
ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการให้สิทธิย่ืนค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ   

กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการให้เป็นตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  หน้าทีข่องรัฐ   

และการก าหนดค าบังคบั1 

 

ณชิกานต์  มิ่งโมลี2 

 

จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกับการให้ สิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ   
กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการให้เป็นตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  หนา้ท่ีของรัฐ  และการก าหนดค าบงัคบั  
มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาคน้ควา้มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการให้สิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ  
กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  หน้าท่ีของรัฐ  และการก าหนด 
ค าบังคับของศาลรัฐธรรมนูญตามกฎหมายพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  2561  รวมทั้ งศึกษาค้นควา้เก่ียวกับหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญและการก าหนด 
ค าบงัคบัของศาลรัฐธรรมนูญต่างประเทศ  ซ่ึงท าให้ผูค้น้ควา้ไดรั้บทราบแนวคิดในการบทบญัญติัหมวด  5  
หน้าท่ีของรัฐ  มีสาเหตุมาจากคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญตอ้งการให้หมวดสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองและ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายในประเทศซ่ึงอยู่ในลกัษณะนามธรรมนั้น  ท าให้เป็นรูปธรรมข้ึน  
เพราะ  สิทธิบางประการเป็นเร่ืองท่ีรัฐสมควรจะตอ้งด าเนินการให้เกิดข้ึนและเป็นประโยชน์แก่ประชาชน
อยา่แทจ้ริง  ดงันั้น  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2560  จึงไดบ้ญัญติัเพิ่มเติมหมวดใหม่ข้ึน
เรียกว่า  “หมวดหน้าท่ีของรัฐ”  ถือเป็นนวตักรรมใหม่ท่ีไม่มีการปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับใดมาก่อน   
โดยหมวดหน้าท่ีของรัฐบญัญติัข้ึนเพื่อเป็นหลกัประกนัให้แก่ประชาชนว่า  รัฐตอ้งด าเนินการอนัเป็นหน้าท่ี
ของรัฐตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดตามก าลังความสามารถทางการเงินการคลังของรัฐ  เพื่อให้สิทธิของ
ประชาชนในเร่ืองส าคัญ ๆ  เกิดเป็นรูปธรรมโดยท่ีประชาชนไม่ต้องเรียกร้อง  ซ่ึงคณะกรรมการ 
ร่างรัฐธรรมนูญไดน้ า  สิทธิของประชาชนและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบางส่วน  ไปบญัญติัในหมวด
หนา้ท่ีของรัฐ  โดยน าเอามาเฉพาะสิทธิท่ีมีความส าคญัมาบญัญติัไวเ้ท่านั้น  ท าให้รัฐมีหนา้ท่ีตอ้งด าเนินการ  
และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  51  ได้บญัญติัรับรองให้ประชาชนหรือบุคคลมีสิทธิท่ีจะติดตาม  เร่งรัด  หรือ
ฟ้องร้องเพื่อให้รัฐด าเนินการให้เป็นไปตามหมวดหน้าท่ีของรัฐท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว ้ ประกอบกับ

                                           
 1บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ  เร่ือง  ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการให้สิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาล
รัฐธรรมนูญ  กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการให้เป็นตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  หน้าท่ีของรัฐ  และการก าหนดค าบงัคบั  
โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษาคือ  รองศาสตราจารยป์ระเสริฐ  ตณัศิริ  และคณะกรรมการสอบ  คือ  รองศาสตราจารย ์ดร.กลัยา  ตณัศิริ  
และรองศาสตราจารย ์ดร.ปภาศรี  บวัสวรรค ์
 2นกัศึกษาปริญญาโท  หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต  (ส่วนกลาง)  คณะนิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  2561  มาตรา  45  ได้
ก าหนดหลกัเกณฑ ์ วิธีการ  และเง่ือนไขในการยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ  กรณีหน่วยงานของรัฐ
ไม่ด าเนินการให้เป็นตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  หน้าท่ีของรัฐ  ซ่ึงมาตรการทางกฎหมายดังกล่าวท าให้
ประชาชนหรือชุมชนมีสิทธิเรียกร้องใหรั้ฐด าเนินการดงักล่าวตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้  

