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บทค ัดย ่อ 

บทคัดย่อ 
  

ชื่อวิทยานิพนธ ์ ปัญหาทางกฎหมายของบทบญัญัตริัฐธรรมนูญ: ศึกษาเฉพาะกรณี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2560 หมวด 5 ว่า
ด้วยหน้าที่ของรฐั 

ชื่อผู้เขียน นายนภดล จันโหนง 
ชื่อปริญญา ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต (กฎหมายเพือ่การบรหิาร)  
ปีการศึกษา 2560 

  
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ: ศึกษาเฉพาะกรณี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 ว่าด้วย “หน้าที่ของรัฐ” ซึ่งเป็น
บทบัญญัติที่มี ลักษณะบังคับเด็ดขาดให้รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐในด้านต่างๆ ซึ่ ง
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้เล็งเห็นถึงสภาพปัญหาของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ 
และบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ
อดีตที่ผ่านมา โดยรัฐมิได้ด าเนินการตามที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญในหมวดดังกล่าวที่ได้ก าหนดให้ สิทธิ 
เสรีภาพแก่ประชาชน รวมทั้งภารกิจด้านต่างๆของรัฐเอาไว้ จนประชาชนต้องเสียสิทธิและประโยชน์ที่
ควรจะได้รับจากการด าเนินการของรัฐ เพื่อให้มีการด าเนินการตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกล่าว
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจึงได้ก าหนดบทบัญญัติหมวดใหม่ขึ้นมาช่ือว่า “หน้าที่ของรัฐ” ซึ่งบัญญัติ
ไว้ในหมวด 5 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 

จากการศึกษาพบว่า บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยหน้าที่ ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ให้ความส าคัญกับการก าหนดผล
ผูกพันทางกฎหมายให้มีลักษณะบังคับเด็ดขาดให้รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นหน้าที่ที่
ส าคัญและมีความจ าเป็นต่อการบริหารราชการแผ่นดิน อีกทั้งที่ส าคัญที่สุดคือ มีการก าหนดสิทธิให้แก่
ประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องรัฐต่อศาล ในกรณีที่เห็นว่ารัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ เพื่อให้
ตนได้รับประโยชน์จากการด าเนินการหน้าที่ของรัฐ อย่างไรก็ตามแม้จะมีการก าหนดหน้าที่ของรัฐไว้
ชัดเจนแล้ว แต่บทบัญญัติดังกล่าวยังปรากฏสภาพปัญหาในถ้อยค า ความชัดเจน และรายละเอียดต่างๆ
ทางกฎหมาย ดังนั้นจึงควรปรับปรุงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ โดยการแก้ไขถ้อยค าและ
มีการก าหนดรายละเอียดให้มีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน เพื่อให้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐมี
ความชัดเจนสามารถสนองต่อประโยชน์ที่จะเกิดกับประชาชนตามเจตนารมณ์ของคณะกรรมการร่ าง
รัฐธรรมนูญได้อย่างแท้จริง 
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AB ST R ACT 

ABSTRACT 
  

Title of Thesis Legal Problems of the Constitution: Case Study of the 
Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560, 
Chapter 5 “Duties of the State” 

Author Noppadon Jannong 
Degree Master of Arts (Law for Management) 
Year 2017 

  
 

This thesis aims to study Legal Problems of the Constitution: Case Study of the 

Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E.  2560, Chapter 5 “ Duties of the State” 

which is the legislation regarding to the state duties.  The Constitution Drafting 

Committee recognized the issue about the right and liberties, and the directive of state 

policies in the previous constitution. Since the state did not implement the constitution 

about the right, liberties and directive of state policies, the people lose the right and 

benefits that should be obtained from the operation of the state. To implement this 

legislation in the constitution, the Constitution Drafting Committee have set up a new 

chapter in the Constitution called “DUTIES OF THE STATE” as provided in Chapter 5 of 

the Constitution of the Kingdom of Thailand. 

According to the study, the legislation about the duties of the state of the 

Constitution of the Kingdom of Thailand, B. E.  2560.  The Constitution Drafting 

Committee immensely value on the legal binding of such provisions to be strictly in 

order to require the State to perform its duties which is important and necessary for 
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the administration. And, significantly, it is the right to citizens to prosecute the state in 

court in case that the state does not properly perform or omit to conduct its duties 

casing them to lose the benefit they supposed to gain. However, although there is the 

clear legislation of the duties of the state, many provisions appear to be problematic in 

terms of clarity of legal details.  Therefore, the constitution should be amended by 

editing words and defined the details more clearly to make the Constitution of the 

State sufficient to be enforced to preserve the benefits of citizens as it was the true 

intention of the Constitution Drafting Committee. 
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ก ิต ตกิ รรมประก าศ  

 

กิตติกรรมประกาศ 
  

วิทยานิพนธ์เล่มนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดีด้วยความกรุณาของดร.ฌานิทธ์ิ  สันตะพันธ์ุ ที่ได้
กรุณาเสียสละเวลาให้เกียรติรับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาตลอดระยะเวลาในการศึกษาวิทยานิพนธ์ ท่าน
อาจารย์ได้กรุณาให้ค าแนะน าประเด็นต่างๆที่เกี่ยวข้องกับเนื้อหาวิทยานิพนธ์ รวมทั้งประเด็นทาง
กฎหมายที่มีความน่าสนใจ และยังได้ช้ีแนะในสิ่งที่ควรเพิ่มเติมลงไปในวิทยานพินธ์อันเป็นประโยชน์ต่อ
การแก้ไขปรับปรุงเนื้อหาวิทยานิพนธ์ให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งข้ึน ผู้ศึกษาจึงขอขอบพระคุณท่าน
อาจารย์เป็นอย่างสูงไว้ ณ ที่นี้ด้วย 

ผู้ศึกษาขอกราบขอบพระคุณผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. อมรรัตน์ กุลสุจริต ประธานกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ์ ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ที่ได้สละเวลาอันมีค่า
อย่างยิ่งให้เกียรติรับเป็นคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ซึ่งคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ทุกท่านได้
กรุณาช้ีแนะประเด็นในเนื้อหาการท าวิทยานิพนธ์ รวมทั้งซักถามและตั้งข้อสังเกตที่เป็นประโยชน์ต่อการ
แก้ไขปรับปรุงวิทยานิพนธ์ให้ตอบโจทย์การวิจัย มีความเป็นงานทางวิชาการมากยิ่งข้ึนตรงตาม
วัตถุประสงค์และผลประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับซึ่งผู้ศึกษาได้ต้ังเอาไว้ในงานวิทยานิพนธ์เล่มนี้ นับว่าเป็น
ค าช้ีแนะที่เป็นประโยชน์แก่ผู้ศึกษาเป็นอย่างมาก 

ผู้ศึกษาขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดาและครอบครัวที่ได้ให้ก าลังใจ ให้ค าแนะน าผู้ศึกษา
ตลอดระยะเวลาของการท าวิทยานิพนธ์ จนท าให้การศึกษาวิทยานิพนธ์เล่มนี้ผ่านพ้นไปได้ด้วยดีและ
ประสบผลส าเร็จ 

ผู้ศึกษาขอขอบพระคุณเพื่อนๆในสาขาวิชาที่ได้ให้ค าแนะน าและก าลังใจในการจัดท า
วิทยานิพนธ์เล่มนี้ ตลอดจนเพื่อนๆและบคุคลผู้รูจ้ักทุกทา่นที่มิอาจจะเอ่ยนามได้หมดที่ได้มีส่วนเกี่ยวข้อง
ทั้งทางตรงและทางอ้อมในการจัดท าวิทยานพินธ์เล่มนี้ 

ผู้เขียนส านึกด้วยใจจริงในพระคุณของทุกท่านที่กล่าวมาทั้งหมดและยินดีเป็นอย่างยิ่งที่จะได้
เผยแพร่เกียรติคุณของทุกท่าน จึงขอประกาศไว้ในกิตติกรรมประกาศวิทยานิพนธ์เล่มนี้สืบไป 

 
นภดล จันโหนง 
มิถุนายน 2561 
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บทท่ี 1 
 

บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
ประเทศไทยมีการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์

ไปสู่รูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุขในปี
พุทธศักราช 2475 จนมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทยคือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการ
ปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว ต่อมามีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับถาวร พุทธศักราช 2475 โดยประกาศใช้เมื่อวันที่10 ธันวาคม พุทธศักราช 
2474 ภายหลังจากมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญถาวรฉบับแรกสถานการณ์ภายในของประเทศไทย
ต้องเผชิญกับเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมือง รวมทั้งมีการแย่งชิงอ านาจมาอย่างต่อเนื่องในหลาย
สมัย เหตุการณ์เหล่าน้ันไดน้ าไปสู่การท ารัฐประหารโดยกลุ่มคณะบุคคล ทั้งทหารและพลเรือนน าไปสู่
การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหลายชุด รวมถึงผลที่ตามมาคือ คณะรัฐประหารดังกล่าวได้ประกาศยกเลิก
รัฐธรรมนูญที่มีผลบังคับใช้ในช่วงเวลาขณะนั้น และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่แทนที่จน
กลายเป็นวัฏจักร ท าให้มีการร่างและประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของประเทศไทยต่อมาอีกหลาย
ฉบับ ส่งผลให้เนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญมีการเปลี่ยนแปลงและมีการพัฒนามาเป็นล าดับ โดย
รัฐธรรมนูญฉบับที่ประกาศใช้บังคับในปัจจุบันคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 20 ของประเทศไทยแล้ว 

ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญของประเทศไทยจะมีการเปลี่ยนแปลงและมีการพัฒนาเนื้อหาสาระมา
โดยล าดับ แต่เจตนารมณ์และหลักการของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญทุกฉบับยังคงให้ความส าคัญกับเรื่อง
การวางโครงสร้างของอ านาจและหน้าที่ขององค์การต่างๆที่ส าคัญต่อการปกครองประเทศ ตลอดจน
หัวใจของรัฐธรรมนูญในการก าหนดหลักสิทธิเสรีภาพและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
นอกเหนือจากบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว รัฐธรรมนูญของประเทศไทยได้เริ่มขยายการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนให้มีความมั่นคง รวมทั้งการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนมากยิ่งข้ึน โดย
การก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐข้ึนมา 

ส าหรับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของประเทศไทยได้บัญญัติ
ข้ึนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 โดยเนื้อหาของบทบัญญัติ
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https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B8%AA%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%8A%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A7_%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A_2475
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ดังกล่าวมีเจตนารมณ์เพื่อเป็นแนวทางในการตรากฎหมายและแนวทางในการบริหารราชการแผ่นดิน
ของรัฐ รวมทั้งมีการก าหนดผลผูกพันทางกฎหมายของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้กล่าวคือ มี
การก าหนดห้ามมิให้เกิดสิทธิในการฟ้องรัฐ หากรัฐไม่กระท าการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซึ่ง
จากการก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2492นั้น ต่อมารัฐธรรมนูญฉบับถาวรของไทยอีกหลายฉบับจนถึง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ก็ได้บัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐและคง
ผลผูกพันทางกฎหมายที่ห้ามมิให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐเช่นเดิมในมาตรา 59  

“บทบัญญัติในหมวดน้ีมีไว้เพื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบาย
ของรัฐ และไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ”  

จากถ้อยค าในมาตราดังกล่าวเป็นการก าหนดลักษณะเช่นเดียวกันตามที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2492 ได้ก าหนดเอาไว้ตั้งแต่ต้น แต่ก็มีการเปลี่ยนแปลงสาระส าคัญ
ของเนื้อหาในบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าว ตามสถานการณ์ทางการเมืองของ
ประเทศในแต่ละช่วงและตามเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ  

จากที่กล่าวไปช้ีให้เห็นว่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญที่ผ่านมาไม่ได้ก าหนดใน
ลักษณะบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้ นฐานแห่งรัฐ ทั้ งองค์กรที่ต้องผูกพันตาม
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐก็มิได้มีการก าหนดไว้ชัดเจนว่ามีผลผูกพันต่อองค์กรใดบ้างให้ต้องปฏิบัติ
ตาม รวมถึงกลไกในการบังคับใช้ และสิทธิในการฟ้องรัฐ กรณีหากรัฐไม่กระท าการตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐก็มิได้มีการก าหนดถ้อยค า บทบัญญัติเอาไว้แต่อย่างใด 

แต่ปรากฏต่อมาว่าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาราชณาจักรไทย พุทธศักราช 2540และพุทธศักราช 2550 ได้มีความพยายามของผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับที่จะแก้ไขความบกพร่องของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบ าย
พื้นฐานแห่งรัฐในอดีตของรัฐธรรมนูญทีผ่่านมา แต่ก็ยังไม่ประสบผลส าเร็จมากนักตามเจตนารมณ์และ
ความมุ่งหวังของผู้ร่างรฐัธรรมนูญ ที่ยังประสบกับปัญหาเช่นเดิมกล่าวคือ ในบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้มีการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงสาระส าคัญในส่วนของเนื้อหาได้มีการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานที่จ าเป็นและมี
ประโยชน์ต่อประชาชนโดยรวมจริงๆ มีการตัดผลผูกพันทางกฎหมายในส่วนของถ้อยค าที่ว่า “ไม่
ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ”ซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมาออกไป รวมทั้งมีการ
ก าหนดให้ฝ่ายการเมืองและประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ โดยให้
คณะรัฐมนตรีที่จะเข้ามาบรหิารประเทศต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาว่าจะด าเนินการอย่างไรให้เป็นไป
ตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ทั้งจะต้องจัดท ารายงานต่อรัฐสภาปีละครั้งว่าได้ด าเนินการอย่างไรไป
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บ้างแล้ว และก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งเสนอกฎหมายที่เกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ได้  

อย่างไรก็ดีการก าหนดบทบญัญตัิแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าว มิได้มีการก าหนดผลผูก 
พันทางกฎหมายที่ชัดเจนไว้เช่นเดิม ผู้ศึกษามองว่าคงเป็นเพียงแต่การก าหนดให้ฝ่ายการเมืองสามารถ
ตรวจสอบการปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เท่านั้น นอกจากนี้บทบัญญัติในมาตรา 88 
ก าหนดว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” ซึ่งจากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเป็นการเน้นย้ าถึง
บทบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงแต่แนวทางการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายการบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐเท่านั้น มิได้มีการบังคับอย่างจริงจังให้รัฐต้องด าเนินการทุกอย่างตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐเพื่อให้เกิดผลจรงิในทางปฏิบตัิและมไิด้มีการก าหนดสิทธิในการฟ้องร้องทางศาลเพื่อให้
มีการปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าว  ยิ่งท าให้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไม่ได้รับความใส่ใจจากองค์กรของรัฐน าไปปฏิบัติให้ครบถ้วน อันสืบ
เนื่องมาจากการไม่มีผลผูกพันดังกล่าวนั่นเอง 

ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีความพยายามเช่นเดิมใน
การแก้ไขความบกพร่องของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่เกิดข้ึนใน
รัฐธรรมนูญในอดีตและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยมีความต้องการที่จะ
ก าหนดผลผูกพันทางกฎหมายให้มีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน ซึ่งในบทบัญญัติมาตรา 75 ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการก าหนดไว้ว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านง
ให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” หากพิจารณาจาก
บทบัญญัติในมาตราดังกล่าวสังเกตว่า มีการเปลี่ยนแปลงในส่วนของถ้อยค าโดยเปลี่ยนจากค าว่า 
“แนวทาง” ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาเป็นค าว่า “เจตจ านง” ท าให้
มองได้ว่าผู้ร่างต้องการบังคับให้รัฐด าเนินตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐอย่างจริงจัง หรือมีผลผูกพัน
ทางกฎหมายต่อรัฐที่ชัดเจนข้ึน รวมทั้งมีการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน
ต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาและต้องช้ีแจงอย่างชัดแจ้งว่าจะด าเนินการอย่างไร ในระยะเวลาใด 
เพื่อให้การบริหาราชการแผ่นดินเป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และต้องจัดท ารายงาน
แสดงผลการด าเนินงานด้วย นอกจากนี้ยังก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องจัดท าแผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน มาตราการและรายละเอียดต่างๆ ตลอดจนแผนการตรากฎหมาย ซึ่งจะต้องสอดคล้องกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐอีกด้วย จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ได้มีการก าหนดความชัดเจนและรายละเอียดในการให้รัฐต้องมีแผนและท าตามสิ่งที่ได้วางแผนไว้ตาม
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ แต่อย่างไรก็ตามบทบัญญัติดังกล่าวยังมีปัญหาความไม่ชัดเจนกรณีที่รัฐไม่
ปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐและการไม่ปฏิบัติตามนั้น กระทบต่อการคุ้มครองและขยาย
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สิทธิเสรีภาพของประชาชน ประชาชนจะสามารถด าเนินการอย่างไรได้บ้าง รวมถึงจะสามารถใช้สิทธิ
ทางศาลได้หรือไม่ มีกลไกใดบ้างที่จะบังคับให้รัฐปฏิบัติตาม และมีผลผูกพันทางกฎหมายอย่างไร 

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดสามารถพิจารณาได้จากค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 42-43/ 2554 ซึ่ง
เป็นกรณีที่มีการยื่นฟ้องให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2511 ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญมีค า
วินิจฉัยกลางออกมาโดยสรุปสาระส าคัญได้ว่า พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ.2511 มาตรา 28 มาตรา29 และมาตรา 30 มิ ได้ ขัดขวางแนวนโยบายพื้ นฐานแห่งรั ฐ 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มีเจตจ านงเพื่อให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการ
บริหารราชการแผ่นดิน การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้อง
ช้ีแจงต่อรัฐสภา เพื่อให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ จึงมิใช่เป็นบทบัญญัติคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนโดยตรง พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ.2511 มาตรา 
28 มาตรา 29 และมาตรา 30 จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตรา 85 และมาตรา87 ซึ่งจากค า
วินิจฉัยดังกล่าวช้ีให้เห็นว่าศาลรัฐธรรมนูญได้พิจารณาเนื้อหาของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐว่าเป็น
แค่เจตจ านงของรัฐ ไม่มีกลไกบังคับอย่างจริงจังให้ต้องปฏิบัติตาม หรือไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย
นั่นเอง รวมถึงมิได้มีค าวินิจฉัยอย่างชัดเจนถึงสถานะของแนวนโยบายพื้นฐ านแห่งรัฐว่า ศาล
รัฐธรรมนูญสามารถเข้าไปตรวจสอบว่ากฎหมายใดขัดหรือแย้งกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
เนื่องมาจากตุลาการบางท่านมไิด้น ามาประเด็นในการพิจารณาวินิจฉัยเลย ค าวินิจฉัยดังกล่าวนี้จึงเป็น
ค าวินิจฉัยหนึ่งที่แสดงให้เห็นว่าศาลรัฐธรรมนูญไม่กล้าเข้าไปวินิจฉัยในกรณีที่มีการใช้อ านาจในการ
ตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหารขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐซึ่งเป็นเป็นบทบัญญัติหนึ่งในรัฐธรรมนูญนั่นเอง 

ด้วยปัญหาดังกล่าวทั้งหมดที่กล่าวมาภายหลังมีการร่างรัฐธรรมนูญและมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีนายมี
ชัย ฤชุพันธ์ุ เป็นประธานคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญนั้น ได้ก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด
ใหม่ ข้ึนมาคือ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 5 ว่าด้วย“หน้าที่ของรัฐ” ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยมีเจตนารมณ์เกิดจากความต้องการในการแก้ไขข้อบกพร่อง
และปัญหาของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ที่มิได้เป็นบทบัญญัติเด็ดขาดใน
การบังคับให้รัฐกระท าการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้เกิดผลจริงจังในทางปฏิบัติ รวมทั้งกลไก
การบังคับใช้และการใช้สิทธิทางศาลกรณีที่รัฐไม่กระท าการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ อีกทั้ง
คณะกรรมการร่างรฐัธรรมนูญชุดดังกล่าวมีเจตนารมณ์ในการน าเนื้อหาสาระของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนบาง
ประการมาก่อให้เกิดผลจริงจังในทางปฏิบัติ โดยที่ต่อไปนี้ประชาชนไม่ต้องร้องขอให้รัฐกระท าการ
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ดังกล่าวแล้ว แต่จะเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะกระท าการดังกล่าวโดยอัตโนมัติ จึงมีการก าหนดหน้าที่ของ
รัฐในแต่ละด้านที่มีความส าคัญ ที่จะเกิดผลประโยชน์แก่ประชาชนโดยรวม และมีการขยายและ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเอาไว้ กรณีหากรัฐไม่กระท าการตามบทบัญญัติดังกล่าว 
ประชาชนและชุมชนในฐานะผู้เสียผลประโยชน์โดยตรงจากการไม่กระท าการของรัฐ ย่อมสามารถใช้
สิทธิในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการได้ รวมทั้งการใช้สิทธิทางศาลฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ
ด้วย ดังที่ปรากฏอยู่ในมาตรา 51 ดังนี ้

“มาตรา 51 การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดนี้ ถ้าการนั้นเป็นการ
ท าเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและ
เร่งรัดให้รัฐด าเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือ
ชุมชนได้รับประโยชน์น้ันตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ” 

อย่างไรก็ดี หากพิจารณาเนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐใน
มาตรา 51 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แม้จะมีความพยายามในการ
แก้ไขข้อบกพร่องและปัญหาจากรัฐธรรมนูญในฉบับก่อนๆ โดยเฉพาะการเพิ่มสิทธิของประชาชนทาง
ศาลในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ แต่ก็ยังปรากฏสภาพปัญหาในถ้อยค า ความชัดเจน และ
รายละเอียดต่างๆ โดยเฉพาะความเหมาะสม หรือความจ าเป็นของเนื้อหาในก าหนดว่าหน้าที่ของรัฐ
จะต้องประกอบด้วยหน้าที่ด้านใดบ้าง รวมทั้งในส่วนของผูกพันทางกฎหมายของบทบัญญัติดังกล่าว
ครอบคลุมต่อบุคคลใดและองค์กรใด ซึ่งองค์กรเหล่านั้นจะมีหน้าที่อย่างไรตามหน้าที่ของรัฐ หรือใน
กรณีที่อาจจะเกิดปัญหาผลผูกพันทางกฎหมายขององค์กรต่างๆ ศาลใดมีเขตอ านาจพิจารณาวินิจฉัย
คดี รวมทั้งมีสภาพปัญหาการตีความว่าผู้ที่ได้รับผลประโยชน์โดยตรงจากหน้าที่ของรัฐตามความมุ่ง
หมายในแต่ละมาตราคือบุคคลใด ตลอดจนสิทธิในการติดตามและเร่งรัดของประชาชนสามารถท าได้
อย่างไร และบุคคลใดบ้างที่สามารถใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลกรณีที่อาจจะเกิดปัญหาตามหน้าที่
ของรัฐ  

ดังนั้น จากสภาพปัญหาที่กล่าวมาข้างต้นผู้ศึกษาจึงจะได้ท าการศึกษาวิจัยในประเด็นดังนี้ 
1) เจตนารมณ์และสาระส าคัญในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
2) ผลผูกพันทางกฎหมายในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
3) สิทธิของประชาชนในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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หากมิได้ท าการศึกษาปัญหาดังกล่าวย่อมที่จะเกิดปัญหาในทางปฏิบัติ  จึงเห็นควร
ท าการศึกษาในเรื่อง “ปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ: ศึกษาเฉพาะกรณีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ” 

 

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
1) เพื่อศึกษาข้อคิดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
2) เพื่อศึกษาข้อเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐใน

รัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ และหน้าที่ของรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

3) เพื่อวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

4) เพื่อเสนอแนะแนวทางแก้ไข เกี่ยวกับปัญหาข้อกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยหน้าที่ของรัฐ เพื่อเป็นหลักประกันว่ารัฐมีหน้าที่ที่จะต้องกระท าการตามบทบัญญัติที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนด และเพื่อท าให้สิทธิของประชาชนที่จะได้รับผลประโยชน์จากรัฐอย่างแท้จริง โดยประชาชนมิ
ต้องร้องขอให้รัฐกระท าการ ถ้าการนั้นเป็นการท าเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็น
สิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้น แต่อย่างไรก็ตามบทบัญญัติ
ดังกล่าวยังมีความบกพร่องในถ้อยค า การก าหนดความชัดเจนในเรื่อง เจตนารมณ์ การตีความ
สาระส าคัญ รวมถึงผลผูกพันทางกฎหมาย และสิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาล จึงควร
ปรับปรุงให้บทบัญญัติดังกล่าวก าหนดสถานะความชัดเจนโดยเพิ่มเติมเนื้อหาในหมวดหน้าที่ของรัฐว่า  

“ บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นบทบังคับเด็ดขาดให้รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐและมีผล
ผูกพันให้ทุกองค์กรของรัฐต้องปฏิบัติตาม การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดนี้ 
ถ้าการนั้นเป็นการท าเพื่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชน
ที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการด้วย รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัด
ให้ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์น้ันตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 

8
0

3
7

0
0

1
3

1



N
I
D
A
 
E
-
T
H
E
S
I
S
 
5
9
1
1
9
1
4
0
0
4
 
t
h
e
s
i
s
 
/
 
r
e
c
v
:
 
1
3
0
6
2
5
6
1
 
1
0
:
4
6
:
5
7
 
/
 
s
e
q
:
 
2
5

 
 

7 

ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องช้ีแจงต่ อ
รัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตาม
หน้าที่ของรัฐ และจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปี
ละหนึ่งครั้งและเผยแพร่รายงานแสดงผลการด าเนินการให้ประชาชนทราบด้วย” 

 

1.4 ระเบียบวิธีวิจัย 
การศึกษาปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ: ศึกษากรณีเฉพาะรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ โดยใช้วิธีการศึกษาโดยวิจัยเชิง
เอกสาร (Documentary Research) โดยรวบรวมและท าการค้นคว้าจากแหล่งข้อมูล ในหนังสือ 
วิทยานิพนธ์ รายงานการวิจัย รายงานการศึกษา รายงานและสรุปการประชุมของคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ  บทความทางกฎหมาย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยฉบับปัจจุบันและฉบับที่เกี่ยวข้อง กฎหมายต่างๆ ทั้งในประเทศและต่างๆประเทศ เพื่อน ามา
ประมวลผลและวิเคราะห์ต่อไป 

 

1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
1) ได้ทราบถึงข้อคิดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
2) ได้ทราบถึงข้อเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐใน

รัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ และหน้าที่ของรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

3) ได้วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐของตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

4) ได้เสนอแนะแนวทางแก้ไข เกี่ยวกับปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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บทท่ี 2 
 

ข้อความคิดเก่ียวกับหน้าท่ีของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

การพัฒนาประเทศให้ไปโดยแนวทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างมั่นคงและมี
ประสิทธิภาพสูงสุด โดยการค านึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนนั้น ต้องมีโครงสร้างของกลไกอ านาจ
หน้าที่ ก าหนดไว้ให้รัฐสามารถกระท าการได้ และการกระท าดังกล่าวของรัฐจะต้องมีกฎหมายให้
อ านาจไว้จึงจะเป็นไปโดยชอบธรรมตามหลักนิติรัฐ โดยกลไกของอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญได้แก่ สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การก าหนดนโยบายในการ
บริหารประเทศ เพื่อเป็นทิศทางและแนวทางในการพัฒนาประเทศ รัฐธรรมนูญหลายๆประเทศ ได้มี
ก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ ซึ่งจะมีความแตกต่างทางด้านเจตนารมณ์และสารส าคัญ  สถานะทางกฎหมาย 
ผลผูกพันทางกฎหมายและสิทธิของประชาชนและชุมชนที่แตกต่างกันออกไปในรายละเอียดตาม
ประเพณีการปกครองและลักษณะเฉพาะของประเทศนั้นๆ ส าหรับประเทศไทยได้มีการก าหนด
บทบัญญัติดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญหลายฉบับ จนมาถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้มีการก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย “หน้าที่ของรัฐ” ข้ึนมาใหม่แยกออก
จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ และบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบาย
แห่งรัฐดังนั้น จากที่กล่าวมาจึงสมควรท าการศึกษาในเบื้องต้นว่าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่
ของรัฐมีแนวคิดอะไรที่เกี่ยวข้อง 

 

2.1 แนวคิดทั่วไปเก่ียวกับรัฐและภารกิจของรัฐ 
ความเป็นกฎหมายหลักและเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญที่ใช้ในการปกครองประเทศ 

ในส่วนของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นบทบัญญัติใหม่ที่มีการก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560นั้น ก่อนที่จะศึกษาและท าความเข้าใจเกี่ยวกับ
หน้าที่ของรัฐในเบื้องต้น ผู้ศึกษาจะได้ท าการศึกษาถึงแนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับรัฐ ทั้งในส่วนของ
ความหมายของรัฐและการก่อก าเนิดรัฐจากสัญญาประชาคม รวมทั้งท าการศึกษาถึงแนวคิดเกี่ยวกับ
ภารกิจของรัฐ  สิทธิที่รัฐมีหน้าที่ต้องด าเนินการบางประการ รวมถึงแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐและ
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แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน และการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย เพื่อที่จะ
เข้าใจหน้าที่ของรัฐและผลจากการกระท าการ หรือไม่กระท าการหน้าที่ของรัฐได้ชัดเจนมากยิ่งข้ึน 

 
2.1.1 ความหมายของรัฐ 
รัฐเป็นองค์การแห่งการใช้ชีวิตอยู่ร่วมกันของมนุษย์ หากพิจารณาการมีชีวิตอยู่ร่วมกันของ

มนุษย์ในประวัติศาสตร์แล้ว จะเห็นได้ว่ามนุษย์ไม่อยู่โดดเดี่ยวล าพัง แต่จะอยู่ร่วมกันเสมอตั้งแต่ระดับ
ครอบครัว ไปสู่ตระกูลและชนเผ่าตามล าดับ ในช่วงที่มีการรวมตัวกันเป็นชนเผ่าน้ัน มนุษย์เริ่มมีการ
จัดระเบียบการปกครองที่เป็นทางการมากข้ึน ต่อจากนั้นมนุษย์อยู่รวมกันเป็นนครรัฐ และค่อยๆ
พัฒนาข้ึนต่อมาเป็นรัฐสมัยใหม่ที่ผู้ปกครองมีอ านาจเด็ดขาด และพัฒนาไปสู่การเป็นรัฐที่ผู้ปกครองมี
อ านาจจ ากัด 

หากพิจารณาจากพัฒนาการการรวมกลุ่มของมนุษย์ตั้งแต่สมัยอดีตมาจนถึงยุคสมัยที่รัฐมี
ผู้ปกครองซึ่งอ านาจจ ากัดนั้น จะเห็นได้ว่าการรวมกลุ่มของมนุษย์จนกลายเป็นสังคมนั้นจะมีการจัด
ระเบียบทางการเมืองการปกครองในแต่ละยุคเสมอ โดยเฉพาะการเมืองการปกครองในระดับสูงสุด 
ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่ารัฐเป็นปรากฎการณ์ของอ านาจปกครองนั่นเอง 

ค าว่า “รัฐ”หรือ“state”ในภาษาอังกฤษนั้น มีที่มาจากภาษาละตินว่า “ status” มี
ความหมายว่า สภาพที่ด ารงอยู่ ค าว่า“รัฐ”ถูกใช้ครั้งแรกโดยนิกโกเลาะ มาเคียวแวลลี (Niccolo 
Machiavelli) ซึ่งใช้ค าว่า“รัฐ”เรียกชุมชนทางการเมืองที่มีการจัดการปกครองอย่างเป็นระบบ1 โดย
การจัดตั้งชุมชนทางการเมืองนั้นเกิดจากการจัดตั้งของกลุ่มบุคคลหรือสังคมของมนุษย์ รวมตัวเป็น
อันหนึ่งอันเดียวกันกัน มีทั้งกลุ่มคน อาณาเขต และอ านาจปกครองประกอบกันเราจึงเรียกที่นั่นว่า 
“รัฐ” 

ในทางกฎหมายนั้นรัฐเป็นสังคมที่ถูกจัดต้ังข้ึนเป็นองค์การ (Organization) เหนืออาณาเขต
ใดอาณาเขตหนึ่ง ซึ่งองค์การดังกล่าวมีฐานะเป็นหน่วยในทางกฎหมายคือ มีสภาพนิติบุคคล มีการ
กระท าของตนผ่านทางองค์กร และมีเจตนาของตนแยกออกจากราษฎรแต่ละที่เป็นสมาชิกของรัฐ 
ส่วนในแง่สังคมการเมืองรัฐ คือหน่วยงานทางการเมืองหรอืสังคมการเมืองซึ่งมีองค์ประกอบที่ส าคัญ 3 
ประการคือ ราษฎรที่เป็นสมาชิกของรัฐ ดินแดนที่เป็นอาณาเขตของรัฐและอ านาจปกครองหรือ
อ านาจรัฐ 

                                            
1 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน , พิมพ์ครั้ งที่  2 

(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2557), หน้า 15–16. 
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กล่าวสรุปได้ว่า ไม่ว่าจะพิจารณาความหมายของรัฐในทางกฎหมาย หรือในแง่สังคมการเมือง
นั้นรัฐคือ หน่วยการปกครอง หรือชุมชนทางการเมืองที่มีองค์ประกอบอันเป็นสาระส าคัญ 3 ประการ 
คือ ราษฎรที่เป็นสมาชิกของรัฐ ดินแดนที่เป็นอาณาเขตของรัฐ และอ านาจปกครองหรืออ านาจรัฐ2 

 
2.1.2 การก่อก าเนิดรัฐจากสญัญาประชาคม 
ความคิดในเรื่องดังกล่าวนี้เป็นแนวความคิดที่แสดงให้เห็นว่ารัฐก าเนิดมาจากสัญญา โดยดึง

ตัวอย่างมาจากคัมภีร์ไบเบิลเช่น ข้อตกลงระหว่างเดวิดกับชนเผ่าอิสราเอลที่เมืองเฮบรอน ก่อนที่จะ
ถูกสถาปนาเป็นกษัตรย์3  นอกจากนี้ยังมีนักปราชญ์หลายท่านได้อธิบายถึงแนวคิดดังกล่าวต่างๆเอาไว้ 
ดังนี ้ 

โทมัส ฮอบส์ กล่าวว่า คนเราตามธรรมชาติมีความเท่าเทียมกัน ธรรมชาติได้สร้างให้คนเรามี
ความเท่าเทียมกันทั้งร่างกายและจิตใจ อย่างไรก็ตามความเท่าเทียมดังกล่าวนี้เองจะน ามาซึ่งความ
ขัดแย้ง เมื่อต้องการสิ่งใดมาเป็นของตนเองต่างก็ต้องต่อสู้เพื่อให้ได้มาซึ่งสิ่งนั้นโดยต่างหวังอย่างเท่า
เทียมกันว่า ต่างจะได้มาซึ่งสิ่งนั้นนั่นเอง ดังนั้นทุกคนพยายามหาทุกวิถีทางเพื่อให้ตนชนะ สภาวะ
ดังกล่าวตามธรรมชาติก่อให้เกิดความไม่เป็นระเบียบหรือกฎเกณฑ์ใดๆมาควบคุม อาจก่อให้เกิด
สงครามได้ และเพื่อเป็นการหลีกเลี่ยงสภาวะดังกล่าว มนุษย์ทุกคนต่างต้องการขจัดสภาวะดังกล่าวให้
หายไปเพื่อให้เกิดสันติภาพข้ึน ทุกๆคนในประชาคมจึงต้องก่อพันธสัญญาข้ึน โดยการสละเสรีภาพของ
ตนให้รัฐเป็นผู้ดูแล รัฐจึงเข้ามาเกี่ยวข้องเป็นผู้ใช้อ านาจตามพันธสัญญาและรักษาพันธสัญญาดังกล่าว 
ดังนัน้รัฐจึงเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดและเด็ดขาดหนือทุกๆคนในประชาคม และเนื่องจากรัฐเป็นนามธรรม 
จึงต้องมีบุคคลหนึ่งเป็นตัวแทนของรัฐในการใช้อ านาจดังกล่าวเรียกว่า “รัฏฐาธิปัตย์” ซึ่งฮอบส์มองว่า 
ภาระหน้าที่ของรัฏฐาธิปัตย์คือ ให้ความปลอดภัยแก่ปวงชนเพื่อให้เกิดเสถียรภาพแก่ทุกๆคน 

จอห์น ล็อค กล่าวว่า รัฐเกิดข้ึนมาเพราะเพื่อให้มนุษย์อยู่ภายใต้กฎหมาย ถ้าไม่มีกฎหมายก็
ไม่มีเสรีภาพ การมีเสรีภาพนั้นก็คือ การพ้นสภาพจากการบีบบังคับหรือการท าร้ายโดยคนอื่น 
กฎหมายจึงเป็นหลักประกันแห่งเสรีภาพ ซึ่งเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย์นั้นต้องถูกจ ากัดโดย
กฎหมายเพื่อความสงบและมั่นคงในชีวิตของทุกคน ถ้าไม่มีการท าสัญญาประชาคมกันแล้ว มนุษย์ก็จะ
ใช้เสรีภาพอย่างไม่มีขอบเขตจนอาจก่อให้เกิดความขัดแย้งข้ึนในประชาคมได้ รัฐเข้ามาเป็นคู่กรณีใน
พันธสัญญากับประชาชนก็เพื่อเข้ามาควบคุมและคุ้มครองเสรีภาพดังกล่าวตามกฎหมายและถ้ารัฐไม่

                                            
2 สมยศ เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 8 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 

2555), หน้า 105. 
3 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559), หน้า 51. 
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เคารพเสรีภาพของประชาชนก็เท่ากับรัฐละเมิดพันธสัญญาดังกล่าวและประชาชนสามารถยกเลิกเพิก
ถอนรัฐได ้

จัง จากส์ รุสโซ กล่าวว่า มนุษย์เกิดมามีเสรี แต่ทุกหนทุกแห่งเขาอยู่ในเครื่องพันธนาการ 
สะท้อนให้เห็นว่า รุสโซยอมรับเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย์ทุกคนว่ามีอย่างไม่จ ากัด ทุกคนก็
พยายามใช้เสรีภาพตามธรรมชาติของตนเองอย่างไร้ขอบเขต จนก่อให้เกิดความไม่มั่นคงในชีวิต ดังนั้น
คนทุกคนในประชาคมต้องหันหน้าเข้าหากนัท าข้อตกลงวางกฎเกณฑ์ของการอยู่ร่วมกันในสังคมขึ้นมา 
เพื่อจ ากัดการใช้สรีภาพอย่างไร้ขอบเขต ดังนั้นเสรีภาพที่แท้จริงของรุสโซเรียกว่า เสรีภาพในฐานะ
พลเมือง สัญญาประชาคมของรุสโซจงึเป็นสญัญาเชิงศีลธรรม ซึ่งสัญญาดังกล่าวนี้เองก าเนิดมาจากทุก
คนในประชาคม แต่ละคนมีข้อผูกมัดสองประการคือ ประการแรกเป็นข้อผูกมัดกับตัวเองและประการ
ที่สองเป็นข้อผูกมัดกับรัฐ ในส่วนของข้อผูกมัดกับรัฐนั้นเป็นจุดก าเนิดของรัฐนั่นเองดังนั้น รัฐจึงเป็น
การรวมตัวกันของทุกคนในประชาคม เจตนารมณ์ของทุกคนก็คืออ านาจอธิปไตย4 

กล่าวสรุปได้ว่านักปราชญ์ทุกคนต่างมองว่าผลนั้นคือ การก่อก าเนิดรัฐที่มาจากพันธสัญญา 
หรือสัญญาประชาคม ซึ่งสมาชิกภายในรัฐมอบอ านาจเสรีภาพบางส่วนของตนให้กับรัฐและรัฐจะใช้
อ านาจดังกล่าวในการปกป้องสมาชิกภายในรัฐ แต่แนวคิดบางประการก็ยังมีความแตกต่างกันอยู่ใน
ส่วนของรุสโซมีความคิดเห็นที่แตกต่างจากฮอบส์และล็อค ฮอบส์ถือว่าประชาชนโอนอ านาจอธิปไตย
ให้แก่ผู้ปกครอง ส่วนล็อคนั้นเน้นเรื่องการแบ่งแยกอ านาจ รุสโซเห็นด้วยกับล็อคในแง่ว่ารัฐบาลเป็น
ตัวแทนช่ัวคราวของประชาชน เป็นเจ้าของอ านาจ แต่ไม่ถือว่าประชาชนโอนอ านาจไปให้กับรัฐบาลซึ่ง
เป็นตัวแทนของรัฐเป็นผู้ใช้ โดยแบ่งแยกอ านาจและมีการถ่วงดุลระหว่างอ านาจ ดังนั้นการก่อก าเนิด
รัฐจากสัญญาประชาคมจึงเป็นแนวคิดการก่อก าเนิดรัฐที่สามารถอธิบายพัฒนาการที่มาของรัฐและ
อ านาจรัฐในปัจจุบันได้เปน็อย่างดี ซึ่งเมื่อรัฐถือก าเนิดข้ึนจากอ านาจของประชาชน รัฐจึงมีภารกิจและ
หน้าที่ต่างๆหลากหลายมากขึ้นตามล าดับ ซึ่งจะได้กล่าวในส่วนต่อไป 
 

2.1.3 ภารกิจของรัฐ 
รัฐถือเป็นหน่วยงานในทางกฎหมายหรือเป็นบุคคลทางกฎหมาย ซึ่งหมายความว่ารัฐเป็นผู้

ทรงสิทธิและหน้าที่ต่างๆได้ด้วยตนเอง ในฐานะที่เป็นหน่วยงานในทางกฎหมาย รัฐสามารถกระท า
การหรือแสดงเจตนาผ่านองค์กรของตน โดยที่การกระท าหรือการแสดงเจตนาของรัฐนั้นแยกออกจาก
การกระท าของราษฎรแต่ละคนที่เป็นสมาชิกของรัฐ5 ดังนัน้รัฐจึงเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย มีอ านาจ

                                            
4 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมหายมหาชน ว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญและ

กฎหมาย, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2555), หน้า 29–37. 
5 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เรื่องเดิม , หน้า 28. 
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หน้าที่และมีภารกิจเป็นของตนเอง ในการกระท าการใดๆก็ตามผ่านองค์กรของรัฐ โดยอ านาจหน้าที่
และภารกิจดังกล่าวจะต้องกระท าไปเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของผลประโยชน์ส่วนรวมเป็นส าคัญ
และตอบสนองต่อความเป็นอยู่ที่ดีของราษฎร 

ดังที่ท่านศาสตราจารย์กิตติคุณดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กล่าวว่า “ สิ่งที่รัฐมีหน้าที่ต้อง
ตอบสนองความต้องการของคนในสงัคมคือ ภาระหน้าที่ของรัฐ ถ้ามนุษย์ประกอบข้ึนจากเลือดเนื้ออัน
เป็นร่างกายและวิญญาณ รัฐก็ประกอบข้ึนจากตัวสถาบนัซึ่งเปรยีบเสมอืนร่างกายคน และภาระหน้าที่
เปรียบเสมือนวิญญาณคน รัฐในฐานะสถาบันที่มีแต่อ านาจการเมือง แต่ปราศจากภาระหน้าที่
ตอบสนองคนในสังคมจึงไม่สามารถอยู่เป็นรฐัได้ เหมือนคนไม่มีวิญญาณก็คือ คนตายนั่นเอง”6 จากค า
กล่าวนี้เป็นการย้ าให้เห็นถึงอ านาจหน้าที่และภารกิจต่างๆของรัฐมีความส าคัญเป็นอย่างมากถือเป็น
หัวใจของรัฐ โดยเฉพาะภารกิจที่กระทบต่อประชาชนซึ่งเป็นสมาชิกของรัฐ  

การศึกษาในประเด็นเรื่อง “ภารกิจชองรัฐ” จะท าให้มีความเข้าใจลักษณะการกระท าและ
การจัดระเบียบองค์กร หรือหน่วยงานของรัฐ เพื่อด าเนินการให้บรรลุภารกิจหรือจุดประสงค์ของรัฐ 
อย่างไรก็ตามยังมีความแตกต่างกันในการพิจารณาภารกิจของรัฐ โดยแบ่งออกเป็นสองแนวคิด7  

1) เป็นแนวคิดเชิงปฏิเสธว่า รัฐไม่จ าเป็นต้องมีวัตถุประสงค์แต่อย่างใด หมายความรวมไปถึง
รัฐไม่ต้องมีภารกิจใดๆ รัฐเกิดข้ึนและมีชีวิตด ารงอยู่ในตัวเอง ไม่มีจุดประสงค์หรือภารกิจอะไรเป็น
พิเศษ ผู้ที่มีแนวคิดน้ีจึงกลายเป็นผูส้นับสนุนการปกครองในระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชย์ มีความเห็น
ว่า พระมหากษัตริย์นั่นเองเป็นทุกสิ่งทุกอย่างสมบูรณ์ในตัวเองอยู่แล้ว ไม่จ าเป็นต้องมีวัตถุประสงค์
ใดๆมาก ากับ ดังตัวอย่างที่พระเจ้าหลุยส์ที่ 14 แห่งฝรั่งเศสตรัสว่า “รัฐนั้นหรือ ก็คือตัวข้าเอง” 

2) เป็นแนวคิดที่ตรงข้ามกับแนวคิดแรกกล่าวคือ เห็นว่ารัฐนั้นเป็นสิ่งที่มีจุดประสงค์และมี
ภารกิจ เพราะรัฐเกิดข้ึนจากการรวมตัวของกลุม่มนุษย์เพื่อสนองความต้องการรว่มกันของสังคมมนุษย์
ที่เรียกว่า “ Common Good” หรือประโยชน์สุขของมหาชน ( Public Interest) หรือบางทฤษฎี
เรียกว่า “General Will”8 และประชาชนสามารถที่จะตรวจสอบได้เสมอว่าการบริหารประเทศ 
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ที่ได้มีการก าหนดข้ึนไว้แล้วหรือไม่ ซึ่งในแนวคิดที่สองนี้เองเป็นแนวคิดที่
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของภารกิจของรัฐในการสนองความต้องการของประโยชน์สุขมหาชน และ
สามารถที่จะอธิบายได้ว่า หากรัฐไม่ปฏิบัติตามกรอบของภารกิจที่วางไว้ ประชาชนสามารถตรวจสอบ

                                            
6 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 4 รัฐ, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 

2560), หน้า 174–75. 
7 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ , พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2551), หน้า 277–78. 
8 สมยศ เช้ือไทย, เรื่องเดิม, หน้า 137. 
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ว่า การบริหารประเทศได้ปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ที่ ได้มีการก าหนดไว้ โดยการศึกษาภารกิจของรัฐ
ในทางทฤษฎีอาจจะศึกษาและอธิบายได้จาก 2 ทฤษฎี9 กล่าวคือ 

1) ทฤษฎีสัมบู รณ์  ( Absolute theory) ส าหรับแนวคิดของทฤษฎีนี้ อ ธิบายได้ ว่า 
ภารกิจของรัฐจะมีอยู่ประการเดียว แม้ว่าจะมีเหตุการณ์หรือปัจจัยอะไรที่จะส่งผลต่อภารกิจของรั ฐ 
ภารกิจของรัฐก็จะคงเดิมไม่มีการเปลี่ยนแปลงใดๆทั้งสิ้น ตัวอย่างแนวคิดเสรีนิยมจะเน้นให้ความ
ปลอดภัยและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน ซึ่งเป็นค่านิยมต่อรัฐบาล 10 รัฐบาลจะต้อง
ปกป้องรักษาความมีเสรีภาพของปัจเจกชนเหล่าน้ัน ซึ่งน าไปสู่รูปแบบของรัฐที่เรียกว่า " นิติรัฐ”หรือ 
“รัฐคนเฝ้ายาม” แต่ถ้าเป็นแนวคิดเผด็จการจะเน้นภารกิจของรัฐในการใช้อ านาจเพื่อคุ้มครอง
ผลประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่เคารพในสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน ตรงกันข้ามปัจเจกชนต้องปฏิบัติรับ
ใช้รัฐ11 เน้นการขยายอ านาจของรัฐมิใช่การจ ากัดอ านาจรัฐ ซึ่งน าไปสู่รูปแบบของรัฐที่เรียกว่า “ รัฐ
ต ารวจ (Police State)” 

2) ทฤษฎีสัมพัทธ์ (Relative theory) ส าหรับแนวคิดของทฤษฎีนี้จะอธิบายแตกต่างจาก
แนวคิดทฤษฎีสัมบูรณ์ โดยแนวคิดของทฤษฎีสัมพัทธ์อธิบายว่า รัฐมีภารกิจหน้าที่มีความหลากหลาย 
มิได้มีภารกิจเจาะจงเฉพาะภารกิจใดภารกิจหนึ่ง โดยภารกิจดังกล่าวของรัฐจะมีการเปลี่ยนแปลงไป
ตามยุคสมัยภายใต้เหตุการณ์หรือปัจจัยต่างๆที่ส่งผลกระทบต่อภารกิจของรัฐ รัฐก็จะปรับภารกิจของ
รัฐไปตามเหตุการณ์หรือปัจจัยเหล่าน้ัน และจะก าหนดกรอบภารกิจของรัฐเป็นการแน่นอน 

จากแนวคิดของทั้ง 2ทฤษฎีที่กล่าวไปนั้นจะเห็นได้ว่า ทฤษฎีสัมพัทธ์จะอธิบายได้สอดคล้อง
กับภารกิจของรัฐสมัยใหม่ในปัจจุบัน ซึ่งภารกิจของรัฐสมัยใหม่มีความหลากหลายและมีการ
เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาจากในอดีตจนถึงปัจจุบัน นอกจากนี้ยังอธิบายให้เห็นถึงการที่รัฐก าหนด
ขอบเขตในการปฏิบัติภารกิจหรือหน้าที่ของรัฐไว้ชัดเจน สิ่งส าคัญที่แนวคิดต่างๆได้วางแนวทางไว้นั้น
เป็นการบ่งบอกสืบทอดเจตนารมณ์ในการกระท าภารกิจของรัฐคือ การกระท าภารกิจของรัฐที่เป็นไป
เพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นวัตถุประสงค์หลักของรัฐ 

ก่อนที่จะอธิบายเกี่ยวกับแนวคิดเรื่องภารกิจของรัฐ ยังมีนักวิชาการบางท่านได้อธิบายภารกิจ
ของรัฐโดยใช้ค าว่า “หน้าที่ของรัฐ”โดยตรงคือ  

                                            
9 เรื่องเดียวกัน, หน้า 137-138. 
10 ณัชชาภัทร อุ่นตรงจิตร, รัฐศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ 9 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์แห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 88. 
11 เรื่องเดียวกัน, หน้า 91. 
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แนวคิดของศาสตราจารย์บุญชนะ อัตถากร12 ซึ่งท่านได้อธิบายแนวคิดเกี่ยวกับ “หน้าที่ของ
รัฐ” ไว้ว่า หน้าที่ของรัฐแบ่งได้หลายอย่าง ถ้าแบ่งตามศาสตราจารย์ลิปสัน แบ่งได้ดังนี้ 1) หน้าที่
ในทางปกป้อง (protection) 2) หน้าที่ในทางยุติธรรม (Justice) 3) หน้าที่ทางสวัสดิการ (Welfare) 
หรือจะแบ่งอย่างแมคเวอร์ แบ่งได้ดังนี้ 1) หน้าที่ทางวัฒนธรรม (Cultural) รวมถึงการศึกษา 2) 
หน้าที่ทางสวัสดิการ (General Welfare) รวมถึงการรักษาความสงบ ความยุติธรรม เละความมั่นคง
ทางเศรษฐกิจ 3) หน้าที่ทางควบคุมเศรษฐกิจ (Econnomic Control) ซึ่งหมายถึงว่ารัฐบาลจะเข้าท า
เอง หรือจะปล่อยให้ราษฎรท าต่อไป จะเห็นได้ว่าแนวคิดดังกล่าวเป็นการกล่าวถึงภารกิจของรัฐใน
ภาพรวมมิได้แบ่งแยกชัดเจนตามความส าคัญและมีการใช้ค าว่า “หน้าที่ของรัฐ”แทน ผู้ศึกษาคิดว่า
แนวคิดของศาสตราจารย์บุญชนะเป็นแนวคิดแรกๆที่ยังมไิด้มีการแยกภารกจิของรัฐ หรือหน้าที่ของรัฐ
ให้ชัดเจน เนื่องจากรัฐในขณะนั้นยังต้องปฏิบัติภารกิจหลายอย่าง และต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
พัฒนาของสังคมโลกภารกิจของรัฐก็เปลี่ยนแปลงตามสถานการณ์ของสังคมโลกดังกล่าว หรือเป็นการ
แปรผันตาม แต่อย่างไรก็ตามผู้ศึกษามองไปอีกว่าแนวคิดดังกล่าวของผู้เขียนคงมีการแปลความหมาย 
และมีการแบ่งประเภทที่แตกต่างจากนักวิชาท่านอื่น แต่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะของ
ประชาชนเช่นกัน 

 
2.1.3.1 ภารกิจพื้นฐานและภารกิจล าดับรองของรัฐ 
ในการปฏิบัติภารกิจของรัฐสมัยใหม่ เพื่อการด ารงอยู่ของรัฐและความเป็นอยู่ที่ดีของ

ประชาชนภายในรัฐ ได้แยกภารกิจของรัฐ (Function of State) สมัยใหม่ออกเป็น 2 ประเภท13 
ได้แก่ ภารกิจพื้นฐาน (Basic function) ซึ่งภารกิจนี้จะเป็นภารกิจที่เน้นสาระส าคัญของความเป็นรัฐ 
และภารกิจล าดับรอง (Secondary function) ที่รัฐอาจจะกระท าการก็ได้หรือไม่กระท าการก็ได้ 

1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ ( Basic function) เป็นภารกิจที่ส าคัญในการที่รัฐ
จะด ารงอยู่ได้โดยไม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไปนั่นคือ ภารกิจด้านความมั่นคงหรือความปลอดภัยของ
รัฐ ภัยคุกคามที่จะส่งผลต่อความมั่นคงปลอดภัยของรัฐ ในรูปแบบต่างๆทั้งภัยคุกคามความมั่นคง
ปลอดภัยแบบเก่าและแบบใหม่ โดยความมั่นคงปลอดภัยนี้จะแบ่งเป็น 2 ลักษณะคือ ความมั่นคง
ปลอดภัยภายในชุมชนกับความมั่นคงปลอดภัยภายนอกชุมชน  

ความมั่นคงภายในชุมชนเป็นภารกิจด้านความมั่นคงของรัฐภายในชุมชน
ต้องด าเนินการเพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อยและความสันติภายในชุมชนต่างๆ ที่ตั้งอยู่ภายใน

                                            
12 บุญชนะ อัตถากร, ทฤษฎีการเมืองและการปกครอง, พิมพ์ครั้งที่2 (กรุงเทพมหานคร: โรง

พิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2501), หน้า 9. 
13 สมยศ เช้ือไทย, เรื่องเดิม, หน้า 138-139. 

8
0

3
7

0
0

1
3

1



N
I
D
A
 
E
-
T
H
E
S
I
S
 
5
9
1
1
9
1
4
0
0
4
 
t
h
e
s
i
s
 
/
 
r
e
c
v
:
 
1
3
0
6
2
5
6
1
 
1
0
:
4
6
:
5
7
 
/
 
s
e
q
:
 
2
5

 
 

15 

ขอบเขตของรัฐนั้นๆ หรืออาจจะกล่าวได้ว่าต้องด าเนินมิให้ประชาชนภายในรัฐทะเลาะวิวาทท าร้าย
ร่างกาย หรือท าลายชีวิต หรือเกิดการแย่งชิงทรพัย์สินหรอืทรัพยากร รัฐจึงต้องมีหน้าที่ในการคุ้มครอง 
หรือพิทักษ์ ดูแลรักษา ซึ่งผลประโยชน์ที่ประชาชนภายในรัฐควรจะได้รับ โดยจะต้องไม่มีการละเมิด
สิทธิดังกล่าวของประชาชน เครื่องมือที่จะช่วยในการคุ้มครอง รักษาสิทธิของประชาชนภายในรัฐคือ 
กฎหมาย รัฐจะต้องใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการปฏิบัติภารกิจ ทั้งหน่วยงานที่ต้องจัดข้ึนมาเพื่อ
รักษากฎหมาย ชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน และเสรีภาพของประชาชนภายในรัฐคือ ศาล เจ้าหน้าที่
ต ารวจ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง  

ความมั่นคงภายนอกชุมชน เป็นภารกิจที่มีความเกี่ยวข้องกับกิจการด้าน
การทหารและกิจการการต่างประเทศ ส าหรับกิจการด้านการทหารเป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐในการ
รักษาความมั่นคงปลอดภัยของรัฐ ทั้งในเรื่องของดินแดน ประชาชนภายในรัฐ อ านาจอธิปไตยของรัฐ
เอง หากมีรัฐภายนอกมารุกรานหรือภัยคุกคามอื่นๆที่อาจจะส่งผลต่อความมั่นคงปลอดภัยของรัฐ 
ภารกิจด้านการทหารจะมีบทบาทส าคัญทีสุ่ด ส่วนกิจการการต่างประเทศ เป็นกิจการรัฐจะต้องปฏิบัติ
ภารกิจเพื่อการรักษาและค านึงถึงผลประโยชน์แห่งชาติ (National Interest)เป็นส าคัญ โดยจะเป็น
กิจการที่ เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งในทัศนะของไมเคิล จี รอสคินและนิโคลาส 
(Michael G. Roskin & Nicholas O.Berry)14 ได้ให้อธิบายความหมายของความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศคือ ปฏิสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนระหว่างรัฐ เป็นการนิยามความหมายที่มีความชัดเจนในตัวเอง  

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐจะเกิดข้ึนผ่านกิจการการต่างประเทศของรัฐ รวมถึง
ยังเป็นการด าเนินความสัมพันธ์ทางการทูตกับรัฐต่างๆ ซึ่งหากมีการด าเนินความสัมพันธ์ทางการทูต
เป็นไปในทางที่ดี รัฐนั้นก็จะมีความมั่นคงปลอดภัย เพราะไม่มีรัฐใดกล้ารุกราน ซึ่งในยุคสมัยปัจจุบัน
กิจการด้านการต่างประเทศถือว่าเป็นภารกิจที่ส าคัญเป็นอย่างมากของรัฐ ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวจะ
ขยายไปถึงองค์กรระหว่างประเทศ (International Organizations)หรือ องค์กรที่มิใช่รัฐบาล (Non-
Government Organizations)อีกด้วย อาจจะอยู่ในรูปแบบของความร่วมมือหรือความขัดแย้ง หรือ
จะเป็นทางการ หรือไม่เป็นทางการก็ได้ และที่ส าคัญความมั่นคงภายนอกชุมชนในกิจการต่างประเทศ
นี้ได้ส่งผลต่อความมั่นคงภายในชุมชนอย่างชัดเจน จึงอาจกล่าวได้ว่าไม่มีรัฐใดที่จะด าเนินกิจกรรม
ภายในประเทศในสภาวะสูญญากาศได้นั่นหมายความว่า รัฐสมัยใหม่ในปัจจุบันจะไม่มีรัฐใดที่จะไม่มี
ปฏิสัมพันธ์ หรือไม่มีการติดต่อแลกเปลี่ยนระหว่างรัฐ15ในส่วนที่เกี่ยวกับกิจการการต่างประเทศ 

                                            
14 จุฑ าทิ พ  คล้ ายทั บทิ ม , หลั กความสั ม พั นธ์ ระห ว่า งประเทศ , พิ มพ์ ครั้ งที่  3 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 2555), หน้า 2. 
15 W. Raymond Ducan, Barbara Jancar-Webster and Bob Switky, World Politics 

in the 21st Century, (New York: Pearson Longman, 2004), page 5. 

8
0

3
7

0
0

1
3

1



N
I
D
A
 
E
-
T
H
E
S
I
S
 
5
9
1
1
9
1
4
0
0
4
 
t
h
e
s
i
s
 
/
 
r
e
c
v
:
 
1
3
0
6
2
5
6
1
 
1
0
:
4
6
:
5
7
 
/
 
s
e
q
:
 
2
5

 
 

16 

นอกจากนี้ภารกิจพื้นฐานที่อยู่ในอ านาจรัฐอาจแบ่งเป็น 4 ประการ16 คือ 
อ านาจผูกขาดในการบังคับใช้ก าลังบังคับ  (หน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย) เป็นอ านาจและ
หน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศและการรักษาการรุกรานจากภายนอก เป็น
ความรับผิดชอบหลักของรัฐ โดยไม่อาจมอบอ านาจนี้ให้กับปัจเจกชนโดยไม่มีการควบคุมจากรัฐได้ 
หากแบ่งการรักษาความสงบเรียบร้อยออกเป็นภายในกับภายนอก ต ารวจจะท าหน้าที่รักษาความสงบ
เรียบร้อยภายใน ทั้งการป้องกันและการปราบปราม ส่วนหน้าที่ในการป้องกันประเทศจากการรุกราน 
หรือภัยคุกคามต่างๆจากภายนอกเปน็หน้าที่ของกองทัพและทหาร ซึ่งอยู่ภายใต้อ านาจการสั่งการของ
รัฐบาลและของนักการเมือง  

ก) อ านาจผูกขาดในการอ านวยความยุติธรรม (หน้าที่ในการพิจารณา
พิพากษาคดี) เป็นอ านาจและหน้าที่ที่มีความส าคัญเป็นอย่างมาก ในการรักษาไว้ซึ่งความสงบ
เรียบร้อยของกฎเกณฑ์ทางสังคม ซึ่งถูกบัญญัติให้เป็นกฎหมาย เพื่อใช้บังคับและก ากับดูแลความ
ประพฤติของคนในสังคม การอ านวยความยุติธรรมจึงเป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐสมัยใหม่ ซึ่งไม่อาจ
ปล่อยให้เอกชนตัดสินใจข้อพิพาทกันเอง 

ข) อ านาจผูกขาดในด้านเงินตราและการคล้ง (หน้าที่ในการรักษาความ
มั่นคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ) เป็นภารกิจที่ส าคัญเป็นอย่างมากต่อการพัฒนาของรัฐ รวมทั้ง
เกี่ยวกับความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชนภายในรัฐ เป็นหน้าที่ที่ส าคัญอีกอย่างหนึ่งของรัฐ รัฐจะต้องมี
ระบบในการรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเช่น การก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับวินัยทาง
การเงิน การคลังของรัฐ การก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับเงินตราและการรักษาเสถียรภาพของเงินตรา
การด าเนินนโยบายในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของรัฐ เป็นต้น รวมทั้งความส าคัญของเงินตราใน
ฐานะสัญลักษณ์ของความเป็นรัฐนั้นๆ โดยสิทธิในการก าหนดเงินตราและการพิมพ์ธนบัตรข้ึนใช้ใน
ประเทศก็เป็นสิทธิของรัฐ 

ค) อ านาจผูกขาดในด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ (หน้าที่ทางการทูต) 
หน้าที่เป็นตัวแทนของประชาชนในรัฐเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เป็นหน้าที่ที่บ่งบอกถึง
ภาพลักษณ์ของรัฐ ซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐและประชาชนในการด าเนินนโยบายความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ ในรูปแบบที่เป็นทางการหรือไม่เป็นทางการ การเตรียมพร้อมการปรับตัวต่อภัยคุกคามต่างๆ
ที่จะส่งผลต่อความมั่นคงของรัฐเช่น กิจการด้านการทูต การเจรจาทางการค้าระหว่างรัฐ การก าหนด
นโยบายการต่างประเทศ เป็นต้น ซึ่งรัฐเท่าน้ันที่มีความสามารถทางกฎหมายอย่างเต็มที่ในการผูกพัน
การท าสนธิสัญญาและข้อตกลงระหว่างประเทศกับรฐัอื่นๆ ภารกิจพื้นฐานดังกลา่วของรัฐเป็นภารกจิที่

                                            
16 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการท่ีส าคัญ, พิมพ์

ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2556), หน้า 214–16. 
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มีความจ าเป็นต่อการด ารงอยู่ของรัฐ ซึ่งมีผลต่อการมีชีวิตอยู่รอดปลอดภัยอันเป็นสิทธิข้ันพื้นฐานของ
ประชาชนภายเอง ภารกิจนี้จึงเรียกว่า “Negative Function of State”  

2) ภารกิจล าดับรองของรัฐ (Secondary function) เป็นภารกิจที่จะท าให้
ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนภายในรัฐดีข้ึนหรือได้มาตรฐานข้ันพื้นฐานในฐานะศักดิ์ศรีความเป็น
มนุษย์ เป็นภารกิจที่ขยายบทบาทของรัฐจากภารกิจพื้นฐานไปสู่การส่งเสริมสวัสดิภาพของประชาชน 
ซึ่งเป็นภารกิจใหม่ของรัฐเช่น การสาธารณสุข การจัดระบบการศึกษา การจัดท าสาธารณูปโภค การ
ส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาสังคม เป็นต้น ภารกิจล าดับรองของรัฐดังกล่าว แตกต่างจาก
ภารกิจพื้นฐานของรัฐที่มีการจัดตั้งหน่วยงาน ทั้งส่วนราชการ หรือหน่วยงานทางปกครองมา
ด าเนินการและก ากับดูแลภาคเอกชนจึงจะด าเนินการแทนรัฐมิได้ แต่ภารกิจล าดับรองรัฐผ่อนคลาย
กฎเกณฑ์บางอย่าง หรือมอบอ านาจให้ภาคเอกชนเข้ามาด าเนินการร่วม หรือด าเนินการแทนรัฐ 
เนื่องจากภารกิจล าดับรองเป็นการพัฒนาเพื่อปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชนภายในรัฐให้ดีกว่า
เดิม ครอบคลุมและเท่าเทียมกันในพื้นพื้นที่ที่ประชาชนอาศัยอยู่ จึงเรียกภารกิจนี้ว่า “Positive 
Function of State”  

ส าหรับภารกิจล าดับรองของรัฐนั้นมิอาจกล่าวได้ทั้งหมดว่า เป็นภารกิจของ
รัฐเท่านั้น อาจจะมีชุมชน หรือกลุ่มต่างๆทีห่ลากหลายเข้ามาโดยมีวัตถุประสงค์ทีมุ่่งจะสร้างสวัสดิภาพ
และความเป็นธรรมให้แก่สมาชิกของชุมชน หรือกลุ่มต่างๆเช่น ในระดับขององค์กร สหภาพแรงงาน 
เป็นต้น ซึ่งภารกิจล าดับรองดังกล่าวมีลักษณะเป็นรัฐสวัสดิการ (Welfare State)คือ การที่รัฐยอมรับ
ที่จะจัดท าภารกิจทางสังคมบางส่วน แม้ว่าภารกิจบางอย่างจะอยู่ในขอบเขตรับผิดชอบของเอกชน 
หรืออยู่ภายใต้ความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐกับเอกชน รัฐยังคงมีบทบาทส าคัญในการจัดสวัสดิการ
ให้แก่ประชาชนภายในรัฐ ภายใต้รัฐสวัสดิการสมัยใหม่ มีการเสนอแนวคิดโดยแอนโทนี กิดเดนส์ 
(Anthony Giddens)17 ซึ่งมีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงรัฐสวัสดิการสมัยใหม่ กิดเดนส์เสนอแนวคิด
ในการลดอ านาจของรัฐ การเน้นพลังของชุมชนและกลุ่มในการสร้างการเมืองทางเลือกและการเมือง
เชิงอัตลักษณ์ มีเศรษฐกิจแบบผสมแนวใหม่โดยใช้อ านาจทางการเมืองของพลเมืองไปคานและดุลกับ
อ านาจทางเศรษฐกิจ และรัฐสวัสดิการจ าเปน็ต้องมกีารปรับรื้อโครงสรา้งอย่างทัว่ถึงรากเหงา้ และการ
ปรับรื้อดังกล่าวต้องด าเนินการไปอย่างสัมพันธ์กับประเด็นเรื่องความยากจน และมีความจ าเป็นต้อง
สร้างระบบสวัสดิการใหม่คือ “สวัสดิการเชิงบวก” (Positive Welfare) หรือสวัสดิการที่สอดคล้องกับ
ข้อเท็จจริงและหลักการปฏิบัติจริง โดยเน้นการให้อ านาจความเป็นอิสระแก่ปัจเจกชนหรือชุมชน เป็น

                                            
17 Gidden, A. , Beyond Left and Right  :  The Future of Radical Politics, 

(Cambridge: Polity Press, 1998), page 69. 
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แนวคิดที่สอดรับกับการเปลี่ยนแปลงในบทบาทภารกิจของรัฐสมัยใหม่ ซึ่งรัฐมีภารกิจในการบริการ
สาธารณะในหลายๆด้านด้วยเช่นกัน  

ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ กล่าวไว้ว่า18 ในระบอบการปกครอง
ในรัฐสมัยใหม่ (modern state) ผู้รับผิดชอบในการบริหารประเทศสูงสุดก็คือ สถาบันการเมืองและ
ในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด สถาบันการเมืองจะต้องให้บริการ (service) แก่ประชาชนในส่วนรวมของ
ประเทศ ดังนั้นสถาบันการเมืองไม่ว่าจะเป็นรัฐสภา คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือประธานาธิบดี
จึงเป็นองคาพยพ (Organ) ของรัฐที่ถูกสมมติให้เป็นนิติบุคคล ซึ่งจะมีหน้าที่และมีความรับผิดชอบใน
การบริหารประเทศเพื่อให้บริการสาธารณะของรัฐบรรลุผลของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ดังนั้นภารกิจของรัฐในการให้บริการแก่ประชาชนภายในรัฐเป็นบทบาทภารกิจของรัฐที่ส าคัญยิ่งซึ่งก็
คือ การบริการสาธารณะนั่นเอง 
 

2.1.3.2 การจัดท าบริการสาธารณะ (service public) 
เป็นสิ่งที่อยู่กับสงัคมมนุษย์มาอย่างนานและมีวิวัฒนาการ มีการเปลี่ยนแปลงตามยุคสมัย  

ซึ่งบริการสาธารณะยุคสมัยใหม่ที่ส าคัญเริ่มต้นมาจากบริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศส โดยในปีค.ศ. 1789 ภายในของประเทศฝรั่งเศสเกิดเหตุการณ์ส าคัญคือ มีการปฏิวัติ
เพื่อล้มเลิกระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มีการปรับปรุงระบบการปกครอง
ประเทศใหม่โดยราษฎร เข้ามาปกครองประเทศแทนกษัตริย์ซึ่งโดนโค่นล้มไป เกิดรัฐที่เป็นนิติบุคคล
ข้ึนและเกิดงานที่รัฐจะต้องท าข้ึน บริการสาธารณะจิงเริ่มเกิดข้ึน ในตอนแรกบริการสาธารณะมีความ
หมายถึงกิจกรรมของฝ่ายปกครองทุกประเภท แต่ต่อมาจึงมีการวางกรอบใหม่ ให้หมายถึงเฉพาะ
กิจกรรมที่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ (intérêt général) หรือสิ่งที่รัฐจะท าให้แก่ประชาชนเป็นการ
ตอบแทนการเสียภาษีของประชาชนภายในรัฐ ดังนั้นบริการสาธารณะจึงเป็นกิจกรรมที่สร้างประโยชน์
ให้กับประชาชน19 

