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 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อันเป็นบทบัญญัติที่แสดงให้เห็นภารกิจ
ของรัฐในด้านต่าง ๆ ซึ่งผู้ร่างรัฐธรรมนูญเล็งเห็นว่ามีประโยชน์ มีความเหมาะสมกับการก าหนด
แนวทางในการบริหารและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ของประเทศได้ในระยะยาว ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงได้      
น ามาบัญญัติ ไว้ ในรัฐธรรมนูญ โดยปรากฏในรัฐธรรมนูญไวมาร์แห่งประเทศเยอรมันเป็น            
ฉบับแรก ซึ่งเป็นแบบอย่างให้ประเทศต่าง ๆ รวมทั้งประเทศไทยน ามาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ     
ของตนเอง โดยในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติบทบัญญัติ
ดังกล่าวไว้ภายใต้ชื่อว่า “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” 

 จากการศึกษาพบว่า การบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับที่ผ่านมา มักจะมีปัญหาว่าองค์กรของรัฐที่เกี่ยวข้องมักไม่ให้ความส าคัญกับบทบัญญัติดังกล่าว
เท่าที่ควร ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงพยายามหากลไกหรือมาตรการต่าง ๆ เพ่ือให้มีการน าแนวนโยบาย  
แห่งรัฐไปปฏิบัติให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 จึงได้ก าหนดเป็นเจตจ านงให้รัฐต้องตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดินตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ รวมทั้ง ยังได้ก าหนดกลไกสนับสนุนให้        
มีการน าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติมากขึ้นกว่ารัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมา 
เพ่ือมุ่งหวังให้บทบัญญัตินี้มีผลผูกพันรัฐมากขึ้น 

 อย่างไรก็ตาม แม้จะมีความพยายามท าให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ      
มีผลผูกพันรัฐมากขึ้น แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ไม่ได้บัญญัติถึง
สภาพบังคับในกรณีที่รัฐไม่ได้ด าเนินการหรือด าเนินการขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้
อย่างชัดเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาพบังคับทางกฎหมาย ดังนั้น จึงควรปรับปรุงบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐโดยการก าหนดสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้อย่างชัดเจน 

เพ่ือให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้รับการน าไปปฏิบัติ ให้ถูกต้องตามเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง 
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 This thesis aims to study the sanctions of the directive principles of fundamental 
state policies under the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2550. These 
provisions have shown the various tasks of the State that the Constitution’s drafters 
recognize that there were benefits and appropriateness to make the guidelines for 
managing and solving the country’s problems in long-term. These provisions were 
originally introduced in the Constitution of the Weimar (Federal Republic of Germany). 
The Weimar Constitution is thus a model for other countries on this issue, including 
Thailand, to adopt the provisions of the directive principles of state policies in their 
own Constitutions. At present, the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2550 
provides these provisions as “the Directive Principles of Fundamental State Policies.” 

 The study found that former Constitutions did not focus on the directive 
principles of state policies. The present Constitution’s drafters thus tried to find 
mechanisms or measures to apply for state policy.  The Constitution of the Kingdom 
of Thailand, B.E. 2550 stipulated that in making legislations and making policies, the 
State must follow the guidelines provided by the directive principles of fundamental 
state policies. In addition, this Constitution determined mechanism to support the 
implementation of the directive principles of fundamental state policies to be more 
effective than the past. 
 However, although there is an attempt to make the directive principles of 
fundamental state policies binding the State even more, the Constitution of the 
Kingdom of Thailand, B.E. 2550 does not have any clear provision about the 
sanctions (especially legal sanction) in case of the State does not perform or perform 
inconsistently with the directive principles of fundamental state policies. Therefore,            
these provisions should be improved by stating clear sanctions in order that they 
have been implemented literally according to the spirit of the Constitution. 
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บทที่ 1 
 

บทน ำ 

 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

  แนวนโยบายแห่งรัฐเป็นหลักการส าคัญแห่งนโยบายหรือนโยบายหลักของประเทศ            
มีวัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดภาระหน้าที่ที่ส าคัญของรัฐในการด าเนินการรักษาและพัฒนาประเทศ            
ให้เป็นไปในทางที่เหมาะสม แนวนโยบายแห่งรัฐนั้นถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ  
ไวมาร์ของประเทศเยอรมัน และต่อมาก็ได้มีการน าไปบัญญัติไว้ ในรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ใน             
ประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก เช่น ประเทศไอร์แลนด์ ประเทศอินเดีย รวมถึงประเทศไทยด้วย  ซึ่งก็จะ
บัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐที่มีเนื้อหาสาระ และลักษณะของการบัญญัติที่มีความแตกต่างกันไป        
ตามเจตนารมณข์องผู้ร่างรัฐธรรมนูญ สภาพบ้านเมือง เศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศ 

ส าหรับประเทศไทยนั้น ได้มีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐขึ้นเป็นครั้งแรก             
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่ งก าหนดไว้ เ พ่ือเป็นแนวทาง                     
ในการตรากฎหมายและบริหารราชการตามนโยบายที่ก าหนด และมีการบัญญัติถึงสภาพบังคับของ
แนวนโยบายแห่ งรั ฐ ไว้ด้ วยว่ า  บทบัญญัติ ในหมวดนี้ ไม่ก่อให้ เกิดสิทธิ ในการฟ้องร้องรั ฐ                
โดยแนวนโยบายแห่งรัฐของแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ประกอบด้วยเนื้อหาสาระ           
ที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่ามีความส าคัญและเป็นประโยชน์ในการบริหารประเทศ ซึ่งในเวลาต่อมา 
รัฐธรรมนูญฉบับถาวรทุกฉบับของประเทศไทยก็ได้มีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ
เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 โดยมีการบัญญัติถึงสภาพบังคับ
เช่นเดียวกัน แต่ได้มีการเปลี่ยนแปลงเนื้อหาสาระของแนวนโยบายแห่งรัฐไปตามสภาพบ้านเมือง          
ในแต่ละยุคสมัย และตามความต้องการของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 

  อย่างไรก็ดีแนวนโยบายแห่งรัฐที่บัญญัติ ไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มานั้น     
องค์กรที่เกี่ยวข้องไม่ได้มีการด าเนินการตามที่ก าหนดไว้ให้บังเกิดผลขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมมากนัก 
รวมทั้งไม่มีฝ่ายใดควบคุมตรวจสอบให้มีการด าเนินการตามแนวนโยบายดังกล่าวอย่างจริงจัง ส่งผลให้
บทบัญญัติในหมวดนี้ถูกละเลยและเข้าใจว่าไม่มีสภาพบังคับให้ต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด 

ต่อมาในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้มี            
การเล็ง เห็นถึงปัญหาของแนวนโยบายแห่งรัฐดังกล่าว จึง เกิดการศึกษาและอภิปรายกัน                 
อย่างกว้างขวางในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญถึงประเด็นต่าง ๆ เกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐ              
โดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญหลายท่านเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นต้องบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญเนื่องจากเห็นว่าไม่สามารถน าแนวนโยบายแห่งรัฐไปปฏิบัติจริงได้  แต่ในท้ายที่สุด
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็ได้บัญญัติเรื่องนี้ไว้ โดยพยายามหาทางแก้ไข
ปัญหาที่แนวนโยบายแห่งรัฐไม่ได้รับความสนใจจากองค์กรที่เกี่ยวข้อง และไม่มีการน าไปปฏิบัติให้
เกิดผลจริง โดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้แนวนโยบายแห่งรัฐถูกน าปฏิบัติให้บังเกิดผล           
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อย่างเป็นรูปธรรม จึงได้มีการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัตินี้ในส่วนที่เป็นหลักการส าคัญหลายประการ 
กล่าวคือ ท าการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐ โดยบัญญัติเนื้อหาสาระของ
แนวนโยบายเฉพาะเรื่องพ้ืนฐานเท่านั้นและเปลี่ยนชื่อหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐมาเป็น “แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ” และตัดข้อความที่เกี่ยวข้องกับสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่เคย
บัญญัติไว้ว่า “ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ออก รวมทั้งบัญญัติให้มีกลไกสนับสนุนการน า
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติอย่างจริงจังมากขึ้น เช่น การก าหนดให้รัฐบาลที่จะเข้ามาบริหาร
ประเทศต้องแถลงนโยบายให้มีความสอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ  เป็นต้น         
โดยมุ่งหวังให้องค์กรที่เกี่ยวข้องให้ความใส่ใจน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติให้เกิดผล           
อย่างแท้จริง 

  อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะได้ 
เปลี่ยนแปลงหลักการส าคัญของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเพ่ือให้บทบัญญัติในหมวดนี้ได้รับ           
ความสนใจจากทุกภาคส่วนและสามารถน าไปด าเนินการให้บรรลุผลได้จริงในทางปฏิบัติ แต่การที่
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไม่ได้บัญญัติถึง
สภาพบังคับไว้อย่างชัดเจนนี้ เอง ส่งผลให้แนวนโยบายบางประการไม่ได้รับความสนใจหรือบาง
ประการนั้นไม่สามารถปฏิบัติให้ครบถ้วนตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดได้ ซึ่งอาจเกิดจากองค์กรภาครัฐ         
ที่เกี่ยวข้องไม่ใส่ใจในการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญไปปฏิบัติตาม
เท่าท่ีควร เนื่องจากมีความเข้าใจว่าบทบัญญัติในหมวดนี้ไม่มีสภาพบังคับให้ต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด 

ต่อมาในการจัดท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐบางประการ โดยการก าหนดให้บทบัญญัติ
ในหมวดนี้เป็นเจตจ านงให้รัฐต้องด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดิน และก าหนดให้มีกลไกสนับสนุนการน าแนวนโยบายที่บัญญัติไว้ไปด าเนินการมากขึ้น           
โดยมีเจตนารมณ์ที่ต้องการให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติให้เกิดผลจริงมากที่สุด 
นอกจากนี้ ยังได้มีการเปลี่ยนแปลงเนื้อหาสาระของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  โดยบัญญัติถึง
รายละเอียดและวิธีการในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้วย อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังไม่ได้บัญญัติถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้มคีวามชัดเจนแต่อย่างใด โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาพบังคับทางกฎหมาย 

ดังนั้น จึงสมควรท าการศึกษาว่า บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีสภาพบังคับหรือไม่ เพียงใด โดยเฉพาะ  
อย่างยิ่งสภาพบังคับทางกฎหมายในกรณีที่องค์กรที่เกี่ยวข้องกระท าการขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐหรือละเลยไม่กระท าการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  รวมทั้งศึกษาว่าหาก              
มีการบัญญัติไว้จะบัญญัติไว้ในลักษณะใด และจะก่อให้เกิดผลอย่างไร 
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1.2 วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำวิจัย 

  1. เพ่ือศึกษาแนวคิดและความเป็นมาของการก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญในต่างประเทศและประเทศไทย 
  2. เพ่ือศึกษาและท าความเข้าใจเกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐใน
รัฐธรรมนูญของต่างประเทศและรัฐธรรมนูญของประเทศไทยในฉบับต่าง ๆ 
  3. เพ่ือศึกษาปัญหาและวิเคราะห์สาเหตุของปัญหาเกี่ยวกับสภาพบังคับของ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
  4. เพ่ือแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้มีความชัดเจนมากขึ้น 

 

1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำวิจัย 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้รัฐต้อง           
ตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ อย่างไรก็ดี บทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ก าหนดเรื่องสภาพบังคับทางกฎหมายส าหรับ        
กรณีที่รัฐไม่ได้ด าเนินการหรือด าเนินการขัดแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ จึงควรปรับปรุง          
ให้มีบทบัญญัติเรื่องสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเพ่ือให้เกิดความชัดเจน  โดยเพ่ิมเติม
ข้อความไว้ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างชัดแจ้งว่า กฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับใด ๆ            
จะขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนี้ไม่ได้  

 

1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำวิจัย 

  ท าการศึกษาถึงแนวคิดและความเป็นมาของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เหตุผล 
ของการบัญญัติแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ ศึกษาถึงเนื้อหาสาระและสภาพบังคับ
ของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ทั้ งของประเทศไทยและต่างประเทศ                   
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 

1.5 วิธีศึกษำวิจัย 

  ใช้วิธีการศึกษาโดยวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยท าการศึกษา
รวบรวมหนังสือ วิทยานิพนธ์ รายงานการวิจัย บทความทางกฎหมาย รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยฉบับต่าง ๆ กฎหมาย และรายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญในส่วนที่มี              
ความเกี่ยวข้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เพื่อน ามาประมวลและวิเคราะห์ 
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1.6 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับจำกกำรศึกษำวิจัย 

  1. ท าให้ทราบถึงแนวคิด ลักษณะ และความเป็นมาของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
รวมทั้ง มีความเข้าใจถึงความส าคัญของการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ 
  2. ท าให้มีความรู้ ความเข้าใจเกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
ในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับต่าง ๆ 
  3. ท าให้องค์กรที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ             
ให้ความส าคัญกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐและน าไปปฏิบัติให้เกิดผลประโยชน์แก่ประเทศ               
ในระยะยาวตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
  4. ท าให้เกิดความชัดเจนในเชิงทฤษฎีว่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีสถานะอย่างไร 
และมีสภาพบังคับหรือไม่ อย่างไร 
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บทที่ 2 
 

แนวความคิดของแนวนโยบายแห่งรัฐ 
  

การที่จะท าให้ประเทศด ารงคงอยู่และพัฒนาต่อไปได้อย่างมั่นคงนั้น จ าเป็นต้อง
อาศัยกลไกต่าง ๆ ในการด าเนินการ โดยกลไกที่ส าคัญประการหนึ่ง ได้แก่ การก าหนดนโยบาย             
ในการบริหารประเทศ เพ่ือเป็นแนวทางในการพัฒนาประเทศ ตอบสนองความต้องการของประชาชน 
รวมทั้งแก้ไขปัญหาที่ส าคัญของประเทศ ซึ่งในรัฐธรรมนูญสมัยใหม่หลาย ๆ ประเทศได้มีการก าหนด
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ โดยมีเนื้อหาสาระและลักษณะของบทบัญญัติที่แตกต่างกันไป 
ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ก็ได้บัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้
ด้วยเช่นกัน เรียกว่า “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” ดังนั้น จึงสมควรท าการศึกษาในเบื้องต้นว่า
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐคืออะไร มีแนวคิดและความเป็นมาอย่างไร เหตุใดจึงต้องมีการบัญญัติไว้
ในรัฐธรรมนูญ รวมทั้งแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้มีลักษณะเหมือนหรือแตกต่างกับนโยบาย
สาธารณะ หรือนโยบายรัฐบาลหรือไม่อย่างไร 

  

2.1 แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับนโยบาย 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญซึ่ ง เป็นกฎหมายสูงสุดและเป็นกฎหมายหลักที่ ใช้ ใน           
การปกครองประเทศ ได้ก าหนดให้มีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐไว้  ดังนั้น ก่อนจะ
ท าการศึกษาและท าความเข้าใจเกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐในเบื้องต้น ควรท าการศึกษาถึง
ความหมายของนโยบายโดยทั่วไปก่อนว่ามีความหมายอย่างไร อีกทั้ง ควรท าการศึกษาถึงความหมาย
ของกฎหมาย รวมถึงความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายกับกฎหมาย เพ่ือที่จะสามารถเข้าใจความหมาย
ของแนวนโยบายแห่งรัฐได้ดียิ่งขึ้น 

2.1.1 ความหมายและลักษณะส าคัญของนโยบายและนโยบายสาธารณะ 

 ค าว่า นโยบาย มาจากค าว่า “นย” กับค าว่า “อุบาย” หมายความถึงหลักและ     
วิธีปฏิบัติซึ่งถือเป็นแนวด า เนินการ1 ซึ่ งการให้ความหมายในกรณีนี้ เป็นการให้ความหมาย           
ตามพจนานุกรม แต่ในทางวิชาการได้มีผู้ให้ความหมายของนโยบายไว้หลายท่าน เช่น 

  อาทิตย์ อุไรรัตน์ ให้ความหมายว่า แนวทางที่ได้รับเลือกแล้วว่าจะน าไปสู่เป้าหมาย 
ที่ต้องการได้อย่างเหมาะสม และเป็นไปได้ในสถานการณ์แวดล้อมของสังคม2 

  ศาสตราจารย์ ดร.อมร รักษาสัตย์ ได้ให้อธิบายความหมายนโยบายว่า อุบายหรือ
กลเม็ดที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ได้พิจารณาเห็นว่าเป็นทางที่จะน าไปสู่เป้าหมายของส่วนรวมในเรื่องใด   
                                                           

 1ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (กรุงเทพฯ: นานมีบุ๊คส์ พับลิเคชั่นส์, 2546),  
หน้า 563. 
 2อาทิตย์ อุไรรัตน์, “บทบาทของข้าราชการในการก าหนดนโยบาย”, วารสารข้าราชการ, 18 (พฤศจิกายน 2516),   
หน้า 11. 
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เรื่องหนึ่งอย่างเหมาะสมที่สุด โดยจะต้องมีผู้มีอ านาจหน้าที่เป็นผู้พิจารณาตกแต่งขัดเกลาแล้วตัดสิน
วางนโยบายขึ้น และสิ่งที่ได้วางไว้นั้นอย่างน้อยผู้วางนโยบายก็ต้องคิดว่าเป็นแนวทางท่ีเหมาะสมที่สุด3 

  จากนิยามข้างต้น อาจสรุปความหมายของนโยบายได้ว่า นโยบายเป็นแนวทางที่
ก าหนดขึ้นเพ่ือใช้ในการด าเนินการหรือปฏิบัติให้บรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ต้องการ           
ซึ่งจะเห็นได้ว่านโยบายมีความหมายกว้าง กล่าวคือ นโยบายอาจใช้เป็นแนวทางการด าเนินการของ
องค์กรทุกองค์กร ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐหรือภาคเอกชนได้ทั้งสิ้น เช่น ในองค์กรธุรกิจต่าง ๆ ย่อมต้องมี
นโยบายเป็นแนวทางในการบริหารงานขององค์กรเพ่ือให้ประสบความส าเร็จในเชิงธุรกิจ               
อย่างไรก็ตาม ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษา “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” ซึ่งเป็นนโยบายที่บัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งเกี่ยวข้องและมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและประชาชนส่วนรวม ดังนั้น 
จึงมีความจ าเป็นที่จะศึกษาถึงค าว่า “นโยบายสาธารณะ” เพ่ือท าให้ทราบถึงความหมายเบื้องต้น  
ของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้วย 

ส าหรับความหมายของนโยบายสาธารณะนั้น มีนักวิชาการได้หใความหมายไว้ 
หลายมิติตามวัตถุประสงค์และแนวทางการศึกษาของแต่ละคน ซึ่งอาจจ าแนกได้ เป็น 3 ลักษณะ4 
ได้แก่ 

 1. มิติที่เป็นกิจกรรมหรือการกระท าของรัฐบาล 

  1.1 David Easton (1953) ให้ค านิยามของค าว่านโยบายสาธารณะว่า 
หมายถึง การจัดสรรคุณค่าต่าง ๆ อย่างเป็นทางการให้แก่สังคมโดยส่วนรวม บุคคลและองค์การที่
สามารถใช้อ านาจดังกล่าวได้อย่างเป็นทางการ ได้แก่ รัฐบาล และหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาล ดังนั้น 
การกระท าต่าง ๆ ของรัฐบาลไม่ว่าด้านใด ย่อมก่อให้เกิดผลในการจัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าต่าง ๆ แก่สังคม
นั้น ๆ 

  1.2 James Anderson (1970) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ คือ แนวทาง
การกระท าของรัฐที่มีจุดมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์ที่เกี่ยวกับเรื่องใดเรื่องหนึ่ง นโยบายอาจเป็นเรื่อง
เกี่ยวกับการออกกฎหมาย การน ากฎหมายไปปฏิบัติ และการบังคับใช้กฎหมาย นอกจากนี้นโยบาย
ต้องเกี่ยวข้องกับสิ่งที่รัฐบาลกระท าจริง ไม่ใช่สิ่งที่ตั้งใจกระท าหรือก าลังจะกระท า การกระท า       
จะก่อให้เกิดผลของนโยบาย แนวความคิดเกี่ยวกับผลของนโยบายนี้ ท าให้นโยบายแตกต่างจาก       
การตัดสินใจในทางเลือกต่าง ๆ นโยบายของรัฐอาจเป็นเรื่องที่ได้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ
อย่างใดอย่างหนึ่ง โดยมีกฎหมายรองรับและให้อ านาจในการบังคับการกระท านั้น 

  1.3 Ira Sharkansky (1970) ให้ความหมายว่า นโยบายของรัฐ คือ 
กิจกรรมต่าง ๆ ที่รัฐบาลกระท า กิจกรรมดังกล่าวครอบคลุม 3 ประเด็นที่ส าคัญ ดังนี้ 

   (1) กิจกรรมเกี่ยวกับการบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ เช่น 
การศึกษา สวัสดิการ การคมนาคมและการขนส่ง เป็นต้น 
                                                           

 3อมร รักษาสัตย์, การพัฒนานโยบาย (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2520), หน้า 1. 
 4กุลธน ธนาพงศธร, หลักการก าหนดนโยบายของรัฐ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2520), หน้า 6-9, 
อ้างถึงใน มยุรี อนุมานราชธน, นโยบายสาธารณะ, พิมพ์คร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ : เอ็กซเปอร์เน็ท, 2549), หน้า 4-6. 
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   (2) กิจกรรมนั้นต้องมีกฎข้อบังคับส าหรับบุคคลและหน่วยงาน         
ในการปฏิบัติกิจกรรมต่าง ๆ เช่น วินัยของทหารและต ารวจ ข้อบังคับของพนักงานควบคุมโรงงาน
อุตสาหกรรม เป็นต้น 

   (3) กิจกรรมนั้นเกี่ยวข้องกับการควบคุมกระบวนการก าหนด
นโยบายหรือการกระท าทางการเมืองอ่ืน ๆ เช่น การเปลี่ยนแปลงวิธีการเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภา 
การแก้ไขรัฐธรรมนูญ การสถาปนาหรือตัดสัมพันธภาพทางการทูตกับประเทศหนึ่ง ๆ เป็นต้น 

  1.4 Thomas Dye (1984) นโยบายสาธารณะเป็นสิ่งที่รัฐบาลตัดสินใจ
กระท าหรือไม่กระท า ในส่วนที่รัฐบาลเลือกจะกระท าจะครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมด           
ทั้งกิจกรรมที่เป็นงานประจ าและกิจกรรมที่เกิดขึ้นบางโอกาส 

  1.5 Louis Koenig (1986) กล่าวว่า นโยบายของรัฐ คือ กิจกรรมที่รัฐบาล
กระท าหรือไม่กระท า ซึ่งมีผลกระทบต่อความกินดีอยู่ดีของประชาชน เช่น นโยบายควบคุมก าลังอาวุธ 
นโยบายก าลังทหาร นโยบายควบคุมมลภาวะในอากาศ นโยบายสวัสดิการและสังคมสงเคราะห์    
เป็นต้น นโยบายสาธารณะมีเนื้อหาและผลของนโยบายที่ตามมาในการก าหนดชีวิตและอนาคต    
ของประชาชน 

2. มิติที่เป็นแนวทางเลือกส าหรับการตัดสินใจของรัฐบาล 

  2.1 William Greenwood (1965) ให้ความหมายของนโยบายสาธารณะ
ไว้ว่าหมายถึง การตัดสินใจขั้นต้นที่จะก าหนดแนวทางกว้าง ๆ เพ่ือน าไปเป็นแนวทางของ             
การปฏิบัติงานต่าง ๆ ให้เป็นไปอย่างถูกต้องและบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 

  2.2 Lynton Caldwell (1970) ได้ให้ความหมายของนโยบายของรัฐว่า 
บรรดาการตัดสินใจอย่างสัมฤทธิ์ผลที่เก่ียวกับกิจกรรมต่าง ๆ ที่สังคมอนุญาตหรือห้ามมิให้กระท าการ 
การตัดสินใจดังกล่าวอาจออกมาในรูปค าแถลงการณ์ กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ หรือค าพิพากษา 
เป็นต้น 

  2.3 Heinz Eulau และ Kenneth Prewitt (1973) กล่าวว่า นโยบาย
สาธารณะเป็นการตัดสินใจที่ไม่ใช่การตัดสินใจชั่วขณะ แต่เป็นการตัดสินใจที่แน่นอน การตัดสินใจนี้   
มีลักษณะของการกระท าท่ีไม่เปลี่ยนแปลงและกระท าซ้ า ๆ เป็นเรื่องที่ด าเนินการในระยะยาวมากกว่า
ระยะสั้น ในระบอบประชาธิปไตย การตัดสินกระท าโดยผู้ซึ่งก าหนดนโยบายและผู้ซึ่งปฏิบัติตาม
นโยบาย แม้ว่าผู้ซึ่งก าหนดนโยบายจะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือเป็นผู้ซึ่งได้รับการแต่งตั้ง    
ให้ด ารงต าแหน่ง การตัดสินใจของบุคคลดังกล่าวมักเป็นผลมาจากปฏิกิริยาของบุคคลและกลุ่มบุคคล 
การตัดสินใจเป็นผลผลิตของความเข้าใจและความคิด การปฏิสัมพันธ์และการผลักดัน ด้วยเหตุนี้
นโยบายสาธารณะที่ส าคัญจึงประกอบด้วยผู้ที่เก่ียวข้องจ านวนมาก 
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3. มิติที่เป็นแนวทางในการกระท าของรัฐบาล 

  3.1 Charles Jacop (1966) ได้ให้ค านิยามว่า นโยบายสาธารณะหมายถึง 
หลักการ แผนงาน หรือแนวทางการกระท าต่าง ๆ  

  3.2 Harold Lasswell และ Abraham Kaplan (1970) กล่าวว่า   
นโยบายสาธารณะหมายถึง แผนหรือโครงการที่ได้ก าหนดขึ้นอันประกอบด้วย เป้าหมายปลายทาง 
คุณค่า และการปฏิบัติต่าง ๆ 

  3.3 ทินพันธ์ นาคะตะ (1973) ได้อธิบายว่า นโยบายสาธารณะหมายถึง 
โครงการที่รัฐบาลบัญญัติขึ้นเป็นแนวทางส าหรับการปฏิบัติในการจัดคุณค่าต่าง ๆ ให้แก่สังคม 

 กล่าวโดยสรุป ความหมายของนโยบายสาธารณะที่กล่าวข้างต้น อาจพิจารณาเป็น 2 
แนวทาง ดังนี้ ในความหมายที่แคบ นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรม/การกระท าของรัฐบาลและ
มิติการเลือกตัดสินใจของรัฐบาล ส่วนในความหมายที่กว้าง นโยบายสาธารณะหมายถึงแนวทาง     
ในการกระท าของรัฐบาล ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าเป็นแนวทางกว้าง ๆ ที่รัฐบาลได้ท าการตัดสินใจเลือกและ
ก าหนดไว้ล่วงหน้า เพ่ือชี้น าให้มีกิจกรรม/การกระท าต่าง ๆ เกิดขึ้น เพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย/
วัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้ โดยมีการวางแผน การจัดท าโครงการ วิธีการบริหารงานหรือกระบวนการ
ด าเนินงาน ให้บรรลุวัตถุประสงค์ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ด้วยวิธีปฏิบัติงานที่ถูกต้อง เหมาะสม สอดคล้อง
กับสภาพความเป็นจริง และความต้องการของประชาชนในแต่ละเรื่อง 

 เมื่อได้ทราบถึงความหมายของนโยบาย และนโยบายสาธารณะแล้ว ผู้เขียนจะได้
ศึกษาถึงการริเริ่มหรือการก าหนดนโยบาย โดยเฉพาะในส่วนที่เป็นนโยบายของภาครัฐซึ่งสามารถ
พิจารณาได้จากบทบาทขององค์กรต่าง ๆ ดังต่อไปนี้5 

 1) ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี ในทุกสังคมอาจกล่าวได้ว่าฝ่ายบริหารหรือ
คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคัญที่สุดในการริเริ่มก าหนดนโยบายและการตัดสินใจ        
ทางนโยบายที่ส าคัญของประเทศ โดยในส่วนของการตัดสินใจก าหนดนโยบายนั้น อาจกล่าวได้ว่า  
ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดที่จะให้ความเห็นชอบต่อข้อเสนอทางเลือก  
นโยบายต่าง ๆ ที่น าเสนอโดยองค์กรของรัฐทั้งหมด ซึ่งหมายความว่าองค์กรราชการต่าง ๆ ที่เป็น         
ผู้ริเริ่มก่อรูปนโยบายในการแก้ไขปัญหาสาธารณะต่าง ๆ จ าเป็นจะต้องน าเสนอทางเลือกนโยบาย
เหล่านั้นสู่การตัดสินใจของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงและในกรณีที่เกินอ านาจของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง   
ก็จะต้องเสนอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะทางเลือกนโยบายที่ต้องอาศัย               
มติคณะรัฐมนตรี หรือจะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติก็จะต้องผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี
ทั้งสิ้น ในส่วนที่เป็นมติคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีสามารถพิจารณาตัดสินใจได้โดยตรงว่าจะเห็นชอบ
หรือไม่เห็นชอบ ถ้าไม่เห็นชอบข้อเสนอทางเลือกนั้นอาจถูกส่งกลับไปยังกระทรวงต้นสังกัดเพ่ือให้

                                                           

 5Anderson, James E. Public Policy-Making : An Introduction, 2ndedition (New York: Houghton Mifflin 
Company, 1994), p. 102-106, อ้างถึงใน สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, นโยบายสาธารณะ : แนวความคิด การวิเคราะห์และ
กระบวนการ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2554), หน้า 348-353. 
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พิจารณาทบทวนใหม่ หรืออาจจะตกไปเลยก็ได้ แต่ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ สามารถประกาศเป็น 
มติของคณะรัฐมนตรีและมีผลในการใช้บังคับเพื่อให้หน่วยราชการน าไปปฏิบัติต่อไป 

 ส าหรับการริเริ่มก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีนั้นอาจเกิดจากการน าเสนอของ
ผู้น าฝ่ายบริหารหรือนายกรัฐมนตรีที่เห็นว่ารัฐบาล ควรจะประกาศใช้นโยบายใหม่ ๆ อะไรบ้าง  
เพ่ือให้การบริหารประเทศประสบความส าเร็จตามค ามั่นสัญญาที่ให้ไว้กับประชาชน ซึ่งในกรณีนี้              
จะสามารถกระท าได้อย่างรวดเร็วเพราะเป็นการริเริ่มของผู้น ารัฐบาล โดยตรง หรือในบางกรณี
รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีอาจจะน าเสนอปัญหาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพ่ือก าหนดแนวทาง             
ในการแก้ไข หากการอภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในหมู่คณะรัฐมนตรีได้ข้อสรุปเป็นทางเลือก
นโยบายที่ดี คณะรัฐมนตรีก็อาจจะประกาศเป็นมติของคณะรัฐมนตรีเพื่อให้มีผลบังคับใช้ต่อไป 

 2) ฝ่ายนิติบัญญัติ โดยปกติแม้ว่าฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีจะมีบทบาทใน      
การริเริ่มก าหนดนโยบายมากกว่าฝ่ายนิติบัญญัติก็ตาม แต่ในกรณีที่นโยบายของฝ่ายบริหารต้อง
ประกาศเป็นพระราชบัญญัติ ฝ่ายบริหารก็จะต้องส่งร่างพระราชบัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของ         
ฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติก็จะมีกระบวนการในการพิจารณาอย่างชัดเจน      
ถ้าฝ่ายนิติบัญญัติไม่ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยฝ่ายบริหารก็จะตกไป แต่ถ้า      
ฝ่ายนิติบัญญัติให้ความเห็นชอบ ร่างพระราชบัญญัตินั้นก็จะถูกน าไปประกาศใช้บังคับต่อไป ซึ่งจะ    
มีผลให้หน่วยงานที่รับผิดชอบต้องน าไปปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายของฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ตาม 
ผู้แทนราษฎรในฝ่ายนิติบัญญัติเองก็สามารถริเริ่มก าหนดนโยบายได้โดยตรงเช่นกัน ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับ
เงื่อนไขในแต่ละประเทศว่าจะต้องกระท าอย่างไร  

นอกจากนี้ ฝ่ายนิติบัญญัติอาจใช้อ านาจในการยื่นญัตติหรือยื่นกระทู้ถามรัฐบาล
เกี่ยวกับปัญหาต่าง ๆ เพ่ือเป็นการริเริ่มนโยบายให้ฝ่ายบริหารรับไปด าเนินการต่อไป รวมทั้งการใช้
อ านาจของคณะกรรมาธิการต่าง ๆ ของรัฐสภา ก็เป็นช่องทางหนึ่งให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถริเริ่ม
นโยบายและผลักดันให้ฝ่ายบริหารน าไปพัฒนาเป็นนโยบายในการแก้ไขปัญหาสาธารณะให้แก่
ประชาชนได้เช่นกัน ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติเป็นอีกองค์กรหนึ่งที่มีบทบาทอย่างส าคัญ    
ในการริเริ่มหรือก าหนดนโยบายสาธารณะของประเทศ 

3) องค์กรราชการ ระบบบริหารราชการแผ่นดินจะประกอบด้วยกระทรวง ทบวง 
และกรมต่าง ๆ ซึ่งองค์กรเหล่านี้จะมีหน้าที่รับผิดชอบต่อการให้บริการประชาชนในด้านต่าง ๆ          
การที่หน่วยงานของภาครัฐมีหน้าที่โดยตรงในการให้บริการแก่ประชาชนนี้ ท าให้ข้าราชการ        
ของหน่วยงานต่าง ๆ ที่รับผิดชอบตามหน้าที่ของตนต้องรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับปัญหาความต้องการ
ของประชาชน เพ่ือน ามาแสวงหาแนวทางแก้ไข โดยก าหนดเป็นทางเลือกให้ผู้บังคับบัญชาและ        
ผู้ตัดสินใจนโยบายเป็นผู้สั่งการหรือด าเนินการประกาศเป็นกฎหมายใช้บังคับเพ่ือให้ข้าราชการ
สามารถน าไปปฏิบัติเพ่ือแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนต่อไป การปฏิบัติของข้าราชการในกระทรวง 
ทบวง กรมต่าง ๆ จึงมีลักษณะเป็นผู้ริเริ่มก าหนดนโยบายโดยตรง 
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 4) กลุ่มผลประโยชน์ ในสังคมประชาธิปไตยซึ่งเป็นพหุสังคม (Pluralist society) 
ประชาชนจะมีบทบาทในการมีส่วนร่วมทางการเมือง โดยการจัดตั้ง เป็นชมรม สมาคม มูลนิธิหรือ
องค์กรต่าง ๆ ทั้ ง เ พ่ือท ากิจกรรมเกี่ยวกับการดูแลปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มตน หรือ                    
เมื่อการกระท ากิจกรรมของกลุ่มตนประสบปัญหาอุปสรรคอันเนื่องมาจากมาตรการของรัฐบาล หรือ
การที่รัฐบาลมิได้ให้ความคุ้มครองอย่างเหมาะสม กลุ่มผลประโยชน์เหล่านี้จะมีบทบาทอย่างส าคัญ       
ในการริเริ่มนโยบายเพ่ือน าไปผลักดันให้รัฐบาลก าหนดเป็นนโยบายตามความต้องการของกลุ่มตน 
นอกจากองค์กรต่าง ๆ ที่มีบทบาทในการริเริ่มนโยบายดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นอาจมีองค์กรอ่ืน ๆ อีก 
ได้แก่ พรรคการเมือง กลุ่มอิทธิพล เป็นต้น ซึ่งมีบทบาทในการริเริ่มนโยบายท านองเดียวกับกลุ่ม
ผลประโยชน์ 

จากการศึกษาองค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบายสาธารณะต่าง ๆ 
ข้างต้นแล้ว จะเห็นได้ว่า นโยบายสาธารณะนั้นสามารถริเริ่มได้โดยองค์กรที่หลากหลาย ไม่ว่าจะเป็น
ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ หรือแม้แต่กระทั่งกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ รวมทั้งประชาชนด้วย      
อย่างไรก็ตาม การที่จะท าให้นโยบายสาธารณะอันเป็นข้อความที่แสดงถึงหลักการหรือแนวทาง 
เกิดผลเป็นรูปธรรมและสามารถน าไปปฏิบัติได้จริงนั้น จะต้องท าให้นโยบายดังกล่าวเกิดผลบังคับ       
ในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง นโยบายสาธารณะจึงอาจปรากฏได้ในหลายรูปแบบ ได้แก่ 

  1) นโยบายสาธารณะในรูปแบบของกฎหมาย  เมื่อมีผู้ริ เริ่มนโยบายต่าง ๆ           
ขึ้นมาแล้ว การท าให้นโยบายที่ริเริ่มนั้นเกิดผลเป็นรูปธรรมได้ประการหนึ่งคือ การน านโยบายนั้น            
มาบัญญัติในรูปแบบของกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด พระราชบัญญัติ  
พระราชก าหนด รวมถึงกฎหมายล าดับรองของฝ่ายบริหาร เช่น กฎกระทรวง ประกาศ ข้อบังคับ       
เป็นต้น นโยบายสาธารณะในรูปแบบของกฎหมายนี้ เกิดขึ้นจากองค์กรต่าง ๆ ที่มีอ านาจเสนอ
กฎหมาย มีแนวคิดหรือนโยบายใด ๆ ขึ้นมาแล้วน ามาผ่านกระบวนการนิติบัญญัติเพ่ือให้นโยบายนั้น 
มีผลบังคับท่ีเป็นรูปธรรม สามารถน าไปปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

  2) นโยบายสาธารณะในรูปแบบของแผนหรือโครงการ  นอกจากนโยบาย
สาธารณะจะปรากฏในรูปของกฎหมายแล้ว นโยบายยังหมายถึง แผนหรือโครงการซึ่งเป็นกิจกรรมที่
รัฐบาลเลือกท าเพ่ือแก้ไขปัญหาให้กับสังคม6 ตัวอย่างเช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ   
ซึ่งถือเป็นแผนหลักในการพัฒนาประเทศ หรือกรณีที่ส่วนราชการต่าง ๆ ซึ่งเป็นผู้ริเริ่มนโยบายจัดท า
แผนตามภารกิจที่ตนเองรับผิดชอบ เช่น แผนผู้สูงอายุแห่งชาติ แผนการจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม     
เป็นต้น 

  3) นโยบายสาธารณะในรูปแบบอ่ืน ๆ นอกจากการก าหนดนโยบายในรูปแบบของ
กฎหมาย หรือแผนหรือโครงการต่าง ๆ ดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น ยังมีการก าหนดนโยบายในรูปแบบ 
อ่ืน ๆ เช่น มติคณะรัฐมนตรี ซึ่งคือผลการพิจารณาตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลซึ่งเป็น
องค์กรสูงสุดทางการเมืองในฝ่ายบริหารเพ่ือให้ส่วนราชการ หน่วยงาน และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง    

                                                           
6ศุภชัย ยาวะประภาษ และปิยากร หวังมหาพร, นโยบายสาธารณะ : ก าเนิด พัฒนาการและสถานภาพของศาสตร์ 

(กรุงเทพฯ: จุดทอง, 2552), หน้า 135. 
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รับไปด าเนินการหรือปฏิบัติ โดยมติคณะรัฐมนตรีไม่ได้มีฐานะเป็นกฎหมาย แต่เป็นเพียงค าสั่งการ 
ในทางการบริหารเท่านั้น นอกจากนี้ ยังมีการก าหนดนโยบายในรูปแบบที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง 
ได้แก่ นโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภา7 ถือเป็นพันธะสัญญาที่รัฐบาลที่ได้รับเลือกตั้งใช้เป็น
หลักการและแนวทางในการบริหารราชการแผ่นดิน นโยบายของรัฐบาลนี้ต้องก าหนดให้สอดคล้องกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย 

 

2.1.2 ความหมายและลักษณะส าคัญของกฎหมาย 

เมื่อได้ท าความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายและลักษณะส าคัญของนโยบายแล้ว      
ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนจะศึกษาถึงความหมายของ “กฎหมาย” ซึ่งถือเป็นรูปแบบหนึ่งของการท าให้
นโยบายหรือนโยบายสาธารณะเกิดผลเป็นรูปธรรมและมีผลบังคับ เสียก่อนว่ามีความหมายและ        
มีลักษณะส าคัญอย่างไร อันจะน าไปสู่การการศึกษาถึงความสัมพันธ์ของนโยบายกับกฎหมาย       
เพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการท าความเข้าใจกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ 

รองศาสตราจารย์ ดร.โภคิน พลกุล8 ได้ให้ค าอธิบายไว้ว่า ความหมายของกฎหมาย
นั้นผูกพันอย่างแน่นแฟ้นกับการที่มนุษย์ต้องอยู่ร่วมกันในสังคมและในลักษณะเป็นกลุ่มที่มีการจัดตั้ง 
ลักษณะการอยู่รวมกลุ่มของมนุษย์ในสังคมท าให้เกิดความจ าเป็นที่จะต้องมีกฎเกณฑ์ที่วางระเบียบ
และก าหนดความประพฤติของมนุษย์เอง ทั้งนี้ เพ่ือให้การอยู่รวมกันดังกล่าวสามารถด าเนินการไปได้ 
แต่กฎเกณฑ์ที่ก าหนดความประพฤติของมนุษย์ไม่ได้เป็นกฎหมายเสมอไป การที่จะพิจารณาว่า
กฎเกณฑ์ใดเป็นกฎหมายหรือไม่ จะต้องดูว่ากฎเกณฑ์นั้นมีสภาพบังคับ (Sanction) ของสังคมหรือไม่ 
ดังนั้น กฎหมายจึงหมายถึง กฎเกณฑ์ที่วางระเบียบแห่งการอยู่ร่วมกันของมนุษย์ในสังคมโดยมี  
สภาพบังคับของสังคมนั้น 

ส่วนศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย อธิบายว่า9 โดยเหตุที่กฎหมายแบ่งออกได้เป็น 
2 อย่าง คือ “กฎหมายตามเนื้อความ” อย่างหนึ่ง กับ “กฎหมายตามแบบพิธี” อีกอย่างหนึ่ง              
จึงไม่สามารถที่จะให้ความหมายของกฎหมายเป็นการทั่ว ๆ ไปได้ ฉะนั้น จึงต้องแยกพิจารณา ดังนี้ 

“กฎหมายตามเนื้อความ” หมายความถึงกฎหมายซึ่งบทบัญญัติมีลักษณะเป็น
กฎหมายโดยแท้ อันได้แก่ ข้อบังคับของรัฐซึ่งก าหนดความประพฤติของมนุษย์ ถ้าผู้ใดฝ่าฝืน ผู้นั้น        
จะได้รับผลร้ายหรือถูกลงโทษ กฎหมายตามเนื้อความสามารถแยกออกเป็นองค์ประกอบได้ดังต่อไปนี้ 

  

 
                                                           

7เร่ืองเดียวกัน, หน้า 135. 
 8โภคิน พลกุล, เอกสารประกอบการบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์คร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2525), หน้า 1. 
 9หยุด แสงอุทัย, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป, พิมพ์คร้ังที่ 11 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์ประกายพรึก, 2535), 
หน้า 43-44, 52. 
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1) ต้องเป็นข้อบังคับ คือ ต้องมีข้อความบงการให้กระท าหรืองดเว้น  
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง 

 2) ต้องเป็นข้อบังคับของรัฐไม่ใช่ของบุคคล รัฐหมายความถึงราษฎรซึ่งถูก
รวบรวมอยู่ในอาณาเขตอันหนึ่งภายใต้อ านาจอธิปไตยของตนเอง ฉะนั้น การที่เป็นรัฐได้จะต้องมี
ส่วนประกอบสามประการ คือ ราษฎร อาณาเขต และอ านาจอธิปไตยของตนเอง คือไม่ตกอยู่ใต้
อ านาจอธิปไตยของรัฐอ่ืน 

 3) ข้อบังคับต้องก าหนดความประพฤติ คือ การเคลื่อนไหวร่างกายหรือ 
การงดเว้นเคลื่อนไหวร่างกายอย่างใดอย่างหนึ่ง ล าพังแต่จิตใจอย่างเดียวกฎหมายย่อมไม่เข้าไป
เกี่ยวข้อง และอันนี้เองที่ท าให้กฎหมายแตกต่างกับข้อบังคับของศาสนาและศีลธรรมซึ่งเป็นข้อบังคับ 
ที่ก าหนดจิตใจด้วย แต่ทั้งนี้มิได้หมายความว่ากฎหมายจะไม่ค านึงถึงจิตใจเสียเลย การกระท า            
อย่างเดียวกันกฎหมายก าหนดโทษหนักเบาต่างกัน แล้วแต่จิตใจของผู้กระท า 

 4) ข้อบังคับนั้นต้องก าหนดความประพฤติของมนุษย์ กฎหมายบัญญัติไว้
เพ่ือให้มนุษย์รวมกันอยู่เป็นสังคมด้วยความสงบสุขและใช้บังคับเฉพาะมนุษย์เท่านั้น ถ้าสัตว์กระท าให้
มนุษย์ได้รับความเสียหาย กฎหมายย่อมไม่ลงโทษสัตว์ แต่อาจลงโทษมนุษย์ผู้เป็นเจ้าของสัตว์ได้ 

 5) ข้อบังคับนั้นถ้าฝ่าฝืนจะต้องได้รับผลร้ายหรือถูกลงโทษ เรียกว่า  
“สภาพบังคับ” (Sanction) ของกฎหมาย และการที่กฎหมายต้องมีสภาพบังคับ เช่น การลงโทษ  
ย่อมเป็นการบังคับให้มนุษย์ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย โดยมนุษย์ย่อมกลัวที่จะได้รับผลร้ายหรือ       
ถูกลงโทษ สภาพบังคับนี้ ในบางเรื่องกฎหมายก าหนดให้ผู้ฝ่าฝืนกฎหมายช าระค่าเสียหายในทางแพ่ง 
ในบางเรื่องก็ก าหนดให้ผู้ฝ่าฝืนรับโทษในทางอาญา การที่กฎหมายก าหนดสภาพบังคับเช่นนี้            
ย่อมท าให้กฎหมายมีลักษณะแตกต่างกับศีลธรรมและศาสนาอีกอย่างหนึ่ง 

 ในปัจจุบันนี้ สภาพบังคับเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐที่จะต้องปฏิบัติจัดท า       
แต่ฝ่ายเดียว ซึ่งผิดกับสมัยโบราณที่ยอมให้เอกชนผู้เสียหายหรือครอบครัวของผู้เสียหายแก้แค้น
ผู้กระท าร้ายได้บ้างในบางกรณี การที่จะทราบว่าข้อบังคับอันใดอันหนึ่งเป็น “กฎหมายตาม
เนื้อความ” หรือไม่นั้น ก็ต้องพิจารณาองค์ประกอบ 5 ประการนี้ว่าครบถ้วนหรือไม่ ถ้าขาดไปข้อใด 
ข้อหนึ่งก็ไม่ใช่ “กฎหมายตามเนื้อความ” แต่อาจจะเป็น “กฎหมายตามแบบพิธี” ได้ 

“กฎหมายตามแบบพิธี” หมายความถึงกฎหมายที่ออกมาโดยวิธีบัญญัติกฎหมาย 
ทั้งนี้ โดยไม่ต้องค านึงว่ากฎหมายนั้นเข้าลักษณะเป็นกฎหมายตามเนื้อความหรือไม่ ตัวอย่างเช่น 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งแม้ว่าจะเป็น “พระราชบัญญัติ” แต่ก็ไม่มีลักษณะเป็น
กฎหมายตามเนื้อความแต่ประการใด เพราะไม่ใช่กฎข้อบังคับที่ก าหนดความประพฤติของบุคคลซึ่ง
ผู้ใดฝ่าฝืนจะได้รับผลร้ายหรือถูกลงโทษ การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติว่า ให้งบประมาณแผ่นดินประจ าปี
ต้องตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ  ก็ เ พ่ื อจะให้ผ่ านการพิจารณาของรัฐสภาอย่างเดียวกับ 
พระราชบัญญัติอื่น ๆ เท่านั้น นอกจากนั้น กรณีที่ส าคัญ ๆ รัฐสภาก็ได้ถวายค าแนะน าและยินยอมให้
พระมหากษัตริย์ทรงตราพระราชบัญญัติ ซึ่งเป็นเรื่องของฝ่ายบริหารโดยแท้ เช่น พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรมฯ เป็นต้น 
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พระราชบัญญัติทั้งสองฉบับนี้ก็เป็น “กฎหมายตามแบบพิธี” แต่หาได้เป็น “กฎหมายตามเนื้อความ” ไม ่
เพราะไม่ใช่เป็นข้อบังคับของรัฐที่ก าหนดความประพฤติของบุคคลซึ่งผู้ใดฝ่าฝืนจะได้รับผลร้าย     
หรือถูกลงโทษ 

ผู้ช่วยศาตราจารย์ สมยศ เชื้อไทย อธิบายว่า10 “กฎหมาย คือ กฎเกณฑ์ที่เป็น   
แบบแผนความประพฤติของมนุษย์ในสังคม ซึ่งมีกระบวนการบังคับที่เป็นกิจจะลักษณะ (Organized 
Sanction or Organizes Enforcement)” ซ่ึงจากค านิยามนี้ กฎหมายมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

 1) กฎหมายต้องเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเป็นแบบแผน (Norm) 

 กฎเกณฑ์ (rule) มีความหมายกว้างโดยอาจเป็นกฎเกณฑ์ทางวิทยาศาสตร์
ธรรมชาติ เช่น กฎเกณฑ์เกี่ยวกับหลักศูนย์ถ่วงของโลก หรือกฎเกณฑ์ในทางเศรษฐกิจก็ได้ เช่น    
หลักเสนอ - สนอง กฎเกณฑ์เหล่านี้เป็นกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับปรากฏการณ์ของข้อเท็จจริง แต่กฎเกณฑ์
ที่เป็นกฎหมายนั้นเป็นกฎเกณฑ์ชนิดที่เกี่ยวกับความประพฤติของมนุษย์ ซึ่งจะเป็นเครื่องชี้ว่า       
การกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดผิดหรือถูกอย่างไร กล่าวอีกนัยหนึ่ง กฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ที่เป็น          
แบบแผน (Norm) คือเป็นเครื่องวัดอะไรผิด หรืออะไรถูก ฉะนั้น จึงต่างจากกฎเกณฑ์ท าง
วิทยาศาสตร์ธรรมชาติหรือกฎเกณฑ์ในทางเศรษฐศาสตร์ 

 2) กฎเกณฑ์ต้องมีกระบวนการบังคับที่เป็นกิจจะลักษณะ 

 กฎเกณฑ์ที่เป็นแบบแผนในสังคมมนุษย์มีมากมาย เช่น กฎเกณฑ์ในทาง
ศีลธรรม กฎเกณฑ์ที่เป็นขนบธรรมเนียม กฎเกณฑ์ที่เป็นรสนิยม กฎเกณฑ์เหล่านี้มีลักษณะบังคับ
ด้วยกันทั้งนั้น แต่อาจจะแตกต่างกันในขนาดของความรุนแรงหรือความตั้งใจของลักษณะบังคับ 
นอกจากนั้นลักษณะบังคับของกฎเกณฑ์บางอย่างอาจเกิดขึ้นโดยความตั้งใจของคนรวมกัน                 
เพ่ือมาบังคับ หรือบางอย่างเกิดขึ้นโดยปฏิกิริยาของคนในสังคมโดยธรรมชาติ ไม่ได้คิด ไม่ได้ตั้ งใจ        
มาก่อน เช่น กฎเกณฑ์ที่เป็นความประพฤติเรื่องมารยาทในสังคม คนไม่ฝ่าฝืนเพราะกลัวอายผู้อ่ืน 
กลัวคนอ่ืนจะหัวเราะเยาะหรือต าหนิติเตียนบ้าง ฉะนั้น ลักษณะบังคับจึงเกิดขึ้นโดยตัวของมันเอง 
ตามธรรมชาติไม่มีใครมาบังคับ เช่นเดียวกับรสนิยม ขนบธรรมเนียมและศีลธรรม 

 แต่กฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะแตกต่างจากกฎเกณฑ์ความประพฤติ
ของมนุษย์อย่างอ่ืน คือ มีการบังคับอย่างจริงจังที่เรียกว่า “มีกระบวนการบังคับที่เป็นกิจจะลักษณะ” 
เช่น ถ้ามีการฝ่าฝืนจารีตประเพณีท่ีส าคัญ (กฎหมายประเพณี) ในสังคมโบราณ จะก่อให้เกิดความรู้สึก
รุนแรงต่อคนในสังคมว่า การกระท านั้นเป็นความชั่วซึ่งอาจก่อให้เกิดเภทภัยหรือเสนียดจัญไร            
แก่สังคมได้ จึงต้องรวมพลังกันเอาผู้ฝ่าฝืนมาลงโทษ การกระท าดังกล่าวไม่ได้เกิดขึ้นโดยตัวของมันเอง 
แต่เกิดจากการปรึกษาหารือตัดสินใจชี้ขาดของคนในสังคมนั้น การบังคับตามประเพณีที่ส าคัญหรือ
กฎหมายจารีตประเพณีจึงเป็นกระบวนการบังคับที่ เป็นกิจจะลักษณะ คือ ท าอย่างจริงจัง           
โดยความส านึกและตั้งใจร่วมกันเพื่อให้เกิดผลในการลงโทษ 

                                                           

 10สมยศ เชื้อไทย, คู่มือศึกษากฎหมาย วิชากฎหมายแพ่ง : หลักทั่วไป ตามแนวค าสอนของ ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์,    
พิมพ์คร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์ประกายพรึก, 2534), หน้า 42-43. 



14 

 

 ต่อมาเมื่อสังคมเจริญขึ้น ก็มีรัฐ มีต ารวจ มีศาล และเจ้าหน้าที่อ่ืน ๆ ที่จะ
บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ท าให้ลักษณะบังคับของกฎหมายเป็นกิจจะลักษณะยิ่งขึ้น เช่น     
ถ้าใครเกิดกระท าผิดกฎหมาย ก็จะมีต ารวจคอยจับกุม มีอัยการท าหน้าที่ฟ้องผู้นั้นต่อศาล ศาลจะเป็น    
ผู้พิจารณาลงโทษและเมื่อศาลตัดสินลงโทษแล้ว ก็จะส่งตัวไปจ าคุกอยู่ในความรั บผิดชอบของ
เจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ต่อไป เนื่องจากกฎหมายมีกระบวนการบังคับที่เป็นกิจจะลักษณะเช่นนี้ จึงท าให้
กฎหมายมีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์หรือเป็นแบบแผนที่แตกต่างจากศีลธรรม ศาสนา หรือ
ขนบธรรมเนียมประเพณี 

 ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ได้อธิบายว่า11 กฎหมายคือกฎเกณฑ์ที่วางระเบียบ
แห่งการอยู่ร่วมกันของคนในสังคมโดยมีสภาพบังคับของสังคมนั้น ซึ่งแต่ละสังคมย่อมมีกฎเกณฑ์      
ที่วางระเบียบแห่งการอยู่ร่วมกันไม่ว่าจะเป็นครอบครัว โรงเรียน สโมสร สมาคม ฯลฯ กฎหมาย
แตกต่างจากระเบียบแห่งการอยู่ร่วมกันของสมาชิกของสังคมอ่ืนในแง่ที่มีสภาพบังคับของสั งคมนั้น  
ซึ่งอาจจะเป็นสภาพบังคับทางแพ่ง สภาพบังคับทางอาญา หรือสภาพบังคับทางปกครองก็ได้ 
กฎหมายของแต่ละประเทศย่อมมีกฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกัน 

จากความหมายของกฎหมายที่นักวิชาการหลายท่านได้อธิบายไว้ข้างต้น อาจสรุป
ลักษณะส าคัญของกฎหมายได้ ดังนี้ 

1) กฎหมายต้องมีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์หรือข้อบังคับท่ีเป็นมาตรฐาน 
2) กฎหมายต้องก าหนดความประพฤติของบุคคล 
3) กฎหมายต้องมีสภาพบังคับ 
4) กฎหมายต้องมีกระบวนการบังคับท่ีเป็นกิจจะลักษณะ 

นอกจากนี้ ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้วิเคราะห์บทบาทของกฎหมาย
ในทางการเมืองการปกครองไว้ สรุปได้ว่า12 บทบาทของกฎหมายอาจพิจารณาได้จากในแง่ของ            
ผู้มีอ านาจปกครองประเทศกับในแง่ของประชาชนผู้อยู่ใต้ปกครอง ดังนี้  

(1) บทบาทของกฎหมายในแง่ของผู้มีอ านาจปกครองประเทศ มีอยู่ 2 ประการ 
ได้แก่  

ประการแรก กฎหมายเป็นเครื่องก ากับการใช้อ านาจปกครองให้อยู่ในกรอบแห่ง
ความชอบด้วยกฎหมาย โดยกฎหมายจะก าหนดองค์กร อ านาจหน้าที่ขององค์กร  กระบวนการที่
องค์กรจะต้องด าเนินการ ในแง่นี้ทุกองค์กรในระบอบการเมืองต้องปฏิบัติตามกฎหมาย จะใช้อ านาจ
ตามอ าเภอใจไม่ได้ 

                                                           

 11ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์คร้ังที่ 14 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2551), หน้า 23-26.  
 12“ความจ าเป็นรีบด่วนในการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนา”, เอกสารโครงการศึกษานโยบายสาธารณะ สมาคม
สังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย ชุดที่ 2 พฤษภาคม พ.ศ. 2530 ลงพิมพ์ซ้ าใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายกับทางเลือก            
ของสังคมไทย, พิมพ์คร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2537), หน้า 422-431, อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบาย
กฎหมายปกครอง, หน้า 44-45. 
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ประการที่สอง กฎหมายเป็นเครื่องสนับสนุนการใช้อ านาจปกครองที่สะดวกและ    
มีประสิทธิภาพเพราะกฎหมายเป็นค าสั่งหรือข้อบังคับที่เป็นมาตรฐานความประพฤติของคนในสังคม 
ที่ใช้ได้ทั่วไป ดีกว่าการออกค าสั่งเฉพาะเรื่องซึ่งเสียเวลาและอาจไม่ทั่วถึง ในแง่นี้กฎหมายจึงเป็น
เครื่องมือและเป็นการแสดงออกซึ่งการใช้อ านาจเพื่อให้ความประสงค์ของผู้ปกครองซึ่งเรียกกันว่า 
“นโยบาย” นั้นสัมฤทธิ์ผลในรูปธรรมจริงจังที่คนต้องท าตาม เราจึงได้ยินเสมอว่า “นโยบายนั้น ๆ 
ของรัฐบาลหรือของพรรคการเมืองต้องมีกฎหมายรองรับเพ่ือปฏิบัติให้เป็นจริงจังได้” 

(2) บทบาทของกฎหมายในแง่ของประชาชนผู้อยู่ใต้ปกครอง มีอยู่ 3 ประการ 
ได้แก่ 

ประการแรก กฎหมายเป็นเครื่องควบคุมสังคมและความประพฤติของคนในสังคม 
ให้ปฏิบัติโดยเกณฑ์มาตรฐานเดียวกัน หากไม่ท า ก็จะต้องรับโทษหรือผลร้าย 

ประการที่สอง กฎหมายเป็นเครื่องชี้ขาดข้อพิพาทของสมาชิกในสังคมที่แน่นอน 
ทราบได้ล่วงหน้า ไม่ข้ึนอยู่กับจิตใจของบุคคล 

ประการที่สาม กฎหมายเป็นเครื่องส่งเสริมและสร้างสังคมทั้งในแง่เศรษฐกิจและ    
ในด้านอ่ืน ๆ 

 

2.1.3 ความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายกับนโยบาย 

  นโยบายและกฎหมายล้วนเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของรัฐที่ใช้ในการด าเนินการต่าง ๆ 
เพ่ือให้บรรลุถึงเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ต้องการ ไม่ว่าจะเป็นการน าพาและพัฒนาประเทศให้มี
ความเจริญรุ่งเรือง รักษาความสงบเรียบร้อยในสังคม ตอบสนองความต้องการในด้านต่าง ๆ           
ของประชาชนเพื่อให้ประชาชนอยู่ดีมีสุข สนับสนุนและแก้ไขปัญหาของประเทศในด้านต่าง ๆ เป็นต้น 
ดังนั้น ในการขับเคลื่อนประเทศให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว จึงจ าเป็นต้องอาศัยทั้งนโยบายและ
กฎหมาย โดยล าพังเพียงนโยบายหรือกฎหมายนั้นย่อมไม่สามารถน าพาประเทศให้บรรลุเป้าหมาย
หรือวัตถุประสงค์ที่ต้องการได ้

  จากความหมายและลักษณะส าคัญของนโยบายและกฎหมายดังกล่าวข้างต้นแล้ว  
จะเห็นได้ว่า นโยบายนั้นเป็นหลักการ แนวทาง หรือกิจกรรมที่องค์กรหรือผู้มีอ านาจก าหนดนโยบาย
ก าหนดขึ้นมาด้วยความตั้งใจว่าจะกระท าเพ่ือแก้ไขปัญหาของสาธารณะ โดยอาจมีแผนและโครงการ
รองรับเพ่ือเป็นแนวทางชี้น าให้มีการปฏิบัติหรือการกระท าต่าง ๆ เกิดขึ้นตามมา ทั้งนี้เพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายที่ก าหนดไว้ การก าหนดนโยบายนั้นอาจก าหนดไว้อย่างละเอียดชัดเจน 
หรือก าหนดในลักษณะกว้าง ๆ ก็ได้ แต่โดยส่วนใหญ่แล้วนโยบายมักจะก าหนดไว้ในลักษณะกว้าง ๆ 
และมีความเป็นนามธรรมสูง เพ่ือให้ผู้ที่จะน านโยบายไปปฏิบัติสามารถจัดท าโครงการหรือแผนได้
อย่างยืดหยุ่น ในขณะที่กฎหมายนั้น เป็นกฎเกณฑ์ที่ก าหนดระเบียบ แบบแผน หรือข้อบังคับของคน
ในสังคมให้สามารถอยู่ร่วมกันได้ และการที่กฎหมายตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นตัวแทนของ
ประชาชน กฎหมายจึงมีสภาพบังคับที่เป็นกิจจะลักษณะที่สามารถลงโทษหรือให้ผลร้ายแก่ผู้ที่ฝ่าฝืน
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หรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายได้ จึงกล่าวได้ว่ากฎหมายมีลักษณะของการบังคับที่เป็นรูปธรรมชัดเจน
มากกว่านโยบาย 

การที่จะท าให้นโยบายซึ่งส่วนใหญ่จะมีข้อความและการบังคับในลักษณะที่เป็น
นามธรรมไปปฏิบัติให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมได้นั้น จ าเป็นต้องมีการแปรรูปนโยบายให้อยู่          
ในลักษณะต่าง ๆ เพ่ือให้นโยบายมีผลเป็นรูปธรรมและมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ซึ่งอาจท าได้
หลากหลายรูปแบบ ได้แก่ การน านโยบายมาบัญญัติไว้ ให้อยู่ในรูปของกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น
พระราชบัญญัติซึ่งตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ พระราชก าหนดซึ่งตราขึ้นโดยฝ่ายบริหาร รวมทั้งกฎ 
ระเบียบ ข้อบังคับ ซึ่งออกโดยองค์กรของรัฐในระดับต่าง ๆ การน านโยบายมาแปรรูปเป็นแผนงาน
หรือโครงการ เช่นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แผนปฏิบัติการของหน่วยงานราชการ   
หรือการน านโยบายมาแปรรูปเป็นมติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภา เป็นต้น 
การแปรรูปนโยบายเหล่านี้เป็นการน านโยบายซึ่งเป็นหลักการที่มีลักษณะเป็นนามธรรมมาท าให้มี
ความชัดเจนและเป็นรูปธรรมมากขึ้น อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า การน านโยบายมาบัญญัติให้อยู่         
ในรูปแบบของกฎหมายนั้น ท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติสามารถเกิดผลได้อย่างเป็นรูปธรรมและ                   
มีประสิทธิภาพมากที่สุด เนื่องจากกฎหมายนั้นตราขึ้นโดยตัวแทนของประชาชน จึงสามารถก าหนด 
ให้กฎหมายมีสภาพบังคับและกระบวนการบังคับท่ีเป็นกิจจะลักษณะ ซึ่งอาจมีผลในเชิงลงโทษส าหรับ
ผู้ที่ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายได้ ตัวอย่างเช่น ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติมีแนวคิดที่
ต้องการรักษาความปลอดภัยในการขับขี่ยานพาหนะบนท้องถนน ก็อาจด าเนินการตรากฎหมาย        
ห้ามมิให้ประชาชนดื่มสุราขับขี่ยานพาหนะ หรือห้ามใช้อุปกรณ์สื่อสารขณะขับขี่ยานพาหนะต่าง ๆ 
โดยก าหนดบทลงโทษหรือสภาพบังคับในกรณีที่มีการฝ่าฝืนกฎหมายดังกล่าวเอาไว้ ซึ่งจะท าให้          
การบังคับใช้นโยบายเพ่ือความปลอดภัยบนท้องถนนเกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมและสามารถบังคับได้
ในทางปฏิบัติมากขึ้น เป็นต้น ดังนั้น การที่รัฐจะด าเนินการตามนโยบายที่คิดหรือสร้างสรรค์ขึ้นให้
บรรลุผลตามวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายที่ต้องการ จ าเป็นต้องท าให้นโยบายปรากฏอยู่ในรูปแบบของ
กฎหมายโดยผ่านกระบวนการทางนิติบัญญัติ เพ่ือให้นโยบายนั้นมีความเป็นรูปธรรม มีสภาพบังคับ
ทางกฎหมายที่สามารถท าให้การด าเนินการตามนโยบายเกิดผลบังคับใช้ในทางปฏิบัติได้อย่างแท้จริง 
นอกจากนี้ การก าหนดนโยบายในรูปของกฎหมายนี้ยังเป็นการสร้างฐานอ านาจให้รัฐสามารถ
ด าเนินการตามนโยบายนั้นได้อย่างเต็มที่ เพราะการใช้อ านาจของรัฐในการด าเนินการต่าง ๆ ที่อาจ
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น จ าเป็นต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้ด้วย 

เพราะฉะนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่านโยบายและกฎหมายมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด     
ในฐานะที่นโยบายเป็นจุดเริ่มต้นของกฎหมาย ขณะที่กฎหมายเป็นสิ่งที่แสดงออกถึงนโยบายและ
ความต้องการของผู้ใช้อ านาจ อีกทั้ง เป็นเครื่องมือที่จะช่วยส่งเสริมให้นโยบายบังเกิดผลขึ้นได้      
อย่างเป็นรูปธรรม เพราะแม้ว่าฝ่ายบริหารจะมีนโยบายที่ดีเพียงใด แต่หากกฎหมายมิได้ให้อ านาจ      
แก่ฝ่ายบริหารที่จะด าเนินการตามนโยบายที่ริเริ่มไว้แล้ว ฝ่ายบริหารก็ไม่สามารถที่จะท าให้นโยบาย
นั้นสัมฤทธิ์ผลอย่างเป็นรูปธรรมได้ หรือหากมีกฎหมายในเรื่องนั้นอยู่ แต่บทบัญญัติของกฎหมาย       
ไม่เอ้ือต่อการด าเนินการตามนโยบาย ฝ่ายบริหารก็ไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดินให้ตอบสนองต่อ   
ความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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ส าหรับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนั้น  อาจกล่าวได้ว่าเป็น
บทบัญญัตทิี่แสดงให้เห็นถึงการน านโยบายมาบัญญัติให้อยู่ในรูปของกฎหมาย กล่าวคือ แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นแนวทางหรือหลักการที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่ามีความเหมาะสม สามารถแก้ไข
ปัญหาต่าง ๆ รวมทั้งสามารถน าพาประเทศให้ด าเนินไปในทิศทางที่ถูกต้อง เจริญก้าวหน้า               
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงบรรจุ “นโยบาย” ลงไว้ในรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้นโยบายที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญคิดริเริ่ม
ขึ้นปรากฏอยู่ในรูปของกฎหมายสูงสุดของประเทศ อย่างไรก็ตาม แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญจะมีความหมายอย่างไร มีความเป็นมาและมีสภาพบังคับหรือไม่ เพียงใดนั้น 
ผู้เขียนจะท าการศึกษาโดยละเอียดต่อไป 

 

2.1.4 ความสัมพันธ์ระหว่างแนวนโยบายแห่งรัฐและนโยบายรัฐบาล 

เมื่อได้ศึกษาความหมายของนโยบายและนโยบายสาธารณะมาแล้ว ในหัวข้อนี้
ผู้เขียนจะท าการศึกษาถึงความหมายของแนวนโยบายแห่งรัฐและนโยบายรัฐบาล ว่ามีความหมาย
อย่างไร เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างกัน โดยในเบื้องต้นต้องท าความเข้าใจถึง         
ความหมายและความแตกต่างระหว่างรัฐกับรัฐบาลเสียก่อน 

 รัฐเป็นค าที่มีความเก่าแก่ เป็นสิ่งที่ศึกษากันมาอย่างยาวนานแล้ว ในสมัยกรีก          
มีการใช้ค าว่า polis ซึ่งหมายถึงนครรัฐ กล่าวคือ รัฐในสมัยนั้นมีขอบเขตจ ากัดอยู่เพียงขอบเขตของ
นครต่าง ๆ ในสมัยนั้นเท่านั้น  โดยที่แต่ละนครรัฐก็จะต้องสามารถพ่ึงตัวเองได้ มีความเอกเทศ        
ไม่ขึ้นต่อกัน ค าว่ารัฐในปัจจุบันก็ยังใช้ในภาษาต่าง ๆ เช่น ภาษาอังกฤษใช้ค าว่า “State” ในภาษา
ฝรั่งเศสใช้ค าว่า “Etat” ในภาษาเยอรมันใช้ค าว่า “Staat” ค าเหล่านี้ล้วนมีรากศัพท์มาจากภาษา
ละตินที่ว่า “Status” ซึ่งหมายถึง “สถานภาพ” การเป็นรัฐจึงเป็นการบ่งบอกถึงสถานภาพอย่างใด
อย่างหนึ่งนั่นเอง13 

  ในทางกฎหมายมหาชนได้อธิบายว่ารัฐเป็นปรากฏการณ์ของอ านาจที่จัดตั้ง           
กลุ่มบุคคลหรือสังคมขึ้นเป็นปึกแผ่นในลักษณะเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันในอาณาเขตแห่งใดแห่งหนึ่ ง 
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐเป็นการรวมตัวเป็นอันหนึ่งอันเดียวของกลุ่มคน ชุมชน อาณาเขต และ
อ านาจปกครองซึ่งจัดตั้ งกลุ่มคนเข้าเป็นหน่วยทางการเมือง รัฐจึง เป็นสังคมทางการเมือง               
ที่มีองค์ประกอบ 3 ประการคือ ประชาชน ดินแดน และอ านาจทางการเมือง14 ส าหรับความหมาย
สมัยใหม่ของค าว่ารัฐ จะปรากฏชัดเจนขึ้นเมื่อเราสามารถแยกแยะได้ระหว่างอ านาจ (Pouvoir) กับ
ตัวบุคคลซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจรัฐ กล่าวคือ เจตจ านงร่วมกันของสังคมต้องการจัดตั้งสถาบันที่เรียกว่ารัฐ 
ขึ้นมาแยกต่างหากจากตัวบุคคลผู้ปกครอง และให้รัฐนั้นเป็นเจ้าของอ านาจการเมืองแทนตัวบุคคล 
ทั้งนี้ การแยกอ านาจดังกล่าวเกิดจากเหตุผลทางประวัติศาสตร์ที่สังคมมนุษย์มีประสบการณ์มา         
อย่างยาวนานว่า ระบบการปกครองที่อ านาจการเมืองขึ้นอยู่กับตัวบุคคลนั้นก่อให้เกิดผลเสีย กล่าวคือ        
                                                           

 13บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 264. 
 14Phillippe Georeges et Guy Siat, Droit Public (Paris: Sirey, 14 ed., 2004), p. 12-15, อ้างถึงใน ชาญชัย  
แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน : ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการส าคัญ, พิมพ์คร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2556), หน้า 186. 
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การที่อ านาจการเมืองเป็นเสมือนสมบัติส่วนตัวของผู้ปกครอง ท าให้อ านาจดังกล่าวเป็นเอกสิทธิ์ 
เฉพาะตัวของผู้ปกครองที่เป็นบุคคลซึ่งผู้นั้นจะใช้อ านาจนั้นหรือไม่  และใช้อย่างไร โดยวิธีใด             
เพ่ืออะไรก็ได้ นอกจากนี้อ านาจดังกล่าวเป็นสิ่งที่ขึ้นอยู่กับตัวบุคคล ถ้าบุคคลนั้นสิ้นคุณสมบัติหรือ         
มีผู้อ่ืนที่มีคุณสมบัติดีกว่าก็ย่อมเกิดการแย่งชิงอ านาจกัน ซึ่งเป็นสิ่งที่เห็นได้เสมอ ๆ 15 จึงเห็นได้ว่า               
การที่อ านาจการเมืองเป็นของตัวบุคคลนั้นท าให้อ านาจการเมืองขาดความต่อเนื่อง ขาดเสถียรภาพ 
ย่อมส่งผลให้สังคมขาดความมั่นคง และระส่ าระสาย รวมทั้งการที่อ านาจการเมืองเป็นเอกสิทธิ์ของ
ผู้ปกครองก็อาจก่อให้เกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน หรือ            
ใช้อ านาจในทางที่ไม่เป็นประโยชน์แก่สังคมส่วนรวม ดังนั้น เพ่ือต้องการหาทางออกจากสภาพการณ์
ดังกล่าว จึงเกิดความพยายามในการแยกอ านาจการเมืองออกจากตัวบุคคล โดยการสร้าง
แนวความคิดเรื่องการแยกอ านาจทางการเมืองออกจากตัวบุคคลไปให้สถาบัน แนวความคิดดังกล่าว
สมมติให้มีสถาบันที่เป็นนามธรรมที่เรียกว่า “รัฐ” ขึ้น และให้อ านาจการเมืองเป็นอิสระออกจาก       
ตัวบุคคล และกลายมาเป็นของรัฐที่จัดตั้งขึ้น16 

  อ านาจทางการเมืองที่ เป็นของรัฐนี้ ได้รับการเรียกใหม่ว่า อ านาจอธิปไตย          
การแสดงออกซึ่งอ านาจดังกล่าวจะปรากฏผ่านกฎหมายของรัฐที่ได้รับการยอมรับจากคนในรัฐตาม
แนวคิดสัญญาประชาคม กฎหมายดังกล่าวก็คือรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐที่จัดระเบียบ
การปกครองรัฐ องค์กรของรัฐ ประมุขแห่งรัฐ การปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน          
เป็นต้น17 นอกจากนี้ การแยกอ านาจออกจากตัวบุคคลไปให้สถาบันที่เรียกว่ารัฐนั้น ได้ก่อให้เกิด             
ผลทางกฎหมายที่ส าคัญ คือ ท าให้รัฐกลายเป็นสถาบันที่มีเป้าหมายและวัต ถุประสงค์ของตน
โดยเฉพาะแยกต่างหากจากตัวผู้ปกครองที่เป็นบุคคล ในทางกฎหมายมหาชนจึงถือว่ารัฐมีสถานะเป็น 
“นิติบุคคล” และเม่ือรัฐมีสถานะเป็นนิติบุคคล รัฐจึงเป็นสถาบันที่มีวัตถุประสงค์ของตนเอง มีอ านาจ
และแนวทางด าเนินการเป็นของตนเอง แต่เนื่องจากรัฐไม่มีตัวตนทางกายภาพ ดังนั้น การใช้อ านาจ
สูงสุดของรัฐหรืออ านาจอธิปไตยดังกล่าว รัฐธรรมนูญจะเป็นผู้ก าหนดให้ใช้ผ่านตัวแทนของรัฐหรือ
องค์กรของรัฐ โดยในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซึ่งประชาชนคือรัฏฐาธิปัตย์         
มีแนวคิดว่าอ านาจสูงสุดดังกล่าวแบ่งแยกตามหน้าที่เป็น 3 ประเภท คือ หน้าที่นิติบัญญัติ หน้าที่
บริหาร และหน้าที่ตุลาการ18 และได้จัดแยกองค์กรที่ท าหน้าที่ออกเป็นสามองค์กรได้แก่ รัฐสภา 
รัฐบาล และศาล องค์กรเหล่านี้จึงเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ตามที่รัฏฐาธิปัตย์ก าหนด จึงเป็นผู้แทนของ
ประชาชนและกระท าการแทนรัฐ จึงกล่าวได้ว่า ในการแสดงออกซึ่งเจตนาหรือกระท ากิจการต่าง ๆ 
เพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์อันเป็นเป้าหมายของรัฐนั้น รัฐจะต้องแสดงออกโดยผ่านทางตัวแทนซึ่ง
เข้ามาใช้อ านาจแทนรัฐซึ่งหนึ่งในนั้นก็คือรัฐบาล 

                                                           
15บวรศักดิ์ อุวรณโณ, แม่บทความคิดเร่ืองรัฐ (เอกสารประกอบค าบรรยาย คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

ม.ป.พ.), หน้า 44. 
16เร่ืองเดียวกัน, หน้า 46. 

 17เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคนอื่น ๆ, การกระท าทางรัฐบาล: ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศไทย 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ (กรุงเทพฯ: สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา ส านักงานศาล
รัฐธรรมนูญ, 2554), หน้า 29. 
 18เร่ืองเดียวกัน, หน้า 30. 
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 จากแนวคิดเกี่ยวกับรัฐที่ได้กล่าวมาข้างต้น อาจให้ความหมายของรัฐบาล ได้ว่า 
หมายถึง “บุคคลและคณะบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจในทางบริหารเพ่ือด าเนินการปกครอง
ประเทศแทนรัฐ” รัฐบาลนั้นประกอบด้วยคณะรัฐมนตรี ซึ่งรัฐธรรมนูญจะก าหนดให้มีนายกรัฐมนตรี
หนึ่งคนและรัฐมนตรีอ่ืนอีกจ านวนไม่เกินไปกว่าที่รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับก าหนด โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 171 ก าหนดให้มนีายกรัฐมนตรีหนึ่งคนและรัฐมนตรีอ่ืน
อีกไม่เกินสามสิบห้าคน การตั้งรัฐมนตรีนั้น พระมหากษัตริย์เป็นผู้ทรงตั้งตามวิธีที่รัฐธรรมนูญก าหนด 
แบ่งได้เป็นสองขั้นตอน คือ พระมหากษัตริย์ทรงมีพระบรมราชโองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีก่อน  
โดยมีประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ เมื่อมีพระบรมราชโองการแต่งตั้ง
นายกรัฐมนตรีแล้ว นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้เลือกรัฐมนตรีอ่ืน ๆ เพ่ือประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี           
โดยเลือกสรรจากบุคคลที่เห็นสมควรที่จะเข้าร่วมกับคณะกับตนได้ แล้วทูลเกล้าฯ ถวายรายนามต่อ
พระมหากษัตริ ย์ เ พ่ือทรงลงพระปรมาภิ ไธย โดยนายกรั ฐมนตรี เป็นผู้ ล งนามรับสนอง                    
พระบรมราชโองการประกาศตั้งให้เป็นรัฐมนตรีต่อไป คณะรัฐมนตรีนี้โดยนิตินัยไม่มีฐานะเป็น           
นิติบุคคล เพราะเป็นแต่เพียงแต่คณะบุคคลที่มีหน้าที่บริหารกิจการของรัฐซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล        
ในกฎหมายมหาชน  

 รัฐบาลมีอ านาจหน้าที่หลักในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นผู้ก าหนดนโยบายและ
วางแนวทางในการปกครองประเทศ แต่ฝ่ายที่จะปฏิบัติให้ส าเร็จตามนโยบายและด าเนินงานเป็น
ประจ านั้น คือ ฝ่ายปกครอง ซึ่งมีหน้าที่และก าลังคน ตลอดจนเครื่องมือที่จะด าเนินการในรายละเอียด
เป็นปกติประจ าวัน โดยปฏิบัติงานต่าง ๆ เพ่ือสนองความต้องการหรือประโยชน์ส่วนรวมของ
ประชาชน ซึ่งเรียกว่าบริการสาธารณะ (Public Service) อ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐบาลที่ส าคัญคือ 
การบริหารราชการแผ่นดินซึ่งอาจจ าแนกได้เป็นมี 3 ประการ ดังนี้ 

  (1) อ านาจในการก าหนดนโยบายในการปกครองประเทศคณะรัฐมนตรี 
เป็นองค์กรทางการบริหารสูงสุดในการบริหารราชการแผ่นดินเมื่อคณะรัฐมนตรีเข้ารับหน้าที่แล้วจะมี
การแถลงนโยบายต่อสภาผู้แทนราษฎรหรือที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา เ พ่ือเป็นแนวทาง             
ในการปฏิบัติงานของรัฐบาล ของกระทรวงแต่ละกระทรวง และของรัฐมนตรีแต่ละคน ซึ่งการก าหนด
นโยบายของรัฐบาลนั้น นอกจากมีที่มาจากนโยบายของพรรคการเมืองที่จัดตั้งรัฐบาลแล้ว ยังมีที่มา
จากแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอีกทางหนึ่งด้วย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 หมวด 5 ได้บัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและ          
การก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 

  (2) อ านาจในการด าเนินการหรือปฏิบัติงานตามนโยบายที่ก าหนด กล่าวคือ         
เมื่อก าหนดนโยบายแล้ว คณะรัฐมนตรีย่อมมีอ านาจด าเนินการต่าง ๆ เพ่ือให้นโยบายของตนเป็นจริง 
เป็นเหตุให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภา การออกกฎหมายบางประเภท          
ได้เอง เช่น พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศ เป็นต้น 
รวมทั้งอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายถอดถอนให้คุณให้โทษข้าราชการได้ 
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  (3) อ านาจบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยปกติแล้วฝ่ายนิติบัญญัติ
เป็นผู้ออกกฎหมาย แต่กฎหมายนั้นจะมีผลบังคับอย่างจริงจังได้ต่อเมื่อมีการบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย โดยมีเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ด าเนินการในระดับรองลงมาจากคณะรัฐมนตรี 

 เมื่อได้ศึกษาถึงความหมายและความแตกต่างระหว่างรัฐกับรัฐบาลแล้ว ผู้เขียนจะ
ท าการศึกษาถึงความหมายของแนวนโยบายแห่งรัฐและนโยบายรัฐบาลว่ามีความแตกต่าง และ        
มีความสัมพันธ์กันอย่างไร ดังนี้ 

   (1) แนวนโยบายแห่งรัฐ 

แนวนโยบายแห่งรัฐ เป็นถ้อยค าที่มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
โดยเริ่มปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นครั้งแรก จนกระทั่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้มีการเปลี่ยนแปลงถ้อยค าจาก 
“แนวนโยบายแห่งรัฐ” มาเป็น “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” รวมทั้งมีการเปลี่ยนแปลงหลักการ
ส าคัญบางประการของบทบัญญัติดังกล่าว ส าหรับความหมายของแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น นักวิชาการ
หลายท่านได้ให้ความหมายไว้ ดังต่อไปนี้ 

   ศาสตราจารย์ ดร. หยุด แสงอุทัย ให้ความหมายของแนวนโยบายแห่งรัฐว่า 
หมายถึง หลักการส าคัญแห่งนโยบายแห่งรัฐ (Directive Principle of State Policy) กล่าวคือ          
เป็น “หลักการ” ใหญ่ ๆ แห่งนโยบายของรัฐ เช่น ในเรื่องการศึกษา รัฐมีหลักการแห่งนโยบาย
อย่างไรบ้าง ส่วน “นโยบาย” เป็นวิถีทางที่จะบรรลุหลักการที่ได้วางไว้ โดยนัยนี้ พรรคการเมืองต่าง ๆ 
อาจมีหลักการแห่งนโยบายหรือแนวนโยบายอย่างเดียวกัน เช่น การบ ารุงรักษาเอกราชของรัฐ          
แต่พรรคการเมืองนั้น ๆ อาจมีนโยบายคือวิถีทางที่จะให้เป็นไปตามหลักการหรือตามแนวนั้น ๆ 
แตกต่างกัน เช่น พรรคการเมืองชาตินิยมอาจมีนโยบายที่จะท าให้ชาติเข้มแข็งด้วยการมีทหารหรือ
ศาสตราวุธให้มาก แต่พรรคการเมืองสังคมนิยมอาจมีนโยบายเพ่ือชักชวนให้ประเทศต่าง ๆ ลดก าลัง
ทหารและท าสัญญาไม่รุกรานกัน เป็นต้น19 

   ศาสตราจารย์ ดร. วิษณุ เครืองาม อธิบายว่า นโยบายแห่งรัฐ หมายถึง 
นโยบายหลักซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เพ่ือเป็นแนวทางที่รัฐบาลจะต้องปฏิบัติตาม แนวนโยบาย
แห่งรัฐจะต้องเขียนไว้เป็นหลักการกว้าง ๆ ไม่ว่าพรรคการเมืองใดจะเข้ามาจัดตั้งเป็นรัฐบาล            
พรรคการเมืองนั้นหรือรัฐบาลนั้นจะก าหนดนโยบายของรัฐบาล หรือกระท าการให้เป็นการขัด
แนวนโยบายแห่งรัฐมิได้20 

   ผู้ช่วยศาสตราจารย์สมยศ เชื้อไทย ได้ให้ความหมายไว้ว่า หลักการแห่ง
นโยบายที่รัฐจะต้องปฏิบัติจัดท า ทั้ งนี้  จะไม่ค านึงว่าพรรคการเมืองที่ เป็นฝ่ายข้างมากใน                 

                                                           

 19หยุด แสงอุทัย, ค าบรรยายชั้นปริญญาโท คณะรัฐศาสตร์ หลักรัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้งทั่วไป, พิมพ์คร้ังที่ 7 
(กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2493), หน้า 242-243. 
 20วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์คร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์นิติบรรณการ, 2523), หน้า 323. 
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สภาผู้แทนราษฎรจะมีนโยบายอย่างใดและจัดตั้งรัฐบาลอย่างใด แนวนโยบายแห่งรัฐได้วางหลักการ 
ไว้เป็นกลาง ๆ ส าหรับรัฐบาลทุกรัฐบาล และสภาผู้แทนราษฎรทุกสภา21 

   ศาสตราจารย์ ดร.เกรียงศักดิ์  เจริญวงศ์ศักดิ์  ได้ ให้ความหมายของ
แนวนโยบายแห่งรัฐว่าหมายถึง แนวนโยบายหลักของรัฐหรือของประเทศ (State Policy)              
ไม่ใช่แนวนโยบายของรัฐบาลคณะใดคณะหนึ่ง (Government Policy) กล่าวคือ ในขณะที่
แนวนโยบายของรัฐบาลจะเปลี่ยนไปได้ตามพรรคการเมืองและคณะรัฐบาลที่ เข้ามาบริหารประเทศ 
แต่แนวนโยบายแห่งรัฐจะไม่ผันแปรไปตามพรรคการเมืองและคณะรัฐบาล เป็นแนวทางขั้นพ้ืนฐานที่
รัฐบาลทุกรัฐบาลจะต้องปฏิบัติตามและท าให้เกิดข้ึนจริง22 

   นายมีชัย ฤชุพันธุ์23 ให้ความเห็นว่า แนวนโยบายแห่งรัฐเป็นการก าหนด 
เพ่ือเป็นการสะท้อนความเป็นไปในสังคมในขณะใดขณะหนึ่ง ซึ่งชี้ให้เห็นว่าสังคมในขณะนั้นต้องการ
อะไร และยังขาดสิ่งใด 

    เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้เปลี่ยนแปลง
ถ้อยค าจากแนวนโยบายแห่งรัฐมาเป็นแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยการเพ่ิมค าว่า “พ้ืนฐาน” เข้า
มา ซึ่งแสดงให้เห็นถึงเจตนาที่มุ่งเน้นเฉพาะเรื่องที่เป็นนโยบายพ้ืนฐานของรัฐอย่างแท้จริง  ดังนั้น         
จึงอาจให้ความหมายของ “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” ได้ว่า หมายถึง หลักการหรือแนวทาง
เกี่ยวกับภาระหน้าที่พ้ืนฐานที่รัฐจะต้องด าเนินการ โดยก าหนดขึ้นในลักษณะกว้าง ๆ ผูกพันรัฐบาล 
ทุกรัฐบาล ส าหรับการก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น เป็นหน้าที่ของผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ อย่างไรก็ตามในรัฐธรรมนูญสมัยใหม่โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบัน ในการจัดท ารัฐธรรมนูญได้มีการสอบถามความคิดเห็นของประชาชนในกลุ่มพ้ืนที่ต่าง ๆ          
ท าให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันถือได้ว่าประชาชน       
มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายมากข้ึน  

(2) นโยบายรัฐบาล 

เนื่องจากรัฐบาลเป็นองค์กรฝ่ายบริหารที่มีหน้าที่หลักในการบริหารประเทศ 
และในการบริหารประเทศของรัฐบาลนี้ จ าเป็นต้องอาศัยเครื่องมือต่าง ๆ เพ่ือให้ประเทศพัฒนาและ
ด าเนินไปในทิศทางท่ีถูกต้องเหมาะสม เครื่องมือที่ส าคัญประการหนึ่งก็คือนโยบายนั่นเอง 

    (2.1) ความหมายของนโยบายรัฐบาล 

 ความหมายของนโยบายรัฐบาลอาจมีความหมายหลากหลาย
ขึ้นกับมุมมองของผู้นิยาม แต่เมื่อพิจารณาถึงข้อความตามตัวอักษรจะหมายถึง หลักและวิธีปฏิบัติ         
ซึ่งถือเป็นแนวด าเนินการของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี หรืออาจกล่าวได้ว่า นโยบายของรัฐบาล        

                                                           

 21สมยศ เชื้อไทย, ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน            
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535), หน้า 78-79. 
 22เกรียงศักดิ์ เจริญวงศักดิ์, “สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ,” รัฐสภาสาร 
51, 4 (เมษายน 2546): 1-2. 
 23สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, “รายงานการประชุมรัฐสภา คร้ังที่ 61,” 20 ตุลาคม 2501, หน้า 293. 
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น่าจะหมายถึงหลักการหรือแนวทางปฏิบัติของรัฐบาลเลือกใช้เ พ่ือไปสู่จุดหมายที่ต้องการ               
ไม่ว่าจุดหมายนั้นจะเป็นการแก้ไขปัญหาหรือการพัฒนาประเทศ24 

    นโยบายรัฐบาลที่ดีจะมีลักษณะส าคัญ คือต้องมีเป้าหมายที่ชัดเจน 
สามารถอธิบายให้เห็นภาพของเป้าหมายว่าในการด าเนินการตามนโยบายต่าง ๆ มุ่งหวังจะให้บรรลุผล
อย่างไร รวมทั้งต้องมีแนวทางการด าเนินการที่ชัดเจน เพ่ือให้สามารถปฏิบัติตามแนวทางต่าง ๆ ได้ 
และประการส าคัญนโยบายรัฐบาลต้องมีความเป็นไปได้และเหมาะสมกับสภาพเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ 
สังคมของประเทศในช่วงเวลานั้น ๆ เพื่อให้นโยบายรัฐบาลสามารถเกิดผลขึ้นจริงได้ในทางปฏิบัติ 

    (2.2) ปัจจัยในการก าหนดนโยบายรัฐบาล 

    ส าหรับปัจจัยในการก าหนดนโยบายรัฐบาลนั้นเกี่ยวข้องกับปัจจัย
ต่าง ๆ ดังนี้25 

     (2.2.1) ผู้ก าหนดนโยบาย การก าหนดนโยบายรัฐบาล
นั้นจะเกี่ยวข้องกับฝ่ายใดบ้างขึ้นกับรูปแบบการปกครองและสภาพแวดล้อมทางการเมืองของ 
ประเทศนั้น ๆ ในระบบเผด็จการนโยบายรัฐบาลอาจเกี่ยวข้องกับกลุ่มคนไม่กี่คนที่เป็นผู้บริหาร 
ขณะที่ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจ าเป็นต้องให้มีการระดมความเห็นจากหลายฝ่าย 
ในการก าหนดนโยบายรัฐบาล ยิ่งประเทศใดมีพัฒนาการทางประชาธิปไตยมาก ประชาชนมีส่วนร่วม
ทางการเมืองมาก นโยบายที่รัฐบาลก าหนดจะมีโอกาสมาจากความต้องการของประชาชนคนส่วนมาก
ของประเทศมากข้ึน 

     ส าหรับระบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยของไทย
นั้น การก าหนดนโยบายรัฐบาลเกี่ยวข้องกับหลายฝ่าย ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการ
ประจ าที่มีบทบาทหลักในการยกร่างและเสนอนโยบาย ฝ่ายนิติบัญญัติที่มีบทบาทรองในการพิจารณา
ให้ความเห็นชอบขณะที่ในอดีตที่ผ่านมาฝ่ายประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายน้อยมาก        
แต่ปัจจุบันบทบาทของแต่ละฝ่ายเปลี่ยนแปลงไปตามพัฒนาการประชาธิปไตยของไทย ประชาชน      
เริ่มมีบทบาทในการเสนอแนะนโยบายแก่พรรคการเมืองมากขึ้น และนโยบายของพรรคการเมือง 
เสียงข้างมากนั้นเองท่ีจะกลายมาเป็นนโยบายรัฐบาลต่อไป 

     ( 2 . 2 . 2 )  ผลประ โยชน์ หรื อ เป้ าหมายของชาติ              
ในการก าหนดนโยบาย รัฐบาลจ าเป็นต้องมีเป้าหมายที่ต้องการบรรลุ ซึ่งอาจแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ 
คือ เป้าหมายเพ่ือการแก้ไขปัญหาของประเทศ ในกรณีที่ประเทศก าลังเผชิญปัญหาต่าง ๆ นโยบาย
รัฐบาลจะเป็นแนวทางส าหรับรัฐบาลที่จะด าเนินการเพ่ือขจัดปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น และเป้าหมาย
เพ่ือการพัฒนาประเทศ ในกรณีที่ประเทศไม่ได้อยู่ในสภาวะที่ต้องเร่งแก้ไขปัญหาใด ๆ นโยบายรัฐบาล
จะเป็นแนวทางการพัฒนาประเทศให้ด าเนินไปอย่างยั่งยืนและพัฒนาไปสู่จุดที่ดีข้ึนกว่าเดิม 

                                                           

 24โฉมศรี อารยะศิริ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐกับนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล  (กรุงเทพฯ: 
วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร, 2545), หน้า 24. 
 25เร่ืองเดียวกัน, หน้า 25-26. 
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     (2.2.3) ข้อมูลเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติ  เนื่องจาก
นโยบายมิใช้เพียงเป้าหมายที่ต้องการบรรลุ หากแต่ต้องมีการอธิบายถึงวิธีการอันจะได้มาซึ่งผลที่
ต้องการด้วย ข้อมูลต่างๆ ที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติจึงเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ส าคัญในการก าหนด
นโยบาย โดยข้อมูลเหล่านี้ ได้แก่ ผู้ปฏิบัติ วิธีการปฏิบัติ และความเป็นไปได้ในการบรรลุผล   

    (2.3) การก าหนดนโยบายรัฐบาลของไทย 

    ในการบริหารราชการแผ่นดิน ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจะต้องมี
นโยบายในการด าเนินการเพ่ือเป็นวิถีทางที่จะบรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้ นโยบายของรัฐบาลไทย 
ส่วนใหญ่มาจากนโยบายของพรรคการเมืองที่จัดตั้งรัฐบาล โดยเฉพาะนโยบายที่พรรคการเมือง            
ใช้หาเสียงในการเลือกตั้ง แต่ต้องก าหนดให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติด้วย ฉะนั้นในการร่าง
นโยบายจึงต้องค านึงถึงปัจจัยหลายอย่าง ได้แก่ นโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล แผนต่าง ๆ 
ของชาติ โดยเฉพาะแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  และบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะหมวดที่ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ หน้าที่ของชนชาวไทย แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รวมทั้ง
เงื่อนไขเงื่อนเวลาต่าง ๆ ที่รัฐธรรมนูญก าหนดว่ารัฐบาลจะต้องออกกฎหมายเรื่องนั้นเรื่องนี้มาภายใน
เวลาเท่าใด26 

    ในช่วงที่ประเทศไทยมีการจัดตั้งรัฐบาลโดยมิใช่ระบบรัฐสภา          
ซึ่งมาจากการเลือกตั้ง นโยบายของรัฐบาลจะถูกก าหนดขึ้นโดยคณะบุคคลผู้ก่อการปฏิวัติ รัฐประหาร 
หรือคณะบุคคลที่ใช้อ านาจร่วมกันในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งขึ้นอยู่กับภาวการณ์ของประเทศ  
ในขณะนั้น ๆ หากได้ศึกษาถึงความเป็นมาของการก าหนดนโยบายรัฐบาลของไทยจะเห็นถึง
พัฒนาการและกระบวนการก าหนดนโยบายรัฐบาลได้ดังนี้27 

     (2.3.1) พัฒนาการการก าหนดนโยบายรัฐบาล 

     ในระยะเวลา 70 ปีที่ผ่านมาหลังจากการเปลี่ยนแปลง 
การปกครอง ประเทศไทยมีรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีที่ เข้ามาบริหารประเทศถึง 54 คณะ นโยบาย 
การบริหารราชการแผ่นดินซึ่งอาจถือได้ว่าเป็นนโยบายรัฐบาลครั้งแรก เริ่มมาตั้งแต่ปี พ .ศ. 2475 
รัฐบาลในครั้งนั้นจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรสยามชั่วคราว 
พุทธศักราช 2475 โดยมีพระยามโนปกรณ์นิติธาดาเป็นนายกรัฐมนตรี  แต่ใช้ชื่อเรียกขานว่า 
“ประธานคณะกรรมการราษฎร” และคณะรัฐมนตรีใช้ชื่อว่า “คณะกรรมการราษฎร” รัฐบาลชุดแรก
นี้มิได้ก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินขึ้นมาใช้โดยตรง แต่ได้ถือเอาหลัก 6 ประการของ
คณะราษฎร์ที่ให้สมาชิกปฏิญาณตนต่อสภาก่อนเข้ารับหน้าที่เป็นนโยบายของรัฐบาลคณะนี้ 

     ส าหรับการก าหนดนโยบายของรัฐบาลต่อ  ๆ  มา 
เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่วิถีทางการเข้าสู่อ านาจของฝ่ายบริหารแตกต่างกันอย่าง
มากระหว่างการปกครองโดยคณะบุคคลที่มาจากการปฏิวัติรัฐประหารหรือแบบเผด็จการสลับกับ

                                                           

 26วิษณุ เครืองาม, “การบริหารราชการแผ่นดินตามกฎหมายและนโยบายของรัฐบาล,” วารสารสถาบันพระปกเกล้า 8, 
2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2553): 13. 
 27โฉมศรี อารยะศิริ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐกับนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล, หน้า 27-30. 
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ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ท าให้แนวคิดและวิธีการก าหนดนโยบายรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีแต่ละ
คณะแตกต่างกันไปตามลักษณะของคณะผู้บริหารและสภาวการณ์แต่ละช่วงเวลา แต่ลักษณะของ
เนื้อหาสาระที่เป็นหลักใหญ่ในนโยบายรัฐบาลแต่ละชุดเมื่ออดีตกาลไม่สู้จะแตกต่างกันมากนัก          
การเปลี่ยนแปลงมีอยู่ในลักษณะที่ค่อยเป็นค่อยไป ทั้งนี้เพราะอาจมีสาเหตุมาจากวัฒนธรรมทาง
การเมืองที่ยึดถืออ านาจนิยม ระบบราชการมีอิทธิพลครอบง าต่อระบบการเมืองในลักษณะที่
ข้าราชการประจ ามีบทบาทสูงในการบริหารประเทศ พัฒนาการทางประชาธิปไตยเป็นไปอย่างล่าช้า
ท าให้ระบบการเมืองและพรรคการเมืองไม่เข้มแข็ง นโยบายของพรรคการเมืองส่วนใหญ่ไม่มี           
ความชัดเจนและไม่มีเอกภาพ เพราะขาดอุดมการณ์ทางการเมืองที่แท้จริง การก าหนดนโยบายของ
รัฐบาลในอดีตจึงมาจากมุมมองของข้าราชการประจ าที่มีประสบการณ์ในทางบริหารที่เน้นการแก้ไข
ปัญหาเฉพาะหน้ามากกว่าการมองปัญหาระยะยาว ประกอบกับรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นมีลักษณะเป็น
รัฐบาลผสมจากหลายพรรค ท าให้ขาดเสถียรภาพ ดังนั้นรัฐบาลแต่ละชุดที่ผ่านมาจึงบริหารประเทศได้
เพียงระยะเวลาสั้น ๆ โดยยังไม่เคยมีรัฐบาลในระยะเลือกตั้งชุดใดเลยที่มีอายุครบ 4 ปี ความจ ากัด        
ในเรื่องเวลานี้เองท าให้รัฐบาลต้องยึดนโยบายการแก้ไขปัญหาเร่งด่วนในระยะสั้น และร่างนโยบาย
ครอบคลุมแบบกว้าง ๆ ในลักษณะเป็นค าอธิบายรายละเอียดไม่มีความโดดเด่นในเรื่องเป้าหมายและ
แนวทางที่ประเทศจะมุ่งไปสู่จุดมุ่งหมายปลายทาง การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับ
การก าหนดนโยบายรัฐบาลในอดีตอาจกล่าวได้ว่า ไม่มีเลย ประชาชนโดยทั่วไปไม่มีโอกาสหรือ
สามารถที่จะรับทราบนโยบายของรัฐบาลได้ ความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่และผลประโยชน์          
ที่แท้จริงของชาติจึงไม่ปรากฏในนโยบายรัฐบาล เพราะขาดการรับฟังความเห็นและมุมมองจาก         
หลาย ๆ ฝ่าย  

     ในระยะต่อมาเมื่อระบบการเมืองได้พัฒนาก้าวหน้าขึ้น 
พรรคการเมืองมีความเข้มแข็งและมีบทบาทมากกว่าเดิมนโยบายและอุดมการณ์ของพรรคการเมือง
ต่าง ๆ มีความชัดเจนขึ้น พรรคการเมืองเริ่มให้ความสนใจกับปัญหาส าคัญ ๆ ของบ้านเมืองอย่าง
จริงจัง การก าหนดนโยบายของพรรคการเมืองใหญ่ ๆ แต่ละพรรคอยู่บนพ้ืนฐานของข้อมูล           
ทางวิชาการ ข้อเท็จจริงและประสบการณ์โดยมองถึงปัญหาบ้านเมืองและความต้องการของประชาชน  
ตลอดจนความเปลี่ยนแปลงของประเทศรอบบ้านและของโลก พรรคการเมืองมีการศึกษาพิจารณา
และวิเคราะห์โดยนักวิชาการของพรรคเกี่ยวกับสภาวการณ์บ้านเมืองที่ต้องการพัฒนา รวมทั้งแสวงหา
ข้อมูลความต้องการจากประชาชน น ามาก าหนดเป็นนโยบายของพรรคการเมือง และเมื่อพรรค
การเมืองใดได้เข้ามาเป็นรัฐบาลบริหารประเทศ นโยบายของพรรคการเมืองนั้ นก็จะแปรมาเป็น
นโยบายของรัฐบาล 

     (2.3.2) กระบวนการก าหนดนโยบายรัฐบาล 

     ในการจัดตั้งรัฐบาลส าหรับการเมืองในระบบรัฐสภา 
ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นการเลือกตั้งทั่วไป พรรคการเมืองที่ได้รับชัยชนะ
ในการเลือกตั้งโดยมีสมาชิกของพรรคได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมากที่สุด โดยปกติจะ
เป็นฝ่ายจัดตั้งรัฐบาล โดยเป็นแกนน าร่วมกับพรรคการเมืองอ่ืน ซึ่งมีที่นั่งในสภาผู้แทนราษฎร           
เพ่ือให้มีเสียงสนับสนุนที่มากเพียงพอที่จะค้ าจุนรัฐบาลได้ และเมื่อพรรคการเมืองเหล่านั้นได้รวมตัว
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กันเพ่ือจัดตั้งรัฐบาลแล้วก็จะร่วมกันก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินต่อไป กระบวนการ
ก าหนดนโยบายของรัฐบาลแต่ละคณะจะไม่มีรูปแบบที่แน่นอน ขึ้นอยู่กับความประสงค์ของผู้ยกร่าง
และสถานการณ์ในเวลานั้น ซึ่งจะมกีระบวนและวิธีการที่แตกต่างกันไป โดยอาจสรุปดังนี้ 

     (ก) มีการจัดตั้งคณะกรรมการยกร่างนโยบายรัฐบาล 
ประกอบด้วย ผู้แทนพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลทุกพรรคเป็นกรรมการ โดยมีผู้แทนจากพรรคแกนน า 
เป็นประธาน และเลขานุการเป็นฝ่ายข้าราชการประจ าจาก 2 หน่วยงาน คือ ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

     (ข) ฝ่ายเลขานุการ (ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี) 
จะจัดเตรียมข้อมูลส าคัญเพ่ือคณะกรรมการได้ใช้ในการพิจารณายกร่างนโยบายรัฐบาล โดยข้อมูล
เหล่านั้นประกอบด้วย นโยบายของรัฐบาลที่ผ่านมา แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณนั้น ๆ ข้อมูลเกี่ยวกับโครงการใหญ่ ๆ           
ที่ด าเนินการต่อเนื่องมาจากรัฐบาลก่อน และแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 

     (ค) ในการประชุมคณะกรรมการจะน านโยบายพรรค
การเมืองของพรรคร่วมรัฐบาลมาพิจารณาร่วมกับข้อมูลในข้อ (ข) เพ่ือยกร่างนโยบายรัฐบาล            
โดยมีหัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ส านักงบประมาณ ส านักงาน ก.พ. ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เป็นต้น เข้าร่วมประชุม
เพ่ือชี้แจงข้อมูลด้วย ทั้งนี้ การประชุมคณะกรรมการจะมีประมาณ 1 - 2 ครั้ง จนยกร่างนโยบาย
รัฐบาลแล้วเสร็จ 

     ( ง )  ฝ่ าย เลขานุการน า ร่ า งน โยบายรั ฐบาล เสนอ
คณะรัฐมนตรี หากมีการแก้ไขคณะกรรมการจะเป็นผู้ด าเนินการ จากนั้นจะน าเสนอนายกรัฐมนตรี
พิจารณา 

     (จ) เมื่อนายกรัฐมนตรีเห็นชอบร่างนโยบายรัฐบาลแล้ว 
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะจัดพิมพ์ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีและส่งให้รัฐสภาเพ่ือ
คณะรัฐมนตรีจะได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาภายใน 15 วันนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีเข้ารับหน้าที่ 

  จากการศึกษาถึงความหมายและความแตกต่างระหว่างรัฐกับรัฐบาลมาแล้วข้างต้น
จะพบว่ ารั ฐ  (State)  กับรั ฐบาล (Government)  เป็นสิ่ งที่ ต้ องแยกออกจากกัน กล่ าวคือ                
รัฐประกอบด้วยดินแดนอันเป็นที่รวมของประชาชนภายในรัฐ และมีอ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ านาจ
สูงสุดในการจัดระเบียบหรือคุ้มครองประชาชนในรัฐ แต่การที่รัฐไม่มีตัวตนทางกายภาพ การใช้อ านาจ
อธิปไตยด าเนินกิจกรรมหรือกระท าการต่าง ๆ จึงต้องกระท าผ่านตัวแทนของรัฐ ซึ่งประกอบด้วย
องค์กรที่ส าคัญ ได้แก่ องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาท าหน้าที่หลักในการตรากฎหมาย องค์กรฝ่าย
บริหารหรือรัฐบาล ท าหน้าที่หลักในการบริหารประเทศ และองค์กรฝ่ายตุลาการหรือศาลท าหน้าที่
หลักในการพิจารณาวินิจฉัยคดีต่าง ๆ ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่ารัฐบาลเป็นเพียงองค์ประกอบหนึ่งของรัฐ 
ซึ่งท าหน้าที่ในการใช้อ านาจอธิปไตยแทนรัฐเท่านั้น 
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  ในส่วนของแนวนโยบายแห่งรัฐและนโยบายของรัฐบาลนั้น เมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่า
มีความใกล้เคียงกันในด้านของเนื้อหา เนื่องจากรัฐมีภาระหน้าที่ที่ต้องด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์
ของรัฐที่ครอบคลุมในด้านต่าง ๆ ทั้งการรักษาเอกราช อ านาจอธิปไตย ความมั่นคงของรัฐ              
การคุ้มครองหรือปกครองประชาชนภายในรัฐ การบริหารรัฐในด้านเศรษฐกิจและสังคม รัฐบาลซึ่งเป็น
ตัวแทนของรัฐในการท าหน้าที่บริหารประเทศจึงต้องก าหนดนโยบายให้ตอบสนองกับภาระหน้าที่ของ
รัฐด้วย จึงกล่าวได้ว่า นโยบายของรัฐและนโยบายรัฐบาลมีลักษณะเป็นนโยบายสาธารณะที่ก าหนด 
ถึงแนวทางหรือวิธีการที่เก่ียวกับการบริหารปกครองประเทศเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะเช่นเดียวกัน 
อย่างไรก็ตาม การที่แนวนโยบายแห่งรัฐกับนโยบายของรัฐบาลมีพ้ืนฐานและที่มาที่แตกต่างกัน 
แนวนโยบายแห่งรัฐกับนโยบายของรัฐบาลจึงมีความแตกต่างกัน ดังนี้ 

  1) ในแง่ของวัตถุประสงค์ในการก าหนดนโยบาย แนวนโยบายแห่งรัฐนั้นปรากฏ
อยู่ในรัฐธรรมนูญโดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ในการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐขึ้นเพ่ือเป็น
หลักการแห่งนโยบายให้ผู้ที่มีอ านาจในการบริหารรัฐด าเนินการบริหารรัฐให้เป็นไปตามแนวทางที่
ก าหนดไว้ และผู้ร่างรัฐธรรมนูญคาดหวังว่านโยบายแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญจะเป็นสิ่งที่เป็น
ประโยชน์ สามารถแก้ไขปัญหาของประเทศได้ในระยะยาว อีกทั้งยังผูกพันรัฐบาลทุกรัฐบาลที่เข้ามา
บริหารประเทศให้ใช้เป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายตราบใดที่ยังไม่มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลง
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญดังกล่าว 

  ในขณะที่นโยบายของรัฐบาล แม้จะก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นแนวทางในการบริหารและ
แก้ไขปัญหาต่าง ๆ ของประเทศซึ่งมีความสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐก็ตาม แต่การที่รัฐบาลนั้น
เป็นที่รวมของคณะบุคคล พรรคการเมือง กลุ่มอิทธิพล กลุ่มผลประโยชน์ซึ่งมีฐานะเป็นฝักฝ่ายทาง
การเมืองและมีภาวะพลวัตสูง คือมีการผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนตามวาระทางการเมือง มีการต่อรอง
แลกเปลี่ยนผลประโยชน์ในรูปแบบและเงื่อนไขใหม่ ๆ อยู่เสมอ มีการแข่งขันและต่อสู้กับกลุ่ม
การเมืองอ่ืน จึงอาจส่งผลกระทบต่อการก าหนดนโยบายในการบริหารประเทศโดยมุ่งด าเนินนโยบาย
เพ่ือมุ่งหวังผลเฉพาะที่ เป็นเป้าหมายทางการเมื อง หรือเพ่ือรักษาอ านาจทางการเมือง และ
ผลประโยชน์ทางการเมือง จนกลายเป็นการละเลยหรือไม่ให้ความส าคัญกับนโยบายอ่ืน 28 รวมทั้ง  
อาจเกิดความไม่แน่นอนและความไม่ต่อเนื่องในการก าหนดและการปฏิบัตินโยบายทั้งในส่วนของ
รัฐบาลเองและในส่วนของรัฐด้วย 

  2) ในแง่ของผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย แนวนโยบายแห่งรัฐโดยปกติแล้ว 
จัดท าขึ้นโดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งในการจัดท ารัฐธรรมนูญแต่ละฉบับผู้ร่างรัฐธรรมนูญแต่ละท่านจะมี
ที่มาที่แตกต่างกัน เช่น อาจเป็นนักการเมือง นักวิชาการ หรือตัวแทนจากกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ 
เป็นต้น อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในระยะหลัง โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มุ่งเน้นให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท า
รัฐธรรมนูญมากขึ้น ซึ่งรวมถึงการก าหนดเกี่ยวกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้วย จึงกล่าวได้ว่า
ประชาชนเป็นผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐอีกกลุ่มหนึ่ง 
                                                           

