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ค�ำน�ำ

	 รายงานการศกึษาวจิยั เรือ่ง “สทิธิของประชาชนและชมุชนในการฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยวธิพิีจารณาของ
ศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 มาตรา 51” ส�ำนกังานศาลรฐัธรรมนญูได้รบัความร่วมมอื
จาก ส�ำนักงานศนูย์วจิยัและให้ค�ำปรกึษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เป็นผูศ้กึษา
วจิยั โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่การศึกษาความเป็นมาและเจตนารมณ์ของบทบัญญตัขิอง
รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45  
ที่ก�ำหนดเรื่องหน้าที่ของรัฐและสิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้อง 
หน่วยงานของรัฐให้กระท�ำการตามหน้าที่ รวมถึงศึกษาหลักเกณฑ์และเง่ือนไข 
ทีน่�ำไปสู่การฟ้องร้องของประชาชนและชมุชน ตลอดจนอ�ำนาจหน้าทีแ่ละวธิปีฏิบตัิ
ของศาลหรือองค์กรทีม่อี�ำนาจในการพจิารณาการฟ้องร้องของประชาชนและชมุชน 
การก�ำหนดสภาพบังคับเพื่อให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย และศึกษาสภาพปัญหาและ 
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 โดยศึกษาเปรียบเทียบ
กรณีของประเทศไทยกับกรณีของต่างประเทศ โดยจะแยกเป็นประเทศในกลุ่ม 
ทวีปยุโรป คือ สาธารณรัฐตุรกี และราชอาณาจักรสเปน ประเทศในกลุ่มทวีปเอเชีย 
คือ สาธารณรัฐอินเดีย และสาธารณรัฐเกาหลี และมีข้อเสนอแนะแนวทางในการ
แก้ไขสภาพปัญหา
	 ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญหวังเป็นอย่างยิ่งว่า รายงานการศึกษาวิจัยฉบับนี้ 
จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการเพิ่มพูนองค์ความรู้ และการอ้างอิงในทางวิชาการ 
รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อผู้อ่านและหน่วยงานต่างๆ สามารถน�ำข้อค้นพบที่ได้จาก 
การศึกษาไปใช้ประโยชน์ทางวิชาการต่อไป
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บทที่ 1
แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับการจัดท�ำโครงการ

1.1 หลักการและเหตุผล
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นรัฐธรรมนูญ 
ฉบบัแรกทีบ่ญัญตัหิมวดหน้าทีข่องรฐั (หมวด 5) โดยบทบญัญตัมิาตรา 51 ได้บญัญติั
ให้ประชาชนและชมุชนมสีทิธฟ้ิองร้องหน่วยงานของรฐั ในกรณทีีบ่ทบญัญตัเิกีย่วกบั 
หน้าที่ของรัฐน้ันเป็นการกระท�ำเพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ท้ังนี ้
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบ
รฐัธรรมนูญว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 มาตรา 45 ได้บญัญตัิ
ให้บุคคลหรือชุมชนซ่ึงเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐ และ 
ได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง
ครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร มีสิทธิที่จะยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วนิจิฉยัตามหลกัเกณฑ์และวธิกีารทีบ่ญัญัติไว้ในพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญได้
	 ดังน้ัน การที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้บัญญัติเร่ืองหน้าที่ของรัฐ และสิทธิของ
ประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐเป็นครั้งแรก อีกทั้งพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 
มาตรา 45 ได้ก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจในการพิจารณาการฟ้องร้องของ
ประชาชนและชุมชนที่ได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือ 
การปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร จึงน�ำมาซ่ึงเหตุผลและ
ความจ�ำเป็นทีต้่องศกึษาความเป็นมาและเจตนารมณ์ของบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญู 
กฎหมายของต่างประเทศ และกฎหมายของประเทศไทยทีเ่ก่ียวข้องกบัขอบเขตหน้าที่
ของรัฐ อ�ำนาจหน้าที่ของศาลหรือองค์กรที่มีอ�ำนาจในการพิจารณาการฟ้องร้อง 
ของประชาชนหรือชุมชน หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการฟ้องร้องหรือการใช้สิทธิ
ของประชาชนและชุมชน การบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยของศาลหรือองค์กร 
ที่มีอ�ำนาจ ตลอดจนสภาพปัญหาและผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการด�ำเนินการ 
ฟ้องร้องของประชาชนและชุมชนตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว รวมถึง
แนวทางในการแก้ไขสภาพปัญหาและผลกระทบดังกล่าวด้วย

-20-0282(001)P4.indd   1 30/7/2563 BE   16:45



ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์2

1.2 วัตถุประสงค์ของโครงการ
	 1.2.1		 เ พ่ือศึกษาถึงแนวคิดเกี่ยวกับความเป ็นมาและเจตนารมณ์ 
ของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ที่ก�ำหนดเรื่องหน้าที่ของรัฐ และสิทธิ
ของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ
	 1.2.2		 เพื่อศึกษาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่น�ำไปสู่การฟ้องร้อง 
ของประชาชนและชุมชน โดยศึกษาเปรียบเทียบกรณีของไทยกับต่างประเทศ
	 1.2.3		 เพือ่ศกึษาเกีย่วกบัอ�ำนาจหน้าทีแ่ละวธิกีารปฏบิตัขิองศาลหรอืองค์กร
ที่มีอ�ำนาจในการพิจารณาการฟ้องร้องของประชาชนและชุมชน รวมถึงการก�ำหนด
สภาพบังคับเพื่อให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย โดยศึกษาเปรียบเทียบกรณีของไทยกับ 
ต่างประเทศ
	 1.2.4		 เพือ่ศึกษาสภาพปัญหาและผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้จากวธิกีารปฏบิตัิ
ของศาลหรือองค์กรทีม่อี�ำนาจในการพจิารณาการฟ้องร้องของประชาชนและชมุชน 
รวมถงึแนวทางการแก้ไขสภาพปัญหาและผลกระทบดงักล่าว โดยศกึษาเปรยีบเทียบ
กรณีของไทยกับต่างประเทศ

1.3 ประเด็นและขอบเขตการศึกษา
	 โครงการศึกษาวิจัยเรื่องสิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้อง 
หน่วยงานของรัฐให้ปฏบิติัหน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 มีการศึกษาในรายละเอียด ดังนี้
	 1.3.1		 ศึกษาความเป็นมาและเจตนารมณ์ของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 มาตรา 45 ทีก่�ำหนด
เรือ่งหน้าทีข่องรัฐและสทิธขิองประชาชนและชมุชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ
ให้กระท�ำการตามหน้าที่
	 1.3.2		 ศึกษาหลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่น�ำไปสู่การฟ้องร้องของประชาชน
และชุมชน ตลอดจนอ�ำนาจหน้าที่และวิธีปฏิบัติของศาลหรือองค์กรที่มีอ�ำนาจ 
ในการพิจารณาการฟ้องร้องของประชาชนและชุมชน และการก�ำหนดสภาพบังคับ 
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สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
3

เพื่อให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย โดยศึกษาเปรียบเทียบกรณีของประเทศไทยกับกรณี 
ของต่างประเทศ จ�ำนวน 3 ประเทศ
	 1.3.3		 ศึกษาสภาพปัญหาและผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากการบังคับใช้
รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 
โดยศึกษาเปรียบเทียบกับกรณีของต่างประเทศ จ�ำนวน 3 ประเทศ
	 1.3.4		 จดัท�ำข้อเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขสภาพปัญหาและผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นตามข้อ 1.3.3 
	 1.3.5		 จัดการประชุมหรือสัมมนาเพื่อรับฟังความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ
ต่อผลการศกึษาวจิยัตามข้อ 1.3.1 – 1.3.4 โดยเชญิผูท้รงคณุวฒุทิางนติศิาสตร์ หรือ
รฐัศาสตร์ หรอืรฐัประศาสนศาสตร์ ผูท้รงคุณวฒุใินสาขาท่ีเกีย่วข้องจากมหาวทิยาลยั
ของรัฐหรือเอกชน นักวิชาการอิสระในสาขาที่เกี่ยวข้อง องค์กรภาคประชาชน  
รวมถึงส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจที่เก่ียวข้อง อาทิ ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
ส�ำนักงานศาลปกครอง ส�ำนักงานศาลยุติธรรม ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ส�ำนักงานอัยการสูงสุด ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา ส�ำนักงานเลขาธิการ 
สภาผู้แทนราษฎร ส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เข้าร่วมการประชุมหรือสัมมนา
เพื่อรับฟังความคิดเห็นและให้ข้อเสนอแนะต่อผลการศึกษาวิจัย
	 1.3.6		 จัดให้มีการให้ความเห็นต่อร่างรายงานการศึกษาโดยผู้ทรงคุณวุฒิ
ทางนิติศาสตร์ หรือรัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ หลังจากผ่านการประชุม
หรือสัมมนาตามข้อ 1.3.5 แล้ว เพื่อน�ำความเห็นดังกล่าวมาประกอบการพิจารณา
ร่างรายงานการศึกษาก่อนเสนอให้ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ

1.4 ระเบียบและวิธีการศึกษา 
	 ระเบียบและวิธีศึกษาท�ำโดย
	 1.4.1		 การศึกษาวิจัยด�ำเนินการทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ได้แก ่ 
การศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง (Literature  
Review) การเก็บข้อมูลภาคสนาม 
	 1.4.2		 การประชุมสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เพื่อระดมความคิดเห็นจาก 
ผู้ที่เก่ียวข้อง และรับฟังความคิดเห็น (Hearing) ต่อการน�ำเสนอข้อค้นพบและ
รายงานการศึกษา
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1.5 ระยะเวลาการด�ำเนินการ
	 โครงการมรีะยะเวลาในการด�ำเนนิงาน 12 เดือนนบัตัง้แต่วนัลงนามในสญัญา 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
	 1.6.1		 ทราบถงึแนวคดิเกีย่วกบัความเป็นมาและเจตนารมณ์ของบทบญัญตัิ
ของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ในการก�ำหนดเรือ่งหน้าทีข่องรฐัและสทิธขิองประชาชน
และชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ
	 1.6.2		 ทราบถึงหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่น�ำไปสู่การฟ้องร้องของประชาชน
และชุมชนของประเทศไทยและต่างประเทศ
	 1.6.3		 ทราบถึงอ�ำนาจหน้าที่และวิธีการปฏิบัติของศาลหรือองค์กรที่มี
อ�ำนาจในการพิจารณาการฟ้องร้องของประชาชนและชุมชน รวมถึงการก�ำหนด
สภาพบังคับเพื่อให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยของประเทศไทยและต่างประเทศ
	 1.6.4		 ทราบถึงสภาพปัญหาและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากวิธีการปฏิบัติ
ของศาลหรือองค์กรทีม่อี�ำนาจในการพจิารณาการฟ้องร้องของประชาชนและชมุชน 
รวมถึงแนวทางการแก้ไขสภาพปัญหาและผลกระทบดังกล่าว 
	 1.6.5		 ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญสามารถน�ำผลการศึกษาวิจัยดังกล่าว 
เสนอให้คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเพื่อใช้เป็นประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ และ
มีฐานรองรับความน่าเชื่อถือเป็นไปตามหลักวิชา
	 1.6.6		 ประชาชนทัว่ไป หน่วยงานของรฐัและเอกชน สถาบันการศกึษา และ
ชุมชนมีความเข้าใจเกี่ยวกับสิทธิตามรัฐธรรมนูญ และบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญ 
ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและชุมชนตามรัฐธรรมนูญ
	 1.6.7		 ทุกภาคส่วนสามารถน�ำผลการศึกษาวิจัยไปใช ้เป ็นแนวทาง 
ในการศึกษาต่อยอดทางวิชาการ หรือใช้เป็นฐานข้อมูลในการศึกษาวิจัยขั้นต่อไป 

1.7 รายชื่อคณะที่ปรึกษา 
	 รายชื่อคณะที่ปรึกษา ประกอบด้วยนักวิจัยดังต่อไปนี้
	 1.7.1		 ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด  เลิศไพฑูรย์ หัวหน้าโครงการวิจัย  
	 1.7.2		 รองศาสตราจารย์ ดร.นิรมัย พิศแข  มั่นจิตร  นักวิจัย
	 1.7.3		 นายบุญญภัทร์  ชูเกียรติ  ผู้ช่วยนักวิจัย
	 1.7.4		 นางสาวศิวณัฐภรณ์  นันทะมา  ผู้ประสานงานวิจัย  
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บทที่ 2
ความเข้าใจเบื้องต้นเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและ

กระบวนพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ

	 ก่อนที่จะได้พิจารณาถึงสิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้อง 
หน่วยงานของรฐัให้ปฏบิติัหน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 ผู้วิจัยเห็นสมควรท่ีจะได้พิจารณาถึง
ข้อความคิดพ้ืนฐานที่เกี่ยวข้อง อันประกอบด้วยภารกิจของรัฐ ความหมายและ
ประเภทของสิทธิเสรีภาพ และอ�ำนาจฟ้องคดีของบุคคล หน้าที่ของรัฐตามหมวด 5  
แห่งรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 อนัเป็นเหตุแห่งการก่อให้
เกิดสิทธิในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติของบุคคลและชุมชน หลักเกณฑ์
ในการให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ รวมถึง 
หลักเกณฑ์การฟ้องคดีของบุคคลและชุมชนต่อศาลรัฐธรรมนูญและกระบวนการ
พิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญว่ามีหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้อย่างไรบ้าง และม ี
หลกัการใหม่ทีอ่ะไรบ้างทีอ่ยูใ่นรฐัธรรมนญูและกฎหมายวธิพีจิารณาคดรีฐัธรรมนญู
ฉบับปัจจุบัน เพื่อเป็นฐานที่ใช้ในการใช้วิเคราะห์ปัญหาที่อาจจะเกิดขึ้นต่อไป  
ดังต่อไปนี้

2.1 ข้อความคิดพื้นฐานที่เกี่ยวข้อง
	 ในการศึกษาถึงสิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงาน 
ของรัฐให้ปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐ มีข้อความคิดพื้นฐานท่ีเก่ียวข้องกับหน้าท่ี
ของรัฐและสิทธิการฟ้องคดีของบุคคล ดังต่อไปนี้
	 2.1.1		 ภารกิจของรัฐ
	 การกล่าวถึงภารกิจของรัฐ ก็คือการพิจารณาถึงบทบาทหรือหน้าท่ีของรัฐ 
ทีม่ต่ีอสงัคมหรอืประชาชน ทีอ่ยูภ่ายใต้ปกครอง เพราะรฐัเกดิขึน้จากการรวมตวักนั
ของกลุ่มคนเพื่อตอบสนองความต้องการอันร่วมกันของ กลุ่มคนนั่นเอง1  

1	 เอกบุญ วงษ์สวัสดิ์กุล, ภารกิจและการด�ำเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง, เอกสารชุดวิชากฎหมาย 
	 ปกครองชั้นสูง มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช.
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	 ในปัจจุบัน ภารกิจของรัฐสมัยใหม่ที่เป็นที่ยอมรับกันอย่างแพร่หลาย  
แบ่งเป็น 2 ประการ ดังต่อไปนี้2 
				    2.1.1.1	 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Primary Function) คือการ
ป้องกันมิให้เกิดข้อพิพาท และยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นแล้ว หรืออีกนัยหนึ่ง คือการ
ดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อย และรักษาความมั่นคงปลอดภัย โดยความมั่นคง
ปลอดภัยนี้มีด้วยกัน 2 ลักษณะ ได้แก่ 
	 	 	 	 (1)	 ความมัน่คงปลอดภยัภายในชุมชน หมายถึง ความมัน่คงปลอดภยั
จากการละเมิดต่อชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินของเอกชนแต่ละคน ทั้งที่จงใจหรือ 
ไม่จงใจ
	 	 	 	 (2)	 ความมัน่คงปลอดภยัจากการประทษุร้ายภายนอกชุมชน หมายถึง 
การประทุษร้ายที่อาจเกิดจากความจงใจ เช่น ถูกรุกรานด้วยก�ำลังทหารโดยรัฐอื่น 
หรือจากการไม่จงใจ เช่น ในกรณีที่อุตสาหกรรมภายในรัฐต้องล้มละลายเนื่องจาก
มกีารทุม่ตลาดสินค้าจากต่างประเทศ ท�ำให้สนิค้าต่างประเทศทีผ่ลติภายในประเทศ
จ�ำหน่ายไม่ออก ก็ได้
	 	 	 	 จะเห็นได้ว่า ภารกิจพื้นฐานดังกล่าวข้างต้น มุ่งท่ีจะป้องกันมิให้
สิทธิหรือสวัสดิภาพที่มีอยู่แล้วได้รับความเสียหาย อันเน่ืองมาจากการประทุษร้าย 
ในลักษณะต่าง ๆ มิได้ส่งเสริม เพ่ิมเติม หรือปรับปรุงสวัสดิภาพของประชาชน 
ให้ดีขึ้นกว่าเดิม 
				    2.2.1.2	 ภารกิจล�ำดับรองของรัฐ (Secondary Function) คือ
การส่งเสริมสวัสดภิาพตลอดจนการกระจายความมัง่คัง่ของชาตไิปยงัประชาชนกลุม่
ต่าง ๆ  เพือ่ให้เกดิความยตุธิรรมทางสงัคม รฐัส่งเสรมิสวสัดภิาพของราษฎรทัง้หลาย
ทัง้ในทางกายภาพและทางจิตใจ รฐัประกนัเง่ือนไขแห่งการครองชพีขัน้ต�ำ่ของราษฎร
ทุกคน เช่น การให้บริการทางการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนส่งคมนาคม  
การพักผ่อนหย่อนใจ ส่งเสริมทางด้านกีฬา ส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ประกัน 
การว่างงาน คุ้มครองการบริโภคของราษฎร ฯลฯ เนื่องจากภารกิจล�ำดับรอง 
ของรัฐนี้ รัฐเพิ่มเติมขึ้นเพ่ือมุ่งหมายที่จะปรับปรุงวิถีชีวิตของราษฎรให้ดีขึ้นกว่า 

2	 D.D. Raphael, Problem of Political Philosophy, p.45 อ้างถึงใน จันทจิรา เอ่ียมมยุรา,  
	 วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาเชิงประวัติศาสตร์และข้อความคิด,  
	 วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529, น.5.
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ที่เป็นอยู่เดิม หรือเพิ่มสิทธิใหม่ ๆ หรือกระจายสิทธิที่มีอยู่เดิมให้ถึงมือราษฎรอย่าง
ทั่วถึง โดยรัฐที่ยอมท�ำภารกิจล�ำดับรอง เรียกว่า “รัฐสวัสดิการ (Welfare State)” 
กล่าวคือรัฐที่ยอมรับจัดท�ำภารกิจทางสังคมของเอกชนหรือองค์กรสังคมสงเคราะห์
ทั้งหลาย ความแตกต่างมีเพียงว่าความรับผิดชอบจัดท�ำภารกิจดังกล่าวของรัฐ 
มไิด้กระท�ำด้วยความสมคัรใจอย่างเอกชน แต่ด้วยกฎหมายก�ำหนดบังคบัให้เป็นหน้าที่
ของรัฐที่ต้องจัดท�ำ3 ผลของข้อความคิดน้ีท�ำให้ปัจจุบันรัฐกลายเป็นเครื่องมือที่จะ 
ส่งเสริมสวัสดิภาพทางสังคมและเศรษฐกิจของประชาชน
	 2.1.2		 ความหมายและประเภทของสิทธิและเสรีภาพ4 
	 สิทธิและเสรีภาพนั้นเป็นส่ิงที่ประชาชนแต่ละคนในรัฐพึงมี และก่อให้เกิด 
สิทธิเรียกร้องต่อรัฐและก่อให้เกิดความผูกพันของรัฐหรือหน้าที่ของรัฐในหลาย
ลักษณะ ดังสามารถพิจารณาได้ดังต่อไปนี้
				    2.1.2.1	 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ
	 	 	 	 ความหมายโดยทั่วไปของค�ำว่า “สิทธิ” นั้น หมายถึง อ�ำนาจท่ี
กฎหมายรับรองและให้ความคุ้มครองแก่บุคคลในอันที่จะเรียกร้องให้บุคคลอื่น
กระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่ง สิทธิจึงก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอื่นด้วย5 แต่ “สิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญ” นั้นถือว่าเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง อ�ำนาจตาม
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดได้บัญญัติให้การรับรองแก่ปัจเจกบุคคลในอันท่ีจะ
กระท�ำการหรือไม่กระท�ำการใด การให้อ�ำนาจแก่ปัจเจกบุคคลดังกล่าวก่อให้เกิด
สิทธิเรียกร้องต่อองค์กรของรัฐมิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน นอกจากนั้น 
สิทธิตามรัฐธรรมนูญยังหมายถึงความรวมถึง การให้หลักประกันในทางหลักการ  
คือการมุ่งการคุ้มครองต่อสถาบันทางกฎหมายในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เช่น มุ่งคุ้มครอง
เรื่องกรรมสิทธิ์ หรือเสรีภาพทางวิชาการ เป็นต้น ดังนั้นสิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็น

3	 ชัยภัทร ทั่งทอง, การจัดท�ำบริการสาธารณะท้องถิ่น โดยองค์กรบริหารกิจการท้องถิ่นเฉพาะอย่าง,  
	 วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552, น. 4-5.
4	 โปรดดู บรรเจดิ สงิคะเนต,ิการใช้สทิธทิางศาลของบคุคลซึง่ถกูละเมดิสทิธ ิหรอืเสรภีาพตามรฐัธรรมนญู  
	 มาตรา 28 ในกรณีที่ศาลมีค�ำพิพากษาถึงที่สุดแล้ว. (กรุงเทพฯ : มิสเตอร์ก๊อบปี้, 2551) น. 11-21,  
	 เชาวนะ ไตรมาศ, ทศิทางใหม่ของรฐัธรรมนญูไทยในการคุม้ครองสทิธิเสรภีาพประชาชน: รฐัธรรมนญู 
	 พ.ศ.2560 มาตรา 51 และมาตรา 213 ใน รัฐธรรมนูญ 60 : 60 ปี สมคิด เลิศไพฑูรย์, กรุงเทพ :  
	 วิญญูชน, 2560. น. 365 – 366.
5	 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน), 2538, น. 21.

-20-0282(001)P4.indd   7 30/7/2563 BE   16:45



ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์8

ความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบคุคลกบัรฐั และสทิธติามรฐัธรรมนญูเป็นสทิธทิีผ่กูพัน
องค์กรผูใ้ช้อ�ำนาจรฐัทัง้หลายทีจ่ะต้องให้ความเคารพ ปกป้องและคุ้มครองสทิธติาม
รัฐธรรมนูญเพื่อให้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ มีผลในทางปฏิบัติ 
	 	 	 	 ส่วน “เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ” นั้นหมายถึง สภาพการณ์ที่บุคคล 
มอีสิระในการทีจ่ะกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึง่ตามความประสงค์ของตน6 เสรภีาพ
จึงเป็นอ�ำนาจ ในการก�ำหนดตนเองโดยอิสระของบุคคลท่ีจะกระท�ำการใดหรือ 
ไม่กระท�ำการใดอันเป็นอ�ำนาจที่มีเหนือตนเอง ความแตกต่างระหว่าง “สิทธิ” และ 
“เสรีภาพ” คือสิทธินั้นเป็นอ�ำนาจที่บุคคลมีเพื่อเรียกร้องให้ผู้อื่นกระท�ำการหรือ
ละเว้นกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่ง ในขณะที่เสรีภาพนั้นเป็นอ�ำนาจท่ีบุคคลนั้นมี
อยู่เหนือตนเองในการตัดสินใจกระท�ำการหรือละเว้นกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่ง 
เสรีภาพจึงไม่ก่อให้เกิดหน้าที่ต่อบุคคลอื่นแต่อย่างใด เช่น เสรีภาพในการนับถือ
ศาสนา 
	 	 	 	 นอกจากนี้ยังมีค�ำว่า “สิทธิในเสรีภาพ” ซึ่งมีความหมายว่า บุคคล
นัน้ย่อมมสีทิธทิีใ่ช้เสรภีาพตามทีร่ฐัธรรมนญูรบัรองไว้ โดยการใช้เสรภีาพของบคุคล 
ดงักล่าวย่อมก่อให้เกดิหน้าทีแ่ก่ผูอ่ื้นทีจ่ะไม่เข้ามารบกวนการใช้อ�ำนาจในการกระท�ำ 
หรือไม่กระท�ำการของบุคคลนั้น
				    2.1.2.2	 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญอาจแบ่งได้
หลายลักษณะโดยหากแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิกของเยอรมัน 
ที่เสนอโดย Georg Jellinek นักกฎหมายชาวเยอรมนี7 ซึ่งอาศัยลักษณะของการใช้
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับหน้าที่ของรัฐเป็นข้อพิจารณา โดยสามารถแบ่ง
ประเภทของสิทธิและเสรีภาพได้เป็น 3 ประเภทคือ8 

6	 เพิ่งอ้าง, น.22.
7	 Pieroth/Schlink,Gurndrechte-Staasrecht II,9. Aufl.,S.21 อ้างถึงใน เชาวนะ ไตรมาศ,  
	 ทิศทางใหม่ของรัฐธรรมนูญไทยในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพประชาชน: รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2560  
	 มาตรา 51 และมาตรา 213 ใน รัฐธรรมนูญ 60 : 60 ปี สมคิด เลิศไพฑูรย์, กรุงเทพ : วิญญูชน,  
	 2560. น. 365 – 366.
8	 บรรเจิด สิงคะเนติ, การใช้สิทธิของประชาชนในการฟ้องตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ  
	 2560 ใน รัฐธรรมนูญ 60 : 60 ปี สมคิด เลิศไพฑูรย์, กรุงเทพ : วิญญูชน, 2560. น. 140 – 141.
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				    1)	 status negativus หมายถึง สิทธิและเสรีภาพที่บุคคลอาจ 
ด�ำเนินการให้บรรลุความมุ่งหมายแห่งสิทธิหรือเสรีภาพได้โดยรัฐไม่จ�ำต้องเข้าไป
เกี่ยวข้องกับบุคคลในเรื่องนั้น ๆ รัฐจึงหน้าที่ที่จะไม่ก้าวล่วงในแดนสิทธิของบุคคล 
สิทธิในกลุ่มนี้ได้แก่ สิทธิในชีวิตและร่างกาย, สิทธิในความเป็นอยู่ส่วนตัว, สิทธิใน
เคหสถาน ฯลฯ สทิธหิรอืเสรภีาพในกลุม่นีอ้าจเรยีกว่าเป็นสทิธหิรอืเสรภีาพทีป่ฏิเสธ
อ�ำนาจนั้น
				    2)	 status positivus หมายถึง สิทธิหรือเสรีภาพท่ีบุคคล 
ไม่อาจด�ำเนินการให้บรรลุความมุ่งหมายแห่งสิทธิในกลุ่มนี้ได้หากปราศจากการ 
เข้ามาด�ำเนินการอย่างหนึง่อย่างใดจากฝ่ายรฐั สทิธใินกลุม่นีไ้ด้แก่ สทิธใินการศกึษา,  
สทิธใินทางสาธารณสขุ, สทิธใินการเข้าถงึบรกิารสาธารณะของรฐั ฯลฯ สทิธใินกลุม่นี้
รฐัจงึมหีน้าทีท่ีจ่ะต้องด�ำเนนิการให้บรรลหุน้าทีต่ามท่ีก�ำหนด  โดยบคุคลย่อมมสีทิธิ
เรียกร้องให้รัฐด�ำเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติได้
				    3)	 status activus หมายถึง สิทธิหรือเสรีภาพที่เป็นสิทธิของ
พลเมือง หรือเป็นสิทธิท่ีตกได้เฉพาะแก่สมาชิกของชาตินั้นเท่านั้น สิทธิในกลุ่มนี้
ได้แก่ สิทธิทางการเมือง, สิทธิในการรับราชการ ฯลฯ สิทธิในกลุ่มนี้รัฐจึงหน้าท่ี 
ที่จะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักความเสมอภาค
	 	 	 	 นอกจากนี้ หากจ�ำแนกประเภทของสิทธิเสรีภาพโดยพิจารณาจาก
ผู้ทรงสิทธิที่รัฐธรรมนูญมุ่งที่จะให้ความคุ้มครอง อาจแบ่งได้เป็นสองประเภทคือ 
1) สิทธิมนุษยชน สิทธิประเภทนี้คือสิทธิที่รัฐธรรมนูญมุ่งที่จะให้ความคุ้มครอง 
แก่บคุคลทกุคน โดยมไิด้แบ่งแยกว่าบคุคลน้ันเป็นคนชาตใิด เช้ือชาติใด หรอืศาสนาใด  
หากบุคคลนั้นเข้ามาอยู่ในขอบเขตอ�ำนาจรัฐท่ีใช้รัฐธรรมนูญของประเทศนั้นแล้ว
บคุคลดงักล่าวย่อมได้รบัความคุม้ครองภายใต้รฐัธรรมนญูนัน้ด้วย สทิธมินษุยชนเป็น
คุณลักษณะประจ�ำตัวของมนุษย์ทุกคนเพราะเป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติ 
ที่เป็นของมนุษย์ในฐานะที่เกิดมาเป็นมนุษย์และด้วยเหตุผลอย่างเดียวว่า เพราะ
เขาเกิดมาเป็นมนุษย์ มนุษย์ทุกคนล้วนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่านี้อยู่แล้วตั้งแต่
ก่อนที่จะมี “รัฐ” เกิดขึ้นสิทธิประเภทนี้ได้แก่ สิทธิในชีวิตและร่างกาย เสรีภาพ 
ทางศาสนา เป็นต้น และ 2) สิทธิพลเมือง สิทธิประเภทนี้เป็นสิทธิที่รัฐธรรมนูญ
มุ่งที่จะให้ความคุ้มครองเฉพาะแก่บุคคลที่เป็นพลเมืองของรัฐเท่านั้น เช่น สิทธิใน 
ทางการเมือง เสรีภาพในการประกอบอาชีพ เป็นต้น 
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	 2.1.3		 สิทธิชุมชน
	 สิทธิชุมชนเป็นสิทธิมนุษยชนแขนงหนึ่งที่ให้การคุ้มครองและให้อ�ำนาจแก่
ชุมชนในการที่จะปกป้องรักษาทรัพยากร สิ่งแวดล้อม วัฒนธรรม จารีตประเพณ ี
หรือภูมิปัญญาท้องถ่ินของชุมชนน้ัน ๆ โดยสิทธิชุมชนสิทธิชุมชนมีลักษณะเป็น 
สิทธิรวมหมู่ (Collective Right) ไม่ใช่สิทธิของปัจเจกชนคนใดคนหนึ่ง
	 ค�ำว่า “ชุมชน” นั้น พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554  
ให้ความหมายไว้ว่า “น. หมู่ชน, กลุ่มคนที่อยู่รวมกันเป็นสังคมขนาดเล็ก อาศัยอยู ่
ในอาณาบริเวณเดียวกันและมีผลประโยชน์ร่วมกัน, ที่ที่มีคนอาศัยอยู ่มาก”  
อย่างไรก็ตาม ในสังคมสมัยใหม่ปรากฏเครือข่ายความสัมพันธ์ทางสังคมใน 
รูปแบบใหม่ ๆ ขึ้นมากมาย ที่สมาชิกอาจมิได้อาศัยอยู่ในอาณาบริเวณเดียวกัน  
แต่มคีวามผูกพัน มผีลประโยชน์เดยีวกนั มชีะตากรรมร่วมกนั สมาชกิแต่ละคนนยิาม
ตนเองว่าเป็นหนึง่ในวงสมัพนัธ์นัน้และสงัคมทีร่บัรูว่้าเขาเป็นส่วนหนึง่ของชมุชนนัน้  
เช่น ชุมชนผู้ได้รับผลกระทบผู้เดือดร้อนจากการพัฒนา คนพิการ เป็นต้น ดังนั้น
ความหมายของค�ำว่า “ชุมชน” จึงอาจมีความหมายในลักษณะที่กว้างขวางออกไป
ด้วย โดยปรากฏนักวิชาการที่ให้ความหมายของค�ำว่าชุมชนไว้ เช่น
	 Marvin E. Olsen ให้ความหมายของค�ำว่าชุมชนไว้ว่า9  องค์กรทางสังคม 
ซ่ึงไม่เพียงสามารถตอบสนองความต้องการในชีวิตประจ�ำวันของสมาชิก แต่ยัง
สามารถช่วยให้สมาชิกจัดการกับปัญหาต่าง ๆ ที่มีอยู่ได้ร่วมกันโดยท่ัวไปชุมชน 
จะประกอบไปด้วยครอบครัวหลาย ๆ ครอบครัว มารวมกันด้วยความจ�ำเป็นที่ต้อง
พ่ึงพากนัในด้านต่าง ๆ  เช่นการท�ำมาหากนิ การดแูลรกัษาโรค สนัทนาการ พธิกีรรม 
ความเชื่อ อย่างไรก็ตามอาจมีชุมชนของเผ่าบางแห่ง ท่ีประกอบไปด้วยสมาชิก 
ที่มาจากครอบครัวขยายหรือวงศ์วานเดียวกันเท่านั้น
	 กิตตศิกัดิ ์ปรกติ ให้ความหมายของค�ำว่าชมุชนไว้ว่า10  กลุม่บุคคลท่ีอยูร่วมกนั  
ชุมชนอยู่ภายใต้สภาพบังคับของสถาบัน หรือแบบแผนในการด�ำเนินชีวิต หรือ 
การปกครองอย่างใดอย่างหนึง่ มวีถิดี�ำเนนิวถิชีวีติทีค่ล้ายคลงึกนัตามจารตีประเพณี

9	 Marvin E. Olsen, Process of Social Organization, (New York: Macmillan,1972), p.91  
	 อ้างถึงใน ทฤษฎีรากฐานในเรื่องความเข้มแข็งของชุมชน, (กรุงเทพมหานคร : ส�ำนักงานกองทุน 
	 วิจัยการสนับสนุน (สกว)), น.34.
10	 กิตติศักดิ์ ปรกติ, สิทธิของบุคคลซึ่งรวมตัวกันเป็นชุมชน, (กรุงเทพมหานคร : ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน,  
	 2550), น.53 – 54.
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แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
11

โดยปกติ โดยถือเอาพ้ืนที่ใดพื้นที่หนึ่งเป็นหลักแหล่งอาศัยอยู่รวมกัน ซ่ึงชุมชนม ี
ความหมายครอบคลมุถงึ ชมุชนท้องถิน่(Local Communities) ชมุชนท้องถิน่ดัง้เดมิ 
(Tradition Local Communities) ชนกลุ่มน้อย (Minorities) และชนพื้นเมือง  
(Indigenous Peoples)
	 เมือ่ค�ำว่า “ชมุชน” มารวมกบัค�ำว่า “สทิธ”ิ จงึหมายความถงึสทิธขิององค์กร
ทางสังคมหรือกลุ่มบุคคลท่ีอยู่ร่วมกัน หรืออยู่ใต้แบบแผนเดียวกัน หรือมีวิถีชีวิตท่ี
คล้ายคลึงกัน และถือเอาพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งอาศัยอยู่ร่วมกัน โดยปรากฏนักวิชาการ
ที่ให้ความหมายของค�ำว่าสิทธิชุมชนไว้ ดังต่อไปนี้
	 บรรเจิด สิงคะเนติ ให้ความหมายของค�ำว่าชุมชนไว้ว่า11 สิทธิชุมชนนั้น 
เป็นสิทธิของกลุ ่มหรือบุคคลหรือของชุมชนในการมีส่วนร่วมและการก�ำหนด 
ชะตากรรมตนเองเหนือทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล ้อม ภูมิป ัญญา 
ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีประเพณีและวัฒนธรรม ซึ่งมีความจ�ำเป็นต่อวิถี 
การด�ำรงชวีติของบคุคลในชมุชน โดยสิทธขิองชุมชนดงักล่าวนีเ้กิดข้ึนจากการรบัรอง
และคุ้มครองโดยแบบแผนขนบธรรมเนียมหรือจารีตประเพณีของชุมชนตามสภาพ
ความเป็นจริงโดยธรรมชาติ (de facto)
	 เสน่ห์ จามริก  ให้ความหมายของค�ำว่าชุมชนไว้ว่า12  สิทธิชุมชน คือ การให้
ชุมชนชาวบ้านมีสิทธิในการเลือกอนาคตของตัวเอง เป็น ตัวของตัวเอง เป็นอิสระ 
โดยตัวเองในสถานการณ์ปัจจุบัน ชาวบ้านจ�ำเป็นจะต้องเรียนรู้ชุมชนที่เขาอยู ่ 
ทรพัยากรความหลากหลาย ทางชวีภาพ ภมูปัิญญาเหล่านีเ้ป็นสิง่ท่ีโลกก�ำลงัจบัจ้องอยู ่ 
หนึ่ง เขาต้องเรียนรู้ที่จะเช่ือมสิ่งที่เขามีอยู่กับความต้องการ ความคาดหวังจาก 
โลกภายนอกเท่าทันที่จะปกป้องสิทธิของเขา ในขณะเดียวกัน ก็ใช้สิทธิที่จะพิสูจน์ 
ให้โลกเห็นว่าเขาสามารถท�ำประโยชน์ให้กับโลกได้ อย่างน้อยท่ีสุดปกปักรักษา
ทรัพยากรของโลก สอง อาจจะบอกว่าเขาก็สนใจอยากจะได้เรียนรู้เพิ่มเติมท่ีจะ 
ท�ำวิจัย สาม อาจจะบอกว่าเขายินดีที่จะร่วมมือท�ำอะไรต่อมิอะไรที่จะใช้ทรัพยากร 
เหล่านี้อย่างเป็นประโยชน์ยั่งยืน

11	 บรรเจิด สิงคะเนติ, “รายงานการวิจัย: สิทธิชุมชนในฐานะกฎหมายชาวบ้าน,” น.74.
12	 เสน่ห์ จามริก บรรณาธิการ, จดหมายข่าว สิทธิชุมชน, 2546-2547 อ้างถึงใน กนกวรรณ วงศ์กวี,  
	 ความเคลื่อนไหวของสิทธิชุมชนตามกฎหมายไทย พื้นท่ีและมุมมอง : เร่ืองของไท (ย) ถึงสากล,  
	 วารสารไทยคดีศึกษา, ปีที่ 4 ฉบับที่ 1, 2550, น.239-240.
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	 อานันท์ กาญจนพันธ์ ให้ความหมายของค�ำว่าชุมชนไว้ว่า13 สิทธิชุมชน  
หมายถึง สิทธิร่วมกันเหนือทรัพย์สินของชุมชน สมาชิกของชุมชนซึ่งท�ำหน้าที่ดูแล
ป่าเท่านั้นจึงจะมีสิทธิใช้และได้ประโยชน์จากป่า สิทธิชุมชนให้ความส�ำคัญกับการ
ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรเพื่อส่วนรวมมากกว่าส่วนตนแม้สมาชิกทุกคนจะมีสิทธ ิ
ตามธรรมชาติก็ตามและชุมชนก็มีความชอบธรรมท่ีจะออกกฎ ควบคุมการใช้
ประโยชน์จากป่าอย่างเป็นธรรม
	 ขรรค์เพชร ชายทวีป ให้ความหมายของค�ำว่าชุมชนไว้ว่า14 สิทธิชุมชน 
(Community Rights) เป็นสิทธิที่มีลักษณะรวมหมู่ (Collective Right) เป็นสิทธิ
ร่วมกันของประชาชนท่ีรวมกันเป็นกลุ่มและด�ำเนินชีวิตร่วมกันภายใต้แบบแผน 
การปกครองทีแ่น่นอน ซึง่ความหมายรวมถงึชมุชนท้องถิน่ และชมุชนท้องถิน่ดัง้เดมิ 
ในฐานะท่ีเป็นหมูค่ณะท่ีด�ำเนนิวถิชีวีติร่วมกันและเป็นท่ีรบัรู้แก่สาธารณะในลกัษณะ
ที่ได้รับการยอมรับว่ามีตัวตนและมีความสามารถมีสิทธิในทางใดทางหนึ่ง
	 ยศ สันตสมบัติ ให้ความหมายของค�ำว่าชุมชนไว้ว่า15 สิทธิชุมชน หมายถึง  
สิทธิร่วมเหนือทรัพย์สินของชุมชน สมาชิกของชุมชนซึ่งท�ำหน้าที่ดูแลรักษาป่า
เท่าน้ัน จงึจะมสีทิธิใช้และได้ประโยชน์จากป่า โดยนยันี ้สทิธชิมุชนให้ความส�ำคญักบั 
การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรเพื่อส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ส่วนตน ดังนั้น แม้ว่า
โดยทฤษฎีแล้วสมาชิกของชุมชนทั้งหมดจะมีสิทธิตามธรรมชาติในการใช้ทรัพยากร
รวม แต่ชมุชนกส็ามารถใช้อ�ำนาจออกกฎเกณฑ์โดยค�ำนงึถงึความเป็นธรรมในสงัคม
เป็นส�ำคญัตวัอย่างเช่น ชมุชนหลายแหล่งมกีฎเกณฑ์อนญุาตให้แต่ละเฉพาะครวัเรอืน
ทีแ่ต่งงานใหม่และยากจนเท่านัน้จงึจะมสีทิธตัิดไม้เพือ่ใช้ส่วนตวั ในขณะทีค่รวัเรอืน
ที่มีฐานะดีจะไม่ได้สิทธิอันนั้น

13	 อานันท์ กาญจนพันธ์ บรรณาธิการ, พลวัตของชุมชนในการจัดการทรัพยากรกระบวนทัศน์และ 
	 นโยบาย, (กรุงเทพมหานคร : ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว)), น.103.
14	 ขรรค์เพชร ชายทวีป, “ผู้ทรงสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต  
	 คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), น.30.
15	 ยศ สันตสมบัติ, นิเวศน์วิกฤตกับยุทธหัตถีเชิงกระบวนทัศน์ในสังคมไทย ใน จินตนาการสู่ปี 2000 :  
	 นวกรรมเชิงกระบวนทัศน์ด้านไทยศึกษา?, 2539. 
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	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองสิทธิชุมชนไว้เป็นครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 46 
ความว่า “บคุคลซึง่รวมกนัเป็นชมุชนท้องถิน่ด้ังเดมิย่อมมสีทิธอินรุกัษ์หรอืฟ้ืนฟจูารตี
ประเพณ ีภมิูปัญญาท้องถิน่ ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดขีองท้องถ่ินและของชาต ิและมี
ส่วนร่วมในการจัดการ การบ�ำรงุรกัษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร ธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ”
	 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก�ำหนด 
หลักการเก่ียวกับ “สิทธิชุมชน” ไว้ในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
ส่วนที่ 12 สิทธิชุมชน โดนในมาตรา 66 ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้กล่าวถึง
ชุมชนผู้ทรงสิทธิชุมชนไว้ ดังนี้ “มาตรา 66 บุคคลซ่ึงรวมตัวกันเป็นชุมชน ชุมชน
ท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาติ....” โดยจะสังเกต
ได้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวได้กล่าวถึงชุมชนไว้ถึง 3 ลักษณะ คือ ชุมชน ชุมชนท้องถิ่น 
และชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม จากเดิมที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ก�ำหนดเพียงค�ำว่า “ชุมชน” เท่านั้น
	 ส�ำหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2560  ได้มกีารก�ำหนด
ถึงสิทธิชุมชนไว้ในหมวด 3 สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ไว้ในหลายมาตรา  
กล่าวคือ มาตรา 25 วรรคสอง ก�ำหนดว่า “สิทธิหรือเสรีภาพใดท่ีรัฐธรรมนูญให้
เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ หรือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมาย
บัญญัติ แม้ยังไม่มีการตรากฎหมายนั้นขึ้นใช้บังคับ บุคคลหรือชุมชนย่อมสามารถ
ใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้นได้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ” มาตรา 41 ก�ำหนดว่า 
“บคุคลและชมุชนย่อมมสีทิธ ิ(1) ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมลูหรอืข่าวสารสาธารณะ
ในครอบครองของหน่วยงานของรฐัตามทีก่ฎหมายบัญญตั.ิ...” มาตรา 42 ก�ำหนดว่า  
“บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพองค์กร ชุมชน 
หรือหมู่คณะอื่น” มาตรา 43 ก�ำหนดว่า “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ (1) อนุรักษ์ 
ฟื้นฟู หรือส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณ ี
อันดีงามทั้งของท้องถิ่นและของชาติ....” 
	 นอกจากนี้ ยังได้ก�ำหนดให้สิทธิในการติดตาม เร่งรัด และฟ้องคดี ของชุมชน 
เพื่อให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญไว้ในมาตรา 51 ความว่า 
“การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดนี้ ถ้าการนั้นเป็นการท�ำ
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ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์14

เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชน
ที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมตลอดท้ังฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และ 
วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”
	 2.1.4		 อ�ำนาจฟ้องคดีของบุคคล 
	 อ�ำนาจฟ้องคดีหมายถึงสิทธิของบุคคลที่จะน�ำคดีไปสู่ศาลที่มีเขตอ�ำนาจ  
ซ่ึงอาจแบ่งอ�ำนาจฟ้องออกเป็น 3 ระดับ โดยพิจารณาจากความมุ่งหมายท่ีจะให้
ความคุ้มครองประโยชน์บุคคลหรือประโยชน์สาธารณะ ดังต่อไปนี้16 
	 (1)	อ�ำนาจฟ้องอย่างแคบ เป็นอ�ำนาจฟ้องในคดีแพ่ง ซึ่งเป็นการเชื่อมโยง
การที่จะมีอ�ำนาจน�ำคดีมาสู่กับการกระทบ “สิทธิของบุคคล” อ�ำนาจฟ้องของคดี
ประเภทนี้จึงมีความมุ่งหมายอยู่ที่การคุ้มครองประโยชน์ของบุคคลในทางกฎหมาย
เอกชนหรือในทางแพ่ง กรณีใดจะถือว่าเป็นการกระทบสิทธิจึงเป็นการวางเกณฑ์
โดยศาลยุติธรรมบนพื้นฐานของการคุ้มครองประโยชน์ของคู่ความในคดีเป็นส�ำคัญ
	 (2)	อ�ำนาจฟ้องอย่างกลาง เป็นอ�ำนาจฟ้องในคดีปกครอง โดยเช่ือมโยง 
การมีสิทธิน�ำคดีมาศาลกับเรื่องของ “ประโยชน์ได ้เสีย” ของบุคคล ซึ่งม ี
ความหมายกว้างกว่าการกระทบสิทธิของบุคคล คดีประเภทนี้จึงเป็นคดีที่มิได ้
มุ่งหมายเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของ “คู่ความ” ในคดีเท่านั้น แต่ยังมีความมุ่งหมาย 
เพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะด้วย อย่างน้อยที่สุดประโยชน์สาธารณะที่ว่า
นั้นย่อมหมายถึง การที่ศาลเข้ามามีอ�ำนาจในการตรวจสอบการกระท�ำของ 
ฝ่ายปกครองซึ่งเป็นรากฐานส�ำคัญของ “หลักนิติรัฐ” ย่อมถือว่าเป็นประโยชน์ 
สาธารณะประการหน่ึงโดยหลกัทัว่ไปแล้ว อ�ำนาจฟ้องของบุคคลใน “คดทีางมหาชน”  
(คดีปกครองและคดีรัฐธรรมนูญ) ย่อมมีประโยชน์สาธารณะอยู่เบ้ืองหลังเสมอ  
กล่าวคือ คดีปกครอง มี“หลักการกระท�ำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” 
เป็นพื้นฐาน ส่วน คดีรัฐธรรมนูญ มี “หลักเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ”  
เป็นพื้นฐาน

16	 เพิ่งอ้าง, น. 142 – 143.
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	 (3)	อ�ำนาจฟ้องอย่างกว้าง เป็นอ�ำนาจฟ้องในคดีที่มุ่งหมายให้บุคคลทั่วไป
มีอ�ำนาจน�ำคดีไปสู่ศาลได้ การให้อ�ำนาจฟ้องกรณีจึงเชื่อมโยงกับการมุ่งคุ้มครอง 
“ประโยชน์สาธารณะ” โดยบุคคลที่น�ำคดีไปฟ้องนั้นมิได้เป็นผู้ได้รับผลกระทบ 
แต่ประการใด เช่น ผูท้ีพ่บเหน็การท�ำลายสิง่แวดล้อมย่อมมสีทิธนิ�ำคดฟ้ีองต่อศาลได้  
หรือตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 4917 รัฐธรรมนูญ 2560 ผู้ทราบว่ามีการกระท�ำเพื่อ 
ล้มล้างการปกครองระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุย่อมมี
สทิธร้ิองต่ออยัการสงูสุด หรอืกรณีทีเ่ข้าเง่ือนไขตามท่ีก�ำหนดไว้อาจยืน่ค�ำร้องโดยตรง
ต่อศาลรฐัธรรมนูญได้ เป็นต้น การฟ้องหรอืการร้องในกรณเีหล่านีเ้ป็นการด�ำเนนิการ
เพื่อมุ่งคุ้มครองประโยชน์สาธารณะเป็นที่ตั้ง

2.2 หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติหลักการ 
ที่ยังไม่เคยมีการก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใดมาก่อนคือ เรื่อง “หน้าที่ของรัฐ” 
ซึ่งมีหลักการส�ำคัญคือก�ำหนดให้ “รัฐมีหน้าที่ต่อประชาชน” โดยรัฐต้องจัดให้ม ี
การด�ำเนินการในเรื่องส�ำคัญที่รัฐธรรมนูญ หมวด 5 ได้บัญญัติไว้ เพื่อให้ประชาชน
และชุมชนได้รับประโยชน์ โดยรัฐมิต้องพิจารณาก่อนที่จะด�ำเนินการว่าประชาชน
และชุมชนมีสิทธิในเรื่องนั้นหรือไม่ ยิ่งไปกว่านั้น หากรัฐไม่ด�ำเนินการเพื่อกระท�ำ
การตามหน้าทีข่องรฐัดังกล่าว ประชาชนและชมุชนย่อมสามารถใช้สทิธติดิตามเร่งรดั 
และฟ้องคดต่ีอศาลเพ่ือให้หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องด�ำเนนิการตามหน้าท่ีท่ีบัญญตัิ
ไว้ในหมวด 5 หากหน้าทีข่องรฐัดังกล่าวเป็นหน้าทีซ่ึง่ก่อให้เกดิประโยชน์แก่ประชาชน
โดยตรง ทั้งนี้ เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐนั้น18 

17	 มาตรา 49 “บุคคลจะใช้สิทธิหรือเสรีภาพเพื่อล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันม ี
	 พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขมิได้
	 	 ผู ้ใดทราบว่ามีการกระท�ำตามวรรคหนึ่ง ย่อมมีสิทธิร้องต่ออัยการสูงสุดเพื่อร้องขอให้ 
	 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งการให้เลิกการกระท�ำดังกล่าวได้
	 	 ในกรณีท่ีอยัการสูงสุดมีค�ำส่ังไม่รบัด�ำเนนิการตามทีร้่องขอ หรอืไม่ด�ำเนนิการภายในสบิห้าวนั 
	 นับแต่วันที่ได้รับค�ำร้องขอ  ผู้ร้องขอจะยื่นค�ำร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญก็ได้
	 	 การด�ำเนินการตามมาตรานี้ไม่กระทบกระเทือนต่อการด�ำเนินคดีอาญาต่อผู้กระท�ำตาม 
	 วรรคหนึ่ง”
18	 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ, ค�ำอธิบายสาระส�ำคัญของร่างรัฐธรรมนูญ เล่ม 1, 2559.
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	 2.2.1	ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
	 การบัญญัติหน้าที่ของรัฐใน หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญนี้ เกิดจากการที่ 
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาทบทวนบทบัญญัติในหมวดสิทธิและ
เสรีภาพ และหมวดแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรฐั ตามรัฐธรรมนญูฉบับต่าง ๆ  ท่ีผ่านมา  
ซ่ึงแม้ว่าจะได้เคยมกีารก�ำหนด “สิทธขิองประชาชน” ไว้อย่างชดัเจน หรือได้ก�ำหนด
ไว้เป็น “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” ที่รัฐพึงด�ำเนินการก็ตาม แต่ในทางปฏิบัตินั้น 
สิทธิของประชาชน และแนวนโยบายแห่งรัฐ กลับไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริงแม้ว่า 
บางเรื่องเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่ส�ำคัญ เช่น สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร สิทธิ
ในการได้รับการศึกษา สิทธิในการได้รับการสาธารณสุขข้ันพื้นฐาน เป็นต้น โดยมี
การกล่าวอ้างเกี่ยวกับอุปสรรคและข้อก�ำจัดทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง19 ดังนั้น เพื่อ
ท�ำให้สิทธิของประชาชนที่จะได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินงานของหน่วยงาน
ของรัฐสามารถเกิดขึ้นอย่างแท้จริง คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจึงได้น�ำ  “สิทธิ
ของประชาชน” และ “แนวนโยบายแห่งรัฐ” บางส่วน ไปบัญญัติไว้ในหมวด 
“หน้าที่ของรัฐ” โดยน�ำเอาเฉพาะสิทธิที่มีความส�ำคัญมาบัญญัติไว้เท่านั้น เพื่อเป็น 
หลักประกันว่าหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องจะด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ โดยรัฐ 
ไม่จ�ำต้องพิจารณาก่อนการด�ำเนินการว่าประชาชนและชุมชนมีสิทธินั้นหรือไม่  
และเพ่ือท�ำให้สิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะได้รับประโยชน์จากรัฐสามารถ 
เกิดขึน้ได้อย่างแท้จรงิ เนือ่งจากมสีภาพบงัคบัให้หน่วยงานของรฐัจะต้องด�ำเนนิการ 
ให้ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์จากหน้าท่ีของรัฐให้ครบถ้วนและเหมาะสม 
กับสถานะทางการเงินการคลัง โดยหากรัฐไม่ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐซ่ึงก่อให้
เกิดประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนและชุมชนแล้ว ย่อมเป็นเหตุที่ประชาชนและ
ชุมชนสามารถใช้สิทธิฟ้องร้องต่อศาลเพื่อบังคับให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง 
ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐดังกล่าวได้  

19	 สรปุความจาก คณะกรรมการร่างรฐัธรรมนูญ, สรปุการประชมุคณะกรรมการร่างรฐัธรรมนญู ครัง้ที ่12  
	 วันพุธที่ 21 ตุลาคม 2558
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	 ดังนั้น “หน้าที่ของรัฐ” กับ “แนวนโยบายแห่งรัฐ” จึงมีความแตกต่างกัน 
ในประเด็นที่ว่า บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น  
เป็นเพียงกรอบแนวทางหรือทิศทางในการด�ำเนินนโยบายของรัฐ หากหน่วยงาน 
ของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ด�ำเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐย่อมไม่เป็นเหตุแห่ง 
การใช้สิทธิของประชาชนหรือชุมชุนใช้สิทธิฟ้องร้องให้หน่วยงานของรัฐดังกล่าว 
ต้องด�ำเนินการได้
	 ในการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 15 วันอังคาร ท่ี 27 
ตลุาคม 2558 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ได้พจิารณาสาระส�ำคัญทีส่มควรบญัญตัิ
ไว้ในหมวด “หน้าที่ของรัฐ” โดยสามารถสรุปได้ ดังนี้
	 1)	 หน้าทีข่องรฐัทีเ่กีย่วกบัการศกึษา  โดยให้รฐัมหีน้าทีจ่ดัให้เด็กทกุคนต้อง
ได้รับการศึกษาภาคบังคับตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย โดย 
ไม่จ�ำกดัเฉพาะเดก็ทีม่สีญัชาติไทย แต่ครอบคลมุไปถึงเดก็ซึง่เป็นคนต่างด้าวทีอ่าศยั
อยูใ่นประเทศไทย ทัง้นี ้เพือ่ให้สอดคล้องกบัพนัธกรณขีองประเทศไทยตามปฏญิญา
สากลว่าด้วยสทิธิมนษุยชน พ.ศ. 2491 และอนสุญัญาว่าด้วยสทิธเิดก็ รวมทัง้ก�ำหนด
ให้ในการด�ำเนินการหรือจัดการศึกษาน้ันจะต้องมุ่งพัฒนาคนให้เป็นคนดี มีวินัย 
เน่ืองจากการสร้างคนดี มีวินัยนั้น เป็นพื้นฐานอันส�ำคัญในการพัฒนาประเทศให้
เจริญก้าวหน้าต่อไป
	 2)	 หน้าท่ีของรัฐในการจัดให้บริการสาธารณสุขข้ันพื้นฐานและการรักษา
พยาบาลที่มีคุณภาพ โดยให้รัฐมีหน้าที่ที่จะต้องจัดให้คนไทยได้รับบริการทาง
สาธารณสุขที่มีคุณภาพและทั่วถึง ส�ำหรับกรณีคนต่างด้าวจะเป็นการให้สิทธิตาม 
ที่ก�ำหนดไว้ในหลักสิทธิมนุษยชน
	 3)	 หน้าทีข่องรฐัในการให้ความคุม้ครองแก่ผูสู้งอาย ุผูพ้กิารหรอืทพุพลภาพ 
และผู้ด้อยโอกาส เพื่อให้สามารถด�ำรงชีวิตได้อย่างเหมาะสมและได้รับการพัฒนา
	 4)	 หน้าที่ของรัฐในการคุ้มครองและบ�ำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  
สิ่งแวดล้อม ความหลากหลายทางชีวภาพให้เกิดประโยชน์อย่างยั่งยืน รวมถึงการใช้
ประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาติ หากมกีารด�ำเนนิการของรฐัท่ีมผีลกระทบต่อความ
สงบสุข สุขภาพ หรือวิถีชีวิตของประชาชนหรือชุมชนหรือกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 
รัฐต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ที่เก่ียวข้อง รวมท้ังมีการเยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหายของประชาชน
หรือชุมชนที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็นรูปธรรม
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	 5)	 หน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวกับการจัดให้มีมาตรการหรือกลไกในการคุ้มครอง
สิทธิของผู้บริโภค ให้เกิดความเป็นธรรม
	 6)	 หน้าที่ของรัฐในการรักษาวินัยการเงินการคลัง เพื่อให้ฐานะทางการเงิน
การคลังของประเทศ มีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืนนั้น เพื่อป้องกันมิให้รัฐบาล
ใช้จ่ายเงนิแผ่นดนิหรอืสร้างหน้ีสาธารณะเกนิสมควร อนัเป็นการสร้างภาระให้รฐับาล
ในขณะนั้น รัฐบาลในอนาคตและประชาชนในที่สุดด้วย
	 7) 	 หน้าทีข่องรัฐในการขจัดการทุจริตและประพฤตมิชิอบ ในการใช้มาตรการ
และกลไกทั้งปวง เพื่อการขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ส�ำหรับ
ภาคเอกชนรัฐเพียงก�ำกับดูแลให้เป็นไปตามกลไกทางกฎหมายและมาตรการของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการก�ำกับดูแลตามปกติอยู่แล้ว
	 2.2.2		 สาระส�ำคัญของหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
	 ด้วยเหตุผลดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น จึงน�ำมาสู่การบัญญัติ “หน้าที่ของรัฐ”  
ไว้ใน หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
ตามความในมาตรา 51 ถงึมาตรา 63 ซึง่เมือ่พจิารณาบทบญัญตัทิัง้หลายดงักล่าวแล้ว  
อาจจ�ำแนกหน้าที่ของรัฐออกเป็น หน้าที่พื้นฐานของรัฐ และหน้าที่ของรัฐในการ
ท�ำให้สิทธิของประชาชนเป็นสิ่งที่ “จับต้องได้” ดังนี้20 
				    2.2.2.1	 หน้าที่พื้นฐานของรัฐ ได้แก่
	 	 	 	 1)	 รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซ่ึงสถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราช 
อธปิไตย บรูณภาพแห่งอาณาเขตและเขตทีป่ระเทศไทยมสีทิธอิธปิไตย เกยีรตภูิมแิละ 
ผลประโยชน์ของชาติ ความมั่นคงของรัฐและความสงบเรียบร้อยของประชาชน21 
	 	 	 	 2)	 รัฐต้องดูแลให้มีการปฏิบัติตามและบังคับใช้กฎหมายอย่าง
เคร่งครัด22 
				    2.2.2.2	 หน้าที่ของรัฐในการท�ำให้สิทธิของประชาชนเป็นสิ่งที่ 
“จับต้องได้” ได้แก่
	 	 	 	 1)	 รฐัต้องด�ำเนินการให้เด็กทกุคนได้รบัการศกึษาเป็นเวลาสิบสองปี  
ตั้งแต่ก่อนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับอย่างมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย  

20	 วัชราภรณ์ จุ้ยล�ำเพ็ญ, หน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560,  
	 บทความวิชาการ HOT ISSUE, สิงหาคม 2560.
21	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 52
22	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 53
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โดยรฐัต้องด�ำเนนิการให้ประชาชนได้รับการศกึษาตามความต้องการในระบบต่าง ๆ   
รวมทั้งส่งเสริมให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต และจัดให้มีการร่วมมือกันระหว่างรัฐ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคเอกชนในการจัดการศึกษาทุกระดับ โดย
รัฐมีหน้าที่ด�ำเนินการ ก�ำกับ ส่งเสริม และสนับสนุนให้การจัดการศึกษาดังกล่าว 
มีคุณภาพและได้มาตรฐานสากล และในการศึกษาทุกระดับนั้น รัฐต้องมุ่งพัฒนา
ผู ้เรียนให้เป็นคนดี มีวินัย ภูมิใจในชาติสามารถเชี่ยวชาญได้ตามความถนัด 
ของตนและมีความรับผิดชอบต่อครอบครัว ชุมชน สังคม และประเทศชาติ และให้
รัฐจัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุนซึ่งจัดตั้งขึ้นเพื่อใช้ในการช่วยเหลือผู้ขาดแคลน 
ทนุทรัพย์ เพือ่ลดความเหลือ่มล�ำ้ในการศกึษาและเพือ่เสรมิสร้างและพฒันาคณุภาพ
และประสิทธิภาพครู23 
	 	 	 	 2)	 รัฐต้องด�ำเนินการให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขท่ีมี
ประสิทธภิาพอย่างทัว่ถงึเสรมิสร้างให้ประชาชนมคีวามรูพ้ืน้ฐานเกีย่วกบัการส่งเสรมิ 
สุขภาพและการป้องกันโรค และส่งเสริมสนับสนุนให้มีการพัฒนาภูมิปัญญาด้าน
แพทย์แผนไทยให้เกิดประโยชน์สูงสุด พัฒนาการบริการสาธารณสุขให้มีคุณภาพ
และมีมาตรฐานสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง24

	 	 	 	 3)	 รฐัต้องจดัหรอืด�ำเนนิการให้มสีาธารณปูโภคข้ันพืน้ฐานทีจ่�ำเป็น
ต่อการด�ำรงชีวิตของประชาชนอย่างทั่วถึงตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน  
โดยโครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานของรัฐ 
อันจ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิตของประชาชนหรือเพื่อความมั่นคงของรัฐรัฐจะกระท�ำ 
ด้วยประการใดให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนหรือท�ำให้รัฐเป็นเจ้าของน้อยกว่า 
ร้อยละห้าสิบเอ็ดมิได้ ในการจัดหรือด�ำเนินการให้มีสาธารณูปโภคดังกล่าวข้างต้น  
รัฐต้องดูแลมิให้มีการเรียกเก็บค่าบริการจนเป็นภาระแก่ประชาชนเกินสมควร  
และการน�ำสาธารณูปโภคของรัฐไปให้เอกชนด�ำเนินการทางธุรกิจไม่ว่าด้วย 
ประการใด ๆ รัฐต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนอย่างเป็นธรรม โดยค�ำนึงถึง 
การลงทุนของรัฐ ประโยชน์ที่รัฐและเอกชนจะได้รับและค่าบริการท่ีจะเรียกเก็บ 
จากประชาชนประกอบกัน25 

23	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 54
24	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 55
25	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 56
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	 	 	 	 4)	 รัฐต้องอนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ 
วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของท้องถ่ินและของชาติ 
และจัดให้มีพื้นที่สาธารณะส�ำหรับกิจกรรมที่เกี่ยวข้องรวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุน
ให้ประชาชน ชมุชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้ใช้สทิธแิละมส่ีวนร่วมในการ
ด�ำเนินการด้วย26 
	 	 	 	 5) 	 รัฐต้องอนุรักษ์ คุ้มครอง บ�ำรุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ  
และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และ 
ความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน โดยต้องให้
ประชาชนและชมุชนในท้องถิน่ทีเ่กีย่วข้องมส่ีวนร่วมด�ำเนนิการและได้รบัประโยชน์
จากการด�ำเนินการดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ27 
	 	 	 	 6)	 ในการด�ำเนนิการใดของรัฐหรือทีร่ฐัจะอนญุาตให้ผูใ้ดด�ำเนนิการ 
ถ้าการนั้นมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพ
ชวีติหรอืส่วนได้เสยีส�ำคัญอืน่ใดของประชาชนหรือชมุชนหรอืสิง่แวดล้อมอย่างรนุแรง 
รัฐต้องด�ำเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
และสุขภาพของประชาชนหรือชุมชนและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน�ำมาประกอบการ
พิจารณาด�ำเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งบุคคลและชุมชน 
ย่อมมสิีทธิได้รับข้อมูล ค�ำชีแ้จง และเหตุผลจากหน่วยงานของรฐัก่อนการด�ำเนนิการ 
หรืออนุญาต และในการด�ำเนินการหรืออนุญาตดังกล่าว รัฐต้องระมัดระวังให้เกิด
ผลกระทบต่อประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม และ ความหลากหลายทางชีวภาพ 
น้อยที่สุดและต้องด�ำเนินการให้มีการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่
ประชาชนหรือชุมชนที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่ชักช้า28 
	 	 	 	 7)	 รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของ
หน่วยงานของรัฐ ที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐหรือเป็นความลับของ 
ทางราชการตามทีก่ฎหมายบญัญัติ และต้องจัดให้ประชาชนเข้าถงึข้อมลูหรอืข่าวสาร
ดังกล่าวได้โดยสะดวก29 

26	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 57 (1)
27	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 57 (2)
28	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 58
29	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 59
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สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
21

	 	 	 	 8)	 รัฐต้องดูแลรักษาคล่ืนความถ่ีและสิทธิในการเข้าใช้วงโคจร
ดาวเทียม เพื่อใช้ให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชน โดยรัฐต้องจัดให้
มีองค์กรของรัฐที่มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ี เพื่อรับผิดชอบและก�ำกับ 
การด�ำเนินการเกี่ยวกับคลื่นความถี่ให้เป็นไปเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชน  
ความมั่นคงของรัฐ และประโยชน์สาธารณะ ในการนี้ องค์กรดังกล่าวต้องจัด
ให้มีมาตรการป้องกันมิให้มีการแสวงหาประโยชน์จากผู้บริโภคโดยไม่เป็นธรรม 
หรือสร้างภาระแก่ผู้บริโภคเกินความจ�ำเป็น ป้องกันมิให้คลื่นความถี่รบกวนกัน 
รวมตลอดทั้งป้องกันการกระท�ำที่มีผลเป็นการขัดขวางเสรีภาพในการรับรู้หรือ 
ปิดกั้นการรับรู้ข้อมูลหรือข่าวสารที่ถูกต้องตามความเป็นจริงของประชาชน และ
ป้องกันมิให้บุคคลหรือกลุ่มบุคคลใดใช้ประโยชน์จากคลื่นความถี่โดยไม่ค�ำนึงถึง 
สทิธขิองประชาชนท่ัวไป รวมตลอดท้ังการก�ำหนดสดัส่วนขัน้ต�ำ่ทีผู่ใ้ช้ประโยชน์จาก
คล่ืนความถ่ีจะต้องด�ำเนนิการเพือ่ประโยชน์สาธารณะ ทัง้นีต้ามทีก่ฎหมายบญัญตัิ30 
	 	 	 	 9)	 รัฐต้องจัดให้มีมาตรการหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพในการ
คุม้ครองและพิทกัษ์สทิธขิองผูบ้ริโภคด้านต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็นด้านการรูข้้อมลูทีเ่ป็นจริง  
ด้านความปลอดภัย ด้านความเป็นธรรมในการท�ำสัญญา หรือด้านอื่นใดอันเป็น
ประโยชน์ต่อผู้บริโภค31 
	 	 	 	 10)	รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด เพื่อให้ฐานะ
ทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วย
วินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม ทั้งนี้ 
กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ 
กรอบการด�ำเนนิการทางการคลงัและงบประมาณของรฐั การก�ำหนดวนิยัทางการคลงั 
ด้านรายได้และรายจ่าย ทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหาร
ทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง และการบริหารหนี้สาธารณะ32 

30	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 60
31	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 61
32	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62
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	 	 	 	 11)	รฐัต้องส่งเสรมิ สนับสนุน และให้ความรูแ้ก่ประชาชนถึงอนัตราย
ที่เกิดจากการทุจริตและประพฤติมิชอบ ทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดให้ 
มีมาตรการและกลไกที่มีประสิทธิภาพเพื่อป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤต ิ
มิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด รวมทั้งกลไกในการส่งเสริมให้ประชาชนรวมตัวกัน 
เพือ่มส่ีวนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู ้ต่อต้าน หรือชีเ้บาะแส โดยได้รบัความคุม้ครอง
จากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ33 
	 	 	 	 นอกจากนี้ หน้าที่ของรัฐตาม หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังมีความเก่ียวพันกับหลักเกณฑ์ 
ตามรัฐธรรมนูญอื่นที่ส�ำคัญอีกด้วย เช่น การเสนอร่างพระราชบัญญัติโดยผู้มี 
สิทธิเลือกตั้งจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 10,000 คน ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอนั้นจะต้อง
เป็นร่างพระราชบัญญัติตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือ
หมวด 5 หน้าทีข่องรฐั เท่านัน้34  หรอืการแถลงนโยบายต่อรฐัสภาของคณะรัฐมนตร ี
จะต้องสอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ35 ด้วย
	 	 	 	 ยิ่งไปกว่านั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ยงัได้ก�ำหนดหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบว่าหน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐันัน้ 
ได้ด�ำเนินการให้เป็นไปตาม หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ หรือไม่อีกด้วย โดยให้เป็นหน้าที่ 

33	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 63
34	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 133
  	 “ร่างพระราชบัญญัติให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน และจะเสนอได้ก็แต่โดย
  	 	 (1)	 คณะรัฐมนตรี
  	 	 (2)	 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคน
  	 	 (3)	 ผู ้มีสิทธิเลือกตั้งจ�ำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคนเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด 3  
	 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วย 
	 การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย
  	 	 ในกรณีที่ร่างพระราชบัญญัติซึ่งมีผู้เสนอตาม (2) หรือ (3) เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วย 
	 การเงินจะเสนอได้ก็ต่อเมื่อมีค�ำรับรองของนายกรัฐมนตรี”
35	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 162 วรรคหนึ่ง
  	 	 “คณะรฐัมนตรท่ีีจะเข้าบริหารราชการแผ่นดนิต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซึง่ต้องสอดคล้อง 
	 กับหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องชี้แจงแหล่งท่ีมาของรายได ้
	 ที่จะน�ำมาใช้จ่ายในการด�ำเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ ทั้งนี้ ภายในสิบห้าวัน 
	 นับแต่วันเข้ารับหน้าที่”
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และอ�ำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึง
การที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ  
อีกทั้งยังให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ  
รวมตลอดทัง้ฟ้องร้องหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง เพือ่จดัให้ประชาชนหรอืชมุชนได้
รับประโยชน์นั้น ถ้าการนั้นเป็นการท�ำเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง37 
อันจะได้กล่าวในรายละเอียดในหัวข้อ 3.2 ต่อไป
	 2.2.3		 ความแตกต่างระหว่างหน้าที่ของรัฐกับสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ และแนวนโยบายแห่งรัฐ	
	 หน้าทีข่องรัฐตามหมวด 5 ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 เป็นหลกัการใหม่ทีไ่ด้ก�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญูฉบบันีเ้ป็นครัง้แรก โดยหลกัการ 
เรื่องหน้าที่ของรัฐดังกล่าวมีความแตกต่างกับหลักการอื่นในระดับรัฐธรรมนูญ 
ทีอ่าจมลีกัษณะใกล้เคียงกนั คือ สทิธเิสรภีาพของประชาชน และแนวนโยบายแห่งรฐั  
ดังต่อไปนี้
				    2.2.3.1 หน้าที่ของรัฐกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 ค�ำว่า “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ” นั้น มีความหมาย  
2 ประการ อนัประกอบด้วย “สิทธติามรฐัธรรมนญู” และ “เสรภีาพตามรฐัธรรมนญู” 
	 	 	 	 สทิธิตามรฐัธรรมนญู หมายถงึ อ�ำนาจตามรฐัธรรมนญูหรอืกฎหมาย
สูงสุดที่ได้บัญญัติให้การรับรองคุ้มครองแก่ปัจเจกบุคคลในอันท่ีจะกระท�ำการใด 
หรอืไม่กระท�ำการใด การให้อ�ำนาจแก่ปัจเจกบคุคลดังกล่าวได้ก่อให้เกดิสทิธเิรยีกร้อง 
ที่จะไม่ให้บุคคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
เรียกร้องต่อองค์กรของรัฐมิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน ในบางกรณี 
การรับรองดังกล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐด�ำเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง  
ดังน้ัน สิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกับรัฐ และ

36	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 230
  	   	 “ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ�ำนาจ ดังต่อไปนี้….
   	 	 (3)	 เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการท่ีหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง 
	 ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ”
37	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51
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สิทธิตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิที่ผูกพันองค์กรผู้ใช้อ�ำนาจรัฐท้ังหลายท่ีจะต้องให้
ความเคารพ ปกป้อง และคุ้มครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดังกล่าว เพื่อให้สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบัติ38 
	 	 	 	 เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง สภาพการณ์ที่บุคคลมีอิสระ 
ในการที่จะกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่งตามความประสงค์ของตน เสรีภาพจึง
หมายถึงอ�ำนาจในการก�ำหนดตนเองโดยอิสระของบุคคลท่ีจะกระท�ำการใดหรือ 
ไม่กระท�ำการใดอันเป็นอ�ำนาจที่มีเหนือตนเอง39 
	 	 	 	 ส�ำหรับค�ำว่า “หน้าที่ของรัฐ” หมายถึง การที่รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนด
ให้รัฐมหีน้าทีต่่อประชาชน เพือ่ให้รฐัต้องด�ำเนนิการในเรือ่งทีก่�ำหนดให้แก่ประชาชน
ทุกคนหรือทุกชุมชนเป็นการทั่วไป 
	 	 	 	 ดังนั้น “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ” กับ “หน้าที่ของรัฐ” 
จึงแตกต่างกันตรงที่ สิทธิและเสรีภาพนั้น คืออ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญที่รับรองให้
ประชาชนมีสิทธิในเรื่องต่าง ๆ ที่สามารถเรียกร้องมิให้ใครแทรกแซงสิทธิของตน  
รวมทั้งยังสามารถเรียกร้องให้รัฐด�ำเนินการให้ตนได้รับสิทธินั้นด้วย รวมถึง 
การมีอิสระในการกระท�ำการตามความประสงค์ของตนได้ สิทธิและเสรีภาพ 
ตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นเร่ืองของประชาชนท่ีสามารถเรียกร้องต่อรัฐให้ด�ำเนินการ 
ให้เป็นไปตามสิทธิที่ตนเองมีได้ 
	 	 	 	 ส่วนหน้าที่ของรัฐนั้น เป็นกรณีที่รัฐต้องมีหน้าที่ในการด�ำเนินการ 
ในเรื่องที่ก�ำหนดไว้ให้แก่ประชาชน โดยที่ประชาชนหรือชุมชนไม่ต้องใช้สิทธิร้องขอ
ต่อรัฐแต่อย่างใด หากรัฐไม่กระท�ำตามหน้าที่ที่ก�ำหนดก็จะเป็นกรณีท่ีรัฐไม่ปฏิบัติ
ตามรัฐธรรมนูญ และประชาชนและชุมชนก็จะมีสิทธิในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐ 
ด�ำเนินการ หรือฟ้องร้องหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องเพือ่จดัให้ประชาชนหรอืชมุชน
ได้รับประโยชน์ในการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐนั้นได้
	 	 	 	 แม้ว่าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ กับหน้าที่ 
ของรัฐจะเป็นคนละเร่ืองกัน แต่อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติเรื่องสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย และหน้าที่
ของรัฐ ไว้ในทางเดียวกันอยู่หลายประการ ดังปรากฏตามตารางดังต่อไปนี้ 

38	 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, พิมพ์ครั้งที่ 5,  
	 กรุงเทพฯ : ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน, 2558, น. 50-51. 
39	 เพิ่งอ้าง, น.53.
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สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หน้าที่ของรัฐ

 	 มาตรา 41	 บุคคลและชุมชนย่อมมี
สิทธิ
      	 (1)	 ได ้ รับทราบและเข ้าถึ งข ้อมูล 
หรือข ่าวสารสาธารณะในครอบครองของ 
หน่วยงานของรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ
	 (2)	 เสนอเร่ืองราวร้องทกุข์ต่อหน่วยงาน 
ของรฐัและได้รบัแจ้งผลการพจิารณาโดยรวดเร็ว
      	 (3)	 ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิด 
เนื่องจากการกระท�ำหรือการละเว้นการกระท�ำ 
ของข ้าราชการ พนักงานหรือลูกจ ้างของ 
หน่วยงานของรัฐ

	 มาตรา 59	 รฐัต้องเปิดเผยข้อมลูหรอื
ข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงาน 
ของรัฐที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความม่ันคงของรัฐ 
หรือเป ็นความลับของทางราชการตามที ่
กฎหมายบัญญัติและต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึง 
ข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก

	 มาตรา 43	 บุคคลและชุมชนย่อมมี
สิทธิ
	 (1)	 อนุ รักษ ์  ฟ ื ้นฟู  หรือส ่ ง เส ริม 
ภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม 
และจารีตประเพณีอันดีงามทั้งของท้องถิ่นและ
ของชาติ

	 มาตรา 57	 รัฐต้อง
	 (1)	 อนุ รักษ ์  ฟ ื ้นฟู  และส ่ ง เสริม 
ภูมิปัญญาท้องถิ่นศิลปะ วัฒนธรรม ขนบ- 
ธรรมเนียม และจารีตประเพณีอันดีงามของ 
ท้องถิน่และของชาติ และจดัให้มพีืน้ทีส่าธารณะ 
ส�ำหรับกิจกรรมที่เกี่ยวข้องรวมทั้งส่งเสริมและ 
สนบัสนนุให้ประชาชน ชมุชน และองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น ได้ใช้สิทธิและมีส่วนร่วมในการ
ด�ำเนินการด้วย

	 (2)	 จดัการ บ�ำรงุรกัษา และใช้ประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และ 
ความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและ 
ยั่งยืนตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ

	 (2)	 อนุรักษ์ คุ ้มครอง บ�ำรุงรักษา  
ฟื ้นฟู บริหารจัดการ และใช ้หรือจัดให ้ม ี
การใช ้ประโยชน ์จากทรัพยากรธรรมชาต ิ 
สิ่ ง แ ว ด ล ้ อ ม  แ ล ะ ค ว า ม ห ล า ก ห ล า ย 
ทางชีวภาพให ้ เกิดประโยชน ์อย ่างสมดุล 
และย่ังยืน โดยต้องให้ประชาชนและชุมชน 
ในท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องมีส่วนร่วมด�ำเนินการ 
และได ้รับประโยชน ์จากการด�ำ เนินการ 
ดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ
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สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หน้าที่ของรัฐ

	 (3)	 เข ้ า ชื่ อ กั น เพื่ อ เ สนอแนะต ่ อ 
หน ่วยงานของรัฐให ้ด� ำ เนินการใดอันจะ 
เป็นประโยชน์ต่อประชาชนหรือชุมชน หรือ 
งดเว ้นการด�ำเนินการใดอันจะกระทบต ่อ 
ความเป ็นอยู ่อย ่างสงบสุขของประชาชน 
หรือชุมชน และได้รับแจ้งผลการพิจารณา 
โดยรวดเร็ว ทั้งนี้ หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณา 
ข้อเสนอแนะนั้นโดยให้ประชาชนที่เกี่ยวข้อง 
มีส ่วนร ่วมในการพิจารณาด้วยตามวิธีการ 
ที่กฎหมายบัญญัติ
	 (4)...”