ก่อนที่จะอธิบายและท าความเข้าใจความหมายบริการสาธารณะนั้น ดังที่ กล่าวไป
แล้วว่าบริการสาธารณะคือ กิจกรรมของฝ่ายปกครอง ซึ่งกิจกรรมของฝ่ายปกครองมี 2ประเภท20 
ประกอบด้วย 1) ต ารวจทางปกครอง และ2) บริการสาธารณะ โดยกิจกรรมของฝ่ายปกครองทั้งสอง

                                            
18 อมร จันทรสมบูรณ์, “บทน าเสนอ” ในบริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครอง

ฝรั่งเศส ผศ.ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2541), หน้า 3. 
19 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ , พิมพ์ครั้งที่ 4 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2552), หน้า 20. 
20 เรื่องเดียวกัน, หน้า 24. 
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ประเภทมีความแตกต่างกันอย่างชัดเจนกล่าวคือ ต ารวจทางปกครองเป็นกระบวนการที่ฝ่ายปกครอง 
บังคับหรือก าหนดให้ปัจเจกชนต้องปฏิบัติตามเช่น การอนุมัติ การไม่อนุมัติ เป็นต้น ในขณะที่บริการ
สาธารณะเป็นกระบวนการที่ฝ่ายปกครอง จัดหาหรือจัดให้มีบรกิารต่างๆ เพื่อสนองความต้องการด้าน
ต่างๆของประชาชนเช่น การจัดท าสาธารณูปโภคพื้นฐาน น้ า ไฟฟ้า ถนน หรือการรักษาความสะอาด 
เป็นต้น ดังนั้นจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองทั้งสองประเภท ผู้ศึกษาจะเน้นไปที่บริการสาธารณะเป็น
ส าคัญ ซึ่งจะได้กล่าวความหมายบริการสาธารณะให้มีความชัดเจนต่อไป 

ความหมายบริการสาธารณะ  Jean de Soto กล่าวว่า21 ค านิยามของบริการ
สาธารณะอาจแยกเป็นสองลักษณะโดยพิจารณาจากลักษณะทางด้านการเมืองกับกฎหมายดังนี้ 
ลักษณะด้านการเมือง บริการสาธารณะได้แก่ สิ่งที่รัฐจะต้องจัดท าเพื่อสนองความต้องการของคนใน
ชาติไม่ว่าจะเป็นความต้องการพื้นฐานเช่น ความปลอดภัย จนกระทั่งถึงความต้องการทางด้ าน
เศรษฐกิจ โดยรัฐจะด าเนินการเองหรือมอบอ านาจให้ผู้อื่นเป็นคนด าเนินการแทนในการจัดท าบริการ
สาธารณะแทนรัฐก็ได้และลักษณะทางด้านการเมือง ในลักษณะด้านนี้นั้นเป็นบริการสาธารณะ
ประกอบไปด้วยเงื่อนไข3ประการคือ ประการแรกเกิดจากผู้ปกครองประเทศ หรือจากแนวทางที่
ผู้ปกครองประเทศวางไว้ ประการที่สองมีความต้องการจากประชาชนเพื่อผลประโยชน์ส่วนรวมและ
ประการที่สามเกิดความไม่พอเพียง หรือไม่สามารถจัดท าได้โดยเอกชน 

ศาสตราจารย์ Jean Rivéro ได้นิยามว่า22บริการสาธารณะเป็นการตอบสนองความ
ต้องการของสังคมและปัจเจกชนที่เป็นสมาชิกของสังคมในอันที่จะได้รับการบริการจากรัฐในเรื่องที่
เอกชน หรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได้ ไม่ว่าจะเป็นการจัดให้มีบริการสาธารณะในด้านให้
ความคุ้มครองปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคต่างๆ ฯลฯ 

ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล  ได้ให้ความหมายไว้ว่า23บริการสาธารณะ 
หมายถึง กิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าเพื่อสนองความ
ต้องการของประชาชน 

จากนิยามความหมายของบริการสาธารณะ กล่าวโดยสรุปบริการสาธารณะคือ
กิจกรรมหรือภารกิจที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบของรัฐ หรือฝ่ายปกครอง ซึ่งรัฐหรือฝ่าย
ปกครองจะต้องจดัท าหรอืจดัหาเพือ่ตอบสนองต่อความต้องการด้านต่างๆของประชาชนภายในรัฐและ

                                            
21 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 8. 
22 ชาญชัย แสวงศักดิ์ , กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัย

รามค าแหง, 2552), หน้า 31. 
23 มาลี ทองภูสวรรค์, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน เล่มท่ี 2 หน่วยท่ี 8-15,  

พิมพ์ครั้งที่ 29 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หน้า 722. 
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เพื่อเกิดผลประโยชน์ต่อส่วนรวมเป็นส าคัญ ในปัจจุบันความหมายของบริการสาธารณะค่อนข้าง
ชัดเจนเนื่องจากศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยช้ีขาดประเด็นคดีข้อพิพาททางปกครองที่เกี่ยวกับบริการ
สาธารณะไว้มาก แต่อย่างไรก็ตามเพื่อความชัดเจนในการจ ากัดความของบริการสาธารณะ จะต้อง
พิจารณาองค์ประกอบ 2ประการ24คือ องค์ประกอบด้านโครงสร้าง (les éléments organiques) 
และองค์ประกอบด้านวัตถุ (les éléments matériels)  

1) องค์ประกอบด้านโครงสร้าง จะมีการพิจารณาด้านการมีส่วนร่วมของรัฐ
หรือฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะ โดยการด าเนินกิจการใดที่เป็นบริการสาธารณะซึ่งรัฐ 
หรือฝ่ายปกครองเข้าไปด าเนินการนั้นโดยตรงหรือโดยอ้อมกล่าวคือ เป็นการด าเนินกิจการที่นิติบุคคล
ในกฎหมายมหาชน ประกอบด้วยรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์กรมหาชน หรือวิสาหกิจมหาชน
เป็นผู้ด าเนินการด้วยตนเอง หรือมอบภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นให้แก่องค์กรเอกชนเป็น
ผู้ด าเนินการแทน ซึ่งถือเป็นบุคคลที่กระท าการแทนรัฐนั่นเอง โดยรัฐหรือฝ่ายปกครองยังคงมี
ความสัมพันธ์กับการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรเอกชนน้ันอยู่ในลักษณะการก ากับดูแล หรือ
การด าเนินกิจการร่วม หรือการด าเนินกิจการแสดงซึ่งเอกสิทธ์ิของรัฐ ซึ่งอยู่ในลักษณะของการให้
สัมปทาน การจัดท าบริการสาธารณะ การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค และการให้แสวงผลประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ25 

2) องค์ประกอบด้านวัตถุประสงค์ กิจการที่รัฐ หรือฝ่ายปกครองจัดท าหรือ
มอบให้องค์กรเอกชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท าจะเข้าองค์ประกอบด้านโครงสร้างแล้ว แต่ก็ยังไม่อาจจะ
ถือว่ากิจการนั้นเป็นบริการสาธารณะอย่างแท้จริง ซึ่งจะต้องพิจารณาจากเนื้อหาและวัตถุประสงค์ของ
กิจการนั้นก่อน ดังนั้นกิจการที่รัฐ หรือฝ่ายปกครองจัดท าอาจไม่เป็นบริการสาธารณะก็ได้หากไม่ได้
จัดท าข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะเช่น รัฐหรือฝ่ายปกครอง ด าเนินกิจการเกี่ยวกับที่ดินของเอกชน แต่
มีวัตถุประสงค์ด้านการเงิน ไม่ตรงกับวัตถุประสงค์บริการสาธาณะในการค านึงถึงการสนองต่อความ
ต้องการของประชาชนและท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม จึงไม่เป็นบริการสาธารณะ  

ดังนั้นการด าเนินงานบริการสาธารณะ หากรัฐไม่สามารถไม่สามารถท าได้เพียงพอ 
หรือไม่ทันการ รัฐมีการมอบหมายให้เอกชนเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะได้ โดยการให้เอกชนเข้ามามี
ส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งได้กล่าวไปแล้ว ใน 2ลักษณะคือ  

                                            
24 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 33-34. 
25 ประสาท พงษ์สุวรรณ์, เอกสารประกอบค าบรรยายหลักสูตรศิลปศาสตรมหาบัณฑิต 

วิชา กม 6003 กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน เรื่อง กฎหมายปกครอง , คณะ
นิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, (เอกสารไม่ตีพิมพ์). 
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1) การกระท าในรูปแบบของสัญญา โดยหน่วยงานทางปกครองท าสัญญา
กับเอกชนที่เรียกว่า “สัญญาสัมปทาน” หรือสัญญาจ้างเอกชนจัดท าบริการสาธารณะ หรือสัญญาร่วม
ทุนระหว่างรัฐและเอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะ  

2) การอนุญาตตามค าขอตามที่กฎหมายก าหนด กรณีนี้เป็นกรณีที่กฎหมาย 
ก าหนดให้เอกชนสามารถจัดท าบริการสาธารณะบางประเภทแทนหน่วยงานทางปกครองได้ แต่
เอกชนดังกล่าวต้องมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายก าหนด และต้องยื่นค าขอเพื่อขอเป็นผู้จัดท าบริการ
สาธารณะด้วย เมื่อหน่วยงานทางปกครองพิจารณาตามค าขอแล้วเห็นว่าเอกชนมีคุณสมบัติครบถ้วน
ตามที่กฎหมายก าหนด ก็จะมีค าสั่งอนุญาตจัดท าบริการสาธารณะได้26 

จากแนวความคิดและองค์ประกอบบริการสาธารณะบริการสาธารณะ ดังกล่าวจะ
เห็นได้ว่า ขอบเขตของบริการสาธารณะของรัฐนั้นจะมีแนวทางที่ชัดเจน เนื่องมาจากภายใต้ความเป็น
รัฐสมัยใหม่นั้น การบริการสาธารณะบางอย่างก็จะมิใช่การบริการสาธาณะของรัฐ แต่เป็นการบริการ
ของภาคเอกชน ซึ่งจะมีเรื่องผลตอบแทนค่าบริการตามระบบกลไกการตลาดแบบระบบเศรษฐกิจทุน
นิยมเข้ามาเกี่ยวข้อง แต่หากการบริการซึง่เป็นบริการสาธารณะของรัฐนั้น จะพิจารณาบทบาทภารกิจ
ของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะ โดยพิจารณาจากองค์ประกอบด้านโครงสร้างการเข้ามาจัดท า
บริการสาธารณะโดยตรงหรืออยู่ในรูปแบบของการด าเนินการร่วม หรือมอบอ านาจให้เอกชนเป็น
ผู้ด าเนินการจะเป็นบริการสาธารณะที่จัดท าข้ึนโดยรัฐ รัฐเป็นผู้เข้ามาเกี่ยวข้องอย่างน้อยส่วนหนึ่ง 
หรือในแง่องค์ประกอบของวัตถุประสงค์จะต้องพิจารณาจากเนื้อหาบริการสาธารณะดังกล่าวของรัฐ 
ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมมีวัตถุประสงค์ที่ชัดแจ้งที่จะไม่แสวงหาก าไรในบริการสาธารณะ
ดังกล่าวด้วยวัตถุประสงค์บริการสาธารณะจึงมีความส าคัญ แต่อย่างไรก็ตามไม่ว่าจะพิจารณาจาก
องค์ประกอบใด บริการสาธารณะของรัฐจะต้องด าเนินการบนพื้นฐานของการสนองความต้องการของ
ประชาชน ซึ่งมีหลายด้านและมีแนวความคิดของนักวิชาการ สามารถสรุปสาระส าคัญและการจัดแบ่ง
ประเภทบริการสาธารณะได้ดังนี้ 

ศาสตราจารย์ดร.สุรพล นิติไกรพจน์ ได้จัดแบ่งประเภทการบริการสาธารณะไว้ 3
ประเภทได้แก่27 

                                            
26 ดิเรก ควรสมาคม, กฎหมายมหาชนแนวประยุกต์, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: 

ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2558), หน้า 180–81. 
27 สุรพล นิติไกรพจน์, รายงานการวิจัยเรื่องการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจัด

องค์กรภาคมหาชน: ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐท่ีมิใช่
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, 2541), หน้า
5–15. 
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1) บริการสาธารณะทางการปกครอง เป็นการบริการสาธารณะโดยรัฐจะ
เน้นและให้ความส าคัญกับการด าเนินกิจการสร้างความมั่นคงปลอดภัยและดูแลความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน การจัดท าบริการสาธารณะประเภทนี้ต้องอาศัยอ านาจพิเศษตามกฎหมายมหาชน เป็น
กลไกที่ส าคัญในการจัดท าและเมือ่ให้อ านาจพิเศษในการจดัท านั่นหมายความว่า บริการสาธารณะทาง
ปกครองประเภทนี้เป็นภารกจิพื้นฐานของรฐัในการรกัษาความมั่นคงภายนอกและภายในของชุมชนรัฐ
จึงไม่สามารถโอนภารกิจหรือส่งมอบอ านาจให้องค์กรอื่น หรือเอกชนเข้าด าเนินการแทนรัฐ 

2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและการค้า (พาณิชยกรรม) เป็นการ
บริการสาธารณะที่เกิดจาการปฏิวัติอุตสาหกรรมและเทคโนโลยีของประเทศในภูมิภาคตะวันตก ได้
ส่งผลต่อการเปลี่ยนและพัฒนาต่อระบบเศรษฐกิจ เปลี่ยนจากระบบเกษตรกรรมมาเป็นระบบ
อุตสาหกรรม ซึ่งมีเครื่องมือเครื่องจักรที่ทันสมัยมากข้ึน รัฐจึงไม่สามารถหลีกเลี่ยงการเปลี่ยนแปลง
ดังกล่าวได้ รัฐจึงต้องเข้ามารับผิดชอบภารกิจในส่วนของการจัดหาทรัพยากรต่างๆและพลังงานที่
เพียงพอต่ออุตสาหกรรม รวมทั้งการจัดระบบสาธารณูปโภคที่สามารถรองรับการขยายตัวของระบบ
อุตสาหกรรม การด าเนินภารกิจด้านน้ีจะมีลักษณะของบริการสาธารณะที่มีการจ่ายผลตอบแทนโดย
สมัครใจ แต่อย่างไรก็ตามโดยภารกิจในลักษณะทางอุตสาหกรรมและการค้าน้ัน ภาคราชการของรัฐไม่
เหมาะสมที่จะด าเนินการให้เป็นไปโดยประสิทธิภาพ รัฐจึงมีการด าเนินการจัดต้ังองค์กรรูปแบบใหม่
ข้ึนมาเพื่อรับผิดชอบภารกิจดังกล่าวเรียกว่า “วิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ” 

3) บริการสาธารณะเฉพาะด้าน เป็นกิจการที่เกิดข้ึนจากการเปลี่ยนแปลง
ของภารกิจของรัฐสมัยใหม่ ภารกิจของรัฐมิได้จ ากัดอยู่เฉพาะภารกิจพื้นฐานและภารกิจล าดับรอง มี
ภารกิจรูปแบบใหม่ที่เปลี่ยนแปลงและขยายไปสู่การศึกษาวิจัยในระดับสูง การเผยแพร่ ส่งเสริม
ศิลปวัฒนธรรม หรือการบริการสาธารณะที่มิใช่สองรูปแบบก่อนหน้านี้ หรือการจัดท าบริการ
สาธารณะเพื่อตอบสนองต่อประชาชนบางกลุม่ จึงท าให้ภารกิจประเภทนี้ภาคราชการมิอาจตอบสนอง
ความต้องการนี้ได้ รวมถึงรัฐวิสาหกิจด้วย ประกอบกับภารกิจประเภทนี้เป็นกิจกรรมพิเศษต้องการ
ความรวดเร็วในการตัดสินใจและต้องการประสิทธิภาพในการด าเนินการให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงที่
เกิดข้ึนทันที นั่นรวมถึงการออกค าสั่งหรือกฎระเบียบด้วย 

ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้แบ่งประเภทบริการสาธารณะได้เป็น 2 
ประเภทใหญ่ๆ คือ28  

1) บริก ารสาธารณ ะที่ มี ลั กษณ ะทางปกครอง ( services publics 
administratifs)คือ กิจกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้องท าเพื่อสนองความ
ต้องการของประชาชน จะเน้นไปที่การดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชน เป็น

                                            
28 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 35-41. 
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บริการสาธารณะทางปกครองที่รัฐจัดท าให้ประชาชนโดยไม่มีค่าตอบแทนและฝ่ายปกครองต้องอาศัย
อ านาจพิเศษเช่น กิจการที่เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบภายใน การป้องกันประเทศ และการคลัง 
เป็นต้น 

2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะอุตสาหกรรมและพานิชยกรรม (services 
publics industriels et commerciaux) เป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะคล้ายหรือได้จัดท าข้ึนใน
สภาพเดียวกับเอกชนทั่วไป รวมทั้งเป็นกิจการที่รัฐจัดท าข้ึนแต่มีวัตถุประสงค์เช่นเดียวกับเอกชน มี
ความคล้ายคลึงกับวิสาหกิจเอกชนทั้งในด้านวัตถุบริการ แหล่งที่มาของเงินทุนและวิธีปฏิบัติงาน หาก
บริการสาธารณะดังกล่าวแตกต่างไปจากวิสาหกิจเอกชนด้านใดด้านหนึ่ง บริการสาธารณะนั้ นเป็น
บริการที่มีลักษณะทางปกครองตัวอย่างเช่น บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจะมีรูปแบบ
ของการด าเนินงานที่รัฐสร้างข้ึนมาแบบเดียวกัน มีระบบบังคับบัญชาซึ่งใช้กับทุกคนที่ปฏิบัติงาน แต่
บริการสาธารณะที่มีลักษณะอุตสาหกรรมและพานิชยกรรมมีรูปแบบของการด าเนินงานที่แตกต่างไป 
ในส่วนของการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างผู้ให้บริการกับผู้ใช้บริการ มีการแข่งขันกับเอกชนใน
กิจการอย่างเดียวกัน เป็นต้น  

นอกจากนี้การบริการสาธารณะสามารถแบ่งตามวัตถุประสงค์ของบริการสาธารณะ 
ได้แก่  

1) บริการสาธารณะทางสังคม เป็นกิจกรรมทุกประเภทที่รัฐจัด ข้ันเพื่อให้
ความช่วยเหลือสังคมจนอาจกลายเป็นประเพณีนิยม จะพบบริการประเภทนี้ในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน  

2) บริการสาธารณะทางสุขภาพ เป็นกิจกรรมที่รัฐจัดข้ึนเพื่อให้ข้อมูล
เกี่ยวกับการดูแลรักษาสุขภาพหรือรณรงค์เพื่อต่อต้านโรคบางอย่างที่อาจจะส่งผลต่อสุขภาพของ
ประชาชน รวมทั้งการจัดต้ังองค์กรข้ึนมากับดูแลและออกแนวทางในการแก้ไขโรคบางอย่าง 

3) บริการสาธารณะทางวัฒนธรรม เป็นกิจกรรมที่รัฐจัดข้ึนเพื่อส่งเสริม
อนุรักษ์ด้านสืบสานวัฒนธรรมของชาติ อาจจะมีกิจกรรมการแสดงต่างๆหรือมีการจัดต้ังสถานที่ต่างๆ
ข้ึนมาทางวัฒนธรรมตัวอย่างเช่น โรงละคร พิพิธภัณฑ์ หรือสถานที่ส าคัญทางประวัติศาสตร์ เป็นต้น 

4) บริการสาธารณะด้านกีฬา เป็นกิจกรรมบริการสาธารณะทางปกครองที่
รัฐมีหน้าที่ต้องจัดท าซึง่บรกิารสาธารณะด้านกีฬาจะเน้นการพัฒนาการเล่นกีฬาประเภทต่างๆ รวมทั้ง
การเสริมสร้างสุขภาพที่ดีให้ประชาชนภายในรัฐ อาจจะมีการจัดต้ังหน่วยงานหรือองค์กรข้ึนมาด าเนิน
กิจการดังกล่าวตัวอย่างเช่น สนามกีฬาแห่งชาติ ศูนย์บริการด้านกีฬา เป็นต้น 

จากประเภทของบริการสาธารณะที่กล่าวไปนั้นเป็นการแบ่งประเภทบ ริการ 
สาธารณะตามวัตถุประสงค์หรือบทบาทภารกิจของรัฐที่มีต่อประชาชนมีความแตกต่างกันไป แต่โดย
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ภาพรวมแล้วการด าเนินบริการสาธารณะต้องด าเนินการโดยรัฐผ่านหน่วยงานของรัฐหรือองค์กรของ
รัฐที่เป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งแบ่งได้หลากหลายรูปแบบ29 โดยสรุปได้ดังนี้ 

(1) หน่วยงานราชการจัดท าบริการสาธารณะด้วยตนเองได้แก่ ส่วนกลาง
คือ กระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกรม ส่วนภูมิภาคคือ 
จังหวัด อ าเภอ กิ่งอ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน  ส่วนท้องถ่ินคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

(2) รัฐจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเพื่อจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน โดยจัดต้ัง
ข้ึนตามพระราชบัญญัติ และพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งให้ด าเนินกิจการที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะเป็น
องค์กรของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐที่มใิช่เป็นสว่นราชการ เป็นหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของและได้
จัดท าโดยใช้วิธีด าเนินการแบบเอกชน  

(3) หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจหรืออาจเรียกว่า
องค์กรมหาชนจัดตั้งข้ึนโดยการตรากฎหมาย จัดตั้งองค์กรเหล่าน้ันข้ึนมาเป็นการเฉพาะที่มิใช่ ส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ มีฐานะเป็นองค์กรของรัฐแบบพิเศษ มีความคล่องตัวและมีความเป็นอิสระ มี
โครงสร้างและการด าเนินการในรูปแบบของตนเองในการรับผิดชอบกิจการบริการสาธารณะ 

ซึ่งโดยภาพรวมแล้วลักษณะส าคัญของบริการสาธารณะ ที่เกี่ยวกับหลัก
กฎหมายมหาชนมีดังนี้30(1) มีวัตถุประสงค์เพื่อสนองประโยชน์สังคมส่วนรวม (2) จะต้องให้เอกชนมี
สิทธิได้รับประโยชน์โดยเท่าเทียมกัน (3) จะต้องด าเนินอยู่เป็นนิจและด้วยความสม่ าเสมอ (หลักความ
ต่อเนื่องของบริการสาธารณะ) (4) รัฐสามารถแก้ไขปรับปรุงได้ และ(5) เป็นกิจการที่อยู่ในความ
อ านวยการ หรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง 

ดังนั้น ประเภทบริการสาธารณะต่างๆ จะมีขอบเขตและเป็นการก าหนด
กรอบภารกิจของรัฐ จะเช่ือมโยงกับองค์กรของรัฐซึ่งเป็นองค์กรที่ด าเนินกิจการบริการสาธารณะนั้นๆ 
ทั้งนี้การแบ่งประเภทบริการสาธารณะในแต่ละด้านจะเห็นว่ามีเป้าหมายเดียวกันในการตอบสนองต่อ
ความต้องการของประชาชน ผู้ใช้บริการสาธารณะของรัฐ ไม่ว่าบริการสาธารณะดังกล่าวรัฐจะ
ด าเนินการเอง หรือถ่ายโอนให้องค์กรอื่นๆมาท าหน้าที่แทนรัฐนั้น ความส าคัญจึงอยู่ที่ภารกิจและ
บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะต้องก่อให้เกิดประสิทธิภาพและประโยชน์สูงสุด รวมทั้งการ

                                            
29 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, บทบาทของภาคประชาสังคมในการจัดท าบริการสาธารณะ  : 

แ น ว ท า ง แ ล ะ ส ภ า พ ค ว า ม จ า เ ป็ น , ค้ น วั น ที่ 1 มิ ถุ น า ย น 2 5 6 0 ,จ า ก 
http://www.opdc.go.th/uploads/files/2556/OPDC26April_AJ%20Nakharin.pdf. 

30 ดิเรก ควรสมาคม, เรื่องเดิม, หน้า 181. 
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ด าเนินกิจการบริการสาธารณะเป็นภารกิจของรัฐในการพัฒนาโครงสร้างในทุกๆด้านของรัฐ ทั้ง
ทางด้านเศรษฐกิจ สังคม ซึ่งจะช่วยให้ประชาชนมีวิถีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีข้ึน 

 

2.2 แนวคิดเก่ียวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
แนวคิดเรื่องของภารกิจของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เป็นแนวความคิดสะท้อนสิ่งที่

รัฐจะต้องท าหรืออาจจะเรียกว่าเป็นส่วนหนึ่งในหน้าที่ของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นภารกิจหลักที่รัฐด าเนินการ
มานานแล้ว หรือภารกิจล าดับรองในแต่ละด้าน เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนนั้น มีความ
เช่ือมโยงและสอดรับกัน นอกจากแนวคิดทั้งสองเรื่องดังกล่าวแล้ว การที่จะท าความเข้าใจเกี่ยวกับ
หน้าที่ของรัฐให้มีความชัดเจนย่ิงข้ึน ยังมีอีกแนวคิดหนึ่งซึ่งจะช่วยอธิบายหน้าที่ของรัฐได้ชัดเจนย่ิงข้ึน 
คือ หน้าที่ของรัฐทางทางบริหาร หรือทางปกครอง โดยหน้าที่ของรัฐดังกล่าวมีที่มาจากแนวคิดด้ังเดิม
ของทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ และในในยุคสมัยใหม่แนวคิดน้ีจะสามารถช่วยอธิบายการขยายหน้าที่
ของรัฐ หรือทางปกครองได้ 

 
2.2.1 หน้าท่ีทางบริหาร และหน้าท่ีทางปกครอง 
โดยศาสตราจารย์ ชาร์ล กาดู ได้อธิบายเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐไว้ โดยจะเน้นไปที่การ 

วิเคราะห์หน้าที่ของรัฐทางนิตินัยกล่าวคือ31  โดยการจัดแบ่งประเภทหน้าที่ของรัฐแบบดั้งเดิม ตาม
แนวคิดซึ่งปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของรัฐส่วนใหญ่ในปัจจุบัน หน้าที่ของรัฐอาจแบ่งได้ 3 ประเภทคือ 
หน้าที่ทางนิติบัญญัติ (la function legislative) หน้าที่บริหาร หรือทางปกครอง (la function 
executive ou gouvernementale) และหน้าที่ทางตุลาการ (la function juridictionnelle) ซึ่ง
หน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับรัฐในที่นี้คือ รัฐบาลจะเป็นหน้าที่ทางบริหาร หรือทางปกครองนั่นเอง  

หน้าที่ทางบริหาร หรือทางปกครองคือ หน้าที่ในการบังคับใช้รัฐบัญญัติและการกระท าการ
ทั้งหลายทั้งปวงที่จ าเป็นต่อการปกครองและการบริหาร ไม่ว่าจะเป็นการบริหารรัฐกิจโดยทั่วไป การ
รักษาความมั่นคง ความสงบเรียบร้อย ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การคลัง ฯลฯ การกระท า
ดังกล่าวต้องอาศัยฐานอ านาจทางกฎหมายที่ให้อ านาจรับรองไว้ จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและรฐั
บัญญัติการกระท าดังกล่าวข้างต้น อาจจะเป็นนิติกรรมที่มีผลบังคับใช้บังคับเฉพาะรายโดยเจาะจงตัว
บุคคลหรืออาจเป็นนิติกรรมที่มีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไปและไม่เจาะจงตัวบุคคล หรือที่เรียกกันว่า 

                                            
31 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการท่ีส าคัญ , หน้า 

208. 
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“กฎ” โดยเพื่อความชัดเจนยิ่งข้ึนหน้าที่ทางบริหารหรือทางปกครองที่กล่าวไปสามารถแบ่งเป็น
ประเภทการกระท าได้ 2 ประเภท32 คือ 

1) การกระท าทางรัฐบาล (act of goverment) 
เป็นการกระท าที่การใช้อ านาจทางการเมืองด าเนินการเพื่อด ารงรักษาไว้ซึ่งการด ารง 

อยู่ของรัฐ การวางแผนนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ตลอดจนการกระท าการใน
ความสัมพันธ์ของคณะรัฐบาลกับรฐัสภา เช่น การประกาศสงคราม การเสนอร่างพระราชบัญญัติต่างๆ
ต่อสภาผู้แทนราษฎร นั่นท าให้การกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าในทางการเมืองที่ถือว่าอยู่ใน
ขอบเขตของกฎหมายรัฐธรรมนูญ และโดยทั่วไปการกระท าทางรัฐบาลจะไม่ส่งผลกระทบต่อเอกชน
เหมือนกับการออกค าสั่งของฝ่ายปกครอง เอกชนจึงไม่ฟ้องร้องให้ศาลตรวจสอบการกระท าทาง
รัฐบาล โดยหากพิจารณาจากแนวคิดดังกล่าวแล้วการกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าทางการเมอืงที่
โดยสภาพแล้วเอกชนอาจจะใช้สิทธิเสรีภาพในการติดตามทางอ้อมผ่านการตรวจสอบทางการเมือง 
หรือตกอยู่ในความควบคุมทางการเมืองโดยองค์กรและกระบวนการทางการเมือง 33นั่นก็คือ ผ่าน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของตน ให้ตั้งกระทู้ถามรัฐบาล หรือให้มีการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจหรือการ
ติดตามตรวจสอบผ่านทางสื่อสาธารณะและอาจจะมีการวิพากษ์วิจารณ์อย่างเต็มที่ 

2) การกระท าทางปกครอง 
เป็นการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อ

ตอบสนองความต้องการของประชาชนดังที่ได้กลา่วไปแล้ว สาระส าคัญของการกระท าทางปกครองจึง
ถูกตรวจสอบมากที่สุด เพื่อความโปร่งใสภายใต้หลักการผลประโยชน์ต้องเกิดกับประชาชน การ
กระท าทางปกครองจะต้องปฏิบัติราชการหรือปฏิบัติงานตามนโยบาย ค าสั่งของคณะรัฐบาลจึงมี
ลักษณะเป็นการปฏิบัติการบังคับตามที่ได้รับมอบหมายนโยบายมา อย่างไรก็ตามการด าเนินกิจกรรม
ทางปกครองมีหลายกรณีที่การกระท าทางปกครองเข้าไปในแดนของกฎหมายเอกชน เพื่อความ
สะดวกและเป็นประโยชน์มากกว่าฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจฝ่ายเดียวสั่งการ จึงมีลักษณะเสริมการ
ด าเนินงานในทางปกครองตัวอย่างเช่น ในกรณีที่องค์กรฝ่ายปกครองต้องการวัสดุคุรุภัณฑ์มาใช้ใน
ส านักงานและใช้ในการปฏิบัติงาน องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจจะตกลงซื้อวัสดุคุรุภัณฑ์
ส านักงานจากเอกชนในรูปแบบของสัญญาซื้อขายตามกฎหมายแพ่งและพานิชย์ หากเกิดข้อพิพาทกัน
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามสัญญาองค์กรฝ่ายปกครองก็จะสามารถฟ้องร้องคดีต่อศาลยุติธรรมเท่านั้นตาม
กฎหมายเอกชน แต่อย่างไรก็ดีการที่องค์กรฝ่ายปกครองเข้าไปด าเนินกิจกรรมทางปกครองในระบบ

                                            
32 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เรื่องเดิม, หน้า 243 – 248. 
33 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ , "การกระท าทางรัฐบาล", วารสารจุลนิติ 8, 2(มีนาคม - 

เมษายน 2554): 62. 
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กฎหมายเอกชนไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อม องค์กรฝ่ายปกครองจะหลุดพ้นจากความผูกพันทาง
กฎหมายมิได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการมีพันธะผูกพันต่อสิทธิเสรีภาพพื้นฐานของประชาชนตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานทางธุรกิจของรัฐในระบบกฎหมายเอกชนจะเลือกปฏิบัติกับ
ปัจเจกชนที่มาขอรับบริการมิได้ จะขัดต่อหลักความเสมอภาคซึ่งจะท าให้องค์กรทางปกครองจะต้อง
เข้าไปแก้ไขปัญหาและมีการเยียวยาต่อปัจเจกชนที่ได้รับความเสียหาย  

 รูปแบบการกระท าทางปกครองแบ่งได้ 4 รูปแบบได้แก่34 (1) ปฏิบัติการทาง
ปกครอง โดยการปฏิบัติทั่วๆไปของฝ่ายปกครอง ไม่ค่อยมีผลในทางปกครองเท่าใดนัก แต่ถ้าหากเป็น
การละเมิดหรือกระทบสิทธิของประชาชน ก็อาจมีผลในทางแพ่งหรือทางอาญา ซึ่งเป็นปฏิบัติการทาง
ปกครองหรือเป็นส่วนหนึ่งส่วนใดของการกระท าที่มีวัตถุประสงค์ในทางปกครองของฝ่ายปกครอง (2) 
นิติกรรมทางปกครองคือ สิ่งที่ฝ่ายปกครองกระท าการไปแล้วก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ระหว่างประชาชน
กับฝ่ายปกครอง ผู้กระท าภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน โดยมี การแสดงเจตนาคล้ายกับ
กฎหมายแพ่งหรือค าสั่งในทางปกครองคือ การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลต่อการ
สร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนต่อบุคคลภายนอกในอันที่ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลต่อสภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการช่ัวคราว หรือถาวร (3) ค าสั่งทั่วไปในทางปกครองจะมี
ลักษณะผสม ไม่มีการเจาะจงตัวบุคคลไว้ล่วงหน้าแต่เป็นกรณีเฉพาะรายเช่น ป้ายจราจร และ(4) 
สัญญาทางปกครองเป็นลักษณะของการท าข้อตกลงโดยคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งต้องเป็นรัฐหรือหน่วยงาน
ทางปกครอง โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ  

นอกจากนี้หน้าที่ทางบริหารหรือทางปกครองดังกล่าวจะเน้นไปที่ตัวแสดงคือ “รัฐ 
ซึ่งท าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหาร” จะมีหน้าที่ด าเนินกิจกรรมภายใต้ขอบเขตภายในรัฐเอง หน้าที่ทาง
บริหารจะเป็นหนึ่งในหน้าที่ทางนิตินัย แน่นอนว่าหน้าที่ทางบริหารจะมีผลบังคับใช้ทางกฎหมาย 
นับตั้งแต่เริ่มมีการแบ่งแยกอ านาจ รัฐในฐานะท าหน้าที่ฝ่ายบริหารโดยหน้าที่บริหารซึ่งเกี่ยวกับการ
กระท าทางปกครอง หากจะพิจารณาดูว่าการกระท าใดของฝ่ายบริหารเป็นการกระท าทางปกครอง 
หรือจะดูว่าการกระท าทางปกครองดังกล่าวของฝ่ายบริหารผิดกฎหมายหรือไม่ รวมทั้งมีความรับผิด
อย่างไรก็ต้องอยู่ในขอบเขตรูปแบบการกระท าทางปกครองที่ได้กล่าวไปจงึจะถือว่าเป็นการกระท าทาง
ปกครอง ซึ่งในส่วนนี้นั้นจะได้วิเคราะห์อธิบายในบทที่สี่ต่อไป หน้าที่ทางบริหารและหน้าที่ทาง
ปกครองได้มีแนวคิดการอธิบายหน้าที่ทางบริหารหรือทางปกครอง ในแนวสมัยใหม่เพิ่มเติม
เนื่องมาจากตัวแสดงอย่างรัฐเอง ได้มีการพัฒนาเปลี่ยนแปลงไปตามการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์
โลก โดยเฉพาะสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ทางสังคมเช่น การปฏิวัติอุตสาหกรรม การ

                                            
34 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 7 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์

วิญญูชน, 2551), หน้า 36–42. 
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ท าสงครามเย็น เป็นต้น ได้ส่งผลให้หน้าที่ของรัฐทางบริหารหรือทางปกครอง ขยายตัวกว้างขวางและ
มีการเพิ่มข้ึนของภารกิจและหน้าที่ทางบริหารหรือทางปกครอง มากกว่าแนวคิดดั้งเดิมหรือแบบ
คลาสสิค จึงท าให้ปัจจุบันน้ีมีการผ่อนคลายแนวคิดการแบ่งประเภทหน้าที่ของรัฐ35 ดังนี ้

1) การขยายตัวของหน้าที่ทางบริหาร  
หน้าที่ทางบริหารมิได้จ ากัดอยู่เฉพาะการบังคับใช้กฎหมายตามแนวคิดแบบดั้งเดิม

อีกต่อไป ในยุครัฐสมัยใหม่รัฐบาลมบีทบาทมากข้ึน โดยมีอ านาจเป็นของตนเองอย่างอิสระซึ่งมีบ่อเกิด
โดยตรงมาจากรัฐธรรมนูญมใิช่มาจากรฐับัญญัติอย่างเดียวแล้ว อีกทั้งยังมีการแบ่งแยกอ านาจของฝ่าย
ต่างๆอย่างชัดเจน ในบางกรณีรัฐบาลสามารถตรากฎหมายเช่นเดียวกับรัฐสภาในเรื่องที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้รัฐบาลมีอ านาจตรากฎหมายเองได้ ในเมื่อหน้าที่ทางบริหารขยายตัวมากขึ้นดังที่กล่าวไป
แล้วนั้น จึงไม่อาจเรียกรัฐบาลว่าเป็นฝ่ายบริหารอีกต่อไป แต่สมควรเรียกว่า “หน้าที่ของรัฐบาล” (la 
function gouvernemtale)  

2) การขยายตัวของหน้าที่ทางปกครอง 
  ไม่มีกฎเกณฑ์ในการแบ่งแยกกิจกรรมทางการเมืองโดยแท้จากกิจกรรมทางปกครอง 
เพราะรัฐบาลด าเนินกจิกรรมทั้งสองอย่างในขณะเดียวกันกล่าวคือ กิจกรรมทางปกครองบางอย่างจะมี
ผลกระทบทางการเมือง ซึ่งจะสร้างความเสียหายไม่มากกน็้อย โดยหน้าที่ทางการเมืองคือ การก าหนด
เป้าหมายที่จะต้องไปให้ถึง ส่วนหน้าที่ทางปกครองคือ การด าเนินการให้เป็นไปตามเป้าหมายและ
บริหารจัดการหน่วยงานต่างๆเพื่อการนั้น ความแตกต่างของที่เห็นได้ชัดหน้าที่ทางการเมืองจะไม่
สนใจรูปแบบหรือข้ันตอนที่ชอบธรรมมากนัก แต่จะสนใจเฉพาะท าอย่างไรก็ได้ให้ไปถึงเป้าหมายและ
ไม่จ าเป็นที่จะต้องบริหารจัดการให้หน่วยงานทุกๆหน่วยงานต้องท าหน้าที่อย่างเต็มที่ตามกลุ่มภารกิจ
ของหน่วยงานนั้นๆ ส่วนหน้าที่ทางปกครองจะต้องด าเนินการตามรูปแบบหรือข้ันตอนที่ถูกต้องตาม
แบบวิธีการปฏิบัติทางปกครอง รวมทั้งให้ความส าคัญกับการบริหารจัดการหน่วยงานทางปกครอง ทั้ง
ในส่วนของบุคลากร หรือเจ้าหน้าที่ทางปกครองให้ปฏิบัติงานอย่างเต็มที่เพื่อหน่วยงาน รวมทั้งตัว
หน่วยงานเองจะต้องมีการท างานตามกลุ่มภารกิจของหน่วยงานที่ได้วางไว้ให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลสูงสุดต่อประชาชน แต่ในทางปฏิบัติการจะท าหน้าที่ทางการเมืองและหน้าที่ทางปกครอง
นัน้จะมีความเช่ือมโยงกันอยู่เสมอเช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงบางกระทรวง ซึ่งมาจากฝ่ายการเมือง 
จะเป็นทั้งนักการเมืองภายในรัฐและเป็นผู้บริหารกระทรวงที่ตนเองก ากับดูแล ในทางนิตินัยรัฐมนตรี
จะเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหาร แต่กิจกรรมของรัฐมนตรีเกี่ยวพันกับหน้าที่ทางบริหารซึ่งเป็นหน้าที่
ทางการเมืองและหน้าที่ทางปกครองทั้งคู่   

                                            
35 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการท่ีส าคัญ , หน้า 

208. 
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  ดังนั้น การที่จะอธิบายว่าหน้าที่ทางบริหารจะจ ากัดเพียงกิจกรรมทางเมืองเท่านั้น 
เป็นการอธิบายที่ไม่ค่อยจะถูกต้อง เนื่องจากฝ่ายปกครองเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหาร และมี
ความสัมพันธ์กันอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ซึ่งฝ่ายบริหารในฐานะผู้ก าหนดนโยบายและผู้ก าหนดนโยบาย
ส่วนฝ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะผู้น านโยบายที่ฝ่ายบริหารก าหนดลงไปสู่ภาคการปฏิบัติ จึงมี
นักวิชาการเสนอว่า ควรจะมีการแบ่งหน้าที่ของรัฐใหม่ให้สอดคล้องกับความเป็นจริง โดยแบ่งหน้าที่รัฐ
เป็น 4 หน้าที่ได้แก่ หน้าที่ทางนิติบัญญัติ หน้าที่ทางบริหาร หน้าที่ทางปกครองและหน้าที่ทางตุลาการ 

 
2.2.2 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  
การศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นสิ่งส าคัญเป็นอย่างมาก เนื่องจากแต่ละ

ประเทศจะมีการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของตนเองเพื่อเป็นทิศทาง หรือแนวทางในการ
พัฒนาประเทศในแต่ละด้าน ซึ่งแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าวมีความสัมพันธ์กับรัฐธรรมนูญใน
แง่ที่เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ ในบางประเทศจะมีการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ จึง
จ าเป็นต้องศึกษาที่มา สาระส าคัญ ผลผูกพันทางกฎหมายของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และท าไม
จึงต้องมีการก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย 

 
2.2.2.1 ที่มาของแนวความคิดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐจากรัฐธรรมนูญนิยม 
การปฏิวัติของ 13 อาณานิคมในทวีปอเมริกาเหนือเป็นเหตุการณ์ครั้งส าคัญที่มีการแสดง 

เจตนาที่แข็งกร้าวในการที่จะแยกเอกราชจากประเทศอังกฤษและรา่งรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาใน
ปีค.ศ.1787 เป็นครั้งแรกที่การน าปรัชญา แนวคิดทางการเมืองมาบัญญัติเป็นกฎหมายครั้งแรกของ
โลก36 และในปี ค.ศ. 1781 ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรกของสหรัฐอเมริกา ช่ือว่า 
รัฐธรรมนูญ  13 อาณานิยม (The Articles of Confederation) โดยรัฐธรรมนูญนี้ ได้น าไปสู่
รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาฉบับที่สอง ในปี ค.ศ.1789 เรียกว่า รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐ (The 
Constitution of the United State)37 รัฐธรรมนูญฉบับนี้เอง เป็นที่เข้าใจว่าเป็นรัฐธรรมนูญลาย
ลักษณ์อักษรฉบับแรกของโลก เนื้อหาสาระส าคัญได้มีการก าหนดสถาบันทางการเมืองในรูปแบบของ
ประธานาธิบดีและเป็นที่มาของระบบประธานาธิบดี แน่นอนว่าภายหลังมีการจัดท ารัฐธรรมนูญ

                                            
36 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคต่างๆ, พิมพ์ครั้งที่ 10 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2552), หน้า 62. 

37 มานิตย์ จุมปา, หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ Principles of Constitutional Law, พิมพ์
ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2559), หน้า 9. 
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ประเทศสหรัฐอเมริกานี้ ได้ส่งผลในการเป็นต้นแบบให้กับประเทศต่างๆทั่ วโลก น าไปใช้ในการร่าง
รัฐธรรมนูญจนถือได้ว่าเป็นที่มาของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 

แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (constitutionalism) ได้มีนักวิชาการหลายท่านได้กล่าว
อธิบายและนิยามไว้อย่างน่าสนใจดังนี้ ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ อธิบายไว้ว่า แนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมคือ แนวความคิดที่จะใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรให้เป็นเครื่องมือในการก าหนด
รูปแบบการปกครองและก าหนดกลไกอันเป็นโครงสร้างพื้นฐาน (Infrastructure) ในการจัดองค์กร
บริหารของรัฐ38 

ศาสตราจารย์กิตติคุณดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ อธิบายไว้ว่า รัฐธรรมนูญ
นิยมคือ แนวทางหรือกระบวนการที่เกิดข้ึนในศตวรรษที่ 18 เพื่อให้รัฐทั้งหลายมีรัฐธรรมนูญในฐาน
กฎหมายสูงสุดเป็นลายลักษณ์อักษรที่ใช้ในการจ ากัดอ านาจรัฐและองค์กรของรัฐ ไม่ให้ใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจ จนน าไปสู่การใช้อ านาจทรราชย์และรฐัธรรมนูญนี้จะมีลักษณะเป็นสัญญาประชาคม มาจาก
การยอมรับร่วมกันในสังคม39 

รองศาสตราจารย์มานิตย์ จุมปา นิยามว่ารัฐธรรมนูญนิยมคือ แนวคิดใน
การร่างรัฐธรรมนูญที่ยึดหลักเรื่องการจ ากัดอ านาจของรัฐ โดยจ ากัดอ านาจรัฐให้มีเท่าที่กฎหมายให้
ไว้40 

จากนิยามทั้งหมดที่กล่าวไปสรุปได้ว่ารัฐธรรมนูญนิยมคือ แนวทางหรือแนวคิดใน
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร โดยมีการใช้รัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นกลไกควบคุมในการก าหนดแนว
ทางการปกครอง และการจ ากัดอ านาจรัฐไว้ โดยแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมดังกล่าวนี้เป็นแนวคิดที่ได้
แพร่กระจายไปทั่วโลก ในประเทศที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใหม่ โดยเฉพาะประเทศที่พึ่งแยก
เอกราช มีความต้องการที่จะวางโครงสร้างอ านาจหน้าที่ของประเทศ จึงปรากฎแนวคิดรัฐธรรมนูญ
นิยมในเนื้อหาสาระส าคัญของรัฐธรรมนูญหลายๆประเทศ แม้กระทั่งประเทศสังคมนิยมเอง อีกทั้งการ
ที่รัฐธรรมนูญนิยมเองมีลักษณะเป็นสัญญาประชาคมนั้น ผู้ศึกษามองว่ารัฐธรรมนูญนั้นจึงต้องมาจาก
ทางสายกลางระหว่างสิ่งของสิ่งคือ การรักษาเสรีภาพของตนเองกับการสละเสรีภาพให้กับชุมชน ซึ่ง
การสละเสรีภาพดังกล่าวย่อมที่จะก่อให้เกิดสิ่งที่ดีกว่านั่นคือ เจตจ านงค์ร่วม (general will) ของ

                                            
38 อม ร จั นท รสมบู รณ์ , คอนสติ ติ วชั่ น แนลลิสม์  ทางออกของป ระ เทศ ไทย , 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ส านักนโยบายการศึกษา, 2539), หน้า 11. 
39 บวรศักดิ์ อุวรรรโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคต่างๆ, หน้า 82. 
40 มานิตย์ จุมปา, หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ Principles of Constitutional Law, หน้า 

16. 
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ประชาชนภายในรัฐ ที่ท้ายที่สุดจะกลายเป็นอ านาจอธิปไตย อ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ 
และเจตจ านงค์ร่วมนั้นจะเป็นเครื่องมือในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเอง ตลอดจนจ ากัด
ของอ านาจของรัฐเองไม่ให้ใช้อ านาจเกินเจตจ านงค์ร่วมของประชาชน โดยแนวคิดของรัฐธรรมนูญ
นิยมได้พัฒนามาอย่างต่อเนื่อง มีแนวคิดการสร้างมาตรการข้ึนมาเพื่อแก้ไขในสิ่งที่บกพร่องของ
รัฐธรรมนูญเอง ซึ่งสามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้41 

1) มีการเสริมสร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐบาลคือ รัฐบาลในฐานะที่เป็นองค์กร 
ทางการเมืองฝ่ายบริหาร ซึ่งใช้อ านาจและมีหน้าที่ในการบริหารและพัฒนาประเทศ รัฐธรรมนูญ
จะต้องก าหนดอ านาจที่มั่นคงและเด็ดขาดให้กับฝ่ายบริหาร เพื่อป้องกันความล้มเหลว หรือภาวะ
สุญญากาศในการบริหารประเทศ หากเกิดเหตุการณ์ความขัดแย้งหรือเกิดเหตุการณ์ในสถานการณ์
ฉุกเฉิน รัฐบาลไม่สามารถที่จะใช้อ านาจของตนเองได้หรือการที่รัฐบาลจะต้องมีวิสัยทัศน์ในการเป็น
ผู้น าเชิงนโยบายคือ การก าหนดนโยบายเพื่อใช้เปน็แนวทางในการพฒันาประเทศ และการตัดสินใจจะ
ด าเนินนโยบายอะไร ต้องมีเหตุผลสนับสนุน เพื่อให้นโยบายน้ันประสบผลส าเร็จและบรรลุความมุ่ง
หมายที่รัฐบาลหวังไว้  

2) การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายในรัฐ คือ
รัฐธรรมนูญนิยมจะต้องมีการวางหลักการหรือบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้ด้วย 
โดยการพิจารณาจากรัฐธรรมนูญฉบับเก่าว่ามีการรับรองสิทธิและเสรีภาพอะไรไว้บ้าง และมีส าคัญ
เป็นอย่างยิ่งต่อการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ก็สามารถน าหลักการดังกล่าวมาไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้ และรัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะต้องมีการพิจารณาก าหนดเนื้อหาของสิทธิ
เสรีภาพตามธรรมชาติ หรือสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานเอาไว้ และอาจจะมีสิทธิเสรีภาพใหม่ๆ มาบัญญัติ
ไว้ เพื่อให้เกิดการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างเป็นรูปธรรมและหากมีการละเมิดสิทธิ
เสรีภาพดังกล่าว จะต้องมีการเยียวยาจากรัฐได้ 

3) การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐคือ รัฐธรรมนูญตามแนวทางรัฐธรรมนูญ
นิยมมีวัตถุประสงค์เพื่อการแสวงหาการจัดรูปแบบองค์กรทางการเมืองและกลไกบริหารบ้านเมือง 
เน้นวิธีการขจัดและลดข้อเสียต่างๆที่เกิดข้ึน โดยเฉพาะข้อเสียจากนักการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์
ต่างๆ ให้หมดสิ้นไปตามแบบเก่าๆ แต่ต้องเน้นการพัฒนาก าหนดรูปแบบองค์กรทางการเมืองที่ต้องมี
นโยบายที่แน่ชัดและส่งผลให้มีการบริหารนโยบายได้อย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้จะต้องมีองค์กรที่จะมา
ท าหน้าที่ในการตรวจสอบและถ่วงดุลในการท าหน้าที่ต่างๆขององค์กรทางการเมือง 

                                            
41 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญและ

กฎหมาย, หน้า 114-115. 
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จากแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนี้เอง ผู้ ศึกษามองว่าแนวคิดดังกล่าวได้กล่าวถึง
ความสัมพันธ์เช่ือมโยงระหว่างรัฐธรรมนูญนิยมกับองค์กรฝ่ายบริหาร ในฐานะที่รัฐธรรมนูญนิยมวาง
กรอบและมีวัตถุประสงค์ในการที่จะท าให้องค์กรฝ่ายบริหารมีเสถียรภาพ ในการที่จะด าเนินนโยบาย
ในการบริหารประเทศและการรับรองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น จึงต้องมี การก าหนด
กรอบของนโยบายต่างๆ ดังกล่าวไว้เป็นกรอบกว้างๆไว้เพื่อเป็นแนวทางในการบริหารประเทศแก่
องค์กรฝ่ายบริหาร โดยในรัฐธรรมนูญที่ เกิดใหม่ในปัจจุบันหลายฉบับได้น าหลัก การบางข้อที่มี
ความส าคัญต่อสังคมมาบัญญัตไว้ในรัฐธรรมนูญอีกหลายเรื่องเช่น เรื่องเศรษฐกิจ เรื่องสังคม เป็นต้น 
โดยขณะที่บางรัฐมีการก าหนดบทบาทของรัฐทางเศรษฐกิจและสงัคมไว้อย่างชัดเจนและมรีายละเอยีด
พร้อม เนื่องมาจาก 1) ต้องการให้เห็นทุกฝ่ายเห็นความส าคัญของเรือ่งนั้นๆ ทั้งที่เป็นผู้ปกครอง หรือผู้
ใต้ปกครองก็ตาม 2) ต้องการให้แก้ไขหรือปรับเปลี่ยนได้ยาก จากเหตุผล 2 ประการที่กล่าวมาน้ัน ใน
บางครั้งการน าเรื่องต่างๆมาใส่ไว้ในรัฐธรรมนูญมากเกินความจ าเป็นในสาระ ก็จะท าให้มีลักษณะ
คล้ายกับนโยบายพรรคการเมือง แต่อย่างไรก็ตามเมื่อน ามาใส่ไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว เรื่องเหล่าน้ันจะ
กลายเป็นที่มาของกิจกรรมภายในรัฐนั้น42เช่นเดียวกันรัฐธรรมนูญของบางประเทศได้น าหลักการที่
ส าคัญมาบัญญัติไว้เป็น “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” 

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐถูกบัญญัติข้ึนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญไวมาร์ฉบับปี ค.ศ
1918 ของประเทศเยอรมนี ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกทีม่ีบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรฐั 
โดยแทรกอยู่ในหมวดสิทธิและหน้าที่ของประชาชน43ต่อมารัฐธรรมนูญสาธารณรัฐไอร์แลนด์ฉบับปี 
ค.ศ.1934 ได้แยกบัญญัติ แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐออกเป็นหมวดเฉพาะต่างหากจากหมวดสิทธิ
เสรีภาพแต่ใช้ค าว่า “แนวนโยบายสังคม” (directive principles of social policy) ต่อมาก็มี
รัฐธรรมนูญของจีนคณะชาติ (ค.ศ.1947) ซึ่ งได้บัญญัติหมวดนโยบายแห่งชาติอันเป็นรากเง่า 
(fundamental national policies) และต่อมารัฐธรรมนูญของอีกหลายประเทศก็ได้ยึดมาเป็น
แนวทางในการบัญญัติหมวดดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญของตนเอง รวมทั้ งรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เช่นกัน44 

                                            
42 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่มท่ี 3 ท่ีมาและนิติวิธี , (กรุงเทพมหานคร: 

ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2538), หน้า 28. 
43 รังสรรค์ ธนะพรพันธ์, “บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย”, เอกสารวิชาการหมายเลข 603, ส่วนหนึ่งของงานวิจัยเรื่องเศรษฐศาสตร์
รัฐธรรมนูญ, ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, เมษายน 2545. 

44 หยุด เเสงอุทัย, ค าบรรยายชั้นปริญญาโทคณะรัฐศาสตร์ หลักรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
การเลือกต้ังท่ัวไป, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2513), หน้า 140–41. 
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ความหมายของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มีนักวิชาการและรัฐธรรมนูญ
บางฉบับได้ให้ความหมายแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ พอสรุปได้ดังต่อไปนี้  

ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้ให้ความหมายว่า แนวโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐ (Directive Principle of State Policy) หมายความถึง หลักการแห่งนโยบายซึ่งรัฐจะต้อง
ปฏิบัติจัดท า ทั้งนี้โดยไม่ค านึงว่าพรรคการเมืองที่เป็นฝ่ายข้างมากในรัฐบาลจะมีนโยบายอย่างใด และ
จัดตั้งรัฐบาลโดยมีนโยบายอย่างใด แนวนโยบายแห่งรัฐได้วางหลักไว้เป็นกลางๆ ส าหรับรัฐบาลทุก
รัฐบาลและรัฐสภาทุกรัฐสภาให้ต้องด าเนินการให้เป็นไปตามแนวทางแห่งนโยบาย45 

นายธีรวัฒน์ ขวัญใจ ได้อธิบายสรุปว่า แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐหมายถึง 
หลักการแห่งนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และเป็นหลักการที่
ก าหนดเกี่ยวกับการจัดท ากิจกรรมที่ถือเป็น “หน้าที่”พื้นฐานของรัฐจะต้องจัดท า46 

ปทานุกรมศัพท์รัฐสภาและการเมืองไทยฉบับสมบูรณ์  ได้อธิบายว่า
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐหมายถึง แนวนโยบายข้ันพื้นฐานที่รัฐฝ่ายบริหาร หรือองค์กรของรัฐ
จะต้องด าเนินการให้เกิดประโยชน์กับประเทศชาติและประชาชน47 

กล่าวโดยสรุปแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ (State Policy) เป็นบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญที่ก าหนดภารกิจในกรอบกว้างๆให้แก่รัฐ สอดรับกับภารกิจพื้นฐานและภารกิจล าดับรอง
ของรัฐ รวมทั้งบริการสาธารณะด้านต่างๆที่รัฐและองค์กรของรัฐจะต้องด าเนินกิจกรรมเหล่านั้น 
รวมทั้งแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเปรียบเสมือน “แม่พิมพ์นโยบาย” ซึ่งจะวางแนวทางการบริหาร
ราชการแผ่นดินเอาไว้ โดยอยู่บนความจ าเป็นในการพัฒนาประเทศและการพัฒนาชีวิตความเป็นอยู่
ของประชาชน แต่อย่างไรก็ตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไม่ใช่กฎที่จะบังคับให้รัฐต้องด าเนินการทุก
อย่างตามนั้น รัฐจะ “ท า” หรือ “ไม่ท า” ก็ย่อมได ้

1) เหตุ ผลของการก าหนดแนวนโยบายพื้ นฐานแห่ งรัฐ ไว้ใน
รัฐธรรมนูญการที่จะบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนอยู่กับความต้องการ
และเจตนารมณ์ของผู้ที่ครอบครองอ านาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญในช่วงเวลานั้น ประกอบกับทัศนคติ 
ปัจจัยแวดล้อมต่างๆที่จะกลายเป็นอิทธิพลต่อการก าหนดเนื้อหาแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เช่น 

                                            
45 เรื่องเดียวกัน, หน้า 138. 
46 ธีรวัฒน์ ขวัญใจ, สถานะของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540), (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 18. 

47 คณิน  บุญสุ วรรณ , ปทานุกรมศัพ ท์รัฐสภาและการเมื องไทยฉบับ สมบู รณ์ , 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์สุขภาพใจ, 2548), หน้า 465. 
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อิทธิพลทางการศึกษา ทางความคิดของผู้ครอบครองอ านาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ หรือผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 
เป็นต้น จะมีความแตกต่างกันไปตามเหตุผลและเจตนารมณ์ ในความมุ่งหมายที่จะก าหนดอะไรไว้ให้
เป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ ในประเด็นน้ีสามารถสรุปเป็นเหตุผลของการก าหนด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญดังนี้48 

(1) เหตุผลเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ  
รัฐธรรมนูญสมัยใหม่ มีการระบุขอบเขตภาระหน้าที่ของรัฐไว้

ส าหรับเป็นกรอบการก าหนดทิศทางของประเทศและแนวทางการปฏิบัติภารกิจของรัฐไว้ เพื่อให้
รัฐธรรมนูญมีเนื้อหาสาระที่ครบถ้วนสมบูรณ์ และหากต้องการที่จะใช้รั ฐธรรมนูญเป็นกลไกในการ
ผลักดัน เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่คาดหวังนั้น มีความจ าเป็นต้องระบุแนวทางในการปฏิบัติและระบุ
พันธะผูกพันของแนวทางในการปฏิบัติที่มีความเป็นไปได้ไว้ด้วย เหตุนี้จึงต้องมีการบัญญัติก าหนด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ  

(2) เหตุผลเกี่ยวกับรัฐ  
รัฐเป็นตัวแสดงหลักในการที่จะน าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมา

ปฏิบัติให้เกิดผลเป็นรูปธรรม ดังนั้นรัฐจึงต้องมีความมุ่งหมายที่ชัดเจนในการแก้ไขปัญหาพื้นฐานทาง
สังคมของรัฐเช่น ปัญหาความยากจน ปัญหาที่พักอาศัยของผู้คนไร้บ้าน ปัญหาเกี่ยวกับความต้องการ
ทางสังคม ปัญหาความไร้ระเบียบแบบแผนทางสงัคม เป็นต้น รวมทั้งรัฐต้องท าหน้าทีพ่ื้นฐานของรฐัซึง่
เป็นหน้าที่ที่ไม่อาจละเว้นได้อาจจะก่อให้เกิดผลกระทบอย่างมหาศาลต่อรัฐเอง หรือหน้าที่ทางด้าน
บริการสาธารณะ ทั้งที่รัฐจะด าเนินการเองหรือมอบให้ภาคเอกชนไปด าเนินการก็ต้องด าเนินการ
กิจกรรมเหล่าน้ัน เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตและการให้บริการที่ดีแก่ประชาชน โดยไม่แสวงหาก าไรมาก
เกินไป ซึ่งจะน ารัฐไปสู่เป้าหมายดังที่ปราถนาไว้ในการสร้างความสงบเรียบร้อย สร้างสวัสดิการที่ดี 
สร้างศีลธรรม สร้างความมั่นคงและสร้างการพัฒนาให้แก่รัฐเอง 

(3) เหตุผลเกี่ยวกับการเมือง 
การเมืองเป็นสิ่งที่ไม่มีความแน่นอน มีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ 

การเมืองเป็นเรื่องของกลุม่บคุคลที่มอีุดมการณ์เดียวกัน ต้องการที่จะเข้ามาควบคุมอ านาจ ซึ่งจะมีการ
หมุนเวียนกันไปส่งผลให้กฎหมายและนโยบายสาธารณะไม่มีความแน่นอนด้วยเช่นกันเป็นไปตามการ
หมุนเวียนของกลุ่มบุคคลทางการเมืองที่เข้ามามีอ านาจ หากพิจารณาจากเหตุผลเหล่านี้แล้ว หาก
ต้องการที่จะท าให้นโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีความแน่นอนและสามารถด าเนินการได้อย่างต่อเนื่อง จึง

                                            
48 เชาวนะ ไตรมาศ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) หมวด

สิทธิเสรีภาพ เรื่อง 7. แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ , (กรุงเทพมหานคร: องค์การค้าของคุรุสภา, 
2545), หน้า 11–26. 
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ต้องมีการก าหนดเป็นนโยบายหรือหลักการกลางๆไว้เป็นพันธะผูกพันไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะ
การเมืองแบบประชาธิปไตยแบบผู้แทนน้ัน มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องสร้างหลักประกันทางการ
ปกครองให้กับประชาชนสามารถไว้วางใจและมีความเช่ือมั่นว่าผู้แทนจะใช้อ านาจเหล่าน้ันบนพื้นฐาน
ของหลักการรับผิดชอบและหลักการตอบสนอง เพื่อผลประโยชน์ของสาธารณชนด้วยรวมอย่างแท้จรงิ
แน่นอน 

(4) เหตุผลเกี่ยวกับการปกครอง 
การก าหนดให้มีแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญเป็น

การสร้างหลักประกันความยุติธรรมทางปกครองไม่ให้ เกิดความสมดุลและความสัมพันธ์ใน
ผลประโยชน์ส่วนตัวกับผลประโยชน์ส่วนรวมไม่ให้ได้รับผลกระทบหรือถูกท าลาย รวมทั้งการก าหนด
นโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ยังเป็นการจัดวางระบบและวิธีทางการปกครองที่ยุติธรรม น าไปสู่
เป้าหมายที่คาดหวังไว้ให้บรรลุโดยเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด และประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ านาจแต่ไม่ได้อ านาจนี้โดยตรง สามารถที่จะใช้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นหลักอ้างอิงใน
การก ากับติดตามการท างานของรัฐบาลได้อีกด้วย 

(5) เหตุเกี่ยวกับการบริหาร 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐจะเป็นพันธะผูกพันต่อรัฐ ตามที่

รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ การด าเนินของรัฐจะต้องมีความสืบเนื่อง มีล าดับข้ันตอนที่แน่นอนและมี
ความก้าวหน้า ถึงแม้รัฐบาลใดไม่สามารถจะด าเนินการหรือปฏิบัติงานในการผลักดันให้แนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐเกิดข้ึนจริงได้ รัฐบาลนั้นก็จะด าเนินในลักษณะที่ เป็นการถอยหลัง หรือล้มล้าง
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไม่ได้ นอกจากนี้การก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ
เป็นการป้องการเลอืกปฏิบัติ รวมทั้งการปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมและไม่มีความเท่าเทียมกันด้วย ซึ่งสิ่ง
ส าคัญหากมีการบูรณาการในสังคม โดยการสร้างจุดร่วมหนึ่งเดียวกั นได้ ก็จ าเป็นต้องก าหนด
แนวนโยบายพื้นฐานไว้เป็นการบังคับให้อยู่บนผลประโยชน์ทั่วไปได้ และยังรวมไปถึงการสร้างสภาพ
บังคับให้ใช้กับบทบัญญัติของมาตราอื่นๆ ของรัฐธรรมนูญให้มีผลทางปฏิบัติเพิ่มข้ึนร่วมอยู่ด้วย 

(6) เหตุผลเกี่ยวกับประชาชน  
ประชาชนเป็นเหตุผลที่เรียกได้ว่า เป็นผู้ได้รับผลประโยชน์อย่าง

เต็มตัว หากมีการด าเนินนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้เป็นจริงในทางปฏิบัติข้ึนมาได้ ซึ่งตรงกับความ
มุ่งหวังตั้งแต่แรกในการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ยังรวมไปถึงความมุ่งหวังให้ประชาชน
ได้รับโอกาสในการใช้สิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน และการมีส่วนร่วมกับรัฐในก าหนดนโยบาย การตัดสิน
ในทางการเมือง รวมทั้งการวางแผนการพัฒนาประเทศด้านต่างๆและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
โดยตรงหรือได้รับผลประโยชน์จากการด าเนินนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเช่น การได้รับการอ านวยความ
สะดวก การได้รับความเสมอภาค การได้รับการศึกษา เป็นต้น 
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จะเห็นได้ ว่าเนื้ อหาทั้ งหมดที่ กล่ าวไปที่ มาของการก าหนด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมาจากแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ซึ่งเป็นต้นแบบของรัฐธรรมนูญหลายๆ
ประเทศ ที่ได้น ามาใช้เป็นแนวทางและน ามาก าหนดหลักการโครงสร้างอ านาจหน้าที่ในเนื้อหาสาระ
ของรัฐธรรมนูญประเทศนั้นๆ โดยแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมีเป้าหมายในการเสริมสร้างเสถียรภาพ
ให้แก่รัฐบาล ให้มีความมั่นคงและที่มาของรัฐบาลจะต้องมาด้วยความชอบธรรม ความถูกต้องและ
สะท้อนประเพณีการปกครองของแต่ละประเทศ ทั้งยังรวมไปถึงการรับรองและคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ซึ่งเป็นหลักการที่ส าคัญที่สดุของรฐัธรรมนูญ ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจ
อธิปไตยจะต้องได้รับการคุ้มครองจากรัฐธรรมนูญ มีการรับรองซึ่งสิทธิเสรีภาพ ให้ประชาชนสามารถ
ใช้สิทธิเสรีภาพดังกล่าวได้ และเป้าหมายการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เมื่อรัฐมีอ านาจภารกิจตาม
รัฐธรรมนูญ ประชาชนหรือองค์กรอิสระที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ สามารถที่จะหน้าที่ในการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐได้อย่างเต็มที่ ปราศจากการแทรกแซงทางการเมืองจากรัฐบาล  

นอกจากนี้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐก็ยังมีการก าหนดเป็นหมวดเฉพาะไว้ 
ในรัฐธรรมนูญ โดยมีการวางหลักกลางๆ เพื่อเป็นแนวทางในการบริหารประเทศโดยใช้นโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐเป็นเครื่องมือ ที่รัฐจะต้องด าเนินการ น าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมาสู่การปฏิบัติให้
เป็นรูปธรรม และเกิดผลในทางที่เป็นประโยชน์แก่ประเทศและประชาชน และเหตุผลในการก าหนด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในแต่ละด้านข้ึนอยู่กับอ านาจของผู้ที่อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญใน
ช่วงเวลาน้ัน เป็นปัจจัยส าคัญอย่างมากต่อผลลัพธ์ที่จะเกิดข้ึนในอนาคตต่อประเทศ ทั้งเหตุผลที่มา
จากรัฐธรรมนูญเอง เหตุผลเกี่ยวกับรัฐ เหตุผลเกี่ยวกับการเมือง เหตุผลเกี่ยวกับการปกครอง เหตุ
เกี่ยวกับการบริหารและเหตุผลเกี่ยวกับประชาชน เป็นเหตุผลความจ าเป็นต่อการก าหนดแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐทั้งหมด หากรัฐน าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐออกมาปฏิบัติให้เกิดผลส าเร็จ และมี
ความต่อเนื่อง เกิดผลลัพธ์ที่ดีในระยะยาว ประชาชนในฐานะผู้ได้รับประโยชน์ก็จะรับรู้ได้และจะ
สะท้อนหรือแสดงออกต่อผลการด าเนินนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าว ผ่านการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองการปกครองในประเทศ ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบการปกครองใดดังนั้น แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐจึง
ส าคัญต่อเสถียรภาพของรัฐบาลเป็นอย่างมาก 
 

2.2.2.2 สาระส าคัญของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
เมื่อพิจารณาถึงที่มาของแนวความคิดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ จากรัฐธรรมนูญนิยม

แล้ว ก็จะเห็นได้ว่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศรวมถึง
ประเทศไทย ซึ่งรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ดังนั้นแนวนโยบายพื้ นฐาน
แห่งรัฐจึงมีความส าคัญ โดยสิ่งที่จะต้องพิจารณาเพื่อให้เข้าใจถึงความส าคัญดังกล่าวคือ การพิจารณา
ถึงแนวคิดของสาระส าคัญและผลทางกฎหมายของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐว่าเป็นอย่างไร 
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ในส่วนของสาระส าคัญของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนั้นเกิดจากการที่รัฐบาลเมื่อ
ได้รับให้เข้ามาบริหารประเทศจะต้องมีการจัดท านโยบายของตนเพื่อแถลงต่อรัฐสภาอันเป็นเวทีของ
ผู้แทนปวงชน เพื่อให้ทราบโดยทั่วกันว่ารัฐบาลมีแนวนโยบายในการเข้ามาบริหารประเทศให้เป็นไปใน
แนวทางไหน ทิศทางใดและบางครั้งรัฐบาลอาจจะต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการรวมทั้ง
ปัญหาและอุปสรรคด้วย49 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเมื่อได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแล้วก็จะไม่
เปลี่ยนไปตามรัฐบาลที่เข้ามาและหมดวาระไป โดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญจะก าหนดกรอบแนวทาง
นโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้กล่าวคือ 

1) กรอบ หรือแนวทางนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในแต่ละด้านอย่างกว้าง 3
ด้าน ได้แก่  