 28เชาวนะ ไตรมาศ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 7.
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ (กรุงเทพฯ: องค์การค้าของคุรุสภา, 2545), หน้า 11. 
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  ส่วนนโยบายของรัฐบาลนั้น ดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่ารัฐบาลมาจากพรรคการเมือง        
ซึ่งร่วมกันจัดตั้งขึ้น ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการก าหนดนโยบายจึงได้แก่พรรคการเมืองต่าง ๆ รวมถึง
กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับพรรคการเมืองด้วย นอกจากนี้การที่รัฐบาลเป็นหัวหน้าของ
ส่วนงานราชการต่าง ๆ ซึ่งมีข้อมูลเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐหลายด้าน รัฐบาลจึงอาจอาศัย
ข้อมูลของส่วนงานราชการมาก าหนดนโยบายได้ นโยบายรัฐบาลจึงอาจมีที่มาจากส่วนงานราชการ
ต่าง ๆ ได้อีกส่วนหนึ่งด้วย 

    ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่างแนวนโยบายแห่งรัฐกับนโยบายของรัฐบาลนั้น          
อาจกล่าวได้ว่า แนวนโยบายแห่งรัฐเป็นพ้ืนฐานของนโยบายรัฐบาล กล่าวคือ รัฐธรรมนูญทุกฉบับได้
ก าหนดให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นแนวทางให้รัฐบาลใช้ในการตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบาย และโดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 
2550 ได้เพ่ิมกลไกต่าง ๆ ที่บังคับให้รัฐบาลน าแนวนโยบายแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญไปปฏิบัติ
มากขึ้น เช่น การก าหนดให้รัฐบาลต้องแถลงนโยบายให้มีความสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ หรือ
การรายงานผลการด าเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐ ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า แนวนโยบายแห่งรัฐมี
ความสัมพันธ์กับนโยบายของรัฐบาล ในแง่ที่ว่าการก าหนดนโยบายของรัฐบาลจะต้องค านึงถึง
บทบัญญัติว่าแนวนโยบายแห่งรัฐโดยรัฐบาลจะก าหนดนโยบายใด ๆ ให้ขัดกับเจตนารมณ์ของ
แนวนโยบายที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญไม่ได้ 

 

2.2 ที่มาของแนวนโยบายแห่งรัฐและการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ 

  เมื่อได้ทราบถึงความหมายของนโยบายและกฎหมาย ความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมาย
กับนโยบาย รวมทั้งความสัมพันธ์ระหว่างแนวนโยบายแห่งรัฐกับนโยบายรัฐบาล อันเป็นแนวคิด
เบื้องต้นในการศึกษาเกี่ยวกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว ในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะท าการศึกษาถึง
แนวความคิดและความมุ่งหมายในการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญเพ่ือท าให้สามารถ
เข้าใจแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมากยิ่งขึ้น  

 2.2.1 ภาระหน้าที่ของรัฐ: ที่มาของแนวนโยบายแห่งรัฐ 

 ในเบื้องต้นผู้เขียนจะศึกษาถึงแนวคิดว่าด้วยภาระหน้าที่ของรัฐ  เพ่ือให้ทราบถึง
เป้าหมายและวัตถุประสงค์ที่รัฐพึงกระท า ซึ่งจะน าไปสู่การก าหนดนโยบายแห่งรัฐเพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายตามภาระหน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ การก าหนดนโยบายเพ่ือเป็นแนวทางในการปฏิบัติตาม
ภาระหน้าที่ของรัฐนั้น ย่อมส่งผลให้สามารถบรรลุวัตถุประสงค์สูงสุดของรัฐคือการตอบสนอง           
ความต้องการของประชาชน รวมทั้งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ 

 ภาระหน้าที่ของรัฐนั้นเป็นสิ่งที่คู่กับการก าเนิดรัฐขึ้น กล่าวคือ เมื่อคนในสังคมได้
ร่วมกันสร้างให้เกิดรัฐขึ้น วัตถุประสงค์ของการกระท าดังกล่าวก็เพ่ือให้รัฐตอบสนองความต้องการ 
ของมนุษย์ในสังคมนั้น เราเรียกสิ่งที่รัฐมีหน้าที่ต้องตอบสนองว่า “ภาระหน้าที่ของรัฐ” (les function 
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d’Etat)29 และภาระหน้าที่ของรัฐนี้เองที่เป็นหัวใจของกฎหมายมหาชนเพราะเป็นที่มาของการก าหนด
กฎเกณฑ์ทุกประเภทในทางกฎหมายมหาชน และเป็นสิ่งที่ผู้เข้ามาใช้อ านาจแทนรัฐหรือรัฐบาลจะต้อง
ค านึงถึงในฐานะที่เป็นเป้าหมายและกรอบของการใช้อ านาจรัฐด้วย 

อย่างไรก็ตาม ในทางทฤษฎี มีแนวความคิดเกี่ยวกับภาระหน้าที่หรือภารกิจของรัฐ       
ที่แตกต่างกัน กล่าวคือแนวความคิดแรกเห็นว่า รัฐไม่จ าต้องมีวัตถุประสงค์และภาระหน้าที่แต่อย่างใด 
กล่าวคือ แนวความคิดนี้เห็นว่า รัฐนั้นเกิดขึ้นและมีชีวิตด ารงอยู่ในตนเอง ไม่มีจุดประสงค์หรือ
ภาระหน้าที่อะไรเป็นพิเศษ30 

อีกแนวความคิดหนึ่งเห็นว่า รัฐไม่ใช่สิ่งที่มีวัตถุประสงค์เป็นของตนเอง หากแต่มีขึ้น
เพ่ือสนองความต้องการของมนุษย์31 ภาระหน้าที่ของรัฐเป็นสิ่งที่ เกิดขึ้นมาพร้อมกับรัฐ โดย 
ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กล่าวไว้ว่า รัฐประกอบขึ้นจากตัวสถาบันซึ่งเปรียบเสมือน
ร่างกายคน และภาระหน้าที่ซึ่งเปรียบเสมือนวิญญาณคน รัฐในฐานะสถาบันที่มีแต่อ านาจการเมือง 
แต่ปราศจากภาระหน้าที่ต้องตอบสนองคนในสังคม จึงไม่สามารถอยู่เป็นรัฐได้ เหมือนคนไม่มีวิญญาณ
ก็คือคนตายนั่นเอง32 กล่าวคือ สาเหตุของการก าเนิดขึ้นของรัฐ ก็เพ่ือที่จะสนองตอบความต้องการ
ของคนในรัฐนั้นเอง รัฐจึงจ าเป็นต้องมีภาระหน้าที่ในด้านต่างๆ เป็นสิ่งที่ควบคู่กันกับการมีรัฐ            
รัฐไม่อาจมีขึ้นโดยปราศจากภาระหน้าที่ได้ 

ส าหรับแนวความคิดท่ีเห็นว่ารัฐนั้นมีจุดประสงค์บางอย่างบางประการนั้น อาจศึกษา
ได้จากข้อเท็จจริงในทางประวัติศาสตร์ หรือศึกษาวิเคราะห์ในทางทฤษฎี ซึ่งการศึกษาในทางทฤษฎี
อาจแบ่งได้เป็น 2 แนว คือ แนวความคิดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์และภาระหน้าที่ของรัฐตามทฤษฎี
สัมบูรณ์ (Absolute theory) และทฤษฎีสัมพัทธ์ (Relative theory)33 

 ทฤษฎีสัมบูรณ์เป็นแนวความคิดแบบดั้งเดิมที่เห็นว่า ภาระหน้าที่ของรัฐไม่ว่าอยู่ใน
ยุคสมัยใดก็ยังคงเป็นเช่นเดิมไม่เปลี่ยนแปลง จึงไม่ขึ้นอยู่กับยุคสมัย 34 เช่น แนวคิดเสรีนิยมจะเน้น
ภาระหน้าที่ในการให้ความปลอดภัยและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน ซึ่งน าไปสู่รูปแบบของรัฐ
ที่เรียกว่า “นิติรัฐ” แต่ในแนวคิดแบบเผด็จการ จะเน้นภาระหน้าที่ในการใช้อ านาจรัฐเพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน น าไปสู่รูปแบบของรัฐที่ เรียกว่า             
“รัฐต ารวจ”35 ส่วนทฤษฎีสัมพัทธ์ จะพิจารณาว่าวัตถุประสงค์และภาระหน้าที่ข องรัฐย่อม
เปลี่ยนแปลงไปได้ตามยุคสมัย 

                                                           

 29บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แม่บทความคิดเร่ืองรัฐ,” ใน เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรการบริหารงานภาครัฐ 
และกฎหมายมหาชน: หมวดที่ 1 ความรู้พ้ืนฐานเกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐในระบอบประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ: เจ้าพระยา 
การพิมพ์, 2544), หน้า 149. 
 30สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), หน้า 135. 
 31บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 285. 
 32บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แม่บทความคิดเร่ืองรัฐ,” ใน เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรการบริหารงานภาครัฐและ
กฎหมายมหาชน : หมวดที่ 1 ความรู้พ้ืนฐานเกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐในระบอบประชาธิปไตย, หน้า 32-33. 
 33สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า 135. 
 34บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 286. 
 35สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า 136. 
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 ส าหรับการศึกษาวิเคราะห์ภาระหน้าที่ของรัฐในทางทฤษฎีนั้น มีทฤษฎีหรือ
แนวความคิดว่าด้วยรัฐหลายประการที่มีความสัมพันธ์กับการก าหนดภาระหน้าที่หรือภารกิจที่รัฐควร
ด าเนินการในด้านต่าง ๆ อันน ามาสู่การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐเพ่ือเป็นแนวทางในการด าเนินการ
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐตัวอย่างเช่น 

(1) แนวความคิดรัฐที่ดีในอุดมคติ 

  เป็นแนวความคิดของนักคิดทางการเมืองในยุคกรีกโบราณ ได้แก่ โสกราติส 
(Socrates) เพลโต (Plato) อริสโตเติล (Aristotle) โดยโสกราติสเสนอแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐว่า          
รัฐที่ดีที่สุดคือรัฐที่ให้คนมีความรู้มากที่สุด เพราะความรู้นั้นเป็นคุณธรรม ยิ่งมีความรู้มากเท่าใดก็จะยิ่ง
ช่วยยับยั้งชั่งใจไม่ให้คนท าความชั่วได้ดีกว่าคนที่มีความรู้น้อย ดังนั้นความเจริญรุ่งเรืองของรัฐจึงขึ้นอยู่
กับการให้ความรู้แก่ประชาชน ซึ่งถือเป็นหน้าที่ของรัฐในการที่จะต้องจัดการศึกษาที่มีคุณภาพให้แก่
ประชาชน เพ่ือใช้เป็นรากฐานในการพัฒนาประเทศ36 

  ส าหรับเพลโตได้ให้ความคิดเห็นในเรื่องรัฐในอุดมคติซึ่งมีความสมบูรณ์
เพียบพร้อมทุกประการ โดยการจัดการระบบภายในที่ดีเลิศ ได้แก่ ระบบการเมือง เศรษฐกิจ สังคม 
รวมถึงการศึกษา37 ซึ่งถือเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องสร้างความมั่งคั่งอุดมสมบูรณ์ให้แก่ประชาชน 
สร้างผู้ปกครองและข้าราชการที่มีคุณธรรม จัดสรรผลประโยชน์ตอบแทนให้ทั่วถึงและเป็นธรรมแก่  
คนทุกกลุ่มตามสัดส่วนที่เหมาะสม รวมถึงการอบรมกล่อมเกลาจิตใจของคนให้มีความดีงาม38 

  ส่วนอริสโตเติลเห็นว่า39 รัฐที่สามารถพัฒนาไปสู่ความเจริญรุ่งเรืองได้ 
จะต้องเสริมสร้างสันติภาพและความสงบสุขให้แก่สังคมส่วนรวมโดยการป้องกันมิให้เกิดสงคราม 
ป้องกันความเสื่อมโทรมของสังคม โดยสร้างคุณธรรมให้พลเมืองได้ยึดถือเป็นแก่นสารของชีวิตแทน
ความฟุ้งเฟ้อ สร้างหลักประกันด้านสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคให้แก่ประชาชน โดยสร้างระบบ
การปกครองโดยกฎหมาย เสริมสร้างคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยให้การศึกษาแก่ประชาชนและ
การสร้างบริการด้านโครงสร้างพ้ืนฐานในรัฐ 

  จากแนวความคิดของนักปรัชญาทั้งสามท่านจะเห็นได้ว่า รัฐที่ดีในอุดมคติ
จ าเป็นต้องมีภาระหน้าที่ด้านต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านการปกครอง การศึกษา การอบรบคุณธรรม
จริยธรรม การป้องกันประเทศ เป็นต้น ซึ่งภาระหน้าที่เหล่านี้มีความสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ
ของประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบัน 

 

 
                                                           

 36เชาวนะ ไตรมาศ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 7.
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ, หน้า 5. 
 37มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขาวิชานิติศาสตร์, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน (Public Law)  
หน่วยที่ 1-7 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2543), หน้า 51. 
 38เชาวนะ ไตรมาศ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 7.
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ, หน้า 6. 
 39เร่ืองเดียวกัน. 
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(2) แนวคิดรัฐสัญญาประชาคม 

  แนวคิดสัญญาประชาคมเป็นแนวคิดเกี่ยวกับการก าเนิดรัฐแนวคิดหนึ่งของ
นักปรัชญาการเมืองในยุโรปช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 17 - 18 ซึ่งเป็นช่วงปฏิวัติประชาธิปไตยในประเทศ
ยุโรปตะวันตก มีนักคิดที่ส าคัญ ได้แก่ โธมัส ฮอบส์ (Thomas Hobbes) จอห์น ล็อค (John Locke) 
และรุสโซ (Jean Jacques Rousseau) มีแนวคิดที่ส าคัญคือ เห็นว่ารัฐเกิดข้ึนจากการที่มนุษย์ยินยอม
เข้ารวมตัวกัน เสมือนการท าสัญญาผูกพันกันเป็นสัญญาประชาคม เพ่ือใช้ประโยชน์จากรัฐร่วมกัน 
โดยให้รัฐท าหน้าที่คุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของคนในรัฐ 

  การก าเนิดรัฐตามแนวคิดสัญญาประชาคมนี้ก่อให้เกิดภาระหน้าที่ที่ส าคัญ
ของรัฐหลายประการ เช่น การจัดระบบโครงสร้างทางปกครอง การแบ่งแยกอ านาจ การตรากฎหมาย 
ก าหนดนโยบาย การปกป้องคุ้มครองประชาชน การสร้างความมั่นคงปลอดภัย การรับประกันสิทธิ
เสรีภาพและความเสมอภาค เป็นต้น ภาระหน้าที่เหล่านี้เกิดขึ้นพร้อมกับการก าเนิดรัฐตามแนวคิด
สัญญาประชาคม เนื่องจากรัฐเกิดขึ้นจากประชาชน จึงจ าเป็นต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครอง
ประชาชนให้มีความสุข ความสงบ 

(3) แนวความคิดรัฐสหประโยชน์นิยม 

  แนวคิดนี้เป็นแนวคิดทางการเมืองในช่วงคริสตศตวรรษที่ 18 - 19 นักคิด
คนส าคัญได้แก่ เจเรมี เบนแทม (Jeremy Bentham) แนวคิดนี้ยึดถือความสุขสูงสุดของคนจ านวน
มากที่สุด โดยที่รัฐสามารถเข้าแทรกแซงเอกชนโดยวิธีการต่าง ๆ เช่นการใช้เครื่องมือทางกฎหมาย        
มาจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนบางประการเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของคนส่วนใหญ่ได้ ส่งผลให้มี
การก าหนดภาระหน้าที่ของรัฐหลายประการ เช่น40 การสร้างดุลยภาพทางเศรษฐกิจ การสร้าง          
ความเป็นธรรมในการจัดสรรผลประโยชน์ การจัดท าสวัสดิการและการให้การสงเคราะห์ปัจจัยพ้ืนฐาน
ที่จ าเป็นแก่การด ารงชีพ การสร้างประสิทธิภาพของกฎหมาย การสร้างสันติภาพและความสงบ
เรียบร้อยในรัฐ 

 จากตัวอย่างของแนวคิดเกี่ยวกับรัฐข้างต้น เห็นได้ว่า การถือก าเนิดขึ้นของรัฐ
จ าเป็นต้องมีวัตถุประสงค์และภาระหน้าที่เกิดขึ้นมาพร้อมกัน เพ่ือให้รัฐนั้นสามารถด ารงคงอยู่และ
ปกป้องคุ้มครองประชาชนในรัฐนั้นให้มีความสุขความสงบได้ ซึ่งแนวคิดเกี่ยวกับรัฐต่าง ๆ อาจมี
ภาระหน้าที่ที่แตกต่างกันออกไปขึ้นอยู่กับความต้องการหรือวัตถุประสงค์ของรัฐนั้น อย่างไรก็ตาม 
อาจแยกภาระหน้าที่ของรัฐสมัยใหม่ได้เป็นภาระหน้าที่ที่รัฐทุกรัฐจ าเป็นต้องกระท าเพ่ือการด ารงอยู่
ของรัฐเรียกว่า “ภารกิจพ้ืนฐาน” และภาระหน้าที่ที่รัฐอาจกระท าก็ได้หรือไม่กระท ากระท าก็ได้
เรียกว่า “ภารกิจล าดับรอง”41 

 ภารกิจหรือภาระหน้าที่พ้ืนฐานของรัฐ (Basic function) หมายถึงภาระหน้าที่ที่จะ
ท าให้รัฐด ารงอยู่ได้ เรียกว่าความมั่นคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ ซึ่งอาจแบ่งได้เป็น
ภาระหน้าที่ภายนอก เช่น กิจการทหารและกิจการต่างประเทศ ส่วนภ าระหน้าที่ภายในคือ           
                                                           

 40เร่ืองเดียวกัน, หน้า 8. 
 41สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า 136. 
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การด าเนินการเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อยและมีสันติสุขในรัฐ โดยรัฐมีหน้าที่คุ้มครองสิทธิหรือ
ประโยชน์อันพึงได้ของประชาชนแต่ละคนไม่ให้ถูกละเมิด ภาระหน้าที่พ้ืนฐานดังกล่าวนี้เป็นภารกิจ    
ที่มีความจ าเป็นต่อความเป็นรัฐ หรือการด ารงอยู่ของรัฐ42อาจกล่าวได้ว่า รัฐทุกรัฐจะต้องมีภาระหน้าที่
พ้ืนฐานนี้เช่นเดียวกัน แต่อาจจะมีวิธีการด าเนินการตามภาระหน้าที่ดังกล่าวที่แตกต่างกันไป             
ในแต่ละรัฐ 

 ส าหรับภารกิจหรือภาระหน้าที่ล าดับรอง (Secondary function) หมายถึง
ภาระหน้าที่ที่มุ่งสร้างความอยู่ดีกินดีของประชาชน โดยรัฐต้องจัดมาตรฐานความเป็นอยู่ของ
ประชาชนให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมอันจะเป็นประโยชน์ต่อตัวประชาชนและรัฐเอง 43 โดยอาจ        
แบ่งออกได้เป็นสองประเภทคือ ภาระหน้าที่ทางสังคมวัฒนธรรม เช่น ด้านการศึกษา ด้านสาธารณสุข 
ด้านศิลปวัฒนธรรม ด้านสังคมสงเคราะห์ ด้านสวัสดิการสังคม เป็นต้น และอีกประเภทหนึ่งคือ
ภาระหน้าที่ด้านเศรษฐกิจ เช่น ด้านอุตสาหกรรม ด้านพาณิชยกรรม เป็นต้น 

    นอกจากนี้ ยังอาจพิจารณาภาระหน้าที่ของรัฐได้ในอีกสองแง่มุม กล่าวคือ44 ใน
แง่มุมแรกเป็นการมองจากความต้องการของสังคมที่รัฐต้องตอบสนอง ซึ่ งมีความหลากหลายทั้งใน
เรื่องความมั่นคงปลอดภัย การอยู่ดีกินดี การยอมรับและคุ้มครองความแตกต่างของคนในสังคม ฯลฯ 
สิ่งเหล่านี้เป็นวัตถุประสงค์ร่วมกันของสังคม เราเรียกว่า “ภาระหน้าที่ทางสังคมของรัฐ (functions 
sociales de L’Etat)” แต่ถ้าเรามองจากวิธีตอบสนองโดยใช้วิธีการทางกฎหมายเป็นหลัก จะพบว่า
ในการปฏิบัติหน้าที่ทางสังคมของรัฐนั้น รัฐใช้วิธีการวางกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย การบังคับตาม
กฎหมาย และเมื่อเกิดปัญหาข้อพิพาทขึ้นรัฐก็ใช้วิธีการตัดสินข้อพิพาท การมองภาระหน้าที่ของรัฐ
ตามวิธีทางการกฎหมายนี้เรียกว่า “ภาระหน้าที่ทางกฎหมายของรัฐ (function juridiques de 
L’Etat)” กฎหมายมหาชนทั้งหมดสร้างขึ้นเพ่ือให้รัฐปฏิบัติภาระหน้าที่ทั้ง 2 อย่างนี้ โดยถือว่า
ภาระหน้าที่ทางสังคมเป็น “วัตถุประสงค์” ของการกระท าและการใช้อ านาจรัฐ ส่วนภาระหน้าที่ทาง
กฎหมายนั้นเป็น “วิธีการ” ที่รัฐใช้เพ่ือให้ไปสู่วัตถุประสงค์นั้น 

    เมื่อพิจารณาในด้านภาระหน้าที่ทางสังคมซึ่งถือเป็นวัตถุประสงค์ของรัฐนั้น ตั้งแต่
ปลายศตวรรษที่ 18 ถึงต้นศตวรรษที่ 20 ลัทธิปัจเจกชนนิยมและเสรีนิยมมีอิทธิพลต่อแนวความคิด
ทางกฎหมายมหาชนในยุโรปและอเมริกาอย่างมาก รัฐถูกเรียกร้องให้ต้องเคารพต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน โดยเฉพาะเสรีภาพทางเศรษฐกิจ โดยรัฐจะต้องจ ากัดบทบาทในการเข้าไปแทรกแซงทาง
เศรษฐกิจและสังคม45 ทั้งนี้ โดยเชื่อว่ากลไกของระบบเสรีนิยมที่ปลอดจากการแทรกแซงของรัฐจะ 
เข้าไปจัดสรรให้คนในสังคมอยู่ดีกินดีได้ด้วยตัวเอง ดังนั้น บทบาทของรัฐจึงถูกจ ากัดอยู่เฉพาะแต่        
ในเรื่องที่เอกชนท าไม่ได้หรือไม่ท า เช่น การป้องกันประเทศ การรักษาความสงบเรียบร้อย การศึกษา 
การจัดท าถนนหนทาง เป็นต้น 

                                                           

 42เร่ืองเดียวกัน, หน้า 137. 
 43จรูญ สุภาพ, หลักรัฐศาสตร์ (พระนคร: ไทยวัฒนาพานิช, 2514), หน้า 87-88. 
 44เร่ืองเดียวกัน, หน้า 150. 
 45จรูญ สุภาพ, ลัทธิการเมืองและเศรษฐกิจเปรียบเทียบ, พิมพ์คร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช, 2534), หน้า 13.  
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    อย่างไรก็ดี การที่รัฐจ ากัดบทบาทของตนในทางเศรษฐกิจและสังคมนั้น ได้ก่อให้เกิด
การเอารัดเอาเปรียบโดยผู้ที่มีความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจและสังคมต่อผู้ที่อ่อนแอกว่า ซึ่งเป็นคน       
ส่วนใหญ่ในสังคม เนื่องจากแม้รัฐธรรมนูญจะรับรองสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของประชาชน
อย่างเท่าเทียมกันก็จริง แต่ในความเป็นจริงแล้วคนในสังคมมิได้มีสิทธิเสรีภาพที่เท่าเทียมกันเนื่องจาก
ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคม การที่รัฐวางเฉยไม่เข้าแทรกแซงในเรื่องดังกล่าวจึงไม่อาจ       
ท าให้สิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาคดังท่ีกฎหมายรับรองไว้นั้นเกิดขึ้นจริงได้ ดังนั้น จึงเกิดปฏิกิริยา
ต่อต้านแนวความคิดเสรีนิยมในรูปแบบต่าง ๆ โดยเฉพาะการเกิดขึ้นและเติบโตของลัทธิสังคมนิยม
มาร์คซิสม์ และน าไปสู่การปฏิวัติสังคมนิยมในรัสเซีย ใน ค.ศ. 1917 ซึ่งมีผลเป็นการสถาปนาการเมือง
การปกครองตามอุดมการณ์สังคมนิยมให้เป็นจริงขึ้น และแพร่หลายไปในประเทศต่าง ๆ อย่างรวดเร็ว 
จนส่งผลให้รัฐธรรมนูญของประเทศเหล่านี้ ที่นอกจากจะเป็นการวางระเบียบองค์กรทางการเมือง 
และวิธีการด าเนินการขององค์กรของรัฐแล้ว ยังได้มีลักษณะที่เรียกว่า “รัฐธรรมนูญทางสังคม”46 
กล่าวคือ ได้วางบทบัญญัติที่เป็นการก าหนดพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและสังคมในระบอบการเมือง           
การปกครองใหม่ ก าหนดความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจรูปของกรรมสิทธิ์ และยังได้ก าหนดบทบาทของ
รัฐในทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างละเอียด รัฐธรรมนูญของประเทศสังคมนิยมจึงมีลักษณะเด่น           
ในการที่เป็นการแถลงถึงอุดมการณ์ทางการเมือง การปกครอง เศรษฐกิจ สังคมในระบอบสังคมนิยม 
และเป็นบทบัญญัติที่ถือเป็น “แนวนโยบาย” ที่รัฐบาลจะต้องด าเนินการ 

  จากการศึกษาแนวความคิดว่าด้วยรัฐกับภาระหน้าที่ของรัฐดังกล่าวข้างต้นนั้น          
จึงสรุปได้ว่า รัฐนั้นเกิดขึ้นมาพร้อมกับการมีวัตถุประสงค์หรือภาระหน้าที่ต่าง ๆ เพ่ือให้รัฐที่เกิดขึ้นมา
นั้นสามารถด ารงอยู่และตอบสนองความต้องการของประชาชนที่รวมกันอยู่ในรัฐได้ การที่รัฐมี
ภาระหน้าที่ในด้านต่าง ๆ ท าให้ต้องมีการก าหนดหลักในการด าเนินการเพ่ือให้ภาระหน้าที่ของรัฐ
ส าเร็จลุล่วงไปได้ จึงอาจกล่าวได้ว่าแนวความคิดเกี่ยวกับภาระหน้าที่ของรัฐนี้เองเป็นที่มาของ
แนวนโยบายแห่งรัฐซึ่งเป็นหลักการในการด าเนินการเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์หรือภาระหน้าที่ของรัฐ 

  

  2.2.2 แนวความคิดเกี่ยวกับการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐใน
รัฐธรรมนูญ  

  ในการศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับการก าหนดให้มีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐในรัฐธรรมนูญนั้น จ าเป็นต้องศึกษาถึงแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมอันเป็นแนวคิดพ้ืนฐานใน       
การใช้รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือในการส่งเสริมสิทธิเสรีภาพของประชาชน รวมทั้งสร้างเสถียรภาพ
ให้แก่ฝ่ายบริหารซึ่งมีหน้าที่ในการก าหนดและปฏิบัติตามนโยบายให้เกิดผลอย่างมีประสิทธิภาพ 
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมจึงเป็นแนวคิดท่ีสามารถแสดงให้เห็นถึงเหตุผลของการน าแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญได้ประการหนึ่ง นอกจากนี้ ผู้เขียนจะได้ท าการศึกษาถึงแนวคิด
เกีย่วกับอ านาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญและอ านาจในการจัดท ารัฐธรรมนูญ รวมทั้งแนวคิดเกี่ยวกับ

                                                           

 46ไพโรจน์ ชัยนาม, สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: โครงการต าราคณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2524), หน้า 83. 
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สภาพแวดล้อมที่มีอิทธิพลต่อนโยบาย เพ่ือแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ในการก าหนดแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ 

 2.2.2.1 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 

 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) คือ แนวความคิดที่จะใช้
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรให้เป็นเครื่องมือในการก าหนดรูปแบบการปกครองและก าหนดกลไกอัน
เป็นโครงสร้างพ้ืนฐาน (Infra-structure) ในการจัดองค์กรบริหารรัฐ47 ซึ่งการใช้รัฐธรรมนูญ          
ในลักษณะสัญญาประชาคมเป็นเครื่องมือในการจัดองค์กรบริหารของรัฐสมัยใหม่นั้นมีวัตถุประสงค์        
ในการจ ากัดอ านาจผู้ปกครองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นวัตถุประสงค์อันเกิดขึ้น
เป็นล าดับแรกและคงอยู่จนปัจจุบันนี้ และวัตถุประสงค์ในการสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพ 
ให้กับรัฐบาลในระบบการเมืองซึ่งวัตถุประสงค์ข้อนี้ต้องการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นกลไก 
ที่จะท าให้รัฐบาลบริหารบ้านเมืองให้เป็นไปโดยเรียบร้อยต่อเนื่องและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมได้ 
และวัตถุประสงค์ประการสุดท้ายคือเพ่ือสร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นในสังคม ถึงแม้ว่าการบัญญัติ
กฎหมายจะต้องเคารพถึงหลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายก็ตาม แต่ความไม่เท่าเทียมกัน           
ในทางปฏิบัติเนื่องจากสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมจึงต้องอาศัยหลักการในรัฐธรรมนูญที่เป็น
กฎเกณฑ์สูงสุดของประเทศมาเป็นกฎเกณฑ์คุ้มครองผู้อ่อนแอกว่า จะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ของ
กระแสแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนี้มีการสร้างความเชื่อมโยงระหว่างรัฐในฐานะผู้ปกครองซึ่งมีอ านาจ
สูงสุดกับประชาชนผู้อยู่ใต้ปกครอง48 โดยรัฐจะต้องให้การรับรองและคุ้มครองซึ่งสิทธิเสรีภาพของ      
ผู้ใต้ปกครองและประชาชนจะต้องมีส่วนร่วมในการปกครองหรือในการใช้อ านาจสูงสุดในการปกครอง
ประเทศ ทั้งนี้จะต้องมีการสร้างระบบควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจและมีการปรับปรุงโครงสร้าง  
ทางการเมืองให้มีเสถียรภาพเพ่ือจะได้บรรลุวัตถุประสงค์ของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่มีแนวคิด         
ในการสร้างมาตรการข้ึนมาเพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องของรัฐธรรมนูญฉบับเก่านั่นเอง 

 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในยุคแรกเริ่มนั้นได้ให้ความส าคัญกับกฎหมายใน
ฐานะที่เป็นกฎเกณฑ์ที่ควบคุมความประพฤติของผู้ปกครองอันจะน ามาซึ่งผู้ปกครองที่ดี โดยมีเพลโต้ 
(Plato) เป็นเจ้าของแนวคิดดังกล่าว49 นอกจากนี้แนวคิดทางการเมืองอีกประการหนึ่งของเพลโต้ก็
ได้รับการพัฒนาอีกครั้งในสมัยโรมัน คือ ทฤษฎีสัญญาประชาคม (Social Contract) ซึ่งมีแนวคิดว่า
กฎหมายคือสัญญาร่วมกันของประชาชนและได้กลายเป็นส่วนประกอบส าคัญที่สุดของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมในตะวันตก ต่อมาอริสโตเติล (Aristotal) ก็ได้เน้นแนวคิดในการปกครองภายใต้
รัฐธรรมนูญอันเป็นเครื่องมือในของรัฐในการวางกลไกในการปกครองประเทศตามแนวความคิด
รัฐธรรมนูญนิยม และยังค านึงถึงแนวการด าเนินชีวิตของราษฎรด้วย อย่างไรก็ตาม แม้พัฒนาการของ
รัฐธรรมนูญในยุคแรกเริ่มนั้นยังเป็นยุคที่ประเทศต่าง ๆ ในโลกมีระบบการปกครองแบบจารีตประเพณี
                                                           

 47อมร จันทรสมบูรณ์, คอนสติติวชั่นแนลลิสม์ ทางออกของประเทศไทย (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์ส านักนโยบายศึกษา, 
2539) 
 48บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รวมค าบรรยายเนติฯ ภาคหนึ่ง สมัยที่ 54 การบรรยายคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: ส านักอบรมศึกษา
กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2544), หน้า 59. 
 49ปรีดี เกษมทรัพย์ , นิติปรัชญาภาค 2 บทน าทางประวัติศาสตร์เอกสารประกอบการศึกษาชั้นปริญญาตรี            
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, (กรุงเทพฯ: มิตรนราการพิมพ์, 2526), หน้า 96. 
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เป็นหลัก ยังไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรที่ใช้เป็นกลไกในการก าหนดกฎเกณฑ์การเข้าสู่ต าแหน่ง
ของผู้ปกครองและการใช้อ านาจของผู้ปกครอง แต่ในทางประวัติศาสตร์พบว่าหลักการอันเป็นแนวคิด
ร่วมของแนวคิดรัฐธรรมนูญได้ปรากฏขึ้นแล้ว ซึ่งเห็นได้จากที่เมื่อผู้ปกครองท าผิดจารีตประเพณีก็ได้  
มีการจ ากัดอ านาจผู้ปกครอง เช่นประเทศอังกฤษในต้นคริสต์ศตวรรษที่ 13 พระเจ้าแผ่นดินอังกฤษ 
ในขณะนั้นคือพระเจ้าจอห์นถูกมองว่าประพฤติผิดประเพณีการปกครองอังกฤษจึงถูกขุนนางชั้น        
บารอนจ านวนหนึ่งต่อต้านและโค่นล้มอ านาจ เมื่อรบชนะพระเจ้าจอห์น ขุนนางเหล่านั้นจึงบังคับให้
พระเจ้าจอห์นลงพระนามในเอกสารชิ้นหนึ่ง คือ Magna Carta หรือมหาบัตรรัฐธรรมนูญ              
ว่าพระองค์จะปกครองตามจารีตที่มีมาแต่เดิม เช่นจะไม่ท าการจับกุมคุมขังบุคคลที่ไม่มีความผิด            
จากการเหตุการณ์ดังกล่าวได้ปรากฏแนวคิดพ้ืนฐานของทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมในสองประการคือ50 

 ประการแรกเป็นการแสดงถึงความพยายามในการน ากฎหมายลายลักษณ์
อักษรเข้ามาแทนที่จารีตประเพณีที่ไม่มีความแน่นอนเพ่ือจ ากัดอ านาจผู้ปกครองและรับรองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนผู้อยู่ภายใต้การปกครอง ซึ่งได้พัฒนาไปเป็นกระแสที่ได้รับความนิยมสูงสุดใน           
คริสต์ศตวรรษที่ 18 จนมาถึงปัจจุบัน 

 ประการที่สอง การพัฒนาในช่วงแรกนี้ยืนอยู่บนข้อตกลงที่เรียกว่าสัญญา
สังคม การที่ขุนนางขอให้พระเจ้าแผ่นดินลงนามในเอกสารทางการเมืองดังกล่าวอยู่บนพ้ืนฐาน
ความคิดท่ีว่าผู้ปกครองคือกษัตริย์ต้องปกครองประชาชนตามจารีตประเพณีที่เป็นเสมือนสัญญาสังคม
ที่ได้รับการยอมรับมาในอดีต เมื่อผู้ปกครองไม่ท าตามค ามั่นสัญญานั้นผู้อยู่ภายใต้การปกครองคือ         
ขุนนางและประชาชนย่อมมีสิทธิที่จะเรียกทวงให้ผู้ปกครองปฏิบัติตามสัญญาได้ 

 จากพัฒนาการในยุคแรกจะพบว่าแนวคิดอันเป็นพ้ืนฐานของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมจะปรากฏเด่นชัดในการจ ากัดอ านาจผู้ปกครองไม่ให้ใช้อ านาจมากระทบสิทธิเสรีภาพ
ของปัจเจกชน และแม้ว่าจะยังไม่มีการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นเครื่องมือในการด าเนินการ
ตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมก็ตามแต่แนวคิดในยุคเริ่มแรกดังกล่าวก็ได้รับการพัฒนามาเป็นรูปแบบ
อันเหมาะสมตามการปกครองอันมีรัฐธรรมนูญเป็นกลไกในการปกครองประเทศในปัจจุบัน 

 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในยุคกลางได้รับแนวคิดมาจากสมัยกรีกโรมัน ซึ่ง
หลักการอันปรากฏเด่นชัดเป็นพื้นฐานของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมี ได้แก่ ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ 
(Natural law) ซึ่งได้เปลี่ยนความเชื่อในทางศาสนาที่ถือว่ากฎหมายธรรมชาติเป็นกฎหมายที่มาจาก
เจตจ านงของพระผู้เป็นเจ้าซึ่งมีฐานะเหนือกว่ากฎหมายที่รัฐบัญญัติขึ้น มาให้ความส าคัญกับ "เหตุผล" 
ของมนุษย์และได้ให้ความส าคัญกับการออกกฎหมายมาจ ากัดความไร้เหตุผลของจารีตประเพณีแห่ง
ท้องถิ่น อันเป็นหนทางไปสู่การจัดท าประมวลกฎหมายขึ้นมาจ ากัดอ านาจของผู้ปกครองและคุ้มครอง
สิทธิตามธรรมชาติอันไม่อาจลบล้างได้ของมนุษย์51 ซึ่งถือเป็นวัตถุประสงค์ประการส าคัญในการจัดท า
รัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม จึงถือได้ว่ากฎหมายธรรมชาติเป็นรากฐานของการจ ากัด
อ านาจรัฐและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของมนุษย์ โดยกฎหมายธรรมชาตินี้มีอ านาจเหนือรัฐกล่าวคือ        
                                                           

 50บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รวมค าบรรยายเนติฯ ภาคหนึ่ง สมัยที่ 54 การบรรยายครั้งที่ 3, หน้า 60-61. 
 51Rene David, Les grands systemes de droit contemporain, (Paris: Dalloz, 1978), อ้างถึงใน บวรศักดิ์ 
อุวรรณโณ, ค าอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 1 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538), หน้า 52. 
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รัฐต้องเคารพกฎธรรมชาติ กฎหมายที่รัฐบัญญัติขึ้นจะมีสภาพบังคับก็ต่อเมื่อสอดคล้องกับกฎหมาย
ธรรมชาติ52 

 แนวคิดที่เป็นพ้ืนฐานของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมอีกประการหนึ่ง คือ
ทฤษฎีเสรีนิยมประชาธิปไตย อันมีรากฐานแนวคิดมาจาก "สัญญาประชาคม" ที่ประชาชนตกลง
ยินยอมสละสิทธิเสรีภาพที่เคยมีอยู่ตามธรรมชาติบางประการให้แก่ผู้ปกครองเพ่ือท าหน้าที่เป็น
ผู้จัดการสังคมซึ่งสัญญาสังคมตามแนวคิดสัญญาประชาคม ซึ่งข้อตกลงต่าง ๆ นี้พัฒนามาเป็นสิ่งที่
เรียกว่ารัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกลไกในการด าเนินการตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั่นเอง 

 นอกจากนี้ การจ ากัดอ านาจรัฐซึ่งเป็นวัตถุประสงค์ประการหนึ่งของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมยังถูกสอดคล้องกับแนวคิดในการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย กล่าวคือ สนับสนุน
ให้มีการแยกผู้ใช้อ านาจรัฐเพราะหากการใช้อ านาจรวมอยู่ที่บุคคลคนเดียวก็จะมีแนวโน้มในการใช้
อ านาจในลักษณะที่จะไม่เคารพสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนั้นการแยกผู้ใช้อ านาจรัฐออกเป็น      
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการจะท าให้เกิดการหยุดยั้งการใช้อ านาจอันมิชอบมากระทบ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ด้วยเหตุดังกล่าวการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยจึงเป็นทฤษฎีรากฐาน 
ของรัฐธรรมนูญนิยมอีกทฤษฎีหนึ่ง 

 แนวความคิดที่ปรากฏในพัฒนาการช่วงที่สองอันประกอบแนวคิดกฎหมาย
ธรรมชาติ สัญญาประชาคม และการแบ่งแยกการใช้อ านาจนั้น เป็นพัฒนาการอันแสดงถึงการ
วิวัฒนาการของรัฐธรรมนูญที่ได้พัฒนาไปเป็นรูปแบบของรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร         
ซึ่งเห็นได้จากการประกาศเอกราชของประเทศอเมริกาปี ค.ศ. 1776 และมีการจัดท ารัฐธรรมนูญในปี 
ค.ศ.1787 และการปฏิวัติใหญ่ในฝรั่งเศสปี ค.ศ.1789 อันน าไปสู่การจัดท าค าประกาศสิทธิมนุษยชน
และพลเมืองปี ค.ศ.1789 และการจัดท ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรในพัฒนาการในช่วงที่สองนี้         
ได้เป็นหลักการที่รัฐธรรมนูญในระบบสากลยึดถือในปัจจุบัน ได้แก่53 

 1) รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นสัญญาประชาคมต้องให้คนทั้งสังคม       
มีส่วนร่วมในการจัดท า 

 2) รัฐธรรมนูญต้องคุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ความเสมอภาค สิทธิ
เสรีภาพของคนแต่ละคนตามคติสัญญาประชาคมของกฎหมายธรรมชาติ 

 3) รัฐธรรมนูญจะต้องให้ความส าคัญกับการท าให้การจ ากัดอ านาจของ
ผู้ปกครองอย่างมีประสิทธิภาพจริง ๆ โดยใช้หลักการแบ่งแยกอ านาจลงไปจัดโครงสร้างการปกครอง
ของรัฐ 

 4) รัฐธรรมนูญต้องเป็นการปกครองโดยความยินยอมของผู้อยู่ใต้ปกครอง 
 5) มีการปกครองโดยกฎหมายที่เรียกว่านิติรัฐ 

                                                           

 52Jean Rivero, Libertes publiques (Paris: Presse universitaire de France, 1973), อ้างถึงใน วีระ โลจายะ, 
เอกสารการสอนชุดกฎหมายมหาชน เร่ืองสิทธิเสรีภาพของประชาชน (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์ชวนพิมพ์, 2539), หน้า 467. 
 53บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รวมค าบรรยายเนติฯ ภาคหนึ่ง สมัยที่ 54 การบรรยายครั้งที่ 3, หน้า 66-67. 
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 พัฒนาการแนวคิดรั ฐธรรมนูญนิยมในสมัย ใหม่นี้ ได้ มี พัฒนาการ            
ต่อเนื่องมาจากหลักการพ้ืนฐานของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในยุคแรกและยุคกลาง ซึ่งหลักการ
พ้ืนฐานดังกล่าวอาทิปรัชญาว่าด้วยกฎหมายธรรมชาติ ปรัชญาว่าด้วยสัญญาประชาคมที่เน้น            
ความเสมอภาคของบุคคลนั้นกลับเป็นเพียงหลักการในอุดมคติหาได้มีผลในทางปฏิบัติไม่ เนื่องจาก       
ในความเป็นจริงนั้นมนุษย์ยังมีฐานะที่แตกต่างกันมาก และคนรวยได้น าหลักความเสมอภาค          
ในกฎหมายมาเอารัดเอาเปรียบคนจน ดังนั้น รัฐธรรมนูญในสมัยใหม่จึงเน้นการที่รัฐธรรมนูญต้อง
บังคับให้รัฐลงไปคุ้มครองคนที่ด้อยกว่าในสังคม เพ่ือสร้างความเสมอภาคและความเป็นธรรม           
ตามความเป็นจริงให้เกิดขึ้น โดยในปัจจุบันได้มี การพัฒนาแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมจนเป็นหลักการ 
อันเหมาะสมตามสภาวะเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม ดังนี้54 

 (1) การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็นการน า
สิทธิเสรีภาพที่มีอยู่ตามธรรมชาติและสิทธิเสรีภาพใหม่ ๆ มาบัญญัติไ ว้ในรัฐธรรมนูญอย่างเป็น
รูปธรรมอันจะท าให้สิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติมีผลใช้บังคับได้จริง 

 (2) การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ รัฐธรรมนูญตามแนวทางรัฐธรรมนูญ
นิยมเป็นแนวคิดในการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือแสวงหาการจัดรูปแบบองค์กรทางการเมืองและกลไก 
การบริหารบ้านเมือง โดยมุ่งขจัดและลดข้อเสียจากพฤติกรรมและการแสวงหาประโยชน์อันมิชอบ 
ของนักการเมืองหรือกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ให้มากที่สุด ดังนั้น จึงต้องก าหนดวิธีการก ากับและ
ถ่วงดุลการท าหน้าที่ขององค์กรทางการเมืองเพ่ือตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบตามหลักการ
แบ่งแยกการใช้อ านาจด้วย 

 (3) การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้รัฐบาล โดยการท าให้
องค์กรทางการเมืองฝ่ายบริหารสามารถมีแนวนโยบายโดยมีความเป็นผู้น า และอยู่ในฐานะที่สามารถ
ตัดสินใจกระท าการได้ด้วยเหตุผลและจ าเป็นต้องมีฐานะมั่นคงในช่วงเวลาหนึ่ง เพ่ือบริหารนโยบายนั้น
ให้บรรลุผลตามความมุ่งหมายของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การบริหารประเทศจึง
จ าเป็นต้องอาศัย “ความเป็นผู้น าทางนโยบาย” ของผู้บริหารประเทศด้วย55 

 จากแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่กล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่า แนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมนี้ถือเป็นรากฐานแนวคิดส าคัญประการหนึ่งที่ส่งผลให้มีการก าหนดแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ การที่มีความมุ่งหวังให้รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือส าคัญที่ช่วย
ก าหนดกลไกในการส่งเสริมสิทธิเสรีภาพของประชาชน การก าหนดให้มีบทบัญญัติในมิติที่เป็น           
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพียงอย่างเดียวอาจไม่ เพียงพอ จึงมีแนวคิดที่จะก าหนด
บทบัญญัติที่เป็นมิติในด้านการก าหนดภาระหน้าที่ของรัฐ เพ่ือมุ่งหมายให้รัฐค านึงถึงบทบาทหน้าที่
ของตนที่จะช่วยส่งเสริมสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ได้รับการคุ้มครองอย่างแท้จริงมากขึ้น ดังจะ
เห็นได้จากในการจัดท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการแบ่งกรอบ        
ในการร่างรัฐธรรมนูญ โดยให้การจัดท าร่างบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอยู่ในกรอบ
                                                           

 54เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย , พิมพ์คร้ังที่ 4 
(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), หน้า 114-115. 
 55อมร จันทรสมบูรณ์, คอนสติติวชั่นแนลลิสม์ ทางออกของประเทศไทย, หน้า 126. 
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เรื่องสิทธิเสรีภาพของประชาชน เพราะแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐบางประการเป็นเสมือนเหรียญอีก
ด้านหนึ่งของบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ เช่น ในด้านการศึกษา รัฐธรรมนูญได้มีการบัญญัติไว้    
ทั้งในหมวดสิทธิและเสรีภาพ และหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐซึ่งมีความสอดคล้องกัน เป็นต้น 
ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมถือเป็นแนวคิดที่แสดงให้เห็นถึงเหตุผลของการก าหนด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญประการหนึ่ง 

 

 2.2.2.2 อ านาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญและอ านาจในการจัดท า
รัฐธรรมนูญกับการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ   

  การจะศึกษาถึงที่มาของการก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญนั้น จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาเรื่องอ านาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญและอ านาจ            
ในการจัดท ารัฐธรรมนูญ ในฐานะที่เป็นบ่อเกิดหรือที่มาของรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีผลต่อรูปแบบตลอดจน
แนวความคิดทั้งหลายที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ เช่นปัญหาที่ว่าท าไมรัฐธรรมนูญของประเทศนั้นจึงให้
สิทธิเสรีภาพ แก่ประชาชนอย่างมาก ในขณะที่รัฐธรรมนูญของอีกประเทศกลับจ ากัดเสรีภาพของ
ประชาชน    อย่างยิ่ง56 การที่เราศึกษาถึงอ านาจที่เป็นบ่อเกิดของรัฐธรรมนูญนี้ ย่อมจะท าให้ทราบถึง
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งรวมถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐด้วย 

  ตามทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญในประเทศภาคพ้ืนยุโรปถือว่าการพิจารณา
ที่มาของรัฐธรรมนูญจ าต้องพิจารณาจากอ านาจส าคัญสองประการ คือ อ านาจในการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญขึ้นได้เป็นผลส าเร็จประการหนึ่ง และอ านาจการจัดท าให้รัฐธรรมนูญเป็นรูปเป็นร่างได้
ส าเร็จอีกประการหนึ่ง57 

  (1) อ านาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ 

  ก่อนมีรัฐธรรมนูญนั้น ไม่มีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายใด ๆ อยู่เหนือและผูกมัด
อ านาจในการก่อตั้งระบบกฎหมายและระบบการเมืองอยู่เลย อ านาจในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง
และให้ก าเนิดรัฐธรรมนูญจึงเป็นที่มาโดยตรงของรัฐธรรมนูญ อ านาจนี้เรียกว่า อ านาจสูงสุดในการ
ก่อตั้งองค์กรทางการเมือง (Pouvoir Constituant)58 หรืออ านาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญซึ่ง
หมายถึงอ านาจทางการเมืองของคณะบุคคล หรือบุคคลที่อยู่ในฐานะบันดาลให้มีรั ฐธรรมนูญขึ้นได้
ส าเร็จ โดยนัยนี้ผู้ที่จัดให้มีรัฐธรรมนูญจึงหมายถึง “รัฏฐาธิปัตย์” หรือผู้อยู่ในฐานะอย่างรัฏฐาธิปัตย์59 

 

 

                                                           

 56วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 44. 
 57เร่ืองเดียวกัน, หน้า 45. 
 58บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2538),   หน้า 19. 
 59วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 45. 
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  ส าหรับผู้ที่ เป็นเจ้าของอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง 
ข้างต้นอ านาจจ าแนกได้ดังนี้ 

 (1.1) ประมุขของรัฐเป็นผู้จัดให้มี 

  เกิดขึ้นโดยการแสดงเจตนาของพระมหากษัตริย์แต่ฝ่ายเดียว 
พระมหากษัตริย์ทรงยอมจ ากัดพระราชอ านาจของพระองค์ลงโดยจัดให้มีสภานิติบัญญัติขึ้น 
รัฐธรรมนูญนี้ยังถือว่าพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจเหนือราษฎรอยู่และไม่ถือว่าเป็น
ประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์60  

  (1.2) ผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารเป็นผู้จัดให้มี 

  ในกรณีที่ คณะบุคคลจะกระท าการปฏิวัติหรือรั ฐประหาร              
หากกระท าการได้ส าเร็จ ผู้ท าการปฏิวัติหรือรัฐประหารย่อมอยู่ในฐานะรัฐาธิปัตย์ ซึ่งมีอ านาจ            
วางกฎเกณฑ์การปกครองประเทศได้ตามท่ีตนต้องการ บุคคลประเทนี้จึงจัดได้ว่าเป็นผู้มีอ านาจจัดให้มี
รัฐธรรมนูญ61 

  (1.3) ราษฎรเป็นผู้จัดให้มี 

  ราษฎรในที่นี้  หมายถึง ราษฎรที่ร่วมกันก่อการปฏิวัติหรือ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองในประเทศได้ส าเร็จ ราษฎรทั้งปวงย่อมกลายเป็นเจ้าของอ านาจ
อธิปไตยซึ่งตนช่วงชิงมาได้ แม้แต่หัวหน้าที่ก่อการปฏิวัติก็จะต้องกระท าการอยู่ภายใต้ความประสงค์
ของประชาชน62 

  (1.4) ประมุขของรัฐและราษฎรหรือคณะบุคคลมีอ านาจร่วมกัน
จัดให้มี  

  ในบางกรณีเมื่อราษฎร หรือผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารได้ยึด
อ านาจจากประมุขของรัฐเป็นผลส าเร็จ ราษฎรผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหาอาจตกลงประนีประนอม
กับประมุขของรัฐด้วยการยินยอมให้ประมุขของรัฐอยู่ในอ านาจสืบไปภายใต้เงื่อนไขบางประการ 
รัฐธรรมนูญในกรณีเช่นนี้ เถือว่าเกิดขึ้นโดยประมุขของรัฐและราษฎรร่วมใจกันจัดให้มีขึ้น 63 จึงมี
ลักษณะเป็นประชาธิปไตยค่อนข้างมาก มักเกิดจากการปฏิวัติหรือรัฐประหารซึ่งเห็นความส าคัญและ
ความจ าเป็นที่จะต้องมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขต่อไป เพ่ือความเจริญและความสงบสุขของ
ประเทศชาติ แต่จ ากัดพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ ให้อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ และ
พระมหากษัตริย์ทรงยอมรับรองรัฐธรรมนูญนั้น ส าหรับประเทศไทย การจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่

                                                           

 60พรชัย เลื่อนฉวี, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, 2550), หน้า          
17-18. 
 61วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 48. 
 62พรชัย เลื่อนฉวี, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง, หน้า 19. 
 63วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 49. 
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เพ่ือใช้บังคับนั้นจะต้องถือว่าเป็นความตกลงร่วมกันระหว่างประมุขของรัฐกับคณะผู้ก่อการปฏิวัติ   
หรือรัฐประหารเสมอ64 

  (1.5) ผู้มีอ านาจจากองค์กรภายนอกในฐานะผู้มีอ านาจจัดให้มี 

  ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เป็นต้นมา ได้มีประเทศเกิดใหม่ขึ้น
เป็นจ านวนมาก ซึ่งส่วนใหญ่เป็นประเทศที่เพ่ิงได้รับเอกราชและต้องการที่จะมีรัฐธรรมนูญเพ่ือแสดง
ฐานะในทางระหว่างประเทศของตน โดยรัฐเจ้าอาณานิคมที่จะให้เอกราชคืนแก่รัฐใต้อาณานิคมนั้น
มักจะตกลงเป็นเงื่อนไขประการหนึ่งกับรัฐใต้อาณานิคมก่อนคืนเอกราชให้เสมอว่า รัฐใต้อาณานิคม
จะต้องจัดท ารัฐธรรมนูญซึ่งรัฐเจ้าอาณานิคมให้การรับรองแล้วด้วย65 เพ่ือบังคับใช้ภายในรัฐใต้           
อาณานิคมภายหลังที่ได้รับเอกราชแล้ว 

  อ านาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญนี้ เป็นสิ่ งส าคัญ เนื่องจาก            
อาจส่งผลถึงผู้มีอ านาจในการจัดท ารัฐธรรมนูญให้ต้องค านึงถึงความต้องการหรือเจตนารมณ์ของ             
ผู้ที่อยู่เบื้องหลัง ซึ่งอาจเป็นพระมหากษัตริย์ ผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหาร หรือประชานแล้วแต่กรณี 
ซึ่งในท้ายที่สุด รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นก็จะสะท้อนให้เห็นถึงความต้องการของบุคคลหรือกลุ่มบุคคล
เหล่านั้นนั่นเอง 

  (2) อ านาจการจัดท ารัฐธรรมนูญ 

 อ านาจในการจัดท ารัฐธรรมนูญ เป็นอ านาจที่ควบคู่กับอ านาจการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญ เพราะถ้าไม่มีผู้จัดให้มีก็ย่อมไม่มีผู้จัดท า โดยผู้มีอ านาจในการจัดท ารัฐธรรมนูญคือ          
ผู้ที่ได้รับมอบอ านาจมาจากรัฎฐาธิปัตย์ให้เป็นผู้มีอ านาจในการจัดท ารัฐธรรมนูญ แต่ในบางกรณี           
ผู้มีอ านาจในการจัดท ารัฐธรรมนูญก็คือบุคคลที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญก าหนดให้มีหน้าที่จัดท า
รัฐธรรมนูญ ซึ่งสามารถจ าแนกได้ดังต่อไปนี้ คือ 

  (2.1) บุคคลคนเดียวเป็นผู้จัดท ารัฐธรรมนูญ 

  กรณีที่บุคคลคนเดียวเป็นผู้จัดท ารัฐธรรมนูญนี้ มักเกิดขึ้นจาก       
การท าปฏิวัติหรือรัฐประหาร โดยผู้ท าการปฏิวัติหรือรัฐประหารได้จัดท าร่างรัฐธรรมนูญไว้ก่อน
ล่วงหน้าแล้ว ลักษณะของรัฐธรรมนูญที่จัดท าโดยบุคคลคนเดียวนี้จะมีลักษณะเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราว มีบทบัญญัติเพียงไม่ก่ีมาตราเท่านั้น66 

  (2.2) คณะบุคคลเป็นผู้จัดท ารัฐธรรมนูญ 

   กรณีที่คณะบุคคลจัดท ารัฐธรรมนูญนี้ ได้แก่ กรณีที่มีการจัดตั้ง
คณะกรรมาธิการขึ้นยกร่างและพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการอาจมีจ านวน 10 ถึง 20 

                                                           

 64พรชัย เลื่อนฉวี, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง, หน้า 20. 
 65เร่ืองเดียวกัน. 
 66เร่ืองเดียวกัน, หน้า 22. 
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คน โดยคัดเลือกจากผู้ทรงคุณวุฒิในสาขาวิชาต่าง ๆ ประเทศที่เพ่ิงผ่านพ้นการเปลี่ยนแปลงระบอบ
การปกครองใหม่ ๆ หรือเพ่ิมได้เอกราชใหม่ ๆ มักจัดท ารัฐธรรมนูญในลักษณะนี้67 

 (2.3) สภานิติบัญญัติเป็นผู้จัดท ารัฐธรรมนูญ 

  การจัดท ารัฐธรรมนูญโดยสภานิติบัญญัตินั้นมักเป็นกรณีที่ต้องการ
ยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่เพ่ือยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเก่าทั้งฉบับ การก าหนดให้สภานิติบัญญัติเป็น
ผู้จัดท ารัฐธรรมนูญนี้มีข้อดีคือประหยัดค่าใช้จ่ายในการจัดท ารัฐธรรมนูญ เพราะสภานิติบัญญัติ     
เป็นสภาที่ใช้อ านาจในการด าเนินการทางกฎหมายอยู่แล้ว แต่ก็อาจท างานได้ล่าช้าเพราะต้องปฏิบัติ
หน้าที่นิติบัญญัติไปด้วยในเวลาเดียวกัน สภานิติบัญญัติจะท าหน้าที่จัดท ารัฐธรรมนูญได้ก็ต่อเมื่อ          
มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญบัญญัติให้อ านาจไว้68 

  (2.4) สภาร่างรัฐธรรมนูญ69 

  สภาร่างรัฐธรรมนูญ หมายถึง สภาที่ประกอบไปด้วยสมาชิก            
ที่ราษฎรทั่วทั้งประเทศได้ออกเสียงเลือกตั้งเข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใช้โดยเฉพาะ       
และโดยปกติสภานี้จะถูกยุบไปทันที เมื่อรัฐธรรมนูญที่ตนร่างขึ้นนั้นได้รับการประกาศใช้แล้ว เพ่ือให้
ราษฎรท าการเลือกตั้งสมาชิกเข้ามาท าหน้าที่ในสภานิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญใหม่ แต่ในบางกรณีก็มี
ความจ าเป็นที่สภาร่างรัฐธรรมนูญจะยุบเลิกทันทีไม่ได้ ต้องอยู่ปฏิบัติหน้าที่สภานิติบัญญัติต่อไป
จนกว่าจะถึงเวลามีการเลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติขึ้น การจัดท ารัฐธรรมนูญโ ดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญนี้มีข้อดีคือสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมาจากบุคคลหลายอาชีพ ท าให้ได้ความเห็น
หลากหลายแตกต่างกันออกไป สามารถทุ่มเทเวลาให้กับการจัดท ารัฐธรรมนูญได้อย่างเต็มที่ 

  ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าอ านาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญและอ านาจใน 
การจัดท ารัฐธรรมนูญนี้ เป็นที่มาโดยตรงในการก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ 
กล่าวคือ การที่รัฐธรรมนูญฉบับใดจะมีการบัญญัติแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือไม่นั้น ย่อมเป็น  
ผลมาจากการตัดสินใจของผู้ที่มีอ านาจจัดท ารัฐธรรมนูญเป็นส าคัญ โดยในการร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยแต่ละฉบับที่ผ่านมา บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐมักจะมีเนื้อหาของ
นโยบายที่แตกต่างกันไป ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับสภาวการณ์หรือปัญหาของสังคมในช่วงเวลานั้น ๆ 

  

  2.2.3 เหตุผลของการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ 

  เมื่อพิจารณาถึงแนวคิดเกี่ยวกับผู้มีอ านาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญและผู้มีอ านาจจัดท า
รัฐธรรมนูญข้างต้นแล้วนั้น ท าให้ทราบว่าการจะก าหนดบทบัญญัติเรื่องใดไว้ในรัฐธรรมนูญขึ้นอยู่กับ
ความต้องการหรือเจตนารมณ์ของผู้ที่มีอ านาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญและผู้มีอ านาจจัดท ารัฐธรรมนูญ          
ซึ่งรัฐธรรมนูญในหลายประเทศ เช่น ประเทศเยอรมัน ประเทศไอร์แลนด์ ประเทศอินเดีย รวมทั้ง

                                                           

 67วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 56. 
 68เร่ืองเดียวกัน, หน้า 57. 
 69พรชัย เลื่อนฉวี, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง, หน้า 23. 
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ประเทศไทย ได้มีการก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ แต่อาจมีสาระส าคัญที่แตกต่าง
กันไป ในขณะที่บางประเทศ หรือรัฐธรรมนูญของประเทศไทยบางฉบับก็ไม่มีการบัญญัติเรื่ องนี้ไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ย่อมขึ้นอยู่กับเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศเป็นส าคัญ ดังนั้น 
ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนจึงจะท าการศึกษาถึงเหตุผลของการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญว่า
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์อะไรที่ต้องการก าหนดบัญญัติดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญ 

 ในเรื่องนี้ ศ.ดร.หยุด แสงอุทัย ได้กล่าวถึงเหตุผลหรือความมุ่งหมายของการก าหนด
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญไว้ว่า70  แนวนโยบายแห่งรัฐได้วางหลักการไว้เป็นกลาง ๆ 
ส าหรับรัฐบาลทุกรัฐบาลและสภาผู้แทนราษฎรทุกสภา การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญเป็นความคิดใหม่ แต่เดิมรัฐธรรมนูญมักจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับระบอบการปกครอง         
สิทธิและหน้าที่ของประชาชนและสถาบันต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญเท่านั้น ซึ่งจะเห็นได้ว่าเป็นเรื่องของ
การเมืองทั้งสิ้น ทั้งนี้ โดยมีความคิดเห็นว่ารัฐในระบอบประชาธิปไตยควรจะเป็นกลาง ทุกสิ่งทุกอย่าง
จะต้องเป็นไปตามความคิดเห็นของฝ่ายข้างมากในขณะหนึ่ง ๆ แม้การปกครองระบอบประชาธิปไตย
เองก็ตาม ก็อาจเปลี่ยนแปลงได้ กล่าวคือ ถ้าหากเสียงข้างมากในรัฐสภามีจ านวนมากพอที่จะแก้ไข
รัฐธรรมนูญได้ ก็ต้องยอมให้แก้ไขรัฐธรรมนูญเปลี่ยนจากระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครอง
ระบอบอื่นได้  

 ต่อมามีความคิดเห็นว่าในการปกครองระบอบประชาธิปไตยรัฐจะวางตนเป็นกลาง 
จนถึงกับยอมให้พรรคการเมืองหรือคณะบุคคลแอบอ้างประชาธิปไตยข้ึนบังหน้า และใช้ประชาธิปไตย
เป็นเครื่องมือท าลายระบอบประชาธิปไตยเองไม่ได้ ฉะนั้นในตอนหลัง ๆ นี้จึงได้เกิดความคิดเห็นว่า 
แม้จะแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยวิถีทางรัฐธรรมนูญ แต่ก็จะแก้ไขเพ่ิมเติมจนถึงกับเลิกล้างระบอบ
ประชาธิปไตยไม่ได้ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะต้องเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมโดยรักษาระบอบ           
การปกครองและสถาบันส่วนใหญ่ของรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นประชาธิปไตยไว้ 

 จนกระท่ัง ในเวลาต่อมาได้มีความคิดว่าผู้มีอ านาจให้รัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นราษฎร
ทั้งประเทศหรือบุคคลเดียว หรือคณะบุคคลย่อมมีอ านาจที่จะก าหนดจุดประสงค์ของรัฐบางประการ 
ความจริงการปฏิวัติหรือรัฐประหารทุกครั้งก็มีจุดประสงค์ทั้งนั้น จุดประสงค์ส าคัญของการปฏิวัติ
ฝรั่งเศสก็คือหลักสามประการ คือ สมภาพ (ความเสมอภาค) เสรีภาพและภราดรภาพ การเปลี่ยนแปลง
การปกครองในประเทศไทยเมื่อ พ.ศ. 2475 ก็มีหลัก 6 ประการของคณะราษฎร์ แต่หลักเหล่านี้           
ได้ประกาศไว้โดยมิได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ต่อมาก็ได้เกิดความคิดเห็นว่าควรจะก าหนด
จุดประสงค์ของรัฐในรัฐธรรมนูญบางประการ กล่าวคือในการที่ราษฎรให้รัฐธรรมนูญแก่ตนเองโดย
ผ่านทางสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ดีหรือทางออกเสียงประชามติก็ดี ในการที่พระมหากษัตริย์สมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์จะพระราชทานรัฐธรรมนูญให้แก่ราษฎรก็ดี ก็ย่อมก าหนดแนวทางแห่งนโยบาย
ส าหรับรัฐบาลทุกรัฐบาลและรัฐสภาทุกรัฐสภาให้ต้องด าเนินการให้เป็นไปตามแนวทางแห่งนโยบาย
นั้นได้ ซึ่งเป็นโครงการส าหรับปฏิบัติจัดท าในภายหน้า 

                                                           

 70หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2538), หน้า 159 - 163. 
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 เมื่อรัฐธรรมนูญได้ก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้เป็นเครื่องผูกมัดรัฐบาลและ            
สภานิติบัญญัติแล้ว ไม่ได้หมายความว่าพรรคการเมืองและรัฐบาลไม่ต้องมีนโยบายของตนอีกต่อไป 
เพราะแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นแต่เพียงหลักการ (Principles) แห่งนโยบาย (Policy) ไม่ใช่ตัวนโยบาย 
เพ่ือให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐเดียวกัน พรรคการเมืองต่าง ๆ อาจมีนโยบาย (คือวิถีทางที่จะ
บรรลุถึง) ต่างกัน ฉะนั้นพรรคการเมืองจึงยึดนโยบายของตนเองได้ 

 นอกจากนี้ ดร.เชาวนะ ไตรมาศ ได้อธิบายถึงเหตุผลของการก าหนดแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญไว้ สรุปไดด้ังนี้71 

   1) เหตุผลเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ 

   ในรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ นอกเหนือจากจะมีเนื้อหาสาระในส่วนของ               
การจัดระเบียบองค์กรทางการเมืองการปกครองซึ่งเป็นเนื้อหาเกี่ยวกับการก าหนดขอบเขตอ านาจ 
และความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างสถาบันทางการเมืองการปกครองด้วยกันเองแล้ว ยังมีเนื้อหา
สาระในส่วนที่เป็นการวางแนวนโยบายพ้ืนฐานของประเทศ ซึ่งเป็นการระบุถึงขอบเขตภาระหน้าที่
ของรัฐไว้ส าหรับเป็นกรอบการก าหนดทิศทางของประเทศและแนวทางการปฏิบัติภารกิจของรัฐ  
เพ่ือให้รัฐธรรมนูญมีเนื้อหาสาระที่ครบถ้วนสมบูรณ์ นอกจากนี้ ในการที่จะใช้รัฐธรรมนูญช่วยเป็น
เครื่องมือในการผลักดันให้บรรลุสู่เป้าหมายใดก็ตาม ก็จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องระบุถึงแนวทาง           
การปฏิบัติเข้าไว้ด้วย ดังนั้นจึงต้องมีการก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยระบุ
ถึงพันธะผูกพันของแนวทางในการปฏิบัติที่มีความเป็นไปได้ และสามารถคาดหวังผลที่เกิดขึ้นได้จริง
ทั้งในปัจจุบันและอนาคตระยะยาวด้วย เพ่ือให้บทบัญญัตินี้สามารถน าไปปฏิบัติได้จริง 

   2) เหตุผลเกี่ยวกับรัฐ 

   เมื่อพิจารณาถึงการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญในแง่มุมที่
เกี่ยวกับรัฐแล้ว มีความมุ่งหมายดังนี้ 

    2.1) การแก้ไขปัญหาพื้นฐานของรัฐ 

    เนื่องจากรัฐมีปัญหาพ้ืนฐานทางสังคมที่จ าเป็นจะต้องแก้ไขอยู่
อย่างต่อเนื่อง เช่น ปัญหาช่องว่างของสังคม ปัญหาความบกพร่องทางสังคม ปัญหาความต้องการ 
ใหม่ ๆ ของสังคม ปัญหาความไม่เป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม ปัญหาความไม่สงบสุขของสังคม 
เป็นต้น 

    2.2) การท าหน้าที่พื้นฐานของรัฐ 

    รัฐมีหน้าที่ พ้ืนฐานที่พึงกระท าอย่างน้อยใน 5 ประการ ได้แก่ 
หน้าที่จ าเป็นที่ไม่อาจละเว้นได้ หากรัฐไม่กระท าก็อาจน าไปสู่การล่มสลายของรัฐได้ หน้าที่ที่           
ควรกระท า แม้ไม่จ าเป็นแต่ไม่ควรละเว้นการกระท า หากแต่รัฐควรจัดล าดับความส าคัญในการเลือก
กระท าตามความเหมาะสมและเมื่อสามารถกระท าได้ หน้าที่ที่พึงส่งเสริม แม้ว่ารัฐมิได้จัดท าเอง
                                                           

 71เชาวนะ ไตรมาศ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 7.
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ, หน้า 11-26. 
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โดยตรง แต่พึงส่งเสริมให้ประชาชนและเอกชนได้รับความสะดวกในการท าหน้าที่แทน หน้าที่                 
ในการบริการ และหน้าที่ในทางพาณิชยกิจ เป็นการท าหน้าที่พิเศษในการช่วยพยุงฐานะทางเศรษฐกิจ
ส่วนรวมของสังคมและสนับสนุนการด ารงชีพขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นของสังคม รวมทั้งเป็นการช่วย        
สร้างรายได้ อาชีพและการมีงานท าด้วย 

    2.3) การน ารัฐไปสู่เป้าหมายพื้นฐานที่พึงปรารถนา 

    รัฐมี เป้าหมายพ้ืนฐานที่ต้องบรรลุถึ งใน 5 ประการ ได้แก่ 
เป้าหมายในการสร้างความเป็นระเบียบเรียบร้อย เป้าหมายในการสร้างสวัสดิการสาธารณะ เป้าหมาย
ในการสร้างศีลธรรม เป้าหมายในการสร้างความม่ันคง และเป้าหมายในการสร้างความเจริญรุ่งเรือง 

   3) เหตุผลเกี่ยวกับการเมือง 

   จากการเปลี่ยนแปลงและความไม่แน่นอนเกี่ยวกับคณะบุคคลที่มี              
การหมุนเวียนเปลี่ยนแปลงเข้ามาควบคุมอ านาจทางการเมือง และการเปลี่ยนแปลงและ                  
ความไม่แน่นอนเกี่ยวกับกฎหมายและนโยบายสาธารณะที่หมุนเวียนเปลี่ยนแปลงไปตามการก ากับ
ควบคุมของกลุ่มอ านาจทางการเมือง ดังนั้น เพ่ือให้นโยบายพื้นฐานของรัฐมีความสืบเนื่องและแน่นอน
ไม่ผันแปรไปตามการหมุนเวียนเปลี่ยนแปลงของคณะบุคคลที่สลับสับเปลี่ยนกันเข้ามาควบคุมอ านาจ
ทางการเมือง จึงมีการก าหนดเป็นกรอบนโยบายกลางของรัฐให้เป็นพันธะผูกพันไว้ในรัฐธรรมนูญ        
โดยไม่ต้องขึ้นอยู่กับกลุ่มอ านาจที่เป็นฝักฝ่ายทางการเมืองกลุ่มต่าง ๆ รวมทั้ง การเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบผู้แทน ซึ่งเป็นการปกครองทางอ้อมที่ผู้แทนเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยแห่งรัฐแทน
ประชาชนนั้น มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องสร้างหลักประกันทางการปกครองให้ประชาชนสามารถ
เชื่อมั่นและไว้วางใจได้ว่าผู้แทนจะใช้อ านาจนั้นบนพื้นฐานของหลักความรับผิดชอบ (accountability) 
และหลักการตอบสนอง (responsibility) โดยเฉพาะการคาดหมายได้ว่าผลทางปฏิบัติที่เกิดขึ้นจริง
จากการใช้อ านาจนั้น เป็นประโยชน์และสนองความต้องการต่อประชาชนและสังคมส่วนรวม            
อย่างแท้จริง ดังนั้น จึงต้องมีการก าหนดนโยบายของรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ เพ่ือตอบสนองต่อ               
ความต้องการของประชาชนและประเทศชาติอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

   นอกจากนี้ การก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญเป็น 
การช่วยปกป้องประชาชนจากการเลือกปฏิบัติของรัฐ และการคุ้มครองคนที่อ่อนแอเสียเปรียบกว่า         
ในสังคมให้ได้รับความเป็นธรรมในการจัดสรรผลประโยชน์สาธารณะจากรัฐ 

   4) เหตุผลเกี่ยวกับการปกครอง 

   การก าหนดให้มีแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ เป็นการสร้าง
หลักประกันเกี่ยวกับเป้าหมายความยุติธรรมทางการปกครองเพ่ือให้มีผลบังคับโดยรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้
เพ่ือเป็นหลักประกันในการป้องกันไม่ให้ความสมดุลและความสัมพันธ์ผลประโยชน์ส่วนตัวกับ
ผลประโยชน์ส่วนรวมนั้นถูกกระทบกระเทือนเสียหาย หรือถูกท าลายให้เบี่ยงเบนไปได้  นอกจากนี้ 
การก าหนดให้มีแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ ยัง เป็นการสร้างหลักประกันเกี่ยวกับ
วิธีการทางการปกครองที่ยุติธรรม เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการก ากับให้แนวทางการด าเนินนโยบาย 
ของรัฐเป็นไปตามครรลองที่เหมาะสมสอดคล้องเข้ากันได้กับกระบวนการและวิธีการทางการปกครอง
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ที่ยุติธรรม น าไปสู่ทิศทางที่มุ่งไปสู่การบรรลุผลตามเป้าหมายที่สามารถคาดหวังผลสัมฤทธิ์               
ในทางปฏิบัติที่แท้จริงได้ ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจแต่มิได้ใช้อ านาจเองก็จะสามารถใช้
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้นั้น เป็นเครื่องมือหรือมาตรฐานอ้างอิงส าหรับ        
ท าการก ากับติดตามการท างานของรัฐบาลได้อีกทางหนึ่งด้วย 

   5) เหตุผลเกี่ยวกับการบริหาร 

   แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ เป็นการวางแนวทางทั่วไป
ส าหรับการจัดท ากฎหมายและนโยบาย ซึ่งเป็นกฎหมายและนโยบายกลางที่ไม่ขึ้นกับเงื่อนไข             
ทางการเมือง ไม่ต้องผันแปรไปตามความต้องการหรืออ านาจอิทธิพลของกลุ่มการเมืองใด หรือแม้แต่
รัฐบาลใด แต่ทุกรัฐบาลจะต้องยึดถือผูกพันเป็นแนวปฏิบัติอย่างเดียวกัน อีกท้ัง ยังถือเป็นพันธะผูกพัน
ตามรัฐธรรมนูญที่การด าเนินงานต้องมีความสืบเนื่องโดยมีล าดับขั้นตอนที่แน่นอนและน าไปสู่ทิศทาง 
ที่มีความก้าวหน้า แม้ว่ารัฐบาลใดไม่สามารถผลักดันการด าเนินงานตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
ให้มีความคืบหน้าได้ก็ตาม แต่ก็ไม่สามารถด าเนินการในลักษณะที่เป็นการถอยหลังหรือล้มล้าง
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐได้แต่ประการใด 

   การก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญยังเป็นการป้องกัน
การเลือกปฏิบัติที่ ไม่เป็นธรรม เนื่องจากแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญถือเป็น
ผลประโยชน์ร่วมกันของสังคมส่วนรวมที่คนทุกคนได้รับอย่างเท่าเทียมกัน โดยเฉพาะเป็นการประสาน
ความสมดุล และความสัมพันธ์ระหว่างผลประโยชน์ของประชาชนและผลประโยชน์ของประเทศ 
ดังนั้นในการสร้างจุดร่วมของผลประโยชน์ในสังคมโดยการบูรณาการให้เกิดเอกภาพเป็นอันหนึ่ง           
อันเดียวกันได้นั้น จ าเป็นต้องก าหนดไว้ให้เป็นแนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐเพ่ือให้การบังคับใช้นั้นตั้งอยู่
บนพื้นฐานของเป้าหมายผลประโยชน์ทั่วไป และส่งผลกระทบต่อคนในประเทศอย่างเสมอภาคกัน 

 นอกจากนี้การก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ ยังถือเป็น
การวางมาตรการทางปฏิบัติ เพ่ือสร้างผลกระทบเชื่อมโยงไปถึงการสร้างสภาพบังคับใช้ให้แก่
บทบัญญัติมาตราอ่ืน ๆ ของรัฐธรรมนูญให้มีผลทางปฏิบัติเพ่ิมขึ้นร่วมอยู่ด้วย โดยเฉพาะการเพ่ิม
บทบาททางการเมืองของประชาชนในการเข้ามามีส่วนร่วมด้านต่าง ๆ การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน การกระจายอ านาจการปกครอง และการเสริมสร้างสวัสดิการสาธารณะให้แก่ประชาชน 

   6) เหตุผลเกี่ยวกับประชาชน 

   การก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ มุ่งหวังให้เกิดผล
ต่อประชาชนในการได้รับโอกาสในการใช้สิทธิขั้นพ้ืนฐานและการมีส่วนร่วม กล่าวคือ แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐได้วางแนวทางในการส่งเสริมการใช้สิทธิเข้ามีส่วนร่วมในกิจการด้านต่าง ๆ ของรัฐไว้
ให้แก่ประชาชนโดยตรงทั้งในด้านการก าหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนา
ทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ รวมทั้งต้องการให้ประชาชนได้รับ
ผลประโยชน์ต่าง ๆ เช่น การอ านวยความยุติธรรม การให้บริการของรัฐที่มีประสิทธิภาพ และ
สนองตอบความต้องการของประชาชน การอ านวยความเสมอภาค การศึกษาอบรม บริการ
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สาธารณสุข การกระจายรายได้ การถือครองที่ดิน การมีงานท าและการคุ้มครองความเป็นธรรม         
ในการประกอบอาชีพ เป็นต้น 

 

 2.2.4 ประโยชน์ของการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ 

   โดยที่แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เป็นนโยบายสูงสุดของประเทศที่ก าหนดขึ้น        
โดยรัฐธรรมนูญประกอบกับในส่วนที่เกี่ยวกับเนื้อหาสาระของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนั้น          
มีขอบเขตครอบคลุมถึงกิจการของรัฐอย่างกว้างขวาง ย่อมมีผลท าให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนั้น
เป็นเสมือนทั้งกติกาสูงสุดในด้านนโยบายของประเทศ และเป็นรากฐานส าคัญทางนโยบายของ
ประเทศพร้อมกันไปด้วย ดังนั้น การน าเอาแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปบังคับจึงส่งผลประโยชน์ต่อ
ประเทศอย่างมากมาย ทั้งนี้ อาจกล่าวถึงประโยชน์ของแนวนโยบายแห่งรัฐที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
ได้ดังต่อไปนี้72 

   1) ท าให้เนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญนั้นมีความสมบูรณ์มากขึ้น พร้อม ๆ กันไปกับ
การสร้างพันธะผูกพันในการน าไปปฏิบัติไว้ด้วย โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการก าหนดภาระหน้าที่
ส าคัญที่มีความจ าเป็นต่อการท าหน้าที่ขั้นพ้ืนฐานของรัฐ ท าให้รัฐธรรมนูญนั้นได้ท าหน้าที่ส าคัญ
เสมือนเป็นอุปกรณ์ในการวางหลักประกันให้ประชาชนได้เกิดความเชื่อม่ันว่า ความรับผิดชอบ 
ของรัฐในการที่จะต้องกระท า หรือปฏิบัติให้เป็นไปตามภาระหน้าที่ขั้นพื้นฐานนั้นจะได้รับ         
ความคุ้มครองจากรัฐธรรมนูญ โดยไม่ต้องมีความวิตกกังวลอีกต่อไปว่าภาระหน้าที่พ้ืนฐานของรัฐ         
ที่มีความส าคัญ และจ าเป็นต่อการอยู่รอดของประเทศและของประชาชน จะได้รับการเอาใจใส่ดูแล
หรือผูกพันกับความรับผิดชอบของรัฐบาลหรือไม่ 

   2) ท าให้ปัญหาพ้ืนฐานของประเทศและประชาชนได้รับการแก้ ไขเยียวยาหรือ
บรรเทาลงได้พร้อม ๆ กันไปกับการเพ่ิมศักยภาพพ้ืนฐานของประเทศและประชาชนให้มีรากฐานที่
มั่นคง ซึ่งจะน าประเทศและประชาชนไปสู่การบรรลุเป้าหมาย ในการสร้างความสามารถทั้งด้านสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง และการแข่งขันระหว่างประเทศในที่สุด 

   3) ท าให้การแข่งขันทางอ านาจระหว่างกลุ่มอ านาจที่เป็นฝักฝ่ายทางการเมือง และ
การหมุนเวียนเปลี่ยนแปลงคณะบุคคลที่ เข้าควบคุมอ า นาจทางการเมืองนั้น ไม่มีผลต่อ                     
การเปลี่ยนแปลงของกฎหมายและนโยบายที่ผู กพันกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  และ               
ในขณะเดียวกันในส่วนที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนนั้นก็จะได้รับการปกป้อง
คุ้มครองจากแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ในการที่ประชาชนที่อ่อนแอเสียเปรียบและไม่มีอิทธิพล
กดดันทางการเมืองจะไม่ถูกเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมจากรัฐบาล ส าหรับในส่วนที่เกี่ยวกั บ            
การพัฒนาการเมืองนั้น ก็คือ ผลกระทบที่เกิดจากแผนพัฒนาการเมืองที่ก าหนดไว้ในแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐนั่นเอง 

                                                           

 72เร่ืองเดียวกัน, หน้า 36-41. 
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   4) ท าให้เป้าหมายทางการปกครองที่ยุติธรรมได้รับหลักประกันในการธ ารงรักษาไว้
ซึ่งประโยชน์สูงสุดของส่วนรวมมากที่สุด โดยเฉพาะการสร้างความสมดุลและความสัมพันธ์ร่วมกัน
ระหว่างผลประโยชน์ของประชาชนและผลประโยชน์ของประเทศ และในขณะเดียวกันวิธีทาง           
การปกครองที่ยุติธรรมก็จะได้รับหลักประกันจากแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้วย โดยเฉพาะ                  
การมีเครื่องมือในการก าหนดมาตรการและมาตรฐานอ้างอิงในการตรากฎหมาย และการก าหนด
นโยบายของรัฐสภาและรัฐบาลให้มุ่งไปสู่ผลสัมฤทธิ์ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญ 
รวมตลอดท้ังการมีเงื่อนไขก าหนดเกี่ยวกับการก ากับและควบคุมตรวจสอบในการปฏิบัติตามกฎหมาย
และนโยบายนั้นด้วย  

   5) ท าให้เกิดแนวบรรทัดฐานทั่วไปของทุกรัฐบาลในการจัดท ากฎหมายและนโยบาย
ให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐโดยปลอดจากเงื่อนไขทางการเมืองเฉพาะกลุ่มหรือ            
เฉพาะเวลา การด าเนินการของทุกรัฐบาลมีแนวทางก าหนดล าดับขั้นตอนที่แน่นอนซึ่งต้องมุ่งผลักดัน
ให้เกิดผลอย่างต่อเนื่อง โดยที่ไม่อาจย้อนถอยหลังกลับหรือล้มล้างหลักการส าคัญของแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐได้ การที่รัฐบาลต้องยึดมั่นในการปกครองคุ้มครองผลประโยชน์สูงสุดของประเทศ  
และประชาชน ให้สนองต่อเป้าหมายหลักของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างมีเอกภาพและเสมอ
ภาคร่วมกันได้ การที่รัฐบาลต้องประสานปัจจัยทรัพยากรที่เกี่ยวข้องให้มีประสิทธิภาพสูงสุดเพ่ือ
เกื้อหนุนต่อการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐให้บรรลุผลตามเป้าหมายได้อย่างแท้จริง          
และการที่รัฐบาลต้องท าการเชื่อมโยงการด าเนินการระหว่างแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐกับบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญในมาตราอื่นให้มีความสอดคล้องและส่งเสริมซึ่งกันด้วย   

   6) ท าให้ประชาชนได้รับหลักประกันในสิทธิเสรีภาพด้านต่าง ๆ ครอบคลุมทั้งสิทธิ
ทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในกิจการ
ส าคัญของรัฐด้านต่างๆ อย่างกว้างขวาง และในขณะเดียวกันผลพวงจากการได้รับสิทธิและการเข้ามา
มีส่วนร่วมนั้น ท าให้ประชาชนได้รับประโยชน์ทั้งทางตรงและทางอ้อมตามมาอีกหลายประการ            
กล่าวอีกนัยก็คือ เมื่อประชาชนได้รับหลักประกันในสิทธิเสรีภาพ และได้เข้ามีส่วนร่วมในด้านใดก็ตาม 
ประชาชนก็ย่อมจะได้รับผลประโยชน์ในด้านนั้นเช่นกัน ดังนั้น การที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนด
แนวนโยบายพ้ืนฐานไว้ให้รองรับสิทธิ เสรีภาพ และเข้ามีส่วนร่วมในกิจการด้านต่าง  ๆ ของรัฐทั้งใน
ด้านการก าหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมือง การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และ               
ความหลากหลายทางชีวภาพ และการรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมนั้น ประชาชนก็ย่อมได้รับ
ผลประโยชน์ด้านต่าง ๆ ตามมาจากสิทธิ เสรีภาพ และการมีส่วนร่วมนั้นตามมาหลายประการด้วย 
เช่น การได้รับการอ านวยความยุติธรรม การได้รับบริการของรัฐที่มีประสิทธิภาพ และสนองตอบ        
ตามความต้องการของประชาชน การอ านวยความเสมอภาค การศึกษาอบรมบริการสาธารณสุข         
การกระจายรายได้ การถือครองที่ดิน การมีงานท า และการคุ้มครองความเป็นธรรมในการประกอบ
อาชีพ เป็นต้น   
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  2.2.5 แนวความคิดเกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐ 

  หากจะพิจารณาถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น  
ผู้เขียนเห็นว่าจ าเป็นต้องพิจารณาก่อนว่า มีการกระท าในลักษณะใดบ้างที่ถือว่าเป็นการด าเนินการ         
ที่ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายแห่งรัฐ อันอาจท าให้เกิดสภาพบังคับกับการกระท าดังกล่าว  ซึ่งเมื่อ
พิจารณาถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐประกอบกับอ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติและ
ฝ่ายบริหารแล้ว อาจแยกแยะการกระท าที่ถือว่าเป็นการด าเนินการที่ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบาย  
แห่งรัฐ ได้แก่  

  1. กรณีที่รัฐด าเนินการตรากฎหมายขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
แห่งรัฐ 
  2. กรณีท่ีรัฐละเลยไม่ตรากฎหมายตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ 
  3. กรณีท่ีรัฐกระท าการขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ 
  4. กรณีท่ีรัฐละเลยไม่ก าหนดนโยบายหรือละเลยไม่กระท าการตามบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐ 

  ผู้ เขียนเห็นว่า ลักษณะการกระท าต่าง ๆ ที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐ หรือการไม่ด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐข้างต้น             
เป็นเหตุให้เกิดสภาพบังคับขึ้นได้ โดยเมื่อพิจารณาถึงสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐอาจจ าแนก
ลักษณะของสภาพบังคับได้เป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ สภาพบังคับทางการเมือง และสภาพบังคับ         
ทางกฎหมาย ดังนี้ 

   2.2.5.1 สภาพบังคับทางการเมือง 

 ในประเทศที่มีการน าเอาหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบ
รัฐสภามาใช้นั้น ย่อมมีการน าหลักการถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมาใช้ 
กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลต้องรับผิดชอบร่วมกันในการบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภา               
ในขณะเดียวกันนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลก็อาจแนะน าให้ประมุขของรัฐยุบสภาได้          
ตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้73 ทั้งนี้ เพ่ือป้องกันมิให้ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดมีอ านาจเหนือกว่า          
อีกฝ่ายหนึ่งอย่างเด็ดขาด 

 เมื่อแนวนโยบายแห่งรัฐก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นแนวทางให้รัฐบาลใช้ส าหรับ 
การบริหารราชการแผ่นดินแล้ว รัฐบาลซึ่งได้รับความไว้วางใจจากรัฐสภาให้ด ารงต าแหน่ง และ        
มีอ านาจหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน จึงสมควรต้องด าเนินการตามแนวทางที่แนวนโยบายแห่งรัฐ   
วางไว้ โดยใช้เป็นหลักการในการก าหนดนโยบายและมาตรการต่าง ๆ รวมทั้งควบคุมติดตาม         
การด าเนินการงานของหน่วยงายและเจ้าหน้าที่ของรัฐในระดับต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้บังคับบัญชา     
เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินบรรลุวัตถุประสงค์ที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ หากปรากฏว่ารัฐบาล        
ไม่ด าเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ รัฐบาลย่อมต้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภา 
ซึ่งเรียกได้ว่าเป็น “สภาพบังคับทางการเมือง” นั่นเอง 
                                                           

 73สมยศ เชื้อไทย, ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, หน้า 101. 
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 โดยปกติแล้ว รัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ จะบัญญัติถึงวิธีการควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดิน หรือการควบคุมตรวจสอบทางการเมืองโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา 
ได้แก่ การตั้งกระทู้ถาม การตั้งคณะกรรมาธิการของรัฐสภา และการเปิดอภิปรายทั่วไป ซึ่งมาตรการ
ใน  การควบคุมตรวจสอบทางการเมืองเหล่านี้ย่อมน าไปใช้กับการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการ
ตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐด้วย 

 1) การตั้งกระทู้ถาม 

 เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 มีผลใช้บังคับ
แล้ว ขณะนั้นรัฐสภายังไม่มีข้อบังคับการประชุมสภา ระเบียบปฏิบัติของกระทู้ถามไม่มีความรัดกุม
เพียงพอ ประกอบกับรูปแบบและระเบียบปฏิบัติของรัฐสภานั้นเป็นของใหม่ในสังคมการเมืองไทย 
การมีรัฐธรรมนูญและการใช้รัฐธรรมนูญเป็นเรื่องที่ลอกเลียนมาจากตะวันตก ดังนั้น กระทู้ถามจึงมี
ความก้ ากึ่งกันตามแหล่งที่มาของรัฐธรรมนูญและรูปแบบของรัฐสภาโดยกระทู้ถามในรัฐสภาของ
ประเทศยุโรปแถบฝรั่งเศส อิตาลี ตรงกับค าศัพท์ว่า “Interpellation” ส่วนในรัฐสภาอังกฤษตรงกับ
ค าศัพท์ว่า “Question”74 

 Interpellation แปลตามศัพท์หมายความว่า การสอดแทรกหรือการท าให้
ชะงักงัน ซึ่งเมื่อน ามาใช้ในกิจกรรมทางการเมืองในรัฐสภาแล้วจึงหมายความว่า การท้วงติงหรือ         
การซักถามการบริหารงานของรัฐบาลซึ่งต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา การกระท าดังกล่าวเป็นผลท าให้
การบริหารงานของรัฐบาลต้องหยุดชะงักลงอย่างน้อยก็ชั่วระยะเวลาหนึ่ง ผู้ที่จะท าการท้วงติงหรือ
ซักถามการบริหารงานของรัฐบาลได้ต้องเป็นสมาชิกสภาเท่านั้น และจากผลของการซักถามหรือ        
ท้วงติงการบริหารงานของรัฐบาลจนก่อให้เกิดการชะงักงันของงานในหน้าที่ของรัฐบาลดังกล่าว 
อาจจะเรียกร้องความสนใจจากสมาชิกคนอ่ืน ๆ จนกระทั่งน าไปสู่การอภิปรายทั่วไปได้ ซึ่งผล            
ขั้นสุดท้ายอาจน ามาซึ่งการลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ 

 ส่วนค าว่า Question หมายถึง การซักถามของสมาชิกสภาต่อรัฐมนตรี        
ในฝ่ายบริหารเกี่ยวกับงานในหน้าที่และเรื่องที่รัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา ส่วนค าตอบนั้นมีอยู่ 
2 วิธีคือ การตอบด้วยวาจาหรือตอบเป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งขึ้นกับการก าหนดของสมาชิกสภา         
ในกรณีต้องการค าตอบด้วยวาจาจะต้องให้เวลารัฐมนตรีอย่างน้อยที่สุดสองวัน ในการประชุมแต่ละวัน
สมาชิกจะได้รับอนุญาตให้ซักถามได้ไม่เกินคนละหนึ่งเรื่อง โดยมีเวลาของการซักถามและตอบคราวละ
หนึ่งชั่วโมง ค าตอบที่ไม่สามารถตอบได้ภายในเวลาที่ก าหนดจะตกไป และจะน าไปจัดพิมพ์ลงใน 
“Hansard” เอกสารของรัฐสภาซึ่งพิมพ์เผยแพร่กระทู้ถามที่ระบุให้ตอบเป็นลายลักษณ์อักษร         
นอกเสียจากว่าสมาชิกจะร้องขอให้เลื่อนหรือถอนค าถามนั้นเสีย 

 เมื่อพิจารณากระทู้ถามในรัฐสภาไทยจะพบว่า สมัยแรก ๆ มีลักษณะ         
คาบเกี่ยวระหว่าง Question กับ Interpellation อยู่มาก เพราะทั้งนี้ยังไม่มีกฎข้อบังคับการประชุม   
สภาผู้แทนราษฎรใช้การถามด้วยปากเปล่า และมีการอภิปรายร่วมกัน จนเมื่อมีข้อบังคับการประชุม

                                                           

 74บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์คร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2551),   
หน้า 142-143. 
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ก าหนดระเบียบปฏิบัติไว้อย่างชัดเจน เรื่องของกระทู้ถามจึงมีวิวัฒนาการเรื่อยมา และมีความหมาย
ชัดเจนใกล้เคียงกับค าว่า Question จะแตกต่างกันบ้างก็เพียงข้อปลีกย่อยเท่านั้น ส่วนค าว่า 
Interpellation นั้น อาจพอเทียบเคียงได้กับการขอเปิดอภิปรายทั่วไป แต่หลักการและวิธีการก็ยัง
แตกต่างกันอยู่มาก75 

 ในปัจจุบันอาจให้ความหมายของกระทู้ถามได้ว่า ค าถามของสมาชิกรัฐสภา
ถามรัฐมนตรีในที่ประชุมรัฐสภา เพ่ือให้สมาชิกรัฐสภาได้ทราบถึงข้อเท็จจริงหรือนโยบายอันเกี่ยวกับ
การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี เมื่อสมาชิกรัฐสภามีความข้องใจหรือ        
ในการปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีหรือการปฏิบัติตามนโยบายทั่วไปของรัฐมนตรีหรือ
คณะรัฐมนตรี76 การตั้งกระทู้ถามนั้นถือเป็นกลไกที่แสดงถึงสภาพบังคับทางการเมืองของบทบัญญัติ
ว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐประการหนึ่ง กล่าวคือ หากสมาชิกรัฐสภามีข้อสงสัยเกี่ยวกับการก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีว่าอาจขัดหรือแย้ง  หรือ             
ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ หรือในการปฏิบัติหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐบาล        
ไม่ด าเนินการหรือด าเนินการไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ สมาชิกรัฐสภาก็อาจตั้งกระทู้เพ่ือ
ขอให้รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีตอบ โดยอาจจะตอบในที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา
แล้วแต่กรณี หรืออาจตอบเป็นลายลักษณ์อักษรในราชกิจจานุเบกษาก็ได้ 

 แม้ว่าการตั้งกระทู้ถามจะมิได้มีผลกระทบต่อรัฐบาลมากนัก เนื่องจากกลไก
ดังกล่าวมิได้มีผลในการสั่นคลอนเสถียรภาพของรัฐบาล แต่การตั้งกระทู้ถามมีผลเพียงต้องการควบคุม
ตรวจสอบการก าหนดนโยบายและการด าเนินการของรัฐบาลให้เป็นไปอย่างมีเหตุผล มีประสิทธิภาพ 
และเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด อย่างไรก็ตาม การตั้งกระทู้ถามเป็นกลไกหนึ่งที่สามารถท าให้         
การก าหนดนโยบายและการด าเนินการต่าง ๆ ในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลจะต้อง
ค านึงถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐอยู่เสมอ เนื่องจากการตั้งกระทู้ถามของสมาชิกรัฐสภา
เป็นการบังคับให้รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีต้องชี้แจง โต้ตอบหรือแถลงข้อเท็จจริงหรือนโยบาย    
ต่าง ๆ โดยเปิดเผยต่อหน้าสมาชิกรัฐสภา ตลอดจนประชาชนผู้เข้าฟังการประชุมหรือติดตามข่าวสาร
การประชุมรัฐสภา ถ้ารัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีตอบกระทู้ถามไม่ดี สมาชิกรัฐสภาที่ไม่พอใจใน
ค าตอบก็อาจเสนอญัตติขอให้เปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีได้77 
นอกจากนี้ หากปรากฏจากการตั้งกระทู้ถามของสมาชิกรัฐสภาว่ารัฐบาลไม่ด าเนินการก าหนดนโยบาย
หรือด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินตามแนวนโยบายแห่งรัฐอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 
ย่อมเป็นที่ประจักษ์แก่ประชาชนว่ารัฐบาลไม่ให้ความส าคัญหรือไม่มีความสามารถที่จะด าเนินการ        
ให้เป็นไปตามแนวนโยบายที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ และอาจส่งผลต่อคะแนนนิยมของรัฐบาลหรือ        
การตัดสินใจทางการเมืองของประชาชนในการเลือกต้ังได้ เพราะฉะนั้นจึงกล่าวได้ว่า การตั้งกระทู้ถาม
เป็นการแสดงออกถึงสภาพบังคับทางการเมืองของแนวนโยบายแห่งรัฐได้ประการหนึ่ง 
                                                           

 75อัจฉราพร กมุทพิสัย, “ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับการใช้ข้อมูลประเภทกระทู้ถามในรัฐสภาไทย,” จุลสารไทย       
คดีศึกษา สถาบันไทยคดีศึกษา, (มีนาคม 2528), หน้า 25-35. 
 76ทัศนา วงษานุทัศน์, “หลักและเทคนิคในการร่างญัตติร่างกระทู้ถาม”, รัฐสภาสาร, 40 (เมษายน 2535), หน้า 2-3. 
 77ประเสริฐ โยธีพิทักษ์, “การควบคุมรัฐบาลโดยวิธีตั้งกระทู้ถามในรัฐสภาไทย” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต,            
ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2531) หน้า 90-92. 



