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บทคัดย่อ

1  ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติฯ อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น  5 เลขที่ 120 หมู่ที่ 3 ถนนแจ้งวัฒนะ แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ 

กรุงเทพฯ 10210  

ทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อน�ำเสนอ 
ช่องทางการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ 
แผ ่นดินเพื่อขอให ้ยื่นค�ำร ้องต ่อ 

ศาลรัฐธรรมนูญ กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญคุ ้มครองไว้ และกรณีประชาชน

หรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับ 
ประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ 
ของรัฐ ซึ่งทั้งสามช่องทางต้องยื่นเรื่องร้องเรียน
ต่อผูต้รวจการแผ่นดนิก่อน จงึจะสามารถใช้สทิธิ
ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ เพ่ือให้บุคคล 
ประชาชน และชุมชนเข้าใจหลักเกณฑ์และ 
ขั้นตอนการเสนอเรื่องผ่านผู้ตรวจการแผ่นดิน 

บ
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ในแต่ละช่องทาง ท้ังนี้ เพื่อเป็นประโยชน์
แก่ประชาชนในการใช้สิทธิทางศาลต่อศาล
รัฐธรรมนูญและได ้รับความคุ ้มครองจาก

รัฐธรรมนูญ
ค�ำส�ำคัญ : ผู ้ตรวจการแผ่นดิน, ศาล

รัฐธรรมนูญ, การยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ

Abstract
he purpose of this academic 
paper is to present the process 
of the submitting complaint 

channels of the ombudsman before  
submitting to the constitutional court  
regarding the matters that the decision shall 
be made regarding its constitutionality,  
a person whose rights or liberties  
guaranteed by the Constitution are  
violated and the people or community 
urge the State agency for the protection 

under Chapter V Duties of the State. 
Such three matters must be submitted  
the complaint to the ombudsman  
prior to delivering to the constitutional  
court. This is to benefit the people  
exercising their rights to the Constitutional  
Court procedure as protected by the  
Constitution.

Keywords: Ombudsman, Constitutional 
Court, the submitting to the Constitutional 
Court
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บทน�ำ

าลรัฐธรรมนูญมีหน้าที่และอ�ำนาจ 
ในการพจิารณาวนิจิฉยัความชอบด้วย 
รัฐธรรมนูญ คุ ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน แต่รัฐธรรมนูญไม่ได้
ให ้สิทธิบุคคลหรือประชาชนยื่นค�ำร ้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง ต้องด�ำเนินการยื่น
ค�ำร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือขอให้
ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ โดยบทบาทของ
ผู ้ตรวจการแผ่นดินในการยื่นค�ำร้องต่อศาล
รัฐธรรมนูญนั้น เริ่มต้นตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 
198 ที่ให้อ�ำนาจผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถ

ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ กรณีเห็นว่า 
บทบัญญัติแห ่งกฎหมายมีป ัญหาเก่ียวกับ 
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ต่อมา รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 
245 มีการแยกให้ชัดเจนตาม อนุ 1 และ อนุ 2  
ระหว่างยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญกรณี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายมีปัญหาเกี่ยวกับความ
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และยื่นค�ำฟ้องต่อศาล
ปกครองกรณีกฎ ค�ำส่ัง หรือการกระท�ำอื่น
ใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย และปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 ยังคงให้

ศ
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อ�ำนาจผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถยื่นค�ำร้อง
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ โดยเพิ่มช่องทางการยื่น
ค�ำร้องเป็น 3 ช่องทาง ช่องทางแรกตามมาตรา 
231 ในการพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วย
รฐัธรรมนญู ซึง่แยกเป็น อน ุ1 และ อน ุ2 เหมอืน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายและกรณี
กฎ ค�ำสัง่ หรือการกระท�ำอืน่ใดมปัีญหาเกีย่วกบั 
ความชอบด ้วยรัฐธรรมนูญ และเพิ่ม อีก  
2 ช่องทาง ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน คือ ช่องทางท่ีสองตามมาตรา 
213 กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ และช่องทางที่สามตาม 
มาตรา 51 กรณีประชาชนหรอืชุมชนฟ้องหน่วย
งานของรฐัเพือ่ให้ได้รบัประโยชน์ตามรฐัธรรมนญู 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

ทั้งน้ี การยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
ผ่านผู้ตรวจการแผ่นดินทั้ง 3 ช่องทางดังกล่าว 
กฎหมายได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอน
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อขอให้
ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญไว้แตกต่างกัน  
หากบุคคลหรือประชาชนไม่เข้าใจหลักเกณฑ์
และขั้นตอนการร้องเรียนดังกล่าว เกิดปัญหา

ในการยื่นค�ำร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน  
เพราะว่าค�ำร ้องเรียนน้ันไม่เข้าหลักเกณฑ์ 
องค์ประกอบของกฎหมายหรือไม่เป็นไปตาม
ขั้นตอนที่กฎหมายก�ำหนด ท�ำให้ผู ้ตรวจการ
แผ่นดินไม่สามารถยืน่ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนญู
ได้ จึงไม่เป็นไปตามความประสงค์ของบุคคล
หรือประชาชนที่ต้องการใช้สิทธิทางศาลต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อให้ได้รับความคุ้มครอง
จากรัฐธรรมนูญ จากการควบคมุความชอบด้วย
รฐัธรรมนญู และการคุม้ครองสทิธแิละเสรภีาพ 
ดังนั้น เพื่อลดปัญหาดังกล่าว ผู ้นิพนธ์จึงขอ 
น�ำเสนอช่องทางการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดินเพื่อขอให้ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
โดยรายละเอียดหลักเกณฑ์และข้ันตอนการ
ร้องเรียนดังกล่าว จะขอกล่าวถึงในเนื้อหาของ
บทความนี้ 

1. ช่องทางการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดินเพ่ือขอให้ยืน่ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
กรณบีทบญัญติัแห่งกฎหมายมีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ (รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
231 (1))
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แผนภูมท่ีิ 1: หลักเกณฑ์และขัน้ตอนการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือขอให้ยืน่ค�ำร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
(รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 231 (1) ประกอบพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 มาตรา 23 (1)) 

ที่มา: Office of The Ombudsman Thailand (2020)
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1.1 หลักเกณฑ์และขั้นตอน
บุคคล2 หรือประชาชนท่ีได ้รับความ 

เ ดื อดร ้ อนห รือความ ไม ่ เ ป ็ น ธ ร รมจาก 
“บทบัญญัติแห ่งกฎหมาย” ขัดหรือแย ้ง
ต่อรัฐธรรมนูญ สามารถยื่นเรื่องร้องเรียนต่อ 
ผู ้ตรวจการแผ ่นดินเพื่อเสนอเรื่องต ่อศาล
รัฐธรรมนูญ โดยผู ้ตรวจการแผ่นดินได้วาง 
หลักเกณฑ์และขั้นตอนในการพิจารณาไว้ ดังนี้ 
(Office of The Ombudsman Thailand, 
2020, pp.46-48)

1) ผู้ร้องเรียนจะต้องเป็นผู้ท่ีได้รับความ
เดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมจากเหตุใด 
เหตุหนึ่งดังที่บัญญัติไว ้ตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 มาตรา 22 (1) (2) หรือ (3)3 หรือไม่  
หากผูร้้องเรยีนไม่ได้เป็นผูท่ี้ได้รบัความเดอืดร้อน 
หรือไม่เป็นธรรมจากกรณีดังกล่าว ย่อมไม่อยู่ 
ในหน้าที่และอ�ำนาจของผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
ที่จะเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้

2 )  วั ตถุ แห ่ งการพิจารณาต ้อง เป ็น 
“บทบัญญัติแห่งกฎหมาย”4 หมายความว่า 
“กฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กรที่ใช ้อ�ำนาจ

2  บุคคล หมายถึง บุคคลธรรมดา คณะบุคคล และนิติบุคคล
3  มาตรา 22 “ผู้ตรวจการแผ่นดิน มีหน้าที่และอ�ำนาจดังต่อไปนี้

(1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือค�ำสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ 

บรรดาทีก่่อให้เกดิความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนหรอืเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ�ำเป็นหรอืเกนิสมควรแก่เหตุ

(2) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือ

ปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ�ำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐ 

