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หลักนิติธรรมในที่ทํางาน 
 

 นายบูรณ์ ฐาปนดุลย์ [๑]๑ 
                   ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

 
บทคัดย่อ 

บทคัดย่อหรือสาระสังเขป 
 

หลักนิติธรรม (The Rule of Law) เป็นหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่ใช้ในการปกครอง ซึ่ง
ถือว่าเป็นหัวใจสําคัญสําหรับการปกครองประเทศและการบังคับใช้กฎหมายของรัฐ  โดยเป็นที่ปรากฏ
อย่างยาวนานแล้วในประเทศต่าง ๆ ซึ่งจําเป็นต้องมีหลักนิติธรรมเป็นหลักพ้ืนฐานในการจํากัดอํานาจ
ของผู้ปกครองให้อยู่ภายใต้ขอบเขตอันเหมาะสมและเป็นธรรม  สําหรับประเทศไทยได้มีการบัญญัติ
เก่ียวกับหลักนิติธรรมอย่างเป็นลายลักษณ์อักษรไว้เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งกําหนดให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม  ทุกองค์กรหรือทุกหน่วยงานจึงต้องยึดหลัก
นิติธรรมในการบริหารราชการแผ่นดิน การปฏิบัติราชการ ตลอดจนการดําเนินการใด ๆ ก็ตามที่เก่ียวข้อง 
เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคอย่างเป็นธรรม  ดังน้ัน ผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะที่เป็นองค์
อํานาจที่มีอํานาจหน้าที่ควบคุมตรวจสอบและดูความเหมาะสมในการใช้อํานาจของรัฐ  ตลอดจนพิจารณา
และสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคําร้องเรียนในกรณีที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจ
หน้าที่ตามกฎหมาย  ผู้ตรวจการแผ่นดิน ตลอดจนผู้บริหารและเจ้าหน้าที่สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึง
ต้องปฏิบัติตามอํานาจหน้าที่ให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรม  และในขณะเดียวกัน การบริหารราชการภายใน
หน่วยงานก็ต้องยึดหลักนิติธรรมเป็นสําคัญด้วยเช่นกัน  เพราะเมื่อภายในหน่วยงานเองมีหลักนิติธรรมแล้ว 
การสร้างความเป็นเสมอภาคเป็นธรรมสู่สังคมภายนอกภายใต้หลักนิติธรรมก็ย่อมเกิดขึ้นได้เป็นอย่างดี 
 
คําสําคญั  ผู้ตรวจการแผ่นดิน, หลักนิติธรรม, หลักนิติธรรมในที่ทํางาน, หลักนิติธรรมในสํานักงาน
ผู้ตรวจการแผน่ดิน 
 
 
 
 
 
 

                                                            
[๑]๑บูรณ์ ฐาปนดุลย์, ผู้ตรวจการแผ่นดิน, นิติศาสตรบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, อดีตผู้พิพากษาอาวุโสในศาลฎีกา. 



๒ 
 

หลักนิติธรรมในที่ทํางาน 
   

 นายบูรณ์ ฐาปนดุลย์ 
ผู้ตรวจการแผน่ดิน 

 
๑. บทนาํ 
 

สังคมที่ทุกคนปรารถนาให้เกิดขึ้น คือสังคมที่อยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข โดยมีหลักนิติธรรม  
(The Rule of Law) เป็นหลักสําคัญประการหน่ึงที่นําพาสังคมให้บรรลุเป้าหมายตามที่ต้องการได้  
ในประเทศไทยได้มีการบัญญัติเก่ียวกับหลักนิติธรรมอย่างเป็นลายลักษณ์อักษรไว้เป็นครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  ผู้ตรวจการแผ่นดินและสํานักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินในฐานะที่เป็นองค์อํานาจและองค์กรตามรัฐธรรมนูญจึงต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม โดยนอกจาก
ต้องยึดหลักการปฏิบัติตามอํานาจหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคอย่างเป็นธรรมเพ่ือ
ตรวจสอบและควบคุมการใช้อํานาจรัฐให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย รวมทั้งป้องกันมิให้มีการใช้อํานาจ
ตามอําเภอใจแล้ว  ยังจําเป็นต้องสร้างหลักนิติธรรมให้เกิดขึ้นภายในหน่วยงานเองด้วย เพ่ือธํารงรักษาไว้ซึ่ง
สิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคอย่างเป็นธรรมของคนภายในหน่วยงานด้วยเช่นกัน  ดังน้ัน การที่องค์กร
หรือหน่วยงานจะเกิดความเข้าใจและสามารถนําเอาหลักนิติธรรมไปใช้ในทางปฏิบัติได้อย่างถูกต้อง         
จึงจําเป็นต้องทําความเข้าใจถึงความหมายและแนวคิดของหลักนิติธรรมให้เข้าใจอย่างถ่องแท้ 
 
๒. ความหมายและแนวคิดของหลักนิติธรรม 
 

๒.๑ ความหมายของหลักนติิธรรม 
 
      นักปรัชญาที่ย่ิงใหญ่ของโลก เช่น เพลโต และอริสโตเติล เป็นต้น ได้มีแนวคิดเก่ียวกับ

รูปแบบการปกครองที่ดีเพ่ือทําให้สังคมสามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสงบสุข  จากประวัติศาสตร์อัน
ยาวนานในการคิดค้นทดลองจนในที่สุดทําให้ได้ข้อสรุปที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า สังคมอันชอบธรรม
จะเกิดขึ้นได้ต้องเป็นสังคมที่ใช้กฎหมายเป็นหลักในการปกครอง (Rule by law) ไม่ใช่สังคมที่มีบุคคล
หรือคณะบุคคลเป็นใหญ่ในการปกครอง (Rule by men)  โดยเหตุที่ปฏิเสธการปกครองโดยบุคคล
หรือคณะบุคคล เพราะผู้ใช้อํานาจที่ใช้โดยอําเภอใจ ปราศจากการควบคุม จะทําให้เกิดการฉ้อฉลและ
ทุจริตได้  ดังน้ัน การมีกฎหมายเป็นหลักน้ันยังไม่เพียงพอ เพราะมนุษย์อาจใช้กฎหมายสร้างความไม่
เป็นธรรม กฎหมายจึงต้องอยู่ภายใต้หลักพ้ืนฐานบางประการ ซึ่งก็คือหลักนิติธรรมน่ันเอง 

      คําว่า “หลักนิติธรรม” มาจากคําในภาษาอังกฤษว่า “Rule of Law” ซึ่งได้มีการให้คํา
นิยามไว้หลากหลายความหมาย เช่น 

    พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ให้ความหมายของคําว่า “นิติธรรม” 
ไว้ว่า “น. หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย.” ซึ่งไม่ได้อธิบายเพ่ิมเติมว่าหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายมีอะไรบ้าง 



๓ 
 

    ศาสตราจารย์พิเศษ ธานินทร์ กรัยวิเชียร[๒]๒ได้อธิบายความหมายของหลักนิติธรรมไว้
ว่า “หลักนิติธรรม หมายถึง หลักการพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่สําคัญในระบอบประชาธิปไตยที่เทิดทูน
ศักด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย์และยอมรับนับถือสิทธิแห่งมนุษยชนทุกแง่มุม รัฐต้องให้ความอารักขา
คุ้มครองมนุษยชนให้พ้นจากลัทธิทรราชย์ หากมีข้อพิพาทใด ๆ เกิดขึ้น ไม่ว่าระหว่างรัฐกับเอกชน 
หรือเอกชนกับเอกชน ศาลย่อมมีอํานาจอิสระในการตัดสินข้อพิพาทน้ันโดยเด็ดขาดและโดยยุติธรรม 
ตามกฎหมายของบ้านเมืองที่ถูกต้องและเป็นธรรม” 

      ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม[๓]๓ได้อธิบายความหมายของหลักนิติธรรมไว้ว่า 
“หลักนิติธรรม หมายถึง กฎหมายเป็นใหญ่มีความเสมอภาค และในกรณีเกิดข้อพิพาทขึ้น ต้องระงับ
คดีโดยศาล โดยพิจารณาคดีเป็นธรรมไม่เลือกปฏิบัติ ไม่ออกกฎหมายลงโทษย้อนหลัง  ให้โอกาสนํา
พยานเข้าสืบหรือที่เรียกว่า Fair trial ซึ่งเป็นหัวใจของหลักนิติธรรม” 

      ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ[๔]๔ได้อธิบายความหมายของหลักนิติธรรมไว้ว่า 
“หลักนิติธรรมมีอยู่ ๔ ประการ คือ ประการแรก องค์ประกอบด้านสาระ ซึ่งหมายถึง หลักความเสมอ
ภาคทางกฎหมาย ประการที่สอง องค์ประกอบด้านกระบวนการในการใช้กฎหมาย หมายถึง รัฐและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องใช้อํานาจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายให้ไว้ ตามวิธีการ รูปแบบ เวลาและสถานที่ 
ประการที่สาม องค์ประกอบด้านองค์กร หมายถึง การแบ่งแยกอํานาจและความเป็นอิสระของตุลาการ 
ประการที่สี่ องค์ประกอบด้านเป้าหมายซึ่งหมายถึงการใช้ การตีความกฎหมาย และด้านการตัดสินคดี
น้ันต้องมุ่งสร้างความยุติธรรมให้เกิดความเที่ยงธรรม”   