50 

 

 2) การตั้งคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 

 เนื่องจากรัฐสภามีอ านาจและหน้าที่อย่างกว้างขวางครอบคลุมกิจกรรม      
ทุกด้านของประเทศ และจะต้องพิจารณาปัญหากฎหมายมากมายหลายประการ แต่การที่ข้อจ ากัด
ของรัฐสภาที่มีขนาดใหญ่ประกอบด้วยสมาชิกจ านวนมาก มีระยะเวลาในการประชุมที่จ ากัด ท า ให้        
ไมสามารถตอบสนองปริมาณงานของรัฐสภาที่มีมากมายและสลับซับซ้อนในกิจกรรมทุก ๆ ด้านได  
อีกทั้งการที่สมาชิกรัฐสภาแต่ละบุคคลมีความรูความสามารถและประสบการณที่แตกต่างกันตาม
ความสนใจในปัญหาของแต่ละบุคคล ยอมท าให้เกิดความแตกต่างในการเข้าใจถึงปัญหาแต่ละด้าน 
ดังนั้น รัฐสภาจึงจ าเป็นต้องตั้งคณะกรรมาธิการขึ้น เพ่ือรับผิดชอบในการพิจารณากฎหมายเฉพาะ
เรื่อง หรือเพ่ือด าเนินงานในกิจการต่าง ๆ ตามอ านาจหน้าที่ของสภาหรือตามที่สภามอบหมาย            
ท าให้สมาชิกสามารถเข้าใจถึงปัญหาและข้อเท็จจริงต่าง ๆ ไดอย่างลึกซึ้ง  

 การที่รัฐสภาสามารถเลือกสรรสมาชิกสภาที่มีความช านาญเฉพาะด้าน      
เป็นตัวแทนของสภาเพ่ือพิจารณารายละเอียดในเรื่องต่าง ๆ ของสภาได ท าให้ประหยัดเวลาและ      
แบ่งเบา ภาระของรัฐสภา เพราะการประชุมคณะกรรมาธิการมีระยะเวลาในการประชุมได ไมจ ากัด
และไมเคร่งครัดต่อ ระเบียบหรือข้อบังคับการประชุมของสภา นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการอาจเรียก
เอกสารหรือเชิญบุคคล ภายนอกเข้าร่วมประชุมในที่ประชุมคณะกรรมาธิการได ง่ายกว่ากรณีของ
รัฐสภา และการประชุมของคณะกรรมาธิการอาจเป็นการประชุมโดยไม่เปิดเผยได จึงท าให้          
การอภิปรายเป็นไปอย่างตรงไปตรงมา เพราะสมาชิกไมหวังผลในการหาเสียงกับประชาชน ตลอดจน
สามารถติดตามผลการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารได อย่างมีประสิทธิภาพ และเป็น
เครื่องมือของรัฐสภาที่จะไดรับทราบปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนจากการพิจารณาเรื่องราวที่ 
ร้องเรียนมาโดยผ่านทางคณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ จึงท าให้คณะกรรมาธิการสามารถพิจารณาปัญหา
ต่าง ๆ ไดข้อเท็จจริงถูกต้องและใกล้ความเป็นจริงที่สุด 

 การตั้งคณะกรรมาธิการของรัฐสภานั้น รัฐสภาจะแต่งตั้งบุคคลคณะหนึ่ง  
ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกรัฐสภาทั้งหมดหรือมีบุคคลภายนอกที่มิได้เป็นสมาชิกรัฐสภารวมอยู่ด้วย 
เพ่ือให้พิจารณาหรือสอบสวนข้อเท็จจริงในเรื่องต่าง ๆ เกี่ยวกับการกระท าของฝ่ายบริหาร อันได้แก่
รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี หรือพิจารณาเรื่องอ่ืนใดที่อยู่ในอ านาจการควบคุมตรวจสอบของรัฐสภา 
เมื่อคณะกรรมาธิการท าการพิจารณาหรือสอบสวนได้ข้อมูลอย่างไรแล้วก็จะท ารายงานเสนอต่อ
รัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาได้พิจารณาและวินิจฉัยตามท่ีเห็นสมควร  

 ในประเทศที่มีการปกครองโดยระบบรัฐสภานั้น โดยทั่วไปแล้วรัฐธรรมนูญ
ย่อมบัญญัติให้รัฐสภามีอ านาจตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือท าการสอบสวนการบริหารราชการแผ่นดินของ
รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีได้ แต่ในบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส แม้ไม่มีบทบัญญัติกล่าวถึง 
เรื่องดังกล่าวไว้ก็ตาม แต่ก็ถือกันมาจนเป็นประเพณีว่า สภามีสิทธิตั้งคณะกรรมาธิการสอบสวน          
การกระท าของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีได้เช่นเดียวกัน78 

 คณะกรรมาธิการที่ไดแต่งตั้งจากสภามีอยู่ 4 ประเภท ได้แก่  

                                                           

 78เดือน บุนนาค, การแบ่งแยกอ านาจ (พระนคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมือง, 2487) หน้า 40. 
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  1. คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา (Standing Committee) 
ไดแก คณะกรรมาธิการซึ่งสภาตั้งข้ึนเพื่อมอบหมายให้กระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษา
เรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภา คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาประกอบด้วยบุคคลซึ่ง
สภาเลือกตั้งจากสมาชิกของสภาเท่านั้น ผู้ที่ไมไดเป็น สมาชิกของสภาไมมีสิทธิที่จะเป็นกรรมาธิการ 
ในคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา คณะกรรมาธิการประเภทนี้ มีอายุตลอดสมัยประชุมและ
ปฏิบัติงานในเรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภาตามที่สภามอบหมาย โดยมีชื่อ แตกต่างกันออกไป 
ตามกิจการด้านต่าง ๆ ตามความจ าเป็นของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่างก็มีคณะกรรมาธิการ
สามัญประจ าสภา 

  2. คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Ad Hoc Committee) หมายถึง 
คณะบุคคลที่สภาตั้งขึ้นเพ่ือให้กระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็น 
ครั้งคราวไปโดยไม่จ ากัดจ านวนของคณะกรรมาธิการ ตลอดจนจ านวนกรรมาธิการไวจึงแล้วแต่ที่
ประชุมสภาจะพิจารณาเห็นสมควร โดยปกติแล้วสภาจะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นก็เมื่อมีเหตุผล
ความจ าเป็น ซึ่งอาจแบงออกไดเป็น 5 ประการ คือ  

  (1) เพ่ือให้รับผิดชอบเรื่องหนึ่งเรื่องใดโดยเฉพาะ  
  (2) เรื่องที่มอบหมายให้พิจารณาเป็นเรื่องที่มีความส าคัญหรือ

พิเศษ  
  (3) เรื่องที่มอบหมายให้พิจารณาเป็นเรื่องที่ไม่อยู่ในขอบข่าย 

ความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาชุดใด  
  (4) เรื่องที่มอบหมายให้พิจารณาเป็นเรื่องที่คาบเกี่ยวกับขอบข่าย

ความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาหลายชุด หรือ 
  (5) เป็นเรื่องที่ต้องการให้รัฐบาลหรือฝ่ายเจ้าหน้าที่ของรัฐบาลหรือ

ผู้เสนอญัตติได้มีส่วนร่วมตลอดจนมีสิทธิออกเสียงในการพิจารณาด้วย 

  คณะกรรมาธิการวิสามัญในรัฐสภาไทยมีลักษณะเฉพาะกิจ คือ 
เมื่ อด า เนินการที่ ได รับมอบหมาย เสร็จสิ้ น และรายงานต่อสภาแล้ วก็จะหมดสภาพไป 
คณะกรรมาธิการวิสามัญคณะใดจะประกอบด้วยจ านวนกรรมาธิการกี่คนเป็นเรื่องที่สภาจะไดก าหนด
ตามความเหมาะสมเป็นคราว ๆ ไป 

  ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร วิ ส า มั ญ มี ชื่ อ ไ ม่ แ น่ น อ น เ ห มื อ น กั บ
คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา จะเปลี่ยนไปตามเรื่องหรือร่างพระราชบัญญัติที่สภาไดมอบหมาย
ให้พิจารณา เช่น "คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
พ.ศ. ..." คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหาราคาพืชผลเกษตรกรตกต่ า เป็นตน้  

  ส าหรับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญโดยทั่ว ๆ ไป 
เป็นเรื่องที่สภามอบหมายให้กระท า และมีอ านาจที่จะเรียกเอกสารจากบุคคลใด ๆ หรือเรียกบุคคลใด ๆ 
มาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดง ความคิดเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือ
ศึกษาอยู่นั้นได เช่นเดียวกับคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา ดังนั้น จะเห็นไดวาอ านาจหน้าที่ของ
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คณะกรรมาธิการวิสามัญมิไดแตกต่างไปจากคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาแต่อย่างใด จะมี   
ความแตกต่างก็แต่เฉพาะวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง ชื่อ คุณสมบัติ อัตราส่วนกรรมาธิการ ขอบเขต
ความรับผิดชอบ และเหตุสิ้นสุดของคณะกรรมาธิการเท่านั้น  

  3. คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole 
House) ไดแก คณะกรรมาธิการที่ประกอบด้วยสมาชิกทุกคนของสภาที่อยู่ในที่ประชุมเป็ น
กรรมาธิการประธานสภาหรือผู้ปฏิบัติหน้ าที่แทนประธานของที่ ประชุมสภาเป็นประธาน
คณะกรรมาธิการ ซึ่งคณะกรรมาธิการประเภทนี้จะเกิดขึ้นเมื่อสภาไดพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
โดยรับหลักการในการพิจารณาวาระที่หนึ่งแลว และสภาไดมีมติให้มีการพิจารณาวาระที่สอง        
โดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา  

  การพิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภานั้น เป็นทั้งการพิจารณา       
ขั้นคณะกรรมาธิการ และการพิจารณาของสภาในวาระที่สองเรียงตามล าดับมาตรารวมกันไปในตัว 
คณะกรรมาธิการเต็มสภาจะกระท าได ต่อเมื่อคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกจ านวนที่ข้อบังคับการประชุม
ของแต่ละสภาก าหนดไวไดรองขอ กล่าวคือ ในสภาผู้แทนราษฎรต้องไม่น้อยกว่า 20 คน และ        
ในวุฒิสภาต้องไม่น้อยกว่า 30 คน และที่ประชุมอนุมัติ ทั้งนี้ ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ          
โดยคณะกรรมาธิการเต็มสภานั้น สภาจะตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาปัญหาโดยเฉพาะที่เกี่ยวกับ       
รา่งพระราชบัญญัตินั้นก็ได้ 

  4. คณะกรรมาธิการร่วมกันของรัฐสภา (Joint Committee) 
ในการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ส าหรับรัฐสภาที่มีระบบสองสภาเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
ฉบับใดฉบับหนึ่ง เมื่อสภาใดสภาหนึ่งไมเห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติของอีกสภาหนึ่ง ก็จะมี
การตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นพิจารณา คณะกรรมาธิการที่ตั้งขึ้นนี้ เรียกว่า "คณะกรรมาธิการร่วมกัน
ของรัฐสภา" ประกอบด้วยกรรมาธิการที่มาจากสภาทั้งสอง ซึ่งกรรมาธิการนั้นแต่งตั้งจากบุคคลที่เป็น
หรือมิไดเป็นสมาชิกแห่งสภานั้น ๆ ก็ได โดยมีจ านวนเท่ากันตามที่สภาผู้แทนราษฎรก าหนด 

  คณะกรรมาธิการร่วมกันของรัฐสภานี้มีลักษณะที่คล้ายคลึงกับ
คณะกรรมาธิการวิสามัญตรงที่มีลักษณะเป็นการเฉพาะกิจ เมื่อด าเนินกิจการใดเสร็จเรียบร้อยแล้วก็
จะหมดสภาพไป ในการปฏิบัติงานร่วมกันของสภาทั้งสองสภานี้ไมมีการตั้งคณะกรรมาธิการสามัญ
ประจ าสภาไว เพ่ือรับผิดชอบภารกิจต่าง ๆ ดังเช่นที่ปฏิบัติกันอยู่ในแต่ละสภา ทั้งนี้เพราะโอกาสที่
สภาทั้งสองจะปฏิบัติงานร่วมกันมีน้อยมาก และเป็นเรื่องที่มีความจ าเป็นจริง ๆ ตามที่ได้ก าหนดไว       
ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น 

 การตั้งคณะกรรมาธิการของรัฐสภานั้น ถือเป็นกลไกหนึ่งที่แสดงให้เห็นถึง  
“สภาพบังคับทางการเมือง” ของแนวนโยบายแห่งรัฐ เนื่องจากรัฐสภาอาจใช้กลไกดังกล่าวเป็น
เครื่องมือในการตรวจสอบว่า นโยบายที่รัฐบาลแถลงต่อรัฐสภา หรือการด าเนินการบริหารราชการ
แผ่นดินของฝ่ายบริหาร เป็นไปโดยสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้หรือไม่ 
โดยการตั้งการตั้งคณะกรรมาธิการขั้นมาพิจารณาและตรวจสอบข้อเท็จจริงนี้จะเป็นวิธีการที่จะท าให้
รัฐสภาได้รับทราบข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินงานของรัฐบาลว่ารัฐบาลได้ให้ความส าคัญกับบทบัญญัติ
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ว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ เพ่ือมาใช้เป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายและบริหาร
ราชการแผ่นดินมากน้อยเพียงใด หรือมีการก าหนดนโยบายหรือด าเนินการที่ไม่สอดคล้องกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐหรือไม่ ดังนั้น ผลการพิจารณาของการตั้งคณะกรรมาธิการจึงมีความส าคัญ         
ในการที่สามารถสะท้อนให้เห็นถึงการด าเนินการของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลตามแนวนโยบายแห่งรัฐ
ได้ และย่อมส่งผลให้มีการน าข้อมูลของคณะกรรมาธิการนี้ไปขยายผลทางการเมืองหรือน าไปสู่          
การตรวจสอบการด าเนินการของฝ่ายบริหารที่เข้มข้นมากขึ้นได้ การตั้งคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 
จึงแสดงให้เห็นถึงสภาพบังคับทางการเมืองของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐได้ประการหนึ่ง 

 3) การเปิดอภิปรายทั่วไป 

 การเปิดอภิปรายทั่วไป เป็นวิธีการที่รัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ก าหนด
ขึ้นเพ่ือเป็นกลไกในการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลโดยวิถีทางทางการเมืองประการหนึ่ง เป็นการเปิด
โอกาสให้สมาชิกรัฐสภาได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็น ต าหนิติเตียน วิพากษ์วิจารณ์ หรือเสนอแนะ
ประเด็นต่าง ๆ แก่รัฐบาลเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน และให้ฝ่ายบริหารโดยรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรีก็จะชี้แจงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในปัญหาต่าง ๆ ตามที่สมาชิกรัฐสภาอภิปราย 
การเปิดอภิปรายนี้บางครั้งเรียกว่า กระทู้หมู่ เพราะเมื่อเปิดอภิปรายแล้ว สมาชิกคนใดจะขออภิปราย
ก็ได้ จะถามหรือวิพากษ์วิจารณ์ หรือเสนอข้อมูลหักล้างอย่างไรก็ได้ โดยไม่จ ากัดว่าต้องเป็นสมาชิก       
ผู้เข้าชื่อขอเปิดอภิปรายเท่านั้น จึงนับว่าแตกต่างจากกรณีการตั้งกระทู้ถาม79 ส าหรับประเด็นที่
สมาชิกรัฐสภาขอเปิดอภิปรายนั้น มักเป็นเรื่องที่มีความส าคัญกับการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น 
การเปิดอภิปรายทั่วไปจึงมีความส าคัญในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของรัฐบาล 

 การเปิดอภิปรายทั่วไปมี 2 ลักษณะ คือ การเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มี 
การลงมติ และการเปิดอภิปรายทั่วไปโดยมีการลงมติไม่ไว้วางใจ ซึ่งการเปิดอภิปรายทั่วไปในแต่ละ
ลักษณะจะมีวิธีการที่แตกต่างกันออกไปตามแต่รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับจะได้ก าหนดไว้ โดยผู้เขียนจะได้
ท าการศึกษาถึงรายละเอียดของการตั้งกระทู้ถามทั่วไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ในบทที่ 4 ต่อไป 

 ส าหรับการเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมตินั้น มีบทบาทโดยตรง           
ในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐของฝ่ายบริหาร แม้ว่าการเปิด
อภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติจะไม่มีผลต่อเสถียรภาพของรัฐบาลโดยตรงนัก แต่การอภิปรายใน
รัฐสภาซึ่งมีการถ่ายทอดให้ประชาชนทั่วไปรับรู้นั้น จะท าให้ประชาชนได้รับทราบและสามารถติดตาม
ผลการด าเนินงานตามแนวนโยบายแห่งรัฐของรัฐบาลได้ว่ามีความบกพร่องหรือไม่มีประสิทธิภาพ
หรือไม่ รวมทั้งมีความสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้หรือไม่ เพียงใด อันจะ
ส่งผลให้ประชาชนสามารถตัดสินใจทางการเมืองได้ว่าจะให้การสนับสนุนรัฐบาลชุดนั้นในการเลือกตั้ง
สมัยต่อไปหรือไม่ ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่า การเปิดอภิปรายทั่วไปเป็นกลไกการตรวจสอบควบคุม         
การบริหารราชการแผ่นดินที่มีประสิทธิภาพประการหนึ่ง และสะท้อนให้เห็นถึงสภาพบังคับทาง 
การเมืองของแนวนโยบายแห่งรัฐได้อย่างชัดเจนว่า หากฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลด าเนินการ            

                                                           

 79บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 148. 
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ตามแนวนโยบายแห่งรัฐอย่างไม่มีประสิทธิภาพ หรือด าเนินการไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ         
ก็อาจถูกตรวจสอบโดยวิธีการทางการเมืองเช่นนี้ได ้

 ส่วนการเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนั้น ถือได้ว่าเป็นเครื่องมือ
ในการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินที่ส าคัญที่สุด และอาจมีผลกระทบต่อเสถียรภาพ
ของรัฐบาลมากที่สุด ทั้งนี้เพราะในระบบรัฐสภานั้น รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภา 
ซึ่งรัฐบาลจะบริหารประเทศได้เพียงเท่าที่รัฐสภาให้ความไว้วางใจ เมื่อใดก็ตามที่รัฐสภาไม่ไว้วางใจ
รัฐบาล รัฐบาลก็ต้องพ้นจากต าแหน่งไป80 อาจกล่าวได้ว่า การเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ 
เป็นมาตรการที่ท าให้รัฐบาลรับผิดชอบต่อรัฐสภาในทางการเมืองอย่างแท้จริง ดังนั้น การเปิดอภิปราย
ทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจจึงมีบทบาทในการแสดงให้เห็นถึงสภาพบังคับทางการเมืองของ
แนวนโยบายแห่งรัฐได้อย่างชัดเจน กล่าวคือ หากรัฐบาลไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่ง
รัฐ ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดนโยบายของรัฐบาลที่ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายแห่งรัฐ หรือ                
การด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ รวมทั้งการด าเนินการ            
ตามแนวนโยบายแห่งรัฐอย่างไม่มีประสิทธิภาพ รัฐสภาก็สามารถหยิบยกขึ้นเป็นเหตุขอเปิดอภิปราย
เพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาล และรัฐสภาก็อาจมีมติไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ อันจะส่งผลให้รัฐบาลต้อง      
พ้นจากต าแหน่งเสมือนกับถูกลงโทษในทางการเมือง แต่โดยส่วนใหญ่แล้วการเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือ
ลงมติไม่ไว้วางใจ รัฐสภามักจะมีมติไว้วางใจรัฐบาลอยู่เสมอเนื่องจากรัฐบาลเป็นฝ่ายที่มี เสียงข้างมาก
อยู่ในรัฐสภา อย่างไรก็ตาม การเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจอาจเป็นข้อมูลให้ประชาชน
ตัดสินใจทางการเมืองในการเลือกตั้งครั้งถัดไปได้ หากประชาชนเห็นว่ารัฐบาลไม่สามารถด าเนินการ
ตามแนวนโยบายแห่งรัฐที่เป็นประโยชน์แก่ประชาชน ประชาชนก็อาจไม่ตัดสิน ใจเลือกรัฐบาลนั้น         
เข้ามาบริหารประเทศอีกต่อไป ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า สภาพบังคับทางการเมืองของแนวนโยบาย
แห่งรัฐที่รุนแรงที่สุด คือการเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ เพราะสามารถส่งผลให้รัฐบาล
ต้องพ้นจากต าแหน่งได้หากไม่ได้รับความไว้วางใจจากรัฐสภา 

 มาตรการดังกล่าวข้างต้นเป็นมาตรการที่ส าคัญที่ใช้ควบคุมตรวจสอบ            
การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาลว่าได้มีการด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐหรือไม่ 
อย่างไร หากมีกรณีที่ฝ่ายบริหารด าเนินการขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายแห่งรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติ          
ก็สามารถใช้มาตรการต่าง ๆ ข้างต้น ซักถามหรือตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ และอาจส่งผลให้ฝ่ายบริหาร
ไม่ได้รับความไว้วางใจจากฝ่ายนิติบัญญัติต่อไปได้ ตัวอย่างเช่น ในการอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลระหว่างวันที่ 28 ถึงวันที่ 29 พฤษภาคม พ.ศ. 254681 ได้มีการอภิปราย         
ในประเด็นเกี่ยวกับการไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหลายกรณี เช่น ในการอภิปราย        
ไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ได้มีการหยิบยกประเด็นการไม่ใส่ใจด าเนินการก ากับดูแล
ให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรมในธุรกิจที่มีผลกระทบต่อประชาชนโดยเฉพาะเกษตรกร อันเป็น              
การไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

                                                           

 80สมยศ เชื้อไทย, ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, หน้า 103. 
81รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร คร้ังที่ 28 (สมัยสามัญทั่วไป) เป็นพิเศษ วันที่ 28 พฤษภาคม 2546 และ    คร้ัง

ที่ 29 (สมัยสามัญทั่วไป) เป็นพิเศษ วันที่ 29 พฤษภาคม 2546. 
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มาตรา 87 ทั้งที่ได้มีการตั้งกระทู้ถามในสภาผู้แทนราษฎรแล้และรัฐมนตรีได้รับว่าจะด าเนินการดูแล
ในเรื่องดังกล่าว หรือในกรณีการอภิปรายรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  ก็ได้            
มีการอภิปรายเกี่ยวกับปัญหาราคาผลผลิตตกต่ า ซึ่งผู้ยื่นญัตติเป็นว่าเป็นความบกพร่องของรัฐมนตรี  
ที่ไม่ให้ความส าคัญต่อการรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 84 
อย่างไรก็ตาม ผลการลงมติครั้งดังกล่าว ปรากฏว่ารัฐมนตรีได้รับการลงคะแนนไว้วางใจ  

 ถึงแม้ว่าโดยส่วนใหญ่แล้วการตรวจสอบทางการเมือง โดยการอภิปราย
ทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนี้ รัฐมนตรีผู้ถูกอภิปรายมักจะได้รับความไว้วางใจจากสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรส่วนใหญ่ เนื่องจากอยู่ ในพรรคการเมืองที่ได้ร่วมกันจัดตั้งรัฐบาล แต่การตรวจสอบ                
ทางการเมืองในกรณีต่าง ๆ นี้ ก็สามารถใช้เป็นข้อมูลให้ประชาชนสามารถตัดสินใจทางการเมืองได้ว่า
จะให้ความไว้วางใจรัฐมนตรีหรือพรรคการเมืองนั้นในการเลือกตั้งครั้งต่อไปหรือไม่ รวมทั้งยังเป็น         
การกระตุ้นให้รัฐมนตรีปฏิบัติหน้าที่ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างตั้งใจมากขึ้นด้วย ดังนั้น 
มาตรการตรวจสอบทางการเมืองต่าง ๆ จึงถือเป็นสภาพบังคับทางการเมืองของบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐ  เพราะหากประชาชนอาศัยข้อมูลจากการตรวจสอบทางการเมืองของ                  
ฝ่ายนิติบัญญัติแล้วอาจส่งผลให้รัฐมนตรีหรือพรรคการเมืองนั้นไม่ได้รับเลือกตั้งในครั้งต่อไปได้ 

 

2.2.5.2 สภาพบังคับทางกฎหมาย 

  ในการศึกษาเกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมายของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
แห่งรัฐนั้น ในเบื้องต้นต้องท าการศึกษาถึงหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เนื่องจาก
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐได้มีการน ามาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นกฎหมายสูงสุด  

  ความเป็นกฎหมายสูงสุด (Supremacy of law) หมายถึง ภาวะสูงสุดของกฎหมาย
ซึ่งแสดงให้เห็นถึงภาวะของกฎหมายนั้น ๆ ว่าอยู่ในล าดับสูงเหนือกว่ากฎหมายอ่ืนใดทั้งปวง ล าดับ
เช่นนี้มีผู้เรียกว่าศักดิ์ของกฎหมายหรือชั้นของกฎหมาย (Hierarchy of law) เพราะในบรรดา
กฎหมายที่มีอยู่มากมายหลายรูปแบบนั้น ย่อมมีความแตกต่างลดหลั่นกันเป็นธรรมดาตาม         
ความประสงค์ของผู้มีอ านาจออกกฎหมาย ถ้าจะให้กฎหมายทั้งหลายเท่าเทียมกันหมดแล้วก็คงจะมี
รูปแบบเดียวและจัดอยู่ในล าดับเดียวกันทั้งหมด แต่ที่ต้องมีหลายรูปแบบก็เพราะผู้มีอ านาจออก
กฎหมายทราบดีว่า เนื้อหาของกฎหมายแต่ละเรื่องนั้นมีน้ าหนักแตกต่างกัน บางเรื่องส าคัญมาก          
บางเรื่องส าคัญน้อย82 

  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ถือก าเนิดในยุโรปและสหรัฐอเมริกา 
ในช่วงศตวรรษท่ี 17-18 และพัฒนาเรื่อยมาภายใต้กรอบทางประวัติศาสตร์ และเงื่อนไขทางการเมือง
ของแต่ละประเทศ การยอมรับหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ส่งผลโดยตรงให้องค์กร
ของรัฐทุกองค์กรต้องผูกพันตนต่อรัฐธรรมนูญในการแสดงออกซึ่งอ านาจรัฐ โดยนัยนี้รัฐธรรมนูญ          
จึงเป็นทั้งกรอบของการใช้อ านาจรัฐ และเป็นมาตรส าหรับตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในเวลาเดียวกัน 
เพ่ือให้หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้รับการเคารพและมีผลในทางปฏิบัติจึงมี         
                                                           

 82วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 669. 
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ความจ าเป็นต้องมีองค์กรของรัฐขึ้นมาคุ้มครองรัฐธรรมนูญมิให้ถูกล่วงละเมิด เนื่องรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายที่ก าหนดกรอบกติกาในทางการเมือง องค์กรของรัฐซึ่งท าหน้าที่ดังกล่าวจึงอาจเป็นองค์กร
ในทางการเมือง (รัฐสภาหรือรัฐบาล) หรือองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ (ศาลยุติธรรมหรือศาล
รัฐธรรมนูญ) ก็ได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับเงื่อนไขทางการเมือง สังคมและกฎหมายของรัฐนั้น ๆ83 

ส าหรับเหตุผลที่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด มีหลายทฤษฎีที่อธิบายไว้
ดังต่อไปนี้84 

1) ค าอธิบายในเชิงอุดมการณ์ทางการเมืองแบบเสรีนิยมประชาธิปไตย กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด เพราะรัฐธรรมนูญเป็นสัญญาประชาคม (Social Contract) ที่สมาชิก
ในสังคมทุกคนร่วมตกลงกันสร้างขึ้นเป็นกฎเกณฑ์ในการปกครองสังคมนั้น ๆ รัฐธรรมนูญจึงต้องอยู่
เหนือทุกส่วนของสังคม ทุกฝ่ายต้องเคารพรัฐธรรมนูญ 

  2) ค าอธิบายในเชิงกระบวนการในการตรารัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุด เพราะกระบวนการในการจัดท ารัฐธรรมนูญต่างไปจากกฎหมายทั่วไปที่ตราโดยรัฐสภา 
การจัดท ารัฐธรรมนูญจะมีกระบวนการพิเศษ เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมไม่โดยตรงก็โดยอ้อม 
เช่น ประชาชนมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งสมาชิดสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือท าหน้าที่ในการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ โดยในการร่างรัฐธรรมนูญนั้น สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องรับฟังความเห็นของประชาชน
ประกอบการยกร่างรัฐธรรมนูญ นอกจากนั้น อาจมีการจัดให้มีการลงคะแนนออกเสียงประชามติให้
ความเห็นชอบรัฐธรรมนูญนั้นโดยประชาชน เมื่อกระบวนการในการจัดท ารัฐธรรมนูญมีกระบวนการ
พิเศษที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม ต่างจากกฎหมายทั่วไป รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุด 

  3) ค าอธิบายในเชิงที่มาของอ านาจในการจัดท ารัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุด เพราะอ านาจในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง (Power Constituent) ที่จัดให้มี
รัฐธรรมนูญนั้นสูงสุด ก่อนมีรัฐธรรมนูญไม่มีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายใด ๆ อยู่เหนือและผูกมัดอ านาจใน
การก่อตั้งระบบกฎหมายและระบบองค์กรอยู่เลย อ านาจในการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองและให้
ก าเนิดรัฐธรรมนูญจึงเป็นที่มาโดยตรงของรัฐธรรมนูญ เป็นผู้สร้างรัฐธรรมนูญ เมื่อรัฐธรรมนูญเกิดขึ้น 
รัฐธรรมนูญก็สร้างองค์กรทางการเมืองโดยมอบให้ใช้อ านาจต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นอ านาจนิติบัญญัติ 
อ านาจบริหาร หรืออ านาจตุลาการ ดังนี้ รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุด 

  4) ค าอธิบายในเชิงเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด
เพราะรัฐธรรมนูญจัดตั้งองค์กรทางการเมืองขึ้น และจัดแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยและคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของบุคคล ก าหนดขอบเขตในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล ถ้ารัฐธรรมนูญจะให้
หลักประกันสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคแก่ประชาชน โดยการจ ากัดอ านาจรัฐให้ได้ผล 
รัฐธรรมนูญก็ต้องเป็นกฎหมายสูงสุดเหนือกฎหมายใดทั้งมวล 

                                                           

 83วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบ     
การสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), หน้า 153. 
 84บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, หน้า 17-22. 
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  5) ค าอธิบายเชิงรูปแบบ ในทัศนะนี้ พิจารณาเพียงว่า เมื่อเป็น “รัฐธรรมนูญ” หรือ
มีชื่อว่า “รัฐธรรมนูญ” และจัดตั้งองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยขึ้นก็เพียงพอที่จะสูงสุดได้ในตัวเองแล้ว 
โดยไม่ต้องพิเคราะห์เรื่องอ่ืนใดอีก แต่การอธิบายในเชิงรูปแบบนี้ อาจเป็นค าอธิบายที่ฟังไม่ขึ้นเพราะ
รัฐธรรมนูญบางประเทศแม้จะมีชื่อว่ารัฐธรรมนูญ ก็ไม่ได้มีความเป็นกฎหมายสูงสุด เช่น ประเทศ
อิสราเอล รัฐธรรมนูญเป็นเพียงกฎหมายธรรมดาที่รัฐสภาจะแก้เมื่อใดก็ได้ นอกจากนี้ การอธิบาย        
ในเชิงรูปแบบอาจเป็นอันตรายต่อระบอบประชาธิปไตยได้ เนื่องจาก หากพิจารณาเชิงรูปแบบว่า        
มีชื่อ “รัฐธรรมนูญ” ก็เป็นกฎหมายสูงสุดแล้ว อาจท าให้ประเทศต้องตกอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญที่
ประชาชนไม่ได้มีส่วนในการร่างเลย 

  เมื่อรัฐธรรมนูญมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดแล้ว ท าให้เกิดผลดังต่อไปนี้85 

  1) รัฐธรรมนูญมีสถานะเหนือกฎหมายทั้งปวงที่เป็นกฎหมายภายใน กฎหมายทั้ง
ปวงไม่ว่าที่มีมาก่อนหรือหลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญแล้วจะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ และ
เพ่ือเป็นหลักประกันว่าความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนี้ไม่ถูกละเมิดจึงจ าเป็นต้องมีองค์กร
หรือสถาบันท าหน้าที่ดูแลรักษารัฐธรรมนูญและมีอ านาจตรวจสอบ รวมทั้งวินิจฉัยว่ากฎหมายใดขัด
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญจริงหรือไม่ กระบวนการเช่นนี้เรียกว่า Judicial review โดยมีระบบ          
การควบคุมกฎหมายมิให้ขัดรัฐธรรมนูญ (Control of constitutional validity of legislation) 

  2) ผลประการแรกท าให้เกิดผลประการที่สองตามมาว่า นอกจากการละเมิด
รัฐธรรมนูญอาจเกิดจากฝ่ายนิติบัญญัติด้วยการออกกฎหมายต่าง ๆ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแล้ว 
ฝ่ายบริหารเองก็อาจท าการต่าง ๆ ขัดรัฐธรรมนูญได้ เช่น การมีมติหรือค าสั่งต่าง ๆ เจ้าพนักงานของ
รัฐอาจท าผิดรัฐธรรมนูญ เป็นต้น ในบางประเทศกระบวนการที่เรียกว่า Judicial review             
จึงครอบคลุมถึงการกระท าของฝ่ายบริหารดังกล่าวด้วย ซึ่งค่อนข้างจ าเป็นส าหรับประเทศที่ใช้ระบบ
แบ่งแยกอ านาจอย่างเด็ดขาดเพราะสภาไม่อาจเข้าไปตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ เมื่อไม่มีมาตรการ
ควบคุมทางการเมืองก็ต้องสร้างมาตรการทางกฎหมายขึ้นและเมื่อมีมาตรการทางกฎหมายแล้วก็ต้อง
ให้เป็นอ านาจขององค์กรที่เป็นกลางที่สุด และตรวจสอบได้ทั้งการกระท าของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารพร้อมกัน ในประเทศที่ใช้ระบบรัฐสภา การควบคุมฝ่ายบริหารมีวิธีการที่ค่อนข้างหลากหลาย
กว่าวิธีที่ใช้ในระบบประธานาธิบดี กล่าวคือ ในเบื้องต้น ถ้าเป็นดุลพินิจทางบริหาร (Executive 
discretion) หรือปัญหาทางการเมือง (Political question) เรื่องความเหมาะสม ความควรไม่ควร 
การควบคุมจะเป็นเรื่องของรัฐสภาตามหลักการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่เกี่ยวกับ
องค์กรอื่น 

  3) เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้นเองก็ท าได้
ยากกว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายธรรมดา 

  จากหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญที่ได้ศึกษาข้างต้น เมื่อพิจารณา
ประกอบกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐซึ่งบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว มีข้อที่น่าพิจารณา
ว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนี้จะมีสถานะอย่างไร ซึ่งผู้เขียนมีความเห็นว่า เมื่อมีการน า

                                                           

 85วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 677-679. 
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บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ บทบัญญัตินี้ย่อมมีสถานะเป็น
กฎหมายสูงสุดไม่ต่างจากบทบัญญัติอ่ืนของรัฐธรรมนูญ เนื่องจาก การที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญบัญญัติ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญย่อมแสดงให้เห็นได้ว่า ผู้มีอ านาจร่างรัฐธรรมนูญต้องการ
ให้บทบัญญัตินี้มีสถานะเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดที่องค์กรของรัฐทุกองค์กร
ต้องผูกพันด าเนินการภายใต้กรอบที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ ซึ่งเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
ต้องการให้รัฐน าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐมาใช้เป็น “แนวทาง” ในการตรากฎหมายหรือ
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน อันถือเป็นหน้าที่ที่ส าคัญของรัฐในการขับเคลื่อน
ประเทศโดยอาศัยเครื่องมือที่ส าคัญคือกฎหมายและนโยบาย ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงต้องการให้
บทบัญญัตินี้บรรจุอยู่ในรัฐธรรมนูญเพ่ือแสดงให้เห็นถึงหลักการหรืออุดมการณ์ทางการเมืองการ
ปกครอง เศรษฐกิจ และสังคมที่ชัดเจน เป็นหลักประกันแก่ประชาชนว่ารัฐจะด าเนินการตามหลักการ
ต่าง ๆ เพ่ือน าพาประเทศไปในทิศทางที่ถูกต้องเหมาะสม รวมทั้งต้องการให้รัฐให้ความส าคัญกับ
หลักการดังกล่าวและน าไปเป็นปฏิบัติให้เกิดผลอย่างจริงจัง 

  เมื่อพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ
และย่อมมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดแล้ว ประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อไปคือ หากปรากฏว่ามีกฎหมาย 
กฎ หรือกระท าการต่าง ๆ ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญดังกล่าว
แล้ว ผลที่ตามมาจะเป็นเช่นไรนั้น ในการนี้ ต้องท าความเข้าใจกับหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย และหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง กล่าวคือ 

  (1) หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย เมื่อพิจารณาว่ารัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดแล้ว ดังนั้น กฎหมายทั้งหลายที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราขึ้นจะต้องชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนนั้นจะต้องมีข้อความระบุไว้อย่างชัดเจนว่าให้องค์กรของฝ่ายบริหารองค์กรใด        
มีอ านาจล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ในกรณีใด และภายในขอบเขตอย่างใด 
และจะต้องไม่ให้อ านาจแก่องค์กรของฝ่ายบริหารเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นด้วย86 นอกจากนี้ 
ศาสตราจารย์ ชาร์ล กาดู อธิบายว่า87 การที่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่ส าคัญที่สุด จึงจ าเป็นต้องธ ารง
ไว้ซึ่งความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญให้ได้ โดยนิติกรรมใด ๆ ที่เกิดจากฝ่ายบริหารและ         
ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรืออย่างน้อยก็จะต้องไม่ขัดแย้งกับ
รัฐธรรมนูญ ดังนั้น กฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรทุกฉบับจึงต้องมีกลไกในการควบคุมความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายอื่นท่ีมีศักดิ์ต่ ากว่ารัฐธรรมนูญ 

                                                           
86สมคิด เลิศไพฑูรย์, การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือ

การกระท าของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเสนอโดยศาลหรือผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 
2551), หน้า 21. 
 87Charles Cadoux, Droit constitutionnel et institutions politiques : Theorie generale des institutions 
politiques, 4 edition (Cujas, 1995), p. 195, อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน : ความเป็นมา ทฤษฎี และ
หลักการส าคัญ, พิมพ์คร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2556), หน้า 269. 
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  ส าหรับทฤษฎีเกี่ยวกับกระบวนการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
มี 2 กระบวนการ88 คือ การร้องขอต่อศาลให้เพิกถอนกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ และการยกเป็น
ประเด็นข้อโต้แย้งขึ้นมาในคดีท่ีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาล 

   1) การร้องขอต่อศาลให้เพิกถอนกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

   กระบวนการนี้ คือการร้องขอต่อศาลให้เพิกถอนกฎหมายที่ผู้ร้องเห็นว่าขัด
ต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งถ้าศาลวินิจฉัยว่ากฎหมายหรือบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดต่อรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายหรือบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นก็จะถูกเพิกถอนโดยมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป ซึ่ง
หมายความว่ามีผลใช้ยันกับพลเมืองได้ทุกคนโดยไม่จ ากัดว่าจะต้องเป็นคู่กรณีในคดี ผลที่ตามมาก็คือ 
รัฐสภาจะต้องยกร่างกฎหมายหรือบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นใหม่มิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งย่อมมี
ผลกระทบต่อเสถียรภาพของสถาบันการเมือง ด้วยเหตุนี้จึงต้องมีการก าหนดเงื่อนไขในการร้องขอและ
จ ากัดองค์กรผู้มีสิทธิร้องขอ 

   2) การยกเป็นประเด็นข้อโต้แย้งขึ้นมาในคดีที่อยู่ระหว่างการพิจารณาของศาล 

   กระบวนการนี้ถูกจ ากัดไว้ส าหรับคู่กรณีในคดีที่อยู่ระหว่างการพิจารณาของ
ศาล ซึ่งอาจยกปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่จะใช้บังคับแก่คดีนั้น ซึ่งศาลที่
พิจารณาคดีนั้นต้องหยุดการพิจารณาคดีนั้นไว้ก่อน แล้วส่งประเด็นปัญหาดังกล่าวไปให้ศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดเสียก่อน หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ากฎหมายดังกล่าวไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ศาลที่พิจารณาคดีนั้นก็จะไม่น ากฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับแก่คดีนั้น แต่กฎหมาย
ดังกล่าวยังไม่ได้ถูกเพิกถอน แม้ว่าโดยนิตินัยกฎหมายดังกล่าวยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ แต่โดยพฤตินัยก็
จะไม่มีผู้ใดกลาบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวต่อไป และรัฐสภาก็ต้องด าเนินการให้มีการยกเลิกหรือแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎหมายดังกล่าวมิให้ขัดรัฐธรรมนูญอีกต่อไป 

  (2) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  เป็นหลักการ
พ้ืนฐานในกฎหมายปกครองที่ท าให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎเกณฑ์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติ
และกฎเกณฑ์ที่ตนเองตราขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่กระทบต่อสิทธิหรือจ ากัด
สิทธิของประชาชนนั้น จะกระท าได้เฉพาะภายใต้เงื่อนไขของรัฐธรรมนูญเท่านั้น หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครองนี้ประกอบด้วยหลักการย่อย 2 หลักการ คือ หลักการกระท าทาง
ปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย และหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ซึ่งมีสาระส าคัญ ดังนี้89 

   (2.1) หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย หลักการนี้
ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพันตน
ต่อกฎหมายอาจมีได้ใน 2 ลักษณะ คือ กรณีที่กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้อง
ปฏิบัติ และกรณีที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ ซึ่งองค์กรฝ่าย
ปกครองมีหน้าที่ต้องละเว้นไม่กระท าการขัดต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ นอกจากนี้ หลักการกระท า 

                                                           

 88ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน : ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการส าคัญ, หน้า 274-275. 
89วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า

ทางปกครอง, พิมพ์คร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2549), หน้า 18-23. 
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ทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย ย่อมหมายรวมถึง การที่องค์กรฝ่ายปกครองไม่อาจออกกฎ หรือ
กระท าการ หรือก าหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และ
กฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ รวมตลอดถึงกฎหมายจารีตประเพณีทางปกครอง
และหลักกฎหมายทั่วไปด้วย 

   (2.2) หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ หลักการนี้ ก าหนดว่าองค์กรฝ่าย
ปกครองจะกระท าการใด ๆ ได้ ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการ
กระท านั้น หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองซึ่งแสดงออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองนั้น จะต้องมีรากฐานทางกฎหมายรองรับ การที่องค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าการใดได้
จะต้องมีกฎหมายให้อ านาจนั้น เนื่องมาจากตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตย รัฐสภาหรือ
ฝ่ายนิติบัญญัติได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชน จึงเป็นองค์กรที่มีความชอบธรรมในการตัดสินใจ
เรื่องต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดหลักเกณฑ์ที่ใช้บังคับแก่ประชาชน และอาจกระทบสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนได้ รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติจึงสามารถออกกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่าย
ปกครองในการกระท าการต่าง ๆ ที่อาจไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ และตองเป็น
กฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรเท่านั้น 

กล่าวโดยสรุป หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองนี้         
การกระท าทั้งหลายขององค์กรฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมายซึ่งตราขึ้นโดย
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งในความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับประชาชนนั้น เจ้าหน้าที่ของรัฐ
จะมีอ านาจสั่งการให้ประชาชนกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการอย่างหนึ่ งอย่างใดได้ต่อเมื่อมี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้งและจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมาย
ก าหนดไว้90 

อย่างไรก็ตาม แม้จะมีหลักว่าการกระท าทางปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย  
หากมิชอบจะต้องถูกยกเลิกหรือเพิกถอนก็ตาม แต่หลักดังกล่าวมีข้อยกเว้นที่ส าคัญประการหนึ่ง  
ได้แก่ “การกระท าทางรัฐบาล” กล่าวคือ เมื่อพิจารณาถึงองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลซึ่ง
ประกอบด้วยคณะรัฐมนตรีผู้ เป็นตัวแทนที่ใช้อ านาจทางการบริหารแทนรัฐ จะพบว่ามี 2 สถานะ 
กล่าวคือฝ่ายบริหารซึ่งใช้อ านาจบริหารราชการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ และฝ่ายปกครอง ส าหรับ      
ในสถานะฝ่ายบริหารนั้น คณะรัฐมนตรีจะท างานในลักษณะที่เป็นองค์กรกลุ่มคือท างานร่วมกันเป็น
คณะรัฐมนตรี ในขณะที่ในสถานะฝ่ายปกครองนั้น นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแต่ละคนจะท างานหรือ
บริหารงานในลักษณะตัวบุคคลคือต่างคนต่างก็มีกระทรวงที่ตนเองรับผิดชอบและท างานดั งกล่าวไป
ตามอ านาจหน้าที่ของตนที่มีอยู่ตามกฎหมาย การท างานในสถานะท่ีเป็นฝ่ายบริหารนั้น คณะรัฐมนตรี
จะมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาเพ่ือเป็นแนวทางในด าเนินการต่อไป โดยมติคณะรัฐมนตรี  มีอยู่ 2 
ประเภทหลัก ๆ คือ มติคณะรัฐมนตรีที่ก าหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการซึ่งมีลักษณะ
เป็นงานประจ า มติคณะรัฐมนตรีประเภทแรกนี้ในทางทฤษฎีแล้วจะต้องถูกควบคุมและตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครองและอยู่ภายใต้หลักว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของ          
                                                           

90สมคิด เลิศไพฑูรย์, การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือ
การกระท าของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเสนอโดยศาลหรือผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา, หน้า 21. 
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การกระท าทางปกครอง ในขณะที่มติคณะรัฐมนตรีอีกประเภทหนึ่งคือมติคณะรัฐมนตรีที่ก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินจะมีลักษณะเป็นงานนโยบาย มติคณะรัฐมนตรีประเภทหลังนี้
ในทางทฤษฎีแล้วจะต้องถูกควบคุมและตรวจสอบทางการเมืองโดยรัฐสภาหรือโดยองค์กรที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้เป็นพิเศษ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญ มติคณะรัฐมนตรีที่ก าหนดนโยบายใน          
การบริหารราชการแผ่นดินจึงไม่มีสถานะทางกฎหมายเป็น กฎ ข้อบังคับ หรือกฎหมายแต่อย่างใด 
และมติคณะรัฐมนตรีประเภทนี้อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกเมื่อไรก็ได้ตามความเหมาะสมของ
เหตุการณ์ กล่าวโดยสรุปคือ มติคณะรัฐมนตรีทั้งสองประเภทมีสถานะที่แตกต่างกัน มติคณะรัฐมนตรี
ประเภทแรกซึ่งเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการก าหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการซึ่งมีลักษณะเป็น
งานประจ านั้น โดยทั่วไปแล้วคณะรัฐมนตรีจะใช้อ านาจตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืน ๆ ดังนั้นผลที่เกิดจากการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีประเภทนี้จึงมีสถานะเป็น             
“การกระท าทางปกครอง” (acte administratif) ซึ่งอยู่ภายใต้การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของศาลปกครอง ในขณะที่คณะรัฐมนตรีประเภทหลังซึ่งเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการก าหนดนโยบายใน
การบริหารราชการแผ่นดิน โดยทั่วไปแล้วคณะรัฐมนตรีจะใช้อ านาจตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 
ดังนั้นผลที่เกิดจากการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีประเภทนี้จึงมีสถานะเป็น “การกระท าทางรัฐบาล” 
(acte de gouvernement) ซึ่งอยู่ภายใต้การตรวจสอบของรัฐสภา หรือองค์กรที่รัฐธรรมนูญก าหนด
ไว้เป็นพิเศษ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญ91 

ส าหรับแนวคิดเกี่ยวกับ “การกระท าทางรัฐบาล” ในประเทศต่าง ๆ นั้น จาก
การศึกษาพบว่ามีความแตกต่างกัน กล่าวคือ ประเทศฝรั่งเศส มีแนวคิดว่าการกระท าทางรัฐบาลเป็น
การกระท าของรัฐที่ศาลจะไม่เข้าไปท าการควบคุมตรวจสอบไม่ว่าจะเป็นเรื่องดุลยพินิจหรือ         
เรื่องความชอบด้วยกฎหมาย เพราะในสังคมภายใต้ระบบการเมืองปัจจุบันต้องมีกิจการที่ส าคัญหรือ        
มีความจ าเป็นบางอย่าง ที่ไม่ควรถูกพิจารณาโดยข้อกฎหมายหรือโดยองค์กรตุลาการ 92 นอกจากนี้ 
เรอเน่ ชาปู (Rene Chapus) ได้อธิบายการกระท าทางรัฐบาลว่าเป็นการกระท าที่เกี่ยวกับการปฏิบัติ
หน้าที่ของรัฐบาลซึ่งมีความแตกต่างกับการปฏิบัติหน้าที่ทางปกครองของฝ่ายบริหาร93 ดังนั้น จึง
สามารถแบ่งประเภทของการกระท าทางรัฐบาลตามแนวคิดของประเทศฝรั่งเศสได้เป็นการกระท าที่
เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภา เช่น การเรียกประชุมรัฐสภา การออกกฎเกณฑ์
เกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา เป็นต้น กับการกระท าท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 

ส่วนแนวคิดเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาลในประเทศเยอรมันได้รับอิทธิพลมาจาก
หลักการกระท าของรัฐ (Act of State doctrine) ซึ่งเป็นหลักที่ปรากฏอยู่ในประเทศที่ใช้ระบบ
กฎหมายจารีตประเพณีซึ่งมีลักษณะคล้าคลึงกับแนวคิดการกระท าทางรัฐบาลในประเทศฝรั่งเศส 

                                                           

 91นันทวัฒน์ บรมานันท์, บทบรรณาธิการ คร้ังที่ 190 ส าหรับวันจันทร์ ที่ 7 กรกฎาคม ถึงวันอาทิตย์ที่ 20 กรกฎาคม 
2551 [ออนไลน์], แหล่งที่มา: http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1235 [20 ธันวาคม 2555]. 

92เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคนอื่น ๆ, การกระท าทางรัฐบาล: ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศไทย 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 80. 

93Chapus, L’acte de gouvernement monster ou victim. (Paris: Recueil Dalloz, 1958), p. 5-10. อ้างถึงใน 
เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคนอื่น ๆ, การกระท าทางรัฐบาล: ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศไทย สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 81. 
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กล่าวคือเป็นหลักการที่จ ากัดอ านาจของศาลในการเข้ามาวินิจฉัยกิจกรรมต่าง ๆ ที่มีลักษณะเป็น           
การกระท าทางนโยบายหรือรัฐประศาสนโยบาย94 โดยแบ่งเป็นการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารตาม
รัฐธรรมนูญและการใช้อ านาจของรัฐบาลในกิจการต่างประเทศ 

ในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกามีแนวคิดเกี่ยวกับการจ ากัดอ านาจตุลาการที่จะเข้า
ไปตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาลเช่นเดียวกัน โดยเรียกว่า “ทฤษฎีปัญหาในทางการเมือง” 
(Theory of political questions) หรือ “หลักการว่าด้วยปัญหาทางการเมือง” (The political 
question doctrine) ซึ่งแม้ในรายละเอียดจะมีความแตกต่างกันกับทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลของ
ประเทศฝรั่งเศส แต่โดยผลแล้วก็เป็นไปในแนวทางเดียวกัน กล่าวคือเป็นการจ ากัดอ านาจใน             
การตรวจสอบขององค์กรตุลาการท่ีจะเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการกระท าที่เป็นทางรัฐประศาสนโยบาย โดย
ศาลสูงเห็นว่าเป็นปัญหาที่มีความเก่ียวข้องทางการเมือง และควรแก้ไขโดยวิถีทางการเมืองเท่านั้น95 

ส าหรับแนวคิดเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาลของประเทศไทยนั้น ศาสตราจารย์  
ดร.ประยูร กาญจนดล ได้ให้ความหมายของของการกระท าทางรัฐบาลว่า การกระท าบางอย่างของรัฐ 
ซึ่งรัฐไม่ต้องรับผิดและเอกชนไม่อาจจะน าไปฟ้องต่อศาลได้ แม้ว่าก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน   
ผู้อยู่ใต้การปกครองก็ตาม กล่าวคือ เอกชนจะฟ้องร้องรัฐว่าการท านอกเหนืออ านาจหน้าที่ และขอให้
สั่งเพิกถอนการกระท านั้น หรือขอให้ใช้ค่าเสียหายไม่ได้ การฟ้องคดีเช่นว่านี้ศาลจะไม่รับฟ้อง ทั้งนี้ 
เพราะการกระท าทางรัฐบาลมีลักษณะพิเศษที่แตกต่างกับการกระท าในทางปกครอง ผู้ได้รับ          
ความเสียหายจึงไม่อาจถือเป็นเหตุฟ้องร้องรัฐได้96 นอกจากนี้ ยังมีข้อสังเกตเกี่ยวกับการกระท า         
ทางรัฐบาลว่า การกระท าทางรัฐบาลเป็นข้อยกเว้นของทฤษฎีการกระท าในทางปกครองต้องเป็น          
การกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งนับว่าเป็นช่องโหว่เพราะเท่ากับเปิดโอกาสให้รัฐกระท าการอันขัด
ต่อกฎหมายได้ เป็นการยกเว้นให้ฝ่ายปกครองซึ่งกระท าการในนามของฝ่ายบริหารไม่ต้องปฏิบัติตาม
กฎหมายที่ใช้ในยามปกติได้ในกรณีจ าเป็น ด้วยเหตุนี้จึงมีการจ ากัดขอบเขตของการกระท าทางรัฐบาล
ให้แคบลง เพ่ือบังคับให้ ฝ่ายปกครองปฏิบัติตามกฎหมายและเพ่ือจ ากัดขอบเขตของการกระท า    
เช่นว่านี้ กฎหมายของประเทศต่าง ๆ จึงไม่พยายามที่จะให้ค านิยามว่าการกระท าทางรัฐบาลคืออะไร
และมีขอบเขตเพียงใด โดยจะให้อิสระแก่ศาลที่จะพิจารณาเป็นเรื่อง ๆ ไป ในทางปฏิบัติศาลปกครอง
สูงสุดเป็นผู้ก าหนดและวางหลักว่าการกระท าใดเป็นการกระท าทางรัฐบาลเมื่อมีการฟ้องคดีปกครอง
ขึ้น97  

กล่าวโดยสรุป การกระท าทางรัฐบาลเป็นเรื่องของการใช้ดุลพินิจเพ่ือเลือกตัดสินใจ
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งที่มีลักษณะเป็นนโยบายชั้นสูงหรือนโยบายทั่วไป หรืออีกนัยหนึ่ง            
เป็นกิจการงานที่มีลักษณะเป็นไปในทางการเมือง เพราะเป็นเรื่องที่รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบใน       
ทางการเมืองร่วมกันต่อรัฐสภา และการพิจารณาว่าการกระท าใดเป็นการกระท าของรัฐบาลหรือไม่ 
                                                           

94เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคนอื่น ๆ, การกระท าทางรัฐบาล: ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศไทย 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 114. 

95เร่ืองเดียวกัน, หน้า 119. 
96ประยูร กาญจนดล, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, แผ่นปลิวค าบรรยายเป็นเล่ม คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, 2524, หน้า 32. อ้างถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, หน้า 285. 
 97เร่ืองเดียวกัน, หน้า 285-256. 
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จ าเป็นต้องพิจารณาจากองค์ประกอบสามประการ คือ องค์กรผู้กระท าการ ที่มาของอ านาจ            
กระท าการ และลักษณะของการกระท าควบคู่กันไป โดยต้องพิจารณาจากองค์กรผู้กระท าเป็นล าดับ
แรก หากเป็นการกระท าโดยองค์กรรัฐบาล (พระมหากษัตริย์ คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรี) ก็ต้องพิจารณาในล าดับถัดมาว่า เป็นเรื่องของการกระท าโดยอาศัยอ านาจรัฐธรรมนูญหรือ
เป็นการกระท าที่มีลักษณะเป็น งานนโยบาย ถ้าเข้าลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่งหรือทั้งสองอย่าง            
ก็ถือว่าการกระท านั้นเป็น การกระท าทางรัฐบาล เพราะเมื่อรัฐบาลตัดสินใจกระท าการลงแล้ว ต้อง
พร้อมที่ต้องรับผิดชอบทางการเมืองคือรัฐสภา ในกฎหมายไทยโดยเฉพาะตามรัฐธรรมนูญสามารถ
จ าแนกประเภทลักษณะการกระท าของรัฐบาล98 ได้ดังนี ้

(1) การกระท าที่เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ ได้แก่ การแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ การยับยั้งร่างพระราชบัญญัติของรัฐสภา          
การแต่งตั้งและการให้องคมนตรีพ้นจากต าแหน่ง การแต่งตั้งและการให้ข้าราชการในพระองค์และ          
สมุหราชองครักษ์พ้นจากต าแหน่ง และการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 

(2) การกระท าที่เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามแบบพิธี ได้แก่            
การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีตามมติของสภาผู้แทนราษฎร การแต่งตั้งและการให้รัฐมนตรีพ้นจากความ
เป็นรัฐมนตรีตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี การแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาตามค าแนะน าของ
นายกรัฐมนตรี และการแต่งตั้งและให้ข้าราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนต าแหน่งปลัดกระทรวง 
อธิบดีและเทียบเท่าพ้นจากต าแหน่งตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี 

(3) การกระท าที่เกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ ได้แก่ การประกาศใช้และเลิ กใช้         
กฎอัยการศึก และการประกาศสงคราม 

(4) การกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ได้แก่ การแต่งตั้งทูตของ
ประเทศไทยและการรับทูตของต่างประเทศ การท าหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และ
สัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ 

(5) การกระท าอันเป็นที่มาแห่งเกียรติยศ ได้แก่ การสถาปนาและถอดถอนฐานันดร
ศักดิ์ และการพระราชทานและเรียกคืนเครื่องราชอิสริยาภรณ์ 

(6) การกระท าเกี่ยวกับความเป็นธรรม ได้แก่ การพระราชทานอภัยโทษ 
(7) การกระท าเกี่ยวกับการด าเนินงานทางรัฐสภา ได้แก่ การยุบสภา การเรียก

ประชุมรัฐสภา การขยายเวลาสมัยประชุมสามัญของรัฐสภา การปิดประชุมรัฐสภา การตราพระราช
ก าหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ การตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย การเสนอ
ร่างพระราชบัญญัติต่อรัฐสภา และการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 

(8) การลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ บทกฎหมาย พระราชหัตถเลขา และ
พระบรมราชโองการใด ๆ อันเกี่ยวกับราชการแผ่นดิน 

(9) การกระท าในทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี 
                                                           

 98สาโรช โชติพันธุ์, “การควบคุมการกระท าของรัฐบาลโดยรัฐสภา,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2541), หน้า 253 – 385, อ้างถึงใน บุญเสริม นาคสาร, ทฤษฎีว่าด้วยการกระท าของรัฐบาลกับ           
ค าพิพากษาของศาลไทย, [ออนไลน์]. แหล่งที่มา: http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1115 [20 ธันวาคม 
2555]. 
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ดังนั้น เมื่อพิจารณาหลักการกระท าทางรัฐบาลประกอบกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่ง
รัฐแล้วจะเห็นได้ว่า การใช้อ านาจในทางบริหารของฝ่ายบริหารหรือรั ฐบาลเกี่ยวกับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐนั้น ถือเป็นการกระท าในทางนโยบายจึงไม่อยู่ในการควบคุมตรวจสอบขององค์กร    
ตุลาการ เพราะฉะนั้น กรณีที่ฝ่ายบริหารใช้อ านาจก าหนดนโยบายหรือด าเนินการบริหารนโยบายขัด
หรือแย้งหับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ จึงอาจไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายที่ศาลจะเข้าไปควบคุมได้ 
คงมีแต่เพียงสภาพบังคับทางการเมือง โดยการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายบริหารหรือ
รัฐบาลโดยรัฐสภาเท่านั้น 

  จากหลักการเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย และหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองข้างต้น การควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญ หรือ
การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายจะต้องเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ตุลาการตามหลักการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ ซึ่งมีความเป็นอิสระจากองค์กรฝ่ายบริหาร
และฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรตุลาการซึ่งจะท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายก็ดี 
หรือควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารก็ดี อาจจะเป็นองค์กร         
ตุลาการแยกต่างหากจากองค์กรตุลาการผู้ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาก็ได้ เช่น 
ศาลรัฐธรรมนูญซึ่งมีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย หรือ           
ศาลปกครองซึ่งมีอ านาจหน้าที่พิจารณาคดีปกครอง อย่างไรก็ดี องค์กรตุลาการจะต้องมีความเป็น
อิสระจากองค์กรฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติอย่างแท้จริง กล่าวคือ ในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กร    
ตุลาการ ไม่จ าเป็นต้องฟังค าสั่งค าบัญชาจากองค์กรฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติ99  

  ดังนั้น เมื่อพิจารณาหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ประกอบกับ  
หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย และหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า         
ทางปกครองแล้ว หากปรากฏว่ามีการออกกฎหมาย หรือกฎ หรือมีการกระท าทางปกครองต่าง ๆ        
ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐซึ่งเป็นบทบัญญัติหนึ่งในรัฐธรรมนูญ กรณีย่อม
เป็นหน้าที่ขององค์กรตุลาการที่ต้องเข้ามาท าหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ           
การกระท าดังกล่าว อันเป็นการสะท้อนให้เห็นถึง “สภาพบังคับทางกฎหมาย” ของบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐนั่นเอง อย่างไรก็ตามการพิจารณาถึงสภาพบังคับทางกฎหมายของบทบัญญัติ
ว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนี้จ าเป็นต้องพิจารณาถึงเจตนารมณ์ แนวคิดและลักษณะของ          
การบัญญัติบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศเป็น
ส าคัญ และโดยเฉพาะประเทศไทยซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงวิธีการและหลักการบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงอาจท าให้หรือสภาพบังคับทางกฎหมายของบทบัญญัติ
ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแตกต่างออกไปจากหลักการและแนวคิดเดิม ซึ่งในกรณีนี้ผู้เขียน 
จะได้วิเคราะห์โดยละเอียดต่อไป 

 

                                                           
99สมคิด เลิศไพฑูรย์, การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือ

การกระท าของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเสนอโดยศาลหรือผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา, หน้า 22. 
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บทที่ 3 
 

ความเป็นมาและสาระส าคัญของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ 

 
  บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ เป็นการก าหนดภาระหน้าที่ของรัฐใน       
เรื่องส าคัญต่าง ๆ ซึ่งปรากฏว่าประเทศต่าง ๆ ได้มีการน าไปบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งประเทศไทย 
ก็ได้น าแนวคิดเกี่ยวกับแนวนโยบายพ้ืนฐานมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 ด้วยเป็นฉบับแรกโดยใช้ชื่อหมวดว่า “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ซึ่งต่อมาก็ได้มี           
การบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มาโดยตลอด และมีการพัฒนาแนวคิดและหลักการหลาย
ประการจนกลายมาเป็นบทบัญญัติว่าด้วย “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพุทธศักราช 2550 ฉบับปัจจุบัน ดังนั้น ในบทนี้ผู้เขียน   
จะท าการศึกษาถึงความเป็นมาและสาระส าคัญของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐทั้งที่บัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ โดยเฉพาะประเทศที่เป็นต้นแบบของการก าหนดแนวนโยบาย       
แห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ รวมทั้งประเทศท่ีมีอิทธิพลต่อการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย และศึกษาถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับต่าง ๆ ของประเทศไทยต่อไป 

 

3.1 ความเป็นมาและลักษณะของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญต่างประเทศ 

  ในรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ของหลายประเทศได้มีการก าหนดบทบัญญัติที่เกี่ยวกับ
ภาระหน้าที่ที่รัฐต้องปฏิบัติหรือแนวนโยบายแห่งรัฐเอาไว้ ซึ่งอาจจะมีลักษณะของการบัญญัติ          
ที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ โดยในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะได้ท าการศึกษาถึงแนวนโยบายแห่งรัฐ            
ที่ก าหนดไว้ในประเทศต่าง ๆ ซึ่งมีความส าคัญส าหรับการท าความเข้าใจเบื้องต้นถึงความเป็นมาและ
ลักษณะของแนวนโยบายแห่งรัฐในประเทศไทย เนื่องจากประเทศไทยรับเอาแนวคิดในการก าหนด
แนวนโยบายแห่งรัฐจากประเทศอ่ืนมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

รัฐธรรมนูญไวมาร์ของเยอรมัน ค.ศ. 1919 ถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มี
บทบัญญัติถึงเรื่องโครงการที่รัฐจะต้องปฏิบัติจัดท าในทางการเมืองเศรษฐกิจและสังคม เมื่อ
รัฐธรรมนูญไวมาร์ได้ประกาศใช้แล้ว ผู้เขียนต าราเยอรมันที่อธิบายรัฐธรรมนูญนี้ก็ได้โต้เถียงกันมากว่า
การบัญญัติเช่นนั้นจะเป็นประโยชน์อย่างใด เพราะเป็นแต่โครงการเท่านั้น แต่ผู้เขียนต าราส่วนมาก
เห็นว่าเป็นประโยชน์ในเวลาภายหน้า และการก าหนดเช่นนี้ก็เหมือนกับการตั้งบริษัท เมื่อผู้ถือหุ้น
บริษัทย่อมมีสิทธิก าหนดวัตถุประสงค์ของบริษัทได้ฉันใด ผู้ที่ให้รัฐธรรมนูญก็ย่อมมีอ านาจก าหนด
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญเพื่อให้ปฏิบัติจัดท าในภายหน้าได้ฉันนั้นโดยในชั้นแรกรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้บัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้เป็นหมวดหมู่ต่างหาก กล่าวคือ รัฐธรรมนูญไวมาร์ของเยอรมันได้
บัญญัติแทรกเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในหมวดสิทธิและหน้าที่ของประชาชน นอกจากนั้น
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รัฐธรรมนูญสมัยใหม่ เช่น รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐอิตาลี ค.ศ. 1948 ก็มิได้แบ่งแยกแนวนโยบายแห่งรัฐ
ออกเป็นส่วนหนึ่งต่างหาก 

ส าหรับรัฐธรรมนูญไอร์แลนด์เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่แยกแนวนโยบายแห่งรัฐ
ออกไปเป็นหมวดหนึ่งต่างหาก โดยแยกออกไปจากหมาดสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต่ใช้ค าว่า 
“แนวนโยบายสังคม” (Directive Principles of Social Policy) โดยก่อนหน้านั้นได้มีรัฐธรรมนูญ
ฟิลิปปินส์ (ค.ศ. 1935) ซึ่งบัญญัติเรื่องนี้ไว้ในหมวดการประกาศหลักการ (Declaration of 
Principles) แต่ได้กล่าวถึงเรื่องอ่ืน ๆ เช่น ระบอบการปกครองรวมไว้ด้วย หาได้แยกออกเป็นหมวด
เฉพาะเรื่องแนวนโยบายไม่ ต่อจากนั้นรัฐธรรมนูญจีนคณะชาติ (ค.ศ. 1947) ก็ได้บัญญัติหมวด
แนวนโยบายแห่งชาติอันเป็นรากเหง้า (Fundamental National Policies) รัฐธรรมนูญพม่า          
(ค.ศ. 1947) และรัฐธรรมนูญอินเดีย (ค.ศ. 1949) ก็มีหมวดว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ (Directive 
Principles of State Policy) ออกเป็นหมวดหนึ่งต่างหาก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2492 และ พ.ศ. 2495 ได้เห็นประโยชน์ที่จะมีบทบัญญัติเกี่ยวด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ จึงได้ร่างไว้
เป็นหมวดหนึ่งต่างหาก และมีการถือปฏิบัติมาจนถึงปัจจุบัน1 

ดังนั้น ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนจะท าการศึกษาถึงรายละเอียดของการบัญญัติแนวนโยบาย
แห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศที่อาจถือได้ว่าเป็นต้นแบบของการบัญญัติเรื่องนี้ไว้ในรัฐธรรมนูญ 
รวมทั้ง ถือว่าเป็นต้นแบบของการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศไทยด้วย ดังนี้ 

 

3.1.1 รัฐธรรมนูญไวมาร์แห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1919 

 หลังจากสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 1 แล้ว ประเทศเยอรมันได้มีการเปลี่ยนแปลง         
ทางการเมืองที่ส าคัญ กล่าวคือ ได้มีการเปลี่ยนรูปของรัฐเยอรมันจากราชอาณาจักร (Kingdom)        
มาเป็นสาธารณรัฐ (Republic) โดยในส่วนของการร่างรัฐธรรมนูญ มีปัญหาในเบื้องต้นว่าจะใช้          
แนวทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาตามแนวทางของชาติตะวันตก หรือจะใช้
แนวทางสภาโซเวียตตามแนวทางสังคมนิยมแบบที่ประสบความส าเร็จในรัสเซีย แต่ในท้ายที่สุดก็ได้มี
การประนีประนอมกันและประกาศให้รัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 14 สิงหาคม ค.ศ. 19192  
โดยใช้การปกครองระบบรัฐสภา มีสภาแห่งอาณาจักรท าหน้าที่นิติบัญญัติและควบคุมฝ่ายบริหาร  
สภาที่ปรึกษาแห่งอาณาจักรท าหน้าที่เป็นตัวแทนแห่งมลรัฐรัฐบาลแห่งอาณาจักร (Reichsregierung) 
ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธ์และรัฐมนตรีต่าง ๆ ในส่วนประมุขของประเทศ  ได้แก่
ประธานาธิบดีแห่งสหพันธ์3 

 รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันประกอบด้วย
โครงสร้างสองส่วน ได้แก่ ส่วนที่หนึ่งว่าด้วยโครงสร้างและภารกิจแห่งอาณาจักร และส่วนที่สองว่า

                                                           

 1หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, หน้า 159 - 163. 
 2บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 118. 
 3บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : รัฐธรรมนูญแห่งเยอรมัน (กรุงเทพฯ: โครงการ
ต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535), หน้า 3. 
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ด้วยสิทธิขั้นพ้ืนฐานและหน้าที่ขั้นพ้ืนฐานชองชนชาวเยอรมัน โดยในส่วนที่ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่
พ้ืนฐานของชาวเยอรมัน ตั้งแต่มาตรา 109 ถึงมาตรา 165 รวมทั้งสิ้น 57 มาตรานั้น นอกจากจะ
บัญญัติเรื่องสิทธิเสรีภาพและหน้าที่ของชาวเยอรมันแล้ว ยังมีบทบัญญัติที่ก าหนดเกี่ยวกับภาระหน้าที่
ของรัฐแทรกอยู่ในมาตราต่าง ๆ ด้วย เช่น ในเรื่องสิทธิเสรีภาพทางการศึกษามีแนวนโยบายในการจัด
การศึกษา อ านาจในการจัดการศึกษา และการจัดการศึกษาภาคบังคับ ในเรื่องของศาสนาก็ก าหนด
แนวนโยบายการเป็นรัฐที่แยกออกจากศาสนา หรือในสิทธิเสรีภาพด้านเศรษฐกิจก็มีการแทรก
บทบัญญัติที่ก าหนดแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจของรัฐไว้ด้วย โดยก าหนดเกี่ยวกับบทบาทของรัฐ         
ในการคุ้มครองแรงงาน การคุ้มครองความเป็นธรรมในการจ้างงาน การจัดหางานให้แก่ผู้ว่างงาน      
เป็นต้น4 

 ส าหรับสภาพบังคับของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับภาระหน้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับ
ไวมาร์นั้น ได้มีข้อถกเถียงกันในหมู่ผู้เขียนต าราเยอรมันที่อธิบายรัฐธรรมนูญกันเป็นอย่างมากว่า           
การบัญญัติเช่นนี้จะมีประโยชน์อย่างไร เพราะเป็นแต่โครงการเท่านั้น แต่ผู้เขียนต าราเยอรมัน
ส่วนมากเห็นว่าการบัญญัติเช่นนี้จะเป็นประโยชน์ในเวลาภายหน้า และการก าหนดเช่นนี้ก็เหมือนกับ
การตั้งบริษัท เมื่อผู้ถือหุ้นบริษัทย่อมมีสิทธิก าหนดวัตถุประสงค์ของบริษัทได้ฉันใด ผู้ที่ให้รัฐธรรมนูญก็
ย่อมมีอ านาจก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ปฏิบัติจัดท าในภายหน้าได้ฉันนั้น 5 
นอกจากนี้ ในส่วนของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพในรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์เองนั้น เช่น             
สิทธิที่จะมีงานท าของพลเมือง ตามมาตรา 163 วรรคสอง รัฐก็ไม่สามารถสนองตอบให้ประชาชนได้
ในทางปฏิบัติเพราะถือว่ารัฐมิได้มีบทบาทในทางเศรษฐกิจโดยตรงถึงขนาดที่จะสร้างงานมารองรับ
สิทธิดังกล่าวได้ ท าให้นักกฎหมายเยอรมันตีความว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งรวมถึงบทบัญญัติ
ว่าด้วยสิทธิขั้นพ้ืนฐานต่าง ๆ นั้น เป็นกฎหมายที่ใช้บังคับเอากับอ านาจรัฐ ประชาชนยังไม่อาจอ้าง
รัฐธรรมนูญโดยตรงได้ ต้องรอจนกว่าจะมีการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติเกี่ยวกับสิทธินั้น
ออกมาเสียก่อน การตีความดังกล่าวท าให้สถานะของสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ได้รับความคุ้มครองตาม
รัฐธรรมนูญเสียไป6 ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าบทบัญญัติเกี่ยวกับภาระหน้าที่ของรัฐในด้านต่าง ๆ ที่แทรกอยู่
ในส่วนที่ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์นี้ นักกฎหมายเยอรมันในสมัยนั้น 
มีการตีความไปในทางที่ไม่มีสภาพบังคับในทางกฎหมายซึ่งจะสามารถผูกมัดรัฐให้ต้องปฏิบัติจัดท า   
แต่อย่างใด 

 จากที่กล่าวมานั้น เห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 
ฉบับไวมาร์นี้ ถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของโลกที่มีการก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับภาระหน้าที่ของ
รัฐในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะด้านเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มุ่งหมายให้รัฐปฏิบัติตามเพ่ือ
เสริมบทบัญญัติในส่วนของสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้บรรลุผลขึ้นจริง แม้ว่า  
ในทางปฏิบัติบทบัญญัติดังกล่าวในรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์นี้จะมีปัญหาเกี่ยวกับสภาพบังคับดังที่กล่าว
มาแล้ว อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติเกี่ยวกับภาระหน้าที่ของรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ได้เป็น
                                                           

 4H. Oppenheimer, The Constitution of the German Republic [Online] available from: www.en.wikipedia.org 
 5หยุด แสงอุทัย, ค าบรรยายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป ค าอธิบายโดยสังเขปของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร และ
กฎหมายเลือกตั้งทั่วไป (พระนคร: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2509), หน้า 131. 
 6บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 120. 
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ต้นแบบให้ประเทศต่าง ๆ น าไปบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ        
ซึ่งก็มีลักษณะของการบัญญัติที่แตกต่างกันไป โดยบางประเทศก็ได้บัญญัติไว้ในหมวดว่าด้วย           
สิทธิเสรีภาพเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ของเยอรมัน หรืออาจบัญญัติไว้เป็นหมวดหมู่ต่างหาก         
ซึ่งทั้งหมดก็ได้รับอิทธิพลมาจากรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์นี้เอง 

 

3.1.2 รฐัธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ. 1937 

รัฐธรรมนูญไอร์แลนด์เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการบัญญัติเรื่องบทบาทและ
ภาระหน้าที่ของรัฐไว้เป็นหมวดหนึ่งโดยเอกเทศแยกออกจากหมวดว่าด้วยสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน 
และถือเป็นแบบแผนการก าหนดบทบัญญัติเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐที่มีอิทธิพลต่อหลาย ๆ ประเทศ 
ที่ร่างรัฐธรรมนูญภายหลังยึดถือเป็นแนวทาง เช่น รัฐธรรมนูญอินเดีย รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐจีน 
(จีนคณะชาติ) รัฐธรรมนูญบังกลาเทศ รวมทั้งรัฐธรรมนูญของไทยด้วย 

ส าหรับประเทศสาธารณรัฐไอร์แลนด์นั้น7 รัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศ
ประกาศใช้ในปี ค.ศ. 1919 ในเวลาที่ประเทศไอร์แลนด์ยังอยู่ภายใต้การปกครองของประเทศอังกฤษ 
ต่อมาเมื่อประเทศไอร์แลนด์ได้รับเอกราชในปี ค.ศ. 1922 ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่สอง 
ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่มีพ้ืนฐานมาจากสนธิสัญญาระหว่างประเทศอังกฤษและประเทศไอร์แลนด์ ซึ่ง
ยังคงสะท้อนบทบาทของประเทศอังกฤษที่ยังคงมีอยู่ในระบบการปกครองของประเทศไอร์แลนด์          
ในบางเรื่อง ท าให้ต่อมาในปี ค.ศ. 1937 ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของประเทศ ซึ่งเป็น
ผลจากความความเคลื่อนไหวในการก าจัดอิทธิพลของประเทศอังกฤษในการมีบทบาทเหนือระบบ
การเมืองการปกครองของประเทศไอร์แลนด์ให้หมดไป ซึ่งนับเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่สามของประเทศ 
และเป็นฉบับที่ยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน แม้ว่าจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมมาหลายครั้งแล้วก็ตาม 

ส าหรับลักษณะทั่วไปของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวนั้น ก็เป็นไปตามรูปแบบของ
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย กล่าวคือก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
ก าหนดที่มาของประมุขของรัฐ (ประธานาธิบดี) ต้องมาจากการเลือกตั้ง ส่วนรัฐสภานั้นประกอบด้วย
สองสภา คือ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา และก าหนดหลักการแบ่งแยกองค์กรและหลักความเป็น
อิสระขององค์กรตุลาการ และเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรในประเทศอ่ืน ๆ อีกบาง
ประเทศ ที่ได้มีบทบัญญัติที่รับรองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน รวมทั้งยังมีบทบัญญัติ          
ที่ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ด้วย8 

บทบัญญัติเรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐถูกบัญญัติไว้ในหมวดที่ 13 ในมาตรา 45 
โดยเรียกว่า “แนวนโยบายทางสังคม” (Directive Principles of Social Policy) ซึ่งลักษณะของ
แนวนโยบายตามมาตรา 45 นั้น เป็นแนวนโยบายเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับทางด้านเศรษฐกิจและสังคม
เท่านั้น กล่าวคือ ได้รับรองระบบการค้าเสรีและกรรมสิทธิ์ของเอกชนในทรัพย์สิน แม้จะก าหนดว่า

                                                           

 7Neil Collins and Terry Cradden, Irish Politics Today. 3rd edition (New York : Manchester University 
Press, 1997), p. 96-97. 
 8Ibid, p.97. 
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จะต้องถูกควบคุมภายใต้ผลประโยชน์ของส่วนรวม รวมทั้งการก าหนดหลักการด าเนินนโยบายและ
ก าหนดภาระหน้าที่ของรัฐในด้านต่าง ๆ โดยมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้9 

 1. วางหลักการทางเศรษฐกิจและสังคม โดยถือว่ารัฐมีหน้าที่ต้องดูแลให้หลักการ
เหล่านี้บรรลุผลจริงในทางปฏิบัติ เช่น การให้พลเมืองทั้งชายหญิงมีสิทธิที่จะมีปัจจัยเพียงพอส าหรับ
การด ารงชีพ รวมถึงมีสิทธิที่จะประกอบอาชีพที่เหมาะสมและการตอบสนองความต้องการของตน   
ในส่วนหลักการเกี่ยวกับทรัพย์สินนั้นก าหนดให้กรรมสิทธ์และอ านาจการจัดการทรัพยากรของ
ส่วนรวมจะต้องถูกจัดสรรระหว่างปัจเจกชนและชนชั้นต่าง ๆ ให้ดีที่สุดส าหรับการธ ารงรักษา
ผลประโยชน์ของส่วนรวม ส่วนในทางเศรษฐกิจนั้น ก าหนดว่าการประกอบกิจการในระบบ            
การแข่งขันเสรีซึ่งมีผลเป็นการรวมศูนย์กรรมสิทธิ์และอ านาจการควบคุมสินค้าจ าเป็นพ้ืนฐานตกอยู่  
ในมือของเอกชนจนกระทั่งเกิดความเสียหายต่อส่วนรวมจะกระท าไม่ได้ ในเรื่องที่เกี่ยวกับการจัดการ
สินเชื่อควรมุ่งหมายไปยังการสร้างความมั่นคงและความเข้มแข็งเพ่ือสร้างสวัสดิการของประชาชน  
รวมทั้งยังก าหนดให้ประชาชนทุกระดับสามารถมีส่วนร่วมในทางเศรษฐกิจเท่าที่จะเป็นไปได้ 

 2. ก าหนดบทบาทของรัฐในทางเศรษฐกิจ เช่น ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและ
สนับสนุนการริเริ่มอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมโดยเอกชน ก าหนดให้รัฐพึงพยายามที่จะรักษาให้
วิสาหกิจเอกชนต้องด าเนินการเพ่ือประกันความมีประสิทธิภาพในการผลิตและการจัดจ าหน่ายสินค้า 
เพ่ือปกป้องสาธารณชนจากการแสวงหาประโยชน์ทางเศรษฐกิจอย่างไม่เป็นธรรม นอกจากนี้                  
ยังก าหนดให้รัฐพึงป้องกันรักษาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของภาคส่วนที่อ่อนแอในสังคมเป็นพิเศษ 
และพึงพยายามสนับสนุนสวัสดิการให้กับคนป่วย หญิงหม้าย เด็กก าพร้า และคนชรา 

 3. ก าหนดบทบาทของรัฐในทางสังคม เช่น ก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมสวัสดิการ 
เพ่ือสร้างความมั่นคงในชีวิตแก่ประชาชน ก าหนดให้รัฐต้องพยายามให้หลักประกันว่า ผู้ใช้แรงงาน
ชาย หญิง และเยาวชนจะต้องไม่ถูกใช้งานโดยไม่เหมาะสมกับสุขภาพและวัย  รวมทั้ง ประกันว่า
พลเมืองทั้งหลายจะต้องไม่ถูกบังคับโดยความจ าเป็นทางเศรษฐกิจที่จะเข้าท างานซึ่งไม่เหมาะสมกับ
เพศ วัย หรือความแข็งแรงของพวกเขา 

 ในส่วนของสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายสังคมนั้น รัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวได้วางหลักการของบทบัญญัติในหมวดนี้ไว้ในมาตรา 45 วรรคแรกว่า “หลักการของ
นโยบายทางสังคมซึ่งจัดไว้เป็นสี่ด้านในมาตรานี้ มีความมุ่งหมายเพ่ือเป็นการแนะน าแนวทางทั่วไป
ส าหรับรัฐสภา ในการน าหลักการดังกล่าวนี้ไปใช้ในการตรากฎหมายเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐสภาแต่
เพียงผู้เดียว และบทบัญญัติในหมวดนี้ไม่อยู่ภายในเขตอ านาจการพิจารณาของศาลใด ๆ”10 ซึ่งจะเห็น
ได้ว่าบทบัญญัติในมาตรานี้มีความมุ่งหมายให้เป็นเพียง “ค าแนะน าทั่วไป” (General guidance) 
ส าหรับรัฐสภาในการตรากฎหมายเท่านั้น แต่ไม่อาจก่อให้เกิดสภาพบังคับทางกฎหมายที่จะก่อให้เกิด

                                                           

 9Constitution of Ireland [Online]. Available from: http://en.wikipedia.org/wiki/Constitution_of_Ireland. 
 10Article 45 The principles of social policy set forth in this Article are intended for the general 
guidance of the Oireachtas. The application of those principles in the making of laws shall be the care of the 
Oireachtas exclusively, and shall not be cognisable by any Court under any of the provisions of this 
Constitution. 



70 

 

สิทธิในการฟ้องร้องแก่ประชาชนได้ หากว่ารัฐสภาไม่ตรากฎหมายให้เป็นไปตามแนวนโยบายดังกล่าว 
เพราะถือว่าบทบัญญัตินี้ไม่อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาคดีของศาล 

บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายทางสังคมของประเทศไอร์แลนด์นี้  กล่าวได้ว่า         
มีอิทธิพลต่อรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ หลายประเทศ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งประเทศอินเดีย 
รัฐธรรมนูญแห่งประเทศพม่า รัฐธรรมนูญในประเทศแถบเอเชียกลาง ได้แก่ ปากีสถาน ศรีลังกา     
รัฐธรรมนูญในประเทศแถบแอฟริกา ได้แก่ ไนจีเรีย แทนซาเนีย กาน่า รวมทั้งรัฐธรรมนูญในประเทศ
แถบหมู่เกาะแปซิฟิก ได้แก่ ปาปัวนิวกีนี วานูอาตู หมู่เกาะโซโลมอน เป็นต้น 11 ซึ่งมีข้อน่าสังเกตว่า
ประเทศที่ได้รับอิทธิพลจากบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายทางสังคมในรั ฐธรรมนูญแห่งประเทศ
ไอร์แลนด์มักจะเป็นประเทศที่เคยอยู่ภายใต้อาณานิคมของประเทศอ่ืน ๆ หรือประเทศที่ก าลังพัฒนา
เป็นส่วนใหญ่ 

 

3.1.3 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐอินเดีย ค.ศ. 1949 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียในปัจจุบันเป็นฉบับเดียวกับที่ประกาศใช้ใน ค.ศ. 
1949 ภายหลังอินเดียได้รับเอกราช โดยหลังจากอังกฤษได้มอบเอกราชให้แก่อินเดียอย่างเป็นทางการ
ในวันที่ 15 สิงหาคม ค.ศ. 1947 แล้วก็ได้มีการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือท าการร่าง
รัฐธรรมนูญ แนวความคิดในการร่างรัฐธรรมนูญของอินเดียนี้มีที่มาจา กหลายแหล่ง เช่น                   
หลักรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษ รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญไวมาร์ของเยอรมัน 
รัฐธรรมนูญของไอร์แลนด์ รัฐธรรมนูญออสเตรเลีย และรัฐธรรมนูญแคนาดา12 

แนวความคิดที่เป็นที่มาของแนวนโยบายแห่งรัฐของอินเดียดังที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญนั้น อาจพิจารณาได้จากในค าปรารภของรัฐธรรมนูญดังกล่าวเอง ซึ่ งกล่าวว่า                  
“เราประชาชนแห่งอินเดีย มีเจตจ านงแน่วแน่ที่จะสร้างอินเดียให้เป็นสาธารณรัฐประชาธิปไตยที่มี
อธิปไตยเป็นของตน” และในข้อความต่อไปของค าปรารภนั้น ผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้น าเอาหลักการของ
ลัทธิเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมมาบัญญัติไว้เป็นแนวทางในการสร้างความผาสุกให้แก่ประชาชน ดังมี
ข้อความว่า “เรา...จะท าให้พลเมืองทั้งหมดของเราได้รับความยุติธรรมทั้งทางสังคม ทางเศรษฐกิจ 
และทางการเมือง มีอิสระในความคิด การแสดงออก ความเชื่อถือ ความศรัทธาและการกราบไหว้บูชา 
มีความเท่าเทียมกันในฐานะและโอกาส...” และยังได้น าเอาหลักภราดรภาพ (fraternity) มาบัญญัติไว้
เป็นแนวทางในการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนในวรรณะต่าง ๆ และประชาชนซึ่งมี              
ความแตกต่างกันระหว่างศาสนา และพูดภาษาต่างกันหลายร้อยภาษาด้วยข้อความว่า “เราจะส่งเสริม
ให้มีภราดรภาพในหมู่ประชาชนทั้งมวล เพ่ือเป็นการประกันศักดิ์ศรีของเอกชนและเอกภาพของ

                                                           
11Kabudi “The Directive Principles of State Policy” in Binchy & Finnegan (eds) Human Rights, 

Constitutionalism and the Judiciary: Tanzanian and Irish Perspectives (Dublin, Clarus Press, 2006) p. 21 - 24. 
 12ประณต นันทิยกุล, การเมืองการปกครองอินเดีย (กรุงเทพฯ: โครงการส่งเริมการเขียนต ารา คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2531), หน้า 162-165. 
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ชาติ”13 ทั้งนี้ ค าปรารภดังกล่าวได้สะท้อนให้เห็นถึงหลักการที่อยู่เบื้องหลังการร่างรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวได้เป็นอย่างดีว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการสร้างเอกภาพให้แก่ประเทศอินเดียที่มีดินแดน         
กว้างใหญ่ไพศาล มีการปกครองแยกเป็นรัฐต่าง ๆ มากมาย และมีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและ
สังคมสูง จึงจ าเป็นที่รัฐธรรมนูญจะต้องวางแนวทางนโยบายแห่งรัฐเอาไว้เป็นหลักการของประเทศ 
หรืออีกนัยหนึ่งคือการก าหนด “เป้าหมาย” ในระดับชาติให้ชัดเจนนั่นเอง 

ในส่วนบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ (Directive Principle of State 
Policy) ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดียนั้น ได้มีการแยกออกเป็นหมวดหนึ่งโดยเฉพาะ              
ซึ่งรูปแบบดังกล่าวได้รับอิทธิพลมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐไอร์แลนด์14            
โดยบัญญัติไว้ในหมวด 4 ตั้งแต่มาตรา 36 ถึงมาตรา 51 รวมทั้งสิ้น 16 มาตรา โดยมีหลักการส าคัญ
ของบทบัญญัติในหมวดนี้ คือ ในมาตรา 37 ได้ก าหนดว่า บทบัญญัติในหมวดนี้ไม่อาจน าไปฟ้องร้อง 
ในศาลใด ๆ ได ้แต่บทบัญญัติดังกล่าวยังคงเป็นหลักการพ้ืนฐานในการบริหารประเทศและเป็นหน้าที่
ของรัฐที่พึงต้องยึดถือหลักการดังกล่าวนี้ในการตรากฎหมาย 

 แนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญอินเดียประกอบด้วยหลักการที่ส าคัญสามด้าน
กล่าวคือ15 การวางหลักการเรื่องอุดมการณ์ของรัฐ โดยเฉพาะเรื่องเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งเป็น            
ผลสืบเนื่องจากความพยายามจัดการของรัฐธรรมนูญที่รัฐจะต้องพยายามให้บรรลุจุดหมายดังกล่าว  
ด้านที่สอง คือ การวางหลักการเกี่ยวกับแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการบริหารประเทศ 
และด้านที่สาม คือการวางหลักการเกี่ยวกับสิทธิในทางเศรษฐกิจและสังคมของพลเมือง ซึ่งเป็นสิทธิ   
ที่ไม่สามารถน าไปฟ้องบังคับในศาลได้ดังเช่นสิทธิเสรีภาพพ้ืนฐาน แต่ก็เป็นสิทธิที่รัฐจะต้องก าหนด
เป็นเป้าหมายแน่นอน โดยการก าหนดด้วยการบัญญัติกฎหมายและนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดิน 

 เมื่อพิจารณาในด้านเนื้อหาสาระแล้ว บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐใน
รัฐธรรมนูญอินเดียประกอบด้วยสาระส าคัญ คือ 16 การก าหนดแนวนโยบายที่รัฐต้องถือเป็น
ภาระหน้าที่ต้องด าเนินการให้สิ่งเหล่านี้บรรลุผลในทางปฏิบัติ ได้แก่ การที่พลเมืองทั้งหลายสามารถ        
มีปัจจัยเพียงพอส าหรับการด ารงชีพ รวมถึงมีสิทธิที่จะประกอบอาชีพที่เหมาะสมและการตอบสนอง
ความต้องการของตน ก าหนดหลักการทางเศรษฐกิจ โดยกรรมสิทธิ์และสิทธิเหนือทรัพยากรของ
ส่วนรวมจะต้องถูกกระจายออกไปเพ่ือสนับสนุนความเป็นอยู่ที่ดีของส่วนรวม รวมทั้งก าหนดให้          
การด าเนินการในระบบเศรษฐกิจจะต้องไม่ส่งผลกระทบต่อผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของส่วนรวม 
จะต้องมีการจ่ายเงินค่าจ้างอย่างเท่าเทียมกันระหว่างชายและหญิง การคุ้มครองสุขภาพพลานามัย
ของคนงานทั้งชายและหญิง รวมถึงการคุ้มครองเด็กที่อยู่ในวัยที่ยังไม่สมควรจะถูกใช้แรงงานและ
                                                           

 13กระมล ทองธรรมชาติ และคนอื่น ๆ, การเมืองการปกครองเอเชียโดยเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพาณิช, 
2518), หน้า 21. 
 14ประณต นันทิยกุล, การเมืองการปกครองอินเดีย, หน้า 164. 
 15Durga Das Basu, Introduction to the Constitution of India, 13thedition, (New Delhi: Prentice Hall of 
India Private Ltd., 1990), p. 137. 
 16H. M. Seervai, Constitutional Law of India, 2ndedition, (Bombay: N. M. Tripathi Private Ltd., 1976),         
p. (A-14) - (A-16). 
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พลเมืองจะต้องไม่ถูกบังคับจากความจ าเป็นทางเศรษฐกิจซึ่งท าให้ต้องเข้าไปท างานที่ไม่เหมาะสมกับ
วัยหรือสุขภาพของเขา รวมทั้งการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากการถูกน ามาใช้แสวงหาก าไรหรือ  
จากการถูกทอดทิ้ง 

 นอกจากการก าหนดหลักการดังกล่าวข้างต้นแล้ว รัฐธรรมนูญอินเดียยังก าหนด
แนวนโยบายในด้านอื่น ๆ อีก เช่น  

 1. ในด้านการปกครอง ก าหนดหลักการปกครองตนเอง โดยรัฐพึงจัดระเบียบองค์กร
ในระดับชุมชน คือ สภาปัญจายาต โดยมอบอ านาจหน้าที่ที่จ าเป็นที่จะท าให้องค์กรเหล่านั้นสามารถ
เป็นหน่วยหนึ่งขององค์กรปกครองตนเองได้อย่างบังเกิดผล 

 2. ในด้านกระบวนการยุติธรรม ก าหนดให้รัฐพึงท าให้มีความมั่นคงว่า ประชาชน        
ทุกคนต่างอยู่ภายใต้ประมวลกฎหมายเดียวกันโดยตลอดทุกพ้ืนที่ของประเทศ 

 3. ในด้านการส่งเสริมสิทธิเสรีภาพทางสังคมและสวัสดิการทางสังคม ก าหนดให้           
รัฐพึงด าเนินการเพ่ือสร้างความม่ันคงแห่งสิทธิในการท างาน ในการศึกษา และในกรณีอ่ืน ๆ ที่สมควร
จะได้รับความช่วยเหลือ รวมทั้งก าหนดให้รัฐพึงตรากฎหมายเพ่ือสร้างหลักประกันในเรื่อง                
ความยุติธรรม สภาวะการในการท างาน และการสงเคราะห์หญิงที่เป็นมารดา 

 4. ในด้านการสร้างความเป็นธรรมทางสังคม ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมด้วยความใส่ใจ
เป็นพิเศษต่อผลประโยชน์ทางการศึกษาและทางเศรษฐกิจของประชาชนในส่วนที่เป็นผู้อ่อนแอ และ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่เนื่องมาจากวรรณะและชนเผ่า และคุ้มครองคนกลุ่มดังกล่าวจากความอยุติธรรม
ทางสังคมและการเอารัดเอาเปรียบรูปแบบต่าง ๆ  

 5. ในด้านการศึกษา ก าหนดให้รัฐต้องพยายามด าเนินการให้เด็กทุกคนต้องได้รับ
การศึกษาภาคบังคับที่ไม่เสียค่าใช้จ่ายจนกระทั่งอายุครบสิบสี่ปีบริบูรณ์ ภายในสิบปีหลังจาก
รัฐธรรมนูญนี้มีผลใช้บังคับ 

 6. ในด้านการสาธารณสุข ก าหนดให้รัฐพึงยกระดับความเป็นอยู่และมาตรฐาน          
การด ารงชีวิตของประชาชน และพัฒนาการสาธารณสุขเป็นภาระหน้าที่ในล าดับแรก โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่ง รัฐต้องพยายามห้ามมิให้มีการบริโภคเครื่องดื่มมึนเมาและสารเสพติดซึ่งจะท าลายสุขภาพ 
เว้นแต่การใช้ในวัตถุประสงค์เพ่ือการรักษาทางการแพทย์ 

 7. ในด้านศิลปวัฒนธรรม ก าหนดให้เป็นภาระหน้าที่ของรัฐที่จะต้องสงวนรักษา
บรรดาอนุสรณ์สถานหรือสถานที่หรือวัตถุสิ่งของที่มีคุณค่าทางศิลปะหรือทางประวัติศาสตร์ 

 8. ในด้านการต่างประเทศ ก าหนดให้รัฐพึงพยายามที่จะส่งเสริมสันติภาพและ  
ความมั่นคงในระดับนานาชาติ การธ ารงไว้ซึ่งความยุติธรรมและการให้เกียรติกันในความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ การสนับสนุนการเคารพกฎหมายระหว่างประเทศและความผูกพันตามสนธิสัญญา 
ในการสร้างความสัมพันธ์อันดีของประชาชนระหว่างชาติ รวมทั้งสนับสนุนกระบวนการระงับข้อพิพาท
ระหว่างประเทศโดยวิธีอนุญาโตตุลาการ 
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 เมื่อพิจารณาเนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
อินเดียแล้ว จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวในรัฐธรรมนูญของอินเดียได้รับอิทธิพลจากแนวนโยบาย
ทางสังคมที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐไอร์แลนด์ค่อนข้างมาก โดยเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับ
นโยบายทางสังคม และเห็นได้ว่าเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดขึ้นโดยได้รับอิทธิพลจากแนวคิดสังคมนิยม 
โดยมีการให้หลักประกันในสิทธิของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนที่ด้อยโอกาสทางสังคม
และเศรษฐกิจ การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญอินเดียนั้น จึงสะท้อนปรัชญา             
ทางการเมืองของอินเดียในอดีต และสนองความต้องการในการปกครองซึ่งมุ่งจะปฏิรูปเศรษฐกิจและ
สังคมอย่างกว้างขวางอย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญอินเดียก็ได้มีบทบัญญัติในด้านอ่ืน ๆ นอกจากเรื่องสังคม
ด้วย ซึ่งเป็นการพัฒนาทีแ่ตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญไอร์แลนด์ซึ่งเป็นแม่แบบในเรื่องนี้อีกข้ันหนึ่ง 

 ในส่วนของสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น มาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญได้
ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า “บทบัญญัติในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนี้ ไม่สามารถถูกบังคับใน
ศาลใด ๆ ได้ หากแต่เป็นหลักการพ้ืนฐานในการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ และเป็นหน้าที่
ขององค์กรของรัฐทั้งหลายในการน าหลักการดังกล่าวไปใช้เป็นแนวทางในการตรากฎหมาย”17     
การบัญญัติสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐไว้เช่นนี้ ย่อมแสดงให้เห็นได้อย่ างชัดเจนว่า 
บทบัญญัติเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐนี้ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องคดีแก่ประชาชนทั่วไป เช่นเดียวกับ
รัฐธรรมนูญของไอร์แลนด์ซึ่งเป็นต้นแบบของรัฐธรรมนูญอินเดียในเรื่องนี้ อย่างไรก็ตาม จะเห็นได้ว่า 
ในขณะที่รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐไอร์แลนด์ให้ค่าบังคับแก่แนวนโยบายแห่งรัฐในลักษณะที่เป็น 
“ค าแนะน าท่ัวไป” ส าหรับรัฐสภาในการน าไปเป็นแนวทางตรากฎหมาย แต่ในรัฐธรรมนูญอินเดียนั้น
ได้ก าหนดให้เป็น “หลักการพ้ืนฐานในการปกครองของรัฐ” และก่อให้เกิด “หน้าที่” ต่อรัฐ ซึ่งค าว่า 
“รัฐ” ในที่นี้ รัฐธรรมนูญได้ให้ค าจ ากัดความไว้ว่า หมายถึงรัฐบาลและรัฐสภาในระดับสหพันธ์ และ
รัฐบาลและสภานิติบัญญัติในรัฐต่าง ๆ รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรของรัฐทั้งหลาย 
ที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลอินเดีย (รัฐธรรมนูญมาตรา 12 ประกอบมาตรา 36) จึงจะเห็นได้ว่า 
แม้รัฐธรรมนูญจะก าหนดห้ามมิให้มีการน าหลักการว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐไปฟ้องคดีต่อศาล            
แต่ก็พยายามให้ค่าบังคับของบทบัญญัติดังกล่าวให้มีน้ าหนักมากขึ้น ซึ่งเมื่อถือเป็น “หน้าที่” แล้ว 
หากไม่มีการด าเนินการ หรือด าเนินการขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายแห่งรัฐ ก็ย่อมอยู่ภายใต้                
การควบคุมตรวจสอบทางการเมืองโดยกลไกในระบบรัฐสภาและกลไกตามระบบสหพันธ์ได้ 
นอกจากนี้ ศาลสูงแห่งสหพันธ์ได้เคยวางหลักไว้ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1959 ในคดี Deep Chand v. U.P. ว่า 
การที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐในการด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย 
แห่งรัฐ แต่หน้าที่ดังกล่าวก็ไม่เป็นการจ ากัดอ านาจในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ โดย
กฎหมายที่ตราขึ้นขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น ก็ย่อมมีผลใช้บังคับได้ 
ตราบใดที่ยังไม่เป็นการละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนที่รับรองไว้โดยรัฐธรรมนูญ 
ทั้งนี้ เนื่องจากแม้จะก าหนดว่าเป็นหน้าที่ แต่หน้าที่ดังกล่าวก็มิใช่หน้าที่ตามกฎหมาย หากแต่เป็น 
“หน้าที่ทางศีลธรรม” ที่รัฐควรต้องค านึงถึงในการตรากฎหมายต่าง ๆ หากแต่ก็ไม่มีผลผูกมัด              
                                                           

 17The provisions contained in this Part shall not be enforced 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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ทางกฎหมายแก่ฝ่ายนิติบัญญัติแต่อย่างใด และตามรัฐธรรมนูญก็ห้ามมิให้มีการน าบทบัญญัติดังกล่าว
ไปฟ้องเป็นคดีในศาล ดังนั้น ศาลจึงไม่มีอ านาจที่จะประกาศว่าบทบัญญัติดังกล่าวขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญได้ ซึ่งหลักการดังกล่าวได้รับการยืนยันโดยศาลสูงสุดอีกในหลายคดี18 จึงอาจสรุปได้ว่า 
สภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญอินเดียนั้น เน้นการมี            
สภาพบังคับในทางการเมืองเป็นหลัก 

 

3.1.4 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 1982 

  ประเทศจีนเป็นประเทศที่มีประวัติศาสตร์อันยาวนานประเทศหนึ่งในโลก ชนชาติ
ต่าง ๆ ในประเทศจีนได้ร่วมกันสร้างสรรค์อารยะธรรมอันรุ่งโรจน์ โดยภายหลังปี ค .ศ. 1840  
ประเทศจีนที่เป็นศักดินาได้ค่อย ๆ เปลี่ยนเป็นประเทศกึ่งอาณานิคมกึ่งศักดินา ประชาชนชาวจีนได้
ท าการต่อสู้อย่างองอาจห้าวหาญ เพ่ือประเทศจะได้เป็นเอกราช ชนชาติจะได้รับการปลดแอก 
ประชาชนจะได้รับเสรีภาพและเป็นต่อมาในปี ค.ศ. 1911 ท่านซุน ยัด เซ็น ได้เป็นผู้น าท าการปฏิวัติ
ซินไห่เลิกล้มระบอบราชาธิปไตยศักดินาสถาปนาประเทศสาธารณรัฐจีนขึ้น  แต่ภารกิจทาง
ประวัติศาสตร์ของประชาชนชาวจีนในการต่อต้านลัทธิจักรวรรดินิยมและลัทธิศักดินายังด าเนินการ  
ไม่ส าเร็จลุล่วง19 

ในเวลาต่อมา ภายใต้การน าของท่านประธานเหมา เจ๋อ ตง ผู้น าของพรรค
คอมมิวนิสต์จีนได้ท าการน าประชาชนชนชาติต่างๆ ของประเทศจีน หลังจากได้ผ่านการต่อสู้ด้วย 
ก าลังอาวุธและการต่อสู้รูปแบบอ่ืน ๆ ด้วยความยากล าบากเป็นเวลายาวนานในที่สุดก็ได้โค่นล้ม        
การปกครองของจักรวรรดินิยม ศักดินานิยมและทุนขุนนางลง ได้รับชัยชนะอันยิ่งใหญ่ของการปฏิวัติ
ประชาธิปไตยใหม่สถาปนาประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนขึ้น อย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม
ค.ศ. 1949 และหลังจากนั้น สภาที่ปรึกษาทางการเมืองของสาธารณรัฐประชาชนจีนได้มีมติเห็นชอบ
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้มีการระบุถึงนโยบายขั้นพ้ืนฐานที่ใช้ส าหรับ
การปกครองประเทศไว้ด้วย20 ต่อมาในปี ค.ศ. 1954 จึงมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญสังคมนิยมฉบับ
แรกของประเทศ รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ประกาศอุดมการณ์ของประเทศว่า ประเทศสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนเป็นรัฐประชาธิปไตยของประชาชนซึ่งตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของพันธมิตรผู้ใช้แรงงานและ
ชาวนาชาวไร่ โดยที่อ านาจทั้งหมดเป็นของประชาชน รัฐธรรมนูญกล่าวถึงอ านาจและหน้าที่ของ         
สภาผู้แทนประชาชนแห่งชาติและคณะกรรมาธิการประจ าสภา ประธานาธิบดี ของสาธารณรัฐ 
คณะรัฐมนตรีและศาลประชาชน รวมทั้งองค์กรของรัฐที่ส าคัญอ่ืน ๆ นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังมี
นโยบายเกี่ยวกับความเสมอภาคของประชาชน รวมทั้งยังบรรจุเรื่องสิทธิต่าง ๆ ของพลเมือง21 รวมทั้ง
ยังได้บัญญัติถึงแนวนโยบายต่าง ๆ ซึ่งก าหนดขึ้นเพ่ือเร่งรัดให้เกิดความเปลี่ยนแปลงที่น าไปสู่
                                                           

 18H. M. Seervai, Constitutional Law of India, p. 1033. และโปรดดู Durga Das Basu, Introduction to the 
Constitution of India, p. 139-142. 

19รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน  แปลโดย นายกิติ ปิลันธนดิลก [ออนไลน์] แหล่งที่มา
http://www.thailaws.com/law/thaiacts/e_constitution003.pdf  

20ธวัช ทันโตภาส, การเมืองการปกครองจีน (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540), หน้า 361. 
21เร่ืองเดียวกัน, หน้า 362. 
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เศรษฐกิจแบบสังคมนิยมอันเป็นอุดมการณ์ของการปกครอง โดยแนวนโยบายดังกล่าวมีอยู่ด้วยกัน
หลายหัวข้อที่แสดงถึงหลักการทั่วไปทางด้านเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม และแนวนโยบายดังกล่าว
นั้นหลายเรื่องก็ถูกเปลี่ยนแปลงและปรับปรุงแก้ไขในเวลาต่อมา ตามทิศทางนโยบายของพรรค
คอมมิวนิสต์ในแต่ละช่วงเวลา 

  ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนเคยมีรัฐธรรมนูญมาแล้ว 3 ฉบับ คือฉบับปี ค.ศ. 
1954 ฉบับปี ค.ศ. 1975 และฉบับปี ค.ศ. 1978 โดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่ละครั้งก็มีการแก้ไข
หลักการต่าง ๆ หลายประการ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1975 ได้ร่างขึ้นโดยพยายามรักษา
หลักการพ้ืนฐานต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญฉบับที่ 1 ไว้ แต่ได้มีการตัดและเพ่ิมเติมบทบัญญัติบางเรื่อง
เพ่ือสะท้อนให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงทางสภาพเศรษฐกิจและการเมือง เช่น รัฐธรรมนูญฉบับปี   
ค.ศ. 1954 ได้ก าหนดนโยบายให้นายทุนเป็นเจ้าของปัจจัยการผลิตได้ แต่เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงเป็น
ระบบสังคมนิยมเสร็จสิ้นอย่างสมบูรณ์ในสมัยรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1975 ก็ได้มีการตัดบทบัญญัติ
ดังกล่าวออกไป และเพ่ิมบทบัญญัติเกี่ยวกับโครงสร้างของประชาชนในชนบท ส่วนมาตราอ่ืน ๆ ที่มี
การเพ่ิมข้ึนนั้น ได้แก่ บทบัญญัติที่สะท้อนถึงแนวคิดของมาร์กซิส – เลนิน – เหมา เจ๋อ ตุง ในฐานะที่
เป็นแนวทางทฤษฎีส าหรับประเทศ ส่วนในเรื่องนโยบายต่างประเทศนั้น รัฐธรรมนูญฉบับปี  ค.ศ. 
1975 ได้ประกาศเป้าหมายของประเทศจีนว่าจะไม่เป็นมหาอ านาจ แต่จะต่อต้านลัทธิจักรวรรดินิยม 
ผู้รุกราน รวมทั้งสงคราม และเสริมสร้างความแข็งแกร่งตลอดจนความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของ
ประเทศสังคมนิยม 

  รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีนได้ถูกแก้ไขอีกครั้งหนึ่งในปี ค.ศ. 1978 ซึ่ง
สะท้อนแนวนโยบายสี่ทันสมัย อันต้องการน าประเทศจีนไปสู่ความเป็นประเทศสังคมนิยมที่มีความ
เจริญด้านเกษตรกรรม อุตสาหกรรม การป้องกันประเทศ รวมทั้งด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี โดย
มีการก าหนดบทบาทของรัฐในการส่งเสริมสนับสนุนรวมทั้งการพัฒนาทางด้านวิทยาศาสตร์และ
การศึกษา และเป็นครั้งแรกที่มีการก าหนดไว้ในกฎหมายให้รัฐต้องมีความรับผิดชอบต่อการคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อมและการก าจัดมลภาวะ หลังจากนั้น ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในปี 
ค.ศ. 1979 และ 1980 จนกระทั่ง ค.ศ. 1982 ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่ 4 ซึ่งเป็น
รัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน 

  รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีนฉบับปัจจุบันได้รับการลงมติในที่ประชุม
ของสภาผู้แทนประชาชนแห่งชาติของจีนชุดที่ 5 ครั้งที่  5 เมื่อวันที่  4 ธันวาคม ค.ศ. 1982 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้สืบทอดและพัฒนาหลักการมูลฐานของรัฐธรรมนูญจีนฉบับปี 1954 โดยได้สรุป
ประสบการณ์ของประเทศจีนในการพัฒนาสังคมนิยม ทั้งได้รับเอาประสบการณ์ของประเทศต่าง ๆ  
ในโลก จึงนับว่าเป็นกฎหมายมูลฐานที่มีเอกลักษณ์ของประเทศจีนและสอดคล้องกับความต้องการ
ของประเทศจีนในการสร้างสรรค์สังคมนิยมที่ทันสมัย ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ระบุไว้อย่างชัดแจ้งถึง
ระบอบการเมือง ระบอบเศรษฐกิจ สิทธิและหน้าที่ของพลเมือง การจัดตั้งและขอบเขตอ านาจ หน้าที่
ของหน่วยงานรัฐบาลตลอดจนหน้าที่มูลฐานของสาธารณรัฐประชาชนจีนในอนาคต เป็นต้น ลักษณะ
พิเศษของรัฐธรรมนูญฉบับนี้คือ ได้มีการระบุไว้ซึ่งระบอบและหน้าที่มูลฐานของประเทศจีน รวมทั้ง
ก าหนดไว้ซึ่งหลักการพ้ืนฐาน 4 ประการและหลักนโยบายมูลฐานว่าด้วยการปฏิรูปและเปิดประเทศ 
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โดยก าหนดว่า ประชาชนชนชาติต่าง ๆ และองค์การทุกองค์การทั่วประเทศล้วนต้องถือรัฐธรรมนูญ
เป็นบรรทัดฐานมูลฐานในการเคลื่อนไหว องค์การหรือบุคคลใด ๆ ล้วนจะมีอ านาจพิเศษเหนือ
รัฐธรรมนูญไม่ได้22 

รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1982 แบ่งเป็น 5 หมวด ได้แก่ ค าน า บททั่วไป สิทธิและ
หน้าที่มูลฐานของพลเมือง องค์กรของรัฐ ธงชาติ เพลงชาติ ตราชาติและเมืองหลวง รวม 4 บท 138 
มาตรา หลังจากได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้แล้วเป็นต้นมา สาธารณรัฐประชาชนจีนได้แก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 4 ครั้ง เพื่อท าให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึน้อย่างต่อเนื่อง 

ในส่วนบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น รัฐธรรมนูญฉบับปี ค .ศ. 
1982 มีบทบัญญัติที่แสดงถึงแนวนโยบายแห่งรัฐอยู่หลายมาตรา โดยมิได้บัญญัติไว้เป็นหมวดหนึ่ง
ต่างหาก แต่รวมอยู่ในหมวดที่ 1 ว่าด้วยบททั่วไป และหมวดที่ 2 ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่มูลฐานของ
พลเมือง สรุปได้ดังนี้ 

  1. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ 
  ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 6 ได้วางหลักการทางเศรษฐกิจ โดยก าหนดให้พ้ืนฐานของ
ระบบเศรษฐกิจสังคมนิยมของประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน เป็นระบบสังคมนิยมกรรมสิทธิ์
ร่วมกันในปัจจัยการผลิต ซึ่งเป็นของประชาชนทั่วประเทศและมวลชนผู้ใช้แรงงาน ก าจัดระบบขูดรีด
คนให้สูญสิ้นไป ด าเนินหลักการแบ่งปันกันตามสัดส่วนการท างานตามความสามารถของแต่ละบุคคล 
และในระยะต้นของสังคมนิยม รัฐจะยืนหยัดระบบกรรมสิทธิ์ร่วมกัน ยืนหยัดระบบการแบ่งปันกัน 
ตามสัดส่วนการท างานของแต่ละบุคคลเป็นองค์ประกอบหลัก 
  มาตรา 7 ก าหนดให้รัฐคุ้มครองความมั่นคงและการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของรัฐ ซึ่ง
มีลักษณะเป็นระบบเศรษฐกิจกรรมสิทธิ์ร่วมกันของประชาชนทั่วประเทศ นอกจากนี้ในมาตรา 8 
วรรคสาม ยังก าหนดให้รัฐคุ้มครองสิทธิและผลประโยชน์อันชอบด้วยกฎหมายขององค์กรเศรษฐกิจ
ส่วนรวมในเมืองและชนบท ส่งเสริม ชี้น าและช่วยเหลือการพัฒนาเศรษฐกิจขององค์กรส่วนรวม 
  มาตรา 11 ก าหนดให้รัฐคุ้มครองสิทธิและผลประโยชน์อันชอบด้วยกฎหมายของ
เศรษฐกิจเอกชนและเศรษฐกิจที่ด าเนินการโดยเอกชน โดยก าหนดให้รั ฐควบคุมดูแล ให้ค าปรึกษา 
และจัดการเศรษฐกิจเอกชนและเศรษฐกิจที่ด าเนินการโดยเอกชน 

มาตรา 13 ก าหนดให้รัฐคุ้มครองรายได้ การออม บ้านเรือนและกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพย์สินอ่ืนอันชอบด้วยกฎหมายของพลเมือง รวมทั้งคุ้มครองสิทธิในการสืบมรดกในทรัพย์สิน
ส่วนตัวของพลเมืองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 14 ก าหนดให้รัฐพัฒนาก าลังการผลิต โดยการยกระดับความขยันขันแข็ง
และเทคโนโลยี ด าเนินการให้ระบบบริหารเศรษฐกิจและระบบบริหารการด าเนินกิจการวิสาหกิจให้
สมบูรณ์เผยแพร่การใช้เทคโนโลยีทางวิทยาศาสตร์ที่ก้าวหน้า ด าเนินระบบความรับผิดชอบของสังคม
นิยมในรูปแบบต่าง ๆ ปรับปรุงองค์กรแรงงานโดยยกระดับอัตราการผลิตและคุณประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจของแรงงาน รวมทั้ง ก าหนดให้รัฐด าเนินการตามหลักการประหยัด ต่อต้านการสุรุ่ยสุร่าย  

                                                           

 22สถานีวิทยุซีอาร์ไอ, ระบอบการเมืองจีน, [ออนไลน์], แหล่งที่มา http://thai.cri.cn/chinaabc/chapter2/chapter20101.htm 
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ด าเนินการออมและการอุปโภคบริโภคอย่างเหมาะสม โดยค านึงถึงประโยชน์ของประเทศและของ
องค์กรส่วนรวมและปัจเจกชนบนพ้ืนฐานของการพัฒนาการผลิต 

มาตรา 15 ก าหนดให้รัฐด าเนินเศรษฐกิจระบบการตลาดของสังคมนิยม และให้รัฐ
เร่งบัญญัติกฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจ ปรับปรุงและควบคุมเศรษฐกิจมหภาคให้สมบูรณ์ 

  2. แนวนโยบายด้านทรัพยากร ที่ดิน และสิ่งแวดล้อม 
  มาตรา 9 วรรคสอง ก าหนดให้รัฐคุ้มครองการใช้ประโยชน์อย่างเหมาะสมซึ่งแหล่ง
ทรัพยากรธรรมชาติ คุ้มครองสัตว์และพืชอันล้ าค่า ห้ามองค์กรหรือบุคคลใด ๆ บุกรุกเข้ายึดครองหรือ
ท าลายแหล่งทรัพยากรธรรมชาติ 
  มาตรา 10 ก าหนดให้ที่ดินในเมืองเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ ส่วนที่ดินในชนบทและใน
เขตชานเมือง นอกจากที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐแล้ว ให้เป็นกรรมสิทธิ์ขององค์กร
ส่วนรวม และส าหรับที่ดิน ที่อยู่อาศัย ที่ดินที่สงวนไว้เพาะปลูกเอง และภูเขาที่สงวนไว้เพาะปลูกเอง   
ก็เป็นของกรรมสิทธิ์ขององค์กรส่วนรวม 
  มาตรา 12 ก าหนดให้รัฐคุ้มครองสาธารณสมบัติของสังคมนิยม ห้ามองค์กรหรือ
บุคคลใด ๆ ใช้วิธีการใด ๆ บุกรุกเข้ายึดครองหรือท าลายทรัพย์สินของรัฐหรือขององค์กรส่วนรวม 
  มาตรา 26 ก าหนดให้รัฐรักษาและปรับปรุงสิ่งแวดล้อมของสังคมและสิ่งแวดล้อม
ธรรมชาติ ป้องกันและรักษามลภาวะและสาธารณภัยอ่ืน ๆ รวมทั้งจัดตั้งและส่งเสริมการปลูกต้นไม้
และปลูกปา่ อนุรักษ์ป่าไม้ 

  3. แนวนโยบายด้านการศึกษา 
  บทบัญญัติมาตรา 19 ก าหนดให้รัฐพัฒนาการศึกษาของสังคมนิยม ยกระดับงาน
วิทยาศาสตร์และวัฒนธรรมของประชาชนทั่วประเทศ ด าเนินกิจการโรงเรียนประเภทต่าง ๆ กระจาย
การศึกษาระดับชั้นประถมโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย พัฒนาการศึกษาระดับกลาง อาชีวะศึกษาและ
การศึกษาระดับสูง รวมทั้งการศึกษาก่อนถึงเกณฑ์อายุการศึกษาด้วย พัฒนาอุปกรณ์การศึกษา         
ทุกประเภท ขจัดสภาพที่ประชาชนไม่รู้หนังสือให้หมดไป ส่งเสริมบุคคลที่มีความสามารถทาง
การศึกษาด้วยตนเอง ด าเนินการศึกษาด้านการเมือง วัฒนธรรม วิทยาศาสตร์  เทคโนโลยี การศึกษา
ธุรกิจให้แก่กรรมกร เกษตรกร เจ้าหน้าที่ของรัฐและผู้ใช้แรงงานอื่น ๆ 

นอกจากนี้ยังก าหนดให้รัฐส่งเสริมองค์กรเศรษฐกิจส่วนรวม องค์กรรัฐวิสาหกิจ และ
กลุ่มพลังสังคมอ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ด าเนินกิจการการศึกษาประเภทต่าง ๆ  รวมทั้ง 
ก าหนดให้รัฐเผยแพร่ภาษาจีนกลางที่นิยมใช้กันทั่วไปท่ัวประเทศ 
  อีกทั้งในมาตรา 20 ก าหนดให้รัฐพัฒนากิจการวิทยาศาสตร์ธรรมชาติและกิจการ
วิทยาศาสตร์สังคม เผยแพร่ความรู้ทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีปูนบ าเหน็จผลงานวิจัยทาง
วิทยาศาสตร์ และงานคิดค้นพัฒนาเทคโนโลยีใหม่ 

  4. แนวนโยบายด้านการสาธารณสุข 
  มาตรา 21 ก าหนดให้รัฐพัฒนาการรักษาพยาบาลและการอนามัย พัฒนายาและการ
รักษาแผนปัจจุบัน พัฒนายาและการรักษาที่เป็นมรดกตกทอดมาแต่โบราณ ส่งเสริมและสนับสนุน
องค์กรเศรษฐกิจส่วนรวมในชนบท องค์กรรัฐวิสาหกิจและองค์กรที่บริการประชาชนที่อยู่ในชุมชน 
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ด าเนินการติดตั้งอุปกรณ์อ านวยความสะดวกในการรักษาพยาบาลและการอนามัยชนิดต่าง ๆ แผ่
ขยายกิจการอนามัยในลักษณะมวลชน ดูแลพลเมืองให้มีสุขภาพสมบูรณ์  นอกจากนี้ รัฐต้องพัฒนา
กิจการพลศึกษา แผ่ขยายกิจกรรมพลศึกษาในลักษณะมวลชน เสริมสร้างสุขภาพของประชาชนให้
แข็งแรง 

  5. แนวนโยบายด้านศิลปวัฒนธรรม 
  มาตรา 22 ก าหนดให้รัฐแผ่ขยายกิจกรรมวัฒนธรรมในลักษณะมวลชนกิจการศิลปะ
และวรรณคดี กิจการกระจายข่าวและโทรทัศน์ กิจการจัดพิมพ์จ าหน่าย กิจการห้องสมุด พิพิธภัณฑ์ 
หอวัฒนธรรม และกิจการวัฒนธรรมอื่น ๆ รวมทั้งก าหนดให้รัฐรักษาไว้ซึ่งสถานวัตถุโบราณอันเลื่องชื่อ
ลือนาม วัตถุโบราณทางด้านวัฒนธรรมอันล้ าค่าที่ตกทอดมาจากโบราณ และมรดกวัฒนธรรมทาง
ประวัติศาสตร์ที่ส าคัญอ่ืน ๆ 

  6. แนวนโยบายด้านประชากร 
  มาตรา 23 ก าหนดให้รัฐฝึกอบรมบุคคลให้มีความรู้ ความสามารถในวิชาเฉพาะ
สาขาต่าง ๆ ขยายขบวนปัญญาชน สร้างปัจจัยให้บุคคลแสดงบทบาทความสามารถอย่างเต็มที่เพ่ือ
ประโยชน์ของระบบสังคมนิยม 
  มาตรา 24 ก าหนดให้รัฐเร่งสร้างสรรค์อารยธรรมทางจิตใจของคนในระบบสังคม
นิยมโดยการเผยแพร่ให้การศึกษาด้านอุดมการณ์ การศึกษาด้านศีลธรรม การศึกษาด้านวัฒนธรรม 
การศึกษาด้านระเบียบวินัยและระบบกฎหมาย โดยการบัญญัติและด า เนินการตามกฎเกณฑ์และ
กติกาต่าง ๆ ในหมู่มวลชนทั้งในเมืองและชนบท รวมทั้งก าหนดให้รัฐส่งเสริมความรักปิตุภูมิ          
รักประชาชน รักการใช้แรงงาน รักวิทยาศาสตร์ รักศีลธรรมจรรยาของระบบสังคมนิยม ด าเนินการให้
การศึกษาลัทธิคอมมิวนิสต์ ลัทธิส่วนรวมและลัทธิสากลนิยม ลัทธิรักชาติ ด าเนินการให้การศึกษาลัทธิ
วัตถุนิยมวิภาษและลัทธิวัตถุนิยมเชิงประวัติศาสตร์ ต่อต้านลัทธิทุนนิยม และความคิดล้าสมัยอ่ืน ๆ 
  มาตรา 25 ก าหนดให้รัฐด าเนินการแผนการคุมก าเนิด เพ่ือท าให้การเพ่ิมขึ้นของ
จ านวนประชากร รวมทั้งส่งเสริมสนับสนุนการวางแผนครอบครัว 

  7. แนวนโยบายด้านการบริหารราชการ 
  มาตรา 27 ก าหนดให้องค์กรของรัฐทั้งปวงด าเนินการตามหลักการบริหารงานอย่าง
มีประสิทธิภาพ โดยการปรับปรุงลดขนาดให้เล็กกะทัดรัด การท างานของเจ้าหน้าที่มีระบบ           
การฝึกอบรมและตรวจสอบ ยกระดับปริมาณงานและคุณภาพงานอย่างไม่หยุดยั้ง ต่อต้านลัทธิเจ้าขุน   
มูลนาย นอกจากนี้ องค์กรของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งปวงต้องรักษาไว้ซึ่งความสัมพันธ์อัน        
แน่นแฟ้นกับประชาชนอยู่เสมอ รับฟังความคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชน ยอมรับการตรวจสอบ
ของประชาชนและทุ่มเทรับใช้ประชาชน 

  8. แนวนโยบายด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยและความม่ันคง 
  มาตรา 28 ก าหนดให้นโยบายด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยโดยให้รัฐรักษา
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคมปราบปรามการทรยศต่อประเทศชาติ และกิจกรรมผิดกฎหมาย
ที่ท าลายความปลอดภัยอ่ืน ๆ ของรัฐ ลงโทษการท าลายความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม ท าลาย
เศรษฐกิจสังคมนิยมและกิจกรรมผิดกฎหมายอื่น ๆ  
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  ในส่วนมาตรา 29 ก าหนดแนวนโยบายด้านความมั่นคงโดยก าหนดให้กองทัพของ
ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนเป็นของประชาชน ซึ่งมีภารกิจคือการป้องกันประเทศอย่างเข้มแข็ง
ต่อต้านการรุกราน พิทักษ์ปิตุภูมิ พิทักษ์การใช้แรงงานอย่างสันติสุขของประชาชน เข้าร่วมกิจการ
พัฒนาประเทศ ทุ่มเทรับใช้ประชาชน อีกทั้งก าหนดให้รัฐเสริมสร้างก าลังป้องกันประเทศ พัฒนา
มาตรฐาน ความทันสมัย เร่งการปฏิวัติกองทัพ 

  9. แนวนโยบายด้านศาสนา 
  นอกจากบทบัญญัติที่ เกี่ยวข้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐประชาชนจีนจะปรากฏอยู่ในหมวดที่ 1 ว่าด้วยบททั่วไปแล้ว ยังปรากฏบทบัญญัติที่
เกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐในหมวดที่ 2 ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่พ้ืนฐานของพลเมืองด้วย โดยมาตรา 
36 วรรคสาม ก าหนดให้รัฐคุ้มครองกิจกรรมทางศาสนา ไม่ว่าบุคคลใด ๆ ใช้ศาสนาด าเนินการท าลาย
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม ท าร้ายสุขภาพร่างกายของพลเมือง ขัดขวางกิจกรรมระบบ
การศึกษาของรัฐไม่ได้ 

  10. แนวนโยบายด้านสวัสดิการสังคม 
  มาตรา 42 ก าหนดให้รัฐสร้างปัจจัยการมีงานท า เพ่ิมการคุ้มครองแรงงาน ปรับปรุง
สภาพการท างานด้วยวิถีทางต่างๆ และยกระดับการให้ค่าตอบแทนและสวัสดิการบนพ้ืนฐาน            
การพัฒนาการผลิต รวมทั้งก าหนดให้รัฐด าเนินการฝึกอบรมสิ่งที่จ าเป็นในการท างานแก่พลเมือง          
ก่อนได้ท างาน 
  มาตรา 45 ก าหนดให้รัฐพัฒนาการประกันสังคมที่จ าเป็น เพ่ือสิทธิการได้รับ
ความสุขของพลเมือง การสังคมสงเคราะห์และกิจการรักษาพยาบาลและการอนามัย นอกจากนี้          
รัฐและสังคมยังรับประกันการด ารงชีวิตของทหารทุพพลภาพปูนบ าเหน็จแก่ครอบครัวของวีรบุรุษ
ผู้ได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิต ให้สิทธิพิเศษแก่ครอบครัวทหาร รวมทั้งจัดการช่วยเหลือการด ารงชีวิต 
การศึกษาของพลเมืองผู้ใช้แรงงานที่ตาบอด หูหนวก เป็นใบ้และทุพพลภาพอ่ืน ๆ 
  มาตรา 48 ก าหนดให้รัฐคุ้มครองผลประโยชน์และสิทธิของสตรีด าเนินการให้           
ชายหญิงที่ท างานอย่างเดียวกัน ได้รับค่าจ้างแรงงานเหมือนกันและด าเนินการฝึกอบรมและ             
การคัดเลือกเจ้าหน้าที่ราชการหญิง 

  จากบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐประชาชนจีนไม่ว่าจะในหมวดทั่วไปหรือหมวดสิทธิและหน้าที่พ้ืนฐานของพลเมืองก็ตาม 
จะเห็นได้ว่า แนวนโยบายเหล่านี้ได้แสดงให้เห็นถึงเป้าหมายหรืออุดมการณ์ในด้านต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น
การเมืองการปกครอง ระบบเศรษฐกิจ สังคมของประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน อีกทั้ ง 
แนวนโยบายต่าง ๆ ยังมีความครอบคลุมการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐเกือบทุกด้าน  

  ส าหรับสภาพบังคับของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐประชาชนจีนฉบับปัจจุบันนี้ เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 5 ซึ่งได้
ก าหนดว่า กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับการปกครองและระเบียบข้อบังคับการปกครองท้องถิ่นทั้งปวง
ล้วนแต่ขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ทั้งสิ้น โดยที่องค์กรของรัฐ กองทัพของประเทศ พรรคการเมืองและ
องค์กรสังคมต่าง ๆ หรือองค์กรวิสาหกิจต่าง ๆ ล้วนแต่ต้องปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั้งสิ้น 
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พฤติกรรมที่ฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญและกฎหมายจะต้องถูกฟ้องร้องด าเนินการคดีตามกฎหมาย อีกทั้ง 
องค์กรหรือบุคคลใด ๆ จะมีอภิสิทธิ์อยู่เหนือรัฐธรรมนูญและกฎหมายไม่ได้ จะเห็นได้ว่า โดยหลักแล้ว
บทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่ก าหนดขัดกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ ซึ่งหมายรวมถึง
บทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐด้วย 

  อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแล้ว รัฐธรรมนูญของประเทศคอมมิวนิสต์ทั้งหลายมักมี
ลักษณะเป็น “แนวทาง” หรือ “ค าแนะน า”ในการตรากฎหมาย แต่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมัก   
ไม่มีผลบังคับในตัวเองหากไม่มีการตราเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติมารองรับ23 ซึ่งมีผลให้
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไม่มีความส าคัญมากเหมือนเช่นในประเทศที่ใช้ระบอบเสรีนิยม นอกจากนี้ 
ตามรัฐธรรมนูญ ศาลทั้งหลายก็ไม่มีอ านาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย
ต่าง ๆ24 ดังนั้น สภาพบังคับของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐจึงขึ้นอยู่กับ
การควบคุมทางการเมืองเป็นหลัก กล่าวคือ หากรัฐบาลด าเนินนโยบายหรือบริหารราชการไปใน
แนวทางที่ไม่สอดคล้องกับหลักการหรือแนวนโยบายตามรัฐธรรมนูญ รัฐบาลก็ต้องรับผิดชอบต่อ       
สภาประชาชนแห่งชาติ ซึ่งเป็นองค์กรที่มีอ านาจสูงสุดในการควบคุมการบริหารประเทศ ทั้งนี้              
โดยปราศจากกลไกการควบคุมโดยประการอ่ืน เนื่องจากประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนยึดถือ
หลักการปกครองในระบอบเผด็จการโดยชนชั้นกรรมาชีพ ซึ่งน าโดยพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศจีน 
โดยมีองค์กรสูงสุดคือสภาประชาชน 

 

  3.1.5 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศ ค.ศ. 1972 

  ดินแดนที่เป็นประเทศบังกลาเทศในปัจจุบันมีประวัติศาสตร์อันยาวนานกว่า 1,000 
ปี เดิมเป็นส่วนหนึ่งของชมพูทวีป (ประเทศอินเดีย) เคยเป็นดินแดนที่เจริญรุ่งเรืองของศาสนา
พราหมณ์และศาสนาพุทธมาก่อน ต่อมาพ่อค้าชาวอาหรับได้น าศาสนาอิสลามเข้ามาเผยแพร่จน         
ชาวบังกลาเทศส่วนใหญ่ นับถือศาสนาอิสลามมาจนถึงทุกวันนี้ 

  ในปี ค.ศ. 1757 อังกฤษได้เข้าไปยึดครองชมพูทวีป และดินแดนแห่งนี้ได้ตกเป็น
อาณานิคมของ อังกฤษเกือบ 200 ปี  ต่อมาในปี ค.ศ. 1947 ดินแดนแถบนี้ ได้รับเอกราช              
แต่บังกลาเทศก็ยังคงเป็นส่วนหนึ่งของปากีสถาน เรียกกันว่าปากีสถานตะวันออก ต่อมาชาวเบงกาลี
ในปากีสถานตะวันออกไม่พอใจการบริหารงานของรัฐบาลกลาง ซึ่งอยู่ในปากีสถานตะวันตก เนื่องจาก
ถูกแสวงหาประโยชน์และได้รับการปฏิบัติอย่างไม่เท่าเทียม ซึ่งสร้างความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ
ระหว่างปากีสถานตะวันตกและปากีสถานตะวันออก นอกจากนี้ปากีสถานทั้งสองยังมีความแตกต่าง
ด้านภาษา วัฒนธรรมและเชื้อชาติอีกด้วย ชาวเบงกาลีจึงจัดตั้งพรรค Awami League (AL) ขึ้นเมื่อปี 
ค.ศ. 1949 เพ่ือปกป้องผลประโยชน์ของชาวเบงกาลี โดยมี Sheikh Mujibur Rahman เป็นหัวหน้า  

                                                           
23Chen, Albert H.Y., An Introduction to the Legal System of the People’s Republic of China 

(Singapore: Butterworths Asia, 1992), p. 46. 
24Ibid, p. 47. 
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  เมื่อวันที่ 26 มีนาคม 1971 ปากีสถานตะวันออกได้ประกาศแยกตัวเป็นเอกราช 
ภายใต้ชื่อ “สาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศ” ท าให้ปากีสถานตะวันตกส่งกองก าลังทหารเข้า
ปราบปราม อินเดียได้ส่งทหารเข้าไปช่วยเหลือปากีสถานตะวันออก ในที่สุดฝ่ายปากีสถานตะวันตก
พ่ายแพ้ในการรบและยินยอมให้เอกราชแก่บังกลาเทศ เมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 1971 มีนาย Sheikh 
Mujibur Rahman หัวหน้าพรรค AL ด ารงต าแหน่งประธานาธิบดีคนแรกของบังกลาเทศ โดยเป็น
ประมุขของรัฐและฝ่ายบริหารคนแรก (Father of the Nation)25 

  รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศฉบับแรกจัดท าขึ้นโดย  
สภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งได้ผ่านร่างรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 4 พฤศจิกายน 1972 มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 
16 ธันวาคม 1972 แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายครั้ง โดยการแก้ไขครั้งล่าสุดคือ
ในปี ค.ศ. 2004 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศมีทั้งหมด 155 มาตรา       
โดยมีเนื้อหาที่ส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดโครงสร้างอ านาจอธิปไตยซึ่งแบ่งเป็น 3 ฝ่าย คือ อ านาจ            
นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ มีการรับรองถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมทั้งมีบทบัญญัติ 
ที่ก าหนดเกี่ยวกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ (Fundamental principles of state policy)         
แยกออกเป็นหมวดหนึ่งต่างหาก โดยบทบัญญัติอยู่ในหมวดที่ 2 มาตรา 8-25 มีจ านวนทั้งสิ้น          
18 มาตรา บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของบังคลาเทศเดิม (ค.ศ. 
1972) นั้นอยู่บนพ้ืนฐานของหลักการที่ส าคัญ 4 ประการ ได้แก่ หลักการทางโลก (Secularity) 
ชาตินิยม (Nationalism) ประชาธิปไตย (Democracy) และสังคมนิยม (Socialism) แต่ได้มีการ
แก้ไขเพ่ิมเติมจากหลักการทางโลก (Secularity) ให้เป็นหลักการของความไว้วางใจและศรัทธาใน
พระอัลเลาะห์26 และมีการก าหนดในรัฐธรรมนูญให้ศาสนาอิสลามเป็นศาสนาประจ าชาติด้วย 

  แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชน
บังกลาเทศจัดแบ่งแนวนโยบายออกเป็นเรื่อง ๆ อย่างชัดเจน โดยสามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้27 

  1. แนวนโยบายเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 9) 
ก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องประกอบด้วยตัวแทนที่มาจากพ้ืนที่   
นั้น ๆ และควรส่งเสริมให้เกษตรกร ผู้ใช้แรงงาน และสตรี ได้เป็นตัวแทนในองค์กรปกครอง              
ส่วนท้องถิ่นเท่าที่จะเป็นไปได้ 

  2. แนวนโยบายเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของสตรีในชาติ (มาตรา 10) ก าหนดให้รัฐ
มีหน้าที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของสตรีในทุกด้านเก่ียวกับกิจกรรมของชาติ 

                                                           

 25ศูนย์ศึกษาความร่วมมือระหว่างประเทศแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ประเทศสาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศ 
[ออนไลน์], แหล่งที่มา http://www.apecthai.org/apec/th/profile1.php?continentid=2&country=b9#ประวัติศาสตร์
โดยสังเขป. 