ที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น

(3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  

ของรัฐธรรมนูญ”
4  ตามแนวค�ำวินิจฉัยผู้ตรวจการแผ่นดิน (กฎหมาย) ที่ 2/2561
5  ตามแนวค�ำวินิจฉัยผู้ตรวจการแผ่นดินที่ 6/2561
6  ตามแนวค�ำวินิจฉัยผู้ตรวจการแผ่นดินที่ 3/2560 

นิติบัญญัติตามกระบวนการที่ก�ำหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ 
หรอืฝ่ายบริหารก็ตาม อนัได้แก่ พระราชบัญญติั 
ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราช 
ก�ำหนดท่ีได้รับอนุมัติจากรัฐสภาแล้ว และ
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่มีค่าบังคับเทียบเท่า 
กับพระราชบัญญัติ ทั้ งนี้  บทบัญญัติแห ่ง
กฎหมายนั้นต้องมีผลใช้บังคับอยู่มิใช่ถูกยกเลิก
ไปแล้ว และไม่รวมถงึร่างกฎหมาย กระบวนการ
ตรากฎหมาย หรือบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ” 

3) ต้องอ้างว่าขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญ มาตราใด ทั้งนี้ ต้องมิใช่กรณีอ้าง
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่สิ้นผลบังคับใช้แล้ว5 
หรือมิใช่กรณีอ้างบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ขัดแย้งกันเอง6 

4) ต้องไม่มลีกัษณะต้องห้ามมใิห้ผูต้รวจการ 
แผ่นดินรับไว้พิจารณาตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 มาตรา 36 และมาตรา 37

ลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 36 เร่ือง
ใดเป็นเรือ่งเฉพาะตวัเป็นรายกรณ ีหรอืเป็นเรือ่ง
ที่อยู่ในหน้าที่และอ�ำนาจของหน่วยงานของรัฐ 
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ที่จะขจัดความเดือดร้อนหรืออ�ำนวยความ 
เป็นธรรมได้ตามหน้าท่ีและอ�ำนาจของหน่วย
งานของรัฐนั้นอยู่แล้ว ให้ด�ำเนินการดังต่อไปนี้

(1) ในกรณีที่การด�ำเนินการในเรื่องนั้น
มกีฎหมายก�ำหนดให้มกีารร้องทกุข์หรอือทุธรณ์
ไว้แล้ว ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องดังกล่าว 
ให้หน่วยงานของรัฐนั้นพิจารณาด�ำเนินการ 
ตามหน้าที่และอ�ำนาจต่อไป

(2) ในกรณีท่ีเป็นเรือ่งร้องเรยีนเกีย่วกบั 
การบริหารงานบุคคลหรือการด�ำเนินการ
ทางวินัยของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ให้ผู้ตรวจการ 
แผ ่นดินส ่ง เรื่องให ้ผู ้มีอ�ำนาจด�ำเนินการ 
เกีย่วกบัการบรหิารงานบคุคลหรอืการด�ำเนนิการ 
ทางวินัยในกรณีนั้นด�ำเนินการต่อไป แต่ท้ังนี้ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจแสวงหาข้อเท็จจริงใน
เรื่องนั้นเพ่ือประโยชน์ในการเสนอแนะให้มี 
การแก้ไขกฎหมาย กฎ หรือขั้นตอนการปฏิบัติ
งานทีก่่อให้เกิดปัญหาดงักล่าวอย่างเป็นระบบได้

(3) ในกรณทีีก่ารไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
หรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ�ำนาจตาม
กฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐเป็นเรื่องเกี่ยวกับการทุจริต ให้ส่งเรื่อง
ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือคณะ
กรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ พิจารณาด�ำเนนิการ
ต่อไป แล้วแต่กรณี

และลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 37 
ห้ามมใิห้ผูต้รวจการแผ่นดนิรบัเรือ่งทีผู่ต้รวจการ
แผ่นดนิพิจารณาแล้วเห็นว่ามีลกัษณะดงัต่อไปนี ้
ไว้พิจารณา

(1) เรื่องที่เป็นนโยบายที่คณะรัฐมนตรี
ก�ำหนด เว้นแต่นโยบายนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญ

หรือมผีลให้มกีารละเลยการปฏบิติัหน้าท่ีของรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญ

(2) เรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ใน
ศาลหรือเรื่องที่ศาลมีค�ำพิพากษา ค�ำสั่ง หรือ 
ค�ำวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแล้ว เว้นแต่เป็นการ
ศึกษาเพื่อประโยชน ์ ในการเสนอแนะให ้ 
มีการปรับปรุงกฎหมายหรือกฎที่เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการยุติธรรม

(3) เรื่องที่ไม่อยู่ในหน้าที่และอ�ำนาจ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน

(4) เรื่องที่อยู่ในหน้าที่และอ�ำนาจของ
องค์กรอิสระอื่นหรือท่ีองค์กรอิสระอื่นรับไว้
ด�ำเนินการตามหน้าที่และอ�ำนาจขององค์กร
อิสระนั้นแล้ว แต่ไม่ตัดอ�ำนาจในการที่จะขอรับ
ทราบผลการพจิารณาขององค์กรอสิระทีร่บัเร่ือง
ไว้ด�ำเนินการ

(5) เป็นการร้องเรียนโดยใช้สิทธิไม่
สุจริตและการพิจารณาจะไม่เป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนโดยส่วนรวม

(6) เรื่องที่ผู้ร้องเรียนได้รับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอย่าง
เหมาะสมแล้ว

(7) เรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเคยสรุป
ผลการพิจารณาแล้ว เว้นแต่จะปรากฏพยาน 
หลักฐานหรือข้อเท็จจริงใหม่อันอาจท�ำให ้
ผลการพิจารณาเปลี่ยนแปลงไป

(8) เ ร่ืองอื่นตามมติที่ ผู ้ตรวจการ 
แผ่นดินก�ำหนด

5) เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาค�ำร้อง
เรียนว่าเป็นไปตามหลักเกณฑ์แล้ว กจ็ะพิจารณา
วินิจฉัยเบื้องต้นว่าเนื้อหาของบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายว่าขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
หากเห็นว่าขัดจึงจะส่งเรื่อง (ยื่นค�ำร้อง) ให้ศาล
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รัฐธรรมนูญวินิจฉัย แต่หากเห็นว่าไม่ขัดก็จะ
ไม่ส่งเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ เคยมีปัญหาว่า 
ผูต้รวจการแผ่นดนิมอี�ำนาจในการวนิจิฉยัเบือ้งต้น 
ดังกล่าวหรือไม่ หรือผู้ตรวจการแผ่นดินเป็น
เพียงบุรุษไปรษณีย์ มีหน้าที่รับเรื่องที่ร้องเรียน
แล้วส่งต่อไปยงัศาลรฐัธรรมนญูเท่านัน้ ปัญหานี้ 
ศาลรฐัธรรมนูญเคยมคี�ำวนิจิฉยั7 ว่าผูต้รวจการ 
แผ่นดินมีอ�ำนาจใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยว่า 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ เพื่อวินิจฉัย 
ส่งเรื่องพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ  
(Boon Tapanadul, 2017, pp.21-22)

ทั้งน้ี กฎหมายไม่ได้ก�ำหนดระยะเวลา
การพิจารณาของผู ้ตรวจการแผ่นดินในเรื่อง 
ดงักล่าวไว้ โดยปกติผูต้รวจการแผ่นจะพจิารณา
และแจ้งผลให้ผู้ร้องเรียนทราบโดยเร็ว แต่หาก
มีการขอข้อมูลเพิ่มเติมจากผู ้ร ้องเรียนหรือ 
ขอความเหน็ในการปฏบัิตงิานจากหน่วยงานของรฐั  
ผู้ตรวจการแผ่นดินก็จะพิจารณาภายในระยะ
เวลาตามสมควร ในกรณีนี้เห็นว่ากฎหมาย
ก�ำหนดให้ผูต้รวจการแผ่นดนิท�ำหน้าท่ีกลัน่กรอง
เรื่องที่จะไปสู่ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งควรมีก�ำหนด
ระยะเวลาเพื่อไม่ให้ขั้นตอนการพิจารณาของ 
ผูต้รวจการแผ่นดนิใช้ระยะเวลานานเกนิสมควร 
ดังนั้น จึงมีข้อเสนอให้ก�ำหนดระยะเวลาการ
พิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดินด้วย

