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1. บทนำา
ตรวจการแผ่นดนิ (Ombudsman) เป็น
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีหน้าที่
และอำนาจในการแก้ไขปัญหาความ

เดือดร้อนให้กับประชาชน แนวคิดของการมี
องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน เกิดขึ้นมานานกว่า 
200 ปี โดยมีต้นกำเนิดจากประเทศสวีเดน ในปี 
ค.ศ. 1809 (พ.ศ. 2352) คำวา่ “Ombudsman” 
ในภาษาอังกฤษแปลมาจากภาษาสวีเดนทีเ่ขียน
ว่า “Umbuds man” หรือ“Umboosmaor” 
ซึ่งหมายถุึง ผู้แทน “Representative”3 โดย

กำหนดรูปแบบเป็นองค์กรสังกัดฝ่�ายรัฐสภา
และเป็นองค์กรตรวจสอบการใช้อำนาจของ
ฝ่�ายบริหาร4 

แนวคิดของการมีองค์กรผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้แพร่หลายไปทั่วโลกอย่างต่อเนื่อง  
โดยปัจจุบันมีการจัดตั้งองค์กรที่ทำหน้าที่เป็น
ผู้ตรวจการแผ่นดินและองค์กรที่ทำหน้าที่ด้าน
สิทธิมนุษยชนท่ัวโลก จำนวน 162 ประเทศ/ 
ดนิแดน (ข้อมูลจาก International Ombudsman  
Institute (IOI) เมื่อวันที่ 30 สิงหาคม 2564)
ซึง่แต่ละประเทศจะกำหนดรูปแบบ และอำนาจ 

ผู้
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หน้าที่ ขององค์กรผู้ ตรวจการแผ่นดินที่ มี 
รายละเอียดแตกต่างกันไปตามสภาพและบริบท
การเมืองการปกครองของแต่ละประเทศ มีท้ัง
องค์กรผูต้รวจการแผ่นดินทีเ่ป็นหน่วยงานอิสระ
ไม่อยู่ภายใต้ฝ่�ายบริหาร และองค์กรผู้ตรวจการ
แผ่นดินที่เป็นหน่วยงานในฝ่�ายบริหาร

2. ผู้ ต ร ว จ ก า ร แ ผ่ น ดิ น ข อ ง
ประเทศไทย
ในประเทศไทยไดม้กีารเสนอแนวคดิในการ

จัดตั้งองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อตรวจสอบ 
การใช้อำนาจรัฐ แต่ในระยะแรกเป็นเพียง
ความเห็นและข้อเสนอในทางวิชาการโดยยัง
ไม่มีการดำเนินการอย่างเป็นรูปธรรม ต่อมา 
ได้มีบทบัญญัติให้มี “ผู้ตรวจการรัฐสภา”  
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไข 
เพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 25385 แต่ก็
ไม่ได้มีการจัดตั้งองค์กร “ผู้ตรวจการรัฐสภา”  
แต่อย่างใด จนเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐภา พ.ศ. 2542 จึงมี 
การจัดตั้ง “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” 
เป็นครั้งแรกในประเทศไทย มีสถุานะเป็น
องค์กรอิสระไม่อยู่ภายใต้ฝ่�ายบริหาร ต่อมา 
มีการพัฒนา เปลี่ยนแปลง และปรับบทบาท
อำนาจหนา้ทีโ่ดยผลของการยกเลกิรฐัธรรมนญู
ฉบับเดิมและการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 

5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 มาตรา 162 ทวิ พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง

ผู้ตรวจการรัฐสภามีจำนวนไม่เกินห้าคนตามมติของรัฐสภา และให้ประธานรัฐสภาเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการ

แต่งตั้งผู้ตรวจการรัฐสภาคุณสมบัติหลักเกณฑ์วิธีการแต่งตั้ง การถุอดถุอน และอำนาจหน้าที่ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ

ฉบับใหม่ ซึ่งหน้าท่ีและอำนาจของผู้ตรวจการ
แผน่ดิน ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ จำแนกได้ ดังนี้

 2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน 
ของรัฐสภา พ.ศ. 2542 

กำหนดหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา ดังนี้

(1) พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริง
ตามคำาร้องเรียนในกรณี

 (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือ
ปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย
ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วย
ราชการ หนว่ยงานของรฐั หรอืรฐัวสิาหกจิ หรอื
ราชการส่วนท้องถุิ่น

 (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
หนว่ยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรฐัวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถุิ่น ที่ก่อให้เกิดความ 
เสียหายแก่ผู้ ร้องเรียนหรือประชาชนโดย 
ไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบ
ด้วยอำนาจหน้าที่ก็ตาม

(2) เสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อพิจารณา
วินิจฉัยกรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ 
ข้อบังคับ หรือการกระทำใดของข้าราชการ 
พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ  
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หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถุิ่นมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ

  2.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดนิ  
พ.ศ. 2552 

เปลี่ยนแปลงชื่อ “ผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รฐัสภา” เปน็ “ผูต้รวจการแผน่ดนิ” และกำหนด
หน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังนี้

(1) พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริง
ตามคำร้องเรียนในกรณี

 (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือ
ปฏบิตันิอกเหนืออำนาจหน้าทีต่ามกฎหมายของ
ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงาน 
หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 
ส่วนท้องถุิ่น

 (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
หนว่ยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรฐัวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถุิ่นที่ ก่อให้เกิดความ 
เสียหายแก่ผู้ ร้องเรียนหรือประชาชนโดย 
ไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบ
ด้วยอำนาจหน้าที่ก็ตาม

 ( ค )  ก า รต ร วจสอบกา รละ เ ลย 
การปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่โดย 
ไมช่อบด้วยกฎหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ
และองคก์รในกระบวนการยตุธิรรม แตไ่มร่วมถุงึ 
การพิจารณาพิพากษาอรรถุคดีของศาล

(2) ดำเนนิการเกีย่วกบัจรยิธรรมของผูด้ำรง
ตำแหน่งทางการเมอืงและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

(3) ตดิตาม ประเมินผล และจัดทำข้อเสนอ
แนะในการปฏบิตัติามรฐัธรรมนญู รวมตลอดถุงึ 
ข้อพิจารณาเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
ในกรณีที่เห็นว่าจำเป็น

(4) เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล
ปกครองเมื่อเห็นว่ามีกรณีดังต่อไปนี้

 (ก) บทบัญญัตแิห่งกฎหมายใดมีปญัหา
เกีย่วกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ให้เสนอเรือ่ง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ 

 (ข) กฎ คำสั่ง หรือการกระทำอื่นใด 
ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
หน่วยงาน หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถุิ่นมีปัญหาเกี่ยวกับ 
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้
เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง

2.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2560 

กำหนดหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ดังนี้

(1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐเพื่อให้
มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือคำสั่ง หรือ 
ขั้นตอนการปฏิบัติงาน ที่ ก่อให้เกิดความ 
เดือดร้อนหรอืความไม่เป็นธรรมหรอืเป็นภาระแก่ 
ประชาชนโดยไม่จำเป็นหรือเกิดสมควรแก่เหตุ 

(2) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐให้ขจัด
หรอืระงบัความเดอืดร้อนหรอืความไม่เป็นธรรม
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือ
ปฏบิตันิอกเหนือหนา้ทีแ่ละอำนาจตามกฎหมาย 
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
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(3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบถึุง 
การท่ีหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถุูกต้อง
ครบถุว้น ตามรฐัธรรมนญู หมวด 5 หนา้ทีข่องรฐั

