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บทบาทและหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน

ภายใต้รัฐธรรมนูญใหม่

คอลัมน์พิเศษ



		 บทความนี้เรียบเรียงจากการบรรยาย

พเิศษ หวัข้อ “บทบาทและหน้าทีข่องผูต้รวจการ

แผ่นดินภายใต้รัฐธรรมนูญใหม่” ในการประชุม

เชิงปฏิบัติการโครงการศึกษาเพื่อปรับปรุงและ

แก้ไขระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินและระเบียบ

ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เมื่อวันอังคารที่ 7 

กมุภาพนัธ์ 2560 ณ ส�ำนกังานผูต้รวจการแผ่นดนิ 

ด้วยเหน็ว่ามเีนือ้หาสาระอนัพอจะเป็นประโยชน์

แก่ผู้อ่านวารสารผู้ตรวจการแผ่นดินตามสมควร 

ดังมีเนื้อหาสาระต่อไปนี้

	 ท่ีมาและหลักการส�ำคัญขององค์กร 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน

	 “ผู้ตรวจการแผ่นดนิ” หรอื “Ombudsman” 

เป็นนวัตกรรมทางการเมืองการปกครองและ

สังคมของโลก ซึ่งไม่ใช่แต่ในประเทศไทยเท่าน้ัน 

โดยแนวคิดหรอืหลกัการส�ำคญัของ Ombudsman 

เกือบทั่วโลก คือ การเป็นผู้ตรวจการแผ่นดิน

ส�ำหรับภาครัฐซึ่งอยู่ภายใต้ฝ่ายบริหารมีหน้าที่

เปรียบเสมือน “ผู ้ตรวจสอบทั่วไป” หรือ  

“Inspector General” ส่วนแนวคดิของการแยก

ออกมาเป็น Ombudsman จริง ๆ  ที่มีความเป็น

อิสระโดยเฉพาะ คือ เป็นคนของสภาจริง ๆ  

ตามรากภาษาสวีเดนนั้นกลับไม่ปรากฏมากนัก 

ซึ่งมีหลักการส�ำคัญ ดังนี้ 

	 ประเด็นที่ 1 การเป็นตัวแทนของรัฐสภา

ในการแก้ไขความเดือดร้อนของประชาชน 

	 แยกพิจารณาเป็น (1) การเป็นตัวแทนของ

รัฐสภา กับ (2) การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน

ของประชาชน ซึ่งการแก้ไขความเดือดร้อนนี ้

เป็นเรือ่งทีส่�ำนกังานผูต้รวจการแผ่นดนิด�ำเนนิการ

อยู่แล้วทุกวัน แต่การเป็นตัวแทนของรัฐสภานั้น

มคีวามพเิศษบางประการ คอื หากรฐัสภามบีทบาท

มากหรอืน้อยเพยีงใด ในระบบการเมอืงการปกครอง 

“ผู ้ ต ร ว จก า รแผ ่ น ดิ น ”  ก็ จ ะมี บทบาท 

หน ้าที่ ไม ่มากไปกว ่านั้น  หรืออีกนัยหนึ่ ง 

สภาท�ำหน้าที่ต่อฝ่ายบริหารอย่างไร คนซึ่งสภา 

ตั้งก็น่าจะมีอ�ำนาจอย่างนั้นด้วย ดังนั้น กรณีของ

ประเทศไทยซึ่งเป็นรัฐเดี่ยว และรัฐสภามีอ�ำนาจ

เหนอืรัฐบาลในแง่การควบคมุการบริหารราชการ

แผ่นดิน ได้แก่ (1) การเปิดอภิปรายทั่วไปในกรณี

ไม่ไว้วางใจรัฐบาล (2) การตั้งกระทู้ถาม หรือ 

เสนอญัตติ และ (3) การออกหมายเรียกฝ่ายบริหาร 

มาซักถาม ซึ่ งหากขัดค� ำสั่ งจะมีความผิด 

ทางอาญา เพราะฉะนั้นผู ้ตรวจการแผ่นดิน 

ซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐสภาก็มีอะไรบางอย่าง 

ที่จะลงไปเหนือฝ่ายบริหาร หรือคนของฝ่าย

บริหารได้ระดับหนึ่ง เพราะสภาเองก็ไม่ได ้ 

มอี�ำนาจเหนอืคนในฝ่ายบรหิารโดยตรง นอกจาก

อ�ำนาจเรียกเท่านั้น 
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	 ประเด็นท่ี 2 การจัดองค์การและระบบ