1.2 ตัวอย่างเรื่องร้องเรียน
เรื่องขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค�ำร้อง

พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ
เพื่อพิจารณาวินิจฉัย กรณีพระราชบัญญัต ิ

7  ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2546
8  ค�ำวินิจฉัยผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 2109/2562

ค� ำสั่ ง เ รี ยกของคณะกรรมาธิ ก ารของ 
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 
มาตรา 5 มาตรา 8 และมาตรา 13 มีปัญหา
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
1298

ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาเร่ืองร้องเรียน 
สรุปความได้ว่า พระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 5 และมาตรา 8  
ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
135 ซึ่งบัญญัติให้คณะกรรมาธิการทั้งสองสภา
มีอ�ำนาจออกค�ำส่ังเรียกเอกสารจากบุคคลใด
หรอืเรียกบคุคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดง
ความเหน็ในกิจการทีท่�ำ หรอืในเรือ่งทีพ่จิารณา
สอบสวนหรือศึกษาอยู ่นั้นได้ และเพ่ือให้มี 
ผลบังคับจึงได้บัญญัติไว้ในมาตรา 13 ของ 
พระราชบญัญติัฉบบัดังกล่าวไว้ว่า ผูใ้ดฝ่าฝืนหรอื 
ไม่ปฏิบัติตามมาตรา 8 ต้องระวางโทษจ�ำคุก 
ไม่เกินสามเดือนหรือปรับไม่เกินห้าพันบาท 
หรือทั้งจ�ำทั้งปรับ ต ่อมารัฐธรรมนูญแห ่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ได้ก�ำหนด 
กลไกการด�ำเนินกิจการของทั้งสองสภาไว้ใน
มาตรา 129 โดยบัญญัติว่า ให้คณะกรรมาธิการ 
ทั้งสองสภามีอ�ำนาจเรียกเอกสารจากบุคคล
ใดหรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือ
แสดงความเห็นในกิจการที่ท�ำ หรือในเรื่องที่
พิจารณาสอบสวนหาข้อเท็จจริงหรือศึกษา
อยู่นั้นได้ นอกจากนี้ยังได้บัญญัติวิธีการบังคับ
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ไว้เป็นการเฉพาะในวรรคห้าของมาตรา 129 
กล่าวคือ ให้เป็นหน้าทีข่องรฐัมนตรทีีร่บัผดิชอบ 
ในกิจการที่คณะกรรมาธิการของท้ังสองสภา
สอบสวนหาข้อเท็จจริงหรือศึกษาท่ีจะต้องสั่ง
การให้เจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดหรือในก�ำกับ 
ให้ข้อเท็จจริง ส่งเอกสาร หรือแสดงความเห็น
ตามที่คณะกรรมาธิการของทั้งสองสภาเรียก 
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 จึงไม่ได้บัญญัติให้มี
กฎหมายบังคับการเรียกและมิได้มุ ่งเน้นท่ีจะ
ลงโทษทางอาญาต่อบุคคลผู ้ถูกเรียก ดังนั้น
พระราชบญัญตัคิ�ำสัง่เรยีกของคณะกรรมาธิการ
ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 
มาตรา 5 มาตรา 8 และมาตรา 13 จึงมีปัญหา 
เ ก่ียวกับความชอบด ้วยรัฐธรรมนูญแห ่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 129  
ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงวินิจฉัยให้ยื่นค�ำร้องต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญ

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยค�ำร้อง9 
สรุปความได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 129 ก�ำหนด 
หลักการและหน ้าที่และอ�ำนาจของคณะ
กรรมาธิการแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 135 
โดยใช้ถ้อยค�ำทีม่คีวามแตกต่างกันถึงหน้าท่ีและ
อ�ำนาจ รวมถึงสภาพบังคบัทางกฎหมาย กล่าวคอื 
อ�ำนาจของคณะกรรมาธกิารให้มอี�ำนาจ “เรยีก” 
แทนอ�ำนาจ “ออกค�ำสัง่เรยีก” โดยอ�ำนาจเรยีก
เป็นการเชิญหรือการขอความร่วมมือบุคคลให้
ส่งเอกสารหรือให้มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดง
ความเห็นต่อคณะกรรมาธิการ ส่วนอ�ำนาจ 

9  ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563

ออกค�ำสั่งเรียกเป็นการออกค�ำสั่งที่ประสงค ์
มผีลบงัคบัทางกฎหมาย ส่วนของการก�ำหนดโทษ 
ส�ำหรับผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามการใช้อ�ำนาจ
ของคณะกรรมาธกิาร พระราชบญัญติัค�ำสัง่เรยีก
ของคณะกรรมาธิการของสภาผู ้แทนราษฎร
และวุฒิสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 13 บัญญัติให้ 
ผูฝ่้าฝืนค�ำสัง่เรยีกของคณะกรรมาธกิารมคีวามผดิ 
และต้องได้รับโทษปรับหรือจ�ำคุก ซ่ึงเป็นโทษ
ทางอาญา แต่รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2560 ก�ำหนดมาตรการเชงิบงัคบัไว้ 
ในมาตรา 129 วรรคห้า โดยให้เป็นหน้าที่ของ 
รฐัมนตรทีีร่บัผดิชอบในกจิการทีค่ณะกรรมาธิการ
สอบหาข้อเท็จจริงหรือศึกษาที่จะต้องสั่งการ
ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดหรือในก�ำกับให ้
ข้อเทจ็จรงิ ส่งเอกสาร หรอืแสดงความเหน็ตามที่ 
คณะกรรมาธิการเรียก ดังนั้น พระราชบัญญัติ
ค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทน 
ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 5  
ที่บัญญัติอ�ำนาจของคณะกรรมาธิการในการ
ออกค�ำส่ังเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียก
บคุคลใดมาแถลงข้อเทจ็จริงหรือแสดงความเหน็ 
ในกิจการที่กระท�ำหรือในเรื่องที่พิจารณา
สอบสวนหรอืศกึษาอยูน่ัน้ได้ มาตรา 8 ทีบ่ญัญติั
ขัน้ตอนในการออกค�ำสัง่เรยีกไว้ และมาตรา 13 
ทีก่�ำหนดโทษทางอาญาแก่ผูฝ่้าฝืนหรอืไม่ปฏบิติั
ตามค�ำส่ังเรียกของคณะกรรมาธกิาร ย่อมกระทบ
ต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล เป็นภาระหรือ
จ�ำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควร
แก่เหตุ จึงขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 129 
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2. ช่องทางการร้องเรยีนต่อผูต้รวจการแผ่นดินเพือ่ขอให้ยืน่ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ กรณี
บุคคลถกูละเมดิสทิธหิรือเสรภีาพทีรั่ฐธรรมนญูคุม้ครองไว้ (รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 213)

แผนภูมิท่ี 2: หลักเกณฑ์และขั้นตอนการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อขอให้ยื่นค�ำร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ (รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 213 ประกอบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 46 และมาตรา 48)

ที่มา: Office of The Ombudsman Thailand (2020)
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2.1 หลักเกณฑ์และขั้นตอน
กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ มาจากแนวคิดพื้นฐาน
ของการฟ้องคดีโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ  
ในระดบัสากลเรยีกระบบนีว่้า “ค�ำร้องทกุข์ทาง
รัฐธรรมนูญ” (constitutional complaint) 
กล่าวคือ บุคคลใดอ้างว่าสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญถูกละเมิดโดยอ�ำนาจมหาชนจาก
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย หรือการกระท�ำทาง
กฎหมายที่มิชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือโดย 
ค�ำพิพากษาของศาล บุคคลนั้นชอบที่จะยื่น
ค�ำร้องทุกข์ทางรัฐธรรมนูญต่อศาลรัฐธรรมนูญ
เพือ่การรบัรองและคุม้ครองสทิธติามรฐัธรรมนญู
ได้ (Wuttichai Chittanu, 2008, pp.102) และ
หลักการฟ้องคดีโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญน้ี 
เคยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 212 ซึ่งวาง 
หลักเกณฑ์และวธิกีารไว้ว่า 1) ต้องเป็นบคุคลซึง่
ถกูละเมิดสทิธิหรอืเสรภีาพทีร่ฐัธรรมนญูรบัรอง
ไว้อันเนื่องมาจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  
2) บุคคลนั้นต้องยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
เพื่อมีค�ำวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้น
ขดัหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนญู และ 3) ต้องเป็นกรณี
ที่บุคคลน้ันไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีอื่นได้แล้ว จึง
เกิดปัญหาในทางปฏบิตัขิองการฟ้องคดโีดยตรง
ต่อศาลรฐัธรรมนญู เนือ่งจากหลกัเกณฑ์ดงักล่าว  
จ�ำกัดประเด็นของการยืน่ค�ำร้องไว้ว่าจะต้องเป็น 
กรณีที่ยื่นเร่ืองให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบ
ว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต ่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่เท่านั้น จึงไม่ถือว่าเป็นการ
ร้องทกุข์ทางรฐัธรรมนญูตามมาตรฐานทีย่อมรบั