(4) เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ : เมื่อ 
เห็นว่ามีกรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายมีปัญหา
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

(5) เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ : กรณี
บุคคลถุูกละเมิดสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 213 

(6) เสนอเรื่องต่อศาลปกครอง : เมื่อ
เห็นว่ามีกรณี กฎ คำสั่ง หรือการกระทำ
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมาย

3. ข้อสังเกตเก่ียวกับหน้าท่ีและ
อำานาจของผู้ตรวจการแผ่นดนิ
เมื่อพิจารณาถึุงหน้าที่และอำนาจของ 

ผูต้รวจการแผน่ดนิ ตัง้แตเ่ริม่กอ่ตัง้องคก์รจนถึุง
ปัจจุบัน จะเห็นได้ว่าแม้จะมีการปรับเปลี่ยน
บทบาทหน้าที่และอำนาจมาอย่างต่อเนื่อง  
แต่ก็มีหน้าที่และอำนาจที่มีความสำคัญ และ
เป็นหน้าที่และอำนาจซึ่ ง มีมาตั้ งแต่ก่อตั้ ง
องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินและยังคงต่อเน่ือง 
มาจนถุึงปัจจุบัน คือ หน้าที่และอำนาจ 3 ด้าน  
ประกอบด้วย

ด้านที่ 1 การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 
หรอืความไม่เป็นธรรม หรอืเป็นภาระแก่ประชาชน

ดา่นที ่2 การเสนอเรือ่งตอ่ศาลรฐัธรรมนญู :  
กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายมีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

ด่านที่ 3 การเสนอเรื่องต่อศาลปกครอง :  
กรณีกฎ คำสั่ง หรือการกระทำทางปกครอง  
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมาย

จากการปฏิบัติตามหน้าท่ีและอำนาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่ผ่านมาพบว่า “หน้าที่และ
อำนาจในการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐรรมนูญ :  
กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายมีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ” นั้น มีขอบเขต 
ขั้นตอน และวิธีปฏิบัติในการพิจารณาวินิจฉัย
เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญที่ค่อนข้างชัดเจน 
โดยคำว่า “บทบัญญัติแห่งกฎหมาย” หมายถุึง  
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กรที่ ใช้อำนาจ
นิติบัญญัติตามกระบวนการท่ีกำหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะตราขึ้นโดยฝ่�ายนิติบัญญัติ
หรือฝ่�ายบริหารก็ตาม ซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราช
กำหนดที่ได้รับการอนุมัติจากรัฐสภาแล้ว และ
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่มีผลบังคับเทียบเท่า 
กับพระราชบัญญัติ

แต่สำหรับ “หน้าท่ีและอำนาจในการ
เสนอเรื่องต่อศาลปกครอง : กรณีกฎ คำสั่ง 
หรือการกระทำทางปกครอง มีปัญหาเกี่ยวกับ 
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย” และ  
“หน้าที่และอำนาจในการแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมหรือเป็นภาระ
แก่ประชาชน” นั้น พบว่ามีข้อสังเกตและ 
มีปัญหาจากการปฏิบัติงาน ดังนี้

3.1 การพิจารณาเสนอเรื่องต่อศาล
ปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน

หน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ในการเสนอเร่ืองตอ่ศาลปกครอง มคีวามสำคญั
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ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดย
เฉพาะอย่างยิ่งเมื่อมีความจำเป็นต้องยกเลิก 
เพิกถุอนกฎ คำสั่ง หรือการกระทำทางปกครอง
ที่ เป็นเหตุแห่งความเดือดร้อนหรือความ 
ไม่เป็นธรรม ซึ่งการเสนอเรื่องต่อศาลปกครอง
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน จำแนกได้เป็น6

1) กรณีไม่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดิน (Own Motion)

เป็นกรณีท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่า 
มีความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมเกิดขึ้น
จึงได้ดำเนินการแสวงหาข้อเท็จจริง ในเรื่อง 
ที่ไม่มีคำร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 

2) กรณผีูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืความ
ไม่เป็นธรรมร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน

เป็นกรณีที่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
ความไม่ เป็นธรรม ได้ยื่นคำร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ขอให้แสวงหาข้อเท็จจริง 
ในเรือ่งทีต่นเองได้รบัความเดอืดร้อน ผ่านช่องทาง 
รับเรื่องร้องเรียนของสำนักงานผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน

6 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

 มาตรา 32 เม่ือความปรากฏต่อผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ว่าโดยทางใด ไม่ว่าจะมีผู้แจ้งหรือผู้ร้องเรียนหรือไม่ก็ตาม ว่าบุคคลใด

ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจ

ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือมีกรณีที่การปฏิบัติงานใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐเป็นภาระ 

แก่ประชาชนโดยไม่จำเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ ให้เป็นหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงหรือ 

ดำเนินการอื่นใดด้วยความรอบคอบ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือ 

ความไม่เป็นธรรมนั้น หรือปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือคำสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ต่อไป เพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่

ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ขจัดความเหลือ่มล้ำ อำานวยประโยชน์ให้แก่ประชาชนอย่างทัดเทียมกัน และ

ลดภาระที่เกิดขึ้นกับประชาชนโดยไม่จำาเป็น
7 ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการแจ้ง การร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริง และการพิจารณาเรื่องร้องเรียน พ.ศ. 2562 

ข้อ 9 การแจ้งต่อผู้ตรวจการแผ่นดินตามข้อ 8 ต้องเป็นเร่ืองที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน 

ส่วนรวม หรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
8 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 มาตรา 26 (5)

3) กรณีผู้พบเห็นความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมได้แจ้งต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ

เป็นกรณีที่ผู้พบเห็นว่ามีความเดือดร้อน 
หรือความไม่เป็นธรรมเกิดขึ้น จึงได้แจ้งต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เพื่อให้แสวงหาข้อเท็จจริง 
ผ่านช่องทางรับเรื่องร้องเรียนของสำนักงาน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยมีเงื่อนไขว่าเรื่องที ่
ผู้ พบ เ ห็นจะแ จ้ง ต่อ ผู้ ต ร วจการแผ่ นดิ น  
ต้องเป็นเรื่องที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนส่วนรวม หรือ
เพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ7

ทัง้นี ้ การวินจิฉัยเสนอเรือ่งต่อศาลปกครอง 
นั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินจะปรึกษาหารือและ 
เหน็ชอบรว่มกนั8 โดยจะตอ้งพจิารณาบทบัญญติั
กฎหมายที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย ซึ่งสรุปได้ 
ดังนี้

(1) หลักเกณฑ์และวิธีการฟ้้องคดี
ปกครอง

หลกัเกณฑแ์ละวธิกีารฟอ้งคดปีกครองของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นไปตามมาตรา 23 (2)  



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีีที่่� 15 ฉบัับัที่่� 2 กรกฎาคม - ธัันวาคม 256526

ของพระราชบัญญตัปิระกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ซึ่งกำหนดว่า  
ในการฟ้องคดีปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ใหป้ฏิบตัติามพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(2) สถานะในคดีปกครอง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43  
กำหนดสถุานะของผู้ตรวจการแผ่นดินให้มี
สิทธิและหน้าที่เสมือนหนึ่งเป็นผู้ฟ้องคดี ซึ่ง
หมายความว่า หากกฎหมายดังกล่าวกำหนด
สิทธิและหน้าที่ของคู่ความในคดีปกครองไว้
อย่างไรแล้ว ผู้ตรวจการแผ่นดินก็มีสิทธิและ
หน้าที่เช่นนั้นด้วย

(3) เงื่อนไขการมีสิทธิฟ้้องคดีปกครอง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42  
วรรคหนึ่ง กำหนดเงื่อนไขการมีสิทธิที่จะฟ้อง
คดีปกครองไว้ว่า 

“ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระทำหรือการ 
งดเว้นการกระทำของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ใน
เขตอำนาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 และ
การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือ 
ความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมี 
คำบังคับที่กำหนดไว้ในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง”

3.1.1 ขอ้สงัเกตและปัญหาการเสนอเรือ่ง
ต่อศาลปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน

 เมือ่พจิารณาบทบญัญตักิฎหมายทีเ่กีย่วกบั
การเสนอเรือ่งตอ่ศาลปกครองซึง่กำหนดสถุานะ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน “เสมือนหนึ่งเป็นผู้ฟ้องคดี
ปกครอง” และกำหนดเงื่อนไขการมีสิทธิฟ้อง
คดีปกครองจะต้อง “ได้รับความเดือดร้อนหรือ 
เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย” 
จึงได้เกิดข้อสังเกตและปัญหาในการฟ้องคดี
ปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังนี้

  1) ปัญหาการเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหายในการฟ้้องคดีปกครองของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน

มีปัญหาและข้อพิจารณา คือ
 (1) กรณีผูต้รวจการแผ่นดินฟ้องคดีปกครอง  

ในเรือ่งทีไ่ม่มกีารรอ้งเรียนตอ่ผูต้รวจการแผน่ดนิ  
(Own Motion) จะต้องพิจารณาถุึงการเป็น 
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือไม่

(2) กรณผู้ีตรวจการแผน่ดินฟอ้งคดีปกครอง 
ในเร่ืองท่ีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความ 
ไม่เป็นธรรมร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
(เรื่องร้องเรียนทั่วไป) จะต้องพิจารณาว่า 
ผู้ร้องเรียนได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
หรือไม่

 (3) กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี
ปกครอง ในเรื่องที่มีผู้พบเห็นความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมได้แจ้งต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน จะต้องพิจารณาว่าผู้พบเห็นหรือผู้แจ้ง 
นั้น ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือไม่
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2) ปัญหาการนับระยะเวลาในการฟ้้อง 
คดีปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน

การกำหนดเวลาในการฟ้องคดีแก่ศาล
ปกครองโดยทัว่ไปจะต้องยืน่ฟ้องภายในเก้าสบิวนั 
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึุงเหตุแห่งการฟ้องคดี9 
แต่การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะ หรือสถุานะของบุคคล 
จะยืน่ฟอ้งคดเีมือ่ใดกไ็ด้10 ทัง้นี ้การนบัระยะเวลา
ในการฟ้องคดีปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ก็มีปัญหาและข้อพิจารณา ดังนี้

 (1) กรณผีูต้รวจการแผ่นดินฟ้องคดปีกครอง  
ในเรื่องที่ ไ ม่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน (Own Motion) การนับระยะเวลาการ
ฟ้องคดีจะเริ่มนับจากวันที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ทราบเหตุแห่งการฟ้องคดีใช่หรือไม่

(2) กรณผีูต้รวจการแผ่นดินฟ้องคดปีกครอง 
ในเรื่องที่ผู้ ได้รับความเดือดร้อนหรือความ
ไม่เป็นธรรมร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน  
(เรือ่งรอ้งเรยีนท่ัวไป) การนับระยะเวลาการฟ้อง 
คดีจะเริ่มนับจากวันท่ีผู้ ร้องเรียนทราบเหตุ 
แห่งการฟ้องคดี  หรือจะเริ่มนับจากวันที ่
ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องร้องเรียน

 (3) กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี
ปกครอง ในเรื่องท่ีมีผู้พบเห็นความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมได้แจ้งต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน การนับระยะเวลาการฟ้องคดีจะเริ่ม 
นับจากวันที่ผู้พบเห็นหรือผู้แจ้งทราบเหตุ 

9 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 49 
10 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 51
11 รายงานการประชุมหารือร่วมกันระหว่างสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินกับสำนักงานศาลปกครอง ภายใต้บันทึกข้อตกลง 

ความร่วมมือทางวิชาการ (MOU) เมื่อวันที่ 5 เมษายน 2565 

แห่งการฟ้องคดี หรือจะเริ่มนับจากวันที่ 
ผู้ตรวจการแผ่นดนิรับเร่ืองร้องเรยีน

3.1.2 ความเห็นต่อปัญหาการเสนอเรื่อง
ต่อศาลปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน

จากข้อสังเกตและปัญหาการเสนอเรื่อง
ต่อศาลปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดินข้างต้น 
ได้นำไปสู่ความเห็น มุมมองทางวิชาการ และ
แนวทางการพิจารณา สรุปได้ว่า

1) ความเห็นประเด็นการพิจารณา 
การเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ในการฟ้อ้งคดีปกครองของผูต้รวจการแผ่นดนิ

ความ เ ห็น ต่อประ เ ด็นการ พิจารณา 
การเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ในการฟ้องคดปีกครองของผูต้รวจการแผ่นดนินัน้  
มคีวามเหน็ทางวชิาการออกเปน็ 2 แนวทาง คอื

(1) ความเห็นแนวทางแรก11 แยกการ
พิจารณาออกเป็น 2 กรณี คือ

 (1.1) กรณีการฟ้้องคดีปกครองในเรื่องที่
ไมม่กีารรอ้งเรยีนตอ่ผูต้รวจการแผน่ดนิ (Own 
Motion) 

ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถุเสนอเรื่อง
พ ร้อมด้วยความเ ห็นต่อศาลปกครองไ ด้  
ตามนัยมาตรา 23 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 ทัง้นี ้มาตรา 43 แห่งพระราชบัญญติั 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 กำหนดให้การเสนอเรื่องพร้อมด้วย
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ความเห็นดังกล่าว ผู้ตรวจการแผ่นดินมีสิทธิ
และหน้าที่เสมือนหนึ่งเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีแต่
เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ใช่คู่กรณี ดังนั้น  
ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงไม่อาจเป็นผู้ได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายได้โดยตรง และมีผลให้ผู้ตรวจการ 
แผ่นดินได้รับการยกเว้นไม่ต้องดำเนินการ 
ตามขั้นตอนและวิธีการแก้ไขเยียวยาเรื่องความ
เดือดร้อนหรือเสียหายนั้นก่อน ตามมาตรา 42  
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง 
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 แตย่งัคง 
ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขของการฟ้องคดีอื่น ๆ 

 (1.2) กรณีการฟ้้องคดีปกครองในเรื่องที่
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
ร้องเรยีนต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ (เรือ่งร้องเรยีน
ทัว่ไป) 