(1) แนวนโยบายทางเศรษฐกิจ ซึ่งก าหนดให้รัฐสนับสนุนระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรี ให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม รวมถึงการส่งเสริมอาชีพของประชาชน  

(2) แนวนโยบายในทางสังคม ก าหนดเพื่อให้รัฐออกนโยบายมา
พัฒนาสังคมโดยรวม เช่น การศึกษา วัฒนธรรม การสาธารณสุข การคุ้มครองแรงงาน  

(3) แนวนโยบายทางการเมืองและความมั่นคง ก าหนดในเรื่องที่
ส าคัญต่อความอยู่รอดและความปลอดภัยของประเทศเช่น การรักษาสถาบันหลักของชาติ การรักษา
อ านาจอธิปไตย ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การรักษากฎหมาย การส่งเสริมการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ซึ่งกรอบแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐทั้ง 3 แนวทางนี้เป็นการสรุปภาพรวมอย่างๆ
กว้างๆ โดยจะเห็นว่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าวจะให้ความสนใจกับแนวนโยบายด้านที่
ส าคัญและส่งผลเกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมของประเทศเท่าน้ัน โดยการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐจะมีความแตกต่างข้ึนอยู่กับผู้ร่างรัฐธรรมนูญ โดยในประเทศที่ไม่มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
หรือไม่มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะมีแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐคงเดิม และหากมีการเปลี่ยนรัฐบาล 
รัฐบาลที่เข้ามาใหม่ก็จะยึดแนวทางของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามที่ก าหนดไว้เดิมในรัฐธรรมนูญ 
กรณีในประเทศที่มีการปฏิวัติ รัฐประหาร มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ หรือมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
บ่อยครั้งจะมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐข้ึนอยู่กับแนวความคิดของผู้มีอ านาจ
ในการร่างรัฐธรรมนูญในขณะนั้น 

2) ลักษณะที่ส าคัญของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ50 เป็นสาระส าคัญที่จะ
ให้รู้ว่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีลักษณะแตกต่างจากบทบัญญัติในหมวดอื่นๆของรัฐธรรมนูญ
อย่างไร กล่าวคือ  

                                            
49 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 307. 
50 เชาวนะ ไตรมาศ, เรื่องเดิม, หน้า 29-34. 
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(1) ต้องมีการก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญจะเป็นหมวดเดียวกันหรือ
แยกออกเป็นหมวดเฉพาะต่างหากก็ได้ เหตุที่ต้องก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างกล่าวไปแล้วด้วย
ความส าคัญของรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ บทบัญญัติใดที่ก าหนดใน
รัฐธรรมนูญจึงมีสถานะทางกฎหมายสูงสุดตามล าดับศักดิ์ของกฎหมายภายในของประเทศน้ันๆ  

(2) มีสาระส าคัญเกี่ยวกับสภาพบังคับเชิงสร้างสรรค์  
(3) มีการให้น้ าหนักของเงื่อนไขบังคับเท่าเทียมกัน  
(4) การให้ความส าคัญต่อการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยและ 
(5) การมีส่วนร่วมของประชาชน  
(6) มีการบัญญัติไว้เฉพาะนโยบายที่มีความส าคัญและมีการจัดต้ัง 

องค์กรข้ึนมาด าเนินการ  
(7) การให้ความส าคัญกับมาตรการทางปฏิบัติ  
(8) การเพิ่มรายละเอียดเกี่ยวกับล าดับข้ันตอนของการปฏิบัติ  
(9) มีการวางระบบกลไกการตรวจสอบของการปฏิบัติเพื่อให้ 

เกิดผลจริง  
จากกรอบหรือแนวทาง และลักษณะส าคัญของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ

ได้ก่อให้ประโยชน์ดังนี้ 
ก) ประโยชน์ต่อรัฐบาลที่ เข้ามาบริหารประเทศ 2

ประการ51คือ (ก) เป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมาย ซึ่งรัฐบาลควรที่จะต้องตรากฎหมายออกมาให้
รองรับกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และ(ข) เป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน โดยรัฐบาลจะต้องค านึงถึงแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้วย ส่งผลให้แนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐจึงเป็นหลักการที่ต่างไปจากนโยบายของรัฐบาล  

ข) ประโยชน์ทั่วไปดังนี้ (ก) ท าให้เนื้อหารัฐธรรมนูญนั้น
มีความสมบูรณ์มากขึ้น พร้อมกับการสรา้งพันธะผกูพันในการน าไปปฏิบัติของรัฐบาล และเป็นการวาง
หลักประกันให้ประชาชนในการได้รับการปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในด้านที่ส าคัญ เพื่อ
พัฒนาคุณภาพชีวิต (ข)ท าให้ปัญหาพื้นฐานของประเทศและประชาชนได้รับการแก้ไขเยียวยา และ
เป็นการเพิ่มศักยภาพของประเทศและประชาชนให้มั่นคงอีกด้วย (ค)ท าให้การแข่งขันทางอ านาจ
ระหว่างกลุ่มอ านาจที่เป็นฝ่ายการเมือง และการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาลจะไม่มีผลต่อการเปลี่ยนแลง
ของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ รวมถึงการความต่อเนื่องของแนวนโยบานพื้นฐานแห่งรัฐก็จะอยู่

                                            
51 มานิตย์ จุมปา, รัฐธรรมนูญใหม่มีอะไรใหม่, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิสถาบันกฎหมาย

อาญา, 2541), หน้า 114–115. 
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ยาวนาน (ง)ท าให้เป้าหมายทางการปกครองเกิดความยุติธรรมและเกิดหลักประกันในการท าประโยชน์
สูงสุดเพื่อส่วนร่วม รวมทั้งการมีมาตรฐานอ้างอิงในการตรากฎหมาย  

3) ผลทางกฎหมายของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ก่อนอื่นต้องท าความ
เข้าใจก่อนถึงประเด็นผลทางกฎหมายว่า ผลทางกฎหมายคือ ความรับผิดของบุคคล โดยที่หลัก
กฎหมายว่าด้วยความรับผิดของบุคคล สามารถที่จะแบ่งเป็น 2ประเภทคือ ความรับผิดที่อยู่บน
พื้นฐาน “ความผิด (Fault) เป็นไปตามหลัก “ไม่มีความผิด ถ้าปราศจากความผิด”หรือ Liability as 
a result of fault และความรับผิดที่ไม่อยู่บนพื้นฐานของความผิด (without fault) ซึ่งตามหลัก
กฎหมายแพ่งเรียกว่า “ความรับผิดโดยเด็ดขาด (Strict liability)” หรือในทางกฎหมายปกครอง
เรียกว่า “ความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด (Le responsabilité sana faute)” หาก
พิจารณาหลักความรับผิดชอบที่เกี่ยวข้องของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐคงจัดอยู่ในความรับผิดชอบ
ของอ านาจมหาชน ซึ่งสาระส าคัญความหมายถึง กรณีที่บุคคลเป็นบุคคลธรรมดาหรือรัฐมีหน้าที่ หรือ
ความผูกมัดที่จะต้องใช้ หรือแก้ไขเยียวยาสิ่งที่ตนได้ท าข้ึนเพื่อแสดงออกถึงความรับผิดชอบ โดยปกติ
การกระท าที่ก่อให้เกิดความรับผิดชอบของรัฐมักจะเป็นการกระท าของบุคคล หรือคณะบุคคลซึ่งเป็น
ผู้กระท าแทนรัฐ ถ้าการกระท าตามหน้าที่ของผู้แทนหรือผู้มีอ านาจกระท าการแทน หรือผู้มีอ านาจท า
การแทนนิติบุคคลเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่น หน่วยงานของรัฐที่เป็นนิติบุคคลอาจต้อง
รับผิดต่อผู้เสียหาย ซึ่งมีข้อยกเว้นในบางกรณีแม้การกระท าที่เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายไม่ได้เกิดข้ึน
โดยการกระท าของรัฐหรือผู้แทนรัฐก็ถือเป็นความรับผิดของรัฐ52 โดยการกระท าอันก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อบุคคลนั้นอาจเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเรียกว่า “การกระท าละเมิด” หรือ
ความรับผิดอย่างอื่นเท่านั้น  

ดังนั้นการจะพิจารณาผลทางกฎหมายคือ ความรับผิดของรัฐในการไม่
ปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ไม่สามารถให้รัฐรับผิดได้ เนื่องจากแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
มิได้มีการก าหนดให้รัฐรับผิดและรัฐมิได้มีตัวตนตามกฎหมายภายใน จึงท าให้หากจะพิจารณา
เทียบเคียงว่ารัฐจะมีความรับผิดในกรณีที่เกี่ยวกับความรับผิดฐานละเมิด หรือความรับผิดอย่างอื่น
เพียงเท่านั้น และหากพิจารณาในทางปฏิบัติแล้วเจตนารมณ์ของแนวนโยบายพื้น ฐานแห่งรัฐใน
รัฐธรรมนูญบางประเทศเช่น ประเทศไทย ต้องการให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเกิดผลในทางปฏิบัติ
อย่างจริงจัง โดยเสนอให้มีบทบัญญัติในกรณีที่รัฐไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐ จะมีผลท าให้การ
ฟ้องร้องศาลเพื่อให้มีการปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐ แต่ในทางปฏิบัติก็มิได้เกิดผลทางกฎหมาย

                                            
52 ฉันทิกา กุลธ ารงค์, ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด : ศึกษาเปรียบเทียบ

กฎหมายฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2551), หน้า 17–18. 
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ใดๆเมื่อรัฐบาลไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซึ่งในส่วนผลทางการกฎหมายของ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าวคงมีแต่ความรับผิดของรัฐในการกระท าละเมิด ซึ่งเป็นหลักการ
ทั่วไปในกฎหมายปกครอง และผู้ศึกษาต้องการอธิบายเป็นแนวทางเพื่อใช้ในการอธิบายและวิเคราะห์
รายละเอียดต่อไปในบทที่สามและบทที่สี่ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 

 

2.3 แนวคิดทั่วไปเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
สิทธิเสรีภาพของประชาชนถือเป็นสิง่ส าคัญอย่างยิ่ง ซึ่งแสดงให้เห็นถึงอ านาจของประชาชนที่

กฎหมายให้ไว้ในอันที่จะเรียกร้องให้รัฐกระท าการ หรืองดเว้นกระท าการเพื่อประโยชน์แก่ปัจเจก
บุคคลผู้ทรงสิทธินั้น ในทีนี้เพื่อความเข้าใจชัดเจนมากยิ่งข้ึนเกี่ยวกับสิทธิ เสรีภาพของประชาชน 
ผู้เขียนขออธิบายความหมายของสิทธิเสรีภาพ ประเภทของสิทธิเสรีภาพ ตลอดจนความสัมพันธ์
ระหว่างสิทธิเสรีภาพกับหน้าที่ของรัฐไปด้วย นอกจากนี้การที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ให้ได้รับตามกฎหมายน้ัน จ าต้องใช้การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทั้งหลายของ
รัฐ ซึ่งมาจากพื้นฐานของหลักประชาธิปไตยว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน หลักนิติรัฐ และ
การใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรตุลาการ โดยจะได้กล่าวต่อไป 

พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของสิทธิและเสรีภาพในปัจจุบันนี้พัฒนามาจากสิทธิ และ
เสรีภาพของชนช้ันกลางในยุคกลางของยุโรป ซึ่งชนช้ันกลางในยุโรปมีการบังคับให้ขุนนางและกษัตริย์
มอบหลักประกันสิทธิและเสรีภาพแก่พวกตน โดยพัฒนาการของสิทธิและเสรีภาพได้มีการพัฒนามา
อย่างต่อเนื่อง จนน ามาสู่ที่มาของพัฒนาการของทฤษฎีว่าด้วยรัฐสมัยใหม่ตั้งแต่ศตวรรษที่ 16 เป็นต้น
มา และในศตวรรษที่ 17 ถือเป็นช่วงเวลาที่ส าคัญที่ก่อให้เกิดความเข้าใจในสิทธิและเสรีภาพตาม
ความหมายของสมัยใหม่ 

โดยในศตวรรษที่  16 และศตวรรษที่  17 มีแนวคิดที่ ถือว่ามีบทบาทส าคัญในยุคนี้คือ 
ทฤษฎีสัญญาประชาชน (die Gesellschaftsvertrags-theorien) และแนวคิดแบบมนุษยนิยม 
(Humanismus) ทั้ งสองแนวคิดนี้ยังได้ส่งผลต่ออิทธิพลทางความคิดของ John Milton ซึ่ งได้
เรียกร้องสิทธิที่มคีวามจ าเปน็ต่อประชาชนได้แก่ สิทธิในชีวิตและร่างกาย กรรมสิทธ์ิ เสรีภาพ เสรีภาพ
ในทางศาสนาและในทางความเช่ือ เสรีภาพในการพูดและเสรีภาพของหนังสือพิมพ์53นอกจากนี้ยังมี
บุคคลที่ได้กล่าวถึงความส าคัญและสนับสนุนแนวคิดเรื่องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนคือ John 
Locke ซึ่ง Locke ได้กล่าวถึงสภาพธรรมชาติของมนุษย์มีสิทธิเสรีภาพ และมีความเท่าเทียมกันอยู่

                                            
53 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, พิมพ์ครั้ง

ที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2552), หน้า 36. 
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ภายใต้กฎธรรมชาติ สิทธิตามธรรมชาติดังกล่าวติดตัวมนุษย์มาตั้งแต่เกิด ไม่มีใครสามารถละเมิดหรือ
ถอนไปได้ รวมทั้ง Locke ยังได้กล่าวถึง รัฐบาลควรมีอ านาจจ ากัด มีอ านาจตามกฎหมายก าหนด หาก
รัฐบาลด าเนินการอะไรที่เกินขอบเขตกฎหมายก าหนด นั่นหมายความว่ารัฐได้ละเมิดสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ดังนั้นเพื่อเป็นหลักประกันไม่ให้มีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนควรที่จะมี
การแบ่งแยกอ านาจแบบรัฐสภา แบ่งออกเป็นอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ54 
แนวคิดดังกล่าวก็ได้รับการพัฒนาต่อมาโดย Montesquieu และถูกน าไปใช้เป็นหลักการในกฎหมาย
หลายฉบับ ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือ เหตุการณ์ในศตวรรษที่ 18 เกิดเหตุการณ์ที่ส าคัญ 2 เหตุการณ์ 
ได้แก่  

การประกาศอิสรภาพของประเทศสหรัฐอเมริกาจากอังกฤษเมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม ค.ศ.1776  
ซึ่งเนื้อหาในค าประกาศดังกลา่ว มีสาระส าคัญที่กล่าวถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในย่อหน้าที่ 2 
กล่าวคือ  

“เราถือว่าความจริงต่อไปนี้เป็นสิ่งที่ประจักษ์แจ้งอยู่ในตัวเอง นั่นคือมนุษย์ทุกคนถูกสร้าง
ข้ึนมาอย่างเท่าเทียมกัน และพระเจ้าผู้สร้างได้มอบสิทธิบางประการที่จะเพิกถอนมิได้ไว้ให้แก่มนุษย์ 
ในบรรดาสิทธิเหล่าน้ัน ได้แก่ ชีวิต เสรีภาพ และการเสาะแสวงหาความสุข”55  

และการประกาศสิทธิมนุษย์และสิทธิพลเมือง(Déclaration des droits de l’homme et 
du citoyen de 1789) ในประเทศฝรั่งเศสเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 ถูกจัดท าข้ึนโดยสภา
แห่งชาติฝรั่งเศส โดยค าประกาศดังกล่าวมีสาระส าคัญ ก าหนดให้สิทธิของบุคคลทุกคนและสิทธิของ
พลเมืองเป็นสิทธิข้ันพื้นฐานที่ไม่อาจละเมิดได้โดยองค์กรใดๆ และเนื้อหาในค าประกาศข้อ 1 ได้
กล่าวถึงหลักสิทธิและเสรีภาพ  

“มนุษย์เกิดมาพร้อมกับอิสรภาพและความเสมอภาคกันในด้านสิทธิและจะด ารงสิ่งเหล่านี้
ตลอดไป การท าให้เกิดความแตกต่างทางสังคมจะสามารถท าได้เพียงเพื่อประโยชน์ร่วมกันของ
ส่วนรวม”56   

                                            
54 ณัชชาภัทร อุ่นตรงจิตร, เรื่องเดิม, หน้า 75-76. 
55 U.S. History, The Declaration of Independence, Retrieved June 1, 2017, 

from http://www.ushistory.org/declaration/document/. 
56 ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ , ศูนย์สารสนเทศสิทธิมนุษยชน, 

Déclaration des droits de l’homme et du citoyen de 1789, ค้นวันที่ 2 มิถุนายน 2560 
จาก http://library.nhrc.or.th/Dictionary/index.php?keyword=%&page=8. 
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โดยค าประกาศทั้ง 2 ฉบับสะท้อนแนวคิดของการร่างค าประกาศดังกล่าวมาจากแนวคิดของ 
John Locke และMontesquieu ซึ่งเน้นไปที่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเหมือนกัน และมี
อิทธิพลต่อประเทศต่างๆทั่วโลกตั้งแต่ศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน 

 
2.3.1 ความหมายของสิทธิเสรีภาพ 
ความหมายของ “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” ตามรัฐธรรมนูญ  ค าว่า “สิทธิ”(Right) ตาม

ความหมายทั่วไปหมายถึง อ านาจที่กฎหมายรับรองคุ้มครองให้แก่บุคคลในอันที่จะเรียกร้องให้บุคคล
อื่นกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใด สิทธิจึงก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลอื่นด้วย57 

“สิทธิ”ตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิ “สิทธิตามกฎหมายมหาชน”หมายถึง อ านาจตาม 
รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายสูงสุดได้บัญญัติให้การรับรองคุ้มครองแก่ปัจเจกชนในอันที่จะกระท าการใด 
หรือไม่กระท าการใด การให้อ านาจแก่ปัจเจกบุคคลดังกล่าวก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องที่จะไม่ให้บุคคลใด
แทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตนโดยเฉพาะอย่างยิ่งเรยีกร้องต่อองค์กรของรัฐมใิห้แทรกแซงใน
ขอบเขตดินแดงสิทธิของตน ในบางกรณีการรับรองดังกล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐด าเนินการ
อย่างใดอย่างหนึ่ง สิทธิตามรัฐธรรมนูญยังหมายความรวมถึง การให้หลักประกันในทางหลักการ ซึ่ง
หมายถึงการมุ่งคุ้มครองต่อสถาบนัในทางกฎหมายในเรือ่งใดเรือ่งหนึ่ง เช่น มุ่งคุ้มครองกรรมสทิธ์ิ หรือ 
เสรีภาพทางวิชาการ เป็นต้น ดังนั้นสิทธิตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิที่เน้นความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจก
บุคคลกับรัฐ อีกทั้งยังเป็นสิทธิที่ผูกพันองค์กรต่างๆผู้ใช้อ านาจรัฐที่จะต้องปกป้อง คุ้มครองสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญดังกล่าว เพื่อให้สิทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบัติ58 

นอกจากนี้ยังมีนักคิดต่างๆได้นิยามความหมายของสิทธิในมุมมองที่มีความหลากหลาย
แตกต่างกันพอสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้59 

Pieroth และ Schlink ได้นิยามความหมายของสิทธิและเสรีภาพตามแนวคิดของ
เยอรมันโดยเรียกว่า “สิทธิข้ันพื้นฐาน” นั้นอาจมีความหมาย 2 แนวทางคือ แนวทางที่ 1 สิทธิข้ัน
พื้นฐานเป็นสิทธิของปัจเจกบุคคลที่มีอยู่ก่อนที่จะมีรัฐเสรีภาพ และความเสมอภาคของปัจเจกบุคคล
ดังกล่าวเป็นเงื่อนไขอันชอบธรรมที่ก่อให้รัฐเกิดข้ึน ด้วยเหตุนี้สิทธิในเสรีภาพและสิทธิในความเสมอ
ภาคจึงผูกพันและเป็นข้อจ ากัดของการใช้อ านาจรัฐ และแนวทางที่สอง สิทธิข้ันพื้นฐานรวมเป็นสิทธิ
ทั้งหลายซึ่งตกได้แก่ปัจเจกบุคคลมิใช่ในฐานะที่เป็นมนุษย์ แต่หากได้รับสิทธิเช่นนั้นเพราะเป็นส่วน

                                            
57 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ , สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2543), หน้า21. 
58 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 49. 
59 เรื่องเดียวกัน. 
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หนึ่งของรัฐหรือเป็นสมาชิกของรฐัโดยสทิธิเหลา่น้ันมิได้อยู่โดยมีรฐั หากแต่สิทธิทั้งหลายนั้นบุคคลล้วน
ได้รับไปจากรัฐทั้งสิ้น 

Albert Bleckmann มีความเห็น ว่าความหมายของสิท ธิ ข้ันพื้ นฐานอาจให้
ความหมายได้ 2 ลักษณะคือ ลักษณะแรกเป็นสิทธิข้ันพื้นฐานในความหมายทางเทคนิคกฎหมาย การ
ให้ความหมายในความหมายน้ีหมายถึงการนิยามศัพท์ ซึ่งการนิยามศัพท์เหล่าน้ีจะถูกเช่ือมโยงไปสู่ผล
ของกฎหมาย ซึ่งในกรณีสิทธิข้ันพื้นฐานย่อมหมายความว่า ผลของกฎหมายในเรื่องใดเรื่องหนึ่งจะ
น ามาใช้เมื่อเป็นกรณีที่เป็นเรื่องของสิทธิข้ันพื้นฐานในความหมายที่ได้ก าหนดไว้ ดังนั้นความหมาย
ของสิทธิข้ันพื้นฐานในความหมายน้ีจึงหมายถึงเงื่อนไขในส่วนองค์ประกอบของกฎหมาย และลักษณะ
ที่สอง สิทธิข้ันพื้นฐานในความหมายโดยแท้ การให้ความหมายโดยแท้เป็นการให้ความหมายโดยไม่
ค านึงถึงผลในทางกฎหมายแต่อย่างใด การให้ความหมายในความหมายนี้จะต้องท าความเข้าใจ
ความหมายของสิทธิข้ันพื้นฐานจากค าสอนว่าด้วยสิทธิข้ันพื้นฐานทั่วไป ดังนั้นการให้ความหมายสิทธิ
ข้ันพื้นฐานในความหมายนี้ สิทธิข้ันพื้นฐานจึงมิได้มีความหมายเฉพาะว่าเป็นสิทธิป้องกันอันเป็นสิทธิ
ตามกฎหมายมหาชนเท่าน้ัน แต่สิทธิข้ันพื้นฐานยังมีความหมายเป็นสิทธิเรียกร้องให้กระท าการเป็น
สิทธิเป็นการให้หลักประกันทางสถาบัน  

ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้ให้ความหมายของค าว่า “สิทธิ” หมายถึง60 
สิทธิเป็นการก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลอื่นในอันที่จะต้องปฏิบัติการให้เป็นไปตามประโยชน์ที่กฎหมาย
รับรองและคุ้มครองให้รวมถึงมีหน้าที่ที่จะไม่รบกวรต่อสิทธิหรือหน้าที่ที่จะกระท าการหรืองดเว้น
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งให้เป็นไปตามสิทธิทั้งนี้แล้วแต่ประเภทของสิทธินั้นๆด้วย 

รองศาสตราจารย์มานิตย์ จุมปา ได้นิยามความหมายของค าว่า “สิทธิ” หมายถึง61 
ประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้แก่บุคคลในอันที่จะกระท าการเกี่ยวกับทรัพย์สินหรือ
บุคคลอื่น เช่น สิทธิในทรัพย์สิน สิทธิในชีวิตและร่างกาย เป็นต้น สิ่งใดที่รัฐธรรมนูญก าหนดเป้นสิทธิ 
หมายความว่า รัฐให้สิทธิแก่ประชาชน โดยรัฐมีพันธกรณี (หน้าที่)  ที่จะต้องให้ประชาชนได้รับสิทธิน
นั้น เปรียบดึจดังรัฐเป็นลูกหนี้ ประชาชนเป็นเจ้าหนี้ 

                                            
60 หยุด เเสงอุทัย, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์

ประกายพรึก, 2535), หน้า 224. 
61 มานิตย์ จุมปา, ส่วนที่ 4 สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 2560, ค้นวันที่ 20 

มี น า ค ม  2561 จ า ก 
http://www.thethaibar.or.th/thaibarweb/files/Data_web/3_%20Kong_Borikan/Ekkasan_
prakop_kham_banyai/phak_1/4.a_manit_chumpa/4.2_a_manit_chumpa.pdf. 
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จากที่กล่าวไปข้างต้นจะเห็นได้ว่ามีแนวคิดเกี่ยวกับความหมายของสิทธิ รวมทั้งนักคิดหลาย
ท่านที่ได้นิยามความหมายของสิทธิที่มีความแตกต่างกันออกไป กล่าวโดยสรุปแล้วสิทธิ หมายถึง 
อ านาจที่กฎหมายรับรองคุ้มครองให้แก่บุคคลในอันที่จะกระท าการ หรืองดเว้นกระท าการอย่างหนึ่ง
อย่างใด และสิทธิก่อให้เกิดหน้าที่ต่อบุคคลอื่นอีกด้วย 

ค าว่า “เสรีภาพ”(Liberty)หมายถึง สถานภาพของมนุษย์เราที่ไม่ตกอยู่ภายใต้การบังคับ
บัญชาของใครหรือหมายถึงอ านาจที่จะกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใด หรือไม่กระท าอย่างหนึ่งอย่าง
ใด62 หรืออาจกล่าวได้ว่า เสรีภาพคือ อ านาจในการก าหนดตนเองโดยอิสระของบุคคลที่จะกระท าการ
ใด หรือไม่กระท าการใดอันเป็นอ านาจเหนือตนเอง ความแตกต่างของสิทธิและเสรีภาพ พิจารณาจาก
ความหมายกล่าวคือ สิทธิเป็นอ านาจที่บุคคลเรียกร้องให้ผู้อื่นกระท าการหรืองดเว้นกระท าการ ส่วน
เสรีภาพเป็นอ านาจของบุคคลนั้นเองที่อยู่เหนือตนเองในการตัดสินใจกระท าการใดหรือไม่กระท าการ
ใด โดยปราศจากการแทกแซงหรือครอบง าจากบุคคลอื่น 

นอกจากนี้ยังมีนักคิดต่างๆได้นิยามความหมายของเสรีภาพในมุมมองที่มีความหลากหลาย
แตกต่างกันพอสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 

ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้นิยามความหมายของค าว่า “เสรีภาพ”
หมายถึง63 สถาพการณ์ที่บุคคลมีอิสระในการที่จะกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งตามความประสงค์ของ
ตน 

ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม  ได้นิยามความหมายของค าว่า “เสรีภาพ” 
หมายถึง ความมีอิสระที่กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ64 

รองศาสตราจารย์มานิตย์ จุมปา ได้นิยามความหมายของค าว่า “เสรีภาพ” หมายถึง 
ภาวะของมนุษย์ที่ไม่ได้อยู่ภายใต้การครอบง าของผู้อื่น มีอิสระที่จะกระท าการหรืองดเว้นกระท าการ 
เช่น เสรีภาพในการติดต่อสื่อสาร เสรภีาพในการเดินทาง เสรีภาพในการนับถือศาสนา เป็นต้น สิ่งใดที่
รัฐธรรมนูญก าหนดเป็นเสรีภาพ หมายความว่า ประชาชนมีเสรีภาพเช่นน้ัน โดยรัฐมีหน้าที่ทั่วไปที่จะ
งดเว้นไม่ขัดขวางการใช้เสรีภาพน้ันของประชาชน แต่รัฐมีหน้าที่โดยเฉพาะเจาะจงที่จะต้องจัดหาสิ่งที่

                                            
62 Jean Rivero, Les Libertés publiques, ใน สิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยอาจารย์

พั น โ ท  ด ร . วี ร ะ  โ ล จ า ย ะ , พิ ม พ์ ค รั้ ง ที่  29 ( ก รุ ง เท พ ม ห า น ค ร :  ส า นั ก พิ ม พ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หน้า 462. 

63 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, เรื่องเดิม, หน้า 22. 
64 สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, สิทธิ เสรีภาพ: หลักท่ัวไป , ค้นวันที่  15 มีนาคม 2561 จาก 

http://law.stou.ac.th/dynfiles/ex.41711-5.pdf. 
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เป็นเสรีภาพ ให้เสรีภาพจึงต่างหากจากสิทธิที่สิ่งใดเป็นสิทธิ ถือว่าเป็นหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะเจาะจง
ในการท าให้ประชาชนได้รับสิทธินั้น65  

ดังนั้นจากที่กล่าวไปช้ีให้เห็นความแตกต่างระหว่าง “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” 
กล่าวคือ ต้องพิจารณาว่า “สิทธิ” เป็นอ านาจที่บุคคลมีเพื่อเรียกร้องให้ผูอ้ื่นกระท าการหรอืละเว้นการ
กระท าอันใดอันหนึ่ง แต่ในขณะที่ “เสรีภาพ” เป็นอ านาจที่บุคคลนั้นมีอยู่ดหนือตนเองในการตัดสินใจ
ที่จะกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งโดยปราศจากการแทรกแซงหรือ
ครอบง าจากบุคคลอื่น เสรีภาพจึงไม่ก่อให้เกิดหน้าที่ต่อบุคคลอื่นแต่อย่างใด เว้นแต่ “สิทธิใน
เสรีภาพ” นั่นหมายความว่าบุคคลนั้นย่อมมีสิทธิที่ใช้เสรีภาพตามที่รฐัธรรมนูญรับรอบในความหมายน้ี 
ย่อมก่อให้เกิดความผูกพันต่อบุคคลอื่น ซึ่งบุคคลย่อมมีหน้าที่ที่จะไม่ไปละเมิดการใช้เสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญของบุคคลนั้น66 ดังนั้น การที่รัฐได้ก าหนดสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนมากเท่าใดย่อม
เป็นผลดีต่อประชาชน และในขณะเดียวกันหากรัฐได้จ ากัดอ านาจของตนเองมากเท่าใด สิทธิเสรีภาพก็
ย่อมจะมีมากขึ้นเพียงนั้นดังที่วูดโรว์ วิลสัน อดีตประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกากล่าวไว้ว่า “เสรีภาพไม่
เคยมาจากรัฐแต่เสรีภาพมาจากมนุษย์เอง ประวัติศาสตร์ของเสรีภาพคือประวัติศาสตร์แห่งการจ ากัด
อ านาจลงของรัฐ ไม่ใช่ประวัติศาสตร์แห่งการเพิ่มพูนอ านาจรัฐ”67 

จากความหมายดังกล่าวสิทธิและเสรีภาพจึงเป็นสิ่งส าคัญ ซึ่งรัฐธรรมนูญได้ให้แก่ปัจเจกชน
ภายในรัฐ การศึกษาสิทธิและเสรีภาพจึงเป็นการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกชนกับรัฐ ซึ่งการ
คุ้มครองสิทธิและเสรภีาพของปจัเจกชนน้ัน รัฐจะต้องรักษาผลประโยชน์ของส่วนรวมไปพร้อมกันด้วย 
ดังที่ Carl Schmittกล่าวว่า ส าหรับแวดวงเสรีภาพของปัจเจกชนนั้นโดยหลักแล้วเป็นเรื่องไม่จ ากัด 
แต่ส าหรับอ านาจหน้าที่ของรัฐโดยหลกัแล้วเป็นเรื่องจ ากัด68 นอกจากนี้ในปัจจุบันสิทธิและเสรีภาพยัง
เป็นข้อก าหนดฐานะของแต่ละปัจเจกชนที่มีต่อรัฐ และขณะเดียวกันก็บังคับให้รัฐต้องเคารพสถานะ
ของปัจเจกชนด้วย โดยที่ปัจเจกชนมีสิทธิเรียกร้องได้หากว่ารัฐเกิดไม่ยอมปฏิบัติตาม  

 

                                            
65 มานิตย์ จุมปา, ส่วนท่ี 4 สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 2560 , ค้นวันที่ 

20 มี น า ค ม  2561 จ า ก 
http://www.thethaibar.or.th/thaibarweb/files/Data_web/3_%20Kong_Borikan/Ekkasan_
prakop_kham_banyai/phak_1/4.a_manit_chumpa/4.2_a_manit_chumpa.pdf . 

66 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 52. 
67 วิษณุ เครืองาม, ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ , พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: นิติ

บรรณาการ, 2530), หน้า 645. 
68 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ. หน้า 475. 
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2.3.2 ประเภทของสิทธิเสรีภาพ 
ในส่วนของการพิจารณาการแบ่งประเภทของสิทธิเสรีภาพ อาจะแบ่งได้หลายประเภท โดย

พิจารณาจากแนวคลาสสิคของเยอรมัน ผู้ทรงสิทธิ และการแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดย
พิจารณาจากเงื่อนไขการจ ากัดสิทธิ ได้ดังนี้ 

 1) การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของเยอรมัน 
การแบ่งสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของเยอรมันซึ่งเสนอโดย Georg 

Jellinek โดยแนวคิดดังกล่าวได้อาศัยความสัมพันธ์ของการใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชนกับหน้าที่
ของรัฐ เป็นหลักในการพิจารณาในการแบ่งสิทธิเสรีภาพ เพื่อท าให้เข้าใจพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ แต่
ละประเภทว่ามีจุดมุ่งหมายอย่างไร สามารถแบ่งได้ 3 ประเภทดังนี้69  

(1) สิทธิเสรีภาพที่ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐ (status negativus) 
หมายถึงสิทธิเสรีภาพที่รฐัรบัรองว่าจะไม่เข้ามาเกี่ยวข้อง ก้าวก่าย หรือบังคับเอาแก่ปัจเจกบุคคลในรัฐ 
ซึ่งปัจเจกบุคคลนั้นสามารถด าเนินการหรือใช้สิทธิเสรีภาพประเภทนี้โดยประการใดก็ได้ตามใจสมัคร 
สิทธิ เสรีภาพในประเภทนี้จึงปรากฏออกมาในรูปแบบของสิทธิเชิงป้องกัน ซึ่งเป็นการคุ้มครองใน
ลักษณะที่เป็นเด็ดขาด อ านาจรัฐมิอาจล่วงละเมิด มาบังคับหรือจ ากัดสิทธิของประชาชนในประเภทนี้
ได้ ดังนั้นหากมีการล่วงล้ าการใช้อ านาจรัฐให้ที่ส่งผลกระทบกระเทือนในสิทธิเสรีภาพดังกล่าว ปัจเจก
บุคคลก็ชอบที่จะเรียกร้องให้รัฐมีการเยียวยา แก้ไขความเดือดร้อนเสียหายอันเกิดจากการกระท าการ 
หรืองดเว้นกระท าการต่อสิทธิเสรีภาพในกลุ่มนี้ได้ สิทธิเสรีภาพประเภทนี้เช่น สิทธิในการไม่ถูกเลือก
ปฏิบัติ เสรีภาพในเคหสถานหรือเสรีภาพในการสื่อสาร เป็นต้น  

(2) สิทธิเสรีภาพที่ประชาชนสามารถเรียกร้องจากรัฐ (status positivus) 
หมายถึงสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนมิอาจจะบรรลุความมุ่งหมายได้หากปราศจากการเข้ามา
ด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งจากฝ่ายรฐั สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้จึงถูกเรยีกว่า “สิทธิเรียกร้อง” ให้
กระท าการ เช่น สิทธิที่จะใช้ทางศาล สิทธิได้รับอ านวยความสะดวกของผู้พิการ เป็นต้น  

(3) สิทธิเสรีภาพในการแสดงเจตจ านงทางการเมือง (status activus) เป็น
สิทธิของปัจเจกชนในการเช้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองอย่างอิสระปราศจากการครอบง าหรือบังคับ
จากผู้หนึ่งผู้ใด หรือกลุ่มบุคคลหนึ่งบุคคใด อาจเรียกว่า “สิทธิพลเมือง” เช่น สิทธิในการเลือกตั้ง สิทธิ
รับราชการ เป็นต้น 
  2) การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพจากผู้ทรงสิทธิ 

                                            
69 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 52. 
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  การแบ่งแยกสิทธิ เสรีภาพจากผู้ทรงสิทธิ มีข้อพิจารณาพื้นฐานจากผู้ซึ่งได้รับสิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญหรือบุคคลซึ่งรัฐธรรมนูญมุ่งหมายที่จะให้ความคุ้มครอง โดยเมื่อพิจารณาจากฐาน
ความคิดดังกล่าวแล้ว สามารถที่จะแบ่งสิทธิและเสรีภาพได้ดังนี้ 
   (1) สิทธิพลเมือง (Citizen Rights) สิทธิประเภทนี้ เป็นสิทธิที่รัฐธรรมนูญมี
ความมุ่งหมายที่จะให้ความคุ้มครองเฉพาะบุคคลที่อยู่ในฐานะพลเมืองของรัฐเท่านั้น เป็นสิทธิของคน
ที่ถือสัญชาตินั้นเท่านั้นที่จะมีสิทธิและได้รับประโยชน์จากสิทธิพลเมืองซึ่งรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้ เช่น 
สิทธิในทางการเมือง เสรีภาพในการเลือกที่อยู่อาศัย เสรีภาพในการชุมนุม เป็นต้น 
   (2) สิทธิมนุษยชน (Human Rights) สิทธิประเภทนี้เป็นสิทธิที่รัฐธรรมนูญ
มุ่งหมายให้ความคุ้มครองแก่ทุกๆคนที่อยู่ภายในรัฐนั้น โดยมิได้มีการแบ่งแยกว่าบุคคดังกล่าวเป็น
บุคคลสัญชาติใด เช้ือใด หรือนับถือศาสนาอะไร แต่ถ้าหากบุคคลนั้นได้เข้ามาอาศัยอยู่ในขอบเขตของ
รัฐนั้นๆ รัฐธรรมนูญของรัฐนั้นๆก็จะคุ้มครองบุคคลเหล่าน้ันด้วย สิทธิมนุษยชนเป็นสิทธิตามธรรมชาติ
ที่เป็นของมนุษย์ในฐานะที่เกิดมาเป็นมนุษย์ มนุษย์ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่านี้อยู่แล้วตั้งแต่
ก่อนที่จะมีรัฐเกิดข้ึน70 ตัวอย่างสิทธิประเภทนี้ เช่น สิทธิในชีวิตและร่างกาย เสรีภาพในการนับถือ
ศาสนาเป็นต้น  
  3) การแบ่งประเภทสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเงื่อนไขการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพ 
  การแบ่งแยกประเภทของสิทธและเสรีภาพประเภทนี้พิจารณาจากเงื่อนไขของการ
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพ เป็นการพิจารณาว่าสิทธิและเสรีภาพนั้นๆ เป็นสิทธิที่อยู่ภายใต้เงื่อนไขของ
กฎหมายหรือไม่ สามารถแบ่งได้ดังนี ้
   (1) สิทธิและเสรีภาพกับเงื่อนไขของกฎหมายทั่วไป ในกรณีนี้รัฐธรรมนูญ
เพียงแต่เรียกร้องว่าการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นอาจจะกระท าได้โดยบทบัญญัติของกฎหมาย สิทธิ
และเสรีภาพกับเงื่อนไขของกฎหมายทั่วไปนี้ไมได้เรียกร้องเงื่อนไขพิเศษในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ
ประการอื่นๆ เป็นเพียงแต่สิทธิและเสรีภาพตามเงื่อนไขทั่วไป 
   (2) สิทธิและเสรีภาพกับเงื่อนไขกฎหมายพิเศษ ในกรณีนี้รัฐธรรมนูญ
เรียกร้องว่าการแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพโดยกฎหมายนั้นจะต้องผูกพันกับสถานการณ์ใด
สถานการณ์หนึ่ง หรือต้องผูกพันกับวัตถุประสงค์ใดวัตถุประสงค์หนึ่ง หรือต้องด าเนินการโดยวิธีการที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรนูญเท่านั้น 

                                            
70 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, เรื่องเดิม, หน้า 36. 
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   (3) สิท ธิและเสรีภาพที่ปราศจากเงื่อนไขของกฎหมาย เป็นกรณีที่
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดสิทธิและเสรีภาพน้ันไม่อยู่ภายใต้การจ ากัดสิทธิโดยกฎหมายใดๆทั้งสิ้น 71  
 การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพในประเภทต่างๆทั้งหมดที่กล่าวไป เป็นการพิจารณา
จากหลักเกณฑ์ต่างๆ ได้แก่ 1) การพิจารณาจากแนวคลาสสิคของเยอรมัน ซึ่งการแบ่งตามแนว
คลาสสิคของเยอรมันจะท าให้เข้าใจว่าสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทมีความมุ่งหมายอย่างไรและรัฐ
จะด าเนินการให้บรรลุความมุ่งหมายด้วยวิธีการใด  2) การพิจารณาจากผู้ทรงสิทธิท าให้สามารถ
แบ่งแยกการให้สิทธิและการจ ากัดสิทธิระหว่างสิทธิพลเมืองและสิทธิมนุษยชนได้อย่างชัดเจน 
เนื่องจากมีความแตกต่างกันของผลประโยชน์ที่รัฐธรรมนูญก าหนดและให้การรับรองไว้ และ3) การ
แบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเงื่อนไขการจ ากัดสิทธินั้น จะเป็นประโยชน์ในการ
ตรวจสอบการท างานของอ านาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมายเพื่อจ ากัดสิทธิต่างๆ ว่าเป็นไปตาม
เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้หรือไม่นั่นเอง   
 

2.3.3 ความสัมพันธร์ะหว่างสิทธิเสรีภาพกับหนา้ท่ีของรัฐ 
จากแนวความคิดประเภทสิทธิเสรีภาพตามแนวคลาสสิคเยอรมันซึ่งเสนอโดย Georg 

Jellinek จะเห็นได้ว่าสิทธิเสรีภาพดังกล่าว ได้พิจารณาถึงลักษณะของการใช้สิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชนกับหน้าที่ของรัฐเป็นข้อพิจารณาหลัก ท าให้เห็นถึงความสัมพันธ์ของการใช้สิทธิเสรีภาพกับ
หน้าที่ของรัฐ ดังนั้นสิทธิที่ปัจเจกชนจะได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย ซึ่งรัฐย่อมมีหน้าทีท่ี่จะปฏิบัติ
ตามเพื่อให้สิทธิเสรีภาพประเภทนี้เกิดข้ึนอย่างเป็นรูปธรรมคือ สิทธิเสรีภาพประเภทที่สองนั่นเอง  

สิทธิเสรีภาพที่ประชาชนสามารถเรียกร้องจากรัฐเป็นสิทธิและเสรีภาพในการให้รัฐเข้ามา
ด าเนินการบางประการที่จะสง่ผลต่อปจัเจกชนหรือสิทธิเรียกรอ้งนั่นเองโดยประเด็นดังกล่าวนี้สามารถ
อธิบายถึงการเข้ามาท าหน้าที่ของรัฐต่อระชาชนได้ ซึ่งจะได้วิเคราะห์ต่อไปในบทที่สี่ หากจะพิจารณา
จากภารกิจของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแล้ว แต่เดิมเป้าหมายของภารกิจของสิทธิ และ
เสรีภาพเป็นสิทธิในการป้องกันของปจัเจกชนต่อการกระท าของรัฐ ซึ่งในปัจจุบันสิทธิและเสรีภาพมิได้
มีเพียงสิทธิในการป้องกันอย่างเดียว หากสิทธิและเสรภีาพยังมีภารกจิในการเรยีกรอ้งให้รัฐกระท าการ 
(Leistungsfunktion)  

ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ได้เรียกสิทธิดังกล่าวว่า “สิทธิและเสรีภาพใน 
ฐานะท าหน้าที่ในการเรียกรอ้งใหร้ัฐกระท าการ (Leistungsfunktion oder Teilhaberecht)”72 และ
ได้อธิบายสรุปได้ว่า สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวมุ่งไปที่การคุ้มครองผู้ที่อ่อนแอ หรือผู้ที่ด้อยโอกาสกว่า

                                            
71 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 54-

55. 
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ในทางสังคม ซึ่งสิทธิเรียกรอ้งปจัเจกชนจะใช้สิทธิเพือ่การคุ้มครองสิทธิของตนเองในเรื่องที่เรียกร้องให้
รัฐกระท าการ ซึ่ งมักจะจ ากัดเฉพาะสิทธิข้ันพื้นฐานในการด ารงชีวิต ( soziale Grundrechte) 
ตัวอย่างเช่น เรื่องเกี่ยวกับสาธารณสุข ที่อยู่อาศัย อาหาร หรือสาธารณูปโภคอื่นๆ ซึ่งหลักการใน
รัฐธรรมนูญรับรองจะเป็นจริงในทางปฏิบัติได้ก็ต่อเมื่อรัฐได้น าหลักการดังกล่าวมาปฏิบัติเป็นรูปธรรม 
และต้องเป็นไปอย่างเท่าเทียม ทั่วถึงทุกพื้นที่ตามหลักความเสมอภาคอีกด้วย แต่อย่างไรก็ตามหาก
ประชาชนใช้สิทธิเรียกร้องให้รฐัด าเนินการบางประการมากเกินไป รัฐก็ย่อมที่จะมีขอบเขตในเรื่องของ
งบประมาณทางด้านการเงิน ซึ่งจะเป็นภาระและอุปสรรคแก่รัฐอย่างมีนัยยะส าคัญ 

ศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้อธิบายเกี่ยวกับสิทธิเรียกร้องให้รัฐกระท า
การว่า73 เป็นสิทธิทางรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นสิทธิในทางกฎหมาย (Grundrechte als objective 
Rechte) โดยพิจารณาจากลักษณะและภารกิจของสิทธิทางรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจแยกสิทธิเรียกร้องให้
รัฐกระท าการที่มีลักษณะที่เป็นประโยชน์แก่ตนได้เน้นไปที่ “การกระท า” ของรัฐ ออกเป็น 2ประเภท 
คือ  

1) สิทธิเรียกร้องให้รัฐกระท าการที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์เป็นเงิน  
หรือประโยชน์อื่นใดที่สามารถค านวณเป็นเงินได้ (Leistungsrechte)กล่าวคือ สิทธิดังกล่าวจะเน้น
การใช้สิทธิเรียกร้องใหร้ัฐด าเนินการต่อปัจเจกชนในรูปแบบของการให้เงิน หรือที่สามารถค านวณเป็น
เงิน ปัจเจกชนจะได้รับผลโดยตรงจากรัฐ ข้ันตอนกระบวนการในการรับสิทธิมิได้มีความซับซ้อน 
ตัวอย่างเช่น สิทธิของผู้สูงอายุที่จะได้รับเงินสวัสดิการเพื่อให้สามารถด ารงชีวิตอยู่ได้โดยสมศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ เป็นต้น 

2) สิทธิเรียกร้องให้รัฐกระท าการที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์อย่างอื่น 
ที่ไม่ใช่เงินหรือประโยชน์ที่ไม่สามารถค านวนเป็นเงินได้ (Teilhaberechte)กล่าวคือ เป็นสิทธิ
เรียกร้องการด าเนินการจากรัฐที่มิใช่เงินและค านวณเป็นเงินไม่ได้ จะเน้นไปที่การให้รัฐด าเนินการ
บางอย่าง ให้มีความคล่องตัวและรวดเร็ว ซึ่งจะเป็นผลประโยชน์ในเชิงบวกแก่ปัจเจกชน ตัวอย่างเช่น 
สิทธิที่จะได้รับแจ้งผลการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ภายในเวลาอันรวดเร็ว เป็นต้น  

ดังนั้นจากความหมายของสิทธิและเสรภีาพ แสดงให้เห็นถึงเจตจ านงของกฎหมายซึง่
ก าหนดให้สิทธิและเสรีภาพเป็นอ านาจของปัจเจกชน ซึ่งจะใช้เพียงใดก็ต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของ
กฎหมาย นอกจากนี้สิทธิและเสรีภาพยังได้ก่อให้เกิดสิทธิบางประการต่อรัฐ เป็นความสัมพันธ์ระหว่าง
ปัจเจกชนกับรัฐ หนึ่งในน้ันคือ สิทธิและเสรีภาพที่รฐัต้องมีหน้าที่ต้องด าเนินการบางประการต่อปจัเจก
ชนหรือเรียกว่า “สิทธิและเสรีภาพในฐานะท าหน้าที่ในการเรียกร้องให้รัฐกระท าการ” เป็นสิทธิและ

                                                                                                                             
72 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 57. 
73 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เรื่องเดิม, หน้า 231. 
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เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการบางอย่าง เมื่อประชาชนใช้สิทธิเรียกร้องหรือเป็น
สิทธิที่รัฐต้องด าเนินการบางอย่างอยู่แล้ว ในการคุ้มครองผู้ที่อ่อนแอกว่าทางสังคม เป็นสิทธิทาง
กฎหมายที่รัฐอาจจะด าเนินการให้ผลประโยชน์ที่อยู่ในรูปแบบของเงิน หรือผลประโยชน์ที่ไม่ใช่เงินก็
ได้แก่ปัจเจกชน แต่จะมีขอบเขตเพียงไรและมีความจ าเป็นด้านใดบ้างนั้น ก็มิได้มีขอบเขตอย่างชัดเจน
แต่การด าเนินการดังกล่าวก็ต้องพิจารณาถึงภาระงบประมาณของรัฐด้วยเช่นกัน เพื่อที่จะไม่ให้ไป
กระทบกับภารกิจหลักของรัฐ และสิทธิเสรีภาพดังกล่าวย่อมมีขอบเขตผูกพันธ์กับองค์กรผู้ใช้อ านาจ
ของรัฐภายในดินแดนของรัฐนั้นเท่านั้น  
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บทท่ี 3 
 

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ
ต่างประเทศกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าท่ี

ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นบทบัญญัติที่มีการวางแนว
ทางการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินในเรื่องที่ส าคัญของรัฐเอาไว้ 
และบางประเทศได้มีก าหนดบทบัญญัติดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
รวมถึงประเทศไทยได้มีการบญัญตัิแนวนโยบายพื้นฐานแหง่รัฐไว้ในรัฐธรรมนูญเช่นกัน โดยเริ่มบัญญัติ
ไว้ครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2492 ต่อมามีการบัญญัติหมวดดังกล่าว
มาอย่างต่อเนื่องในรัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับ จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 

แต่อย่างไรก็ดีจากภายหลังจากมีการบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญของ
ไทยมาจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันน้ัน คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญชุดของนายมีชัย ฤชุพันธ์ุ เห็น
ว่า แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบางประเด็น รวมทั้งเรื่องของสิทธิเสรีภาพบางประการ รัฐมิได้กระท า
การในอันที่จะก่อให้เกดิผลในทางปฏิบัติ ประกอบกับความบกพร่องในหลายๆเรื่องซึ่งจะได้กลา่วต่อไป
นั้น ท าให้คณะกรรมการร่างรฐัธรรมนูญชุดดังกล่าว ได้ก าหนดบทบัญญัติหมวดใหม่ขึ้นมาเป็นประเทศ
แรกของโลกคือ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ โดยมีเจตนารมณ์เพื่อเป็นบทบัญญติที่
ก าหนดบทบังคับให้รัฐต้องกระท าการตามที่บทบัญญัติดังกล่าวก าหนดไว้ ซึ่งหากรัฐไม่ด าเนินการ
ประชาชนมีสิทธิที่จะติดตามและด าเนินการฟ้องร้องศาลได้ ดังนั้นในบทนี้ผู้ศึกษาถึงเจตนารมณ์และ
สาระส าคัญ สถานะทางกฎหมาย ผลผูกพันทางกฎหมาย และสิทธิของประชาชนและชุมชนของ
บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ รวมถึงบทบัญญัติว่า
ด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ต่อไปดังนี้  
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3.1 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ
ต่างประเทศ 
ในหลายประเทศมีการก าหนดบทบัญญัติในส่วนของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้ใน

รัฐธรรมนูญของประเทศ โดยได้รับอิทธิพลจากแนวความคิดสังคมนิยม ที่เน้นให้รัฐเข้าไปแทรกแซง
ทางสังคมและเศรษฐกิจ ซึ่งพัฒนาน าไปสู่การวางหลัก “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” เพื่อเป็น
แนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยในที่นี้จะ
ยกตัวอย่างของประเทศที่มีการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังนี้  

 
3.1.1 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 

 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 (พ.ศ. 2501) ที่ใช้ในปัจจุบัน เกิดข้ึนจาก

ความล้มเหลวของระบบการเมืองของฝรั่งเศสภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับก่อนคือ รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 

1946 (พ.ศ. 2489) ซึ่งมีการก าหนดบทบญัญตัิหลายประการใหอ้ านาจแก่รฐัสภาในการควบคุมรฐับาล

มากเกินไป ส่งผลท าให้รัฐบาลไม่มีเสถียรภาพ อาทิเช่น การก าหนดให้ประธานาธิบดีผู้เป็นประมุขของ

รัฐต้องมาจากการเลือกตั้งของที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา เป็นต้น74 

 ช่วงปี ค.ศ. 1958 ฝรั่งเศสต้องเผชิญกับปัญหาเกี่ยวกับดินแดนอัลจีเรียซึ่งในขณะนั้นถือ

เป็นส่วนหนึ่งของประเทศฝรัง่เศส โดยมีขบวนการกู้ชาติอัลจเีรียได้ท าสงครามกับฝรั่งเศสเพื่อที่จะแยก

เป็นอิสระจากฝรั่งเศส รัฐบาลในสมัยนั้นไม่สามารถแก้ปัญหาได้จึงลาออก จนในท้ายที่สุดกองทัพ

ฝรั่งเศสได้ไปเชิญนายพล Charles de Gaulle อดีตผู้น าประเทศให้กลับมาแก้ปัญหาวิกฤตของ

ประเทศ และให้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของฝรั่งเศสข้ึนมา จนน ามาสู่ การร่าง

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 ซึ่งมีหลักเกณฑ์ส าคัญที่ถือเป็นหัวใจของรัฐธรรมนูญ 

คือ การฟื้นฟูบทบาทของประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐ มีการเพิ่มอ านาจของรัฐบาลเพื่อสร้าง

ประสิทธิภาพและเสถียรภาพให้รัฐบาล ลดอ านาจของรัฐสภาซึ่งมีมากเกินไปจากรัฐธรรมนูญฉบับปี 

ค.ศ. 1946 และสร้างระบบการควบคุมทั้งประธานาธิบดี รัฐบาล รัฐสภา โดยศาลพิเศษและศาล

อื่นๆ75 

                                            
74 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ค าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, พิมพ์ครั้ง

ที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2549), หน้า 11–15. 
75 เรื่องเดียวกัน.  
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3.1.1.1 เจตนารมณ์และสาระส าคัญ 
 เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 ถูกยึดโยงและขยายความ

ในอารัมภบทของรัฐธรรมนูญค.ศ.1946 โดยเป็นการสะท้อนเนื้อหาที่ช้ีให้เห็นถึงภาระหน้าที่ของรัฐใน

การกระท าการให้เกิดข้ึนตามค าปรารภของรัฐธรรมนูญ จึงอาจถือได้ว่าค าปรารภดังกล่าวเป็นการวาง

แนวทาง “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” ที่ก าหนดไว้รัฐธรรมนูญเช่นกัน แม้ว่ารัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส

มิได้ก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐแยกออกเป็นหมวดชัดเจน  

 ค าปรารภรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 ปรากฏสาระส าคัญของ

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ดังนี้ 

  “ ประชาชนชาวฝรั่งเศสขอแสดงความยึดมั่นในหลักสิทธิมนุษยชนและหลักอ านาจ

อธิปไตยเป็นของชาติดังที่บัญญัติไว้ในปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง เมื่อ ค.ศ. 1789 ซึ่งได้รับ

การยืนยันและขยายความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1946 รวมทั้งบรรดาสิทธิและ

หน้าที่ที่ก าหนดไว้ในกฎบัตรว่าด้วยสิ่งแวดล้อม ค.ศ.2004......”  

  จะเห็นได้ว่าจากค าปรารภดังกล่าวของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.

1958 นั้นได้มีการอ้างถึงหลักสิทธิมนุยชนและหลักอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติดังที่บัญญัติไว้ใน

ปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ซึ่งได้รับการยืนยันและขยายความโดยอารัมภบทของ

รัฐธรรมนูญค.ศ.1946 เมื่อผู้ศึกษาได้ศึกษาถึงเนื้อหาของปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี ค.ศ.

1789 และอารัมภบทในรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ.1946 พบว่าประเด็นที่น่าสนใจคือ 

  1) รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 นั้นได้มีการอ้างถึงปฏิญญาสิทธิ

มนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ซึ่งหากพิจารณาจากอารัมภบทและเนื้อหาของปฏิญญาสิทธิ

มนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 พบว่า ปฏิญญาดังกล่าวมีเจตนารมณ์ในการปกป้อง พิทักษ์สิทธิ

มนุษยชนและพลเมือง นั่นหมายความถึงประชาชนทุกคนที่อยู่ภายในฝรั่งเศสจะได้รับการปกปอ้ง และ

พิทักษ์สิทธิตามปฏิญญาดังกล่าว เห็นได้จากอารัมภบทของปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 

1789 คือ 

   “ ผู้แทนของพลเมืองฝรั่งเศสซึ่งรวมกันเป็นสภาผู้แทนราษฎร เห็นว่าการไม่

รับรู้ การหลงลืม หรือการดูถูกสิทธิมนุษยชนเป็นที่มาเพียงประการเดียวของความหายนะของสังคม 

และการฉ้อราษฎร์บังหลวงของรฐับาล จึงลงมติให้ประกาศไว้ในปฏิญญาอย่างเป็นทางการถึงสิทธิตาม

ธรรมชาติที่ไม่มีใครลบล้างได้ และศักดิ์สิทธ์ิของมนุษย์แต่ละคน เพื่อให้ปฏิญญาน้ี ซึ่งจะอยู่ในจิตส านึก
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ของสมาชิกทุกคนของสังคมตลอดเวลา สามารถเตือนสติสมาชิกทุกคนของสังคม ให้ตระหนักถึงสิทธิ

และหน้าที่ของเขา และเพื่อให้การกระท าของผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ และผู้ใช้อ านาจบริหารอาจน ามา

เปรียบเทียบกบัวัตถุประสงค์ของสถาบนัทางการเมืองทกุสถาบันได้ตลอดเวลา เพื่อให้มีการเคารพสิทธิ

และหน้าที่ดังกล่าวมากยิ่งข้ึน เพื่อให้ข้อเรียกร้องของพลเมืองซึ่งตั้งอยู่บนหลักการที่เรียบง่าย แต่ไม่

สามารถโต้แย้งได้ น ามาซึ่งการธ ารงไว้ซึ่งรัฐธรรมนูญและความผาสุกของทุกคน”76 

 ดังนั้น การที่รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 นั้นได้มีการอ้างถึงปฏิญญา

สิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789นั้น มิได้มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแต่อย่างใด 

แต่เป็นการคงไว้ซึ่งการปกป้อง การพิกทักษ์ คุ้มครองสิทธิมุนษยชนและพลเมืองแก่ประชาชนเท่าน้ัน

เนื่องมาจากปฏิญญาดังกล่าวมีการบัญญัติไว้ดีแล้วรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 จึง

มิได้ท าการแก้ไขและคงให้ยึดตามเนื้อหาสาระเดิม  

 2) รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 ได้มีการอ้างถึงหลักสิทธิมนุยชนและ

หลักอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติดังที่บัญญัติไว้ในปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ซึ่ง

ได้รับการยืนยันและขยายความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญค.ศ.1946 ปรากฏการรายละเอียดดังนี้ 

  “ ในวันถัดไปของชัยชนะของประชาชนที่มีอิสระต่อระบอบการปกครองที่พยายาม

ท าให้มนุษย์กลายเป็นทาสและตกต่ าลง ประชาชนชาวฝรั่งเศสขอประกาศให้ทราบโดยทั่วไปอีกครั้ง

หนึ่งว่า มนุษย์แต่ละคนโดยไม่มีการแบ่งแยกทางด้านเผ่าพันธ์ุ ศาสนา หรือความเช่ือมีสิทธิที่มิอาจลบ

ล้างได้และศักดิ์สิทธ์ิ ประชาชนชาวฝรั่งเศสยังขอยืนยันอย่างเป็นทางการถึงสิทธิและเสรีภาพของ

มนุษย์และพลเมืองที่ได้รับการรับรองไว้ในปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนปี 1789 และหลักการพื้นฐาน

ที่ได้รับการรับรองโดยรัฐบัญญัติแห่งสาธารณรัฐ”77 

 นอกจากนี้ที่ส าคัญในอารัมภบทของรฐัธรรมนูญค.ศ.1946 มกีารประกาศภารกิจของรัฐที่

จะต้องด าเนินการ ซึ่งถือว่าเป็นการสะท้อนถึงหลักการของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ดังนี้ 

  “ ..... ประชาชนชาวฝรั่งเศสยังขอประกาศว่า หลักการทางการเมือง เศรษฐกิจและ

สังคมดังที่จะกล่าวต่อไปนี้ มีความจ าเป็นอย่างยิ่งต่อยุคสมัยของเรา 

                                            
76 เรื่องเดียวกัน. 
77 เรื่องเดียวกัน. 
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  ประเทศชาติย่อมดูแลปัจเจกชนและครอบครัวของเขา ในอันที่จะด าเนินการที่

จ าเป็นเพื่อการพัฒนาการของเขาเหล่าน้ัน 

  ประเทศชาติย่อมให้หลักประกันแก่ทุกคนโดยเฉพาะเด็ก มารดา และคนงานที่

สูงอายุ ในอันที่จะได้รับการคุ้มครองสุขภาพ ความมั่นคงในการด ารงชีวิต การพักผ่อนและการหย่อน

ใจ บุคคลทุกคนซึ่งด้วยเหตุผลทางอายุ สภาพทางกายหรือทางจิต หรือสถานะทางเศรษฐกิจ ตกอยู่ใน

สภาวะที่ไม่สามารถท างานได้ มีสิทธิที่จะได้รับความช่วยเหลือจากสังคมให้สามารถด ารงชีพได้อย่าง

เหมาะสม 

  ประเทศชาติย่อมให้หลักประกันแก่เด็กและผู้ใหญที่จะได้รับโอกาสในการศึกษา

อบรม การฝึกอาชีพ และวัฒนธรรม การจัดให้การศึกษาเป็นบริการสาธารณะที่จัดให้โดยไม่คิด

ค่าใช้จ่าย และปลอดเรื่องทางศาสนา ในทุกระดับการศึกษาเป็นหน้าที่ของรัฐ…..”78 

 ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 ที่ได้บัญญัติ

หลักการของอารัมภบทตามอารัมภบทของรัฐธรรมนูญค.ศ.1946 ตามเดิม ผู้เขียนมองว่ามาจาก

หลักการเดิมในอารัมภบทของรัฐธรรมนูญค.ศ.1946 มีหลักการที่ดีอยู่แล้ว จึงไม่จ าเป็นต้องก าหนด

หลักการใหม่ และอารัมภบทดังกล่าวสะท้อนถึงภารกิจหน้าที่ของรัฐต่อประชาชนชาวฝรั่งเศสจึงท าให้

อารัมภบทของรัฐธรรมนูญค.ศ.1946 ยังมีผลบังคับใช้มาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรฐัฝรัง่เศส ค.ศ.

1958 

3.1.1.2 ผลผูกพันทางกฎหมาย 
ค าปรารภดังกล่าวของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสปี ค.ศ. 1946 นั้นเมื่อมีสถานะเป็นกฎหมาย

สูงสุดแล้ว ประเด็นต่อมาที่ต้องพิจารณาคือ มีผลผูกพันทางกฎหมายหรือไม่ เป็นประเด็นที่มีการ

ถกเถียงอย่างยิ่ง ก่อนปีค.ศ.1971 เนื่องจากค าปรารภของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับปีค.ศ.1958 ได้

กล่าวถึงความผูกพันหรือการยอมรับของประชาชนชาวฝรั่งเศส รวมทั้งได้รับการยืนยันและเติมเต็ ม

โดยค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งฝรั่งเศสฉบับปี ค.ศ.1946 ซึ่งประเด็นค าปรารภดังกล่าวมีการแสดง

ความเห็นอยู่ 2แนวทางคือ79  

                                            
78 เรื่องเดียวกัน. 
79 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่มท่ี 3 ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า 29-31. 
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1) มีความคิดท านองเดียวกับ Carré de Malberg และEismein มองว่าค าปรารภ

ของรัฐธรรมนูญไม่มีผลทางกฎหมาย เพราะเป็นการประกาศเจตนาทางปรัชญาทั่วๆไปไม่มีความ

ชัดเจนถึงขนาดที่จะเป็นบทบัญญัติทางกฎหมาย   

 นอกจากนี้มีการกล่าวว่า ค าปรารภของรัฐธรรมนูญดังกล่าวสามารถด ารงอยู่ด้วยตัว

ของตัวเองได้ (une vie autonome) แม้รัฐธรรมนูญที่กล่าวถึงค าประกาศนี้ได้สิ้นผลการบังคับใช้ไป

แล้ว ค าประกาศนี้จ าด ารงอยู่ในสถานะอะไรทางกฎหมาย เพราะการเป็นทีจ่ะมีผลผูกพันทางกฎหมาย

จะต้องมีกระบวนการบังคับที่เป็นกิจลักษณะจากองค์กรของรัฐ หากไม่มีกระบวนการบังคับที่เป็น

กิจลักษณะแล้ว ค าปรารภดังกล่าวเป็นเพียงแค่แนวคิดทางปรัชญา80 

2) เห็นด้วยกับแนวคิดของ Hauriou และ Duguit มองว่าค าปรารภนี้มีผลเป็น

กฎหมาย หากพิจารณาในแง่ของการร่าง มีการด าเนินโดยองค์กรและกระบวนการเดียวทั้งค าปรารภ

และเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ ซึ่งเกิดจากการเคลื่อนไหวทางการเมืองเดียวกัน โดยไม่ปรากฏว่ามี

เจตนารมณ์ที่จะแยกให้ค าปรารภไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายแต่อย่างใด และหากพิจารณาด้านเนื้อหา

ในเรื่องสิทธิเสรีภาพที่ปรากฏอยู่ในค าปรารภของรัฐธรรมนูญ ย่อมแสดงให้เห็นถึงความมุ่งหมายที่จะ

ให้ผูกพันต่อองค์กรต่างๆของรัฐ นอกจากนี้การวางหลักการต่างๆไว้ในค าปรารภของรัฐธรรมนูญย่อม

ช้ีให้เห็นถึงความต้องการในการวางเป้าหมายของรัฐ โดยต้องการให้เห็นชัดเจนก่อนบทบัญญัติอื่นๆ 

ตามความหมายในแนวทางที่สองจึงเห็นว่าค าปรารภมีผลทางกฎหมาย  

จากแนวทางทั้ง 2 แนวทางดังกล่าว ผู้ศึกษาเห็นด้วยกับแนวทางที่ 2 เนื่องจาก ก่อน

หน้านี้ในบทบัญญัติว่าด้วยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญตามมาตรา 92 ของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับปีค.ศ.

