด



48 

ขอบเขต ไม่มีคนกลางท าหนา้ท่ีตุลาการ ขาดผูมี้อ  านาจในการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามค าตดัสินซ่ึงก็เป็น
เร่ืองท่ีอาจเป็นปัญหาได ้(สมบติั ธ ารงธญัวงศ,์ 2545, หนา้ 161)  
   ล็อค ไดว้างแนวทางหลกัการพื้นฐานวา่ดว้ยทฤษฎีสิทธิส่วนบุคคล (Private Right) 
มีจ  ากดัเฉพาะเท่าท่ีไม่ไปละเมิดสิทธิของผูอ่ื้นซ่ึงมีผลให้ทั้งฝ่ายรัฐหรือฝ่ายปกครองหรือฝ่ายใด ๆ ก็
ตามละเมิดสิทธินั้นใหป้ระชาชนหรือผูอ่ื้นเดือดร้อน กรรมสิทธ์ิส่วนบุคคลของมนุษย ์จึงเป็นเคร่ือง
สนบัสนุนเสรีภาพ มิใช่เป็นเคร่ืองมือส าหรับการบงัคบักดข่ี สิทธิและเสรีภาพของมนุษยมี์เท่าเทียม
กนั (Men beings are equal, have equal rights) นบัตั้งแต่เกิดตามสภาวะธรรมชาติเท่าท่ีมนุษยมี์และ
เป็นไม่มีใครมีมากกวา่ผูอ่ื้นทุกคนเกิดมามีสิทธิทางธรรมชาติเช่นเดียวกนัควรท่ีจะเสมอภาคระหวา่ง
กนั (J.W. Gough, 1948 (B.E.2491), p.4) สภาวะธรรมชาติในทรรศนะของล็อคมีลกัษณะสอง
ประการ คือ (กว ีอิศริวรรณ, 2528, หนา้ 62) ภาวะแห่งเสรีภาพ (Liberty) หมายถึง มนุษยส์ามารถจะ
ท าอะไรได้ตามสิทธิและอ านาจของตนเองตามอ าเภอใจภายใต้ข้อก าหนดของกฎธรรมชาติท่ี
ก าหนดรังสรรคใ์ห้ไว ้(P.H. Partridge, 1967 (B.E.2510), p.221-225) และภาวะแห่งความเสมอภาค 
(Equality) มนุษยใ์นธรรมชาติยอ่มมีความเท่าเทียมกนัไม่มีใครมีสิทธิหรือมีอ านาจมากกว่าบุคคล
อ่ืนในสิทธิท่ีมนุษยผ์ูน้ั้นพึงมีพึงไดต้ามท่ีธรรมชาติไดใ้หม้าแลว้นั้น  
   ส่วนความเห็นว่าดว้ยการใช้อ านาจในการปกครองนั้น ล็อคเห็นว่า รัฐตอ้งไดรั้บ
ความยินยอมให้ปกครองจากประชาชนทั้งหมดเท่านั้น และไม่อาจจะเขา้ไปครอบครองสิทธิของ
ปัจเจกชนโดยเด็ดขาด หรือยึดทรัพยสิ์นจากประชาชนคนใดคนหน่ึงโดยปราศจากความยินยอมได้
ไม่อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีประชาชนทุกคนพึงไดรั้บ (John Locke, 1937 (B.E.2480), p.58) สิทธิ
ในทรัพยสิ์น (Property rights) ของประชาชนจึงเป็นส่ิงท่ีผูป้กครองตอ้งเคารพอย่างเคร่งครัดไม่
ละเมิดไม่ว่าทางตรงหรือทางออ้มและตอ้งรับผิดชอบต่อสวสัดิการของประชาชนทุกคนอย่างเท่า
เทียมกนั (End of civil government) ผูป้กครองตอ้งปฏิบติัต่อผูใ้ตป้กครองดว้ยหลกัแห่งความชอบ
ธรรม (Legitimacy) ตามหลกัการท่ีก าหนดข้ึน มีหน้าท่ีเพียงเป็นการรับใช้ประชาชนอย่างชดัเจน 
เพราะสิทธิทางการเมือง (Political rights) ทั้งหมดเป็นของประชาชนเท่านั้น หากผูป้กครองใช้
อ านาจตามอ าเภอใจและไร้ประสิทธิภาพขาดความเป็นธรรมในการบริหารก่อให้เกิดความเดือดร้อน
ต่อประชาชน ประชาชนซ่ึงเป็นผูจ้ดัตั้งหรือเป็นเจ้าของรัฐบาล และเป็นผูรั้บประโยชน์จากการ
บริหารงานของรัฐบาลอาจถอดถอนผูป้กครองท่ีเรียกวา่รัฐบาลในฐานะเป็นองคอ์ธิปัตย ์(Sovereign) 
ผูใ้ชอ้  านาจปกครองได้ (John Locke, 1969 (B.E.2512), p.168) โดยไม่ตอ้งขอความเห็นจากบุคคล
ใดเลย 
   หลกัการท่ีจะปกป้องสิทธิของประชาชน ผูป้กครองจะตอ้งธ ารงไวซ่ึ้งการรักษาถึง
เสรีภาพของประชาชนดว้ย เพราะในธรรมชาติมนุษยมี์เสรีภาพโดยสมบูรณ์ (Perfect Freedom)



49 

ตวัตนของตนเองในความเป็นมนุษยท่ี์ผูป้กครองตอ้งรู้คุณค่าในฐานะรับใชป้ระชาชนท่ีไดใ้ห้โอกาส
ใชอ้ านาจปกครองแทนประชาชน (เสถียร หอมขจร, 2540, หนา้ 33) การก่อตั้งข้ึนของกฎเกณฑ์ท่ี
มนุษยต์อ้งถือและยดึปฏิบติัเสมอกนัทุกคนจึงควรมีการท่ีมีกฎหมายยอ่มเป็นหลกัประกนัถึงเสรีภาพ
ของมนุษย ์ดงันั้น มนุษยจึ์งยอมอยูใ่ตก้ฎหมายซ่ึงเป็นส่ิงท่ีประชาชนยอมรับทุกคน เพราะหากไม่มี
กฎหมายก็ไม่มีเสรีภาพ จึงก่อให้เกิดเป็นสัญญาประชาคม (Social Contract) มีวตัถุประสงค์เพื่อ
หลีกเล่ียงความขดัแยง้และรักษาไวซ่ึ้งสันติภาพใหเ้กิดข้ึน แต่มนุษยก์็มิไดส้ละสิทธิของตนเองท่ีมีอยู่
ทั้งหมดไปหมายถึงแมอ้ านาจรัฐหรือสัญญาจะประชาคมจะมอบใหผู้ป้กครองแลว้ยงัมีสิทธิ เสรีภาพ
บางส่วนตามธรรมชาติ ยงัถือวา่เป็นสิทธินอกเหนือจากการบงัคบัของผูป้กครอง ฝ่ายปกครองหรือ
รัฐ ดงันั้นในการตรากฎหมายมาบงัคบัให้สอดคลอ้งกบักฎแห่งธรรมชาติเท่านั้นจึงจะถูกตอ้งและ
เป็นผลดีต่อประชาชนทุกคน (ภูริชญา วฒันรุ่ง, ม.ป.ป., หนา้ 109) หากรัฐหรือผูป้กครองใชอ้ านาจ
กา้วล่วงต่อสิทธิธรรมชาติของประชาชนเกินกว่าเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อผดุงไวซ่ึ้งความสงบของสังคม 
หรือหากผูป้กครองใชอ้ านาจกดข่ี หรือขาดความชอบธรรมในการปกครอง ประชาชนยอ่มมีสิทธิท่ี
จะต่อต้านหรือล้มล้างอ านาจของผูป้กครอง หรือเปล่ียนแปลงผู ้ปกครองได้ เพราะอ านาจท่ี
ผูป้กครองมีอยู่คือ อ านาจอธิปไตยแทจ้ริงแลว้เป็นของประชาชนนัน่เอง (สมคัร ปุราวาศ, 2515, 
หนา้ 419-420) 
   ส าหรับรุสโซ มีแนวคิดว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน แต่มีบางส่วนท่ี
แตกต่างกนับา้งในบางประการกบั จอห์น ล็อค โดย รุสโซ ไดเ้สนอแนวความคิดเก่ียวกบัอ านาจ
อธิปไตยโดยเน้นให้ความส าคญัต่อค าว่า เสรีภาพเป็นอย่างมาก เพราะรุสโซ เช่ือว่า เสรีภาพเป็น
สิทธิทางธรรมชาติของมนุษยท่ี์มีมาแต่ก าเนิด เสรีภาพจึงเป็นแก่นหรือส่ิงท่ีเป็นคุณค่าของมนุษย ์
(ปรีชา ชา้งขวญัยนื, 2538, หนา้ 326) การน าเอาเสรีภาพออกไปจากเจตจ านงของคนเท่ากบัเป็นการ
เอาศีลธรรมออกไปจากความเป็นคนนั่นเอง (Jean-Jacques Rousseau, 1968 (B.E.2511), p.52) 
มนุษยจึ์งไดท้  าสัญญาหรือก่อพนัธะผูกพนักนัทั้งโดยชดัแจง้และโดยปริยาย ดว้ยวตัถุประสงคม์าอยู่
ร่วมกนัเป็นสังคม และยอมปฏิบติัตนภายใตอ้  านาจซ่ึงเป็นเจตนารมณ์ทัว่ไปร่วมกนัของสังคม โดย
ถือวา่ตนเป็นส่วนหน่ึงของสังคมอนัมิอาจแบ่งแยกไดข้องทั้งหมด (ทินพนัธ์ นาคะตะ, 2541, หน้า 
79) โดยเปรียบว่า รัฐประกอบด้วยคนหม่ืนคนแต่ละคนต่างเป็นส่วนหน่ึงของรัฐ ย่อมมีอ านาจ
อธิปไตยเป็นจ านวนหน่ึงในหม่ืนนั้น (Le Mong Nguyen, 1989 (B.E.2532), p.26) ดงันั้นเจตนารมณ์
ร่วมกนัของทุกคน คือ อ านาจอธิปไตยท่ีเป็นของทุกคนและเป็นอ านาจท่ีเป็นของคนทั้งหมดไม่ใช่
ของคนบางคน สัญญาดงักล่าวในสมยันั้นเรียกวา่ สัญญาประชาคม (Social Contract) ซ่ึงเป็นสัญญา
ท่ีก่อตั้งสังคมบนพื้นฐานของความยินยอมของบุคคล ให้อ านาจอธิปไตยขององค์คณะสังคมเขา้มา
แทนท่ีเสรีภาพตามธรรมชาติท่ีไม่อาจจะมาก าหนดขอบเขตของอ านาจได ้หลกัประกนัท่ีแน่นอน
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ท่ีสุดของสิทธิของบุคคล คือ อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนเอง เสรีภาพ คือ การเคารพเช่ือฟั ง
กฎหมาย เสรีภาพจะท าใหเ้ป็นผลข้ึนมาไดก้็แต่โดยองคอ์ธิปัตยแ์ทนท่ีจะถูกคุกคามโดยองคอ์ธิปัตย ์ 
   องค์อธิปัตยใ์นทรรศนะของ รุสโซ ไดแ้ก่ เจตนารมณ์ร่วมกนัของปวงชนทั้งมวล 
ซ่ึงเป็นเจตนารมณ์ของสังคมไม่ใช่ของปัจเจกชน แต่เป็นเจตนารมณ์ท่ีสูงสุดอนัหมายถึง องค์คณะ
การเมืองท่ีทุกคนในประชาคมมีส่วนร่วมทั้งในฐานะท่ีเป็นผูป้กครองและผูอ้ยู่ใตป้กครองนัน่เอง 
ดงันั้น ทุกคนในสังคมต่างมีส่วนในอ านาจอธิปไตยเท่า ๆ กนั (พงษเ์พญ็ ศกุลตาภยั, 2551) แนวคิด
ของรุสโซโดยนยัน้ีสอดคลอ้งกบัระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีกล่าววา่อ านาจอธิปไตย
เป็นของประชาชน 
   รุสโซ มีความเห็นท่ีต่างจาก ฮ็อบส์และล็อค เพราะ ฮ็อบส์ถือวา่ ประชาชนไดโ้อน
อ านาจอธิปไตยไปให้ผูป้กครอง ส่วน ล็อค นั้นจะเน้นเร่ืองของการแบ่งแยกอ านาจ ซ่ึงรุสโซ เห็น
ดว้ยกบัล็อคในประเด็นท่ีวา่ รัฐบาลเป็นตวัแทนชัว่คราวของประชาชน โดยประชาชนเป็นเจา้ของ
อ านาจแต่ไม่ถือวา่ประชาชนโอนอ านาจไปให้องคก์รรัฐบาล ทั้งน้ีรัฐบาลเป็นเพียงผูใ้ชอ้  านาจแทน
ประชาชน และลกัษณะการใชก้็เป็นการแบ่งแยกการใช ้และมีการถ่วงดุลกนัระหวา่งอ านาจของรัฐ
นั้น (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2550, หนา้ 36) แต่การใชอ้  านาจของประชาชนก็ตอ้งพึงระลึกและ
ส านึกในความรับผิดชอบต่อประโยชน์ส่วนรวม (Public Affairs) หรือประโยชน์สาธารณะ (Public 
Interest) ในขณะเดียวกนัในพื้นท่ีส่วนตวัหรือความสัมพนัธ์ส่วนตวั (Private Sphere) ควรเป็นเร่ือง
เสรีภาพของประชาชน รัฐหรือผูป้กครองไม่ควรล่วงละเมิดหรือเขา้ไปแทรกแซง (Stephen D. 
Tansey, 2004 (B.E.2547), p.3) 
   ดงันั้น อ านาจของปวงชนท่ีแสดงออกผ่านรัฐธรรมนูญโดยไม่ถูกก ากบัจากฝ่าย 
ต่าง ๆ หรือถูกครอบง าจากฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายปกครองเป็นอ านาจท่ีประชาชนผูมี้อ านาจอธิไตย  
มอบอ านาจรัฐให้กฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดให้องค์กรอิสระคือผูต้รวจการแผ่นดินมีอ านาจ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจขององคก์รฝ่ายปกครองไดน้ั้นเอง 
   2.1.4 หลกัประชาธิปไตย 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนเก่ียวข้องกับหลักประชาธิปไตยเป็นอย่างมาก 
โดยเฉพาะเม่ือได้มีการส่งเสริมรูปแบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมโดยให้ประชาชนเขา้มามี
บทบาทและให้ประชาชนใช้อ านาจอธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมากข้ึน การปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นรูปแบบการปกครองท่ีให้ความชอบธรรมแก่การใชอ้  านาจของรัฐกบัประชาชน
หรืออาจกล่าวไดว้่าให้ความชอบธรรมของมนุษยต่์อมนุษยด์้วยกนัได้ เน่ืองจากเป็นรูปแบบการ
ปกครองท่ีตั้งอยูบ่นสมมุติฐานท่ีวา่ ผูท่ี้ท  าหนา้ท่ีปกครองโดยเน้ือหาแลว้เป็นเพียงผูท่ี้ท  าใหเ้จตจ านง 
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ของประชาชนเป็นจริงเท่านั้น กล่าวคือ เป็นการเข้ามาท าหน้าท่ีในการสนองความตอ้งการของ
ประชาชนในฐานะท่ีประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยนัน่เอง (บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ, 2553, หนา้ 
326)  
   ความหมายของประชาธิปไตยนั้นมีผูใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี  
   อริสโตเติล (Aristotle: Greek, พ.ศ.160 ถึง พ.ศ.222) ให้ความหมายไวว้่า 
ประชาธิปไตย คือการปกครองโดยคนส่วนมาก และโดยจ านวนคนท่ีเป็นผูป้กครองน้ียอ่มสะทอ้น
ถึงชนชั้นท่ีมีอ านาจปกครองด้วย เพราะทุกสังคมคนส่วนมากเป็นคนชั้นล่าง คนยากจน คนท่ีมี
การศึกษาน้อย เพราะฉะนั้น ประชาธิปไตยท่ีปกครองโดยคนส่วนใหญ่เป็นระบบการปกครองท่ี
ปกครองโดยคนจน คนท่ีมีการศึกษานอ้ย (นิยม รัฐอมฤต, 2552, หนา้ 2) 
   ประธานาธิบดีอบัราฮมั ลินคอล์น (Abraham Lincoln: American, ค.ศ.1809 
(พ.ศ.2352) ถึง ค.ศ.1865 (พ.ศ.2408)) ประธานาธิบดีคนท่ี 16 ของสหรัฐอเมริกา กล่าวเชิดชูเกียรติ
ทหารหาญท่ีพลีชีพในสงครามกลางเมืองในพิธี ณ สุสานเกตตีสเบอร์ก เม่ือวนัท่ี 19 พฤศจิกายน 
ค.ศ.1863 (พ.ศ.2406) ว่าพวกเขาจะไม่ตายเปล่า แต่การตายของพวกเขาจะท าให้สหรัฐอเมริกามี
เสรีภาพข้ึนใหม่ การปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน จะไม่สูญส้ินไปจาก
โลกน้ี (Stefan Lorant, 1997 (B.E.2540), p.99)  
   Prof. Carl Schmitt (German, ค.ศ.1888 (พ.ศ.2431) ถึง ค.ศ.1985 (พ.ศ.2528)) เป็น
ศาสตราจารย์ท่ีมีช่ือเสียงของช่วงปลายสมยัของรัฐธรรมนูญไวมาร์ของเยอรมนั ได้เขียนต ารา
รัฐธรรมนูญข้ึนมาใน ค.ศ.1928 (พ.ศ.2471) ไดก้ล่าววา่ ประชาธิปไตยนั้น คือ การท่ีผูป้กครองกบัผู ้
ถูกปกครอง หรืออาจกล่าวไดว้า่ ผูอ้อกค าสั่งกบัผูรั้บค าสั่งกลายมาเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัหรือเป็น
คน ๆ เดียวกนั (Carl Schmitt, 1928 (B.E.2471), p.28)  
   แอนดรู เฮยว์ูด (Andrew Heywood) นกัรัฐศาสตร์ชาวองักฤษไดร้วบรวมนิยาม
ประชาธิปไตยท่ีผูรู้้และนักวิชาการหลากหลายได้กล่าวไว ้มีดงัน้ี (Andrew Heywood, 2007 
(B.E.2550), p.71) 
   1) ประชาธิปไตย คือ ระบบการปกครองโดยคนจนและคนซ่ึงดอ้ยโอกาส 
   2) ประชาธิปไตย คือ รูปแบบการปกครองประเภทหน่ึงท่ีประชาชนปกครอง
ตนเองโดยตรงและต่อเน่ือง โดยไม่มีความจ าเป็นตอ้งอาศยันกัการเมืองอาชีพและพนกังานประจ า 
   3) ประชาธิปไตย คือ สังคมท่ีตั้งอยู่บนหลกัการของความเสมอภาคกนัในโอกาส
และความมีคุณธรรมของปัจเจกบุคคลมากกวา่หลกัการในเร่ืองชนชั้นและสิทธิพิเศษ 
   4) ประชาธิปไตย คือ ระบบสวสัดิการและการจดัสรรท่ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อลดความ
ไม่เสมอภาคเท่าเทียมกนัทางสังคมใหแ้คบลง 
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   5) ประชาธิปไตย คือ ระบบการตดัสินใจท่ีตั้งอยูบ่นหลกัการปกครองโดยเสียงขา้ง
มาก 
   6) ประชาธิปไตย คือ ระบบการปกครองท่ีให้หลักประกันในเร่ืองสิทธิและ
ผลประโยชน์ของฝ่ายเสียงขา้งนอ้ย โดยการยบัย ั้งอ านาจของฝ่ายเสียงขา้งมาก 
   7) ประชาธิปไตย คือ วิธีการบรรจุบุคคลเข้าสู่ต าแหน่งสาธารณะด้วยวิธีการ
แข่งขนัต่อสู้เพื่อใหไ้ดค้ะแนนเสียงของประชาชน 
   8) ประชาธิปไตย คือ ระบบการปกครองท่ีท าเพื่อผลประโยชน์ของประชาชนโดย
ไม่ตอ้งค านึงวา่ประชาชนจะมีส่วนร่วมในระบบการปกครองนั้นหรือไม่ 
   วลิเล่ียม เอช ไลเกอร์ (William H. Riker: American, ค.ศ.1920 (พ.ศ.2463) ถึง ค.ศ.
1993 (พ.ศ.2536)) นกัรัฐศาสตร์ชาวอเมริกนั ท าการศึกษาเอกสารส าคญัทางประวติัศาสตร์ 5 ช้ิน
ไดแ้ก่  
   1) Pericles’s funeral orations 
   2) The agreement of the people 
   3) The declaration of independence 
   4) The declaration of the rights of man and citizens  
   5) Lincolm’s gettysburg address 
   เพื่อคน้หาสาระส าคญัของแนวคิดประชาธิปไตย จากเอกสารขา้งตน้ เขาพบว่า
ประชาธิปไตย คือ การปกครองรูปแบบหน่ึงท่ีผูป้กครองมีความรับผิดชอบเต็มท่ีต่อผูอ้ยู่ใตก้าร
ปกครอง เพื่อท าใหผู้อ้ยูใ่ตก้ารปกครองทุกคนสามารถบรรลุถึงเง่ือนไขการเคารพตวัเอง (William H 
Riker, 1968 (B.E.2511), p.97-98)  
   วิสุทธ์ิ โพธิแท่น ไดอ้ธิบายถึงแนวคิดเก่ียวกบัประชาธิปไตย ซ่ึงสามารถสรุปได ้ 
3 แนวคิด ดงัน้ี (วสุิทธ์ิ โพธิแท่น, 2524, หนา้ 45) 
   แนวคิดแรก ประชาธิปไตยในฐานะท่ีเป็นรูปแบบการปกครองหรือระบบการเมือง 
คือ มีองค์กรต่าง ๆ ในการปกครอง เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการด าเนินการ
ปกครอง เช่น การมีสภาตวัแทนราษฎร พรรคการเมือง รัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
ศาลมีอิสระจากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั รัฐบาลตอ้งรับผดิชอบต่อสภาตวัแทนราษฎร เป็นตน้ 
   แนวคิดท่ีสอง ประชาธิปไตยในฐานะท่ีเป็นอุดมการณ์ หมายความวา่ ประชาชนมี
ความรู้สึกและยอมรับคุณค่าของประชาธิปไตยในขอบเขตแห่งกฎหมาย เสรีภาพ ความเสมอภาค
และภราดรภาพ โดยยึดถือและปฏิบติัอย่างมัน่คงตามวิถีทางแห่งกฎหมายเพื่อธ ารงไวซ่ึ้งหลกัการ
แห่งประชาธิปไตย 
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   แนวคิดท่ีสาม ประชาธิปไตยในฐานะท่ีเป็นวิถีชีวิต หมายความถึง การปฏิบติัตาม
หลกัการประชาธิปไตยในการด าเนินชีวิตประจ าวนั ประชาชนทุกคนเขา้ใจสิทธิและหน้าท่ีของ
ตนเอง ไม่ละเมิดหรือเอารัดเอาเปรียบสิทธิและหนา้ท่ีของผูอ่ื้น เคารพต่อกฎหมายบา้นเมือง 
   หลกัการพื้นฐานของประชาธิปไตย มีผูอ้ธิบายไวด้งัน้ี 
   เฮนรี เมโย (Henry Mayo: Canadian, ค.ศ.1911 (พ.ศ.2454) ถึง ค.ศ.1960 
(พ.ศ.2503)) อธิบายว่า หลกัการพื้นฐานของประชาธิปไตยตอ้งประกอบดว้ยหลกั 4 ประการ คือ  
(จิรโชค วรีะสัย และคณะ, 2538, หนา้ 282) 
   1) การควบคุมผูว้างนโยบายโดยประชาชน 
   2) ความเสมอภาคทางการเมือง 
   3) เสรีภาพทางการเมืองหรือประสิทธิผลในการควบคุมโดยประชาชน  
   4) หลกัแห่งเสียงขา้งมาก 
   ซิกมนัด์ นอยมนัน์ (Sigmund Neumann : German, ค.ศ.1904 (พ.ศ.2447) ถึง ค.ศ.
1962 (พ.ศ.2505)) ได้ให้ทศันะเก่ียวกบัหลกัการประชาธิปไตยไว ้10 ประการ คือ (Henrry W. 
Ehrmann, 1964 (B.E.2507), p.97)  
   1) อ านาจอธิปไตยมาจากประชาชน เป็นของปวงชน 
   2) ขั้นตอนเลือกผูน้ าเป็นไปโดยเสรี 
   3) ผูน้ ามีความรับผดิชอบ  
   4) ระบอบความเสมอภาค 
   5) สนบัสนุนพรรคการเมืองมีมากกวา่ 1 พรรค 
   6) เนน้ความหลากหลายในชีวติประจ าวนั  
   7) ไม่กีดกนักลุ่มต่าง ๆ จากการมีส่วนร่วมในการบริหารการปกครอง  
   8) ส านึกในความเป็นพลเมืองดี 
   9) ส่งเสริมครรลองทศันคติแบบประชาธิปไตย 
   10) เนน้ความเช่ือมัน่ในความดีของมนุษย ์
   ศาสตราจารย์ พ ันตรี ดร.ป๋วย อ๊ึงภากรณ์ ได้กล่าวถึงหลักการส าคัญของ
ประชาธิปไตยไว ้ดงัน้ี (ป๋วย อ๊ึงภากรณ์, 2529, หนา้ 212) 
   1) สิทธิเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งไดรั้บความคุม้ครองพอสมควร และความ
คุม้ครองน้ีควรมีขั้นต ่าตามท่ีองคก์ารสหประชาชาติไดป้ระกาศไวว้า่เป็นสิทธิมนุษยชน 
   2) ประชาชนใชสิ้ทธิดงักล่าวน้ีเพื่อท าใหต้นมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ ทั้ง
ดา้นนิติบญัญติัและในดา้นบริหาร โดยท่ีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
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   3) การใช้สิทธิ เสรีภาพและการใช้อ านาจอธิปไตยนั้น บุคคลแต่ละคนจะตอ้งมี
ความเสมอกนัต่อกฎหมายดว้ย 
   4) การใชอ้ านาจใหค้วามยติุธรรมในทางศาลตอ้งเป็นอิสระจากการบริหารราชการ
แผน่ดิน 
   5) ความเสมอภาคจะตอ้งรวมความจากการเมืองออกไปสู่เศรษฐกิจและระบบ
สังคม 
   6) ในการใชสิ้ทธิและเสรีภาพของเอกชนจะตอ้งใชโ้ดยไม่กา้วก่ายและเป็นปรปักษ์
ซ่ึงกนัและกนั 
   ศาสตราจารย ์ดร.อมร รักษาสัตย ์ไดก้ล่าวถึงหลกัการประชาธิปไตยไว ้ดงัน้ี (อมร 
รักษาสัตย,์ 2541, หนา้ 7-9) 
   1) ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยและประชาชนเป็นผูท้รงอ านาจสูงสุด 
   2) รัฐบาลไดอ้ านาจมาจากประชาชนหรือโดยความยนิยอมของประชาชน 
   3) ในประเทศขนาดใหญ่ท่ีใช้ประชาธิปไตยทางออ้มจะตอ้งมีการเลือกตั้งตวัแทน 
และพนกังานของรัฐอยา่งบริสุทธ์ิยติุธรรม ซ่ึงประชาชนสามารถออกเสียงเลือกตั้งไดโ้ดยอิสระ 
   4) สถาบนัทางการเมืองท่ีท าหน้าท่ีในการตัดสินใจทางการเมืองหรือก าหนด
นโยบายสาธารณะตอ้งตั้งข้ึนโดยวิถีทางแห่งการแข่งขนั เพื่อให้ไดรั้บคะแนนเสียงความเห็นชอบ
ของประชาชน 
   5) ประชาชนตอ้งมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศตลอดเวลา โดยกระท าผ่าน
กลไกต่าง ๆ หรือใชสิ้ทธิแสดงบทบาทต่าง ๆ ไดโ้ดยตรง 
   6) รัฐบาลตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชน ประชาชนมีสิทธิในการติชมควบคุมการ
ท างานของรัฐบาลตลอดเวลา และมีสิทธิท่ีจะเปล่ียนแปลงรัฐบาลตามวธีิการท่ีก าหนดไว ้
   7) อ านาจการปกครองประเทศตอ้งไม่อยู่ในก ามือของคนคนเดียว หรือกลุ่มคน 
กลุ่มเดียว ตอ้งมีการแบ่งอ านาจปกครองประเทศอยา่งนอ้ยในระดบัหน่ึง 
   8) รัฐบาลตอ้งมีอ านาจจ ากดั มีการแบ่งและกระจายอ านาจ และมีการตรวจสอบ
และถ่วงดุลหรือคานอ านาจซ่ึงกนัและกนั 
   9) หนา้ท่ีหลกัของรัฐบาล คือ การส่งเสริมปัจเจกชน เสรีภาพ ความเสมอภาคและ
ภราดรภาพของพลเมือง 
   10) การตดัสินใจท่ีส าคญัตอ้งเป็นไปตามเสียงขา้งมาก โดยค านึงถึงสิทธิของเสียง
ขา้งนอ้ย 
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   11) ประชาชนมีความเสมอภาคในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะความเสมอภาคตาม
กฎหมายและความมีโอกาสเท่าเทียมกนัในทุกด้าน ทุกคนมีศกัด์ิศรี และไม่มีผูใ้ดมีอภิสิทธ์ิเหนือ
ผูอ่ื้น 
   12) ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพอย่างกวา้งขวาง โดยรัฐบาลให้หลักประกันและ
คุม้ครอง สิทธิและเสรีภาพเหล่านั้น อยา่งนอ้ยก็ในดา้นสิทธิขั้นพื้นฐานเป็นส าคญั 
   13) ประชาชนตอ้งมีอิสระในการพูด การพิมพ ์การแสดงความคิดเห็น การร่วม
ชุมนุม การตั้งพรรคการเมือง เพื่อให้สามารถมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศไดจ้ริง และมีสิทธิ
ไดรั้บขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ 
   14) รัฐบาลตอ้งใช้หลกัการปกครองโดยกฎหมายหรือหลกันิติธรรม ไม่ใชอ้  านาจ
ตามอ าเภอใจ 
   โกวทิ วงศสุ์รวฒัน์ อธิบายความหมายของหลกัการพื้นฐานของประชาธิปไตย คือ 
การยอมรับนบัถือความส าคญัและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคล รวมทั้งความเสมอภาคและ
เสรีภาพในการด าเนินชีวติ และจากหลกัการพื้นฐานดงักล่าว จึงสามารถประมวลลกัษณะส าคญัของ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดว้า่ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย จึงอาจกล่าวไดว้า่ 
ประชาชนเป็นผูท่ี้มีอ านาจมากท่ีสุดในรัฐ ประชาชนทุกคนในรัฐมีความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย 
ตลอดจนมีสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั การด าเนินการของรัฐจ าเป็นตอ้งถือตามมติ
เสียงขา้งมากเป็นตวัตดัสิน แต่เสียงส่วนน้อยในรัฐจะตอ้งไดรั้บการคุม้ครองความเป็นธรรมตาม
กฎหมายดว้ยเช่นกนั การปกครองแบบประชาธิปไตยจ าเป็นจะตอ้งไดรั้บความยินยอมพร้อมใจจาก
ประชาชนส่วนใหญ่ในรัฐ (โกวทิ วงศสุ์รวฒัน์, 2549, หนา้ 73) 
   โดยทัว่ไปประชาธิปไตย มี 2 รูปแบบใหญ่ ๆ คือ ประชาธิปไตยแบบโดยตรง 
(Direct Democracy) หรือบางคร้ังเรียกวา่ ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory democracy) 
คือ ราษฎรมีบทบาทในการตดัสินใจในกิจการของบา้นเมืองโดยไม่ตอ้งผ่านกระบวนการหลาย
ขั้นตอน และประชาธิปไตยแบบโดยอ้อม (Indirect Democracy) คือ แบบมีตัวแทน 
(Representative) (จิรโชค วีระสัย และคณะ, 2538, หน้า 287) แต่เน่ืองจากความล้มเหลวของ
ประชาธิปไตยแบบตวัแทน ไดส่้งผลกระทบในทางลบต่อการพฒันาการเมือง การพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคม นกัวชิาการจึงไดเ้สนอทางออกเพื่อแกไ้ขปัญหาและจุดอ่อนของระบบประชาธิปไตยโดย
ผูแ้ทน โดยการเสนอระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมาทดแทน ผูว้ิจยัจึงขอแยกหัวขอ้ศึกษา
รูปแบบประชาธิปไตยออกเป็น 3 รูปแบบ คือ 
   1) ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) รูปแบบประชาธิปไตยทางตรง 
(Direct Democracy) หรือประชาธิปไตยบริสุทธ์ิ (Pure Democracy) เป็นรูปแบบการปกครองท่ี
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ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยและเป็นผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยดว้ยตนเอง สามารถเขา้มามีส่วน
ร่วมในการบริหารปกครองบ้านเมืองด้วยตนเอง ไม่นิยมการมีตวัแทน เพราะถือว่าตนเองเป็น 
ผูแ้สดงความตอ้งการไดดี้กวา่คนอ่ืน ประชาชนตอ้งเป็นผูริ้เร่ิมและเป็นผูต้ดัสินใจขั้นสุดทา้ย โดยท่ี
พลเมืองสามารถมีส่วนร่วมกบัการตดัสินใจใด ๆ ไดโ้ดยตรง โดยไม่ตอ้งอาศยัคนกลางหรือผูท้  า
หนา้ท่ีแทนตน (วชัรินทร์ ชาญศิลป์, 2552, หน้า 17) ประชาธิปไตยทางตรงในอดีตพบไดใ้นกรีก
โบราณ (Athenian direct democracy) ในปัจจุบนัพบไดน้อ้ยมาก ตวัอยา่งประชาธิปไตยทางตรงใน
ปัจจุบัน เช่น การออกเสียงตัดสินใจของพลเมืองในสภาประชาชนกลางแจ้งของชาวสวิส 
(Landsgemeinden) หรือท่ีประชุมสภาเมือง (Town meeting) ของชาวอเมริกนัในแถบนิวอิงแลนด ์
ประชาธิปไตยในชุมชนคิบบุทซ์ (Kibbutz) ในอิสราเอล เป็นตน้ ประชาธิปไตยทางตรงเป็นเพียง
รูปแบบท่ีไม่ค่อยแพร่หลายนกั เน่ืองจากรูปแบบการปกครองดงักล่าวสามารถใช้ไดก้บัชุมชนท่ีมี
กลุ่มคนขนาดเล็กเท่านั้น ซ่ึงโดยปกติแลว้จะเป็นนครรัฐ ฌอ็ง ฌา็คส์ รุสโซ (Rousseau: French, ค.ศ.
1712 (พ.ศ.2255) ถึง ค.ศ.1778 (พ.ศ.2321)) กล่าวถึงประชาธิปไตยทางตรงไวว้่า จะตอ้งมีเง่ือนไข
เชิงเศรษฐกิจและสังคมอยา่งนอ้ย 4 ประการ ไดแ้ก่ (จิรโชค วรีะสัย และคณะ, 2538, หนา้ 291) 
   (1) มีจ  านวนประชากรไม่มากนกั  
   (2) ฐานะความเป็นอยูไ่ม่เหล่ือมล ้ากนัมากนกั  
   (3) สังคมมีลกัษณะสมานรูป คือ ไม่มีลกัษณะทางวฒันธรรมท่ีแตกต่างกนัมาก 
(เช่น ไม่มีหลายศาสนา) และ  
   (4) ผูใ้ชก้ฎหมายจะตอ้งปฏิบติัตนภายในขอบเขตของกฎหมาย  
   2) ประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทน (Representative Democracy) เน่ืองจากประชากร
เพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ประชาธิปไตยแบบผูแ้ทนหรือประชาธิปไตยทางออ้ม (Indirect Democracy) 
ประชาชนไม่สามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมในประชาธิปไตยทางตรงไดท้ั้งหมด ประชาธิปไตยแบบมี
ผูแ้ทนจึงเร่ิมมีบทบาทส าคญัแทนประชาธิปไตยแบบทางตรง สาระส าคญัของความสัมพนัธ์แบบ
การปกครองโดยผูแ้ทน คือ อ านาจรัฐท่ีเรียกว่าอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) นั้น เป็นของ
ประชาชน (Popular Sovereignty) แต่ประชาชนไม่สามารถใชสิ้ทธิทางการเมืองไดโ้ดยตรงดงัเช่น
สมยันครรัฐเอเธนส์ เน่ืองจากมีจ านวนประชากรมากข้ึน จึงตอ้งมีการมอบอ านาจอธิปไตยซ่ึงเป็น
ของประชาชนให้กบัตวัแทนเป็นผูใ้ช้อ  านาจแทนประชาชน จึงเรียกว่า “ผูแ้ทนราษฎร” ลกัษณะ
ส าคญัของการปกครองโดยผูแ้ทน ประกอบดว้ย (วชัรินทร์ ชาญศิลป์, 2552, หนา้ 17) 
   (1) ประชาชนมอบอ านาจอธิปไตยของตนใหต้วัแทนไปใชแ้ทนตน  
   (2) การมอบอ านาจอธิปไตยตอ้งผา่นกระบวนการเลือกตั้ง (Election) ภายใตร้ะบบ
การแข่งขนั (Competition)  
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   (3) ตวัแทนของประชาชนมีอ านาจจ ากดัตามท่ีกฎหมาย (รัฐธรรมนูญ) ก าหนดไว้
เท่านั้น 
   (4) เป็นการมอบอ านาจให้กับผูแ้ทนอย่างมีเง่ือนไข หากผูแ้ทนใช้อ านาจนอก
ขอบเขตของกฎหมาย ใช้อ านาจโดยพลการ หรือโดยบิดเบือนเพื่อประโยชน์ส่วนตวั ประชาชน
เจา้ของอ านาจอธิปไตยยอ่มเรียกอ านาจคืนได ้
   ในประเทศไทยพบระบอบประชาธิปไตยแบบมีผู ้แทน เช่น การเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อไปท าหนา้ท่ีแทนประชาชนในรัฐสภา เป็นตน้ 
   3) ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) หลกัการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอ านาจสูงสุดหรืออ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทยโดยประชาชนท า
หน้าท่ีปกครองตนเองโดยตรงแต่ในทางปฏิบติัไม่สามารถกระท าได ้จึงเกิดรูปแบบการปกครอง
ประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน โดยประชาชนเลือกผูแ้ทนข้ึนท าหน้าท่ีแทนตน และผูแ้ทนท าหน้าท่ี
ร่วมกนัเลือกผูบ้ริหารประเทศเพื่อก าหนดนโยบายและวิธีการปฏิบติัตามนโยบาย การเลือกผูแ้ทน
เขา้ท าหน้าท่ีแทนตนเป็นกลไกเบ้ืองตน้ของการปกครองระบอบประชาธิปไตย แต่การเมืองการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบผูแ้ทนนั้น ยงัไม่สามารถสนองตอบและแกไ้ขปัญหาความ
เดือดร้อนของประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยไดอ้ยา่งทัว่ถึง เน่ืองจากโครงสร้างทางสังคมท่ี
มีการขยายตวัและมีความสลบัซบัซ้อนประกอบกบัการแสวงหาผลประโยชน์ของบุคคลบางกลุ่มท่ี
เกิดผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ท าให้เกิดการเคล่ือนไหวของประชาชนเพื่อขอมี
พื้นท่ีเรียกร้องสิทธิทางการเมืองในการปกป้องผลประโยชน์ของตน (ส านักงานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร, 2554, หน้า 7-8) จึงเป็นบ่อเกิดของสิทธิทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
สมยัใหม่รูปแบบต่าง ๆ ซ่ึงรูปแบบประชาธิปไตยสมยัใหม่ท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นรูปแบบประชาธิปไตยท่ี
ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมมากข้ึนซ่ึงมีความแตกต่างจากรูปแบบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยทางตรงยุคกรีกและโรมนัโบราณ รวมถึงการปกครองตนเองของพลเมืองในนคร
ขนาดเล็กแถบยุโรปในยุคกลาง ตัวอย่างรูปแบบการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองแบบ
ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่ (Modern Direct Democracy) เช่น การออกเสียงประชามติ
(Referendum) การใชสิ้ทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative) และการเขา้ช่ือยื่นถอดถอน
ตวัแทนในรัฐสภา (Recall) เป็นตน้ ซ่ึงรูปแบบของการใชอ้ านาจตดัสินใจทางการเมืองของพลเมือง
แบบประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่นั้น เป็นกลไกหรือสถาบนัทางการเมืองท่ีด ารงอยูใ่นฐานะส่วน
หน่ึงของระบบการเมืองการปกครองแบบตวัแทน ดงันั้น ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่นั้น จึง
หมายความถึงรูปแบบการมีส่วนร่วมตดัสินใจทางการเมืองโดยตรงของประชาชนภายใตร้ะบอบ
ประชาธิปไตยแบบตวัแทน (Representative Democracy) ซ่ึงมีนยัต่างจากการตดัสินใจทางการเมือง
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โดยตรงของประชาชนท่ีเป็นการปกครองแบบประชาธิปไตยบริสุทธ์ิ (Classical and Pure 
Democracy) ดว้ยเหตุน้ี นกัวิชาการจึงเรียกระบอบการปกครองแบบตวัแทนท่ีประชาชนมีส่วนร่วม
ทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรงควบคู่ไปดว้ย ในช่ือต่าง ๆ อาทิ ประชาธิปไตยก่ึงทางตรง 
(Semi-direct democracy) และประชาธิปไตยแบบผสม (Hybrid Democracy) เป็นตน้ (นครินทร์ 
เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต, 2552, หนา้ 5-6) 
   ระบอบการปกครองประชาธิปไตยแบบมีตวัแทนท่ีสนบัสนุนให้ประชาชนส่วน
ใหญ่มีส่วนร่วมในทางการเมืองมากข้ึน ทั้งในระดบัชาติและในระดบัทอ้งถ่ิน (วชัรินทร์ ชาญศิลป์, 
2552, หน้า 18) หลักการส าคญัของระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมยึดหลักพื้นฐานท่ีว่า 
ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย ประชาชนสามารถใช้อ านาจได้เสมอแมว้่าได้มอบอ านาจ
ให้กบัผูแ้ทนของประชาชนไปใช้ในฐานะท่ีเป็นตวัแทนแล้วก็ตาม แต่ประชาชนก็สามารถเฝ้าดู 
ตรวจสอบควบคุม และแทรกแซงการท าหน้าท่ีของตวัแทนของประชาชนได้เสมอ จากค านิยาม
ดงักล่าวขา้งตน้ อาจสรุปหลกัการหรือองค์ประกอบส าคญัของค าวา่ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม
ได ้ดงัน้ี (บุญเสริม นาคสาร, 2548) 
   (1) การใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการเมืองและการบริหาร 
   (2) เน้นการกระจายอ านาจในการตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรต่าง ๆ  
ในระหวา่งประชาชนใหเ้ท่าเทียมกนั 
   (3) อ านาจในการตดัสินใจและการจดัสรรทรัพยากรต่าง ๆ นั้น จะส่งผลกระทบต่อ
ชีวติความเป็นอยูข่องประชาชน 
   (4) เพิ่มการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
   (5) มีความยืดหยุ่นได้ กล่าวคือ มีโครงสร้างการท างานท่ีสามารถตรวจสอบได ้ 
มีความโปร่งใส และค านึงถึงความตอ้งการทรัพยากรของผูมี้ส่วนร่วม 
   ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูต้รวจการแผน่ดินกบัประชาธิปไตยนั้นหลกัประชาธิปไตย
คือรากฐานของอ านาจทางกฎหมายขององคก์รผูต้รวจการแผน่ดินเป็นอ านาจท่ีไดรั้บจากประชาชน
มีมติตรงกนัใหอ้งคก์รผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจในการตรวจสอบการกระท าทางปกครองของฝ่าย
บริหารและเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
   ดงันั้น ประชาธิปไตย จึงเป็นพื้นฐานของการก่อเกิดองคก์รผูต้รวจการแผน่ดินท่ียึด
โยงกับอ านาจท่ีประชาชนมอบให้ผู ้แทนและผู ้แทนน าไปใช้เพื่อออกกฏหมายก่อตั้ งองค์กร
ผูต้รวจการแผน่ดินข้ึน 
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  2.2 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  
  “การแบ่งแยกอ านาจ” (Separation of Powers) เป็นหลกัการท่ีส าคญัของการควบคุม
และตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ อนัจะขาดเสียมิไดข้องหลกันิติรัฐ ผูท่ี้น าแนวคิดเร่ืองการแบ่งแยก
อ านาจมาเผยแพร่เป็นท่ีรู้จกัอยา่งขวา้งขวางก็คือ มองเตสกิเออ (Montesquieu) ซ่ึงเขียนไวใ้นหนงัสือ
ช่ือ “เจตนารมณ์ของกฎหมาย” (L’Esprit des Lois) โดยเขาไดน้ าแนวคิดของ จอนห์ ล็อค (John 
Locke) ท่ีว่าดว้ยการแบ่งแยกการใชอ้  านาจอธิปไตยเพื่อให้เกิดการถ่วงดุลการใชอ้  านาจรัฐมาขยาย
ความ มองเตสกิเออมีความเห็นเช่นเดียวกบัจอนห์ ล็อควา่ใครก็ตามท่ีมีอ านาจยอ่มมีแนวโนม้ท่ีจะใช้
อ านาจไปในทางท่ีไม่ชอบไดเ้สมอ ดงันั้น เพื่อป้องกนัการใชอ้  านาจโดยมิชอบจึงตอ้งจดัระบบการ
ปกครองในลกัษณะท่ีให้ผูถื้ออ านาจคนหน่ึง ถ่วงหรือยบัย ั้งการใช้อ านาจเกินขอบเขตของผูถื้อ
อ านาจคนอ่ืน ๆ ได ้การควบคุมการใชอ้  านาจโดยมิชอบจึงตอ้งใชว้ิธีการแบ่งแยกอ านาจและถ่วงดุล
อ านาจ (Check and Balances) ระหว่างผูถื้ออ านาจดว้ยกนัให้อยู่ในระดบัพอเหมาะอยู่เสมอตาม
แนวคิดมองเตสกิเออนั้น อ านาจบริหารซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมายแพ่ง รัฐบาลท่ีดีจะตอ้งเป็นรัฐบาลท่ีใช้
อ านาจแต่ละอ านาจโดยองค์กรท่ีต่างกนั เม่ือบุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวมีการรวมอ านาจนิติ
บญัญติัและอ านาจบริหารไวด้ว้ยกนั เสรีภาพจะเกิดข้ึนไม่ได ้และไม่มีเสรีภาพอีกเช่นกนั ถา้อ านาจ
ตดัสินคดีไม่ไดแ้ยกออกจากอ านาจนิติบญัญติัหรือบริหาร หลกัการแบ่งแยกอ านาจ จึงเรียกร้องให้
รัฐมีการแบ่งแยกการใชอ้  านาจหรือกระจาย (distribution) การใชอ้ านาจของรัฐให้องคก์รต่างองคก์ร
กนัเป็นผูใ้ช ้ซ่ึงสามารถแบ่งไดเ้ป็นสามประเภท คือ การนิติบญัญติั (Legislative Function) ไดแ้ก่ 
การตรากฎหมายเพื่อบงัคบัใช้แก่ราษฎร การบริหาร (Excutive Function) ได้แก่ การบงัคบัให้
เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนดไว ้และการตุลาการ (Judicial Function) ไดแ้ก่การวินิจฉยัช้ี
ขาดข้อพิพาทระหว่างราษฎรด้วยกันเอง หรือระหว่างราษฎรกับเจ้าหน้าท่ีรัฐ ให้เป็นไปตาม
บทบญัญติัของกฎหมาย ทั้งน้ี การแบ่งแยกอ านาจไม่จ  าเป็นเสมอไปท่ีจะตอ้งให้องค์กรผูใ้ช้อ  านาจ
ทั้งสามมีความเท่าเทียมกนั อ านาจใดอ านาจหน่ึงอาจอยูเ่หนืออีกอ านาจได ้แต่มิใช่วา่อยูเ่หนือกวา่ใน
ลกัษณะเด็ดขาดสมบูรณ์ แต่จะต้องมีมาตรการท่ีเป็นหลักประกันในการด าเนินการ ของแต่ละ
องคก์รเพื่อป้องกนัการใชอ้  านาจโดยมิชอบ โดยการให้ผูถื้ออ านาจองคก์รหน่ึงถ่วงหรือยบัย ั้งการใช้
อ านาจเกินขอบเขตขององคก์รหรือผูถื้ออ านาจองคก์รอ่ืน ๆ ได ้การควบคุมการใชอ้ านาจโดยมิชอบ
จึงตอ้งใชว้ธีิการแบ่งแยกอ านาจและถ่วงดุลอ านาจระหวา่งองคก์รผูถื้ออ านาจดว้ยกนั ให้อยูใ่นระดบั
พอเหมาะอยู่เสมอ หัวใจส าคญัของหลกัแบ่งแยกอ านาจก็คือ การดุลหรือคานอ านาจ (Check and 
Balance) ซ่ึงกนัและกนั เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนและจ ากดัการใช้
อ านาจของผูป้กครองให้เป็นไปตามกฎหมายด้วย แมว้่ารัฐจะมีฐานะเป็นบุคคลอีกคนหน่ึงแยก
ต่างหากจากราษฎรหรือพลเมืองของรัฐนั้น แต่รัฐก็เป็นบุคคลเชิงนามธรรมหรือนิติบุคคลเท่านั้น จึง