	 มาตรา 58	 การด�ำเนินการใดของรัฐ
หรื อที่ รั ฐ จะอนุญาต ให ้ ผู ้ ใ ดด� ำ เนิ นการ  
ถ ้าการ น้ันอาจมีผลกระทบต ่อทรัพยากร 
ธรรมชาติ  คุณภาพสิ่งแวดล ้อม สุขภาพ  
อนามยั คณุภาพชวิีต หรอืส่วนได้เสยีส�ำคญัอืน่ใด 
ของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่ งแวดล ้อม 
อย่างรุนแรง รัฐต้องด�ำเนินการให้มีการศึกษา 
และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
และสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และ 
จดัให้มกีารรบัฟังความคดิเหน็ของผูม้ส่ีวนได้เสยี 
และประชาชนและชุมชนที่ เ ก่ียวข ้องก ่อน  
เพ่ือน�ำมาประกอบการพิจารณาด�ำเนินการ 
หรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ
	 บุคคลและชุมชนย ่อมมีสิทธิ ได ้รับ 
ข้อมลู ค�ำชีแ้จง และเหตุผลจากหน่วยงานของรฐั 
ก่อนการด�ำเนินการหรืออนุญาตตามวรรคหนึ่ง
	 ในการด�ำเนินการหรืออนุญาตตาม 
วรรคหน่ึง รัฐต้องระมัดระวังให้เกิดผลกระทบ 
ต่อประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม และความ 
หลากหลายทางชีวภาพน้อยที่สุด และต้อง 
ด�ำเนินการให้มีการเยียวยาความเดือดร้อนหรือ 
เสียหายให้แก่ประชาชนหรือชุมชนที่ได ้รับ 
ผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่ชักช้า
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สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หน้าที่ของรัฐ

	 มาตรา 46	 สิทธิของผู ้บริโภคย่อม 
ได้รับความคุ้มครอง
	 บุคคลย่อมมีสิทธิรวมกันจัดตั้งองค์กร 
ของผู้บริโภคเพื่อคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิของ 
ผู้บริโภค
	 องค์กรของผู ้บริโภคตามวรรคสองม ี
สทิธริวมกนัจดัตัง้เป็นองค์กรทีม่คีวามเป็นอสิระ 
เพื่อให้เกิดพลังในการคุ้มครองและพิทักษ์สิทธ ิ
ของผู ้บริโภคโดยได้รับการสนับสนุนจากรัฐ  
ทั้งนี้ หลักเกณฑ์และวิธีการจัดตั้ง อ�ำนาจใน 
การเป็นตัวแทนของผู้บริโภค และการสนับสนุน 
ด้านการเงินจากรัฐ ให้เป็นไปตามที่กฎหมาย 
บัญญัติ

	 มาตรา 61	 รัฐต้องจัดให้มีมาตรการ 
หรือกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการคุ้มครองและ 
พิทักษ์สิทธิของผู้บริโภคด้านต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็น 
ด้านการรู้ข้อมูลที่เป็นจริง ด้านความปลอดภัย 
ด้านความเป็นธรรมในการท�ำสัญญา หรือด้าน 
อื่นใดอันเป็นประโยชน์ต่อผู้บริโภค

	 มาตรา 47	 บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับ 
บริการสาธารณสุขของรัฐ
	 บุคคลผู้ยากไร้ย่อมมีสิทธิได้รับบริการ 
สาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายตาม 
ที่กฎหมายบัญญัติ 
	 บุคคลย่อมมีสิทธิได ้รับการป้องกัน 
และขจัดโรคติดต่ออันตรายจากรัฐโดยไม่เสีย 
ค่าใช้จ่าย

	 มาตรา 55	 รัฐต ้องด�ำเนินการให  ้
ประชาชนได ้ รั บบริ ก า รสาธารณสุ ขที่ มี 
ประสทิธภิาพอย่างทัว่ถงึเสรมิสร้างให้ประชาชน 
มีความรู ้พื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพ  
และการป้องกันโรคและส่งเสริมสนับสนุน 
ให้มีการพัฒนาภูมิปัญญาด้านแพทย์แผนไทย 
ให้เกิดประโยชน์สูงสุด
	 บริการสาธารณสุขตามวรรคหนึ่งต้อง 
ครอบคลุมการส่งเสริมสุขภาพ การควบคุม  
และป้องกันโรค การรักษาพยาบาล และ 
การฟื้นฟูสุขภาพด้วย
	 รัฐต้องพัฒนาการบริการสาธารณสุข 
ให้มีคุณภาพและมาตรฐานสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง
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			   	 2.2.3.2	 หน้าที่ของรัฐกับแนวนโยบายแห่งรัฐ
	 	 	 	 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ หมายถึง แนวนโยบายข้ันพื้นฐานท่ีรัฐ  
ฝ่ายบริหาร หรือองค์กรของรัฐจะต้องด�ำเนินการให้เกิดประโยชน์กับประเทศ
ชาติและประชาชน กล่าวคือเป็นกรอบหรือแนวทางในการก�ำหนดนโยบายหลัก  
ซึ่งก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเพื่อเป็นหลักประกันว่ารัฐจะมีนโยบายที่ตอบสนองต่อ
ความต้องการของประชาชน ซึง่รฐับาล รฐัสภา หรอืองค์กรของรฐัท่ีมหีน้าท่ีเกีย่วข้อง
ต้องด�ำเนินการก�ำหนดนโยบาย บริหารราชการแผ่นดิน และออกกฎหมายให้เป็น
ไปตามที่ก�ำหนดไว้40 แต่อย่างไรก็ตาม แนวนโยบายแห่งรัฐนั้นเป็นเพียงแนวทาง
ให้รัฐด�ำเนินการตรากฎหมายและก�ำหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน41 
เท่านั้น ดังนั้นจึงไม่เป็นการเกิดสิทธิแก่ประชาชนในการเรียกร้องหรือฟ้องร้องให้รัฐ
ด�ำเนินการตามแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรฐัทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญูได้ รฐับาล หรอื
สภา จะต้องรับผิดชอบกแ็ต่เพยีงการรบัผดิชอบทางการเมอืง กล่าวคือ การอภิปราย
ไม่ไว้วางใจ หรือการตั้งกระทู้ถาม เท่านั้น42 
	 	 	 	 ส่วนหน้าท่ีของรัฐนั้น คือการท่ีรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที ่
ต่อประชาชน เพ่ือให้รัฐต้องด�ำเนินการในเรื่องที่ก�ำหนดให้แก่ประชาชนหรือชุมชน 
โดยที่ประชาชนหรือชุมชนไม่ต้องใช้สิทธิร้องขอแต่อย่างใด ดังนั้น เมื่อเป็นหน้าท่ี 
ของรัฐ รัฐจึงต้องด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้อย่างเคร่งครัด หากรัฐ 
ไม่กระท�ำตามหน้าที ่หรือกระท�ำหน้าทีไ่ม่ถกูต้องครบถ้วน ประชาชนและชุมชนย่อมมี 
สิทธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ หรือฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง 
เพ่ือจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์ในการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ
นัน้ได้ ดงัน้ัน หน้าทีข่องรฐัจงึแตกต่างจากแนวนโยบายแห่งรฐัตรงทีป่ระชาชนมสีทิธิ 
ที่จะติดตามหรือฟ้องร้องรัฐให้ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐได้ เพราะรัฐธรรมนูญ
ได้ก�ำหนดให้การดังกล่าวที่ก�ำหนดไว้นั้นเป็น “หน้าที่” ที่รัฐต้องกระท�ำ แต่ส�ำหรับ

40	 ณัฐพล ยิ่งกล้า, แนวนโยบายแห่งรัฐตามร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ...  
	 (ฉบับผ่านประชามติเมื่อวันที่ 7 สิงหาคม 2559), บทความวิชาการ HOT ISSUE, มีนาคม 2560.
41	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 64
42	 คณิน บุญสุวรรณ, ปทานุกรมศัพท์รัฐสภาและการเมืองไทย, กรุงเทพฯ : ส�ำนักพิมพ์สุขภาพใจ,  
	 2548, น.465.
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แนวนโยบายแห่งรัฐนั้นเป็นเพียง “แนวทาง” ในการก�ำหนดนโยบายของรัฐเท่านั้น 
จึงไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการเรียกร้องหรือฟ้องให้รัฐด�ำเนินการตาม 
แนวนโยบายของรัฐที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญได้
				    2.2.3.3	 ความผูกพันของรัฐต่อสิทธิของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ
หมวดสิทธิและเสรีภาพ หน้าที่ของรัฐ และแนวนโยบายแห่งรัฐ
	 	 	 	 สทิธแิละเสรภีาพ หน้าทีข่องรฐั และแนวนโยบายแห่งรฐั ทีก่�ำหนดไว้
ในหมวด 3 หมวด 5 และ หมวด 6 ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 โดยทั้งสามหมวดล้วนแต่เป็นหน้าที่ของรัฐท่ีมีต่อประชาชนท้ังสิ้น เพราะรัฐ
ย่อมผูกพันต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในทุกมาตรา อย่างไรก็ดี สภาพบังคับใน   
แต่ละมาตรานั้นมีสภาพบังคับหรือกลไกในการบังคับที่แตกต่างกัน อันก่อให้เกิด
ความผูกพันของรัฐต่อสิทธิของบุคคลที่แตกต่างกัน ดังต่อไปนี้43 
	 	 	 	 1)	 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ก่อให้เกิดหน้าที่
ของรัฐตามลักษณะแห่งสิทธิที่แตกต่างกัน กล่าวคือ status negativus, status 
positivus และ status activus ที่ได้กล่าวไปแล้วในหัวข้อ 2.1.2.2 อันก่อให้เกิด 
สิทธิเรียกร้องของ “ปัจเจกบุคคล” ผู้ทรงสิทธิและเสรีภาพในเรื่องนั้น ๆ ที่มีต่อรัฐ  
ให้เป็นไปตามความมุง่หมายแห่งสทิธแิละเสรภีาพในเรือ่งนัน้ ๆ  ทีร่ฐัธรรมนญูบญัญตัไิว้
	 	 	 	 2)	 หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ   ในหมวดนี้รัฐธรรมนูญบัญญัติให้รัฐ 
“ต้อง” ด�ำเนินการให้เป็นไปตามทีรั่ฐธรรมนูญบญัญตัไิว้ ก่อให้เกดิสทิธแิก่ “ประชาชน
หรือชุมชน” ในการติดตามหรือฟ้องร้องต่อรัฐ เพื่อเรียกร้องให้รัฐด�ำเนินการ 
ให้เป็นไปตามหน้าที่ที่ก�ำหนดไว้ในเรื่องนั้น ๆ ได้ 
	 	 	 	 3)	 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรฐั ในหมวดนีรั้ฐธรรมนญูบัญญตัใิห้รฐั  
“พึง” ด�ำเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐในการบริหารราชการแผ่นดิน  
ในหมวดนี้ย่อมก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องทางการเมืองแก่ ประชาชนและชุมชนใน
การเรียกร้องให้รัฐด�ำเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐ บุคคลไม่อาจอาศัย
ฐานจากแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นฐานแห่งการฟ้องร้องเพื่อบังคับให้รัฐด�ำเนินการ 
ให้เป็นตามที่ก�ำหนดในแนวนโยบายแห่งรัฐนั้นได้ แต่ไม่สามารถจะใช้เป็นฐานใน 
การฟ้องร้องให้รัฐด�ำเนินการได้
	

43	 บรรเจิด สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8, น. 140 – 141.
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2.3 หลักเกณฑ์การเสนอค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญของบุคคลและชุมชน
	 การให้สิทธิแก่บุคคลและชุมชนในการเสนอค�ำฟ้องหรือค�ำร้องต่อศาลนั้น 
เป็นกลไกในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและชุมชนที่ส�ำคัญประการ
หนึ่ง เพราะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนและชุมชนสามารถโต้แย้งกฎหมายหรือ 
การกระท�ำการที่ละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของตนได้ด้วยตนเอง โดยการเสนอค�ำฟ้อง
ของบุคคลน้ันถูกก�ำหนดไว้ตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับแรก ในฐานะผู้ทรงสิทธิเสรีภาพ
ตามรัฐธรรมนูญ แต่ส�ำหรับชุมชนน้ันเร่ิมมีสิทธิในการเสนอค�ำฟ้องต่อศาลต้ังแต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นต้นมา เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้รับรอง “สิทธิชุมชนท้องถ่ินด้ังเดิม” ไว้ และยังได้รับ 
การรับรองมาตลอดจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุ บัน โดยรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลและชุมชน 
ในการฟ้องหน่วยงานของรัฐเอาไว้ในมาตรา 41 (3) ดังนี้
	 “มาตรา 41 บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ….
	 (3) ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเนื่องจากการกระท�ำหรือการละเว้น 
การกระท�ำของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ
	 ....”
	 ส�ำหรับในส่วนของศาลรัฐธรรมนูญนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 7 (4) ได้บัญญัติรับรอง
สิทธิของบุคคลและชุมชนในการฟ้องหน่วยงานของรัฐต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้
หน่วยงานของรัฐด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐัทีบ่ญัญตัไิว้ในหมวด 5 ของรฐัธรรมนญู 
เมื่อหน้าที่ของรัฐนั้นก่อให้เกิดประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนหรือชุมชนไว้ ดังนี้  
	 “มาตรา 7 ให้ศาลมีหน้าที่และอ�ำนาจพิจารณาวินิจฉัยคดี ดังต่อไปนี้...
 	 (3) ยื่นค�ำร้องเพื่อฟ้องหน่วยงานของรัฐต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ได้รับ
ประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
	 ....”
	 ทั้งนี้ การเสนอค�ำร้องของบุคคลและชุมชนต่อศาลรัฐธรรมนูญ มีหลักเกณฑ์
ในการยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย ดังต่อไปนี้
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	 2.3.1		 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับรูปแบบของค�ำร้อง
	 การขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยคดีโดยบุคคลและชุมชนนั้น ต้อง
กระท�ำเป็นค�ำร้องตามแบบที่ก�ำหนดไว้ในข้อก�ำหนดของศาลรัฐธรรมนูญ และตาม
เงื่อนไขดังต่อไปนี้44 
	 1)	 ค�ำร้องต้องท�ำเป็นหนังสือใช้ถ้อยค�ำสุภาพ มีรายการครบถ้วนตามแบบ
ที่ก�ำหนดในข้อก�ำหนดของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งอย่างน้อยต้องระบุชื่อและที่อยู่
ของผู้ร้อง เรื่องหรือการกระท�ำทั้งหลายอันเป็นเหตุให้ต้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
มีค�ำวินิจฉัยพร้อมทั้งข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ท่ีเก่ียวข้อง มาตราของรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเหตุในค�ำร้อง และค�ำขอท่ีระบุความประสงค์จะให ้
ศาลรัฐธรรมนูญด�ำเนินการอย่างใดพร้อมทั้งเหตุผลสนับสนุนโดยชัดแจ้ง
	 2)	 ให้คู่กรณีจัดท�ำส�ำเนายื่นต่อศาลรัฐธรรมนูญตามจ�ำนวนที่ก�ำหนดใน 
ข้อก�ำหนดของศาลรัฐธรรมนูญ
	 3)	 ค�ำร้องใดมรีายการไม่ครบถ้วนตามวรรคหนึง่ หรอืไม่ชดัเจน หรอืไม่อาจ
เข้าใจได้ ให้ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญให้ค�ำแนะน�ำแก่ผู้ร้องเพื่อด�ำเนินการแก้ไข 
เพิ่มเติมค�ำร้องนั้นให้ถูกต้อง
	 2.3.2		 เงื่อนไขการเสนอค�ำร้องของคดีแต่ละประเภท
	 การเสนอค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญของบุคคลและชุมชน มีเง่ือนไขใน 
การเสนอค�ำร้องของคดีแต่ละประเภท ดังต่อไปนี้
				    2.3.2.1	 การโต้แย้งต่อศาลท่ีพิจารณาคดีว่าบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายในคดีมีขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ และขอให้ศาลส่งค�ำโต้แย้งนั้นแก ่
ศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย มีเงื่อนไขในการเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัย ดังต่อไปนี้45 
	 	 	 	 1)	 ต้องมีการฟ้องร้องเป็นคดีขึ้นสู่ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือ
ศาลทหาร

44	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 41 วรรคสอง และมาตรา 42
45	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 41 วรรคสาม
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	 	 	 	 2)	 คู่ความโต้แย้งพร้อมด้วยเหตุผลว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ี
บังคับในคดีขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ และยังไม่มีค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ในส่วนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินั้น
	 	 	 	 3)	 ให้ศาลส่งค�ำโต้แย้งของคูค่วามพร้อมด้วยเหตผุลไปยงัส�ำนกังาน
ศาลยุติธรรม ส�ำนักงานศาลปกครอง หรือกรมพระธรรมนูญ แล้วแต่กรณี เพื่อส่งให้
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
				    2.2.3.2	 การยืน่ค�ำร้องต่อศาลรฐัธรรมนญูขอให้วนิจิฉัยสัง่การให้
เลกิการกระท�ำเพือ่ล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิ
ทรงเป็นประมุข มีเงื่อนไขในการเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  
ดังต่อไปนี้46 
	 	 	 	 1)	 ผู้ประสงค์ในการค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญขอให้วินิจฉัยสั่งการ
ให้เลกิการกระท�ำเพือ่ล้มล้างการปกครองระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษัตรย์ิ
ทรงเป็นประมุข ให้ร้องต่ออัยการสูงสุดเพื่อร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งการ
ให้เลิกการกระท�ำดังกล่าวก่อน
	 	 	 	 2)	 ในกรณีทีอ่ยัการสงูสดุมคี�ำสัง่ไม่รบัด�ำเนนิการตามทีร้่องขอ หรอื
ไม่ด�ำเนินการภายใน 15 วนั นบัแต่วนัทีไ่ด้รบัค�ำร้องขอ ผูร้้องจงึจะสามารถยืน่ค�ำร้อง
โดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้
				    2.2.3.3	 การยืน่ค�ำร้องเพือ่ฟ้องหน่วยงานของรฐัต่อศาลรฐัธรรมนญู 
เพ่ือให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ มีเง่ือนไข 
ในการเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย ดังต่อไปนี้47 
	 	 	 	 1)	 บุคคลหรือชุมชนผู ้ที่จะมีสิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให ้
ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ จะต้องเป็นผู้ได้รับประโยชน์
โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญและได้รับความเสียหายจากการ 
ไม่ปฏบิตัหิน้าที ่หรอืปฏบิติัหน้าทีไ่ม่ถกูต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกนิสมควร ตามหน้าที่
ของรัฐตามรัฐธรรมนูญของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง

46	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 49
47	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 45
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	 	 	 	 2)	 การยื่นค�ำร้องเพือ่ฟ้องหน่วยงานของรฐัต่อศาลรัฐธรรมนูญเพือ่
ให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ของบุคคลและชุมชน  
มีขั้นตอนก่อนการเสนอค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้
	 	 	 	 	 2.1) บุคคลหรือชุมชนนั้นต้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่
เกี่ยวข้องจัดให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญเสียก่อน หากหน่วยงานของรัฐปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ หรือไม่ด�ำเนินการ
ภายใน 90 วนันบัแต่วันทีไ่ด้รบัการร้องขอ หรอืปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่ถกูต้อง ให้บคุคลหรอื
ชุมชนโต้แย้งการด�ำเนินการหรือไม่ด�ำเนินการดังกล่าวเป็นหนังสือต่อหน่วยงานนั้น
ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง 
	 	 	 	 	 2.2)	 เมื่อได้ด�ำเนินการตามข้อ 2.1) แล้ว ให้บุคคลหรือชุมชน
ยื่นค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ ภายใน 30 วันนับแต่วันท่ีมีหนังสือโต้แย้ง 
หน่วยงานตามข้อ 2.1) โดยหากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติ
หน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งให้ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐ
ทราบ แต่หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วน ให้เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี
	 	 	 	 	 2.3)	 ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเหน็ของผูต้รวจการแผ่นดนิ 
โดยอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู้พิจารณาและเสนอ 
ความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได้เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็น
ประการใดแล้วให้แจ้งให้บุคคลหรือชุมชนทราบ 
	 	 	 	 เมื่อได้ด�ำเนินการครบทั้ง 3 ขั้นตอนแล้ว หากบุคคลหรือชุมชนเห็น
ว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ จึงสามารถยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ โดย
ต้องด�ำเนินการภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจากคณะรัฐมนตรี
				    2.2.3.4	 การยื่นค�ำร ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญในกรณีที่บุคคล 
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้เพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
มคี�ำวนิิจฉยัว่าการกระท�ำนัน้ขัดหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนญู มเีงือ่นไขในการเสนอเรือ่ง
ให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย ดังต่อไปนี้48 

48	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 46 และมาตรา 47
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	 	 	 	 1)	 บุคคลน้ันต้องถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพโดยตรงและได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง
ได้อันเนื่องจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้น
	 	 	 	 2)	 การกระท�ำที่เป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้นต้องเกิดจาก
การกระท�ำของหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือหน่วยงานซึ่งใช้อ�ำนาจรัฐ 
และต้องมิใช่เป็นกรณีอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้
	 	 	 	 	 2.1)	 การกระท�ำของรัฐบาล
	 	 	 	 	 2.2) 	รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนด
กระบวนการร้องหรือผู้มีสิทธิขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยไว้เป็นการเฉพาะแล้ว
	 	 	 	 	 2.3) 	กฎหมายบญัญติัขัน้ตอนและวธิกีารไว้เป็นการเฉพาะ และ
ยังมิได้ด�ำเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการนั้นครบถ้วน
	 	 	 	 	 2.4)	 เรือ่งทีอ่ยูใ่นระหว่างการพจิารณาพพิากษาคดขีองศาลอืน่ 
หรือเรื่องที่ศาลอื่นมีค�ำพิพากษาหรือค�ำสั่งถึงที่สุดแล้ว
	 	 	 	 	 2.5)	 การกระท�ำของคณะกรรมการวินจิฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่
ระหว่างศาล
	 	 	 	 	 2.6)	 การกระท�ำที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของคณะ
กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการ
ตุลาการทหาร รวมถึงการด�ำเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร
	 	 	 	 3)	 การยืน่ค�ำร้องต่อศาลรฐัธรรมนญูต้องระบวุ่าการกระท�ำทีอ้่างว่า
เป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของตนโดยตรงให้ชัดเจนว่าเป็นการกระท�ำใดและ
ละเมิดต่อสิทธิหรือเสรีภาพของตนอย่างไร
	 	 	 	 4)	 บคุคลน้ันต้องยืน่ค�ำร้องต่อผูต้รวจการแผ่นดนิก่อน ภายใน 90 วนั 
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าว เว้นแต่การละเมิด
สิทธิหรือเสรีภาพนั้นยังคงมีอยู่ก็ให้ยื่นค�ำร้องได้ตราบที่การละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ
นั้นยังคงมีอยู่ และให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณายื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
พร้อมด้วยความเห็นภายใน 60 วัน นับแต่วันที่รับค�ำร้องจากผู ้ร ้อง โดยให ้
ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ร้องทราบภายใน 10 นับแต่วันท่ีครบ
ก�ำหนดเวลาดังกล่าว
	 	 	 	 5) 	 หากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ยื่นค�ำร้อง หรือไม่ยื่นค�ำร้องภายใน
ก�ำหนดเวลา บุคคลนั้นมีสิทธิยื่นค�ำร้องโดยตรงต่อศาลได้
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				    2.2.3.5	 การยื่นค�ำร ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญในกรณีที่บุคคล 
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ และการละเมิดนั้นเป็นผลจากบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มีเงื่อนไขในการเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาวินิจฉัย ดังต่อไปนี้49 
	 	 	 	 1)	 บุคคลน้ันต ้องถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ 
คุ ้มครองไว้ และละเมิดน้ันเป็นผลจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้ง 
ต่อรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 2)	 การยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญต้องระบุว่าบทบัญญัติของ
กฎหมายที่อ้างว่าเป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของตนโดยตรงให้ชัดเจนว่าเป็น 
การกระท�ำใดและละเมิดต่อสิทธิหรือเสรีภาพของตนอย่างไร
	 	 	 	 3)	 บุคคลนั้นต้องยื่นค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินก่อน และให้ 
ผูต้รวจการแผ่นดินพจิารณายืน่ค�ำร้องต่อศาลรฐัธรรมนญูพร้อมด้วยความเหน็ภายใน 
60 วนั นับแต่วนัทีรั่บค�ำร้องจากผูร้้อง โดยให้ผูต้รวจการแผ่นดนิแจ้งผลการพจิารณา
ให้ผู้ร้องทราบภายใน 10 นับแต่วันที่ครบก�ำหนดเวลาดังกล่าว
	 	 	 	 4)	 หากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ยื่นค�ำร้อง หรือไม่ยื่นค�ำร้องภายใน
ก�ำหนดเวลา บุคคลนั้นมีสิทธิยื่นค�ำร้องโดยตรงต่อศาลได้

2.4 วิธีพิจารณาคดีและการออกค�ำบังคับของศาลรัฐธรรมนูญ
	 ศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มีวิธีพิจารณาคดี รวมถึง
การออกค�ำบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ดังต่อไปนี้
	 2.4.1		 หลักเกณฑ์ทั่วไปในการพิจารณาคดี
	 ในการด�ำเนนิกระบวนพจิารณาคดีของศาลรฐัธรรมนญู มหีลกัเกณฑ์ทัว่ไปใน
การพิจารณาคดี ดังต่อไปนี้

49	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 48
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	 1)	 การพิจารณาคดีให้ใช้ระบบไต่สวน โดยให้ศาลมีอ�ำนาจค้นหาความจริง 
ไม่ว่าจะเป็นคุณหรือเป็นโทษแก่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้ และในการวินิจฉัยปัญหา 
ข้อเท็จจริงให้ศาลรับฟังพยานหลักฐานได้ทุกประเภท เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติ
ห้ามรับฟังไว้โดยเฉพาะ50 
	 2)	 การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญต้องเป็นไปโดยรวดเร็ว ตามที่ก�ำหนด
ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 และข้อก�ำหนดของศาลรัฐธรรมนูญ51 
	 3)	 ศาลรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจเรียกเอกสารหรือหลักฐานที่เกี่ยวข้องจาก 
บุคคลใดหรือเรียกบุคคลใดมาให้ถ้อยค�ำ  ตลอดจนขอให้หน่วยงานของรัฐ หรือ
พนักงานสอบสวน ด�ำเนินการใดเพื่อประโยชน์แห่งการพิจารณาได้52 
	 4)	 การนับระยะเวลาที่มีวันเริ่มต้นและวันสุดท้าย ให้นับวันถัดไปเป็นวัน 
เริม่ต้นและถ้าวนัสดุท้ายของระยะเวลาตรงกับวันหยดุราชการหรอืวนัหยดุท�ำการของ
ศาลรัฐธรรมนูญ ให้นับวันท�ำการถัดไปเป็นวันสุดท้ายของระยะเวลา53 
	 5) 	 ศาลรัฐธรรมนูญอาจย่นหรือขยายระยะเวลาที่ก�ำหนดไว้ในพระราช
บญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 หรอืใน 
ข้อก�ำหนดของศาลรัฐธรรมนูญ หรือตามที่ศาลรัฐธรรมนูญก�ำหนดเมื่อเห็นสมควร 
หรอืเมือ่คูก่รณร้ีองขอก็ได้ตามความจ�ำเป็น เพือ่ประโยชน์แห่งความยติุธรรม เว้นแต่ 
รัฐธรรมนูญจะก�ำหนดระยะเวลาไว้เป็นการเฉพาะ54 

50	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 27 วรรคหนึ่ง
51	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 27 วรรคสอง
52	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 27 วรรคสาม
53	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 30
54	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 31
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	 6)	 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอาจถูกคัดค้านได้หากมีเหตุหนึ่งเหตุใดตาม 
ทีก่�ำหนดไว้ หรอืในกรณทีีต่ลุาการศาลรฐัธรรมนญูมส่ีวนได้เสยีหรอืมเีหตอุืน่ใดอนัมี
สภาพร้ายแรงซึ่งอาจท�ำให้การพิจารณาหรือวินิจฉัยเสียความยุติธรรมไป55 
	 7)	 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจะขอถอนตัวจากการพิจารณาคดีหรือการท�ำ 
ค�ำวินิจฉัยหรือค�ำสั่งคดีไม่ได้  เว้นแต่มีเหตุที่อาจถูกคัดค้านตาม 6) และให้ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญซึ่งขอถอนตัวงดการปฏิบัติหน้าที่ในคดีนั้น56 
	 8)	 ศาลรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจรักษาความสงบเรียบร้อยของการพิจารณาคดี  
และมีค�ำสั่งให้บุคคลใดหรือกลุ ่มบุคคลใดกระท�ำการหรืองดเว้นกระท�ำการ  
เพ่ือให้การพิจารณาคดีด�ำเนินไปโดยสงบเรียบร้อย และรวดเร็วได้ โดยหากผู้ใด
ฝ่าฝืนข้อก�ำหนดของศาลหรือค�ำสั่งศาล ให้ถือเป็นการละเมิดอ�ำนาจศาล และให้
ศาลรฐัธรรมนูญมอี�ำนาจสัง่ลงโทษฐานละเมดิอ�ำนาจศาลได้ แต่การวจิารณ์ค�ำสัง่หรอื 
ค�ำวนิจิฉยัคดทีีก่ระท�ำโดยสจุริตและมไิด้ใช้ถ้อยค�ำหรอืมคีวามหมายหยาบคายเสยีดสี 
หรืออาฆาตมาดร้าย ไม่มีความผิดฐานละเมิดอ�ำนาจศาล57 
	 2.4.2		 การพิจารณาคดี
	 ในการด�ำเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ มีหลักเกณฑ์และ 
วิธีการเกี่ยวกับการพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญดังต่อไปนี้
	 1)	 ในการนั่งพิจารณาและท�ำค�ำวินิจฉัย ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็น 
องค์คณะทุกคนต้องร่วมพิจารณาคดีและร่วมท�ำค�ำวินิจฉัย เว้นแต่มีเหตุถูกคัดค้าน
หรอืมีเหตจุ�ำเป็นอืน่อนัไม่อาจหลีกเลีย่งได้ โดยองค์คณะของตลุาการศาลรฐัธรรมนญู
ในการนัง่พจิารณาและในการท�ำค�ำวนิจิฉยัต้องประกอบด้วยตลุาการศาลรัฐธรรมนญู
ไม่น้อยกว่า 7 คน โดยตุลาการศาลรฐัธรรมนญูซึง่มไิด้ร่วมในการพจิารณาในประเดน็
ส�ำคัญแห่งคดีใด ย่อมไม่มีอ�ำนาจในการท�ำค�ำวินิจฉัยคดีนั้น58 

55	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 32 และมาตรา 33
56	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 34
57	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 38 และมาตรา 39
58	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 200 วรรคหนึ่ง และพระราชบัญญัต ิ
	 ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 52
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	 2)	 เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาว่าจะรับค�ำร้องไว้พิจารณาหรือไม่  
ศาลรัฐธรรมนูญจะแต่งตั้งตุลาการไม่น้อยกว่า 3 คนเป็นผู้พิจารณาก็ได้ และจะ 
แต่งตั้งให้มีมากกว่าหนึ่งคณะก็ได้59 
	 3) 	 เมื่อศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำสั่งรับค�ำร้องท่ีมีคู ่กรณีไว้พิจารณาวินิจฉัย  
ให้ส่งส�ำเนาค�ำร้องแก่ผูถ้กูร้อง หรอืมคี�ำสัง่แจ้งให้ผูถ้กูร้องมารบัส�ำเนาค�ำร้องภายใน
ระยะเวลาทีก่�ำหนด และเมือ่ผูถ้กูร้องได้รับส�ำเนาค�ำร้อง ให้ยืน่ค�ำช้ีแจงแก้ข้อกล่าวหา
ภายใน 15 วนันับหรอืภายในระยะเวลาทีศ่าลรฐัธรรมนญูก�ำหนด หากผูถู้กร้องไม่ยืน่
ค�ำชี้แจงแก้ข้อกล่าวหาภายในระยะเวลา หรือไม่มารับส�ำเนาค�ำร้อง ให้ถือว่า 
ผู้ถูกร้องไม่ติดใจท่ีจะยื่นค�ำชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา และให้ศาลรัฐธรรมนูญด�ำเนิน
กระบวนพิจารณาต่อไป60 
	 4)	 เมือ่ศาลรฐัธรรมนญูรบัคดใีดไว้พจิารณาแล้ว ให้ศาลรฐัธรรมนญูก�ำหนด
ประเด็นและล�ำดับประเด็นที่จะพิจารณาวินิจฉัย แต่ไม่ตัดอ�ำนาจศาลรัฐธรรมนูญ 
ที่จะแก้ไขหรือเพ่ิมเติมประเด็นหรือล�ำดับประเด็นที่ได้ก�ำหนดหรือล�ำดับไว้เดิม  
โดยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญทุกคน เว้นแต่ตุลาการที่ได้รับอนุญาตให้ถอนตัวหรือ
ต้องถอนตัวเพราะถูกคัดค้าน ต้องท�ำความเห็นส่วนตนตามประเด็นและตามล�ำดับ
ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดหรือล�ำดับไว้61

	 5)	 เมื่อศาลรัฐธรรมนูญรับเรื่องใดไว้พิจารณาแล้ว ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
ผูใ้ดจะปฏเิสธไม่วนิิจฉยัโดยอ้างว่าเรือ่งนัน้ไม่อยูใ่นอ�ำนาจของศาลรฐัธรรมนญูมไิด้62 
	 6)	 หากศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าคดีใดเป็นปัญหาข้อกฎหมาย หรือมีพยาน
หลักฐานเพียงพอที่จะพิจารณาวินิจฉัยได้ ศาลรัฐธรรมนูญอาจประชุมปรึกษา 
เพื่อพิจารณาและวินิจฉัยโดยไม่ท�ำการไต่สวนหรือยุติการไต่สวนก็ได้63 

59	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 49
60	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 54
61	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 57 วรรคหนึ่งและวรรคสอง
62	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 211 วรรคสาม และพระราชบัญญัติ 
	 ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 57 วรรคสาม
63	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 58
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สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
39

	 7)	 การนั่งพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญให้กระท�ำโดยเปิดเผย เว้นแต่เมื่อ 
ศาลรฐัธรรมนญูเห็นเป็นการสมควรเพือ่รกัษาความเรยีบร้อยในบรเิวณทีท่�ำการศาล 
หรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ และศาลรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจก�ำหนดบุคคล 
ที่จะอยู่ในห้องพิจารณาได้64 
	 8)	 คู่กรณีจะอ้างตนเอง บุคคล และหลักฐานอื่นเป็นพยานหลักฐานได้ และ
มีสิทธิตรวจพยานหลักฐานและขอส�ำเนาพยานหลักฐานของตนเองหรือของคู่กรณี
อีกฝ่ายหน่ึงในเวลาท�ำการก็ได้ โดยการอ้างพยานหลักฐานให้คู่กรณียื่นบัญชีระบุ
พยานหลกัฐาน และวธิกีารทีจ่ะได้มาซึง่พยานหลกัฐานดงักล่าวก่อนศาลมคี�ำวนิจิฉยั 
และอาจยืน่บญัชรีะบพุยานหลกัฐานเพิม่เตมิได้แต่ต้องยืน่ก่อนวนัทีศ่าลรัฐธรรมนญู
ก�ำหนดว่าจะมีค�ำวินิจฉัยไม่น้อยกว่า 7 วัน65 
	 9)	 เพ่ือให ้การพิจารณาคดีเป ็นไปด้วยความรวดเร็วและเป็นธรรม  
ศาลรัฐธรรมนญูอาจก�ำหนดให้มกีารตรวจพยานหลกัฐานก่อนก็ได้ แต่ต้องแจ้งคูก่รณี
ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 15 วันก่อนวันนัดตรวจพยานหลักฐาน66 
	 10)	ระหว่างการไต่สวน ให้ศาลรัฐธรรมนูญบันทึกรายงานการพิจารณาคดี 
รวมไว้ในส�ำนวน และจัดให้คูก่รณแีละพยานลงลายมอืชือ่ไว้เป็นหลกัฐาน หากคูก่รณี
หรอืพยานลงลายมอืชือ่ไม่ได้ หรอืไม่ยอมลงลายมอืชือ่ ให้ศาลท�ำรายงานจดแจ้งเหตุ
ทีไ่ม่มีลายมือชือ่เช่นนัน้ไว้แทนการลงลายมอืชือ่ และให้ศาลรฐัธรรมนญูบันทึกการให้
ถ้อยค�ำของพยานในการไต่สวนรวมไว้ในส�ำนวนด้วย67  
	 11)	คู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดหรือทั้งสองฝ่ายมีสิทธิร้องขอให้มีการแถลงการณ์
เปิดคดีหรือปิดคดีของตนได้ ตามที่ศาลรัฐธรรมนูญเห็นสมควรและภายในเวลาที ่
ศาลรัฐธรรมนูญก�ำหนด โดยต้องท�ำเป็นหนังสือ เว้นแต่ศาลรัฐธรรมนูญเห็นสมควร
ให้กระท�ำด้วยวาจา68  
64	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 59
65	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 60
66	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 61
67	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 66
68	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 67
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	 12)	คูก่รณ ีพยานในส่วนทีเ่กีย่วกบัการให้ถ้อยค�ำของตน หรอืบุคคลภายนอก
ซึ่งมีส่วนได้เสียโดยชอบหรือมีเหตุผลอันสมควร มีสิทธิขอตรวจดู ขอส�ำเนา หรือ 
ขอส�ำเนาที่มีค�ำรับรองความถูกต้องของเอกสารในส�ำนวนได้69  
	 13)	ให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้บนัทกึรายงานการพิจารณาคดี70  โดยให้ตลุาการ
ศาลรัฐธรรมนูญคนหนึง่ซึง่ได้รบัมอบหมายจากศาลรฐัธรรมนญูเป็นผูล้งลายมอืช่ือใน
ประกาศ ค�ำสั่ง รายงานการพิจารณาคดี หรือหนังสืออื่นใดของศาลรัฐธรรมนูญ71 
	 14)	เมือ่ศาลรัฐธรรมนูญเหน็สมควรหรือคู่กรณไีด้ยืน่ค�ำขอ ให้ศาลรฐัธรรมนญู
มีอ�ำนาจก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัย และ 
ออกค�ำสั่งไปยังหน่วยงานของรัฐเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือบุคคลท่ีเก่ียวข้องให้ปฏิบัติ  
เพ่ือป้องกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยา 
ในภายหลัง หรือเพื่อป้องกันความรุนแรงอันใกล้จะถึง และค�ำร้องของผู้ร้องมีเหต ุ
อนัมนี�ำ้หนักทีศ่าลจะวนิจิฉยัให้เป็นไปตามค�ำร้อง โดยมาตรการหรอืวธิกีารชัว่คราว
ดงักล่าวให้มผีลใช้บงัคับได้ไม่เกนิ 60 วนันบัแต่วันทีศ่าลรฐัธรรมนญูก�ำหนดมาตรการ
หรือวิธีการชั่วคราวนั้น72 
	 2.4.3		 การท�ำค�ำวินิจฉัยหรือค�ำสั่ง
	 ในการด�ำเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ มีหลักเกณฑ์และ 
วิธีการเกี่ยวกับการท�ำค�ำวินิจฉัยหรือค�ำสั่งของศาลรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้
	 1) ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้ถือเสียงข้างมาก เว้นแต่รัฐธรรมนูญ 
จะบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น โดยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์คณะทุกคนจะงด
ออกเสียงในประเด็นใดประเด็นหนึ่งตามที่ศาลรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดไว้มิได้ เว้นแต่
ได้ถอนตัวหรือมีเหตุให้ถอนตัวจากการถูกคัดค้าน73 

69	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 68
70	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 69
71	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 70
72	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 71
73	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 211 วรรคสอง และพระราชบัญญัติ 
	 ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 72
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	 2)	 ในกรณีที่คะแนนเสียงในการท�ำค�ำวินิจฉัยเท่ากัน ให้ศาลรัฐธรรมนูญ
ปรึกษาหารือกันจนกว่าจะได้ข้อยุติ74 
	 3)	 ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญอย่างน้อยต้องประกอบด้วยข้ออ้างและ
ค�ำขอตามท่ีปรากฏในค�ำร้องหรือหนังสือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  
ข้อโต้แย้งในค�ำชี้แจงข้อกล่าวหา ประเด็นแห่งคดี สรุปข้อเท็จจริงที่ได้จากการ
พิจารณา เหตุผลในการวินิจฉัยในแต่ละประเด็น และบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายที่ยกขึ้นอ้างอิง รวมทั้งผลแห่งค�ำวินิจฉัย และต้องลงลายมือชื่อของ
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัย ถ้าตุลาการศาลรัฐธรรมนูญคนใดมีเหตุจ�ำเป็นอัน
ไม่อาจหลกีเลีย่งได้ไม่สามารถลงลายมอืชือ่ได้ ให้องค์คณะนัน้มอบหมายให้ตลุาการ
ศาลรัฐธรรมนูญคนหนึ่งในองค์คณะจดแจ้งเหตุดังกล่าวรวมไว้กับค�ำวินิจฉัยด้วย75 
	 4)	 ในการวนิจิฉยัคดี ตุลาการศาลรฐัธรรมนญูซึง่เป็นองค์คณะทกุคนต้องท�ำ 
ความเหน็ส่วนตนเป็นหนงัสอื พร้อมทัง้แถลงด้วยวาจาต่อทีป่ระชมุ และให้ทีป่ระชมุ
ปรึกษาหารือร่วมกันก่อนแล้วจึงลงมติเพ่ือมีค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ โดย 
ความเห็นส่วนตนดังกล่าวให้ท�ำโดยสังเขปและต้องเผยแพร่ต่อสาธารณะ และ 
องค์คณะอาจมอบหมายให้ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญคนหนึ่งเป็นผู้จัดท�ำค�ำวินิจฉัย 
ตามมติของศาลรัฐธรรมนูญก็ได้ โดยให้ประกาศค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
ในราชกิจจานุเบกษาภายใน 30 วันนับแต่วันที่มีค�ำวินิจฉัย76 
	 5)	 ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้มีผลในวันที่อ่านค�ำวินิจฉัยนั้น77  
	 6)	 ค�ำสัง่ไม่รบัค�ำร้องไว้พจิารณาวนิจิฉยัหรอืจ�ำหน่ายคด ีต้องประกอบด้วย
ความเป็นมาโดยย่อของคด ีเหตผุลในการมีค�ำสัง่ ความเหน็ประกอบ และบทบญัญตัิ
ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ยกขึ้นอ้างอิง และเมื่อจัดท�ำค�ำสั่งเสร็จแล้วให้แจ้ง 
คู่กรณีทราบ พร้อมปิดประกาศไว้ ณ ที่ท�ำการศาลรัฐธรรมนูญไม่น้อยกว่า 15 วัน

74	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 72 
75	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 73
76	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 75
77	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 76 วรรคหนึ่ง
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โดยค�ำสั่งไม่รับค�ำร้องไว้พิจารณาวินิจฉัยหรือจ�ำหน่ายคดี ให้มีผลในวันท่ีศาลลงมติ
ซึ่งเป็นวันที่ปรากฏในค�ำสั่ง78 
	 7)	 หากค�ำวินิจฉัยหรือค�ำสั่งของศาลรัฐธรรมนูญมีข้อผิดพลาดหรือผิดหลง
เล็กน้อย เมื่อศาลรัฐธรรมนูญเห็นเอง หรือเมื่อคู่กรณีร้องขอและศาลรัฐธรรมนูญ
เหน็สมควร ศาลรัฐธรรมนญูจะมคี�ำสัง่แก้ไขเพิม่เติมข้อผดิพลาดหรอืผดิหลงเลก็น้อย 
เช่นว่านั้นให้ถูกต้องก็ได้ โดยจะต้องไม่เป็นการกลับหรือแก้ผลในค�ำวินิจฉัยหรือ 
ค�ำสัง่เดมิ และเมือ่ได้ท�ำค�ำสัง่แก้ไขเพิม่เติมข้อผดิพลาดนัน้แล้ว ให้แจ้งให้คูก่รณทีราบ 
และให้ประกาศค�ำสั่งแก้ไขเพิ่มเติมข้อผิดพลาดนั้นในราชกิจจานุเบกษาภายใน 30 
วันนับแต่วันที่มีค�ำสั่ง79 
	 2.4.4		 การออกค�ำบังคับ
	 การก�ำหนดให้อ�ำนาจแก่ศาลรัฐธรรมนูญในการออกค�ำบังคับให้เป็นไปตาม
ค�ำวินิจฉัยนี้ ถูกก�ำหนดไว้ในมาตรา 74 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2461 ไว้เป็นครั้งแรก โดยเป็นมาตรา 
ทีค่ณะกรรมาธกิารวสิามญัพจิารณาร่างพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วย
วิธพีจิารณาคดีของศาลรฐัธรรมนูญ พ.ศ. .... ได้เพิม่เติมขึน้จากร่างของคณะกรรมการ
ร่างรัฐธรรมนูญ โดยก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจออกค�ำบังคับให้เป็นไปตาม
ค�ำวินิจฉัยได้ ตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ ดังต่อไปนี้
	 “มาตรา 74 ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ค�ำวินิจฉัยของศาล  
หากมีความจ�ำเป็นจะต้องบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย ให้ศาลมีอ�ำนาจก�ำหนด 
ค�ำบงัคบัให้เป็นไปตามค�ำวนิจิฉยัของศาลไว้ในค�ำวนิจิฉยันัน้ โดยศาลอาจก�ำหนดให้
มีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่งหลังวันอ่านค�ำวินิจฉัย หรืออาจก�ำหนดเงื่อนไข
หรอืมาตรการในการบงัคบัอย่างหนึง่อย่างใด ทัง้นี ้ตามความจ�ำเป็นหรอืสมควรตาม
ความเป็นธรรมแห่งกรณี และให้องค์กร หน่วยงานของรัฐ หรือบุคคลใดที่มีหน้าที่ใน
การบังคับรายงานผลการปฏิบัติหรือข้อขัดข้องในการปฏิบัติตามค�ำบังคับของศาล 
ต่อศาลภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ศาลมีค�ำวินิจฉัยหรือภายในระยะเวลาท่ีศาล
ก�ำหนด ทัง้น้ี ตามหลกัเกณฑ์ วธิกีาร และประเภทคดีทีก่�ำหนดในข้อก�ำหนดของศาล”

78	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 77
79	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 78
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	 มาตราดังกล่าวได้ก�ำหนดหลักการให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถออกค�ำบังคับ
ให้เป็นไปตามค�ำวนิจิฉยัของศาลรฐัธรรมนญูไว้ในค�ำวนิจิฉยันัน้ โดยอาจก�ำหนดให้มี 
ผลไปในอนาคตในขณะใดขณะหน่ึงหลังวันอ่านค�ำวินิจฉัยได้ เช่น ภายใน 1 ปี  
หลังจากวันอ่านค�ำวินิจฉัย เป็นต้น โดยการออกค�ำบังคับนี้ต้องอยู่ภายใต้บังคับ 
ของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และต้องออกตามความจ�ำเป็นหรือสมควรเพื่อ 
ความเป็นธรรมในแต่ละกรณีด้วย และให้องค์กร หน่วยงานของรัฐ หรือบุคคลใด 
ที่มีหน้าที่ รายงานผลการปฏิบัติหรือข้อขัดข้องในการปฏิบัติตามค�ำบังคับของ
ศาลต่อศาลภายใน 30 วันนับแต่วันที่ศาลมีค�ำวินิจฉัยหรือภายในระยะเวลาที่ 
ศาลก�ำหนดด้วย โดยให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และประเภทคดีที่ก�ำหนดใน
ข้อก�ำหนดของศาลรัฐธรรมนูญ
	 ส�ำหรับเจตนารมณ์ของมาตราดังกล่าว80 ก็เพื่อให้เป็นการอุดช่องว่างของ 
การด�ำเนินการให้เป็นไปตามค�ำวนิจิฉยัของศาลรัฐธรรมนญู ซึง่แท้จรงิแล้วค�ำวนิจิฉยั
ของศาลรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่อาจไม่ต้องใช้ค�ำบังคับก็ได้ เพราะชัดเจนอยู่ในตัวเอง 
เช่น การที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าพระราชบัญญัติใดขัดรัฐธรรมนูญ พระราช
บัญญัติน้ันก็ย่อมต้องสิ้นผลไปโดยปริยาย หรืออาจมีหน่วยงานท่ีจะไปด�ำเนินการ
ตามค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนอยู่แล้ว เช่น กรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญ
ตัดสินให้มีการยุบพรรคการเมือง ก็ย่อมเป็นหน้าท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ในฐานะนายทะเบยีนพรรคการเมืองเป็นผู้ไปด�ำเนนิการต่อ แต่อย่างไรกต็าม เนือ่งจาก 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ.2461 ได้เพิม่หน้าท่ี
และอ�ำนาจในการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไว้หลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
การให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจในการคดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงาน 
ของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 51 
ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งต้องก�ำหนดหน่วยงานผู้รับผิดชอบเพื่อด�ำเนินการให้เป็นไปตาม
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ และคดีที่ผู้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ
คุ้มครองไว้ร้องขอว่าการกระท�ำน้ันขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 213  

80	 สรุปความจากบันทึกการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 66/2560 วันที่ 23 พฤศจิกายน  
	 2560, น.66-86.
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ของรฐัธรรมนูญ ซ่ึงไม่ได้หมายถงึเฉพาะกฎหมาย แต่เป็น “การกระท�ำ” ทีอ่าจต้องมี
การสั่งห้ามหรือยุติการกระท�ำดังกล่าว หรือต้องสั่งให้มีการช�ำระค่าเสียหาย ซึ่งหาก 
ศาลรัฐธรรมนูญไม่ก�ำหนดค�ำบังคับไว้ว่าหน่วยงานใดหรือบุคคลใดต้องด�ำเนินการ
อย่างไรบ้างเพ่ือให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย ก็อาจเกิดความสับสนและไม่สามารถ 
ด�ำเนินการให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และไม่สามารถเยียวยา 
บุคคลที่ถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพได้
	 นอกจากน้ี ในมาตราดังกล่าวยังก�ำหนดให้การออกค�ำบังคับนั้นอยู่ภายใต้
บงัคบับทบญัญตัแิห่งรฐัธรรมนญู ซึง่แปลว่าไม่ใช่ว่าศาลรฐัธรรมนญูจะออกค�ำบังคบั
อย่างไรกไ็ด้ แต่ต้องพิจารณาบทบญัญัติของรฐัธรรมนูญด้วย เช่น หากศาลรฐัธรรมนญู
วินิจฉัยว่าพระราชก�ำหนดขัดรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญก�ำหนดว่าให้ถือว่าพระราช
ก�ำหนดนั้นตกไปตั้งแต่ต้น ศาลรัฐธรรมนูญก็จะไปออกค�ำบังคับให้เป็นอย่างอื่นมิได้ 
และค�ำบังคับนี้ต้องออกเมื่อมีความจ�ำเป็นที่จะต้องออกค�ำบังคับเพื่อให้เป็นไปตาม
ค�ำวินิจฉัยเท่านั้น 
	 ยิ่งไปกว่าน้ัน มาตรานี้ยังก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถออกค�ำบังคับ 
ให้มีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่งหลังอ่านค�ำพิพากษาได้ ซึ่งแปลว่าก�ำหนดให้ 
มีผลย้อนหลังไปไม่ได้ และการสามารถออกค�ำบังคับให้มีผลไปในอนาคตขณะใด 
ขณะหน่ึงน้ันสามารถลดความเสยีหายทีอ่าจเกดิขึน้ได้ เช่น หากรฐัได้อนมุตัโิครงการ
ที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมโดยไม่ท�ำตามเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญ หากก�ำหนดให้
มีผลทันทีเจ้าของโครงการจะต้องรีบรื้อถอนและอาจก่อให้เกิดความเสียหายมาก  
แต่หากก�ำหนดให้มีผลไปในอนาคตเพื่อให้เวลาแก่เจ้าของโครงการในการจัดการ 
ตามสมควร ก็จะช่วยบรรเทาความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได้
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บทที่ 3
การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้หน่วยงานของรัฐ

ด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ

	 รัฐธรรมนญูฉบบัปัจจบุนัได้ก�ำหนดสภาพบังคบัของหน้าทีข่องรฐัทีไ่ด้ก�ำหนด
หน้าที่ประการต่าง ๆ ของรัฐเอาไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญดังกล่าว โดยให้สิทธิ
แก่ประชาชนและชมุชนในการตดิตาม เร่งรดั ให้หน่วยงานของรฐัด�ำเนนิการ รวมทัง้
การฟ้องร้องหน่วยงานของรบัให้ด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐัได้ โดยพระราชบัญญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 7 
(4) ก�ำหนดให้ศาลรฐัธรรมนญูเป็นศาลทีม่อี�ำนาจในการพจิารณาการฟ้องคดดีงักล่าว 
	 การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ มีบทบัญญัติ
ของกฎหมายที่ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์วิธีการในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญอยู่  
2 บทบญัญัต ิกล่าวคอื บทบญัญตัมิาตรา 51 ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2560 อนัเป็นบทบญัญัติทีใ่ห้สทิธแิก่ประชาชนในการสทิธขิองประชาชน
และชุมชนท่ีจะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
ของรัฐธรรมนญู รวมถงึการฟ้องร้องหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องเพือ่จดัให้ประชาชน
หรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ และ
บทบัญญัติมาตรา 45 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ที่ออกตามความมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยได้ก�ำหนดเงื่อนไข หลักเกณฑ์ และวิธีการ 
ในการเสนอค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือขอให้วินิจฉัยคดีที่ประชาชนหรือชุมชน
ฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 
อันเป็นวัตถุแห่งการศึกษาหลักของโครงการศึกษาวิจัยนี้ จึงมีความจ�ำเป็นที่จะต้อง
ศึกษาถึงที่มาและหลักการของบทบัญญัติทั้งสองมาตราดังกล่าว เพื่อท�ำความเข้าใจ
และใช้ในการวิเคราะห์ปัญหาที่อาจจะเกิดข้ึนต่อไป โดยบทบัญญัติท้ังสองมาตรา 
ดังกล่าวมีความเป็นมา เจตนารมณ์ และสาระส�ำคัญ ดังต่อไปนี้ 
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3.1 ความเป็นมา เจตนารมณ์ และสาระส�ำคัญ ของมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
	 มาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
มีความเป็นมา เจตนารมณ์ และสาระส�ำคัญ ดังนี้
	 3.1.1		 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
	 สืบเนื่องจากในระหว่างการพิจารณาเพื่อยกร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 
2560 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ทบทวนหมวดสิทธิและเสรีภาพ และหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมา ซึ่งแม้ว่าจะได้ก�ำหนดให้
เป็นสิทธิของประชาชนไว้อย่างชัดเจน หรือได้ก�ำหนดไว้เป็นแนวนโยบายพ้ืนฐาน 
ที่รัฐพึงด�ำเนินการก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติ สิทธิของประชาชนและแนวนโยบาย 
เหล่าน้ันกลบัไม่สามารถเกดิขึน้ได้จรงิ ดงันัน้ เพือ่ท�ำให้สทิธขิองประชาชนทีจ่ะได้รบั
ประโยชน์จากรัฐเกดิข้ึนอย่างแท้จรงิ คณะกรรมการร่างรฐัธรรมนญูจงึได้น�ำสทิธขิอง
ประชาชนและแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐบางส่วนไปอยู่ในหมวด “หน้าท่ีของรัฐ”  
โดยน�ำเอาเฉพาะสิทธิที่มีความส�ำคัญมาบัญญัติไว้เท่านั้น เพ่ือเป็นหลักประกันว่า
รัฐจะต้องท�ำ
	 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจึงได้ก�ำหนดหลักการให้เป็นมาตรการในการ
บังคับให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ในมาตรา 51  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 อันเป็นมาตราแรก 
ของหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ที่ได้เพิ่มขึ้นมาใหม่ เพื่อให้เป็นหลักประกันว่ารัฐจะต้อง
ด�ำเนินการตามหน้าทีข่องรฐัทีก่�ำหนดไว้ หากรฐัไม่กระท�ำ กถ็อืว่าละเมดิรฐัธรรมนญู 
และอาจถูกฟ้องร้องได้ โดยได้ก�ำหนดให้สิทธิแก่ประชาชนในการติดตามและเร่งรัด 
ให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐได้ ในกรณีท่ีหน้าที่ของรัฐนั้นเป็นการท�ำเพื่อให้ 
เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ยิ่งไปกว่านั้น ยังได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการ
ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องเพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์
ที่พึงได้หากรัฐได้ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญอีกด้วย
	 3.1.2		 สาระส�ำคญัของมาตรา 51 ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2560
	 มาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
เป็นบทบัญญัติมาตราแรกของหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยได้ก�ำหนดหลักการ 
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สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
47

เกี่ยวกับสิทธิของประชาชนในการติดตามให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามหน้าที่
ของรัฐตามรัฐธรรมนูญในกรณีที่การด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐนั้นเป็นประโยชน์
แก่ประชาชนโดยตรง รวมถึงการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องเพื่อจัดให้
ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้น ดังต่อไปนี้
	 “มาตรา 51 การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าท่ีของรัฐตามหมวดนี้ 
ถ้าการนั้นเป็นการท�ำเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของ
ประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้น 
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”
	 จากการพิจารณามาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 สามารถอธิบายถึงองค์ประกอบของมาตราดังกล่าวได้ดังต่อไปนี้
				    3.1.2.1	 ผู้ทรงสิทธิ
	 	 	 	 ผู้ทรงสิทธิในการด�ำเนินการตามมาตรานี้คือประชาชนและชุมชน 
ผู ้ได ้รับประโยชน์โดยตรงจากการปฏิบัติหน้าท่ีตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
ของหน่วยงานของรัฐ กล่าวคือ หากรัฐหรือหน่วยงานของรัฐได้ด�ำเนินการตาม
หน้าทีข่องรฐัตามรฐัธรรมนญูแล้ว กจ็ะท�ำให้เกดิประโยชน์โดยตรงแก่ประชาชน เช่น  
การจัดให้การศึกษาขั้นพื้นฐาน การจัดให้มีการสาธารณสุขข้ันพื้นฐาน หรือการจัด
ให้มีมาตรการหรือกลไกในการคุ้มครองสิทธิของผู้บริโภค เป็นต้น
				    3.1.2.2	 วัตถุแห่งสิทธิ
	 	 	 	 วตัถแุห่งสทิธติามมาตราน้ีคือสทิธท่ีิเกดิข้ึนจากหน้าท่ีของรฐัท่ีก�ำหนด
ไว้ในหมวด 5 โดยหากหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ก�ำหนดไว้ ประชาชน
หรือชุมชนก็สามารถใช้สิทธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมถึงการฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อเรียกร้องให้ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าท่ี
ตามหน้าที่ของรัฐของหน่วยงานของรัฐ
				    3.1.2.3	 องค์กรผู้ถูกบังคับใช้สิทธิ
	 	 	 	 องค์กรผู้ถูกบังคับใช้สิทธิตามมาตรานี้คือรัฐและหน่วยงานของรัฐ 
ผู้มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 ส�ำหรับหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการใช้สิทธิในการติดตาม
และเร่งรัดต่อรัฐ และฟ้องร้องคดีหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง ก�ำหนดให้เป็นไปตาม
กฎหมายท่ีจะออกมาก�ำหนดในภายหลัง โดยในปัจจุบันพระราชบัญญัติประกอบ
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รฐัธรรมนูญว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2560 ได้ก�ำหนดหลกัเกณฑ์ 
และวิธีการในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐต่อศาลรัฐธรรมนูญไว้ในมาตรา 45  
ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว อันจะได้กล่าวโดยละเอียดใน
หัวข้อต่อไป

3.2 ความเป็นมา เจตนารมณ์ และสาระส�ำคัญ ของบทบัญญัติมาตรา 45 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2561
	 มาตรา 45 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มีความเป็นมา เจตนารมณ์ และสาระส�ำคัญดังต่อไปนี้
	 3.2.1		 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของมาตรา 45 ของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561
	 มาตรา 45 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 เป็นมาตราที่คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ได้เพิ่มเติมขึ้นจากร่างของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ เพื่อก�ำหนดให้ 
ศาลรฐัธรรมนูญมเีขตอ�ำนาจในการพจิารณาคดีท่ีประชาชนหรอืชุมชนฟ้องหน่วยงาน 
ของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ด้วยเหตุผล 
ดังต่อไปนี้81 
	 เนื่องจากมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ได้ก�ำหนดให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐ 
ด�ำเนินการตามหน้าทีข่องรฐัทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญู เมือ่หน้าทีข่องรฐัดงักล่าวนัน้
เป็นการท�ำเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง รวมถึงให้สิทธิแก่ประชาชน
และชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการท�ำหน้าที่ของรัฐ 
ดงักล่าว เพือ่จดัให้ประชาชนหรอืชมุชนได้รบัประโยชน์นัน้ ตามหลกัเกณฑ์และวธีิการ 
ที่กฎหมายบัญญัติ ดังนั้น การที่ประชาชนหรือชุมชนจะมีสิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐ 
เพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ได้นั้น จะต้องมี
กฎหมายก�ำหนดขั้นตอนและวิธีการในการฟ้องคดีเอาไว้ด้วย ซ่ึงกฎหมายดังกล่าว

81	 สรุปความจากบันทึกการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 66/2560 วันที่ 23 พฤศจิกายน  
	 2560, น.40-46.
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หมายความถึงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ซึ่งย่อมรวมถึงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญด้วย
	 คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ จึงได้พิจารณาร่วมกันว่า เม่ือจะให้สิทธิแก่
ประชาชนในการฟ้องหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แล้ว ควรจะให้ประชาชนหรือชุมชน 
ฟ้องที่ศาลใด โดยคณะกรรมาธิการฯ เห็นร่วมกันว่าการฟ้องให้หน่วยงานของรัฐ 
ซึ่งรวมไปถึงคณะรัฐมนตรีให้ปฏิบัติหน้าที่ แท้จริงแล้วควรจะต้องไปฟ้องที่ 
ศาลปกครอง แต่ถ้าไปฟ้องศาลปกครองแล้วไซร้ก็จะเกิดปัญหา 2 ประการ คือ 
	 ประการที ่1 การฟ้องคดีต่อศาลปกครองนัน้ต้องไปเริม่ฟ้องคดีทีศ่าลปกครอง
ชัน้ต้น ซึง่กระบวนพิจารณาคงไม่เรว็นัก และอาจต้องมกีารอุทธรณ์ไปยงัศาลปกครอง
สูงสุดอีก อีกทั้งในระหว่างที่มีการฟ้องคดีนั้นอาจท�ำให้การบริหารราชการแผ่นดิน
หยุดชะงักจนไม่อาจด�ำเนินการต่อไปได้ เพราะหน่วยงานของรัฐก็ไม่แน่ใจว่าตนเอง
มีหน้าที่ตามที่ถูกฟ้องร้องหรือไม่ 
	 ประการที่ 2 หากให้การฟ้องคดีเพื่อที่ศาลปกครองเพื่อจัดให้ประชาชนหรือ
ชุมชนได้รับประโยชน์ เมื่อศาลปกครองมีค�ำพิพากษา ค�ำพิพากษานั้นก็จะผูกพัน
เฉพาะคู่ความในคดี ไม่ผูกพันไปถึงบุคคลอื่น เว้นแต่จะเป็นการเพิกถอนกฎ 
	 ด้วยเหตบุกพร่องทัง้สองประการข้างต้น คณะกรรมาธกิารฯ จงึเหน็ว่าไม่ควร
ให้เป็นหน้าทีข่องศาลปกครองในการพจิารณาวนิจิฉัยในเรือ่งดงักล่าว แต่ควรจะเป็น
หน้าทีข่องศาลรัฐธรรมนญู เพราะศาลรฐัธรรมนญูนัน้เป็นศาลทีม่เีพยีงชัน้เดยีว และ
ค�ำวนิจิฉยัของศาลรฐัธรรมนูญมผีลผกูพนัทกุองค์กร ไม่ใช่ผกูพนัเฉพาะแต่เพยีงคูก่รณี
ในคดี
	 แต่อย่างไรกต็าม เมือ่บญัญัติให้เป็นหน้าทีข่องศาลรฐัธรรมนญูในการวินจิฉยั
การฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ี 
ของรัฐ แล้ว ก็จะเกิดปัญหาตามมาได้เช่นกัน กล่าวคือ อาจมีการฟ้องคดีประเภทนี้ 
ขึน้สู่การพจิารณาของศาลรฐัธรรมนูญเป็นจ�ำนวนมาก หากไม่มกีระบวนการกลัน่กรอง 
ค�ำฟ้องที่ดี ต่อปัญหาประเด็นนี้ คณะกรรมาธิการฯ พิจารณาแล้วเห็นว่ารัฐธรรมนูญ
ได้ก�ำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ�ำนาจในการเสนอข้อคิดเห็นเกี่ยวกับ
การท�ำหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ ตามมาตรา 230 (3) ของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 
การเสนอต่อคณะรฐัมนตรใีห้ทราบถงึการทีห่น่วยงานของรฐัยงัมไิด้ปฏบิตัใิห้ถกูต้อง
ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าทีข่องรฐั เช่นกนั จึงควรอาศัยกลไกของผูต้รวจการแผ่นดนิ 
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ดังกล่าวในการกลั่นกรองการฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตาม
รัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ต่อศาลรัฐธรรมนูญด้วย
	 เมื่อคณะกรรมาธิการฯ ได้วิเคราะห์ไปแล้วว่าการให้สิทธิกับประชาชน
ในเรื่องนี้ควรจะไม่เป็นอุปสรรคต่อการบริหารราชการแผ่นดิน การวินิจฉัยของ 
ศาลรัฐธรรมนูญจึงควรจะเป็นไปด้วยความรวดเร็ว ในอีกด้านหนึ่ง ก็ไม่ควรจะให้คดี
ล้นศาลจนเกินไป คณะกรรมาธิการฯ จึงได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐเพ่ือให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ว่า บุคคล
หรือชุมชนซึ่งเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ  
หมวด 5 และได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือปฏิบัติหน้าที่
ไม่ถูกต้องครบถ้วน หรือล่าช้าเกินสมควร จะน�ำค�ำฟ้องมายื่นต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ 
ต้องผ่านกระบวนการ 3 กระบวนการดังต่อไปนี้ก่อน กล่าวคือ 
	 ขัน้ตอนที ่1 บคุคลหรอืชมุชนนัน้ต้องไปร้องขอให้หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง
ซ่ึงมีหน้าท่ีและอ�ำนาจจัดให้บุคคลหรือชุมชนได้ประโยชน์ ถ้าหน่วยงานของรัฐนั้น
ปฏเิสธไม่ด�ำเนินการ หรอืรบัเรือ่งไว้แล้วไม่ด�ำเนนิการใด ๆ  เลยใน 90 วนั นบัแต่วนัที่ 
ได้รับการร้องขอหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง หรือด�ำเนินการแต่ว่าไม่ถูกต้อง ก็ให้
บุคคลหรือชุมชนโต้แย้งการกระท�ำของหน่วยงานของรัฐหรือไม่ด�ำเนินการของ 
หน่วยงานของรัฐเป็นหนังสือภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ทราบหรือนับแต่วันที่รับแจ้ง 
	 ขั้นตอนที่ 2 ให้บุคคลหรือชุมชนนั้นไปยื่นเรื่องต่อผู ้ตรวจการแผ่นดิน  
ว่าหน่วยงานของรัฐไม่ท�ำหน้าทีใ่ห้ถกูต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าทีข่องรฐั ภายใน 
30 วัน นับแต่ได้มีหนังสือโต้แย้งตามขั้นตอนที่ 1 โดยหากผู้ตรวจการแผ่นดินดูแล้ว
เห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏบิตัหิน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูครบถ้วนถกูต้องแล้ว ให้แจ้งให้
ผูร้้องและหน่วยงานของรฐัทราบ แต่หากผูต้รวจการแผ่นดนิเหน็ว่าหน่วยงานของรฐั
ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ให้เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป
	 ขั้นตอนที่ 3 ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นผู้ตรวจการแผ่นดินและ 
สั่งการตามที่เห็นสมควร โดยอาจมอบให้กรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู้พิจารณา
เสนอความเหน็กไ็ด้ ถ้าคณะรฐัมนตรมีคี�ำสัง่ให้หน่วยงานของรฐัทีย่งัปฏิบัตไิม่ถูกต้อง
ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอ 
ก็ให้เป็นไปตามนั้น แต่หากคณะรัฐมนตรีเห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติได้ถูกต้อง
ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ แล้ว ประชาชนหรือชุมชนก็สามารถร้องขอให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับแจ้ง 
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	 นอกจากนี ้เพือ่ไม่ให้เป็นอปุสรรคต่อการบรหิารราชการแผ่นดนิ จงึได้ก�ำหนด
ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีตามขั้นตอนที่ 3 ไปก่อนจนกว่า 
ศาลจะมีค�ำวินิจฉัย และเพื่อไม่ให้ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญล่าช้าเกินสมควร 
มาตราน้ียังก�ำหนดว่าให้ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตรานี้ให้แล้วเสร็จภายใน 120 วัน 
นับแต่วันที่ได้รับค�ำร้อง 
	 ย่ิงไปกว่าน้ัน ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญนั้นเป็นเด็ดขาด และมีผลผูกพัน
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ82 ดังนั้น  
เมือ่ศาลรฐัธรรมนญูวนิจิฉยัว่าการด�ำเนนิการใดถอืเป็นหน้าทีข่องรฐัแล้ว ย่อมผกูพนั
ทุกองค์กร รวมถึงผูกพันศาลอื่นไปด้วย และหากการที่หน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชน
และชุมชน คณะกรรมาธิการฯ ยังได้ก�ำหนดหลักการเพิ่มเติมจากร่างเดิมของ 
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถออกค�ำบังคับได้ ดังนั้น 
หากการทีห่น่วยงานของรฐัมไิด้ปฏิบตัใิห้ถกูต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าทีข่องรฐั  
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนและชุมชนหากศาลรัฐธรรมนูญเห็นสมควร  
ก็สามารถที่จะออกค�ำบังคับในค�ำวินิจฉัยนั้นให้มีการช�ำระค่าเสียหายหรือ 
ด�ำเนินการแก้ไขให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐได้ ดังนั้น เมื่อประชาชนหรือชุมชน 
ฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
ต่อศาลรัฐธรรมนูญแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญก็สามารถวินิจฉัยและออกค�ำบังคับใน 
การช�ำระค่าเสียหายให้แก่ประชาชนหรือชุมชนได้ โดยไม่ต้องไปฟ้องคดีต่อศาลอื่น
เพื่อให้มีค�ำบังคับให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการหรือช�ำระค่าเสียหาย อันจะท�ำให้
ประชาชนได้รับความล่าช้าในการได้รับความยุติธรรม
	 จะเห็นได้ว่า มาตรา 45 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วธีิพจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 ได้ประสานการรบัรูส้ทิธขิองประชาชนและ
ชุมชนต่อหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญการกลั่นกรองไม่ให้คดีไปสู่ศาลรัฐธรรมนูญ 
มากเกินสมควร และความรวดเร็วในการพิจารณาเพื่อไม่ให้เป็นอุปสรรคต่อ 
การบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างครบถ้วน

82	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 211

-20-0282(001)P4.indd   51 30/7/2563 BE   16:45



ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์52

	 3.2.2		 สาระส�ำคัญของบทบัญญัติมาตรา 45 ของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561
	 มาตรา 45 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 เป็นบทบัญญัติที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์ ข้ันตอน วิธีการ 
ในการฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ ตามความในมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 โดยบัญญัติว่า 
	 “มาตรา 45 บุคคลหรือชุมชนซึ่งเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำ
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และได้รับความเสียหายจาก
การไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกิน
สมควร ย่อมมีสิทธิยื่นค�ำร้องขอให้ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตรา 7 (4) ได้ ตามหลัก
เกณฑ์และวิธีการ ดังต่อไปนี้
	 (1)	 บุคคลหรือชุมชนน้ันได้ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องจัดให้ตน
หรอืชมุชนได้รบัประโยชน์จากการปฏบิติัหน้าทีข่องรัฐตามรฐัธรรมนญู และหน่วยงาน 
ของรัฐปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ หรือไม่ด�ำเนินการภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับ 
การร้องขอหรือปฏิบติัหน้าทีไ่ม่ถกูต้อง และบคุคลหรอืชุมชนได้โต้แย้งการด�ำเนนิการ 
หรือไม่ด�ำเนินการดังกล่าวเป็นหนังสือต่อหน่วยงานนั้นภายในสามสิบวันนับแต ่
วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง และ
	 (2)	 บคุคลหรอืชมุชนตาม (1) ได้ยืน่ค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดนิว่าหน่วยงาน 
ของรฐัตาม (1) มไิด้ปฏิบติัให้ถกูต้องครบถ้วนตามหน้าท่ีของรัฐตามรฐัธรรมนญูภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่มีหนังสือโต้แย้งตาม (1) ในกรณีนี้ หากผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เห็นว่าหน่วยงานของรฐัปฏบิตัหิน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูถกูต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งให้
ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐทราบ แต่หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของ
รัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบถึงการดังกล่าว
	 (3)	 ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่งการ 
ตามที่เห็นสมควรในการนี้ คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือ 
หน่วยงานใดเป็นผู ้พิจารณาและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของ 
คณะรัฐมนตรีก็ได้ เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้บุคคลหรือ
ชมุชนทราบ หากบคุคลหรอืชมุชนเหน็ว่าการสัง่การของคณะรฐัมนตรยีงัมไิด้ปฏบิตัิ
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ให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ อาจยื่นค�ำร้องขอให้ 
ศาลวินิจฉัยตามมาตรา 7 (4) ได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
	 ในระหว่างการพิจารณาคดีตามมาตรานี้ ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตาม 
มติคณะรัฐมนตรีไปก่อนจนกว่าศาลจะมีค�ำวินิจฉัย
	 ให้ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตรานี้ให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วัน
ได้รับค�ำร้อง”
	 จากการพิจารณาเน้ือความของบทบัญญัติดังกล่าว สามารถอธิบายได้ถึง 
องค์ประกอบของผูม้สีทิธฟ้ิองหน่วยงานของรฐัเพ่ือให้ได้รบัประโยชน์ตามรฐัธรรมนญู 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และหลักเกณฑ์และวิธีการในการฟ้องคดีดังกล่าวต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้
				    3.2.2.1	 ผู้มิสิทธิฟ้องคดี 
	 	 	 	 ผู ้มีสิทธิฟ้องคดีเกี่ยวกับการฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับ
ประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ คือ บุคคลหรือชุมชน โดยจะต้อง
เป็นเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5  
หน้าที่ของรัฐ กล่าวคือ หากรัฐได้ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
อย่างครบถ้วน บุคคลหรือชุมชนนั้นก็จะได้รับประโยชน์โดยตรงจากการด�ำเนินการ 
เช่นว่า เช่น การจัดให้การศึกษาขั้นพื้นฐาน หรือการจัดให้มีการสาธารณสุข 
ขั้นพื้นฐาน เป็นต้น 
				    3.2.2.2	 เหตุแห่งการฟ้องคดี
	 	 	 	 มลูเหตใุนการฟ้องคดตีามมาตรานีค้อื การทีบ่คุคลหรอืชมุชนผูไ้ด้รบั
ประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
ได้รับความเสียหาย จากเหตุ 2 ประการ ดังต่อไปนี้
	 	 	 	 1)	 การไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ คือ การที่รัฐเพิกเฉย ไม่ด�ำเนินการ
ตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญอย่างสิ้นเชิง หรือ
	 	 	 	 2) 	 การปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร คือ 
การที่รัฐได้ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ แต่ยังไม่ถูกต้องครบถ้วน 
ตามที่รัฐธรรมนูญก�ำหนด หรืออาจด�ำเนินการดังกล่าวล่าช้าเกินเวลาอันสมควร 
ท�ำให้ประชาชนหรอืชมุชนไม่ได้รบัประโยชน์จากการด�ำเนนิการดงักล่าวอย่างเตม็ที ่
ตามสิทธิที่ควรจะได้รับอย่างถูกต้อง
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	 	 	 	 กล่าวโดยสรุป บุคคลหรือชุมชนผู้ที่จะมีสิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐ 
เพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ได้นั้น นอกจาก 
จะต้องเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแล้ว  
ยังจะต้องได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง 
ครบถ้วนหรือล่าช้าเกนิสมควร ตามหน้าทีข่องรัฐตามรัฐธรรมนญูของหน่วยงานของรฐั 
ที่เกี่ยวข้องด้วย หากบุคคลหรือชุมชนนั้นเป็นผู ้ได้รับประโยชน์โดยตรงจาก 
การท�ำหน้าทีข่องรัฐตามรฐัธรรมนญู แต่หากไม่ได้รบัความเสยีหายจากการไม่ปฏบิตัิ
ให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ ก็จะถือว่ายังมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีตาม
บทบัญญัติดังกล่าว
				    3.2.2.3	 ขั้นตอนก่อนฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 เพื่อมิให้มีการฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตาม
รัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญเป็น
จ�ำนวนมากจนเกินไป บทบัญญัติมาตรานี้จึงได้ก�ำหนดข้ันตอนการด�ำเนินการของ 
ผู้ประสงค์จะฟ้องคดีดังกล่าวก่อนที่จะฟ้องคดีไปยังศาลรัฐธรรมนูญได้ ซึ่งเปรียบ
เสมือน “เงื่อนไขการฟ้องคดี” ในเรื่องดังกล่าว โดยต้องด�ำเนินการตามที่ก�ำหนดให้
ครบถ้วนเสียก่อน จึงจะสามารถฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ ดังต่อไปนี้
	 	 	 	 1)	 บุคคลหรือชุมชนนั้นต้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง
จัดให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
เสยีก่อน หากหน่วยงานของรฐัปฏเิสธไม่ด�ำเนนิการ หรอืไม่ด�ำเนนิการภายใน 90 วนั
นับแต่วันที่ได้รับการร้องขอ หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง ให้บุคคลหรือชุมชนโต้แย้ง
การด�ำเนินการหรอืไม่ด�ำเนนิการดงักล่าวเป็นหนงัสอืต่อหน่วยงานนัน้ภายใน 30 วนั
นับแต่วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง 
	 	 	 	 2)	 เมื่อได้ด�ำเนินการตามข้อ 1) แล้ว ให้บุคคลหรือชุมชนยื่น
ค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตาม
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ ภายใน 30 วันนับแต่วันที่มีหนังสือโต้แย้งหน่วยงาน 
ตามข้อ 1) โดยหากผู ้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าท่ี 
ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งให้ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐทราบ 
แต่หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน  
ให้เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี
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	 	 	 	 3)	 ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
โดยอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู้พิจารณาและเสนอ 
ความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได้ เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการ 
เป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้บุคคลหรือชุมชนทราบ 
	 	 	 	 เมื่อได้ด�ำเนินการครบทั้ง 3 ขั้นตอนแล้ว หากบุคคลหรือชุมชนเห็น
ว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ จึงสามารถยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ โดย
ต้องด�ำเนินการภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจากคณะรัฐมนตรี
				    3.2.2.4	 การด�ำเนินการตามหน้าที่และอ�ำนาจของหน่วยงาน
ระหว่างการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 เมื่อบุคคลหรือชุมชนเห็นว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้
ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และได้ยื่นค�ำร้อง
ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย เพ่ือมิให้การด�ำเนินการตามหน้าที่และอ�ำนาจของ 
หน่วยงานของรฐัเกดิอปุสรรคหรอืสะดุดหยดุลง เพราะยงัไม่แน่ใจว่าผลการพจิารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญจะเป็นอย่างไร มาตรา 45 วรรคสอง จึงได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์
รองรับไว้ว่า หากคณะรัฐมนตรีมีมติสั่งการตามข้อ 3) เป็นอย่างไร ในระหว่าง 
การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี
ไปก่อน จนกว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีค�ำวินิจฉัย
				    3.2.2.5	 ก�ำหนดระยะเวลาในการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 เพื่อมิให้ประชาชนหรือชุมชนเสียสิทธิท่ีจะได้รับจากการปฏิบัติตาม
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญของหน่วยงานของรัฐเนิ่นช้าจนเกินไป มาตรา 45  
วรรคสาม จึงได้ก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องพิจารณาคดีการฟ้องหน่วยงาน 
ของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ให้แล้วเสร็จ
ภายใน 120 วัน นับแต่ได้รับค�ำร้อง
	 	 	 	 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตาม
หน้าที่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ เป็นหลักการ
ที่เพ่ิงถูกก�ำหนดขึ้นใหม่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2561 จากการศึกษาจึงพบว่ายังไม่มีบุคคลหรือชุมชนใดใช้สิทธิในการฟ้องร้อง
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หน่วยงานของรัฐให้ปฏบิติัหน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 แต่อย่างใด
	 3.2.3		 การด�ำเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดินในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการ
ตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ
	 ในขั้นตอนก่อนการฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตาม
รัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญนั้น  
มีขั้นตอนหน่ึงที่ส�ำคัญคือการยื่นค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐ 
มิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ โดยที่ผ่านมา 
ผูต้รวจการแผ่นดนิได้ด�ำเนนิการในส่วนทีเ่กีย่วกบัการตรวจสอบว่าหน่วยงานของรฐั 
ได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ดังต่อไปนี้
	 ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีหน้าที่และอ�ำนาจ
ในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจและการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐมิให้ไปก่อ
ความเดือดร้อนเสียหาย หรือสร้างภาระเกินสมควรแก่ประชาชนโดยไม่จ�ำเป็น
หรือเกินสมควรแก่เหตุ โดยมีหน้าที่และอ�ำนาจตามท่ีก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ดังต่อไปนี้83  
	 (1)	 เสนอแนะต่อหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องเพือ่ให้มกีารปรบัปรงุกฎหมาย 
กฎ หรือค�ำสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนหรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ�ำเป็นหรือ
เกินสมควรแก่เหตุ
	 (2)	 แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู ้ได้รับความเดือดร้อนหรือความ 
ไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าท่ี
และอ�ำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อเสนอแนะ 
ต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความ 
ไม่เป็นธรรมนั้น

83	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 230 และพระราชบัญญัติประกอบ 
	 รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 มาตรา 22
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	 (3)	 เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ
	 (4)	 หน้าที่และอ�ำนาจอื่นตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 หรือกฎหมายอื่น
	 อนึง่ การด�ำเนนิการตามหน้าทีแ่ละอ�ำนาจของผูต้รวจการแผ่นดนิ ต้องมุง่หมาย 
ที่จะส่งเสริมสนับสนุนและให้ค�ำแนะน�ำ  เพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงาน 
ของรฐัและเจ้าหน้าทีข่องรฐัเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ ขจดัความเหลือ่มล�ำ้ อ�ำนวย
ประโยชน์ให้แก่ประชาชนอย่างทัดเทียมกัน และลดภาระท่ีเกิดข้ึนกับประชาชน 
โดยไม่จ�ำเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ รวมท้ังขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือ 
ความไม่เป็นธรรมที่หน่วยงานของรัฐปฏิบัติต่อประชาชน
	 ทั้งนี้ หากผู้ใดพบหรือได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม อันเนื่อง 
มาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าท่ีและอ�ำนาจตาม
กฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐั หรอืมผีูไ้ด้รบัความเดอืดร้อนหรอื
ความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ หรือมีกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ 
หรือค�ำสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ�ำเป็นหรือ 
เกินสมควรแก่เหตุ อาจแจ้งหรือร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน เพื่อพิจารณา 
ด�ำเนินการตามหน้าที่และอ�ำนาจต่อไปได้  
	 การแจ้งหรือร้องเรียนต่อผู ้ตรวจการแผ่นดินสามารถแจ้งหรือร้องเรียน 
เป็นหนังสือ ทางโทรศัพท์ หรือผ่านระบบอินเตอร์เน็ตได้ โดยเมื่อส�ำนักงาน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับแจ้งหรือร้องเรียนแล้ว ให้เจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบส�ำนวน
บันทึกข้อมูลและรายละเอียดของเรื่องร้องเรียน โดยหากเรื่องร้องเรียนใดที่อยู ่
ในหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน และมีรายละเอียดถูกต้องครบถ้วน  
ให้เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส�ำนวนรายงานต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน เพื่อพิจารณาสั่งการ 
ในการแสวงหาข้อเท็จจริง พิจารณา วินิจฉัย และจัดท�ำรายงานเพื่อเสนอแนะ
ต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่อไป แต่หากเรื่องร้องเรียนใดที่มีรายละเอียดไม่ถูกต้อง 
ครบถ้วน หรือไม่ชัดเจน หรือมีข้อบกพร่องในสาระส�ำคัญ ให้เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ
ส�ำนวนแจ้งให้ผูร้้องเรยีนด�ำเนนิการแก้ไขให้ถกูต้องครบถ้วนหรอืเพิม่เตมิรายละเอียด
ให้ชัดเจน หรือส่งเอกสารหลักฐานเพิ่มเติมภายในระยะเวลาที่ก�ำหนด
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	 อย่างไรก็ตาม มีเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินต้องห้ามในการพิจารณา กล่าวคือ  
แม้ว่าประชาชนจะได้รับความเดือดร้อยเสียหายและได้แจ้งหรือร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้ก็ตาม แต่หากเป็นเรื่องที่เข้าลักษณะ
ต้องห้ามดังกล่าว ผู้ตรวจการแผ่นดินก็ไม่สามารถรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาได ้
หรือหากผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องร้องเรียนไว้แล้ว หากตรวจสอบภายหลังพบว่า 
ต้องด้วยลักษณะต้องห้าม ผู้ตรวจการแผ่นดินก็ต้องสั่งยุติเร่ืองไม่พิจารณาเรื่อง 
ดังกล่าวต่อ ดังต่อไปนี้ 
	 (1)	 เรื่องที่เป็นนโยบายที่คณะรัฐมนตรีก�ำหนด เว้นแต่นโยบายนั้นขัดต่อ
รัฐธรรมนูญหรือมีผลให้มีการละเลยการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
	 (2)	 เรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาลหรือเรื่องที่ศาลมีค�ำพิพากษา  
ค�ำสั่ง หรือค�ำวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแล้ว เว้นแต่เป็นการศึกษาเพื่อประโยชน์ใน 
การเสนอแนะให้มกีารปรบัปรงุกฎหมายหรอืกฎทีเ่กีย่วข้องกบักระบวนการยตุธิรรม
	 (3)	 เรื่องที่ไม่อยู่ในหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน
	 (4)	 เรื่องที่อยู่ในหน้าที่และอ�ำนาจขององค์กรอิสระอื่น หรือท่ีองค์กรอิสระ
อื่นรับไว้ด�ำเนินการตามหน้าที่และอ�ำนาจขององค์กรอิสระนั้นแล้ว แต่ไม่ตัดอ�ำนาจ
ในการที่จะขอรับทราบผลการพิจารณาขององค์กรอิสระที่รับเรื่องไว้ด�ำเนินการ
	 (5)	 เป็นการร้องเรียนโดยใช้สิทธิไม่สุจริตและการพิจารณาจะไม่เป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนโดยส่วนรวม
	 (6)	 เรื่องที่ผู้ร้องเรียนได้รับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
อย่างเหมาะสมแล้ว
	 (7)	 เร่ืองทีผู่ต้รวจการแผ่นดินเคยสรุปผลการพิจารณาแล้ว เว้นแต่จะปรากฏ
พยานหลักฐานหรือข้อเท็จจริงใหม่อันอาจท�ำให้ผลการพิจารณาเปลี่ยนแปลงไป
	 (8)	 เรื่องอื่นตามมติที่ผู้ตรวจการแผ่นดินก�ำหนด
	 ผู ้ตรวจการแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ได้ถูกก�ำหนดให้มีหน้าที่และอ�ำนาจที่ส�ำคัญเพิ่มขึ้น
มาอีกข้อหนึ่ง นั่นคือหน้าที่และอ�ำนาจในการ “เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึง 
การที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ 
ของรัฐธรรมนูญ84” โดยหน้าที่และอ�ำนาจดังกล่าวยังเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการ

84	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 มาตรา 22 (3)
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ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐอีกด้วย 
	 เพื่อให้สอดคล้องกับหน้าที่และอ�ำนาจในการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่
ของหน่วยงานของรัฐตามหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ส�ำนักงาน 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินได้มีการแบ่งส่วนงานภายในข้ึนใหม่ ท้ังนี้ ตามระเบียบ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการจัดแบ่งส่วนงานและขอบเขตหน้าที่ของส่วนงาน 
ในส�ำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ท่ีได้แบ่งส่วนงานในส�ำนักงาน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยให้มี “ส�ำนักตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ85” เพื่อท�ำหน้าที่ใน 
การด�ำเนินการตรวจสอบการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐของหน่วยงานของรัฐ
โดยตรง มีภารกิจเกี่ยวกับการส่งเสริม สนับสนุน ตรวจสอบและพิจารณาเสนอ 
ความเห็นเพื่อผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่
หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ และให้มีหน้าที่และอ�ำนาจ ดังต่อไปนี้86 
	 (1)	 พิจารณา เสนอความเห็น วางแผน อ�ำนวยการ ประสานงาน ก�ำกับดูแล 
และด�ำเนินการเกี่ยวกับการเสนอแนะนโยบายและแผนปฏิบัติการประจ�ำปีด้าน 
การตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ
	 (2) 	ศึกษา วิเคราะห์ข้อมูล แสวงหาข้อเท็จจริง จัดท�ำรายงานการแสวงหา 
ข้อเท็จจริงพร้อมความเห็นและข้อเสนอเพื่อให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินเสนอต่อ 
คณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
	 (3) 	ก�ำหนดมาตรการ หลักเกณฑ์ รูปแบบ และวิธีปฏิบัติในการส่งเสริม 
ติดตาม ตรวจสอบและเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐ 
ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
	 (4)	 พิจารณา เสนอความเห็น วางแผน อ�ำนวยการ ประสานงาน ก�ำกับ
ดแูล และด�ำเนนิการเกีย่วกับเรือ่งอืน่ทีก่ฎหมายบัญญตัใิห้เป็นหน้าทีแ่ละอ�ำนาจของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน

85	 ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการจัดแบ่งส่วนงานและขอบเขตหน้าที่ของส่วนงานในส�ำนักงาน 
	 ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ข้อ 4 (13)
86	 ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการจัดแบ่งส่วนงานและขอบเขตหน้าที่ของส่วนงานในส�ำนักงาน 
	 ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ข้อ 15
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	 (5)	 ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของส่วนงานอื่น 
ที่เกี่ยวข้อง และปฏิบัติงานอื่นตามที่ได้รับหมอบหมาย
	 การปฏิบัติงานในด้านการตรวจสอบหน้าท่ีของรัฐของส�ำนักตรวจสอบ
หน้าที่ของรัฐ ผู้ปฏิบัติงานทุกต�ำแหน่งจะปฏิบัติงานเหมือนกัน คือ การติดตามและ 
ตรวจสอบให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องครบถ้วนตามบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญฯ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยในระยะแรก ส�ำนักตรวจสอบหน้าที ่
ของรัฐจะประสานงานกับหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญฯ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ เพ่ือท�ำความเข้าใจหน้าที่และอ�ำนาจของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ ชี้แจงมาตรการ หลักเกณฑ์  
รูปแบบ และวิธปีฏบิตัใินการตรวจสอบหน้าทีข่องรฐั และขอความร่วมมอืหน่วยงาน 
ของรฐัในการมอบหมายเจ้าหน้าทีข่องหน่วยงาน เพือ่ตดิต่อประสานงานและรายงาน
ผลการปฏบิตัติามบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญูฯ หมวด 5 หน้าทีข่องรฐัตามระยะเวลา 
ที่ผู ้ตรวจการแผ่นดินก�ำหนด รวมถึงจัดท�ำฐานข้อมูลที่ใช้ในการตรวจสอบการ
ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ โดยรวบรวมประเด็นท่ีหน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องปฏิบัติ
ตามตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และข้อมูลการปฏิบัติ
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ จากแผนการปฏิบัติงาน
ของหน่วยงานของรัฐ ทั้งระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาว (แผนงาน โครงการ 
กิจกรรม ก�ำหนดระยะเวลาแล้วเสร็จ) เพ่ือน�ำมาเป็นฐานข้อมูลเพื่อใช้เป็นกรอบ 
ในการตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ และใช้เป็นฐานข้อมูลในระบบข้อมูลสารสนเทศ 
การตรวจสอบหน้าที่ของรัฐต่อไป87 
	 ทั้งนี้ ผู ้ตรวจการแผ่นดินได้ท�ำการวิเคราะห์บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ จ�ำนวน 13 มาตรา ตั้งแต่มาตรา 51 ถึง มาตรา 63 ก�ำหนด
ประเด็นหลักที่ส�ำคัญได้ จ�ำนวน 12 ประเด็น เพื่อใช้เป็นกรอบและแนวทาง 
ในการปฏิบัติงานและเน้นการท�ำงานเชิงรุกและการแก้ไขปัญหาเชิงระบบอย่างเป็น
รูปธรรมเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนและสังคมในวงกว้าง ดังนี้88

87	 สรปุความจาก คูม่อืการปฏิบตังิาน ส�ำนกังานตรวจสอบหน้าท่ีของรัฐ ส�ำนักงานผูต้รวจการแผ่นดนิ. 
88	 เพิ่งอ้าง.