26Constitution of Bangladesh, [Online], Available from: http://en.wikipedia.org/wiki/Constitution_of_ 
Bangladesh#cite_note-1. 
 27Helplinelaw.com, Fundamental principles of state policy [Online], Available from: http://www.helplinelaw.com/ 
law/bangladesh/constitution/constitution02.php. 
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  3. แนวนโยบายเกี่ยวกับประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชน (มาตรา 11) ก าหนด 
ให้สาธารณรัฐต้องเป็นไปตามหลักประชาธิปไตยซึ่ งมีการรับรองสิทธิและเสรีภาพของมนุษยชน            
ขั้นพ้ืนฐาน รวมถึงการเคารพในศักดิ์ศรีและคุณค่าของความเป็นมนุษย์ นอกจากนี้ จะต้องมี               
การรับรองการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ ผ่านการเลือกตั้งตัวแทนผู้ที่จะมาบริหาร
ประเทศในทุกระดับ  

  4. แนวนโยบายเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ (มาตรา 13) ก าหนดให้ประชาชนสามารถ  
เป็นเจ้าของและควบคุมปัจจัยการผลิตและการจัดจ าหน่าย โดยกรรมสิทธิ์นั้นอาจเป็นไปในรูปแบบที่
รัฐเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในนามของประชาชน รูปแบบที่สหกรณ์เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในนามของ
สมาชิกสหกรณภ์ายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนด และรูปแบบที่เอกชนที่เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ตามที่
กฎหมายก าหนด 

  5. แนวนโยบายเกี่ยวกับแรงงาน (มาตรา 14) ก าหนดให้รัฐมีหน้าที่พ้ืนฐาน          
ที่ส าคัญในการปลดปล่อยชาวนาและผู้ใช้แรงงานจากการท างานหนักในทุกรูปแบบ 

  6. แนวนโยบายเกี่ยวกับสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน (มาตรา 15) ก าหนดให้เป็น
ความรับผิดชอบพ้ืนฐานของรัฐที่จะส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รวมทั้งปรับปรุงมาตรฐาน
ความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการคุ้มครองรักษาด้านต่าง ๆ ได้แก่  
   1) สิ่งจ าเป็นพ้ืนฐานของชีวิต เช่น อาหารเครื่องนุ่งห่ม การศึกษา และ          
การดูแลรักษาทางการแพทย์  
   2) สิทธิในการท างาน รับรองการจ้างงานที่ ได้รับค่าจ้างที่เหมาะสม           
เป็นธรรมโดยค านึงถึงปริมาณและคุณภาพของงาน 
   3) สิทธิในการพักผ่อน และนันทนาการต่าง ๆ  
   4) สิทธิด้านความปลอดภัยทางสังคม โดยรัฐต้องให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนในกรณีสมควร ไม่ว่าจะเกิดขึ้นจากการว่างงาน เจ็บป่วยหรือพิการ หรือความทุกข์ทรมาน
ของผู้ที่เป็นม่าย หรือเด็กก าพร้า หรือคนชรา หรือในกรณีอ่ืน ๆ 

  7. แนวนโยบายเกี่ยวกับการพัฒนาชนบทและการปฏิวัติทางการเกษตร (มาตรา 
16) ก าหนดให้รัฐจะต้องจัดให้มีมาตรการเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงในพ้ืนที่ชนบทโดยการเกษตรที่มี
ประสิทธิภาพ จัดหาไฟฟ้าในชนบท การพัฒนาของอุตสาหกรรมต่าง ๆ รวมทั้งปรับปรุงการสื่อสาร 
การศึกษาและสุขภาพของประชาชนในพ้ืนที่เหล่านั้น เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าระหว่างพ้ืนที่เขตเมือง
และพ้ืนที่ชนบท 

  8. แนวนโยบายเกี่ยวกับการศึกษา (มาตรา 17) ก าหนดให้รัฐจะต้องจัดให้มี
มาตรการที่มีประสิทธิภาพในการสร้างระบบการศึกษา และขยายการศึกษาภาคบังคับที่ไม่เสีย
ค่าใช้จ่ายให้แก่ เด็กทุกคนขึ้นตามที่กฎหมายก าหนด ส่งเสริมให้มีการศึกษาเพ่ือตอบสนอง          
ความต้องการของสังคม รวมทั้งลดการไม่รู้หนังสือของประชาชน 

  9. แนวนโยบายเกี่ยวกับการสาธารณสุขและศีลธรรม (มาตรา 18) ก าหนดให้รัฐ       
มีหน้าที่หลักในการยกระดับการบริโภคอาหารที่มีคุณค่าและปรับปรุงสุขภาพของประชาชน และ    
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จัดให้มีมาตรการที่มีประสิทธิภาพเพ่ือป้องกันการบริโภคเครื่องดื่มที่ท าให้มึนเมา และยาเสพติดอ่ืน ๆ 
และผลิตภัณฑ์ที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพ ยกเว้นเพ่ือวัตถุประสงค์ทางการแพทย์หรือเพ่ือวัตถุประสงค์
อ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายก าหนด นอกจากนี้ยังก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มีมาตรการที่มีประสิทธิภาพเพ่ือ
ป้องกันไม่ใหม้ีการค้าประเวณีและการพนัน 

  10. แนวนโยบายเกี่ยวกับความเสมอภาค (มาตรา 19) ก าหนดให้รัฐจะต้อง
พยายามส่งเสริมให้ประชาชนทุกคนมีโอกาสที่เท่าเทียมกัน และก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มีมาตรการที่มี
ประสิทธิภาพเพ่ือลบความไม่เท่าเทียมกันทางสังคมและเศรษฐกิจระหว่างประชาชน และท าให้เกิด
การกระจายความ มั่งค่ังอย่างเท่าเทียมกันในหมู่ประชาชน 

  11. แนวนโยบายเกี่ยวกับการท างาน (มาตรา 20) ก าหนดให้การท างานเป็นสิทธิ
ของประชาชนที่มีความสามารถในการท างานทุกคน และทุกคนจะต้องได้รับค่าตอบแทนส าหรับ             
การท างานตามระดับความสามารถ 

  12. แนวนโยบายด้านองค์กรตุลาการ (มาตรา 22) ก าหนดให้รัฐต้องแยกองค์กร
ตุลาการออกจากองค์กรบริหาร 

  13. แนวนโยบายเกี่ยวกับวัฒนธรรม (มาตรา 23) ก าหนดให้รัฐต้องมีมาตรการ
เพ่ืออนุรักษ์วัฒนธรรม ประเพณ ีและมรดกของคนในชาติ รวมทั้งมีมาตรการเพ่ือส่งเสริมและปรับปรุง
ภาษา วรรณกรรมของชาติ และศิลปะ เพ่ือให้ประชาชนทุกคนมีส่วนร่วมในคุณค่าของวัฒนธรรมนั้น 

  14. แนวนโยบายเกี่ยวกับอนุสรณ์สถานแห่งชาติ (มาตรา 24) ก าหนดให้รัฐต้องมี
มาตรการเพ่ือป้องกันความเสียหายหรือการท าลายอนุสาวรีย์ วัตถุ หรือสถานที่ที่มีความส าคัญทาง
ประวัติศาสตร์ 

  15. แนวนโยบายเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ความม่ันคง และ            
ความสามัคคี (มาตรา 25) ก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมความสัมพันธ์ระหว่างประเทศบนหลักการของ
การเคารพอธิปไตยของชาติและความเท่าเทียมกัน ไม่แทรกแซงในกิจการภายในของประเทศอ่ืน ๆ 
ยุติของข้อพิพาทระหว่างประเทศ และเคารพกฎหมายระหว่างประเทศรวมทั้งกฎบัตรสหประชาชาติ
นอกจากนี้ยังก าหนดให้รัฐจะต้องพยายามที่จะรักษาและเสริมสร้างความสัมพันธ์ในหมู่ประเทศมุสลิม 

  ในส่วนของสภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งประเทศ
สาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศนั้น มาตรา 8 (2) ของรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่าสิทธิ 
ต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในหมวดที่สองของรัฐธรรมนูญที่ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนั้น เป็นสิทธิ        
ที่ไม่สามารถฟ้องร้องบังคับได้ในทางศาล กล่าวคือบัญญัติไว้ว่า “หลักการที่ก าหนดไว้ในส่วนนี้ เป็น
หลักการพ้ืนฐานของการปกครองของประเทศบังคลาเทศ รัฐจะต้องน ามาใช้ในการจัดท ากฎหมาย 
รวมทั้งใช้เพื่อประโยชน์ในการตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ๆ ของบังคลาเทศ... 
แต่จะไม่สามารถฟ้องร้องบังคับได้ในทางศาล”28 
                                                           

 28Article 8 Fundamental principles  
  2 The principles set out in this Part shall be fundamental to the governance of 
Bangladesh, shall be applied by the State in the making of laws, shall be a guide to the interpretation of the 
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  ส าหรับหมวดที่สามของรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศได้
บัญญัติรับรองสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐาน ซึ่งโดยส่วนใหญ่จะกล่ าวถึงสิทธิของพลเมืองและสิทธิ            
ทางการเมือง (มาตรา 26 ถึง 47) โดยสิทธิเหล่านี้สามารถฟ้องร้องบังคับได้ในทางศาล ประชาชนมี
สิทธิที่จะฟ้องต่อ High Court Division เพ่ือเยียวยาวแก้ไขการละเมิดสิทธิดังกล่าวได้ ตามที่บัญญัติไว้
ในมาตรา 44 อันจะเห็นได้ว่า เป็นการแตกต่างจากสิทธิที่รับรองไว้ในส่วนที่สองของรัฐธรรมนูญที่ว่า
ด้วย “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” และนอกจากนี้ ในหมวดที่สามของรัฐธรรมนูญยังได้บัญญัติไว้ใน
มาตรา 26 ด้วยว่า หากกฎหมายใดขัดหรือแย้งกับสิทธิที่ได้รับการรับรองไว้ในหมวดที่สามของ
รัฐธรรมนูญย่อมเป็นอันสิ้นผลไป อันเป็นการแตกต่างจากในหมวดที่สองของรัฐธรรมนูญซึ่งไม่ได้มี
บทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวรับรองไว้29 

  สภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญได้มีการวินิจฉัยไว้ใน         
คดี Kudrat-E-Elahi Panir and Others v Bangladesh 44DLR (AD) 319 ซึ่งผู้อุทธรณ์ได้อ้าง
บทบัญญัติในมาตรา 7 ของรัฐธรรมนูญ เพ่ือโน้มน้าวให้ศาลเห็นว่ากฎหมายที่ไม่สอดคล้องกับ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญจะต้องเป็นอันสิ้นผลไป โดยมาตรา 7 ดังกล่าวเป็น
บทบัญญัติเกี่ยวกับความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ซึ่งบัญญัติว่า “หากบทบัญญัติใด ๆ ของ
กฎหมายใดที่ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัติเช่นว่านั้นก็ย่อมเป็นอันสิ้นผลไป” ในคดี
ดังกล่าวเป็นกรณีซึ่งประธานสภาท้องถิ่นได้ฟ้องต่อศาล High Court Division ว่าพระราชกฤษฎีกา 
ยุบสภาซึ่งได้ยุบสภาท้องถิ่น Upazila Parishads และได้มอบอ านาจทั้งหมดให้แก่ฝ่ายบริหาร 
(รัฐบาล) นั้น เป็นการขัดและแย้งต่อบทบัญญัติในมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญ อันเป็นบทบัญญัติซึ่ง
ได้รับรองว่า สภาปกครองท้องถิ่นในทุกหน่วยพ้ืนที่ทางปกครองต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
อีกทั้งยังเป็นการขัดต่อมาตรา 9 และมาตรา 11 ของรัฐธรรมนูญ ที่ได้วางหลักการให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องประกอบขึ้นจากบุคคลซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และเมื่อพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ จึงต้องเป็นอันสิ้นผลไปตามมาตรา 7 (2) ของรัฐธรรมนูญ30 

  ศาลสูงของประเทศบังคลาเทศได้วินิจฉัยไว้ในคดีดังกล่าวว่า เนื่องจากมาตรา 9 และ
มาตรา 11 เป็นบทบัญญัติในหมวดที่สองของรัฐธรรมนูญที่ว่าด้วย "แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ"         
ซึ่งไม่สามารถฟ้องร้องบังคับได้ในทางศาลตามมาตรา 8 (2) ดังนั้น หากรัฐไม่ได้ด าเนินการหรือ         
ไม่สามารถด าเนินการตามหลักการที่ได้บัญญัติไว้ในส่วนดังกล่าว ศาลก็ไม่สามารถบังคับให้รัฐ          
ท าการเช่นว่านั้นได้ ทั้งนี้ เนื่องมาจากเหตุผลส าคัญสองประการ31 ได้แก่ 

                                                                                                                                                                      

Constitution and of the other laws of Bangladesh, and shall form the basis of the work of the State and of its 
citizens, but shall not be judicially enforceable. 
 29M. Jashim Ali Chowdhury, “Does inconsistency with Fundamental Principles of State Policy 
invalidate a law?” BRAC University Journal, vol. V, no. 1, 2008, p. 71. [Online], Available from 
http://dspace.bracu.ac.bd/bitstream/handle/10361/407/Does%20inconsistency%20with%20fundamental%20
principles%20of%20state%20policy%20invalidate%20a%20law.pdf?sequence=1. 
 30Ibid, p. 72. 
 31Ibid. 
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  ประการแรก เมื่อมีบทบัญญัติรับรองไว้เป็นการเฉพาะส าหรับกฎหมายที่ขัดต่อสิทธิ
ของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ตามมาตรา 26 ซึ่งบัญญัติว่า หากกฎหมายใดขัดหรือแย้งกับสิทธิที่
ได้รับการรับรองไว้ในหมวดที่สามของรัฐธรรมนูญย่อมเป็นอันสิ้นผลไป อันเป็นการแตกต่างจากใน
หมวดที่สองของรัฐธรรมนูญซึ่งไม่ได้มีบทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวรับรองไว้  แต่ในขณะที่ไม่มี
บทบัญญัติก าหนดไว้เป็นการเฉพาะส าหรับกฎหมายที่ขัดต่อสิทธิที่ได้รับรองไว้ในหมวดที่สองของ
รัฐธรรมนูญที่ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐว่าจะมีผลเช่นไร ย่อมแสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญ    
จงใจที่จะรับรองสภาพบังคับของกฎหมายที่ขัดต่อสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมืองซึ่งได้รับรอง
ไว้ในหมวดที่สามของรัฐธรรมนูญเท่านั้น 

  ประการที่สอง แม้มาตรา 7 (2) จะได้บัญญัติว่า “หากบทบัญญัติใด ๆ ของกฎหมาย
ใดที่ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัติเช่นว่านั้นก็ย่อมเป็นอันสิ้นผลไป” ก็ตาม แต่เป็นที่           
น่าสังเกตว่า บทบัญญัติในมาตรา 8 (2) ของรัฐธรรมนูญเอง ได้กล่าวถึงหลักการพ้ืนฐานของนโยบาย
ของรัฐว่ามิใช่ “กฎหมาย” หากแต่เป็นเพียง “หลักการพ้ืนฐาน” ซึ่งรัฐจะต้องน ามาใช้ในการจัดท า
กฎหมายเท่านั้น ด้วยเหตุนี้ การตีความบทบัญญัติในมาตรา 7 (2) จึงไม่อาจหมายรวมถึง “หลักการ
พ้ืนฐาน” ตามส่วนที่สองของรัฐธรรมนูญด้วย 

  จากค าวินิจฉัยของศาลสูงของประเทศบังคลาเทศจึงอาจสรุปสภาพบังคับของ
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของประเทศบังคลาเทศได้ว่า บทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ มีสถานะเป็นเพียงหลักการพ้ืนฐานที่ก าหนดให้
รัฐใช้ในการตรากฎหมายเท่านั้น ไม่ก่อให้เกิดสภาพบังคับในทางกฎหมายแต่อย่างใด ประชาชน          
ไม่สามารถอ้างว่าบทกฎหมายใดขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในหมวดที่สองได้ และ     
จะบังคับให้รัฐด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐก็ไม่ได้ด้วยเช่นกัน จึงอาจกล่าวได้ว่า 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของประเทศบังคลาเทศไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย การตรวจสอบ     
การด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจึงอาจต้องใช้การตรวจสอบในทางการเมืองระหว่าง
รัฐบาลกับรัฐสภาเท่านั้น 

  อย่างไรก็ตาม มีผู้วิจารณ์ค าวินิจฉัยของศาลในคดีดังกล่าวโดยให้เหตุผลไว้ ดังนี้32 

  1) การตีความมาตรา 7 (2) ของศาลนั้นไม่เหมาะสม กล่าวคือ แม้ว่าหลักการ
พ้ืนฐานนั้นไม่อาจอยู่เหนือกฎหมายได้ แต่ประเด็นแห่งคดีนี้ไม่ควรพิจารณาว่า “หลักการพ้ืนฐาน” 
(Principle) ไม่ใช่ “กฎหมาย” (Law) ในแง่มุมธรรมดาเท่านั้น เนื่องจากมาตรา 7 (2) เป็นบทบัญญัติ  
ที่แสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญนั้นเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ หากกฎหมายใด ๆ ไม่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญ กฎหมายนั้นย่อมไม่อาจใช้บังคับได้ ซึ่งค าว่า “รัฐธรรมนูญ” ที่ปรากฏในมาตรา 7 (2) 
ย่อมหมายความรวมถึง “กฎหมาย” และ “หลักการพ้ืนฐาน” ทั้งหมดที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย 
ดังนั้น กฎหมายใด ๆ จึงไม่อาจขัดหรือแย้งกับ “กฎหมาย” และ “หลักการพ้ืนฐาน” ที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ยิ่งกว่านั้น หลักการพื้นฐานที่บัญญัติไว้ในหมวดที่สองว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ 

                                                           
32Ibid, p. 73. 
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ไม่ใช่หลักการทั่วไปขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐเท่านั้น แต่เป็น “หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” 
(constitutional principles) ซึ่งรัฐธรรมนูญต้องการให้รัฐน าบทบัญญัตินี้ไปใช้ในการตรากฎหมาย 

  2) หากตีความว่ามาตรา 8 (2) เป็นบทบัญญัติที่ท าให้หมวดที่สองว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่อาจบังคับได้โดยศาล จะดูเหมือนว่าบทบัญญัติดังกล่าวได้ให้อ านาจแก่
ฝ่ายนิติบัญญัติในการออกกฎหมายใด ๆ ก็ตาม โดยไม่ต้องให้ความเคารพต่อแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญเลย ซึ่งตามหลักเหตุผลแล้วไม่ควรตีความให้มาตรา 8 (2) เข้ามาแทนที่มาตรา      
7 (2) ได้ นอกจากนี้ ค าว่าไม่อาจบังคับได้โดยศาลอาจตีความได้ว่า ศาลไม่สามารถบังคับให้รัฐกระท า
ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในกรณีที่ไม่มีการด าเนินการหรือด าเนินการไม่ส าเร็จ แต่ศาลไม่ควร 
จะตีความไปถึงขนาดที่ว่า รัฐสามารถตรากฎหมายใด ๆ ที่ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ได้ ศาลควรตัดสินให้ชัดเจนว่ากฎหมายที่ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่สามารถ         
ใช้บังคับได้ 

  3) มาตรา 8 (2) สามารถจ าแนกเนื้อหาได้เป็น 5 ส่วน ได้แก่  

  -  หลักการนี้เป็นพื้นฐานในการบริหารปกครองประเทศบังคลาเทศ 
  -  หลักการนี้เป็นหลักการให้รัฐใช้ในการตรากฎหมาย 
  -  หลักการนี้ใช้เป็นหลักการในการตีความรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น 
  -  หลักการนี้ก าหนดหน้าที่พ้ืนฐานของรัฐและประชาชน 
  -  หลักการนี้ไม่อาจบังคับได้โดยศาล 

  เมื่อพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่า  ศาลปฏิเสธที่จะพิจารณาเพิกถอนกฎหมายที่         
ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐโดยอ้างเหตุในส่วนสุดท้ายที่ว่าหลักการนี้ไม่อาจบังคับได้
โดยศาล รวมทั้งศาลก็ได้ใช้หลักการดังกล่าวในการตีความรัฐธรรมนูญรวมทั้งกฎหมายอ่ืน ๆ อยู่ตาม
เนื้อหาในส่วนที่ 3 จึงเกิดปัญหาว่าบทบัญญัติมาตรานี้มีผลผูกพันแต่เฉพาะศาลเท่านั้น แต่เนื้อหาของ
มาตรา 8 (2) ในอีกสามส่วนที่เหลือกลับถูกเพิกเฉยโดยองค์กรฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติที่มี  
หน้าที่ต้องปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้วยเช่นกัน  

 

  3.1.6 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐไนจีเรีย ค.ศ. 1999 

  ในศตวรรษที่ 18 ดินแดนที่เป็นประเทศไนจีเรียในปัจจุบันเคยเป็นศูนย์กลางของ
การค้าทาส และประเทศอังกฤษได้เข้ายึดเมืองท่าลากอสในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 1851 ต่อมาได้ขยาย
อิทธิพลไปยังดินแดนโดยรอบเมืองท่าลากอสและลุ่มแม่น้ าไนเจอร์จนน าไปสู่การจัดตั้งบริษัท Royal 
Niger Company ซึ่งมีการจัดการทางการเมืองของตนเอง จนถึงวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1900 บริษัท
ดังกล่าวจึงได้โอนดินแดนให้อยู่ในการปกครองของอังกฤษและได้จัดตั้ง "อาณานิคมและรัฐในอารักขา
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แห่งไนจีเรีย" ต่อมาสหพันธ์สาธารณรัฐไนจีเรียได้รับเอกราชอย่างสมบูรณ์เมื่อวันที่ 1 ตุลาคม ค.ศ. 
1960 และได้เป็นสาธารณรัฐเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 196333 

  ประเทศไนจีเรียมีรูปแบบการปกครองแบบสหพันธ์สาธารณรัฐ โดยแบ่งโครงสร้าง
การปกครองออกเป็น 3 ฝ่าย ได้แก่ (1) ฝ่ายบริหาร แบ่งเป็น 3 ระดับ คือ ระดับสหพันธ์ ระดับรัฐ 
และระดับท้องถิ่น ประธานาธิบดีซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงด ารงต าแหน่งประมุขแห่งรัฐและผู้น า
รัฐบาล คราวละ 4 ปี จ ากัดไม่เกิน 2 สมัย โดยมีคณะรัฐมนตรี (Federal Executive Council) เป็น
ผู้บริหาร (2) ฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นระบบ 2 สภา คือ วุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎร ทั้งสองสภามาจาก
การเลือกตั้งโดยตรง และอยู่ในต าแหน่งคราวละ 4 ปี วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิก 109 คน จากรัฐ
ต่าง ๆ 36 รัฐ รัฐละ 3 คน และอีก 1 คน จากเขตเมืองหลวงกรุงอาบูจา (Abuja Federal Capital 
Territory) สภาผู้แทนราษฎรมีสมาชิกจ านวน 360 คน และ (3) ฝ่ายตุลาการ ได้แก่ ศาลสูง            
ศาลอุทธรณ์กลาง และมีศาลกฎหมายอิสลามในรัฐทางตอนเหนือของประเทศ ซึ่งประชาชนส่วนใหญ่
นับถือศาสนาอิสลาม34 

  รัฐธรรมนูญของประเทศไนจี เรียที่ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรก ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1914 เป็นรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับในช่วงที่ไนจีเรียเป็นอาณานิคมของประเทศ
อังกฤษ ซึ่งต่อมาก็ได้มีการยกเลิก และประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่อีกหลายฉบับ เช่น รัฐธรรมนูญ
ฉบับปี ค.ศ. 1922 รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1931 รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1945 โดยที่รัฐธรรมนูญ
ของประเทศไนจีเรียในยุคที่เป็นอาณานิคมนี้ถูกแก้ไขโดยอิทธิพลของผู้ส าเร็จราชการของประเทศ
อังกฤษทั้งสิ้น จนกระทั่ง ในปี ค.ศ. 1951 Sir John McPherson ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่
ซึ่งเริ่มให้อ านาจแก่ชาวไนจีเรียเข้ามาเป็นตัวแทนในสภามากขึ้น และในรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1954 
ซึ่งถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่น าไปสู่การได้รับอิสรภาพของประเทศไนจีเรีย เนื่องจากชาวไนจีเรีย
สามารถเข้าไปเป็นผู้น าในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติได้ แต่ยังมีส่วนราชการบางส่วนที่ยังถูกกุม
อ านาจโดยผู้ส าเร็จราชการของประเทศอังกฤษอยู่ 

  ในที่สุด รัฐสภาประเทศอังกฤษได้ออกกฎหมายให้ประเทศไนจีเรียได้รับอิสรภาพ 
เมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 1960 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1960 ซึ่งก าหนดให้ประเทศไนจีเรีย
มีรัฐบาลกลาง และรัฐบาลแห่งภูมิภาคอีก 3 รัฐบาล นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1960 ยัง
ก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้ด้วย แต่ประเทศไนจีเรียยังอยู่ภายใต้          
การปกครองของกษัตริย์แห่งประเทศอังกฤษ และถือ Judicial Committee of the Privy Council 
ของประเทศอังกฤษเป็นศาลสูงสุด ต่อมาในปี ค.ศ. 1963 สภาผู้แทนของประเทศไนจีเรียได้แก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและประกาศให้ประเทศไนจีเรียเป็นสาธารณรัฐ เนื่องจากประกาศตัวไม่อยู่ภายใต้

                                                           

 33ศูนย์ศึกษาความร่วมมือระหว่างประเทศแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐไนจีเรีย, 
[ออนไลน์], แหล่งที่มา http://www.apecthai.org/apec/th/profile1.php?continentid=6&country=n2&name=%CA% 
CB%BE%D1%B9%B8%EC%CA%D2%B8%D2%C3%B3%C3%D1%B0%E4%B9%A8%D5%E0%C3%D5%C2#ข้อมูลทั่วไป. 
 34กรมเอเชียใต้ ตะวันออกกลางและแอฟริกา กระทรวงการต่างประเทศ, การเมืองการปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐ
ไนจีเรีย [ออนไลน์], แหล่งที่มา http://sameaf.mfa.go.th/th/country/africa/detail.php?ID=74#2. 
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การปกครองของกษัตริย์ของประเทศอังกฤษ รวมทั้งไม่ถือ Judicial Committee of the Privy 
Council เป็นศาลสูงสุดอีกต่อไป 

  ต่อมาในปี 1966 มีการรัฐประหารโดยกลุ่มทหารและยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 
1963 โดยประเทศไนจีเรียในขณะนั้นอยู่ภายใต้การปกครองโดยรัฐบาลของคณะรัฐประหาร จนถึง
วันที่ 1 ตุลาคม 1979 ประเทศไนจีเรียถือว่าเข้าสู่ยุคสาธารณรัฐที่สอง โดยมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1979 ซึ่งร่างข้ึนโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญอันประกอบไปด้วยตัวแทน
ของรัฐบาลทหารและตัวแทนจากภาคประชาชนรวมทั้งภาคส่วนต่าง ๆ ส าหรับเนื้อหาหลักของ
รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1979 นี้ ได้แก่ การก าหนดให้มีประธานาธิบดีเป็นประมุขฝ่ายบริหาร          
ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติใช้ระบบสองสภา ก าหนดให้มีรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น มีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน และมีหมวดว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ35 
(fundamental objectives and directive principles of state policy) ซึ่งถือเป็นบทบัญญัติที่
ยอมรับสิทธิของประชาชนในอีกมุมมองหนึ่ง รัฐธรรมนูญในฉบับต่อ ๆ มา ได้แก่ รัฐธรรมนูญฉบับปี 
ค.ศ. 1989 และ ค.ศ. 1999 ก็ได้บัญญัติบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบาย        
แห่งรัฐเรื่อยมา36 

  บทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐบัญญัติขึ้นเพ่ือ
ประโยชน์ต่อประชาชนชาวไนจีเรียโดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ยากไร้และผู้ด้อยโอกาส  กล่าวคือ ผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญพยายามวางหลักการหรือแนวทางในด้านต่าง ๆ ซึ่งเห็นว่ามีความจ าเป็นต่อประเทศและ
ประชาชน ไม่ว่าจะเป็นด้านสังคม เศรษฐกิจ การเมือง วัฒนธรรม รวมถึงแนวทางในการพัฒนา
ประเทศ โดยให้รัฐเป็นผู้มีหน้าที่ให้การสนับสนุน37 โดยในมาตรา 13 ของวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและ
แนวนโยบายแห่งรัฐนี้ ก าหนดให้เป็นหน้าที่และความรับผิดชอบองค์กรของรัฐทุกองค์กร เจ้าหน้าที่
ของรัฐ รวมทั้งบุคคลที่ใช้อ านาจหน้าที่ในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ต้องด าเนินการให้
สอดคล้องกับบทบัญญัติในหมวดนี้38 อย่างไรก็ตาม ในส่วนความผูกพันของบทบัญญัติว่าด้วย
วัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐจะผูกพันผู้ใดบ้างนั้น ศาลแห่งประเทศไนจีเรียได้เคย
พิพากษาไว้ในคดี Attorney-General of Ondo State v. Attorney-General of the Federation 
& 35 ors ว่า บทบัญญัติว่า ด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐไม่เพียงแต่จะผูกพัน

                                                           
35Ben O Nwabueze, A Constitutional History of Nigeria (Longman, New York, 1982) in E. Nwauchem, 

Nigeria: Introductory Notes [Online], Available from http://web.up.ac.za/sitefiles/file/47/15338/Nigeria%20 
final.pdf. 

36Anthony O.Nwafor, “Enforcing Fundamental Rights in Nigerian Courts – Processes and Challenges” 
African Journal of Legal Studies, (2009) p. 4. 

37Duru, Onyekachi Wisdom Ceazar, The Justiciability of the fundamental Objectives and Directive 
Principles of State Policy under Nigerian Law, p. 1-4 [Online] Available from http://papers.ssrn.com/sol3/ 
papers.cfm?abstract_id=2140361. 

3813. It shall be the duty and responsibility of all organs of government, and of all authorities and 
persons, exercising legislative, executive or judicial powers, to conform to, observe and apply the provisions 
of this Chapter of this Constitution. 
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องค์กรของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการเท่านั้น แต่ยัง
ผูกพันปัจเจกชนด้วยเช่นกัน39 

  ในส่วนของสาระส าคัญของวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ อาจสรุป 
ได้ดังนี้40 

  1. วัตถุประสงค์และแนวนโยบายด้านการเมืองการปกครอง วางหลักการเกี่ยวกับ
หลักการปกครองว่า สหพันธ์สาธารณรัฐไนจีเรียเป็นรัฐที่อยู่ภายใต้หลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยและความยุติธรรมทางสังคม (มาตรา 14 (1))  

ก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนชาวไนจีเรีย โดยมีรัฐบาลเป็นผู้ได้รับ
มอบอ านาจและหน้าที่ดังกล่าว และก าหนดให้การรักษาความปลอดภัยและสวัสดิภาพของประชาชน
จะต้องเป็นวัตถุประสงค์หลักของรัฐบาล นอกจากนี้ ก าหนดให้การมีส่วนร่วมของประชาชนเกี่ยวกับ
การเมืองการปกครองได้รับการรับรองให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ (มาตรา 14 (2)) 

ก าหนดให้องค์ประกอบและการกระท าของรัฐบาลและหน่วยงานใด ๆ ของรัฐ 
จะต้องเป็นไปอย่างสอดคล้องกับลักษณะของรัฐบาลกลางของไนจีเรีย และสอดคล้องกับความจ าเป็น
ในการส่งเสริมความสามัคคีของชาติ อีกทั้งยังต้องสอดคล้องกับค าสั่งอันเกี่ยวกับความจงรักภักดี         
ต่อชาติ ทั้งนี้ เพ่ือมิให้เกิดการมีอิทธิพลเหนือบุคคลบางกลุ่มในรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐดังกล่าว 
(มาตรา 14 (3)) 

ก าหนดให้องค์ประกอบและการกระท าของรัฐบาลและหน่วยงานใด ๆ ของรัฐ            
ทั้งในระดับรัฐ และระดับท้องถิ่น จะต้องตระหนักถึงความหลากหลายของผู้คนที่อยู่ในแต่ละพ้ืนที่ 
รวมทั้ง ความจ าเป็นในการส่งเสริมความรู้สึกของการเป็นเจ้าของและความจงรักภักดีของประชาชน 
ในสหพันธรัฐ (มาตรา 14 (4)) 

2. วัตถุประสงค์และแนวนโยบายเกี่ยวกับการรวมชาติ  ก าหนดให้รัฐมีหน้าที่
ส่งเสริมเกี่ยวกับการรวมชาติ และห้ามมีการกระท าที่เป็นการเลือกปฏิบัติด้วยเหตุผลเกี่ยวกับ สถานที่
ก าเนิด เพศ ศาสนา สถานภาพ เชื้อชาติหรือภาษา (มาตรา 15 (2)) และเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์
เกี่ยวกับการรวมชาตินี้รัฐต้องจัดให้มีสิ่งอ านวยความสะดวกที่เพียงพอส าหรับการเคลื่อนย้ายอย่างเสรี
ของประชาชน สินค้าและการบริการ ทั่วทั้งสหพันธรัฐ จัดให้มีความปลอดภัยเกี่ยวกับสิทธิในที่อยู่
อาศัยอย่างเต็มที่ส าหรับพลเมืองในทุกส่วนของสหพันธรัฐ ส่งเสริมการแต่งงานระหว่างบุคคลที่มี 
ความแตกต่างกันในด้านสถานที่ก าเนิด ศาสนา เชื้อชาติและภาษา รวมทั้งสนับสนุนการรวมกลุ่มที่มี
ความแตกต่างกันในด้านศาสนา เชื้อชาติและภาษาหรือด้านอ่ืน (มาตรา 15 (3)) 

                                                           
39Attorney-General of Ondo State v. Attorney-General of the Federation & 35 ors (2002) 9 NWLR (Pt. 

772) 222 S.C in Duru, Onyekachi Wisdom Ceazar, The Justiciability of the fundamental Objectives and 
Directive Principles of State Policy under Nigerian Law, p. 7 [Online], Available from http://papers.ssrn.com/ 
sol3/papers.cfm?abstract_id=2140361. 

40Constitution of Nigeria Chapter II Fundamental Objectives and Directive Principles of State Policy, 
[online] available from http://www.nigeria-law.org/ConstitutionOfTheFederalRepublicOfNigeria.htm#Chapter_2 
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นอกจากนี้ยังก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมความรู้สึกของการเป็นเจ้าของและการมี   
ส่วนร่วมในหมู่คนต่าง ๆ ของสหพันธรัฐ เพ่ือให้เกิดความจงรักภักดีต่อประเทศชาติมากกว่า             
ความจงรักภักดีต่อส่วนย่อย ๆ ของสังคม (มาตรา 15 (4)) รวมทั้งรัฐต้องขจัดการทุจริตและการใช้
อ านาจโดยมิชอบทุกรูปแบบ (มาตรา 15 (5)) 

3. วัตถุประสงค์และแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ มาตรา 16 (1) (c) และ (d) 
วัตถุประสงค์พ้ืนฐานของประเทศไนจีเรียว่าต้องการให้มีระบบเศรษฐกิจแบบผสม กล่าวคือก าหนดให้
รัฐมีหน้าที่การจัดการและการด าเนินการในภาคของเศรษฐกิจหลัก ในขณะเดียวกันประชาชนก็มีสิทธิ
ใช้งานหรือมีส่วนร่วมในทุกพ้ืนที่ของเศรษฐกิจ รวมทั้งภาคของเศรษฐกิจหลักด้วย นอกจากนี้             
ยังก าหนดรัฐจะต้องดูแลการใช้ทรัพยากรของประเทศและส่งเสริมความเจริญรุ่งเรืองของชาติให้
เศรษฐกิจมีประสิทธิภาพ และพ่ึงพาตนเองได้  รวมทั้งให้รัฐก ากับดูแลเศรษฐกิจของประเทศให้มี
สวัสดิการ เสรีภาพและความสุขอย่างสูงสุดแก่ประชาชน บนพ้ืนฐานของความยุติธรรมทางสังคมและ
ความเท่าเทียมกัน (มาตรา 16 (1) (a) (b))  

นอกจากนี้ มาตรา 16 (2) ยังก าหนดให้รัฐจะต้องมีนโยบายที่ส่งเสริมการพัฒนา
เศรษฐกิจอย่างมีแบบแผนและมีความสมดุล รัฐต้องรับรองว่าทรัพยากรของชาติจะได้รับการควบคุม
และกระจายเท่าท่ีเป็นไปได้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม รัฐต้องรับรองว่าระบบเศรษฐกิจจะไม่ได้ด าเนินการ
ในลักษณะที่เอ้ือต่อการกระจุกตัวของความมั่งคั่งหรือเอ้ือให้เกิดการผลิตและการแลกเปลี่ยนโดย  
กลุ่มคนเพียงบางกลุ่ม รวมทั้งต้องจัดหาอาหารและที่พักอาศัยที่เหมาะสมเพียงพอ จัดให้มีค่าจ้าง            
ขั้นต่ าที่เหมาะสม รวมทั้งมีเงินบ านาญและสวัสดิการส าหรับคนชราผู้ว่างงาน ผู้ป่วย ผู้พิการ 

  4. วัตถุประสงค์และแนวนโยบายทางสังคม วัตถุประสงค์หรือแนวนโยบายด้านนี้
ถือได้ว่าเป็นจุดมุ่งหมายของสังคม ซึ่งถูกก าหนดขึ้นบนพ้ืนฐานของหลักเสรีภาพ ความเสมอภาค และ
ความยุติธรรม (มาตรา 17 (1)) โดยที่วัตถุประสงค์ทางสังคมต้องค านึงถึงหลักการต่าง ๆ เช่น             
ความเท่าเทียมกันต่อหน้ากฎหมาย ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ความยุติธรรมในกระบวนการยุติธรรม 
เป็นต้น (มาตรา 17 (2)) 

การที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ทางสังคมนั้น รัฐธรรมนูญได้ก าหนดแนวนโยบายให้รัฐ
ต้องรับรองให้ประชาชนทุกคนมีโอกาสในการท ามาหากินและโอกาสในการจ้างงานที่เหมาะสม           
โดยไม่ถูกเลือกปฏิบัติ ต้องมีการจัดให้มีสิ่งอ านวยความสะดวกอย่างเพียงพอส าหรับการด าเนินชีวิต  
ในด้านสังคม ศาสนา และวัฒนธรรม รัฐต้องคุ้มครอง รักษา สุขภาพ ความปลอดภัยและสวัสดิภาพ 
ในการท างาน รัฐต้องจัดให้มีสิ่งอ านวยความสะดวกทางการแพทย์อย่างเพียงพอส าหรับประชาชน         
รัฐต้องก าหนดค่าตอบแทนที่เท่าเทียมกันส าหรับงานอย่างเดียวกัน โดยไม่มีการเลือกปฏิบัติด้วยเหตุ
ทางด้านเพศหรือเหตุผลอ่ืนใด รัฐต้องจัดให้มีการช่วยเหลือประชาชนที่จ าเป็นต้องได้รับความ
ช่วยเหลือ รวมทั้งต้องส่งเสริมสถาบันครอบครัว (มาตรา 17 (3)) 

5. วัตถุประสงค์และแนวนโยบายด้านการศึกษา  ก าหนดให้รัฐบาลจะต้องมี
นโยบายในการส่งเสริมความเสมอภาคและโอกาสทางการศึกษาอย่างเพียงพอในทุกระดับ  (มาตรา    
18 (1)) ก าหนดให้รัฐบาลต้องส่งเสริมวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (มาตรา 18 (2)) ก าหนดให้รัฐบาล
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จะต้องขจัดความไม่รู้หนังสือ โดยจัดให้มีการศึกษาระดับประถมศึกษาเป็นการศึกษาภาคบังคับ  
การศึกษามัธยมศึกษา การศึกษาในมหาวิทยาลัย และการศึกษาในหลักสูตรส าหรับผู้ใหญ่ โดยไม่เสีย
ค่าใช้จ่าย (มาตรา 18 (3)) 

6. วัตถุประสงค์และแนวนโยบายด้านการต่างประเทศ ก าหนดให้วัตถุประสงค์ของ
นโยบายด้านการต่างประเทศจะต้องเป็นไปโดยส่งเสริมและคุ้มครองผลประโยชน์ของชาติ ส่งเสริม 
การรวมตัวกันในกลุ่มประเทศแอฟริกาและสนับสนุนความเป็นเอกภาพของกลุ่มประเทศแอฟริกา 
ส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศเพ่ือให้เกิดสันติภาพสากล และให้ความเคารพซึ่งกันและกัน
ระหว่างประเทศทั้งหมด รวมทั้งขจัดการเลือกปฏิบัติในทุกรูปแบบ เคารพกฎหมายสากลและ
สนธิสัญญาที่ได้ผูกพันไว้ ส่งเสริมการจัดระเบียบเศรษฐกิจโลกให้มีความยุติธรรม (มาตรา 19) 

7. วัตถุประสงค์และแนวนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม ก าหนดให้รัฐจะต้องคุ้มครอง
และปรับปรุงสภาพแวดล้อม รวมทั้งดูแลทรัพยากรน้ า อากาศ ที่ดิน ป่าไม้และสัตว์ป่าของไนจีเรีย   
(มาตรา 20) 

  8. วัตถุประสงค์และแนวนโยบายด้านวัฒนธรรม ก าหนดให้รัฐต้องปกป้องรักษา
และส่งเสริมวัฒนธรรมของประเทศไนจีเรียที่ช่วยเพ่ิมพูนศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ รวมทั้งสนับสนุน         
การพัฒนาการศึกษาทางด้านเทคโนโลยีและวิทยาศาสตร์ที่จะช่วยเพ่ิมคุณค่าทางวัฒนธรรม (มาตรา 
21) 

  นอกจากวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐด้านต่าง ๆ แล้ว รัฐธรรมนูญ
แห่งประเทศไนจีเรียหมวดที่ 2 นี้ ยังก าหนดเกี่ยวกับหน้าที่ของสื่อมวลชน วิทยุ โทรทัศน์ และ
หน่วยงานอื่น ๆ ในด้านสื่อสารมวลชนว่าจะต้องมีความเป็นอิสระที่จะส่งเสริมวัตถุประสงค์พ้ืนฐานที่มี
อยู่ในหมวดวัตถุประสงค์และแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ (มาตรา 22) รวมทั้งก าหนดเกี่ยวกับหน้าที่
ของพลเมืองในด้านต่าง ๆ เช่น หน้าที่ในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ เคารพอุดมการณ์และสถาบัน  
ต่าง ๆ ของชาติ ปกปักษ์รักษาประเทศ เคารพสิทธิ เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของผู้อ่ืน         
มีหน้าที่เสียภาษีตามที่กฎหมายก าหนด เป็นต้น (มาตรา 24) 

  ส าหรับสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบาย  
แห่งรัฐ ปรากฏอยู่ในมาตรา 6 (6) (c) ของรัฐธรรมนูญไนจีเรีย ซึ่งบัญญัติว่า อ านาจของฝ่ายตุลาการ
มิได้รวมถึงการพิจารณาในประเด็นเกี่ยวกับการกระท าหรือการละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
หรือของบุคคลใด รวมทั้งประเด็นว่าบทกฎหมายใด หรือค าพิพากษาใดของศาล เป็นไปตาม
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ หมวดที่ 2 ว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐหรือไม่41 

                                                           

 41Section 6 (6) The judicial powers vested in accordance with the foregoing provisions of this 
section 

 (c) shall not, except as otherwise provided by this Constitution, extend to any issue or question as 
to whether any act of omission by any authority or person or as to whether any law or any judicial decision 
is in conformity with the Fundamental Objectives and Directive Principles of State Policy set out in Chapter II 
of this Constitution. 
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โดยในคดี Bishop Antony Okogie (Trustee of Roman Catholic Schools) & Ors v. Attorney 
General Lagos State ซึ่งศาลได้พิพากษาว่าบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ หมวดที่ 2 ว่าด้วย
วัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐมิอาจใช้บังคับได้ในทางศาล42 กล่าวคือ ศาลได้  
พิจารณาว่า บทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นวัตถุประสงค์สูงสุด 
ของชาติและเป็นแนวนโยบายที่วางหลักการซึ่งเป็นอุดมการณ์ของชาติ แม้ว่าในมาตรา 13 ของ
รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้เป็นหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรของรัฐที่จะต้องด าเนินการหรือ
ปฏิบัติให้สอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ แต่ในมาตรา   
6 (6) (c) ของรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า ศาลไม่มีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาว่า            
การกระท าใดสอดคล้องหรือขัดแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ
ได้หรือไม่ ดังนั้นจึงเห็นว่า มาตรา 13 ไม่ได้ท าให้บทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและ
แนวนโยบายแห่งรัฐในหมวดที่ 2 มีผลบังคับได้ในทางกฎหมาย43 ดังนั้น จากค าวินิจฉัยของ            
ศาลประเทศไนจีเรีย ท าให้เห็นได้ว่าบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญไม่มีสภาพบังคับในทางกฎหมายและไม่อาจบังคับได้ในทางศาล แม้ว่ามาตรา 13          
จะก าหนดเป็นหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรของรัฐทุกองค์กรให้ต้องปฏิบัติตามก็ตาม โดยที่
บทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐนี้อาจใช้เป็นเพียงแนวทางใน           
การตีความกฎหมายหรือบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญได้เท่านั้น 

  จากการศึกษาบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศ  
ทั้ง 6 ประเทศ พบว่า รัฐธรรมนูญไวมาร์แห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1919 ถือได้ว่า
เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของโลกที่มีการก าหนดบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นแนวนโยบายแห่งรัฐไว้     
ในรัฐธรรมนูญ โดยแทรกไว้ในส่วนที่สองของรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ พ้ืนฐานของ                
ชาวเยอรมัน ซึ่งมีลักษณะเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน ค .ศ. 1982         
ที่บัญญัติไว้ในหมวดทั่วไปและหมวดสิทธิและหน้าที่มูลฐานของพลเมือง ในขณะที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ประเทศสาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ. 1937 มีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายทางสังคม (Directive 
Principles of Social Policy) รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐอินเดีย ค.ศ. 1949 มีบทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ (Directive Principles of State Policy) รัฐธรรมนูญแห่งประเทศ
สาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศ ค.ศ. 1972 มีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
(Fundamental principles of state policy) และรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ
ไนจีเรีย ค.ศ. 1999 มีบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ (fundamental 
objectives and directive principles of state policy) ซึ่งประเทศเหล่านี้บัญญัติแยกไว้เป็น 
หมวดหนึ่ งต่ างหาก ในส่วนของเนื้ อหาของแนวนโยบายแห่ งรั ฐของประเทศเหล่ านี้นั้ น                   
มีความหลากหลายและแตกต่างกันไปตามแต่เจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญว่าต้องการให้รัฐมี

                                                           
42Dr S. Gozie Ogbodo, “The Paradox of the Concept of Sustainable Development under Nigeria’s 

Environmental Law” , Journal of Sustainable Development (vol. 3, No. 3; September 2010), p. 203-204. 
43Okojie & Ors v. A. G. Lagos State (1981) 2 NCLR 350, In Duru, Onyekachi Wisdom Ceazar, The 

Justiciability of the fundamental Objectives and Directive Principles of State Policy under Nigerian Law, 
[Online] Available from http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2140361., p. 6. 
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ภารกิจ หรือต้องการแสดงให้เห็นอุดมการณ์ส าคัญของประเทศในด้านใด ซึ่งขึ้นอยู่กับภูมิหลัง สภาพ
ทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองของประเทศเหล่านั้นเป็นส าคัญ ส าหรับสภาพบังคับของแนวนโยบาย
แห่งรัฐนั้น จากการศึกษาพบว่า ไม่ว่าจะมีการก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐแยกไว้ 
เป็นหมวดหนึ่งต่างหากหรือไม่ก็ตาม แต่สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐของประเทศข้างต้น    
ล้วนมีสภาพบังคับในลักษณะเดียวกัน กล่าวคือ บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐจะเป็นเพียง
แนวทาง หรือหลักการที่วางไว้เพ่ือให้รัฐด าเนินการตามเท่านั้น ประชาชนไม่มีสิทธิฟ้องบังคับหรือ           
ใช้สิทธิทางศาลบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตามได้ สภาพบังคับของบทบัญญัตินี้ส่วนใหญ่จึงต้องอาศัย 
สภาพบังคับทางการเมือง โดยการตรวจสอบกันระหว่างองค์กรทางการเมือง ได้แก่ รัฐบาลและรัฐสภา
เป็นหลักเท่านั้น (โปรดดูตารางเปรียบเทียบหน้าถัดไป) 
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ตารางเปรียบเทียบแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญต่างประเทศ 

      ประเทศ 
ประเด็น 

เยอรมัน ไอร์แลนด์ อินเดีย จีน บังคลาเทศ ไนจีเรีย 

1. ชื่อ - 

แนวนโยบายทาง
สังคม (Directive 
Principles of 
Social Policy) 

แนวนโยบายแห่งรัฐ 
(Directive 

Principles of 
State Policy) 

- 

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ 

(Fundamental 
principles of 
state policy) 

วัตถุประสงค์พ้ืนฐานและ
แนวนโยบายแห่งรัฐ 

(fundamental 
objectives and 

directive principles 
of state policy) 

2. ลักษณะ
การบัญญัติ 

บัญญัติไว้ในส่วน
สิทธิและหน้าที่

พ้ืนฐาน 

บัญญัติไว้เป็น
หมวดหนึ่งต่างหาก 

บัญญัติไว้เป็นหมวด
หนึ่งต่างหาก 

บัญญัติไว้ในหมวด
ทั่วไปและหมวด

สิทธิและหน้าที่มูล
ฐานของพลเมือง 

บัญญัติไว้เป็น
หมวดหนึ่งต่างหาก 

บัญญัติไว้เป็นหมวดหนึ่ง
ต่างหาก 

3. เนื้อหาของ
แนวนโยบาย

แห่งรัฐ 

- นโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- นโยบายด้าน
สังคม การศึกษา 
แรงงาน และ
ศาสนา 

- นโยบายด้าน
เศรษฐกิจ เช่น 
สนับสนุน
อุตสาหกรรม 
- นโยบายด้าน
สังคม สวัสดิการ 
แรงาน 

- นโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- นโยบายด้านสังคม 
และการศึกษา 
-แนวนโยบาย   
ด้านการสาธารณสุข 
- นโยบายด้าน       
การปกครอง 
- นโยบายด้าน      

- แนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- แนวนโยบายด้าน
ทรัพยากร ที่ดิน 
และสิ่งแวดล้อม 
- แนวนโยบายด้าน
การศึกษา 
- แนวนโยบายด้าน
การสาธารณสุข 

- แนวนโยบายด้าน
การปกครอง 
- แนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- แนวนโยบายด้าน
การมีส่วนร่วม 
- แนวนโยบายด้าน
แรงงาน 
- แนวนโยบายด้าน

- แนวนโยบายด้าน
การเมืองการปกครอง 
- แนวนโยบายเกี่ยวกับ
การรวมชาติ 
- แนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- แนวนโยบายด้าน
การศึกษา 
- แนวนโยบายด้าน   94 

 

 



94 

 

      ประเทศ 
ประเด็น 

เยอรมัน ไอร์แลนด์ อินเดีย จีน บังคลาเทศ ไนจีเรีย 

การยุติธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
ศิลปวัฒนธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
การต่างประเทศ 

- แนวนโยบายด้าน
ศิลปวัฒนธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
ประชากร 
- แนวนโยบายด้าน
การบริหารราชการ 
- แนวนโยบายด้าน
ความมั่นคง 
- แนวนโยบายด้าน
ศาสนา 

การศึกษา 
- แนวนโยบายด้าน
สังคมและสวัสดิการ 
- แนวนโยบายด้าน
การสาธารณสุข 
- แนวนโยบายด้าน
ด้านศิลปวัฒนธรรม 
- แนวนโยบาย
เกี่ยวกับความเสมอ
ภาค 
- แนวนโยบาย
เกี่ยวกับการท างาน 
- แนวนโยบายด้าน
การยุติธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
การต่างประเทศ 
ความมั่นคง และ
ความสามัคคี 
 
 

การต่างประเทศ 
- แนวนโยบายด้านสังคม 
- แนวนโยบายด้าน
สิ่งแวดล้อม 
- แนวนโยบายด้าน
วัฒนธรรม 
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      ประเทศ 
ประเด็น 

เยอรมัน ไอร์แลนด์ อินเดีย จีน บังคลาเทศ ไนจีเรีย 

4. สภาพ
บังคับของ

แนวนโยบาย
แห่งรัฐ 

- ไม่มีสภาพบังคับ
ทา งกฎหมายที่
สามารถผูกพันรัฐ
ได้โดยตรง 
- มีสภาพบั งคับ
ทางการเมือง 

- เ ป็ น เ พี ย ง 
ค าแนะน าทั่วไปใน
การตรากฎหมาย 
ไม่มี สภาพบั งคับ
ทางกฎหมาย  
- มี ส ภ า พบั ง คั บ
ทางการเมือง 

- ไม่ก่อให้เกิดสิทธิ
ในการฟ้องคดี โดยมี
ลักษณะเป็นหน้าที่
ทางศีลธรรม จึงไม่มี
ส ภ าพบั ง คั บ ท า ง
กฎหมาย  
- มี ส ภ า พ บั ง คั บ
ทางการเมือง 

- มี ลั กษ ณะ เป็ น
เพียงแนวทางหรือ
ค าแนะน ามักไม่มี
ส ภ า พ บั ง คั บ ใ น
ตัวเองหากไม่มีการ
ตรากฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติมา
รองรับ 
- มี ส ภ า พบั ง คั บ
ทางการเมือง 

- มีสถานะเป็นเพียง
หลักการพ้ืนฐานที่
ใ ช้ ส า ห รั บ ต ร า
กฎหมายเท่ านั้ น 
ไม่มี สภาพบั งคับ
ทางกฎหมาย 
- มี ส ภ า พบั ง คั บ
ทางการเมือง 

- ไม่มีสภาพบังคับทาง
ก ฎ ห ม า ย  ใ ช้ เ ป็ น
แนวทางตีความกฎหมาย
หรือบทบัญญัติอ่ืน 
- มี ส ภ า พ บั ง คั บ ท า ง 
การเมือง 
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3.2 แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก่อน พ.ศ. 2540 

  ความเป็นมาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐในประเทศไทยนั้น อาจย้อน
ไปถึงเหตุการณ์เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยโดยคณะราษฎร เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ซึ่งคณะราษฎรได้ประกาศ       
“หลัก 6 ประการของคณะราษฎร” อันเป็นแนวนโยบายของคณะผู้ท าการเปลี่ยนแปลงการปกครองที่
ก าหนดไว้เป็นแนวทางการบริหารประเทศ โดยหลักการดังกล่าวมีสาระส าคัญ ดังนี้ 

  1. จะต้องรักษาความเป็นเอกราชทั้งหลาย เช่น เอกราชในทางการเมือง ในทางศาล 
ในทางเศรษฐกิจ ฯลฯ ของประเทศไว้ให้มั่นคง 

  2. จะต้องรักษาความปลอดภัยในประเทศ ให้การประทุษร้ายต่อกันลดน้อยลงให้มาก 

  3. จะต้องบ ารุงรักษาความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหม่
จะหางานให้ราษฎรทุกคนท า จะวางโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ ไม่ปล่อยให้ราษฎรอดอยาก 

  4. จะต้องให้ราษฎรได้มีสิทธิเสมอภาคกัน 

  5. จะต้องให้ราษฎรได้มี เสรีภาพ มีความเป็นอิสระ เมื่อเสรีภาพนี้ ไม่ขัดกับ          

หลัก 4 ประการข้างต้น 

  6. จะต้องให้การศึกษาอย่างเต็มที่แก่ราษฎร44
 

  หลัก 6 ประการของคณะราษฎรดังกล่าว อาจถือได้ว่าเป็นการก าหนดแนวนโยบาย
แห่งรัฐได้เช่นกัน45 หากแต่แนวนโยบายดังกล่าวยังไม่ได้มีการก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด      
ทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 และฉบับพุทธศักราช 2489 ทั้งนี้              
อาจเป็นเพราะว่าในช่วงระยะเวลาดังกล่าวยังไม่มีธรรมเนียมการบัญญัติเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ในภูมิภาคนี้แต่อย่างใด 

บทบัญญัติเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐเริ่มปรากฏในรัฐธรรมนูญไทยเป็นครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 และหลังจากนั้นเป็นต้นมา รัฐธรรมนูญฉบับ
ถาวรของประเทศไทยทุกฉบับได้มีการก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐไว้เป็นหมวดหนึ่ง
โดยเฉพาะในรัฐธรรมนูญ ส่วนรัฐธรรมนูญและธรรมนูญการปกครอง46 ได้แก่ พระราชบัญญัติ
ธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราวพุทธศักราช 2475 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2519 ธรรมนูญการปกครอง พุทธศักราช 2502 2515 2520 2534 รวมถึงรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 ไม่มีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ
แต่อย่างใด เหตุผลเนื่องมาจากในขณะที่ยังไม่มีรัฐธรรมนูญฉบับถาวรใช้บังคับ จ าเป็นต้องใช้ธรรมนูญ
การปกครอง หรือรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวเพ่ือเป็นหลักในการบริหารประเทศในช่วงระยะเวลาสั้น ๆ 

                                                           

 44ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, ปฏิวัติ 2475 : 1932 Revolution in Siam (กรุงเทพฯ: มูลนิธิ
โครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2547), หน้า 499-501. 
 45หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, หน้า 161. 
 46รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนูญ : บทวิเคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เล่ม 2 
(กรุงเทพฯ: มติชน, 2546), หน้า 329. 
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และรอให้มีการร่างรัฐรัฐธรรมนูญฉบับถาวรแล้วเสร็จ ดังนั้น จึงไม่ได้มีการก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐในตัวธรรมนูญการปกครอง หรือรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 

 

3.2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ร่างขึ้นในยุครัฐบาลนายควง 
อภัยวงศ์ ภายหลังการรัฐประหารล้มล้างรัฐบาลของหลวงธ ารงนาวาสวัสดิ์ซึ่งเป็ นรัฐบาลที่มาจาก        
การเลือกตั้ง โดยคณะทหารน าโดยจอมพลผิน ชุณหะวัณ ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 และเชิดนายควง อภัยวงศ์เป็นนายกรัฐมนตรี รัฐบาล             
นายควง อภัยวงศ์ จึงถูกควบคุมและก ากับโดยผู้น าฝ่ายทหาร ต่อมานายควง อภัยวงศ์ ได้ผลักดันให้
จัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ แม้จะถูกบังคับให้ลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 8 เมษายน 
2491 รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม มิอาจปฏิเสธรัฐธรรมนูญที่ร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ จึงได้
มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2492  
การที่รัฐบาลนายควง อภัยวงศ์ มิอาจยึดกุมอ านาจการบริหารราชการแผ่นดินได้เต็มที่ อาจเป็นเหตุผล
ที่สภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งยึดพื้นที่โดยพรรคประชาธิปัตย์เห็นควรก าหนดหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและ
การบริหารราชการตามนโยบายดั่งก าหนดไว้47 โดย ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ สภาร่างได้ค้นคว้า
พิจารณารัฐธรรมนูญของนานาประเทศมาประกอบในการยกร่างด้วย48 โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญ
อินเดียซึ่งถือเป็นต้นแบบของการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับ พุทธศักราช 2492 

  ในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 นั้น 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีความเห็นออกเป็น 2 ฝ่าย ได้แก่  

 1) ฝ่ายที่เห็นว่า ควรก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ อาทเิช่น  
- นายบุญเท่ง ทองสวัสดิ์49 เห็นว่า ควรก าหนดไว้เพราะเป็นการวางหลักส าหรับ

ประเทศ โดยก าหนดนโยบายแบบกลาง ๆ เพื่อไม่ให้ขัดกับนโยบายของพรรคการเมืองมากเกินไป  
- ขุนฤทธิ์ศึกษากร50 เห็นว่า ประเทศไทยมีความเจริญช้า ไม่ทันประเทศอ่ืน ๆ 

เนื่องจากขาดความเอาใจใส่และขาดความสนใจอย่างแท้จริงของรัฐ โดยเฉพาะด้าน การศึกษา          
การสาธารณสุข การคมนาคม การชลประทานและการบ ารุงท้องที่เป็นต้น จึงเห็นว่าควรมีการก าหนด
ไว้ในรัฐธรรมนูญและไม่ถือเป็นการขัดนโยบายของรัฐบาลใหม่ เพราะว่าเป็นสิ่งที่รัฐบาลจะต้อง  
กระท าอยู่แล้ว  

                                                           

 47เร่ืองเดียวกัน, หน้า 330. 
 48กระมล ทองธรรมชาติ และเชาวนะ ไตรมาศ, วิวัฒนาการของระบอบรัฐธรรมนูญไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน (กรุงเทพฯ: 
บรรณกิจ, 2545), หน้า 22. 
 49สภาร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 10/2491,” 2 สิงหาคม 2491, หน้า 482. 
 50เร่ืองเดียวกัน, หน้า 485. 
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- หม่อมราชวงศ์ เสนีย์ ปราโมช เห็นว่า อยากให้มีแนวนโยบายแห่งรัฐ แต่ต้องคิดถึง
ความรับผิดชอบด้วยว่ามีแค่ไหนเพียงไร ดังนั้น จึงควรก าหนดไว้ให้เหมาะสมที่รัฐบาลทุกชุดสามารถ
ปฏิบัติตามได้ มิฉะนั้นจะเป็นการผูกมัดเกินไป 

  สรุปได้ว่า ฝ่ายที่เห็นว่าควรมีการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญนั้น 
เนื่องจากเห็นว่าแนวนโยบายแห่งรัฐมีความจ าเป็นในการพัฒนาประเทศในด้านต่าง ๆ ทั้งด้าน         
ความมั่นคง เศรษฐกิจ สังคม อีกทั้งประเทศต่าง ๆ ก็มีการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตาม การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญนั้น ต้องค านึง
ด้วยว่าจะเป็นการผูกมัดรัฐบาลที่จะเข้ามาบริหารประเทศมากเกินไปหรือไม่ ดังนั้น การก าหนด
นโยบายแห่งรัฐจึงต้องก าหนดในเรื่องที่เป็นพ้ืนฐานเท่านั้น 

 2) ฝ่ายที่สอง เห็นว่า ไม่ควรก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ เนื่องจาก
การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น ไม่สามารถก าหนดให้ครบทุกสิ่งทุกอย่างตามความต้องการ ดังนั้น
จึงไม่ควรก าหนดไว้ หรือในกรณีถ้าก าหนดไว้โดยละเอียด ก็จะมีปัญหาในการไม่สามารถบริหาร
ประเทศตามแนวนโยบายแห่งรัฐได้ และนอกจากนี้ การก าหนดนโยบายว่าจะต้องท าสิ่งใดสิ่งหนึ่ง   
อันเป็นการบีบบังคับหรือท าให้เกิดวงแคบในการก าหนดนโยบายในการบริหารประเทศ น่าจะปล่อย
เสรีให้รัฐบาลบริหารกิจการของรัฐบาลไปได้อย่างกว้างขวาง ยิ่งประเทศไทยเป็นประเทศเล็ก              
การที่ก าหนดนโยบายไว้แคบ ๆ จะยิ่งท าให้ประเทศของเราหมุนไม่ทันกับเหตุการณ์ เพราะเหตุการณ์
ปัจจุบันเปลี่ยนไปรวดเร็วมาก ถ้าหากว่าเราก าหนดนโยบายไว้ตายตัวเช่นนี้ จะท าให้ประเทศของเรา
พัฒนาให้ทันกับเหตุการณ์ปัจจุบันได้อย่างไร51  

 อย่างไรก็ตาม แนวความคิดที่ให้มีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐบรรจุไว้ใน
รัฐธรรมนูญนั้นได้รับการยอมรับมากกว่า ท าให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 
เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ จนกลายเป็นต้นแบบให้  
รัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มา 

 (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 

 แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มี
ทั้งหมด 18 มาตรา มีสาระส าคัญดังต่อไปนี้  

  1. แนวนโยบายเกี่ยวกับความม่ันคง ก าหนดให้รัฐต้องรักษาไว้ซึ่งเอกราช 
(มาตรา 55) 

  2.  แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ  ก าหนดให้รั ฐ พึงส่ ง เสริม
สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศบนหลักความเสมอภาค และพึงร่วมมือกับนานาประเทศในการรักษา
ความยุติธรรมและสันติสุขของโลก (มาตรา 56-57) 

                                                           

 51รัฐสภา, “รายงานการประชุม คร้ังที่ 17,” 19 มกราคม 2492, หน้า 373. 
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  3. แนวนโยบายเกี่ยวกับการทหาร  ก าหนดให้พึงมีก าลังทหารโดย
เหมาะสมแก่ความจ าเป็นส าหรับรักษาเอกราช และให้ก าลังทหารเป็นของชาติ อยู่ในบังคับบัญชา
สูงสุดของพระมหากษัตริย์ ก าหนดวัตถุประสงค์ของการใช้ก าลังทหารว่าพึงใช้เพ่ือการสงครามหรือ
ปราบปรามการจลาจล และจะใช้ได้แต่โดยกระแสพระบรมราชโองการ เว้นแต่กรณีที่มีประกาศใช้   
กฎอัยการศึกและก าหนดห้ามมิให้ใช้ก าลังทหารเป็นเครื่องมือทางการเมือง รวมทั้งห้ามไม่ให้ทหาร       
ในระหว่างการรับราชการประจ าเป็นสมาชิกพรรคการเมืองหรือการแสดงการฝักใฝ่พรรคการเมือง 
(มาตรา 58-60) 

  4. แนวนโยบายด้านการศึกษา ก าหนดวัตถุประสงค์ในการจัดการศึกษาว่า 
พึงเป็นไปเพ่ือให้ชาวไทยเป็นพลเมืองดี มีความรู้ความสามารถในการประกอบอาชีพ มีจิตใจเป็นนัก
ประชาธิปไตย ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุงการศึกษา โดยถือเป็นหน้าที่รัฐโดยเฉพาะในการ
จัดระบบการศึกษาอบรม ก าหนดให้การจัดการศีกษาในระดับชั้นประถมในโรงเรียนของรัฐต้องจัดให้
โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย โดยรัฐพึงช่วยเหลือให้ได้มีอุปกรณ์การศึกษาตามสมควร และก าหนดให้รัฐพึง
สนับสนุนการศึกษาค้นคว้าในศิลปศาสตร์และวิทยาศาสตร์ (มาตรา 62-65) 

  5. แนวนโยบายด้านศิลปวัฒนธรรม ก าหนดให้รัฐพึงรักษาไว้ซึ่งวัฒนธรรม
ประจ าชาติ และพึงบ ารุงรักษาสถานที่และวัตถุอันมีค่าทางประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม และศิลปกรรม
และป้องกันมิให้มีการส่งวัตถุเช่นว่านั้นออกไปนอกราชอาณาจักร (มาตรา 66-67) 

  6. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ก าหนดให้การริเริ่มทางเศรษฐกิจส่วน
เอกชนต้องเป็นไปโดยเสรี แต่ต้องไม่ขัดแย้งต่อการประกอบกิจการสาธารณูปโภค และต้องไม่เป็น               
การบั่นทอนมนุษยธรรม ความมั่นคง หรือเสรีภาพของบุคคล รวมทั้งก าหนดให้รัฐพึงจัดกา ร
สาธารณูปโภคให้ประสานกับการด าเนินกิจการทางเศรษฐกิจส่วนเอกชน ในทางที่จะเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนส่วนรวม ทั้งนี้ ยังก าหนดให้การประกอบกิจการที่ผูกขาดตัดตอนหรือการประกอบกิจการ  
ที่เป็นสาธารณูปโภคโดยเอกชนต้องอาศัยอ านาจตามกฎหมาย (มาตรา 68) และก าหนดให้รัฐพึง
ส่งเสริมและบ ารุงการประกอบเกษตรกรรมและการสหกรณ์ (มาตรา 69) และก าหนดให้รัฐพึง
สนับสนุนการค้าและการประกอบการผลิตของเอกชน ทั้งทางเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม           
(มาตรา 70) 

  7. แนวนโยบายด้านสวัสดิการสังคม ก าหนดให้รัฐพึงคุ้มครองการใช้
แรงงานเด็ก (มาตรา 71) 

  8.  แนวนโยบายด้านการสาธารณสุข  ก าหนดให้ รั ฐ พึ งส่ ง เสริม              
การสาธารณสุข การมารดาและทารกสงเคราะห์ รวมทั้งก าหนดให้การป้องกันและปราบโรคระบาด 
ให้เป็นหน้าที่รัฐต้องกระท าให้แก่ประชาชนโดยไม่คิดมูลค่า (มาตรา 72) 
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 (2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 

 ในส่วนของสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 54 บัญญัติไว้ว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือ 
เป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการให้เป็นไปตามนโยบายดั่งก าหนดไว้ และ
ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ซึ่งหมายความว่าแนวนโยบายแห่งรัฐนี้เป็นบทบัญญัติที่มีไว้
ส าหรับเป็นแนวทางให้รัฐสภาและคณะรัฐมนตรีปฏิบัติตาม โดยไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายที่ให้
ประชาชนน าไปฟ้องร้องรัฐได้ ทั้งนี้ ศาตราจารย์ ดร. หยุด แสงอุทัย ซึ่งเป็นสมาฃิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ท่านหนึ่งได้อธิบายถึงเหตุผลในการก าหนดสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐดังกล่าวว่า เนื่องจาก
การที่รัฐจะด าเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติดังกล่าวได้หรือไม่นั้น ย่อมขึ้นอยู่กับก าลังเงินและ 
ฐานะความเป็นอยู่ของรัฐ ตลอดจนก าลังคนและความสามารถของข้าราชการ ฯลฯ รัฐธรรมนูญจึง
ปล่อยให้เป็นดุลพินิจของรัฐบาลที่จะพิจารณาด าเนินการใดก่อนหลังตามท่ีเห็นสมควร52

 

 

3.2.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม 
พุทธศักราช 2495 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 
2495 เป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นผลสืบเนื่องมาจากการรัฐประหารเมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน 2494 โดย
จอมพล ป. พิบูลสงครามท ารัฐประหารล้มรัฐบาลของตนเอง ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับปี 2492 
และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 
2495 เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2495  

 (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 
2495 นั้น ร่างขึ้นในยุคสมัยที่คณะผู้น าฝ่ายทหารสามารถยึดกุมอ านาจได้อย่างเบ็ดเสร็จ จึงไม่มีความ
จ าเป็นที่จะต้องมีการชี้น าการด าเนินนโยบาย ดังจะเห็นได้ว่าหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2492 มีจ านวนทั้งสิ้น 19 มาตรา ในขณะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 มีเพียง 7 มาตรา เท่านั้น โดยตัดทอนนโยบายที่
เคยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2492 ออกบางส่วน โดยคงเหลือไว้เฉพาะนโยบายที่ส าคัญ ๆ 
เท่านั้น ดังต่อไปนี้ 

 

 

                                                           

 52หยุด แสงอุทัย, แนวค าถามค าตอบรัฐธรรมนูญทั่วไป และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (กรุงเทพฯ: คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2512), หน้า 68. 
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  1. แนวนโยบายด้านการรักษาเอกราช ก าหนดรัฐจะต้องรักษาไว้ซึ่ง           
เอกราช (มาตรา 38) 

  2. แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ ก าหนดให้รัฐต้องร่วมมือกับนานา
ประเทศ เพ่ือบ ารุงสันติสุขของโลก (มาตรา 38) 

  3. แนวนโยบายด้านการทหาร ก าหนดให้มีก าลังทหารไว้เพื่อรักษาเอกราช
และผลประโยชน์ของชาติ (มาตรา 39) 

  4. แนวนโยบายด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย ก าหนดให้รัฐจะต้อง
รักษาความสงบภายใน (มาตรา 40) 

  5. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ  ก าหนดให้รัฐพึงสนับสนุนการริเริ่ม            
ทางเศรษฐกิจของเอกชน และประกอบกิจการสาธารณูปโภคให้ประสานกันกับการด าเนิน การ           
ทางเศรษฐกิจของเอกชน (มาตรา 41) 

  6. แนวนโยบายด้านการศึกษา ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและสนับสนุน
การศึกษาอบรมและมีหน้าที่ในการจัดระบบการศึกษา ตลอดจนการให้สถาบันอุดมศึกษาสามารถ
ด าเนินกิจการของตนเองได้ (มาตรา 42) 

  7. แนวนโยบายด้านสาธารณสุข ก าหนดให้รัฐส่งเสริมการสาธารณสุข 
การมารดาและทารกสงเคราะห์ และการป้องกันและปราบโรคระบาด ซึ่งต้องกระท าให้ประชาชน  
โดยไม่คิดมูลค่า (มาตรา 43) 

(2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 

ส าหรับสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 นั้น มาตรา 44 บัญญัติว่า “...เป็นแนวทาง
ส าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดินตามนโยบายดั่งก าหนดไว้ และไม่ก่อให้เกิด
สิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ซึ่งเป็นหลักการเดียวกับท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2492 อย่างไรก็ตาม 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 ก าหนดให้
ระบบรัฐสภามีลักษณะเป็นสภาเดียว คือสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการ
เลือกตั้งและแต่งตั้งซึ่งมีจ านวนเท่ากัน ต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับปี 2492 ซึ่งรัฐสภาประกอบด้วย
วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร ส่งผลให้ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 
แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 รัฐบาลทหารสามารถยึดกุมอ านาจในรัฐสภาได้ง่ายเพราะสามารถ
แต่งตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่สองเข้าไปคานอ านาจในสภาผู้แทนราษฎรได้ 53 จึงมี
ข้อสังเกตว่า สภาพบังคับทางการเมืองของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ อาจไม่สามารถ
เกิดข้ึนไดจ้ริงตามกลไกทางการเมืองระบบรัฐสภา 

                                                           

 53รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนูญ : บทวิเคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เล่ม 2, 
หน้า 331. 
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3.2.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 
2495 ถูกยกเลิกเนื่องจากการท ารัฐประหารน าโดยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม 
250154 และต่อมาได้ประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 ซึ่งได้มีการ
จัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวร ซึ่งใช้เวลาในการร่างยาวนานถึง 9 ปี 4 
เดือน 17 วัน55 จนในที่สุดได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับถาวรเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2511  

 (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ได้ก าหนดบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในหมวด 5 มาตรา 53 ถึงมาตรา 70 มีสาระส าคัญของนโยบายด้านต่าง ๆ ดังนี้ 

   1. แนวนโยบายด้านความม่ันคง ก าหนดให้รัฐจะต้องรักษาไว้ซึ่งเอกราช 
(มาตรา 54) 

2.  แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ  ก าหนดให้ รั ฐ พึงส่ ง เสริม
สัมพันธไมตรีระหว่างประเทศ และร่วมมือกับนานาประเทศในการรักษาความยุติธรรมระหว่าง
ประเทศและผดุงสันติสุขของโลก (มาตรา 55-56) 

             3. แนวนโยบายด้านการทหาร ก าหนดให้มีก าลังทหารเหมาะสมแก่ความ
จ าเป็นส าหรับรักษาเอกราช ความมั่นคงและผลประโยชน์แห่งชาติ และใช้เพ่ือการรบหรือการสงคราม 
หรือเพ่ือปราบปรามการจลาจล การใช้ก าลังทหารเพ่ือการอ่ืนให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  
(มาตรา 57-58) 

4. แนวนโยบายด้านการศึกษา ก าหนดให้รัฐส่งเสริมและบ ารุงการศึกษา
อบรม จัดการให้สถานศึกษาด าเนินกิจการของตนเองได้ภายในขอบเขตที่กฎหมายบัญญัติ การศึกษา
อบรมชั้นประถมศึกษาในสถานศึกษาของรัฐจะต้องจัดให้โดยไม่เก็บค่าเล่าเรียน ก าหนดให้รัฐ
ช่วยเหลือให้ได้มีอุปกรณ์การศึกษาอบรมตามควร รวมทั้งก าหนดให้รัฐพึงสนับสนุนการวิจัยใน
ศิลปวิทยาและวิทยาศาสตร์ (มาตรา 59-61) 

5. แนวนโยบายด้านศิลปวัฒนธรรม ก าหนดให้รัฐพึงรักษาไว้ซึ่งวัฒนธรรม
ประจ าชาติ แต่ต้องไม่บังคับฝืนใจบุคคล รวมทั้งให้รัฐพึงบ ารุงรักษาสถานที่และวัตถุอันมีค่าในทาง
ประวัติศาสตร์ วัฒนธรรมและศิลปกรรม (มาตรา 62-63) 

                                                           

 54ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550),           
หน้า 150. 
 55นคร พจนวรพงษ์ และอุกฤษ พจนวรพงษ์, ข้อมูลประวัติศาสตร์การเมืองไทย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ไทยวัฒนาพานิช, 
2542), อ้างถึงใน รังสรรค์ ธนะพรพันธ์, เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนูญ : บทวิเคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
เล่ม 2, หน้า 332. 
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6. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ก าหนดให้รัฐพึงสนับสนุนให้เอกชนได้          
มีการริเริ่มในทางเศรษฐกิจ การประกอบกิจการอันมีลักษณะเป็นสาธารณูปโภคจัดให้ประสานกันกับ
การด าเนินกิจการทางเศรษฐกิจส่วนเอกชนในทางที่จะให้เป็นประโยชน์แก่ประชาชนเป็นส่วนรวม  
การประกอบกิจการอันมีลักษณะเป็นสาธารณูปโภคโดยเอกชนหรือกิจการอันเป็นการผูกขาดตัดตอน         
จะกระท าได้ก็แต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (มาตรา 64) นอกจากนี้ ยังก าหนดให้
รัฐส่งเสริมและบ ารุงการประกอบเกษตรกรรม การค้าและการประกอบการผลิตส่วนเอกชน ทั้งใน
เกษตรกรรมและอุตสาหกรรม (มาตรา 65-66) 

7. แนวนโยบายด้านสังคม ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและสนับสนุน            
การสังคมสงเคราะห์เพ่ือสวัสดิภาพและความผาสุกของประชาชน รวมทั้งส่งเสริมให้ประชากรวัย
ท างานมีงานท าตามควรแก่อัตภาพ และคุ้มครองแรงงานให้เป็นไปโดยเป็นธรรม (มาตรา 67-68) 

8. แนวนโยบายด้านสาธารณสุข ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมการสาธารณสุข 
(มาตรา 69) 

9. แนวนโยบายด้านการเมืองการปกครอง ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริม            
การปกครองท้องถิ่น และสนับสนุนให้ท้องถิ่นสามารถด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าที่ได้เป็นผลดี
(มาตรา 70) 

(2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ได้ก าหนดสภาพบังคับของ
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในมาตรา 53 ว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรา
กฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดังก าหนดไว้ และไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” 
ซึ่งเป็นบทบัญญัติในลักษณะเดียวกันกับรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มา 

 

3.2.4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ร่างขึ้นภายหลังเหตุการณ์ 14 
ตุลาคม 2516 ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองครั้งส าคัญ โดยการปกครองระบบ
เผด็จการที่ด าเนินติดต่อกันมากว่า 16 ปี ได้สิ้นสุดลง น าไปสู่การร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ โดยมีการ
จัดตั้งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญ และได้ประกาศใช้ เมื่อเดือนตุลาคม 2517 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้นอกจากจะมีความเป็นประชาธิปไตยค่อนข้างสูงแล้ว หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐก็มี
การเปลี่ยนแปลงสาระส าคัญโดยมุ่งสู่แนวทางรัฐสวัสดิการอย่างชัดเจนกล่าวคือ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
ต้องการเห็นสังคมการเมืองไทยปรับเปลี่ยนสู่ระบอบประชาธิปไตยสังคม (Social Democracy) โดย
ยึดระบอบประชาธิปไตยทางการเมืองและระบบรัฐสวัสดิการทางเศรษฐกิจ56 

                                                           

 56รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนูญ : บทวิเคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เล่ม 2, 
หน้า 332. 
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 สาระส าคัญของแนวนโยบายแห่งรัฐที่ เปลี่ ยนแปลงไปในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้แก่ การยอมรับแนวความคิดของลัทธิสิ่งแวดล้อม 
(Environmentalism) เพราะเป็นครั้งแรกที่หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐมีนโยบายการอนุรักษ์
สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งการน าความคิดว่าด้วยความเป็นธรรมในสังคมมาร่าง         
ในหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐ57 

 (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517 

 แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 มีทั้งสิ้นถึง 
33 มาตรา ตั้งแต่ มาตรา 62-94 โดยมีสาระส าคัญสามารถจ าแนกได้ดังต่อไปนี้ 

  1. แนวนโยบายด้านความม่ันคง ก าหนดให้รัฐจะต้องรักษาไว้ซึ่งเอกราช 
และบูรณภาพแห่งอาณาเขต (มาตรา 63) 

  2. แนวนโยบายด้านต่างประเทศ ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมสัมพันธไมตรีกับ
นานาประเทศและถือหลักเสมอภาคในการปฏิบัติต่อกัน รวมทั้งร่วมมือกับนานาประเทศในการรักษา
ความยุติธรรมระหว่างประเทศและผดุงสันติสุขของโลก (มาตรา 64-65) 

  3. แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ก าหนดให้รัฐพึงจัด
ระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืนให้มีประสิทธิภาพ และด าเนินป้องกันและปราบปราม     
การแสวงหาประโยชน์ในทางมิชอบ รวมทั้งจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรมให้เกิดความ
ยุติธรรมแก่ประชาชน และมีหลักประกันความเป็นอิสระของศาล (มาตรา 66-67) 

  4. แนวนโยบายด้านการทหาร ก าหนดให้มีก าลังทหารเหมาะสมแก่       
ความจ าเป็นส าหรับรักษาเอกราช ความมั่นคงและผลประโยชน์แห่งชาติ  และให้ก าลังทหารเป็นของ
ชาติไม่ขึ้นต่อเอกชนหรือคณะบุคคลใด ๆ ก าหนดให้ก าลังทหารพึงใช้เพ่ือการรบหรือการสงคราม  
เพ่ือปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ เพ่ือการปราบปรามการกบฏและการจลาจล เพ่ือการรักษา  
ความมั่นคงของรัฐและเพ่ือการพัฒนาประเทศชาติ การใช้ก าลังทหารเพ่ือการอ่ืน ให้เป็นไปตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย (มาตรา 68-70) 

  5. แนวนโยบายด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย ก าหนดให้รัฐจะต้อง
รักษากฎหมายและความสงบเรียบร้อย (มาตรา 71) 

  6. แนวนโยบายด้านการศึกษา ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุง
การศึกษาอบรม ให้รัฐจัดการให้สถานศึกษาด าเนินกิจการของตนเองได้ภายในขอบเขตที่กฎหมาย
บัญญัติ ให้ความเสมอภาคแก่บุคคลในการเข้ารับการศึกษาอบรมตามความสามารถของบุคคลนั้น ๆ 
(มาตรา 72) 

 

                                                           

 57เร่ืองเดียวกัน. 
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  การศึกษาอบรมภาคบังคับในสถานศึกษาของรัฐ และของท้องถิ่น จะต้อง
จัดให้โดยไม่เก็บค่าเล่าเรียน รัฐพึงช่วยเหลือผู้ยากไร้ให้ได้รับทุนและปัจจัยต่าง ๆ ในการศึกษาอบรม
ทุกระดับตามสมควร (มาตรา 73) นอกจากนี้ ยังก าหนดให้รัฐพึงสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและ
วิทยาการต่าง ๆ ส่งเสริมการสถิติ และใช้วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีในการพัฒนาประเทศ (มาตรา 74) 

  7. แนวนโยบายด้านวัฒนธรรม ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและรักษาไว้ซึ่ง
วัฒนธรรมของชาติ รวมทั้งบ ารุงรักษาสถานที่และวัตถุอันมีค่าในทางประวัติศาสตร์ วัฒนธรรมและ
ศิลปกรรม (มาตรา 75-76) 

  8. แนวนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม ก าหนดให้รัฐพึงบ ารุงรักษาความสมดุล
ของสภาพแวดล้อมและความงามทางธรรมชาติ รวมทั้งป่าไม้ ต้นน้ าล าธารและน่านน้ า ก าหนดให้รัฐ
พึงส่งเสริมการค้นหาทรัพยากรธรรมชาติ เพ่ือน ามาใช้ให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจแก่ประชาชน
ชาวไทย (มาตรา 77-78) 

  9. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ก าหนดให้รัฐพึงด าเนินการให้ความเหลื่อมล้ า
ในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจ และสังคมลดน้อยลง จัดระบบการถือกรรมสิทธิ์และ             
การครอบครองที่ดินเพ่ือประโยชน์แห่งการส่งเสริมเกษตรกรรมหรืออุตสาหกรรม ส่งเสริมให้เกษตรกร
มีกรรมสิทธิ์และสิทธิในที่ดิน เพ่ือประกอบเกษตรกรรมอย่างทั่วถึง  ส่งเสริมและบ ารุงเกษตรกรรม 
คุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในด้านการผลิตและการจ าหน่ายผลผลิต ส่งเสริมและ
สนับสนุนการสหกรณ์ ส่งเสริมและสนับสนุนพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม สนับสนุนให้เอกชนได้มี
การริเริ่มในทางเศรษฐกิจ ก าหนดให้รัฐประกอบกิจการอันมีลักษณะเป็นสาธารณูปโภคที่จะให้เป็น
ประโยชน์แก่ประชาชนส่วนรวม วางมาตรการมิให้มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจโดยเอกชนที่
มิได้อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (มาตรา 79-85) 

  10. แนวนโยบายด้านประชากร ก าหนดให้รัฐพึงวางนโยบายประชากรให้
เหมาะสมกับทรัพยากรของชาติ ภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม และความเจริญในทางวิทยาการ 
(มาตรา 86) 

  11. แนวนโยบายด้านสวัสดิการสังคม ก าหนดให้รัฐพึงสงเคราะห์
ผู้ประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือประเทศชาติหรือในการช่วยเหลือราชการ หรือปฏิบัติตาม
หน้าที่มนุษยธรรม หรือเนื่องจากภัยธรรมชาติ ส่งเสริมและสนับสนุนการสังคมสงเคราะห์ของรัฐและ
เอกชน ส่งเสริมให้ประชากรวัยท างานมีงานท า และได้รับค่าแรงตอบแทนตามควรแก่อัตภาพ 
คุ้มครองแรงงานให้เป็นไปโดยเป็นธรรม และพึงจัดให้ผู้ท างานรับจ้างมีความมั่นคงก้าวหน้าใน            
การท างาน และมีหลักประกันเมื่อเจ็บป่วยและชราภาพ จัดให้บุคคลทุพพลภาพมีงานท าตาม
ความสามารถและความเหมาะสม ส่งเสริมให้ประชาชนมีที่อยู่อาศัยโดยถูกสุขลักษณะ และพึงส่งเสริม
กิจการเคหะส าหรับประชาชนผู้มีรายได้น้อย (มาตรา 87-91) 
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  12. แนวนโยบายด้านการสาธารณสุข ก าหนดให้ รัฐ พึงส่ ง เสริม               
การสาธารณสุข ตลอดถึงการอนามัยครอบครัว และคุ้มครองสุขภาพของบุคคล ให้การรักษาพยาบาล
แก่ผู้ยากไร้ การป้องกันและปราบปรามโรคติดต่ออันตรายโดยไม่คิดมูลค่า บ ารุงรักษาสิ่งแวดล้อมให้
สะอาด ขจัดสิ่งเป็นพิษซึ่งท าลายสุขภาพและอนามัยของประชาชน (มาตรา 92-93) 

  13. แนวนโยบายด้านการกีฬา ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุงกีฬา 
(มาตรา 94) 

(2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้ก าหนดสภาพบังคับของ
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในมาตรา 62 ว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรา
กฎหมายและการก าหนดนโยบาย และไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ซึ่งเป็นบทบัญญัติในลักษณะ
เดียวกันกับรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มา แสดงให้เห็นว่าแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้  
ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายที่ประชาชนจะฟ้องร้องรัฐได้ คงมีเพียงสภาพบังคับทางการเมืองเท่านั้น 

 

3.2.5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 เกิดขึ้นจากการรัฐประหาร  
ล้มล้างรัฐบาลเผด็จการพลเรือนของนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม ฑ.ศ. 2520 โดย
ก าลังทหารซึ่งน าโดย พลเรือเอกสงัด ชลออยู่ และต่อมาได้มีการประกาศใช้ธรรมนูญการปกครอง 
แห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520  ซึ่งได้ก าหนดให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติจัดท าร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับถาวรขึ้นแทน58 ซึ่งเป็นผลให้เกิดรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

 (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521 

 แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มีทั้งสิ้นถึง 
21 มาตรา ตั้งแต่ มาตรา 53-73 โดยมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

  1. แนวนโยบายด้านความม่ันคง ก าหนดให้รัฐต้องรักษาไว้ซึ่งสถาบัน
พระมหากษัตริย์ เอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต (มาตรา 54) 

  2.  แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ ก าหนดให้ รั ฐ พึงส่ ง เสริม
สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ และถือหลักเสมอภาคในการปฏิบัติต่อกัน (มาตรา 55) 

  3. แนวนโยบายด้านการทหาร ก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มีก าลังทหารไว้เพ่ือ
รักษาเอกราช ความมั่นคงของรัฐ และผลประโยชน์แห่งชาติ โดยก าลังทหารพึงใช้เพ่ือการรบหรือ  

                                                           

 58นคร พจนวรพงษ์ และอุกฤษ พจนวรพงษ์, ข้อมูลประวัติศาสตร์การเมืองไทย (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์ไทยวัฒนา
พาณิชย์, 2542), หน้า 80. 
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การสงคราม เพ่ือปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ เพ่ือปราบปรามการกบฏและการจลาจล เพ่ือการ
รักษาความมั่นคงของรัฐ และเพ่ือการพัฒนาประเทศ (มาตรา 56) 

        4. แนวนโยบายด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย ก าหนดให้รัฐต้องรักษา
กฎหมายและความสงบเรียบร้อย เพ่ือให้ประชาชนมีความปลอดภัยในชีวิต ร่างกายและทรัพย์สิน 
และในการด าเนินชีวิตโดยปกติสุข (มาตรา 57) 

  5. แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ก าหนดให้รัฐพึงจัด
ระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืนให้มีประสิทธิภาพอย่างจริงจัง และพึงด าเนินการป้องกัน
และปราบปรามการแสวงหาประโยชน์ในทางมิชอบโดยเฉียบขาด จัดระบบงานของกระบวน              
การยุติธรรมให้เกิดความยุติธรรมแก่ประชาชน และให้เป็นไปด้วยความรวดเร็ว (มาตรา 58-59) 

  6. แนวนโยบายด้านการศึกษา ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุง
การศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพตามความเหมาะสม และความต้องการของประเทศ การจัดระบบ
การศึกษาอบรมเป็นหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะสถานศึกษาทั้งปวงย่อมอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของรัฐ  
รัฐพึงช่วยเหลือผู้ยากไร้ให้ได้รับทุน และปัจจัยต่าง ๆ ในการศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพ การศึกษา
อบรมภาคบังคับในสถานศึกษาของรัฐจะต้องจัดให้โดยไม่เก็บค่าเล่าเรียน การศึกษาอบรมขั้น
อุดมศึกษา รัฐพึงจัดให้สถานศึกษาด าเนินกิจการของตนเองได้โดยอิสระภายในขอบเขตที่กฎหมาย
บัญญัติ (มาตรา 60)  

  นอกจากนี้ยังก าหนดให้รัฐพึงสนับสนุนการวิจัยในศิลปะ และวิทยาการ  
ต่าง ๆ ส่งเสริมการใช้วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีในการพัฒนาประเทศ สนับสนุนและส่งเสริม            
การพัฒนาเยาวชนของชาติให้เป็นผู้มีความสมบูรณ์ทั้งทางร่างกาย จิตใจ และสติปัญญา เพ่ือประโยชน์
ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และเพ่ือความมั่นคงของรัฐ (61-62) 

  7. แนวนโยบายด้านการเมืองการปกครอง ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริม
ประชาชนให้เข้าใจและเลื่อมใสศรัทธาในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็น
ประมุขรวมตลอดทั้งการปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 63)   

  8. แนวนโยบายด้านวัฒนธรรม ก าหนดให้ รัฐพึงส่งเสริมและรักษาไว้ซึ่ง
วัฒนธรรมของชาติ (มาตรา 64) 

  9. แนวนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม ก าหนดให้รัฐพึงบ ารุงรักษาความสมดุล
ของสภาพแวดล้อมและพึงขจัดสิ่งเป็นพิษที่ท าลายสุขภาพและอนามัยของประชาชน (มาตรา 65) 

  10. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ก าหนดให้รัฐยกฐานะของบุคคลในทาง
เศรษฐกิจและทางสังคมให้สูงขึ้นถึงระดับที่จะด ารงชีพได้โดยปกติสุข  ด าเนินการให้เกษตรกรมี
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอย่างทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดินหรือวิธีอ่ืน 
คุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในด้านการผลิตและการจ าหน่ายผลผลิต โดยวิธีการ
ประกันราคาหรือพยุงราคา ตลอดจนการจัดระบบและควบคุมการผลิตและการจ าหน่ายให้เหมาะสม
กับความต้องการของตลาดหรือโดยวิธีอ่ืน และพึงส่งเสริมให้เกษตรกรรวมตัวกันเป็นสหกรณ์หรือ       
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วิธีอ่ืน สนับสนุนให้เอกชนได้มีการริเริ่มในทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ก าหนดให้การประกอบกิจการ
อันมีลักษณะเป็นสาธารณูปโภคในทางที่จะให้เป็นประโยชน์แก่ประชาชนเป็นส่วนรวม การประกอบ
กิจการอันมีลักษณะเป็นสาธารณูปโภคโดยเอกชน จะกระท าได้ก็แต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติ
แห่งกฎหมาย และให้รัฐพึงวางมาตรการมิให้มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจโดยเอกชนที่มิได้
อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ทั้งนี้ไม่ว่าการผูกขาดตัดตอนนั้นจะเป็นโดยทางตรงหรือ
ทางอ้อม (มาตรา 66-68)  

  11. แนวนโยบายด้านประชากร ก าหนดให้รัฐพึงวางนโยบายประชากรให้
เหมาะสมกับทรัพยากรของชาติ ภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม และความเจริญในทางวิทยาการ 
(มาตรา 69) 

  12. แนวนโยบายด้านสวัสดิการสังคม ก าหนดให้รัฐพึงสงเคราะห์
ผู้ประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติตามหน้าที่เพ่ือประเทศชาติ หรือในการช่วยเหลือราชการ หรือปฏิบัติ
ตามหน้าที่มนุษยธรรมหรือเนื่องจากภัยธรรมชาติ ส่งเสริมและสนับสนุนการสังคมสงเคราะห์ของรัฐ
และเอกชน ส่งเสริมให้ประชากรวัยท างานมีงานท าตามควรแก่อัตภาพ คุ้มครองแรงงานและจัดระบบ
แรงงานสัมพันธ์ รวมทั้งค่าแรงตอบแทนให้เป็นไปโดยเป็นธรรม (มาตรา 70-72) 

  13. แนวนโยบายด้านการสาธารณสุข  ก าหนดให้ รัฐ พึงส่ ง เสริม          
การสาธารณสุข ให้การรักษาพยาบาลแก่ผู้ยากไร้โดยไม่คิดมูลค่า  การป้องกันและปราบปราม
โรคติดต่ออันตราย รัฐจะต้องกระท าให้แก่ประชาชนโดยไม่คิดมูลค่า (มาตรา 73) 

(2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521 

สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521 มีลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ กล่าวคือมีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า
บทบัญญัติเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐโดยบัญญัติไว้ในมาตรา 53 ว่า 
“บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบาย และ         
ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ดังนั้น แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่มีสภาพ
บังคับทางกฎหมายที่ประชาชนจะฟ้องร้องรัฐได้ คงมีเพียงสภาพบังคับทางการเมืองเท่านั้น 

 

3.2.6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เกิดขึ้นเนื่ องจาก               
การรัฐประหารล้มล้างรัฐบาลของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ซึ่งเป็นรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง           
โดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) เมื่อวันที่ 23 กมภาพันธ์ 2534 โดยอ้างเหตุผลใน
การท ารัฐประหารว่ารัฐบาลมีการทุจริตคอรัปชั่นอย่างกว้างขวาง ข้าราชการการเมืองรังแกข้าราชการ
ประจ า การบิดเบือนคดีลอบสังหารซึ่งมีจุดมุ่งหมายล้มล้างสถาบันพระมหากษัตริย์ ฯลฯ59 

                                                           

 59ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย, หน้า 227. 
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 (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 

 แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534            
มีทั้งสิ้นถึง 26 มาตรา ตั้งแต่ มาตรา 59-84 โดยเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้
มีสาระส าคัญซ่ึงสามารถจ าแนกได้ดังต่อไปนี้ 

  1. แนวนโยบายด้านความม่ันคง ก าหนดให้รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่ง
สถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราช และบูรณภาพแห่งอาณาเขต (มาตรา 60) 

  2. แนวนโยบายด้านการทหาร ก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มีก าลังทหารไว้เพ่ือ
รักษาเอกราช ความมั่นคงของรัฐ และผลประโยชน์แห่งชาติ และให้ก าลังทหารพึงใช้เพ่ือการรบหรือ
การสงครามและการป้องปรามมิให้เกิดสงคราม เพ่ือปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ เพ่ือปราบหรือ
ป้องปรามการกบฏและการจลาจล เพ่ือการรักษาความมั่นคงของรัฐและเพ่ือการพัฒนาประเทศ 
(มาตรา 61) 

   3. แนวนโยบายด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย ก าหนดให้รัฐต้องดูแล
ให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายและรักษาความสงบเรียบร้อย เพ่ือให้ประชาชนมีความปลอดภัยในชีวิต 
ร่างกายและทรัพย์สิน และในการด าเนินชีวิตโดยปกติสุข (มาตรา 62) 

   4.  แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ ก าหนดให้ รั ฐ พึงส่ ง เสริม
สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ และถือหลักเสมอภาคในการปฏิบัติต่อกัน (มาตรา 63) 

   5. แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ก าหนดให้รัฐพึงจัด
ระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืนให้มีประสิทธิภาพ ขจัดขั้นตอนที่ไม่จ าเป็นและก าหนด
ขอบเขตการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ชัดเจน ด าเนินการทุกวิถีทาง เพ่ือป้องกันและ
ปราบปรามการเลือกปฏิบัติหรือการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ จัดระบบงานของกระบวนการ
ยุติธรรมให้เกิดความยุติธรรมแก่ประชาชนและให้เป็นไปด้วยความสะดวกรวดเร็ว (มาตรา 64-65) 