1946 ได้บัญญัติว่า คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะใช้ค าปรารภเป็นรากฐานในการให้ความเห็นทาง

กฎหมายไม่ได้ ส่งผลให้ค าปรารภดังกล่าวไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย กรณีหากเป็นเช่นน้ี ถ้ารัฐสภา

ตรากฎหมายที่ขัด หรือแย้งกับค าปรารภ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมิอาจวินิจฉัยว่ากฎหมายฉบับนั้น

ชัด หรือแย้งกับรัฐธรรมนูญโดยอาศัยค าปรารภมาอ้างอิง แต่อย่างไรก็ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

                                            
80 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสกับการคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีกฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ, 
ค้ น วั น ที่  20 ตุ ล า ค ม  2560 จ า ก 
http://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=1403. 
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ฝรั่งเศส ฉบับปีค.ศ.1958 ในหมวด7 ว่าด้วยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ตั้งแต่มาตรา 56-63 ซึ่งเป็น

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของฝรั่งเศสนั้น กลับมิได้มีการบัญญัติถ้อยค าดังที่ปรากฏในมาตรา92 ของ

รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ปีค.ศ.1946 แต่ประการใด แสดงให้เห็นว่าค าปรารภดังกล่าวสามารถใช้เป็นหลัก

ในการอ้างอิงเพื่อวินิจฉัยของคณะตุลาการรฐัธรรมนูญได้ หรือมีผลผูกพันทางกฎหมายต่อองค์กรต่างๆ

ของฝรั่งเศส ส่งผลท าให้ค าปรารภดังกล่าวบรรลุผลในการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐทั้ง

ทางด้านการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจและสังคม ดังจะเห็นได้จากค าวินิจฉัยลงวันที่ 16 กรกฎาคม 

ค.ศ.1971 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้รับรองว่าค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่ 4 

ฉบับวันที่  27 ตุลาคม ค.ศ.1946 ว่ามีผลผูกพันทางกฎหมายเช่นเดียวกับเนื้อหาส่วนอื่นๆชอง

รัฐธรรมนูญ ซึ่งประกอบด้วย สองหลักการใหญ่ๆคือ หลักการที่มีความจ าเป็นยิ่งแห่งยุคสมัย 

(Principes particuliérement nécessaires à notre temps) และหลักการพื้นฐานที่ได้รับการ

รับรองโดยกฎหมายแห่งสาธารณรัฐ ( Principes fondamentaux reconnus par les lois de la 

République)81 ดังนั้น ค าปรารภในรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับปี ค.ศ.1946 ที่กล่าวถึงหลักการทางการ

เมือง เศรษฐกิจ และสังคม ในส่วนที่เป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนั้น ถือได้ว่ามีผลผูกพันให้รัฐต้อง

ด าเนินการ ออกนโยบายเพื่อเป็นการปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกล่าว แต่มิได้มีบทบัญญัติที่ก าหนดว่า

หากรัฐไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายดังกลา่วประชาชนสามารถใช้สิทธิฟ้องร้องให้รฐัด าเนินการได้ คงเป็น

เพียงแตก่รอบแนวทางกว้างๆ หรือหากรัฐด าเนินการปฏิบัติตามแนวนโยบายดังกล่าวโดยการตราเป็น

กฎหมาย กฎหมายที่เกี่ยวกับนโยบายน้ันๆ มีผลผูกพันกับทุกบุคคลเช่นเดียวกันกับกฎหมายอื่นๆ หรือ

ข้ึนอยู่กับการบัญญัติถ้อยค าในกฎหมายน้ันว่าจะให้มีผลผูกพันกับบุคคลใด  

 

3.1.1.3 สิทธิของประชาชน 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของฝรั่งเศสที่บัญญัติไว้ในรูปแบบของค าปรารภของ

รัฐธรรมนูญแห่งฝรั่งเศสฉบับปี 1946 นั้นมิได้มีการกล่าวถึง หรือบัญญัติให้สิทธิของประชาชนและ

ชุมชนในการใช้สิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาล หากรัฐไม่ด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานดังกล่าว 

เนื่องมาจากแนวคิดพื้นฐานของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐคือ แนวนโยบายพื้นฐานของฝรั่งเศสที่เป็น

เพียงบทบัญญัติที่ประกาศ “เจตนารมณ์” ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการวางหลักการด้านการทางนโยบาย

                                            
81 เรื่องเดียวกัน. 
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ด้านเศรษฐกิจและสังคมของรัฐใหเ้ปน็ที่รบัรูโ้ดยทั่วกัน จึงมิได้ก าหนดสิทธิของประชาชนให้ฟ้องร้องคดี

ต่อศาลได ้

การฟ้องร้องคดีต่อศาลของประชาชนและชุมชนตามระบบกฎหมายของประเทศ

ฝรั่งเศสอยู่บนพื้นฐานที่ว่า ประชาชนสามารถจะใช้สิทธิฟ้องร้องรัฐให้รับผิดตามหลักกฎหมายมหาชน

ได้ในกรณีที่กฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐนั้น บุคคลที่เป็น ข้าของรัฐ คือบุคคลที่ได้กระท าการ

โดยใช้อ านาจมหาชนเท่านั้น และตามหลักกฎหมายแพ่งที่ถือเสมือนว่ารัฐเป็นเอกชนคนหนึ่งในกรณีที่

รัฐด าเนินกิจกรรมเหมือนเอกชน และไม่ได้มีการใช้อ านาจมหาชนนั้น แต่เดิมถือว่ารัฐไม่ต้องรับผิด 

ต่อมาแนวคิดที่ว่ารัฐจะต้องรับผิดแม้จะใช้อ านาจมหาชนก็ได้รับการยอมรับ อีกทั้งในระบบกฎหมาย

ฝรั่งเศสยังมีหลักความรับผิดส่วนตัว (faute personel) ของข้ารัฐการ ซึ่งข้ารัฐการจะต้องรับผิดเป็น

ส่วนตัวต่อผู้เสียหายโดยตรงตามหลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นหลักที่

คู่ขนานกับความผิดในการบริการสาธารณะซึ่งรัฐต้องรับผิด82   

  อย่างไรก็ตามหากพิจารณาจากเนื้อหาของปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 

1789 ในมาตรา 15 มีสาระส าคัญว่า “สังคมย่อมมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกคนรายงานการ

ปฏิบัติงานของเขาให้สังคมทราบได้” ในเนื้อหาส่วนน้ีตีความได้ว่าเป็นสิทธิการเรียกร้องที่ประชาชน

สามารถเรียกร้องให้รฐัด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว โดยการรายงานความคืบหน้าการด าเนินการ

ตามปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ให้ประชาชนและสังคมรับทราบ 

 

3.1.2 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ.1937  
 สาธารณรัฐไอแลนด์เป็นประเทศหนึ่งทีม่ีการร่างรัฐธรรมนูญโดยมีความส าคัญคือ รัฐธรรมนูญ

ของไอร์แลนด์เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการบัญญัติเรื่องภารกิจ หรือหน้าที่ของรัฐไว้เป็นหมวดหมู่

อีกหมวดหนึ่งชัดเจน จนมีอิทธิพลกลายเป็นที่มาแบบแผนการก าหนดบทบัญญัติเรื่องแนวนโยบาย

พื้นฐานแห่งรัฐในหลายๆประเทศ ยึดถือเป็นต้นแบบในการร่างรัฐธรรมนูญต่อมา เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง

สาธารณรัฐจีน (จีนคณะชาติ) รัฐธรรมนูญอินเดีย รวมทั้งของไทยด้วย 

                                            
82 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, “รายงานการวิจัยเรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ," 

เสนอต่อส านักงานศาลปกครอง, (ตุลาคม 2545), หน้า 259. 
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 ส าหรับรัฐธรรมนูญฉบับแรกของสาธารณรัฐไอร์แลนด์นั้น ประกาศใช้ในปีค.ศ.1919 ซึ่งใน

ขณะนั้นไอร์แลนด์ยังอยู่ภายใต้การปกครองของประเทศอังกฤษและได้รับเอกราชในปีค.ศ. 1922 

ต่อมาจึงได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่สอง เป็นรัฐธรรมนูญที่มีการครอบง ามาจากสนธิสัญญา

ระหว่างประเทศไอรแ์ลนด์กับประเทศอังกฤษ ซึ่งยังคงมีอิทธิพล การแสดงบทบาทของประเทศอังกฤษ

ที่ยังคงมีอยู่ในระบบการปกครองของประเทศไอร์แลนด์ ต่อมาในปีค.ศ. 1937 ประเทศไอร์แลนด์ได้มี

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่สามของประเทศ โดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้รับการรับรองจาก

ประชาชนเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม ปีค.ศ.1937 สืบเนื่องมาจากการเคลื่อนไหวในการก าจัดอิทธิพลของ

อังกฤษที่มีความพยายามครอบง า เข้าแทกแซงการปกครองของประเทศไอร์แลนด์ให้หมดไป และ

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังคงมีผลบังคับใช้ในปัจจุบัน แม้ว่าจะมีการแก้ไขหลายครั้ง 

 ลักษณะของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันภายใต้ Constitution of Ireland 193783 มีลักษณะ

คล้ายๆกับรัฐธรรมนูญของรฐัเสรีประชาธิปไตยหลายๆประเทศคือ มีการก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเปน็

ของประชาชน ก าหนดที่มาของประมุขของรัฐ (ประธานาธิบดี) ต้องมาจากการเลือกตั้ง ในส่วนของ

รัฐสภาแห่งชาตินั้นประกอบด้วยสองสภาคือ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา และมีการก าหนด

หลักการแบ่งแยกอ านาจ รวมถึงหลักความเป็นอิสระขององค์กรตุลาการ เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญลาย

ลักษณ์อักษรในประเทศอื่นๆบางประเทศที่มีการก าหนดบทบัญญัติรับรองประเด็นสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน ที่ส าคัญมีการก าหนดบัญญัติเกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ84 

 

3.1.2.1 เจตนารมณ์และสาระส าคัญ 
 ในส่วนของบทบัญญัติ ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญประเทศ

ไอร์แลนด์ ปี ค.ศ.1937 นั้นได้ถูกบัญญัติไว้ในหมวด 13 มาตรา45 มีช่ือเรียกว่า “แนวนโยบายทาง

สังคม” (Directive Principles of Social Policy) ซึ่ งบทบัญญั ติในมาตรานี้ เป็นการก าหนด

บทบัญญัตินโยบายที่เกีย่วกับด้านเศรษฐกิจและสังคม โดยมีเจตนารมณ์เพื่อเป็นแนวทางกว้างๆในการ

                                            
83 Constitution of Republic of Ireland (1937). 
84 Neil Collins and Terry Cradden, Irich Politics Today, 3rd ( New York: 

Manchester University Press, 1997), page 96–97. 
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พัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน รวมทั้งเพื่อเป็นแนวทางทั่ วไปในการอภิปรายของรัฐสภา 

นอกจากนี้บทบัญญัติดังกล่าวสามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้85 

  1) แนวนโยบายทางด้านเศรษฐกิจ มีการก าหนดบทบัญญัติที่ เกี่ยวข้อง โดย

ก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ต้องดูแลให้หลักการเหล่าน้ีบรรลุผลจริงในทางปฏิบัติ คือ การประกอบกิจการใน

ระบบการแข่งขันเสรีซึ่งมีผลเป็นการรวมศูนย์กรรมสิทธ์ิ และอ านาจการควบคุมสินค้าจ าเป็นข้ัน

พื้นฐานจะตอยู่ภายใต้ภาคเอกชน ซึ่งจะส่งผลก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่วนรวมจะกระท ามิได้ การ

จัดการสินเช่ือควรมุ่งหมายไปที่การสร้างความมั่นคงและความเข้มแข็งเพื่อสร้างสวัสดิการให้แก่

ประชาชน รวมทั้งยังก าหนดให้ประชาชนทุกระดับสามารถมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจเท่าที่จะเป็นไปได้ 

รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการริเริ่มอุตสาหกรรมเละพาณิชยกรรมโดยเอกชน รัฐพึงพยายามที่จะ

รักษาให้วิสาหกิจเอกชนต้องด าเนินการเพื่อประกันความมีประสิทธิภาพในการผลิตและการจัด

จ าหน่ายสินค้า เพื่อปกป้องสาธารณชนที่อ่อนแอจากการแสวงหาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจเป็นพิเศษ 

และจัดให้มีสวัสดิการแก่ผู้ป่วย หญิงหม้าย เด็กก าพร้า และคนชรา 

  2) แนวนโยบายทางด้านสังคม มีการก าหนดบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องโดยก าหนดให้รฐัมี

หน้าที่ต้องดูแลให้หลักการเหลา่น้ีบรรลผุลจริงในทางปฏิบัติ คือ การให้พลเมืองทั้งชายหญิงมีสิทธิที่จะ

ครอบครอง หรือได้รับปัจจัยในการด ารงชีพอย่างเพยีงพอ รวมถึงมีสิทธิที่จะประกอบอาชีพที่เหมาะสม

และการตอบสนองความต้องการของตน ในส่วนของทรัพย์สินน้ันก าหนดให้กรรมสิทธ์ิและอ านาจการ

จัดการทรัพยากรของส่วนรวมจะต้องถูกจัดสรรระหว่างปัจเจกชนและชนช้ันต่างๆ ให้ดีที่สุดส าหรับ

การรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์ของชาติ รัฐต้องส่งเสริมสวัสดิการเพื่อสร้างความมั่นคงในชีวิตแก่

ประชาชน ก าหนดให้รัฐต้องพยายามให้หลักประกันว่า ผู้ใช้แรงงานชาย หญิง และเยาวชนจะต้องไม่

ถูกบังคับโดยความจ าเป็นทางเศรษฐกิจที่จะเข้าท างานซึ่งไม่เหมาะสมกับเพศ วัย หรือความแข็งแรง

ของพวกเขา  

 นอกจากนี้เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในหมวดดังกล่าวแล้วสามารถที่จะสรุปเป็นขอบเขต

เนื้อหาของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญไอร์แลนด์ได้ดังนี้86 

                                            
85 MÁIRTÍN Ó MURCHÚ, BUNREACHT NA hÉIREANN Constitution of Ireland , 

(Dublin: the Stationery Office, 1999), page 173-177. 
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 1) ความยุติธรรมและการกุศล (jutice and charity) จะต้องปรากฏอยู่ในทุกสถาบนัของ

ชาติ 

 2) บุคคลทุกคนมีสิทธิในการประกอบอาชีพอย่างเพียงพอ 

 3) ตลาดเสรีและทรัพย์สินเอกชนจะต้องถูกก าหนดกฎเกณฑ์เพื่อผลประโยชน์แห่งความ

ผาสุกส่วนรวม 

 4) รัฐต้องป้องกันการผูกขาดโภคภัณฑ์ที่จ าเป็นไปอยู่ในมือของคนส่วนน้อย 

 5) รัฐต้องสนับสนุนส่งเสริมวิสาหกิจอุตสาหกรรมของเอกชนตามความจ าเป็น 

 6) รัฐต้องช่วยให้เกิดประสิทธิภาพในวิสาหกิจอุสาหกรรมของเอกชนและพิกทักษ์ปกป้อง

การขูดรีดเอาเปรียบทางเศรษฐกิจ 

 7) รัฐต้องดูแลผู้สมควรได้รับการดูแลเป็นพิเศษ ซึ่งประกอบไปด้วย ผู้ทุพพลภาพ สตรี

ม่าย เดก็ก าพร้า และผู้สูงอายุ 

 8) รัฐต้องพยายามให้ความมั่นใจวา่ พละก าลงั และ สขุภาพของคนวยัท างาน และ 

วยัเด็กจะไม่ถูกเอาเปรียบและใช้ไปในทางท่ีผิด ประชาชนไม่ควรถูกบังคบัโดยความจ าเป็นทาง

เศรษฐกิจท่ีจะน าไปสูก่ารประกอบอาชีพท่ีไมเ่หมาะสมกบัเพศ อาย ุหรือ พละก าลงั 

  จากแนวนโยบายทางสังคมตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญประเทศไอร์แลนด์นั้น ถือ

ได้ว่าเป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ที่เน้นแนวนโยบายทางด้านเศรษฐกิจและสังคมเช่นเดียวกับ

รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส แต่รัฐธรรมนูญของไอร์แลนด์มีการก าหนดบัญญัติดังกล่าวไว้เป็นหมวดหมู่ 

และมีการก าหนดภารกิจ หน้าที่ที่ ชัดเจนกว่า และแนวนโยบายทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคม

ดังกล่าวนี้ เป็นแนวนโยบายที่ส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในไอร์แลนด์ รวมทั้งเป็น

ส่วนส าคัญยิ่งในการส่งเสริมสิทธิเสรีภาพของประชาชนทุกเพศทุกวัยในไอร์แลนด์เอง ซึ่งหลักการของ

บทบัญญัติดังกล่าวยงคงอยู่และบังคับใช้มาจนถึงปัจจุบันซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์ของการก าหนด

บทบัญญัติดังกล่าวข้ึนมา 

                                                                                                                             
86 Richard Boyle, The state of Policy Evalution in Ireland, RESEARCH PAPER 

NO. 14: State of Public Service Institute of Public Administration (IPA),  2014. 
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3.1.2.2 ผลผูกพันทางกฎหมาย 
 ในส่วนผลผูกพันทางกฎหมายนั้น รัฐธรรมนูญไอร์แลนด์ได้วางหลักการไว้ในมาตรา 45 

วรรคแรกซึ่งสามารถน ามาตีความได้ว่า “หลักการของนโยบายสังคมซึ่งจัดไว้เป็นสี่ด้านในมาตรานี้ มี

ความมุ่งหมายเพื่อเป็นการแนะน าแนวทางทั่วไปแก่รัฐสภา ในการน าหลักการดังกล่าวนี้ไปใช้ในการ

ตรากฎหมาย เป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐสภาแต่เพียงผู้เดียว และบทบัญญัติในหมวดน้ีไม่อาจอยู่ภายใต้

เขตอ านาจการพิจารณาของศาลใดๆ”87 

 จากบัญญัติดังกล่าวในมาตรา 45 วรรคแรกนั้นตีความถึงความมุ่งหมายว่า บทบัญญัติ

ดังกล่าวก าหนดว่านโยบายทางสังคมเป็นเพียง “ค าแนะน าทั่วไป (general guidance) ไม่มีผลผูกพัน

บังคับให้รัฐสภาจ าต้องตรากฎหมาย ซึ่งรัฐสภาสามารถเลือกที่จะด าเนินการตรากฎหมายตาม

บทบัญญัติดังกล่าว หรือไม่ก็ได้ ตามดุลยพินิจ จึงท าให้รัฐสภามีความยืดหยุ่นพอสมควรในการ

ด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าว โดยหากรัฐสภาตรากฎหมายข้ึนมาตาม

บทบัญญัติดังกล่าวออกมาและอยู่ในขอบเขตของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านใด ย่อมมีผลผูกพัน

กับทุกองค์กรของรัฐ  

 

3.1.2.3 สิทธิของประชาชน 
 บทบัญญัติดังกล่าวในมาตรา 45 วรรคแรก ช้ีให้เห็นชัดเจนว่าเป็นเรื่องของรัฐสภา 

(Orieachtas)เท่านั้นที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติดังกล่าว หากรัฐและรัฐบาลไม่ด าเนินการตามที่บัญญัติ

ไว้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ หรือกระท าการละเว้น หรือไม่ปฏิบัติ หรือจงใจป ฏิบัติล่าช้า หรือ

กระท าการที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติดังกล่าวตามที่ก าหนดไว้ จึงเห็นได้ชัดว่าในทางกฎหมายไม่ก่อ

เกิดสิทธิใดๆ หรือการบังคับใช้ทางศาลต่อประชาชน รวมทั้งศาลไม่สามารถที่จะน าบทบัญญัติว่าด้วย

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดังกล่าวไปใช้ในการตีความ หรือบังคบใช้ทางกฎหมายในคดีที่ข้ึนสู่ศาล 

                                            
87 Article 45 The principles of social policy set forth in this Article are 

intended for the general guidance of the Oireachtas.  The applicationof those 
principles in the making of laws shall be the care of the Oireachtas exclusively, and 
shall not be cognisable by anyCourt under any of the provisions of this Constitution. 
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เนื่องจากศาลต้องยึดถือหลักการแบ่งแยกอ านาจบริหาร อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจตุลาการ ซึ่งจะ

ไม่มีการก้าวล่วงอ านาจระหว่างกัน  

  ดังนั้น บทบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญไอร์แลนด์ เป็น

กฎหมายอีกหนึ่งประเทศที่มีการก าหนดไว้ชัดเจนถึงเจตนารมณ์ในการไม่ก่อให้เกิดสิทธิของประชาชน

ในการฟ้องร้องคดีต่อศาล  

 

3.2 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐถือเป็นบทบัญญัติที่มีความส าคัญต่อประชาชนและระบอบ

ประชาธิปไตยเป็นอย่างมากกว่าบทบัญญัติอื่นๆ ส าหรับประเทศไทยได้มีการก าหนดบทบัญญัติ
แนวนโยบายพื้นฐานไว้ในรัฐธรรมนูญมาอย่างต่อเนื่อง เพื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและ
การก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินเช่นเดียวกันกับประเทศอื่นๆที่ยกตัวอย่างมา จน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2560 มีการก าหนดบทบัญญัติหมวดใหม่เพิ่มเติมข้ึนมา
คือ หมวดว่าด้วย “หน้าที่ของรัฐ” เพื่อเป็นหลักประกันต่อประชาชนว่ารัฐจะต้องด าเนินการตามหน้าที่
ของรัฐดังกล่าวที่รัฐธรรมนูญก าหนด ประกอบกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นแนวทางกรอบ
กว้างๆ มิได้มีกลไกบังคับให้รัฐต้องด าเนินการตามส่งผลให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบางด้านไม่ถูก
ยกน ามาก าหนดเป็นนโยบายของรัฐบาลและไม่เกิดผลในทางปฏิบัติ แต่อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังคงไว้ซึ่งบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้
เช่นเดิม โดยบทบัญญัติทั้งสองหมวดจะมีความส าคัญและความแตกต่างอย่างไร ผู้ศึกษาจะได้กล่าว
ต่อไป 

 
3.2.1 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเดิมช่ือ แนวนโยบายแห่งรัฐ ถูกบัญญัติครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหง่

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช พ.ศ.2492 รวมทั้ งสิ้น 19 มาตรา และได้รับการบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญฉบับต่อๆมา โดยมีการเพิ่มเติมนโยบายที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นชอบเข้าไปเพิ่มเติมอย่าง

ต่อเนื่อง จนท าให้บทบัญญัติในหมวดนี้ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5 พ.ศ.2538 มีความยาวถึง 35 มาตรา และท าให้แนวนโยบายมีลักษณะส าคัญ

คือ คล้ายกับแนวนโยบายรัฐบาลเช่น รัฐต้องสงวนอาชีพที่ส าคัญบางประเภทให้แก่คนไทย และรัฐพึง
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ส่งเสริมการกีฬา เป็นต้น ซึ่งไม่ควรบัญญัติไว้ในกฎหมายสูงสุดที่ก าหนดโครงสร้างและวางพื้นฐานการ

ปกครองประเทศ88 จึงเป็นเหตุให้สภาร่างรัฐธรรมนูญฉบับปีพ.ศ.2540 เปลี่ยนช่ือหมวดดังกล่าวเป็น 

“แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” เพื่อก าหนดกรอบของหมวดน้ีให้ชัดเจนว่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ

ที่ควรบัญญัติไว้ในหมวดน้ีจะต้องเป็นแนวนโยบายที่ก าหนดหลักการพื้นฐานในการรักษาและส่งเสริม

ความมั่นคงของชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยและการอยู่ร่วมกัน

อย่างสงบสุข  

 ด้วยเหตุนี้ท าให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐซึ่งถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีการก าหนดนโยบายพื้นฐานจริงๆ มิใช่นโยบายทั่วๆไปที่อาจ

เปลี่ยนแปลงตามระยะเวลาและสถานการณ์ ซึ่งในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีการก าหนดหลักการและ

วิธีการใหม่คือ89 1)การเปลี่ยนแปลงจากการที่ไม่มีสภาพบังคับเป็นกีมีสภาพบังคับอย่างค่อยเป็นค่อย

ไปแตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับปีพ.ศ. 2534 เช่น การก าหนดให้ต้องมีการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 

การรายงานต่อรัฐสภาประจ าปี 2) ขอบเขตของนโยบายพื้นฐานมีน้อยกว่านโยบายแห่งรัฐคือ มีการ

ก าหนดเนื้อหาที่ส าคัญเท่าน้ันเพียง 18 มาตราและ 3) แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐสอดคล้องกับเรื่อง

สิทธิและเสรีภาพในรัฐธรรมนูญ เป็นการเสริมสิทธิเสรีภาพให้ประชาชน จะช่วยให้รัฐบาลเร่ง

ด าเนินการ ซึ่งรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้แบ่งแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐออกเป็น 5 ด้านคือ (1) ด้าน

ความมั่นคงของชาติ ซึ่งปรากฏอยู๋ในมาตรา 71, 72 และ 74  (2) ด้านการบริหารและการอ านวย

ความยุติธรรมแก่ประชาชน ปรากฏอยู่ในมาตรา 75  (3) ด้านการเมือง การปกครอง ตามครรลองของ

ระบอบประชาธิปไตย ปรากฏอยู่ในมาตรา 76-79 (4) ด้านศาสนา สังคม การศึกษา และสาธารณสุข

ปรากฏอยู่ในมาตรา 73 และ 80-82  และ(5) ด้านเศรษฐกิจ ปรากฏอยู่ในมาตรา 83-8790  

 ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ได้มีการก าหนดบทบัญญัติ

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐข้ึนมาใหม่ โดยคณะกรรมการธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและสภาร่าง

                                            
88 กระมล ทองธรรมชาติ , แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545), หน้า 217–18. 
89 อมร รั กษาสั ตย์ , รั ฐธรรมนูญ ฉบั บประชาชน  ฉบั บ วิจารณ์ , พิ มพ์ ครั้ งที่  2 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2543), หน้า 83–86. 
90 กระมล ทองธรรมชาติ, เรื่องเดิม, หน้า 219. 
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รัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550  ได้มีการแก้ไขปัญหาและ

ข้อบกพร่องของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราข 2540 

ซึ่งไม่ได้บัญญัติถึงสภาพบังคับไว้อย่างชัดเจน ส่งผลให้รัฐบาลมิได้น าแนวทางดังกล่าวก าหนดเป็น

นโยบายไม่ตรงตามเจตนารมณ์ของผู้รา่งรฐัธรรมนูญและเจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ โดยใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มีการเปลี่ยนแปลงหลักการให้ได้รับความสนใจ

มากยิ่งข้ึน และสามมารถน าไปใช้ในทางปฏิบัติได้จริง โดยในมาตรา 75 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ได้วางบัญญัติสรุปสาระส าคัญได้ว่า บทบัญญัติในหมวดนี้เป็น

เจตจ านงให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหาราชการแผ่นดินและก าหนดให้

ต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาว่ามีการก าหนดแผนการด าเนินการอย่างไร  กรอบระยะเวลาที่ชัดเจน

และรายงานผลการด าเนินการ ปัญหาต่างๆ เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่ามีการ

เปลี่ยนแปลงถ้อยค าจากค าว่า “ แนวทาง” ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 

มาเป็นค าว่า “เจตจ านง” ตีความได้ว่าต้องการที่จะบังคับให้รัฐบาลปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐาน

แห่งรัฐอย่างจริงจัง  

 โดยในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มีการก าหนดแนวนโยบาย

พื้นฐานแห่งรัฐสรุปได้ 9 ด้านคือ 1) ด้านความมั่นคงของรัฐ มาตรา 77 2) ด้านการบริหารราชการ

แผ่นดิน มาตรา 78 3) ด้านศาสนา สังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวัฒนธรรม มาตรา79-80 4) 

ด้านกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม มาตรา 81 5)ด้านการต่างประเทศ มาตรา 82 6)ด้าน

เศรษฐกิจ มาตรา 83-84 7)ด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม มาตรา85 8)ด้าน

วิทยาศาสตร์ ทรัพย์สินทางปัญหา และพลังงาน มาตรา86 และ9) ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน 

มาตรา 8791 บทบัญญัติดังกล่าวของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 เป็นอันต้อง

สิ้นผลไป เมื่อความวุ่นวายทางการเมืองในปีพ.ศ. 2557 น ามาสู่การรัฐประหารโดยพล.อ.ประยุทธ์ 

จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบกและคณะในขณะนั้น น ามาสู่การจัดต้ังคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ

ด้วยกันสองคณะ ซึ่งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญคณะแรกมีนายบวรศักดิ์ อุวรรณโณ เป็นประธาน

                                            
91 ณัฐพล บุญชิต, สภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555), หน้า 132–44. 
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ยกร่างรัฐธรรมนูญนั้น ถูกสภาปฏิรูปแห่งชาติมีมติไม่รับร่างฉบับดังกล่าว จนน ามาสู่การแต่งตั้ง

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญคณะที่สอง มีนายมีชัย ฤชุพันธ์ เป็นประธานยกร่างรัฐธรรมนูญ ร่าง

รัฐธรรมนูญของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญคณะดังกล่าว ผ่านการลงประชามติและประการใช้

บังคับเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  

 

3.2.1.1 เจตนารมณ์และสาระส าคัญ 
 จากปัญหาของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2540และ 2550 ดังที่ได้กล่าวไปนั้น คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมีนายมีชัย ฤชุพันธ์ุ 

เป็นประธานคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้น าเสนอประเด็นและมีการแก้ไขจุดบกพร่องของปัญหา

หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ โดยมีการเปลี่ยนช่ือหมวดจาก “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” 

กลับไปใช้ค าว่า “แนวนโยบายแห่งรัฐ”ตามเดิมและให้น าเนื้อหาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ

บางประการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540และ2550ไปก าหนดไว้ให้เป็น

หน้าที่ของรัฐ เพื่อให้มีผลทางกฎหมายคือประชาชนสามารถฟ้องรอ้งรฐัได้หากไม่ด าเนินการตามหน้าที่

ของรัฐ การเพิ่มเติมหมวดหน้าที่ของรัฐเข้าไปในรัฐธรรมนูญเป็นบทบัญญัติหมวดใหม่ และการคงไว้ซึ่ง

หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น เป็นประเด็นที่มีการถกเถียงกันโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้มี

การพิจารณาภาพรวมเพื่อจ าแนกบทบัญญัติในแต่ละมาตราว่า มาตราใดควรบัญญัติไว้ในหมวด

แนวนโยบายแห่งรัฐ หรือควรบัญญัติไว้ในหมวดว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ  

  เพื่อเกิดความชัดเจนในการพิจารณาของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจึงมีการ

ก าหนดหลักการของหมวด6 แนวนโยบายแห่งรัฐไว้สรุปสาระส าคัญได้ดังนี้92 

   1) เพื่อเป็นแนวทางให้รัฐบาลก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินให้

สอดคล้องกันเท่านั้น โดยไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐเพื่อบังคับให้รัฐต้องด าเนินการแต่อย่างใด 

แต่ไม่หมายความรวมถึงรัฐด าเนินนโยบายโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย   

                                            
92 ดวงจิตร ก่อเจริญวัฒน์, สรุปผลการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญครั้งท่ี16, ค้น

วั น ที่  1 ธั น ว า ค ม  2560 จ า ก 
https://cdc.parliament.go.th/draftconstitution2/ewt_dl_link.php?nid. 
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   2) แนวนโยบายแห่งรัฐเกี่ยวกับการพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติ เห็นควร

ก าหนดหลักการให้มียุทธศาสตร์ชาติเพื่อเป็นแนวทางในการบริหารราชการแผ่นดินในเรื่องส าคัญ

เกี่ยวกับการรักษาผลประโยชน์และความมั่นคงของประเทศเพื่อด ารงไว้ซึ่งเกียรติภูมิและผลประโยชน์

แห่งชาติ รวมทั้งครอบคลุมในเรื่องเกี่ยวกับการทหาร การทูต และการข่าวกรองที่มีประสิทธิภาพ 

   3) แนวนโยบายแห่งรัฐในเรื่องการพึงส่งเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาชาติ 

เห็นควรก าหนดหลักการให้รัฐต้องถือหลักความเสอมภาคในการปฏิบัติต่อรัฐอื่น รวมทั้งพึงให้ร่วมมือ

กับองค์การระหว่างประเทศ และคุ้มครองผลประโยชน์ของชาติและของคนไทยในต่างประเทศ เพื่อให้

แนวทางให้การด าเนินนโยบายต่างประเทศของประเทศไทยสอดคล้องกับหลักสากล 

   4) แนวนโยบายแห่งรัฐเกี่ยวกับการอปุถัมภ์และคุ้มครองศาสนา เห็นควรยึด

หลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่วางหลักให้รัฐต้องให้ความ

อุปถัมภ์และคุ้มครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอื่น พร้อมทั้งมีแนวคิดในกรณีว่าสมควรให้รัฐป้องกัน

มิให้มีการบ่อนท าลายพระพุทธศาสนาซึ่งเปน็ศาสนาที่ประชาชนส่วนใหญ่นับถือมาเป็นเวลานานในทุก

กรณีด้วย 

   5) แนวนโยบายแห่งรัฐเกี่ยวกับการพึงจัดระบบการบริหารกระบวนการ

ยุติธรรมเห็นควรยึดหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 โดยก าหนดให้

รัฐต้องจัดระบบการบริหารงานความยุติธรรมให้ประชาชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้

โดยสะดวกและรวมเร็ว พร้อมต้องให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนด้วย  

   จากหลักการทั่ วไปทั้ ง 5 ประการของหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐซึ่ ง

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดข้ึนน้ันสะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของหมวดดังกล่าวโดยจะ

เห็นได้ค าปรารภส่วนหนึ่งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอารณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ที่กล่าวถึงหมวด

แนวนโยบายแห่งรัฐไว้คือ  

    “…การก าหนดมาตรการป้องกันและบริหารจัดการวิกฤติการณ์

ของประเทศให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ตลอดจนได้ก าหนดกลไกอื่นๆ ตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย(ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ระบุไว้ เพื่อใช้เป็นกรอบในการพัฒนาประเทศ
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ตามแนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติซึ่งผู้เข้ามาบริหารประเทศแต่ละคณะจะได้ก าหนด

นโยบายและวิธีการด าเนินการที่เหมาะสมต่อไป...”93  

   และหลักการดังกล่าวถือเป็นกรอบที่จะน ามาสู่การก าหนดสาระส าคัญและ

บทบัญญัติของหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐ 

   สาระส าคัญของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

2560 หมวด 6 ว่าด้วย “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ได้ก าหนดเนื้อหาสาระส าคัญตั้งแต่มาตรา64 ซึ่งเป็น

หลักการของบทบัญญัติดังกล่าวคือ บทบัญญัติในหมวดน้ีเป็นแนวทางให้รัฐด าเนินการตรากฎหมาย

และก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน ถึงมาตรา 78 โดยสามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 

    1) ด้านระบบบริห ารราชการแผ่นดิน  ได้ แก่  รัฐพึ งจัดให้ มี

ยุทธศาสตร์ชาติ (มาตรา 65) รัฐพึงพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดินที่ดี (มาตรา 76) 

    2) ด้านกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม ได้แก่ รัฐพึงจัดให้มี

ยุทธศาสตร์ชาติ (มาตรา 65) รัฐพึงต้องบริหารกระบวนการยุติธรรม (มาตรา 68) รัฐพึงจัดให้มี

กฎหมาย ให้ประชาชนเข้าใจและเข้าถึงกฎหมาย (มาตรา 77) 

    3) ด้านการต่างประเทศ ได้แก่ รัฐพึงส่งเสริมสัมพันธไมตรีกับ

ต่างประเทศ (มาตรา 66) 

    4) ด้ านสั งคมและศาส นา ได้ แก่  รั ฐพึ งอุ ป ถัม ภ์ คุ้ม ครอ ง

พระพุทธศาสนาและศาสนาอื่น (มาตรา 67) รัฐพึงคุ้มครองชาวไทยชาติพันธ์ุต่างๆ (มาตรา70) รัฐพึง

ส่งเสริมพัฒนาทรพัยากรมนุษย์และระบบครอบครัว (มาตรา 71) รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนเข้าใจการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย (มาตรา 78) 

    5) ด้ าน วิทยาศาสตร์และสิ่ งแวดล้อม  ได้แก่  รั ฐพึ งพัฒ นา

วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและวิทยาการต่างๆ (มาตรา 69) รัฐพึงด าเนินการเกี่ยวกับที่ดิน ทรัพยากรน้ า

และพลังงาน (มาตรา 72)  

                                            
93 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2560,” ราชกิจจานุเบกษา 134 (6 

เมษายน 2560), หน้า1. 
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    6) ด้านการพัฒนาเศษฐกิจ ได้แก่ รัฐพึ งช่วยเหลือเกษตรกร 

(มาตรา 73) รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนมีงานท า (มาตรา 74) รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจให้เป็น

ประโยชน์ต่อประชาชน (มาตรา 75)  

   สาระส าคัญของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

2560 หมวด 6 ว่าด้วย “แนวนโยบายแห่งรัฐ”ทั้ง 6 ด้านที่กล่าวไปนั้นยังคงยึดหลักการใช้ส าหรับเป็น

แนวทางในการตรากฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งผู้ศึกษามองว่ามีลักษณะคล้ายกับ

บทบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา ประเด็นที่น่ าสนใจของสาระส าคัญ

ของบัญญัติหมวดนี้ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้นอยู่ตรงที่ประเด็น การก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มี

ยุทธศาสตร์ชาติไว้ในมาตรา 65 โดยบัญญัติไว้ว่า  

    “ รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศ

อย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการ

กันเพื่อให้เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว 

    การจัดท า การก าหนดเป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย

และสาระที่พึงมีในยุทธศาสตร์ชาติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ 

กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุก

ภาคส่วนอย่างทั้วถึงด้วย 

    ยุทธศาสตร์ชาติ เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้

บังคับได”้94 

   จากบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าแนวนโยบายแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญฉบับ

ปัจจุบันได้ให้ความส าคัญกับการบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นบทบัญญัติ

สูงสุดของกฎหมายภายในประเทศไทย โดยบทบัญญัติดังกล่าวมีผลให้มีการตราพระราชบัญญัติการ

จัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560 เพื่อก าหนดกระบวนการจัดให้มีแผนยุทธศาสตร์ชาติ โดยเป็นแผน

ระยะยาวไม่น้อยกว่า 20 ปี และได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติก าหนดแผนดังกล่าว

เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  ซึ่งถือได้ว่าคณะกรรมการดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ส าคัญมาก หรือ

อาจจะเรียกได้ว่าสามารถก าหนดกรอบนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินในระยะยาวมีผลผูกพันต่อ

                                            
94 เรื่องเดียวกัน, หน้า 17. 
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การด าเนินงานของหน่วยงานรัฐ ซึ่งรวมถึงรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระและองค์อื่นๆด้วย นอกจากนี้มีผล

ผูกพันต่อการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้ต้องสอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์และต้องมี

กระบวนการติดตามตรวจสอบ หากไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติโดยก าหนดความรับผิดแก่

หัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้น ทั้งทางอาญาและวินัยด้วยเช่นกัน95 

   ด้วยเหตุน้ีผู้ศึกเห็นว่าการก าหนดให้มีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติ การให้

อ านาจแก่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติในการก าหนดแนวทางการบริหารราชการแผ่นดิน ท าให้

คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าวอาจจะมีอ านาจมากกว่าคณะรัฐมนตรีที่เป็นผู้ก าหนดและวาง

แนวทางการบริหารราชการแผ่นดิน กลายเป็นอุปสรรคและกลไกในการควบคุมคณะรัฐมนตรีในการ

บริหารราชการแผ่นดินอกีช่องทางหนึ่งมากกว่าการส่งเสรมิ ประกอบกับผลผกูพันของแผนยุทธศาสตร์

ชาติต่อหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานดูจะเป็นการขัดกับหลักการและเจตนารมณ์ของหมวด

แนวนโยบายแห่งรัฐที่ เป็นเพียงแนวทางการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของ

คณะรัฐมนตรีและไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องรัฐ 

 

3.2.1.2 ผลผูกพันทางกฎหมาย 
 จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 6 ว่าด้วยเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 64 บัญญัติไว้ชัดเจนว่า 

  “ บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นแนวทางให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนด

นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ”96 

 นั่นหมายความว่าแนวนโยบายแห่งรัฐจะมีประเด็นที่ชัดเจนแน่นอน 2 ประเด็นด้วยกันคือ 

1)เป็นแนวทางในการตรากฎหมาย และ2) เป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการ

แผ่นดิน ซึ่งได้กล่าวไปแล้วว่า แนวนโยบายแห่งรัฐในส่วนของประเทศไทยและประเทศต่างๆดังที่ยกมา 

มีลักษณะเหมือนกันคือแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นเพียงแต่แนวทางในการตรากฎหมายและการก าหนด

นโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นแนวทางกลางๆเพื่อให้รัฐตรากฎหมายและก าหนดนโยบาย

                                            
95 ธีรวัฒน์ ขวัญใจ, จากแนวนโยบายแห่งรัฐสู่ยุทธศาสตร์ชาติ : เหล้าเก่าในขวดใหม่?, ค้น

วันที่ 1 ธันวาคม 2560 จาก http://www.bangkokbiznews.com/blog/detail/642673. 
96 เรื่องเดียวกัน, หน้า 17. 
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การบริหารราชการแผ่นดินในแต่ละด้านโดยมิได้มีผลผูกพันบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตาม รัฐจะ

ด าเนินการหรือไม่ด าเนินการใดๆก็ได้  

  แต่ทั้งนี้ในมาตรา 162 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ได้

วางแนวทางให้รัฐต้องก าหนดนโยบายการบรหิารราชการแผ่นดินสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ ใน

การแถลงนโยบายต่อรัฐสภากล่าวคือ 

   “คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 

ซึ่งต้องสอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องช้ีแจงแหล่งที่มา

ของรายได้ที่จะน ามาใช้จ่ายในการด าเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ ทั้งนี้ภายในสิบห้า

วันนับแต่เข้ารับหน้าที่ 

   ก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง หากมีกรณีที่ส าคัญและจ าเป็น

เร่งด่วน ซึ่งหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีที่เข้ารับ

หน้าที่จะด าเนินการไปพลางก่อนเพียงเท่าที่จ าเป็นก็ได้”97 

  จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าแม้บทบัญญัตินโยบายแห่งรัฐจะมีผลผูกพันไม่

บังคับให้รัฐปฏิบัติตาม แต่การก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐต้องก าหนดให้

สอดคล้องกับแนวโยบายแห่งรัฐซึ่งได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และหากรัฐตรากฎหมายและก าหนด

นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินใดตามแนวนโยบายแห่งรัฐย่อมมีผลผูกพันทุกองค์ของรัฐให้ปฏิบัติ

ตาม 

  เป็นที่น่าสังเกตว่าเพิ่มเติมจากบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบันซึ่ งได้ก าหนดให้รัฐพึงจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแล้วนั้น ในเนื้อหามาตรา 162 ของ

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ก าหนดให้นโยบายของคณะรัฐมนตรีซึ่งจะต้องแถลงต่อรัฐสภาต้องมีความ

สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติอีกด้วย ยิ่งเป็นการเน้นย้ าให้เห็นถึงความส าคัญของการก าห นด

ยุทธศาสตร์ชาติโดยผู้ศึกษาจะได้กล่าวดังนี้ 

  ภายหลั งรั ฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรพุทธศักราช 2560 มีผลบั งคับใช้

คณะรัฐมนตรีได้เสนอร่าง “พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติพุทธศักราช…”เข้าสู่การ

พิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติจนมีการประกาศบังคับใช้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเมื่อวันที่ 

                                            
97 เรื่องเดียวกัน, หน้า 47. 
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26 กรกฎาคม พ.ศ.2560 โดยมีช่ือว่าพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติพุทธศักราช 2560 มี

เจตนารมณ์ซึ่งปรากฏในหมายเหตุของกฎหมายฉบับดังกล่าวสรุปสาระส าคัญได้คือ มีการอ้างอิงความ

ในมาตรา 65 ของบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ บัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็น

เป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ 

ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน เพื่อให้เกิดพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าวจึงร่าง

พระราชบัญญัติฉบับนี้ข้ึน และเมื่อพิจารณาเนื้อหาของบทบัญญัติในมาตรา 5 และในหมวด 3 มาตรา 

23 ถึงมาตรา26 ตามพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติพุทธศักราช 2560 โดยมีการก าหนด

สาระส าคัญไว้ดังนี้ 

   “มาตรา 5 ให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายในการพัฒนาประเทศอย่าง

ยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจดัท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกันอัน

จะก่อให้เกิดพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว ตามระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ

ซึ่งต้องไม่น้อยกว่าย่ีสิบปี 

   การประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติให้ท าเปน็ประกาศพระบรมราชโองการ และ

เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ และหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยมีหน้ที่

ด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายตามที่ก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ 

   การก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะ

เข้าบริหารราชการแผ่นดิน การจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายและแผน

ระดับชาติว่าด้วยความมั่นคงแห่งชาติและแผนอื่นใด รวมตลอดทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีงบประมาณต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 

   ให้เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีที่จะก ากับดูแลและสนับสนุนให้หน่วยงาน

ของรัฐทุกหน่วยด าเนินการให้เป็นไปตามวรรคสองและวรรคสาม 

   ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐเป็นองค์กรในฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ หรือ

เป็นองค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการ การก ากับดูแลตามวรรคสี่ ให้หมายความถึงการประสาน การ

ปรึกษา หรือเสนอแนะต่อหัวหน้าหน่วยงานของรัฐองค์กรดังกล่าว” 

   “มาตรา 23 ให้คณะรัฐมนตรีวางระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการ

ติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการยุทธศาสตร์ชาติ  ตามข้อเสนอแนะของ

คณะกรรมการ…” 
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   “มาตรา 24 เพื่อประโยชน์ในการติดตามผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์

ชาติให้หน่วยงานของรัฐรายงานผลการด าเนินการดังกล่าวต่อส านักงาน ภายในเวลาและตามรายการ

ที่ส านักงานก าหนด 

   ให้ส านักงานจัดท ารายงานสรุปผลการด าเนินการประจ าปีเสนอต่อ

คณะกรรมการ ...ทั้งนี้รายงานดังกล่าวอย่างน้อยต้องระบุความก้าวหน้าของการด าเนินการตาม

ยุทธศาสตร์ชาติ ปัญหา อุปสรรค และข้อเสนอแนะในการด าเนินการให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ชาติ

ด้วย...” 

   “มาตรา 25 ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาพิจารณารายงานตาม

มาตรา24 แล้ว เห็นว่าหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการตามมาตรา 26 วรรคสอง โดยไม่มีเหตุอันสมควร

ให้สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี มีมติส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติพิจารณาด าเนินการกับหัวหน้าหน่วยงานรัฐนั้นตามหน้าที่และอ านาจให้แล้วเสร็จ

ภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง และในกรณีที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติมีมติข้อกล่าวหาว่ามีมูล ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาน้ันสั่งให้ผู้นั้นพักราชการหรือพัก

งาน หรือสั่งให้ออกจากราชการหรือออกจากงานไว้ก่อน หรือสั่งให้พ้นจากต าแหน่งต่อไป” 

   “มาตรา 26 ในกรณีที่ความปรากฏต่อคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ

ว่าการด าเนินการใดของหน่วยงานของรัฐไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บทให้

คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้หน่วยงานของรัฐนั้นทราบถึงความไม่สอดคล้องและ

ข้อเสนอแนะในการปรับปรุง และเมื่อหน่วยงานของรัฐด าเนินการแก้ไขปรับปรุงประการใดแล้วให้แจ้ง

คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติทรายภายในหกสิบวันนับแต่วันที่รับแจ้ง  

   ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการแก้ไขปรับปรุงหรือไม่แจ้งการ

ด าเนินการให้คณะกรรมการจัดท ายทุธศาสตร์ชาติทราบภายในระยะเวลาที่ก าหนด หรือในกรณที่

หน่วยของรัฐไม่ด าเนินการตามวรรคสองไม่มีเหตุอันควร ให้ถือว่าหหัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นจงใจ

ปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ
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แจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบเพื่อด าเนินการตามหน้าที่และ

อ านาจต่อไป และให้น าความในมาตรา 25 มาบังคับใช้โดยอนุโลม98 

   จากเนื้อหาทั้งหมดที่กล่าวไปผู้ศึกษาขอตั้งข้อสังเกตไว้ดังนี้ 

   1) ต ามบ ท บั ญ ญั ติ ใน ม าตรา  65 ขอ งรั ฐ ธ ร รมนู ญ แห่ ง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ซึ่งอยู่ในส่วนของแนวนโยบายแห่งรัฐ ได้ก าหนดรัฐพึงจัดท า

ยุทธศาสตร์ชาติเพื่อเป็นเป้าหมายในการพัฒนาประเทศและเป็นแนวทางในการจัดท าแผนต่างๆ 

รวมทั้งมีการก าหนดการจัดท า การก าหนดเป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมายที่มีลักษณะเป็น

การก าหนดบังคับให้รัฐต้องด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าวอย่างชัดเจน ซึ่งแตกแตกต่างจากมาตรา

อื่นๆใหมวดเดียวกันที่มิได้มีลักษณะบังคับให้รัฐต้องเร่งด าเนินการตรากฎหมาย 

    2) เห็นได้ชัดเจนย่ิงข้ึนเมื่อมีการก าหนดเพิ่มเติมให้คณะรัฐมตรีต้อง

แถลงนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภาโดยต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ โดยเนื้อหา

ในส่วนน้ีแตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบบัอื่นๆในอดีต ที่เพียงก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องก าหนดนโยบาย

สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ 

    3) การให้ความส าคัญต่อการก าหนดยุทธศาสตร์ชาติภายหลัง

รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้ได้ไม่นาน ได้มีการด าเนินการร่างและประกาศใช้พระราชบัญญัติยุทธศาสตร์

ชาติพ.ศ.2560 เป็นที่ เรียบร้อยแล้ว เช่นเดียวกันห้วงเวลาของการออกกฎหมายซึ่งสอดคล้องกับ

แนวนโยบายแห่งรัฐในอดีตมักจะกระท าภายหลังจากคณธรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภาแล้ว และ

เมื่อผู้ศึกษาพิจารณาจากเนื้อหาในมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติดังกล่าวเห็นได้ชัดเจนว่ามีการก าหนด

ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายของการพัฒนาประเทศและมีระยะเวลาการบังคับใช้ไม่น้อยกว่า 20 ปี 

ซึ่งการก าหนดเนื้อหาดังกล่าวเป็นการก าหนดบทบัญญัติที่ ชัดเจนและมีน้ าหนัก การก าหนด

ยุทธศาสตร์ชาติเป็นระยะเวลากว่า 20 ปีนั้นส่งผลเสียต่อการก าหนดนโยบายการบริหารราชการ

แผ่นดิน รวมทั้งความคล่องตัวของคณะรัฐมนตรีในการที่จะก าหนดนโยบายการบริหารราชการ

แผ่นดินของตน  และไม่สอดคล้องกับบริบทของสถานการณ์ภายในประเทศและต่างประเทศซึ่งมีการ

เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาแม้จะมีการก าหนดให้ทบทวนทุกระยะเวลา 5 ปีก็ตาม 

                                            
98 “พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติพ.ศ.2560”, ราชกิจจานุเบกษา 134 (31 

กรกฎาคม 2560), หน้า 2,8-9. 
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    4) จากบทบัญญัติ ในมาตรา 23 ถึงมาตรา24 ที่ ก าหนดให้

คณะรัฐมนตรีก าหนดหลักเกณฑ์ในการติดตาม การตรวจสอบ การประเมินผลตามค าแนะน าของ

คณะกรรมการยุทธศาสตร์เป็นการก าหนดให้อ านาจแก่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติค่อนข้างที่จะ

มาก ซึ่งหากพิจารณาจากหลักการของแนวนโยบายแห่งรัฐ คณะรัฐมนตรีคือองค์กรที่ส าคัญและมี

อ านาจที่สุดในการก าหนดแนวทางนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งขัดกับเนื้อหาของบัญญัติ

ดังที่ได้กล่าวไป ประกอบกับผลผูกพันในการลงโทษแก่หัวหน้าของหน่วยงานของรัฐนั้นที่ไม่ด าเนินการ

ตามมาตรา 25 และมาตรา 26 เป็นการด าเนินการลงโทษที่รุนแรงโดยมีการส่งเรื่องถึงคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งหากมีการช้ีมูลความผิด ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูก

กล่าวหาน้ันสั่งให้ผู้นั้นพักราชการหรือพักงาน หรือสั่งให้ออกจากราชการหรอืออกจากงานไว้ก่อน หรือ

สั่งให้พ้นจากต าแหน่งต่อไป 

   ที่กล่าวไปผู้ศึกษาต้องการจะให้เห็นว่าจากข้อสังเกตทั้งสี่ประการดังกล่าว

น ามาสู่ประเด็นผลผูกพันทางกฎหมายของแนวนโยบายแห่งรัฐในส่วนของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ

ตามมาตรา 65 และมาตรา 162 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ประกอบกับบทบัญญัติในมาตรา 5 

มาตรา23ถึงมาตรา26 ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะเป็นการบังคับให้รัฐต้องด าเนินการอย่าง

แน่นอนและเด็ดขาด  รวมทั้งมีการก าหนดให้ยุทธศาสตร์ชาติมีผลผูกพันกับทุกองค์กรของรัฐให้ต้อง

ปฏิบัติยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าวและหากไม่ด าเนินการตามหลักยุทธศาสตร์ชาติจะส่งผลให้

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการตรวจสอบ และหากมีมูล ต้อง

ได้รับบทลงโทษถึงข้ันพักราชการหรือพักงาน หรือสั่งให้ออกจากราชการหรือออกจากงานไว้ก่อน หรือ

สั่งให้พ้นจากต าแหน่ง ซึ่งมองว่าอาจจะขัดกับหลักการของแนวนโยบายแห่งรัฐ โดยเป็นเพียงแค่

บทบัญญัติที่ไม่มีผลผูกพันที่แน่นอนและเด็ดขาดต่อรัฐ แต่เป็นหลักการในการวางแนวทาง การวาง

กรอบกลางๆส าหรับรัฐในการใช้ตรากฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหารราชแผ่นดินเท่านั้น อีก

ทั้งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้มีการก าหนดบทบัญญัติหมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐเพิ่มเติมเข้า

มาแล้ว   หากมีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติซึ่งเกิดผลในทางปฏิบัติอย่างแน่นอน ก็จะส่งผลท าให้รัฐ 

หรือคณะรัฐมนตรีที่จะเข้ามาบริหารราชแผ่นดินไม่มีความคล่องตัวและความเป็นอิสระในการก าหนด

นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของตน เนื่องจากต้องก าหนดแนวทางการบริหารราชแผ่นดินให้

สอดคล้องถึงสามกรอบด้วยกันคือ หน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติ 
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3.2.1.3 สิทธิของประชาชน 
 ในส่วนของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันและ

เจตนารมณ์ของคณะกรรมการรา่งรฐัธรรมนูญช้ีให้เห็นชัดแล้วว่า บทบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงแนวทาง

ให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน โดยไม่ก่อให้เกิดสิทธิใน

การฟ้องร้องรัฐเพื่อบังคับให้รัฐต้องด าเนินการอย่างใด ดังนั้นประชาชนและชุมชนจึงไม่มีสิทธิในการ

ฟ้องร้องคดีต่อศาล กรณีที่รัฐไม่ด าเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐ แต่ไม่ได้หมายความรวมถึงรัฐ

ด าเนินนโยบายโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย   

 และในส่วนของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ ประเด็นของการจัดท ายุทธศาสตร์

ชาติซึ่งมีการก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภา หรือคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ด าเนินการ

เอาผิดกับหัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่ไม่ได้ด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติซึ่งก าหนดไว้ในมาตรา 

24ถึงมาตรา 26 และมีการก าหนดแนวทางให้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ

ทุจริตแห่งชาติด าเนินการตรวจสอบ โดยหากมมีูลจะสง่ผลให้ผู้บงัคับบญัชาของผูถู้กกลา่วหาน้ันสัง่ใหผู้้

นั้นพักราชการหรือพักงาน หรือสั่งให้ออกจากราชการหรือออกจากงานไว้ก่อน หรือสั่งให้พ้นจาก

ต าแหน่ง  จะเห็นได้ว่ามีการก าหนดให้สิทธิแก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะกรรมการ

ยุทธศาสตร์ชาติด าเนินการใช้สิทธิทางกฎหมายต่อหัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่มิได้ด าเนินการตามที่

กฎหมายก าหนด และในส่วนของประชาชนและชุมชนน้ันมิได้มีการก าหนดให้ประชาชนและชุมชนมี

สิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาล หรือฟ้องร้องต่อหน่วยงานตรวจสอบของรัฐ หากรัฐไม่ด าเนินการตาม

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันและพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติพ.ศ.2560 ซึ่งมีส่วน

เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของประชาชนและชุมชนด้วย  

 

3.2.2 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 

 จากปัญหาของแนวนโยบายแห่งรัฐที่มิได้มีผลผูกพันบังคับให้รัฐต้องกระท าการ หรือ

ด าเนินการอย่างใด รวมทั้งมิได้มีการก าหนดสิทธิให้ประชาชนและชุมใช้สิทธิทางศาลในกรณีที่รัฐมิได้

ด าเนินการดังกล่าว ประกอบกับสิทธิบางประการของประชาชนรัฐมิได้ด าเนินการให้เกิดผลจริงในทาง

ปฏิบัติ ท าให้ประชาชนต้องเสียผลประโยชน์ที่ควรจะได้รบัจากการมสีิทธิดังกล่าว ปัญหาเหล่าน้ีจึงเป็น

สิ่งส าคัญยิ่งที่ท าให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญที่มีนายมีชัย ฤชุพันธ์ุ เป็นประธานได้ตั้งคณะอนุ
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กรรมาธิการศึกษาแก้ไขในประเด็นดังกล่าว จนน ามาสู่ที่มาของการบัญญัติหมวดว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 เพิ่มเติมเข้ามาเป็นบทบัญญัติหมวดใหม่และ

เน้นการบังคับให้รัฐต้องกระท าการตามหน้าที่ของรัฐซึ่งได้ก าหนดไว้ หากรัฐไม่ด าเนินการก็จะ

ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาล ซึ่งจะได้กล่าวอธิบายรายละเอียดต่อไป 

 

3.2.2.1 เจตนารมณ์และสาระส าคัญ 
 เจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 

เกิดจากแนวคิดของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งได้พิจารณาทบทวนรัฐธรรมนูญในอดีต พบว่า

สิทธิบางประการที่เขียนไว้ในหมวดสิทธิและเสรีภาพในรัฐธรรมนูญและแนวนโยบายแห่งรัฐมิได้

ก่อให้เกิดผลในทางปฏิบัติ เช่น สิทธิในการได้รับการศึกษาข้ันพื้นฐาน การสาธารณสุขข้ันพื้นฐาน การ

จัดให้มีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนอย่างทั่วถึงตามหลักการ

พัฒนาอย่างยั่งยืน เหล่าน้ีเป็นต้น ดังนั้นจะเห็นได้ว่าประชาชนจะเสียสิทธิบางอย่างไป รวมทั้งเพื่อท า

ให้สิทธิของประชาชนที่ควรจะได้รับประโยชน์จากรัฐเกิดข้ึนอย่างแท้จริง คณะกรรมการร่าง

รัฐธรรมนูญจึงน าเนื้อหาสาระทีส่ าคัญในสิทธิของประชาชนและแนวนโยบายแห่งรฐับางส่วนไปบัญญัติ

ไว้ในหมวดใหม่ช่ือว่า “หน้าที่ของรัฐ” โดยเน้นประเด็นที่ส าคัญเท่าน้ัน ยังมีการก าหนดให้รัฐต้องท า

ตามหน้าที่ดังกล่าว ซึ่งประชาชนไม่ต้องกังวลว่าจะมีสทิธิหรอืไม่ เนื่องจากเป็นหน้าที่ของรฐัและรัฐต้อง

ด าเนินการ มีการวางหลักการทั่วไปของหมวด “หน้าที่ของรัฐ” ให้แตกต่างจากแนวนโยบายแห่งรัฐ 

คือ หมวดว่าด้วยหน้าที่ของรัฐเป็นบทบัญญัติที่มีผลผูกพันให้รัฐต้องปฏิบัติไม่เช่นนั้นอาจเป็นเหตุ

ฟ้องร้องบังคับให้รัฐปฏิบัติตามได้ หมวดว่าด้วยหน้าที่ของรัฐจึงเป็นเรื่องหลักการส าคัญและจ าเป็น

เท่านั้นซึ่งรัฐจะต้องด าเนินการให้ครบถ้วนและเหมาะสมกับสถานะทางการเงินการคลัง99 หลักการ

ดังกล่าวยิ่งตอกย้ าได้จากการพิจารณาบทให้สัมภาษณ์ของนายมีชัย ฤชุพันธ์ุ ประธานกรรมการร่าง

รัฐธรรมนูญว่า 

                                            
99 วัชราภรณ์ จุ้ยล าเพ็ญ , หน้า ท่ีของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุ ท ธ ศั ก ร า ช  2 5 6 0 , ค้ น วั น ที่  2 ธั น ว า ค ม  2560 จ า ก 
http://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/2560/hi2560-061.pdf. 
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  “เรื่องสิทธิเสรีภาพแทนที่จะเขียนลอยๆ ว่ามีสิทธิอะไรให้ไปเรียกร้องเอาเอง คราวนี้

เขียนใหม่ให้เป็นหน้าที่ของรัฐ หน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐไปท าให้สิทธินั้นเกิดข้ึน อะไรที่คิดว่าท าให้เกิด

การพัฒนาในทางที่ดีข้ึนถ้าประชาชนไปใช้สิทธินั้น เราก็เขียนให้เป็นหน้าที่ของรัฐ” 

 นอกจากนี้ในการประชุมของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 15 วันอังคารที่ 27 

ตุลาคม 2558 ณ ห้องประชุมงบประมาณช้ัน 3 อาคารรัฐสภา 3 ได้พิจารณาหลักการที่สมควรก าหนด

ไว้ในหมวด 5 “หน้าที่ของรัฐ” โดยสามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้100 

1) หน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวกับการศึกษา โดยให้รัฐมีหน้าที่จัดให้เด็กทุกคนต้องได้รับ

การศึกษาภาคบังคับตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย โดยไม่จ ากัดเฉพาะเด็กที่มี

สัญชาติไทย แต่ครอบคลุมไปถึงเด็ก ซึ่งเป็นคนต่างด้าวที่อาศัยอยู่ในประเทศไทย ทั้งนี้ เพื่อให้

สอดคล้องกับพันธกรณีของประเทศไทยตามปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน พ.ศ. 2491 และ

อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก รวมทั้งก าหนดให้ในการด าเนินการหรือจัดการศึกษาน้ันจะต้องมุ่งพัฒนาคน

ให้เป็นคนดีมีวินัย เนื่องจากการสร้างคนดีมีวินัยนั้น เป็นพื้นฐานอันส าคัญในการพัฒนาประเทศให้

เจริญก้าวหน้าต่อไป 

2) หน้าที่ของรัฐในการจัดให้บริการสาธารณสุขข้ันพื้นฐานและการรักษาพยาบาลที่มี 

คุณภาพโดยให้รัฐมีหน้าที่ที่จะต้องจัดให้คนไทยได้รับบริการทางสาธารณสุขที่มีคุณภาพและทั่วถึง 

ส าหรับกรณีคนต่างด้าวจะเป็นการให้สิทธิตามที่ก าหนดไว้ในหลักสิทธิมนุษยชน 

3) หน้าที่ของรัฐในการให้ความคุ้มครองแก่ผู้สูงอายุ ผู้พิการหรือทุพพลภาพ และ

ผู้ด้อยโอกาสเพื่อให้สามารถด ารงชีวิตได้อย่างเหมาะสมและได้รับการพัฒนา 

4) หน้าที่ของรัฐในการคุ้มครองและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม

ความหลากหลายทางชีวภาพให้ เกิดประโยชน์อย่างยั่ งยืน รวมถึงการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ หากมีการด าเนินการของรัฐที่มีผลกระทบต่อความสงบสุข สุขภาพ หรือวิถีชีวิต

ของประชาชนหรือชุมชนหรือกระทบต่อสิ่งแวดล้อม รัฐต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมและรับ

                                            
100 ดวงจิตร ก่อเจริญวัฒน์, สรุปผลการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญครั้งท่ี15, ค้น

วั น ที่  2 ธั น ว า ค ม  2560 จ า ก  
https://cdc.parliament.go.th/draftconstitution2/ewt_dl_link.php?nid =index. 
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ฟังความคิดเห็นของประชาชนที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งมีการเยียวยา ความเดือดร้อนหรือความเสียหายของ

ประชาชนหรือชุมชนที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็นรูปธรรม 

5) หน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวกับการจัดให้มีมาตรการหรือกลไกในการคุ้มครองสิทธิของ

ผู้บริโภคให้เกิดความเป็นธรรมเป็นหลักการในการด าเนินการ 

6) หน้าที่ของรัฐในการรักษาวินัยการเงินการคลังเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลัง

ของประเทศมีเสถียรภาพและมัน่คงอย่างยั่งยืนน้ัน เพื่อป้องกันมิให้รัฐบาลใช้จ่ายเงินแผ่นดินหรือสร้าง

หนี้สาธารณะเกินสมควรอันเป็นการสร้างภาระให้รัฐบาลในขณะนั้น รัฐบาลในอนาคตและประชาชน

ในที่สุดด้วย 

7) หน้าที่ของรัฐในการขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ ในการใช้มาตรการและ

กลไกทั้งปวงเพื่อการขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ส าหรับภาคเอกชนรัฐเพียงก ากับ

ดูแลให้เป็นไปตามกลไกทางกฎหมายและมาตรการของหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องในการก ากับดูแล

ตามปกติอยู่แล้ว 

  จากหลักการทั่วไปทั้ง 7ประการถือได้ว่าเป็นกรอบที่น ามาสู่การร่างบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่งจะเห็นได้ว่าเป็นแนวทางกว้างๆ ครอบคลุมทั้งประเด็นการศึกษา 

การสาธารณสุข การคุ้มครองมนุษย์ การคุ้มครองทรัพยากร การรักษาวินัยทางการเงิน และการขจัด

การทุจริต ซึ่งภายหลังก็ได้มีการพิจารณาบัญญัติเป็นรายมาตราและเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2560 ได้มีการบัญญัติเกี่ยวกับเจตนารมณ์ในการก าหนดบทบัญญัติ

หมวดน้ีข้ึนมา โดยปรากฎถ้อยค าส่วนหนึ่งในค าปรารภของรัฐธรรมนูญว่า 

   “...คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญเพื่อใช้เป็นหลักใน

การปกครอง และเป็นแนวทางในการจัดท ากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่ น โดยได้

ก าหนดกลไกเพื่อจัดระเบยีบและสรา้งความเข้มแข็งแก่การปกครองประเทศข้ึนใหม่...การก าหนดให้รัฐ

มีหน้าที่ต่อประชาชนเช่นเดียวกับการให้ประชาชนมีหน้าที่ต่อรัฐ…” 

 สาระส าคัญของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 5 ว่าด้วย “หน้าที่ของรัฐ” ตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มีการก าหนดบทบัญญัติในหลายมาตราต้ังแต่
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มาตรา 51ถึงมาตรา 63 โดยผู้ศึกษาขอจัดแบ่งขอบเขตหน้าที่ของรัฐออกเป็น 2 ประเภทตามความมุ่ง

หมายในการก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรงดังนี1้01 

  1) ผู้ที่ได้รับผลประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐอย่างเจาะจงกล่าวคือ หน้าที่ของ

รัฐในประเภทแรกจะพิจารณาจากความมุ่งหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในการ

ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนอย่างเจาะจงเน้นไปที่ประชาชนบางกลุ่มโดยเฉพาะ ได้แก่ มาตรา 54  

   2) ผู้ที่ได้รับผลประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐเป็นการทั่วไปกล่าวคือ หน้าที่

ของรัฐในประเภทที่สองจะพิจารณาจากความมุ่งหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ

ในการก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งเน้นไปที่ประชาชนบางกลุ่มเป็นการเฉพาะ 

ได้แก่ มาตรา 52 มาตรา 53 มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 57 มาตรา 58 มาตรา 59 มาตรา 60 

มาตรา 61 มาตรา 62 และมาตรา 63 

  โดยขอบเขตประเภทของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐดังที่

กล่าวไปข้างต้นจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดความมุ่งหมายที่จะก่อให้เกิดประโยชน์

โดยตรงแก่ประชาชนซึ่งสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภทคือ ผู้ที่ได้รับผลประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐ

อย่างเจาะจงและผูท้ี่ได้รับผลประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐเป็นการทั่วไป ขอบเขตของหน้าที่ของรัฐทั้ง 2 

ประเภทนี้สะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐที่มีความมุ่ง

หมายและความแตกต่างจากบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญในอดีตที่ผา่นมา ในการก าหนดหน้าที่ของรัฐไว้

เป็นบทบัญญัติเด็ดขาด ซึ่งมีความส าคัญและจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรงในการที่รัฐ

จะต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐและหากรัฐไม่ด าเนินการตามหน้าทีข่องรัฐดังกล่าวก็จะก่อเกิดสิทธิ

ในการฟ้องร้องแก่ประชาชน โดยจะได้วิเคราะห์และอธิบายในบทที่ 4 ต่อไป 

                                            
101 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560,” ราชกิจจานุเบกษา 134 (6 

เมษายน 2560), หน้า 14-17. 
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3.2.2.2 ผลผูกพันทางกฎหมาย 
 จากเจตนารมณ์และหลักการของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งต้องการแก้ไขปัญหา

ในส่วนของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ รวมทั้งบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา ที่มิได้มีลักษณะเป็นผลผูกพันให้รัฐต้องด าเนินการ 

ส่งผลให้รัฐไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกล่าว เพื่อให้เกิดผลจริงในทางปฏิบัติและเกิดประโยชน์ต่อ

ประชาชน ท าให้ประชาชนเสียสิทธิในการรับประโยชน์ดังกลา่ว จึงมีการร่างบทบัญญัติหมวด 5 หน้าที่

ของรัฐข้ึนมา เพื่อเป็นหลักประกันแก่ประชาชนว่ารัฐจะด าเนินการตามเนื้อหาสาระที่บัญญัติไ ว้ใน

หมวดดังกล่าว และมีผลผูกพันต่อองค์กรของรัฐทุกองค์กรให้ต้องปฏิบัติตาม 

 ประกอบกับในมาตรา 162 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ได้

วางแนวทางให้รัฐต้องก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินสอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐ ในการ

แถลงนโยบายต่อรัฐสภากล่าวคือ 

   “คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 

ซึ่งต้องสอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องช้ีแจงแหล่งที่มา

ของรายได้ที่จะน ามาใช้จ่ายในการด าเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ ทั้งนี้ภายในสิบห้า

วันนับแต่เข้ารับหน้าที่ 

   ก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง หากมีกรณีที่ส าคัญและจ าเป็น

เร่งด่วน ซึ่งหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีที่เข้ารับ

หน้าที่จะด าเนินการไปพลางก่อนเพียงเท่าที่จ าเป็นก็ได้”102 

  จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าก่อนที่รัฐบาลจะบริหารราชการแผ่นดินต่อไปนั้น

ต้องมีการก าหนดนโยบายการบริหารราชแผ่นดินต่อรัฐสภาก่อน โดยนโยบายดังกล่าวจะต้องมีความ

สอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐด้วย และหากรัฐตรากฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหารราชการ

แผ่นดินใดตามหน้าที่ของรัฐย่อมมีผลผูกพันทุกองค์ของรัฐให้ปฏิบัติตาม 

 

 

                                            
102 เรื่องเดียวกัน, หน้า 47. 
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3.2.2.3 สิทธิของประชาชน 
 ในส่วนของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ หมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญฉบับ

ปัจจุบันและเจตนารมณ์ของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญช้ีให้เห็นชัดแล้วว่า บทบัญญัติดังกล่าวมีผล

ผูกพันทางกฎหมายที่รัฐจะต้องกระท าการตามบทบัญญัติดังกล่าว หากรัฐไม่กระท าการ หรืองดเว้น

กระท าการจะก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ หรือ

เรียกว่า “สิทธิของประชาชนที่จะให้รัฐด าเนินการ” รวมทั้งก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องรัฐอีกด้วย 

พิจารณาได้จากบทบัญญัติในมาตรา 51 ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  

  “การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดน้ี ถ้าการนั้นเป็นการท า

เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและ

เร่งรัดให้รัฐด าเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชน หรือ

ชุมชนได้รับประโยชน์น้ันตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”103 

 จากบทบัญญัติในมาตรา 51 แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนถึงสิทธิของประชาชนด้วยกัน 2 

ประการคือ 1)สิทธิในการติดตามและเร่งรดัให้รฐัด าเนินการ และ2) สิทธิในการฟ้องร้องหน่วยงานของ

รัฐต่อศาล เพื่อให้ประชาชนได้รับประโยชน์ในเชิงรูปธรรมอย่างแท้จริงถือเป็นการก าหนดผลผูกพัน

ทางกฎหมายที่เด็ดขาดเป็นอย่างมาก  

  เมื่อบทบัญญัติดังกล่าวก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนทั้งสองประการดังกล่าวแล้วย่อม

ส่งผลคณะรัฐมนตรี  ถ้าคณะรัฐมนตรีไม่ด าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดหน้าที่ของรัฐ จะเป็นเหตุ

ให้คณะรัฐมนตรีถูกฟ้องร้อง  

  ดังนั้นในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญฉบับ

ปัจจุบันถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของโลกที่มีการบัญญัติหมวดดังกล่าวข้ึนมา เนื่องมาจากใน

รัฐธรรมนูญหลายประเทศได้ก าหนดหน้าที่ของรัฐ หรือภารกิจของรัฐไว้ในแนวนโยบายแห่งรัฐไว้

ส าหรับเป็นกรอบและแนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน

เท่านั้น  เพื่อให้อ านาจแก่รัฐ รวมทั้งคณะรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งมีอ านาจและมีสิทธิ และความ

คล่องตัวที่จะก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินด้วยตนเอง  รวมทั้งผลผูกพันทางกฎหมาย

ของแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นเพียงกรอบกลางๆส าหรับรัฐ มิได้มีผลผูกพันบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตาม

                                            
103 เรื่องเดียวกัน, หน้า 14. 
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และไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาล ซึ่งจะส่งผลดีต่อรัฐและคณะรัฐมนตรี แต่

ในขณะเดียวกันบางครั้งการที่รัฐไม่ด าเนินการตามสิทธิและแนวนโยบายแห่งรัฐที่ถูกก าหนดไว้ ให้