  จากการศึกษาคน้ควา้พบว่า  แม้บทบญัญัติมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการให้สิทธิยื่น 
ค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ  กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  
หน้าท่ีของรัฐ  จะเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนหรือชุมชนในการฟ้องคดีเก่ียวกบัหน้าท่ีของรัฐ  หมวด  5  
ตามรัฐธรรมนูญแก่ศาลรัฐธรรมนูญไดโ้ดยตรง  แต่ก็ยงัมีประเด็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนต่อสิทธิในการยื่นค าร้องท่ี
รัฐธรรมนูญไดรั้บรองไวแ้ละปัญหาการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงสมควรไดรั้บการปรับปรุงและแกไ้ข  
ดงัน้ี  

    ปัญหาประการแรกเก่ียวกบัวตัถุแห่งคดีในการยื่นค าร้อง  ศาลรัฐธรรมนูญจะตอ้งพิจารณา
วินิจฉัยว่าผูร้้องเป็นผูไ้ด้รับประโยชน์โดยตรงจากการท าหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  หน้าท่ี 
ของรัฐ  หรือไม่  เน่ืองจากหน้าท่ีของรัฐท่ีบญัญติัไวมี้ลกัษณะท่ีเป็นทั้งหน้าท่ีของรัฐท่ีเป็นนามธรรมและ
รูปธรรม  ท าให้ศาลรัฐธรรมนูญจะต้องพิจารณาวินิจฉัยซ่ึง ก่อให้เกิดปัญหาในการตีความรัฐธรรมนูญ   
เม่ือพิจารณาบทบญัญติัหนา้ท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  หนา้ท่ีของรัฐ  สามารถแบ่งกลุ่มของหนา้ท่ี
ของรัฐของได ้ 2  กลุ่ม  คือ  หนา้ท่ีของรัฐท่ีเป็นรูปธรรมท่ีศาลสามารถพิจารณาวินิจฉยัได ้ กบัหนา้ท่ีของรัฐ
ท่ีเป็นนามธรรมท่ีศาลจะอาศยัการตีความเน่ืองจากถ้อยค าของกฎหมายไม่ชัดเจนเพียงพอ  โดยกลุ่มท่ีมี
ลกัษณะเป็นนามธรรมซ่ึงเป็นปัญหาในการตีความ  ไดแ้ก่  หน้าท่ีของรัฐเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐและ
ความสงบเรียบร้อยของประชาชน  (มาตรา  52)  หน้าท่ีของรัฐในการบังคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด  
(มาตรา  53)  และหน้าท่ีของรัฐในการป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ  (มาตรา  63)   
เป็นการใช้ถ้อยค าท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมบญัญติัไว ้ เช่น  ตอ้งรักษาไวซ่ึ้งเอกราช  อธิปไตย  บูรณภาพ 
แห่งอาณาเขต  เกียรติภูมิและผลประโยชน์ของชาติ  ความมั่นคงของรัฐ  และความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน  หรือหนา้ท่ีของรัฐในการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเคร่งครัด  หรือหนา้ท่ีในการส่งเสริม  สนบัสนุน  
และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอนัตรายท่ีเกิดจากการทุจริตคอรัปชั่นและประพฤติมิชอบ  ถ้อยค าต่าง ๆ  
เหล่าน้ีล้วนมีลกัษณะเป็นการใช้ถ้อยค าท่ีตอ้งอาศยัการตีความทางกฎหมายท่ีศาลรัฐธรรมนูญจะตอ้งพิจารณา
วินิจฉัย  เม่ือถอ้ยค าไม่ไดมี้การจ ากดัความหมายไวย้่อมเกิดปัญหาการใช้อ านาจเกินไป  ยอ่มเป็นไม่เป็นไป
ตามหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ  และขดัต่อหลกัการใช้อ านาจอย่างจ ากดัของศาลรัฐธรรมนูญ  ดงันั้น   
การท่ีศาลรัฐธรรมนูญจะวินิจฉัยในประเด็นเร่ืองน้ีได้จะตอ้งเป็นกรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งก าหนดกรอบ 
ท่ีเป็นรูปธรรม  มีกฎหมายรับรองไว ้ ทั้งน้ี  รวมถึงหนา้ท่ีของรัฐท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรมดว้ย   
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    ปัญหาประการท่ีสองเก่ียวกบัถอ้ยค าวา่  หน่วยงานของรัฐ  และการไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐ  
หรือการปฏิบติัหนา้ท่ีไม่ถูกตอ้งครบถว้นหรือล่าชา้เกินสมควร  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ย
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  2561  มาตรา  45  วรรคหน่ึง  ก าหนดให้การยื่นค าร้องโดยตรงต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีฟ้องร้องให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  ก าหนดเหตุ
แห่งการฟ้องคดีดงักล่าวมาจากการไม่ปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐ  หรือการปฏิบติัหน้าท่ีไม่ถูกตอ้งครบถว้นหรือ
ล่าช้าเกินสมควร  แต่อย่างไรจะถือว่าการกระท าใดเป็นการไม่ปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐ  หรือเป็นการปฏิบติั
หนา้ท่ีไม่ถูกตอ้งครบถว้นหรือล่าชา้เกินสมควรนั้น  มิไดมี้การให้ความหมายไว ้ เม่ือพิจารณาบทบญัญติัของ
กฎหมายจะเห็นไดว้า่  เป็นการบญัญติัรับรองสิทธิให้ผูมี้สิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ  ท าให้ผูใ้ช้สิทธิ
ยื่นค าร้องยื่นต่อหน่วยงานของรัฐโดยทนัที  ท าให้หน่วยงานของรัฐได้รับการยื่นค าร้องมากข้ึน  เพราะ   
หากไม่ได้มีการก าหนดความหมายไวอ้ย่างชัดแจง้ว่า  การไม่ปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐ  หรือการปฏิบติัหน้าท่ี 
ไม่ถูกตอ้งครบถว้นหรือล่าช้าเกินสมควร  หรือการปฏิบติัหน้าท่ีไม่ถูกตอ้งครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควร   
มีลักษณะหรือความหมายอย่างไร  ย่อมส่งผลต่อการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญโดยศาลรัฐธรรมนูญ
จะตอ้งใชอ้  านาจดุลพินิจในการตีความมากยิ่งข้ึนซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อศาลรัฐธรรมนูญในการตีความท่ีกวา้ง
ออกไป  เกิดการใชอ้  านาจแบบขยายขอบเขตได ้ และส่งผลต่อหลกัการแบ่งแยกอ านาจได ้  