-20-0282(001)P4.indd   60 30/7/2563 BE   16:45



สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
61

ล�ำดับ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ประเด็นการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ

1 มาตรา 52 ความมั่นคงของรัฐและความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน

2 มาตรา 53 การบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด

3 มาตรา 54 การศึกษา

4 มาตรา 55 การสาธารณสุข

5 มาตรา 56 การจัดให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน

6 มาตรา 57 (1) การส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ วัฒนธรรม 
ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณี

7 มาตรา 57 (2) 
และมาตรา 58

การจัดการสิ่งแวดล้อมและการคุ้มครอง
คุณภาพชีวิตของประชาชน

8 มาตรา 59 การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร

9 มาตรา 60 การจัดการคลื่นความถี่และสิทธิในการเข้าใช้
วงโคจรดาวเทียม

10 มาตรา 61 การคุ้มครองผู้บริโภค

11 มาตรา 62 การรักษาวินัยการเงินการคลัง

12 มาตรา 63 การป้องกันและขจัดการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ

	 การตรวจสอบว่าหน่วยงานของรัฐได้ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐของ 
หน่วยงานของรัฐให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ หรือไม่
ของส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน กระท�ำได้ใน 2 ลักษณะ คือ
	 (1)	 กรณีการตรวจสอบโดยส�ำนกังานผู้ตรวจการแผ่นดนิเอง (Own Motion) 
โดยส�ำนักตรวจสอบหน้าที่ของรัฐจะตรวจสอบว่าหน่วยงานของรัฐได้ด�ำเนินการ
ตามหน้าท่ีของรัฐของหน่วยงานของรัฐให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5  
หน้าที่ของรัฐหรือไม่ หากพบว่ามีหน่วยงานที่ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ส�ำนักจะด�ำเนินการส่งหนังสือขอให้หน่วยงาน 
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ของรัฐชี้แจงและเร่งรัดการด�ำเนินการ พร้อมทั้งให้ส่งแผนการปฏิบัติงาน แผนงาน  
หรือโครงการ และระยะเวลาแล้วเสร็จมาเพื่อประกอบการพิจารณาของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินด้วย หากหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามผู้ตรวจการแผ่นดิน
พิจารณาจัดท�ำรายงานพร้อมข้อเสนอแนะให้คณะรัฐมนตรีทราบ 
	 (2)	 กรณีการตรวจสอบจากการรับเรื่องร ้องเรียนของประชาชนต่อ 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินว่าได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่อง 
มาจากหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 
หน้าที่ของรัฐ (ซ่ึงถือเป็นหนึ่งในเงื่อนไขการฟ้องคดีในการฟ้องร้องหน่วยงานของ
รัฐให้ปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ  
ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ด้วย) โดยเมื่อได้รับค�ำร้องเรียนแล้วส�ำนักตรวจสอบ
เรื่องร้องเรียนท�ำหน้าที่ในการตรวจสอบว่าเร่ืองร้องเรียนนั้นมีมูลหรือไม่ หากมีมูล 
ก็จะเสนอต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน และผู้ตรวจการแผ่นดินก็จะมอบหมายให้กับ 
ส�ำนักตรวจสอบหน้าที่ของรัฐในการตรวจสอบว่าหน่วยงานของรัฐได้ด�ำเนินการ 
ตามหน้าท่ีของรัฐของหน่วยงานของรัฐให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 
หน้าที่ของรัฐหรือไม่ โดยส�ำนักตรวจสอบหน้าที่ของรัฐจะรวบรวมข้อมูลและจัดท�ำ
รายงานพร้อมข้อเสนอแนะเสนอต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน เพื่อให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
พิจารณาจัดท�ำรายงานพร้อมข้อเสนอแนะให้คณะรัฐมนตรีทราบ ทั้งนี้ ผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะรายงานให้รัฐสภาและเผยแพร่ให้ประชาชนทราบด้วยก็ได้
	 ในการตรวจสอบว่าหน่วยงานของรัฐได้ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐของ
หน่วยงานของรัฐให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐหรือไม่ 
ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ก�ำหนดมาตรฐานการปฏิบัติงานไว้ดังต่อไปนี้89 

89	 เพิ่งอ้าง
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63

ขั้นตอนการปฏิบัติงาน มาตรฐานระยะเวลา/
มาตรฐานในเชิงคุณภาพ 

การจัดท�ำหนังสือสอบถามไปยังหน่วยงานของรัฐ 
เรื่องการตรวจสอบหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญฯ

1 – 2 วันท�ำการ

การรวบรวมข้อมูลการตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ  
ของแต่ละหน่วยงาน

1 – 2 เดือน

การสรุปผลข้อมูลการตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ  
ของแต่ละหน่วยงาน

1 เดือน

การแต่งตั้งคณะอนุกรรมการตรวจสอบการ
ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ (ในกรณีที่เห็นว่าจ�ำเป็น)

1 เดือน

การประชุมร่วมกับหน่วยงานของรัฐ (ในกรณีที่
เห็นว่าจ�ำเป็น) 

1 ครั้ง

การจัดท�ำรายงานพร้อมข้อเสนอแนะส่งไปยัง 
คณะรัฐมนตรี

1 เดือน

การรายงานผลการปฏิบัติงานประจ�ำปี ภายใน 180 วัน นับแต่วันส้ิน
ปีงบประมาณ
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	 เนื่องจากการตรวจสอบว่าหน่วยงานของรัฐได้ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ 
ของหน่วยงานของรัฐให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ 
หรือไม่นั้น เป็นเรื่องใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
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ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
65

ดังนั้นในปัจจุบัน (พฤศจิกายน 2562) จึงปรากฏเรื่องร้องเรียนของประชาชนและ
ชุมชนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่อง
มาจากหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5  
หน้าท่ีของรัฐ จ�ำนวนทั้งสิ้นเพียง 8 เร่ือง นอกจากนี้เรื่องร้องเรียนทั้ง 8 เร่ือง  
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาให้ยุติเรื่องทั้งหมด จึงมิได้มีการเสนอเรื่องมายัง 
คณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ด�ำเนินการตรวจสอบ 
ว่าหน่วยงานของรัฐได้ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐของหน่วยงานของรัฐให้ถูกต้อง 
ครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐหรือไม่ โดยส�ำนักงานผู้ตรวจการ 
แผ่นดินเอง (Own Motion) โดยมอบหมายให้ส�ำนักตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ 
ด�ำเนนิการ โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ผูต้รวจการแผ่นดนิได้พจิารณาประเดน็
ส�ำคัญที่ส่งผลกระทบต่อปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนและสังคมในวงกว้าง
และมีประเด็นปัญหาที่เกิดจากการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง 
ครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ซึ่งก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่
ประชาชนที่ควรตรวจสอบและจัดท�ำรายงานเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อแก้ไข
ปัญหาดังนี้90 
	 1)	 การจัดท�ำข้อเสนอแนะ เรื่อง การป้องกันและลดอุบัติเหตุทางถนน 
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยเห็นว่าเป็นกรณีที่หน้าท่ีของรัฐในการบังคับใช้กฎหมาย 
ยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ปัจจุบันอยู่ระหว่างปรับแก้ไขรายงานการแสวงหา 
ข้อเท็จจริงพร้อมข้อเสนอแนะ เพื่อใช้เป็นข้อมูลหารือร่วมกับหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง 
ก่อนที่จะเสนอต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป
	 2)	 การจัดท�ำข้อเสนอแนะ เร่ือง ปัญหาอุบัติเหตุทางถนนบนทางหลวง
หมายเลข 12 แม่สอด - ตาก (ดอยรวก) โดยเห็นว่าเป็นกรณีที่หน้าที่ของรัฐในการ
บงัคับใช้กฎหมายยงัไม่มปีระสทิธภิาพเท่าทีค่วร ปัจจบุนัได้ด�ำเนนิการเสนอแนวทาง
การแก้ไข/ข้อเสนอแนะในระยะสั้นและระยะยาวต่อคณะรัฐมนตรีไปเรียบร้อยแล้ว
	 3)	 การจัดท�ำข้อเสนอแนะ เร่ือง ปัญหาการควบคุมวัตถุอันตรายท่ีใช้ใน
การเกษตร : กรณีสารเคมี พาราควอต โดยเห็นว่าเป็นกรณีที่โดยเห็นว่าเป็นกรณี
ที่หน้าท่ีของรัฐในด้านการสาธารณสุข การจัดการสิ่งแวดล้อม รวมถึงการคุ้มครอง 
ผู้บริโภค ยังปฏิบัติได้ไม่ถูกต้องครบถ้วน ปัจจุบันอยู่ระหว่างด�ำเนินการจัดประชุม 

90	 รายงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ประจ�ำปี 2561
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เพ่ือรับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานที่เก่ียวข้องและผู้ทรงคุณวุฒิ เพื่อเป็นข้อมูล
ในการจัดท�ำรายงานการแสวงหาข้อเท็จจริงพร้อมข้อเสนอแนะ เพื่อเสนอต่อ 
คณะรัฐมนตรี
	 4)	 การจัดท�ำข้อเสนอแนะ เร่ือง ปัญหาขยะพลาสติกล้นทะเลไทย โดย 
เห็นว่าเป็นกรณีที่โดยเห็นว่าเป็นกรณีที่หน้าที่ของรัฐในด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม
และการคุม้ครองคณุภาพชวีติของประชาชน ยงัปฏบิตัไิด้ไม่ถกูต้องครบถ้วน ปัจจบุนั
อยู่ระหว่างจัดท�ำรายงานการแสวงหาข้อเท็จจริง พร้อมข้อเสนอแนะ เพื่อเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี
	 5)	 การจัดท�ำข้อเสนอแนะ เรื่อง ปัญหาการบริหารจัดการโครงการอาหาร
กลางวันเดก็ โดยเหน็ว่าปัญหาดังกล่าวเป็นการบัน่ทอนคุณภาพทรพัยากรมนษุย์ของ
ประเทศชาติในระยะยาว ซึ่งรัฐควรจะต้องด�ำเนินการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 
ของประชาชนอย่างเร่งด่วน ปัจจุบันอยู่ระหว่างการจัดท�ำรายงานเพื่อเสนอต่อ 
คณะรัฐมนตรี
	 6)	 การจัดท�ำข้อเสนอแนะ เรื่อง ข้อตกลงการค้าเสรีอาเซียน - จีน :  
ผลกระทบต่อประเทศไทย โดยเห็นว่าเป็นกรณีที่หน้าที่ของรัฐในการบังคับใช้
กฎหมายยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร ปัจจุบันอยู่ระหว่างการประชุมเพื่อรับฟัง
ความคิดเห็นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและรับฟังความเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิหรือ 
ผู้เชี่ยวชาญ เพ่ือเป็นข้อมูลในการจัดท�ำรายงานการแสวงหาข้อเท็จจริง พร้อม 
ข้อเสนอแนะ เพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรี

3.3 เปรียบเทียบความแตกต่างของการฟ้องคดีขอให้หน่วยงานของรัฐ 
ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ กับการฟ้องคดีละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร
	 ก่อนที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะได้ม ี
การประกาศใช้ และได้ก�ำหนดเรื่องหน้าท่ีของรัฐและการให้สิทธิแก่ประชาชนและ
ชมุชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรฐัให้ปฏบิติัหน้าทีต่ามทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญู  
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ได้ก�ำหนดให้สิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐให ้
ด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องตนได้ หากเป็นกรณีทีห่น่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าที่
ของรัฐละเลยการปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร โดยก�ำหนดให ้
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ศาลปกครองมีอ�ำนาจในการพิจารณาคดีที่เก่ียวข้องกับเรื่องดังกล่าว ตามความใน
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติดังกล่าว ความว่า
	 “มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค�ำสั่งในเรื่อง 
ดังต่อไปนี้….
	 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏบัิต ิหรอืปฏบัิตหิน้าท่ีดงักล่าวล่าช้า
เกินสมควร”
	 การฟ้องคดีละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าจนเกินสมควรต่อ 
ศาลปกครอง มหีลกัเกณฑ์และความแตกต่างจากการฟ้องคดขีอให้หน่วยงานของรฐั
ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐต่อศาลรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้
	 3.3.1		 หลักเกณฑ์การฟ้องคดีละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้า 
จนเกินสมควรต่อศาลปกครอง
	 การฟ้องคดีขอให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท�ำการ 
ตามหน้าทีข่องตนตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัตจิดัต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะต้องเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำการดังต่อไปนี้
	 1)	 ละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏบัิต ิกล่าวคอืมกีฎหมาย
ก�ำหนดหน้าที่ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องด�ำเนินการ 
แต่ฝ่ายปกครองละเลยไม่ด�ำเนนิการตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายบัญญติั ซึง่กรณดีงักล่าวยงั
รวมถึงกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ “หน้าที่ทั่วไป” 
กล่าวคือหน้าที่ตามปกติที่แม้มิได้มีกฎหมายก�ำหนดแต่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าทีข่องรฐักย่็อมต้องมหีน้าทีด่งักล่าวด้วย เช่น หน้าทีใ่นการควบคุมหรอืก�ำกบั
ดูแลการด�ำเนินงานของผู้ใต้บังคับบัญชา เป็นต้น 
	 2)	 ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร กล่าวคือ การที่หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ด�ำเนินการตามหน้าที่ที่กฎหมายก�ำหนด  
แต่ด�ำเนินการล่าช้าเกินกว่าเวลาที่กฎหมายก�ำหนดเอาไว้ หรือเวลาอันสมควรที่จะ
ด�ำเนินการให้แล้วเสร็จ
	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะปรากฏพฤติการณ์ที่เป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตาม 
ที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันอยู่ในอ�ำนาจในการพิจารณาคด ี
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ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึง่ (2) แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองแล้วก็ตาม ผู้ประสงค์ที่จะฟ้องคดีปกครองนั้นยังต้อง
ปฏบิตัติามเงือ่นไขการฟ้องคดีอย่างครบถ้วน จึงจะสามารถฟ้องคดต่ีอศาลปกครองได้  
โดยเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองที่ส�ำคัญที่เกี่ยวข้องกับการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร มีดังต่อไปนี้
				    3.3.1.1	 ผู้มีสิทธิฟ้องคดี ผู้มีสิทธิฟ้องคดีนั้นจะต้องเป็นผู้ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง
ได้อนัเน่ืองจากการกระท�ำหรอืการงดเว้นการกระท�ำของหน่วยงานทางปกครองหรอื
เจ้าหน้าที่ของรัฐ91 ส�ำหรับกรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรนั้น ผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ได้รับความเสียหาย 
หรืออาจเดือดร้อนเสียหายจากการละเลยต่อหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า 
เกินสมควรของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
				    3.3.1.2	 อ�ำนาจในการออกค�ำบังคบัของศาลปกครอง การฟ้องคดี 
ปกครองนั้น ผู้ฟ้องคดีปกครองจะต้องระบุค�ำขอที่ต้องการให้ศาลปกครองออก 
ค�ำบังคับให้ด้วย โดยค�ำขอดังกล่าวต้องเป็นค�ำขอที่ศาลปกครองมีอ�ำนาจออก 
ค�ำบงัคบัให้ได้ โดยคดพีพิาทเกีย่วกบัการทีห่น่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่อง
รัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควรนั้น ศาลปกครองมีอ�ำนาจออกค�ำบังคับสั่งให้หัวหน้าหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตามหน้าที่ภายในเวลาที ่
ศาลปกครองก�ำหนด ตามความในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542
				    3.3.1.3	 การด�ำเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ก่อนน�ำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสทบทวนการใช ้
อ�ำนาจของตน และป้องกันมิให้มีการฟ้องคดีขึ้นสู ่ศาลปกครองมากจนเกินไป  
มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงได้ก�ำหนดว่า ในกรณีที่มีกฎหมายก�ำหนดขั้นตอน 

91	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง
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หรือวิธีการส�ำหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ  
การฟ้องคดีปกครองในเรื่องน้ันจะกระท�ำได้ต่อเมื่อมีการด�ำเนินการตามขั้นตอน 
และวิธีการดังกล่าว และได้มกีารสัง่การตามกฎหมายนัน้หรอืมไิด้มกีารสัง่การภายใน
เวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก�ำหนด
	 	 	 	 ส�ำหรบักรณขีองคดพีพิาทเกีย่วกบัการทีห่น่วยงานทางปกครองหรอื
เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร น้ัน ไม่มีกฎหมายท่ีก�ำหนดข้ันตอนหรือวิธีการ
ส�ำหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองนี้ไว้โดยเฉพาะ อย่างไรก็ตาม 
ศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักไว้ว่า หากเป็นกรณีที่กฎหมายได้ก�ำหนดระยะเวลาใน
การปฏิบัติหน้าที่ไว้อย่างชัดแจ้ง เมื่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ไม่ปฏิบัติหน้าท่ีหรือปฏิบัติหน้าที่เกินก�ำหนดระยะเวลาดังกล่าว ย่อมถือได้ว่าเป็น 
การละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏบิตั ิหรอืปฏบิตัหิน้าทีล่่าช้าเกนิ
สมควรแล้ว ไม่จ�ำเป็นต้องมีการด�ำเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อน  
และสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ทนัที แต่หากเป็นกรณีท่ีกฎหมายไม่ได้ก�ำหนด
ระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ไว้อย่างชัดแจ้ง ศาลปกครองสูงสุดวางหลักว่าในกรณี
ดังกล่าวจะต้องมีหนังสือทวงถามไปยังหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ให้ปฏิบัติหน้าที่ของตนเสียก่อน จึงจะสามารถน�ำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้
				    3.3.1.4	 ระยะเวลาการฟ้องคดี การฟ้องคดีต่อศาลปกครองต้อง
ฟ้องคดภีายในก�ำหนดระยะเวลาทีก่�ำหนดไว้ ยกเว้นแต่เป็นการฟ้องคดเีพือ่คุม้ครอง
ประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคล จะยื่นฟ้องเมื่อใดก็ได้92 โดยการฟ้องคดี
พิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ี
ตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
จะต้องฟ้องคดีดังกล่าวภายใน 90 วัน นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 
หรือภายใน 90 วัน นับแต่วันที่พ้นก�ำหนด 90 วัน นับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือ
ร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเพื่อให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายก�ำหนดและไม่ได้รบัหนงัสอืช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรอืเจ้าหน้าที่
ของรัฐหรือได้รบัแต่เป็นค�ำชีแ้จงท่ีผูฟ้้องคดีเหน็ว่าไม่มีเหตผุล93 โดยหากเป็นกรณทีีม่ี

92	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 52
93	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49
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กฎหมายก�ำหนดระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ไว้อย่างชัดแจ้ง ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้อง
คดีภายใน 90 วัน นับแต่วันที่พ้นก�ำหนดเวลาที่กฎหมายก�ำหนด ส่วนกรณีที่ไม่มี
กฎหมายก�ำหนดระยะเวลาในการปฏบิติัหน้าทีไ่ว้อย่างชดัแจ้ง ผูฟ้้องคดจีะต้องฟ้องคด ี
ภายใน 90 วนั นบัแต่วนัทีพ้่นก�ำหนด 90 วนั นบัแต่วนัทีผู่ฟ้้องคดไีด้มีหนงัสอืร้องขอ
ต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก�ำหนด
	 3.3.2		 ความแตกต่างระหว่างการฟ้องคดีขอให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนิน
การตามหน้าที่ของรัฐ กับการฟ้องคดีละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าจน
เกินสมควร
	 จากการศึกษากระบวนการและเงื่อนไขการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับการที ่
หน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายก�ำหนด
ให้ต้องปฏิบตั ิหรือปฏบิติัหน้าทีดั่งกล่าวล่าช้าเกนิสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึง่ (2)  
ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เม่ือน�ำมาเปรียบเทียบกับการฟ้องร้องหน่วยงานทางปกครองให้ปฏิบัติหน้าที่ตาม
รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญตั ิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45  
พบว่ามีความแตกต่างที่ส�ำคัญดังต่อไปนี้

การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ
ให้ปฏิบัติหน้าที่
ตามรัฐธรรมนูญ

การฟ้องคดีละเลย
ต่อหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่

ล่าช้าเกินสมควร

ศาลที่มีอ�ำนาจ
ในการพิจารณาคดี

ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง

วัตถุแห่งการฟ้องคดี หน้าที่ของรัฐ 
ตามหมวด 5 รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560

หน้าที่ของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ

รัฐตามกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ

-20-0282(001)P4.indd   70 30/7/2563 BE   16:45



สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
71

การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ
ให้ปฏิบัติหน้าที่
ตามรัฐธรรมนูญ

การฟ้องคดีละเลย
ต่อหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่

ล่าช้าเกินสมควร

ผู้มีสิทธิฟ้องคดี บุคคลหรือชุมชนซึ่งเป็นผู ้ได ้รับ 
ประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่
ของรัฐตารัฐธรรมนูญ หมวด 5  
หน้าที่ของรัฐ และได ้ รับความ 
เสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่
ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน ้าที่ 
ไม ่ถูกต ้องครบถ ้วนหรือล ่าช ้า 
เกินสมควร

ผู ้ ไ ด ้ รั บความ เ ดือดร ้ อนห รือ 
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จาก
การที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก�ำหนดให ้ต ้อง
ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควร

การด�ำเนินการ
ก่อนฟ้องคดี

บุคคลหรือชุมชนต้องร้องขอให้
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัด
ให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์
จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ 
ปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ และได้ยื่น
ค�ำร้องต่อผู ้ตรวจการแผ่นดินว่า
หน่วยงานของรัฐ มิได้ปฏิบัติให้
ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญหากผู ้ตรวจการ
แผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐ
ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบถึง
การดังกล่าว และให้คณะรัฐมนตรี
พิจารณาความเห็นของผู ้ตรวจ
การแผ่นดินและสั่งการตามที่เห็น
สมควร หากบุคคลหรือชุมชนเห็น
ว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรี

กรณีที่กฎหมายได้ก�ำหนดระยะ
เวลาในการปฏิบัติหน้าที่ไว้อย่าง
ชัดแจ้ง ไม่จ�ำเป็นต้องมีการด�ำเนิน
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสีย
หายก่อน สามารถฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองได้ทันที

กรณี ที่ กฎหมายไม ่ ได ้ก� ำหนด 
ระยะเวลาในการปฏิบัติหน ้าท่ี
ไว้อย่างชัดแจ้ง จะต้องมีหนังสือ
ทวงถามไปยั งหน ่ วยงานทาง
ปกครองหรือเจ ้าหน ้าที่ของรัฐ 
ให้ปฏิบัติหน้าที่ของตนเสียก่อน
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ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ี
ของรัฐ จึงจะสามารถฟ้องคดีต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญได้

ระยะเวลาการฟ้องคดี ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับ
แจ้งการสั่งการของคณะรัฐมนตรี 
กรณีที่ เห็นว ่ าการสั่ งการของ 
คณะรัฐมนตรียังมิได ้ปฏิบัติ ให  ้
ถูกต้องครบถ้วน

กรณทีีม่กีฎหมายก�ำหนดระยะเวลา
ในการปฏิบัติหน้าที่ไว้อย่างชัดแจ้ง 
ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดีภายใน 90 
วัน นับแต่วันที่พ้นก�ำหนดเวลาท่ี
กฎหมายก�ำหนด 

กรณีที่ไม่มีกฎหมายก�ำหนดระยะ
เวลาในการปฏิบัติหน้าที่ไว้อย่าง
ชัดแจ้ง ผู ้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดี
ภายใน 90 วัน นับแต่วันท่ีผู้ฟ้อง
คดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วย
งานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่
กฎหมายก�ำหนด
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การออกค�ำบังคับ
ของศาล

ศาลรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจก�ำหนด
ค�ำบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย
นั้น โดยอาจก�ำหนดให้มีผลไปใน
อนาคตขณะใดขณะหนึ่งหลังวัน
อ่านค�ำวินิจฉัย หรืออาจก�ำหนด
เงื่อนไขหรือมาตรการในการบังคับ
อย่างหนึง่อย่างใด ตามความจ�ำเป็น
หรือสมควรตามความเป็นธรรม
แห่งกรณ ีและให้องค์กร หน่วยงาน 
ของรัฐ หรือบุคคลใดที่มีหน้าที่ใน
การบังคับ รายงานผลการปฏิบัติ
หรือข้อขัดข้องในการปฏิบัติตาม
ค�ำบังคับต่อศาลรัฐธรรมนูญด้วย

ศ า ล ป ก ค ร อ ง มี อ� ำ น า จ อ อ ก 
ค�ำบังคับสั่งให้หัวหน้าหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ทีเ่กีย่วข้องปฏบิตัติามหน้าทีภ่ายใน
เวลาที่ศาลปกครองก�ำหนด
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บทที่ 4
สิทธิของประชาชนและชุมชน

ในการฟ้องร้องหน่วยงานรัฐให้ปฏิบัติหน้าที่ในต่างประเทศ

	 การบัญญัติและรับรองสิทธิให้แก่ประชาชนและชุมชนในการใช้สิทธิติดตาม
และเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมถึงให้สิทธิในการฟ้องร้องรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ
ให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 น้ัน ถือเป็นสิ่งใหม่ซึ่งไม่เคยปรากฏสิทธิของประชาชนในลักษณะนี้มาก่อน 
การศึกษากฎหมายของต่างประเทศเพื่อท�ำการเปรียบเทียบและเพ่ือเป็นแนวทาง
ในการปรับใช้ตามบริบทของประเทศไทยนั้นจึงมีความจ�ำเป็นและส�ำคัญอย่างยิ่ง  
ในบทนี้จะเป็นการศึกษาภาพรวมในเรื่องหน้าที่ของรัฐท่ีได้รับการบัญญัติรับรองไว ้
ในรฐัธรรมนูญทัง้โดยทางตรงและโดยทางอ้อมในต่างประเทศ โดยจะแบ่งการศกึษา
ออกเป็น 2 กลุ่มประเทศ ได้แก่ ประเทศในกลุ่มทวีปยุโรป และประเทศในกลุ่ม 
ทวีปเอเชีย

4.1 ประเทศในกลุ่มทวีปยุโรป
	 ในหัวข้อนี้จะท�ำการศึกษาหน้าที่ของรัฐที่ได้รับการบัญญัติรับรองไว้ใน
รัฐธรรมนูญของประเทศในกลุ่มทวีปยุโรปสองประเทศท่ีส�ำคัญ ได้แก่ สาธารณรัฐ
ตุรกีและราชอาณาจักรสเปน
	 4.1.1		 สาธารณรัฐตุรกี
	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี (Constitution of Republic of Turkey) 
ฉบับปัจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1982 แก้ไขเพิ่มเติมครั้งล่าสุดเมื่อ ค.ศ.2002 
ได้ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐที่พึงกระท�ำให้แก่ประชาชนไว้หลายประการ ทั้งที่ก�ำหนดไว้
ในหมวดหลักการพื้นฐานท่ัวไปของประเทศ และยังพบกระจายอยู่ในหมวดอื่น ๆ  
อีกด้วย ในที่นี้จะแบ่งการศึกษาออกเป็น 2 หัวข้อที่ส�ำคัญ ได้แก่ ศึกษาสาระส�ำคัญ
พ้ืนฐานทั่วไปของสาธารณรัฐตุรกีโดยเน้นระบบกฎหมายและองค์กรตุลาการ 
เป็นส�ำคัญ และศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกีที่บัญญัต ิ
เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ
	 สาธารณรัฐตุรกีเป็นประเทศที่มีดินแดนอยู่ในสองทวีปคือทั้งในทวีปเอเชีย 
และทวีปยุโรป โดยต้ังอยู ่ในยุโรปฝั ่งตะวันตกและบนทวีปเอเชียตะวันออก  
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มีรูปแบบของรัฐเป็นสาธารณรัฐโดยมีประธานาธิบดีเป็นประมุขของประเทศ 
ซึ่งได้รับการเลือกต้ังโดยตรงมาจากประชาชนและมีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งเป็น 
เวลาห้าปี ตุรกีใช้ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย โดยมีรัฐสภาท�ำหน้าท่ี 
ในฐานะเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ นอกจากนี้ในระบบตุลาการได้มีการจัดตั้งศาลยุติธรรม 
ศาลปกครอง (Council of State) ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับสภาแห่งรัฐ (Conseil 
d’Etat) ของประเทศฝรั่งเศสซึ่งมีเขตอ�ำนาจสูงสุดในการพิจารณาคดีทางปกครอง 
และยังมีการจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญขึ้นอีกด้วย
	 ศาลรฐัธรรมนญูแห่งสาธารณรฐัตุรกีได้รบัการบญัญตัริบัรองไว้ในรฐัธรรมนญู
แห่งสาธารณรัฐตุรกี ค.ศ.1982 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญท่ีใช้อยู่ในปัจจุบัน ปรากฏใน 
หมวดที่ 3 ส่วนที่ 3IIA ตั้งแต่มาตรา 146 ถึงมาตรา 153 โดยก�ำหนดให้มีตุลาการ 
ศาลรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 17 คน ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาและได้รับ 
การแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี ที่มาของตุลาการรัฐธรรมนูญมีความหลากหลาย 
เช่น มีที่มาจากการคัดเลือกของศาลบัญชี จากคณะกรรมการเนติบัณฑิตยสภา 
จากศาลสูง จากศาลปกครองสูงสุด จากศาลทหารสูงสุด จากศาลปกครองสูงสุด 
ทางด้านการทหาร เป็นต้น อีกทั้งต้องเป็นผู้ท่ีมีประสบการณ์การท�ำงานหรือ 
มีความเชี่ยวชาญทางวิชาการในระดับสูง เช่น ด�ำรงต�ำแหน่งศาสตราจารย ์ 
ด�ำรงต�ำแหน่งรองศาสตราจารย์ในมหาวิทยาลัย เป ็นทนายความมาแล้ว 
ไม่น้อยกว่ายี่สิบปี ท�ำงานในหน่วยงานราชการมาแล้วไม่น้อยกว่ายี่สิบปี94 เป็นต้น  
ตุลาการรัฐธรรมนูญมีวาระการด�ำรงต�ำแหน่ง 12 ปี และด�ำรงต�ำแหน่งได้เพียง 
วาระเดียว อีกทั้งต้องมีอายุไม่เกิน 65 ปีด้วย95 
	 ส�ำหรับอ�ำนาจหน ้าที่และประเภทคดี ท่ีอยู ่ภายใต ้ เขตอ�ำนาจของ 
ศาลรฐัธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกอีาจแบ่งได้เป็น 3 ประเภทคด ีได้แก่ คดท่ีีเกีย่วกบั 
การควบคมุความชอบด้วยรฐัธรรมนญูของกฎหมายซึง่กฎหมายต้องชอบด้วยเนือ้หา
และรปูแบบตามทีก่�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  คดท่ีีเกีย่วกบัการละเมดิสทิธเิสรภีาพของ
ประชาชนที่ได้รับการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญและถูกละเมิดโดยหน่วยงาน 
ของรัฐ และคดีที่เกี่ยวกับการขัดแย้งในอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างสถาบันทางการเมือง 
ต่าง ๆ  เช่น ระหว่างประธานาธิบดี คณะรัฐมนตร ีศาลต่าง ๆ  กองทัพ เป็นต้น นอกจากนี ้

94	 Article 146, Constitution of Turkey 1982
95	 Article 147, Constitution of Turkey 1982
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ยังรวมถึงอ�ำนาจหน้าที่ประการอื่นของศาลรฐัธรรมนูญทีอ่าจจะถูกก�ำหนดขึ้นได้อีก
ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง96 แต่อย่างไรก็ตามไม่พบอ�ำนาจหน้าท่ีของ 
ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกีในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเกี่ยวกับ 
การฟ้องร้องของประชาชนและชุนชนอันเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐ 
ตามที่ก�ำหนดหน้าที่นั้นไว้ในรัฐธรรมนูญ
	 ในส่วนของสิทธิเสรีภาพของประชาชนน้ันได้รับการบัญญัติรับรองไว  ้
หลายประการในหมวดที่ 2 ว่าด้วยสิทธิและหน้าท่ีข้ันพื้นฐาน (fundamental 
rights and duties) ตั้งแต่มาตราที่ 12 ถึงมาตรา 74 โดยเป็นการก�ำหนดควบคู่กัน
ไประหว่างสิทธิและหน้าที่ของประชาชนที่จะต้องกระท�ำ โดยแบ่งออกเป็นกลุ่มของ
สิทธิและหน้าที่ที่ส�ำคัญ 3 ประเภท97 ได้แก่ สิทธิและหน้าที่ส่วนบุคคล (right and 
duites of the individual) เช่น สิทธิในชีวิตร่างกาย สิทธิในที่อยู่อาศัยและการ
เคลือ่นย้าย สทิธใินการนับถอืศาสนา เป็นต้น สทิธแิละหน้าท่ีด้านสงัคมและเศรษฐกจิ 
(social and economic rights and duties) เช่น สิทธิได้รับความคุ้มครองส�ำหรับ
ครอบครัวและเด็ก สิทธิได้รับการศึกษา สิทธิในการท�ำงานและการเข้าท�ำสัญญา 
สิทธิในการได้รับสวัสดิการจากรัฐ สิทธิในการต่อต้าน เป็นต้น และสิทธิและหน้าที่
ด้านการเมือง (political rights and duties) เช่น สิทธิการเป็นพลเมืองตุรกี สิทธิ
ในการเลือกต้ัง สิทธิในการลงสมัครรับเลือกตั้ง สิทธิในการเข้าถึงบริการสาธารณะ 
หน้าที่ในการจ่ายภาษี เป็นต้น จะเห็นได้ว่าประชาชนชาวตุรกีได้รับการรับรองสิทธิ
ไว้หลายประการและมีความหลากหลาย แต่ไม่ปรากฏการรับรองสิทธิแก่ประชาชน
ในการฟ้องร้องต่อองค์กรตุลาการในกรณีที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่
ตามที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดแต่อย่างใด
				    4.1.1.1	 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
	 	 	 	 ส�ำหรับหน้าที่ของรัฐท่ีได้รับการบัญญัติไว ้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐตุรกีนั้นไม่ได้มีการบัญญัติหรือก�ำหนดให้มีหมวดว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐข้ึน
เป็นการเฉพาะ แต่หน้าที่ของรัฐปรากฏอยู่ในหมวดอื่น ๆ ของรัฐธรรมนูญซึ่งแบ่งได้
เป็น 2 ลกัษณะทีส่�ำคัญ ได้แก่ หน้าทีข่องรัฐทีไ่ด้รบัการบัญญตัเิป็นพืน้ฐานไว้ในหมวด
ว่าด้วยหลกัการทัว่ไป และหน้าทีข่องรฐัทีไ่ด้รับการบญัญตักิระจายอยูใ่นหมวดอืน่ ๆ  

96	 Article 148, Constitution of Turkey 1982
97	 Part II : Fundamental Rights and Duties, Constitution of Turkey 1982
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							       4.1.1.1.1 หน้าที่ของรัฐท่ีปรากฏในหมวดว่าด้วย 
หลักการทั่วไป
	 	 	 	 	 	 	 สาธารณรัฐตุรกีได้ก�ำหนดวัตถุประสงค์ท่ีส�ำคัญและ
หน้าที่พื้นฐานของรัฐ (fundamental aims and duties of the State) ไว้อย่าง
ชัดเจนในมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี ซึ่งก�ำหนดอยู่ในส่วนแรก
ของรัฐธรรมนูญว่าด้วยหลักการพื้นฐานทั่วไป โดยก�ำหนดจุดมุ่งหมายพ้ืนฐานของ
ประเทศและหน้าที่ให้แก่รัฐที่จะต้องรักษาไว้ซึ่งความเป็นอิสระ ความเป็นหนึ่งเดียว 
และความสามัคคีของประเทศ รักษาระบอบประชาธิปไตยของประเทศ อีกทั้งต้อง
รับรองสวัสดิการของรัฐให้แก่ประชาชน พิทักษ์ความสงบและความสุขให้เกิดแก่
สมาชิกในสังคม ต้องก�ำจัดอุปสรรคทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ที่อาจจะ
กระทบกระเทอืนต่อสทิธแิละเสรภีาพขัน้พืน้ฐานของประชาชน ควรรักษาไว้ซ่ึงความ
เป็นธรรมในสังคม ให้ประเทศปกครองโดยหลักนิติรัฐ และต้องส่งเสริมการพัฒนา
ชีวิตและจิตวิญญาณของแต่ละบุคคลด้วย98 จะเห็นได้ว่าหน้าที่ของรัฐถูกก�ำหนดไว ้
หลายประการ แต่ทั้งน้ีไม่ปรากฏสภาพบังคับในทางกฎหมายแต่อย่างใดหากรัฐ 
ไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ที่ถูกก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนี้
	 	 	 	 	 	 	 นอกจากนี้ยังปรากฏหน้าท่ีของรัฐเป็นการท่ัวไปส�ำหรับ
หน่วยงานภายในของประเทศทีต้่องเคารพต่อกฎหมายและต้องปฏบิตัต่ิอประชาชน
อย่างเท่าเทียมกัน ในมาตรา 10 วรรคท้ายที่บัญญัติ ให้รัฐและหน่วยงานของรัฐ 
ทัง้หลายจะต้องกระท�ำหรอืด�ำเนนิกระบวนการต่าง ๆ  ของตนโดยเคารพต่อหลกัการ

98	 Article 5, Constitution of Turkey 1982 “The fundamental aims and duties of  
	 the State are to safeguard the independence and integrity of the Turkish Nation,  
	 the indivisibility of the country, the Republic and democracy, to ensure the  
	 welfare, peace, and happiness of the individual and society ; to strive for the  
	 removal of political, economic, and social obstacles which restrict the fundamental  
	 rights and freedoms of the individual in a manner incompatible with the principles  
	 of justice and of the social state governed by rule of law; and to provide the  
	 conditions required for the development of the individual’s material and spiritual  
	 existence.”
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พ้ืนฐานว่าด้วยความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย99 ซึง่ถอืเป็นหลกัการพืน้ฐานทีส่�ำคญั
ที่รัฐและหน่วยงานของรัฐจะต้องด�ำเนินภารกิจของตนโดยไม่เลือกปฏิบัติต่อบุคคล
ที่มีความแตกต่างและหลากหลาย รัฐและหน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องปฏิบัติต่อ
ประชาชนทุกคนอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกันภายใต้ระบบกฎหมายเดียวกัน
	 	 	 	 	 	 	 จะเห็นได้ว่าการก�ำหนดจุดมุ่งหมายและหน้าท่ีของรัฐไว้
ในมาตรา 5 และมาตรา 10 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกีนั้น มีลักษณะการ
บัญญัติไว้อย่างกว้าง ๆ มิได้ระบุเจาะจงหน้าที่ของรัฐไว้เป็นการเฉพาะ ทั้งนี้มีการ
ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้ในสองระดับ คือ หน้าที่ของรัฐในระดับระหว่างประเทศและ
หน้าทีข่องรฐัในระดับภายในประเทศ โดยต่างเน้นให้รฐัมหีน้าทีร่กัษาไว้ซึง่ความมัน่คง 
ความเจริญก้าวหน้า และความเป็นอยูท่ีดี่ของสมาชกิภายในประเทศ โดยการบรหิาร
จดัการหรอืการด�ำเนนิการใดๆ ของรัฐต้องยดึถอืกฎหมายเป็นเป้าหมายและเครือ่งมอื 
ที่ส�ำคัญในการปกครองประเทศ
							       4.1.1.1.2	 หน้าที่ของรัฐที่ปรากฏในหมวดอื่น ๆ
	 	 	 	 	 	 	 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
ตุรกีในหมวดอื่น ๆ แล้วปรากฏว่ายังพบการก�ำหนดหน้าที่ของรัฐกระจายอยู่ใน
หมวดอื่น ๆ ด้วย อาทิ ในหมวดที่สองว่าด้วยสิทธิและหน้าที่พื้นฐานชองประชาชน 
(fundamental rights and duties) หมวดที่สามว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ด้านสังคม
และเศรษฐกิจ (social and economic rights and duties) เป็นต้น
	 	 	 	 	 	 	 การก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้ในหมวดที่สองว่าด้วยสิทธิ
และหน้าที่พื้นฐานนั้นมีลักษณะเป็นการก�ำหนดหน้าท่ีของรัฐไว้ควบคู่กับสิทธิและ
หน้าที่พื้นฐานของประชาชนที่มีการก�ำหนดรายละเอียดและรับรองสิทธิเสรีภาพ
ให้แก่ประชาชนเป็นเรื่อง ๆ ไป และเรื่องใดที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่าเป็นเรื่องที่
รัฐควรด�ำเนินการให้แก่ประชาชนเพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงสิทธินั้นได้ ผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญก็จะบัญญัติและก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้ควบคู่กันด้วย เช่น เสรีภาพของ
สื่อสิ่งพิมพ์ (freedom of the press) การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ประชาชน (protection of fundamental rights and freedoms) เป็นต้น

99	 Third paragraph of Article 10, Constitution of Turkey 1982 “State organs and  
	 administrative authorities act in compliance with the principle of equality before  
	 the law in all their proceedings.” 
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	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรับเสรีภาพของสื่อสิ่ งพิมพ ์นั้นเป ็นเสรีภาพที่
สาธารณรัฐตุรกีให้ความส�ำคัญอย่างยิ่งโดยบัญญัติรับรองไว้ในส่วนที่สิบว่าด้วย
บทบญัญตัทิีเ่กีย่วกบัสือ่สิง่พมิพ์และการโฆษณา (provisions relating to the press 
and publication) โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 28 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
ตรุกี100 รับรองให้สือ่สิง่พมิพ์ทัง้หลายสามารถกระท�ำได้อย่างเสรแีละจะไม่ถกูควบคมุ 
ตรวจสอบโดยรัฐ รวมถึงการจัดตั้งโรงพิมพ์ต่าง ๆ ก็สามารถกระท�ำได้อย่างอิสระ 
โดยไม่ต้องด�ำเนินการขออนุญาตจากรัฐก่อนและไม่จ�ำต้องวางหลักประกันทาง 
การเงินใด ๆ  ด้วย จากการรบัรองเสรภีาพดงักล่าวนีรั้ฐธรรมนญูจงึก�ำหนดให้รฐัหรอื
สาธารณรัฐตุรกมีหีน้าทีต้่องก�ำหนดมาตรการต่าง ๆ  ทีจ่�ำเป็นเพ่ือรบัรองเสรภีาพของ
สื่อสิ่งพิมพ์และเสรีภาพในข้อมูลและการเข้าถึงข้อมูลให้เกิดผลเป็นจริงขึ้นมา
	 	 	 	 	 	 	 ในส่วนของการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานของ
ประชาชนที่ถูกละเมิดนั้นได้รับการบัญญัติไว้ในหมวดที่สองว่าด้วยสิทธิและหน้าที่
พื้นฐาน ในมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี101 ซึ่งมีลักษณะเป็นการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่ได้รับการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ 
โดยเม่ือใดที่สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวของประชาชนถูกละเมิด บุคคลผู้ถูกละเมิด
สามารถร้องขอต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ด�ำเนินการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ให้แก่ตนได้ เมื่อมีการรับรองให้บุคคลผู้ถูกละเมิดสามารถร้องขอความช่วยเหลือ
และการคุ้มครองจากรัฐได้ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี ในมาตรา 40 วรรคสอง 

100	 Article 28, Constitution of Turkey 1982 “The press is free, and cannot be censored.  
	 The establishment of a printing house cannot be subject to prior permission or  
	 the deposit of a financial guarantee.
	 The state takes the necessary measures to ensure freedom of the press and 
	  freedom of information.”
101	 Article 28, Constitution of Turkey 1982 “Everyone whose constitutional rights  
	 and freedoms are violated has the right to request prompt access to the  
	 competent authorities.
	 The State is obliges to indicate in its transaction, the legal remedies, and  
	 authorities, the person concerned should apply and their time limits.
	 Damages incurred by any person through unlawful treatment by holders of  
	 public office are compensated for by the state.”

-20-0282(001)P4.indd   79 30/7/2563 BE   16:45



ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์80

จึงได้ก�ำหนดให้ รัฐมีหน้าที่ต้องชี้แนะหรือช่วยเหลือให้ประชาชนทราบและเข้าใจ
ถึงวิธีการ ขั้นตอน และกระบวนการทางกฎหมายที่เก่ียวข้อง ตลอดจนมาตรการ
ที่จะได้รับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น ทั้งนี้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องเร่ง 
ด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือภายในระยะเวลาที่กฎหมายก�ำหนดไว้ด้วย นอกจากนี้ 
หากความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นสืบเนื่องมาจากการกระท�ำหรือการด�ำเนินการ
ของหน่วยงานหรือของเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว รัฐมีหน้าที่ต้องชดเชยความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นนั้นให้แก่บุคคลผู้ถูกละเมิดด้วย
	 	 	 	 	 	 	 นอกจากนี้หน้าที่ของรัฐยังปรากฏอีกหลายประการใน
หมวดทีส่ามว่าด้วยสิทธแิละหน้าทีด้่านสังคมและเศรษฐกิจ ลกัษณะของการบญัญตัิ
รฐัธรรมนูญในหมวดนีค่้อนข้างมคีวามชดัเจนมากกว่าในหมวดทีส่องข้างต้น โดยเป็น 
การบัญญัติคู ่ขนานกันไประหว่างสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหน้าที่ของรัฐ 
ที่จะต้องจัดหามาตรการต่าง ๆ ที่เหมาะสมเพ่ือให้สิทธิเสรีภาพของประชาชนที่
ได้รับการบัญญัติรับรองนั้นเกิดผลขึ้นได้จริง เช่น การคุ้มครองสถาบันครอบครัว  
(protection of the family)  สทิธแิละหน้าทีใ่นการศกึษาและฝึกอบรม (right and 
duty of training and education) สทิธแิละหน้าทีใ่นการประกอบอาชีพ (right and 
duty to work) บริการด้านสุขภาพและการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม (health services 
and conservation of the environment) เป็นต้น
	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรบัหน้าทีข่องรฐัในการคุม้ครองสถาบนัครอบครวันัน้
ถูกก�ำหนดไว้มาตรา 41 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี102 ที่รัฐมีหน้าที่ในการ
จัดหามาตรการต่าง ๆ  ที่จ�ำเป็นเพื่อรักษาไว้ซึ่งสถาบันครอบครัวและความเท่าเทียม
กันระหว่างคู่สมรส และควรจัดตั้งหน่วยงานเพื่อท�ำหน้าที่ส่งเสริมความสงบและจัด
สวสัดกิารทีจ่�ำเป็นให้แก่สถาบันครอบครวัในแต่ละครอบครวัด้วย โดยเฉพาะการให้
ความคุม้ครองแก่แม่และเด็ก รวมถงึการวางแผนการศกึษาให้แก่สมาชิกในครอบครวั 
และในด้านอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องด้วย
	 	 	 	 	 	 	 ในส่วนของสิทธิและหน้าที่ในการศึกษาและฝึกอบรม 
ซึ่งเป็นสิทธิเสรีภาพพ้ืนที่ท่ีส�ำคัญอย่างยิ่งส�ำหรับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ

102	 Second paragraph of article 41, Constitution of Turkey 1982 “The state takes the  
	 necessary measures and establishes the necessary organization to ensure the  
	 peace and welfare of the family, especially the protection of the mother and  
	 children, and for family planning education and application.” 
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ประชาชนและการพฒันาประเทศ สาธารณรฐัตรุกใีห้ความส�ำคญัอย่างมากในเรือ่งนี้
โดยก�ำหนดการรับรองสทิธใินการเข้าถึงการศึกษาและการฝึกอบรมส�ำหรบัประชาชน
ไว้ในมาตรา 42 ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีเนื้อหาที่เกี่ยวข้องถึงเก้าวรรค โดยในวรรค 
ที่เจ็ด103 ก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่ต้องจัดหาทุนการศึกษาและการให้ความ 
ช่วยเหลอืในด้านต่าง ๆ  รวมถงึวธิกีารต่าง ๆ  เพือ่ให้นกัเรยีนและนกัศกึษาทีข่าดแคลน
ทุนทรัพย์สามารถเข้าถึงการศึกษาและได้รับการศึกษาอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้รัฐ
มีหน้าที่ในการจัดหามาตรการต่างๆ ในการส่งเสริมการฝึกอบรมท่ีส�ำคัญ จ�ำเป็น 
และตรงต่อความต้องการของผู้เรียน เพื่อเป็นการฟื้นฟูและพัฒนาความรู้ความ
สามารถของประชาชน ซึ่งจะเป็นบุคลากรที่ส�ำคัญและจะเป็นประโยชน์ต่อการ
พัฒนาประเทศต่อไป
	 	 	 	 	 	 	 ในขณะที่สิทธิและหน้าที่ในการประกอบอาชีพถือเป็น
เสรีภาพของประชาชนชาวตุรกีทุกคนที่สามารถเลือกประกอบอาชีพได้อย่างอิสระ
และด้วยความสมัครใจ รวมถึงมีเสรีภาพในการเข้าท�ำสัญญาการท�ำงานกับบริษัท
หรือนิติบุคคลเอกชนตามที่ตนเลือกได้อย่างเสรี โดยรัฐถูกก�ำหนดให้มีหน้าที่ในการ
จัดหามาตรการต่าง ๆ ที่จ�ำเป็นเพื่อให้บริษัทหรือนิติบุคคลเอกชนใด ๆ ที่รับบุคคล
เข้าท�ำงานต้องปฏิบัติตามข้อก�ำหนดหรือตามหลักเกณฑ์มาตรฐานท่ีรัฐบัญญัติไว้ใน
กฎหมาย ต้องมีการประกันสวัสดิการขั้นต�่ำให้แก่ลูกจ้าง และต้องให้ความมั่นคงใน
การท�ำงานอีกด้วย หน้าที่ของรัฐในเรื่องนี้ถูกก�ำหนดไว้ในมาตรา 48 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี104 และส�ำหรับบริการด้านสุขภาพและการอนุรักษ์
สิ่งแวดล้อมนั้น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกีก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ร่วมกันของรัฐ
และพลเมืองที่จะต้องร่วมกันพัฒนาสิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติ ปกป้องและคุ้มครอง

103	 Seventh paragraph of article 42, Constitution of Turkey 1982 “The State provides  
	 scholarships and other means of assistance to enable students of merit lacking  
	 financial means to continue their education. The state takes necessary measures  
	 to rehabilitate those in need for special training so as to render such people  
	 useful to society.” 
104	 Second paragraph of article 48, Constitution of Turkey 1982 “The State takes  
	 measures to ensure that private enterprises operate in accordance with national  
	 economic requirements and social objectives and in conditions of security and  
	 stability.” 
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สิ่งแวดล้อมทางด้านสุขภาพ และป้องกันสิ่งแวดล้อมจากมลพิษต่างๆ ดังที่บัญญัติไว้
ในมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี105 

หน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี

	
	 	 	 	 	 	 	 จะเหน็ได้ว่า ลกัษณะการก�ำหนดหน้าท่ีของรฐัในรฐัธรรมนญู 
แห่งสาธารณรัฐตุรกีนั้นมีการก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้ในหลายระดับ อาจแบ่งได้เป็น  
2 ระดบัทีส่�ำคญั ได้แก่ หน้าทีท่ีร่ฐัจะต้องกระท�ำ และหน้าทีท่ีร่ฐัพงึจะท�ำหรอืควรจะท�ำ  
โดยหน้าที่ที่รัฐจะต้องกระท�ำให้แก่ประชาชนนั้นมี 2 ประเภทใหญ่ ๆ ได้แก่  
หน้าทีพ้ื่นฐานของรฐัทีก่�ำหนดไว้ในมาตรา 5 อนัเป็นจดุมุง่หมายพืน้ฐานของประเทศ
ทีจ่ะต้องรักษาไว้ซ่ึงความม่ันคง ความปลอดภยั และความเจรญิก้าวหน้าของประเทศ 
และหน้าที่ที่รัฐจะต้องให้ความคุ้มครองในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกรณีที่ 
ประชาชนนั้นถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 40  ในขณะที่หน้าที่ 
ทีร่ฐัพงึจะท�ำหรือควรจะท�ำให้แก่ประชาชนนัน้เป็นหน้าทีท่ีป่รากฏท่ัวไปในหมวดที ่2 

105	 Second paragraph of article 56, Constitution of Turkey 1982 “It is the duty of the  
� state and citizens to improve the natural environment, to protect environmental  
	 health, and to prevent environmental pollution.” 
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ว่าด้วยสทิธิและหน้าทีพ่ืน้ฐานของประชาชน และในหมวดท่ี 3 ว่าด้วยสทิธแิละหน้าท่ี
ด้านสังคมและเศรษฐกิจ มีลักษณะเป็นการบัญญัติให้รัฐพึงมีหรือควรมีหน้าท่ี 
ในการจัดหามาตรต่าง ๆ  ที่จ�ำเป็นและเหมาะสมเพื่อให้การรับรองสิทธิและเสรีภาพ
แก่ประชาชนนั้นเกิดผลข้ึนจริงตามที่รัฐธรรมนูญก�ำหนด แต่อย่างไรก็ตามภายใต้ 
หมวดที่หนึ่งถึงหมวดที่สามของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกียังไม่ปรากฏ 
การรับรองสิทธิไว้โดยตรงหรือให้แก่ประชาชนหรือชุมชนท่ีจะสามารถฟ้องร้องต่อ
องค์กรตุลาการได้ในกรณีที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐนั้นไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ท่ีถูก
ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
			   	 4.1.1.2	 สทิธขิองประชาชนและชมุชนในการฟ้องร้องหน่วยงานรัฐ 
ให้ปฏิบัติหน้าที่
	 	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี มาตรา 148 ได้ก�ำหนดให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าที่และอ�ำนาจในการวินิจฉัยค�ำร ้องที่บุคคลได้ยื่นต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญกรณีที่มีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนตาม
อนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชนตามที่ได้รับการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ 
โดยบุคคลนั้นจะต้องด�ำเนินการเพื่อแก้ไขเยียวยาความเสียหายตามขั้นตอน 
ของกฎหมายอย่างครบถ้วนแล้วจึงจะสามารถยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได ้ 
โดยหลักเกณฑ์และวิธีการในการยื่นค�ำร้องให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ106  

106	 Third paragraph of article 148, Constitution of Turkey 1982 (added on  
	 September 12, 2010; Act No. 5982) “Everyone may apply to the Constitutional  
	 Court on the grounds that one of the fundamental rights and freedoms within  
	 the scope of the European Convention on Human Rights which are guaranteed  
	 by the Constitution has been violated by public authorities. In order to make  
	 an application, ordinary legal remedies must be exhausted.”  
 	 	 Fourth paragraph of article 148, Constitution of Turkey 1982 (added on  
	 September 12, 2010; Act No. 5982) “In the individual application, judicial review  
	 shall not be made on matters required to be taken into account during the  
	 process of legal remedies.”  
 	 	  Fifth paragraph of article 148, Constitution of Turkey 1982 (added on  
	 September 12, 2010; Act No. 5982) “Procedures and principles concerning the  
	 individual application shall be regulated by law.”
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ในระหว่างปี ค.ศ. 2013 - 2017 ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกีได้มีวินิจฉัย 
เกีย่วกับค�ำร้องในกรณีการละเมดิสทิธแิละเสรภีาพขัน้พืน้ฐานของประชาชน จ�ำนวน 
2,574 ค�ำวนิจิฉยั โดยประเด็นทีไ่ด้มกีารพจิารณาวนิิจฉัยมากท่ีสดุ คอื ประเดน็ค�ำร้อง
เกี่ยวกับสิทธิที่จะได้รับความเท่าเทียมในการไต่สวนพิจารณาอย่างเป็นธรรมและ 
เปิดเผย โดยศาลที่เป็นอิสระและเป็นกลาง ที่มีสัดส่วนถึงร้อยละ 78.8 รองลงมา คือ 
สิทธิในทรัพย์สิน และสิทธิส่วนบุคคลและครอบครัว ที่มีสัดส่วนคิดเป็นร้อยละ 4.5 
และ 4.0 ตามล�ำดับ107   

เขตอ�ำนาจศาลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี

	 	 	 	 อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาหน้าที่และอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี มาตรา 148 และประมวลกฎหมายว่าด้วย
การจัดตั้งและวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ (Code on Establishment 
and Rules of Procedures of the Constitutional Court, Code No : 6216) 

107	 Annual Report of the Constitutional Court of Turkey 2017, page 304. Retrieved  
	 from https://www .constitutionalcourt.gor.tr
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มาตรา 3 (1)108 ไม่พบว่า ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกีมีหน้าที่และอ�ำนาจใน
การพจิารณาวินจิฉยัในกรณกีารฟ้องร้องของประชาชนอนัเนือ่งมาจากการทีร่ฐัหรอื
หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่	

108	 Code on Establishment and Rules of Procedures of the Constitutional Court Article 3. 
   		  (1)	 The duties and authorities of the court are as follows:
   			   a)	 To process actions of annulment that have been lodged upon the  
	 claim that the codes, Presidential decrees, the Internal Regulation of the Grand  
	 National Assembly of Turkey or certain articles or provisions are in breach of  
	 the Constitution regarding their form and principle; and amendments to the  
	 Constitution regarding their form only.
    			   b)	 To decide on matters that have been forwarded to it by courts  
	 by way of objection as per article 152 of the Constitution.
    			   c)	 To make a ruling concerning individual applications that have been  
	 made as per article 148 of the Constitution.
    			   ç)	 To process as the Supreme Court, the President of the Republic,  
	 the Speaker of the Grand National Assembly of Turkey, vice-presidents,  
	 ministers, the presidents and members, chief prosecutors of the Constitutional  
	 Court, the Supreme Court of Appeals, the Council of State, the deputy of the  
	 Chief Prosecutor of the Republic, the presidents and members of the Council of  
	 Judges and Prosecutors and the Supreme Court of Accounts, the Chief of General  
	 Staff and commanders of the Army, Navy and the Air Forces, for crimes regarding  
	 their duties.
    			   d)	 To make a ruling regarding actions for the banning and deprivation  
	 from the State assistance of political parties and regarding cautionary appeals  
	 and requests for the determination of the status of dissolution.
    			   e)	 To control and to ensure the performance of the control regarding  
	 the congruity with the law of acquisition of property of political parties and  
	 their revenues and expenditures.
    			   f)	 In the event of decision by the Grand National Assembly of Turkey  
	 to lift the legislative immunity of members of the parliament or to revoke  
	 their status as members of the parliament or to lift the the immunity of the  
	 vice-presidents and ministers to make a ruling regarding the requests of annulment  
	 by the member of the parliament concerned or by another member of the  
	 parliament regarding a breach of the provisions of the Constitution, a code or of  
	 the Internal Regulations of the Grand National Assembly of Turkey.
    			   g)	 To elect among its members the President of the Court of  
	 Constitution and deputy presidents and the President of the Court of Disputes  
	 and the Deputy President thereof.
    			   ğ) 	To perform other tasks that have been assigned to it in the  
	 Constitution.
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	 	 	 	 ส่วนการใช้สทิธขิองประชาชนในการฟ้องคดต่ีอหน่วยงานของรฐันัน้  
เป็นอ�ำนาจของศาลปกครอง โดยพิจารณาได้จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐตุรกี มาตรา 125 ประกอบกับพระราชบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง (Procedure of Administrative Justice, Act No : 2577) มาตรา 2  
โดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี มาตรา 125 ได้ก�ำหนดหลักการส�ำคัญ คือ  
ให้ศาลเป็นองค์กรที่มีอ�ำนาจในการตรวจสอบการกระท�ำของฝ่ายปกครอง และ
ความชอบของกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายปกครอง รวมไปถึงการให้สัมปทาน เง่ือนไข
และข้อก�ำหนดในสัญญาทีเ่กีย่วข้องกบัการจดับรกิารสาธารณะ และการชีข้าดระงบั
ข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการทั้งภายในประเทศและระหว่างประเทศเนื่องจาก 
การท�ำสัญญาจัดท�ำบริการสาธารณะดังกล่าว โดยศาลจะพิจารณาวินิจฉัยได้เฉพาะ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทางปกครองหรอืกฎทีอ่อกโดยฝ่ายปกครอง 
แต่ศาลไม่อาจพิจารณาวินิจฉัยเกี่ยวกับความเหมาะสมหรือการใช้ดุลยพินิจโดยแท ้
ของฝ่ายปกครองจากการกระท�ำนั้นได้ และค�ำตัดสินช้ีขาดของศาลจะต้องไม่มี
ลักษณะเป็นการจ�ำกัดอ�ำนาจของฝ่ายบริหารทั้งตามรูปแบบและตามหลักการ 
ที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดชอบชดใช้ความเสียหายจาก
การกระท�ำทางปกครองทีมิ่ชอบหรอืกฎทีอ่อกโดยมชิอบนัน้109 ดงัท่ีปรากฏค�ำวนิจิฉยั
ศาลปกครองที่เกี่ยวข้องดังต่อไปนี้

109	 Article 125,Constitution of Turkey 1982 “Recourse to judicial review shall be  
	 available against all actions and acts of administration. (Sentences added on  
	 August 13, 1999; Act No.4446) In concession, conditions and contracts concerning  
	 public services and national or international arbitration may be suggested to settle  
	 the disputes arising from them. Only those disputes involving an element of  
	 foreignness may be submitted to international arbitration. 
		  Recourse to judicial review shall be available against all decisions taken by  
	 the Supreme Military Council regarding expulsion from the armed forces except  
	 acts regarding promotion and retiring due to lack of tenure. 
		  Time limit to file a lawsuit against an administrative act begins from the date  
	 of written notification of the act. 
		  Judicial power is limited to the review of the legality of administrative actions  
	 and acts, and in no case may it be used as a review of expediency. No judicial  
	 ruling shall be passed which restricts the exercise of the executive function in  
	 accordance with the forms and principles prescribed by law, which has the quality  
	 of an administrative action and act, or which removes discretionary powers.
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				    ค�ำวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดตัดสินเมื่อวันที่  11 ตุลาคม  
ค.ศ.1999110 เจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองมีอ�ำนาจตามกฎหมายทุกประการตามท่ีบัญญติัไว้ 
ในรัฐบัญญัติว่าด้วยการจัดการที่ดินและกฎหมายล�ำดับรองท่ีเก่ียวข้องซ่ึงออกโดย 
กระทรวงแรงงานและการจัดการ แม้ว่าการด�ำเนนิการตามกฎหมายนัน้จะไม่ประสบ 
ความส�ำเร็จแต่การใช้อ�ำนาจในการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองตาม 
ที่กฎหมายได้ก�ำหนดรูปแบบและขั้นตอนไว้ ย่อมถือเป็นอ�ำนาจโดยชอบด้วย
กฎหมายที่ศาลปกครองไม่อาจก้าวล่วงการใช้อ�ำนาจพิจารณาตามความเหมาะสม
หรือดุลยพินิจโดยแท้ของฝ่ายปกครองได้ 
				    ค�ำวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดตัดสินเมื่อวันท่ี 28 กันยายน  
ค.ศ.1993111 ผู้ร้องยื่นค�ำร้องต่อศาลปกครองเพื่อต้องการให้เพิกถอนประกาศของ
คณะกรรมการทั่วไปแห่งสาธารณรัฐตุรกีว่าด้วยการขึ้นอัตราค่าตอบแทนให้แก่
พนักงานของรัฐ โดยเห็นว่าควรออกประกาศเพื่อขึ้นเงินเดือนไม่น้อยกว่าร้อยละ 25  
ของอัตราเงินเดือนขั้นต�่ำของพนักงานของรัฐ ศาลปกครองเห็นว่าค�ำร้องที่ยื่น 
เข้ามานี้กระทบต่ออ�ำนาจและการใช้ดุลยพินิจโดยแท้ของฝ่ายบริหารซึ่งไม่อยู ่ 
ในเขตอ�ำนาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง ยกค�ำร้อง
				    ค�ำวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดตัดสินเมื่อวันที่  13 ตุลาคม  
ค.ศ.1992112 ผู้ร้องยื่นค�ำร้องต่อ   ศาลปกครองว่าตนเองเป็นผู้ท่ีมีความเหมาะสม 
ที่ควรได้รับเลือกเป็นอาจารย์ประจ�ำมหาวิทยาลัยแห่งหนึ่งแทนบุคคลท่ีได้รับ 
การคัดเลือก ในกรณีนี้ศาลปกครองเห็นว่าเรื่องดังกล่าวเป็นการใช้ดุลยพินิจโดยแท้

	 A justified decision regarding the suspension of execution of an administrative  
	 act may be issued, should its implementation result in damages which are  
	 difficult or impossible to compensate for and, at the same time, the act would be  
	 clearly unlawful. 
		  The law may restrict the issuing of an order on suspension of execution of  
	 an administrative act in cases of state of emergency, mobilization and state  
	 of war, or on the grounds of national security, public order and public health. 
		  The administration shall be liable to compensate for damages resulting  
	 from its actions and acts.” 
110	 6th Section of the Council of State, 11.10.1999, E : 1999/1238, K : 1999/3991
111	 5th Section of the Council of State, 28.9.1993, E : 1992/354, K : 1993/3399
112	 5th Section of the Council of State, 13.10.1992, E : 1989/1847, K : 1992/2607
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ของคณะกรรมการมหาวิทยาลัยที่จะคัดเลือกบุคคลที่มีคุณสมบัติและความรู้ความ
สามารถที่ใกล้เคียงกันเพื่อรับเป็นอาจารย์ประจ�ำ  ศาลปกครองไม่มีอ�ำนาจเข้าไป 
ก้าวล่วงการใช้ดุลยพินิจดังกล่าว ยกค�ำร้อง 
				    ค�ำวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดตัดสินเมื่อวันที่ 3 พฤษภาคม  
ค.ศ.2005113 ศาลปกครองชั้นต้นได้ตัดสินเห็นชอบด้วยกับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่ออกค�ำสั่งรื้อถอนอาคารของผู้ร้อง เนื่องจากก่อสร้างโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายเพราะเหตุแห่งการไม่ด�ำเนินการขออนุญาตหรือมีใบอนุญาตด�ำเนินการ
ก่อสร้าง แต่ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใช้อ�ำนาจ
สั่งปรับผู้ร้องเป็นเงิน 35.714,520 ลีราตุรกี นั้นไม่เหมาะสม ควรสั่งปรับเป็นเงิน
เพียง 5.000 ลีราตุรกี ดังนี้ ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าศาลมีอ�ำนาจเพียงการวินิจฉัย
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทางปกครองของฝ่ายปกครองเท่านั้น  
ศาลไม่มีอ�ำนาจพิจารณาเกี่ยวกับความเหมาะสมหรือก้าวล่วงในการใช้ดุลยพินิจ 
ของฝ่ายปกครอง ดังน้ีให้กลับค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองช้ันต้นเฉพาะการ 
ออกค�ำสั่งเพิกถอนค�ำสั่งปรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
				    ค�ำวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดตัดสินเมื่อวันท่ี 16 กันยายน  
ค.ศ.1993114 ในการด�ำเนินการเพ่ือแต่งต้ังบุคคลเป็นอธิการบดีในมหาวิทยาลัย 
ของรฐันัน้ รฐับญัญติัการอดุมศึกษาก�ำหนดกระบวนการไว้เป็นการเฉพาะซึง่ประกอบ
ไปด้วยสามขั้นตอนและมีลักษณะเป็นการกระท�ำท่ีต่อเนื่องกัน (chain acts)  
อย่างไรก็ตาม ในแต่ละขั้นตอนสามารถแยกออกจากกันได้อย่างชัดเจน โดยเริ่มจาก
อาจารย์ประจ�ำของมหาวิทยาลัยของรัฐเสนอชื่อบุคคลผู้ที่ด�ำรงต�ำแหน่งวิชาการใน
ระดับศาสตราจารย์และมีความเหมาะสม การเสนอชื่อดังกล่าวต้องกระท�ำโดยลับ 
บุคคลท่ีได้รับคะแนนสูงสุด 6 คนแรกจะถูกเสนอชื่อต่อคณะกรรมการอุดมศึกษา 
(the Council of Higher Education) คณะกรรมการฯ จะพจิารณาและเสนอรายช่ือ 
บุคคลที่มีความเหมาะสมมากที่สุดเพียง 3 คนเพ่ือเสนอต่อไปยังประธานาธิบด ี
แห่งสาธารณรัฐตุรกี ประธานาธิบดีจะท�ำการคัดเลือกและแต่งตั้งบุคคลท่ีม ี
ความเหมาะสมมากที่สุดเพื่อด�ำรงต�ำแหน่งเป็นอธิการบดีต่อไป ซึ่งในแต่ละขั้นตอน 
จะส่งผลต่อสถานะทางกฎหมายที่แตกต่างกันของผู้ได้รับการเสนอช่ือและได้รับ
การคัดเลือก แต่ทั้งนี้ขั้นตอนก่อนเสนอชื่อบุคคลให้ประธานาธิบดีแต่งตั้งนั้น ไม่ถือ

113	 6th Section of the Council of State, 3.5.2005, E : 2003/6468, K : 2005/2537
114	 5th Section of the Council of State, 16.9.1993, E : 1992/4035, K : 1993/3177
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เป็นการกระท�ำในลักษณะตระเตรียมการก่อนออกค�ำสั่งทางปกครองแต่อย่างใด 
(cannot be considered as preparatory acts) การด�ำเนินการในแต่ละขั้นตอน 
จึงมีสถานะเป็นการกระท�ำทางปกครองซ่ึงแยกเป็นอิสระ ต่อกันอย่างชัดเจน 
ซ่ึงต่างมีผลในทางกฎหมาย ดังนั้น ในแต่ละขั้นตอนของการด�ำเนินการจึงแยก
ออกจากกันและต่างตกอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลปกครองที่จะควบคุมตรวจสอบ 
ความชอบด้วยกฎหมายได้ทั้งสิ้น 
	 	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกใีนมาตรา 125 ข้างต้น ยงัได้ก�ำหนดไว้ 
อย่างชัดแจ้งอีกว่า การกระท�ำของประธานาธิบดีท่ีเป็นการใช้อ�ำนาจในเชิงบริหาร 
โดยแท้ รวมถึงการใช้อ�ำนาจและการวินิจฉัยของคณะกรรมการสูงสุดทางด้าน 
การทหาร (Supreme Military Council) ตลอดจนการใช้อ�ำนาจในทางนิติบัญญัติ
ของรัฐสภาต่างก็ไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง  
 	 	 	 	 ส�ำหรับพระราชบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Procedure 
of Administrative Justice Act No : 2577) มาตรา 2 ได้ก�ำหนดให้คดีดังต่อไปนี้
เป็นคดีที่ยื่นฟ้องต่อศาลปกครอง115  
	 	 	 	 1)	 การเพกิถอนการกระท�ำของฝ่ายปกครองโดยบคุคลผูม้ส่ีวนได้เสยี 
ที่ถูกละเมิดโดยการกระท�ำ  ที่มิชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเป็นกระท�ำการ 
โดยปราศจากอ�ำนาจ หรอืกระท�ำการไม่ถกูต้องตามรปูแบบ หรอืไม่ชอบด้วยเหตผุล 
หรือวัตถุประสงค์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
	 	 	 	 2)	 การฟ้องเพ่ือให้เยยีวยาความเสยีหายโดยบคุคลผูถ้กูละเมดิสทิธิ
และได้รับผลกระทบโดยตรงจากการกระท�ำทางปกครอง  

115	 Section 2 of the Procedure of Administrative Justice Act, states that the  
	 following are administrative suit types:
 		  a)	 Annulment actions concerning administrative acts that are brought by  
	 a person whose interests were violated by the act, with the claim that the act  
	 is illegal due to a mistake made in one of the elements of competence, form,  
	 reason, subject and aim,
 		  b)	 Full remedy actions brought by those whose personal rights have been  
	 directly affected by the administrative acts or actions,
 		  c)	 Actions relating to disputes arising from administrative contracts signed  
	 to carry out public services except disputes arising from conditions and contracts  
	 under which concessions are granted and for which arbitration is suggested,
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	 	 	 	 3)	 การฟ้องเพื่อชี้ขาดข้อพิพาทอันเนื่องจากสัญญาทางปกครอง
เกีย่วกบัการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ เว้นแต่กรณข้ีอพพิาทตามเงือ่นไขและข้อก�ำหนด
ในสัญญาที่ยินยอมให้มีการชี้ขาดโดยอนุญาโตตุลาการ
	 	 	 	 นอกจากนี้ โดยหลักการทั่วไปแล้วการกระท�ำทางปกครองซึ่ง
เก่ียวข้องหรือส่งผลกระทบโดยตรงต่อสิทธิ ประโยชน์ หรือสถานะทางกฎหมาย 
ของบุคคลย่อมอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบได้โดยศาลปกครอง และยังรวมถึง 
การกระท�ำของฝ่ายปกครองที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎซ่ึงถือเป็นรูปแบบหนึ่งของ
การกระท�ำของฝ่ายปกครองก็ย่อมอยู่ภายในเขตอ�ำนาจของศาลปกครองด้วย 
เช่นกัน ส�ำหรับฝ่ายปกครองที่อยู ่ภายใต้เขตอ�ำนาจของศาลปกครองตุรกีน้ัน 
อาจเป็นการกระท�ำได้ทัง้ของหน่วยงานและเจ้าหน้าทีข่องรฐัซึง่เป็นราชการส่วนกลาง  
ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ องค์กรวิชาชีพ และ 
รวมถึงการกระท�ำขององค์กรตุลาการและองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเฉพาะการกระท�ำ 
ที่ใช้อ�ำนาจในทางปกครองอีกด้วย116 ดังเช่น ค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
เมื่อวันที่ 24 มกราคม ค.ศ.2007 
				    ค�ำสัง่ศาลปกครองสงูสดุตดัสนิเมือ่วนัที ่24 มกราคม ค.ศ.2007117   
อ�ำนาจนิติบัญญัติของรัฐสภาแห่งสาธารณรัฐตุรกีที่ บัญญัติไว ้ในมาตรา 87  
ของรฐัธรรมนญูนัน้ ก�ำหนดให้รฐัสภามอี�ำนาจตราและแก้ไขเพิม่เตมิได้ซึง่รฐับญัญตัิ
และกฎหมายในล�ำดับเดียวกับรัฐบัญญัติ มีอ�ำนาจในการควบคุมตรวจสอบการ
ท�ำงานของฝ่ายบริหารทั้งที่เป็นคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล มีอ�ำนาจ
ในการพิจารณาร่างงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี มีอ�ำนาจในการพิจารณาประกาศ 
ศึกสงครามหรอืการท�ำหนังสอืสัญญาสนัติภาพ และมีอ�ำนาจการลงนามในขอ้ตกลง 
ระหว่างประเทศต่างๆ ตลอดจนมีอ�ำนาจอื่นๆ ตามที่รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดไว ้  
การที่ผู้ร้องยื่นค�ำร้องต่อศาลปกครองชั้นต้นเพื่อคัดค้านการใช้อ�ำนาจของรัฐสภา
ในการแต่งตั้งบุคคลให้ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการในคณะกรรมการสูงสุดว่าด้วย 
กิจการวิทยุและโทรทัศน์ (The Radio and Television Supreme Council) นั้น  
และศาลปกครองชั้นต้นได้พิจารณาว่ากรณีดังกล่าวไม่อยู่ภายใต้เขตอ�ำนาจของ 

116	 Namik Kemal ERGANI, « The review of administrative decisions of government  
	 by administrative courts and tribunals, » The report of the Turkish Council of State,  
	 International Association of Supreme Administrative Jurisdictions (IASAJ),  
	 10th Congress, (Sydney: Australia, March, 2010), p. 2. 
117	 5th Section of the Council of State, 24.1.2007, E : 2005/5627,K :2007/72
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ศาลปกครองที่จะพิจารณาวินิจฉัยได้อันเน่ืองมาจากการใช้อ�ำนาจพิจารณาและ 
แต่งตัง้คณะกรรมการฯ ดังกล่าวน้ันมใิช่เป็นการกระท�ำในฐานะทีเ่ป็นฝ่ายปกครองนัน้ 
	 	 	 	 ในกรณีน้ีศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย โดยศาลเห็นว่า 
แม้รฐัสภาจะมใิช่องค์กรฝ่ายปกครองโดยแท้ แต่หากการกระท�ำทีเ่กดิขึน้ฝ่ายเดียวนัน้
เป็นการกระท�ำทีส่่งผลกระทบต่อสทิธ ิประโยชน์ หรอืสถานะทางกฎหมายของบคุคล 
ก็ย่อมอยู่ภายใต้เขตอ�ำนาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดย 
ศาลปกครองได้ การกระท�ำในลักษณะนี้ไม่เข้าข้อยกเว้นที่จะไม่เป็นการกระท�ำใน
ฐานะองค์กรฝ่ายปกครอง ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นองค์กรตุลาการหรือองค์กรนิติบัญญัติ
หากใช้อ�ำนาจในทางปกครองย่อมตกอยู่ภายใต้เขตอ�ำนาจของศาลปกครองที่จะ
ควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำได้ทัง้สิน้ การใช้อ�ำนาจในการแต่งตัง้
คณะกรรมการฯ น้ีจึงตกอยูภ่ายใต้เขตอ�ำนาจการพจิารณาวนิจิฉยัได้ของศาลปกครอง
	 	 	 	 ทัง้นี ้ในระบบศาลของสาธารณรฐัตรุก ีศาลปกครองจ�ำแนกออกเป็น 
ศาลปกครองชั้นต้นที่ประกอบด้วย ศาลปกครอง (Administrative Courts) และ
ศาลภาษีอากร (Tax Courts) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (District Administrative  
Courts) และสภาแห่งรัฐ (Council of State) ซึ่งมีหน้าที่และอ�ำนาจเป็น 
ศาลปกครองสูงสุด ตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี มาตรา 155 ที่ก�ำหนด
ให้สภาแห่งรัฐเป็นองค์กรที่มีอ�ำนาจในฐานะศาลสูงสุดท่ีจะพิจารณาทบทวนค�ำสั่ง
หรือค�ำพิพากษาของศาลปกครอง รวมทั้งเป็นองค์กรท่ีมีอ�ำนาจในฐานะศาลท่ีจะ
พิจารณาชี้ขาดเกี่ยวกับเรื่องที่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก�ำหนดไว้เป็นการเฉพาะ 
ให้เสนอต่อสภาแห่งรัฐและค�ำชี้ขาดนั้นมีผลเป็นที่สุด โดยเรื่องใดจะเสนอต่อ 
สภาแหง่รฐัในกรณดีงักลา่วได้นัน้ย่อมเปน็ไปตามพระราชบญัญัตวิา่ดว้ยสภาแหง่รฐั  
(The Council of State Act No 2575) นอกจากนี้ สภาแห่งรัฐยังมีหน้าที่ 
ในการตัดสินชี้ขาดในคดีปกครอง การให้ความเห็นเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานที่
เกี่ยวข้องกับการจัดบริการสาธารณะ การระงับข้อพิพาทระหว่างฝ่ายปกครอง และ
ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ118 

118	 Article 155,Constitution of Turkey 1982 “The Council of State is the last instance  
	 for reviewing decisions and judgments given by administrative courts and not  
	 referred by law to other administrative courts. It shall also be the first and last  
	 instance for dealing with specific cases prescribed by law.
 		  The Council of State shall try administrative cases, give its opinion within  
	 two months on the conditions and the contracts under which concessions are  
	 granted concerning public services, settle administrative disputes, and discharge  
	 other duties prescribed by law.
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เขตอ�ำนาจศาลปกครองแห่งสาธารณรัฐตุรกี

	 จะเหน็ได้ว่าเขตอ�ำนาจของศาลปกครองของสาธารณรฐัตรุกนีัน้มุง่เน้นทีก่าร
ควบคมุตรวจสอบการกระท�ำทางปกครองของฝ่ายปกครองเป็นส�ำคญัว่าต้องกระท�ำ
ให้ถกูต้องตามรปูแบบ ขัน้ตอน และเนือ้หาทีก่ฎหมายได้ก�ำหนดไว้ หรอืกล่าวอกีนยัหนึง่ 
ได้ว่าศาลปกครองมีอ�ำนาจควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทาง
ปกครองเป็นส�ำคัญ แต่ทั้งนี้ศาลปกครองตุรกีจะไม่เข้าไปควบคุมตรวจสอบความ
เหมาะสมของการใช้อ�ำนาจซึ่งถือว่าเป็นดุลยพินิจโดยแท้ของฝ่ายปกครอง ท้ังนี้  
เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจระหว่างฝ่ายตุลาการและ 
ฝ่ายปกครอง อย่างไรกต็ามไม่พบสทิธขิองประชาชนหรอืชมุชนทีจ่ะมอี�ำนาจฟ้องรฐั
หรือหน่วยงานของรัฐต่อศาลปกครองเพื่อให้ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐดังที่ปรากฏใน
ประเทศไทยแต่อย่างใด
	 4.1.2		 ราชอาณาจักรสเปน
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน (Constitution of Kingdom of Spain) 
ฉบับท่ีใช้อยู่ในปัจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1978 แก้ไขเพิ่มเติมครั้งล่าสุด 
เมื่อ ค.ศ.2011 ได้ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐที่พึงกระท�ำให้แก่ประชาชนไว้หลายประการ 
ทัง้ทีก่�ำหนดไว้ในส่วนของบททัว่ไปของประเทศ และยงัพบกระจายอยูใ่นหมวดอืน่ๆ 
อีกด้วย ในที่นี้จะแบ่งการศึกษาออกเป็น 2 หัวข้อที่ส�ำคัญ ได้แก่ ศึกษาสาระส�ำคัญ
พื้นฐานทั่วไปของราชอาณาจักรสเปนโดยเน้นระบบกฎหมายและองค์กรตุลาการ
เป็นส�ำคัญ และศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปนที่บัญญัติ
เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ
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	 ราชอาณาจกัรสเปนเป็นหนึง่ในประเทศยโุรปตัง้อยูท่างตะวนัตกเฉยีงใต้ของ
ทวปียโุรป มีรปูแบบของรัฐเป็นแบบรฐัเดีย่วโดยแบ่งออกเป็น 17 แคว้นการปกครอง
ตนเองและอกี 2 นครปกครองตนเอง แม้จะเป็นประเทศ ท่ีมกีารรวมศูนย์อ�ำนาจแต่ใน
ความเป็นจรงิแล้วแคว้นต่าง ๆ  มอี�ำนาจในการปกครองตนเองสงูมาก มอี�ำนาจในการ
บริหารพื้นท่ีของตนเองอย่างอิสระ นอกจากน้ีราชอาณาจักรสเปนยังมีระบอบการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข พระมหากษัตริย์
ของราชอาณาจักรสเปนอยู่ในสถานะที่เป็นประมุขแห่งรัฐและ   ในขณะเดียวกัน 
ก็ทรงอยู่ในฐานะที่เป็นจอมทัพอีกด้วย รัฐสภาของสเปนมีหน้าที่ในการพิจารณา
และออกกฎหมาย รวมถึงมีอ�ำนาจในการให้ความเห็นชอบงบประมาณแผ่นดิน
ของประเทศ และยังมีอ�ำนาจในการควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลอีกด้วย  
ซ่ึงประกอบด้วยสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา นายกรฐัมนตรขีองสเปนจะท�ำหน้าที่
เป็นผู้น�ำรัฐบาลในฐานะฝ่ายบริหารในการก�ำหนดนโยบายและพัฒนาประเทศ  
ส�ำหรับการพิจารณาพิพากษาคดีในระบบตุลาการนั้นประกอบไปด้วยศาลยุติธรรม
และศาลรัฐธรรมนูญ โดยศาลยุติธรรมจะมีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาท้ังคดีแพ่ง 
คดีอาญา และคดีปกครอง ดังนั้นสาธารณรัฐสเปนจึงไม่มีการจัดตั้งศาลปกครอง 
แต่อย่างใด
	 ศาลรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปนได้รับการบัญญัติโครงสร้างและ
อ�ำนาจหน้าที่ไว้ในหมวดที่ 9 ตั้งแต่มาตรา 159 ถึงมาตรา 165 ของรัฐธรรมนูญ119 
ประกอบไปด้วยตุลาการทั้งสิ้น 12 คน ที่ได้รับการแต่งตั้งจากพระมหากษัตริย ์ 
โดยตุลาการสี่คนจะมาจากการคัดเลือกโดยเสียงข้างมากของสภาผู้แทนราษฎร  
อีกส่ีคนถดัมา มาจากการเลอืกโดยเสยีงข้างมากของวฒุสิภา สองคนมาจากการเลอืก 
ของคณะรัฐมนตรี และอีกสองคนมาจากกระบวนการคัดเลือกโดยศาลยุติธรรม 
ตลุาการศาลรฐัธรรมนญูทีไ่ด้รับการแต่งตัง้จะมวีาระในการด�ำรงต�ำแหน่ง   9 ปี และ
อาจได้รบัเลอืกเข้ามาใหม่ทกุ ๆ  3 ปี ศาลรฐัธรรมนญูมเีขตอ�ำนาจในการพจิารณาคด ี
ที่ส�ำคัญ 3 ประเภท ได้แก่ คดีที่เกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ 
ร่างพระราชบัญญัติและพระราชบัญญัติที่ประกาศใช้แล้ว คดีที่เกี่ยวกับการละเมิด
สิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของประชาชนซึ่งประชาชนสามารถฟ้องคดีได้

119	 Part IX : The Constitutional Court, Constitution of Spain 1978

-20-0282(001)P4.indd   93 30/7/2563 BE   16:46



ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์94

โดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตามสิทธิของประชาชนจะมีได้ต่อเมื่อได ้
ด�ำเนินการตามวิธกีารและขัน้ตอนทีก่ฎหมายบญัญตัิ120 และคดทีีข่ดัแย้งกนัเกีย่วกบั 
อ�ำนาจหน้าที่ระหว่างรัฐกลางกับแคว้นการปกครองตนเอง และระหว่างแคว้น 
การปกครองด้วยกนัเอง นอกจากนีย้งัมอี�ำนาจพิจารณาในเรือ่งอืน่ทีม่กีารก�ำหนดไว้
ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญอีกด้วย121 
	 ส�ำหรับสทิธเิสรภีาพของประชาชนในด้านต่าง ๆ  ได้รบัการบัญญตัริบัรองและ
คุ้มครองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978 เช่นกัน โดยบัญญัติไว้ 
ในหมวดที่ 1 ส่วนที่ 2 หัวข้อย่อยที่ 1 ว่าด้วยสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของ
ประชาชน (fundamental rights and public freedoms) ตั้งแต่มาตรา 15 ถึง
มาตรา 29 ซึ่งได้รับรองสิทธิของประชาชนไว้หลายประการ เช่น สิทธิในการมีชีวิต
และร่างกาย เสรีภาพในการนับถือศาสนา สิทธิในเสรีภาพและได้รับการคุ้มครอง
ความปลอดภัย สิทธิในชื่อเสียงและครอบครัว สิทธิในการเลือกที่อยู่อาศัยและ 
ตัง้ถิน่ฐาน สทิธใินการแสดงความคิดเหน็ เป็นต้น นอกจากนีย้งัปรากฏการรบัรองสทิธิ
และหน้าที่ของพลเมือง (rights and duties of citizens) ไว้ในหมวดที่ 1 ส่วนที่ 2 
หัวข้อย่อยที่ 2 ตั้งแต่มาตรา 30 ถึงมาตรา 38 อีกด้วย เช่น รับรองสิทธิในทรัพย์สิน
ให้แก่พลเมอืง สทิธิในการสมรส สทิธใินการจัดต้ังสมาคมและบรษิทั พลเมอืงมหีน้าที ่
และสิทธิในการท�ำงาน สิทธิได้รับการคุ้มครองในการท�ำงาน เป็นต้น อย่างไรก็ตาม         
ไม่ปรากฏสทิธขิองประชาชนในการฟ้องร้องรฐัหรือหน่วยงานของรฐัโดยตรงในกรณท่ีี 
รัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีรัฐธรรมนูญก�ำหนดดังเช่นที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แต่อย่างใด
				    4.1.2.1	 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรฐั
	 	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปนไม่ได้บัญญัติหรือก�ำหนดให้มี
หมวดเฉพาะว่าด้วยหน้าที่ของรัฐเอาไว้โดยตรง แต่หน้าที่ของรัฐได้รับการบัญญัติไว ้
ในรัฐธรรมนูญใน 2 ลักษณะที่ส�ำคัญ ได้แก่ หน้าที่ของรัฐท่ีได้รับการบัญญัติเป็น 
พ้ืนฐานไว้ในส่วนของบททั่วไป และหน้าท่ีของรัฐที่ได้รับการบัญญัติกระจายอยู่ใน
หมวดอื่น ๆ

120	 Article 53(2), Constitution of Spain 1978
121	 Article 161, Constitution of Spain 1978
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							       4.1.2.1.1	 หน ้าที่ของรัฐ ท่ีปรากฏในส ่วนว ่าด ้วย 
บททั่วไป
	 	 	 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปนถูกตราข้ึนและมีการ
จัดเรียงเนื้อหาออกเป็นส่วนและเป็นหมวดหมู่ตามล�ำดับ โดยก่อนที่จะมีการบัญญัติ
ส่วนแรกว่าด้วยสทิธแิละเสรภีาพขัน้พืน้ฐานของประชาชนนัน้ ได้ก�ำหนดให้มีการตรา
ในส่วนของบททั่วไป (preliminary title) เอาไว้ด้วย ซึ่งเป็นส่วนที่ประกอบไปด้วย
สาระส�ำคญัอนัเป็นพืน้ฐานของประเทศจ�ำนวน 9 มาตรา ในแต่ละมาตราได้กล่าวถงึ  
รูปแบบของรัฐ ระบอบการปกครอง ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  
ภาษาราชการ ธงชาติของประเทศ เมืองหลวงของประเทศ การก่อตั้งและความเป็น
อิสระของพรรคการเมือง เสรีภาพในการรวมกลุ่ม หน้าที่ของกองทัพ การปกครอง
ประเทศด้วยกฎหมาย และหน้าที่ความรับผิดชอบของรัฐ
	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรับหน้าที่และความรับผิดชอบของรัฐนั้นได ้รับ 
การบัญญัติไว้ในมาตรา 9 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน122  
มีการก�ำหนดหน้าที่และความรับผิดชอบของรัฐเอาไว้ค่อนข้างชัดเจน โดยบัญญัติ 
ให้รัฐและหน่วยงานของรัฐทั้งหลายมีหน้าที่และความรับผิดชอบต่อการส่งเสริม 
และสนับสนุนเงื่อนไขหรือมาตรการใด ๆ ที่จะท�ำให้การรับรองสิทธิเสรีภาพและ 
ความเท่าเทียมกันของบุคคลและของกลุ่มบุคคลให้เกิดขึ้นในทางปฏิบัติได้อย่าง
แท้จริงและมีประสิทธิภาพ ต้องพยายามขจัดอุปสรรที่จะเป็นการขัดขวางต่อการใช้
สทิธเิสรภีาพของบคุคลหรอืของกลุม่บคุคล และต้องอ�ำนวยความสะดวกให้พลเมอืง
มส่ีวนร่วมทางด้านการเมอืง เศรษฐกจิ วฒันธรรม และสงัคมของชมุชนและประเทศ
	 	 	 	 	 	 	 จะเห็นได้ว ่าการบัญญัติหน้าที่และความรับผิดชอบ 
ของรัฐและหน่วยงานของรัฐตามที่ปรากฏในมาตรา 9 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรสเปนข้างต้นนั้น มีลักษณะการบัญญัติท่ีค่อนข้างกว้าง และให้ความ
ส�ำคัญเป็นพิเศษต่อสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาค และการมีส่วนร่วมของประชาชน 

122	 Second paragraph of article 9, Constitution of Spain 1978 “It is the responsibility  
	 of the public authorities to promote conditions ensuring that freedom and  
	 equality of individuals and of the groups to which they belong are real and  
	 effective, to remove the obstacles preventing or hindering their full enjoyment,  
	 and to facilitate the participation of all citizens in political, economy, cultural  
	 and social life.”
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การก�ำหนดหน้าที่และความรับผิดของรัฐไว้ในส่วนของบททั่วไปนี้จึงมีลักษณะ 
เสมือนเป็นหลักการพื้นฐานในการด�ำเนินภารกิจหรือกระท�ำกิจกรรมใด ๆ ของรัฐ  
โดยทุกครั้งที่รัฐจะท�ำกิจกรรมหรือด�ำเนินโครงการใด ๆ  จะต้องหันกลับมาพิจารณา
และด�ำเนินการให้สอดคล้องกับหน้าที่และความรับผิดชอบพื้นฐานของรัฐตาม 
ที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 9 นี้เสมอ
							       4.1.2.1.2	 หน้าที่ของรัฐที่ปรากฏในส่วนว่าด้วยสิทธิ
และหน้าที่ขั้นพื้นฐาน
	 	 	 	 	 	 	 นอกจากการบญัญตัหิน้าทีข่องรฐัไว้ในในมาตรา 9 ซึง่เป็น
ส่วนบททั่วไปของรัฐธรรมนูญแล้ว หน้าที่ของรัฐยังปรากฏอยู่ในส่วนที่หนึ่งว่าด้วย
สิทธิและหน้าที่ขั้นพื้นฐาน (part I : fundamental rights and duties) อีกด้วย 
โดยในส่วนแรกของรัฐธรรมนูญนี้ปรากฏหน้าที่ของรัฐในสามหมวดท่ีส�ำคัญ ได้แก ่
หมวดที่ 2 ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ (rights and freedom) หมวดท่ี 3 ว่าด้วย 
แนวนโยบายพื้นฐานด้านเศรษฐกิจและสังคม (principles governing economic  
and social policy) และในหมวดที่ 4 ว่าด้วยการประกันสิทธิและเสรีภาพ 
ขั้นพื้นฐาน (guarantee of fundamental rights and freedoms)
							       หมวดที่ 2 ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 
ของราชอาณาจักรสเปนได้ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐที่พึงกระท�ำไว้หลายประการ 
อาทิ หน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติต่อความเช่ือและการนับถือศาสนา ถูกก�ำหนดไว ้
ในวรรคสามของมาตรา 16 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน123 ที่ก�ำหนดให้รัฐ
และหน่วยงานของรฐัทัง้หลายมหีน้าทีท่ีค่วรค�ำนงึถงึความเชือ่และการนบัถอืศาสนา
ของชาวสเปนและมหีน้าทีร่กัษาไว้ซึง่ความสมัพนัธ์อนัดแีละความร่วมมอืทีเ่หมาะสม 
ระหว่างศาสนาคริสต์นิกายคาทอลิกและนิกายอ่ืนๆ นอกจากนี้ยังได้ก�ำหนดให้ 
รัฐมีหน้าที่ประกันและรับรองการนับถือศาสนาหรือความเชื่อต่างๆ ไว้อีกด้วย  
โดยก�ำหนดไว้ในวรรคสามของมาตรา 27 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน124  