ประกนัความเป็นอสิระเพ่ือให้เกดิประสิทธภิาพ

ในการปฏิบัติงาน 

	 แม้ระบบตรวจสอบเดิมซึ่งมีผู ้ตรวจการ

ราชการกระทรวงประจ�ำทุกกระทรวง ตลอดจน

ส�ำนักนายกรัฐมนตรที�ำหน้าทีต่รวจนโยบายภาครฐั

อยู่แล้ว แต่หากเรือ่งทีเ่กดิขึน้เป็นความเดอืดร้อน

หรอืเสยีหายทีม่าจากนโยบายของปลดักระทรวง 

รฐัมนตร ีหรอืรฐับาล หรอืผูห้ลกัผูใ้หญ่ กลไกของ

ระบบราชการโดยปกติย่อมไม่สามารถกระท�ำได้ 

ด้วยเหตผุลทีว่่ามนัอยูใ่นสายบงัคบับัญชา มนัไม่มี

ความเป็นอิสระ มันมีขั้นตอน มีระเบียบปฏิบัติที่

ต้องรายงานเป็นเอกสารไปยงัผูบ้งัคบับญัชาเหนอื

ขึ้นไป เหตุนี้เองจึงท�ำให้ระบบ Ombudsman 

ต้องเป็นระบบตรวจสอบท่ีเป็นอิสระ คล่องตัว  

ไม่อยูก่บัฝ่ายบรหิาร เพือ่จะได้ไม่ต้องฟังค�ำสัง่ของ

ฝ่ายบริหาร และเพื่อจะไปแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 

ซึง่โดยหลกัแล้วมาจากฝ่ายบรหิารนัน่เอง อย่างไร

ก็ดี เรื่องเดือดร้อนเล็ก ๆ  น้อย ๆ  ที่มาจากเจ้าหน้าที่

ของรัฐ ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของ Ombudsman 

ก็ยังเป็นงานของผู ้ตรวจการแผ่นดินท่ีต้องท�ำ 

ต่อไป เพราะความบกพร่องของระบบ มนัมกีลไก

ของราชการท�ำให ้การด�ำเนินงานซึ่งล ่าช ้า 

แต่ผูต้รวจการแผ่นดนิสามารถท�ำ Recommend 

แล้วก็เชิญคนมาคุยได้ เพราะมีความเป็นอิสระ 

มาจากคนที่มีคุณสมบัติอย ่างท่ีรัฐธรรมนูญ

ก�ำหนด ดังนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินทั่วโลกจะต้อง

มีระบบความเป็นอิสระทั้งส�ำนักงานและตัวของ 

ผู้ตรวจการแผ่นดินเอง 

	 ประเด็นที่ 3 การเสนอแนะแนวทางการ

แก้ไขปัญหาต่อฝ่ายปกครองทีม่อี�ำนาจหน้าทีใ่น

เรื่องนั้น ๆ โดยไม่มีอ�ำนาจสั่งการ 

	 เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กร

อิสระภายนอกฝ่ายบริหาร เพราะฉะนั้นจึงไม่มี

ความรับผิดชอบในสายการบังคับบัญชา ไม่ต้อง

รับผิดชอบภารกิจที่ฝ่ายบริหารต้องท�ำ ดังนั้น 

ถ้า Ombudsman ไปสั่งฝ่ายบริหารได้เมื่อใด 

Ombudsman ก็จะกลายเป็นนายของฝ่าย

บริหาร ซ่ึงไม่สอดคล้องกับความเป็นอิสระ 

ในประเด็นท่ี 2 เช่น หากผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ส่ังอธิบดีให้ท�ำโน่นท�ำนี่แล้วอธิบดีท�ำ แต่ปลัด

กระทรวงบอกว่าเรื่องนี้กระทรวงไม่มีนโยบาย 

อธิบดีจะท�ำอย่างไร เพราะอธิบดีต้องรับผิดชอบ

ต่อปลัดกระทรวง ปลัดกระทรวงรับผิดชอบต่อ

รัฐมนตรีอีกทีหนึ่ง เขามีสายบังคับบัญชาของเขา 

เป็นต้น แล้วถามว่าจะแก้ไขความเดือดร้อน 

ให้ชาวบ้านได้อย่างไร กต้็องอาศยัความอสิระและ

เกยีรตภิมูขิองการเป็นผูต้รวจการแผ่นดนิไปเจรจา

ขอให้ท�ำ แต่ไม่สามารถสั่งการโดยไม่รับผิดชอบได้ 

ซึ่ง Ombudsman ทั่วโลกก็ท�ำงานด้วยวิธีนี้ 

คือ การเป็นผู ้รับเรื่องเฉพาะ ไม่ได้มีภารกิจ 

ในการพิจารณาค�ำขออนุญาตเป็นร้อย ๆ เรื่อง 

ดูเฉพาะเรื่องที่มันเป็นปัญหาซึ่งคนเดือดร้อน  

พอหยิบเร่ืองขึ้นมาฝ่ายปกครองก็ต้องจ�ำนนต่อ

เหตุผลของเรือ่งว่าจรงิ ซ่ึงกลไกปกติฝ่ายปกครอง

อาจจะไม่เห็นปัญหาของคนนี้เลย นี่คือแนวทาง

การแก้ไขปัญหาต่อฝ่ายปกครองในเร่ืองนั้น ๆ  
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ดังนั้น โดยหลักแล้วผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าท่ี 

ให้ข้อเท็จจริงประกอบกับเหตุและผลของเรื่องนั้น ๆ 

ดงันัน้ จงึเหน็ว่าโดยหลกัแล้วไม่ม ีOmbudsman 

ท่ีสั่งฝ่ายปกครองได้ แต่ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 

จะใช้ความเป็นอิสระสถานะที่เป็นองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ มีกฎหมายรองรับให้อ�ำนาจหน้าที่  

ไปเจรจากับฝ่ายปกครองด้วยเหตผุลและข้อเทจ็จรงิ 

ซึง่ต้องไม่ใช่ความเหน็ในลกัษณะชีว่้าเรือ่งนัน้ต้อง

เป็นอย่างไร เช่น เสนอความเห็นว่าควรลงโทษ

ทางวินัยผู้นี้ ส่วนคนนี้ไม่ผิด ไม่สามารถท�ำได้ 

เป็นต้น เพราะอาจถือว่าผู ้ตรวจการแผ่นดิน 

ท�ำนอกเหนืออ�ำนาจได้ หรืออย่างเช่นกรณี 

เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับโครงการตัดถนนที่ก่อให้เกิด

ความเดือดร้อนต่อประชาชนนั้น เมื่อผู้ตรวจการ

แผ่นดินตรวจสอบแล้วสามารถน�ำเสนอข้อเท็จจริง

ต่อหน่วยงานได้ว่า ถ้าแก้ไขความเดือดร้อนให้แก่

ประชาชนได้โครงการนี้จะเป็นประโยชน์หาก

หน่วยงานสามารถตัดถนนเบี่ยงออกไปจากแนว

เดมิสกั 50 เมตรได้หรอืไม่ แต่ผูต้รวจการแผ่นดนิ

ไม ่ มีอ� ำนาจในการที่ จะบอกหน ่วยงานว ่า  

หน่วยงานต้องตัดถนนตามแนวนี้ ให้เชิญวิศวกร  

เชิญสถาปนิกมาดู นั่นเป็นงานของฝ่ายปกครอง

ซึ่งต้องรับผิดชอบต่อผู้บังคับบัญชาของเขา 

	 ประเด็นที่ 4 การไม่มีอ�ำนาจหน้าที่

วินิจฉัยชี้ขาดซ�ำ้ซ้อนกับองค์กรอื่นของรัฐ

	 เดิมองค์กรของรัฐไม่มีความซ�้ำซ้อนอย่าง

ปัจจุบัน แต่เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ก�ำหนดให้มีองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ4 นอกเหนือจากองค์กรฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการที่มีอยู ่แล้ว 

แม้กระทั่งในระบบบริหาร นิติบัญญัติ ตุลาการ

เองก็ยังไปเพิ่มศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ  

ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาส�ำหรับผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ทางการเมืองขึ้นมา เพราะฉะนั้นอ�ำนาจหน้าที่

ของผูต้รวจการแผ่นดนิซึง่เป็นองค์กรหนึง่ของรฐั

ในบรรดาองค์กรทัง้หลายจงึต้องไม่เหมอืนในอดตี 

วันนี้ฝ่ายบริหารจัดองค์กรแบบใหม่ มีกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรมเพื่อรับเรื่องร้องเรียนกรณี

ค�ำส่ังแต่งต้ัง โยกย้าย การลงโทษทางวินัย 

ในองค์กรตามรัฐธรรมนูญก็จะมีคนดูแลเรื่องเงิน 

4	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก�ำหนดให้มีองค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยขึ้นเพื่อให้สอดคล้องกับ 

ความมุ่งหมายของการปฏิรูปทางการเมือง ที่ต้องการให้เป็นการเมืองใหม่ ให้สิทธิและเสรีภาพกับประชาชน โดยมุ่งหวังให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

ทางการเมืองมากขึ้น มีองค์การต่าง ๆ ดังนี้ (1) ศาล ประกอบด้วย ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร (2) องค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดิน และ (3) องค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย อัยการสูงสุด คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ 