กันในระดับสากล (Worachet Pakeerut, 
2010, pp.30) อีกท้ังยังจ�ำกัดว่าต้องเป็นกรณี
ที่ไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีอ่ืนได้แล้ว โดยต้องไปใช้
สทิธโิดยวธิกีารอืน่ตามทีบ่ญัญัตไิว้ในรฐัธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 211 มาตรา 245 (1) และมาตรา 257 
วรรคหนึ่ง (2) ให้ครบท้ังสามช่องทางดังกล่าว
เสียก่อน จึงจะมีสิทธิยื่นค�ำร้องโดยตรงต่อศาล
รัฐธรรมนูญได้ ท�ำให้คดีที่ประชาชนใช้สิทธิยื่น
ค�ำร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ โดยอาศัย
ช่องทางตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 212 มีจ�ำนวนน้อย
มาก (Apiwat Sudsao, 2010, pp.144) ต่อมา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 213 ได้บัญญัติให้บุคคลซึ่งถูก
ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครอง
ไว้มีสิทธิยื่นค�ำร ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อ 
มีค�ำวินิจฉัยว่าการกระท�ำนั้นขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ โดยวางหลักเกณฑ์ใหม่ เน้นการ 
กระท�ำละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ ไม่ได้จ�ำกัด
เฉพาะบทบัญญัติแห ่งกฎหมาย และไม ่มี 
ข้อจ�ำกัดกรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีอื่นได้แล้ว  
ซ่ึงน่าจะท�ำให้มีคดีท่ีประชาชนได้ใช้สิทธยิืน่ค�ำร้อง
โดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้มากยิ่งขึ้น

ร ั ฐธรรมนูญแห ่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 213 ได้บัญญัติ
ให ้บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้มีสิทธิยื่นค�ำร้องต่อศาล
รัฐธรรมนูญเพื่อมีค�ำวินิจฉัยว่าการกระท�ำนั้น
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ โดยพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
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ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 46 บัญญัติ
ให้บคุคลทีจ่ะได้ใช้สทิธดิงักล่าวจะต้องยืน่ค�ำร้อง
เรยีนต่อผูต้รวจการแผ่นดนิก่อน ท้ังนี ้ผูต้รวจการ 
แผ่นดินจะพิจารณาเพื่อยื่นค�ำร ้องต่อศาล
รัฐธรรมนูญตามหลักเกณฑ์และข้ันตอนตาม
ที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 
ก�ำหนดไว้ ดงันี ้(Office of The Ombudsman 
Thailand, 2020, pp.48-51)

1) ผู ้ร ้องเรียนจะต้องเป็นบุคคล10 ซึ่ง 
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพโดยตรง และได้รับ
ความเดอืดร้อนหรอืเสยีหาย หรอือาจจะเดอืดร้อน 
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่อง 
มาจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพน้ัน 
กล่าวคือ ผู้ร้องเรียนจะต้องเป็นบุคคลที่ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย อันเป็นผลกระทบ
โดยตรงจากการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้นเอง 

2) วัตถุแห่งการพิจารณาต้องเป็น “การ 
กระท�ำ” ของหน่วยงานของรฐั เจ้าหน้าทีข่องรฐั  
หรือหน่วยงานซึ่งใช้อ�ำนาจรัฐ โดยค�ำร้องเรียน
จะต้องระบุการกระท�ำและลักษณะของการ
ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพให้ชัดเจน กล่าวคือ  
ผู ้ร ้องเรียนจะต้องเขียนบรรยายข้อเท็จจริง 
ทีเ่กดิขึน้ให้ครบถ้วนว่าการกระท�ำท่ีอ้างว่าละเมดิ 
สิทธิหรือเสรีภาพคือการกระท�ำใด หน่วยงาน
ของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้ใดเป็นผู้กระท�ำ
การนั้น รวมถึงบรรยายว่าการกระท�ำนั้นละเมิด

10  บคุคล หมายถงึ บคุคลธรรมดา คณะบคุคล และนติบิคุคล นอกจากนี ้ศาลรฐัธรรมนญูเคยวางแนวทางไว้ว่า อาจหมายความรวมถงึ 

นิติบุคคลมหาชนด้วย ตามแนวค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 5/2564    
11  ตามแนวค�ำสั่งศาลรัฐธรรมนูญ เรื่องพิจารณาที่ ต. 20/2564
12  ตามแนวค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 7/2564

ต่อสิทธหิรือเสรีภาพของตนในเร่ืองใด สิทธหิรือ
เสรภีาพนัน้รฐัธรรมนญูได้คุม้ครองหรอืรบัรองไว้ 
อย่างไร โดยต้องระบุมาตราของรัฐธรรมนูญ 
ที่รับรองสิทธิหรือเสรีภาพนั้นให้ชัดเจนด้วย 

ทั้งนี้ เม่ือพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3  
วรรคสอง ที่บัญญัติว่า รัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้อง
ปฏบัิติหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย 
และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม ท�ำให้การพิจารณาความหมายค�ำว่า  
“หน่วยงานของรฐั” อาจให้ความหมายอย่างกว้าง 
ได้ว ่า หน่วยงานที่เป ็นของรัฐไม่ว่าจะเป็น
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรมหาชน หรือ 
ในรปูแบบอืน่ใด ไม่ว่าจะเป็นองค์กรในฝ่ายบรหิาร 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ หรือเป็นองค์กร
อิสระหรือองค์กรอัยการ โดยศาลรัฐธรรมนูญ
เคยวางแนวทางไว้ว่าวุฒิสภาเป็นหน่วยงาน 
ของรัฐที่ถูกร้องตามกรณีนี้ได้11

ส่วนความหมายค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”  
ควรหมายถึง ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง  
เจ ้ าหน ้าที่  คณะบุคคลหรือผู ้ปฏิบัติ งาน 
ในหน่วยงานของรัฐ โดยศาลรัฐธรรมนูญ 
เคยวางแนวทางไว้ว่าคณะกรรมการสรรหา 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็น 
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกร้องตามกรณีนี้ได้12
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3) สิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ้มครอง
ไว้ อาจเป็นสทิธหิรอืเสรภีาพทีร่ฐัธรรมนูญรบัรอง
ไว้โดยชัดแจ้งดังที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 3  
สทิธแิละเสรภีาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 25  
ถึงมาตรา 49 หรือรับรองไว้โดยปริยายก็ได้ 
เนื่องจากมาตรา 25 ได้บัญญัติรับรองสิทธิหรือ
เสรีภาพที่มิได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย 

ทั้งนี้ ศาลรัฐธรรมนูญเคยวางแนวทางไว้ว่า  
กรณีร้องถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ โดยระบุ 
มาตราของรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติ ใน 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ถือเป็นการร้องเพื่อให้ได้
รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ อันเป็นการด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 51 ท่ีก�ำหนดกระบวนการร้องไว้เป็น 
การเฉพาะแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำสั่งไม่รับ 
ค�ำร้องไว้พิจารณาวินิจฉัย13

4) การกระท�ำละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ 
ดังกล่าว ต้องมิใช่เป็นกรณีอย่างหนึ่งอย่างใด 
ดังต่อไปนี้ ตามมาตรา 47 แห่งพระราชบัญญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2561 

(1) การกระท�ำของรัฐบาล
(2) รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดกระบวนการร้องหรือ 
ผู้มีสิทธิขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยไว้เป็นการ
เฉพาะแล้ว

(3) กฎหมายบญัญตัขิัน้ตอนและวธิกีาร 
ไว ้เป ็นการเฉพาะ และยังมิได ้ด�ำเนินการ 
ตามขั้นตอนหรือวิธีการนั้นครบถ้วน