60 

ไม่สามารถกระท าการหรือใชอ้  านาจอธิปไตยไดด้ว้ยตนเอง รัฐจึงจ าเป็นตอ้งมีบุคคลหรือคณะบุคคล
เป็นผูก้ระท าการแทนรัฐ บุคคลและคณะบุคคลท่ีใชอ้  านาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐ และในนามของ
รัฐน้ีเรียกวา่ “องคก์รของรัฐ” (Organ of State) ซ่ึงองคก์รของรัฐท่ีตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ หรือ
การแบ่งแยกองคก์รผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยสามารถแบ่งไดเ้ป็น 3 องคก์ร ดงัน้ี 
  (1) องคก์รท่ีอ านาจนิติบญัญติั การใชอ้ านาจนิติบญัญติั (Legislative Function) คือการ
ตรากฎหมายบงัคบัใช้กบัราษฎร รวมถึงการยกเลิก หรือแกไ้ข เปล่ียนแปลงกฎหมายดว้ย หากจะ
พิจารณาถึงองค์กรท่ีใช้อ านาจนิติบญัญติัในแต่ละยุคสมยั องค์กรผูใ้ช้อ  านาจนิติบญัญติัก็มีความ
แตกต่างกนัไป ตามระบบการปกครองของแต่ละประเทศ ในประเทศท่ีเป็นการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย กฎหมายก็จะตราข้ึนโดยรัฐสภาซ่ึงประกอบดว้ยตวัแทนของประชาชน รัฐสภาจึง
เป็นผูถื้ออ านาจนิติบญัญติั คือ ตรากฎหมายเป็นการทัว่ไปโดยไม่จ  าตอ้งระบุตวับุคคล และมีผล
บงัคบัให้บุคคลท่ีอยู่ภายใตอ้  านาจตอ้งท าตาม ทั้งน้ีมีเหตุท่ีส าคญั 3 ประการ คือ ประการแรก เม่ือ
อ านาจสูงสุดเป็นของประชาชนการออกกฎหมายซ่ึงถือว่าเป็นเร่ืองส าคญัต้องเป็นอ านาจของ
ประชาชนโดยตรงจึงถือกนัวา่ กฎหมายคือเจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน ประการท่ีสอง เพื่อมิ
ให้อ านาจสูงสุดทั้งหมดอยู่ในมือของคนคนเดียวหรือกลุ่มคนกลุ่มเดียว จึงให้องค์กรท่ีเป็นผูแ้ทน
ของประชาชนเป็นผูใ้ชอ้  านาจท่ีส าคญัท่ีสุด และประการสุดทา้ย การตรากฎหมายโดยรัฐสภาน้ีจะมี
ผลเป็นการทัว่ไป ใช้บงัคบักบัประชาชนทุกคนในสังคมอย่างเสมอภาคกนั อนัจะเป็นการป้องกนั
การเลือกปฏิบติัหรือการใชอ้ านาจดุลยพินิจท่ีมิชอบของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ช่วงแรกขององคก์รผูต้รวจการ
แผ่นดินในประเทศไทยองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินเกิดจากการรับแนวคิดว่าองค์กรผูต้รวจการ
แผ่นดินอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของผูต้รวจการแผ่นดิน ท าให้รัฐสภาโดยฝ่ายนิติบญัญติัมีความ
ใกลชิ้ดและครอบง าองค์กรผูต้รวจการแผน่ดินประกอบกบัประเทศไทยเป็นระบบอุปภมัถ์ การใช้
อ านาจของผูต้รวจการแผน่ดินจึงไม่โดดเด่นขาดความอิสระและเป็นกลาง 
  (2) องค์กรท่ีใช้อ านาจบริหาร การใช้อ านาจบริหาร (Excutive Function) คือ การ
บงัคับการให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญัติไว ้การใช้อ านาจบริหารจะกระท าโดยองค์กรสอง
ประเภท คือ “องค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล” (Government) กบั “องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง” (Administrative Organ) ท่ีใชอ้  านาจบริหารทางนโยบายกบัอ านาจ
บริหารในทางปกครอง “องค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาล” มีฐานะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายบริหารประกอบดว้ย พระมหากษตัริย ์คณะรัฐมนตรี องคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีท่ีอยู่
ในบงัคบับญัชาหรือก ากบัดูแล ไม่ว่าทางตรงหรือทางออ้มของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใด
คนหน่ึง เช่น ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลักกระทรวง ผูว้่าราชการจังหวดั ผูบ้ริหารท้องถ่ิน 
ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการองคก์ารมหาชน ซ่ึงการใชอ้ านาจขององคก์รของรัฐฝ่ายรัฐบาล 
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ยงัสามารถแบ่งไดอี้กเป็นสองฐานะ คือ “การกระท าในฐานะท่ีเป็นรัฐบาล” กบั “การกระท าใน
ฐานะท่ีเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง” ซ่ึงการกระท าทั้งสองฐานะมีเง่ือนไขการใชอ้  านาจและการ
ควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจท่ีแตกต่างกนั โดยท่ีผูต้รวจการแผ่นดินเป็นองคก์รท่ีอยู่ภายใตก้าร
ก ากบัดูแลของรัฐสภายอ่มมีอ านาจจากฝ่ายนิติบญัญติัหนา้ท่ีจึงเป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจของ
ฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารโดยการถ่วงดุลเป็นไปในลักษณะประนีประนอมคือไม่มีกฎหมาย
บงัคบัให้ฝ่ายบริหารตอ้งกระท าตามท่ีผูต้รวจการแนะน าทนัทีหรือบงัคบั แต่จะแจง้ให้ฝ่ายบริหาร
พิจารณาถึงความเหมาะสมส่วนฝ่ายบริหารจะจัดการอย่างใดอย่างหน่ึงไม่อยู่ในอ านาจของ
ผูต้รวจการแผน่ดินจะแทรกแซงไดเ้ลย 
  (3) องค์กรท่ีใช้อ านาจตุลาการ การใช้อ านาจตุลาการ (Judicial Function) คือ การ
วนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทระหวา่งราษฎรดว้ยกนัเอง หรือระหวา่งราษฎรกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐให้เป็นไปตาม
บทบญัญติัของกฎหมาย โดยมีศาลเป็นผูใ้ชอ้  านาจตุลาการมีอ านาจตดัสินคดี 
  องค์กรตุลาการนั้นมีกระบวนการพิจารณาท่ีชัดเจนตามหลกัท่ีกฎหมายเก่ียวกบัวิธี
พิจารณาของแต่ละศาลก าหนดไวแ้ต่ส าหรับองค์กรผูจ้รวจการแผ่นดินการใช้อ านาจส่วนใหญ่มี
ลกัษณะแนะน าหรือแจง้ใหท้ราบถึงการกระท าขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีท าใหป้ระชาชนเดือดร้อน 
  หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2550, หน้า 149-150) สืบ
เน่ืองมาจากแนวคิดท่ีไม่ตอ้งการให้อ านาจรวมอยูท่ี่บุคคลคนเดียวหรือองคก์รเดียวกนัเพราะบุคคล
หรือองคก์รเดียวผกูขาดการใชอ้  านาจไวโ้ดยไม่มีองคก์รใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจจึงอาจท า
ให้เกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจซ่ึงจะท าให้ผูอ้ยูใ่ตป้กครองถูกกดข่ี ดงัท่ี ลอร์ด แอ๊กตั้น ไดก้ล่าว
วา่ “อ านาจมีแนวโนม้ใหเ้กิดการใชท่ี้ไม่ชอบและการมีอ านาจท่ีอิสระท่ีสุดนั้นยอ่มจะเกิดการกระท า
ท่ีมิชอบอยา่งแน่นอน (Power tends to corrupt and absolutely)” การตรวจสอบการใชอ้ านาจของ
ฝ่ายปกครองและเจา้หน้าท่ีรัฐนั้นองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินในปัจจุบนัน้ีในประเทศไทยมีอ านาจ
ตรวจสอบการกระท าทางปกครองแต่ไม่มีอ านาจตดัสินใด ๆ เพียงแต่มีหนา้ท่ีสอดส่องดูแลให้ฝ่าย
บริหารหรือเจา้หน้าท่ีไม่ละเมิดกฎหมายท าให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนหลกัการแบ่งแยก
อ านาจโดยผูต้รวจการแผน่ดินตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบบั พุทธศกัราช  2550 อยูใ่นอ านาจของ
ฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อตรวจสอบฝ่ายบริหาร ปัจจุบนัไดพ้ฒันาไปสู่การตรวจสอบถ่วงดุลการใชอ้  านาจ
รัฐของเจา้หนา้ท่ีรัฐทั้งหมด เพราะเป็นองคก์รตามรัฐธรรมนูญแลว้ 
  2.3 หลกันิติรัฐ (Legal State) 
  ค าว่า “หลกันิติรัฐ” หรือ “ Rechtsstaat” ในภาษาเยอรมนันั้นเป็นค าท่ีเกิดข้ึนใน
ประเทศท่ีใช้ภาษาเยอรมนั เป็นค าท่ีรู้จกักนัในศตวรรษท่ี 19 ในช่วงก่อนปี ค.ศ.1848 (พ.ศ.2391) 
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เป็นหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีส าคญัของประเทศในภาคพื้นยุโรป โดยเฉพาะในประเทศเยอรมนั 
หรือในภาษาฝร่ังเศสวา่ “L’Etat de Droit” และหลกันิติรัฐซ่ึงตรงกบัภาษาองักฤษวา่ “Legal State” 
  ต่อมาความหมายของค าว่า “นิติรัฐ” ถูกลดขอบเขตความหมายของนิติรัฐในทาง
เน้ือหา กลายเป็นนิติรัฐในทางรูปแบบ โดย Friedrich Julius Stahl ไดอ้ธิบายวา่ รัฐควรจะเป็น “นิติ
รัฐ” ซ่ึงเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาของรัฐ และเป็นความพยายามท่ีจะพฒันารัฐไปสู่ยุคใหม่ 
ดงันั้นรัฐจะตอ้งก าหนดแนวทางและขอบเขตในการท าให้บรรลุความมุ่งหมายดงักล่าว โดยรัฐ
จะตอ้งเคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของปัจเจกบุคคลและจะตอ้งให้การรับรองคุม้ครองขอบเขต
ส่วนบุคคลโดยกฎหมาย และท าใหเ้กิดความมัน่คงต่อแนวทางดงักล่าว นอกจากนั้นรัฐไม่ควรจะใช้
อ านาจเหนือของรัฐบงัคบับุคคลตามแนวจารีตท่ีเคยปฏิบติัมาอีกต่อไปโดยเฉพาะอยา่งยิ่งในขอบเขต
ส่วนบุคคล และน่ีคือความหมายของ “นิติรัฐ” (เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล, 2553, หนา้ 233) 
  ค าสอนวา่ดว้ยนิติรัฐแนวใหม่ เป็นความพยายามท่ีจะน าขอ้เรียกร้องทั้งหลายของหลกั
นิติรัฐท่ีไดรั้บการพฒันามาตั้งแต่ศตวรรษท่ี 19 มารวบรวมไวท้ั้งหมด ดงันั้น การอธิบายความหมาย
ของหลกันิติรัฐในช่วงหลงัจึงเป็นการให้ความหมายวา่ “หลกันิติรัฐ” ประกอบดว้ยหลกัยอ่ยใดบา้ง 
อย่างเช่น Hartmut Maurer เห็นว่าหลกัย่อยของหลกันิติรัฐประกอบไปด้วยหลกัย่อย 9 หลกั 
(Hartmut Maurer, Staatsrecht I, 2. Auflage and Munchen, 2001 (B.E.2544), p.215)  
  ก. หลกัการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐาน (Grundrechte)  
  ข. หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Gewaltenteilung)  
  ค. หลกัความผูกพนัต่อกฎหมายขององคก์รของรัฐ (die Rechtsbindung der sttlichen 
Organe)  
  ง. หลกัเง่ือนไขการกระท าการของฝ่ายปกครอง (Grundsatz des Gesetzesvorbehalts)  
  จ. หลกัการคุม้ครองสิทธิโดยองคก์รตุลาการ (Rechtssicherheit) และ 
  ฉ. หลกัความไดส้ัดส่วน (Grundsatz der Verhaltnismassigkeit) 
  ในท่ีน้ีจะพิจารณาจากความเห็นของ Theodor Maunz ตามความเห็นของ Maunz  
(นกักฎหมายมหาชนท่ีมีช่ือเสียงของเยอรมนั(Maunz, in : Maunz/Duerig Grundgesetz-Kommentar, 
Band II, Art. 20) เห็นวา่หลกัดงัต่อไปน้ีเป็นหลกัการส าคญัอนัเป็นสาระส าคญัของ “หลกันิติรัฐ” 
กล่าวคือ 
 (1) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (das Prinzip der Gewaltentrennung)  
 (2) หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ (die Gewahrleistung personlicher Grundrechte) 
 (3) หลกัความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง (Gesetzmaessigkeit 
von Justiz und Verwaltung)  
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 (4) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา (materielle Gesetzmaessigkeit) 
 (5) หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา (Unabhaengigkeit der Richter)  
 (6) หลกั “ไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” (nullum crimen, nulla poena 
sine lege) และ  
 (7) หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ (Vorrang der Verfassung)  
  ในการพิจารณาหลกันิติรัฐจึงพิจารณาถึงสาระส าคญัของแต่ละหลกัการขา้งตน้ 
  1. หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Das Prinzip der Gewaltentrennung) หลกัการแบ่งแยก
อ านาจเป็นพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะหลกัการนิติรัฐไม่สามารถจะสถาปนาข้ึนมาไดใ้น
ระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีการควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัระหว่าง
อ านาจ ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยหลกัแล้ว
ตอ้งสามารถควบคุมตรวจสอบและยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้ทั้งน้ี เพราะอ านาจทั้งสามมิไดแ้บ่งแยก
ออกจากกนัโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกนั (Check and Balance) เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไดรั้บความคุม้ครอง ดว้ยเหตุน้ีจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจเหนืออีกอ านาจ
หน่ึงอย่างเด็ดขาด หรือจะต้องไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงรับภาระหน้าท่ีของรัฐทั้ งหมด และ
ด าเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว ดงันั้นหลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นหลกั
ท่ีแสดงให้เห็นถึงการอยู่ร่วมกันของการแบ่งแยกอ านาจ การตรวจสอบอ านาจ และการถ่วงดุล
อ านาจ 
  หากพิจารณาหลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นระบบอาจแยกพิจารณาการแบ่งแยกอ านาจ
ในแง่ของความแตกต่างตามภาระหนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงก่อให้เกิดการแบ่งแยกองคก์รตามภาระหนา้ท่ีท่ี
แตกต่างกนั หรือเรียกกนัว่า “การแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ” (Funktionlle Gewaltenteilung) และ 
“การแบ่งแยกอ านาจในแง่ของตวับุคคล” (Personelle Gewaltenteilung) ซ่ึงเรียกร้องให้ภาระหนา้ท่ี
ของรัฐมีการแบ่งแยกนั้นตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีของตนเองอนัมิใช่เป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ องคก์รอ่ืนดว้ย โดย
วิธีการแบ่งแยกอ านาจของรัฐเช่นน้ี รวมทั้ งการก าหนดให้องค์กรอ่ืน ๆ เข้าไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการแต่งตั้งบุคคลเขา้สู่อ านาจนั้น หรือการให้มีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้นอ านาจอ่ืนหรือสิทธิใน
การควบคุมตรวจสอบทั้งในแง่ของการแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ (Funktionlle Gewaltenteilung) 
และในแง่ของตวับุคคล (Personelle Gewaltenteilung) แล้ว กรณีก็จะก่อให้เกิดความสัมพนัธ์
ระหวา่งอ านาจต่าง ๆ ในการยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนั และท าให้เกิดความสมดุลระหวา่งอ านาจไม่ท าให้
อ านาจใดอ านาจหน่ึงอยู่ภายใต้อ านาจอ่ืนโดยส้ินเชิง ด้วยสภาพการณ์เช่นน้ีจะท าให้สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไดรั้บความคุม้ครองอนัเป็นความมุ่งหมายประการส าคญัของหลกันิติรัฐ  
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  ในส่วนท่ีสัมพนัธ์ของหลักนิติรัฐกับองค์กรผูต้รวจการแผ่นดิน คือ ในช่วงก่อตั้ ง
องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศท่ีประสบความส าเร็จในการก่อตั้งองคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน
นั้น ผูต้รวจการแผ่นดินได้อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐสภาผ่านฝ่ายนิติบญัญติัในการพิจารณา
เห็นชอบก่อตั้งข้ึนเพื่อตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองเพื่อท าการถ่วงดุลการ
ใช้อ านาจของฝ่ายบริหารมิให้ใช้อ  านาจเกินขอบเขตซ่ึงหลกัแบ่งแยกอ านาจก่อให้เกิดผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภา ในการถ่วงดุลการกระท าของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไม่ให้ใช้อ  านาจเกิน
ขอบเขตท่ีกฎหมายบญัญติไวห้รือกระท าการออกค าสั่งใด ๆ ท่ีกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชน
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูต้รวจการแผน่ดินสามารถตรวจสอบถึงการกระท าของฝ่ายปกครองหรือ
ฝ่ายบริหารไดว้า่เหมาะสมหรือไม่ หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งไร เพื่อให้ฝ่ายบริหารตระหนกัถึง
การใชอ้ านาจรัฐมิใหใ้ชต้ามอ าเภอใจ 
  2. หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ (Die Gewahrleistung Personlicher 
Grundrechte) หลกันิติรัฐมีความเก่ียวพนักนัอยา่งยิ่งกบัสิทธิในเสรีภาพของบุคคล (Freiheitsrecht) 
และสิทธิในความเสมอภาค (Gleichheitsrecht) สิทธิทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้ถือเป็นพื้นฐาน
ของ “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายยอมรับหลกัความเป็นอิสระของ
ปัจเจกบุคคลในการท่ีจะพฒันาบุคลิกภาพของตนเองไปตามความประสงคข์องบุคคลนั้น ดงันั้นเพื่อ
เห็นแก่ความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการพฒันาบุคลิกภาพของแต่ละบุคคล การแทรกแซงใน
สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล โดยอ านาจรัฐจะกระท าได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความ
เห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนตามหลกัความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยได้ให้ความ
เห็นชอบแลว้เท่านั้น จึงจะสามารถกระท าได ้ทั้งน้ีเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจก
บุคคลให้มีผลในทางปฏิบติัอย่างแทจ้ริง จึงไดมี้การน าหลกัการแบ่งแยกอ านาจมาใช้เพื่อความมุ่ง
หมายจะให้อ านาจแต่ละอ านาจควบคุมตรวจสอบซ่ึงกันและกันก็เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไดรั้บความรับรองคุม้ครอง นอกเหนือจากหลกัการแบ่งแยกอ านาจแลว้ไดมี้การบญัญติั
หลกัการต่าง ๆ อีกหลายประการเพื่อเป็นการใหห้ลกัประกนัแก่สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมิ
ใหถู้กละเมิดจากรัฐ เช่น การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมายให้
ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง (Allgemeinheit und 
Einzelfallverbot) การก าหนดให้ระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพ  (Zitiergebot) หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิ
และเสรีภาพมิได้ (Wesengehaltsgarantie) และหลกัประกนัท่ีส าคญัคือหลกัประกันการคุ้มครอง
สิทธิโดยองคก์รตุลาการ (Rechtsschutzgerantie) ซ่ึงถือวา่เป็นสาระส าคญัของการให้ความคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพแก่ปัจเจกบุคคล เพราะการคุ้มครองหรือหลักประกันทั้ งหลายจะปราศจาก
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ความหมายหากไม่ให้สิทธิแก่ปัจเจกบุคคลในการโตแ้ยง้การกระท าของรัฐ เพื่อให้องค์กรศาลซ่ึง
เป็นองค์กรท่ีมีความเป็นกลางเขา้มาควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐท่ีถูกโตแ้ยง้ว่าละเมิดต่อ
สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล 
  กล่าวโดยสรุป หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ ถือวา่เป็นหลกัพื้นฐานท่ีส าคญัของ
หลกันิติรัฐ ทั้งน้ีเพราะถือว่าศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลกัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดงันั้นการ
กระท าของรัฐทั้งหลายจึงตอ้งด าเนินการให้สอดคลอ้งกบัคุณค่าอนัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะ
มนุษยน์ั้นเป็นเป้าหมายการด าเนินการของรัฐ มนุษยมิ์ใช่เป็นเพียงเคร่ืองมือในการด าเนินการของรัฐ 
การด ารงอยูข่องรัฐยอมด ารงอยูเ่พื่อมนุษย ์มิใช่มนุษยด์ ารงอยูเ่พื่อรัฐ ดว้ยเหตุน้ีสิทธิและเสรีภาพจึง
เป็นรากฐานท่ีส าคญัของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ียดึถือระบบนิติรัฐ  
  การท่ีผูต้รวจการแผ่นดินก่อตั้งข้ึนภายใตห้ลกันิติรัฐก็เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนจากการกระท าท่ีไม่เป็นธรรมหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายของเจา้หน้าท่ีของรัฐดงันั้น
ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีถูกตั้งข้ึนตามกฎหมายนั้นยอ่มตอ้งแสดงถึงหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนวา่ ไม่มีองค์กรใดท่ีไม่ถูกตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐหากกระท าไปโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย กฎหมายในปัจจุบนัของประเทศไทยไดใ้ห้อ านาจค่อนขา้งมากกว่าเดิมท่ีเคยมีกฎหมาย
บญัญติัไว ้อ านาจในการตรวจสอบเป็นอ านาจท่ีถูกก่อตั้งข้ึนตามกฎหมายรัฐธรรมนูญของไทยเม่ือ
หลักนิติรัฐเป็นการแสดงถึงการคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์หรือสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนในรัฐ การกระท าใด ๆ ในทางปกครอง ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายตุลา
การย่อมสามารถถูกตรวจสอบไดเ้สมอเพราะหากวา่องคก์รใด ๆ ท่ีเป็นฝ่ายปกครองไม่สามารถถูก
ตรวจสอบไดย้่อมถือว่าอยู่เหนือหลกันิติรัฐ องค์กรผูต้รวจการแผ่นดินไดก่้อตั้งข้ึนก็เพื่อช่วยเหลือ
ประชาชนจากการละเมิดกฎหมายของฝ่ายปกครอง ยอ่มเป็นส่ิงท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้พื่อให้เป็นไป
ตามหลกันิติรัฐท่ีวา่ “ไม่มีบุคคลใดอยูเ่หนือกฎหมาย” ทุกคนในรัฐตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย องคก์ร
ผูต้รวจการแผ่นดินจึงเป็นผูต้รวจสอบการใช้อ านาจรัฐให้เป็นไปตามหลกันิติรัฐเพื่อให้ประชาชน
ได้รับความคุ้มครองตามสิทธิและเสรีภาพตามท่ีประชาชนพึงมีตามท่ีได้มีรัฐธรรมนูญบญัญัติ
รับรองไว ้
  3. หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง (Gesetzmaessigkeit von Justiz und 
Verwaltung) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองหรือเรียกวา่ “หลกัความ
ผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง” หลกัในเร่ืองน้ีเป็นการเช่ือมโยงความผูกพนั
ต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองเขา้กบัหลกัประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน กล่าวคือ การ
ใชก้ฎหมายของฝ่ายตุลาการก็ดีหรือฝ่ายปกครองก็ดีจะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออก
โดยองค์กรนิติบญัญติัอนัเป็นองค์กรท่ีมีพื้นฐานมาจากตวัแทนของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
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บทบญัญติัของกฎหมายท่ีเป็นการกระทบต่อสิทธิหรือจ ากดัสิทธิของประชาชนนั้นจะกระท าได้
เฉพาะภายใตเ้ง่ือนไขของรัฐธรรมนูญ โดยผา่นความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนก่อน ดงันั้น
การใช้อ านาจของฝ่ายตุลาการหรือฝ่ายปกครองท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชนจึงมีผลมาจาก
กฎหมายท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนแลว้ ซ่ึงอาจแยกพิจารณาความผูกพนัต่อ
กฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองไดด้งัน้ี 
  (1) ความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการหรือหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่าย
ตุลาการ (Gesetzmaessigkeit von Justiz) ความผกูพนัของฝ่ายตุลาการต่อการใชก้ฎหมายเป็นไปตาม
หลกัความเสมอภาคของการใชก้ฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั โดยถือวา่เป็นหลกัความเสมอภาคในการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพรูปแบบของการใชก้ฎหมายตามหลกัความเสมอภาคดงักล่าว (Duerig, in 
Maunz/Duering, Grundgesetz-Kommentar. Art. 3. Rdnr. 398)  
  (2) ความผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองหรือ “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของ
ฝ่ายปกครอง” (Gesetzmaessigkeit der Verwaltung) ซ่ึงแบ่งเป็นหลกัย่อยได้ 2 หลกั (Harmut 
Maurer, Allgemeines Verwaltungrecht, 8 Aufl Muenchen, 1992 (B.E.2535), p.9) 
  1) หลกัความมาก่อนของกฎหมาย (der Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes) ความ
ผูกพนั ซ่ึงหมายความวา่ การกระท าของรัฐท่ีออกมาในรูปบทบญัญติัของกฎหมายยอ่มอยูใ่นล าดบั
ท่ีมาก่อนการกระท าต่าง ๆ ของรัฐทั้งหลาย รวมทั้งการกระท าของฝ่ายปกครองด้วย ดงันั้นการ
กระท าของรัฐ (รวมทั้งการกระท าของฝ่ายปกครอง) ทั้งหลายจึงไม่อาจขดัแยง้กบับทบญัญติัของ
กฎหมายได้หลักน้ีเรียกร้องในทางปฏิเสธว่าการกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการอันใด
อนัหน่ึงของฝ่ายปกครองจะขดัหรือแยง้กบักฎหมายทั้งหลายท่ีมีอยูไ่ม่ได ้ดงันั้น หากการกระท าของ
ฝ่ายปกครองหรือมาตรการอนัใดของฝ่ายปกครองขดัหรือแยง้กบักฎหมาย การกระท าหรือมาตรการ
นั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายในเร่ืองน้ีคือตอ้งมีกฎหมายบญัญติัไวใ้นการกระท าใด ๆ หากไม่มี
กฎหมายบญัญติัไว ้ฝ่ายปกครองยอ่มกระท าการนั้นมิไดซ่ึ้งหลกัความมาก่อนของกฎหมาย องคก์ร
ผูต้รวจการแผ่นดินน าไปใช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์การฝ่ายปกครองแต่ในทาง
ปฏิบติัการตรวจสอบมกัจะมีความยืดหยุน่ให้องคก์รผูใ้ช้อ  านาจปกครองไดท้บทวนค าสั่งหรือการ
กระท าของตนก่อนว่าควรมีการแก้ไขก่อนหรือไม่อย่างไร หากไม่เหมาะสมหรือไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมาย องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินก็แจง้ใหท้ราบเพื่อแกไ้ขให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนนอ้ย
ท่ีสุด แต่หากฝ่ายปกครองละเลยไม่ปฏิบติัการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดกบัประชาชน องค์กร
ผูต้รวจการแผน่ดินยอ่มน าเร่ืองดงักล่าวเขา้สู่กระบวนการทางศาลปกครองไดต้ามแต่กรณี  
  2) หลกัเง่ือนไขของกฎหมาย (der Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes) ในขณะท่ี
หลกัความมาก่อนของกฎหมายเรียกร้องในทางปฏิเสธมิให้ฝ่ายปกครองกระท าการอนัใดท่ีเป็นการ
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ขดัแยง้กบักฎหมายท่ีมีอยู่ แต่หลกัเง่ือนไขของกฎหมายกลบัเรียกร้องว่าฝ่ายปกครองจะมีอ านาจ
กระท าการอนัใดอนัหน่ึงไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอง
กระท าการดงักล่าว การกระท าของฝ่ายปกครองนั้นย่อมไม่ชอบด้วยหลกัเง่ือนไขของกฎหมาย
ดงักล่าว 
  ประเด็นท่ียงัเป็นปัญหาก็คือ หากเป็นการกระท าท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคล 
กรณีน้ีจ าเป็นจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการกระท าดงักล่าวหรือไม่ เพียงใด ซ่ึง
ในกรณีน้ีมีความเห็นแบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย ฝ่ายแรก เห็นวา่การกระท าของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการให้
ประโยชน์แก่บุคคลไม่จ  าตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ฝ่ายปกครองยอ่มมีอ านาจท าการเพื่อก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชนได้เสมอ แต่ฝ่ายที่สองเห็นว่า ถึงแมฝ่้ายปกครองจะท าการอนัเป็นการให้
ประโยชน์แก่ประชาชน แต่การให้ประโยชน์ดงักล่าวอาจไปกระทบต่อสิทธิของบุคคลอ่ืน เช่น การ
ท่ีฝ่ายปกครองใหเ้งินสนบัสนุนในการด าเนินธุรกิจแก่ผูป้ระกอบการรายใดรายหน่ึง อาจไปกระทบ
ต่อเสรีภาพในการแข่งขนัของบุคคลได้ ดงันั้น ในกรณีเช่นน้ีจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่าย
ปกครองดว้ยเช่นกนั ในเร่ืองหลกัเง่ือนไขของกฎหมาย องคก์รผูต้รวจสอบเป็นองคก์รผู ้ใชอ้  านาจ
ตามกฎหมายเช่นเดียวกบัองค์กรท่ีถูกตรวจสอบคือฝ่ายปกครอง ดงันั้นกฎหมายต้องให้อ านาจ
ผูต้รวจการแผ่นดินอย่างชัดแจง้ในการตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองเพื่อให้เป็นไปตาม
หลกัเง่ือนไขของกฎหมาย ฝ่ายปกครองเองก็เช่นกนัการกระท าในทางปกครองยอ่มตอ้งมีอ านาจตาม
กฎหมายไวอ้ย่างชดัแจง้ หากกฎหมายไม่บญัญติัไวอ้ย่างชดัแจง้ การกระท าของฝ่ายปกครองย่อม
ตอ้งเป็นไปตามหลกักฎหมายปกครองทัว่ไปซ่ึงเป็นหลกัแบบจารีตประเพณีท่ีเป็นส่ิงท่ีอิงศีลธรรม
หรือมีส่วนท่ีใหค้วามเป็นธรรมต่อปัจเจกบุคคลดว้ย 
  ดงันั้น นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนผูอ้ยู่ใตป้กครอง เม่ือใดก็ตามท่ี
ฝ่ายปกครองละเมิดหลกัน้ีปัจเจกชนสามารถยื่นเร่ืองไปสู่องค์กรผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมีอ านาจ
เพื่อให้แจง้ให้ฝ่ายปกครองด าเนินการใด ๆ ให้เกิดผลเสียหายต่อประชาชนน้อยท่ีสุด เช่น เพิกถอน
การกระท าทางปกครองนั้น หรือเปล่ียนแปลงการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองเสีย หรือให้
เลิกใช้การกระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได้ เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็น
ระบบท่ีสร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมืองและมีวตัถุประสงคห์ลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใช้
อ านาจตามอ าเภอใจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและเพื่อท่ีจะให้นิติรัฐเป็นความจริงข้ึนมาได้ ก็มีความ
จ าเป็นท่ีประชาชนตอ้งสามารถด าเนินคดีกบัการกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบและท่ีท าให้
ปัจเจกชนเสียหาย” 
  หยุด แสงอุทยั (2538 : 127) ให้ความเห็นไวว้า่ นิติรัฐเป็นความคิดของประชาชนท่ี
ศรัทธาในลัทธิปัจเจกนิยม (Individualism) และรัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐน้ีจะต้องมี
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บทบญัญติัในประการส าคญัถึงเสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพยสิ์น ในการท า
สัญญาและในการประกอบอาชีพ ในฐานะน้ีรัฐจึงมีสภาพเป็นคนรับใช้ของสังคมโดยถูกควบคุม
อยา่งเคร่งครัด ซ่ึงจะเห็นไดว้า่การท่ีรัฐจะเคารพต่อเสรีภาพต่าง ๆ ของราษฎรไดมี้วิธีเดียวก็คือการท่ี
รัฐยอมตนอยู่ใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายโดยเคร่งครัดเท่านั้นและตราบใดท่ีกฎหมายยงัใชอ้ยู่กฎหมาย
นั้นก็ผกูมดัรัฐอยูเ่สมอ  
  มานิตย ์จุมปา (2548 : 62-63) กล่าวสรุปวา่ นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้
ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ีท่ีราษฎรจะไดใ้ชสิ้ทธิ
เช่นวา่นั้นเพื่อพฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็น
รัฐท่ีมีอ านาจจ ากดัโดยยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายอย่างเคร่งครัด รัฐท่ีก าหนดเป้าหมายท่ีจะคุม้ครอง
เสรีภาพและประกนัความเป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตท่ีรัฐสามารถแผอิ่ทธิพลเขา้ไปถึงได ้
ในรัฐดงักล่าวน้ีการใชอ้  านาจรัฐจะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศยัอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น  
  กมลชยั รัตนสกาวงศ์ (2537 : 92) นิติรัฐ หมายถึง รัฐท่ีออกกฎหมายอย่างมีเหตุผล
หรือรัฐท่ีใหค้วามส าคญัในเร่ืองความยุติธรรม หมายถึง วิธีการหรือการท าเป้าหมายหรือเน้ือหาของ
รัฐใหเ้ป็นรูปธรรม มนัคือรูปแบบท่ีก่อใหเ้กิดความมัน่คงในเสรีภาพของประชาชนต่อการใชอ้  านาจ
ของรัฐหรือการลม้เลิกการปกครองโดยตวับุคคลมาเป็นการปกครองโดยตวักฎหมาย  
  ดังนั้น นิติรัฐ ในความหมายอย่างกวา้งน้ีจะหมายถึงรัฐและองค์กรของรัฐจะต้อง
ปฏิบติัตามกฎหมาย การกระท าท่ีก่อใหเ้กิดการกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
จะตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยองค์กรตุลาการ กล่าวโดยสรุปว่านิติรัฐ คือ ทุกคนไม่ว่าจะเป็นรัฐหรือ
องคก์รรัฐหรือประชาชนทุกคนจะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเดียวกนัทั้งส้ิน รัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐจะกระท าการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ต่อเม่ือมี
กฎหมายใหอ้ านาจไว ้ไม่สามารถใชว้ธีิการอ่ืนนอกไปจากท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น กฎหมายจึงเป็น
ท่ีมาของอ านาจและขอ้จ ากดัของฝ่ายปกครองเพื่อเป็นการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
และต้องท าภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้นเป็นการจ ากดัอ านาจรัฐมิให้ใช้อ  านาจโดย 
มิชอบ 
  2.4 หลกันิติธรรม (The Rule of Law) 
  หลกันิติธรรม หรือท่ีเรียกวา่ “The Rule of Law” พฒันามาจากหลกัการพื้นฐานใน
ระบบกฎหมายองักฤษ จากความคิดท่ีวา่มนุษยไ์ม่ควรตอ้งถูกปกครองโดยมนุษยแ์ต่ควรจะตอ้งถูก
ปกครองโดยกฎหมายนั้น โดยความสัมพนัธ์ของหลกันิติธรรมท่ีส าคญัคือ ผูต้รวจการแผน่ดินถูก
ก่อตั้ ง ข้ึนตามกฎหมาย และกฏหมายในประเทศไทยท่ีก่อตั้ งองค์กรผู ้ตรวจการแผ่นดินคือ 
รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดในรัฐซ่ึงแนวคิดเก่ียวกบัหลกัน้ีมาจากรากฐาน ท่ีปรากฏข้ึนอยา่ง
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ชดัเจนเป็นคร้ังแรกในศตวรรษท่ี 17 ในหนงัสือ “The Common Wealth of Oceana” อนัเป็นผลงาน
ของ James Harrington ซ่ึงเป็นผูนิ้ยมระบอบสาธารณรัฐอยา่งแน่วแน่ (จรัญ โฆษณานนัท,์ 2537) 
หลักนิติธรรมตามระบบกฎหมายองักฤษ เป็นตน้แบบแห่งการประกันสิทธิและเสรีภาพให้แก่
ประชาชน ไดมี้ความพยายามสร้างหลกันิติธรรมมาโดยตลอด เร่ิมจากแนวความคิดวา่ดว้ย Rule of 
Law หรือ นิติธรรม เกิดข้ึนเม่ือปี ค.ศ.1215 (พ.ศ.1758) ซ่ึงเป็นปีท่ีพระเจา้จอห์น(King John) 
กษตัริยอ์งักฤษในเวลานั้นไดล้งนามในเอกสารส าคญัท่ีช่ือว่า Magna Carta อนัเป็นกา้วส าคญัใน
ประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองของมนุษยท่ี์น าไปสู่การปกครองโดยกฎหมายในเวลาต่อมา 
เน่ืองจากเอกสารฉบบัน้ีเป็นเอกสารทางกฎหมายฉบบัแรกท่ีท าให้หลกัการปกครองโดยกฎหมาย
ไดรั้บการบนัทึกไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร และเป็นการประกนัสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลเป็นไปอยา่ง
ชดัแจง้ การลงนามใน Magna Carta ไม่มีผลต่อการจ ากดัอ านาจของกษตัริยแ์ต่อยา่งใดและอ านาจ
ยงัคงอยู่ท่ีกษตัริย ์กฎเกณฑ์ท่ีจ  ากดัอ านาจกษตัริยล์งในเวลานั้นก็มีแต่ Magna Carta และหลกั
กฎหมาย Common Law อนัเป็นกฎหมายประเพณีท่ีรับสืบทอดและพฒันามาโดยศาลเท่านั้น แมว้า่
ในเวลาต่อมาจะไดมี้การตั้งรัฐสภาข้ึนเม่ือ ค.ศ.1265 (พ.ศ.1808) แต่อ านาจในการปกครองบา้นเมือง
ก็ยงัคงเป็นของกษตัริยอ์ยา่งเดิมจะถูกจ ากดัลงบา้งก็เพียงเล็กนอ้ย (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555) และใน 
ค.ศ.1628 (พ.ศ.2171) ในยุคสมยัของพระเจา้ชาร์ลท่ี 1 รัฐสภาไดต้รา Petition of Rights ข้ึนเพื่อ
ปกป้องคุม้ครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและเสรีภาพส่วนบุคคล โดยประกาศวา่ผูป้กครอง รัฐบาล 
ตลอดจนศาลตอ้งเคารพในสิทธิดงักล่าว ความยินยอมในการเสียภาษี และเพิ่มอ านาจให้แก่รัฐสภา
เป็นอยา่งมาก และภายหลงัจากการตรา Petition of Rights ไดสิ้บสองปี เกิดสงครามกลางเมืองข้ึน
ในองักฤษ ตามมาดว้ยการประหารชีวติพระเจา้ชาร์ลท่ี 1 ในเวลาต่อมาเอกสารฉบบัน้ีถูกเพิ่มเติมโดย
เอกสารอีกฉบบัหน่ึงท่ีช่ือวา่ Habes Corpus Act (ค.ศ.1679 (พ.ศ.2222)) ซ่ึงเป็นจุดเร่ิมตน้ของการ
ประกนัสิทธิของบุคคลในกระบวนการยติุธรรม กล่าวคือ ให้สิทธิแก่บุคคลทุกคน กรณีบุคคลใดถูก
จบักุมบุคคลนั้นยอ่มมีสิทธิท่ีจะฟ้องร้องปกป้องตนเองต่อศาลโดยค าฟ้องท่ีเรียกวา่ Writ of Habeas 
Corpus ทนัที (Th.Fleiner/L.Basta Fleiner, 2004) รัฐสภาสามารถท่ีจะสถาปนาและขยายอ านาจของ
ตนออกไปอยา่งมัน่คงตามล าดบั การขยายอ านาจของรัฐสภามีผลให้กษตัริยค์่อย ๆ ถูกจ ากดัอ านาจ
ลง เกิดการแข่งขันเพื่อครองอ านาจจนรัฐสภาได้ชัยชนะในการปฏิวติัอันรุ่งโรจน์ (Glorious 
Revolution) เกิดเอกสารส าคญัอีกฉบบัหน่ึงคือ Bill of Rights และท าให้รัฐสภาองักฤษกลายเป็น
รัฐาธิปัตยคู์่กนักบักษตัริยโ์ดยเหตุท่ีในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 17 และในช่วงท่ีรัฐสภาต่อสู้กบักษตัริยอ์ยู่
น้ี ศาลไดเ้ขา้มามีบทบาทดว้ย โดย Sir Edward Coke ไดพ้ิพากษาคดีไปในทางยืนยนัความเป็น
กฎหมายสูงสุดของ Common Law ท่ีพฒันาข้ึนโดยศาล โดยเห็นวา่ทั้งกษตัริยแ์ละรัฐสภายอ่มตอ้ง
ตกอยูภ่ายใต ้Common Law กษตัริยก์็ดี รัฐสภาก็ดีจะตรากฎหมายหรือก าหนดกฎเกณฑ์ใดให้ขดักบั 
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Common Law ไม่ได ้และศาลทรงไวซ่ึ้งอ านาจเด็ดขาดในการวินิจฉยัวา่กฎหมายหรือกฎเกณฑ์นั้น
ขดัหรือแยง้กบั Common Law หรือไม่ แนวความคิดของ Coke ท่ีปรากฏในค าพิพากษาไดเ้ป็น
ส่วนประกอบท่ีส าคญัของหลกันิติธรรมในองักฤษจนกระทัง่ถึงปัจจุบนัน้ี 
  ในศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงเป็นช่วงท่ีรัฐสภาเขม้แข็งมากแลว้นั้น คณะรัฐมนตรีปฏิบติัหนา้ท่ี
โดยข้ึนอยูก่บัสภาผูแ้ทนราษฎร จนกา้วเขา้สู่ศตวรรษท่ี 20 องักฤษไดพ้ฒันาตนไปสู่ความเป็นรัฐเสรี
ประชาธิปไตยท่ียอมรับสิทธิเลือกตั้งของราษฎร สภาผูแ้ทนราษฎรองักฤษพฒันาตนไปในทิศทาง
ของการมีพรรคการเมืองใหญ่สองพรรคการเมืองผลดักนัเขา้มาบริหารประเทศโดยฝ่ายบริหาร คือ 
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี มีอ านาจมากข้ึน และยงัคงความเขม้แขง็จนถึงทุกวนัน้ี 
  นกักฎหมายรัฐธรรมนูญขององักฤษท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดคนหน่ึงในการช่วยพฒันา
หลกันิติธรรมก็คือ A.V. Dicey ต าราของเขาท่ีช่ือวา่ Introduction to the Study of the Law of the 
Constitution เป็นต ารามาตรฐานและเป็นต าราท่ีนักกฎหมายรัฐธรรมนูญองักฤษส่วนใหญ่ตอ้ง
อา้งอิงเม่ือจะตอ้งอธิบายความหมายของหลกันิติธรรม Dicey เห็นว่าหลกันิติธรรมตอ้งสัมพนัธ์
ใกล้ชิดกบัความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา และหลกันิติธรรมนั้นย่อมมีเน้ือหาสาระท่ีส าคญั คือ 
บุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะชนชั้นใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้
กฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน (The Ordinary Law of The Land) ซ่ึงบรรดาศาลธรรมดา
ทั้งหลาย (Ordinary Courts) จะเป็นผูรั้กษาไวซ่ึ้งกฎหมายดงักล่าว กล่าวโดยรวม Dicey เห็นว่า 
บรรดาการกระท าทั้งหลายทั้งปวงของรัฐบาลและฝ่ายปกครองจะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย 
จะตอ้งไม่กระท าการกา้วล่วงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตามอ าเภอใจ หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือ
ฝ่ายปกครองกระท าการอนัขดัต่อกฎหมาย การกระท าดงักล่าวย่อมตอ้งถูกฟ้องคดียงัศาลยุติธรรม
หรือศาลธรรมดาไดเ้พราะรัฐบาลหรือเจา้หนา้ท่ียอ่มจะมีสิทธิพิเศษใด ๆ เหนือกวา่ราษฎรไม่ได ้เห็น
ได้ว่าหลกันิติธรรมตามแนวคิดของ Dicey มุ่งเน้นไปท่ีความผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายบริหาร 
ไม่ได้เรียกร้องฝ่ายนิติบญัญติัให้ตอ้งผูกพนัต่อกฎเกณฑ์อ่ืนใดในการตรากฎหมาย (A.V. Dicey, 
1959 (พ.ศ.2502)) 
 หลกันิติธรรมตามระบบกฎหมายองักฤษ Albert Venn Dicey (1835-1922) นกักฎหมาย
รัฐธรรมนูญ กล่าวไวว้า่หลกันิติธรรมนั้นจะตอ้งประกอบดว้ยลกัษณะ 3 ประการดงัน้ี คือ 
   1) ฝ่ายบริหารไม่มีอ านาจตามอ าเภอใจ ซ่ึงหมายถึงบุคคลจะตอ้งรับผิดในทางอาญา
ต่อเม่ือไดก้ระท าการอนัเป็นความผดิและก าหนดโทษไว ้และโทษนั้นตอ้งเป็นโทษตามกฎหมายอนั
แสดงให้เห็นว่าบุคคลจะถูกจ ากดัสิทธิเสรีภาพโดยกฎหมายเท่านั้น เจา้พนกังานของรัฐใช้อ านาจ
ตามอ าเภอใจมิได้ คือ บุคคลทุกคนยอ่มเสมอภาคกนัต่อหนา้กฎหมาย บุคคลไม่วา่จะชนชั้นใดยอ่ม
ตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ฎหมายปกติธรรมดาของแผน่ดิน (The Ordinary Law of The Land) อนัน้ีฝ่าย



71 

ปกครองยอ่มไม่มีอ านาจท าตามอ าเภอใจดว้ยผูต้รวจการแผน่ดินยอ่มมีอ านาจหากกฎหมายในระดบั
รัฐธรรมนูญก าหนดใหอ้ านาจไวใ้นการตรวจสอบนัน่เอง 
   2) บุคคลทุกคนอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนัและศาลเดียวกนัจะเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษา
ซ่ึงหมายถึงบุคคลทุกคนตอ้งถูกกฎหมายบงัคบัโดยเท่าเทียมกนัไม่เลือกฐานะและต าแหน่งหน้าท่ี
และเม่ือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนในระหวา่งเอกชน หรือ เอกชนกบัรัฐทั้งตามกฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา 
และกฎหมายอ่ืน เช่น กฎหมายปกครอง ศาลยุติธรรม เท่านั้นท่ีจะท าหน้าท่ีพิจารณาคดีเหล่าน้ีได ้
และการพิจารณาพิพากษาน้ีถา้เป็นไปโดยอิสระปราศจากการแทรกแซงของฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดทั้งส้ิน 
หลกัท่ีส าคญัอีกหลกัคือบุคคลทุกคนอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนั องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินแมเ้ป็น 
ผูต้รวจสอบผูอ่ื้นหรือฝ่ายปกครองในการใช้อ านาจแต่องค์กรผูต้รวจการแผ่นดินเองย่อมตอ้งอยู่
ภายใตก้ฎหมายเช่นเดียวกนั เพราะผูต้รวจการแผ่นดินเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีตามกฎหมายย่อมมี
หนา้ท่ีท าตามกฎหมายเท่าเทียมกบัฝ่ายปกครองแตกต่างกนัเพียงผูต้รวจการแผน่ดินตรวจสอบการ
ใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายปกครองวา่กระท าชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่อยา่งไร  
   3) หลกัทัว่ไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นผลมาจากกฎหมายธรรมดาของประเทศ 
กล่าวคือ ศาลนัน่เองเป็นผูพ้ิพากษาคดีเก่ียวดว้ยสิทธิเสรีภาพของเอกชนท าให้เกิดการยอมรับสิทธิ
เสรีภาพข้ึน 
  หลกันิติธรรม (The Rule of Law) เกิดข้ึนในระบบกฎหมายต่าง ๆ อนัมีท่ีมาจาก
แนวคิดของอริสโตเติลท่ีวา่ การปกครองท่ีดีไม่ใช่การปกครองโดยปุถุชน หากแต่เป็นการปกครอง
โดยกฎหมาย เพราะการปกครองโดยปุถุชนย่อมเส่ียงต่อการปกครองตามอ าเภอใจ ขณะท่ีการ
ปกครองโดยกฎหมายเอ้ืออ านวยต่อการท่ีจะมีความเสมอภาค (Equality) และเสรีภาพ (Liberty) 
มากกว่า เพราะหากมีการปกครองโดยหลกันิติธรรมอยู่จริง ทุกคนก็จะมีความเสมอภาคกนัใน
สายตาของกฎหมาย และมีเสรีภาพ คือ ปราศจากความหวาดกลวัวา่จะมีการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ
โดยผูป้กครอง แนวความคิดน้ีจึงเป็นท่ีมาของลทัธิรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) ซ่ึงในอีกแง่
หน่ึงมีความหมายเช่นเดียวกบัค าวา่ Law and Order หรือ บา้นเมืองมีข่ือมีแป นัน่เอง  
  องคป์ระกอบท่ีส าคญัของหลกันิติธรรม คือ ความคาดหมายไดข้องการกระท าของรัฐ 
ความชดัเจนของกฎหมาย ความมัน่คงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปของกฎหมาย ความ
เป็นอิสระของศาล การเคารพในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวกในการ
เขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมในทางการปกครอง การปกครองโดยหลกันิติธรรมก็คือ หลกัการท่ีว่า 
บรรดาเจา้หน้าท่ีของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นโดยการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งตอ้งกระท าการภายใตก้ฎหมาย 
และธรรมนูญการปกครอง ใช้อ านาจภายในขอบเขตซ่ึงกฎหมายก าหนดไวใ้ห้ ดงันั้น การปกครอง
โดยหลกันิติธรรม นยัท่ีจะใหเ้กิดความเป็นธรรมนั้น จะตอ้งมีการออกกฎหมายท่ีเป็นธรรมดว้ย 
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   สรุปได้ว่า หลกันิติธรรม ก็คือ การปกครองประเทศโดยกฎหมาย กล่าวคือ บุคคล
เสมอกันในกฎหมาย องค์กรผูต้รวจการแผ่นดินย่อมต้องท าตามกฏหมายเช่นกันในขณะท่ีฝ่าย
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีก็ตอ้งท าตามกฎหมายเช่นเดียวกนั หากแต่ผูต้รวจการแผน่ดินไดรั้บอ านาจรัฐ
ให้มีหน้าท่ีตามกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ มิให้ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนจนเดือดร้อนวุน่วายกนั มีลกัษณะปราบปรามการกระท าของฝ่ายปกครองหรือให้หยุดการ
กระท าของฝ่ายปกครองท่ีท าใหป้ระชาชนไดรั้บความเดือดร้อน 
  ผูว้ิจ ัยศึกษาถึงหลักนิติธรรมก็โดยมีวตัถุประสงค์ท่ีจะน าหลักนิติธรรมมาใช้เป็น
แนวทางในการก าหนดกฎหมายตน้แบบเพื่อการบริหารจดัการองคก์รผูต้รวจการแผน่ดินให้เป็นไป
ตามกรอบแห่งหลกันิติธรรมเพื่อใหก้ารด าเนินงานเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ
องคก์รโดยไม่กระทบต่อหลกัการความเป็นอิสระในการบริหารจดัการ 
  จากการทบทวนหลักนิติธรรมสามารถสรุปองค์ประกอบของหลักนิติธรรมท่ีจะ
น ามาใชใ้นการวเิคราะห์ไดเ้ป็น 6 องคป์ระกอบ ดงัน้ี 
  หลกันิติธรรมขอ้ 1 กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจและหน้าท่ีของฝ่าย
บริหารท่ีชดัเจน 
  หลกันิติธรรมขอ้ 2 กฎหมายตอ้งมีการประกาศใชอ้ยา่งเปิดเผย  
  หลกันิติธรรมขอ้ 3 กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใชย้อ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ 
  หลกันิติธรรมขอ้ 4 กฎหมายตอ้งมีบทบญัญติัท่ีชดัเจน 
  หลกันิติธรรมขอ้ 5 กฎหมายตอ้งบงัคบัเป็นการทัว่ไปกบับุคคลทุกคนโดยเสมอภาค
และไม่เลือกปฏิบติั 
  หลักนิติธรรมข้อ 6 กฎหมายต้องมีบทบัญญัติให้อ านาจฝ่ายบริหารในการออก
กฎหมายอนุบญัญติัเพื่อใหเ้กิดการบงัคบัใชก้ฎหมายโดยครบถว้นสมบูรณ์  
  ผลของหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมและความแตกต่างระหวา่งหลกัการทั้งสอง เม่ือ
พิจารณาความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ประกอบกบัการปรับใช้หลกันิติรัฐและนิติธรรมในระบบ
กฎหมายเยอรมนัและระบบกฎหมายองักฤษแลว้ พบวา่หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมมีความแตกต่าง
กนัอยู ่ทั้งในแง่ของบ่อเกิดของกฎหมาย วิธีการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐาน การก าหนดให้มีหรือไม่มี
ศาลปกครองและระบบวิธีพิจารณาคดี ตลอดจนการแบ่งแยกอ านาจ ดงัจะช้ีให้เห็นไดใ้นเบ้ืองตน้ 
ดงัน้ี 
   หลกันิติรัฐและหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย หลกันิติรัฐเป็นแนวคิดทฤษฎีพื้นฐานท่ี
ส าคญัของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ีอ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดของประชาชน ซ่ึงประชาชนได้
มอบหมายอ านาจให้รัฐในการปกครองประเทศประชาชนจึงมีฐานะเป็นทั้งผูป้กครองและผูถู้ก
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ปกครอง โดยมีหลกันิติรัฐเป็นหลักประกันไม่ให้รัฐใช้อ านาจเกินขอบเขตของกฎหมายจนไป
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยการก าหนดให้รัฐใช้อ านาจได้ต่อเม่ือมีกฎหมาย
บญัญติัไวช้ัดแจง้ โดยเฉพาะการกระท าของรัฐท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของประชาชนจะกระท ามิได ้เวน้แต่จะมีบทบญัญติัของกฎหมายใหอ้ านาจไว ้
  ดงันั้น การกระท าของรัฐและองคก์รของรัฐทั้งหมดจึงตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายท่ีรัฐหรือ
องคก์รของรัฐตราข้ึน (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2538, หนา้ 52) ทั้งกฎหมายลายลกัษณ์และกฎหมายท่ี
ไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงการกระท าหรือการใชอ้  านาจของรัฐจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ขดัต่อ
กฎหมาย และหากไม่มีกฎหมายให้อ านาจรัฐ รัฐก็ไม่สามารถท่ีจะด าเนินการใด ๆ อนัเป็นการ
กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนได้ เป็นไปตามหลักกฎหมาย
ปกครองท่ีวา่ “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” และรัฐท่ีมีการปกครองโดยยดึถือนิติรัฐเป็นส าคญั จะตอ้ง
ให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐสามารถร้องเรียนต่อ
ผูบ้ ังคับบัญชาของผูก้ระท าละเมิด หรือฟ้องร้องต่อองค์กรตุลาการได้ เพื่อเป็นการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง อนัจะท าให้การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเกิดผลเป็นจริงข้ึนได ้(อุดม รัฐอมฤต, 2552, หน้า 4-5) ซ่ึงถือว่าเป็น “การควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของรัฐ” (Controle de legalite) เป็นการควบคุมการใชอ้ านาจ
รัฐท่ีใชอ้  านาจทางปกครอง ไม่ว่าองค์กรนั้นจะเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หรือองค์กรของรัฐ
ฝ่ายบริหารท่ีกระท าการในฐานะฝ่ายปกครอง ซ่ึงลว้นจะตอ้งใชอ้ านาจภายใตอ้ านาจของกฎหมายท่ี
ใหอ้ านาจไว ้
  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองในนิติรัฐ ระบบกฎหมาย
ในรัฐทั้งหลายอาจมอบอ านาจในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายไวท่ี้ศาล ไม่ว่าจะเป็นศาล
ยุติธรรม หรือในรัฐท่ีมีศาลปกครองคู่ขนานกบัศาลยุติธรรม ความคิดเก่ียวกบัหลกัการกระท าของ
ฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบด้วยกฎหมาย การประกนัสิทธิทางศาลให้กบัประชาชน และการท่ีฝ่าย
ปกครองจะตอ้งกระท าการต่าง ๆ ต่อประชาชนอย่างเสมอภาค คือมาตรการในการขจดัการใช้
อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ กล่าวอีกนยัหน่ึงคือ ความเป็นระเบียบทางกฎหมายในนิติรัฐจะบงัเกิดข้ึน
เม่ือปราศจากอนัตรายอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ โดยมีหลกัประกนัวา่ การกระท าของ
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย มีการประกนัสิทธิทางศาลให้กบัประชาชนและยึด
หลกัความเสมอภาค (กมลชยั รัตนสกาวงศ,์ 2544, หนา้ 116) 
  การควบคุมรัฐในสมยัใหม่ไม่ให้ใช้อ  านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย อนัจะก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยเฉพาะการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในทาง
ปกครองท่ีจะมีผลกระทบต่อประชาชนมากท่ีสุด นอกเหนือจากการควบคุมโดยฝ่ายตุลาการหรือ
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การควบคุมทางศาลแลว้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดจ้ดัตั้งองคก์รต่าง 
ๆ ข้ึนมาจ านวนหน่ึง เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการปฏิรูปการเมืองและปฏิบติัภารกิจต่าง ๆ ท่ีก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ โดยท่ีองค์กรเหล่าน้ีมีอยู่ดว้ยกนัหลายลกัษณะทั้งท่ีเป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจตุลาการ 
องคก์รท่ีใชอ้  านาจบริหาร องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีให้ค  าแนะน า และองคก์รตามรัฐธรรมนูญท่ีเป็นองคก์ร
ทางการเมือง ในช่วงแรกของการใช้บงัคบัรัฐธรรมนูญนกัวิชาการดา้นกฎหมายมหาชนส่วนหน่ึง
เรียกองคก์รเหล่าน้ีว่า “องคก์รอิสระ” เน่ืองจากเป็นองคก์รท่ีถูกตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญและมีความ
เป็นอิสระไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายตุลาการ แต่ต่อมาก็ไดมี้การ
เรียกช่ือองคก์รเหล่าน้ีใหม่วา่ “องคก์รตามรัฐธรรมนูญ” เพื่อให้สอดคลอ้งกบับทบญัญติัมาตรา 226 
ท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 (นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2549-
2550, หนา้ 1) ซ่ึงองคก์รเหล่าน้ีไม่อยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลหรือการบงัคบับญัชา ไม่วา่ทางตรงหรือ
ทางออ้มของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ทั้งน้ี เพื่อเป็นประกนัว่าองค์กรดงักล่าวจะควบคุม
ตรวจสอบกิจการของรัฐไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยไม่ถูกแทรกแซงการปฏิบติัหน้าท่ี เพื่อให้การ
ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคซ่ึ์งสอดคลอ้งกบัหลกันิติ
รัฐท่ีว่าหลักการกระท าของฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย จึงได้จัดตั้ งองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญข้ึนมาตรวจสอบ นอกจากน้ีหากองคก์รตามรัฐธรรมนูญใชอ้ านาจปกครองโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายก็ตอ้งถูกตรวจสอบไดเ้ช่นเดียวกนั 
   2.5 หลกัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
   การตรวจสอบภายนอกโดยองค์กรอ่ืน เช่น องค์กรศาล องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
   2.5.1 การฟ้องร้องต่อศาลปกครอง คดีปกครองมีลกัษณะพิเศษต่างไปจากคดีแพ่ง
และคดีอาญา ดงันั้น จึงตอ้งมีวิธีพิจารณาท่ีเหมาะสมกับสภาพของคดีปกครองเอง ซ่ึงได้แก่วิธี
พิจารณาแบบไต่สวน อนัเป็นวิธีการท่ีมีหลกัส าคญัในการให้อ านาจศาลในการแสวงหาขอ้เท็จจริง
ไดอ้ยา่งกวา้งขวาง และเป็นผูด้  าเนินกระบวนพิจารณาเอง อยา่งไรก็ดี การพิจารณาคดีปกครองยงัคง
ตอ้งเคารพหลกัทัว่ไปของระบบวิธีพิจารณาคดี อนัเป็นหลกัการท่ีมุ่งเนน้ให้มีการพิจารณาคดีอยา่ง
ยติุธรรมและมีประสิทธิภาพ เช่น การฟังความสองฝ่าย การพิจารณาไปตามกรอบของค าฟ้องและค า
ขอทา้ยฟ้อง การคดัคา้นตุลาการ เป็นตน้ จากหลกัการของกระบวนพิจารณาคดีปกครองดงักล่าว
ขา้งตน้ ได้น ามาสู่การวางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีส่วนหน่ึงอนัเป็นกรอบสาระส าคญั ได้
บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และอีกส่วน
หน่ึงก าหนดไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2543 
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   2.5.2 การร้องต่อองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ แมว้่าในต่างประเทศท่ีเป็นรัฐ
ประชาธิปไตย ไดมี้การจดัตั้งองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ (Independent Regulatory Agency) มานาน
แล้ว โดยองค์กรอิสระจดัเป็นสถาบนัทางการบริหารเพื่อสร้างดุลยภาพระหว่างการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงโครงสร้างระบบบริหารรูป
แบบเดิมมีขอ้จ ากดั เน่ืองจากมีการจดัล าดบัของอ านาจหนา้ท่ีและการควบคุมบงัคบับญัชาตามล าดบั
ชั้น ท าให้เกิดความล่าชา้และขาดประสิทธิภาพในการปฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงอาจกระทบต่อผลประโยชน์
ส่วนรวมและสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต่ส าหรับประเทศไทย องคก์รอิสระไดถื้อก าเนิดข้ึนเป็น
คร้ังแรกภายใตรั้ฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูปการเมืองหรือรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน เพื่อท าหน้าท่ี
ควบคุมตรวจสอบการท าหนา้ท่ีของฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการในดา้นต่าง ๆ รวมทั้งเพื่อคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนอีกทางหน่ึงดว้ย แต่มีความหมายครอบคลุมไปถึงสถาบนัตุลาการ 
นอกจากจะจดัเป็นสถาบนัทางการบริหารดงัปรากฏตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 75 วรรคสอง ซ่ึง
บญัญัติให้รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้พอเพียงกับการบริหารงานโดยอิสระขององค์กรฝ่าย 
ตุลาการ คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และองค์กรอิสระ คือ คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ทั้งน้ี เน่ืองจากระบบ
เดิม องค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐกบัองคก์รผูต้รวจสอบการใชอ้ านาจรัฐอยู่ในองค์กรเดียวกนั คือ องค์กร
ฝ่ายนิติบญัญติั องค์กรฝ่ายบริหาร และองค์กรฝ่ายตุลาการ ต่างก็เป็นองค์กรผูใ้ช้อ  านาจและใน
ขณะเดียวกนัองคก์รนั้นเองก็มีหนา้ท่ีในการตรวจสอบกนัเองดว้ย ระบบท่ีถูกออกแบบข้ึนมาใหม่ได้
จดัตั้งหรือแยกกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจออกจากกลไกการใช้อ านาจเพิ่มเติมผ่านองค์กร
พิเศษซ่ึงมีลักษณะเป็นองค์กรเฉพาะ นอกจากองค์กรฝ่ายตุลาการ นั่นก็คือ องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญทั้งห้าองค์กรดงักล่าว โดยมีเจตนารมณ์ท่ีจะเสริมช่องว่างในโครงสร้างการบริหาร
ประเทศ เน่ืองจากปัญหาการปฏิบติัภารกิจหน้าท่ีขององค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจท่ีผ่านมาไม่
สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะถูกครอบง าจากฝ่ายการเมือง ส าหรับความ
จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีองคก์รอิสระ ไดแ้ก่ 
   1) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยองค์กรฝ่าย
ตุลาการ ซ่ึงมุ่งหมายท่ีจะคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกละเมิดโดยบทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย ตามหลกัของนิติรัฐในการควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย การคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกละเมิดจากการกระท าของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามหลกัของ
นิติรัฐในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนมิให้ถูกละเมิดจากการกระท าของบุคคลในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและทาง
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แพง่ นอกจากน้ี จ  าเป็นตอ้งมีกลไกท่ีมิใช่องคก์รฝ่ายตุลาการ ซ่ึงก็คือ องคก์รอิสระเพื่อเยียวยาปัญหา
ของประชาชน จากการใชอ้ านาจรัฐหรือการกระท าของบุคคล และการคุม้ครองดา้นสิทธิมนุษยชน 
เน่ืองจากการใช้กลไกทางศาลอาจมีขอ้จ ากดับางประการเพราะจะตอ้งใช้ระยะเวลาพอสมควรใน
การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล รวมไปถึงการท่ีจะตอ้งเสียค่าใช้จ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้องและ
การด าเนินคดีในศาลดว้ย 
   2) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกตรวจสอบเก่ียวกบัความสุจริตในการใชอ้  านาจรัฐและ
ตรวจสอบเก่ียวกบัการใชจ่้ายเงินภาครัฐ 
   3) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบท่ีจะลดและขจดัการซ้ือเสียง 
และเปิดโอกาสใหค้นดี มีคุณภาพ คุณธรรม เขา้สู่ระบบการเมือง 
   4) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกในการเสริมสร้างระบบการเมืองและพรรคการเมืองท่ีมี
เสถียรภาพและประสิทธิภาพ 
   5) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกท่ีมีความเป็นอิสระ และเป็นกลาง สามารถด ารงความ
ยติุธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ี  
   2.6 หลกัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
   หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน คือ หลกัการท่ีมีความเก่ียวพนั
กบัสิทธิ เสรีภาพของประชาชนและสิทธิความเสมอภาค ซ่ึงรัฐจะตอ้งเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน การแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนรัฐจะกระท าไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้
อ านาจไวเ้ท่านั้น ดงันั้น องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินตอ้งเคารพในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะ
กระท าหน้าท่ีละเลยไม่ไดห้ากประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนมาร้องทุกขย์่อมตอ้งช่วยเหลืออย่าง
เตม็ก าลงัตามอ านาจหนา้ท่ี 
   สิทธิ คือ ประโยชน์หรืออ านาจของบุคคลท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองมิให้มี
การละเมิด รวมทั้งบงัคบัการให้เป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ีมีการละเมิดดว้ย เช่น สิทธิในครอบครัว 
สิทธิความเป็นอยู่ส่วนตวั สิทธิในเกียรติยศ ช่ือเสียง สิทธิในการเลือกอาชีพ ถ่ินท่ีอยู่ การเดินทาง 
สิทธิในทรัพยสิ์น เป็นตน้ พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ.2525 อธิบายความหมาย “สิทธิ” 
ไวว้่า “ความส าเร็จ หรืออ านาจท่ีจะกระท าการใด ๆ ได้อย่างอิสระ โดยได้รับการรับรองจาก
กฎหมาย” 
   เสรีภาพ เป็นค าท่ีถูกใชเ้คียงคู่กบัค าวา่ “สิทธิ” เสมอวา่ “สิทธิเสรีภาพ” จนเขา้ใจวา่
มีความหมายอย่างเดียวกนั แทจ้ริงแลว้ ค าวา่ “เสรีภาพ” หมายถึง อ านาจตดัสินใจดว้ยตนเองของ
มนุษยท่ี์จะเลือกด าเนินพฤติกรรมของตนเอง โดยไม่มีบุคคลอ่ืนใดอา้งหรือใช้อ านาจแทรกแซง
เก่ียวขอ้งกบัการตดัสินใจนั้น และเป็นการตดัสินใจดว้ยตนเองท่ีจะกระท าหรือไม่กระท าการส่ิงหน่ึง
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ส่ิงใดอันไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมาย แต่การท่ี มนุษย์ด ารงชีวิตอยู่ในสังคมแล้วแต่ละคนจะ
ตดัสินใจกระท าการหรือไม่กระท าการส่ิงใดนอกเหนือ นอกจากตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายแลว้ ยอ่ม
ตอ้งค านึงถึงกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ของสังคม ขนบธรรมเนียม และวฒันธรรม ดงัเช่น ศิลาจารึกหลกัท่ี 1 
สมยัพ่อขุนรามค าแหงมหาราช บ่งบอกถึงเร่ืองเสรีภาพในการประกอบอาชีพไวอ้ย่างน่าสนใจว่า 
“เจา้เมืองบ่เอาจกอบในไพร่ลูท่าง เพื่อนจูงววัไปคา้ ข่ีมา้ไปขาย ใครจกัใคร่คา้ชา้ง คา้ ใครจกัใคร่คา้
มา้ คา้ ใครจะใคร่คา้เงือนคา้ทอง คา้ …” 
   สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 ไดน้ าเร่ืองการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนมาบญัญติัไวเ้ป็นคร้ังแรก ว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการ
ถือศาสนาหรือลทัธิใด ๆ และมีเสรีภาพในการปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไม่เป็น
ปฏิปักษ์ต่อหน้าท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมของ
ประชาชน” และ “ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย เคหสถาน 
ทรัพยสิ์น การพูด การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปิดเผย การตั้งสมาคม การ
อาชีพ”  แมว้า่จะวางหลกัไวอ้ยา่งกวา้ง ๆ เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติั แต่ในเม่ือไม่มีกฎหมายมารองรับ 
ในบางเร่ืองจึงมีการละเมิดจนเกิดผลเสียต่อการปกครองบา้นเมือง เช่น การตั้งสมาคมคณะราษฎร  
ท่ีมีกิจกรรมในทางการเมืองประหน่ึงเป็นพรรคการเมืองท่ีมุ่งเนน้ส่งผูส้มคัรรับเลือกตั้ง จนกระทัง่
น าไปสู่ความขดัแยง้ทางการเมืองระหวา่งคณะราษฎรกบัขนุนางชั้นสูง เป็นตน้ นบัแต่นั้นมา ในการ
จดัท ารัฐธรรมนูญแต่ละฉบบั ผูท่ี้เก่ียวขอ้งจะค านึงถึงการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
เป็นประการส าคญัเสมอ เพราะมองว่าสิทธิและเสรีภาพเป็นเกียรติยศและศกัด์ิศรีของความเป็น
มนุษย ์และประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย หากละเลยหรือไม่คุม้ครองเร่ืองเหล่าน้ียอ่ม
ส่งผลต่อเกียรติภูมิของประเทศชาติอีกด้วย ดังจะเห็นได้จากในการจัดท ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดกรอบการจดัท าไวว้่า “... 
มีสาระส าคญัเป็นการส่งเสริมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การปกครองและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพิ่มข้ึน...” และในการจัดท ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 สภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้ยึดกรอบดงักล่าว และได้ขยาย
ขอบเขตการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพให้กวา้งขวางข้ึน พร้อมทั้งได้ก าหนดออกมาเป็นส่วน ๆ เพื่อ
ความเขา้ใจของประชาชนผูไ้ดรั้บการคุม้ครองโดยรัฐธรรมนูญ 
              การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดแ้สดงให้เห็นถึงความก้าวหน้าในการ

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D
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คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย โดยแบ่งออกเป็น 12 ส่วน แต่ละส่วนมีเจตนารมณ์
สรุปไดด้งัน้ี 

1. การใชอ้ านาจโดยองคก์รของรัฐ มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทยจากการใชอ้ านาจใด ๆ โดยองคก์รของรัฐทุกองคก์ร 

2. ความเสมอภาค มีเจตนารมณ์เพื่อก าหนดหลกัความเสมอภาค และการไม่เลือกปฏิบติัแก่
บุคคลท่ีมีความแตกต่างกนัว่าย่อมเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่า
เทียมกนั 

3. สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล มีเจตนารมณ์เพื่อประกันสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและ
ร่างกายในเคหสถาน การเลือกท่ีอยู่อาศยั การเดินทาง เกียรติยศช่ือเสียง ความเป็นส่วนตวั การ
ส่ือสารของบุคคล การนบัถือศาสนา การป้องกนัมิใหรั้ฐบงัคบัใชแ้รงงาน 

4. สิทธิในกระบวนการยุติธรรม มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
เก่ียวกบัความรับผิดทางอาญามิให้ตอ้งรับโทษหนกักว่าท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายท่ีใช้อยู่ในขณะท่ี
กระท าความผิด คุม้ครองความเสมอภาค และการเขา้ถึงได้โดยง่ายในกระบวนการยุติธรรม การ
ไดรั้บความช่วยเหลือทางกฎหมายทั้งทางแพง่และทางอาญา 

5. สิทธิในทรัพยสิ์น มีเจตนารมณ์เพื่อประกนัความมัน่คงในการถือครองทรัพยสิ์น ประกนั
สิทธิของผูถู้กเวนคืนทรัพยสิ์นท่ีตอ้งก าหนดค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม 

6. สิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  มีเจตนารมณ์เพื่อประกันเสรีภาพในการ
ประกอบอาชีพ การแข่งขนัทางธุรกิจท่ีเป็นธรรม ความปลอดภยั สวสัดิภาพ และการด ารงชีพของ
คนท างาน 

7. เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลและส่ือมวลชน  มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครอง
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลและส่ือมวลชนด้วยการพูด การเขียน การพิมพ ์ 
การโฆษณา การก าหนดมิให้รัฐจ ากดัเสรีภาพการแสดงออกของบุคคล เวน้แต่เพื่อความมัน่คงของ
รัฐ เพื่อความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ เพื่อคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ เกียรติยศ ช่ือเสียง สิทธิใน
ครอบครัวของบุคคลอ่ืน หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือ
เพื่อป้องกนัความเส่ือมทรามทางจิตใจหรือสุขภาพของประชาชน อีกทั้งเพื่อป้องกนัมิให้รัฐสั่งปิด
กิจการหนงัสือพิมพ ์วทิยกุระจายเสียง และวิทยุโทรทศัน์ คุม้ครองและจดัสรรคล่ืนความถ่ีอยา่งเป็น
ธรรม ให้ประชาชนมีส่วนร่วม และป้องกนัการควบรวม การครองสิทธิขา้มส่ือ เพื่อคุม้ครองให้
ประชาชนไดรั้บขอ้มูลข่าวสารท่ีหลากหลาย จึงป้องกนัมิให้ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองเขา้เป็น
เจา้ของกิจการหรือถือหุน้ในกิจการหนงัสือพิมพ ์วทิยกุระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ หรือโทรคมนาคม 
รวมถึงการแทรกแซงทั้งทางตรงและทางออ้ม 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%83%E0%B8%8A%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%88&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%AD%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%84%E0%B8%84%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B8%A2%E0%B9%8C%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B5%E0%B8%9E&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%AA%E0%B8%94%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%84%E0%B8%B4%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B9%87%E0%B8%99%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%84%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%A7%E0%B8%A5%E0%B8%8A%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
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8. สิทธิและเสรีภาพในการศึกษา มีเจตนารมณ์เพื่อให้บุคคลมีความเสมอภาคในการไดรั้บ
การศึกษา ไม่นอ้ยกวา่สิบสองปีตั้งแต่ชั้นประถมศึกษาจนถึงชั้นมธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า 
ซ่ึงรัฐจะตอ้งจดัใหอ้ยา่งทัว่ถึง มีคุณภาพ และเหมาะสมกบัผูเ้รียน คุม้ครองเสรีภาพทางวิชาการท่ีไม่
ขดัต่อหนา้ท่ีพลเมืองหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

9. สิทธิในการได้รับบริการสาธารณสุขและสวัสดิการจากรัฐ  มีเจตนารมณ์เพื่อให้
ประชาชนไดรั้บบริการทางสาธารณสุขจากรัฐอย่างเสมอภาค เพื่อคุม้ครองสิทธิเด็ก เยาวชน สตรี  
ผูพ้ิการหรือทุพพลภาพ การด ารงชีพของผูสู้งอายุ 

10. สิทธิในขอ้มูลข่าวสารและการร้องเรียน มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารสาธารณะ การรับรู้และรับฟังความคิดเห็นของประชาชน การร้องทุกข์ การโตแ้ยง้การ
ปฏิบติัราชการในทางปกครอง และเพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลในการฟ้องหน่วยงานของรัฐ 

11. เสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองเสรีภาพของประชาชน
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ คุม้ครองประชาชนให้ไดรั้บความสะดวกในการใชพ้ื้นท่ี
สาธารณะ คุม้ครองการรวมกลุ่มเป็นสมาคม สหภาพ สหพนัธ์ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องค์กร
เอกชน องค์การพัฒนาเอกชน หรือหมู่คณะอ่ืน คุ้มครองการตั้ งพรรคการเมืองเพื่อสืบสาน
เจตนารมณ์ทางการเมืองตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รง
เป็นประมุข ในระบบรัฐสภา 

12. สิทธิชุมชน มีเจตนารมณ์เพื่อรับรองสิทธิชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน และชุมชนท้องถ่ิน
ดั้งเดิม คุม้ครองบุคคลในการอนุรักษ ์บ ารุงรักษาและการไดรั้บประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

13. สิทธิพิทกัษ์รัฐธรรมนูญ มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อนัมีพระมหากษตัริย์ทรงเป็นประมุข คุ้มครองบุคคลในการต่อตา้นโดยสันติวิธีต่อการกระท า
เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงอ านาจในการปกครองดว้ยวถีิทางท่ีมิชอบ 

ทั้งน้ี หากไดพ้ิจารณาแลว้ จะเห็นไดว้่าสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยท่ีไดรั้บการ
คุม้ครองโดยรัฐธรรมนูญนั้น จ  าแนกออกได้ 3 ประเภท คือ (1) สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล  
(2) สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ และ (3) สิทธิและเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง 

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน นอกจากจะไดรั้บการคุม้ครองโดยรัฐธรรมนูญแลว้ ใน
ความเป็นประชาคมโลกท่ีมีความแตกต่างกันตามอตัลักษณ์ของแต่ประเทศ จึงมีวิถีปฏิบัติต่อ
ประชาชนของตนแตกต่างกัน และเพื่อให้มนุษย์ได้รับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
เหมือนกนั จึงได้มีข้อตกลงระหว่างประเทศหลายฉบบัท่ีประเทศภาคีสมาชิกยึดถือปฏิบติั เช่น 
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน หากพบว่าประเทศภาคีสมาชิกใดละเมิดหรือไม่ปฏิบติัตาม

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A8%E0%B8%B6%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%84%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%82&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%AA%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%88%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%B9%E0%B8%A5%E0%B8%82%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%8A%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B9%8C%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D&action=edit&redlink=1
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ขอ้ตกลง ยอ่มไดรั้บการลงโทษ ตอบโต ้หรือน ามาตรการทางเศรษฐกิจมาก าหนดดา้นความสัมพนัธ์
ระหวา่งประเทศได ้
    2.7 หลกัความเป็นอสิระ 
     อิสระในเร่ืองท่ีมาและการเข้าสู่อ านาจของบุคคลท่ีเข้ามาท าหน้าท่ีใน
องค์กรอิสระ ความเป็นอิสระในเร่ืองการก าหนดนโยบายและการด าเนินงานขององค์กรอิสระใน
เร่ืองงบประมาณ มีหน่วยธุรการหรือส านักงานท่ีเป็นอิสระ มีความเป็นกลาง ไม่ฝักใฝ่ในทาง
การเมือง ปราศจากอคติ ไม่ล าเอียง เพราะรัก โกรธ หลง กลวั ด ารงความยุติธรรม มีความเท่ียงธรรม 
มีความชอบธรรมและมีความชอบดว้ยเหตุผล 
   การแบ่งประเภทองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
   1) องคก์รฝ่ายตุลาการหรือองคก์รศาล มีลกัษณะเป็นองคก์รอิสระตามเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นองคก์รตามรัฐธรรมนูญท่ีใชอ้  านาจตุลาการ ไดแ้ก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาล
ยติุธรรม ศาลปกครอง ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
   2) องคก์รอิสระท่ีมีอ านาจวินิจฉยัช้ีขาดปัญหา มีฐานะเป็นองคก์รตามรัฐธรรมนูญ
ท่ีใช้อ านาจตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ อนัเป็นการเสริม
อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง (ก.ก.ต.) คณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (ค.ต.ง.)  
   3) องค์กรอิสระท่ีให้ค  าปรึกษาแนะน า มีฐานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอันเป็นการเสริมอ านาจบริหาร  เช่น 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
   4) ผูต้รวจการแผ่นดิน มีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาและสอบสวนหาขอ้เท็จจริงตามค า
ร้องเรียน กรณีขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย หรือปฏิบติันอกเหนืออ านาจ
หนา้ท่ีตามกฎหมาย การปฏิบติัหรือละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูร้้องเรียน
หรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบดว้ยอ านาจหน้าท่ีก็ตาม รวมทั้ง
จดัท ารายงานพร้อมทั้งเสนอความเห็นและขอ้เสนอแนะต่อรัฐสภา 
   องค์กรอิสระทั้งห้าองค์กรตามขอ้ 2 และข้อ 3 ดงักล่าว มีฐานะเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ เน่ืองจากบญัญติัจดัตั้งข้ึนและก าหนดอ านาจหน้าท่ีไวใ้นส่วนต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญ
โดยตรง และมีหน่วยธุรการท่ีเป็นอิสระมีฐานะเป็นส่วนราชการท่ีเป็นนิติบุคคล ไดแ้ก่ ส านกังาน
ศาลรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลยุติธรรม ส านกังานศาลปกครอง ส านกังานคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ส านกังานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และมี
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ฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลซ่ึงมิใช่ส่วนราชการ ไดแ้ก่ ส านกังานคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง และส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา 
   2.8 ความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน ผู้ตรวจการแผ่นดิน หน่วยงานทางปกครอง
และปัจจัยสภาพแวดล้อมทีเ่กีย่วข้อง 
   Ulziibayar Vangansuren อธิบายตัวแบบสามเหล่ียมผูต้รวจการแผ่นดิน (the 
Ombudsman Triangle) และสภาวะแวดลอ้มของสามเหล่ียมผูต้รวจการแผน่ดิน (the Environment 
of the Ombudsman Triangle) วา่ เม่ือประชาชนน าเร่ืองร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผน่ดิน และมีการ
สืบสวนสอบสวนตามเร่ืองร้องเรียนผูต้รวจการแผน่ดินก็จะจดัการปัญหากบัหน่วยงานทางปกครอง 
และให้ขอ้เสนอแนะท่ีจ าเป็น ดงันั้น ผูต้รวจการแผน่ดินจะตอ้งมีการติดต่อกบัภาคส่วนท่ีส าคญัอ่ืน 
ๆ อีก 2 ภาคส่วน ไดแ้ก่ ประชาชน และหน่วยงานทางปกครอง (ตามภาพ 1) ปฏิกิริยาจากทุกภาค
ส่วนล้วนส่งผลกระทบต่อสังคม ปัจจัยท่ีส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพการด าเนินงานของ
ผูต้รวจการแผน่ดิน จึงประกอบดว้ย 
 

ภาพท่ี 1 . สามเหล่ียมผูต้รวจการแผน่ดิน (The Ombudsman Triangle) 
 

ผูต้รวจการแผน่ดิน 
 
 
 
 
 