    นอกจากน้ีปัญหาเร่ืองการไม่ก าหนดความหมายของหน่วยงานของรัฐ  เป็นปัญหาของผูร้้อง
ซ่ึงจะตอ้งร้องขอให้ถูกตอ้งต่อหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีในการด าเนินการตามหน้าท่ีของรัฐนั้น  หากผูร้้องขอ 
ร้องผิดหน่วยงานยอ่มท าให้สิทธิในการยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญไม่อาจเกิดข้ึน  เป็นเหตุในการปฏิเสธ
ไดว้า่ผูร้้องขอด าเนินการไม่ถูกตอ้งตามวธีิการ  หลกัเกณฑ ์ และเง่ือนไขในการยืน่ค  าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได ้  

    ปัญหาประการท่ีสามการไม่ก าหนดระยะเวลาในการด าเนินการของผูต้รวจการแผน่ดินและ
การสั่งการของคณะรัฐมนตรี  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ.  2561  มาตรา  45  ก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการยื่นค าร้องโดยตรงตรงต่อศาล
รัฐธรรมนูญ  โดยก าหนดให้ผูมี้สิทธิยื่นค าร้องจะตอ้งยื่นเร่ืองต่อผูต้รวจการแผ่นดิน  เพื่อให้ผูต้รวจการ
แผน่ดินตรวจสอบก่อน  แต่ไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาในการพิจารณาของผูต้รวจการแผน่ดินไว ้ เช่นเดียวกนั
กบัการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเพื่อให้มีการสั่งการซ่ึงไม่ไดมี้การก าหนดระยะเวลาไวเ้ช่นกนั  เพราะหาก
ไม่ก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาของผูต้รวจการแผ่นดินและคณะรัฐมนตรีแลว้  การท่ีผูร้้องจะใช้สิทธิ 
ในการฟ้องร้องก็ไม่อาจเกิดข้ึนได้ไม่บรรลุต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้  ไม่เป็นไปตามหลกัความ
มัน่คงแห่งนิติฐานะ 