    6. แนวนโยบายด้านการศึกษา ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุง
การศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพตามความเหมาะสมและความต้องการของประเทศ ส่งเสริมให้
เอกชนมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาอบรมทุกระดับตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  ก าหนดให้         
การจัดระบบการศึกษาอบรมเป็นหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะ สถานศึกษาทั้งปวงย่อมอยู่ภายใต้การก ากับ
ดูแลของรัฐ การศึกษาอบรมภาคบังคับในสถานศึกษาของรัฐจะต้องจัดให้โดยไม่เก็บค่าเล่าเรียนและ
โดยทั่วถึงอย่างมีประสิทธิภาพ การศึกษาอบรมขั้นอุดมศึกษา จัดให้สถานศึกษาด าเนินกิจการได้โดย
อิสระภายในขอบเขตตามที่กฎหมายบัญญัติ ช่วยเหลือผู้ยากไร้และด้อยโอกาสให้ได้รับทุนและปัจจัย
ต่าง ๆ ในการศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพ (มาตรา 66) 

              ก าหนดให้รัฐพึงสนับสนุนการค้นคว้าวิจัยในศิลปะและวิทยาการต่าง ๆ และ
พึงส่งเสริมและเร่งรัดให้มีการพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เพ่ือน ามาใช้ในการพัฒนาประเทศ         
(มาตรา 67) 
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   7. แนวนโยบายด้านสังคมและสวัสดิการสังคม ก าหนดให้รัฐพึงรักษา 
ส่งเสริมและพัฒนาความเสมอภาคของชายและหญิง สนับสนุนและส่งเสริมการพัฒนาพลเมืองของ
ชาติโดยเฉพาะอย่างยิ่งเด็กและเยาวชนให้เป็นผู้มีความสมบูรณ์ทั้งทางร่างกาย จิตใจ สติปัญญา 
คุณธรรม และจริยธรรม (มาตรา 68-69) ก าหนดให้รัฐพึงด าเนินการเพ่ือยกระดับคุณภาพและ
มาตรฐานการด ารงชีวิตของบุคคลให้สูงขึ้น (มาตรา 75) ก าหนดรัฐพึงสงเคราะห์ผู้ประสบภัยเนื่องใน
การปฏิบัติหน้าที่เพ่ือประเทศชาติ หรือในการช่วยเหลือราชการ หรือปฏิบัติตามหน้าที่มนุษยธรรม 
หรือเนื่องจากสาธารณภัย จัดให้มีการสังคมสงเคราะห์ ส่งเสริมและสนับสนุนให้เอกชนมีส่วนร่ วมใน
การสังคมสงเคราะห์ ช่วยเหลือและสงเคราะห์ผู้สูงอายุและผู้พิการให้มีสุขภาพ ก าลังใจ และความหวัง
ในชีวิตเพ่ือสามารถด ารงตนอยู่ได้ตามสมควร ส่งเสริมให้ประชากรวัยท างานมีงานท า และพึงคุ้มครอง
แรงงาน โดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิงกับจัดระบบแรงงานสัมพันธ์ รวมทั้งค่าตอบแทน
แรงงานให้เป็นธรรม (มาตรา 79-82) 

   8. แนวนโยบายด้านการเมืองการปกครอง ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริม
ประชาชนให้เข้าใจและเลื่อมใสศรัทธาในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุข ส่งเสริมให้มีการกระจายอ านาจทางการคลังแก่ท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นมีความสามารถในการ
จัดเก็บรายได้ และการบริหารรายได้ เพื่อประโยชน์ในการให้บริการที่ดีแก่ประชาชน (มาตรา 70-71) 

   9. แนวนโยบายด้านวัฒนธรรม ก าหนดให้รัฐพึงรักษาและส่งเสริมศิลปะ
และวัฒนธรรมของชาติ (มาตรา 72) 

   10. แนวนโยบายด้านกีฬาและการท่องเที่ยว ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริม         
การกีฬา การท่องเที่ยว และนันทนาการ (มาตรา 73) 

   11.  แนวนโยบายด้านสิ่ งแวดล้อม  ก าหนดให้ รั ฐ พึ งบ ารุ งรักษา
สภาพแวดล้อม ความสมดุลของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งทดแทน ป้องกันและขจัดมลพิษ รวมทั้ง
วางแผนการใช้ดินและน้ าให้เหมาะสม (มาตรา 74) 

   12. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ก าหนดให้รัฐด าเนินการให้เกษตรกร       
มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินอย่างทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดิน จัดรูปที่ดินหรือวิธีอ่ืน จัดหาและดูแล         
การใช้น้ าของเกษตรกรให้มีเพียงพอและเหมาะสมแก่เกษตรกรรม ส่งเสริมคุ้มครองและรักษา
ผลประโยชน์ของเกษตรกรในด้านการผลิต การเก็บรักษาและการจ าหน่ายผลผลิต เพ่ือให้เกษตรกร
ได้รับผลตอบแทนที่เป็นธรรม และพึงส่งเสริมให้เกษตรกรรวมตัวกันเพ่ือรักษาผลประโยชน์ดังกล่าว
โดยจัดตั้งเป็นสหกรณ์หรือวิธีอ่ืน สนับสนุนให้เอกชนมีบทบาทในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐไม่พึงประกอบ
กิจการอันมีลักษณะเป็นธุรกิจหรือเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์         
ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้มีการสาธารณูปโภค          
วางมาตรการมิให้มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจโดยเอกชนที่มิได้อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติ
แห่งกฎหมาย ทั้งนี้ ไม่ว่าการผูกขาดตัดตอนนั้นจะเป็นโดยทางตรงหรือทางอ้อม (มาตรา 76-77) 
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   13. แนวนโยบายด้านประชากร ก าหนดให้รัฐพึงวางนโยบายประชากรให้
เหมาะสมกับทรัพยากรของชาติ ภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม และความเจริญในทางวิทยาการ 
(มาตรา 78) 

   14. แนวนโยบายด้านสาธารณสุข ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมการสาธารณสุข
ที่ได้มาตรฐานโดยทั่วถึงและพึงให้การรักษาพยาบาลแก่ผู้ยากไร้โดยไม่คิดมูลค่า และพึงส่งเสริมให้
เอกชนมีส่วนร่วมด้วยเท่าที่จะท าได้ การป้องกันและขจัดโรคติดต่ออันตราย รัฐจะต้องกระท าให้แก่
ประชาชนโดยไม่คิดมูลค่าและทันต่อเหตุการณ์ (มาตรา 83) 

  (2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 84 ขึ้นมาใหม่ โดยก าหนดให้รัฐ
พึงจัดให้มีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ ซึ่งอาจพิจารณาได้ว่า          
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ต้องการให้มีการน าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญไปด าเนินการผ่านแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐบาล เพ่ือให้รัฐให้ความสนใจน า
แนวนโยบายแห่งรัฐไปด าเนินการในทางปฏิบัติมากยิ่ งขึ้น  อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ยังก าหนดสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ท านอง
เดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มา ว่าบทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรา
กฎหมายและการก าหนดนโยบายของรัฐ และไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ อันแสดงให้เห็นว่า
แนวนโยบายแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย ที่จะเปิดโอกาสให้บุคคล
ใดน าไปฟ้องร้องรัฐได้ การด าเนินการหรือไม่ด าเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐยังต้องอาศัยสภาพ
บังคับทางการเมือง กล่าวคือ การควบคุมตรวจสอบกันระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภาเท่านั้น 

 

3.2.7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (แก้ไขเพิ่มเติม 
(ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 2538) 

 ในปี พ.ศ. 2538 ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 ในหลายมาตรา ซึ่งบทบัญญัติในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนั้นก็ได้มีการ
แก้ไขเพ่ิมเติมในบางมาตรา แต่ส่วนใหญ่ยังมีสาระส าคัญไม่แตกต่างจากเดิมมากเท่าใดนัก 

 (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 5) 
พุทธศักราช 2538) ได้บัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในมาตรา 58 ถึงมาตรา 89 จัตวา รวมทั้งสิ้น 35 
มาตรา โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 

   1. แนวนโยบายด้านความม่ันคง ก าหนดให้รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่ ง
สถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต (มาตรา 59) 
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              2. แนวนโยบายด้านการทหาร ก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มีก าลังทหารไว้เพ่ือ
รักษาเอกราช ความมั่นคงของรัฐ และผลประโยชน์แห่งชาติ  ก าลังทหารพึงใช้เพ่ือการรบหรือ        
การสงครามและการป้องกันและปราบปรามมิให้เกิดสงคราม เพ่ือปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์และ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เพ่ือปราบหรือป้องปราบ
การกบฏและการจลาจล เพื่อการรักษาความมั่นคงของรัฐ และเพ่ือการพัฒนาประเทศ (มาตรา 60) 

   3. การรักษาความสงบเรียบร้อยในประเทศ ก าหนดให้รัฐต้องดูแลให้มี
การปฏิบัติตามกฎหมายและรักษาความสงบเรียบร้อยเพ่ือให้ประชาชนมีความปลอดภัยในชีวิต 
ร่างกายและทรัพย์สินและในการด าเนินชีวิตโดยปกติสุข (มาตรา 61) 

   4.  แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ  ก าหนดให้ รั ฐ พึงส่ ง เสริม
สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ และถือหลักเสมอภาคในการปฏิบัติต่อกัน (มาตรา 62) 

   5. แนวนโยบายด้านการบริหารงานของรัฐและการยุติธรรม ก าหนดให้ 
รัฐพึงจัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืนให้มีประสิทธิภาพ ขจัดขั้นตอนที่ไม่จ าเป็น และ
ก าหนดขอบเขตการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ชัดเจน และพึงด าเนินการทุกวิถีทางเพ่ือป้องกัน
และปราบปรามการเลือกปฏิบัติหรือการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ รวมทั้งจัดระบบงานกระบวน
ยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพและเกิดความยุติธรรมแก่ประชาชนเท่าเทียมกันโดยทั่วถึงและให้เป็นไปด้วย
ความสะดวกรวดเร็ว (มาตรา 63-64) 

             6. แนวนโยบายด้านการศึกษา  ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุง
การศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพตามความเหมาะสมและความต้องการของประเทศ และพึงส่งเสริม
ให้เอกชนมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาอบรมทุกระดับตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยให้การจัดระบบ
การศึกษาอบรมเป็นหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะ สถานศึกษาทั้งปวงย่อมอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ  
และการศึกษาอบรมภาคบังคับในสถานศึกษาของรัฐ จะต้องจัดให้โดยไม่เก็บค่าเล่าเรียนและโดยทั่วถึง
อย่างมีประสิทธิภาพ ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้สถานศึกษาด าเนินกิจการได้โดยอิสระภายในขอบเขต
ตามที่กฎหมายบัญญัติ นอกจากนี้ ยังก าหนดให้รัฐพึงช่วยเหลือผู้ยากไร้และด้อยโอกาสให้ได้รับทุน
และปัจจัยต่างๆในการศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพ (มาตรา 65) 

              ก าหนดให้รัฐพึงสนับสนุนการค้นคว้าวิจัยในศิลปะและวิทยาการต่าง ๆ และ
พึงส่งเสริมและเร่งรัดให้มีการพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเพ่ือน ามาใช้ในการพัฒนาประเทศ 
(มาตรา 66) 

      7. แนวนโยบายด้านสังคมและสวัสดิการสังคม ก าหนดให้รัฐพึงรักษา 
ส่งเสริมและพัฒนาความเสมอภาคของชายและหญิง สนับสนุนและส่งเสริมการพัฒนาพลเมืองของ
ชาติโดยเฉพาะอย่างยิ่งเด็กและเยาวชนให้เป็นผู้มีความสมบูรณ์ทั้งทางร่างกาย จิตใจ สติปัญญา 
คุณธรรม และจริยธรรม (มาตรา 67-68) 

              ก าหนดให้ รั ฐ พึ งด า เนินการ เ พ่ือยกระดั บคุณภาพและมาตรฐาน           
การด ารงชีวิตของบุคคลให้สูงขึ้น (มาตรา 79) รัฐพึงสงเคราะห์ผู้ประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหน้าที่
เพ่ือประเทศชาติ หรือในการช่วยเหลือราชการ หรือการปฏิบัติตามหน้าที่มนุษยธรรม หรือเนื่องจาก
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สาธารณภัย จัดให้มีการสังคมสงเคราะห์ ส่งเสริมและสนับสนุนให้เอกชนมีส่วนร่วมในการสังคม
สงเคราะห์ ช่วยเหลือและสงเคราะห์ผู้สูงอายุและผู้พิการให้มีสุขภาพ ก าลังใจ และความหวังในชีวิต
เพ่ือสามารถด ารงตนอยู่ได้ตามสมควร (มาตรา 88-89 ทวิ) 

             8. แนวนโยบายด้านการเมืองการปกครอง ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริม
ประชาชนให้เข้าใจและเลื่อมใสศรัทธาในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุข ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าใจในการปกครองส่วนท้องถิ่นตลอดทั้งสนับสนุนท้องถิ่นให้มีสิทธิ
ปกครองตนเอง จัดให้มีแผนพัฒนาการเมืองที่สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ และการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ด าเนินการและสนับสนุนให้การเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกสภาท้องถิ่นตลอดจนการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาให้เป็นไป        
โดยสุจริตและยุติธรรมตามเจตนารมณ์ของการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นประมุข ส่งเสริมให้มีการกระจายอ านาจทางการคลังแก่ท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นมีความสามารถ        
ในการจัดเก็บรายได้ และการบริหารรายได้เ พ่ือประโยชน์ในการให้บริการที่ดีแก่ประชาชน              
จัดการด าเนินงานเกี่ยวกับโครงสร้างพ้ืนฐานไปยังชนบทอย่างทั่วถึง จริงจัง ต่อเนื่อง และเป็นธรรม  

(มาตรา 69-73) 

   9. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ก าหนดให้รัฐต้องกระจายรายได้ไปสู่ชนบท
อย่างทั่วถึง (มาตรา 74) สงวนอาชีพบางประเภทที่ส าคัญให้แก่คนไทย (มาตรา 75) ส่งเสริม สนับสนุน 
และคุ้มครองระบบสหกรณ์ จัดระบบการถือกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองที่ดินเพ่ือประโยชน์แห่งการ
อยู่อาศัย การส่งเสริมเกษตรกรรม อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมหรือเพ่ือการอย่าง อ่ืน และพึง
ก าหนดพันธะให้เจ้าของสิทธิในที่ดินใช้ที่ดินให้เป็นประโยชน์ตามความเหมาะสมแก่สภาพของที่ดิน 
ด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพให้เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินอย่างทั่วถึง จัดหาน้ าและดูแล
การใช้น้ าให้มีเพียงพอและเหมาะสมแก่เกษตรกรรม ส่งเสริมคุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของ
เกษตรกรในด้านการผลิต การเก็บรักษาและการจ าหน่ายผลผลิต เพ่ือให้เกษตรกรได้รับผลตอบแทนที่
เป็นธรรม และพึงส่งเสริมให้เกษตรกรรวมตัวกันเพ่ือรักษาผลประโยชน์ดังกล่าวโดยจัดตั้งเป็นสหกรณ์
หรือวิธีอ่ืน สนับสนุนให้เอกชนมีบทบาทในทางเศรษฐกิจ รัฐไม่ประกอบกิจการอันมีลักษณะเป็นธุรกิจ
หรือเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ  
การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้มีการสาธารณูปโภค วางมาตรการมิให้มีการผูกขาดตัด
ตอนในทางเศรษฐกิจโดยเอกชนซึ่งมิได้อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้งนี้ไม่ว่าการผูกขาด
ตัดตอนนั้นจะเป็นโดยทางตรงหรือทางอ้อม วางนโยบายประชากรให้เหมาะสมกับทรัพยากรของชาติ 
ภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม และความเจริญในทางวิทยาการเพ่ือประโยชน์ในการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคม และเพ่ือความมั่นคงของรัฐ (มาตรา 80-87)  

              10. แนวนโยบายด้านวัฒนธรรม การกีฬา การท่องเที่ยว ก าหนดให้รัฐพึง
รักษาและส่งเสริมศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ ส่งเสริมการกีฬา การท่องเที่ยว และนันทนาการ  

(มาตรา 76-77)   
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   11. แนวนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม  ก าหนดให้รัฐพึงบ ารุงรักษา
สภาพแวดล้อม ความสมดุลของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งทดแทน และพึงป้องกันและขจัดมลพิษ
และวางแผนการใช้ที่ดินและน้ าให้เหมาะสม (มาตรา 78) 

              12. แนวนโยบายด้านสาธารณสุข ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมการสาธารณสุข
ที่ได้มาตรฐานโดยทั่วถึง และพึงให้การรักษาพยาบาลแก่ผู้ยากไร้โดยไม่คิดมูลค่า และพึงส่งเสริมให้
เอกชนมีส่วนร่วมด้วยเท่าที่จะกระท าได้ รัฐจะต้องป้องกันและขจัดโรคติดต่ออันตรายให้แก่ประชาชน
โดยไม่คิดมูลค่าและทันต่อเหตุการณ์ (มาตรา 89 จัตวา) 

 (2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 (แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 2538) 

  ทางด้านสภาพบังคับนั้น บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับ
แก้ไขเพ่ิมเติมนี้ยังคงมีลักษณะเดิม กล่าวคือมีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการ
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินและไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องคดี บทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายเช่นเดิม อนึ่ง 
รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมนี้ได้ตัดบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการให้ก าหนดให้รัฐจัดให้มีแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมท่ีสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐออกไป 

  

  3.2.8 ข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยก่อน พ.ศ. 2540 

จากบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับต่าง ๆ ข้างต้นจะเห็นได้ว่าเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐมีสาระส าคัญที่เหมือนกันอยู่หลาย
ประการ กล่าวคือ แนวนโยบายด้านที่ส าคัญที่จะต้องมีการก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับนับตั้งแต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการก าหนด
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ ได้แก่ แนวนโยบายด้านความมั่นคง แนวนโยบายด้านการทหาร 
แนวนโยบายด้านการศึกษา แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ แนวนโยบายด้านสังคมและสาธารณสุข 
อย่างไรก็ตาม เนื้อหาหรือรายละเอียดของแนวนโยบายแต่ละด้านในรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับย่อมมี
ความแตกต่างกัน ทั้งนี้ ผู้เขียนเห็นว่าขึ้นอยู่กับสภาพสังคมและความต้องการของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ     
แต่ละฉบับที่มีความต้องการบรรจุความคิดหรือความต้องการเรื่องใดไว้ในแนวนโยบายแห่งรัฐ 

ข้อสังเกตอีกประการของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ฉบับ พุทธศักราช 2492 จนถึงฉบับพุทธศักราช 2534 แก้ไขเพ่ิมเติม
พุทธศักราช 2538 คือ บทบัญญัติในหมวดนี้จะมีจ านวนแนวนโยบายเพ่ิมขึ้นในทุกครั้ งที่มีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ (ยกเว้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข
เพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 ที่มีจ านวนแนวนโยบายแห่งรัฐลดลง) ทั้งนี้ อาจเป็นผลมาจากการที่           
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเล็งเห็นถึงปัญหาของสังคมไทยในขณะที่มีการร่างรัฐ ธรรมนูญฉบับนั้น ๆ และ
ต้องการก าหนดแนวทางให้รัฐบาลที่จะเข้ามาบริหารประเทศไปด าเนินการเพ่ือป้องกันหรือแก้ไข
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ปัญหาที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต จึงก าหนดเป็นแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ ท าให้บทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐมีจ านวนมากขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่แต่ละฉบับ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538) 
มีจ านวนแนวนโยบายแห่งรัฐมากถึง 35 มาตรา ซึ่งเห็นได้ว่ามีนโยบายบางประการที่อาจไม่ส าคัญถึง
ระดับที่จะต้องน าไปก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและมีลักษณะเป็นการก าหนดรา ยละเอียดใน           
การด าเนินการ ซึ่งการที่รัฐธรรมนูญก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐครอบคลุมในรายละเอียดมากเช่นนั้น 
แม้มีเจตนารมณ์เพ่ือต้องการให้รัฐบาลได้เห็นความส าคัญของภาระหน้าที่เหล่านั้น แต่ในอีกด้านหนึ่งก็
มีผลเป็นการลดทอนน้ าหนักของบทบัญญัติดังกล่าวลง และท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐมีลักษณะ  
คล้ายกับเป็นนโยบายของรัฐบาลหรือของพรรคการเมืองต่าง ๆ ที่มักน าเสนอในรายละเอียดของ
นโยบายอยู่แล้ว ซึ่งการน าไปสู่การแสดงความคิดเห็นอยู่เสมอว่าแนวนโยบายต่าง ๆ เหล่านั้น             
ไม่จ าเป็นต้องบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เพราะพรรคการเมืองก็มีแนวนโยบายในส่วนนั้น
เช่นเดียวกัน60

 

ในส่วนของสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติ 
ตามรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ข้างต้น จะเห็นได้ว่ามีการบัญญัติเกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบาย
แห่งรัฐไว้ในลักษณะเดียวกันทั้งหมด กล่าวคือแนวนโยบายแห่งรัฐมีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรา
กฎหมายและการก าหนดนโยบาย และไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ  โดย ศ.ดร.บวรศักดิ์  
อุวรรณโณ มีความเห็นว่าแนวนโยบายแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับที่ เด็ดขาด61 กล่าวคือ การก าหนดเรื่อง
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ เป็นการก าหนดเป้าหมายและบทบาทของรัฐไว้ แต่กลับห้ามมิให้
น าไปฟ้องร้องรัฐได้ ท าให้สภาพบังคับส่วนนี้หมดไป และดูเหมือนรัฐจะด าเนินการเช่นใดโดยไม่
ค านึงถึงแนวนโยบายนี้เลยก็ได้ หรือด าเนินการโดยบิดผันเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในส่วนนี้อย่างไร
ก็ได้ 

ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนี้ แม้จะถูกบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญซึ่งมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดก็ตาม แต่ในส่วนของผลหรือสภาพบังคับของบทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับก่อนปีพุทธศักราช 2540 ไม่มี
สภาพบังคับทางกฎหมาย โดยมีสภาพบังคับในทางการเมืองเพียงประการเดียว กล่าวคือ บทบัญญัติ
ในหมวดนี้เป็นช่องทางให้มีการอภิปรายการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาลตามแนวนโยบายแห่งรัฐได้         
ส่งผลให้รัฐบาลและรัฐสภา รวมทั้งประชาชนไม่ได้ให้ความสนใจหรือให้ความส าคัญกับบทบัญญัติ
ดังกล่าวเท่าใดนัก บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนี้จึงมีสภาพเป็นเพียงหลักการเพราะไม่มี
สภาพบังคับทางกฎหมาย จนท าให้หลายฝ่ายมองว่าบทบัญญัติหมวดนี้เป็นส่วนเกินของรัฐธรรมนูญ 
เพราะเห็นว่าไม่มีสภาพบังคับ ดังนั้นจึงไม่จ าเป็นต้องมีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 

                                                           

 60คณะกรรมการสภาวิจัยแห่งชาติ สาขารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ , รายงานการประชุมเชิงปฏิบัติการเร่ือง 
ปัญหาและระบบการเลือกตั้งในประเทศไทย ระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ สถาบันการเมือง และ
ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง, (กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, 2540), หน้า 3-17. 
 61บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รัฐธรรมนูญไทย : วิเคราะห์โครงสร้างและกลไก, [ออนไลน์], สถาบันพระปกเกล้า, แหล่งที่มา: 
http://www.kpi.ac.th/kpith/index.php?option=com_content&task=view&id=1586&Itemid=214 [15 ธันวาคม 2555]  
หน้า 18 และ 26. 
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3.3 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

เมื่อได้ท าการศึกษาถึงความเป็นมาและสาระส าคัญของแนวนโยบายแห่งรัฐของ
รัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมาในอดีตแล้ว ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนจะท าการศึกษาถึงบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ซึ่งมีหลักการที่
เปลี่ยนแปลงไปจากรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มาหลายประการ ทั้งนี้เพ่ือแก้ไขความบกพร่อง       
บางประการของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐในอดีต 

3.3.1 เจตนารมณ์และเนื้อหาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 ในขั้นตอนการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ยังมีปัญหา
ที่ถกเถียงกันอยู่ว่า ควรมีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญหรือไม่  ซึ่งในชั้นการประชุม
ของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้มีการเสนอความคิดเห็นที่หลากหลาย โดยมีทั้งฝ่ายที่มี
ความเห็นว่าควรมีแนวนโยบายแห่งรัฐต่อไป เช่น นายเขียน ธีระวิทย์ มีความเห็นว่าควรมีแนวนโยบาย
แห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ แม้ว่าแนวนโยบายแห่งรัฐไม่แตกต่างจากนโยบายของพรรคการเมือง จึงเห็น
ควรแยกนโยบายออกเป็น 2 ประเภท คือนโยบายที่ต้องท า หากไม่ท าจะมีโทษ และนโยบายที่ควรท า
หรือพึงท า หากไม่ท าก็อาจถูกอภิปรายไม่ไว้วางใจ62 

 ในขณะที่กรรมาธิการบางท่าน เช่น นายคณิน บุญสุวรรณ มีความเห็นให้ตัด
แนวนโยบายแห่งรัฐออก โดยมีเหตุผลโดยสรุปได้ว่า63 แนวนโยบายแห่งรัฐเป็นบทบัญญัติที่ไม่จ าเป็น    
มีความฟุ่มเฟือย และการบัญญัติไว้ก็ไม่มีผลผูกมัดใด ๆ และนายสมคิด ศรีสังคม เห็นว่า64 หากมีการ
บัญญัติไว้ก็จะยิ่งมีการเพ่ิมเติมนโยบายเข้าไปไม่มีที่สิ้นสุด ทั้งที่แนวนโยบายแห่งรัฐไม่มีผลบังคับใด ๆ
นอกจากนี้ยังมีคณะกรรมาธิการบางท่าน อาทิเช่น นายสุจิต บุญบงการ เห็นว่า แนวนโยบายแห่งรัฐ
อาจไม่มีความจ าเป็นต้องก าหนดไว้ เพราะประชาชนหรือสังคมจะเป็นผู้สะท้อนเองว่าต้องการให้รัฐ
ด าเนินนโยบายอะไร อีกทั้ง นโยบายมีอยู่หลากหลายด้าน อาจเกิดค าถามได้ว่าเหตุใดไม่ระบุนโยบาย
ด้านนั้น ด้านนี้ ซึ่งจะเป็นปัญหา อย่างไรก็ดี หากจะบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ควรก าหนดไว้เป็น
หลักการกว้าง ๆ เท่านั้น ไม่ควรระบุรายละเอียดปลีกย่อย65 

 นอกจากนี้ ในการประชุมเชิงปฏิบัติการ เรื่อง แนวนโยบายแห่งรัฐ สถาบันการเมือง 
และความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง โดยคณะกรรมการสภาวิจัยแห่งชาติ สาขารัฐศาสตร์และ
รัฐประศาสนศาสตร์ ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ ร่วมกับคณะกรรมาธิการวิชาการ ข้อมูล 

                                                           

 62คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 2540 คร้ังที่ 4/2540” 
27 มกราคม 2540, หน้า 6/8. 
 63เร่ืองเดียวกัน, หน้า 6/3. 
 64คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 2540 คร้ังที่ 5/2540” 
28 มกราคม 2540, หน้า 5/4. 
 65คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 2540 คร้ังที่ 4/2540” 
27 มกราคม 2540, หน้า 5/8. 
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และศึกษาแนวทางการร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ  ได้มีการแสดง            
ความคิดเห็นออกเป็น 3 ฝ่าย สรุปได้ดังนี้66 

 (1) ฝ่ายที่หนึ่งเห็นว่า ควรที่จะมีแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญเหมือนเดิม 
เนื่องจากเป็นสิ่งจ าเป็น เป็นแนวทางที่จะน าไปสู่สังคมที่ เป็นอุดมคติ มีไว้เพ่ือให้พรรคการเมือง          
ฝ่ายค้านใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมรัฐบาล อีกทั้งยังเป็นเครื่องมือในการควบคุมการออกกฎหมาย
ของฝ่ายนิติบัญญัติ นอกจากนี้ การมีแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญยังสามารถเป็นแนวทาง  
เพ่ือให้รัฐบาลผสมสามารถใช้เป็นแนวทางได้ อย่างไรก็ตาม การที่แนวนโยบายแห่งรัฐในอดีจไม่มี
สภาพบังคับ จึงควรสร้างกลไกเพ่ือให้แนวนโยบายแห่งรัฐมีสภาพบังคับ แต่ควรที่จะก าหนด
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้เฉพาะเรื่องท่ีเห็นว่าส าคัญเท่านั้น 

 (2) ฝ่ายสองเห็นว่า ควรที่จะยกเลิกแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ เนื่องจาก 
รัฐธรรมนูญต้องสั้น ชัดเจน และปฏิบัติได้ และการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญอาจ
กลายเป็นเรื่องล้าสมัยเพราะโลกมีการเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว อีกทั้ง สิทธิของประชาชนที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้เป็นตัวก าหนดอยู่แล้วว่ารัฐจะต้องด าเนินการอะไร ซึ่งมีหลายประการที่ตรงกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐ นอกจากนี้ ในปัจจุบันพรรคการเมืองเริ่มมีความเข้มแข็ง แต่ละพรรคมีนโยบาย
ของพรรคเอง ซึ่งอาจท าให้แต่ละพรรคไม่กล้าก าหนดนโยบายของพรรคให้แตกต่างไปจาก
แนวนโยบายแห่งรัฐ ส่งผลให้นโยบายของแต่ละพรรคไม่แตกต่างกัน 

 (3) ฝ่ายที่สามเห็นว่าจะมีหรือไม่มีแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญก็ได้ ถ้าหาก
จ าเป็นต้องมีก็ควรก าหนดไว้ในหมวดสิทธิและเสรีภาพ และควรมีหลักประกันในด้าน ๆ ต่างให้
ประชาชนด้วย 

 เพราะฉะนั้น คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 2540 โดยคณะท างานยกร่าง
รัฐธรรมนูญ มีคณะท างานบางท่าน (นายพนัส ทัศนียานนท์ และนายแก้วสรร อติโพธิ) ได้เสนอร่าง
บทบัญญัติที่เกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐในหลักการใหม่โดยให้เหตุผลว่า ในอดีตที่ผ่านมาบทบัญญัติ 
ที่เก่ียวกับแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ มักจะเป็นบทบัญญัติที่ไม่เกิดผลในทางปฏิบัติอย่างจริงจัง
นักเนื่องจากไม่มีการก าหนดมาตรการใช้บังคับหรือกลไกในการใช้บังคับเอาไว้ สมควรที่จะมีการใส่
กลไกในการท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐเกิดผลในทางปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพและมีผลอย่างจริงจัง 
โดยเสนอให้มีบทบัญญัติในกรณีที่รัฐไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐ จะมีผลท าให้มีการฟ้องร้องต่อ
ศาลเพ่ือให้มีการปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐ มีลักษณะเป็น Actio populalis และบัญญัติให้  
เรื่องใดที่รัฐกระท าขึ้นหรือตรากฎหมายขึ้นแต่มีความขัดแย้งกับบทบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐจะ    
ไม่มีผลใช้บังคับ ซึ่งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญก็ได้อภิปรายประเด็นนี้กันอย่างกว้างขวาง          
ซึ่งมีทั้งที่สนับสนุนและแตกต่างกับความเห็นของคณะท างานเฉพาะหมวด และอภิปรายด้วยว่าควรมี

                                                           

 66คณะกรรมการสภาวิจัยแห่งชาติ สาขารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ  
ร่วมกับคณะกรรมาธิการวิชาการ ข้อมูล และศึกษาแนวทางการร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ. “รายงาน
การประชุมเชิงปฏิบัติการ เร่ือง ปัญหาและระบบการเลือกตั้งในประเทศไทย ระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ แนวนโยบาย
แห่งรัฐ สถาบันการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง,” 25-26 มีนาคม 2540, หน้า 3-148 ถึง 3-150. 
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บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐหรือไม่67 โดยฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยมีความเห็นว่า การก าหนดให้
แนวนโยบายแห่งรัฐมีผลบังคับและกฎหมายจะขัดกับแนวนโยบายแห่งรัฐไม่ได้นั้น มีความก้าวหน้า         
ไปไกล จึงเสนอให้การก าหนดบทบัญญัติในลักษณะที่เป็นการผูกมัดควรน าไปบัญญัติไว้ในหมวดสิทธิ
เสรีภาพเพราะโดยหลักแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นเพียงแนวทางเท่านั้น ทั้งนี้ ให้มีการพิจารณาว่า   
มาตราใดในแนวนโยบายแห่งรัฐจะมีผลผูกพัน ก็ให้น ามาตรานั้นไปบัญญัติไว้ในหมวดสิทธิเสรีภาพ 
อย่างไรก็ตามต้องค านึงถึงความพร้อมของรัฐด้วย นอกจากนี้  การก าหนดให้แนวนโยบายแห่งรัฐมีผล
บังคับก็อาจก่อให้เกิดปัญหา เช่น กรณีที่ให้ประชาชนฟ้องรัฐได้ ในเรื่องการศึกษาหากรัฐจัดการศึกษา
ไม่ได้ตามท่ีก าหนดในแนวนโยบายแห่งรัฐเพราะไม่มีเงินเพียงพอจะท าอย่างไร68 

 ในที่สุดคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญมีข้อสรุปว่า เห็นควรมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ โดยให้ชื่อว่า “หลักการพ้ืนฐานในการก าหนดนโยบายของรัฐ” แต่ควรให้
เกิดผลในทางปฏิบัติอย่างจริงจังด้วย โดยให้มาตรการเกิดผลบังคับใช้เพียง 2 ประการ คือ            
ให้คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารประเทศต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาว่าจะด าเนินการให้เป็นไปตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ พร้อมทั้งจะต้องรายงานต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้งว่าได้ด าเนินการอย่างไร  
ไปบ้างแล้ว และการให้มีบทบัญญัติให้ประชาชนมีสิทธิสามารถเสนอกฎหมายที่เกี่ยวกับแนวนโยบาย
แห่งรัฐได้69 ต่อมาเมื่อได้มีการเสนอร่างดังกล่าวไปยังคณะกรรมาธิการพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญและ
ได้มีการเปลี่ยนแปลงชื่อหมวดเป็น “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” โดยมีเหตุผลให้มีความสอดคล้อง
กับเนื้อหาที่มีลักษณะเป็นตัวนโยบายและเป็นแนวทางเก่ียวกับนโยบายพ้ืนฐาน อย่างไรก็ตามมีผู้เสนอ
ความเห็นว่าน่าจะเปลี่ยนชื่อหมวดเป็น”หน้าที่ของรัฐ” ท าให้มีการอภิปรายในประเด็นเจตนารมณ์ 
ของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างกว้างขวาง กล่าวคือ ร่างที่คณะกรรมาธิการยกร่างเสนอนั้น
ก าหนดให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นแนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบาย โดย     
ตัดค าว่าไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐที่เคยก าหนดในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ออกไป 
ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้ชี้แจงโดยสรุปว่า70 การที่ก าหนดเป็นแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐไม่ใช่หน้าที่ของรัฐ เพราะหน้าที่ในทางกฎหมายต้องมีสภาพบังคับ โดยสภาพบังคับนั้นต้อง
ฟ้องร้องบังคบัได้ และสภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไม่ใช่สภาพบังคับในเชิงไปด าเนินคดี
ในศาลตามกฎหมาย แต่เป็นสภาพบังคับทางการเมือง 

ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า ในการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดแนวทางที่ให้ความส าคัญกับประชาชน โดยได้เพ่ิม
หลักการใหม่ที่ยังไม่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมาเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชน 71 กล่าวคือ 

                                                           

 67มนตรี รูปสุวรรณและคนอื่น ๆ, เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2542), หน้า 155. 
68สภาร่างรัฐธรรมนูญ, “สรุปผลการประชุมการยกร่างรัฐธรรมนูญของคณะท างานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ” 

17 เมษายน 2540, หน้า 5. 
69มนตรี รูปสุวรรณและคนอื่น ๆ, เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ, หน้า 156. 
70คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 

13” 11 มิถุนายน 2540, หน้า 9/4. 
 71สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ: หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2548), หน้า 30. 
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นอกจากการก าหนดให้รัฐต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากขึ้นและส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของประชาชนแล้ว ยังมีเจตนารมณ์ให้มีการก าหนดให้รัฐท าหน้าที่เพิ่มมากขึ้น  อาทิ หน้าที่          
ที่เก่ียวกับความม่ันคงของชาติ การคุ้มครองและอุปถัมภ์พระพุทธศาสนาและศาสนาอ่ืน ๆ การส่งเสริม
และการมีส่วนร่วมของประชาชน การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น การคุ้มครองเกษตรกรและสหกรณ์ 
การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีที่มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม โดยได้ก าหนดมาตรการเพื่อ   
ให้มีผลในทางปฏิบัติ เช่น ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายว่าจะด าเนินการใดให้สอดคล้อง
กับหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญก าหนด และรายงานต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง การก าหนดให้มีสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเพ่ือให้ค าแนะน าในปัญหาต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม          
การก าหนดให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคนร่วมกันเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ
เกี่ยวกับสิทธิ เสรีภาพ และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐได้72 

 การก าหนดภาระหน้าที่ของรัฐนี้ ถูกบรรจุอยู่ในหมวดที่ 5 ว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐตั้งแต่มาตรา 71 ถึงมาตรา 89 โดยอาจแบ่งหมวดหมู่ได้ดังนี้ 

 1. แนวนโยบายด้านความม่ันคง การทหารและการรักษาความสงบเรียบร้อย   
ในประเทศ ก าหนดให้รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราช และบูรณภาพแห่ง
อาณาเขต และต้องจัดให้มีก าลังทหารไว้เพ่ือพิทักษ์รักษาเอกราช ความมั่นคงของรัฐสถาบัน
พระมหากษัตริย์ ผลประโยชน์แห่งชาติ และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นประมุข และเพ่ือการพัฒนาประเทศ (มาตรา 71-72) 

2. แนวนโยบายด้านศาสนา ก าหนดให้รัฐต้องให้ความอุปถัมภ์และคุ้มครอง
พระพุทธศาสนา และศาสนาอ่ืนส่งเสริมความเข้าใจอันดีและความสมานฉันท์ระหว่าง ศาสนิกชนของ
ศาสนา รวมทั้งสนับสนุนการน าหลักธรรมของศาสนา มาใช้เพ่ือเสริมสร้างคุณธรรมและพัฒนา
คุณภาพชีวิต (มาตรา 73) 

            3. แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ ก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมสัมพันธไมตรีกับ
นานาประเทศ และพึงถือหลักในการปฏิบัติต่อกันอย่างเสมอภาค (มาตรา 74) 

4. แนวนโยบายด้านการบริหารงานของรัฐและการยุติธรรม ก าหนดให้รัฐต้องดูแล
ให้มีการปฏิบัติตามกฎหมาย คุ้มครองสิทธิ และเสรีภาพของบุคคลจัดระบบงานของกระบวนการ
ยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพและอ านาจความยุติธรรมแก่ประชาชนอย่างรวดเร็ วและเท่าเทียมกัน 
รวมทั้งจัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืนให้ มีประสิทธิภาพเพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชน รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้พอเพียงกับการบริหารงานโดยอิสระ ของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (มาตรา 75) 

  

                                                           

 72เร่ืองเดียวกัน, หน้า 34. 
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5. แนวนโยบายด้านการเมืองการปกครอง ก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุน
การมีส่วนร่วมของประชาชน ในการก าหนดนโยบายการตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนา 
ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76) จัดให้
มีแผนพัฒนาการเมือง จัดท ามาตรฐาน ทางคุณธรรมและจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ข้าราชการ และพนักงานหรือลูกจ้างอ่ืนของรัฐเพ่ือป้องกันการทุจริต และประพฤติมิชอบ  และ
เสริมสร้างประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ (มาตรา 77) รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเอง
และตัดสินใจ ในกิจการท้องถิ่นได้เองพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภค และ
สาธารณูปการตลอดทั้งโครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ
รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่โดยค านึงถึง
เจตนารมณข์องประชาชนในจังหวัดนั้น (มาตรา 78) รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการสงวน บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง
ชีวภาพอย่างสมดุล รวมทั้งมีส่วนร่วมในการ ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพ สิ่งแวดล้อม
ตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจนควบคุมและจ ากัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพอนามัย              
สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน (มาตรา 79) 

6. แนวนโยบายด้านสังคมและสวัสดิการสังคม ก าหนดให้รัฐต้องคุ้มครองและ
พัฒนาเด็กและเยาวชน ส่งเสริมความเสมอภาคของหญิงและชาย เสริมสร้างและพัฒนาความเป็น
ปึกแผ่นของครอบครัวและความเข้มแข็งของชุมชน รัฐต้องสงเคราะห์คนชรา ผู้ยากไร้  ผู้พิการหรือ
ทุพพลภาพและผู้ด้อยโอกาสให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีและพ่ึงตนเองได้ (มาตรา 80) 

  7. แนวนโยบายด้านการศึกษา ก าหนดให้รัฐต้องจัดการศึกษาอบรมและสนับสนุน
ให้เอกชนจัดการศึกษาอบรมให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม จัดให้มีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแห่งชาติ  
ปรับปรุงการศึกษาให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม สร้างเสริมความรู้และ
ปลูกฝังจิตส านึกที่ถูกต้องเกี่ยวกับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นประมุข สนับสนุนการค้นคว้าวิจัยในศิลปวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดพัฒนาวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีเพ่ือการพัฒนาประเทศ พัฒนาวิชาชีพครู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะและ
วัฒนธรรมของชาติ (มาตรา 81) 

8. แนวนโยบายด้านสาธารณสุข ก าหนดให้รัฐต้องจัดและส่งเสริมการสาธารณสุข
ให้ประชาชนไดร้ับบริการที่ได้มาตรฐานและมีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง (มาตรา 82) 

9. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการให้มีการกระจายรายได้
อย่างเป็นธรรม (มาตรา 83) จัดระบบการถือครองที่ดินและการใช้ที่ดินอย่าง เหมาะสม จัดหา    
แหล่งน้ าเพ่ือเกษตรกรรมให้เกษตรกรอย่างทั่วถึง และรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในการผลิต  
และการตลาดสินค้า และการตลาดสินค้าเกษตรกรให้ได้รับผลตอบแทนสูงสุดรวมทั้งส่งเสริม          
การรวมตัวของเกษตรกรเพ่ือวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของเกษตรกร (มาตรา 
84) ส่งเสริม สนับสนุน และคุ้มครองระบบสหกรณ์ (มาตรา 85) ส่งเสริมให้ประชากรวัยท างานมี   
งานท า คุ้มครองแรงงานโดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ์           
การประกันสังคม รวมทั้งค่าตอบแทนแรงงานให้เป็นธรรม (มาตรา 86) สนับสนุนระบบเศรษฐกิจ 
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แบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด ก ากับดูแลให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม คุ้มครองผู้บริโภค และป้องกัน
การผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทางอ้อม รวมทั้งยกเลิกและละเว้นการตรากฎหมายและกฎเกณฑ์  
ที่ควบคุมธุรกิจที่ไม่สอดคล้องกับความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ และต้องไม่ประกอบกิจการแข่งขันกัน
เอกชน เว้นแต่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม 
หรือการจัดให้มีการสาธารณูปโภค (มาตรา 87) 

จากการศึกษาสาระส าคัญหรือเนื้อหาของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะเห็นได้ว่า สาระส าคัญของแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐในแต่ละมาตรามีความแตกต่างกับแนวนโยบายแห่งรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับที่
ผ่านมาหลายประการ กล่าวคือ แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ก าหนดภาระต่าง ๆ หลายประการที่
แนวนโยบายแห่งรัฐไม่ก าหนดไว้ เช่น การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งในการก าหนด
นโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และการตรวจสอบอ านาจรัฐ  
การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เอง ตลอดจนการพัฒนา
จังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ การจัดให้มีแผนพัฒนาทางการเมือง 
มาตรฐานคุณภาพ จริยธรรม การอุปถัมภ์คุ้มครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอ่ืน การส่งเสริมให้
ประชาชนรักษาสิ่งแวดล้อมและจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และการจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ73 และสิ่งที่ เห็นได้อย่างชัดเจน คือ การบัญญัติไว้ เฉพาะแนวนโยบายที่มี
ความส าคัญในระดับที่ถือว่าเป็นนโยบายพ้ืนฐานอย่างแท้จริง ไม่ใช่นโยบายซึ่งผันแปรไปตามเวลา 
หรือเป็นความต้องการเฉพาะหน้าที่ผูกพันอยู่กับสถานการณ์หนึ่งสถานการณ์ใดเท่านั้น หากแต่
แนวนโยบายดังกล่าวนั้นเป็นหน้าที่พ้ืนฐานที่รัฐจะต้องกระท าอย่างต่อเนื่อง เพ่ือธ ารงรักษาไว้ซึ่ง
สถาบันของประเทศ ระบบการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม บริการสาธารณะที่จ าเป็น             
การพัฒนาประชาธิปไตย การปกครองท้องถิ่น การบ ารุงรักษาศิลปวัฒนธรรม และทรัพยากรที่ส าคัญ
ของประเทศ74 โดยมีการตัดบทบัญญัติที่ไม่ได้มีความส าคัญในระดับที่จะเป็นแนวนโยบาย “พ้ืนฐาน” 
หลายประการ เช่น การส่งเสริมการกีฬา ท่องเที่ยง และนันทนาการ การสงวนอาชีพบางประเภท       
แก่คนไทย เป็นต้น เนื่องจากผู้ร่างรัฐธรรมนูญอาจเห็นว่ารัฐบาลหรือพรรคการเมืองต่าง ๆ สามารถ
ก าหนดเป็นแนวนโยบายทั่วไปได้อยู่แล้ว 

นอกจากนี้ การบัญญัติแนวนโยบายไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ ยังสามารถสะท้อน
ให้เห็นถึงสภาพแวดล้อมทางการเมืองและสังคม รวมทั้งเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญในขณะนั้น ๆ 
ได้อย่างชัดเจน ตัวอย่างเช่น แนวนโยบายแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2492 และฉบับ
พุทธศักราช 2517 ได้ให้ความส าคัญชัดเจนถึงการใช้ก าลังทหารโดยกล่าวถึงอย่างละเอียดไว้ถึง 3 – 4 
มาตรา ขณะที่แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐก าหนดไว้ในมาตรา 72 เพียงมาตราเดียว ย่อมแสดงถึง
ความไม่มีเสถียรภาพทางการปกครองอันเนื่องมาจากการใช้ก าลังทหารในช่วงเวลานั้น ๆ เป็นต้น 

                                                           

 73โฉมศรี อารยะศิริ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐกับนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล  (กรุงเทพฯ: 
วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร, 2545), หน้า 21. 
 74เชาวนะ ไตรมาศ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 7.
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ (กรุงเทพฯ: องค์การค้าของคุรุสภา, 2545), หน้า 31. 
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3.3.2 กลไกสนับสนุนการน าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติ 

 ในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
เล็งเห็นถึงปัญหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มา คือ    
การที่บทบัญญัติในหมวดนี้ไม่ได้รบความสนใจจากองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเท่าที่ควร 
ท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐไม่เกิดผลในทางปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมมากนัก สภาร่างรัฐธรรมนูญจึง
พยายามหาแนวทางหรือกลไกต่าง ๆ ที่จะส่งเสริมให้มีการน าแนวนโยบายที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
ได้รับการน าไปปฏิบัติอย่างจริงจังมากขึ้น ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 จึงปรากฏมาตรการหรือกลไกที่ช่วยสนับสนุนให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติ 
ดังนี้ 

  1) การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 211 ได้
ก าหนดให้รัฐบาลมีหน้าที่แถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อนเข้ารับหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน                
ซึ่งบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 88 วรรคสอง ก็ได้น าหน้าที่ในการแถลง
นโยบายของรัฐบาลดังกล่าว มาก าหนดเป็นมาตรการหรือกลไกหนึ่งที่ช่วยสนับสนุนให้มีการน า
แนวนโยบายที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญไปปฏิบัติมากขึ้น โดยก าหนดให้คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหาร
ราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใดเพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้
เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามท่ีบัญญัติไว้ ซึ่งมาตรการนี้จะส่งผลให้รัฐบาลให้ความส าคัญ
กับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตั้งแต่วาระแรกก่อนเข้าด ารงต าแหน่ง และการแถลง
นโยบายต่อรัฐสภานี้จะท าให้รัฐบาลเกิดความผูกพันที่ต้องด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  
ที่ได้แถลงไว้ เนื่องจากรัฐบาลอาจต้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภาโดยตรงหากไม่สามารถ
ด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ 

  2) การจัดท ารายงานประจ าปีเสนอต่อรัฐสภา  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 88 วรรคสอง 
ยังได้ก าหนดกลไกอีกประการหนึ่งที่ช่วยให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติมากขึ้นได้แก่ 
การก าหนดให้รัฐบาลต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรค เสนอต่อ
รัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง ซึ่งกลไกนี้ย่อมช่วยให้รัฐสภาสามารถตรวจสอบการด าเนินการของรัฐบาลได้ว่า 
รัฐบาลได้ด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐหรือไม่ อย่างไร 

  3) การให้ประชาชนมีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 170 ได้ให้
สิทธิแก่ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่า 50,0000 คน มีสิทธิเข้าชื่อเสนอต่อประธานรัฐสภา   
เพ่ือขอให้พิจารณากฎหมายที่อยู่ในขอบเขตของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ มาตรการหรือกลไกนี้
เป็นเครื่องมือของประชาชนที่เป็นทางออกในกรณีที่รัฐบาลไม่เสนอกฎหมายหรือรัฐสภาไม่ด าเนินการ
ตรากฎหมายเพ่ือให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
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  4) การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 69 ได้วาง
แนวปฏิบัติทั้งในเชิงองค์กรและกระบวนการ กล่าวคือ มีการก าหนดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการด าเนินการตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และสภาที่ปรึกษายังมีหน้าที่ให้ความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ รวมทั้งแผนอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติก่อนประกาศใช้ด้วย ซึ่งกระบวนการดังกล่าว
นี้จะท าให้มีการประสานแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปสู่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ         
อันเป็นแผนพัฒนาประเทศที่เป็นรูปธรรม 

  เมื่อพิจารณาบทบาทของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 89 ประกอบกับพระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 
2543 มาตรา 10 ถึง 17 แล้ว จะเห็นได้ว่าสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีวัตถุประสงค์
ในการเป็นองค์กรที่สะท้อนปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคม โดยมีอ านาจหน้าที่หลักในด้านการให้
ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ในการให้ความเห็นเกี่ยวกับ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ รวมทั้งแผนอ่ืน ๆ ตามกฎหมาย อันเป็นบทบาทที่ไม่ได้มีผล
ผูกพันทางกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีจะด าเนินการตามความเห็นหรือ
ข้อเสนอแนะของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือไม่ก็ได้ อย่างไรก็ตาม ความเห็นและ
ข้อเสนอแนะของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาตินั้นก็ยังนับว่ามีความส าคัญ เนื่องจาก
สมาชิกของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีฐานมาจากองค์กรภาคเอกชนและภาคประชา
สังคม จึงท าให้ข้อเสนอแนะนั้นผ่านการกลั่นกรองมาอย่างรอบด้าน เพราะมีฐานที่มาอันหลากหลาย
ของสมาชิกจากภาคส่วนต่าง ๆ75  

  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 
2543 ยังได้มีกลไกส่งเสริมให้คณะรัฐมนตรีให้ความส าคัญกับการพิจารณาความคิดเห็นและ
ข้อเสนอแนะต่าง ๆ ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอย่างแท้จริง กล่าวคือ ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีต้องจัดท ารายงานแสดงผลการพิจารณา หรือผลการด าเนินการของคณะรัฐมนตรี       
ในเรื่องที่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้ค าปรึกษาหรือข้อเสนอแนะหรือให้ความเห็น 
เพ่ือเสนอต่อสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และเปิดเผยเหตุผลให้สาธารณชนทราบด้วย 
รวมทั้งการเชื่อมโยงกลไกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับการควบคุมทางการเมือง          
ในระบบรัฐสภา โดยก าหนดให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะต้ องจัดท ารายงาน
ประจ าปีเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพ่ือเสนอต่อรัฐสภา
และเผยแพร่แก่บุคคลทั่วไป ซึ่งจะส่งผลให้รัฐบาลจะต้องให้ความส าคัญกับความเห็นและข้อเสนอแนะ
ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมากยิ่งขึ้น ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า การตั้งสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกลไกหนึ่งที่จะช่วยสนับสนุนให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ไปปฏิบัติให้เกิดผลจริงมากยิ่งข้ึน 
                                                           

 75เอกสารเร่ือง “แนวคิดและประเด็นส าคัญเกี่ยวกับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เสนอต่อสภาร่าง
รัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ” 6 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2550. 
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3.3.3 สภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีข้อน่าสังเกตประการหนึ่งว่า 
ได้ก าหนดเงื่อนไขบังคับแก่บทบัญญัติในหมวดที่เกี่ยวกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้อย่างเท่าเทียม
กันทุกมาตรา โดยใช้ค าว่า “รัฐต้อง...” ในทุกมาตรา แตกต่างจากแนวนโยบายแห่งรัฐในอดีตที่บาง
มาตราใช้ค าว่า “รัฐพึง...” บางมาตราใช้ค าว่า “รัฐต้อง...” ซึ่งอาจท าให้ดูเหมือนว่าบทบัญญัติ        
ในมาตราที่ระบุเงื่อนไขบังคับว่ารัฐต้องท านั้นจะมีความส าคัญสูงกว่าบทบัญญัติในมาตราที่ระบุเงื่อนไข
บังคับไว้ว่ารัฐพึงท า ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงปรับปรุงให้
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีส าคัญในการบังคับใช้ที่เท่าเทียมกัน อันจะส่งผลให้
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐทุกมาตราได้รับความสนใจจากองค์กรของรัฐในการน า  
ไปปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน และการใช้ค าว่า “รัฐต้อง...” นั้น หากพิจารณาจากถ้อยค าแล้วดูเหมือน
จะเป็นบทบังคับให้รัฐจะต้องด าเนินการตามสิ่งที่รัฐธรรมนูญก าหนดเอาไว้อย่างเคร่งครัด จึงอาจเกิด
ประเด็นปัญหาว่า หากรัฐไม่ด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือด าเนินการขัดหรือแย้งกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐจะมีสภาพบังคับอย่างไร 

 เมื่อพิจารณาถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แล้วนั้น จะเห็นได้ว่ามีการเปลี่ยนแปลงไปจาก
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มา กล่าวคือ หากพิจารณา
รัฐธรรมนูญ มาตรา 88 ซึ่งบัญญัติว่า  

 “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 

 ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามมาตรา 211 คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหาร
ราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใดเพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้   
เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามที่บัญญัติไว้ในหมวดนี้และต้องจัดท ารายงานแสดงผล            
การด าเนินการรวมทั้งปัญหาและอุปสรรค เสนอต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง” 

 จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติมาตรา 88 วรรคหนึ่ง ซึ่งเป็นหลักการทั่วไปของแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐได้ตัดถ้อยค าที่เคยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ คือ “...ไม่ก่อให้เกิดสิทธิใน  
การฟ้องร้องรัฐ” ออกไป ท าให้เกิดปัญหาที่ต้องพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐนี้มีสภาพบังคับทางกฎหมายหรือไม่ เพียงใด เพราะในอดีตมีความเห็นว่าบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย แนวนโยบายที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นเพียง
แนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายเท่านั้น  

 เมื่อพิจารณาถึงเจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวในชั้นร่างรัฐธรรมนูญซึ่งผู้เขียน 
ได้กล่าวไว้แล้วในข้อ 3.3.1 ซึ่งมีการอภิปรายกันอย่างกว้างขวางถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อาจกล่าวได้ว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์เพียงต้องการให้บทบัญญัติ
ในหมวดนี้เป็นเพียงแนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายเท่านั้น และมุ่งเน้นให้มีเพียง
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สภาพบังคับทางการเมืองเท่านั้น ไม่ต้องการให้มีการน าคดีไปฟ้องต่อศาล  เพ่ือให้ศาลมาบังคับ        
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารต้องด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้           
อย่างเคร่งครัด 

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาจากแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีอ านาจหน้าที่
ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายแล้ว ปรากฏว่า ยังไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนัก เพราะแม้ว่าจะมีการตัดถ้อยค าว่า “...ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้อง
รัฐ” ออกไปแล้ว แต่ศาลรัฐธรรมนูญก็ยังพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  
เป็นเพียง “แนวทาง” ในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบาย และอยู่ในความควบคุมตรวจสอบ 
ของรัฐสภา ดังจะเห็นได้จากตัวอย่างค าวินิจฉัยที่ 52-53/2547 ว่า  

 “รัฐธรรมนูญ มาตรา 83 และมาตรา 87 จึงเป็นบทบัญญัติที่มีไว้เป็นแนวทาง      
ในการตรากฎหมาย และก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล อยู่ในความควบคุม
ตรวจสอบของรัฐสภา เป็นเรื่องการก าหนดนโยบายบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล  ภายใต้      
การควบคุมของรัฐสภา ส าหรับพระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493 มาตรา 4 มาตรา 5 และมาตรา 25 
ซึ่งเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ห้ามมิให้ท าสุราและขายเชื้อสุรา ไม่ได้เกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐ 
แต่อย่างใด พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493 มาตรา 4 มาตรา 5 และมาตรา 25 จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ มาตรา 83 มาตรา 87” 

 และเมื่อพิจารณาจากค าวินิจฉัยส่วนตนของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ มีค าวินิจฉัย
ของศาสตราจารย์ ดร.กระมล ทองธรรมชาติ วินิจฉัยไว้อย่างน่าสนใจว่า “รัฐธรรมนูญ มาตรา 83 
มาตรา 87 เป็นบทบัญญัติในหมวด 5 ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมิได้เป็นบทบัญญัติที่รับรอง
สิทธิและเสรีภาพของบุคคล แต่เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมาย
และการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการ
ให้มีการกระจายรายได้อย่างเป็นธรรม ตามมาตรา 83 และให้รัฐต้องสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบ
เสรีโดยอาศัยกลไกตลาด ตามมาตรา 87 ดังนั้น พิจารณาแล้วเห็นว่าบุคคลไม่มีสิทธิยกเอา
รัฐธรรมนูญ มาตรา 83 และมาตรา 87 มาเป็นข้อต่อสู้ได้ คงมีเพียงรัฐสภาเท่านั้นที่จะตรวจสอบ
ว่ารัฐบาลได้ด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามมาตรา 83 และมาตรา 87 
หรือไม่”  

 ส่วนนายนายปรีชา เฉลิมวณิชย์ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอีกท่านหนึ่งวินิจฉัยว่า 
“รัฐธรรมนูญ มาตรา 83 และมาตรา 87 เป็นบทบัญญัติในหมวด 5 เรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐ ซึ่งมี
ความหมายว่าผู้มีอ านาจตรารัฐธรรมนูญมีอ านาจที่จะก าหนดได้ว่ารัฐจะต้องมีจุดประสงค์ที่จะปฏิบัติ
อย่างไร ซึ่งเป็นการบังคับรัฐบาลทุกรัฐบาลที่จะต้องด าเนินการตามจุดประสงค์อันนี้ซึ่งเรียกว่า  
“แนวนโยบายแห่งรัฐ” ซึ่งเป็น “หลักการ” (PRINCIPLE) แห่งนโยบายแห่งรัฐ (STATE POLICY)       
แต่แม้หลักการหรือจุดประสงค์นี้รัฐธรรมนูญจะก าหนดไว้แน่นอน แต่รัฐบาลทุกรัฐบาลก็อาจก าหนด
วิถีทางหรือนโยบายที่จะบรรลุถึงหลักการนี้แตกต่างกันได้ เช่น หลักการที่จะรักษาไว้ซึ่งเอกราช  
รัฐบาลหนึ่งอาจมีวิถีทางหรือนโยบายที่จะรักษาเอกราชโดยผูกพันธไมตรีกับประเทศหนึ่ง อีกรัฐบาล
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หนึ่งอาจมีวิถีทางหรือนโยบายผูกพันธไมตรีกับประเทศทั่ว ๆ ไป ความประสงค์ที่ก าหนดแนวนโยบาย
แห่งรัฐลงไว้ในรัฐธรรมนูญมีดังนี้ 

 1. ท าให้รัฐบาลทุกรัฐบาลต้องยอมรับแนวนโยบายแห่งรัฐ ซึ่งเป็นหลักการแห่ง
นโยบายไปปฏิบัติจัดท า เพราะเป็นหลักการกลาง ๆ ที่ท าให้มีการบริหารราชการแผ่นดินต่อเนื่องกัน
โดยสม่ าเสมอ 

 2. แสดงให้ราษฎรเห็นเจตจ านงของรัฐว่าจะด าเนินนโยบายให้บรรลุถึงหลักการ      
อันใด เพราะได้บัญญัติหลักการแห่งนโยบายไว้ชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญนั้นเอง 

 3. ท าให้สภาผู้แทนราษฎรและคณะรัฐมนตรีทราบแนวทางท่ีจะบัญญัติกฎหมายและ
บริหารราชการแผ่นดิน 

 อนึ่ง แนวนโยบายนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการบริหาร
ราชการแผ่นดินตามนโยบายที่ก าหนดไว้ และไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ซึ่งหมายความว่า
เอกชนจะฟ้องกระทรวง ทบวง กรม ให้ปฏิบัติตามแนวนโยบายนี้ไม่ได้ เป็นเรื่องที่ต้องด าเนินการตาม
วิถีทางรัฐธรรมนูญกล่าวคือ 

 (1) ถ้ารัฐบาลไม่ปฏิบัติการให้เป็นไปตามนโยบาย 

 (ก) สภาผู้แทนราษฎรก็อาจตั้งกระทู้  เปิดอภิปรายทั่วไป เพ่ือทราบ
ข้อเท็จจริงหรือความคิดเห็น หรือเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อไม่ไว้วางใจ 

 (ข) ถ้าสภาผู้แทนราษฎรไม่ด าเนินการดังกล่าว ก็เป็นหน้าที่ของราษฎรที่จะ
ไม่ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งสนับสนุนพรรคการเมืองที่มีการเพิกเฉยต่อแนวนโยบายแห่งรัฐ 

(2) ถ้าสภาผู้แทนราษฎรไม่ปฏิบัติการให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐ 

 (ก) รัฐบาลอาจถวายค าแนะน าต่อพระมหากษัตริย์ ให้ทรงยุบสภา
ผู้แทนราษฎร 

 (ข) ถ้ารัฐบาลไม่ถวายค าแนะน าให้ทรงยุบสภา ฯ ก็เป็นหน้าที่ของราษฎรที่
จะไม่ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งสนับสนุนพรรคการเมืองที่เป็นฝ่ายจัดตั้งรัฐบาลในการเลือกตั้งคราวหน้า 

 ...รัฐธรรมนูญ มาตรา 83 และมาตรา 87 จึงเป็นบทบัญญัติที่มีไว้เป็นแนวทางใน 
การตรากฎหมาย และก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล อยู่ในความควบคุม
ตรวจสอบของรัฐสภา เป็นเรื่องการก าหนดนโยบายบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล ภายใต้            
การควบคุมของรัฐสภา...” 

 จากค าวินิจฉัยดังกล่าวแสดงให้เห็นได้ว่า บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นเพียงบทบัญญัติที่เป็นแนวทาง
ให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายเท่านั้น และประชาชนไม่มีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อ 
ศาล คงเป็นหน้าที่ของรัฐสภาในการตรวจสอบการด าเนินการดังกล่าวเท่านั้น ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า
ศาลรัฐธรรมนูญมีแนวโน้มที่จะพิจารณาว่าบทบัญญัติ ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย มีเพียง          
สภาพบังคับทางการเมืองโดยการตรวจสอบระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภาเท่านั้น 

 ดังนั้น สภาพบังคับของบทบัญญัติ ว่ าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงได้แก่ “สภาพบังคับทางการเมือง” ซึ่งเมื่อ
มาตรา 88 วรรคสอง ได้ก าหนดกลไกสนับสนุนให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติ     
อย่างชัดเจนดังที่ได้กล่าวมาแล้วในข้อ 3.2.2 เช่น การก าหนดให้มีการแถลงนโยบาย การจัดท า
รายงานประจ าปี เป็นต้น แสดงให้เห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มุ่งเน้นให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับในทางการเมืองเท่านั้น กล่าวคือ มุ่งเน้นให้มี         
การตรวจสอบการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐระหว่างรัฐบาลและรัฐสภาหลายประการ 
เช่น การตั้งกระทู้ถาม การตั้งคณะกรรมาธิการต่าง ๆ และการเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ 
เป็นต้น อันอาจส่งผลให้การปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารไม่ว่าจะเป็นการตรา
กฎหมายหรือก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารต้อ ง
ค านึงถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมากขึ้น เพราะมิฉะนั้นแล้วอาจถูกตรวจสอบ
ในทางการเมืองได้ 
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บทที่ 4 
 

แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 
เมือ่ได้ศึกษาถึงแนวคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐ รวมทั้งความเป็นมาของ       

การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ และรัฐธรรมนูญของประเทศไทย     
ในอดีตฉบับต่าง ๆ มาแล้ว ในบทนี้ผู้เขียนจะท าการศึกษาถึงแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งถือได้ว่าเป็นแนวนโยบายแห่งรัฐที่ม ี         
การเปลี่ยนแปลงหลักการและลักษณะของการบัญญัติที่แตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน ๆ            
หลายประการ ทั้งเจตนารมณ์ เนื้อหาสาระ รวมทั้งหลักเกณฑ์เกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ เพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการวิเคราะห์ให้เห็นถึงสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในบทต่อไป 

 

4.1 เจตนารมณ์และเนื้อหาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  4.1.1 เจตนารมณ์ของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ปัญหาส าคัญของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับที่ผ่าน ๆ มา คือการที่รัฐไม่ให้ความส าคัญและไม่ใส่ใจในการน าบทบัญญัติดังกล่าวมาด าเนินการ
ให้เกิดผลในทางปฏิบัติจริงเท่าที่ควร สาเหตุเนื่องมาจากการที่รัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ก าหนดให้
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นเพียงแนวทางในการด าเนินการตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบายเท่านั้น โดยไม่มีการก าหนดกลไกหรือมาตรการใด ๆ เพ่ือบังคับส่งเสริมให้มีการน า
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมาปฏิบัติแต่อย่างใด อีกทั้งยังบัญญัติด้วยว่าบทบัญญัติในเรื่องดังกล่าว    
ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ยิ่งท าให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐซึ่งบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญอัน
เป็นกฎหมายสูงสุดไม่ได้รับความสนใจที่จะน ามาปฏิบัติอย่างจริงจัง 

  แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะได้ท าการ
เปลี่ยนแปลงหลักการของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในหลายประการ ได้แก่           
การก าหนดให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีความส าคัญเท่าเทียมกันทุกมาตราโดยเปลี่ยนจากค าว่า 
“รัฐพึง” เป็น “รัฐต้อง” การบัญญัติเฉพาะเรื่องที่เป็นความส าคัญพ้ืนฐานเท่านั้น การสร้างมาตรการ
หรือกลไกต่าง ๆ ที่ส่งเสริมให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติ การตัดข้อความว่า         
“ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” การเปลี่ยนแปลงหลักการของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นี้ก็เพ่ือให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
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พ้ืนฐานแห่งรัฐได้รับความสนใจและถูกน าไปปฏิบัติอย่างจริงจังมากขึ้น อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ      
ที่ผ่านมากลับปรากฏว่า รัฐยังคงไม่ด าเนินการตามที่แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่บัญญัติไว้เท่าท่ีควร 

เพราะฉะนั้น ในขั้นตอนการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ซึ่งได้มีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญ
ออกเป็น 3 กรอบใหญ่ ๆ ได้แก่  

- คณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบที่ 1 ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพการมี      
ส่วนร่วมของประชาชนและการกระจายอ านาจ  

- คณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบท่ี 2 ว่าด้วยสถาบันการเมือง  
- คณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบที่ 3 ว่าด้วยองค์กรตรวจสอบอิสระ

และศาล 

ซึ่งการร่างรัฐธรรมนูญในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐจะอยู่ในกรอบที่ 1 ว่าด้วย
สิทธิเสรีภาพการมีส่วนร่วมของประชาชนและการกระจายอ านาจ โดยในชั้นคณะอนุกรรมาธิการ    
ยกร่างรัฐธรรมนูญ ได้มีการอภิปรายกันอย่างกว้างขวางถึงประเด็นที่ว่า การบังคับใช้แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมา ปรากฏว่ารัฐปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ      
บางประการเท่านั้น ดังนั้น จึงเกิดประเด็นว่าท าอย่างไรให้รัฐด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ จะมีกลไกในการบังคับอย่างไร และจะมีการรับผิดชอบหรือไม่             
ถ้าไม่กระท าตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ1 ดังนั้น ในการประชุมครั้งต่อ ๆ มา
คณะอนุกรรมธิการก็ได้มีการพยายามหาทางแก้ปัญหาดังกล่าว เช่น การเสนอให้ ก าหนดเป็น
แนวนโยบายพ้ืนฐานเป็น 2 ส่วน คือภารกิจหลักหรือภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ ซึ่งโดยปกติรัฐทุกรัฐ 
จะต้องมี ได้แก่ เรื่องของการป้องกันประเทศก็คือเรื่องความมั่นคง เรื่องของความสงบเรียบร้ อย        
เรื่องของการอ านวยความยุติธรรม และภารกิจล าดับรอง ก็คือรัฐจะท าหรือไม่ท าได้2 การก าหนดให้มี
การจัดท าแผนบริหารราชการแผ่นดินตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ หรือการก าหนดกรอบ
ระยะเวลาในการตรากฎหมายตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 3 เป็นต้น นอกจากนี้ ยังมีผู้เสนอ         
ในประเด็นเกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  โดยเห็นว่าในทางวิชาการ
แนวนโยบายพื้นฐานไม่มีผลผูกพันรัฐ เป็นเพียงแนวทางให้แก่รัฐที่จะหยิบยกเรื่องใดมาท าก็ได้ จึงเสนอ
ว่าถ้าจะท าให้มีผลผูกพันรัฐ อาจก าหนดว่าหากรัฐจะท าเรื่องใดต้องท าโดยไม่ฝ่าฝืนแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ หากรัฐฝ่าฝืนต้องถูกบังคับได้โดยทางศาล4 

ต่อมาในชั้นคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 2550 ก็ได้มีการพิจารณาประเด็น
เกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐโดยพยายามท าให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ     
                                                           

 1คณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมของคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบที่ 1  
ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพการมีส่วนร่วมของประชาชน และการกระจายอ านาจ คร้ังที่ 1” 1 กุมภาพันธุ์ 2550, หน้า 9/2. 
 2คณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมของคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบที่ 1 ว่า
ด้วยสิทธิเสรีภาพการมีส่วนร่วมของประชาชน และการกระจายอ านาจ คร้ังที่ 4/2550” 8 กุมภาพันธุ์ 2550, หน้า 2/3. 
 3เร่ืองเดียวกัน, หน้า 10/4. 
 4คณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมของคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบที่ 1 ว่า
ด้วยสิทธิเสรีภาพการมีส่วนร่วมของประชาชน และการกระจายอ านาจ คร้ังที่ 5/2550” 13 กุมภาพันธุ์ 2550, หน้า 3/3. 
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มีความชัดเจนรอบด้านและผูกพันรัฐมากขึ้น  โดยได้น าบทบัญญัติที่ เป็นหลักการทั่วไปของ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมาไว้เป็นมาตราแรกในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญ 
2550 ซึ่งแตกต่างจากแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่อยู่ในส่วนท้าย และเปลี่ยนแปลงถ้อยค าจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน 
แห่งรัฐเป็น “แนวทาง” มาเป็นค าว่า “เจตจ านง” เพ่ือให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยมีเจตนารมณ์ให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐมีผลบังคับอย่างจริงจังมากขึ้น5  

นอกจากนี้ ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีการอธิบายถึงเจตนารมณ์ของ
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐสรุปได้ว่า ในรัฐธรรมนูญที่ผ่านมาอาจมีความเห็นว่า 
หมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ค่อยมีประโยชน์ ไม่ค่อยมีความหมายต่อการด าเนินงานของรัฐ  
ทั้งที่ความจริงแล้วหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐาน แห่งรัฐถือว่าเป็นหลักประกันส าคัญในการที่จะท าให้
ประชาชนได้รับบริการจากรัฐ รวมทั้งเป็นกลไกและเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในทางการเมือง และเป็น
เครื่องมือของประชาชนในการตรวจสอบรัฐบาลทุกรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศว่าได้ด าเนินการ 
ตามแนวทางหรือเจตนารมณ์ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมากน้อยแค่ไหน อย่างไร ดังนั้น         
จึงได้ปรับปรุงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐใน 2 ลักษณะ ได้แก่ ประการแรก การขยายขอบเขต
สาระส าคัญของหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ให้เห็นว่ามีความครอบคลุมเกี่ยวข้องกับสาระส าคัญ
ในการด ารงชีวิตของประชาชนให้มากขึ้น และประการที่สอง การท าให้หมวดแนวนโยบายพ้ืนฐาน 
แห่งรัฐมีสภาพบังคับชัดเจนขึ้น โดยนอกเหนือจากการแถลงนโยบายต่อสภาแล้ว รัฐบาลต้องสรุป
สาระส าคัญเปรียบเทียบว่า สิ่งที่จะด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลนั้น มีความสอดคล้องและมี
ระดับความสัมฤทธิผลต้องการความส าเร็จแค่ไหนในเรื่องนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในเรื่องใด เมื่อไร 
อย่างไร ซึ่งการก าหนดในลักษณะเช่นนี้ จะท าให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีความส าคัญในเชิงที่ 
เป็นเครื่องมือในการตรวจสอบการท างานของรัฐบาล ทั้งในทางการเมือง คือโดยฝ่ายนิติบัญญัติ และ
ภาคประชาชน6 

ดั งนั้น  เจตนารมณ์ของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่ งรั ฐตามรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไม่เป็นเพียงแค่ “แนวทาง” เท่านั้น แต่จะเป็น “กรอบ”     
ซึ่งมีสภาพบังคับให้รัฐต้องด าเนินการตาม นอกจากนี้ เพ่ือสามารถตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ตาม
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาได้ง่ายขึ้น รัฐธรรมนูญยังก าหนดสาระส าคัญ
ของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแตกต่างจากเดิมและก าหนดเป็นหัวข้อของแนวนโยบายแต่ละด้าน 7 
โดยแยกแยะหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐให้ครอบคลุมทุกด้านอย่างชัดเจน และก าหนดเรื่องส าคัญ
เพ่ิมขึ้น เช่น การพัฒนาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเน้นคุณภาพ คุณธรรม และการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี จัดให้มีการปฏิรูปกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม ส่งเสริมและสนับสนุน            
                                                           

 5คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 19/2550” 29 
มีนาคม 2550, หน้า 6-7. 
 6สภาร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 16/2550” 30 เมษายน 2550, หน้า 22-23. 
 7ปกรณ์ ปรียากร, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
(นนทบุรี: วิทยาลัยการเมืองการปกครอง, 2552), หน้า 21. 
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การด าเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง จัดให้มีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานอันจ าเป็นต่อ       
การด ารงชีวิตของประชาชนและมิให้ตกอยู่ในความผูกขาดของเอกชน เป็นต้น นอกจากนี้ยังก าหนดให้
มีองค์กรต่างๆ เพ่ือด าเนินการในเรื่องที่เกี่ยวข้องให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐ ได้แก่ สภาพัฒนาการเมือง กองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง องค์กรเพ่ือปฏิรูป
กระบวนการยุติธรรม สภาเกษตรกร8 

 

 4.1.2 เนื้อหาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

  ดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550           
มีเจตนารมณ์ที่ต้องการให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐผูกพันการท าหน้าที่ของรัฐให้
ต้องปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมากขึ้น จึงได้ก าหนดมาตรการหรือกลไกต่าง ๆ รวมทั้ง
ก าหนดเนื้อหาสาระให้มีความครอบคลุมเรื่องที่ส าคัญ ๆ มากขึ้น อย่างไรก็ตาม การก าหนดเนื้ อหา
หรือสาระส าคัญของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญนั้น ในการร่างรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ  
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญอาจให้ความส าคัญแก่เรื่องที่ต้องการบัญญัติไว้ในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
แตกต่างกันไปในแต่ละยุคสมัย ขึ้นอยู่กับสภาพการณ์ของประเทศไทยในสมัยนั้น ๆ อาทิ สภาพ            
ทางการเมือง การปกครอง เศรษฐกิจ หรือสังคมของประเทศว่าเป็นอย่างไร มีปัญหาอะไร และ
ต้องการให้รัฐด าเนินการอย่างไรเพ่ือแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าการก าหนดเนื้อหา
หรือสาระส าคัญของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มักจะเป็นไปตามความต้องการของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
แต่ละฉบับประกอบกับสภาวการณ์ของประเทศไทยในช่วงเวลานั้น ๆ เป็นส าคัญ  

ส าหรับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มีเนื้อหาและสาระส าคัญ สรุปไดด้ังต่อไปนี้ 

  1. แนวนโยบายด้านความม่ันคงของรัฐ 

   มาตรา 77 รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราช 
อธิปไตย และบูรณภาพแห่งเขตอ านาจรัฐ และต้องจัดให้มีก าลังทหาร อาวุธยุทโธปกรณ์ และ
เทคโนโลยีที่ทันสมัย จ าเป็น และเพียงพอ เพ่ือพิทักษ์รักษาเอกราช อธิปไตย ความมั่นคงของรัฐ 
สถาบันพระมหากษัตริย์ผลประโยชน์แห่งชาติ และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและเพ่ือการพัฒนาประเทศ 

   รัฐธรรมนูญมาตรานี้มีเจตนารมณ์ส าคัญเพ่ือพัฒนาศักยภาพในการปกป้อง 
และคุ้มครองความมั่นคงของประเทศ โดยค าว่า “ความมั่นคงของรัฐ” หมายความรวมถึง ความมั่นคง 
ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคมและด้านการเมืองด้วยหลักการของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ            
ด้านความมั่นคงของรัฐนี้คงเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่แก้ไข

                                                           

 8สมคิด เลิศไพฑูรย์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ 
(นนทบุรี: วิทยาลัยการเมืองการปกครอง, 2552), หน้า 52-53. 
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ถ้อยค าเพ่ือให้ชัดเจนยิ่งขึ้น โดยเพ่ิมข้อความในส่วนที่จัดให้มีก าลังทหาร อาวุธยุทโธปกรณ์และ
เทคโนโลยีที่ทันสมัย จ าเป็น และเพียงพอ9 

  2. แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน 

   มาตรา 78 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการ
แผ่นดิน ดังต่อไปนี้ 

(1) บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปเพ่ือการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ และ
ความมั่นคงของประเทศอย่างยั่งยืน โดยต้องส่งเสริมการด าเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
และค านึงถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติในภาพรวมเป็นส าคัญ 

(2) จัดระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 
ให้มีขอบเขตอ านาจหน้าที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจนเหมาะสมแก่การพัฒนาประเทศ และ
สนับสนุนให้จังหวัดมีแผนและงบประมาณเพ่ือพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี 

(3) กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจ 
ในกิจการของท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด าเนินการตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
ตลอดทั้งโครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่น ให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนา
จังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่  โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในจังหวัดนั้น 

(4) พัฒนาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพ คุณธรรม และ
จริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ควบคู่ไปกับการปรับปรุงรูปแบบและวิธีการท างาน เพ่ือให้การบริหาร
ราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐใช้หลักการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีเป็นแนวทางในการปฏิบัติราชการ 

(5) จัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืน เพ่ือให้การจัดท าและ         
การให้บริการสาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได้ โดยค านึงถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชน 

(6) ด าเนินการให้หน่วยงานทางกฎหมายที่มีหน้าที่ให้ความเห็นเกี่ยวกับ            
การด าเนินงานของรัฐตามกฎหมายและตรวจสอบการตรากฎหมายของรัฐ ด าเนินการอย่างเป็นอิสระ 
เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามหลักนิติธรรม 

(7) จัดให้มีแผนพัฒนาการเมือง รวมทั้งจัดให้มีสภาพัฒนาการเมืองที่มี
ความเป็นอิสระ เพ่ือติดตามสอดส่องให้มีการปฏิบัติตามแผนดังกล่าวอย่างเคร่งครัด 

(8) ด าเนินการให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐได้รับสิทธิประโยชน์         
อย่างเหมาะสม 

มาตรา 78 บัญญัติขึ้นเพ่ือก าหนดให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตาม
หลักการพัฒนาที่ยั่งยืนบนพ้ืนฐานปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและผลประโยชน์ของชาติเป็นส าคัญ   
โดยแก้ไขหลักการเดิมให้มีสาระส าคัญชัดเจนยิ่งขึ้น เช่น การก าหนดให้การบริหารราชการแผ่นดินต้อง
                                                           

 9เร่ืองเดียวกัน, หน้า 28. 
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เป็นไปเพ่ือการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ และความมั่นคงของประเทศ มุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพ 
คุณธรรม และจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมทั้งจัดระบบงานราชการให้การจัดท าและ           
การให้บริการสาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได้10 

   มาตรานี้มีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตาม
หลักการที่ส าคัญดังต่อไปนี้11 

   (1) การพัฒนาที่ยั่ งยืนบนพ้ืนฐานปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และ
ผลประโยชน์ของชาติ การก าหนดเจตนารมณ์ในการพัฒนาประเทศเช่นนี้ เป็นการก าหนดทิศทางใน
การพัฒนาประเทศที่มีความชัดเจนว่ารัฐต้องด าเนินการพัฒนานโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน 
โดยค านึงถึงการพัฒนาที่มุ่งเน้นความสมดุล (Balanced Development) ส าหรับปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงเป็นปรัชญาที่ยึดทางสายกลางที่ชี้แนวทางการด ารงอยู่และปฏิบัติของประชาชนในทุกระดับ 
ตั้งแต่ระดับครอบครัวไปจนถึงระดับรัฐ ทั้งในการพัฒนาและบริหารประเทศให้ด าเนินไปในทาง       
สายกลาง มีความพอเพียงและมีความพร้อมที่จะจัดการต่อผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง           
ทั้งภายนอกและภายใน 

   (2) การก าหนดขอบเขตและความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจหน้าที่ราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจน 

   (3)  การให้ความส าคัญแก่การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง            
ส่วนท้องถิ่นโดยเท่าเทียมกันในการเข้าถึงการพัฒนา และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วน
ร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐทุกด้าน ไม่จ ากัดเฉพาะเรื่องที่เป็นอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น และต้องค านึงหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รวมทั้งการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

   (4) การพัฒนาองค์กรและบุคลากรของภาครัฐทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค
ส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจ ให้มีความสามารถคู่คุณธรรม พัฒนาวิธีปฏิบัติราชการ โดยยึดหลักการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีในการบริหารราชการแผ่นดิน 

   (5) การจัดระบบงานเพ่ือบริการสาธารณะให้เป็นไปอย่างรวดเร็ว มี
ประสิทธิภาพ โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม  ตามหลักการส าคัญ                
ในการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นการบริหารราชการที่ประชาชน
เรียกร้อง เป็นที่ยอมรับของประชาชน และเป็นไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยที่มุ่งเน้นให้
การบริหารราชการ การตัดสินใจ การให้บริการสาธารณะ ตลอดจนการด าเนินนโยบายสาธารณะ  
ต่าง ๆ เป็นไปอย่างสุจริตโปร่งใส ตอบสนองความต้องการของประชาชน มีการตัดสินใจที่รอบคอบ
และเป็นธรรม รวมทั้งค านึงถึงผลประโยชน์และสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนโดยรวม ดังนั้น การเปิด

                                                           

 10มนตรี รูปสุวรรณ, บทวิเคราะห์ทางวิชาการเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
(กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2550), หน้า 79. 
 11ปกรณ์ ปรียากร, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ, 
หน้า 31-57. 
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โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเป็นวิธีการหนึ่งที่จะท าให้เกิดการบริหารราชการที่สุจริตโปร่งใส
มากขึ้น 

   (6) การจัดให้มีหน่วยงานอิสระ เพ่ือให้ความเห็นและตรวจสอบการตรา
กฎหมายของฝ่ายบริหาร ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ปราศจากการแทรกแซงหรืออิทธิพลใด ๆ 
จากรัฐบาล ทั้งนี้ เพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม 

   (7) การจัดให้มีแผนพัฒนาการเมืองและสภาพัฒนาการเมืองที่เป็นอิสระ 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
ส่งเสริมพัฒนาคุณธรรมจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมทั้ง
ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้มแข็งในทางการเมือง 

   (8) การจัดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐได้รับสิทธิประโยชน์             
อย่างเหมาะสม เช่น การรักษาพยาบาล บ าเหน็จ บ านาญ เป็นต้น 

  3. แนวนโยบายด้านศาสนา สังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวัฒนธรรม 

   แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ประมวลเรื่องการพัฒนาสังคมมารวมไว้ในหมวดเดียวกัน ดังนี้ 

   1) ด้านศาสนา 

   มาตรา 79 รัฐต้องให้ความอุปถัมภ์และคุ้มครองพระพุทธศาสนาซึ่งเป็น
ศาสนาที่ประชาชนชาวไทยส่วนใหญ่นับถือมาช้านานและศาสนาอ่ืน ทั้งต้องส่งเสริมความเข้าใจอันดี
และ  ความสมานฉันท์ระหว่างศาสนิกชนของทุกศาสนา รวมทั้งสนับสนุนการน าหลักธรรมของศาสนา
มาใช้เพ่ือเสริมสร้างคุณธรรมและพัฒนาคุณภาพชีวิต 

   มาตรานี้มีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดให้รัฐต้องให้ความอุปถัมภ์และคุ้มครอง
พระพุทธศาสนาและศาสนาอ่ืน โดยรัฐบาลต้องให้ความอุปถัมภ์และคุ้มครองพระพุทธศาสนาซึ่งเป็น
ศาสนาที่ประชาชนชาวไทยส่วนใหญ่นับถือมาช้านานเสมือนเป็นศาสนาประจ าชาติ  และภายใต้หลัก
ความคุ้มครองประชาชนชาวไทยตามมาตรา 5 แก่ศาสนาอ่ืนๆ เช่นเดียวกับพระพุทธศาสนา รัฐบาล
ต้องอุปถัมภ์ คุ้มครอง และให้ความส าคัญแก่ศาสนาอ่ืนๆ เช่นเดียวกับพระพุทธศาสนา นอกจากนี้ 
รัฐบาลต้องส่งเสริมความเข้าใจอันดีและความสมานฉันท์ระหว่างศาสนิกชนของทุกศาสนา รวมทั้ง
สนับสนุนให้น าหลักธรรมและหลักค าสอนของทุกศาสนามาใช้ในการด าเนินชีวิต12 

   2) ด้านสังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวัฒนธรรม 
   มาตรา 80 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านสังคม การสาธารณสุข
การศึกษา และวัฒนธรรม ดังต่อไปนี้ 

                                                           

 12คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม  สภาร่างรัฐธรรมนูญ, 
เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550), หน้า 
73. 
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(1) คุ้มครองและพัฒนาเด็กและเยาวชน สนับสนุนการอบรมเลี้ยงดูและ    
ให้การศึกษาปฐมวัย ส่งเสริมความเสมอภาคของหญิงและชาย เสริมสร้างและพัฒนาความเป็นปึกแผ่น
ของสถาบันครอบครัวและชุมชน รวมทั้งต้องสงเคราะห์และจัดสวัสดิการให้แก่ผู้สูงอายุ  ผู้ยากไร้        
ผู้พิการหรือทุพพลภาพ และผู้อยู่ในสภาวะยากล าบากให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนและพ่ึงพาตนเองได้ 

(2) ส่งเสริม สนับสนุน และพัฒนาระบบสุขภาพท่ีเน้นการสร้างเสริมสุขภาพ
อันน าไปสู่สุขภาวะที่ยั่งยืนของประชาชน รวมทั้งจัดและส่งเสริมให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุข
ที่มีมาตรฐานอย่างทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้เอกชนและชุมชนมีส่วนร่วมในการพัฒนา
สุขภาพและการจัดบริการสาธารณสุข โดยผู้มีหน้าที่ให้บริการดังกล่าวซึ่งได้ปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรฐาน
วิชาชีพและจริยธรรม ย่อมได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย 

(3) พัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการจัดการศึกษาในทุกระดับและ          
ทุกรูปแบบให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม จัดให้มีแผนการศึกษาแห่งชาติ 
กฎหมาย เพ่ือพัฒนาการศึกษาของชาติ จัดให้มีการพัฒนาคุณภาพครูและบุคลากรทางการศึกษา         
ให้ก้าวหน้าทันการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลก รวมทั้งปลูกฝังให้ผู้เรียนมีจิตส านึกของความเป็นไทยมี
ระเบียบวินัย ค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม และยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

(4) ส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอ านาจเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ชุมชน องค์การทางศาสนา และเอกชน จัดและมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาเพ่ือพัฒนา
มาตรฐานคุณภาพการศึกษาให้เท่าเทียมและสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

(5) ส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาวิจัยในศิลปะวิทยาการแขนงต่าง ๆ 
และเผยแพร่ข้อมูลผลการศึกษาวิจัยที่ได้รับทุนสนับสนุนการศึกษาวิจัยจากรัฐ 

(6) ส่งเสริมและสนับสนุนความรู้รักสามัคคีและการเรียนรู้  ปลูกจิตส านึก 
และเผยแพร่ศิลปวัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมประเพณีของชาติ ตลอดจนค่านิยมอันดีงามและภูมิ
ปัญญาท้องถิ่น 

บทบัญญัตินี้มีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดเป็นนโยบายอันส าคัญของรัฐบาลใน
การพัฒนาสังคม การศึกษา การสาธารณสุข และวัฒนธรรมของชาติ เพ่ือการพัฒนาคนให้มีคุณภาพ
ซึ่งเป็นการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน โดยอาจจ าแนกได้ดังนี้ 

2.1) ด้านสังคม มุ่งเน้นในเรื่องการคุ้มครองสิทธิของเด็กและเยาวชน 
เสริมสร้างความมั่นคงของสถาบันครอบครัว ความเสมอภาคหญิงชาย สงเคราะห์ผู้สูงอายุ ผู้ยากไร้          
ผู้พิการหรือทุพพลภาพ หรือผู้อยู่ในสภาวะยากล าบาก รวมทั้งส่งเสริมให้ชุมชนมีความเข้มแข็งและ         
มีส่วนร่วม 

2.2) ด้านการสาธารณสุข มุ่งเน้นให้รัฐบาลพัฒนาระบบสุขภาพ ส่งเสริม
ให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขที่ได้มาตรฐานอย่างทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ รวมทั้งส่งเสริมให้
ภาคเอกชนและชุมชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาสุขภาพและจัดบริการสาธารณสุข 

2.3) ด้านการศึกษา รัฐบาลต้องพัฒนาคุณภาพและการจัดการศึกษาให้ได้
มาตรฐาน รวมทั้งพัฒนาคุณภาพครูและบุคลากรทางการศึกษา โดยเน้นการเสริมสร้างคุณภาพของ
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ผู้เรียนให้ประกอบด้วยความมีวินัย มีจิตอันเป็นสาธารณะ และยึดมั่นในอุดมการณ์การปกครอง          
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข นอกจากนี้ ต้องส่งเสริมและสนับสนุน 
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ชุมชน องค์การทางศาสนาและเอกชนซึ่งมีความพร้อม ให้มีส่วนร่วม 
ในการจัดการศึกษาให้ได้มาตรฐานด้วย อีกท้ัง ต้องส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาวิจัยในสาขาต่าง ๆ           
อย่างกว้างขวาง 

2.4) ด้านวัฒนธรรม มุ่งเน้นการส่งเสริมความสามัคคีของคนในชาติให้
ตระหนักในความส าคัญของศิลปวัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมประเพณี ค่านิยมอันดีงามของชาติ และ
ภูมิปัญญาของท้องถิ่น 

4. แนวนโยบายด้านกฎหมายและการยุติธรรม 

มาตรา 81 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านกฎหมายและการ
ยุติธรรมดังต่อไปนี้ 

(1) ดูแลให้มีการปฏิบัติและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างถูกต้อง
รวดเร็ว เป็นธรรม และทั่วถึง ส่งเสริมการให้ความช่วยเหลือและให้ความรู้ทางกฎหมายแก่ประชาชน 
และจัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืนในกระบวนการยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพ โดยให้
ประชาชนและองค์กรวิชาชีพมีส่วนร่วมในกระบวนการยุติธรรมและการช่วยเหลือประชาชน         
ทางกฎหมาย 

(2) คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลให้พ้นจากการล่วงละเมิด ทั้งโดย
เจ้าหน้าที่ของรัฐและโดยบุคคลอื่น และต้องอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน 

(3) จัดให้มีกฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายที่ด าเนินการ
เป็นอิสระ เพ่ือปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศ รวมทั้งการปรับปรุงกฎหมายให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ โดยต้องรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่ได้รับผลกระทบจากกฎหมายนั้นประกอบด้วย 

(4) จัดให้มีกฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมที่
ด าเนินการเป็นอิสระ เพื่อปรับปรุงและพัฒนาการด าเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการ
ยุติธรรม 

(5) สนับสนุนการด าเนินการขององค์กรภาคเอกชนที่ให้ความช่วยเหลือ 
ทางกฎหมายแก่ประชาชน โดยเฉพาะผู้ได้รับผลกระทบจากความรุนแรงในครอบครัว 

บทบัญญัติมาตรานี้มีเจตนารมณ์ เพ่ือก าหนดให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วม 
ในการพัฒนากฎหมายและการยุติธรรม โดยให้รัฐบาลบังคับใช้กฎหมายอย่างถูกต้องเป็นธรรม           
มีประสิทธิภาพ และไม่เลือกปฏิบัติ คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้พ้นจากการกระท า
ละเมิด หรือการถูกกระท ารุนแรงไม่ว่าทางใด ๆ ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการ
ยุติธรรม และเข้าถึงได้สะดวก จัดให้มีการช่วยเหลือหรือสนับสนุนให้องค์กรภาคเอกชนมีส่วนร่วม        
ในการช่วยเหลือทางกฎหมายทั้งทางแพ่ง ทางอาญา และทางปกครองแก่ประชาชน จัดให้มีองค์กร
อิสระในการพัฒนาและปฏิรูปกฎหมาย และตรวจสอบกฎหมายต่าง ๆ ว่าขัดหรือแย้งรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ โดยให้นักกฎหมายหรือบุคคลจากภาคส่วนต่าง ๆ มีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง จัดให้มีองค์กร
อิสระเพ่ือปฏิรูปกระบวนการยุติธรรม โดยให้ประชาชนจากภาคส่วนต่าง ๆ มีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง 
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เพ่ือศึกษา วิเคราะห์ และติดตามการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง แต่ไม่รวมถึงศาลซึ่งมี
ความเป็นอิสระตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ13 

5. แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ 

มาตรา 82 รัฐต้องส่งเสริมสัมพันธไมตรีและความร่วมมือกับนานาประเทศ
และพึงถือหลักในการปฏิบัติต่อกันอย่างเสมอภาค ตลอดจนต้องปฏิบัติตามสนธิสัญญาด้าน              
สิทธิมนุษยชน ที่ประเทศไทยเป็นภาคี รวมทั้งตามพันธกรณีที่ได้กระท าไว้กับนานาประเทศและ
องค์การระหว่างประเทศ 

รัฐต้องส่งเสริมการค้า การลงทุน และการท่องเที่ยวกับนานาประเทศ 
ตลอดจนต้องให้ความคุ้มครองและดูแลผลประโยชน์ของคนไทยในต่างประเทศ 

มาตรานี้มีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดให้รัฐบาลต้องส่งเสริมสัมพันธไมตรีและ
ความร่วมมือกับนานาประเทศด้วยหลักแห่งความเสมอภาค เพ่ือผลประโยชน์และความมั่นคงของชาติ 
โดยในการร่วมมือกับนานาประเทศ รัฐบาลพึงถือหลักความเสมอภาค หลักถ้อยทีถ้อยปฏิบัติหรือ    
หลักต่างตอบแทนเยี่ยงคนชาติ ทั้งต้องถือตามพันธกรณีที่ประเทศไทยได้ท าสนธิสัญญากับนานา
ประเทศและองค์การระหว่างประเทศ โดยรัฐบาลต้องตรากฎหมายหรือบังคับใช้กฎหมาย หรือตีความ
กฎหมายให้สอดคล้องและอนุวัตตามสนธิสัญญาดังกล่าวด้วยรัฐบาลต้องส่งเสริมการค้า การลงทุน 
และการท่องเที่ยวกับนานาประเทศ และต้องคุ้มครองดูแลผลประโยชน์ของคนไทยในต่างประเทศ
ด้วย14 

6. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ 

มาตรา 83 รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการด าเนินการตามแนว
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 

หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง เป็นแนวทางในการด าเนินชีวิต การด ารงอยู่
และการปฏิบัติตนและการท างานของประชาชนในทุกระดับ โดยตั้ งอยู่บน พ้ืนฐานของ              
ความพอประมาณ มีเหตุผล มีภูมิคุ้มกัน ภายใต้เงื่อนไขของความรู้คู่คุณธรรม เป็นหลักที่สามารถ
น ามาประยุกต์ใช้กับการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมถึงการพัฒนาในด้านการเมือง สังคม การเกษตรและ 
การด าเนินธุรกิจทุกขนาดและทุกประเภททั้งระดับครอบครัว ชุมชน และระดับชาติ15 ดังนั้น มาตรานี้
จึงมีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดให้รัฐบาลน าแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาใช้ในการพัฒนาเศรษฐกิจ
ของประเทศ โดยต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนและทุกภาคส่วนในสังคมน าแนวปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียงมาใช้เป็นแนวทางในการด าเนินชีวิตและกิจการงานอย่างถูกต้อง เหมาะสม รวมทั้ง
เผยแพร่และพัฒนาองค์ความรู้ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงด้วย 

                                                           

 13เร่ืองเดียวกัน, หน้า 77. 
 14เร่ืองเดียวกัน, หน้า 78. 
 15ปกรณ์ ปรียากร, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ, 
หน้า 71. 
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หลักการด าเนินการด้านเศรษฐกิจตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง มีบัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นครั้งแรก16 

มาตรา 84 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ดังต่อไปนี้ 
(1) สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด 

และสนับสนุนให้มีการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน โดยต้องยกเลิกและละเว้นการตรากฎหมายและ
กฎเกณฑ์ที่ควบคุมธุรกิจซึ่งมีบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ และต้องไม่
ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษา
ความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวมหรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค 

(2) สนับสนุนให้มีการใช้หลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักธรรมาภิบาล 
ควบคู่กับการประกอบกิจการ 

(3) ควบคุมให้มีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนเสถียรภาพและ      
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรให้มี                
ความเป็นธรรมและสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 

(4) จัดให้มีการออมเพ่ือการด ารงชีพในยามชราแก่ประชาชนและเจ้าหน้าที่
ของรัฐอย่างทั่วถึง 

(5) ก ากับให้การประกอบกิจการมีการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม 
ป้องกันการผูกขาดตัดตอนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม และคุ้มครองผู้บริโภค 

(6) ด าเนินการให้มีการกระจายรายได้อย่างเป็นธรรม คุ้มครอง ส่งเสริมและ
ขยายโอกาสในการประกอบอาชีพของประชาชนเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมทั้งส่งเสริมและ
สนับสนุนการพัฒนาภูมิปัญญาท้องถิ่นและภูมิปัญญาไทย เพ่ือใช้ในการผลิตสินค้า บริการ  และ            
การประกอบอาชีพ 

(7) ส่งเสริมให้ประชากรวัยท างานมีงานท า คุ้มครองแรงงานเด็กและสตรี
จัดระบบแรงงานสัมพันธ์และระบบไตรภาคีที่ผู้ท างานมีสิทธิเลือกผู้แทนของตนจัดระบบประกันสังคม 
รวมทั้งคุ้มครองให้ผู้ท างานที่มีคุณค่าอย่างเดียวกันได้รับค่าตอบแทน สิทธิประโยชน์ และสวัสดิการที่
เป็นธรรมโดยไม่เลือกปฏิบัติ 

(8) คุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในการผลิตและการตลาด
ส่งเสริมให้สินค้าเกษตรได้รับผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้งส่งเสริมการรวมกลุ่มของเกษตรกรในรูปของ              
สภาเกษตรกรเพ่ือวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของเกษตรกร 

(9) ส่งเสริม สนับสนุน และคุ้มครองระบบสหกรณ์ให้เป็นอิสระ และ           
การรวมกลุ่มการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุ่มของประชาชนเพ่ือด าเนินกิจการ
ด้านเศรษฐกิจ 

(10) จัดให้มีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานอันจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของ
ประชาชนเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐในทางเศรษฐกิจ และต้องมิให้สาธารณูปโภค

                                                           

 16สภาร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 27/2550,” 18 มิถุนายน 2550. 
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ขั้นพ้ืนฐานอันจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนอยู่ในความผูกขาดของเอกชนอันอาจก่อ         
ความเสียหายแก่รัฐ 

(11) การด าเนินการใดที่เป็นเหตุให้โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพ้ืนฐานของ
กิจการสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานของรัฐอันจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชน หรือเพ่ือความมั่นคง
ของรัฐตกไปเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชน หรือท าให้รัฐเป็นเจ้าของน้อยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ด จะกระท า
มิได้ 

(12) ส่งเสริมและสนับสนุน กิจการพาณิชยนาวี การขนส่งทางราง รวมทั้ง          
การด าเนินการตามระบบบริหารจัดการขนส่งทั้งภายในและระหว่างประเทศ 

(13) ส่งเสริมและสนับสนุนองค์กรภาคเอกชนทางเศรษฐกิจทั้งในระดับชาติ
และระดับท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็ง 

(14) ส่งเสริมอุตสาหกรรมแปรรูปผลผลิตทางการเกษตรเพ่ือให้เกิด
มูลค่าเพ่ิมในทางเศรษฐกิจ 

มาตรา 84 นี้มีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดให้เป็นนโยบายที่ต้องน าไปใช้ใน       
การด าเนินการเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ดังนี้17 

1) รัฐบาลต้องสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรม ให้มี           
การพัฒนาอย่างยั่งยืน รัฐบาลต้องไม่แทรกแซงและควบคุมกลไกตลาด หรือประกอบกิจการที่มี
ลักษณะแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่เพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคง หรือผลประโยชน์ส่วนรวม 
หรือกิจการที่มีลักษณะเป็นสาธารณูปโภค 

2) รัฐบาลต้องสนับสนุนให้ภาคเอกชนน าหลักคุณธรรม จริยธรรม และ  
ธรรมาภิบาลมาใช้ในการประกอบธุรกิจ เพื่อป้องกันไม่ให้เอารัดเอาเปรียบกันในเชิงธุรกิจ 

3) รัฐบาลต้องควบคุมให้มีวินัยการเงินการคลังอย่างจริงจัง เพ่ือให้เกิด
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้ เพ่ือป้องกันการใช้งบประมาณอย่างไม่เหมาะสมอันจะ
น าไปสู่ปัญหาการคอรัปชั่น รวมทั้งต้องปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากร อาทิ การเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการบริหารงานจัดเก็บภาษีอากร การขยายฐานภาษีอากร การเพ่ิมการจัดเก็บภาษี
อากรประเภทใหม่ เช่น ภาษีมรดก ภาษีทรัพย์สิน เป็นต้น เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมในสังคมและ
สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 

4) รัฐบาลต้องส่งเสริมให้ประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีการออม         
ในรูปแบบต่าง ๆ เพ่ือการด ารงชีพในยามชรา รองรับโครงสร้างประชากรที่มีจ านวนผู้สูงอายุเพ่ิมขึ้น
และอายุขัยยืนยาวขึ้น ซึ่งจะเป็นปัญหาสังคมที่รัฐต้องรับภาระดูแล หากไม่เร่งด าเนินการให้เกิด        
การออมเพ่ือเป็นหลักประกันในยามชราภาพครอบคลุมประชาชนอย่างท่ัวถึง 

5) รัฐบาลต้องคุ้มครองการประกอบกิจการให้เป็นไปอย่างเสรีและเป็นธรรม 
ป้องกันการผูกขาดตัดตอนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมเพ่ือให้คุ้มครองผู้บริโภค 
                                                           

 17คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ  และตรวจรายงานการประชุม สภาร่างรัฐธรรมนูญ, 
เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 81-83. 
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6) รัฐบาลต้องส่งเสริมการประกอบอาชีพและสนับสนุนการพัฒนา         
ภูมิปัญญาท้องถิ่นเพ่ือใช้ในการผลิตสินค้า บริการ และการประกอบอาชีพ ตลอดจนการกระจาย
รายได้อย่างเป็นธรรม 

7) รัฐบาลต้องส่งเสริมให้ประชากรวัยท างานมีงานท า คุ้มครองแรงงานเด็ก 
สตรี และผู้ท างานที่มีคุณค่าอย่างเดียวกันให้ได้รับค่าตอบแทนเท่ากัน เช่น แรงงานเหมาช่วง จัดระบบ
แรงงานสัมพันธ์และระบบไตรภาคี จัดระบบประกันสังคม สิทธิประโยชน์ สวัสดิการที่เป็นธรรมและ 
ไม่ถูกเลือกปฏิบัติ 

8) รัฐบาลต้องคุ้มครองผลผลิตและการตลาดของเกษตรกรให้ ได้
ค่าตอบแทนที่เป็นธรรม ส่งเสริมให้มีสภาเกษตรกร ซึ่งเป็นองค์กรที่มาจากการรวมกลุ่มของผู้ประกอบ
อาชีพเกษตรกรในสาขาต่างๆ ท าหน้าที่เป็นตัวแทนดูแลรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของกลุ่มเกษตรกร
ในลักษณะเดียวกับการรวมกลุ่มของสมาชิกสภาหอการค้า และสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 

9) รัฐบาลต้องส่งเสริมและคุ้มครองระบบสหกรณ์ให้เป็นอิสระ รวมทั้ง         
การรวมกลุ่มการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพด้านต่างๆ ของประชาชน 

10) รัฐบาลมีหน้าที่จัดให้มีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานอันจ าเป็นแก่        
การด ารงชีวิตของประชาชน และความมั่นคงของรัฐ ซึ่งเป็นภารกิจหลักของรัฐ และรัฐบาลอาจเปิด
โอกาสให้เอกชนด าเนินการจัดสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานภายใต้การก ากับดูแลของหน่วยงานของรัฐ   
แต่ต้องป้องกันไม่ให้เอกชนผูกขาด 

11) ห้ามแปรรูปโครงสร้างและโครงข่ายสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานอันจ าเป็น
ต่อการด ารงชีวิตของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ หากจ าเป็นต้องแปรรูป ให้ท าได้เฉพาะใน           
การด าเนินกิจการบางส่วนเท่าที่จ าเป็นซึ่งมิใช่โครงสร้างและโครงข่ายสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานและ
ต้องมิให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชน โดยโครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นในการประกอบ
กิจการสาธารณูปโภคที่ห้ามแปรรูป เช่น รางหรือสถานีรถไฟ เสา สายส่ง หรือสถานีไฟฟ้า โครงข่าย  
หรือเครือข่ายโทรคมนาคม ดาวเทียมหรือวงโคจรดาวเทียม เป็นต้น ต้องมิให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของ
เอกชน การท าให้รัฐวิสาหกิจที่เป็นสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในการด ารงชีวิต และกระทบความมั่นคง 
ของรัฐ เช่น การประปา ไฟฟ้า ท่าเรือ สนามบิน การโทรคมนาคม เป็นต้น  ตกเป็นของเอกชน             
จะกระท ามิได้ 

12) รัฐบาลต้องส่งเสริมและพัฒนาระบบการขนส่ง รวมทั้งระบบบริหาร
จัดการทั้งภายในและระหว่างประเทศ 

13) รัฐบาลต้องส่งเสริมและสนับสนุนองค์กรภาคเอกชนทางเศรษฐกิจ         
ทุกขนาดให้มีความเข้มแข็ง 

14) รัฐบาลต้องส่งเสริมการแปรรูปผลผลิตทางการเกษตรทุกประเภททั้ง
การแปรรูปสินค้าเกษตรขั้นต้นน าไปสู่การแปรรูปเป็นสินค้าส าเร็จรูป เพ่ือเพ่ิมโอกาสและทางเลือกแก่
เกษตรกร ซึ่งจะท าให้เกิดมูลค่าเพ่ิมในทางเศรษฐกิจ 
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7. แนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม 

ม า ต ร า  8 5  รั ฐ ต้ อ ง ด า เ นิ น ก า ร ต า ม แ น ว น โ ย บ า ย ด้ า น ที่ ดิ น 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ดังต่อไปนี้ 

(1) ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินให้ครอบคลุมทั่วประเทศ โดยให้ค านึงถึง
ความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ ทั้งผืนดิน ผืนน้ า วิถีชีวิตของชุมชนท้องถิ่น และ   
การดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนดมาตรฐานการใช้ที่ดินอย่างยั่งยืน 
โดยต้องให้ประชาชนในพื้นท่ีที่ได้รับผลกระทบจากหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินนั้นมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ
ด้วย 

(2) กระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกร        
มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอย่างทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดินหรือวิธีอ่ืน 
รวมทั้งจัดหาแหล่งน้ าเพื่อให้เกษตรกรมีน้ าใช้อย่างพอเพียงและเหมาะสมแก่การเกษตร 

(3) จัดให้มีการวางผังเมือง พัฒนา และด าเนินการตามผังเมืองอย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื่อประโยชน์ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน 

(4) จัดให้มีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน
อย่างเป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ทั้งต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา 
และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล 

(5) ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามหลักการ
พัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจนควบคุมและก าจัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และ
คุณภาพชีวิตของประชาชน โดยประชาชน ชุมชนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมี       
ส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางการด าเนินงาน 

บทบัญญัติมาตรา 85 นี้ คงหลักการเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 แต่ เ พ่ิมรายละเอียดการด าเนินการตามแนวนโยบายในด้านที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมให้ครอบคลุมมากยิ่งขึ้น  โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนด          
เป็นนโยบายให้รัฐบาลต้องปฏิบัติในการใช้ที่ดิน และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 18 
โดยต้องปฏิรูประบบและนโยบายการใช้ที่ดินทั้งระบบ ค านึงถึงสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ กระจาย
การถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรม รวมทั้งจัดหาแหล่งน้ าเพ่ือใช้ในการเกษตรอย่างเหมาะสมและ
พอเพียง จัดการวางผังเมือง จัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างเป็นธรรม บ ารุงรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม และควบคุมจ ากัดมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพอนามัยและคุณภาพชีวิต เช่น การรณรงค์ให้
ประชาชนตระหนักถึงสภาวะโลกร้อน รวมถึงการปลูกป่าทดแทน เป็นต้น โดยให้ประชาชน ชุมชน
ท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน 

 

 

 

                                                           

 18เร่ืองเดียวกัน, หน้า 83-84. 
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8. แนวนโยบายด้านวิทยาศาสตร์ ทรัพย์สินทางปัญญา และพลังงาน 

มาตรา 86 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านวิทยาศาสตร์ ทรัพย์สิน
ทางปัญญาและพลังงาน ดังต่อไปนี้ 

(1) ส่งเสริมให้มีการพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และนวัตกรรม 
ด้านต่าง ๆ โดยจัดให้มีกฎหมายเฉพาะเพ่ือการนี้ จัดงบประมาณสนับสนุนการศึกษา ค้นคว้าวิจัย และ
ให้มีสถาบันการศึกษาและพัฒนา จัดให้มีการใช้ประโยชน์จากผลการศึกษาและพัฒนา การถ่ายทอด
เทคโนโลยีที่มีประสิทธิภาพ และการพัฒนาบุคลากรที่ เหมาะสม  รวมทั้ ง เผยแพร่ความรู้             
ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีสมัยใหม่ และสนับสนุนให้ประชาชนใช้หลักด้านวิทยาศาสตร์ใน         
การด ารงชีวิต 

(2) ส่งเสริมการประดิษฐ์หรือการค้นคิดเพ่ือให้เกิดความรู้ใหม่ รักษาและ
พัฒนาภูมิปัญญาท้องถิ่นและภูมิปัญญาไทย รวมทั้งให้ความคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญา 