ประชาชน หน่วยงานทางปกครอง 
 

   ประชาชน (The Public) เป็นเหตุผลหน่ึงของการด ารงอยูข่องสถาบนัผูต้รวจการ
แผน่ดิน จากการประชุมผูต้รวจการแผน่ดินยุโรป ในเดือนเมษายน 2545 ไดส้รุปวา่ มีเง่ือนไขอยา่ง
นอ้ย จ านวน 4 ประการ ท่ีท าให้ประชาชนยื่นขอ้ร้องเรียน ไดแ้ก่ 1. การตระหนกัรู้ในสิทธิของตน
และสิทธิของผูอ่ื้น 2. การมีกระบวนการร้องเรียน 3. ความไม่เกรงกลวัผลกระทบในทางลบท่ีจะ
ตามมาจากการร้องเรียน และ 4. ความเช่ือมัน่ว่าระบบของผูต้รวจการแผ่นดินจะสามารถแก้ไข
ปัญหาการล่วงละเมิดสิทธิได ้
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   ผู ้ตรวจการแผ่นดินและสถาบันผู ้ตรวจการแผ่นดิน (Ombudsman and 
Ombudsman Institutions) คุณลักษณะส าคญัของส านักงานผูต้รวจการแผ่นดินท่ีแตกต่างจาก
หน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ คือ การมีความเป็นอิสระ ความเป็นอิสระของผูต้รวจการแผน่ดิน จะตอ้งได้
การรับรองสถานะตามกฎหมาย ทีมงานบุคลากรมีความรู้ความสามารถ รวมทั้งผูต้รวจการแผน่ดิน
เองด้วย แต่ก็มีปัญหาความยุ่งยากซับซ้อนบางประการท่ีส่งผลกระทบกับความเป็นอิสระของ
ผูต้รวจการแผน่ดิน ตวัอยา่งเช่น การขาดแคลนทรัพยากร รวมทั้ง ขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ การขาด
แคลนบุคลากร บุคลากรขาดประสบการณ์ พื้นท่ีของส านักงานมีจ ากัดและตั้ งอยู่ในท าเลท่ีไม่
เหมาะสมต่อการช่วยเหลือประชาชน โดยพบว่าส านกังานผูต้รวจการแผ่นดินตั้งใหม่หลายแห่งไม่
สามารถจา้งบุคลากรท่ีมีประสบการณ์เพียงพอท่ีจะจดัการเร่ืองร้องเรียนจ านวนมาก 
   ท าเลท่ีตั้งของส านักงานผูต้รวจการแผ่นดินก็มีความส าคญัซ่ึงส่งผลกระทบต่อ
ความเช่ือมัน่ของประชาชนในเร่ืองระบบงานท่ีจะสามารถแกไ้ขปัญหาการล่วงละเมิดสิทธิได ้ซ่ึง
พบว่า ผูร้้องเรียนจะรู้สึกว่าได้รับความสะดวกและอบอุ่นใจ หากส านักงานผูต้รวจการแผ่นดิน 
ตั้งอยู่ห่างจากส านักงานของหน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ และในส่วนของผูต้รวจการแผ่นดินเอง เป็น
ต าแหน่งพิเศษ ซ่ึงตั้งอยู่บนพื้นฐานความไวเ้น้ือเช่ือใจและความสัมพนัธ์กบัประชาชน จึงควรเป็น 
ผูมี้ความรู้ความสามารถในดา้นกฎหมาย และการปกป้องคุม้ครองสิทธิมนุษยชน และจะตอ้งไดรั้บ
การยอมรับจากสาธารณชนทัว่ไป ตลอดจนสถาบนัอ่ืน ๆ และประชาคมระหวา่งประเทศ 
   หน่วยงานทางปกครอง (Public Administration) หน่วยงานทางปกครองแห่งเดียว
หรือหลายแห่งในทุกระดับอาจถูกประชาชนร้องเรียนได้ จากรายงานประจ าปีของสถาบัน
ผูต้รวจการแผน่ดินหลายแห่ง พบวา่ เหตุผลเร่ืองการร้องเรียนจ านวนมาก คือ ปัญหาระบบราชการท่ี
มีขนาดใหญ่ ความบกพร่องในการปฏิบติัหน้าท่ี การทุจริตในภาครัฐ การตดัสินคดีท่ีไม่เป็นธรรม 
เป็นตน้ นอกจากน้ี ในยุคประชาธิปไตย ยุคใหม่ ท าให้มีการปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานภาครัฐ 
และมีหน่วยงานภาครัฐเกิดใหม่จ  านวนมาก ซ่ึงมีปัญหาการตดัสินใจไม่ทนัตามเวลาท่ีกฎหมาย
ก าหนด หรือภายในระยะเวลาท่ีสมเหตุสมผล ซ่ึงเป็นอุปสรรคส าคญัต่อการติดตามให้ขอ้เสนอแนะ
ของผูต้รวจการแผน่ดิน ผูต้รวจการแผน่ดินจึงเผชิญปัญหาความทา้ทายใหม่ ๆ ของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ซ่ึง
แตกต่างจากในอดีต จึงจ าเป็นท่ีผูต้รวจการแผน่ดินและบุคลากรจะตอ้งมีสมรรถนะสูง มียุทธศาสตร์
การท างาน อดทนอดกลั้นและยอมรับความคิดเห็นของผูอ่ื้น  
   ประเด็นความท้าทายท่ีมีต่อสามเหล่ียมผู ้ตรวจการแผ่นดินตามโครงสร้าง
สามเหล่ียมผูต้รวจการแผ่นดิน ดงัท่ีกล่าวมา ซ่ึงประกอบดว้ย ประชาชน-ผูต้รวจการแผ่นดิน-และ
หน่วยงานทางปกครองท่ีกล่าวมาขา้งตน้ อาจจะดูเหมือนมีลกัษณะความสัมพนัธ์ท่ีง่าย อยา่งไรก็ตาม 
นบัตั้งแต่ผูต้รวจการแผน่ดินและประชาชนไม่ไดโ้ดดเด่ียวตนเองจากโลกภายนอก ท าให้ผูต้รวจการ
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แผน่ดินตอ้งเผชิญปัญหาทา้ทายท่ีแวดลอ้มหลายประการ จากปัจจยัทางกฎหมาย รัฐบาล การเมือง
เศรษฐกิจ สังคม-วฒันธรรม และภาคระหว่างประเทศ ปัจจยัท่ีท้าทายดังท่ีกล่าวมา มีทั้ งปัจจัย
ทางตรงและปัจจยัทางออ้ม ดงัแสดงในภาพท่ี 2 
 
               ปัจจยัรัฐบาลและการเมือง 
  
 
 
 
 ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 
 
 

ปัจจยัระหวา่งประเทศ  ปัจจยัสังคม-วฒันธรรม 
  

            ประชาชน หน่วยงานทางปกครอง 

ภาพท่ี 2 สภาวะแวดลอ้มของสามเหล่ียมผูต้รวจการแผน่ดิน 

   สามารถอธิบายไดด้งัน้ี 
   ปัจจยัด้านกฎหมาย (Legal Factors) : มีประเด็นความทา้ทายด้านกฎหมาย 2 
ประการท่ีส่งผลกระทบต่อส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน ไดแ้ก่ ประการแรก คือ หลกัการท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัประสิทธิภาพของกฎหมายและกฎระเบียบในแต่ละประเทศ ตวัอยา่งเช่น สถานการณ์ของหลกั
นิติธรรม (Rule of Law) ภายในประเทศ ในปัจจุบนัระบบการตรวจสอบถ่วงดุลท่ีใชส้ าหรับสังคม
ประชาธิปไตยท่ีพฒันาแลว้ ไม่ไดท้  าให้หลาย ๆ ประเทศมีระบบการเมืองและกฎหมายท่ีสมบูรณ์ 
การตีความกฎหมายและกฎระเบียบท่ีไม่เหมือนกนั หลกันิติธรรมจึงอ่อนแอ และบางคร้ังก็ขดักบั
หลกันิติธรรม ซ่ึงส่งผลให้เกิดความไม่แน่นอนในการท างานของผูต้รวจการแผน่ดิน ประการท่ี 2 
คือ กฎหมายซ่ึงให้อ านาจและสถานะของสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินเอง แมส้ถาบนัผูต้รวจการ
แผ่นดินทุกแห่งจะไดรั้บการรับรองตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีใช้บงัคบั แต่ในบางกรณีก็ใช้
เวลานานในการผา่นความเห็นชอบกฎหมายผูต้รวจการแผน่ดิน และในบางกรณี ผูต้รวจการแผน่ดิน
ก็ไม่มีอ านาจหนา้ท่ีเขา้ใปจดัการเร่ืองร้องเรียน ในเร่ืองกฎหมาย การตดัสินใจของรัฐบาลหรือค าสั่ง

ปัจจยัดา้นกฎหมาย 
                       
                          ปัจจยัดา้นเศรษฐกิจ 
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ประธานาธิบดี ภายใตป้ระมวลกฎหมายแพ่ง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง และกฎหมาย
อ่ืน ๆ ปัญหาความเป็นอิสระของผูต้รวจการแผน่ดินไม่ไดก้ล่าวถึงในกฎหมาย ปัญหากฎหมายไม่ได้
ใหอ้  านาจผูต้รวจการแผน่ดินเขา้ไปบงัคบัหรือลงโทษหน่วยงานท่ีขดัขวางสิทธิมนุษยชน เป็นตน้ 
   ปัจจยัรัฐบาลและการเมือง (Government and Political Factors) การท่ีผูต้รวจการ
แผ่นดิน เป็นหน่วยงานท่ีเป็นอิสระจากการเมือง แต่เร่ืองร้องเรียนท่ีมาจากผูร้้องเรียน มักจะ
เก่ียวข้องกับรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐอยู่เสมอ อย่างไรก็ตาม ปัจจัยการเมืองมีอิทธิพลต่อ
ผูต้รวจการแผน่ดินเพียงเล็กนอ้ย 
   ปัจจยัระหว่างประเทศ (International Factors) ผูส้นบัสนุนหลกัของผูต้รวจการ
แผ่นดินและสถาบันด้านสิทธิมนุษยชนท่ีส าคัญ ได้แก่ โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ  
(The United Nations Development Program: UNDP) ส านักงานขา้หลวงใหญ่ผูล้ี้ภยัแห่ง
สหประชาชาติ (United Nations High Commissioner for Human Rights: UNHCR) องคก์ารวา่ดว้ย
ความมัน่คงและความร่วมมือในยุโรป (Organization for Security and Cooperation in Europe: 
OSCE) ส านกังานสถาบนัประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชน (Office for Democratic Institutions and 
Human Rights) สภายุโรป (Council of Europe) และสหพนัธ์สภากาชาดและสภาเส้ียววงเดือนแดง
ระหวา่งประเทศ (The International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies: IFRC) 
เป็นตน้ ซ่ึงให้การสนบัสนุนผูต้รวจการแผน่ดินในรูปแบบต่าง ๆ เช่น โครงการให้ความช่วยเหลือ
ทางการเงินเพื่อสร้างสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดิน การร่างกฎหมายผูต้รวจการแผ่นดิน การฝึกอบรม
บุคลากร เช่น การอภิปราย การประชุม การสัมมนา การศึกษาดูงานในประเทศ ท่ีมีหลกันิติธรรม
และวฒันธรรมองคก์รผูต้รวจการแผน่ดินท่ีเขม้แขง็ เป็นตน้  
   อิทธิพลท่ีส าคญัอ่ืน ๆ ของประชาคมระหวา่งประเทศ คือ การแสดงออกมาในรูป
ของกฎหมายระหว่างประเทศ และการให้สัตยาบนัของแต่ละประเทศ ซ่ึงเปิดทางให้ผูต้รวจการ
แผ่นดินสามารถอนุวตัรให้เป็นไปตามกฎหมายระหว่างประเทศ นอกจากน้ี ประชาคมระหว่าง
ประเทศก็สามารถสร้างแรงกดดนัในเชิงลบดว้ยการขู่หยุดหรือตดัความช่วยเหลือและเงินกูไ้ด ้หาก
ไม่ปกป้องคุ้มครองสิทธิมนุษยชน แรงกดดนัน้ีผูกมดัให้ผูน้  าประเทศต่าง ๆ รู้สึกว่าตอ้งมีความ
รับผดิชอบในการสร้างและรักษาสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินเอาไว ้
   ปัจจยัสังคม-วฒันธรรม (Socio-Cultural Factors) สภาพแวดล้อมทางสังคม-
วฒันธรรม ในท่ีน้ีหมายถึง ลกัษณะของเร่ืองร้องเรียนท่ียื่นต่อผูต้รวจการแผน่ดิน ปัจจยัทางสังคม-
วฒันธรรมส่งผลต่อการด าเนินงานของผูต้รวจการแผ่นดิน ตามลักษณะของเร่ืองร้องเรียนท่ี
เปล่ียนแปลงไป เช่น การวา่งงาน ความยากจน การทุจริต และความมัน่คงทางสังคม เป็นตน้ แมใ้น
ประเทศท่ีพฒันาแลว้ เร่ืองร้องเรียนส่วนใหญ่ก็เก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางสังคม 
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   ปัจจัยเศรษฐกิจ (Economics) ในประเทศประชาธิปไตยเกิดใหม่  ซ่ึงมีการ
เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ ผูต้รวจการแผ่นดินมกัจะไดรั้บเร่ืองร้องเรียนในประเด็นทางเศรษฐกิจ 
เช่น การแปรรูปรัฐวสิาหกิจ ความยากจน การเงิน และสิทธิในอสังหาริมทรัพย ์เป็นตน้ 
   ปัจจยัพนัธมิตร (Allies) ความส าเร็จของสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินข้ึนกบัการเป็น
พนัธมิตรท่ีเขม้แข็งกบัองคก์รภาคประชาสังคม สถาบนัปกป้องคุม้ครองสิทธิมนุษยชนท่ีเป็นอิสระ 
และส่ือมวลชนท่ีมีความเสรี (Ulziibayar Vangansuren, 2002 (B.E.2545), p.23-34) 
 

3. แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับผู้ตรวจการแผ่นดินของ
ต่างประเทศและประเทศไทย 
 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัผูต้รวจการแผ่นดินในต่างประเทศ เช่น ราชอาณาจกัรสวีเดน 
ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก อนัเป็นหลกัการสากลและประสบความส าเสร็จในการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐของเจา้หน้าท่ีรัฐเป็นอย่างดี ซ่ึงสามารถเปรียบเทียบกบัแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมาย
เก่ียวกบัผูต้รวจการแผ่นดินของประเทศไทยได้เพื่อให้เกิดความเขา้ใจและสามารถน าไปพฒันา
กฎหมายเก่ียวกบัผูต้รวจการแผน่ดินอยา่งเป็นระบบต่อไป  
 3.1 แนวคิดการจัดตั้งและกฎหมายผู้ตรวจการแผ่นดินของต่างประเทศ 
 ในต่างประเทศมีการตั้งองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินข้ึนมานานและการด าเนินงานของ
องค์กรผูต้รวจการแผ่นดินในต่างประเทศสามารถช่วยเหลือประชาชนจากการกระท าของฝ่าย
ปกครองท่ีกระท าไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนได้ตามเจตนารมณ์ท่ี
ก่อตั้งองคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน 
 สถาบันผู ้ตรวจการแผ่นดิน มีต้นก าเนิดจากราชอาณาจักรสวีเดน เม่ือปี ค.ศ.1809 
(พ.ศ.2352) จากนั้นได้มีการจดัตั้ งแพร่ขยายไปยงัอีกหลาย ๆ ประเทศมีหลักฐานเชิงประจกัษ์ 
ว่าส านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน มีรากฐานมาจากรัฐธรรมนูญสวีเดน ค.ศ.1809 (พ.ศ .2352)  
มีจุดมุ่งหมายให้เกิดเสรีภาพ ภายใตห้ลกันิติธรรม และไดรั้บอิทธิพลมาจากปรัชญาของทั้งจอห์น 
ล็อค และมองเตสกิเออ ซ่ึงได้รับการยอมรับอย่างกวา้งขวางในโลกตะวนัตก ทฤษฎีการแบ่งแยก
อ านาจของมองเตสกิเออ มีอิทธิพลต่อรัฐธรรมนูญราชอาณาจกัรสวีเดน ค.ศ.1809 (พ.ศ.2352) ดงัจะ
เห็นไดจ้ากในบทเจตนารมณ์ระบุวา่ "a governing power, active within predetermined forms ... , a 
legislative power wisely avoiding haste in action but firm and strong in resistance, and a judicial 
power independent under the laws but not dominant over them." ซ่ึงหมายถึงหลกัแบ่งแยกอ านาจ
นิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการออกจากกัน เพื่อให้มีการคานอ านาจระหว่างกัน 
อย่างไรก็ตาม การจดัตั้งส านกังานผูต้รวจการแผ่นดิน มีทั้งส่วนท่ีขดักบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจ
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ตรงท่ีผูต้รวจการแผน่ดินเป็นเคร่ืองมือควบคุมการใช้อ านาจไดท้ั้งอ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร 
และอ านาจตุลาการ แต่ก็มีส่วนท่ีสอดคล้องกับแนวคิดของ มองเตสกิเออตรงท่ีช่วยสร้างความ
แน่นอนวา่ อ านาจทั้งสามจะไม่กา้วก่ายซ่ึงกนัและกนั (Stig Jagerskiold, 1961 (B.E.2504), p.1078) 
 นอกจากน้ี สถาบนัผูต้รวจการแผ่นดิน ยงัท าให้ประชาชนมีช่องทางในการร้องเรียน อีก
ทั้งสามารถเขา้ไปด าเนินการสืบสวนสอบสวน และให้ขอ้เสนอแนะแก่ภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง การ
จดัตั้งส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน จึงมีพื้นฐานแนวคิดมาจากหลกันิติธรรม (the rule of law หรือ 
rechtsstaat) อีกดว้ย ซ่ึงมีจุดประสงคท์ั้งในเร่ืองการควบคุมการใช้อ านาจของหน่วยงานฝ่ายบริหาร 
ขณะเดียวกันก็เป็นการปกป้องคุ้มครองสิทธิมนุษยชน กล่าวคือ เป็นการปกป้องคุ้มครองทาง
กฎหมายให้กบัประชาชนจากการกระท าของหน่วยงานภาครัฐ อีกทั้งช่วยในการรักษาสมดุลให้กบั
รัฐสภา และศาล ในการควบคุมและตรวจสอบหน่วยงานภาครัฐอีกด้วย ผูต้รวจการแผ่นดินจึงมี
บทบาทส าคญัในการเสริมสร้างประสิทธิภาพตามหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาล  (Donald C. 
Rowat, 1973 (B.E.2516), p.46) 
 อย่างไรก็ตาม การท่ีค าวินิจฉัยของผูต้รวจการแผ่นดิน ไม่ใช่การตดัสินคดีเก่ียวกบัข้อ
พิพาททางปกครองและไม่มีผลผูกมดัตามกฎหมาย อาจท าให้เกิดค าถามวา่ บทบาทของผูต้รวจการ
แผ่นดินจะเป็นไปตามหลักนิติธรรมได้อย่างไรนั้น ตามหลักการของหลกันิติธรรม ผูต้รวจการ
แผ่นดินจะเขา้ไปช่วยเสริมบทบาทในเร่ืองของการปกป้องคุม้ครองทางกฎหมายแก่ประชาชน ซ่ึง
เม่ือพิจารณาจากหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principle of legality) ซ่ึง
เป็นองค์ประกอบของหลกันิติธรรมท่ีส าคญัประการหน่ึง ซ่ึงหมายถึงการกระท าของหน่วยงาน
ภาครัฐจะตอ้งอยู่บนพื้นฐานของกฎหมายแลว้ ตามหลกัการน้ี ผูต้รวจการแผ่นดินจะเขา้ไปช่วยใน
เร่ืองการประเมินผลของการกระท าทางปกครอง ในเชิงการให้ขอ้คิดเห็นและขอ้เสนอแนะ เพียงแต่
ไม่มีผลผูกมดัตามกฎหมาย โดยผูต้รวจการแผ่นดินจะใช้วิธีการโน้มน้าวให้เกิดการเปล่ียนแปลง 
และพฒันาปรับปรุงการกระท าทางปกครอง หรือกฎหมายและกฎระเบียบ จึงเป็นทั้งการควบคุมการ
ใชอ้  านาจฝ่ายบริหารและปกป้องคุม้ครองสิทธิมนุษยชน ในคราวเดียวกนั ผูต้รวจการแผน่ดินจึงเป็น
กลไกทางกฎหมายช่วยแกไ้ขขอ้พิพาท ท าให้เกิดการกระท าทางปกครองท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย ซ่ึง
โดยล าพงัของฝ่ายตุลาการเอง จะไม่สามารถเขา้ควบคุมอ านาจบริหารตามความมุ่งหมายของหลกั
นิติธรรมไดท้ั้งหมด โดยเฉพาะในเร่ืองการบงัคบัใช้กฎหมาย การก าหนดให้มีผูต้รวจการแผ่นดิน 
จะเขา้ไปช่วยเติมเต็มช่องว่างในเร่ืองการเขา้ไปก ากบัดูแลฝ่ายบริหารและคุม้ครองสิทธิมนุษยชน
ตามหลกันิติธรรมได ้ขณะท่ีในมุมมองของประชาชน ก็มีทางเลือกท่ีชดัเจนว่า ควรจะใช้ช่องทาง
ศาล หรือผูต้รวจการแผ่นดิน ในการแกไ้ขปัญหาตามสิทธิขั้นพื้นฐาน หากประชาชนคาดหวงัว่า
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เร่ืองร้องเรียนจะไดรั้บการตรวจสอบดว้ยวิธีการท่ีเหมาะสม ก็จะร้องเรียนมายงัผูต้รวจการแผน่ดิน 
หากเห็นวา่ มีความเป็นอิสระหรืออยา่งนอ้ยก็มีความเป็นธรรม 
 ตามทฤษฎีทางกฎหมายยุคใหม่ MacCormick ให้ความหมายของหลกันิติธรรม (the rule 
of law หรือrechtsstaat) วา่ เป็นรัฐซ่ึงก าหนดให้ใชก้ฎหมายในการปกครอง และจ ากดัการใชอ้  านาจ
และควบคุมก ากบัเร่ืองของประชาชน (Neil MacCormick, 1994 (B.E.2537), p.11) 
 ตามความหมายน้ี จึงแตกต่างจากความหมายดั้งเดิมของหลกันิติธรรม ตามท่ีแถบแอง
โกล-อเมริกนัเรียกวา่ ‘rule of law’ หรือท่ีเยอรมนีเรียกวา่ ‘rechtsstaat’ และฝร่ังเศสเรียกวา่ ‘état de 
droit’ ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ การพฒันาสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินทุกแห่ง เพื่อตอบสนองแนวคิดของ
หลกันิติรัฐ ในเร่ืองการควบคุมการกระท าของฝ่ายบริหาร และจัดตั้งข้ึนตามบริบทของหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจ ซ่ึงเป็นการรับรองความเป็นอิสระ และความเป็นธรรมของผูต้รวจการแผน่ดิน และ
เพื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคล 
 แนวคิดของหลกันิติธรรมทั้งหมด มกัจะเนน้ย  ้าในเร่ืองศาล ซ่ึงเป็นสถาบนัเชิงเด่ียวในการ
ผดุงหลกันิติธรรม ดว้ยการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายจากการกระท าและบงัคบัใชก้ฎหมาย
ของฝ่ายรัฐบาล ซ่ึงอ านาจตุลาการใช้กฎหมายควบคุมอ านาจฝ่ายบริหารได้ในบางสถานการณ์
เท่านั้น เช่น กรณีรัฐบาล ไม่สามารถควบคุมภาคธุรกิจท่ีมีความสลบัซับซ้อน แต่ในรัฐสมยัใหม่ 
หรือในรัฐซ่ึงตอ้งการสิทธิสวสัดิการทางสังคม (social welfare right) ท าให้กลไกการบริหารของรัฐ
ขยายตวัมากข้ึน และกฎหมายปกครองก็ขยายหลกักฎหมายซ่ึงใหอ้ านาจใหม่ ๆ เพิ่มข้ึน   
 นอกจากน้ี การควบคุมทางการเมืองโดยฝ่ายรัฐสภาเองก็ไม่สามารถควบคุมการกระท า
ของฝ่ายรัฐบาลได้ทุกกิจกรรม อีกทั้ งฝ่ายรัฐสภาก็ไม่สามารถควบคุมกลไกของรัฐท่ีมีความ
สลบัซบัซอ้นและเป็นเร่ืองทางเทคนิคไดท้ั้งหมดโดยล าพงั ดงันั้น สถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน จึงเขา้
มาท าหน้าท่ีเป็นหน่วยงานจดัการเร่ืองร้องเรียนท่ีมาจากประชาชนท่ีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย 
รวมทั้งเขา้มาก ากบัดูแลอ านาจฝ่ายบริหาร จึงเห็นได้ว่า ผูต้รวจการแผ่นดิน เป็นสถาบนัหน่ึงท่ี
เกิดข้ึนตามหลกันิติธรรมโดยแทจ้ริง ตามมุมมองของหลกันิติธรรม การจดัการขอ้ร้องเรียนของ
ผูต้รวจการแผน่ดินเป็นแรงหนุนใหฝ่้ายรัฐบาลจะตอ้งอยูใ่นกรอบของหลกันิติธรรม และผูต้รวจการ
แผ่นดินสามารถท าหน้าท่ีเป็นผูป้ระเมินอิสระวา่ฝ่ายท่ีถูกประเมินไดป้ฏิบติัตามหลกันิติธรรมแลว้
หรือไม่ ขอ้พิสูจน์ท่ีว่า ผูต้รวจการแผ่นดินเป็นสถาบนัท่ีจดัตั้งข้ึนตามหลกันิติธรรม จึงเห็นไดจ้าก
การจัดให้ผูต้รวจการแผ่นดินเกิดข้ึนในหลายประเทศ เช่น ราชอาณาจักรสวีเดน สาธารณรัฐ
ฟินแลนด ์ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก เป็นตน้ 
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 รูปแบบของสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินทัว่โลก มีอยู ่3 รูปแบบ ดงัน้ี  
 1) ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีแต่งตั้งโดยฝ่ายบริหาร (Executive ombudsman) เป็นผูต้รวจการ
แผ่นดินท่ีได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีหรือฝ่ายรัฐบาล และตอ้งรับผิดชอบต่อฝ่ายบริหาร 
(รูปแบบน้ี มีการเรียกว่า รูปแบบก่ึงผูต้รวจการแผ่นดิน เน่ืองจากข้ึนตรงต่อฝ่ายบริหาร และมี
ประสิทธิภาพต ่าสุด ตวัอยา่งเช่น ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหรัฐอเมริกาบางรัฐ 
 2) ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีเป็นอิสระ (Independent ombudsman) มีอ านาจพิเศษแยกต่างหาก
จากฝ่ายนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ โดยไดรั้บการแต่งตั้งจากประธานาธิบดี หรือรัฐสภา แต่เม่ือ
ได้รับการแต่งตั้งแล้ว ไม่ต้องรับผิดชอบต่อทั้งประธานาธิบดี หรือ รัฐสภา ตวัอย่างเช่น ใน
สาธารณรัฐโปรตุเกส สาธารณรัฐนามิเบีย ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด ์เป็นตน้  
 3) ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีแต่งตั้ งโดยฝ่ายรัฐสภา (Parliamentary ombudsman) เป็น
ผูต้รวจการแผ่นดินของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีได้รับการแต่งตั้งจากฝ่ายรัฐสภา และรับผิดชอบต่อฝ่าย
รัฐสภา โดยปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะฝ่ายรัฐสภา แต่มีอ านาจท่ีกวา้งขวางเป็นของตนเอง และเป็นอิสระ
จากรัฐสภา หน้าท่ีหลกัของผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาแบบดั้งเดิมคือ การควบคุมฝ่ายบริหาร  
(มีความแตกต่างจาก 2 รูปแบบขา้งตน้ ตรงท่ีสามารถควบคุมไดท้ั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั) 
(e.h. Mukhitdinov 2008) 
 ต่อมา Victor O. Ayeni กล่าววา่ ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั ตามความหมายของ 
the Merriam-Webster online dictionary คือ เจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงได้รับการแต่งตั้งให้รับเร่ือง
ร้องเรียนและสืบสวนสอบสวนตามเร่ืองร้องเรียนในเร่ืองการกระท าผิดหรือการกระท าตาม
อ าเภอใจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ตามความหมายน้ี ผูต้รวจการแผ่นดินจึงเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงมี
หน้าท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายจากการกระท าของหน่วยงานภาครัฐ และดูแลสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ผูต้รวจการแผ่นดินมี 2 ประเภท คือ ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง
จากฝ่ายรัฐสภา (Parliamentary ombudsmen) และผูต้รวจการแผ่นดินท่ีไดรั้บการแต่งตั้งจากฝ่าย
บริหาร (Government ombudsmen) โดยผูต้รวจการแผ่นดินท่ีได้รับการแต่งตั้งจากฝ่ายรัฐสภาท า
หนา้ท่ีความชอบดว้ยกฎหมายจากการกระท าของฝ่ายรัฐสภา รัฐบาล ตุลาการ ต ารวจ ขา้ราชการพล
เรือน ส่วนผูต้รวจการแผน่ดินท่ีไดรั้บการแต่งตั้งจากฝ่ายบริหารท าหนา้ท่ีเฝ้าระวงัตรวจสอบปัญหา
ส าคญัของรัฐและความเป็นอยู่ของประชาชน เช่น ความขดัแยง้ทางสังคม การกีดกนัทางเพศ สิทธิ
เด็ก สิทธิคนพิการประเด็นต่าง ๆ ทางส่ือมวลชน เป็นตน้ (Victor O. Ayeni, 2009 (B.E.2552)) 
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  3.1.1 รูปแบบของผู้ตรวจการแผ่นดินที่มาจากฝ่ายนิติบัญญัติ (Ombudsman) ของ
ราชอาณาจักรสวเีดน 
  1) ความเป็นมาของ Ombudsman ของราชอาณาจกัรสวีเดน องค์กร Ombudsman 
ก่อตั้งข้ึนเป็นคร้ังแรกในรัชสมยัของพระเจา้ Karles ท่ี 12 ซ่ึงถือเป็นช่วงปลายของยุคแห่งความ
ยิ่งใหญ่ของราชอาณาจักรสวี เดน ขณะนั้ นราชอาณาจักรสวี เดนซ่ึงปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยก์ าลงัประสบปัญหาดา้นเศรษฐกิจ และการเมืองท่ีถูกขา้งเคียงรุกราน เพื่อหวงั
ท าลายจกัรวรรดิสวีเดน ในท่ีสุดพระเจา้ Karles ท่ี 12 พ่ายแพส้งครามและตอ้งล้ีภยัไปอาศยัท่ี
สาธารณรัฐตุรกี ราชอาณาจกัรสวีเดนจึงตกอยู่ในภาวะไร้ผูป้กครอง ขา้ราชการละเลยต่อหน้าท่ี
บา้นเมืองเกิดความวุน่วายอยูใ่นสภาพไร้กฎระเบียบในปี ค.ศ.1713 (พ.ศ.2256) พระเจา้ Karles ท่ี 12 
จึงแต่งตั้งขา้ราชการ เรียกวา่ Supreme Ombudsman เพื่อเป็นตวัแทนของพระองคใ์นราชอาณาจกัร
สวีเดนในการท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบว่า ขา้ราชการและผูพ้ิพากษาปฏิบติัหน้าท่ีถูกตอ้งตาม
กฎหมาย และปฏิบติัหน้าท่ีของตนโดยสมบูรณ์ในทุก ๆ ดา้นหรือไม่ สภาพการเมืองการปกครอง
ของราชอาณาจกัรสวีเดน ในขณะนั้นฝ่ายการเมืองไม่เขม้แข็งพอท่ีจะตรวจสอบฝ่ายบริหารไดอ้ยา่ง
มีประสิทธิภาพ ประกอบกบัขา้ราชการเป็นต าแหน่งท่ีมีศกัด์ิศรีสูง เป็นเสมือนสมบติัส่วนบุคคล 
การจะถอดถอนจากต าแหน่งท าไดย้ากมาก การบริหารราชการส่วนใหญ่ก็อยู่ในรูปคณะกรรมการ 
รัฐมนตรีของราชอาณาจกัรสวีเดนจึงมีอ านาจน้อยในการควบคุมข้าราชการ ท าให้การปฏิบัติ
ราชการข้ึนอยู่กบัดุลพินิจของขา้ราชการเป็นส าคญั ฉะนั้น หากปรากฏว่ามีขา้ราชการกระท าผิด
กฎหมาย Supreme Ombudsman จะท าหนา้ท่ีฟ้องร้องขา้ราชการผูน้ั้นต่อศาล หรือตั้งคณะกรรมการ
พิเศษเพื่อพิจารณาลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการผูน้ั้น ซ่ึงหากขา้ราชการไม่พอใจผลการตดัสิน
ลงโทษ ก็สามารถถวายฎีกาต่อพระมหากษตัริยไ์ด ้Supreme Ombudsman จึงเป็นผูท้  าหนา้ท่ีต่างพระ
เนตรพระกรรณของพระมหากษตัริยใ์นการดูแลความประพฤติชอบในวงราชการของฝ่ายบริหาร 
(พรศกัด์ิ ผ่องแผว้, 2533, หน้า 27-28) ต่อมาในปี ค.ศ.1719 (พ.ศ.2262) ไดมี้การเปล่ียนช่ือจาก 
Supreme Ombudsman เป็น Chancellor of Justice (Justitiekanslern หรือ JL) หรือเสนาบดียติุธรรม 
  เม่ือพระเจา้ Karles ท่ี 12 สวรรคตในปี ค.ศ.1718 (พ.ศ.2261) ราชอาณาจกัรสวีเดนเขา้
สู่ยุคแห่งเสรีภาพรัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ.1720 (พ.ศ.2263) เพิ่มอ านาจให้รัฐสภามากข้ึน และลด
อ านาจของพระมหากษตัริยล์งจากเดิม ให้เหลือเพียงอ านาจในทางพระราชพิธีเท่านั้น รัฐสภาจึงท า
หนา้ท่ีแต่งตั้งและควบคุมการท างานของ Chancellor of Justice ซ่ึง Chancellor of Justice ไดแ้สดง
ศกัยภาพดา้นการดูแลสอดส่องการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการ และตุลาการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
ประชาชนสามารถร้องเรียนเร่ืองการประพฤติมิชอบของขา้ราชการต่อ Chancellor of Justice ได้
โดยสะดวกง่ายดาย ไม่มีพิธีรีตองยุ่งยาก การร้องเรียนจะท าโดยวาจา หรือลายลกัษณ์อกัษรก็ได ้
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Chancellor of Justice จึงไดรั้บการสนบัสนุนทั้งจากประชาชน และจากรัฐสภาเป็นอยา่งดี แต่ในปี 
ค.ศ.1772 (พ.ศ.2315) พระเจา้ Gustaf III ไดท้  ารัฐประหารแบบรัฐสภาส าเร็จ ราชอาณาจกัรสวีเดน
จึงกลบัมาปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอี์กคร้ัง อ านาจในการแต่งตั้ง Chancellor of Justice 
จึงกลบัมาเป็นของพระมหากษตัริย ์
  จนกระทัง่ในปี ค.ศ.1809 (พ.ศ.2352) ราชอาณาจกัรสวีเดนแพส้งครามกบัสหพนัธรัฐ
รัสเซีย ท าให้ตอ้งเสียดินแดนสาธารณรัฐฟินแลนด์ไป เกิดการรัฐประหารในราชอาณาจกัรสวีเดน 
และพระเจา้ Gustaf Adolf IV ถูกปลดออกจากต าแหน่งรัฐสภาไดร่้างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ภายใต้
หลกัการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออร์ เพื่อถ่วงดุลอ านาจระหวา่งกษตัริยก์บัรัฐสภาไม่ให้ฝ่าย
ใดมีอ านาจครอบง าเหนืออีกฝ่าย รัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ.1809 (พ.ศ.2352) จึงบญัญติัให้กษตัริยท์รง
แต่งตั้ง Chancellor of Justice เป็นตวัแทนของกษตัริยค์วบคุมฝ่ายบริหาร และให้รัฐสภาแต่งตั้ง
ตวัแทน เรียกวา่ Parliamentary Ombudsman (Justitieombudsmannen หรือ JO) เพื่อเป็นตวัแทนของ
รัฐสภา ตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่ายบริหาร 
  เหตุท่ีคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญเห็นวา่รัฐสภาควรมีตวัแทนตรวจสอบฝ่ายบริหาร 
นอกจากจะเป็นเหตุผลดา้นการคานอ านาจระหวา่งฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายบริหารแลว้คณะกรรมการ
ร่างรัฐธรรมนูญยงัเห็นวา่ Chancellor of Justice ไม่สามารถท่ีจะปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
สาธารณชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะ Chancellor of Justice มีความรับผิดชอบโดยตรงต่อฝ่ายบริหาร
เท่านั้น ส่วนเหตุผลท่ีวา่ท าไมตอ้งใหรั้ฐสภาแต่งตั้ง Ombudsman นั้น คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ
อธิบายว่า การให้รัฐสภาแต่งตั้ง Ombudsman จะช่วยส่งเสริมความรู้สึกมีส่วนร่วมของประชาชน 
และการจดัตั้งองคก์ร Parliamentary Ombudsman จะเป็นพื้นฐานอนัน าไปสู่ระบบการตรวจสอบ
เจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร (Linda C. Relt, 2004 (B.E.2547), p.5-6) การก่อตั้ง 
Parliamentary Ombudsman จึงมีวตัถุประสงค์เป็นการก่อตั้งองค์กรตรวจสอบท่ีมีอิสระจากฝ่าย
บริหาร เพื่อให้ท าหนา้ท่ีปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน และเป็นองคก์รถ่วงดุลอ านาจระหวา่ง
ฝ่ายบริหารกบัรัฐสภา 
  เม่ือแรกก่อตั้ง Parliamentary Ombudsman เกิดกระแสวิพากษ์วิจารณ์ว่างานของ 
Ombudsman ยุ่งยากและซับซ้อนเกินกว่าท่ีจะปฏิบติัไดจ้ริง คงไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้อีกทั้ง
เป็นงานท่ีซ ้ าซอ้นกบั Chancellor of Justice ดว้ย แต่ในทางปฏิบติัมีการประสานงานกนัอยา่งไม่เป็น
ทางการระหวา่ง Chancellor of Justice กบั Ombudsman ท าใหเ้ขตอ านาจระหวา่งหน่วยงานทั้ง 2 ไม่
ซ ้ าซ้อนกนั Chancellor of Justice เนน้การตรวจสอบท่ีมาจากหน่วยงานราชการ กระทรวง ทบวง 
กรมต่าง ๆ ท่ีร้องเรียนเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการปัจจุบนั Chancellor of Justice ท า
หน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล เป็นทนายแผ่นดินในคดีแพ่งท่ีรัฐมีส่วนไดส่้วนเสีย และ
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สอดส่องดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีของขา้ราชการให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย นอกจากน้ียงัท า
หนา้ท่ีเป็นอยัการฟ้องคดีท่ีขา้ราชการระดบัสูงกระท าความผดิอาญาดว้ย 
  ส่วน Ombudsman มีหน้าท่ีควบคุมการปฏิบติัตามกฎหมายของข้าราชการ และ 
ผูพ้ิพากษา มีอ านาจฟ้องเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีกระท าผิด Ombudsman จะตรวจสอบตามค าร้องเรียนของ
ประชาชนเป็นหลกั แต่ก็มีอ านาจริเร่ิมหยิบยกขอ้เท็จจริงข้ึนมาไต่สวนไดเ้องดว้ย Ombudsman จึงมี
บทบาทส าคญัในการปกป้องสิทธิประชาชน การปฏิบติัหนา้ท่ีของ Ombudsman ถือวา่ตอบสนอง
ขอ้เรียกร้องของประชาชนไดเ้ป็นอย่างดี และสร้างความเช่ือมัน่ให้กบัประชาชน จนท าให้ต่อมา 
Ombudsman เป็นองค์กรท่ีไดรั้บการยอมรับสูงสุดเก่ียวกบัการรับเร่ืองราวร้องทุกข์ของประชาชน
เก่ียวกบัการประพฤติมิชอบของขา้ราชการ 
  Parliamentary Ombudsman ท่ีก่อตั้งข้ึนใหม่ ในปี ค.ศ.1809 (พ.ศ.2352) นั้น มีอ านาจ
หนา้ท่ีท่ีแตกต่างจากเดิมหลายประการ คือ Ombudsman ลดบทบาทดา้นการฟ้องร้องขา้ราชการ แต่
เปล่ียนเป็นการให้ค  าแนะน าตกัเตือน เพื่อเสนอแนวทางปฏิบติัท่ีถูกตอ้ง เพื่อจะไดไ้ม่ถูกฟ้องร้อง
ด าเนินคดีแทน Ombudsman ยงัเพิ่มบทบาทดา้นการตรวจสอบฝ่ายบริหารให้มากข้ึนดว้ย เพราะเดิม
ฝ่ายบริหารของราชอาณาจกัรสวีเดนมีขนาดเล็ก ปัญหาเร่ืองการใช้อ านาจรัฐล่วงละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจึงมีไม่มากนกั Ombudsman จึงเนน้ตรวจสอบการใชอ้ านาจของผูพ้ิพากษา 
อยัการ ต ารวจ และราชทณัฑ์มากกว่า แต่เม่ือระบบการบริหารราชการแผ่นดินของราชอาณาจกัร
สวีเดนขยายตวัมากข้ึนกลายเป็นรัฐสวสัดิการ บทบาทของ Ombudsman จึงขยายอ านาจให้มากข้ึน 
และท่ีส าคญั Ombudsman แสดงบทบาทดา้นการเป็นผูรั้บเร่ืองราวร้องทุกข์จากประชาชนท่ีขอให้
แกไ้ขปัญหาให้กบัประชาชน และตรวจสอบการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีรัฐไดเ้ป็นอย่างดี ในท่ีสุด 
Ombudsman จึงไดม้อบหมายใหท้ าหนา้ท่ีเป็นหลกัประกนัท่ีจะคุม้ครองประชาชนจากการใชอ้ านาจ
รัฐท่ีมิชอบ 
  2) ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองของราชอาณาจกัรสวีเดน การควบคุมการปฏิบติั
หน้าท่ีของฝ่ายปกครองในราชอาณาจกัรสวีเดน มีทั้งการควบคุมโดยฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายตุลาการ 
และโดยฝ่ายนิติบญัญติั การควบคุมโดยฝ่ายบริหาร หลกักฎหมายปกครองของราชอาณาจกัรสวีเดน
มีหลกัว่า การกระท าของฝ่ายปกครองสามารถอุทธรณ์ไปยงัองค์กรเหนือข้ึนไปได้ตามล าดบัขั้น 
เน่ืองจากองค์กรทางปกครองทุกระดบัต่างมีอิสระในการด าเนินงานของตน ประกอบกบั ความ
รับผิดชอบของข้าราชการราชอาณาจกัรสวีเดนเป็นความรับผิดเฉพาะตวัขา้ราชการท่ีกระท าผิด
เท่านั้น ผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงกวา่ไม่ร่วมรับผิดในการปฏิบติัหน้าท่ีของผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชา หาก
ปฏิบติัหนา้ท่ีผดิไปจากแนวทางท่ีองคก์รระดบัสูงกวา่ก าหนดให ้จึงส่งผลให้การอุทธรณ์ค าสั่งไปยงั
หน่วยงานท่ีสูงกวา่ไดรั้บการวินิจฉยัท่ีเป็นธรรม เพราะผูบ้งัคบับญัชาไม่เขา้ขา้งผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา 
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การอุทธรณ์เป็นการตรวจสอบวา่ขา้ราชการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย และวิธีการ และ
เยยีวยาความเดือดร้อนเสียหายของประชาชน ระบบการอุทธรณ์ของราชอาณาจกัรสวีเดน จึงนบัวา่
เป็นระบบการอุทธรณ์ท่ีมีประสิทธิภาพค่อนขา้งสูง 
  การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการนั้น ระบบศาลของราชอาณาจกัรสวีเดน 
แบ่งเป็น ศาลทัว่ไปและศาลช านญัพิเศษ ในส่วนของศาลทัว่ไป ประกอบดว้ย ศาลยุติธรรม และศาล
ปกครอง ส่วนศาลรัฐธรรมนูญไม่มีในราชอาณาจกัรสวีเดน แต่ทว่าทุกศาลต่างมีอ านาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายล าดับสูงสุด (The Super-ordinate provision) เรียกว่า “Statutory 
examination” (Regeringskanslief Ministry of justice). The Swedish Judiciary-A Brife introduction 
(Sweden), 2544, p.22) 
  ศาลปกครองในราชอาณาจกัรสวีเดน เกิดข้ึนเม่ือ ปี ค.ศ.1909 (พ.ศ.2452) เน่ืองจาก
สภาพสังคมท่ีขยายตวัมากข้ึน การกระท าทางปกครอง การละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
มากข้ึนตามไปดว้ย จนการเยียวยาดว้ยการอุทธรณ์ไม่เพียงพอท่ีจะแกไ้ขปัญหาได ้จึงมีการตั้งศาล
ปกครองท าหน้าท่ีวินิจฉัยค าร้องอุทธรณ์ การกระท าทางปกครอง แต่จะไม่มีการพิจารณาเร่ือง
ค่าเสียหายให้ กรณีใดบ้างท่ีอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองจะระบุไวใ้นกฎหมาย ท าให้ศาล
ปกครองในราชอาณาจกัรสวีเดนมีเขตอ านาจท่ีค่อนขา้งจ ากดั โดยหลกัศาลปกครองจะพิจารณา
เฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเท่านั้น ส่วนการทบทวนการใชดุ้ลยพินิจ
เป็นอ านาจของฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่ส าหรับศาลปกครองในราชอาณาจกัรสวีเดนมีบางกรณีท่ี
กฎหมายระบุเขตอ านาจให้ศาลปกครองตรวจสอบดุลยพินิจฝ่ายปกครองได ้ซ่ึงศาลปกครองตอ้ง
พิจารณาดว้ยความระมดัระวงั 
  ในราชอาณาจักรสวีเดนมีหลักปฏิบัติว่า การอุทธรณ์การกระท าทางปกครอง
โดยทัว่ไป ให้อุทธรณ์ตามล าดบัขั้น ส่วนกรณีใดจะอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครองจะมีกฎหมาย
ระบุไวเ้ป็นรายกรณี ดงันั้นคู่ความจึงมี 2 ทางเลือก คือ หากเลือกอุทธรณ์ต่อศาลปกครองก็จะไม่
สามารถอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไดอี้ก แต่หากเลือกอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามล าดบัจนถึง
ชั้นสูงสุด ผลการอุทธรณ์เป็นอย่างไรก็ไม่อาจน ามาฟ้องต่อศาลปกครองได ้เพราะทั้งศาลปกครอง
และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ต่างก็ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนกษตัริย ์ 
  ส่วนการควบคุมฝ่ายปกครองโดยรัฐสภา จะใช้เฉพาะกรณีจ าเป็น เม่ือการควบคุม
ตามปกติไม่อาจบรรลุผลได ้แต่ส าหรับราชอาณาจกัรสวีเดน แมว้า่การควบคุมฝ่ายปกครอง ทั้งดว้ย
การอุทธรณ์ต่อฝ่ายบริหาร หรือการฟ้องต่อศาลปกครองจะสามารถแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนของ
ประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ แต่การมีองคก์ร Ombudsman จึงเป็นสถาบนัท่ีให้หลกัประกนัแก่
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สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเ้ป็นอย่างดี ควบคู่ไปกบัระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
และการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แมว้า่ Ombudsman จะไม่มีอ านาจบงัคบัสั่งการก็ตาม 
  3) ท่ีมาและสถานะของ Ombudsman 
   ก) ท่ีมาของ Ombudsman The Instrument of Government บญัญติัเก่ียวกบั 
Parliamentary Ombudsman ไวใ้นหมวดวา่ดว้ยการควบคุมโดยรัฐสภา ซ่ึงบญัญติัให้รัฐสภาเลือก 
Ombudsman จ านวน 1 คน หรือมากกวา่นั้น เพื่อท าหน้าท่ีตรวจสอบว่าเจา้หน้าท่ีรัฐปฏิบติัหน้าท่ี
ให้บริการสาธารณะโดยถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ และพระราชบญัญติัว่าด้วยรัฐสภา (The 
Riksdag Act) ไดก้ าหนดให้มี Ombudsman จ านวน 4 คน โดยมีประธาน Ombudsman 1 คน ท า
หนา้ท่ีก าหนดนโยบาย และบริหารงาน ส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน Ombudsman มีวาระการด ารง
ต าแหน่ง 4 ปี นบัแต่วนัท่ีเลือกตั้ง นอกจากน้ีรัฐสภายงัเลือกตั้งผูช่้วยผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา 
(Deputy Ombudsman) จ านวน 1 คน หรือมากกวา่ตามความจ าเป็น Deputy Ombudsman มีวาระการ
ด ารงต าแหน่ง 2 ปี รัฐสภาจะลงมติออกเสียงเลือกตั้ง Ombudsman และ Deputy Ombudsman เป็น
รายบุคคล การลงมติจะใชว้ธีิลงคะแนนลบั เดิมในสมยัท่ีราชอาณาจกัรสวีเดนยงัใชร้ะบบ 2 สภา ทั้ง 
2 สภาจะเลือกตวัแทนสภาละ 24 คน รวมเป็น 48 คน เพื่อท าหน้าท่ีสรรหาบุคคลท่ีสมควรด ารง
ต าแหน่ง Ombudsman และจะมีการปรึกษาหารือระหวา่งสมาชิกทั้ง 2 สภา จึงกลายเป็นธรรมเนียม
ปฏิบติัวา่บุคคลท่ีจะด ารงต าแหน่งจะตอ้งเป็นท่ียอมรับจากทุก ๆ พรรค แต่เม่ือราชอาณาจกัรสวีเดน
เปล่ียนมาเป็นระบบสภาเด่ียว ตั้งแต่ปี ค.ศ.1907 (พ.ศ.2450) จนถึงปัจจุบนั หน้าท่ีสรรหาบุคคลท่ี
สมควรด ารงต าแหน่ง Ombudsman และเตรียมการเลือกตั้งตกเป็นของคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ 
(The Committee on the Constitution) คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญจะท าหนา้ท่ีคดัเลือกกลุ่มบุคคล
จากพรรคการเมืองต่าง ๆ เพื่อใหรั้ฐสภาลงคะแนนเลือกตั้ง 
   คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญยงัมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบั Ombudsman อีกหลาย
ประการ เช่น ในกรณีท่ีเห็นควร หรือ Ombudsman ร้องขอคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญมีอ านาจ
ปรึกษาร่วมกบั Ombudsman ในเร่ืองการควบคุมฝ่ายปกครอง หรือการจดัองค์กรปกครองได้ และ
คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญยงัมีหนา้ท่ีตรวจรายงานประจ าปีของ Ombudsman อีกดว้ย นอกจากน้ี
คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ อาจท าค าร้องเสนอให้รัฐสภาถอดถอน Ombudsman ออกจาก
ต าแหน่งได้ หากพบว่า Ombudsman คนใดปฏิบัติหน้าท่ีไม่เป็นท่ีน่าไว้วางใจของรัฐสภา 
ขณะเดียวกนั Ombudsman คนใหม่ แต่หาก Ombudsman ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้รัฐสภา จะ
แต่งตั้งบุคคลหน่ึงบุคคลใดให้ปฏิบติัหน้าท่ีชั่วคราว จนกว่า Ombudsman จะกลบัมาท างานได้
ตามปกติ Ombudsman แต่ละคนจะมีอ านาจหน้าท่ี และความรับผิดชอบในการก ากบัดูแลหน่วย
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ราชการท่ีแยกจากกนัตามคู่มือการปฏิบติังาน คู่มือน้ีจดัท าโดยประธาน Ombudsman ภายหลงัจาก
ไดป้รึกษาหารือกบั Ombudsman ทุกคน และคณะผูแ้ทนของรัฐสภา  
   4) สถานะของ Ombudsman กฎหมายสวเีดนไม่ไดร้ะบุถึงสถานะทางกฎหมายของ 
Ombudsman โดยตรง แต่เม่ือพิจารณาจากกฎหมายท่ีก่อตั้งองค์กร Ombudsman พบว่า องค์กร 
Ombudsman เกิดข้ึนโดยรัฐธรรมนูญ หมวดการควบคุมโดยรัฐสภา (The Instrument of 
Government chapter 12 Parliamentary Control) การแต่งตั้ง และถอดถอน Ombudsman ได ้
   ในดา้นการปฏิบติัหนา้ท่ี Ombudsman มีความรับผิดชอบโดยตรงต่อรัฐสภา เห็น
ได้จากการจดัท ารายงานประจ าปีเสนอต่อรัฐสภา และรัฐสภาควบคุม Ombudsman ผ่านทาง
คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะตรวจสอบรายงานก่อนเสนอรัฐสภา และยงัท าหน้าท่ีเป็นท่ี
ปรึกษาเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของ Ombudsman ดว้ย อีกทั้งเม่ือพิจารณาการจดัองคก์ร ก็พบว่า 
ส านกังานของ Ombudsman เป็นหน่วยงานสังกดัรัฐสภา การของบประมาณตอ้งท าผา่นกรรมาธิการ
ของรัฐสภาจึงอาจกล่าวไดว้่า Ombudsman เป็นตวัแทนของฝ่ายรัฐสภา กระท าการในนามของ
รัฐสภา และมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐสภา แต่ Ombudsman ก็มิไดอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชา หรือ
ก ากบัดูแลของรัฐสภาโดยตรง ในทางตรงขา้ม Ombudsman มีอิสระในการด าเนินการค่อนขา้งสูง  
มีอ านาจขอความร่วมมือจากหน่วยงานรัฐอ่ืน ๆ มีอ านาจตรวจราชการและมีอ านาจฟ้องคดีต่อศาล 
   นอกจากราชอาณาจกัรสวีเดนจะมี Parliamentary Ombudsman เป็นตวัแทนของ
รัฐสภา ท าหน้าท่ีควบคุมฝ่ายปกครอง ยงัปรากฏว่ามี Ombudsman อีกจ านวนหน่ึงท่ีมาจากการ
แต่งตั้งของรัฐบาล หรือฝ่ายบริหาร เป็น Ombudsman ท่ีมีหนา้ท่ีเฉพาะดา้น เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน
ดา้นคุม้ครองผูบ้ริโภค ผูต้รวจการแผ่นดินดา้นเด็ก ล่าสุดตน้ปี ค.ศ.2009 (พ.ศ.2552) มีการตั้ง The 
Equality Ombudsman (DO) ซ่ึงรวมองคก์รผูต้รวจการแผน่ดินเฉพาะดา้น 4 องคก์ร รวมเป็นองคก์ร
เดียวกนั คือ the Equal Opportunities Ombudsman (JamO). the Ombudsman against Ethnic 
Discrimination (DO) , the Disability Ombudsman (HO) และ Ombudsman against Discrimination 
on grounds of Sexual Orientation (HomO) ท าหนา้ท่ีต่อตา้นการเลือกปฏิบติัในทุก ๆ ดา้น ไม่วา่จะ
เกิดจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือจากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีไม่เหมาะสม  
   5) อ านาจหน้าท่ีของ Ombudsman มีหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบให้เจ้าหน้าท่ีรัฐ
ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยชอบดว้ยกฎหมาย และเหมาะสมชอบธรรมในทุกดา้น ทั้งน้ีเพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกั
ความเสมอภาคตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสวีเดนบญัญติัให้ศาลและฝ่ายปกครองตอ้งถือ
หลกัความเป็นกลาง และเป็นภาวะวิสัย เพื่อป้องกนัการใชดุ้ลยพินิจโดยอาศยัเหตุจูงใจโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย จึงกล่าวไดว้่า Ombudsman มีภารกิจหลกัในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย 
ปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายของราชอาณาจกัรสวเีดน 
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   Ombudsman มีอ านาจตรวจสอบการปฏิบติังานของหน่วยงานฝ่ายปกครอง ทั้ง
ระดบัรัฐและทอ้งถ่ิน ขา้ราชการ ลูกจา้งของหน่วยงานรัฐ รวมถึงบุคคลท่ีหน่วยงานรัฐมอบหมายให้
ปฏิบัติตามอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานนั้ น พนักงาน ลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจ และบุคคลท่ี
รัฐวิสาหกิจว่าจา้งให้กระท าการในนามของรัฐวิสาหกิจดว้ย Ombudsman ยงัมีอ านาจตรวจสอบ
ขา้ราชการทหารสัญญาบตัรตั้งแต่ชั้นร้อยตรีหรือเทียบเท่าข้ึนไป 
   Ombudsman มีอ านาจตรวจสอบการท างานท่ีบกพร่องของศาลได้ ในกรณีท่ี 
ผูพ้ิพากษาตดัสินคดีผิดพลาด แต่ Ombudsman ไม่มีอ านาจตรวจสอบการปฏิบติังานของสมาชิก
รัฐสภา สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน รัฐบาล รัฐมนตรี อยัการสูงสุด คณะกรรมการการบริหาร และผูบ้ริหาร
ธนาคารแห่งชาติสวีเดน ยกเวน้การใช้อ านาจตามท่ีก าหนดในกฎหมายว่าด้วยการแลกเปล่ียน
เงินตรา และเครดิต 
   หากจะพิจารณาอ านาจหนา้ท่ีของ Ombudsman ผูเ้ขียนเห็นวา่ สามารถแบ่งไดเ้ป็น 
3 ดา้น คือ การสอบสวนตามค าร้องเรียนของประชาชน การด าเนินคดีกบัเจา้หน้าท่ีรัฐ และการให้
ขอ้แนะน าแก่เจา้หนา้ท่ีรัฐ 
   1) การสอบสวนตามค าร้องเรียนของประชาชน ประชาชนทุกคนไม่จ  ากดัวา่ ตอ้ง
เป็นชาวสวีเดนมีสิทธิร้องเรียนต่อ Ombudsman ไดก้ารร้องเรียนตอ้งท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร ระบุ
ช่ือท่ีอยู่ของผูร้้อง หน่วยงานท่ีถูกร้อง วนั เวลา และเหตุการณ์ พร้อมพยานหลักฐานอ่ืน เพื่อ
ประโยชน์ในการตรวจสอบ Ombudsman จะไม่พิจารณาเร่ืองซ่ึงเกิดมาเกินกวา่ 2 ปีแลว้ เวน้แต่มี
เหตุพิเศษ เร่ืองร้องเรียนท่ีส่งเขา้มายงัส านักงานทุกเร่ืองจะเปิดเผยให้ประชาชน หรือส่ือมวลชน
ตรวจดูไดก่้อนท่ีจะส่งเขา้สู่ระบบงานปกติ เวน้แต่เป็นเร่ืองท่ีตอ้งรักษาเป็นความลบั Ombudsman ยงั
มีอ านาจริเร่ิม (Own motivation) หยบิยกขอ้เทจ็จริง หรือเหตุการณ์ใด ๆ ข้ึนพิจารณาไดเ้อง แมจ้ะไม่
มีค  าร้องเรียนจากประชาชน หากเห็นว่าเร่ืองดังกล่าวเป็นเร่ืองส าคญัจ าเป็นต้องตรวจสอบ ซ่ึง 
Ombudsman อาจพบเห็นจากข่าว หรือส่ือมวลชนก็ได ้และรวมถึงค าร้องเรียนของประชาชนท่ีไม่
ระบุช่ือผูร้้องดว้ย นอกจากน้ี Ombudsman อาจน าปัญหาท่ีพบเห็นจากการตรวจราชการมาพิจารณา
สอบสวนก็ได้ และก่อนท่ีจะด าเนินการสอบสวนเร่ืองใด Ombudsman จะตอ้งปรึกษาประธาน 
Ombudsman ก่อนเสมอ  
   การตรวจสอบของ Ombudsman นับว่าเป็นลกัษณะเฉพาะของออมบุดสแมน-
สวีเดน ซ่ึงจะแตกต่างจากผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาทัว่ไป ท่ีจะมีอ านาจตรวจราชการเฉพาะ
กรณีท่ีตอ้งการขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐ เพื่อประกอบการพิจารณาเท่านั้น จึงจะมีอ านาจเขา้ไป
ตรวจหน่วยราชการท่ีถูกร้องเรียนได ้เหตุท่ี Ombudsman มีอ านาจตรวจราชการ ผูเ้ขียนเห็นว่าเป็น
เพราะ Ombudsman มีท่ีมาดั้งเดิมจากการเป็นตวัแทนของพระมหากษตัริยใ์นการควบคุมตรวจสอบ 
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การใช้อ านาจของขา้ราชการต่าง ๆ ทัว่ประเทศ ปัจจุบนัเม่ือเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบบ
รัฐสภา ก็ยงัคงอ านาจเดิมน้ีไว ้เพื่อเป็นหลกัประกนัใหก้บัประชาชนวา่การใชอ้  านาจรัฐจะตอ้งไดรั้บ
การตรวจสอบอยูเ่สมอ ทุกปี Ombudsman จะตรวจราชการในหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งในส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคทัว่ประเทศเสมอ ใชเ้วลาปีละประมาณ 50-60 วนั Ombudsman แต่ละคนจะแบ่งหนา้ท่ี
กนัตรวจราชการในเขตทอ้งท่ีท่ีตนรับผดิชอบ การตรวจสอบจะตรวจสอบจากเอกสารราชการต่าง ๆ 
ของหน่วยงาน จากนั้นจะมีการแถลงอภิปรายถึงความบกพร่องท่ีตรวจพบ พร้อมทั้งเสนอวิธีแกไ้ข
ปัญหาดังกล่าวให้หน่วยงานนั้น ๆ น าไปปรับปรุงแก้ไข แต่หากปัญหาใดเป็นเร่ืองส าคญัท่ีไม่
สามารถแก้ไขได้ภายในหน่วยงาน Ombudsman จะรวบรวมเอกสารต่าง ๆ น าเร่ืองดงักล่าวไป
สอบสวนท่ีส านักงานใหญ่ เพื่อเสนอหน่วยงานท่ีรับผิดชอบหาทางแก้ไขปัญหาต่อไป แต่ละปี 
Ombudsman รับค าร้องเรียนปีละกว่า 5,000 เร่ือง เช่น ปี 2008 รับค าร้องเรียน 6,550 คดี แบ่งปัน
เร่ืองร้องเรียนจากประชาชน 6,356 คดี คดีท่ีออมบุดสแมนริเร่ิมสอบสวนจากการตรวจราชการ หรือ
พบเห็นจากส่ือมวลชน 73 คดี และคดีท่ีแนะน าให้แก้ไขกฎหมาย 121 คดี ซ่ึงหน่วยงานท่ีถูก
ร้องเรียนมากท่ีสุด ไดแ้ก่ การบริหารจดัการเก่ียวกบัราชทณัฑส์วสัดิการสังคมและต ารวจ 
   ในปี 2007 รับค าร้องเรียน 5,711 คดี แบ่งออกเป็นเร่ืองร้องเรียนจากประชาชน  
5,530 คดี คดีท่ีออมบุดสแมนริเร่ิมสอบสวนจากการตรวจราชการหรือพบเห็นจากส่ือมวลชน 91 คดี 
และคดีท่ีแนะน าใหแ้กไ้ขกฎหมาย 90 คดี 
   ในปี 2006 รับค าร้องเรียน 6,008 คดี แบ่งออกเป็นเร่ืองร้องเรียนจากประชาชน  
5,804 คดี คดีท่ีออมบุดสแมนริเร่ิมสอบสวนจากการตรวจราชการ หรือพบเห็นจากส่ือมวลชน 89 
คดี และคดีท่ีแนะน าใหแ้กไ้ขกฎหมาย 115 คดี 
   แมว้า่จะมีค าร้องเรียนมายงั Ombudsman จ านวนมาก แต่ร้อยละ 40 - 45 ของค า
ร้องเรียนไม่อยูใ่นเขตอ านาจท่ีจะตรวจสอบได ้ส่วนหน่ึงเป็นเพราะค าร้องเรียนเก่ียวกบับุคคลท่ีไม่
อยูใ่นอ านาจของ Ombudsman เช่น ค าร้องเรียนเก่ียวกบัธนาคาร หมอท่ีรักษาในโรงพยาบาลเอกชน 
รัฐมนตรีหรือทนายความ อีกส่วนเป็นค าร้องเรียนท่ีตอ้งการให้แกไ้ขเปล่ียนแปลงความเห็น หรือ
ค าสั่งของเจา้หน้าท่ีรัฐ ซ่ึง Ombudsman ไม่มีอ านาจบงัคบัสั่งการให้ฝ่ายปกครองเปล่ียนแปลง
ความเห็นหรือค าสั่งมีอ านาจเพียงท าความเห็นหรือขอ้เสนอแนะเท่านั้น  
   ขั้นตอนการสอบสวนขอ้เทจ็จริง Ombudsman จะมอบหมายใหเ้จา้หนา้ท่ีสอบสวน 
(Legal office, Legal advisor) เป็นผูแ้สวงหาขอ้เท็จจริงเพื่อใชป้ระกอบการวินิจฉยัในการแสวงหา
ขอ้เท็จจริงและรวบรวมพยานหลกัฐานต่าง ๆ ถา้เป็นค าร้องเรียนเก่ียวกบัเร่ืองเล็กน้อยไม่ซับซ้อน 
(Minor Inquiry) เจา้หนา้ท่ีสอบสวนจะใช้การโทรศพัทป์ระสานงานกบัเจา้หนา้ท่ีในหน่วยงานท่ี
ถูกตอ้ง หากมีการตกลงยอมรับขอ้เสนอ และคดีไม่จ  าเป็นตอ้งสอบสวนอีก ก็จะยุติเร่ืองดว้ยการ
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เสนอให้ Ombudsman ท าค าวินิจฉัย แลว้แจง้ให้ผูร้้อง และหน่วยงานผูถู้กร้องทราบต่อไป แต่หาก
เป็นค าร้องเรียนท่ีซับซ้อนยุ่งยาก (Exhaustive Inquiry) จะใช้การสอบสวนแบบเต็มรูปแบบ คือ 
เจา้หน้าท่ีสอบสวนจะส่งค าร้องเรียนพร้อมเอกสารแนบให้กบัหน่วยงานผูถู้กร้อง เพื่อให้จดัส่ง
เอกสารหรือขอ้มูลเก่ียวกบัขอ้เทจ็จริงตามท่ีตอ้งการ ซ่ึงอาจขอให้ช้ีแจงเป็นลายลกัษณ์อกัษร เชิญมา
ให้ปากค าสอบถามทางโทรศพัท์ หรืออาจเข้าไปตรวจราชการในหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียนก็ได ้
หน่วยงานท่ีถูกร้องเรียนอาจปรึกษากบัหวัหนา้หน่วยงานก่อนท่ีจะท าขอ้เสนอ หรือวิธีแกไ้ขปัญหา
นั้นไปให้ Ombudsman ตดัสินใจก็ได ้เม่ือ Ombudsman มีค  าวินิจฉัยประการใดก็จะแจง้ให้ผูร้้อง 
และหน่วยงานผูถู้กร้องเรียนทราบ และหากค าวินิจฉัยนั้นมีลกัษณะเป็นการให้ค  าแนะน าเก่ียวกบั
การปฏิบติังานท่ีถูกตอ้ง ก็จะเปิดเผยใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืน ๆ ทราบดว้ย 
   ในการรวบรวมขอ้เท็จจริงต่าง ๆ หน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐ มกัจะให้ความ
ร่วมมือกบั Ombudsman เป็นอยา่งดี สาเหตุน่าจะเป็นเพราะวา่หากปฏิเสธความร่วมมือ จะถูกต าหนิ
ในรายงานประจ าปีของ Ombudsman 
   การพิจารณาขั้นสอบสวน Ombudsman มีหนา้ท่ีตรวจตราให้แน่ใจวา่ศาล และฝ่าย
ปกครองปฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญในส่วนท่ีเก่ียวกบัความเป็นธรรม ตามหลกัความเป็น
กลาง และเป็นภาวะวิสัยในการปฏิบติัราชการ อีกทั้ งการปฏิบัติราชการจะไม่ล่วงละเมิดสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร หรือก้าวก่ายการบริหารงานของภาครัฐในการควบคุมตรวจสอบ
เจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ิน ยงัตอ้งค านึงถึงอ านาจการบริหารงานขององคก์รส่วนทอ้งถ่ินนั้นดว้ย  
   การตรวจสอบโดย Ombudsman จึงอยูบ่นพื้นฐานท่ีว่าหน่วยงานนั้น ๆ ไดป้ฏิบติั
หน้าท่ีตามกฎหมายก าหนดไวโ้ดยถูกตอ้งหรือไม่ การปฏิบติังานของเจ้าหน้าท่ีรัฐ จึงต้องอยู่ใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ทั้งตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมาย ว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง (The Administrative Procedure Act 1986 : 223 แกไ้ขเพิ่มเติม 1999 : 286) ซ่ึงเป็น
มาตรฐานขั้นตน้ท่ีเจา้หนา้ท่ีรัฐตอ้งพึงปฏิบติัต่อประชาชนผูม้าติดต่อ หรือกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
ซ่ึงการตรวจตราน้ีไม่จ  ากดัอยูเ่ฉพาะในส่วนของความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น แต่รวมถึงดุลยพินิจ
ของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ดว้ยผลการสอบสวนเป็นประการใด Ombudsman จะจดัส่งค าวนิิจฉยัให้ผูร้้องเรียน 
หน่วยงานผูถู้กร้องเรียน และรวบรวมเป็นรายงานประจ าปี ซ่ึง Ombudsman อาจวินิจฉัยให้
ด าเนินคดีกบัเจา้หน้าท่ีรัฐ หรือเพียงแต่ท าความเห็นขอ้เสนอแนะหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งก็ได ้แลว้แต่
กรณี 
  การด าเนินคดีกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐในอดีต Ombudsman มีหนา้ท่ีส าคญั คือ การเป็นอยัการ
พิเศษ ด าเนินคดีกบัเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีกระท าความผิดเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ี ทั้งน้ีเพราะขา้ราชการ
สวีเดนแต่ละคน มีอิสระ และมีความรับผิดชอบเฉพาะตวั ประกอบกับประมวลกฎหมายอาญา
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สวีเดนบญัญติัความผิดลหุโทษ ส าหรับการละเลยการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ (Misdemeanor in the 
civic service) ไวด้ว้ย ซ่ึงมีบทลงโทษเป็นโทษปรับโดยไม่มีก าหนดจ านวนสูงสุด จนมีผูก้ล่าวว่า
ขา้ราชการสวีเดนรับผิดชอบต่อศาลมากกว่าต่อผูบ้งัคบับญัชา ดว้ยรูปแบบการจดัสรรอ านาจของ
ฝ่ายปกครอง และบทบญัญติัของกฎหมายสมยันั้น ท าให้ Ombudsman ยงัมีอ านาจจะพิจารณา
ลงโทษทางวนิยัแก่เจา้หนา้ท่ีไดอี้กดว้ย 
   ต่อมา ต้นปี ค.ศ.1976 (พ.ศ.2519) มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติเก่ียวกับ
ประมวลกฎหมายอาญาฉบบัแกไ้ข โดยบญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีท่ีมีความรับผิดชอบเก่ียวกบัการละเลย
ไม่ปฏิบติัหนา้ท่ี หรือเพิกเฉยต่อหนา้ท่ี เฉพาะกรณีท่ีเป็นการกระท าโดยเจตนา หรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรงเท่านั้น ส่วนความรับผิดฐานยกัยอก ติดสินบน หรือเปิดเผยความลบัของทางราชการ 
ยงัคงมีอยู่ รวมถึงความรับผิดฐานละเลยหน้าท่ีเขา้รับราชการทหารดว้ย ทั้งน้ีเพื่อลดโอกาส ท่ีจะ
ลงโทษเจ้าหน้าท่ี รัฐให้น้อยลง ด้วยเหตุน้ีโอกาสท่ีจะฟ้องคดีกับเจ้าหน้าท่ี รัฐจึงมีน้อยลง 
Ombudsman จึงเปล่ียนแนวปฏิบติัเป็นการเชิญผูก้ระท าผิดมา และขอให้แก้ไขการกระท าท่ีไม่
ถูกตอ้งนั้นเสีย แมว้่าการตกัเตือนดงักล่าวจะไม่มีผลบงัคบัไดต้ามกฎหมาย แต่ในทางปฏิบติัแล้ว
ไดผ้ลดีมาก เพราะเจา้หนา้ท่ีรัฐเกรงกลวัวา่จะน าเร่ืองไปเปิดเผยในรายงานประจ าปี Ombudsman จะ
ฟ้องร้องด าเนินคดีเท่าท่ีจ  าเป็น และเร่ืองท่ีฟ้องหากศาลตดัสินวา่เจา้หนา้ท่ีรัฐกระท าผิดจริง บทบาท
ดา้นการแนะน าตกัเตือนของ Ombudsman ก็ยิง่มีน ้าหนกัมากข้ึน  
   ปัจจุบันบทบาทด้านการเป็นอัยการของ Ombudsman ลดน้อยลงมาก หาก 
Ombudsman สอบสวน พบวา่ เจา้หนา้ท่ีรัฐกระท าความผิดอาญา หรือความผิดเก่ียวกบัการละเมิด
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสาร (The freedom of press act) หรือละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็น Ombudsman มีอ านาจเพียงส่งเร่ืองใหพ้นกังานอยัการเป็นผูฟ้้องคดี 
   หากการกระท าของเจา้หน้าท่ีรัฐเป็นความผิดทางวินยั Ombudsman จะรายงาน
เร่ืองดงักล่าวให้หน่วยงานหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจด าเนินการลงโทษทางวินยัต่อไป และใน
กรณีท่ีผูก้ระท าผิดมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพดว้ย เช่น แพทย ์ทนัตแพทย ์เภสัชกร Ombudsman 
จะรายงานให้หน่วยงานผูอ้อกใบอนุญาตทราบ เพื่อพิจารณาเพิกถอนใบอนุญาต และหากเห็นว่า
บุคคลผูน้ั้นมีความประพฤติไม่เหมาะสมท่ีจะประกอบอาชีพนั้น ๆ ก็อาจเสนอให้ท าทณัฑ์บนดว้ยก็
ได ้อย่างไรก็ดี หากเจา้หน้าท่ีท่ีถูกลงโทษตามมาตรการดงักล่าว ไม่ว่าจะเป็นการลงโทษทางวินัย 
การพิจารณาใบอนุญาตการลงทณัฑ์บน ก็สามารถยื่นค าร้องต่อศาลยุติธรรมเพื่อให้ตดัสินในเร่ือง
ดงักล่าวได ้ 
   Ombudsman ยงัมีอ านาจสอบสวนและฟ้องคดีกบับุคคลท่ีไม่ใช่เจา้หนา้ท่ีรัฐดว้ย 
ไดแ้ก่ กรณีท่ีคณะกรรมาธิการรัฐสภาร้องขอให้ Ombudsman ฟ้องคดีต่อ Court of Impeachment 
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เพื่อถอดถอนรัฐมนตรีซ่ึงกระท าผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ี และกรณีท่ีผูพ้ิพากษาศาลฎีกา หรือผูพ้ิพากษา
ศาลปกครอง ละเลยการปฏิบติัหนา้ท่ีอนัเป็นความผดิตามประมวลกฎหมายอาญา Ombudsman หรือ
อยัการสูงสุดเป็นผูมี้อ  านาจฟ้องคดีต่อศาลฎีกา เพื่อให้พิจารณาพิพากษาให้ถอดถอนจากต าแหน่ง 
พกัการปฏิบติัหน้าท่ี หรือส่งไปตรวจสอบทางการแพทย ์แม้จะมีกฎหมายให้อ านาจตรวจสอบ 
ผูพ้ิพากษา แต่ก็ไม่พบวา่ Ombudsman เคยใชอ้  านาจน้ี  
   ดว้ยปัจจยัทั้งหลายท่ีกล่าวมา ทั้งดา้นบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และมุมมองในการ
ท างานท่ีเปล่ียนไปของ Ombudsman ส่งผลให้ปัจจุบนั Ombudsman เปล่ียนบทบาทจากการเป็น
อยัการพิเศษ มาเป็นการให้ค  าเสนอแนะต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้ลงโทษตามกฎหมาย หรือ
ใช้มาตรการลงโทษต่าง ๆ ทั้งทางวินยั และทางวิชาชีพ และปฏิเสธไม่ไดว้่าการท่ีประชาชนชาว
สวีเดนเช่ือมัน่ศรัทธาในองค์กร Ombudsman ส่วนหน่ึงมีท่ีมาจากผลงานด้านการท าหน้าท่ีเป็น
อยัการพิเศษท่ีมีประสิทธิภาพนัน่เอง 
   3) การให้ค  าแนะน าแก่เจา้หน้าท่ีรัฐ หลังจากสอบสวนข้อเท็จจริงเสร็จส้ิน 
Ombudsman จะท าค าวนิิจฉยัแจง้ใหผู้ร้้องเรียน และหน่วยงานผูถู้กร้องเรียนทราบ ค าวินิจฉยัจะระบุ
ความคิดเห็นของ Ombudsman ว่า การปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีหรือหน่วยงานรัฐผิดกฎหมาย กฎ 
หรือระเบียบอย่างไร ผิดพลาด หรือไม่เหมาะสมอย่างไร และอาจระบุว่าการใช้กฎหมาย ควรมี
มาตรฐาน หรือใชอ้ยา่งเหมาะสมอยา่งไร รวมทั้งให้ขอ้เสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายดว้ย และ
หากระหว่างการสอบสวน พบเห็นขอ้บกพร่องของกฎหมาย ก็อาจเสนอแนะให้ปรับปรุงแก้ไข
กฎหมาย หรือมาตรการอ่ืน ๆ ต่อรัฐสภา หรือรัฐบาลก็ได ้ซ่ึง Ombudsman ตอ้งปรึกษาหารือกบั
ประธาน Ombudsman ก่อนท่ีจะท าความเห็นในเร่ืองน้ี  
   ผลค าวินิจฉยัของ Ombudsman ไม่มีผลเป็นการกลบัความเห็นหรือเปล่ียนแปลง
แกไ้ขความเห็นของเจา้หน้าท่ีรัฐ เพราะอ านาจดงักล่าวย่อมเป็นอ านาจโดยตรงของผูบ้งัคบับญัชา 
หรือศาลเท่านั้น การท าหน้าท่ีควบคุมดูแลฝ่ายบริหารโดย Ombudsman จึงไม่ได้หมายถึงการมี
อ านาจเหนือการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือเหนืองานของเจา้หนา้ท่ีรัฐ เป็นแต่เพียงการแสดงความคิดเห็นวา่
การกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่เหมาะสมอย่างไร และมีการแนะน า 
ตกัเตือน ใหด้ าเนินการถูกตอ้งเหมาะสมตามกฎหมาย การเสนอแนะให้ฝ่ายบริหารพิจารณาลงโทษ 
หรือการรายงานใหรั้ฐสภาทราบ เหล่าน้ีเป็นการควบคุมฝ่ายบริหารทางออ้ม ซ่ึงไม่กระทบถึงอ านาจ
ตดัสินใจโดยอิสระของฝ่ายบริหาร Ombudsman จึงมีฐานะเป็นเพียงผูค้วบคุมตรวจสอบพิเศษ ท่ีไม่
มีอ านาจบงัคบัสั่งการตามกฎหมายใด ๆ ทั้งส้ิน ภายในวนัท่ี 15 พฤศจิกายนของทุกปี Ombudsman 
จะตอ้งจดัท ารายงานประจ าปี แสดงผลงานระหว่างวนัท่ี 1 กรกฎาคมของปีท่ีผ่านมา ถึงวนัท่ี 30 
มิถุนายนของปีปัจจุบนั รายงานประจ าปีจะตอ้งกล่าวถึงผลการปฏิบติังานทั้งหมดของค าวินิจฉยัคดี