บคุคลผูท้ีไ่ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงได้ อันเน่ืองจากการกระทำหรือการ
งดเว้นการกระทำของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดิน อันเป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ฟ้องคดีแทนผูร้้องเรียน ซึ่งกรณีดังกล่าวจะต้อง 
ปฏบิตัติามหลกัเกณฑ์และเงือ่นไขของการฟ้องคดี  
ผู้เสียหายจะต้องดำเนินการตามขั้นตอนและ 
วิธีการแก้ไขเรื่องความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ในเรือ่งนัน้ก่อน และได้มกีารสัง่การตามกฎหมาย
นั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร 
หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกำหนด

12 หนังสือสำนักงานศาลปกครอง ที่ ศป 0032/441 ลงวันที่ 8 มิถุุนายน 2565 เรื่อง รายงานสภาพปัญหาของการเสนอเรื่อง 

พร้อมด้วยความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

 สรุปความเห็นของแนวทางแรก เห็นว่า  
กรณีการ ฟ้องคดีปกครองใน เรื่ อ งที่ ไ ม่มี 
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน (Own  
Motion) ไม่ต้องพิจารณาถึุงการเป็นผู้ได้รับ 
ความเดอืดร้อนหรอืเสยีหาย ส่วนกรณกีารฟ้องคดี 
ปกครอง ในเรื่องที่ผู้ ได้รับความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดนิ (เรื่องร้องเรียนทั่วไป) ต้องพิจารณาถุึง
การเปน็ผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายของ 
ผู้ร้องเรียนด้วย

(2) ความเห็นแนวทางที่สอง12

เหน็วา่มาตรา 43 แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 มิได้กำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ซ่ึงอยูใ่นฐานะผูฟ้อ้งคดจีะตอ้งอยูภ่ายใตเ้งือ่นไข 
ในการฟ้องคดีตามมาตรา 42 กล่าวคือ ต้องเป็น 
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ 
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 
แต่อย่างใด รวมถึุงกรณีที่มีผู้มาร้องเรียนต่อ 
ผูต้รวจการแผน่ดิน ใหเ้สนอเรือ่งตอ่ศาลปกครอง  
ผู้มาร้องเรียนก็ไม่จำต้องเป็นผู้ได้รับความ 
เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้เช่นเดียวกัน 
เนื่องจากกรณีนี้มิใช่บทบัญญัติในการฟ้องคดี
ปกครองทัว่ไป แต่เปน็บทบญัญตัทิีก่ำหนดเพือ่ให้ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถุมีสิทธิและหน้าที่ 
เช่นเดียวกับผู้ฟ้องคดีปกครองทั่วไป ตามที่
กำหนดไวใ้นระเบยีบของทีป่ระชุมใหญตุ่ลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
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ปกครอง พ.ศ. 2543 ในการดำเนินกระบวน
พจิารณาทีจ่ำเปน็เพือ่ประโยชนใ์นการพจิารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครองเท่านั้น 

สรปุความเหน็ของแนวทางทีส่อง  เหน็วา่  
ทั้งกรณีการฟ้องคดีปกครอง ในเรื่องที่ไม่มี 
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน (Own  
Motion) และกรณีการฟ้องคดีปกครองใน
เรื่องที่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น  
ไม่ต้องพิจารณาถึุงการเป็นผูไ้ด้รบัความเดือดร้อน
หรือเสียหายแต่อย่างใด

ทั้งนี้ เมื่อวิเคราะห์ถุึงความเห็นในทาง
วิชาการข้างต้นแล้ว เห็นว่า มีทั้งประเด็นที่มี 
ข้อสรุปที่ ชัดเจน ประเด็นที่ ยังมีความเห็น 
แตกต่างกัน และประเด็นที่ยังไม่มีข้อสรุป  
กล่าวคือ

(1) กรณผีูต้รวจการแผ่นดนิฟ้องคดปีกครอง  
ในเรื่องที่ ไ ม่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน (Own Motion) มีความเห็นว่า ไม่ต้อง
พิจารณาถุึงการเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายแต่อย่างใด

(2) กรณผีูต้รวจการแผ่นดินฟ้องคดปีกครอง  
ในเรื่องที่ผู้ ได้รับความเดือดร้อนหรือความ 
ไม่เป็นธรรมร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
(เรื่องร้องเรียนทั่วไป) มีความเห็นแบ่งออกเป็น
สองแนวทาง คือ แนวทางแรกเห็นว่า ต้อง
พิจารณถุึงการเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายของผู้ร้องเรียนด้วย ส่วนแนวทางที่สอง 

13 รายงานการประชุมหารือร่วมกันระหว่างสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน กับ สำนักงานศาลปกครอง ภายใต้บันทึกข้อตกลง 
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เห็นว่า ไม่ต้องพิจารณาถุึงการเป็นผู้ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ร้องเรียน 
แต่อย่างใด

(3) กรณีผูต้รวจการแผ่นดินฟ้องคดีปกครอง 
ในเรื่องที่มีผู้พบเห็นความเดือดร้อนหรือความ 
ไม่เป็นธรรมได้แจ้งต่อผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น  
ยังไม่มีข้อสรุปหรือความเห็นแต่อย่างใด 

 2) ความเห็นประเดน็ปัญหาการนบัระยะ
เวลาในการฟ้้องคดีปกครองของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน

ปัญหาการเริ่มนับระยะเวลาการฟ้องคดี
ปกครองของผูต้รวจการแผ่นดิน มีความเห็นทาง
วิชาการสองแนวทางเช่นกัน กล่าวคือ

(1) ความเห็นแนวทางแรก13 เห็นว่า 
การฟ้องคดีปกครอง ในเร่ืองทีไ่ม่มกีารร้องเรยีน 
ต่อ ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Own Motion)  
ผู้ตรวจการแผ่นดินต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขของ 
การฟ้องคดีในเรือ่งระยะเวลาด้วย ดงันัน้ ในกรณี
การฟ้องคดีให้เพิกถุอนกฎ คำสั่งทางปกครอง  
จะต้องยื่นฟ้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ 
ผูต้รวจการแผ่นดินรูห้รอืควรรูเ้หตุแห่งการฟ้องคดี  
แต่หากเป็นการฟ้องคดีโดยมีผู้ร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ถุือว่าผู้ตรวจการแผ่นดิน
ฟ้องแทนบุคคลอื่น การนับระยะเวลาการฟ้อง
คดีควรจะต้องเริ่มนับจากวันที่ผู้ร้องเรียนรู้หรือ
ควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี
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(2) ความเห็นแนวทางที่สอง14 เห็นว่า 
ระยะเวลาเก้าสิบวันในการเสนอเรื่องต่อศาล
ปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีที่
มีผู้มาร้องเ รียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น  
จะตอ้งเริม่นบัเมือ่ผูต้รวจการแผน่ดนิไดร้บัเรือ่ง 
ร้องเรียนนั้น ๆ มิใช่เริ่มนับเมื่อผู้มาร้องเรียน 
ไดรู้ห้รอืควรรูถุ้งึเหตแุหง่การฟอ้งคดแีตอ่ยา่งใด

3.1.3 วิเคราะห์แนวทางการพิจารณา
เสนอเรื่องต่อศาลปกครองของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน

การฟอ้งคดปีกครองของผูต้รวจการแผน่ดิน 
ซึง่กำหนดสถุานะผูต้รวจการแผน่ดนิ ใหม้ ี“สิทธิ
และหน้าที่เสมือนหนึ่งเป็นผู้ฟ้องคดีปกครอง” 
ทำให้เกิดคำถุามตามว่า จะต้องพิจารณาถุึง 
การเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรอืไม่ เพียงใด รวมถึุงปญัหาการนบัระยะเวลา 
การฟ้องคดีปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ซึ่งหากวิเคราะห์ถึุงหน้าท่ีและอำนาจของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ประกอบกับเจตนารมณ์
ของกฎหมาย รวมทั้งแนวปฏิบัติของหน่วยงาน
ที่ผ่านมา และความเห็นทางวิชาการในเรื่อง 
ดังกล่าวแล้ว เห็นว่า การท่ีกฎหมายกำหนด
สถุานะผูต้รวจการแผ่นดนิให้ม ี“สทิธแิละหน้าท่ี
เสมือนหนึ่งเป็นผู้ฟ้องคดีปกครอง” เป็นการ
กำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็น “ผู้มีสิทธิ 
ฟ้องคดีปกครองโดยผลของกฎหมาย” ดังนั้น  

14 หนังสือสำนักงานศาลปกครอง ที่ ศป 0032/441 ลงวันที่ 8 มิถุุนายน 2565 เรื่อง รายงานสภาพปัญหาของการเสนอเรื่อง 

พร้อมด้วยความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542
15 ข้อพิจารณาดังกล่าวสอดคล้องกับความเห็นของศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ในการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง 

“ศาลปกครองกบัการอำนวยความยตุธิรรมทางปกครอง และการเสรมิสรา้งธรรมาภบิาลในสงัคม คร้ังที ่15” จดัโดยสำนกังาน

ศาลปกครอง 19 กันยายน 2565 สำนักงานศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร  

ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงมิได้เป็นผู้ได้รับความ 
เดือดร้อนเสียหายตามความเป็นจริง แต่เป็น 
การกำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถุมีสิทธิ
และหน้าที่เช่นเดียวกับผู้ฟ้องคดีปกครอง เพื่อ
ประโยชน์ในการดำเนินกระบวนพิจารณาคดี
ปกครองเท่านั้น15 ทั้งนี้ ควรพิจารณาแนวทาง
ในการฟ้องคดีปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน
เกี่ยวกับปัญหาข้างต้น ดังนี้

 1) แนวทางการพิจารณาปัญหาการ 
เป็นผู้ ไ ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ในการฟ้อ้งคดีปกครองของผูต้รวจการแผ่นดนิ

1.1) กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี
ปกครอง ในเ ร่ือง ท่ีไม่มีการร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Own Motion) นั้น 
ด้วยเหตุท่ีผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ได้เป็นผู้ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรงในเรื่องที ่
ได้หยิบยกขึ้นมาพิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริง  
แต่เป็นการดำเนินการตามหน้าท่ีและอำนาจ 
เพื่อประโยชน์ส่วนรวม การฟ้องคดีปกครอง 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในเร่ือง Own Motion 
จึงสามารถุดำเนินการได้โดยไม่ต้องพิจารณา 
ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหายจากเรื่องดังกล่าวหรือไม่ 

 1.2) กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี
ปกครอง ในเรื่องที่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมร้องเรยีนต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ  
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(เรื่องร้องเรียนทั่วไป) หรือที่เรียกว่าเรื่องร้อง
เรียนปัญหาความเดือดร้อนส่วนบุคคลนั้น  
ผู้ที่จะร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้อง
เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ 
ได้รับความไม่เป็นธรรม ดังน้ัน หากจะมีการ 
ฟ้องคดปีกครองต่อผูต้รวจการแผ่นดนิควรจะตอ้ง 
พิจารณาถุึงการเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายของผู้ร้องเรียนประกอบด้วย ท้ังนี ้ 
มีข้อสังเกตว่าเรื่องประเภทดังกล่าวเป็นเรื่องท่ี 
ผู้ร้องเรียนสามารถุใช้สิทธิของตนเองยื่นฟ้อง 
ตอ่ศาลปกครองไดเ้องอยูแ่ลว้ จงึไมจ่ำตอ้งขอให้ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องศาลปกครองแทน 
ผู้ร้องเรียน

1.3) กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี
ปกครอง ในเรื่องท่ีมีผู้พบเห็นความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมได้แจ้งต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดินนั้น เห็นว่า แม้ว่าผู้ที่แจ้งต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดิน อาจจะไม่ใช่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน
ไม่เป็นธรรมโดยตรง แต่เรือ่งทีแ่จ้งต่อผูต้รวจการ 
แผ่นดินที่จะรับไว้พิจารณานั้น เป็นเรื่องที ่
กอ่ใหเ้กดิความเดอืดรอ้นหรอืความไมเ่ปน็ธรรม 
แก่ประชาชนส่วนรวม หรือเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะ มิใช่เพื่อประโยชน์ส่วนตน
หรือประโยชน์ส่วนบุคคล จึงเห็นว่าการฟ้องคดี
ปกครองในเรื่องที่มีผู้พบเห็นความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมได้แจ้งต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดินไม่ควรจะต้องพิจารณาถึุงการเป็น 
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้แจ้ง 
แต่อย่างใด

2 )  แนวทางการพิ จ า รณา ปัญหา 
การนับระยะเวลาในการฟ้้องคดีปกครองของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน

2.1) กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี 
ปกครอง ในเรื่องที่ ไ ม่มีการร้องเ รียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Own Motion) ควรเร่ิมนับ
ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองเมื่อผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้ทราบเหตุแห่งการฟ้องคดีปกครอง 
เน่ืองจากเป็นการพิจารณาปัญหาความเดือดร้อน
โดยไม่มผีูร้้องเรียน

2.2) กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี
ปกครอง ในเรื่องที่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน (เรื่องร้องเรียนทั่วไป) หากเป็นความ
เดอืดร้อนส่วนบคุคลควรเร่ิมนับระยะเวลาฟ้องคดี 
ปกครองเมื่อผู้ร้องเรียนได้ทราบเหตุแห่งการ
ฟอ้งคดปีกครอง เนือ่งจากหากเริม่นบัระยะเวลา
เมือ่ผูต้รวจการแผน่ดนิไดร้บัเรือ่ง อาจทำให้เกดิ
ปัญหาการนำเรื่องที่ขาดอายุความมาเสนอต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อให้ฟ้องต่อศาลปกครอง 
แต่หากเป็นความเดือดร้อนที่มีผลกระทบต่อ
ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะก็อาจจะเป็น
เรื่องท ี่ฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้โดยไม่ต้องพิจารณา
เร่ืองของอายุความ ตามนัยมาตรา 52 แห่ง 
พระราชบัญญัติ จั ดตั้ งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

2.3) กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องคดี
ปกครอง ในเรื่องที่มีผู้พบเห็นความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมได้แจ้งต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดินนั้น เรื่องที่แจ้งต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ท่ีจะรบัไวพิ้จารณานัน้ เปน็เร่ืองท่ีกอ่ใหเ้กดิความ
เดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน
ส่วนรวม หรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
กอ็าจจะเปน็เรือ่งทีฟ่อ้งคดเีมือ่ใดกไ็ด้โดยไมต่อ้ง
พิจารณาเรื่องของอายุความตามนัยมาตรา 52  
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แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