13  ตามแนวค�ำสั่งศาลรัฐธรรมนูญที่ 42/2653

(4) เรื่องที่อยู่ในระหว่างการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลอื่น หรือเร่ืองท่ีศาลอื่น 
มีค�ำพิพากษาหรือค�ำสั่งถึงที่สุดแล้ว

(5) การกระท�ำของคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดปัญหาเกี่ยวกับหน้าท่ีและอ�ำนาจ
ระหว่างศาล ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 192

(6) การกระท�ำที่เกี่ยวกับการบริหาร
งานบุคคลของคณะกรรมการตุลาการศาล
ยุติธรรม คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง 
คณะกรรมการตุลาการทหาร รวมถึงการ 
ด�ำเนินการเก่ียวกบัวินัยทหาร

5) ผู้ร้องเรียนจะต้องยื่นค�ำร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ภายใน 90 วันนับแต่วันที่
รู้หรือควรรู้ถึงการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ 
ดังกล่าว เว้นแต่การละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ
นั้นยังคงมีอยู ่ก็ให้ยื่นค�ำร้องเรียนได้ตราบที ่
การละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้นยังคงมีอยู่

ส�ำหรับกรณีท่ีการละเมิดดังกล่าวเป็นผล
จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนญูตามมาตรา 48 แห่งพระราชบญัญติั
ประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 หากบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายนั้นยังไม่ได้ยกเลิก แก้ไข หรือปรับปรุง 
ต ้องถือว ่าการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพนั้น 
ยงัคงมอียู ่ผูร้้องเรยีนสามารถยืน่ค�ำร้องเรยีนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ 

6) เมือ่ผูต้รวจการแผ่นดินได้รบัค�ำร้องเรยีน
ดังกล่าวแล้ว ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพจิารณายืน่
ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญพร้อมด้วยความเห็น
ภายใน 60 วันนับแต่วันที่ได้รับค�ำร้องเรียนจาก 



159

บ
ท
ค
ว
าม
วิ
ช
าก
าร

ผูร้้องเรยีน และแจ้งผลการพจิารณาให้ผูร้้องเรยีน 
ทราบภายใน 10 วัน นับแต่วันท่ีครบก�ำหนด
เวลาดังกล่าว 

ทั้งนี้ มีข้อสังเกต กรณีผู้ตรวจการแผ่นดิน
พิจารณาเกิน 60 วัน จะเกิดผลทางกฎหมาย 
อย่างใด พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว ่ าด ้ วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 มาตรา 48 วรรคสอง ก�ำหนดให้เมื่อ 
ครบ 60 วัน ให้เกิดสิทธิแก่ผู ้ร ้องสามารถ 
ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง แต่
มิได้ก�ำหนดให้การพิจารณาของผู ้ตรวจการ
แผ่นดินเป็นผลเสียหรือโมฆะแต่อย่างใด ดังน้ัน  
จึงเห็นว่าการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ไม่ได้เสียเปล่า 

อย่างไรกด็ ีศาลรฐัธรรมนญูเคยวางแนวทาง
ไว้ว่า กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค�ำร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญเกินก�ำหนดเวลา 60 วัน 
เน่ืองจากผู้ตรวจการแผ่นดินเรียกเอกสารจาก
ผู้ถูกร้องและหน่วยงานที่เก่ียวข้อง แต่ผู้ถูกร้อง 
และหน ่วยงานที่ เกี่ยวข ้องส ่งเอกสารต ่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินเมื่อพ้นระยะเวลา 60 วัน 
ดงักล่าว เพือ่ประโยชน์แห่งความยตุธิรรม อาศยั
อ�ำนาจตามมาตรา 31 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ให้ขยายระยะเวลา
การยื่นค�ำร้องของผู้ตรวจการแผ่นดิน14

7) เมื่อได้รับแจ้งความเห็นของผู้ตรวจการ
แผ่นดินว่าไม่ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ หรือ
เมื่อพ้นก�ำหนดเวลา 60 วัน แล้วผู้ตรวจการ 
แผ่นดินไม่ได้ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ  

14  ตามแนวค�ำสั่งศาลรัฐธรรมนูญ เรื่องพิจารณาที่ ต.20/2564

ผูร้้องมสีทิธยิืน่ค�ำร้องโดยตรงต่อศาลรฐัธรรมนญู
ได้ โดยต้องยืน่ค�ำร้องต่อศาลรฐัธรรมนญูภายใน  
90 วัน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งความเห็นจาก 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือวันที่พ้นก�ำหนดเวลา 
60 วันดังกล่าว

ทัง้นี ้มข้ีอสังเกต ผู้ร้องเรียนจะยืน่ค�ำร้องต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญโดยตรงได้ตามช่องทางมาตรา 
213 จะต้องยื่นค�ำร้องเรียนต่อผู ้ตรวจการ 
แผ่นดินก่อน ซ่ึงในบางกรณี ผู้ร้องเรียนยื่น
ค�ำร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินในช่องทาง
มาตรา 231(1) หรือช่องทางมาตรา 51 ซึ่งเป็น
คนละช่องทางกบักรณนีี ้แต่ผูร้้องเรยีนน�ำการยืน่
ค�ำร้องเรยีนต่อผูต้รวจการแผ่นดนิในช่องทางอ่ืน 
มาเป็นเหตุในการยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
ตามช่องทางมาตรา 213 กรณีนี้เป็นปัญหา 
ในทางปฏิบัติ ซึ่งควรด�ำเนินการให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายก�ำหนด ดังนั้น จึงเสนอ
ให้มีมาตรการตรวจสอบก่อนรับค�ำร้องที่ยื่นต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญ โดยอาจให้มีการขอหลักฐาน
การยื่นค�ำร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน เช่น 
ค�ำร้องเรียนที่ยื่นต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือ 
ค�ำวนิจิฉยัของผูต้รวจการแผ่นดนิ เพือ่ตรวจสอบ
ว่าได้มกีารยืน่ค�ำร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน
ในช่องทางมาตรา 213 มาก่อนแล้ว เป็นการ
ป้องกันไม่ให้มีการข้ามช่องทางกัน

2.2 ตัวอย่างเรื่องร้องเรียน
เรื่องขอให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินยื่นค�ำร ้อง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ
เพื่ อพิจารณาวิ นิจฉัย ตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
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มาตรา 213 กรณีมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่  18/2545 
เมื่อวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2545 ขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พทุธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง มาตรา 
5 วรรคหนึง่ มาตรา 25 วรรคสาม มาตรา 188 
และมาตรา 19715 

ผู ้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาเรื่องร ้อง
เรียน สรุปความได้ว่า กระทรวงคมนาคมและ 
การรถไฟแห่งประเทศไทย (คู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
ในสญัญาสมัปทานโครงการโฮปเวลล์) มคี�ำร้องเรยีน 
ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค�ำร้องพร้อมด้วย
ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณา
วินิจฉัย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 213 กรณีมติ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ครัง้ที ่18/2545 เมือ่วนัที ่27 พฤศจกิายน 2545  
ขดัหรือแย้งต่อรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พทุธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง มาตรา 5  
วรรคหนึ่ง มาตรา 25 วรรคสาม มาตรา 188 
และมาตรา 197 หรือไม่ ผู้ตรวจการแผ่นดิน
พิจารณาแล้วมีค�ำวินิจฉัยว่ามติที่ประชุมใหญ่ฯ 
ก�ำหนดให้เริ่มนับอายุความคดีปกครองตั้งแต่ 
วันที่ “ศาลปกครองเปิดท�ำการ” คือ ตั้งแต่วันที่ 
9 มีนาคม 2544 ซึ่งผิดไปจากพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 51 ที่บัญญัติว่าให้เริ่มนับ
ระยะเวลาอายุความคดีปกครองตั้งแต่วันที่  
“รู ้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี” ดังนั้น 
มติที่ประชุมใหญ่ฯ จึงไม่เป็นไปตามบทบัญญัติ

15  ค�ำวินิจฉัยผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 2833/2563
16  ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 5/2564 

ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 51 
เป็นการขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 
วรรคสอง มาตรา 188 และมาตรา 197 อนัเป็นมติ 
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นการกระท�ำ 
ที่ไม่อาจใช้บังคับได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 5  
วรรคหนึ่ง และบุคคลที่ถูกละเมิดสิทธิดังกล่าว
สามารถใช้สิทธิทางศาลรัฐธรรมนูญได้ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 25 วรรคสาม ผู้ตรวจการ 
แผ่นดนิจงึวนิจิฉยัให้ยืน่ค�ำร้องต่อศาลรฐัธรรมนญู

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยค�ำร้อง16 
สรุปความได้ว ่า มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 2545/18 เมื่อวันที่  
27 พฤศจิกายน 2545 เป็นการออกระเบียบ
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 44 
แต่มไิด้ด�ำเนนิการประกาศในราชกจิจานเุบกษา
และส่งให้สภาผู ้แทนราษฎรตรวจสอบตาม 
พระราชบัญญัติ จั ดตั้ งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 5  
และมาตรา 6 วรรคหนึ่ง จึงขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 3 วรรสอง และมาตรา 197 วรรคสี่

3. ช่องทางการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดินเพ่ือขอให้ยืน่ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
กรณปีระชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของ
รัฐเพือ่ให้ได้รบัประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 หมวด 5 
หน้าทีข่องรฐั (รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51)
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แผนภูมิท่ี 3: หลักเกณฑ์และข้ันตอนการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือขอให้ยื่นค�ำร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ กรณีประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ (รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 ประกอบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45)

บุคคลหรือชุมชนผู้ได้รับผลประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐ
และได้รับความเสียหายจากการที่หน่วยงานของรัฐ

ไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ

ปฏิเสธไม่ด�ำเนินการ ไม่ด�ำเนินการภายใน ๙๐ วัน

ผู้ตรวจการแผ่นดิน

แจ้งผู้ร้อง

ไม่เห็นด้วย

ศาลรัฐธรรมนูญ

เห็นด้วย
ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญภายใน ๓๐ วัน

นับแต่วันได้รับแจ้ง

แจ้งหน่วยงานของรัฐ
คณะรัฐมนตรี

คณะรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการ

แจ้งบุคคลหรือชุมชนผู้ได้รับความเสียหาย

เห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ถูกต้อง เห็นว่าหน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้อง

บุคคลหรือชุมชนผู้ได้รับความเสียหายโต้แย้งเป็นหนังสือต่อหน่วยงาน
ของรัฐภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ทราบ/ได้รับแจ้ง

บุคคลหรือชุมชนผู้ได้รับความเสียกายยื่นค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นกิน
ว่าหน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐ

ภายใจ ๓๐ วัน นับแต่วันที่มีหนังสือโต้แย้งหน่วยงานของรัฐ

ปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง

ปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วน

ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให้ตนได้รับประโยชน์

ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร

ที่มา: The Office of the Constitutional Court (2020)
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3.1 หลักเกณฑ์และขั้นตอน
รั ฐธรรมนูญแห ่ งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ได้
บัญญัติให้รัฐมีหน้าที่ต ้องด�ำเนินการเพื่อให้
เกิดประโยชน์แก่ประชาชน และยังให้สิทธิ
ประชาชนและชมุชนในการตดิตามและเร่งรดัให้
รัฐด�ำเนินการ รวมทั้งมีสิทธิฟ้องร้องหน่วยงาน 
ของรัฐที่เก่ียวข้อง เพื่อจัดให้ ประชาชนหรือ
ชุมชนได้รับประโยชน์นั้น ทั้งนี้ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 45  ได้
บัญญัติให้บุคคลหรือชุมชนมีสิทธิยื่นค�ำร้องให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ตามหลักเกณฑ์และ 
ขั้นตอน ดังต่อไปนี้ (The Office of the 
Constitutional Court, 2020, pp.20-23)

1) บุคคล17 หรือชุมชนซึ่งเป็นผู ้ได ้รับ
ประโยชน์โดยตรงจากการท�ำหน้าที่ของรัฐ และ
ได้รบัความเสยีหายจากการไม่ปฏบัิตหิน้าทีข่อง
รัฐ หรือปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือ
ล่าช้าเกินสมควร

2) วัตถุแห่งการพิจารณาต้องเป็น “การ
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ” ของหน่วยงานของรัฐ  
ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ มาตรา 
51 ถึงมาตรา 63 ซึ่งสามารถสรุปเร่ืองท่ีเป็น
หน้าทีข่องรฐัซึง่หน่วยงานของรฐัต้องด�ำเนินการ  
ดังนี้

(1) รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งสถาบัน
กษัตริย ์ เอกราช อธิปไตย เกียรติภูมิและ 
ผลประโยชน์ของชาติ ความมั่นคงของรัฐ และ
ความสงบเรยีบร้อยของประชาชน

17  บุคคล หมายถึง บุคคลธรรมดา คณะบุคคล และนิติบุคคล 

(2) รัฐต้องดูแลให้มีการปฏิบัติตาม 
และบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด

(3) รัฐต้องด�ำเนินการให้เด็กทุกคน 
ได้รับการศึกษาเป็นเวลาอย่างน้อยสิบสองปี 
ตั้งแต่ก่อนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับ
อย่างมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย

(4) รฐัต้องด�ำเนนิการให้ประชาชนได้รบั
บริการสาธารณสุขที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง 
ส่งเสริมสุขภาพและการป้องกันโรค สนับสนุน
ให้มีการพัฒนาภูมิปัญญาด้านแพทย์แผนไทย

(5) รฐัต้องด�ำเนนิการให้มสีาธารณูปโภค 
ขั้นพื้นฐานอย่างทั่วถึง ดูแลไม่ให้มีการเก็บ
ค่าบริการจนเป็นภาระต่อประชาชน และ
สาธารณูปโภคพื้นฐานต้องให้รัฐเป็นเจ้าของ
มากกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ด

(6) รัฐต้องอนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริม 
ภู มิ ป ัญญาท ้ อ งถิ่ น  ศิ ลปะ  วัฒนธรรม
ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงาม
ของท้องถิ่นและของชาติ

(7) รฐัต้องอนรุกัษ์ คุม้ครอง บ�ำรงุรกัษา 
ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม 
ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน

(8) การด�ำเนินการใดของรัฐหรือรัฐ 
จะอนญุาต ถ้ามผีลกระทบต่อทรพัยากรธรรมชาติ
ส่ิงแวดล ้อม คุณภาพชีวิตของประชาชน
หรือชุมชน ต้องมีการศึกษาและประเมินผล 
ระมัดระวังไม่ให้เกิดผลกระทบหรือกระทบ 
ให้น้อยที่สุด และต้องมีการด�ำเนินการเยียวยา
ความเดือดร้อนด้วย
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(9) รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสาร
สาธารณะในความครอบครองของหน่วยงาน
ของรัฐที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงหรือ 
ความลับทางราชการ และจัดให้ประชาชน 
เข้าถึงข้อมลูได้โดยง่าย

(10) รัฐต้องดูแลรักษาคลื่นความถี่และ
สิทธิในการเข้าใช้วงโคจรของดาวเทียม เพื่อใช้
ให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชน

(11) รัฐต้องจัดให้มีมาตรการหรือกลไก
ในการคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิของผู ้บริโภค 
ด้านต่าง ๆ เช่น ด้านการรับรู้ข้อมูลที่เป็นจริง  
ด้านความปลอดภัย หรอืด้านอ่ืนใดท่ีเป็นประโยชน์

(12) รัฐต้องรักษาวินัยการเงนิการคลงั
อย่างเคร่งครัด เพ่ือให้ฐานะการเงนิการคลงัของรัฐ 
มีเสถียรภาพและมั่นคง ตามกฎหมายว่าด้วย
วินัยการเงินการคลัง และจัดระบบภาษีให้เกิด
ความเป็นธรรมต่อสังคม

(13) รัฐต ้องมีมาตรการและกลไก 
ทีม่ปีระสทิธภิาพ เพือ่ป้องกนัและขจดัการทุจริต
และประพฤติมิชอบท้ังในภาครัฐและเอกชน
อย่างเข้มงวด

3) บุคคลหรือชุมชนดังกล่าวได้ร้องขอ 
ให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการ  
และหน่วยงานของรัฐปฏเิสธทีจ่ะด�ำเนนิการหรอืไม่ 
ด�ำเนินการภายใน 90 วัน นับแต่วันที่ได้รับ 
การร้องขอหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง และได้
โต้แย้งการด�ำเนนิการหรอืไม่ด�ำเนนิการดงักล่าว
เป็นหนังสือต่อหน่วยงานนั้น ภายใน 30 วัน  
นับแต่วันที่ทราบหรือวันท่ีได้รับแจ้งหรือถือว่า
ได้รับแจ้ง