      ศาสตราจารย์ ดร. กําชัย จงจักรพันธ์[๕]๕ได้อธิบายความหมายของหลักนิติธรรมไว้ว่า 
“หลักนิติธรรมมาจากคําในภาษาอังกฤษว่า ‘Rule of Law’ ซึ่งมีผู้ให้คําแปลไว้หลากหลาย อาทิ หลักพ้ืนฐาน
แห่งกฎหมาย หลักการปกครองด้วยกฎหมาย หลักแห่งกฎหมาย กฎของกฎหมาย หลักความศักด์ิสิทธ์ิ
ของกฎหมาย หลักความยุติธรรมตามกฎหมาย หลักธรรม หลักธรรมแห่งกฎหมายหรือนิติปรัชญา            
นิติธรรม วินัย ธรรมะ กฎหมาย ฯลฯ”  

      องค์การสหประชาชาติ[๖]๖ได้อธิบายความหมายของหลักนิติธรรมไว้ว่า “หลักนิติธรรม 
หมายถึง หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่กฎหมายกระบวนการยุติธรรม หรือการกระทําใด ๆ จะต้องไม่ 
ฝ่าฝืน ขัด หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม” 

      ดังน้ัน หลักนิติธรรม จึงอาจหมายถึง “หลักการพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่ ยึดหลัก    
ความถูกต้อง เป็นธรรม และความเสมอภาค  เพ่ือพัฒนาสังคมให้เกิดความผาสุกและเจริญก้าวหน้า” 

                                                            
[๒]๒ธานินทร์ กรัยวิเชียร, ๒๕๕๔, “หลักนิติธรรม (The rule of  Law)”, ใน วารสารยุติธรรมคู่ขนาน, เล่มที่ ๗ ปีที่ ๖ ฉบับที่ ๑ 
กันยายน ๒๕๕๔, หน้า ๑๖.  
[๓]๓วิษณุ เครืองาม, ๒๕๕๓, ปาฐกถาสาธารณะเร่ือง “การใช้หลักนิติธรรมในประเทศไทย”, สมาคมรัฐศาสตร์แห่งมหาวิทยาลัย 
เกษตรศาสตร์, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๓. 
[๔]๔บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, ๒๕๕๒, “หลักนิติธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย”, ใน วารสารพระธรรมนูญ, เล่มที่ ๔๙ ฉบับ 
หลักนิติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๑-๒๕๕๒, หน้า ๙๗-๑๐๑.  
[๕]๕กําชัย จงจักรพันธ์ (ประธานคณะอนุกรรมการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรมแห่งชาติ), ๒๕๕๖, บรรยายร่างข้อเสนอเร่ือง “หลัก   
นิติธรรม ความหมาย สาระสําคัญ และผลของการฝ่าฝืน”, ๒๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๖ ณ โรงแรมรามาการ์เดนส์. 
[๖]๖คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ, ๒๕๕๗, หลักนิติธรรม (Rule of Law) ความหมาย สาระสําคัญ 
และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม, คณะกรรมการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรมแห่งชาติและอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือหลักนิติ
ธรรมในคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ, กันยายน ๒๕๕๗.  



๔ 
 

กฎหมายซึ่งเป็นสิ่งที่มนุษย์สร้างขึ้นน้ันต้องมีหลักไว้ให้ยึดซึ่งก็คือหลักนิติธรรม ทั้งการออกกฎหมาย 
การบังคับใช้กฎหมาย การตีความกฎหมาย และกระบวนการยุติธรรม เพ่ือมุ่งไปสู่ความยุติธรรม    
และจะช่วยป้องกันมิให้กฎหมายกลายเป็นเคร่ืองมือของผู้มีอํานาจ โดยจะเป็นหลักที่ใช้กํากับดูแล
ตรวจสอบอํานาจอันไม่ชอบธรรมของอํานาจอธิปไตยทั้งฝ่ายรัฐสภา ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ 

      มีข้อสังเกตสําคัญประการหน่ึงที่ อาจารย์ ดร.ปริญญา เทวานฤมิตรกุล[๗]๗ได้เคยกล่าว
ไว้คือ “นิติรัฐ สิ่งสําคัญที่สุดไม่ใช่การบังคับกฎหมายกับประชาชน แต่เป็นการบังคับใช้กฎหมายกับ
รัฐบาลต่างหาก กฎหมายถูกเขียนคลุมให้กว้างเพราะว่าคิดล่วงหน้าไม่ได้ว่าจะเกิดปัญหาน้ีขึ้นมา 
เพราะฉะน้ันการใช้กฎหมาย มิใช่ดูแต่เพียงเรื่องตัวหนังสืออย่างเดียว ต้องดูไปที่เจตนารมณ์ของ
กฎหมายเป็นเรื่องสําคัญด้วย” 

 
๒.๒ แนวคิดทีเ่ก่ียวข้องกับหลักนิติธรรม 
 
 ๒.๒.๑ หลักนิติธรรมในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา หลักนิติธรรมเป็นแนวคิดที่

กําเนิดและพัฒนาขึ้นก่อนในประเทศอังกฤษ อันมีระบบกฎหมาย แนวคิดและสภาพแวดล้อมที่ต่าง
จากกฎหมายไทย และเป็นหลักคิดที่เป็นนามธรรม ค่อนข้างเข้าใจยาก และมีการเปล่ียนแปลงอยู่
ตลอดเวลา  โดยเริ่มแรกน้ัน คําว่า “หลักนิติธรรม” มาจากคําในภาษาอังกฤษว่า “Rule of Law”   
ในหนังสือ “The Common Wealth of Oceana” ของ James Harrington นักทฤษฎีการเมือง
แบบสาธารณรัฐด้ังเดิมยุคฟ้ืนฟูศิลปวิทยา (Renaissance) ของประเทศอังกฤษ กล่าวคือ หลักนิติธรรม
เป็นแนวความคิดในยุคกลางโดยพระเจ้าจอห์น (King John) กษัตริย์แห่งอังกฤษได้ลงพระนามใน
เอกสารสําคัญที่เรียกว่ากฎบัตรแมคนาคาร์ตา (Magna Carta Libertatum) ในปี ค.ศ. ๑๑๖๖ - 
๑๒๑๖ เอกสารฉบับน้ีเป็นพันธสัญญาที่กษัตริย์อังกฤษได้ให้ไว้แก่บรรดาขุนนางเพ่ือจํากัดอํานาจของ
พระองค์ ซึ่งมีเน้ือหากล่าวถึง สิทธิในการได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายที่บันทึกไว้เป็นลายลักษณ์
อักษรและการประกันสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล[๘]๘ 

 ในเวลาต่อมารัฐสภาได้พัฒนาต่อไปกลายเป็นสถาบันซึ่งเป็นผู้แทนของกลุ่มคน
ต่าง ๆ และเริ่มมีบทบาทมากขึ้นจนมีอํานาจต่อรองกับอํานาจกษัตริย์ ต่อมาในปี ค.ศ. ๑๖๒๘ ยุคสมัย
ของพระเจ้าชาร์ลที่หน่ึง (King Charles I ค.ศ. ๑๖๐๐ - ๑๖๔๙) รัฐสภาได้ตรา Petition of Rights 
ขึ้นเพ่ือปกป้องคุ้มครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินและเสรีภาพส่วนบุคคล โดยประกาศว่าผู้ปกครอง 
รัฐบาล ตลอดจนศาลต้องเคารพในสิทธิดังกล่าว ในเวลาต่อมาเอกสารฉบับน้ีได้ถูกเพ่ิมเติมโดยเอกสาร
อีกฉบับหน่ึงที่ช่ือว่า Habeas Corpus Act (ค.ศ. ๑๖๗๙) นับเป็นจุดเริ่มต้นของการประกันสิทธิของ
บุคคลในกระบวนการยุติธรรม โดยมีเน้ือหาหลัก คือ การให้สิทธิแก่บุคคลทุกคนท่ีถูกจับกุม ด้วยเหตุ
ดังกล่าวทําให้รัฐสภาสามารถท่ีจะสถาปนาและขยายอํานาจของตนออกไปอย่างมั่นคงตามลําดับ    
ทําให้กษัตริย์ค่อย ๆ ถูกจํากัดอํานาจลง ซึ่งนํามาสู่สงครามกลางเมืองขึ้นในระหว่าง ค.ศ. ๑๖๔๒ - 

                                                            
[๗]๗ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, ๒๕๕๓, ปาฐกถาพิเศษเร่ือง “ภาพจริง-ภาพลวง : สังคมแห่งนิติรัฐ” ใน นิติรัฐ นิติธรรม, เอกบุญ วงศ์
สวัสด์ิกุล, โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า ๒๓๑. 
[๘]๘วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ๒๕๕๖, หลักนิติธรรม (The rule of law) [Online], Available: Http://www.enlightened-jurists.com 
[มีนาคม ๒๕๕๖]. 