และสังคมแห่งชาติ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ
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ดูแลเรื่องละเมิดสิทธิมนุษยชน ดูแลเรื่องทุจริต 

เรื่องนั้นเรื่องนี้โดยเฉพาะ เพราะฉะนั้นขอบเขต

อ�ำนาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงต้องไม่ 

ซ�ำ้ซ้อนกับองค์กรอื่นของรัฐ ที่ผ่านมาพบว่าเรื่อง

ท่ีค่อนข้างเป็นปัญหาท่ีสุด คือ ความซ�้ำซ้อน 

ของอ�ำนาจรับเรื่องร้องทุกข์กับเรื่องที่อยู่ระหว่าง

การพิจารณาในชั้นศาล ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 

จะไม่รับเรื่องที่เป็นคดีโดยตรง แต่เรื่องร้องเรียน

ท่ีพัวพันกับคดีที่อยู่ในช้ันศาลจะเห็นว่ามีหลาย

เรือ่งร้องเรียนทีผู้่ตรวจการแผ่นดนิรบัไว้พจิารณา 

โดยทีผ่่านมาพบว่าผูต้รวจการแผ่นดนิไม่เพยีงแต่

ให้ความเห็นว่าควรแก้ไขเยียวยาประชาชนด้วย

แนวทางใดบ้างเป็นข้อเสนอ แต่ผูต้รวจการแผ่นดนิ

ยังเสนอความคิดเห็นว ่าแนวทางใดดีที่สุด 

ถือเป็นการกระท�ำเกินอ�ำนาจของผู ้ตรวจการ 

แผ่นดินที่ได้กล่าวมาแล้วในประเด็นที่ 3 

	 นอกจากนี้  การพิจารณาวินิจฉัยของ

องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในระยะหลัง ๆ  

มกัพบว่าหลังจากทีใ่ห้ความเหน็แก่หน่วยงานแล้ว 

จะก�ำหนดระยะเวลาให้หน่วยงานรายงานผล 

การด�ำเนินการให้ทราบภายใน 30 วัน 45 วัน  

หรือ 60 วัน แล้วแต่กรณี อาทิส�ำนักงานการตรวจเงิน

แผ่นดินซ่ึงถ้าเป็นเรื่องที่อยู ่ในอ�ำนาจหน้าที ่

เวลาเขาบอกว่าตรวจบัญชีแล้วมีข้อบกพร่อง 

ให้รายงานการแก้ไขให้ทราบภายใน 60 วัน อันนี้

เขาท�ำมาตลอด แต่ตอนหลังเมือ่ไปพิจารณาเร่ือง

อื่นซ่ึงอยู่ในอ�ำนาจเหมือนกัน ก็จะท�ำจดหมาย

แบบนี้ เช่น การจัดซื้อจัดจ้างซึ่งก�ำลังเป็นข่าว 

ยังไม่มีการจดัซ้ือจดัจ้างแต่อย่างใด แต่ให้หน่วยงาน

รายงานให้ทราบ เป็นต้น จงึก่อให้เกดิความสบัสน

ในเร่ืองบทบาทว่าส�ำนกังานการตรวจเงินแผ่นดิน 

เป็นองค์กรตรวจสอบหรือเป็นฝ่ายปกครอง 

ทั้งนี้ ยังพบว่าแนวทางการปฏิบัติเช่นนี้ปรากฏ 

ในองค์กรอิสระอื่นด้วย ซึ่งท�ำให้เข้าใจผิดว่า 

เป็นเรื่องของการสั่งการ โดยอาศัยอ�ำนาจเหนือ

ฝ่ายบริหารได้ 

	 ทั้ง 4 ประเด็นที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น ถือว่า

เป็นหลักการของผู้ตรวจการแผ่นดินที่ค่อนข้าง

สากล ประเทศอื่นอาจจะมีการเพิ่มหรือลด

บทบาทอ�ำนาจหน้าที่ของผู ้ตรวจการแผ่นดิน 

ในบางประเด็นตามความเหมาะสม

38 ปีที่ 10 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2560



พัฒนาการของผู้ตรวจการแผ่นดินไทย

	 หากย้อนดบูทบาทของผูต้รวจการแผ่นดนิ

ในประเทศไทยตามรั ฐธรรมนูญแห ่ งราช

อาณาจักรไทยตั้งแต่ในอดีต คือ รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 1975 

ซึ่งบัญญัติอ�ำนาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน

โดยสรุป ดังนี้ (1) พิจารณาและสอบสวนข้อเท็จ

จริงตามค�ำร้องเรียน (ก) การไม่ปฏิบัติตาม

กฎหมาย หรอืปฏบัิตนิอกเหนืออ�ำนาจหน้าท่ีตาม

กฎหมาย และ (ข) การปฏบิตัหิรอืละเลยไม่ปฏบิตัิ

หน้าที่ที่ก่อให้เกิดความเสียหายโดยไม่เป็นธรรม 

และ (2) จัดท�ำรายงานพร้อมทั้งเสนอความเห็น

และข้อเสนอแนะต่อรัฐสภา หมายความว่า การที่

ผูต้รวจการแผ่นดนิจะท�ำการตรวจสอบหน่วยงาน

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้นั้นจะต้องเริ่มต้นจาก 

การทีป่ระชาชนได้รบัความเดือดร้อน และมาร้องเรยีน

ต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ อาท ิกรณกีารตดัถนนผ่าน

ชุมชนใหญ่กว่า 200 หลังคาเรือน พบว่าหน่วยงาน

ไม่ได้ด�ำเนินการผิดพลาดแต่อย่างใด แต่การ

ตัดถนนผ ่านชุมชนนั้นก ่อความเดือดร ้อน 

ให้ประชาชน ในกรณีนี้ผู ้ตรวจการแผ่นดิน

สามารถเสนอแนะความเห็นได้ โดยไม่กล่าวถึง

หน่วยงานว่าปฏิบัติหน้าที่ชอบด้วยกฎหมาย 

หรือไม่ ก็คือ การรับเรื่องร้องทุกข์จากประชาชน

โดยชัดเจนอันเป็นบทบาทแรกเริ่มของส�ำนักงาน

ผูต้รวจการแผ่นดิน ซึง่ขณะน้ันส�ำนักงานผูต้รวจการ

แผ ่นดิน เพิ่ ง เริ่ มต ้ นจั ดระบบการบริหาร  

ท�ำความเข้าใจ ดูแลระบบ ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ก็เร่ิมขยายงาน เร่ิมมีการร้องเรียนทางโทรศัพท์ 

ผ่านสายด่วน 1676 ซ่ึงเป็นกระบวนการทีง่่ายกว่า

เมื่อเทียบกับการไปร้องกับทางราชการ หรือไป

ฟ้องคดีต่อศาล

5	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 197 ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอ�ำนาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ (1) พิจารณาและ