อย่างไรก็ตาม ความเห็นดังกล่าวเพียง 
ข้อ เสนอแนะเ ชิง วิชาการเมื่ อบทบัญญัติ
กฎหมายไมไ่ดก้ำหนดรายละเอยีดหรอืขอบเขต 
การพจิารณาไวอ้ยา่งชดัเจน กอ็าจจะมคีวามเหน็ 
หรือการตีความข้อกฎหมายแตกต่างกันได้  
ดังนั้น การจะมีข้อสรุปที่แน่ชัดก็คงต้องมีแนว 
คำพิพากษาหรือความเห็นของศาลปกครอง
สูงสุดเป็นบรรทัดฐาน ซึ่งก็คงต้องรอให้มี 
ข้อโต้แย้งหรือมีประเด็นแห่งคดี เข้าสู่การ
พิจารณาของศาล หรือหากมีการนำประเด็น
ดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาของท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด เพื่อกำหนดเป็นมติ  
หรือหลักเกณฑ์ หรือแนวปฏิบัติที่ชัดเจน ก็จะ
ทำให้ข้อความเห็นในเรื่องนี้ได้รับการคลี่คลาย
เป็นที่ยุติ ซึ่งจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งกับการ
อำนวยความเป็นธรรม การคุม้ครองสทิธเิสรภีาพ 
และการแก้ไขความเดือดร้อนไม่เป็นธรรมให้กับ
ประชาชน

3.2 การพัฒนากลไกและเคร่ืองมือของ 
ผูต้รวจการแผ่นดนิในการแก้ไขความเดือดร้อน 
หรือความไม่เป็นธรรมให้กับประชาชน

หน้าที่หลักที่สำคัญอีกประการหนึ่งที่มีมา
ตั้งแต่ก่อตั้งองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินต่อเนื่อง
มาถุงึปจัจุบนั คอื การแก้ไขความเดอืดรอ้นหรอื
ความไมเ่ปน็ธรรมใหก้บัประชาชน แตข่อ้เทจ็จรงิ
จากการปฏิบัติงานที่ผ่านมา พบว่า ผู้ตรวจการ
แผ่นดินยังขาดเครื่องมือหรือกลไกที่เหมาะสม 
ในการดูแลความเดือดร้อนให้กับประชาชน 
ในเรือ่งจำเปน็เรง่ดว่นอยา่งทนัทว่งท ีโดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งกรณีที่หน่วยงานของรัฐโต้แย้งสิทธิ

ประชาชน แต่ปรากฏข้อเท็จจรงิจากการแสวงหา
ข้อเท็จจริงของผู้ตรวจการแผ่นดินอันเชื่อได้ว่า  
ปัญหาข้อโต้แย้งนั้นเกิดจากความผิดพลาด 
คลาดเคลือ่นของหน่วยงานของรัฐ แต่เมือ่ยังไม่มี
คำพิพากษาชี้ขาด และหน่วยงานของรัฐยืนยัน
การบังคับใช้กฎหมาย หากต่อมาในภายหลัง 
ปรากฏข้อเท็จจริงอันเป็นท่ียุติว่า ประชาชน
ไม่ได้ฝ่�าฝ่ืนกฎหมาย หรือเป็นความผิดพลาด
คลาดเคล่ือนของหน่วยงานของรัฐ อาจทำให้
ประชาชนได้รับผลกระทบอย่างร้ายแรง หรือ
บางกรณีทำให้ความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ที่เกิดกับสิทธิ เสรีภาพ หรือทรัพย์สินของ
ประชาชน ไม่อาจกลับคืนดังเดิมได้อีกต่อไป  
ตัวอย่าง เ ช่น กรณี เ ร่ือง ร้องเรียนปัญหา 
การประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน 
ทับซ้อนที่ดินซึ่งเป็นที่อยู่อาศัยและที่ทำกินของ
ประชาชน ซึง่ได้ปรากฏเอกสารหลักฐานอนัเชือ่
ได้ว่า ประชาชนครอบครองที่ดินพิพาทมาก่อน
การประกาศเขตอุทยานแห่งชาติ แต่มีความ 
ผิดพลาดคลาดเคลื่อนในกระบวนการจัดทำ 
แผนทีแ่นวเขตอทุยานแห่งชาต ิ จงึทำให้ทบัซ้อน 
กับที่ ดิ นของผู้ ร้ อ ง เ รี ยน  แ ต่ เมื่ อ ยั ง ไม่ มี 
การเพิกถุอนเขตอทุยานแห่งชาติในพ้ืนท่ีทบัซ้อน  
ก็ยงัคงถุอืว่าพ้ืนทีพ่พิาทเป็นเขตอทุยานแห่งชาติ 
หน่วยงานราชการจึงบังคับใช้กฎหมายจับกุม
ดำเนินคดีกับประชาชน เกิดผลกระทบกับ
เสรภีาพในชวีติและรา่งกาย ตลอดจนบา้นเรือน  
ทรัพย์สินและพืชผลของประชาชน ซึ่งโดย 
ส่วนใหญ่มีฐานะยากจนและขาดโอกาสในการ 
เข้าถึุงกระบวนการยุติธรรม ทำให้ประชาชน 
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายอย่างร้ายแรง  
และแม้ว่าในภายหลังจะปรากฏข้อยุติว่า
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ประชาชนได้ครอบครองทำกินโดยสุจริตไม่มี
พฤติการณ์ฝ่�าฝื่นกฎหมาย แต่ผลกระทบที่เกิด
กบัเสรภีาพในชีวติและรา่งกาย รวมถึุงบา้นเรอืน 
ทรัพย์สินและพืชผลที่ต้องถุูกรื้อถุอนทำลาย  
ไม่สามารถุทำให้กลับคืนสู่สภาพเดิม และถุึงแม้
จะมีการชดใช้ค่าเสียหายก็ไม่มีน้ำหนักเพียงพอ 
ที่จะเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
อย่างร้ายแรงที่เกิดขึ้น

ดังนั้น จึงเห็นว่า หากมีกลไกและเครื่องมือ
ที่ทำให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถุชะลอหรือ
ยับยั้งการบังคับใช้กฎหมายหรือการดำเนินการ
ของหน่วยงานของรัฐที่อาจก่อความเสียหาย 
ให้กับประชาชนอย่างร้ายแรงเป็นการชั่วคราว  
ในช่วงเวลาที่ ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณา
แสวงหาข้อเท็จจริงและจัดทำคำวินิจฉัยและ 
ข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
ไม่เป็นธรรม ก็จะมีประโยชน์อย่างยิ่งกับการ
บรรเทาป้องกันไม่ให้เกิดความเสียหายอย่าง 
ร้ายแรงแก่ประชาชน

ทั้งนี้  เห็นว่าในระบบกฎหมายไทยใน
ปัจจุบันได้มีมาตรการคุ้มครองชั่วคราว ทั้งกรณี 
การคุ้มครองชั่วคราวก่อนการฟ้องคดีต่อศาล  
และการคุ้มครองชั่วคราวเมื่อที่มีการฟ้องคดี 
ต่อศาล จึงอาจนำมาศึกษาและเป็นแนวทาง
ใน เบื้ อ งต้ น  เพื่ อพัฒนา เป็ นกล ไกและ 
เครื่องมือของผู้ตรวจการแผ่นดินในการแก้ไข 
ความเดอืดร้อนหรอืไมเ่ปน็ธรรมใหก้บัประชาชน 
โดยมีรายละเอียด ดังนี้