100 

ส าคญั ๆ และรวบรวมเอกสารบนัทึกค าร้องเรียน รายงานการประชุมสภา และแฟ้มเอกสารท่ี
เก่ียวขอ้ง คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญศึกษา ตรวจสอบการตดัสินคดีรายงานและเอกสารอ่ืน ๆ เพื่อ
น าสู่การพิจารณาในการประชุมครบองคข์องรัฐสภาต่อไป รายงานประจ าปีของ Ombudsman นบัวา่
มีคุณค่าทางวิชาการมาก ผูพ้ิพากษา ขา้ราชการ อาจารย ์มกัน าไปใชอ้า้งอิง และส่ือมวลชนก็สนใจ
น าไปเผยแพร่ดว้ย  
   ส่ือมวลชนราชอาณาจกัรสวีเดน นับว่ามีส่วนช่วยให้ภารกิจของ Ombudsman 
ส าเร็จลุล่วง ทั้ งการกระตุ้นให้ข้าราชการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย และเผยแพร่ผลงานของ 
Ombudsman ให้ อยูใ่นสายตาประชาชนเสมอ จึงท าให้ประชาชนเกิดความเช่ือมัน่วา่จะไดรั้บความ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามกฎหมาย และได้รับทราบผลการบริหารราชการแผ่นดินอย่าง
สม ่าเสมอ อนัเป็นการกระตุ้นให้สร้าง “มติมหาชน” ในการควบคุมขา้ราชการ และผลงานของ 
Ombudsman ก็ช่วยให้ขา้ราชการเคารพต่อกฎหมายมากข้ึนดว้ย นอกจากน้ีส่ือมวลชนก็ถือว่าเป็น
หนา้ท่ีของตนท่ีจะตอ้งร่วมมือกบั Ombudsman เพราะ Ombudsman เป็นผูรั้บผิดชอบคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของส่ือมวลชนด้วย กล่าวได้ว่า ความส าเร็จขององค์กร Ombudsman เกิดจาก
ประสิทธิภาพของการท าหน้าท่ีเป็นอยัการ สั่งฟ้องคดี และสั่งลงโทษผูก้ระท าผิด พฒันาไปสู่การ
เป็นองคก์รผูใ้ห้ค  าปรึกษา และค าแนะน า สนบัสนุนให้เจา้หนา้ท่ีรัฐใชก้ฎหมายอย่างมีเหตุผล และ
เหมาะสม เสนอแนะให้เจา้หนา้ท่ีเรียนรู้จากความผิดพลาดทั้งของหน่วยงานตนเอง และหน่วยงาน
อ่ืน บทบาทของ Ombudsman ในราชอาณาจกัรสวีเดนปัจจุบนัท าหนา้ท่ีป้องกนัมิให้เกิดการกระท า
ผดิ ส่งเสริมการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย และสร้างมาตรฐานการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเหมาะสม 
มากกว่าการท าหน้าท่ีเป็นอยัการฟ้องคดีผูก้ระท าความผิด ส่วนหน่ึงความส าเร็จของ Ombudsman 
คือ การเป็นองค์กรตรวจสอบภายนอกฝ่ายบริหาร จึงช่วยลดความขดัแยง้ของผลประโยชน์ ระบบ
การท างานข้ึนอยู่กับความรู้ความสามารถของ Ombudsman และเครือข่ายการประสานงานดี 
ระหวา่ง Ombudsman กบัหน่วยงานฝ่ายบริหาร คุณสมบติัของ Ombudsman และการประสานงาน
ภายในหน่วยงานรัฐ จึงเป็นปัจจยัท่ีส าคญัอย่างยิ่ง (WWW.SWEDEN.SE, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 2 ธ.ค. 
2561) 
   ผูว้ิจยัมีขอ้สังเกตวา่ รัฐสภาสวีเดนมีท่ีมาและผูส้นบัสนุน Ombudsman แต่รัฐสภา
แทบไม่มีบทบาทกดดนัเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายบริหารเลย ซ่ึงน่าจะเป็นเพราะฝ่ายบริหารเช่ือฟังและให้
ความร่วมมือกบั Ombudsman เป็นอยา่งดี จนไม่จ  าเป็นตอ้งมีการใชม้าตรการกดดนัทางการเมือง 
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   3.1.2 รูปแบบของผู้ตรวจการแผ่นดินที่มาจากฝ่ายนิติบัญญัติ (Ombudsman) ของ 
สหราชอาณาจักร 
   นบัตั้งแต่แนวคิดการจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน ถือก าเนิดข้ึนจากแถบสแกนดิเนเวีย 
ในทศวรรษ 1960 และแพร่กระจายไปทัว่โลก จนเกิดปรากฏการณ์ท่ีเรียกวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินนิยม 
(ombudsmania) เร่ิมจากการมีผูต้รวจการแผ่นดินในภาครัฐ และแพร่กระจายสู่ภาคเอกชน  
ในปัจจุบนั ผูต้รวจการแผ่นดินมีความส าคญัในดา้นความเป็นธรรม และการคุม้ครองผูบ้ริโภคใน 
หลาย ๆ ประเทศ รวมทั้งในสหราชอาณาจกัร โดยช่วยให้ประชาชนเขา้ถึงความยุติธรรม และแกไ้ข
ปัญหาของผูบ้ริโภค  
   พัฒนาการของผู ้ตรวจการแผ่นดินในสหราชอาณาจักร ทั้ งในภาครัฐและ
ภาคเอกชน แบ่งออกเป็น 5 ระยะ ดงัน้ี 
   ระยะท่ี 1 ผูต้รวจการแผ่นดินของสหราชอาณาจกัร จดัตั้งเป็นคร้ังแรกในภาครัฐ 
ช่วงทศวรรษ 1960 (พ.ศ.2503) และค.ศ.1970 (พ.ศ.2513) โดยในปีค.ศ.1974 (พ.ศ.2517) ผูต้รวจการ
แผ่นดินมีอ านาจควบคุมตรวจสอบครอบคลุมการบริการสาธารณะใน 3 สาขา ไดแ้ก่ รัฐบาลกลาง 
รัฐบาลทอ้งถ่ิน และสาธารณสุข โดยจดัตั้งข้ึนตามการเติบโตของรัฐสวสัดิการ ลกัษณะส าคญัของ
ผูต้รวจการแผน่ดินในภาครัฐ มุ่งเนน้ไปท่ีปัญหาการจดัการไม่มีประสิทธิภาพ (ครอบคลุมกรณีการ
วนิิจฉยัทางคลินิกในสาขาสาธารณสุข และความขดัขอ้งดา้นการบริการ) มีอ านาจสืบสวนสอบสวน 
การวินิจฉัยแบบไม่มีผลผูกพนั และการให้ขอ้เสนอแนะ มีขั้นตอนการท างานท่ียืดหยุน่และเขา้ถึง
ง่าย (Tyndall 2012) ในระยะท่ี 1 น้ี จึงมีทั้ งผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาและการบริการ
สาธารณสุข (the Parliamentary and Health Service Ombudsman) ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐบาล
ทอ้งถ่ิน (the Local Government Ombudsman) และผูต้รวจการแผ่นดินของสภาไอร์แลนด์เหนือ 
(the Northern Ireland Assembly Ombudsman) (Chris Gill, Jane Williams, Carol Brennan and 
Nick O’Brien, 2013 (B.E.2556), p.9) 
   โครงสร้างของสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินขององักฤษมีจ านวน 1 คน โดย สภา
ผูแ้ทนราษฎรเป็นผูเ้ลือก แลว้เสนอช่ือไปยงัสมเด็จพระบรมราชินีแห่งองักฤษ เพื่อทรงแต่งตั้งโดย
ไม่มีวาระการด ารงต าแหน่ง และสามารถด ารงต าแหน่งไดจ้นอายุครบ 65 ปี ซ่ึงผูต้รวจการแผน่ดิน
ขององักฤษ ถือเป็นเจา้หน้าท่ีคนหน่ึงของสภาผูแ้ทนราษฎร จึงเรียกว่า ผูต้รวจการแผ่นดินของ
รัฐสภา โดยมีคณะกรรมาธิการเฉพาะเก่ียวกับผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภามาก ากับดูแลการ
ท างาน แต่ในกระบวนการการเสนอเร่ืองร้องเรียนของประชาชน ประชาชนต้องร้องเรียนผ่าน
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร จะร้องเรียนโดยตรงต่อผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภามิได ้ทั้งน้ี เพื่อให้
สอดคล้องกับหน้าท่ีของสภาผู ้แทนราษฎรในการรับทราบปัญหาและรับเร่ืองร้องเรียนของ
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ประชาชน แลว้ด าเนินการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนดงักล่าวให้ไดข้อ้ยุติซ่ึงเป็นท่ี
พอใจของทุกฝ่าย ซ่ึงเกรงว่า หากให้ประชาชนสามารถร้องเรียนโดยตรงไปยงัผูต้รวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา จะเป็นการขา้มขั้นตอนท่ีส าคญัในกระบวนการของระบอบประชาธิปไตย นอกจากน้ี 
การก าหนดใหป้ระชาชนตอ้งร้องเรียนผา่นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจะส่งผลให้สถาบนัผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภามีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัรัฐสภายิง่ข้ึน 
   อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา 
   - ควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายบริหารของรัฐบาลกลางหรือของหน่วยงานราชการตามค าร้องเรียนของประชาชน ท่ีส่งผ่าน
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรคนหน่ึงคนใด ซ่ึงจะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัท่ีท่ีไม่ถูกตอ้งของ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายบริหารของรัฐบาลกลาง ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ี ขา้ราชการ ลูกจา้งในกระทรวง ทบวง กรม 
และพนกังานขององคก์รภาครัฐเพื่อให้การปฏิบติัเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายและขจดัการปฏิบติั
หนา้ท่ีโดยมิชอบ ซ่ึงโดยปกติไดแ้ก่ การละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ การไม่ปฏิบติั
ตามกระบวนการหรือขั้นตอนท่ีก าหนด ไม่เต็มใจจะปฏิบติัต่อผูร้้องในฐานะท่ีเขาเป็นผูท้รงสิทธิ 
การปฏิเสธท่ีจะตอบค าถามท่ีมีเหตุผล จงใจให้ค  าแนะน าท่ีผิดพลาดหรือไม่ครบถว้น กระท าการท่ี
ไม่เป็นธรรมหรือมีอคติดว้ยเหตุสีผวิ เพศ หรือดว้ยเหตุอ่ืน ๆ  
   - มีอ านาจเรียกพยานเอกสารและบุคคลมาให้ขอ้เท็จจริง  ผูฝ่้าฝืนอาจมีความผิด
เช่นเดียวกบัการละเมิดอ านาจศาล  
   - ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ไม่มีอ านาจตรวจสอบดงัน้ี  
   (1) การท างานขององคก์รตุลาการ รัฐสภา หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงอยู่
ภายใตอ้ านาจของ Commissioner For Local Administration การสาธารณสุขซ่ึงอยูภ่ายใตอ้บเขต
อ านาจของ Health Commissioner ต ารวจซ่ึงอยูภ่ายใตอ้  านาจของ The Police Complaints Authority 
และเร่ืองร้องเรียนดา้นมาตรฐานการกระจายเสียงวิทยุและโทรทศัน์ ซ่ึงอยูภ่ายใต ้The Broadcasting 
Standards Authority 
   (2) นโยบายของรัฐบาล การร้องเรียนเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล การสืบสวน
ดา้นอาชญากรรม การท าสัญญาเชิงพาณิชยข์องหน่วยงานของรัฐ ยกเวน้กรณีการเวนคืนท่ีดิน เร่ือง
ร้องเรียนซ่ึงมีวธีิการเยยีวยาอยูแ่ลว้ เช่น สิทธิอุทธรณ์ต่อ Tribunal หรือศาล 
   (3) เร่ืองร้องเรียนท่ีเกิดข้ึนเกินกว่า 12 เดือน นบัตั้งแต่ผูร้้องเรียนรู้เหตุแห่งการ
ร้องเรียน ยกเวน้เหตุจ าเป็นพิเศษ 
   (4) ไม่มีสิทธิหยิบยกหรือริเร่ิมเร่ืองข้ึนมาตรวจสอบเอง (เฉลิมศกัด์ิ จนัทรทิม, 
2551, หนา้ 6-7) 
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   ระยะท่ี 2 ช่วงระหวา่งทศวรรษ 1980 และตน้ทศวรรษ 1990 มีการจดัตั้งผูต้รวจการ
ภาคเอกชน ในสาขาการบริการทางการเงิน (Morris 2008) โดยจดัตั้งข้ึนบนพื้นฐานความสมคัรใจ 
(Voluntary basis) การก าหนดให้มีผูต้รวจการแผ่นดินในภาคบริการทางการเงิน นับเป็นการ
ววิฒันาการคร้ังใหญ่จากในระยะ ท่ี 1 ลกัษณะส าคญัของผูต้รวจการแผน่ดินในระยะท่ี 2 คือ มุ่งเนน้
ความเป็นธรรมและความมีเหตุผลมากกว่ากรณีปัญหาการจดัการท่ีไม่มีประสิทธิภาพ มีแหล่ง
เงินทุนมาจากภาคอุตสาหกรรมหรือภาคบริการ การวินิจฉัยผูกพนัภาคธุรกิจหากได้รับความ
เห็นชอบจากผูบ้ริโภค มีการบูรณาการเขา้กบักลไกกฎระเบียบมากข้ึน และโดยทัว่ไปมุ่งเน้นไปท่ี
การระงับข้อพิพาทของรายบุคคลมากกว่า ผูต้รวจการแผ่นดินระยะท่ี 2 ยงัรวมถึงส านักงาน
ผูต้รวจการดา้นประกนัภยั (the Insurance Ombudsman Bureau) ส านกังานผูต้รวจการดา้นการ
ธนาคาร (the Office of the Banking Ombudsman) ผูต้รวจการของสหกรณ์ออมทรัพยเ์พื่อการเคหะ 
(the Building Societies Ombudsman) ผูต้รวจการดา้นการลงทุน (the Investment Ombudsman) 
และส านกังานผูต้รวจการดา้นการลงทุนส่วนบุคคล (the Personal Investment Ombudsman Bureau)  
   ระยะท่ี 3 ในระยะน้ี เร่ิมตน้ในตน้ทศวรรษ 1990 เร่ือยมาจนถึงศตวรรษท่ี 21 ไดมี้
การขยายแนวคิดการจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน ไปยงัภาคเอกชนนอกภาคการเงิน เช่น สาขาบริการ
ทางกฎหมาย ตวัแทนอสังหาริมทรัพย ์เป็นตน้ (Merricks 2011) ลกัษณะส าคญัของผูต้รวจการ
แผ่นดินระยะท่ี 3 จะคล้ายคลึงกับในระยะท่ี 2 เช่น ผูต้รวจการอสังหาริมทรัพย ์(the Property 
Ombudsman) ผูต้รวจการบริการทางการเงิน (the Financial Ombudsman Service) ผูต้รวจการสาขา
บริการทางอสังหาริมทรัพยแ์ละกฎหมาย (Ombudsman Services: Property, and the Legal 
Ombudsman) เป็นตน้  
   ระยะท่ี 4 ในระยะน้ี เร่ิมข้ึนกลางทศวรรษ 1990 จนถึงศตวรรษท่ี 20 and is เป็น
การพฒันาแนวคิดผูต้รวจการแผน่ดินมาใชก้บัองคก์รภาคเอกชนท่ีส่งมอบบริการก่ึงรัฐก่ึงเอกชน ซ่ึง
เป็นภาคเอกชนท่ีท าหนา้ท่ีส่งมอบบริการสาธารณะ เช่น การศึกษาในระดบัหลงัมธัยมปลาย (higher 
education) โทรคมนาคม และพลังงาน เป็นต้น อาจจะเรียกได้ว่า เป็นผูต้รวจการด้านบริการ
สาธารณะ (the public services ombudsmen) (Tyndall 2012) ซ่ึงเป็นแบบอย่างท่ีน าไปใช้ใน
ออสเตรเลีย และทวีปยุโรปดว้ย (Cataluña Ombudsman 2013; McMillan 2007) ผูต้รวจการแผน่ดิน
ในระยะท่ี 4 เช่น ผูต้รวจการดา้นบริการเคหะการ ผูต้รวจการดา้นบริการการส่ือสาร ผูต้รวจการดา้น
พลงังาน และส านกังานผูว้ินิจฉยัขอ้พิพาทอิสระดา้นการศึกษาในระดบัหลงัมธัยมปลาย (Office of 
the Independent Adjudicator for Higher Education) เป็นตน้  
   ระยะท่ี 5 ระยะน้ี เร่ิมข้ึนในตน้ศตวรรษท่ี 21 การพฒันาท่ีส าคญัในระยะน้ี คือการ
เกิดรูปแบบผูต้รวจการแผน่ดินท่ีให้บริการแบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จ (the ‘one-stop-shop’ model) ซ่ึง
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หมายถึง ผูต้รวจการแผ่นดินแบบคนเดียว ท าหน้าท่ีครอบคลุมบริการสาธารณะทุกอย่าง ปัจจยั
ขบัเคล่ือนให้เกิดรูปแบบน้ี เกิดจากบริการของรัฐท่ีมีมากข้ึน และการเปล่ียนแปลงวิธีการใชบ้ริการ
ของประชาชน รูปแบบดงักล่าว อนุญาตให้องคก์ารภาคเอกชนส่งมอบบริการสาธารณะในรูปแบบ 
one-stop-shop ไดด้ว้ย ตวัอยา่งของผูต้รวจการแผน่ดินรูปแบบน้ี เช่น ผูต้รวจการแผน่ดินดา้นบริการ
สาธารณะแห่งสก็อต (Scottish Public Services Ombudsman : SPSO) มีอ านาจหนา้ท่ีครอบคลุม
บริการการศึกษาในระดบัหลงัมธัยมปลาย และอุตสาหกรรมน ้ า เป็นตน้ (Morgan 2011) ทั้งน้ี ไดมี้
การน านวตักรรมดังกล่าว ไปใช้ในพื้นท่ีอ่ืน ๆ ของ สหราชอาณาจกัรด้วย เช่น ในแควน้เวลส์ 
(Wales) มีการจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินดา้นบริการสาธารณะ แห่งแควน้เวลส์ (the Public Services 
Ombudsman for Wales: PSOW) ในสก็อตแลนด์ มีผูต้รวจการแผน่ดินดา้นบริการสาธารณะแห่งส
ก็อต (Scottish Public Services Ombudsman : SPSO) (Chris Gill, Jane Williams, Carol Brennan 
and Nick O’Brien, 2013 (B.E.2556), p.9-11) 
   3.1.3 รูปแบบของผู้ตรวจการแผ่นดินที่เป็นองค์กรอิสระ (Ombudsman) ของ
ราชอาณาจักรเดนมาร์ก 
     3.1.3.1 Ombudsman ของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ผูต้รวจการแผน่ดินของ
ราชอาณาจักรเดนมาร์กเป็นรูปแบบดั้ งเดิม คือ ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีแต่งตั้ งโดยฝ่ายรัฐสภา ท่ี
ประเทศอ่ืน ๆ ทัว่โลกน าไปใชอ้า้งอิงในการก าหนดให้มีผูต้รวจการแผน่ดินในรูปแบบน้ี โดยเม่ือปี 
ค.ศ.1955 (พ.ศ.2498) ไดก้  าหนดให้มีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา (The Ombudsman of the 
Parliament) ท่ีเรียกช่ือเป็นค าทางการของราชอาณาจักรเดนมาร์กว่า the Folkentingest 
Ombudsmand การจดัให้มีผูต้รวจการแผ่นดินดงักล่าว เป็นส่วนหน่ึงของข้อเสนอเพื่อการปฏิรูป 
ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ไดมี้ขอ้เสนอวา่ รัฐสภาควร
เลือกบุคคลภายนอกรัฐสภาจ านวน 1 หรือ 2 คน ท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแล การปฏิบติัตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐทั้งฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร รูปแบบผูต้รวจการแผ่นดินของราชอาณาจกัร
เดนมาร์กแตกต่างจากรูปแบบของราชอาณาจกัรสวีเดนตรงท่ีไม่ไดรั้บมอบอ านาจให้ฟ้องคดีอาญา
ต่อเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนหรือการก ากบัดูแลการท างานของศาลท าไดเ้พียงการก ากบัดูแลการ
บริหารงานของรัฐบาลกลางทั้ งฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร การบริหารงานส่วนท้องถ่ิน และ
หน่วยงานภาครัฐฝ่ายบริหารอ่ืน ๆ โดยความสัมพนัธ์อย่างเป็นทางการระหว่างผูต้รวจการแผ่นดิน
และรัฐสภาเดนมาร์ก คือ รัฐสภาแต่งตั้งผูต้รวจการแผ่นดิน แต่ผูต้รวจการแผ่นดินไม่ไดอ้ยู่ภายใต้
การควบคุมของเสียงส่วนใหญ่ในสภา แต่มีความเป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ (Addink, G.H, 2005 
(B.E.2548)) 
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   ส่วนท่ี 1 การคดัเลือก การปลดออกและกรณีอ่ืน ๆ (Election, dismissal, etc.) 
   1) การคดัเลือก การปลดออกและกรณีอ่ืน ๆ ใหด้ าเนินการดงัน้ี 
    (1) ในการคดัเลือกผูต้รวจการแผน่ดินทัว่ไปในแต่ละคร้ัง และเม่ือต าแหน่งวา่ง
ลง รัฐสภาเดนมาร์ก (Folketing) จะตอ้งท าการคดัเลือก 
    (2) ใหมี้วาระการด ารงต าแหน่ง 10 ปี  
    (3) ในการคดัเลือกโดยทัว่ไปหรือการส้ินสุดต าแหน่งของผูต้รวจการแผ่นดิน
จะยงัคงอยูใ่นต าแหน่งต่อไปไดจ้นกวา่รัฐสภาจะไดท้  าการคดัเลือกผูต้รวจการแผน่ดินชุดใหม่ และ
การคดัเลือกผูต้รวจการแผน่ดินชุดใหม่รัฐสภาจะตอ้งด าเนินการคดัเลือกให้แลว้เสร็จภายใน 6 เดือน 
นบัแต่การคดัเลือกทัว่ไปหรือการส้ินสุดจากต าแหน่ง 
    (4) ถา้ผูต้รวจการแผน่ดินคนใดถึงแก่ความตาย คณะกรรมาธิการดา้นกฎหมาย
ของรัฐสภา (Folketing’s Legal Affairs Committee) จะตอ้งเป็นผูพ้ิจารณาวา่ใครท่ีจะท าหนา้ท่ีเป็น
ผูต้รวจการแผน่ดิน จนกวา่รัฐสภาจะท าการคดัเลือกผูต้รวจการแผน่ดินคนใหม่ 
   2) ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
    (1) ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาจะต้องไม่เป็นสมาชิกของรัฐสภา สภา
เทศบาลหรือสภาจงัหวดั 
    (2) ผูต้รวจการแผน่ดินจะตอ้งจบปริญญาโททางกฎหมาย 
   3) ถา้ผูต้รวจการแผน่ดินไม่ไดรั้บความเช่ือมัน่จากรัฐสภา รัฐสภามีอ านาจให้ออก
จากต าแหน่งได ้
   4) ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
    (1) ผูต้รวจการแผน่ดินอาจขอลาออกได ้แต่ตอ้งบอกกล่าวก่อน 6 เดือน และให้
มีผลในวนัส้ินสุดของเดือน 
    (2) ใหผู้ต้รวจการแผน่ดินเกษียณอายเุม่ือครบ 70 ปีบริบูรณ์ 
   5) ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
    (1) ให้รัฐสภาเป็นผูก้  าหนดเงินเดือนของผูต้รวจการแผ่นดิน ผูต้รวจการ
แผ่นดินมีสิทธิได้รับค่าตอบแทนพิเศษและเงินบ านาญตามส่วนในบทบญัญัติมาตรา 3-5 แห่ง
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยค่าตอบแทนและบ านาญของรัฐมนตรี 
    (2) ในการค านวณรับค่าตอบแทนและเงินบ านาญตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยค่าตอบแทนและบ านาญของรัฐมนตรี ผูต้รวจการแผน่ดินอาจร้องขอให้มีการ
ค านวณตามบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัเงินรายไดจ้ากการสนบัสนุนของเจา้หนา้ท่ีรัฐของรัฐสภาก็ได ้
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ตามความหมายท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 1(2) ตามพระราชบญัญติับ าเหน็จบ านาญของขา้ราชการ และ
เพื่อใหว้าระการด ารงต าแหน่งของผูต้รวจการแผน่ดินรวมถึงระยะเวลาบ าเหน็จบ านาญทั้งหมด 
   6) ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
    (1) ถ้าผูต้รวจการแผ่นดินออกจากต าแหน่งโดยปราศจากการบอกกล่าว
ล่วงหนา้ตอ้งถูกเรียกเก็บเงินเดือน 3 เดือน นบัจากเงินเดือนสุดทา้ยท่ีเขาเกษียณอายุ ถา้ผูต้รวจการ
แผน่ดินเสียชีวิตก่อนส้ินระยะเวลาดงักล่าว เงินเดือนใด ๆ ท่ีคา้งอยู ่ณ เวลาท่ีเขาจะตอ้งจ่ายให้แก่คู่
สมรส หรือถา้ไม่มีคู่สมรส บุตรคนใดท่ีมีสิทธิไดรั้บบ านาญจะตอ้งคืน 
    (2) ในช่วงระยะเวลาของการไดรั้บเงินเดือนจะไม่ไดรั้บค่าตอบแทนพิเศษหรือ
เงินบ านาญ 
    (3) ในมาตรา 3 (2) ของพระราชบญัญติัค่าตอบแทนและบ าเหน็จบ านาญของ
รัฐมนตรีใหใ้ชบ้งัคบัโดยเปรียบเทียบกบัเงินเดือนท่ีจ่ายตามหมวด (1) ของมาตราน้ี 
    (4) มาตรา 4 (1), มาตรา 5 (1) (ii) และ (2), และมาตรา 6 (1-3) อาจไดรั้บการ
ยกเวน้จากขอ้ตกลงระหวา่งผูต้รวจการแผน่ดินและประธานรัฐสภา 
   ส่วนท่ี 2 ว่าดว้ยอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน (The jurisdiction of the 
Ombudsman) 
   7) อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินมีดงัต่อไปน้ี 
    (1) เขตอ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินจะรวมไปถึงทุกส่วนของการบริหาร
ราชการแผ่นดิน เขตอ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินยงัจะขยายไปถึงสถานภาพของบุคคลท่ีถูก
ลิดรอนเสรีภาพของพวกเขาท่ีไดรั้บจากหน่วยงานเอกชน และหน่วยงานอ่ืน ๆ รวมถึงการติดตาม
การพิจารณาของหน่วยงานรัฐท่ีหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบติัดว้ย หรือการปฏิบติัจากความยินยอม
หรือการอุทธรณ์จากหน่วยงานของรัฐ นอกจากน้ี เขตอ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินจะรวมถึง
สถานภาพของเด็กในสถาบนัเอกชน ฯลฯ ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบงานท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบั
เด็กดว้ย 
    (2) อ านาจของผูต้รวจการแผน่ดินจะไม่รวมถึงอ านาจของศาลยติุธรรม 
    (3) ผูต้รวจการแผน่ดินจะไม่พิจารณาขอ้ร้องเรียนขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนซ่ึง
เป็นท่ีพอใจแก่เอกชนแลว้ แมว้า่จะเป็นการกระท าตามอ านาจในการบริหารราชการแผน่ดินก็ตาม 
    (4) ถา้ขอ้ร้องเรียน หน่วยงาน สมาคมหรือกรณีอ่ืน ๆ ท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย 
หรือการพิจารณาทางปกครองท่ีครบถว้นแลว้ หรือเป็นกรณีบางส่วนอยู่ภายใตก้ฎและหลกัการท่ี
บงัคบัใชก้บัการบริหารราชการแผน่ดิน ผูต้รวจการแผน่ดินอาจเห็นวา่เป็นอ านาจของตนก็ได ้
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   8) ในการประเมินทอ้งถ่ินหรือภูมิภาค ผูต้รวจการแผน่ดินจะตอ้งค านึงถึงขอ้จ ากดั
ของการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ย 
   9) เขตอ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินจะขยายไปยงัศาสนาประจ าแห่งชาติ 
(National Church) ดว้ย ยกเวน้ในกรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัค าสอน หรือหลกัค าสอนของศาสนา
โดยตรงหรือโดยออ้ม 
   ส่วนท่ี 3 วา่ดว้ยความสัมพนัธ์ของรัฐสภา (The relationship with the Folketing) 
   10) ผูต้รวจการแผน่ดินจะตอ้งเป็นอิสระจากรัฐสภาในการปฏิบติัหนา้ท่ีอนัเป็นไป
ตามกฎเกณฑท์ัว่ไปของรัฐสภาท่ีควบคุมกิจกรรมของผูต้รวจการแผน่ดิน 
   11) ผูต้รวจการแผน่ดินตอ้งด าเนินการดงัต่อไปน้ี 
    (1) ผูต้รวจการแผ่นดินจะตอ้งส่งรายงานประจ าปีเก่ียวกบัการท างานไปยงั
รัฐสภา และรายงานน้ีจะตอ้งเปิดเผยต่อสาธารณะ 
    (2) ถา้ผูต้รวจการแผ่นดินรายงานเป็นรายเฉพาะกรณีแก่รัฐสภา รัฐมนตรีเป็น
รายบุคคล หน่วยงานทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานภูมิภาคใด ๆ ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 24 หรือถา้ใน
รายงานประจ าปี การบอกกล่าว หรือรายงานนั้นจะตอ้งเร่ิมตน้จากอ านาจหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งจาก
ขอ้แกต่้างนั้น 
   12) ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
    (1) ถา้ขอ้บกพร่องใด ๆ เกิดจากกฎหมายหรือกฎระเบียบในการบริหารราชการ
แผ่นดินท่ีผูต้รวจการแผ่นดินเห็นว่าควรได้รับการแก้ไขให้แจ้งเป็นกรณี ๆ ไปยงัรัฐสภาและ
รัฐมนตรีผูรั้บผิดชอบ ในกรณีข้อบกพร่องนั้นเกิดจากกฎหมายท่ีออกโดยสภาท้องถ่ินหรือสภา
ภูมิภาค ผูต้รวจการแผน่ดินตอ้งบอกกล่าวไปยงัสภาทอ้งถ่ินหรือสภาภูมิภาคท่ีเก่ียวขอ้ง 
    (2) ในการด าเนินงานของผูต้รวจการแผน่ดินจะตอ้งตรวจสอบวา่กฎหมายหรือ
กฎระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินท่ีเก่ียวขอ้งกบัรายละเอียดท่ีเกิดข้ึนตามพนัธกรณีระหว่าง
ประเทศของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก (Denmark’s International Obligation) เก่ียวกบัการรับรองสิทธิ
เด็ก รวมถึงอนุสัญญาขององค์การสหประชาชาติว่าด้วยสิทธิเด็ก ถ้าผูต้รวจการแผ่นดินเห็นว่ามี
ขอ้บกพร่องตอ้งบอกกล่าวไปยงัรัฐสภาและรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งทราบ ในกรณีท่ีมีขอ้บกพร่องตาม
ขอ้บงัคบัท่ีเทศบาลหรือภูมิภาคบญัญติัข้ึนใหแ้จง้ต่อเทศบาลหรือภูมิภาคทราบ 
   ส่วนท่ี 4 การรับเร่ืองร้องเรียน (Lodging a complaint) 
   13) กรณีดงัต่อไปน้ี 
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    (1) บุคคลใดอาจยื่นเร่ืองร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผน่ดินกล่าวอา้งวา่หน่วยงาน
ของรัฐตามมาตรา 7-9 บุคคลใดท่ีถูกลิดรอนเสรีภาพส่วนบุคคลย่อมมีสิทธิส่งเร่ืองร้องเรียนเป็น
จดหมายถึงผูต้รวจการแผน่ดินโดยการใส่ซองปิดผนึกก็ได ้
    (2) ผูร้้องเรียนตอ้งระบุช่ือ 
    (3) ขอ้ร้องเรียนตอ้งไม่ชา้กวา่สิบสองเดือนภายหลงัจากเกิดความไม่พึงพอใจ 
    (4) ในพฤติการณ์พิเศษ ผูต้รวจการแผน่ดินอาจขยายเวลาตามท่ีก าหนดไวใ้น
อนุมาตรา (3) ของมาตราน้ีได ้
   14) ขอ้ร้องเรียนจะตอ้งไดรั้บการเยียวยาจากหน่วยงานของรัฐเรียบร้อยแลว้จึงจะ
สามารถร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผน่ดินได ้
   15) การร้องเรียนเก่ียวกบับุคคลผูลิ้ดรอนเสรีภาพของบุคคลด้วยวิธีการอ่ืนใด 
นอกจากการบริหารกระบวนการยุติธรรมทางอาญาให้ส่งไปยงัคณะกรรมการควบคุมดูแล (The 
Supervisory Board) ตามมาตรา 71(7) ของรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการควบคุมดูแลอาจร้องขอความ
ช่วยเหลือจากผูต้รวจการแผน่ดินในการพิจารณาขอ้ร้องเรียนหากมีการด าเนินการต่อบุคคลท่ีอยูใ่น
เขตอ านาจของตน 
   16) ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
    (1) ผูต้รวจการแผน่ดินจะพิจารณาวา่ขอ้ร้องเรียนนั้นมีเหตุผลเพียงพอส าหรับ
การสอบสวนหรือไม่ 
    (2) ถา้การร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผ่นดินไม่มีเหตุผล ขอ้เสนอแนะหรือกรณี
อ่ืน ๆ ในกรณีดงักล่าวให้ผูต้รวจการแผ่นดินเก็บไวเ้ป็นความลบัเพื่อน าไปจดัท าเป็นรายงานตาม
มาตรา 20(1) 
   ส่วนท่ี 5 ว่าด้วยการสอบสวนและการตรวจสอบด้วยตนเอง (Own-initiative 
investigations and inspection) 
   17) ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
    (1) ผูต้รวจการแผน่ดินอาจพิจารณาเร่ืองการสอบสวนไดด้ว้ยตนเอง 
    (2) ผูต้รวจการแผน่ดินอาจด าเนินการสอบสวนเป็นการทัว่ไปตามอ านาจการ
สอบสวนก็ได ้
   18) ผูต้รวจการแผ่นดินอาจตรวจสอบสถาบนั บริษทัหรือสถานท่ีจา้งงานใด ๆ ท่ี
อยูใ่นเขตอ านาจของผูต้รวจการแผ่นดิน นอกเหนือจากการประเมินตามมาตรา 21 และบนพื้นฐาน
ของการพิจารณาด้านสิทธิมนุษยชนและมนุษยธรรมสากล โดยผูต้รวจการแผ่นดินอาจท าการ
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สอบสวนเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับองค์กร การปฏิบัติงานของสถาบัน หรืออ านาจหน้าท่ีและการ
ปฏิบติังานและกิจกรรมต่าง ๆ ของสถาบนัหรืออ านาจนั้น 
   ส่วนท่ี 6 การสอบสวนคดี (The case investigation) 
   19) ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
    (1) เจา้หนา้ท่ีและบุคคลอ่ืน ๆ ท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของผูต้รวจการแผน่ดินตอ้งอยู่
ภายใตภ้าระผูกพนัให้แก่ผูต้รวจการแผน่ดิน ในการจดัการขอ้มูล จดัท าเอกสารและกรณีอ่ืน ๆ ตาม
ความตอ้งการของผูต้รวจการแผน่ดิน 
    (2) ผูต้รวจการแผน่ดินอาจเรียกร้องให้จดัท ารายงานเป็นลายลกัษณ์อกัษรจาก
หน่วยงานอ่ืน ๆ ซ่ึงอยูใ่นเขตอ านาจของตนได ้
    (3) ผูต้รวจการแผ่นดินอาจหมายเรียกบุคคลเพื่อมาเป็นพยานในศาลท่ีมี
ความส าคญัต่อการสอบสวนของเขา กระบวนการน้ีอยู่ภายใต้กฎท่ีก าหนดไวใ้นบทท่ี 68 ของ
พระราชบญัญติัการบริหารงานในกระบวนการยุติธรรม (Chapter 68 of the Administration of 
Justice Act) 
    (4) ผูต้รวจการแผ่นดินอาจตรวจสอบสถานท่ีท างานใด ๆ และสามารถเขา้ไป
สถานท่ีนั้นไดท้ั้งหมด 
    (5) หากมีความจ าเป็นในเวลาใด ๆ ผูต้รวจการแผน่ดินโดยปราศจากหมายของ
ศาลโดยการแสดงบตัรระบุตวับุคคลมีสิทธิเขา้ไปตรวจสอบสถาบนัเอกชน หรือกรณีใด ๆ ซ่ึงบุคคล
นั้นอยู่ภายใน หรืออาจท าการขดัขวางสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลตามมาตรา 7(1)(ii) และสถาบนั
เอกชนอ่ืน ๆ ท่ีรับผิดชอบเก่ียวขอ้งต่อเด็กโดยตรง ถา้มีความจ าเป็นผูต้รวจการแผ่นดินอาจขอให้
ต ารวจช่วยตรวจสอบก็ได ้
   20) ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
    (1) ผูต้รวจการแผ่นดินจะตอ้งไม่แสดงความคิดเห็น ให้ค  าแนะน าหรือกรณี 
อ่ืน ๆ จนกวา่ผูมี้อ  านาจหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งไดมี้โอกาสโตแ้ยง้เสียก่อน 
    (2) ผูต้รวจการแผ่นดินอาจก าหนดว่า ค  าสั่ง ค  าอธิบายหรือรายงานฉบับ
เบ้ืองตน้ จดหมายท่ีส่งเร่ืองให้เจา้หนา้ท่ีและการตอบสนองของเจา้หนา้ท่ีส่ิงเหล่าน้ีจะไม่ถูกเปิดเผย 
จนกวา่จะไดค้  าสั่ง ค  าอธิบายหรือรายงานไปยงัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งแลว้ (http://en.ombudsmanden. 
dk/loven/, สืบคน้ขอ้มูลเม่ือวนัท่ี 2 ธ.ค. 2561)   
   3.1.3.2 Ombudsman ของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก 
   ผูต้รวจการแผ่นดินของราชอาณาจกัรเดนมาร์กเป็นรูปแบบดั้งเดิม คือ ผูต้รวจการ
แผ่นดินท่ีแต่งตั้ งโดยฝ่ายรัฐสภา ท่ีประเทศอ่ืน ๆ ทั่วโลกน าไปใช้อ้างอิงในการก าหนดให้มี
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ผูต้รวจการแผน่ดินในรูปแบบน้ี โดยเม่ือปี ค.ศ.1955 (พ.ศ.2498) ไดก้  าหนดให้มีผูต้รวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภา (The Ombudsman of the Parliament) ท่ีเรียกช่ือเป็นค าทางการของราชอาณาจกัร
เดนมาร์กวา่ the Folkentingest Ombudsmand การจดัให้มีผูต้รวจการแผน่ดินดงักล่าว เป็นส่วนหน่ึง
ของขอ้เสนอเพื่อการปฏิรูป ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ 
ไดมี้ขอ้เสนอวา่ รัฐสภาควรเลือกบุคคลภายนอกรัฐสภาจ านวน 1 หรือ 2 คน ท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแล
การปฏิบติัตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีของรัฐทั้งฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร รูปแบบผูต้รวจการ
แผ่นดินของราชอาณาจกัรเดนมาร์กแตกต่างจากรูปแบบของราชอาณาจกัรสวีเดนตรงท่ีไม่ไดรั้บ
มอบอ านาจใหฟ้้องคดีอาญาต่อเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือน หรือการก ากบัดูแลการท างานของศาล 
ท าได้เพียงการก ากับดูแลการบริหารงานของรัฐบาลกลางทั้ งฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร การ
บริหารงานส่วนทอ้งถ่ิน และหน่วยงานภาครัฐฝ่ายบริหารอ่ืน ๆ โดยความสัมพนัธ์อยา่งเป็นทางการ
ระหว่างผู ้ตรวจการแผ่นดินและรัฐสภาเดนมาร์ก คือ รัฐสภาแต่งตั้ งผู ้ตรวจการแผ่นดิน แต่
ผูต้รวจการแผ่นดินไม่ไดอ้ยู่ภายใตก้ารควบคุมของเสียงส่วนใหญ่ในสภา แต่มีความเป็นอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ (Addink, G.H., 2005 (B.E.2548))  
  3.1.4 ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน (The Office of the Ombudsman: OMB) ของ
สาธารณรัฐฟิลปิปินส์   
   1. กลไกตามรัฐธรรมนูญ ชาวฟิลิปปินส์มีความเช่ือว่า เจา้หน้าท่ีของรัฐคือผูท่ี้
สาธารณชนให้ความไวว้างใจ ดงันั้นเจา้หนา้ท่ีรัฐจะตอ้งมีความรับผิดชอบต่อสาธารณชนดว้ย จาก
แนวคิดดงักล่าว ตามรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987 (พ.ศ.2530) มาตรา 12 และ 13 
ไดก้ าหนดให้มีส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน มีสถานะเป็นองคก์รอิสระรายงานต่อประธานาธิบดีมี
อ านาจเต็มในการควบคุมและสืบสวนสอบสวนการใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบ ละเลย หรือใช้
ต าแหน่งหนา้ท่ี เพื่อแสวงหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเองของเจา้หนา้ท่ีของรัฐรวมถึงผูป้ฏิบติังานของ
รัฐ  
   การด าเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ รัฐสภาฟิลิปปินส์ได้ตรากฎหมาย
สาธารณรัฐ 6770 (Republic Act 6770) หรือท่ีเรียกว่า รัฐบญัญติัผูต้รวจการแผ่นดิน ค.ศ.1989 
(พ.ศ.2532) (The Ombudsman Act of 1989) ซ่ึงมีการจดัตั้งส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน โดยมี
อ านาจพิเศษ ไดแ้ก่ (1) การสืบสวนเร่ืองร้องเรียน (2) การฟ้องร้องด าเนินคดีตามกฎหมาย (3) การ
พิจารณาคดีทางปกครอง (4) การใหค้วามช่วยเหลือแก่ประชาชน และ (5) การป้องกนัการทุจริตและ
การฉ้อราษฎร์บงัหลวง หน่วยงานดงักล่าวเป็นท่ีรู้จกักนัวา่ เป็นหน่วยงานเฝ้าระวงัของรัฐบาล และ 
(6) ด าเนินการสอบสวนโดยไม่ตอ้งมีผูร้้องเรียน หากเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีไม่เป็นธรรมใน
การใหบ้ริการสาธารณะ 
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   นอกจากน้ี ตามรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987 (พ.ศ.2532)
ก าหนดใหส้ านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน ปลอดจากอิทธิพลและการแทรกแซงทางการเมือง โดย (1) 
การแต่งตั้งผูต้รวจการแผ่นดินและรองผูต้รวจการแผ่นดิน ไม่จ  าเป็นตอ้งผ่านความเห็นชอบจาก
รัฐสภา แต่ก าหนดให้เป็นไปโดยต าแหน่งของประธานกรรมการและกรรมการในคณะกรรมการ
รัฐธรรมนูญตามล าดบั (2) ผูต้รวจการแผน่ดินและรองผูต้รวจการแผน่ดิน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 
7 ปีเพียงวาระเดียว (3) ผูต้รวจการแผน่ดินจะยุติการปฏิบติังานก่อนการหมดวาระไดเ้พียงกรณีเดียว 
คือ การถูกถอดถอน (impeachment) และ (4) ส านกังานผูต้รวจการแผ่นดิน มีความเป็นอิสระทาง
การเงินการคลงั 
   ทั้งน้ี ส านักงานผูต้รวจการแผ่นดินมีอ านาจตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีของรัฐรวมถึง
ผูป้ฏิบติังานของรัฐในทุกหน่วยงาน รวมถึงคณะรัฐมนตรี หน่วยงานส่วนทอ้งถ่ิน กิจการท่ีรัฐบาล
ควบคุมหรือเป็นเจา้ของ และภาคเอกชนท่ีด าเนินการในนามของรัฐดว้ย  
   2. วิธีการเพิ่มการตระหนกัรู้ในช่วงหลายปีท่ีผา่นมา ส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ได้ด าเนินการ และพัฒนาโครงการเพื่อป้องกันการทุจริตคอร์รัปชั่น 
ตวัอยา่งเช่น  
   การเสริมสร้างประสิทธิภาพให้กับผู ้ตรวจการประจ าหน่วยงาน (Resident 
Ombudsmen) ผูต้รวจการประจ าหน่วยงาน คือ นิติกรจากส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน ซ่ึงท าหนา้ท่ี
ควบคุมดูแลตามหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ รวมทั้งกิจการท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของและเขา้ควบคุม มีหนา้ท่ี
ควบคุมดูแลขั้นตน้ เก่ียวกบัปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน่ การเฝ้าระวงัสถานการณ์และปัญหาความไม่
มีประสิทธิภาพในการด าเนินงาน นอกจากน้ี ผูต้รวจการประจ าหน่วยงาน ยงัท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่
เกล่ียข้อพิพาท เป็นผูใ้ห้ความรู้ด้านการต่อต้านการทุจริต และการตรวจสอบการยื่นการแสดง
รายการทรัพยสิ์น หน้ีสิน และความมัง่คัง่สุทธิของเจา้หน้าท่ีของรัฐรวมถึงผูป้ฏิบติังานของรัฐอีก
ดว้ย 
   การตรวจสอบการพฒันาความซ่ือสัตยสุ์จริต (Integrity Development Review หรือ 
IDR) นบัตั้งแต่ปี 2547 ส านกังานผูต้รวจการแผ่นดิน ไดริ้เร่ิมโครงการการตรวจสอบการพฒันา
ความซ่ือสัตยสุ์จริต (Integrity Development Review หรือ IDR) โดยไดรั้บความช่วยเหลือจาก
องคก์รเพื่อการพฒันาระหวา่งประเทศของสหรัฐอเมริกา (United States Agency for International 
Development: USAID) เพื่อตรวจสอบประสิทธิภาพเชิงระบบขององค์กรในการต่อตา้นการทุจริต
คอร์รัปชั่น ประกอบด้วยเคร่ืองมือท่ีส าคัญ ได้แก่ (1) การตรวจสอบการต่อต้านการทุจริต 
(Corruption Resistance Review) โดยท าการตรวจประเมินทั้งตวัผูป้ฏิบติังาน นโยบาย และวิธีการ
ด าเนินงานท่ีเก่ียวขอ้ง และ (2) การประเมินระดบัความรุนแรงของการทุจริตคอร์รัปชัน่ (Corruption 
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Vulnerability Assessment) โดยมีการประเมินความเส่ียงและปัญหาท่ีเกิดข้ึน และก าหนดวิธีการ
ควบคุม ในปัจจุบนัไดมี้การน า IDR มาบงัคบัใชเ้กือบทุกหน่วยงานของรัฐและเขตอ านาจศาลของ
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ 
   การจดัตั้งหน่วยป้องกนัการทุจริตคอร์รัปชั่น (Corruption Prevention Units: 
CPUs) และหน่วยเฝ้าระวงัการติดสินบนรุ่นเยาว ์ (Junior Graftwatch Units: JGUs) หน่วยป้องกนั
การทุจริตคอร์รัปชัน่ (Corruption Prevention Units: CPUs) เป็นองค์กรภาคประชาสังคมซ่ึงท า
หนา้ท่ีช่วยเหลือส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน เพื่อตรวจสอบการทุจริตคอร์รัปชัน่ ในระบบราชการ 
ส่วนหน่วยเฝ้าระวงัการติดสินบนรุ่นเยาว ์ (Junior Graftwatch Units: JGUs) เป็นกองก าลงัภาค
เยาวชน ท าหน้าท่ีป้องกนัและควบคุมปัญหาการติดสินบน รวมทั้งการสร้างความตระหนกัรู้ แก่
เยาวชน ใหมี้ความซ่ือสัตยสุ์จริต และมีประสิทธิภาพในการขจดัการติดสินบนและทุจริตคอร์รัปชัน่ 
โดยมีการจดัตั้งหน่วย JGUs ในโรงเรียนและตามชุมชนต่าง ๆ  
   การศึกษา (Education) ส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินให้การศึกษา วิทยาการใหม่ ๆ 
อยา่งต่อเน่ืองแก่พนกังานเจา้หนา้ท่ีในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การสัมมนาแผนยุทธศาสตร์ การประชุม
วิชาการ โครงการให้ความช่วยเหลือท าการศึกษาวิจยั การส่งไปเขา้ร่วมฝึกอบรมและประชุมทั้งใน
ระดบัทอ้งถ่ิน และระหวา่งประเทศ เป็นตน้  
   การส่งเสริม (Promotion) โครงการของส านกังานผูต้รวจการแผ่นดิน ด้านการ
ส่งเสริมความรู้แก่สาธารณะผา่นส่ือประสมท่ีหลากหลาย ตวัอยา่งเช่น  
   (1) รายการวทิย ุช่ือวา่ “Magsumbong sa Ombudsman” ออกอากาศทุกวนัพุธ เวลา  
10:00-11:00 น. ผา่นสถานีวทิย ุDZRB Radyo ng Bayan และเครือข่ายทัว่ประเทศ  
   (2) รายการโทรทศัน์ ช่ือวา่ “Ombudsman: Kakampi Mo Laban sa Katiwalian” 
ออกอากาศทางสถานีโทรทศัน์ NB Channel 4 ทุกวนัเสาร์ ตั้งแต่เวลา 12.00-13.00 น.  
   (3) ส่ือส่ิงพิมพ ์เช่น คู่มือการรับบริการจากส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน 
   (4) การพฒันาเว็บไซด์ สายด่วน อีเมล์ และการส่งขอ้ความเก่ียวกบัการเขา้ถึง
บริการและบทบาทหนา้ท่ีของส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินไปทัว่ประเทศ  
   (5) การเผยแพร่และจดันิทรรศการด้านการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชั่น เพื่อ
เผยแพร่วิสัยทศัน์และพนัธกิจการต่อตา้นการทุจริตคอร์รัปชั่นของส านักงานผูต้รวจการแผ่นดิน 
ผ่านเวทีการประชุมใหญ่ ๆ เช่น ศูนยก์ารประชุมระหว่างประเทศแห่งฟิลิปปินส์ (the Philippine 
International Convention Center - PICC), SM Mall of Asia, และธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย (the 
Asian Development Bank) เป็นตน้ เพื่อยกระดบัการตระหนกัรู้แก่สาธารณชน และเขา้มามีส่วน
ร่วมกบัส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน และ  
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   (6) ร่วมจดังานวนัต่อตา้นคอร์รัปชั่นสากล โดยร่วมมือกบัภาคเอกชน ภาครัฐ 
รวมทั้งหุ้นส่วนดา้นการพฒันาระหว่างประเทศ ในการต่อตา้นและหาแนวทางแกไ้ขปัญหาสินบน
และการทุจริตคอร์รัปชนั (Medwin Sagutin Dizon. n.d., p.112-117)  
   3.1.5 รูปแบบของผู้ตรวจการแผ่นดินที่มาจากฝ่ายบริหาร (Ombudsman) ของ
สหรัฐอเมริกา 
   ในสหรัฐอเมริกาไม่มีหน่วยงานกลางผูต้รวจการแผ่นดิน (Federal Ombudsman) 
แต่มีหน่วยงาน ท าหนา้ท่ีในลกัษณะผูต้รวจการแผน่ดิน อยูใ่นหลายรัฐ เช่น รัฐฮาวาย รัฐเนบราสกา 
รัฐไอโอวา รัฐนิวเจอร์ซี และรัฐอลาสกา ผูท้  าหน้าท่ีในลกัษณะเป็นผูต้รวจการแผ่นดิน ไดรั้บการ
แต่งตั้งจากผูว้่าการรัฐ หรือก าหนดให้รองผูว้่าการรัฐท าหน้าท่ีโดยต าแหน่ง ส่วนในเมืองส าคญั 
ก าหนดใหมี้ผูต้รวจการในหลายเมือง เช่น เมืองเดยต์นั รัฐโอไฮโอ , เมืองอีรี รัฐเพนซิลวาเนีย , เมือง
เจมส์ทาวน์ รัฐนิวยอร์ค, เมืองซานโจเซ่ รัฐแคลิฟอร์เนีย และเมืองอ่ืน ๆ  
     1) รัฐฮาวาย 
          เม่ือวนัท่ี 3 เมษายน ค.ศ.1969 (พ.ศ.2512) รัฐฮาวายได้มีการจดัสรร
งบประมาณประเดิมในวงเงิน 103,000 ดอลล่าร์สหรัฐ และก าหนดกรอบอตัราก าลงัส านักงาน
ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งรัฐฮาวาย (the Office of Ombudsman) ไวจ้  านวน 4 อตัรา ต่อมาเม่ือวนัท่ี 17 
เมษายน ค.ศ.1969 (พ.ศ.2512) ไดมี้การแต่งตั้ง นาย Herman S.Doi เป็นผูต้รวจการแผน่ดินแห่งรัฐ
ฮาวายคนแรก และเร่ิมปฏิบติัหนา้ท่ีเม่ือวนัท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ.1969(พ.ศ.2512) (Hawaii Legislature, 
Committee on Conference. Fifth Legislature, General Session, 1969. Conference Committee 
Report No. 1 on House Bill No. 4, H.D. 1, S.D. 1. p. 2.) 
   อ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งรัฐฮาวาย มีลกัษณะ
เช่นเดียวกบัรูปแบบผูต้รวจการแผ่นดินของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ราชอาณาจกัรนอร์เวย ์และ
นิวซีแลนด ์กล่าวคือ (1) ไม่มีอ านาจเขา้ไปควบคุมก ากบัฝ่ายตุลาการ (2) การเปิดเผยทางคดีภายหลงั
การสืบสวนแลว้เสร็จ ข้ึนกบัดุลพินิจของผูต้รวจการ และ (3) ผูต้รวจการไม่มีอ านาจด าเนินคดีกบั
เจา้หนา้ท่ีโดยตรง 
   Wilcove กล่าวว่า ในช่วง 9 เดือนแรกของการก่อตั้งส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน
แห่งรัฐฮาวาย ไดรั้บเร่ืองร้องเรียนจ านวน 683 เร่ือง โดยเป็นเร่ืองร้องเรียนจากประชาชนท่ีไม่พอใจ
การปฏิบติังานของฝ่ายบริหารระดบัรัฐและระดบัประเทศ ผา่นช่องทางการร้องเรียนต่าง ๆ เช่น ทาง
โทรศพัท์ ร้องเรียนเป็นหนงัสือ หรือเดินทางมาติดต่อท่ีส านกังานโดยตรง (Wilcove, Raymond, 
1971 (B.E.2514), p.2) 
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   การด าเนินการสืบสวนสอบสวนตามเร่ืองร้องเรียนของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งรัฐ
ฮาวาย มีอ านาจออกหมายเรียกบุคคลหรือเรียกเอกสารจากทั้ งภาครัฐและภาคเอกชน การสืบ
พยานหลกัฐาน การเขา้ตรวจสอบหน่วยงานต่าง ๆ โดยไม่จ  าเป็นตอ้งแจง้ให้ทราบล่วงหนา้ จากนั้น
ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งรัฐจะให้ขอ้คิดเห็นหรือขอ้เสนอแนะในการแกไ้ขเยียวยาตามเร่ืองร้องเรียน 
หากหน่วยงานตามเร่ืองร้องเรียนไม่ยอมปฏิบติัตาม ผูต้รวจการแห่งรัฐจะรายงานต่อผูว้า่การรัฐ ฝ่าย
นิติบญัญติั หรือออกเผยแพร่ทางส่ือหนงัสือพิมพ ์วทิย ุและโทรทศัน์  
   จุดอ่อนของส านักงานผูต้รวจการแผ่นดินแห่งรัฐ คือ ไม่มีอ านาจน าคดีตามเร่ือง
ร้องเรียนข้ึนสู่ศาล ซ่ึงแตกต่างจากผูต้รวจการแผน่ดินของราชอาณาจกัรสวีเดน กล่าวคือ ไม่สามารถ
ด าเนินคดีกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีกระท าผิดกฎหมาย และไม่สามารถด าเนินการสืบสวนสอบสวนไดเ้อง 
โดยไม่ตอ้งมีผูร้้องเรียน ส่ิงท่ีเหมือนกนักับผูต้รวจการแผ่นดินอ่ืน ๆ คือ หน้าท่ีให้ข้อเสนอแนะ
แกไ้ขเยียวยาโดยอาศยัมาตรการทางสังคม เช่น การรายงานต่อสาธารณะ หรือฝ่ายนิติบญัญติั เป็น
ตน้ (Janzen, Fred G, 1971 (B.E.2514)) 
    2) รัฐเนบราสกา  
     กฎหมาย Legislative Bill 521 (L.B. 521) ซ่ึงเป็นกฎหมายจดัตั้งผูต้รวจการ
แผน่ดินแห่งรัฐ เนบราสกา เรียกผูด้  ารงต าแหน่งน้ีวา่ ท่ีปรึกษาสาธารณะ (Public Counsel) เพราะ
ฝ่ายนิติบญัญติัเกรงว่า ประชาชนยงัไม่คุน้เคยกบัค าว่า “Ombudsman” ของสแกนดิเนเวีย แต่ใน
ความหมายท่ีแทจ้ริงก็คือเป็นผูต้รวจการแผ่นดินแห่งรัฐนั่นเอง โดยกฎหมายของรัฐเนบราสกา
ดงักล่าว ก าหนดให้ท่ีปรึกษาสาธารณะ มีหนา้ท่ีวิเคราะห์ปัญหากฎหมาย การบริหาร และนโยบาย
สาธารณะ ผูด้  ารงต าแหน่งดงักล่าว  
มาจากการลงคะแนนเสียงของฝ่ายนิติบญัญติั 2 ใน 3 โดยไดรั้บการเสนอช่ือท่ีผ่านความเห็นชอบ 
โดยคณะกรรมการบริหารของสภานิติบญัญติั ส่วนคุณสมบติัตอ้งห้ามของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งน้ี คือ 
ห้ามเป็นท่ีปรึกษาสาธารณะ ภายใน 2 ปี หลังการด ารงต าแหน่งในฝ่ายนิติบญัญติั หรือไม่เป็น
เจา้หน้าท่ีรัฐ นอกจากน้ี ตามกฎหมายห้ามท่ีปรึกษาสาธารณะด าเนินกิจกรรมของพรรคการเมือง 
หรือประกอบอาชีพอ่ืนระหวา่งการด ารงต าแหน่งอีกดว้ย  
   อ านาจของท่ีปรึกษาสาธารณะ ครอบคลุมการตรวจสอบการกระท าทางปกครอง 
(Administrative Acts) ของหน่วยงานฝ่ายบริหาร (Administrative Agencies) โดยการกระท าทาง
ปกครองมีความหมายถึงการกระท า กฎ ระเบียบ ค าสั่ง การไม่กระท าการ การตดัสินใจ การให้
ค  าแนะน า การปฏิบติั หรือกระบวนการด าเนินงานทุกอย่างของหน่วยงานฝ่ายบริหาร ส่วนค าว่า 
หน่วยงานฝ่ายบริหารครอบคลุมถึงหน่วยงานของรัฐทุกแห่ง หรือการกระท าหรือการแสดงเจตนา
กระท าการในนามของรัฐเนบราสกาท่ีปรึกษาสาธารณะ ยงัมีอ านาจสืบสวนสอบสวนการกระท า
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ทางปกครองใด ๆ ของหน่วยงาน ฝ่ายบริหาร ได้ทั้ งจากการรับเร่ืองร้องเรียน หรือสามารถ
ด าเนินการสืบสวนสอบสวนได้เอง โดยไม่ตอ้งมีผูร้้องเรียน เม่ือได้รับเร่ืองร้องเรียน ท่ีปรึกษา
สาธารณะสามารถด าเนินการสืบสวนสอบสวนดว้ยวิธีการท่ีเหมาะสมไดเ้องโดยตรง หากพิจารณา
แลว้ไม่ถึงขั้นตอ้งสืบสวนสอบสวน ก็สามารถแจง้ผลความคืบหนา้ไปยงัผูร้้องเรียนและหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง นอกจากน้ี ยงัมีอ านาจสืบสวนสอบสวนกฎหมายเฉพาะหรือหน่วยงานหรือกระบวนการ
ทางการบริหาร หากพิจารณาแลว้เช่ือวา่จะเป็นประโยชน์ต่อการพฒันา องคค์วามรู้ หรือส่งเสริมการ
พฒันาปรับปรุงหน่วยงาน และในการพิจารณาเร่ืองราวท่ีเกิดข้ึน ก็สามารถก าหนดประเภทของการ
กระท าความผดิไดเ้องดว้ย 
   ในการสืบสวนสอบสวน ท่ีปรึกษาสาธารณะมีอ านาจอยา่งกวา้งขวางในการเรียก
ข้อมูลจากหน่วยงานฝ่ายบริหาร การตรวจสอบบนัทึกเอกสาร การเข้าไปค้นหลักฐานภายใน
หน่วยงาน การออกหมาย การใชดุ้ลพินิจในการก าหนดรูปแบบของการสืบสวนสอบสวน และการ
ก าหนดความถ่ีและวธีิการรายงาน ก่อนท่ีจะมีการเปิดเผยผลสรุป จะตอ้งปรึกษาหารือกบัหน่วยงาน
หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย นอกจากน้ี หากท่ีปรึกษาสาธารณะมีความเห็นวา่หน่วยงานควรพิจารณา
ด าเนินการใด ๆ ท่ีเหมาะสม อาจให้ค  าแนะน าแก่หน่วยงานก็ได ้แต่หากท่ีมาของปัญหาเป็นผลมา
จากความไม่ยุติธรรม หรือมีเหตุคดัคา้นได ้ก็สามารถเสนอปรับปรุงขอ้กฎหมายต่อฝ่ายนิติบญัญติั
ได ้ 
   ตามกฎหมายของรัฐเนบราสกาได้ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างท่ีปรึกษา
สาธารณะกับศาลไวด้้วย โดยท่ีปรึกษาสาธารณะมีอ านาจหน้าท่ีแยกต่างหากจากศาลแห่งรัฐ 
กฎหมายยงัก าหนดให้ท่ีปรึกษาสาธารณะไม่สามารถด าเนินการ การแสดงออก การแสดงความ
คิดเห็นในการตรวจสอบถ่วงดุลกบัศาล และท่ีปรึกษาสาธารณะตลอดจนพนักงานเจา้หน้าท่ีไม่
สามารถให้การเป็นพยานในศาลหรือกระบวนการทางการบริหาร เวน้แต่มีกรณีจ าเป็นตามท่ี
กฎหมายก าหนด การมีอ านาจสั่งใหเ้ปิดเผยหรือไม่เปิดเผยพยานหลกัฐาน ประการสุดทา้ย กฎหมาย
ก าหนดโทษทางอาญากับผูใ้ดท่ีเจตนาขัดขวาง หลอกลวง หรือพยายามหลอกลวง ท่ีปรึกษา
สาธารณะในการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ย 
   ดา้นกระบวนการด าเนินงานของหน่วยธุรการ คือ ส านกังานท่ีปรึกษาสาธารณะ  
ท่ีปรึกษาสาธารณะได้ก าหนดเป้าหมายการท างานไวด้ังน้ี (1) ก าหนดขนาดของส านักงานให้
กะทดัรัด เขา้ถึงง่าย และค่าใชจ่้ายไม่แพง (2) การพฒันางานประจ าของส านกังานให้มีประสิทธิภาพ 
และ (3) การสร้างความรู้จกัส านกังานใหก้บัประชาชน (Alan J. Wyner, 1975 (พ.ศ.2518)) 
   Donald C. Rowat อธิบายเสริมวา่ เม่ือปี ค.ศ.1969 (พ.ศ.2512) และ 1972 (พ.ศ.
2515) รัฐเนบราสกาและรัฐไอโอวา ไดต้รากฎหมายผูต้รวจการแผ่นดินแห่งรัฐ ตามล าดบั โดย