สอบสวนข้อเท็จจรงิตามค�ำร้องเรยีน ในกรณ ี(ก) การไม่ปฏบิตัติามกฎหมาย หรอืปฏบัิตนิอกเหนอือ�ำนาจหน้าท่ีตามกฎหมายของข้าราชการ พนกังาน 

หรือลกูจ้างของหน่วยราชการ หรอืรฐัวสิาหกจิ หรอืราชการส่วนท้องถิน่ (ข) การปฏบิตัหิรอืละเลยไม่ปฏบิตัหิน้าทีข่องข้าราชการ พนกังาน หรอืลกูจ้าง

ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรฐั หรอืรฐัวสิาหกจิ หรอืราชการส่วนท้องถิน่ ท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ร้องเรยีนหรอืประชาชนโดยไม่เป็นธรรม

ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอ�ำนาจหน้าที่ก็ตาม (ค) กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และ (2) จัดท�ำรายงานพร้อมท้ังเสนอความเห็นและ 

ข้อเสนอแนะต่อรัฐสภา
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	 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 2446 บัญญัติบทบาท

ผู้ตรวจการแผ่นดินไว้ตามกรอบเดิม โดยเพิ่ม (1) 

การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหน้าที่หรือ

ปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายขององค์กรตาม

รัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม 

เนื่องจากขณะน้ันเกิดค�ำถามว่า “องค์กรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญจะมีหน่วยงานใดเป็นผู ้ตรวจ

สอบ” ในช่วงเวลาดังกล่าวองค์กรท่ีมคีวามเหมาะสม

ท่ีสุดที่จะท�ำการตรวจสอบองค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ คือ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 

แทนที่จะก่อตั้งองค์กรตรวจสอบที่เป็นอิสระ

ส�ำหรับตรวจสอบองค์กรตรวจสอบเพิ่มขึ้น 

จึงมอบหมายให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา

เป็นผูต้รวจสอบ และเปลีย่นชือ่ใหม่เป็น “ผูต้รวจการ

แผ่นดิน” ในปี พ.ศ. 2550 เพื่อป้องกันการเข้าใจ

ผดิว่าผูต้รวจการแผ่นดนิตรวจสอบเฉพาะรฐัสภา

เท่านั้น 

	 และ (2) การตรวจสอบจริยธรรมของ

นักการเมืองและผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง 

เนื่องจากหลังเหตุการณ์รัฐประหารเมื่อวันที่ 19 

กันยายน 2549 พบว่า นักการเมืองและผู้ด�ำรง

ต�ำแหน่งทางการเมืองมีปัญหาในเรื่องนี้มากขึ้น 

จริยธรรมของผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง 

ที่ประกาศใช้เป็นการประกาศและตรวจสอบ

กนัเอง ซึง่ไม่เคยมกีรรมาธกิารของสภาตรวจสอบ

ได้ เช่น กรณีการเสียบบัตรแทนกันของนัก 

การเมือง7 หรือกรณีที่บัตรประจ�ำตัวหายและ 

ใช้บัตรของผู้อื่นแทน เป็นต้น ส�ำหรับบทบาท 

การตรวจสอบจริยธรรมของนักการเมืองและ 

ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง คือ หากผู้ตรวจการ

แผ่นดินพบว่ามีการละเมิดจริยธรรมให้เสนอสภา

เพื่อถอดถอน แต่ไม่มีโทษทางอาญาแต่อย่างใด 

โดยอ�ำนาจหน้าที่ที่เพิ่มขึ้น 2 ประการนี้ท�ำให้ 

ผู้ตรวจการแผ่นดินมีบทบาทเพิ่มขึ้นมากกว่าเดิม

ด้วย

6	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ (1) พิจารณาและสอบสวน 

หาข้อเท็จจริงตามค�ำร้องเรียนในกรณี (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ�ำนาจหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการ พนักงาน หรือ

ลกูจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกจิ หรือราชการส่วนท้องถิน่ (ข) การปฏบิตัหิรอืละเลยไม่ปฏบิตัหิน้าทีข่องข้าราชการ พนกังาน 

หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียนหรือประชาชน 

โดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอ�ำนาจหน้าที่ก็ตาม (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหน้าท่ีหรือการปฏิบัติหน้าท่ี 

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม ทั้งนี้ ไม่รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล  

(ง) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ (2) ด�ำเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามมาตรา 279  

วรรคสาม และมาตรา 280 (3) ติดตาม ประเมินผล และจัดท�ำข้อเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ รวมตลอดถึงข้อพิจารณาเพื่อแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญในกรณีที่เห็นว่าจ�ำเป็น (4) รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าที่พร้อมข้อสังเกตต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร  

และวุฒิสภา ทุกปี ทั้งนี้ ให้ประกาศรายงานดังกล่าวในราชกิจจานุเบกษาและเปิดเผยต่อสาธารณะด้วย การใช้อ�ำนาจหน้าที่ตาม (1) (ก) (ข) และ  

(ค) ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินด�ำเนินการเมื่อมีการร้องเรียน เว้นแต่เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าการกระท�ำดังกล่าวมีผลกระทบต่อความเสียหาย

ของประชาชนส่วนรวม หรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไม่มีการร้องเรียนได้
7	 ดูข่าวเพิ่มเติมจาก กรุงเทพธุรกิจออนไลน์ http://www.108acc.com/index.php?lite=article&qid=41977337

40 ปีที่ 10 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2560



	 ส่วนหน้าที่และอ�ำนาจของผู ้ตรวจการ 

แผ่นดินตามร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พทุธศกัราช 2560 นัน้ เหน็ว่า บทบาทหน้าที่

บางเรื่องหายไป เช่น การตรวจสอบจริยธรรม 

ของนักการเมืองและผูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืง 

เป็นต้น และหากสังเกตให้ดี เรื่องท่ีเป็นภารกิจ

ของ Ombudsman ตามร่างรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 คอื มาตรา 

2308 (2) แต่จัดอนัดบัให้ (1) ส�ำคญักว่า คอื เสนอ

แนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อให้ม ี

การปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ... 