เกิดผลเป็นรูปธรรม เกิดประโยชน์แก่ประชาชนย่อมส่งผลเสียต่อประชาชน  

  บทบัญญัติหน้าที่ของรัฐ ในรัฐธรรมนูญของไทยจึงมีผลผูกพันทางกฎหมายให้รัฐต้อง

ด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว อีกทั้งได้ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาล เพื่อ

จัดให้ประชาชนได้รับผลประโยชน์นั้นจะส่งผลดีต่อประชาชน เนื่องจากประชาชนจะได้รับประโยชน์

จากสิทธิดังกล่าวตามรัฐธรรมนูญ รวมทั้งเป็นการประกันว่ารัฐต้องด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว 

และรัฐจะเกรงกลัวต่อบทบัญญัติดังกล่าวหากไม่รัฐไม่ด าเนินการใด ตลอดจนรัฐอาจจะโดนศาล

พิพากษาลงโทษได้ ในส่วนของข้อเสียอาจจะส่งผลในทางลบแก่รัฐ โดยเฉพาะพรรคการเมืองที่อาจจะ

ไม่มีโอกาสเสนอนโยบายใหม่ที่ขัดกับหน้าที่ของรัฐ เป็นอุปสรรคต่อการบริหารราชการแผ่นดินอาจจะ

ถูกฟ้องร้อง รวมทั้งการก าหนดบทบัญญัติลักษณะดังกล่าวเป็นการก าหนดบังคับรัฐมากจนเกินไปรัฐ

อาจจะไม่มีแนวทางในการบริหารราชการแผ่นดิน  

 

3.3 ข้อเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐใน
รัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่ง
รัฐและหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

 

 การศึกษาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ

ต่างประเทศทั้ง 2 ประเทศ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958และรัฐธรรมนูญแห่ง

สาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ.1937 รวมทั้งบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่

ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ที่กล่าวไปแล้วนั้น ในหัวข้อนี้ ผู้ศึกษา

จะได้ท าการเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ

ต่างประเทศกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 เพื่อประกอบการท าความเข้าใจและเห็นภาพรวมเกี่ยวกับ

ประเด็นเจตนารมณ์และสาระส าคัญ สถานะทางกฎหมาย ผลผูกพันทางกฎหมาย ตลอดจนสิทธิของ

ประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาลให้มีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน ดังจะได้เห็นจากตารางนี้ 
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ตารางที่ 3.1 ตารางข้อเปรียบเทียบแนวนโยบายพื้นฐานแหง่รัฐในรัฐธรรมนูญต่างประเทศ กับ
แนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2560 

 
            ประเทศ 
 
ประเด็น 

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐ
สาธารณรฐั
ฝรั่งเศส 

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐ
สาธารณรฐั
ไอร์แลนด ์

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐประเทศ
ไทย 

หน้าท่ีของรัฐประเทศไทย 

เจตนารมณ์และ
สาระส าคัญ 

 

-เป็นแนวทาง
ใน ก า รต ร า
กฎหมายและ
ก า ห น ด
นโยบายการ
บ ริ ห า ร
ร า ช ก า ร
แผ่นดิน 
 
-น โ ย บ า ย
ด้ า น
เศ ร ษ ฐ กิ จ
แ ล ะ สั ง ค ม 
ก า ร ศึ ก ษ า 
แ ล ะ ก า ร
บ ริ ก า ร
สาธารณสุข 

-แนวนโยบาย
ท า ง สั ง ค ม
( Directive 
Principles 
of Social 
Policy) เพื่ อ
เป็นแนวทาง
ทั่ วไปในการ
พั ฒ น า
คุณภาพชีวิต
ข อ ง
ป ร ะ ช า ช น
และให้อ านาจ
รั ฐ ส ภ า
ไอร์แลนด์ใน
ก า ร ต ร า
กฎหมาย 
-น โ ย บ า ย
ท า ง ด้ า น
เศรษฐกิจและ
สังคม 

-เป็นกรอบใน
ก าร พั ฒ น า
ประเทศ 
-แนวนโยบาย
แ ห่ ง รั ฐ
เกี่ยวกับการ
พึ ง จั ด ให้ มี
ยุท ธศาสตร์
ชาติ 
-แนวนโยบาย
ด้ า น ร ะ บ บ
การบ ริห าร
ร า ช ก า ร
แผ่นดิน 
-แนวนโยบาย
ด้านกฎหมาย
แ ล ะ
กระบวนการ
ยุติธรรม 
-แนวนโยบาย
ด้ า น ก า ร
ต่างประเทศ 

-ป ร ะ เภ ท ที่ 1 ผู้ ที่ ไ ด้ รั บ
ผลประโยชน์ตามหน้าที่ของ
รั ฐ อ ย่ า ง เจ า ะ จ ง  ได้ แ ก่ 
มาตรา 54 หน้าที่ในการจัด
การศึกษา 
-ป ร ะ เภ ท ที่ 2 ผู้ ที่ ไ ด้ รั บ
ผลประโยชน์ตามหน้าที่ของ
รัฐ เป็ นก ารทั่ ว ไป  ได้ แ ก่ 
ม า ต ร า  52 ม า ต ร า  53 
ม า ต ร า  55 ม า ต ร า  56 
ม า ต ร า  57 ม า ต ร า  58 
ม า ต ร า  59 ม า ต ร า  60 
มาตรา 61 มาตรา 62 และ
มาตรา 63 ตั วอย่ าง เช่ น 
มาตรา 53 หน้ าที่ ของรัฐ
ด้านการบังคับใช้กฎหมาย  
มาตรา 56 หน้ าที่ ของรัฐ
ด้ า น ก า ร พั ฒ น า
สาธารณูปโภค  
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            ประเทศ 
 
ประเด็น 

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐ
สาธารณรฐั
ฝรั่งเศส 

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐ
สาธารณรฐั
ไอร์แลนด ์

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐประเทศ
ไทย 

หน้าท่ีของรัฐประเทศไทย 

-แนวนโยบาย
ด้ า น สั ง ค ม
และศาสนา 
-แนวนโยบาย
ด้ า น
วิทยาศาสตร์
แ ล ะ
สิ่งแวดล้อม 
-แนวนโยบาย
ด้ า น ก า ร
พั ฒ น า
เศรษฐกิจ 

ผลผูกพันทาง
กฎหมาย 

-มี ผูกพั น ให้
รั ฐ ต้ อ ง
ด า เนิ น ก าร 
ออกนโยบาย
เพื่อเป็นการ
ป ฏิบั ติ ต าม
บ ท บั ญ ญั ติ
ดังกล่าว 

-มผีูกพันให้รัฐ
ต้ อ ง
ด า เนิ น ก า ร 
ออกนโยบาย
เพื่ อ เป็นการ
ปฏิบัติตาม 
-เ ป็ น เ พี ย ง
ค า แ น ะ น า
ทั่ วไปในการ
ตรากฎหมาย 

-มีผลผูกพั น
ใ ห้ รั ฐ ต้ อ ง
ด าเนินการ 
-เป็นแนวทาง
ใ ห้ รั ฐ
ด า เนิ น ก า ร
ตรากฎหมาย
และก าหนด
น โยบ าย ใน
การบ ริห าร
ร า ช ก า ร
แผ่นดิน 

-มี ผ ล ผู ก พั น ให้ รั ฐ ต้ อ ง
ด าเนินการอย่างแน่นอน
และมีผลผูกพันให้องค์กร
ของรัฐทุกองค์กรต้องปฏิบัติ
ตาม 

 

สิทธิของประชาชน -ไม่ก่อให้เกิด -เป็ น ห น้ า ที่ -ไม่ก่อให้เกิด -ก่ อ ใ ห้ เ กิ ด สิ ท ธิ ข อ ง
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            ประเทศ 
 
ประเด็น 

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐ
สาธารณรฐั
ฝรั่งเศส 

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐ
สาธารณรฐั
ไอร์แลนด ์

แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่ง
รัฐประเทศ
ไทย 

หน้าท่ีของรัฐประเทศไทย 

สิ ท ธิ ข อ ง
ประชาชนใน
การฟ้องร้อง
รัฐ 

ขอ งรั ฐ ส ภ า
เท่ า นั้ น  ไ ม่
ก่อให้เกิดสิทธิ
ข อ ง
ประชาชนใน
การฟ้องร้อง
รัฐ 

สิ ท ธิ ข อ ง
ประชาชนใน
การฟ้องร้อง
รัฐ 

ประชาชนในการติดตาม
และเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ 
-สิ ท ธิ ใ น ก า ร ฟ้ อ ง ร้ อ ง
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง
เพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามที่
กฎหมายบัญญัติ 

 
จากเนื้อหาของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ

ต่างประเทศกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ที่กล่าวมาทั้งหมดและในตารางเปรียบเทียบข้างต้นช้ีให้เห็น

ถึงความแตกต่างอย่างชัดเจน โดยในส่วนของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่ง

สาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958และรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ.1937 นั้นมีการก าหนด

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้เช่นเดียวกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 และมีการคงไว้ซึ่งหลักการในการตรากฎหมาย

และการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผน่ดิน แต่ในส่วนของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าหน้าที่ของ

รัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 นั้นมีเฉพาะประเทศไทยที่บัญญัติหมวดน้ี

ข้ึนมาใหม่ โดยในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958และรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

ไอร์แลนด์ ค.ศ.1937 มิได้ก าหนดไว้ เหตุที่ผู้ ศึกษายกกรณีตัวอย่างสาระส าคัญที่ เกี่ยวข้องกับ

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของต่างประเทศและของไทยมาเปรียบเทียบกัน เนื่องมาจากที่มาของ

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 

ส่วนหนึ่งมีที่มาและเจตนารมณ์มาจากการแก้ไขข้อบกพร่องในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบางประการของรัฐธรรมนูญไทยในอดีต ซึ่งรัฐมิได้ด าเนินการให้เกิดผล
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ในทางปฏิบัติและประกอบกับสาระส าคัญของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีเจตนารมณ์เป็นการ

ก าหนดบทบาทภารกิจของรัฐ จึงมีเนื้อหาสาระใกล้เคียงกั นกับหน้าที่ของรัฐ ผู้ศึกษาจึงน ามา

เปรียบเทียบให้เห็นภาพเบื้องต้นนั่นเอง ซึ่งจากตารางดังกล่าวข้างต้นสามารถที่จะสรุปถึงรายละเอียด

ข้อเปรียบเทียบใน 3 ประเด็นหลักได้ดังนี้ 

1) เจตนารมณ์และสาระส าคัญในส่วนของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของต่างประเทศและ

นโยบายแห่งรัฐของไทยจะมีเจตนารมณ์เหมือนกันคือ ต้องการให้เป็นแนวทางแก่รัฐในการตรา

กฎหมายและการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน ส่วนเนื้อหาสาระจะเน้นนโยบาย

ทางด้านเศรษฐกิจและสังคม ส่วนของประเทศไทยจะมีรายละเอียดที่มากกว่า และในส่วนของหน้าที่

ของรัฐ นั้นมีเจตนารมณ์ที่ต้องการบังคับให้รัฐด าเนินการตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้โดย

เคร่งครัด เนื้อหาสาระส าคัญ โดยเฉพาะในส่วนของขอบเขตเนื้อหาหน้าที่ของรัฐ จะเป็นการก าหนด

หน้าที่ที่ส าคัญของรัฐ เช่น หน้าที่ของรัฐด้านการรักษาความมั่นคงของชาติ หน้าที่ของรัฐด้านกฎหมาย 

เป็นต้น  

2) ผลผูกพันทางกฎหมายจะเห็นได้ว่าทั้งในส่วนของนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของต่างประเทศ

และนโยบายแห่งรัฐของไทยนั้นมผีลผูกพันทางกฎหมายใหร้ัฐต้องด าเนินการ และมีผลผูกพันให้องค์กร

ของรัฐทุกองค์กรต้องปฏิบัติตาม และในส่วนของหน้าที่ของรัฐนั้นผลผูกพันทางกฎหมายให้รัฐต้อง

ด าเนินการอย่างแน่นอน และมีผลผูกพันให้องค์กรของรัฐทุกองค์กรต้องปฏิบัติตามด้วยเช่นกันและ

หากรัฐไม่ด าเนินการดังกล่าวจะก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องร้องรัฐ 

3) สิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาลจะเห็นได้ว่าทั้งในส่วนของนโยบายพื้นฐาน

แห่งรัฐของต่างประเทศและนโยบายแห่งรัฐของไทยน้ันไม่ก่อให้เกิดสิทธิของประชาชนในการฟ้องร้อง

รัฐ หากรัฐไม่ด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว แต่แตกต่างกับหน้าที่ของรัฐที่ก าหนดไว้ชัดเจนว่า 

หากรัฐไม่ด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนดให้เปน็หน้าทีข่องรฐั จะก่อให้เกิดสิทธิของประชาชนในการ

ติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ ที่ส าคัญจะก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่

เกี่ยวข้องเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

เมื่อพิจารณาจากข้อเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐใน

รัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐ

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 แล้วนั้นผู้ศึกษาสามารถที่จะสรุปข้อดีและ

ข้อเสียของบทบัญญัติดังกล่าวได้ดังนี้ 
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1) ข้อดีของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2560 กล่าวได้ว่า หากพิจารณาจากเนื้อหาของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐใน

รัฐธรรมนูญของต่างประเทศและรัฐธรรมนูญของไทยจะพบว่า เนื้อหาดังกล่าวก็คือ หน้าที่ของรัฐซึ่ง

ก าหนดภารกิจของรัฐด้านต่างๆเอาไว้ เป็นกรอบกว้างๆในการที่รัฐจะก าหนดนโยบายการบริหาร

ราชการแผ่นดิน หากรัฐไม่ด าเนินการตามบทบัญญตัิดังกล่าวไม่อาจที่จะก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนใน

การฟ้องรัฐ ซึ่งประเทศต่างๆนิยมก าหนดไว้เป็นเพียงแต่กรอบแนวนโยบายเพื่อความเป็นอิสระในการ

บริหารราชการแผ่นและการก าหนดนโยบายของรัฐ นั่นท าให้บทบัญญัติดังกล่าวขาดผลผูกพันอย่าง

เคร่งครัดทางกฎหมาย แต่ในส่วนของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 นั้นถือเป็นบทบัญญัติหมวดใหม่ที่มีการก าหนดข้ึนมา 

เนื่องมาจากข้อบกพร่องของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ และบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับอดีตที่ผ่านมาของไทย ซึ่งรัฐมิได้น า

บทบัญญัติของทั้ง 2 หมวดบางประการมาก่อให้เกิดผลในทางปฏิบัติจนท าให้ประชาชนต้องเสีย

ผลประโยชน์ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจึงก าหนดข้ึนมา

เพื่อเป็นบทบัญญัติที่มีผลผูกพันทางกฎหมายอย่างเด็ดขาดในการก าหนดหน้าที่ของรัฐที่จะต้อง

ด าเนินการอย่างชัดเจน หากรัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐดังกล่าวประชาชนในฐานะผู้เสีย

ผลประโยชน์จากการด าเนินการของรัฐตามหน้าที่ของรัฐ สามารถที่จะใช้สิทธิในการฟ้องรัฐได้โดยตรง 

ประกอบกับสภาพปัญหาความไม่ต่อเนื่องของการด าเนินการตามนโยบายที่ เป็นประโยชน์ต่อ

ประชาชนบางประการ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐจึงก าหนดหน้าที่ของรัฐที่ส าคัญ

เอาไว้อย่างชัดเจน หากเกิดกรณีที่มีการเปลีย่นรัฐบาลซึง่มาจากต่างพรรคการเมือง จะเป็นการประกัน

ว่าหน้าที่ของรัฐซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญจะได้รับการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง เพื่อผลประโยชน์ของ

ประชาชนเอง  

2) ข้อเสียของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2560 กล่าวได้ว่า เมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของบทบัญญัติดังกล่าวกับบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของต่างประเทศแล้วจะพบว่า การก าหนดหน้าที่ของรัฐ

เอาไว้อย่างชัดเจนจะส่งผลให้รัฐที่เข้ามาบริหารราชการแผ่นดินไม่มีความเป็นอิสระในการก าหนด

นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของตนมากนัก เนื่องจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้รัฐจะต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาให้เป็นไปตาม
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หน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งการก าหนดนโยบายของรัฐจะต้องก าหนดให้

สอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายทั้ง 3 ส่วน โดยในแต่ละส่วนจะมีการก าหนดบทบัญญัติไว้อย่าง

ชัดเจนมีความแตกต่างกัน การด าเนินการทั้ง 3 ส่วนอาจจะเป็นข้อจ ากัดของรัฐหลายประการเช่น 

ระยะเวลาของการด าเนินการตามบทบัญญัติของกฎหมายทั้ง 3 สว่น ผลผูกพันทางกฎหมายที่มีความ

เด็ดขาดข้ึน เป็นต้น ประกอบกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐดังที่กล่าวไปมีการก าหนด

สิทธิในการฟ้องร้องรัฐแก่ประชาชน หากรัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐมองว่าเป็นกลไกที่ดี แต่ใน

ขณะเดียวกันอาจจะส่งผลให้พรรคการเมืองต่างๆต้องตระหนักถึงภารกิจและหน้าที่ของรัฐที่มีการ

ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐแก่ประชาชน หากได้รับการเลือกตั้งเข้ามาเป็นรัฐบาลและหากมิได้

ด าเนินการให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐอาจจะมีการฟ้องร้องจากประชาชนได้ ผู้ศึกจึงมองว่าบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐอาจจะกลายเป็นข้อจ ากัดทางรัฐธรรมนูญที่สง่ผลเสียในทางปฏิบตัิและ

ความคล่องตัวในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐได้ 

 ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตาม

รัฐธรรมนูญต่างประเทศและบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นเพียงแนวทางในการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบาย

การบริหารราชการแผ่นดิน มุ่งเน้นการก าหนดกรอบนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อพัฒนา

คุณภาพชีวิตของประชาชน ไม่มุ่งการลงโทษรฐัและไมก่่อให้เกิดสทิธิแก่ประชาชนและชุมชน หากรัฐไม่

ด าเนินการตามบทบัญญัติของกฎหมาย แต่ในส่วนของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 นั้นได้บัญญัติหน้าที่ของรัฐอย่างชัดเจน ใน

ลักษณะบังคับให้รัฐต้องด าเนินการ หากรัฐไม่ด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว จะส่งผลก่อให้เกิด

สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการเร่งรัดและติดตาม และโดยเฉพาะหากรัฐยังไม่ด าเนินการจะ

ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาล 
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บทท่ี 4  
 

บทวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของ
รัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

เมื่อได้ศึกษาข้อความคิดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐ รวมทั้ง
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาแล้วนั้น ในบทนี้ผู้ศึกษาจะได้วิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์และเนื้อหาสาระ ผลผูกพัน
ทางกฎหมาย สิทธิของประชาชนในการฟ้องคดีต่อศาลตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เพื่อให้เกิดความชัดเจนและเพื่อน าเสนอ
ประเด็นวิเคราะห์ในมุมมองที่น่าสนใจในการตอบปัญหาการศึกษาวิจัย โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 

4.1 วิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์และเน้ือหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ในส่วนของการวิเคราะห์เจตนารมณ์และเนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่

ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ผู้ศึกษาจะแบ่งการวิเคราะห์
ออกเป็นสองส่วนคือ ส่วนแรกวิเคราะห์เจตนารมณ์ของบทบัญญตัิรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยใช้หลักการตีความกฎหมายตาม
เจตนารมณ์  โดยมีการน าทฤษฎีอ าเภอจิต (Subjective Theory) และทฤษฎีอ าเภอการณ์ 
(Objective Theory) มาปรับใช้ในการวิเคราะห์ และส่วนที่สองวิเคราะห์เนื้อหาสาระของบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยใช้
หลักการตีความตามตัวอักษรมาใช้ในการวิเคราะห์ ซึ่งทั้งสองส่วนจะมกีารวิเคราะหเ์ช่ือมโยงให้มีความ
สอดคล้องกันเพื่อทราบถึงเจตนารมณ์ที่แท้จริงของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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4.1.1 วิเคราะห์เจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ในส่วนของการวิเคราะห์เจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 จะใช้หลักการตีความตามเจตนารมณ์เป็น
เครื่องมือในการวิเคราะห์ โดยการตีความตามเจตนารมณ์เป็นวิธีการหยั่งทราบความหมายของถ้อยค า
ในบทกฎหมายจากเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายนั้นๆ เหตุผลที่มีหลักการตีความตาม
เจตนารมณ์เนื่องจากหลกัที่ว่า กฎหมายที่ได้บัญญัติข้ึนน้ันก็เพื่อจะให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือความ
มุ่งหมายอย่างใดอย่างหนึ่งแล้วเลือกเฟ้นถ้อยค ามาใช้เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมาย
ดังกล่าว โดยเหตุนี้เมื่อหยั่งทราบเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายแล้ว ก็สามารถทราบความหมายของ
ถ้อยค าที่เขียนไว้ในกฎหมายน้ันได้ ในเรื่องของเจตนารมณ์ของกฎหมายน้ีสามารถอธิบายได้จากทฤษฎี 
2 ทฤษฎี104คือ 

1) ทฤษฎีอ าเภอจิต จะเน้นค้นพบเจตนารมณ์ของกฎหมายจากเจตนารมณ์ของผู้บัญญัติ
กฎหมายนั้นเอง ในทางประวัติศาสตร์ เช่น พิจารณาจากต้นร่างกฎหมายนั้น รายงานการประชุม
พิจารณากฎหมาย เป็นต้น 

2) ทฤษฎีอ าเภอการณ์ ไม่ต้องค้นหาเจตนารมณ์ของผู้บัญญัติกฎหมายในทางประวัติศาสตร์ 
แต่ค้นหาจากเจตนารมณ์ของกฎหมายน้ันเองว่ากฎหมายน้ันมีความมุ่งหมายอย่างไร  

จากแนวคิดและหลักการดังกล่าวผู้ศึกษาได้ก าหนดวิธีการหยั่งทราบเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
โดยพิจารณ์จากองค์ประกอบของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดังนี้ 

(1) ค าปรารภในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กล่าวว่า 
“...สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมหาวชิราลงกรณ บดินทรเทพยวรางกูร ทรงพระกรุณา

โปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้ประกาศว่า นายกรัฐมนตรีได้น าความกราบบังคมทูลว่า นับแต่
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาประชาธิปก พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้า
โปรดกระหม่อมพระราชทานรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ เป็นต้นมา การ
ปกครองของประเทศไทยได้ด ารงเจตนารมณ์ยึดมั่นในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ ทรง
เป็นประมุขต่อเนื่องมาโดยตลอด แม้ได้มีการยกเลิก แก้ไขเพิ่มเติม และประกาศใช้รัฐธรรมนูญเพื่อจัด
ระเบียบการปกครองให้เหมาะสมหลายครั้ง แต่การปกครองก็มิได้มีเสถียรภาพหรือราบรื่นเรียบร้อย

                                            
104 หยุด แสงอุทัยและสมยศ เช้ือไทย, ความรู้กฎหมายเบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป , 

พิมพ์ครั้งที่ 17 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), หน้า 121–22. 
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เพราะยังคงประสบปัญหาและข้อขัดแย้งต่าง ๆ บางครั้งเป็นวิกฤติทางรัฐธรรมนูญที่หาทางออกไม่ได้ 
เหตุส่วนหนึ่งเกิดจากการที่มีผู้ไม่น าพาหรือไม่นับถือย าเกรงกฎเกณฑ์การปกครองบ้านเมือง ทุจริตฉ้อ
ฉลหรือบิดเบือนอ านาจ หรือขาดความตระหนักส านึกรับผิดชอบต่อประเทศชาติและประชาชน จนท า
ให้การบังคับใช้กฎหมายไม่เป็นผล ซึ่งจ าต้องป้องกันและแก้ไขด้วยการปฏิรูปการศึกษาและการบังคับ
ใช้กฎหมาย และเสริมสรา้งความเข้มแข็งของระบบคุณธรรมและจรยิธรรม แต่เหตุอีกส่วนหนึ่งเกดิจาก
กฎเกณฑ์การเมืองการปกครองที่ยังไม่เหมาะสมแก่สภาวการณ์บ้านเมืองและกาลสมัย ให้ความส าคัญ
แก่รูปแบบและวิธีการยิ่งกว่าหลักการพื้นฐานในระบอบประชาธิปไตยหรอืไม่อาจน ากฎเกณฑ์ที่มีอยู่มา
ใช้แก่พฤติกรรมของบุคคลและสถานการณ์ในยามวิกฤติที่มีรูปแบบและวิธีการแตกต่างไปจากเดิมให้
ได้ผล 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ แก้ไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ ๑) พุทธศักราช ๒๕๕๘ จึงได้บัญญัติให้มีคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีหน้าที่ร่าง
รัฐธรรมนูญเพื่อใช้เป็นหลักในการปกครอง และเป็นแนวทางในการจัดท ากฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น โดยได้ก าหนดกลไกเพื่อจัดระเบียบและสร้างความเข้มแข็งแก่การ
ปกครองประเทศข้ึนใหม่ด้วยการจัดโครงสร้างของหน้าที่และอ านาจขององค์กรต่าง ๆ ตาม
รัฐธรรมนูญ และสัมพันธภาพระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารให้เหมาะสม การให้สถาบันศาล
และองค์กรอิสระอืน่ซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
สุจริต เที่ยงธรรมและมีส่วนในการป้องกันหรือแก้ไขวิกฤติของประเทศตามความจ าเป็นและความ
เหมาะสม การรับรอง ปกป้อง และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยให้ชัดเจนและครอบคลุม
อย่างกว้างขวางยิ่งข้ึน โดยถือว่าการมีสิทธิเสรีภาพเป็นหลักการจ ากัดตัดสิทธิเสรีภาพเป็นข้อยกเว้น 
แต่การใช้สิทธิเสรีภาพดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์เพื่อคุ้มครองส่วนรวม การก าหนดให้รัฐมีหน้าที่
ต่อประชาชนเช่นเดียวกับการให้ประชาชนมีหน้าที่ต่อรัฐ การวางกลไกป้องกัน ตรวจสอบ และขจัด
การทุจริตและประพฤติมิชอบที่เข้มงวด เด็ดขาดเพื่อมิให้ผู้บริหารที่ปราศจากคุณธรรม จริยธรรม และ
ธรรมาภิบาลเข้ามามีอ านาจในการปกครองบ้านเมืองหรือใช้อ านาจตามอ าเภอใจ และการก าหนด
มาตรการป้องกันและบริหารจัดการวิกฤติการณ์ของประเทศให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ตลอดจนได้
ก าหนดกลไกอื่น ๆ ตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญ ฉบับช่ัวคราว พุทธศักราช ๒๕๕๗ ระบุไว้ เพื่อใช้เป็น
กรอบในการพัฒนาประเทศตามแนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติซึ่งผู้เข้ามาบริหารประเทศแต่
ละคณะจะได้ก าหนดนโยบายและวิธีด าเนินการที่เหมาะสมต่อไป ทั้งยังสร้างกลไกในการปฏิรูป
ประเทศในด้านต่าง ๆ ที่ส าคัญและจ าเป็นอย่างร่วมมือร่วมใจกัน รวมตลอดทั้งการลดเงื่อนไขความ
ขัดแย้งเพื่อให้ประเทศมีความสงบสุขบนพื้นฐานของความรู้รักสามัคคีปรองดอง การจะด าเนินการใน
เรื่องเหล่านี้ให้ลุล่วงไปได้จ าต้องอาศัยความร่วมมือระหว่างประชาชนทุกภาคส่วนกับหน่วยงาน
ทั้งหลายของรัฐตามแนวทางประชารัฐภายใต้กฎเกณฑ์ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
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และประเพณีการปกครองที่เหมาะสมกับสถานการณ์และลักษณะสังคมไทย หลักความสุจริต หลัก
สิทธิมนุษยชน และหลักธรรมาภิบาล อันจะท าให้สามารถขับเคลื่อนประเทศให้พัฒนาไปข้างหน้าได้
อย่างเป็นข้ันตอนจนเกิดความมั่นคง มั่งค่ังและยั่งยืน ทั้งในทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และ
สังคมตามระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

ในการด าเนินการดังกล่าว คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้สร้างความรับรู้ความ
เข้าใจแก่ประชาชนในหลักการและเหตุผลของบทบัญญัติต่าง ๆ เป็นระยะ ๆ เปิดโอกาสให้ประชาชน
เข้าถึงร่างรัฐธรรมนูญและความหมายโดยผ่านทางสื่อต่าง ๆ อย่างกว้างขวาง และให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการพัฒนาสารัตถะของรา่งรฐัธรรมนูญด้วยการเสนอแนะข้อควรแก้ไขเพิ่มเติมเมื่อการจดัท าร่าง
รัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ ก็ได้เผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญและค าอธิบายสาระส าคัญของร่างรัฐธรรมนูญโดย
สรุปในลักษณะที่ประชาชนสามารถเข้าใจเนื้อหาส าคัญของร่างรัฐธรรมนูญได้โดยสะดวกและเป็นการ
ทั่วไป และจัดให้มีการออกเสียงประชามติเพื่อให้ความเห็นชอบแก่ร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ การออก
เสียงลงประชามติปรากฏผลว่า ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติโดยคะแนนเสียงข้างมากของผู้
มาออกเสียงประชามติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญและประเด็นเพิ่มเติมดังกล่าว คณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญจึงด าเนินการแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องให้สอดคล้องกับผลการออกเสียง
ประชามติในประเด็นเพิ่มเติม และได้ส่งให้ศาลรัฐธรรมนูญว่าเป็นการชอบด้วยผลการออกเสียง
ประชามติแล้วหรือไม่ ซึ่งต่อมาศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพิ่มเติมในข้อความบางส่วน และคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ด าเนินการแก้ไขตามค าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญแล้ว นายกรัฐมนตรีจึงน าร่างรัฐธรรมนูญข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย ต่อมา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๔) 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ บัญญัติให้นายกรัฐมนตรีขอรับพระราชทานร่างรัฐธรรมนูญนั้นคืนมาแก้ไข
เพิ่มเติมเฉพาะบางประเด็นได้ เมื่อด าเนินการแล้วเสร็จ นายกรัฐมนตรีจึงน าร่างรัฐธรรมนูญนั้นข้ึน
ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยสืบไป ทรงพระราชด าริว่าสมควรพระราชทานพระราชานุมัติ 

จึงมีพระราชโองการด ารัสเหนือเกล้าเหนือกระหม่อมให้ตรารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยฉบับนี้ ข้ึนไว้ ให้ใช้แทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช ๒๕๕๗ ซึ่งได้ตราไว้ ณ วันที่ ๒๒ กรกฎาคม พุทธศักราช ๒๕๕๗ ตั้งแต่วันประกาศนี้เป็น
ต้นไป 

ขอปวงชนชาวไทย จงมีความสมัครสโมสรเป็นเอกฉันท์ ในอันที่จะปฏิบัติตามและ
พิทักษ์รักษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยน้ี เพื่อธ ารงคงไว้ซึ่งระบอบประชาธิปไตยและอ านาจ
อธิปไตยของปวงชนชาวไทย และน ามาซึ่งความผาสุกสิริสวัสดิ์พิพัฒนชัยมงคล อเนกศุภผลสกล
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เกียรติยศสถาพรแก่อาณาประชาราษฎรทั่วสยามรัฐสีมา สมดั่งพระบรมราชปณิธานปรารถนาทุก
ประการ เทอญ” 

ในส่วนของค าปรารภตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 นั้น
ถือเป็นเนื้อหาสาระส่วนส าคัญที่สุดส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ มีการบัญญัติไว้เช่นเดียวกันกับ
รัฐธรรมนูญของต่างประเทศและรัฐธรรมนูญในอดีตของไทย แต่จะแตกต่างกันตรงเจตนารมณ์และ
รายละเอียดในเนื้อหาของที่มาของรัฐธรรมนูญฉบับนั้นๆ โดยเนื้อหาของค าปรารภถือเป็นบทน า หรือ
อารัมภบทของรัฐธรรมนูญที่มีข้ึนด้วยความมุ่งหมายเพื่อให้ทราบที่มา สภาพปัญหาหรืออ านาจในการ
จัดท ารัฐธรรมนูญ หรือปณิธานของรัฐธรรมนูญ อันจะระบุถึงข้อความที่แสดงถึงประวัติของชาติ 
ข้อความประกาศสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมทั้งให้ทราบประวัติการจัดท ารัฐธรรมนูญและ
หลักพื้นฐานทั่วไปของรัฐธรรมนูญ ซึ่งค าปรารภตามที่ปรากฎไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติถึงเนื้อหาดังที่กล่าวไปข้างต้นเอาไว้  และหากพิจารณาจากเนื้อหาค า
ปรารภโดยใช้หลักการตีความเจตนารมณ์ของกฎหมายแล้วจะเห็นถึงสาระส าคัญที่มีความเกี่ยวข้องกับ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ดังจะวิเคราะห์ได้ดังนี้ 

ก) เนื้อหาค าปรารภในส่วนแรกที่กล่าวว่า “... นับแต่พระบาทสมเด็จพระ 
ปรมินทรมหาประชาธิปก พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อม
พระราชทานรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ เป็นต้นมา การปกครองของ
ประเทศไทยได้ด ารงเจตนารมณ์ยึดมั่นในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ ทรงเป็นประมุข
ต่อเนื่องมาโดยตลอด แม้ได้มีการยกเลิก แก้ไขเพิ่มเติม และประกาศใช้รัฐธรรมนูญเพื่อจัดระเบียบการ
ปกครองให้เหมาะสมหลายครั้ง แต่การปกครองก็มิได้มีเสถียรภาพหรือราบรื่นเรียบร้อยเพราะยังคง
ประสบปัญหาและข้อขัดแย้งต่าง ๆ บางครั้งเป็นวิกฤติทางรฐัธรรมนูญที่หาทางออกไม่ได้ เหตุส่วนหนึ่ง
เกิดจากการที่มีผู้ไม่น าพาหรือไม่นับถือย าเกรงกฎเกณฑ์การปกครองบ้านเมือง ทุจริตฉ้อฉลหรือ
บิดเบือนอ านาจ หรือขาดความตระหนักส านึกรับผิดชอบต่อประเทศชาติและประชาชน จนท าให้การ
บังคับใช้กฎหมายไม่เป็นผล ซึ่งจ าต้องป้องกันและแก้ไขด้วยการปฏิรูปการศึกษาและการบังคับใช้
กฎหมาย และเสริมสร้างความเข้มแข็งของระบบคุณธรรมและจริยธรรม แต่เหตุอีกส่วนหนึ่งเกิดจาก
กฎเกณฑ์การเมืองการปกครองที่ยังไม่เหมาะสมแก่สภาวการณ์บ้านเมืองและกาลสมัย ให้ความส าคัญ
แก่รูปแบบและวิธีการยิ่งกว่าหลักการพื้นฐานในระบอบประชาธิปไตยหรอืไม่อาจน ากฎเกณฑ์ที่มีอยู่มา
ใช้แก่พฤติกรรมของบุคคลและสถานการณ์ในยามวิกฤติที่มีรูปแบบและวิธีการแตกต่างไปจากเดิมให้
ได้ผล...” 

  ผู้ศึกษาพิจารณาเนื้อหาในส่วนแรกสะท้อนถึงเจตนารมณ์ของค าปรารภใน
รัฐธรรมนูญได้ว่า มีการกล่าวถึงสภาพของปัญหาการปกครองของไทยที่ประสบปัญหาขาดเสถียรภาพ 
ต้องเผชิญกับความขัดแย้งมาโดยตลอด เกิดมาจากการบริหารราชการแผ่นดินที่ขาดหลักคุณธรรม 
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ผู้น าของประเทศไม่เคารพกฎหมาย มีการทุจริต ประพฤติมิชอบและขาดความส านึกรับผิดชอบต่อ
ประเทศชาติ ท าให้การบังคับใช้กฎหมายไม่เป็นผล ซึ่งเมื่อน าไปพิจารณาร่วมกับสภาพปัญหาของ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐและบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบบัอดีตของไทย ซึ่งเกิดปัญหาต่างๆดังที่ได้กลา่วก่อนหน้านี้ก็จะ
เป็นตัวอย่างที่สะท้อนให้เห็นถึงสภาพปัญหาที่บัญญัติไว้ในส่วนของค าปรารภอย่างชัดเจน สืบ
เนื่องมาจากพรรคการเมืองที่เข้ามาเป็นคณะรัฐบาลบริหารราชการแผ่นดินขาดธรรมาภิบาล ละเลย
หน้าที่ในการน าบทบัญญัติซึง่เกี่ยวกับสทิธิและเสรีภาพของประชาชน และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ที่ก าหนดไว้ในแต่ละด้านไม่น าไปปฏิบัติให้เกิดผลเป็นรูปธรรมส่งผลกระทบท าให้ประชาชนต้องเสีย
สิทธิที่ควรจะได้รับเหล่าน้ันไป เช่น สิทธิและเสรีภาพในการได้รับการศึกษาอย่างมีคุณภาพ โดยไม่เก็บ
ค่าใช้จ่าย สิทธิการได้รับบริการทางสาธารณสุขที่เหมาะสมและได้รับมาตรฐาน และผู้ยากไร้มีสิทธิ
ได้รับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการทางสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย เป็นต้น รวมทั้ง
ค าปรารภได้กล่าวถึงกฎเกณฑ์การปกครองที่ไม่เหมาะสมสะท้อนได้จากการปัญหาในส่วนของ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญในอดีตที่มิได้บัญญัติสิทธิในการฟ้องรัฐกรณีที่รัฐละเลยไม่
ปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ท าให้กฎเกณฑ์ดังกล่าวไม่เหมาะสมและส่งผลให้การบังคับใช้
กฎหมายไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ซึ่งรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ 

ข) จากสภาพปัญหาดังกล่าวจึงน ามาสู่เนื้อหาค าปรารภในส่วนสองที่กล่าว 
ว่า 
    “…การก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ต่อประชาชนเช่นเดียวกับการให้ประชาชนมี
หน้าที่ต่อรัฐ การวางกลไกป้องกัน ตรวจสอบ และขจัดการทุจริตและประพฤติมิ ชอบที่ เข้มงวด 
เด็ดขาดเพื่อมิให้ผู้บริหารที่ปราศจากคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลเข้ามามีอ านาจในการ
ปกครองบ้านเมืองหรือใช้อ านาจตามอ าเภอใจ และการก าหนดมาตรการป้องกันและบริหารจัดการ
วิกฤติการณ์ของประเทศให้มีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน ตลอดจนได้ก าหนดกลไกอื่น ๆ” 

  จะเห็นได้ว่าค าปรารภในส่วนที่สองสะท้อนให้เห็นถึงวิธีการแก้ไขปัญหา
ความบกพร่องที่เกิดจากการที่รัฐละเลยต่อการที่ประชาชนจะได้รับสิทธิและประโยชน์จากบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและบทบัญญัติ รัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับอดีตของไทย โดยการก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ต่อประชาชน รวมทั้งมี
การวางกลไกการตรวจสอบ เพื่อป้องกันมิให้ผู้บริหารประเทศที่ขาดหลักธรรมาภิบาลเข้ามาบริหาร
ราชการแผ่นดิน และใช้อ านาจตามอ าเภอใจ นั่นหมายถึงการก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐเอาไว้อย่างชัดเจนรวมไปถึงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญอื่นๆและกฎหมายอื่นๆประกอบที่
เกี่ยวข้อง ซึ่งจะได้วิเคราะห์ต่อไป 
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  (2) บันทึกหลักการและเหตุผลของการร่างรัฐธรรมนูญ ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้มีการบันทึกหลักการ
และเหตุผลของการบัญญัติบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐเอาไว้กล่าวคือ 
  “ ร่างรัฐธรรมนูญนี้ ได้ก าหนดให้ รัฐมีหน้าที่ต่อประชาชนด้วยเพื่อให้รัฐต้อง
ด าเนินการในเรื่องที่ก าหนดให้แก่ประชาชนทุกคน หรือทุกชุมชนเป็นการทั่วไป โดยที่ประชาชนแต่ละ
คนหรือแต่ละชุมชนไม่ต้องใช้สิทธิร้องขอต่อไป ถ้ารัฐไม่กระท าตามหน้าที่ก็จะเป็นกรณีจงใจไม่ปฏิบัติ
ตามรัฐธรรมนูญ หรือถ้ากระท าไม่ดี ประชาชนและชุมชนย่อมมีสิทธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ 
และฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์น้ันได้ ”105 

เมื่อพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในส่วนของหน้าที่ของรัฐแล้ว ตีความได้ชัดตามหลักการ 
ตีความตามเจตนารมณ์และแนวคิดของทฤษฎีอ าเภอจิต จะเน้นค้นพบเจตนารมณ์ของกฎหมายจาก
เจตนารมณ์ของผู้บัญญัติกฎหมายน้ันเองในทางประวัติศาสตร์ ซึ่งในที่นี้พิจารณาจากต้นร่างกฎหมาย
นั่นเอง พบว่าเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการรัฐมีหน้าที่ต่อประชาชน โดยเป็นไปในลักษณะ
ของการบังคับให้รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ดังกล่าว โดยที่ประชาชนมิต้องร้องขอให้รัฐด าเนินการ 
รวมทั้งหากรัฐไม่ด าเนินการ หรือรัฐละเลยการปฏิบัติตามจะก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการติดตาม
เร่งรัดให้รัฐด าเนินการ รวมทั้งสิทธิในการฟ้องร้องรัฐได้เพื่อให้ตนได้รับประโยชน์  
  ซึ่งสอดคล้องกับบันทึกการให้สัมภาษณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญนายมีชัย ฤชุพันธ์ุ 
ประธานกรรมการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปีพ.ศ.2560 ได้ให้สัมภาษณ์ถึงประเด็นการบัญญัติหมวดหน้าที่
ของรัฐไว้ดังนี้ 
  “หน้าที่นี้จะมีสภาพบังคับให้รฐัต้องท าต่างจากเดิมทีจ่ะเป็นการเขียนให้เป็นสิทธิของ
ประชาชนไว้ เช่น ให้ประชาชนมีสิทธิขอข้อมูลจากรัฐได้ แต่ในทางปฏิบัติรัฐไม่ให้ เช่น ให้ประชาชนมี
สิทธิขอข้อมูลจากรัฐได้ แต่ในทางปฏิบัติรัฐไม่ให้ โดยการอ้างระเบียบต่างๆ จึงเขียนก าหนดให้เป็น
หน้าที่รัฐแทนว่า ต้องเปิดเผยข้อมูลแก่ประชาชน ซึ่งหากไม่ท าตาม ก็สามารถน าไปฟ้องทางอาญาหรือ 
ฝ่ายรัฐสภาก็อาจจะยกเป็นเหตุละเลยต่ออ านาจหน้าที่ น าไปสู่การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ แต่เงื่อนไข
เหล่าน้ี จะไม่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญที่จะเขียนไว้เพียงกว้างๆ ... 

การก าหนดหน้าที่ของรัฐจ าเป็นต้องลงพื้นที่ฟังความคิดเห็นของประชาชนอยากให้ 

                                            
105 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ, ค าอธิบายสาระส าคัญของร่างรัฐธรรมนูญ, ค้นวันที่ 5 

มี น า ค ม  2561 จ า ก 
https://cdc.parliament.go.th/draftconstitution2/ewt_dl_link.php?nid=440&filename=in
dex. 

8
0

3
7

0
0

1
3

1



N
I
D
A
 
E
-
T
H
E
S
I
S
 
5
9
1
1
9
1
4
0
0
4
 
t
h
e
s
i
s
 
/
 
r
e
c
v
:
 
1
3
0
6
2
5
6
1
 
1
0
:
4
6
:
5
7
 
/
 
s
e
q
:
 
2
5

 
 

97 

รัฐท าอะไรหรือไม่ นายมีชัยกล่าวว่า ไม่จ าเป็น เพราะบางข้อเสนออาจเป็นไปไม่ได้ที่จะก าหนดไว้
รัฐธรรมนูญ เช่น ขอให้ก าหนดว่า รัฐบาลต้องก าหนดราคารับซื้อข้าวจากชาวนาเกวียนละ 50,000 
บาท ซึ่งมันท าไม่ได้ ถ้าท าก็ล้มละลายกันหมด ส่วนจะมีการก าหนดให้รัฐต้องสร้างความปรองดอง
หรือไม่นั้น มองว่าเขียนล าบาก ข้ึนอยู่กับว่าเราจะคิดวิธีออกหรือไม่ หากเขียนไปลอยๆว่าให้ปรองดอง 
โดยไม่มีวิธีด าเนินการ เดี่ยวก็เอาเงินไปแจก”106 
  บทสัมภาษณ์ดังกล่าวของนายมีชัย ฤชุพันธ์ุในฐานะของประธานคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญสะท้อนเจตนารมณ์ของหน้าที่ของรัฐไว้ชัดเจนและผู้ศึกษามองว่ายังมีเจตนารมณ์บาง
ประการซึ่งสะท้อนออกมาเป็นข้อสังเกตกล่าวคือ 
   1) เนื้อหาบทสัมภาษณ์ส่วนหนึ่งซึ่งมีการกล่าวถึงการที่ไม่ก าหนดหน้าที่ของ
รัฐในเชิงนโยบาย เช่น หากประชาชนร้องขอให้ก าหนดหน้าที่ของรัฐว่า รัฐต้องรับซื้อราคาข้าวตันละ
50,000 บาท เช่นนี้ผู้ศึกษาวิเคราะห์ตั้งข้อสังเกตโดยตีความเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญว่า 
อาจจะเป็นการเปิดช่องให้พรรคการเมืองบิดเบือนเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ โดยการอ้าง
ความชอบธรรมของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกล่าวไปใช้ในการก าหนดเป็นนโยบายพรรค ในการหา
เสียงเลือกตั้ง เพื่อให้ได้รับเลือกเป็นรฐับาลมากกว่า หรือการก าหนดให้รัฐต้องสร้างความปรองดอง ซึ่ง
หากไม่ก าหนดรายละเอียด พรรคการเมืองที่ชนะการเลือกตั้งเข้ามาเป็นรัฐบาลอาจจะมีความมุ่งหมาย
ใช้กฎหมายไปในทางที่ผิด เน้นใช้ไปทางนโยบายประชานิยมเพื่อหาเสียงจากประชาชน โดยการใช้เงิน
ของรัฐลงไปในพื้นที่อย่างอดีตที่ เคยเป็นมา ซึ่งจะส่งผลให้เกิดการใช้งบประมาณแผ่นดินอย่าง
สิ้นเปลืองส่งผลต่อภาวะทางการเงินและการคลังของประเทศ ที่ส าคัญผลประโยชน์มิได้ตกอยู่กับ
ประชาชน แต่ตกอยู่พรรคการเมืองซึ่งมีวัตถุประสงค์แอบแฝงทางการเมืองของนักการเมืองที่เข้ามา
บริหารประเทศโดยการใช้บทบัญญัติของกฎหมายเป็นเครื่องมือในการเรียกคะแนนนิยมนั่นเอง 
   2) หากเราพิจารณาในเชิงนโยบายของพรรคการเมืองต่างๆในอดีตที่ผ่านมา
จะเห็นได้ว่ามิได้ความแตกต่างในเชิงนโยบายมากนัก จึงมีความจ าเป็นจะต้องบัญญัติหน้าที่ของรัฐ
เอาไว้มีผลผูกพันทางกฎหมายเอาไว้ให้ชัดเจน เพื่อเป็นการก าหนดทิศทางของการพัฒนาประเทศให้
มั่นคง ไม่ว่าพรรคการเมืองใดจะเข้ามาเป็นรัฐบาลในอนาคตจะต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐอย่าง
เคร่งครัดและมีความต่อเนื่อง สืบเนื่องจากบริบททางการเมืองของไทยในอดีตที่ผ่านมามีความขัดแย้ง
มาโดยตลอด ส่งผลต่อเสถียรภาพของรัฐบาล รัฐบาลไม่สามารถที่จะอยู่ครบวาระตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว้ 4ปี ประกอบกับรัฐบาลบางคณะเป็นรัฐบาลผสมจากหลายพรรคการเมืองท าให้ความ
คิดเห็นในเชิงนโยบายมีความหลากหลาย ไม่ลงตัว มีการต่อรองผลประโยชน์ และส่งผลท าให้นโยบาย

                                            
106 เดลินิวส์, มีชัยแจงหน้าท่ีรัฐในรัฐธรรมนูญมีสภาพบังคับ, ค้นวันที่ 5 มีนาคม 2561 จาก 

https://www.dailynews.co.th/politics/356050. 
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ไม่มีความต่อเนื่อง เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลแม้ว่ารัฐเดิมจะด าเนินการริเริ่มนโยบายไว้เป็นอย่างดี 
ในทางการเมืองแล้วรัฐบาลที่มาจากพรรคใหม่ก็มักจะไม่สานต่อนโยบายของรัฐบาลเดิม107   

และในส่วนของการวิเคราะห์ตามแนวคิดของทฤษฎีอ าเภอการณ์ โดยพิจารณา
ตีความจากเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นเองว่ากฎหมายน้ันมีความมุ่งหมายอย่างไร ผู้ศึกษาเห็นว่า ใน
ส่วนของหน้าที่รัฐนั้นชัดเจนว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มีเจตนารมณ์
หลักในการก าหนดกรอบและควบคุมการใช้อ านาจ ตลอดจนการท างานของรัฐบาลอย่างเคร่งครัดดัง
ปรากฎในหลายบทบัญญัติ โดยเฉพาะการให้อ านาจศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับหน้าที่
ของรัฐ เพื่อให้เห็นว่าเจตนารมณ์ในการก าหนดหน้าที่ของรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 เป็นครั้งแรก และอีกทั้งยังมีเจตนารมณ์ให้รัฐมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติต่อประชาชน 
ในการด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ ซึ่งจะส่งผลให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนโดยตรง  
  ดังนั้นในส่วนของวิเคราะห์เจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้นโดยใช้หลักตีความตามเจตนารมณ์ 
ประกอบกับทฤษฎีอ าเภอจิตและทฤษฎีอ าเภอการณ์ควบคู่กัน และใช้องค์ประกอบที่เกี่ยวข้องกับ
หน้าที่ของรัฐมาหยั่งทราบเจตนารมณ์ของหน้าที่ของรัฐดังกล่าว โดยรวมจะเห็นได้ว่าหน้าที่ของรัฐมี
เจตนารมณ์อย่างชัดเจนในการก าหนดภารกิจบทบาทของรัฐ ซึ่งรัฐจะต้องด าเนินการตามหน้าที่
ดังกล่าวอย่างเคร่งครัด เพื่อให้ประชาชนได้รับผลประโยชน์โดยตรงจากการด าเนินการตามหน้าที่ของ
รัฐ ที่ส าคัญเป็นการก าหนดหน้าที่ไว้ชัดเจนเพื่อวางกลไกไม่ให้พรรคการเมืองใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือ
ในการหาเสียงคะแนนนิยมจากประชาชน และเพื่อเป็นการวางรากฐานให้เกิดการด าเนินนโยบาย
พื้นฐานอย่างต่อเนื่องของรัฐอีกด้วย  
 

4.1.2 วิเคราะห์เนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

การวิเคราะห์เนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นส่วนของเนื้อหาที่ส าคัญที่สุด เมื่อพิจารณาบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในมาตรา 51 จะเห็นถึงความมุ่งหมายของบทบัญญัติดังกล่าวในการที่
จะให้บทบัญญัติในหมวดน้ีเกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ซึ่งเป็นเนื้อหาแห่งสิทธิมุ่งไปที่เป้าหมาย
ปลายทางของบทบัญญัติคือ ประชาชน ดังนั้นในการวิเคราะห์เนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ

                                            
107 จรัญ ภักดีธนากุล, ในรายงานศึกษาวิจัยเรื่องการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตาม

แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ: ศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศของสุรพล ศรี วิทยา  ,
(กรุงเทพมหานคร: ธนาเพรส, 2560), หน้า 494–495. 
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ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ผู้ศึกษาจะขอแบ่ง
ขอบเขตหน้าที่ของรัฐหน้าที่ของรัฐออกเป็น 2 ประเภทตามความมุ่งหมายในการก่อให้เกิดประโยชน์
แก่ประชาชนโดยตรงได้ดังนี้ 

1) ผู้ท่ีได้รับผลประโยชน์ตามหน้าท่ีของรัฐอย่างเจาะจงกล่าวคือ หน้าที่ของรัฐใน

ประเภทแรกจะพิจารณาจากความมุ่งหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในการ

ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนอย่างเจาะจงเน้นไปที่ประชาชนบางกลุ่มโดยเฉพาะ ได้แก่ มาตรา 54  

มาตรา 54 เป็นหน้าที่ของรัฐด้านการจดัการศึกษา เกิดจากในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ

ในอดีตที่ผ่านมากล่าวคือ รัฐมิได้ด าเนินการตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิเสรีภาพของปวงชน

ชาวไทย ซึ่งได้ก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิทางด้านการศึกษา โดยรัฐจะต้องจัดการศึกษาภาคบังคับโดย

ไม่มีค่าใช้จ่ายอย่างมีคุณภาพ แต่ผลปรากฎว่ารัฐมิได้ด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ในเนื้อหา

สาระดังกล่าว ท าให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้

ก าหนดให้บทบัญญัติดังกล่าวเป็นหน้าที่ของรัฐแทน  

มาตรา 54 รัฐต้องด าเนินการให้เด็กทุกคนได้รับการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี ตั้งแต่

ก่อนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับอย่างมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย  

รัฐต้องด าเนินการให้เด็กเล็กได้รับการดูแลและพัฒนาก่อนเข้ารับการศึกษาตามวรรค 

หนึ่ง เพื่อพัฒนาร่างกาย จิตใจ วินัย อารมณ์ สังคม และสติปัญญาให้สมกับวัย โดยส่งเสริมและ

สนับสนุน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและภาคเอกชนเข้ามีส่วนร่วมในการด าเนินการด้วย  

รัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนได้รับการศึกษาตามความต้องการในระบบต่างๆ 

รวมทั้งส่งเสริม ให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต และจัดให้มีการร่วมมือกันระหว่างรัฐ องค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน และภาคเอกชน ในการจัดการศึกษาทุกระดับ โดยรัฐมีหน้าที่ด าเนินการ ก ากับ ส่งเสริม และ

สนับสนุนให้การจัดการศึกษา ดังกล่าวมีคุณภาพและได้มาตรฐานสากล ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วย

การศึกษาแห่งชาติซึ่งอย่างน้อย ต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดท าแผนการศึกษาแห่งชาติ และการ

ด าเนินการและตรวจสอบการด าเนินการ ให้เป็นไปตามแผนการศึกษาแห่งชาติด้วย  

การศึกษาทั้งปวงต้องมุ่งพัฒนาผู้เรียนให้เป็นคนดี มีวินัย ภูมิใจในชาติ สามารถ

เช่ียวชาญได้ ตามความถนัดของตน และมีความรับผิดชอบต่อครอบครัว ชุมชน สังคม และ

ประเทศชาติ  
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ในการด าเนินการให้เด็กเล็กได้รับการดูแลและพัฒนาตามวรรคสอง หรือให้

ประชาชนได้รับ การศึกษาตามวรรคสาม รัฐต้องด าเนินการให้ผู้ขาดแคลนทุนทรัพย์ได้รับการ

สนับสนุนค่าใช้จ่ายในการศึกษา ตามความถนัดของตน  

ให้จัดต้ังกองทุนเพื่อใช้ในการช่วยเหลือผู้ขาดแคลนทุนทรัพย์ เพื่อลดความเหลื่อมล้ํา 

ในการศึกษา และเพื่อเสริมสรา้งและพัฒนาคุณภาพและประสิทธิภาพครู โดยให้รัฐจัดสรรงบประมาณ

ให้แก่กองทุน หรือใช้มาตรการหรือกลไกทางภาษีรวมทั้งการให้ผู้บริจาคทรัพยส์  ินเข้ากองทุนได้รับ

ประโยชน์ในการลดหย่อนภาษีด้วย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้อง

ก าหนดให้การบริหารจัดการกองทุน เป็นอิสระและก าหนดให้มีการใช้จ่ายเงินกองทุนเพื่อบรรลุ

วัตถุประสงค์ดังกล่าว 

  เดิมทีในประเด็นการศึกษาภาคบังคับตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2540และ2550 ก าหนดไว้เหมือนกันให้เป็น “สิทธิ” ของทุกคนกล่าวคือ ให้มีสิทธิเรียน

จนจบการศึกษาภาคบังคับ 12 ปี โดยรัฐจะต้องด าเนินการจัดให้เกิดข้ึนและไม่เสียค่าใช้จ่าย แต่ใน

มาตรา 54 ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนี้ได้ปรับเปลี่ยนจากเดิมก าหนดให้การศึกษาเป็นสิทธิของ

ประชาชน ก าหนดใหม่ให้เป็นหน้าที่ของรัฐ โดยจะเห็นได้ว่าระยะเวลาที่ก าหนดให้รัฐจัดการศึกษาฟรี

ยังเป็น 12 ปีเช่นเดิม แต่เปลี่ยนจุดเริ่มต้นเป็นตั้งแต่ก่อนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับคือ

ระดับช้ันมัธยมศึกษาปีที่3 ซึ่งถือได้ว่าเป็นจุดเด่นของรัฐธรรมนูญฉบับนี้  

เจตนารมณ์ที่ก าหนดให้ส่งเสริมการศึกษาเด็กก่อนวัยเรียน สืบเนื่องจากช่วงวัยที่

เหมาะแก่การปลูกฝังและมีการพัฒนาการที่ดีที่สุดจะต้องอยู่ระหว่างอายุ 2-5 ขวบ ประกอบกับระบบ

การศึกษาในปัจจุบันไม่มีความเท่าเทียม บุคคลที่มีฐานะจะส่งเสริมให้บุตรหลานได้รับการศึกษาที่สูง 

ซึ่งแตกต่างจากบุคคลที่มีฐานะทางการเงินต่ า ดังนั้นเมื่อศึกษาจนถึงระดับมัธยมปลายจะเกิดความ

เสียเปรียบ จะเกิดการแข่งขันไม่ได้เพราะในช่วงนั้นสมองของมนุษย์มีการพัฒนาในอัตราค่อนข้างน้อย 

อีกทั้งการที่ก าหนดให้รัฐจัดการศึกษา 12 ปีนั้นเพื่อรองรับบุคคลที่มีฐานะทางการเงินต่ า แต่ก็มิได้มี

เจตนารมณ์ที่จะขัดขวางรัฐบาลใดที่อาจจะออกนโยบายการศึกษาให้เรียนฟรีเกินกว่าที่รัฐธรรมนูญ

ก าหนดก็ได้  และการก าหนดไว้เพียง 12 ปี เพื่อที่จะเป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในการได้รับ

การศึกษา เมื่อถึงระดับช้ันมัธยมปลายหากบุคคลใดไม่สามารถส่งเสริมการศึกษาให้บุตรหลานต่อได้ 

มาตราน้ีได้มีการก าหนดให้มีการจัดต้ังกองทุนการศึกษาไว้ให้ส าหรับคนที่ขาดแคลนทุนทรัพย์ ถือเป็น

มาตรการหนึ่งในการลดความเหลื่อมล้ าทางการศึกษา รวมทั้งช่วยเหลือผู้ขาดแคลนทุนทรัพย์ หาก
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พิจารณาจากปัจจุบัน ประเทศไทยมีกองทุนให้กู้ยืมเงินเพื่อการศึกษาหรือกยศ. ด าเนินการให้กู้ยืมเงิน

ในลักษณะดังกล่าวอยู่แล้ว   

  นอกจากนี้แนวทางการจัดการศึกษาตามรัฐธรรมนูญปี2540 ในหมวดแนวนโยบาย

พื้นฐานแห่งรัฐ ก าหนดให้รัฐจัดการศึกษาให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม และให้ปรับปรุงการศึกษาให้

สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม และสนับสนุนการวิจัยและพัฒนาในสาขา

ต่างๆโดยเฉพาะวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ทั้งยังส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ินศิลปวัฒนธรรมของชาติ

อีกด้วย ส่วนรัฐธรรมนูญปี 2550 ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ได้เพิ่มเรื่องการปลูกฝังให้มี

จิตส านึกของความเป็นไทย  มีระเบียบวินัยและค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม เข้ามาในรัฐธรรมนูญ 

   จะเห็นได้ ว่าแนวทางการจัดการศึกษาที่รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2540 และ2550 นั้นวางเนื้อหาสาระไว้เหมือนกันคือ การส่งเสริมและสนับสนุนให้

เสริมสร้างความรู้และปลูกจิตส านึกให้ยึดมั่ นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์เป็นประมุข  

  แต่ในส่วนของมาตรา 54 นีจ้ะเห็นได้ว่า แนวทางการจัดการศึกษาไม่ได้ระบุเรื่องการ

ปรับปรุงการศึกษา การวิจัยและพัฒนาสาขาวิชาต่างๆ ไม่ได้ก าหนดเรื่องการการปลูกจิตส านึกและ

เสริมความรู้เรื่องการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข แต่สิ่งที่เพิ่ม

ข้ึนมาจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ คือ การมุ่งพัฒนาผู้เรียนในเป็นคนดี มีวินัย ภูมิใจในชาติ สามารถ

เช่ียวชาญได้ตามความถนัดของผู้ เรียน และมีความรับผิดชอบต่อครอบครัว ชุมชน สังคมและ

ประเทศชาติ เป็นการวางกรอบการศึกษาแบบที่ไม่เคยมีมาก่อนในรัฐธรรมนูญปี 2540 หรือปี 

2550108 

จากเนื้อหาสาระในมาตรา 54 นี้ตั้งข้อสังเกตว่า ประเด็นการศึกษาเป็นสิ่งที่ถูก

รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 และ2550 เป็นหลักการพื้นฐานของ

หลักสิทธิมนุษยชนสากล ควรที่จะถูกก าหนดไว้เป็นหลักการทั่วไปหรือไม่ ที่จะให้ประชาชนมีสิทธิและ

เสรีภาพในการเลือกการศึกษา การที่ก าหนดบทบัญญัติดังกล่าวลงไปเป็นการก าหนดกรอบและภาระ

แก่รัฐบาล ซึ่งประเด็นการศึกษาเป็นหน้าที่ที่รัฐพึงต้องออกนโยบายทางการศึกษาอยู่แล้ว 

                                            
108 ILAW, สรุปร่างรัฐธรรมนูญ: การศึกษาไม่เป็นสิทธิ รัฐต้องจัดเรียนฟรี 12 ปี จาก

อนุบาล1 ถึงม.3, ค้นวันที่ 18 ธันวาคม 2560 จาก https://ilaw.or.th/node/4209. 
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  ดังนั้นประเด็นที่ส าคัญหากพิจารณาเนื้อหาในมาตรา 54 แล้วจะพบว่าความมุ่งหมาย

ของมาตรานี้มุ่งไปที่ประโยชน์ที่จะเกิดกับประชาชนโดยตรงนั่นก็คือ ผู้ที่ได้รับผลประโยชน์ตามหน้าที่

ของรัฐในการจัดการศึกษาอย่างเจาะจงคือ เด็กทุกคน ที่จะต้องได้รับการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี 

ตั้งแต่ก่อนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับนั่นเอง นอกจากนี้เพื่อให้บทบัญญัติในมาตรา 54 มีการ

ด าเนินการไปอย่างรวดเร็วและมีการแก้ไขสภาพปัญหาที่เกิดข้ึน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2560 หมวด 16 ว่าด้วยการปฏิรูปประเทศ109 

มาตรา 258 ให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่างๆ ให้เกิดผลดังต่อไปนี้

... 