116 

รัฐเนบราสกา เรียกอยา่งเป็นทางการในช่ือ ท่ีปรึกษาสาธารณะ ส่วนรัฐไอโอวา มีช่ือเรียกวา่ “ผูช่้วย
เหลือประชาชน (Citizens' Aide)” ท่ีปรึกษาสาธารณะของรัฐเนบราสกา มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 
ปี ส่วนผูช่้วยเหลือประชาชนของรัฐไอโอวา มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี จะยุติการปฏิบติังานก่อน
การหมดวาระไดเ้พียงกรณีเดียว คือ การถูกถอดถอน (impeachment) โดยใชเ้สียงของฝ่ายนิติบญัญติั 
2 ใน 3 ท่ีปรึกษาสาธารณะของรัฐเนบราสกา คนแรกคือ Murrell McNeil ส่วนผูช่้วยเหลือประชาชน
ของรัฐไอโอวาคนแรกคือ Lawrence Carstensen 
   ต่อมา ในปี ค.ศ.1975 (พ.ศ.2518) รัฐอลาสกา เป็นรัฐแห่งท่ี 4 ในสหรัฐอเมริกาท่ี
น าระบบผูต้รวจการแผน่ดิน มาใช ้Francis M. Flavin นกักฎหมายไดรั้บเลือกให้เป็นผูต้รวจการ
แผน่ดินแห่งรัฐ มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี (Donald C. Rowat, 1984 (B.E.2527)) 
    3) รัฐไอโอวา 
                  เดิมทีต าแหน่งผู ้ตรวจการแผ่นดินแห่งรัฐไอโอวา หรือ ผู ้ช่วยเหลือ
ประชาชน (Citizens' Aide) โดยความริเร่ิมของนาย Robert D. Ray ผูว้่าการรัฐไอโอวา เม่ือ  
ค.ศ.1970 (พ.ศ.2513) เป็นโครงการน าร่องระยะเวลา 2 ปี ไดรั้บการสนบัสนุนเงินทุนจากรัฐบาล
กลาง ต่อมาไดจ้ดัตั้งส านกังานผูช่้วยเหลือประชาชนตามกฎหมาย เม่ือ ค.ศ.1972 (พ.ศ.2515) 
   อ านาจของผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐไอโอวาตามหมวด 2C ของประมวล
กฎหมายรัฐไอโอวา 1 (the Iowa Code 1) ให้อ านาจผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐไอโอวามีอ านาจ
สืบสวนสอบสวนการกระท าทางปกครองของฝ่ายบริหารของหน่วยงานรัฐบาลระดับรัฐและ
หน่วยงานส่วนทอ้งถ่ิน ในกรณีมีพฤติการณ์ท่ีขดัต่อกฎหมาย การปฏิบติัท่ีไม่สมเหตุสมผล กดข่ีข่ม
เหง การปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีไม่คงเส้นคงวา แมจ้ะเป็นการด าเนินการ ตามกฎหมาย การ
กระท าโดยพลการตามอ าเภอใจ หรือการใชดุ้ลพินิจไม่ถูกตอ้ง เป็นตน้  
   ตามประมวลกฎหมายรัฐไอโอวายงัให้อ านาจหน้าท่ีเพิ่มติมแก่ผู ้ช่วยเหลือ
ประชาชนแห่งรัฐเพิ่มเติม ไดแ้ก่ 
   (1) รวบรวมขอ้มูลผูเ้ดือดร้อนเสียหายตามมาตรา 23A  
   (2) รวบรวมขอ้มูลผูเ้ดือดร้อนเสียหายจากการประพฤติมิชอบของต ารวจ  
   (3) การรับแจง้เบาะแส 
   (4) เป็นผูแ้ทนคณะกรรมการท่ีปรึกษาดา้นการอุปการะเด็ก 
   กระบวนการร้องเรียนและสืบสวนสอบสวน ผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐไอโอวา
สามารถสืบสวนสอบสวนไดท้ั้งกรณีไดรั้บเร่ืองร้องเรียนจากประชาชน หรือด าเนินการสอบสวนได้
เองโดยไม่ต้องมีผูร้้องเรียน โดยผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐสามารถก าหนดวิธีการรับเร่ือง
ร้องเรียน ตลอดจนกรอบการด าเนินงาน วธีิการสืบสวนสอบสวนไดเ้อง 
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   เม่ือได้รับเร่ืองร้องเรียน ผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐจะพิจารณาว่า เป็นเร่ือง
ร้องเรียนท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ เป็นประเด็นท่ีสมควรท าการสืบสวนสอบสวนต่อไปหรือไม่ 
หากเห็นวา่ไม่ควรรับเร่ืองร้องเรียนไวพ้ิจารณา ตามกฎหมายมาตรา §2C.12 ก าหนดให้ผูช่้วยเหลือ
ประชาชนแห่งรัฐไอโอวาไม่รับเร่ืองร้องเรียนไวท้  าการสืบสวนสอบสวนได ้ในกรณีดงัน้ี (1) เร่ือง
ร้องเรียนสามารถแกไ้ขเยียวยาไดด้ว้ยวิธีการอ่ืนหรือมีช่องทางการร้องเรียนอ่ืนท่ีเหมาะสมกว่า (2) 
เป็นเร่ืองร้องเรียนท่ีไม่อยู่ในอ านาจหน้าท่ี (3) เร่ืองร้องเรียนท่ีไม่มีมูลความจริง หรือผูร้้องเรียนมี
ผลประโยชน์แอบแฝงในเร่ืองท่ีร้องเรียน (4) เป็นเร่ืองไม่เป็นสาระ ไม่เอาจริง ก่อกวนหรือร้องเรียน
โดยไม่บริสุทธ์ิใจ (5) มีเร่ืองร้องเรียนอ่ืนท่ีควรให้ความส าคญัมากกวา่ (6) ทรัพยากรท่ีใชด้ าเนินการ
สืบสวนสอบสวนมีไม่เพียงพอ (7) เป็นเร่ืองท่ีตอ้งใช้ระยะเวลายาวนานเกินไปในการตรวจสอบ
ความถูกตอ้ง 
   ในกรณีท่ีรับเร่ืองร้องเรียนไวท้  าการสืบสวนสอบสวน ผูช่้วยเหลือประชาชนแห่ง
รัฐสามารถเข้าถึงข้อมูลท่ีจ าเป็นต้องใช้สืบสวนสอบสวนจากหน่วยงานต่าง ๆ ได้ นอกจากน้ี 
กฎหมายยงัให้อ านาจเขา้ไปด าเนินการ (1) ตรวจสอบบนัทึกของหน่วยงาน ยกเวน้เอกสารของ
พนักงานอยัการ ตามมาตรา § 22.7(4) หรือการติดต่อส่วนตวัซ่ึงมีเอกสิทธ์ิท่ีไม่ต้องเปิดเผย 
(Privileged Communications) ตามมาตรา § 622.10 (2) เขา้ไปสืบพยานถึงในหน่วยงาน (3) เขา้ไป
ตรวจสอบหลกัฐานภายในหน่วยงาน (4) ออกหมายเรียกบุคคลมาให้ค  าให้การหรือจดัท าเอกสาร
หลกัฐาน 
   ผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐตอ้งเก็บรักษาเร่ืองร้องเรียนและส านวนการสืบสวน
สอบสวนไวเ้ป็นความลบั เวน้แต่ไดรั้บการร้องขอจากสภา หรือคณะกรรมาธิการ หรือผูว้่าการรัฐ 
และไม่น าไปใช้เป็นพยานหลกัฐานในศาลใด ๆ และผูใ้ดท่ีเจตนาขดัขวางการปฏิบติัหน้าท่ีตาม
กฎหมายของผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐ หรือพนักงานเจา้หน้าท่ี หรือหลอกลวงหรือพยายาม
หลอกลวงระหวา่งการปฏิบติัหนา้ท่ีสืบสวนสอบสวนก็จะมีความผดิทางอาญา 
   การจดัท ารายงานการสืบสวนสอบสวน ผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐอาจเผยแพร่
ส่ิงท่ีตรวจพบ ขอ้สรุป และขอ้เสนอแนะ แต่หากการรายงานอาจเป็นอนัตรายต่อหน่วยงานหรือ
บุคคลเจา้ของขอ้มูล จะตอ้งมีการปรึกษาหารือร่วมกบับุคคลเหล่าน้ีเสียก่อน และหากผูช่้วยเหลือ
ประชาชนแห่งรัฐมีความเห็นว่า ขอ้กฎหมายส่งผลให้เกิดการกระท าทางปกครองท่ีไม่เป็นธรรม 
หรือเป็นเหตุใหค้ดัคา้นได ้ก็สามารถแจง้ต่อฝ่ายนิติบญัญติั นอกจากน้ี ผูช่้วยเหลือประชาชนแห่งรัฐ
สามารถด าเนินการทางวนิยัไดด้ว้ย (https://www.legis.iowa.gov/docs/publications/WMD/801295. 
Pdf, สืบคน้วนัท่ี 2 ธนัวาคม 2561) 
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   3.1.8 รูปแบบของผู้ตรวจการแผ่นดิน (Ombudsman) ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
   Médiateur de la République ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดรั้บการแต่งตั้งจากประมุข
ของรัฐ คือ ประธานาธิบดี ภายใตค้วามเห็นของคณะรัฐมนตรี แต่องค์กร Médiateur มีสถานะเป็น
องคก์รอิสระ (Les Autorités Administrative Indépendantes หรือ AAI) คือ มีหลกัประกนัความเป็น
อิสระในการด าเนินการและด้านงบประมาณ โดยไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือก ากบัดูแลของ
ฝ่ายบริหาร Médiateur ท าหน้าท่ีเป็นตวัแทนของฝ่ายบริหาร โดยเป็นคนกลางแก้ไขปัญหา 
ประนีประนอม และสร้างความเข้าใจระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครองได้เป็นอย่างดี แต่ 
Médiateur มีขอ้จ ากดัในการปฏิบติัหน้าท่ีหลายประการ ทั้งปัญหาเร่ืองขอ้จ ากดัดา้นอ านาจหน้าท่ี 
และความซ ้ าซอ้นกบัองคก์รอ่ืน จึงน าไปสู่การปฏิรูปองคก์ร Médiateur คร้ังใหญ่  
  1) ผู้ไกล่เกลี่ยแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส (the Mediator of the Republic) ผูต้รวจการ
แผ่นดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีช่ือเรียกว่า ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ (the Mediator of the 
Republic) จดัตั้งข้ึนตามกฎหมายองค์กรอิสระ (the law of independent) เม่ือวนัท่ี 3 มกราคม 
ค.ศ.1973 (พ.ศ.2516) มีสถานะเป็นองคก์รอิสระเพื่อปรับปรุงความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนและ
ฝ่ายบริหาร โดยเขา้ไปเป็นตวักลางแก้ไขขอ้ขดัแยง้ระหว่างทั้ง 2 ฝ่าย อีกทั้งให้ค  าแนะน าในการ
แกไ้ขปัญหา และยุติขอ้พิพาทอยา่งเป็นมิตร หน่วยงานธุรการของ the Mediator of the Republic คือ 
ส านกังานผูไ้กล่เกล่ีย (The office of Mediator) จดัตั้งข้ึนในสาธารณรัฐฝร่ังเศส เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 
ค.ศ.1973 (พ.ศ.2516) นบัเป็นหน่ึงในสถาบนัท่ีมีหน้าท่ีลกัษณะผูต้รวจการแผ่นดิน (Ombudsman 
like Institutions) ท่ีจดัตั้งข้ึน การจดัตั้งส านกังานน้ีเป็นส่วนหน่ึงของโครงการดา้นการปฏิรูปใน
สาธารณรัฐฝร่ังเศส เพื่อปรับปรุงความสัมพนัธ์ระหวา่งสาธารณชนกบัการให้บริการสาธารณะของ
รัฐ โดยออกแบบมุ่งเน้นให้ Mediateur มุ่งเน้นไปท่ีการไกล่เกล่ียมากกว่าการท าคดี อย่างสถาบนั
ผูต้รวจการแผ่นดินอ่ืน ๆ การแต่งตั้ ง Mediateur ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีความแตกต่างจาก
ผูต้รวจการแผ่นดินแบบดั้งเดิม กล่าวคือ มาจากการแต่งตั้งโดยอ านาจของฝ่ายบริหารไม่ไดม้าจาก
อ านาจของฝ่ายนิติบญัญติั ขณะท่ีกระบวนการสืบสวนสอบสวน ก็ไม่มีอ านาจสืบสวนสอบสวนคดี
ตามความคิดริเร่ิมของตนเอง การยื่นเร่ืองร้องเรียนตอ้งกระท าผา่นสมาชิกรัฐสภา จึงมีขอ้จ ากดัใน
การเขา้ถึง Mediateur โดยตรง แต่แมย้งัไม่สามารถเข้าถึงได้ง่ายตามมาตรฐานของระบบของ
ผูต้รวจการแผ่นดินในแถบสแกนดิเนเวียก็ตาม Mediateur ก็มีบทบาทน าไปสู่การปรับปรุงการ
ด าเนินงานของรัฐ และกฎระเบียบต่าง ๆ อีกทั้งเพิ่มประสิทธิภาพการให้บริการของรัฐ และพฒันา
ความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนกบัภาครัฐใหดี้ยิง่ข้ึน  
   การจดัตั้งผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ ประยุกตม์าจากแนวคิดการจดัตั้งผูต้รวจการ
แผน่ดินของราชอาณาจกัรสวเีดน (The Swedish Ombudsman) และกรรมาธิการรัฐสภาองักฤษ (The 
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English Parliamentary Commissioner) โดยมีบทบาทในการปรับปรุงแก้ไขความผิดพลาดและ
ขอ้บกพร่องของฝ่ายบริหาร ผูด้  ารงต าแหน่งน้ีไดรั้บการแต่งตั้งมาจากคณะรัฐมนตรี (The Council of 
Ministers) มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปีและไม่สามารถเปล่ียนแปลงตวับุคคลผูด้  ารงต าแหน่งได ้จึง
เป็นหลกัประกนัความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีไดป้ระการหน่ึง คณะรัฐมนตรีจึงไม่สามารถ
ออกค าสั่งให้พน้จากต าแหน่งได ้เวน้แต่มีกรณีการไร้ความสามารถในการปฏิบติัหน้าท่ี ส่วนการ
ร้องเรียนประชาชนแต่ละคนไม่สามารถร้องเรียนมายงัผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐไดโ้ดยตรง แต่
ต้องร้องเรียนผ่านสมาชิกรัฐสภาเท่านั้น ได้แก่ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร (Congressman) หรือ
สมาชิกวฒิุสภา (Senator)  
   อ านาจหน้าท่ีของผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐมีหน้าท่ีไกล่เกล่ียครอบคลุมทั้ ง
กิจกรรมของรัฐและหน่วยงานส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานภาครัฐ และหน่วยงานใด ๆ ท่ีได้รับ
มอบหมายใหท้ าหนา้ท่ีบริการสาธารณะ  
   ภายหลงัการออกกฎหมายองคก์รอิสระ (The law of independent ) เม่ือ ค.ศ.1973 
(พ.ศ.2516)ไดมี้การออกกฎหมายขยายอ านาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบของผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ 
ดงัน้ี 
   - วนัท่ี 24 ธันวาคม ค.ศ.1976 (พ.ศ.2519) เพิ่มประสิทธิภาพในการเช่ือมโยงกบั
รัฐสภา โดยก าหนดใหผู้ไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐสามารถยืน่ขอ้เสนอเพื่อการปฏิรูปฝ่ายนิติบญัญติั 
   - วนัท่ี 13 มกราคม ค.ศ.1989 (พ.ศ.2532) เพิ่มประสิทธิภาพความเป็นอิสระของ 
ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ 
   - วนัท่ี 6 กุมภาพนัธ์ ค.ศ.1992 (พ.ศ.2535) ก าหนดให้หน่วยงานทางกฎหมาย
สามารถร้องเรียนต่อ Mediateur ได ้
   - วนัท่ี 12 เมษายน ค.ศ.2000 (พ.ศ.2543) ก าหนดให้ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ
สามารถปฏิรูปกระบวนการท างานเองได้ การก าหนดให้มีคณะผูแ้ทนของ Mediateur และ
ก าหนดใหมี้การรายงานกิจกรรมการด าเนินงานประจ าปีของ Mediateur ต่อรัฐสภา 
   - วนัท่ี 25 มีนาคม ค.ศ.2004 (พ.ศ.2547) ก าหนดใหค้ณะผูแ้ทนของผูไ้กล่เกล่ียแห่ง
สาธารณรัฐจะตอ้งเป็นอาสาสมคัร 
   ในปัจจุบนั คณะผูแ้ทนของผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีจ านวนประมาณ 
300 คน ไดรั้บการแต่งตั้งมีวาระการด ารงต าแหน่ง 1 ปีและสามารถต่ออายุได้ โดยปฏิบติัหน้าท่ี
ประจ าตามท่ีวา่การเขตหรือเมือง หน่วยงานดา้นความยุติธรรมหรือกฎหมาย สถานท่ีให้บริการของ
รัฐ หรือตามหน่วยงานทางสังคม โดยตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งนอ้ยคร่ึงวนั สัปดาห์ละ 2 คร้ัง มีหนา้ท่ี
ไกล่เกล่ียในพื้นท่ีตามความถนดัทางวิชาชีพ เช่น กฎหมาย การบริหาร เป็นตน้ ส่ิงท่ีแตกต่างจาก 
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ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ คือ ประชาชนสามารถเขา้ถึงคณะผูแ้ทนของผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ
ไดโ้ดยตรง ในกรณีการไกล่เกล่ียในพื้นท่ี ไม่ประสบผลส าเร็จ ก็จะแนะน าให้ประชาชนร้องเรียนต่อ
สมาชิกรัฐสภา ซ่ึงจะน าขอ้ร้องเรียนส่งต่อไปยงัผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐต่อไป  
   อ านาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบของผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
   ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีความอิสระ ปลอดจากการประท้วงใด ๆ  
ท่ีเกิดจากการกระท าผิดกฎหมาย หรือความไม่มีประสิทธิภาพของฝ่ายบริหาร แต่ไม่มีอ านาจเขา้ไป
ลงโทษ ท าไดเ้พียงการใหค้  าแนะน าการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทท่ีเหมาะสม นอกจากน้ี ไม่มีอ านาจเขา้
ไปกา้วก่ายแทรกแซงการพิจารณาคดีของศาล ทั้งน้ี หากไม่สามารถบรรลุการแกไ้ขปัญหาของฝ่าย
บริหาร ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐมีอ านาจพิเศษ ดงัน้ี 
   - อ านาจเขา้แทนท่ีด าเนินการทางวินยั (A disciplinary power of substitution)  
ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ มีอ านาจเขา้ไปด าเนินการทางวินยักบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ในกรณีท่ีปรากฏ
วา่ หน่วยงานตน้สังกดัของเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นไม่ยอมด าเนินการทางวนิยัและลงโทษทางวนิยั 
   - อ  านาจรายงานการไม่ปฏิบติัตามค าสั่งศาล (A power of injunction) ในกรณีท่ีฝ่าย
บริหารไม่ยอมปฏิบติัตามค าสั่งศาลภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐสามารถ
จดัท ารายงานพิเศษ ออกเผยแพร่ต่อสาธารณชนได ้
   - อ านาจสืบสวนสอบสวน (A power of investigation) รัฐมนตรีและหน่วยงาน
ของรัฐทุกแห่งตอ้งอ านวยความสะดวกให้กบัผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ ในการเขา้ไปท าหน้าท่ี
สืบสวนสอบสวนเร่ืองท่ีมีความยุ่งยากซับซ้อน และเป็นประเด็นอ่อนไหว ซ่ึงผูไ้กล่เกล่ียแห่ง
สาธารณรัฐ สามารถร้องขอต่อศาลใหมี้ค าสั่งเขา้ไปสืบสวนสอบสวนเบ้ืองตน้ และจดัหาผูเ้ช่ียวชาญ
ทางเทคนิค 
   - อ านาจการปฏิรูป (A power of reform) ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส
สามารถจดัท าขอ้เสนอ เพื่อการปฏิรูป (Reform Proposal) ให้มีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายเพื่อการ
ปรับปรุงการท าหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารหรือป้องกนัการปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 
    ในช่วงปี ค.ศ.1973 – 2011 (พ.ศ.2516 - 2554) : ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ 
(Le Médiateur de la République) ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ เลอเมเดียเตอร์ (Le Médiateur 
de la République) จดัตั้งข้ึนในปี ค.ศ.1973 (พ.ศ.2510) รัฐสภาสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดอ้อกกฎหมาย
เลขท่ี 73 – 6 ลงวนัท่ี 3 มกราคม ค.ศ.1973 (พ.ศ.2510) จดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ เลอ
เมเดียเตอร์ (Le Médiateur de la République) ซ่ึงน ารูปแบบจากผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
(Ombudsman) แห่งราชอาณาจกัรสวีเดนมาพิจารณาในการจดัท ากฎหมายโดยมีสถานะเป็นองค์กร
อิสระเพื่อปรับปรุงความสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนและฝ่ายบริหาร โดยเขา้ไปเป็นตวักลางแก้ไขขอ้
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ขดัแยง้ระหว่างทั้ง 2 ฝ่าย อีกทั้งให้ค  าแนะน าในการแก้ไขปัญหาและยุติขอ้พิพาทอย่างเป็นมิตร (Le 
Médiateur de la République) (https://fr.wikipedia.org/wiki/M%C3%A9diateur_de_la_R%C3% 
A9publique_(France)#M%C3%A9diateurs_de_ la_R%C3%A9publique, สืบคน้ขอ้มูลเม่ือวนัท่ี 29 
กนัยายน 2563) 
   การเข้าด ารงต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งของผู ้ตรวจการรัฐสภาของ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส รัฐบญัญติัจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ ก าหนดให้มีผูต้รวจการ
แผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la République) จ  านวน 1 คนด ารงต าแหน่งเป็นเวลา 6 ปี 
แต่งตั้ งโดยประธานาธิบดีตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ทั้ งน้ี ผู ้ท่ีจะด ารงต าแหน่งเป็น
ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la République) จะตอ้งไม่ด ารงต าแหน่งท่ีมา
จากการเลือกตั้งทุกต าแหน่ง และห้ามมิให้ลงสมคัรรับเลือกตั้ง ในต าแหน่งทางการเมือง แต่หาก
เป็นอยู่ก่อนหน้าน้ีก็สามารถปฏิบติังานไดจ้นครบ และไม่ห้ามท างานในบริษทัเอกชน ส าหรับการ
พน้จากต าแหน่งของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐนั้น จะพน้จากต าแหน่งก็ต่อเม่ือ ตาย ลาออก 
ครบก าหนดวาระ หรือกรณีท่ีมีความผิดร้ายแรง ตามท่ีประธานาธิบดีแต่งตั้งคณะกรรมการ ซ่ึง
ประกอบดว้ย รองประธานสภาแห่งรัฐ ประธานคนท่ี 1 ของศาลฎีกา ประธานคนท่ี 1 ของศาลบญัชี 
พิจารณาท าการสอบสวนในกรณีท่ีมีความผิดร้ายแรงและคณะกรรมการลงมติเป็นเอกฉันท์ให้พน้
จากต าแหน่ง 
   ในช่วงปี ค.ศ.1973 - 2004 (พ.ศ.2510 - 2547) มีการออกกฎหมายขยายอ านาจ
หนา้ท่ีความรับผิดชอบของผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐมีหน้าท่ีไกล่เกล่ียครอบคลุมทั้งกิจกรรมของ
รัฐและหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานภาครัฐ และหน่วยงานใด ๆ ท่ีไดรั้บมอบหมายให้ท าหนา้ท่ี
บริการสาธารณะ ตามหลกัการของกฎหมายองคก์รอิสระ (the law of independent) ซ่ึงมีหลกัการ
ตามกฎหมาย โดยสรุปได ้ดงัน้ี 
   - วนัท่ี 24 ธันวาคม ค.ศ.1976 (พ.ศ.2519) เพิ่มประสิทธิภาพในการเช่ือมโยงกับ
รัฐสภา โดยก าหนดใหผู้ไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐสามารถยืน่ขอ้เสนอเพื่อการปฏิรูปฝ่ายนิติบญัญติั 
   - วนัท่ี 13 มกราคม ค.ศ.1989 (พ.ศ.2532) เพิ่มประสิทธิภาพความเป็นอิสระของผู ้
ไกล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ 
   - วนัท่ี 6 กุมภาพนัธ์ ค.ศ.1992 (พ.ศ.2535) ก าหนดให้หน่วยงานทางกฎหมายสามารถ
ร้องเรียนต่อ Le Médiateur de la République ได ้
   - วนัท่ี 12 เมษายน ค.ศ.2000 (พ.ศ.2543) ก าหนดให้ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐ
สามารถปฏิรูปกระบวนการท างานเองได ้การก าหนดให้มีคณะผูแ้ทนของผูต้รวจการแผน่ดินแห่ง
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สาธารณรัฐ Le Médiateur de la République และก าหนดให้มีการรายงานกิจกรรมการด าเนินงาน
ประจ าปีของผูต้รวจการแผน่ดิน แห่งสาธารณรัฐ Le Médiateur de la République ต่อรัฐสภา 
   - วนัท่ี 25 มีนาคม ค.ศ.2004 (พ.ศ.2547) ก าหนดใหค้ณะผูแ้ทนของผูไ้กล่เกล่ียแห่ง
สาธารณรัฐจะตอ้งเป็นอาสาสมคัรในปัจจุบนั คณะผูแ้ทนของผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสมี
จ านวนประมาณ 300 คน ไดรั้บการแต่งตั้งมีวาระการด ารงต าแหน่ง 1 ปีและสามารถต่ออายุได ้โดย
ปฏิบติัหน้าท่ีประจ าตามท่ีว่าการเขตหรือเมือง หน่วยงานดา้นความยุติธรรมหรือกฎหมาย สถานท่ี
ใหบ้ริการของรัฐ หรือตามหน่วยงานทางสังคมโดยตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งนอ้ยคร่ึงวนั สัปดาห์ละ 2 
คร้ัง มีหน้าท่ีไกล่เกล่ียในพื้นท่ีตามความถนดัทางวิชาชีพ เช่น กฎหมาย การบริหาร เป็นตน้ ส่ิงท่ี
แตกต่างจากผู ้ไก ล่ เก ล่ียแห่งสาธารณรัฐ คือ ประชาชนสามารถเข้า ถึงคณะผู ้แทนของ 
ผูไ้กล่เกล่ียแห่งสาธารณรัฐได้โดยตรง ในกรณีการไกล่เกล่ียในพื้นท่ีไม่ประสบผลส าเร็จ ก็จะ
แนะน าให้ประชาชนร้องเรียนต่อสมาชิกรัฐสภา ซ่ึงจะน าขอ้ร้องเรียนส่งต่อไปยงัผูไ้กล่เกล่ีย (วิชิต 
จรัสสุขสวสัด์ิ, 2544, หนา้ 485-511) 
   ในช่วงปี ค.ศ.1991 - 2008 (พ.ศ.2534 - 2551) ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐไดรั้บ 
“ความนิยม” จากประชาชนอยู่มาก สังเกตได้จากจ านวนข้อร้องเรียนท่ีเข้าสู่การพิจารณาของ
ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐท่ีเพิ่มจ านวนข้ึนทุกปี กล่าวคือในปี ค.ศ.1991 (พ.ศ.2534)  
มี 30,000 ขอ้ร้องเรียน แต่พอปี ค.ศ.1999 (พ.ศ.2542) ก็เพิ่มข้ึนเป็น 51,200 ขอ้ร้องเรียน และในปี 
ค.ศ.2008 (พ.ศ.2551) ก็ไดเ้พิ่มข้ึนเป็น 65,530 ขอ้ร้องเรียน เหตุท่ีมีขอ้ร้องเรียนเขา้สู่การพิจารณา
ของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐเพิ่มข้ึนก็เพราะในช่วงเวลาดงักล่าวเกิดการปรับปรุงวิธีการ
ท างานของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐใหม่โดยผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐซ่ึงมีคน
เดียวไดแ้ต่งตั้ง “ตวัแทน” ของตนไปประจ ายงัจงัหวดัต่าง ๆ เพื่อให้สามารถตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ตวัแทนเหล่าน้ีมีหนา้ท่ีในการใหค้วามช่วยเหลือประชาชนดว้ย
การช่วยเสนอค าร้องหรือหาทางออกในข้อขดัข้องหรือข้อร้องเรียนท่ีเก่ียวกบัการจดัท าบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยในปี ค.ศ.2008 (พ.ศ.2551) มีตวัแทนท่ีผูต้รวจการ
แผ่นดินแห่งสาธารณรัฐได้แต่งตั้ งรวมทั้งส้ิน 275 คน ถูกส่งไปประจ ายงัจุดต่าง ๆ ทัว่ประเทศ
กระจายไปตามจงัหวดั (département) ท่ีประชาชนสามารถเขา้ถึงไดโ้ดยง่ายไม่ว่าจะเป็นสถานท่ี
ท างานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สถานท่ีราชการ และแมก้ระทัง่ในเรือนจ าก็มีการส่งตวัแทน
เขา้ไปดว้ย จากขอ้มูลเม่ือวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ.2008 (พ.ศ.2551) มีเรือนจ า 45 แห่งทัว่ประเทศมี
ตวัแทนของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐเข้าไปท าหน้าท่ีรับข้อร้องเรียนเป็นประจ าทุก
สัปดาห์ โดยมีตวัเลข ค าร้องเรียนอยู่ท่ี 44,000 ค าร้องเรียน การตั้งตวัแทนจ านวนมากเขา้ไปช่วย
ท างานและการก าหนดวิธีการท างานใหม่ของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐท าให้เร่ือง
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ร้องเรียนท่ีมายงัตวัผูต้รวจการแผน่ดินแห่งรัฐสภาท่ีอยูใ่น “ส่วนกลาง” ลดลงอยา่งมาก อนัสะทอ้น
ให้เห็นถึงการท างานอยา่งมีประสิทธิภาพของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐเองและผูร่้วมงาน
ท่ีสามารถเจรจาแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนได้ และในกรณีเร่ืองร้องเรียนท่ีมาถึงมือของ
ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐหรือตวัแทนนั้นไม่ได้เป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนจากการกระท าผิด
กฎหมายของเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐแต่เพียงอย่างเดียว แต่ในบางคร้ังก็พบเร่ืองท่ี
เจา้หนา้ท่ีของรัฐสร้างความยุง่ยากหรือสร้างขั้นตอนต่าง ๆ โดยไม่จ  าเป็น และท าให้ประชาชนตอ้ง
เสียเวลา นอกจากน้ี เร่ืองท่ีพบบ่อยมากอีกเร่ืองหน่ึงก็คือการส่งเร่ืองไปมาระหว่างหน่วยงานท่ี 
ท าให้ประชาชนไม่ได้รับค าตอบว่าเร่ืองของตนอยู่ในอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบของหน่วยงานใด 
(http://www.public-law.net/publaw/view.aspx?id=1433, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน 2563)   
   ส าหรับอ านาจในการควบคุมองค์กรตุลาการ ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ  
มีอ านาจรับค าร้องเรียนเก่ียวกบักระบวนพิจารณาท่ีล่าชา้หรือการละเลยในการพิจารณาคดี แมว้า่คดี
นั้นจะอยู่ระหวา่งการพิจารณาของศาล ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐก็มีอ านาจรับค าร้องเรียน
และสอบสวนได้แต่ผู ้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐไม่มีอ านาจโต้แย ้งความเห็นของศาล 
ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ ยงัมีอ านาจวิจารณ์ค าพิพากษาหรือเสนอแนะให้แกไ้ขค าพิพากษา
ไดด้ว้ย (วชิิต จรัสสุขสวสัด์ิ, 2544, หนา้ 485-511) 
   สรุปอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ Le Médiateur de la 
République 
   1) ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ พิจารณาเร่ืองราวร้องทุกขข์องประชาชนจาก
การปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานทอ้งถ่ิน องคก์รรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานบริการ
สาธารณะอ่ืน ๆ รวมถึงเร่ืองราวร้องทุกข์ของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของศาลใน
ขอบเขตของกฎหมาย 
   2) ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ ไม่พิจารณาเร่ืองร้องทุกข์ท่ีเก่ียวกบัค าสั่ง
ภายในหน่วยงานและเร่ืองร้องทุกขร์ะหว่างพนกังานเจา้หน้าท่ีกบัองคก์รท่ีสังกดั ยกเวน้ในกรณีท่ี
พนกังานหรือเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นขาดการเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีขององคก์รนั้นแลว้ 
   การรับเร่ืองราวร้องทุกขข์องผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ Le Médiateur de 
la République 
   1) เร่ืองท่ีร้องทุกขต่์อผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐจะไม่อยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขของ
อายคุวามใด ๆ ทั้งส้ิน 
   2) เร่ืองท่ีร้องทุกขจ์ะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีประชาชนเป็นผูร้้องทุกขเ์องเท่านั้น ผูต้รวจการ
แผน่ดินแห่งสาธารณรัฐไม่สามารถหยิบยกข้ึนมาพิจารณาเองได ้และจะตอ้งส่งเร่ืองร้องทุกข์ให้กบั
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สมาชิกรัฐสภาเพื่อกลั่นกรองว่าเร่ืองนั้น ๆ อยู่ในอ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ
หรือไม่  
   3) เร่ืองท่ีร้องทุกขจ์ะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการท่ีองคก์รของรัฐหรือเอกชนไม่
ปฏิบติัหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีผดิพลาดล่าชา้ หรือดว้ยเหตุอ่ืนใดท่ีไม่ใช่เร่ืองท่ีผดิกฎหมายเท่านั้น 
   4) หากมีประชาชนมาร้องทุกข์ต่อผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐโดยตรง 
ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐอาจรับเร่ืองไวก่้อนแล้วแจ้งให้ผูร้้องทุกข์มาด าเนินการตาม
ขั้นตอนต่อไป 
   5) กฎหมายห้ามไม่ให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐยุ่งกับกระบวนการ
พิจารณาในศาลหรือเร่ืองท่ีมีค าพิพากษาจากศาลแลว้ แต่สามารถรับเร่ืองและพิจารณาเร่ืองราวร้อง
ทุกขน์ั้นต่อไปไดจ้นกวา่ศาลจะมีค าพิพากษา 
   ผูซ่ึ้งสามารถร้องทุกข์กบัผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐไดต้อ้งเป็นคนสัญชาติ
ฝร่ังเศสหรือคนต่างชาติท่ีมีปัญหากบัองคก์รของรัฐ ทั้งน้ีอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล โดย
ผูแ้ทนท่ีมีผลประโยชน์และผูร้้องทุกขน์ั้นจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน 
   นอกจากน้ี คณะกรรมาธิการคณะใดคณะหน่ึงของสภา โดยความเห็นชอบของ
ประธานวฒิุสภา หรือประธานสภาอาจเสนอใหมี้การพิจารณาเร่ืองร้องทุกขไ์ด ้
   การพิจารณาของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ Le Médiateur de la 
République 
   1) หน่วยงานและพนักงานเจ้าหน้าท่ีต้องให้ความร่วมมือในการให้ข้อมูลท่ี
ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐตอ้งการ เวน้เสียแต่เป็นเอกสารท่ีเก่ียวกบัการป้องกนัประเทศ 
ความมัน่คงของประเทศหรือการเมืองระหวา่งประเทศ 
   2) หวัหนา้หน่วยงานหรือรัฐมนตรีตอ้งอนุญาตให้ขา้ราชการในบงัคบับญัชามาให้
ปากค าแก่ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐดว้ย อย่างไรก็ตาม ไม่ไดมี้กฎหมายก าหนดบทลงโทษ
ไวส้ าหรับหากหน่วยงานหรือพนักงานเจา้หน้าท่ีไม่ให้ความร่วมมือ แต่ผูต้รวจการแผ่นดินแห่ง
สาธารณรัฐสามารถประกาศถึงการกระท านั้นของหน่วยงานเจา้หนา้ท่ีใหส้าธารณชนทราบได ้
   3) ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐสามารถขอความร่วมมือจากศาลบญัชีหรือ
สภาแห่งรัฐได ้
   4) ภายหลงัการสอบสวน ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐไม่มีอ านาจในการ
ตัดสินหรือพิพากษาใด ๆ นอกจากจัดท าข้อสังเกตหรือค าแนะน าเสนอไปยงัหน่วยงานท่ีถูก
ร้องเรียนเพื่อให้แก้ไขปรับปรุง ในส่ิงท่ีเป็นมูลเหตุ อย่างไรก็ตาม ข้อสังเกตหรือค าแนะน าของ
ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐไม่สามารถผกูมดัการด าเนินการของหน่วยงานได ้
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   5) ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐมีอ านาจในการท าขอ้สังเกตไปยงัรัฐมนตรี
หรือเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้มีการด าเนินการตามขอ้สังเกตและแจง้ให้ผูต้รวจการแผ่นดินแห่ง
สาธารณรัฐทราบภายในระยะเวลาอนัควร แต่หากหน่วยงานนั้นเพิกเฉย ไม่มีการด าเนินการใด ๆ 
หรือมีการด าเนินการแต่ไม่เป็นท่ีพอใจของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐผูต้รวจการแผน่ดินแห่ง
สาธารณรัฐก็สามารถเผยแพร่ขอ้สังเกตให้สาธารณชนไดท้ราบ ในขณะเดียวกนัหน่วยงานนั้น ๆ ก็
สามารถเผยแพร่เหตุผลท่ีแสดงถึงการไม่ปฏิบติัตามค าแนะน าของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ
ต่อสาธารณชนได ้เช่นกนั 
   6) ผู ้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐสามารถจัดท าข้อเสนอเพื่ อปรับปรุง
ขอ้ผดิพลาดในการปฏิบติัเพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรีได ้
   7) ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐสามารถส่งค าบงัคบั (Injunction) ไดใ้นกรณีท่ี
ศาลมีค าพิพากษาแลว้ไม่มีการปฏิบติัตามค าพิพากษา 
   8) หากผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐพบว่า เร่ืองร้องทุกข์นั้น ๆ มีการกระท า
ผดิกฎหมายดว้ย ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐสามารถส่งใหอ้ยัการฟ้องร้องได ้
   ในการจัดท ารายงานของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐจะต้องท ารายงาน
ประจ าปี เพื่อประเมินผลงานและสถิติเร่ืองร้องทุกขท์ั้งหมดเสนอต่อรัฐสภาและประธานาธิบดีและ
รายงานประจ าปีน้ีจะไดรั้บการเผยแพร่ต่อสาธารณชนซ่ึงจะมีผลต่อมติมหาชนอย่างมาก (ชลชั จง
สืบพนัธ์และคณะ, ม.ป.ป., หนา้ 20) 
   อย่างไรก็ดี ในช่วงระยะเวลาดงักล่าวขา้งตน้ ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ 
Le Médiateur de la République จะไดรั้บความนิยมจากประชาชนก็ตาม แต่จากการศึกษาถึงอ านาจ
หน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินสาธารณรัฐฝร่ังเศสก็พบว่ามี “ขอ้บกพร่อง” ในการท างานหลาย
ประการดว้ยกนั ไดแ้ก่ ประการแรก คือ การออกไปตรวจสถานท่ีท่ีเป็นเหตุให้เกิดการร้องเรียนท่ีไม่
อยูใ่นอ านาจของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ จึงท าให้ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐไม่
สามารถเขา้ไปตรวจสอบไดว้า่การจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองท่ีวา่ไม่ดีนั้น ไม่ดีอยา่งไร 
ประการท่ีสอง คือ กฎหมายไม่ไดใ้ห้อ านาจผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐท่ีจะเป็นโจทก์ฟ้อง
ศาลแทนประชาชนผูร้้องเรียนได ้และประการท่ีสาม คือ อ านาจหน้าท่ีขององค์กร “ทบัซ้อน” กบั
องค์กรมหาชนอิสระ (autorité administrative indépendante) ซ่ึงถือเป็นปัญหาท่ีใหญ่มากใน
ระยะเวลา 10 ปีท่ีผา่นมา โดยการใชอ้  านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบและการไกล่เกล่ียต่าง ๆ มีความ
ซ ้ าซ้อนหรือทบัซ้อนกบัองค์กรมหาชนอิสระบางประเภท ได้แก่ คณะกรรมการว่าดว้ยการเขา้ถึง
ขอ้มูลข่าวสาร (la commission d’ accès aux documents administratifs หรือ CADA) ผูพ้ิทกัษเ์ด็ก 
(Le Défenseur des enfants) คณะกรรมการวา่ดว้ยจรรยาบรรณของผูป้ระกอบอาชีพดา้นการรักษา
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ความสงบเรียบร้อย (la Commission nationale de déontologie de la sécurité หรือ CNDS) ผูค้วบคุม
สถานท่ีกกักนั (le Contrôleur général des lieux de privation de liberté หรือ CGLPL) 
คณะกรรมการเพื่อการต่อตา้นการกระท าท่ีเป็นการเลือกปฏิบติัและเพื่อความเสมอภาค (la Haute 
autorité de luttre contre les discriminations et pour l’égalité หรือ HALDE) (http://www.public-
law.net/publaw/view.aspx?id=1433, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน 2563) 
  2) ผู้พิทักษ์สิทธ์ิ “LE DÉFENSEUR DES DROITS” ในระบบกฎหมายของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
   สาธารณรัฐฝร่ังเศส ถือเป็นแม่แบบในเร่ืองการรับรองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ซ่ึงการรับรองสิทธิดงักล่าวไดถู้กประกาศไวใ้นค าปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 
ค.ศ.1789 (พ.ศ.2332) "มนุษยเ์กิดมาและด ารงอยูอ่ยา่งเสรีและเสมอภาคกนัในสิทธิ การเลือกปฏิบติั
ทางสังคมจะกระท าได้ก็แต่เพื่อประโยชน์ส่วนรวม”(https://www.conseil-constitutionnel.fr/le-
bloc-de-constitutionnalite/declaration-des-droits-de-l-homme-et-du-citoyen-de-1789,สืบค้นข้อมูล
เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน 2563) โดยท่ีกระบวนการในการรับรองสิทธิเสรีภาพดงักล่าวนั้น ไดมี้การ
พฒันาอย่างต่อเน่ือง มีการสร้างรูปแบบองค์กร หน่วยงาน และระบบต่าง ๆ เพื่อรับรองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนให้มีความเสมอภาคมีสิทธิเสรีภาพในการแสดงออกท่ีเท่าเทียมกนั และมี
สิทธิในการเขา้ถึงกฎหมาย โดยรัฐมีหน้าท่ีในการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชน เพื่อประโยชน์
สาธารณะ ตลอดจน การแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อสังคม 
ซ่ึงองค์กรและระบบท่ีส าคญัดงักล่าวไดเ้ร่ิมตน้ข้ึนในช่วงปี ค.ศ.1973-2011 (พ.ศ.2516-2554)โดย
การจดัตั้งผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la République) (https://fr.wiki 
pedia.org/wiki/M%C3%A9diateur_de_la_R%C3%A9publique_(France)#M%C3%A9diateurs
_de_la_R%C3%, สืบคน้ขอ้มูลเม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน 2563)  
   ในช่วงปี ค.ศ. 2011 (พ.ศ.2554) ถึงปัจจุบนั ได้มีการปรับปรุงกฎหมายรัฐธรรมนูญของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยการยุบรวม ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la République) 

และแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายรัฐธรรมนูญ แห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.2008 (พ.ศ.2551) รวมถึงออก
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554) เปล่ียนแปลงโครงสร้างองคก์ร เปล่ียนช่ือ และ
เพิ่มอ านาจหน้าท่ี โดยจดัตั้งเป็นองค์กรใหม่ เรียกช่ือว่า “ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิ (LE DÉFENSEUR DES 
DROITS)” (https://fr.wikipedia.org/wiki/D%C3%A9fenseur_des_droits, สืบค้นเม่ือว ันท่ี 29 
กนัยายน 2563) ส าหรับความเป็นมาและอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าว สรุปไดด้งัน้ี 
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   ในช่วงปี ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554) -ปัจจุบนั ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิ “LE DÉFENSEUR DES 
DROITS”  
   ในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐในฝ่าย
บริหาร ซ่ึงไดจ้ดัตั้งข้ึนตามมาตรา 71-1 แห่งรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม ลงวนัท่ี  
23 กรกฎาคม 2008 ซ่ึงกล่าวโดยสรุปไดว้า่ เป็นผลมาจากการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบบั
ปี ค.ศ.1973 (พ.ศ.2516) ในเร่ืองผูต้รวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiateur de la 
République) เน่ืองจากพบว่า หนา้ท่ีและอ านาจผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสาธารณรัฐ มีความทบัซ้อน
กบัองค์การมหาชนอิสระ (Autorité administrative indépendante) อาทิเช่น คณะกรรมการว่าดว้ย
การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร (la commission d’accès aux documents administratifs หรือ CADA)  
ผูพ้ิทกัษเ์ด็ก (Le Défenseur des enfants) คณะกรรมการว่าดว้ยจรรยาบรรณของผูป้ระกอบอาชีพ
ดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อย (la Commission nationale de déontologie de la sécurité หรือ 
CNDS) ผูค้วบคุมสถานท่ีกกักนั (le Contrôleur général des lieux de privation de liberté หรือ 
CGLPL) คณะกรรมการเพื่อการต่อตา้นการกระท าท่ีเป็นการเลือกปฏิบติัและเพื่อความเสมอภาค  
(la Haute autorité de luttre contre les discriminations et pour l’égalité หรือ HALDE) เป็นตน้ 
ดงันั้น จึงไดมี้การแกไ้ขเพิ่มกฎหมายรัฐธรรมนูญใหม่ในปี ค.ศ.2008 (พ.ศ.2551) และออกกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554) เปล่ียนแปลงโครงสร้างองค์กร เปล่ียนช่ือ และเพิ่ม
อ านาจหนา้ท่ี โดยจดัตั้งเป็นองคก์รท่ีเรียกช่ือวา่ ผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิ “LE DÉFENSEUR DES DROITS” 
(https://fr.Wikipedia.org/wiki/D%C3%A9fenseur_des_droits, สืบคน้เม่ือ วนัท่ี 29 กนัยายน 2563) 
   การเขา้รับต าแหน่งของผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิ (LE DÉFENSEUR DES DROITS) ตาม
มาตรา 71-1 แห่งรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม ลงวนัท่ี 23 กรกฎาคม 2008  
ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิของประชาชนจะไดรั้บการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีของสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยมี
วาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี ทั้งน้ี กฎหมายรัฐธรรมนูญฯ ก าหนดให้สามารถด ารงต าแหน่งไดเ้พียง
วาระเดียว โดยไม่สามารถกลบัมาด ารงต าแหน่งในวาระท่ีสองไดอี้ก (https://www.legifrance.gouv.fr/ 
loda/article_lc/LEGIARTI000019241106/2020-10-08/, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน 2563) และปัจจุบนั
ส านกันายกรัฐมนตรีไดอ้อกประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อเผยแพร่ค าสั่งของประธานาธิบดี เร่ือง 
การแต่งตั้งให ้Mme. Claire HÉDON, เป็นผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิ (https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTE 
XT000042138449/, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน 2563) ส าหรับอ านาจหน้าท่ีหรือขอ้ตอ้งห้ามต่าง ๆ 
ของผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ินั้น ไดก้ าหนดไวใ้นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 
มีนาคม ค.ศ. 2011 (พ.ศ. 2554) ซ่ึงกฎหมายฉบบัดงักล่าวไดว้างหลกัการไวใ้ห้ผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิเป็นผูมี้
อ  านาจในการบริหารงานท่ีเป็นอิสระซ่ึงไม่อยู่ภายใตอ้าณัติของผูใ้ดหรือองค์กรใด อีกทั้ง ผูพ้ิทกัษ์
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สิทธ์ิและผูช่้วยยงัไดรั้บเอกสิทธิคุม้ครองตามกฎหมายท่ีจะไม่อาจถูกด าเนินคดี ถูกจบักุม หรือคุมขงั 
หรือถูกศาลพิพากษาอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน (กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 
2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 2, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) ทั้งน้ี กฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญฯ ยงัไดก้ าหนดลกัษณะตอ้งห้ามของผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิไวเ้ช่นเดียวกนั เป็นตน้ว่า 
ห้ามเป็นสมาชิกสภาเศรษฐกิจ สังคมและส่ิงแวดล้อม ห้ามเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
คณะกรรมการตุลาการ หา้มด ารงต าแหน่งท่ีมาจากการเลือกตั้งทั้งระดบัชาติ และระดบัทอ้งถ่ิน ห้าม
เป็นข้าราชการ และห้ามเป็นผูป้ระกอบวิชาชีพอิสระต่าง ๆ ทุกประเภท (กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 3, สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส)  
   ผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิมีผูช่้วยไดจ้  านวน 3 คน ซ่ึงนายกรัฐมนตรีเป็นผูแ้ต่งตั้ง โดยแต่ละคน
ก็จะมีหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลในแต่ละเร่ืองแตกต่างกนัไป โดยท่ีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฯ ได้
แบ่งคณะท างานออกเป็นสามเร่ือง ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิจะท าหน้าท่ีเป็นประธาน และผูช่้วยเป็นรอง
ประธานคณะท างานของแต่ละเร่ือง โดยเร่ืองและองค์ประกอบของคณะท างานมี ดงัน้ี (กฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 14, มาตรา 
15, มาตรา 16, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   (1) คณะท างานดา้นจริยธรรมกบัความปลอดภยั ซ่ึงมีผูช่้วยผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิคนที่ 1 
เป็นรองประธานฯ และ 
   - กรรมการจ านวน 3 คน เสนอช่ือโดยประธานวฒิุสภา 
   - กรรมการจ านวน 3 คน เสนอช่ือโดยประธานสภาผูแ้ทนราษฎร 
   - สมาชิกหรือผูเ้คยเป็นสมาชิกของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ จ านวน 1 คน เสนอช่ือ 
โดยรองประธานท่ีปรึกษาแห่งรัฐ 
   - กรรมการหรือผู ้เคยเป็นกรรมการของศาลฎีกา จ านวน 1 คน เสนอช่ือโดย
ประธานศาลฎีกาและอยัการสูงสุด  
   (2) คณะท างานป้องกนัและส่งเสริมสิทธิเด็ก ซ่ึงมีผูช่้วยผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิคนที่ 2 เป็น
รองประธานฯ และ 
   - กรรมการจ านวน 2 คน เสนอช่ือโดยประธานวฒิุสภา 
   - กรรมการจ านวน 2 คน เสนอช่ือโดยประธานสภาผูแ้ทนราษฎร 
   - กรรมการจ านวน 1 คน เสนอช่ือโดยประธานสภาเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม 
   - กรรมการหรือผู ้เคยเป็นกรรมการของศาลฎีกา  จ านวน 1 คน เสนอช่ือโดย
ประธานศาลฎีกา และอยัการสูงสุด 
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   (3) คณะท างานดา้นการต่อตา้นการเลือกปฏิบติัและส่งเสริมสิทธิความเสมอภาค 
ซ่ึงมีผูช่้วยผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิคนท่ี 3 เป็นรองประธานฯ และ  
   - กรรมการจ านวน 3 คน เสนอช่ือโดยประธานวฒิุสภา 
   - กรรมการจ านวน 3 คน เสนอช่ือโดยประธานสภาผูแ้ทนราษฎร 
   - สมาชิกหรือผูเ้คยเป็นสมาชิกของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ จ านวน 1 คน เสนอช่ือ 
โดยรองประธานท่ีปรึกษาแห่งรัฐ 
   - กรรมการหรือผู ้เคยเป็นกรรมการของศาลฎีกา จ านวน 1 คน เสนอช่ือโดย 
ประธานศาลฎีกาและอยัการสูงสุด 
   อยา่งไรก็ดี กรรมการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งเขา้มาปฏิบติัหนา้ท่ีตอ้งเป็นผูมี้ความรู้และ
ประสบการณ์ในสาขาท่ีเก่ียวข้อง โดยท่ีการเสนอช่ือของประธานวุฒิสภา และประธานสภา
ผูแ้ทนราษฎร จะตอ้งเคารพต่อสิทธิความเสมอภาคของหญิงและชาย ส าหรับอ านาจหน้าท่ีของ
คณะท างานและกรรมการ ให้เป็นไปตามท่ีผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิก าหนด และส าหรับวาระของกรรมการท่ี
ปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น จะเป็นกรรมการไดเ้พียงวาระเดียวเท่านั้น โดยไม่สามารถกลบัมาเป็นกรรมการใน
วาระท่ีสองไดอี้ก  
   กรอบภารกิจหนา้ท่ี และความรับผิดชอบของผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ินั้น ไดถู้กก าหนดไวใ้น
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554) ซ่ึงตาม
มาตรา 4 ไดว้างหลกัการในการปฏิบติังานของผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิไว ้ดงัน้ี 
   1) การป้องกนัสิทธิและเสรีภาพภายใตก้รอบของความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงาน
ของรัฐราชการส่วนทอ้งถ่ิน องค์การมหาชน หรือหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีภารกิจในการจดัท า
บริการสาธารณะ 
   2) การส่งเสริมและป้องกนัผลประโยชน์สูงสุดในเร่ืองสิทธิ และสิทธิของเด็ก ซ่ึง
ก าหนดไวต้ามกฎหมายหรือตามพนัธะสัญญาระหว่างประเทศท่ีให้สัตยาบนัหรือรับรองโดย
สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
   3) ต่อสู้กบัการเลือกปฏิบติั ไม่ว่าโดยทางตรงหรือโดยทางออ้ม หรือขอ้ตอ้งห้าม
ตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง หรือตามพนัธะสัญญาระหว่างประเทศท่ีให้สัตยาบนัหรือรับรองโดย
สาธารณรัฐฝร่ังเศสอยา่งเคร่งครัด ตลอดจนการส่งเสริมเร่ืองสิทธิความเท่าเทียมกนั 
   4) สร้างความตระหนกัโดยเคารพต่อจริยธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ีเพื่อความมัน่คง
ของสาธารณรัฐ 
   5) ด าเนินการในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งตามอ านาจหน้าท่ี ตลอดจนการรายงานการแจง้
เตือนภายใตเ้ง่ือนไขตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อตระหนกัในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
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   การเขา้ถึงผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิหรือการขอรับความช่วยเหลือจากผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิเป็นการ
ด าเนินการให้ฟรีโดยไม่มีค่าใช้จ่าย (กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 
มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 6, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) และมาตรา 5 แห่งกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญฯ ไดก้ าหนดใหสิ้ทธิกบัประชาชนในการเขา้ถึงผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิและการขอความช่วยเหลือ
ไวด้งัน้ี (กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), 
มาตรา 5, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   1) บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมาย ท่ีคิดวา่ตนไดรั้บผลกระทบในเร่ือง
สิทธิและเสรีภาพ จากขา้ราชการ หน่วยงานของรัฐ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน องค์การมหาชน หรือ
หน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะ 
   2) สิทธิในเร่ืองเด็กหรือการด าเนินการเก่ียวกบัเร่ืองสิทธิเรียกร้องของเด็ก ไดแ้ก่ 
การแต่งตั้งผูแ้ทนโดยชอบด้วยกฎหมาย การเข้าถึงสมาชิกในครอบครัว การรับบริการทางด้าน
การแพทย ์หรือดา้นสังคม หรือจากสมาคมต่าง ๆ ท่ีไดมี้การประกาศก่อตั้งโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย
เป็นระยะเวลาไม่นอ้ยกวา่หา้ปีในวนัท่ีมีขอ้เทจ็จริง และไดมี้การเสนอตามกฎเกณฑ์เพื่อปกป้องสิทธิ
ของเด็ก 
   3) บุคคลใดท่ีคิดว่าตนตกเป็นผูเ้สียหายของการเลือกปฏิบติัไม่ว่าทางตรงหรือ
ทางออ้มหรือขอ้ตอ้งห้ามตามกฎหมายหรือโดยพนัธะสัญญาระหว่างประเทศท่ีให้สัตยาบนัหรือ
รับรองโดยสาธารณรัฐฝร่ังเศสหรือโดยสมาคมใด ๆ ท่ีประกาศอย่างถูกตอ้งเป็นระยะเวลาไม่น้อย
กว่าห้าปีในวนัท่ีมีขอ้เท็จจริงและท่ีได้มีการเสนอกฎเกณฑ์เพื่อต่อตา้นการเลือกปฏิบติั หรือเพื่อ
ช่วยเหลือผูเ้สียหายของการเลือกปฏิบติัตลอดจนบุคคลท่ีคิดว่าตวัเองเป็นผูเ้สียหายของการเลือก
ปฏิบติั หรือตามขอ้ตกลงท่ีไดแ้สดงเจตจ านงไว ้
   4) บุคคลใดท่ีตกเป็นผูเ้สียหายหรือพยานในขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเร่ือง ท่ีเกิดจากการ
ละเมิดสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงตนเองอาจมีความไม่ปลอดภยั  
   ทั้งน้ี การให้ความช่วยเหลือกบับุคคลดงักล่าวขา้งตน้นั้น ผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิมีอ านาจใน
การเขา้ถึงขอ้มูลของบุคคลสาธารณะหรือบุคคลธรรมดา และสามารถท่ีจะด าเนินส่งเร่ืองร้องเรียน
ไปใหก้บัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย โดยการด าเนินการดงักล่าวไม่ถือเป็นการขดัขวางหรือระงบัหรือ
ท าให้กระบวนพิจารณาหยุดลง ไม่วา่จะเป็นในทางคดีแพ่ง คดีปกครอง คดีอาญา หรือขั้นตอนการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หรือการบงัคบัคดี อย่างไรก็ตาม ผูพ้ิทักษ์สิทธ์ิก็มีข้อต้องห้ามบาง
ประการท่ีไม่สามารถด าเนินการได ้อาทิเช่น ไม่สามารถฟ้องคดีกบัหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง ไม่
สามารถเข้าไปแทรกแซงในเร่ืองสัญญาทางปกครอง หรือการค้าระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ
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เอกชน หรือสัญญาท่ีเก่ียวข้องกับองค์การมหาชน กับเอกชน เป็นต้น(https://www.defenseur 
desdroits.fr/fr/institution/competences/services-publics, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน 2563) 
   จากท่ีมาภารกิจหน้าท่ี และความผิดชอบของผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิ (LE DÉFENSEUR 
DES DROITS) ดงักล่าวมาแลว้ขา้งตน้ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 
มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554) ไดก้  าหนดให้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายกบัผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิในหลาย
ประการซ่ึงอาจสรุปได ้ดงัน้ี  
   1. ผูพ้ิทกัษสิ์ทธ์ิมีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาเร่ืองร้องทุกขข์องประชาชนจากการ
ปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานท้องถ่ิน องค์กรรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานบริการ
สาธารณะอ่ืน ๆ รวมถึงเร่ืองราวร้องทุกข์ของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของศาลใน
ขอบเขตของกฎหมาย ทั้งน้ี การยื่นเร่ืองร้องทุกข์สามารถด าเนินการได้ ณ ส านักงานท่ีตั้งทั้ง 12 
ส านักงานเขตพื้นท่ี โทรศัพท์ การส่งจดหมายทางไปรษณีย์ และการส่งไปรษณีย์อิเล็กทรอนิกส์ 
(https://www.defenseurdesdroits.fr/fr/institution/organisation/equipes, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน 2563) 
   2. เร่ืองท่ีร้องทุกข์จะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีประชาชนเป็นผูร้้องทุกข์เองเท่านั้นผูพ้ิทกัษ์
สิทธ์ิไม่สามารถหยิบยกข้ึนมาพิจารณาเองได ้ทั้งน้ี ขั้นตอนการกลัน่กรองเร่ืองร้องทุกขต่์าง ๆ ก็จะ
ส่งเร่ืองให้กับคณะท างานฯ ท่ีได้ตั้ งข้ึนตามกฎหมายพิจารณา หรืออาจส่งเร่ืองให้หน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้งด าเนินการก็ได ้(กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.
2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 9, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   3. ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิมีอ านาจในการเขา้ไปตรวจสอบขอ้เท็จจริง ณ สถานท่ีหน่วยงาน
ของรัฐหรือสถานท่ีส่วนตวัของผูต้อ้งหา ยกเวน้ พื้นท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คงของประเทศตามท่ี
กฎหมายก าหนด (กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 
(พ.ศ.2554), มาตรา 22, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   4. ผู ้พิทักษ์สิทธ์ิมีอ านาจเข้าไปไกล่เกล่ียเพื่อยุติข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่าง
หน่วยงานของรัฐกบัเอกชน แต่การไกล่เกล่ียในคดีท่ีอยูร่ะหวา่งการพิจารณาของศาลแพ่งหรือศาล
ปกครองยอ่มกระท าไม่ได ้เวน้แต่ เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีศาลก าหนด (กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ. 2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 26, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   5. ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิมีอ านาจเสนอแนะหน่วยงานของรัฐ สอบสวนขอ้เท็จจริงเพื่อ
ด าเนินการทางวินัยเม่ือปรากฏว่ามีการกระท าความผิด หรือส่งเร่ืองให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง
ด าเนินการ และหน่วยงานรัฐตอ้งรายงานผลการด าเนินการให้ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิทราบดว้ย อย่างไรก็ดี 
ขอ้เสนอแนะดงักล่าวไม่สามารถน าไปบงัคบัใช้กบัคณะกรรมการตุลาการได ้(กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ. 2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 29, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
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   6. เม่ือพบการเลือกปฏิบัติในเร่ืองการประกอบอาชีพ ผูพ้ิทักษ์สิทธ์ิมีอ านาจ
เสนอแนะ ใหห้น่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจอนุมติัหรืออนุญาต ระงบักิจการหรือลงโทษในเร่ืองนั้นได ้
และหน่วยงานรัฐนั้นต้องรายงานผลการด าเนินการให้ผูพ้ิทักษ์สิทธ์ิทราบ (กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ. 2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 30, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   7. ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิไม่สามารถเข้าไปยุ่งเก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล 
อย่างไรก็ดี ในคดีแพ่ง ในคดีอาญา คดีปกครอง หากคู่ความร้อง ศาลอาจอนุญาตให้ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิ
ช้ีแจงเป็นข้อสังเกตหรือข้อเสนอแนะในเร่ืองนั้นเป็นลายลักษณ์อกัษรก็ได้ (กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 33, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   8. ผูพ้ิทกัษ์สิทธ์ิมีอ านาจแต่งตั้งผูแ้ทนทั้งในประเทศและต่างประเทศ ท่ีอยูภ่ายใต้
อ านาจหน้าท่ีของตนเพื่อการตรวจสอบข้อเท็จจริง ขอ้ร้องเรียน หรือการไกล่เกล่ียยุติข้อพิพาท 
(กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 37, 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   9. ส่งเสริมและสนับสนุนโดยการประชาสัมพนัธ์ ส่ือสาร เผยแพร่ จดัฝึกอบรม 
ศึกษาวิจยั ในเร่ืองสิทธิและความเสมอภาค เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติัในการให้ความช่วยเหลือกบั
ประชาชน (กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), 
มาตรา 34, สาธารณรัฐฝร่ังเศส) 
   10. จัดท ารายงานผลการด าเนินงานประจ าปี เพื่อรายงานต่อประธานาธิบดี 
ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ประธานวุฒิสภา (กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เลขท่ี 2011-333 ลงวนัท่ี 
29 มีนาคม ค.ศ.2011 (พ.ศ.2554), มาตรา 36, สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  3.2 แนวคิดการจัดตั้งผู้ตรวจการแผ่นดินของประเทศไทย 
  กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูต้รวจการในประเทศไทยมีหลายฉบบั เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการ
แผน่ดินและยงัมีกฎหมายปกครองอีกหลายฉบบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูต้รวจการแผ่นดิน ในอดีตรูปแบบ
การเมืองการปกครองของไทยท่ีเ ก่าแก่และยืนยาวท่ีสุด ก็ คือ ระบอบการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยสมัยพ่อขุนรามค าแหง “ท่ีปากประตูเมืองจะมีกระด่ิงแขวนไวใ้ห้
ประชาชนท่ีทุกขร้์อนขอ้งใจมาสั่นกระด่ิง และเม่ือพอ่ขนุรามค าแหงผูเ้ป็นเจา้เมืองไดย้ินก็จะเรียกมา
ถาม และพิจารณาตดัสินหาความชอบธรรมให้” ต่อมา เม่ือมีการพฒันาการเมืองการปกครอง ความ
ใกล้ชิดระหว่างผู ้มีอ  านาจบริหารระดับสูงกับราษฎรมีความเหินห่างมากข้ึน อีกทั้ งความ
สลบัซบัซ้อนในวิธีปฏิบติัทางการปกครองเพิ่มข้ึน จึงเกิดแนวความคิดท่ีจะควบคุมฝ่ายบริหารโดย
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ผา่นกลไกพิจารณาตรวจสอบหรือการรับเร่ืองราวร้องทุกขข์องฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงถือวา่เป็นผูแ้ทนท่ี 
ไดรั้บการเลือกตั้งมาจากประชาชน  
  ในปี พ.ศ.2517 คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญได้บญัญติัให้มี “ผูต้รวจราชการ
แผ่นดินของรัฐสภา” ไวใ้นร่างรัฐธรรมนูญ ฉบบัปีพุทธศกัราช 2517 แต่ในขั้นสภานิติบญัญติั
แห่งชาติไดมี้การปรับปรุงร่างรัฐธรรมนูญโดยตดัในส่วนของผูต้รวจการแผน่ดินออกไป  
  ในวนัท่ี 16 กุมภาพนัธ์ พ.ศ.2533 คณะกรรมาธิการการปกครอง และคณะกรรมาธิการ
กิจการสภาผูแ้ทนราษฎร ร่วมกบัสถาบนันโยบายศึกษา สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย ได้
จดัสัมมนาเร่ืองผูต้รวจการรัฐสภาข้ึน โดยมีผูท้รงคุณวุฒิเขา้ร่วมการสัมมนาเกือบ 80 คน นบัเป็น
คร้ังแรกท่ีไดมี้การระดมความคิดเห็นอย่างเป็นทางการ เพื่อเป็นแนวทางในการจดัตั้งผูต้รวจการ
รัฐสภา 
  นบัแต่นั้นเป็นตน้มาไดมี้การจดัสัมมนา มีการอภิปรายและเผยแพร่แนวความคิดทาง
ส่ือสารมวลชน ต่าง ๆ มากข้ึน แต่แนวคิดดงักล่าวยงัคงรับรู้อยู่ในกลุ่มสมาชิกรัฐสภา นกัวิชาการ 
และผูท้รงคุณวฒิุส่วนหน่ึงเท่านั้น หลงัจากนั้นในปี พ.ศ.2538 จึงเกิดแรงผลกัดนัอยา่งจริงจงัในการ
ท่ีจะบัญญติัสถาบันผูต้รวจการรัฐสภาไว ้ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทย โดยแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญพุทธศกัราช 2534 ฉบบัท่ี 5 ปีพุทธศกัราช 2538 โดยบญัญติัในมาตรา 162 ทว ิดงัน้ี  
  “พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งผูต้รวจการรัฐสภามีจ านวนไม่เกินห้าคน ตามมติของ
รัฐสภาและใหป้ระธานรัฐสภาเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งผูต้รวจการรัฐสภา”  
  เน่ืองจากไม่มีบทบงัคบัในเร่ืองระยะเวลาการด าเนินการ ท าให้ตลอดระยะเวลาท่ีใช้
รัฐธรรมนูญฉบบัดังกล่าวจึงไม่มีการแต่งตั้งผูต้รวจการรัฐสภาข้ึน อย่างไรก็ตาม ภายหลงัจากมี
กระแสผลักดันให้มีการปฏิรูปการเมือง จนกระทั่งได้น าไปสู่การแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 ฉบบัท่ี 6 แก้ไขเพิ่มเติมพุทธศกัราช 2539 โดยมีการแก้ไข
เพิ่มเติมมาตรา 211 ในเร่ืองการตั้งคณะกรรมการสภาร่างรัฐธรรมนูญข้ึน การจดัตั้งระบบผูต้รวจการ
แผน่ดินจึงประสบความส าเร็จโดยใชช่ื้อว่า “ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา” และไดบ้ญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 หมวด 6 รัฐสภา ส่วนท่ี 7 ผูต้รวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภา มาตรา 196 มาตรา 197 และมาตรา 198 และก าหนดให้มีการตราพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา เพื่อรองรับและก าหนดรายละเอียดใน
การปฏิบติั ซ่ึงรัฐสภาก็ไดใ้ห้ความเห็นชอบร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญดงักล่าว และ
ประกาศใช้เป็นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ.
2542 ข้ึน  
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  เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ.2543 ไดมี้พระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งให้นาย
พิเชต สุนทรพิพิธ เป็นผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาคนแรกของประเทศไทย และต่อมาใน วนัท่ี 12 
เมษายน พ.ศ. 2543 ได้มีค  าสั่งผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาแต่งตั้งให้นายปราโมทย ์โชติมงคล 
เป็นเลขาธิการส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาคนแรกของประเทศไทย และให้ถือวา่ วนัท่ี 
12 เมษายน พ.ศ.2543 เป็นวนัก่อตั้งส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาอีกดว้ย ต่อมาไดมี้การ
คดัเลือกผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาอีก 2 คน คือ นายพูลทรัพย ์ปิยะอนนัต์ และ พลเอกธีรเดช  
มีเพียร ซ่ึงบดัน้ีได้ครบวาระการด ารงต าแหน่งไปแล้ว กรณี พลเอกธีรเดช มีเพียร นั้น ได้ด ารง
ต าแหน่งประธานผูต้รวจการแผน่ดินคนแรก  
  ต่อมาเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน พ.ศ.2549 ไดเ้กิดการปฏิวติัรัฐประหาร โดยคณะบุคคลท่ี
เรียกว่า “คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
(คปค.)” และไดมี้การประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงโดย
หลกัการแลว้พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญยอ่มตอ้งถูกยกเลิกไปดว้ย แต่ คปค.ไดมี้ประกาศ 
คปค. ฉบบัท่ี 14 ลงวนัท่ี 21 กนัยายน พ.ศ.2549 ใหผู้ต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอยูต่่อไป โดยให้
เหตุผลวา่ “เพื่อให้การด าเนินการเก่ียวกบัการรับเร่ืองร้องเรียนและการบริหารราชการแผน่ดินและ
การปฏิบติังานของเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นไปอย่างต่อเน่ือง คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์ทรงเป็นประมุข จึงมีประกาศให้พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ.2542 มีผลบังคับใช้ต่อไปจนกว่าจะมี
ประกาศเป็นอยา่งอ่ืน” ซ่ึงท าใหผู้ต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภายงัคงอยูป่ฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปเพื่อแกไ้ข
ความทุกขร้์อนใหแ้ก่ประชาชน  
  หลงัจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ถูกยกเลิก ได้มีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 โดยบญัญติัให้มี
สภาร่างรัฐธรรมนูญ เพื่อจดัท าร่างรัฐธรรมนูญข้ึนใหม่ทั้งฉบบัส าหรับเป็นแนวทางในการปกครอง
ประเทศ โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นอย่างกวา้งขวางทุกขั้นตอน เม่ือการจดัท า
ร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จและจัดให้มีการออกเสียงประชามติ ผลปรากฏว่าประชาชนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งโดยเสียงขา้งมากของผูม้าออกเสียงประชามติเห็นชอบให้น าร่างรัฐธรรมนูญมาใช้บงัคบั 
โดยไดป้ระกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เม่ือวนัท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ.
2550 ซ่ึงยงัคงระบบผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยบญัญติัให้เป็นองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญองค์กรหน่ึงเพื่อท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐต่อไป พร้อมทั้งมอบ
อ านาจหน้าท่ีเพิ่มเติมให้อีกหลายประการ และมีการเปล่ียนแปลงช่ือจาก “ผูต้รวจการแผ่นดินของ
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รัฐสภา” เป็น “ผูต้รวจการแผ่นดิน” และต่อเน่ืองจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 (https://www.ombudsman.go.th/10/2_1.asp, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 2 ธ.ค.2561) 
   3.3 มาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัผู้ตรวจการแผ่นดิน 
   การมีบทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญรับรองการก่อตั้งข้ึนของผูต้รวจการแผ่นดินคร้ัง
แรกในประเทศไทยเพื่อช่วยควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
   3.3.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
   1) โครงสร้างของผูต้รวจการแผ่นดินรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 196 มีหลกัวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีจ านวนไม่เกินสามคน 
ซ่ึงพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ งตามค าแนะน าของวุฒิสภา จากผู ้ซ่ึงเป็นท่ียอมรับนับถือของ
ประชาชน มีความรอบรู้และมีประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรม
อนัเป็นประโยชน์ร่วมกนัของสาธารณะ และมีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีประจกัษ ์
   ให้ประธานวุฒิสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ งผู ้ตรวจการ
แผน่ดินของรัฐสภา 
    คุณสมบติั ลกัษณะตอ้งห้าม การสรรหา และการเลือกผูต้รวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
พุทธศกัราช 2542 
    ผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีวาระการด ารงต าแหน่งหกปีนับแต่ว ันท่ี
พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้ง และใหด้ ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว 
   สรุปวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภานั้นก่อตั้งข้ึนคร้ังแรกไดรั้บการเลือกตั้งจาก
รัฐสภาโดยตรง 
   2) วีธีการสรรหาของผูต้รวจการแผ่นดินรัฐสภา การสรรหา และการเลือก
ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภา พุทธศกัราช 2542 
   มาตรา 6 การสรรหาและการเลือกผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา ให้ด าเนินการ
ดงัน้ี  
    (1) ใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาแต่งตั้งคณะกรรมการ สรรหาผูต้รวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาข้ึนคณะหน่ึง มีจ  านวนสามสิบเอด็คน ประกอบดว้ย  
    (ก) ผูแ้ทนของพรรคการเมือง หรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีสมาชิกอยู่ในสภา
ผูแ้ทนราษฎรจ านวนสิบเกา้คน ซ่ึงตอ้งเลือกให้มีจ  านวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจ านวน
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สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรของพรรคการเ มืองหรือก ลุ่มพรรคการเ มือง ท่ี มีสมาชิก เ ป็น
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  
    (ข) อธิการบดีจากมหาวิทยาลัยของรัฐซ่ึงเลือกกันเองให้เหลือส่ีคน ผูแ้ทน
ส านกังานอยัการสูงสุดจ านวนส่ีคน ผูแ้ทนศาลฎีกาจ านวนส่ีคน  
   (2) ใหค้ณะกรรมการสรรหาผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา พิจารณาสรรหาบุคคล
ผูส้มควรเป็นผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาจ านวนสามเท่าของจ านวนผูต้รวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาท่ีจะพึงมีไดต้ามรัฐธรรมนูญ เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
การแต่งตั้ง โดยให้เรียงรายช่ือตามล าดบัตวัอกัษร พร้อมประวติั วุฒิ ความรู้ ความสามารถ และ
ประสบการณ์ในการท างานของบุคคลดงักล่าว และตอ้งเสนอพร้อมความยินยอมของผูไ้ดรั้บการ
เสนอช่ือนั้น  
   (3) ให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรเรียกประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรโดยเร็วเพื่อมีมติ
เลือกผูท่ี้ไดรั้บการเสนอช่ือตาม (2) ให้เหลือจ านวนสองในสาม ซ่ึงตอ้งกระท าโดยวิธีลงคะแนนลบั
ในการน้ี ใหผู้ซ่ึ้งไดรั้บคะแนนสูงสุดและมีคะแนนมากกวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกทั้งหมดท่ีมีอยู่
ของสภาผูแ้ทนราษฎรตามล าดบั เป็นผูท่ี้ไดรั้บเลือกจากสภาผูแ้ทนราษฎร  
     ในกรณีท่ีจ านวนผูไ้ดรั้บเลือกดงักล่าวมีไม่ครบตาม (3) วรรคหน่ึง ให้น ารายช่ือ 
ผูไ้ม่ได้รับเลือกในคราวแรกนั้ นมาให้สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรลงคะแนนเลือกอีกคร้ังหน่ึง 
ต่อเน่ืองกนัไป และในการน้ีให้ถือวา่ผูไ้ดรั้บคะแนนเสียงสูงสุดเรียงลงไปตามล าดบัจนครบจ านวน
ท่ีก าหนดตาม (3) วรรคหน่ึง เป็นผูไ้ดรั้บเลือกจากสภาผูแ้ทนราษฎร ในคร้ังน้ีถา้มีผูไ้ดค้ะแนนเสียง
เท่ากนัในล าดบัใด อนัเป็นเหตุให้มีผูไ้ดรั้บเลือกเกินจ านวนท่ีก าหนดให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร
จบัสลากว่าผูใ้ดเป็นผูไ้ดรั้บเลือก และให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรเสนอรายช่ือผูไ้ด้รับเลือกต่อ
ประธานวฒิุสภาภายในเจด็วนันบัแต่วนัเลือกเสร็จส้ิน  
    (4) ให้ประธานวุฒิสภาเรียกประชุมวุฒิสภา เพื่อมีมติเลือกผูท่ี้ไดรั้บการเสนอช่ือ
ตาม (3) จ านวนไม่เกินสามคน ซ่ึงตอ้งกระท าโดยวิธีลงคะแนนลบั ในการน้ีให้ผูซ่ึ้งไดรั้บคะแนน
สูงสุด และมีคะแนนมากกวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกทั้งหมดท่ีมีอยู่ของวุฒิสภา ตามล าดบั เป็น 
ผูไ้ดรั้บเลือกเป็นผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา  
    ในกรณีท่ีมีผูไ้ดรั้บคะแนนเท่ากนัในล าดบัใดอนัเป็นเหตุให้มีผูไ้ดรั้บเลือกเกินสาม
คน ใหป้ระธานวฒิุสภาจบัสลากวา่ผูใ้ดเป็นผูไ้ดรั้บเลือก  
    (5) ในกรณีท่ีไม่มีผูใ้ดไดรั้บเลือกตาม (4) ให้ประธานวุฒิสภาแจง้ให้ประธานสภา
ผูแ้ทนราษฎรทราบ และให้ด าเนินการตาม (1) (2) และ (3) ใหม่ภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ี
ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรไดรั้บแจง้ ทั้งน้ี ใหน้ าบทบญัญติัใน (4) มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
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   มาตรา 7 ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาท่ีวุฒิสภาเลือกตามมาตรา 6 (4) 
ยงัมีไม่ถึงจ านวนสามคน สภาผูแ้ทนราษฎรจะด าเนินการเลือกผูส้มควรเป็นผูต้รวจการแผน่ดินของ
รัฐสภาเพิ่มเติมเสนอต่อประธานวุฒิสภาก็ได้ ทั้ งน้ี ให้น าบทบญัญติัมาตรา 6 มาใช้บงัคบัโดย
อนุโลม  
   มาตรา 8 ให้ประธานวุฒิสภาน ารายช่ือผูไ้ด้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาตาม
มาตรา 6 หรือมาตรา 7 ข้ึนกราบบงัคมทูลเพื่อพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งเป็นผูต้รวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาต่อไป  
   มาตรา 9 ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีวาระการด ารงต าแหน่งหกปี นบัแต่วนัท่ี
พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้ง และใหด้ ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว  
   ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาซ่ึงพน้จากต าแหน่งตามวาระ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีไป
จนกวา่จะมีการแต่งตั้งผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาข้ึนใหม่  
   มาตรา 10 ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาตอ้งเป็นผูซ่ึ้งเป็นท่ียอมรับนบัถือของ
ประชาชน มีความรอบรู้และมีประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรม
อนัเป็นประโยชน์ร่วมกนัของสาธารณะและมีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีประจกัษ์  
   มาตรา 11 ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี  
    (1) มีสัญชาติไทยโดยการเกิด  
    (2) มีอายไุม่ต  ่ากวา่ส่ีสิบหา้ปีบริบูรณ์ในวนัเสนอช่ือ  
    (3) ส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากวา่ปริญญาตรีหรือเทียบเท่า  
    (4) ไม่เคยเป็นผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา  
    (5) ไม่เป็นผูมี้ลกัษณะตอ้งหา้มมิใหใ้ชสิ้ทธิเลือกตั้ง  
    (6) ไม่เป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขา้ราชการการเมือง สมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
    (7) ไม่เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกพรรคการเมืองผูมี้ต  าแหน่งอ่ืนของพรรคการเมือง
ในระยะสามปีก่อนวนัสรรหาตามมาตรา 6 (2)  
    (8) ไม่เป็นกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือ
กรรมการตรวจเงินแผน่ดิน  
    (9) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลายซ่ึงศาลยงัไม่สั่งใหพ้น้จากคดี  
    (10) ไม่เคยถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้  าคุก  
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    (11) ไม่เคยถูกไล่ออก ปลดออก หรือให้ออกจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ
หรือรัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน เพราะกระท าผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง  
    (12) ไม่เคยถูกวุฒิสภาหรือสภาผูแ้ทนราษฎรมีมติให้พน้จากสมาชิกภาพ ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
    (13) ไม่เคยถูกวุฒิสภาหรือมีมติให้ถอดถอนจากต าแหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย  
   มาตรา 12 ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาตอ้ง  
   (1) ไม่เป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า  
   (2) ไม่เป็นพนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือไม่เป็นกรรมการหรือท่ีปรึกษาของรัฐวสิาหกิจ หรือของหน่วยงานของรัฐ  
   (3) ไม่ด ารงต าแหน่งใดในห้างหุ้นส่วน บริษทั หรือองคก์ารท่ีด าเนินธุรกิจ โดยมุ่ง
หาผลก าไรหรือรายไดม้าแบ่งปันกนั หรือเป็นลูกจา้งของบุคคลใด  
    (4) ไม่ประกอบวิชาชีพอิสระอ่ืนใดในกรณีท่ีวุฒิสภาเลือกบุคคลตาม (1) (2) (3) 
หรือ (4) โดยไดรั้บความยินยอมของบุคคลนั้น ผูไ้ดรั้บเลือกจะเร่ิมปฏิบติัหน้าท่ีได้ต่อเม่ือตนได้
ลาออกจากการเป็นบุคคลตาม (1) (2) หรือ (3) หรือแสดงหลกัฐานให้เป็นท่ีเช่ือไดว้่าตนไดเ้ลิก
ประกอบวิชาชีพอิสระดงักล่าวแล้ว ซ่ึงตอ้งกระท าภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีได้รับเลือก แต่ถ้า 
ผูน้ั้นมิไดล้าออก หรือเลิกประกอบวชิาชีพอิสระภายในเวลาท่ีก าหนด ให้ถือวา่ผูน้ั้นมิไดเ้คยรับเลือก
ใหเ้ป็นผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาและใหน้ าบทบญัญติัมาตรา 14 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  
   3) อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 197 มีหลกัว่า ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอ านาจหน้าท่ี 
ดงัต่อไปน้ี 
   (1) พิจารณาและสอบสวนหาขอ้เทจ็จริงตามค าร้องเรียนในกรณี 
    (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าท่ี ตาม
กฎหมายของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
    (ข) การปฏิบติัหรือละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้ง
ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผูร้้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรมไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบดว้ยอ านาจ
หนา้ท่ีก็ตาม 
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    (ค) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
   (2) จดัท ารายงานพร้อมทั้งเสนอความเห็นและขอ้เสนอแนะต่อรัฐสภา 
 มาตรา 198 ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเห็นว่าบทบญัญติัแห่งกฎหมาย กฎ 
ข้อบงัคบั หรือการกระท าใดของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) มีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญให้ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉยั ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์วา่ดว้ยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือ
กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาของศาลปกครอง แลว้แต่กรณี 
 ให้ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง แล้วแต่กรณีพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองท่ีผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหน่ึงโดยไม่ชกัชา้ 
  3.3.2 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
พุทธศักราช 2542 
  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดินมีการบญัญติักฎหมาย
เก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา พุทธศกัราช 2542 
  ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 16 - มาตรา 
38 พิจารณาไดด้งัน้ี 
  มาตรา 16 ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
   (1) พิจารณาและสอบสวนหาขอ้เทจ็จริงตามค าร้องเรียนในกรณี 
    ก) การไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย หรือปฏิบติันอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีตาม 
กฎหมายขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือ
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน สรุปไดว้า่ กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีรัฐหรือฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตาม
กฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนือกฎหมายมีอ านาจสอบสวน  
    ข) การปฏิบติัหรือละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้ง 
ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผูร้้องเรียน หรือประชาชน โดยไม่เป็นธรรม ไม่วา่การนั้นจะชอบหรือไม่ชอบดว้ยอ านาจ
หน้าท่ีก็ตาม สรุปได้ว่าการปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหาร
ผูต้รวจการมีอ านาจสอบสวนหรือพิจารณาได ้แต่กระท าไดแ้ค่พิจารณาเท่านั้น ไม่มีอ านาจอ่ืนใด ท่ี
ช่วยประชาชนทนัที 
    ค) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
   (2) จดัท ารายงานพร้อมทั้งเสนอความเห็นและขอ้เสนอแนะต่อรัฐสภา 
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    มาตรา 17 ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาเห็นวา่บทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
กฎ ขอ้บงัคบั หรือการกระท าใดของบุคคลใดตามมาตรา 16 (1) มีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญ ให้ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครอง แลว้แต่กรณี เพื่อพิจารณาวนิิจฉยั  
    มาตรา 18 ในกรณีท่ีมีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาหลายคน การปฏิบติัหน้าท่ี
ของผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ให้ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาร่วมกนัพิจารณาแบ่งงานตาม
สายงาน เพื่อใหผู้ต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาแต่ละคนปฏิบติัหนา้ท่ีโดยอิสระ และรับผิดชอบตาม
ขอบเขตของงานท่ีได้รับมอบหมายตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา
ร่วมกนัก าหนด เวน้แต่กรณีตามมาตรา 20 วรรคสอง มาตรา 21 วรรคสอง มาตรา 27 (5) และ (6) 
มาตรา 30 วรรคสอง มาตรา 31 วรรคสอง และวรรคสาม มาตรา 33 มาตรา 39 มาตรา 41 มาตรา 42 
มาตรา 43 มาตรา 44 มาตรา 45 และมาตรา 48 ให้ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาปรึกษาหารือและ
เห็นชอบร่วมกนั 
    ในการประชุมแต่ละคร้ังเพื่อด าเนินการในเร่ืองท่ีก าหนดให้ ผูต้รวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภาตอ้งปรึกษาหารือและเห็นชอบร่วมกนัตามวรรคหน่ึง ให้ท่ีประชุมผูต้รวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภาเลือกผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาคนหน่ึง ท าหนา้ท่ีเป็นประธานในท่ีประชุม 
   มาตรา 19 บุคคลและคณะบุคคลย่อมมีสิทธิร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาไดต้ามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
   การร้องเรียนตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ีไม่ตดัสิทธิผูร้้องเรียนท่ีจะ
ด าเนินการตามกฎหมายอ่ืน 

   มาตรา 20 การร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาตอ้งท าเป็นหนงัสือและ  
   (1) ระบุช่ือและท่ีอยูข่องผูร้้องเรียน 

   (2) ระบุเหตุท่ีท าให้ตอ้งร้องเรียนพร้อมดว้ยขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์ท่ีเก่ียวกบั
เร่ืองร้องเรียนตามสมควร  
   (3) ใชถ้อ้ยค าสุภาพ 
   (4) ลงลายมือช่ือผูร้้องเรียน 
   ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาจะออกระเบียบก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ เพื่อ
เปิดโอกาสใหมี้การร้องเรียนดว้ยวาจาก็ได ้ระเบียบดงักล่าวใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา 
   มาตรา 21 การเสนอค าร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาจะเสนอโดย
น าส่งด้วยตนเอง ส่งทางไปรษณีย ์มอบให้บุคคลอ่ืนน าส่งต่อส านักงานผูต้รวจการแผ่นดินของ
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รัฐสภา หรือส่งค าร้องเรียนต่อสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อให้น าส่งต่อ
ส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาก็ได ้
   ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาจะออกระเบียบก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเพื่อ
เปิดโอกาสให้มีการน าเสนอค าร้องเรียนดว้ยวิธีการอ่ืน ๆ ก็ได ้ระเบียบดงักล่าวให้ประกาศในราช
กิจจานุเบกษา 
   มาตรา 22 ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการของสภา
ผูแ้ทนราษฎรได้สอบสวน หรือพิจารณาเร่ืองใด และเห็นว่าเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ
ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาท่ีจะด าเนินการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ีได ้
คณะกรรมาธิการดงักล่าวจะส่งเร่ืองนั้นใหผู้ต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาเพื่อด าเนินการก็ได ้และให้
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาแจง้ผลการด าเนินการเบ้ืองตน้ต่อคณะกรรมาธิการ 
   มาตรา 23 เม่ือผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาไดรั้บเร่ืองจากคณะกรรมาธิการตาม
มาตรา 22 แลว้ แมภ้ายหลงัคณะกรรมาธิการดงักล่าวจะพน้จากต าแหน่งทั้งคณะ ยอ่มไม่เป็นการตดั
อ านาจของผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาท่ีจะด าเนินการเก่ียวกบัเร่ืองนั้นต่อไป 
   มาตรา 24 เร่ืองท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาวินิจฉัยว่ามีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
ไม่ใหรั้บไวพ้ิจารณาหรือใหย้ติุการพิจารณา 
   (1) เร่ืองท่ีเป็นนโยบายซ่ึงคณะรัฐมนตรีแถลงต่อรัฐสภา เวน้แต่การปฏิบติัตาม
นโยบายดงักล่าวมีลกัษณะตามมาตรา 16 (1) 
   (2) เร่ืองท่ีมีการฟ้องร้องเป็นคดีอยูใ่นศาลหรือเร่ืองท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่ง
เสร็จเด็ดขาดแลว้ 
   (3) เร่ืองท่ีมิไดเ้ป็นไปตามมาตรา 16 (1) 
   (4) เร่ืองท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษทางวินยัของขา้ราชการ
พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน 
   (5) เร่ืองท่ีผูร้้องเรียนไม่ปฏิบติัตามมาตรา 20 
   มาตรา 25 ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาอาจไม่รับพิจารณาหรืออาจยุติการ
พิจารณาเร่ือง ดงัต่อไปน้ี 
   (1) เร่ืองท่ีเก่ียวกบัการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ 
   (2) เร่ืองท่ีผูร้้องเรียนมิไดมี้ส่วนไดเ้สียและการพิจารณาจะไม่เป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนโดยส่วนรวม 
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   (3) เร่ืองท่ีผูร้้องเรียนไดย้ืน่เม่ือพน้ก าหนดสองปีนบัแต่วนัท่ีรู้ หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง
การร้องเรียน และการพิจารณาจะไม่เป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยส่วนรวม 
   (4) เร่ืองท่ีผูร้้องเรียนไดรั้บการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมหรือ
ได้รับการชดใช้ความเสียหายอย่างเหมาะสมแลว้และการพิจารณาต่อไปจะไม่เป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนโดยส่วนรวม 
   (5) เร่ืองท่ีผูร้้องเรียนไม่มาให้ถอ้ยค า ไม่แสดงพยานหลกัฐาน หรือไม่ด าเนินการ
ตามหนงัสือท่ีไดรั้บจากผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา ทั้งน้ี ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด โดยไม่มี
เหตุอนัสมควร 
   (6) เร่ืองท่ีผูร้้องเรียนตายและการพิจารณาต่อไปจะไม่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน
โดยส่วนรวม 
   (7) เร่ืองท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาเคยสรุปผลการพิจารณาแลว้  
   มาตรา 26 เร่ืองใดท่ีไม่ให้รับไวพ้ิจารณาตามมาตรา 24 และเร่ืองท่ีผูต้รวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาอาจไม่รับพิจารณาตามมาตรา 25 ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาจะส่งเร่ืองนั้น
ไปให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อ
ด าเนินการต่อไปตามควรแก่กรณีก็ได ้
   มาตรา 27 ในการปฏิบติัหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี ให้
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) ใหห้น่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน
มีหนงัสือช้ีแจงขอ้เท็จจริงหรือให้ความเห็นในการปฏิบติังาน หรือส่งวตัถุ เอกสาร หลกัฐาน หรือ
พยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประกอบการพิจารณา 
   (2) ให้หัวหน้าหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานตาม (1) เจา้หน้าท่ีของรัฐ
พนกังานอยัการ พนกังานสอบสวน หรือบุคคลใด มีหนงัสือช้ีแจงขอ้เท็จจริง หรือมาให้ถอ้ยค าหรือ
ส่งวตัถุ เอกสาร หลกัฐาน หรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประกอบการพิจารณา 
   (3) ขอให้ศาลส่งวตัถุ เอกสาร หลกัฐาน หรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อ
ประกอบการพิจารณา 
   (4) ตรวจสถานท่ีท่ีเ ก่ียวกับเร่ืองท่ีมีการร้องเรียนโดยแจ้งให้เจ้าของ หรือ 
ผูค้รอบครองสถานท่ีทราบล่วงหนา้ในเวลาอนัควร 
   (5) ออกระเบียบก าหนดหลกัเกณฑก์ารรับค าร้องเรียนไวพ้ิจารณา และระเบียบวา่ 
ดว้ยการสอบสวนหาขอ้เทจ็จริงเบ้ืองตน้ 
   (6) ออกระเบียบก าหนดหลกัเกณฑก์ารจ่ายค่าเบ้ียเล้ียง และค่าเดินทางของพยาน  
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บุคคล และการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี หรือเร่ืองอ่ืนใดเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
   ระเบียบตาม (5) และ (6) ใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา  
   มาตรา 28 ในการใช้อ านาจตามมาตรา 27 ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาต้อง
ค านึงถึงผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนต่อความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือ
ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศดว้ย 
   ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาไม่อาจสอบสวนหาขอ้เท็จจริงในเร่ืองใด
ต่อไปได้ให้ยุติเ ร่ืองนั้ น และให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภารายงานให้วุฒิสภาและสภา
ผูแ้ทนราษฎรทราบ  
   มาตรา 29 เม่ือมีการร้องเรียนตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี  
   ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จโดยไม่ชักช้าและตอ้ง
เปิดโอกาสใหผู้ร้้องเรียนขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งช้ีแจง และแสดงพยานหลกัฐานประกอบค า
ช้ีแจงของตนไดต้ามสมควร 
   เร่ืองใดท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาสั่งไม่รับไวพ้ิจารณา หรือให้ยุติเร่ือง ให้
แจง้ให้ผูร้้องเรียนทราบ พร้อมทั้งเหตุผลท่ีไม่รับไวพ้ิจารณาหรือให้ยุติเร่ือง และเพื่อประโยชน์ใน
การปฏิบติัราชการจะส่งค าสั่งไปใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการนั้นทราบดว้ยก็ได ้
   เหตุผลตามวรรคสองให้ระบุขอ้เท็จจริง กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งโดยละเอียด และใน
กรณีให้ยุติเร่ืองเพราะเหตุท่ีปรากฏขอ้เท็จจริง ว่าการกระท าของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้ง
ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ หรือของราชการส่วนทอ้งถ่ินมิไดเ้ป็นไปตาม
มาตรา 16 (1) (ก) หรือ (ข) ให้ช้ีแจงเหตุผลให้เห็นวา่การกระท าดงักล่าวชอบดว้ยกฎหมายและเป็น
ธรรมโดยละเอียดใหผู้ร้้องเรียนทราบดว้ย 
   มาตรา 30 เม่ือผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้พิจารณาและสอบสวนหา
ขอ้เทจ็จริงในเร่ืองใดเสร็จแลว้ใหจ้ดัท ารายงานสรุปขอ้เท็จจริงพร้อมทั้งความเห็นและขอ้เสนอแนะ
ในการปรับปรุงแก้ไขส่งให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อทราบหรือพิจารณาด าเนินการต่อไป 
   เร่ืองใดท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาไดพ้ิจารณาแลว้เห็นว่า แมป้รากฏว่าการ
กระท าในเร่ืองใดของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนทอ้งถ่ินไดเ้ป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติ
คณะรัฐมนตรีแลว้ แต่กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น ก่อให้เกิด
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ความไม่เป็นธรรม หรือความไม่เสมอกนัในกฎหมาย หรือเป็นการเลือกปฏิบติั หรือล้าสมยั ให้
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาเสนอแนะต่อหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการส่วนท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้อง เพื่อพิจารณาด าเนินการให้มีการปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองดงักล่าวต่อไป ในกรณีท่ีเก่ียวกบัมติ
คณะรัฐมนตรี ใหส่้งรายงานดงักล่าวใหค้ณะรัฐมนตรีทราบดว้ย 
   มาตรา 31 ให้กรณีท่ีขา้ราชการ พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนทอ้งถ่ินไม่ปฏิบติัตามความเห็น หรือขอ้เสนอแนะ
ของผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเร่ืองใดในเวลาอนัควรให้ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาอาจส่ง
เร่ืองดงักล่าวไปยงันายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีท่ีควบคุม หรือก ากบัดูแลหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้นเพื่อใหส้ั่งการตามควรแก่กรณีก็ได ้
   เม่ือได้ด าเนินการตามวรรคหน่ึง และระยะเวลาได้ล่วงเลยไปพอสมควรแล้ว
ขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ปฏิบติัตามความเห็น หรือขอ้เสนอแนะดงักล่าวโดยไม่มีเหตุอนัควร และ
เร่ืองดงักล่าวเป็นเร่ืองส าคญั หรือเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ หรือเก่ียวขอ้งกบัประชาชนจ านวน
มาก ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาอาจท ารายงานเร่ืองนั้นเสนอต่อวุฒิสภาและสภาผูแ้ทนราษฎร
เป็นการด่วนก็ได ้
   รายงานดงักล่าวใหเ้ปิดเผยใหป้ระชาชนทราบตามวิธีการท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของ
รัฐสภาก าหนด 
   มาตรา 32 เม่ือผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาเห็นวา่ เร่ืองใดมีเหตุอนัควรสงสัยวา่มี
การทุจริต หรือประพฤติมิชอบในวงราชการ หรือมีมูลความผดิทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินยั 
ให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาแจ้งให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจสอบสวนเ ร่ืองนั้ น  ๆ และ
ผูบ้งัคบับัญชาของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวสิาหกิจหรือของราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งทราบ เพื่อด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีต่อไป 
   ให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจสอบสวนและผูบ้งัคบับญัชาตามวรรคหน่ึงแจ้งผลการ
ด าเนินการใหผู้ต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาทราบทุกสามเดือน 
   มาตรา 33 ให้ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาท ารายงานประจ าปีเสนอต่อวุฒิสภา
และสภาผูแ้ทนราษฎรภายในเดือนมีนาคมของทุกปี ในรายงานดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีเร่ือง
ดงัต่อไปน้ี 
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   (1) ผลการพิจารณาสอบสวนขอ้เท็จจริงในเร่ืองต่าง ๆ พร้อมทั้งขอ้สังเกต หรือ
ขอ้เสนอแนะท่ีเสนอต่อหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน 
   (2) ผลการปฏิบติัตามขอ้สังเกตหรือขอ้เสนอแนะท่ีหน่วยราชการ หน่วยงานของ
รัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน หรือข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจา้งของหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ หรือของราชการส่วนทอ้งถ่ินไดด้ าเนินการไปแลว้ 
   (3) การไม่ปฏิบัติตามมาตรา 27 ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐหรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ
หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ หรือของราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
   (4) อุปสรรคในการปฏิบติัหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภารายงาน
ประจ าปีตามวรรคหน่ึงให้เปิดเผยให้ประชาชนทราบตามวิธีการท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา
ก าหนด 
   ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเห็นสมควรรายงานให้วุฒิสภา และสภา
ผูแ้ทนราษฎรทราบเป็นพิเศษเฉพาะเร่ืองเพราะเป็นกรณีรีบด่วนหรือจะเป็นประโยชน์ต่อการบริหาร
ราชการแผน่ดิน ก็ใหก้ระท าได ้ 
   มาตรา 34 การจดัท ารายงานตามมาตรา 30 มาตรา 31 และมาตรา 33 ให้กระท าเป็น
การสรุปโดยมิให้ระบุรายละเอียดอนัเป็นการเปิดเผยความลบัของบุคคลหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
โดยไม่จ  าเป็น  
   มาตรา 35 ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาไม่ตอ้งรับผิดทั้งทางแพ่ง หรือทางอาญา
เน่ืองจากการท่ีตนไดป้ฏิบติัตามอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
   มาตรา 36 ผูท่ี้ให้ถอ้ยค า หรือให้วตัถุ เอกสาร หลกัฐาน หรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองใดตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ีแก่ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา
หรือเจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายเป็นหนงัสือจากผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา หรือผูท่ี้จดัท าและ
เผยแพร่รายงานของผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาตามมาตรา 30 มาตรา 31 และมาตรา 33 ไม่ตอ้ง
รับผิดทั้งทางแพ่ง ทางอาญา หรือทางวินัย เน่ืองจากการท่ีตนเปิดเผยขอ้มูล หรือให้วตัถุ เอกสาร
หลกัฐาน หรือพยานหลกัฐาน หรือจดัท าและเผยแพร่รายงาน แลว้แต่กรณี  
   มาตรา 37 ในการปฏิบติัหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี ให้
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา และเจา้หนา้ท่ีเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา  
   มาตรา 38 ห้ามมิให้ผูใ้ดเปิดเผยขอ้ความ ขอ้เท็จจริง หรือขอ้มูลท่ีไดม้าเน่ืองจาก
การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี เวน้แต่ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาจะ
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มอบหมาย หรือเป็นการกระท าตามหน้าท่ีราชการ หรือเพื่อประโยชน์แก่การตรวจสอบหรือ
พิจารณาสอบสวน หรือเป็นการรายงานตามอ านาจหน้าท่ี หรือการปฏิบติัตามบทบัญญติัแห่ง
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี  
   สรุป ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาไม่ปรากฏวา่เป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ แต่เป็นองคก์รท่ีสังกดัรัฐสภาโดย
มี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร (สส.) และสมาชิกวฒิุสภา (สว.) พิจารณาแต่งตั้งผูต้รวจการแผน่ดินของ
รัฐสภา ซ่ึงผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาท างานเป็นอิสระภายใตก้ารด าเนินงานของรัฐสภา เป็น
กลไกเสริมของฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจตามหลกัการตรวจสอบและ
ถ่วงดุลอ านาจ (Check and Balance) 
   ดังนั้น การกระท าของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองสามารถตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐโดยผูต้รวจการแผน่ดินได ้แต่เป็นไปในลกัษณะท่ีไม่สามารถออกค าสั่งหรือวินิจฉยัใด ๆ 
ไดไ้ม่มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางตุลาการหรือก่ึงตุลาการมีอ านาจเพียงช้ีแนะเท่านั้นเอง 
  3.3.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
         1) โครงสร้างของผูต้รวจการแผ่นดิน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 242 มีหลกัวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินมีจ านวนสามคน ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รง
แต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภา จากผูซ่ึ้งเป็นท่ียอมรับนบัถือของประชาชน มีความรอบรู้และมี
ประสบการณ์ในการบริหารราชการแผน่ดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอนัเป็นประโยชน์ร่วมกนัของ
สาธารณะ และมีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีประจกัษ์ 
   ให้ผูไ้ด้รับเลือกเป็นผูต้รวจการแผ่นดินประชุมและเลือกกนัเองให้คนหน่ึงเป็น
ประธานผูต้รวจการแผน่ดินแลว้แจง้ผลใหป้ระธานวฒิุสภาทราบ 
   ให้ประธานวุฒิสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ งประธาน
ผูต้รวจการแผน่ดินและผูต้รวจการแผน่ดิน 
   คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ ามของผู ้ตรวจการแผ่นดินให้ เ ป็นไปตาม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน 
   ผูต้รวจการแผน่ดินมีวาระการด ารงต าแหน่งหกปีนบัแต่วนัท่ีพระมหากษตัริยท์รง
แต่งตั้ง และใหด้ ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว 
   ให้มีส านักงานผูต้รวจการแผ่นดินเป็นหน่วยงานท่ีเป็นอิสระในการบริหารงาน
บุคคล การงบประมาณ และการด าเนินการอ่ืน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
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   2) วีธีการสรรหาของผูต้รวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550  
   มาตรา 243 การสรรหาและการเลือกผูต้รวจการแผ่นดินให้น าบทบญัญติัมาตรา 
206 และมาตรา 207 มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม โดยให้มีคณะกรรมการสรรหาจ านวนเจ็ดคน
ประกอบดว้ยประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภา
ผูแ้ทนราษฎร ผูน้ าฝ่ายคา้นในสภาผูแ้ทนราษฎร บุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาคดัเลือกจ านวน
หน่ึงคน และบุคคลซ่ึงท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคดัเลือกจ านวนหน่ึงคน และให้
น าบทบญัญติัมาตรา 231 (1) วรรคสอง มาใชบ้งัคบัดว้ยโดยอนุโลม 
   มาตรา 206 การสรรหาและการเลือกตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 204 (3) 
และ (4) ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 
   (1) ให้มีคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญคณะหน่ึง ประกอบดว้ย
ประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ผูน้ าฝ่ายค้านในสภา
ผูแ้ทนราษฎร และประธานองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเลือกกันเองให้เหลือหน่ึงคน เป็น
กรรมการ ท าหนา้ท่ีสรรหาและคดัเลือกผูท้รงคุณวฒิุตามมาตรา 204 (3) และ (4) ให้แลว้เสร็จภายใน
สามสิบวนันับแต่วนัท่ีมีเหตุท าให้ต้องมีการเลือกบุคคลให้ด ารงต าแหน่งดงักล่าว แล้วให้เสนอ
รายช่ือผูไ้ดรั้บเลือกพร้อมความยนิยอมของผูน้ั้นต่อประธานวุฒิสภา มติในการคดัเลือกดงักล่าวตอ้ง
ลงคะแนนโดยเปิดเผยและตอ้งมีคะแนนไม่นอ้ยกวา่สองในสามของจ านวนกรรมการทั้งหมดเท่าท่ีมี
อยู่ ในกรณีท่ีไม่มีกรรมการในต าแหน่งใด หรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้ ถ้ากรรมการท่ี
เหลืออยู่นั้ นมีจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึง ให้คณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
ประกอบดว้ยกรรมการท่ีเหลืออยู ่ทั้งน้ี ให้น าบทบญัญติัในมาตรา 113 วรรคสองมาใช้บงัคบัโดย
อนุโลม 
   (2) ให้ประธานวุฒิสภาเรียกประชุมวุฒิสภาเพื่อมีมติให้ความเห็นชอบบุคคล  
ผูไ้ดรั้บการคดัเลือกตาม (1) ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บรายช่ือ การลงมติให้ใชว้ิธีลงคะแนน
ลบั ในกรณีท่ีวุฒิสภาให้ความเห็นชอบ ให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้ง
ต่อไป ในกรณีท่ีวุฒิสภาไม่เห็นชอบในรายช่ือใด ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วน ให้ส่งรายช่ือนั้น
กลบัไปยงัคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญพร้อมดว้ยเหตุผลเพื่อให้ด าเนินการสรรหา
ใหม่ หากคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไม่เห็นดว้ยกบัวุฒิสภาและมีมติยืนยนัตาม
มติเดิมดว้ยคะแนนเอกฉันท์ ให้ส่งรายช่ือนั้นให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบงัคมทูลเพื่อทรง
แต่งตั้งต่อไป แต่ถา้มติท่ียืนยนัตามมติเดิมไม่เป็นเอกฉนัท ์ให้เร่ิมกระบวนการสรรหาใหม่ ซ่ึงตอ้ง
ด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีเหตุใหต้อ้งด าเนินการดงักล่าว 