ถือเป็นหน้าที่ใหม่ส�ำหรับผู ้ตรวจการแผ่นดิน 

เพราะเผอิญรัฐธรรมนูญฉบับนี้เขียนข้อนโยบาย

แห่งรัฐว่า รัฐจะต้องปรับปรุงกฎหมาย แก้ไข 

ซึ่งเขียนมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 เป็นบทบัญญัติที่ลอย ๆ 

แต่ไม่เคยประสบความส�ำเร็จเพราะไม่มีใคร 

เป็นคนตามไปด ูพอมองหาคนดูแลจงึมอบให้ผูต้รวจ

การแผ่นดิน อย่างไรก็ดี ภารกิจน้ีมิใช่หน้าท่ีใหม่ 

เพราะเรื่องนี้ เขียนไว ้ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 ว่า หน่วยงานของรัฐจะต้องปรับปรุง

กฎหมาย ขั้นตอนที่ท�ำให้เกิดความเดือดร้อน 

สร ้างภาระ แต่ในร ่างรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ได้เขยีนชดัเจน

มากยิ่งขึ้น เนื่องจากเรื่องนี้เป็นเรืองที่ประธาน

กรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (นายมีชัย ฤชุพันธุ์)9 

เห็นว่ามีกฎหมายหลายฉบับท่ีมีความล้าสมัย  

ในบางหน่วยงานใช้กฎหมายฉบับเดิมเป็นเวลา  

40 ปี เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งตั้งขึ้น

ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย 

พ.ศ. 2494 มีระบบเส้นทางการเดินทาง วันเวลา

เดินทางที่ชัดเจน และระบบของการรถไฟไม่มี

ความซับซ้อนมากเท่าการคมนาคมรูปแบบอื่น 

แต่กลับเพิ่งเปิดให้มีบริการจองตั๋วรถไฟทางช่อง

ทางอนิเตอร์เนต็เมือ่ปลายเดอืนมกราคมทีผ่่านมา  

ทัง้ทีก่ารคมนาคมชนดิอืน่ด�ำเนนิการมาก่อนแล้ว

และมีความทันสมัย ไม่ว่าจะเป็นการจองตั๋ว 

เครือ่งบินออนไลน์ การเรยีกแทก็ซีผ่่านแอปพลเิคชนั 

เช่น แท็กซี่อูเบอร์ หรือ แกร๊ปแท็กซี่ เป็นต้น

8	 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 230 ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าท่ีและอ�ำนาจ ดังต่อไปนี้ (1) เสนอแนะต่อ 

หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค�ำสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิด 

ความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ�ำเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ (2) แสวงหาข้อเท็จจริง 

เม่ือเห็นว่ามีผู ้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ�ำนาจ 

ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือ 

ความไม่เป็นธรรมนั้น (3) เสนอแนะคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

	 ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ด�ำเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดินตาม (1) หรือ (2) โดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้ผู้ตรวจการ 

แผ่นดินแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรต่อไป 

	 ในการด�ำเนินการตาม (1) หรือ (2) หากเป็นกรณีที่เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แห่งชาติด�ำเนินการต่อไป
9	 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ประกาศ ณ วันที่ 5 ตุลาคม พุทธศักราช 2558
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	 อยากฝากให้ผูต้รวจการแผ่นดนิเข้ามาดแูล

ในส่วนของ มาตรา 230 (1) โดยอาจตัง้งบประมาณ

ให้เจ้าหน้าที่ไปทดลองติดต่อราชการ ด�ำเนินการ

ขออนุญาต ขออนุมัติส่วนราชการในกระทรวง 

ทบวง กรม หรือไปสัมภาษณ์ หรือพิจารณาเป็น

หน่วยงานก็ได้ โดยอาจเริ่มที่กระทรวงมหาดไทย 

เพราะเกี่ยวข้องกับชีวิตผู้คนมากที่สุด เพื่อจะได้

เอาเรือ่งใหญ่ ๆ  ทีป่ระชาชนเกีย่วข้องเยอะ ๆ  อาทิ 

เรื่องที่ดิน เรื่องก่อสร้างอาคาร เรื่องทะเบียน

ราษฎร์ มาศึกษาว่ามกีฎหมาย ระเบยีบ ข้อบงัคบั

อะไรบ้าง ที่ควรปรับปรุง ลดข้ันตอน ลดภาระ  

ให้สอดคล้องกับการลดบทบาทหน้าทีข่องรฐัจาก 

“ผู ้ก�ำหนด”เป็น “ผู ้คอยดูแล” เช่นทุกวันนี ้

มเีครดิตบูโร หากเจ้าหน้าทีต้่องการตรวจสอบเรือ่ง

เงินก็สามารถตรวจสอบได้จากเครดิตบูโร ท�ำไม

จะต้องมหีลกัฐานอืน่อีกสารพดั อันน้ีเป็นงานใหม่

ของผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งรัฐธรรมนูญเรียกร้อง 

ให้ท�ำ และมันจะเป็นงานใหญ่ที่จะท�ำให้เกิด 

ความเปลี่ยนแปลงได้เยอะ 

	 ส่วนภารกิจที่ 3 กรรมการร่างรัฐธรรมนูญ

กค็ดิคล้าย ๆ  กนักบัส่ิงท่ีเรียกร้องว่าให้มกีารแก้ไข

กฎหมาย เรื่องนโยบายของรัฐในอดีตก็บัญญัติ 

ไว้ลอย ๆ ถามว่าใครดูแล เขาบอกว่าหน่วยงาน

ของรัฐที่เกี่ยวข้องรับไปดูแล แต่คราวนี้ฝากให้ 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน ซ่ึงโดยความเห็นแล้วเห็นว่า 

แนวนโยบายของรัฐตามรัฐธรรมนูญเขียนไว้ 

กว้างมาก ฉะนั้นมันไม่ง่ายที่จะท�ำความเห็น 

เชิงนโยบาย ตามมาตรา 230 (3) แล้วก็ตรวจสอบยาก 

เพราะมันไม่มีปัญหาเรื่องความเดือดร้อนของ

ประชาชนเป็นหลักเหมือนกรณีมาตรา 230 (1) 

และขึ้นอยู่กับฝ่ายบริหารซ่ึงตีความได้แล้วแต่

สถานการณ์ รวมทั้งอาจมีปัญหากับกระทรวง

เยอะด้วยเขาบอกว่าเขาก็ท�ำเต็มที่ อยากท�ำแต่

ไม่มีเงิน จะมา Recommend ให้ท�ำได้อย่างไร 

เพราะฉะนัน้เหน็ว่า มาตรา 230 (1) น่าจะท�ำแล้ว

ตรงกับงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน ส่วนงานตาม

มาตรา 230 (3) ค่อนข้างล�ำบากแต่ก็คงต้องท�ำ

เพราะรัฐธรรมนูญเขียนเอาไว้ คงต้องรายงาน

ความเห็นหรือมีรายงานทุกปี ส่วนอ�ำนาจหน้าที่

เดิมซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินเคยเสนอเรื่องพร้อม

ความเหน็ต่อศาลรฐัธรรมนญูหรอืศาลปกครองยงั

มีอยู ่ เพราะมันอยู ่ในกรอบของการปรับปรุง

กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ
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	 ท้ายท่ีสดุแล้วบทบาทหน้าทีข่องผูต้รวจการ

แผ่นดินตามร่างรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศักราช 2560 (1) กับ (3) นั้น ถ้าถามว่าใน