123	 Third paragraph of article 16, Constitution of Spain 1978 “No religion shall have  
	 a state character. The public authorities shall take into account the religious  
	 beliefs of Spanish society and shall consequently maintain appropriate  
	 cooperation relations with the Catholic Church and other confessions.”
124	 Third paragraph of article 27, Constitution of Spain 1978 “The public authorities  
	 guarantee the right of parents to ensure that their children receive religious and  
	 moral instruction accordance with their own convictions.”
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ที่ก�ำหนดให้รัฐและหน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ประกันหรือรับรองสิทธิของผู้ปกครอง
ที่จะให้บุตรหลานของตนนับถือศาสนาและมีสิทธิที่จะปฏิบัติตามความเชื่อของ
ศาสนาตน 
	 	 	 	 	 	 	 นอกจากนี้ ในมาตรา 27 ยังได้บัญญัติถึงหน้าท่ีของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาเอาไว้อีกด้วย โดยก�ำหนดไว้ในมาตรา 27 วรรคห้า  
วรรคแปด และวรรคเก้า ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน125 ที่ก�ำหนดให้ 
รัฐและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต้องรับรองสิทธิให้แก่ประชาชนในการเข้าถึง 
การศกึษา โดยเฉพาะการศึกษาขัน้พืน้ฐานซึง่จะต้องอยูบ่นพืน้ฐานของการมส่ีวนร่วม 
อย่างมีนัยยะส�ำคัญจากทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการจัดตั้งศูนย์การเรียนรู ้
หน่วยงานของรฐัพงึก�ำหนดนโยบายและวางมาตรฐานทางการศกึษาท่ีเป็นระบบและ
เป็นไปอย่างถูกต้องตามกฎหมาย และมีหน้าที่ส่งเสริมและสนับสนุนศูนย์การเรียนรู้
ที่จัดตั้งขึ้นอย่างถูกต้องตามกฎหมายในประเทศอีกด้วย เป็นต้น
	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรับหน้าที่ของรัฐท่ีปรากฏในหมวดที่ 3 ว่าด้วย 
แนวนโยบายพื้นฐานด้านเศรษฐกิจและสังคม ตั้งแต่มาตรา 39 ถึงมาตรา 52 นั้น  
เป็นการวางแนวโนบายพ้ืนฐานแห่งรัฐซึ่งทุกรัฐบาลท่ีเข้ามาบริหารประเทศ 
ควรด�ำเนินการในเรื่องพื้นฐานที่ส�ำคัญต่างๆ โดยถือเป็นภารกิจขั้นต�่ำที่ควรจัดท�ำให้
แก่ประชาชน หน้าที่ของรัฐในลักษณะนี้ถูกก�ำหนดและบัญญัติไว้เป็นจ�ำนวนมาก  
เน่ืองจากเป็นเร่ืองที่เกี่ยวกับหน้าที่โดยตรงของรัฐในการวางนโยบายท่ีส�ำคัญของ
ประเทศทางด้านเศรษฐกิจและสังคม ตัวอย่างหน้าท่ีของรัฐท่ีปรากฏในหมวดนี ้ 

125	 Fifth, eighth and ninth paragraph of article 27, Constitution of Spain 1978  
	 “The public authorities guarantee the right of all to education, through general  
	 education programming, with the effective participation of all sectors concerned  
	 and the setting-up of educational centers.
		  The public authorities shall inspect and standardize the educational system  
	 in order to ensure compliance with the laws.
		  The public authorities shall help the education centers which meet the  
	 requirement established by the law.”
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เช่น หน้าที่ของรัฐในการคุ้มครองสถาบันครอบครัว ตามที่บัญญัติไว้ในวรรคแรก 
และวรรคสองของมาตรา 39 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน126 ที่ก�ำหนด
ให้รัฐและหน่วยงานของรัฐทั้งหลายมีหน้าที่รับรองและคุ้มครองสถาบันครอบครัว 
ทัง้ทางด้านสงัคม เศรษฐกจิ และกฎหมาย นอกจากน้ีรฐัและหน่วยงานของรฐัมหีน้าท่ี 
ให้ความคุ้มครองทางกฎหมายอย่างเต็มที่แก่เด็กและต้องให้ความคุ้มครองอย่าง 
เท่าเทียมกัน รวมถึงให้ความคุ้มครองแก่ผู้ปกครอง และมารดาของเด็กด้วย ท้ังนี้ 
ไม่ว่ามารดาของเด็กนั้นจะอยู่ในสถานะใดทางกฎหมาย อีกทั้งควรบัญญัติกฎหมาย
ที่สนับสนุนการพิสูจน์ความเป็นบิดามารดาของเด็กด้วย 
	 	 	 	 	 	 	 ในหมวดที่ 3 นี้ยังได้ก�ำหนดให้รัฐมีหน้าท่ีส่งเสริมระบบ
ประกันสังคมให้แก่ประชาชนภายในประเทศอีกด้วย ปรากฏอยู่ในมาตรา 41 ของ
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน127 ทีก่�ำหนดให้รฐัและหน่วยงานของรฐัทัง้หลาย
ควรส่งเสริมและรักษาไว้ซึ่งระบบประกันสังคมอันเป็นระบบพื้นฐานของประเทศ 
เพ่ือให้ความคุ้มครองแก่พลเมืองทุกคน ควรประกันการสังคมสงเคราะห์ให้แก่
บคุคลทีเ่ป็นผูย้ากไร้และขาดแคลน และโดยเฉพาะแก่แรงงานซึง่เป็นผูท้ีต่กงานหรอื 
ไม่มีงานท�ำควรได้รับความช่วยเหลือและควรได้รับสวัสดิการต่าง ๆ ที่จ�ำเป็น  
สิทธิประโยชน์และการให้ความช่วยเหลือเพิ่มเติมรัฐก็ควรพึงจัดไว้ให้แก่ประชาชน
	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรับหน้าที่ของรัฐทางด้านศิลปวัฒนธรรม เป็น
อีกหนึ่งหน้าที่ที่ส�ำคัญของรัฐถูกก�ำหนดไว ้ในมาตรา 46 ของรัฐธรรมนูญ 

126	 Article 39, Constitution of Spain 1978 “The public authorities ensure social,  
	 economic and legal protection of the family.
		  The public authorities likewise ensure full protection of children, who are  
	 equal before the law, regardless of their parentage, and of mothers, whatever  
	 their marital status. The law shall provide for the possibility of the investigation  
	 of paternity. ...”
127	 Article 41, Constitution of Spain 1978 “The public authorities shall maintain  
	 a public Social Security system for all citizens guaranteeing adequate social  
	 assistance and benef its in situations of hardship, especially in case of  
	 unemployment. Supplementary assistance and benefits shall be optional.”
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แห่งราชอาณาจักรสเปน128 ทีก่�ำหนดให้รฐัและหน่วยงานของรฐัมหีน้าท่ีท่ีควรประกนั 
การรักษาไว้และการสนับสนุนให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองทางด้านประวัติศาสตร ์ 
วัฒนธรรม สถานที่ที่เป็นมรดกทางศิลปวัฒนธรรมท่ีส�ำคัญของชนชาติสเปน  
และควรให้ความคุ้มครองรวมไปถงึทรพัย์สนิอนัเป็นมรดกของชาตทิัง้ในแง่กฎหมาย
และความเป็นเจ้าของในทรัพย์สนิน้ันด้วย บคุคลใดฝ่าฝืนหรอืละเมดิต่อมรดกของชาติ 
เหล่าน้ีย่อมมีความผิดและความรับผิดในทางอาญา นอกจากนี้ยังมีการก�ำหนด 
หน้าที่ของรัฐไว้อีกหลายประการ ทั้งหน้าที่ที่รัฐควรรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
และความมั่นคงในสังคม รัฐควรส่งเสริมเรื่องการศึกษา สุขภาพ และการกีฬา  
รัฐควรส่งเสริมและสนับสนุนด้านวิทยาศาสตร์และการวิจัยเพื่อประโยชน์และ 
การพัฒนาประเทศ รัฐควรเฝ้าระวังการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ ควรรักษาและ 
พัฒนาคุณภาพสิ่งแวดล้อมให้ดียิ่งขึ้น รัฐควรส่งเสริมและสนับสนุนให้เยาวชน 
มีส่วนร่วมในการพัฒนาทางการเมือง สังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม129 เป็นต้น
	 	 	 	 	 	 	 และส�ำหรับหน้าที่ของรัฐท่ีส�ำคัญอีกประการหนึ่งปรากฏ
อยู่ในหมวดที่ 4 ว่าด้วยการประกันสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน ท่ีก�ำหนดไว้
ค่อนข้างชัดเจนให้รัฐมีหน้าที่ต้องเคารพและให้ความคุ้มครองต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน โดยก�ำหนดไว้ในมาตรา 53 โดยเฉพาะที่ปรากฏอยู่ในวรรคหนึ่งและ 
วรรคสาม130 บัญญัติให้ สิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่ถูกบัญญัติรับรองไว ้

128	 Article 46, Constitution of Spain 1978 “The public authorities shall guarantee the  
	 preservation and promote the enrichment of the historical, cultural and artistic  
	 heritage of the peoples of Spain and of the property of which it consists, regardless  
	 of their legal status and their ownership. The criminal law shall punish any  
	 offences against this heritage.”
129	 Article 39(1), 43(3), 44(2), 45(2) and 48, Constitution of Spain 1978
130	 First and third paragraph of article 53, Constitution of Spain 1978 “The rights and  
	 freedoms recognized in Chapter 2 of the present Part are binding on all public  
	 authorities. Only by an act which in any case must respect their essential content,  
	 could the exercise of such rights and freedoms be regulated, which shall be  
	 protected in accordance with the provisions of section 161(1)a
		  Recognition, respect and protection of the principles recognized in  
	 Chapter 3 shall guide legislation, judicial practice and actions by the public  
	 authorities. They may only be invoked before the ordinary courts in accordance  
	 with the legal provisions implementing them.”
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ในหมวดที่สองของส่วนนี้ย่อมมีผลผูกพันองค์กรของรัฐท้ังหลาย การใด ๆ เพื่อให ้
การใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกิดขึ้นได้จริงก็ควรด�ำเนินการบัญญัติเป็น
กฎหมายเพื่อก�ำหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิเสรีภาพนั้น การใช้สิทธิและ
เสรีภาพดังกล่าวจะได้รับการคุ้มครองตามที่ก�ำหนดไว้ในบทบัญญัติมาตรา 161(1)a  
แห่งรัฐธรรมนูญนี้ นอกจากนี้การตระหนัก เคารพ และคุ้มครองหลักการต่างๆ ตาม
ทีป่รากฏในหมวดที ่3 แห่งรัฐธรรมนญูนีย่้อมผกูพนัรฐัและหน่วยงานของรฐัท้ังหลาย
ไม่ว่าจะเป็นองค์กรผู้ใช้อ�ำนาจนิติบัญญัติ องค์กรผู้ใช้อ�ำนาจตุลาการ หรือองค์กร 
ผู้ใช้อ�ำนาจบริหารให้ต้องปฏิบัติตาม อย่างไรก็ตามหน่วยงานของรัฐท้ังหลายอาจ 
ถูกฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลได้ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายก�ำหนด

หน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน

	 จะเห็นได ้ว ่าลักษณะการก�ำหนดหน ้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญแห ่ง 
ราชอาณาจักรสเปนน้ันมีการก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้ในหลายระดับคล้ายคลึงกับ
หน้าที่ของรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี อาจแบ่งได้เป็น 2 ระดับ 
ที่ส�ำคัญ ได้แก่ หน้าที่ที่รัฐจะต้องกระท�ำ  และหน้าที่ที่รัฐพึงจะท�ำหรือควรจะท�ำ  
โดยหน้าที่ที่รัฐจะต้องกระท�ำให้แก่ประชาชนนั้น มีลักษณะที่ส�ำคัญแบ่งออกได้เป็น 
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2 ส่วน ได้แก่ หน้าที่พื้นฐานของรัฐที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 9 อันเป็นลักษณะส�ำคัญ 
ทีรั่ฐต้องให้การรบัรองและคุม้ครองสทิธ ิเสรภีาพ ความเสมอภาค และการมส่ีวนร่วม
แก่ประชาชน และหน้าที่ของรัฐที่ผูกพันหน่วยงานของรัฐทั้งหลายที่จะต้องเคารพ
และคุ้มครองสิทธิของประชาชนตามท่ีปรากฏในมาตรา 53 ในขณะท่ีหน้าท่ีท่ีรัฐ 
พึงจะท�ำหรือควรจะท�ำให้แก่ประชาชนนั้นเป็นหน้าที่ที่ปรากฏทั่วไปในส่วนที่หนึ่ง 
ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ขั้นพื้นฐาน ในหมวดท่ี 2 ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ และ 
ในหมวดที ่3 ว่าด้วยแนวนโยบายพืน้ฐานด้านเศรษฐกจิและสงัคม มลีกัษณะเป็นการ
บัญญัติให้รัฐพึงมีหรือควรมีหน้าที่ในการจัดหามาตรต่าง ๆ ท่ีจ�ำเป็นและเหมาะสม
เพือ่ให้การรบัรองสทิธแิละเสรภีาพแก่ประชาชนนัน้เกดิผลขึน้จรงิตามทีร่ฐัธรรมนญู
ก�ำหนด รวมถึงการวางนโยบายพื้นฐานต่าง ๆ ของประเทศทางด้านเศรษฐกิจและ
สังคมเพื่อให้ประชาชนมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดี และประเทศมีความเจริญก้าวหน้า 
แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปนจะไม่ได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่าการ 
ไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นแห่งรัฐที่ก�ำหนดไว้นั้นมีสภาพบังคับต่อรัฐอย่างไร
ในทางกฎหมาย แต่ข้อความที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญนั้นไม่ได้บัญญัติในลักษณะ
บังคับหรือเป็นสิ่งที่รัฐจะต้องท�ำ หากแต่บัญญัติในลักษณะที่รัฐควรจะท�ำหรือพึงจะ
กระท�ำเพื่อประโยชน์ของประชาชน นอกจากนี้ยังไม่ปรากฏสิทธิของประชาชนหรือ
ชุมชนท่ีจะสามารถฟ้องร้องต่อศาลได้ในกรณีท่ีรัฐไม่ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีก�ำหนดไว ้
ในรัฐธรรมนูญอีกด้วย ดังนั้นจึงถือว่ามีความแตกต่างกับสิทธิของประชาชนชาวไทย
ที่ได้รับการรับรองสิทธินี้ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
				    4.1.2.2	 สทิธขิองประชาชนและชมุชนในการฟ้องร้องหน่วยงาน
รัฐให้ปฏิบัติหน้าที่
	 	 	 	 หลักการส�ำคัญในการด�ำเนินการของหน่วยงานท้ังหลายของรัฐ 
ได้รับการรับรองไว้ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรสเปน มาตรา 103.1 ท่ีก�ำหนดให้  
การจัดท�ำบริการสาธารณะและการด�ำเนินการท้ังหลายของหน่วยงานของรัฐ
ต้องเป็นไปอย่างยุติธรรมตามหลักความมีประสิทธิภาพ การกระจายอ�ำนาจ และ 
การประสานความร่วมมือซึ่งต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย131 ซ่ึงบทบัญญัติ 

131	 Article 103.1, Constitution of Spain 1978 « The Public Administration shall serve  
	 the general interest in a spirit of objectivity and shall act in accordance with  
	 the principles of efficiency, hierarchy, decentralization, deconcentration and  
	 coordination, and in full subordination to the law. »
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ดังกล่าวนี้ถือมาตรการที่ รับรองอ�ำนาจผู ้พิพากษาและศาลในการด�ำเนินคดี 
ทางปกครอง อันสอดคล้องกับสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนในการใช้สิทธิทางศาล 
เพ่ือร้องขอให้มีการคุ้มครองและบังคับการให้เป็นไปตามสิทธิและประโยชน์ 
โดยชอบด้วยกฎหมายของตน ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 24   

เขตอ�ำนาจศาลรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน

	 	 	 	 ทัง้นี ้ในระบบศาลของราชอาณาจกัรสเปนนัน้ ศาลยตุธิรรมเป็นศาล 
ที่มีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งในการพิจารณาคดีจะต้องด�ำเนิน 
กระบวนพิจารณาด้วยภาษาสเปนซ่ึงเป็นภาษาราชการของราชอาณาจักรสเปน 
เท่านัน้ โดยผูพิ้พากษาและองค์คณะผูพ้พิากษาทีม่อี�ำนาจพจิารณาคดทีางปกครอง คอื  
ผูพ้พิากษาคดทีางปกครอง (ศาลจงัหวดั) ผูพ้พิากษาคดทีางปกครองกลาง องค์คณะ
ผู้พิพากษาคดีทางปกครองแห่งศาลสูงเพื่อความยุติธรรม (กรณีแคว้นการปกครอง
ตนเอง) องค์คณะผู้พิพากษาคดีทางปกครองแห่งศาลยุติธรรมแห่งชาติ (กรณีนคร
ปกครองตนเอง) และองค์คณะผู้พิพากษาคดีทางปกครองแห่งศาลสูง ดังนั้นจะเห็น
ได้ว่าราชอาณาจกัรสเปนมไิด้แยกระบบศาลปกครองออกมาจากศาลยตุธิรรมดงัเช่น
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ประเทศไทยที่ใช้ระบบศาลคู่ แต่ระบบศาลของราชอาณาจักรสเปนนั้นเป็นระบบ 
ศาลเดี่ยวท่ีทุกประเภทคดีจะอยู่ภายใต้ระบบการพิจารณาของศาลยุติธรรมทั้งสิ้น  
แต่จะก�ำหนดให้มีศาลช�ำนัญพิเศษตามแต่ละลักษณะหรือประเภทคดี เช่น  
ศาลช�ำนัญพเิศษทางด้านคดปีกครอง (Administrative Court) เป็นต้น และก�ำหนด 
ให้ศาลฎีกา (Supreme Court of Spain) เป็นศาลที่มีเขตอ�ำนาจสูงสุดใน 
การพจิารณาคดทุีกประเภท ไม่ว่าจะเป็นคดแีพ่ง คดอีาญา รวมถึงคดปีกครองด้วย ยกเว้น 
คดีรัฐธรรมนูญซึ่งจะอยู่ภายใต้เขตอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญ (Constitutional  
Court) ซ่ึงเป็นศาลที่มีเขตอ�ำนาจเฉพาะในการวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมายเป็นการส�ำคัญ โดยศาลรัฐธรรมนูญไม่จัดอยู่ในระบบของศาลยุติธรรม 
แต่อย่างใด ในศาลฎกีายงัแบ่งการพจิารณาคดอีอกเป็น 5 แผนก ได้แก่ แผนกคดแีพ่ง  
แผนกคดีอาญา แผนกคดีปกครอง แผนกคดีแรงงาน และแผนกคดีทหาร132 
	 	 	 	 ในปัจจุบนัแผนกคดีปกครองในศาลฎีกาประกอบด้วยประธานแผนก
คดีปกครอง 1 นาย และผู้พิพากษาอีกประมาณ 32 นาย ซึ่งร่วมกันรับผิดชอบคดี
ปกครองที่มีการฎีกาขึ้นมาโดยเฉพาะ ในแต่ละปีมีคดีท่ีอยู่ภายใต้การพิจารณากว่า
แปดพันคด ีและมแีนวโน้มทีจ่ะมจี�ำนวนคดีทางปกครองเพิม่สงูข้ึนทกุปี โดยในแผนก
คดีปกครองยังแบ่งกลุ่มงานย่อยออกเป็น 5 กลุ่มงานอีกด้วย โดยแต่ละกลุ่มงาน 
จะรบัผดิชอบลกัษณะคดปีกครอง ทีแ่ตกต่างกนัออกไป ได้แก่ (1) กลุม่งานพจิารณา
รับหรือไม่รับฎีกา (2) กลุ่มงานคดีด้านภาษี (3) กลุ่มงานคดีด้านเศรษฐกิจและ 
การแข่งขนัทางการค้าภาครฐั  (4) กลุม่งานคดด้ีานการจ้างงานภาครฐั การประกนัสงัคม  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ฯลฯ และ (5) กลุ่มงานคด ี
ด้านการผังเมือง สิ่งแวดล้อม และความรับผิดทางปกครองของหน่วยงานภาครัฐ 
ที่เกี่ยวกับที่ดิน133 ค�ำพิพากษาของกลุ่มงานคดีทั้งห้ากลุ่มงานนี้ถือว่าเป็นที่สุด 
ไม่สามารถยื่นต่อศาลใดๆ เพื่อให้พิจารณาวินิจฉัยได้อีกต่อไป 

132	 « How our courts decide: The decision-making processes of Supreme  
	 Administrative Courts. » The report on answers to questionnaire: Spain. Seminar  
	 organized by the Supreme Court of Ireland and ACA-Europe, Dublin, 25-26 March,  
	 2019, p. 3.
133	 « How our courts decide: The decision-making processes of Supreme  
	 Administrative Courts. » The report on answers to questionnaire: Spain. Seminar  
	 organized by the Supreme Court of Ireland and ACA-Europe, Dublin, 25-26 March,  
	 2019, p. 6.
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กลุ่มงานคดีในแผนกคดีปกครองของศาลฎีกาแห่งราชอาณาจักรสเปน

	
	 	 	 	 การพิจารณาและการวนิิจฉยัคดีทางปกครองของราชอาณาจกัรสเปน 
ในปัจจุบันอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ.1998 (Law of 
Contentious Administrative Jurisdiction 1998 : LJCA) ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม 
ครั้งล่าสุดเมื่อ ค.ศ.2017 (N° 760) และผ่านการปรับปรุงมาจากกฎหมายเดิม  
ผ่านการพิจารณาโดยรัฐสภาเมื่อวันที่ 28 สิงหาคม ค.ศ.2017 ที่ผ่านมา โดยก�ำหนด
ให้ผู้มีสิทธิยื่นค�ำร้องต่อศาล คือ บุคคลหรือนิติบุคคลผู้มีสิทธิหรือมีส่วนได้เสียตาม
กฎหมาย รวมไปถึงบริษัท สมาคม สหภาพทางการค้า คณะบุคคลที่ได้รับผลกระทบ 
และคณะบุคคลที่ได้รับมอบอ�ำนาจให้ด�ำเนินการเพื่อปกป้องสิทธิและประโยชน ์
โดยชอบด้วยกฎหมาย ยิ่งไปกว่านั้นสิทธิในการร้องต่อศาลยังขยายไปถึงประชาชน
ที่ใช้ประโยชน์จากการด�ำเนินการหรือการจัดให้มีบริการสาธารณะตามที่กฎหมาย
ก�ำหนด เช่น การผังเมือง สิ่งแวดล้อม เป็นต้น  
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	 	 	 	 ศาลมอี�ำนาจในการพิจารณาและสัง่ว่าจะรบัหรอืไม่รับค�ำร้อง โดยเหตุ
แห่งการปฏิเสธไม่รับค�ำร้องได้แก่กรณีที่ปรากฏอย่างแจ้งชัดว่าศาลไม่มีเขตอ�ำนาจ
ในการพิจารณาค�ำร้อง หรือเป็นกรณีท่ีผู้ยื่นค�ำร้องเป็นผู้ไม่มีสิทธิยื่นค�ำร้องตาม
กฎหมาย หรือการกระท�ำของหน่วยงานของรัฐตามค�ำร้องไม่อาจโต้แย้งได้ หรือพ้น
ก�ำหนดระยะเวลาในการยืน่ค�ำร้องต่อศาลแล้ว โดยศาลจะต้องแจ้งเหตแุห่งการไม่รบั 
ค�ำร้องดังกล่าวให้คู่กรณีทราบภายใน 10 วัน นับแต่วันท่ีได้มีค�ำสั่ง ท้ังนี้ การยื่น
ค�ำร้องต่อศาลเพือ่ให้ด�ำเนนิคดีปกครองมกี�ำหนดระยะเวลาภายใน 2 เดอืน นบัแต่วนั 
ถดัจากวนัประกาศใช้บงัคบักฎ หรอืนบัแต่วนัทีไ่ด้มกีารแจ้งหรอืประกาศให้ทราบถงึ 
ค�ำสั่งหรือการกระท�ำทางปกครองนั้น ส�ำหรับกรณีที่การกระท�ำทางปกครองที่เป็น
เหตุแห่งการยื่นค�ำร้องน้ันเล็งเห็นได้ว่าเกิดจากการเพิกเฉยของหน่วยงานของรัฐ  
การยื่นค�ำร้องต่อศาลในกรณีนี้มีก�ำหนดระยะเวลา 6 เดือน นับแต่วันที่คาดหมาย 
ได้ว่าการกระท�ำทางปกครองนั้นได้เกิดขึ้น เว้นแต่การยื่นค�ำร้องนั้นมีวัตถุประสงค์
โดยมิชอบ
	 	 	 	 ส�ำหรับการยื่นค�ำร้องต่อศาลจะต้องกระท�ำเป็นลายลักษณ์อักษร 
ตามแบบที่กฎหมายก�ำหนด พร้อมทั้งเอกสารหลักฐานท่ีเก่ียวกับการมอบอ�ำนาจ
ในกรณีที่ผู ้ถูกกระทบสิทธิมิได้มายื่นค�ำร้องด้วยตนเอง เอกสารรับรองสิทธิของ 
ผูร้้องตามทีย่ืน่ค�ำร้อง เอกสารหลกัฐานเกีย่วกบัการด�ำเนนิการของหน่วยงานของรฐั 
ส�ำเนาของบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เอกสารหลักฐานอื่น ๆ เช่น เอกสาร
รับรองการปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กฎหมายก�ำหนดเพื่อให้ตนได้รับสิทธิหรือประโยชน์
ตามกฎหมาย เป็นต้น  
	 	 	 	 การพิจารณาคดีของศาลปกครองโดยเฉพาะในศาลฎีกาในฐานะ
ที่เป็นศาลที่มีเขตอ�ำนาจพิจารณาคดีทางปกครองสูงสุดนั้นจะพิจารณาคดีโดยยึด
เอกสารหรือพยานหลักฐานที่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นส�ำคัญ แต่อย่างไรก็ตามหาก
ตลุาการทีรั่บผดิชอบส�ำนวนคดีเหน็เองหรอืคูก่รณยีืน่ค�ำร้องเข้ามา โดยเหน็ว่าการนัง่ 
พิจารณาคดีเพื่อรับฟังพยานหลักฐานเพ่ิมเติมจะท�ำให้เกิดความเข้าใจในประเด็น 
แห่งคดไีด้ชดัเจนดียิง่ขึน้และน�ำไปสูก่ารหาวธิกีารหรอืมาตรการทีช่่วยระงบัข้อพพิาท
ได้ดีที่สุด ดังนี้ ถือเป็นดุลยพินิจของตุลาการท่ีรับผิดชอบส�ำนวนในการท่ีจะสั่งให้
ด�ำเนินการโดยนัง่พจิารณาได้ ทัง้นีแ้ล้วแต่ลกัษณะและประเดน็ข้อพพิาทในแต่ละคดี
ซึ่งมีความแตกต่างกันออกไป ในขณะที่การพิจารณาคดีของศาลปกครองช้ันต้นนั้น
ถูกก�ำหนดให้มีการนั่งพิจารณาคดีเพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้ชี้แจงและแสดงพยาน
หลักฐานต่อศาลเป็นการทั่วไปอยู่แล้ว
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	 	 	 	 นอกจากนี้ ในมาตรา 33 วรรคแรกและวรรคสองของพระราช
บัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ.1998 (แก้ไขเพิ่มเติมล่าสุดเมื่อ ค.ศ.2017)  
ยังได้ก�ำหนดให้ศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาคดีทางปกครองตาม 
ข้อพพิาทหรอืประเดน็ท่ีคู่กรณีได้พิพาทกนั โดยพจิารณาค�ำฟ้อง ค�ำร้องขอ ค�ำคดัค้าน 
ทัง้ของผู้ร้องและผู้ถกูร้องประกอบกนั อกีทัง้ตลุาการจะต้องพจิารณาและวนิจิฉยัไป
ตามค�ำขอทีผู้่ร้องได้ยืน่เข้ามาอกีด้วย อย่างไรกต็ามหากตลุาการผูพ้จิารณาคดเีห็นว่า 
ข้อกล่าวหาหรือข้อต่อสูข้องคูก่รณทีีย่ืน่ต่อศาลนัน้ไม่น่าจะถกูต้องตามหลกักฎหมาย 
ศาลอาจจะตั้งเป็นข้อสังเกตแก่คู่กรณีหรือออกเป็นค�ำสั่งศาลเพื่อแนะน�ำให้คู่กรณ ี
ที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการแก้ไขประเด็นหรือข้อพิพาทดังกล่าวให้ถูกต้อง โดยต้องเร่ง
ด�ำเนินการให้แล้วเสร็จภายใน 10 วัน นับแต่วันที่ศาลออกค�ำสั่ง ทั้งนี้ การพิจารณา
และการท�ำค�ำวินิจฉัยจะถูกระงับไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าจะสิ้นสุดระยะเวลา 
ดังกล่าว134  
	 	 	 	 การตัดสินใจของตุลาการในศาลปกครองแห่งราชอาณาจักรสเปน 
ซ่ึงมีผลกระทบต่อคู่กรณีหรือบุคคลภายนอกนั้นอาจแบ่งออกได้เป็น 3 ประเภท 
ได้แก่ การออกค�ำสั่งของศาลปกครองที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการพิจารณาของศาล  
(providencias) การออกค�ำสั่งหรือการออกหมายโดยศาลปกครอง (autos) และ
การท�ำค�ำวินิจฉัยหรือค�ำพิพากษา (sentencias) ที่มีลักษณะเป็นการวินิจฉัยชี้ขาด 

134	 Article 33, Law of Contentious Administrative Jurisdiction 2017 “Courts in the  
	 administrative jurisdiction shall pronounce judgement within the limits of  
	 the demands submitted to them by the parties and the grounds of both the  
	 application instituting proceedings and the statement of opposition.
	 	 The judge or court shall notify the parties if, in handing down their ruling,  
	 they feel that the question brought before them may have been incorrectly  
	 described by the parties due to the apparent existence of other potential grounds  
	 on which the application instituting proceedings or the statement of opposition  
	 could have been based. The judge or court shall so notify the parties in the form  
	 of an order advising them that final judgement is pending, stating the potential  
	 grounds the court fells have been overlooked and granting the parties a shared  
	 ten-day period in which to submit such arguments as they see fit. The period for  
	 giving judgement shall be suspended meanwhile. No appeal may be made before  
	 the aforesaid order.”
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ข้อพพิาทหรอืประเด็นแห่งคดี ทีคู่่กรณีน�ำมายืน่ต่อศาล135 ค�ำวนิจิฉยัของศาลปกครอง 
โดยเฉพาะในศาลฎีกาแผนกคดีปกครองนั้นจะต้องกระท�ำโดยองค์คณะท่ีประกอบ
ด้วยตุลาการอย่างน้อย 3 นายร่วมกันในการพิจารณาและท�ำค�ำวินิจฉัย ทั้งนี้ 
ค�ำวินิจฉัยจะยึดตามการพิจารณาและตามความเห็นของตุลาการท่ีเป็นองค์คณะ 
ตามหลักเสียงข้างมาก โดยจะบันทึกความเห็นและเหตุผลของผู ้พิพากษา 
เสียงข้างน้อยประกอบไว้ในส่วนท้ายของค�ำวินิจฉัยก็ได้
	 	 	 	 ค�ำวนิจิฉยันัน้อาจมไิด้มผีลบงัคบัผกูพันเฉพาะแต่คูก่รณใีนคดเีท่านัน้ 
แต่ในบางกรณีค�ำวนิิจฉยัของศาลอาจมีผลบงัคับกบับุคคลอ่ืนท่ีมใิช่คูก่รณใีนคดพีพิาท
กไ็ด้ โดยบคุคลอืน่นัน้มจิ�ำต้องมกีารร้องเข้ามาเป็นคดใีหม่ เช่น กรณทีีเ่ป็นค�ำวนิจิฉยั
ชี้ขาดถึงที่สุดเก่ียวกับภาษีหรือหน้าที่ในการจัดท�ำบริการสาธารณะ ซ่ึงค�ำวินิจฉัย
กรณดีงักล่าวอาจมผีลต่อบคุคลอืน่ซึง่อยูใ่นสถานะเช่นเดียวกนักับผูร้้องทีม่คีดพีพิาท
อยู่ในศาล ทั้งนี้ แม้ว่าในทางทฤษฎีตามระบบกฎหมายของราชอาณาจักรสเปนนั้น  
ค�ำวนิจิฉยัของศาลในคดีก่อนจะมข้ีอจ�ำกดัในการน�ำมาปรับใช้ในคดหีลงัหรอืคดต่ีอมา  
แต่ในทางปฏบิติัค�ำวนิจิฉยัของศาลสงูสดุในคดก่ีอนย่อมส่งผลอย่างมนียัส�ำคัญต่อคดี
อื่นถัดมา นอกเหนือจากนั้น แม้ว่าโดยหลักการศาลไม่สามารถก�ำหนดระยะเวลาใน
การบงัคบัตามค�ำวนิจิฉยัของตนได้ แต่มข้ีอยกเว้นบางประการในกรณคี�ำวนิจิฉยัของ
ศาลรฐัธรรมนูญทีศ่าลก�ำหนดให้มผีลย้อนหลงัได้ เพือ่หลกีเลีย่งมใิห้เกดิความเสยีหาย
ต่อการด�ำรงต�ำแหน่งตามกฎหมาย  
	 	 	 	 การบังคับให้เป็นไปตามค�ำพิพากษาของศาลได้รับการรับรองไว้
ในรัฐธรรมนูญที่ก�ำหนดให้องค์กรของรัฐทั้งหลายต้องด�ำเนินการให้เป็นไปตาม 
ค�ำพิพากษาของศาลอย่างครบถ้วน โดยเฉพาะอย่างยิง่กระบวนการในการบังคบัตาม
ค�ำพิพากษาของศาลในคดีปกครองที่เกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายของหน่วยงาน 
ของรัฐ แต่ในทางข้อเท็จจริงปรากฏว่า การบังคับตามค�ำพิพากษาในการฟ้องคด ี
เกี่ยวกับการกระท�ำการหรือไม่กระท�ำการของหน่วยงานของรัฐโดยเอกชนน้ัน 
ไม่สามารถเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จึงมีความเป็นไปได้ที่ศาลจะก�ำหนดให ้
หน่วยงานของรัฐที่ไม่ด�ำเนินการตามค�ำพิพากษาอย่างครบถ้วนจะต้องชดใช ้

135	 « How our courts decide: The decision-making processes of Supreme  
	 Administrative Courts. » The report on answers to questionnaire: Spain. Seminar  
	 organized by the Supreme Court of Ireland and ACA-Europe, Dublin, 25-26 March,  
	 2019, p. 17.
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ค่าเสียหายที่ไม่อาจด�ำเนินการให้ส�ำเร็จเสร็จสิ้นตามค�ำพิพากษาและการแจ้งค�ำสั่ง
ศาลเพือ่ตกัเตอืนไปยังหน่วยงานของปกครองน้ันๆ รวมท้ังการใช้มาตรการทางบริหาร
และความรับผิดทางอาญาเข้ามาร่วมด้วย

4.2 ประเทศในกลุ่มทวีปเอเชีย
	 ในหัวข้อนี้จะท�ำการศึกษาหน้าที่ของรัฐที่ได ้รับการบัญญัติรับรองไว้ 
ในรัฐธรรมนูญของประเทศในกลุม่ทวปีเอเชยีสองประเทศทีส่�ำคญั ได้แก่ สาธารณรฐั
อินเดียและสาธารณรัฐเกาหลี (หรือเกาหลีใต้)
	 4.2.1		 สาธารณรัฐอินเดีย 
	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย (Constitution of Republic of India) 
ที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1949 แก้ไขเพิ่มเติมครั้งล่าสุดเมื่อ  
ค.ศ.2017 ได้ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐที่พึงกระท�ำให้แก่ประชาชนไว้หลายประการ  
ทั้งที่ก�ำหนดไว้ในหมวดว่าด้วยสิทธิขั้นพ้ืนฐาน และในหมวดว่าด้วยแนวนโยบาย 
พื้นฐานแห่งรัฐ ในที่นี้จะแบ่งการศึกษาออกเป็น 2 หัวข้อที่ส�ำคัญ ได้แก่ ศึกษาข้อมูล
พ้ืนฐานทัว่ไปของสาธารณรัฐอนิเดยีโดยเน้นศึกษาระบบกฎหมายและองค์กรตลุาการ
เป็นส�ำคัญ และศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณอินเดียที่บัญญัติ 
เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ
	 สาธารณรัฐอินเดียเป็นหนึ่งในประเทศเอเชียท่ีตั้งอยู ่ในทวีปเอเชียใต้  
มีประชากรมากเป็นอันดับสองของโลกหรือกว่า 1,100 ล้านคน ประชากรมีความ 
แตกต่างทางด้านชาติพันธุ์และวัฒนธรรม มีรูปแบบของรัฐเป็นแบบสหพันธรัฐ
ประกอบไปด้วยรัฐต่าง ๆ จ�ำนวน 29 รัฐ และมีดินแดนสหภาพของรัฐบาลกลางอีก 
7 เขต มรีะบอบการปกครองแบบประชาธปิไตยโดยมปีระธานาธบิดเีป็นประมขุและ
เป็นผูน้�ำฝ่ายบรหิารของประเทศ แต่อ�ำนาจในการบรหิารทีแ่ท้จรงิอยูท่ีน่ายกรฐัมนตร ี 
มีฝ่ายนิติบัญญัติคือรัฐสภาท�ำหน้าที่ในการพิจารณาและออกกฎหมาย อีกทั้ง 
ฝ่ายตลุาการได้มกีารจดัตัง้ระบบศาลยตุธิรรมขึน้มาเพือ่ท�ำหน้าทีพ่จิารณาพพิากษาคด ี
ที่มีการฟ้องร้องเข้ามา ประกอบไปด้วยสามชั้นศาล ได้แก่ ศาลสูงสุด (supreme 
court) ศาลสงูหรอืศาลอทุธรณ์ (high court) และศาลช้ันต้น ท้ังน้ีไม่ปรากฏการจดัต้ัง 
ศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด อย่างไรก็ตามหน้าท่ีในการควบคุม
ความชอบด้วยรฐัธรรมนญูของกฎหมายหรอืการพทิกัษ์ความเป็นกฎหมายสงูสดุของ
รฐัธรรมนญูถอืเป็นหน่ึงในบทบาทหน้าทีท่ีส่�ำคัญของศาลสงูสดุของสาธารณรฐัอนิเดยี
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	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียได้รับการร่างข้ึนโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
(constituent assembly) จ�ำนวน 389 คนที่ได้รับการเลือกมาจากประชาชน 
ทัว่ประเทศ ใช้เวลาร่างทัง้สิน้กว่าสามปี และมผีลใช้บงัคบัตัง้แต่วนัที ่26 มกราคม 1950  
เป็นต้นมา การแก้ไขรัฐธรรมนูญท�ำมาแล้วทั้งสิ้น 101 ครั้ง โดยมีการแก้ไขครั้งล่าสุด
เมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม 2017 ที่ผ่านมา รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียประกอบ
ไปด้วย 22 หมวด ซึง่เป็นบญัญติัเพ่ือวางโครงสร้างความเป็นรฐั สถาบันทางการเมอืง 
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร และท่ีส�ำคัญคือการบัญญัติ
รับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชน
	 การรับรองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนปรากฏอยู่ในหมวดที่ 3 ว่าด้วย 
สิทธิขั้นพ้ืนฐาน ตั้งแต่มาตรา 12 ถึงมาตรา 35136 ของรัฐธรรมนูญ โดยให ้
การรบัรองสทิธเิสรภีาพแก่ประชาชนไว้หลายประการ ได้แก่ สทิธใินความเสมอภาค 
และเท่าเทยีม (Right to Equality) สทิธใินเสรภีาพ (Right to Freedom) สทิธไิด้รบั 
ความคุ้มครองในการท�ำงาน (Right against Exploitation) เสรีภาพในการเลือก
นับถือศาสนา (Right to Freedom of Religion) สิทธิในวัฒนธรรมและการได้รับ 
การศึกษา (Cultural and Educational Rights) การรักษากฎหมาย (Saving 
of Certain Laws) และสิทธิได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ (Right to  
Constitutional Remedies)
				    4.2.1.1	 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
	 	 	 	 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย
แล้วไม่ปรากฏว่ามีการตราหมวดว่าด้วยหน้าที่ของรัฐไว้โดยตรงดังเช่นรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย แต่เมื่อพิจารณาเข้าไปถึงเนื้อหาของบทบัญญัติในแต่ละ
มาตราพบว่าหน้าที่ของรัฐถูกก�ำหนดไว้ 2 ส่วนท่ีส�ำคัญ คือ ส่วนท่ีสามว่าด้วย 
สิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน และส่วนที่สี่ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
							       4.2.1.1.1	 หน้าทีข่องรฐัทีป่รากฏในส่วนว่าด้วยสิทธขิัน้
พื้นฐาน
	 	 	 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญแห ่งสาธารณรัฐอินเดีย ถูกบัญญัติ ข้ึน 
จ�ำนวนมาก มเีนือ้หาถงึ 395 มาตรา  ซึง่ถกูจดัเรยีงออกเป็นส่วนต่าง ๆ  และแยกออก
เป็นหมวดหมูย่่อย บทบญัญตัทิีก่ล่าวถงึหน้าทีข่องรฐันัน้ปรากฏในส่วนทีส่ามว่าด้วย

136	 Part III : Fondamental Rights, Constitution of India 1949
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สิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน (Part III : Fundamental rights) ซึ่งมีเนื้อหาตั้งแต่
มาตราที่ 12 จนถึงมาตรา 35 นอกจากการบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ให้แก่ประชาชนแล้ว ยังพบการก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้ในบางมาตราอีกด้วย ได้แก ่
หน้าที่ของรัฐในการประกันความเท่าเทียมกันต่อหน้ากฎหมาย (equality before 
the law) ปรากฏอยู่ในมาตรา 14 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย137 ที่บัญญัติ
ให้รัฐไม่ควรปฏิเสธความเท่าเทียมกันต่อหน้ากฎหมายหรือควรให้ความคุ้มครอง 
ในทางกฎหมายแก่บุคคลทุกคนที่อยู่ในดินแดนของสาธารณรัฐอินเดีย  
	 	 	 รัฐธรรมนูญยังได้ก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่ห้ามเลือกปฏิบัติต่อบุคคลท่ีมี
ความแตกต่าง (Prohibition of discrimination on grounds of religion, race, 
caste, sex or place of birth) หน้าที่ของรัฐในประการนี้ปรากฏอยู่ในวรรคแรก
ของมาตรา 15 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย138 ท่ีก�ำหนดให้ รัฐไม่ควรเลือก
ปฏิบัติต่อบุคคลที่มีความแตกต่างในการนับถือศาสนา เชื้อชาติ ชนชั้นวรรณะ เพศ 
สถานทีก่�ำเนิด หรอืความแตกต่างในประการอ่ืนใด และในส่วนของสทิธใินการได้รบั 
การศึกษาของประชาชนนัน้รัฐธรรมนญูกไ็ด้ก�ำหนดหน้าท่ีของรัฐในการจดัการศกึษา  
(right to education) ไว้ในมาตรา 21A รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย139  

ซึ่งอยู่ในบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการให้คุ้มครองเสรีภาพในชีวิตและความเป็นอยู่ 
ส่วนบุคคล (protection of life and personal liberty) ที่ก�ำหนดให้ รัฐพึงจัดให้มี
การศกึษาภาคบงัคบัแก่เด็กทกุคนทีม่อีายรุะหว่าง 6 ถงึ 14 ปี โดยไม่เสยีค่าใช้จ่าย ทัง้นี ้ 
เท่าที่รัฐก�ำหนดรายละเอียดและตราไว้ในกฎหมาย นอกจากนี้ในสาธารณรัฐอินเดีย
ซ่ึงมีแผ่นดินกว้างใหญ่และประกอบไปด้วยประชากรหลากหลายชนชาติและ 
หลากหลายเชือ้ชาต ิซึง่ประชากรเหล่าน้ีมคีวามแตกต่างทางด้านวฒันธรรมและภาษา  

137	 Article 14, Constitution of India 1949 “The State shall not deny to any person  
	 equality before the law or the equal protection of the laws within the territory  
	 of India.”
138	 Article 15, Constitution of India 1949 “The State shall not discriminate against  
	 any citizen on grounds only of religion, race, caste, sex, place of birth or any of  
	 them.”
139	 Article 21A, Constitution of India 1949 “The State shall provide free and  
	 compulsory education to all children of the age of six to fourteen years in such  
	 manner as the State may, by law, determine.”
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ชนกลุม่น้อยใดๆ ทีอ่าศยัอยูภ่ายในประเทศจะได้รบัการรบัรองสทิธิต่างๆ โดยเฉพาะ
สิทธิของชนกลุ่มน้อยในการจัดตั้งและบริหารจัดการสถาบันการศึกษาของตนเอง 
(right of minorities to establish and administer educational institutions) 
ซ่ึงเป็นสถาบนัการศกึษาทีม่ลีกัษณะเฉพาะของชนกลุม่น้อยเผ่านัน้ ๆ   โดยรฐัก�ำหนด
ให้เป็นหน้าทีข่องรฐัทีพ่งึประกนัการศกึษาของชนกลุม่น้อย ถกูบญัญตัไิว้ในวรรคสอง
ของมาตรา 30 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย140 ที่ก�ำหนดให้ รัฐควรจะประกัน
และให้ความช่วยเหลือในการจัดตั้งสถาบันการศึกษา และมิควรกระท�ำการใด ๆ  
อนัเป็นการเลอืกปฏิบตัต่ิอสถาบนัการศกึษาใด ๆ  ทีอ่ยูภ่ายใต้การบรหิารจดัการของ
ชนกลุ่มน้อย เพราะเหตุแห่งความแตกต่างในทางศาสนาและภาษา 
							       4.2.1.1.2	 หน ้าที่ของรัฐ ท่ีปรากฏในส ่วนว ่าด ้วย 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
	 	 	 	 	 	 	 ดังทีไ่ด้กล่าวไว้แล้วในตอนต้น รฐัธรรมนญูแห่งสาธารณรฐั
อินเดียไม่ปรากฏการบัญญัติหน้าที่ของรัฐไว้เป็นส่วนเฉพาะหรือเป็นหมวดโดยตรง 
แต่ก�ำหนดให้หน้าที่ของรัฐมีอยู่ในสองส่วนที่ส�ำคัญ โดยในหัวข้อน้ีจะพิจารณา 
การบัญญัติหน้าที่ของรัฐในส่วนที่สี่ของรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐาน 
แห่งรัฐตั้งแต่มาตรา 36 ถึงมาตรา 51141 การก�ำหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนี้ 
มีลักษณะคล้ายคลึงกับการก�ำหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย คือ เป็นการบัญญัติเพื่อวางกรอบกว้าง ๆ  ในการบริหารหรือ 
วางนโยบายของประเทศ ที่ทุกรัฐบาลซึ่งได้รับการเลือกตั้งจะต้องบริหารประเทศ 
ภายใต้กรอบนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่ถูกก�ำหนดข้ึน รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
อินเดียได้กล่าวถึงแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้หลายประการ เช่น หน้าที่ของรัฐใน
การส่งเสริมสวสัดิการสงัคม (State to secure a social order for the promotion 
of welfare of the people) ก�ำหนดไว้ในวรรคแรกของมาตรา 38 รัฐธรรมนูญ

140	 Second paragraph of article 30, Constitution of India 1949 “The State shall not,  
	 in granting aid to educational institutions, discriminate against any educational  
	 institution on the ground that it is under the management of a minority, whether  
	 based on religion or language.”
141	 Part IV : Directive principles of State Policy,  Constitution of India 1949
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แห่งสาธารณรัฐอินเดีย142 ที่บัญญัติให้ รัฐพึงมุ่งมั่นในการส่งเสริมสวัสดิการสังคม
ให้แก่ประชาชนโดยการพิทักษ์และคุ้มครองสวัสดิการดังกล่าวให้ด�ำเนินการอย่าง 
มีประสิทธิภาพ สอดคล้องกับนโยบายทางสังคม กฎหมาย เศรษฐกิจ และการเมือง
ของประเทศ อกีทัง้ต้องแจ้งและก�ำหนดให้หน่วยงานของรฐัท้ังหลายทราบและปฏบัิติ
ตามด้วย
							       หน้าที่ของรัฐในการรักษาความเท่าเทียมในทางกฎหมาย
และการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย (Equal justice and free legal aid) เป็น
อีกหนึ่งหน้าที่ส�ำคัญของรัฐท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 39A รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
อินเดีย143 ที่ก�ำหนดให้ รัฐควรประกันการส่งเสริมการบริหารจัดการระบบกฎหมาย
และความยุติธรรม ให้ประชาชนทุกคนมีโอกาสอย่างเท่าเทียมกันต่อหน้ากฎหมาย 
และโดยเฉพาะพึงให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนโดยไม่คิดค่าใช้จ่าย 
และด้วยวิธีการอย่างใดๆ ที่มีความเหมาะสม ทั้งนี้เพื่อเป็นการประกันว่าพลเมือง
ทกุคนจะไม่ถกูปฏเิสธความยติุธรรมด้วยเหตุผลของความแตกต่างทางด้านเศรษฐกจิ
หรือความรู้ความสามารถอื่น ๆ 
	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรับการจ้างงานและการเข้าถึงความช่วยเหลือจากรัฐ  
รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้รฐัมหีน้าทีพ่งึส่งเสรมิการจ้างงาน การศกึษา และความช่วยเหลอื 
จากรัฐในบางกรณี (right to work, to education and to public assistance 
in certain cases) บัญญัติไว้ในมาตรา 41 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย144  

142	 First paragraph of article 38, Constitution of India 1949 “The State shall strive  
	 to promote the welfare of the people by securing and protection as effectively  
	 as it may a social order in which justice, social, economic and political, shall  
	 inform all the institutions of the national life.”
143	 Article 39A, Constitution of India 1949 “The State shall secure that the operation  
	 of the legal system promotes justice, on a basis of equal opportunity, and shall,  
	 in particular, provide free legal aid, by suitable legislation or schemes or in any  
	 other way, to ensure that opportunities for securing justice are not denied to  
	 any citizen by reason of economic or other disabilities.”
144	 Article 41, Constitution of India 1949 “The State shall, within the limits of its  
	 economic capacity and development, make effective provision for securing the  
	 right to work, to education and to public assistance in cases of unemployment,  
	 old age, sickness and disablement, and in other cases of undeserved want.”
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ที่ก�ำหนดให้ ภายใต้ข้อจ�ำกัดทางด้านเศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศ รัฐพึง
ตรากฎหมายที่มีประสิทธิภาพในการประกันสิทธิการท�ำงาน สิทธิได้รับการศึกษา  
และสิทธิได้รับความช่วยเหลือจากรัฐในกรณีที่ว่างงาน เป็นผู้สูงอายุ เจ็บป่วย  
เป็นผู้ยากไร้ หรือในกรณีอื่นๆ ที่มีความจ�ำเป็น และในกรณีที่เกี่ยวกับการท�ำงานนั้น  
รัฐมีหน้าที่ตรากฎหมายก�ำหนดเงื่อนไขการท�ำงานและการดูแลหญิงที่ตั้งครรภ์ 
ให้มีความเหมาะสม บัญญัติไว้ในมาตรา 42 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย145  
ที่ก�ำหนดให้ รัฐพึงออกกฎหมายเพื่อมารับรองความยุติธรรมและเงื่อนไขการท�ำงาน
ที่เหมาะสมกับผู้ใช้แรงงาน รวมถึงออกกฎหมายที่ให้ความคุ้มครองแก่แรงงานหญิง 
ทีต่ัง้ครรภ์ด้วย นอกจากนีร้ฐัมหีน้าทีส่่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของแรงงานในการบรหิาร
จัดการกิจการในภาคอุตสาหกรรม (Participation of workers in management 
of industries) อีกด้วย โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 43A รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
อินเดีย146 ที่ก�ำหนดให้รัฐพึงด�ำเนินการประกันการมีส่วนร่วมของคนท�ำงานในภาค
อุตสาหกรรมเพื่อร่วมกันในการจัดการ การจัดตั้ง หรือการบริหารจัดการใดๆ ทั้งนี้
อาจตราออกมาเป็นกฎหมายหรือด�ำเนินการด้วยวิธีใด ๆ ที่เหมาะสม
	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรับด้านการศึกษาและเศรษฐกิจนั้น รัฐธรรมนูญ
ก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่คุ ้มครองและประกันการเข้าถึงการศึกษาให้แก่เด็กเล็ก  
(provision for early childhood care and education to children below 
the age of six years) โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
อินเดีย147 ที่ก�ำหนดให้รัฐพึงมีหน้าที่มุ่งจัดหาการดูแลและการเข้าถึงการศึกษา 

145	 Article 42, Constitution of India 1949 “The State shall make provision for securing  
	 just and human conditions of work and for maternity relief.”
146	 Article 43A, Constitution of India 1949 “The State shall take steps, by suitable  
	 legislation or in any other way, to secure the participation of workers in the  
	 management of undertakings, establishments or other organization engaged in  
	 any industry.”
147	 Article 45, Constitution of India 1949 “The State shall endeavor to provide early  
	 childhood care and education for all children until they complete the age of  
	 six years.”
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แก่เด็กทุกคนต้ังแต่แรกเกิดจนถึงอายุครบหกปีบริบูรณ์ และรัฐพึงมีหน้าท่ีส่งเสริม 
การศกึษาและเศรษฐกจิของกลุม่บคุคลทีม่วีรรณะต�ำ่หรอืกลุม่จณัฑาล (promotion 
of educational and economic interests of Scheduled Castes, Scheduled 
Tribes and other weaker sections) ด้วย โดยบญัญตัไิว้ในมาตรา 46 รฐัธรรมนญู
แห่งสาธารณรัฐอินเดีย148 ที่ก�ำหนดให้ รัฐพึงส่งเสริมและสนับสนุนการให้ความ 
ช่วยเหลอืเป็นพิเศษทางด้านการศกึษาและเศรษฐกจิแก่กลุม่บคุคลทีอ่ยูใ่นวรรณะต�ำ่  
และโดยเฉพาะอย่างยิ่งแก่กลุ่มบุคคลวรรณะจัณฑาล และพึงปกป้องคุ้มครองกลุ่ม
บคุคลเหล่านีจ้ากความอยติุธรรมทางสงัคมและการถกูเอารดัเอาเปรยีบในทกุรปูแบบ
	 	 	 	 	 	 	 ในด้านโภชนาการและคุณภาพชีวิต รัฐธรรมนูญก็ได้
ก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐในการยกระดับโภชนาการและคุณภาพชีวิต รวมถึง
การสาธารณสุข ส�ำหรับประชาชนด้วย โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 47 รัฐธรรมนูญ
แห่งสาธารณรัฐอินเดีย149 ที่ก�ำหนดให้ รัฐพึงยกระดับคุณภาพทางด้านโภชนาการ
และมาตรฐานการด�ำรงชีวิตส�ำหรับประชาชนในประเทศให้สูงขึ้น อีกทั้งต้องพัฒนา
ระบบสาธารณสุขของประเทศให้มีคุณภาพมากขึ้นซึ่งถือเป็นหน้าที่พื้นฐานที่ส�ำคัญ
ของรัฐ และโดยเฉพาะรัฐพึงมีหน้าที่รณรงค์ห้ามมิให้ประชาชนบริโภคอาหาร  
เครื่องด่ืม หรือยา ที่ไม่มีประโยชน์และอาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพและร่างกาย 
ยกเว้นเพื่อวัตถุประสงค์ในการรักษาโรค 
	 	 	 	 	 	 	 นอกจากนี้ ในด้านศิลปวัฒนธรรมของชาติ รัฐธรรมนูญ
ยังได้ก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่ในการปกป้องรักษาอนุสาวรีย์ สถานท่ี และวัตถุส�ำคัญ
ของชาต ิ(protection of monuments and places and objects of national 
importance) อีกด้วย โดยก�ำหนดไว้ในมาตรา 49 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

148	 Article 46, Constitution of India 1949 “The State shall promote with special care  
	 the educational and economic interests of the weaker sections of the people,  
	 and in particular, of the Scheduled Castes and the Scheduled Tribes, and shall  
	 protect them from social injustice and all forms of exploitation.”
149	 Article 47, Constitution of India 1949 “The State shall regard the raising of the  
	 level of nutrition and the standard of living of its people and the improvement of  
	 public health as among its primary duties and, in particular, the State shall  
	 endeavor to bring about prohibition of the consumuption except for medicinal  
	 purposes of intoxicating drinks and of drugs which are injurious to health.”
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อินเดีย150 ที่บัญญัติให้ เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องคุ้มครองอนุสาวรีย์ หรือสถานที่  
หรือสิ่งของทั้งหลายที่มีคุณค่าทางวัฒนธรรมและประวัติศาสตร์ และได้รับ 
การประกาศไว้หรอือยูภ่ายใต้บทบัญญตัขิองกฎหมายทีผ่่านการพจิารณาของรฐัสภา 
ทั้งน้ีเพื่อให้เป็นสถานที่หรือสิ่งของอันมีคุณค่าและส�ำคัญของชาติ และเพื่อป้องกัน
การถูกทุบ ถูกท�ำให้เสียคุณค่า ถูกท�ำลาย ถูกเคลื่อนย้าย ถูกจ�ำหน่าย หรือถูกส่ง
ออกไปยังนอกประเทศ เป็นต้น

หน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย

	 	 	 	 	 	 	 จะเห็นได ้ว ่าลักษณะการก�ำหนดหน ้าที่ของรัฐใน
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียนั้นมีการก�ำหนดหน้าท่ีของรัฐไว้เพียงระดับเดียว  
ซึ่งแตกต่างกับหน้าที่ของรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของประเทศอื่น ๆ กล่าวคือ  
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้เพียงให้รัฐพึงจะกระท�ำ 
หรือควรจะกระท�ำเป็นส�ำคัญ โดยไม่ปรากฏอย่างชัดเจนให้รัฐมีหน้าท่ีจะต้องท�ำ  
โดยหน้าที่ที่รัฐพึงจะท�ำหรือควรจะท�ำให้แก่ประชาชนนั้นเป็นทั้งหน้าท่ีที่ปรากฏอยู ่

150	 Article 49, Constitution of India 1949 “It shall be the obligation of the State to  
	 protect every monument or place or object of artistic or historic interest, declared  
	 by or under law made by Parliament to be of national importance, from  
	 spoliation, disfigurement, destruction, removal, disposal or export, as the case  
	 may be.”
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ในส่วนที่สามว่าด้วยสิทธิขั้นพื้นฐานและในส่วนที่สี่ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐาน 
แห่งรัฐ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการบญัญติัให้รฐัพงึมหีรอืควรมหีน้าท่ีในการจดัหามาตรการ 
ต่าง ๆ ที่จ�ำเป็นและเหมาะสมเพื่อให้การรับรองสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนนั้น
เกดิผลขึน้จรงิตามทีร่ฐัธรรมนญูก�ำหนด และโดยเฉพาะอย่างยิง่บทบญัญตัทิีป่รากฏ
ในส่วนที่ส่ีว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนี้แม้เสมือนเป็นหน้าท่ีของรัฐหรือ 
ของรฐับาลท่ีจะต้องบรหิารประเทศหรอืสนบัสนนุการตรากฎหมายให้สอดคล้องกบั
หลักการและแนวนโยบายพื้นฐานที่ได้ก�ำหนดไว้ แต่รัฐธรรมนูญก็ก�ำหนดไว้อย่าง
ชัดเจนว่าประชาชนไม่สามารถฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลใด ๆ ได้หากรัฐหรือรัฐบาล  
ไม่ด�ำเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานที่ได้ก�ำหนดไว้นี้151 
	 	 	 	 	 	 	 ดังน้ัน จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
อินเดียมีบทบัญญัติที่ให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนไว้ดังเช่น
ประเทศในระบอบประชาธิปไตยอืน่ แต่รฐัธรรมนญูมไิด้มกีารก�ำหนดหน้าทีข่องรฐัไว้ 
แยกส่วนหรือแยกหมวดเป็นการเฉพาะ มเีพยีงการก�ำหนดหน้าท่ีของรัฐไว้เป็นเรือ่ง ๆ   
และปรากฏในแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเท่านั้น ซึ่งแม้รัฐบาลไม่อาจปฏิบัติตาม 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ ประชาชนชาวอินเดียก็ไม่มีสิทธิฟ้องร้องรัฐเป็นคดี
ต่อศาลใด ๆ ซึ่งแตกต่างกับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้
บัญญัติหน้าที่ของรัฐไว้อย่างชัดเจนที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐจะต้องด�ำเนินการ
ให้แก่ประชาชน และหากรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีก�ำหนดไว้  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยรับรองสิทธิให้แก่ประชาชนในการฟ้องร้อง 
หน่วยงานของรัฐเป็นคดีต่อศาลได้
				    4.2.1.2	 สทิธขิองประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงาน
รัฐให้ปฏิบัติหน้าที่
	 	 	 	 ศาลที่มีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาคดีรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐ
อินเดียคือศาลสูงสุด (Supreme Court) โดยเทียบได้กับศาลฎีกาของประเทศไทย 
รัฐธรรมนญูแห่งสาธารณรัฐอนิเดียไม่ได้มกีารก�ำหนดให้ประชาชนสามารถฟ้องร้องรัฐ 
ต่อศาลสูงสุดเพื่อให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ตามกฎหมายได้โดยตรงอย่างชัดเจน  

151	 Article 37, Constitution of India 1949 “The provisions contained in this Part  
	 shall not be enforceable by any court, but the principles therein laid down are  
	 nevertheless fundamental in the governance of the country and it shall be  
	 the duty of the State to apply these principles in making laws.”
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หากแต่ในมาตรา 32 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียได้บัญญัติให้ประชาชน
มีสิทธิที่จะได้รับการแก้ไขเยียวยาทางรัฐธรรมนูญ (Right to Constitutional  
Remedies) โดยตรงจากศาลสงูสดุอนิเดยีในประเดน็เร่ืองสทิธิในเนือ้หา โดยไม่ต้อง
เริ่มคดีจากศาลล่างก่อนด้วยวิธีการที่เหมาะสม โดยศาลสูงสุดของอินเดียมีอ�ำนาจ 
ก�ำหนดมาตรการ ค�ำสั่ง ออกหมาย ซึ่งรวมถึงหมายให้ส่งตัวผู้ถูกคุมขังมาศาล  
หมายสั่งให้ปฏิบัติการ หมายห้าม หมายสั่งให้ชี้แจงและหมายพิพากษาใหม่ เพื่อให้
สิทธิที่บัญญัติไว้ในหมวดนี้เกิดผลบังคับใช้152   
	 	 	 	 ในการฟ้องคดีดังกล่าวจ�ำต้องมีการหยิบยกสิทธิในทางเนื้อหา 
ที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองไว้ขึ้นมาเป็นประเด็นแห่งคดีในการฟ้องซ่ึงการฟ้อง
ดังกล่าวเรียกว่าเป็น “การฟ้องเพื่อประโยชน์สาธารณะ” สิทธิในทางเนื้อหาตาม 
ที่รัฐธรรมนูญอินเดียได้ประกันไว้นั้นมักถูกตีความขยายความโดยศาลสูงสุดอินเดีย
ใน “สิทธิในชีวิตและอิสรภาพส่วนบุคคล (Protection of life and personal 
liberty)” ที่ถูกรับรองไว้ในมาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญอินเดียท่ีระบุว่า ชีวิตหรือ
อิสรภาพของบุคคลไม่อาจถูกลิดรอนได้เว้นแต่กรณีท่ีเป็นไปตามข้ันตอนท่ีกฎหมาย
ก�ำหนด153 การตีความของศาลสูงสุดอินเดียในสิทธิในชีวิตได้ครอบคลุมไปถึง 
สิทธิมนุษยชนด้านอื่น ๆ ที่รัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจน เช่น สิทธิในการ
มีสุขภาพที่ดี สิทธิในการด�ำรงชีพ สิทธิท่ีจะได้รับการศึกษาภาคบังคับ สิทธิของ

152	 Article 32, Constitution of Republic of India 1949, “1. The right to move the  
	 Supreme Court by appropriate proceedings for the enforcement of the rights  
	 conferred by this Part is guaranteed.
		  2. The Supreme Court shall have power to issue directions or orders or writs,  
	 including writs in the nature of habeas corpus, mandamus, prohibition,  
	 quo warranto and certiorari, whichever may be appropriate, for the enforcement  
	 of any of the rights conferred by this Part.
		  3.	 Without prejudice to the powers conferred on the Supreme Court  
	 by clauses (1) and (2), Parliament may by law empower any other court to  
	 exercise within the local limits of its jurisdiction all or any of the powers  
	 exercisable by the Supreme Court under clause (2).
		  4.	 The right guaranteed by this article shall not be suspended except as  
	 otherwise provided for by this Constitution.”
153	 Article 21, Constitution of Republic of India 1949, “No person shall be deprived  
	 of his life or personal liberty except according to procedure established by law.”
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นกัโทษและผูต้้องหาทีอ่ยูร่ะหว่างรอการพจิารณาคดขีองศาล เป็นต้น โดยศาลสงูสดุ 
ของอินเดียได้น�ำหลักการใช้ระบบการพิจารณาคดีท่ีไม่ใช่ระบบกล่าวหาเหมือน 
คดแีพ่งทัว่ไปเน่ืองจากศาลสงูสดุอนิเดียได้ค�ำนงึถึงความแตกต่างระหว่างการฟ้องคดี 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะกบัการฟ้องคดีเพ่ือแสวงหาการแก้ไขเยยีวยาในฐานะปัจเจก
ในข้อพิพาททางเอกชนด้วยกนั โดยการฟ้องเพือ่ประโยชน์สาธารณะนัน้สามารถแยก
ได้เป็น 2 ลักษณะด้วยกัน คือ 
	 	 	 	 1)	 การน�ำคดีมาฟ้องในลักษณะเป็นตัวแทน (Representative 
Standing) เป็นการฟ้องคดีที่ผู้น�ำคดีมาฟ้องต่อศาลไม่ใช่ผู้ท่ีได้รับความเดือดร้อน 
เสียหายโดยตรงแต่ฟ้องคดีแทนผู้อื่นที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการกระท�ำ 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐ การที่ศาลสูงสุดของ
ประเทศอินเดียยอมรับการฟ้องคดีโดยตัวแทนนี้เน่ืองมาจากข้อเท็จจริงทางสังคม
ที่ว่าผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายซึ่งเป็นผู้ที่มีสิทธิถูกละเมิดโดยตรงนั้นไม่ม ี
ความสามารถในการเข้าถงึกระบวนการยติุธรรมในชัน้ศาลได้ด้วยตวัเอง เช่น ในกรณี
ของนักโทษที่ถูกคุมขัง เป็นต้น 
	 	 	 	 2)	 การน�ำคดีมาฟ้องในฐานะพลเมอืง (Citizen Standing) ในกรณท่ีี
เป็นการฟ้องคดเีพือ่ประโยชน์สาธารณะ ศาลสงูสดุของประเทศอนิเดยียอมให้สมาชิก
ของสาธารณะหรือของสังคมทีมี่ส่วนได้เสยีเพยีงพอ (sufficient interest) ชอบทีจ่ะ 
ยกขึ้นอ้างสิทธิต่าง ๆ เช่น สิทธิชุมชน หรือ สิทธิที่เป็นเรื่องเหนือประโยชน์ได้เสีย
ของปัจเจกชนคนใดคนหนึ่ง เป็นต้น เพื่อฟ้องคดีตามมาตรา 32 แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งสาธารณรัฐอินเดียได้ สิทธิเหล่านี้ไม่ได้เป็นประโยชน์อันชอบธรรมเฉพาะของ
บคุคลผูน้�ำคดมีาฟ้องเท่าน้ัน หากเกีย่วกับประโยชน์สาธารณะด้วย ซึง่มคีวามแตกต่าง 
จากการฟ้องคดใีนลกัษณะตัวแทนทีผู่ฟ้้องคดีเป็นผูอ้้างสทิธขิองตนเองในฐานะท่ีเป็น
พลเมอืงซึง่ได้รบัความเดือดร้อนเสยีหายในทางหนึง่ทางใดและเพราะมฐีานะพลเมอืง
ดังกล่าวนี้เองที่จ�ำต้องมีหน้าที่รักษาประโยชน์สาธารณะ 
	 	 	 	 ส�ำหรับการออกค�ำบงัคบัของศาล ศาลสงูสดุของประเทศอนิเดยีได้มี
อ�ำนาจการก�ำหนดมาตรการแก้ไขเยยีวยาในคดีของการฟ้องเพือ่ประโยชน์สาธารณะ
อยู่ 2 ลักษณะ คือ 
	 	 	 	 1)	 การแก้ไขเยียวยาโดยไม่ต้องมีสิทธิ (Remedies Without 
Rights) เป็นการตดัความเช่ือมโยงระหว่างสทิธแิละการแก่ไขเยยีวยาท่ีกล่าวไว้ข้างต้น  
โดยเฉพาะในการแก้ไขเยียวยาของศาลที่มาจากการมีค�ำส่ังระหว่างพิจารณา  
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โดยศาลสงูสุดของประเทศอินเดียก�ำหนดการแก้ไขเยยีวยาเบ้ืองต้นด้วยค�ำสัง่ระหว่าง
พิจารณา แม้จะยังไม่ได้วินิจฉัยถึงความมีอยู่จริงของสิทธิของผู้ท่ีจะได้รับการแก้ไข
เยียวยาและความรับผิดของเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐก่อนแต่อย่างใด  
	 	 	 	 2)	 การรับรองสิทธิโดยไม่ต้องได้รับการแก้ไขเยียวยา (Rights 
Without Remedies) เป็นกรณีที่ศาลสูงสุดของประเทศอินเดียยอมรับการมีสิทธิ
และรับรองสิทธิของผู้เสียหายแต่ไม่ได้ก�ำหนดการแก้ไขเยียวยาไว้เป็นรูปธรรม  
	 	 	 	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการฟ้องเพื่อประโยชน์สาธารณะจะเปิดโอกาส
ให้ประชาชนของประเทศอินเดียสามารถโต้แย้งสิทธิของตนต่อศาลรัฐธรรมนูญได้
โดยตรงก็ตาม แต่ก็ไม่สามารถให้ศาลสูงสุดออกค�ำบังคับให้รัฐและหน่วยงานของรัฐ
กระท�ำการตามหน้าทีข่องตนได้ กรณีการฟ้องคดดีงักล่าวเป็นเรือ่งการฟ้องเพือ่โต้แย้ง 
และปกป้องสทิธขิองสาธารณะมากกว่าทีจ่ะเป็นการฟ้องคดเีพือ่ให้รฐัหรอืหน่วยงาน
ของรัฐปฏิบัติหน้าที่
	 	 	 	 นอกจากน้ีในสาธารณรัฐอินเดียยังได้ก�ำหนดให้ประชาชนผู้ได้รับ 
ผลกระทบหรือได้รับความเสียหายจากการกระท�ำของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐสามารถด�ำเนินการฟ้องร้องฝ่ายปกครองเหล่านี้ได ้ต ่อศาลปกครอง  
โดยศาลปกครองของสาธารณรัฐอินเดียถือเป็นส่วนหนึ่งของระบบศาลยุติธรรม  
มีศาลสูงสุด (Supreme Court) เป็นศาลท่ีมีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาคด ี
ทั้งปวงไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา คดีรัฐธรรมนูญ และรวมถึงคดีทางปกครอง 
อีกด้วย ศาลปกครองของสาธารณรัฐอินเดียในปัจจุบันอยู่ภายใต้รัฐบัญญัติว่าด้วย 
ศาลปกครอง ค.ศ.1985 (Administrative Tribunals Act 1985) โดยรัฐบัญญัติ 
ฉบับนี้ออกตามความในมาตรา 323A ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย154 
ก�ำหนดให้รัฐบาลกลางและมลรัฐมีอ�ำนาจในการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนมาได้ 
เพ่ือท�ำหน้าทีเ่ป็นองค์กรตุลาการในการพจิารณาและวนิจิฉยัข้อพพิาททีเ่กีย่วข้องกับ
การจัดท�ำบริการสาธารณะโดยรัฐบาลกลาง หน่วยงานส่วนท้องถิ่น หน่วยงานอื่นๆ  

154	 Article 323A-1, Constitution of Republic of India 1949, “1. Parliament may,  
	 by law, provide for the adjudication or trial by administrative tribunals of  
	 disputes and complaints with respect to recruitment and conditions of service of  
	 persons appointed to public services and posts in connection with the affaires  
	 of the Union or of any State or of any local or other authority within the territory  
	 of India or under the control of the Government of India or of any corporation  
	 owned or controlled by the Government.”
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ของรัฐทั้งที่อยู ่ภายใต้การบังคับบัญชา หรือการก�ำกับดูแลโดยรัฐ ตลอดจน 
การจดัท�ำโดยองค์การมหาชน และให้มอี�ำนาจวนิจิฉยัชีข้าดข้อพพิาททีเ่กีย่วข้องกบั 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทางปกครองของหน่วยงาน
และเจ้าหน้าที่ของรัฐอีกด้วย 
	 	 	 	 ศาลปกครองประกอบไปด้วยประธานศาลปกครอง รองประธาน 
ศาลปกครอง และตุลาการศาลปกครองตามจ�ำนวนที่กฎหมายก�ำหนด โดยประธาน 
รองประธาน และตลุาการในศาลปกครองกลางจะได้รบัการแต่งตัง้โดยประธานาธบิดี
แห่งสาธารณรัฐอินเดีย และอาจได้รับการแต่งตั้งโดยผู้ว่าการมลรัฐในกรณีท่ีเป็น   
ตุลาการในศาลปกครองระดับมลรัฐนั้น ๆ155  
	 	 	 	 ศาลปกครองและคณะกรรมการท่ีมีอ�ำนาจในการวินิจฉัยชี้ขาด 
ข้อพิพาททางปกครองแห่งสาธารณรัฐอินเดียนั้นมีหลายประเภท อาจแบ่งออก 
ได้เป็น 7 ประเภทที่ส�ำคัญ156 ซึ่งแต่ละศาลและแต่ละชุดของคณะกรรมการ 
ต่างมีเขตอ�ำนาจและหน้าที่ที่แตกต่างกัน ได้แก่
	 	 	 	 (1)	 ศาลปกครองกลาง (Central Administrative Tribunal : CAT)  
เป็นศาลปกครองทีไ่ด้รับการจัดต้ังขึน้ใน ค.ศ.1985 โดยรัฐบญัญตัว่ิาด้วยศาลปกครอง 
ค.ศ.1985 ซ่ึงเป็นกฎหมายที่ให้อ�ำนาจแก่รัฐบาลกลางและรัฐบาลแห่งมลรัฐใน
การจัดต้ังศาลปกครองขึ้นมาภายใต้เขตหรือพื้นที่ความรับผิดชอบของตนเองได้  
และสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียในมาตรา 323A ท่ีได้ก�ำหนด 
และให้อ�ำนาจแก่รัฐบาลไว้ด้วย157 แนวคิดในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมานั้น 
ก็เพื่อช่วยอ�ำนวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชนโดยอยู่บนพื้นฐานของการได้รับ 
การพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม สะดวก รวดเร็ว และไม่เสียค่าใช้จ่ายมากเกินไป 

155	 Abhishek Kumar Jha, « Administrative tribunals of India: a study in the light of  
	 decided cases, » The report of National University of Study and Research in Law,  
	 Ranchi: India, 2017, p. 5.
156	 Abhishek Kumar Jha, « Administrative tribunals of India: a study in the light of  
	 decided cases, » The report of National University of Study and Research in Law,  
	 Ranchi: India, 2017, p. 6-8.
157	 Article 323A-2, Constitution of Republic of India 1949, “2. A law made under  
	 clauses (1) may-
		  a.	 Provide for the establishment of an administrative tribunal for the Union  
	 and a separate administrative tribunal for each State or for two or more States;”
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	 	 	 	 ศาลปกครองกลางเป็นศาลทีม่เีขตอ�ำนาจในการพจิารณาคดีปกครอง
ทั้งปวง (ซึ่งมิใช่คดีปกครองพิเศษที่อยู่ภายใต้อ�ำนาจการพิจารณาของศาลปกครอง
และของคณะกรรมการเฉพาะที่จะกล่าวต่อไปในประเภทที่ 2 ถึงประเภทที่ 7)  
ทีเ่กิดข้ึนภายในรฐักลาง ศาลปกครองกลางอยูใ่นล�ำดบัเดยีวกบัศาลสงู (High Court) 
อันมีลักษณะเป็นศาลอุทธรณ์ ซึ่งหากคู่กรณีไม่พอใจในค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง
กลางสามารถที่จะฎีกาค�ำวินิจฉัยต่อไปได้ยังศาลสูงสุดแห่งรัฐ (Supreme Court 
of India) นอกจากนี้ในแต่ละมลรัฐอาจมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนประจ�ำมลรัฐ
ของตนเองก็ได้ โดยมีเขตอ�ำนาจในการระงับข้อพิพาททางปกครองทั้งปวงที่เกิดขึ้น
ภายในมลรัฐนั้น
	 	 	 	 (2)	 ศาลอทุธรณ์ว่าด้วยการศุลกากรและสรรพสามิต (Customs and 
Excise Revenue Appellate Tribunal : CERAT) เป็นศาลปกครองลักษณะหนึ่ง 
ที่มีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาคดีทางปกครองทั้งปวงท่ีเกี่ยวกับการจัดหารายได ้
ของประเทศทั้งทางด้านสรรพสามิตและทางด้านการศุลกากร โดยได้รับการจัดตั้ง 
ขึ้นใน ค.ศ.1986 โดยรัฐบัญญัติว่าด้วยการศุลกากรและสรรพสามิต ค.ศ.1986  
มีสถานะเป็นศาลปกครองอุทธรณ์ซ่ึงหากคู ่กรณีไม่พอใจในค�ำวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองสามารถที่จะฎีกาค�ำวินิจฉัยต่อไปได้ยังศาลสูงสุดแห่งรัฐ
	 	 	 	 (3)	 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทว่าด้วยการเลือกตั้ง (Election  
Commission: EC) มีลักษณะเป็นคณะกรรมการที่มีอ�ำนาจเฉพาะในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีที่เกี่ยวข้องกับการเลือกตั้ง โดยเฉพาะการจัดสรรปันส่วนให้แก่
พรรคการเมืองต่างๆ ตลอดจนมีอ�ำนาจวินิจฉัยคดีอื่นๆ ท่ีเก่ียวเนื่องกับการเลือก
ตั้งเป็นการเฉพาะ มีสถานะเป็นคณะกรรมการระดับอุทธรณ์ซ่ึงหากคู่กรณีไม่พอใจ 
ในค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการสามารถที่จะฎีกาค�ำวินิจฉัยต่อไปได้ยังศาลสูงสุด
แห่งรัฐ
	 	 	 	 (4)	 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทว่าด้วยการแลกเปลี่ยนเงิน
ตรา (Foreign Exchange Regulation Appellate Board: FERAB) มีลักษณะ
เป็นคณะกรรมการที่มีอ�ำนาจเฉพาะในการพิจารณาและวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท 
ที่เกี่ยวเน่ืองกับการฝ่าฝืนหรือการไม่เคารพต่อหลักเกณฑ์ว่าด้วยการแลกเปลี่ยน 
สกุลเงินระหว่างประเทศ คณะกรรมการได้รับการจัดตั้งขึ้นใน ค.ศ.1973 โดยรัฐ
บัญญัติว่าด้วยการแลกเปลี่ยนเงินตรา ค.ศ.1973 มีสถานะเป็นคณะกรรมการ 
ระดบัอทุธรณ์ซ่ึงหากคู่กรณีไม่พอใจในค�ำวนิิจฉัยของคณะกรรมการสามารถท่ีจะฎกีา
ค�ำวินิจฉัยต่อไปได้ยังศาลสูงสุดแห่งรัฐ
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	 	 	 	 (5) 	ศาลภาษี (Income Tax Appellate Tribunal) เป็น 
ศาลปกครองประเภทหนึ่งซึ่งได้รับการจัดตั้งขึ้นใน ค.ศ.1961 โดยรัฐบัญญัติว่าด้วย
ภาษ ีค.ศ.1961 มเีขตอ�ำนาจในการพจิารณาและวนิจิฉยัข้อพพิาท ทัง้ปวงทีเ่กีย่วข้อง
กับการจัดเก็บภาษี โดยเฉพาะกรณีที่ประชาชนผู้มีหน้าท่ีเสียภาษีไม่พึงพอใจต่อ 
การถูกประเมินภาษีตามอัตราหรือจ�ำนวนที่คณะกรรมการจัดเก็บภาษีแห่งรัฐ 
ได้ก�ำหนดมา โดยสามารถยื่นค�ำฟ้องต่อศาลภาษีได้ ศาลภาษีมีลักษณะเป็น 
ศาลปกครองชั้นต้นซึ่งได้รับการจัดต้ังขึ้นในหลายมลรัฐและหลายจังหวัดภายใน
ประเทศ หากคู่กรณีไม่พอใจในค�ำวินิจฉัยของศาลภาษีชั้นต้นสามารถอุทธรณ์ต่อ 
ศาลภาษีอทุธรณ์ได้ และสามารถฎกีา ค�ำวนิจิฉยัต่อไปยงัศาลสงูสดุแห่งรฐัได้อกีด้วย
	 	 	 	 (6)	 ศาลรถไฟ (Railway Rates Tribunal) มีลักษณะเป็น 
ศาลปกครองประเภทหน่ึง ซึง่ได้รบัการจดัต้ังข้ึนเมือ่ ค.ศ.1989 โดยรฐับัญญตัว่ิาด้วย
การรถไฟแห่งสาธารณรัฐอินเดีย ค.ศ.1989 มีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาข้อพิพาท
ตามค�ำร้องของประชาชนทีไ่ม่ได้รับความเป็นธรรมจากการปฏบิตัหิน้าทีข่องผูบ้รหิาร
และพนักงานการรถไฟ ทัง้ในส่วนว่าด้วยการถกูเลอืกปฏิบตัหิรอืการก�ำหนดอตัราค่า
บริการที่ไม่เป็นธรรม ตลอดจนการก�ำหนดอัตราค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการอื่น ๆ  
ของการรถไฟโดยปราศจากความยติุธรรม ศาลรถไฟมีสถานะเป็นศาลปกครองระดบั
อุทธรณ์ซึ่งหากคู่กรณีไม่พอใจในค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองกลางสามารถท่ีจะฎีกา
ค�ำวินิจฉัยต่อไปได้ยังศาลสูงสุดแห่งรัฐ
	 	 	 	 (7)	 ศาลอุตสาหกรรม (Industrial Tribunal) มีลักษณะเป็น 
ศาลปกครองประเภทหนึง่ซึง่ได้รบัการจดัตัง้ขึน้เมือ่ ค.ศ.1947 โดยรฐับญัญตัว่ิาด้วย 
การระงับข้อพิพาททางด้านอุตสาหกรรม ค.ศ.1947 มีเขตอ�ำนาจในการระงับ 
ข้อพิพาทต่าง ๆ  ทัง้ท่ีเกดิขึน้ในรฐักลางและในมลรัฐต่าง ๆ  ซึง่เป็นข้อพพิาทเก่ียวเนือ่ง 
กับการจ้างงานและการคุ้มครองแรงงาน เช่น การก�ำหนดอัตราค่าจ้าง การก�ำหนด
ระยะเวลาและวิธีการจ่ายค่าจ้าง การก�ำหนด ค่าชดเชยกรณีลูกจ้างประสบอุบัติเหตุ 
การก�ำหนดชั่วโมงการท�ำงาน การก�ำหนดสิทธิและสวัสดิการต่าง ๆ ตลอดจน 
การลาออกจากงาน เป็นต้น ศาลอุตสาหกรรมมีสถานะเป็นศาลปกครองในระดับ
อุทธรณ์ซึ่งหากคู่กรณีไม่พอใจในค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองสามารถฎีกาค�ำวินิจฉัย
ต่อไปได้ยังศาลสูงสุดแห่งรัฐ

-20-0282(001)P4.indd   122 30/7/2563 BE   16:46



สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
123

ประเภทของศาลและคณะกรรมการปกครองแห่งสาธารณรัฐอินเดีย

	 	 	 	 ภายหลังที่มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นโดยเฉพาะการจัดตั้ง 
ศาลปกครองกลางใน ค.ศ.1985 ท�ำให้เขตอ�ำนาจของศาลในสาธารณรัฐอินเดีย
เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ ศาลยุติธรรมอื่น เช่น ศาลคดีแพ่ง ศาลคดีอาญา เป็นต้น  
แต่เดิมเคยมีเขตอ�ำนาจในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีทางปกครองก็ต้องด�ำเนินการ 
ถ่ายโอนคดีทางปกครองต่าง ๆ ให้มาอยู่ภายใต้เขตอ�ำนาจของศาลปกครองที่ถูก 
จัดตั้งขึ้น ดังค�ำวินิจฉัยศาลปกครองที่เคยช้ีขาดไว้ใน ค.ศ.1992158 รวมท้ัง 
คดีปกครองใด ๆ ที่มีลักษณะเฉพาะ เช่น คดีปกครองที่พิพาทเกี่ยวกับการเรียก
ร้องสิทธิและสวัสดิการของลูกจ้างก็ต้องถ่ายโอนมาที่ศาลอุตสาหกรรมที่มีลักษณะ
เป็นศาลปกครองประเภทหนึ่งแทน เป็นต้น ท้ังนี้ตามค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง
ใน ค.ศ.1986159   

158	 Union of India V. Deep Chand Pandey, (1992) 4 SCC 432
159	 Kaptan Singh V. Union of India, (1986) 4 SLR 545 (Del)
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	 	 	 	 นอกจากนี้ศาลปกครองได้เคยมีค�ำวินิจฉัยที่กล่าวถึงเขตอ�ำนาจของ
ศาลไว้ใน ค.ศ.1987 ว่าศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท
เกี่ยวกับคดีปกครองทั้งปวง ซึ่งรวมถึงการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายล�ำดับรองที่เกี่ยวข้อง อีกทั้งศาลปกครองมิใช่ศาลที่มีลักษณะเป็นส่วน
เสริมของศาลยุติธรรมอื่น ๆ หากแต่ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ�ำนาจอย่างสมบูรณ ์
เทียบเท่ากับศาลสูงประเภทหนึ่ง (High Court)160 และสอดคล้องกับค�ำวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองใน ค.ศ.2006 ที่วินิจฉัยว่า ศาลปกครองกลางเป็นศาลท่ีได้รับ 
การจัดตั้งขึ้นภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย มาตรา 
323A และมีสถานะหรือเขตอ�ำนาจเช่นเดียวกับศาลสูงหรือศาลในระดับอุทธรณ์
ของประเทศ161 
	 	 	 	 ศาลปกครองของสาธารณรัฐอินเดียยังมีเขตอ�ำนาจในการพิจารณา
วนิจิฉยักรณอีืน่ ๆ  ได้แก่ อ�ำนาจในการควบคุมตรวจสอบความไม่ชอบด้วยรฐัธรรมนญู
เก่ียวกับสถานะหรือบทบัญญัติของกฎหมายในล�ำดับรองซ่ึงอาจจะมีบทบัญญัต ิ
บางข้อหรือบางมาตราของกฎหมายล�ำดับรองท่ีขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ  
ศาลปกครองมีอ�ำนาจในการวินิจฉัยว่าสถานะทางกฎหมายว่าหน่วยงานใดมี
สถานะเป็นฝ่ายปกครองตามที่ก�ำหนดนิยามไว้ในมาตรา 12 ของรัฐบัญญัติว่าด้วย 
ศาลปกครอง ค.ศ.1985 ศาลปกครองมีอ�ำนาจในการวินิจฉัยคดีบางประเภทท่ีมี
ปัญหาในทางกฎหมายว่าอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลปกครองหรือไม่ ดังกรณีที่เคยม ี
การชี้ขาดไว้ใน ค.ศ.1986162 นอกจากน้ีศาลปกครองยังมีอ�ำนาจท่ีจะสั่งลงโทษ 
ด้วยมาตรการต่างๆ การให้บคุคลออกจากต�ำแหน่ง รวมถงึ การออกค�ำสัง่ในรปูแบบ
อื่น ๆ ได้อีกด้วย

160	 Sampat Kumar, SP V. Union of India, (1987) 1 ATR 34
161	 Union of India V. K D Batish, (2006) AIR 2006 SC 789
162	 Om Prakash Pathak V. Union of India, (1986) 4 SLR 251
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	 	 	 	 สถานะและผลผกูพนัแห่งค�ำวนิจิฉยัของศาลปกครองนัน้ย่อมผกูพนั 
คู ่กรณีที่จะต้องเคารพและปฏิบัติตามค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองในลักษณะ
เดียวกันกับที่ต้องเคารพและปฏิบัติตามค�ำพิพากษาของศาลสูงแห่งรัฐ ในกรณีนี้
ศาลปกครองได้เคยตัดสินไว้ใน ค.ศ.1987 ว่า การออกกฎหมายใด ๆ ที่มีลักษณะ
เป็นการยกเลิกค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองย่อมกระท�ำมิได้ ดังน้ันการท่ีรัฐบาลของ
นาย Andhra Pradesh ได้ออกกฎหมายแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ในมาตรา 371D(5) อันถือเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ 32 ของประเทศ 
ใน ค.ศ.1973 นั้น ท�ำให้บทบัญญัติแห่งมาตราดังกล่าวมีผลเป็นการแก้ไขหรือ 
ท�ำให้เสียไปซึ่งค�ำสั่งหรือค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง ดังนี้การแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญในมาตราดังกล่าวนี้ย่อมกระท�ำมิได้ ถือเป็นการฝ่าฝืนต่อหลักการ 
พื้นฐานแห่งกฎหมาย และไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ163 
	 	 	 	 จะเห็นได้ว่าแม้รัฐธรรมนูญและบทบัญญัติแห่งกฎหมายต่าง ๆ  
ที่เกี่ยวข้องจะเปิดโอกาสให้ประชาชนของสาธารณรัฐอินเดียสามารถโต้แย้งและ 
รักษาสิทธิของตนอันสืบเนื่องมาจากการกระท�ำของฝ่ายปกครองต่อศาลปกครอง
ได้ก็ตาม แต่ประชาชนก็ไม่สามารถฟ้องศาลปกครองเพ่ือให้รัฐหรือหน่วยงานของ
รัฐกระท�ำการตามหน้าที่ของตนดังที่ปรากฏในมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทยได้ กรณีการฟ้องคดีข้างต้นเป็นการฟ้องเพือ่โต้แย้งและปกป้องสทิธิ
ของตนเองมากกว่าทีจ่ะเป็นการฟ้องคดีเพือ่ให้รฐัหรอืหน่วยงาน ของรฐัปฏบัิตหิน้าที่
	 4.2.2		 สาธารณรัฐเกาหล ี
	 สาธารณรัฐเกาหลี (Republic of Korea) หรือเรียกกันโดยทั่วไปว่าประเทศ
เกาหลีใต้น้ันในปัจจุบันได้ใช้รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1948 แก้ไขเพิ่มเติมครั้งล่าสุด 
เมื่อ ค.ศ.1987 ซึ่งได ้ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐที่พึงกระท�ำให้แก่ประชาชนไว้ 
หลายประการ ทั้งที่ก�ำหนดไว้ในหมวดท่ัวไปและในหมวดว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ 
ของพลเมือง ในที่นี้จะแบ่งการศึกษาออกเป็น 2 หัวข้อที่ส�ำคัญ ได้แก่ ศึกษาข้อมูล
พืน้ฐานทัว่ไปของสาธารณรฐัเกาหลโีดยเน้นศึกษาระบบกฎหมายและองค์กรตลุาการ
เป็นส�ำคัญ และศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณเกาหลีที่บัญญัต ิ
เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ

163	 Sambamurthy V. State of Andhra Pradesh, (1987) I SCC 386

-20-0282(001)P4.indd   125 30/7/2563 BE   16:46



ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์126

	 สาธารณรัฐเกาหลหีรอืประเทศเกาหลใีต้เป็นหนึง่ในประเทศเอเชยีทีต่ัง้อยูใ่น
เอเชียตะวันออกบนคาบสมุทรเกาหลี ปกครองประเทศด้วยระบอบประชาธิปไตย
โดยมีประธานาธิบดีเป็นประมุขของประเทศซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน และในขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็มีสถานะเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร 
ด้วย ประธานาธบิดจีะแต่งตัง้นายกรฐัมนตรซีึง่ผ่านความเหน็ชอบจากรฐัสภาเพือ่มา
เป็นผู้ช่วยของตนและเป็นหัวหน้ารัฐบาลในการบริหารประเทศ สาธารณรัฐเกาหลี 
ในปัจจุบันแบ่งเขตการปกครองออกเป็น 9 จังหวัด และ 6 เขตการปกครอง
	 ส�ำหรับชนชาติเกาหลีนั้นก ่อนสงครามโลกครั้งที่สองมีเพียงรัฐเดียว  
แต่ภายหลังสงครามโลกคร้ังที่สองสิ้นสุดลง ประเทศสหรัฐอเมริกาได้เข้าควบคุม
ทางดินแดนบริเวณตอนใต้ของคาบสมุทรเกาหลี ในขณะท่ีคาบสมุทรเกาหลี 
ทางตอนเหนือถูกควบคุมโดยประเทศสหภาพโซเวียตโดยใช้เส้นขนานละติดจูด
ที่ 38 องศาเป็นตัวแบ่งเขตแดน ในช่วงเวลาดังกล่าวได้มีความพยายามหลายครั้ง 
ในการรวมดินแดนทั้งตอนเหนือและตอนใต้เข้าด้วยกันให้เป็นรัฐเดียวและมี
เอกภาพที่แท้จริง แต่ในช่วงที่เกิดสงครามเย็นประเทศสหรัฐอเมริกาได้ส่งกองก�ำลัง 
เข้าคุ้มกันดินแดนบริเวณตอนใต้ของคาบสมุทรเกาหลีเพื่อต่อต้านลัทธิคอมมิวนิสต์
ที่จะเข้ามาทางตอนเหนือ ผลจากกรณีดังกล่าวจึงท�ำให้เกิดการแยกดินแดน 
ออกเป็นสองประเทศอย่างชัดเจนเมื่อ พ.ศ.2491 กลายเป็นสองประเทศท่ีมี 
ระบอบการปกครองและระบบเศรษฐกจิแตกต่างกันอย่างสิน้เชิง กล่าวคอื สาธารณรฐั
เกาหล ี(เกาหลีใต้) มรีะบอบการปกครองและระบบเศรษฐกจิแบบเสรปีระชาธปิไตย 
ในขณะที่สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนเกาหลี (เกาหลีเหนือ) มีระบอบ 
การปกครองและระบบเศรษฐกิจแบบคอมมิวนิสต์ อย่างไรก็ตามมีการผลักดัน
และความพยายามหลายครั้งในการรวมชาติเกาหลีให้เป็นหน่ึงเดียวซ่ึงด�ำเนินการ 
มาอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน
	 ส�ำหรับสถาบันทางการเมืองหรือองค์กรผู้ใช้อ�ำนาจอธิปไตยท่ีส�ำคัญของ
ประเทศ แบ่งออกเป็น 3 องค์กรใหญ่ ได้แก่ รฐับาลเป็นผูใ้ช้อ�ำนาจบรหิารและพัฒนา
ประเทศ รัฐสภาเป็นองค์กรนิติบัญญัติท�ำหน้าที่ในการตรากฎหมาย ซึ่งมีลักษณะ
เป็นรูปแบบสภาเดียวโดยสมาชิกมาจากการเลือกตั้งโดยตรงเป็นส่วนใหญ่ และ 
บางส่วนมาจากการแต่งตั้งโดยจัดสรรตามสัดส่วนของพรรคการเมืองท่ีได้รับ 
การเลือกตั้ง (party list) และศาลท�ำหน้าท่ีเป็นองค์กรตุลาการตัดสินวินิจฉัย 
ข้อพิพาทต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น 
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	 ระบบขององค์กรตุลาการของสาธารณรัฐเกาหลีนั้นมีศาลอยู่สองประเภท  
คือ ศาลยุติธรรม และศาลรัฐธรรมนูญ โดยศาลยุติธรรมประกอบด้วยสามช้ันศาล 
ได้แก่ ศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา มีประธานศาลฎีกาเป็นประมุขของ
องค์กรตุลาการซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีและผ่านความเห็นชอบจาก
รัฐสภา ศาลยุติธรรมมีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาคดีโดยทั่วไปและกระบวนการ
พิจารณาคดีต้องกระท�ำโดยเปิดเผย ยกเว้นคดีท่ีเก่ียวข้องกับความมั่นคงของชาติ 
หรือความปลอดภัย ความสงบเรียบร้อยของประเทศอาจพิจารณาโดยลับได้ 
	 ส�ำหรับศาลรัฐธรรมนูญนั้นเป็นศาลที่มีเขตอ�ำนาจเฉพาะ ได้รับการบัญญัติ
โครงสร้างและอ�ำนาจหน้าที่ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีในหมวดท่ี 6  
ว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ (Chapter VI : The Constitutional court) จ�ำนวน  
3 มาตรา ตั้งแต่มาตรา 111 ถึงมาตรา 113 ประกอบด้วยตุลาการทั้งหมด 9 นาย  
ซึ่งได้รับการแต่งต้ังจากประธานาธิบดี นอกจากนี้รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดที่มา 
ของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไว้เป็นเกณฑ์ขั้นต�่ำ  โดยก�ำหนดให้ตุลาการสามนาย 
ต้องมาจากการคัดเลือกและเสนอช่ือโดยรัฐสภา และตุลาการอีกสามนาย 
ต้องมาจากการคัดเลือกโดยศาลยุติธรรมและได้รับการแต่งตั้งโดยประธานศาลฎีกา  
ส่วนอีกสามนายไม่ได้ก�ำหนดที่มาไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด  
ประธานศาลรฐัธรรมนญูจะมาจากการเลอืกกนัเองของตลุาการและได้รบัการแต่งตัง้
โดยประธานาธบิดีทีผ่่านความเหน็ชอบจากรฐัสภา164 ตลุาการศาลรฐัธรรมนญูมวีาระ
การด�ำรงต�ำแหน่งคราวละ 6 ปี และอาจได้รับการเลือกอีกวาระหนึ่ง รัฐธรรมนูญ
ก�ำหนดให้ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญทุกนายควรมีความเป็นกลางทางการเมือง 
และไม่ยุ่งเกี่ยวกับกิจกรรมใดๆ ทางการเมือง ส่วนการสิ้นสุดความเป็นตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญนั้นอาจสิ้นสุดลงได้ใน 3 กรณี คือ ถูกถอดถอนออกจาก 
ต�ำแหน่ง (impeachment) ต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุก หรือถูกลงโทษในเหตุ 
ความผิดที่ร้ายแรง165 

164	 Article 111, Constitution of Korea 1948
165	 Article 112, Constitution of Korea 1948
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	 ส�ำหรับประเภทคดีที่อยู ่ภายใต้เขตอ�ำนาจในการพิจารณาพิพากษา 
ของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีแบ่งได้เป็น 4 ประเภท166 ได้แก่  
คดีว่าด้วยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย คดีถอดถอนผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง  
คดยีบุพรรคการเมอืง และคดทีีเ่กีย่วกบัปัญหาความขดัแย้งในอ�ำนาจหน้าท่ีระหว่าง
หน่วยงานกลางของรฐัด้วยกนัเอง ระหว่างหน่วยงานกลางของรฐักบัองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง
	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีได้รับการประกาศใช้คร้ังแรกเมื่อ 
วันที่ 17 กรกฎาคม ค.ศ.1948 และเป็นฉบับท่ีใช้มาจนถึงปัจจุบันโดยไม่มี 
การยกเลิก แต่มีการแก้ไขเพิ่มเติมทั้งหมด 10 ครั้ง โดยครั้งล่าสุดมีการแก้ไขเพิ่มเติม 
เมื่อ ค.ศ.1987 รัฐธรรมนูญประกอบไปด้วย 10 หมวด ได้แก่ หมวดทั่วไป (general  
provisions) หมวดว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของพลเมือง (rights and duties of  
citizens) หมวดว่าด้วยรฐัสภา (the national assembly) หมวดว่าด้วยฝ่ายบรหิาร  
(the executive) หมวดว่าด้วยองค์กรตุลาการ (the courts) หมวดว่าด้วย 
ศาลรัฐธรรมนูญ (the constitutional court) หมวดว่าด้วยการจัดการเลือกตั้ง  
(election management)   หมวดว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถ่ิน (local  
autonomy) หมวดว่าด้วยเศรษฐกิจ (the economy) และหมวดว่าด้วยการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (amendments to the constitution)
	 ส�ำหรบัหมวดทีส่องว่าด้วยสทิธแิละหน้าทีข่องพลเมอืงนัน้ปรากฏการรบัรอง
สิทธิและหน้าท่ีที่ส�ำคัญของประชาชนไว้ต้ังแต่มาตรา 10 ถึงมาตรา 39 ซ่ึงเป็น 
การรับรองสิทธิเสรีภาพและก�ำหนดหน้าที่ให้แก่พลเมืองไว้หลายประการ เช่น  
การรับรองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของแต่ละบุคคล การรับรองความเสมอภาค
ต่อหน้ากฎหมาย การรับรองสิทธิเสรีภาพในการอยู่อาศัยและการเคลื่อนย้าย  
การรบัรองสทิธส่ิวนบคุคล การรบัรองเสรภีาพในการนบัถือศาสนา การก�ำหนดหน้าที่
ในการเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย การก�ำหนดหน้าที่ในการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม
และศิลปวัฒนธรรมของชาติ เป็นต้น

166	 Article 111, Constitution of Korea 1948
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				    4.2.2.1	 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
	 	 	 	 เมือ่พจิารณาบทบญัญติัของรฐัธรรมนญูแห่งสาธารณรฐัเกาหลแีล้วมี
ลกัษณะการบญัญตัคิล้ายคลงึกนักบัรฐัธรรมนญูของประเทศอืน่ๆ คอื ไม่ปรากฏการ
ตราหมวดว่าด้วยหน้าที่ของรัฐไว้โดยตรงดังเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
แต่เมื่อพิจารณาเข้าไปถึงเนื้อหาของบทบัญญัติในแต่ละมาตราพบว่าหน้าท่ีของรัฐ
ถูกก�ำหนดไว้ใน 2 หมวดที่ส�ำคัญ คือ หมวดที่หนึ่งว่าด้วยบททั่วไปและหมวดที่สอง
ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของพลเมือง 
							       4.2.2.1.1	 หน้าที่ของรัฐที่ปรากฏในหมวดทั่วไป
	 	 	 	 	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีประกอบไปด้วย  
10 หมวดทีส่�ำคญั โดยในหมวดแรกคอืหมวดว่าด้วยบททัว่ไป (general provisions) 
มทีัง้ส้ิน 9 มาตรา กล่าวถงึหลกัการพืน้ฐานทีส่�ำคัญของประเทศ ไม่ว่าจะเป็นระบอบ
การปกครองประเทศ ความเป็นชาติ อาณาเขตของประเทศ นโยบายความสงบ 
แห่งชาต ิกองทพัแห่งชาติ การท�ำข้อตกลงหรอืพนัธกรณรีะหว่างประเทศ สถานะและ
หน้าทีข่องหน่วยงานรัฐ พรรคการเมอืง และการอนรุกัษ์วฒันธรรมและมรดกของชาติ  
โดยทั้งเก้ามาตรานี้ได้ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐเอาไว้หลายประการ ได้แก่ หน้าที่ของรัฐ 
ในการปกป้องพลเมือง ถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 2 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
เกาหลี167 ที่ก�ำหนดให้ การพิทักษ์คุ้มครองพลเมืองเกาหลีใต้ที่อาศัยอยู่ต่างประเทศ
พึงเป็นหน้าที่ของรัฐซึ่งบัญญัติไว้ในกฎหมาย ส่วนเรื่องนโยบายความสงบแห่งชาติ 
ถูกก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐในการสร้างความเป็นปึกแผ่นและความสงบ  
ถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 4 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี168 ที่ก�ำหนดให้ 
สาธารณรัฐเกาหลีหรือรัฐ (เกาหลีใต้) พึงหาวิธีการสร้างความเป็นปึกแผ่น พึงให้เกิด
การรวมชาติ และพึงท�ำให้นโยบายการรวมชาติเกิดข้ึนได้ด้วยความสงบบนพ้ืนฐาน
ของระบอบการปกครองแบบประชาธปิไตยอนัเป็นระบอบการปกครองเดยีวของชาติ

167	 Article 2, Constitution of Korea 1948 “It shall be the duty of the State to protect  
	 citizens residing abroad as prescribed by law.”
168	 Article 4, Constitution of Korea 1948 “The Republic of Korea shall seek unification  
	 and shall formulate and carry out a policy of peaceful unification based on the  
	 free democratic basic order.” 
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	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรับหน้าที่ของรัฐในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกองทัพและ
ความสงบก�ำหนดให้รฐัมหีน้าท่ีรกัษาความสงบในระดับระหว่างประเทศ ถูกบัญญตัไิว้
ในมาตรา 5 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี169 โดยก�ำหนดให้ สาธารณรัฐเกาหลี
หรือรัฐ (เกาหลีใต้) พึงพยายามรักษาความสงบในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ
และควรจะปฏิเสธการก่อให้เกิดสงครามที่มีความรุนแรง นอกจากนี้กองทัพพึง
ทุ่มเทเพื่อรักษาไว้ซึ่งความสงบของชาติอันเป็นหน้าที่ที่ส�ำคัญ และมีหน้าที่รักษาไว้ 
ซึ่งดินแดนของประเทศ อีกทั้งควรวางตัวเป็นกลางทางการเมือง นอกจากนี้หน้าท่ี
ของรัฐยังขยายไปถึงหน่วยงานและเจ้าหน้าที่รัฐที่จะต้องปฏิบัติต่อประชาชนด้วย 
โดยรัฐธรรมนูญก�ำหนดใหเ้ป็นหน้าที่ของรัฐในการให้บริการแก่ประชาชน บัญญัติ
ไว้ในมาตรา 7 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี170 ท่ีก�ำหนดให้ หน่วยงานและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งหลายควรให้บริการแก่ประชาชนทุกคนภายในประเทศอย่าง 
เสมอภาคกันและพึงเป็นผู้รับผิดชอบต่อประชาชนด้วย 
	 	 	 	 	 	 	 และหน้าที่ที่ส�ำคัญของรัฐอีกประการ คือ หน้าท่ีในการ
อนุรักษ์วฒันธรรมและมรดกของชาต ิถกูบญัญติัไว้ในมาตรา 9 ซึง่เป็นมาตราท้ายสดุ 
ในหมวดแรกของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี171 ท่ีก�ำหนดให้ รัฐพึงมุ่งมั่น 
ทีจ่ะรักษาและพัฒนาซึง่มรดกทางวฒันธรรมและยกระดบัคุณค่าของศลิปวฒันธรรม
อันเป็นเอกลักษณ์ของชาติ

169	 Article 5, Constitution of Korea 1948 “The Republic of Korea shall endeavor to  
	 maintain international peace and shall renounce all aggressive wars.
		  The Armed Forces shall be charged with the sacred mission of national  
	 security and the defense of the land and their political neutrality shall be  
	 maintained. 
170	 Article 7, Constitution of Korea 1948 “All public officials shall be servant of the  
	 entire people and shall be responsible to the people.”
171	 Article 9, Constitution of Korea 1948 “The State shall strive to sustain and develop  
	 the cultural heritage and to enhance national culture.”
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							       4.2.2.1.2	 หน้าที่ของรัฐที่ปรากฏในหมวดว่าด้วย 
สิทธิและหน้าที่ของพลเมือง
	 	 	 	 	 	 	 นอกจากหน้าที่ของรัฐหลายประการท่ีปรากฏในหมวด
ทัว่ไปซ่ึงเป็นหมวดแรกหรือหมวดพืน้ฐานของรฐัธรรมนญูแห่งสาธารณรัฐเกาหลแีล้ว  
หน้าที่ของรัฐยังถูกก�ำหนดขึ้นอีกจ�ำนวนมากในหมวดที่สองว่าด้วยสิทธิและหน้าที่
ของพลเมือง (rights and duties of citizens) ซึ่งมีทั้งสิ้น 30 มาตรา ตั้งแต ่
มาตรา 11 ถึงมาตรา 39 ที่ได้รับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชน  
และในขณะเดียวกันก็ก�ำหนดหน้าที่ที่ประชาชนพึงท�ำให้แก่รัฐด้วย ในการส่งเสริม
ให้สิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดผลขึ้นได้จริงหรือเป็นเกิดผลเป็นรูปธรรมนั้น 
ต้องอาศัยกลไกในการช่วยเหลือและสนับสนุนจากรัฐ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
เกาหลีจงึได้ก�ำหนดให้รฐัมหีน้าทีห่ลายประการ โดยบัญญตัคิวบคูไ่ปกบัสทิธ ิเสรภีาพ 
และหน้าที่ของประชาชนในแต่ละประเภท ได้แก่ หน้าท่ีของรัฐในการคุ้มครอง 
สิทธิมนุษยชนให้แก่ประชาชน ถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 10 รัฐธรรมนูญแห่ง 
สาธารณรัฐเกาหลี172 ที่ก�ำหนดให้ พลเมืองทุกคนได้รับการรับรองในคุณค่าและ 
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของตนเอง รวมถึงสิทธิในการที่จะมีความสุขในชีวิต อีกทั้ง 
พึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะยืนยันและประกันสิทธิมนุษยชนอันเป็นสิทธิพื้นฐานให้แก่
ประชาชนที่จะไม่ถูกล่วงละเมิดในสิทธิดังกล่าวของแต่ละบุคคลอีกด้วย 
	 	 	 	 	 	 	 ส�ำหรับสิทธิในการร้องเรียนหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ 
ของรฐัน้ันถอืเป็นสทิธปิระการหนึง่ของประชาชนทีไ่ด้รบัการรบัรองไว้ในรฐัธรรมนญู 
ในขณะเดียวกันก็ถูกก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่ต้องตรวจสอบเรื่องร้องเรียนของ
ประชาชนดงักล่าวด้วย บญัญตัไิว้ในมาตรา 26 รฐัธรรมนญูแห่งสาธารณรฐัเกาหลี173  

172	 Article 10, Constitution of Korea 1948 “All citizen shall be assured of human worth  
	 and dignity and have the right to pursue happiness. It shall be the duty of the  
	 State to confirm and guarantee the fundamental and inviolable human rights of  
	 individuals.”
173	 Article 26, Constitution of Korea 1948 “All citizens shall have the right to petition  
	 in writing to any governmental agency as prescribed by law.
		  The State shall be obligated to examine all such petitions.”
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ที่ก�ำหนดว่า พลเมืองเกาหลีใต้ทุกคนมีสิทธิที่จะยื่นค�ำร้องเรียนเป็นหนังสือหรือ 
เป็นลายลกัษณ์อกัษรต่อหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องตามทีก่ฎหมายก�ำหนด และเป็น
หน้าที่ของรัฐที่ควรจะต้องพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค�ำร้องเรียนนั้น   
ในกรณีท่ีประชาชนได้รับความเสียหายอันเน่ืองมาจากการกระท�ำของหน่วยงาน 
หรือเจ้าหน้าที่รัฐก็มีสิทธิตามรัฐธรรมนูญที่จะเรียกร้องค่าเสียหายได้ โดยถือเป็น
หน้าที่ของรัฐในการพิจารณาและชดเชยความเสียหายดังกล่าวด้วย หน้าที่ของรัฐ
ประการน้ีถูกบัญญัติไว้ในวรรคแรกของมาตรา 29 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
เกาหลี174 ที่ก�ำหนดว่า ในกรณีที่บุคคลใดได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจาก 
การกระท�ำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของเจ้าหน้าที่รัฐซึ่งกระท�ำไปในขอบเขตอ�ำนาจ
หน้าที่ บุคคลนั้นสามารถเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนเพื่อชดเชยความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นจากรัฐหรือหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องได้ ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  
ในกรณนีีเ้จ้าหน้าทีข่องรฐัทีเ่ป็นผูก่้อให้เกดิความเสียหายข้ึนจะไม่ได้รบัความคุม้ครอง
ใด ๆ เพื่อให้พ้นจากความรับผิด
	 	 	 	 	 	 	 สาธารณรัฐเกาหลียังก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่ส ่งเสริม 
การศึกษาให้แก่ประชาชนด้วย โดยสิทธิได้รับการศึกษาถือเป็นสิทธิข้ันพื้นฐาน
ที่ส�ำคัญของบุคคลทุกกลุ่มซึ่งไม่ใช่เพียงแต่เด็กและเยาวชนเท่านั้น หน้าที่ของรัฐ
ประการน้ีถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 31 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี175  
ในที่นี้จะกล่าวเฉพาะวรรคหน่ึงถึงวรรคสามซึ่งเป็นบทบัญญัติพื้นฐานและหน้าที ่
ของรฐัในวรรคห้า ทีบ่ญัญตัริบัรองให้ พลเมอืงเกาหลใีต้ทกุคนมสิีทธไิด้รบัการศกึษา

174	 First paragraph of Article 29, Constitution of Korea 1948 “In case a person has  
	 sustained damages by an unlawful act committed by a public official in the course  
	 of official duties, he may claim just compensation from the State or public  
	 organization as prescribed by law. In this case, the public official concerned  
	 shall not be immune from liabilities.”
175	 Article 31, Constitution of Korea 1948 “All citizens shall have an equal right to  
	 receive an education corresponding to their abilities.
		  All citizens who have children to support shall be responsible at least for  
	 their elementary education and other education as provided by law.
		  Compulsory education shall be free. …
		  The State shall promote lifelong education.”
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อย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน ทั้งนี้ภายใต้ความสามารถที่เหมาะสมของแต่ละ
บคุคล ผูป้กครองชาวเกาหลใีต้ทกุคนมหีน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบท่ีจะต้องสนบัสนนุ
และส่งเสริมให้บุตรหลานของตนได้รับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานเป็นอย่างน้อย รวมถึง
สนับสนุนการศึกษาในระดับที่สูงขึ้นด้วย ทั้งนี้ตามที่กฎหมายก�ำหนด การศึกษา
ภาคบงัคบันัน้จะได้รบัการสนบัสนนุจากภาครฐัโดยไม่เสยีค่าใช้จ่าย อกีทัง้รฐัพงึควร
สนับสนุนและส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวิตของพลเมืองทุกคนอีกด้วย 
	 	 	 	 	 	 	 ในด้านการท�ำงาน รัฐพึงมีหน้าที่ในการสนับสนุนการ
ท�ำงานของพลเมอืงในชาติ หน้าทีป่ระการน้ีถกูบญัญตัไิว้ในมาตรา 32 ของรฐัธรรมนญู 
แห่งสาธารณรัฐเกาหลี176 ที่รับรองและก�ำหนดให้พลเมืองทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับ 
การจ้างงาน รัฐพึงมีหน้าที่ในการมุ่งสนับสนุนการจ้างงานและควรก�ำหนดอัตรา
ค่าแรงสูงสุดให้แก่ผู้ท�ำงานซึ่งต้องพิจารณาตามความเหมาะสมและให้สอดคล้อง
กับสภาพสังคมและเศรษฐกิจของประเทศด้วย อีกทั้งต้องก�ำหนดอัตราค่าแรงขั้นต�่ำ
และควรให้มีการบังคับใช้อย่างจริงจัง ทั้งนี้ตามที่กฎหมายก�ำหนด ในด้านมาตรฐาน
ทางสังคมรัฐธรรมนูญก�ำหนดใหร้ัฐพึงมีหน้าที่ส่งเสริมการประกันสังคม โดยบัญญัติ
ในมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี177 ที่ก�ำหนดให้ รัฐพึงมีหน้าที่
มุ่งสนับสนุนระบบประกันสังคมและสร้างสวัสดิการต่าง ๆ ให้แก่พลเมือง ส่งเสริม
และสนับสนุนสิทธิและสวัสดิการให้แก่หญิง พึงมีหน้าที่ผลักดันให้นโยบายด้าน 
สิทธิสวัสดิการส�ำหรับเด็กและเยาวชนประสบผลส�ำเร็จ และพึงมีหน้าท่ีในการมุ่ง
ป้องกันภัยพิบัติและความเสียหายที่เกิดจากความรุนแรงต่าง ๆ ด้วย

176	 First paragraph of article 32, Constitution of Korea 1948 “All citizens shall have  
	 the right to work. The State shall endeavor to promote the employment of workers  
	 and to guarantee optimum wage through social and economic means and shall  
	 enforce a minimum wage system as prescribed by law.”
177	 Article 34, Constitution of Korea 1948 “...The State shall have the duty to endeavor  
	 to promote social security and welfare.
		  The State shall endeavor to promote the welfare and rights of women.
		  The State shall have the duty to implement policies for enhancing the  
	 welfare of senior citizens and the young. …
		  The State shall endeavor to prevent disasters and to protect citizens from  
	 harm therefrom.”
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	 	 	 	 	 	 	 นอกจากหน้าที่ของรัฐที่กล่าวมาแล้วข้างต้น ในด้าน 
การพัฒนาสังคมและความเป็นอยู ่ของพลเมือง รัฐธรรมนูญยังได้ก�ำหนดให้ 
รัฐมหีน้าทีร่กัษาสิง่แวดล้อมและประกนัการมทีีอ่ยูอ่าศัยส�ำหรบัพลเมอืง ถูกบัญญตัไิว้ 
ในของมาตรา 35178 ที่รับรองสิทธิในการมีสุขภาพและอยู่ในสิ่งแวดล้อมท่ีดีให้แก่
พลเมือง โดยรัฐและพลเมืองทุกคนมีหน้าที่ร่วมกันท่ีควรมุ่งพิทักษ์และคุ้มครอง 
สิ่งแวดล้อมของประเทศ โดยรายละเอียดของสิทธิในสิ่งแวดล้อมจะถูกก�ำหนดไว ้
ในกฎหมาย อีกทั้งรัฐพึงมีหน้าที่มุ่งรับรองการมีที่อยู่อาศัยที่สะดวกและเหมาะสม 
ให้แก่พลเมอืงเกาหลใีต้ทกุคนโดยผ่านการพฒันานโยบายด้านท่ีอยูอ่าศยัของประเทศ 
	 	 	 	 	 	 	 และหน ้าที่ของรัฐประการสุดท ้ายท่ี ถูกก�ำหนดไว ้ 
ในหมวดที่สองของรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและหน้าท่ีของพลเมือง คือ หน้าท่ี 
ของรัฐในการคุ้มครองมารดาและคุ้มครองสุขภาพของประชาชน ถูกบัญญัติไว ้
ในมาตรา 36 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี179 ท่ีก�ำหนดให้การแต่งงานและ 
การใช้ชวีติครอบครวัจะได้รบัการเคารพและรกัษาไว้ซึง่หลักการของสทิธส่ิวนบคุคล
และความเท่าเทียมกันระหว่างเพศ อีกทั้งรัฐพึงมีหน้าที่ด�ำเนินการในทุกทางเพื่อให้
เป้าหมายดงักล่าวประสบผลส�ำเรจ็ นอกจากนีร้ฐัพงึมีหน้าท่ีในการมุง่คุม้ครองมารดา 
และคุ้มครองซึ่งสิทธิในสุขภาพส�ำหรับพลเมืองทุกคนอีกด้วย

178	 Article 35, Constitution of Korea 1948 “All citizens shall have the right to a healthy  
	 and pleasant environment. The State and all citizens shall endeavor to protect  
	 the environment.
		  The substance of the environmental right shall be determined by law.
		  The State shall endeavor to ensure comfortable housing for all citizens  
	 through housing development policies and the like.”
179	 Article 36, Constitution of Korea 1948 “Marriage and family life shall be entered  
	 into and sustained on the basis of individual dignity and equality of the sexes,  
	 and the State shall do everything in its power to achieve that goal.
		  The State shall endeavor to protect mothers.
		  The health of all citizens shall be protected by the State.”

-20-0282(001)P4.indd   134 30/7/2563 BE   16:46



สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
135

หน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี

	 จากรายละเอียดหน้าที่ของรัฐข้างต้น จะเห็นได้ว่าลักษณะการก�ำหนด
หน้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีนั้นมีการก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้ 
ในหลายระดับคล้ายคลึงกับหน้าที่ของรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของหลายประเทศ 
เมื่อพิจารณาความมุ ่งหมายและเนื้อหาสาระส�ำคัญของบทบัญญัติซึ่งอยู ่เหนือ 
ตวัอกัษรแล้ว อาจแบ่งหน้าทีข่องรฐัได้เป็น 2 ระดบัทีส่�ำคญั ได้แก่ หน้าทีท่ีร่ฐัจะต้อง
กระท�ำ และหน้าที่ที่รัฐพึงจะท�ำหรือควรจะท�ำ  โดยหน้าที่ที่รัฐจะต้องกระท�ำให้แก่
ประชาชนนั้น แบ่งได้เป็น 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก เป็นหน้าที่ของรัฐที่ปรากฏ
ในหมวดแรกว่าด้วยบททั่วไปซึ่งเป็นกล่าวถึงหลักการพื้นฐานที่ส�ำคัญของประเทศ
และเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องกระท�ำให้แก่ชาติและประชาชน เช่น หน้าท่ีของรัฐ
ในการรกัษาความเป็นชาตแิละความเป็นปึกแผ่น หน้าท่ีในการรวมกันเป็นหนึง่เดยีว
ของชนชาติเกาหลี หน้าที่รักษาความสงบทั้งภายในและภายนอกประเทศ เป็นต้น 
ส�ำหรับประการที่สอง เป็นหน้าที่ของรัฐที่ปรากฏในมาตรา 10 หมวดที่สองว่าด้วย
สิทธิและหน้าที่ของพลเมือง ที่ก�ำหนดให้รัฐมีหน้าท่ีในการรับรองและคุ้มครองสิทธ ิ
เสรีภาพ สิทธิมนุษยชน และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของพลเมือง และหน้าที่ของรัฐ
ที่ผูกพันหน่วยงานของรัฐทั้งหลายที่จะต้องเคารพและคุ้มครองสิทธิของประชาชน
ด้วย ในขณะที่หน้าท่ีท่ีรัฐพึงจะท�ำหรือควรจะท�ำให้แก่ประชาชนน้ันเป็นหน้าที ่
ที่ปรากฏทั่วไปในหมวดที่สองว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของพลเมือง ซึ่งมีลักษณะ 
การบญัญตัคิล้ายคลงึกบัรฐัธรรมนูญของประเทศอืน่ ๆ  โดยเป็นการก�ำหนดให้รฐัพงึมี
หรอืควรมหีน้าทีใ่นการจัดหามาตรการต่าง ๆ  ทีจ่�ำเป็นและเหมาะสมเพือ่ให้การรบัรอง 
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และส่งเสริมสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดผลเป็นจริงขึ้นมาได้ อย่างไรก็ตาม 
ภายใต้หมวดทีห่นึง่และหมวดทีส่องของรฐัธรรมนูญแห่งสาธารณรฐัเกาหลข้ีางต้นนัน้  
ยังไม่พบการรับรองสิทธิที่มอบให้แก่ประชาชนในการฟ้องร้องรัฐหรือหน่วยงาน 
ของรัฐแต่อย่างใดในกรณีที่ รัฐหรือหน่วยงานของรัฐนั้นไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ 
ที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้
				    4.2.2.2	 สทิธขิองประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงาน
รัฐให้ปฏิบัติหน้าที่
	 	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีได้ก�ำหนดให้ศาลที่มีหน้าที่ 
ในการพจิารณาอรรถคดต่ีาง ๆ  น้ันแบ่งออกเป็น 3 ประเภท กล่าวคือ ศาลรฐัธรรมนญู 
ศาลยุติธรรม และศาลทหาร การพิจารณาถึงสิทธิในการฟ้องให้รัฐหรือหน่วยงาน
ของรฐัด�ำเนินการตามหน้าทีท่ีก่ฎหมายก�ำหนดโดยประชาชนนัน้จ�ำต้องพจิารณาถงึ
อ�ำนาจของศาลแต่ละประเภทว่ามีขอบเขตเพียงไร โดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
เกาหลีได้ก�ำหนดอ�ำนาจของศาลในการพิจารณาคดีรัฐธรรมนูญและคดีปกครองไว้
ดังต่อไปนี้
	 	 	 	 ส�ำหรับกรณีการฟ้องคดีรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
เกาหลีก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีอ�ำนาจในการพิจารณาคดีรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งมีอยู่ 5 ประเภท กล่าวคือ 
	 	 	 	 1)	 คดีเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ในกรณี 
มีประเด็นเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีศาล 
จะบังคับใช้แก่คดีในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมและรวมถึงกรณี 
ของศาลทหาร ศาลที่พิจารณาคดีดังกล่าวอาจยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
เพื่อวินิจฉัยในกรณีที่ศาลพิจารณาคดีเห็นเองหรือคู่ความในคดีโต้แย้งว่ากฎหมาย 
ที่ศาลจะใช้บังคับแก่คดีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่ค�ำโต้แย้งของคู่ความ
ในคดีเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ียื่นต่อศาลท่ีพิจารณาคด ี
ถกูศาลทีพิ่จารณาคดยีกค�ำร้อง คูค่วามในคดีสามารถฟ้องคดเีก่ียวกบัความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายดังกล่าวต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง
	 	 	 	 2)	 คดีเกี่ยวกับการถอดถอนเจ้าหน้าท่ีรัฐระดับสูง เป็นกรณีที ่
เจ้าหน้าที่รัฐปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ�ำนาจในต�ำแหน่งหน้าท่ีขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย รัฐสภาอาจมีมติถอดถอนเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าว ออกจากต�ำแหน่ง
ได้ตามที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย โดยให้ประธานรัฐสภา และ 
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คณะกรรมาธิการยุติธรรมของรัฐสภา เป็นผู้ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญและ 
เป็นผู้แทนในการด�ำเนินคดี 
	 	 	 	 3)	 คดีเกี่ยวกับการยกเลิกพรรคการเมือง หากพรรคการเมืองใด
ด�ำเนินการหรือมีวัตถุประสงค์ที่เป็นปฏิปักษ์ต่อพื้นฐานของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย รัฐบาลโดยค�ำปรึกษาของสภาที่ปรึกษาแผ่นดิน อาจมีค�ำร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้พิจารณาวินิจฉัยยกเลิกพรรคการเมืองนั้นได้ 
	 	 	 	 4)	 คดีที่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการขัดแย้งกันของอ�ำนาจระหว่าง
หน่วยงานของรัฐ เมื่อมีข้อพิพาทเก่ียวกับอ�ำนาจหน้าท่ีระหว่างองค์กรของรัฐ 
ด้วยกนั องค์กรของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่หรอืองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
ด้วยกัน องค์กรของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องนั้นอาจยื่นค�ำร้อง
ต่อศาลรัฐธรรมนญูเพือ่พจิารณาวินจิฉยัข้อพพิาทเกีย่วกบัอ�ำนาจหน้าท่ีดงักล่าว และ 
	 	 	 	 5)	 คดีเกี่ยวกับการร้องทุกข์ทางรัฐธรรมนูญ เป็นคดีท่ีบุคคลอาจ
ยื่นฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรงโดยไม่ต้องผ่านองค์กรศาลหรือองค์กรอื่น  
ในกรณีที่บุคคลใดเห็นว่าสิทธิข้ันพื้นฐานของตนท่ีได้มีการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ
ถูกกระทบกระเทือนจากการใช้อ�ำนาจกระท�ำการหรือละเว้นกระท�ำการของรัฐ  
แต่ไม่รวมถึงค�ำพิพากษาของศาลอื่น 
	 	 	 	 จะเห็นได้ว่า ศาลรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลีมีอ�ำนาจในการ
พจิารณาคดเีกีย่วกบัความชอบด้วยรฐัธรรมนูญของกฎหมาย คดพีเิศษทีถ่กูก�ำหนดให้
อยูใ่นอ�ำนาจการพจิารณา และการร้องทกุข์ทางรัฐธรรมนญูเท่านัน้ ศาลรฐัธรรมนญู
มไิด้มีอ�ำนาจในการพจิารณาคดแีละมคี�ำสัง่ให้รฐัและหน่วยงานของรฐัด�ำเนนิการได้
	 	 	 	 ส�ำหรับอ�ำนาจในการพิจารณาคดีปกครองนั้นรัฐธรรมนูญแห่ง 
สาธารณรัฐเกาหลีในมาตรา 107(2) ก�ำหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมีอ�ำนาจ 
ในการตรวจสอบการกระท�ำทางปกครองและกฎหมายล�ำดับรองท่ีออกโดย 
ฝ่ายปกครองโดยให้เป็นอ�ำนาจของศาลสูงสุด (Supreme Court) และตาม 
หลักการทั่วไปศาลยุติธรรมก็มีอ�ำนาจในการวินิจฉัยประเด็นความชอบด้วย 
รัฐธรรมนูญของการกระท�ำทางปกครองด้วย180 จะเห็นได้ว่าระบบศาลหรือระบบ 

180	 Article 107(2), Constitution of Korea 1948, “The Supreme Court shall have the  
	 power to make a final review of the constitutionality or legality of administrative  
	 decrees, regulations or actions, when their constitutionality or legality is at issue  
	 in a trial.”
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ในการวินิจฉัยคดีของสาธารณรัฐเกาหลีนั้นใช้ระบบศาลเดี่ยวซึ่งมีเพียงศาลยุติธรรม 
ที่มีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาและพิพากษาคดีข้อพิพาททั้งปวงที่เกิดขึ้นภายใน 
ประเทศ โดยไม่ได้แยกศาลปกครองออกมาเป็นพิเศษหรือเป็นระบบศาลคู่อย่างใน
ประเทศไทยหรืออย่างในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ศาลปกครองจึงถือเป็นส่วนหนึ่งของ
ระบบศาลยุติธรรมในสาธารณรัฐเกาหลีนั่นเอง ภายใต้รัฐบัญญัติว่าด้วยการฟ้องคดี
ปกครอง ค.ศ.1994 (Administrative Litigation Act 1994) ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้
อยู่ในปัจจุบัน ได้ก�ำหนดให้มีล�ำดับชั้นในการพิจารณาคดีทางปกครองไว้ 3 ล�ำดับ 
ได้แก่ การพิจารณาคดีปกครองโดยศาลปกครองชั้นต้น (Administrative Court)  
โดยศาลสูง (High Court) และโดยศาลสูงสุด (Supreme Court) ดังนั้น 
หากคู่ความไม่พึงพอใจในผลการวินิจฉัยของศาลปกครองจึงมีสิทธิที่จะอุทธรณ์ต่อ 
ศาลสูง และฎีกาต่อไปยังศาลสูงสุดได้ ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กฎหมาย
ก�ำหนด 
	 	 	 	 รัฐบัญญัติว่าด้วยการฟ้องคดีปกครอง ค.ศ.1994 ซึ่งมีอยู่ทั้งสิ้น  
46 มาตรา ได้ก�ำหนดประเภทของการฟ้องร้องคดีปกครองอันสะท้อนให้เห็นถึง
อ�ำนาจศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดีปกครองอยู่ 4 ประเภท ได้แก่181 
	 	 	 	 1)	 อ�ำนาจในการตรวจสอบการกระท�ำของหน่วยงานทางปกครอง 
(Appeal litigation) ในกรณีมีการฟ้องคดีเพื่อตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองหรือ
การละเลยต่อหน้าท่ีของหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งนิติกรรมทางปกครองดังกล่าว
นั้นต้องก่อให้เกิดผลทางกฎหมายที่ท�ำให้เกิดการเปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมาย
โดยตรงของบคุคล แต่ไม่รวมถงึการออกกฎทางปกครอง และการกระท�ำทางกายภาพ  
	 	 	 	 กล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า คดีปกครองประเภทแรกนี้ผู ้ยื่นค�ำฟ้อง
ประสงค์ให้ศาลปกครองควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำ 
ทางปกครอง โดยแบ่งย่อยได้เป็น 3 รูปแบบ ได้แก่ (1) การฟ้องคดีเพื่อขอให้ 
ศาลเพิกถอนการกระท�ำของฝ่ายปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น การขอให ้
ศาลเพิกถอนค�ำสั่งท่ีเกี่ยวกับการประเมินภาษีของกรมสรรพากรท่ีไม่ถูกต้องตาม
กฎหมาย182 เจ้าหน้าทีข่องรฐัผูไ้ด้รบัค�ำสัง่ขอให้ศาลเพกิถอนค�ำกล่าวตกัเตอืนท่ีออก
โดยหน่วยงานต้นสังกัดหรือผู้บังคับบัญชาซึ่งมิใช่มาตรการในทางวินัยท่ีชอบด้วย

181	 Hee-Jung Lee, « The Structure and Roles in Judicial Review of Administrative  
	 Litigation in Korea, » Journal of Korean Law, Vol. 6, No. 1, 2006, p. 49-52.
182	 Decision of Korean Supreme Court, 22 July 1997, 96 Du 8321. 
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กฎหมาย183  เป็นต้น (2) การฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลยืนยันความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท�ำทางปกครอง และ (3) การฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลยืนยันความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของการละเลยเพิกเฉยของฝ่ายปกครอง  
	 	 	 	 2)	 อ�ำนาจในการพิจารณาคดีในประเด็นการฟ้องเพื่อโต้แย้งสิทธิ
ของผู้ฟ้องคด ี(Party Litigation) เป็นกรณีที่มีการฟ้องคดีที่เกี่ยวข้องกับนิติสัมพันธ์
ซึ่งเกิดจากนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยหน่วยงานทางปกครองและการฟ้องคด ี
ที่เป็นนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน (party litigation in public law) โดยมี
คู่กรณีฝ่ายหนึ่งในนิติสัมพันธ์ถูกฟ้องคดี โดยเป็นการฟ้องคดีซ่ึงมุ่งแก้ไขข้อพิพาท 
ที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ทางกฎหมายของสิทธิและหน้าที่ของคู่กรณีเป็นส�ำคัญ 
ตัวอย่างของคดีประเภทนี้ เช่น คดีที่ขอให้ศาลระงับข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐ คดีที่ขอให้ศาลวินิจฉัยชี้ขาดเก่ียวกับการละเมิดสัญญารับทุนและ 
การลาศึกษาต่อส�ำหรับผู้ที่ได้รับทุนจากหน่วยงานของรัฐ คดีท่ีขอให้ศาลตัดสิน 
อันเน่ืองมาจากสัญญาอื่น ๆ ที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เป็นต้น  
ในคดีประเภทนี้ศาลปกครองอาจวินิจฉัยให้มีการยืนยันสิทธิและหน้าที่ของคู่กรณี  
การออกค�ำวินิจฉัยเพื่อให้คู ่กรณีชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นเป็นจ�ำนวนเงิน  
หรือสั่งให้คู่กรณีกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่เห็นสมควร
	 	 	 	 3)	 อ�ำนาจในการพิจารณาคดีการฟ้องคดีเพื่อสาธารณะ (Public 
Litigation) เป็นอ�ำนาจในกรณีที่มีการฟ้องคดีโดยบุคคลซ่ึงไม่มีประโยชน์ได้เสีย 
ทางกฎหมายหรือองค์กรของหน่วยงานของรัฐ โดยต้องมีกฎหมายก�ำหนดให้ม ี
การฟ้องคดีเพ่ือสาธารณะได้เท่าน้ัน ตัวอย่างของคดีประเภทนี้มีไม่มากนัก เช่น  
การฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนการท�ำประชาพิจารณ์แห่งรัฐ (the national  
referendum) ทั้งน้ีตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ในรัฐบัญญัติว ่าด้วยการท�ำ 
ประชาพิจารณ์แห่งรัฐ การฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนการเลือกตั้งหรือการเป็น 
ผู้ลงสมัครรับเลือกตั้งตามหลักเกณฑ์ที่ปรากฏในรัฐบัญญัติว่าด้วยการเลือกตั้ง  
การฟ้องผู้บริหารท้องถ่ินเป็นคดีต่อศาลเพ่ือเรียกร้องสิทธิในฐานะที่เป็นพลเมือง 
ของท้องถิ่น (local residents) ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ์ท่ีปรากฏในรัฐบัญญัติว่าด้วย
ความเป็นอิสระแห่งท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นกรณีหรือประเด็นการฟ้องร้องเพื่อสาธารณะ
อันใหม่ล่าสุดของสาธารณรัฐเกาหลี เป็นต้น 

183	 Decision of Korean Supreme Court, 23 April 2004, 2003 Du 13687.
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	 	 	 	 4)	 อ�ำนาจในการพิจารณาคดีข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานรัฐ  
(Agency Litigation) เป็นอ�ำนาจในกรณีที่มีการฟ้องคดีระหว่างหน่วยงานของรัฐ 
ที่เป็นการฟ้องคดีกรณีมีข้อพิพาทเกี่ยวกับความมีอยู่ หรือความไม่มีอยู่ ตลอดจน
การใช้อ�ำนาจระหว่างหน่วยงานของรัฐ หรอืองค์กรของหน่วยงานของรฐัด้วยกันเอง 
ตัวอย่างคดีลักษณะนี้ เช่น การพิพาทกันระหว่างผู้บริหารขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นกับข้าราชการที่ประจ�ำอยู่ในส่วนกลาง การขัดแย้งกันระหว่างผู้บริหาร
กับสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง เป็นต้น
	 	 	 	 เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์หรือจุดมุ ่งหมายในแต่ละประเภทคด ี
ที่มุ่งให้ความคุ้มครองแล้ว อาจกล่าวได้ว่าคดีปกครองประเภทที่ 1 และประเภทที่ 2 
ข้างต้น ศาลปกครองพิจารณาและวินิจฉัยคดีโดยมุ่งให้ความคุ้มครองแก่ประโยชน์
ของเอกชนหรือประโยชน์ของบุคคลซึ่งเป็นคู่กรณีเป็นส�ำคัญ ในขณะที่คดีปกครอง
ประเภทที ่3 และคดปีกครองประเภทที ่4 การพจิารณาและวินจิฉยัของศาลปกครอง
มีลักษณะเป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนร่วมเป็นส�ำคัญ 
อย่างไรก็ตามในหลายคดีที่ศาลปกครองแห่งสาธารณรัฐเกาหลีได้วินิจฉัยไปนั้น 
ก็มีลักษณะเป็นได้ทั้งการคุ้มครองประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์สาธารณะไป
ในขณะเดยีวกัน เน่ืองจากบางคดทีีเ่กีย่วข้องกบัการระงบัข้อพพิาททีเ่กดิขึน้ระหว่าง
เอกชนกบัรัฐน้ันเมือ่ศาลปกครองได้ตัดสนิหรอืวนิจิฉยัคดไีปแล้วย่อมถอืเป็นแนวทาง
หรือบรรทัดฐานส�ำคัญที่มิให้หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำการฝ่าฝืนหรือ
กระท�ำผิดในลักษณะหรือประเด็นเดียวกันนั้นอีก หรือเพื่อให้เกิดความระมัดระวัง 
มใิห้มกีารกระท�ำในลกัษณะดังกล่าวอกี เช่น คดทีีเ่กีย่วกบัสิง่แวดล้อม คดทีีเ่กีย่วข้อง
กบัการเลอืกตัง้ เป็นต้น184 ซึง่ท้ังสองคดีนีต่้างมลีกัษณะของการมุง่คุม้ครองประโยชน์
ส่วนตัวของเอกชนและประโยชน์สาธารณะในขณะเดียวกัน
	 	 	 	 ในบางกรณีการวินิจฉัยเพื่อแยกประโยชน์ส่วนตัวของเอกชน 
ออกจากประโยชน์สาธารณะน้ันเป็นสิ่งที่มีความยุ ่งยากและซับซ้อนดังเช่น 
คดีที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นตัวอย่างที่ชัดเจนของการแยกประโยชน์ส่วนตัว 
ของเอกชนออกจากประโยชน์สาธารณะได้ค่อนข้างยาก ซึ่งจะส่งผลต่อการแยก
ประเภทคดีท้ัง 4 ประเภทออกจากกันได้ค่อนข้างล�ำบากอีกด้วย ส่วนใหญ่แล้ว 

184	 Hee-Jung Lee, « The Structure and Roles in Judicial Review of Administrative  
	 Litigation in Korea, » Journal of Korean Law, Vol. 6, No. 1, 2006, p. 53.
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คดีในลักษณะน้ีศาลปกครองแห่งสาธารณรัฐเกาหลีมักมองว่าเป็นเรื่องท่ีเก่ียวกับ 
สิทธิของบุคคลจึงควรจัดอยู่ในคดีปกครองประเภทท่ี 1 ซ่ึงมีจ�ำนวนคดีพิพาทกัน
มากที่สุดเมื่อเทียบกับคดีปกครองประเภทอื่น ในกรณีนี้ศาลสูงสุดแห่งสาธารณรัฐ
เกาหลีได้เคยวินิจฉัยไว้เมื่อวันที่ 16 มีนาคม ค.ศ.2006 ว่า ประโยชน์ที่ได้รับ 
ความคุม้ครองโดยสถานะนัน้จะต้องพจิารณาว่าเป็นเรือ่งทีเ่กีย่วข้องกบัปัจเจกบุคคล 
เป็นผลโดยตรง และมีลักษณะเป็นผลประโยชน์เฉพาะที่ซึ่งกฎหมายทั้งที่เกี่ยวข้อง
โดยตรงหรือโดยอ้อมกับกรณีพิพาทได้รับรองไว้ ในขณะท่ีหากผลประโยชน์นั้น 
มีลักษณะเป็นการทั่วไป ส่งผลโดยอ้อม และเป็นนามธรรม ดังนี้ย่อมเป็นประโยชน์
สาธารณะส�ำหรับพลเมืองร่วมกัน185   

เขตอ�ำนาจศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองแห่งสาธารณรัฐเกาหลี

185	 Decision of Korean Supreme Court, 16 Mar 2006, Du 330. The court said  
	 “the ‘interest protected by statues’ is recognized where there is individual, direct,  
	 and specific interest protected by the statute which is the direct or indirect legal  
	 ground of the (disputed) disposition, while it is not recognized where there is  
	 general, indirect, and abstract interest which is shared by general citizens.”
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	 ดังนั้น ในสาธารณรัฐเกาหลีการฟ้องคดีที่อาจเทียบได้กับการฟ้องคดีเพื่อให้
หน่วยงานของรฐัด�ำเนินการน้ันได้แก่การฟ้องคดีปกครองในกรณกีารละเลยต่อหน้าท่ี
ของหน่วยงานทางปกครอง อย่างไรก็ตาม การฟ้องคดีดังกล่าวจะอยู่ในกรอบของ 
การละเลยล่าช้าในการออกนิติกรรมทางปกครอง แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ และ 
การกระท�ำทางกายภาพของหน่วยงานของรัฐเท่านั้น

4.3 ข้อสังเกตต่อสภาพบังคับในการปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐที่บัญญัติไว้ 
ในรัฐธรรมนูญ
	 เมื่อศึกษาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ท้ัง 4 ประเทศ ได้แก ่
สาธารณรัฐตุรกี ราชอาณาจักรสเปน สาธารณรัฐอินเดีย และสาธารณรัฐเกาหลี
แล้ว พบว่ารัฐธรรมนูญของทั้งสี่ประเทศมีการกล่าวถึงภารกิจหรือสิ่งท่ีรัฐพึงจะ
ท�ำให้แก่ประชาชน แต่เมื่อค้นหานิยามหรือความหมายของค�ำว่า “รัฐ (State)” 
จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวกลับไม่ปรากฏการให้นิยามเอาไว้ว่ารัฐ
นั้นหมายถึงอะไร หรือมีอะไรบ้าง ยกเว้นแต่รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย 
ที่ก�ำหนดความหมายของรัฐไว้อย่างชัดเจนว่ารัฐในบริบทท่ีกล่าวถึงในรัฐธรรมนูญนี้
หมายรวมถงึหน่วยงานใดบ้าง ก�ำหนดในมาตรา 12 ส่วนท่ีสามว่าด้วยสทิธข้ัินพืน้ฐาน 
ของประชาชน (Part III : fundamental rights) รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย 
ที่บัญญัติว่า 
	 “In this Part, unless the context otherwise requires, “The State”  
includes the Government and Parliament of India and the  
Government and the Legislature of each of the States and all local 
or other authorities within the territory of India or under the control 
of the Government of India”
	 รัฐธรรมนญูแห่งสาธารณรฐัอนิเดียก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนว่า ภายใต้ส่วนท่ีสาม 
ของรัฐธรรมนูญซึ่งรับรองสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชนนั้น ค�ำว่า “รัฐ” ให้รวมถึง 
รัฐบาลและรัฐสภาแห่งสาธารณรัฐอินเดีย และหมายถึงรัฐบาลและฝ่ายนิติบัญญัติ
ของแต่ละมลรัฐในอินเดียด้วย อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรใน
ลกัษณะคล้ายคลงึกนัในระดับท้องถ่ินทีอ่ยูภ่ายในอาณาเขตหรอือยู่ภายใต้การควบคุม
ของรัฐบาลอินเดีย ก็ถือได้ว่าเป็นรัฐในหมายความที่กล่าวถึงในบทบัญญัติต่าง ๆ  
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ของรัฐธรรมนญูในส่วนทีส่ามนีด้้วย เว้นแต่บทบญัญตัใิดมกีารก�ำหนดไว้เป็นอย่างอืน่ 
ก็ให้หมายถึงรัฐในความหมายที่ก�ำหนดนั้น  
	 จะเห็นได้ว่าการทราบความหมายหรือนิยามของ “รัฐ” นั้นมีความส�ำคัญต่อ
การพิจารณาประเภทของภารกิจและลักษณะหรือรูปแบบอันเป็นสภาพบังคับท่ีม ี
ต่อรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ซึ่งถูกก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยทั่วไปเม่ือพิจารณา 
ความหมายของรฐั อาจแบ่งการพจิารณาได้เป็นสองนยัยะทีส่�ำคญั คอื รฐัในความหมาย 
อย่างกว้างและรัฐในความหมายอย่างแคบ โดยรัฐในความหมายอย่างกว้างนั้น 
หมายถึง รัฐบาล หน่วยงาน และเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งหมดที่จัดท�ำภารกิจต่าง ๆ ให้
แก่ประชาชน ในขณะที่รัฐในความหมายอย่างแคบนั้น หมายถึง เพียงรัฐบาลเท่านั้น  
เมื่อพิจารณานิยามของ “รัฐ” ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียประกอบกับ
พิจารณาเนื้อหาของบทบัญญัติที่ปรากฏหน้าท่ีของรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศ
ต่าง ๆ แล้ว รัฐจึงน่าจะมีนิยามที่เป็นไปตามความหมายอย่างกว้าง กล่าวคือ “รัฐ” 
หมายความรวมถึง รัฐ (ในกรณีที่บางประเทศก�ำหนดให้รัฐมีสถานะเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมาย) รฐับาล หน่วยงาน และเจ้าหน้าทีข่องรฐัทัง้หมด ซึง่มไิด้หมายความถงึ 
เฉพาะแต่รัฐบาล (government) ที่มีหน้าที่ในทางบริหารประเทศเท่านั้น
	 ส�ำหรบัหน้าทีข่องรฐันัน้เมือ่พจิารณาจากถ้อยค�ำทีป่รากฏในรฐัธรรมนญูของ
ทัง้ส่ีประเทศทีม่กีารแปลเป็นภาษาองักฤษอนัเป็นภาษาสากลทีไ่ด้รบัการยอมรบัโดย
ทั่วไปแล้ว จะเห็นได้ว่ามีการกล่าวถึงหน้าที่ของรัฐไว้จ�ำนวนมากและหลากหลาย 
และโดยส่วนใหญ่จะไม่ได้ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้เป็นหมวดเฉพาะหรือแยกหมวด
เป็นพิเศษ แต่จะปรากฏหน้าที่ของรัฐรวมกับบทบัญญัติในหมวดอื่น ๆ ซึ่งอาจแบ่ง
หมวดต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญที่ปรากฏหน้าที่ของรัฐออกได้เป็น 3 หมวดที่ส�ำคัญ 
ได้แก่ หมวดว่าด้วยบททั่วไปหรือหลักการพื้นฐาน หมวดว่าด้วยสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐ 
	 หมวดว่าด้วยบททั่วไปหรือหลักการพื้นฐาน หน้าท่ีของรัฐที่ปรากฏ 
ในหมวดน้ีมีทัง้สิน้ 3 ประเทศ ได้แก่ หมวดแรกว่าด้วยหลกัการท่ัวไปของรฐัธรรมนญู
แห่งสาธารณรัฐตุรกี ส่วนว่าด้วยบททั่วไปของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน 
และหมวดแรกว่าด้วยบททั่วไปของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
	 หมวดว่าด้วยสทิธเิสรภีาพข้ันพืน้ฐานของประชาชน หน้าท่ีของรฐัท่ีปรากฏ
ในหมวดน้ีถูกก�ำหนดในรัฐธรรมนูญของทุกประเทศ ได้แก่ หมวดที่สองว่าด้วย 
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สิทธิและหน้าที่พื้นฐานและหมวดที่สามว่าด้วยสิทธิและหน้าท่ีด้านสังคมและ
เศรษฐกิจของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี หมวดที่สองว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ
และหมวดที่สี่ว่าด้วยการประกันสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรสเปน ส่วนท่ีสามว่าด้วยสทิธขิัน้พืน้ฐานของประชาชนของรฐัธรรมนญู
แห่งสาธารณรัฐอินเดีย และหมวดที่สองว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของพลเมืองของ
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
	 หมวดว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานของประเทศ หน้าที่ของรัฐที่ปรากฏ
ในหมวดน้ีมีทั้งส้ิน 2 ประเทศ ได้แก่ หมวดที่สามว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐาน 
ด้านเศรษฐกิจและสงัคมของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรสเปน และส่วนท่ีสีว่่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย
	 การพิจารณาเรื่องหน้าที่ของรัฐนั้นโดยทั่วไปเป็นท่ียอมรับกันว่าหน้าท่ีหรือ
ภารกิจของรัฐแบ่งออกได้ 2 ประเภทใหญ่ คือ ภารกิจพื้นฐานและภารกิจล�ำดับรอง
ของรัฐ โดยภารกิจพื้นฐานของรัฐ (basic function of State) นั้นเป็นเรื่องส�ำคัญ 
ต่อความคงอยู่ ความมั่นคง และความปลอดภัยของประเทศ โดยส่วนใหญ่เป็น
หน้าที่ที่รัฐจะต้องท�ำให้แก่ประเทศและประชาชน เช่น หน้าท่ีในการป้องกันและ 
รักษาความมั่นคงของชาติ หน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ  
หน้าที่ในการรักษาและเจริญสัมพันธไมตรีระหว่างประเทศ เป็นต้น ในขณะที่ 
ภารกิจล�ำดับรองของรัฐ (secondary function of State) นั้นเป็นภารกิจหรือ 
หน้าที่ที่รัฐพึงหรือควรท�ำให้แก่ประชาชน เน่ืองจากเป็นเรื่องของการพัฒนาและ 
ยกระดับชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนหรือพลเมืองให้ดียิ่งขึ้น เช่น หน้าที่ในการ
ส่งเสริมและจัดสวัสดิการพื้นฐานต่าง ๆ ให้แก่ประชาชน หน้าที่ส่งเสริมและพัฒนา
ระบบเศรษฐกิจของประเทศ หน้าที่ส่งเสริมศิลปวัฒนธรรมและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
หน้าที่ในการส่งเสริมระบบการศึกษาและการสาธารณสุขให้แก่ประชาชน เป็นต้น
	 การปรากฏตัวซึ่งหน้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศที่ท�ำการ
ศึกษานั้นมีลักษณะที่สอดคล้องกับหลักการข้างต้นดังกล่าว และในขณะเดียวกัน
รัฐธรรมนูญของท้ังสี่ประเทศก็มีจุดร่วมที่ส�ำคัญเก่ียวกับระดับหน้าท่ีของรัฐท่ีต้อง
ท�ำหรือพึงท�ำด้วย โดยอาจแบ่งระดับหน้าที่ของรัฐออกได้เป็น 2 ระดับที่ส�ำคัญ คือ 
หน้าทีข่องรฐัทีร่ฐัจะต้องท�ำ และหน้าทีข่องรฐัทีร่ฐัพงึท�ำหรอืควรท�ำให้แก่ประชาชน  
ในที่นี้หน้าที่ของรัฐที่รัฐจะต้องท�ำให้แก่ประชาชนนั้นมักจะปรากฏอยู่ในหมวดว่า
บททั่วไปหรือหลักการพื้นฐานของประเทศซึ่งเป็นหมวดที่ส�ำคัญในการก�ำหนดให้
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รัฐมีภารกิจพื้นฐานในการรักษาไว้ซึ่งความคงอยู่ ความมั่นคง และความปลอดภัย
ของประเทศ เช่น มาตรา 5 รฐัธรรมนญูของสาธารณรฐัตรุกี186 ทีก่�ำหนดจดุมุง่หมาย 
พื้นฐานของประเทศและหน้าที่ให้แก่รัฐท่ีจะต้องรักษาไว้ซ่ึงความเป็นอิสระ  
ความเป็นหน่ึงเดียว และความสามัคคีของประเทศ รักษาระบอบประชาธิปไตย 
ของประเทศ อีกทั้งต้องรับรองสวัสดิการของรัฐให้แก่ประชาชน พิทักษ์ความสงบ
และความสุขให้เกิดแก่สมาชิกในสังคม ต้องก�ำจัดอุปสรรคทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคม ที่อาจจะกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน 
ควรรักษาไว้ซึ่งความเป็นธรรมในสังคม ให้ประเทศปกครองโดยหลักนิติรัฐ และต้อง
ส่งเสริมการพัฒนาชีวิตและจิตวิญญาณของแต่ละบุคคลด้วย เป็นต้น 
	 นอกจากนี้หน้าที่ของรัฐที่รัฐจะต้องท�ำให้แก่ประชาชนยังปรากฏในส่วน
ของบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นการให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชน 
อีกด้วย เช่น มาตรา 9 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน187 ก�ำหนด
หน้าที่และความรับผิดชอบของรัฐเอาไว้ค่อนข้างชัดเจน โดยบัญญัติให้รัฐและ 
หน่วยงานของรัฐทัง้หลายมหีน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบต่อการส่งเสรมิและสนบัสนนุ
เง่ือนไขหรอืมาตรการใด ๆ  ทีจ่ะท�ำให้การรบัรองสทิธเิสรภีาพและความเท่าเทยีมกนั 

186	 Article 5, Constitution of Turkey 1982 “The fundamental aims and duties of the  
	 State are to safeguard the independence and integrity of the Turkish Nation,  
	 the indivisibility of the country, the Republic and democracy, to ensure the  
	 welfare, peace, and happiness of the individual and society ; to strive for the  
	 removal of political, economic, and social obstacles which restrict the fundamental  
	 rights and freedoms of the individual in a manner incompatible with the principles  
	 of justice and of the social state governed by rule of law; and to provide the  
	 conditions required for the development of the individual’s material and spiritual  
	 existence.” 
187	 Second paragraph of article 9, Constitution of Spain 1978 “It is the responsibility  
	 of the public authorities to promote conditions ensuring that freedom and  
	 equality of individuals and of the groups to which they belong are real and  
	 effective, to remove the obstacles preventing or hindering their full enjoyment,  
	 and to facilitate the participation of all citizens in political, economy, cultural  
	 and social life.”
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ของบุคคลและของกลุ ่มบุคคลให้เกิดขึ้นในทางปฏิบัติได ้อย ่างแท้จริงและ 
มีประสิทธิภาพ ต้องพยายามขจัดอุปสรรคที่จะเป็นการขัดขวางต่อการใช้สิทธิ
เสรีภาพของบุคคลหรือของกลุ่มบุคคล และต้องอ�ำนวยความสะดวกให้พลเมือง 
มส่ีวนร่วมทางด้านการเมอืง เศรษฐกจิ วฒันธรรม และสงัคมของชมุชนและประเทศ 
เป็นต้น
	 ส่วนหน้าที่ของรัฐที่รัฐพึงหรือควรท�ำให้แก่ประชาชนนั้นมักจะปรากฏอยู่
ในหมวดว่าด้วยสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานที่รับรองสิทธิในแต่ละไว้ให้ประชาชน เช่น 
มาตรา 32 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี188 ที่รับรองและก�ำหนดให้พลเมือง
ทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับการจ้างงาน รัฐพึงมีหน้าที่ในการมุ่งสนับสนุนการจ้างงาน
และควรก�ำหนดอัตราค่าแรงสงูสดุให้แก่ผูท้�ำงานซึง่ต้องพจิารณาตามความเหมาะสม
และให้สอดคล้องกับสภาพสังคมและเศรษฐกิจของประเทศด้วย อีกท้ังต้องก�ำหนด
อตัราค่าแรงขัน้ต�ำ่และควรให้มกีารบงัคบัใช้อย่างจรงิจงั ทัง้น้ีตามทีก่ฎหมายก�ำหนด 
เป็นต้น
	 นอกจากนี้ยังปรากฏหน้าที่ของรัฐที่พึงหรือควรท�ำให้แก่ประชาชนไว ้
ในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานของประเทศอีกด้วย เช่น มาตรา 46  
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย189 ที่ก�ำหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและสนับสนุน 
การให้ความช่วยเหลือเป็นพิเศษทางด้านการศึกษาและเศรษฐกิจแก่กลุ่มบุคคล 
ที่อยู ่ในวรรณะต�่ำ  และโดยเฉพาะอย่างยิ่งแก่กลุ่มบุคคลวรรณะจัณฑาล และ 
พึงปกป้องคุ้มครองกลุ่มบุคคลเหล่านี้จากความอยุติธรรมทางสังคมและการถูก 
เอารัดเอาเปรียบในทุกรูปแบบ เป็นต้น

188	 First paragraph of article 32, Constitution of Korea 1948 “All citizens shall have  
	 the right to work. The State shall endeavor to promote the employment of workers  
	 and to guarantee optimum wage through social and economic means and shall  
	 enforce a minimum wage system as prescribed by law.”
189	 Article 46, Constitution of India 1949 “The State shall promote with special care  
	 the educational and economic interests of the weaker sections of the people,  
	 and in particular, of the Scheduled Castes and the Scheduled Tribes, and shall  
	 protect them from social injustice and all forms of exploitation.”
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	 ลักษณะการก�ำหนดหน้าที่ของรัฐส่วนหนึ่งมักจะก�ำหนดควบคู่ไปกับสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน โดยเมื่อเรื่องใดที่ก�ำหนดว่าเป็นสิทธิเสรีภาพของประชาชน
แล้วก็มักจะก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่จัดหามาตรการต่าง ๆ ทั้งทางกฎหมาย และ
มาตรการด�ำเนินการทางปกครอง หรือมาตรการอื่น ๆ ที่จะช่วยท�ำให้สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนท่ีได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญเกิดผลเป็นรูปธรรมหรือเป็นจริง 
ขึ้นมา และประชาชนสามารถใช้สิทธิเสรีภาพที่รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นได ้
อย่างแท้จริง ดังนั้น จึงอาจพิจารณาในทางกลับกันได้ว่า สิทธิเสรีภาพใดที่
รฐัธรรมนญูบัญญัติรบัรองให้แก่ประชาชนแล้ว สิง่นัน้ย่อมเป็นหน้าท่ีของรฐัโดยสภาพ 
ที่รัฐมีหน้าที่พึงหรือควรด�ำเนินการให้ความคุ้มครองแก่ประชาชน โดยไม่จ�ำเป็น 
ต้องบัญญัติหน้าที่ของรัฐขึ้นมาเป็นการเฉพาะแต่อย่างใด อย่างไรก็ตามอาจม ี
ข้อพิจารณาต่อไปได้ว่าอะไรท่ีเป็นสิ่งส�ำคัญและเป็นประโยชน์ส�ำหรับประเทศและ 
ประชาชาชนแล้ว ก็ควรก�ำหนดเป็นหน้าท่ีท่ีรัฐจะต้องกระท�ำให้แก่ประชาชน  
ไม่ใช่เป็นเพียงสิ่งที่รัฐพึงหรือควรจะท�ำให้แก่ประชาชน แต่การก�ำหนดในลักษณะนี้
ต้องบัญญัติอย่างชัดเจนและก�ำหนดสภาพบังคับในลักษณะใดลักษณะหนึ่งแก่รัฐ 
หรือหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องนั้นไว้ด้วย ซึ่งกรณีนี้ยังไม่ปรากฏในบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญทั้งสี่ประเทศแต่อย่างใด
	 เมื่อพิจารณาประเด็นที่เกี่ยวกับสภาพบังคับที่มีต่อรัฐเพื่อให้รัฐปฏิบัติตาม
หน้าทีท่ีบ่ญัญติัไว้ในรฐัธรรมนญูนัน้ รฐัธรรมนญูของทัง้สีป่ระเทศโดยเฉพาะในหมวด
ทีป่รากฏหน้าทีข่องรฐัไว้นัน้ ไม่ว่าจะเป็นหน้าทีข่องรฐัระดบัใดกต็าม ทัง้ทีเ่ป็นหน้าที่
ของรัฐในระดับที่รัฐจะต้องท�ำหรือหน้าที่ในระดับที่รัฐพึงหรือควรท�ำ  ก็ไม่ปรากฏ
สภาพบังคับในลักษณะที่บัญญัติให้สิทธิแก่ประชาชน กลุ่มบุคคล หรือชุมชน ในการ
ฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลหรือต่อองค์กรตุลาการได้โดยตรง โดยเฉพาะหน้าท่ีของรัฐ 
ที่พึงท�ำหรือควรท�ำในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานของประเทศนั้นเป็นท่ี 
ทราบกันโดยท่ัวไปว่าเป็นสิ่งที่ไม่อาจฟ้องร้องหรือบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตาม 
แนวนโยบายพื้นฐานที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ได้ แนวนโยบายพื้นฐานเป็นเพียง 
การวางกรอบหรอืวางทิศทางหลกัของประเทศทีท่กุรฐับาลหรอืคณะรฐัมนตรทีีช่นะ
การเลือกตั้งและเข้ามาบริหารประเทศพึงก�ำหนดนโยบายและบริหารประเทศให้
สอดคล้องกับกรอบนโยบายที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ และเมื่อพิจารณาบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียแล้วได้มีการกล่าวถึงสภาพบังคับของ 
การปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐไว้อย่างชัดเจนในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐาน 
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แห่งรัฐ บัญญัติไว้ในมาตรา 37 ที่ว่า ประชาชนไม่สามารถฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาล 
ใด ๆ ได้หากรัฐหรือรัฐบาลไม่ด�ำเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานที่ได้
ก�ำหนดไว้นี้190 
	 อย่างไรก็ตาม หน้าที่ของรัฐก็มิใช่ว่าจะไม่มีสภาพบังคับเสียเลย แต่รูปแบบ 
ในการบังคับให้รัฐปฏิบัติตามหน้าที่ของตนนั้นขึ้นอยู ่กับประเภทองค์กรหรือ 
หน่วยงานของรฐัและขึน้อยูกั่บลกัษณะการใช้อ�ำนาจเป็นส�ำคญั โดยลกัษณะความผดิ 
หรือความรับผดิต่อหน้าทีข่องรฐันัน้ รฐัธรรมนญูของทัง้สีป่ระเทศมกีารก�ำหนดกลไก
และรูปแบบการตรวจสอบไว้คล้ายคลึงกัน เช่น รัฐบาลมีหน้าที่และใช้อ�ำนาจในทาง
รัฐบาลบริหารประเทศให้มีความมั่นคงและเจริญก้าวหน้า กระบวนการตรวจสอบ 
การท�ำงานของรัฐบาลในทุกประเทศจะใช้ระบบการตรวจสอบทางรัฐสภาหรือ
ทางการเมืองเป็นหลัก   กรณีหน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ปฏิบัติตามหน้าท่ี
ของตนหรือใช้อ�ำนาจในทางปกครองปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ประชาชนสามารถฟ้องร้องหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นคดีต่อศาลปกครอง
ได้ในกรณีที่เกิดข้ึนในสาธารณรัฐตุรกีที่มีศาลปกครอง และฟ้องต่อศาลยุติธรรม 
ในกรณีที่เกิดขึ้นในราชอาณาจักรสเปน สาธารณรัฐอินเดีย และสาธารณรัฐเกาหล ี
ที่ไม่มีการจัดตั้งศาลปกครอง เป็นต้น 
	 อาจเป็นไปได้ว่าการที่รัฐธรรมนูญของทั้งสี่ประเทศไม่ได้บัญญัติให้สิทธิแก่
ประชาชนในการฟ้องร้องรฐัให้ปฏบิติัหน้าทีดั่งกรณีทีเ่กดิสทิธน้ีิแก่ประชาชนชาวไทย
ตามที่ปรากฏในมาตรา 51 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
สืบเนื่องมาจากมีการก�ำหนดกลไกทั้งในระดับรัฐสภา และในระดับองค์กรตุลาการ
ไว้เป็นการเฉพาะอยู่แล้วที่ประชาชนสามารถด�ำเนินการให้มีการควบคุมตรวจสอบ
การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐได้ กล่าวคือ “รัฐ” ในความหมาย 
อย่างกว้างทีห่มายถงึ คณะรฐัมนตร ีหน่วยงาน และเจ้าหน้าทีข่องรฐัทัง้ในส่วนกลาง 
ส่วนภมูภิาค และส่วนท้องถิน่ทัง้หลาย หากรฐัตามความหมายหรอืนยัยะอย่างกว้างนี ้
ไม่ปฏิบัติตามหน้าท่ีทั้งที่ปรากฏหน้าที่นั้นไว้ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ หรือ 
ในบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายล�ำดับรองอื่น ๆ รัฐ หน่วยงาน 

190	 Article 37, Constitution of India 1949 “The provisions contained in this Part  
	 shall not be enforceable by any court, but the principles therein laid down are  
	 nevertheless fundamental in the governance of the country and it shall be  
	 the duty of the State to apply these principles in making laws.”
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ของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่รัฐ ย่อมถูกควบคุม ตรวจสอบ หรือถูกฟ้องร้องได้ด้วย
กระบวนการต่าง ๆ ที่กฎหมายก�ำหนดไว้ ทั้งกระบวนการตรวจสอบคณะรัฐมนตรี
โดยทางรัฐสภา หรือโดยศาลรัฐธรรมนูญ กระบวนการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่
ของหน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยกระบวนการผ่านทางองค์กรตุลาการ  
ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม หรือโดยศาลปกครอง ที่มีเขตอ�ำนาจ
ในการควบคุมการท�ำงานและการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
ที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ จึงกล่าวได้ว่าการฟ้องร้องรัฐให้ปฏิบัติหน้าท่ีนั้น
แท้จริงเป็นปรากฏการณ์ที่มีอยู่แล้วทั้งในประเทศและในต่างประเทศ โดยเฉพาะ
ปรากฏอยู่แล้วทั้งสี่ประเทศที่ท�ำการศึกษา ผู้ร่างรัฐธรรมนูญและนักกฎหมายของ
ทั้งสี่ประเทศจึงอาจไม่เห็นถึงความจ�ำเป็นที่ต้องบัญญัติสิทธิให้แก่ประชาชนในการ
ฟ้องร้องรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยตรงอีก 
ในกรณีที่เกิดการไม่ปฏิบัติหน้าที่น้ัน ๆ ซึ่งการบัญญัติสิทธิของประชาชนในการ 
ฟ้องร้องรฐัโดยตรงอาจจะก่อให้เกดิความซบัซ้อนหรอืทบัซ้อนซึง่กระบวนการควบคมุ
ตรวจสอบที่มีอยู่แล้ว และเกิดการทับซ้อนซึ่งเขตอ�ำนาจในการพิจารณาคดีของ 
แต่ศาลในแต่ละประเภทอีกด้วย 
	 อย่างไรก็ตาม การศึกษาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และ
กระบวนการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติตามหน้าท่ีของรัฐท้ังสี่ประเทศข้างต้นนั้น 
ก็มิใช่ว่าจะไม่ก่อให้เกิดประโยชน์เสียเลยต่อการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ รัฐธรรมนูญ
ของต่างประเทศโดยเฉพาะในสี่ประเทศซึ่งเป็นตัวอย่างในการศึกษาท�ำให้เห็นได้
ว่าประเทศต่าง ๆ ต่างก็ให้ความส�ำคัญต่อการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
เป็นอย่างยิ่ง อีกทั้งให้ความส�ำคัญต่อการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐในภารกิจต่าง ๆ  
ซึง่หน้าทีข่องรฐัเป็นสิง่ทีม่คีวามส�ำคญัต่อความมัน่คง การคงอยู ่และความเจรญิของ
ประเทศ จึงถูกก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด รัฐจึงปรากฏตัวข้ึน
พร้อมกับหน้าที่หรือภารกิจต่าง ๆ ที่จะต้องท�ำหรือพึงกระท�ำให้แก่ประชาชน ทั้งนี้ 
เพือ่วตัถปุระสงค์ในการปฏบิตัหิน้าทีแ่ต่ละประเภททีแ่ตกต่างกนัออกไป เช่น หน้าที่
ของรัฐเพื่อความมั่นคงทั้งทางด้านการทหาร การเมือง เศรษฐกิจ หน้าที่ของรัฐเพื่อ          
ความเจริญก้าวหน้าของประเทศ หน้าที่ของรัฐเพื่อการยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนภายในประเทศของตน เป็นต้น และเมื่อใดก็ตามท่ีรัฐ (ในความหมาย 
อย่างกว้าง) ไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ของตนทั้งที่ปรากฏในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
หรือที่ปรากฏในกฎหมายแม่บท และกฎหมายล�ำดับรอง ย่อมเกิดสภาพบังคับต่อ
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หน้าที่ต่าง ๆ เหล่านี้ และในขณะเดียวกันก็ย่อมเกิดสิทธิแก่ประชาชนที่จะเรียกร้อง
ให้รัฐปฏิบัติตามหน้าที่ที่จะต้องกระท�ำหรือพึงกระท�ำนั้น เพียงแต่วิธีการตรวจสอบ 
การท�ำตามหน้าที่ของรัฐ หรือการเกิดสิทธิแก่ประชาชนในการเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติ
ตามหน้าท่ีของตนนั้นมีรูปแบบ กระบวนการ ขั้นตอน เงื่อนไข และรายละเอียด 
ที่แตกต่างกันออกไปในแต่ละประเทศ กล่าวได้ว่าการให้สิทธิแก่ประชาชนใน 
การฟ้องร ้องรัฐให ้ปฏิบัติตามหน้าที่ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้น เป็นรูปแบบท่ีมีเอกลักษณ์โดดเด่น 
อย่างมากของประเทศไทย
	 ดังนั้น จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่ารัฐธรรมนูญของสี่ประเทศที่ท�ำการศึกษานั้น  
ไม่ปรากฏสิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องต่อรัฐหรือหน่วยงานของรัฐในกรณีที ่
รัฐหรือหน่วยงานของรัฐน้ันไม่ปฏิบัติตามหน้าท่ีท่ีรัฐธรรมนูญก�ำหนด ท้ังนี้  
สบืเน่ืองมาจากรัฐธรรมนญูของทัง้สีป่ระเทศไม่ได้บญัญตัหิรอืก�ำหนดเป็นการเฉพาะ
เจาะจงอย่างชัดแจ้งหรือไม่มีการแยกหมวดว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐเป็นการเฉพาะ
เหมือนอย่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยว่าอะไรบ้างคือหน้าที่ที่รัฐจะต้อง
ท�ำให้แก่ประชาชน และหากไม่ท�ำหรอืไม่ด�ำเนนิการย่อมมคีวามรบัผดิต่อประชาชน 
ที่ประชาชนจะสามารถฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลได้ รัฐธรรมนูญต่างประเทศมีเพียง 
การก�ำหนดสิ่งที่เป็นภารกิจทั่วไปของรัฐที่มีหน้าที่ขับเคลื่อนและพัฒนาประเทศให้
มีความมั่นคง เจริญก้าวหน้า และพลเมืองภายในประเทศได้รับการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพอย่างเท่าเทียมกัน และมีมาตรฐานชีวิตที่ดีเท่านั้น
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บทที่ 5
ปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการให้สิทธิประชาชนและ

ชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติหน้าที่
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ

	 จากการศกึษาบทบญัญติัของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 ความเป็นมา เจตนารมณ์ และสาระส�ำคัญของมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 รวมทั้ง 
หลักการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับสิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้อง 
หน่วยงานของรฐัให้ปฏบิตัหิน้าทีอ่นัเป็นหน้าทีข่องรฐัตามทีบ่ญัญัตไิว้ในรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ผู ้วิจัยได้พิจารณาถึงปัญหา 
ที่อาจเกิดข้ึนจากการให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ 
ให้ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวในประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้

5.1 ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก�ำหนดหลักการ
เก่ียวกับหน้าที่ของรัฐข้ึนมาเป็นครั้งแรก เพ่ือเป็นหลักประกันว่าหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องจะด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ โดยไม่จ�ำต้องพิจารณาว่าประชาชนและ
ชุมชนมีสิทธินั้นหรือไม่ โดยมีสภาพบังคับให้หน่วยงานของรัฐจะต้องด�ำเนินการให้
ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐให้ถูกต้องครบถ้วน หากรัฐ
ไม่ด�ำเนินการตามหน้าทีข่องรฐั ประชาชนและชมุชนกส็ามารถใช้สทิธติิดตาม เร่งรดั 
และฟ้องร้องต่อศาลเพื่อบังคับให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องด�ำเนินการตามหน้าท่ี
ของรัฐดังกล่าวได้ โดยได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับหน้าท่ีของรัฐไว้ในหมวด 5  
มาตรา 51 ถึงมาตรา 63 ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
	 ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ปรากฏหน้าที่ของรัฐที่รัฐต้องด�ำเนินการ 
จ�ำนวน 13 ประการ ซึ่งมีความแตกต่างกันไปในแต่ละหน้าท่ีท่ีได้ก�ำหนดไว ้ 
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โดยผู้วิจัยเห็นว่าอาจจ�ำแนกประเภทของหน้าที่ของรัฐตามสิ่งที่รัฐต้องด�ำเนินการได้ 
3 ประเภท ดังต่อไปนี้
	 1)	 หน้าที่ของรัฐที่เป็นหน้าที่พื้นฐานของรัฐ กล่าวคือเป็นหน้าท่ีท่ีรัฐต้อง
ปฏิบัติอยู่แล้วตามปกติ และเป็นหน้าที่ทั่วไปที่รัฐทุกรัฐพึงปฏิบัติ หน้าที่ของรัฐที่อยู่
ในกลุ่มนี้ มีดังต่อไปนี้
	 	 1.1)	 รัฐต้องพทิกัษ์รกัษาไว้ซ่ึงสถาบันพระมหากษตัรย์ิ เอกราช อธปิไตย 
บูรณภาพแห่งอาณาเขตและเขตที่ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผล
ประโยชน์ของชาติ ความมั่นคงของรัฐและความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
	 	 1.2) 	รัฐต้องดูแลให้มกีารปฏบิติัตามและบงัคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครดั
	 	 1.3) 	รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด 
	 	 1.4) 	รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตราย
ที่เกิดจากการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
	 2)	 หน้าที่ของรัฐที่ให้รัฐด�ำเนินการจัดท�ำบริการสาธารณะของรัฐให้แก่
ประชาชนหรือชุมชน หน้าที่ของรัฐที่อยู่ในกลุ่มนี้ ได้แก่
	 	 2.1)	 รัฐต้องด�ำเนินการให้เด็กทุกคนได้รับการศึกษาเป็นเวลาสิบสองป ี
ตั้งแต่ก่อนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับอย่างมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย   
	 	 2.2)	 รัฐต้องด�ำเนินการให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขท่ีมี
ประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง  
	 	 2.3) 	รัฐต้องจัดหรือด�ำเนินการให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานที่จ�ำเป็น
ต่อการด�ำรงชีวิตของประชาชนอย่างทั่วถึง 
	 	 2.4)	 รัฐต้องอนุรักษ์ ฟื ้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะ 
วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของท้องถิ่นและของชาติ  
	 	 2.5)	 รฐัต้องอนรุกัษ์ คุม้ครอง บ�ำรุงรกัษา ฟ้ืนฟ ูบรหิารจดัการ และใช้หรอื 
จัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลาย
ทางชีวภาพ 
	 3)	 หน้าทีข่องรฐัทีม่ลีกัษณะเป็นการก�ำหนดกระบวนการให้รัฐต้องด�ำเนนิการ  
หน้าที่ของรัฐที่อยู่ในกลุ่มนี้ ได้แก่
	 	 3.1)	 ในการด�ำเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด�ำเนินการ 
ถ้าการนั้นมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพ
ชวีติหรอืส่วนได้เสยีส�ำคัญอืน่ใดของประชาชนหรือชมุชนหรอืสิง่แวดล้อมอย่างรนุแรง 
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สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
153

รฐัต้องด�ำเนนิการให้มกีารศกึษาและประเมนิผลกระทบต่อคณุภาพสิง่แวดล้อมและ
สุขภาพของประชาชนหรือชุมชนและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย 
	 	 3.2)	 รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของ
หน่วยงานของรัฐ 
	 	 3.3) 	รัฐต้องดูแลรักษาคลื่นความถี่และสิทธิในการเข้าใช้วงโคจร
ดาวเทียม 
	 	 3.4)	 รฐัต้องจดัให้มมีาตรการหรอืกลไกทีม่ปีระสทิธภิาพในการคุม้ครอง
และพิทักษ์สิทธิของผู้บริโภคด้านต่าง ๆ 
	 จากการพิจารณาประเภทของหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ ผู้วิจัยพบว่า 
หน้าที่ของรัฐน้ันมีความหลากหลายและต้องการให้รัฐและหน่วยงานของรัฐ 
ด�ำเนินการตามความมุ ่งหมายที่แตกต่างกันเพื่อให้ประชาชนและชุมชนได้รับ
ประโยชน์จากการด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐัทัง้หลายของรฐัและหน่วยงานของรฐั 
	 อย่างไรก็ดี หากพิจารณาถึงการใช้สิทธิในการติดตาม เร่งรัด และฟ้องคดี
ให้รัฐและหน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐแล้ว การที่หน้าที่ของรัฐนั้น
มีความหลากหลายก็อาจท�ำให้สิทธิในการติดตาม เร่งรัด หรือฟ้องคดี ให้รัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐด�ำเนนิการตามหน้าท่ีของรฐัแต่ละประการอาจมคีวามแตกต่างกนั 
เช่น หน้าที่ของรัฐที่เป็นหน้าที่ทั่วไปของรัฐ กับหน้าที่ของรัฐที่ให้รัฐด�ำเนินการจัดท�ำ
บรกิารสาธารณะของรฐัให้แก่ประชาชนหรอืชุมชน กอ็าจจะด�ำเนนิการตดิตาม เร่งรดั 
หรือฟ้องคดทีีแ่ตกต่างกนั โดยเฉพาะอย่างยิง่ การทีป่ระชาชนหรอืชมุชนจะมสีทิธใิน
การติดตาม เร่งรัด หรือฟ้องคดีให้รัฐปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐได้นั้น หน้าที่ของรัฐนั้น 
จะต้องเป็น “การท�ำเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง” ด้วย จึงเกิด 
ข้อพิจารณาว่าหน้าที่ของรัฐประการใดหรือประเภทใดบ้างท่ีด�ำเนินการแล้ว 
เป็นการด�ำเนินการที่เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ท่ีประชาชนหรือชุมชน 
จะสามารถให้สทิธติดิตาม เร่งรดั และฟ้องคดีต่อรฐัหรอืหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง
เพื่อให้มีการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐนั้นได้
	 ย่ิงไปกว่านัน้ หน้าทีข่องรัฐในแต่ละประการท่ีได้จ�ำแนกประเภทนัน้อาจส่งผล 
ต่ออ�ำนาจฟ้องของบุคคลหรือชุมชน ที่กล่าวไว้แล้วในหัวข้อ 2.1.3 ว่าจะเป็นไป
ตามลักษณะใด เพราะการจะฟ้องร้องให้หน่วยงานของรัฐให้ด�ำเนินการตามหน้าท่ี 
ของรัฐได้น้ัน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 
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ก�ำหนดให้การด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐนั้นจะต้องเป็น “ประโยชน์แก่ประชาชน
โดยตรง” กล่าวคือเป็นประโยชน์ของประชาชนโดยรวม มิใช่ประโยชน์ของบุคคลใด
บคุคลหนึง่ ซึง่กรณจีะเป็นอ�ำนาจฟ้องคดีอย่างกว้าง ทีมุ่ง่คุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 
อย่างไรก็ตาม ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 ได้ก�ำหนดเพิ่มเติมว่าต้อง “ได้รับความเสียหาย 
จากการไม่ปฏิบัติหน้าท่ี หรือการปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้า 
เกินสมควร” ซึ่งจะต้องมีเรื่องของประโยชน์ได้เสีย ซึ่งจะคุ้มครองทั้งประโยชน์ของ 
คู่ความและประโยชน์สาธารณะด้วย กรณีก็จะเป็นอ�ำนาจฟ้องคดีอย่างกลาง  
การจะเป็นอ�ำนาจฟ้องคดีแบบใดนั้นก็จะขึ้นอยู่กับการกล่าวอ้างอย่างมีเหตุผลว่า 
การท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ด�ำเนินการตามหน้าที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อประโยชน์ 
ได้เสียของบุคคลหรือชุมชนอย่างไร ซึ่งหน้าที่ของรัฐในแต่ละประเภทนั้นก็ต้องใช ้
การอธิบายที่แตกต่างกันว่าหากหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่ หรือการปฏิบัติ
หน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควรนั้น กระทบต่อประโยชน์ได้เสีย 
ของบุคคลหรือชุมชนอย่างไร
	 ดังนั้น หากมีการจ�ำแนกประเภทของหน้าที่ของรัฐตามความมุ่งหมายและ 
ตามประโยชน์ที่ประชาชนหรือชุมชนจะได้รับจากการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ
นัน้อย่างชดัเจน กจ็ะช่วยส่งเสรมิให้การใช้สทิธขิองประชาชนในการตดิตาม เร่งรดั หรอื
ฟ้องคดีกับรัฐและหน่วยงานของรัฐในกรณีที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ด�ำเนินการ 
ตามหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