๕ 
 

๑๖๔๙ จนกระทั่ งในที่สุดรัฐสภาก็ได้รับชัยชนะและนําไปสู่การปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ (Glorious 
Revolution) ผลของการปฏิวัติดังกล่าวนํามาซึ่งเอกสารสําคัญอีกฉบับหน่ึง คือ Bill of Rights และ
ทําให้รัฐสภาอังกฤษกลายเป็นรัฏฐาธิปัตย์คู่กันกับกษัตริย์  ส่วนปัญหาว่าอํานาจในการวินิจฉัย    
ความเป็นที่สุดทางกฎหมายควรอยู่กับกษัตริย์ สภา หรือศาล ในเรื่องดังกล่าวน้ีศาลได้เข้ามามีบทบาท
ในการแก้ไขปัญหา โดย Sir Edward Coke ได้พิพากษาคดีไปในทางยืนยันความเป็นกฎหมายสูงสุด
ของกฎหมายคอมมอนลอว์ (Common Law) ซึ่งเห็นว่าทั้งกษัตริย์และรัฐสภา จะตรากฎหมายหรือ
กําหนดกฎเกณฑ์ใดจะขัดหรือแย้งกับกฎหมายคอมมอนลอว์ไม่ได้ และศาลทรงไว้ซึ่งอํานาจใน      
การวินิจฉัยว่ากฎหมายหรือกฎเกณฑ์น้ันขัดหรือแย้งกับกฎหมายคอมมอนลอว์หรือไม่ แต่อย่างไร     
ก็ตามศาลต้องผูกพันต่อกฎหมายที่สภาตราข้ึนจะอ้างกฎหมายคอมมอนลอว์มาปฏิเสธกฎหมายที่สภา
ตราขึ้นไม่ได้ ซึ่งแนวความคิดของ Sir Edward Coke ที่ปรากฏในคําพิพากษาก็ได้เป็นส่วนประกอบ
สําคัญของหลักนิติธรรมในอังกฤษ จนกระทั่งในที่สุดอังกฤษได้พัฒนาตนไปสู่ความเป็นรัฐเสรี
ประชาธิปไตยท่ียอมรับสิทธิเลือกต้ังของราษฎร สภาผู้แทนราษฎรอังกฤษพัฒนาไปในทิศทางของ  
การมีพรรคการเมืองใหญ่สองพรรคผลัดกันเข้ามาบริหารประเทศ โดยฝ่ายบริหาร คือ นายกรัฐมนตรี
และคณะรัฐมนตรีเริ่มมีอํานาจมากขึ้นและยังคงความเข้มแข็งจนถึงทุกวันน้ี  

สําหรับหลักนิติธรรมในระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกาน้ัน ระบบกฎหมายของ
สหรัฐอเมริกาได้รับอิทธิพลจากกฎหมายจากประเทศอังกฤษ โดยมุ่งเน้นในการสร้างหลักประกันสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน[๙]๙ โดยอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติถูกจํากัดโดยรัฐธรรมนูญและ
อํานาจสูงสุดของศาลในสหรัฐอเมริกา (The Supreme Court of United State) ที่จะวินิจฉัยว่า
กฎเกณฑ์ใดจะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญมิได้ นอกจากน้ันศาลสูงสุดยังมีอํานาจในการวินิจฉัยให้ฝ่าย
ต่าง ๆ ของรัฐปฏิบัติตามหลักนิติธรรม ทั้งในแง่กฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ รวมถึงมี
อํานาจที่จะตีความและวินิจฉัยว่ากฎหมายท่ีตราโดยรัฐหรือการกระทําอ่ืนใดของรัฐขัดต่อกระบวนการ
ที่ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญ (Due Process of Law) หรือไม่ และคําวินิจฉัยถือเป็นที่สุด ซึ่งได้รับ
อิทธิพลมาจากประเทศอังกฤษ[๒]๑๐  
  กล่าวโดยสรุปคือ ในประเทศสหรัฐอเมริกามีการสร้างหลักนิติธรรมและความเป็น
กฎหมายสูงสุดภายใต้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร  โดยเป็นระบบที่ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาวางหลักไว้
ในคดี Marbury V. Madison ของศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. ๑๐๘๓ โดยได้วางบรรทัดฐาน
เรื่องการควบคุมกฎหมายที่รัฐสภาออกไม่ให้ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ และการสร้างทฤษฎีว่าด้วย 
“อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ คือ อํานาจก่อต้ังระบอบ และองค์กรทางการเมือง” อยู่เหนือและเป็น
ที่มาของอํานาจขององค์กรอ่ืนที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้น อันเป็นที่มายุคใหม่ของสิ่งที่ John Adams 
ประธานาธิบดีคนที่ ๒ แห่งสหรัฐอเมริกากล่าวว่า รัฐบาลสหรัฐอเมริกา “เป็นรัฐบาลของกฎหมาย
ไม่ใช่รัฐบาลของมนุษย์”   
 

 ๒.๒.๓ หลักนิติธรรมในประเทศไทย  หลักนิติธรรมของประเทศไทยปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักไทยฉบับต่าง ๆ  ดังน้ี 
                                                            
[๙]๙จรัญ โฆษณษนันท์, ๒๕๕๓, บริบททางสังคมและประวัติศาสตร์ของอุดมการณ์หลักนิติธรรม, หน้า ๕๕. 
[๒]๑๐เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๖-๗. 



๖ 
 

     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้มีบทบัญญัติที่มีเน้ือหาสาระสําคัญตรง
กับหลักการของหลักนิติธรรม เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๗ บัญญัติไว้
ในอารัมภบทว่า “เจตนารมณ์ของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ีแสดงออกให้ปรากฏซึ่งปณิธานร่วมของ
ปวงชนชาวไทยว่าจักรักษาไว้ซึ่งเอกราชแห่งชาติไทยทุกทางจักคุ้มครองศาสนาทุกศาสนาให้สถาพร 
จักเทิดทูนพระมหากษัตริย์เป็นประมุขมิ่งขวัญของประเทศชาติ จักยึดมั่นการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย จักตรากฎหมายเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม จักใช้มาตรการทั้งปวงที่จะขจัด       
ความเหลื่อมล้ําในฐานะบุคคลท้ังในทางเศรษฐกิจและทางสังคมให้ลดน้อยลงเป็นลําดับ จักร่วมกัน
บําบัดทุกข์บํารุงสุขและจักพิทักษ์เสรีภาพของราษฎรโดยทั่วหน้าอย่างเสมอภาคและธํารงไว้ซึ่งหลัก 
นิติธรรมเพ่ือให้ราษฎรได้รับความยุติธรรมอย่างทั่วถึง”  ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ มาตรา ๓๒ บัญญัติไว้ว่า “บุคคลจะไม่ต้องรับโทษอาญา เว้นแต่จะได้กระทําการ
อันกฎหมายที่ใช้อยู่ในเวลาที่กระทําน้ันบัญญัติเป็นความผิดและกําหนดโทษไว้และโทษที่จะลงแก่
บุคคลนั้นจะหนักกว่าโทษที่กําหนดไว้ในกฎหมายที่ใช้อยู่ในเวลาที่กระทําความผิดมิได้”  หรือใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๔๙ ซึ่งได้เกิดขึ้นในการรัฐประหาร 
เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน ๒๕๔๙ ก็บัญญัติคําว่า หลักนิติธรรมไว้ในอารัมภบทว่า “โดยท่ีหัวหน้าคณะ
ปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ซึ่งได้กระทําการยึด
อํานาจการปกครองแผ่นดินเป็นผลสําเร็จ เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๔๙ ได้นําความ
กราบบังคมทูลว่าเหตุที่ทําการยึดอํานาจและประกาศให้ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเสีย
น้ัน ก็โดยปรารถนาจะแก้ไขความเสื่อมศรัทธาในการบริหารราชการแผ่นดิน ความไร้ประสิทธิภาพใน
การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน และการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐทําให้เกิดการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบข้ึนอย่างกว้างขวาง โดยไม่อาจหาตัวผู้กระทําความผิดมาลงโทษได้ อันเป็นวิกฤตการณ์
ร้ายแรงทางการเมืองการปกครองและปัญหาความขัดแย้งในมวลหมู่ประชาชนท่ีถูกปลุกป่ันให้
แบ่งแยกเป็นฝักเป็นฝ่ายจนเสื่อมสลายความรู้รักสามัคคีของชนในชาติ อันเป็นวิกฤตการณ์        
ความรุนแรงทางสังคม แม้หลายภาคส่วนจะได้ใช้ความพยายาม ในการแก้ไขวิกฤตการณ์ดังกล่าว
แล้วแต่ก็ไม่เป็นผลกลับมีแนวโน้มว่าจะทวีความรุนแรงย่ิงขึ้น จนถึงขั้นใช้กําลังเข้าปะทะกันซึ่งอาจมี
การสูญเสียแก่ชีวิตและเลือดเน้ือได้ นับว่าเป็นภยันตรายใหญ่หลวง ต่อระบบการปกครองระบบ
เศรษฐกิจและความสงบเรียบร้อยของประเทศจําเป็นต้องกําหนดกลไกทางปกครองที่เหมาะสมแก่
สถานการณ์เพ่ือใช้ไปพลางก่อน โดยคํานึงถึงหลักนิติธรรมตามประเพณีการปกครองของประเทศไทย
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข การฟ้ืนฟูความรักความสามัคคี ระบบ
เศรษฐกิจและความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง การเสริมสร้างระบบการตรวจสอบทุจริตที่เข้มแข็ง
และระบบจริยธรรมท่ีดีงาม การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน การปฏิบัติตาม    
กฎบัตรสหประชาชาติ พันธกรณีตามสนธิสัญญาหรือความตกลงระหว่างประเทศ การส่งเสริม
สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ การดํารงชีวิตตามหลักเศรษฐกิจพอเพียง ขณะเดียวกันก็เร่งดําเนินการ
ให้มีการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ด้วยการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางจากประชาชนในทุกขั้นตอน 
เพ่ือให้การเป็นไปตามที่คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขได้นําความกราบบังคมทูล จึงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้ใช้บทบัญญัติ