กระบวนการรับเรื่องร้องเรียนปกติจะสามารถ

พัฒนาไปถึงได้ไหม ตอบว่าได้ แต่ต้องจบที่ต้องมี

มติของผู้ตรวจการแผ่นดินที่เห็นชอบให้ท�ำเรื่องนั้น 

ถ้ามีข้อมูลมากพอท่ีจะสรุปจากเรื่องร้องเรียน

เพียงเรื่องเดียวก็เสนอต่อไปได้โดยแยกเรื่อง

ระหว่างการขอให้เยียวยาแก้ไขความเดือดร้อน

เสียหายของผู้นั้นกับการเสนอขอให้มีการแก้ไข

ปรับปรุงกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับที่สร้าง

ขั้นตอนมากเกินไป เพราะไม่ได้ห้ามวิธีการเอา 

ไว้ และไม่จ�ำเป็นต้องเริ่มต้นจากกระบวนการ 

รับเรื่องร้องเรียน หรืออาจมาจากประสบการณ์

ของผูต้รวจการแผ่นดนิกว่า 15 ปี โดยการทบทวน

เรื่องกระบวนการ ข้ันตอนการให้บริการของ

หน่วยงาน เช่น การขออนุญาตตั้งโรงงาน การขอ

ไฟฟ้า ซึง่การทีผู่ต้รวจการแผ่นดนิจะทราบข้อมลู

หรอืปัญหาเหล่านีอ้าจสบืเนือ่งมาจากการร้องเรยีน

ของประชาชนในเรือ่งดงักล่าวทีม่จี�ำนวนมากกไ็ด้ 

ซึ่งถือเป็นบทบาทใหม่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ในร ่ างรัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 และแตกต่างจากบทบาท 

ในอดีตของผู ้ตรวจการแผ ่นดินที่ เน ้นไปที่ 

ความทุกข์ยากเดือดร้อนเป็นกรณี ๆ ไป 

ข้อสงัเกตเก่ียวกับร่างพระราชบญัญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ... 

(ฉบับร่างโดยส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน)

	 1.	 หลกัการเรือ่งทีไ่ม่ให้รบัเรือ่งทีฟ้่องร้อง

เป็นคดีในศาล ตามมาตรา 30

	 ดังได้กล่าวในตอนต้นว่า ผูต้รวจการแผ่นดิน

เป็นองค์กรที่รับเรื่องร้องทุกข์แทนสภา และต้อง

ไม่ท�ำหน้าที่ซ�้ำซ้อนกับองค์ก่อนอื่น โดยเฉพาะศาล 

เพราะฉะนั้นคดีที่ฟ้องร้องอยู ่ในศาลแล้วหรือ 

คดีที่ศาลตัดสินแล้ว ไม่มีใครไปแก้ได้ แม้รัฐสภา

จะออกกฎหมายได้ก็ เป ็นข ้อยกเว ้นมาก ๆ 

คณะรัฐมนตรีกไ็ม่สามารถท�ำอะไรได้ ผู้ตรวจการ

แผ่นดินจึงไม่สามารถด�ำเนินการเรื่องที่เป็นคดี

หรือเรื่องที่ศาลตัดสินแล ้วได ้ เว ้นแต ่กรณ ี

การศึกษาค�ำพิพากษาของศาลเพื่อจะเสนอว่า

ควรจะต้องมีการแก้ไขกฎหมายในเร่ืองใดตาม

อ�ำนาจหน้าที่ใหม่เท่านั้น
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	 2.	 อ� ำ น าจ เรี ย กพนั ก ง านอั ย ก า ร 

พนักงานสอบสวนมาให้ถ้อยค�ำหรือส่งพยาน

หลักฐาน ตามมาตรา 15 (5) 

	 เนื่องจากเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการร้องเรียน

หรอืร้องทกุข์ต่อผูต้รวจการแผ่นดนิต้องไม่เป็นคดี 

และคดีอาญาส�ำหรับพนักงานสอบสวนแล้วมันก็

ไม่เปลี่ยนแปลงอะไรจากศาล การตีความเพื่อ 

ใช ้อ� ำนาจของ ผู ้ ตรวจการแผ ่นดินกรณี น้ี 

จะต้องตีความโดยจ�ำกัด คือ ในฐานะที่บุคคลเหล่านี้

เป็นเจ้าหน้าที่รัฐ ไม่ใช้ฐานะพนักงานอัยการ 

หรอืพนกังานสอบสวน และเอกสารทีข่อนัน้ต้องไม่ใช่

เรื่องคดีโดยตรง ไม่เกี่ยวกับคดีท่ีอยู ่ระหว่าง 

การพิจารณาในศาล หรือไม่เกี่ยวกับคดีอาญา 

ท่ีพนักงานสอบสวนรับผิดชอบ แต่ขอเพราะ 

เคยมีเอกสารนี้แล้วไม่มีท่ีอ่ืนเท่าน้ัน นอกจากนี้

พนกังานสอบสวน พนักงานอัยการ ไม่จ�ำเป็นต้อง

รายงานการสอบสวนหรอืพยานหลกัฐานในคดใีห้

เพราะถอืว่าคดนีั้นอยูใ่นกระบวนการยุตธิรรมแล้ว 

	 ส่วนการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ว่า กระบวนการสอบสวนไม่ชอบหรอืไม่เป็นธรรม

ไม่สอบพยานนั้น น่าสงสัยว่าผู้ตรวจการแผ่นดิน

ท�ำได้หรือไม่ เพราะหากการสอบสวนไม่ชอบ 

ก็มีการถ่วงดุลด้วยการร้องขอความเป็นธรรม 

กับพนักงานอัยการผู ้สั่งส�ำนวนได้ แต่กรณี 

การละเลยไม่ปฏบัิตหิน้าที ่ท�ำให้ล่าช้า ก็อาจจะอยู่

ในขอบเขตอ�ำนาจของผู ้ตรวจการแผ ่นดิน 

เนื่องจากไม่ใช่กระบวนการทางอาญาโดยตรง  

แต่มันเป็นการไม่ด�ำเนินกระบวนการทางอาญา

	 3.	 อ�ำนาจในการเสนอให้ลงโทษทาง

วินัยเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 37

	 การแจ้งผลการด�ำเนินงานให้ผู้ตรวจการ

แผ่นดินทราบทุกสามเดือน เมือ่ผูต้รวจการแผ่นดิน

เหน็ว่าเร่ืองใดมเีหตุอนัควรเชือ่ว่าเจ้าหน้าทีข่องรฐั

กระท�ำการอนัมมีลูความผดิทางวนิยั ให้ผูต้รวจการ

แผ่นดินส่งเรื่องให้ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่

ของรัฐผู้นั้นเพื่อด�ำเนินการตามกฎหมาย เห็นว่า 

จะท�ำให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีบทบาทในการเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาของหน่วยงานไป และถ้าหน่วยงาน

ไม่เขยีนรายงานมาทกุสามเดือนจะท�ำให้เป็นการ

ละเลยในการปฺฏิบัติหน ้าที่  อันจะน�ำไปสู  ่

การลงโทษทางวินัยได้ แม้ในทางปฏิบัติจะไม่ถือ

เคร่งครัดในการด�ำเนินการตามนี้ แต่หากมีการ 

ยกเหตุข้ึนมาลงโทษก็สามารถท�ำได้ ดังน้ัน 

ในส่วนเนื้อหาตรงนี้อาจจะปรับปรุงโดยให้ทาง

หน่วยงานตอบและแจ้งให้ทางผูต้รวจการแผ่นดนิ

ทราบเท่านั้น โดยไม่จ�ำเป็นต้องรายงานทุก 

สามเดือน
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	 4.	 อ�ำนาจในการเข้าไปเป็นองค์กร