(3) ส่งเสริมและสนับสนุนการวิจัย พัฒนา และใช้ประโยชน์จากพลังงาน
ทดแทนซึ่งได้จากธรรมชาติและเป็นคุณต่อสิ่งแวดล้อมอย่างต่อเนื่องและเป็นระบบ 

มาตรา 86 มีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดเป็นแนวนโยบายให้รัฐบาลต้องพัฒนา
วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี ทรัพย์สินทางปัญญา และพลังงาน โดยคงหลักการเดิมตามรัฐธรรมนูญ        
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่เพ่ิมรายละเอียดการด าเนินการตามแนวนโยบาย          
ในด้านวิทยาศาสตร์ ทรัพย์สินทางปัญญาและพลังงานให้ครอบคลุมมากยิ่งขึ้น กล่าวคือ รัฐบาลต้อง
ส่งเสริม พัฒนาบุคลากรด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี รวมทั้งสนับสนุนงบประมาณให้มีการศึกษา 
ค้นคว้าวิจัย เพ่ือน าผลการศึกษาค้นคว้าไปใช้ประโยชน์ โดยต้องจัดให้มีกฎหมายและสถาบันการศึกษา
และพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี ส่งเสริมการประดิษฐ์คิดค้นเพื่อให้เกิดความรู้ใหม่ รักษาพัฒนา
ภูมิปัญญาท้องถิ่น ภูมิปัญญาไทย คุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญา นอกจากนี้ ยังต้องส่งเสริมและ
สนับสนุนการวิจัย พัฒนา และใช้ประโยชน์จากพลังงานทดแทนจากธรรมชาติด้วย19 

9. แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน 

มาตรา 87 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ดังต่อไปนี้ 

(1) ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมท้ังในระดับชาติและระดับท้องถิ่น 

(2) ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจ       
ทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งการจัดท าบริการสาธารณะ 

(3) ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบ 
การใช้อ านาจรัฐทุกระดับ ในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพที่หลากหลาย หรือ 
รูปแบบอื่น 

                                                           

 19เร่ืองเดียวกัน, หน้า 85-86. 
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(4) ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้มแข็งในทางการเมือง และจัดให้มี
กฎหมายจัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเพ่ือช่วยเหลือการด าเนินกิจกรรมสาธารณะของ
ชุมชน รวมทั้งสนับสนุนการด าเนินการของกลุ่มประชาชนที่รวมตัวกันในลักษณะเครือข่ายทุกรูปแบบ
ให้สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความต้องการของชุมชนในพื้นท่ี 

(5) ส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับการพัฒนาการเมืองและ
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชน
ได้ใช้สิทธิเลือกตั้งโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

การมีส่วนร่วมของประชาชนตามมาตรานี้ต้องค านึงถึงสัดส่วนของหญิง 
และชายที่ใกล้เคียงกัน 

มาตรานี้มีเจตนารมณ์เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ        
ทั้งด้านเศรษฐกิจสังคม และการเมืองโดยเปิดโอกาสให้หญิงชายมีส่วนร่วมในสัดส่วนที่ใกล้เคียงกัน        
ในด้านต่าง ๆ เช่น การก าหนดนโยบาย การวางแผนพัฒนาประเทศด้านเศรษฐกิจและสังคม              
การเข้าถึงข้อมูลและมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น และร่วมตัดสินใจทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคม การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ การใช้สิทธิเลือกตั้ง เป็นต้น 

นอกจากนี้ บทบัญญัติมาตรา 87 ยังก าหนดให้มีการจัดตั้งกองทุนพัฒนา
การเมืองภาคพลเมืองขึ้น เพ่ือส่งเสริมให้ภาคประชาชนมีความเข้มแข็งและมีส่วนร่วมทางการเมือง
อย่างกว้างขวาง20 โดยปัจจุบันก็ได้มีการจัดตั้งกองทุนนี้ขึ้นตามมาตรา 31 แห่งพระราชบัญญัติ         
สภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 เพ่ือสนับสนุนการด าเนินการของกลุ่มประชาชนทุกรูปแบบ            
ให้สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความต้องการของชมชนในพื้นท่ี21 

 

4.2 กลไกสนับสนุนบทบัญญัติ ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติเกี่ยวกับกลไก
สนับสนุนการน าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติและสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ไว้แตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมา กล่าวคือ ในส่วนที่ 1 บททั่วไปของแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐ มาตรา 75 บัญญัติว่า  

 “บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านงให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 

 ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้อง
ชี้แจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไป

                                                           

 20เร่ืองเดียวกัน, หน้า 87. 
 21ปกรณ์ ปรียากร, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ, 
หน้า 81. 
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ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและ
อุปสรรค เสนอต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง”  

 เมื่อพิจารณามาตรา 75 แล้วจะเห็นได้ว่ามีการใช้ถ้อยค าที่เปลี่ยนแปลงไปจากค าว่า            
“เป็นแนวทาง” มาเป็นค าว่า “เป็นเจตจ านง” โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดเจตจ านงบังคับให้รัฐบาล
ปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างจริงจัง เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพ
และสามารถตรวจสอบได้22 โดยมีการก าหนดมาตรการหรือกลไกเพ่ือให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐไปปฏิบัติ คือรัฐบาลจะต้องแถลงนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐต่อรัฐสภาก่อนที่จะเข้าบริหารประเทศ นอกจากนี้ยังก าหนดให้รัฐบาล 
ต้องจัดท ารายงานแถลงผลการด าเนินงานตลอดจนปัญหาหรืออุปสรรคต่าง ๆ ต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง  
เพ่ือเปิดโอกาสให้สมาชิกรัฐสภาซักถามหรือเสนอแนะแล้วแต่กรณี อันถือเป็นการก าหนดสภาพบังคับ
ให้มกีารติดตามผลการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

 นอกจากนี้ ในบททั่วไป มาตรา 76 ที่บัญญัติว่า 

 “คณะรัฐมนตรีต้องจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือแสดงมาตรการและ
รายละเอียดของแนวทางในการปฏิบัติราชการในแต่ละปีของการบริหารราชการแผ่นดิน  ซึ่งจะต้อง
สอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

 ในการบริหารราชการแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีต้องจัดให้มีแผนการตรากฎหมายที่
จ าเป็นต่อการด าเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผ่นดิน” 

  มาตรา 76 นี้ บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นครั้งแรก เพ่ือบังคับให้คณะรัฐมนตรี
ต้องจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินและตรากฎหมายให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐาน   
แห่งรัฐและให้น าไปปฏิบัติอย่างจริงจังสามารถตรวจสอบได้23 โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือให้แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐเกิดความชัดเจนและมีผลบังคับได้จริงตามท่ีรัฐบาลได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา และเพ่ือให้เกิด
ความชัดเจนเป็นแนวทางให้หน่วยราชการหรือองค์กรอ่ืน ๆ ของรัฐน าไปปฏิบัติ อีกทั้ง ยังเป็น
ประโยชน์แก่ประชาชนที่จะได้ทราบและติดตามตรวจสอบว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแต่ละด้าน
ได้รับการสนองตอบจากรัฐบาลหรือไม่เพียงใด 

  มาตรการเพ่ือให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 75 และ 76 สรุปได้ดังนี้ 

   

 

 
                                                           

 22คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม  สภาร่างรัฐธรรมนูญ, 
เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 68. 
 23สภาร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 27/2550,” 18 มิถุนายน 2550, อ้างถึงใน 
คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม  สภาร่างรัฐธรรมนูญ, เจตนารมณ์
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 69. 
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  4.2.1 การแถลงนโยบาย 

การแถลงนโยบายคือการแจ้งหรือรายงานให้สมาชิกรัฐสภาทราบว่ารัฐบาลมีแนวทาง
หรือทิศทางการปฏิบัติงานอย่างไร ในทางการเมืองถือว่าการแถลงนโยบายเป็นเหมือนค ามั่นหรือ
สัญญาประชาคมอย่างหนึ่ง รัฐธรรมนูญจึงระบุว่ารัฐบาลต้องบริหารราชการแผ่นดินตามที่ตนก าหนด
ไว้ในนโยบาย อาจกล่าวได้ว่าการแถลงนโยบายเป็นทั้งการแสดงความรอบรู้ในปัญหา การแสดง
วิสัยทัศน์ การก าหนดทิศทางการท างาน และการขอความร่วมมือจากฝ่ายนิติบัญญัติ24 ส าหรับสาเหตุ
ที่คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภานั้น เนื่องมาจากว่า คณะรัฐมนตรีไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรง ดังเช่นในกรณีของระบบประธานาธิบดี แต่คณะรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้งทางอ้อม          
ซึ่งประชาชนเป็นผู้เลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือเป็นตัวแทนในการท าหน้าที่นิติบัญญัติ และ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสียงข้างมากเลือกสมาชิกด้วยกันคนหนึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีและจัดตั้ง
คณะรัฐมนตรี เพ่ือน านโยบายที่ใช้ในการหาเสียงในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาใช้เป็น
นโยบายบริหารราชการแผ่นดิน แต่ยังมีตัวแปรอ่ืน ๆ ที่อาจท าให้นโยบายที่ใช้ในการหาเสียงเป็น     
คนละแนวทางกับนโยบาย เช่น การจัดตั้งรัฐบาลผสม จึงต้องมีการผสมนโยบายของพรรคการเมือง
ต่าง ๆ สาเหตุอีกประการหนึ่งคือ รัฐสภามีอ านาจตามรัฐธรรมนูญในการควบคุมบริหารราชการ
แผ่นดิน จึงควรให้รัฐสภามีโอกาสเข้าตรวจสอบหรือควบคุมได้ตั้งแต่ในเบื้องต้น เพราะนโยบายของ
รัฐบาลอาจเป็นประเด็นที่เกี่ยวพัน หรืออาจน าไปสู่การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจในโอกาสต่อไป 
นอกจากนั้นคณะรัฐมนตรีต้องมีความรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายที่ได้แถลงต่อรัฐสภา25 

การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาแต่ละครั้ง จะกระท าภายหลังจากที่ได้
มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งนายกรัฐมนตรี และจัดตั้งคณะรัฐมนตรีแล้ว นโยบายที่น ามา
แถลง ได้แก่ นโยบายทั่วไปที่ก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นเครื่องแสดงเจตนารมณ์ของคณะรัฐมนตรีว่า ภายใน
วาระการด ารงต าแหน่งของคณะรัฐมนตรีชุดนั้น ๆ จะบริหารราชการแผ่นดินอย่างไร มีแนวทางและ
เป้าหมายในการปฏิบัติหน้าที่อย่างกว้าง ๆ อย่างไรบ้าง และจะเสนอสิ่งที่ต้องการเข้าไปด าเนินการ
หรือแก้ปัญหาในระยะเร่งด่วนอย่างไร รวมทั้งมีการวางแนวทางในการแก้ไขปัญหาระยะยาว26 
นอกจากนี้ การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 75 วรรคสองได้
ก าหนดให้ “ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อ
รัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” เพราะฉะนั้น ในการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นอกจากจะมีการ
แถลงนโยบายทั่วไปที่เป็นของรัฐบาลชุดนั้น ๆ โดยเฉพาะแล้ว คณะรัฐมนตรีจะต้องแถลงนโยบายที่มี
ความสอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้วย อันถือเป็นกลไกที่บังคับให้
รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีจะต้องก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินโดยค านึงบทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐอย่างจริงจังมากขึ้น  
                                                           

 24วิษณุ เครืองาม, การบริหารราชการแผ่นดินตามกฎหมายและนโยบายของรัฐบาล, วารสารสถาบันพระปกเกล้า, 8 
(พฤษภาคม-สิงหาคม 2553): 8. 
 25ปณิธาน วิสุทธากร, “การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี: ศึกษาทางรัฐธรรมนูญไทย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2535), หน้า 7. 
 26เร่ืองเดียวกัน, หน้า 8-9. 
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เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 88 จะเห็นว่ามีการบัญญัติไว้ในลักษณะ
เดียวกันว่าให้คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา เพียงแต่แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้เพ่ิมถ้อยค าว่า “...ในระยะเวลาใด” อันเป็น
ก าหนดให้ในการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต้องก าหนดกรอบระยะเวลาในการด าเนินการตาม
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้ชัดเจนด้วย ไม่ใช่เพียงวางแนวทางให้มีความสอดคล้องกับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐเท่านั้น ซึ่งการบัญญัติถ้อยค าเช่นนี้ แสดงให้เห็นว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องกา รให้
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐบรรลุผลในทางปฏิบัติมากขึ้นเนื่องจากคณะรัฐมนตรี  
ต้องก าหนดกรอบในการท างานไว้อย่างชัดเจน และหากไม่สามารถท าตามกรอบระยะเวลาที่ก าหนดไว้ 
รัฐสภาก็สามารถตรวจสอบการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีได้ชัดเจนมากยิ่งขึ้น  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติเกี่ยวกับการแถลง
นโยบายไว้ในมาตรา 176 กล่าวคือ ก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะเข้าปฏิบัติหน้าที่ ต้องแถลงนโยบายและ
ชี้แจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐต่อรัฐสภา เพ่ือเปิดโอกาสให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือ
รัฐสภาสามารถซักถามและอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรีได้ และการแถลงนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีต่อสภานั้น ต้องกระท าภายใน 15 วันนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีเข้ารับหน้าที่ แต่ถ้าก่อน
แถลงนโยบายต่อรัฐสภามีกรณีที่ส าคัญและจ าเป็นเร่งด่วน ซึ่งหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อ
ประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีที่จะเข้ารับหน้าที่จะด าเนินการไปพลางก่อนเท่าที่จ าเป็น        
ก็ได้ (มาตรา 176 วรรคสอง) ซึ่งเมื่อสมาชิกรัฐสภารับทราบนโยบายของคณะรัฐมนตรีแล้ว ค าแถลง
นโยบายของคณะรัฐมนตรีจะเป็นข้อผูกมัดให้คณะรัฐมนตรีต้องบริหารราชการให้เป็นไปตามนโยบาย
ที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา ซึ่งจะท าให้สมาชิกรัฐสภาสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของ
คณะรัฐมนตรีได้อย่างถูกต้อง เมื่อคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตามนโยบาย หรือปฏิบัติ
ไม่เป็นไปตามหรือขัดแย้งกับนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อสภาแล้ว จะเป็นแนวทางให้สภานิติบัญญัติ
ด าเนินการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีในขั้นต่อไป 

เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีผลใช้บังคับมี
คณะรัฐมนตรีที่เข้ามาท าหน้าที่บริหารประเทศและแถลงนโยบายต่อรัฐสภาทั้งสิ้น 4 คณะ ได้แก่ 
คณะรัฐมนตรี นายสมัคร สุนทรเวช มีการแถลงนโยบายเมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2551 คณะรัฐมนตรี 
นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ มีการแถลงนโยบายเมื่อวันที่ 7 ตุลาคม 2551 คณะรัฐมนตรี นายอภิสิทธิ์   
เวชชาชีวะ มีการแถลงนโยบายเมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2551 และคณะรัฐมนตรี นางสาวยิ่งลักษณ์   
ชินวัตร มีการแถลงนโยบายเมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2554 

  จากการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีทั้ง 4 คณะ ในช่วงระยะเวลาภายหลังจาก
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีข้อสังเกตว่า หัวข้อนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีทั้ง 4 คณะที่แถลงต่อรัฐสภา มีหัวข้อเหมือนกัน ได้แก่ 1) นโยบายเร่งด่วนที่จะ
ด าเนินการในปีแรก 2) นโยบายความมั่นคงแห่งรัฐ 3) นโยบายเศรษฐกิจ 4) นโยบายสังคมและ
คุณภาพชีวิต 5) นโยบายที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 6) นโยบายวิทยาศาสตร์ 
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เทคโนโลยี การวิจัย และนวัตกรรม 7) นโยบายการต่างประเทศและเศรษฐกิจระหว่างประเทศ             
8) นโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  

โดยนโยบายเร่งด่วนที่รัฐบาลจะด าเนินการในปีแรกนี้ จากการศึกษาพบว่า นโยบาย
ส่วนใหญ่จะเป็นนโยบายที่รัฐบาลเห็นว่าเป็นนโยบายที่มีความส าคัญเร่งด่วนที่ต้องด าเนินการเพ่ือ
แก้ปัญหาของประเทศในขณะนั้น ตัวอย่างเช่น คณะรัฐมนตรีของนายสมัคร สุนทรเวช ได้แถลงถึง
นโยบายเร่งด่วนข้อแรกว่า “สรางความปรองดองสมานฉันทของคนในชาติและฟนฟูประชาธิปไตย 
โดยการเสริมสรางความเขาใจรวมกันของประชาชนในชาติใหเกิดความสมัครสมานสามัคคีเปนอันหนึ่ง
อันเดียวกันและยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขเพ่ือ
ใหเกิดความรวมมือรวมใจในการแกไขปญหาวิกฤติของประเทศ”27 เนื่องจากในช่วงเวลาดังกล่าวเป็น
ช่วงเวลาที่มีความขัดแย้งทางการเมืองสูง ประชาชนมีการแบ่งฝักแบ่งฝ่ายทางการเมืองอย่างชัดเจน 
ซึ่งต่อมาคณะรัฐมนตรี นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ก็ได้แถลงนโยบายในเรื่องดังกล่าวโดยมีข้อความ        
ในลักษณะเดียวกันว่า “สรางความปรองดองสมานฉันทของคนในชาติและฟนฟูประชาธิปไตย            
โดยการเสริมสรางความเขาใจรวมกันของประชาชนในชาติใหเกิดความสมัครสมานสามัคคีเปนอันหนึ่ง
อันเดียวกัน และยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข”28 
คณะรัฐมนตรีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ก็แถลงถึงนโยบายในประเด็นเดียวกันว่า “เสริมสรางความ
สมานฉันทและความสามัคคีของคนในชาติใหเกิดขึ้นโดยเร็วโดยใชแนวทางสันติรับฟงความเห็นจาก
ทุกฝายและหลีกเลี่ยงการใชความรุนแรงรวมทั้งฟนฟูระเบียบสังคมและบังคับใชกฎหมายอยางเท่า
เทียมและเปนธรรมแกทุกฝาย ตลอดจนสนับสนุนองคกรตามรัฐธรรมนูญใหมีสวนรวมในการสราง
ความสมานฉันท”29 และคณะรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ก็มีนโยบายท านองเดียวกันว่า 
“สร้างความปรองดองสมานฉันทของคนในชาติและฟนฟูประชาธิปไตย โดยการเสริมสรางความ
เขา้ใจรวมกันของประชาชนในชาติใหเกิดความสมัครสมานสามัคคีเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน และยึดมั่น
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข”30 จะเห็นได้ว่านโยบาย
ของคณะรัฐมนตรีทั้ง 4 คณะ มุ่งเน้นถึงการแก้ไขปัญหาความสมัครสมานสามัคคีของคนในชาติเป็น
นโยบายเร่งด่วนที่ต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จในปีแรก และเมื่อพิจารณานโยบายดังกล่าวกับ
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้วจะเห็นได้ว่านโยบายดังกล่าวมีความสอดคล้องกับ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้านความมั่นคงของรัฐ มาตรา 77 ที่ต้องการให้รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่ง
ความมั่นคงของรัฐ สถาบันพระมหากษัตริย์  และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

                                                           

 27ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายสมัคร สุนทรเวช ใน “รายงานการประชุมรวมกันของรัฐสภา คร้ังที่ 1/2551 
(สมัยสามัญทั่วไป)”, 18 กุมภาพันธ์ 2551, หน้า 9. 
 28ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ใน “รายงานการประชุมรวมกันของรัฐสภา คร้ังที่ 4/2551 
(สามัญนิติบัญญัติ)”, 7 ตุลาคม 2551, หน้า 37. 
 29ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ใน “รายงานการประชุมรวมกันของรัฐสภา คร้ังที่ 
1/2551 (วิสามัญ)” 30 ธันวาคม 2551 หน้า 10. 
 30ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ใน “รายงานการประชุมรวมกันของรัฐสภา คร้ังที่ 
1/2554 (สามัญทั่วไป)” 23 สิงหาคม 2554 หน้า 5. 
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นอกจากนี้ ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า นโยบายที่คณะรัฐมนตรีก าหนดไว้เป็นนโยบาย
เร่งด่วนที่ต้องด าเนินการในปีแรกนั้น ส่วนใหญ่จะเป็นนโยบายที่พรรคการเมืองที่ได้จัดตั้งคณะรัฐมนตรี
ใช้ในการหาเสียงเลือกตั้ง ตัวอย่างเช่น นโยบายของคณะรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ที่จะ
ด าเนินการใหแรงงานมีรายไดเปนวันละไมนอยกวา 300 บาท และผูที่จบการศึกษาระดับปริญญาตรี 
มีรายไดเดือนละไมนอยกวา 15,000 บาท หรือนโยบายจัดหาเครื่องคอมพิวเตอรแท็บเล็ตใหแก
โรงเรียน31 เป็นต้น และมักเป็นนโยบายที่ด าเนินการส าเร็จภายในระยะเวลาอันรวดเร็ว เนื่องจากมี
การก าหนดไว้อย่างเป็นรูปธรรม และเมื่อพิจารณาถึงความสอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว นโยบายที่พรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลใช้ในการหาเสียงอย่างเป็น
รูปธรรมนี้ อาจพิจารณาได้ว่ามีความสอดคล้องกันในระดับหนึ่ง กล่าวคือ นโยบายจัดหาเครื่อง
คอมพิวเตอรแท็บเล็ตใหแกโรงเรียน ถือได้ว่าเป็นการพัฒนาคุณภาพการศึกษาในลักษณะหนึ่ง 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมาตรา 
75 วรรคสองที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด     
ในระยะเวลาใด เพ่ือด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว 
ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า นอกเหนือจากนโยบายเร่งด่วนที่จะด าเนินการในปีแรกของคณะรัฐมนตรี           
ทุกคณะแล้ว นโยบายในข้ออ่ืน ๆ ที่ก าหนดตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐส่วนใหญ่
จะก าหนดระยะเวลาไว้กว้าง ๆ กล่าวคือ ก าหนดระยะเวลาการด าเนินการไว้ตามวาระการด ารง
ต าแหน่งของคณะรัฐมนตรี ตัวอย่างเช่น นโยบายด้านการศึกษาของคณะรัฐมนตรี นายสมัคร           
สุนทรเวช ก าหนดไว้ว่า “ยกระดับคุณภาพการศึกษาของคนไทยอยางมีบูรณาการและสอดคล้องกัน 
ตั้งแตระดับปฐมวัยจนถึงอุดมศึกษาทั้งในและนอกระบบการศึกษาและสรางระบบการเรียนรู้ตลอด
ชีวิต”32 นโยบายด้านการศึกษาของคณะรัฐมนตรีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ก็ได้ก าหนดไว้สรุปได้ว่า 
“รัฐบาลจะปฏิรูปการศึกษาทั้งระบบตั้งแตระดับการศึกษาขั้นพ้ืนฐานจนถึงระดับอุดมศึกษา พัฒนา 
ครูอาจารยและบุคลากรทางการศึกษา สงเสริมความเปนเลิศของมหาวิทยาลัยไปสูการเปนศูนยกลาง
ทางการศึกษาและวิจัยพัฒนาในภูมิภาคสงเสริมใหภาคเอกชนมีสวนรวมในการพัฒนาการศึกษาทั้ง
ระบบและเรงรัดการลงทุนดานการศึกษาและการเรียนรูอยางบูรณาการในทุกระดับการศึกษาและ   
ในชุมชน” จากนโยบายของคณะรัฐมนตรีด้านการศึกษาทั้งสองคณะ จะเห็นได้ว่าแม้มีการก าหนด
นโยบายที่สอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้านการศึกษา มาตรา 80 (3) 
แต่ก็มีการก าหนดไว้ในลักษณะกว้าง ๆ และไม่ได้ระบุถึงระยะเวลาในการด าเนินการในแต่ละขั้นตอน
ไว้อย่างชัดเจน โดยจะอิงระยะเวลาตามวาระการด ารงต าแหน่งทั้งหมดของคณะรัฐมนตรีชุดนั้น ๆ 
เท่านั้น ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า แม้คณะรัฐมนตรีจะไม่ได้ก าหนดระยะเวลาการด าเนินการตามนโยบายต่าง ๆ 
ในการแถลงนโยบายต่อรัฐรัฐสภาอย่างชัดเจนนัก แต่คณะรัฐมนตรีอาจจะสามารถก าหนดระยะเวลา
การด าเนินการที่ชัดเจนไว้ในแผนการบริหารราชการแผ่นดินต่อไปได้ 

                                                           

 31เร่ืองเดียวกัน, หน้า 8-10. 
 32ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายสมัคร สุนทรเวช ใน “รายงานการประชุมรวมกันของรัฐสภา คร้ังที่ 1/2551 
(สมัยสามัญทั่วไป)”, 18 กุมภาพันธ์ 2551, หน้า 14. 
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กล่าวโดยสรุป มาตรการหรือกลไกที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภาให้สอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ เป็นมาตรการที่ช่วยส่งเสริมให้
คณะรัฐมนตรีให้ความสนใจและค านึงถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมากขึ้น ซึ่งท าให้
คณะรัฐมนตรีพยายามก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินโดยค านึงถึงความความสอดคล้อง
กับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมากขึ้น โดยอาจสังเกตได้จากการที่คณะรัฐมนตรีทุกคณะจัดท าตาราง
แสดงความสอดคล้องระหวางนโยบายในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรีกับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแหงรัฐในภาคผนวกของค าแถลงนโยบาย ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่ามาตรการหรือกลไก         
การแถลงนโยบายนี้ สามารถช่วยส่งเสริมการน านโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติมากขึ้นในระดับหนึ่ง 

 

  4.2.2 การจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ ปัญหา และอุปสรรค 

  การจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการนี้ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นครั้งแรก และก็ได้น ามาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เช่นกัน เพ่ือให้สมาชิกรัฐสภาสามารถติดตาม ตรวจสอบและ
ประเมินผลการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาลได้ว่า รัฐบาลได้ด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตามที่แถลงนโยบายไว้ต่อรัฐสภาหรือไม่ อย่างไร และประสบผลส าเร็จหรือไม่เพียงใด หรือมีปัญหา
อุปสรรคในการด าเนินการอย่างไร อันจะส่งผลให้รัฐสภาซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดินสามารถตรวจสอบการท างานของรัฐบาลในแต่ละปี และพิจารณาการท าหน้าที่ของ
รัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น รายงานดังกล่าวจึงเปรียบสมือนการแถลงผลงานต่อรัฐสภาว่า
ในแต่ละปีรัฐบาลมีผลงานตามแนวนนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างไรบ้าง มาตรการบังคับดังกล่าวนี้  
แม้ไม่มีสภาพบังคับในตัวเอง หากแต่การจัดท ารายงานผลการด าเนินการเสนอต่อรัฐสภาย่อมท าให้
รัฐสภาสามารถประเมินผลงานของรัฐบาลได้อย่างชัดเจน และหากเห็นว่ารัฐบาลไม่ด าเนินการหรือ   
ยังด าเนินการบกพร่องอยู่ในเรื่องใด ก็สามารถใช้มาตรการบังคับทางการเมืองอ่ืน ๆ เช่น การตั้งกระทู้ถาม 
และการขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจได้33  

  การจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐของคณะรัฐมนตรีที่เข้ามาบริหารราชการแผ่นดินภายหลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ งราช
อาณักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น คณะรัฐมนตรีให้ความส าคัญกับการจัดท ารายงานแสดงผล        
การด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อาทิเช่น รายงานแสดงผลการด าเนินการของ
คณะรัฐมนตรี นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ได้จัดท าโดยค านึงความสอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยในรายงานได้แบ่งแยกนโยบายที่คณะรัฐมนตรีด าเนินการเร่งด่วน
ตลอดระยะเวลาหนึ่งปีที่บริหารราชการแผ่นดิน และนโยบายที่คณะรัฐมนตรีด าเนินการสอดคล้องกับ
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐโดยแบ่งแยกเป็นหมวดหมู่ตามแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐแต่ละด้านอย่างครบถ้วนชัดเจน ตัวอย่างเช่น แนวนโยบายด้านความมั่นคงของรัฐ (มาตรา 

                                                           

 33ธีรวัฒน์ ขวัญใจ, “สถานะของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540,” 
(วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 97. 
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77)34  รัฐบาลให้ความส าคัญต่อการเทิดทูนสถาบันพระมหากษัตริย์และเผยแพร่ขยายผล           
แนวพระราชด าริ ด้วยการปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ โดยจัดตั้งศูนย์เฝ้าระวังการกระท าที่เป็น
อันตรายต่อสถาบันใน 75 จังหวัด และบังคับใช้กฎหมายในกรณีที่มีการละเมิดสถาบัน
พระมหากษัตริย์อย่างจริงจัง รวมทั้ง แต่งตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาคดีความผิดเกี่ยวกับความมั่นคง
แห่งราชอาณาจักรเพ่ือให้ค าปรึกษาคดีความผิดเกี่ยวกับความมั่นคงแห่งราชอาณาจักร แนวนโยบาย
ด้านเศรษฐกิจ (มาตรา 83 และ 84)35 ให้ความส าคัญกับการพัฒนาการเกษตรตามแนวปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง ผ่านกระบวนการฝึกอบรมจากศูนย์เรียนรู้เศรษฐกิจพอเพียงชุมชนตามแนว 
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง จ านวน 1,132 แห่ง และศูนย์เรียนรู้ปราชญ์ชาวบ้านให้กับเกษตรกรไปแล้ว
มากกว่า 130,660 ราย แนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (มาตรา 85)36 
การกระจายการถือครองที่ดิน โดยมอบเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 ซึ่งด าเนินการ 2 ส่วน คือที่ดิน         
ของรัฐ จ านวน 103,402 ราย พ้ืนที่ 1.45 ล้านไร่ และที่ดินเอกชน 29,550 ราย พ้ืนที่ 489,900 ไร่  
ใน 39 จังหวัด และได้จัดที่ดินเพ่ือที่อยู่อาศัยแก่เกษตรกร 58,565 ราย พ้ืนที่ 36,092 ไร่ และ           
ออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในที่ดิน กสน. 3 แก่สมาชิกนิคมสหกรณ์จ านวน 1,599 ราย 
พ้ืนที่ 17,007 ไร่ และ กสน. 5 จ านวน 3,609 ราย พ้ืนที่ 52,304 ไร่ เป็นต้น นอกจากนี้ ยังมี          
การอธิบายถึงปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในแต่ละด้าน   
เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความขัดข้องในการปฏิบัติหน้าที่ และเพ่ือท าให้รัฐบาลเร่งหาแนวทางการแก้ปัญหา
ในการบริหารราชการแผ่นดินต่อไป 

  ในขณะที่การจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ของคณะรัฐมนตรี นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ก็ได้จัดท าในลักษณะเดียวกับคณะรัฐมนตรีชุดที่ผ่าน ๆ 
มา โดยการแบ่งกลุ่มนโยบายออกเป็นนโยบายเร่งด่วนที่ต้องด าเนินการในปีแรก และนโยบาย เพ่ือ     
การพัฒนาประเทศในระยะยาว ซึ่งมีความสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในด้านต่าง ๆ         
ทุกด้าน ตัวอย่างเช่น แนวนโยบายด้านด้านสังคม (มาตรา 80)37 ได้คุ้มครองและพัฒนาเด็กและ
เยาวชน โดยป้องกันและแก้ไขปัญหาการตั้งครรภ์ไม่พร้อมในวัยรุ่น สร้างภูมิคุ้มกันและพัฒนาเด็กและ
เยาวชนให้มีพัฒนาการที่เหมาะสมตามช่วงอายุ เสริมสร้างและพัฒนาความเป็นปึกแผ่นของสถาบัน
ครอบครัวและชุมชน โดยจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการป้องกันการกระท าด้วยความรุนแรงในครอบครัวระดับ
จังหวัด ศูนย์พัฒนาครอบครัวในชุมชนทั่วประเทศ และให้ความส าคัญกับการป้องกันและปราบปราม
การค้ามนุษย์ ดูแลและส่งเสริมศักยภาพผู้สูงอายุ โดยจัดให้มีเบี้ยยังชีพแบบขั้นบันไดส าหรับผู้สูงอายุ
และสร้างระบบการดูแลผู้สูงอายุระยะยาว ส่งเสริมคุณภาพชีวิตคนพิการ โดยจัดท าสิ่งอ านวย         
ความสะดวกและการน าเทคโนโลยีมาอ านวยความสะดวกเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการส่งเสริม
อาชีพและจัดการศึกษาให้แก่คนพิการ แนวนโยบายด้านกฎหมายและการยุติธรรม (มาตรา 81)38 
                                                           

 34รายงานแสดงผลการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ   ปี
ที่ 1 (วันที่ 30 ธันวาคม 2551 ถึงวันที่ 30 ธันวาคม 2552) หน้า 20. 
 35เร่ืองเดียวกัน, หน้า 109. 
 36เร่ืองเดียวกัน, หน้า 162-163. 
 37รายงานแสดงผลการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
ปีที่ 1 (วันที่ 23 สิงหาคม 2554 ถึงวันที่ 23 สิงหาคม 2555) หน้า 157-165. 
 38เร่ืองเดียวกัน, หน้า 211-219. 
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ส่งเสริมการปฏิบัติและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างถูกต้อง รวดเร็ว เป็นธรรม และทั่วถึงได้
จัดท าแผนแม่บทการบริหารงานยุติธรรมแห่งชาติปี 2556–2559 และจัดท าแผนแม่บทเทคโนโลยี
สารสนเทศกระบวนการยุติธรรม พ.ศ. 2556-2559 (ฉบับที่ 2) จัดท าระบบสายด่วนคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพ และตั้งศูนย์อ านวยความเป็นธรรมอ าเภอขึ้นทุกอ าเภอทั่วประเทศ คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลให้พ้นจากการล่วงละเมิด และอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน ได้ให้
ความช่วยเหลือผู้ต้องขังในคดีต่าง ๆ โดยสนับสนุนเงินกองทุนยุติธรรมเพ่ือใช้เป็นหลักประกันใน      
การปล่อยตัวชั่วคราว และพิจารณาให้ค าปรึกษาด้านกฎหมายในการสนับสนุนการปกครองประเทศ
ตามหลักนิติธรรม แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน (มาตรา 87)39 ส่งเสริมให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทั้งในระดับชาติและระดับ
ท้องถิ่น ได้สนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและแผนด้านพลังงาน การจัดท า
แผนชุมชนสู่การพัฒนาชุมชนท้องถิ่น การบูรณาการแผนชุมชนระดับต าบลเข้ากับแผนพัฒนาท้องถิ่น 
และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ความเห็นและข้อเสนอแนะด้านเศรษฐกิจและสังคม 
สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ โดยสนับสนุน      
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบของคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด ในการสอดส่อง        
การปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่รัฐ และรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับ
โครงการของรัฐ ผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ยัง        
มีการรายงานปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแต่ละด้าน
เช่นเดียวกับคณะรัฐมนตรีชุดอ่ืน ๆ ด้วยเช่นกัน 

  เมื่อพิจารณาตัวอย่างการจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐเหล่านี้ จะเห็นได้ว่า คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลทุกชุดมีความพยายามด าเนินการให้มี
ความสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า การจัดท ารายงาน
ดังกล่าวเป็นการจัดท าโดยคณะรัฐมนตรีและหน่วยงานของตนเอง การระบุรายละเอียดของการท างาน
หรือการด าเนินการต่าง ๆ จึงมีความสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญทุกด้าน 
แต่หน้าที่ในการตรวจสอบการด าเนินการของรัฐบาลว่าจะเป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐดังที่
รายงานแสดงผลการด าเนินการระบุไว้หรือไม่นั้น เป็นหน้าที่ของรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติที่สามารถ
ใช้มาตรการทางการเมืองตรวจสอบการท างานของรัฐบาล โดยอาศัยรายงานแสดงผลการด าเนินการ
ดังกล่าวเป็นข้อมูลในการตรวจสอบ เพ่ือให้มีการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างแท้จริง
ต่อไป 

  ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าการจัดท ารายงานผลการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐาน 
แห่งรัฐนี้ เป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นเพ่ือส่งเสริมให้รัฐบาลสนใจน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญไปปฏิบัติมากขึ้น รวมทั้งยังท าให้รัฐบาลมีเครื่องมือในการตรวจสอบ            
การด าเนินการของหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลว่ามีการด าเนินการตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่  อย่างไร มีปัญหาหรืออุปสรรคใน            
การด าเนินการหรือไม่ อีกทั้งการก าหนดให้รัฐบาลจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการนี้ยัง เป็น
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ช่องทางที่ช่วยให้รัฐสภาตรวจสอบการด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ของรัฐบาลได้ เช่น การน ารายงานแสดงผลการด าเนินการดังกล่าวไปใช้ในการซักถาม ตั้งกระทู้ถาม 
หรืออภิปรายการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีได้ จึงกล่าวได้ว่ามาตรการที่ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการนี้เป็นมาตรการที่น าไปสู่สภาพบังคับทางการเมือง
ของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐประการหนึ่ง 

 

  4.2.3 การจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน 

  รัฐบาลในฐานะผู้ ใช้อ านาจรัฐและเงินแผ่นดินจ าเป็นต้องมีภาระรับผิดชอบ 
(Accountabilty) ต่อประชาชนในฐานะผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยและผู้เสียภาษี ดังนั้น รัฐบาลที่ดี
จ าเป็นต้องมีการแถลงให้ประชาชนรับทราบอย่างชัดเจนถูกต้องเกี่ยวกับนโยบาย ยุทธศาสตร์ 
เป้าประสงค์ และกลยุทธ์ในการบริหารราชการแผ่นดิน รวมทั้งต้องแสดงให้เห็นถึงความก้าวหน้า   
และผลงาน อันจะเป็นประโยชน์ต่อการตรวจสอบการท างานของรัฐบาลให้เกิดความโปร่งใสและ 
ความไว้วางใจในการบริหารราชการแผ่นดิน40  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 88 ได้ก าหนดไว้ว่า
บทบัญญัติในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีต้องชี้แจง
ต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใดเพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ และต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภา    
ปีละหนึ่งครั้ง อย่างไรก็ตาม ค าแถลงนโยบายดังกล่าวที่ผ่านมาค่อนข้างมีลักษณะเป็นการอธิบาย    
เชิงพรรณนาให้เห็นถึงแนวทาง (means) อย่างกว้าง ๆ ไว้เท่านั้น ไม่ได้มีการระบุถึงเป้าหมาย
ปลายทาง (ends) ที่ชัดเจนเป็นรูปธรรม ท าให้เกิดปัญหาในการติดตามตรวจสอบประเมินผล รวมถึง
การถ่ายทอดนโยบายสู่การปฏิบัติและการจัดสรรทรัพยากร ในท านองเดียวกันการรายงานแสดงผล
การด าเนินการก็ยังเป็นเพียงการรายงานสรุปถึงปัญหาอุปสรรค ความก้าวหน้าและข้อเท็จจริงบาง
ประการเท่านั้น ไม่ได้มีการวิเคราะห์เปรียบเทียบผลสัมฤทธิ์ที่เกิดขึ้นจริงกับค่าเป้าหมายตามตัวชี้วัด  
ในแต่ละเป้าประสงค์ ด้วยเหตุผลดังกล่าว พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 หมวด 3 ว่าด้วยการบริหารราชการเพ่ือให้เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจ
ของรัฐ ได้บัญญัติให้การบริหารราชการจะต้องมีเป้าหมายชัดเจนและมีผู้รับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการ การท างานในทุกระดับต้องมีการจัดท าแผนการท างานที่สามารถวัดผลสัมฤทธิ์ของภารกิจที่
กระท าได้อย่างชัดเจน41 โดยมาตรา 13 และมาตรา 1442 ก าหนดให้แผนการบริหารราชการแผ่นดิน     

                                                           
40ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, การจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน การจัดท าแผนปฏิบัติ

ราชการ และแผนปฏิบัติราชการประจ าปี การติดตามและประเมินผล (กรุงเทพฯ : ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 
2549), หน้า 1. 

41เร่ืองเดียวกัน, หน้า 2. 
 42มาตรา 13 ให้คณะรัฐมนตรีจัดให้มีแผนการบริหารราชการแผ่นดินตลอดระยะเวลาการบริหา รราชการของ
คณะรัฐมนตรี 
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มีผลผูกพันคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี และส่วนราชการที่จะต้องด าเนินการจัดท าภารกิจให้เป็นไปตาม
แผนการบริหารราชการแผ่นดิน ส่วนการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินให้จัดท าเป็นแผน 4 ปี 
โดยน านโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภามาพิจารณาด าเนินการให้สอดคล้องกับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และแผนพัฒนาประเทศ       
ด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ อย่างน้อยจะต้องมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดเป้าหมายและ
ผลสัมฤทธิ์ของงาน ส่วนราชการหรือบุคคลที่จะรับผิดชอบในแต่ละภารกิจ ประมาณการรายได้และ
รายจ่ายและทรัพยากรต่างๆ ที่จะต้องใช้ระยะเวลาด าเนินการ และการติดตามประเมินผล นอกจากนี้ 
เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงไว้กับรัฐสภา รวมทั้ง
เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องของนโยบายและแผนงานของรัฐบาลในการบริหารราชการแผ่นดิน 
นายกรัฐมนตรีพันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีได้จัดท าระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2547 ก าหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับขั้นตอนและระยะเวลาในการด าเนินการ เพ่ือให้ผู้รับผิดชอบสามารถเตรียมการในเรื่องต่าง ๆ 
ได้อย่างเหมาะสม โดยระเบียบดังกล่าวได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป เล่ม 121 
ตอนพิเศษ 141 ง ลงวันที่ 30 ธันวาคม 2547 และมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 31 ธันวาคม 2547 

ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้น าการจัดท า
แผนการบริหารราชการแผ่นดินที่บัญญัติอยู่ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญมาตรา 76 วรรคหนึ่ง โดยก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีต้องจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือแสดงมาตรการและรายละเอียดของ
แนวทางในการปฏิบัติราชการในแต่ละปีของการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งจะต้องสอดคล้องกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ จะเห็นได้ว่า แม้มีการก าหนดให้รัฐบาลต้องจัดท าแผนการบริหารราชการ
แผ่นดินในกฎหมายล าดับรองอยู่แล้ว แต่จากปัญหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ที่ไม่ได้รับความสนใจในการปฏิบัติของรัฐบาลชุดที่ผ่าน ๆ มาเท่าที่ควร ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงต้องการให้
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้รับความสนใจจากรัฐบาลและต้องการสร้างมาตรการ
หรอืกลไกเพ่ือให้มีผลผูกพันรัฐมากขึ้น ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงได้น าหลักการจัดท าแผนการบริหารราชการ
แผ่นดินมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นกฎหมายสูงสุดเป็นครั้งแรก 

การจัดท าแผนบริหารราชการแผ่นดินนี้ ถือได้ว่าสอดรับกับแนวคิดในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยท่ีมุ่งเน้นให้คณะรัฐมนตรีหรือผู้ที่ท าหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินแวดงภาวะผู้น า 
                                                                                                                                                                      

 เมื่อคณะรัฐมนตรีได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาแล้ว ให้ส านักเลขาธิการ คณะรัฐมนตรี ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงบประมาณ ร่วมกันจัดท าแผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
 เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในแผนการบริหารราชการแผ่นดิน ตามวรรคหนึ่งแล้ว ให้มีผลผูกพันคณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี และส่วนราชการที่จะต้องด าเนินการจัดท าภารกิจให้เป็นไปตามแผนการบริหารราชการแผ่นดินนั้น 
 มาตรา 14 ในการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินตาม มาตรา 13 ให้จัดท าเป็นแผนสี่ปี โดยน านโยบายของ
รัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภามาพิจารณาด าเนินการให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย และแผนพัฒนาประเทศด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้  อย่างน้อยจะต้องมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนด
เป้าหมายและผลสัมฤทธิ์ของงาน ส่วนราชการหรือบุคคลที่จะรับผิดชอบในแต่ละภารกิจ ประมาณการรายได้ และรายจ่ายและ
ทรัพยากรต่าง ๆ ที่จะต้องใช้ระยะเวลาการด าเนินการ และการติดตามประเมินผล 
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เพ่ือท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย วางยุทธศาสตร์ และก ากับดูแลควบคุมให้ฝ่ายข้าราชการประจ า
ท าหน้าที่รับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผล รวมทั้งยังเป็นการสะท้อนให้เห็นถึง
ยุทธศาสตร์ที่ชัดเจนของรัฐบาล โดยเฉพาะการระบุถึงวิสัยทัศน์ เป้าประสงค์ และแนวทางการท างาน
ของรัฐบาลในช่วงระยะเวลา 4 ปี ตามกรอบนโยบายที่ได้มีการแถลงไว้ต่อรัฐสภาและตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งถือเป็นความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในการ
บริหารปกครองประเทศ นอกจากนี้การจัดท าแผนบริหารราชการแผ่นดินยังเป็นการสร้างภาระความ
รับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี เนื่องจากแผนการบริหารราชการแผ่นดินที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบแล้ว 
จะมีผลผูกพันคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี และส่วนราชการที่จะต้องด าเนินการจัดท าภารกิจต่าง ๆ ให้
เป็นไปตามแผนที่ก าหนดไว้ 

ส าหรับประโยชน์ของการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินมีดังนี้43 

1) ใช้อ้างอิงหรือเป็นแม่บทในการถ่ายทอดนโยบายและยุทธศาสตร์ของรัฐบาลไปสู่
การปฏิบัติทั้งในระดับกระทรวง ทบวง กรม และระดับกลุ่มจังหวัดในรูปแบบของการจัดท าแผนปฏิบัติ
ราชการ 4 ปี และแผนปฏิบัติราชการประจ าปี อันจะช่วยให้การบริหารราชการแผ่นดินและ         
การจัดสรรทรัพยากรเกิดความสอดคล้องและเชื่อมโยงอย่างเป็นระบบในทุกระดับ 

2) เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการจัดท าแผนนิติบัญญัติหรือแผนตรากฎหมาย  
3) เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการจัดท าแผนการเงินการคลังของรัฐบาล โดยเฉพาะ         

การประมาณการเกี่ยวกับรายรับ รายจ่ายล่วงหน้าในระยะปานกลาง และการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีของส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ 

4) เพ่ือใช้เป็นกรอบในการติดตามตรวจสอบและประเมินผลการบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐบาล 

กล่าวโดยสรุป แผนการบริหารราชการแผ่นดินเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้รัฐบาลสามารถ
บริหารปกครองประเทศในเชิงรุกได้อย่างเป็นระบบ มีการมอบหมายเจ้าภาพผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน  
เกิดการบูรณาการ สามารถประสานแนวทาง มาตรการ และวิธีการท างานของฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง
เข้าด้วยกัน รวมถึงการเชื่อมโยงการวางแผนเข้ากับกระบวนการจัดสรรทรัพยากร การติดตาม
ตรวจสอบการด าเนินการอันจะช่วยให้สามารถขับเคลื่อนการท างานของภาครัฐในทุกระดับให้เป็นไป
ในทิศทางเดียวกัน และการน ามาบัญญัติไว้เป็นมาตรการหรือกลไกหนึ่งในรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมาย
สูงเพ่ือส่งเสริมให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติ จะสามารถท าให้ บทบัญญัติว่า
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเกิดผลเป็นรูปธรรมมากขึ้น รวมทั้งยังจะส่งผลให้การด าเนินการตาม
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีความชัดเจน และมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ในอีกทางหนึ่งการก าหนดให้
มีการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน ยังท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาสามารถใช้เป็น
เครื่องมือตรวจสอบว่าฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลด าเนินการสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
หรือไม่ด้วย 

                                                           
43ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, การจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน การจัดท าแผนปฏิบัติ

ราชการ และแผนปฏิบัติราชการประจ าปี การติดตามและประเมินผล, หน้า 5-6. 
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  4.2.4 การจัดท าแผนการตรากฎหมาย 

  การบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขต้องเป็นไปตามหลัก “นิติรัฐ” หรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย 
กล่าวคือ รัฐจะด าเนินการใดได้ต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้ชัดแจ้ง และรัฐต้องใช้อ านาจนั้นในทางที่
เป็นประโยชน์ต่อประชาชนมากที่สุด โดยจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนน้อยที่สุดหรือเพียงเท่าที่
จ าเป็น ดังนั้น กฎหมายจึงเป็นกลไกที่ส าคัญที่สุดในการบริหารราชการแผ่นดิน อีกทั้งกฎหมายยังมี
ส่วนอย่างมากต่อความส าเร็จหรือล้มเหลวของการด าเนินงานของรัฐบาลด้วย เพราะแม้จะมีนโยบาย 
ที่ดี แต่หากกฎหมายมิได้ให้อ านาจแก่หน่วยงานของรัฐที่จะด าเนินการในเรื่องที่เป็นนโยบายแล้ว 
รัฐบาลก็ไม่สามารถด าเนินการตามนโยบายนั้นให้สัมฤทธิ์ผลได้ หรือหากมีกฎหมายในเรื่องนั้นอยู่แต่
บทบัญญัติของกฎหมายไม่เอ้ือต่อการด าเนินการตามนโยบาย รัฐบาลก็ไม่สามารถผลักดันนโยบายให้
ประสบความส าเร็จได้ 

ดังนั้น นอกจากการมีนโยบายที่ดีและสอดคล้องกับความต้องการที่แท้จริงของ
ประชาชนและมีการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือก าหนดยุทธศาสตร์ เป้าประสงค์ และ
กลยุทธ์ในการด าเนินการตามนโยบายดังกล่าวแล้ว ยังมีความจ าเป็นต้องมี  “แผนการตรากฎหมาย”  
ที่จ าเป็นต่อการผลักดันนโยบายของรัฐบาลตลอดจนยุทธศาสตร์  เป้าประสงค์ และกลยุทธ์ใน       
การด าเนินการตามนโยบายดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนดด้วย เพ่ือช่วยให้การตรากฎหมายมีทิศทาง  
ที่ชัดเจนแน่นอน และกฎหมายที่ตราขึ้นสามารถแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้อย่างรอบด้านและเป็นระบบ 
ซึ่งแผนการตรากฎหมายนี้รู้จักกันโดยทั่วไปในชื่อ “แผนนิติบัญญัติ”44 

โดยปกติแล้วตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่
ตรากฎหมายได้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติเนื่องจากเป็นตัวแทนของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย 
อย่างไรก็ตาม ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีซึ่งมีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินตามกฎหมาย 
และยังถือเป็นเป็นผู้ที่รู้ถึงปัญหา อุปสรรคในการบริหารราชการโดยตรง ดังนั้น เพ่ือให้การด าเนินการ
ตามนโยบายสามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพและเพ่ือเป็นฐานอ านาจในการบริหารราชการ 
แผ่นดิน ฝ่ายบริหารจึงสามารถเป็นผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายได้ นอกจากนี้ หากพิจารณาถึง ระบบ        
การบริหารราชการแผ่นดินของไทย สามารถแยกองค์กรที่เกี่ยวข้องได้เป็น 2 ระดับ คือ ระดับนโยบาย
กับระดับปฏิบัติ โดยคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน 
รวมทั้งก ากับดูแลการด าเนินการตามนโยบายดังกล่าวให้ประสบความส าเร็จ ส่วนการปฏิบัติตาม
นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินที่คณะรัฐมนตรีก าหนดนั้น เป็นหน้าที่ของฝ่ายข้าราชการประจ า 
และเพ่ือความคล่องตัวและความมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐบาล จึงได้
ก าหนดให้กระทรวงต่าง ๆ เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจเฉพาะด้านต่าง ๆ และเป็นหน่วยงานที่
ทราบดีที่สุดว่าสมควรจะต้องมีการปรับปรุงแก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายใดเพ่ือประโยชน์ในการ
ด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลรวมทั้งแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ กระบวนการเสนอกฎหมาย   

                                                           

 44ปกรณ์ นิลประพันธ์, ชุดคู่มือสนับสนุน การท างานของรัฐมนตรี เร่ือง การจัดท าแผนนิติบัญญัติ , พิมพ์คร้ังที่ 3 
(กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551), หน้า 2-3. 
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ในฝ่ายบริหารจึงเริ่มต้นจากข้อเสนอของกระทรวงต่าง ๆ45 อย่างไรก็ตาม ในการริเริ่มเสนอกฎหมาย
ของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะจากกระทรวงต่าง ๆ นั้น มีปัญหาบางประการ ได้แก่ การไม่มีทิศทาง          
การตรากฎหมายที่ชัดเจน การที่หน่วยงานของรัฐต่าง ๆ มุ่งเสนอกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาและ
อุปสรรคจากการการปฏิบัติตามกฎหมายเป็นส าคัญ ไม่ได้มุ่งเสนอกฎหมายเพ่ือให้การด าเนินการตาม
นโยบายของรัฐบาลประสบความส าเร็จส่งผลให้รัฐบาลไม่มีเครื่องมือที่จะผลักดันนโยบายที่วางไว้ 
นอกจากนี้ ในการเสนอกฎหมายของหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ไม่มีการวางแผนการเสนอกฎหมาย      
ที่เป็นระบบ ดังนั้น เพ่ือให้สามารถจัดท าแผนการตรากฎหมายที่เป็นระบบ สามารถผลักดันนโยบาย
ของรัฐบาลให้ประสบผลส าเร็จได้ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 จึงได้ก าหนดให้มีการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินขึ้นเพ่ือให้ เป็น
แผนส าหรับการด าเนินการตามนโยบายที่คณะรัฐมนตรีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา จากนั้น หน่วยงานของรัฐ
ที่รับผิดชอบต้องน าแผนการบริหารราชการแผ่นดินดังกล่าวมาพิจารณาว่าในการด าเนินภารกิจตาม
แผนการบริหารราชการแผ่นดินนั้น จ าเป็นต้องมีการปรับปรุง แก้ไข เสนอ หรือยกเลิกกฎหมายใดบ้าง 
เพ่ือน าข้อมูลมาจัดท าแผนการตรากฎหมายหรือ “แผนนิติบัญญัติ” ต่อไป 

ค าว่า “แผนนิติบัญญัติ” บัญญัติไว้ในมาตรา 15 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 254646 คือ แผนการเสนอกฎหมายที่จ าเป็น
ต่อการผลักดันให้นโยบายของรัฐบาล ตลอดจนยุทธศาสตร์เป้าประสงค์ กลยุทธ์ และมาตรการต่าง ๆ 
ที่ก าหนดไว้ในแผนการบริหารราชการแผ่นดินประสบความส าเร็จ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ก็ได้มีการน าการจัดแผนนิติบัญญัติ หรือแผนตรากฎหมายมาบัญญัติไว้ใน
มาตรา 76 โดยให้รัฐบาลต้องด าเนินการจัดให้มีแผนการตรากฎหมายที่จ าเป็นต่อการด าเนินการตาม
นโยบายและแผนการบริหารราชการแผ่นดินด้วย ซึ่งการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 น าหลักเกณฑ์ในการจัดท า “แผนนิติบัญญัติ” ตามที่บัญญัติพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาบัญญัติในรัฐธรรมนูญอันเป็น
กฎหมายสูงสุดด้วยนั้น ถือเป็นความพยายามที่จะสร้างกลไกหรือมาตรการให้บทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้รับการน าไปปฏิบัติอย่างจริงจังมากขึ้น รวมทั้งถือ เป็นการเพ่ิม
ความส าคัญให้กับการจัดท าแผนการตรากฎหมายเพ่ือให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
มากขึ้น และท าให้รัฐบาลมีความผูกพันในการที่จะต้องปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมาก
ยิ่งขึ้นกว่ารัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมา 

  ส าหรับผู้มีหน้าที่จัดท าแผนนิติบัญญัติ ตามมาตรา 15 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ประกอบกับข้อ 7 ของระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2547 นั้น “ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา” และ “ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี” เป็นหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่จัดท า
                                                           

 45ปกรณ์ นิลประพันธ์, แผนนิติบัญญัติ (กรุงเทพฯ : ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2549), หน้า 4-5. 
 46มาตรา 15 เมื่อมีการประกาศใช้บังคับแผนการบริหารราชการแผ่นดินแล้ว ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีร่วมกันพิจารณาจัดท าแผนนิติบัญญัติ โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับกฎหมายที่จะต้องจัดให้มีขึ้นใหม่
หรือกฎหมายที่ต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเติม หรือยกเลิกให้สอดคล้องกับแผนการบริหารราชการแผ่นดิน ส่วนราชการผู้รับผิดชอบ และ
ระยะเวลาที่ต้องด าเนินการ 
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แผนนิติบัญญัติ โดยได้รับความสนับสนุนข้อมูลจาก “ส่วนราชการต่าง ๆ” ส่วนขั้นตอนและระยะเวลา
ในการจัดท าแผนนิติบัญญัตินั้น ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดท าแผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2547 ข้อ 6 และข้อ 7 ได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาในการจัดท าแผนนิติบัญญัติ 
ดังนี้47 

“ข้อ 6 ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
ร่วมกันพิจารณาจัดท าแผนนิติบัญญัติตามมาตรา 15 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบภายใน          
หนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่แผนการบริหารราชการแผ่นดินประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

ในการพิจารณาจัดท าแผนนิติบัญญัติตามวรรคหนึ่ง ให้ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีร่วมประชุมโดยมีรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรี
มอบหมายเป็นประธาน 

ในการจัดท าแผนนิติบัญญัติ ถ้ามีกรณีที่สมควรร้องขอต่อรัฐสภาตามมาตรา 178 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎี กาเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ”  

“ข้อ 7 ให้เป็นหน้าที่ของส่วนราชการต่างๆ ที่จะต้องแจ้งให้ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาทราบในเรื่อง ดังต่อไปนี้ 

(1) ความจ าเป็นที่สมควรร้องขอให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติหรือ         
ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐสภายังมิได้ให้ความเห็นชอบ โดยให้แจ้งภายในสามสิบวัน
นับแต่วันที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภาผู้แทนราษฎร 

(2) ความจ าเป็นที่ต้องจัดให้มีกฎหมายขึ้นใหม่ แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายที่อยู่ใน
ความรับผิดชอบ เพ่ือให้เป็นไปตามแผนการบริหารราชการแผ่นดิน พร้อมทั้งรายละเอียดโดยสังเขป
โดยให้แจ้งภายในสามสิบวันนับแต่วันที่แผนการบริหารราชการแผ่นดินประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 

ส าหรับขั้นตอนการจัดท าแผนนิติบัญญัติแยกออกไดเปน 2 ขั้นตอน คือ48 

(1) ขั้นตอนการเตรียมขอมูลของสวนราชการตาง ๆ 

สวนราชการตาง ๆ มีหนาที่แจงใหส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบถึง
ความจ าเปนที่ตองจัดใหมีกฎหมายขึ้นใหม ่ปรับปรุงแกไข หรือยกเลิกกฎหมายที่อยูในความรับผิดชอบ
เพ่ือใหบรรลุตามวัตถุประสงคและยุทธศาสตรที่ก าหนดไวในนโยบายของรัฐบาลและแผนการบริหาร
ราชการแผนดินภายใน 30 วันนับแตวันที่แผนการบริหารราชการแผนดินประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา โดยเพ่ือใหการแจงขอมูลมีความเปนระบบและเปนเอกภาพแตละกระทรวงจะท าหนาที่
รวบรวมและบูรณาการขอมูลดังกลาวในเบื้องตนกอนสงไปยังส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ทั้งนี้ 
การด าเนินจัดเตรียมและรวบรวมข้อมูลนั้น ให้ใชขอมูลที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ ได้แก่ บทบัญญัติวาดวย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับปจจุบัน 

                                                           
47ปกรณ์ นิลประพันธ์, ชุดคู่มือสนับสนุน การท างานของรัฐมนตรี เร่ือง การจัดท าแผนนิติบัญญัติ, หน้า 4-6. 
48เร่ืองเดียวกัน, หน้า 8-17. 
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ข้อเสนอแนะของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในสวนที่เกี่ยวของกับภารกิจของแตละ
กระทรวง นโยบายพรรคการเมืองตาง ๆ ยุทธศาสตรของกระทรวง ขาวสารความเปลี่ยนแปลงและ
แนวโนมการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมของโลกในสวนที่เกี่ยวของกับภารกิจของแตละกระทรวง  

เมื่อทราบวาพรรคการเมืองหรือกลุมการเมืองใดไดเสียงขางมากภายหลังการเลือกตั้ง
ทั่วไป กระทรวงจะสามารถคาดการณไดชัดเจนมากขึ้นวานโยบายรัฐบาลและแผนการบริหารราชการ
แผนดินจะมีทิศทางอยางไร และสามารถน ามาประกอบการปรับปรุงขอมูลเบื้องตนที่เตรียมไวไดและ
เมื่อมีการจัดตั้งรัฐบาลและรัฐบาลไดแถลงนโยบายตอรัฐสภา กระทรวงก็สามารถน าขอมูลที่เตรียมไว
มาปรับใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลได� อีกทั้ง เมื่อมีการประกาศใช “แผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน” กระทรวงสามารถน าข้อมูลเบื้องตนที่จัดเตรียมไวลวงหนาดังกลาวมาพิจารณาปรับปรุงให
สอดคลองกับยุทธศาสตรเป้าประสงค์และกลยุทธที่ก าหนดไวในแผนการบริหารราชการแผนดินได
อย่างรวดเร็วและจะท าใหสามารถแจงขอมูลนั้นไปยังส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ภายในเวลาที่
ก าหนดได 

� นอกจากนี้ ในการจัดเตรียมขอมูลเพ่ือเสนอให มี ปรับปรุงแกไข หรือยกเลิก
กฎหมายในแผนนิติบัญญัติแตละกระทรวงตองค านึงถึง “ความจ าเปนในการตรากฎหมาย” แตละ
ฉบับดวย ทั้งนี้ตาม พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
ประกอบกับระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

(2) ขั้นตอนการจัดทําแผนนิติบัญญัติโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี แบงออกเปน 7 ขั้นตอนดังนี้ 

1. ตรวจสอบวามีกฎหมายใดบางที่เกี่ยวของกับภารกิจตามแผนการบริหารราชการ
แผนดิน โดยตรวจสอบจาก “ฐานขอมูลกฎหมายกลาง” ของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ประกอบกับขอมูลเพ่ือประกอบการจัดท าแผนนิติบัญญัติที่แต ละกระทรวงแจงมายังส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 

2. วิเคราะหวาในบรรดากฎหมายที่เกี่ยวของกับแผนการบริหารราชการแผนดินนั้น 
มีกฎหมายใดบางที่เปนอุปสรรคตอการปฏิบัติภารกิจและหากการด าเนินภารกิจใดยังไมมีการตรา
กฎหมายเพ่ือรองรับการด าเนินภารกิจนั้น ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและส านักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีตองวิเคราะหความจ าเปนในการตรากฎหมายดวย 

3. ก าหนดกรอบการเสนอกฎหมายวาหนวยงานใดจะตองเสนอใหมี ปรับปรุงแกไข 
หรือยกเลิกกฎหมายใดในเรื่องใด รวมทั้งกรอบเวลาแลวเสร็จ 

4. จัดท ารางแผนนิติบัญญัติ 4 ปที่ประกอบดวยขอมูลดังตอไปนี้ 
 4.1 ชื่อกฎหมายที่จ าเปนตองม ีปรับปรุงแกไข หรือยกเลิก 
 4.2 หลักการของกฎหมายที่จ าเปนตองม ีปรับปรุงแกไข หรือยกเลิก 
 4.3 หนวยงานผูรับผิดชอบในการจัดท าและเสนอกฎหมายนั้น 
 4.4 กรอบระยะเวลาที่หนวยงานที่เกี่ยวของตองด าเนินการ 
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5. ปรับปรุงรางแผนนิติบัญญัติหลังจากจัดท ารางแผนนิติบัญญัติเสร็จแลว ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะประชุมรวมกันโดยมีรองนายกรัฐมนตรี
ที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานเพ่ือพิจารณารางแผนนิติบัญญัติและอาจจัดการรับฟง 
ความเห็นของปลัดกระทรวงทุกกระทรวงที่มีหนาที่เกี่ยวของกับการด าเนินการตามรางแผนนิติบัญญัติ
ดังกล่าวดวย หากพบวารางแผนนิติบัญญัติยังมีขอบกพรองในเรื่องใด ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะร วมกันปรับปรุงรางแผนดังกลาวใหถูกตองและ
เหมาะสมยิ่งขึ้น 

6. เสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ เมื่อปรับปรุงรางแผนนิติบัญญัติแลว ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะเสนอรางแผนนิติบัญญัติดังกลาวต่อ
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบภายใน 120 วันนับแตวันที่แผนการบริหารราชการแผนดินประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา 

7. จัดท ารางแผนนิติบัญญัติรายปและรายสมัยประชุม เพ่ือเปนแนวทางการเสนอ
ร่างกฎหมายตอรัฐสภาในแตละปและในแตละสมัยประชุมอันจะเปนประโยชนในการเรงรัดและ
ผลักดันกฎหมาย 

ส่วนการปฏิบัติตามแผนนิติบัญญัตินั้น มีหนวยงานที่เกี่ยวของกับการด าเนินการ 
ตามแผนนิติบัญญัติ 3 หนวยงานซึ่งมีหนาที่ด าเนินการแตกตางกันไป ดังนี้49 

1. หนวยงานที่เปนผูเสนอใหมีปรับปรุงแกไข หรือยกเลิกกฎหมาย ตองด าเนินการ
ดังนี้ 

 1.1 จัดท ากรอบเวลาการจัดท าและเสนอรางกฎหมายแตละฉบับ โดยกรอบ
เวลาดังกลาวตองค านึงถึงระยะเวลาที่ตองใชในการด าเนินการศึกษาวิจัยเพ่ือประกอบการจัดท าร่าง
กฎหมาย (ถามี) ระยะเวลาในการจัดท ารางกฎหมายและบันทึกประกอบราง ระยะเวลาที่ตองใชใน
การปรึกษาหารือกับหนวยงานอ่ืนที่เกี่ยวของและการรับฟงความคิดเห็นของผูซึ่งอาจไดรับผลกระทบ
จากรางกฎหมายดังกลาว และระยะเวลาที่จะเสนอรางกฎหมายนั้นตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาและ
อนุมัติในหลักการ 

 1.2 ด าเนินการศึกษาวิจัยเพ่ือประกอบการจัดท ารางกฎหมายจัดท าร่าง
กฎหมายและบันทึกประกอบราง ปรึกษาหารือกับหนวยงานอ่ืนที่เกี่ยวของและรับฟงความคิดเห็น 
ของผูซึ่งอาจไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายดังกลาว และเสนอรางกฎหมายนั้นตอคณะรัฐมนตรี
ภายในกรอบเวลาที่ก าหนด 

 1.3 ในการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตองมีการ 
“ตรวจสอบความจ าเปนในการตรากฎหมาย” ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและ           
การประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ. 2548 และระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 อยางเครงครัด 

                                                           

 49เร่ืองเดียวกัน, หน้า 19-20. 
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2. สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ตองจัดท าความเห็นเกี่ยวกับรางกฎหมายและ
บันทึกประกอบรางเพ่ือประกอบการพิจารณาและตัดสินใจในทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี เกี่ยวกับ
รา่งกฎหมายนั้น และตองแจงมติคณะรัฐมนตรีตอส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยเร็ว 

3. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตองตรวจพิจารณารางกฎหมายใหแลวเสร็จ
และสงรางกฎหมายที่ตรวจพิจารณาเสร็จแลวกลับไปยังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือด าเนินการ
ต่อไปภายในระยะเวลาที่ก าหนด 

กล่าวโดยสรุป การจัดท าแผนการตรากฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติไว้ในมาตรา 76 นั้น เป็นการน า “การจัดท าแผนนิติบัญญัติ” ที่บัญญัติ
ไว้ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาบัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญ เพ่ือเป็นการเน้นย้ าและสร้างความผูกพันให้รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีให้ความส าคัญ
กับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ โดยการจัดท าแผนการตรากฎหมายให้สอดคล้องกับ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อีกทั้ง การจัดท าแผนการตรากฎหมายนี้ยังช่วยให้การตรากฎหมายใหม่ 
หรือการปรับปรุงกฎหมายมีความเป็นระบบมากขึ้น อันจะช่วยผลักดันให้การด าเนินการตามนโยบาย
ของรัฐบาลและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบรรลุผลได้ในทางปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 

  4.2.5 การให้สิทธิประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่เกี่ยวกับแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ 

การให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย เป็นการให้สิทธิแก่ประชาชน 
ในการมีส่วนร่วมทางการเมืองประการหนึ่ง อันถือเป็นกลไกเสริมส าหรับการพิจารณาออกกฎหมาย
บังคับใช้ในสังคม ซึ่งตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยแล้ว รัฐสภาเป็นองค์กรที่มาจาก      
การเลือกตั้งของประชาชน เป็นผู้แทนปวงชนมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ            
ร่างกฎหมาย อย่างไรก็ตาม การแสดงบทบาทหน้าที่ของผู้แทนปวงชน อาจมีข้อจ ากัดและอาจ       
ไม่สอดคล้อง หรือไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ครบทุกกลุ่ม ดังนั้น การให้สิทธิ
แก่ประชาชนร่วมกันเข้าชื่อเสนอร่างกฎหมายที่เห็นว่าจ าเป็นและเกี่ยวข้องกับกลุ่มของตนนั้น จึงเป็น
การให้สิทธิประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองตามหลักการของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  
อันจะช่วยในการอุดช่องว่างหรือเป็นส่วนเสริมให้การปกครองระบอบประชาธิปไตยทางผู้แทนนั้น
สมบูรณ์ยิ่งขึ้น50  

การใช้สิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายของประชาชน ถือกันว่ามีมาตั้งแต่สมัยเอเธนส์ โดย
การที่ประชาชนมาร่วมประชุมกันเสนอและออกเสียงรับรองกฎหมายเพ่ือบังคับใช้ จนมาถึงยุค
ศตวรรษที่ 12-13 ก้ได้เริ่มน ามาใช้ในรัฐของประเทศสวิสเซอร์แลนด์ ต่อมาในปี ค.ศ. 1640 เริ่ม
น ามาใช้ในการประชุมระดับเมืองเล็กในรัฐนิวอิงแลนด์ของสหรัฐอเมริกาที่เรียกว่า “town meeting” 
เพ่ือการจัดท ากฎหมายออกมาใช้บังคับ ต่อมาเริ่มเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการ 
                                                           

50บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคนอื่น ๆ, รายงานการศึกษา เร่ือง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 
(นนทบุรี : สถาบันพระปกเกล้า, 2552), หน้า 11 - 12. 



162 

 

นิติบัญญัติเพ่ิมมากขึ้น เช่น การน ารัฐธรรมนูญของรัฐฉบับแก้ไขปรับปรุงมาให้ประชาชนออกเสียง
แสดงประชามติของมลรัฐแมสซาซูเสตในปี ค.ศ. 1778 บางมลรัฐยังบัญญัติให้น ารัฐธรรมนูญที่ผ่าน
ความเห็นชอบของสานิติบัญญัติแล้วมาให้ประชาชนออกเสียงแสดงประชามติก่อนจะผ่านเป็น
กฎหมายที่มีผลบังคับใช้ในรัฐต่อไป เช่น รัฐคอนเน็คติคัต รัฐไอโอวา รัฐเท็กซัส เป็นต้น และต่อมารัฐ
ต่าง ๆ ก็เริ่มให้สิทธิประชาชนเสนอร่างกฎหมายได้โดยตรงในเรื่องอ่ืน ๆ นอกเหนือจากเรื่องที่
เกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญ51 

ส าหรับเงื่อนไขในการใช้สิทธิ รูปแบบและกระบวนการขั้นตอนต่าง ๆ ในการใช้สิทธิ
เสนอกฎหมายนั้น ก็แตกต่างกันออกไปตามแต่บทบัญญัติของกฎหมายแต่ละประเทศ เช่น ประเทศ
สวิสเซอร์แลนด์ ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายอีกหลายฉบับ ให้สิทธิแก่ประชาชนริเริ่มเสนอ
กฎหมายได้ทั้งกฎหมายทั่วไปและรัฐธรรมนูญ ทั้งในระดับท้องถิ่นและในระดับประเทศ โดยใน
ระดับประเทศนั้นให้ประชาชนจ านวน 100,000 คน ขึ้นไป เข้าชื่อร่วมกันในแบบฟอร์มที่ก าหนดเพ่ือ
เป็นผู้ริเริ่มก่อการ โดยต้องรวบรวมรายชื่อผู้ริเริ่มก่อการให้ได้ภายใน 90 วัน เพ่ือจัดส่งให้รัฐบาล          
ซึ่งรัฐบาลจะต้องน ามาให้ประชาชนทั่วไปออกเสียงแสดงประชามติก่อนว่าสมควรจะท าตามที่
ประชาชน 100,000 คนนั้น ร้องขอหรือไม่ หากผลการลงคะแนนประชามติปรากฏว่าเสียงข้างมาก
เห็นชอบ รัฐบาลก็ต้องด าเนินการแก้ไขต่อไป52 ส าหรับประเทศสหรัฐอเมริกา ให้สิทธิแก่ประชาชน
เสนอกฎหมายในระดับมลรัฐเท่านั้น โดยผู้เริ่มก่อการจ านวนหนึ่งตามที่กฎหมายก าหนดต้องจัดท า  
ร่างกฎหมายที่ต้องการแก้ไขทั้งส่วนเดิมและส่วนที่มีการแก้ไขใหม่ยื่นต่อผู้ว่าการมลรัฐ จากนั้นก็ต้อง
หาจ านวนผู้ลงลายมือชื่อสนับสนุนร่างกฎหมายที่ยื่นไปนั้นตามที่กฎหมายก าหนด เพ่ือที่จะได้น า        
ร่างกฎหมายนั้นเสนอให้ประชาชนออกเสียงแสดงประชามติว่าจะรับร่างกฎหมายนั้นหรือไม่53 
นอกจากนี้ ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศอิตาลีฉบับลงวันที่ 27 ธันวาคม ค.ศ. 1947 ก็ได้บัญญัติเรื่อง
การให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายไว้หลายกรณี ได้แก่ มาตรา 71 ให้สิทธิแก่ประชาชน       
ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจ านวน 50,000 คนขึ้นไปที่จะเข้าชื่อร่วมกันเสนอร่างกฎหมายใหม่ได้ แต่ก็
เป็นเพียงการเสนอเท่านั้น เพราะไม่ได้มีบทบัญญัติบังคับว่าจะต้องน าร่างกฎหมายนั้นมาให้ประชาชน
ออกเสียงแสดงประชามติหรือไม่ และสภาก็ไม่จ าเป็นต้องพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าว หากสภา        
ไม่เห็นด้วยก็จะไม่พิจารณาร่างกฎหมายนั้นก็ได้ ส่วนมาตรา 75 ให้สิทธิแก่ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งจ านวน 50,000 คนขึ้นไป หรือสภาของภาคตั้งแต่ 5 สภาขึ้นไป เข้าชื่อกันขอให้ยกเลิก
กฎหมายบางฉบับ (ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได้) ซึ่งต้องน าข้อเสนอดังกล่าวมาให้ประชาชนออกเสียง
แสดงประชามติให้ความเห็นชอบต่อไปว่าสมควรด าเนินการตามที่มีผู้ร้องขอหรือไม่54 

                                                           
51Thomas E.Cronin, Direct Democracy: The Politics of Initiative, Referendum and Recall (Havard 

University Press, Cambridge, Massachusetts, 1989), p. 41-42. อ้างถึงใน ปัญจนี เจียมสันดุษฎี, “ปัญหาและอุปสรรค    
ในการใช้สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2543), หน้า 12-13. 

52ปัญจนี เจียมสันดุษฎี , “ปัญหาและอุปสรรคในการใช้สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตาม รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”, หน้า 14. 

53เร่ืองเดียวกัน. 
54บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคนอื่น ๆ, รายงานการศึกษา เร่ือง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย, 

หน้า 25. 



163 

 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ได้มีการบัญญัติเกี่ยวกับ  
การให้สิทธิแก่ประชาชนในการเสนอกฎหมายด้วยเช่นกัน โดยบัญญัติขึ้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 170 ส าหรับกระบวนการขั้นตอนในการเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายนั้น ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดวิธีการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายของประชาชนไว้ 2 แนวทางคือ 

1) การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งร่วมกันเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายกันเอง มีข้ันตอนโดยสรุปดังนี้ 

 โดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 50,000 คนเข้าชื่อพร้อมทั้งเอกสาร
หลักฐานตามที่กฎหมายก าหนด และให้ผู้แทนยื่นเรื่องต่อประธานรัฐสภา จากนั้นประธานรัฐสภาจะ
ตรวจสอบหลักการของร่างพระราชบัญญัติว่ามีหลักการเกี่ยวกับเรื่องที่บัญญัติไว้ในหมวด 3 สิทธิ
เสรีภาพของชนชาวไทย หรือหมวด 5 เรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือไม่ มีบันทึกหลักการและ
เหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมายหรือไม่ มีบทบัญญัติแบ่งเป็นมาตราที่ชัดเจนเพียงพอหรือไม่     
มีหลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างไร หากปรากฏว่าร่างพระราชบัญญัติ
ที่เสนอไม่เป็นไปตามหมวด 3 หรือหมวด 5 ให้ประธานรัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่อง แต่หากถูกต้องก็จะให้
ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรด าเนินการตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารประกอบการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายต่อไป หากปรากฎว่ารายชื่อผู้เสนอกฎหมายไม่ถูกต้องครบ 50,000 คน ให้ประธาน
รัฐสภาแจ้งให้ผู้แทนการเสนอกฎหมายทราบ เพ่ือยื่นรายชื่อเพ่ิมเติมภายใน 30 วัน เมื่อพ้นก าหนด
ระยะเวลา 30 วัน แล้วไม่ได้เสนอการเข้าชื่อเพ่ิมเติมให้ครบ 50,000 คน ให้ประธานรัฐสภาสั่ง
จ าหน่ายเรื่อง  

เมื่อรายชื่อผู้ เข้าชื่อเสนอกฎหมายถูกต้องครบ 50,000 คน ให้ส านัก
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรจัดส่งบัญชีรายชื่อผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายไปยังจังหวัดต่าง ๆ เพ่ือ          
ปิดประกาศ และรับค าร้องคัดค้าน หากมีผู้มีรายชื่อโดยมิได้เข้าชื่อเสนอกฎหมาย ให้ใช้สิทธิยื่นคัดค้าน
เพ่ือขีดฆ่ารายชื่อของตนออกจากบัญชีรายชื่อภายใน 20 วัน ในการนี้ ให้ประธานรัฐสภาแต่งตั้งผู้แทน
รับค าร้องคัดค้านท าหน้าที่รวบรวมค าคัดค้านรายงานต่อประธานรัฐสภา หากกรณีไม่มีการคัดค้าน
หรือมีการคัดค้าน แต่จ านวนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายครบ 50,000 คน ให้ประธานรัฐสภาด าเนินการให้
สภาพิจารณาร่างกฎหมายนั้น แต่หากกรณีที่มีผู้คัดค้านจนท าให้มีผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่ครบ 
50,000 คน ให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้ผู้แทนการเสนอกฎหมายทราบ เพ่ือยื่นรายชื่อเพ่ิมเติมภายใน 
30 วัน ถ้าพ้นก าหนดระยะเวลาดังกล่าว มิได้มีการเสนอการเข้าชื่อเพ่ิมเติมให้ครบ 50,000 คน ให้
ประธานรัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่อง 

2) ขั้นตอนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยการจัดการของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง มีข้ันตอนโดยสรุปดังนี้ 

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนตั้งแต่ 100 คน ขึ้นไปยื่นค าขอต่อประธานกรรมการ
การเลือกตั้งเพ่ือขอให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ด าเนินการจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 
โดยให้เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งด าเนินการตรวจสอบความถูกต้องของเอกสาร  



164 

 

ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งส่งรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ยื่นค าขอไปปิด
ประกาศตามสถานที่ที่กฎหมายก าหนด เพ่ือให้ผู้มีรายชื่อแต่ไม่ได้เป็นผู้ร่วมเข้าชื่อเสนอกฎหมาย      
มีสิทธิยื่นหนังสือคัดค้านภายใน 20 วัน หากกรณีมีการคัดค้านแล้วปรากฏว่ารายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้ง          
มีจ านวนไม่ถึง 100 คน ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งสั่งจ าหน่ายเรื่อง หากกรณีไม่มีการคัดค้าน หรือ               
มีการคัดค้านแล้วปรากฏว่าผู้มีสิทธิเลือตั้งมีจ านวนตั้งแต่ 100 คนขึ้นไป ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ด าเนินการประกาศก าหนดเวลาการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งจะต้องไม่น้อยกว่า 90 วัน แล้วส่งให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดด าเนินการจัดให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งร่วมลงชื่อเสนอกฎหมาย 

ผู้มีสิทธิ เลือกตั้ งที่ประสงค์จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายให้แสดงตนต่อ
ผู้อ านวยการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด พร้อมส่งส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชนหรือบัตรประจ าตัวที่
ทางราชการออกให้ เมื่อผู้อ านวยการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดตรวจสอบแล้วว่าเป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
ให้ผู้นั้นลงชื่อในแบบค าขอเข้าชื่อเสนอกฎหมาย จากนั้นให้คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด
รวบรวมรายชื่อผู้เสนอกฎหมายให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือตรวจสอบความถูกต้อง  หากกรณี   
ที่มีผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายครบ 50,000 คน ให้ประธานคณะกรรมการการเลือกตั้งส่งเรื่องให้ประธาน
รัฐสภาเพ่ือด าเนินการต่อไป แต่หากกรณีมีผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่ครบ 50,000 คน ให้ประธาน
คณะกรรมการการเลือกตั้งรายงานให้ประธานรัฐสภาทราบเพ่ือสั่งจ าหน่ายเรื่อง 

ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้คงมาตรการหรือ
กลไกการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนี้ไว้ในมาตรา 163 แต่ได้แก้ไขเปลี่ยนแปลงหลักการ        
บางประการ กล่าวคือ การแก้ไขจ านวนประชาชนที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติตามที่ก าหนดในหมวด 3 ว่าด้วยสิทธิเสรีภายของชนชาวไทย หรือหมวด 5 ว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ จากเดิม 50,000 คน เป็น 10,000 คน เพ่ือให้การด าเนินการตาม
หลักการนี้กระท าได้ง่ายและคล่องตัวยิ่งขึ้น และในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ สภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภาต้องให้ผู้แทนของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นชี้แจง
หลักการของร่างพระราชบัญญัติ  รวมทั้งก าหนดให้คณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณา            
ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจะต้องประกอบด้วยผู้แทนของประชาชนที่เข้าชื่อด้วยจ านวนไม่น้อยกว่า 
1 ใน 3 เพ่ือให้รัฐบาลได้ทราบถึงเจตนารมณ์ที่แท้จริงของร่างพระราชบัญญัติที่ประชาชนเป็นผู้เสนอ 
อันจะท าให้การเสนอกฎหมายดังกล่าวมีโอกาสได้รับการพิจารณาจากรัฐสภาและน าไปบัญญัติเป็น
พระราชบัญญัติต่อไป 

มาตรการหรือกลไกที่ให้สิทธิประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่เกี่ยวกับ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้  ถือเป็นมาตรการหรือกลไกที่ช่วยส่งเสริมให้บทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐถูกน าไปปฎิบัติให้ เกิดผลจริงมากขึ้นอีกประการหนึ่ง ซึ่งอาจส่งผลให้
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเกิดผลในทางปฏิบัติมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ การให้สิทธิ 
แก่ประชาชนในการเสนอกฎหมายนี้ยังเป็นหลักประกันในระดับหนึ่งว่า หากรัฐสภาหรือรัฐบาลละเลย
ไม่ด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ประชาชนก็สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอ
กฎหมายเกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนี้ได้ 
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  4.2.6 การก าหนดระยะเวลาในการด าเนินการจัดท าหรือปรับปรุงกฎหมาย        
ที่เกี่ยวข้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในบทเฉพาะกาล 

  ในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีที่เข้าบริหารราชการแผ่นดินภายหลังจากการเลือกตั้งทั่วไปเป็นครั้งแรกตาม
รัฐธรรมนูญนี้ ด าเนินการจัดท าหรือปรับปรุงกฎหมายในเรื่องต่าง ๆ ให้แล้วเสร็จภายในเวลาที่ก าหนด 
ซึ่งกฎหมายที่บทเฉพาะกาลก าหนดที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ได้แก่ 

  (1) กฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมืองตามมาตรา 78 (7) กฎหมายเพ่ือจัดตั้ง
องค์กรเพื่อการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 81 (4) กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งสภาเกษตรกร
ตามมาตรา 84 (8) กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามมาตรา 87 (4) 
ภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่แถลงนโยบายต่อรัฐสภา (มาตรา 303 (1)) 

  (2) กฎหมายเพื่อการพัฒนาการศึกษาของชาติตามมาตรา 80 โดยส่งเสริมการศึกษา
ในระบบ การศึกษานอกโรงเรียน การศึกษาตามอัธยาศัย การเรียนรู้ด้วยตนเอง การเรียนรู้ตลอดชีวิต 
วิทยาลัยชุมชนหรือรูปแบบอ่ืน รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายเพ่ือก าหนดหน่วยงานรับผิดชอบการจัด
การศึกษาที่เหมาะสมและสอดคล้องกับระบบการศึกษาทุกระดับของการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ภายใน  
หนึ่งปีนับแต่วันที่แถลงนโยบายต่อรัฐสภา (มาตรา 303 (1)) 

  (3) กฎหมายตามมาตรา 86 (1) กล่าวคือ กฎหมายการพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยี  และนวัตกรรมด้านต่าง  ๆ ภายในสองปีนับแต่วันที่แถลงนโยบายต่อรัฐสภา           
(มาตรา 303 (4)) 

  (4) กฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมาย ตามมาตรา 81 (3) ซึ่งต้อง
จัดท าให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ (มาตรา 308) 

การก าหนดให้คณะรัฐมนตรีจัดท าหรือปรับปรุงกฎหมายในเรื่องต่าง ๆ ไว้ในบท
เฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นี้ ถือได้ว่าเป็นกลไกหรือ
มาตรการที่ส่งเสริมให้คณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารให้ความสนใจกับหน้าที่ที่ก าหนดในแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐมากยิ่งขึ้น เนื่องจากเป็นการก าหนดระยะเวลาเพ่ือเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีต้องตรา
กฎหมายและปรับปรุงกฎหมายต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด 

  เมื่อพิจารณาจากข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามที่บัญญัติไว้ในบทเฉพาะกาลนั้น ปรากฏว่า มีการด าเนินการตรา
กฎหมายตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ดังนี้ 

  1) กฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมืองตามมาตรา 78 (7) และกฎหมายว่าด้วย         
การจัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามมาตรา 87 (4)  

ในการจัดท ากฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมอืงได้ด าเนินการแล้วเสร็จก่อนก าหนด
ในรัฐธรรมนูญ โดยคณะรัฐมนตรี สมัยพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ นายกรัฐมนตรี ได้มีการน าเสนอ           
ร่างพระราชบัญญัติ พ.ศ....... ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติและผ่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบเป็น
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กฎหมายเมื่อวันที่ 21 ธันวาคม 2550 และประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 29 มกราคม 2551 
โดยมีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 30 มกราคม 2551 และพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 นี้ 
ได้ก าหนดให้มีการจัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองขึ้น ดังนั้น จึงถือได้ว่า ได้มีการด าเนินการ
ตรากฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมืองและกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมือง         
ภาคพลเมืองตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐภายในระยะเวลาหนึ่งปีตามที่ก าหนด 
ไว้ในบทเฉพาะกาล มาตรา 303 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

  2) กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งสภาเกษตรกรตามมาตรา 84 (8)  

กระทรวงเกษตรและสหกรณไ์ด้มีค าสั่งแต่งตั้ง คณะกรรมการยกร่างกฎหมายว่าด้วย
สภาเกษตรกร โดยมีที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (นายประพัฒน์               
ปัญญาชาติรักษ์) เป็นประธานกรรมการ และผู้อ านวยการกองนิติการเป็นกรรมการและเลขานุการ 
เพ่ือด าเนินการศึกษา และยกร่างกฎหมายว่าด้วยสภาเกษตรกร คณะกรรมการฯ ได้ยกร่าง
พระราชบัญญัติสภาเกษตรแห่งชาติ พ.ศ.... ซึ่งเป็นกฎหมายที่ให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพใน            
การคุ้มครอง รักษาผลประโยชน์เกี่ยวกับการผลิต และการตลาดเพ่ือให้ผลิตผลทางการเกษตร ได้รับ
ผลตอบแทนสูงสุด และมีสภาส าหรับเกษตรกรในการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น ตลอดจนเสริมสร้าง
ความสมานฉันท์ของเกษตรกรทั้งประเทศ ท าให้เกษตรกรมีความเข็มแข็ง และมีการรวมตัวกัน           
อย่างเป็นเอกภาพ โดยสร้างเครือข่ายเกษตรกร นอกจากนี้ เกษตรกรสามารถจัดท าแผนแม่บท        
เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาก าหนดนโยบายให้สอดคล้องกับความต้องการและสภาพปัญหา          
อันแท้จริง รวมทั้งให้เกษตรกรได้รับการพัฒนา ส่งเสริมให้ได้รับความรู้และข้อมูลเกี่ยวกับเกษตรกรรม
ด้านต่าง ๆ ในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้มีการออกไปรับฟังความคิดเห็นจากเกษตรกร 
และผู้ เกี่ยวข้องในพ้ืนที่แต่ละภาค แล้วน าข้อมูลที่ ได้จากการรับฟังความคิดเห็นมาปรับปรุง                
ร่างพระราชบัญญัติฯ ให้เหมาะสมยิ่งขึ้น และได้เสนอไปยังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้
ด าเนินการตามกระบวนการตรากฎหมาย จนกระทั่งพระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. 
2553 มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2553 อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า พระราชบัญญัติสภา
เกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. 2553 ตราขึ้นแล้วเสร็จภายหลังก าหนดระยะเวลาหนึ่งปีตามที่ก าหนดไว้ใน
บทเฉพาะกาลมาตรา 303 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

3) กฎหมายว่าด้วยการพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และนวัตกรรม               
ด้านต่าง ๆ ตามมาตรา 86 (1)  

  ในปัจจุบันได้มีพระราชบัญญัติว่าด้วยวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรม
แห่งชาติ พ.ศ. 2551 ซึ่งได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่มที่ 125 ตอนที่ 33 ก เมื่อ
วันที่ 13 กุมภาพันธ์ 2551 พระราชบัญญัติว่าด้วยวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2551 ฉบับนี้ เป็นกฎหมายพ้ืนฐานด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรม เป็นฐานส าหรับ
การก าหนดนโยบายและจัดท าแผนวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมระดับชาติ ให้มี               
ความต่อเนื่อง และก าหนดกรอบการด าเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งภาครัฐ ภาคเอกชนและ
ภาคประชาชนในการพัฒนาวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมของประเทศให้เป็นไปในทิศทางที่
สอดคล้องกันทั้งในด้านการผลิตและพัฒนาก าลังคน การวิจัยและพัฒนา การถ่ายทอดเทคโนโลยี    
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การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน และการสร้างความตระหนักด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรม 
และสามารถแข่งขันกับประเทศอ่ืนในระดับสากลได้มากข้ึน โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวได้มีการจัดตั้ง 
คณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมแห่งชาติ (กวทน.) ซึ่งมีนายกรัฐมนตรี
เป็นประธาน มีรัฐมนตรีกระทรวงที่เกี่ยวข้อง ประธานกรรมการบริหารสภาวิจัยแห่งชาติ และ
ผู้ทรงคุณวุฒิทั้งภาครัฐและเอกชนเป็นกรรมการ และมีปลัดกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเป็น
เลขานุการเพ่ือเป็นกลไกส าคัญที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบายและแผนด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและ
นวัตกรรมของประเทศให้ชัดเจน ให้มีการจัดสรรและใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า ส่งเสริมสนับสนุน 
ผลักดันการด าเนินงานตามนโยบายและแผน และติดตามประเมินผลการพัฒนาวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยีและนวัตกรรมของประเทศอย่างจริงจังและต่อเนื่อง อันจะส่งผลให้การพัฒนาวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยีและนวัตกรรมของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

  นอกจากนี้ ยังมีการตราพระราชบัญญัติสงเสริมวิชาชีพวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
พ.ศ. 2551 ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนที่ 31 ก เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2551 

  เมื่อพิจารณาถึงวันที่มีการใช้บังคับพระราชบัญญัติว่าด้วยวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี
และนวัตกรรมแห่งชาติ พ.ศ. 2551 ซึ่งถือเป็นกฎหมายกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยี และนวัตกรรมด้านต่าง ๆ ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมาตรา 86 (1) จะเห็นได้ว่า         
มีการด าเนินการตามบทเฉพาะกาลมาตรา 303 (4) แล้ว 

  4) กฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายตามมาตรา 81 (3) และ
กฎหมายเพื่อจัดตั้งองค์กรเพื่อการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 81 (4) 

  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ได้เสนอรางพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย พ.ศ. .... เขาสูการพิจารณาของสภา เมื่อวันที่ 19 สิงหาคม 2551 ซึ่งต่อมาสภาผู้แทนราษฎร
ได้ลงมติรับหลักการและเห็นชอบกฎหมายจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมาย  เมื่อวันพุธที่ 2 
กันยายน 2552 และวันพุธที่ 17 กุมภาพันธ์ 2553 และวุฒิสภาได้ลงมติรับหลักการและเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวเมื่อวันจันทร์ที่ 8 มีนาคม 2553 และวันจันทร์ที่ 19 เมษายน 2553 
ตามล าดับ โดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมในบางประเด็นจากร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาของสภา
ผู้แทนราษฎร จนกระทั่งมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 
โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่ม 127 ตอนที่ 71 ก หนา้ 21 เมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน 2553 

ส าหรับกฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพื่อการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมตามมาตรา 81 
(4) ขณะนี้อยู่ในระหว่างการจัดท า โดยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรได้พยายามเร่งรัดให้มี        
การจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรม โดยให้กระทรวงยุติธรรมแต่งตั้งคณะกรรมการ
ศึกษาร่างพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรม พ.ศ. .... และพระราชบัญญัติ
พัฒนาการบริหารงานยุติธรรมแห่งชาติ พ.ศ. 2549 ซึ่งคณะกรรมการฯ ดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ศึกษา
รายละเอียด เปรียบเทียบ และพิจารณาถึงความซ้ าซ้อนของร่างพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูป
กระบวนการยุติธรรม พ.ศ. .... และพระราชบัญญัติพัฒนาการบริหารงานยุติธรรมแห่งชาติ พ.ศ. 2549  
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5) กฎหมายเพ่ือการพัฒนาการศึกษาของชาติตามมาตรา 80 

กระทรวงศึกษาธิการได้ด าเนินการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาการศึกษา
ของชาติตามบทบัญญัติว่ าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน แห่งรัฐมาตรา 80 หลายฉบับ ได้แก่ 
พระราชบัญญัติสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย พ .ศ. 2551 ประกาศ           
ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกาเล ม 125 ตอน ที่  41 ก ลงวันที่  3 มีนาคม 2551 รวมทั้ง
พระราชบัญญัติการจัดการศึกษาส าหรับคนพิการ พ.ศ. 2551 ประกาศราชกิจจานุเบกษาฉบับ 
กฤษฎีกา เลม 125 ตอนที่ 24 ก ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 2551 

  จากข้อเท็จจริงในการด าเนินการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐตามที่ก าหนดไว้ในบทเฉพาะกาลดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า กฎหมายบางฉบับได้จัดท าแล้ว
เสร็จภายในก าหนดระยะเวลาตามรัฐธรรมนูญ ในขณะที่กฎหมายบางฉบับก็ไม่สามารถด าเนินการ   
ให้แล้วเสร็จได้ทันก าหนดเวลา ดังนั้น จึงมีข้อสังเกตว่ามาตรการที่ก าหนดระยะเวลาในการจัดท า  
หรือปรับปรุงกฎหมายไว้ในบทเฉพาะกาลนี้ จะมีผลบังคับให้ผู้ที่เกี่ยวข้องต้องด าเนินการตามมากน้อย
เพียงใด หากปรากฎว่ามีการละเลยไม่ปฏิบัติตามจะเป็นอย่างไร มีสภาพบังคับหรือไม่อย่างไร          
ผู้เขียนจะได้ท าการศึกษาในหัวข้อการวิเคราะห์สภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐต่อไป 
อย่างไรก็ตาม การก าหนดระยะเวลาในการจัดท าหรือปรับปรุงกฎหมายไว้ในบทเฉพาะกาลของ
รัฐธรรมนูญนี้ ถือเป็นมาตรการหรือกลไกที่ช่วยส่งเสริมให้รัฐต้องด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้นประการหนึ่ง เพราะถือเป็นการเร่งรัดให้รัฐบาล
ต้องด าเนินการภายในระยะเวลาที่รัฐธรรมนูญก าหนด 

  กล่าวโดยสรุป เมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติเกี่ยวกับมาตรการหรือกลไกที่ก าหนดขึ้น 
ในหมวดทั่ ว ไปของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 ที่ม ี              
ความเปลี่ยนแปลงไปจากรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มาหลายประการข้างต้นนั้น แสดงให้เห็นว่า             
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐถูกในไปปฏิบัติ  ให้เกิด
ผลได้อย่างแท้จริงมากขึ้น ดังนั้น จึงควรท าการศึกษาต่อไปว่ามาตรการต่าง ๆ ข้างต้น ก่อให้เกิด 
สภาพบังคับตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 มากขึ้นหรือไม่ 
อย่างไร และหากไม่น าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ไปปฏิบัติหรือด าเนินการแตกต่างจากที่
แนวนโยบายที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้จะมีผลอย่างไร 

 

4.3 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 ก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นเจตจ านงให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายที่ก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ โดยมีการเพ่ิมมาตรการหรือกลไกหลายประการที่บังคับให้รัฐบาลต้องน าแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐมาเป็นกรอบหรือแนวทางในการบริหารราชการแผ่นดิน มาตรการหรือกลไกในการน า
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไปปฎิบัติเหล่านี้ไม่อาจก่อให้เกิดผลที่เป็นรูปธรรมได้ หากไม่มีการก าหนด
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สภาพบังคับไว้ ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนจะท าการศึกษาถึงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ว่ามีลักษณะอย่างไร           
และมีวิธีการควบคุมตรวจสอบอย่างไร 

 4.3.1 สภาพบังคับทางการเมืองของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 สภาพบังคับในทางการเมืองของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ คือ
การอาศัยกลไกหรือมาตรการต่าง ๆ เช่น การก าหนดให้รัฐบาลต้องแถลงนโยบายในการบริหาร
ราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ต้องจัดท ารายงานแสดงผลการ
ด าเนินการ การจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินและแผนการตรากฎหมาย ในการเปิดโอกาสให้
ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาติดตาม ตรวจสอบการท าหน้าที่ของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลว่า                 
มีการด าเนินการตามหรือด าเนินการขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
หรือไม่ เพียงใด การควบคุมตรวจสอบการท าหน้าที่ของฝ่ายบริหารตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ อาจกล่าวได้ว่าเป็น “สภาพบังคับทางการเมือง” ของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  
ซ่ึงมีดังนี ้

  (1) การซักถามและอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรี 

  ฝ่ายนิติบัญญัตินั้น นอกจากจะมีอ านาจในการออกกฎหมายบังคับใช้ภายใน
รัฐแล้ว ยังมีอ านาจในการควบคุมการท างานของฝ่ายบริหารด้วย ซึ่งการเปิดโอกาสให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
สามารถควบคุมฝ่ายบริหารโดยการซักถามและอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรีได้นั้น เป็นวิธีการที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ
วิธีการหนึ่ง อันถือเป็นการเริ่มต้นควบคุมการปฏิบัติงานของคณะรัฐมนตรีให้บรรลุตามเป้าหมายและ
ด าเนินไปตามกรอบของนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา 

 ในอดีต รัฐธรรมนูญเคยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการแถลงนโยบายโดยต้อง
ได้รับมติความไว้วางใจจากสภาถึงจะบริหารราชการแผ่นดินได้  ถ้าไม่ได้รับความไว้วางใจ 
คณะรัฐมนตรีก็จะสิ้นสุดลง แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 เป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกที่ก าหนดให้การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีไม่ต้องมีการลงมติ ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ได้บัญญัติให้มีการแถลงนโยบายโดยไม่มีการลงมติ        
ความไว้วางใจด้วยเช่นกัน55 การแถลงนโยบายจึงเป็นเพียงการให้สมาชิกรัฐสภาทราบว่ารัฐบาล           
มีนโยบายอย่างไรในการที่จะเข้ามาบริหารราชการแผ่นดิน อย่างไรก็ตาม แม้ว่าในการแถลงนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา จะไม่มีการลงมติความไว้วางใจแต่อย่างใด แต่การแถลงนโยบายดังกล่าว
จะท าให้รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติได้ทราบว่า คณะรัฐมนตรีมีวิธีการหรือแนวทางในการบริหาร
ราชการแผ่นดินอย่างไร ซึ่งจะเป็นการผูกมัดคณะรัฐมนตรี ให้บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามที่
ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา และสามารถซักถามและอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรี รวมทั้งสามารถ

                                                           

 55สุรพล นิติไกรพจน์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง การควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน (นนทบุรี: วิทยาลัยการเมืองการปกครอง, 2552), หน้า 47. 
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ตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างถูกต้อง เมื่อคณะรัฐมนตรีไม่ปฏิบัติตามนโยบายหรือ
ปฏิบัตินอกเหนือนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา โดยฝ่ายนิติบัญญัติอาจจะกระทู้ถามหรือเสนอญัตติ
ขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ นอกจากนี้คณะรัฐมนตรีได้มีโอกาสรับฟังความคิดเห็นและ
ข้อเสนอแนะของรัฐสภา หรือฝ่ายนิติบัญญัติไปปรับใช้เพ่ือให้การปฏิบัติตามนโยบายเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ56 

 ปัจจุบันการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีภายหลังจากมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีมาแล้วทั้งหมด 4 ครั้ง ได้แก่ ในสมัยของ
คณะรัฐมนตรีนายสมัคร สุนทรเวช นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และนางสาว        
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ซึ่งภายหลังจากมีการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีในแต่ละครั้งแล้ว ประธาน
รัฐสภาจะเปิดโอกาสให้สมาชิกรัฐสภาซักถามหรืออภิปรายนโยบายที่คณะรัฐมนตรีได้แถลงไปได้          
โดยจากการศึกษาการซักถามหรืออภิปรายนโยบายในแต่ละสมัย พบว่า มีสมาชิกรัฐสภาให้ความสนใจ
กับมาตรการซักถามหรืออภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรีในหลายประเด็นโดยส่วนใหญ่ประเด็นที่
สมาชิกรัฐสภามักจะให้ความสนใจได้แก่ ประเด็นเกี่ยวกับแนวทางในการด าเนินนโยบายอันเป็น
รายละเอียดในการด าเนินการ โดยมิได้อ้างอิงหรือตรวจสอบว่ามีความสอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือไม่ เพียงใด อย่างไรก็ตาม สมาชิกรัฐสภาบางท่านมีการอภิปรายถึง
ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับความสอดคล้องในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตัวอย่างเช่น 
ในการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีนายสมัคร สุนทรเวช เมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2551 เมื่อ
คณะรัฐมนตรีได้แถลงนโยบายเสร็จสิ้นแล้ว นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  
ในขณะนั้น ได้อภิปรายถึงประเด็นในการก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีโดยตั้งข้อสังเกตว่าตาม
มาตรา 75 วรรคสอง บัญญัติเอาไว้ว่าในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหาร
ราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือบริหารราชการ
แผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในค าแถลงนโยบายของรัฐบาลนั้นจะมีภาคผนวก ข 
ที่บอกกว้าง ๆ ว่า นโยบายตามบทบัญญัติแต่ละมาตราของรัฐธรรมนูญมีนโยบายของคณะรัฐมนตรี
เขียนไว้ในหมวดใด หน้าใด แต่รัฐบาลยังไม่ได้บอกว่า จะด าเนินการใด ในระยะเวลาใด อาจท าให้
บทบัญญัติที่เขียนเอาไว้ในรัฐธรรมนูญเสมือนเป็นเจตนารมณ์ของประเทศในการขับเคลื่อนทิศทาง 
ของนโยบายนั้นจะไม่มีความหมาย เพราะรัฐบาลทุกชุดจะเขียนไว้กว้าง ๆ ว่ามีนโยบายในเรื่องนั้น 
เรื่องนี้แล้วแต่ไม่สามารถบอกได้ว่าจะด าเนินการในระยะเวลาใดคือส าเร็จเมื่อไร57 หรือในการอภิปราย
การแถลงนโยบายในสมัยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2554 นายมณเฑียร           
บุญตัน สมาชิกวุฒิสภาสรรหา ได้ตั้งข้อสังเกตว่า นโยบายเร่งด่วนที่รัฐบาลได้หาเสียงไว้นั้น ได้เขียนไว้
ในลักษณะเดียวกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยไม่ได้มีเป้าหมายในเชิงปฏิบัติที่เห็นเป็นรูปธรรม        
จึงต้องการให้ส่วนราชการจัดท าแผนปฏิบัติราชการข้ึน 

                                                           

 56ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยฝ่ายนิติบัญญัติ (กรุงเทพฯ: ส านัก
การพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2548), หน้า 8-9. 
 57รัฐสภา, “รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ปีที่ 1 คร้ังที่ 1 (สมัยสามัญทั่วไป)”,  18 กุมภาพันธ์  2551. 
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 ดังนั้น การก าหนดให้คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา และการเปิด
โอกาสให้สมาชิกรัฐสภาได้ซักถามหรืออภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรีนั้น เป็นการเปิดโอกาสให้มี
การตรวจสอบว่ารัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีจะมีวิธีการที่จะด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐอย่างไร และจะด าเนินการให้แล้วเสร็จในเวลาใด ซึ่งจะส่งผลให้รัฐบาลต้อง
ค านึงถึงผลที่เป็นรูปธรรมอันเกิดจากแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมากขึ้น มิใช่สนใจเพียงการก าหนด
นโยบายที่เป็นเพียงลายลักษณ์อักษร เพ่ือให้มีความสอดคล้องกับหน้าที่ท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้เท่านั้น 

  (2) การตั้งกระทู้ถาม 

  การตั้งกระทู้ถาม คือการที่สมาชิกรัฐสภาตั้งค าถามรัฐมนตรีในเรื่องที่
เกี่ยวกับงานในหน้าที่ซึ่งรัฐมนตรีผู้เกี่ยวข้องจะต้องตอบกระทู้จนผู้ถามพอใจ ในปฏิบัติ นอกจาก
สมาชิกรัฐสภาจะตั้งกระทู้ถามเรื่องที่เกี่ยวกับงานในหน้าที่ของรัฐมนตรีแล้ว ยังสามารถที่จะสอบถาม
ถึงการท างานของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในหน่วยงานที่รัฐมนตรีนั้น ๆ รับผิดชอบด้วย 58 ดังนั้น            
การตั้งกระทู้ถามนี้จึงเป็นการเปิดโอกาสให้รัฐสภาตรวจสอบการท างานของรัฐบาลได้วิธีการหนึ่ง 

  การตั้งกระทู้ถามของฝ่ายนิติบัญญัติสามารถแยกพิจารณาเป็น 2 กรณี ดังนี้ 

   (2.1) การตั้งกระทู้ถามทั่วไป 

   การตั้งกระทู้ถามทั่วไป เป็นการเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาสามารถ
ยื่นกระทู้ถามรัฐบาลในเรื่องเกี่ยวกับงานในหน้าที่ และให้ฝ่ายบริหารชี้แจงรายละเอียดและเหตุผล
เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งสามารถกระท าได้ทั้งในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา            
ซึ่งบัญญัติอยู่ ในมาตรา 156 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ว่า 
“สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับ
งานในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผย
เพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน” โดยการตั้งกระทู้ถามทั่วไปนี้         
มีหลักการคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

  ส าหรับกระบวนการและขั้นตอนในการตั้งกระทู้ถามทั่วไปทั้งใน
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา มีลักษณะคล้ายกัน กล่าวคือ ในสภาผู้แทนราษฎร ตามข้อบังคับ            
การประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ก าหนดว่า59 การตั้งกระทู้ถามทั่วไปจะต้องเสนอล่วงหน้า

                                                           

 58สุรพล นิติไกรพจน์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง การควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน, หน้า 54. 
 59ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 

ข้อ 158 การตั้งกระทู้ถามทั่วไปให้เสนอล่วงหน้าเป็นหนังสือยื่นต่อประธานสภา โดยมีข้อความเป็นค าถามในข้อเท็จจริง
หรือนโยบาย และระบุว่าจะให้ตอบในที่ประชุมสภาหรือในราชกิจจานุเบกษา 

ข้อเท็จจริงที่อ้างประกอบกระทู้ถามทั่วไป ต้องเป็นข้อเท็จจริงที่ผู้ตั้งกระทู้ถามรับรองว่าถูกต้องแม้ไม่ได้ยืนยันรับรองไว้
ในกระทู้ถามทั่วไปก็ตาม และถ้าจ าเป็นจะต้องมีค าชี้แจงประกอบให้ระบุแยกเป็นส่วนหนึ่งต่างหาก 

ข้อ 159 ให้ประธานสภาวินิจฉัยว่ากระทู้ถามใดมีลักษณะต้องห้ามตามข้อ 143 หรือมีลักษณะตามข้อ 144 และเมื่อ
วินิจฉัยแล้วให้แจ้งผู้ตั้งกระทู้ถามทราบภายในเจ็ดวัน 

กระทู้ถามที่ประธานสภาวินิจฉัยว่าเป็นกระทู้ถาม ให้จัดส่งไปยังรัฐมนตรีที่ถูกตั้งกระทู้ถาม 
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เป็นหนังสือยื่นต่อประธานสภา โดยมีข้อความเป็นค าถามในข้อเท็จจริงหรือนโยบายและระบุว่าจะให้
ตอบในที่ประชุมสภา หรือในราชกิจจานุเบกษา และกระทู้ถามที่ประธานสภาวินิจฉัยว่าเป็นกระทู้ถาม
ที่ไม่มีลักษณะต้องห้ามและเป็นกระทู้ถามแล้ว ให้จัดส่งไปยังรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ ในกรณีที่เป็นกระทู้
ถามที่ต้องตอบในที่ประชุมสภา ให้บรรจุเข้าระเบียบวาระการประชุมภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ส่ง
กระทู้ถามไปยังรัฐมนตรี และเมื่อรัฐมนตรีได้ตอบแล้ว ผู้ตั้งกระทู้ถามมีสิทธิซักถามได้อีกหนึ่งครั้ง           
เว้นแต่จะขอซักถามต่อไปเพราะค าตอบยังไม่หมดประเด็นและประธานอนุญาต ส่วนกรณีที่เป็นกระทู้
ถามที่ต้องตอบในราชกิจจานุเบกษา ประธานสภาจะแจ้งไปยังรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ เพ่ือด าเนินการ
ตอบภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ส่งไปยังรัฐมนตรี เมื่อรัฐมนตรีได้ตอบแล้วให้ส่งราชกิจจานุเบกษาที่มี
ค าตอบกระทู้ถามมาเพ่ือให้ประธานสภาแจ้งให้ผู้ตั้งกระทู้ทราบ 

  ส าหรับการตั้งกระทู้ถามทั่วไปในวุฒิสภานั้นก็จะมีขั้นตอนและ
กระบวนการคล้ายกับในสภาผู้แทนราษฎร แต่มีการก าหนดให้มีการตั้งกระทู้ถามด่วน ให้ประธาน
วุฒิสภาจัดส่งกระทู้ถามนั้นไปยังรัฐมนตรีผู้ซึ่งถูกตั้งกระทู้ถามและให้แจ้งไปด้วยว่าได้ก าหนดให้             
ผู้ตั้งกระทู้ถามถามเรื่องนั้นในการประชุมครั้งใด60 

                                                                                                                                                                      

ข้อ 160 กระทู้ถามที่ต้องตอบในที่ประชุมสภา ให้บรรจุเข้าระเบียบวาระการประชุมภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ส่งไปยัง
รัฐมนตรีตามข้อ 159 วรรคสอง 

ข้อ 161 กระทู้ถามที่ต้องตอบในราชกิจจานุเบกษา ให้ประธานสภาแจ้งรัฐมนตรีที่ถูกตั้งกระทู้ถามเพ่ือด าเนินการตอบ
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ส่งไปยังรัฐมนตรีตามข้อ 159 วรรคสอง 

ข้อ 162 การตั้งกระทู้ถามทั่วไปตามข้อ 158 ในการประชุมให้บรรจุกระทู้ล าดับแรกของสมาชิกเข้าระเบียบวาระการ
ประชุมตามล าดับก่อนหลังที่ได้ยื่นต่อประธานสภา 

เมื่อได้ตอบกระทู้ตามวรรคหนึ่งแล้ว ให้พิจารณาบรรจุกระทู้ล าดับถัดไปของแต่ละบุคคลเข้าสู่ระเบียบวาระการประชุม
ตามล าดับที่ได้ยื่นไว้ต่อประธานสภา 

กระทู้ที่ต้องตอบในที่ประชุมสภา ทั้งที่ได้รับการบรรจุและยังไม่ได้รับการบรรจุเข้าระเบียบวาระในสมัยประชุมหนึ่ง ๆ 
เมื่อสิ้นสุดสมัยประชุมให้ประธานสภารวบรวมแจ้งรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องด าเนินการตอบในราชกิจจานุเบกษาภายในสามสิบวัน 

ข้อ 163 กระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมสภา เมื่อรัฐมนตรีได้ตอบแล้ว ผู้ตั้งกระทู้ถามมีสิทธิซักถามได้อีกหนึ่งคร้ัง 
เว้นแต่จะขอซักถามต่อไปเพราะค าตอบยังไม่หมดประเด็นและประธานอนุญาต 
 60ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 

ข้อ 164 ให้เป็นอ านาจของประธานวุฒิสภาที่จะวินิจฉัยว่ากระทู้ถามใดที่สมาชิกตั้งถามมาเป็นหรือไม่เป็นกระทู้ถามตาม
ข้อ 159 ข้อ 161 ข้อ 162 หรือข้อ 163 และให้ประธานวุฒิสภาวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับกระทู้ถามนั้น 

การวินิจฉัยดังกล่าวในวรรคหนึ่งเป็นประการใด ให้เลขาธิการวุฒิสภาแจ้งให้ผู้ตั้งกระทู้ถามทราบภายในห้าวันนับแต่
วันที่ประธานวุฒิสภาวินิจฉัย 

ข้อ 165 ให้ประธานวุฒิสภาจัดส่งกระทู้ถามไปยังรัฐมนตรีผู้ซึ่งถูกตั้งกระทู้ถาม 
ในกรณีที่เป็นกระทู้ถามที่ต้องตอบในราชกิจจานุเบกษา ให้ประธานวุฒิสภาแจ้งรัฐมนตรีผู้ซึ่งถูกตั้งกระทู้ถาม เพ่ือ

ด าเนินการตอบภายในสามสิบวันนับแต่วันที่รัฐมนตรีได้รับกระทู้ถามนั้นและหากรัฐมนตรีได้ตอบแล้วในราชกิจจานุเบกษา หรือ     
มีเหตุขัดข้องไม่ตอบภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ให้เลขาธิการวุฒิสภาแจ้งให้ผู้ตั้งกระทู้ถามทราบ 

ในกรณีที่เป็นกระทู้ถามที่ต้องตอบในที่ประชุมวุฒิสภา ให้บรรจุเข้าระเบียบวาระการประชุมวุฒิสภาภายในสิบห้าวัน 
นับแต่วันที่ส่งไปตามวรรคหนึ่ง แต่ในกรณีที่เป็นกระทู้ถามด่วน ให้ประธานวุฒิสภาจัดส่งกระทู้ถามนั้นไปยังรัฐมนตรีผู้ซึ่งถูก       
ตั้งกระทู้ถามและให้แจ้งไปด้วยว่าได้ก าหนดให้ผู้ตั้งกระทู้ถามถามเร่ืองนั้นในการประชุมคร้ังใด การก าหนดเวลาดังกล่าวให้ประธาน
วุฒิสภาค านึงถึงความส าคัญของเหตุการณ์และความสนใจของประชาชนซึ่งควรจะได้ทราบโดยปัจจุบันนั้นเป็นหลักพิจารณา        
หากประธานวุฒิสภาไม่อาจบรรจุกระทู้ถามเข้าระเบียบวาระการประชุมวุฒิสภาได้ภายในก าหนดระยะเวลาดังกล่าวให้แจ้ง
เหตุขัดข้องให้ที่ประชุมวุฒิสภาและผู้ตั้งกระทู้ถามทราบ 
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  อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกตว่า ในอดีตที่ผ่านมา การตั้งกระทู้ถามเช่นนี้
เกือบจะไม่ได้ผลในทางปฏิบัติเลย เพราะกว่ารัฐมนตรีจะต้องกระทู้ เวลาก็ผ่านไปมากจนไม่อย่ใน 
ความสนใจของประชาชนทั่วไปแล้ว61 

   (2.2) การตั้งกระทู้ถามสด 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติว่า  

  “การบริหารราชการแผ่นดินเรื่องใดที่เป็นปัญหาส าคัญที่อยู่ใน
ความสนใจของประชาชน เป็นเรื่องที่กระทบถึงประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชน หรือที่เป็น
เรื่องเร่งด่วน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอาจแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร
ก่อนเริ่มประชุมในวันนั้นว่าจะถามนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการ
แผ่นดินเรื่องนั้นโดยไม่ต้องระบุค าถาม และให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรบรรจุเรื่องดังกล่าวไว้ในวาระ
การประชุมวันนั้น 

  การถามและการตอบกระทู้ตามวรรคหนึ่งให้กระท าได้สัปดาห์ละ
หนึ่งครั้ง และให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้นั้นตั้งกระทู้ถามด้วยวาจาเรื่องการบริหารราชการแผ่นดิน
นั้นได้เรื่องละไม่เกินสามครั้ง ทั้งนี้ ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร” 

  การตั้งกระทู้ถามสดเป็นหลักการที่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้นที่มีสิทธิใน        
การตั้งกระทู้ถามสดต่อนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินใน       
เรื่องนั้น ๆ รัฐมนตรีผู้ถูกตั้งกระทู้ถามจะต้องตอบในที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร จึงไม่สามารถ
มอบหมายให้รัฐมนตรีอ่ืนมาตอบกระทู้แทนได้ ถือว่าเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพในการควบคุม           
การบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งรวมไปถึงการตรวจสอบการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
เพราะกลไกการตั้งกระทู้ถามตามมาตรา 156 หรือการตั้งกระทู้ถามทั่วไปนั้น ใช้ระยะเวลายาวนาน 
โดยรัฐบาลไม่ค่อยให้ความส าคัญต่อการตอบกระทู้ถาม เพราะนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ถูกตั้ง
กระทู้ถามมีทางเลือกโดยการมอบหมายให้รัฐมนตรีว่าการหรือรัฐมนตรีช่วยว่าการตอบกระทู้ถามแทน 
หรือการใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญมาตรา 156 ในการไม่ตอบกระทู้โดยอ้างว่า เรื่องที่ถามนั้นยังไม่ควร
เปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน หรือการตอบกระทู้ถามใน  

                                                                                                                                                                      

ข้อ 166 การตอบกระทู้ถาม ให้นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายให้รับผิดชอบในการบริหารราชการ
แผ่นดินเร่ืองนั้นเป็นผู้ตอบ เว้นแต่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีนั้นไม่อยู่โดยมีเหตุจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ หรือติดราชการส าคัญ 
จะมอบหมายให้รัฐมนตรีอื่นเป็นผู้ตอบกระทู้ถามนั้นได้ โดยแจ้งเป็นหนังสือยื่นต่อประธานวุฒิสภาก่อนหรือในวันประชุมวุฒิสภา 
ในเร่ืองดังกล่าว 

ในการตอบกระทู้ถาม นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีจะขอเลื่อนการตอบกระทู้ถามก็ได้แต่ต้องชี้แจงเหตุผลในที่ประชุม
วุฒิสภา หรือแจ้งล่วงหน้าเป็นหนังสือยื่นต่อประธานวุฒิสภาและให้ก าหนดว่าจะตอบได้เมื่อใด 

ข้อ 169 เมื่อรัฐมนตรีได้ตอบแล้ว ผู้ตั้งกระทู้ถามมีสิทธิซักถามได้อีกหนึ่งคร้ัง เว้นแต่จะขอซักถามต่อไปเพราะค าตอบ 
ยังไม่หมดประเด็น และประธานของที่ประชุมอนุญาต ในการซักถามนั้น ผู้ตั้งกระทู้ถามมีสิทธิที่จะชี้แจงข้อเท็จจริงประกอบได้
เท่าที่จ าเป็น 
 61สุรพล นิติไกรพจน์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง การควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน, หน้า 55. 