5.2  ปัญหาความซ�ำ้ซ้อนระหว่างหน้าทีข่องรฐักับสทิธแิละเสรภีาพของประชาชน
และชุมชน
	 “หน้าที่ของรัฐ” เป็นหลักการใหม่ที่ปรากฏเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปัจจุบัน โดยรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่
ต้องด�ำเนินการต่าง ๆ ตามที่บัญญัติไว้ในหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ท่ีได้น�ำเอาสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนที่ส�ำคัญ และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบางประการ  
มาก�ำหนดให้เป็นหน้าท่ีหลักของรัฐ เพื่อเป็นหลักประกันว่า รัฐจะด�ำเนินการตาม
หน้าที่ที่ก�ำหนดไว้นั้น โดยประชาชนและชุมชนไม่จ�ำต้องเป็นฝ่ายเรียกร้องต่อรัฐ
ก่อน และหากรฐัไม่ด�ำเนนิการในหน้าทีข่องรฐัทีเ่ป็นการท�ำให้เกดิประโยชน์โดยตรง 
แก่ประชาชนหรือชุมชน แล้วประชาชนหรือชุมชนผู้ได้รับประโยชน์นั้นย่อมม ี
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สิทธิเร่งรัดติดตามให้รัฐด�ำเนินการ และมีสิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที ่
ที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากหน้าที่นั้น ทั้งน้ี  
ตามมาตรา 51 ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560 ท่ีบัญญตัว่ิา 
	 “การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าท่ีของรัฐตามหมวดนี้ ถ้าการนั้น
เป็นการท�ำเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชน
และชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงาน
ของรฐัทีเ่กีย่วข้อง เพือ่จดัให้ประชาชนหรอืชมุชนได้รับประโยชน์นัน้ตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”
	 การก�ำหนดหน้าทีข่องรฐัไว้ในลกัษณะนี ้ในด้านหนึง่อาจเป็นการช่วยส่งเสรมิ 
หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้เป็นอย่างดี เพราะได้แปรสภาพ
จากสิทธิของประชาชนที่ต้องเรียกร้องต่อรัฐให้ด�ำเนินการมาเป็นหน้าที่ของรัฐ 
ที่บังคับให้รัฐต้องด�ำเนินการ โดยมิจ�ำต้องพิจารณาก่อนว่าเป็นสิทธิของประชาชน
ตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ด้วยเจตนารมณ์ที่มุ ่งหมายจะท�ำให้ประชาชนได้รับ 
การรับรองว่าจะได้รับการด�ำเนินการตามสิทธิของตนมากข้ึน แต่อย่างไรก็ตาม  
ในอีกด้านหนึ่ง “หน้าที่ของรัฐ” ซึ่งเป็นหลักการที่ได้ก�ำหนดขึ้นใหม่นี้ ก็เป็น 
การก�ำหนดหลักการที่มีความซ�้ำซ้อนกับ “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ”  
เพราะแท้จริงแล้วเมื่อประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพในเรื่องใดแล้ว ย่อมต้องผูกพัน
ต่อองค์กรของรัฐทั้งหลายที่จะคุ้มครองและด�ำเนินการให้ประชาชนได้รับสิทธ ิ
ที่รัฐธรรมนูญรับรอง อันถือเป็น “หน้าที่” ประการหนึ่งเช่นเดียวกัน และบุคคล 
หรือชุมชนก็มีสิทธิในการเรียกร้องต่อหน่วยงานของรัฐให้คุ้มครองหรือด�ำเนินการ 
ให้เป็นไปตามสิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรองอยู่แล้ว ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาบทบัญญัติ 
ในหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย  
ตามรัฐธรรมนูญ มีสิทธิของบุคคลและชุมชนหลายประการที่เป็นเรื่องเดียวกัน 
กบัหน้าท่ีของรฐัทีก่�ำหนดไว้ เช่น สทิธใินการได้รบับรกิารสาธารณสขุทีม่ปีระสทิธภิาพ
อย่างทั่วถึง สิทธิในการบ�ำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สิทธิในการ
อนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น เป็นต้น 
	 ดังนั้น หากมองในด้านนี้ หน้าที่ของรัฐกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
จงึดเูหมือนจะเป็นการก�ำหนดหลกัการบางเรือ่งทีม่คีวามซ�ำ้ซ้อนกนัไว้ในรฐัธรรมนญู 
อันอาจจะท�ำให้เกิดปัญหาตามมาอีกหลายประการ เช่น การก่อให้เกิดความสับสน
แก่บุคคลและชุมชนเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของตนว่า แท้จริงแล้วสิทธิท่ีได้รับ 
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การคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนั้น เป็นไปตามหลักการใดกันแน่ ซึ่งจะส่งผลกระทบ
ไปถึงตอนที่บุคคลหรือชุมชนถูกละเมิดสิทธิดังกล่าวและจะต้องด�ำเนินการในฐานะ
ที่สิทธิในเรื่องนั้นเป็นสิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญรับรองคุ้มครอง หรือเป็น
หน้าที่ของรัฐ ซึ่งกระบวนการในการฟ้องร้องคดีต่อศาล และการติดตามเร่งรัดให้
หน่วยงานของรฐัด�ำเนนิการในกรณทีีบ่คุคลเรยีกร้องสทิธแิละเสรภีาพทีร่ฐัธรรมนญู
รับรอง ตามมาตรา 7 (11) ประกอบมาตรา 46 และมาตรา 47 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 กบัในกรณีที่ 
ประชาชนหรือชุมชนเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ  
ตามมาตรา 7 (4) ประกอบมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ก็มีความแตกต่างกัน 
	 ยิ่งไปกว่านั้น ยังอาจเกิดปัญหาการให้คุณค่าในเชิงหลักการว่า สิทธิและ
เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรอง หรือหน้าที่ของรัฐ อย่างใดจะสามารถคุ้มครอง
สิทธิของประชาชนได้ดีกว่ากัน เพราะในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้เปลี่ยนสิทธ ิ
หลายประการที่เคยอยู่ในหมวดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับ
ก่อน ๆ มาก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐ เช่น สิทธิในการได้รับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
การดูแลรักษาคลื่นความถี่ของรัฐ การจัดให้มีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน ซ่ึงเป็นท่ี
วิพากษ์วิจารณ์ว่าการกระท�ำดังกล่าวนั้นถือเป็นการตัดสิทธิของประชาชนหรือไม่

5.3 ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
	 บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดที่มีลักษณะเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชน 
ในการด�ำเนนิการทางกฎหมาย เพือ่เรียกร้องติดตามผล หรอืฟ้องคดต่ีอศาลเพ่ือบังคบั
ให้รัฐด�ำเนินการให้เป็นไปตามสิทธิของตน บทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวจะต้องมี
ถ้อยค�ำที่ชัดเจนแน่นอน เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าใจได้ว่าตนมีสิทธิด�ำเนินการ 
ในเรื่องน้ันอย่างไร ต้องปฏิบัติตามขั้นตอนที่ก�ำหนดไว้อย่างไร อันจะส่งผลให้
ประชาชนสามารถเรยีกร้องสทิธขิองตนได้อย่างเต็มที ่ในขณะเดยีวกนั การทีก่ฎหมาย
ก�ำหนดถ้อยค�ำ  ขั้นตอน และวิธีการในเรื่องดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน ย่อมจะท�ำให ้
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องสามารถด�ำเนินการตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้ได้อย่าง 
ถูกต้อง ไม่เกิดความสับสน และเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
	 อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เก่ียวกับหน้าท่ีของรัฐ และการ
ให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในติดตามเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ  
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รวมถึงการฟ้องร้องให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการตามมาตรา 51 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังปรากฏถ้อยค�ำที่ไม่ม ี
ความชัดเจนอยู่หลายประเด็น อันอาจก่อให้เกิดปัญหาต่อประชาชนและชุมชน
ผู้ต้องการใช้สิทธิดังกล่าว หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง ทั้งยังมีผลกระทบไปถึง 
การใช้สิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 อันเป็นกฎหมาย 
ที่ออกตามความในบทบัญญัติดังกล่าวอีกด้วย โดยปรากฏปัญหาความไม่ชัดเจน 
ของบทบญัญตัมิาตรา 51 ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
ดังต่อไปนี้
	 5.3.1		 ปัญหาความไม่ชัดเจนของผู ้ทรงสิทธิตามมาตรา 51 ของ
รัฐธรรมนูญ
	 ผู ้ทรงสิทธิในการด�ำเนินการตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 คือประชาชนและชุมชนผู้ได้รับประโยชน์
โดยตรงจากการปฏิบัติหน้าที่ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยยังมีปัญหาความ 
ไม่ชัดเจนของผู้ทรงสิทธิตามบทบัญญัติดังกล่าว ดังต่อไปนี้
				    5.3.1.1	 ปัญหาความไม่ชัดเจนของความหมายของค�ำว ่า 
“ชุมชน”
	 	 	 	 ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 นอกจากจะได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการติดตาม เร่งรัด และฟ้องคดีต่อรัฐ 
และหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ที่ก�ำหนดให้รัฐและหน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องด�ำเนินการ
ตามที่ก�ำหนดไว้แล้ว บทบัญญัติดังกล่าวยังให้สิทธิแก่ “ชุมชน” ในการด�ำเนินการ 
เช่นเดียวกับประชาชนเพื่อให้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ด้วยเช่นกัน
	 	 	 	 ส�ำหรบัค�ำว่าชมุชนนัน้ เริม่มกีารกล่าวถงึสทิธขิองชมุชนเป็นครัง้แรก 
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 46 ความว่า 
“บคุคลซึง่รวมกนัเป็นชมุชนท้องถิน่ด้ังเดิมย่อมมสีทิธอินรุกัษ์หรอืฟ้ืนฟจูารตีประเพณี 
ภมูปัิญญาท้องถิน่ ศลิปะหรอืวฒันธรรมอนัดีของท้องถิน่และของชาต ิและมส่ีวนร่วม 
ในการจัดการ การบ�ำรุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
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	 	 	 	 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
ได้ก�ำหนดหลักการเก่ียวกับ “สิทธิชุมชน” ไว้ในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของ 
ชนชาวไทย ส่วนที่ 12 สิทธิชุมชน โดนในมาตรา 66 ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
ได้กล่าวถงึชมุชนผูท้รงสทิธชิมุชนไว้ ดงันี ้“มาตรา 66 บคุคลซึง่รวมตวักนัเป็นชุมชน 
ชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาติ....” ซึ่งจะเห็นได้ว่า
บทบัญญัติดังกล่าวได้กล่าวถึงชุมชนไว้ถึง 3 ประเภท คือ ชุมชน ชุมชนท้องถิ่น และ
ชมุชนท้องถิน่ดัง้เดมิ ซึง่ทีผ่่านมากไ็ม่ได้มกีารให้ความหมายของชมุชนทีแ่ตกต่างกนั
ทั้ง 3 ประเภทนี้ไว้อย่างชัดเจน
	 	 	 	 ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ได้มีการกล่าวถึง “ชุมชน” ในหมวด 3 
สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย เช่น ในมาตรา 25 วรรคสอง “สิทธิหรือเสรีภาพ
ใดที่รัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ หรือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ 
วธิกีารทีก่ฎหมายบญัญัติ แม้ยงัไม่มกีารตรากฎหมายน้ันข้ึนใช้บังคบั บุคคลหรอืชุมชน
ย่อมสามารถใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้นได้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ” มาตรา 41  
“บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ (1) ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสาร
สาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรฐัตามทีก่ฎหมายบญัญตั.ิ...” มาตรา 42  
“บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพองค์กร ชุมชน  
หรือหมู่คณะอื่น” มาตรา 43 “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ (1) อนุรักษ์ ฟื้นฟู หรือ
ส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณีอันดีงาม 
ทั้งของท้องถิ่นและของชาติ....” รวมถึงการให้สิทธิแก่ชุมชนในการติดตาม เร่งรัด 
และฟ้องคดีต่อรัฐและหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการ 
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 51 ที่ได้กล่าวไปข้างต้น
	 	 	 	 จะเห็นได้ว่า ชมุชนได้รับการกล่าวถงึในรฐัธรรมนญูตัง้แต่รฐัธรรมนญู
ฉบับปี 2540 จนถึงปัจจุบัน แต่อย่างไรก็ตามค�ำว่าชุมชนที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
แต่ละฉบับก็ปรากฏในลักษณะที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ในรัฐธรรมนูญฉบับป ี
2540 ใช้ค�ำว่า “ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” รัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 ใช้ค�ำว่า “ชุมชน  
ชุมชนท้องถ่ิน และชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” ส่วนรัฐธรรมนูญฉบับปี 2560 เหลือแต่
เพียงค�ำว่า “ชุมชน” เท่านั้น
	 	 	 	 หากจะพิจารณาความหมายของค�ำว ่าชุมชน พจนานุกรม
ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ได้ให้ความหมายของค�ำว่าชุมชนเอาไว้ว่า  
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“น. หมู่ชน กลุ่มคนที่อยู่รวมกันเป็นสังคมขนาดเล็ก อาศัยอยู่ในอาณาบริเวณ 
เดียวกันและมีผลประโยชน์ร่วมกัน, ที่ที่มีคนอาศัยอยู ่มาก” ส่วนค�ำว่าชุมชน 
ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญนั้น ได ้มีผู ้ ให ้ความหมายไว ้เพียงค�ำเดียวคือค�ำว ่า  
“ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” โดยให้ความหมายเอาไว้ว่า หมายถึง   “ชุมชนท่ีเกิดจาก 
การรวมตัวของกลุ่มบุคคลมาอาศัยอยู่ในที่เดียวกันมีประเพณีวัฒนธรรม และวิถี 
การด�ำรงชีวิตเดียวกัน เป็นระยะเวลายาวนาน” ซึ่งถือเป็นถ้อยค�ำตามกฎหมายที่มี
ความหมายเฉพาะเจาะจงกว่าความหมายตามพจนานุกรม
	 	 	 	 ด้วยเหตุนี้ จึงเกิดเป็นประเด็นปัญหาท่ีต้องพิจารณาว่า “ชุมชน”  
ที่สามารถใช้สิทธิในการติดตาม เร่งรัด และฟ้องคดีต่อรัฐและหน่วยงานของรัฐ 
เพื่อให้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ  
ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะมี
ความหมายอย่างไร จะมีความหมายตามที่พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน 
ได้ให้ความหมายไว้ หรือจะมีความหมายเดียวกับชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมตามที่ปรากฏ 
ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 และ 2550 หรือจะมีความหมายเฉพาะเป็นของตนเอง 
ซ่ึงหากความหมายของชุมชนยังไม่ชัดเจนแล้ว จะส่งผลท�ำให้เกิดปัญหาในการ
ก�ำหนดตัวผู้ทรงสิทธิในการติดตาม เร่งรัด และฟ้องคดีต่อรัฐและหน่วยงานของรัฐ 
เพื่อให้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ  
ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ 
ผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 
	 	 	 	 ยิ่งไปกว่าน้ัน ค�ำว่าชุมชนที่ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของ
ปวงชนชาวไทย กับที่ปรากฏในหมวดหน้าที่ของรัฐนั้นจะมีความหมายและตีความ
ในแบบเดียวกันหรือไม่ เพราะชุมชนที่ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของปวงชน
ชาวไทยนั้นอยู่ในฐานะผู้ทรงสิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรอง กล่าวคือเป็น “สิทธิชุมชน” 
ที่จะกระท�ำการต่าง ๆ ตามสิทธิของตนได้ ส่วนค�ำว่าชุมชนที่ปรากฏในหมวดหน้าที่
ของรัฐนั้นเป็นเรื่องของการมีสิทธิเรียกร้องต่อรัฐและหน่วยงานของรัฐให้ด�ำเนินการ
ตามหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้ 
	 	 	 	 อน่ึง “ชมุชน” ตามมาตรา 51 ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2560 ที่อยู่ในหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ น่าจะต้องตีความแตกต่าง
จาก “ชุมชน” ตามมาตรา 43 ที่อยู่ในหมวด 3 สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย  
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เพราะค�ำว่าชมุชน ตามหมวดสทิธเิสรภีาพ เป็นการกล่าวเกีย่วกบัเรือ่ง “สทิธชิมุชน” 
ดังนั้น “ชุมชน” ในความหมายนี้ ย่อมเป็นผู้ทรงสิทธิซึ่งก่อให้เกิดสิทธิตามที่บัญญัติ
ไว้ในมาตรา 43 ส่วน “ชุมชน” ตามหมวด 5 มาตรา 51 นั้นมีความมุ่งหมายเพื่อ
รับรองอ�ำนาจฟ้องของบคุคลและชมุชนทีจ่ะน�ำคดีไปฟ้องศาล  ดงันัน้ ค�ำว่า “ชมุชน”  
จงึอาจมคีวามหมายได้ 2 นยั คือเป็นชมุชนในฐานะทีเ่ป็นผูท้รงสิทธติามหมวด 3 หรือ 
เรียกว่า “ชุมชนในความหมายอย่างแคบ” และเป็นชุมชนท่ีหมายถึงกลุ่มบุคคล 
ที่มีการรวมกันด้วยวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่ง โดยมีการจัดองค์กรอย่างถาวร
และมีตัวแทนในการด�ำเนินการขอชุมชน หรือเรียกว่า “ชุมชนในความหมายอย่าง
กว้าง” เพราะหากชุมชนนั้นไม่สามารถใช้สิทธิในนามของชุมชนได้ บุคคลในชุมชน
เหล่านั้นแต่ละคนก็ย่อมใช้สิทธิในฐานะของ “บุคคล” ได้อยู่แล้ว  ซึ่งจะสอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์ที่จะรองรับอ�ำนาจฟ้องของบุคคลและชุมชนเหล่านั้น191 
	 	 	 	 ดังนั้น จึงควรก�ำหนดนิยามศัพท์ของค�ำว่าชุมชนไว้อย่างชัดเจน 
เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาการตีความในเวลาที่มีกลุ่มบุคคลอ้างสิทธิความเป็นชุมชนใน
การใช้สิทธิติดตาม เร่งรัด และฟ้องร้องคดีต่อรัฐและหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับ
ประโยชน์จากการด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
				    5.3.1.2	 ค�ำว่า “ประโยชน์โดยตรง” มีหลักเกณฑ์และวิธีการใน
การพิจารณาอย่างไร
	 	 	 	 การที่บุคคลหรือชุมชนจะเป ็นผู ้ มีสิทธิ ในการยื่นค�ำร ้องต ่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ได้ ผู้นั้นจะต้องเป็นผู้ได้รับ “ประโยชน์โดยตรง” จากการ 
ท�ำหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ค�ำว่า 
“ประโยชน์โดยตรง” นี้จะมีความหมายกว้างแคบอย่างไร ซึ่งการมีค�ำว่า “โดยตรง” 
ย่อมต้องมีความหมายอย่างเฉพาะเจาะจง กล่าวคือ จะเป็นผู้ได้รับประโยชน์ 
อย่างเดียวมิได้ ต้องได้รับประโยชน์นั้นโดยตรงด้วย จึงเกิดปัญหาว่า หน้าท่ีของรัฐ
ตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ หน้าที่ใดบ้างที่ถือว่า เป็นการท�ำเพื่อให้ประชาชน 
หรือชุมชนได้รับประโยชน์โดยตรง จะถือว่าหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้ทุกหน้าที่นั้น
เป็นการท�ำเพื่อให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์โดยตรงได้หรือไม่  

191	 บรรเจิด สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8, น. 140 – 141.
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	 	 	 	 ทั้งนี้ ผู้วิจัยพิจารณาเห็นว่า หน้าที่ของรัฐบางประการตามหมวด 5 
ของรฐัธรรมนญู นัน้ อาจถอืได้ว่าเป็นหน้าทีข่องรฐัโดยทัว่ไป ซึง่ยากต่อการพจิารณา
ได้ว่าเป็นหน้าที่ของรัฐที่ท�ำให้เกิดประโยชน์โดยตรงแก่บุคคลใดหรือชุมชนใด เช่น 
หน้าที่ดูแลให้มีการปฏิบัติตามและบังคับใช้กฎหมาย ตามมาตรา 53192 หน้าที่รักษา
วินัยการเงินการคลัง ตามมาตรา 62193 หน้าที่ส่งเสริมและจัดให้มีมาตรการป้องกัน
และขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ ตามมาตรา 63194 เป็นต้น  
	 	 	 	 นอกจากนี้ ส�ำหรับหน้าที่ของรัฐบางประการ ในห้วงระยะเวลาหนึ่ง
อาจเป็นหน้าท่ีของรัฐโดยทั่วไป แต่อีกในห้วงระยะเวลาหนึ่งอาจเป็นหน้าท่ีของรัฐ 
ที่ก่อให้เกิดประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนหรือชุมชนก็ได้ เช่น ในกรณีท่ีบ้านเมือง 
มีความสงบเรียบร้อย ไม่มีการรุกรานหรือรุกล�้ำเขตพรมแดนจากประเทศ 
เพื่อนบ้าน หน้าที่ของรัฐในการรักษาบูรณภาพแห่งอาณาเขตและเขตที่ประเทศไทย 

192	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
	 	 มาตรา 53 “รัฐต้องดูแลให้มีการปฏิบัติตามและบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด”
193	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
	 	 มาตรา 62 “รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพ่ือให้ฐานะทางการเงิน 
	 การคลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ  
	 และจัดระบบภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม
	 	 กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบ 
	 การด�ำเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การก�ำหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และ 
	 รายจ่ายท้ังเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง  
	 และการบริหารหนี้สาธารณะ
194	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
  	 	 มาตรา 63 “รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายท่ีเกิดจาก 
	 การทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไก 
	 ที่มีประสิทธิภาพเพ่ือป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด รวมทั้ง 
	 กลไกในการส่งเสริมให้ประชาชนรวมตัวกันเพ่ือมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้ ต่อต้าน  
	 หรือชี้เบาะแส โดยได้รับความคุ้มครองจากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ
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มีสิทธิอธิปไตย ตามมาตรา 52195 อาจถือได้ว ่าเป็นหน้าที่ของรัฐโดยท่ัวไป  
ซ่ึงประชาชนทุกคนต่างได้รับประโยชน์จากความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
แต่หากในกรณีที่มีการใช้ก�ำลังทหารรุกรานหรือรุกล�้ำเขตพรมแดนของประเทศไทย 
หน้าที่ของรัฐในการรักษาบูรณภาพแห่งอาณาเขตดังกล่าว อาจถือได้ว่าเป็น 
หน้าที่ของรัฐที่ท�ำให้เกิดประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนและชุมชนท่ีอยู ่อาศัย 
ในบริเวณเขตพรมแดนน้ัน ซึ่งบุคคลและชุมชนดังกล่าวสามารถใช้สิทธิฟ้องร้อง 
หน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องได้ เมื่อได้ด�ำเนินการตามเงื่อนไขที่พระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 
ก�ำหนดไว้แล้ว  
	 	 	 	 ด้วยเหตุนี้ เมื่อจะก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าหน้าที่ของ
รัฐตามมาตราใดในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ ที่จะถือเป็นหน้าที่ของรัฐที่ท�ำให้เกิด
ประโยชน์ต่อประชาชนและชุมชนโดยตรง เน่ืองจากจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริง
แห่งกรณีนั้น ๆ  ประกอบกับเมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวธีิพจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 ทีไ่ด้ก�ำหนด
เง่ือนไขในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่บุคคลหรือชุมชนฟ้อง 
หน่วยงานของรัฐท่ีเกี่ยวข้องเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐที่บัญญัติไว้ 
ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนญู จะพบว่า “มไิด้มกีารก�ำหนดหลกัเกณฑ์ให้ผูร้้องต้องระบุ
ข้อเท็จจริงที่กล่าวอ้างว่า บุคคลนั้นหรือชุมชนนั้นเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจาก
การท�ำหน้าที่ของรัฐ ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ให้ชัดเจนว่าเป็นผู้ได้รับประโยชน์
โดยตรงอย่างไร” เช่นนี้จึงยิ่งเป็นอุปสรรคต่อความชัดเจนและแน่นอนในการ
พิจารณาว่า บคุคลหรอืชมุชนผูย้ืน่ค�ำร้องต่อศาลรฐัธรรมนญูให้วนิจิฉัยคด ีเป็นผูไ้ด้รบั 
ประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ หรือไม่

195	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
 	 	  มาตรา 52 “รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราช อธิปไตย บูรณภาพ 
	 แห่งอาณาเขตและเขตท่ีประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผลประโยชน์ของชาต ิ 
	 ความม่ันคงของรัฐ และความสงบเรียบร้อยของประชาชน เพื่อประโยชน์แห่งการน้ี รัฐต้องจัด 
	 ให้มีการทหาร การทูต และการข่าวกรองที่มีประสิทธิภาพ
  	 	 ก�ำลังทหารให้ใช้เพื่อประโยชน์ในการพัฒนาประเทศด้วย”

-20-0282(001)P4.indd   162 30/7/2563 BE   16:46



สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
163

	 5.3.2		 ปัญหาความไม่ชัดเจนของวัตถุแห่งสิทธิ : “สิทธิในการติดตาม 
และเร่งรัด” มีหลักเกณฑ์และวิธีการอย่างไร 
	 รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 51 ได้บญัญตัใิห้
สทิธแิก่ประชาชนและชมุชนผูไ้ด้รบัประโยชน์โดยตรงจากการด�ำเนนิการตามหน้าที่
ของรัฐที่บัญญัติไว้หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ ที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ
ตามหน้าที่นั้น และมีสิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
เพ่ือจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการ 
ที่กฎหมายบัญญัติ โดยมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดไว้ว่าบุคคลหรือชุมชน 
ผูท่ี้จะใช้สทิธฟ้ิองคดีได้จะต้องด�ำเนินการตามเงือ่นไขท่ีเสยีก่อน เพือ่มใิห้มคีดฟ้ีองร้อง 
ในกรณีดังกล่าวขึ้นสู่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นจ�ำนวนมากเกินไป โดยก�ำหนดเง่ือนไขใน
การฟ้องคดีไว้ ดังนี้ 
	 (1)	 บุคคลหรือชุมชนน้ันได้ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องจัดให้ตน
หรอืชมุชนได้รับประโยชน์จากการปฏบิติัหน้าทีข่องรฐัตามรฐัธรรมนญู และหน่วยงาน 
ของรัฐปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ หรือไม่ด�ำเนินการภายใน 90 วันนับแต่วันท่ีได้รับ 
การร้องขอหรือปฏบิติัหน้าทีไ่ม่ถกูต้อง และบคุคลหรอืชุมชนได้โต้แย้งการด�ำเนนิการ 
หรอืไม่ด�ำเนินการดังกล่าวเป็นหนังสอืต่อหน่วยงานนัน้ภายใน 30 วนันบัแต่วนัทีท่ราบ 
หรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง และ
	 (2) 	บคุคลหรือชมุชนตาม (1) ได้ยืน่ค�ำร้องต่อผูต้รวจการแผ่นดนิว่าหน่วยงาน 
ของรัฐตาม (1) มิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ภายใน 30 วันนับแต่วันที่มีหนังสือโต้แย้งตาม (1) ในกรณีนี้ หากผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้ง 
ให้ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐทราบ แต่หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงาน 
ของรฐัยังมไิด้ปฏบิติัให้ถูกต้องครบถ้วน ให้เสนอต่อคณะรฐัมนตรทีราบถึงการดงักล่าว
	 (3)	 ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่งการ
ตามที่เห็นสมควร ในการน้ี คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือ 
หน่วยงานใดเป็นผู ้พิจารณาและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของ 
คณะรัฐมนตรีก็ได้ เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้บุคคลหรือ
ชมุชนทราบ หากบคุคลหรอืชมุชนเห็นว่าการสัง่การของคณะรฐัมนตรยีงัมไิด้ปฏบิตัิ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
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	 แต่โดยที่ในปัจจุบัน ยังมิได้มีกฎหมายใดก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ 
เกีย่วกบัการใช้สทิธติิดตามและเร่งรดัให้รัฐด�ำเนินการ เพือ่จดัให้ประชาชนหรอืชมุชน
ได้รับประโยชน์โดยตรงจากหน้าทีข่องรฐัตามทีบ่ญัญตัไิว้ในหมวด 5 ของรฐัธรรมนญู 
แต่อย่างใด ทั้งนี้ แม้อาจจะพิจารณาได้ว่าเงื่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ
ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 นั้น มีหลักเกณฑ์และขั้นตอนในส่วนที่เกี่ยวกับ 
การด�ำเนนิการเพือ่ตดิตามเร่งรัดหน่วยงานของรัฐทีเ่ก่ียวข้องไว้ด้วยแล้ว แต่หลกัเกณฑ์ 
ดังกล่าวก็เป็นเงื่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญเป็น 
ผู้ตรวจสอบความครบถ้วน และบุคคลหรือชุมชนผู้นั้นจะต้องด�ำเนินการก็ต่อเมื่อ
ประสงค์ที่จะใช้สิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเป็นคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
	 ผูว้จิยัพจิารณาเหน็ว่า เพือ่ประโยชน์ต่อบคุคลหรอืชมุชนผูจ้ะได้รบัประโยชน์ 
โดยตรงจากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐที่บัญญัติไว ้ในหมวด 5 ของ 
รัฐธรรมนูญ ซึ่งมิได้ประสงค์จะใช้สิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเป็นคด ี
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ แต่ประสงค์เพียงจะใช้สิทธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ  
ตามที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 51 ได้รับรองสิทธิดังกล่าวไว้ ให้บุคคลหรือชุมชนผู้นั้น 
ได้ทราบว่า ตนจะต้องด�ำเนนิการอย่างไร ยืน่ค�ำร้องต่อหน่วยงานใด ภายในระยะเวลา 
เท่าใด จึงสมควรมีการก�ำหนดหลักเกณฑ์ ขั้นตอน และวิธีการในการใช้สิทธิติดตาม 
และเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จาก 
หน้าที่ของรัฐตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดเจน ท้ังนี้ เพื่อเป็น 
หลักประกันว่า การใช้สทิธใินการติดตามและเร่งรดัให้รฐัด�ำเนนิการตามหน้าท่ีของรฐั
ตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญสามารถเกิดขึ้นได้และมีสภาพบังคับใช้ได้อย่างแท้จริง 
โดยองค์กรซึ่งมีหน้าที่และอ�ำนาจในการก�ำหนดหลักเกณฑ์ ข้ันตอน และวิธีการ 
ในเรื่องดังกล่าวนี้ ไม่ควรเป็นองค์กรที่ใช้อ�ำนาจตุลาการ
	 นอกเหนือจากน้ัน หลักเกณฑ์และวิธีการในการใช้สิทธิติดตามและเร่งรัด 
ให้รัฐด�ำเนินการ อาจมีความหมายหรือขอบเขตที่กว้างว่า หลักเกณฑ์และวิธีการ
ด�ำเนินการตามเงื่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 45 แห่ง 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ด้วยเหตุผลประการแรก คือ การใช้สิทธิติดตามและเร่งรัดเป็น 
การเรียกร้องต่อ “รัฐ” มิใช่เพียงการเรียกร้องต่อ “หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง”  
ที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู ้มีอ�ำนาจพิจารณาและสั่งการตามมาตรา 45 (3) แห่ง 
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2561 ประการที่สอง หากการใช้สิทธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการเป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพและมีสภาพบังคับใช้อย่างเป็นรูปธรรม ย่อมท�ำให้คดีที่จะขึ้นสู่ 
ศาลรัฐธรรมนูญมีจ�ำนวนน้อย ประการที่สาม ท�ำให้หน่วยงานภาครัฐทั้งหลาย 
ที่มีหน้าที่และอ�ำนาจตามกฎหมายในการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐท่ีบัญญัติ
ไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ มีการปรับตัวในการด�ำเนินงานร่วมกันทั้งระบบ  
เพ่ือให้ประชาชนได้รบัประโยชน์จากหน้าทีข่องรฐัได้อย่างเตม็ที ่และประการสดุท้าย 
หลกัเกณฑ์และวธิกีารอนัเป็นเงือ่นไขในการฟ้องคดต่ีอศาลรฐัธรรมนญูตามมาตรา 45  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ก็ยังมีความไม่ชัดเจนในบางประเด็น ดังจะได้กล่าวต่อไปในข้อ 5.4
	 5.3.3		 ปัญหาความไม่ชัดเจนขององค์กรผู้ถูกบังคับใช้สิทธิ : “รัฐ” และ 
“หน่วยงานของรัฐ” มีความหมายครอบคลุมเพียงใด
	 ตามความในมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่บัญญัติว่า 
“การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดนี้ ถ้าการนั้นเป็นการท�ำ
เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชน
ที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมตลอดท้ังฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และ 
วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ” ผู้วิจัยเห็นว่า มีประเด็นที่จ�ำต้องพิจารณาในเบื้องต้นคือ 
ค�ำว่า “รัฐ” ตามความตอนต้นของมาตรานี้ มีความหมายครอบคลุมถึงหน่วยงาน
ของรัฐทั้งหลาย ทั้งในสังกัดฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ ตลอดจน
องค์กรอื่น ๆ ตามรัฐธรรมนูญ หรือไม่   
	 เน่ืองจากเจตนารมณ์ของการบัญญัติหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ให้มีข้ึนเป็น 
คร้ังแรกในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยนัน้ กด้็วยความมุง่หมายทีจ่ะท�ำให้เกดิ
สภาพบังคับต่อการขับเคลื่อนการท�ำงานขององค์กรภาครัฐท้ังหลายท่ีมีหน้าท่ีและ
อ�ำนาจในการด�ำเนินงานตามหน้าที่ของรัฐท่ีบัญญัติไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ  
อันเป็นหน้าท่ีส�ำคัญของรัฐ และเกี่ยวข้องกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใน
ประการส�ำคัญ ทัง้น้ี เพือ่ให้องค์กรภาครัฐทัง้หลายดังกล่าวได้ตระหนกัและด�ำเนนิงาน 
ให้บรรลุผลอย่างเป็นรูปธรรม และเกิดประโยชน์ต่อประชาชนและชุมชน มากกว่า
ในอดีตที่ผ่านมา โดยให้ประชาชนและชุมชนท่ีจะได้รับประโยชน์โดยตรงจาก 
การด�ำเนินงานตามหน้าที่ของรัฐมีสิทธิในการติดตามเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ และ 
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มีสิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องให้ด�ำเนินการ โดยมิต้องรอให้เกิด 
ข้อเท็จจริงขึ้นเสียก่อนว่า ได้มีบุคคลใดบุคคลหนึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ 
ที่ได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญโดยตรงจากการกระท�ำของหน่วยงานของรัฐ  
เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือหน่วยงานซึ่งใช้อ�ำนาจรัฐ แล้วจึงฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
ซึง่แม้ว่าค�ำวินิจฉยัของศาลรฐัธรรมนญูจะมผีลผกูพนัองค์กรทัง้หลายมใิห้กระท�ำการ
อันเป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเช่นนั้นอีก แต่ผลจากค�ำวินิจฉัย 
ในกรณีน้ัน ๆ ก็อาจจะไม่สามารถผลักดันให้รัฐหรือหน่วยงานท้ังหลายในภาครัฐ
ที่มีหน้าที่และอ�ำนาจเกี่ยวข้องกับการด�ำเนินงานตามหน้าที่ของรัฐ ตามหมวด 5  
ของรัฐธรรมนูญ ตระหนักว่าจะก�ำหนดกลไกหรือปรับปรุงการท�ำงานอย่างไร  
จึงจะท�ำให้ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐได้อย่างแท้จริง 
ด้วยเหตุน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปัจจุบัน จึงบัญญัติให้สิทธ ิ
แก่ประชาชนและชุมชนในการติดตามเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ และให้สิทธิในการ 
ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเป็นคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ196 
	 อย่างไรก็ตาม ในขณะที่สิทธิติดตามเร่งรัดของประชาชนหรือชุมชน  
เป็นการใช้สิทธิเรียกร้องต่อ “รัฐ” เพื่อให้ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐท่ีบัญญัติไว้
ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ แต่การใช้สิทธิฟ้องร้องของประชาชนและชุมชนต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญน้ัน เป็นการใช้สิทธิเรียกร้องต่อ “หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง” 
โดยเง่ือนไขในการใช้สิทธิฟ้องร้องดังกล่าวเป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 มาตรา 45 ทีก่�ำหนด
ให้บุคคลหรือชุมชนจะต้องได้ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการ 
ตามหน้าที่ของรัฐแล้ว และหน่วยงานของรัฐได้ปฏิเสธไม่ด�ำเนินการหรือไม่ 
ด�ำเนินการภายในระยะเวลาที่ก�ำหนด และได้มีการโต้แย้งการด�ำเนินการหรือไม่
ด�ำเนินการนั้นเป็นหนังสือต่อหน่วยงานของรัฐเสียก่อน จากนั้นบุคคลหรือชุมชน 
ต้องยื่นค�ำร ้องต่อผู ้ตรวจการแผ่นดินภายในระยะเวลาท่ีก�ำหนด และหาก 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังไม่ได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน  
ให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบถึงการดังกล่าว และให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา 
ความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่งการตามที่เห็นสมควร   

196	 บทสัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.อุดม รัฐอมฤต คณบดีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
	 อดีตโฆษกคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560)  
	 เมื่อวันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2562.
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	 เช่นน้ีจึงมีประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาว่า หากเป็นกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐ 
ที่เก่ียวข้องนั้น มิได้เป็นหน่วยงานที่อยู่ในสังกัดของฝ่ายบริหารที่คณะรัฐมนตร ี
มีอ�ำนาจในการสั่งการตามกฎหมาย เช่น หน่วยงานในสังกัดของฝ่ายนิติบัญญัต ิ
หรือหน่วยงานที่ท�ำหน้าที่เป็นฝ่ายธุรการขององค์กรอิสระท้ังหลายตามรัฐธรรมนูญ 
จะต้องด�ำเนินการอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตามเง่ือนไขในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 และการก�ำหนดเงื่อนไขในการใช้สิทธิ
ฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ โดยมีขอบเขตการด�ำเนินการ 
ที่แคบกว่าหรือไม่สอดคล้องกับการใช้สิทธิติดตามเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ จะมี
ผลท�ำให้เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่มุ ่งหมายให้เกิดสภาพบังคับต่อกลไกการ
ท�ำงานของภาครัฐทั้งระบบสามารถบรรลุผลได้แท้จริงหรือไม่ ด้วยเหตุนี้ ผู้วิจัย 
จงึเหน็ว่า หากหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาความหมายของค�ำว่า “รฐั” และ “หน่วยงาน
ของรัฐ” มีความไม่ชัดเจน อาจท�ำให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับการด�ำเนินการติดตามและ
เร่งรัดรัฐและหน่วยงานของรัด และส่งผลต่อการด�ำเนินการตามเงื่อนไขเพื่อใช้สิทธิ
ฟ้องร้องต่อศาลรฐัธรรมนูญ ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ที่จะมีความไม่สอดคล้องกับ 
การด�ำเนินการเพ่ือใช้สิทธิติดตามเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ และไม่ครอบคลุมไปถึง 
กรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่อยู่ภายใต้การสั่งการของคณะรัฐมนตรีด้วย   	

5.4 ปัญหาเก่ียวกับการใช้สิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561
	 มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดเง่ือนไขการด�ำเนนิการก่อนท่ีบุคคลหรอืชุมชน
ซึ่งเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 
หน้าที่ของรัฐ จะน�ำคดีมาฟ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญไว้ว่า 
	 “บุคคลหรือชุมชนซึ่งเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติ
หน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร ย่อมมี
สิทธิยื่นค�ำร้องขอให้ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตรา 7 (4) ได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ 
ดังต่อไปนี้
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	 (1)	 บุคคลหรือชุมชนนั้นได้ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให ้
ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ และ
หน่วยงานของรัฐปฏิเสธไม่ด�ำเนนิการ หรอืไม่ด�ำเนนิการภายในเก้าสบิวนันบัแต่วนัที ่
ได้รับการร้องขอหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง และบุคคลหรือชุมชนได้โต้แย้ง 
การด�ำเนินการหรือไม่ด�ำเนินการดังกล่าวเป็นหนังสือต่อหน่วยงานนั้นภายใน 
สามสิบวันนับแต่วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง และ
	 (2)	 บคุคลหรอืชมุชนตาม (1) ได้ยืน่ค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดนิว่าหน่วยงาน 
ของรฐัตาม (1) มไิด้ปฏิบติัให้ถกูต้องครบถ้วนตามหน้าท่ีของรัฐตามรฐัธรรมนญูภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่มีหนังสือโต้แย้งตาม (1) ในกรณีนี้ หากผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้ง 
ให้ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐทราบ แต่หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงาน 
ของรฐัยังมไิด้ปฏบิติัให้ถูกต้องครบถ้วน ให้เสนอต่อคณะรฐัมนตรทีราบถึงการดงักล่าว
	 (3)	 ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่งการ
ตามที่เห็นสมควร ในการน้ี คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือ 
หน่วยงานใดเป็นผู ้พิจารณาและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของ 
คณะรัฐมนตรีก็ได้ เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้บุคคลหรือ
ชมุชนทราบ หากบคุคลหรอืชมุชนเหน็ว่าการสัง่การของคณะรฐัมนตรยีงัมไิด้ปฏบิตัิ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ อาจยื่นค�ำร้องขอให้ 
ศาลวินิจฉัยตามมาตรา 7 (4) ได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
	 ในระหว่างการพิจารณาคดีตามมาตรานี้ ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมติ
คณะรัฐมนตรีไปก่อนจนกว่าศาลจะมีค�ำวินิจฉัย
	 ให้ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตรานี้ให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วัน
ได้รับค�ำร้อง”
	 ผู้วิจัยพิจารณาเห็นว่า บทบัญญัติดังกล่าวยังปรากฏปัญหาความไม่ชัดเจน
ของเงื่อนไขในการยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ โดยสามารถจ�ำแนกประเด็นในการ
พิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 
	 5.4.1		 ปัญหาเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟ้องคดี
	 ผูม้สีทิธฟ้ิองคดเีกีย่วกบัการฟ้องหน่วยงานของรฐัเพือ่ให้ได้รบัประโยชน์ตาม
รัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 คือ บุคคล
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หรือชุมชน โดยจะต้องเป็นเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าท่ีของรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยยังมีปรากฏปัญหาในการใช้การตีความ
ตามบทบัญญัติดังกล่าว ดังต่อไปนี้
				    5.4.1.1	 ความแตกต่างของค�ำว่า “ประชาชน” กับ “บุคคล”
	 	 	 	 ตามบทบัญญัติมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ก�ำหนดให้สิทธิแก่ “ประชาชน” และชุมชน ในการติดตามและ
เร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้
ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการท่ีรัฐหรือหน่วยงานของรัฐด�ำเนินการ
ตามหน้าทีข่องรฐัทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนูญ ส่วนพระราชบัญญติัประกอบรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 ก�ำหนดให้ “บุคคล” 
หรือชุมชนซึ่งเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือ
การปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร มีสิทธิยื่นค�ำร้องขอให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้
	 	 	 	 เมือ่พจิารณาจากบทบญัญัตทิัง้สองมาตราแล้วจะเห็นได้ว่า บทบญัญตัิ
ทัง้สองนัน้มผู้ีทรงสทิธแิละผูฟ้้องคดีทีแ่ตกต่างกนั โดยตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ 
ก�ำหนดให้สิทธิแก่ “ประชาชน” และชุมชน เป็นผู้ทรงสิทธิในการติดตาม เร่งรัด  
รวมถึงฟ้องคดีต่อรัฐหรือหน่วยงานของรัฐให้ตนได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการ
ตามหน้าทีข่องรฐัตามรฐัธรรมนญู ในขณะทีม่าตรา 45 แห่งพระราชบัญญตัปิระกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นบทบัญญัติ
ที่ออกตามความมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ ในการก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
ในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ กลับก�ำหนดให้เป็นสิทธิแก่ “บุคคล” และชุมชน 
ในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ จึงท�ำให้เกิดปัญหาว่า การท่ีบทบัญญัติท้ังสอง 
ที่มีความเกี่ยวเนื่องกันกลับก�ำหนดตัวผู้ทรงสิทธิและผู้มีสิทธิฟ้องคดีท่ีแตกต่างกัน
นั้นหมายความว่าอย่างไร และจะสร้างความสับสนให้กับผู้ที่ต้องการจะใช้สิทธิตาม
บทบัญญัติทั้งสองหรือไม่
	 	 	 	 หากพิจารณาค�ำว่า “ประชาชน” ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ  
จะเห็นได้ว่าเป็นค�ำที่หมายถึงบุคคลโดยรวม กล่าวคือหมายถึงประชาชนทุกคนมี
สิทธิที่จะใช้สิทธิต่าง ๆ ตามมาตรานี้ได้ หากเข้าเงื่อนไขก็จะถือว่าเป็น “ผู้ทรงสิทธิ” 
ตามมาตราน้ีทันที ซึ่งหากเปรียบเทียบกับบทบัญญัติท่ีให้สิทธิแก่ประชาชนหรือ
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บุคคลในส่วนอื่น เช่น บทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยแล้ว  
จะพบว่าบทบญัญติัในหมวดดังกล่าวทีร่บัรองสทิธแิละเสรภีาพแก่ปวงชนชาวไทยนัน้  
จะให้สิทธิแก่ “บุคคล” ในฐานะปัจเจกบุคคลโดยเฉพาะเจาะจงแต่ตัวผู้นั้น ไม่ได ้
ให้สิทธิแบบทั่วไปในฐานะประชาชน เช่น ในมาตรา 27 บัญญัติให้ “บุคคลย่อม
เสมอกันในกฎหมาย” มาตรา 34 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น” 
หรือมาตรา 40 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ” ซึ่งต่างจากมาตรา 51  
ที่ให้สิทธิในการติดตาม เร่งรัด และฟ้องคดีต่อหน่วยงานของรัฐแก่ประชาชนทุกคน
หากเข้าเงื่อนไขอย่างกว้างขวาง
	 	 	 	 ส�ำหรบักรณีตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ที่ก�ำหนดให้ “บุคคล” ซึ่งเป็น 
ผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ 
ของรัฐ และได้รับความเสยีหายจากการไม่ปฏบิติัหน้าทีข่องรัฐ หรอืการปฏบัิตหิน้าที่
ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร มีสิทธิยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยได้นั้น ก็เป็นตามหลักการที่ว่าวิธีพิจารณาคดีของศาลนั้นต้องมีความชัดเจน
แน่นอน ตั้งแต่เขตอ�ำนาจของศาล ผู้มีสิทธิฟ้องคดี เง่ือนไขการฟ้องคดี ตลอดจน
กระบวนพิจารณาคดี การก�ำหนดให้ “บุคคล” เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีแทนที่จะเป็น 
“ประชาชน” ตามมาตรา 51 ของรฐัธรรมนญูนัน้ ย่อมสอดคล้องต่อหลกัการดงักล่าว 
เพราะการก�ำหนดผูม้สีทิธฟ้ิองคดีต้องก�ำหนดให้ชดัเจนและการใช้สทิธฟ้ิองคดจีะต้อง
ใช้สิทธิเป็นตัวบุคคลไป ไม่สามารถให้สิทธิแก่ประชาชนซึ่งไม่สามารถเฉพาะเจาะจง
ตัวผู้ใช้สิทธิได้ จึงต้องก�ำหนดให้ “บุคคล” เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 ดังนั้น แม้ค�ำว่า “ประชาชน” กับ “บุคคล” จะมีความหมายต่างกัน 
แต่กลับใช้ในบทบัญญัติที่มีความเกี่ยวเน่ืองกันก็ตาม แต่ค�ำท้ังสองได้ถูกน�ำไปใช ้
ในบริบทและวัตถปุระสงค์ทีแ่ตกต่างกนั กล่าวคอื มาตรา 51 ของรฐัธรรมนญูก�ำหนด
ให้ “ประชาชน” เป็นผู้ทรงสิทธิในการติดตาม เร่งรัด รวมถึงฟ้องคดีต่อรัฐหรือ 
หน่วยงานของรัฐได้ ซึ่งต้องก�ำหนดผู้ทรงสิทธิไว้อย่างกว้างขวางเพื่อให้ประชาชน
ทุกคนสามารถเข้ามาใช้สิทธิท่ีก�ำหนดไว้ในมาตราดังกล่าวได้หากผู้นั้นเข้าเงื่อนไข
ที่ก�ำหนดไว้ ส่วนมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ที่ได้ก�ำหนดให้ “บุคคล” เป็นผู้มีสิทธิ
ฟ้องคดี ถูกก�ำหนดในฐานะผู้ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพราะการใช้สิทธิ
นั้นปัจเจกบุคคลต้องใช้สิทธินั้นเป็นบุคคลไป เพราะฉะนั้นค�ำว่า “ประชาชน” กับ 
“บุคคล” จึงไม่ได้ขัดแย้งกันแต่อย่างใด 
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				    5.4.1.2	 การยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญในกรณีของชุมชน 
จะต้องมีหลักเกณฑ์ที่แตกต่างจากการยื่นค�ำร้องของบุคคลหรือไม่
	 	 	 	 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 ที่ก�ำหนดให้สิทธิแก่ทั้งบุคคลและชุมชน
ในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐที่บัญญัติไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ ส�ำหรับ
กรณีการยื่นค�ำร้องของบุคคลนั้น น่าจะไม่มีปัญหาในทางปฏิบัติ เพราะเป็นเรื่อง 
ของปัจเจกบุคคลซึ่งสามารถใช้สิทธิของตนในการติดตามและเร่งรัดต่อหน่วยงาน 
ของรฐัหรอืใช้สทิธทิางศาลได้ แต่ในกรณกีารยืน่ค�ำร้องของชมุชนนัน้ ยงัไม่มหีลกัเกณฑ์  
วิธีการ หรือแบบในการยื่นค�ำร้องท่ีชัดเจนว่าจะมีความแตกต่างจากการยื่นค�ำร้อง
กรณขีองบคุคลอย่างไรหรอืไม่ เพราะเป็นการฟ้องคดโีดยกลุม่ของบุคคล เช่น จะต้อง 
น�ำหลกัเกณฑ์การฟ้องคดีโดยชมุชนหรอืการฟ้องคดแีบบกลุม่ทีใ่ช้ในศาลยตุธิรรมและ
ศาลปกครองมาบังคับใช้โดยอนุโลมหรือไม่ หรือจะต้องก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ  
หรือแบบในการยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ รวมตลอดถึงหลักเกณฑ์ 
การพิจารณาตรวจสอบความเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหรือความเป็นผู้มีส่วนร่วมอยู่
ในชุมชนน้ันอย่างแท้จริง เพื่อรองรับในกรณีท่ีชุมชนใช้สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องเป็นคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้ด�ำเนินการให้ชุมชนได้รับประโยชน ์
จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ
	 5.4.2		 ปัญหาเก่ียวกับเหตุแห่งการฟ้องคดี : การไม่ปฏิบัติหน้าที่  
การปฏบัิตหิน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วน หรอืการปฏบิติัหน้าทีล่่าช้าเกนิสมควรของรฐั  
มีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอย่างไร
	 โดยที่ การด� ำ เนินการตามหน ้ าที่ ของรั ฐที่ ก� ำหนดไว ้ ในหมวด 5  
ของรฐัธรรมนญูนัน้ บางกรณหีน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องอาจสามารถด�ำเนนิการได้ 
โดยทันที แต่ในบางกรณีอาจจะต้องรอการก�ำหนดนโยบายในเชิงบริหารเสียก่อน 
และต้องมีการสั่งการลงมาตามล�ำดับชั้นการบังคับบัญชา รวมท้ังในการด�ำเนินการ 
ตามหน้าที่ของรัฐในแต่ละประการ ก็ย่อมมีความแตกต่างกันข้ึนอยู่กับความพร้อม 
ในด้านงบประมาณ ความซับซ้อนของภารกิจ จ�ำนวนหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง 
ตลอดจนปัจจัยอื่น ๆ ที่มีผลกระทบรอบด้าน ดังนั้น เมื่อระยะเวลาเริ่มต้น 
ของการด�ำเนินการตามหน้าทีข่องรัฐในแต่ละเรือ่งไม่อาจเริม่ต้นท�ำพร้อมกนัได้ รวมทัง้ 
ระยะเวลาแล้วเสรจ็หรอืบรรลผุลส�ำเรจ็ในแต่ละเรือ่งกแ็ตกต่างกนั ด้วยเหตนุี ้จงึเป็น 
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การยากที่จะพิจารณาได้ว ่า บุคคลหรือชุมชนจะต้องให้โอกาสหรือให้เวลา 
แก่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐท่ีบัญญัติไว้ 
ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ เป็นระยะเวลามากน้อยเพียงใด บุคคลหรือชุมชนจึงจะ
สามารถริเริ่มด�ำเนินการเพื่อที่จะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ ตามหลักเกณฑ์ 
ที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้  
	 นอกจากน้ัน “การปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร”  
ของหน่วยงานของรัฐที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนนี้ จะตีความอย่างไร 
หากรัฐได้ด�ำเนินการจัดท�ำแล้วแต่ยังไม่สมบูรณ์ครบถ้วน จะสามารถด�ำเนินการ 
เพ่ือติดตามหรือฟ้องร้องได้เลยหรือไม่ หรือควรให้โอกาสหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง 
ในการด�ำเนนิการตามหน้าทีแ่ละอ�ำนาจเสยีก่อน หรือหากหน่วยงานนัน้มงีบประมาณ
ที่จ�ำกัด จึงต้องค่อย ๆ  ด�ำเนินการไป จะเป็นเหตุให้มีการติดตามหรือฟ้องร้องได้เลย
หรือไม่ ส่วนกรณีล่าช้าเกินสมควรนั้น ก�ำหนดเวลาควรเป็นเท่าไร และใช้กับหน้าที่
ของรัฐในทุกประเภทเท่ากันหรือไม่ 
	 ทั้งนี้ การมิได้ก�ำหนดว่า พฤติการณ์อย่างไรของหน่วยงานของรัฐหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีลักษณะเป็นการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าท่ี 
ไม่ถูกต้องครบถ้วน หรือล่าช้าเกินสมควร ก�ำหนดแต่เฉพาะให้ไปเรียกร้องต่อ 
หน่วยงานของรัฐก่อนเท่านั้น อาจก่อให้เกิดปัญหาได้ใน 2 ทาง กล่าวคือ ในแง่ของ
ประชาชนชมุชน อาจไม่สามารถทราบได้ว่า ตนจะสามารถใช้สทิธใินการตดิตามเร่งรดั
ได้เมื่อใด ส่วนในแง่ของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง อาจเกิดกรณีที่ประชาชนและ
ชมุชนใช้สทิธใินการติดตามเร่งรดัเป็นจ�ำนวนมากจนเกดิผลกระทบกบัการด�ำเนินการ 
ตามหน้าที่และอ�ำนาจของหน่วยงานนั้น ๆ จนเกิดความเสียหายต่อประโยชน ์
ส่วนรวมเกินสมควรได้ รวมทั้งอาจเกิดกรณีที่ประชาชนและชุมชนฟ้องร้องเป็นคดี
ต่อศาลรัฐธรรมนูญเป็นจ�ำนวนมากได้
	 5.4.3		 ปัญหาเกี่ยวกับขั้นตอนก่อนฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ
	 มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดขั้นตอนให้บุคคลหรือชุมชนที่ประสงค์
จะฟ้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีเกี่ยวข้องจัดให้บุคคลผู ้นั้นหรือชุมชนนั้น 
ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญต้องด�ำเนินการตาม 
ที่ก�ำหนดไว้ให้ครบถ้วนเสียก่อน กล่าวคือ จะต้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐ 
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ที่เก่ียวข้องจัดให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญ แล้วจึงไปยื่นค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน และให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการ โดยหากบุคคลหรือชุมชนเห็นว่าการสั่งการ
ของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่
ของรัฐจงึจะสามารถฟ้องคดต่ีอศาลรฐัธรรมนญูได้ โดยปรากฏปัญหาของบทบญัญตัิ
ที่ก�ำหนดขั้นตอนก่อนฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญดังต่อไปนี้
				    5.4.3.1	 การร้องขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องจัดให้ผู้ร้อง
ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 45 (1) จะต้องท�ำเป็น
หนังสือหรือไม่ 
	 	 	 	 มาตรา 45 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดให้ บุคคลหรือชุมชน 
ซึ่งประสงค์จะใช้สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อจัดให้ตนหรือชุมชน 
ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญต่อ 
ศาลรฐัธรรมนญู ต้องได้ด�ำเนินการ “ร้องขอ” ให้หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องด�ำเนนิการ 
ตามหน้าที่ของรัฐแล้ว แต่หน่วยงานของรัฐดังกล่าวปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ หรือไม่
ด�ำเนินการภายใน 90 วันนับแต่วันที่ได้รับการร้องขอ หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง 
และบคุคลหรอืชมุชนได้โต้แย้งการด�ำเนนิการหรอืไม่ด�ำเนนิการดงักล่าวเป็นหนงัสอื
ต่อหน่วยงานของรัฐภายใน 30 วันนับแต่วันท่ีทราบหรือวันท่ีได้รับแจ้งหรือถือว่า 
ได้รับแจ้ง  
	 	 	 	 การที่มาตราดังกล่าวก�ำหนดให้บุคคลหรือชุมชนต้องด�ำเนินการ
ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐเสียก่อนนั้น ก็เพ่ือท่ีจะ
ให้โอกาสหน่วยงานของรัฐในการทบทวนตรวจสอบดูก่อนว่าตนได้ด�ำเนินการ 
ตามหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในหน้าที่และอ�ำนาจของหน่วยงานของรัฐนั้นแล้วหรือไม ่ 
โดยหากหน่วยงานของรัฐเห็นด้วยกับบุคคลหรือชุมชนที่ร้องขอมาว่าตนยังไม่ได ้
ด�ำเนินการ หรือด�ำเนินการยังไม่ครบถ้วน หรือด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐล่าช้า 
เกนิสมควร อนัจะท�ำให้หน่วยงานของรฐัได้ด�ำเนนิการให้เป็นไปตามสทิธขิองประชาชน 
ทีค่วรได้รบัหากหน่วยงานของรัฐได้ด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐั และหากหน่วยงาน 
ของรัฐด�ำเนินการเป็นที่พอใจแก่บุคคลคนหรือชุมชนที่ได้ร้องขอมา ก็จะสามารถ 
ยุติข้อพิพาทระหว่างบุคคลหรือชุมชนกับหน่วยงานของรัฐก่อนที่จะไปยื่นค�ำร้อง 
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินและฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญอีกด้วย
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ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์174

	 	 	 	 จากหลกัเกณฑ์ดังกล่าว มปีระเด็นทีจ่�ำต้องพจิารณา คอื มาตรา 45 (1)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดวิธีการ “โต้แย้ง” ของบุคคลหรือชุมชนต่อหน่วยงานของรัฐ 
ทีเ่ก่ียวข้อง เมือ่หน่วยงานของรัฐปฏิเสธไม่ด�ำเนนิการตามการร้องขอของบคุคลหรือ
ชุมชนให้ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ หรือไม่ด�ำเนินการภายใน 90 วันนับแต่วันที ่
ได้รับการร้องขอ หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง โดยการโต้แย้งดังกล่าวจะต้อง 
ท�ำเป็น “หนงัสือ” และยืน่ต่อหน่วยงานของรัฐน้ันภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีทราบหรอื 
วันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้งว่าหน่วยงานของรัฐปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ  
หรือไม่ด�ำเนินการภายใน 90 วัน หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง แต่มาตราดังกล่าว 
ไม่ได้ก�ำหนดวิธีการ “ร้องขอ” ของบุคคลหรือชุมชนต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ให้ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐเพื่อจัดให้บุคคลหรือชุมชนได้รับประโยชน์ว่า  
การร้องขอดังกล่าวจะต้องท�ำเป็น “หนังสือหรือไม่” หรืออาจร้องขอได้โดยวิธีการ 
ต่าง ๆ เช่น การจัดชุมนุมหรือการประท้วงโดยสงบ การเผยแพร่ข้อมูลหรือ 
เรียกร้องผ่านอินเตอร์เน็ต เครือข่ายอิเล็กทรอนิกส์ Facebook โทรทัศน ์ 
วิทยุกระจายเสียง เช่นนี้จะสามารถกระท�ำได้หรือไม่ และจะถือว่าวันใดเป็นวันที ่
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องได้รับการร้องขอดังกล่าวแล้ว 
				    5.4.3.2	 ไม ่มีการก�ำหนดกรอบระยะเวลาการด�ำเนินการ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 45 (2) ไว้อย่างชัดเจน
	 	 	 	 มาตรา 45 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดให้บุคคลหรือชุมชน 
ตามมาตรา 45 (1) ทีย่ืน่ค�ำร้องต่อผูต้รวจการแผ่นดนิว่า หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง
ตามมาตรา 45 (1) มิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้มีหนังสือโต้แย้งต่อหน่วยงานของรัฐดังกล่าวแล้ว  
ในกรณทีีผู้่ตรวจการแผ่นดนิเหน็ว่าหน่วยงานของรฐัได้ปฏบิตัหิน้าทีต่ามรฐัธรรมนญู
ถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐดังกล่าวทราบ แต่หากกรณ ี
ที่ผู ้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน  
ให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบถึงการดังกล่าว
	 	 	 	 จากหลกัเกณฑ์ข้างต้นมปีระเดน็ทีจ่�ำต้องพจิารณา คอื มาตรา 45 (2)  
แห ่ งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว ่ าด ้ วยวิ ธีพิ จารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ไม่ได้มีการก�ำหนดระยะเวลาแล้วเสร็จในการด�ำเนินการ 
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ของผูต้รวจการแผ่นดินในส่วนทีเ่กีย่วกบัการพจิารณาว่าหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง
ได้ปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้วหรือไม่ การแจ้งให้ผู้ร้องและ 
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องทราบ และการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 
เมื่อเห็นว่าหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน
	 	 	 	 ระยะเวลาในการพิจารณาเสนอเร่ืองต ่อคณะรัฐมนตรีของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีดังกล่าวนั้นถือว่าเป็นเรื่องส�ำคัญ เพราะเป็นการที ่
ประชาชนร้องเรียนเพื่อให้พิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐนั้นไม่ได้ปฏิบัติหน้าท่ีหรือ 
ปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงล้วน 
แล้วแต่เป็นหน้าที่ที่ส�ำคัญที่รัฐต้องจัดท�ำเพื่อให้ประชาชนได้รับประโยชน์จาก 
การด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงหากการพิจารณา 
ต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาในชั้นของผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะรัฐมนตรี หรือ 
แม้แต่การวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นไปอย่างล่าช้า สิทธิของประชาชนในการ 
ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐก็จะไม่ได้รับความคุ้มครอง และ 
หากช้านานไปกอ็าจก่อผลกระทบและความเสยีหายต่อประชาชนในวงกว้างมากขึน้
	 	 	 	 ยิ่งไปกว่านั้น แม้ว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 71197 จะได้ก�ำหนด 
ไว้เป็นครั้งแรกในการให้อ�ำนาจแก่ศาลรัฐธรรมนูญในการก�ำหนดมาตรการชั่วคราว 
ก่อนมีค�ำวินิจฉัยเพื่อป้องกันมิให้เกิดความเสียหายจากการกระท�ำท่ีเป็นเหตุ 
แห่งการฟ้องคดีได้ก็ตาม แต่ก็มิสามารถน�ำมาใช้ในระหว่างที่อยู่ในการพิจารณา 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินหรือคณะรัฐมนตรีได้ เพราะในข้ันตอนดังกล่าวยังเป็นเพียง 

197	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
	 มาตรา 71
   	 	 “เพื่อป้องกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง  
	 หรือเพื่อป้องกันความรุนแรงอันใกล้จะถึงและค�ำร้องของผู้ร้องมีเหตุอันมีน�้ำหนักที่ศาลจะวินิจฉัย 
	 ให้เป็นไปตามค�ำร้อง เม่ือศาลเห็นสมควรหรือคู่กรณีได้ยื่นค�ำขอให้ศาลมีอ�ำนาจก�ำหนดมาตรการ 
	 หรือวิธีการใด ๆ เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยและออกค�ำสั่งไปยังหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที ่
	 ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องให้ปฏิบัติได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และประเภทคดีท่ีก�ำหนด 
	 ในข้อก�ำหนดของศาล
     		 มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยตามวรรคหนึ่ง ให้มีผลใช้บังคับได้ไม่เกิน 
	 หกสิบวันนับแต่วันที่ศาลก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวนั้น”
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กระบวนการก่อนฟ้องคดีอันเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีท่ีประชาชนหรือชุมชน 
ฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
เท่าน้ัน ยังมิได้เข้าสู่กระบวนการของศาลรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด ยิ่งไปกว่านั้น  
การฟ้องคดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ 
ตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ นั้น เป็นการฟ้องเพื่อขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
วินิจฉัยให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐ หรือปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐ 
ให้ครบถ้วน กล่าวคือเป็นการฟ้องกรณีที่หน่วยงานของรัฐละเลยไม่ปฏิบัติตาม  
หรอืปฏบิตัไิม่ครบถ้วนตามหน้าทีข่องรฐัทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญู ดงันัน้ ปลายทาง 
ของการฟ้องร้องในเรื่องนี้คือการที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำวินิจฉัยให้หน่วยงานของรัฐ 
ปฏบิตัหิน้าทีใ่ห้ครบถ้วนตามหน้าทีข่องรฐัท่ีก�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญู ดงันัน้ มาตรการ 
ชั่วคราวจึงใช้ไม่ได้กับกรณีดังกล่าว เพราะความเดือดร้อนเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้น 
เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ที่ไม่ครบถ้วน มิได้เกิดจากการกระท�ำการใด ๆ  ที่ก่อให้เกิด
ความเสยีหาย จงึไม่มีกรณีทีจ่ะต้องก�ำหนดมาตรการหรอืวธิกีารใด ๆ  เป็นการชัว่คราว
เพื่อบรรเทาความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีนั่นเอง
	 	 	 	 อน่ึง การไม่ได้ก�ำหนดระยะเวลาการด�ำเนนิการของผูต้รวจการแผ่นดนิ 
ในเรื่องดังกล่าวไว้เลย ย่อมจะท�ำให้การรับรองสิทธิของประชาชนและชุมชนในการ
ฟ้องคดต่ีอศาลรัฐธรรมนญู เพือ่ให้หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องด�ำเนนิการตามหน้าที่
ของรัฐ ไม่บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้ เน่ืองจากการด�ำเนินการ 
ในชั้นของผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเป็นไปอย่างล่าช้าและใช้ระยะเวลายาวนาน  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อมีการยื่นค�ำร้องของบุคคลหรือชุมชนตามมาตรา 45 (2)  
ต่อผู ้ตรวจการแผ่นดินเป็นจ�ำนวนมาก แต่ในทางกลับกันหากมีการก�ำหนด 
ระยะเวลาดังกล่าวไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ก็อาจเป็นการก้าวล่วงหน้าที่และอ�ำนาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังนั้น ผู้วิจัยจึงเห็นว่า หากจะพิจารณาก�ำหนดหลักเกณฑ ์
และวธิกีารในการใช้สทิธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าทีข่องรฐัทีบ่ญัญตั ิ
ไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ สมควรพิจารณาก�ำหนดกรอบระยะเวลาด�ำเนินการ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบว่าหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องได้ปฏิบัติ 
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ ไว้อย่างชัดเจน
และเหมาะสม เพื่อเป็นหลักประกันในการด�ำเนินการพิจารณาเรื่องดังกล่าว 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินว่าจะไม่ล่าช้าจนเกินไปและเป็นเหตุให้ประชาชนหรือชุมชน 
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ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
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ผูไ้ด้รบัความเดือดร้อนเสยีหายหรอือาจเดือดร้อนเสยีหายจากการท่ีหน่วยงานของรฐั
ไม่ปฏิบตัติาม หรอืปฏบิติัไม่ครบถ้วนตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย หมวด 5  
หน้าที่ของรัฐ
	 	 	 	 หากพิจารณาตามมาตรฐานการปฏิบัติงานที่ส�ำนักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้ก�ำหนดในการด�ำเนินการเกี่ยวกับการตรวจสอบหน้าท่ีของรัฐ ตามท่ีได้
กล่าวไว้ในบทที ่3 หวัข้อ 3.2.3 แล้วนัน้ จะเหน็ได้ว่าในแต่ละขัน้ตอนจะใช้ระยะเวลา
ดังต่อไปนี้
	 	 	 	 1)	 การพิจารณารับเรื่องร้องเรียน 1 เดือน
	 	 	 	 2) 	 ก า ร จั ดท� ำ หนั ง สื อ สอบถาม ไปยั ง หน ่ ว ย ง านขอ ง รั ฐ  
เรื่องการตรวจสอบหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญฯ 1-2 วัน
	 	 	 	 3)	 การรวบรวมข้อมลูการตรวจสอบหน้าทีข่องรฐั (ตามทีร้่องเรยีน)  
1 – 2 เดือน
	 	 	 	 4)	 การแต่งตัง้คณะอนกุรรมการตรวจสอบการปฏบิตัหิน้าทีข่องรฐั 
(ในกรณีที่เห็นว่าจ�ำเป็น) 1 เดือน
	 	 	 	 5)	 การสรุปผลข้อมูลการตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ  1 เดือน
	 	 	 	 6)	 การจัดท�ำรายงานพร้อมข้อเสนอแนะส่งไปยังคณะรัฐมนตร ี 
1 เดือน
	 	 	 	 รวมแล้วหากมีการด�ำเนินการในทุกขั้นตอนข้างต้น จะใช้เวลาทั้งสิ้น  
6 เดือน หรือประมาณ 180 วัน ซึ่งเป็นเวลาที่พอสมควรส�ำหรับการพิจารณา 
เรื่องราวอย่างรอบคอบ และไม่ล่าช้าจนเกินไป อย่างไรก็ดี การร้องเรียนมายัง 
ผู้ตรวจการแผ่นดินนั้นย่อมเป็นการแสดงให้เห็นว่าประชาชนหรือชุมชนได้รับ 
ความเดือดร้อนจากการไม่ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐ  
ดังน้ันผู้ตรวจการแผ่นดินควรพิจารณาเรื่องดังกล่าวโดยเร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได ้
ผู้วิจัยจึงเสนอให้ก�ำหนดว่าหากระยะเวลาในการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในกรณีดังกล่าว ควรก�ำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาให้แล้วเสร็จโดยเร็ว  
โดยต้องไม่เกินกว่า 180 วัน นับแต่ได้รับแจ้งหรือร้องเรียน 
				    5.4.3.3	 ไม่มีการก�ำหนดข้ันตอนในการโต้แย้งหากไม่เห็นด้วย 
กับการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดิน
	 	 	 	 มาตรา 45 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ก�ำหนดว่า กรณีบุคคลหรือชุมชน 
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ได้ยื่นค�ำร้องต่อผู ้ตรวจการแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องมิได้ปฏิบัติ 
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ โดยหากกรณีที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ให้เสนอต่อ 
คณะรัฐมนตรทีราบถึงการดังกล่าว แต่หากผูต้รวจการแผ่นดนิเหน็ว่าหน่วยงานของรัฐ 
ได้ปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งผู้ร้องและหน่วยงาน 
ของรัฐดังกล่าวทราบ และไม่ได้ก�ำหนดข้ันตอนใด ๆ ต่อ กล่าวคือ หากเป็นกรณี 
ทีผู่ต้รวจการแผ่นดนิเหน็ว่าหน่วยงานของรฐัได้ปฏบิตัหิน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูถกูต้อง
ครบถ้วนแล้ว ก็ถือว่าเรื่องจบ ผู้ร้องไม่สามารถด�ำเนินการใด ๆ ต่อเพื่อโต้แย้งสิทธ ิ
ของตนเองเพื่อให้ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐได้อีก
	 	 	 	 การก�ำหนดให้บคุคลหรอืชมุชนต้องยืน่ค�ำร้องต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ 
ว่าหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญ นอกจากเพื่อท่ีจะให้ผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระได้ 
ด�ำเนินการคุม้ครองสทิธใิห้แก่บคุคลและชุมชนในการตรวจสอบว่าหน่วยงานของรัฐ
ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญได้อย่างถูกต้องครบถ้วนหรือไม่แล้ว  
การก�ำหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวยังเป็น “เงื่อนไขการฟ้องคดี” ที่บุคคลหรือชุมชน 
จะต้องด�ำเนินการเสียก่อน จึงจะสามารถไปสู ่ ข้ันตอนต่อไปเพื่อฟ้องคดีต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญอกีด้วย โดยแม้ว่าการก�ำหนดขัน้ตอนในแนวทางดงักล่าวในทางหนึง่ 
ถอืเป็นการกรองคดทีีจ่ะขึน้สูศ่าลรฐัธรรมนญูได้เป็นอย่างด ีเพราะผูต้รวจการแผ่นดนิ 
สามารถที่จะพิจารณาได้ว่าค�ำร้องใดเป็นค�ำร้องที่มีเหตุผล และเข้าองค์ประกอบ
ตามทีก่ฎหมายก�ำหนด อย่างไรกต็าม หากมองอกีด้านหนึง่การทีผู่ต้รวจการแผ่นดนิ 
สามารถยุติเร่ืองร้องเรียนของประชาชนในเร่ืองหน้าที่ของรัฐ ซึ่งถือเป็นการยุติ 
เส ้นทางในการไปสู ่การฟ้องคดีขึ้นสู ่ศาลรัฐธรรมนูญด้วยนั้น ย ่อมถือเป็น 
การลิดรอนสิทธิในการเรียกร้องให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐอย่างร้ายแรง 
เพราะประชาชนหรือชุมชนไม่สามารถโต้แย้งการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ได้เลย และกลายเป็นว่าหากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐได้ปฏิบัติ 
หน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว กรณีก็จะถือเป็นที่สุด ไม่สามารถ 
ด�ำเนินการใด ๆ ได้อีก ซึ่งขัดต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 ที่ก�ำหนดให้ประชาชนและชุมชนสามารถติดตาม  
เร่งรัด และฟ้องคดีเพื่อให้ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐ  
อันเป็นที่มาของบทบัญญัติมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
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ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ที่ก�ำหนดขั้นตอนดังกล่าวไว้ 
อีกด้วย
	 	 	 	 ยิ่งไปกว่านั้น หากพิจารณาขั้นตอนก่อนน�ำคดีเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ 
มาฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญในแต่ละขั้นตอนนั้น บุคคลหรือชุมชนสามารถโต้แย้ง 
องค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ 
ของหน่วยงานของรัฐได้ทั้งสิ้น กล่าวคือ หากบุคคลหรือชุมชนได้โต้แย้งการ
ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐของหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องแล้ว ก็สามารถยื่นค�ำร้อง 
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินต่อได้ หรือกรณีท่ีบุคคลหรือชุมชนเห็นว่าการสั่งการของ 
คณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐอย่างถูกต้องครบถ้วน ก็สามารถ 
ยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ จะมีก็แต่เพียงกรณีท่ีบุคคลหรือชุมชน 
ยื่นค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเท่านั้น ที่หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงาน 
ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว บุคคลหรือชุมชน 
ก็ไม่สามารถโต้แย้งใด ๆ ได้อีก 
	 	 	 	 คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่าควรก�ำหนดช่องทางในการโต้แย้งการพิจารณา
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีทีผู่ต้รวจการแผ่นดนิเหน็ว่าหน่วยงานของรฐัได้ปฏบัิติ
หน้าท่ีตามรฐัธรรมนูญถกูต้องครบถ้วนแล้ว โดยอาจเป็นการก�ำหนดให้มกีระบวนการ
อุทธรณ์การพิจารณาดังกล่าว
				    5.4.3.4	 ไม่มีการก�ำหนดกรอบระยะเวลาในการด�ำเนินการ
พิจารณาและสั่งการของคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 45 (3) ไว้อย่างชัดเจน
	 	 	 	 มาตรา 45 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดให้ คณะรัฐมนตรีพิจารณา
ความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 45 (2) และสั่งการตามที่เห็นสมควร 
โดยคณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู้พิจารณา
และเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกล่าวก็ได้  
เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่ งการเป ็นประการใดแล ้วให ้แจ ้งให ้ บุคคลหรือชุมชน 
ตามมาตรา 45 (1) ทราบ หากบุคคลหรือชุมชนเห็นว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรี 
ยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ อาจยื่น
ค�ำร้องขอให้ศาลวินิจฉัยตามมาตรา 7 (4) ได้ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
	 	 	 	 การก�ำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอเรื่องไปที่คณะรัฐมนตรีว่า
หน่วยงานของรัฐยังปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐไม่ถูกต้องครบถ้วนนั้น เป็นการเปิด
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โอกาสให้คณะรัฐมนตรีที่เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของฝ่ายบริหารเป็นผู้พิจารณา 
ในขั้นสุดท้ายว่าจะพิจารณาสั่งการให้หน่วยงานของรัฐนั้นด�ำเนินการเกี่ยวกับ
หน้าที่ของรัฐที่เป็นข้อพิพาทนั้นอย่างไร เพราะคณะรัฐมนตรีจะทราบถึงภาพรวม
ของภารกิจและสถานการณ์ทางการคลังของประเทศดีที่สุด และสามารถสั่งการ 
เกี่ยวกับการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามสิทธิ 
ของประชาชนและสอดคล้องกับนโยบาย ภารกิจ และสถานะทางการคลังของ
ประเทศ
	 	 	 	 จากหลกัเกณฑ์ข้างต้นมปีระเดน็ทีจ่�ำต้องพจิารณา คอื มาตรา 45 (3)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2561 ไม่ได้มีการก�ำหนดระยะเวลาในการน�ำความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ตามมาตรา 45 (2) เข้าสู่การพิจารณาและสั่งการของคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ การไม่ได ้
ก�ำหนดระยะเวลาการด�ำเนินการดังกล่าวไว้เลย อาจจะมีผลในท�ำนองเดียวกับ 
การไม่ได้ก�ำหนดระยะเวลาด�ำเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดินดังท่ีกล่าวมาข้างต้น  
ซ่ึงจะท�ำให้การรบัรองสทิธขิองประชาชนและชมุชนในการฟ้องคดีต่อศาลรฐัธรรมนญู
เพื่อให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ ไม่บรรลุผลตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้ อย่างไรก็ตาม การก�ำหนดระยะเวลาด�ำเนินการ
ของคณะรัฐมนตรีไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ก็อาจเป็นการก้าวล่วงหน้าที่และอ�ำนาจของฝ่าย
บริหาร ดังน้ัน ผู้วิจัยจึงเห็นว่า หากมีการพิจารณาก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ 
ในการใช้สทิธขิองบคุคลและชมุชนเพือ่ตดิตามและเร่งรดัให้รฐัด�ำเนนิการตามหน้าที ่
ของรัฐที่บัญญัติไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ เห็นควรก�ำหนดกรอบระยะเวลา 
ด�ำเนินการในชั้นของคณะรัฐมนตรีเพ่ือน�ำความเห็นของผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
มาพิจารณาและสั่งการไว้อย่างชัดเจนละเหมาะสม เช่น ก�ำหนดให้พิจารณา 
ความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 45 (2) และสั่งการตามที่เห็นสมควร
โดยเร็ว เป็นต้น 
	 5.4.4		 ปัญหาองค์กรที่จะเป็นผู้ถูกร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
	 มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ก�ำหนดให้บุคคลหรือชุมชนต้องด�ำเนินการ
ตามเงื่อนไขที่ก�ำหนดไว้เสียก่อนจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ได้
รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐได้ โดยจะต้องด�ำเนินการร้องขอ
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ให้หน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องปฏิบัติตามหน้าท่ีของรัฐ หากหน่วยงานของรัฐนั้น 
ไม่ด�ำเนินการก็ร้องไปยังผู ้ตรวจการแผ่นดิน และให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินส่ง 
ผลการพิจารณาไปให้กับคณะรัฐมนตรีเพื่อด�ำเนินการพิจารณาสั่งการต่อไป  
โดยหากบุคคลหรือชุมชนเห็นว่าข้อสั่งการดังกล่าวของคณะรัฐมนตรียังไม่ได้ปฏิบัต ิ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ก็มีสิทธิยื่นค�ำร้องขอให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามมาตรา 7 (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
เดียวกันได้ โดยต้องยื่นค�ำร้องภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งข้อสั่งการดังกล่าว
	 อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติดังกล่าวมิได้ก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนว่าการยื่น
ค�ำร้องดังกล่าวต่อศาลรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องยื่นค�ำร้องโดยมีองค์กรใดเป็นผู้ถูกร้อง  
กล่าวคือจะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐ หรือปฏิบัติไม่ถูกต้อง
ครบถ้วนหรอืล่าช้าเกนิสมควร หรอืจะเป็นคณะรฐัมนตรผีูม้ข้ีอสัง่การในเรือ่งดงักล่าว
เป็นองค์กรสดุท้ายก่อนทีบ่คุคลหรอืชมุชนจะฟ้องร้องต่อศาลรฐัธรรมนญู หรอืจะต้อง
ฟ้องร้องทั้งสององค์กรมาในคราวเดียวกัน ซึ่งการไม่ระบุองค์กรที่จะเป็นผู้ถูกร้อง
ต่อศาลรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดเจน อาจเกิดปัญหาการฟ้องร้องผิดองค์กรซึ่งจะท�ำให ้
การได้รับการพิจารณาล่าช้า และยังส่งผลให้บุคคลหรือชุมชนได้รับประโยชน ์
จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ล่าช้าไป
ด้วยเช่นกัน จึงควรก�ำหนดองค์กรที่จะให้บุคคลหรือชุมชนฟ้องร้องเพื่อให้ปฏิบัติ 
ตามหน้าที่ของรัฐต่อศาลรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดเจน เพื่อลดความสับสนในการ 
ฟ้องร้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ และสามารถด�ำเนินกระบวนพิจารณาเพื่อพิจารณา
ให้บุคคลหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ  
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ อย่างรวดเร็ว
	 5.4.5		 ปัญหาการขอให้ศาลรฐัธรรมนญูก�ำหนดมาตรการหรอืวธีิการใด ๆ   
เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัย
	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว ่ าด ้ วยวิ ธีพิจารณาคดีของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดหลักการใหม่ให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถ
ก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยและออกค�ำสั่ง 
ไปยงัหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าทีข่องรฐั หรอืบคุคลทีเ่กีย่วข้องให้ปฏบิตัติามมาตรการ
หรือวิธีการดังกล่าว เพื่อป้องกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นอย่างร้ายแรงที่ยาก 
แก่การแก้ไขเยยีวยาในภายหลงั หรอืป้องกันความรนุแรงอนัใกล้จะถงึได้ โดยก�ำหนด
ไว้ในมาตรา 71 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว ความว่า
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	 “มาตรา 71 เพื่อป้องกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นอย่างร้ายแรงที่ยากแก่ 
การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง หรือเพื่อป้องกันความรุนแรงอันใกล้จะถึงและค�ำร้อง
ของผูร้้องมเีหตอุนัมนี�ำ้หนักทีศ่าลจะวินิจฉยัให้เป็นไปตามค�ำร้อง เม่ือศาลเหน็สมควร
หรือคู่กรณีได้ยื่นค�ำขอ ให้ศาลมีอ�ำนาจก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เป็นการ
ชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยและออกค�ำสั่งไปยังหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าท่ีของรัฐ  
หรือบุคคลที่เก่ียวข้องให้ปฏิบัติได้ ท้ังน้ี ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และประเภทคด ี
ที่ก�ำหนดในข้อก�ำหนดของศาล
	 มาตรการหรอืวธิกีารชัว่คราวก่อนการวนิจิฉยัตามวรรคหนึง่ ให้มผีลใช้บงัคบั
ได้ไม่เกินหกสิบวันนับแต่วันที่ศาลก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวนั้น”
	 จากหลกัเกณฑ์ดังกล่าว มปีระเด็นทีจ่ะต้องพจิารณาว่า หากบุคคลหรอืชุมชน
ได้ยื่นฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที ่
ของรัฐ ต่อศาลรัฐธรรมนูญแล้ว จะสามารถยื่นค�ำขอให้ศาลรัฐธรรมนูญก�ำหนด
มาตรการหรอืวธิกีารใด ๆ  เป็นการช่ัวคราวก่อนการวนิจิฉยั เพือ่ป้องกนัความเสยีหาย 
ที่จะเกิดข้ึนอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง หรือเพื่อป้องกัน 
ความรุนแรงอันใกล้จะถึงจากการที่หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐ ปฏิบัติ
หน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วน หรือล่าช้าเกินสมควร หรือไม่ หรือหากศาลรัฐธรรมนูญ 
เห็นสมควรให้ก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการดังกล่าว จะสามารถก�ำหนดได้หรือไม่
อย่างไร
	 เมื่อพิจารณาลักษณะของการฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐแล้ว จะเห็นได้ว่าเป็นการฟ้องร้องหน่วยงาน 
ของรัฐในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ ปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้อง 
ครบถ้วน หรือล่าช้าเกินสมควร กล่าวคือเป็นกรณีการฟ้องขอให้หน่วยงานของรัฐ 
ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐให้ครบถ้วนเพื่อให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์ 
จากการปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐนั่นเอง ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับกรณีการฟ้อง
ตอ่ศาลปกครองวา่หน่วยงานของรัฐละเลยต่อหนา้ทีห่รือปฏบิัตหินา้ที่ดงักลา่วล่าช้า
เกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึง่ (2) แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยคดีทั้งสองประเภทเป็นคดีที่บุคคลหรือ 
ชุมชนถูกละเมิดสิทธิจากการที่หน่วยงานของรัฐ “ไม่กระท�ำการ”
	 การก�ำหนดมาตรการหรือวธิกีารชัว่คราวใด ๆ  ตามมาตรา 71 แห่งพระราชบญัญติั 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 นั้น  
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จะต้องเป็นไปเพื่อป้องกันความเสียหายที่จะเกิดข้ึนอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การแก้ไข
เยียวยาในภายหลัง หรือเพื่อป้องกันความรุนแรงอันใกล้จะถึง ซึ่งกรณีดังกล่าว 
มักจะใช้กับกรณีที่หน่วยงานของรัฐ “กระท�ำการ” ใด ๆ แล้วไปกระทบสิทธ ิ
ของบคุคลหรอืชมุชน จงึต้องก�ำหนดมาตรการหรอืวธิกีารชัว่คราวเพือ่บรรเทาความ 
เสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นกับการกระท�ำนั้น เช่น การมีค�ำสั่งทุเลาการบังคับกฎ 
หรือค�ำสัง่ทางปกครอง หรอืการมบีรรเทาทุกชัว่คราวเพือ่ระงบัการกระท�ำทีไ่ปก่อให้
เกิดความเสียหาย ที่ออกค�ำสั่งโดยศาลปกครอง เป็นต้น
	 แต่ส�ำหรับการฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ดังที่กล่าวไปแล้วว่าเป็นการฟ้องร้องในกรณีท่ีหน่วยงาน 
ของรฐัไม่ปฏบิตัหิน้าทีข่องรฐั ปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่ถกูต้องครบถ้วน หรอืล่าช้าเกนิสมควร 
กรณีดังกล่าวจึงเป็นการละเมิดสิทธิหรือเป็นกรณีท่ีเกิดความเสียหายจากการ 
ไม่กระท�ำการ การแก้ไขเยียวยาในกรณีนี้ที่ดีท่ีสุดก็คือให้กระท�ำการดังกล่าวโดย
เร็วที่สุด จึงไม่มีประเด็นที่จะให้ศาลรัฐธรรมนูญก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ  
เพ่ือป้องกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยา 
ในภายหลัง หรือเพื่อป้องกันความรุนแรงอันใกล้จะถึงแต่อย่างใด เพราะอย่างไร 
เสยีหายภายหลงัศาลรฐัธรรมนูญวินจิฉยัให้หน่วยงานของรฐัปฏบัิตติามหน้าท่ีของรัฐ
ให้ถูกต้องครบถ้วน สิทธิหรือประโยชน์ที่บุคคลหรือชุมชนจะได้รับจากการปฏิบัติ
หน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐก็จะกลับคืนมา
	 นอกจากน้ี ตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ยังได้ก�ำหนดให้ในระหว่าง
การพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมติ 
คณะรัฐมนตรีไปก่อนจนกว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีค�ำวินิจฉัย เพื่อป้องกันมิให้ 
เกิดปัญหากับหน่วยงานของรัฐในการปฏิบัติราชการตามหน้าที่และอ�ำนาจ  
หากศาลรัฐธรรมนูญไปก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวใด ๆ นอกเหนือไปจาก
มตขิองคณะรฐัมนตร ีกอ็าจจะเป็นการกระท�ำทีข่ดักบัหลกัเกณฑ์ของมาตราดงักล่าว
เสียเองอีกด้วย
	 ยิ่งไปกว่านั้น ตามมาตรา 45 วรรคสาม ของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญเดียวกัน ยังได้ก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยคดีฟ้องหน่วยงาน 
ของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ให้แล้วเสร็จ
ภายใน 120 วัน นับแต่วันได้รับค�ำร้อง ซึ่งเป็นเวลาที่ไม่นานมากนัก ก็เพื่อให ้
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ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเร่ืองดังกล่าวให้บุคคลและชุมชนได้รับประโยชน์จากการ
ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐโดยเร็ว หากศาลรัฐธรรมนูญสามารถวินิจฉัยได้ตามระยะเวลา
ที่ก�ำหนด  ก็จะสามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้อย่างทันท่วงที