๗ 
 

ต่อไปน้ีเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) จนกว่าจะได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญที่
จะได้จัดทําร่างขึ้นและนําขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย” เป็นต้น 
     ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ประเทศไทยได้มี  
การบัญญัติเก่ียวกับหลักนิติธรรมไว้เป็นครั้งแรกอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร ในมาตรา ๓ วรรคสองว่า   
“การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ   
ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม”  นอกจากน้ี ในหมวดที่ ๕ แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ ๓ 
แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน มาตรา ๗๘ (๖) ยังได้บัญญัติไว้ว่า “รัฐต้องดําเนินการ
ตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ดังต่อไปน้ี (๖) ดําเนินการให้หน่วยงานทางกฎหมาย
ที่มีหน้าที่ให้ความเห็นเก่ียวกับการดําเนินงานของรัฐตามกฎหมายและตรวจสอบการตรากฎหมาย 
ของรัฐ ดําเนินการอย่างเป็นอิสระ เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามหลักนิติธรรม”     
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ ได้บัญญัติถึงหลักนิติธรรม
ไว้ในมาตรา ๓๕ (๖) ดังความว่าคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญต้องจัดทําร่างรัฐธรรมนูญให้
ครอบคลุมเรื่องดังต่อไปน้ีด้วย “(๖) กลไกที่มีประสิทธิภาพในการสร้างเสริมความเข้มแข็งของ      
หลักนิติธรรม และการสร้างเสริมคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลในทุกภาคส่วนและทุกระดับ” 
     ปัจจุบันประเทศไทยได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ โดยให้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศและให้มี   
การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่วางกติกาการเมืองให้รัดกุม  เหมาะสม ป้องกันและปราบปราม   
การทุจริต สามารถตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเป็นธรรม โดยใน
เรื่องหลักนิติธรรมนั้นได้มีความเห็นของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกําหนดให้มีการบัญญัติ
หลักนิติธรรมไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยได้บัญญัติถึงหลักนิติธรรมไว้ในมาตรา ๓๕ (๖) ดังความว่า
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญต้องจัดทําร่างรัฐธรรมนูญให้ครอบคลุมเรื่องดังต่อไปน้ีด้วย “(๖) 
กลไกที่มีประสิทธิภาพในการสร้างเสริมความเข้มแข็งของหลักนิติธรรม และการสร้างเสริมคุณธรรม 
จริยธรรม และธรรมาภิบาลในทุกภาคส่วนและทุกระดับ” อันเป็นการแสดงให้เห็นว่าหลักนิติธรรมเป็น
หัวใจสําคัญในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นมุข กอปรกับ
คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) ได้ศึกษาเก่ียวกับหลักนิติธรรม
แล้วเห็นควรมีบทบัญญัติว่าด้วยหลักนิติธรรมที่ชัดเจน รวมถึงเพ่ิมบทบัญญัติในส่วนที่ว่าด้วยผลของ
การฝ่าฝืนหลักนิติธรรม ทั้งน้ีเพ่ือประโยชน์ต่อการบังคับใช้หลักนิติธรรมมากขึ้น 
     จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ให้สิทธิเสรีภาพและความเท่า
เทียมกันแก่ประชาชนโดยไม่คํานึงถึงความแตกต่างทางด้านเช้ือชาติ ศาสนา หรือปัจจัยอ่ืน ๆ อันจะ
เป็นการป้องกันและรักษาสิทธิของประชาชนชาวไทย อย่างไรก็ตาม กฎหมายท่ีบังคับใช้น้ันเป็นเพียง
บทบัญญัติที่ตราขึ้นเพ่ือผดุงรักษาความยุติธรรม แต่สิ่งที่สําคัญเหนือกว่าคือการนํากฎหมายไปใช้ให้
ถูกต้องสมดังเจตนารมณ์แห่งบทบัญญัติน้ัน เพ่ือให้สังคมจะเกิดความสงบสุขและความเจริญ ก้าวหน้า
ต่อไปได้  ทั้งน้ี ในปี พ.ศ. ๒๕๕๔ ประเทศไทยได้มีการจัดต้ังคณะกรรมการอิสระว่าด้วยหลักนิติธรรม
แห่งชาติ (คอ.นธ.) เพ่ือควบคุมดูแลให้หน่วยงานต่าง ๆ ของภาครัฐปฏิบัติหน้าที่ต่าง ๆ ภายใต้ขอบเขต
ของหลักนิติธรรม 



๘ 
 

     อน่ึง มีข้อสังเกตเก่ียวกับหลักนิติธรรมในบทบัญญั ติแห่งรัฐธรรมนูญที่
ศาสตราจารย์พิเศษ ธานินทร์ กรัยวิเชียร[๑๐]๑๑ได้มีบทสรุปไว้ในหนังสือหลักนิติธรรมว่า “ไม่มีใคร
ปฏิเสธว่า ‘หลักนิติธรรม’ คือ อุดมการณ์สูงสุดของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่ผู้คนใน
สังคมยังไม่ตระหนักจึงไม่เห็นความสําคัญ อันเป็นเหตุให้หลักนิติธรรมในสังคมไทยไร้ความหมาย    
และเกิดความวุ่นวายในเมืองดังที่ปรากฏอยู่ทุกวันน้ี  แม้จะมีนิมิตหมายอันดีที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันตระหนักถึงความสําคัญของปัญหาดังกล่าว จึงได้นําหลักนิติธรรมมาบัญญัติรับรองไว้ใน
รัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรก แต่การตราหลักนิติธรรมไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด ๆ     
ก็มิได้เป็นหลักประกันเสมอไปว่าประเทศไทยจะธํารงอยู่ภายใต้หลักนิติธรรม การตราหลักนิติธรรมไว้
ในรัฐธรรมนูญเป็นแต่เพียงข้อยืนยันว่าหลักน้ีมีความสําคัญอย่างย่ิงและจักต้องได้รับการปฏิบัติตาม
เท่าน้ัน แต่หลักนิติธรรมจะธํารงความศักด์ิสิทธ์ิได้หรือไม่ ขึ้นอยู่กับผู้ใช้อํานาจรัฐทุกฝ่ายและ
ประชาชนทุกคน ที่จะต้องพยายามเรียนรู้และจะต้องตระหนักถึงความสําคัญแห่งหลักนิติธรรมและ
นําไปปฏิบัติตามด้วยจิตศรัทธาแน่วแน่และมั่นคง” ส่วนนายอรรถพล ใหญ่สว่าง อดีตอัยการสูงสุด 
[๑๑]๑๒ได้มีบทสรุปไว้ในบทความทางวิชาการในหัวข้อหลักนิติธรรมว่า “หลักนิติธรรม เปรียบเสมือน
เป็นร่มไม้ใหญ่ของการปกครองระบอบประชาธิปไตยและเปรียบเสมือนเป็นคุณธรรมทางกฎหมายของ 
การบังคับใช้กฎหมายทั้งปวงของรัฏฐาธิปัตย์ที่พึงมีต่อประชาชน  หากการปกครองใดไร้ซึ่งคุณธรรม
ทางกฎหมายหรือจิตสํานึกในการเคารพหรือใช้กฎหมายที่สอดคล้องกับหลักนิติธรรมแล้ว ย่อมส่งผล
กระทบต่อความยุติธรรมในการที่จะอํานวยความยุติธรรมหรือหลักประกันถึงสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน  เน่ืองจากกฎหมายจะไม่มีความชอบธรรม เพราะจะกลายเป็นเครื่องมือที่ตอบสนอง  
ความต้องการอย่างอําเภอใจของผู้มีอํานาจของรัฐอยู่ในมือเท่าน้ัน  ดังน้ัน การบังคับใช้กฎหมายของ
รัฏฐาธิปัตย์ จึงควรยึดมั่นในการสร้างความเป็นธรรมในสังคมไทยโดยยึดหลักบริหารงานด้วยหลัก
คุณธรรมและหลักนิติธรรมควบคู่กันเพ่ือสร้างความเป็นธรรม กระบวนการอันชอบธรรม ความโปร่งใส 
ความสุจริต และความถูกต้องชอบธรรม  ทั้งน้ี เพ่ือมุ่งสู่การอยู่ร่วมกัน ภายใต้หลักคุณธรรม หลัก   
นิติธรรม และหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง” 
 
๓. ที่มาและบทบาทอํานาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินกับหลักนิติธรรม 
 

ในอดีตที่ผ่านมา รูปแบบการเมืองการปกครองของไทยท่ีเก่าแก่ที่สุดคือระบอบการปกครอง
แบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในสมัยสุโขทัย  โดยใช้คตินิยมในการปกครองแบบพ่อปกครองลูก  ต่อมา
เมื่อมีการพัฒนาการเมืองการปกครองของประเทศในแต่ละยุคแต่ละสมัย ความใกล้ชิดระหว่างผู้มี
อํานาจกับราษฎรก็ย่ิงมีความเหินห่างกันมากขึ้น  อีกทั้งด้วยวิธีปฏิบัติทางการปกครองบ้านเมืองก็มี
ความสลับซับซ้อนเพ่ิมขึ้น จึงเกิดแนวความคิดการควบคุมฝ่ายบริหารโดยผ่านกลไกการตรวจสอบหรือ
การรับเรื่องราวร้องทุกข์ของตัวแทนที่ได้รับการเลือกต้ังมาจากประชาชน  

                                                            
[๑๐]๑๑ธานินทร์ กรัยวิเชียร, ๒๕๕๒, หลักนิติธรรม, พิมพ์คร้ังที่ ๒, บริษัท ธนาเพรส จํากัด, หน้า ๕๙-๖๐. 
[๑๑]๑๒อรรถพล ใหญ่สว่าง, ๒๕๕๗, “หลักนิติธรรม” ใน วารสารจุลนิติ, ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ มกราคม-กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๕๗, สํานัก
กฎหมาย สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา, สํานักการพิมพ์ สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา, หน้า ๓๓. 