  จ.ด้านการศึกษา 

  (1) ให้สามารถเริ่มด าเนินการให้ เด็กเล็กได้รับการดูแลและพัฒนาก่อนเข้ารับ

การศึกษาตามมาตรา 54 วรรคสอง เพื่อให้เด็กเล็กได้รับการพัฒนาร่างกาย จิตใจ วินัย อารมณ์ สังคม 

และสติปัญญาให้สมกับวัยโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย 

  (2) ให้ด าเนินการตรากฎหมายเพื่อจัดตั้งกองทุนตามมาตรา 54 วรรคหก ให้แล้ว

เสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ 

  (3) ให้มีกลไกและระบบการผลิต คัดกรองและพัฒนาผู้ประกอบวิชาชีพครู และ

อาจารย์ให้ได้ผู้มีจิตวิญญาณของความเป็นครู มีความรู้ความสามารถอย่างแท้จริง ได้รับค่าตอบแทนที่

เหมาะสมกับความสามารถและประสิทธิภาพในการสอน รวมทั้งมีกลไกสร้างระบบคุณธรรมในการ

บริหารงานบุคคลผู้ประกอบวิชาชีพครู 

  (4) ปรับปรุงการจัดการเรียนการสอนทุกระดับเพื่อให้ผู้เรียนสามารถเรียนได้ตาม

ความถนัด และปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว โดย

สอดคล้องกันทั้งในระดับชาติและระดับพื้นที่ 

  ดังนั้นในมาตรา 258 ในส่วนที่เกี่ยวกับการปฏิรูปการศึกษาจะเห็นได้ว่ามีเนื้อหาที่

สอดรับกับหน้าที่ของรัฐในมาตรา 54 ซึ่งรัฐต้องให้การศึกษาภาคบังคับโดยเริ่มจากเด็กเล็กเป็นต้นมา 

รวมถึงรัฐต้องจัดให้มีการพัฒนาการศึกษาที่มีคุณภาพและมาตรฐานสากล การปฏิรูปประเทศด้าน

                                            
109 The Justice Group, รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศั กราช 2560,  

(กรุงเทพมหานคร: พิมพ์อักษร, 2560), หน้า 177–83. 
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การศึกษาก็จะเป็นกลไกหนึ่งซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐในการปรับปรุง พัฒนาสภาพปัญหาของการศึกษา

ไทยที่เกิดข้ึนมาในอดีต โดยมีความพยายามในการปฏิรูปเรื่องดังกล่าวมาโดยตลอด แต่ก็ยังไม่ประสบ

ผลส าเร็จมากนัก การปฏิรูปประเทศด้านการศึกษาในครั้งนี้จึงเป็นโอกาสดีในการปฏิรูป จะเห็นเนื้อหา

สาระได้ ว่ามีความครอบคลุมทั้งในส่วนผู้ เรียน ในส่วนของกองทุนการศึกษาในการสนับสนุน

ผู้ด้อยโอกาสทางการศึกษา ในส่วนของกลไกและระบบการผลิตครแูละอาจารย์ทีม่ีคุณภาพ ตลอดจนมี

การปรับปรุงการเรียนการสอนให้ก้าวทันต่อโลกสมัยใหม่ ซึ่งจะเน้นการส่งเสริมการเรียนตามความ

ถนัดของผู้เรียน และมีการปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานทางการศึกษาเพื่อให้รองรับต่อการ

เปลี่ยนแปลงดังกล่าวอีกด้วย   

2) ผู้ท่ีได้รับผลประโยชน์ตามหน้าท่ีของรัฐเป็นการท่ัวไปกล่าวคือ หน้าที่ของรัฐใน

ประเภทที่สองจะพิจารณาจากความมุ่งหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในการ

ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งเน้นไปที่ประชาชนบางกลุ่มเป็นการเฉพาะ ได้แก่ 

มาตรา 52 มาตรา 53 มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 57 มาตรา 58 มาตรา 59 มาตรา 60 มาตรา 61 

มาตรา 62 และมาตรา 63 

มาตรา 52 หน้าที่ของรัฐด้านการรักษาความมั่นคงของชาติ เป็นหน้าที่ของรัฐ

เกี่ยวกับการพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งสถาบันของชาติ อ านาจอธิปไตยของชาติ รวมทั้งการรักษาผลประโยชน์

เกี่ยวกับคลื่นความถ่ีและดาวเทียม และการรักษาวินัยทางการเงินและการคลังของประเทศ ซึ่งจะมี

ความเกี่ยวข้องและส่งผลต่อการรักษาความมั่นคงของชาติเป็นอย่างมาก ได้แก่  

มาตรา 52 รัฐต้องพิทักษ์ไว้ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราช อธิปไตยบูรณภาพ

แห่งอาณาเขตและเขตที่ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผลประโยชน์ของชาติ ความมั่นคง

ของรัฐ และความสงบเรียบร้อยของประชาชน เพื่อประโยชน์แห่งการนี้ รัฐต้องจัดให้มีการทหาร การ

ทูตและการข่าวกรองที่มีประสิทธิภาพ 

  ก าลังทหารให้ใช้เพื่อประโยชน์ในการพัฒนาประเทศด้วย 

ในส่วนของมาตรา 52 นี้จะเห็นได้ว่าเจตนารมณ์ของมาตรานี้คือ การให้รัฐมีหน้าที่

รักษาความมั่นคง โดยการปกป้องและการด ารงไว้ซึ่งสถาบันหลักของชาติ ความเป็นเอกราช อธิปไตย

ของประเทศไทย เนื้อหาสาระตามมาตรานี้มีลักษณะเช่นเดียวกันกับบทบัญญัติที่อยู่ในหมวด

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ว่าด้วยแนวนโยบายด้านความมั่นคงของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั่นคือมาตรา 77 ซึ่งได้มีการแก้ไขถ้อยค าและน ามาบัญญัติใหม่
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เป็นหน้าที่ของรัฐ หากรัฐได้ด าเนินการตามมาตราดังกลา่วประเทศจะเกิดความมั่นคง มีความสงบ เกิด

ผลประโยชน์ต่อประชาชนทุกคนในประเทศ 

มาตรา 53 หน้าที่ของรัฐด้านการบังคับใช้กฎหมาย เกิดจากสภาพปัญหาในอดีตที่

ผ่านมา รัฐมีการละเลยในการบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด และมิได้มีการสนับสนุนให้มีการปฏิบัติ

ตามกฎหมาย โดยเฉพาะผู้บริหารของประเทศกลับใช้อ านาจในทางที่ผิดเป็นการฝ่าฝืนบทบญญัติของ

กฎหมาย จนส่งผลเสียต่อความศักดิ์สิทธ์ิในระบบกฎหมายของประเทศ ดังนั้นหน้าที่ของรัฐด้าน

กฎหมายได้แก่  

  มาตรา 53 รัฐต้องดูแลให้มีการปฏิบัติตามและบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด 

  ในส่วนของมาตรา 53 นี้ถือเป็นหลักการทั่วไปซึ่งทุกรัฐต้องด าเนินการอยู่แล้ว และ

เป็นลักษณะของกฎหมายคือ กฎหมายเป็นค าสั่งหรอืข้อบงัคับที่ใช้ทั่วไปได้ทุกสถานที่และแก่บุคคลทุก

คนโดยเสมอภาค  กฎหมายเป็นข้อบังคับที่ใช้ได้เสมอไปจนกว่าจะถูกยกเลิก กฎหมายเป็นข้อบังคับที่

ต้องปฏิบัติตาม ประชาชนจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายทุกฉบับไม่มีข้อยกเว้น และกฎหมายต้องมีสภาพ

บังคับ ผู้กระท าหรืองดเว้นกระท าตามกฎหมายต้องถูกลงโทษ หากรัฐด าเนินการในการบังคับใช้

กฎหมายอย่างเคร่งครัด สังคมจะมีกติกาและน าไปสู่สังคมที่ความสงบสุขภายใต้กติกานั่นก็คือ 

กฎหมาย 

มาตรา 55 หน้าที่ของรัฐด้านการให้บริการทางสาธารณสุข เป็นหน้าที่ซึ่งบ่งบอกถึง

ภารกิจที่ส าคัญของรัฐในการบริการทางสาธาณสุขที่ดีมีคุณภาพแก่ประชาชน  

มาตรา 55 รัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขที่มีประสิทธิภาพ 

อย่างทั่วถึง เสริมสร้างให้ประชาชนมีความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพและการป้องกันโรค 

และส่งเสริม และสนับสนุนให้มีการพัฒนาภูมิปัญญาด้านแพทย์แผนไทยให้เกิดประโยชน์สูงสุด  

บริการสาธารณสุขตามวรรคหนึ่ง ต้องครอบคลุมการส่งเสริมสุขภาพ การควบคุม  

และป้องกันโรค การรักษาพยาบาล และการฟื้นฟูสุขภาพด้วย  

รัฐต้องพัฒนาการบรกิารสาธารณสขุให้มีคุณภาพและมีมาตรฐานสูงข้ึนอย่างต่อเนื่อง 

ในส่วนของมาตรา 55 หมายความว่ารัฐต้องมีหน้าที่จัดบริการทางด้านสาธารณสุขที่ 

มีประสิทธิภาพเป็นไปโดยทัว่ถึง รวมทั้งต้องเสรมิสร้างให้ประชาชนมีความรู้พื้นฐานในการดูแลสุขภาพ 

และการป้องกันโรค และสนับสนุนให้มีการพัฒนาทางด้านภูมิปัญญาแพทย์แผนไทยอีกด้วย และที่
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ส าคัญหากรัฐด าเนินการตามหน้าที่ดังกล่าวผลประโยชน์ก็จะตกอยู่กับประชาชนทุกคน นั่นเป็น

เป้าหมายของการก าหนดบทบัญญัติในมาตรานี ้

  แต่หากเราพิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540และ2550110นั้นจะเห็นได้ว่าประเด็นด้านสาธารณสุข รัฐธรรมนูญก าหนดไว้เป็นสิทธิของ

ประชาชนในการได้รับการบริการสาธารณสุขจากรัฐ รวมทั้งมีการระบุไว้ชัดเจนว่า ทุกคนย่อมมีสิทธิ

ได้รับการบริการสาธารณสุขอย่างเสมอกัน เป็นไปตามมาตรฐานและความเหมาะสม แต่รัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบันก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐเพื่อน าสิทธิดังกล่าวมาก่อให้เกิดผลเป็นรูปธรรม ใน

ขณะเดียวกันก็มีการบัญญัติประเด็นดังกล่าวไว้ในมาตรา 47 ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันด้วยเช่นกัน

กล่าวคือ บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับการบรกิารสาธารณสขุของรัฐ รวมทั้งผู้ยากไร้โดยไม่เสียค่าใช้จ่าย เป็น

การก าหนดบทบัญญัติที่มีลักษณะเกินความจ าเป็น  

ผู้ศึกษาตั้งข้อเกตเพิ่มเติมว่าในมาตรา 47 นี้มีการตัดค าว่า สิทธิเสมอกันและการ

ได้รับบริการที่ได้มาตรฐานและเหมาะสมออกไป ซึ่งหากพิจารณาจากเจตนารมณ์ของการบัญญัติ

ถ้อยค าเหล่านั้นลงไปรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราข 2540และ2550 เพื่อเป็นการ

ประกันว่าประชาชนทุกคนจะได้รับการบริการสาธารณสุขจากรัฐที่ได้มาตรฐานและเหมาะสม โดย

ปรากฎว่าบทบัญญัติดังกล่าวได้ส่งผลดีและผลเสียกล่าวคือ ผลเสียการก าหนดสิทธิเสมอกัน มองว่ายัง

เป็นปัญหาก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าโดยบุคคลที่มีฐานะการเงินพอจะรับผิดชอบค่าใช้จ่ายทาง

สาธารณสุขได้จะได้สิทธิด้วยเช่นกันท าให้ไม่สามารถแยกแยะได้ว่าใครคือ บุคคลผู้ยากไร้ที่ไม่สามารถ

รับผิดชอบต่อภาระค่าใช้ทางสาธารณสุขได้และที่ผ่านมาปัญหาเหล่าน้ีส่งผลต่อภาระงบประมาณทาง

การเงินแก่รัฐที่ต้องแบกรับมหาศาล ส่วนผลดีคือรัฐได้ช่วยเหลือประชาชนทุกคนในรัฐไม่ว่าจะอยู่ใน

ฐานะไหน  

ในส่วนของมาตรา47 ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันก าหนดให้ผู้ยากไร้ย่อมมีสิทธิ

ได้รับการบริการสาธารณสุขจากรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย จะเป็นการช่วยแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าได้ 

ท าให้รัฐสามารถแยกแยะผู้ที่รัฐสมควรจะน าเงินไปอุดหนุนและให้การช่วยเหลือ ตลอดจนลดภาระ

                                            
110 ILAW, สรุปร่างรัฐธรรมนูญ:สิทธิทางสาธารณสุข เพ่ิมสิทธิมารดา ค าว่า สิทธิเสมอกัน 

หายไป, ค้นวันที่ 18 ธันวาคม 2560 จาก https://ilaw.or.th/node/4190. 
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งบประมาณของรัฐ ซึ่งอาจจะส่งผลต่อการทุ่มงบประมาณในการพัฒนามาตรฐานและการบริการที่ดี

ข้ึน 

มาตรา 56 หน้าที่ของรัฐด้านการพัฒนาสาธารณูปโภค เป็นหน้าที่ของรัฐที่มีมาต้ังแต่

ในสมัยอดีตในการพัฒนาสาธารณูปโภคด้านต่างๆของประเทศ เพื่อส่งเสริมการพัฒนาของประเทศให้

มีความเจริญและมีความทันสมัย รวมทั้งมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือการบริการ

สาธารณะให้กับประชาชนน่ันเอง ดังนั้นหน้าที่ดังกล่าวในมาตราน้ี ได้แก่  

มาตรา 56 รัฐต้องจัดหรือด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานที่จ าเป็นต่อการ 

ด ารงชีวิตของประชาชนอย่างทั่วถึงตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

  โครงสร้างหรือโครงข่ายข้ันพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานของรัฐอัน

จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนหรือเพื่อความมั่นคงของรัฐ รัฐจะกระท าด้วยประการใดให้ตก

เป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนหรือท าให้รัฐเป็นเจ้าของน้อยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ดมิได้ 

  การจัดหรือด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง รัฐต้องดูแลมิ

ให้มีการเรียกเก็บค่าบริการจนเป็นภาระแก่ประชาชนเกินสมควร 

  การน าสาธารณูปโภคของรัฐไปให้เอกชนด าเนินการทางธุรกิจไม่ว่าด้วยประการใดๆ 

รัฐต้องได้รับผลประโยชน์ตอบแทนอย่างเป็นธรรม โดยค านึงถึงการลงทุนของรัฐ ประโยชน์ที่ รัฐและ

เอกชนจะได้รับ และค่าบริการที่จะเรียกเก็บจากประชาชนประกอบกัน 

  เดิมหากพิจารณาจากเนื้อหาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

2550 หน้าที่ของรัฐในการจัดให้มีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานเป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ดังนั้นเพื่อเป็นหลักประกันว่ารัฐจะต้องท าในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2560 จึงบัญญัติมาตรา 56 นี้ ข้ึน โดยเป็นการก าหนดหน้าที่พื้นฐานของรัฐที่ต้อง

ด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน เช่น การสร้างถนน การสร้างและพัฒนาระบบขนส่งมวลชน

ต่างๆ ระบบราง เป็นต้น รวมทั้งการบริหารและปกป้องผลประโยชน์ในกิจการของรัฐที่ประกอบธุรกิจ

ด้านการพัฒนาสาธารณูปโภค หรือกิจการที่ให้เอกชนร่วมลงทุน รัฐจะต้องได้รับผลตอบแทนที่เป็น

ธรรม และการก าหนดค่าบริการต่อประชาชนต้องเหมาะสมกับปัจจัยที่ใช้ในการลงทุน 

  มาตรา 57 หน้าที่ของรัฐด้านวัฒนธรรมและสิ่งแวดล้อม เป็นหน้าที่ที่มีความส าคัญ

และมีความจ าเป็น 

มาตรา 57 รัฐต้อง 
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(1) อนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม 

และจารีตประเพณีอันดีงามของท้องถ่ินและของชาติ และจัดให้มีพื้นที่สาธารณะส าหรับกิจกรรมที่

เกี่ยวข้อง รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ได้ใช้สิทธิ

และมีส่วนร่วมในการด าเนินการด้วย 

(2) อนุรักษ์ คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ 

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์

อย่างสมดุลและยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชนและชุมชนในท้องถ่ินที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมด าเนินการและ

ได้รับประโยชน์จากการด าเนินการดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  ในส่วนของมาตรา 57 มีเจตนารมณ์ด้วยกัน 2 ประการคือ 1) ต้องการให้รัฐอนุรักษ์ 

ฟื้นฟูและส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะ วัฒนธรรม ซึ่งถือเป็นรากเหง้าของวัฒนธรรมของชาติไทย 

เป็นคลังความรู้ที่คนรุ่นหลังจะได้ศึกษาและสืบทอดไว้ต่อไป 2) ต้องการให้รัฐอนุรักษ์ คุ้มครอง รวมทั้ง

การบริหารจัดการทุกอย่างที่มีความเกี่ยวเนื่องกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยเน้นการ

บริหารจัดการให้เกิดประโยชน์สูงสุดและมีความยั่งยืน เนื่องจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

เป็นสิ่งที่มีอยู่อย่างจ ากัด ไม่เพียงพอต่อความต้องการในการอุปโภค บริโภคของมนุษย์  

เจตนารมณ์ทั้ง2 ประการตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตราน้ีเน้นหลักการมีส่วน 

ร่วมของประชาชน โดยรัฐจะต้องให้สิทธิประชาชนและชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินการ และ

การบริหารจัดการทั้งในส่วนของการบริหารจัดการศิลปะ วัฒนธรรมและการบริหารจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้เนื่องจากประชาชนและชุมชน คือผู้ที่ใช้ประโยชน์และได้รับ

ประโยชน์จากเรื่องดังกล่าว 

  แต่อย่างไรก็ตามเมื่อผู้ศึกษาได้พิจารณาถึงเนื้อหาสาระในประเด็นดังกล่าวแล้ว

ปรากฏว่าในเนื้อหารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 43 ได้ก าหนดเนื้อหา

สาระที่ใกล้เคียงกัน โดยก าหนดไว้ให้ เป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่ เกี่ยวกับการจัดการ

ศิลปวัฒนธรรม และทรัพยากรธรรมชาติ หากพิจารณาในแง่ของเจตนารมณ์ที่ต้องการให้รฐัด าเนินการ

ตามบทบัญญัติในมาตราน้ีแล้วเห็นว่า หน้าที่ดังกล่าวเป็นหน้าที่พื้นฐานที่รัฐจะต้องด าเนินการอยู่แล้ว 

และการก าหนดบทบัญญัติที่มีความใกล้เคียงกันและมีความซ้ าซ้อนนั้นไม่ควรจะก าหนดไว้ใน

รัฐธรรมนูญ เพราะจะท าให้รัฐธรรมนูญมีเนื้อหาที่ก าหนดรายละเอียดจนเกินไป 
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  ม าต รา  58 ห น้ าที่ ข อ งรั ฐ ใน ก าร ป ก ป้ อ ง ผ ล ก ร ะท บ ที่ อ า จ จ ะ เกิ ด ต่ อ

ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย และคุณภาพชีวิตของประชาชน 

มาตรา 58 การด าเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการ ถ้าการนั้น 

อาจมี ผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วน

ได้เสีย ส าคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องด าเนินการให้มี

การศึกษา และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และ

จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามา

ประกอบการพิจารณา ด าเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ  

บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐ 

ก่อนการด าเนินการ หรืออนุญาตตามวรรคหนึ่ง  

ในการด าเนินการหรืออนุญาตตามวรรคหนึ่ง รัฐต้องระมัดระวังให้เกิดผลกระทบต่อ 

ประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพน้อยที่สุด และต้องด าเนินการให้มีการ

เยียวยา ความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ประชาชนหรือชุมชนที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็นธรรมและ

โดยไม่ชักช้า 

ในส่วนของมาตรา 58 มีเจตนารมณ์ต้องการใหม้ีการด าเนินการศึกษา การจัดท าการ 

วิเคราะห์ผลทางสิ่งแวดล้อมจากรัฐ กรณีที่มีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติคุณภาพสิ่งแวดล้อม 

สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง

จากการด าเนินการของรัฐ หรือเอกชน  

การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมหรือที่มักเรียกกันว่า  EIA ย่อมาจากค าว่า 

Environmental Impact Assessment หมายถึง การใช้หลักวิชาการในการท านายหรือคาดการณ์

ผลกระทบสิ่งแวดล้อมทั้งทางบวกและทางลบของการด าเนินโครงการพัฒนา ที่จะมีผลต่อสิ่งแวดล้อม

ในทุกๆ ด้าน ทั้งทางทรัพยากรธรรมชาติ ทางเศรษฐกิจ และสังคม เพื่อจะได้หาทางป้องกันผลกระทบ

ในทางลบที่อาจเกิดข้ึนให้เกิดน้อยที่สุด นอกจากนี้รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมยังใช้

เป็นแนวทางในการตัดสินใจของผู้บริหารว่าสมควรด าเนินการหรือไม่  การวิเคราะห์ผลกระทบ

สิ่งแวดล้อมจะเป็นประโยชน์อย่างมาก หากได้รับการน ามาในการวางแผนป้องกันปัญหาสิ่งแวดล้อม 
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ตั้งแต่ข้ันตอนศึกษาความเหมาะสมของโครงการจะช่วยลดค่าใช้จ่ายในการแก้ไขปัญหาที่อาจเกิดข้ึน

ภายหลังด าเนินโครงการไปแล้ว111 

  จากที่กล่าวไปจะเห็นได้ว่าการจัดท า EIA ถือเป็นเรื่องที่มีความส าคัญเป็นอย่างมาก 

การก าหนดภาระหน้าที่รัฐจะช่วยเป็นหลักประกันให้กับประชาชนด้วยเช่นกัน โดยหากพิจารณา

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 67 นั้นมีการก าหนดการ

จัดท า EIA ไว้ในส่วนของสิทธิของประชาชน 

มาตรา 59 หน้าที่ของรัฐด้านการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ เดิมมีลักษณะเนื้อหา

สาระส าคัญที่ก าหนดไว้ในสิทธิในข้อมูลข่าวสารและการร้องเรียนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2550 เช่น บุคคลมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสาธารณะในความ

ครอบครองของหน่วยราชการ สิทธิได้รับข้อมูล ค าช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยราชการ เป็นต้น แต่

ปรากฏว่าเกิดปัญหาสืบเนื่องมากจากการให้ประชาชนมีสิทธิขอข้อมูลจากรัฐได้แต่ในทางปฏิบัติไม่ได้ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐ ได้แก่ 

มาตรา 59 รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงาน 

ของรัฐ ที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐหรือเป็นความลับของทางราชการตามที่กฎหมาย

บัญญัติ และต้องจัดให้ ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก 

ในส่วนของมาตรา 59 นี้มีความต้องการให้รัฐต้องเปิดเผยข้อมูล ข่าวสารของ

หน่วยงานรัฐต่อสาธารณะหรือประชาชน เพื่อความโปร่งใสในการท างานและเพื่อเป็นการวางกลไกให้

ประชาชนตรวจสอบการท างานของรัฐอีกช่องทางหนึ่งด้วย และหากพิจารณาในบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันมาตรา 41 นั้นได้บัญญัติสรุปสาระส าคัญว่า ให้บุคคลและชุมชนได้รับทราบ

และเข้าถึงข้อมูล หรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐด้วย มีลักษณะเนื้อหา

สาระคล้ายกับถ้อยค าในบทบัญญัติในมาตรา 59 ด้วยเช่นกัน ที่ก าหนดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูล หรือ

                                            
111 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, ส านักวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม, 

ระบบการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย , ค้นวันที่ 19 ธันวาคม 2560 จาก 
http://www.onep.go.th/eia/index.php?option=com_content&view=article&id=30&Item
id=127. 
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ข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก มองว่าเป็นความซ้ าซ้อนของการบัญญัติและการใช้ถ้อยค าใน

รัฐธรรมนูญ  

  มาตรา 60 หน้าที่ของรัฐในการรักษาไว้ซึ่งคลื่นความถี่และสิทธิในการเข้าใช้วงโคจร

ดาวเทียม ซึ่งหน้าที่ดังกล่าวถือว่าการรักษาคลื่นความถ่ีและสิทธิในการเข้าใช้วงโคจรดาวเทียม ถือเป็น

ทรัพย์สินของส่วนร่วมและเป็นอ านาจอธิปไตยของไทย 

มาตรา 60 รัฐต้องรักษาไว้ซึ่งคลื่นความถี่และสิทธิในการเข้าใช้วงโคจรดาวเทียมอัน

เป็นสมบัติของชาติ เพื่อใช้ให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชน 

  การจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากคลื่นความถ่ีตามวรรคหนึ่ง ไม่ว่าจะใช้เพื่อส่ง

วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และโทรคมนาคม หรือเพื่อประโยชน์อื่นใด ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์

สูงสุดของประชาชน ความมั่นคงของรัฐ และประโยชน์สาธารณะ รวมตลอดทั้งการให้ประชาชนมีส่วน

ได้ใช้ประโยชน์จาก คลื่นความถ่ีด้วย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  รัฐต้องจัดให้มีองค์กรของรัฐที่มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ เพื่อรับผิดชอบ

และก ากับ การด าเนินการเกี่ยวกับคลื่นความถี่ให้เป็นไปตามวรรคสอง ในการนี้ องค์กรดังกล่าวต้อง

จัดให้มีมาตรการ ป้องกันมิให้มีการแสวงหาประโยชน์จากผู้บริโภคโดยไม่เป็นธรรมหรือสร้างภาระแก่

ผู้บริโภคเกินความจ าเป็น ป้องกันมิให้คลื่นความถี่รบกวนกัน รวมตลอดทั้งป้องกันการกระท าที่มีผล

เป็นการขัดขวางเสรีภาพในการรับรู้ หรือปิดกั้นการรับรู้ข้อมูลหรือข่าวสารที่ถูกต้องตามความเป็นจริง

ของประชาชน และป้องกันมิให้บุคคล หรือกลุ่มบุคคลใดใช้ประโยชน์จากคลื่นความถ่ีโดยไม่ค านึงถึง

สิทธิของประชาชนทั่วไป รวมตลอดทั้ง การก าหนดสัดส่วนข้ันต่ําที่ผู้ใช้ประโยชน์จากคลื่นความถ่ี

จะต้องด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  ในส่วนของมาตรา 60 นี้มีความมุ่งหมายให้รัฐต้องรักษาและใช้ประโยชน์คลื่นความถ่ี

และดาวเทียม เนื่องจากในปัจจุบันเทคโนโลยีได้มีความเจริญก้าวหน้าเป็นอย่างยิ่งมากกว่าในอดีตที่

ผ่านมา การบริหารจัดการคลื่นความถ่ีและดาวเทียมจึงเป็นสิ่งส าคัญต่อการพัฒนาประเทศ ประกอบ

กับมูลค่าและผลประโยชน์มหาศาลที่จะตกอยู่กับประเทศชาติ และจะต้องจัดให้มีองค์กรของรัฐที่มี

ความเป็นอิสระในการท าหน้าที่ ก ากับดูแลรับผิดชอบคลื่นความถ่ีและดาวเทียม โดยเนื้อหาในลักษณะ

นี้ได้ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรพุทธศักราช 2550 ส่วนที่7 เสรีภาพในการแสดง
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ความคิดเห็นของบุคคลและสื่อมวลชน มาตรา 47112 ก าหนดให้คลื่นความถ่ีที่ ใช้ในการส่ ง

วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และโทรคมนาคมเป็นทรัพยากรสื่อสารของชาติเพื่อประโยชน์

สาธารณะ และจะต้องจัดให้มีองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระมาท าหน้าที่ดังกล่าว ต่อมาได้มีการจัดตั้ง

คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแหง่ชาติหรอืกสทช.ขึ้นมา

เป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถ่ีและก ากับการ

ประกอบ กิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 อันเป็น

กฎหมายที่ตราข้ึนให้เป็นไปตามมาตรา 47 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 

มาตรา 61 หน้าที่ของรัฐด้านการคุ้มครองผู้บริโภค เป็นหน้าที่ของรัฐที่ส าคัญอีก

หน้าที่หนึ่งในบริบทสังคมโลกปัจจุบัน เนื่องมาจากการพัฒนาในระบบอุตสาหกรรมและการบริการมี

ความก้าวหน้าเป็นอย่างมาก ประชาชนในฐานะผู้บริโภคสิ่งเหล่าน้ีอาจจะไม่ได้รับความเป็นธรรมใน

การบริโภคสินค้าและบริการได ้การท าหน้าที่ดูแลผู้บริโภคจึงเป็นหน้าที่ของรัฐ ได้แก่ 

มาตรา 61 รัฐต้องจัดให้มีมาตรการหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพในการคุ้มครองและ

พิทักษ์สิทธิ ของผู้บริโภคด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านการรู้ข้อมูลที่เป็นจริง ด้านความปลอดภัย ด้าน

ความเป็นธรรม ในการท าสัญญา หรือด้านอื่นใดอันเป็นประโยชน์ต่อผู้บริโภค 

  ในส่วนของมาตรา 61 นั้นมีเจตนารมณ์ต้องการให้รัฐจัดให้มีกลไกในการคุ้มครอง

สิทธิผู้บริโภคด้านต่างๆ ซึ่งในปัจจุบันมีส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภครับผิดชอบเรื่อง

ดังกล่าวอยู่แล้ว ตั้งข้อสังเกตว่าเนื้อสาระในมาตราน้ีมีความจ าเป็นหรือไม่ที่ต้องก าหนดบังคับให้เป็น

หน้าที่ของรัฐ มองว่าไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และหากไปพิจารณาใน

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันเช่นกันได้มีการก าหนดสิทธิผู้บริโภคไว้ ในมาตรา 46 โดยมีเนื้อหาคือ สิทธิ

ของผู้บริโภคย่อมได้รับความคุ้มครองรวมทั้งบุคคลการให้สิทธิรวมกลุ่มจัดตั้งองค์กรของผู้บริโภเพื่อ

คุ้มครองและพิทักษ์สิทธิของผู้บริโภค นั่นหมายว่าสิทธิผู้บริโภคย่อมได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย

อยู่แล้ว  

                                            
112 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” ราชกิจจานุเบกษา 124 (24 

สิงหาคม 2550), หน้า 14. 
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  มาตรา 62 หน้าที่ของรัฐด้านการรักษาวินัยการเงินและการคลงัเป็นหน้าที่ที่สง่ผลต่อ

ความมั่นคงของชาติและขีดความสามารถในการแข่งขัน ตลอดจนการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ

ประชาชนโดยรวม 

  มาตรา 62 รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงิน

การคลัง ของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

และจัดระบบภาษี ให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม 

  กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรฐัอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบ

การด าเนินการ ทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การก าหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และ

รายจ่ายทั้งเงินงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง และ

การบริหารหนี้สาธารณะ 

  ในส่วนของมาตรา 62 นั้นก าหนดเพื่อให้เป็นนโยบายที่ต้องน าไปใช้ในการด าเนินการ

เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ โดยรัฐต้องควบคุมให้มีการรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างจริงจัง 

เพื่อให้เกิดเสถียรภาพของเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ทั้งนี้เพื่อป้องกันการใช้งบประมาณอย่างไม่

เหมาะสมอันจะน าไปสู่ปัญหาการทุจริตคอรัปช่ัน รวมทั้งการปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษี อาทิเช่น 

การเพิ่มประสทิธิภาพในการบรหิารจดัเก็บภาษี เป็นต้น ซึ่งจะต้องก่อให้เกดิความเป็นธรรมในสงัคมอกี

ด้วย เนื้อหาสาระในมาตราน้ีมีลักษณะเช่นเดียวกันกับเนื้อหาสาระในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่ง

รัฐ มาตรา 84 (3) ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2550 ซึ่งได้ก าหนดเรื่องการ

รักษาวินัยการเงินและการคลังเอาไว้ 

  มาตรา 63 หน้าที่ของรัฐด้านการต่อต้านและป้องกันการทุจริต ประพฤติมิชอบ 

หน้าที่ในส่วนน้ีเป็นหน้าที่ของรัฐที่ต้องการแก้ไขสภาพของปัญหาของการทุจริตและประพฤติมิชอบซึ่ง

เป็นปัจจัยส าคัญในการบ่อนท าลายประเทศให้ลดน้อยลงและไม่เกิดข้ึนอีกต่อไป โดยบทบาทที่จะช่วย

ตรวจสอบและป้องกันการทุจริตคือ ภาคประชาชน จึงก าหนดไว้เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องส่งเสริมให้

ภาคประชาชนมีความเข้มแข็งและรับรู้ถึงอันตรายของการทุจริต   

  มาตรา 63 รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายที่เกิด

จาก การทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มี

ประสิทธิภาพ เพื่อป้องกันและขจัดการทจุรติและประพฤติมิชอบดังกลา่วอย่างเข้มงวด รวมทั้งกลไกใน
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การส่งเสริม ให้ประชาชนรวมตัวกันเพื่อมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้ ต่อต้าน หรือช้ีเบาะแส โดย

ได้รับความคุ้มครอง จากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ในส่วนมาตรา 63 นั้นรัฐต้องป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ โดยการ 

ทุจริตในปัจจุบันมิได้มีเฉพาะภาครัฐ แต่มีภาคเอกชนเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย ประกอบกับประเทศไทยมี

พันธะตามอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003 ดังนั้น เจตนารมณ์ใน

มาตราน้ีจึงต้องการปราบปรามการทุจริตให้ครอบคลุมทั้งภาครัฐและเอกชน จะเป็นการส่งสัญญาณ

ในทางที่ดีว่าไม่ได้มุ่งจับทุจริตเฉพาะนักการเมืองเท่านั้น แต่เป็นการวางระบบเพื่อแก้ไขปัญหาใน

ภาพรวม และมีการบัญญัติถ้อยค าให้เช่ือมโยงถึงการปราบทุจริตในภาคเอกชนด้วย 

นอกจากนี้เมื่อผู้ศึกษาพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ จะสังเกต
ได้ว่าคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีการก าหนดถ้อยค าโดยใช้ค าว่า “ รัฐต้อง” ในเกือบทุกมาตราของ
บทบัญญัติดังกล่าว โดยหากพิจารณาจากความหมายของค าว่า “ต้อง” ตามพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2554 ได้นิยามความหมายว่า (2) ก.เป็นกริยาช่วยบอกความแน่ใจหรือบังคับ 
ดังนั้นตามความหมายพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานพ.ศ.2554 ดังกล่าวบ่งบอกถึงความหมายใน
เชิงบังคับ ซึ่งเมื่อพิจารณาความหมายค าว่า “ต้อง”นั้น สอดรับกับหลักการและเจตนารมณ์ของผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญที่ต้องการให้บทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะบังคับให้รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐที่
ก าหนดไว้อย่างชัดเจน โดยหากพิจารณาเปรียบเทียบกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ มีการก าหนดถ้อยค าว่า “รัฐพึง” ซึ่งค าว่า “พึง” ตามความหมายพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถานพ.ศ.2554 ได้นิยามความหมายว่า ว.ค ากริยาช่วยกริยาอื่น แปลว่าควร เช่น พึงไป 
ว่า ควรไป ดังนั้นจากความหมายดังกล่าวสอดรับกับหลักการและเจตนารมณ์ของคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญที่ต้องการให้บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นเพียงแนวทางที่รัฐควรจะ
ด าเนินการ ซึ่งแตกต่างกับหลักการและเจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
อย่างเด่นชัด 

กล่าวโดยสรุปการวิเคราะห์เนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐ เป็นประเด็นที่มีความน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง เนื่องมาจากเนื้อหาสาระของบทบัญญัติดังกล่าวถือเป็น
การก าหนดสาระส าคัญในหน้าที่ของรัฐแต่ละด้านที่มีความหลากหลาย โดยหลักๆจะเน้นไปที่หน้าที่
ของรัฐทางด้านการบริการสาธารณะ เช่น หน้าที่ของรัฐด้านสังคม นั่นคือการจัดการศึกษา การจัดการ
ด้านสาธารณสุข เป็นต้น ซึ่งถ้าหากมีการด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐในแต่ละด้านก็จะเกิด
ผลประโยชน์เจาะจงต่อกลุ่มเป้าหมายและเกิดผลประโยชน์เป็นการทั่วไปต่อประชาชน ตามความมุ่ง
หมายของแตล่ะหน้าที่ของรัฐดังที่ได้วิเคราะห์และตั้งข้อสังเกตไปแล้ว  
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4.2 วิเคราะห์ผลผูกพันทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
เมื่อได้ท าการศึกษาและวิเคราะห์เกี่ยวกับเจตนารมณ์และสาระส าคัญของบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แล้วพบว่า
สาระส าคัญของเจตนรมณ์และเนื้อหา มีลักษณะของการก าหนดหน้าที่ของรัฐให้รัฐต้องด าเนินการ
อย่างเด็ดขาด ซึ่งมีการก าหนดไว้หลากหลายด้านดังที่กล่าวไป หากรัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ
ดังกล่าว ย่อมก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องคดีต่อรัฐ ส่งผลให้บทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐจึงเป็นบทบัญญัติที่ส าคัญ ที่รัฐจะต้องด าเนินให้เกิ ดผลจริงในทาง
ปฏิบัติ ดังนั้นการที่จะน าหลักการดังกล่าวไปก่อให้เกิดผลจะต้องมีการวิเคราะห์ถึงผลผูกพันของ
บทบัญญัติดังกล่าวว่ามีผลผูกพันต่อองค์กรใด รวมทั้งผลผูกพันทางการเมืองและผลผูกพันทาง
กฎหมายที่จะเป็นเครื่องมือในการด าเนินให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของหน้าที่ของรัฐ  ตลอดจนการ
ก ากับดูแล ตรวจสอบกรณีต่างๆซึ่งจะกล่าวรายละเอียดต่อไป 

 
4.2.1 องค์กรท่ีต้องผูกพันตามบทบัญญัติรฐัธรรมนญูว่าด้วยหนา้ท่ีของรัฐ 
ในประเด็นองค์กรที่ต้องผูกพันตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐนั้น เป็น

ประเด็นที่จะต้องพิจารณาจากเนื้อหาของบทบัญญัติดังกล่าว เนื่องมาจากเป็นบทบัญญัติหมวดใหม่ 
หากพิจารณาจากมาตรา51 ตามบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ค าว่า “รัฐ” ที่ก าหนดให้สิทธิ
ประชาชนในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ “รัฐ”ในที่นี้เห็นว่ามีความมุ่งหมายในการมีผล
ผูกพันกับรัฐบาลโดยตรง และยิ่งพิจารณาในวรรคถัดไปมีการบัญญัติให้สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนใน
การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจึงเห็นได้ชัดว่ามีความมุ่งหมายไปยังรัฐบาล 

อย่างไรก็ตามหากพิจารณาลงไปในรายละเอียดของเนื้อหาและสาระส าคัญพบว่าบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ บางประการจะต้องมีความเกี่ยวข้องกับการตรากฎหมายและการ
วินิจฉัยในประเด็นกฎหมาย เพื่อให้หน้าที่ของรัฐเกิดผลจริงในทางปฏิบัติและประชาชนจะได้รับซึ่งผล
จากการด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐดังกล่าว  ผลผูกพันจึงมีความเกี่ยวข้องกับองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
ในฐานะฝ่ายที่ต้องตรากฎหมายและเกี่ยวข้องกับองค์กรฝ่ายตุลาการในฐานะฝ่ายที่ต้องวินิจฉัยใน
ประเด็นกฎหมาย ประกอบกับสถานะของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐมีสถานะเป็น
กฎหมายสูงสุดตามหลักการว่าด้วยความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญในฐานะบทบัญญัติหนึ่งใน
รัฐธรรมนูญ และหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกเป็นอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และ
อ านาจตุลาการส่งผลให้บทบญัญตัิรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐต้องได้รับการปฏิบัติตามจากองค์กร
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ทั้งหลายที่เกี่ยวข้องและทั้งนี้หากพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตรา 230 (3) พบว่าได้บัญญัติ
ถึงผลผูกพันของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐต่ออ านาจหน้าที่องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน
เช่นเดียวกัน ดังนั้นจะได้วิเคราะห์องค์กรที่ต้องผูกพันตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
ได้ดังนี ้

 1) องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 
 โดยปกติแล้วเป็นที่ทราบกันว่าองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเป็นองค์กรที่มีความเกี่ยวพันกับ

การตรากฎหมายและการกลั่นกรองกฎหมาย รวมทั้งการก าหนดรายละเอียดต่างๆตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดหรือการด าเนินการด้านต่างๆซึ่งเกี่ยวกับฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น การตราข้อบังคับการประชุม
รัฐสภา การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม การรับฟังค าช้ีแจงและการให้ความเห็นชอบ
หนังสือสัญญา เป็นต้น นอกจากนี้ยังรวมไปถึงการเป็นตัวแทนของประชาชนในการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาขน การแสดงเจตนารมณ์ของประชาชนและเจตนารมณ์ของตนเอง เมื่อพิจารณา
จากเนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐแล้วจะทราบว่าการด าเนินการตาม
หน้าที่ของรัฐบางประการจะต้องมีการตราเป็นกฎหมายออกมารองรับการด าเนินการขององค์กรฝ่าย
บริหาร ซึ่งองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจงึต้องท าหน้าที่ในการตรากฎหมายและกลัน่กรองกฎหมายทีเ่กี่ยวกับ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ โดยยึดหลักและค านึงถึงความถูกต้องของการตรากฎหมาย
และการกลั่นกรองกฎหมายที่จะต้องสอดคล้องหรือไม่ขัดกับรัฐธรรมนูญตามหลักการว่าด้วยความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ตลอดจนการค านึงถึงสิทธิประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากการตรา
กฎหมายที่เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐดังกล่าว  
  อีกส่วนหนึ่งซึ่งถือเป็นหน้าที่ส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยคือ ท าหน้าที่ในการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจขององค์กรฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะการให้ความ
เห็นชอบในนโยบายการบรหิารราชการแผ่นดิน การพิจารณางบรายจ่ายประจ าปี และการควบคุมการ
ใช้จ่ายเงินและการเก็บภาษีอากรอีกด้วย โดยใช้วิธีการต่างๆเป็นเครื่องมือ เช่น การตั้งกระทู้ถาม การ
อภิปราย เป็นต้น เพื่อให้เกิดการปฏิบัติตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐให้เป็นไปโดย
ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจงึมีความผูกพันทั้งทางด้านกฎหมายและทางการเมือง ซึ่งจะ
ได้กล่าวในส่วนต่อไป  
  2) องค์กรฝ่ายบริหาร 
  องค์กรฝ่ายบริหารถือเป็นองค์กรที่มีอ านาจในแต่ละด้านผ่านกลไกการท างานของ
องค์กรฝ่ายบริหารเพื่อให้ประเทศมีการพัฒนา เกิดความก้าวหน้าเจริญรุ่งเรืองและสามารถที่จะพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีข้ึนได้ รวมทั้งมีหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ดังนั้น
หากพิจารณาประกอบกับความมุ่งหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ที่มุ่งให้เกิดผล
ผูกพันโดยตรงนั่นคือ การที่รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐเพื่อให้เกิดผลประโยชน์แก่ประชาชน
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นั่นเอง ผ่านกลไกขององค์กรฝ่ายปกครองซึ่งก็คือ หน่วยงานของรัฐ โดยความหมายของหน่วยของรัฐที่
มีความเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ ผู้ศึกษาได้ใช้นิยามความหมายค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินพ.ศ.2560 ว่า หน่วยของรัฐ หมายถึง 
กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค 
ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึง
หน่วยงานอื่นที่ใช้อ านาจหรือได้รับมอบอ านาจให้ใช้อ านาจปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง
ด้วย โดยหน่วยงานของรัฐต่างๆเหล่านี้จะเป็นส่วนส าคัญในการน านโยบายของรัฐบาลมาลงสู่การ
ปฏิบัติจนเกิดเป็นรูปธรรม ท าให้มีผลผูกพันโดยตรงตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ  
  นอกจากนี้องค์กรฝ่ายบริหารยังมีหน้าที่ทางนิติบัญญัติที่ส าคัญและมีผลผูกพันต่อ
หน้าที่ของรัฐในการเป็นเครื่องมือช่วยให้เกิดการด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐให้ไปโดยความรวดเร็ด 
และราบรื่นทั้งโดยตรงและโดยอ้อมกล่าวคือ (1) องค์กรฝ่ายบริหารสามารถเสนอร่างกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติต่อรัฐสภาได้ โดยรัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจฝ่ายบริหารเอาไว้ในมาตรา 133 และ(2) 
องค์กรฝ่ายบริหารสามารถที่จะตรากฎหมายของฝ่ายบริหารหรือเรียกว่า “กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายฝ่าย
บริหาร” ได้แก่ พระราชก าหนดซึ่งเป็นกฎหมายกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนเพื่อประโยชน์ใน
อันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของ
ประเทศหรือป้องปัดภัยภิบัติสาธารณะตามมาตรา 172 และกฎหมายในช้ันล าดับรองได้แก่ พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ประกาศต่างๆ เหล่าน้ีจะช่วยให้การบริหารราชการแผ่นดิน
ขององค์กรฝ่ายบริหารเป็นไปด้วยความราบรื่น เนื่องมาจากบางครั้งกระบวนการตรากฎหมายของ
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีความลา่ช้า มีความยุ่งยากซับซ้อน ไม่ทันต่อการด าเนินนโยบายขององค์กรฝ่าย
บริหาร 
  3) องค์กรฝ่ายตุลาการ 
  องค์กรฝ่ายตุลาการเป็นองค์กรที่มีหน้าที่โดยตรงในการพิจารณาพิพากษาถรรถคดี 
รวมทั้งวินิจฉัยประเด็นทางกฎหมาย ซึ่งเป็นหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตาม
หลักกฎหมาย โดยกฎหมายรัฐธรรมนูญได้แยกอ านาจขององค์กรฝ่ายตุลาการออกจากอ านาจของ
องค์กรฝ่ายบริหารและอ านาจขององค์กรฝ่ายนิติบญัญัติ เพื่อเป็นการตรวจสอบและถ่วงดุลกันระหว่าง
อ านาจ รวมไปจนถึงป้องกันการเข้ามาแทรกแซง การครอบง าในการพิจารณาคดีจากอ านาจฝ่ายต่างๆ 
จึงต้องมีความบริสุทธ์ิ ด ารงไว้ซึ่งความยุติธรรม และความเป็นอิสระ 
  โดยเมื่อพิจารณาจากเนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
ระบุไว้ชัดเจนว่า ประชาชนและชุมชนมีสิทธิฟ้องร้องหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชนหรือ
ชุมชนได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐซึ่งก าหนดไว้ ดังนั้นเนื้อหาสาระในส่วนนี้ถือเป็นผลผูกพันที่
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ชัดเจนเป็นอย่างมากที่มุ่งหมายจะให้องค์กรฝ่ายตุลาการเข้ามาตัดสินและอ านวยความยุติธรรมเพื่อให้
ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐ 
  4) องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน 
  องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินถูกจัดตั้งข้ึนครั้งแรกโดยมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25534 ฉบับที่ 5 ปีพุทธศักราช 2538 โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 162 
ทวิ มีการใช้ช่ือว่า “ผู้ตรวจการรัฐสภา” ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ได้มีการบัญญัติคงผู้ตรวจการรัฐสภาไว้เช่นเดิมแต่เปลี่ยนไปใช้ช่ือว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภา”แทนและก าหนดให้มีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภาและในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการคงบทบาทของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเอาไว้ มีการเพิ่มเติมหน้าที่บทบาทเข้าไป และมีการเปลี่ยนช่ือโดยใช้ช่ือ
ว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน”และคงให้มีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญไว้เช่นเดิม113 จน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้มีการบัญญัติหมวดที่ 12 องค์กรอิสระ ส่วนที่ 
3 ผู้ตรวจการแผ่นดินเอาไว้ และมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดินพุทธศักราช 2560  
  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ประกอบกับเนื้อหาของ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญในส่วนของผู้ตรวจการแผ่นดินพบว่า ในมาตรา 230 (3) ได้ก าหนดผลผูกพันที่
เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐไว้กล่าวคือ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจเสนอต่อคณะรัฐมนตรี
ให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และใน
มาตรา 231 ได้ก าหนดว่า ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 230 อาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือ
ศาลปกครองวินิจฉัยได้ ดังนั้นจากเนื้อหาที่กล่าวไปแสดงให้เห็นว่าผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นอีกองค์กร
หนึ่งที่ต้องผูกพันตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
  ผลผูกพันทางกฎหมายได้ก าหนดองค์กรที่ต้องผูกพันทางกฎหมายเอาไว้อันเกี่ยวข้อง
กับหน้าที่ของรัฐ โดยการก าหนดผลผกูพันเอาไว้เพื่อท าใหเ้จตนารมณ์ของกฎหมายเกิดผลเป็นรปูธรรม
ในทางปฏิบัติซึ่งองค์กรที่ต้องผูกพันได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ และผู้ตรวจการ
แผ่นดินล้วนแล้วแต่เป็นองค์กรที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญให้อ านาจไว้ พร้อมทั้งเป็นไปตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ ซึ่งองค์กรต่างๆเหล่าน้ีจึงเป็นองค์รที่มีบทบาทส าคัญที่จะด าเนินการเกี่ยวกับหน้าที่
ของรัฐทั้งหมดได้แก่ กระบวนการออกกฎหมาย กระบวนการก าหนดนโยบาย กระบวนการน า
นโยบายไปปฏิบัติ รวมทั้งกระบวนการตรวจสอบข้อเท็จจริงและกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยคดี ให้

                                            
113 ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน, ประวัติผู้ตรวจการแผ่นดิน, ค้นวันที่ 6 มีนาคม 2561 จาก 

http://www.ombudsman.go.th/10/2_1.asp. 
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เป็นไปตามผลผูกพันที่กฎหมายก าหนดไว้ หากองค์กรที่ต้องผูกพันดังกล่าวไม่ด าเนินการตามกฎหมาย
ก าหนดย่อมได้รับผลที่ตามมาตามผลผูกผันทางกฎหมายก าหนดไว้เช่นกัน 
 

4.2.2 วิเคราะห์ผลผูกพันทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนญูว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐ 
การวิเคราะห์ผลผกูพันทางกฎหมายของบทบัญญัติรฐัธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรฐัจะยึดหลัก

ในฐานะที่บทบัญญัติดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญอันมีฐานะเป็นกฎหมายสูงสุด ย่อมมีผลผูก
กันต่อองค์กรต่างๆ อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากผลผูกพันขององค์กรต่างๆแล้ว กรณีอาจจะเกิด
ปัญหาว่า หากองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ดังกล่าวไม่ได้ด าเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยหน้าที่ของรัฐจะเกิดปัญหาผลผูกพันอย่างไร ซึ่งจากปัญหาดังกล่าวประกอบการพิจารณาเนื้อหา
สาระที่เกี่ยวข้องในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 และหลักการของกฎหมาย
มหาชนน้ัน สามารถท าการวิเคราะห์ได้ดังนี้ 

 
4.2.2.1 ปัญหาผลผูกพันทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย

หน้าที่ของรัฐต่อองค์กรต่างๆ 
ในส่วนขององค์กรที่ต้องผูกพันตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐดังที่กล่าว 

ไปแล้วนั้น ผู้ศึกษามองว่าในประเด็นของผลผูกพันทางกฎหมายต่อองค์กรต่างๆสามารถที่จะวิเคราะห์
ผลผูกพันทางกฎหมายที่น่าสนใจและมีประเด็นที่น่าศึกษาเช่น เรื่องของความเหมาะสมของอ านาจ
หน้าที่ ผลผูกพันต่อการพิจารณาวินิจฉัยคดีของฝ่ายตุลาการ เป็นต้น ซึ่งประเด็นศึกษาเหล่าน้ีจะได้
วิเคราะห์ออกมาในเชิงปัญหาผลผูกพันทางกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับบทบทัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐดังต่อไปนี้ 
  1) ฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นฝ่ายที่มีอ านาจในการตรากฎหมายและการกลั่นกรอง
กฎหมายตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่งอาจจะเกิดกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติกระท า
การที่ขัดแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่งอาจแบ่งได้ดังนี้ 
   (1) ฝ่ายนิติบัญญัติใช้อ านาจในการตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
   ในกรณีนี้น้ันเนื่องจากเป็นบทบัญญัติหมวดใหม่ในรัฐธรรมนูญ กรณีถ้าหาก
ฝ่ายนิติบัญญัติใช้อ านาจในการตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐ ผลผูกพันทางกฎหมายอยู่ในหน้าที่และอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
รัฐธรรมนูญมาตรา 210 (1) ก าหนดไว้ชัดเจนถึงอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณาวินิจฉัย
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย ตลอดจนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2561 มาตรา 7 (1) 
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ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือร่าง
กฎหมายเช่นเดียวกัน  
   จะเห็นได้หากฝ่ายนิติบัญญัติใช้อ านาจในการตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ มีผลผูกพันให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจในประเด็นดังกล่าว
ไม่ใช่เฉพาะแค่บทกฎหมายที่ผ่านการเห็นชอบและมีการประกาศบังคับใช้แล้วเท่านั้น บทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
พุทธศักราช 2561 ยังให้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยไปจนถึงร่างกฎหมายอีกด้วย มองว่าการก าหนด
ดังกล่าวเป็นเครื่องมอือีกสว่นหนึ่งที่ช่วยในการตรวจสอบความชอบของรัฐธรรมนูญในส่วนของฝ่ายนิติ
บัญญัติที่อาจจะตรากฎหมายขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
   (2) ฝ่ายนิติบัญญัติละเลยในการตรากฎหมายเกี่ ยวกับบทบัญญั ติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
   ในกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติละเลยในการตรากฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐนั้น เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายในรัฐธรรมนูญแล้ว มิได้
มีผลผูกพันในกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติละเลยในการตรากฎหมายดังกล่าว ท าให้การตรวจสอบของฝ่าย
ตุลาการ โดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญมีข้อจ ากัด เนื่องมาจากหลักการแบ่งแยงอ านาจอย่างชัดเจนของ
อ านาจทั้ง 3 ฝ่ายที่จะไม่เข้าไปแทรกแซงครอบง าอ านาจอีกฝ่ายหนึ่ง ประกอบกับฝ่ายนิติบัญญัติถือ
เป็นองค์กรที่มีความชอบธรรมมากที่สุดในทางประชาธิปไตยกล่าวคือ เป็นองค์กรที่มีที่มาจาก
ประชาชนโดยตรง ดังนั้นการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายนั้น ศาลมักจะไม่ไป
ก้าวล่วงในแดนที่เป็นความอิสระของฝา่ยนิติบัญญัติ เพราะฝ่ายนิติบัญญัติย่อมมีความอิสระในการตรา
กฎหมายเพื่อประโยชน์มหาชน114แต่ในขณะเดียวกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญได้ก าหนดผลผูกพันให้ฝ่าย
นิติบัญญัติสามารถที่จะตรวจสอบการปฏิบัติงานของฝา่ยบรหิารหากกระท าการที่ขัดแย้งกับบทบญัญตัิ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ โดยวิธีการต่างๆ ซึ่งจะกล่าวต่อไป 
  2) ฝ่ายบริหาร เป็นฝ่ายที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายการบริราชการ
แผ่นดิน  รวมทั้งมีอ านาจในเสนอรา่งกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติต่อรัฐสภา ตลอดจนมีอ านาจใน
การตรากฎหมายของฝ่ายบริหารทั้งพระราชก าหนดและกฎหมายในช้ันล าดับรอง เช่น พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง เป็นต้น ส่งผลให้ฝ่ายบริหารจึงมีผลผูกพันโดยตรงในการด าเนินการให้
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐเกิดผลเป็นรูปธรรมโดยอาศัยอ านาจของฝ่ายบริหาร  ซึ่ง

                                            
114 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับสิทธิ เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็น

มนุษย์, หน้า 77. 
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อาจจะเกิดกรณีที่ฝ่ายบริหารกระท าการที่ขัดแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่ง
อาจแบ่งได้ดังนี้ 
   (1) ฝ่ายบริหารใช้อ านาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย(พระราชก าหนด)ที่
ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
   เมื่อพิจารณากรณีถ้าหากฝ่ายบริหารใช้อ านาจนิติบัญญัติ ในการตรา
กฎหมาย ในระดับพระราชก าหนดและผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาให้มีผลบังคับใช้เป็น
พระราชบัญญัติแล้วที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ผลผูกพันทาง
กฎหมายอยู่ในหน้าที่และอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งรัฐธรรมนูญมาตรา 210 
(1) ก าหนดไว้ชัดเจนถึงอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย ตลอดจนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
วิธีการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 มาตรา 7 (1) ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมี
อ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือร่างกฎหมายเช่นเดียวกัน และ 
มาตรา 7(4) คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ประกอบมาตรา 45 บุคคลหรือชุมชนซึ่งเป็นผูท้ี่ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการ
ท าหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐและได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติ
หน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วนหรือล่าช้าเกินไป ย่อมมีสิทธิขอให้ศาลวินิจฉัย
คดีตามมาตรา 7(4)  

(2) ฝ่ายบริหารละเลย หรือไม่ ได้ด าเนินให้มีการตรากฎหมาย หรือ
ด าเนินการล่าช้าในการตรากฎหมาย (พระราชก าหนด) ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐ 
   (3) ฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน
ที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
   (4) ฝ่ายบริหารละเลย หรือด าเนินนโยบายดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตาม
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 

เดิมทีหากพิจารณาใน (2) การที่ฝ่ายบริหารละเลย หรือไม่ได้ด าเนินให้มี
การตรากฎหมาย หรือด าเนินการล่าช้าในการตรากฎหมาย (พระราชก าหนด) ฝ่ายตุลาการจะไม่มี
อ านาจหน้าที่เข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากเป็นอ านาจของฝ่าย
บริหารในการริเริ่มการตรากฎหมายระดับพระราชก าหนดและหากพิจารณากรณีตามที่ได้กล่าวไปใน 
(3) และ(4) นั้น เดิมการใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายของฝา่ยบรหิารไม่ว่าจะเกิดกรณีตาม (3) และ
(4) แนวทางของศาลปกครองได้เคยวินิจฉัยไว้ว่า การใช้อ านาจดังกล่าวของฝ่ายบริหารเป็นการใช้
อ านาจตามรัฐธรรมนูญในการก าหนดนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งถือเป็นการกระท า
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ทางรัฐบาล (Acte ad gouvernement) ไม่อยู่ในเขตอ านาจวินิจฉัยของศาลปกครอง เนื่องจากไม่ใช่
การกระท าทางปกครอง (Acte administrative)115 แต่เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีการพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2561 ได้มีการก าหนดผลผูกพันเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐเอาไว้ จึงท าให้กรณี
ดังกล่าวมีผลผูกพันต้องให้ฝ่ายตุลาการนั่นคือ ศาลรัฐธรรมนูญเข้ามาตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมาย 

กล่าวคือหากเกิดกรณีดังกล่าวทั้ง 3 กรณี เป็นการกระท าของฝ่ายบริหารที่ 
ส่งผลเพื่อให้ประชาชนได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐทั้งหมด ดังนั้นจึงเป็นหน้าที่ของฝ่ายตุลาการที่
จะเข้ามาตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย โดยในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีการ
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2561 มาตรา 7(4) ก าหนดให้คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้อง
หน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ประกอบมาตรา 45 
บุคคลหรือชุมชนซึ่งเป็นผู้ที่ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท าหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 
หน้าที่ของรัฐและได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง
ครบถ้วน หรือล่าช้าเกินไป ย่อมมีสิทธิขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยคดีตามมาตรา 7(4)  

ดังนั้นทั้ง 3 กรณีจึงมีผลผูกพันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการ
ละเลย หรือไม่ได้ด าเนินการให้มีการตรากฎหมาย หรือด าเนินการล่าช้าในการตรากฎหมาย (พระราช
ก าหนด) รวมทั้งฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินที่ขัดหรือแย้ง
กับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐและฝ่ายบริหารละเลย หรือด าเนินนโยบายดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควรตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
   (5) ฝ่ายปกครองใช้อ านาจในการการกระท าทางปกครองออกกฎ ค าสั่งหรือ
การกระท าอื่นใดอันขัด หรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ หรือพระราชบัญญัติ
หรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ 
   กรณีตาม (5) เมื่อฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายการบริหาร
ราชการแผ่นดินตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐแล้ว ต่อไปก็เป็นหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองที่จะน านโยบายดังกล่าวไปสู่การปฏิบัติ ดังนั้นฝ่ายปกครองจึงต้องอาศัยอ านาจที่กฎหมายใน
ระดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติซึ่งออกตามความใน
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ หรือมีเนื้อหาเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐให้อ านาจฝ่าย
ปกครองคือ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าทางปกครองออกกฎ หรือค าสั่ง หรือ

                                            
115 สุรพล ศรีวิทยา, เรื่องการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ: 

ศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: ธนาเพรส, 2560), หน้า 491. 
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การกระท าอื่นใดตามกฎหมายดังกล่าว แต่หน่วยงานทางปกครอง ใช้อ านาจในการการกระท าทาง
ปกครองออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอื่นใดอันขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่
ของรัฐ หรือกฎหมายแม่บทอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ เดิมทีก่อนที่จะมีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยหน้าที่ของรัฐ ในกรณี (5) ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายสามารถร้องต่อศาลปกครองว่าการ
กระท าทางปกครองนั้นมิชอบด้วยกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง แต่เมื่อมีการก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ เฉพาะที่เป็น
หน้าที่ของรัฐหากเกิดกรณี (5) เป็นหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญที่จะเข้ามาตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมาย โดยในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
พุทธศักราช 2561 มาตรา 7(4) ก าหนดให้คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับ
ประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ประกอบมาตรา 45 บุคคลหรือชุมชนซึ่งเป็นผูท้ี่ได้รบั
ประโยชน์โดยตรงจากการท าหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐและได้รับความ
เสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วน หรือล่าช้าเกินไป 
ย่อมมีสิทธิขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยคดีตามมาตรา 7(4) 
   (6) ฝ่ายปกครองละเลย  หรือปฏิเสธไม่ด าเนินการ หรือด าเนินนโยบาย
ล่าช้าเกินสมควรตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอัน
เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ 
   กรณี (6) ฝ่ายปกครอง ได้แก่ หน่วยงานทางปกครอง (หน่วยงานของรัฐ) 
หรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (เจ้าหน้าที่รัฐ) ซึ่งมิใช่คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอื่นที่มีผลบงัคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอนัเกี่ยวข้องกบัหน้าที่ของรัฐให้
อ านาจว่า หากมีการละเลยการปฏิบัติหน้าที่ย่อมจะต้องถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่
ของรัฐ ประชาชนผู้เสียหายมีสิทธิยื่นค าร้องเพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญเข้ามาตรวจสอบความชอบของการ
กระท าดังกล่าวตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
พุทธศักราช 2561 มาตรา 45 (1) ซึ่งก าหนดให้บุคคลหรือชุมชนได้ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่
เกี่ยวข้องจัดให้ตนหรือชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญและ
หน่วยงานของรัฐปฏิเสธไม่ด าเนินการ หรือไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับ
การร้องขอหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง 
   เป็นที่น่าสังเกตว่าเมื่อมีการก าหนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐแล้ว และก าหนดสิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาลให้แก่ประชาชนผู้ที่เสียผลประโยชน์อันพึงได้รับจาก
หน้าที่ของรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมผีลผูกพันต้องตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติซึ่งเป็นกฎหมายแม่บท กรณีฝ่ายปกครองในฐานะผู้
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ปฏิบัติละเลยต่ออ านาจซึ่งกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่น
พระราชบัญญัติให้อ านาจไว้ โดยปกติจะอยู่ในอ านาจวินิจฉัยคดีของศาลปกครอง แต่ในกรณีนี้
กฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรอืฝา่ยบรหิารตราข้ึนในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นทีม่ีผลบงัคับ
ใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกบัหน้าที่ของรฐัเปน็อ านาจของศาลรฐัธรรมนูญในการวินิจฉัยคดี
ที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐโดยตรงเท่าน้ัน ถือเป็นสิทธิพิเศษและอ านาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 

 3) ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นองค์กรที่มี
ความส าคัญเป็นอย่างยิ่งในการรับเรื่องร้องเรียนที่ไม่เป็นธรรมของหน่วยงานต่างๆ พร้อมทั้งค้นหา
ความจริง และจัดท ารายงานข้อเสนอแนะไปยังหน่วยงานนั้นให้ขจัด หรือระงับความเดือนร้อน
ดังกล่าว เช่นเดียวกันดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา 230 
(3) ในการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และมาตรา 231 ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 230 นั้น ผู้ตรวจการ
แผ่นดินอาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้  (1) 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้เสนอเรื่องพร้อมด้วย
ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชัก ช้า ทั้งนี้ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ และ (2) กฎ ค าสั่ง หรือ
การกระท าอื่นใดของหน่วยงานของรฐัหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปญัหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครองและให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย
โดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

 นอกจากนี้สาระส าคัญพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดินพุทธศักราช 2560 ยังได้ก าหนดผลผูกพันของผู้ตรวจการแผ่นดินเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐไว้ดังนี้ 

มาตรา 22 ผู้ตรวจการแผ่นดิน มีหน้าที่และอ านาจดังต่อไปนี้  (3) เสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่
ของรัฐของรัฐธรรมนูญ  

การด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจตามวรรคหนึ่ง ต้องมุ่งหมายที่จะส่งเสริม
สนับสนุนประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ า อ านวยประโยชน์ให้แก่ประชาชนอย่างทัดเทียมกัน และ
ลดภาระประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ รวมทั้งขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมที่หน่วยงานของรัฐปฏิบัติต่อประชาชน 
  มาตรา 23 ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 22 (1) (2) หรือ(3) ผู้ตรวจการแผ่นดิน
อาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้ 
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  (1) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้เสนอ
เรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
  (2) กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอื่นใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมี
ปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาล
ปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
  จะเห็นได้ว่าจากที่กล่าวไปบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 230 และมาตรา 231 
เกี่ยวกับผลผูกพันทางกฎหมายของผูต้รวจการแผ่นดินเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐในการด าเนินการเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ รวมทั้งผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่อง ต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ดังที่กล่าวไป 
ซึ่งภายหลังมีการประกาศบังคับใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน
พุทธศักราช 2560 เนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้เน้นย้ าถึงอ านาจ
และหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการด าเนินการให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐ พร้อมทั้งนี้ยังได้เน้นย้ า
ถึงเจตนารมณ์ในการท าหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะต้องค านึงการขจัดความเดือนร้อนของ
ประชาชนถือเป็นการวางหลักเกณฑ์ของการท าหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินได้เหมาะสม  

พร้อมทั้งนี้ในมาตรา 26 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน พุทธศักราช 2560 ได้วางหลักว่า ในกรณีต่อไปนี้ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินปรึกษาหารือและ
เห็นชอบร่วมกัน (4) เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 22 (3) การวางหลักดังกล่าวมีเจตนารมณ์
ต้องการให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทั้งคณะพิจารณาสภาพปัญหา ข้อเท็จจริงและพร้อมทั้งข้อเสนอที่จะ
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีอย่างรอบคอบ รอบด้านและเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ทั้งนี้เพื่อป้องกัน
ไม่ให้เกิดปัญหาอย่างในอดีตซึ่งค าแนะน าของผู้ตรวจการแผ่นดินถูกเพิกเฉยจากองค์กรต่างๆอีกด้วย 
และในมาตรา 35 ของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวยังได้เน้นย้ าในกรณีที่
ความปรากฏต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจาก
หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ ให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินรายงานพร้อมข้อเสนอแนะให้คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาด าเนินการต่อไป
โดยเร็ว โดยผู้ตรวจการแผ่นดินจะรายงานให้รัฐสภาและเผยแพร่ให้ประชาชนทราบด้วยก็ได้ จาก
หลักการเน้นย้ าในมาตราน้ีช้ีให้เห็นว่า การท างานของผู้ตรวจการแผ่นดินนอกจากจะรับเรื่องร้องทุกข์
จากประชาชนแล้ว การรายงานผลค าแนะน าไปยังคณะรัฐมนตรีอันเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐสามารถที่จะ
รายงานให้รัฐสภาและประชาชนทราบด้วยก็ได้ ซึ่งเป็นทางเลือกที่จะท าให้ผู้แทนของประชาชนและ
ประชาชนรับทราบถึงการท างานของผู้ตรวจการแผ่นดินด้วยเช่นกัน  
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อย่างไรก็ตามจะเห็นได้ว่าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินพุทธศักราช 2560 ได้
ก าหนดอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้อย่างชัดเจน แต่เมื่อพิจารณาแล้วว่า หากเกิดกรณีที่
ผู้ตรวจการแผ่นดินละเลย หรือปฏิเสธไม่ด าเนินการ หรือด าเนินการล่าช้าเกินสมควรตามอ านาจหน้าที่
ซึ่งบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินพุทธศักราช 2560 ให้อ านาจหน้าที่ไว้จะท าอย่างไร วิเคราะห์ได้
ดังนี ้
  เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายทั้งหมดแล้วพบว่ามิได้มีการก าหนดกลไก
การตรวจสอบการท างาน รวมทั้งก าหนดกรอบระยะเวลาการท างานดังจะเห็นได้จากสาระส าคัญของ
มาตรา35 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินพุทธศักราช 2560  
“กรณีที่ความปรากฏต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอัน
เนื่องมาจากหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ของ
รัฐธรรมนูญ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรายงานพร้อมข้อเสนอแนะให้คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณา
ด าเนินการต่อไปโดยเร็ว” เนื้อหาดังที่เห็นใช้ถ้อยค าว่า “ด าเนินการต่อไปโดยเร็ว” ซึ่งไม่มีกรอบ
ระยะเวลาที่แน่นอน แตกต่างจากการท าหน้าที่ของฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงานของรัฐในการ
ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐจะมีกรอบระยะเวลาในการท างาน รวมทั้งการด าเนินการเมื่อมีการร้อง
ทุกข์จากประชาชนให้ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐอย่างชัดเจน ทั้งนี้สาเหตุที่เป็นเช่นนี้มองว่าเกิดมา
จากการที่รัฐธรรมนูญให้ความส าคัญกับองค์กรอิสระในการท าหน้าที่อย่างเป็นกลาง มีความเป็นอิสระ 
ปราศจากการแทรกแซงจากองค์กรอื่นในขณะเดียวกันคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมีนายมีชัย ฤชุ
พันธ์ุ เป็นประธานนั้นกลับมองข้ามกลไกการถ่วงดุลและการตรวจสอบองค์กรอิสระอย่างผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ซึ่งท าหน้าที่ในการพิทักษ์รักษาผลประโยชน์ของประชาชนจากการได้รับประโยชน์จากหน้าที่
ของรัฐเอง 
  

4.2.2.2 ผลผูกพันทางการเมืองเกี่ยวกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
จากเนื้อหาขององค์กรที่ต้องผูกพันทางกฎหมายและปัญหาผลผูกพันทางกฎหมายอัน

เกี่ยวเนื่องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐนั้น ยังมีประเด็นการศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับ
ผลผูกพันทางการเมืองของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐที่แสดงให้เห็นถึงหลักการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลของอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารผ่านกลไกต่างๆได้ดังนี้  
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1) การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตราแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  มาตรา 

162 ได้ก าหนดให้ “ คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรฐัสภา ซึ่งต้อง
สอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องช้ีแจงแหล่งที่มา ของ
รายได้ที่จะน ามาใช้จ่ายในการด าเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ ทั้งนี้ ภายในสิบห้า
วัน นับแต่วันเข้ารับหน้าที่...”  