5.5 ปัญหาเกี่ยวกับความซ�้ำซ้อนในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญและ
ศาลปกครอง
	 พระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู 
พ.ศ. 2561 มาตรา 7 (4) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 51 ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 7 (4) และมาตรา 45 วรรคหนึ่ง ได้บัญญัติ
รับรองสทิธขิองประชาชนและชมุชนในการฟ้องคดีต่อศาล เพือ่เรยีกร้องให้หน่วยงาน
ของรฐัด�ำเนินการตามหน้าทีข่องรฐัทีร่ฐัธรรมนญูก�ำหนดไว้ในหมวด 5 หน้าทีข่องรฐั  
เพื่อจัดให ้ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์จากหน้าที่ดังกล ่าวของรัฐ  
โดยประชาชนและชุมชนผู ้ใช ้สิทธิฟ้องคดีต้องเป็นบุคคลหรือชุมชนผู ้ซึ่งได้
รับประโยชน์โดยตรงจากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ และได้รับความเสียหาย 
จากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐหรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้า 
เกินสมควร และบุคคลหรือชุมชนนั้นต้องได้ด�ำเนินการตามเงื่อนไขที่ก�ำหนดไว้
ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 มาตรา 45 (1) (2) และ (3) ให้ครบถ้วนเสียก่อน จึงจะฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐเป็นคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญได้  
	 ในขณะที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ประกอบกับมาตรา 42 ได้บัญญัติรับรองสิทธ ิ
ของบุคคลในการฟ้องหน่วยงานของรัฐ เพื่อเรียกร้องให้ด�ำเนินการตามหน้าที่ 
ที่กฎหมายก�ำหนด ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบัติหน้าท่ี 
ดงักล่าวล่าช้าเกนิสมควร โดยบคุคลผู้ใช้สทิธฟ้ิองคดีจะต้องเป็นผูไ้ด้รับความเดอืดร้อน 
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจาก
การกระท�ำหรือการงดเว้นกระท�ำการของหน่วยงานของรัฐ และบุคคลนั้นต้องได้
ด�ำเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายในเรื่องนั้น ๆ ตามขั้นตอนและวิธีการ 
ที่มีกฎหมายก�ำหนดไว้โดยเฉพาะเสร็จสิ้นแล้ว หรือจะต้องมีหนังสือทวงถามไปยัง
หน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติหน้าที่ของตนเสียก่อน จึงจะใช้สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐ

-20-0282(001)P4.indd   184 30/7/2563 BE   16:46



สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
185

เป็นคดีต่อศาลปกครองได้ ทัง้น้ี ภายในอายคุวามท่ีพระราชบัญญติัจดัตัง้ศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก�ำหนด  
	 ประเด็นทีจ่�ำต้องพจิารณาต่อไป คอื กรณทีีบุ่คคลใดบุคคลหนึง่ได้ใช้สทิธิฟ้อง
หน่วยงานของรัฐเป็นคดีต่อศาลปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ประกอบ 
มาตรา 42 เมื่อหน่วยงานของรัฐละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือปฏิบัติ
หน้าที่ตามกฎหมายล่าช้าเกินสมควร โดยขณะท่ีคดียังอยู่ระหว่างการพิจารณา 
ของศาลปกครองและยังไม่ถึงที่สุดนั้น บุคคลดังกล่าวได้ด�ำเนินการตามขั้นตอนและ 
วิธีการที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 (1) (2) และ (3) จนครบถ้วนแล้วและ 
ได้ใช้สิทธิฟ้องเป็นคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญไปในขณะเดียวกันด้วย เนื่องจากหน้าท่ี 
ตามกฎหมายของหน่วยงานของรฐัทีเ่ป็นคูก่รณใีนคดขีองศาลปกครองนัน้ อาจพิจารณา 
ได้ว่าเป็นหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
หมวด 5 ด้วยเช่นกนั หากหน้าทีต่ามกฎหมายดงักล่าวมผีลโดยตรงต่อการด�ำเนนิการ
และปฏบิตังิานของหน่วยงานของรฐั เพือ่จดัให้ประชาชนหรอืชมุชนได้รบัประโยชน์
ตามหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
หมวด 5 กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ หากหน่วยงานของรัฐละเลยไม่ปฏิบัติหน้าท่ี 
ตามกฎหมายดังกล่าวหรือปฏิบัติล่าช้าเกินสมควร ย่อมไม่อาจท�ำให้หน้าที่ของรัฐ  
ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2560 หมวด 5 สามารถบรรลผุล 
ได้อย่างแน่แท้ 
	 ในทางกลับกัน หากมีบุคคลใดได้ด�ำเนินการตามเงื่อนไขการฟ้องคด ี
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 คือ ได้ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง 
กับการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวด 5 ด�ำเนินการเพื่อจัดให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์ 
จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ และต่อมาได้มีหนังสือโต้แย้งการปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ 
ของหน่วยงานของรัฐนั้น ตามมาตรา 45 (1) จากนั้นจึงได ้ยื่นค�ำร ้องต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน แต่ขณะที่เรื่องอยู่ระหว่างการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ตามมาตรา 45 (2)หรืออยู่ระหว่างการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีตามที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้เสนอ ตามมาตรา 45 (3) บุคคลดังกล่าวได้ใช้สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐ 
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ที่ละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรเป็นคดีต่อศาลปกครอง 
ด้วยเช่นกัน เนื่องจากกฎหมายไม่ได้ก�ำหนดกรอบระยะเวลาในการด�ำเนินการ 
ของผู ้ตรวจการแผ่นดินและคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 45 (2) และ (3) ไว ้ 
การด�ำเนินการดังกล่าวจงึอาจใช้ระยะเวลายาวนาน ซึง่แตกต่างจากกรอบระยะเวลา 
ด�ำเนินการของศาลรัฐธรรมนูญที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 วรรคสาม ได้ก�ำหนดให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยคดีให้แล้วเสร็จภายใน 120 วันนับแต่วันได้รับค�ำร้อง 
ของบุคคลที่เห็นว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ดังนั้น จึงท�ำให้บุคคลเลือกที่จะใช้สิทธิ 
ฟ้องคดีทั้งต่อศาลรัฐธรรมนูญและต่อศาลปกครอง 
	 ด้วยเหตน้ีุ การทีบ่คุคลใดบคุคลหนึง่ใช้สทิธใินการฟ้องคดท้ัีงต่อศาลปกครอง 
และต่อศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมท�ำให้เกิดปัญหาความซ�้ำซ้อนกันระหว่างเขตอ�ำนาจ
ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง ซึ่งส่งผลกระทบต่อระบบตุลาการ ขณะเดียวกัน 
ก็อาจสร้างความสับสนให้แก่ประชาชนได้ว่า ตนจะสามารถใช้สิทธิฟ้องคดี 
ต่อศาลใด เพราะการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองนั้นมีจุดมุ่งหมาย 
ที่แตกต่างกัน คือ การฟ้องต่อศาลปกครองจะมุ ่งหวังการระงับหรือเยียวยา 
ความเสียหายที่มีผลกระทบต่อปัจเจกบุคคล แต่การฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญนั้น
มุ่งฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ต่อสาธารณะโดยรวม เพื่อให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ปฏิบัติและด�ำเนินการตามหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญก�ำหนด อันส่งผลให้สาธารณชน 
ได้รับประโยชน์ไปด้วย มิใช่เพียงแต่ตัวผู้ฟ้องคดีเท่านั้น ประกอบกับค�ำบังคับ 
ของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันทุกองค์กรให้ต้องปฏิบัติตาม ในขณะที่ค�ำบังคับ
ของศาลปกครองมีผลผูกพันเฉพาะคู่กรณีในคดีเท่านั้น ดังนั้น จึงจ�ำเป็นท่ีจะต้องมี 
การพิจารณาเก่ียวกับแนวทางในการป้องกันหรือแก้ไขปัญหาในกรณีที่เกิดความ 
ซ�้ำซ้อนกันระหว่างเขตอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง ท้ังนี้ เพื่อให้
เกดิดลุยภาพในการวนิจิฉยัค�ำร้องและคดีระหว่างศาลรฐัธรรมนญูและศาลปกครอง

5.6 ปัญหาเกี่ยวกับการก้าวล่วงอ�ำนาจของฝ่ายบริหาร
	 ตามปกติแล้วศาลหรือองค์กรตุลาการจะสามารถเข้าไปควบคุมได้แต่ 
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำดังกล่าวเท่านั้น แต่หากเป็นการควบคุม 
ว่าการปฏิบัติตามหน้าที่และอ�ำนาจดังกล่าวนั้นมีความเหมาะสมหรือไม่ในการ
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ตัดสินใจตามกรอบหน้าที่และอ�ำนาจของตนก็ดี หรือการเลือกวิธีการก็ดี ตามปกติ
แล้วองค์กรตุลาการจะไม่อาจก้าวล่วงฝ่ายบริหารได้ แต่หากมีความจ�ำเป็นที่จะต้อง 
เข้ามาควบคุมตรวจสอบก็ต้องใช้ความระมัดระวังเป็นอย่างยิ่ง เพราะอาจเป็น 
การก้าวล่วงฝ่ายบริหาร หรือเป็นการใช้อ�ำนาจแทนฝ่ายบริหารเสียเอง ซ่ึงจะเป็น 
การขดัต่อหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจอย่างร้ายแรง อย่างไรกต็าม การทีศ่าลรฐัธรรมนญู
มีอ�ำนาจในการพิจารณาวินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐว่าเป็นไปตามที่ก�ำหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐหรือไม่ อาจมีความสุ่มเสี่ยงที่จะเข้าไป 
ก้าวล่วงอ�ำนาจของฝ่ายบริหารได้ 
	 5.6.1		 ขอบเขตการพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ
	 ในการพจิารณาและการท�ำค�ำวนิจิฉยัของศาลรฐัธรรมนญูในคดีทีบ่คุคลหรอื
ชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่ศาลรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องเข้าไปวินิจฉัยถึงการท�ำหน้าที่ 
ของคณะรัฐมนตร ีหน่วยงานของรฐั หรอืเจ้าหน้าท่ีของรฐั ว่าได้ด�ำเนนิการตามหน้าท่ี
และอ�ำนาจของตนให้สอดคล้องกบัหน้าทีข่องรฐัตามรฐัธรรมนญูหรอืไม่ ซึง่อาจเป็น 
การเข้าไปก้าวล่วงการปฏิบัติหน้าที่หรืออ�ำนาจการตัดสินใจของฝ่ายบริหารได้
	 ดังนั้น ในการที่ศาลรัฐธรรมนูญจะวินิจฉัยในคดีที่ บุคคลหรือชุมชน 
ฟ้องหน่วยงานของรัฐเพ่ือให้ได้รับประโยชน์ตามรฐัธรรมนญู หมวด 5 หน้าท่ีของรฐั นัน้ 
ศาลรัฐธรรมนญูจะต้องวางกรอบหรอืขอบเขตในการพจิารณาวนิจิฉยัของตนอย่างไร 
เพราะการวนิจิฉยัเรือ่งดังกล่าว นอกจากศาลรฐัธรรมนญูจะต้องพจิารณาว่าได้มกีาร
ด�ำเนินการตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าท่ี 
ของรัฐแล้ว อาจยังต้องพิจารณาวินิจฉัยต่อไปอีกว่า หากได้มีการด�ำเนินการ 
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐแล้ว การด�ำเนินการดังกล่าวมีการด�ำเนินการท่ีล่าช้า 
เกนิสมควร หรอืยงัไม่ครบถ้วนตามท่ีก�ำหนดไว้หรอืไม่ด้วย ซึง่กรณดัีงกล่าวเป็นกรณ ี
ที่ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยในลักษณะที่มีการประเมินค่า ว่าการด�ำเนินการ 
ของคณะรัฐมนตร ีหน่วยงานของรฐั หรอืเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองนัน้ล่าช้าเกินไป หรอื 
ครบถ้วนตามท่ีก�ำหนดไว้หรือไม่ เช่น ได้ด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐว่าด้วย 
การจัดการศึกษาครบถ้วนตามที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดหรือไม่ เป็นต้น
	 นอกจากนี ้ศาลรฐัธรรมนญูย่อมมไิด้มคีวามเข้าใจทางด้านสถานะทางการเงนิ 
การคลังของรัฐมากไปกว่าฝ่ายบริหาร โดยที่การวินิจฉัยเกี่ยวกับการต้องปฏิบัติ
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ตามหน้าที่ของรัฐน้ันในบางกรณีอาจจ�ำเป็นต้องใช้งบประมาณในการด�ำเนินการ 
จ�ำนวนมาก เช่น หน้าที่ของรัฐในการจัดให้มีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน หรือหน้าท่ี 
ของรัฐในการรับบริการสาธารณสุข ยิ่งไปกว่านั้น ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 
ให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐในพื้นที่ใด พื้นที่อื่น ๆ ก็ย่อมต้องการให้รัฐ 
ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ตนได้รับประโยชน์เช่นกัน ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญ 
กต้็องวนิจิฉยัในมาตรฐานเดยีวกัน หากกรณเีป็นหน้าทีข่องรฐัทีต้่องใช้งบประมาณมาก  
ก็อาจเป็นการสร้างภาระทางการเงินการคลังแก่รัฐจนอาจเกิดภาวะวิกฤติทาง 
การคลังได้  
	 ศาลรัฐธรรมนูญจึงควรวางกฎเกณฑ์ วิธีการ และขอบเขตในการพิจารณา
เรื่องดังกล่าวให้ชัดเจน เพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถคุ้มครองสิทธิของประชาชน
และชมุชนได้อย่างมปีระสทิธภิาพ ในขณะเดยีวกนักต้็องรกัษาหลกัการส�ำคญัในการ
ปกครองประเทศอย่างหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจไม่ให้เสียไป เพราะศาลรัฐธรรมนูญ 
ไปก้าวล่วงการด�ำเนนิการตามหน้าท่ีและอ�ำนาจของฝ่ายบรหิารมากเกนิไปจนเหมอืน
กับไปใช้อ�ำนาจแทนฝ่ายบรหิารเสยีเอง และไม่เป็นการสร้างภาระทางการคลงัให้กบั
ฝ่ายบริหารเกินสมควร
	 5.6.2		 การออกค�ำบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
	 พระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู 
พ.ศ.2561 ได้ก�ำหนดให้อ�ำนาจแก่ศาลรฐัธรรมนญูในการออกค�ำบังคบัให้เป็นไปตาม
ค�ำวินิจฉัยไว้เป็นครั้งแรก โดยก�ำหนดไว้ในมาตรา 74 ของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกล่าว ดังต่อไปนี้
	 “มาตรา 74 ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ค�ำวินิจฉัยของศาล 
หากมีความจ�ำเป็นจะต้องบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย ให้ศาลมีอ�ำนาจก�ำหนด 
ค�ำบงัคบัให้เป็นไปตามค�ำวนิจิฉยัของศาลไว้ในค�ำวนิจิฉยันัน้ โดยศาลอาจก�ำหนดให้
มีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่งหลังวันอ่านค�ำวินิจฉัย หรืออาจก�ำหนดเงื่อนไข
หรือมาตรการในการบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ทั้งนี้ ตามความจ�ำเป็นหรือสมควร 
ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี และให้องค์กร หน่วยงานของรัฐ หรือบุคคลใดที่มี 
หน้าที่ในการบังคับรายงานผลการปฏิบัติหรือข้อขัดข้องในการปฏิบัติตามค�ำบังคับ
ของศาลต่อศาลภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ศาลมีค�ำวินิจฉัยหรือภายในระยะเวลา
ที่ศาลก�ำหนด ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และประเภทคดีที่ก�ำหนดในข้อก�ำหนด
ของศาล”
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	 ดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่าอ�ำนาจในการออกค�ำบังคับของศาลรัฐธรรมนูญนี ้
เป็นเรื่องใหม่ เพราะแต่เดิมน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าท่ีและอ�ำนาจท่ีส�ำคัญคือ 
การตรวจสอบว่าพระราชบัญญัติใดมีเนื้อหาหรือกระบวนการตราที่ขัดหรือแย้ง 
กับรัฐธรรมนูญหรือไม่ หากพระราชบัญญัติดังกล่าวมีเน้ือหาท่ีขัดหรือแย้ง
กับรัฐธรรมนูญ หากเป็นเนื้อหาที่ เป ็นสาระส�ำคัญของพระราชบัญญัตินั้น  
ก็ให้พระราชบัญญัติดังกล่าวตกไปท้ังฉบับ แต่หากเป็นเนื้อหาในส่วนที่ไม่ใช่ 
สาระส�ำคัญ ก็ให้ตกไปเฉพาะเนื้อหาหรือบทบัญญัติในส่วนนั้น หรือหากเป็น 
หน้าที่และอ�ำนาจอื่น ก็จะมีบทบัญญัติก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนว่าศาลรัฐธรรมนูญ 
ต้องวินิจฉัยอย่างไร เช่น การยุบพรรคการเมือง การเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง  
การถอดถอนผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง เป็นต้น โดยหลังจากศาลรัฐธรรมนูญ 
มีค�ำวินิจฉัยแล้ว ก็จะมีหน่วยงานอื่นรับไปด�ำเนินการตามหน้าท่ีและอ�ำนาจต่อไป 
เช่น กรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำวินิจฉัยให้ยุบพรรคการเมือง ก็จะเป็นหน้าท่ีของ
คณะกรรมการการเลอืกตัง้ในฐานะนายทะเบยีนพรรคการเมอืงทีจ่ะต้องด�ำเนนิการ
ตามหน้าที่และอ�ำนาจต่อไป
	 จากการวินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา จะเห็นได้ว่า การวินิจฉัย
และพิจารณาพิพากษาคดีของศาลรัฐธรรมนูญที่ผ่านมานั้นจะมีลักษณะที่เป็นการ
ควบคุมมิให้กฎหมาย การกระท�ำ หรือตัวบุคคล มิให้มีเนื้อหา กระบวนการ ลักษณะ 
หรือคณุสมบติัทีข่ดัหรอืแย้งกบัรฐัธรรมนญู มไิด้มลีกัษณะเพือ่ทีจ่ะบงัคบัให้กฎหมาย 
การกระท�ำ หรือตัวบุคคลนั้น ต้องสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด
	 อย่างไรก็ตาม เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
มีบทบัญญัติหมวดหนึ่งข้ึนเพ่ือก�ำหนดให้มี “หน้าที่ของรัฐ” ซึ่งเป็นหน้าที่ที่รัฐ  
คณะรัฐมนตรี หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องกระท�ำ  และได้ก�ำหนด
ให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมถึง 
การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับ
ประโยชน์จากการที่รัฐจะได้ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐนั้นด้วย ซึ่งในส่วน 
ของการฟ้องร้องคดี พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ.2561 ได้ก�ำหนดให้คดดีงักล่าวอยูใ่นอ�ำนาจในการพจิารณา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
	 ดังนั้น เมื่อมีอ�ำนาจในการพิจารณาคดีดังกล่าว ศาลรัฐธรรมนูญจึงต้อง
สามารถที่จะออกค�ำบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยของตนได้ กล่าวคือต้องออก 
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ค�ำบังคับเพื่อให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐ 
อย่างครบถ้วน จึงเป ็นที่มาที่ส�ำคัญประการหนึ่งในการก�ำหนดให้อ�ำนาจ 
ศาลรัฐธรรมนูญในการออกค�ำบังคับตามค�ำวินิจฉัยไว้ในพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2561198 เพราะหาก 
ศาลรัฐธรรมนูญไม่ก�ำหนดค�ำบังคับไว้ว่าหน่วยงานใดหรือบุคคลใดต้องด�ำเนินการ 
อย่างไรบ้างเพ่ือให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย ก็อาจเกิดความสับสนและไม่สามารถ 
ด�ำเนินการให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และไม่สามารถเยียวยา 
บุคคลที่ถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพได้ โดยศาลรัฐธรรมนูญสามารถออกค�ำบังคับให ้
เป็นไปตามค�ำวนิจิฉยัให้มีผลไปในอนาคตในขณะใดขณะหนึง่หลงัวนัอ่านค�ำวนิจิฉยัได้  
เช่น ภายใน 1 ปี หลังจากวันอ่านค�ำวินิจฉัย เป็นต้น โดยการออกค�ำบังคับนี้ 
ต้องอยู่ภายใต้บังคับของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และต้องออกตามความจ�ำเป็น 
หรือสมควรเพื่อความเป็นธรรมในแต่ละกรณีด้วย และให้องค์กรหน่วยงานของรัฐ  
หรือบุคคลใดที่มีหน้าที่ รายงานผลการปฏิบัติหรือข้อขัดข้องในการปฏิบัติตาม 
ค�ำบังคับของศาลต่อศาลภายใน 30 วันนับแต่วันที่ศาลมีค�ำวินิจฉัยหรือภายใน 
ระยะเวลาที่ศาลก�ำหนด 
	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีความจ�ำเป็นที่จะต้องออกค�ำบังคับ
ให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยเพื่อให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที ่
ของรัฐอย่างครบถ้วน แต่การที่ศาลรัฐธรรมนูญจะมีค�ำสั่งให้หน่วยงานของรัฐ 
ด�ำเนินการประการใด ๆ เพื่อให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 
จะต้องกระท�ำอย่างระมัดระวังเป็นอย่างยิ่ง เพราะโดยปกติ ค�ำวินิจฉัยหรือการออก
ค�ำบังคับของศาลหรือองค์กรตุลาการ จะท�ำได้ก็แต่เพียงการตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมาย และมีค�ำสั่งให้ยกเลิกเพิกถอน หรือลงโทษตามที่กฎหมายก�ำหนด
เท่าน้ัน การท่ีให้อ�ำนาจแก่องค์กรตุลาการในการออกค�ำบังคับเพื่อไปสั่งให้ฝ่าย
บริหารกระท�ำการอย่างหนึง่อย่างใด ย่อมสุม่เสีย่งทีจ่ะเป็นการก้าวก่ายอ�ำนาจหน้าที ่
ระหว่างกนัของทัง้สององค์กร อนัจะท�ำให้ฝ่ายตุลาการเป็นผูใ้ช้อ�ำนาจบรหิารเสยีเอง  
ซึ่งเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจอย่างร้ายแรง

198	 สรุปความจากบันทึกการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 66/2560 วันที่ 23 พฤศจิกายน  
	 2560, น.66-86.
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	 ยิง่ไปกว่านัน้ จากทีไ่ด้กล่าวไปแล้วว่าการออกค�ำบังคบัของศาลรฐัธรรมนญูนี้
เป็นเรื่องใหม่ที่ศาลรัฐธรรมนูญยังไม่เคยมีมาก่อน และได้ปรากฏในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนูญ พ.ศ. 2561 เป็นครัง้แรก  
จึงอาจท�ำให้เกิดความสับสนในการใช้อ�ำนาจดังกล่าวได้ การออกค�ำบังคับ 
ของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าวจึงเป็นปัญหาส�ำคัญอย่างยิ่งว่าศาลรัฐธรรมนูญ
ควรจะมีขอบเขตในการออกค�ำบังคับในเร่ืองนี้อย่างไร เพื่อให้ได้สมดุลกันระหว่าง
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องระมัดระวังมิให้
เป็นการก้าวก่ายการด�ำเนินงานของฝ่ายบริหารด้วย ดังนั้น อาจต้องมีการแก้ไข 
ข้อบังคับของศาลรัฐธรรมนูญเพื่อก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ในการออกค�ำบังคับ 
ของศาลรฐัธรรมนูญ เพือ่ก�ำหนดแนวทางในการก�ำหนดค�ำบังคบัของศาลรฐัธรรมนญู
ต่อไป

5.7 ปัญหาเก่ียวกับความรับผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐ ความรับผิดชอบ
ทางการเมือง หรือกระบวนการยุติธรรม
	 เมื่อบุคคลหรือชุมชนได้ฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ได้รับประโยชน์ 
จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ และศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่าหน่วยงาน
ของรัฐนั้นไม่ได้ปฏิบัติหน้าท่ี หรือปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และได้ออกค�ำบังคับเพื่อให้หน่วยงานของรัฐนั้นปฏิบัติหน้าที่
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ แล้ว ย่อมแสดงให้เห็น
ว่าหน่วยงานของรัฐนั้นบกพร่องต่อหน้าที่ที่กฎหมายก�ำหนดให้ปฏิบัติ ไม่ว่าจะด้วย 
ความตัง้ใจหรอืไม่กต็าม ดงันัน้ ประเด็นทีจ่ะต้องพจิารณาต่อไปก็คอื เมือ่ศาลรฐัธรรมนญู 
ได้วินิจฉัยว่าหน่วยงานของรัฐน้ันไม่ได้ปฏิบัติหน้าท่ี หรือปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้อง 
ครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ แล้ว ความรับผิดชอบของ 
หน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัทีเ่กีย่วข้องนอกเหนอืจากทีจ่ะต้องด�ำเนนิการ 
ให้เป็นไปตามค�ำวนิจิฉยัและค�ำบงัคบัของศาลรฐัธรรมนญูจะเป็นเช่นไร ไม่ว่าจะเป็น 
ความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการที่ไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่
ไม่ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ความรับผิดทางวินัย 
ความรับผิดในทางส่วนตัวหากกระท�ำการดังกล่าวด้วยความทุจริต หรือแม้แต่ความ
รับผิดชอบทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีที่มีหน้าที่และอ�ำนาจในการด�ำเนินการ
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และควบคุมก�ำกับให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
	 อย่างไรก็ตาม การใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ได้รับ
ประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐของบุคคลและชุมชนนั้น มิได้มีผล
เป็นการตดัอ�ำนาจของบคุคลหรอืชมุชนในการใช้สทิธใินการฟ้องร้องคดต่ีอศาลอืน่ ๆ   
แต่อย่างใด เพราะการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ได้รับประโยชน์จาก 
การด�ำเนินการตามหน้าทีข่องรฐันัน้เป็นการฟ้องคดขีอให้ศาลรฐัธรรมนญูตรวจสอบ
การปฏบิตัหิน้าทีข่องหน่วยงานของรฐัตามรฐัธรรมนญู หมวด 5 หน้าท่ีของรฐั เท่านัน้ 
หากการไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนในกรณีดังกล่าว 
เป็นความผิดตามกฎหมายอืน่ บคุคลหรอืชมุชนย่อมชอบทีจ่ะใช้สทิธใินการฟ้องร้อง
เป็นคดีขึ้นสู่ศาลที่มีอ�ำนาจพิจารณาคดีนั้น ๆ อาทิ การฟ้องคดีละเมิดของเจ้าหน้าที่
ต่อศาลปกครองหากการไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วน
ของหน่วยงานของรฐัก่อให้เกดิความเสยีหาย หรอืในกรณทีีเ่จ้าหน้าทีข่องรฐัมเีจตนา
พิเศษในการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่ผูห้น่ึงผูใ้ด บคุคลหรือชุมชนผูไ้ด้รบัความเสยีหายกช็อบท่ีจะฟ้องคดเีจ้าหน้าท่ีผูน้ั้น
ต่อศาลยุติธรรมตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาได้ เป็นต้น
	 นอกจากนี้ หากการไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม ่ถูกต้อง 
ครบถ้วนของหน่วยงานของรฐัเกดิจากตวัเจ้าหน้าทีข่องหน่วยงานนัน้ และก่อให้เกดิ 
ความเสียหายต ่อหน ่วยงาน หน ่วยงานของรัฐนั้นก็ชอบท่ีจะด�ำเนินการ 
ตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ.2539 ในการเรยีกร้อง
ค่าเสียหายหรือฟ้องคดีต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท�ำละเมิดต่อหน่วยงาน อีกท้ังยังสามารถ 
ตัง้คณะกรรมการเพ่ือสอบสวนความผดิทางวนัิยต่อเจ้าหน้าทีข่องหน่วยงานได้อกีด้วย
	 ยิ่งไปกว่าน้ัน การไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วน
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ยังอาจท�ำให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบ
ทางการเมือง จากการตรวจสอบโดยสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาได้ ผ่านทางการ
อภิปรายไม่ไว้วางใจหรือการตั้งกระทู้ถามในสภา
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บทที่ 6
บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 จากการศึกษาวิจัยในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับสิทธิของประชาชนและชุมชน 
ในการฟ้องร้องหน่วยงานของรฐัให้ปฏบิตัหิน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 การเปรียบเทียบ 
กับแนวทางของต่างประเทศ และการวิเคราะห์ปัญหาท่ีอาจจะเกิดขึ้นจาก 
การให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในกรณีดังกล่าว คณะผู้วิจัยขอเสนอบทสรุป 
ของการศึกษาวิจัยและข้อเสนอแนะเพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่อาจ 
เกิดขึ้นข้างต้น ดังต่อไปนี้

6.1 บทสรุป
	 “หน้าที่ของรัฐ” เป็นหลักการใหม่ที่ก�ำหนดไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งมีหลักการส�ำคัญคือการก�ำหนดให้รัฐ 
มีหน้าที่ต่อประชาชน โดยรัฐต้องด�ำเนินการจัดท�ำบริการสาธารณะที่ส�ำคัญ 
ตามที่ก�ำหนดไว้ในหมวดนี้เพื่อให้ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์ โดยรัฐ 
มิต้องพิจารณาก่อนที่จะด�ำเนินการว่าประชาชนและชุมชนมีสิทธิในเรื่องนั้นหรือไม ่ 
โดยหน้าที่ของรัฐตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญประกอบด้วยหน้าที่ประการต่าง ๆ 
ดังต่อไปนี้ 
	 1)	 หน้าทีใ่นการพทิกัษ์รกัษาไว้ซึง่สถาบนัพระมหากษตัรย์ิ เอกราช อธปิไตย 
บูรณภาพแห่งอาณาเขตและเขตที่ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและ 
ผลประโยชน์ของชาติ ความมั่นคงของรัฐและความสงบเรียบร้อยของประชาชน199 
	 2)	 หน้าที่ในการดูแลให้มีการปฏิบัติตามและบังคับใช้กฎหมายอย่าง
เคร่งครัด200

	 3)	 หน้าทีใ่นการด�ำเนินการให้เด็กทกุคนได้รบัการศกึษาเป็นเวลาสบิสองปี201 

199	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 52
200	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 53
201	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 54
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	 4)	 หน้าที่ ในการด�ำเนินการให ้ประชาชนได ้รับบริการสาธารณสุข 
ที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง202  
	 5) 	 หน้าที่ในการจัดหรือด�ำเนินการให้มีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานท่ีจ�ำเป็น
ต่อการด�ำรงชีวิตของประชาชนอย่างทั่วถึงตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน203  
	 6) 	 หน้าที่ในการอนุรักษ์ ฟื ้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ 
วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของท้องถิ่นและของชาติ204  
	 7) 	 หน้าที่ในการอนุรักษ์ คุ้มครอง บ�ำรุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้
หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ205  
	 8) 	 หน้าที่ ในการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ 
สิง่แวดล้อมและสขุภาพของประชาชนหรือชมุชนและจดัให้มกีารรบัฟังความคดิเหน็
ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ในกรณีที่รัฐจะด�ำเนินการหรืออนุญาตให้ผู้ใดด�ำเนินการ 
ที่มีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต
หรอืส่วนได้เสยีส�ำคญัอืน่ใดของประชาชนหรอืชมุชนหรอืสิง่แวดล้อมอย่างรนุแรง206  
	 9) 	 หน้าที่ในการเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครอง 
ของหน่วยงานของรัฐ207  
	 10)	หน้าที่ในการดูแลรักษาคลื่นความถี่และสิทธิในการเข้าใช้วงโคจร
ดาวเทียม208 
	 11)	หน้าทีใ่นการจัดให้มมีาตรการหรอืกลไกทีม่ปีระสทิธภิาพในการคุม้ครอง
และพิทักษ์สิทธิของผู้บริโภคด้านต่าง ๆ209  
	 12)	หน้าที่ในการรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด210 และ
	 13)	หน้าที่ในการส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตราย
ที่เกิดจากการทุจริตและประพฤติมิชอบ211 

202	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 55
203	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 56
204	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 57 (1)
205	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 57 (2)
206	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 58
207	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 59
208	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 60         
209	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 61
210	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62
211	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 63
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	 หลักการเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 เป็นหลักการใหม่ที่ไม่เคยปรากฏมาก่อนในรัฐธรรมนูญ 
ของประเทศใด ๆ ในโลก โดยหากพิจารณาตามรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ 
ที่ผู้วิจัยได้หยิบยกมาพิจารณาในรายงานการศึกษาวิจัยฉบับนี้ คือ สาธารณรัฐตุรกี  
ราชอาณาจักรสเปน สาธารณรัฐอินเดีย และสาธารณรัฐเกาหลี จะพบว่า 
แม้รัฐธรรมนูญของทั้งสี่ประเทศจะมีบทบัญญัติท่ีก�ำหนดว่าเป็น Duty of State  
หรือบทบัญญัติที่มีลักษณะในการก�ำหนดให้รัฐมีหน้าท่ีต้องด�ำเนินการในประการ
ต่าง ๆ  กต็าม แต่บทบญัญตัใินกลุม่นีก้จ็ะกระจายอยูใ่นหมวดต่าง ๆ  ของรฐัธรรมนญู 
กล่าวคอือยูใ่นหมวดว่าด้วยบททัว่ไปหรอืหลักการพืน้ฐาน หมวดว่าด้วยสทิธเิสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของประชาชน และหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานของประเทศ มิได้
แยกออกมาเป็นหมวดที่ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะเหมือนอย่างรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยิ่งไปกว่านั้น บทบัญญัติที่ก�ำหนด 
ให้เป็นหน้าที่ของรัฐของกลุ่มประเทศดังกล่าวข้างต้น ก็มิได้ก�ำหนดให้มีสภาพบังคับ
ในลักษณะท่ีให้สิทธิแก่ประชาชนหรือชุมชนในการติดตาม เร่งรัด หรือฟ้องร้องคดี
ต่อศาล เหมือนอย่างที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 51 แต่อย่างใด  
 	 ทั้งน้ี ความมุ่งหมายของผู้ร่างรัฐธรรมนูญในการบัญญัติหมวด 5 หน้าที่ 
ของรัฐ ให้มีขึ้นเป็นครั้งแรกก็เนื่องด้วยเหตุผลหลายประการ212  
 	 ประการแรก ด้วยเหตุที่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามที่บัญญัติ 
ไว้ในรัฐธรรมนูญที่ผ่าน ๆ มาประชาชนมักจะได้รับในลักษณะ “นามธรรม”  
ผู้ใดต้องการให้เกิดผลจ�ำเป็นต้องไปด�ำเนินการเรียกร้องให้เกิดเป็นรูปธรรมข้ึน  
ทั้ง ๆ ที่สิทธิบางประการเป็นเร่ืองที่รัฐสมควรจะต้องด�ำเนินการให้เกิดขึ้นและ 
เป็นประโยชน์แก่ประชาชนอย่างแท้จริง เช่น สิทธิในการได้รับการศึกษา เป็นต้น  
ดังน้ัน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงได้ก�ำหนดให้มี 
หมวดว่าด้วย “หน้าที่ของรัฐ” อันเป็นหมวดใหม่ที่บัญญัติขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับนี ้
เพื่อเป็นหลักประกันให้แก่ประชาชนว่า รัฐต้องด�ำเนินการอันเป็นหน้าที่ของรัฐ 
ตามทีร่ฐัธรรมนญูก�ำหนดตามก�ำลงัความสามารถทางการเงนิการคลงัของรฐั เพือ่ให้
สทิธขิองประชาชนในเรือ่งส�ำคญั ๆ  เกดิเป็นรปูธรรมโดยทีป่ระชาชนไม่ต้องเรยีกร้อง  

212	 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ, ความมุ่งหมายและค�ำอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญ 
	 แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร : กรุงเทพฯ. 
	 2562, น. 74-75. 
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	 สาระในหมวดนีห้ลายเรือ่งเป็นการน�ำบทบญัญตัท่ีิเคยบัญญัตไิว้ในหมวดสทิธิ
และเสรีภาพของประชาชนและหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐหลายประการมาบัญญัติ
ไว้ในหมวดนี้ ในส่วนสิทธิและเสรีภาพจะเป็นเร่ืองท่ีรัฐต้องท�ำให้แก่ทุกคน หรือ 
เป็นเร่ืองส่งผลกระทบต่อส่วนรวม เช่น การศึกษาภาคบังคับโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย  
การบริการสาธารณสขุ สาธารณปูโภคขัน้พืน้ฐาน ศลิปะ วฒันธรรม ทรพัยากรธรรมชาต ิ
การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะ การใช้ประโยชน์จากคลื่นความถ่ีของชาติ ฯลฯ 
บางบทบัญญัติจะเป็นเรื่องการด�ำเนินการของรัฐที่มีผลกระทบต่อประชาชน ชุมชน 
และสิง่แวดล้อม บางบทบญัญติัเป็นเรือ่งการให้ประชาชนมส่ีวนร่วม เช่น การป้องกนั
และขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ เป็นต้น  
	 ประการที่สอง สาระที่บัญญัติไว้ในหมวดหน้าท่ีของรัฐมีสภาพบังคับให้รัฐ 
ต้องปฏิบัติ ไม่เช่นนั้นอาจเป็นเหตุฟ้องร้องบังคับให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติได ้ 
ดังน้ัน จึงบัญญัติเฉพาะหลักการส�ำคัญและจ�ำเป็น ดังจะเห็นได้ว่าการใช้ถ้อยค�ำ 
จะใช้ว่า “รัฐต้อง...” ซึ่งมีนัยส�ำคัญว่า เป็นการบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติ ส่วนหมวด 
แนวนโยบายแห่งรัฐเป็นเรื่องทิศทางหรือแนวทางในการด�ำเนินนโยบายของรัฐ  
หากรัฐไม่ด�ำเนินการ ก็ไม่อาจเป็นเหตุแห่งการฟ้องร้องให้หน่วยงานของรัฐ 
ต้องปฏิบัติได้ จะมีการใช้ถ้อยค�ำที่แตกต่างว่า “รัฐพึง...” 
	 ประการท่ีสาม หมวดหน้าที่ของรัฐ ก�ำหนดให้ “รัฐมีหน้าที่ต่อประชาชน”  
เพือ่ให้รฐัต้องด�ำเนนิการในเร่ืองทีก่�ำหนดให้แก่ประชาชน “ทกุคน” หรอื “ทกุชมุชน” 
เป็นการทั่วไป โดยที่ประชาชนแต่ละคนหรือแต่ชุมชน “ไม่ต้องใช้สิทธิร้องขอ”  
เหมอืนทีผ่่านมาอกี หรอือาจกล่าวได้ว่า รฐัมหีน้าทีท่�ำให้สทิธเิป็นจรงิ รวมทัง้ในกรณ ี
ที่จ�ำเป็นได้ก�ำหนดกลไกเพื่อให้การท�ำหน้าที่ของรัฐบรรลุเป้าหมายไว้ด้วย ถ้ารัฐ 
ไม่กระท�ำตามหน้าทีก่จ็ะเป็นกรณีจงใจไม่ปฏบิติัตามรัฐธรรมนญู หรอืถ้ากระท�ำหน้าท่ี
ไม่ได้ ประชาชนและชมุชนย่อมมสีทิธติิดตามและเร่งรดัให้รฐัด�ำเนนิการ และฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้น ทั้งนี้ 
เพื่อบริการประชาชนและเพื่อประโยชน์ในการพัฒนาประเทศต่อไป 
	 ประการที่สี่ ส�ำหรับหน้าที่ของรัฐบางประการ เช่น เรื่องการอนุรักษ์ฟื้นฟู
ศิลปะ วัฒนธรรม การใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน และเรื่องการส่งเสริม 
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ การที่ก�ำหนด 
ให้เป็นหน้าที่ของรัฐนั้น บางบทบัญญัติจะสอดคล้องกับการก�ำหนดให้เป็นหน้าที ่
ของประชาชนและชมุชนด้วย ทัง้นี ้เพือ่ให้รัฐ ประชาชน และชมุชนร่วมกนัท�ำหน้าที่
ให้บรรลุเป้าหมาย  
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	 ส�ำหรับการฟ้องร้องต่อศาลให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐของประชาชน
และชุมชนนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 ได้ก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มี 
อ�ำนาจในการพิจารณาคดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับ 
ประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ213 โดยก�ำหนดเง่ือนไข ข้ันตอน  
และวิธีการในการฟ้องหน่วยงานของรฐัไว้ในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัตปิระกอบ
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวซึ่งมีหลักการส�ำคัญ ดังนี้
	 1)	 ประชาชนหรือชุมชนที่จะมีสิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติหน้าที ่
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐได้นั้น ต้องเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงและ
ได้รับความเสยีหายจากการทีร่ฐัไม่ปฏบัิติหน้าที ่หรอืปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่ถกูต้องครบถ้วน 
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
	 2) 	 เพื่ อมิ ให ้มีการฟ ้องหน ่วยงานของรัฐเพื่ อ ให ้ ได ้ รับประโยชน ์ 
ตามรฐัธรรมนญู หมวด 5 หน้าทีข่องรฐั เป็นคดขีึน้สูก่ารพจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู
เป็นจ�ำนวนมากจนเกินไป บุคคลหรือชุมชนผู้ประสงค์จะฟ้องคดีต้องด�ำเนินการ 
ตามเงือ่นไขดงัต่อไปน้ีให้ครบถ้วนเสยีก่อน จึงจะสามารถฟ้องคดต่ีอศาลรฐัธรรมนญูได้
	 	 2.1)	 บุคคลหรือชุมชนน้ันต้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีเกี่ยวข้อง 
จัดให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
เสยีก่อน หากหน่วยงานของรฐัปฏเิสธไม่ด�ำเนนิการ หรอืไม่ด�ำเนนิการภายใน 90 วนั
นับแต่วันที่ได้รับการร้องขอ หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง ให้บุคคลหรือชุมชนโต้แย้ง
การด�ำเนินการหรอืไม่ด�ำเนนิการดงักล่าวเป็นหนงัสอืต่อหน่วยงานนัน้ภายใน 30 วนั
นับแต่วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง 
	 	 2.2)	 เม่ือได้ด�ำเนินการตามข้อ 2.1) แล้ว ให้บุคคลหรือชุมชนยื่น
ค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามหน้าทีข่องรฐัตามรัฐธรรมนูญ ภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีมหีนงัสอืโต้แย้งหน่วยงาน 
ตามข้อ 2.1) โดยหากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าท่ี 
ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งให้ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐทราบ  
แต่หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ให้เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี

213	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561  
	 มาตรา 7 (4)
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	 	 2.3)	 ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
โดยอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู ้พิจารณาและ 
เสนอความเหน็ประกอบการพจิารณาของคณะรฐัมนตรไีด้ เมือ่คณะรัฐมนตรสีัง่การ
เป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้บุคคลหรือชุมชนทราบ 
	 	 หากบุคคลหรือชุมชนได้ด�ำเนินการครบทั้ง 3 ขั้นตอนแล้ว หากเห็นว่า 
การสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ  
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ก็สามารถยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ โดยต้อง
ด�ำเนินการภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจากคณะรัฐมนตรี
	 3)	 เมื่อมีบุคคลหรือชุมชนได้ยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 
ตามข้อ 2) หากคณะรัฐมนตรีมีมติสั่งการตามข้อ 2.3) เป็นอย่างไร ในระหว่าง 
การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี
ไปก่อน จนกว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีค�ำวินิจฉัย 
	 4)	 ศาลรัฐธรรมนูญต้องพิจารณาคดีการฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ 
ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ให้แล้วเสร็จภายใน 120 วัน  
นับแต่ได้รับค�ำร้อง
 	 อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาหลักการและแนวคิดในเรื่องสิทธิของประชาชน
และชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 ประกอบกับพระราชบัญญัติ
ประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยวธิพิีจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45  
ผู้วิจัยพิจารณาเห็นว่า สภาพปัญหาในเรื่องดังกล่าวที่อาจเกิดขึ้นในการด�ำเนินการ  
ทัง้ในส่วนของประชาชนและชมุชนผูท้รงสทิธ ิหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง ตลอดจน
ศาลรัฐธรรมนูญและผู้ปฏิบัติงานมีดังนี้ 
	 6.1.1		 ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
	 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ มาตรา 51 ถึงมาตรา 63 ปรากฏหน้าท่ีของรัฐท่ีรัฐต้องด�ำเนินการจ�ำนวน  
13 ประการ ซึ่งมีความแตกต่างกันไปในแต่ละหน้าที่ที่ได้ก�ำหนดไว้ โดยผู้วิจัยเห็นว่า 
อาจจ�ำแนกประเภทของหน้าที่ของรัฐตามสิ่งที่รัฐต้องด�ำเนินการได้ 3 ประเภท 
คือ 1) หน้าที่ของรัฐที่เป็นหน้าที่พื้นฐานของรัฐ 2) หน้าที่ของรัฐที่ให้รัฐด�ำเนินการ
จัดท�ำบริการสาธารณะของรัฐให้แก่ประชาชนหรือชุมชน และ 3) หน้าที่ของรัฐ 
ทีม่ลีกัษณะเป็นการก�ำหนดกระบวนการให้รฐัต้องด�ำเนนิการ แสดงถึงความหลากหลาย 
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ของหน้าทีข่องรฐัและความต้องการให้รฐัและหน่วยงานของรฐัด�ำเนนิการตามความ
มุง่หมายทีแ่ตกต่างกนั ซึง่อาจท�ำให้สทิธใินการตดิตาม เร่งรดั หรอืฟ้องคด ีให้รฐัหรอื 
หน่วยงานของรฐัด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐัแต่ละประการอาจมคีวามแตกต่างกันด้วย  
จึงเกิดข้อพิจารณาว่าหน้าที่ของรัฐประการใดหรือประเภทใดบ้างที่ด�ำเนินการแล้ว
เป็นการด�ำเนินการที่เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ท่ีประชาชนหรือชุมชน 
จะสามารถให้สทิธติดิตาม เร่งรดั และฟ้องคดีต่อรฐัหรอืหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง
เพื่อให้มีการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐนั้นได้
	 6.1.2		 ปัญหาความซ�้ำซ้อนระหว่างหน้าที่ของรัฐกับสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนและชุมชน
	 การก�ำหนดหน้าที่ของรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ แม้จะเป็นการช่วยส่งเสริม 
หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพราะได้แปรสภาพจากสิทธิ 
ของประชาชนที่ต้องเรียกร้องต่อรัฐให้ด�ำเนินการ มาเป็นหน้าที่ของรัฐที่บังคับให้รัฐ
ต้องด�ำเนินการ แต่อย่างไรก็ตาม หน้าที่ของรัฐซ่ึงเป็นหลักการท่ีได้ก�ำหนดข้ึนใหม ่ 
กอ็าจเป็นการก�ำหนดหลกัการทีม่คีวามซ�ำ้ซ้อนกบัสทิธแิละเสรภีาพตามรฐัธรรมนญู
เช่นเดียวกัน อันอาจจะท�ำให้เกิดปัญหาตามมาอีกหลายประการ เช่น การก่อให้เกิด
ความสับสนแก่บุคคลและชุมชนเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของตนว่า แท้จริงแล้ว 
สิทธิต่าง ๆ ที่ได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนั้น เป็นไปตามหลักการใดกันแน ่
และจะต้องด�ำเนินการเพื่อเรียกร้องสิทธิอย่างไร
	 6.1.3		 ป ั ญ ห า ค ว า ม ไ ม ่ ชั ด เ จ น ข อ ง บ ท บั ญ ญั ติ รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย 
	 บทบัญญัติใดที่มีลักษณะเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนในการด�ำเนินการ 
ทางกฎหมายในการเรียกร้อง ติดตามผล หรือฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบังคับให้รัฐ 
ด�ำเนินการให้เป็นไปตามสทิธขิองตน บทบญัญตัใินลกัษณะดงักล่าวจะต้องมถ้ีอยค�ำ
ที่ชัดเจนแน่นอน เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าใจได้ว่าตนมีสิทธิในการด�ำเนินการ
ในเรื่องนั้นอย่างไรบ้าง ต้องปฏิบัติตามข้ันตอนที่ก�ำหนดไว้อย่างไร อันจะส่งผลให้
ประชาชนสามารถเรียกร้องในสิทธิของตนได้อย่างเต็มท่ี ในขณะเดียวกัน การท่ี
กฎหมายก�ำหนดถ้อยค�ำ  ขั้นตอน วิธีการ ในเรื่องดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน ย่อมจะ
ท�ำให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องสามารถด�ำเนินการตามท่ีกฎหมายก�ำหนดไว้ได้
อย่างถูกต้อง ไม่เกิดความสับสน และสามารถด�ำเนินการตามหน้าที่และอ�ำนาจ 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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	 อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติที่เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ และให้สิทธิแก่ประชาชน 
และชุมชนในติดตาม เร่งรัด รวมถึงการฟ้องร้องให้รัฐด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ยังปรากฏ
บทบัญญัติที่มีถ้อยค�ำท่ีไม่ชัดเจนแน่นอนอยู่หลายประเด็น อันอาจก่อให้เกิดปัญหา
ต่อประชาชนผู้ต้องการด�ำเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว รวมถึงศาลรัฐธรรมนูญ 
ที่จะต้องพิจารณาวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวด้วย โดยปรากฏปัญหาเก่ียวกับ 
ความไม่ชัดเจนแน่นอนของบทบัญญัติดังต่อไปนี้
				    6.1.3.1	 ปัญหาความไม่ชัดเจนของผู้ทรงสิทธิตามมาตรา 51  
ของรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 ผู ้ทรงสิทธิในการด�ำเนินการตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 คอืประชาชนและชมุชนผูไ้ด้รบัประโยชน์
โดยตรงจากการปฏิบัติหน้าที่ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยยังมีปัญหาความ 
ไม่ชัดเจนของผู้ทรงสิทธิตามบทบัญญัติดังกล่าว ดังต่อไปนี้
							       6.1.3.1.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนของความหมาย 
ของค�ำว่า “ชุมชน” โดยค�ำว่าชุมชนได้รับการกล่าวถึงในรัฐธรรมนูญตั้งแต่
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 จนถึงปัจจุบัน แต่อย่างไรก็ตามค�ำว่าชุมชนที่ปรากฏ 
ในรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับก็ปรากฏในลักษณะที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับปี 2540 ใช้ค�ำว่า “ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” รัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 ใช้ค�ำว่า  
“ชุมชน ชุมชนท้องถิ่น และชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” ส่วนรัฐธรรมนูญฉบับปี 2560  
เหลือแต่เพียงค�ำว่า “ชุมชน” เท่านั้น จึงเกิดเป็นประเด็นปัญหาท่ีต้องพิจารณาว่า 
“ชมุชน” ทีส่ามารถใช้สทิธใินการตดิตาม เร่งรดั และฟ้องคดต่ีอรฐัและหน่วยงานของรฐั 
เพื่อให้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ  
ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
จะมีความหมายอย่างไร และค�ำว่าชุมชนที่ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพ 
ของปวงชนชาวไทย กับที่ปรากฏในหมวดหน้าที่ของรัฐน้ันจะมีความหมายและ 
ตีความในแบบเดียวกันหรือไม่ 
							       6.1.3.1.2	 ค�ำว่า “ประโยชน์โดยตรง” มีหลักเกณฑ์ 
และวิธีการในการพิจารณาอย่างไร เพราะบุคคลหรือชุมชนจะเป็นผู้มีสิทธิในการ
ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ได้ ผู้นั้นจะต้องเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรง 
จากการท�ำหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
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ดังนั้น ค�ำว่าประโยชน์โดยตรงจะมีความหมายกว้างแคบอย่างไร ซ่ึงการมีค�ำว่า 
“โดยตรง” ย่อมต้องมีความหมายอย่างเฉพาะเจาะจง กล่าวคือ จะเป็นผู้ได้รับ
ประโยชน์อย่างเดยีวมไิด้ ต้องได้รบัประโยชน์นัน้โดยตรงด้วย จงึเกดิปัญหาว่าหน้าที่
ของรัฐใดบ้างที่จะถือว่าเป็นการท�ำเพื่อให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์
โดยตรง หรือประโยชน์โดยตรงที่ว่าน้ันต้องมีลักษณะอย่างไร อีกท้ังยังไม่มีการ
ก�ำหนดหลักเกณฑ์ให้ผูร้้องต้องระบขุ้อเทจ็จรงิท่ีกล่าวอ้างว่า บุคคลนัน้หรอืชุมชนนัน้ 
เป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าท่ีของรัฐ ตามหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ  
ให้ชดัเจนว่าเป็นผูไ้ด้รบัประโยชน์โดยตรงอย่างไร จงึอาจเป็นอปุสรรคในการพจิารณา
ว่า บุคคลหรือชุมชนผู้ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญให้วินิจฉัยคดี เป็นผู้ได้รับ 
ประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ หรือไม่
				    6.1.3.2	 ปัญหาความไม่ชัดเจนของวัตถุแห่งสิทธิ : ค�ำว่า  
“สิทธิในการติดตามและเร่งรัด” มีหลักเกณฑ์และวิธีการอย่างไร รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 51 ได้ก�ำหนดให้สทิธแิก่ประชาชน
และชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ  
เมื่อหน้าที่ของรัฐนั้นเป็นการท�ำเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง  
นอกจากนั้น การด�ำเนินการติดตามเร่งรัดดังกล่าวยังเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดี 
หน่วยงานของรฐัให้ด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐั ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญตัิ
ประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 อย่างไรกต็าม  
ในเรื่องการให้สิทธิในการติดตามและเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการนี้ ยังไม่มี
ความชดัเจนว่าประชาชนหรอืชมุชนจะตดิตามและเร่งรดัหน่วยงานของรัฐได้แค่ไหน
เพียงใด ยิ่งไปกว่านั้น แม้ว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 จะได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการใช้สิทธิในการ
ตดิตามเร่งรดัให้รฐัด�ำเนนิการเพือ่จดัให้ประชาชนหรอืชมุชนได้รบัประโยชน์โดยตรง
จากหน้าที่ของรัฐตามที่บัญญัติไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ เอาไว้เป็นส่วนหนึ่ง 
ของเงือ่นไขการฟ้องคดีกต็าม แต่ในปัจจุบนัยงัไม่มกีฎหมายใดก�ำหนดหลกัเกณฑ์และ
วิธีการเกี่ยวกับการใช้สิทธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ เพื่อจัดให้ประชาชน
หรือชุมชนได้รับประโยชน์โดยตรงจากหน้าที่ของรัฐตามท่ีบัญญัติไว้ในหมวด 5  
ของรัฐธรรมนูญ ไว้ส�ำหรับผู้ท่ีประสงค์จะใช้สิทธิในการติดตามเร่งรัดต่อรัฐ แต่มิได้
ต้องการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด จึงสมควรมีการก�ำหนด 
หลักเกณฑ์ ขั้นตอน และวิธีการในการใช้สิทธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ 
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เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากหน้าท่ีของรัฐตามหมวด 5  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไว้อย่างชัดเจน เพ่ือเป็นหลักประกันว่า 
การใช้สิทธิในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐตามหมวด 5 
ของรัฐธรรมนูญสามารถเกิดขึ้นได้และมีสภาพบังคับใช้ได้อย่างแท้จริง
				    6.1.3.3	 ปัญหาความไม่ชัดเจนขององค์กรผู้ถูกบังคับใช้สิทธิ :  
“รัฐ” และ “หน่วยงานของรัฐ” มีความหมายครอบคลุมเพียงใด เพราะรัฐ
และหน่วยงานของรัฐจะต้องมีหน้าที่ในการด�ำเนินการให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐ  
โดยค�ำว่า “รัฐ” จะหมายความถึงองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารเพียงอย่างเดียว  
หรือรวมถึงองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรตุลาการ ตลอดจนองค์กรอื่น ๆ  
ตามรัฐธรรมนูญ ด้วยหรือไม่ และค�ำว่า “หน่วยงานของรัฐ” หากเป็นกรณ ี
ที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องนั้น มิได้เป็นหน่วยงานที่อยู่ในสังกัดของฝ่ายบริหาร 
ที่คณะรัฐมนตรีมีอ�ำนาจในการสั่งการตามกฎหมาย เช่น หน่วยงานในสังกัด 
ของฝ่ายนติบิญัญัต ิหรือหน่วยงานทีท่�ำหน้าทีเ่ป็นฝ่ายธรุการขององค์กรอสิระท้ังหลาย 
ตามรัฐธรรมนูญ จะต้องด�ำเนินการอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตามเงื่อนไขในการใช ้
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ โดยหากหลักเกณฑ์ในการพิจารณาความหมาย 
ของค�ำว่า “รัฐ” และ “หน่วยงานของรฐั” มคีวามไม่ชดัเจน อาจท�ำให้เกิดปัญหาเก่ียวกับ 
การด�ำเนินการตามเงื่อนไขเพื่อใช้สิทธิฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 45  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ที่จะมีความไม่สอดคล้องกับการด�ำเนินการเพื่อใช้สิทธิติดตามเร่งรัด 
ให้รัฐด�ำเนินการ และไม่ครอบคลุมไปถึงกรณีที่หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องไม่อยู ่
ภายใต้การสั่งการของคณะรัฐมนตรีด้วย	
	 6.1.4		 ปัญหาเก่ียวกับการด�ำเนินการตามเงื่อนไขเพ่ือใช้สิทธิฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องต่อศาลรัฐธรรมนูญตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561
	 ปรากฏปัญหาความไม่ชดัเจนของเงือ่นไขในการยืน่ค�ำร้องต่อศาลรฐัธรรมนญู 
ดังต่อไปนี้
				    6.1.4.1	 ปัญหาเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟ้องคดี
	 	 	 	 ผู ้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 คือ บุคคลหรือ
ชุมชน โดยจะต้องเป็นเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐตาม
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ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
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รัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดยยังมีปรากฏปัญหาในการใช้การตีความ 
ตามบทบัญญัติดังกล่าว ดังต่อไปนี้
							       6.1.4.1.1	 ความแตกต่างของค�ำว่า “ประชาชน” 
กับ “บุคคล” ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ ก�ำหนดให้สิทธิแก่ “ประชาชน”  
และชุมชน เป็นผู้ทรงสิทธิในการติดตาม เร่งรัด รวมถึงฟ้องคดีต่อรัฐหรือหน่วยงาน 
ของรัฐให้ตนได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ  
ในขณะที่มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ออกตามความมาตรา 51  
ของรฐัธรรมนญู ในการก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารในการฟ้องคดต่ีอศาลรฐัธรรมนญู  
กลับก�ำหนดให้เป็นสิทธิแก่ “บุคคล” และชุมชน ในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ  
แต่แม้ว่าค�ำว่า “ประชาชน” กับ “บุคคล” จะมีความหมายต่างกันแต่กลับใช้
ในบทบัญญัติที่มีความเกี่ยวเนื่องกันก็ตาม แต่ค�ำทั้งสองได้ถูกน�ำไปใช้ในบริบท
และวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกัน กล่าวคือ มาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญก�ำหนดให ้
“ประชาชน” เป็นผูท้รงสทิธใินการติดตาม เร่งรดั รวมถงึฟ้องคดต่ีอรฐัหรอืหน่วยงาน 
ของรัฐ ส่วนมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ที่ได้ก�ำหนดให้ “บุคคล” เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคด ี 
ในฐานะผู้ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพราะฉะนั้นค�ำว่า “ประชาชน” กับ 
“บุคคล” จึงไม่ได้ขัดแย้งกันแต่อย่างใด 
							       6.1.4.1.2	 การยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญในกรณี
ของชุมชนจะต้องมีหลักเกณฑ์ท่ีแตกต่างจากการยื่นค�ำร้องของบุคคลหรือไม่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 ได้ให้สิทธิแก่ทั้ง
บคุคลและชมุชนในการฟ้องร้องให้หน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัด�ำเนนิการ 
ตามหน้าที่ของรัฐได้ ส�ำหรับกรณีของบุคคลนั้นน่าจะไม่มีปัญหาในทางปฏิบัติ  
เพราะเป็นเรื่องของปัจเจกบุคคลซึ่งสามารถใช้สิทธิของตนในการติดตามและเร่งรัด
ต่อหน่วยงานของรฐัหรือใช้สทิธทิางศาลได้ แต่ในกรณขีองชมุชนนัน้ยงัไม่มหีลกัเกณฑ์ 
ที่ชัดเจนว่าจะมีความแตกต่างจากการใช้สิทธิยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
ของบคุคลมากน้อยเพยีงใด กล่าวคอื จะใช้สทิธใินการตดิตามและเร่งรดัหรอืฟ้องร้องให้ 
หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐได้แค่ไหนเพียงใด จะต้องน�ำหลักการ
ฟ้องคดีโดยชุมชนหรือการฟ้องคดีแบบกลุ่มที่ใช้ในศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
มาบังคับใช้โดยอนุโลม หรือจะต้องก�ำหนดหลักเกณฑ์ข้ึนมาใหม่เพื่อให้สอดคล้อง
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กบัหลักการตามรฐัธรรมนญูหรอืไม่ รวมตลอดถงึหลกัเกณฑ์การพจิารณาตรวจสอบ 
ความเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือความเป็นผู้มีส่วนร่วมอยู่ในชุมชนนั้นอย่างแท้จริง 
เพ่ือรองรับในกรณีที่ชุมชนใช้สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้องเป็นคด ี
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้ด�ำเนินการให้ชุมชนได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการ 
ตามหน้าที่ของรัฐ
				    6.1.4.2	 ปัญหาเก่ียวกับเหตแุห่งการฟ้องคดี : การไม่ปฏบิติัหน้าที่ 
การปฏบัิตหิน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วน หรอืการปฏบิตัหิน้าทีล่่าช้าเกนิสมควรของรฐั  
มีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอย่างไร มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดเง่ือนไข
การด�ำเนินการก่อนจะน�ำคดีมาฟ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญไว้ว่าบุคคลหรือชุมชน 
ซึ่งเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐ และได้รับความเสียหาย 
จากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้า 
เกนิสมควร ย่อมมสีทิธยิืน่ค�ำร้องขอให้ศาลวนิจิฉยัได้  ประเดน็ทีจ่�ำต้องพจิารณา คอื
การปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควรของหน่วยงานของรัฐที่ก่อ
ให้เกดิความเสียหายแก่ประชาชนนี ้จะต้องมวีธิกีารใช้การตคีวามอย่างไร เช่น หากรฐั
ได้ท�ำแล้วแต่ยังไม่สมบูรณ์ครบถ้วน จะสามารถด�ำเนินการเพื่อติดตามหรือฟ้องร้อง
ได้เลยหรือไม่ หรือควรให้โอกาสหน่วยงานที่เก่ียวข้องในการด�ำเนินการตามหน้าท่ี
และอ�ำนาจเสียก่อน หรือกรณีล่าช้าเกินสมควรนั้น ก�ำหนดเวลาควรเป็นเท่าไร และ
ใช้กับหน้าที่ของรัฐในทุกประเภทเท่ากันหรือไม่
				    6.1.4.3	 ปัญหาเกี่ยวกับขั้นตอนก่อนฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญ
	 	 	 	 มาตรา 45 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดขั้นตอนให้บุคคลหรือชุมชน
ที่ประสงค์จะฟ้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให้บุคคลผู้นั้นหรือ 
ชุมชนน้ันได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญต้อง 
ด�ำเนินการตามทีก่�ำหนดไว้ให้ครบถ้วนเสยีก่อน กล่าวคอื จะต้องร้องขอให้หน่วยงาน 
ของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐ 
ตามรฐัธรรมนญู แล้วจึงไปยืน่ค�ำร้องต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ และให้ผูต้รวจการแผ่นดนิ 
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการ โดยหากบุคคลหรือชุมชนเห็นว่าการสั่งการ
ของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่
ของรัฐจงึจะสามารถฟ้องคดต่ีอศาลรฐัธรรมนญูได้ โดยปรากฏปัญหาของบทบญัญตัิ
ที่ก�ำหนดขั้นตอนก่อนฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญดังต่อไปนี้
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							       6.1.4.3.1	 การร้องขอให้หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องจดั
ให้ผูร้้องได้รับประโยชน์จากการปฏบัิตหิน้าท่ีของรฐั ตามมาตรา 45 (1) จะต้องท�ำ 
เป็นหนังสือหรือไม่ มาตรา 45 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดวิธีการโต้แย้งของบุคคลหรือ
ชุมชนต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เม่ือหน่วยงานของรัฐปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ 
ตามการร้องขอของบคุคลหรือชมุชนให้ด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐั หรอืไม่ด�ำเนนิการ 
ภายใน 90 วนันบัแต่วนัทีไ่ด้รบัการร้องขอ หรอืปฏิบัตหิน้าท่ีไม่ถูกต้อง โดยการโต้แย้ง 
ดังกล่าวจะต้องท�ำเป็น “หนังสือ” และยื่นต่อหน่วยงานของรัฐนั้นภายใน 30 วัน 
นับแต่วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้งว่าหน่วยงานของรัฐปฏิเสธ 
ไม่ด�ำเนินการ หรอืไม่ด�ำเนนิการภายใน 90 วนั หรอืปฏบัิตหิน้าท่ีไม่ถูกต้อง แต่มาตรา
ดังกล่าวไม่ได้ก�ำหนดวิธีการ “ร้องขอ” ของบุคคลหรือชุมชนต่อหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องให้ด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐเพื่อจัดให้บุคคลหรือชุมชนได้รับ 
ประโยชน์ว่า การร้องขอดังกล่าวจะต้องท�ำเป็น “หนังสือหรือไม่” หรืออาจร้องขอ
ได้โดยวิธีการต่าง ๆ เช่น การจัดชุมนุมหรือการประท้วงโดยสงบ การเผยแพร่ข้อมูล 
หรือเรียกร้องผ่านอินเตอร์เนต เครือข่ายอิเล็กทรอนิกส์ Facebook โทรทัศน์  
วิทยุกระจายเสียง เช่นนี้จะสามารถกระท�ำได้หรือไม่ และจะถือว่าวันใดเป็นวันที่
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องได้รับการร้องขอดังกล่าวแล้ว
							       6.1.4.3.2	 ไม่มกีารก�ำหนดกรอบระยะเวลาการด�ำเนนิการ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 45 (2) ไว้อย่างชัดเจน มาตรา 45 (2)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ไม ่ ได ้มีการก�ำหนดระยะเวลาแล ้วเสร็จในการด�ำเนินการ 
ของผูต้รวจการแผ่นดินในส่วนทีเ่กีย่วกบัการพจิารณาว่าหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง 
ได้ปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้วหรือไม่ การแจ้งให้ผู้ร้องและ
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องทราบ และการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 
เมื่อเห็นว่าหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน การไม่ได้ 
ก�ำหนดระยะเวลาการด�ำเนินการของผู ้ตรวจการแผ่นดินในเร่ืองดังกล่าวไว้  
อาจจะท� ำ ให ้การรับรองสิทธิ ของประชาชนและชุมชนในการฟ ้องคดี 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ  
ไม่บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้ เนื่องจากการด�ำเนินการในชั้นของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเป็นไปอย่างล่าช้าและใช้ระยะเวลายาวนาน โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งเมื่อมีการยื่นค�ำร้องของบุคคลหรือชุมชนตามมาตรา 45 (2) ต่อผู้ตรวจการ 
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แผ่นดินเป็นจ�ำนวนมาก แต่ในทางกลับกันหากมีการก�ำหนดระยะเวลาดังกล่าว 
ไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ก็อาจเป็นการก้าวล่วงหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินเช่นกัน  
ดังนั้น การก�ำหนดก�ำหนดกรอบระยะเวลาด�ำเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในกรณีดังกล่าวจะต้องบัญญัติให้ชัดเจนและเหมาะสม โดยจากการศึกษาขั้นตอน 
การพิจารณาเร่ืองร้องเรยีนของผูต้รวจการแผ่นดินประกอบกบัมาตรฐานการปฏบิตังิาน 
ของส�ำนักตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว ขอเสนอให้
ก�ำหนดระยะเวลาในการที่พิจารณาการแจ้งหรือการร้องเรียนเก่ียวกับหน้าท่ีของรัฐ
ให้แล้วเสร็จโดยเร็ว และต้องไม่เกิน 180 วัน นับแต่ได้รับแจ้งหรือร้องเรียน
							       6.1.4.3.3	 ไม ่มีการก�ำหนดข้ันตอนในการโต ้แย ้ง 
หากไม่เห็นด้วยกับการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดิน ตามมาตรา 45 (2) แห่ง 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 กรณีที่ผู ้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐได้ปฏิบัติหน้าที่ 
ตามรฐัธรรมนูญถกูต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งผูร้้องและหน่วยงานของรัฐดงักล่าวทราบ  
ผูร้้องไม่สามารถด�ำเนนิการใด ๆ  ต่อเพือ่โต้แย้งสทิธขิองตนเองเพือ่ให้ได้รบัประโยชน์
จากการปฏบิตัหิน้าทีต่ามหน้าทีข่องรฐัได้อกี ถอืเป็นการลดิรอนสิทธใินการเรยีกร้อง 
ให้รฐัด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรัฐอย่างร้ายแรง เพราะประชาชนหรอืชุมชนไม่สามารถ 
โต้แย้งการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดินได้เลย และกลายเป็นว่าหากผู้ตรวจการ
แผ่นดนิเห็นว่าหน่วยงานของรฐัได้ปฏบิตัหิน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูถกูต้องครบถ้วนแล้ว  
กรณีก็จะถือเป็นที่สุด ไม่สามารถด�ำเนินการใด ๆ ได้อีก คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่า 
ควรก�ำหนดช่องทางในการโต้แย้งการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณี 
ทีผู่ต้รวจการแผ่นดนิเหน็ว่าหน่วยงานของรฐัได้ปฏบิตัหิน้าทีต่ามรฐัธรรมนญูถกูต้อง
ครบถ้วนแล้ว โดยอาจเป็นการก�ำหนดให้มกีระบวนการอทุธรณ์การพจิารณาดงักล่าว
							       6.1.4.3.4	 ไม่มกีารก�ำหนดกรอบระยะเวลาในการด�ำเนนิ
การพิจารณาและส่ังการของคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 45 (3) ไว้อย่างชัดเจน 
มาตรา 45 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ไม่ได้มีการก�ำหนดระยะเวลาในการน�ำความเห็น 
ของผู ้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 45 (2) เข้าสู ่การพิจารณาและสั่งการ 
ของคณะรัฐมนตรี การไม่ได้ก�ำหนดระยะเวลาในการด�ำเนินการดังกล่าวไว้เลย  