๙ 
 

ในปี พ.ศ. ๒๕๑๗ คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้มี “ผู้ตรวจราชการแผ่นดิน
ของรัฐสภา” ไว้ในร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุทธศักราช ๒๕๑๗ แต่ในขั้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้มี
การปรับปรุงร่างรัฐธรรมนูญโดยตัดในส่วนของผู้ตรวจการแผ่นดินออกไป  แต่หลังจากน้ันก็ได้มี    
การระดมความคิดเห็น ศึกษาแนวทาง และผลักดันเรื่อยมา จนกระท่ังได้นําไปสู่การแก้ไขรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ ฉบับที่ ๖ แก้ไขเพ่ิมเติมพุทธศักราช ๒๕๓๙ โดยมี     
การแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา ๒๑๑ ในเรื่องการต้ังคณะกรรมการสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้น การจัดต้ังระบบ
ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงประสบความสําเร็จโดยใช้ช่ือว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” และได้บัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ หมวด ๖ รัฐสภา ส่วนที่ ๗ ผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา มาตรา ๑๙๖ มาตรา ๑๖๗ และมาตรา ๑๙๘ และกําหนดให้มีการตรา
พระราชบัญญัติ ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เพ่ือรองรับและกําหนด 
รายละเอียดในการปฏิบัติ ซึ่งรัฐสภาก็ได้ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าว และประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภา พ.ศ. ๒๕๔๒ ขึ้นมา 

เมื่อวันที่ ๑ เมษายน พ.ศ. ๒๕๔๓ ได้มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งต้ังให้นาย
พิเชต สุนทรพิพิธ เป็นผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาคนแรกของประเทศไทย และต่อมาในวันที่ ๑๒ 
เมษายน พ.ศ. ๒๕๔๓ ได้มีคําสั่งผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาแต่งต้ังให้นายปราโมทย์ โชติมงคล เป็น
เลขาธิการสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาคนแรกของประเทศไทย  ต่อมาได้มีการคัดเลือก
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาอีก ๒ คน คือ นายพูลทรัพย์ ปิยะอนันต์ และพลเอก ธีรเดช มีเพียร ซึ่ง
ต่อมา พลเอก ธีรเดช มีเพียร ได้ดํารงตําแหน่งประธานผู้ตรวจการแผ่นดินคนแรก   

ต่อมาได้เกิดการปฏิวัติรัฐประหารโดยคณะบุคคลที่เรียกว่า “คณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.)” เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน พ.ศ. 
๒๕๔๙ และได้มีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ แต่ได้มี
ประกาศ คปค. ฉบับที่ ๑๔ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอยู่
ต่อไป  ซึ่งทําให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภายังคงอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปเพ่ือแก้ไขความทุกข์ร้อน
ให้แก่ประชาชน  หลังจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ถูกยกเลิก จึงได้มี
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๔๙ โดยบัญญัติให้มี
สภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดทําร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ทั้งฉบับ โดยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เมื่อวันที่ ๒๔ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๐ ซึ่งยังคงระบบผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยบัญญัติให้เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญองค์กรหนึ่งเพ่ือทํา
หน้าที่ตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐต่อไป พร้อมทั้งมอบอํานาจหน้าที่เพ่ิมเติมให้อีกหลายประการ และมี
การเปลี่ยนแปลงช่ือจาก “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” เป็น “ผู้ตรวจการแผ่นดิน”   

ปัจจุบัน “คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.)” ได้ทําการยึดและควบคุมอํานาจการปกครอง
ประเทศเมื่อวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ และประกาศให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ สิ้นสุดลงแต่ได้มีประกาศ คสช. ฉบับที่ ๑๑/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม พ.ศ. 
๒๕๕๗ ให้องค์กรอิสระ และองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช ๒๕๕๐ ยังคงปฏิบัติหน้าที่ต่อไป  
กับทั้งได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ โดย



๑๐ 
 

ให้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศต้ังแต่วันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๗ ในส่วนการจัดทํา
ร่างรัฐธรรมนูญในขณะน้ี ที่เก่ียวกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ 
ประกอบด้วย องค์กรอิสระทั้ง ๕ องค์กร ได้แก่ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกต้ัง คณะกรรมการการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ น้ัน รวมทั้งองค์กรอัยการด้วยน้ัน ได้มีการพิจารณาและ
ข้อเสนอแนะปรับปรุง เปลี่ยนแปลงแก้ไขรูปแบบและการดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้สอดคล้องกับการปฏิรูปและโครงสร้างการจัดการ  อย่างไรก็ตาม ไม่ว่า
จะมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไปในทิศทางใดก็ตาม ผู้ตรวจการแผ่นดินก็ต้องปฏิบัติหน้าที่ตาม
ภารกิจหลักในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อน ทุกคนอย่างเสมอ
ภาคกัน และควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐให้สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ นิติธรรม เพ่ือช่วยเหลือ
ประชาชนและรักษาประโยชน์ของแผ่นดินต่อไป 

ปัจจุบันมีผู้ตรวจการแผ่นดินทั้งหมด ๓ คน ได้แก่ ศาสตราจารย์ศรีราชา วงศารยางกูร 
ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน  พลเอก วิทวัส รชตะนันทน์ ผู้ตรวจการแผ่นดิน  และนายบูรณ์ ฐาปนดุลย์ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

 
 ๓.๑ ที่มาของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 
 ผู้ตรวจการแผ่นดิน เกิดขึ้นครั้งแรกที่ประเทศสวีเดน เมื่อปี ค.ศ. ๑๘๐๙ ซึ่งเรียกว่า 
Ombudsman เป็นภาษาสวีดิช แปลว่า “ผู้แทน” หรือ “ผู้รับมอบอํานาจผู้ตรวจการ” โดยมีหน้าที่
หลักเป็นผู้คุ้มครองสิทธิและดํารงความยุติธรรมให้กับประชาชน ผ่านการรับเรื่องร้องเรียนจาก
ประชาชน หรือถึงแม้ว่าจะไม่มีการร้องเรียน แต่หากเป็นเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าประชาชน
ได้รับความเดือดร้อน ก็สามารถนําประเด็นปัญหาดังกล่าวมาทําการสอบสวนได้เอง  แนวคิดในการมี
ผู้ตรวจการแผ่นดินให้ทําหน้าที่ตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐน้ี ได้แพร่หลายไปยังหลายประเทศทั่วโลก 
ต่อมามีการก่อต้ังสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินในประเทศต่าง ๆ ในเกือบทุกภูมิภาค เช่น เดนมาร์ก 
ฟินแลนด์ อังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ แคนาดา แอฟริกาใต้ ฮ่องกง และเกาหลี เป็นต้น 
 สําหรับประเทศไทยได้จัดต้ัง “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา” ขึ้นเป็นครั้งแรก เพ่ือรับ
เรื่องราวร้องทุกข์จากประชาชน ตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง และช่วยลดภาระงานของ
ฝ่ายบริหาร ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชน  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๕๔๐ และต่อมามีการแก้ไขเพ่ิมเติมอํานาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งเปล่ียนช่ือมาเป็น “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” โดยเพ่ิมภารกิจ
การดําเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ และภารกิจในด้านการติดตาม ประเมินผล และจัดทําข้อเสนอแนะในการปฏิบัติตาม
รัฐธรรมนูญ 
 
 
 



๑๑ 
 

๓.๒ บทบาทอํานาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 

       “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” คือบุคคลที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ังตามคําแนะนําของ
วุฒิสภา และเป็นบุคคลที่เป็นที่ยอมรับนับถือของประชาชน มีความรอบรู้ และมีประสบการณ์ใน   
การบริหารราชการแผ่นดิน วิสาหกิจ หรือกิจกรรมอันเป็นประโยชน์ร่วมกันของสาธารณะ และมี 
ความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์  ผู้ตรวจการแผ่นดินทําหน้าที่ตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐของ
ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถิ่น องค์กรตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรในกระบวนการยุติธรรม รวมถึงการดําเนินการเก่ียวกับ
จริยธรรมของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง และเจ้าหน้าที่ของรัฐ  สิ่งสําคัญคือควบคุมตรวจสอบ   
การใช้อํานาจรัฐให้สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ นิ ติธรรม โดยมีบทบาทและอํานาจหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ดังน้ี 
 