จะเห็นได้ว่าจากบทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดผลผูกพันทางกฎหมายให้ฝ่ายบริหาร
ต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติถือเป็นความสัมพันธ์ของทั้งสององค์กร การแถลง
นโยบายต่อรัฐสภาเปรียบเสมือนบททดสอบแรกของฝ่ายบริหารก่อนที่จะเข้ามาบริหารการแผ่นดิน
อย่างเต็มรูปแบบ โดยการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาน้ันเกดิข้ึนภายหลังจากมีการเลือกตั้งทั่วไป จะมีการ
โหวตเลือกนายกรัฐมนตรี  เมื่อได้มีการโหวตเลือกนายกรัฐมนตรีแล้ว ก็จะมีการจัดต าแหน่งใน
คณะรัฐมนตรี ความเป็นนายกรัฐมนตรีและรฐัมนตรีเริ่มเมื่อพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง และจะเข้ารับ
หน้าที่เป็นฝ่ายบริหารยังมิได้จนกว่าจะได้ถวายสัตย์ปฏิญาณตน รวมทั้งการที่ฝ่ายบริหารจะบริหาร
ราชการแผ่นดินตามนโยบายที่ก าหนดไว้นั้น เมื่อได้แถลงนโยบายดังกล่าวต่อรัฐสภาแล้วเท่านั้นตาม
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมาตรา 162  

พร้อมทั้งนี้ส่งผลให้การแถลงนโยบายของฝ่ายบริหารจึงเป็นเงื่อนไขประการหนึ่ง
ก่อนที่ฝ่ายบริหารจะเข้ามาบริหารราชการแผ่นดิน  โดยนโยบายของฝ่ายบริหารที่แถลงต่อรัฐสภานี้ 
จะต้องสอดคล้องกับหน้าทีข่องรฐั แนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งจะเป็นประโยชน์เพื่อให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ทราบล่วงหน้าว่า ฝ่ายบริหารมีนโยบายอย่างไร โดยเฉพาะบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ จะเป็นบทบัญญัติครั้งแรกที่มีลักษณะเด็ดขาดในการผูกมัดฝ่าย
บริหารที่จะบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบายในส่วนของหน้าที่ของรัฐดังที่ได้แถลงไว้ต่อ
ฝ่ายนิติบัญญัติ อีกทั้งเป็นแนวทางให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินใน
เมื่อฝ่ายบริหารเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตามนโยบายดังกล่าว โดยกลไกที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ก าหนดไว้ให้ ได้แก่ การตั้งกระทู้ถาม หรือการยื่นขอเปิด
อภิปรายทั่วไป เพื่อให้ช้ีแจงหรือแสดงความคิดเห็นว่าท าไมจึงไม่ปฏิบัติตาม ตลอดจนสามารถยื่นญัตติ
ขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อไม่ไว้วางใจได้คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลได้ ซึ่งจะได้กล่าว
อธิบายและวิเคราะห์ต่อไป นโยบายของรัฐบาลนอกจากน ามาจากนโยบายของพรรคการเมืองของตน
และนโยบายที่เป็นพรรคร่วมฝ่ายบริหารแล้ว จะต้องค านึงถึงหน้าที่ของรัฐที่ก าหนดไว้ชัดเจนและมีผล
ผูกพันเด็ดขาดด้วย  
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2) การขอรับฟังความคิดเห็น 
  บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 165 ได้
ก าหนดให้ “ในกรณีที่มีปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่คณะรัฐมนตรี เห็นสมควร
จะฟังความคิดเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา นายกรัฐมนตรีจะแจ้งไปยัง 
ประธานรัฐสภาขอให้มีการเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาก็ได้ ในกรณีเช่นว่านี้ 
รัฐสภา จะลงมติในปัญหาที่อภิปรายมิได้” 
  ในส่วนของมาตรา 165 นี้จะเห็นได้ถึงเจตนารมณ์ที่มุ่งหมายให้เป็นเครื่องมือของ
ฝ่ายบริหารที่จะขอฟังความคิดเห็นจากสมาชิกรัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ในกรณีที่มีปัญหาส าคัญ
เกี่ยวกับการบริหาราชการแผ่นดิน เช่นเดียวกับบทบทญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็น
บทบัญญัติหมวดใหม่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 อาจจะท าให้เกิดปัญหา
ต่อฝ่ายบริหารถึงแนวทางการปฏิบัติ ฝ่ายบริหารจึงสามารถใช้กลไกตามมาตรา 165 ในการขอรับฟัง
ความคิดเห็นเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินอันเกี่ยวเนื่องมาจากหน้าที่ของรัฐได้ โดยที่ฝ่ายนิติ
บัญญัติไม่สามารถที่จะลงมติปัญหาที่อภิปรายได้  

3) การตั้งกระทู้ถาม 
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  มาตรา 150 ได้

ก าหนดให้ “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภามีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี ในเรื่องใด
เกี่ยวกับงานในหน้าที่โดยจะถามเป็นหนังสือหรือด้วยวาจาก็ได้ ตามข้อบังคับการประชุม แห่งสภาน้ัน 
ๆ ซึ่งอย่างน้อยต้องก าหนดให้มีการตั้งกระทู้ถามด้วยวาจาโดยไม่ต้องแจ้งล่วงหน้าไว้ด้วย 

รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบกระทู้เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควร
เปิดเผย เพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน” 
  บทบัญญัติในมาตรา 150 ถือได้ว่าเป็นกลไกหนึ่งของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุม
การบริราชราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะการที่ฝ่ายบริหารอาจจละเลยไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐ ฝ่าย
นิติบัญญัติสามารถที่จะใช้กลไกนี้ในการตั้งกระทู้ถามฝ่ายบริหาร  
  กระทู้ถามคือ ค าถามที่สมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตั้งข้ึน เพื่อถาม
รัฐมนตรีเกี่ยวกับข้อเท็จจริงหรือนโยบายที่เกี่ยวกับงานในหน้าที่ของรัฐมนตรี โดยต้องระบุว่าให้ตอบ
ในราชกิจจานุเบกษาหรือให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภาหรอืที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร เพื่อให้รัฐมนตรีที่
รับผิดชอบซึ่งการที่สมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตั้งกระทู้ถามนั้นเป็นวิธีการควบคุม
การท างานของฝ่ายบริหารอย่างหนึ่งที่มีความส าคัญ โดยถือว่าเป็นความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารที่
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จะต้องตอบข้อซักถามของสมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเกี่ยวกับงานในหน้าที่ในฐานะ
ผู้รับผิดชอบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน116 
  กระทู้ถามที่สมาชิกตั้งถามรัฐมนตรีมี 2 ลักษณะ คือ 
   (1) ค าถามเกี่ยวกับข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับงานในหน้าที่ของรัฐมนตรี ซึ่งส่วน
ใหญ่จะถามเกี่ยวกับปัญหาต่างๆที่เกิดข้ึน ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐมนตรีแต่ละกระทรวง 
   (2) ค าถามเกี่ยวกับนโยบายการบรหิารของรัฐมนตรี ซึ่งเป็นค าถามที่สมาชิก
ตั้งข้ึน เมื่อเห็นว่าการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีไม่เป็นไปตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อ
รัฐสภา หรือด าเนินการบริหารผิดพลาดบกพร่องไม่ตรงตามนโยบาย  
   จากที่กล่าวไปเป็นข้อมูลทั่วไปของการตั้งกระทู้ถามในอดีต ซึ่งการตั้งกระทู้
ถามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและกระทู้ถามของสมาชิกวุฒิสภาจะข้ึนอยู่กับข้อบังคับการประชุม
ของแต่ละสภาที่จะได้ก าหนดรายละเอียดหรือประเภทของการตั้งกระทู้ถามไว้ ซึ่งในขณะที่ผู้ศึกษาได้
ท าการเขียนวิทยานิพนธ์เล่มนี้ยังมิได้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการสรรหาสมาชิก
วุฒิสภา ดังนั้นการที่อธิบายถึงลักษณะของกระทู้ถามในอดีตซึ่งยึดถือข้อบังคับของการประชุมแต่ละ
สภา อาจจะมีการเปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกประเภทของกระทู้ได้ในอนาคต 

นอกจากนี้ตามบทบัญญตัิในมาตรา 150 จะมุ่งหมายให้ฝ่ายนิติบัญญัติตรวจสอบการ 
ท างานของฝ่ายบริหารว่าเป็นไปตามนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา โดย
ส่วนหนึ่งต้องก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐอย่างเคร่งครัด 
ดังนั้นหากฝ่ายบริหารไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐก็จะเป็นเหตุให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้ังกระทู้ถามได้ ใน
ขณะเดียวกันบทบัญญัติในมาตรา 150 ก็ได้วางแนวทางให้ฝ่ายบริหารมีสิทธิที่จะไม่ตอบกระทูถ้ามของ
สมาชิกรัฐสภาเมื่อฝ่ายบริหารเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผย เพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือ
ประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน  

4) การขอเปิดอภิปรายท่ัวไป  
การขอเปิดอภิปรายทั่วไป เป็นกลไกที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญก าหนดผลผูกพันให้ 

อ านาจฝ่ายนิติบัญญัติควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายและ
เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐด้วยเช่นกัน เป็นผลผูกพันที่กฎหมายก าหนดไว้อย่างมีนัยยะส าคัญและมี
ประสิทธิภาพมาก การเปิดอภิปรายทั่วไปมักจะใช้ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา  ที่
สะท้อนการถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่านบริหาร ในการเดียวกันกฎหมายก็ก าหนดผล
ผูกพันที่สะท้อนให้เห็นถึงความสมัพันธ์ในหน้าทีข่องฝา่ยนิติบัญญตัิและฝา่ยบริหาร โดยฝ่ายนิติบัญญัติ

                                            
116 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ความรู้เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญฯ 2550 และวุฒิสภา ,  

(กรุงเทพมหานคร: อมรินทร์พริ้นต้ิง แอนด์พับลิชชิง, 2552), หน้า 130. 
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มีหน้าที่ขอเปิดอภิปรายทั่วไปได้โดยแสดงเหตุผล หลกัฐานของตนและฝ่ายบริหารสามารถที่จะตอบข้อ
ซักถาม ข้อสงสัย และข้ออภิปรายของสมาชิกรัฐสภาได้ โดยทั่วไปการขอเปิดอภิปรายทั่วไปนั้น มีทั้ง
ในสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา สามารถพิจารณาได้ดังนี้  

(1) การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในสภาผู้แทนราษฎร 
การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในสภาผู้แทนราษฎรมีอยู่ 2 ประเภทคือ ก) การเสนอ 

ญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป โดยลงมติหรือไม่ก็ได้ และ ข) การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลง
มติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลและคณะ ดังนี้ 

ก) การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป โดยลงมติหรือไม่ก็ได้ 
 ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  

มาตรา 152 ได้ก าหนดให้ “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมด เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร จะเข้าช่ือกันเพื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อซักถาม
ข้อเท็จจริง หรือเสนอแนะปัญหาต่อคณะรัฐมนตรี โดยไม่มีการลงมติก็ได้” 
   จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นถึงหลักเกณฑ์ในการเสนอญัตติขอเปิด
อภิปรายทั่วไปโดยลงมติหรือไม่ก็ได้ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแยกได้ดังนี้ 
    (ก) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของ
จ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 
    (ข) ท าการเข้าช่ือกันเพื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป 
    (ค) อภิปรายซักถามข้อเท็จจริง หรือเสนอแนะปัญหาต่อฝ่าย
บริหาร โดยไม่มีการมติ 

 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวเหน็ว่า การที่ก าหนดผลผกูพันทางกฎหมาย
ให้ฝ่ายนิติบัญญัติคือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถยื่นขอเปิดญัตติอภิปรายทั่วไป โดยใช้เสียง
สมาชิกจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภา
ผู้แทนราษฎร และจะลงมติหรือไม่ก็ได้ มีความมุ่งหมายในกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติคือสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรพรรคฝ่ายค้านมีจ านวนเสียงไม่พอที่จะยื่นขอเปิดญัตติอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลและคณะ จึงก าหนดเกณฑ์ ข้ันต่ าไว้เพียงแค่ 1 ใน 10 ของจ านวน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร เพื่อให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
พรรคฝ่ายค้านขอเปิดญัตติอภิปรายทั่วไปได้กรณีหากรัฐไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐ และสามารถที่จะ
ใช้กลไกนี้ตรวจสอบฝ่ายบริหารได้เพราะในอดีตที่ผ่านมาพรรครัฐบาลมีจ านวนเสียงสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรเกินกึ่งหนึ่งของสภาผู้แทนราษฎร และพรรคฝ่ายค้านมีเสียงจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใน
สภาผู้แทนราษฎรไม่ถึงเกณฑ์ในการขอเปิดอภิปรายทั่วไป ท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถที่จะควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดิน ในกรณีที่ฝ่ายบริหารอาจไม่กระท าตามหน้าที่ของรัฐได้  
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   ข) การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี เป็น
รายบุคคลและคณะ 

  ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 
มาตรา 151 ได้ก าหนดให้ “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมด เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร มีสิทธิเข้าช่ือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่
ไว้วางใจรัฐมนตรี เป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ 

เมื่อได้มีการเสนอญัตติตามวรรคหนึ่งแลว้ จะมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรมไิด้  
เว้นแต่จะมี การถอนญัตติหรือการลงมตินั้นไม่ได้คะแนนเสยีงตามวรรคสี่ 

เมื่อการอภิปรายทั่วไปสิ้นสุดลง โดยมิใช่ด้วยมติให้ผ่านระเบียบวาระเปิด 
อภิปรายนั้นไป ให้สภาผู้แทนราษฎรลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจ การลงมติในกรณีเช่นว่านี้มิให้
กระท าในวันเดียวกับ วันที่การอภิปรายสิ้นสุดลง 

มติไม่ไว้วางใจต้องมีคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมด 
เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 

รัฐมนตรีคนใดพ้นจากต าแหน่งเดิมแต่ยังคงเป็นรัฐมนตรีในต าแหน่งอื่นภาย 
หลังจากวันที่ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้าช่ือตามวรรคหนึ่ง หรือพ้นจากต าแหน่งเดิมไม่เกินเก้าสิบวัน
ก่อนวันที่ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้าช่ือตามวรรคหนึ่ง แต่ยังคงเป็นรัฐมนตรีในต าแหน่งอื่น ให้
รัฐมนตรีคนน้ัน ยังคงต้องถูกอภิปรายเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจต่อไป” 
   จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นถึงหลักเกณฑ์ในการเสนอญัตติขอเปิด
อภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรฐัมนตรเีป็นรายบุคคลและคณะของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแยก
ได้ดังนี ้
    (ก) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1ใน 5 ของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมด เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 

   (ข) เข้าช่ือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐมนตรี เป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ 

 (ค) เมื่อได้มีการเสนอญัตติแล้ว จะมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรมิได้ 
เว้นแต่จะมี การถอนญัตติหรือการลงมตินั้นไม่ได้คะแนนเสยีงตามข้อ (ฉ) 

 (ง) เมื่อการอภิปรายทั่วไปสิ้นสดุลง โดยมิใช่ด้วยมติให้ผ่านระเบียบ 
วาระเปิดอภิปรายนั้นไป ให้สภาผู้แทนราษฎรลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจ  

(จ) การลงมติตามมิให้กระท าในวันเดียวกับ วันที่การอภิปราย
สิ้นสุดลง 

 (ฉ) มติไม่ไว้วางใจต้องมีคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวน 
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สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 
 (ช) รัฐมนตรีคนใดพ้นจากต าแหน่งเดิมแต่ยังคงเป็นรัฐมนตรีใน

ต าแหน่งอื่นภายหลังจากวันที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้าช่ือตามข้อ (ก) หรือพ้นจากต าแหน่งเดิมไม่
เกิน 90 วันก่อนวันที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้าช่ือตามข้อ (ก) แต่ยังคงเป็นรัฐมนตรีในต าแหน่งอื่น 
ให้รัฐมนตรีคนน้ัน ยังคงต้องถูกอภิปรายเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจต่อไป 
   เมื่อพิจารณาจากหลักเกณฑ์ตามบัทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 151 ที่ได้
กล่าวไปในการเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลและคณะ
นั้นพบว่า บทบัญญัติดังกล่าวตีความ ความเป็นรัฐมนตรีและคณะ รวมนายกรัฐมนตรีไว้ด้วย จึงมิได้มี
การเขียนบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญถึงหลักเกณฑ์การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่
ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีแยกต่างหากจากรฐัมนตรแีละคณะดังเช่นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 รวมทั้งเนื้อหาสาระในข้อ (ค) ที่ก าหนดห้ามมิให้มีการยุบภายหลังการเสนอญัตติ 
เพื่อป้องกันมิให้นายกรัฐมนตรีหลบหนีการอภิปราย เว้นแต่จะมีการถอนญัตติออกไป หรือการลงมติ
มิได้เป็นไปตามข้อ (ฉ) เพราะถ้าหากมีการลงมติตามเกณฑ์ข้อ (ฉ) นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีรายบุคคล 
หรือทั้งคณะอาจจะพ้นจากต าแหน่ง หรืออาจจะลาออกจากต าแหน่งซึ่งส่งผลต่อเสถียรภาพของฝ่าย
บริหารนั่นเอง ส่วนเนื้อหาสาระในข้อ (จ) เหตุที่ห้ามมิให้มีการออกเสียงลงมติไว้วางใจ หรือไม่วางใจใน
วันเดียวกันกับการอภิปรายสิ้นสุด เพื่อให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้มีเวลาไตร่ ตรอง ซึ่งขอตั้ง
ข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า เหตุที่มิให้กระท าการอภิปรายในวันเดียวนั้นอาจจะส่งผลดีต่อสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรพรรคฝ่ายค้านในการล็อบบี้เสียงสนับสนุนจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลมห้หันมา
สนับสนุนญัตติการอภิปรายของฝ่ายค้านและลงมติไม่วางใจ นอกจากนี้เนื้อหาในข้อ (ช) ที่มีการ
ก าหนดในวรรคท้ายของมาตราดังกล่าวเป็นมาตรการป้องกันมิให้เปลี่ยนแปลงต าแหน่งเพื่อหลีกเลี่ยง
การถูกอภิปรายไม่ไว้วางใจ โดยก าหนดให้รัฐมนตรีที่พ้นจากต าแหน่งเดิม แต่ยังคงเป็นรัฐมนตรีใน
ต าแหน่งอื่นภายหลังจากวันที่มีการเข้าช่ือขอเปิดอภิปรายเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจสามารถถูกอภิปรายได้
ด้วย117 
   โดยสรุปการอภิปรายทั่วไปโดยเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนั้น โดยส่วนใหญ่ฝ่าย
นิติบัญญัตพรรคฝ่ายค้านจะเข้าช่ือตามรัฐธรรมนูญเพื่อขออภิปรายไม่ไว้วางใจฝา่ยบรหิารทั้งคณะ หรือ
รายบุคคลในเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน โดยปกติประเด็นที่จะหยิบยกในการอภิปราย
ไม่ไว้วางใจ อาทิเช่น เรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่ผิดพลาด ไม่เป็นไปตามนโยบายที่
แถลงไว้ต่อรัฐสภา การทุจริตในต าแหน่งหน้าที่ เอื้อเฟื้อผลประโยชน์ให้กับพวกพ้องจนน ามาซึ่งความ
เสียหายอันใหญ่หลวงต่อประเทศชาติและประชาชน เป็นต้น อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่าฝ่ายบริหารจะ

                                            
117 ณัฐพล บุญชิต, เรื่องเดิม, หน้า 177. 

8
0

3
7

0
0

1
3

1



N
I
D
A
 
E
-
T
H
E
S
I
S
 
5
9
1
1
9
1
4
0
0
4
 
t
h
e
s
i
s
 
/
 
r
e
c
v
:
 
1
3
0
6
2
5
6
1
 
1
0
:
4
6
:
5
7
 
/
 
s
e
q
:
 
2
5

 
 

132 

ควบคุมเสียงข้างมากในฝ่ายนิติบัญัญติ โดยปกติมักจะได้รับการไว้วางใจ แต่ภายหลังที่การอภิปราย
สิ้นสุดลง อาจจะมีการเปลีย่นแปลงฝา่ยบรหิาร มีการปรับฝ่ายบริหาร การโยกย้ายต าแหน่งข้าราชการ 
หรือการลงโทษ หรือการสอบสวนต่างๆเกิดข้ึนที่เกี่ยวกับเนื้อหาการอภิปราย  

(2) การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา 
การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาจะท าได้เพียงกรณีเดียวคือ การขอเปิด

อภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 
มาตรา 153 ได้ก าหนดให้ “สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในสามของจํานวนสมาชิก
ทัง้หมดเท่าที่มีอยู่ ของวฒิุสภา มีสิทธิเขา้ช่ือขอเปิดอภิปรายทัว่ไปในวุฒิสภาเพ่ือใหค้ณะรัฐมนตรี
แถลงขอ้เท็จจริงหรือช้ีแจง ปัญหาสําคญัเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ” 
   จากบทบัญญัติดังกล่าวในมาตรา 153 สามารถสรุปหลักเกณฑ์และ
ขัน้ตอนการขอเปิดอภิปรายทัว่ไปในวฒุิสภาได้ดงันี ้
   ก) สมาชิกวฒุิสภาจ านวนไม่น้อยกวา่ 1ใน 3ของจ านวนสมาชิกทัง้หมด
เท่าท่ีมีอยู่ ของวฒุิสภา 
   ข) เข้าช่ือขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลง
ข้อเท็จจริงหรือชีแ้จง ปัญหาส าคญัเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดินโดยไมม่ีการลงมติ 
  เมื่อพิจารณาเนือ้หาสาระในมาตรา 153 และหลกัเกณฑ์ของมาตรา 153 แล้วจะ
เห็นได้ว่าแม้สมาชิกวฒุิสภาในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถลงมติไว้วางใจหรือไม่วางใจฝ่าย
บริหารได้ก็ตาม แตว่ฒุิสภายงัสามารถท่ีจะขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพ่ือสอบถามข้อเท็จหจริง หรือขอ
ค าชีแ้จง เก่ียวกับปัญหาการบริหารราชการแผ่นดินได้ อันถือเป็นหน้าท่ีในการตรวจสอบการ
ท างานของฝ่ายบริหารว่าเป็นไปตามกฎหมาย หรือแนวทางการบริหารราชการแผ่นดิน หรือ
นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินท่ีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือไม่ พร้อมทัง้นีจ้ะได้แนะน าฝ่าย
บริหารในการปรับปรุง หรือแก้ไขปัญหาการบริหารราชการแผน่ดินให้ดีขึน้ เน่ืองจากในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นีถื้อได้ว่าการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภานัน้มาจาก
หลากหลายอาชีพทางกลุ่มอาชีพ ซึ่งมีประสบการณ์ในกลุ่มวิชาชีพมาอย่างยาวนาน และเป้นท่ี
ยอมรับในกลุ่มวิชาชีพจนได้รับการคัดเลือกและผ่านคุณสมบัติตามท่ีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ก าหนดเข้ามาเป็นสมาชิกวฒุิสภา ประกอบกบับทบาทของสมาชิกวฒุิสภาท่ีจะได้รับการคัดเลือก
ภายหลงัมีการด าเนินการสรรหาสมาชิกวฒุิสภาครัง้แรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พทุธศกัราช 2560 นัน้มีบทบาทอย่างมากเป็นครัง้แรกท่ีวฒุิสภาสามารถท่ีจะลงคะแนนเสียงเลือก
นายกรัฐมนตรี และมีบทบาทส าคญัในการขบัเคลื่อนการปฏิรูปประเทศและขบัเคลื่อนยทุธศาสตร์
ชาติ 

8
0

3
7

0
0

1
3

1



N
I
D
A
 
E
-
T
H
E
S
I
S
 
5
9
1
1
9
1
4
0
0
4
 
t
h
e
s
i
s
 
/
 
r
e
c
v
:
 
1
3
0
6
2
5
6
1
 
1
0
:
4
6
:
5
7
 
/
 
s
e
q
:
 
2
5

 
 

133 

  5) การตั้งคณะกรรมาธิการ 
 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 129 ได้

ก าหนดให้  “สภาผู้ แทนราษฎรและวุฒิ สภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้ ง เป็ น 
คณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ านาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้ เป็นสมาชิก ตั้งเป็น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ หรือคณะกรรมาธิการร่วมกันตามมาตรา ๑๓๗ เพื่อกระท ากิจการ พิจารณา
สอบหาข้อเท็จจริง หรือศึกษาเรื่องใดๆ และรายงานให้สภาทราบตามระยะเวลาที่สภาก าหนด 

การกระท ากิจการ การสอบหาข้อเท็จจริง หรือการศึกษาตามวรรคหนึ่ง ต้องเป็น
เรื่องที่อยู่ในหน้าที่ และอ านาจของสภา และหน้าที่และอ านาจตามที่ระบุไว้ในการตั้งคณะกรรมาธิการ
ก็ดี ในการด าเนินการของ คณะกรรมาธิการก็ดี ต้องไม่เป็นเรื่องซ้ําซ้อนกัน ในกรณีที่การกระท ากจิการ 
การสอบหาข้อเท็จจริง หรือการศึกษาในเรื่องใดมีความเกี่ยวข้องกัน ให้เป็นหน้าที่ของประธานสภาที่
จะต้องด าเนินการให้คณะกรรมาธิการ ที่เกี่ยวข้องทุกชุดร่วมกันด าเนินการ 

ในการสอบหาข้อเท็จจริง คณะกรรมาธิการจะมอบอ านาจหรือมอบหมายให้บุคคล 
หรือคณะบุคคลใด กระท าการแทนมิได้ 

คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่งมีอ านาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคล 
ใดมาแถลง ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการทีก่ระท าหรอืในเรื่องที่พิจารณาสอบหาข้อเทจ็จริง
หรือศึกษาอยู่นั้นได้ แต่การเรียกเช่นว่าน้ันมิให้ใช้บังคับแก่ผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตามหน้าที่
หรือใช้อ านาจในกระบวนวิธี พิจารณาพิพากษาอรรถคดี หรือการบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล 
และมิให้ใช้บังคับแก่ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระในส่วนที่เกี่ยวกับการปฏิบัติตามหน้าที่และอ านาจ
โดยตรงในแต่ละองค์กรตามบทบัญญัติ ในรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
แล้วแต่กรณี 

ให้เป็นหน้าที่ของรัฐมนตรีที่ รับผิดชอบในกิจการที่คณะกรรมาธิก ารสอบหา
ข้อเท็จจริงหรือศึกษา ที่จะต้องสั่งการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดหรือในก ากับ ให้ข้อเท็จจริง ส่ง
เอกสาร หรือแสดงความเห็น ตามที่คณะกรรมาธิการเรียก 

คณะกรรมาธิการเรียก ให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเปิดเผยบันทึกการประชุม 
รายงานการด าเนินการ รายงาน การสอบหาข้อเท็จจริง หรือรายงานการศึกษา แล้วแต่กรณี ของ
คณะกรรมาธิการให้ประชาชนทราบ เว้นแต่สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี มีมติมิให้
เปิดเผย 

เอกสิทธ์ิที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๒๔ ให้คุ้มครองถึงบุคคลผู้กระท าหน้าที่และผู้ปฏิบัติ 
ตามค าเรียกตามมาตราน้ีด้วย 

กรรมาธิการสามัญซึ่งตั้งจากผู้ซึ่งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด ต้องมีจ านวน 
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ตามหรือใกล้เคียงกับ อัตราส่วนของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมืองที่มีอยู่
ในสภาผู้แทนราษฎร 

ในระหว่างที่ยังไม่มีข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา ๑๒๘ ให้
ประธาน สภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ก าหนดอัตราส่วนตามวรรคแปด” 
  จากเนื้อหาในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 129 แสดงให้เห็นถึงผลผูกพันทาง
กฎหมายที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายนิติบัญญัติ หรือรัฐสภา สามารถที่จะตั้งคณะกรรมาธิการข้ึนมา โดย
คณะกรรมาธิการถือเป็นองค์กรภายในสภาที่ประกอบด้วยบุคคลที่ได้รับเลือกจากสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา หรือผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกทีม่ิได้เป็นสมาชิกสภา โดยได้รับการแต่งตั้งจาก
สภาเพื่อท าหน้าที่ในการสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใดๆ ตามที่สภามอบหมาย และเมื่อด าเนินการเสร็จ
แล้ ว ให้ ร าย งาน ต่ อ ส ภ า  น อ ก จ าก นี้  Kenenth Bradshaw แ ล ะ  David Pring ได้ ก ล่ า ว่ า
คณะกรรมาธิการเสมือนเป็นเครื่องมือของสภา โดยผลการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการจะถูก
น ามาพิจารณาอย่างเหมาะสม และการพิจารณาของคณะกรรมาธิการส่วนใหญ่จะได้แก่ การพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติเรื่องที่เกี่ยวกับการเงิน การคลัง และการพิจารณาเกี่ยวกับการด าเนิน งานของ
รัฐบาล118นั่นหมายความรวมถึงการพิจารณาเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติ หรือการสอบสวนข้อเท็จจริง
อันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่ของรัฐที่อาจจะเกิดข้ึนในอนาคตได้เช่นกัน 
  ในส่วนเนื้อหาสาระของมาตรา 129 ดังกล่าวในวรรคแรกสามารถที่จะแบ่งประเภท
ของคณะกรรมาธิการได้ออกเป็น 3 ประเภทคือ 
   (1) คณะกรรมาธิการสามัญ คือ คณะกรรมาธิการที่สภาผู้แทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาเลือก หรือแต่งตั้งจากบุคคลผู้เป็นสมาชิกของแต่ละสภาประกอบเป็นคณะกรรมาธิการ และตั้ง
ไว้เป็นการถาวรตลอดอายุของสภา 
   (2) คณะกรรมาธิการวิสามัญ คือ กรรมาธิการที่สภาผู้แทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาแต่งตั้งจากบุคคลซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกของแต่ละสภามีจ านวนตามที่ที่ประชุมของแต่ละ
สภาก าหนด ประกอบเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อท าหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติหรือ
พิจารณาศึกษาและสอบสวนเรือ่งใด ๆ  ที่แต่ละสภาพิจารณาเห็นว่ามีเหตุผลและความจ าเปน็ในกิจการ
ของแต่ละสภาซึ่งไม่อยู่ในขอบข่ายของคณะกรรมาธิการวิสามัญคณะใดคณะหนึ่ง หรือเป็นเรื่องที่คาบ
เกี่ยวกับขอบข่ายความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการสามัญหลายคณะ ควรได้รับฟังความคิดเห็น
จากผู้มีความรู้และผู้เช่ียวชาญหรือผู้ที่เกี่ยวข้องด้วย เมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาเสร็จแล้ว 

                                            
118 ปิ ย ะ ว ร รณ  ป าน โต , ค ณ ะก รรม า ธิ ก า ร , ค้ น วัน ที่  10 มี น าค ม  2561 จ าก 
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จะสิ้นสภาพไปยกเว้นคณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภาซึ่งปฏิบัติหน้าที่อยู่ตลอดวาระของ
วุฒิสภา119 
   (3) คณะกรรมาธิการร่วมกัน คือ เป็นคณะกรรมาธิการที่เกิดจากบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญมาตรา 137 เพื่อท าหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่วุฒิสภามีการแก้ไขเพิ่มเติมตาม
มาตรา 137 (3) และสภาผู้แทนราษฎรเห็นเป็นอย่างอื่น ให้แต่ละสภาต้ังบุคคลที่เป็นสมาชิกสภาน้ันๆ
หรือมิได้เป็นสมาชิกสภานั้นๆ มีจ านวนเท่ากันตามที่สภาผู้แทนราษฎรก าหนด ประกอบกันเป็น
คณะกรรมาธิการร่วมกันเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้น และคณะกรรมาธิการร่วมกันรายงาน
และเสนอร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมกันได้พิจารณาแล้วตอ่สภาทั้งสอง ถ้าสภาทั้งสอง
ต่างเห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวให้ด าเนินการต่อไปได้ แต่ถ้าหากสภาใดสภาหนึ่งไม่
เห็นชอบให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน อย่างไรก็ดีการตั้งคณะกรรมาธิการ่วมกันทั้งสองสภา
เพื่อหาทางปรองดอง ในการพิจารณาข้อขัดแย้ง ประเด็ฯปัญหาที่เห็นต่างของทั้งสองสภาให้ได้ข้อยุติ 
  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการตั้งคณะกรรมาธิการของทั้งสองสภาเป็นผลผูกพันทาง
กฎหมายที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจไว้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งเป็นเครื่องมือในการด าเนินงานของฝ่ ายนิติ
บัญญัติ เนื่องมาจากจ านวนระยะเวลาในการประชุมสภาค่อนข้างมีจ ากัดในแต่ละวาระการประชุม ท า
ให้สมาชิกแต่ละสภามิได้มีโอกาสในการอภิปรายแสดงความคิดเห็น หรือไตร่ตรองกฎหมายอย่าง
รอบคอบ รวมทั้งเมื่อเกิดปัญหาในการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายปกครองซึ่ง
ส่งผลเสียต่อประชาชน โดยเฉพาะหน้าที่ของรัฐนั้น คณะกรรมาธิการดังกล่าวก็มีอ านาจในการ
สอบสวน เรียกพยานหลักฐานทั้งบุคคล เอกสาร หรืออื่นๆ เข้ามาประกอบค าให้การ หรือช้ีแจง
ข้อเท็จจริง เพื่อให้ความกระจ่าง หรือแก้ไข หรือยื่นข้อแนะน าไปยังองค์กรเหล่าน้ันได้   
  จากที่กล่าวมาทั้งหมดในการวิเคราะห์ผลผูกพันทางการเมืองเกี่ยวกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐที่แสดงให้เห็นถึงการตรวจสอบและถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและ
ฝ่ายบริหารที่มีหน้าที่ต่อกัน ตามที่ผลผูกพันทางการเมือง รวมทั้งยังพบว่าผลผูกพันทางการเมืองที่
ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารนั้นถือได้ว่าเป็นการท าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามหน้าทีข่องรฐัของฝา่ยบรหิาร ซึ่งหากฝ่าบบริหารกระท าการที่
ผิด หรือละเลย หรือปฏิบัติไม่ถูกต้องตามหน้าที่ของรัฐที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถ
ใช้ผลผูกพันทางการเมืองซึ่งมีกลไกดังกล่าวในการตรวจสอบ การสอบถามข้อเท็จจริง รวมทั้งแนะน า
ให้ฝ่ายบริหารไปปรับปรุงแก้ไขปัญหาดังกล่าว รวมทั้งอาจจะใช้มาเป็นเหตุผลในการกล่าวหาว่าฝ่าย

                                            
119 คณะกรรมการบริหารจัดการความรู้, คณะอนุกรรมการบริหารองค์ความรู้, องค์ความรู้

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 
2555), หน้า 99. 
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บริหารหมดชอบความชอบธรรมในการบริหารราชการแผ่นดินและน าไปสู่การลงมติไม่ไว้วางใจ หรือ
อื่นใด ทั้งนี้เพื่อพิทักษ์ผลประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐที่ประชาชนจะได้รับ 
 

4.3 วิเคราะห์สิทธิของประชาชนตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560     
ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2560 ถือเป็นบทบัญญัติหมวดใหม่ทีร่ัฐธรรมนูญได้ให้ความส าคัญในการก าหนดผลผูกพัน
ทางกฎหมาย และก าหนดสิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาล เพื่อให้ตนได้รับประโยชน์จาก
หน้าที่ของรัฐ ดังนั้นในส่วนน้ีจะกล่าวถึงสิทธิของประชาชนในการติดตามและเร่งรัด ปัญหาข้อถกเถียง
ในสิทธิประชาชน บุคคลและกลุ่มบุคคลที่สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาล และศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณา
คดีอันเกี่ยวเนื่องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ดังจะได้ท าการวิเคราะห์ดังนี้ 
 

4.3.1 สิทธิของประชาชนในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการตามหนา้ท่ีของรัฐ 
ในประเด็นเรื่องของสิทธิของประชาชนถือเป็นหัวใจส าคัญของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย

หน้าที่ของรัฐ ซึ่งมีเจตนารมณ์ในการสร้างผลผูกพันทางกฎหมายต่อรัฐในการด าเนินการตามหน้าที่
ของรัฐ หากเกิดกรณีที่รัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้ก าหนด
ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนโดยในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวข้องได้  

จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดสาระส าคัญใน
มาตรา 51 ว่า  

“ การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดน้ี ถ้าการนั้นเป็นการท าเพื่อให้
เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐ
ด าเนินการ…” 

จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติในมาตราดังกล่าวได้ก าหนดถึงสิทธิของประชาชนในการติดตามและ
เร่งรัดให้รัฐด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ จึงก าหนดประเด็นศึกษาได้ดังนี้ 

1) ประเด็นปัญหาข้อถกเถียงถึงสิทธิของประชาชนที่ได้รับจากหน้าที่ของรัฐ  
 ส่วนนี้ถือเป็นประเด็นปัญหาที่มีการถกเถียงกันถึงเรื่องสิทธิของประชาชน โดย

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีนายมีชัย ฤชุพันธ์ุ เป็นประธานกรรมการร่างรัฐธรรมนูญนั้นได้น า
เนื้อหาบางส่วนของหมวดสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยมาบัญญัติไว้เป็นหน้าที่ของรัฐ ด้วยเหตุ
ว่ารัฐไม่ด าเนินการให้สิทธิดังกล่าวเกิดข้ึนจริง ดังที่กล่าวไปแล้วในหลายตอน ดังนั้นจึงมีบุคคลที่แสดง
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ความคิดเห็นไม่เห็นด้วยกับการด าเนินการของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญชุดดังกล่าวโดยให้เหตุผล
พอสรุปได้ดังนี้  

ในทางทฤษฎี การที่รัฐธรรมนูญรับรอง "สิทธิ" ของประชาชน จะมีผลให้ประชาชน
เป็นเจ้าของสิทธิเป็นตัวผู้ทรงสิทธิเอง และจะสามารถอ้างสิทธินี้ ข้ึนยันต่อใครได้ทั้งรัฐไทย ทั้ง
ประชาชนคนอื่น บริษัทเอกชน หรือรัฐต่างประเทศ แต่เมื่อรัฐธรมนูญก าหนดให้เป็น "หน้าที่ของรัฐ" 
เท่ากับประชาชนไม่ได้เป็นผู้ทรงสิทธิเหล่านั้นแต่เป็นผู้รอรับการจัดให้โดยรัฐ หากรัฐไทยภายใต้
รัฐธรรมนูญนี้ไม่จัดให้ประชาชนสามารถเรียกร้องให้ท าหน้าที่ได้ แต่จะเรียกร้องต่อประชาชนคนอื่น 
บริษัทเอกชน หรือรัฐต่างประเทศไม่ได้ 

ในรัฐธรรมนูญ 2540 และ2550 หมวดสิทธิและเสรีภาพ มีมาตราที่ก ากับไว้ชัดเจน
ถึงผลผูกพันของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลและองค์กรอื่นของรัฐ และ
ประชาชนสามารถใช้สิทธิทางศาลในกรณีที่ถูกละเมิดสิทธิที่รัฐธรมนูญรับรองไว้ ซึ่งในร่างรัฐธรรมนูญ 
ฉบับลงประชามติ มาตรา 25 ก็ก าหนดผลที่ประชาชนจะได้รับจากการมีสิทธิไว้ชัดเจนว่า "สิทธิ" ต่างๆ 
ที่รับรองไว้ ประชาชนสามารถใช้สิทธิได้แม้ยังไม่มีกฎหมายลูกบัญญัติรายละเอียด สามารถยกข้ึนต่อสู้
ทางศาลได้ และหากถูกละเมิดสิทธิก็มีสิทธิได้รับการเยียวยาจากรัฐ ซึ่งผลที่ประชาชนจะได้รับเหล่านี้
ไม่อาจเกิดข้ึนได้ หากเรื่องดังกล่าวบัญญัติให้เป็น "หน้าที่ของรัฐ" ไม่ใช่ "สิทธิ"120 

ที่กล่าวไปส่วนของเหตุผลของบุคคลที่ไม่เห็นด้วยกับแนวทางของคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญนั้น ผู้ศึกษามองว่าแม้ในทางทฤษฎีการที่รัฐธรรมนูญรับรอง "สิทธิ" ของประชาชน จะมีผล
ให้ประชาชนเป็นเจ้าของสิทธิเป็นตัวผู้ทรงสิทธิเอง และจะสามารถอ้างสิทธินี้ข้ึนยันต่อใครได้  และ"
สิทธิ" ต่างๆ ที่รับรองไว้ ประชาชนสามารถใช้สิทธิได้แม้ยังไม่มีกฎหมายลูกบัญญัติรายละเอียด 
สามารถยกข้ึนต่อสู้ทางศาลได้ และหากถูกละเมิดสิทธิก็มีสิทธิได้รับการเยียวยาจากรัฐ ตรงนี้เป็น
หลักการทั่วไปที่ถูกต้องอยู่แล้ว แต่ต้องพิจาณาจากเหตุเพิ่มเติมซึ่งจะได้กล่าวต่อไปพร้อมกับการแสดง
เหตุลผลประกอบกับประโยคที่ว่า  

“ซึ่งผลที่ประชาชนจะได้รับเหล่านี้ไม่อาจเกิดข้ึนได้ หากเรื่องดังกล่าวบัญญัติให้เป็น 
"หน้าที่ของรัฐ" ไม่ใช่ "สิทธิ"  

ผู้ศึกษาไม่เห็นด้วยกับประโยคดังกล่าว โดยสามารถวิเคราะห์และแสดงเหตุผลได้
ดังนี ้

(1) สืบเนื่องมาจากในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ซึ่งได้ประกาศใช้เป็น 

                                            
120 ILAW, สรุปร่างรัฐธรรมนูญ: เมื่อสิทธิเสรีภาพเขียนใหม่เป็นหน้าท่ีของรัฐ , ค้นวันที่ 11 

มีนาคม 2561 จาก https://ilaw.or.th/node/4214. 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ในส่วนของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่
ของรัฐดังกล่าว เมื่อพิจารณาจากเจตนารมณ์ในการก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการติดตามและ
เร่งรัด รวมทั้งก่อให้สิทธิในการฟ้องคดีทางศาล หากรัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐเปน็บทบัญญัติที่
กฎหมายก าหนดสิทธิของประชาชนไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 51 โดยประชาชนถือเป็นผู้ทรงสิทธิมี
อ านาจอันชอบธรรม รวมทั้งเป็นเจ้าของประโยชน์จากมาตราดังกล่าวที่สามารถใช้ยืนยันต่อผู้อื่นได้ 
และเป็นสิทธิที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้เป็นการเฉพาะและผลผูกพันของมาตรา 51 ยังมีผล
ผูกพันต่อทุกองค์กรทั้งในส่วนของฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ  
   (2) ผู้ศึกษาเห็นด้วยกับค ากล่าวของนายมีชัย ฤชุพันธ์ุที่ว่า “บางเรื่องเขียน
ไว้เป็นหน้าที่ของรัฐ ใครมีหน้าที่ต่อเราก็เกิดสิทธิข้ึนมาแล้ว”121 โดยเมื่อพิจารณาถึงองค์ประกอบของ
สิทธิในส่วนของบุคคลซึ่งมีหน้าที่นั้นจะเห็นได้ว่า บุคคลซึ่งจะต้องรับผิดต่อสภาพบังคับ (Sanction) 
เว้นแต่เขาจะกระท าหรืองดเว้นกระท าการบางอย่าง ทั้งนี้ เพราะสิทธิและหน้าทีย่่อมเป็นของคู่กนั เมื่อ
มีเจ้าของสิทธิ ก็ต้องมีบุคคลผู้มีหน้าที่ต่อเจ้าของสิทธิดังกล่าว และจะเรียกว่าเขาเป็น“ผู้ถือหน้าที่” 
หรือ “ผู้ทรงหน้าที่” ก็ได ้ผู้ที่จะมีหน้าที่ย่อมจะต้องเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลเช่นเดียวกัน122 
ซึ่งเมื่อพิจารณาจากหน้าที่ของรัฐแล้ว แม้จะมีการบทบัญญัติสิทธิบางประการให้เป็นหน้าที่ของรัฐแล้ว 
แต่เมื่อพิจารณาแล้วว่า รัฐมีหน้าที่ที่จะกระท าการ หรืองดเว้นกระท าการ ค าว่า “รัฐ”  นั่นก็คือ 
หน่วยงานของรัฐ ในฐานะนิติบุคคลผู้กระท าแทนรัฐ ดังนั้นหน่วยงานของรัฐถือเป็นผู้ทรงหน้าที่ที่
จะต้องมีผลผูกพันต่อเจ้าของสิทธิ หรือผู้ทรงสิทธิ นั่นก็คือประชาชนตามหน้าที่ของรัฐนั่นเอง 

2) ประเด็นปัญหาการตีความผู้ทรงสิทธิตามหน้าที่ของรัฐ 
ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐมาตรา 51 ดังที่กล่าวไปแล้วมีการ

ก าหนดสิทธิของประชาชนและชุมชน ในการติดตามและเร่งรัดหน่วยงานของรัฐ รวมทั้งมีสิทธิในการ
ฟ้องร้องคดีต่อศาล กรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ ประเด็นพิจารณาเกี่ยวกับ
หมวดหน้าที่ของรัฐคือ ค าว่า “ประชาชน” ในทีนี้คือ “ประชาชนชาวไทย” หรือหมายความรวมถึง 
“คนต่างด้าว” ซึ่งอยู่ในประเทศไทย ใครเป็นผู้ทรงสิทธิในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
โดยพิจารณาจากผู้ทรงสิทธิคือ123  
   (1) สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิของทุกๆคนได้แก่ สิทธิที่รัฐธรรมนูญมุ่งหมายที่
จะให้ความคุ้มครองแก่ทุกๆคน โดยมิได้แบ่งแยกว่าบุคคลนั้นจะเป็นคนของชาติใด เช้ือชาติใด หรือ

                                            
121 เรื่องเดียวกัน. 
122 หยุด แสงอุทัยและสมยศ เช้ือไทย, เรื่องเดิม, หน้า 170. 
123 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ , 

หน้า 53-54. 
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ศาสนาใด หากบุคคลนั้นเข้ามาอยู่ในเขตอ านาจรัฐที่ใช้รัฐธรรมนูญของประเทศนั้น บุคคลย่อมได้รับ
การคุ้มครองภายใต้รัฐธรรมนูญนั้นๆด้วยเช่น สิทธิในชีวิตและร่างกาย เสรีภาพทางศาสนา เป็นต้น 
   (2) สิทธิพลเมือง ได้แก่ สิทธิที่รัฐธรรมนูญมุ่งหมายที่จะให้ความคุ้มครอง
เฉพาะบุคคลที่เป็นพลเมืองของรัฐเท่านั้นเช่น สิทธิทางการเมือง เสรีภาพในการชุมนุม เป็นต้น 
  ดังนั้นหากพิจารณาจากหลักการตามเนื้อหาทั้ง 2 ข้อดังกล่าวแล้วประกอบกับการ
พิจารณาเนื้อสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในมาตรา 51 ซึ่งก าหนดไว้ชัดเจน
แล้วว่า“ การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดนี้ ถ้าการนั้นเป็นการท าเพื่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชน” และพิจารณาเนื้อหาสาระ
ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรฐั จะเห็นได้ว่าเนื้อหาสาระมีความมุ่งหมายที่จะก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชนทุกคนซึ่งอยู่ภายในราชอาณาจักรไทย นั่นหมายความรวมถึงคนต่างด้าวซึ่ง
อาศัยอยู่ในประเทศไทยด้วยที่จะได้รับประโยชน์จากการด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ 
  ตัวอย่างในมาตรา 55 ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่ งมี
สาระส าคัญกล่าวคือ “รัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขที่มีประสิทธิภาพอย่าง
ทั่วถึง เสริมสร้างให้ประชาชนมีความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพ และการป้องกันโรคและ
ส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการพัฒนาภูมิปัญญาด้านแพทย์แผนไทยให้เกิดประโยชน์สูงสุด…” 
  จากเนื้อหาสาระของบทบัญญัติในมาตรา 55 จะเห็นได้ว่ารัฐจะต้องด าเนินการให้
ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุข ในกติการะหว่างประเทศและในทางปฏิบัติที่ผ่านมาประเทศไทย
ต้องมีการด าเนินการให้คนต่างด้าวซึ่งอาศัยอยู่ในประเทศไทยได้รับการบริการทางสาธารณสุขด้วย 
ตามหลักสิทธิมนุษยชน รวมทั้งหากพิจารณาว่ารัฐไทยมีการด าเนินนโยบายในการปอ้งกันโรค หรือได้มี
การออกมาตรการในการป้องกันโรค ผลลัพธ์ซึ่งเป็นประโยชน์ที่จะเกิดข้ึนก็จะเกิดข้ึนกับประชาชนทุก
คนซึ่งอาศัยอยู่ในประเทศไทย  

ดังนั้นจากเหตุผลดังที่กล่าวไป ค าว่า “ประชาชน” ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐ สรุปได้ว่า “ผู้ทรงสิทธิ” หมายความรวมถึงประชาชนทุกคนซึ่งอยู่ภายในประเทศไทย ทั้ง
ในส่วนของพลเมืองชาวไทยและคนต่างด้าวซึ่งอยู่ภายในประเทศไทย 

3) วิเคราะห์สิทธิของประชาชนในการติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการตามหน้าที่
ของรัฐ 
  สิทธิของประชาชนในการติดตามและเร่งรัดเพื่อให้ได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐ
สามารถกระท าผ่านกลไกต่างๆและสามารถใช้สิทธิได้ดังนี ้
   (1) สิทธิของประชาชนในการติดตามและเร่งรัดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐผ่าน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยพิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 133 ได้ก าหนดเกี่ยวกับสิทธิ
ของประชาชนในการเสนอกฎหมายว่า 

8
0

3
7

0
0

1
3

1



N
I
D
A
 
E
-
T
H
E
S
I
S
 
5
9
1
1
9
1
4
0
0
4
 
t
h
e
s
i
s
 
/
 
r
e
c
v
:
 
1
3
0
6
2
5
6
1
 
1
0
:
4
6
:
5
7
 
/
 
s
e
q
:
 
2
5

 
 

140 

  “ ร่างพระราชบัญญัติให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน และจะเสนอได้ก็
แต่โดย…  

(๓) ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าช่ือเสนอกฎหมาย
ตามหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด ๕ หน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่า
ด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย 

ในกรณีที่ร่างพระราชบัญญัติซึ่งมีผู้ เสนอตาม (๒) หรือ (๓) เป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน จะเสนอได้ก็ต่อเมื่อมีค ารับรองของนายกรัฐมนตรี ” 
   ในส่วนของข้อนี้จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญก าหนดสิทธิของ
ประชาชนตามมาตรา 133 (3) ซึ่งให้สิทธิประชาชนในการเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภา
ผู้แทนราษฎรเกี่ยวกับหมวด 5 หน้าที่ของรัฐโดยตรงถือเป็นสิทธิของประชาชนตามบทบัญญัติหมวด
ใหม่ โดยมองว่าจะเป็นโอกาสของประชาชนชาวไทยในฐานะผู้ทรงสิทธิที่จะเสนอกฎหมายเพื่อให้ตน
ได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐ เป็นทางเลือกอีกหนึ่งช่องทางหากรัฐด าเนินการล่าช้า แต่ใน
ขณะเดียวกันก็ตั้งข้อสังเกตว่า ที่ผ่านมาร่างพระราชบัญญัติที่ประชาชนเสนอเข้าสู่การพิจารณาสู่สภา
ผู้แทนราษฎรกลับถูกเพิกเฉย หรือไม่น ามาพิจารณา และโดยส่วนใหญ่หากเป็นพระราชบัญญัติที่มี
เนื้อหาตรง หรือมีลักษณะคล้ายกับร่างพระราชบัญญัติที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติเสนอ สภา
ผู้แทนราษฎรจะยึดหลักการและรายละเอียดของร่างพระราชบัญญัติที่ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ
เสนอเสมอ เหล่าน้ีจึงเป็นประเด็นปัญหาที่มองว่าขัดกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการสิทธิแก่
ประชาชน รวมทั้งการมีส่วนร่วมในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ หรือร่างกฎหมาย เนื่องจากร่าง
พระราชบัญญัติที่ประกาศใช้มีผลผูกทางกฎหมายบังคับประชาชนให้ปฏิบัติตามนั่นเอง 
   อย่างไรก็ตามหากการเสนอร่างพระราชบัญญัติ หรือร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับ
หน้าที่ของรัฐ มองว่าสิทธิของประชาชนในการติดตามและเรง่รดัสามารถกระท าผา่นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรในเขตของตน หากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้ใดเพิกเฉยต่อเสียงของประชาชน ก็อาจจะส่งผล
ต่อคะแนนเสียง ความนิยมในสภาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้นั้น  
   (2) สิทธิของประชาชนชาวไทยในการติดตามและเร่งรัดผ่านการเรียกร้อง
ต่อรัฐโดยตรง สามารถพิจารณาได้จากการมีหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นสิทธิตามแนวคลาสสิคของเยอรมนี 
โดยสามารถแบ่งได้เป็น status negativus, status positivus และ status activus มีรายละเอียด
ดังนี1้24 

                                            
124 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ ปัญหาการเป็นผู้ทรงสิทธิตามรัฐธรรมนูญไทย ”, วารสารศาล

รัฐธรรมนูญ 18 (2559): 119-120. 
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ก) สิท ธิเสรีภาพที่ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐ  ( status 
negativus) หมายถึง กลุ่มของสิทธิเสรีภาพที่รัฐรับรองว่าจะไม่เข้ามาเกี่ยวข้อง ก้าวก่าย หรือบังคับ
เอาแก่ปัจเจกบุคคลในรัฐ ซึ่งปัจเจกบุคคลนั้นสามารถด าเนินการหรือใช้สิทธิเสรีภาพประเภทนี้โดย
ประการใดก็ได้ตามใจสมัคร สิทธิ เสรีภาพในประเภทนี้จึงปรากฏออกมาในรูปแบบของสิทธิเชิง
ป้องกัน ซึ่งเป็นการคุ้มครองในลักษณะที่เป็นเด็ดขาด อ านาจรัฐมิอาจล่วงละเมิด มาบังคับหรือจ ากัด
สิทธิของประชาชนในประเภทนี้ได้ ดังนั้นหากมีการล่วงล้ าการใช้อ านาจรัฐให้ที่ส่งผลกระทบกระเทือน
ในสิทธิเสรีภาพดังกล่าว ปัจเจกบุคคลก็ชอบที่จะเรียกร้องให้รัฐมีการเยียวยา แก้ไขความเดือดร้อน
เสียหายอันเกิดจากการกระท าการ หรืองดเว้นกระท าการต่อสิทธิเสรีภาพในกลุ่มนี้ได้ สิทธิเสรีภาพ
ประเภทนี้เช่น สิทธิในการไม่ถูกเลือกปฏิบัติ เสรีภาพในเคหสถานหรือเสรีภาพในการสื่อสาร เป็นต้น  

ข) สิทธิเสรีภาพที่ประชาชนสามารถเรียกร้องจากรัฐ ( status 
positivus) หมายถึง กลุ่มของสิทธิที่การใช้สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนมิอาจจะบรรลุความมุ่งหมายได้ 
หากปราศจากการเข้ามาด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งจากฝ่ายรัฐ สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้แสดง
ออกมาในรูปแบบของ “สิทธิเรียกร้อง” กล่าวคือ เป็นการใช้สิทธิเรียกร้องให้กระท าการอย่างหนึ่ง
อย่างใด ในกรณีที่รัฐมิได้ด าเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญก าหนดไว้ ตามความเห็นของ Jellinek 
เห็นว่าสิทธิเรียกร้องที่เป็นศูนย์กลางของสิทธิในกลุ่มนี้ ได้แก่ สิทธิในการได้รับการศึกษาข้ันพื้นฐาน 
สิทธิในการรับบริการสาธาณสุข สิทธิทางศาล เป็นต้น  

ค) สิทธิเสรีภาพในการแสดงเจตจ านงทางการเมือง (status 
activus) หมายถึง กลุ่มของสิทธิเสรีภาพที่ปัจเจกชนช้สิทธิของตนเองในการเช้าไปมีส่วนร่วมทางการ
เมืองอย่างอิสระปราศจากการครอบง าหรือบังคับจากผู้หนึ่งผู้ใด หรือกลุ่มบุคคลหนึ่งบุคคใด อาจ
เรียกว่า “สิทธิพลเมือง” เช่น สิทธิในการเลือกตั้ง สิทธิรับราชการ เป็นต้น 

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐแล้ว ประกอบ 
กับพิจารณาสิทธิตามแนวคลาสสิคของเยอรมนีแล้ว หน้าที่ของรัฐจะมีความสอดรับกับสิทธิเสรีภาพที่
ประชาชนสามารถเรียกร้องจากรัฐ (status positivus) โดยสิทธิบางอย่าง เช่น สิทธิในการได้รับ
การศึกษาข้ันพื้นฐาน สิทธิในการรับบริการสาธาณสุข เป็นต้น ถูกก าหนดไว้เป็นหน้าที่ของรัฐตา ม
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ การที่ประชาชนชาวไทยในฐานะผู้ทรงสิทธิใช้สิทธิในการ
ติดตามและเร่งรัดนั้น สามารถกระท าได้ด้วยการใช้สิทธิเรียกร้องดังกล่าวเพื่อให้รัฐด าเนินการตาม
หน้าที่ของรัฐ กรณีที่รัฐมิได้ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐดังกล่าวและเพื่อที่จะท าให้สิทธิของประชาชน
ชาวไทยสามารถบรรลุความมุ่งหมายได้ซึ่งอาจเรียกว่า “สิทธิที่รัฐมีหน้าที่ต้องจัดให้มีข้ึน” นั่นคือ 
หน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐนั่นเอง  
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   ดังนั้นสิทธิของประชาชนชาวไทยในการติดตามและเร่งรัดเกี่ยวกับหน้าที่
ของรัฐสามารถกระท าผ่านรฐัได้โดยตรงนั่นกคื็อ นิติบุคคลของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐ ประชาชนชาว
ไทยสามารถใช้สิทธิเรียกร้องโดยตรงต่อหน่วยงานของรัฐ เพื่อให้รัฐด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ  

(3) สิทธิของประชาชนชาวไทยในการติดตามและเร่งรัดผา่นการรอ้งเรยีนไป 
ยังผู้ตรวจการแผ่นดิน  

 โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 22 ได้ก าหนดบทบาทและหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ให้มีหน้าที่และ
อ านาจที่ เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐคือ ใน(3) ได้มีการก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่
ของรัฐของรัฐธรรมนูญ  

การด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจดังกล่าวใน (3) ต้องมุ่งหมายที่จะ
ส่งเสริมสนับสนุนประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ า อ านวยประโยชน์ให้แก่ประชาชนอย่างทัดเทียม
กัน และลดภาระประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ รวมทั้งขจัดหรือระงับความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมที่หน่วยงานของรัฐปฏิบัติต่อประชาชน 

 ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พุทธศักราช 2560 มาตรา 24 ได้ก าหนดให้การปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจดังต่อไปนี้ (2) ออกระเบียบก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
เกี่ยวกับการแจ้ง การร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริง และการพิจารณา รวมทั้งระเบียบเกี่ยวกับการ
มอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเบื้องต้นเพื่อรายงานต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดิน 

 เมื่อพิจารณาเนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พุทธศักราช 2560 แล้วช้ีให้เห็นว่า สิทธิของประชาชนชาวไทยในการติดตามและ
เร่งรัดให้รัฐด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ สามารถกระท าผ่านช่องทางของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งมี
อ านาจในการรับเรื่องร้องเรยีนจากประชาชน หากประชาชนชาวไทยร้องเรียนโดยตรงต่อหน่วยงานรัฐ
แล้วได้รับการเพิกเฉย หรือไม่เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐ หรือพบการกระท าอื่นใด หรือปัญหาต่างๆที่
เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ สามารถร้องเรียนผ่านผู้ตรวจการแผ่นดินให้มีการตรวจสอบข้อเท็จจริงดังกล่าว 
โดยบทบัญญัติของพระราชบัญญัติดังกล่าวให้อ านาจผู้ตรวจการแผ่นดินในการแสดงหาข้อเท็จจริง
ต่างๆเมื่อได้รับการร้องเรียนจากประชาชน เมื่อแสวงหาข้อเท็จจริงและได้ข้อสรุปแล้ว ผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ รวมทั้งอาจจะรายงานต่อรัฐสภาและเผยแพร่ให้ประชาชนรับทราบได้ด้วย
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ตามมาตรา 35 ของพระราชบัญญัติดังกล่าว และทั้งนี้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องท าหน้าที่ ในการขจัด
และระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมที่หน่วยงานของรัฐปฏิบัติต่อประชาชนด้วย  

 

4.3.2 สิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาลตามหนา้ท่ีของรัฐ 
เมื่อประชาชนชาวไทยสามารถใช้สิทธิในการติดตามและเร่งรัดผ่านกลไกต่างๆดังที่กล่าวไป

แล้ว หากหน่วยงานของรัฐมิได้ด าเนินการให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐ ประชาชนชาวไทยสามารถใช้
สิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาล ตามสิทธิในมาตรา 51 ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
ก าหนดไว้ ดังนั้นในส่วนนี้จึงเปรียบเสมือนที่พึ่งสุดท้ายของประชาชนในการที่จะได้รับประโยชน์จาก
การที่รัฐด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ ดังนั้นในหัวข้อนี้จะอธิบายและวิเคราะห์ถึงบุคคลที่สามารถจะ
ฟ้องร้องคดีต่อศาลและเขตอ านาจศาลในการพิจารณาคดีที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐได้ดังนี ้

 
4.3.2.1 บุคคลที่มีสิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาล 
ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐได้ก าหนดสิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาล

ให้แก่ประชาชนชาวไทย ส่งผลให้ประชาชนชาวไทยเป็นผู้ทรงสิทธิที่ได้รับความคุ้มครองและมีอ านาจ
อันชอบธรรมตามกฎหมายในการฟ้องร้องคดีต่อศาลได้ แต่ดังที่กล่าวไปแล้วว่าเกิดกรณีปัญหาว่า
ประชาชนกลุ่มใดที่จะสามารถใช้สิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาลได้ โดยพิจารณาจากเนื้อหาสาระของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 ซึ่ง
บัญญัติถึงบุคคลที่จะมีสิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาลอันเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐไว้กล่าวคือ  

บทบัญญัติมาตรา 45 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 มีสาระส าคัญว่า “บุคคลหรือชุมชนซึ่งเป็นผู้ที่ได้รับประโยชน์
โดยตรงจากการท าหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐและได้รับความเสียหายจาก
การไม่ปฏบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องครบถ้วน หรือล่าช้าเกินไป ย่อมมีสิทธิขอให้
ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตรา 7(4) ” 

จากเนื้อหาสาระของบทบัญญัติดังกล่าวในมาตรา 45 ประกอบกับมาตรา 41  แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 เมื่อ
พิจารณาจะเห็นได้ว่ามาตรา 45 ดังกล่าวใช้ค าว่า “ บุคคล หรือชุมชน” ดังนั้นหากพิจารณาค าว่า 
“บุคคล หรือชุมชน” ในที่นี้มองว่าพระราชบัญญัติฉบับนี้มีความมุ่งหมายในการใช้ค าว่า “บุคคล” ให้
ครอบคลุมหมายถึง  สิ่งที่สามารถมีสิทธิและหน้าที่ได้ตามกฎหมาย  และมิได้หมายความเฉพาะมนุษย์
ซึ่งก็เรียกว่าบุคคลธรรมดาเพียงอย่างเดียว  แตม่าตราดังกล่าวมุ่งหมายรับรองบรรดาคณะบุคคลหรือ
กิจการและทรัพย์สินบางอย่างตามกฎหมายที่ก าหนดไว้  ให้เป็นบุคคลในความหมายของกฎหมายได้
อีกประการหนึ่งกล่าวคือให้มีสิทธิและหน้าที่ เหมือนบุคคลธรรมดาเช่น   ห้างหุ้นส่วนสามัญนิติ
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บุคคล  ห้างหุ้นส่วนจ ากัด  บริษัทจ ากัด  สมาคมและมูลนิธิ ซึ่งบุคคลดังกล่าวในมาตรา 45 จะต้อง
พิจารณาร่วมกับมาตรา 41 ซึ่งได้ก าหนดสาระส าคัญว่า ผู้ที่จะขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 7 
จะต้องเป็นเป็นบุคคล หรือคณะบุคคล ตามกฎหมายอื่น นั่นก็คือบุคคล ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ส่วนค าว่า “ชุมชน” ให้ครอบคลุมหมายถึง หมู่ชน หรือกลุ่มคนที่อยู่รวมกันเป็นสังคม
ขนาดเล็ก อาศัยอยู่ในอาณาบริเวณเดียวกันซึ่งเป็นชุมชนของประชาชนชาวไทย ดังนั้นค าว่า “บุคคล 
หรือชุมชน” ให้ความหมายถึงบุคคลธรรมดาซึ่งเป็นประชาชนชาวไทย หรือนิติบุคคลซึ่งจดทะเบียน
จัดตั้งตามกฎหมายไทยและชุมชนชาวไทย ไม่ได้เจาะจงเฉพาะกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ซึ่งเป็นผลดีที่บุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลและชุมชนสามารถที่จะใช้สิทธิในฐานะใดก็ได้ เพื่อใช้สิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาล 
และบุคคลหรือชุมชนดังกล่าวจะต้องเป็นผู้ที่ได้รับประโยชน์โดยตรงจากการท าหน้าที่ของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และได้รับความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ หรือการ
ปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องหรือล่าช้าเกินสมควร   

 
4.3.2.2 การใช้สิทธิของประชาชนตามหลักเกณฑ์และวิธีการในการฟ้องรอ้งคดีต่อศาล

ตามหน้าที่ของรัฐ 
เมื่อมีการบัญญัติหน้าที่ของรัฐไว้เป็นการเฉพาะแล้ว ภายหลังคณะกรรมการร่าง

รัฐธรรมนูญมีการร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหลายฉบับและมีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนั้น โดยในส่วนที่เกี่ยวกับการให้หลัเกณฑ์และวิธีการในการ
ฟ้องร้องคดีต่อศาลของประชาชนและชุมชน ได้ถูกบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2561 ในมาตรา 45 ได้ตามก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการ ดังต่อไปนี้ 
  (1) บุคคลหรือชุมชนน้ันได้ร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให้ตนหรือชุนชน
ได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานชองรัฐจะปฏิเสธไม่
ด าเนินการ หรือไม่ด าเนินการภายใน 90 วันนับแต่วันที่ได้รับการร้องขอหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง 
และบุคคลหรือชุมชนได้โต้แย้งการด าเนินการหรือไม่ด าเนินการดังกล่าวเป็นหนังสือต่อหน่วยงานนั้น
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ทราบหรือได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง และ 
  (2) บุคคลหรือชุมชนตาม (1) ได้ย่ืนค าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐ
ตาม (1) มิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรฐัตามรฐัธรรมนูญภายในสามสบิวันนับแต่วันที่มี
หนังสือโต้แย้งตาม (1) ในกรณีนี้ หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตาม
รัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งให้ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐทราบ แต่หากผู้ตรวจการ
แผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน ให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบถึงการ
ดังกล่าว  
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  (3) ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่งการตามที่
เห็นสมควรในการนี้ คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู้พิจารณา
และเสนอความเห็นประกอบชองคณะรัฐมนตรีก็ได้ เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใดแล้ว ให้
แจ้งบุคคลหรือชุมชนทราบ หากบุคคลหรือชุมชนเห็นว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้
ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ อาจยื่นค าร้องขอให้ศาลวินิจฉัยตามมาตรา 7 
(4) ได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง 
  ในระหว่างการพิจารณาคดีตามมาตรานี้  ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามม ติ
คณะรัฐมนตรีไปก่อนจนกว่าศาลจะมีค าวินิจฉัย 

 ให้ศาลวินิจฉัยคดีตามมาตราน้ีให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยย่ีสิบวันนับแต่วันได้รับค า
ร้อง  

 จากเนื้อสาระดังกล่าวในมาตรา 45 สามารถที่จะสรุปและวิเคราะห์ได้ถึงหลักเกณฑ์
และวิธีการในการที่ประชาชนและชุมชนจะด าเนินการเพื่อให้ตนได้ประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐได้ดังนี้ 

1) บุคคลหรือชุมชนต้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให้ตนหรือ 
ชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ           

  2) หน่วยงานของรัฐปฏิเสธไม่ด าเนินการ หรือ ไม่ด าเนินการภายใน 90 วัน 
นับแต่วันที่ได้รับการร้องขอหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง  

  3) บุคคลหรือชุมชนได้โต้แย้งการด าเนินการ หรือไม่ด าเนินการดังกล่าวเป็น
หนังสือต่อหน่วยงานน้ันภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง 

  4) บุคคลหรือชุมชน ได้ยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐมิได้
ปฏิบัติถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญภายใน 30 วันนับแต่วันที่มีหนังสือโต้แย้งไป
ยังหน่วยงานน้ัน  

  5) หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามหน้าที่ตาม
รัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งให้ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐทราบ 

  6) หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วน ให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบถึงการดังกล่าว 

  7) ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่งการ
ตามที่เห็นสมควรในการนี้ คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู้
พิจารณาและเสนอความคิดเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีก็ได้  

  8) เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งบุคคลหรือชุมชน
ทราบ 
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  9) หากบุคคลหรือชุมชน เห็นว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ อาจยื่นค าร้องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้
ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง 

  10) ในระหว่างรอการพิจารณาคดี ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมติ
คณะรัฐมนตรีไปก่อนจนกว่าศาลจะมีค าวินิจฉัย 

  11) ศาลรัฐธรรมนูญจะต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายใน 120 วันนับแต่วัน
รับค าร้อง  

 เมื่อพิจารณาจากหลักเกณฑ์และวิธีการการใช้สิทธิของประชาชนตามมาตรา 45 
แล้วพึงตั้งข้อสังเกตไว้ 

 หากพิจารณาจากหลักเกณฑ์ในมาตรา 45 แล้วจะเห็นถึงเจตนารมณ์ของผู้ร่าง
กฎหมายซึ่งก าหนดข้ันตอนหลายข้ันตอนเพื่อใหม้ี “กระบวนการกรั่นกรองปัญหาก่อน” กล่าวคือ การ
ที่ก าหนดให้บุคคลหรือชุมชนต้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให้ตนหรือชุมชนได้รับ
ประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรฐัตามรฐัธรรมนูญ รวมทั้งการก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้
หน่วยงานของรัฐทราบและคณะรัฐมนตรีทราบถึงการปฏิบัติไม่ถูกต้องตามหน้าที่ของรัฐเป็นการ
ก าหนดผลผูกพันโดยตรงต่อหน่วยงานของรัฐและคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบโดยตรงจากหน้าที่
ของรัฐ จะได้รับรู้ถึงปัญหาจากการไม่ด าเนินการ หรือการปฏิบัติไม่ถูกต้องตามหน้าที่ของรัฐ ประกอบ
กับคณะรัฐมนตรีเป็นผู้บริหารสูงสุดในการด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐจะได้มีการสั่งการให้มี การ
ตรวจสอบประเด็นปัญหา หรือแก้ไขปัญหาให้หน่วยงานของรัฐในฐานะผู้ปฏิบัติได้ด าเนินการแก้ไข
ปรับปรุงให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของเนื้อหาสาระในแต่ละมาตราของหน้าที่ของรัฐและการรักษา
ผลประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง อีกทั้งเมื่อผู้ร้องเห็นว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติให้
ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ อาจยื่นค าร้องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้
นั้นเป็นข้ันตอนสุดท้ายของกระบวนการทั้งหมด ซึ่งจะเห็นได้ว่ากว่าที่จะมีการด าเนินการตามข้ันตอน
ในมาตรา 45 นั้นในแต่ละข้ันตอนจะผ่านการกรั่นกรองจนมาถึงศาลรัฐธรรมนูญเป็นการค านึงถึงภาระ
ของศาลรัฐธรรมนูญกล่าวคือ มองว่าหากให้ประชาชนร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยไม่ผ่าน
กระบวนการกรั่นกรองในข้ันตอนต่างๆดังที่กฎหมายก าหนด จะท าให้ศาลรัฐธรรมนูญมีภาระในการรบั
ฟ้องคดีที่เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐจ านวนมาก ส่งผลท าให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องรับค าฟ้องจ านวนมาก จน
อาจกล่าวว่า “งานล้นศาล” ดังนั้น กระบวนการข้ันตอนต่างๆจึงเป็นการก าหนดที่มีความเหมาะสม
พอควรแล้ว แต่อย่างไรก็ตามผู้ศึกษาพึงตั้งข้อสังเกตว่า แม้จะมีกระบวนการกรั่นกรองแล้วแต่เพื่อ
ความรวดเร็วในการรักษาผลประโยชน์ของประชาชนจะต้องพิจารณาถึงดุลยภาพและระยะเวลาใน
การพิจารณาที่เหมาะสมด้วย ซึ่งจะได้เสนอแนะในข้อเสนอแนะบทที่ 5 ต่อไป   
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   กล่าวโดยสรุปการใช้สิทธิของประชาชน ซึ่งหมายความรวมถึงชุมชนด้วยนั้นจะต้อง
เป็นไปตามการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการตามกฎหมายดังที่ได้กล่าวไป โดยแต่ละองค์กรจะมีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการที่แตกต่างกัน โดยเริ่มจากผู้ตรวจการแผ่นดิน ไปยังคณะรัฐมนตรีจนถึง
การฟ้องร้องคดีต่อศาลนั้น เป็นการก าหนดหลักเกณฑ์เพื่อให้องค์กรทีม่ีอ านาจหน้าที่ ใช้อ านาจของตน
เป็นเครื่องมือในการตรวจสอบ แสวงหาข้อเท็จจริง และใช้ดุลยพินิจประกอบกับหลักกฎหมายเป็น
หลักในการพิทักษ์ประโยชน์ของประชาชนและชุมชนจากหน้าที่ของรัฐ ในขณะเดี่ยวกันประชาชนและ
ชุมก็สามารถใช้สิทธิของตนตามรัฐธรรมนูญในการเข้าไปมสี่วนร่วมเพื่อใหต้นได้รับประโยชน์จากหน้าที่
ของรัฐเช่นกัน แม้ว่าอาจจะมีบางหลักเกณฑ์และวิธีการดังที่ตั้งข้อสังเกตและวิเคราะห์ไปแล้วนั้น 
อาจจะเป็นอุปสรรคต่อการใช้สิทธิของประชาชนและชุมชน อย่างไรก็ตามการใช้สิทธิของประชาชน
และชุมชนตามที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้นั้น ก็ยังเป็นสิ่งที่ต้องด าเนินการเพื่อให้การรักษา
สิทธิประโยชน์ดังกล่าวเกิดข้ึนจริงและเพื่อไม่ให้สิทธิที่กฎหมายก าหนดไว้สูญเปล่า  
 

4.3.2.3 ศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ  
ในส่วนประเด็นของศาลที่มีอ านาจการพิจารณาคดีเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐได้กล่าวไปบ้าง 

แล้วในการอธิบายที่ผ่านมา ซึ่งแน่นอนว่าหน้าที่ของรัฐเป็นบทบัญญัติหมวดใหม่ในรัฐธรรมนูญและ
ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลเป็นครั้งแรกของประชาชนและชุมชน ดังนั้นด้วยเหตุผลที่กล่าวมา
บทบาทและอ านาจที่รฐัธรรมนูญใหแ้ก่ศาลในการวินิจฉัยคดีจะเป็นกลไกในการช่วยเหลือให้ประชาชน
ได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐคือ ศาลรัฐธรรมนูญ 
   ศาลรัฐธรรมนูญนั้นเดิมมีที่มาจากความตื่นตัวในกรณีที่ศาลฎีกาได้พิพากษา
ว่าพระราชบัญญัติอาชญากรสงครามพ.ศ.2488 เป็นการใช้กฎหมายอาญาที่มีผลย้อนหลังเป็นการ
ต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ ถือว่าพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวใช้บังคับไม่ได้เป็นโมฆะ ตามค าพิพากษา
ศาลฎีกาในคดีอาญากรสงครามที่ 1/2489 ซึ่งค าพากษาศาลฎีกาในคดีน้ี ได้เกิดข้อพิจารณาว่าองค์กร
ใดควรมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยว่ากฎหมายดังกล่าวชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ข้อพิจารณานี้
เองจึงเป็นจุดเริ่มต้นให้มีการก่อตั้ง “คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ” เพื่อท าหน้าที่วินิจฉัยช้ีขาดความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  ตั้งแต่น้ันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2489 เป็นต้น
มาได้บัญญัติให้มีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญข้ึนมา จนเกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ได้มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ โครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของ 
“คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ” มาเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ เรียกว่า “ศาลรัฐธรรมนูญ” เป็นต้น
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มา125จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ก็ยังคงบัญญัติให้มีศาลรัฐธรรมนูญ
เป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการเช่นเดิม จนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้มี
การปรับเปลี่ยนบทบาทและอ านาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อให้สอดคล้องกับบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะเพื่อให้สอดคล้องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ที่ก่อให้เกิด
สิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาล เพื่อให้ตนได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐ
นั่นเอง โดยสามารถวิเคราะห์ได้ดังนี้ 
   บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติ
ถึงหน้าที่และอ านาจของศาลรฐัธรรมนูญทีม่ีความเกี่ยวข้องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐในมาตรา 210 ศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าที่และอ านาจดังต่อไปนี้ (1) พิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย และมีการขยายโดยพระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 มาตรา 7 ซึ่งก าหนดให้ศาลมีหน้าที่และ
อ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีดังต่อไปนี้  
   (1) คดีเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย 