   ปัญหาประการสุดทา้ยเก่ียวกบัการก าหนดค าบงัคบั  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
วา่ดว้ยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  2561  มาตรา  74  ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการ
ก าหนดค าบงัคบัไวใ้นค าวนิิจฉยันั้น  บทบญัญติัน้ีมีเจตนารมณ์ในการร่างมาจากการท่ีรัฐธรรมนูญไดใ้หสิ้ทธิ
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แก่บุคคลในการฟ้องคดีโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญไดต้ามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  51  โดยศาลรัฐธรรมนูญอาจ
ก าหนดค าบงัคบัใหค้  าวนิิจฉยัมีผลผูกพนัในอนาคต  หรือก าหนดเป็นเง่ือนไขหรือมาตรการบงัคบัอยา่งหน่ึง
อยา่งใด  โดยศาลรัฐธรรมนูญมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งออกค าบงัคบัให้เป็นไปตามค าวนิิจฉยัเพื่อให้หน่วยงาน
ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัหน้าท่ีตามหน้าท่ีของรัฐอยา่งครบถว้น  แต่การออกค าบงัคบัดงักล่าวนั้น  เป็นการ
ให้อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญในการออกค าบงัคบัโดยพิจารณาตามขอ้เท็จจริงยอ่มกระทบต่อหน่วยงานของรัฐ  
เพราะเป็นการกา้วล่วงเขา้ไปในฝ่ายบริหาร  เป็นการสั่งการให้หน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายบริหารด าเนินการ
ดงักล่าว   

   จากการศึกษาค้นควา้มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการให้สิทธิยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาล
รัฐธรรมนูญ  กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  5  หน้าท่ีของรัฐ   
ผูค้น้ควา้พบวา่มีขอ้เสนอแนะดงัต่อไปน้ี 

   1.  ประเด็นการพิจารณาวตัถุแห่งคดี ซ่ึงตอ้งพิจารณาตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หนา้ท่ีของ
รัฐนั้น รัฐธรรมนูญได้ก าหนดหน้าท่ีของรัฐท่ีควรด าเนินการไวอ้ย่างกวา้ง เพื่อให้หน่วยงานของรัฐและ
ประชาชนหรือชุมชนทราบถึงหนา้ท่ีท่ีตนจะไดรั้บจากรัฐ ซ่ึงผูค้น้ควา้เห็นวา่ จะตอ้งมีการก าหนด หนา้ท่ีของ
รัฐโดยบญัญติัเป็นกฎหมายล าดบัรองเพื่อใหท้ั้งหน่วยงานของรัฐทราบถึงหนา้ท่ีท่ีตอ้งปฏิบติั และประชาชน
หรือชุมชนจะทราบถึงสิท ธิ ท่ีตนจะได้รับ  และท าให้การพิ จารณาของศาลรัฐธรรมนูญเป็นไป 
โดยจ ากดัอ านาจของตนเอง 

   2.  ประเด็นการไม่ก าหนดความหมายของถ้อยค า  การไม่ปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐ  หรือการ
ปฏิบติัหน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินสมควรนั้น  ควรมีการก าหนดความหมายโดยต้องมีการ
ก าหนดให้เร่ิมนับจากเม่ือใด  เพื่อจะให้สามารถก าหนดได้ว่า  การใดถึงจะถือว่าเป็นการไม่ปฏิบติัหน้าท่ี 
ของรัฐ  หรือปฏิบติัล่าชา้เกินสมควร  ส่วนถอ้ยค าหน่วยงานของรัฐ  ควรมีการก าหนดให้มีหน่วยงานกลาง 
ท่ีดูแลการส่งต่อเร่ืองร้องเรียนท่ีจะต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งหนา้ท่ีของรัฐนั้นโดยตรง   

   3.  ประเด็นการไม่ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาของผูต้รวจการแผ่นดินและคณะรัฐมนตรี   
ผูค้ ้นควา้เห็นว่า  เห็นควรก าหนดระยะเวลาให้ผูต้รวจการแผ่นดินพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน  90  วนั   
นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้จากประชาชนหรือชุมชน  ส่วนคณะรัฐมนตรีนั้น  ควรพิจารณาสั่งการภายใน  60  วนั
นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้จากผูต้รวจการแผน่ดิน 

   4.  ประเด็นการก าหนดค าบงัคบั  เพื่อเป็นการก าหนดค าบงัคบัซ่ึงส่งผลกระต่อหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจให้นอ้ยท่ีสุด  เห็นควรให้ศาลรัฐธรรมนูญจ ากดัอ านาจตนเองโดยพิจารณาวา่หน่วยงานของ
รัฐนั้นไม่ปฏิบติัตามหนา้ท่ีของรัฐใหค้รบถว้น  และควรก าหนดค าบงัคบัให้คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นประมุขของ
ฝ่ายบริหารเป็นผูบ้งัคบัใหเ้ป็นไปตามค าวนิิจฉยั 
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