148 

   ในกรณีท่ีไม่อาจสรรหาผูท้รงคุณวุฒิตาม (1) ไดภ้ายในเวลาท่ีก าหนด ไม่วา่ดว้ย
เหตุใด ๆ ให้ท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาแต่งตั้ งผูพ้ิพากษาในศาลฎีกาซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่า 
ผูพ้ิพากษาศาลฎีกาจ านวนสามคน และให้ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดแต่งตั้งตุลา
การในศาลปกครองสูงสุดจ านวนสองคน เป็นกรรมการสรรหาเพื่อด าเนินการตาม (1) แทน 
   มาตรา 207 ประธานศาลรัฐธรรมนูญและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตอ้ง 
   (1) ไม่เป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า 
   (2) ไม่เป็นพนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือไม่เป็นกรรมการหรือท่ีปรึกษาของรัฐวสิาหกิจหรือของหน่วยงานของรัฐ 
   (3) ไม่ด ารงต าแหน่งใดในห้างหุ้นส่วน บริษทั หรือองคก์ารท่ีด าเนินธุรกิจโดยมุ่ง
หาผลก าไรหรือรายไดม้าแบ่งปันกนั หรือเป็นลูกจา้งของบุคคลใด 
   (4) ไม่ประกอบวชิาชีพอิสระอ่ืนใด 
   ในกรณีท่ีท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาหรือท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
เลือกบุคคล หรือวุฒิสภาให้ความเห็นชอบบุคคลตาม (1) (2) (3) หรือ (4) โดยไดรั้บความยินยอม
ของบุคคลนั้น ผูไ้ดรั้บเลือกจะเร่ิมปฏิบติัหนา้ท่ีไดต่้อเม่ือตนไดล้าออกจากการเป็นบุคคลตาม (1) (2) 
หรือ (3) หรือแสดงหลกัฐานใหเ้ป็นท่ีเช่ือไดว้า่ตนไดเ้ลิกประกอบวิชาชีพอิสระดงักล่าวแลว้ ซ่ึงตอ้ง
กระท าภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเลือกหรือไดรั้บความเห็นชอบ แต่ถา้ผูน้ั้นมิไดล้าออกหรือ
เลิกประกอบวิชาชีพอิสระภายในเวลาท่ีก าหนด ให้ถือว่าผูน้ั้นมิได้เคยรับเลือกหรือได้รับความ
เห็นชอบให้เป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และให้น าบทบญัญติัมาตรา 204 และมาตรา 206 แลว้แต่
กรณี มาใชบ้งัคบั 
   สรุปได้ว่าการสรรหาให้ได้มาซ่ึงผูต้รวจการแผ่นดินนั้น เลือกโดยคณะบุคคลท่ี
กฎหมายก าหนดข้ึนไม่ไดย้ดึโยงกบัอ านาจอธิปไตยซ่ึงเป็นของปวงชนแต่อยา่งใด  
   3) อ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 244 มีหลกัวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
   (1) พิจารณาและสอบสวนหาขอ้เทจ็จริงตามค าร้องเรียนในกรณี 
    (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าท่ีตาม
กฎหมายของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
    (ข) การปฏิบติัหรือละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้ง
ของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีก่อให้เกิด
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ความเสียหายแก่ผูร้้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบดว้ย
อ านาจหนา้ท่ีก็ตาม 
    (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบติัหน้าท่ีหรือการปฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่
ชอบดว้ยกฎหมายขององคก์รตามรัฐธรรมนูญ และองคก์รในกระบวนการยุติธรรม ทั้งน้ีไม่รวมถึง
การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 
    (ง) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
   (2) ด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ี 
ของรัฐตามมาตรา 279 วรรคสาม และมาตรา 280 
   (3) ติดตาม ประเมินผล และจดัท าขอ้เสนอแนะในการปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญ รวม
ตลอดถึงขอ้พิจารณาเพื่อแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีเห็นวา่จ าเป็น 
   (4) รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าท่ีพร้อมข้อสังเกตต่อ
คณะรัฐมนตรี สภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภา ทุกปี ทั้งน้ีให้ประกาศรายงานดงักล่าวในราชกิจจา
นุเบกษาและเปิดเผยต่อสาธารณะดว้ย 
    การใชอ้ านาจหนา้ท่ีตาม (1) (ก) (ข) และ (ค) ให้ผูต้รวจการแผน่ดินด าเนินการ
เม่ือมีการร้องเรียน เวน้แต่เป็นกรณีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินเห็นวา่การกระท าดงักล่าวมีผลกระทบต่อ
ความเสียหายของประชาชนส่วนรวมหรือเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ ผูต้รวจการแผน่ดินอาจ
พิจารณาและสอบสวนโดยไม่มีการร้องเรียนได ้
    สรุปไดว้า่อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการมีความครอบคลุมการกระท าท่ีท าให้เกิด
ความเสียหายต่อประชาชนจากฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองแต่กลบัมีลกัษณะไม่มีอ านาจเด็ดขาด
หรือมีลักษณะช้ีแนะให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองสังเกตเท่านั้น ไม่มีอ านาจสั่งการหรือเป็น
อ านาจก่ึงตุลาการเหมือนกบัการร้องทุกข์หรืออุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
  3.3.4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พุทธศักราช 
2552  
  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัผูต้รวจการแผ่นดินไดบ้ญัญติักฎหมาย
เก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีไวด้งัน้ี 
  อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ย
ผูต้รวจการแผน่ดิน พุทธศกัราช 2552 
  ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13-17 พิจารณาไดด้งัน้ี 
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  มาตรา 13 ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
  (1) พิจารณาและสอบสวนหาขอ้เทจ็จริงตามค าร้องเรียนในกรณี 
   (ก) การไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย หรือปฏิบติันอกเหนืออ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย
ของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน 
   (ข) การปฏิบติัหรือละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ 
ผูร้้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่วา่การนั้นจะชอบหรือไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ีก็ตาม 
   (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบติัหน้าท่ีหรือการปฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายขององคก์รตามรัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม ทั้งน้ี ไม่รวมถึงการ
พิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 
   (ง) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  (2) ด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 
  (3) ติดตาม ประเมินผล และจดัท าขอ้เสนอแนะในการปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญ รวม
ตลอดถึงขอ้พิจารณาเพื่อแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีเห็นวา่จ าเป็น 
  (4)  รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้า ท่ีพ ร้อมข้อสั ง เกตต่อ
คณะรัฐมนตรีสภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภาทุกปี ทั้งน้ี ให้ประกาศรายงานดงักล่าวในราชกิจจา
นุเบกษาและเปิดเผยต่อสาธารณะดว้ย 
  การใชอ้ านาจหน้าท่ีตาม (1) (ก) (ข) และ (ค) ให้ผูต้รวจการแผ่นดินด าเนินการเม่ือมี
การร้องเรียน เวน้แต่เป็นกรณีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินเห็นว่าการกระท าดงักล่าวมีผลกระทบต่อความ
เสียหายของประชาชนส่วนรวมหรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะผูต้รวจการแผ่นดินอาจ
พิจารณาและสอบสวนโดยไม่มีการร้องเรียนได ้ 
  มาตรา 14 ผูต้รวจการแผ่นดินอาจเสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้
เม่ือเห็นวา่มีกรณี ดงัต่อไปน้ี 
   (1) บทบญัญติัแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญให้เสนอ
เร่ืองพร้อมดว้ยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยไม่ชกัชา้ เพื่อใหศ้าลรัฐธรรมนูญพิจารณาวนิิจฉยั 
   (2) กฎ ขอ้บงัคบั ระเบียบ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของบุคคลใดตามมาตรา 
13(1) (ก) มีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเร่ืองพร้อมด้วย
ความเห็นต่อศาลปกครองโดยไม่ชกัชา้ เพื่อใหศ้าลปกครองพิจารณาวนิิจฉยั  
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   มาตรา 15 ในการปฏิบัติหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ีให้
ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) ให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินมี
หนังสือช้ีแจงขอ้เท็จจริงหรือให้ความเห็นในการปฏิบติังาน หรือส่งวตัถุ เอกสาร หลกัฐาน หรือ
พยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประกอบการพิจารณา 
   (2) ให้หัวหน้าหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานตาม (1) พนักงานอยัการ 
พนกังานสอบสวน หรือบุคคลใด มีหนงัสือช้ีแจงขอ้เท็จจริง หรือมาให้ถอ้ยค าหรือส่งวตัถุ เอกสาร 
หลกัฐานหรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประกอบการพิจารณา 
   (3) ขอให้ศาลส่งวตัถุ เอกสาร หลกัฐาน หรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวข้องเพื่อ
ประกอบการพิจารณา 
   (4) ตรวจสถานท่ีท่ี เ ก่ียวกับเ ร่ืองท่ีมีการร้องเรียนโดยแจ้งให้เจ้าของหรือ 
ผูค้รอบครองสถานท่ีทราบล่วงหนา้ในเวลาอนัควร 
   (5) ออกระเบียบก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการรับค าร้องเรียนไว้
พิจารณาและระเบียบวา่ดว้ยการสอบสวนหาขอ้เทจ็จริง 
   (6) ออกระเบียบก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเพื่อด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรม
ของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามมาตรา 37 และมาตรา 39 
   (7) ออกระเบียบก าหนดหลกัเกณฑ์การจ่ายค่าใชจ่้าย เบ้ียเล้ียงและค่าเดินทางของ
พยานบุคคลและการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี 
   (8) ออกระเบียบหรือปฏิบติัการอ่ืนใดตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน  
   มาตรา 16 ในการใช้อ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินตามมาตรา 15 ต้องค านึงถึง
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนต่อความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัของประชาชน หรือความสัมพนัธ์
ระหวา่งประเทศดว้ย 
   ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผน่ดินไม่อาจสอบสวนหาขอ้เท็จจริงในเร่ืองใดต่อไปไดใ้ห้
ยติุเร่ืองนั้นและใหผู้ต้รวจการแผน่ดินรายงานใหค้ณะรัฐมนตรี สภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภาทราบ
โดยไม่ชกัชา้ 
   มาตรา 17 การจดัท ารายงานตามมาตรา 32 และมาตรา 33 ให้กระท าเป็นการสรุป
โดยมิให้ระบุรายละเอียดอนัเป็นการเปิดเผยความลบัของบุคคลหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งโดยไม่
จ  าเป็น  
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   สรุปได้ว่าอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินมีอ านาจพิจารณาและสอบสวน
เร่ืองราวท่ีฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองท าให้ประชาชนเดือดร้อน แต่ผูต้รวจการแผน่ดินไม่มีอ านาจ
วนิิจฉยัช้ีขาดมีเพียงอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองช้ีแจงเท่านั้น ไม่มีมาตรการบงัคบัให้ฝ่าย
บริหารหรือฝ่ายปกครองงดกระท าการใด ๆ ทนัทีเพื่อเยียวยาความเสียหายเบ้ืองตน้และในการส่ง
มอบใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจดัการเร่ืองใด ๆ ท่ีผูต้รวจการด าเนินการไวก้็ไม่มีบญัญติัไวใ้ห้
เป็นกระบวนการท่ีเป็นรูปธรรม  
   สรุปรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ผูต้รวจการแผ่นดิน
ไม่ได้สังกัดรัฐสภาแต่เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอ านาจและหน้าท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญ
บญัญติัเอาไว ้และตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ.2552 
เป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ไม่ใช่ตรวจสอบเฉพาะฝ่ายบริหาร ถือได้ว่าเป็นการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชน เพื่อเป็นไปตามหลกันิติรัฐและนิติธรรม ดงันั้นจึงไม่สอดคล้องกับ
หลกัการแบ่งแยกอ านาจตามหลกัการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ (Check and Balance) 
   ดังนั้ น อ านาจหน้าท่ีของผู ้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจพิจารณาและสอบสวน
เร่ืองราวท่ีฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองท าให้ประชาชนเดือดร้อน แต่ผูต้รวจการแผน่ดินไม่มีอ านาจ
วนิิจฉยัช้ีขาดมีเพียงอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองช้ีแจงเท่านั้น ไม่มีมาตรการบงัคบัให้ฝ่าย
บริหารหรือฝ่ายปกครองงดกระท าการใด ๆ ทนัทีเพื่อเยียวยาความเสียหายเบ้ืองตน้และในการส่ง
มอบใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจดัการเร่ืองใด ๆ ท่ีผูต้รวจการด าเนินการไวก้็ไม่มีบญัญติัไวใ้ห้
เป็นกระบวนการท่ีเป็นรูปธรรม 
  3.3.5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
  รัฐธรรมนูญฉบบัพุทธศกัราช 2560 ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รอิสระท่ีเรียกวา่
ผูต้รวจการแผน่ดินไว ้ 
   1) โครงสร้างของผูต้รวจการแผ่นดิน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 228 มีหลกัวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินมีจ านวนสามคนซ่ึงพระมหากษตัริยท์รง
แต่งตั้งตามค าแนะน าตามวุฒิสภาจากผูซ่ึ้งไดรั้บการสรรหา โดยคณะกรรมการสรรหา ผูซ่ึ้งไดรั้บ
การสรรหาต้องเป็นผูมี้ความซ่ือสัตย์สุจริตเป็นท่ีประจักษ์ และมีความรู้  ความเช่ียวชาญและ
ประสบการณ์เก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดินไม่ต ่ากว่าอธิบดี หรือหัวหน้าส่วนราชการท่ี
เทียบเท่าหรือหวัหนา้หน่วยงานของรัฐท่ีเทียบไดไ้ม่ต ่ากวา่กรมตามท่ีคณะกรรมการสรรหาประกาศ
ก าหนดโดยต้องด ารงต าแหน่งดังกล่าวเป็นเวลาไม่น้อยกว่าห้าปีจ านวนสองคน และเป็นผู ้มี
ประสบการณ์ในการด าเนินกิจการอนัเป็นสาธารณะแลว้ไม่นอ้ยกวา่ยีสิ่บปี จ  านวนหน่ึงคน 
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   มาตรา 229 ผูต้รวจการแผ่นดินมีวาระการด ารงต าแหน่งเจ็ดปีนับแต่วนัท่ี
พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้ง และใหด้ ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว 
   2) วีธีการสรรหาของผูต้รวจการแผ่นดิน การสรรหา และการเลือกผูต้รวจการ
แผน่ดินใหเ้ป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พุทธศกัราช 2560 
   มาตรา 11 เม่ือมีกรณีท่ีจะตอ้งสรรหาผูส้มควรได้รับการแต่งตั้งเป็นผูต้รวจการ
แผน่ดิน ใหเ้ป็นหนา้ท่ีและอ านาจของคณะกรรมการสรรหา ซ่ึงประกอบดว้ย 
   (1) ประธานศาลฎีกา เป็นประธานกรรมการ 
   (2) ประธานสภาผู ้แทนราษฎร และผู ้น าฝ่ายค้านในสภาผู ้แทนราษฎร เป็น
กรรมการ 
   (3) ประธานศาลปกครองสูงสุด เป็นกรรมการ 
   (4) บุคคลซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระที่มิใช่ผูต้รวจการแผน่ดิน แต่งตั้ง
จากผูม้ีคุณสมบตัิตามมาตรา 8 และมาตรา 9 และไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 10 และไม่เคย
ปฏิบติัหนา้ท่ีใด ๆ ในศาลรัฐธรรมนูญหรือองคก์รอิสระ องคก์รละหน่ึงคน เป็นกรรมการ 
   ให้เลขาธิการวุฒิสภาเป็นเลขานุการของคณะกรรมการสรรหา และให้ส านกังาน
เลขาธิการวฒิุสภาปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการสรรหา 
   ในการด าเนินการแต่งตั้งบุคคลตาม (4) ใหศ้าลรัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระท่ีมิใช่
ผูต้รวจการแผน่ดินด าเนินการเสนอช่ือบุคคลซ่ึงองคก์รนั้นแต่งตั้งเป็นกรรมการสรรหาภายในยี่สิบ
วนันับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งจากเลขาธิการวุฒิสภาโดยให้คัดเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความเป็นกลาง 
ซ่ือสัตย์สุจริตและมีความเข้าใจในภารกิจของผูต้รวจการแผ่นดินผู ้จะได้รับการคัดเลือกเป็น
กรรมการสรรหาตอ้งไดรั้บคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวนทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญหรือกรรมการองคก์รอิสระ แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีไม่มีบุคคลใดไดรั้บคะแนนเสียงเกิน
ก่ึงหน่ึง ใหล้งคะแนนใหม่อีกคร้ังหน่ึง ในการลงคะแนนคร้ังน้ี ถา้มีผูเ้ขา้รับการคดัเลือกเกินสองคน 
ให้น าเฉพาะคนท่ีไดค้ะแนนสูงสุดสองล าดบัแรกมาลงคะแนนใหม่ ในกรณีท่ีมีผูไ้ดค้ะแนนสูงสุด
เท่ากนัจนเป็นเหตุให้มีผูไ้ดค้ะแนนสูงสุดสองล าดบัแรกเกินสองคน ให้ผูเ้ขา้รับการคดัเลือกซ่ึงได้
คะแนนเท่ากนันั้นจบัสลากเพื่อให้เหลือผูท่ี้ได้คะแนนสูงสุดสองล าดบัแรกเพียงสองคน ในการ
ลงคะแนนคร้ังหลงัน้ี ถา้ยงัไม่มีผูใ้ดไดรั้บคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวนทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่อง
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือกรรมการองค์กรอิสระ แลว้แต่กรณี ให้ด าเนินการเพื่อคดัเลือกใหม่ 
โดยจะคดัเลือกผูเ้ขา้รับการคดัเลือกท่ีมีช่ืออยูใ่นการคดัเลือกคร้ังแรกมิได ้
   ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งกรรมการสรรหาตาม (2) หรือกรรมการสรรหาตาม 
(4) มีไม่ครบไม่วา่ดว้ยเหตุใด หรือพน้ก าหนดเวลาการคดัเลือกตามวรรคสามแลว้มิไดมี้การเสนอช่ือ 
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ให้คณะกรรมการสรรหาเท่าท่ีมีอยู่ปฏิบติัหน้าท่ีและใช้อ านาจไปพลางก่อนได ้โดยในระหวา่งนั้น
ใหถื้อวา่คณะกรรมการสรรหาประกอบดว้ยกรรมการสรรหาเท่าท่ีมีอยู ่ให้กรรมการสรรหาตาม (4) 
อยูใ่นวาระการด ารงต าแหน่งจนถึงวนัก่อนวนัท่ีมีกรณีท่ีตอ้ง 
   สรรหาผูต้รวจการแผ่นดินใหม่ แต่ไม่รวมถึงการสรรหาใหม่หรือสรรหาเพิ่มเติม
ตามมาตรา 12 วรรคส่ี มาตรา 13 วรรคสองและวรรคสาม และมาตรา 14 และให้กรรมการสรรหา
ดงักล่าวพน้จากต าแหน่งก่อนวาระเม่ือตาย ลาออก ขาดคุณสมบติั หรือมีลกัษณะตอ้งหา้ม 
   ผูซ่ึ้งไดรั้บแต่งตั้งใหเ้ป็นกรรมการสรรหาตาม (4) แลว้ จะเป็นกรรมการสรรหาใน
คณะกรรมการสรรหาส าหรับศาลรัฐธรรมนูญหรือองคก์รอิสระอ่ืนในขณะเดียวกนัมิได ้
   ให้ประธานกรรมการสรรหาและกรรมการสรรหาเป็นเจา้พนกังานตามประมวล
กฎหมายอาญา 
   มาตรา 12 ในการสรรหาผูต้รวจการแผน่ดิน ใหค้ณะกรรมการสรรหาปรึกษาหารือ
เพื่อคัดสรรให้ได้บุคคลซ่ึงมีความรับผิดชอบสูง มีความกล้าหาญในการปฏิบัติหน้ าท่ี และ 
มีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตวัอย่างท่ีดีของสังคม รวมตลอดทั้งมีทศันคติท่ีเหมาะสมในการ
ปฏิบติัหน้าท่ีให้เกิดผลส าเร็จ โดยนอกจากการประกาศรับสมคัรแล้ว ให้คณะกรรมการสรรหา
ด าเนินการสรรหาจากบุคคลซ่ึงมีความเหมาะสมทัว่ไปไดด้ว้ย แต่ตอ้งไดรั้บความยินยอมของบุคคล
นั้น และเพื่อประโยชน์แห่งการน้ีให้คณะกรรมการสรรหาใช้วิธีการสัมภาษณ์หรือให้แสดงความ
คิดเห็นในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีและอ านาจของผูต้รวจการแผน่ดิน หรือวธีิการอ่ืนใดท่ีเหมาะสม เพื่อ
ประกอบการพิจารณาดว้ย 
   ในการสรรหา ให้ใช้วิธีลงคะแนนโดยเปิดเผยและให้กรรมการสรรหาแต่ละคน
บนัทึกเหตุผลในการเลือกไวด้ว้ย 
   ผูซ่ึ้งจะไดรั้บการสรรหาตอ้งไดรั้บคะแนนเสียงถึงสองในสามของจ านวนทั้งหมด
เท่าท่ีมีอยูข่องคณะกรรมการสรรหา 
   ถ้าไม่มีบุคคลใดได้รับคะแนนเสียงตามวรรคสาม หรือมีแต่ยงัไม่ครบจ านวนท่ี
จะตอ้งสรรหา ให้มีการลงคะแนนใหม่ส าหรับผูไ้ดค้ะแนนไม่ถึงสองในสาม ถา้ยงัไดไ้ม่ครบตาม
จ านวนให้มีการลงคะแนนอีกคร้ังหน่ึง ในกรณีท่ีการลงคะแนนคร้ังหลงัน้ียงัได้บุคคลไม่ครบตาม
จ านวนท่ีจะตอ้งสรรหา ใหด้ าเนินการสรรหาใหม่ส าหรับจ านวนท่ียงัขาดอยู ่
   มาตรา 13 ผูไ้ดรั้บการสรรหาเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผูต้รวจการแผน่ดินตอ้ง
ได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าท่ีมีอยูข่องวฒิุสภา 
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   ในกรณีท่ีวฒิุสภาไม่ให้ความเห็นชอบผูไ้ดรั้บการสรรหารายใด ให้ด าเนินการสรร
หาบุคคลใหม่แทนผูน้ั้น แลว้เสนอต่อวุฒิสภาเพื่อให้ความเห็นชอบต่อไป โดยผูซ่ึ้งไม่ไดรั้บความ
เห็นชอบจากวฒิุสภาในคร้ังน้ีจะเขา้รับการสรรหาในคร้ังใหม่น้ีไม่ได ้
   เม่ือมีผูไ้ด้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาแล้วหากเป็นกรณีท่ีประธานผูต้รวจการ
แผน่ดินพน้จากต าแหน่งดว้ย ใหผู้ไ้ดรั้บความเห็นชอบประชุมร่วมกบัผูต้รวจการแผน่ดินซ่ึงยงัด ารง
ต าแหน่งอยู ่ถา้มีเพื่อเลือกกนัเองให้คนหน่ึงเป็นประธานผูต้รวจการแผน่ดินแลว้แจง้ผลให้ประธาน
วฒิุสภาทราบ ในกรณีท่ีผูซ่ึ้งวฒิุสภาให้ความเห็นชอบยงัไดไ้ม่ครบจ านวนท่ีตอ้งสรรหา แต่เม่ือรวม
กบัผูต้รวจการแผ่นดินซ่ึงยงัด ารงต าแหน่งอยู ่ถา้มี มีจ  านวนถึงสองคน ก็ให้ด าเนินการประชุมเพื่อ
เลือกประธานผูต้รวจการแผน่ดินได ้และเม่ือโปรดเกลา้โปรดกระหม่อมแต่งตั้งแลว้ ให้ผูต้รวจการ
แผน่ดินด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจต่อไปพลางก่อนไดโ้ดยในระหวา่งนั้นให้ถือวา่ผูต้รวจการ
แผ่นดินประกอบด้วยผูต้รวจการแผ่นดินเท่าท่ีมีอยู่ และให้ด าเนินการสรรหาเพิ่มเติมให้ครบตาม
จ านวนท่ีตอ้งสรรหาต่อไปโดยเร็ว 
   ให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งประธานผูต้รวจการ
แผน่ดินและผูต้รวจการแผน่ดิน และเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
   มาตรา 14 ผูไ้ดรั้บความเห็นชอบจากวุฒิสภาให้เป็นผู ้ตรวจการแผ่นดินโดยท่ียงั
มิไดพ้น้จากต าแหน่งตามมาตรา 10 (20) (21) หรือ (22) หรือยงัประกอบวิชาชีพตามมาตรา 10 (23) 
อยูต่อ้งแสดงหลกัฐานวา่ไดล้าออกหรือเลิกประกอบวิชาชีพดงักล่าวแลว้ ต่อประธานวุฒิสภาภายใน
เวลาท่ีประธานวุฒิสภาก าหนด ซ่ึงตอ้งเป็นเวลาก่อนท่ีประธานวุฒิสภาจะน าความกราบบงัคมทูลเพื่อ
ทรงแต่งตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน ในกรณีท่ีไม่ไดแ้สดงหลกัฐานภายในก าหนดเวลาดงักล่าว ให้ถือวา่
ผูน้ั้นสละสิทธิและใหด้ าเนินการสรรหาใหม่ 
   มาตรา 15 ในกรณีท่ีมีปัญหาเก่ียวกบัคุณสมบติัหรือลกัษณะตอ้งห้ามของผูส้มคัร
หรือผูไ้ดรั้บการสรรหา ให้เป็นหนา้ท่ีและอ านาจของคณะกรรมการสรรหาเป็นผูว้ินิจฉยั ค าวินิจฉยั
ของคณะกรรมการสรรหาใหเ้ป็นท่ีสุด 
   การเสนอเร่ืองเพื่อให้คณะกรรมการสรรหาวินิจฉัยตามวรรคหน่ึงให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการสรรหาก าหนด 
   การวินิจฉยั ให้ใชว้ิธีลงคะแนนโดยเปิดเผย ให้น าความในวรรคหน่ึง วรรคสอง 
และวรรคสาม มาใชบ้งัคบัแก่กรณีท่ีมีปัญหาเก่ียวกบัคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของกรรมการ
สรรหาดว้ยโดยอนุโลม แต่กรรมการสรรหาท่ีถูกกล่าวหาวา่ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามจะ
อยูใ่นท่ีประชุมในขณะพิจารณาและวนิิจฉยัมิได ้
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   มาตรา 16 ใหป้ระธานกรรมการสรรหาและกรรมการสรรหาไดรั้บเบ้ียประชุมและ
ค่าตอบแทนอ่ืนตามท่ีประธานวุฒิสภาก าหนด แต่ส าหรับเบ้ียประชุมให้ก าหนดให้ไดรั้บเป็นราย
คร้ังท่ีมาประชุมในอตัราไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของประธานกรรมการหรือกรรมการในคณะกรรมการ
ขา้ราชการรัฐสภาตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการรัฐสภาไดรั้บในแต่ละเดือน แลว้แต่กรณี 
   3) อ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 230 มีหลกัวา่ ผูต้รวจการแผน่ดินมีหนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ 
ขอ้บงัคบั ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบติังานใด ๆ บรรดาท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ  าเป็นหรือเกินสมควรแก่
เหตุ 
   (2) แสวงหาขอ้เท็จจริงเม่ือเห็นวา่มีผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
อนัเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนือหนา้ท่ีและอ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งให้ขจดัหรือ
ระงบัความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมนั้น 
   (3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการท่ีหน่วยงานของรัฐยงัมิได้ปฏิบติัให้
ถูกตอ้งครบถว้น ตามหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ  
   ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีเ ก่ียวข้องไม่ด าเนินการตามข้อเสนอแนะของ
ผูต้รวจการแผ่นดินตาม (1) หรือ (2) โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ให้ผูต้รวจการแผ่นดินแจง้ให้
คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาสั่งการ ตามท่ีเห็นสมควรต่อไป  
   ในการด าเนินการตาม (1) หรือ (2) หากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัการละเมิดสิทธิ
มนุษยชนใหผู้ต้รวจการแผน่ดินส่งเร่ืองใหค้ณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติด าเนินการต่อไป 
   ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 231 มีหลกัว่า 
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
   ตามมาตรา 231 ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามมาตรา 230 ผูต้รวจการแผน่ดินอาจเสนอ
เร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเ้ม่ือเห็นวา่มีกรณี ดงัต่อไปน้ี  
   (1) บทบญัญติัแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญให้เสนอ
เร่ือง พร้อมดว้ยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉยัโดยไม่ชกัชา้ 
ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวธีิพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
   (2) กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐมี
ปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเร่ืองพร้อมดว้ยความเห็นต่อศาล
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ปกครอง และใหศ้าลปกครองพิจารณาวินิจฉยัโดยไม่ชกัชา้ ทั้งน้ี ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาล
ปกครอง และวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
   สรุปไดว้า่อ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินเก่ียวกบัการกระท าของฝ่ายบริหาร
หรือฝ่ายปกครองท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนนั้นผูต้รวจการมีหน้าท่ีเพียงช้ีแนะต่อ
คณะรัฐมนตรีเท่านั้นแต่ไม่สามารถให้เกิดผลต่อฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองท่ีกระท าให้เกิดความ
เสียหายต่อประชาชนโดยไม่มีมาตรการบงัคบัให้เยียวยาความเสียหายทนัทีท่ีประชาชนเดือดร้อน 
แต่ได้มีอ านาจเพิ่มข้ึนในส่วนท่ีเก่ียวกบัการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญท่ีหากมีปัญหา
เก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายใดขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ 
 3.3.6 พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ.2560 
     ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดินมีการบญัญติั
กฎหมายเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีไวด้งัน้ี  
        อ  านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พุทธศกัราช 2560 
    ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 22-29 พิจารณาไดด้งัน้ี 
  (1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎหรือ
ค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบติังานใด ๆ บรรดาท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่
ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ  าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 
  (2) แสวงหาขอ้เท็จจริงเม่ือเห็นว่ามีผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอนั
เน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนือหน้าท่ีและอ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งให้ขจดัหรือ
ระงบัความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น  
  (3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการท่ีหน่วยงานของรัฐยงัมิไดป้ฏิบติัให้ถูกตอ้ง
ครบถว้นตามหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ 
  (4) หน้าท่ีและอ านาจอ่ืนตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
หรือกฎหมายอ่ืน 
  การด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจตามวรรคหน่ึง ต้องมุ่งหมายท่ีจะส่งเสริม
สนับสนุนและให้ค  าแนะน า เพื่อให้การปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐ
เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ขจดัความเหล่ือมล ้า อ านวยประโยชน์ใหแ้ก่ประชาชนอยา่งทดัเทียมกนั 
และลดภาระท่ีเกิดข้ึนกบัประชาชนโดยไม่จ  าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ รวมทั้งขจดัหรือระงบั
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมท่ีหน่วยงานของรัฐปฏิบติัต่อประชาชน 
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  ในการด าเนินการตาม (1) หรือ (2) หากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัการละเมิดสิทธิมนุษยชน
ให้ผูต้รวจการแผ่นดินส่งเร่ืองให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติด าเนินการต่อไปและเพื่อ
ขจดัความซ ้ าซ้อนในการปฏิบติัหน้าท่ีให้ผูต้รวจการแผ่นดินและคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติร่วมกนัหารือและวางหลกัเกณฑ์เพื่อใช้เป็นแนวทางในการด าเนินการต่อไปดว้ย (มาตรา 
22) 
  สรุปได้ว่าอ านาจหน้าท่ีของผู ้ตรวจการแผ่นดินเป็นอ านาจพิจารณาและเสนอ
ขอ้เท็จจริงต่อฝ่ายบริหารอนัเป็นลกัษณะท่ีไม่มีอ านาจในการวินิจฉยัหรือสั่งการใด ๆ เพียงแค่บอก
กล่าวให้ฝ่ายบริหารทราบถึงผลจากการกระท าของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองท่ีกระท าให้
ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าทางปกครองไม่สามารถเยียวยาความ
เสียหายเบ้ืองตน้ไดท้นัทีหรือไม่มีมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ใหอ้ านาจผูต้รวจการแผน่ดินไวเ้ลย 
  มาตรา 23 ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามมาตรา 22 (1) (2) หรือ (3) ผูต้รวจการแผน่ดินอาจ
เสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเ้ม่ือเห็นวา่มีกรณี ดงัต่อไปน้ี 
  (1) บทบญัญติัแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้เสนอ
เร่ืองพร้อมดว้ยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉยัโดยไม่ชกัช้า 
ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวธีิพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
  (2) กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐมี
ปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเร่ืองพร้อมดว้ยความเห็นต่อศาล
ปกครอง และใหศ้าลปกครองพิจารณาวินิจฉยัโดยไม่ชกัชา้ ทั้งน้ี ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง  
  มาตรา 24 ในการปฏิบัติหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ีให้
ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจดงัต่อไปน้ี 
  (1) ก าหนดแนวทางการปฏิบติังานของผูต้รวจการแผ่นดินให้เป็นไปในแนวทาง
เดียวกนัเพื่อให้เกิดความรวดเร็วและไม่ซ ้ าซ้อนกนั แต่ตอ้งไม่ท าให้ผูต้รวจการแผ่นดินขาดความ
เป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
  (2) ออกระเบียบก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการแจง้ การร้องเรียน การ
แสวงหาขอ้เท็จจริง และการพิจารณา รวมทั้งระเบียบเก่ียวกบัการมอบหมายให้พนกังานเจา้หนา้ท่ี
ด าเนินการแสวงหาขอ้เทจ็จริงเบ้ืองตน้เพื่อรายงานต่อผูต้รวจการแผน่ดิน 
  (3) ออกระเบียบก าหนดหลกัเกณฑ์การจ่ายค่าใชจ่้าย ค่าเบ้ียเล้ียง และค่าเดินทางของ
บุคคลซ่ึงมาใหค้วามเห็นหรือถอ้ยค า และการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานเจา้หนา้ท่ี 
  (4) ออกระเบียบหรือประกาศอ่ืนตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
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  การออกระเบียบตาม (2) และ (4) ตอ้งไม่มีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น
เกิดความล่าช้า หรือขาดประสิทธิภาพในการปฏิบติัหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินหรือพนักงาน
เจา้หน้าท่ี รวมทั้งตอ้งไม่เป็นการสร้างภาระแก่ประชาชนเกินสมควร หรือมีลกัษณะเป็นการมุ่ง
หมายท่ีจะกล่าวหาหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ และในส่วนท่ีเก่ียวกบัการแจง้หรือการ
ร้องเรียน ตอ้งด าเนินการโดยมุ่งหมายให้การเสนอเร่ืองต่อผูต้รวจการแผ่นดินเป็นไปโดยสะดวก
และรวดเร็ว และไม่มีลกัษณะบงัคบัให้ตอ้งเปิดเผยตวัตนของผูแ้จง้หรือผูร้้องเรียน เวน้แต่เป็นเร่ือง
การขอให้ขจดัหรือระงบัความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมให้แก่ผูร้้องเรียนเป็นการเฉพาะตวั 
ซ่ึงจ าเป็นตอ้งทราบตวับุคคลเพื่อประโยชน์ในการติดต่อขอขอ้มูลหรือแจง้ผลการด าเนินการ  
  มาตรา 25 ในการปฏิบัติหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ี ให้
ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจดงัต่อไปน้ี ซ่ึงตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็น 
  (1) ให้หน่วยงานของรัฐ เจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือบุคคลใด มีหนงัสือช้ีแจงขอ้เท็จจริง
หรือให้ความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือมาให้ถ้อยค า หรือส่งวตัถุ เอกสาร หลักฐาน หรือ
พยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประกอบการพิจารณา 
  (2) เข้าไปในเคหสถานหรือสถานท่ีใด ๆ เพื่อตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือรวบรวม
พยานหลกัฐานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งน้ี ในกรณีท่ีเคหสถานหรือสถานท่ีท่ีจะเขา้ไปนั้นมิไดอ้ยู่ใน
ความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ และเจา้ของหรือผูค้รอบครองไม่ยินยอม ให้เขา้ไปไดเ้ม่ือมี
หมายของศาล 
  ในการด าเนินการตามวรรคหน่ึง ผูต้รวจการแผ่นดินอาจมอบหมายให้พนักงาน
เจา้หน้าท่ีด าเนินการแทนผูต้รวจการแผ่นดินได้ เวน้แต่การออกค าสั่งตาม (1) ให้มอบหมายได้
เฉพาะเลขาธิการหรือรองเลขาธิการ ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีผูต้รวจการแผน่ดินก าหนด 
  ในการด าเนินการตาม (2) ให้ด าเนินการต่อหนา้ผูค้รอบครองหรือผูดู้แลสถานท่ีหรือ 
ผูซ่ึ้งเก่ียวขอ้ง หรือถา้หาบุคคลดงักล่าวไม่ได ้ก็ให้ด าเนินการต่อหนา้บุคคลอ่ืนอยา่งนอ้ยสองคนซ่ึง
ไดข้อร้องให้มาเป็นพยาน ในการน้ี ให้ผูค้รอบครองหรือผูดู้แลสถานท่ีหรือผูซ่ึ้งเก่ียวขอ้งให้ความ
ร่วมมือ เพื่อใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวเป็นไปโดยสะดวก  
  มาตรา 26 ในกรณีดงัต่อไปน้ี ใหผู้ต้รวจการแผน่ดินปรึกษาหารือและเห็นชอบร่วมกนั 
   (1) การแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ี 
   (2) การปรึกษาหารือร่วมกบัองค์กรอิสระอ่ืนหรือคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติตามมาตรา 6 และมาตรา 22 วรรคสาม 
   (3) การเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายตามมาตรา 22 (1) 
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   (4) การเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 22 (3) 
   (5) การเสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองตามมาตรา 23 
   (6) การรายงานการไม่ปฏิบติัตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะของผูต้รวจการ
แผน่ดิน หรือการส่งเร่ืองใหค้ณะรัฐมนตรีพิจารณาตามมาตรา 33 มาตรา 34 และมาตรา 39 
   (7) การส่งเร่ืองให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินตาม
มาตรา 36 (3) 
   (8) การออกขอ้ก าหนดทางจริยธรรมตามมาตรา 43 
   (9) การก าหนดคุณวุฒิ ประสบการณ์ และความเช่ียวชาญของเลขาธิการอนัจะเป็น
ประโยชน์แก่การปฏิบติังานของส านกังานตามมาตรา 45 
    (10) การก าหนดกิจการท่ีมีผลต่อการปฏิบติัภารกิจของผูต้รวจการแผ่นดินตาม 
มาตรา 48 
   (11) การเสนองบประมาณรายจ่ายตามมาตรา 49 และการให้ความเห็นชอบ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมทั้งการอนุมติัการใชจ่้ายเงินของส านกังานตามมาตรา 50 
   (12) การพิจารณาการรับทรัพย์สินท่ีอาจมีผลกระทบต่อความเป็นกลางในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของส านกังานตามมาตรา 51 
   (13) การออกระเบียบ ประกาศหรือการอ่ืนใดท่ีพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ี ก าหนดใหเ้ป็นไปตามมติหรือตอ้งไดรั้บความเห็นชอบของผูต้รวจการแผน่ดิน 
   (14) การอ่ืนใดท่ีผูต้รวจการแผน่ดินตกลงร่วมกนั  
   มาตรา 27 ในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งได้ข้อมูลหรือมีการศึกษาเร่ืองใด ผูต้รวจการ
แผน่ดินจะขอให้ส านกังานจา้งบุคคลหรือสถาบนัซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญด าเนินการในเร่ืองนั้น
ได้ตามท่ีจ าเป็น หรือในกรณีท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงได้จะแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบติัหน้าท่ี
ดงักล่าวแทนก็ได ้โดยตอ้งค านึงถึงความคุม้ค่าและประสิทธิภาพท่ีจะเกิดข้ึน ทั้งน้ี ก่อนการจา้งหรือ
แต่งตั้ง ผูต้รวจการแผ่นดินตอ้งก าหนดเป้าหมาย ผลสัมฤทธ์ิ และระยะเวลาของการปฏิบติัหน้าท่ี
ดงักล่าวไวใ้หช้ดัเจน 
   หลกัเกณฑแ์ละวธีิการจา้ง และค่าตอบแทน ของบุคคลหรือสถาบนัหรือการแต่งตั้ง
อนุกรรมการ การพน้จากต าแหน่ง ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนและวิธีปฏิบติังานของ
อนุกรรมการ ใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีผูต้รวจการแผน่ดินก าหนด  
   มาตรา 28 ห้ามมิให้ผูใ้ดเปิดเผยข้อมูลอนัท าให้สามารถระบุตวัตนของผูแ้จ้ง  
ผู ้ร้องเรียน รวมทั้ งข้อมูลข่าวสารท่ีได้มาเน่ืองจากการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกอบ



161 

รัฐธรรมนูญน้ี เวน้แต่เป็นการเปิดเผยขอ้มูลเพื่อปฏิบติัตามหน้าท่ีและอ านาจหรือตามกฎหมายหรือ
ตามค าสั่งศาล 
   ผูจ้ดัท าและเผยแพร่รายงานตามมาตรา 35 และมาตรา 39 หากไดก้ระท าโดยสุจริต 
ผูน้ั้นไม่ตอ้งรับผดิทั้งทางแพง่ ทางอาญา ทางปกครอง หรือทางวนิยั 
   มาตรา 29 ในการปฏิบัติหน้าท่ีตามพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ีให้
ผูต้รวจการแผน่ดินและพนกังานเจา้หนา้ท่ีเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา 
   สรุปรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ผูต้รวจการแผ่นดิน
ไม่ได้สังกัดรัฐสภาแต่เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอ านาจและหน้าท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญ
บญัญติัเอาไว ้และตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ.2560 
เป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ไม่ใช่ตรวจสอบเฉพาะฝ่ายบริหาร ถือได้ว่าเป็นการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชน เพื่อเป็นไปตามหลกันิติรัฐและนิติธรรม ดงันั้นจึงไม่สอดคล้องกับ
หลกัการแบ่งแยกอ านาจตามหลกัการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ (Check and Balance) 
   ดังนั้น การเสนอเร่ืองท่ีกฎหมายใด ๆ ขัดหรือแยง้กับรัฐธรรมนูญผูต้รวจการ
แผ่นดินมีอ านาจเสนอไดเ้พื่อให้กฎหมายนั้นไดรั้บการตรวจสอบจากองค์กรศาลรัฐธรรมนูญและ
ศาลปกครอง  
 3.3.7 หลกัเกณฑ์การจัดท ากฎหมาย  
 การจดัท าร่างกฎหมายพบมาว่าปัญหาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินนั้นมีสาเหตุ
ส าคญัส่วนหน่ึงมาจากปัญหาการก าหนดอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินขาดความชัดเจน 
เน่ืองจากมีปัญหาเก่ียวกบัการยื่นเร่ืองเก่ียวกบั กฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือการกระท าอ่ืนใดของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีต่อศาลปกครองสูงสุด การน าวิธีการคุม้ครองชัว่คราวก่อนพิพากษา
มาใชก่้อนมีค าวนิิจฉยั อ านาจในการตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของตุลาการในกรณีท่ีปฏิบติัหนา้ท่ี
ล่าชา้ หรือละเลยการปฏิบติัหนา้ท่ี การก าหนดกรอบระยะเวลาให้คณะรัฐมนตรีสั่งการให้หน่วยงาน
รัฐท่ีเก่ียวขอ้งหรือเจา้หน้าท่ีรัฐปฏิบติัตามค าวินิจฉัย ให้มีอ านาจสอบสวนเร่ืองเก่ียวกบัประโยชน์
สาธารณะและบริการสาธารณะ และการตั้งส านกังานผูต้รวจการแผ่นดินจงัหวดัหรือภาค ดงันั้น 
การวิจยัจึงไดค้  าตอบท่ีเป็นการยืนยนัถึงสภาพปัญหาและแนวทางการจดัท ากฎหมายตน้แบบเพื่อ
การพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผู ้ตรวจการแผ่นดินโดยท่ีการจัดท ากฎหมายน้ีมีพระราชบัญญัติ
หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ.2562 โดยมีเหตุผลใน
การประกาศใช ้คือ “โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและการวิเคราะห์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายเพื่อประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น
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และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน หลกัเกณฑ์การตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกับ
ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การใช้ดุลยพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ และระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ เพื่อใหก้ารตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่
ประชาชนเกินความจ าเป็น ตลอดจนก าหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
ภายหลังเม่ือกฎหมายมีผลบงัคบัแล้วเพื่อพฒันากฎหมายให้ทนัสมยัและสอดคล้องกบับริบทท่ี
เปล่ียนแปลงไป และการเข้าถึงบทบญัญติัของกฎหมายของประชาชน ทั้งน้ี ตามนัยมาตรา 77 
ประกอบกบัมาตรา 258 ค.ดา้นกฎหมาย (1) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึง
จ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี”  
 การจดัท ากฎหมายนั้นมีพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผล
สัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ.2562 เพื่อตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามหมวด 3 การ
ตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมาย มาตรา 21 ไดบ้ญัญติัให้หน่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและ
พิจารณาจดัท าร่างกฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์9 ดา้น ดงัต่อไปน้ี 
 1) สอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ โดยในกรณีท่ีเป็นการจัดท าร่าง
พระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดว้ย 
 ร่างกฎหมายต้นแบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินมีเน้ือหาท่ี
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และไม่ขัดหรือแย้งต่อ
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ดงัน้ี 
  1.1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 3 วา่ดว้ยเร่ืองของ
สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 26 บญัญติัวา่ “การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดั
สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือ
จ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุและจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์อง
บุคคลมิได้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิไวด้้วย” ซ่ึงการก าหนดอ านาจ
หนา้ท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน จึงตอ้งมีหลกัเกณฑ์ท่ีแน่นอนชดัเจนและไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่
เป็นการเพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ ท่ีกฎหมายก าหนดไว้
แลว้ ซ่ึงโดยสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
 2) สอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้กบัยทุธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ 
 ยุทธศาสตร์ชาติท่ี 1 ดา้นความมัน่คง ในการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาที่มีผลกระทบต่อ
ความมัน่คง เพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีมีอยู่เดิมไดรั้บการแกไ้ขอย่างจริงจงั และช่วยเหลือประชาชนจาก
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การใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ เช่น การก่อการร้าย อาชญากรรมทางไซเบอร์ 
การคา้มนุษยก์ารหลบหนีเขา้เมืองโดยผิดกฎหมาย การลกัลอบคา้สินคา้เถ่ือน การคา้และการแพร่
ระบาดของยาเสพติด  
 กฎหมายตน้แบบ มีความสอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้กบัยุทธศาสตร์ชาติและแผนการ
ปฏิรูปประเทศ กบันโยบายของรัฐบาลดา้นการรักษาความมัน่คงของรัฐและการต่างประเทศ ท่ีมุ่ง
ป้องกนัและปราบปรามยาเสพติด และอาชญากรรมพิเศษ (นโยบายของรัฐบาล ขอ้ 2) และนโยบาย
และแผนระดบัชาติวา่ดว้ยความมัน่คงแห่งชาติ (พ.ศ.2562-2565) ท่ีส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ 
การเมือง สังคม และความมัน่คงของชาติ โดยร่างกฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของ
ผูต้รวจการแผ่นดินและไม่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจนเกินสมควร ซ่ึงสอดคลอ้ง
กบันโยบายและแผนระดบัชาติวา่ดว้ยความมัน่คงแห่งชาติ (พ.ศ.2562-2565) ท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนภายในประเทศในปัจจุบนัและในอนาคต และเป็นการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐใหมี้ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 3) ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  
 กฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน ก าหนดหลกัเกณฑ์
ในการบงัคบัใช้กฎหมายให้ชดัเจนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เพื่อให้มีการด าเนินการท่ีมี
ประสิทธิภาพภายใตห้ลกันิติธรรม ตามหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (Good 
Governance) ใหมี้ประสิทธิภาพตามหลกันิติธรรม 
 4) ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกบัสภาพการณ์ 
หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน 
 กฎหมายต้นแบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินถือเป็นกฎหมาย
แกไ้ขเพิ่มเติมท่ีบญัญติัข้ึนแกไ้ขกฎหมายท่ีมีอยูเ่พื่อให้มีความเหมาะสมต่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ี
ของผูต้รวจการแผน่ดิน โดยมีความสอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ปัจจุบนั และกฎหมายไม่มีลกัษณะท่ี
ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจนเกินสมควร ในทางกลับกัน ในการจดัท า
กฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน ถือเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัให้มี
ความชัดเจนในการก าหนดอ านาจหน้าท่ีของผู ้ตรวจการแผ่นดินเพื่อน าไปใช้บังคับอย่างมี
ประสิทธิภาพ เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 5) ไม่ใช้ระบบอนุญาต เวน้แต่มีเหตุจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ของประเทศชาติหรือ
ประชาชนหรือมีกรณีจ าเป็นไม่อาจหลีกเล่ียงได้ ทั้งน้ี ในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งมีระบบอนุญาต การ
ก าหนดระยะเวลาหรือขั้นตอนในการพิจารณายื่นค าขออนุญาตด าเนินการต่าง ๆ ต้องค านึงถึง
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หลกัการและสาระส าคญัของกฎหมายเก่ียวกบัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของ
ทางราชการ 
 กฎหมายต้นแบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินเป็นกฎหมายท่ี
ก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินให้มีความชดัเจน และเป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจ
รัฐของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 6) ไม่ใช้ระบบคณะกรรมการ เว ้นแต่เพื่อก าหนดนโยบาย หรือก ากับ หรือก าหนด 
หลกัเกณฑ์หรือเพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีน าระบบคณะกรรมการมาใช ้ให้ระบุให้ชดัเจน
ดว้ยวา่มติของคณะกรรมการผกูพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย 
 กฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผู ้ตรวจการแผ่นดิน เป็นกฎหมายท่ี
ไม่ไดมี้การใชร้ะบบคณะกรรมการมาใชใ้นการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน 
 7) การมีบทบญัญติัให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง ให้กระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมี
ดุลยพินิจให้ก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลยพินิจและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ 
ท่ีเป็นสาระส าคญัไวใ้นร่างกฎหมายใหช้ดัเจน 
 กฎหมายต้นแบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินมีบทบญัญติัให้
เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองในการใช้
อ านาจรัฐ 
 8) การก าหนดโทษทางอาญาส าหรับการกระท าความผิดใด ให้ค  านึงถึงหลักเกณฑ์
ดงัต่อไปน้ี 
  (ก) การกระท านั้นตอ้งกระทบต่อความมัน่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ ความ
สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนอยา่งร้ายแรง และมีผลกระทบต่อส่วนรวม  
  (ข) เป็นกรณีไม่สามารถใชม้าตรการอ่ืนใดเพื่อบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งไดผ้ล 
 กฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน เป็นกฎหมายท่ี
เก่ียวกบัหลกัเกณฑก์ารก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดินท่ีตอ้งเป็นการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐต่อความมัน่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชนอยา่งร้ายแรง และมีผลระทบต่อส่วนรวม 
 9) หลกัเกณฑอ่ื์นตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
 กฎหมายต้นแบบเพื่อการพัฒนาอ านาจหน้าท่ีของผู ้ตรวจการแผ่นดิน ปรากฏถึง
หลกัเกณฑ์ตามกฎหมายอ่ืนท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด เช่น สภาพบงัคบัของค าวินิจฉยัของผูต้รวจการ
แผ่นดินเม่ือหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งไม่ปฏิบติัตามค าวินิจฉัยของผูต้รวจการแผ่นดิน โดยให้



165 

ผูต้รวจการแผ่นดินส่งเร่ืองให้คณะรัฐมนตรีสั่งการให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งปฏิบติัตาม
ภายใน เกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีคณะรัฐมนตรีสั่งการ 
 จากการตรวจสอบกฎหมายตน้แบบเพื่อการพฒันาอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน 
ตามหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายเพื่อตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายทั้ง 9 หลกัการ
น้ี พบวา่ไม่ไดข้ดัแยง้กบัหลกัเกณฑท์ั้ง 9 ขอ้ แต่อยา่งใด 
 

4. วรรณกรรมและงานวจิัยอ่ืนทีเ่กีย่วข้อง 
 โดยหลกัการแลว้ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา จะมีอ านาจเพียงเท่าท่ีสมาชิกรัฐสภามีอยู่
เท่านั้น ไม่อาจใช้อ านาจนอกเหนือจากอ านาจของฝ่ายนิติบญัญติัได้ ดงันั้นผลการสอบสวนของ
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา จึงมีสถานะเป็นเพียงความเห็นหรือค าแนะน าในการปฏิบติัเท่านั้น  
 J. Beqiraj, S Garahan and K Shuttleworth ศึกษาเร่ือง ผูต้รวจการแผ่นดินและ
ประสิทธิภาพในการเข้าถึงความยุติธรรม กรณีศึกษาแนวปฏิบติัระหว่างประเทศและแนวโน้ม  
มีเป้าหมายเพื่อศึกษาแนวปฏิบติัของผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมีความแตกต่างกนัตามระบบกฎหมายและ
บริบทต่าง ๆ รวมถึงการวิเคราะห์การใช้อ านาจและประสิทธิภาพของผูต้รวจการแผ่นดินในแต่ละ
ระบบ และการจดัให้มีส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน เพื่อให้ประชาชนไดเ้ขา้ถึงความยุติธรรม และ
เพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายดงักล่าว จึงก าหนดวตัถุประสงค์ของการรายงานการศึกษาดงัน้ี (1) 
ประเมินประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสของผูต้รวจการแผ่นดิน (2) จ าแนกแนว
ปฏิบติัท่ีเหมาะสมของส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินจากประเทศต่าง ๆ (3) วิเคราะห์ผลกระทบจาก
การปฏิบติังานของผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมีต่อสิทธิของบุคคล และ (4) วิจารณ์ผลกระทบของ
ส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน เพื่อใหส้ามารถเขา้ถึงความยติุธรรม 
 วธีิการศึกษาโดยการวิเคราะห์ขอ้มูลจากผูต้รวจการแผน่ดินในหลายประเทศทัว่โลก เช่น 
จากรายงานประจ าปี และมีการวิเคราะห์ประเด็นส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งกับการน าระบบผูต้รวจการ
แผน่ดินมาใชใ้นอนาคต ประเทศท่ีน ามาศึกษาไดแ้ก่ สาธารณรัฐแอลเบเนีย สาธารณรัฐอาร์เจนตินา 
สาธารณรัฐอาร์มีเนีย เครือรัฐออสเตรเลีย สาธารณรัฐออสเตรีย สาธารณรัฐอาเซอร์ไบจาน 
ราชอาณาจักรเบลเยียม ประเทศบูร์กินาฟาโซ ประเทศแคนาดา สาธารณรัฐประชาชนจีน 
สาธารณรัฐโครเอเชีย สาธารณรัฐไซปรัส ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก สาธารณรัฐฟินแลนด์ สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส สาธารณรัฐแกมเบีย สาธารณรัฐจอร์เจีย สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐกานา  
ยิบรอลตาร์ สาธารณรัฐอินเดีย ราชอาณาจักรรัชไมต์จอร์แดน สาธารณรัฐมอลตา ประเทศ
นิวซีแลนด์ รัฐสุลต่านโอมาน สาธารณรัฐอิสลามปากีสถาน รัฐเอกราชปาปัวนิวกินี สาธารณรัฐ
โปแลนด์ สาธารณรัฐไอร์แลนด์ ประเทศเกาหลี สาธารณรัฐรวันดา ประเทศสกอตแลนด ์
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สาธารณรัฐเซอร์เบีย สาธารณรัฐสิงคโปร์ สาธารณรัฐแอฟริกาใต ้ราชอาณาจกัรสเปน สาธารณรัฐ
สังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักา สาธารณรัฐซูดาน ราชอาณาจกัรสวีเดน สมาพนัธรัฐสวิส สหราช
อาณาจกัร สหรัฐอเมริกา และสาธารณรัฐวานูอาตู 
 การเขา้ถึงความยุติธรรม เป็นทั้งสิทธิขั้นพื้นฐาน และเป็นเง่ือนไขร่วมกนักบัสิทธิด้าน 
อ่ืน ๆ แนวคิดน้ีจะตอ้งมีกลไกการระงบัขอ้พิพาท ทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการในหน่วยงาน 
ดา้นความยติุธรรม เน่ืองจากศาลมีขอ้จ ากดัในเร่ืองกลไกแกไ้ขขอ้พิพาท ในรายงานฉบบัน้ี จึงท าการ
วิเคราะห์แนวปฏิบติัของผูต้รวจการแผ่นดินทัว่โลก และแนวโน้มการพฒันาผูต้รวจการแผ่นดิน  
ใหเ้ขา้มาเป็นสะพานเช่ือมปิดช่องวา่งในกระบวนการระงบัขอ้พิพาท ในรูปแบบท่ีเป็นทางการ และ
เสียค่าใชจ่้ายไม่แพง  
 การด าเนินงานของส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินมีไดท้ั้งการด าเนินการแกไ้ขปัญหา กรณี
บุคคลเฉพาะกลุ่ม เช่น สตรี เด็ก ผูบ้ริโภค เป็นตน้ หรือการด าเนินการแกไ้ขปัญหาเป็นรายสาขา เช่น 
ภาคการเงิน การธนาคาร โทรคมนาคม เป็นต้น และสามารถรับเร่ืองร้องเรี ยนจากบุคคล การ
สืบสวนสอบสวน และจดัการแกไ้ขปัญหาของบุคคล หรือกรณีการฝ่าฝืนหรือการบริหารท่ีมิชอบได ้  
 ผลการศึกษา พบวา่  
  1. ผูต้รวจการแผ่นดินมีความส าคญัและเป็นตวัแบบถาวรในระบบกฎหมายของ
ประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก ในหลายทศวรรษท่ีผ่านมา เป็นตวัแบบท่ีพฒันามาจากการเป็นกลไกตาม
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกลไกการรับเร่ืองร้องเรียนท่ีมีความเป็นอิสระ 
  2. ผูต้รวจการแผน่ดินส่วนใหญ่ใชรู้ปแบบการสอบสวนในการระงบัขอ้พิพาท รวมทั้ง
การใชว้ิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution: ADR) เช่น การไกล่เกล่ีย 
และอนุญาโตตุลาการ เป็นตน้ มีคุณลกัษณะส าคญัคือ (1) มีความเป็นอิสระ (2) มีความเป็นธรรม 
โดยใช้วิธีการสืบสวนสอบสวนและ (3) เป็นท่ีเช่ือถือ (confidentiality) ผูต้รวจการแผ่นดิน
ด าเนินงานโดยมีช่ือเรียกต่าง ๆ กนั แต่รูปแบบ ท่ีไม่ไดใ้ชช่ื้อเรียกวา่ผูต้รวจการแผน่ดิน มกัจะไม่มี
คุณลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง 
  3. โครงสร้างของผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมีประสิทธิภาพ ประชาชนจะตอ้งเกิดความ
ต่ืนตวัและมีความสะดวกในการเขา้ใช้บริการ สามารถจดัการให้บริการโดยไม่ส่งผลกระทบต่อ
คุณภาพในการอ านวยความยติุธรรม 
  4. ผูต้รวจการแผน่ดินเขา้ไปจดัการกบัการทุจริตในภาครัฐ เพื่อตรวจสอบรัฐบาลและ
หน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ หน่วยงานต่าง ๆ จึงเผชิญความท้าทายปัญหาการทุจริต ทั้งในแง่ความ
โปร่งใส และประสิทธิภาพ 
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  5. ผูต้รวจการภาคเอกชน มีการพฒันามากข้ึน เม่ือเทียบกบัผูต้รวจการแผน่ดินภาครัฐ 
ซ่ึงสอดคลอ้งกบัการคุม้ครองผูบ้ริโภคและกฎระเบียบท่ีขยายตวัมากข้ึนอย่างท่ีไม่คาดคิดมาก่อน 
โดยผู ้ตรวจการภาคเอกชน สามารถตอบสนองเร่ืองร้องเรียนของผู ้บริโภคได้อย่างรวดเร็ว 
ประสิทธิภาพของผูต้รวจการภาคเอกชน ในบางบริษทั สามารถพฒันาการจดัการเร่ืองร้องเรียน และ
ระงับข้อพิพาท โดยใช้เทคโนโลยีและแพลตฟอร์มระงับขอ้พิพาทออนไลน์ (Online Dispute 
Resolution: ODR)  
  6. การให้บริการท่ีเป็นดิจิทลั การให้บริการทางอินเตอร์เน็ต และการแพร่หลายของ
กฎหมายคุ้มครองขอ้มูล เป็นปัจจยักดดนัให้ผูต้รวจการแผ่นดินตอ้งเฝ้าระวงัติดตาม จดัการข้อ
ร้องเรียน และเพิ่มความโปร่งใสใหม้ากข้ึน  
  7. ความโปร่งใสและความรับผิดชอบต่อสาธารณะของผูต้รวจการแผ่นดินมีความ 
จ าเป็นมากข้ึน เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคก์ารอ านวยความยติุธรรมและความเสมอภาค 
  8. สมาคมเนติบณัฑิตยสภาระหว่างประเทศ (The International Bar Association 
:IBA) มีบทบาทส าคญัในการสนบัสนุน และพฒันามาตรฐานการด าเนินงานของผูต้รวจการแผน่ดิน 
โดยก าหนดมาตรฐานการจดัตั้งและการด าเนินงานของส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน ในปี ค.ศ.2001 
(พ.ศ.2544) การด าเนินงานของ ส านักงานผูต้รวจการแผ่นดินท่ีเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว การ
ปรับปรุงคู่มือมาตรฐานให้ทนัสมยั จึงมีความส าคญั (Julinda Beqiraj, Sabina Garahan and Kelly 
Shuttleworth, 2018 (B.E.2561), p.5-6) 
 Selma Dzanic ศึกษาเร่ือง ผูต้รวจการแผ่นดินในบทบาทผูส่้งเสริมธรรมาภิบาล  
มีวตัถุประสงคเ์พื่อพฒันาองคค์วามรู้ดา้นการบริหารงานภาครัฐของประเทศในคาบสมุทรบอลข่าน 
และวิเคราะห์ปัจจยัส าคญัท่ีสนบัสนุนบทบาทผูต้รวจการแผ่นดินในฐานะท่ีเป็นผูส่้งเสริมธรรมา 
ภิบาลของประเทศในคาบสมุทรบอลข่าน ไดแ้ก่ ประเทศบอสเนียและเฮอร์เซโกวีนา สาธารณรัฐ
โครเอเชีย และสาธารณรัฐสโลวีเนีย วิธีการศึกษา ตัวแปรท่ีมีอิทธิพลต่อประสิทธิภาพของ
ผูต้รวจการแผ่นดิน เพื่อตอบค าถามท่ีว่า จะพฒันาบทบาทของผูต้รวจการแผ่นดินในฐานะท่ีเป็นผู ้
ส่งเสริมธรรมาภิบาลไดอ้ยา่งไร โดยการวิเคราะห์เน้ือหา (content analysis) และการวิเคราะห์ขอ้มูล
ทุติยภูมิ (secondary analysis)  
 การวิเคราะห์เน้ือหา (Content analysis) เป็นเทคนิคการวิเคราะห์ตวัแปร เพื่อตอบค าถาม
ของการวิจยัเร่ิมจากการทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องในเร่ืองการปกครองและธรรมาภิบาล  
การวิเคราะห์วรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องกับความเป็นมาและการท างานของผู ้ตรวจการแผ่นดิน
โดยทัว่ไป การศึกษาขอ้มูลของฝ่ายนิติบญัญติัในเร่ืองเขตอ านาจและอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการ
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แผน่ดิน และการวเิคราะห์รายงานประจ าปีและรายงานพิเศษเพื่อศึกษาความพยายามของผูต้รวจการ
แผน่ดินเพื่อส่งเสริมธรรมาภิบาล  
 การวิเคราะห์ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary analysis) เป็นเทคนิคการวิเคราะห์ขอ้มูลซ่ึง
รวบรวมจากแหล่งอ่ืน ๆ เพื่อตอบค าถามของหัวข้อวิจัย ในงานวิจัยน้ีได้ศึกษาวิเคราะห์การ
ด าเนินงานของผูต้รวจการแผน่ดินโดยองคก์ารระหวา่งประเทศ เช่น องคก์ารวา่ดว้ยความมัน่คงและ
ความร่วมมือในยุโรป (Organization for Security and Co-operation in Europe – OSCE) และ
ธนาคารโลก (World Bank) 
 การศึกษาบทบาทของผูต้รวจการแผ่นดิน เพื่อตอบค าถามดงักล่าวขา้งตน้ ตามทฤษฎี 
หลกัธรรมาภิบาล (Good governance) ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีรัฐบาลและองคก์ารระหวา่งประเทศทัว่โลก
น ามาใช้ ตั้งแต่ช่วงปลายทศวรรษ 1980s แนวคิดดงักล่าว เป็นยุทธศาสตร์ของประชาคมระหว่าง
ประเทศเพื่อส่งเสริมการปฏิรูปการเมืองในประเทศก าลังพฒันา และประเทศท่ีเปล่ียนผ่านสู่
ประชาธิปไตย แมห้ลกัธรรมาภิบาลประกอบดว้ยหลกัการหลายขอ้ แต่ในการศึกษาคร้ังน้ี มุ่งเนน้ไป
ท่ีหลกัการตรวจสอบได/้ความรับผิดชอบ (Accountability) ทั้งน้ีเน่ืองจาก ผูต้รวจการแผน่ดินไดรั้บ
การจดัตั้งข้ึนมาเป็นกลไกการตรวจสอบภายนอก  
 ผู ้ตรวจการแผ่นดินมีบทบาทเป็นกลไกการตรวจสอบภายนอกได้โดยการเปิดให้
ประชาชน ยืน่ค  าร้องเรียนกรณีรัฐบาลกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เป็นธรรม จากนั้น
ท าการสืบสวนสอบสวนการบริหารงานภาครัฐ ให้ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงเปล่ียนแปลง
กฎหมาย นโยบาย หรือการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เหมาะสม การรายงาน
ต่อฝ่ายนิติบญัญติัและสาธารณะ การน าคดีข้ึนสู่ศาลท่ีมีเขตอ านาจ และการมีอ านาจฟ้องคดี
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม ประสิทธิภาพการท างานของผูต้รวจการแผน่ดิน ข้ึนอยูก่บั
หลายปัจจยั ในการศึกษาคร้ังน้ี เลือกศึกษาตัวแปรท่ีมีอิทธิพล ได้แก่ ธรรมาภิบาลในรูปแบบ
ประชาธิปไตย ความเป็นอิสระ เขตอ านาจและอ านาจหนา้ท่ี ทรัพยากรทางการเงิน ความสามารถ
เขา้ถึงได ้และการประสานงานกบัรัฐบาลและหน่วยงานอ่ืน ๆ  
 จากการเปรียบเทียบประสิทธิภาพของผูต้รวจการแผน่ดินใน 3 ประเทศ พบวา่ ผูต้รวจการ
แผ่นดินในบทบาทผูส่้งเสริมธรรมาภิบาลข้ึนอยูก่บัหลายปัจจยั ประการแรก คือ การด ารงอยูข่อง
ธรรมาภิบาล ในรูปแบบประชาธิปไตย เป็นไปไม่ได้ท่ีผูต้รวจการแผ่นดินจะท าหน้าท่ีได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ หากไม่มีระบอบประชาธิปไตย นอกจากน้ี การด ารงอยูข่องธรรมาภิบาลในรูปแบบ
ประชาธิปไตย มีความเก่ียวขอ้งเช่ือมโยงกบัปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีส าคญัประการท่ีสอง คือ การประสาน
ความร่วมมือของรัฐบาลกับสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดิน ในประเทศท่ีมีธรรมาภิบาลในรูปแบบ
ประชาธิปไตย รัฐบาลมกัจะประสานความร่วมมือกบักลไกการควบคุมตรวจสอบอยา่งผูต้รวจการ
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แผน่ดิน ปัจจยัประการท่ีสาม คือ ความเป็นอิสระของสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดิน ความเป็นอิสระ
ของส านกังานผูต้รวจการแผ่นดิน เป็นหลกัประกนัเพื่อให้การด าเนินงาน การตรวจสอบรัฐบาลมี
ประสิทธิภาพ ปัจจยัท่ีส าคญัอ่ืน ๆ ไดแ้ก่ ทรัพยากรทางการเงิน สถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินจะตอ้ง
สามารถจา้งงานทรัพยากรบุคคลท่ีมีความจ าเป็น เพื่อจดัการคดี สืบสวนสอบสวน และให้ค  าแนะน า
กรณีหน่วยงานต่าง ๆ กระท าฝ่าฝืนกฎหมาย นอกจากน้ี จ าเป็นตอ้งมีทรัพยากรทางการเงินเพียงพอ
ใหส้ามารถเขา้ถึงสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินไดง่้าย 
 เม่ือพิจารณาปัจจยัท่ีกล่าวมาข้างต้น ตัวแปรบางตัว เป็นปัจจัยภายในท่ีมีอิทธิพลต่อ
ประสิทธิภาพการด าเนินงานของผูต้รวจการแผน่ดิน ซ่ึงสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินสามารถปรับปรุง
เปล่ียนแปลงได้เอง อย่างไรก็ตาม ปัญหาหลักเกิดจากตวัแปรท่ีมีอิทธิพลมากท่ีสุด คือ การ
ประสานงานกบัรัฐบาล เป็นตวัแปรท่ีเปล่ียนแปลงยาก หากฝ่ายรัฐบาลไม่มีความมุ่งมัน่ท่ีจะท าให้
ประชาชนไวว้างใจและการสร้างความชอบธรรม ซ่ึงมีความจ าเป็นตอ้งประสานความร่วมมือกบั
ผูต้รวจการแผ่นดิน และกลไกการควบคุมตรวจสอบอ่ืน ๆ แล้ว ก็ยากท่ีผูต้รวจการแผ่นดินจะ
เปล่ียนแปลงตวัแปรน้ีได ้ 
 แมผ้ลการศึกษาในคร้ังน้ี มีกรณีศึกษาใน 3 ประเทศ แต่ก็สามารถน ามาประยุกต์เขา้กบั
ประเทศอ่ืน ๆ ในคาบสมุทรบอลข่าน ยุโรปกลาง ยุโรปตะวนัออกได้ เน่ืองจากทุกประเทศมี
ประวติัศาสตร์และการเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยร่วมกัน โดยในปี ค.ศ.2004 (พ.ศ.2547) 
สหภาพยุโรปไดรั้บประเทศสมาชิกเพิ่มอีก 10 ประเทศ ไดแ้ก่ สาธารณรัฐไซปรัส สาธารณรัฐเช็ก 
สาธารณรัฐเอสโตเนีย ประเทศฮงัการี สาธารณรัฐลตัเวีย สาธารณรัฐลิทวัเนีย สาธารณรัฐมอลตา 
สาธารณรัฐโปแลนด ์สาธารณรัฐสโลวกั และสาธารณรัฐสโลวีเนียประเทศส่วนใหญ่เหล่าน้ี เปล่ียน
ผ่านไปสู่ประชาธิปไตยตั้งแต่ต้นทศวรรษ 1990 และเผชิญปัญหาเดียวกับประเทศท่ีน ามาเป็น
กรณีศึกษา อีกทั้งสถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศเหล่าน้ียงัค่อนขา้งใหม่ เพราะจดัตั้งในช่วง
ปลายทศวรรษ 1990 การท าหน้าท่ีจึงยงัไม่สมบูรณ์แบบ การวิจยัในคร้ังน้ี จะเป็นประโยชน์ต่อ
สถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินของประเทศต่าง ๆ ไดพ้ิจารณาปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อประสิทธิภาพการ
ด าเนินงาน และหาทางปรับปรุงเปล่ียนแปลงปัจจยัต่าง ๆ เพื่อพฒันาสมรรถนะ (Selma Dzanic, 
2006 (B.E.2549), p.55-65)  
 Steven Van Roosbroek and Steven Van de Walle ศึกษาวิเคราะห์เชิงส ารวจ
ความสัมพนัธ์ระหว่างผูต้รวจการแผ่นดินกบัรัฐบาล และประชาชน มีวตัถุประสงค์เพื่อตอ้งการ
ทราบถึงผูใ้ชบ้ริการของผูต้รวจการแผน่ดินท่ีแทจ้ริง กรณีศึกษาราชอาณาจกัรเบลเยียม และตอ้งการ
ทราบว่า การเขา้มาแทรกแซงของผูต้รวจการแผน่ดิน ส่งผลกระทบต่อความเช่ือมัน่ของประชาชน
และการบริหารงานภาครัฐของรัฐบาลหรือไม่ วิธีการศึกษาโดยการส ารวจความคิดเห็นของ 
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ผูร้้องเรียน สุ่มตวัอยา่งตามบนัทึกของผูต้รวจการแผน่ดิน 3 คร้ัง จ านวนกลุ่มตวัอยา่งรวมทั้งส้ิน 626 
คน ประกอบดว้ย การส ารวจคร้ังแรกเม่ือปี พ.ศ.2547 ส่งแบบส ารวจ ทางจดหมายไปยงัผูร้้องเรียน
ผา่นผูต้รวจการแผน่ดินราชอาณาจกัรเบลเยี่ยม ในปี พ.ศ.2544 จ  านวน 295 คน ส่วนการส ารวจคร้ัง
ท่ี 2 และคร้ังท่ี 3 อา้งอิงจากผลการวิเคราะห์ของ Kaat Van den Audenaerde 2003 (พ.ศ.2546) ซ่ึง
ส ารวจทางโทรศพัท์ กลุ่มตวัอย่างผูร้้องเรียนในส่วนภูมิภาคและเมือง Mechelen ท่ีร้องเรียนมายงั
ผูต้รวจการแผน่ดิน ในประเด็นความพึงพอใจผูต้รวจการแผ่นดิน ผลการวิเคราะห์พบวา่ บทบาท
ของผูต้รวจการแผน่ดินเบลเยียมเป็นทั้งเคร่ืองมือช่วยเหลือประชาชน รวมทั้งท าหนา้ท่ีเป็นผูน้ าการ
เปล่ียนแปลง และเตือนภยัล่วงหน้าของปัญหาการบริหารภาครัฐ บทบาทของผูต้รวจการแผ่นดิน
ส่งผลโดยตรงต่อการเสริมสร้างความเช่ือถือในรัฐบาล 
 ในปัจจุบนัพบว่า สถาบนัผูต้รวจการแผ่นดินมีจ านวนเพิ่มข้ึนอย่างเห็นไดช้ัด ได้มีการ
จดัตั้งส านกังานผูต้รวจการนอกภาครัฐบาลในธนาคาร มหาวิทยาลยั บริษทัต่าง ๆ และโรงพยาบาล 
เป็นตน้ ในส่วนของราชอาณาจกัรเบลเยียม ไดก้ าหนดให้มีผูต้รวจการแผน่ดินแบบดั้งเดิม ในหลาย
ระดบัของรัฐบาล ในทศวรรษ 1990 มีวตัถุประสงคเ์พื่อช่วยเหลือประชาชนและเสริมสร้างความ
เช่ือมัน่ของประชาชนท่ีมีต่อรัฐบาล การศึกษาคร้ังน้ี พบว่า ผูต้รวจการแผ่นดินเสริมสร้างความ
เช่ือมั่นในรัฐบาลและการบริหารงานภาครัฐได้อย่างจ ากัด เพราะผูต้รวจการแผ่นดินมกัจดัท า
โครงการเพื่อต้องการบรรลุเป้าหมายการฟ้ืนฟูความเช่ือมั่นภายในองค์กรอยู่บ่อยคร้ัง อีกทั้ ง
ประชาชนระดับล่างเข้ามาใช้บริการของผู ้ตรวจการแผ่นดินน้อยกว่า รายงานประจ าปีของ
ผูต้รวจการแผน่ดินไม่อาจเป็นตวัแทนสะทอ้นภาพของปัญหาการบริหารภาครัฐไดท้ั้งหมด  
  ในด้านผลการวิเคราะห์ความพึงพอใจท่ีมีต่อผูต้รวจการแผ่นดินและการเสริมสร้าง
ความไวว้างใจในสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดิน พบว่า บทบาทของผูต้รวจการแผ่นดินในการฟ้ืนฟู
ความเช่ือมัน่ก็มีอยา่งจ ากดัเช่นกนั โดยการปรับปรุงความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน
และผูรั้บบริการอาจจะยงัไม่เพียงพอข้ึนอยูก่บัเง่ือนไขหลายประการ ขณะท่ีผูต้รวจการแผน่ดินควร
คุมตวัแปรไดเ้พียงบางตวัแปรเท่านั้น จึงเสนอแนะให้ผูต้รวจการแผน่ดินน าระบบเตือนภยัล่วงหนา้ 
(early warning system) มาใช ้เพื่อปรับปรุงความเช่ือมัน่ท่ีมีต่อสถาบนั 
 การวิจัยคร้ังน้ี มีข้อจ ากัด คือ ประการแรก การส ารวจและวิเคราะห์การกระท าใน
ราชอาณาจกัรเบลเยยีม ซ่ึงเป็นประเทศเล็ก ๆ ท่ีใชร้ะบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ผลการวิเคราะห์
ท่ีได ้อาจแตกต่างจากประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ขณะเดียวกนั แมว้่าราชอาณาจกัร
เบลเยียม มีปัญหาความเหล่ือมล ้ าไม่เท่าเทียมกนั แต่ก็ไม่จ  าเป็นท่ีทุกประเทศจะประสบปัญหา
ดงักล่าว โดยยกตวัอย่างประเทศท่ีผูต้รวจการแผ่นดินและ ฝ่ายการเมือง เขา้มาแกไ้ขปัญหาความ
เหล่ือมล ้ าได้ โดยยกตวัอย่าง ราชอาณาจกัรสวีเดน ซ่ึงมีผูต้รวจการแผ่นดิน ท าหน้าท่ีในกลุ่ม 
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เป้าหมายเฉพาะเจาะจงซ่ึงเป็นผูเ้สียเปรียบ เช่น ผูต้รวจการแผ่นดินด้านโอกาสความเท่าเทียม 
(Jämställdhetsombudsmannen) ผู ้ตรวจการแผ่นดินด้านเด็ก (Barnombudsmannen) ผู ้ตรวจการ
แผ่นดินดา้นผูพ้ิการ (Handikappombudsmannen) ผูต้รวจการแผ่นดินดา้นการเลือกปฏิบติัทางเพศ 
(Ombudsmannen mot diskriminering på grund av sexuell läggning) และผูต้รวจการแผน่ดินดา้น
การเลือกปฏิบติักลุ่มชาติพนัธ์ุ (Ombudsmannen mot etnisk diskriminering) การมีผูต้รวจการ
แผน่ดินเฉพาะดา้นเหล่าน้ี ช่วยดึงดูดใหผู้เ้สียเปรียบเขา้มาร้องเรียน และประการสุดทา้ย ผูต้รวจการ
แผน่ดินแบบดั้งเดิม ควรรายงานการด าเนินงานผา่นส่ือ เพื่อดึงดูดเร่ืองร้องเรียนท่ีมีความหลากหลาย
มากข้ึน ซ่ึงช่วยลดความเหล่ือมล ้าไดอี้กทางหน่ึง (Steven Van Roosbroek and Steven Van de 
Walle, 2008 (B.E.2551), p.299-300) 
 V. Atilla Ogusgil ศึกษาประสิทธิผลการด าเนินงานของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรป 
ทั้งน้ี เน่ืองมาจาก ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยุโรปเป็นหน่ึงในสถาบนัดา้นธรรมาภิบาลประชาธิปไตย 
ของสหภาพยุโรป (European Union) ไดรั้บการจดัตั้งข้ึน เพื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐาน และเสริมสร้างความเช่ือมัน่ในเร่ืองการบริหารจดัการท่ีดีของหน่วยงานต่าง ๆ อีกทั้งมี
บทบาทเป็นผูไ้กล่เกล่ีย จึงเป็นท่ีคาดหวงัในเร่ืองการส่งเสริมความสัมพนัธ์ระหวา่งสหภาพยุโรปกบั
ประชาชน โดยเข้ามาแก้ไขข้อพิพาทในเบ้ืองต้น ในงานวิจัยน้ีจึงมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาว่า 
ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรปปฏิบติังานแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทให้มีประสิทธิภาพไดอ้ย่างไร และ
คน้หาค าตอบในเร่ืองผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยุโรปจะมีบทบาทช่วยให้บรรลุวตัถุประสงคห์ลกัดา้น
การบริหารของสหภาพยโุรปไดอ้ยา่งไร  
 วิธีการวิเคราะห์ประสิทธิภาพการปฏิบติังานของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรป ดูจาก
ความส าเร็จของผูต้รวจการแผ่นดินในการระงับข้อพิพาท ยกตวัอย่างเช่น สัดส่วนการยุติเร่ือง 
ขอ้เสนอแนะในการแกไ้ขปัญหาอย่างเป็นมิตร เป็นตน้ ขอบเขตของการศึกษาในคร้ังน้ี ประเมิน
บทบาทของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรป จากรายงานประจ าปีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรปได้
จดัท าข้ึน จ านวน 5 ปีล่าสุด ตั้งแต่ปี พ.ศ.2551 – 2555 เหตุผลท่ีศึกษาจากรายงานประจ าปีในช่วง 5 
ปีล่าสุดดังกล่าว เน่ืองมาจากได้มีการปรับปรุงบทบาทของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรปในปี  
พ.ศ.2551 โดยการก าหนดให้ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรป มีอ านาจสืบสวนสอบสวน และอีก
ประการหน่ึง รายงานประจ าปีในช่วงระยะเวลาดงักล่าว สามารถอธิบายภารกิจหลกัของผูต้รวจการ
แผน่ดินแห่งยโุรป ในเร่ืองการจดัการขอ้ร้องเรียนไดอ้ยา่งครอบคลุม อีกทั้งสามารถแสดงถึงบทบาท
ของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยโุรปท่ีช่วยใหก้ารบริหารงานสหภาพยโุรปบรรลุเป้าหมาย 
 ผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรป ได้รับการจดัตั้ งข้ึนเป็นสถาบนัหน่ึงของสหภาพยุโรป 
เพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม และสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนในสหภาพยุโรป  
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มีอ านาจหน้าท่ีเฝ้าระวงัติดตามการบริหารของหน่วยงานต่าง ๆ ในสหภาพยุโรป ทั้งจากการ
ตรวจสอบเอง และสืบสวนสอบสวนตามขอ้ร้องเรียน และช่วยแกไ้ขปัญหาดว้ยวิธีการต่าง ๆ เช่น 
การจดัท าขอ้เสนอแกไ้ขปัญหาอย่างเป็นมิตร การให้ขอ้คิดเห็นและการจดัท าร่างขอ้เสนอแนะ เป็น
ตน้  
 ในแต่ละปีผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยุโรปไดรั้บเร่ืองร้องเรียนหลายพนัเร่ือง ส่วนแนวโนม้
จ านวนเร่ืองร้องเรียนจะลดลงหรือไม่ ยงัไม่เป็นท่ีแน่ชัด ส่วนบทบาทหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียนั้น 
ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยโุรป จะพยายามแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทตามเร่ืองร้องเรียนในเบ้ืองตน้ เพื่อให้
ยติุเร่ืองอยา่งเป็นมิตร ซ่ึงพบวา่ เร่ืองท่ีผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยุโรปเขา้ตรวจสอบกรณีการจดัการท่ี
ไม่มีประสิทธิภาพ สามารถยุติเร่ืองไดท้ั้งจากการท่ีหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียนแก้ไขปัญหาเอง หรือ
เป็นไปตามขอ้เสนอแก้ไขปัญหา อย่างเป็นมิตรของผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรป จากการศึกษา
พบวา่ ผลส าเร็จเป็นท่ีพอใจของผูร้้องเรียน และหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียน โดยเร่ืองท่ีสอบสวนเกือบ
ร้อยละ 40 ไดยุ้ติ ในระยะแรก ๆ ของการสืบสวนสอบสวน ตามวิธีการดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงบ่งช้ีถึง
ความส าเร็จของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยุโรป ท่ีติดต่อส่ือสารและร่วมมือกบัหน่วยงานในสหภาพ
ยโุรปไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และสะทอ้นวา่ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยุโรป เป็นต าแหน่งท่ีไดรั้บการ
ยอมรับนบัถือจากหน่วยงานของสหภาพยโุรป  
 ขณะท่ีเร่ืองสืบสวนสอบสวนท่ีเป็นผลมาจากผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรปพบกรณีการ
จดัการไม่มีประสิทธิภาพก็สามารถยุติเร่ืองไดท้ั้งจากการท่ีหน่วยงานปฏิบติัตามขอ้คิดเห็น หรือร่าง
ขอ้เสนอแนะของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งสหภาพยโุรป โดยความพยายามแกไ้ขปัญหาดว้ยวิธีการให้
ขอ้คิดเห็น พบว่า หน่วยงานร้อยละ 70 ได้ปฏิบติัตาม ซ่ึงปรากฏผลเป็นท่ีน่าพอใจ ส่วนความ
พยายามแกไ้ขปัญหาโดยการจดัท าร่างขอ้เสนอแนะ พบวา่ หน่วยงานไดต้อบสนองร้อยละ 40 โดย
ตวัเลขของทั้งสองกรณี เพิ่มข้ึนอย่างมากในปีสุดทา้ยท่ีท าการศึกษา จึงเป็นการส่งเสริมบทบาทใน
อนาคตของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยโุรป  
 ส่วนประเด็นในเร่ืองระยะเวลาท่ีใชใ้นการสืบสวนสอบสวนตั้งแต่ตน้จนจบในแต่ละเร่ือง 
ตามขอ้มูลรายงานประจ าปีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินแห่งยุโรปไดจ้ดัท าข้ึน จ านวน 5 ปีล่าสุด ตั้งแต่ปี 
พ.ศ.2551 – 2555 พบวา่ โดยเฉล่ียใชร้ะยะเวลา 10 เดือนต่อเร่ือง ซ่ึงนบัวา่ใชร้ะยะเวลานาน จึงเป็น
อีกตวัแปรหน่ึงท่ีส่งผลกระทบต่อการเขา้ถึงความยุติธรรม อาจท าให้ประชาชนไม่ตอ้งการเขา้มาใช้
บริการของผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยุโรป เพื่อเรียกร้องสิทธิของตน การยุติเร่ืองท่ีสืบสวนสอบสวน
จึงไม่สอดคลอ้งกบัอตัราการเพิ่มข้ึนของเร่ืองท่ีเปิดสืบสวนสอบสวนต่อปี โดยเฉพาะในช่วง 2 ปี
สุดทา้ยท่ีท าการศึกษา ดงันั้น ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยโุรปควรปรับปรุงการด าเนินงานเพื่อยุติเร่ืองท่ี
สืบสวนสอบสวนใหใ้ชเ้วลานอ้ยลงและเพิ่มจ านวนผูป้ฏิบติังานสืบสวนสอบสวน เพื่อแกไ้ขปัญหา
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เร่ืองคา้ง ซ่ึงจะช่วยให้ประชาชนเขา้ถึงความยุติธรรมไดอ้ย่างรวดเร็ว ซ่ึงประชาชนควรไดรั้บการ
สนบัสนุนใหเ้รียกร้องสิทธิของตนในเบ้ืองตน้ผา่นหน่วยงานนอกศาล มากกวา่การเสียเวลาต่อสู้คดี
ในศาล  
 กล่าวโดยสรุป นอกเหนือจากในเร่ืองการใช้เวลาในการสืบสวนสอบสวนตามเร่ือง
ร้องเรียน จึงมีขอ้เสนอแนะให้ผูต้รวจการแผน่ดินแห่งยุโรปเพิ่มบทบาทเชิงรุกในการต่อตา้นกรณี
การจดัการไม่มีประสิทธิภาพของหน่วยงานในสหภาพยุโรป โดยแสดงบทบาทส าคญัในเร่ืองการ
ปรับปรุงการบริหารจดัการท่ีดี ประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชนภายในสหภาพยุโรป ซ่ึงจะช่วย
สร้างความเช่ือมัน่ของประชาชนท่ีมีต่อหน่วยงานในสหภาพยุโรป และช่วยสร้างความพึงพอใจ
ให้กบัประชาชนท่ีร้องเรียนหน่วยงาน ในสหภาพยุโรป ในกรณีท่ีได้รับการปฏิบติัไม่เป็นธรรม  
(V. Atilla Ogusgil, 2014 (B.E.2557), p.59-60) 
 Chris Gill, Jane Williams, Carol Brennan and Nick O’Brien วิจยัเร่ืองผูต้รวจการแผน่ดิน
ในอนาคต : การขบัเคล่ือนการเปล่ียนแปลง และการตอบสนองเชิงยุทธศาสตร์ ได้ท าการศึกษา
ประเด็นส าคญัใน 2 ส่วน คือ ประการแรก การสรุปปัจจยัขบัเคล่ือนการเปล่ียนแปลง และการ
ตอบสนองเชิงยุทธศาสตร์ ประการต่อมา อธิบายวิธีการด าเนินงานในอนาคต พบว่า ปัจจัย
ขบัเคล่ือนการเปล่ียนแปลงการด าเนินงานของผูต้รวจการแผน่ดิน ประกอบดว้ย การเปล่ียนแปลง
พฤติกรรมของผูรั้บบริการ การเปล่ียนแปลงวิธีการให้บริการ สภาพแวดล้อมทางนโยบายท่ี
เปล่ียนแปลง ซ่ึงผูต้รวจการแผ่นดินแต่ละราย และประชาคมผูต้รวจการแผ่นดิน ตอ้งตอบสนอง 
อธิบายไดด้งัน้ี 
 พฤติกรรมของผูรั้บบริการท่ีเปล่ียนแปลงไป ผูรั้บบริการตอ้งการให้เกิดการเปล่ียนแปลง 
อนัเน่ืองมาจากการร้องเรียนท่ีมากข้ึน การเพิ่มระดบัความต่ืนตวั และเป็นการยากท่ีจะพยากรณ์
ความตอ้งการในอนาคต โดยผูรั้บบริการคาดหวงัต่อผูต้รวจการแผน่ดินในเร่ืองความรวดเร็ว ความ
เรียบง่าย และการจดับริการออนไลน์ 
 การเปล่ียนแปลงวิธีการให้บริการ ท าให้ไม่สามารถคาดการณ์ความตอ้งการ และความ
คาดหวงัท่ีสูงข้ึนของผู ้รับบริการได้ อีกทั้ งเส้นแบ่งเขตระหว่างภาคส่วนท่ีให้บริการก็ก าลัง
เปล่ียนแปลง โดยมีการบูรณาการการให้บริการเขา้ดว้ยกนัระหว่างภาครัฐกบัภาคเอกชน เช่น ใน
เร่ืองการจดัการขอ้ร้องเรียน เป็นตน้ ส่วนขอบเขตการใช้อ านาจระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนก็
เปล่ียนแปลงไป เช่น ผูต้รวจการแผน่ดินภาครัฐเขา้ไปสืบสวนสอบสวนบริษทัเอกชน เป็นตน้  
 สภาพแวดล้อมทางนโยบายท่ีเปล่ียนแปลง การระงบัขอ้พิพาททางเลือก  (Alternative 
dispute resolution: ADR) ส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงกระบวนการท างาน ส่วนการเปล่ียนแปลง
ทางนโยบายอ่ืน ๆ เช่น การควบคุมการใชจ่้ายทางการคลงั การตดัความช่วยเหลือทางกฎหมาย การ
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เปล่ียนแปลงนโยบายด้านกฎระเบียบ ก็ส่งผลให้บริบทการท างานของผู ้ตรวจการแผ่นดิน
เปล่ียนแปลงไปเช่นกนั  
 จากท่ีกล่าวมา ผูต้รวจการแผน่ดินสามารถตอบโตส้ถานการณ์ไดโ้ดยการเพิ่มความต่ืนตวั
และการเขา้ถึงการให้บริการกบัผูรั้บบริการ การศึกษาวิจยัเพื่อสร้างความมัน่ใจในการเขา้ถึงบริการ 
การพฒันาปรับปรุงการให้บริการท่ีมีความคล่องตวั ไม่เป็นทางการ และขั้นตอนการท างานท่ี
รวดเร็ว การน าเทคโนโลยีเข้ามาใช้ การแลกเปล่ียนเรียนรู้ระหว่างผูต้รวจการแผ่นดินด้วยกัน  
การจดัการเร่ืองร้องเรียนให้มีประสิทธิภาพ การรักษาความน่าเช่ือถือและไวเ้น้ือเช่ือใจเอาไว ้และ
หลีกเล่ียงปริมาณงานคา้ง  
 ในส่วนของประชาคมผูต้รวจการแผน่ดินดว้ยกนั ควรจดัตั้งสมาคมผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมี
ความเขม้แข็งในการขบัเคล่ือนนโยบาย เพิ่มการแลกเปล่ียนเรียนรู้และบูรณาการการท างานเขา้
ดว้ยกนั  
 ในประเด็นวิธีการด าเนินงานของผูต้รวจการแผ่นดินให้ประสบความส าเร็จในอนาคต 
งานวจิยัน้ี ใหค้  าแนะน าไว ้8 แนวทางเพื่อตอบโตค้วามทา้ทายต่าง ๆ ไดแ้ก่ (1) การจดักระบวนงาน
ท่ีไม่เป็นทางการ (2) การแกไ้ขปัญหาตามขอ้ร้องเรียนให้ทนัเวลา (3) มุ่งเน้นการพูดคุยและการ
ส่ือสารแบบมีปฏิสัมพนัธ์กบัผูรั้บบริการ (4) การน าออนไลน์มาใชก้บัผูรั้บบริการ (5) การท าให้
ผูรั้บบริการเขา้ถึงง่าย (6) การท างานเชิงรุกและเขา้ไปมีบทบาทในสภาวะแวดลอ้มทางนโยบาย  
(7) การมียุทธศาสตร์จดัการให้บริการ และ (8) การบูรณาการกบัภาคส่วนอ่ืน ๆ (Chris Gill, Jane 
Williams, Carol Brennan and Nick O’Brien, 2013 (B.E.2556), p.2-4) 
 ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาของไทยไม่มีอ านาจบงัคบัหรือสั่งการให้เจา้หนา้ท่ีรัฐตอ้ง
ด าเนินการแก้ไขเยียวยาความเสียหาย หรือปฏิบติัตามความเห็น ข้อเสนอแนะของผูต้รวจการ
แผน่ดินไดโ้ดยตรง เบ้ืองตน้หลงัจากท่ีผูต้รวจการแผน่ดินสอบสวนขอ้เท็จจริงแลว้เสร็จ จะแจง้ให้
หวัหนา้ส่วนราชการ หรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งทราบถึงขอ้คน้พบจากการสอบสวน ผลการพิจารณา
และขอ้เสนอแนะ ขั้นตอนน้ีจะมีลกัษณะเป็นการชกัชวนให้ปฏิบติัตาม (Moral Persuasion) (พิริยะ 
ศิริโพธ์ิพนัธ์ุกุล, 2550, หนา้ 93) ท่ีจะกระตุน้ให้ฝ่ายปกครองมุ่งเปล่ียนแปลงแกไ้ขความผิดพลาดท่ี
เกิดข้ึน และยงัเป็นการควบคุมความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนตามมาด้วย ความเห็นของผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาไม่ใช่ค าสั่ง หรือค าบงัคบัให้ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามเสมอไป แต่จะเป็นการ
ช้ีใหเ้ห็นความไม่เหมาะสม หรือไม่มีเหตุผลอนัสมควรของการกระท าของฝ่ายปกครอง เพื่อให้ฝ่าย
ปกครองพิจารณาแล้วแก้ไขปรับปรุงข้อบกพร่องท่ีเกิดข้ึนด้วยกระบวนการแก้ไขภายในฝ่าย
ปกครองเอง เช่น การแก้ไขค าสั่งทางปกครอง การเยียวยาความเสียหายให้กบัประชาชน เป็นตน้ 
ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาจึงมิไดแ้ทรกแซงฝ่ายปกครองแต่อยา่งใด 
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 ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่ยอมรับความเห็นของผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา หรือไม่
ปฏิบติัตามขอ้เสนอแนะของผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาภายในเวลาท่ีสมควร ผูต้รวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาจะเสนอเร่ืองต่อนายกรัฐมนตรี ในฐานะหวัหนา้ฝ่ายบริหาร เพื่อให้รับทราบ นอกจากน้ี
ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภามีหน้าท่ีรายงานความเห็นดงักล่าวต่อรัฐสภาดว้ยในรูปของรายงาน
ประจ าปี และรายงานเฉพาะเร่ือง ถ้าเป็นเ ร่ืองส าคัญเร่งด่วน เป็นข้อมูลส าคัญให้สมาชิกสภา 
ผูแ้ทนสามารถตรวจสอบประเมินการท างานของฝ่ายบริหาร และเรียกร้องให้ฝ่ายบริหารแก้ไข
ปรับปรุงขอ้บกพร่องในการใชอ้  านาจ ซ่ึงในขั้นตอนน้ีจะเป็นการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารโดย
ใช้กลไกทางการเมือง เช่น การตั้งกระทูถ้ามในสภา การเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ หรือการจดัสรร
งบประมาณให้แก่รัฐบาล เป็นตน้ นอกจากน้ี ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภายงัตอ้งเผยแพร่ผลการ
สอบสวนท่ีคน้พบให้สาธารณชนไดรั้บทราบดว้ย ซ่ึงส่วนใหญ่มกัจะเป็นเร่ืองปัญหาในเชิงระบบ 
(Systemic Problem) (พิริยะ ศิริโพธ์ิพนัธ์ุกุล, 2550, หนา้ 93) หรือความผดิพลาดทางการบริหารท่ีไม่
อาจแกไ้ขไดโ้ดยการพิจารณาสอบสวนเฉพาะเร่ืองได ้ทั้งน้ี เพื่อใหเ้กิดการอภิปรายในสังคม และให้
ประชาชนร่วมกนัติดตามตรวจสอบฝ่ายบริหารวา่จะมีแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าวอยา่งไร 
 จึงเห็นได้ว่าผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา จึงมีความสัมพนัธ์เช่ือมโยงกบัรัฐสภาและ
ประชาชน ตั้งแต่ท่ีมา อ านาจหน้าท่ี และกระบวนการบงัคบัตามความเห็นของผูต้รวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา กลไกส าคญัอนัเป็นรากฐานของผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา คือ “ฐานะความมัน่คง
ของสภานิติบญัญติั” เพราะ ออมบุดสแมน คือ เจา้หน้าท่ีรับเร่ืองราวร้องทุกข์ของสภานิติบญัญติั 
(อมร จนัทรสมบูรณ์, 2516, หนา้ 30-31) ฉะนั้น ความส าเร็จหรือผลงานของผูต้รวจการแผน่ดินของ
รัฐสภา ก็จะข้ึนอยู่กับการสนับสนุนของรัฐสภาและประชาชนด้วยเช่นกัน หากรัฐสภาไม่น า
ความเห็นหรือขอ้เสนอแนะของผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาไปใชต้รวจสอบฝ่ายบริหาร ผลงาน
ของผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา ก็ไม่อาจเกิดผลเป็นรูปธรรมได ้รัฐสภาจึงเป็นท่ีมาแห่งอ านาจ
และความส าเร็จของผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ผูต้รวจการแผน่ดินซ่ึงมาจากการแต่งตั้งของฝ่าย
บริหาร (Executive Ombudsman หรือ Quasi - Ombudsman) 
 องคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน อาจไดรั้บการแต่งตั้งจากฝ่ายบริหาร เช่น รัฐบาล หรือประมุข
ของรัฐภายใตก้ารแนะน าของรัฐบาลก็ได ้เรียกวา่ เป็น “ผูต้รวจการแผน่ดินของฝ่ายบริหาร” จดัตั้ง
ภายใตห้ลกัการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายบริหาร อยา่งไรก็ดี ประเทศท่ีจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน
ของฝ่ายบริหารมีจ านวนไม่มากนัก เม่ือเทียบกบัผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา สาเหตุอาจเป็น
เพราะผูต้รวจการแผ่นดินมีภารกิจในการควบคุมตรวจสอบเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นส่วน
หน่ึงของฝ่ายบริหาร แต่ผูต้รวจการแผน่ดินกลบัไดรั้บการแต่งตั้งและตอ้งรับผิดชอบต่อฝ่ายบริหาร 
จึงอาจเกิดข้อครหาว่าผู ้ตรวจการแผ่นดินจะมีความเป็นกลาง และปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่างมี
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ประสิทธิภาพหรือไม่ ในเม่ือฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นผูแ้ต่งตั้งผูต้รวจการแผน่ดิน อาจปลดหรือถอดถอน
ผูต้รวจการแผน่ดินไดต้ลอดเวลา ผูต้รวจการแผน่ดินของฝ่ายบริหารจึงมีหลกัประกนัเร่ืองความเป็น
อิสระนอ้ยกวา่ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา แต่ก็มีนกัวิชาการบางท่านเห็นวา่ แมปั้จจยัเร่ืองความ
เป็นอิสระของผูต้รวจการแผน่ดินจะเป็นส่ิงท่ีส าคญั แต่รัฐสภาก็มิใช่หลกัประกนัท่ีจะรับรองไดว้่า
ผูต้รวจการแผน่ดินจะปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งเป็นกลางอยา่งแทจ้ริงและมีประสิทธิภาพเสมอไป (LindA 
C, Relf supra note 27, p.15)  
 ตัวอย่างในประเทศญ่ีปุ่นมีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีคล้ายเป็นผู ้ตรวจการแผ่นดิน คือ 
Administrative Counselor สังกดัส านกัตรวจสอบการบริหาร (Administration Evolution Bureau) 
กระทรวงกิจการภายในและการส่ือสาร (Ministry of internal Affair and Communication) ส านกั
ตรวจสอบการบริหารน้ีมีหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบหน่วยงานรัฐทุกฝ่าย Administrative Counselor 
หรือ AC ก่อตั้งคร้ังแรกเม่ือ 50 กวา่ปีท่ีผา่นมา ท าหนา้ท่ีรับค าร้องเรียนจากประชาชน ไม่วา่จะเป็น
ปัญหาท่ีเกิดจากการใช้อ านาจรัฐท่ีบกพร่อง การบริหารท้องถ่ิน หรือแม้แต่ปัญหาความขดัแยง้
ระหวา่งเอกชนดว้ยกนัเอง (Hideo Ari, Reforming the Public Sector Grievance Redress system, 
เอกสารประกอบการประชุมผูต้รวจการแผ่นดินของเอเชีย คร้ังท่ี 11 วนัท่ี 9 ตุลาคม 2009 (พ.ศ. 
2552)) การร้องเรียนจะตอ้งร้องเรียนต่ออาสาสมคัรชุมชน ซ่ึงเป็นประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ท่ี
อาสาเขา้มาท าหน้าท่ี ซ่ึงอาสาสมคัรจะประจ าอยู่ตามสถานท่ีต่าง ๆ เช่น ห้างสรรพสินคา้ แหล่ง
ชุมชน ท าใหป้ระชาชนสามารถร้องเรียนไดง่้าย อาสาสมคัรจะใหค้  าปรึกษา หรือหาทางแกไ้ขปัญหา
ให้ โดยเฉพาะการประสานงานไปยงัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งให้แกไ้ขปัญหาดงักล่าว อาจกล่าวไดว้่า
ความส าเร็จท่ีแทจ้ริงของ AC นั้นอยูท่ี่บุคลิกเฉพาะตวัของอาสาสมคัรท่ีเป็นคนทอ้งถ่ินและมีความ
น่าเช่ือถือ นักวิชาการบางท่านเห็นว่าการท างานของ AC มีลกัษณะเป็น “องค์กรก่ึงผูต้รวจการ
แผน่ดิน (Quasi - Ombudsman)” (Mark J.Christensen, Vol.13 No.7, 616, 2000 (พ.ศ.2543)) เพราะ
มีหลักการท างานแบบเดียวกับผูต้รวจการแผ่นดิน คือ การท าหน้าท่ีเป็นคนกลางท่ีน่าเช่ือถือ 
สามารถเขา้ถึงไดง่้าย และการไม่มีอ านาจบงัคบัสั่งการ แต่จะเนน้ท่ีการประสานงานให้หน่วยงานท่ี
รับผดิชอบแกไ้ขปัญหา แต่เน่ืองจาก AC ไม่ไดเ้ป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร มีฐานะเป็นหน่วยงานหน่ึง
ท่ีสังกดัในฝ่ายบริหาร ซ่ึงปัจจยัเร่ืองความเป็นอิสระ และเป็นกลางนบัเป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัมาก
ขององคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน ฉะนั้น จึงมีนกัวิชาการบางท่านเห็นวา่ AC ไม่ใช่องคก์รผูต้รวจการ
แผน่ดิน (Linda C. Relf, supra mote 27, p.14)  
 ปวีณา กุวานนท์ (2552 : 114-118) สาธารณรัฐประชาชนจีนมีกระทรวงตรวจสอบ 
(Ministry of Supervision) เดิมช่ือคณะกรรมการตรวจสอบแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน ก่อตั้งเป็น
คร้ังแรกในปี พ.ศ.2492 สมยัประธานาธิบดีเหมาเจ๋อตุง มีหน้าท่ีติดตามดูแลการบงัคบัใช้กฎหมาย
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และระเบียบ รวมถึงมติคณะรัฐมนตรี และค าสั่งเด็ดขาดของหน่วยงานภาครัฐทุกหน่วยงาน รวมถึง
รัฐวิสาหกิจและองค์กรต่าง ๆ ท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของรัฐบาลกลาง ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนั
การบงัคบัใชค้  าสั่งของรัฐ และรักษาระเบียบการบริหาร รวมถึงอ านวยให้รัฐบาลสร้างความซ่ือสัตย ์
สุจริต โปร่งใส และปรับปรุงการบริหารจดัการสาธารณะ และก่อให้เกิดการบริหารจดัการท่ีมี
ประสิทธิภาพ กระทรวงตรวจสอบจึงท าหน้าท่ีเสมือนเป็นองค์กรตรวจสอบดูแลให้ค  าแนะน า
หน่วยงานทางปกครอง ปัจจุบนักระทรวงตรวจสอบมีฐานะเป็นหน่วยงานย่อยของคณะรัฐมนตรี  
มีอ านาจตรวจสอบ สอบสวนขอ้เท็จจริง ให้ขอ้เสนอแนะ ตลอดจนก าหนดและบงัคบัใชบ้ทลงโทษ
ทางการบริหารต่อหน่วยงานท่ีมีความผดิ 
 ขอ้ท่ีน่าพิจารณา คือ สาธารณรัฐประชาชนจีนและประเทศญ่ีปุ่น มีกระบวนการควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองท่ีมีประสิทธิภาพอยู่แล้ว ดังนั้น จึงสามารถพฒันาให้หน่วยงาน
เหล่านั้นท าหน้าท่ีตรวจสอบฝ่ายปกครอง และคุม้ครองประชาชนโดยไม่จ  าเป็นต้องตั้งองค์กร
ผูต้รวจการแผน่ดินข้ึนมาใหม่อีกองคก์รหน่ึง 
 ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีมาจากการแต่งตั้งของรัฐบาลนั้น มีฐานะเป็นตวัแทนของฝ่ายบริหาร
ในการแกไ้ขปัญหาความบกพร่อง ท่ีเกิดจากการกระท าของหน่วยงานท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของ
ฝ่ายบริหาร ซ่ึงถือเป็นการควบคุมตรวจสอบคุณภาพและประสิทธิภาพภายในฝ่ายบริหารเอง จึงเป็น
การแสดงความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารอย่างหน่ึง เม่ือผูต้รวจการแผ่นดินของ
รัฐบาลสอบสวนขอ้เทจ็จริง แลว้มีขอ้เสนอแนะประการใด หน่วยงานของรัฐ ฝ่ายปกครองมกัจะน า
ขอ้เสนอแนะดงักล่าวไปปฏิบติัดว้ยดี เพราะถือวา่เป็นหน่วยงานเดียวกนั อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชา
ของรัฐบาลเหมือนกนั แต่หากหน่วยงานของรัฐไม่เห็นดว้ยกบัขอ้เสนอแนะก็สามารถโตแ้ยง้คดัคา้น
ได้อย่างเปิดเผย และเป็นไปตามสายการบงัคบับญัชาของโครงสร้างส่วนราชการปกติ (พิริยะ  
ศิริโพธ์ิพนัธ์ุกุล, ม.ป.ป., หนา้ 89) 
 อ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินจากท่ีได้ศึกษาเก่ียวกับประวติัความเป็นมาของ
องค์กรผู ้ตรวจการแผ่นดิน เห็นได้ว่าผู ้ตรวจการแผ่นดินถูกตั้ ง ข้ึนมา เพื่อเป็นตัวแทนของ
พระมหากษตัริย ์ซ่ึงต่อมาไดก้ลายเป็นตวัแทนของฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหาร ในการรับค าร้อง
ทุกข์จากประชาชนท่ีเกิดจากความบกพร่อง หรือไร้ประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง การใช้อ านาจ
ของผูต้รวจการแผน่ดิน จึงเป็นการใชอ้  านาจแทนฝ่ายนิติบญัญติั หรือฝ่ายบริหาร เพื่อตรวจสอบฝ่าย
ปกครอง ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจท่ีทุกองคก์รจะตอ้งถูกตรวจสอบไดเ้สมอ ฉะนั้น องคก์รท่ี
ผูต้รวจการแผ่นดินจะตรวจสอบได ้ก็คือ “ฝ่ายปกครอง” และตรวจสอบเฉพาะ “การกระท าทาง
ปกครอง” เท่านั้น ผูต้รวจการแผ่นดิน ไม่สามารถตรวจสอบความประพฤติของเจา้หน้าท่ีรัฐได ้
เพราะเป็นเร่ืองของการควบคุมบุคคลภายในฝ่ายบริหาร และเม่ือมีการประยุกต์จดัตั้งผูต้รวจการ
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แผ่นดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร ก็ยงัคงจ ากดัขอบอ านาจให้ผูต้รวจการแผ่นดินตรวจสอบเฉพาะการ
กระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองเช่นกัน และผู ้ตรวจการแผ่นดิน ก็ไม่สามารถควบคุม
ตรวจสอบการใชอ้ านาจนิติบญัญติัของฝ่ายนิติบัญญติั เช่น กระบวนการการออกกฎหมาย และการ
ใชอ้  านาจในทางรัฐบาลของฝ่ายบริหาร เช่น การก าหนดนโยบายบริหารประเทศดว้ยเช่นกนั เพราะ
การใชอ้  านาจดงักล่าว มิใช่การใชอ้  านาจทางปกครอง แต่เป็นการใชอ้  านาจทางนิติบญัญติั และทาง
บริหาร ซ่ึงเป็นการใชอ้ านาจอธิปไตย การควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจดงักล่าว จึงตอ้งกระท า
โดยกระบวนการทางการเมืองเท่านั้น 
 (Marc Hertogh, 1998, p.63-69) ในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง
นั้น สามารถแบ่งการควบคุมตรวจสอบออกเป็น 2 รูปแบบ คือ การควบคุมตรวจสอบแบบเด็ดขาด 
(Repressive Control) และการควบคุมตรวจสอบแบบแนะน า (Reflexive Control)  
 การควบคุมตรวจสอบแบบเด็ดขาด (Repressive Control) จะเป็นการใช้อ านาจแบบ
โตต้อบ เปิดโอกาสให้คู่กรณีต่อสู้คดีภายใตก้ระบวนพิจารณาท่ีก าหนดไวช้ดัเจน ผลการตดัสินมี
สภาพบงัคบัใหคู้่กรณีตอ้งปฏิบติัตาม ซ่ึงเป็นรูปแบบการใชอ้ านาจขององคก์รตุลาการ อาจเป็นศาล
ปกครอง หรือศาลยติุธรรมท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีปกครองก็ได ้
 ส่วนการควบคุมตรวจสอบแบบแนะน า (Reflexive Control) มีลกัษณะการตรวจสอบท่ี
เนน้การประสานงานระหว่างคู่กรณี การด าเนินการจะเป็นการเจรจาโน้มนา้วชกัจูงใจให้เกิดผลใน
แนวทางท่ีตอ้งการ โดยไม่มีการบงัคบัสั่งการใด ๆ ทั้งส้ิน อนัเป็นลกัษณะการท างานของผูต้รวจการ
แผ่นดินนั่นเอง กระบวนการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยผูต้รวจการแผ่นดิน จึงเป็นการ
เจรจาต่อรองกบัฝ่ายปกครอง เพื่อหาทางออกร่วมกนัมากกวา่จะใชอ้  านาจบงัคบั และยงัมีกลไกท่ีจะ
ท าให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัตามค าแนะน าหรือขอ้เสนอแนะ คือ การจดัท ารายงานเสนอรัฐสภา และ
เผยแพร่ต่อประชาชน เพื่อใช้อ านาจทางการเมืองและมติมหาชนแทรกแซงทางสังคม (Social 
Sanction) กดดนัฝ่ายบริหาร แต่อย่างไรก็ดีผูต้รวจการแผ่นดินไม่ได้ถูกจ ากดัให้ใช้อ  านาจแบบ
แนะน าเพียงอย่างเดียวเสมอไป ผูต้รวจการแผ่นดินสามารถใช้อ านาจแบบเด็ดขาดได้ หากได้รับ
มอบหมายให้ท าหน้าท่ีอ่ืน ๆ นอกเหนือจากการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง เช่น ผูต้รวจการ
แผน่ดินท่ีท าหนา้ท่ีป้องกนัการทุจริตคอร์รัปชัน่ จะมีอ านาจฟ้องคดีหรือพิจารณาโทษทางวินยั เป็น
ตน้ การก าหนดอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินจึงส่งผลต่อรูปแบบการใช้อ านาจหน้าท่ีของ
ผูต้รวจการแผ่นดินการพิจารณาถึงอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินนั้น ผูเ้ขียนเห็นวา่สามารถ
แบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ อ านาจหน้าท่ีดั้ งเดิมของผูต้รวจการแผ่นดิน และอ านาจหน้าท่ีของ
ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีรับมาภายหลงั ทั้งน้ีโดยพิจารณาจากวิวฒันาการขององคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน 
ท่ีมีการพฒันาการเปล่ียนแปลงไปตามบริบทของสังคมในช่วงเวลาท่ีแตกต่างกนั 