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่า การที่กฎหมายก�ำหนด
ให้ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการ และ 
ยังให้ต้องโต้แย้งต่อหน่วยงานของรัฐอีกครั้ง  
อาจเป็นขั้นตอนที่ซ�้ำซ้อน เนื่องจากเป็นการ
ร้องขอและโต้แย้งต่อหน่วยงานเดิม ดังนั้น จึงมี 
ข้อเสนอควรลดขั้นตอนในส่วนของการโต้แย้ง 
เพือ่ให้ขัน้ตอนการด�ำเนนิการไปสูก่ารยืน่ค�ำร้อง
ต่อศาลรัฐธรรมนูญสั้นลง 

4) บุคคลหรือชุมชนดังกล่าวได้ยื่นค�ำ 
ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าหน่วยงาน 
ของรัฐมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่
ของรัฐตามรัฐธรรมนูญภายใน 30 วัน นับแต ่
วันที่มีหนังสือโต้แย้งหน่วยงานของรัฐ

5) กรณนีีห้ากผูต้รวจการแผ่นดนิพิจารณา
แล้วเหน็ว่าหน่วยงานของรัฐได้ปฏบิติัตามหน้าท่ี
แล้ว ก็ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้บุคคลหรือ
ชุมชนทราบ แต่หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่า 
หน่วยงานของรัฐยังมิได ้ปฏิบัติให ้ถูกต ้อง 
ครบถ้วน ก็ให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบ 

ทั้งนี้  มีข้อสังเกตว่าในข้ันตอนน้ีกฎหมาย
ไม่ได้ก�ำหนดว่า กรณทีีผู่ต้รวจการแผ่นดินเหน็ว่า
หน่วยงานของรัฐได้ปฏิบัติตามหน้าท่ีแล้ว หาก
บคุคลหรือชมุชนไม่เหน็ด้วย ให้มสีทิธเิสนอเรือ่ง 
ต่อคณะรัฐมนตรีหรือมีสิทธิยื่นค�ำร้องต่อศาล
รัฐธรรมนูญได้ เหมือนเช่นกรณีมาตรา 213  
ที่ผู้ร้องเรียนไม่เห็นด้วยกับผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีสิทธิยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง  
ดงันัน้ จงึมข้ีอเสนอให้กรณมีาตรา 51 อาจเสนอ
เรื่องต่อคณะรัฐมนตรีหรือใช้สิทธิยื่นค�ำร้อง 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรงเหมือนกรณี
มาตรา 213
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6) คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของ 
ผูต้รวจการแผ่นดนิและสัง่การตามทีเ่หน็สมควร  
เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใด ให้แจ้ง
ให้บุคคลหรือชุมชนดังกล่าวทราบ 

7) ถ้าบุคคลหรือชุมชนเห็นว่าข้อสั่งการ 
ของคณะรัฐมนตรียังมิได ้ปฏิบัติให ้ถูกต ้อง 
ครบถ้วนตามรัฐธรรมนญู หมวด 5 หน้าทีข่องรฐั 
อาจยื่นค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยได้ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับแจ้ง

8) ศาลรัฐธรรมนูญต้องพิจารณาวินิจฉัย
ให้แล้วเสร็จภายใน 120 วัน นับแต่วันที่ได้
รับค�ำร้อง

ทั้งน้ี กฎหมายไม่ได้ก�ำหนดระยะเวลา
การพิจารณาของผู ้ตรวจการแผ ่นดินและ 
คณะรฐัมนตรใีนเรือ่งดงักล่าวไว้ อย่างไรกด็ ีในส่วน 
ของผูต้รวจการแผ่นจะมีการศกึษาสภาพปัญหา
ของเรื่อง ขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีถูกร้องเรียน
ช้ีแจงข้อเท็จจริง รวมถึงขอความเห็นในการ
ปฏบิตังิานจากหน่วยงานของรัฐท่ีเกีย่วข้องก่อน  
แล้วผู้ตรวจการแผ่นดินจึงจะพิจารณาภายใน
ระยะเวลาตามสมควร ในกรณนีีเ้หน็ว่า กฎหมาย
ก�ำหนดระยะเวลาการพิจารณาไว้ทุกข้ันตอน 
ยกเว้นการพิจารณาของผู ้ตรวจการแผ่นดิน
และคณะรัฐมนตรี ซึ่งควรมีก�ำหนดระยะเวลา
ด้วยเช่นกนั ดงันัน้ จงึมข้ีอเสนอให้ก�ำหนดระยะ
เวลาการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดินและ 
คณะรัฐมนตรีด้วย

นอกจากนี้ มีข้อสังเกตว่า กรณีบุคคลหรือ
ชมุชนทีต้่องการได้รับประโยชน์ตามรฐัธรรมนญู 
หมวด 5 หน้าทีข่องรฐั ยงัสามารถใช้อกีช่องทาง

18  ค�ำวินิจฉัยผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 430/2564

หนึ่ง คือการยื่นค�ำร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เพื่อให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่ 
หน่วยงานของรฐัยงัมไิด้ปฏบิตัใิห้ถกูต้องครบถ้วน
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 230 (3) ซึ่งเริ่มต้นที่การยื่นค�ำร้องเรียน
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินโดยไม่ต้องขอร้องและ
โต้แย้งหน่วยงานของรัฐก่อน แต่กรณีดังกล่าว 
เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
จะไปถึงข้ันตอนคณะรัฐมนตรีส่ังการเท่านั้น  
ไม่สามารถยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้  
ดังนั้น เป็นสิทธิของบุคคลหรือชุมชนที่สามารถ
เลือกได้เองว่า จะใช้สิทธิตามมาตรา 51 เพ่ือ 
ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ หรือจะใช้สิทธิ 
ตามมาตรา 230 (3) เพือ่เสนอเรือ่งต่อคณะรัฐมนตรี 
ส่วนวิธีการและหลักเกณฑ์ก็แตกต่างกัน โดย 
ไม่อาจข้ามช่องทางหรือข้ามขั้นตอนได้ 

3.2 ตัวอย่างเรื่องร้องเรียน
เร่ืองขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอต่อ 

คณะรัฐมนตรีทราบ กรณีกระทรวงพลังงาน
ปฏบิติัหน้าทีไ่ม่ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ มาตรา 56 วรรคสอง  
โดยประสงค์จะใช้สิทธิยื่นค�ำร ้องต่อศาล
รัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 5118 

ผู ้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาเรื่องร ้อง
เรียน สรุปความได้ว่าผู้ร้องเรียนมีค�ำร้องเรียน
ขอให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีทราบ กรณีกระทรวงพลังงาน
ก�ำหนดนโยบายและแผนพัฒนาก�ำลังการผลิต
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ไฟฟ้า โดยลดสดัส่วนก�ำลงัการผลติไฟฟ้าของรัฐ 
ซึ่งเป ็นสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานลงต�่ำกว่า 
ร้อยละ 51 อันเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้อง
ครบถ้วนตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
มาตรา 56 วรรคสอง ท�ำให้ผู้ร้องเรียนได้รับ 
ผลกระทบจากการใช้ไฟฟ้าในราคาที่แพงขึ้น
และไม่เป็นธรรม โดยประสงค์จะใช้สิทธิยื่น
ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 51  
ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาแล้วมีค�ำวินิจฉัยว่า  
กรณีนีผู้ร้้องเรยีนได้มหีนงัสอืร้องขอให้กระทรวง
พลังงานด�ำเนินการปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐ
ตามมาตรา 56 วรรคสอง ต่อมากระทรวง
พลังงานมีหนังสือแจ้งผู้ร้องเรียนว่าไม่สามารถ 
ด�ำเนินการได้ ผูร้้องเรยีนจงึมหีนงัสอืโต้แย้งการ 
ไม่ด�ำเนนิการนั้นต่อกระทรวงพลังงานแล้ว เป็น
ไปตามหลกัเกณฑ์มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญติั 
ประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยวธิพีจิารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ประกอบกับได้รับฟัง
ค�ำชี้แจงของกระทรวงพลังงานและหน่วยงาน 
ทีเ่ก่ียวข้องแล้วข้อเทจ็จรงิรบัฟังได้ว่า กระทรวง
พลังงานก�ำหนดนโยบายและแผนพัฒนาก�ำลัง
การผลิตไฟฟ้า ลดสัดส่วนก�ำลังการผลิตไฟฟ้า
ของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) 
ปัจจุบันมีสัดส่วนเพียงร้อยละ 34.70 โดยให้
บริษัทเอกชนเข้ามามีบทบาทในการผลิตไฟฟ้า
มากขึ้นจนท�ำให้สัดส่วนการผลิตไฟฟ้าของ
รัฐมีน้อยกว่าร้อยละ 51 อันเป็นการกระท�ำ
ที่ฝ ่าฝืนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  