3.2.1 การคุม้ครองชัว่คราวเมือ่มกีารฟ้้อง
คดีต่อศาล

ในปัจจุบันมีการกำหนดให้มีการคุ้มครอง

ชั่วคราว เมื่อมีการฟ้องคดีต่อศาล เพื่อคุ้มครอง
หรือป้องกันความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่ 
คูค่วาม โดยใหศ้าลมอีำนาจกำหนดวธิกีารเทา่ที่
จำเปน็ เพือ่ใชบ้งัคบัเปน็การชัว่คราวในระหวา่ง
การพิจารณาจนกว่าจะมีคำพิพากษา และ 
ยงัมไีว้เพ่ือประโยชน์ในการบงัคบัตามคำพพิากษา
หรอืคำสัง่ของศาลที่อาจมีต่อไปในอนาคต โดย
ในคดีแพ่งได้กำหนดไว้ในประมวลกฎหมาย 
วธิพีจิารณาความแพ่ง ภาค 4 ลกัษณะ 1 ส่วน
ในคดีล้มละลายได้กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
ล้มละลาย พุทธศักราช 2483 มาตรา 17  
ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับข้อพิพาทระหว่างเอกชน 
กับเอกชนในทางแพ่ง 

สำหรบักรณทีีม่กีารฟอ้งคดตีอ่ศาลปกครอง 
มทีัง้การกำหนดวิธกีารชัว่คราว และการสัง่ทเุลา
การบังคับตามกฎหรือคำสั่งทางปกครอง

การกำหนดวิธีการชั่ วคราวของศาล
ปกครอง เป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ .  2542 มาตรา 66 ซึ่ งกำหนดให้ 
ศาลปกครองมีอำนาจกำหนดมาตรการหรือ
วิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณี 
ทีเ่กีย่วข้องเป็นการชัว่คราวก่อนการพพิากษาคดไีด้
ไม่ว่าจะมีคำร้องขอจากบุคคลดังกล่าวหรือไม่ 
หากพิจารณาตามบทบัญญัตดิงักล่าวจะเห็นได้ว่า  
เมื่อศาลปกครองรับฟ้องคดีแล้วย่อมมีอำนาจ
กำหนดวิธีการชั่วคราวได้ทันที โดยถุือเป็น
ดุลพินิจของศาลที่จะออกคำสั่งไปยังหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ให้ปฏิบัติได้โดยไม่จำต้องรอผลคำพิพากษา 
ของศาลปกครองแต่อย่างใด 
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ส่วนการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 
คำสั่งทางปกครองของศาลปกครอง เป็นกรณีที่
กำหนดไว้ในระเบียบของทีป่ระชุมใหญต่ลุาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 หมวด 5 วิธีการชั่วคราว 
กอ่นพิพากษา สว่นที ่1 การทุเลาการบังคบัตามกฎ 
หรือคำสั่งทางปกครอง เนื่องจากปกติแล้ว 
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่เป็นให้ทุเลา 
การบงัคบัตามกฎหรอืคำสัง่ทางปกครอง เวน้แต่ 
ศาลจะมีคำสั่งเป็นอย่างอื่น ตามข้อ 69 ของ
ระเบยีบฉบบัดงักล่าว หากผูร้บัคำสัง่ทางปกครอง
ประสงค์จะให้ศาลสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือคำสั่งทางปกครองจะต้องยื่นคำขอต่อ 
ศาลปกครองเพ่ือให้มคีำสัง่เช่นวา่น้ัน โดยคำร้อง 
ดงักล่าวต้องแสดงให้เห็นว่าประสงค์จะขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือคำสั่งทางปกครองใด 
และการกำหนดให้กฎหรือคำสั่งทางปกครอง 
ดั ง กล่ า วมี ผ ลบั ง คั บต่ อ ไปจะทำ ให้ เ กิ ด 
ความเสียหายที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยา 
ในภายหลังอย่างไร 

3.2.2 การคุ้มครองชั่วคราวก่อนการ 
ฟ้้องคดีต่อศาล

ในระบบกฎหมายไทยมีแนวคิดในการ
คุม้ครองชัว่คราวกอ่นการฟอ้งคดตีอ่ศาลบัญญติั
ไว้ในกฎหมายต่าง ๆ หลายฉบับ อันได้แก่ 

 1.1) การคุ้มครองหรือป้องกันความ 
เสียหายชั่วคราวโดยองค์กรอิสระ

หากเปรียบเทียบกับการกำหนดวิธีการ
ชั่วคราวขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญอื่น  
ซึ่งเป็นองค์กรที่มีหน้าที่และอำนาจในการ 
ตรวจสอบหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ 

ของรฐัเชน่เดยีวกบัผูต้รวจการแผน่ดนิ จะพบวา่ 
มีการกำหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 69 ซึ่งกำหนดให้ 
ในกรณีที่มีพฤติการณ์น่าเชื่อว่าจะมีการโอน 
ยักย้าย แปรสภาพ หรือซุกซ่อนทรัพย์สิน  
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทจุรติแห่งชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) มอีำนาจ 
ออกคำส่ังยึดหรืออายัดทรัพย์สินไว้เป็นการ
ชั่วคราวได้ และมาตรา 90 แห่งพระราชบัญญัติ 
ดังกล่าว ก็ได้กำหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีอำนาจส่งเร่ืองให้ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ี
ของรฐัท่ีถุกูกล่าวหาส่ังให้เจ้าหน้าท่ีน้ันหยดุปฏบิติั
หน้าที่เป็นการชั่วคราวได้ ส่วนพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการ 
การเลือกตั้ง พ.ศ. 2560 มาตรา 41 กำหนดให้
ในกรณีจำเป็นคณะกรรมการการเลือกต้ังจะสั่ง
ระงบัสิทธสิมคัรรบัเลอืกต้ังไวเ้ปน็การชัว่คราวได้

1.2) การขอคุ้มครองชั่วคราวต่อศาล
มีการบัญญัติ ในเรื่องการขอคุ้มครอง

ชั่วคราวต่อศาล ก่อนที่จะมีการฟ้องร้องเป็นคดี 
ไว้ในกฎหมายของไทยหลายฉบบั เช่น พระราช 
บัญญัติลิขสิทธ์ิ พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติ 
ความลบัทางการคา้ พ.ศ. 2545 พระราชบญัญตัิ
กักเรือ พ.ศ. 2534 เป็นต้น

ดงัเช่น ในพระราชบัญญติัลิขสทิธิ ์พ.ศ. 2537  
ไ ด้กำหนดเรื่ องการขอคุ้ มครองชั่ วคราว 
การฟ้องคดีต่อศาลไว้ในมาตรา 65 โดยบัญญัติวา่  
“ในกรณีที่ มีห ลักฐานชัดแจ้ง ว่าบุคคลใด 
กระทำการหรือกำลังจะกระทำการอย่างหนึ่ง
อย่างใดอันเป็นการละเมิดลิขสิทธิ์ หรือสิทธิ 
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ของนักแสดง เจ้าของลิขสิทธิ์หรือสิทธิของ 
นกัแสดงอาจขอใหศ้าลมคีำสัง่ใหบุ้คคลดงักลา่ว
ระงับ หรือละเว้นการกระทำอย่างนั้นได้”