-20-0282(001)P4.indd   206 30/7/2563 BE   16:46



สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
207

อาจท�ำให้การรบัรองสทิธขิองประชาชนและชมุชนในการฟ้องคดต่ีอศาลรฐัธรรมนญู 
เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ ไม่บรรลุผล 
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้ อย่างไรก็ตาม การก�ำหนดระยะเวลาด�ำเนินการ 
ของคณะรัฐมนตรีไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2561 กอ็าจเป็นการก้าวล่วงหน้าท่ีและอ�ำนาจของฝ่ายบรหิาร 
เช่นกัน ดังนั้น ควรก�ำหนดกรอบระยะเวลาด�ำเนินการในชั้นของคณะรัฐมนตร ี
เพื่อน�ำความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินมาพิจารณาและสั่งการไว้อย่างชัดเจนและ 
เหมาะสม เช่น ก�ำหนดให้พิจารณาความเหน็ของผูต้รวจการแผ่นดนิตามมาตรา 45 (2)  
และสั่งการตามที่เห็นสมควรโดยเร็ว เป็นต้น
				    6.1.4.4	 ปัญหาองค์กรที่จะเป็นผู ้ถูกร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคด ี
ของศาลรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2561 ก�ำหนดให้บุคคลหรอืชุมชนต้องด�ำเนนิการตามเงือ่นไข
ที่ก�ำหนดไว้เสียก่อนจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ได้รับประโยชน์
จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐได้ โดยจะต้องด�ำเนินการร้องขอให้หน่วยงาน 
ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐ หากหน่วยงานของรัฐนั้นไม่ด�ำเนินการ 
ก็ร้องไปยังผู ้ตรวจการแผ่นดิน และให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินส่งผลการพิจารณา 
ไปให้กับคณะรัฐมนตรีเพื่อด�ำเนินการพิจารณาสั่งการต่อไป โดยหากบุคคลหรือ
ชุมชนเห็นว่าข้อสั่งการดังกล่าวของคณะรัฐมนตรียังไม่ได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน 
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ก็มีสิทธิยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
วินิจฉัยได้ อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติดังกล่าวมิได้ก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนว่า 
การยื่นค�ำร้องดังกล่าวต่อศาลรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องยื่นค�ำร้องโดยมีองค์กรใด 
เป็นผู้ถูกร้อง กล่าวคือจะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ปฏิบัติตามหน้าท่ีของรัฐ  
หรือปฏิบัติไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร หรือจะเป็นคณะรัฐมนตร ี
ผู้มีข้อสั่งการในเรื่องดังกล่าวเป็นองค์กรสุดท้ายก่อนที่บุคคลหรือชุมชนจะฟ้องร้อง 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ หรือจะต้องฟ้องร้องทั้งสององค์กรมาในคราวเดียวกัน  
ซ่ึงการไม่ระบุองค์กรที่จะเป็นผู้ถูกร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดเจน อาจเกิด 
ปัญหาการฟ้องร้องผดิองค์กรซึง่จะท�ำให้การได้รบัการพจิารณาจะล่าช้า และยงัส่งผล 
ให้บุคคลหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ล่าช้าไปด้วยเช่นกัน 
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				    6.1.4.5	 ปัญหาการขอให้ศาลรัฐธรรมนูญก�ำหนดมาตรการหรือ
วิธีการใด ๆ เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัย
	 	 	 	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 71 ได้ก�ำหนดหลักการใหม่ให้ศาลรัฐธรรมนูญ
สามารถก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยและ 
ออกค�ำสั่งไปยังหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องให้ปฏิบัติ 
ตามมาตรการหรือวิธีการดังกล่าวได้ โดยจะต้องเป็นไปเพื่อป้องกันความเสียหาย 
ที่จะเกิดข้ึนอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง หรือเพื่อป้องกัน 
ความรุนแรงอันใกล้จะถึง ซึ่งกรณีดังกล่าวมักจะใช้กับกรณีที่หน่วยงานของรัฐ  
“กระท�ำการ” ใด ๆ แล้วไปกระทบสิทธิของบุคคลหรือชุมชน แต่ลักษณะ 
ของการฟ้องหน่วยงานของรฐัเพือ่ให้ได้รบัประโยชน์ตามรฐัธรรมนญู หมวด 5 หน้าที ่
ของรัฐแล้ว เป็นการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติ
หน้าที่ของรัฐ ปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วน หรือล่าช้าเกินสมควร อันเป็นคด ี
ทีบ่คุคลหรอืชมุชนถูกละเมดิสิทธจิากการทีห่น่วยงานของรฐั “ไม่กระท�ำการ” ซึง่การ
แก้ไขเยยีวยาในกรณน้ีีทีดี่ทีส่ดุกคื็อให้กระท�ำการดังกล่าวโดยเรว็ท่ีสดุ จงึไม่มปีระเดน็
ที่จะให้ศาลรัฐธรรมนูญก�ำหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ  เพื่อป้องกันความเสียหาย 
ที่จะเกิดข้ึนอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง หรือเพื่อป้องกัน 
ความรุนแรงอันใกล้จะถึงแต่อย่างใด เพราะหากภายหลังศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย
ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐให้ถูกต้องครบถ้วน สิทธิหรือประโยชน์
ที่บุคคลหรือชุมชนจะได้รับจากการปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐก็จะกลับคืนมา
	 6.1.5		 ป ัญหา เ กี่ ย วกั บความซ�้ ำ ซ ้ อน ในกา ร ใช ้ สิ ท ธิ ฟ ้ อ งคดี 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง 
	 กรณทีีม่ผีูไ้ด้รบัความเดือดร้อนหรอืเสยีหาย หรอือาจจะได้รับความเดอืดร้อน
หรือเสียหายอย่างหลีกเลี่ยงมิได้จากการที่หน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าที ่
ตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  
และผู้น้ันได้ใช้สิทธฟ้ิองหน่วยงานทางปกครองเป็นคดต่ีอศาลปกครอง ตามมาตรา 9  
วรรคหนึ่ง (2) ประกอบมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก�ำหนดของ 
หน่วยงานทางปกครองน้ัน เป็นหน้าทีใ่นการด�ำเนินการตามหน้าทีข่องรฐัตามหมวด 5  
ของรัฐธรรมนูญด้วยเช่นกัน ในกรณีเช่นน้ีผู้ฟ้องคดีปกครองดังกล่าวจึงอาจเป็น
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แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45
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บุคคลผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ และใช้สิทธิ 
ฟ้องหน่วยงานทางปกครองนั้นในฐานะที่เป็นหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต่อศาล
รฐัธรรมนญู ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
และสามารถด�ำเนนิการตามเงือ่นไขและหลกัเกณฑ์ในการฟ้องคดต่ีอศาลรัฐธรรมนญู 
ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ไปพร้อมกันกับการฟ้องคดีต่อศาลปกครองก็ได้
	 อย่างไรก็ตาม การสามารถใช้สิทธิในการฟ้องร้องคดีได้ท้ังศาลปกครอง 
และศาลรัฐธรรมนูญในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการ
ปฏบัิตหิน้าทีไ่ม่ถกูต้องครบถ้วนหรอืล่าช้าเกนิสมควร จะเป็นผลดต่ีอประชาชนในแง่ 
การสามารถใช้สิทธิทางศาลเพื่อโต้แย้งสิทธิของตนได้ในหลายช่องทางก็ตาม  
แต่การที่มูลเหตุในการฟ้องร้องคดีต่อศาลมูลเหตุเดียวสามารถฟ้องร้องต่อศาล 
ได้ถึง 2 ศาล นั้น อาจเกิดปัญหาการซ�้ำซ้อนกันของเขตอ�ำนาจศาล และอาจสร้าง 
ความสับสนแก่ประชาชนว่าตนจะสามารถฟ้องคดีต่อศาลใดกันแน่
	 6.1.6		 ปัญหาเกี่ยวกับการก้าวล่วงอ�ำนาจของฝ่ายบริหาร
	 การท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจในการพิจารณาวินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิบัต ิ
หน้าที่ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ ้าหน้าที่ของรัฐว ่าเป ็นไปตามที่ก�ำหนด 
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2561 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 
หรือไม่ อาจมีความสุ่มเสี่ยงที่จะเข้าไปก้าวล่วงอ�ำนาจของฝ่ายบริหารได้ ดังต่อไปนี้
				    6.1.6.1	 ขอบเขตการพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ  
ในการพิจารณาและการท�ำค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในคดีที่บุคคลหรือชุมชน 
ฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
หลีกเล่ียงไม่ได ้ที่ศาลรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องเข ้าไปวินิจฉัยถึงการท�ำหน้าที่ 
ของคณะรัฐมนตร ีหน่วยงานของรฐั หรอืเจ้าหน้าท่ีของรฐั ว่าได้ด�ำเนนิการตามหน้าท่ี 
และอ�ำนาจของตนให้สอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งอาจ
เป็นการเข้าไปก้าวล่วงการปฏิบัติหน้าที่หรืออ�ำนาจการตัดสินใจของฝ่ายบริหารได ้ 
เพราะนอกจากศาลรฐัธรรมนูญจะต้องพจิารณาว่าได้มกีารด�ำเนนิการตามบทบญัญติั 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าที่ของรัฐแล้ว อาจยังต้อง
พิจารณาวินิจฉัยต่อไปอีกว่าการด�ำเนินการดังกล่าวมีการด�ำเนินการที่ล่าช้า 
เกินสมควร หรือยังไม่ครบถ้วนตามที่ก�ำหนดไว้หรือไม่ด้วย ดังนั้น ศาลรัฐธรรมนูญ 
จะวางกรอบหรือขอบเขตในการพิจารณาวินิจฉัยของตนอย่างไร เพื่อคุ้มครอง
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สิทธิของประชาชนและชุมชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันก็ต้องรักษา 
หลกัการแบ่งแยกอ�ำนาจไม่ให้เสยีไปเพราะศาลรัฐธรรมนญูไปก้าวล่วงการด�ำเนนิการ 
ตามหน้าที่และอ�ำนาจของฝ่ายบริหารมากเกินไปจนเหมือนกับไปใช้อ�ำนาจแทน 
ฝ่ายบริหารเสียเองและไม่เป็นการสร้างภาระทางการคลังให้กับฝ่ายบริหาร 
จนเกินสมควรด้วย
				    6.1.6.2	 การออกค�ำบังคับให ้ เป ็นไปตามค�ำวินิจฉัยของ 
ศาลรฐัธรรมนญู การวนิจิฉยัคดทีีฟ้่องร้องให้หน่วยงานด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐั 
ตามรัฐธรรมนูญนั้น ศาลรัฐธรรมนูญจ�ำเป็นต้องมีอ�ำนาจในการออกค�ำบังคับ 
เพ่ือให้มกีารด�ำเนินการให้เป็นไปตามหน้าทีข่องรฐัตามทีศ่าลรฐัธรรมนญูมคี�ำวนิจิฉยั
ไป เพราะมเิช่นน้ันเม่ือมคี�ำวนิจิฉยัไปแล้วอาจไม่มหีน่วยงานใดรบัไปปฏบิตั ิหรอืเกดิ
ความสับสนในการปฏิบติัตามค�ำวนิจิฉยัได้ โดยพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดให้อ�ำนาจแก ่
ศาลรัฐธรรมนูญในการออกค�ำบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยไว้เป็นครั้งแรก 
ไว้ในมาตรา 74 ของพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญดงักล่าว โดยศาลรฐัธรรมนญู
สามารถก�ำหนดให้มีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่งหลังวันอ่านค�ำวินิจฉัย หรือ
อาจก�ำหนดเงื่อนไขหรือมาตรการในการบังคับอย่างหนึ่งอย่างใดตามความจ�ำเป็น
หรือสมควรตามความเป็นธรรมแห่งกรณี อย่างไรก็ตาม แม้ว่าศาลรัฐธรรมนูญจะ
มีความจ�ำเป็นที่จะต้องออกค�ำบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย เพื่อให้หน่วยงาน 
ของรัฐที่ เกี่ยวข้องปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าท่ีของรัฐอย่างครบถ้วน แต่การที ่
ศาลรัฐธรรมนูญจะมคี�ำสัง่ให้หน่วยงานของรฐัด�ำเนนิการประการใด ๆ  เพือ่ให้เป็นไป 
ตามหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ จะต้องกระท�ำอย่างระมัดระวัง 
เป็นอย่างยิ่ง เพราะการท่ีให้อ�ำนาจแก่องค์กรตุลาการในการออกค�ำบังคับ 
เพ่ือไปส่ังให้ฝ่ายบริหารกระท�ำการอย่างหนึ่งอย่างใด ย่อมสุ ่มเสี่ยงที่จะเป็น 
การก้าวก่ายอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างกันของทั้งสององค์กร อันจะท�ำให้ฝ่ายตุลาการ 
เป็นผู้ใช้อ�ำนาจบรหิารเสยีเอง ซึง่เป็นการขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอ�ำนาจอย่างร้ายแรง
	 6.1.7		 ปัญหาเก่ียวกับความรบัผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐ ความรบัผดิชอบ 
ทางการเมือง หรือกระบวนการยุติธรรม
	 เมื่อบุคคลหรือชุมชนได้ฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ได้รับประโยชน์ 
จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ และศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่าหน่วยงาน 
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ของรัฐนั้นไม่ได้ปฏิบัติหน้าท่ี หรือปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และได้ออกค�ำบังคับเพื่อให้หน่วยงานของรัฐนั้นปฏิบัติหน้าที ่
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ แล้ว ย่อมแสดงให้เห็นว่า 
หน่วยงานของรัฐนั้นบกพร่องต่อหน้าที่ที่กฎหมายก�ำหนดให้ปฏิบัติ ไม่ว่าจะด้วย 
ความตัง้ใจหรอืไม่กต็าม ดงันัน้ เมือ่ศาลรฐัธรรมนญูได้วนิจิฉยัว่าหน่วยงานของรฐันัน้
ไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5  
หน้าที่ของรัฐ แล้ว ความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องนอกเหนือจากที่จะต้องด�ำเนินการให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยและค�ำบังคับ 
ของศาลรัฐธรรมนูญจะเป็นเช่นไร
	 อย่างไรก็ตาม การใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ได้รับ
ประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐของบุคคลและชุมชนนั้น มิได้มีผล
เป็นการตัดอ�ำนาจของบุคคลหรือชุมชนในการใช้สิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาล 
อื่น ๆ แต่อย่างใด เพราะการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ได้รับประโยชน ์
จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐน้ันเป็นการฟ้องคดีขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
ตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5  
หน้าที่ของรัฐ เท่านั้น หากการไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง 
ครบถ้วนในกรณีดังกล่าวเป็นความผิดตามกฎหมายอื่น บุคคลหรือชุมชน 
ย่อมชอบที่จะใช้สิทธิในการฟ้องร้องเป็นคดีขึ้นสู ่ศาลที่มีอ�ำนาจพิจารณาคดี
น้ัน ๆ อาทิ การฟ้องคดีละเมิดของเจ้าหน้าท่ีต่อศาลปกครอง หรือในกรณี
ที่เจ้าหน้าท่ีของรัฐตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาได้ เป็นต้น 
นอกจากนี้ หากการไม่ปฏิบัติหน้าท่ีหรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วน 
ของหน่วยงานของรัฐเกิดจากตัวเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานนั้น และก่อให้เกิด 
ความเสียหายต่อหน่วยงาน หน่วยงานของรัฐนั้นก็ชอบที่จะด�ำเนินการตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 ในการเรียกร้อง 
ค่าเสียหายหรือฟ้องคดีต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท�ำละเมิดต่อหน่วยงาน อีกท้ังยังสามารถ 
ตัง้คณะกรรมการเพือ่สอบสวนความผดิทางวนิยัต่อเจ้าหน้าทีข่องหน่วยงานได้อกีด้วย
	 ยิ่งไปกว่านั้น การไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วน
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ยังอาจท�ำให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบ
ทางการเมือง จากการตรวจสอบโดยสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาได้ ผ่านทางการ
อภิปรายไม่ไว้วางใจหรือการตั้งกระทู้ถามในสภา
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6.2 ข้อเสนอแนะ
	 ประเด็นปัญหาทั้ง 7 ประการข้างต้น ผู้วิจัยขอเสนอข้อเสนอแนะแนว
ทางในการแก้ปัญหาดังกล่าวข้างต้น และช่วยเสริมประสิทธิภาพในการใช้ 
สิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ด�ำเนินการเพื่อให้ได้รับ
ประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐต่อศาลรัฐธรรมนูญของประชาชน
หรือชุมชน และการด�ำเนินงานของศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณาวินิจฉัยคดี 
ดังกล่าว ดังต่อไปนี้
	 6.2.1		 การตรากฎหมายเก่ียวกับหลักเกณฑ์และวิธีการในการใช้สิทธิ
ติดตาม และสิทธิเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
	 ผูวิ้จยัเสนอให้มกีารตรากฎหมายข้ึนเพือ่ก�ำหนดรายละเอยีด ค�ำนยิามศพัท์  
หลักเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลาในการใช้สิทธิติดตาม และสิทธิเร่งรัดของ
ประชาชนและชุมชนในการเรียกร้องให้รัฐด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐที่ระบุ
ไว้ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ให้เป็นไปอย่างชัดเจน  
อนัจะท�ำให้ประชาชนและชมุชน ตลอดจนรัฐและหน่วยงานของรฐัทัง้หลายสามารถ
ใช้กลไกในการติดตามและเร่งรัดเป็นเครื่องมือในการท�ำให้สิทธิของประชาชนและ
ชุมชนในเรื่องส�ำคัญ ๆ เกิดผลเป็นรูปธรรมได้อย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพและ
ประหยัดงบประมาณ โดยประชาชนและชุมชนไม่จ�ำต้องน�ำเรื่องขึ้นสู่การพิจารณา
ศาลรัฐธรรมนูญ 
	 6.2.2		 การวางนโยบายและก�ำหนดแผนการปฏิบัติงานของหน่วยงาน 
ของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ
	 ผู ้วิจัยเสนอให้คณะรัฐมนตรีด�ำเนินการวางนโยบาย ก�ำหนดแผนการ
ปฏิบัติงาน ขั้นตอน และวิธีการในการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ 
ให้เป็นไปตามหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ เพื่อท�ำให้เกิดความชัดเจนในการ
ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
มากยิง่ขึน้ในระดบัรายละเอยีดของแต่และภารกจิหน้าท่ี และสัง่การให้หน่วยงานของรฐั 
ที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐทุกหน่วยงานจัดท�ำแผนการด�ำเนินการ 
ตามหน้าทีข่องรฐัเสนอต่อคณะรฐัมนตรพีจิารณาด้วย เพือ่น�ำนโยบายแผนการปฏบัิติงาน  
ขั้นตอน วิธีการ และแผนการด�ำเนินงานของแต่ละหน่วยงาน มาเสนอต่อ
ประชาชนและชุมชนว่าตนจะได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ 
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ตามรฐัธรรมนญูอย่างไรบ้าง และสามารถใช้เป็น “เกณฑ์” ในการพจิารณาเพือ่ด�ำเนนิการ 
ติดตาม เร่งรัด หรือฟ้องคดีเพื่อให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติตาม
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญได้
	 6.2.3		 การปรับปรุงข้อก�ำหนดว่าด้วยวิธีพิจารณาและการท�ำค�ำวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณาคดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงาน 
ของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 
หน้าที่ของรัฐ
	 ผู ้วิจัยเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมข้อก�ำหนดว่าด้วยวิธีพิจารณาและ 
การท�ำค�ำวินิจฉัย พ.ศ. 2550 และที่แก้ไขเพิ่มเติม เกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาคดี
ทีป่ระชาชนหรอืชมุชนยืน่ค�ำร้องเพือ่ฟ้องหน่วยงานของรฐัเพือ่ให้ได้รบัประโยชน์ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ดังนี้ 
	 1)	 ก�ำหนดนยิามศพัท์ต่าง ๆ  ให้ชัดเจน เช่นถ้อยค�ำว่า “การไม่ปฏบัิตหิน้าท่ี 
การปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วน หรือการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร” 
	 2)	 ก�ำหนดเงื่อนไขการฟ้องคดีและกระบวนพิจารณาให ้ชัดเจน  
โดยพิจารณาถึงความสอดคล้องกับกฎหมายที่จะได้ตราขึ้นตามข้อ 6.2.1 และการ
วางนโยบาย ก�ำหนดแผนการปฏิบัติงาน ขั้นตอน และวิธีการในการปฏิบัติหน้าที ่
ของหน่วยงานของรัฐของคณะรัฐมนตรี ตามข้อ 6.2.2 รวมท้ังระยะเวลา 
ในการด�ำเนินการในแต่ละขั้นตอนไว้ด้วย ทั้งในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีเป็นประชาชนหรือ 
เป็นการฟ้องคดีโดยชุมชน หากมีหลักเกณฑ์วิธีการท่ีแตกต่างกันก็ควรก�ำหนดไว ้
อย่างชัดเจน รวมถึงก�ำหนดเขตอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าว 
ให้ชัดเจนเพื่อลดปัญหาการทับซ้อนกันของเขตอ�ำนาจศาลรัฐธรรมนูญกับ 
ศาลปกครอง 
	 3)	 การก�ำหนดขอบเขตในการพิจารณาและการออกค�ำบังคับ 
ของศาลรฐัธรรมนญูในกรณดีงักล่าวไว้ด้วย โดยต้องสอดคล้องกบัหลกัการแบ่งแยก 
อ�ำนาจอย่างเคร่งครัด ซึ่งอาจก�ำหนดแยกไว้เป็นหมวดหนึ่งต่างหากจากหมวดอื่น
ในข้อก�ำหนดของศาลรัฐธรรมนูญเพื่อความชัดเจนมากยิ่งข้ึน เพื่อให้กระบวนการ
พิจารณาคดีคดีที่ประชาชนหรือชุมชนยื่นค�ำร้องเพื่อฟ้องหน่วยงานของรัฐมีความ
ชัดเจนแน่นอน ลดการตีความอันน�ำมาสู่การขยายอ�ำนาจในการพิจารณาให้น้อยลง  
อันจะสามารถท�ำให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถคุ้มครองสิทธิของประชาชนและชุมชน
ให้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญได้อย่าง 
มีประสิทธิภาพ และสามารถรักษาหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจไว้ได้อย่างถูกต้อง
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	 4)	 การก�ำหนดแบบค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญให้มีความชัดเจน เพื่อมิให ้
เกิดปัญหาความซ�้ำซ้อนกับเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง เนื่องจากการใช้สิทธิ 
ของบุคคลและชุมชนในการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้หน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ ตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ เพื่อจัดให ้
ประชาชนหรือชุมชนได ้รับประโยชน ์  ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบกับมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ 
รฐัธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาคดีรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 ผูฟ้้องคดต้ีองได้ด�ำเนนิการ
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายดังกล่าวก�ำหนดไว้อย่างครบถ้วนเสียก่อน  
ซ่ึงมีขั้นตอนที่แตกต่างไปจากการฟ้องคดีกรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ 
ตามที่ รัฐธรรมนูญบัญญัติคุ ้มครองไว ้  ตามมาตรา 213 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบกับแบบค�ำร้องให้พิจารณาวินิจฉัยตามข้อก�ำหนด 
ดังกล่าวข้างต้น ก็ยังมิได้ก�ำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับข้อเท็จจริงและพฤติการณ์  
รวมทัง้การด�ำเนินการตามเงือ่นไขอนัเป็นอ�ำนาจในการฟ้องคดีต่อศาลรฐัธรรมนญูไว้
อย่างชดัเจนและเพยีงพอทีจ่ะท�ำให้บคุคลหรอืชมุชนผูใ้ช้สทิธฟ้ิองคดสีามารถเข้าใจได้
โดยง่าย ขณะเดยีวกันการก�ำหนดแบบค�ำร้องให้ชดัเจนก็เป็นประโยชน์ต่อการตรวจสอบ 
ของศาลรัฐธรรมนูญด้วยเช่นกัน 
	 ผู้วิจัยจึงเห็นควรให้มีการพิจารณาแก้ไขปรับปรุงข้อก�ำหนดศาลรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาและการท�ำค�ำวนิจิฉยั พ.ศ. 2550 และท่ีแก้ไขเพิม่เตมิ เพือ่ก�ำหนด
แบบค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญในกรณีการฟ้องของบุคคลหรือชุมชนต่อหน่วยงาน
ของรัฐ ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ให้มีความชัดเจน 
โดยแบบค�ำร้องดังกล่าวควรระบุหรือมีรายละเอียดครอบคลุมประเด็นส�ำคัญ ดังนี้ 
	 (1)	 ต้องระบุเหตุผลว่าผู้ร้องเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าท่ี
ของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้อย่างไรให้ชัดเจน 
	 (2)	 ต้องระบุการกระท�ำของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการไม่ปฏิบัติหน้าท่ี 
หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร ตามหน้าท่ีของรัฐตามท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ และท�ำให้ผู้ร้องได้รับความเสียหายอย่างชัดเจน 
	 (3)	 ต้องระบุพฤติการณ์และข้อเท็จจริง พร้อมท้ังเอกสารหลักฐานเก่ียวกับ
การด�ำเนินการตามเงื่อนไขการเสนอค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งประกอบด้วย
	 	 (3.1)	 การร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให้ตนหรือชุมชน 
ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้
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 	 	 (3.2)	 การปฏเิสธไม่ด�ำเนนิการของหน่วยงานของรฐัหรอืการไม่ด�ำเนนิการ 
ภายใน 90 วนันบัแต่วนัทีไ่ด้รบัการร้องขอหรอืปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่ถกูต้องของหน่วยงาน
ของรัฐ 	
	 	 (3.3)	 หนังสือของผู ้ร ้องเพื่อโต้แย้งการปฏิเสธไม่ด�ำเนินการหรือ 
การไม่ด�ำเนินการภายใน 90 วันของหน่วยงานของรัฐตามข้อ (3.2) 
 	 	 (3.4)	 การยืน่ค�ำร้องต่อผูต้รวจการแผ่นดนิว่าหน่วยงานของรฐัมไิด้ปฏบัิติ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ ภายใน 30 วันนับแต่วันที่มี
หนังสือโต้แย้งหน่วยงานตามข้อ (3.3) 
 	 	 (3.5)	 หนังสือของคณะรัฐมนตรีเพื่อแจ้งผลการพิจารณาและสั่งการ 
ให้ผู้ร้องทราบ 
	 (4)	 ต้องระบุว่าผู้ร้องได้ด�ำเนินการทางศาลในกรณีนี้ต่อศาลอื่นด้วยหรือไม ่
อย่างไร 
	 6.2.4 	 การรักษาดุลยภาพในการวินิจฉัยค�ำร ้องและคดีระหว ่าง 
ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง  
	 จากการศึกษาถึงสภาพปัญหาที่อาจเกิดความซ�้ำซ้อนกันระหว่างเขตอ�ำนาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง ผู้วิจัยเห็นควรก�ำหนดแนวทางพิจารณา 
ด�ำเนินการ ดังนี้  
				    6.2.4.1	 ในกรณีที่ เป ็นเรื่องหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะและไม่ใช่เรื่องสิทธิตามรัฐธรรมนูญให้กรณีดังกล่าวอยู่ในอ�ำนาจ 
ของศาลรัฐธรรมนูญ  
	 	 	 	 รัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ในอดีตล้วนมีบทบัญญัติในหมวดที่ว่าด้วย
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน หน้าที่ของประชน และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  
ส�ำหรับบทบัญญัติในหมวดที่ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐนั้นเป็นหลักการใหม่ท่ีปรากฏข้ึน
เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เนื่องด้วย
ความมุง่หมายทีจ่ะให้รฐัธรรมนญูเป็นกลไกหนึง่ทีจ่ะสามารถช่วยให้ประชาชนมชีวีติ
ความเป็นอยู่ท่ีดีขึ้นได้ โดยมิได้มีเนื้อหาแต่เพียงการก�ำหนดบทบัญญัติท่ีเก่ียวข้อง 
กับเรื่องอ�ำนาจรัฐและความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจรัฐกับประชาชนเช่นที่ผ่านมา  
แต่ได้มกีารพจิารณาก�ำหนดให้สทิธขิองประชาชนทีส่�ำคญับางประการ มสีภาพบงัคบั
ให้รฐัต้องด�ำเนนิการให้สทิธนิัน้มผีลเกิดขึน้อย่างเป็นรปูธรรมเพือ่ให้ประชาชนได้รบั
ประโยชน์อย่างแท้จรงิ ไม่ใช่เป็นเพียงแนวนโยบายพืน้ฐานของรฐัท่ีอาจจะด�ำเนนิการ
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หรือไม่ก็ได้ หากแต่เป็นหน้าที่ที่เกิดขึ้นโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ดังนั้นเมื่อรัฐ
เพิกเฉยไม่ด�ำเนินการหรือด�ำเนินการล่าช้าไม่ถูกต้องครบถ้วน ประชาชนและชุมชน
ผู้สมควรจะได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐก็มีสิทธิติดตาม
และสิทธิเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการ รวมทั้งมีสิทธิฟ้อง 
เป็นคดต่ีอศาลเพือ่ให้หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องต้องด�ำเนนิการให้เป็นไปตามหน้าที่ 
ทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนูญ ทัง้น้ี ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2560 ที่บัญญัติว่า “การใดท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าท่ีของรัฐ 
ตามหมวดนี้ ถ้าการนั้นเป็นการท�ำเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง  
ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ  
รวมตลอดท้ังฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชน 
ได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”  
	 	 	 	 หลักการใหม่ทีใ่ห้สทิธิแก่ประชาชนหรอืชมุชนฟ้องคดต่ีอศาล เพือ่ให้ 
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐท่ีรัฐธรรมนูญก�ำหนดไว ้ 
ตามมาตรา 51 ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560 นัน้ อาจก่อ
ให้เกิดความสับสนแก่ประชาชนผู้ประสงค์จะใช้สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐท่ีเพิกเฉย
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ หรือไม่ถูกต้องครบถ้วน หรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือ
ล่าช้าเกินสมควรว่า ตนจะต้องฟ้องคดีต่อศาลรฐัธรรมนญูหรอืศาลปกครอง เนือ่งจาก
คดีที่บุคคลและชุมชนสามารถฟ้องหน่วยงานของรัฐต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ คือ  
กรณีที่บุคคลและชุมชนผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากหน้าท่ีของรัฐ ตามบทบัญญัติ
หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญได้รับความเสียหายหรือผลกระทบจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ 
หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควรของหน่วยงานของรัฐ 
ทั้งนี้ ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ในขณะเดียวกันกับกรณีที่บุคคลและชุมชนที่ได้รับ 
ความเสียหายหรอือาจได้รบัผลกระทบจากการทีห่น่วยงานของรฐัในฐานะฝ่ายปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลยต่อหน้าที่ตาม 
ที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรบุคคล
และชุมชนย่อมมีสิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐเป็นต่อศาลปกครองได้เช่นกัน ท้ังนี ้ 
ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 
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	 	 	 	 นอกจากนั้น  เมื่ อหน ้าที่ ของรั ฐ  ตามบทบัญญั ติหมวด 5  
ของรัฐธรรมนูญ ได้บัญญัติให้มีขึ้นโดยการพิจารณาน�ำเอาสิทธิของประชาชน 
บางประการที่มีความส�ำคัญมาก�ำหนดให้มีสภาพบังคับให้รัฐจะต้องด�ำเนินการ 
ให้เกิดผลเป็นรูปธรรม ด้วยเหตุนี้  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิ 
ของประชาชน ตามหมวด 3 สทิธแิละเสรภีาพของปวงชนชาวไทย จงึมคีวามซ�ำ้ซ้อน
กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ได้แก่
	 	 	 	 มาตรา 41 (1) “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึง
ข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมาย
บญัญตั.ิ..” กบั มาตรา 59 “รัฐต้องเปิดเผยข้อมลูหรอืข่าวสารสาธารณะในครอบครอง 
ของหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐหรือเป็นความลับ 
ของทางราชการตามที่กฎหมายบัญญัติและต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือ
ข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก...” 
	 	 	 	 มาตรา 43 (1) “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิอนุรักษ์ ฟื้นฟู หรือ 
ส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณีอันดีงาม
ทั้งของท้องถิ่นและของชาติ...” กับ มาตรา 57 (1) “รัฐต้องอนุรักษ์ ฟื้นฟู และ 
ส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่นศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณี 
อันดีงามของท้องถิ่นและของชาติ...”
	 	 	 	 มาตรา 46 “สทิธขิองผูบ้รโิภคย่อมได้รับความคุม้ครอง...” กับ มาตรา 61  
“รัฐต้องจดัให้มมีาตรการหรอืกลไกทีม่ปีระสทิธภิาพในการคุม้ครองและพิทกัษ์สทิธิ
ของผู้บริโภคด้านต่าง ๆ ...”
	 	 	 	 มาตรา 47 “บคุคลย่อมมสีทิธไิด้รบับรกิารสาธารณสขุของรฐั...” กบั 
มาตรา 55 “รัฐต้องด�ำเนนิการให้ประชาชนได้รบับรกิารสาธารณสขุท่ีมปีระสทิธภิาพ
อย่างทั่วถึงเสริมสร้างให้ประชาชนมีความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพ...” 
	 	 	 	 อย่างไรก็ตาม กลับมีหน้าท่ีของรัฐในบางเรื่องที่บัญญัติไว้เป็น 
การเฉพาะในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ และไม่มีการบัญญัติรับรองเรื่องเดียวกัน
นั้นให้เป็นสิทธิของประชาชน ในหมวด 3 ของรัฐธรรมนูญ ได้แก่ 
				    (1)	เรื่องหน้าที่ในการจัดการศึกษา ให้เด็กทุกคนได้รับการศึกษา
เป็นเวลา 12 ปี โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย ตามมาตรา 54 ของรัฐธรรมนูญ ที่บัญญัติว่า  
“รัฐต้องด�ำเนนิการให้เด็กทกุคนได้รบัการศกึษาเป็นเวลาสบิสองปีตัง้แต่ก่อนวยัเรยีน
จนจบการศึกษาภาคบังคับอย่างมีคุณภาพ โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย...”  ซึ่งรัฐธรรมนูญ
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แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้เคยบัญญัติรับรองเรื่องสิทธิในการ 
รับการศึกษาไม่น้อยกว่า 12 ปี โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย ไว้ในหมวดสิทธิและเสรีภาพ 
ของชนชาวไทย ส่วนที่ 8 สิทธิและเสรีภาพในการศึกษา มาตรา 49
				    (2)	เรื่องหน ้าที่ จัดให ้ มีการศึกษาและประเมินผลกระทบ 
ต่อคณุภาพสิง่แวดล้อมและสขุภาพของประชาชน ตามมาตรา 58 ของรฐัธรรมนญู  
ทีบั่ญญัตว่ิา “การด�ำเนินการใดของรัฐหรือทีรั่ฐจะอนุญาตให้ผูใ้ดด�ำเนนิการ ถ้าการนัน้ 
อาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส�ำคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อม
อย่างรุนแรง รัฐต้องด�ำเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ 
สิง่แวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรอืชมุชน และจดัให้มกีารรบัฟังความคดิเหน็ 
ของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน�ำมาประกอบ
การพิจารณาด�ำเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ...” ซึ่งรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้เคยบัญญัติรับรองเรื่องดังกล่าวไว้ 
หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ส่วนที่ 12 สิทธิชุมชน มาตรา 67 
	 	 	 	 ด้วยเหตุน้ี ผู้วิจัยจึงพิจารณาเห็นว่า หากเป็นเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญ
ได้บัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐ ตามหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ โดยเฉพาะเจาะจง
และไม่ได้บัญญัติเรื่องเดียวกันนั้นให้เป็นสิทธิของประชาชน ตามหมวด 3  
สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ไว้ด้วย ควรพิจารณาก�ำหนดให้เรื่อง 
ดังกล่าวอยู่ในอ�ำนาจพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อให้สอดคล้องกับ 
ความมุ่งหมายของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 
				    6.2.4.2	 ในกรณีที่เป็นเรื่องประโยชน์สาธารณะไม่ใช่ประโยชน์
ของปัจเจกบุคคล ให้กรณีดังกล่าวอยู่ในอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญ  
	 	 	 	 ดังที่ ได ้กล ่าวมาข ้างต ้นแล ้วว ่าหน้าที่ของรัฐ ตามหมวด 5  
ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 เป็นหน้าทีข่องรฐัทีก่่อตัง้
ขึ้นตามรัฐธรรมนูญ และขณะเดียวกันก็ได้ก่อให้เกิดสิทธิของประชาชนและชุมชน 
ผูซ้ึง่จะได้รบัประโยชน์โดยตรงจากหน้าทีท่ี่จะใช้สทิธฟ้ิองเป็นคดต่ีอศาล เพือ่เรยีกร้อง 
ให้หน่วยงานของรัฐต้องด�ำเนินการตามหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ เพื่อจัด
ให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้น ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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	 	 	 	 เมื่อพิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวท่ีมุ่งหวังให้สิทธิ
ของประชาชนในเรื่องส�ำคัญ ๆ   เป็นเรื่องที่รัฐสมควรจะต้องด�ำเนินการให้เกิดข้ึน
อย่างเป็นรูปธรรม เพื่อให้เป็นประโยชน์แก่ประชาชนและชุมชนอย่างแท้จริง มิใช่
เป็นเพียงแนวนโยบายของรฐัทีจ่ะท�ำหรอืไม่ท�ำกไ็ด้ ประกอบกบัจากผลการพจิารณา 
ของคณะกรรมาธกิารวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในการประชุม  
ครัง้ที ่3/2560 เมือ่วนัที ่5 ตลุาคม 2560 ซึง่ศาสตราจารย์กติตคิณุ ดร.บวรศกัดิ ์อวุรรณโณ  
ได้มีความเห็นว่า คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องว่าหน่วยงานของรัฐด�ำเนินการ 
ไม่ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ หากไม่ก�ำหนด
ให้อยู ่ในอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญ คดีจะอยู ่ในอ�ำนาจการพิจารณาวินิจฉัย 
ของศาลปกครอง ซึ่งอาจท�ำให้เกิดปัญหาความล่าช้าในการด�ำเนินคดี และปัญหา 
ในการบรหิารราชการแผ่นดิน ประกอบกบัค�ำพพิากษาของศาลปกครองผูกพนัเฉพาะ 
คูค่วามไม่ผกูพนัเป็นการทัว่ไปแบบค�ำวนิิจฉยัของศาลรฐัธรรมนญูซึง่ผกูพนัหน่วยงาน 
ของรัฐทุกองค์กรให้ต้องปฏิบัติตาม ดังนั้น เห็นควรเพิ่มเติมให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
มีอ�ำนาจพิจารณาวินิจฉัยคดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องว่าหน่วยงานของรัฐ 
ด�ำเนินการไม่ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ เพื่อรองรับ
มาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
	 	 	 	 ทั้งนี้ หากพิจารณาบทบัญญัติมาตราดังกล่าวที่ใช้ค�ำว่า “ประชาชน
และชมุชน”  มสีทิธฟ้ิองร้องหน่วยงานของรฐัเป็นคดต่ีอศาลให้ด�ำเนนิการตามหน้าที่
ของรัฐ “เพ่ือจัดให้ประชาชนหรอืชมุชนได้รบัประโยชน์” จะเหน็ได้ว่าเป็นการใช้สทิธิ
ฟ้องคดต่ีอศาลเพือ่ประโยชน์สาธารณะเป็นส่วนรวม มใิช่เพือ่ประโยชน์ของบคุคลใด
บุคคลหน่ึง ซึ่งแตกต่างจากการใช้สิทธิของบุคคลในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ 
เมื่อถูกละเมิดสิทธิที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรอง ตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพ 
ของปวงชนชาวไทย ซึ่งมีลักษณะเป็นคดีระหว่างหน่วยงานของรัฐกับปัจเจกบุคคล 
ผูถ้กูละเมดิสทิธเิท่านัน้ ไม่ใช่การฟ้องคดรีะหว่างหน่วยงานของรฐักบัประชาชนหรอื
ชมุชนทีเ่กีย่วข้อง ทีมุ่ง่หมายให้รฐัต้องจัดให้ประชาชนหรอืชุมชนต่างได้รบัประโยชน์
ร่วมกัน 
	 	 	 	 ดังนั้น ผู้วิจัยจึงพิจารณาเห็นว่า หากเป็นกรณีที่บุคคลหรือชุมชน
ใช้สิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ  
ตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย หมวด 5 หน้าทีข่องรฐั เพือ่ให้ประชาชนหรอื
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ชมุชนได้รบัประโยชน์ร่วมกนัจากการด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐัในเรือ่งใดเรือ่งหนึง่ 
เป็นการทั่วไปอย่างเสมอภาค ซึ่งเป็นการมุ่งคุ ้มครองประโยชน์สาธารณะมิใช่ 
เป็นการใช้สิทธิฟ้องคดีเพื่อประโยชน์เฉพาะของผู้ฟ้องคดี กรณีดังกล่าวย่อมควรอยู่
ในอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญ 
				    6.2.4.3	 ในกรณีเป ็นเรื่องหน ่วยงานของรัฐซึ่ ง เ ก่ียวข ้อง 
กบัการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรฐัไม่ใช่หน่วยงานในฐานะฝ่ายปกครอง ให้กรณี 
ดังกล่าวอยู่ในอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญ   
	 	 	 	 ขอบเขตของค�ำว ่า “รัฐ” ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย หมายความถงึ รฐัในภาพรวม ซึง่ไม่ได้จ�ำกดัเฉพาะรฐัในฐานะ 
ฝ่ายปกครองเท่านั้น เนื่องจากหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
หมวด 5 ไม่ใช่หน้าที่ทางปกครองแต่เป็นหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น “หน่วยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวข้อง” ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 จึงมิใช่กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐ 
กระท�ำการในฐานะฝ่ายปกครองที่หากมีข้อพิพาทเกิดข้ึนจะต้องน�ำคดีข้ึนสู่การ
พิจารณาของศาลปกครอง แต่ต้องเป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการภายใต ้
การใช้อ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญมิใช่ในฐานะฝ่ายปกครอง เพื่อให้หน้าท่ีของรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญบรรลุผลให้ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์โดยตรง ซึ่งท�ำให้
การฟ้องคดีเพื่อเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามหน้าท่ีดังกล่าวควรเป็น
อ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนญู ประกอบกบัค�ำพพิากษาของศาลปกครองนัน้มผีลผกูพนั
เฉพาะคู่ความในคดีและมีข้อจ�ำกัดในการออกค�ำบังคับ อันแตกต่างจากค�ำวินิจฉัย 
ของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเป็นเด็ดขาดมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กร
อิสระ และหน่วยงานของรัฐทั้งหลาย 
				    6.2.4.4	 การก�ำหนดให้ศาลปกครองสามารถโอนคดีไปยัง 
ศาลรฐัธรรมนญูได้เช่นเดยีวกบักรณทีีศ่าลรฐัธรรมนญูรบัพจิารณาคดทีีก่ฎหมาย
ขัดรัฐธรรมนูญที่ส่งมาจากศาลปกครอง  
	 	 	 	 ในกรณีที่บุคคลหรือชุมชนได้ใช้สิทธิฟ้องคดีหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการตามบัญญัติรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ โดย
ฟ้องเป็นคดีทั้งต่อศาลปกครองและต่อศาลรัฐธรรมนูญ เนื่องจากพิจารณาเห็นว่า 
หน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐที่เป็นคู่พิพาทในคดีของศาลปกครองนั้น  
อาจถือได้ว่าเป็นหน้าที่ของรัฐ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ หมวด 5 ด้วยเช่นกัน  
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เพราะหากหน่วยงานของรัฐละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายดังกล่าวหรือ 
ปฏิบัติล่าช้าเกินสมควรย่อมท�ำให้หน้าที่ของรัฐ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ หมวด 5  
ไม่สามารถบรรลุผลได้อย่างแน่แท้ หรือในกรณีที่บุคคลหรือชุมชนผู้ร้องเห็นว่า  
เนือ่งจากพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู  
พ.ศ. 2561 ไม่ได้ก�ำหนดกรอบระยะเวลาในการด�ำเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
และคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 45 (2) และ (3) ไว้ ดังนั้น การด�ำเนินการในขั้นตอน 
ดังกล่าวจึงอาจใช้ระยะเวลายาวนาน เพื่อคุ ้มครองประโยชน์ของตนเองผู้ร้อง 
จึงได้ใช้สิทธิทางศาลอย่างเต็มที่ โดยฟ้องคดีต่อศาลปกครองด้วยในระหว่างที ่
การด�ำเนินการตามเงื่อนไขการฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญยังไม่แล้วเสร็จ 
	 	 	 	 เพื่อป้องกันปัญหาความซ�้ำซ้อนกันของเขตอ�ำนาจศาลรัฐธรรมนูญ
กับศาลปกครอง ผู ้วิจัยพิจารณาเห็นว่า ควรแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อก�ำหนดให้ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นเอง 
หรือคู่ความโต้แย้งพร้อมด้วยเหตุผลว่า คดีทีพิ่พาทเป็นการฟ้องร้องหน่วยงานของรฐั
ที่เกี่ยวข้องเพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าท่ี
ของรัฐ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และยังไม่มีค�ำวินิจฉัยของ 
ศาลรัฐธรรมนญูในเรือ่งนัน้ ให้ศาลปกครองส่งความเหน็เช่นว่านัน้ต่อศาลรฐัธรรมนญู
เพ่ือวินิจฉัย ในระหว่างนั้น ให้ศาลปกครองรอการด�ำเนินการพิจารณาไว้ช่ัวคราว
จนกว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีค�ำวินิจฉัย
	 6.2.5		 การก�ำหนดระยะเวลาการด�ำเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ให้ชัดเจน 
	 จากการศึกษาขั้นตอนการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ประกอบกับมาตรฐานการปฏิบัติงานของส�ำนักตรวจสอบหน้าท่ีของรัฐ ส�ำนักงาน 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินแล้ว ผู ้วิจัยจึงเสนอให้ก�ำหนดระยะเวลาการด�ำเนินการ 
ของผูต้รวจการแผ่นดนิตามมาตรา 45 (2) แห่งพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ไว้อย่างชัดเจน โดยสมควรก�ำหนด
ให้ผูต้รวจการแผ่นดินพจิารณาการแจ้งหรอืการร้องเรยีนเกีย่วกบัหน้าทีข่องรฐัให้แล้ว
เสร็จภายใน 180 วัน นับแต่ได้รับแจ้งหรือร้องเรียน
	 6.2.6		 การก�ำหนดกรอบระยะเวลาในการด�ำเนินการของคณะรัฐมนตรี
ให้ชัดเจน
	 โดยที่มาตรา 45 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
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วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ไม ่ได ้มีการก�ำหนดกรอบ 
ระยะเวลาแล้วเสร็จในการด�ำเนินการของคณะรัฐมนตรีไว้แต่อย่างใด นับตั้งแต ่
เมื่อคณะรัฐมนตรีได้รับความเห็นของผู ้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 45 (2)  
และน�ำเรื่องบรรจุระเบียบวาระการประชุมเพื่อเข้าสู ่การพิจารณา กระทั่งได้ม ี
การสั่งการของคณะรัฐมนตรี ซึ่งอาจท�ำให้การรับรองสิทธิของประชาชนและชุมชน
ในการตดิตาม เร่งรัด และฟ้องคดต่ีอศาลรฐัธรรมนญูตามมาตรา 51 ของรฐัธรรมนญู 
แห่งราชอาณาจักรไทยไม่เกิดผลเป็นรูปธรรม เนื่องจากการประวิงเวลาล่าช้า 
ของคณะรัฐมนตรี เช่น การไม่น�ำเรื่องบรรจุระเบียบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรี 
โดยเร็ว การกล่าวอ้างความซับซ้อนในการพิจารณา เป็นต้น ดังนั้น ผู ้วิจัย 
จึงเห็นควรก�ำหนดกรอบระยะเวลาการด�ำเนินการในช้ันการพิจารณาและ 
สั่งการของคณะรัฐมนตรีให้แล้วเสร็จภายใน 180 วัน นับแต่วันท่ีได้รับเรื่อง 
จากผู้ตรวจการแผ่นดิน 
	 6.2.7		 การสร้างองค์ความรู้เก่ียวกับการติดตาม เร่งรัด และฟ้องร้อง 
หน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐ
	 ผู ้วิจัยเสนอให้องค์กรที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญและการให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการติดตาม เร่งรัด 
และฟ้องคดีเพื่อเรียกร้องให้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ 
ตามรฐัธรรมนูญ เช่น คณะรฐัมนตร ีหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง ผูต้รวจการแผ่นดนิ  
รวมถึงศาลรัฐธรรมนูญ ด�ำเนินเผยแพร ่ความรู ้ เกี่ยวกับหน ้าที่ของรัฐ 
ตามรฐัธรรมนญู การตดิตาม เร่งรดั และการฟ้องคดเีพือ่เรยีกร้องให้ได้รบัประโยชน์
จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ เช่น การเผยแพร่หลักการ  
ความหมาย และรายละเอียดของหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญในแต่ละมาตรา  
การจัดท�ำคู่มือในการติดตาม เร่งรัด ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่
ของรฐั รวมถงึคูม่อืการฟ้องคดเีพือ่เรยีกร้องให้ได้รบัประโยชน์จากการด�ำเนนิการ
ตามหน้าทีข่องรัฐต่อศาลรฐัธรรมนญู แก่บคุลากรในองค์กรของตนเองและหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงประชาชนท่ัวไป เพื่อสร้างองค์ความรู ้ในเรื่องดังกล่าว 
อย่างกว้างขวาง อันจะท�ำให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตามหน้าท่ีและอ�ำนาจ 
ของตนได้อย่างถูกต้องครบถ้วน และประชาชนสามารถรักษาสิทธิของตนเอง 
จากการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญได้อย่างเต็มที่
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ภาคผนวก ก.
สรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิ

และผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่อร่างรายงานการศึกษา
เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 4 กรกฎาคม พ.ศ. 2562 

ณ โรงแรมมิราเคิล แกรนด์ คอนเวนชั่น กรุงเทพมหานคร

สรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิ
และผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

	
	 คณะผู ้ วิจัยได ้ด�ำเนินการจัดให ้มี  การสัมมนารับฟังความคิดเห็น 
ต่อร่างรายงานการศกึษาฉบบัสมบรูณ์ (Drafting Final Report) โครงการศึกษา
วจิยั เรือ่ง สทิธขิองประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรฐัให้ปฏบิตัิ
หน้าท่ีตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 51 และ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 มาตรา 45 ในวันพฤหัสบดีที่ 4 กรกฎาคม พ.ศ. 2562 ณ ห้อง 
Gemini ชั้น 3 โรงแรมมิราเคิล แกรนด์ คอนเวนชั่น กรุงเทพมหานคร โดยได้เชิญ
ผู้ทรงคุณวุฒิจ�ำนวน 4 ท่าน ประกอบด้วย ศาสตราจารย์ ดร.อุดม รัฐอมฤต คณบดี
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (ต�ำแหน่งในขณะนั้น) อดีตกรรมการ 
ร่างรัฐธรรมนูญ, ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สงิคะเนติ อาจารย์ประจ�ำคณะนติศิาสตร์ 
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, นายรักษเกชา แฉ่ฉาย เลขาธิการส�ำนักงาน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน และ ดร.อนันต์ คงเครือพันธุ์ รักษาการในต�ำแหน่งผู้อ�ำนวยการ 
กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 3 ส�ำนักวิจัยและวิชาการ ส�ำนักงานศาลปกครอง  
มาร่วมวิจารณ์เนื้อหาของร่างรายงานฯ 
 	 นอกจากนั้น ได ้เชิญผู ้แทนจากหน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชนท่ี
เก่ียวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐตามที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 หมวด 5 หน้าทีข่องรฐั มาร่วมให้ความคดิเหน็ 
เกี่ยวกับการฟ ้องร ้องหน ่วยงานของรัฐให ้ปฏิ บัติหน ้า ท่ีตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45  
โดยสามารถสรุปผลการสัมมนารับฟังความคิดเห็นได้ดังต่อไปนี้
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1. สรุปความเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิ
	 ศาสตราจารย์ ดร.อุดม รัฐอมฤต : ในฐานะที่ไปตั้งโจทย์เรื่องหน้าที่ของรัฐ 
บางทคีนร่างกฎหมาย ร่างรฐัธรรมนูญกคิ็ดในบรบิทของตนเอง ส่วนผูท้ีม่หีน้าทีบ่งัคบั
ใช้ก็อาจจะต้องเป็นคนที่มาแก้โจทย์ กรณีของเรื่องหน้าที่ของรัฐที่แยกหมวดออกมา 
เป็นความพยายามที่จะท�ำให้เรื่องสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้รับการปฏิบัติได้รับ
การดูแลมากยิ่งขึ้น โดยให้ฝ่ายบริหารหรือราชการดูแลมากขึ้น อะไรที่เป็นจุดที่เป็น
ข้อบกพร่องเป็นสิง่ทีเ่กดิปัญหาในอดีตทีผ่่านมากพ็ยายามทีจ่ะหาทางออกให้ ในอดตี
ที่ผ่านมาเราถกเถียงกันเรื่องสิทธิเสรีภาพกับแนวนโยบายแห่งรัฐซ่ึงเป็นเหตุท่ีท�ำให้
เวลาไปปฏิบัติมันก็กลายเป็นเรื่องที่ไม่ชัดเจน คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (กรธ.) 
จึงคิดว่าควรจะแยกแนวนโยบายแห่งรัฐมาเป็นหน้าท่ีของรัฐ แต่ก็มีบางเรื่องท่ีไป 
ทับซ้อนกับสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย 
	 หากพิจารณาเชิงหลักการ ถ้ามองในแง่ของสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
สทิธเิสรภีาพเป็นเรือ่งของบคุคลทีบ่คุคลแต่ละบคุคลมหีรอืได้รบัการคุม้ครอง แต่หาก
เป็นหน้าทีข่องรฐัจะเป็นการมองโดยภาพรวมไม่ใช่เฉพาะบุคคลแต่เป็นความต้องการ
ของประชาชนทุกคน ทุกวันนี้ศาลก็ดี กลไกหน่วยงานภาครัฐก็ดี หลายครั้งมุมมอง
หรือบริบทของท่าน ท่านอาจจะคิดเป็นเรื่อง ๆ ไป แต่ว่าวิธีการมองอย่างเป็นระบบ 
มองว่านี่คือกรอบหรือมาตรฐานในการท�ำหน้าที่ซึ่งควรมีความชัดเจน และควรมอง
เป็นแบบภาพรวมทั้งหมดมิใช่มองแต่ละบุคคล 
	 ประเด็นแรก เห็นด้วยกับผู ้วิจัยว่าการท่ีแยกหน้าท่ีของรัฐออกมาท่าน 
ต้องแยกให้ได้ว่า หลักคิดของเรื่องส่วนบุคคลกับเรื่องของส่วนรวมหรือว่าประโยชน์
ของสาธารณะเป็นภาพรวมมันแยกได้หรือไม่ ตรงนี้ซึ่งผมคิดว่าเป็นประเด็นส�ำคัญ 
จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญก�ำหนดว่าสิทธิเสรีภาพเป็นเร่ืองบุคคล หน้าท่ีของรัฐ 
เป็นเรื่องประชาชนหรือชุมชน ส่วนปัญหาเร่ืองการใช้ค�ำว่าชุมชนคงต้องเป็นหน้าที่
ของนักวิชาการและองค์กรที่ใช้บังคับกฎหมายจะต้องพยายามไปท�ำ  concept นี้
ให้ชัด 
	 ประเด็นที่สอง ผมคิดว่าในข้อเสนองานวิจัยที่ผมอยากวิจารณ์ คือ ควรไป
ดูอ�ำนาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบหน้าท่ีของรัฐ  
เพราะเป็นกลไกที่ส�ำคัญตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ หากไม่มีกลไกในการที่
จะมากลั่นกรองจะยุ่งยากมากโดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงแรก ๆ ร้องได้ ร้องไม่ได้  
ควรจะไปที่ไหน หรือว่าขั้นตอนถูกหรือไม่ กลไกในการกลั่นกรองท่ีจะเกิดข้ึน 
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จึงมีความจ�ำเป็นและอย่างน้อยควรจะมีการต้ังโจทย์ว ่าเรื่องการตรวจสอบ 
หน้าที่ของรัฐ ในกรณีต่าง ๆ จ�ำเป็นต้องใช้บทบาทของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่  
หรือตรงกันข้ามควรจะส่งไปให้ศาลปกครองดูแล 
	 ประเด็นที่สาม ผมอยากเสนอว่า ในฐานะนักกฎหมายอาจจะต้องศึกษาว่า
หน้าที่ของรัฐตั้งแต่มาตรา 52 ไปนั้น มีส่วนไหนบ้างที่เป็นสิ่งที่ปฏิบัติอยู่แล้ว หรือ
รัฐละเลยไม่ปฏิบัติ โดยต้องสร้างมาตรฐานการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ  
หากมส่ีวนทียั่งคลมุเครอืหรือยงัไม่ชดัเจนอาจจ�ำเป็นท่ีจะต้องเป็นเรือ่งระดบันโยบาย
ไปก�ำหนดรายละเอียดดีหรือไม่ ซึ่งการบอกว่าเป็นระดับนโยบาย และเขียนอยู่ใน
หมวดหน้าที่ของรัฐท�ำให้ไม่ใช่กลไกในระดับองค์กรหรือหน่วยงาน 
	 ประเด็นที่สี ่กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นไม่ตรงกับผู้ร้อง กล่าวคือ เห็นว่า 
หน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐได้อย่างถูกต้องครบถ้วนแล้ว  
ก็เป็นอีกประเด็นหน่ึงที่ต ้องมีผู ้มาตรวจสอบ โดยอาจตรวจสอบจากเหตุผล 
ของผูต้รวจการแผ่นดินหรอืการก�ำหนดกลไกในการทีจ่ะช่วยกรองเหตผุลในการทีจ่ะ 
บอกว่าในเรื่องนี้มันไม่เข้าตามเกณฑ์มาตรา 51 เป็นเรื่องที่คุณจะต้องไปใช้สิทธิ  
หรือคุณใช้ไม่ได้แล้วเพราะได้ผ่านกระบวนการต่าง ๆ มาเรียบร้อยหมดแล้ว อันน้ี
อาจจะช่วยให้งานของศาลรัฐธรรมนูญมีเหตุมีผลมากข้ึน โดยเห็นว่าไม่ว่าจะเป็น 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ ก็จ�ำเป็นที่จะต้องมาปรึกษา
หารือกันเพื่อให้ได้หลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในการควบคุมตรวจสอบหน้าที่ของรัฐ ปัญหา
หลายประการสามารถแก้ปัญหาได้ด้วยการประชมุปรกึษาหารอื แต่บางส่วนเป็นเรือ่ง
ที่จะต้องแก้โดยกฎหมายเพื่อให้มีความชัดเจนมากขึ้น
	
	 ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ : งานวิจัยนี้ยังไม่มีบทว่าด้วย 
ข้อความคิดพ้ืนฐานซ่ึงจ�ำเป็นมากเพราะว่าต้องใช้ในบทวิเคราะห์ บทวิเคราะห ์
หลายเรื่องที่ผู ้วิจัยยกมาถ้าไม่น�ำข้อความคิดพื้นฐานไปใช้วิเคราะห์จะยากมาก  
เพราะฉะนั้น ประเด็นที่ 1 เห็นว่ามีข้อความคิดพื้นฐานอยู่ 3 เรื่องที่ควรน�ำเสนอ
เพิ่มเติม 
	 1)	 เรื่องภาระหน้าที่ของรัฐหรือภารกิจของรัฐ เรื่องนี้จ�ำเป็นต้องม ี
เพราะถ้าดูรัฐธรรมนูญท้ังฉบับย่อมเป็นหน้าท่ีของรัฐทั้งสิ้น เพียงแต่ว่าภาระหน้าท่ี 
ของรัฐมีหลากหลายมาก แต่ประเด็นของเราคือว่าภาระหน้าท่ีของรัฐเช่ือมโยงกับ
สิทธิหน้าที่ของประชาชนอย่างไร หากเป็นเรื่องเฉพาะบุคคลคือหมวดสิทธิ เป็นสิทธิ
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ของปัจเจกบุคคลทีจ่ะเรียกร้องต่อรฐัได้ แต่หน้าทีข่องรฐัมนัคอืระบบซ่ึงไม่เหมอืนกัน 
และก่อให้เกิดสิทธิที่ไม่เหมือนกันในสองส่วนนี้ เพราะฉะนั้นประเด็นนี้จึงเป็น 
ประเด็นใหญ่ที่จะต้องวางฐานให้ได้ว่าหน้าที่ของรัฐในแต่ละหมวดก่อให้เกิด 
สิ่งที่ไม ่เหมือนกันอย่างไร เช ่น หมวดสิทธิก ่อให้เกิดสิทธิต ่อปัจเจกบุคคล  
หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐหน้าที่ของรัฐก่อให้เกิดสิทธิทางการเมืองกับประชาชน  
แล้วหมวดหน้าที่ของรัฐก่อให้เกิดสิทธิอะไร
	 2)	 เรือ่งหลกัอ�ำนาจฟ้อง เพราะอ�ำนาจฟ้องคดมีอียู ่3 ขอบเขต อ�ำนาจฟ้อง
อย่างแคบเป็นคดีแพ่ง หลักอ�ำนาจฟ้องอย่างกลางเป็นคดีปกครอง หลักอ�ำนาจฟ้อง
อย่างกว้างเป็นคดีที่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ เพราะฉะนั้นควรวางหลักการเรื่อง
นี้และพิจารณาว่ามาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญเป็นอ�ำนาจฟ้องแบบไหน ถ้าเราบอก
ว่าเร่ืองนี้เป็นอ�ำนาจฟ้องอย่างกว้างแต่ไม่ถึงขนาดบุคคลทุกคนมีอ�ำนาจฟ้องเพราะ
ยังมีเงื่อนไขอีกหลายประการ ซึ่งน่าจะเป็นระดับกลางถึงกว้าง แต่ไม่ถึงขนาดทุกคน
มีอ�ำนาจฟ้องทันที 
	 ในเรื่องค�ำว่าชุมชนก็อยู่ใน 2 หมวด คือ อยู่ในหมวดสิทธิเสรีภาพหมวด 3 
และอยู่ในหมวดหน้าที่ของรัฐ ชุมชนหมวด 3 อยู่ในฐานะผู้ทรงสิทธิ วัตถุแห่งสิทธิ
คือสิทธิชุมชน แต่ชุมชนในหมวด 5 ในฐานะผู้ทรงสิทธิตามมาตรา 51 จะตีความ
ชมุชน 2 ค�ำนีค้นละหมวดเหมอืนกนัหรอืไม่ จะเอาอะไรมาแบ่งมาแยกแยะผูท้รงสทิธ ิ
ทั้ง 2 หมวดนี้ ผมคิดว่าไม่เหมือนกัน เพราะว่าชุมชนในหมวด 3 เป็นผู้ทรงสิทธิ 
เรียกว่า “สิทธิชุมชน” แต่ชุมชนในมาตรา 51 เป็นผู้ทรงสิทธิในการติดตาม ทวงคืน  
ตรงน้ีการจะตีความจึงต้องไปอยู ่กับหลักอ�ำนาจฟ้องว่าท้ายท่ีสุดอ�ำนาจฟ้อง 
มาตรา 51 คือหลักอะไร เป็นอ�ำนาจฟ้องอย่างแคบ อย่างกลาง หรืออย่างกว้าง 
	 3)	 หน้าที่ของรัฐในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงผู้วิจัยได้วิเคราะห์ไว้ว่า
สามารถแยกเป็น 3 กลุ่ม คือ หน้าที่ของรัฐเป็นหน้าที่พื้นฐานของรัฐ หน้าที่ของรัฐ 
ที่ให้ด�ำเนินการจัดท�ำบริการสาธารณะของรัฐ และหน้าที่ของรัฐท่ีเป็นลักษณะของ
การเป็นการก�ำหนดกระบวนการให้รัฐต้องด�ำเนินการ จะเห็นได้ว่าคือเนื้อหาส่วนนี้
เดิมอยู่ในหมวดสิทธิเสรีภาพ ซึ่งก็สามารถแยกสิทธิเสรีภาพได้ 3 กลุ่มเช่นเดียวกัน 
กลุ่มที่ 1 คือสิทธิเสรีภาพท่ีปฏิเสธอ�ำนาจรัฐ เสรีภาพส่วนบุคคลอันนี้รัฐมีหน้าท่ี
อะไร รัฐอยู่ห่าง ๆ ไม่ต้องเข้ามายุ่ง กลุ่มที่ 2 สิทธิเสรีภาพที่ปัจเจกบุคคลไม่สามารถ
บรรลุเป้าหมายได้ล�ำพังถ้ารัฐไม่เข้าไปด�ำเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง อันนี้เป็นสิทธิ
ในกลุ่มทีร่ฐัต้องไปจดัท�ำบรกิารสาธารณะ หน้าทีข่องรฐัตรงนีคื้ออะไรและก่อให้เกดิ 
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สิทธิเรียกร้องต่อผู้ทรงสิทธิอย่างไร ที่ผู้วิจัยแยกไว้คืออยู่ในกลุ่มนี้ และกลุ่มที่ 3  
การปฏบิตัหิน้าทีต่ามกฎหมายของรัฐ คือรัฐต้องปฏบิติัหน้าทีต่่อบคุคลอย่างเสมอภาค 
เพราะฉะน้ันเมื่อในแต่ละสิทธิมีเนื้อหาของสิทธิก็ไม่เหมือนกัน จึงก่อให้เกิดหน้าท่ี 
ที่ไม่เหมือนกัน หน้าที่ของรัฐเองก็เช่นเดียวกัน ในประเด็นนี้ผู้วิจัยต้องวิเคราะห์
ต่อว่าที่แยกหน้าที่ของรัฐออกมาเป็น 3 กลุ่มแล้ว ก่อให้เกิดผลอย่างไร เป็นหน้าท่ี
ที่รัฐต้องท�ำมันเหมือนกันแต่ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องไม่เหมือนกัน เช่น หน้าที ่
ในการบงัคบัใช้กฎหมายจะเหน็ได้ว่าเป็นหน้าทีท่ัว่ไป หน้าทีใ่นการบงัคบัใช้กฎหมาย  
รัฐมหีน้าทีอ่ย่างไร ต้องมหีน้าทีท่ีจ่ะกระท�ำอย่างเสมอภาคกบัทุกคน เมือ่ไม่เสมอภาค 
ไปกระทบปัจเจกบุคคลจึงเป็นเร่ืองท่ีไปขึ้นสู่ศาลปกครอง เว้นแต่จะยกระดับว่า 
การบงัคบักฎหมายในเรือ่งนีเ้ป็นผลประโยชน์โดยตรงท่ัวไปซึง่ไม่ใช่เรือ่งปัจเจกบุคคล 
แบบน้ีจะขึน้สู่การพจิารณาของศาลรฐัธรรมนญูได้ ส�ำหรบัหน้าทีใ่นการจดัท�ำบรกิาร
สาธารณะไม่ว่าจะอยู่ในหมวดหน้าที่ของรัฐหรืออยู่ในหมวดสิทธิเสรีภาพ ความที่รัฐ 
ต้องผูกพันไม่ต่างกัน แต่จะต่างผู้ที่จะเรียกร้อง เพราะฉะนั้นประเด็นนี้น่าจะต้อง
วิเคราะห์ให้ชัดเจนเพราะเป็นประเด็นส�ำคัญที่ควรวิเคราะห์ให้ชัดเจน 
	 ประเด็นที่สอง ผู้วิจัยกล่าวว่ามาตรา 51 มีวัตถุแห่งสิทธิ คือ การติดตาม 
ทวงถาม แต่ผมเห็นว่าสิทธิติดตามทวงถามน่าจะเป็นสิทธิอุปกรณ์ สิทธิประชาชน
จริง ๆ ก็คือสิทธิในเรื่องนั้น ๆ เช่น สิทธิเรียนฟรีซึ่งเป็นสิทธิประธานเป็นหลัก  
แต่ในมาตรา 51 เป็นอุปกรณ์ แล้วหากบอกว่ามาตรา 51 เป็นอุปกรณ์ หากมีแค่นี ้
ก็คงไม่พอ เพราะต้องเรียกร้องเพื่อบรรลุหน้าที่ที่ก�ำหนดในมาตรานั้น ๆ ไม่ใช่เป็น
เพียงสิทธิติดตาม เพราะฉะนั้นผมคิดว่าในประเด็นนี้ลองไปทบทวนดูครับว่าจริง ๆ 
มันแค่นั้นเองหรือ  
	 ประเด็นท่ีสาม เรื่องความซ�้ำซ้อนกันของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง 
เรื่องหน้าที่ของรัฐนี้เป็นหน้าที่ที่ถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญแล้วต้องไปที่คณะรัฐมนตรี
เพราะคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดในทางบริหาร แต่ถ้าไม่จ�ำแนกแยกแยะให้ดี
หลายเรื่องจะไปทับกับหน้าที่ทั่วไป จึงต้องศึกษาด้วยว่าหน้าที่ต่าง ๆ นั้นจะกระทบ
กบัองค์กรบรหิารสงูสดุเมือ่ใด มฉิะนัน้แล้วจะเป็นระดบัเฉพาะรายซึง่จะต้องฟ้องต่อ
ศาลปกครอง 
	
	 นายรักษเกชา แฉ่ฉาย : เห็นด้วยกับผู้วิจัยท่ีจะต้องมีการก�ำหนดกรอบ 
การด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ แต่ถามว่าใครจะเป็นคนก�ำหนด ก็คิดว่าน่าจะต้อง
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เป็นภาครัฐ ทีนี้ในกรณีที่ว่าหน่วยงานของรัฐอาจจะไปเกี่ยวข้องกับหน่วยงานที่เป็น
องค์กรอิสระหรือว่าฝ่ายนิติบัญญัติด้วยหรือไม่ มีความเห็นส่วนว่าน่าจะเกี่ยวข้อง
กบัฝ่ายบรหิารเท่านัน้ท่ีจะต้องมกีารไปด�ำเนนิการตามหน้าทีข่องรฐัตามรฐัธรรมนญู 
เพราะฉะน้ันก็ควรจะก�ำหนดกรอบอยู ่เฉพาะในส่วนของฝ่ายบริหารเท่านั้น  
อีกสาเหตุหนึ่งคือหน้าที่ของรัฐบางประการก�ำหนดไว้ค่อนข้างกว้าง อย่างเช่น กรณี
ตามมาตรา 53 ของรัฐธรรมนูญในเรื่องการบังคับใช้กฎหมายรัฐ เช่น บริเวณสี่แยก 
ไฟแดงหากมีมอเตอร์ไซค์ฝ่าไฟแดงออกไปซ่ึงต�ำรวจก็ยืนอยู ่ตรงนั้นแต่ไม่ได้ 
ด�ำเนินการใด ๆ กรณีนี้จะเป็นเรื่องของการบังคับใช้ตามกฎหมายหรือไม่ ซึ่งเห็นว่า
อาจจะเป็นเรื่องเล็กน้อยเกินไป 
	 ประการต่อมา ในส่วนที่ทางผู้วิจัยได้พูดถึงว่า เรื่องของประโยชน์โดยตรงคือ
อะไร ครอบคลุมแค่ไหน เห็นว่าควรจะต้องมีนิยามให้ชัดเจนว่าประโยชน์โดยตรง
หรือว่าบุคคลที่ได้รับประโยชน์โดยตรงควรจะเป็นอย่างไร เพราะว่าประเด็นหน้าท่ี
ของรฐัน้ันเกีย่วกบัประโยชน์สาธารณะ เพราะฉะนัน้ค�ำว่า “ผูร้บัประโยชน์โดยตรง”  
กับค�ำว่า “ผู้มีส่วนได้เสีย” จะเป็นเรื่องเดียวกันหรือไม่ เพราะบางกรณีหากไม่ได้มี 
ส่วนได้เสียก็ไม่สามารถที่จะไปฟ้องร้องหรือร้องเรียนได้ หากผู ้รับประโยชน์
โดยตรงไม่ได้รู้สึกว่าตนเสียหายจึงไม่ได้ด�ำเนินการอะไร แต่มีบุคคลบางกลุ่มเห็นว่า 
เป็นประโยชน์ที่รัฐควรจะท�ำให้ประชาชนจึงไปร้องเรียนไปฟ้องแทน อย่างนี้ท�ำได้
หรือไม่ เพราะฉะนั้นอยากจะให้อธิบายเพิ่มเติมว่า กรณีผู้รับประโยชน์โดยตรงหรือ
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่จะเข้ามาในกระบวนการต่าง ๆ จะเป็นอย่างไร 
	 ประเด็นต่อมา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 (1) ที่ก�ำหนดไว้ว่า ประชาชน บุคคล
หรือชุมชนจะต้องไปแจ้งให้กับหน่วยงานของรัฐก่อนว่าให้ด�ำเนินการภายใน 90 วัน  
แต่หากถึงก�ำหนด 90 วัน แล้วไม่ท�ำหรือไม่ครบถ้วน ประชาชนก็ต้องโต้แย้งภายใน 
30 วัน โดยกฎหมายไม่ได้ก�ำหนดไว้ว่าต้องรอหน่วยงานของรัฐให้มีการด�ำเนินการ 
ใด ๆ ก่อนหรือไม่ ซึ่งจะเกิดปัญหาเวลานับอายุความ เพราะจะไปเก่ียวเนื่องกับ 
มาตรา 45 (2) ที่ให้บุคคลที่หรือชุมชนที่ยื่นให้ค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินภายใน 
30 วันหลังจากที่ได้ยื่นไปยังหน่วยงานของรัฐแล้ว กรณีดังกล่าวต้องรอให้รัฐ 
ด�ำเนินการต่อหรือไม่หรือไปยื่นค�ำร้องกับผู้ตรวจการแผ่นดินได้เลย 
	 ประเด็นเรื่องการไม่ก�ำหนดกรอบเวลาในการด�ำเนินการพิจารณาค�ำร้อง 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้วิจัยเสนอว่าไม่ควรเกิน 180 วัน ตามคู่มือปฏิบัติงาน 
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ของผู้ตรวจการแผ่นดิน แต่ตรงน้ีน่าจะเป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินตรวจสอบ 
การด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐเอง แต ่กรณีรับค�ำร ้องตามมาตรา 51  
ของรัฐธรรมนูญ และมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วธีิพจิารณาของศาลรฐัธรรมนูญ พ.ศ. 2561 หากใช้เวลา 180 วนั เห็นว่าจะนานเกนิไป  
แต่หากพิจารณาจริง ๆ แล้วเห็นว่าไม่ควรจะต้องมาเก่ียวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เลยด้วยซ�้ำ  เพราะแทบจะไม่ได้ช่วยอะไรเลยเป็นกระบวนการกลั่นกรองหรือชะลอ
เวลาที่จะไปขึ้นสู ่ศาลมากกว่า เพราะท้ายที่สุดผู ้ตรวจการแผ่นดินหากเห็นว่า 
ท�ำถูกแล้วก็แจ้งไปที่ผู้ร้อง แจ้งไปที่คณะรัฐมนตรี แจ้งไปที่หน่วยงานก็เท่ากับว่าจบ  
ยังไม่มีกลไกที่ผู้ร้องจะสามารถไปโต้แย้งสิทธิของตนที่ไหนต่อได้ ซึ่งหากพิจารณา
ถึงเจตนารมณ์ของหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ที่อยากให้ประชาชนได้รับความคุ้มครอง 
แต่พอผู ้ตรวจการแผ่นดินบอกว่าท�ำถูกต้องครบถ้วนแล้วถือว่าจบเลย แต่ถ้า 
ผู้ตรวจการแผ่นดินบอกว่าไม่ถูกต้องครบถ้วนก็ให้แจ้งคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ 
โดยไม่ได้มีข้อผูกพันว่าต้องปฏิบัติตาม จึงมองว่าไม่ได้ช่วยอะไรเท่าไหร่เพราะว่า 
ผู้ตรวจการแผ่นดินก็ไม่สามารถน�ำไปฟ้องแทนประชาชนได้ 
	 ประเด็นต่อมา ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45 (3) ก�ำหนดว่า เมื่อคณะรัฐมนตรี
พิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินแล้ว ให้สั่งการเป็นอย่างใดอย่างหนึ่งแล้ว
ให้แจ้งให้ประชาชนหรือชุมชนทราบ หากบุคคลหรือชุมชนไม่เห็นด้วยก็ให้ไปฟ้อง 
ศาลรฐัธรรมนูญภายใน 30 วนั โดยศาลรฐัธรรมนญูต้องพจิารณาให้แล้วเสรจ็ภายใน 
120 วัน แต่ในช่วง 120 วัน ที่ศาลจะพิจารณา มาตรา 45 วรรคสอง ก�ำหนดให้
หน่วยงานของรัฐท�ำตามที่คณะรัฐมนตรีสั่งการไปก่อน จะเป็นการละเมิดสิทธ ิ
ของประชาชนไปอย่างต่อเนื่องหรือไม่ 
	 อกีประการหนึง่ทีเ่ป็นข้อสงัเกต คอื ถ้าเกดิกรณใีช้มาตรา 51 ของรฐัธรรมนญู 
แล้วก็มอบให้ทางผู้ตรวจการแผ่นดินเข้าไปอยู่ในกลไกนี้ ผมว่าไม่สามารถท�ำได้ 
สมประโยชน์ แต่ในมาตรา 35 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ได้ก�ำหนดหน้าที่และอ�ำนาจให้ผู้ตรวจการแผ่นดินตรวจสอบ 
การปฏิบัติหน้าที่ตามหน้าที่ของรัฐอยู่แล้ว โดยหากหน่วยงานของรัฐไม่ท�ำหน้าท่ี 
ให้ผูต้รวจการแผ่นดินรายงานพร้อมข้อเสนอแนะให้คณะรัฐมนตรีทราบเพือ่พจิารณา
ด�ำเนินการต่อไปโดยเร็ว ซึ่งช่องทางนี้ดูจะมีประสิทธิภาพมากกว่า แต่จะเป็นคนละ
ช่องทางกับมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญ 
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	 ดร.อนันต์  คงเครือพันธุ ์: ผมศึกษารัฐธรรมนูญ 60 และหมวดหน้าที่ของรัฐ 
จึงได้เขียนบทความในวารสารวิชาการของศาลปกครองชื่อ “ละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก�ำหนดกับละเลยต่อหน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ” ความแตกต่างมัน
อยู่ที่ตรงไหน อย่างไร เพราะว่าสองค�ำนี้แน่นอนอันแรกท่านคุ้นเคยกับศาลปกครอง 
(2) มาตรา 9 วรรคหนึ่ง แต่ถ้าเป็นศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นเรื่องใหม่ เจตนารมณ์ท่าน
บอกว่าหน้าทีข่องรัฐเป็นเรือ่งใหม่ทีไ่ม่เคยปรากฏมาก่อน หน้าท่ีของรฐัเป็นเรือ่งทีร่ฐั
ต้องท�ำเพ่ือยกระดับความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีข้ึนไม่ใช่แค่นโยบายของรัฐท่ีจะ
ท�ำหรือไม่ก็ได้ และประชาชนหรือชุมชนทุกคนหรือทุกชุมชนไม่ต้องใช้สิทธิร้องขอ  
ผมมีข้อสังเกตที่ส�ำคัญกับงานวิจัยชิ้นนี้โดยขอแบ่งเป็น 3 ประเด็น ดังนี้
	 ประเด็นแรก คือ เรื่องของประโยชน์โดยตรง ค�ำว่า “ประโยชน์” มาตรา 51  
ของรัฐธรรมนูญ เขียนบอกว่าการใดรัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าท่ีของรัฐ 
ตามหมวดนี้ ถ้าการนั้นเป็นการท�ำเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง 
ย่อมเป็นสิทธิ 3 ประการ ติดตาม เร่งรัด แล้วก็ฟ้องร้อง ค�ำว่าประโยชน์โดยตรง 
มีทฤษฎีทางกฎหมายที่เรียกว่าการให้ถ้อยค�ำทางกฎหมายที่ไม่ตายตัวแน่นอน  
พอเป็นรัฐธรรมนูญก็เป็นถ้อยค�ำในรัฐธรรมนูญที่ไม่ตายตัวได้ แต่ผมเห็นว่ายังไม่ได้ 
เข้าข่ายของการเป็นลักษณะถ้อยค�ำในกฎหมายที่ไม่ตายตัวหรือรัฐธรรมนูญ 
ทีไ่ม่ตายตวั เพราะว่าถ้าหากเราไปจ�ำกดักรอบของค�ำว่าประโยชน์โดยตรงให้คล้ายกบั 
ประโยชน์สาธารณะ ว่าคืออะไร จะเกิดปัญหา แต่แน่นอนว่าการจะตีความต่อไป 
ว่าเป็นลักษณะอย่างไรหรือขอบเขตกว้างหรือแคบอย่างไรนั้น ควรเป็นไปตาม 
ความพร้อมของรัฐในการที่จะคุ ้มครองหรือท�ำให้เกิดหน้าที่ของรัฐบรรลุผล 
ซึ่งเป็นหน้าที่ของศาล 
	 ข้อสังเกตประการนี้จะส�ำคัญสัมพันธ์ในเรื่องของสิทธิ 3 ประการ คือ  
สิทธิติดตาม เร่งรัด และฟ้องร้อง ว่าระดับการที่จะก่อให้ประชาชนได้ใช้สิทธิเหล่านี้ 
ผ่านมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญนั้น 3 อย่างนี้ไม่เท่ากัน ในมุมแรกก็คือว่า ถ้าหาก 
ท่านดรูฐัธรรมนญูของประเทศเสรนียิมประชาธปิไตย เช่น เปร ูเอกวาดอร์ โคลัมเบยี 
เอลซันกวาดอร์ แม็กซิโก ชิลี หรือสเปนเองก็ตาม ต่างก็มีสิทธิประเภทของการ
ติดตามและเร่งรัดอยู่แล้ว ท่านเป็นพลเมืองของประเทศ ท่านเป็นประชาชนหรือ 
ท่านรวมกลุม่กนัเป็นชมุชนหรอืว่าองค์กรกลุม่อะไรก็ตาม ถ้าท่านจะใช้สทิธใินการกระตุน้ 
ในการที่จะเร่งรัด ในการที่จะติดตามการด�ำเนินงานของหน่วยงานของรัฐหรือ 
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เจ้าหน้าที่ของรัฐกฎหมายเปิดให้อยู่แล้ว รัฐธรรมนูญของไทยปี 2560 มาตรา 43  
ก็เปิดช่องไว้ แต่ในมาตรา 51 ค�ำว่า “ประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง” กลายเป็น
เงื่อนไขในการใช้สิทธิ แม้กระทั่งในการติดตามและเร่งรัดด้วย ส่วนนี้ผมเห็นว่า 
การมีส่วนร่วมของประชาชนต่อระบบการท�ำงานของภาครัฐไม่จ�ำเป็นต้องเป็น
ประชาชนผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงในเร่ืองนั้นจึงจะไปติดตามหน่วยงานของรัฐได้  
ค�ำว่าประโยชน์โดยตรงไม่น่าจะต้องก�ำหนดค�ำนิยามในระเบียบหรือในกฎหมาย 
เพราะการจ�ำกดักรอบจะท�ำให้โอกาสในการตีความทีเ่ป็นประโยชน์ตามวตัถปุระสงค์
หรือเจตนารมณ์ของผู้ร่างมีปัญหา
	 นอกเหนือจากมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญที่เป็นกรอบหลักแล้ว มาตรา 45 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดเพิ่มเข้าไปว่า ก่อให้เกิดความเสียหายด้วย ประโยชน์โดยตรง
อย่างเดียวไม่พอ การจะให้เรื่องสามารถฟ้องร้องไปถึงศาลต้องเสียหายด้วย ท�ำให้มี
ความหมายแคบลงที่ท�ำให้คดีไปสู่ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์
ของผู้ร่างต้องการยกระดับต้องการให้สิ่งเหล่านี้จากที่เป็นสิ่งท่ีจับต้องไม่ได้ ให้เป็น
ที่จับต้องได้ เพราะฉะนั้นเรื่องของประโยชน์โดยตรงจึงไม่ควรต้องเขียนเอาไว้
	 ส่วนถ้อยค�ำอื่น ๆ เช่น “หน่วยงานของรัฐ” จ�ำเป็นต้องนิยามให้ชัดเจน  
เพราะจะมปัีญหาในการตีความในฐานะคนท่ีปฏิบติัในหน่วยงานของรฐัท่ีเกีย่วข้องกบั 
หน้าที่ของรัฐจะท�ำให้ตัวเองรู้ว่ามีฐานะอย่างไร ส่วนค�ำว่า “ชุมชน” จะมองชุมชน 
ในมติใิด ควรจ�ำกดักรอบอย่างไร ซึง่อาจจะใช้การออกพระราชบญัญติัหรอืกฎหมายลูก 
ในเรื่องนี้ว่าชุมชนหมายความรวมถึงอะไรเพื่อจ�ำกัดขอบเขต
	 ประเดน็ที ่2 หน้าท่ีของรฐัทีก่�ำหนดในรฐัธรรมนญูจะมเีรือ่งท่ีเกีย่วข้องกบัเงนิ
งบประมาณด้วย เช่น มาตรา 56 บอกว่า รฐัต้องจัดหรอืด�ำเนนิการให้มีสาธารณปูโภค
ขั้นพื้นฐานที่จ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิตของประชาชนอย่างทั่วถึงตามหลักการพัฒนา
ที่ยั่งยืน เกิดค�ำถามว่าหากจังหวัดหนึ่งไม่มีสาธารณูปโภคอย่างท่ีกรุงเทพฯ มี และ
ล�ำบากเกินสมควรด้วย กรณีจะมีสิทธิที่จะท�ำอะไรที่จะท�ำให้เกิดการบรรลุหน้าที ่
ของรัฐในมาตรานี้ได้หรือไม่ แน่นอนว่าการให้ศาลรัฐธรรมนูญมาตรวจสอบ 
หน้าทีข่องรฐักเ็พือ่ให้ระบบดีขึน้ แต่อย่างไรกต็ามศาลไม่เข้าใจสถานะการเงนิการคลงั 
ของรัฐ จึงเกิดปัญหาว่าถ้าหากเป็นมุมที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณอย่างมีนัยส�ำคัญ 
ลักษณะน้ีโอกาสที่สถาบันตุลาการหรือองค์กรลักษณะที่เป็นศาลจะเข้าไปวินิจฉัย 
น่าจะเป็นผลดีน้อย เหตุผลอีกประการหน่ึงที่สนับสนุนก็คือ หากค�ำวินิจฉัยหรือ 
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ค�ำบังคับเกี่ยวข้องเรื่องของเงินอย่างมีนัยส�ำคัญ ผลลัพธ์ในเชิงลบก็คือหากท่านให้ 
ที่ใดที่หนึ่งในเรื่องสาธารณูปโภค แล้วในท่ีอื่นซ่ึงยังไม่ได้รับสาธารณูปโภคนั้น 
ประชาชนคงอยากได้ทุกที่ สุดท้ายแล้วก�ำลังทรัพย์ในทางบริหารจะมีปัญหา  
การด�ำเนนิการอย่างน้ีอาจจะส่งผลระยะยาวต่อเสถยีรภาพของงบประมาณรวมไปถงึ
ความเท่าเทียมกันในการได้รับผลของค�ำวินิจฉัยของศาล 
	 ประเด็นที่สาม การโอนคดีที่จริงเป็นเร่ืองดีมาก เพราะตอนนี้ประเทศไทย 
ใช้ระบบศาลคู่ เรามีศาลปกครอง ศาลยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลพิเศษ 
ซึ่งอยู่เหนือกว่า ในมุมหน่ึงก็คือว่าระยะเวลาการฟ้องคดีในศาลปกครองถ้าหาก 
จะฟ้องว่าหน่วยงานของรฐัละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายก�ำหนด จะต้องฟ้องภายใน
ระยะเวลา 90 วนั ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญตัว่ิาด้วยการจัดตัง้ศาลปกครอง 
คนอาจจะไม่เข้าใจสับสนแล้วไปฟ้องเรื่องเดียวกันต่อศาลรัฐธรรมนูญ แต่อาจ 
ไม่สามารถฟ้องตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
วธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2561 ได้เพราะไม่เข้าเงือ่นไข แล้วหากจะย้อน
กลับมาฟ้องศาลปกครองก็อาจจะเกินระยะเวลาการฟ้องคดี 90 วัน

สรุปการรับฟังความคิดเห็นจากผู้เข้าร่วมการสัมมนา
	
	 วรัญชัย โชคชนะ : สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงาน 
ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ ตามธรรมชาติประชาชนผู้เสียภาษ ี
ไม่อยากจะฟ้องร้อง ไม่มีใครอยากฟ้องร้อง ยิ่งฟ้องร้องหน่วยงานรัฐ บุคคลธรรมดา 
ชาวบ้านยิ่งไม่มีโอกาสได้ฟ้อง ต้องเป็นบุคคลหรือกลุ่มชุมชนที่มีศักยภาพถึงจะ 
ฟ้องร้องได้ ประชาชนบางคร้ังเขาไม่กล้าหรือจะไปฟ้องร้องทางศาลรัฐธรรมนูญ  
ศาลปกครอง เขาเลยฟ้องร้องทั้งด้านยูทูป ด้านเฟซบุ๊ค ด้านโพสต์ มันได้ผลกว่า 
หรือไม่ก็ผ่านสื่อมวลชน ดีกว่ามาฟ้องเป็นตัวเอกสารหนังสืออันนี้ล�ำบาก และควรม ี
การประชาสัมพันธ์และแถลงข่าวความคืบหน้า เพราะประชาชนหากไม่มีข่าวคราว 
ออกผ่านส่ือเขาก็ไม่อยากไปร้องเรียน เพราะไม่รู้ว่าไปฟ้องร้องแล้วก็ได้ผลแค่ไหน 
เพียงไรบ้าง มีการร้องเรียนไปหน่วยงานไหนได้บ้าง เรื่องอะไร ได้รับผลตอบ
มาอย่างไร และสุดท้ายควรพิจารณาว่าท�ำอะไรจะหาทางไม่ให้ประชาชนต้อง
มาฟ้องร้อง จะสามารถป้องกันก่อนได้หรือไม่ หรือให้เกิดเรื่องก่อนถึงจะให ้
ฟ้องร้องหน่วยงานราชการ 
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	 วิชญ์ภาส พิมพ์อักษร ส�ำนักงานศาลปกครอง : มีค�ำถาม 2 ข้อ คือ ข้อแรก 
จากปัญหาเร่ืองการทับซ้อนของศาลปกครองกับศาลรัฐธรรมนูญ ผมมองว่า 
การแก้ปัญหาตามมาตรา 47 ที่ว่าศาลรัฐธรรมนูญไม่รับฟ้องจากศาลอื่น เป็นการ
แก้ปัญหาเชิงกระบวนการแล้วก็เป็นการแก้ปัญหาเฉพาะเรื่อง ถ้าในเนื้อหายังมี 
การทับซ้อนกันอยู่ก็จะเหมือนกับการที่สองศาลแย่งลูกค้ากัน แล้วพอฟ้องศาลไหน
ก่อนก็จบไป จึงมาที่ข้อเสนอแนะของงานวิจัยข้อที่ 4 ที่จะมี 3 ข้อย่อยเรื่องเกี่ยวกับ 
ว่าเกณฑ์ในการแบ่งหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญกับศาลปกครอง ซึ่งหลายข้อ  
ทบัซ้อนกนั อย่างเช่นข้อ 3 ถ้าหน้าท่ีของฝ่ายปกครองกเ็ป็นหน้าทีข่องรฐัได้เหมอืนกนั  
ถ้าเกิดมาพบในภายหลังว่าเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครอง และข้อ 4 การโอนจาก 
ศาลปกครองไปยงัศาลรฐัธรรมนญู เพราะว่าศาลรฐัธรรมนญูเท่าทีเ่ข้าใจกนัโดยทัว่ไป
เป็นศาลสูงสุดของประเทศ แต่ว่าในแนวปฏิบัติบางประเทศก็ยังพบว่า รัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุดแต่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นเพียงศาลหนึ่งที่สามารถโอนกลับกัน
ระหว่างมาศาลปกครองได้ อยากทราบว่าเกณฑ์ที่ใช้ในการแบ่งนอกจาก 3 อันนี้ 
จะมีความชัดเจนขึ้นไหม หรือใน 3 อันนี้แยกกันอย่างไร 

	 วิศรุต คิดดี ส�ำนักงานศาลปกครอง : มีข้อสังเกตอย่างแรก คือ ท่ีมา 
ของอ�ำนาจของศาลรฐัธรรมนญู เพราะในทางทฤษฎถ้ีาดเูขตอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนญู 
กดู็ตามมาตรา 210 ว่ามเีขตอ�ำนาจอะไรบ้าง แต่ว่าเข้าใจว่าตรงนีเ้ป็นพระราชบญัญัติ
ก�ำหนดเพิม่เตมิเข้ามา เพราะว่าในมาตรา 51 ของรฐัธรรมนญูกไ็ม่ได้ระบวุ่าให้ไปอยู่
ศาลไหน เพราะว่าโดยทั่วไปศาลรัฐธรรมนูญจะมีเขตอ�ำนาจที่จ�ำกัด 
	 ข้อสังเกตประการที่สอง คือ เร่ืองของเงื่อนไขในการใช้สิทธิของประชาชน
ตาม มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้ก�ำหนดเรื่องเงื่อนไขของความเสียหาย 
เรื่องกระบวนการต่าง ๆ ท�ำให้ดูแล้วเหมือนลักษณะการท�ำให้กระบวนการ 
เป็นกระบวนการใช้สิทธิทางศาลทั่วไป คือ มีการโต้แย้งสิทธิ ลักษณะวิธีการ 
ซึ่งมองว่าถ้าจะด�ำเนินกระบวนการโดยไม่เป็นภาระประชาชน ถ้าประชาชนไปร้อง 
ต่อหน่วยงานแล้วหน่วยงานควรจะมีหน้าที่ในการส่งต่อแล้วแจ้งให้ประชาชนทราบ  
เพราะไม่อย่างนั้นอย่างใครจะอยากฟ้องคดีในศาลถ้าต้องมาติดตามว่าเขาต้องมา 
ยื่นภายในระยะเวลาเท่าไหร่อะไรยังไงอีก ซึ่งวิธีการตามสิทธิตามมาตรา 51  
ของรัฐธรรมนูญน่าจะเป็นนามธรรมมากกว่า และไม่แน่ใจว่าผู ้วิจัยได้ศึกษา 
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ในเร่ืองของการคุ้มครองสิทธิในภาวะวิสัยกับอัตวิสัยหรือไม่ ซึ่งจะเป็นแนวทาง 
ในการก�ำหนดอ�ำนาจฟ้อง โดยเฉพาะในยุโรป โดยเฉพาะในเรื่องของสิทธ ิ
ในการฟ้องคดีเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม ส่วนในเรื่องของความสัมพันธ์ของศาลปกครอง 
กับศาลรัฐธรรมนูญ ถ้าตาม 51 ของรัฐธรรมนูญจะเป็นการใช้อ�ำนาจหน้าที่ 
ตามรัฐธรรมนูญ แปลว่าไม่ใช่หน้าที่ตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  
ถ้าเขาโต้แย้งอ�ำนาจหน้าทีต่ามพระราชบญัญัติกอ็ยูใ่นเขตอ�ำนาจศาลปกครองอยูแ่ล้ว

	 สมฤทธิ ์ไชยวงค์ ส�ำนกังานศาลรฐัธรรมนญู : ผูท้รงคณุวุฒิด้านคด ีส�ำนกังาน
ศาลรัฐธรรมนูญ เห็นว่า รัฐธรรมนูญมาตรา 213 กับมาตรา 51 เขียนไม่ต่างกัน 
ก็คือว่ามาตรา 213 เป็นการกระท�ำที่ถูกกระทบสิทธิแล้วยื่นเรื่อง กระบวนการ 
ก็เหมือนกันไปยื่นเรื่องต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ขณะที่มาตรา 51 ก็เป็นการยื่นเรื่อง 
ต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ แต่มาตรา 213 เขยีนไว้ว่าถ้าผู้ตรวจการแผ่นดนิไม่ด�ำเนนิการ 
ภายใน 60 วัน ผู้ถูกกระทบสิทธิสามารถฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง  
แต่ในทางกลับกันพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 45 กลับไม่ได้
เขียนไว้อย่างนั้น แต่ก�ำหนดไว้ว่าถ้าผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐ  
เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือคณะรัฐมนตรีได้ปฏิบัติตามนั้นแล้วก็ให้แจ้งเรื่องให้กับ
ประชาชนทราบ ประเดน็ตรงนีเ้ห็นว่าถ้าเกดิประชาชนมคีวามเหน็ต่างแล้วกย็งัไม่ได้ 
รับประโยชน์จากการปฏบัิติหน้าทีข่องรฐัตามทีบั่ญญตัไิว้ในหมวด 5 ของรฐัธรรมนญู 
ทางไหนตรงนีก้ฎหมายไม่ได้เปิดไว้ เพราะฉะนัน้ในประเดน็นีก้อ็ยากจะให้คณะผูว้จิยั 
ได้เสนอเป็นทางออกว่าต่อการแก้ไขเพิ่มเติม อย่างเช่นว่าจะอุทธรณ์ไปหรือว่า 
เมือ่ผูต้รวจการแผ่นดินวนิิจฉยัอย่างน้ีแล้วกส็ามารถทีจ่ะมาฟ้องคดต่ีอศาลรฐัธรรมนญู
ได้โดยตรงได้หรือว่ามีข้อเสนอแนะอื่น ๆ เพื่อให้ประชาชนได้มีทางออก คืออาจจะ
เห็นต่างก็ได้ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจจะมองในมุมของรัฐว่าเจ้าหน้าที่ต่าง ๆ ก็ถาม
มาแล้วว่าเขาบอกว่าปฏิบัติตามขั้นตอนมันมีอยู่ แต่ในขณะท่ีผู้ถูกกระทบบอกว่า 
ยงัไม่ได้ประโยชน์จากหน้าทีข่องรฐั อย่างนีก็้จะไม่มทีางออก จะรอไปจนถงึปลายน�ำ้
คือคณะรัฐมนตรีก็จะช้าเกินแก้ 
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ภาคผนวก ข.
สรุปความเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิต่อร่างรายงานการศึกษา

สรุปความเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิต่อร่างรายงานการศึกษา

	 ผู้วิจัยจัดให้มีการให้ความเห็นต่อร่างรายงานการศึกษาโดยผู้ทรงคุณวุฒิ
ทางนิติศาสตร์ หรือรัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ จากผู ้ทรงคุณวุฒิ
จ�ำนวน 2 ท่าน กล่าวคือ ศาสตราจารย์ ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม่ อดีตกรรมการ 
ร่างรฐัธรรมนญู และรองศาสตราจารย์อานนท์ มาเม้า ผูช่้วยอธกิารบดฝ่ีายกฎหมาย 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โดยผู้ทรงคุณวุฒิทั้ง 2 ท่าน มีความเห็นต่อร่างรายงาน
การศึกษาดังต่อไปนี้

1. ศาสตราจารย์ ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม่
	 งานวิจัยนี้มีความส�ำคัญและมีประโยชน์ต่อการมีและธ�ำรงรักษาคุ้มครอง
สทิธขิัน้พืน้ฐานของประชาชนและชมุชน งานวจิยันีไ้ด้วเิคราะห์แนวคดิและหลกัการ 
ที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2560 เรื่องการใช้สิทธิของประชาชนที่จะฟ้องคดี 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐท�ำตามหน้าท่ีของรัฐดังท่ีบัญญัติไว้ใน
หมวดที่ 5 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ซึ่งเป็นเรื่องใหม่ที่ไม่เคยบัญญัติมาก่อน 
อันสะท้อนให้เห็นถึงการปรับเปลี่ยนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน จากการ 
ทีร่ฐัเป็นผูป้กครองมาเป็นผูอ้�ำนวยประโยชน์สุขและให้บรกิารสาธารณะแก่ประชาชน 
ถือได้ว่าเป็นความก้าวหน้าอย่างหนึ่งของรัฐธรรมนูญไทยในเรื่องการคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชนและชุมชนที่จะได้รับการบริการและสิทธิประโยชน์จากการท�ำหน้าท่ี
ของรัฐ อันเป็นหลักการพื้นฐานหนึ่งที่ส�ำคัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย
	 การศึกษานี้เป็นประโยชน์ทั้งต่อประชาชนในการรักษาสิทธิและใช้สิทธ ิ
ตรวจสอบการท�ำหน้าที่ของหน่วยงานรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมถึงการท�ำหน้าที่
ของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง การศึกษานี้ได้สร้างความเข้าใจในแนวคิด  
หลักการ มาตรการ และเสนอประเด็นข้อถกเถียงทางวิชาการในส่วนที่เกี่ยวกับ
กลไกและวธีิการปฏบิติัทีย่งัไม่มคีวามชดัเจนเพือ่ท�ำให้สทิธิข้ันพืน้ฐานของประชาชน 
ในเรื่องนี้เกิดขึ้นจริงและเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ
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	 จุดเด่นของงานวิจัยชิ้นนี้ คือ การวางกรอบความคิดในการศึกษาอย่าง 
เป็นระบบทีดี่ เริม่จากการอธบิายความเป็นมา เจตนารมณ์ สาระส�ำคญัของบทบัญญติั
มาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และมาตรา 45 แห่งพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
มีการศึกษาเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของสี่ประเทศในยุโรปและเอเชีย เพื่อให้
เห็นถึงความเหมือนและความต่างของรัฐธรรมนูญทั้งสี่ประเทศที่ได้บัญญัติเกี่ยวกับ 
เรือ่งน้ี และทีเ่ป็นคณุค่าส�ำคญัทีส่ดุของงานวจัิยนี ้คอื การน�ำเอาปัญหาทีอ่าจเกดิข้ึน 
ในทางปฏบิตัมิาพจิารณา ทัง้ทีเ่ป็นประเดน็ปัญหาทางแนวความคดิและวธิพีจิารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ จากการใช้สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้อง 
หน่วยงานของรัฐมาวิเคราะห์ให้เข้าใจอย่างชัดเจน ตั้งแต่ความไม่ชัดเจนของความ
หมายของค�ำว่า “ชุมชน” ค�ำว่า “ประโยชน์โดยตรง” ขั้นตอนการระบุถึงผู้ทรงสิทธิ 
เหตแุห่งการฟ้องคดี ขัน้ตอนก่อนการฟ้อง การพจิารณาคดขีองศาลรฐัธรรมนญู และ
ความทับซ้อนของการใช้อ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง
	 อย่างไรก็ตาม งานวิจัยน้ีควรระบุถึงจ�ำนวนคร้ังและรายชื่อของผู้เข้าร่วม
การประชุมปฏิบัติการ และหากได้มีข้อมูลที่มาจากการสัมภาษณ์เชิงลึกของผู้มีส่วน
เก่ียวข้องรับผิดชอบ เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดิน ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการ 
ศาลปกครองสูงสุดก็น่าจะท�ำให้การวิเคราะห์ถึงปัญหาที่อาจเกิดขึ้นในบทที่ 5  
มีความสมบูรณ์มากขึ้น 
	 ในการน�ำรัฐธรรมนูญของตุรกี สเปน อินเดียและเกาหลีใต้มาเปรียบเทียบ  
ควรสรุปในตอนท้ายบทเพื่อให ้ผู ้อ ่านเข ้าใจดีขึ้นว ่า ท�ำไมในรัฐธรรมนูญ 
ของทั้งสี่ประเทศจึงไม่ได้บัญญัติให้ประชาชนฟ้องหน่วยงานของรัฐได้
	 ข้อเสนอแนะในบทที ่6 มหีลายประเดน็ทีค่่อนข้างสัน้เกนิไป ควรขยายความ
ให้ผู้อ่านและผู้ที่จะน�ำเอางานวิจัยนี้ไปใช้ประโยชน์จะได้เข้าใจได้ดีขึ้น โดยเฉพาะ 
ในเร่ืองการปรับปรุงข ้อก�ำหนดว ่าด ้วยวิธีพิจารณาและการท�ำค�ำวิ นิจฉัย 
ของศาลรัฐธรรมนูญ และการสร้างองค์ความรู้เกี่ยวกับการติดตาม เร่งรัด และ 
ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ

2. รองศาสตราจารย์อานนท์ มาเม้า
	 1)	 การตั้งประเด็นปัญหาและความส�ำคัญของปัญหา : ผู ้ วิจัยได  ้
ตัง้ประเด็นปัญหาได้อย่างชัดเจนเข้าใจได้และแสดงให้เหน็ถงึความส�ำคญัของปัญหา
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ในระดบัรัฐธรรมนูญทีเ่ป็นเรือ่งใหม่ในระบบกฎหมายไทย ซึง่ยงัไม่พบงานวจิยัรายใด 
ตั้งประเด็นและแสดงความส�ำคัญได้เช่นนี้มาก่อน ถือว่าเป็นเรื่องที่ใหม่อย่างยิ่ง 
ในวงการนิติศาสตร์ไทย
	 2)	 การวางเค้าโครงการวิจัย : ผู้วิจัยก�ำหนดเค้าโครงการวิจัยได้อย่าง 
เป็นระบบ ครอบคลมุเนือ้หาทีส่�ำคญัจ�ำเป็นต่อการอธบิายและการน�ำไปใช้วเิคราะห์
ปัญหาตลอดจนน�ำไปใช้ในการให้ข้อเสนอแนะ อีกทั้ง การก�ำหนดจ�ำนวนบทและ 
การไล่เรียงเน้ือหาในแต่ละบทได้เป็นไปอย่างมมีาตรฐานและเป็นไปตามแบบ ซึง่เป็น
ที่นิยมและได้รับการยอมรับในหมู่การวิจัยในระบบกฎหมายไทย ณ ปัจจุบัน ซึ่งอาจ
กล่าวได้ว่า เหมาะสมต่อการเป็นตัวอย่างของการวางเค้าโครงวิจัยให้กับนักศึกษา
และผู้สนใจทั่วไปได้
	 3)	 เน้ือหาในการวิจัย : การอธิบาย การวิเคราะห์ และการสังเคราะห ์
ในงานวิจัยนี้เป็นไปอย่างถูกต้อง และการเสนอความเห็นในการวิจัยมีเหตุผล
รองรับสนับสนุนและชวนให้ผู้อ่านต้องขบคิดไปด้วย ซึ่งถือว่าเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง 
หากผลงานชิ้นนี้ได้รับการแพร่หลายอย่างกว้างขวาง
	 4)	 ถ้อยค�ำ : ผูอ่้านงานวจิยันี ้เหน็ว่า มคี�ำผดิกระจัดกระจายอยูบ้่างเล็กน้อย 
ในรายงานการวิจัย เช่น พิมพ์ซ�้ำ หรือพิมพ์ตกหล่นผิดหลง ตัวอย่างการพิมพ์ เช่น 
พิมพ์ว่า “การการ” จึงเห็นควรเสนอว่า ผู้วิจัยควรจัดให้มีการตรวจทานค�ำถูกผิด 
อีกครั้งก่อนการตีพิมพ์ ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ในแง่ความสมบูรณ์ยิ่งขึ้นของชิ้นงาน 
	 อนึ่ง การกล่าวถึงเขตอ�ำนาจศาลปกครองเหนือคดีละเลยล่าช้าในงานวิจัยนี้ 
ผู้วิจัยใช้ค�ำว่า มาตรา 9 (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แต่ที่ถูกต้อง 
ต้องระบุว่า มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ทั้งนี้เนื่องจาก (2) ในมาตรา 9 มีอยู่ 2 วรรค 
วรรคหนึ่งเป็นเรื่องเขตอ�ำนาจศาล ส่วนวรรคสองเป็นเรื่องข้อยกเว้นเขตอ�ำนาจศาล
	 5)	 ข้อเสนอแนะ : ผูว้จัิยได้แจกแจงข้อเสนอแนะอย่างละเอยีดเพือ่แก้ปัญหา
หลายประการทีเ่กดิขึน้ได้อย่างมปีระสทิธภิาพมากยิง่ขึน้ เพราะข้อเสนอแนะตรงต่อ
ประเด็นปัญหา เป็นรูปธรรม และอธิบายได้อย่างเข้าใจ
	 6)	 ภาพรวมคุณภาพ : ภาพรวมคุณภาพของงานวิจัยช้ินนี้อยู่ในคุณภาพ 
ดีมาก
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รายงานการศึกษาวิจัย

ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ

สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ

ให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51

และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45

รายงานการศึกษาวิจัย  	สิทธิของประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 
	

และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45  

โดย	 ส�ำนักงานศูนย์วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

เสนอ	 ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ

ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษา 5 ธันวาคม 2550

อาคารราชบุรีดิเรกฤทธิ์ เลขที่ 120 หมู่ 3 ถนนแจ้งวัฒนะ

แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพ 10210

โทรศัพท์ 0-2141-7777  โทรสาร 0-2143-9500

www.constitutionalcourt.or.th