หน้าที่และอ านาจวินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญตาม (1) เป็นอ านาจ
วินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย ซึ่ง
กรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติ หรือฝ่ายบริหารใช้อ านาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมายอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่
ของรัฐ ทั้งในส่วนของกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับแล้ว หรือร่างกฎหมาย ซึ่งมีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเป็นอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 7 (1) โดยจะต้องมีผู้ร้อง
เกี่ยวกับปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมายมายังศาลรัฐธรรมนูญให้เป็น
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ในพระพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561126 ดังนั้นในกรณีตาม (1) มีกรณีดังต่อไปนี้ที่อาจจะเข้าข่าย
การกระท าผิดตามมาตรา 7 (1) คือ ก) ฝ่ายนิติบัญญัติใช้อ านาจในการตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ และข) ฝ่ายบริหารใช้อ านาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย
(พระราชก าหนด)ที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ... 
   (4) คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์
ตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ  

                                            
125 ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ , รวมบทความทางวิชาการของศาลรัฐธรรมนูญ , 

(กรุงเทพมหานคร: นานาสิ่งพิมพ์, 2544),  หน้า 2. 
126 ดูเพิ่มเติมได้ใน “พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาล

รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561,” ราชกิจจานุเบกษา 135 (2 มีนาคม 2561). 
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   หน้าที่และอ านาจวินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญตาม (4) เป็นอ านาจ
วินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับคดีที่ประชาชนหรือชุมชน ฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับ
ประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ซึ่งในกรณีการกระท าที่เข้าข่าย (4) นั้นเป็นกรณีของ
ฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองได้กระท าในลักษณะดังต่อไปนี้คือ  

ก) ฝ่ายบริหารละเลย หรือไม่ได้ด าเนินให้มีการตรากฎหมาย หรือ
ด าเนินการล่าช้าในการตรากฎหมาย (พระราชก าหนด) ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐ 
    ข) ฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการ
แผ่นดินที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
    ค) ฝ่ายบริหารละเลย หรือด าเนินนโยบายดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควรตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 

ง) ฝ่ายปกครองละเลย หรือปฏิเสธไม่ด าเนินการ หรือด าเนิน
นโยบายล่าช้าเกินสมควรตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติ
อันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ 

จ) ฝ่ายปกครองใช้อ านาจในการการกระท าทางปกครองออกกฎ 
ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดอันขัด หรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ หรือ
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ  

  หากเกิดกรณีที่ฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองกระท าการเข้าข่ายในลักษณะ
ของการกระท าทั้ง 5 กรณี จะอยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะต้องวินิจฉัยคดีตามหน้าที่และ
อ านาจใน มาตรา 7 (4)  
  ศาลรัฐธรรมนูญในฐานะศาลที่มีเขตอ านาจในการรับพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับ
การกระท าหน้าที่ของรัฐ จะต้องพิจารณาพิพากษาคดีโดยยึดถือบทบัญญัติของกฎหมายเป็นหลักใน
การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญดังกล่าว กรณีหากเกิดปัญหาที่ ได้กล่าวไปแล้วศาล
รัฐธรรมนูญจะต้องพจิารณาพิพากษาคดีให้เกดิความกระจา่งและสามารถใช้หลักของกฎหมายปรับเข้า
กับข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนได้ด้วยความรอบคอบ ที่ส าคัญศาลจะต้องด ารงไว้ซึ่งอ านาจหน้าที่ นั่นก็คือ 
ภารกิจในการอ านวยความยุติธรรมให้เกิดข้ึนต่อประชาชนในการที่พงึจะได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของ
รัฐ 
  นอกจากนี้กรณีที่อาจจะก่อให้เกิดปัญหาผลผูกพันทางกฎหมายต่อหน่วยงานของรัฐ
ภายหลังศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิฉัยเป็นประการใด พิจารณาได้จากบทบัญญัติของมาตรา 74 ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 ซึ่ง
ก าหนดไว้ว่า 
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  “ มาตรา 74 ภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยของศาล หากมีความ
จ าเป็นจะต้องบังคับให้เป็นไปตามค าวินิจฉัย ให้ศาลมีอ านาจก าหนดค าบังคับให้เป็นไปตามค าวินิจฉัย
ของศาลไว้ในค าวินิจฉัยน้ัน โดยศาลอาจก าหนดให้มีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่งหลังวันอ่านค า
วินิจฉัย หรืออาจก าหนดเงื่อนไขหรือมาตรการในการบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ทั้งนี้ ตามความจ าเป็น
หรือสมควรตามความเป็นธรรมแห่งกรณี และให้องค์กร หน่วยงานของรัฐ หรือบุคคลใดที่มีหน้าที่ใน
การบังคับรายงานผลการปฏิบัติหรือข้อขัดข้องในการปฏิบัติตามค าบังคับของศาลต่อศาลภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่ศาลมีค าวินิจฉัยหรอืภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และประเภทคดีที่ก าหนดในข้อก าหนดของศาล ” 
  เนื้อหาสาระตามมาตรา 74 จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดค าบังคับของ
ศาลรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดเจน โดยศาลรัฐธรรมนูญอาจก าหนดผลในอนาคต หรือก าหนดเงื่อนไข 
หรือมาตรการตามความเหมาะสมให้แก่องค์กร หน่วยงานของรัฐ หรือบุคคลที่มีหน้าที่ในการบังคับ
ตามค าวินิจฉัย ซึ่งต้องมีการด าเนินการตามค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญอย่างเคร่งครัด อีกทั้งยังมี
การก าหนดให้องค์กร หน่วยงานของรัฐ หรือบุคคลที่มีหน้าที่ในการบังคับต้องรายงานผลการปฏิบัติ
หรือข้อขัดข้องในการปฏิบัติตามค าบังคับของศาลรัฐธรรมนูญด้วย ดังนั้นในมาตรา 74 ถือเป็น
ข้อก าหนดที่มีความชัดเจนอย่างยิ่งในการป้องกันกรณีที่อาจจะก่อให้เกิดปัญหาผลผูกพันทางกฎหมาย
ของค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญต่อหน่วยงานของรัฐ ภายหลังศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิฉัยโดย
หน่วยงานของรัฐอาจจะด าเนินการไม่ถูกต้อง หรือด าเนินการล่าช้า หรือละเลยในการด าเนินการตาม
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญอาจออกค าบังคับเพื่อให้หน่วยงานของรัฐต้อง
ด าเนินการตามค าบังคับของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งบทบัญญัติในมาตรานี้ถือเป็นกลไกเครื่องมือที่ส าคัญ
ของศาลรัฐธรรมนูญในการป้องกันปัญหาการละเลยการด าเนินการตามค าวินิจฉัยของหน่วยงานของ
รัฐในอดีตที่ผ่านมานั่นเอง  

กล่าวโดยสรุปทั้งหมดในส่วนสิทธิของประชาชนตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐ ประชาชนเป็นผู้ทรงสิทธิในฐานะวิญญูชนที่มีความสามารถที่จะมีสิทธิและใช้สิทธิที่
กฎหมายรับรองไว้ แต่ในขณะเดียวกันจะต้องไม่ละเลยในส่วนที่เป็นความชอบธรรมของตนกล่าวคือใช้
สิทธิของตนเอง ซึ่งในส่วนของสิทธิของประชาชนและชุมชนตามหน้าที่ของรัฐประกอบไปด้วยสิทธิใน
การติดตามและเร่งรัดผา่นองค์กรต่างๆตามที่กฎหมายก าหนด รวมทั้งสิทธิของประชาชนและชุมชนใน
การฟ้องคดีต่อศาลที่จะต้องด าเนินการตามข้ันตอนต่างๆ เพื่อตนมีสิทธิอันชอบธรรมที่จะด าเนินการ
ฟ้องคดีต่อศาล โดยศาลที่มีขอบเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีคือศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งในส่วน
ของสิทธิประชาชนและชุมชนตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐที่ก าหนดสิทธิประชาชน
เป็นครั้งแรกในการฟ้องร้องคดีต่อศาลอันเกี่ยวกับการกระท าผิดหน้าที่ของรัฐ จึงกลายเป็นหัวใจที่
ส าคัญอย่างยิ่งที่ประชาชนและชุมชนจะด าเนินการต่อรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐเพื่อที่จะได้รับ
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ประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐ ตามเจตนารมณ์อันแท้จริงของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560   
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บทท่ี 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

5.1 สรุป............... 
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรั ฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2560 ถือเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหมวดใหม่ซึ่งมีการบัญญัติเป็นครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เหตุผลที่มีการบัญญัติหน้าที่ของรัฐข้ึนมา สืบเนื่องจากสภาพปัญหาความบกพร่อง
ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย และบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ หรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆโดยเฉพาะใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มีข้อถกเถียงและมีการน าเสนอทางวิชาการว่า สิทธิและสรีภาพของปวงชนชาวไทย
และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซึ่งเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนั้น รัฐมิได้น าบทบัญญัติดังกล่าวมา
ด าเนินการให้เกิดผลจริงในทางปฏิบัติ หรือรัฐละเลยในการด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว หรือ
น ามาด าเนินการแล้วไม่ถูกต้องจนเกิดความล่าช้า ท าให้ส่งผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชน 
สังคมและประเทศชาติที่พึงจะได้รับจากการเป็นผูท้รงสิทธิดังกลา่ว ทั้งยังมีปัญหาในเรื่องของผลผูกพัน
ทางกฎหมายที่มิได้เป็นบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นบทบังคับเด็ดขาดในการผูกมัดให้รัฐต้องด าเนินการ
ตามบทบัญญัติดังกล่าว ด้วยเหตุผลในความบกพร่องและสภาพปัญหาดังกล่าวจึงมีการบัญญัติหมวด
ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐข้ึนมา เพื่อเป็นบทบัญญตัิที่ก าหนดหน้าที่ของรัฐที่ส าคัญและจ าเป็นต่อการบริหาร
ราชการแผ่นดินข้ึนมา โดยก าหนดว่ารัฐจะต้องมีหน้าที่อย่างไรบ้าง พร้อมทั้งนี้ได้แก้ไขข้อบกพร่องของ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญในอดีต ด้วยการบัญญัติผลผูกพันทางกฎหมายโดยการให้สิทธิแก่ประชาชนและ
ชุมชนในการฟ้องคดีต่อศาลได้ หากรัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐและเป็นการท าให้ตนได้รับ
ประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐนั่นเอง แต่อย่างไรก็ดีเมื่อพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐแล้วยังประสบกับปัญหาข้อบกพร่อง รวมทั้งความชัดเจนในประเด็นต่างๆเช่น สภาพปัญหาใน 
ความชัดเจน และรายละเอียดว่าบทบัญญัติดังกล่าวมีผลผูกพันต่อบุคคลใด หรือองค์กรใดที่จะต้อง
ปฏิบัติตาม เป็นต้น ด้วยเหตุน้ีจึงก าหนดประเด็นการศึกษาด้วยกัน 3 ประเด็นคือ 1) เจตนารมณ์และ
สาระส าคัญในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 2) ผลผูกพันทางกฎหมายในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตาม
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ3) สิทธิของประชาชนในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

จากประเด็นการศึกษาทั้ง 3 ประเด็นเพื่อเป็นการทบทวนถึงหลักการและแนวคิดเกี่ยวกับ
หน้าที่ของรัฐ ผู้ศึกษาจึงได้ท าความเข้าใจและอธิบายแนวคิดเกี่ยวหน้าที่ของรัฐ โดยยึดข้อความคิด
เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐ อันประกอบไปด้วย  

1) แนวคิดเกี่ยวกับรัฐและภารกิจของรัฐ โดยแนวคิดเกี่ยวกับรัฐได้ท าการศึกษาถึงความหมาย
ของรัฐ โดยรัฐใช้เรียกชุมนุมทางการเมืองที่มีการจัดการปกครองอย่างเป็นระบบ รวมตัวเป็นอันหนึ่ง
อันเดียวกัน มีทั้งกลุ่มคน อาณาเขต และอ านาจการปกครอง ความหมายของรัฐจึงมีความส าคัญท าให้
เข้าใจที่มาของรัฐและองค์ประกอบของรัฐ นอกจากนี้ยังได้ท าการศึกษาเกี่ยวกับการก่อก าเนิดสัญญา
ประชาคม ซึ่งเกิดข้ึนภายหลังการมีรัฐ โดยที่สมาชิกภายในรัฐจะมอบอ านาจและเสรีภาพบางส่วนของ
ตนให้กับรัฐและรัฐจะใข้อ านาจดังกล่าวในการปกปอ้งสมาชิกภายในรัฐ ซึ่งถือว่าเป็นแนวคิดที่ส าคัญใน
การที่ประชาชนมอบอ านาจของตนให้แก่รัฐ เพื่อที่รัฐจะได้ใช้อ านาจดังกล่าวมาปกป้องประชาชนอีกที
หนึ่ง  ส่วนภารกิจของรัฐนั้นเป็นแนวคิดที่สามารถอธิบายถึงหน้าที่ของรัฐได้อย่างชัดเจน โดยแบ่งเป็น
ภารกิจพื้นฐานของรัฐอันเกี่ยวข้องกับความมั่นคงและความปลอดภัยของรัฐ และภารกิจล าดับรองของ
รัฐ ซึ่งเป็นภารกิจในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน เช่น การจัดการศึกษา การสาธารณสุข 
เป็นต้น นอกจากนี้ภารกิจของรัฐอีกอย่างหนึ่งที่จ าเป็นอย่างยิ่งคือการจัดท าบริการสาธารณะ โดยการ
จัดท าบริการสาธารณะเป็นภารกิจในการสนองความต้องการด้านต่างๆของประชาชน สรุปลักษณะ
ได้2 ลักษณะคือ เป็นบริการสาธารณะทางปกครอง หรือบริการสาธารณะที่มีลักษณะอุตสาหกรรม
และพานิชยกรรม 

2) แนวคิดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในส่วนของแนวความคิด
หน้าที่ของรัฐได้มีการเสนอแนวความคิดที่มีความหลากหลาย แต่ที่น ามาอธิบายเป็นหน้าที่ทางบริหาร
หรือทางปกครอง เนื่องมาจากเป็นหน้าที่ของรัฐโดยตรงในการบังคับใช้รัฐบัญญัติและการกระท า
ทั้งหลายที่จ าเป็นต่อการปกครองนั่นเอง และในส่วนของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เป็นแนวคิดที่
ก าหนดเป็นหลักการแห่งนโยบายซึ่งรัฐจะต้องปฏิบัติจัดท า ทั้งนี้โดยไม่ค านึงว่าพรรคการเมืองที่เป็น
ฝ่ายข้างมากในรัฐบาลจะมีนโยบายอย่างใด และจัดตั้งรัฐบาลโดยมีนโยบายอย่างใด แนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐได้วางหลักไว้เป็นกลางๆ ส าหรับรัฐบาลทุกรัฐบาลและรั ฐสภาทุกรัฐสภาให้ต้อง
ด าเนินการให้เป็นไปตามแนวทางแห่งนโยบายนั่นเอง เหตุที่ต้องมีการอธิบายและทบทวนแนวคิด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนั้น มีสาเหตุมาจากแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นแนวทางในการบ่งบอก
ถึงหน้าที่ของรัฐในด้านต่างๆอย่างชัดเจนน่ันเอง  

3) แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน สิ่งส าคัญในหน้าที่ของรัฐคือการพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชน ซึ่งถ้าหากรัฐละเลยต่อการท าหน้าที่ของรฐั ประชาชนย่อมที่มีสิทธิเสรีภาพ
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บางประการในการปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนเอง ในฐานะผู้ได้รับประโยชน์โดยตรง แนวคิด
เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงมีความส าคัญเป็นอย่างมาก โดยความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิ
เสรีภาพกับหน้าที่ของรัฐนั้นตามแนวคลาสสิคของเยอรมัน ได้แบ่งประเภทของสิทธิที่สะท้อนถึง
ความสัมพันธ์ดังกล่าวชัดเจน คือ สิทธิและเสรีภาพในฐานะท าหน้าที่ในการเรียกร้องให้รัฐกระท าการ 
(Leistungsfunktion oder Teilhaberecht) สิทธิดังกล่าวนี้มุ่งไปที่การคุ้มครองผู้ที่อ่อนแอ หรือผู้ที่
ด้อยโอกาสกว่าในทางสังคม ซึ่งสิทธิเรียกร้องปัจเจกชนจะใช้สิทธิเพื่อการคุ้มครองสิทธิของตนเองใน
เรื่องที่เรียกร้องให้รัฐกระท าการนั่นเอง  

ข้อความคิดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐทั้งหมดที่กล่าวไป ผู้ศึกษา
น ามาใช้เป็นหลักในการทบทวนหลักการของหน้าที่ของรัฐเบื้องต้นและเพื่อเป็นฐานความคิดในการ
วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐด้วย  

ซึ่งจากการศึกษาถึงข้อความคิดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐน ามาสู่
การเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญต่างประเทศ 
กับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 ซึ่งใน
เนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสได้มีการกล่าวถึงแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ โดยมิได้
แบ่งแยกเป็นหมวดหมู่อย่างชัดเจน มีการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเกี่ยวกับเศรษฐกิจและ
สังคม และรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ.1937 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของโลกที่มี
การบัญญัติหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐแยกออกเป็นหมวดหมู่ โดยมีการก าหนดเป็นเพียง
ค าแนะน าทั่วไป ในการบริหารราชการแผ่นดินแก่ฝ่ายบริหาร และให้อ านาจรัฐสภาในการตรา
กฎหมายเท่านั้น ซึ่งแนวนโยบายดังกล่าวเป็นแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจและสังคมเช่นเดียวกับ
ฝรั่งเศส ส่วนบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 นั้นมี เนื้อหาสาระเช่นเดียวกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ
ต่างประเทศ คือเป็นเพียงค าแนะน าทั่วไปในการบริหารราชการแผ่นดินเท่านั้น และในส่วนของสิทธิ
ประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาลนั้นรัฐธรรมนูญมิได้มีการก าหนดเอาไว้ ซึ่งแตกต่างจากบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ซึ่งก าหนด
หน้าที่ที่ชัดเจนเอาไว้ให้รัฐ โดยมีความหลากหลายในหน้าที่และเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องด าเนินการ
อย่างเด็ดขาด และที่ส าคัญเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับแรกของโลกที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาลเป็นการเฉพาะหมวดหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเมื่อน าบทบัญญัติ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ มาเปรียบเทียบกับบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนุญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 นั้นเนื่องมาจากในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศมิได้มีการบัญญัติหน้าที่ของรัฐ
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เอาไว้ แต่มีการบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ ซึ่งมีหลักการใกล้เคียงกับบทบัญญัติรัฐธรรม
นุญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ และส่วนหนึ่งบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ มีที่มาจากการแก้ไข
ข้อบกพร่องในแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนั่นเอง ที่ส าคัญที่น าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจัก รไทย พุทธศักราช 2560 มาใช้ในการ
เปรียบเทียบด้วย เนื่องมาจากการตั้งข้อสงสัยว่าเมื่อมีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐแล้ว 
เหตุใดจึงมีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐด้วย ซึ่งจะได้กล่าวข้อเสนอแนะต่อไป ดังนั้นเมื่อมีการ
เปรียบรัฐธรรมนูญของต่างประเทศและรัฐธรรมนูญของไทย จึงเป็นส่วนส าคัญในการวิเคราะห์
ประเด็นปัญหากฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐให้มีความชัดเจนข้ึน โดย
วิเคราะห์ยึดจากประเด็นการศึกษาทั้ง 3 ประเด็น สามารถสรุปได้ดังนี้ 

1) วิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์และเนื้อหาสาระของบทบญัญัติรฐัธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ใน

ส่วนของเจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนุญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ผู้ศึกษาได้ใช้หลักการตีความ

กฎหมายตามเจตนารมณ์ โดยใช้ทฤษฎีอ าเภอจิตและอ าเภอการณ์ประกอบในการตีความ ซึ่งพบว่า

ความมุ่งหมายของหน้าที่ของรัฐ เพื่อป้องกันการเปิดช่องให้พรรคการเมืองบิดเบือนเจตนารมณ์ของผู้

ร่างรัฐธรรมนูญ โดยการอ้างความชอบธรรมของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐไปใช้ใน

การแอบแฝงทางการเมืองของนักการเมือง โดยการน าไปก าหนดเป็นนโยบายของพรรคการเมืองเพื่อ

ผลประโยชน์ทางการเมือง รวมถึงป้องกันพรรคการเมืองที่เข้ามาบริหารประเทศใช้อ านาจฝ่ายบริหาร

โดยการใช้บทบัญญัติของกฎหมายเป็นเครื่องมือในการเรียกคะแนนนิยมให้ฝ่ายของตน รวมทั้งเพื่อ

เป็นการก าหนดทิศทางของการพัฒนาประเทศให้มั่นคง ไม่ว่าพรรคการเมืองใดจะเข้ามาเป็นรัฐบาลใน

อนาคตจะต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐอย่างเคร่งครัดและมีความต่อเนื่อง จึงต้องบัญญัติให้เป็น

หน้าที่ของรัฐโดยตรง ส่วนเนื้อหาสาระของบทบญัญตัิรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรฐันั้น สามารถแบ่ง

ขอบเขตประเภทของหน้าที่ของรัฐได้ดังนี้ ได้แก่ (1) ผู้ที่ได้รับผลประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐอย่าง

เจาะจงกล่าวคือ หน้าที่ของรัฐในประเภทแรกจะพิจารณาจากความมุ่งหมายของบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในการก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนอย่างเจาะจงเน้นไปที่

ประชาชนบางกลุ่มโดยเฉพาะ ได้แก่ มาตรา 54 (2) ผู้ที่ได้รับผลประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐเป็นการ

ทั่วไปกล่าวคือ หน้าที่ของรัฐในประเภทที่สองจะพิจารณาจากความมุ่งหมายของบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในการก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งเน้นไปที่

ประชาชนบางกลุ่มเป็นการเฉพาะ ได้แก่ มาตรา 52 มาตรา 53 มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 57 

มาตรา 58 มาตรา 59 มาตรา 60 มาตรา 61 มาตรา 62 และมาตรา 63  การจัดประเภทดังกล่าวผู้
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ศึกษาพิจารณาจากความมุ่งหมายของบทบัญญัติที่มีเจตนารมณ์ให้เนื้อหาในแต่ละมาตราเกิด

ประโยชน์โดยตรงแก่ประชาชนในการด าเนินการของรัฐเพื่อให้หน้าที่ของรัฐเกิดผลเป็นรูปธรรม และที่

ส าคัญในเนื้อหาสาระของบทบญัญตัิรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในเกือบทุกมาตรา คณะกรรมการ

ร่างมีการใช้ถ้อยค าว่า“ รัฐต้อง” สะท้อนถึงเจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวที่ต้องการให้มีลักษณะ

บังคับให้รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐที่ก าหนดไว้อย่างชัดเจน  

2) วิเคราะห์ผลผูกพันทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐพบว่า ใน
ส่วนขององค์กรที่ต้องผูกพันตามหน้าที่ของรัฐ ซึ่งพิจารณาจากรัฐธรรมนูญมีด้วยกัน 4 องค์กรได้แก่ 
(1) องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ ในฐานะองค์กรทีท าหน้าที่ในการตรากฎหมายและการกรั่นกรองกฎหมาย 
รวมทั้งการก าหนดรายละเอียดต่างๆเกี่ยวกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ (2) องค์กร
ฝ่ายบริหาร ในฐานะองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินในแต่ละด้านผ่านกลไกการ
ท างานขององค์กรฝ่ายบรหิาร โดยเฉพาะหน่วยงานของรฐั ซึ่งในส่วนของหน้าที่ของรัฐมีความมุ่งหมาย
ให้มีผลผูกพันทางกฎหมายโดยตรงไปที่องค์กรฝ่ายบริหารที่จะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามหน้าที่ของ
รัฐ (3) องค์กรฝ่ายตุลาการ ในฐานะองค์กรที่มีหน้าที่โดยตรงในการพิจารณาพิพากษาถรรถคดี รวมทั้ง
วินิจฉัยประเด็นทางกฎหมายเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และ(4) องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินใน
ฐานะที่องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการรับเรื่องร้องเรียนจากประชาชน และด าเนินการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริง โดยเฉพาะที่ เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินมี อ านาจเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ และอาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองวินิจฉัยได้ในประเด็นดังกล่าว  

ในส่วนของการวิเคราะห์ผลผูกพันทางกฎหมายตามหน้าที่ของรัฐซึ่งสะท้อนถึงประเด็นปัญหา
ผลผูกพันทางกฎหมายของหน้าที่ของรัฐพบว่า   

(1) ฝ่ายนิติบัญญัติ  เป็นฝ่ายที่ มีอ านาจในการตรากฎหมายตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่งอาจจะเกิดผลผูกพันทางกฎหมายได้ดังกรณี ก) ฝ่ายนิติบัญญัติใช้
อ านาจในการตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ในกรณีนี้มีผล
ผูกพันให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจในประเด็นดังกล่าวทั้งในบทกฎหมายที่และร่างกฎหมาย ข) ฝ่ายนิติ
บัญญัติละเลยในการตรากฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ มิได้มีผลผูกพัน
ในกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติละเลยในการตรากฎหมายดังกล่าว และองค์กรฝ่ายตุลาการจะไม่ไปก้าวล่วง
ในแดนของฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะฝ่ายนิติบัญญัติมีความชอบธรรมที่สุดเนื่องมาจากมีที่มาจาก
ประชาชนโดยตรง และฝ่ายนิติบัญญัติย่อมมีความอิสระในการตรากฎหมายเพื่อประโยชน์มหาชน 
  (2) ฝ่ายบริหาร เป็นฝ่ายที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายการบริราชการ
แผ่นดิน  รวมทั้งมีอ านาจในเสนอร่างกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติต่อรัฐสภา รวมทั้งตราพระราช
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ก าหนด และกฎหมายในช้ันล าดับรอง ซึ่งอาจจะเกิดกรณีปัญหาผลผูกพันทางกฎหมายได้กรณี ก) ฝ่าย
บริหารใช้อ านาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย(พระราชก าหนด)ที่ ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ข) ฝ่ายบริหารละเลย หรือไม่ได้ด าเนินให้มีการตรากฎหมาย หรือ
ด าเนินการล่าช้าในการตรากฎหมาย (พระราชก าหนด) ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐ ค) ฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินที่ ขัดหรือแย้งกับ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ง) ฝ่ายบริหารละเลย หรือด าเนินนโยบายดังกล่าวล่าช้า
เกินสมควรตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ จ) ฝ่ายปกครองละเลย  หรือปฏิเสธไม่
ด าเนินการ หรือด าเนินนโยบายล่าช้าเกินสมควรตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้
ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ และ ฉ) ฝ่ายปกครองใช้อ านาจในการการกระท า
ทางปกครองออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดอันขัด หรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐ หรือพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้อง
กับหน้าที่ของรัฐ ทั้งหมดที่กล่าวไปมีผลผูกพันให้ศาลรัฐธรรมนูญเข้าไปวินิจฉัยคดีเนื่องมาจากอยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ    

 (3) ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นองค์กรที่มี
ความส าคัญเป็นอย่างยิ่งในการรับเรื่องร้องเรียนที่ไม่เป็นธรรมของหน่วยงานต่างๆ พร้อมทั้งค้นหา
ความจริง เพื่อขจัดและระงับความเดือนร้อน รวมทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐด้วยเช่นกัน กรณี
หากเกิดปัญหาผลผูกพันทางกฎหมายว่าผู้ตรวจการแผ่นดินละเลย หรือปฏิเสธไม่ด าเนินการ หรือ
ด าเนินการล่าช้าเกินสมควรตามอ านาจหน้าที่ซึ่งบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินพุทธศักราช 
2560 ให้อ านาจหน้าที่ไว้พบว่ามิได้มีการก าหนดกลไกการตรวจสอบการท างาน รวมทั้งก าหนดกรอบ
ระยะเวลาการท างานของผู้ตรวจการแผ่นดิน เนื่องมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ให้ความส าคัญกับความเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

ส่วนผลผูกพันทางการเมอืงของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรฐัที่แสดงให้เห็นถึงให้
หลักการตรวจสอบและถ่วงดุลของอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารผ่านกลไกต่างๆ สามารถสรุป
ถึงความสัมพันธ์ซึ่งรัฐธรรมนูญก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถใช้กลไกดังต่อไปนี้ในการตรวจสอบ
การบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐคือ (1) การแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา (2) การขอรับฟังความคิดเห็นจากรัฐสภา (3) การตั้งกระทู้ถามทั้งในสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา (4) การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในสภาผู้แทนราษฎร (5) การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป
เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลและคณะในสภาผู้แทนราษฎร (6) การขอเปิดอภิปราย
ทั่วไปในวุฒิสภาและ(7) การตั้งคณะกรรมาธิการทั้งในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ซึ่งกลไกทั้งหมด
สะท้อนผลผูกพันทางการเมืองเกี่ยวกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐที่แสดงให้เห็นถึง
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หลักการตรวจสอบและถ่วงดุลของอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร รวมทั้งพบว่าหากกรณีที่ฝ่าย
บริหารมิได้ด าเนินการให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถใช้กลไกเหล่านี้ในการ
ตรวจสอบการด าเนินการของฝ่ายบริหารได้   
 3) วิเคราะห์สิทธิของประชาชนตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ โดย
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของได้ก าหนดสิทธิแก่ประชาชนและชุมชนในการติดตามและ
เร่งรัดให้รัฐด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเมื่อได้ท าการพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่
ของรัฐและวิเคราะห์แล้ว สามารถสรุปปัญหาของผู้ทรงสิทธิ โดยพิจารณาการตีความค าว่า “สิทธิของ
ประชาชน” นั่นหมายความถึง สิทธิที่กฎหมายให้การคุ้มครองและรองรับประชาชนชาวไทยและคน
ต่างด้าวซึ่งอาศัยอยู่ภายในประเทศ ท าให้ประชาชนชาวไทยและคนต้างด้าวเป็นผู้ทรงสิทธิตามโดย
พิจารณาจากหลักสิทธิมนุษยชน นอกจากนี้ วิธีการที่ประชาชนชาวไทยสามารถใช้สิทธิในการติดตาม
และเร่งรัดผ่านกลไกต่างๆได้ดังนี้ (1) สิทธิของประชาชนในการติดตามและเร่งรัดเกีย่วกับหน้าที่ของรฐั
ผ่านสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ไม่น้อยกว่า 10,000 คนสามารถเสนอร่างกฎหมายที่ เกี่ยวกับหมวด 5 หน้าที่ของรัฐได้ ดังนั้น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในฐานะผู้แทนปวงชนชาวไทยและท าหน้าที่ในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติน่ันในการ
พิจารณาตรากฎหมายเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐ จึงเป็นหน้าที่โดยตรงของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่
จะต้องฟังเสียงของประชาชน  (2) สิทธิของประชาชนชาวไทยในการติดตามและเร่งรัดผ่านการ
เรียกร้องต่อรัฐโดยตรง ตามแนวคิดคลาสสิคของเยอรมันคือ สิทธิเสรีภาพที่ประชาชนสามารถ
เรียกร้องจากรัฐ (status positivus) ให้ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐและ (3) สิทธิของประชาชนชาว
ไทยในการติดตามและเร่งรัดผ่านการร้องเรียนไปยังผู้ตรวจการแผ่นดิน เนื่องมาจากกฎหมายให้
อ านาจแก่ผู้ตรวจการแผ่นดินในการรับเรื่องร้องเรียนจากประชาชนและด าเนินการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงดังกล่าว เพื่อขจัดและระงับความเดือดร้อนของประชาชน 

ในส่วนของประเด็นสิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาลตามหน้าที่ของรัฐ เป็นสิทธิที่
กฎหมายก าหนดไว้ดังที่กล่าวไปแล้ว ซึ่งเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธิ
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 ซึ่งบัญญัติให้ “บุคคลหรือชุมชน”ซึ่งเป็นผู้ได้รับ
ประโยชน์โดยตรงจากการท าหน้าที่ของรัฐสามารถใช้สิทธิฟ้องศาลรัฐธรรมนูญตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่กฎหมายก าหนดนั้น ในประเด็นนี้มีปัญหาพิจารณาว่าบุคคลที่มีสิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาลคือใคร 
จึงตีความว่า “บุคคล หมายถึง บุคคลธรรมดาซึ่งเป็นประชาชนชาวไทยหรือนิติบุคคลที่ได้จดทะเบียน
จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายไทย ส่วนชุมชน หมายถึง กลุ่มชุมชนชาวไทย ดังนั้นบุคคลหรือชุมชนในทีนี้จึง
ให้สิทธิเฉพาะประชาชนชาวไทย นิติบุคคลที่ได้จดทะเบียนจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายไทย และชุมชนชาว
ไทย โดยบุคคลหรือชุมชนจะใช้สิทธิดังกล่าวในการฟ้องร้องคดีต่อศาลจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
และวิธีการดังนี้ตามมาตรา 45 คือ 
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1) บุคคลหรือชุมชนต้องร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดให้ตนหรือ
ชุมชนได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ           

  2) หน่วยงานของรัฐปฏิเสธไม่ด าเนินการ หรือ ไม่ด าเนินการภายใน 90 วัน 
นับแต่วันที่ได้รับการร้องขอหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง  

  3) บุคคลหรือชุมชนได้โต้แย้งการด าเนินการ หรือไม่ด าเนินการดังกล่าวเป็น
หนังสือต่อหน่วยงานน้ันภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ทราบหรือวันที่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้ง 

  4) บุคคลหรือชุมชน ได้ยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจแผ่นดินว่าหน่วยงานของรัฐมิได้
ปฏิบัติถูกต้องครบถ้วนตามหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญภายใน 30 วันนับแต่วันที่มีหนังสือโต้แย้งไป
ยังหน่วยงานน้ัน  

  5) หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามหน้าที่ตาม
รัฐธรรมนูญถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้แจ้งให้ผู้ร้องและหน่วยงานของรัฐทราบ 

  6) หากผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วน ให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทราบถึงการดังกล่าว 

  7) ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่งการ
ตามที่เห็นสมควรในการนี้ คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู้
พิจารณาและเสนอความคิดเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีก็ได้  

  8) เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งบุคคลหรือชุมชน
ทราบ 

  9) หากบุคคลหรือชุมชน เห็นว่าการสั่งการของคณะรัฐมนตรียังมิได้ปฏิบัติ
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ อาจยื่นค าร้องให้ศาลรัฐธรรมนูยวินิจฉัยได้
ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง 

  10) ในระหว่างรอการพิจารณาคดี ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมติ
คณะรัฐมนตรีไปก่อนจนกว่าศาลจะมีค าวินิจฉัย 

  11) ศาลรัฐธรรมนูญจะต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายใน 120 วันนับแต่วัน
รับค าร้อง  
 และศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีตามหลักเกณฑ์และวิ ธีการดังกล่าวคือ ศาล
รัฐธรรมนูญ ประกอบกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติ
ถึงหน้าที่และอ านาจของศาลรฐัธรรมนูญทีม่ีความเกี่ยวข้องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐในมาตรา 210 และมีการขยายโดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 มาตรา 7 ซึ่งก าหนดให้ศาลมีหน้าที่และอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดี
ดังต่อไปนี้  
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(1) คดีเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย ซึ่งกรณี
การกระท าดังกล่าวที่เข้าข่ายการอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 7 (1) ได้แก่ ก) ฝ่ายนิติ
บัญญัติใช้อ านาจในการตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ  
และข) ฝ่ายบริหารใช้อ านาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย(พระราชก าหนด)ที่ ขัดหรือแย้งกับ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ…  

(4) คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตาม
รัฐธรรมนูญหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ซึ่งในกรณีการกระท าที่เข้าข่าย (4) นั้นคือ ก) ฝ่ายบริหารละเลย 
หรือไม่ได้ด าเนินให้มีการตรากฎหมาย หรือด าเนินการล่าช้าในการตรากฎหมาย (พระราชก าหนด) 
ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ข) ฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายการ
บริหารราชการแผ่นดินที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ  ค) ฝ่ายบริหาร
ละเลย หรือด าเนินนโยบายดังกลา่วล่าช้าเกินสมควรตามบทบญัญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ง) 
ฝ่ายปกครองละเลย หรือปฏิเสธไม่ด าเนินการ หรือด าเนินนโยบายล่าช้าเกินสมควรตาม
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ  
และ จ) ฝ่ายปกครองใช้อ านาจในการการกระท าทางปกครองออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดอัน
ขัด หรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ หรือพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มี
ผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ  

นอกจากนี้ในมาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 ยังได้ข้อก าหนดบทบัญญัติที่มีความชัดเจนอย่างยิ่งในการ
ป้องกันกรณีที่อาจจะก่อให้เกิดปัญหาผลผูกพันทางกฎหมายของค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญต่อ
หน่วยงานของรัฐ ภายหลังศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิฉัยโดยหน่วยงานของรัฐอาจจะด าเนินการไม่ถูกต้อง 
หรือด าเนินการล่าช้า หรือละเลยในการด าเนินการตามค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญ
อาจออกค าบังคับเพื่อให้หน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการตามค าบังคับของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
บทบัญญัติในมาตรานี้ถือเป็นกลไกเครื่องมือที่ส าคัญของศาลรัฐธรรมนูญในการป้องกันปัญหาการ
ละเลยการด าเนินการตามค าวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐ  

ท้ายที่สุดจากบทสรุปที่กล่าวไปทั้งหมดสะท้อนให้เห็นว่า เจตนารมณ์ในการบัญญัติ
หน้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ของคณะกรรมร่างรัฐธรรมนูญ 
เพื่อต้องการแก้ไขสภาพปัญหาความบกพร่องของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของ
ปวงชนชาวไทยและบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรฐั หรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
ในรัฐธรรมนูญในอดีตของไทย ที่ไม่มีผลผูกพันธ์ในลักษณะบังคับให้รัฐต้องด าเนินการน าบทบัญญัติ
ดังกล่าวมาก่อให้ผลเป็นรูปธรรมในทางปฏิบัติ ส่งผลให้ประชาชนไม่ได้รับสิทธิและประโยชน์จาก
บทบัญญัติดังกล่าว พร้อมทั้งเพื่อต้องการป้องกันปัญหาฝ่ายการเมืองในการแอบอ้างน าสิ่งที่บัญญัติไว้
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ในรัฐธรรมนูญไปแสวงหาผลประโยชน์ทางการเมอืงด้วยการก าหนดเป็นนโยบายของพรรคการเมืองใน
ลักษณะนโยบายประชาชนนิยมจึงต้องบัญญัติให้เป็นหน้าที่โดยตรงของรัฐ  แตอ่ย่างไรก็ตามเมื่อมีการ
บัญญัติหน้าที่ของรัฐแล้วมองว่าอาจจะเป็นข้อจ ากัดในความเป็นอิสระของพรรคการเมืองในการ
น าเสนอนโยบายใหม่ต่อประชาชน รวมทั้งอาจจะเป็นอุปสรรคต่อการบริหารราชการแผ่นดิน 
เนื่องจากฝ่ายบริหารต้องพึงระวังว่าอาจจะกระท าผิดหน้าที่ของรัฐ ซึ่งส่งผลให้อาจจะถูกฟ้องร้องคดี
จากประชาชนและถูกยื่นญัตติอภิปรายไม่ไว้วางใจจากพรรคฝ่ายค้าน ในสภาผู้แทนราษฎร ส่งผลต่อ
เสถียรภาพของฝ่ายบริหารตามมา และทั้งนี้มองว่าการก าหนดหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นเรื่องใหม่ใน
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ หรือกลไกที่ออกมารองรับสิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาลจะเป็น
เรื่องที่ถูกหรือผิดหรือไม่นั้น ต้องพิจารณาจากผลในทางปฏิบัติเมื่อได้มีการประกาศใช้กฎหมายและมี
การเลือกตั้งได้ฝ่ายบริหารมาด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐแล้ว โดยทั้งนี้มองว่าด้วยสภาพปัญหา
การเมืองของไทยในอดีตที่ผ่านมา บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐอาจจะเหมาะสมและ
ตอบสนองกับบรบิทประเพณีการปกครองทางประชาธิปไตยของไทยที่จะต้องมีบทบัญญัติในลักษณะนี้
เพื่อเป็นการบังคับให้รัฐด าเนินการอย่างเด็ดขาด เพื่อให้สิทธิและประโยชน์ที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
สามารถที่จะบรรลุความมุ่งหมายและเจตนารมณ์ในการก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนชาวไทยทุก
คน  
 

5.2 ข้อเสนอแนะ 
จากประเด็นปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ: ศึกษาเฉพาะกรณีรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย หมวด5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ซึ่งปราฎข้อบกพร่องและสภาพปัญหาดังที่กล่าว
ไป ซึ่งได้ท าการศึกษาประเด็นปัญหาดังกล่าวของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ใน 3 
ประเด็นคือ 1) เจตนารมณ์และสาระส าคัญในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 2) ผลผูกพันทางกฎหมายในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ3) 
สิทธิของประชาชนในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 ผู้ ศึกษาขอน าเสนอข้อเสนอแนะเพื่อประโยชน์ในการแก้ไข ปรับปรุง
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐและจะได้เป็นประโยชน์ต่อบุคคลที่จะศึกษาต่อไป โดยยึด
จากบทวิเคราะห์ที่ได้ท าการศึกษาตามหลักกฎหมายมหาชน และหลักการทางวิชาการที่จะน ามา
ประกอบเสนอแนะดังต่อไปนี้  

1) การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ข้ึนมา เป็นการก าหนดบทบัญญัติซึ่งมีลักษณะเด็ดขาดในการ
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ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ เพื่อแก้ไขสภาพปัญหาและความบกพร่องในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบางประการที่
รัฐมิได้น ามาด าเนินการให้เกิดผลจริงในทางปฏิบัติ รวมทั้งเพื่อป้องกันการที่ฝ่ายการเมืองแอบอ้างน า
สิ่งที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญไปใช้เพื่อก่อให้เกิดผลประโยชน์ทางการเมือง เป็นเจตนารมณ์ที่ดีและเมื่อ
มีการก าหนดเนื้อหาสาระของบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว ผู้ศึกษาขอเสนอเพิ่มเติมว่าควรมีการก าหนด
หน้าที่ของรัฐโดยการทบทวนหน้าที่ที่ส าคัญเพิ่มเติมเข้าไป เช่น รัฐต้องให้ความช่วยเหลือเด็ก เยาวชน 
สตรี ผู้สูงอายุ คนพิการ ผู้ยากไร้ และผู้ด้อยโอกาส ให้สามารถด ารงชีวิตอยู่ได้อย่างมีคุณภาพ และ
คุ้มครองป้องกันมิให้บุคคลดังกล่าวถูกใช้ความรุนแรง หรือปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม รวมตลอดทั้งให้
การบ าบัด ฟื้นฟู เยียวยาผู้ถูกระท าการดังกล่าว ซึ่งเนื้อหาที่ได้ยกตัวอย่างมานี้เป็นเนื้อหาและ
สาระส าคัญซึ่งถูกก าหนดไว้ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 6 ว่าด้วย แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 71 
ซึ่งผู้ศึกษามองว่าเนื้อหาในมาตราดังกล่าวควรที่จะน ามาก าหนดไว้ให้เป็นหน้าที่ของรัฐ เนื่องมาจาก
เหตุผลและความจ าเป็นในการดูแลผู้สูงอายุ เด็ก เยาวชน ผู้ด้อยโอกาส ผู้พิการต่างๆเหล่านี้ เป็น
หน้าที่ของรัฐที่จะต้องด าเนินการอย่างจริงจังให้เกิดผลเป็นรูปธรรม ประกอบกับประเทศไทยได้เข้า
เป็นภาคีอนุสัญญาต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการด้านเด็ก คนพิการ ทั้งอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก 
อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิคนพิการเหล่าน้ี โดยที่ประเทศไทยต้องด าเนินการตามและมีการรายงานผลการ
ด าเนินการตามอนุสัญญาเหล่าน้ีอยู่แล้ว จึงสมควรที่จะน ามาก าหนดเป็นหน้าที่ของรัฐ 

แต่ในขณะเดียวกันจะต้องพิจารณาในการก าหนดหน้าที่ของรัฐให้มีความรอบคอบและ
ก าหนดหน้าที่ที่มีความจ าเป็นจริงๆลงไป เป็นกรอบกว้างๆ เพื่อที่จะไม่เป็นคู่มือการด าเนินการของรัฐ
มากเกินไป หรือไปจ ากัดความเป็นอิสระของรัฐในการน าเสนอนโยบายที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน
นอกจากหน้าที่ของรัฐ ทั้งจะต้องก าหนดความแตกต่างในเชิงเนื้อหาสาระระหว่างหน้าที่ของรัฐกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้ชัดเจนด้วย มิฉะนั้นประชาชนผู้ที่มิได้มีความรู้เกี่ยวกับกฎหมาย
รัฐธรรมนูญจะตีความเจตนารมณ์และความมุ่งหมายที่แท้จริง รวมทั้งสิทธิที่จะได้รับไม่ตรงกับเนื้อหา
สาระของบทบัญญัติดังกล่าว ซึ่งอาจจะส่งผลกระทบต่อการด าเนินการข้ันตอนต่างๆตามมา  

2) ในกรณีที่อาจจะก่อให้เกิดปัญหาการไม่ปฏิบัติตามผลผูกพันทางกฎหมายขององค์ฝ่าย
บริหารต่อหน้าที่ของรฐั ผู้ศึกษาเสนอให้มีก าหนดบทบัญญัติเพิ่มเติมลงไป โดยพิจารณาจากบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 162 ได้ก าหนดสาระส าคัญว่า
คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาซึ่งต้องสอดคล้องกับหน้าที่
ของรัฐ และเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ใน
หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐมิได้มีบทบัญญัติที่ก าหนดให้รัฐต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ 
รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภา ตามที่ปรากฎในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2540 และพุทธศักราช 2550 ซึ่งในส่วนน้ีมองว่าการก าหนดให้มีการจัดท ารายงานแสดง
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ให้เห็นถึงการด าเนินการของรัฐ ในการปฏิบัติตามบทบญัญตัิของกฎหมายว่าด าเนินถึงข้ันไหน เป็นการ
ประเมินการท างานของรัฐและหน่วยงานของรัฐเอง ตลอดจนการด าเนินการดังกล่าวต้องประสบกับ
ปัญหาและอุปสรรคอย่างไร หากปัญหาเกิดจากบทบัญญ ติของกฎหมายองค์กรฝ่ายบริหารและองค์กร
ฝ่ายรัฐสภาจะได้ช่วยกันพิจารณาหาทางออก เพื่อให้การด าเนินการดังกล่าวสัมฤทธ์ิผล ดังนั้นควรที่จะ
ก าหนดให้ คณะรัฐมนตรีต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอ
ต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง จะช่วยให้รัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและผู้แทนปวงชนรับทราบถึง
การด าเนินตามหน้าที่ของรัฐ และจะช่วยกันเสนอความคิดเห็นในการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคต่อไป
ได้ พร้อมทั้งนี้รัฐอาจจะเผยแพร่ข้อมูลดังกล่าวให้ประชาชนทราบด้วยก็ได้ เพื่อที่ประชาชนทราบถึง
การด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ รวมทั้งจะได้พิทักษ์รักษาประโยชน์ของตนจากหน้าที่ของรัฐ  

3) ในกรณีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
พุทธศักราช 2561 มาตรา 45 (3) ซึ่งได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเพือ่ให้ประชาชนมีสทิธิยื่นค ารอ้ง
ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐกล่าวคือ ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความเห็นของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินและสั่ งการตามที่ เห็นสมควร ในการนี้คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้
คณะกรรมการหรือหน่วยงานใดเป็นผู้พิจารณาและเสนอความคิดเห็นประกอบการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีก็ได้ เมื่อคณะรัฐมนตรีสั่งการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งบุคคลหรือชุมชนทราบ จาก
เนื้อหาสาระดังกล่าวมองว่า มิได้มีการก าหนดกรอบระยะเวลาที่ ชัดเจนในการด าเนินการของ
คณะรัฐมนตรีตามเนื้อหาสาระดังกล่าวเหมือนกับข้ันตอนอื่นๆ ดังนั้นผู้ศึกษาเสนอให้เพิ่มเติมเนื้อหา
ของบทบัญญัติดังกล่าวโดยการเพิ่มเติมประเด็นการก าหนดกรอบของระยะเวลาการด าเนินงานของ
คณะรัฐมนตรีให้ชัดเจนภายหลังการรับเรื่องมาจากผู้ตรวจการแผ่นดิน เพื่อที่บุคคลหรือชุมชน ผู้ร้อง
จะได้ทราบว่ารัฐจะด าเนินการภายในระยะเวลาเท่าใด 
 รวมทั้งภายหลังจากทีค่ณะรัฐมนตรรีับเรือ่งมาจากผูต้รวจการแผน่ดิน อาจจะให้คณะรัฐมนตรี

ตั้งคณะท างานข้ึนมาชุดหนึ่งเพื่อตรวจสอบข้อเท็จจริง หากพบว่าหน่วยงานของรัฐมีมูลความผิดจริง  

ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาน้ันสั่งให้ผู้นั้นพักราชการหรือพักงาน หรือสั่งให้ออกจากต าแหน่ง

เดิมไว้ก่อน ภายหลังจากที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย หรือศาลปกครองมีค าสั่งประการใด แล้วแต่

กรณี ให้คณะรัฐมนตรีด าเนินการตามค าวินิจฉัยและค าสั่งดังกล่าวต่อไป  

4) ในส่วนของผู้ตรวจการแผ่นดินจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีกลไกการ
ตรวจสอบการด าเนินการของผู้ตรวจการแผ่นดิน กรณีที่อาจจะเกิดปัญหาว่า ผู้ตรวจการแผ่นดิน
อาจจะปฏิบัติตามผลผูกพันทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐไม่ถูกต้อง 
หรืออาจจะละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่ หรือด าเนินการดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ซึ่งจะส่งผลเสียต่อ
ผลประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากหน้าที่ของรัฐ หรือการด าเนินการต่อไปเพื่อให้ได้รับประโยชน์
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จากหน้าที่ของรัฐ ผู้ศึกษาจึงมองว่าจะต้องน าข้อกฎหมายมาบังคับใช้ในกรณีปัญหาดังกล่าวอย่าง
เคร่งครัดดังนี้ 

หากพิจารณาจากร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตพ.ศ. …. ซึ่งอยู่ในข้ันตอนเพื่อน าข้ึนทูลเกล้าฯ ถวายพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย 
ให้ประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไปนั้น ในมาตรา 28 (1) หน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการป.ป.ช.  
ซึ่งก าหนดสาระส าคัญว่า “ คณะกรรมการป.ป.ช.มีหน้าที่และอ านาจในการไต่สวนและมีความเห็น
กรณีทีการกล่าวหาผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือผู้ด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระ ผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าที่หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่ หรือใช้อ านาจขัด
ต่อบทบัญญ ติแห่งรฐัธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่าง
ร้ายแรง ”  
 จากสาระส าคัญในเนื้อหาของมาตราดังกล่าวในร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตพ.ศ. …. จะเห็นได้ว่าเป็นอีกกลไกหนึ่งที่จะมีผลใช้บังคับใช้
ในอนาคตกรณีอาจเกิดปัญหาว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจจะปฏิบัติตามผลผูกพันทางกฎหมายของ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐไม่ถูกต้อง หรืออาจจะละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่ หรือ
ด าเนินการดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ซึ่งจะส่งผลเสียต่อผลประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากหน้าที่
ของรัฐ หรือการด าเนินการต่อไปเพื่อให้ได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของรัฐ สามารถใช้กลไกในมาตรานี้
ร้องให้คณะกรรมการป.ป.ช.เข้ามาด าเนินการไต่สวน เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินถือเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญหากเกิดกรณีดังกล่าวย่อมต้องมีการด าเนินการเพื่อให้เป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมาย  

นอกจากนี้หากการกระท าดังกล่าวเปน็การไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง
มีกลไกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 219 ซึ่งมีสาระส าคัญ “ ให้
ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระร่วมกันก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมข้ึนใช้บัง คับ โดยรวมถึง
ผู้ตรวจการแผ่นดินด้วย ” และต่อมามีการก าหนดมาตรฐานทางจรยิธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
และผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของ
ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ พุทธศักราช 2561 ซึ่งมีการประกาศบังคับใช้ในราชกิจจานุเบกษา
เมื่ อ วันที่  30 มกราคม พ.ศ.2561 โดยอาศัยบทบัญญัติ ในมาตรา 219 ในรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ถือเป็นมาตรการทางจริยธรรมที่เป็นอีกกลไกหนึ่งควบคู่กับร่าง
พระราชบัญญัติประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตพ.ศ. ….ที่จะบังคับใช้
ในอนาคตจะเป็นเครื่องมือในการก ากับดูแลการท าหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนุญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ รวมถึงองค์กรอื่นๆหากเกิดกรณีปัญหา
ดังกล่าวด้วยเช่นกัน 
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 6) กรณีที่อาจจะเกิดปัญหาว่าฝ่ายนิติบัญญัติละเลยต่อการใช้อ านาจนิติบัญญัติในการตรา

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ เป็นที่ทราบกันดีในข้อเท็จจริงว่า มิได้มีกลไกใดตรวจสอบกรณี
ปัญหาที่อาจจะเกิดข้ึนดังกล่าว เนื่องมาจากหลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่า ย
บริหาร และฝ่ายตุลาการ ในการท าหน้าที่ของแต่ละฝ่ายอย่างชัดเจน โดยจะไม่มีการก้าวล่วงอ านาจ
หน้าที่ของอีกฝ่าย ประกอบกับฝ่ายนิติบัญญัติเป็นฝ่ายที่มีความยึดโยงโดยตรงกับประชาชน ท าให้ฝ่าย
ตุลาการจึงไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบการท าหน้าที่ดังกล่าวได้  

ผู้ศึกษาจึงเสนอว่าเพื่อเป็นการแก้ไข ป้องกันกรณีปัญหาที่อาจจะเกิดข้ึนได้นั้น ควรที่จะมี
กลไกบางอย่างมาด าเนินการต่อฝ่ายนิติบัญญัติ โดยขอน าเสนอแนวคิดของดร.สุรพล ศรีวิทยา คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรังสิต ที่ได้ท าการศึกษารายงานการวิจัยเรื่อง “การบังคับใช้กฎหมายให้
เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ: ศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศ”127 โดยสรุปในประเด็น
ข้อเสนอให้มีการน าหลักปฏิบัติของศาลรัฐธรรมนูญโปรตุเกสมาปรับใช้ กล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญ
โปรตุเกสมีการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยเห็นว่าความไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายมิได้จ ากัดเฉพาะกฎหมายที่มีผลบังคับใช้แล้ว หรือกฎหมายที่จะมีผลบังคับใช้
เท่านั้น แต่ยังได้รวมถึงการที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติละเลยในการออกกฎหมาย เนื่องจากเห็นว่าเมื่อ
รัฐธรรมนูญได้มีบทบัญญัติก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องออกกฎหมายเพื่อตรวจสอบและบังคับใช้หรือ
ขยายความตามรัฐธรรมนูญ หากฝ่ายนิติบัญญัติละเลยโดยไม่ออกกฎหมายดังกล่าว ย่อมถือว่าเป็นการ
ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน ซึ่งเรียกว่า “ความไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญเพราะการละเลยการ
ออกกฎหมาย” โดยผู้ที่มีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้แก่ ประธานาธิบดี ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
และประธานสภานิติบัญญัติของแคว้นปกครองตนเองเฉพาะกรณีละเลยไม่ออกกฎหมายเกี่ยวกับการ
ปกครองแคว้นตนเอง หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยแล้วเห็นว่าฝ่ายนิติบัญญัติละเลยไม่ออกกฎหมาย
จริง ให้ศาลรัฐธรรมนูญแจ้งไปยังองค์กรนิติบัญญัติที่มีอ านาจ ทั้งนี้ผลค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
มิได้มีผลผูกพัน หรือบังคับฝ่ายนิติบัญญัติ แต่จะเป็นลักษณะการแจ้งให้ทราบโดยยังเป็นอ านาจของ
ฝ่ายนิติบัญญัติว่าจะมีการออกกฎหมายเมื่อใด และมีเนื้อหาสาระอย่างไร128การที่ได้ขยายอ านาจใหแ้ก่

                                            
127 สุรพล ศรีวิทยา, เรื่องการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ: 

ศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศ, หน้า 503-504. 
 
128 ปิ ยบุ ต ร  แสงกนกกุ ล , ศาล รัฐ ธรรมนูญ แล ะคดี รั ฐ ธรรมนูญ โป รตุ เก ส ,จ าก 

www.publaw.net  อ้างถึงในรายงานศึกษาวิจัยเรื่องการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ : ศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศของสุรพล ศรี วิทยา 
(กรุงเทพมหานคร: ธนาเพรส, 2560), หน้า 503. 
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ศาลรัฐธรรมนูญนี้ก็เพื่อต้องการให้มีการเติมเต็มในกรณีที่ประชาชนไม่ได้รับประโยชน์จากหน้าที่ของ
รัฐ เพราะเหตุจากการละเลยไม่ออกกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ ถึงแม้ว่ากลไกกฎหมายดังกล่าวศาล
รัฐธรรมนูญจะมิได้มีการบังคับให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องปฏิบัติตาม เพราะมิเช่นน้ันแล้วจะเป็นการขัดกับ
หลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย เพราะฝ่ายตุลาการไม่สามารถที่จะสวมบทบาทแทนฝ่ายนิติบัญญ ติ
ในการออกกฎหมายได้ มิเช่นน้ันแล้วก็จะกลายเปน็กรณีศาลกลายเป็นผูอ้อกกฎหมายเสียเอง แต่กลไก
นี้จะเป็นไปในลักษณะของการส่งสัญญาณเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติได้พิจารณาการท าหน้าที่ของตน และ
จะเป็นกลไกกระตุ้นแก่ฝ่ายนิติบัญญัติว่าควรจะปฏิบัติอย่างไร 129 ซึ่งเห็นว่าหากมีการน าหลักการ
ดังกล่าวมาใช้จะเป็นประโยชน์ต่อการตรวจสอบการด าเนินการของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยอาจจะให้
อ านาจแก่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจในการยื่นไปยังศาลรัฐธรรมนูญกรณีที่เห็น ว่าฝ่ายนิติบัญญัติ
ละเลยต่อการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ และก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย
แนะน าไปยังฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อด าเนินการต่อไป แต่ทั้งนี้ศาลรัฐธรรมนูญจะไม่มีอ านาจในการสั่งการ 
หรือบังคับให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัยแนะน าดังกล่าว  

นอกจากแนวทางดังกล่าวเสนอว่า อาจจะให้ประชาชนผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากหน้าที่
ของรัฐมีสิทธิร้องไปยังผู้ตรวจการแผ่นดินเมื่อพบว่ากรณีฝ่ายนิติบัญญัติละเลยต่อการออกกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ และผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนดังกล่าวภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนด ภายหลังมีการจัดท ารายงานเสร็จแล้วให้แจ้งไปยังฝ่ายนิติบัญญัติทราบ พร้อมทั้ง
แนบค าแนะน าไปให้ฝ่ายนิติบัญญัติด้วย และผู้ตรวจการแผ่นดินอาจจะแจ้งผลการด าเนินการให้ผู้ร้อง
ทราบ และอาจจะเปิดเผยรายงานดังกล่าวต่อประชาชนด้วยก็ได้  

ดังนั้น จากข้อเสนอแนะที่ได้เสนอไปนั้น เพื่อประโยชน์ในทางวิชาการในการแก้ไข ปรับปรุง
ให้มีความเหมาะสมเพื่อที่จะไม่ก่อให้เกิดสภาพปัญหาทางกฎหมาย ซึ่งการก าหนดบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ เป็นบทบัญญัติหมวดใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560นั้น มองว่าโดยเจตนารมณ์ หรือหลักการของหน้าที่ของรัฐเป็นไปในทางที่ดี การ
ก าหนดบัญญัติหมวดใหม่นี้ข้ึนมาพร้อมทั้งให้สิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องร้องรัฐเป็นบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญเป็นประเทศแรกของโลกถือเป็นความท้าทายของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญชุดน้ี ซึ่ง
ภายหลังมีการเลือกตั้งและได้ฝ่ายบริหารมาด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐแลว้จะเป็นบททดสอบและบท

                                            
129 Brioni C., The Protection of fundamental rights by the constitutional court, 

in Science and technique of democracy (23-25 September 1995): 135-154, อ้ าง ถึงใน
รายงานศึกษาวิจัยเรื่องการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ: ศึกษา
เปรียบเทียบกับต่างประเทศของสุรพล ศรีวิทยา (กรุงเทพมหานคร: ธนาเพรส, 2560), หน้า 504. 
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พิสูจน์ที่ส าคัญว่าการด าเนินการหน้าทีข่องรฐัเปน็อย่างไร ผลผกูพันทางกฎหมายซึ่งก าหนดกลไกเอาไว้
จะใช้บังคับผลเป็นรูปธรรมแค่ไหน เพียงไรนั้น ต้องพิจารณากันต่อไป  

ทั้งนี้บทบัญญัติดังกล่าวเป็นที่ตั้งข้อสงสัยถึงเจตนารมณ์และหลักการส่วนหนึ่งเพื่อแก้ไขความ
บกพร่องของแนวนโยบายแห่งรัฐที่มิได้มีผลผูกพันอย่างจริงจังในการบังคับให้รัฐต้องด าเนินการ ด้วย
เพียงเพราะหลักการของแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นเพียงค าแนะน าทั่วไปในการบริราชราชการแผ่นดิน 
ดังนั้นข้อสงสัยเมื่อมีการก าหนดหน้าที่ของรัฐเอาไว้แล้ว เหตุใดจึงมีการบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐ
เพิ่มเติมลงไปอีกหมวดหนึ่ง อาจจะก่อให้เกิดความสับสนได้ จึงมองว่าควรที่จะมีการก าหนดหลักการ
ความแตกต่างระหว่างแนวนโยบายแห่งรัฐกับหน้าที่ของรัฐเอาไว้ให้ชัดเจน ซึ่งหน้าที่ของรัฐเป็น
บทบัญญัติของกฎหมายในลกัษณะการบังคับเด็ดขาดว่ารัฐต้องด าเนินการ จึงต้องก าหนดหน้าที่ของรัฐ
ที่มีความจ าเป็นอย่างยิ่งลงไป ส่วนแนวนโยบายแห่งรัฐต้องก าหนดแนวทางหรือกรอบกว้างๆ ซึ่งเป็น
ค าแนะน าทั่วไปแก่รัฐเท่านั้น รัฐจะด าเนินการหรอืไม่ เป็นอ านาจของรัฐ ซึ่งการก าหนดผลผกูพันเอาไว้
เช่นนี้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นไปในแนวทางที่ถูกต้องแล้ว ผู้
ศึกษาเห็นด้วย แต่ดังที่กล่าวไปต้องมีออกกฎ ระเบียบ ซึ่งเป็นหลักการที่ช้ีชัดแยกความแตกต่าง
ระหว่างหน้าที่ของรัฐกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้ชัดเจน  

ส่วนอีกประเด็นหนึ่งสืบเนื่องมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีที่
จะเข้ามาบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาให้สอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐ 
แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งหากพิจารณารายละเอียดของหน้าที่ของรัฐในการมีผล
ผูกพันทางกฎหมายที่เด็ดขาดแล้ว ปรากฎว่าเมื่อพิจารณาเนื้อหาสาระของกฎหมายยุทธศาสตร์ชาติ 
ซึ่งเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติกลับมีบทบัญญัติที่เด็ดขาดกว่าในการลงโทษหน่วยงานของรัฐที่
ไม่ด าเนินการยุทธศาสตร์ชาติอย่างเด็ดขาด เช่น การไล่ออกจากราชการ หรือการพักงาน เป็นต้น 
ดังนั้นเมื่อพิจารณาแล้วรัฐธรรมนูญฉบับนี้แลว้ พบว่ากลับให้ความส าคัญกับยุทธศาสตร์ชาติมากเกินไป 
ทั้งที่เจตนารมณ์ หลักการ เนื้อหาสาระและความมุ่งหมายของหน้าที่ของรัฐซึ่งถือเป็นบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายสูงสุดควรจะมีความส าคัญมากกว่านี้ ดังนั้นจากที่กล่าวไปตั้งข้อสังสัยว่าบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และ
ยุทธศาสตร์ชาตินั้น รวมทั้งผลผูกพันทางกฎหมายที่ เข้มงวดและเด็ดขาด ผู้ศึกษามองว่าบทบัญญัติ
ทั้งหมดที่กล่าวมาอาจจะเป็นคู่มือการท างานของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝา่ยบรหิารที่ก าหนดหน้าทีแ่ละ
แผนไว้ให้คณะรัฐมนตรีด าเนินการหมดแล้ว เพราะเพียงด าเนินการตามแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นหน้าที่
หนักพอสมแล้ว ต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐและยุทธศาสตร์ชาติด้วย ประกอบกับบทบัญญัติ
หน้าที่ของรัฐกับยุทธศาสตร์ยังมีผลผูกพันทางกฎหมายที่เด็ดขาดต่อคณะรัฐมนตรีและเจ้าหน้าที่ของ
รัฐหากไม่ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐและยุทธศาสตร์ชาติ และมองว่าบทบัญญัติทั้งหมดอาจจะมี
หลักการที่ดีแต่ก็อาจจะกลายเป็นอุปสรรคแก่รัฐในการครอบง าเชิงนโยบายมากเกินไปจนอาจจะไม่มี
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บุคคล หรือคณะบุคคลใดอาสาเข้ามาเป็นฝ่ายบริหาร ยังไม่รวมถึงกลไกอื่นๆของฝ่ายนิติบัญญัติที่เข้า
มาตรวจสอบการกระท าดังกล่าวของคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร 

แต่อย่างไรก็ตามเมื่อมีการก าหนดหน้าที่ของรัฐไว้แล้ว รัฐจะต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐ
พร้อมทั้งเห็นว่า หน้าที่ของรัฐจะเป็นอุปสรรคต่อการบริหารราชการแผ่นดินหรือไม่นั้น ข้ึนอยู่กับ
ทัศนคติของรัฐ หากมองว่าเป็นอุปสรรคบทบัญญัติดังกล่าวก็จะกลายเป็นอุปสรรค แต่ถ้าหากมองว่า
บทญญัติดังกล่าวไม่เป็นอุปสรรค ก็จะท าให้ไม่เป็นอุปสรรคและยังสามารถช่วยให้การบริหารราชการ
แผ่นดินเป็นไปโดยราบรื่น ท้ายนี้ผู้ศึกษาเห็นด้วยกับการก าหนดหน้าที่ของรัฐไว้ แต่อาจจะมีเนื้อหา
สาระของหน้าที่ของรัฐที่อาจจะต้องพิจารณาทบทวนและแก้ไขให้มีความเหมาะสมมากกว่านี้ดังที่ได้
เสนอแนะไปแล้วข้างต้น ทั้งนี้ในส่วนส าคัญที่สุดที่สุดซึ่งจะได้เสนอแนะในการแก้ไขปัญหาทาง
กฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ: ศึกษาเฉพาะกรณีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด5 ว่า
ด้วยหน้าที่ของรัฐ ด้วยการเสนอให้มีการแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวให้มีความชัดเจนโดยเพิ่มเติมเนื้อหา
ในหมวดและมีการก าหนดดังนี้ 

“ บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นบทบังคับเด็ดขาดให้รัฐต้องด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐและมีผล
ผูกพันให้ทุกองค์กรของรัฐต้องปฏิบัติตาม การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดนี้ 
ถ้าการนั้นเป็นการท าเพื่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชน
ที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการด้วย รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัด
ให้ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์น้ันตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 

ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องช้ีแจงต่อ
รัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตาม
หน้าที่ของรัฐ และจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปี
ละหนึ่งครั้งและเผยแพร่รายงานแสดงผลการด าเนินการให้ประชาชนทราบด้วย” 

 การที่ได้เสนอให้มีการแก้ไขปรบัปรุง ถ้อยค าเช่นน้ีเพื่อใหบ้ทบญัญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่
ของรัฐมีความชัดเจนว่าเป็นบทบญัญัติเด็ดขาด ที่ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการ ตลอดจนการด าเนินการ
ของรัฐเพื่อให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐมีผลผูกพันธ์ต่อทุกองค์กรของรัฐต้องปฏิบัติตาม พร้อมทั้งเพื่อ
แสดงให้ถึงหลักประกันว่ารัฐจะด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐนั้น ก่อนการบริหารราชการแผ่นดินรัฐ
จะต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาให้สอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐซึ่งก าหนดไว้ตามมาตรา 162 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 รัฐจะต้องช้ีแจงต่อรัฐสภาด้วยว่าจะด าเนินการ
ตามหน้าที่ของรัฐอย่างไร ภายในระยะเวลาใด เมื่อได้ด าเนินการตามหน้าที่ของรฐัแล้ว รัฐจะต้องจัดท า
รายงานเพื่อแสดงให้เห็นว่ารัฐได้ด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐไปถึงไหน มีผลการด าเนินงานในแต่ละ
หน้าที่อย่างไร รวมทั้งรัฐต้องประสบกับปัญหาและอุปสรรคอย่างไร ในการนี้รัฐจะต้องเผยแพร่รายงาน
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แสดงผลการด าเนินการตามหน้าที่ของรัฐให้ประชาชนทราบด้วย เพราะประชาชนคือผู้ที่ ได้รับ
ประโยชน์โดยตรงจากหน้าที่ของรัฐ  

ดังนั้นเมื่อได้มีการเสนอให้มีการปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่
ของรัฐทั้งหมดดังที่ได้กล่าวไปแล้วนั้น ผู้ศึกษามีเจตนารมณ์และความต้องการที่ดีในการท าการศึกษา
ปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ: ศึกษาเฉพาะกรณีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
หมวด5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ อย่างสุดความสามารถโดยยึดหลักทางวิชาการและหลักกฎหมายมหาชน 
จึงหวังว่าวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะเป็นประโยชน์ในการศึกษาทางวิชาการ ตลอดจนน าประโยชน์ไปใช้ใน
การพัฒนาประเทศชาติต่อไป 
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ฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
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