ก�ำหนดนโยบายและตดัสนิใจในทางบรหิารร่วม

กับคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 40 

	 การบัญญัติให้กรณีคณะรัฐมนตรีไม่เห็น

ชอบด้วยกับความเห็นหรือข้อเสนอแนะของ 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือมีความเห็นเป็นอย่างอื่น 

ให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินและคณะรัฐมนตรีตั้ง 

คณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่ง ประกอบด้วยผู้แทน

ฝ่ายละเท่า ๆ กัน เพื่อพิจารณาเรื่องดังกล่าวให้ได้ 

ข้อยุติเสียก่อน หากไม่สามารถหาข้อยุติได้ให้

พิจารณาด�ำเนินการตามความเห็นหรือข้อเสนอ

แนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งเป็นหลักการใหม่

และมีประเด็นปัญหา คือ ก่อนที่คณะรัฐมนตรี 

จะตดัสนิใจในเรือ่งทีผู่ต้รวจการแผ่นดินเสนอ จ�ำเป็น

จะต้องแจ้งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบเสียก่อน 

ถ้าผู ้ตรวจการแผ่นดินทราบแล้วไม่เห็นด้วย 

ก็จ�ำเป็นจะต้องตั้งกรรมการขึ้นมาสองฝ่าย ซึ่งตาม

หลกัการแล้ว การตัง้กรรมการร่วมในรฐัธรรมนญู

ทุกฉบับมีเพียงกรณีเดียว คือ กฎหมายของ

วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรมีความขัดแย้งกัน 

ซึ่งเป็นเรื่องขององค์กรนิติบัญญัติเนื่องจาก

ประเทศไทยมรีะบบสองสภา แต่ส�ำหรับผูต้รวจการ

แผ่นดินถือเป็นผู้แทนของรัฐสภา หน้าที่หลัก คือ

ดูแลแก้ไขความเดือดร้อนของประชาชน แต่ไม่มี

อ�ำนาจบงัคบับญัชาฝ่ายบรหิาร คอื คณะรฐัมนตรี 

ซึ่ งจะ เป ็นผู ้ รั บผิดชอบต ่อความเสี ยหาย 

ในการตดัสนิใจและบรหิารงาน บทบญัญติัน้ีจะท�ำให้

ผู ้ตรวจการแผ่นดินไปใช้อ�ำนาจในทางบริหาร 

โดยไม่ต้องรับผิดชอบทางการเมือง ซ่ึงต่างจาก

คณะรัฐมนตรีท่ีต้องมีความรับผิดชอบในการ

บรหิารโดยตรง และมกีารวางกรอบให้รบัผดิชอบ

ไม่ว่าจะโดยการอภปิราย การไม่สามารถอยูจ่นครบ

วาระ หรอืถกูถอดถอน เป็นต้น นอกจากนีม้าตรา

นี้ยังขัดกับหลักการของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะ

ต้องเป็นอิสระ ไม่ข้ึนกับฝ่ายบริหาร แต่ขณะ

เดียวกันก็ต้องไม่เป็นนายของฝ่ายบริหารด้วย 

หน้าท่ีของผู้ตรวจการแผ่นดินคือจะต้องมีการ

รายงานต่อสภาซ่ึงเป็นกลไกทางการเมอืง และใช้

การเปิดเผยต่อสาธารณะมาใช้ให้เกิดประโยชน์ 

เพ่ือให้เกิดแรงกดดันจากสังคมต่อฝ่ายบริหาร 

ในเรื่องที่ผู ้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าสร้างความ

เดือดร้อนให้แก่ประชาชน ซ่ึงจะได้ผลดีกว่าการ

ตั้งคณะกรรมการร่วมกันตามที่ร่างไว้ในมาตรานี้

	 5.	 อ�ำนาจในการสัง่การก�ำหนดมาตรการ

บรรเทาทกุข์ชัว่คราวแก่ผูร้้องเรยีน ตามมาตรา 41 

	 อ�ำนาจในการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวให้แก่ 

ผู้ร้องเรียนหรือประชาชนภายในสามสิบวันเป็น

หลักการใหม่ ซึ่งมีประเด็นที่ต้องพิจารณาคือ 

สามสบิวนันัน้ หมายความว่าอย่างไร และผูใ้ดทีม่ี

อ�ำนาจที่จะสั่งบรรเทาทุกข์ชั่วคราวนี้ ซึ่งตาม 

ค�ำสั่งของฝ่ายปกครองจะมีได้แค่สองหน่วย คือ 

ฝ่ายปกครองหรือผู้บริหารทีม่อี�ำนาจในหน่วยงาน

เดียวกนั และศาลปกครอง ซ่ึงจะทเุลาการปฏบิติั

ตามค�ำสั่งของฝ่ายปกครองได้ การก�ำหนดให ้

ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ�ำนาจในการบรรเทาทุกข์

ชั่วคราว การทุเลาการบังคับ หรือการก�ำหนด

45สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน



มาตรการชั่วคราวระหว่างการพิจารณา จะท�ำให้

ผู้ตรวจการแผ่นดินต้องเข้าไปรับผิดชอบต่อฝ่าย

ปกครอง หากเกิดความเสียหายต่อการบรรเทา

ทุกข์ขึน้ ดงันัน้มาตรานีจ้งึอาจจะท�ำให้ผูต้รวจการ

แผ่นดินออกจากหลักของตนเองที่จะต้องเป็น

อิสระจากฝ่ายปกครอง ทางท่ีดีในการแก้ปัญหา

ต่าง ๆ  อาจจะต้องใช้การกดดนัจากสงัคม หรอืมติ

จากสงัคมในการเผยแพร่ข้อเทจ็จรงิ โดยใช้ช่องทาง

ทางสื่อสังคมออนไลน์ให้มากขึ้น 

	 6.	 ร ่างพระราชบัญญัติในส ่วนของ

ส�ำนักงาน

	 ปัจจุบันส�ำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน 

ได้เลือกรูปแบบองค์กรท่ีค่อนข้างเหมาะสม 

ท้ังในแง่ความคล่องตวั เป็นอสิระ สามารถก�ำหนด

เงินเดือนและค่าตอบแทนได้ และสามารถ

ปรับปรุงขยายองค์กรได้โดยไม่ต้องผูกพันกับ

ระบบราชการ แต่ในร่างฉบับนี้ต้องการกลับมา