3.3.3 ข้อเสนอการกำหนดมาตรการ
คุ้มครองชั่วคราวของผู้ตรวจการแผ่นดิน

ตามที่ ได้กล่าวไว้ในเบ้ืองต้นถุึงสภาพ
ข้อเท็จจริงจากการปฏิบัติงานที่ผ่านมาของ
องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินพบว่ามีปัญหาการ
ไม่สามารถุชะลอหรือยับยั้งความเดือดร้อน
หรือเสียหายอย่างร้ายแรงให้กับประชาชน 
อันเนื่องจากการขาดเครื่องมือหรือกลไก 
ที่จะสั่งให้หน่วยงานของรัฐชะลอหรือระงับ 
การดำเนินการไ ว้เ ป็นการชั่ วคราว จึ งมี 
ข้อเสนอแนะให้ปรับปรุงเพิ่มเติมเครื่องมือและ
กลไกในรูปแบบมาตรการคุม้ครองชั่วคราวของ 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ ท้ังน้ี เพือ่ให้เกิดการแลกเปลีย่น 
ความเห็นเชิงวิชาการอันจะนำไปสู่การพัฒนา
และปรับปรุงการปฏิบัติงานของผู้ตรวจการ 
แผ่นดินให้สามารถุปฏิบัติหน้าท่ีในการคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพให้กับประชาชนได้อย่างเหมาะสม
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไป

1) แนวทางการกำหนดมาตรการคุม้ครอง
ชั่วคราวโดยคำสั่งศาล

แนวทางในการกำหนดมาตรการคุ้มครอง
ชั่วคราวโดยคำสั่งศาล อาจเทียบเคียงหรือ 
ใช้แนวทางตามบทบัญญัติว่าด้วยการคุ้มครอง
ชั่วคราวที่กำหนดไว้ในกฎหมายอื่น ๆ ดังเช่น  
ที่มีการกำหนดไว้ในพระราชบัญญัติลิขสิทธิ ์ 
พ.ศ. 2537 โดยอาจกำหนดให ้เมือ่ความปรากฏ
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่ามีความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมท่ีเกิดจากหน่วยงานของรัฐ

หรือเจ้าหน้าทีข่องรัฐ อาจก่อให้เกดิความเสียหาย 
ที่ยากต่อการเยียวยาในภายหลัง ให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินเสนอคำร้องต่อศาลปกครองเพื่อออก
คำสั่งคุ้มครองชั่วคราวให้หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐชะลอการดำเนินการที่อาจ
กระทบต่อสิทธิในชีวิต ร่างกาย หรือทรัพย์สิน
ของประชาชนไว้เป็นการชั่วคราวในระหว่าง 
การพจิารณาเรือ่งร้องเรยีนของผูต้รวจการแผ่นดิน

2) แนวทางการกำหนดมาตรการคุม้ครอง
ชั่วคราวโดยคำสั่งผู้ตรวจการแผ่นดิน

เปน็การกำหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราว
โดยการออกคำส่ังผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งไปยัง 
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มี
อำนาจบังคบัใชก้ฎหมายให้ชะลอการดำเนินการ 
อันเป็นการโต้แย้งสิทธิที่อาจก่อให้เกิดความ 
เสียหายจนยากแก่การเยียวยาในภายหลัง โดย
ให้ชะลอการดำเนินการเปน็การชั่วคราวจนกว่า
ผู้ตรวจการแผ่นดินจะพิจารณาเรื่องแล้วเสร็จ 
ภายใต้เงื่อนไขว่าหากมีการออกคำสั่งคุ้มครอง
ชั่วคราวแล้ว การพิจารณาและจัดทำความเห็น 
และข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จะเร่งรัดดำเนินการโดยเร็ว เพื่อมิให้ เกิด 
ผลกระทบต่อการปฏิบัติราชการและบุคคล
ภายนอกเกินสมควร

ทั้งนี้ ในกระบวนการร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2560 นั้น เคยมีการเสนอให้มีบทบัญญัติ
ในลักษณะดังกล่าวในชั้นการพิจารณาของ  
“คณะกรรมการพิจารณาศึกษาหลักการร่าง 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ...” ซึ่งอาจนำมาเป็น
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แนวทางในการศึกษาและพัฒนาให้เกิดกลไก
และเครื่องมือดังกล่าว โดยมีรายละเอียด คือ

“ในระหว่างการแสวงหาข้อเท็จจริง หากมี 
กรณทีีผู่ต้รวจการแผน่ดนิเหน็วา่ ความเดอืดรอ้น 
หรือความไม่ เป็นธรรม อันเนื่องจากการ 
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนือ
หน้าที่และอำนาจตามกฎหมายของหน่วยงาน 
ของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือกรณีการ 
ปฏบิตังิานใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐเป็นภาระ
แก่ประชาชนโดยไม่จำเป็นหรอืเกนิสมควรแก่เหตุ  
อาจก่อให้เกิดความเสียหายที่ยากต่อการ
เยียวยาในภายหลัง ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจ
กำหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองช่ัวคราว 
หรอืสัง่ให้เจา้หน้าทีข่องรฐัชะลอการดำเนนิการ 
ตามอำนาจหน้าทีไ่ปพลางก่อนจนกว่าผูต้รวจการ 
แผ่นดินจะได้พิจารณาเรื่องดังกล่าวแล้วเสร็จ

ในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นเดินกำหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองช่ัวคราว หรือสั่ง
ใหเ้จ้าหน้าทีข่องรัฐ หรือหนว่ยงานของรัฐชะลอ 
การดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ไปพลางก่อน 
ตามวรรคแรก ผูต้รวจการแผ่นดนิตอ้งดำเนินการ 
พิจารณาและจัดทำความเห็นและข้อเสนอ
แนะให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับจากวันที ่
ผูต้รวจการแผน่ดนิกำหนดมาตรการหรอืวธิกีาร 
คุ้มครองชั่วคราวหรือมีคำสั่งให้ชะลอการ 
ดำเนินการในเรื่องนั้น ๆ แล้วแต่กรณี”

4. บทสรุป
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระ 

ที่รัฐธรรมนูญกำหนดให้มีหน้าที่และอำนาจ 
ใ น ก า ร พิ จ า ร ณ า เ รื่ อ ง ร้ อ ง เ รี ย น ปั ญ ห า 
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม แสวงหา
ข้อเท็จจริงเพื่อนำไปสู่การแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น 
กับประชาชน ซึ่งการปฏิบัติหน้าที่ให้บรรลุ
วตัถุปุระสงค์ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญนัน้  
ต้องประกอบด้วยเครื่องมือและกลไกที่มี
ประสิทธิภาพ มีความเหมาะสม สอดคล้องกับ
สภาพข้อเท็จจรงิ สภาพสังคม ข้ันตอนปฏิบติังาน 
ของหน่วยงานราชการ ดังนั้น ในการแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม  
หากยึดหลักการให้ความสำคัญต่อการคุ้มครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน และได้มี
การศึกษาและการพัฒนาองค์ความรู้จากการ
ปฏิบัติงาน แล้วนำไปสู่การปรับปรุงและพัฒนา
ระเบียบ ขั้นตอน และวิธีการปฏิบัติงานที่ 
ป ร ะ สิ ท ธิ ส ภ า พ  ต อ บ ส น อ ง ต่ อ ปั ญ ห า 
ความเดอืดร้อน รวมทัง้บรบิทและสภาพแวดล้อม
ในสังคม จะส่งผลให้สามารถุคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนได้อย่างทั่วถุึง
และเหมาะสมตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย  
เป็นประโยชน์ต่อประชาชนและประเทศชาติ
ต่อไป ❏
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