มาตรา 56 วรรคสอง ทีบ่ญัญติัว่า โครงสร้างหรอื
โครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภค
ขั้นพื้นฐานของรัฐอันจ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิต
ของประชาชนหรือเพ่ือความมั่นคงของรัฐ  
รัฐจะกระท�ำด้วยประการใดให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์
ของเอกชนหรือท�ำให้รัฐเป็นเจ้าของน้อยกว่า
ร้อยละ 51 มิได้ ดังน้ัน กรณีนี้จึงเป็นการขัด
หรือแย้งกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2560 หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  
มาตรา 56 วรรคสอง ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงวินิจฉัย
เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีทราบเพื่อ
พิจารณาสั่งการต่อไป 

ขณะนี้  เรื่องดังกล ่าวอยู ่ระหว ่างการ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ โดย 
ผู้ร้องเรียนรอผลการด�ำเนินการตามข้อสั่งการ
ของคณะรัฐมนตรีอยู่ ซ่ึงหากผู้ร้องเรียนเห็น
ว่าข้อสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให ้
ถู กต ้ อ งครบถ ้ วนตามรั ฐ ธ ร รมนูญแห ่ ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5  
หน้าท่ีของรัฐ ก็ประสงค์จะยื่นค�ำร้องขอให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยต่อไป

4. บทสรุป
ปัญหาของประชาชนที่ต ้องการใช้สิทธิ

ทางศาลต่อศาลรัฐธรรมนูญ คือ ไม่สามารถยื่น
ค�ำร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ โดยต้อง
ยื่นเรื่องร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินก่อน 
และการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือขอ
ให้ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญก็มี 3 ช่องทาง
ซึ่งมีหลักเกณฑ์และขั้นตอนที่แตกต่างกัน หาก
ประชาชนยืน่ค�ำร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผ่นดิน 
โดยไม่เป ็นไปตามหลักเกณฑ์และขั้นตอน 
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ดังกล่าว ผู้ตรวจการแผ่นดินก็ไม่อาจยื่นค�ำร้อง
ต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ตามความประสงค์ของ 
ผู้ร้องเรียน อันท�ำให้เกิดปัญหาประชาชนไม่ได้
รบัความคุม้ครองจากรฐัธรรมนญู เพือ่ลดปัญหา

ดังกล่าว ผู ้นิพนธ์จึงขอน�ำเสนอช่องทางการ 
ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อขอให้ยื่น
ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ โดยสรุปหลักเกณฑ์
และขั้นตอน ดังตารางที่แสดงต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 1: สรุปองค์ประกอบของหลักเกณฑ์และขั้นตอนช่องทางการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดนิเพือ่ขอให้ยืน่ค�ำร้องต่อศาลรฐัธรรมนูญตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 มาตรา 231 (1) มาตรา 213 และมาตรา 51

          ช่องทาง

องค์ประกอบ

กรณีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายมีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 

(มาตรา 231(1))

กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิ
หรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ
คุ้มครองไว้ (มาตรา 213)

กรณีประชาชนหรือชุมชนฟ้อง
หน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับ

ประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 
หน้าที่ของรัฐ (มาตรา 51)

ผู้มีสิทธิร้องเรียน บุคคลหรือประชาชนที่ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือ 
ความไม่เป็นธรรม

บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิ
หรือเสรีภาพโดยตรง  
และได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหาย

บุคคลหรือชุมชนซึ่งได้รับความ 
เสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่
ของรัฐ 

วัตถุแห่งการ
พิจารณา

“บทบัญญัติแห่งกฎหมาย” “การกระท�ำ” “การไม่ปฏิบัติหน้าที่”

ผู้ถูกร้องเรียน ไม่มี เจ้าหน้าที่ของรัฐ   
หน่วยงานของรัฐ

หน่วยงานของรัฐ

ขั้นตอนและ 
ระยะเวลา

1. ยื่นค�ำร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน
2. ผู้ตรวจการแผ่นดิน
พิจารณาแล้วมีความเห็นว่า 
มีปัญหาเกี่ยวกับความ 
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ จึงยื่น
ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ

1. ยื่นค�ำร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ภายใน 90 วัน
2. ผู้ตรวจการแผ่นดิน
พิจารณาภายใน 60 วัน
3. ยื่นค�ำร้องต่อศาล
รัฐธรรมนูญภายใน 90 วัน

1. ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนิน
การ และหน่วยงานของรัฐปฏิเสธ
หรือไม่ด�ำเนินการภายใน 90 วัน
2. โต้แย้งต่อหน่วยงานของรัฐ 
ภายใน 30 วัน
3. ยื่นค�ำร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ 
แผ่นดินภายใน 30 วัน
4. ผูต้รวจการแผ่นดนิเห็นว่าหน่วยงาน
ของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง 
ครบถ้วน จึงเสนอต่อคณะรัฐมนตรี
5. คณะรัฐมนตรีพิจารณาและสั่งการ
ตามที่เห็นสมควร
6. ไม่เห็นด้วยกับข้อสั่งการของ 
คณะรัฐมนตรี จึงยื่นค�ำร้องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ
7. ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
ภายใน 120 วัน
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ทั้งนี้ หากประชาชนเข้าใจและสามารถ
ยื่นค�ำร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินโดยเป็น
ไปตามหลักเกณฑ์และข้ันตอนดังกล่าวแล้ว  
ผู ้ตรวจการแผ่นดินก็จะด�ำเนินการได้อย่างมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยสามารถพิจารณายื่น
ค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้มากขึ้น เพื่อให้
ประชาชนได้มีโอกาสใช้สิทธิทางศาลต่อศาล
รัฐธรรมนูญได้ และท�ำให้ได้รับความคุ้มครอง
จากรัฐธรรมนูญมากยิ่งขึ้นต่อไป

นอกจากนี้  จากข ้อสัง เกตท่ีผู ้ นิพนธ ์ 
ได้ตั้งประเด็นไว้ จึงขอเสนอให้มีการพัฒนา
มาตรการเก่ียวกับการใช้สิทธิของประชาชน 
ตามช่องทางการร้องเรยีนต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ 
เพื่อขอให้ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ดังนี้

1. กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายมีปัญหา
เก่ียวกบัความชอบด้วยรฐัธรรมนูญ (รฐัธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 231(1)) ควรพฒันามาตรการโดยก�ำหนด
ระยะเวลาการพิจารณาของผู้ตรวจการแผ่นดิน

2. กรณีบุคคลถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ
ที่รัฐธรรมนูญคุ ้มครองไว้ (รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 

213) ควรพัฒนามาตรการโดยให้มีมาตรการ 
ตรวจสอบว ่าได ้มีการยื่นค�ำร ้องเ รียนต ่อ 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินในช่องทางนี้ ไม่ใช่ช่อง
ทางอื่น (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 หรือ มาตรา 231 
(1)) ก่อนมายื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือ 
ไม่ให้มีการข้ามช่องทางกัน

3. กรณปีระชาชนหรือชมุชนฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ (รัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51) 
ควรพัฒนามาตรการ ดังนี้

1) ก�ำหนดระยะเวลาการพิจารณาของ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินและคณะรัฐมนตรี

2) ตัดขั้นตอนการโต้แย้งหน่วยงานของรัฐ
ออก เพื่อให้ขั้นตอนสั้นลง

3) เพิ่มกรณีไม่เห็นด้วยกับผู ้ตรวจการ 
แผ่นดิน ควรสามารถใช้สิทธิเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรีหรือใช้สิทธิยื่นค�ำร้องต่อศาล
รัฐธรรมนูญได้เหมือนกรณีรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
213 ๏
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