เป็นส่วนราชการ ซึ่งยังไม ่มีหน่วยงานไหน 

ในประเทศไทยทีเ่ปลีย่นจากไม่ใช่ราชการกลบัมา

เป็นราชการได้ มีแต่ในทางกลับกันเท่านั้น 

	 อย่างไรก็ด ีแม้ส�ำนกังานผูต้รวจการแผ่นดนิ

จะได้กลับมาเป็นราชการ แต่ก็อาจจะต้องเสีย

ประโยชน์อีกหลายประการ เช่น จะไม่สามารถ

นับอายุการท�ำงานก่อนหน้าได้และสิทธิในการ

รักษาพยาบาลในปัจจุบันก็อาจต่างจากเดิม และ

ยังได้สิทธิ์น ้อยกว่าประกันสังคมในบางกรณี 

อีกด้วย ดังนั้นการกลับมาเป็นราชการอาจ 

ไม่มีประโยชน์อะไรที่ดีมากกว่าเดิมนอกจากใน

เรือ่งการได้รบัเครือ่งราชอสิรยิาภรณ์ ทางแก้ไขหาก

ต้องการคนเก่งมาร่วมงาน อาจจะต้องไปเพ่ิมเงิน

ประจ�ำต�ำแหน่ง อัตราท่ีจะไดรับเงินประจ�ำ

ต�ำแหน่ง แล้ววางหลักเกณฑ์การตรวจสอบ 

ท่ีมีหลักการและสามารถอธิบายกับประชาชน 

ได้ว่าจะต้องท�ำอย่างไร ท�ำไมจึงได้เงินเพ่ิม เป็นต้น 

ซึง่อยูใ่นอ�ำนาจทีผู่ต้รวจการแผ่นดนิสามารถท�ำได้ 

รวมไปถึงเร่ืองสวัสดิการในการรักษาพยาบาล

หลังเกษียณ ซึ่งในปัจจุบัน สิทธิของข้าราชการ 

ก็ไม่ได้ดีกว่าการใช้สิทธิบัตรทองและแนวโน้ม 

สิทธิ์การรักษาพยาบาลของข้าราชการจะน้อยลง

เรื่อย ๆ เนื่องจากข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณ  

ขณะที่สิทธิบัตรทองกลับดีขึ้น ดังนั้นทางออก 

ผู ้ตรวจการแผ่นดินอาจจะต้องเขียนกฎหมาย 

ของตัวเองใหส้ามารถใช้สิทธิ์เหมือนข้าราชการได้

ซึ่งน่าจะดีกว่า 

	 ส่วนในแง่ของกรอบงบประมาณ เราสามารถ

พูดคยุกบัทางส�ำนกังบประมาณโดยตรงเพ่ือชีแ้จง

ถึงความจ�ำเป็น และในแง่ของความมั่นคงนั้น  

เจ้าหน้าท่ีของส�ำนกังานผูต้รวจการแผ่นดนิมฐีานะ

เป็นเจ้าหน้าทีร่ฐั ซึง่กม็อีงค์กรในลกัษณะเดยีวกนั

นีอ้ยูม่าก และยงัไม่มหีน่วยงานใดโดนยบุ นอกจาก

จะมีการควบรวมหน่วยงานเท่านั้น และหากถูก

ยุบเจ้าหน้าที่ก็จะได้รับโอนไปอยู่ในหน่วยงาน 

อื่น ๆ ที่มีลักษณะการท�ำงานใกล้เคียงกัน
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ค�ำถามท้ายการบรรยาย

	 ค�ำถามที่ 1 เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงไม่

ก�ำหนดให้องค์กรอิสระมี “หน้าที่อื่นตามที่

กฎหมายบัญญัติ” ดังเช่นที่เคยบัญญัติไว ้ใน

อ�ำนาจหน้าที่ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

และรั ฐธรรมนูญแห ่ ง ราชอาณาจั กร ไทย 

พุทธศักราช 2550

	 ตอบ เห็นว่า น่าจะเพื่อไม่ให้เกิดความ 

ซ�้ำซ้อนของอ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระท่ีอาจ

เกิดขึ้นภายหลังรัฐธรรมนูญใช้บังคับ

	 ค�ำถามที ่2 ค�ำว่า “การแสวงหาข้อเทจ็จรงิ” 

และ “สอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค�ำร้องเรียน” 

จากการที่ได้ไปดูศึกษาดูงานท่ีประเทศแคนาดา

เมื่อปี พ.ศ. 2540 นั้น ค�ำ 2 ค�ำนี้ มีความหมาย

เดียวกัน คือ “การหาข้อเท็จจริง” หรือ “Fact 

Finding” แต่ในมาตรา 230 (2) ใช้ค�ำว่า 

“แสวงหาข้อเท็จจริง” นักกฎหมายทั่วไปตีความ

ค�ำนี้ว่า เป็นหนึ่งในขั้นตอนของการไต่สวน ซึ่ง

สามารถใส่ในบริบทเดิมว่า แสวงหาข้อเท็จจริง

หมายรวมถึงการสอบสวนหาข้อเท็จจริงทั้งหมด

ให้เหมือนกับ Classic Ombudsman ได้ไหม

	 ตอบ บรบิทของสงัคมไทยให้น�ำ้หนกัค�ำว่า 

“การสอบสวน” เป็นพิเศษ เนื่องจากในอดีต 

พบว ่า ต�ำรวจและอัยการทะเลาะกันเรื่อง

สอบสวนมาก ปัจจุบันต�ำรวจและฝ่ายปกครอง  

(ผู ้ว ่าราชการจังหวัด) ก็ทะเลาะกันเรื่องใคร 

มีอ�ำนาจสั่งส�ำนวนสอบสวน เพราะฉะนั้นค�ำว่า 

“สอบสวน” เป็นค�ำที่มีความหมายพิเศษมุ่งไปที่

การสอบสวนคดีอาญา สงวนไว้ใช้กับกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญาซึ่งก�ำหนดว่าใครสามารถ

เป็น “พนักงานสอบสวน” “หัวหน้าพนักงาน

สอบสวน” และได้ก�ำหนดหน้าที่ อ�ำนาจ และ

ความรับผิดชอบท่ีจะถูกด�ำเนินคดี ก�ำหนดบท

ลงโทษที่หนักกว ่าปกติ ในกรณีที่พนักงาน

สอบสวนคดีอาญากระท�ำผิดพลาด ด้วยเหตุผลนี้

จึงหลีกเล่ียงค�ำว่า “การสอบสวน” เมือ่ไม่ได้กล่าว

ถึงกระบวนการสอบสวนคดีอาญา ส่วนค�ำว่า 

“การไต่สวนหาข้อเท็จจริง” และ “การสืบสวน

หาข้อเท็จจริง” เป็นกระบวนการเพื่อให้ได้มาซึ่ง

ข้อเท็จจริงเช่นเดียวกับค�ำว่า “การสอบสวน” 

เพียงแต่ “การสอบสวน” มุ่งเน้นในการค้นหา 

ข้อเท็จจริงว่าผู้ใดกระท�ำผิดทางอาญา   
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