174 

 

ราชกิจจานุเบกษาซึ่งท าให้กระบวนการตอบกระทู้ถามล่าช้า ไม่มีประสิทธิภาพ กระทู้ถามบางเรื่ อง
กว่าที่นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายจะมาตอบในสภาต้องใช้เวลานานหลายเดือน         
จนท าให้กระทู้ที่ถามไปนั้นลดความส าคัญลงและไม่ทันกับเหตุการณ์หรือสภาพปัญหา62 

    การตั้งกระทู้ถามในกรณีนี้ ไม่จ าเป็นต้องแจ้งให้ผู้ที่ตอบค าถาม
ทราบล่วงหน้าก่อน โดยสภาผู้แทนราษฎรสามารถตั้งกระทู้ถามด้วยวาจาได้63 ด้วยการท าเป็นหนังสือ
ยื่นต่อประธานสภาในวันประชุมที่มีวาระการตอบกระทู้ถามก่อนเริ่มประชุมตามเวลาที่ประธานสภา
ก าหนด โดยระบุชื่อเรื่องที่จะถาม พร้อมระบุวัตถุประสงค์ว่าจะถามนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้ใด 
ดังนั้น นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีทุกคนจึงต้องเตรียมตัวให้พร้อมเสมอในการตอบข้อซักถามหรือ       
ข้อสงสัยใด ๆ อันเกี่ยวกับงานในหน้าที่ท่ีตนรับผิดชอบ ซึ่งอาจส่งผลให้การควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดิน รวมถึงการตรวจสอบการด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีประสิทธิภาพมากขึ้น64 

   (3) การอภิปรายทั่วไป 

   การอภิปรายทั่วไป เป็นกระบวนการท างานของระบบรัฐสภาที่เปิดโอกาส
ให้สมาชิกรัฐสภา แสดงความคิดเห็นในเรื่องต่าง ๆ เพ่ือตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 การเปิดอภิปรายทั่วไปสามารถกระท าได้ทั้งใน
สภาผู้แทนราษฎร ในวุฒิสภา และในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา โดยสามารถพิจารณาได้ดังนี้ 

    (3.1) การอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ 

    การอภิปร ายทั่ ว ไป เ พ่ือลงมติ ไ ม่ ไ ว้ ว า ง ใ จ  ได้ แก่  กรณีที่
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้าชื่อกันให้ได้ครบตามจ านวนที่รัฐธรรมนูญก าหนด เพ่ือขอเปิดอภิปรายไม่
ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีทั้งคณะหรือเป็นรายบุคคลในเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งโดย
ปกติแล้วเรื่องที่จะหยิบยกขึ้นมาเป็นประเด็นในการอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจจะต้องเป็นเรื่องที่
เกี่ยวกับการบริหารงานที่ผิดพลาด ไม่เป็นไปตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา ความบกพร่องเสียหาย
ต่อหน้าที่ราชการอย่างรุนแรง การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องท่ีส าคัญ หรือการทุจริต เป็นต้น 

    อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะคุมเสียงข้างมากในรัฐสภา ซึ่งมักจะ
ผ่านมติดังกล่าวไปได้ก็ตาม แต่ภายหลังจากที่การอภิปรายสิ้นสุดลง ก็มักจะมีการเปลี่ยนแปลง
ผู้บริหาร ปรับคณะรัฐมนตรี โยกย้ายข้าราชการ หรือปรับปรุงการท างานที่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่มี           
การอภิปราย ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า การอภิปรายทั่ว ไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจเป็นวิธีการควบคุม  
ฝ่ายบริหารที่ได้ผลพอสมควร65 

                                                           

 62มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ, รายงานวิจัย เร่ือง “ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารและเสถียรภาพ
ของรัฐบาล” (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2547), หน้า 14. 
 63คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม  สภาร่างรัฐธรรมนูญ, 
เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 154. 
 64สุรพล นิติไกรพจน์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง การควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน, หน้า 57. 
 65เร่ืองเดียวกัน, หน้า 58. 
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 การที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนใดจะได้อภิปรายนั้นขึ้นอยู่กับ
ความเหมาะสมและมติของพรรคร่วมฝ่ายค้าน โดยวิปฝ่ายค้านต้องส่งรายชื่อให้ประธานรัฐสภา           
การออกเสียงลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจ ห้ามมิให้กระท าในวันเดียวกันกับที่การอภิปรายสิ้นสุด 
หากเสียงข้างมากไว้วางใจ รัฐมนตรีสามารถด ารงต าแหน่งต่อไปได้ และห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ที่ร่วมกันอภิปรายไม่ไว้วางใจเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจอีกตลอดสมัยประชุม แต่หากมี
คะแนนเสียงไม่ไว้วางใจเกินกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรรัฐมนตรี
ต้องพ้นจากต าแหน่งไป 

 การอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้ใด ให้เป็น
หน้าที่ของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นต้องเข้าร่วมประชุมสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือชี้แจงหรือตอบ
ค าถามในเรื่องนั้นด้วยตนเอง เว้นแต่มีเหตุจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ท าให้ไม่อาจเข้าชี้แจงหรือตอบ
ค าถาม แต่ต้องแจ้งให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรทราบก่อนหรือในวันประชุมสภาในเรื่องดังกล่าว         
โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอิสระจากมติพรรคการเมือง อภิปรายและการลงมติในการอภิปราย       
ไม่ไว้วางใจ 

 การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ สามารถแบ่งได้เป็น 

     (3.1.1) การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรี 

     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 158 บัญญัติเกี่ยวกับการเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี ไว้ว่า 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภา
ผู้แทนราษฎรมีสิทธิเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี ญัตตินี้ต้องเสนอ
ชื่อผู้สมควรด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีคนต่อไปไว้ด้วย เมื่อได้มีการเสนอญัตติแล้วจะมีการยุบสภา
ผู้แทนราษฎรมิได้ ทั้งนี้เพื่อป้องกันไม่ให้นายกรัฐมนตรีหลีกหนีการอภิปราย เว้นแต่จะมีการถอนญัตติ
หรือการลงมตินั้นไม่ได้เสียงครบ หากสมาชิกรัฐสภาลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีต้องลาออกจาก
ต าแหน่ง ซึ่งมีผลให้รัฐมนตรีทั้งคณะพ้นจากต าแหน่งด้วย หากญัตติขอเปิดอภิปรายนายกรัฐมนตรี
เกี่ยวข้องกับการมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ราชการ หรือจงใจฝ่าฝืน
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ก่อนเสนอญัตติต้องยื่นค าร้องขอต่อประธานวุฒิสภา เพ่ือให้
วุฒิสภามีมติถอดถอนนายกรัฐมนตรี และเมื่อประธานวุฒิสภาได้รับค าร้อง ต้องส่งเรื่องไปให้
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ด าเนินการไต่สวนโดยเร็ว 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีได้โดยไม่ต้องรอผล          
การพิจารณาของ ป.ป.ช. เพ่ือถอดถอนนายกรัฐมนตรี  

 อนึ่ง การออกเสียงลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจ ห้ามมิให้
กระท าในวันเดียวกันกับที่การอภิปรายสิ้นสุด ทั้งนี้เพ่ือให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้มีเวลาไตร่ตรอง 
โดยมติให้นายกรัฐมนตรีออกจากต าแหน่งต้องมีคะแนนเสียงไม่ไว้วางใจเกินกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิก
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ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร หากเสียงข้างมากไว้วางใจ ห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่
ร่วมกันอภิปรายไม่ไว้วางใจเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจอีกตลอดสมัยประชุมนั้น 

 ในกรณีที่มติไม่ไว้วางใจมีคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะน าชื่อผู้ที่ได้รับ
การเสนอชื่อเป็นนายกรัฐมนตรี กราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งต่อไป 

 การก าหนดหลักการ เปิดอภิปรายทั่ ว ไปเ พ่ือลงมติ          
ไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีนี้ เป็นหลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจัรไทย พุทธศักราช 2540 
ภายใต้ข้อสมมติฐานว่าถ้าหากการควบคุมหรือตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของ
นายกรัฐมนตรีเป็นไปอย่างเป็นระบบ มีการก าหนดรูปแบบและวิธีการยื่นญัตติและข้ากล่าวหา           
อย่างชัดเจน รวมทั้งมีระเบียบและขั้นตอนการลงโทษที่เป็นรูปธรรมแล้ว จะเป็นการเสริมสร้างให้         
ฝ่ายบริหารมีเสถียรภาพในการปฏิบัติหน้าที่มากขึ้น และยังเป็นการเพ่ิมศักยภาพความเป็นผู้น าให้       
เกิดข้ึนกับผู้น าฝ่ายบริหารได้อีกด้วย ซึ่งหลักการนี้ได้น ามาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ด้วย แต่แก้ไขจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มีสิทธิเข้าชื่อเพ่ือเสนอญัตติ
ขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีจากจ านวนไม่น้อยกว่าสองในห้าเป็น          
ไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 

 เหตุที่ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีสิทธิเข้าชื่อ
เพ่ือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีได้ง่ายขึ้น เนื่องจาก            
หากฝ่ายค้านมีจ านวนน้อย แต่รัฐธรรมนูญก าหนดจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้สิทธิเข้าชื่ อ     
ขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจไว้สูง ก็จะท าให้ เปิดอภิปรายได้ยาก เพราะโอกาสที่ฝ่ายรัฐบาลจะร่วม 
เสนอชื่อเพ่ือเปิดอภิปรายด้วยนั้นมีอยู่น้อย อนึ่ง เมื่อก าหนดให้การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรีท าได้ง่ายแล้ว จะท าให้นายกรัฐมนตรีต้องระมัดระวังบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไป
ด้วยความถูกต้องและโปร่งใสมากขึ้น มิฉะนั้น อาจถูกอภิปรายไม่ไว้วางใจจนเป็นเหตุให้พ้นจาก
ต าแหน่งได้66 

 (3.1.2) การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล 

 การอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล อาจส่งผล
ไม่รุนแรงเท่ากับการอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 159 ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในหกของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรมีสิทธิเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติ   
ไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ซึ่งแก้ไขจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
ซึ่งก าหนดจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่จะเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจไว้จ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้า 

                                                           

 66คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม  สภาร่างรัฐธรรมนูญ, 
เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 155. 
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 นอกจากนี้ ยังได้เพ่ิมมาตรการป้องกันมิให้เปลี่ยนแปลง
ต าแหน่งเพ่ือหลีกเลี่ยงการถูกอภิปรายไม่ไว้วางใจ โดยก าหนดให้รัฐมนตรีที่พ้นจากต าแหน่งเดิม  แต่
ยังคงเป็นรัฐมนตรีในต าแหน่งอ่ืนภายหลังจากวันที่มีการเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ  
สามารถถูกอภิปรายได้ด้วย 

 (3.1.3) การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเมื่อบริหารราชการแผ่นดินเกินสองปี 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้
ก าหนดหลักการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินขึ้นมาใหม่ ตามมาตรา  160 โดยบัญญัติว่า “ใน
กรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มิได้อยู่ในพรรคการเมืองที่สมาชิกในสังกัดของพรรคนั้นด ารง
ต าแหน่งรัฐมนตรีมีจ านวนไม่ถึงเกณฑ์ที่จะเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปตามมาตรา 158 หรือ
มาตรา 159 ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ดังกล่าวทั้งหมดเท่าที่มีอยู่มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลตามมาตรา 158 หรือมาตรา 159 ได้ เมื่อคณะรัฐมนตรีได้
บริหารราชการแผ่นดินมาเกินกว่าสองปีแล้ว” 

 มาตรานี้บัญญัติขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นครั้งแรก 
เพ่ือให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีจ านวนไม่ถึงหนึ่งในห้าสามารถขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีได้ ถ้าคณะรัฐมนตรีได้บริหารราชการแผ่นดินมาเกินกว่าสองปีแล้ว ทั้งนี้ 
เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีที่บริหารราชการแผ่นดินมาแล้วระยะเวลาหนึ่ง จะต้องถูกตรวจสอบได้ ซึ่งถือเป็น
หลักการคุ้มครองเสียงข้างน้อยในการปกครองระบอบระชาธิปไตยให้สามารถใช้สิทธิของตน                   
ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน 

    (3.2) การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 161 
ได้แก้ไขจ านวนสมาชิกวุฒิสภาที่จะขอเปิดอภิปรายทั่วไปจากจ านวนไม่น้อยกว่าสามในห้า               
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาจ านวน       
ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา มีสิทธิเข้าชื่อขอเปิดอภิปราย
ทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ ซึ่งการอภิปรายทั่วไปดังกล่าว จะช่วยชี้ให้เห็นถึงข้อบกพร่อง 
ปัญหาหรืออุปสรรคต่าง ๆ รวมทั้งจะให้ข้อเสนอแนะอันจะเป็นประโยชน์และจะช่วยให้การบริหาร
ราชการของรัฐบาลมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ฝ่ายบริหารที่จะต้องมาชี้แจงต่อ
วุฒิสภามากเกินไป รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้ขอเปิดอภิปรายทั่วไปได้ครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง 

 นอกจากนี้  การที่บัญญัติ ให้การตรวจสอบการท างานของ
คณะรัฐมนตรี โดยการเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่ลงมติของวุฒิสภาสามารถท าได้ง่ายขึ้นนั้น ย่อมส่งผล
ให้คณะรัฐมนตรีต้องมุ่งบริหารราชการแผ่นดินอย่างรอบคอบและโปร่งใส หากคณะรัฐมนตรี           
ไม่สามารถชี้แจงปัญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างสมเหตุสมผล ย่อมส่งผลกระทบต่อ
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คณะรัฐมนตรีในด้านความเชื่อมั่นหรือในด้านอ่ืน ๆ และอาจน าไปสู่การถอดถอนออกจากต าแหน่ง        
ในภายหลังได้ 

 (3.3) การเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 179 
ก าหนดในกรณีที่มีปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่คณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะฟัง
ความคิดเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา นายกรัฐมนตรีจะแจ้งไปยังประธาน
รัฐสภาเพ่ือขอให้มีการเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา ในกรณีเช่นนี้ รัฐสภาจะลงมติ
ในปัญหาที่อภิปรายมิได้ บทบัญญัติมาตรานี้มีเจตนารมณ์เพ่ือให้ได้มาซึ่งความเห็นที่หลากหลายของ
สมาชิกรัฐสภา ในเรื่องที่มีความส าคัญอันจะเป็นประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดินของ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งอาจรวมถึงการด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้วย 
เนื่องจากนโยบายต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ล้วนเป็นเรื่องส าคัญต่อการบริหารประเทศ 

 (4) การตั้งคณะกรรมาธิการ 

 การตั้งคณะกรรมาธิการ คือ การที่รัฐสภาแต่งตั้งสมาชิกรัฐสภาหรือ
บุคคลภายนอกขึ้นเป็นคณะท างานของรัฐสภา เรียกว่า คณะกรรมาธิการสามัญหรือคณะกรรมาธิการ
วิสามัญ เพ่ือการศึกษาหรือสอบสวนเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินหรือเรื่องที่
เกี่ยวกับผลประโยชน์ของชาติและความสงบเรียบร้อยของประชาชนแล้วรายงานรัฐสภา  ส าหรับ
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการสามัญหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรหรือ
วุฒิสภานั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้คณะกรรมาธิการ         
มีอ านาจในการออกค าสั่งเรียกเอกสาร หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็น         
ในกิจการที่กระท า หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ โดยให้ค าสั่งดังกล่าว             
มีผลบังคับในลักษณะเป็นโทษตามที่กฎหมายบัญญัติ เพ่ือให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ        
มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น67 

 คณะกรรมาธิการมีบทบาทในการติดตามและประเมินผลในด้าน               
การด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของรัฐบาลอย่างกว้างขวาง กล่าวคือ บทบาทใน          
การส่งเสริมหรือช่วยสนับสนุนการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เช่น การรับเรื่อง
ร้องเรียนของผู้บริโภคในกรณีต่าง ๆ การตรวจสอบการทุจริต เป็นต้น การด าเนินการเหล่านี้มีส่วนช่วย
ให้การด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐบาลมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยไม่ได้มุ่งหมาย
ตรวจสอบการด าเนินการของรัฐบาลโดยตรง บทบาทอีกประการหนึ่งคือ การตรวจสอบนโยบายและ
การด าเนินการของรัฐบาลให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เป็นการมุ่งตรวจสอบ           
การด าเนินการของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารในเรื่องต่าง ๆ ว่าสอดคล้องหรือขัดต่อแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐหรือไม ่

 ดังนั้น จึงถือได้ว่าการพิจารณาศึกษาหรือสอบสวนประเด็นปัญหาหรือ 
ญัตติใด ๆ ของคณะกรรมาธิการตามที่สภามอบหมายนั้น เป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน 
                                                           

 67เร่ืองเดียวกัน, หน้า 134. 
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รวมทั้งเป็นการควบคุมการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐรูปแบบหนึ่ง ซึ่งแม้ ผล              
การพิจารณาเป็นเพียงข้อเสนอแนะที่ส่งผ่านสภาไปยังฝ่ายบริหารเท่านั้น มิได้ส่งผลกระทบต่อ
เสถียรภาพของฝ่ายบริหารหรือมีเงื่อนไขก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด แต่การพิจารณา
สอบสวนหรือศึกษาของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาในเรื่องใด ๆ ย่อมท าให้ฝ่ายบริหารต้องระมัดระวัง
การปฏิบัติงานให้เป็นไปอย่างถูกต้อง สุจริต ชอบด้วยกฎหมาย มิฉะนั้นอาจถูกคณะกรรมาธิการน าไป
รายงานต่อที่ประชุมรัฐสภา68 และอาจน าไปสู่การตรวจสอบทางการเมืองด้วยวิธีการอ่ืน ๆ ต่อไป 

 

4.3.2 สภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  จากแนวคิดเกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมายที่ผู้เขียนได้อธิบายไว้แล้วเบื้องต้นใน
บทที่ 2 กล่าวคือ เมื่อพิจารณาตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญแล้ว องค์กรของรัฐ
ทุกองค์กรย่อมมีความผูกพันต่อรัฐธรรมนูญในการแสดงออกซึ่งอ านาจรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจ
ในทางนิติบัญญัติ คือการตรากฎหมาย หรืออ านาจในทางบริหาร หรืออ านาจในทางตุลาการ โดยต้อง
อยู่ภายใต้กรอบของรัฐธรรมนูญ ซึ่งจากหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนี้เอง ก่อให้เกิด 
“สภาพบังคับทางกฎหมาย” ของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยเมื่อพิจารณาว่า
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นหลักการหรือวิธีการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด
แล้ว การใช้อ านาจในการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐที่ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญ ย่อมส่งผลให้การใช้อ านาจนั้นไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ซึ่งในการพิจารณาสภาพบังคับ       
ทางกฎหมายของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 นี้ จะพิจารณาจากองค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญซึ่งก็คือ
องค์กรตุลาการ โดยผู้เขียนจะศึกษาถึงหลักเกณฑ์เบื้องต้นเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ว่าหากมีกรณีการใช้อ านาจในการตรากฎหมาย หรือใช้อ านาจกระท าการอ่ืนใดที่ขัดหรือ
แย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแล้ว จะมีหลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบ
อย่างไร ซึ่งองค์กรตุลาการท่ีท าหน้าที่ดังกล่าวได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองนั่นเอง 

  (1) การควบคุมโดยศาลรัฐธรรมนูญ 

  ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรทางตุลาการที่จัดตั้งขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศไทย โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพ่ือมุ่งหมายให้เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่แทน 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญซึ่งมีจุดอ่อนและข้อจ ากัดอยู่ค่อนข้างมากในอดีต ศาลรัฐธรรมนูญมิได้          
มีสถานะเป็นศาลสูงสุดของประเทศที่จะใช้อ านาจครอบง าหรือตรวจสอบการปฏิบัติหน้า ที่ของ            
ศาลระบบอ่ืน ๆ ได้ หากแต่เป็นศาลที่รับผิดชอบเฉพาะในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทตามบทบัญญัติ

                                                           

 68สุรพล นิติไกรพจน์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เร่ือง การควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน, หน้า 66. 



180 

 

แห่งรัฐธรรมนูญเท่านั้น69 ต่อมาในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ฉบับ
ปัจจุบัน สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ให้ความสนใจประเด็นเรื่องศาลรัฐธรรมนูญโดยยืนยันถึงหลักการส าคัญ
ที่ต้องมีศาลรัฐธรรมนูญ แต่จะต้งมีการปรับปรุงโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญ 
เพ่ือให้สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าเดิม70 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ โดยอาจแบ่งเป็น 2 ประการใหญ่ ๆ ได้แก่ การพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของร่างกฎหมายก่อนที่จะประกาศใช้บังคับมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ และการวินิจฉัยความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับแล้วมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  

อย่างไรก็ดี มีประเด็นที่ต้องท าความเข้าใจในเบื้องต้นว่า ค าว่ากฎหมายในที่นี้ 
หมายความถึง กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ และพระราชก าหนดที่ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา
และใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 โดยที่ศาลรัฐธรรมนูญไม่สามารถ
วินิจฉัยในเนื้อหาของพระราชก าหนดที่ยังไม่ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญท าได้เพียง
วินิจฉัยว่าพระราชก าหนดที่ฝ่ายบริหารตราขึ้นนั้น เป็นไปตามเงื่อนไขในการตราพระราชก าหนดตาม 
มาตรา 184 วรรคหนึ่งและวรรคสอง หรือไม่เท่านั้น กล่าวคือ เป็นกรณีเพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษา
ความปลอดภัยของประเทศความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ และ
เป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ 

ส าหรับอ านาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีดังต่อไปนี้ 

   (1.1) การพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายก่อนที่จะ
ประกาศใช้บังคับมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 

   การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 154 นั้น กรณีที่ เป็นร่าง
พระราชบัญญัติที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแลว ก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อม
ถวายเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยนั้น หากปรากฏว่า 

    1) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของทั้ง
สองสภารวมกัน มีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา 
เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้อง 
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ให้เสนอความเห็นต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา หรือ

                                                           
69จรัญ ภักดีธนากุล, “ศาลรัฐธรรมนูญกับอ านาจวินิจฉัยว่าบทบัญญัติของกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ”        

ในส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, รวมบทความทางวิชาการของศาลรัฐธรรมนูญ ชุดที่ 1: ศาลรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: นานาสิ่งพิมพ์, 
2544), หน้า 87-90. 

70สมคิด เลิศไพฑูรย์, การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัคิแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือ
การกระท าของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเสนอโดยศาลหรือผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 
2551), หน้า 20.  
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ประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณี แล้วให้ประธานแห่งสภาที่ได้รับความเห็นดังกล่าวส่งความเห็นนั้นไปยัง
ศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจ้งให้นายกรัฐมนตรีทราบโดยไม่ชักช้า 

    2) นายกรัฐมนตรีเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีข้อความ        
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ให้ส่งความเห็น
เช่นว่านั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย และแจ้งให้ประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธาน
วุฒิสภาทราบโดยไม่ชักช้า ในระหว่างที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย ให้นายกรัฐมนตรีระงับ           
การด าเนินการเพ่ือประกาศใช้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวไว้จนกว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีค าวินิจฉัย 

   (1.2) การวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ประกาศใช้
บังคับแล้วมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 

กรณีที่พระราชบัญญัติได้ประกาศใช้บังคับแล้ว หากต่อมาปรากฏว่า
บทบัญญัติของ กฎหมายนั้นมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้มี             
การควบคุมกฎหมายที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้วมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญโดยก าหนดให้ มี
ช่องทางการเสนอให้ ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยได้ 4 กรณี คือ 

 1) การพิจารณาวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ศาลจะใช้
บังคับแก่คดีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ (มาตรา 211) 

 การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายที่ศาลจะใช้บังคับแก่คดีตามรัฐธรรมนูญมาตรา 211 ต้องเป็นกรณีที่มีคดีเกิดขึ้นในศาลก่อน 
ไม่ว่าจะเกิดขึ้นในศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร หรือศาลอ่ืน และไม่ว่าคดีจะอยู่ระหว่าง
การพิจารณาในชั้นศาลใดก็ตาม หากศาลเห็นเองหรือคู่ความ (โจทก์-จ าเลย หรือผู้ฟ้อง-ผู้ถูกฟ้อง)          
ในคดีนั้น โต้แย้งว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ศาลจะใช้บังคับแก่คดีนั้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  
และยังไม่มีค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับบทบัญญัตินั้น ให้ศาลส่งความเห็นดังกล่าวไปให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้น ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ (ในกรณีนี้
ศาลสามารถพิจารณาต่อไปได้แต่ต้องรอการพิพากษาคดีไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าจะมีค าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญ)  

 บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ศาลจะส่งให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยนี้ หมายถึง กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซึ่งตราขึ้นโดยองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติหรือ
รัฐสภา หรือกฎหมายที่ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น พระราชก าหนดที่ ได้รับการพิจารณา
อนุมัติจากรัฐสภาแล้ว เป็นต้น 

 2) การพิจารณาวินิจฉัยค าร้องของบุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพเพื่อมีค าวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ (มาตรา 212) 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็น
รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่บัญญัติให้บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้มีสิทธิ 
ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย          
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ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ แต่ต้องเป็นกรณีที่ ไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีการอ่ืนได้แล้ว ส าหรับ
รายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าร้องให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ดี ในระหว่างที่ยังไม่ได้มีการตรา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญมาใช้บังคับ รัฐธรรมนูญได้
ก าหนดบทเฉพาะกาลให้ ศาลรัฐธรรมนูญออกเป็นข้อก าหนดเกี่ยวกับวิธีพิจารณาและการท า         
ค าวินิจฉัยได้ แต่ทั้ งนี้ต้องตรา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ าด้วยวิธีพิจารณาของ             
ศาลรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ 24 สิงหาคม 2550 ซ่ึงเป็นวันประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 ปัจจุบันศาลรัฐธรรมนูญได้ออกข้อก าหนดของศาลรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยวิธีพิจารณาและการท าค าวินิจฉัย พ.ศ. 2550 มาใช้บังคับแล้ว ซึ่งตามข้อก าหนด ข้อ 21 และ           
ข้อ 22 บัญญัติว่า  

 "ข้อ 21 บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรอง
ไว้มีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลเพ่ือมีค าวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้  

 การใช้สิทธิตามวรรคหนึ่งต้องเป็นกรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีการ
อ่ืนได้แล้ว ทั้งนี้ ตามมาตรา 211 มาตรา 245 (1) และมาตรา 257 วรรคหนึ่ง (2) ของรัฐธรรมนูญ"  

 "ข้อ 22 การยื่นค าร้องของบุคคลตามข้อ 21 นอกจากต้อง
ด าเนินการตาม ข้อ 18 แล้ว ให้ระบุเหตุที่ไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีการอ่ืนได้แล้วด้วย"  

 การใช้สิทธิของบุคคลในการยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญต้องเป็น
กรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีการอ่ืนได้แล้ว หมายความว่า หากบุคคลใดสามารถใช้สิทธิทางศาลตาม         
ข้อ (1) หรือสามารถใช้สิทธิโดยการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินตามข้อ (2) หรือสามารถใช้สิทธิ
โดยการร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติตามข้อ (3) ได้ บุคคลนั้นจะต้องใช้สิทธิ          
ตามช่องทางนั้นก่อน นอกจากว่าไม่สามารถใช้สิทธิตามช่องทางนั้นได้แล้วจึงจะมีสิทธิยื่นค าร้องต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญ 

 การพิจารณาวินิจฉัยค าร้องของบุคคลซึ่ งถูกละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพเพ่ือมคี าวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ เป็นการควบคุม
ที่เป็นรูปธรรมเพราะประเด็นเรื่องกฎหมายขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่ เป็นประเด็นที่เกิดขึ้นจริง ๆ และ
อาจจะกระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนในคดีนั้นแล้วปัญหาในกรณีนี้จึงเป็นเรื่องที่สิทธิของคู่ความตาม
รัฐธรรมนูญถูกกระทบเนื่องมาจากกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

 3) การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรั ฐธรรมนูญของ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายตามทีผู่้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้เสนอ (มาตรา 245) 

 การควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญโดยผู้ตรวจการ
แผ่นดินเป็นผู้เสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญมาตรา 245 ไม่จ าเป็นต้องเป็น
คดีในศาลก่อนเหมือนกับกรณีตาม ข้อ (1) การเสนอเรื่องเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย        
โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยหลักการแล้วเป็นกรณีที่มีผู้ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินก่อน เว้นแต่ 
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เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีผลกระทบต่อความเสียหายของ
ประชาชนสวนรวม หรือเพ่ือคุ้มครองประโยชนสาธารณะ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจพิจารณาและเสนอ
ให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาได้โดยไม่จ าเป็นต้องมีการร้องเรียน  

 ส าหรับบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะเสนอให้
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณานั้น มีความหมายเดียวกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามข้อ (1) ซ่ึงหมายถึง 
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซ่ึงตราขึน้โดยองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติหรือรัฐสภา หรือกฎหมาย
ที่ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น พระราชก าหนดที่ ได้รับการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาแล้ว   
เป็นต้น 

 4) การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายตามที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นผู้เสนอ (มาตรา 257) 

 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่เสนอเรื่อง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่ เห็นชอบตามที่มีผู้ร้องเรียนว่า บทบัญญัติแห่ง
กฎหมายใดกระทบต่อสิทธิมนุษยชนและมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรก ที่บัญญัติให้คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ในการเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ ทั้งนี้ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  

 ส าหรับบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติจะเสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณานั้น มีความหมายเช่นเดียวกับที่ได้กล่าวมาแล้วตามข้อ 
(1) และ (3) กล่าวคือเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซึ่งตราขึ้นโดยองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติ
หรือ รัฐสภา หรือกฎหมายที่ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น พระราชก าหนดที่ได้รับการพิจารณา
อนุมัติจากรัฐสภาแล้ว เป็นต้น 

 อนึ่ ง  การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายตามที่ผู้ตรวจการแผ่นดินหรือคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็น            
ผู้ เสนอนั้น เป็นเรื่องที่องค์กรตามรัฐธรรมนูญเป็นผู้ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยปัญหาเรื่อง              
ความขัดกันของกฎหมายกับรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าเป็นการควบคุมในเชิงนามธรรม เพราะ
ขณะชี้ขาดไม่ได้ก่อให้เกิดสิทธิหรือหน้าที่แก่ปัจเจกชนคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะแต่เป็นการชี้ใน           
เชิงนามธรรมว่ากฎหมายทั้งหมดหรือบางส่วนขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ไม่ได้เป็นการรับรองสิทธิ  
ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ การควบคุมเชิงนามธรรมนี้จึงมุ่งที่จะปกป้องการด าเนินงานที่ดี 
ของรัฐให้ชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดยให้องค์กรทั้งหลายต้องเคารพรัฐธรรมนูญเป็นหลัก ไม่ได้มุ่งที่สิทธิ
ของคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ 

ดังนั้น จึงสรุปได้ว่า กรณีมีการใช้อ านาจนิติบัญญัติตรากฎหมายขัดหรือแย้งกับ
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ศาลรัฐธรรมนูญจะมีอ านาจเข้ามาตรวจสอบการใช้
อ านาจกรณีดังกล่าวได้ อย่างไรก็ตามศาลรัฐธรรมนูญจะเข้ามาตรวจสอบควบคุมกฎหมายไม่ให้          
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ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เพียงใดนั้น ผู้เขียนจะได้ท าการวิเคราะห์โดยละเอียดในบทต่อไป 

  (2) การควบคุมโดยศาลปกครอง 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติให้มีศาลปกครองขึ้น
เป็นครั้งแรกในประเทศไทย และต่อมาได้มีการตราพระราชจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 จนสามารถจัดตั้งศาลปกครองได้ส าเร็จเมื่อวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ. 2544              
การจัดตั้งศาลปกครองนั้น มีเจตนารมณ์เพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ให้ถูกล่วง
ละเมิดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการใช้อ านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้          
ศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา 223 ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน อันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทาง
ปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือ เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติ
ให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 

ตามหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายนั้น ฝ่ายปกครองจะต้องใช้
อ านาจภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นองค์กรที่ประกอบด้วยตัวแทน
ของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่มีผลกระทบต่อสิทธิหรือจ ากัด
สิทธิของประชาชนจะต้องผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชน และต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติ จึงต้องสามารถควบคุมตรวจสอบได้ว่า การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ โดยอาจเป็นการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองเองหรือโดยองค์กรภายนอก       
ก็ได้ ซึ่งการควบคุมโดยองค์กรภายนอกก็คือการควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครองอันมีลักษณะเป็น
การควบคุมแบบแก้ไขหรือการควบคุมภายหลังการด าเนินการ71 ศาลปกครองจะควบคุมตรวจสอบ
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการปฏิบัติงานหรือด าเนินกิจการทางปกครองที่กระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนทั้งในลักษณะที่เป็นการกระท าทางปกครองและสัญญาทางปกครองโดยมี
ขอบเขตที่ต่างไปจากการควบคุมภายในฝ่ายปกครองที่สามารถควบคุมได้ทั้งปัญหาความชอบด้วย
กฎหมายและความชอบด้วยวัตถุประสงค์หรือความเหมาะสมของการกระท าของฝ่ายปกครอง แต่  
ศาลจะควบคุมเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายโดย ไม่เข้าไปควบคุมเรื่องความเหมาะสม72 

                                                           

 71โชต อัศวลาภสกุล, การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง [ออนไลน์], แหล่งที่มา: http://www.pub-
law.net/publaw/view.aspx?id=1565 [20 ธันวาคม 2555]. 
 72บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2548), หน้า 170. 
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นอกจากฝ่ายปกครองจะต้องกระท าการโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า
ฝ่ายปกครองจะต้องกระท าการต่าง ๆ โดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญด้วยเพราะรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมาย
สูงสุดที่มุ่งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ไม่ว่าจะเป็น
การออกกฎ ค าสั่งต้องค านึงความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ 
รวมถึงบทบัญญัติว่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้วย 

  ส าหรับเขตอ านาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดี เป็นไปตามที่
ก าหนดไว้ในมาตรา 9 แห่งพระราชจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

  (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มี
อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน 
หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็น
การเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จ าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิด
กับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ  

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ 
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน  
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
(5) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดี 

ต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
(6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 

นอกจากนี้ มาตรา 11 (2) แห่งพระราชจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ยังก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี 

  ดังนั้น ศาลปกครองจึงมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาการกระท าทางปกครองที่
เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้         
แต่จะตรวจสอบการกระท าในลักษณะใดบ้างนั้น ผู้เขียนจะได้ท าการวิเคราะห์โดยละเอียดในบทต่อไป 
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บทที่ 5 
 

บทวิเคราะห์สภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ            
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 

  เมื่อได้ศึกษาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐทั้งสภาพบังคับทางการเมือง ได้แก่ การซักถามนโยบาย การตั้งกระทู้ถาม การอภิปราย
ทั่วไป การตั้งคณะกรรมาธิการตรวจสอบ รวมทั้ง หลักเกณฑ์เกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมาย      
โดยพิจารณาถึงการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดยองค์กรตุลาการมาแล้ว ในบทนี้ผู้เขียนจะ
วิเคราะห์ถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ว่ามีลักษณะอย่างไร รวมทั้งมีความชัดเจนมากน้อยเพียงใด 
โดยในเบื้องต้นผู้เขียนจะท าการวิเคราะห์ก่อนว่าค าว่า “รัฐ” ที่ก าหนดไว้ในบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนั้นมีความหมายว่าอย่างไร เพ่ือที่จะแสดงให้เห็นถึงองค์กรที่ต้องผูกพัน
ตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 

 

5.1 องค์กรที่ต้องผูกพันตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

 บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐหรือแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจากอดีตจนถึงปัจจุบัน มีการก าหนดให้รัฐด าเนินการตรากฎหมาย
และก าหนดนโยบายตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญวางไว้ เพ่ือเป็นหลักประกันในการบริหารประเทศว่า
ประเทศจะด าเนินไปในทิศทางท่ีถูกต้องเหมาะสม แต่แนวนโยบายหรือทิศทางที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญ
แต่ละฉบับก็มีความแตกต่างกันไปตามความคิดของผู้ร่างรัฐธรรมนูญในแต่ละยุคแต่ละสมัยดังที่ ได้
กล่าวมาแล้ว อย่างไรก็ตาม องค์ประกอบที่เหมือนกันประการหนึ่งของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
แห่งรัฐในรัฐธรรมนูญทุกฉบับ คือ การก าหนดให้ “รัฐ” ต้องด าเนินการตามสิ่งต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้          
จึงมีปัญหาที่ต้องศึกษาว่า ค าว่า “รัฐ” ในที่นี้  หมายถึงใครหรือองค์กรใดที่จะต้องผูกพันตาม
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

 จากการศึกษาพบว่า ในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2492 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่บัญญัติเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ ได้มีผู้กล่าวถึงขอบเขตของ   
ค าว่า “รัฐ” ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น พลตรี พระเจ้าวรวงศ์เธอกรมหมื่นนราธิปพงศ์ประพันธ์ 
(ประธานกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ) ได้ให้ความหมายในการตอบข้อซักถามในสภานิติบัญญัติว่า1 
“รัฐในที่นี้ก็มีความหมายถึง กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเป็นนิติบุคคลที่มีผู้แทน” และนายกนต์ธีร์     
ศุภมงคล (กรรมาธิการ) ให้ความเห็นว่าบทบัญญัติในเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐนี้มีไว้เป็นแนวทาง      
ในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบาย ฉะนั้นบทบัญญัตินี้ต้องผูกมัด “รัฐ” ซึ่งมีความหมายถึง        

                                                           

 1สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, “รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ คร้ังที่ 51,” 4 มีนาคม 2518, หน้า 196. 
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ทั้งรัฐบาลและสภานิติบัญญัติด้วย2 จึงเห็นได้ว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2492 มุ่งหมายให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐมีผลใช้บังคับกับฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
โดยตรง 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 75 ซึ่งบัญญัติว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้
เป็นเจตจ านงให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ” 
ประกอบกับหลักว่าด้วยความเป็นกฎหมายสงสุดของรัฐธรรมนูญและหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย
ซึ่งแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยออกเป็น อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการแล้ว 
ผู้เขียนเห็นว่า เมื่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญซึ่งเป็น
กฎหมายสูงสุด บทบัญญัตินี้จึงต้องได้รับความเคารพและการปฏิบัติตามจากองค์กรผู้ใช้อ านาจ
อธิปไตยท้ังสาม ดังนี้ 

  (1) องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 

  องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภามีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจกรรมตามที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นการตรากฎหมาย การตรวจสอบการปฏิบัติงาน
ของรัฐบาล การให้สัตยาบันข้อตกลงระหว่างประเทศ การให้ความเห็นชอบหรือยับยั้งเกี่ยวกับ        
การปฏิบัติการในเรื่องส าคัญ ๆ ของประเทศ เป็นต้น และเมื่อพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 75 ที่ก าหนดว่า 
“บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ ำนงให้รัฐด ำเนินกำรตรำกฎหมำย...” แสดงให้เห็นว่าบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้มุ่งที่จะบังคับกับ “รัฐ” ในฐานะที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติหรืออ านาจ         
ในการตรากฎหมาย ซึ่งก็คือองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาให้ต้องด าเนินการตรากฎหมายตามที่
บัญญัติไว้ในบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐและในการตรากฎหมายนั้นต้องเป็นไปตาม
หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาจะต้อง
ด าเนินการตรากฎหมายภายใต้กรอบของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 
เพ่ือให้กฎหมายที่จะตราขึ้นสอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ดังนั้นจึงเห็นได้ว่า องค์กร  
ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาต้องผูกพันต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐโดยตรง 

  นอกจากนี้ การที่รัฐสภามีบทบาทประการส าคัญในการควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดินขององค์กรฝ่ายบริหาร รัฐสภาจึงมีหน้าที่ผูกพันตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการขององค์กรฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลทั้ง ใน           
การก าหนดนโยบาย รวมถึงการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามกรอบหรือแนวทางที่บัญญัติไว้  
ในแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้วย 

  (2) องค์กรฝ่ายบริหาร 

  อ านาจหน้าที่ขององค์กรฝ่ายบริหารโดยทั่วไป คือ อ านาจการบริหาร 
(Executive Power) ซึ่งหมายถึงอ านาจในการปกครองประเทศหรือบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งเป็น
                                                           

 2 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, “รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ คร้ังที่ 34,” 6 กรกฎาคม 2521, หน้า 152. 
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อ านาจที่แท้จริงของฝ่ายบริหาร ซึ่งประกอบด้วยอ านาจในการก าหนดนโยบายการปกครองประเทศ 
อ านาจในการด าเนินการหรือปฏิบัติงานตามนโยบายที่ก าหนดและอ านาจบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย3 และเมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 75 ที่ก าหนดให้บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านงให้ 
รัฐก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน รวมทั้งมีหน้าที่แถลงนโยบายต่อรัฐสภาว่าจะ
ด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
และต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ เสนอต่อรัฐสภา และมาตรา 76 ที่ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีต้องจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งจะต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ รวมทั้งต้องจัดให้มีแผนการตรากฎหมายที่จ าเป็นต่อการด าเนินการตามนโยบายและ               
แผนการบริหารราชการแผ่นดิน แสดงให้เห็นว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีความมุ่งหมายที่จะผูกพันและใช้บังคับกับ 
“รัฐ” ในฐานะที่ใช้อ านาจทางการบริหารในการก าหนดนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดิน           
ซึ่งได้แก่ รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีโดยตรง นอกจากนี้ บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ยังผูกพัน “องค์กรฝ่ายปกครอง” ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรฝ่ายบริหารด้วย เนื่องจากองค์กร          
ฝ่ายปกครอง ได้แก่ หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ เช่น กระทรวง ทบวง กรม รั ฐวิสาหกิจหรือองค์การ
มหาชน มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล ให้บรรลุผลส าเร็จ โดยการใช้อ านาจใน               
ทางปกครอง จึงถือได้ว่าองค์กรฝ่ายปกครองเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหาร ย่อมต้องผูกพันตาม
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

  นอกจากนี้ ความผูกพันของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  
ที่มีต่อองค์กรฝ่ายบริหาร อาจรวมไปถึงการตรากฎหมายให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ด้วย แม้ว่าการตรากฎหมายจะเป็นอ านาจหน้าที่โดยตรงขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาดังที่   
ได้กล่าวมาแล้ว แต่องค์กรฝ่ายบริหารก็อาจมีบทบาทเกี่ยวกับกระบวนการตรากฎหมายเพ่ือใช้ใน        
การบริหารประเทศได้ดังนี้ 

1) บทบาทในส่วนของการเสนอร่างกฎหมาย อันถือเป็นความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ โดยรัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจฝ่ายบริหารในการเสนอ                 
ร่างกฎหมายต่อรัฐสภาได้4 แม้จะไม่ใช่การใช้อ านาจตรากฎหมายหรือนิติบัญญัติโดยตรงก็ตาม             
แต่การที่รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีจะด าเนินการตามแนวนโยบายบางประการ อาจมีความจ าเป็น          
ที่จะต้องใช้อ านาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเนื่องจากอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนได้ ซึ่งการเสนอร่างกฎหมายของฝ่ายบริหารย่อมตกอยู่ภายใต้กรอบหรือ
แนวทางของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเช่นกัน 

2) บทบาทในการตรา “กฎหมายของฝ่ายบริหาร” หรือ “กฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายของฝ่ายบริหาร” ได้แก่ พระราชก าหนด และกฎหมายล าดับรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา         

                                                           

 3วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 604. 
 4รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 ภายใต้บังคับมาตรา 139 ร่างพระราชบัญญัติ        
จะเสนอได้ก็แต่โดย (1) คณะรัฐมนตรี 
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กฎกระทรวง ประกาศต่าง ๆ เป็นต้น กฎหมายของฝ่ายบริหารนี้ไม่ใช่กฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กร
ทางนิติบัญญัติ แต่เป็นการตราขึ้นโดยองค์กรฝ่ายบริหารซึ่งโดยปกติแล้วจะใช้อ านาจในทางการบริหาร
ประเทศเท่านั้น แต่การที่ฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการตรากฎหมายหรือกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารนี้         
มีเหตุผลเพ่ือสนองความจ าเป็นและความต้องการในการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร             
ซึ่งมีหน้าที่ด าเนินนโยบายต่าง ๆ ให้บรรลุผลส าเร็จ ซึ่งในบางกรณีการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ
อาจล่าช้า มีกระบวนการขั้นตอนที่ยุ่งยาก อาจท าให้การบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร           
ไม่สามารถบรรลุผลได้ทันการ และในบางกรณีการตรากฎหมายอาจเป็นเรื่องที่ต้องใช้ความรู้             
เฉพาะทางซึ่งฝ่ายบริหารมีความรู้ในเรื่องนั้น ๆ ดีกว่าฝ่ายนิติบัญญัติ 

ส าหรับพระราชก าหนดนั้นไม่ได้ตราขึ้นเพราะการมอบอ านาจจากรัฐสภา
ดังเช่นรัฐก าหนด (ordonnance) ของฝรั่งเศส ซึ่งรัฐสภาต้องตรารัฐบัญญัติ (loi d’habilitation) 
มอบอ านาจก าหนดเรื่องและขอบเขต ตลอดจนระยะเวลาให้ฝ่ายบริหารตรารัฐก าหนดแล้วจึงน ารัฐ
ก าหนดนั้นกลับมาให้รัฐสภาเห็นชอบอีก แต่พระราชก าหนดของไทยเป็นการที่รัฐธรรมนูญแบ่งอ านาจ
นิติบัญญัติไปให้ฝ่ายบริหารใช้ชั่วคราว5 ดังนั้น ฝ่ายบริหารสามารถตราพระราชก าหนดขึ้นได้โดยอาศัย
อ านาจตามที่รัฐธรรมนูญให้ไว้โดยเฉพาะ ได้แก่ กรณีเพ่ือประโยชน์ในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของ
ประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติ
สาธารณะ ที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้6 และในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องมีกฎหมาย
เกี่ยวด้วยภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับเพ่ือรักษาประโยชน์ของ
แผ่นดิน7 โดยค่าบังคับของพระราชก าหนดนั้น รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ว่า พระราชก าหนดให้ใช้บังคับ
ดังเช่นพระราชบัญญัติ ดังนั้นเมื่อพระราชก าหนดผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว ย่อมมีศักดิ์เท่า
พระราชบัญญัติและเป็นกฎหมายเช่นกัน ส่วนกฎหมายล าดับรองของฝ่ายบริหารอ่ืน ๆ เช่น              
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ ระเบียบ นั้นฝ่ายบริหารจะตราขึ้นได้
ต่อเมื่อมีกฎหมายแม่บทให้อ านาจโดยชัดเจนหรือโดยปริยาย8 ซึ่งต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเช่นกัน  

ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนอกจาก
จะมีความมุ่งหมายให้ใช้บังคับกับองค์กรฝ่ายบริหารในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน
โดยตรงแล้ว ยังมุ่งหมายให้ใช้บังคับกับฝ่ายบริหารในบทบาทที่เก่ียวกับการตรากฎหมายหรือกฎเกณฑ์
แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหารด้วย 

 

                                                           

 5บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, หน้า 84. 
 6รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 184 ในกรณีเพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษาความ
ปลอดภัยของประเทศความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้อ งปัดภัยพิบัติสาธารณะ 
พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ 
 7รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 186 ในระหว่างสมัยประชุม ถ้ามีความจ าเป็นต้องมี
กฎหมายเกี่ยวด้วยภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่ วนและลับเพ่ือรักษาประโยชน์ของแผ่นดิน 
พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ 
 8อมร จันทรสมบูรณ์, กฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2529), หน้า 122. 
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(3) องค์กรฝ่ายตุลาการ 

   รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจะบัญญัติให้แยกองค์กร            
ผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางตุลาการออกจากองค์กรผู้ ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการ               
ทางนิติบัญญัติและทางบริหารอย่างเคร่งครัด กล่าวคือ รัฐธรรมนูญมอบหมายให้องค์กรตุลาการหรือ
ศาลเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยพิจารณาพิพากษาคดีแต่เพียงผู้เดียว ไม่เปิดโอกาสให้องค์กรอ่ืนร่วมใช้
อ านาจนี้กับศาล ในทางกลับกันศาลก็จะต้องจ ากัดตนเองอยู่แต่เฉพาะกับการใช้อ านาจอธิปไตย
พิจารณาพิพากษาคดีเท่านั้น9 

  เมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งก าหนดให้บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านง
ให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน แม้ถ้อยค าดังกล่าว 
จะแสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจทางนิติบัญญัติและอ านาจทางบริหาร ซึ่งเป็นหน้าที่ขององค์ กร                  
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารที่ต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน 
แห่งรัฐ ฝ่ายตุลาการท่ีมีอ านาจเกี่ยวกับพิจารณาพิพากษาคดีจึงอาจไม่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติดังกล่าว
โดยตรง อย่างไรก็ตาม ฝ่ายตุลาการอาจต้องผูกพันตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ในฐานะที่ เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยด้วยรัฐธรรมนูญของการกระท าขอ ง                 
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร กล่าวคือฝ่ายตุลาการมีหน้าที่ท าการตรวจสอบกฎหมายที่ตราโดย        
ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร รวมทั้งการกระท าของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามกรอบหรือแนวทาง
และไม่ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญซึ่งผู้เขียนจะได้
กล่าวต่อไปในหัวข้อการวิเคราะหส์ภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยมีค าวินิจฉัยที่ 10/2551 ว่า “การที่
บทบัญญัติในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐก าหนดให้ “รัฐ” (แผ่นดิน) ต้องด าเนินการหลาย
ประการ ซึ่งไม่ใช่เรื่องของคณะรัฐมนตรี หรือราชการบริหารโดยตรง เช่น รัฐต้องจัดให้มีแผนพัฒนา
การเมือง รวมทั้งจัดให้มีสภาพัฒนาการเมืองที่มีความเป็นอิสระ (ซึ่งหมายความว่าไม่ได้ขึ้นกับฝ่ายใด) 
การจัดให้มีกฎหมายตามมาตรา 81 (3) (4) ซึ่งต้องด าเนินการร่วมกันทั้งราชการบริหารและราชการ
นิติบัญญัติ นอกจากราชการบริหารจะมีกระทรวง ทบวง กรม เป็นหน่วยงานในการด าเนินกิจการ 
แบบราชการแล้ว ก็ยังมีรัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชนซึ่งไม่ใช่ส่วนราชการแต่เป็นการด าเนินงาน 
ของรัฐซึ่งต้องถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของราชการฝ่ายบริหารด้วย ในฝ่ายตุลาการเองก็มีส านักงาน          
ศาลยุติธรรม ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ และส านักงานศาลปกครองเป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วย
ธุรการ และมีกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม ซึ่งแสดงให้เห็นว่า  
“ราชการ” ไม่ได้จ ากัดอยู่แต่ในฝ่ายบริหารเท่านั้น แต่รวมไปถึง “ราชการตุลาการ” ด้วยดังกล่าวแล้ว 
ในฝ่ายนิติบัญญัติเองก็มีส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาเอง     
ก็เป็นส่วนราชการในสังกัดฝ่ายนิติบัญญัติ และมีกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภาซึ่ง
แสดงให้เห็นว่ามี “ราชการนิติบัญญัติ” แยกออกจาก “ราชการบริหาร” ทั้งยังมีสถาบันพระปกเกล้า
เป็นหน่วยงานในก ากับประธานรัฐสภาซึ่งมีหน้าที่เผยแพร่ประชาธิปไตยและช่วยงานสภาพัฒนา
                                                           

 9ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า 59. 
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การเมืองตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 (7) และมาตรา 87 (4) และ (5) ในลักษณะ
ท านองเดียวกับที่ราชการบริหารมีองค์การมหาชนในก ากับนั่นเอง” แสดงให้เห็นว่า ค าว่า “รัฐ” ที่
บัญญัติอยู่ในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550       
มีความหมายที่กว้าง 

  ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่า บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ         
มีผลผูกพันต่อองค์กรที่ใช้อ านาจอธิปไตยทั้งสามองค์กร กล่าวคือ ผูกพันต่อฝ่ายนิติบัญญัติและ         
ฝ่ายบริหารให้ต้องตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบและ
แนวทางที่ก าหนดไว้โดยตรง และมีผลผูกพันต่อองค์กรฝ่ายตุลาการโดยอ้อมในการตรวจสอบ         
การกระท าของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารให้สอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ นอกจากนี้ยังรวมไปถึงหน่วยงานต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้องค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทั้งสามด้วย 

 

5.2 วิเคราะห์สภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

  ส าหรับการวิเคราะห์สภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ควรศึกษาก่อนว่าการกระท าใดของ
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารที่อาจถือว่าเป็นการด าเนินการที่ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ อันอาจท าให้เกิดสภาพบังคับกับการกระท าดังกล่าวได้  ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐประกอบกับอ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารแล้ว       
อาจแยกแยะลักษณะของการกระท าที่องค์กรของรัฐดังกล่าวฝ่าฝืนบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐได้ ดังนี้ 

(1) ฝ่ายนิติบัญญัติ มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการตรากฎหมายตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ดังนั้น อาจเกิดกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติกระท าการขัดหรือแย้งต่อ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐได้โดย 

(1.1) การตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
(1.2) การที่ฝ่ายนิติบัญญัติละเลยไม่ตรากฎหมายตามที่บทบัญญัติ

ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐก าหนดไว้ 

   (2) ฝ่ายบริหาร มีหน้าที่หลักในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการ
แผ่นดินและน านโยบายที่ก าหนดมาบริหารประเทศให้เป็นไปตามแนวทางที่ก าหนดไว้ อย่างไรก็ตาม 
การใช้อ านาจรัฐขององค์กรฝ่ายบริหารสามารถแยกได้เป็น 2 ฐานะ คือ การใช้อ านาจรัฐขององค์กร
ฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ กับการใช้อ านาจรัฐขององค์กรฝ่ายบริหารในฐานะ 
ที่เป็นองค์กรฝ่ายปกครอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร แยกออกเป็น 2 ส่วน คือ 
รัฐบาล (Government) และเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง (Administrative Organs) ซึ่งที่อยู่ใน
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บังคับบัญชาหรือในก ากับหรือควบคุมดูแลโดยตรงหรือโดยทางอ้อมของรัฐบาล10 ดังนั้น จึงต้องแยก
การกระท าของฝ่ายบริหารที่อาจเป็นการฝ่าฝืนแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐออกเป็น 2 ฐานะ ดังนี้ 

(2.1) ฐานะของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล อาจมีกรณีที่ฝ่ายบริหาร
ใช้อ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ดังนี้ 

ก. กรณีที่ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลก าหนดนโยบายในการ
บริหารราชการแผ่นดินขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

ข. กรณีท่ีฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลละเลยไม่ก าหนดนโยบาย
ตามท่ีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐก าหนดไว้  

ค. กรณีที่ฝ่ายบริหารใช้อ านาจทางนิติบัญญัติในการตรา
กฎหมาย (พระราชก าหนด) ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รวมทั้งการละเลยไม่ตรา
กฎหมายดังกล่าว 

ง. กรณีท่ีฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลกระท าการต่าง ๆ ในการ
บริหารราชการแผ่นดินขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

จ. กรณีที่ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลละเลยไม่กระท าการ
บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

(2.2) ฐานะของฝ่ายปกครอง ได้แก่ 
ก. กรณีที่ฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ ในทางปกครอง 

ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือกระท าการขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  
ข .  กรณีที่ ฝ่ า ยปกครองละเลยไม่กระท าการตาม

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

  จากการกระท าขององค์กรที่ต้องผูกพันตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่อาจถือเป็น
การฝ่าฝืนบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนจะได้ท าการวิเคราะห์
สภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยพิจารณาจากการกระท าขององค์กร 
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารเป็นหลัก ดังนี้ 

  กรณีที่ 1 การใช้อ านาจในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหาร
ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการ
ตรากฎหมายตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ดังนั้น หากมีกรณีที่รัฐตรากฎหมายใด ๆ แล้วมีผู้โต้แย้ง
ว่ากฎหมายนั้นขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ศาลรัฐธรรมนูญย่อมมี
อ านาจหน้าที่ในการพิจารณาว่ากฎหมาย หรือร่างกฎหมายต่าง ๆ ดังกล่าวขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ ซึ่งกฎหมายที่ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยว่าขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญหรือไม่นั้น 
หมายความถึง กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซึ่งตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ หรือพระราชก าหนดซึ่ง
                                                           

 10บุญเสริม นาคสาร, ทฤษฎีว่าด้วยการกระท าของรัฐบาลกับค าพิพากษาของศาลไทย [ออนไลน์], แหล่งที่มา: 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1115 [20 ธันวาคม 2555]. 
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ตราขึ้นโดยฝ่ายบริหารและได้ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาให้มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติแล้ว
เท่านั้น 

ในกรณีนี้ผู้เขียนจึงได้ท าการศึกษาวิเคราะห์แนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ          
ในกรณีที่มีการโต้แย้งว่ากฎหมายขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ           
ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

  1. ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 4 - 21/2554 

   คดีนี้ ศาลยุติธรรมส่งค าโต้แย้งของคู่ความเพ่ือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 
ว่าพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม่ ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยกลางสรุปได้ว่า           
“พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มิได้เป็นการขัดต่อแนวนโยบายพ้ืนฐาน 
แห่งรัฐด้านกฎหมายและการยุติธรรม หรือแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ตามมาตรา 75 มาตรา 81 
มาตรา 84 (1) (2) (5)” 

   จากค าวินิจฉัยกลางของศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยในประเด็นเกี่ยวกับ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐว่า พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ไม่ขัดหรือ
แย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยอธิบายไว้เพียงสั้น ๆ อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจาก          
ค าวินิจฉัยส่วนตนของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแต่ละท่านแล้วปรากฏว่า ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได้มี
การวินิจฉัยถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในกรณีดังกล่าวไว้โดยมีแนวทาง           
ที่แตกต่างกัน สรุปได้ดังนี้ 

1.1 นายอุดมศักดิ์ นิติมนตรี วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“.. .มีปัญหาว่าในการขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายคู่ความในคดีจะโต้แย้งว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายจะขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญได้ในทุกมาตราของรัฐธรรมนูญหรือไม่... 

...ในการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายมิได้ประสงค์
ให้บุคคลมีสิทธิโต้แย้งว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ทุกมาตรา        
คงมุ่งประสงค์ให้บุคคลโต้แย้งเฉพาะกรณีที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นได้ล่วงละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ หรือการล่วงละเมิดศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์   
รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรมหรือขัดต่อ
ประเพณีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

ดังนั้น ในการวินิจฉัยค าร้อง จึงได้ก าหนดประเด็นวินิจฉัยว่า พระราชก าหนด
บรรษัทบริหารทรัพย์สินไทย พ.ศ. 2544 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง มาตรา 4 มาตรา 7 มาตรา 30 มาตรา 40 มาตรา 41 มาตรา 
42 และมาตรา 58 หรือไม.่..” 
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เมื่อพิจารณาค าวินิจฉัยของนายอุดมศักดิ์ นิติมนตรี แล้ว มีข้อน่าสังเกตว่า 
นายอุดมศักดิ์ นิติมนตรีได้พิจารณาก าหนดประเด็นว่าพระราชก าหนดบรรษัทบริหารทรัพย์สินไทย 
พ.ศ. 2544 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพียงบางมาตรา
เท่านั้น โดยเห็นว่า บุคคลสามารถโต้แย้งว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้
เฉพาะกรณีที่ บทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นได้ล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่
รัฐธรรมนูญรับรองไว้ หรือการล่วงละเมิดศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่ของ
องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรมหรือขัดต่อประเพณีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขเท่านั้น ดังนั้นจึงมิได้มีการพิจารณาในเนื้อหา 
ของพระราชก าหนดบรรษัทบริหารทรัพย์สินไทย พ.ศ. 2544 ว่าขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม ่

1.2 นายจรัญ ภักดีธนากุล วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“รัฐธรรมนูญ มาตรา 75 มาตรา 81 และมาตรา 84 เป็นบทบัญญัติใน
หมวด 5 ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ โดยบทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดให้รัฐต้อง
ด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลให้เป็นไปตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ มิใช่บทบัญญัติคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
โดยตรง... ด้วยเหตุผลดังกล่าว จึงเห็นว่าบทบัญญัติมาตรา 74 ถึงมาตรา 82 ของพระราชก าหนด
บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มิได้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ...มาตรา 75 มาตรา 81 มาตรา 84...” 

จากค าวินิจฉัยส่วนตนดังกล่าว เห็นได้ว่า นายจรัญ ภักดีธนากุล พิจารณา
ว่าพระราชก าหนดดังกล่าว ไม่ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเนื่องจาก
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตรากฎหมายและก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล ไม่ใช่บทบัญญัติที่มุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลโดยตรง 

1.3 นายจรูญ อินทจาร วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“...รัฐธรรมนูญ มาตรา 75 บัญญัติว่า บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านงให้
รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งในการแถลงนโยบาย
ต่อรัฐสภาคณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะ  
ด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
และต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปีละ     
หนึ่งครั้ง ในส่วนบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 81 เป็นเรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้านกฎหมาย
และการยุติธรรม บทบัญญัติมาตรา 81 จึงเป็นเรื่องระหว่างคณะรัฐมนตรีกับรัฐสภาซึ่งคณะรัฐมนตรี
จะต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา และรัฐสภาโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา มีหน้าที่
ต้องควบคุมการท างานของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา มาตรา 81 (1) 
(2) และ (3) เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการดูแลให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายอย่างถูกต้อง รวดเร็ว ทั่วถึง
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และเป็นธรรม การให้ความรู้แก่ประชาชนด้านกฎหมาย การจัดระบบงานของรัฐในกระบวนการ
ยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพ การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลให้พ้นจากการล่วงละเมิดจากเจ้าหน้าที่
รัฐและการอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน การจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูป
กฎหมายที่เป็นอิสระ ดังนั้น จึงเป็นแนวนโยบายด้านกฎหมายและการยุติธรรมใช้ส าหรับรัฐบาลหรือ
คณะรัฐมนตรีที่เกิดภายหลังที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใช้บังคับส่วน 
พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ตราขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2544 
ก่อนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ใช้บังคับถึง 6 ปี และบทบัญญัติมาตรา 81 ก็มิได้อยู่ในหมวดสิทธิ
เสรีภาพ ส่วนรัฐธรรมนูญ มาตรา 84 (1) (2) และ (5) เป็นบทบัญญัติในหมวด 5 ว่าด้วย แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐส่วนที่ 7 แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ โดยบทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติ ที่
ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ โดยการสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
และเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาดและสนับสนุนให้มีการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน โดยต้องยกเลิก
และละเว้นการตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ควบคุมธุรกิจซึ่งมีบทบัญญัติที่ ไม่สอดคล้องกับ        
ความจ าเป็น ทางเศรษฐกิจ และต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่ 
มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้
มีสาธารณูปโภค ทั้งยังสนับสนุนให้มีการใช้หลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักธรรมาภิบาล ควบคู่กับ
การประกอบกิจการ รวมทั้งต้องก ากับให้การประกอบกิจการมีการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม 
ป้องกันการผูกขาดตัดตอนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม และคุ้มครองผู้บริโภค...” 

เมื่อพิจารณาจากค าวินิจฉัยส่วนตนของนายจรูญ อินทจาร ซึ่งพิจารณา
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐว่าเป็นเรื่องระหว่างคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา โดยรัฐสภา
มีหน้าที่ควบคุมการท างานของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามนโยบายที่แถลงไว้ ต่อรัฐสภา ซึ่งเป็น          
การตรวจสอบในทางการเมืองเท่านั้น อีกทั้งยังให้เหตุผลว่าบทบัญญัติดังกล่าวมิได้อยู่ในหมวดสิทธิ
เสรีภาพ จึงเห็นได้ว่า นายจรูญ อินทจาร มิได้วินิจฉัยในเนื้อหาของบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ถูกร้องว่า
ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ จึงอาจกล่าวได้ว่าหากพิจารณา  
โดยอาศัยเหตุผลในแนวทางนี้ บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจะไม่มีสภาพบังคับทาง
กฎหมายซึ่งศาลรัฐธรรมนูญจะไม่เข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายแต่อย่างใด 
โดยที่บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจะมีเพียงสภาพบังคับทางการเมือง กล่าวคือเป็น
หน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารที่จะท าการควบคุมตรวจสอบระหว่างกันเท่านั้น 

1.4 นายวสันต์ สร้อยพิสุทธิ์ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“...รัฐธรรมนูญ มาตรา 75 เป็นแนวนโยบายแห่งรัฐ ที่คณะรัฐมนตรีจะต้อง
แถลงต่อรัฐสภาบทมาตรานี้จึงเป็นเรื่องของคณะรัฐมนตรีกับรัฐสภา กรณีจึงมิใช่ที่เรื่องการจ าหน่าย
ทรัพย์สินอันเป็นหลักประกัน พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย ฯ จึงไม่อาจขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญมาตรานี้ได้ 

รัฐธรรมนูญ มาตรา 81 เป็นแนวนโยบายด้านกฎหมายและการยุติธรรม 
โดยให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายอย่างถูกต้อง รวดเร็ว เป็นธรรม และทั่วถึง ต้องคุ้มครองสิทธิ และ
เสรีภาพของบุคคลให้พ้นจากการล่วงละเมิด ให้จัดตั้งองค์กรอิสระเพ่ือปรับปรุงกฎหมายของประเทศ 
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และรัฐธรรมนูญ มาตรา 84 เป็นการด าเนินนโยบายเรื่องเศรษฐกิจ โดยให้ละเว้นการตรากฎหมาย 
และกฎเกณฑ์ที่คุมเศรษฐกิจ ซึ่งไม่สอดคล้องกับความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ แต่พระราชก าหนด
บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย ฯ เป็นบทบัญญัติที่ตราขึ้นเพื่อแก้ปัญหาทางเศรษฐกิจที่ประสบวิกฤต
ร้ายแรง จึงเป็นกฎหมายที่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม อันสอดคล้องกับบทบัญญัติของมาตรา 84 (1) ส่วนมาตรา 84 (2) ก็เป็น
เรื่องที่ให้ มีการสนับสนุนการใช้หลักคุณธรรม จริยธรรมและหลักธรรมาภิบาลควบคู่กับ                 
การประกอบกิจการและมาตรา 84 (5) เป็นเรื่องการก ากับให้การประกอบกิจการมีการแข่งขัน
อย่างเสรีและเป็นธรรม ซึ่งไม่เกี่ยวกับการจ าหน่ายทรัพย์จ านองหรือทรัพย์จ าน าตามพระราช
ก าหนดดังกล่าว จึงไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ มาตรา 81 มาตรา 82 และมาตรา 84 (1) (2) และ (5)” 

จากค าวินิจฉัยดังกล่าวเห็นได้อย่างชัดเจนว่า นายวสันต์ สร้อยพิสุทธิ์           
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได้ท าการวินิจฉัยในเนื้อหาของกฎหมายที่ถูกร้องว่าไม่ขัดหรือแย้งต่อ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยวินิจฉัยว่ากฎหมายมีความสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
มาตรา 84 (1) และไม่ขัดต่อมาตรา 84 (2) และ (5) เนื่องจากไม่เกี่ยวข้องกัน ดังนั้น เมื่อพิจารณา
ในทางกลับกัน หากปรากฏว่ากฎหมายฉบับใดมีเนื้อหาที่ไม่สอดคล้องหรือขัดต่อบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างชัดแจ้ง ศาลรัฐธรรมนูญก็สามารถพิจารณาในเนื้อหาของกฎหมาย
ดังกล่าว และอาจมีค าวินิจฉัยว่ากฎหมายฉบับนั้นขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐได้ จึงอาจแสดงให้เห็นว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับ
ทางกฎหมายในฐานะท่ีเป็นกฎหมายสูงสุดซึ่งบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดจะขัดหรือแย้งไม่ได้ 

1.5 นายบุญส่ง กุลบุปผา วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“...ประเด็นที่หนึ่ง พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์สินไทย พ.ศ. 
2544 มาตรา 74 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 
มาตรา 4 มาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 26 มาตรา 27 มาตรา 28 มาตรา 29 มาตรา 30 มาตรา 40 (1) 
(2) (3) มาตรา 41 มาตรา 42 มาตรา 58 มาตรา 75 มาตรา 81 (1) (2) (3) มาตรา 84 (1) (2) (5) 
มาตรา 197 มาตรา 198 มาตรา 211 และมาตรา 218 หรือไม.่.. 

...พิจารณาพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 
74 ที่ก าหนดว่าในกรณีที่ บสท. ประสงค์จะบังคับจ านองหรือบังคับจ าน าทรัพย์สินที่เป็นหลักประกัน
ส าหรับสินทรัพย์ด้อยคุณภาพให้ บสท. มีหนังสือบอกกล่าวให้ลูกหนี้และผู้จ านองหรือผู้จ าน าช าระหนี้
ภายในเวลาหนึ่งเดือนนับแต่วันที่ได้รับหนังสือบอกกล่าว โดยจะต้องระบุด้วยว่าหากบุคคลดังกล่าว         
ไม่ปฏิบัติการช าระหนี้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด บสท. จะบังคับช าระหนี้ในสินทรัพย์ด้อยคุณภาพ
ตามบทบัญญัติแห่งพระราชก าหนดนี้... 

...ส าหรับรัฐธรรมนูญ มาตรา 75 มาตรา 81 (1) (2) (3) และมาตรา 84 (1) 
(2) (5) เป็นบทบัญญัติในหมวด 5 ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ซึ่งมีไว้เป็นเจตจ านงให้รัฐ
ด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินโดยคณะรัฐมนตรีที่จะเข้า
บริหารราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใดในระยะเวลาใด เพ่ือบริหาร
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ราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มิใช่เป็นเรื่องสิทธิและเสรีภาพ บทบัญญัติ
แห่งกฎหมายดังกล่าวมิได้เป็นบทจ ากัดอ านาจรัฐในการที่จะด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าวแต่อย่างใด 

...ประเด็นที่สอง พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 
มาตรา 75 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 มาตรา 4 
มาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 26 มาตรา 28 มาตรา 30 มาตรา 40 (1) มาตรา 41 มาตรา 42 มาตรา 
75 มาตรา 81 (2) มาตรา 84 (1) (2) (5) มาตรา 197 มาตรา 198 และมาตรา 211 หรือไม.่.. 

...ประเด็นที่สี่ พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 
มาตรา 77 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 มาตรา 6 
มาตรา 29 มาตรา 40 (1) (2) (3) มาตรา 41 มาตรา 197 มาตรา 198 และมาตรา 211 หรือไม.่..” 

เมื่อพิจารณาจากค าวินิจฉัยของนายบุญส่ง กุลบุปผาแล้วเห็นได้ว่า         
นายบุญส่ง กุลบุปผาได้พิจารณาโดยแบ่งประเด็นพิจารณาวินิจฉัยว่าพระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
ทรัพย์สินไทย พ.ศ. 2544 มาตราใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตราใด อันเป็นการพิจารณาถึงความเกี่ยวข้องกันของเนื้อหาของบทบัญญัติในแต่ละมาตรา 
โดยหากเห็นว่าบทบัญญัติของพระราชก าหนดบรรษัทบริหารทรัพย์สินไทย พ.ศ. 2544 มาตราใดมี
เนื้อหาเกี่ยวข้องกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ก็จะพิจารณาวินิจฉัยว่าขัดหรือแย้งกันหรือไม่ ซึ่งหากกฎหมายดังกล่าวมี
ข้อความที่เป็นบทจ ากัดอ านาจรัฐในการที่จะด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
กฎหมายนั้นก็อาจขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้  แต่หากไม่เกี่ยวข้อง
ก็จะไม่ก าหนดเป็นประเด็นในการพิจารณา แสดงให้เห็นว่า นายบุญส่ง กุลบุปผา ได้พิจารณาวินิจฉัย
ในเนื้อหาของบทบัญญัติแห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหารทรัพย์สินไทย พ.ศ. 2544 ว่าขัดหรือแย้ง
กับเนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 หรือไมแ่ล้ว 

1.6 นายชัช ชลวร วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“บทบัญญัติมาตรา 74 ถึงมาตรา 82 แห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
สินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 จึงเป็นมาตรการที่รัฐจัดให้มีขึ้น โดยคุ้มครองสิทธิของประชาชนตามที่
รัฐธรรมนูญรับรองไว้แล้ว ไม่ได้เป็นการขัดต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้านกฎหมายและการ
ยุติธรรม รวมทั้งด้านเศรษฐกิจ...” 

1.7 นายนุรักษ ์มาประณีต วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“ส าหรับมาตรา 75 เป็นเรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในบททั่วไป 
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน มาตรา 81 เป็นเรื่องแนวนโยบายด้านกฎหมายและการ
ยุติธรรมส่วนมาตรา 84 เป็นเรื่องแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ เห็นว่าเป็นนโยบายทั่ว ๆ ไปในการ
บริหารประเทศ พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 74 ถึงมาตรา 82 
มิได้มีบทมาตราใดขัดต่อมาตราดังกล่าวเลย” 
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1.8 นายสุพจน์ ไข่มุกด์ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“เห็นว่า การที่ บสท. มีอ านาจบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพและบังคับ
จ านองทรัพย์สินที่เป็นหลักประกันของลูกหนี้ที่ บสท. ได้รับโอนหนี้มาจากสถาบันการเงินมาบริหาร
เพ่ือบังคับช าระหนี้เป็นวิธีการเฉพาะเพ่ือฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศ บทบัญญัติมาตรา 74 ถึงมาตรา 
82 ของพระราชก าหนดดังกล่าว มิใช่การขัดต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” 

1.9 นายเฉลิมพล เอกอุรุ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“พิจารณาแล้วเห็นว่า การที่บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย มีอ านาจบริหาร
สินทรัพย์ด้อยคุณภาพและบังคับจ านองทรัพย์สินที่เป็นหลักประกันของลูกหนี้ที่บรรษัทบริหาร
สินทรัพย์ไทย ได้รับโอนหนี้มาจากสถาบันการเงินมาบริหารเพ่ือบังคับช าระหนี้  เป็นวิธีการเฉพาะเพ่ือ
ฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศ พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 เป็นกฎหมาย
พิเศษ กฎหมายพิเศษย่อมมีผลเป็นการยกเว้นกฎหมายทั่วไป บทบัญญัติของพระราชก าหนดดังกล่าว
ไม่ขัดต่อสิทธิในกระบวนการยุติธรรม และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” 

จากค าวินิจฉัยของนายชัช ชลวร นายนุรักษ์ มาประณีต นายสุพจน์ ไข่มุกด์ 
นายเฉลิมพล เอกอุรุ เห็นได้ว่า ไม่ได้มีการวินิจฉัยถึงเหตุผลของการที่พระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
สินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ไม่ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐอย่างชัดเจนนัก 

เมื่อได้พิจารณาค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 4 - 21/2554 เห็นได้ว่า 
ค าวินิจฉัยกลางของศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยโดยให้เหตุผลไว้เพียงสั้น ๆ ว่า พระราชก าหนดบรรษัท
บริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 74 ถึงมาตรา 82 ไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 75 มาตรา 81 มาตรา 84 (1) (2) (5) แต่เมื่อพิจารณา
จากค าวินิจฉัยส่วนตนของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแต่ละท่านแล้ว ปรากฏว่า ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
ได้พิจารณาว่าบทบัญญัติแห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตราต่าง ๆ 
ไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญในเรื่องแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐแตกต่างกันไป กล่าวคือ 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญบางท่านพิจารณาโดยมีความเห็นในท านองว่า
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นบทบัญญัติที่ ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตรา
กฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลให้เป็นไปตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ มิใช่บทบัญญัติคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลโดยตรง และ         
เห็นว่ากรณีที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายใด ๆ จะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญได้ต้องเป็นกรณีที่บทบัญญัติ
นั้นขัดกับสิทธิและเสรีภาพของบุคคลโดยชัดแจ้งเท่านั้น เมื่อเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใด            
ไม่มีความเกี่ยวข้องกับสิทธิและเสรีภาพก็จะไม่น ามาเป็นประเด็นในการพิจารณาวินิจฉัยเลย 

ในขณะที่ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญบางท่านได้วินิจฉัยไปถึงเนื้อหาของ
บทบัญญัติแห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ว่าไม่ขัดกับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ เช่น นายวสันต์ สร้อยพิสุทธิ์ ที่เห็นว่าบทบัญญัติแห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
สินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มีเนื้อหาที่สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว  หรือนายบุญส่ง 
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กุลบุปผา ที่มีการแบ่งประเด็นพิจารณาตามเนื้อหาของพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย 
พ.ศ. 2544 ว่าเกี่ยวข้องกับเนื้อหาของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมาตราใด เป็นต้น 

นอกจากนี้ มีตุลาการศาลรัฐธรรมนูญบางท่านที่มิได้อธิบายอย่างชัดเจนนัก
ว่าพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญอย่างไร 
กล่าวคือ วินิจฉัยเพียงว่าพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ไม่ขัดหรือแย้งกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เท่านั้น 

2. ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 4-5/2552 

คดีนี้ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยในค าวินิจฉัยกลางสรุปได้ว่า “ส าหรับ
ประเด็นที่ว่าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 87 (3) หรือไม่ นั้น พิจารณาแล้วรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 87 (3) เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวนโยบายพ้ืนฐาน 
แห่งรัฐด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยให้รัฐส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ ในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพ หรือตามสาขาอาชีพที่
หลากหลายหรือรูปแบบอ่ืน ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าว มุ่งที่จะส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในด้านการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ มิใช่เป็นบทบัญญัติให้สิทธิเด็ดขาดแก่บุคคล       
ทั้งการที่ศาลใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 บังคับแก่คดี ก็ไม่ได้เป็นอุปสรรค
ต่อการด าเนินแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐแต่อย่างใด  และการใช้สิทธิของบุคคลตามมาตรา        
87 (3) นี้ก็ยังคงมีอยู่มิได้ถูกจ ากัด เพียงแต่ให้ศาลมีอ านาจน าวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนมี         
ค าพิพากษามาใช้เพ่ือคุ้มครองสิทธิของโจทก์ในคดีนี้เป็นการชั่วคราวเท่านั้น ผู้ร้องยังคงได้รับประโยชน์
จากรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) ได้ตราบใดที่มิได้กระทบต่อสิทธิของโจทก์ ประมวลกฎหมาย            
วิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 จึงมิได้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 87 (3) เช่นกัน” 

จากค าวินิจฉัยกลางของศาลรัฐธรรมนูญที่ได้พิจารณาว่าการที่ศาลใช้
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 ไม่ได้เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ และการใช้สิทธิของบุคคล ตามมาตรา 87 (3) มิได้ถูกจ ากัด อาจแสดงให้เห็นว่าศาล
รัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยในเนื้อหาของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 แล้วว่า
ไม่ได้เป็นอุปสรรคหรือขัดกับรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) ดังนั้น หากมีกฎหมายใดที่บัญญัติเนื้อหาที่
ก่อให้เกิดอุปสรรคแก่การด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจมี
แนวโน้มที่จะวินิจฉัยว่ากฎหมายดังกล่าวขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ 

อย่ า ง ไรก็ตาม เมื่ อ พิจารณาจากค าวินิ จฉั ยส่ วนตนของตุลาการ            
ศาลรัฐธรรมนูญบางท่าน ได้มีการวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวไว้โดยมีแนวทางที่แตกต่างกัน สามารถ
สรุปได้ดังนี้ 
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2.1 นายเฉลิมพล เอกอุรุ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“ไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) รัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) 
เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนใน          
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับโดยมีความมุ่งหมายที่จะส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  สาระส าคัญแห่งสิทธิก็คือการมีส่วนร่วมของประชาชนใน           
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ การที่ศาลจะมีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง มาตรา 254 นั้น มิได้เป็นอุปสรรคต่อการใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3)           
สิทธิของจ าเลยตามมาตรา 87 (3) ยังคงมีอยู่มิได้ถูกจ ากัด ค าสั่งศาลในการคุ้มครองชั่วคราวก็เพ่ือ
คุ้มครองสิทธิของโจทก์ในคดี จ าเลยยังคงสามารถใช้สิทธิดังกล่าวได้ตราบเท่าที่มิได้กระทบต่อสิทธิ  
ของโจทก์ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 87 (3)” 

2.2 นายจรูญ อินทจาร วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“ส าหรับในส่วนของรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) นั้น เป็นบทบัญญัติที่
ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐทุกระดับโดยมีวัตถุประสงค์ที่จะส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในด้านการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ การที่จ าเลยโต้แย้งว่าหากศาลใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 
บังคับแก่คดีจะเป็นการขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตราดังกล่าวข้างต้น เห็นว่า การที่ศาลจะมีค าสั่ง
คุ้มครองชั่วคราวตามมาตรา 254 มิได้เป็นอุปสรรคต่อการใช้สิทธิตามมาตรา 87 (3) กล่าวคือ 
สิทธิของจ าเลยตามมาตรา 87 (3) ยังคงมีอยู่มิได้ถูกจ ากัด หากแต่เป็นกรณีที่ศาลใช้และตีความ
บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 เพ่ือคุ้มครองสิทธิของโจทก์     
ในคดีนี้ และเป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะโดยจ าเลยยังคงใช้สิทธิดังกล่าวได้ตราบใดที่มิได้
กระทบต่อสิทธิโจทก์และประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 
254 จึงมิได้กระทบต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพของผู้ร้องแต่อย่างใด” 

2.3 นายจรัญ ภักดีธนากุล วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 87 (3) เป็น
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุก
ระดับซึ่งบทบัญญัติดังกล่าว มุ่งที่จะส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในด้านการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐมิใช่บทบัญญัติให้สิทธิเด็ดขาดแก่บุคคล ทั้งการที่ศาลใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง มาตรา 254 บังคับแก่คดีก็มิได้เป็นอุปสรรคต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) กล่าวคือ 
การด าเนินนโยบายของรัฐตามมาตรา 87 (3) ยังคงมีอยู่มิได้ถูกจ ากัด บทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 เพียงแต่ให้ศาลมีอ านาจน าวิธีการชั่วคราวก่อนมี                 
ค าพิพากษามาใช้เพ่ือคุ้มครองสิทธิของโจทก์ในคดีนี้เท่านั้น ผู้ร้องยังคงสามารถได้รับประโยชน์จาก
รัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) ได้ตราบใดที่มิได้กระทบต่อสิทธิของโจทก์ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
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ความแพ่ง มาตรา 254 จึงมิได้ขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 87 (3) แต่ประการใด” 

2.4 นายชัช ชลวร วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“ในประเด็นว่า ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254            
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตรา 87 (3) หรือไม่ เห็นว่า บทบัญญัติมาตรา 87 (3) เป็นบทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ซึ่งบัญญัติ ให้รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ ในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขา
อาชีพที่หลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืนโดยถือเป็นการก าหนดหน้าที่ให้รัฐต้องด าเนินการดังกล่าว              
แต่การก าหนดวิธีการคุ้มครองชั่วคราวตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 (2) 
ซึ่งห้ามชั่วคราวมิให้จ าเลยกระท าซ้ าหรือกระท าต่อไปซึ่งการละเมิดนั้น เป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลภายใต้บทบังคับตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ว่ากระท าได้ และไม่ได้เป็นอุปสรรคต่อรัฐที่จะ
ด าเนินการส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
ทุกระดับ รัฐยังคงด าเนินการส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบ          
การใช้อ านาจรัฐทุกระดับได้ ดังนั้น บทบัญญัติของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 
254 จึงมิได้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 87 (3) 
ตามท่ีผู้ร้องอ้างแต่อย่างใด” 

จากค าวินิจฉัยส่วนตนของนายเฉลิมพล เอกอุรุ นายจรูญ อินทจาร 
นายจรัญ ภักดีธนากุล และนายชัช ชลวร ที่ว่า ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 
มิได้เป็นอุปสรรคต่อการใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 87 (3) อาจถือได้ว่าเป็นการพิจารณาวินิจฉัยในเนื้อหาของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา         
ความแพ่งและแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว โดยหากมีกฎหมายใดที่บัญญัติเนื้อหาที่ก่อให้เกิด
อุปสรรคแก่การด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจมีแนวโน้มที่จะ
วินิจฉัยว่ากฎหมายดังกล่าวขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้              
ตามแนวทางเดียวกับค าวินิจฉัยกลาง แสดงให้เห็นว่ามีการตรวจสอบความสอดคล้องของกฎหมาย          
ที่ถูกโต้แย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ จึงอาจถือว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  
มีสภาพบังคับทางกฎหมาย 

2.5 นายบุญส่ง กุลบุปผา วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 87        
วรรคหนึ่ง (3) เป็นบทบัญญัติในหมวด 5 ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่มุ่งเน้นนโยบายด้าน       
การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพ              
ที่หลากหลายหรือรูปแบบอ่ืน บทบัญญัติในมาตรานี้มีเจตจ านงให้รัฐด าเนินการตามนโยบายดังกล่าว
ในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยรัฐบาลใช้เป็นแนวทาง         
ในการก าหนดนโยบายเพื่อแถลงต่อรัฐสภาเมื่อเข้ามาบริหารราชการแผ่นดิน จึงถือได้ว่าเป็นบทบัญญัติ
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ที่ก าหนดไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน
ภายใต้การควบคุมของรัฐสภา ส าหรับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 เป็น
บทบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนดวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนศาลมีค าพิพากษา ซึ่ง เป็นคนละเรื่องกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 87 
วรรคหนึ่ง (3) และมิได้มีการขัดหรือแย้งกันแต่อย่างใด” 

นายบุญส่ง กุลบุปผา วินิจฉัยโดยเห็นว่าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพ่งเป็นคนละเรื่องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และมิได้มีการขัดหรือแย้งกัน อาจถือได้ว่า
เป็นการวินิจฉัยในเนื้อหาของกฎหมายที่ถูกโต้แย้งแล้ว 

2.6 นายสุพจน์ ไข่มุกด์ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“ส่วนรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้าน          
การมีส่วนร่วมของประชาชน เห็นว่า เป็นบทบัญญัติในหมวด 5 เรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ        
ส่วนที่ 10 แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่ง มีความหมายว่าผู้มีอ านาจตรา
รัฐธรรมนูญมีอ านาจที่จะก าหนดว่า รัฐจะต้องมีจุดประสงค์ที่จะปฏิบัติอย่างไร อันเป็นการบังคับ
รัฐบาลทุกรัฐบาลที่จะต้องด าเนินการตามจุดประสงค์นี้ ซึ่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) บัญญัติว่า 
“ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ ใน
รูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพที่หลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน” การที่ศาลใช้บทบัญญัติ
ตามมาตรา 254 จึงไม่เป็นการละเมิดต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐทุกระดับ มาตรา 83 (3) 

ค าวินิจฉัยของนายสุพจน์ ไข่มุกด์ อาจถือได้ว่าเป็นการวินิจฉัยในเนื้อหา 
ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งแล้วว่าไม่เป็นการละเมิดต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ มาตรา 83 (3) 

2.7 นายอุดมศักดิ์ นิติมนตรี วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“ส่วนบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 87 (3) เป็นบทบัญญัติที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
มิใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงไม่จ าต้องวินิจฉัยประเด็นนี้” 

จากค าวินิจฉัยส่วนตนของนายอุดมศักดิ์ นิติมนตรี ที่ว่า เมื่อบทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ใช่บทบัญญัติเกี่ยวกับการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
จึงไม่จ าเป็นต้องวินิจฉัยว่าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 ขัดหรือแย้งกับ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือไม่ แสดงให้เห็นได้ว่า นายอุดมศักดิ์ นิติมนตรี ไม่ได้มีการวินิจฉัย     
ในเนื้อหาของบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ถูกร้องกับเนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐเลย จึงอาจสรุปได้ว่าถ้ายึดถือแนวทางการวินิจฉัยในลักษณะนี้ อาจถือได้ว่าบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญจะไม่เข้ามาตรวจสอบ
ประเด็นเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 
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2.8 นายนุรักษ์ มาประณีต วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“มาตรา 87 เป็นเรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้านการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน พิเคราะห์แล้วบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญตามมาตราดังกล่าวเป็นบทบัญญัติทั่วไปในเรื่อง
สิทธิเสรีภาพและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 254 มิได้กระทบ
ต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิเสรีภาพอันเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญของผู้ร้อง เนื่องจากผู้ร้องยังคง
สามารถใช้สิทธิเสรีภาพดังกล่าวได้ตลอดเท่าที่มิได้กระท าการใดอันไปกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืน เมื่อบุคคลนั้นได้รับผลจากการกระท าของผู้ร้อง บุคคลอ่ืนก็ต้องย่อมได้รับความคุ้มครองซึ่ง
เป็นธรรมแล้ว” 

2.9 นายวสันต์ สร้อยพิสุทธิ์ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 จึง
เป็นบทบัญญัติที่ไม่กระทบต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิเสรีภาพของผู้ร้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป และ
ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจงหรือเลือก
ปฏิบัติ และเป็นบทบัญญัติที่จ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลเฉพาะการที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ กล่าวคือ 
เพ่ือมิให้กระทบต่อประโยชน์สาธารณะและคุ้มครองสิทธิของโจทก์ในระหว่างพิจารณาของศาลเป็น
การชั่วคราว แต่มิได้กระทบสาระส าคัญแห่งสิทธิเสรีภาพอันเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐาน เนื่องจากจ าเลยยังคง
สามารถใช้สิทธิเสรีภาพได้เท่าที่มิได้กระท าการอันเป็นการละเมิดต่อสิทธิของโจทก์ซึ่งศาลได้ให้ความ
คุ้มครองไว้” 

ค าวินิจฉัยส่วนตนของนายนุรักษ์ มาประณีต และนายวสันต์ สร้อยพิสุทธิ์ 
มุ่งเน้นไปที่บทบัญญัติว่าด้วยสิทธิเสรีภาพมากกว่าการพิจารณาในประเด็นเกี่ยวกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ไม่ได้กล่าวถึงประเด็นเกี่ยวกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐอย่างชัดเจนนัก 

3. ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 42 - 43/2554 

ค าวินิจฉัยกลางของศาลรัฐธรรมนูญที่  42 - 43/2554 สรุปได้ว่ า 
“พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 
30 มิได้ขัดขวางแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อีกทั้ง การที่รัฐธรรมนูญบัญญัตินโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ   
ไว้นั้น มีเจตจ านงเพื่อให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 
ซึ่งในการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้
ชัดเจนว่าแผนการบริหารราชการแผ่นดินจะด าเนินการในเรื่องใดและในระยะเวลาใด เพ่ือให้
สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มิใช่เป็นบทบัญญัติที่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนโดยตรง พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 
29 และมาตรา 30 จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87” 

จากค าวินิจฉัยกลางที่ 42 - 43/2554 ซึ่งมีการให้เหตุผลว่า พระราชบัญญัติ
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 30 มิได้ขัดขวาง
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อีกทั้ง มิใช่เป็นบทบัญญัติที่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
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โดยตรง ผู้เขียนเห็นว่า ยังไม่มีความชัดเจนนักว่าศาลรัฐธรรมนูญจะพิจารณาวินิจฉัยในเนื้อหาของ
พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ว่าขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ซึ่งจะถือได้ว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับทางกฎหมาย  
หรือศาลจะพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ใช่บทบัญญัติที่คุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนโดยตรง จึงไม่พิจารณาในเนื้อหาของกฎหมายที่ถูกร้องเลย อันอาจถือได้ว่า
ศาลรัฐธรรมนูญจะไม่เข้าไปวินิจฉัยในเนื้อหาของกฎหมาย ท าให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย 

อย่ าง ไรก็ตาม เมื่ อ พิจารณาจากค าวินิ จฉั ยส่ วนตนของตุลาการ               
ศาลรัฐธรรมนูญแต่ละท่านจะเห็นถึงแนวทางในการพิจารณาที่แตกต่างกัน ดังต่อไปนี้ 

3.1 นายจรูญ อินทจาร วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 
28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87 หรือไม่ เห็นว่า 
มาตรา 85 เป็นบทบัญญัติที่อยู่ในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐส่วนที่ 8 ว่าด้วย แนวนโยบาย
ด้านที่ดินทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม ส่วนมาตรา 87 เป็นบทบัญญัติที่อยู่ในส่วนที่ 10 ว่า
ด้วยแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยมีเจตจ านง ให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและ
เป็นการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินในด้านต่าง ๆ พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 30 มิได้ขัดขวางแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐดังกล่าว อีกทั้งบทบัญญัติดังกล่าวมิใช่เป็นบทบัญญัติที่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
โดยตรง” 

ค าวินิจฉัยส่วนตนของนายจรูญ อินทจาร เป็นไปในแนวทางเดียวกันกับ         
ค าวินิจฉัยกลาง ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ศาลมุ่งเน้นการพิจารณาในเนื้อหาของพระราชบัญญัติการไฟฟ้า         
ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ว่าขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
หรือมุ่งเน้นพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ใช่บทบัญญัติที่คุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนโดยตรงอันจะท าให้พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 ไม่อาจขัดรัฐธรรมนูญได้ 

3.2 นายวสันต์ สร้อยพิสุทธิ์ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 
28 มาตรา 29 และมาตรา 30 มิได้ขัดขวางแนวนโยบายแห่งรัฐด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และมิได้ขัดขวางแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่อย่างใด” 

3.3 นายเฉลิมพล เอกอุรุ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 
28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87 หรือไม่ เห็นว่า 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 85 อยู่ในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ 8 ว่าด้วยแนวนโยบาย       
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ด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม ส่วนมาตรา 87 อยู่ในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ ส่วนที่ 10 ว่าด้วยแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน บทบัญญัติรัฐธรรมนูญทั้งสอง
มาตราดังกล่าว เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดเพื่อเป็นแนวทางในการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบาย
ในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ เนื้อหาของพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ไม่มีส่วนใดที่ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 85 และมาตรา 87 พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิต แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 
28 มาตรา 29 และมาตรา 30 จึงไม่ขัดหรือแย้ง ต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87” 

3.4 นายชัช ชลวร วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“การด าเนินการตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ไม่ได้มีผลกระทบหรือท าให้รัฐไม่สามารถ
ด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม และ 
ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87 ดังที่อ้างแต่อย่างใด” 

จากค าวินิจฉัยของนายวสันต์ สร้อยพิสุทธิ์ นายเฉลิมพล เอกอุรุ และ        
นายชัช ชลวร ได้วินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกัน โดยมีการอธิบายเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ         
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 และวินิจฉัยว่าพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2511 มิได้เป็นการขัดขวางหรือไม่สอดคล้องต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ           
แต่อย่างใด อันถือได้ว่าเป็นการพิจารณาในเนื้อหาของกฎหมายว่าขัดกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
หรือไม่ แสดงให้เห็นถึงสภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ในการที่ศาล
รัฐธรรมนูญสามารถเข้าไปตรวจสอบเนื้อหาของกฎหมายว่าขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐาน     
แห่งรัฐได้ ซึ่งหากมีกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่ากฎหมายมีเนื้อหาที่ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ กฎหมายนั้นย่อมไม่สามารถใช้บังคับได้ 

3.5 นายสุพจน์ ไข่มุกด์ วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“ส่วนการที่พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 
วางหลักเก่ียวกับการจัดการดังกล่าวไว้ในมาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ย่อมไม่ขัดหรือแย้งต่อ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87 เพราะ
บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการก าหนดไว้เพื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินที่อยู่ในความควบคุมของรัฐสภา ผู้ร้องไม่สามารถยกเหตุ
ดังกล่าวขึ้นกล่าวอ้างได้ว่า บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และ
มาตรา 87 ได้” 

3.6 นายอุดมศักดิ์ นิติมนตรี วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“ประเด็นพิจารณาว่า พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 85 และมาตรา 87 หรือไม่ เห็นว่า รัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87 
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เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม และ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารราชการแผ่นดิน การที่บัญญัติให้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
นโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญโดยมีเจตจ านงเพ่ือให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้า
บริหารราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ชัดเจนว่าคณะรัฐมนตรีจะด าเนินการในเรื่องใดและใน
ระยะเวลาใดเพ่ือให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และต้องจัดท าแผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน เพ่ือแสดงมาตรการและรายละเอียดของแนวทางในการปฏิบัติราชการในแต่ละปีของการ
บริหารราชการแผ่นดินซึ่งต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ จึงมิใช่เป็นบทบัญญัติที่จ ากัด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงไม่ต้องวินิจฉัยประเด็นนี้” 

นายสุพจน์ ไข่มุกด์ และนายอุดมศักดิ์ นิติมนตรี วินิจฉัยโดยไม่ได้พิจารณา
ในเนื้อหาของพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 โดยเฉพาะนายสุพจน์ 
ไข่มุกด ์ที่วินิจฉัยว่าบทบัญญัติดังกล่าวก าหนดไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินที่อยู่ในความควบคุมของรัฐสภา ไม่สามารถยกเหตุดังกล่าวขึ้น
กล่าวอ้างได้ว่า บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 
28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87 ได้ แนวทาง        
ในการวินิจฉัยเช่นนี้จึงแสดงให้เห็นว่า บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่อาจมี              
สภาพบังคับทางกฎหมาย ผู้ร้องไม่สามารถโต้แย้งว่ามีกฎหมายใดขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐได้ บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจึงมีเพียงสภาพบังคับทางการเมืองซึ่งอยู่ใน
การควบคุมตรวจสอบของรัฐบาลหรือรัฐสภาเท่านั้น 

3.7 นายบุญส่ง กุลบุปผา วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มิได้ขัด
หรือแย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87 แต่อย่างใด” 

จากค าวินิจฉัยส่วนตนของนายบุญส่ง กุลบุปผา ผู้เขียนเห็นว่า ค าวินิจฉัย
ของนายบุญส่ง กุลบุปผา ไม่ได้ให้เหตุผลว่าเหตุใดพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 จึงมิได้ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนนัก 

3.8 นายนุรักษ์ มาประณีต วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 
28 มาตรา 29 และมาตรา 30 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 56 มาตรา 60 มาตรา 64 มาตรา 
85 และมาตรา 87 หรือไม่ เห็นว่าผู้ร้องมิได้โต้แย้งว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้งสามมาตราขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญอย่างไร เพราะเหตุใด ตามข้อก าหนดของศาลรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาและ
การท าค าวินิจฉัย พ.ศ. 2550 ข้อ 18 วรรคหนึ่ง (4) จึงไม่จ าต้องวินิจฉัย” 
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3.9 นายจรัญ ภักดีธนากุล วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า 

“กรณีปัญหาว่าบทบัญญัติมาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 30 แห่ง
พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 
และ มาตรา 87 หรือไม่นั้น เห็นว่า รัฐธรรมนูญ มาตรา 85 มีเจตนารมณ์เพ่ือให้รัฐก าหนดนโยบาย 
การใช้ที่ดิน และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ มาตรา 87 มีเจตนารมณ์เพ่ือให้รัฐต้องด าเนินการส่งเสริม
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งตามค าร้องของ
ผู้ร้องไม่ได้ระบุว่าพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 28 มาตรา 
29 และมาตรา 30 ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติที่ก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 85 และมาตรา 87 แต่อย่างใด อีกทั้งข้อเท็จจริงในค าร้องก็ไม่ปรากฏว่า มีการโต้แย้งสิทธิของ
ผู้ร้องในเรื่องดังกล่าว จึงไม่มีมูลกรณีท่ีจะไปขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87” 

ค าวินิจฉัยส่วนตนของนายนุรักษ์ มาประณีต และนายจรัญ ภักดีธนากุล 
เป็นไปในแนวทางเดียวกัน กล่าวคือ ไม่ได้วินิจฉัยในประเด็นว่าพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2511 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และ มาตรา 87 หรือไม่ เนื่องจากเห็น
ว่า ผู้ร้องไม่ได้ระบุว่าพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ขัดหรือแย้งกับ
บทบัญญัติที่ก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 และมาตรา 87           
แต่อย่างใด 

จากตัวอย่างค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญทั้ง 3 คดีข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่า ยังมี 
ความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ว่ามีสภาพบังคับทางกฎหมายหรือไม่ และหากมี จะมีอย่างไร 
กล่าวคือ จากแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญซึ่งแม้ว่าผลของค าวินิจฉัยจะเป็นไป ในแนวทาง
เดียวกันว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ถูกร้องต่าง ๆ ไม่ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ       
แต่เมื่อพิจารณาถึงเหตุผลในค าวินิจฉัยโดยเฉพาะค าวินิจฉัยส่วนตนของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ         
แต่ละท่านแล้ว จะเห็นได้ว่ายังมีความเห็นเกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมายของบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในแนวทางที่แตกต่างกัน โดยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญบางท่านได้พิจารณา
วินิจฉัยในเนื้อหาของกฎหมายที่อ้างว่าขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และเห็นว่ากฎหมาย
นั้นสอดคล้องและมิได้ขัดขวางการก าหนดนโยบายตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อันแสดงให้เห็นว่า
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับทางกฎหมายซึ่งศาลรัฐธรรมนูญสามารถเข้าไปตรวจสอบว่า
กฎหมายใดขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ ในขณะที่ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญบางท่าน
ไม่ได้น าประเด็นที่อ้างว่ากฎหมายขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือไม่ มาเป็นประเด็น 
ในการพิจารณาวินิจฉัยเลย เนื่องจากเห็นว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นบทบัญญัติที่เป็นเจตจ านง
ให้รัฐต้องด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายให้สอดคล้องซึ่งเป็นเรื่องระหว่างรัฐบาลกับ
รัฐสภา อีกทั้ง ไม่ใช่บทบัญญัติที่ก่อให้เกิดสิทธิหรือรับรองสิทธิแก่ประชาชนโดยตรง อันอาจแสดงให้
เห็นว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญจะไม่เข้าไป
วินิจฉัยในเนื้อหาเลย 
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ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่า กรณีที่มีการโต้แย้งถึงการใช้อ านาจในการตรากฎหมายของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหารขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เพ่ือให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยนั้น ผู้ เขียนมีความเห็นว่า ยังไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับสภาพบังคับ               
ทางกฎหมายของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เนื่องจากยังมีความเห็นเป็น 2 แนวทาง กล่าวคือ 

แนวทางที่ 1 หากพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ         
เป็นหมวดที่ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ 
โดยไม่ใช่บทบัญญัติที่รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง ซึ่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ        
บางท่านจะไม่น ามาเป็นประเด็นในการพิจารณาว่ามีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดกับบทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ ท าให้อาจสรุปได้ว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายในกรณีนี้อย่างสิ้นเชิง การตรวจสอบการด าเนินการตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐจึงอาจท าได้โดยการตรวจสอบทางการเมืองระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร  
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีเพียงสภาพบังคับทางการเมือง
เท่านั้น 

แนวทางที่ 2 หากพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็น 
ส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดแล้ว ย่อมต้องเป็นไปตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ เมื่อพิจารณาในเนื้อหาของกฎหมายแล้ว จะต้องไม่มีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายใดที่จะขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ ดังนั้น การออก
กฎหมายที่ขัดกับแนวทางที่แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการ หรือการออก
กฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการหรือการก าหนดนโยบายตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
อย่างชัดเจนย่อมขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญและ      
ไม่สามารถใช้บังคับได้ 

ส าหรับผู้เขียนนั้น เห็นด้วยกับแนวทางที่พิจารณาว่า  ในกรณีที่มีการใช้อ านาจ         
ในการตรากฎหมายและมีการโต้แย้งว่ากฎหมายนั้นขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 สมควรที่จะมีสภาพบังคับทางกฎหมาย ซึ่งกฎหมายใด ๆ จะขัดหรือแย้งไม่ได้ ทั้งนี้
เป็นไปตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ และย่อมต้องอยู่ในอ านาจพิจารณาวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญ โดยศาลรัฐธรรมนูญสามารถเข้าไปพิจารณาในเนื้อหาของกฎหมายที่ถูกโต้แย้งว่า
ขัดต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ โดยหากมีกรณีที่เห็นได้ชัดเจนว่ามีการตรากฎหมายที่มีเจตนารมณ์
ที่ขัดหรือแย้งกับแนวทางที่แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐวางไว้โดยตรง เช่น มีกฎหมายที่ก าหนดไว้  
อย่างชัดแจ้งว่าให้รัฐด าเนินนโยบายด้านเศรษฐกิจแบบทุนนิยมหรือผูกขาดโดยรัฐ ซึ่งขัดหรือแย้งกับ
มาตรา 84 (1) อย่างชัดเจน กฎหมายฉบับนั้นก็ไม่อาจใช้บังคับได้ เนื่องจากหากศาลรัฐธรรมนูญไม่เข้า
ตรวจสอบว่ากฎหมายใดขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญได้ ก็จะไม่มีองค์กรใดสามารถตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ถูกแย้งว่าขัดต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้เลย หลักความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก็จะไม่สามารถใช้บังคับได้กับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
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แห่งรัฐ อีกทั้ง การตีความในแนวทางนี้ยังสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่ต้องการให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐได้รับการน าไปปฏิบัติให้เกิดผลจริงมากขึ้น 
เพราะหากมีการใช้อ านาจในการตรากฎหมายโดยไม่ค านึงถึงแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ย่อมท าให้ 
ไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ได้เลย เนื่องจาก
การอาศัยเพียงสภาพบังคับทางการเมืองให้มีการตรวจสอบระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภานั้นอาจ          
ไม่เพียงพอและไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร และสุดท้ายอาจส่งผลให้รัฐบาลหรือรัฐสภาไม่สนใจที่จะ
ด าเนินการตามแนวนโยบายที่ก าหนดไว้ หรือด าเนินการที่ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐาน           
แห่งรัฐได้ 

กรณีที่ 2 การละเลยไม่ตรากฎหมายและปรับปรุงกฎหมายตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร 

บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 75 ก าหนดเป็น “เจตจ านง” ให้รัฐต้องด าเนินการตรากฎหมายและก าหนด
นโยบายตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงถ้อยค าจากเดิมที่บัญญั ติว่า
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็น “แนวทาง” ในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายเท่านั้น 

เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบกับบทเฉพาะกาลมาตรา 303 และ
มาตรา 308 แล้วปรากฏว่า มีบทบัญญัติที่ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตรากฎหมายในเรื่องต่าง ๆ  
เป็นการเฉพาะ ได้แก่  

- มาตรา 78 (7) การจัดตั้งสภาพัฒนาการเมือง 
- มาตรา 80 (3) กฎหมายเพื่อพัฒนาการศึกษาของชาติ  
- มาตรา 81 (3) กฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายที่ด าเนินการเป็น

อิสระเพ่ือปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศ 
- มาตรา 81 (4) กฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมที่

ด าเนินการเป็นอิสระ 
- มาตรา 84 (8) การจัดตั้งสภาเกษตรกร 
- มาตรา 86 (1) กฎหมายส่งเสริมให้มีการพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และ

นวัตกรรมด้านต่าง ๆ  
- มาตรา 87 (4) กฎหมายจัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง 

การก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ต้องด าเนินการตรากฎหมายต่าง ๆ ข้างต้น เป็นการบัญญัติ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่เ พ่ิงมีในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550           
เป็นครั้งแรก รวมทั้งในบทเฉพาะกาลมาตรา 303 ได้ก าหนดระยะเวลาให้คณะรัฐมนตรีจัดท ากฎหมาย
บางมาตราข้างต้นให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนดด้วย จึงอาจเกิดปัญหาขึ้นได้ว่า หากรัฐโดย
รัฐบาลหรือรัฐสภาละเลยไม่ด าเนินการตรากฎหมายต่าง ๆ ข้างต้นจะเกิดสภาพบังคับทางกฎหมาย
หรือไม่ อย่างไร 
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กรณีนี้ ผู้เขียนเห็นว่า การตรากฎหมายเป็นการริเริ่มใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติของ
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ ฝ่ายตุลาการไม่สามารถบังคับให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือ          
ฝ่ายบริหารริเริ่มตรากฎหมายต่าง ๆ ได้ ฝ่ายตุลาการท าได้เพียงตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมายที่ได้มีการริเริ่มตราขึ้นแล้วเท่านั้น ดังนั้น การตรวจสอบการไม่ปฏิบัติหน้าที่ในกรณีนี้           
จึงต้องด าเนินการโดยอาศัยสภาพบังคับทางการเมือง กล่าวคือ ถ้ารัฐบาลไม่ด าเนินการตรากฎหมาย
ให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รัฐสภาก็อาจตั้งกระทู้ เปิดอภิปรายทั่วไป เพ่ือทราบ
ข้อเท็จจริงหรือความคิดเห็น หรือเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อไม่ไว้วางใจ ราษฎรก็อาจจะไม่ลงคะแนนเสียง
เลือกตั้งสนับสนุนพรรคการเมืองที่มีการเพิกเฉยต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ และถ้ารัฐสภา             
ไม่ด าเนินการตรากฎหมายให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐ รัฐบาลอาจถวายค าแนะน าต่อ
พระมหากษัตริย์ให้ทรงยุบสภาผู้แทนราษฎรได้ 

ส าหรับกรณีที่มีการก าหนดบทเฉพาะกาลมาตรา 303 ให้คณะรัฐมนตรีจัดท า
กฎหมายตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐภายในระยะเวลาที่ก าหนดนั้น เป็นการก าหนดไกกลที่
ส่งเสริมให้มีการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมากยิ่งขึ้นดังที่ได้กล่าวไว้แล้วในหัวข้อ 4.2.6
ผู้เขียนเห็นว่าระยะเวลาดังกล่าวเป็น “ระยะเวลาเร่งรัด” ให้มีการตรากฎหมายตามที่ก าหนดไว้ใน
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเท่านั้น เพราะหากไม่สามารถด าเนินการให้เป็นไปตามก าหนดระยะเวลา
ได้ก็ไม่ได้ส่งผลให้การด าเนินการตรากฎหมายดังกล่าวต้องเสียไป หรือไม่ต้องมีการตรากฎหมาย
ดังกล่าวอีก ซึ่งหากด าเนินการไม่แล้วเสร็จตามก าหนดเวลา หรือละเลยไม่ด าเนินการตรากฎหมายเลย 
ย่อมต้องอาศัยการตรวจสอบทางการเมืองโดยรัฐสภาดังที่ได้กล่าวไว้แล้ว 

ในส่วนของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งมีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการตรากฎหมายต่าง ๆ 
รัฐธรรมนูญไม่ได้ก าหนดกลไกบังคับในการด าเนินการเกี่ยวกับการตรากฎหมายตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐไว้โดยตรง แต่หากพิจารณาจากหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยแล้ว การใช้อ านาจ
ของฝ่ายนิติบัญญัติในการริเริ่มตรากฎหมายเป็นอ านาจเฉพาะของฝ่ายนิติบัญญัติ ไม่อยู่ในการ
ตรวจสอบของฝ่ายตุลาการ ฝ่ายตุลาการไม่อาจสั่งให้ฝ่ายนิติบัญญัติริเริ่มตรากฎหมายใด ๆ ได้ ท าได้
เพียงควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ได้ตราขึ้นแล้วเท่านั้น 

ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่า กรณีที่รัฐบาลหรือรัฐสภาละเลยไม่ตรากฎหมายหรือ            
ไม่ปรับปรุงกฎหมายตามที่ก าหนดไว้ในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ไม่อาจมีสภาพบังคับทางกฎหมาย
ได้เพราะเป็นกรณีการริเริ่มใช้อ านาจนิติบัญญัติ และรัฐธรรมนูญก็ไม่ได้บัญญัติบทลงโทษทางกฎหมาย
กรณีที่มีการละเลยไม่ตรากฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายดังกล่าวไว้แต่อย่างใด กรณีนี้จึงคงมีเพียง
สภาพบังคับทางการเมืองเท่านั้น กล่าวคือ รัฐสภาอาจท าการตั้งกระทู้ถาม หรือยื่นญัตติอภิปราย   
เพ่ือเป็นการตรวจสอบการละเลยการท าหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายบริหารอาจ         
ท าการยุบสภาหากเห็นว่าฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถท าหน้าที่ในการตรากฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดได้  
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กรณีที่ 3 การก าหนดนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดินขัดหรือแย้งกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ รวมทั้งการละเลยไม่ก าหนดนโยบายและละเลยไม่บริหารราชการ
แผ่นดินตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของฝ่ายบริหาร 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 75 ก าหนดให้
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นเจตจ านงให้รัฐก าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดิน ซึ่งองค์กรหลักที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินก็คือ
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร ได้แก่ รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี และนอกจากจะมีหน้าที่ในการก าหนด
นโยบายแล้ว ฝ่ายบริหารย่อมต้องมีหน้าที่ด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบาย    
ที่ได้ก าหนดไว้ด้วย ไม่ว่าจะเป็นการสั่งการ หรือการมีมติคณะรัฐมนตรีตามนโยบายในเรื่องต่าง ๆ 
เพราะฉะนั้น กรณีจึงมีปัญหาว่าหากฝ่ายบริหารก าหนดนโยบายหรือด าเนินการบริหารราชการแผ่นดิน
แตกต่าง หรือขัดแย้งก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ จะเกิดผลหรือ
สภาพบังคับอย่างไร 

การใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายหรือการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการก าหนดนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดินตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ เป็นการที่ฝ่ายบริหารใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญจึงถือเป็น “การกระท าทาง
รัฐบาล” อันเป็นข้อยกเว้นประการหนึ่งของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
ซึ่งศาลปกครองไม่สามารถเข้าไปควบคุมตรวจสอบการกระท าดังกล่าวได้ โดยกรณีการใช้อ านาจของ
ฝ่ายบริหารในการก าหนดนโยบายและบริหารราชการแผ่นดินตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้       
มีแนวค าสั่งของศาลปกครอง ดังนี้ 

1. ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 

“...ในกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 (คณะรัฐมนตรี) ใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญกระท าการใดๆ ไม่ว่าจะเป็นการกระท าในความสัมพันธ์กับรัฐสภาหรือการกระท าใน
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศก็ตาม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 หาได้กระท าในฐานะที่เป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” 
ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่ 
แต่กระท าในฐานะที่เป็น “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” และคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดี       
ที่ 4 ใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระท าการในความสัมพันธ์กับรัฐสภาหรือ              
ในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ละเลยต่อหน้าที่
ที่จะต้องใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระท าการดังกล่าว หรือใช้อ านาจทางบริหาร  
ของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระท าการดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ       
ศาลปกครอง...” 

2. ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 301/2551 

“ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (คณะรัฐมนตรี) เป็นคณะบุคคลซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยก าหนดให้เป็นผู้ใช้อ านาจสูงสุดของฝ่ายบริหาร และเป็นคณะบุคคลที่มีกฎหมายให้อ านาจ          
ในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ
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ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว แต่การใช้อ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ในฐานะเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่จะอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองนั้น จะต้องเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติ ไม่ว่าจะเป็นไป 
ในลักษณะของการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด หรือเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร หรือเกี่ยวกับความรับผิด 
ทางละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือ
จากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้อง
ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว แล้วแต่กรณี แต่หากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ใช้อ านาจทางบริหารตามรัฐธรรมนูญกระท าการ     
ใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นการกระท าในความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารกับองค์กรของรัฐ
ฝ่ายนิติบัญญัติ หรือการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล  ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 หาได้กระท าการ        
ในฐานะที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่อย่างใดไม่ แต่เป็นการกระท าในฐานะที่เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
คดีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากการกระท าหรืองดเว้นกระท าดังกล่าว จึงมิใช่คดีที่อยู่ ในอ านาจ            
การพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครองแต่อย่างใด 

3. ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 672/2551 

“...ส าหรับคดีที่ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองนั้น เป็นเรื่องที่
ศาลไม่อาจตรวจสอบได้โดยสภาพ เช่น การกระท าในทางนิติบัญญัติ การกระท าในทางตุลาการ และ
การกระท าของรัฐบาลที่เป็นงานด้านนโยบาย หรืองานทางการเมือง หรือนโยบายต่างประเทศ หรือ 
ในความสัมพันธ์กับฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นต้น ส าหรับงานนโยบาย หมายถึง การก าหนดแนวทางใน
การบริหารราชการซึ่งได้แก่ แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ           
นโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงต่อรัฐสภาก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดิน รวมถึงมติคณะรัฐมนตรีที่
ก าหนดแนวทางบริหารราชการ ส่วนการปฏิบัติตามนโยบายที่คณะรัฐมนตรีในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ที่ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองตามกฎหมายด้วยการออกกฎ หรือ                 
มติคณะรัฐมนตรีซึ่ งมีลักษณะเป็นกฎหรือค าสั่ งทางปกครอง หากผู้มีส่วนได้ เสียโต้แย้งว่า                    
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองย่อมมีอ านาจตรวจสอบได้ตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542...”  

4. ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 182/2553 

“ผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองกรณีปราสาทพระวิหารและเขตดินแดน
อธิปไตยของประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา โดยมีค าขอท้ายฟ้องข้อ 2 ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองมีมติ       
ยื่นค าร้องต่อศาลยุติธรรมระหว่างประเทศเพ่ือให้พิจารณาคดีใหม่เกี่ยวกับปราสาทพระวิหาร 
เนื่องจากค าพิพากษาของศาลยุติธรรมระหว่างประเทศเมื่อปี พ .ศ. 2505 ยังคลาดเคลื่อนต่อ
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย ภายใน 20 วัน นับแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองได้รับค าสั่งศาล ข้อ 3           
ให้ผู้ ถูกฟ้องคดีทั้ งสองมีมติ ให้กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และกระทรวงกลาโหม สนธิก าลังตามแนวทางยุทธศาสตร์เพ่ือ
พิทักษ์รักษาเอกราช อธิปไตย รวมถึงทรัพยากรของชาติ อันเป็นผลประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน
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ทั้งชาติ ตามเส้นแนวแบ่งเขตแดนระหว่างประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา มิให้บุคคลหรือคณะบุคคลใด
รุกล้ าเข้ามาในเขตแดนอธิปไตยของไทย หากมีผู้รุกล้ าอยู่แล้วให้แจ้งเตือนตามหลักสากลให้ออกนอก
เขตดินแดนไทย หากไม่ปฏิบัติก็ให้น าก าลังทหารผลักดันออกนอกเขตดินแดนอธิปไตยของไทย ข้อ 4 
ให้เพิกถอนการอนุมัติของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง และมีค าสั่งให้รัฐสภามีมติให้ระงับหรืองดการพิจารณา
ให้ความเห็นชอบบันทึกข้อตกลงร่วมรัฐบาลไทยกับรัฐบาลกัมพูชา (กรอบการเจรจา) ทุกฉบับ และ 
ข้อ 5 ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองมีมติคัดค้านการขอจดทะเบียนปราสาทพระวิหารเป็นมรดกโลกของ
ประเทศกัมพูชา และแจ้งเป็นหนังสือไปยังประเทศกัมพูชา องค์การสหประชาชาติ และศาลยุติธรรม
ระหว่างประเทศ ภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองได้รับค าสั่งศาล จากค าขอท้ายฟ้อง
ของผู้ฟ้องคดีข้อ 2 ถึงข้อ 5 นั้น เห็นว่า เป็นค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ทั้งสองกระท าการตามอ านาจหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินให้ด าเนินการตามนโยบาย        
ด้านความม่ันคงของรัฐและนโยบายด้านการต่างประเทศ อันเป็นการกระท าในฐานะรัฐบาล         
ในกิจการเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งเป็นอ านาจฝ่ายบริหาร มิได้เป็นการกระท า  
ในฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจทางปกครอง ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีที่มีค าขอท้ายฟ้องข้อ 2 
ถึงข้อ 5 จึ งไม่อยู่ ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ ง              
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542” 

จากแนวค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดข้างต้น สรุปได้ว่า กรณีที่ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษานั้น จะต้องเป็นกรณีที่ฝ่ายบริหารใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน        
ที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติ กล่าวคือเป็นการใช้อ านาจในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจ
ทางปกครอง ส่วนกรณีที่ฝ่ายรัฐบริหารใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระท าการใด ๆ  
ไม่ว่าจะเป็นการกระท าในความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารกับองค์กรของรัฐ                
ฝ่ายนิติบัญญัติ หรือการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล หรือการกระท าในความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศก็ตาม เป็นกระท าในฐานะที่เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่ากรณีการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในการก าหนดนโยบายและ
บริหารราชการแผ่นดินตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นการกระท าทางรัฐบาล ไม่อยู่ในการควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครองเพราะถือเป็นการกระท าในทางนโยบายตามหลักการกระท าทางรัฐบาล 
จึงกล่าวได้ว่าการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในกรณีนี้ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย ศาลปกครอง             
ไม่มีอ านาจเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการก าหนดนโยบายหรือการบริหารราชการ
แผ่นดินตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของฝ่ายบริหาร รวมทั้งไม่อาจใช้อ านาจใด ๆ สั่งการให้      
ฝ่ายบริหารก าหนดนโยบายหรือด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ 
เพราะหากศาลปกครองมีอ านาจเข้ามาตรวจสอบการก าหนดนโยบายหรือการบริหารราชการแผ่นดิน
อันเป็นอ านาจหน้าที่หลักของฝ่ายบริหารแล้ว ฝ่ายตุลาการจะกลายเป็นผู้มีอ านาจก าหนดนโยบายหรือ
บริหารราชการแผ่นดินเสียเอง ซึ่งจะเป็นการก้าวก่ายฝ่ายบริหารและขัดกับหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
ดังนั้น การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในกรณีนี้จึงเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติ             
อันได้แก่ รัฐสภา หรือกล่าวได้ว่าการใช้อ านาจในกรณีนี้มีเพียงสภาพบังคับทางการเมือง เท่านั้น 
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กรณีที่ 4 การกระท าทางปกครองขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  
และการละเลยไม่กระท าการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร
ของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง 

  กรณีการกระท าทางปกครองอาจขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ 
ผู้ เขียนเห็นว่า เมื่อพิจารณาตามหลักนิติรัฐและหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า         
ทางปกครองซึ่งหมายความว่าการกระท าทางปกครองไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง กระท าการใด ๆ 
ทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย และค าว่ากฎหมายนี้ย่อมหมายความรวมถึงรัฐธรรมนูญซึ่งเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐด้วย ไม่ว่าจะเป็นบทบัญญัติใด ๆ ในรัฐธรรมนูญ เช่น สิทธิและเสรีภาพ รวมถึง
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้วย แม้ว่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐจะมีเจตนารมณ์หลักเพ่ือต้องการให้
เป็นเจตจ านงในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายซึ่งเป็นอ านาจของรัฐสภาและรัฐบาลเท่านั้น       
แต่เมื่อฝ่ายปกครองถือเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหารมีหน้าที่ในการปฏิบัติตามค าสั่งค าบัญชาของ       
ฝ่ายบริหาร ฝ่ายปกครองจึงย่อมต้องผูกพันตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้วย 

  ดังที่ได้กล่าวแล้วว่าฝ่ายบริหารอาจใช้อ านาจได้ใน 2 สถานะกล่าวคือ ทั้งในกรณีที่
เป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญในการก าหนดนโยบายหรือการบริหารราชการแผ่นดิน และการใช้
อ านาจในตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติ 
ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ  
ซึ่งศาลปกครองจะไม่เข้าไปตรวจสอบ ศาลปกครองจะสามารถตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ในกรณีที่ใช้
อ านาจในฐานะของฝ่ายปกครองตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับใช้
ดังเช่นพระราชบัญญัติเท่านั้น ส่วนฝ่ายปกครองซึ่งได้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่
รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีนั้น ปกติจะใช้อ านาจตามกฎหมายแม่บทในระดับพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอยู่แล้ว ดังนั้น กรณีที่ฝ่ายบริหารที่ใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือฝ่ายปกครองจะกระท าการขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ คือกรณีที่มี
กฎหมาย (พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติ ) ที่ออกโดยอาศัย
อ านาจตามรัฐธรรมนูญในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ หรือมี เนื้อหาเกี่ยวข้องกับ
แนวนโยบายพ้ืนแห่งรัฐ และกฎหมายนั้นให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการออกกฎ ค าสั่ง หรือ   
กระท าการใด ๆ เมื่อฝ่ายปกครองใช้อ านาจนั้นขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่ให้อ านาจนั้น รวมทั้งขัดหรือ
แย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย      
ย่อมใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยอ้างว่าการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าที่รัฐหรือหน่วยงาน
ของรัฐขัดต่อกฎหมายและขัดต่อรัฐธรรมนูญในเรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตามมาตรา 42 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น กรณีที่มีกฎหมาย
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการออกกฎหรือค าสั่งใด ๆ ที่สนับสนุนระบบเศรษฐกิจเสรี แต่  
ฝ่ายปกครองกลับออกกฎ หรือค าสั่งที่เป็นการกีดกันทางการค้า จ ากัดการแข่งขันโดยไม่เป็นธรรม
ประชาชนหรือผู้ประกอบการที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากกฎหรือค าสั่งนั้นย่อมสามารถใช้สิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ว่ากฎหรือค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่ชอบด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐมาตรา 84 (1)  
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นอกจากนี้ ในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่ากฎหรือการกระท าใดของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าทีข่องรัฐไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดินก็มีสิทธิเสนอเรื่องพรอม
ความเห็นต่อศาลปกครองได ตามมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แสดงให้เห็นว่า หากมีกรณีที่กฎหรือการกระท าใดของฝ่ายปกครองขัดหรือ
แย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐศาลปกครองก็มีสิทธิเข้ามาตรวจสอบได้ 

ส าหรับกรณีที่ฝ่ายปกครองละเลยต่อหน้าที่ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐก าหนด
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้านั้น ผู้เขียนเห็นว่าการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นอ านาจหน้าที่
ของฝ่ายรัฐบาลโดยตรง เพราะถือเป็นการใช้อ านาจทางการบริหารหรือการก าหนดนโยบาย ซึ่งการใช้
อ านาจในกรณีนี้ไม่อยู่ในอ านาจการพิจารณาของศาลปกครอง ส่วนในกรณีที่เป็นฝ่ายปกครองซึ่งอยู่  
ในบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร ได้แก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่ใช่
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีนั้น ไม่มีหน้าที่โดยตรงในการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่ง รัฐ 
อ านาจหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเกิดขึ้นจากกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติ  ดังนั้น หากมีการละเลย             
การปฏิบัติหน้าที่ก็จะถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่
มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติเท่านั้น ไม่อาจถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐโดยตรง 

 

5.3 เปรียบเทียบแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญต่างประเทศกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  จากการศึกษาบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญต่างประเทศ         
ทั้ง 6 ประเทศ ได้แก่ รัฐธรรมนูญไวมาร์แห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1919 
รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ. 1937 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐอินเดีย 
ค.ศ. 1949 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 1982 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศ
สาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศ ค.ศ. 1972 และรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐไนจีเรีย 
ค.ศ. 1999 ในบทที่ 3 มาแล้วนั้น ในหัวข้อนี้ ผู้ เขียนจะท าการเปรียบเทียบบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กับ
แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญของประเทศข้างต้นเพ่ือจะท าให้เห็นภาพและเข้าใจเกี่ยวกับ 
สภาพบังคับของบทบัญญัติดังกล่าวได้ชัดเจนมากยิ่งข้ึน 

  (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐ 

จากการศึกษาเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ทั้ง  
6 ประเทศในบทที่ 3 นั้น จะเห็นได้ว่าแต่ละประเทศมีการบัญญัติเนื้อหาของแนวนโยบายที่มีความ
แตกต่างกัน โดยประเทศเยอรมันซึ่งถือเป็นประเทศแรกที่มีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ ค.ศ. 1919 โดยแทรกไว้ในส่วนของสิทธิเสรีภาพ ซึ่งเนื้อหาส่วนใหญ่ของ
แนวนโยบายแห่งรัฐจะมุ่งเน้นไปที่ภาระหน้าที่ของรัฐทางสังคมและเศรษฐกิจเป็นหลัก เช่น            
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ด้านการศึกษา การคุ้มครองแรงงาน การแก้ปัญหาการว่างงาน เป็นต้น แนวนโยบายเหล่านี้อาจมีผล
มาจากการที่รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์นี้ จัดท าขึ้นภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 1 โดยต้องการสร้าง
สังคมและเศรษฐกิจของประเทศให้มีความเข้มแข็ง เพ่ือเป็นการส่งเสริมสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ในทางสังคมและเศรษฐกิจให้ได้รับความคุ้มครองมากขึ้น 

ส าหรับประเทศไอร์แลนด์ ซึ่งเป็นประเทศที่สองที่มีการบัญญัติบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1937 ซึ่งบัญญัติไว้เป็นหมวดหมู่หนึ่งต่างหากโดยใช้
ชื่อว่าแนวนโยบายทางสังคม เมื่อพิจารณาจากชื่อของบทบัญญัติดังกล่าวแล้วจะเห็นได้ว่า  
รัฐธรรมนูญแห่งประเทศไอร์แลนด์นี้มุ่งเน้นให้รัฐมีหน้าที่ในทางสังคมเป็นหลัก ซึ่งรวมถึงหน้าที่ใน  
ด้านเศรษฐกิจด้วย เช่น การก าหนดให้รัฐส่งเสริมสวัสดิการแก่ประชาชน ก าหนดให้รัฐรักษา
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของประชาชน เป็นต้น การที่รัฐธรรมนูญแห่งประเทศไอร์แลนด์มี
บทบัญญัติเรื่องแนวนโยบายทางสังคม อาจเป็นผลมาจากการที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความมุ่งหมาย    
ที่จะขจัดอิทธิพลของประเทศอังกฤษที่มีอยู่เหนือประเทศไอร์แลนด์ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงมุ่งเน้นให้รัฐ  
มีหน้าที่คุ้มครองสิทธิของประชาชนทางด้านสังคมและเศรษฐกิจเพื่อให้ประเทศมีพ้ืนฐานที่มั่นคง 

เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศอินเดียฉบับปี ค.ศ. 19149 จะเห็นได้ว่าได้รับแนวคิดมาจากรัฐธรรมนูญของประเทศ
ไอร์แลนด์อย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งนโยบายด้านสังคม อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญของประเทศ
อินเดียมีแนวคิดซึ่งเป็นรากฐาน ในการก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับภาระหน้าที่ของรัฐหรือแนวนโยบาย
แห่งรัฐของตนเองโดยเฉพาะ กล่าวคือ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้น าแนวคิดสังคมนิยมและหลักภราดรภาพ
มาเป็นพ้ืนฐานในการจัดท ารัฐธรรมนูญ ซึ่งหลักการเหล่านี้ก็ได้สะท้อนออกมาเป็นบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐ เพ่ือให้รัฐท าหน้าที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนในด้านสังคม และ         
ลดความเหลื่อมล้ าระหว่างประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม ตัวอย่างเช่น แนวนโยบายเกี่ยวกับ
การสร้างความเป็นธรรมในสังคม ส่งเสริมสวัสดิการทางสังคม หรือการก าหนดให้รัฐคุ้มครองประโยชน์
ทางเศรษฐกิจของประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน เป็นต้น นอกจากนี้แนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ
ของประเทศอินเดียยังมีเนื้อหาในด้านอ่ืน ๆ เช่น แนวนโยบายด้านการปกครอง การต่างประเทศ 
กระบวนการยุติธรรม เป็นต้น จากแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศอินเดียซึ่งมีเนื้อหาที่
หลากหลายกว่าแนวนโยบายทางสังคมของประเทศไอร์แลนด์ซึ่งเป็นต้นแบบของประเทศอินเดียนี้       
แสดงให้เห็นได้ว่าการก าหนดเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐของประเทศอินเดียนี้ นอกจากจะมี
วัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดหน้าที่ของรัฐในด้านต่าง ๆ แล้ว ยังก าหนดไว้เพ่ือเป็นการประกาศถึง
อุดมการณ์ของประเทศในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านเศรษฐกิจและสังคม 

ในส่วนเนื้อหาแนวนโยบายแห่งรัฐของประเทศจีนตามรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1982 
นั้น จากการที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีพัฒนาการมาจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ในอดีต ทั้งฉบับปี ค .ศ. 
1954 ค.ศ. 1975 และ ค.ศ. 1978 รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1982 จึงจัดท าขึ้นโดยคงหลักการหรือ
อุดมการณ์ที่ส าคัญของประเทศไว้ โดยเฉพาะอุดมการณ์สังคมนิยม อีกทั้งยังน าแนวคิดต่าง ๆ           
มาพัฒนารัฐธรรมนูญให้มีความทันสมัยขึ้นโดยยังคงยึดถืออุดมการณ์สังคมนิยมเอาไว้เป็นพ้ืนฐาน 
ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญของประเทศจีนมีเนื้อหาที่
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สะท้อนถึงเป้าหมายหรืออุดมการณ์ในด้านต่าง ๆ ทั้งทางการเมือง การปกครอง สังคม และเศรษฐกิจ
ที่มีพ้ืนฐานมาจากแนวคิดสังคมนิยม ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญก าหนดเป็นหลักการให้ระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศเป็นระบบสังคมนิยมกรรมสิทธิ์ร่วมในปัจจัยการผลิตซึ่งเป็นของประชาชนทั่วประเทศ 
และให้รัฐมีหน้าที่คุ้มครองระบบเศรษฐกิจดังกล่าว หรือการก าหนดให้รัฐสร้างสรรค์อารยธรรมทาง
จิตใจของคนในระบบสังคมนิยม โดยการเผยแพร่ให้การศึกษาด้านอุดมการณ์ ด้านศีลธรรม เป็นต้น  

  แนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศบังคลาเทศ จากการศึกษาพบว่า 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้อยู่บนพ้ืนฐานของหลั กการที่ส าคัญ 4 ประการ ได้แก่  หลักการทางโลก 
(Secularity) ชาตินิยม (Nationalism) ประชาธิปไตย (Democracy) และสังคมนิยม (Socialism) 
แต่ต่อมาได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมจากหลักการทางโลก (Secularity) ให้เป็นหลักการของความไว้วางใจ
และศรัทธาในพระอัลเลาะห์ ซึ่งเมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศบังคลาเทศจะเห็นได้ว่า เนื้อหาต่าง ๆ ได้สะท้อนมาจากหลักการทั้ง 4 ประการข้างต้น 
ตัวอย่างเช่น แนวนโยบายเกี่ยวกับประชาธิปไตย แนวนโยบายเกี่ยวกับการรับรองกรรมสิทธิ์ 
แนวนโยบายเกี่ยวกับความเสมอภาค เป็นต้น ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า การก าหนดเนื้อหาของ
แนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศบังคลาเทศ นอกจากจะก าหนดไว้เพ่ือเป็นภาระหน้าที่
ของรัฐในด้านต่าง ๆ ที่จะต้องด าเนินการให้ประสบผลส าเร็จแล้ว ยังเป็นการก าหนดเพ่ือสะท้อนให้
เห็นถึงหลักการพื้นฐานที่ประเทศยึดถืออีกประการหนึ่ง 

  ส าหรับเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของประเทศไนจีเรียนั้น จาก
การศึกษาพบว่า การที่ประเทศไนจีเรียเคยเป็นอาณานิคมของประเทศอังกฤษ เป็นระยะเวลานาน 
ประชาชนถูกน าไปขายเป็นทาส ดังนั้น เมื่อประเทศไนจีเรียได้รับเอกราชและมีการจัดท ารัฐธรรมนูญ
ของตนเองขึ้น จึงมีความพยายามที่จะก าหนดบทบัญญัติที่มุ่งรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนในประเทศ โดยนอกจากจะมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวข้องกับสิทธิเสรีภาพโดยตรงแล้ว รัฐธรรมนูญ
แห่งประเทศไนจีเรียยังมีบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นการก าหนดวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและหน้าที่ของรัฐ
ไว้ โดยเรียกว่าวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ ซึ่งผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีความต้องการให้
บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นหลักการหรือแนวทางให้รัฐท าหน้าที่เพ่ือตอบสนองและแก้ไขปัญหาของ
ประชาชนในด้านต่าง ๆ ทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง เป็นต้น และโดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาของ
ประชาชนผู้ยากไร้และผู้ด้อยโอกาส ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า นอกจากเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐจะ
สะท้อนให้เห็นถึงหลักการหรืออุดมการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมแล้ว ยังแสดงให้เห็นถึง
ประวัติศาสตร์ความเป็นมาของประเทศไนจีเรีย รวมทั้งปัญหาที่ประเทศเคยประสบมาได้อีกด้วย 

   เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แล้ว จะเห็นได้ว่า การบัญญัติเนื้อหาของ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในเรื่องต่าง ๆ นั้น ประกอบด้วยเนื้อหาหลายลักษณะ กล่าวคือ เนื้อหา 
ของบทบัญญัติที่แสดงให้เห็นถึงหลักการหรืออุดมการณ์ของประเทศในด้านต่าง ๆ เช่น การก าหนดให้
รัฐต้องรักษาไว้ซึ่งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เป็น             
การแสดงให้เห็นถึงอุดมการณ์ในการปกครองของเทศไทยว่ายึดถือระบบการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือการก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
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เกี่ยวกับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซึ่งปรัชญาที่ยึดทางสายกลางที่ชี้แนวทางการด ารงอยู่และปฏิบัติ
ของประชาชนในทุกระดับให้มีความพอเพียง หรือการก าหนดให้รัฐสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี 
แสดงเห็นอุดมการณ์หรือแนวคิดด้านเศรษฐกิจของประเทศไทย ซึ่งมีความแตกต่างจากประเทศ
อินเดีย จีนซึ่งยึดอุดมการณ์หรือแนวคิดเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม การบัญญัติเนื้อหาดังกล่าวแสดงให้
เห็นว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการประกาศหลักการหรืออุดมการณ์ของประเทศในด้านต่าง ๆ ไว้ใน
รัฐธรรมนูญ อีกทั้ง มุ่งหวังให้รัฐด าเนินการก าหนดนโยบายและตรากฎหมายให้สอดคล้องกับ
อุดมการณ์ดังกล่าวด้วย 

นอกจากนี้  เนื้ อหาของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่ งรั ฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บางประการ ยังสะท้อนให้เห็นถึงความต้องการของผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญในการก าหนดแนวทางพัฒนาประเทศรวมทั้งแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ของประเทศ เช่น      
การก าหนดให้รัฐคุ้มครองผลผลิตของเกษตรกร จัดให้มีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐาน จัดให้ประชาชน
ได้รับการศึกษาอย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกัน เป็นต้น แนวนโยบายแห่งนี้สะท้อนให้เห็นถึงภาระหน้าที่
ทางเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ ซึ่งผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่าควรก าหนดไว้ให้รัฐน าไปใช้เป็นแนวทาง       
ในการก าหนดนโยบายเพ่ือพัฒนาให้ประเทศมีความเจริญก้าวหน้าและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น
ภายในประเทศ 

กล่าวโดยสรุป การก าหนดเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ 
ประเทศต่าง ๆ กับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 นั้นมีเนื้อหาและวัตถุประสงค์ของการบัญญัติแตกต่างกัน ทั้งนี้  ขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการ
ประกอบกัน ไม่ว่าจะเป็นบริบททางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง รวมไปถึงประวัติศาสตร์
ความเป็นมาของประเทศนั้น ๆ ด้วย 

  (2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐ 

  ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วว่าการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญมีจุดเริ่มต้น 
มาจากรัฐธรรมนูญไวมาร์แห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1919 ซึ่งบัญญัติไว้ในลักษณะ
เป็นการก าหนดภารกิจหรือวัตถุประสงค์ของรัฐในด้านต่าง ๆ เช่น ด้านสังคม เศรษฐกิ จ การศึกษา 
เป็นต้น ซึ่งนักกฎหมายเยอรมันในสมัยนั้นมีความเห็นว่าบทบัญญัติในลักษณะนี้ ไม่มีสภาพบังคับ         
ทางกฎหมายที่จะสามารถผูกมัดรัฐให้ต้องปฏิบัติแต่อย่างใด โดยอาจสามารถบังคับได้เมื่อมีการน ามา
บัญญัติไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น ซึ่งแนวคิดเกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบาย
แห่งรัฐของประเทศเยอรมันนี้มีลักษณะคล้ายกับประเทศจีนซึ่ ง เป็นประเทศคอมมิวนิสต์             
โดยบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่จะมีลักษณะเป็นเพียงแนวทางหรือค าแนะน า และมักไม่มี  
สภาพบังคับในตัวเองหากไม่มีการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติมารองรับ สภาพบังคับของ
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญประเทศจีนจึงมุ่งเน้นสภาพบังคับทางการเมือง
เป็นหลัก กล่าวคือ หากรัฐบาลด าเนินนโยบายหรือบริหารราชการไปในแนวทางที่ไม่สอดคล้องกับ
หลักการหรือแนวนโยบายตามรัฐธรรมนูญ รัฐบาลก็ต้องรับผิดชอบต่อสภาประชาชนแห่งชาติ 

 



219 
 

  ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ. 1937 ซึ่งเป็นประเทศแรก  
ที่ก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐไว้เป็นหมวดหนึ่งต่างหาก โดยใช้ชื่อว่า “แนวนโยบาย
ทางสังคม (Directive Principles of Social Policy)” นั้น มีบทบัญญัติที่ก าหนดสภาพบังคับของ
แนวนโยบายทางสังคมของประเทศไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 45 วรรคแรก ว่าบทบัญญัติในหมวดนี้
เป็นการแนะน าแนวทางทั่วไปส าหรับรัฐสภา ในการน าหลักการดังกล่าวนี้ไปใช้ในการตรากฎหมาย
และไมอ่ยู่ภายในเขตอ านาจการพิจารณาของศาลใด ๆ แสดงให้เห็นว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
ทางสังคมตามรัฐธรรมนูญของประเทศไอร์แลนด์นี้ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย โดยศาลไม่อาจใช้
อ านาจบังคับรัฐสภาให้ตรากฎหมายตามแนวนโยบายทางสังคมนี้ ได้ มีได้เพียงสภาพบังคับ               
ทาง การเมืองเท่านั้น 

  ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐอินเดีย ค.ศ. 1949 เป็นประเทศที่ได้รับ
แนวคิดเกี่ยวกับการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ โดยการบัญญัติไว้เป็นหมวดหนึ่ง
โดยเฉพาะและใช้ชื่อว่า “แนวนโยบายแห่งรัฐ (Directive Principles of State Policy)” โดยใน
มาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า บทบัญญัติในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ
นี้ ไม่สามารถถูกบังคับในศาลใด ๆ ได้ หากแต่เป็นหลักการพ้ืนฐานในการบริหารราชการแผ่นดินของ
ประเทศ และเป็นหน้าที่ขององค์กรของรัฐทั้งหลายในการน าหลักการดังกล่าวไปใช้เป็นแนวทาง           
ในการตรากฎหมาย นอกจากนี้ ศาลสูงของประเทศอินเดียเคยวางหลักไว้ว่า กฎหมายที่ตราขึ้น         
โดย ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐย่อมมีผลใช้บังคับได้ ตราบใดที่ยังไม่เป็น       
การละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ ทั้งนี้ เนื่องจากแม้จะ
ก าหนดว่าเป็นหน้าที่ แต่หน้าที่ดังกล่าวก็มิใช่หน้าที่ตามกฎหมาย หากแต่เป็น “หน้าที่ทางศีลธรรม”     
ที่รัฐควรต้องค านึงถึงในการตรากฎหมายต่าง ๆ หากแต่ก็ไม่มีผลผูกมัดทางกฎหมายแก่ฝ่ายนิติบัญญัติ
แต่อย่างใด และตามรัฐธรรมนูญก็ห้ามมิให้มีการน าบทบัญญัติดังกล่าวไปฟ้องเป็นคดีในศาล แสดงให้
เห็นอย่างชัดเจนว่า แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญของประเทศอินเดียไม่มีสภาพบังคับ           
ทางกฎหมาย การควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐคงมีเพียงการตรวจสอบทาง
การเมืองโดยกลไกในระบบรัฐสภาและกลไกตามระบบสหพันธ์เท่านั้น 

  รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศ ค.ศ. 1972 เป็นอีก
ประเทศหนึ่งที่ได้รับแนวคิดเกี่ยวกับการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ โดยบัญญัติไว้ใน
หมวดที่ 2 เป็นหมวดหนึ่งต่างหาก และใช้ชื่อว่า “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ (Fundamental 
principles of state policy)” และมีบทบัญญัติมาตรา 8 (2) ของรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้            
อย่างชัดเจนว่า หลักการที่ก าหนดไว้ในหมวดนี้ เป็นหลักการพ้ืนฐานของการปกครองของประเทศ   
รัฐจะต้องน ามาใช้ในการจัดท ากฎหมาย รวมทั้งใช้เพ่ือประโยชน์ในการตีความบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ๆ แต่จะไม่สามารถฟ้องร้องบังคับได้ในทางศาล ซึ่งบัญญัติไว้ในท านอง
เดียวกันกับรัฐธรรมนูญของประเทศไอร์แลนด์ และประเทศอินเดีย นอกจากนี้ ศาลในประเทศ         
บังคลาเทศก็ได้วินิจฉัยเกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบาย พ้ืนฐานแห่งรัฐไว้อย่างชัดเจนว่า             
แม้รัฐธรรมนูญ มาตรา 7 (2) จะได้บัญญัติว่าหากบทบัญญัติใด ๆ ของกฎหมายใดที่ไม่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญ บทบัญญัติเช่นว่านั้นก็ย่อมเป็นอันสิ้นผลไปก็ตาม แต่แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ               
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ไมส่ามารถฟ้องร้องบังคับได้ในทางศาลตามมาตรา 8 (2) ดังนั้น หากรัฐไม่ได้ด าเนินการหรือไม่สามารถ
ด าเนินการตามหลักการที่ได้บัญญัติไว้  ศาลก็ไม่สามารถบังคับรัฐได้ อีกทั้ง หลักการพ้ืนฐานของ
นโยบายของรัฐในหมวดที่ 2 มิใช่ “กฎหมาย” หากแต่เป็นเพียง “หลักการพ้ืนฐาน” ซึ่งรัฐจะต้อง
น ามาใช้ในการจัดท ากฎหมายเท่านั้น จึงกล่าวได้ว่า แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญของ
ประเทศบังคลาเทศไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย การตรวจสอบการด าเนินการตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐจึงอาจต้องใช้สภาพบังคับทางการเมืองเท่านั้น 

  อย่างไรก็ตาม มีผู้วิจารณ์ค าวินิจฉัยของศาลในคดีที่ตัดสินเกี่ยวกับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐของประเทศบังคลาเทศดังกล่าว โดยให้เหตุผลว่า แม้หลักการพ้ืนฐานตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐจะไม่ใช่กฎหมาย แต่หลักการพ้ืนฐานดังกล่าวก็เป็นหลักการที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด ดังนั้น กฎหมายใด ๆ จะขัดหรือแย้งหลักการพ้ืนฐานดังกล่าวไม่ได้ นอกจากนี้
ค าว่าไม่อาจบังคับได้โดยศาลอาจตีความได้ว่า ศาลไม่สามารถบังคับให้รัฐกระท าตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐในกรณีที่ไม่มีการด าเนินการหรือด าเนินการไม่ส าเร็จ แต่ศาลไม่ควรจะตีความไปถึง
ขนาดที่ว่า รัฐสามารถตรากฎหมายใด ๆ ที่ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ ซึ่งผู้เขียน         
มีความเห็นสอดคล้องกับแนวทางนี้ เพราะรัฐธรรมนูญของประเทศบังคลาเทศมีบทบัญญัติ มาตรา         
7 (2) ที่บัญญัติว่า “หากบทบัญญัติใด ๆ ของกฎหมายใดที่ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัติ   
เช่นว่านั้นก็ย่อมเป็นอันสิ้นผลไป” อันเป็นบทบัญญัติที่แสดงให้เห็นถึงหลักความเป็นกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญ และเมื่อบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ 
บทบัญญัติดังกล่าวจึงควรได้รับความเคารพจากองค์กรของรัฐในฐานะที่เป็นหลักการที่มีสถานะสูงสุด
ด้วยเช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งประเทศบังคลาเทศจะก าหนดให้บทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นหลักการพ้ืนฐานของการปกครองประเทศ และรัฐจะต้องน ามาใช้
ในการจัดท ากฎหมาย แต่การจะบังคับให้รัฐด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้ครบถ้วนสมบูรณ์ทุกประการเป็นสิ่งที่กระท าได้ยากในทางปฏิบัติ เนื่องจากการด าเนินการ
ตามแนวนโยบายต่าง ๆ จ าเป็นต้องอาศัยก าลังคนหรืองบประมาณจ านวนมาก หากให้ศาลสามารถ
บังคับให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐให้ส าเร็จได้ ศาลจะกลายเป็นองค์กรที่มี
อ านาจเหนือกว่าฝ่ายบริหารอันกระทบต่อหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยได้ ดังนั้น ผู้เขียนจึง
เห็นสอดคล้องกับผู้วิจารณ์ท่านนี้ว่า ค าว่าไม่อาจบังคับได้โดยศาลนั้นจ ากัดแต่เฉพาะกรณีที่ศาล           
ไม่สามารถบังคับให้รัฐกระท าตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในกรณีที่ไม่มีการด าเนินการหรือ
ด าเนินการไม่ส าเร็จได้ แต่ไม่ควรหมายความรวมถึงกรณีที่ศาลจะไม่มีอ านาจตรวจสอบว่ากฎหมายใด
ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เพราะต้องเคารพ                  
หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญด้วย 

ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐไนจีเรีย ค.ศ. 1999 ถือได้ว่าเป็น
รัฐธรรมนูญในยุคใหม่ ซึ่งได้เดินตามแนวทางของการบัญญัติบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ  
ของประเทศข้างต้นเช่นกัน โดยบัญญัติไว้ในหมวดที่ 2 ชื่อว่า “วัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบาย
แห่งรัฐ (Fundamental objectives and directive principles of state policy)” โดยในหมวด
ทั่วไป มาตรา 6 (6) (c) ของรัฐธรรมนูญไนจีเรียบัญญัติเกี่ยวกับสภาพบังคับของวัตถุประสงค์พ้ืนฐาน
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และแนวนโยบายแห่งรัฐไว้อย่างชัดเจนว่า อ านาจของฝ่ายตุลาการมิได้รวมถึงการพิจารณาในประเด็น
เกี่ยวกับการกระท าหรือการละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่หรือของบุคคลใด รวมทั้งประเด็นว่า
บทกฎหมายใด หรือค าพิพากษาใดของศาล เป็นไปตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ หมวดที่ 2 ว่าด้วย
วัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐหรือไม่ อีกทั้ง ศาลของประเทศไนจีเรียก็ได้วินิจฉัยไว้ว่า 
“บทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นวัตถุประสงค์สูงสุดของชาติและ 
เป็นแนวนโยบายที่วางหลักการซึ่งเป็นอุดมการณ์ของชาติ แม้ว่าในมาตรา 13 ของรัฐธรรมนูญจะ
บัญญัติให้เป็นหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรของรัฐที่จะต้องด าเนินการหรือปฏิบัติให้
สอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ แต่ในมาตรา 6 (6) (c) 
ของรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า ศาลไม่มีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาว่าการกระท าใด
สอดคล้องหรือขัดแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐได้หรือไม่ 
ดังนั้นจึงเห็นว่า มาตรา 13 ไม่ได้ท าให้บทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐ
ในหมวดที่ 2 มีผลบังคับได้ในทางกฎหมาย” จึงเห็นได้อย่างชัดเจนว่าบทบัญญัติว่าด้วยวัตถุประสงค์
พ้ืนฐานและแนวนโยบายแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายแต่อย่างใด อาจมีเพียงสภาพบังคับ
ทางการเมืองเท่านั้น 

กล่าวโดยสรุป สภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐของประเทศทั้ง 
6 ประเทศข้างต้น มุ่งเน้นถึงสภาพบังคับทางการเมือง คือ การตรวจสอบการด าเนินการหรือ              
การปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญก าหนดโดยองค์กรทางการเมือง ได้แก่ ฝ่ายบริหาร
และฝ่ายนิติบัญญัติเป็นหลัก โดยไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายที่ประชาชนจะน าบทบัญญัติที่บัญญัติ  
ไว้ในรัฐธรรมนูญมาฟ้องศาล เพ่ือบังคับให้รัฐด าเนินการหรือปฏิบัติตามได้ เพราะบทบัญญัติในเรื่องนี้       
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญของประเทศส่วนใหญ่ต้องการบัญญัติไว้ในลักษณะที่เป็นแนวทาง หรือหลักการเพ่ือ
ใช้ในการตรากฎหมายหรือบริหารประเทศเท่านั้น รวมทั้งมีลักษณะเป็นการประกาศอุดมการณ์ใน 
ด้านต่าง ๆ เท่านั้น 

เมื่อพิจารณาถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ผู้เขียนได้ศึกษามาแล้วนั้น จะพบว่า ลักษณะ
ของการบัญญัติบทบัญญัติดังกล่าว จะบัญญัติไว้เป็นหมวดหนึ่งโดยเฉพาะเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญ
ประเทศไอร์แลนด์ ประเทศอินเดีย ประเทศบังคลาเทศ และประเทศไนจีเรีย เนื่องจากประเทศไทย
เริ่มน าแนวคิดในการบัญญัติแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญมาจากประเทศอินเดีย      
ในส่วนของสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น มีบทบัญญัติท่ีเป็นเหมือนหลักการของแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐบัญญัติไว้ในมาตรา 75 กล่าวคือ ก าหนดให้บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านงให้รัฐด าเนินการ
ตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยมีข้อสังเกตว่าไม่มีการบัญญัติถึง
สภาพบังคับไว้ดังเช่นรัฐธรรมนูญของประเทศไอร์แลนด์ ประเทศอินเดีย ประเทศบังคลาเทศ และ
ประเทศไนจีเรียที่มีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐในลักษณะที่เป็นหมวดต่างหากเหมือนกัน ซึ่ง
ประเด็นนี้ผู้เขียนได้วิเคราะห์ไว้แล้วในหัวข้อที่ 5.2 ว่าการบัญญัติมาตรา 75 ในลักษณะนี้ ท าให้  
สภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช 2550 ยังไม่มีความชัดเจน โดยเฉพาะในส่วนของสภาพบังคับทางกฎหมาย ในกรณีที่มี
การตรากฎหมายขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ว่าศาลจะมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาว่ากฎหมายขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้หรือไม่ 
เพียงใด โดยสังเกตได้จากแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังที่ได้วิเคราะห์ไว้ แล้ว นอกจากนี้         
เมื่อพิจารณาถึงเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ผู้เขียน
ได้ศึกษาไว้ในข้อ 4.1.1 แล้วจะเห็นได้ว่า ยังมีความไม่ชัดเจนในการร่างรัฐธรรมนูญว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
ต้องการให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ มีสภาพบังคับทางกฎหมายที่จะผูกพัน
รัฐบาลและรัฐสภามากน้อยเพียงใด ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเพียงแต่ท าให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐนี้มีสภาพบังคับทางการเมืองมากขึ้น โดยเพ่ิมกลไกบังคับต่าง ๆ เช่น การก าหนดให้
แถลงนโยบายให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ การจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน 
การจัดท าแผนการตรากฎหมาย เป็นต้น ซึ่งกลไกเหล่านี้เป็นกลไกที่มุ่งหวังให้ใช้ส าหรับการตรวจสอบ
ทางการเมืองเป็นหลักเท่านั้น ในขณะที่สภาพบังคับทางกฎหมายของบทบัญญัติดังกล่าวกลับไม่มี   
การบัญญัติไว้อย่างชัดเจน 

 ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มุ่งเน้นไปที่สภาพบังคับทางการเมือง
เช่นเดียวกับแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ แต่ประเทศไทยยังขาดความชัดเจน
เกี่ยวกับการบัญญัติสภาพบังคับทางกฎหมายของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ  
ดังเช่นรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ (ดูตารางเปรียบเทียบหน้าถัดไป) 
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ตารางเปรียบเทียบแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญต่างประเทศกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
      ประเทศ 
ประเด็น 

เยอรมัน ไอร์แลนด์ อินเดีย จีน บังคลาเทศ ไนจีเรีย ไทย 

1. ชื่อ - 

แนวนโยบายทาง
สังคม (Directive 
Principles of 
Social Policy) 

แนวนโยบายแห่ง
รัฐ (Directive 
Principles of 
State Policy) 

- 

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ 

(Fundamental 
principles of 
state policy) 

วัตถุประสงค์พ้ืนฐาน
และแนวนโยบาย

แห่งรัฐ 
(Fundamental 
objectives and 

directive 
principles of 
state policy) 

แนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐ (Directive 

principles of 
fundamental 
state policy) 

2. ลักษณะ
การบัญญัติ 

บัญญัติไว้ใน
ส่วนสิทธิและ
หน้าที่พื้นฐาน 

บัญญัติไว้เป็น
หมวดหนึ่ง
โดยเฉพาะ 

บัญญัติไว้เป็น
หมวดหนึ่ง
โดยเฉพาะ 

บัญญัติไว้ในหมวด
ทั่วไปและหมวด

สิทธิและหน้าที่มูล
ฐานของพลเมือง 

บัญญัติไว้เป็นหมวด
หนึ่งโดยเฉพาะ 

บัญญัติไว้เป็นหมวด
หนึ่งโดยเฉพาะ 

บัญญัติไว้เป็นหมวด
หนึ่งโดยเฉพาะ 

3. เนื้อหาของ
แนวนโยบาย

แห่งรัฐ 

- นโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- นโยบายด้าน
สังคม 
การศึกษา 
แรงงาน และ
ศาสนา 

- นโยบายด้าน
เศรษฐกิจ เช่น 
สนับสนุน
อุตสาหกรรม 
- นโยบายด้าน
สังคม สวัสดิการ 
แรงาน 

-นโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- นโยบายด้าน
สังคม และ
การศึกษา 
-แนวนโยบาย   
ด้านการ

- แนวนโยบาย
ด้านเศรษฐกิจ 
- แนวนโยบายด้าน
ทรัพยากร ที่ดิน 
และสิ่งแวดล้อม 
- แนวนโยบาย
ด้านการศึกษา 

- แนวนโยบายด้าน
การปกครอง 
- แนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- แนวนโยบายด้าน
การมีส่วนร่วม 
- แนวนโยบายด้าน

- แนวนโยบายด้าน
การเมืองการ
ปกครอง 
- แนวนโยบาย
เกี่ยวกับการรวมชาติ 
- แนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 

- แนวนโยบายด้าน
ความมั่นคงของรัฐ 
- แนวนโยบายด้าน
การบริหารราชการ
แผ่นดิน 
- แนวนโยบายด้าน
ศาสนา สังคม การ 223 
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      ประเทศ 
ประเด็น 

เยอรมัน ไอร์แลนด์ อินเดีย จีน บังคลาเทศ ไนจีเรีย ไทย 

สาธารณสุข 
- นโยบายด้าน       
การปกครอง 
- นโยบายด้าน      
การยุติธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
ศิลปวัฒนธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
การต่างประเทศ 

 
- แนวนโยบาย
ด้านการ
สาธารณสุข 
- แนวนโยบายด้าน
ศิลปวัฒนธรรม 
- แนวนโยบาย
ด้านประชากร 
- แนวนโยบาย
ด้านการบริหาร
ราชการ 
- แนวนโยบาย
ด้านความมั่นคง 
- แนวนโยบาย
ด้านศาสนา 

แรงงาน 
- แนวนโยบายด้าน
การศึกษา 
- แนวนโยบายด้าน
สังคมและสวัสดิการ 
- แนวนโยบายด้าน
การสาธารณสุข 
- แนวนโยบายด้าน
ด้านศิลปวัฒนธรรม 
- แนวนโยบาย
เกี่ยวกับความเสมอ
ภาค 
- แนวนโยบาย
เกี่ยวกับการท างาน 
- แนวนโยบายด้าน
การยุติธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
การต่างประเทศ 
ความมั่นคง และ
ความสามัคคี 

- แนวนโยบายด้าน
การศึกษา 
- แนวนโยบายด้าน   
การต่างประเทศ 
- แนวนโยบายด้าน
สังคม 
- แนวนโยบายด้าน
สิ่งแวดล้อม 
- แนวนโยบายด้าน
วัฒนธรรม 
 
 
 
 
 
 
 

สาธารณสุข 
การศึกษา และ
วัฒนธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
กฎหมายและการ
ยุติธรรม 
- แนวนโยบายด้าน
การต่างประเทศ 
- แนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจ 
- แนวนโยบายด้านที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อม 
- แนวนโยบายด้าน
วิทยาศาสตร์ 
ทรัพย์สินทางปัญญา 
และพลังงาน 
- แนวนโยบายด้าน
การมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 224 
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      ประเทศ 
ประเด็น 

เยอรมัน ไอร์แลนด์ อินเดีย จีน บังคลาเทศ ไนจีเรีย ไทย 

4. สภาพ
บังคับของ

แนวนโยบาย
แห่งรัฐ 

- ไ ม่ มี ส ภ า พ
บั ง คั บ ท า ง
ก ฎ ห ม า ย ที่
สามารถผูกพัน
รัฐได้โดยตรง 
- มีสภาพบังคับ
ทางการเมือง 

- เ ป็ น เ พี ย ง 
ค าแนะน าทั่วไป
ใ น ก า ร ต ร า
กฎหมาย  ไ ม่ มี
สภาพบังคับทาง
กฎหมาย  
- มีสภาพบังคับ
ทางการเมือง 

- ไม่ก่อให้เกิดสิทธิ
ในการฟ้องคดี โดย
มี ลั ก ษ ณ ะ เ ป็ น
หน้าที่ทางศีลธรรม 
จึงไม่มีสภาพบังคับ
ทางกฎหมาย  
- มี สภาพบั งคั บ
ทางการเมือง 

- มีลั กษณะเป็น
เพียงแนวทางหรือ
ค าแนะน ามักไม่มี
สภ าพบั ง คั บ ใน
ตัวเองหากไม่มีการ
ตรากฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติมา
รองรับ 
- มีสภาพบั งคับ
ทางการเมือง 

- มีสถานะเป็นเพียง
หลักการพ้ืนฐานที่
ใ ช้ ส า ห รั บ ต ร า
กฎหมายเท่านั้น ไม่
มีสภาพบังคับทาง
กฎหมาย 
- มี ส ภ า พ บั ง คั บ
ทางการเมือง 

- ไม่มีสภาพบังคับ
ทางกฎหมาย ใช้เป็น
แ น ว ท า ง ตี ค ว า ม
ก ฎ ห ม า ย ห รื อ
บทบัญญัติอ่ืน 
- มีสภาพบังคับทาง 
การเมือง 

- มีลักษณะเป็น
แนวทางในการตรา
กฎหมายและก าหนด
น โ ย บ า ย  โ ด ย ไ ม่
บัญญัติสภาพบังคับ
ทางกฎหมายไว้อย่าง
ชัดเจน 
- มี ส ภ า พ บั ง คั บ
ท า ง ก า ร เ มื อ ง ที่
ชัดเจน 
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5.4 เปรียบเทียบแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในอดีตกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  ในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะได้ท าการเปรียบเทียบบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน ๆ มาของประเทศไทยกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นฉบับปัจจุบันว่ามีพัฒนาการและความแตกต่างกัน
หรือไม่อย่างไร ทั้งในแง่ของเนื้อหาและสภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

  (1) เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐ 

 เนื้อหาของบัญญัติดังกล่าวในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับก่อนปี พ.ศ. 
2540 นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของ
ประเทศไทยที่มีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ ซึ่งสภาร่างรัฐธรรมนูญในขณะนั้นได้น าแนวคิด          
มาจากรัฐธรรมนูญต่างประเทศโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญแห่งประเทศอินเดีย ฉบับปี ค.ศ. 1949 ถึงแม้ว่า
ในชั้นร่างรัฐธรรมนูญจะมีการถกเถียงกันว่าควรบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐนี้ไว้หรือไม่ ซึ่งในที่สุดแล้ว 
สภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้ตัดใจบัญญัติไว้โดยอยู่ในหมวดที่ชื่อว่า “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ส าหรับเหตุผล
ของการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 นั้น        
ก็เพ่ือก าหนดหลักการหรือแนวทางในการบริหารปกครองประเทศไว้ เพ่ือให้องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ
น าไปปฏิบัติเพื่อให้ประเทศเจริญก้าวหน้า ดังนั้น เนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
จึงสะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญที่ต้องการก าหนดภาระหน้าที่ของรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญให้มีความชัดเจนและผูกพันรัฐบาลทุกรัฐบาลหรือองค์กรของรัฐทุกองค์กรที่จะต้องน า
บทบัญญัตินี้ไปปฏิบัติเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน และเพ่ือพัฒนาประเทศให้
เจริญก้าวหน้าทัดเทียมกับประเทศต่าง ๆ แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญนี้จึงมีลักษณะคล้ายกับ
รัฐธรรมนูญต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศอินเดีย กล่าวคือ มีแนวนโยบายที่ครอบคลุมภาระหน้าที่      
ที่ส าคัญของรัฐในทุกด้าน เช่น แนวนโยบายด้านความมั่นคง การต่างประเทศ การศึกษา             
ด้านสวัสดิการสังคม ด้านศิลปวัฒนธรรม ด้านเศรษฐกิจ เป็นต้น  

นอกจากนี้ ผู้เขียนเห็นว่าเนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ยังเป็นผลสะท้อนมาจากบริบททาง               
ด้านการเมืองการปกครองของประเทศไทยในขณะนั้นด้วย กล่าวคือ ในแนวนโยบายเกี่ยวกับ
การทหาร รัฐธรรมนูญก าหนดให้พึงมีก าลังทหารโดยเหมาะสมแก่ความจ าเป็นส าหรับรักษาเอกราช 
และก าหนดวัตถุประสงค์ของการใช้ก าลังทหารว่าพึงใช้เพ่ือการสงครามหรือปราบปรามการจลาจล 
และจะใช้ได้แต่โดยกระแสพระบรมราชโองการ และก าหนดห้ามมิให้ใช้ก าลังทหารเป็นเครื่องมือ          
ทางการเมือง รวมทั้งห้ามไม่ให้ทหารในระหว่างการรับราชการประจ าเป็นสมาชิกพรรคการเมืองหรื อ
การแสดงการฝักใฝ่พรรคการเมือง ทั้งนี้ การก าหนดนโยบายดังกล่าวไว้เป็นผลมาจากรัฐธรรมนูญ 
ฉบับนี้ร่างขึ้นภายหลังมีการรัฐประหารในประเทศไทยบ่อยครั้ง และรัฐบาลนายควง อภัยวงศ์ ในขณะ
นั้นถูกควบคุมและก ากับโดยผู้น าฝ่ายทหาร สภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งตั้งโดยรัฐบาลนายควง อภัยวงศ์    
จึงมีแนวคิดที่จะจ ากัดอ านาจในการใช้ก าลังทหาร 
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ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มีเนื้อหาที่เป็นผลสะท้อนมาจากการที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการ
ก าหนดภาระหน้าที่ให้แก่รัฐเพ่ือด าเนินการ อีกทั้งยังมีเนื้อหาที่สะท้อนให้เห็นถึงแนวคิดที่จะใช้แก้ไข
ปัญหาของประเทศในช่วงเวลานั้น ๆ ด้วย 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับต่อมาภายหลังจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับถาวรทุกฉบับก็ได้มีการก าหนด
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน ซึ่งมีเนื้อหาที่คล้ายคลึงกัน 
กล่าวคือ มีเนื้อหาสาระที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่าเป็นภาระหน้าที่พ้ืนฐานของรัฐที่ต้องจัดท าเพ่ือให้
ประเทศด ารงคงอยู่และพัฒนาต่อไปได้ เช่น ความมั่นคง การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ 
รวมทั้งภาระหน้าที่ทางสังคมและเศรษฐกิจซึ่งช่วยตอบสนองความต้องการและส่งเสริมสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนในด้านต่าง ๆ  เช่น ด้านการศึกษา วัฒนธรรม สาธารณสุข เป็นต้น ซึ่งรายละเอียดของ
แนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับย่อมมีความแตกต่างกันไปทั้งนี้ขึ้นอยู่กับบริบทต่าง ๆ 
ของประเทศในขณะนั้น อย่างไรก็ตาม แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
เริ่มมีจ านวนมากขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่แต่ละฉบับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538) มีจ านวน
แนวนโยบายแห่งรัฐมากถึง 35 มาตรา โดยมีนโยบายบางประการที่อาจไม่ส าคัญถึงระดับที่จะต้อง
น าไปก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น ให้รัฐส่งเสริมนันทนาการ เป็นต้น 

การที่รั ฐธรรมนูญเริ่มบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ ในรัฐธรรมนูญมากขึ้น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงได้เปลี่ยนแปลงชื่อแนวนโยบายแห่งรัฐเป็น 
“แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” โดยมีเจตนารมณ์ให้รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ซึ่งแนวนโยบายที่เป็นพ้ืนฐาน
และมีความจ าเป็นต่อประเทศจริง ๆ เท่านั้น เพื่อให้รัฐบาลสามารถน าไปใช้เป็นแนวทางในการก าหนด
นโยบายและตรากฎหมายได้อย่างยืดหยุ่น ดังนั้น เนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้ วยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงมีเนื้อหาที่ก าหนดเกี่ยวกับภาระหน้าที่ของรัฐเฉพาะที่เป็น
เรื่องพ้ืนฐานเท่านั้น เช่น แนวนโยบายด้านความมั่นคง เศรษฐกิจ สังคม เป็นต้น 

เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปรียบเทียบกับเนื้อหาของแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ในอดีตแล้วจะเห็นได้ว่ามีเนื้อหาที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ มีเนื้อหาที่มุ่งเน้นให้รัฐท าหน้าที่ในด้านต่าง ๆ 
อย่างครอบคลุมทุกด้าน ทั้งด้านการเมืองการปกครอง การรักษาความสงบเรียบร้อย ด้านเศรษฐกิจ
และสังคม ภาระหน้าที่ของรัฐที่ก าหนดไว้ในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ จะช่วยให้รัฐค านึงถึงหน้าที่
ของตนและส่งเสริมให้รัฐพยายามด าเนินการเพ่ือพัฒนาประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้า ตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนได้มากขึ้น นอกจากนี้ การก าหนดเนื้อหาของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังสะท้อนให้เห็นถึงอุดมการณ์หรือแนวคิด
ที่ส าคัญของประเทศด้วย ได้แก่ แนวคิดปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซึ่งเป็นแนวคิดที่บัญญัติขึ้นไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นฉบับแรก 
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  (2) สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐ 

  ส าหรับสภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนี้ เมื่อพิจารณาถึง
แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับก่อนปี พุทธศักราช 2540 นั้น 
รัฐธรรมนูญจะก าหนดไว้อย่างชัดเจนเป็นท านองเดียวกันว่า บทบัญญัติในหมวดนี้ใช้เป็นแนวทาง           
ในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบาย โดยไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ทั้งนี้ เหตุผลของ        
การก าหนดสภาพบังคับไว้ในลักษณะดังกล่าว เนื่องจากการก าหนดภาระหน้าที่ให้รัฐต้องด าเนินการ            
รัฐจ าเป็นต้องมีความพร้อมในทรัพยากรต่าง ๆ เช่น ต้องมีเจ้าหน้าที่ มีงบประมาณในการด าเนินการ
ตามแนวนโยบายแห่งรัฐ ดังนั้น สภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ในอดีตดังกล่าว จึงมีเพียงสภาพบังคับทางการเมืองเท่านั้น กล่าวคือ มุ่งเน้นให้มีการตรวจสอบ           
ทางการเมืองโดยใช้กลไกในระบบรัฐสภา เช่น การตั้งกระทู้ถาม การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ เป็นต้น 
อันจะเป็นการตรวจสอบและเร่งรัดให้รัฐบาลหรือรัฐสภาด าเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐได้มากขึ้น 
จึงกล่าวได้ว่า แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับก่อนปี พุทธศักราช 
2540 มีสภาพบังคับทางการเมืองเท่านั้น ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายแต่อย่างใด 

  ในส่วนของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ตัดถ้อยค าที่ว่า 
“ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” อันเป็นบทบัญญัติที่แสดงให้เห็นถึงสภาพบังคับของบทบัญญัติ
ดังกล่าวออก ท าให้เกิดปัญหาว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจะมีสภาพบังคับทางกฎหมายหรือไม่
ประการใด โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่มีการโต้แย้งว่ามีกฎหมายขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ  ซึ่งเป็นกรณีที่แสดงให้เห็นถึงการมีสภาพบังคับ            
ทางกฎหมายได้อย่างชัดเจนที่สุด ในกรณีนี้ผู้เขียนได้ท าการศึกษามาแล้วในหัวข้อ 3.3.3 แล้วปรากฏ
ว่า แนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในช่วงที่มีการใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มีแนวโน้มที่ชัดเจนว่า ศาลรัฐธรรมนูญจะไม่เข้าไปตรวจสอบเนื้อหาของกฎหมายว่า
ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือไม่ โดยพิจารณาว่าเป็นหน้าที่ของรัฐสภาและรัฐบาลที่
จะต้องตรวจสอบการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐระหว่างกันเท่านั้น  จึงแสดงให้เห็นว่า
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีเพียงสภาพบังคับทางการเมืองเท่านั้น  

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับสภาพบังคับทางกฎหมายของบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งไม่มี         
การบัญญัติถึงสภาพบังคับทางกฎหมายไว้ชัดเจนเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 จะเห็นว่า            
แนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
โดยเฉพาะค าวินิจฉัยส่วนตนยังมีความไม่ชัดเจนอยู่  โดยมีทั้งแนวทางที่ มีความแตกต่างจาก           
แนวค าวินิจฉัยเดิม กล่าวคือ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญบางท่านมีแนวโน้มที่จะเข้าไปตรวจสอบเนื้อหา
ของกฎหมายว่าขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ในขณะที่บางท่านก็ยังคงยึดถือ              
แนวค าวินิจฉัยเดิมที่เห็นว่าเป็นเรื่องระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภาเท่านั้นอยู่ จึงเห็นได้ว่า ศาลรัฐธรรมนูญ
ในปัจจุบันยังคงมีความไม่ชัดเจนในเรื่องสภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
อย่างไรก็ตาม มีความชัดเจนว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญมุ่งเน้นให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีสภาพบังคับทางการเมืองเป็นหลักเช่นเดียวกับ
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยหากรัฐบาลหรือรัฐสภาไม่ด าเนินการให้
เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือด าเนินการขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ                    
ย่อมถูกตรวจสอบในทางการเมือง เช่น การตั้งกระทู้ถาม การตั้งคณะกรรมาธิการตรวจสอบ หรือ       
การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจได้ 

 

5.5 ปัญหาความไม่ชัดเจนของสภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  (1) ความไม่ชัดเจนของสภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

 ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนจะวิเคราะห์ถึงความไม่ชัดเจนของสภาพบังคับ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
สภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอันเกิดจากลักษณะของบทบัญญั ติของ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอง กล่าวคือ  

 บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ได้บัญญัติถึงกรณีที่มีการกระท า     
ที่ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ หรือการไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของ
องค์กรที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ ไว้ โดยมาตรา 75 บัญญัติเพียงว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านงให้รัฐ
ด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” บทบัญญัติมาตรา 75 นี้
เป็นมาตราที่แสดงถึงหลักการเจตนารมณ์ของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ซึ่งมี        
การเปลี่ยนแปลงถ้อยค าจากค าว่า “แนวทาง” มาเป็น “เจตจ านง” โดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญมี            
ความต้องการให้บทบัญญัตินี้มีความผูกพันรัฐมากขึ้น แต่จากการศึกษาและวิเคราะห์สภาพบังคับ  
ของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ พบว่า แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 6 จะก าหนดหลักการทั่วไปว่า “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้น 
เป็นอันใช้บังคับมิได้” แต่จากแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสมัยที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ใช้บังคับ ซึ่งมีบทบัญญัติมาตรา 6 เช่นเดียวกัน ยังเห็นว่า
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นพียงแนวทางในการตรากฎหมายและก าหนด
นโยบายศาลรัฐธรรมนูญไม่เข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ตราขึ้นตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ท าให้หลายฝ่ายเห็นว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับ          
ทางกฎหมาย อีกทั้ง ในปัจจุบันเมื่อมีการใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ค าวินิจฉัยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแต่ละท่านยังมีแนวค าวินิจฉัยที่แตกต่างกันกรณีที่                   
ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารใช้อ านาจนิติบัญญัติตรากฎหมายตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ แสดงให้เห็นว่ายังมีแนวความคิดเกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐที่แตกต่างกันอยู่ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าเกิดจากการที่บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐยังไม่ได้ก าหนดสภาพบังคับทางกฎหมายไว้อย่างชัดเจน 
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 ในส่วนการกระท าในลักษณะอ่ืน ๆ ที่ขัดต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เช่น             
การใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายหรือการบริหารราชการแผ่นดินขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ หรือการละเลยไม่ก าหนดนโยบายตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ นั้น ผู้เขียนเห็นว่า 
มีความชัดเจนอยู่แล้ว เนื่องจาก ศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวค าวินิจฉัยไว้เป็นแนวทางเดียวกันว่า 
เป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญในฐานะของฝ่ายบริหาร ถือเป็นการกระท าของรัฐบาลอยู่ใน            
การควบคุมตรวจสอบของรัฐสภา ศาลปกครองไม่มีอ านาจในการพิจารณาตรวจสอบเรื่องดังกล่าว 
แสดงให้เห็นว่า การกระท าในกรณีนี้ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายอย่างสิ้นเชิง คงมีเพียงสภาพบังคับ
ทางการเมืองเท่านั้น 

 ส าหรับการกระท าในทางปกครองที่ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนั้น 
ผู้เขียนเห็นว่า มีความชัดเจนแล้วว่าศาลปกครองสามารถเข้าไปตรวจสอบการกระท าที่ขัดหรือแย้ง        
กับแนวนโยบายนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ          
ใช้อ านาจตามกฎหมายแม่บทระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่เทียบเท่ากับพระราชบัญญัติ
ออกกฎ ค าสั่งหรือกระท าการทางปกครองขัดหรือแย้งต่อทั้งกฎหมายแม่บทและรัฐธรรมนูญในหมวด
ว่าด้วยแนวนโยบาย 

 (2) ผลกระทบของความไม่ชัดเจนของสภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐาน  
แห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ส าหรับผลกระทบของการที่บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ได้
บัญญัติถึงสภาพบังคับไว้อย่างชัดเจน โดยเฉพาะสภาพบังคับทางกฎหมายนั้น ผู้ เขียนเห็นว่า            
อาจก่อให้เกิดผลกระทบ ดังนี้ 

1. ก่อให้เกิดการตีความสภาพบังคับทางกฎหมายของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐแตกต่างกัน โดยเฉพาะหากองค์กรที่มีอ านาจในการตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญมีความเห็นเกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐแตกต่างกัน จะส่งผลให้สถานะของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ           
ไม่มีความแน่นอนและเกิดความลักลั่น 

2. การที่แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ก าหนดสภาพบังคับไว้อย่างชัดเจน ท าให้          
ผู้ที่เกี่ยวมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ไม่ให้ความสนใจที่จะ
ปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนแห่งรัฐเท่าที่ควร หรืออาจปฏิบัติตามโดยไม่ถูกต้องตามที่ก าหนดไว้ 
เนื่องจากอาจเห็นว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย           
หากด าเนินการหรือไม่ด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐก็ไม่ส่งผลกระทบทางกฎหมาย         
แต่ประการใด ซึ่งล าพังเพียงสภาพบังคับทางการเมืองก็อาจได้ส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาล
เท่าใดนักเนื่องจากพรรคการเมืองที่จัดตั้งเป็นรัฐบาลมีเสียงส่วนใหญ่อยู่ในรัฐสภา 
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อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากแนวทางค าวินิจฉัยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
เกี่ยวกับสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นสองแนวทาง คือเห็นว่าแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐมีสภาพบังคับทางกฎหมาย และอีกแนวทางหนึ่งซึ่งเห็นว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ            
ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย ผู้เขียนเห็นว่า แนวทางในการพิจารณาสภาพบังคับของแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐแต่ละแนวทางอาจมีปัญหาที่เกิดข้ึน ดังนี้ 

1. ปัญหาที่เกิดขึ้นหากพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย 

 1.1 ปัญหาในทางทฤษฎีความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ            
หากองค์กรตุลาการจ ากัดบทบาทของตนในการเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย หรือกฎต่าง ๆ โดยตีความว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ไม่มีสภาพบังคับ
ทางกฎหมาย ก็จะไม่มีองค์กรใดสามารถเข้ามาท าหน้าที่ดังกล่าว และอาจมีกฎหมายที่มีเนื้อหาขัด 
หรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งส่งผลกระทบต่อหลักความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งยังอาจส่งผลกระทบต่อแนวคิดหรืออุดมการณ์ส าคัญที่บทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐก าหนดไว้ด้วย 

 1.2 หากบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับ  
ทางกฎหมาย อาจท าให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ถูกน าไปปฏิบัติให้เกิดผล 
อย่างจริงจั งหรืออาจมีการกระท าที่บิดเบือนหรือไม่ถูกต้องตามที่บัญญัติไว้ ในรัฐธรรมนูญ                 
ซึ่งการตรวจสอบการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐโดยอาศัยสภาพบังคับทางการเมืองเพียง
อย่างเดียวย่อมไม่เพียงพอให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีความศักดิ์สิทธิ์และ          
ได้รับความสนใจจากองค์กรที่เกี่ยวข้องเท่าใดนัก 

 1.3 หากศาลรัฐธรรมนูญไม่พิจารณากรณีที่มีการโต้แย้งว่ากฎหมายขัดหรือ
แย้งหรือต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยเห็นว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ใช่บทบัญญัติที่รับรองสิทธิ
ของประชาชน ซึ่งแสดงให้เห็นว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย              
ผู้เขียนเห็นว่า อาจส่งผลให้เกิดการกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ เนื่องจาก บทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีความส าคัญในฐานะที่เป็นบทบัญญัติที่ช่วยส่งเสริมให้รัฐท าหน้าที่
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ประการหนึ่ง ซึ่งหากมีการตรากฎหมายที่เห็นได้ชัดว่าขัดหรือ
แย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เช่น ตรากฎหมายที่จ ากัดการแข่งขันและไม่สนับสนุนระบบ
เศรษฐกิจเสรี และศาลรัฐธรรมนูญจ ากัดอ านาจของตนเองในการตรวจสอบความชอบของกฎหมายนั้น
ต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ผลที่เกิดขึ้นในท้ายที่สุดแล้วอาจไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนในทางเศรษฐกิจหรือการประกอบอาชีพได้ 
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2. ปัญหาที่เกิดขึ้นหากพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
มีสภาพบังคับทางกฎหมาย 

 บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 2550 ได้มีการบัญญัติเนื้อหาสาระของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเพ่ิมขึ้นจาก
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540 
หลายประการ อีกท้ังลักษณะของการบัญญัติเนื้อหาดังกล่าว ยังใช้ถ้อยค าที่ลงรายละเอียดถึงแนวทาง
ในการด าเนินการในเรื่องต่าง ๆ มากขึ้น เช่น มาตรา 84 (7) ก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมให้ประชากร    
วัยท างานมีงานท า คุ้มครองแรงงานเด็กและสตรี จัดระบบแรงงานสัมพันธ์และระบบไตรภาคี            
ที่ผู้ท างานมีสิทธิเลือกผู้แทนของตน จัดระบบประกันสังคม รวมทั้งคุ้มครองให้ผู้ท างานที่มีคุณค่า  
อย่างเดียวกันได้รับค่าตอบแทน สิทธิประโยชน์ และสวัสดิการที่เป็นธรรมโดยไม่เลือกปฏิบัติ  เป็นต้น 
ดังนั้น หากพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 2550 มีสภาพบังคับทางกฎหมาย ผู้เขียนเห็นว่า การด าเนินการตรากฎหมาย
ตามที่ก าหนดไว้ในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้อาจมีความยากล าบาก ขาดความยืนหยุ่นใน            
การด าเนินการ และผูกมัดรัฐบาลและรัฐสภามากเกินไป ท าให้รัฐบาลและรัฐสภาต้องท าการตรา
กฎหมายภายใต้กรอบรายละเอียดของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมากขึ้น  
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บทที่ 6 
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 

  นโยบายถือเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของรัฐที่ใช้ในการบริหารและปกครองประเทศ 
รวมทั้งแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ของประเทศ นโยบายเป็นแนวทางหรือวิธีการด าเนินการเพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ต้องการ ซึ่งในแต่ละประเทศก็ย่อมต้องมีการก าหนดนโยบายต่าง ๆ     
ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับบริบททางการเมือง การปกครอง สังคม เศรษฐกิจ รวมทั้งสอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชนในประเทศ ผู้มีหน้าที่ในการบริหารประเทศคือฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล  
จะอาศัยเครื่องมือหรือกลไกที่ส าคัญได้แก่ นโยบายและกฎหมาย โดยเมื่อฝ่ายบริหารริเริ่มหรือ 
ก าหนดนโยบายต่าง ๆ ขึ้นแล้ว การที่จะท าให้นโยบายนั้นสามารถน าไปปฏิบัติให้เกิดผลได้จริง
จ าเป็นต้องอาศัยกฎหมาย จึงอาจกล่าวได้ว่า นโยบายนั้นเป็นจุดเริ่มต้นของกฎหมาย ในขณะที่
กฎหมายก็เป็นสิ่งที่แสดงออกถึงนโยบาย และท าให้นโยบายที่ฝ่ายบริหารริเริ่มขึ้นนั้นบังเกิดผล         
อย่างเป็นรูปธรรม กล่าวคือ เมื่อฝ่ายบริหารมีนโยบายใด ๆ ย่อมต้องอาศัยกฎหมายในการให้อ านาจ
แก่ฝ่ายบริหารที่จะด าเนินการตามนโยบายที่ริเริ่มไว้แล้ว มิฉะนั้นแล้ว ฝ่ายบริหารก็ไม่สามารถที่จะท า
ให้นโยบายนั้นสัมฤทธิ์ผลอย่างเป็นรูปธรรมได้ หรือหากมีกฎหมายในเรื่องนั้นอยู่แต่บทบัญญัติของ
กฎหมายไม่เอ้ือต่อการด าเนินการตามนโยบาย ฝ่ายบริหารก็ไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดิน            
ให้ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

  ส าหรับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อาจกล่าวได้ว่าเป็นบทบัญญัติ
ที่แสดงให้เห็นถึงการน านโยบายมาบัญญัติให้อยู่ในรูปของกฎหมาย โดยการบัญญัติหลักการหรือ
แนวทางในการด าเนินการต่าง ๆ เกี่ยวกับการปกครอง การบริหารประเทศไว้ในรัฐธรรมนูญ             
ซึ่งหลักการหรือแนวทางเหล่านี้ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่ามีความเหมาะสม สามารถแก้ไขปัญหาต่าง ๆ 
ของประเทศรวมทั้งสามารถน าพาประเทศให้ด าเนินไปในทิศทางที่ถูกต้องได้ อย่างไรก็ตาม 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้มีความแตกต่างกับนโยบายของรัฐบาลหรือของฝ่ายบริหาร  กล่าวคือ 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐถูกก าหนดขึ้นไว้ในรัฐธรรมนูญโดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญ เป็นหลักการกว้าง ๆ 
ที่ผูกพันการด าเนินการของรัฐบาลทุกรัฐบาล ในขณะที่แนวนโยบายของรัฐบาลถูกก าหนดขึ้น         
โดยรัฐบาลซึ่งเป็นองค์กรทางการเมือง มีการผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนกันเข้ามาบริหารประเทศไปใน      
แต่ละยุคแต่ละสมัย การก าหนดนโยบายของรัฐบาลจึงอาจมีการแฝงนัยทางการเมือง การต่อรอง
ผลประโยชน์ต่าง ๆ ร่วมด้วย นโยบายที่ก าหนดขึ้นจึงอาจไม่ได้สะท้อนถึงความต้องการของประชาชน 
หรือมุ่งท่ีจะแก้ปัญหาของประเทศชาติอย่างจริงจัง 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ก าหนดให้มีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย 
แห่งรัฐขึ้นเพ่ือเป็นแนวทางหรือหลักการแห่งนโยบายให้รัฐด าเนินต้องด าเนินการตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินตามที่ก าหนดไว้ บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐนี้
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ถือได้ว่าเป็นบทบัญญัติหนึ่งที่มีความส าคัญมากในรัฐธรรมนูญเนื่องจากเป็นบทบัญญัติที่แสดงให้เห็น
ถึงอุดมการณ์ เจตนารมณ์และภาระหน้าที่ของรัฐในด้านต่าง ๆ เช่น ความมั่นคง การเมือง            
การปกครอง เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งผู้ร่างรัฐธรรมนูญคาดหวังให้ผู้ที่จะเข้ามาใช้อ านาจตาม
รัฐธรรมนูญด าเนินการตามแนวทางหรือหลักการที่วางไว้ให้บรรลุส าเร็จ ทั้งนี้  ก็เพราะผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญเห็นว่าอุดมการณ์หรือเจตนารมณ์ของรัฐที่แสดงออกผ่านบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐนี้ เป็นแนวทางที่จะสามารถแก้ปัญหาต่าง ๆ ของประเทศและน าพาประเทศให้มี           
ความเจริญก้าวหน้าได้ 

  บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐปรากฏขึ้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญไวมาร์ของ
ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1919 และต่อมาก็ได้มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศอ่ืนอีกหลายประเทศ โดยมีลักษณะของการบัญญัติและเนื้อหาสาระที่แตกต่างกันไปในแต่ละ
ประเทศ ขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการทั้งสภาพบ้านเมือง สภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของ  
ประเทศนั้น ๆ รวมทั้งขึ้นอยู่กับความต้องการของผู้ร่างรัฐธรรมนูญแต่ละประเทศเป็นส าคัญว่าต้องการ
ให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐมีเนื้อหาสาระครอบคลุมในเรื่องใดบ้าง ในส่วนของ        
สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศนั้นจะมีลักษณะเดียวกัน กล่าวคือ 
มุ่งเน้นให้มีสภาพบังคับทางการเมืองโดยให้เป็นหน้าที่ของรัฐบาลและรัฐสภาในการตรวจสอบ         
การด าเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐเท่านั้น แต่บทบัญญัตินี้จะไม่มีสภาพบังคับในทางกฎหมาย 
โดยไม่อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาใด ๆ ของศาล ส าหรับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐที่ปรากฏ
อยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยระยะแรกนั้นได้รับแนวคิดเกี่ยวกับแนวนโยบายแห่งรัฐจาก
ประเทศต่าง ๆ ที่ส าคัญ ได้แก่ ประเทศเยอรมัน ประเทศไอร์แลนด์ และประเทศอินเดีย โดยปรากฏ
อยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นฉบับแรก มีลักษณะของการบัญญัติ
คล้ายคลึงกับรัฐธรรมนูญของต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศอินเดีย กล่าวคือ บัญญัติแนวนโยบาย
แห่งรัฐเป็นหมวดหมู่ต่างหาก โดยมีเนื้อหาสาระครอบคลุมภาระหน้าที่ของรัฐในด้านต่าง ๆ หลายด้าน 
เช่น การเมือง การปกครอง สังคมและเศรษฐกิจ เป็นต้น และก าหนดสภาพบังคับไว้โดยให้บทบัญญัติ
ว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นแนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบาย และไม่ก่อให้เกิด 
สิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ซึ่งลักษณะของการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2492 นี้ ได้ด าเนินสืบต่อมาในรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบับ เพียงแต่มีการเปลี่ยนแปลง
เนื้อหาสาระไปตามสภาพทางการเมือง การปกครอง เศรษฐกิจ สังคมในแต่ละยุคสมัย อย่างไรก็ตาม 
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญไทยในอดีตไม่ได้รับความสนใจจาก
องค์กรภาครัฐที่เกี่ยวข้องในการน าแนวนโยบายแห่งรัฐมาปฏิบัติจัดท าให้เกิดผลจริงเท่าที่ควร รวมทั้ง
กระบวนการตรวจสอบการปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐดังกล่าวก็ไม่มีประสิทธิภาพมากเพียงพอ 
เนื่องจากสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐในอดีตมุ่งเน้นการควบคุมตรวจสอบโดยฝ่ายการเมือง  
ในระบบรัฐสภาเท่านั้น องค์กรฝ่ายตุลาการไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบ  การปฏิบัติหน้าที่ตาม
แนวนโยบายแห่งรัฐได้ ส่งผลให้มีผู้แสดงความคิดเห็นว่าไม่จ าเป็นต้องมีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐ
ในรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 



235 

 

  ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้เล็งเห็นถึงปัญหาที่
เกิดข้ึนของแนวนโยบายแห่งรัฐในอดีตดังกล่าว จึงได้ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงหลักการเกี่ยวกับบทบัญญัติ
ว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐหลายประการ ทั้งการเปลี่ยนชื่อเป็น “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” เพ่ือ
ต้องการให้บทบัญญัติดังกล่าวมีเพียงหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญ ๆ เท่านั้น เพราะแนวนโยบายแห่งรัฐ   
ในอดีตที่ผ่านมามีการบัญญัติเนื้อหาตามแต่ที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการ ท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐมี
เนื้อหาที่ไม่ส าคัญเพียงพอในระดับที่ควรน ามาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ ยังมีการเพ่ิมเติม
มาตรการหรือกลไกที่ส่งเสริมให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติมากขึ้น เช่น                
การก าหนดให้รัฐบาลแถลงนโยบายให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ การจัดท ารายงาน
เสนอต่อรัฐสภา เป็นต้น ซึ่งมาตรการเหล่านี้ส่งผลให้แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับทาง 
การเมืองจากการถูกตรวจสอบของรัฐสภามากขึ้น ในส่วนของสภาพบังคับทางกฎหมายของ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น ได้มี     
การตัดข้อความที่แนวนโยบายแห่งรัฐในอดีตบัญญัติว่าไว้ “บทบัญญัตินี้ ไม่ก่อให้เกิดสิทธิใน         
การฟ้องร้องรัฐ” ออก เพ่ือต้องการให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้มีสภาพบังคับ
ทางกฎหมายมากขึ้น อย่างไรก็ตาม จากแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสมัยนั้นยังไม่มี        
ความชัดเจนว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับทางกฎหมายหรือไม่ เพราะศาลรัฐธรรมนูญ
มักจะจ ากัดบทบาทในการเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในกรณีที่มีการโต้แย้งว่า
กฎหมายขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยเห็นว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐบาลและ
รัฐสภาที่จะตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐระหว่างกันเอง 

  ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ไว้เช่นเดียวกัน โดยได้เปลี่ยนแปลงลักษณะของการบัญญัติจาก
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บางประการ 
โดยมีจุดประสงค์ให้มีการน าบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติมากขึ้น ได้แก่  

  1) การก าหนดให้บทบัญญัติในหมวดนี้เป็น “เจตจ านง” ให้รัฐต้องด าเนินการตรา
กฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินจากเดิมที่เป็นเพียง “แนวทาง” เท่านั้น 
โดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นกรอบในการด าเนินการของรัฐ              
ทั้งรัฐสภา รัฐบาล และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ  

  2) การเพ่ิมเติมมาตรการหรือกลไกที่ช่วยให้มีการน าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไป
ปฏิบัติมากขึ้น ได้แก่  

   2.1) การก าหนดให้ในการแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาต้องมี           
ความชัดเจนว่าจะด าเนินใด ในระยะเวลาเท่าใด เพื่อให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

   2.2) การจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินและแผนตรากฎหมาย         
ให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

   2.3) การปรับปรุงจ านวนประชาชนผู้มีส่วนร่วมในการเสนอกฎหมายตาม
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
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   2.4) การก าหนดระยะเวลาเร่งรัดในบทเฉพาะกาลให้คณะรัฐมนตรีจัดท า
และปรับปรุงกฎหมายตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

  3) การปรับปรุงด้านเนื้อหาของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีการเปลี่ยนแปลงโดยท าการแบ่งหมวดหมู่ของแนวนโยบาย 
แต่ละเรื่อง รวมทั้งเพ่ิมเติมแนวนโยบายให้มีรายละเอียดมากขึ้น โดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์
เพ่ือให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีความครอบคลุมในด้านต่าง ๆ มากขึ้น 

  การเปลี่ยนแปลงหลักการต่าง ๆ ของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยเฉพาะการเพ่ิมเติมกลไกที่ช่วยสนับสนุนให้มีการน า
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติมากขึ้นนั้น ก่อให้เกิดสภาพบังคับในทางการเมืองที่เข้มข้นขึ้น  
กล่าวคือ รัฐสภาสามารถน ากลไกท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้มาเป็นฐานข้อมูลในการตรวจสอบการปฏิบัติ
หน้าที่ของรัฐบาลโดยการอภิปรายนโยบาย การตั้งกระทู้ถาม การเปิดอภิปรายทั่วไปไม่ไว้วางใจ    
การตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือศึกษาและตรวจสอบการด าเนินการของรัฐบาลตามแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ อย่างไรก็ตาม ในส่วนของสภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2550 เมื่อพิจารณาจากการกระท าที่เป็นการฝ่าฝืนหรือ            
ไม่ด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในลักษณะต่าง ๆ แล้วสรุปได้ว่า 

  1) กรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติด าเนินการ
ตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  

จากการศึกษาพบว่า ตามแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะค าวินิจฉัย
ส่วนตนของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแต่ละท่านวินิจฉัยข้อโต้แย้งกรณีกฎหมายขัดต่อแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐหรือไม่ไว้แตกต่างกัน โดยตุลาการบางท่านพิจารณาถึงความสอดคล้องความเกี่ยวข้อง
กันของเนื้อหาของบทกฎหมายที่ถูกโต้แย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อันแสดง 
ให้เห็นถึงการมีสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ เพราะหากมีกฎหมายใดที่มี เนื้อหาขัด
หรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอย่างชัดแจ้ง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอาจพิจารณาว่า 
กฎหมายนั้นไม่อาจใช้บังคับได้ ในขณะที่ตุลาการบางท่านไม่ได้หยิบยกประเด็นข้อโต้แย้งว่ากฎหมาย
ขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมาเป็นประเด็นวินิจฉัยเลย เนื่องจากเห็นว่าไม่ใช่บทบัญญัติ
ที่รับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยตรง เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดแนวทางในการตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบายจึงเป็นเรื่องระหว่างรัฐบาลและรัฐสภาเท่านั้น อันเป็นการวินิจฉัยตามแนวค าวินิจฉัย
เดิมของศาลรัฐธรรมนูญในช่วงที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ใช้บังคับ 

ส าหรับในประเด็นนี้ผู้เขียนมีความเห็นสอดคล้องกับแนวทางท่ีพิจารณาว่าบทบัญญัติ
ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550             
มีสภาพบังคับทางกฎหมาย ซึ่งกฎหมายใด ๆ จะขัดหรือแย้งไม่ได้ตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญ และอยู่ในอ านาจพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ โดยศาลรัฐธรรมนูญสามารถ
เข้าไปพิจารณาในเนื้อหาของกฎหมายที่ถูกโต้แย้งว่าขัดต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เนื่องจาก          
หากศาลรัฐธรรมนูญไม่เข้าตรวจสอบว่ากฎหมายใดขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญได้ ก็ จะไม่มีองค์กรใด
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สามารถตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ถูกแย้งว่าขัดต่อแนวนโยบายพ้ืนฐาน  
แห่งรัฐได้เลย หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก็จะไม่สามารถใช้บังคับได้กับบทบัญญัติ  
ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในกรณีดังกล่าว 

  2) กรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารละเลยไม่ตรากฎหมายตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ  

จากการศึกษาพบว่าแม้รัฐธรรมนูญจะก าหนดให้คณะรัฐมนตรีจัดท าหรือปรับปรุง
กฎหมายตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐภายในระยะเวลาที่ก าหนด แต่ระยะเวลาดังกล่าวเป็นเพียง
การเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีเร่งด าเนินการเท่านั้น กรณีที่มีการละเลยหรือล่าช้าในการด าเนินการจะ   
ไม่มีสภาพบังคับในทางกฎหมายแต่ประการใด คงมีเพียงสภาพบังคับในทางการเมืองที่รัฐสภาอาจ
ตรวจสอบการท าหน้าที่ดังกล่าวของคณะรัฐมนตรีเท่านั้น 

  ในส่วนของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งมีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการตรากฎหมายต่าง ๆ 
รัฐธรรมนูญไม่ได้ก าหนดกลไกในการด าเนินการเกี่ยวกับการตรากฎหมายตามแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐไว้โดยตรง แต่จากหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยแล้ว การใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติใน
การริเริ่มตรากฎหมายเป็นอ านาจเฉพาะของฝ่ายนิติบัญญัติ ไม่อยู่ในการตรวจสอบของฝ่ายตุลาการ 
ซึ่งหากปรากว่าฝ่ายนิติบัญญัติไม่ยอมด าเนินการตรากฎหมายตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐอาจ        
มีกลไกทางการเมืองเข้ามาตรวจสอบหรือบังคับได้เช่นเดียวกัน 

  3) กรณีการใช้อ านาจทางการบริหารของฝ่ายบริหารในการก าหนดนโยบายหรือ
การบริหารราชการแผ่นดินที่ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ รวมทั้งการละเลย             
ไม่ก าหนดนโยบายหรือละเลยไม่บริหารราชการแผ่นดินตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  

จากการศึกษาพบว่าการใช้อ านาจในลักษณะดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจตาม
รัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งถือเป็นการกระท าทาง
รัฐบาล ซึ่งศาลปกครองได้เคยวางหลักไว้แล้วในหลายคดีว่าไม่อยู่ ในเขตอ านาจวินิจฉัยของ             
ศาลปกครอง ดังนั้น ในกรณีนี้จึงเห็นได้อย่างชัดเจนว่าหากฝ่ายบริหารด าเนินการก าหนดนโยบาย  
หรือบริหารราชการแผ่นดินไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐหรือไม่ก าหนดนโยบายที่เป็น
ประโยชน์และสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว จะมีเพียงสภาพบังคับทางการเมือง         
ที่สามารถบังคับฝ่ายบริหารให้ด าเนินการตามได้ 

  4) กรณีการใช้อ านาจในทางปกครองของฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารที่ขัดหรือ
แย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และกรณีการละเลยไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ของฝ่ายปกครอง 

ผู้เขียนเห็นว่า กรณีแรกศาลปกครองมีอ านาจเข้าไปพิจารณาได้ในกรณีที่กฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติได้ออกตามความ     
ในรัฐธรรมนูญหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ หรือมีเนื้อหาเก่ียวข้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ ให้อ านาจหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการทางปกครองออกกฎหรือ
ค าสั่ง แต่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจออกกฎหรือค าสั่งกับกฎหมายแม่บท
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และรัฐธรรมนูญหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายก็มีสิทธิ 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่าการกระท าทางปกครองนั้นขัดต่อกฎหมายแม่บทรวมถึงแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐได้ นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 43 ยังก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นต่อศาลปกครอง  
ในกรณีที่เห็นว่ากฎหรือการกระท าใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ซึ่งย่อมหมายความรวมถึงบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้วย  ดังนั้น           
จึงกล่าวได้ว่า กรณีการใช้อ านาจในทางปกครองขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมี            
สภาพบังคับทางกฎหมายซึ่งศาลปกครองสามารถเข้าไปตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองได้ 

แต่ในส่วนกรณีของการละเลยไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของ            
ฝ่ายปกครองนั้น ผู้เขียนเห็นว่า การปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นอ านาจหน้าที่ของ
ฝ่ายรัฐบาลโดยตรง เพราะถือเป็นการใช้อ านาจทางการบริหารหรือการก าหนดนโยบาย ซึ่งการใช้
อ านาจในกรณีนี้ศาลปกครองไม่มีอ านาจเข้าไปตรวจสอบ ส่วนฝ่ายปกครองได้แก่ หน่วยงาน              
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งไม่ใช่คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย
แม่บทในระดับพระราชบัญญัติให้อ านาจไว้ ดังนั้น หากมีการละเลยการปฏิบัติหน้าที่ย่อมจะต้องถือว่า
เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับใช้ดังเช่น
พระราชบัญญัติเท่านั้น ไม่อาจถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐโดยตรง 

  กล่าวโดยสรุป การที่บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไม่ก าหนดสภาพบังคับทางกฎหมายไว้ท าให้เกิด                  
ความไม่ชัดเจนในการตีความสภาพบังคับของบทบัญญัติดังกล่าว โดยเฉพาะในกรณีที่มีการโต้แย้ง 
การด าเนินการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐว่า
กฎหมายนั้นขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งตุลาการ                
ศาลรัฐธรรมนูญแต่ละท่านซึ่งเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่วินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย     
ยังมีการตีความสภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในแนวทางที่แตกต่างกัน จึงท าให้เกิด
ปัญหาความลักลั่นในการวินิจฉัยว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับทางกฎหมายหรือไม่ 
อย่างไร อันส่งผลให้เกิดค าถามตามมาว่า เมื่อมีการตรากฎหมายที่เห็นได้อย่างชัดเจนว่าขัดหรือแย้ง 
ต่อแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญจะสามารถเข้าไปพิจารณาวินิจฉัยความชอบ          
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายนั้นได้หรือไม่ เพียงใด และกฎหมายนั้นจะสามารถใช้บังคับได้หรือไม่ 
นอกจากนี้ ความไม่ชัดเจนของสภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐยังอาจส่งผล
ให้องค์กรผู้มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ให้ความสนใจต่อบทบัญญัติ
ดังกล่าว เนื่องจากไม่มีการก าหนดสภาพบังคับทางกฎหมายไว้อย่างชัดเจน และองค์กรเหล่านั้นเข้าใจ
ว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายโดยสิ้นเชิงท าให้ฝ่ายตุลาการไม่สามารถ
เข้ามาควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ คงมีแต่เพียงสภาพบังคับ                
ในทางการเมืองซึ่งเป็นการตรวจสอบระหว่างรัฐบาลและรัฐสภาเท่านั้น ซึ่งอาจไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าท่ีควรเนื่องจากพรรคการเมืองที่จัดตั้งรัฐบาลนั้นมีเสียงส่วนใหญ่อยู่ในรัฐสภาด้วย 
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6.2 ข้อเสนอแนะ 

  จากการที่แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ฉบับปี
พุทธศักราช 2492 จนถึงฉบับปีพุทธศักราช 2534 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2538 นั้นมีการบัญญัติ
สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐในลักษณะเดียวกัน กล่าวคือ เป็นบทบัญญัติที่ไม่มีสภาพบังคับ
ทางกฎหมาย โดยประชาชนจะใช้สิทธิมาฟ้องคดีเกี่ยวกับการปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐไม่ได้           
ซึ่งมีความสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ เช่น ประเทศไอร์แลนด์ 
ประเทศอินเดีย ประเทศบังคลาเทศ เป็นต้น ที่ได้ก าหนดสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน
ลักษณะเดียวกันว่าศาลไม่สามารถพิจารณาตรวจสอบการด าเนินการหรือการไม่ด าเนินการตาม
แนวนโยบายแห่งรัฐได้ เพราะบทบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงการก าหนดแนวทางให้รัฐบาลหรือรัฐสภา
ด าเนินการเท่านั้น โดยไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายแต่ประการใดนั้น แสดงให้เห็นว่าวัตถุประสงค์
ของการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ
นั้น เป็นบทบัญญัติที่ต้องการก าหนดอุดมการณ์หรือหลักการส าคัญที่ประเทศนั้นยึดถือเป็นหลัก 
รวมทั้งก าหนดเป็นภาระหน้าที่และแนวทางส าหรับด าเนินการตามภาระหน้าที่ของรัฐในด้านต่าง ๆ 
โดยก าหนดให้แนวนโยบายแห่งรัฐไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายไว้อย่างชัดเจน โดยมุ่งเน้นให้มี        
สภาพบังคับทางการเมืองเป็นหลัก 

  แต่ ส าหรั บรั ฐ ธรรมนูญแห่ ง ราชอาณาจักร ไทย  พุทธศั กราช  2540  นั้ น                  
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเล็งเห็นถึงปัญหาของการที่รัฐไม่ให้ความส าคัญกับแนวนโยบายแห่งรัฐในอดีต จึงมี
ความพยายามแก้ไขเปลี่ยนแปลงหลักการของแนวนโยบายแห่งรัฐหลายประการจนบัญญัติเป็น
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เพ่ือให้รัฐน าแนวทางที่ก าหนดไว้ในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติ
มากขึ้น อย่างไรก็ตาม สภาพบังคับทางกฎหมายของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กลับยังไม่มีความชัดเจนเพียงพอ โดยศาลรัฐธรรมนูญยังคง
พิจารณาว่าบทบัญญัตินี้เป็นเพียงแนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ซึ่งเป็นเรื่องระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภาเท่านั้น ศาลรัฐธรรมนูญจึงมักจ ากัดอ านาจ        
ในการตรวจสอบความชอบด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญของกฎหมายต่าง ๆ 

  ในส่วนของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เมื่อพิจารณาจาก
เจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แล้วผู้เขียนเห็นว่า             
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้มีความพยายามเปลี่ยนแปลงวิธีการบัญญัติบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐหลายประการเพ่ือให้รัฐได้น าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไปปฏิบัติตามอย่างจริงจังเช่นเดียวกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไม่ว่าจะเป็นการเพ่ิมกลไกในการตรวจสอบ 
การปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมากขึ้นกว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับที่     
ผ่าน ๆ มา หรือการเปลี่ยนแปลงถ้อยค าในมาตรา 75 จากค าว่า “แนวทาง” มาเป็น “เจตจ านง”  
โดยมุ่งหวังให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับมากขึ้น อย่างไรก็ตาม          
จากการศึกษาพบว่า การเปลี่ยนแปลงหลักการต่าง ๆ ของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังกล่าว ท าให้มีความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับสภาพบังคับ           
ทางกฎหมายของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
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  ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่า บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนั้นสมควร       
มีสภาพบังคับทางกฎหมายที่ชัดเจน โดยเฉพาะในกรณีที่มีการโต้แย้งว่ากฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ  
ใด ๆ ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ศาลรัฐธรรมนูญควรมีอ านาจเข้ามาพิจารณา
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ได้ เนื่องจาก แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นบทบัญญัติ
ที่ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด เมื่อฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติจะใช้อ านาจ         
ในการตรากฎหมายใด ๆ แล้ว ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติควรให้ความเคารพเนื้อหาสาระของ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญซึ่งมีเนื้อหาที่แสดงถึงอุดมการณ์ส าคัญต่าง ๆ ของประเทศ 
รวมทั้งเนื้อหาที่เป็นภาระหน้าที่ที่รัฐต้องด าเนินการ ฉะนั้น จึงควรท าการแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติ
ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยการน าเอาข้อความท านองเดียวกับมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 75 
ว่า “บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎหรือข้อบังคับขัดหรือแย้งต่อแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนี้ 
บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้” ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า การก าหนดข้อความในลักษณะนี้ไว้ใน    
หมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจะท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารตระหนักถึงสภาพบังคับ  
ของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้อย่างชัดเจน อันจะเป็นการป้องกันล่วงหน้าไม่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติ 
หรือฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการตรากฎหมายที่ไม่เป็นไปตามกรอบของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตั้งแต่แรก แทนที่จะรอให้มีการกระท าที่ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐก่อนแล้วให้     
ฝ่ายตุลาการเป็นผู้วินิจฉัยความชอบด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญในภายหลัง        
หรือถึงแม้จะมีการโต้แย้งไปยังศาลรัฐธรรมนูญว่ากฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับใด ๆ ขัดหรือแย้งกับ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ การก าหนดข้อความไว้ในลักษณะดังกล่าวก็จะเป็นการวางแนวทาง          
ในการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญให้ชัดเจนว่าต้องท าการพิจารณาในเนื้อหาของกฎหมายว่า         
มีเนื้อหาที่ขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ เพราะหากไม่มี             
การก าหนดข้อความดังกล่าวไว้ให้ชัดเจนแล้ว อาจส่งผลให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน         
แห่งรัฐไม่มีความศักดิ์สิทธิ์ ถูกละเลยจากองค์กรต่าง ๆ ของรัฐ เนื่องจากเห็นว่าไม่มีสภาพบังคับ      
จนอาจกระทบต่อแนวคิดหรืออุดมการณ์ส าคัญของประเทศได้ นอกจากนี้ การก าหนดสภาพบังคับ
ของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐให้มีความชัดเจน จะส่งผลให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐได้รับความเคารพในฐานะ ที่เป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุด 
และองค์กรของรัฐที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจะได้น าหลักการและแนวนโยบาย 
ที่ก าหนดไว้ไปปฏิบัติให้ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง 

  อย่างไรก็ตาม จากข้อเสนอของผู้เขียนที่ต้องการให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับทางกฎหมายที่ชัดเจน ในกรณีที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติตรา
กฎหมายขึ้นมาใช้บังคับและมีการโต้แย้งว่ากฎหมายนั้นขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญที่ต้องการให้บทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับมากขึ้นนั้น แต่เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แล้วปรากฏว่า
ได้มีการบัญญัติเนื้อหาเพ่ิมมากขึ้นจากแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 อีกทั้งยังเป็นเนื้อหาที่มีลักษณะเป็นรายละเอียดและวิธีการด าเนินการ           
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มากเกินไป ไม่ใช่เป็นเพียงแนวทางหรือหลักการกว้าง ๆ ส่งผลให้เกิดการผูกมัดองค์กรที่มีหน้าที่ต้อง
ปฏิบัติตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐบาลและรัฐสภามากขึ้ น ดังนั้น            
ผู้เขียนจึงเห็นว่า หากมีการบัญญัติให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีสภาพบังคับ         
ทางกฎหมายที่ชัดเจนแล้ว ควรต้องมีการปรับปรุงแก้ไขเนื้อหาสาระและลักษณะของการบัญญัติ
เนื้อหาสาระของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยให้มีเนื้อหาสาระเฉพาะเรื่องที่ส าคัญและเป็น          
เรื่องพ้ืนฐานที่จ าเป็น จริง ๆ เท่านั้น รวมทั้งไม่ลงรายละเอียดในเรื่องปลีกย่อย กล่าวคือ ควรเป็น
เนื้อหาที่แสดงถึงอุดมการณ์ส าคัญของประเทศเท่านั้น เช่น การพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง เป็นต้น หรือเนื้อหาที่เป็น
ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ เช่น ด้านความมั่นคง ความสงบเรียบร้อย หรือการศึกษา เป็นต้น อีกทั้ง            
ควรบัญญัติแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในลักษณะที่เป็นหลักการหรือแนวทางกว้าง ๆ เพ่ือเปิด
โอกาสให้รัฐสภาและรัฐบาลสามารถใช้เป็นแนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายได้           
อย่างยืดหยุ่น ไม่ถูกผูกมัดในรายละเอียดและวิธีการด าเนินการมากเกินไป มิฉะนั้น การตรากฎหมาย
ของรัฐสภา หรือรัฐบาลอาจมีเนื้อหาที่เข้าข่ายขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้ง่าย        
จนส่งผลเสียหายต่อการบริหารประเทศในอีกทางหนึ่งได้ 
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