       ๓.๒.๑ พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคําร้องเรียนในกรณี 
                     (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหน้าที่ตาม
กฎหมายของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถิ่น 
                     (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้าง 
ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินทีก่่อให้เกิดความเสยีหาย
แก่ผู้ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการน้ันจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอํานาจหน้าที่ก็ตาม  
                       (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม ทั้งน้ีไม่รวมถึง         
การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล  
                       (ง) กรณีอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 
     ผู้ตรวจการแผ่นดินมีบทบาทและอํานาจหน้าที่พิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริง
ตามคําร้องเรียนของประชาชนในกรณีไม่ปฏิบัติ หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย หรือ
การปฏิบัติหรือละเลยการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือหน่วยงานของรัฐทุกประเภท  
นอกจากน้ี แม้ในการปฏิบัติจะชอบด้วยกฎหมาย แต่หากเกิดความไม่เป็นธรรม ผู้ตรวจการแผ่นดินก็
ยังสามารถพิจารณาตรวจสอบ  อีกทั้งยังมีอํานาจหยิบยกเรื่องที่เห็นว่ามีผลกระทบต่อความเสียหาย
ของประชาชนส่วนรวมหรือเพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซึ่งอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไม่มี
การร้องเรียนได้ (Own Motion)  
     ผู้ตรวจการแผ่นดินจะพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงของเรื่องร้องเรียน 
แล้วจะดําเนินการแก้ไขเยียวยาปัญหาความเดือดร้อนหรือไม่เป็นธรรมที่เกิดขึ้น โดยการเสนอแนะให้มี
การแก้ไข ปรับปรุง ไม่ว่าจะเป็นกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หลักเกณฑ์หรือวิธีปฏิบัติไปยังหน่วยงาน
ที่เก่ียวข้อง  โดยเน้นการแก้ไขปัญหาด้วยสันติวิธีภายใต้หลักธรรมาภิบาล เพ่ือให้เกิดความเหมาะสม
เป็นธรรม  ตลอดจนพิจารณาเสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อวินิจฉัย ในกรณี
ที่เห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  นอกจากน้ี  



๑๒ 
 

ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจดําเนินการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนอย่างเป็นระบบ ในกรณีที่
ปัญหาเรื่องร้องเรียนมีลักษณะคล้ายคลึงกัน เพ่ือเป็นการป้องกันการเกิดปัญหาในลักษณะดังกล่าว  
ขึ้นอีก  จากภารกิจดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นกลไกหน่ึงที่ทําหน้าที่ตรวจสอบ  
การใช้อํานาจรัฐให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม เพ่ือความสงบสุขของสังคม 
 

      ๓.๒.๒ ดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่
ของรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

   จะเห็นได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินยังจะมีบทบาทหน้าที่สร้างระบบการเมืองและ
การบริหารราชการแผ่นดินของไทยให้อยู่บนพ้ืนฐานของหลักคุณธรรมจริยธรรม โดยการกําหนดให้มี
มาตรฐานทางจริยธรรมของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างเป็นรูปธรรม     
โดยมีภารกิจหลักในการดําเนินงาน ๒ ด้าน คือ การตรวจสอบจริยธรรมและกิจการพิเศษ ซึ่ง
ดําเนินการเก่ียวกับการพิจารณาสอบสวนเรื่องร้องเรียนที่เก่ียวกับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม
มาตรฐานทางจริยธรรมและการส่งเสริมมาตรฐานจริยธรรม ซึ่งดําเนินการเก่ียวกับการให้ข้อเสนอแนะ
ในการจัดทําหรือปรับปรุงประมวลจริยธรรมของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เพ่ือให้แต่ละหน่วยงานมีประมวลจริยธรรมที่มีประสิทธิภาพ  นอกจากน้ี ผู้ตรวจการแผ่นดินยังได้
ปลูกฝังคุณธรรมจริยธรรมให้แก่เด็กและเยาวชนผ่านโครงการต่าง ๆ เพ่ือวางรากฐานการสร้างคุณธรรม
จริยธรรมและสร้างคนดีเพ่ืออนาคตของประเทศชาติต่อไป 
 
        ๓.๒.๓ ติดตาม ประเมินผล และจัดทําข้อเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 
รวมถึงข้อพิจารณาเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในกรณีที่เห็นว่าจําเป็น 
       บทบาทหน้าที่ที่สําคัญอีกประการหน่ึงของผู้ตรวจการแผ่นดินก็คือในด้านของ
การตรวจสอบและกํากับดูแลภาครัฐให้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ รวมถึง
เป็นการวางหลักประกันการบังคับใช้ในทางรัฐธรรมนูญให้เกิดผลในทางปฏิบัติอย่างชัดเจน นอกจากน้ี
หากมีข้อพิจารณาที่จําเป็นในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถเสนอเร่ืองดังกล่าวต่อ
คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา เพ่ือพิจารณาได้  สําหรับภารกิจในด้านการติดตาม 
ประเมินผล และจัดทําข้อเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญน้ัน ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ติดตาม
เร่งรัดหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ในเรื่องการจัดทํา
กฎหมายและแนวนโยบายต่าง ๆ พร้อมทั้งจัดทําข้อเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญไปยัง
หน่วยงานท่ีกํากับดูแลหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น เพ่ือ
เสนอแนะหรือสั่งการตามควรแก่กรณี และรายงานผลการดําเนินการดังกล่าวให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบ 
 
        ๓ .๒ .๔ รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าที่พร้อมข้อสังเกตต่อ
คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภาทุกปี  ทั้งน้ี ให้ประกาศรายงานในราชกิจจานุเบกษาและ
เปิดเผยต่อสาธารณะด้วย 
       ผู้ตรวจการแผ่นดินมีบทบาทหน้าที่ที่สําคัญประการสุดท้ายคือต้องรายงาน
ผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมข้อสังเกต ตามบทบาทอํานาจ



๑๓ 
 

หน้าที่ที่กล่าวมาข้างต้น ต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภาเป็นประจําทุกปี  และ
ประกาศรายงานดังกล่าวในราชกิจจานุเบกษาและได้เปิดเผยต่อสาธารณะผ่านสื่อประชาสัมพันธ์
รูปแบบต่าง ๆ ของสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 
๔. หลักนิติธรรมในสาํนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 
 ผู้ตรวจการแผ่นดินปฏิบัติตามอํานาจหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับ
หลักนิติธรรม เพ่ือตรวจสอบและควบคุมการใช้อํานาจรัฐให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและ
สอดคล้องกับหลักนิติธรรมด้วยเช่นเดียวกัน อันจะรักษาไว้ซึ่งสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค และ      
ความเป็นธรรม เพ่ือให้เกิดความสงบสุขในสังคม แต่ประเด็นสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ นอกจาก
องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินจะปฏิบัติตามหลักนิติธรรม หรือควบคุมตรวจสอบให้หน่วยงานต่าง ๆ ปฏิบัติตาม
หลักนิติธรรมด้วยแล้ว  ยังจะต้องสร้างหลักนิติธรรมให้เกิดขึ้นภายในองค์กรหรือภายในที่ทํางานด้วย เพ่ือ
ธํารงรักษาไว้ซึ่งสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคอย่างเป็นธรรมของคนภายในหน่วยงานด้วยเช่นเดียวกัน 
 
 ๔.๑ ความสําคัญของหลักนิติธรรมในสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
 
        ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นหน่ึงในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการใช้
อํานาจรัฐ  มีสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นหน่วยงานของรัฐที่เป็นอิสระ มีฐานะเป็นนิติบุคคล ทําหน้าที่
รับผิดชอบเก่ียวกับกิจการทั่วไปของผู้ตรวจการแผ่นดิน และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของประธาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยความเห็นชอบร่วมกันของผู้ตรวจการแผ่นดิน  ซึ่งสํานักงานมีการบริหารงานอย่าง
เป็นระบบและมีบุคลากรที่มีความสามารถ รวมถึงได้นําหลักธรรมาภิบาลด้านหลักนิติธรรมมาใช้ในการ
บริหารงานของหน่วยงาน  
        สําหรับคําว่า หลักนิติธรรมในที่ทํางาน อาจหมายถึงการปฏิบัติหน้าที่โดยการใช้หรือบังคับ
ใช้กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ คําสั่ง หรืออ่ืน ๆ อย่างเป็นธรรมและเสมอภาค และดังที่กล่าว
มาแล้วข้างต้นว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอํานาจหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ และช่วยบําบัด
ทุกข์บํารุงสุขให้แก่ประชาชน  ดังน้ันจึงจําเป็นอย่างย่ิงที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและสํานักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะต้องเป็นองค์กรตัวอย่างให้แก่สังคมภายนอก โดยต้องเป็นองค์กรที่มีภาพลักษณ์ที่ ดี มี        
ความน่าเช่ือถือ  สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงจําเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องให้ความสําคัญและยึดหลัก 
นิติธรรมในการทํางาน  ทั้งการปฏิบัติของผู้บริหารต่อเจ้าหน้าที่สํานักงาน และทั้งการปฏิบัติงานของ
เจ้าหน้าที่สํานักงานเองด้วย 
 