179 

 อ านาจหนา้ท่ีดั้งเดิม 
 ภารกิจพื้นฐานและถือเป็นภารกิจหลักขององค์กรผูต้รวจการแผ่นดิน คือ การแก้ไข
เยียวยาความบกพร่องในการปฏิบติัราชการของเจา้หนา้ท่ีรัฐ (มุขเมธิน กลัน่นุรักษ,์ 2538, หนา้ 84) 
และในขณะเดียวกัน ก็ท  าหน้าท่ีส่งเสริมความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง และควบคุมระบบ
ราชการใหมี้ประสิทธิภาพ ทั้งดา้นการปฏิบติัหนา้ท่ีและการใชก้ฎหมาย 
 การด าเนินการของผูต้รวจการแผ่นดิน มกัเร่ิมจากการรับค าร้องเรียนจากประชาชน ซ่ึง
กระบวนการร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผน่ดินมกัไม่มีขั้นตอนยุง่ยาก ซ่ึงเป็นไปตามหลกัขององคก์ร
ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีประชาชนตอ้งเขา้ถึงไดง่้าย ไม่มีขั้นตอนยุ่งยาก และประเทศส่วนใหญ่มกัจะ
ก าหนดใหผู้ต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจริเร่ิมสอบสวนขอ้เท็จจริงท่ีพบเห็นเอง นอกจากน้ีผูต้รวจการ
แผ่นดินบางประเทศยงัมีอ านาจตรวจราชการอีกดว้ย เร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจสอบสวนของผูต้รวจการ
แผ่นดินจะเป็นเร่ืองความบกพร่องของการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง คือ ผูต้รวจการ
แผน่ดินจะควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครองให้เป็นไปโดยชอบดว้ย
กฎหมายในทุก ๆ ด้าน ทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความชอบธรรม หากฝ่ายปกครองปฏิบติั
หน้าท่ีแตกต่างไปจากมาตรฐานท่ีสังคมคาดหมายไว ้แสดงวา่ฝ่ายปกครองมีความบกพร่องในการ
บริหารราชการแผน่ดิน 
 ผูต้รวจการแผน่ดินจะสอบสวนขอ้เทจ็จริง และแสวงหาพยานหลกัฐานต่าง ๆ โดยการขอ
ความร่วมมือไปยงัหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียน ซ่ึงหน่วยงานและเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งให้ความร่วมมือ 
มิฉะนั้นจะมีความผิด ขั้นตอนการสอบสวนจะไม่มีกระบวนการพิจารณาเหมือนศาล แต่จะเน้นท่ี
ความเป็นกลาง รวดเร็ว และประหยดั เม่ือสอบสวนไดข้อ้เท็จจริงวา่มีความบกพร่อง ในการปฏิบติั
ราชการ ผูต้รวจการแผน่ดินจะท าความเห็นหรือขอ้เสนอแนะไปยงัหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียน เพื่อให้
ปรับปรุง แก้ไข กระบวนการท างานท่ีบกพร่องนั้น ความเห็นหรือข้อเสนอแนะของผูต้รวจการ
แผ่นดินไม่มีสภาพบงัคบัให้หน่วยงานรัฐตอ้งปฏิบติัตาม หากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตาม โดยไม่มี
เหตุผลอนัควร ผูต้รวจการแผ่นดินจะรายงานให้ผูบ้งัคบับญัชาทราบ และท้ายท่ีสุดผูต้รวจการ
แผน่ดินมีหนา้ท่ีจดัท ารายงานเสนอต่อรัฐสภา และเผยแพร่ต่อสาธารณชนทุกปี เพื่อสร้างมติมหาชน
ให้ร่วมตรวจสอบฝ่ายปกครองแต่หากสอบสวน พบว่า เจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าการโดยชอบแล้ว 
ผูต้รวจการแผ่นดินมีหน้าท่ีช้ีแจงให้ผูร้้องเรียนทราบ เพื่อสร้างความเขา้ใจท่ีดีระหว่างราชการกบั
ประชาชน นอกจากน้ี หากพบว่ามีกฎหมายท่ีไม่เหมาะสม ล้าสมยั หรือไม่เป็นธรรม ผูต้รวจการ
แผน่ดิน ก็สามารถแจง้ต่อฝ่ายปกครองใหแ้กไ้ขกฎหมายดงักล่าวได ้
 กล่าวโดยสรุป อ านาจหนา้ท่ีดั้งเดิม และเป็นอ านาจหนา้ท่ีหลกัของผูต้รวจการแผน่ดิน คือ 
การแกไ้ขเยยีวยาความบกพร่องในการปฏิบติัราชการของเจา้หนา้ท่ีรัฐให้กบัประชาชนท่ีไดรั้บความ
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เดือดร้อน โดยมีวตัถุแห่งการตรวจสอบ คือ “การกระท าทางปกครอง หรือการใช้อ านาจทาง
ปกครอง” เท่านั้น และมีอ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินเป็นการควบคุมตรวจสอบแบบแนะน า 
(Reflexive Control) ไม่ใช่อ านาจควบคุมตรวจสอบแบบเด็ดขาดเหมือนศาล และผูต้รวจการแผน่ดิน
ยงัมีอ านาจในการเสนอแก้ไขกฎหมาย กฎ หรือระเบียบท่ีล้าสมยั หรือไม่เป็นธรรม อนัเป็นการ
ป้องกันมิให้เกิดปัญหาข้ึนซ ้ าอีก ในแง่น้ีผูต้รวจการแผ่นดินท าหน้าท่ีเป็นผูต้รวจสอบความไม่
เหมาะสมของกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ ซ่ึงเป็นการตรวจสอบประสิทธิภาพของฝ่ายปกครองด้วย 
ผูต้รวจการแผ่นดินท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบแก้ไขความบกพร่องในการปฏิบติัราชการของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐ เรียกวา่ “ผูต้รวจการแผน่ดินแบบดั้งเดิม (Classical Ombudsman)” 
  อ านาจหนา้ท่ีรับมาภายหลงั 
  แมว้่าผูต้รวจการแผ่นดิน จะมีอ านาจหลกัในการแกไ้ขปัญหาความไม่เหมาะสม ไม่
เป็นธรรมจากการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง แต่ปัจจุบนั พบว่า องค์กรผูต้รวจการ
แผน่ดินท่ีเกิดข้ึนใหม่ โดยเฉพาะในประเทศท่ีเพิ่งปฏิรูปการปกครอง เป็นระบอบเสรีประชาธิปไตย 
จะมีอ านาจหนา้ท่ีเพิ่มมากข้ึน นอกเหนือจากอ านาจหนา้ท่ีรับค าร้องเรียน เพื่อแกไ้ขความเดือดร้อน
ของประชาชนเพียงอย่างเดียว เรียกได้ว่า เป็น “อ านาจหน้าท่ีท่ีรับมาภายหลัง” ขององค์กร
ผูต้รวจการแผน่ดินในปัจจุบนั 
  อ านาจหน้าท่ีท่ีรับมาภายหลัง หรืออ านาจหน้าท่ีเสริมของผูต้รวจการแผ่นดินท่ี
ประเทศส่วนใหญ่ มกัจะใหผู้ต้รวจการแผน่ดินควบคุมการตรวจสอบ ไดแ้ก่ 
  (1) การคุม้ครองสิทธิมนุษยชน แนวคิดวา่ดว้ยการคุม้ครองสิทธิมนุษยชนเร่ิมเป็นท่ี
ยอมรับอยา่งแพร่หลายในช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ซ่ึงมีการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน
อย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งการฆ่าลา้งเผา่พนัธ์ุชาวยิวในยุโรป โดยทหารพรรณนาซีของเยอรมนั 
ท าให้นานาชาติตระหนักถึงความส าคัญของสิทธิมนุษยชน และเกิดกระแสเรียกร้องให้มีการ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล จึงน าไปสู่ความร่วมมือในการจดัตั้ งองค์การสหประชาชาติ 
(United Nations) เพื่อเผยแพร่ความรู้ ก าหนดหลกัการและมาตรฐานเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของพลเมือง ดว้ยเหตุน้ี ท าให้ประชาชนไดรั้บรู้ถึงสิทธิของตน ทั้งในดา้นสิทธิมนุษยชน 
และสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน (คณะกรรมการศึกษาแนวทางแก้ไขเพิ่มเติม 
รัฐธรรมนูญ, 2549, หนา้ 50-52) อนัน าไปสู่การเรียกร้องให้ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมทางการเมือง 
และรัฐตอ้งท าหน้าท่ีคุม้ครองสิทธิเสรีภาพดงักล่าว ไม่ให้บุคคลใด ๆ ล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของ
ปะชาชนได ้รวมทั้งรัฐดว้ย (D.Rowet, 1995, p.131) รัฐจึงมีหนา้ท่ีตอ้งสร้างองคก์รเพื่อการเผยแพร่
ความรู้ และเป็นการประกนัว่ากฎหมาย และการบริหารงานของภาครัฐ เอกชน และประชาชน
ดว้ยกนัเอง ภายในประเทศจะไม่ละเมิด สิทธิมนุษยชน บางประเทศจึงจดัตั้งองคก์รสิทธิมนุษยชน 
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(National Human Right Institution หรือ NHRI) โดยตรง แต่บางประเทศก าหนดให้ผูต้รวจการ
แผ่นดินท าหน้าท่ีคุ ้มครองสิทธิมนุษยชนภายในประเทศด้วย อาจเรียกว่า เป็น Human Right 
Ombudsman ประเทศแรก ๆ ท่ีจดัใหมี้ Human Right Ombudsman ไดแ้ก่ สาธารณรัฐโปรตุเกส และ
ราชอาณาจกัรสเปน 
  แมว้า่ในทางทฤษฎีผูต้รวจการแผ่นดิน และองคก์รสิทธิมนุษยชน มีฐานะเป็นองคก์ร
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเหมือนกนั แต่ก็มีเขตอ านาจท่ีแตกต่างกนั คือ องค์กรสิทธิมนุษยชนมี
ภารกิจตรวจสอบ (protect) การละเมิดสิทธิมนุษยชน ตามท่ี UN ให้การรองรับสิทธิไวใ้นหลกัการ
ปารีส (Paris Principle) ซ่ึงจะตรวจสอบไดท้ั้งเจา้หนา้ท่ีของรัฐและเอกชน นอกจากน้ียงัมีหน้าท่ี
ส่งเสริม และเผยแพร่ (Promote) ความรู้ด้านสิทธิมนุษยชนอีกด้วย ส่วนผูต้รวจการแผ่นดินจะ
ตรวจสอบเฉพาะ เร่ืองการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองเท่านั้น เขตอ านาจขององคก์รสิทธิมนุษยชนจึง
กวา้งกวา่ผูต้รวจการแผ่นดิน และจ าเป็นตอ้งใช้อ านาจบงัคบัสั่งการไดใ้นระดบัหน่ึง ดงันั้นจึงควร
แยก 2 หน่วยงานน้ีออกจากกัน แต่ในทางปฏิบติันั้น การจะแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ผูต้รวจการแผน่ดินกบัองคก์รสิทธิมนุษยชน เป็นส่ิงท่ีแบ่งแยกไดค้่อนขา้งยาก เพราะองคก์รทั้ง 2 มี
ความทบัซอ้นกนัอยู ่กล่าวคือ ทั้งองคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน และองคก์รสิทธิมนุษยชนต่างก็มีหนา้ท่ี
ปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเหมือนกนั รูปแบบองคก์รก็มีหลกัการเดียวกนั คือ ตอ้ง
มีความเป็นอิสระ และเป็นกลาง จึงกล่าวไดว้า่ หลกัการพื้นฐานขององคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน และ
องค์กรสิทธิมนุษยชนเป็นหลกัการเดียวกนั แมว้่าองค์กรสิทธิมนุษยชนจะมุ่งให้ความคุม้ครอง
เฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวกบัสิทธิมนุษยชนเท่านั้น (Brigit lindsnaes and lone lindholt, 2005, p.2-3) แต่ก็
มกัจะพบอยูเ่สมอวา่การละเมิดสิทธิมนุษยชนก็เกิดจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐ เช่น ต ารวจ เป็น
ต้น ซ่ึงกรณีน้ีก็อยู่ในเขตอ านาจของผูต้รวจการแผ่นดินสอบสวนก็เป็นเร่ืองการละเมิดสิทธิ
มนุษยชนมากข้ึน ดงันั้นจึงมีการรวมใหผู้ต้รวจการแผน่ดินท าหนา้ท่ี 2 ดา้น ทั้งการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ คุม้ครอง และเผยแพร่ความรู้เร่ืองสิทธิมนุษยชนดว้ย ผูต้รวจการแผน่ดินในรูปแบบน้ีเพิ่ง
เกิดข้ึนเม่ือไม่ก่ีทศวรรษน้ี มกัเป็นผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศท่ีเพิ่งปฏิรูปการปกครองมาเป็น
ระบอบประชาธิปไตย เช่น ประเทศในกลุ่มลาตินอเมริกา ยุโรปตะวนัออกและยุโรปกลาง และ
แอฟริกา แมว้า่ประเทศเหล่าน้ีจะมีปัญหาเร่ืองสิทธิมนุษยชนมากกวา่ปัญหาเร่ืองเจา้หนา้ท่ีรัฐปฏิบติั
หนา้ท่ีบกพร่อง ซ่ึงสมควรจดัตั้งองคก์รสิทธิมนุษยชนโดยเฉพาะอีกองคก์ร แต่ดว้ยขอ้ขีดจ ากดัทาง
งบประมาณการจดัตั้ งผูต้รวจการแผ่นดินเพียงองค์กรเดียว และก าหนดให้ผูต้รวจการแผ่นดิน
คุม้ครองสิทธิมนุษยชนดว้ย จึงเป็นทางเลือกท่ีเหมาะสมกวา่ 
  (2) การต่อตา้นการทุจริตของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ปัญหาเร่ืองการทุจริตคอร์รัปชั่นของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐ เป็นปัญหาส าคญัของกลุ่มประเทศท่ีก าลงัพฒันา ดงันั้นจึงตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบ 
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และป้องกนัการทุจริตท่ีมีประสิทธิภาพ ในการควบคุมตรวจสอบการทุจริตนั้นจ าเป็นท่ีจะตอ้งใช้
อ านาจบงัคบัสั่งการ หรืออ านาจฟ้องคดี เพื่อวตัถุประสงค์ในการปราบปราม และลงโทษผูก้ระท า
ผดิ ประเทศส่วนใหญ่จึงจดัใหมี้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามทุจริตหรือจดัตั้งศาลพิจารณา
คดีเก่ียวกบัการทุจริตโดยเฉพาะ และมีบางประเทศก าหนดให้ผูต้รวจการแผ่นดินมีหน้าท่ีต่อตา้น
การทุจริตดว้ย (Anti-Corruption Ombudsman) แต่ผูต้รวจการแผน่ดินก็ท าหนา้ท่ีไดเ้พียงการเปิดเผย
ระบบหรือรูปแบบกระบวนการทุจริตเท่านั้น ไม่มีอ านาจสอบสวนหรือฟ้องคดีแต่ประการใด ซ่ึง
เป็นการใช้อ านาจแบบแนะน าไม่ไดใ้ช้อ  านาจแบบเด็ดขาด ดงันั้นผูต้รวจการแผ่นดินท่ีท าหน้าท่ี
ต่อตา้นทุจริตจึงเป็นเพียงองค์กรเสริมหรือสนับสนุนการท างานของคณะกรรมการป้องกนั และ
ปราบปรามการทุจริตหรือศาลเท่านั้น (Linda C.Relt, supra note 27, p.9-10) ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีท า
หนา้ท่ีต่อตา้นการทุจริต มกัพบในประเทศกลุ่มแอฟริกนั เอเชียแปซิฟิก และแคริเบียน ซ่ึงเป็นกลุ่ม
ประเทศท่ีมีปัญหา เร่ืองการทุจริตคอร์รัปชัน่ค่อนขา้งสูง เช่น รัฐเอกราชปาปัวนิวกินี สาธารณรัฐ
วานูอาตู สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ สาธารณรัฐอินโดนีเซีย มาเก๊า สาธารณรัฐจีน บางรัฐของสาธารณรัฐ
อินเดีย สาธารณรัฐยูกนัดา สาธารณรัฐนามิเบีย สาธารณรัฐกานา สาธารณรัฐรวนัดา สาธารณรัฐ
ตรินิแดดและโตเบโก เป็นตน้ แต่มีขอ้น่าสังเกต คือ ประเทศแถบลาตินอเมริกา ซ่ึงปัญหาเร่ืองการ
ทุจริตคอร์รัปชัน่เป็นปัญหาหลกัของประเทศ ไม่ไดอ้อกแบบให้ผูต้รวจการแผน่ดินมีหนา้ท่ีต่อตา้น
การทุจริต กลบัเนน้ใหต้รวจสอบเร่ืองสิทธิมนุษยชนมากกวา่ 
  ตวัอยา่งของผูต้รวจการแผน่ดินซ่ึงท าหนา้ท่ีป้องกนัการทุจริต เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน
ของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ซ่ึงก่อตั้งข้ึนโดยมีฐานะเป็น “ผูใ้ห้การปกป้องคุ้มครองประชาชน” 
ผูต้รวจการแผ่นดินของฟิลิปปินส์ มีภารกิจหลกั 5 ประการ คือ การให้ความช่วยเหลือประชาชน 
และการสืบสวนเร่ืองการร้องเรียน ซ่ึงถือวา่เป็นภารกิจหลกั การฟ้องร้องด าเนินคดีตามกฎหมายการ
พิจารณาคดีทางปกครอง และการป้องกนัการทุจริตและฉ้อราษฎร์บงัหลวง (นงนุช เนาวรัตน์, 
ม.ป.ป., หน้า 63-64) ผูต้รวจการแผ่นดินมีอ านาจด าเนินคดีทางกฎหมายในขั้นตอนก่อนเขา้สู่
กระบวนการพิจารณาคดีของศาลในคดีเก่ียวกบัการทุจริตของเจา้หน้าท่ีรัฐ โดยผูต้รวจการแผ่นดิน
จะมีอยัการพิเศษ (Special Prosecutor) เพื่อด าเนินคดีในศาล Sandiganbayan และผูต้รวจการแผน่ดิน
ยงัสามารถแต่งตั้งอยัการเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีแทนในศาลยุติธรรมได้อีกด้วย นอกจากน้ีผูต้รวจการ
แผน่ดินมีอ านาจป้องกนัการทุจริต โดยการศึกษาเพื่อหาแนวทาง และวิธีการทุจริตของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
ขณะเดียวกนัก็ส่งเสริมให้ประชาชนตระหนกัถึงอนัตรายของการทุจริต และให้ร่วมป้องกนัแกไ้ข
ปัญหาการทุจริต  
  (3) การควบคุมตรวจสอบจริยธรรม หรือวินยัของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ผูต้รวจการแผน่ดินอาจ
ได้รับมอบหมายให้บงัคบัใช้ประมวลจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐ หรือข้าราชการระดับสูงก็ได ้
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เรียกวา่ เป็น Leadership Code Ombudsman แต่ผูต้รวจการแผน่ดินจะควบคุมตรวจสอบจริยธรรม 
หรือวนิยัของเจา้หนา้ท่ีรัฐภายในฝ่ายปกครองเท่านั้น ไม่รวมขา้ราชการฝ่ายการเมือง หรือขา้ราชการ
ตุลาการ เพราะผูต้รวจการแผ่นดินมีอ านาจควบคุมตรวจสอบเฉพาะฝ่ายปกครองเท่านั้น ส่วนการ
บงัคับใช้ประมวลจริยธรรม และสอบสวนลงโทษทางวินัยของข้าร าชการฝ่ายการเมือง หรือ
ขา้ราชการตุลาการ ย่อมเป็นอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานภายในฝ่ายนิติบญัญติั หรือฝ่ายตุลาการ
เท่านั้น 
  ผูต้รวจการแผ่นดินจะติดตามตรวจสอบการใช้อ านาจของเจา้หนา้ท่ีรัฐวา่เป็นไปตาม
ประมวลจริยธรรมหรือไม่ เช่น การใชง้บประมาณโดยมิชอบ การมีผลประโยชน์ทบัซอ้น แบ่งพรรค 
แบ่งพวก เป็นตน้ หากพบวา่มีการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีรัฐไม่เหมาะสม ไม่เป็นไปตามประมวล
จริยธรรม ผูต้รวจการแผ่นดินจะแจง้ให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบด าเนินการสอบสวนต่อไป แต่บาง
กรณีผูต้รวจการแผน่ดินก็มีอ านาจสอบสวนและลงโทษไดเ้อง 
  ผูต้รวจการแผน่ดินของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ มีอ านาจควบคุมทางวนิยัขา้ราชการ และ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ทั้งท่ีมาจากการเลือกตั้งและแต่งตั้ง ยกเวน้สมาชิกสภาคองเกรส ผูพ้ิพากษา และ
ขา้ราชการท่ีสามารถถูกถอดถอนได้ ผูต้รวจการแผ่นดินมีอ านาจสอบสวนคดีทางปกครอง และ
ด าเนินมาตรการลงโทษเจา้หนา้ท่ีท่ีกระท าความผดิ เช่น การสั่งพกังาน หรือไล่ออก 
  ขอ้ท่ีน่าพิจารณา คือ ผูต้รวจการแผ่นดินรูปแบบประยุกต ์มกัเป็นผูต้รวจการแผ่นดิน
ซ่ึงจดัตั้งข้ึนใหม่ในประเทศก าลงัพฒันา หรือประเทศท่ีปฏิรูปการปกครองให้เป็นประชาธิปไตย 
เช่น ประเทศในแถบเอชีย แอฟริกาใต ้ลาตินอเมริกา ต่างจากกลุ่มประเทศแรก ๆ ซ่ึงเป็นประเทศใน
ยุโรปท่ีรับแนวคิดเร่ืองออมบุดสแมนจากประเทศสแกนดิเนเวีย และก าหนดให้ผูต้รวจการแผน่ดิน
ท าหน้าท่ีหลัก คือ เยียวยาความบกพร่องท่ีเกิดจากฝ่ายปกครองเท่านั้ น ผู ้เขียนเห็นว่าเหตุท่ี
ผูต้รวจการแผ่นดินในยุโรปไม่ตรวจสอบเร่ืองสิทธิมนุษยชน หรือการทุจริตคอร์รัปชัน่ เป็นเพราะ
สภาพการเมืองการปกครองของกลุ่มประเทศนั้น ๆ เช่น ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ราชอาณาจกัร
นอร์เวย์ สหราชอาณาจกัร สาธารณรัฐฝร่ังเศส สาธารณรัฐอิสราเอลและสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี เป็นประเทศท่ีมีการเมืองการปกครองท่ีเขม้แข็ง มีการคุม้ครองและส่งเสริมสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนท่ีดี ประชาชนมีการศึกษา และมีจิตส านึกท่ีดี และมีระบบการควบคุมตรวจสอบดา้น
ต่าง ๆ ท่ีมีประสิทธิภาพ เช่น ศาลปกครอง จึงไม่เกิดปัญหาเร่ืองการละเมิดสิทธิมนุษยชน การทุจริต
คอร์รัปชั่น หรือการประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ผูต้รวจการแผ่นดินในยุโรปจึงท าหน้าท่ี
ตรวจสอบฝ่ายปกครองในกรอบของกฎหมายปกครองแต่เพียงอยา่งเดียว 
  เห็นได้ว่าองค์กรผู ้ตรวจการแผ่นดินสมัยใหม่ มีอ านาจหน้าท่ีท่ีหลากหลายข้ึน 
นอกเหนือจากการเยียวยาความบกพร่องของฝ่ายปกครอง ภายในกรอบของกฎหมายปกครอง ซ่ึง
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ต้องเป็นภารกิจหลักขององค์กรผูต้รวจการแผ่นดินในทุกประเทศ แต่ความบกพร่องของฝ่าย
ปกครองท่ีเกิดข้ึนนั้น ก็อาจคาบเก่ียวกบัเร่ืองอ่ืน ๆ ดว้ย เช่น การทุจริต ความประพฤติของเจา้หนา้ท่ี
รัฐ การละเมิดสิทธิมนุษยชน จึงเกิดแนวคิดใหผู้ต้รวจการแผน่ดิน ตรวจสอบความบกพร่องของฝ่าย
ปกครองภายในกรอบหรือขอบเขตของการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน การทุจริตของเจ้าหน้าท่ี 
ประมวลจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีระดับสูง หรือกรอบของอีกฝ่ายนิติบัญญติัท่ีออกกฎหมายไม่
เหมาะสมด้วย ถือได้ว่าเป็นการ “ประยุกต์” ให้ผูต้รวจการแผ่นดิน ตรวจสอบและคุ้มครอง
ประชาชนได้กวา้งขวางข้ึน และอ านาจหน้าท่ีท่ีเพิ่มข้ึนของผูต้รวจการแผ่นดิน ท าให้ผูต้รวจการ
แผน่ดินสามารถใชอ้ านาจควบคุมตรวจสอบแบบเด็ดขาด (Repressive Control) ไดน้อกเหนือจาก
การใชอ้  านาจควบคุมตรวจสอบแบบแนะน า แต่การใชอ้  านาจเด็ดขาดของผูต้รวจการแผน่ดินจะใช้
ค่อนขา้งเล็กน้อย และใช้อย่างจ ากดั เช่น การมีอ านาจสอบสวน และลงโทษทางวินัย หรือการมี
อ านาจฟ้องคดีท่ีกฎหมายขดักบัรัฐธรรมนูญต่อศาลรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 
  อ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดินท่ีเสริมหรือเพิ่มมาน้ี ไม่ถือว่าขดัหรือแยง้กับ
อ านาจหน้าท่ีดั้ งเดิมของผูต้รวจการแผ่นดินแต่อย่างใด กลับเป็นการคุ้มครองประชาชน และ
เสริมสร้างความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองให้มากข้ึน โดยเฉพาะในประเทศท่ีเพิ่งปฏิรูปการ
ปกครองให้เป็นประชาธิปไตย ท่ีจ าเป็นต้องควบคุมการใช้อ านาจรัฐในทุก  ๆ ด้าน ผูต้รวจการ
แผน่ดินจึงเป็นองคก์รท่ีเหมาะสมในการเติมเต็มช่องวา่งของระบบการตรวจสอบ โดยองคก์รหลกั 
เน่ืองจากองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินมีความเป็นกลางและมีความเป็นอิสระ มีกระบวนการท างานท่ี
เคารพอ านาจตดัสินใจของหน่วยงานรัฐ และมีความยดืหยุน่สูง สามารถปรับเปล่ียนอ านาจหนา้ท่ีให้
เขา้กบัสภาพสังคมใด ๆ ก็ได ้เปรียบเสมือนผา้ซ่ึงตดัให้เขา้กบัรูปแบบใด ๆ ก็ได ้องคก์รผูต้รวจการ
แผ่นดินจึงไม่มีรูปแบบแน่นอนตายตวั ฉะนั้น จึงสามารถประยุกต์ให้ผูต้รวจการแผน่ดินท าหน้าท่ี
ควบคุมและตรวจสอบความบกพร่องในดา้นต่าง ๆ ได ้และการท่ีผูต้รวจการแผน่ดินแบบประยุกต ์
มีอ านาจหน้าท่ีท่ีแตกต่างไปจากออมบุดสแมนในประเทศต้นแบบไม่ใช่ส่ิงท่ีผิด หรือท าให้
ประสิทธิภาพของผูต้รวจการแผ่นดินลดลงแต่อย่างใด ตราบใดท่ีผูต้รวจการแผ่นดินยงัด ารงความ
เป็นอิสระ เป็นกลาง และสร้างความเช่ือมัน่ใหก้บัสังคมได ้
  องค์กรผูต้รวจการแผ่นดินในปัจจุบนั จึงมิใช่เป็นเพียงทางเลือกในการเยียวยาความ
เดือดร้อนให้กบัประชาชนเท่านั้น แต่ยงัท าหน้าท่ีเป็นองค์กรคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
และควบคุมตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีรัฐอย่างรอบด้าน บทบาทของผูต้รวจการแผ่นดินท่ีเพิ่มข้ึนน้ี  
ยิ่งแสดงให้เห็นประสิทธิภาพขององค์กรผู ้ตรวจการแผ่นดินในการเป็นส่วนหน่ึงท่ีสร้าง
ประชาธิปไตย และธรรมาภิบาลในสังคม 
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  รูปแบบการจดัตั้งองคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน องคก์รผูต้รวจการแผน่ดินสามารถจดัตั้ง
ได้หลายรูปแบบ ข้ึนอยู่กบัสภาพสังคมและการเมืองในแต่ละประเทศ ฉะนั้น การศึกษารูปแบบ 
ต่าง ๆ ของสถาบนัผูต้รวจการแผ่นดิน จึงเป็นส่ิงท่ีส าคญั หลกัเกณฑ์ในการก าหนดรูปแบบของ
สถาบนัผูต้รวจการแผน่ดินนั้น ก่อนอ่ืนตอ้งพิจารณาวา่ การใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองมีขอ้บกพร่อง
อยา่งไรบา้ง และเร่ืองใดเป็นเร่ืองส าคญัท่ีตอ้งการให้ผูต้รวจการแผน่ดินแกไ้ข เช่น บางประเทศอาจ
ตอ้งการใหแ้กไ้ขปัญหาการทุจริตของเจา้หนา้ท่ีรัฐ บางประเทศตอ้งการให้แกไ้ขเร่ืองสิทธิมนุษยชน 
จริยธรรมข้าราชการ เป็นตน้ ปัญหาใดมีจ านวนมากเป็นพิเศษ ก็ตอ้งพิจารณาว่าสมควรจะจดัตั้ง
ผูต้รวจการแผน่ดินเฉพาะเพื่อดูแลเร่ืองนั้น ๆ เพียงเร่ืองเดียวหรือไม่ และนอกจากน้ียงัตอ้งดูดว้ยวา่มี
หน่วยงานใดท่ีรับผิดชอบแลว้บา้ง เพื่อป้องกนัมิให้มีหนา้ท่ีซ ้ าซ้อนกนั การทราบวตัถุประสงคข์อง
การจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินจะท าให้ไดรู้ปแบบขององคก์รท่ีเหมาะสมกบัสภาพสังคมการเมืองใน
ประเทศนั้น ๆ และสามารถก าหนดองคป์ระกอบอ่ืน ๆ ท่ีจ  าเป็นในการจดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินดว้ย 
  รูปแบบของผูต้รวจการแผ่นดิน อาจแบ่งไดเ้ป็น 3 รูปแบบ (Peter Vedel Kessing, 
supra note 38, p.126-132) ไดแ้ก่ รูปแบบศาล รูปแบบอยัการและรูปแบบผูไ้กล่เกล่ียประนีประนอม 
กล่าวคือ 
  1) รูปแบบศาล (The Court - like Model) ผูต้รวจการแผ่นดินในรูปแบบน้ีจะ 
มีกระบวนการท างาน และขั้นตอนท่ีคลา้ยคลึงกบัศาล กล่าวคือ ความเห็นหรือขอ้เสนอแนะของ
ผูต้รวจการแผ่นดินมีฐานะเทียบเท่ากับค าพิพากษาของศาล หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติตาม 
ค าวินิจฉัยของผูต้รวจการแผ่นดิน หากไม่ปฏิบติัตามผูต้รวจการแผ่นดินจะส่งเร่ืองให้รัฐสภาเป็น
ผูติ้ดตามต่อไป นอกจากน้ีผูต้รวจการแผน่ดินยงัมีอ านาจเขา้ไปตรวจสอบการท างานของหน่วยงาน 
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยตนเอง (Own-Initiative Project) หากเห็นวา่การด าเนินการดงักล่าวจะเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวม และเป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนไม่เกิน 1 ปี 
  ประเทศท่ีก าหนดให้ผูต้รวจการแผ่นดิน มีอ านาจหน้าท่ีในรูปแบบศาลน้ีจะเป็น
ประเทศท่ีไม่มีศาลปกครอง จึงก าหนดให้ผูต้รวจการแผ่นดินท าหน้าท่ีน้ีแทนศาลปกครอง เช่น 
ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ราชอาณาจกัรนอร์เวย ์ประเทศไอซ์แลนด ์และประเทศกรีนแลนด ์
  2) รูปแบบอยัการ (The Prosecutor-Disciplinary Model) ผูต้รวจการแผ่นดินใน
รูปแบบน้ีเป็นรูปแบบดั้งเดิมของออมบุดสแมนในราชอาณาจกัรสวีเดน ซ่ึงจดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ี
เป็นตวัแทนของพระมหากษตัริยใ์นการควบคุมตรวจสอบการท างานของขา้ราชการ เจา้หนา้ท่ีของ
รัฐ ใหเ้ป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย และไม่ให้ล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หากเห็น
วา่เจา้หนา้ท่ีรัฐกระท าผดิต่อหนา้ท่ีอนัเป็นความผดิตามกฎหมายอาญา ออมบุดสแมนมีอ านาจในการ
ยื่นฟ้องข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐต่อศาล ออมบุดสแมนยงัมีอ านาจให้ความเห็นเก่ียวกับการ
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ลงโทษทางวินยัขา้ราชการดว้ย จนมีผูก้ล่าววา่ ความศกัด์ิสิทธ์ิของออมบุดสแมนของราชอาณาจกัร
สวเีดนอยูท่ี่การด าเนินการฟ้อง (อมร จนัทรสมบูรณ์, ม.ป.ป., หนา้ 62-63) ทั้งน้ี ประกอบกบัระบบ
ศาลและระบบโทษตามกฎหมายอาญาของราชอาณาจกัรสวีเดนดว้ย แต่ปัจจุบนัออมบุดสแมนของ
ราชอาณาจกัรสวีเดนได้ลดบทบาทในการฟ้องเจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นคดีต่อศาล แต่จะเน้นท่ีการให้
ค  าแนะน าหรือค าปรึกษาแทน 
  เม่ือออมบุดสแมนมีฐานะเป็น “ผูต้รวจสอบ” การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีรัฐเพื่อ
ฟ้องร้องด าเนินคดี ออมบุดสแมนจึงมีอ านาจในการตรวจราชการในหน่วยงานรัฐต่าง ๆ เป็นประจ า
ทุกปี เพื่อตรวจสอบวา่การปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีหน่วยงานนั้น ๆ มีปัญหาขอ้ขดัขอ้งอยา่งไรบา้ง 
เพื่อออมบุดสแมนจะไดใ้หค้  าปรึกษาหรือหาทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าว 
  3) รูปแบบผูไ้กล่เกล่ียประนีประนอม (The Mediation Model) ผูต้รวจการแผน่ดินใน
รูปแบบน้ีจะท าหน้าท่ีเป็นคนกลาง เป็นผูไ้กล่เกล่ียประนีประนอมหาทางแกไ้ขขอ้ขดัแยง้ระหว่าง
ประชาชนกบัหน่วยงานรัฐ โดยการเจรจาต่อรองเพื่อผลประโยชน์ร่วมกนัทั้ง 2 ฝ่าย (Win - Win 
Solution) ดงันั้น กระบวนการพิจารณาของผูต้รวจการแผ่นดินประเภทน้ีจะไม่ใช้กฎหมายอย่าง
เคร่งครัด แต่จะใชห้ลกัการเร่ืองความเป็นธรรมทัว่ไป และหลกัการบริหารราชการท่ีดีในการแกไ้ข
ปัญหา ผูต้รวจการแผ่นดินในรูปแบบน้ี ไดแ้ก่ เมดิอาเตอร์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภาของสหราชอาณาจกัร ผูเ้ขียนเห็นวา่ผูต้รวจการแผน่ดินของประเทศไทยก็จดัอยู่
ในรูปแบบน้ีเช่นกนั 
  สาเหตุท่ีสหราชอาณาจกัรและสาธารณรัฐฝร่ังเศส ออกแบบให้ผูต้รวจการแผ่นดินมี
ฐานะเป็นผูไ้กล่เกล่ีย เป็นเพราะทั้ง 2 ประเทศต่างก็มีองค์กรท่ีท าหน้าท่ีควบคุมการกระท าฝ่าย
ปกครองไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพแล้ว แต่มีขอ้จ ากดับางประการ กล่าวคือ สหราชอาณาจกัรมีศาล
ยุติธรรม (Court of justice) และ ศาลตุลาการ (Tribunal) ท าหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศส มี Conseil d’Etat ท าหน้าท่ีควบคุมฝ่าย
ปกครองไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ แต่ก็มีขอ้จ ากดัในกระบวนการพิจารณาขององค์กรตุลาการท่ีแข็ง
กระดา้งไม่ยดืหยุน่ จึงไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึง ประกอบกบั
ไม่มีองค์กรหรือหน่วยงานใดท่ีท าหน้าท่ีเป็นคนกลางระหว่างภาครัฐกับประชาชน สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสจึงรับองค์กรผูต้รวจการแผน่ดินให้เขา้มาเติมเต็มช่องวา่งระหวา่งรัฐกบัประชาชน บทบาท
ของผูต้รวจการแผน่ดินในรูปแบบน้ี จึงเป็นเสมือนคนกลางท าหนา้ท่ีส่ือสารและประสานงาน 
  จากการศึกษารูปแบบขององคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน จะเห็นไดว้า่ ผูต้รวจการแผน่ดิน
ทั้ง 3 รูปแบบ คือ รูปแบบศาล รูปแบบอยัการ และรูปแบบผูไ้กล่เกล่ียประนีประนอม แมว้่าจะมี
กระบวนการใช้อ านาจท่ีแตกต่างกนั แต่ก็ตั้งอยู่บนพื้นฐานเดียวกนั คือ การเยียวยาความบกพร่อง
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ของฝ่ายปกครองในกรอบของกฎหมายปกครองเท่านั้น อนัเป็นภารกิจหลกัของผูต้รวจการแผน่ดิน 
เพียงแต่จดัรูปแบบองคก์รใหเ้หมาะสมกบัการเมืองการปกครองของแต่ละประเทศ 
  การจดัตั้งองค์กรผูต้รวจการแผ่นดินจึงไม่มีรูปแบบท่ีแน่นอน แต่สามารถประยุกต์
ดดัแปลงใหเ้ขา้กบัประเทศต่าง ๆ ท่ีมีสภาพปัญหาการเมืองการปกครองท่ีแตกต่างกนัได ้คุณสมบติั
ดงักล่าว จึงเป็นลกัษณะเด่นอีกประการหน่ึงขององคก์รผูต้รวจการแผน่ดิน นอกเหนือจากคุณสมบติั
ดา้นการท าหน้าท่ีตรวจสอบฝ่ายปกครอง แต่ก็ไม่แทรกแซงอ านาจของฝ่ายปกครอง ท าให้ปัจจุบนั
การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรผูต้รวจการแผ่นดิน จึงเป็นส่ิงท่ีจะขาดเสียมิได้ของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยสมยัใหม่ 