 ๔.๒ การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามหลักนิติธรรม 
 
       คําว่า “การปฏิบัติหน้าที่” หมายถึง การใช้อํานาจหน้าที่ที่มีอยู่กระทําภารกิจต่าง ๆ 
ให้ลุล่วงโดยเรียบร้อย เช่น รัฐสภามีอํานาจหน้าที่ออกกฎหมาย คณะรัฐมนตรีมีอํานาจหน้าที่บริหาร
ประเทศ ศาลมีอํานาจหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดี  ซึ่งกรณีเหล่าน้ีต้องทําตามกรอบของกฎหมาย มิใช่
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เป็นงานประจําจึงทําไปเร่ือยจนไม่ตรงกับกรอบที่กฎหมายกําหนด ถ้าเลยเถิดจากกรอบแห่งกฎหมาย
เรียกว่า “เกินอํานาจ” ถ้าทําน้อยกว่าที่กฎหมายส่ังเรียกว่า “บกพร่อง” ถ้าทําผิดขั้นตอน ระยะเวลา 
เง่ือนไข หรือวิธีการที่กฎหมายกําหนดเรียกว่า “ผิดกระบวนการ” ถ้ามีอํานาจแต่ใช้อํานาจด้วยเจตนา
กลั่นแกล้งไม่เป็นธรรมเรียกว่า “บิดเบือนอํานาจ” ส่วนคําว่า “เป็นไปตาม” แสดงอยู่ในตัวว่าต้อง
สอดคล้องทั้งเร่ืองผู้ใช้อํานาจ ผู้ถูกกระทํา เน้ือหาสาระแห่งการกระทํา ขั้นตอน เง่ือนไข เง่ือนเวลา 
และต้องคํานึงถึงอยู่เสมอมิให้เกินเลยหรือคลาดเคลื่อน[๑๒]๑๓ 
         
        ๔.๒.๑ วิสัยทัศน์ พันธกิจ ประเด็นยุทธศาสตร์ของสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน    
การบริหารงานเป็นเรื่องที่สําคัญอย่างย่ิงต่อการดําเนินงานขององค์กร เพราะเป็นเคร่ืองมือสําคัญที่จะ
ช้ีให้เห็นถึงความสําเร็จหรือความล้มเหลว ความมีประสิทธิภาพหรือความไร้ประสิทธิภาพของ
หน่วยงาน  และบุคคลที่เก่ียวข้องกับการดําเนินงานน้ันต้องรู้จักและปฏิบัติตามบทบาทและหน้าที่
รับผิดชอบ  ซึ่งสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้กําหนดวิสัยทัศน์ พันธกิจ ประเด็นยุทธศาสตร์ ที่
สอดคล้องกับหลักนิติธรรม ดังน้ี 
      วิสัยทัศน์ (Vision) คือ “คุ้มครองประชาชนให้ได้รับการปฏิบัติอย่างเป็นธรรม
จากการใช้อํานาจรัฐและเสริมสร้างสังคมให้มีคุณธรรมจริยธรรมเป็นรากฐาน เพ่ือประโยชน์สุขของ
ส่วนรวม” 
      พันธกิจ (Mission) คือ 

    ๑. ตรวจสอบดูแลการใช้อํานาจรัฐเพื่อให้ประชาชนได้รับการปฏิบัติอย่างเป็นธรรม 
    ๒. เสริมสร้างรากฐานของสังคมให้เข้มแข็ง มีคุณธรรม จริยธรรมและภูมิคุ้มกัน 
    ๓. ติดตามประเมินผล ทบทวนและเสนอแนะการปฏิบัติให้เป็นไปตาม 

เจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ 
      ประเด็นยุทธศาสตร์ คือ 
               ๑. พัฒนาขีดความสามารถในการตรวจสอบดูแลเพ่ือเสริมสร้างความเป็น
ธรรมให้เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน 
               ๒ . สร้างและพัฒนาเครือข่ายความร่วมมือในการขับเคลื่อนคุณธรรม 
จริยธรรม  
               ๓. สร้างและพัฒนากลไกการติดตามประเมินผล และการให้ข้อเสนอแนะ 
การปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแก่หน่วยงานที่มีภารกิจตามรัฐธรรมนูญ 
                ๔. พัฒนาการสื่อสารองค์กรเพ่ือความเข้าใจและเสริมภาพลักษณ์  
               ๕. พัฒนาระบบบริหารจัดการภายในองค์กร 
 
        ๔.๒.๒ การใช้หลักนิติธรรมในการบริหารงานของผู้ตรวจการแผ่นดิน  รัฐธรรมนูญได้
กําหนดให้มีองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญหลายองค์กร ซึ่งแม้มิได้ใช้อํานาจอธิปไตยแต่ก็มีความเป็นอิสระ
ในการปฏิบัติหน้าที่  การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินจึงจําเป็นต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม 
                                                            
[๑๒]๑๓วิษณุ เครืองาม, ๒๕๕๒, บรรยายในที่ประชุมธรรมศาสตร์และการเมืองเร่ือง “หลักนิติธรรมกับการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ”, ๑ กรกฎาคม ๒๕๕๒. 



๑๕ 
 

เป็นไปตามท่ีกําหนดไว้ในกฎหมาย และยึดหลักการเคารพสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค และศักด์ิศรี
ความเป็นมนุษย์ของบุคคลอ่ืน ไม่กระทําการที่นอกเหนือจากบทบาทอํานาจหน้าที่ที่กฎหมายให้
อํานาจ ไม่เลือกปฏิบัติหรือกระทําโดยไม่สุจริตหรือปราศจากเหตุผล รวมถึงการมีดุลยพินิจหรือ
ข้อเสนอแนะใด ๆ โดยสุจริตและมีเหตุผลอันสมควร  โดยเหตุที่หลักนิติธรรมเป็นหลักสําคัญของ
ประเทศจึงครอบคลุมถึงประชาชนทุกหมู่เหล่าอาชีพ ทั้งในแง่ของผู้ได้รับผลกระทบโดยตรงจากการที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐละเมิดหลักนิติธรรม เช่น การถูกเลือกปฏิบัติอย่างมีอคติ การถูกเรียกสินบน การถูก
ข่มขู่ เป็นต้น  ประชาชนจึงมักมาร้องเรียนการปฏิบัติหน้าที่ล่วงละเมิดหลักนิติธรรมของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ  อย่างในปัจจุบันการวินิจฉัยว่าเรื่องใดขัดต่อกฎหมายหรือสอดคล้องกับกฎหมายแล้วมักจะหยุดอยู่
เพียงแค่น้ัน แต่อาจไม่ยกหลักนิติธรรมมาอ้าง  แต่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้โยงต่อระหว่างหลักกฎหมาย
กับหลักศีลธรรมด้วย เพ่ือช้ีให้เห็นว่า เรื่องร้องเรียนขัดต่อหลักนิติธรรมหรือไม่เป็นการปฏิบัติตามหลัก
นิติธรรม ซึ่งอาจเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม เป็นการใช้อํานาจโดยมิชอบ เป็นการละเว้นหรือ
ละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่หน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนด เป็นการกําจัดสิทธิเสรีภาพ เป็นต้น  ซึ่งเป็น
การตีความด้วยความเป็นธรรม ด้วยจิตใจที่เที่ยงธรรม ไม่มีอคติ และไม่เลือกปฏิบัติ เช่น ผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องเรียนโดยไม่เข้าข้างหน่วยงานหรือประชาชนอย่างใดอย่างหน่ึง แต่
จะพิจารณาจากข้อเท็จจริง เพ่ือหาทางออกที่ถูกต้องและเป็นธรรมที่สุด เป็นต้น  ดังที่สํานักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินมีปรัชญาองค์กรซึ่งและยึดถือปฏิบัติ ได้แก่ ร้องเรียนได้สะดวก (Service) พิจารณา
โดยรวดเร็ว (Efficiency) เป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย (Fairness) และโปร่งใสตรวจสอบได้ (Accountability)  
จนเป็นที่ไว้วางใจและเป็นที่พ่ึงให้กับประชาชนที่มาร้องเรียนเพ่ือเยียวยาความเดือดร้อน ซึ่งจากตัวเลข
สถิติที่ผ่านมาในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ จะพบว่ามีเรื่องร้องเรียนที่สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินรับ
ไว้พิจารณาทั้งสิ้นถึง ๔,๘๐๗ เรื่อง  และข้อสําคัญจะพบว่าแนวทางในการดําเนินงานแก้ไขปัญหาของ
สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินน้ัน โดยภาพรวมจะใช้แนวทางแบบสันติวิธี ไกล่เกลี่ย ประนีประนอม 
เพ่ือให้ทั้ง ๒ ฝ่ายพอใจ ไม่รู้สึกว่ามีใครแพ้หรือชนะ ตลอดจนสร้างความเข้าใจให้กับประชาชน พร้อม
ทั้งเสนอแนะให้หน่วยงานต่างได้แก้ไขข้อผิดพลาดต่าง ๆ ต่อไป 
      ในส่วนของการบังคับใช้กฎระเบียบของสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินน้ัน ได้มี
การใช้กฎหมายในการบริหารงานเป็นไปตามเจตนารมณ์บทบัญญัติของกฎหมาย รวมท้ังมีการใช้กฎ 
ระเบียบ ประกาศ คําสั่ง หรือมติต่าง ๆ ของสํานักงานในการบริหารได้อย่างเหมาะสมเป็นธรรม เช่น 
พระราชบัญญัติสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒  ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วย      
การบริหารงานบุคคล พ .ศ . ๒๕๕๔  ประกาศสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เรื่อง 
หลักเกณฑ์และวิธีการกําหนดตําแหน่งหัวหน้าหน่วยงาน เจ้าหน้าที่อาวุโสระดับสูง และเจ้าหน้าที่
อาวุโส  แผนยุทธศาสตร์สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น  ทั้งน้ี ในการออกกฎ ระเบียบ ประกาศ 
คําสั่ง หรือมติต่าง ๆ ของสํานักงานดังกล่าวน้ันก็มีความเป็นธรรม และที่สําคัญคือได้รับการยอมรับ
จากทุกฝ่าย เช่น มีการแจ้งและสอบถามความคิดเห็นในท่ีประชุมคณะทํางานหรือที่ประชุมสํานักงาน 
หรือมีการประชุมร่วมกันของผู้บริหารเพ่ือขอมติจากที่ประชุมผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น  สํานักงาน
กําหนดภาระหน้าที่อย่างเป็นลายลักษณ์อักษร และออกกฎ ระเบียบไว้รองรับการบริหารงาน เพ่ือ
สร้างความเป็นธรรมในการบริการให้แก่ประชาชน เช่น มีการจัดแบ่งงานและขอบเขตหน้าที่แต่ละ 
ส่วนงาน เป็นต้น 



๑๖ 
 

๔.๓ การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ตามหลักนิติธรรม 
 

       สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีการดําเนินการให้เจ้าหน้าที่ของสํานักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเที่ยงธรรม คํานึงถึงประโยชน์ส่วนรวมเป็นหลัก  ไม่ใช้อํานาจที่ได้ตาม
กฎหมายแสวงหาผลประโยชน์โดยทางมิชอบ  รวมทั้งปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับที่วางไว้
อย่างเคร่งครัด  โดยต้องเป็นการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่เป็นธรรม ไม่ใช้อํานาจตามอําเภอใจของ
ตนเอง  โดยมีระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๕๔ ใช้ในการบังคับ
และหล่อหลอมให้เจ้าหน้าที่ทุกคนปฏิบัติหน้าที่ตามกฎระเบียบภายใต้กรอบของกฎหมายและหลัก 
นิติธรรม  และมีประมวลจริยธรรมสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งมีลักษณะเฉพาะที่แสดงให้เห็นถึง  
การมีนิติธรรมในการปฏิบัติงาน เช่น ข้อ ๖. ผู้ตรวจการแผ่นดินและเจ้าหน้าที่ต้องมุ่งแก้ปัญหา   
ความเดือดร้อนของประชาชนด้วยความเป็นธรรม รวดเร็ว และมุ่งเสริมความเข้าใจอันดีระหว่าง
หน่วยงานและประชาชน เป็นต้น  ตัวอย่างอันเป็นที่ประจักษ์ที่สามารถยืนยันการปฏิบัติหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่โดยยึดหลักนิติธรรมได้ก็คือ เจ้าหน้าที่ของสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไม่เคยถูกร้องเรียน 
ฟ้องร้อง หรือถูกดําเนินการใด  ๆ  ที่ เก่ียวกับเรื่องมาตรฐานจริยธรรมเลยแม้แต่กรณี เดียว            
ส่วนการกระทําความผิดและการดําเนินการทางวินัยตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงานบุคคล ในช่วง 
๓ ปีงบประมาณหลังสุด พบว่ามีการกระทําความผิดวินัยเล็กน้อยและเป็นความผิดครั้งแรกเพียง ๒ 
ราย ซึ่งเป็นการดําเนินการทางวินัยโดยการว่ากล่าวตักเตือนเท่าน้ัน   

      นอกจากน้ีเจ้าหน้าที่ของสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินยังปฏิบัติหน้าที่ในการให้บริการ
ต่าง ๆ และช่วยเหลือประชาชนผู้ยากไร้ ผู้ด้อยโอกาส  รวมทั้งปฏิบัติตามหลักศีลธรรม กฎหมาย และ
ประเพณีอันดีงาม ดังตัวอย่างกิจกรรมที่แสดงให้เห็นว่าเจ้าหน้าที่ของสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ปฏิบัติหน้าที่ตามหลักนิติธรรม เช่น การยินดีให้คําปรึกษาหารือแก่ประชาชนทุกคนอย่างเต็มใจและ
สุดความสามารถ  การร่วมกันบริจาคสิ่งของแก่ผู้ยากไร้ รวมท้ังอาสาไปร่วมในกิจกรรมหรือโครงการ
ต่าง ๆ  หรือการร่วมบริจาคเงินทําบุญเพ่ือสาธารณประโยชน์หรือการกุศล เป็นต้น   

      ในปีงบประมาณปัจจุบัน สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้สร้างค่านิยมองค์กรขึ้น เพ่ือ
ขับเคลื่อนเจ้าหน้าที่ทั้งองค์กรให้เป็นไปตามค่านิยมดังกล่าว ซึ่งแต่ละค่านิยมก็สอดคล้องกับการปฏิบัติ
ตามหลักนิติธรรมทั้งสิ้น อันได้แก่ FAIRS ซึ่งมีคํานิยามตามตัวอักษรย่อว่า F = Fair หรือเป็นธรรม คือ 
การปฏิบัติหน้าที่อย่างมีเหตุผล ความถูกต้อง และเป็นกลาง ยึดมั่นในหลักการและธรรมาภิบาล ถือ
ความถูกต้อง เสมอภาค และเที่ยงธรรม  A = Accountability หรือความรับผิดชอบ คือ ความเอาใจใส่
และความรับผิดชอบทั้งต่อหน้าที่ และองค์กร ด้วยความมุ่งมั่นให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อประชาชน ส่วนรวม 
และประเทศชาติ  I = Integrity หรือความถูกต้องชอบธรรม คือ การเป็นผู้มีความสง่างาม ต้ังมั่นใน
ความซื่อสัตย์ ซึ่อตรง เที่ยงธรรม กล้ายืนหยัดในสิ่งถูกต้อง และไม่ยอมน่ิงเฉยต่อการกระทําที่         
ไม่ถูกต้อง  R = Respectability หรือการยอมรับนับถือ คือ ความเคารพน่าเช่ือถือในการทํางาน    
อย่างมืออาชีพมีประสิทธิภาพอย่างถูกต้อง เหมาะสม ไม่ผิดพลาดและบรรลุเป้าหมายขององค์กร  
และ S = Service Mind หรือจิตบริการ คือ การมีจิตใจพร้อมให้บริการ ช่วยเหลือ และประสานงาน
กับผู้รับบริการ ให้ได้รับสิ่งอันพึงประสงค์ และเกิดความประทับใจในการปฏิบัติงานขององค์กร 
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๕. บทสรุป 
 
 หลักนิติธรรม เป็นหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายท่ีใช้ในการปกครอง ซึ่งถือว่าเป็นหัวใจสําคัญ
สําหรับการปกครองประเทศและการบังคับใช้กฎหมายของรัฐ เพ่ือจํากัดอํานาจของผู้ปกครองให้อยู่
ภายใต้ขอบเขตอันเหมาะสมและเป็นธรรม  โดยการยึดหลักความถูกต้อง เป็นธรรม และความเสมอภาค
เพ่ือพัฒนาสังคมให้เกิดความผาสุกและเจริญก้าวหน้า  สําหรับประเทศไทยได้มีการบัญญัติเก่ียวกับ
หลักนิติธรรมอย่างเป็นลายลักษณ์ อักษรไว้เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งกําหนดให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม  ทุกองค์กรหรือทุกหน่วยงานจึงต้องยึดหลัก
นิติธรรมในการบริหารราชการแผ่นดิน การปฏิบัติราชการ ตลอดจนการดําเนินการใด ๆ ก็ตามที่เก่ียวข้อง 
เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคอย่างเป็นธรรม 
 ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์อํานาจและองค์กรตามรัฐธรรมนูญมีความสําคัญย่ิงต่อการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย โดยมีอํานาจหน้าที่ควบคุมตรวจสอบและดูความเหมาะสมในการใช้อํานาจของรัฐ  
ตลอดจนพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคําร้องเรียนในกรณีที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัติ
นอกเหนืออํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย   ดังนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดิน ตลอดจนผู้บริหารและเจ้าหน้าที่
สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจึงต้องปฏิบัติตามอํานาจหน้าที่ให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรม ทั้งการปฏิบัติ
หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือคุ้มครองและตรวจสอบหลักประกันสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรี    
ความเป็นมนุษย์ของประชาชนให้ได้รับการปฏิบัติจากหน่วยงาน หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างเหมาะสม
และเป็นธรรม  ภายใต้วิสัยทัศน์ พันธกิจ ประเด็นยุทธศาสตร์ และปรัชญาองค์กร  ตลอดจนมี      
การบริหารราชการภายในองค์กรตามหลักนิติธรรมด้วยเช่นเดียวกัน โดยมีกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับ
ที่มีความชอบธรรม  ในขณะเดียวกัน การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ก็ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม 
โดยมีระเบียบบริหารงานบุคคล ประมวลจริยธรรม และค่านิยมองค์กรเป็นแนวทางการปฏิบัติที่พึง
ประสงค์  การบริหาราชการของผู้ตรวจการแผ่นดินและการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของสํานักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินตามหลักนิติธรรมดังกล่าว จึงสามารถช่วยปัดเป่าความทุกข์ร้อนของประชาชน 
และทําให้อยู่ร่วมกันในสังคมอย่างสงบสุขสืบไป 
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