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บทคัดย่อ 

 

 วิทยานิพนธ์น้ี มี จุดมุ่งหมายเพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกับสภาพบังคับของ

แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐ

ไวใ้นรัฐธรรมนูญถือว่าเป็นเร่ืองจ าเป็นส าหรับประเทศไทยท่ีปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตย

อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขและมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด ซ่ึงประชาชนยงัคาดหวงั

และยดึเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพ   

 แนวนโยบายแห่งรัฐท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดจึงมีสภาพบงัคบั

ตามหลกันิติรัฐนิติธรรมและล าดบัศกัด์ิของกฎหมาย  ประกอบกบัเน้ือหาและหลกัการมีไวส้ าหรับ

ใชเ้ป็นกรอบด าเนินการจดัท าภารกิจของรัฐ และให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน แนวนโยบายท่ี

ไดน้ ามาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญจึงเป็นเพียงหลกัการอยา่งกวา้ง เพื่อให้รัฐบาลและองคก์รของรัฐท่ี

มีส่วนเก่ียวขอ้งมีความยืดหยุ่นในการท างาน และสามารถด าเนินนโยบายต่างๆ ได้โดยไม่ขดักบั

รัฐธรรมนูญ ดังนั้นแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญจึงไม่มีสภาพบังคบัท่ีเคร่งครัดชัดเจน  

ขณะเดียวกันมีความจ าเป็น ท่ีต้องท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐเกิดผลข้ึนอย่างเป็นรูปธรรม                   

ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐมีดว้ยกนัหลายดา้น ส าหรับแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ ถือวา่มีผลต่อ

การสร้างความมัน่คงภายในรัฐตลอดจนท าใหเ้กิดความเจริญและความอยูดี่กินดีของประชาชนได ้  

 แนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2560 ไดมี้การบญัญติัเป็นหลกัการอย่างกวา้งเช่นเดียวกนักบัรัฐธรรมนูญฉบบัในอดีต 

ซ่ึงยงัคงหลกัการความไม่มีสภาพบงัคบัท่ีเคร่งครัด กล่าวคือเป็นเพียงแนวทางการบริหารราชการ

แผ่นดินและการตรากฎหมาย อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

ได้ยกระดบัสภาพบงัคบัของแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจ โดยก าหนดให้มีการจดัท าแผน



ง 

ยทุธศาสตร์ชาติ และไดก้ าหนดเร่ืองการรักษาวินยัการเงินการคลงั ไวใ้นหมวดวา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ

ซ่ึงเคยเป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงในหมวดว่าดว้ยหน้าท่ีของรัฐไดก้ าหนดหลกัการให้ประชาชนสามารถเร่งรัด

ติดตามหรือใชสิ้ทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งได ้ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั             

จากวิวฒันาการของการสร้างกลไกสภาพบงัคบัของรัฐธรรมนูญซ่ึงมีความเคร่งครัดมากข้ึนและ

ลดลงบา้งข้ึนอยูก่บับริบทของการยกร่างรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบั  รัฐธรรมนูญจึงควรสร้างกลไกของ

แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจให้แยกออกจากดา้นอ่ืน ๆ เพื่อสร้างรากฐานทางเศรษฐกิจของ

ประเทศใหม้ัน่คงและสร้างความอยูดี่กินดีใหก้บัประชาชนสืบไป 
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ABSTRACT 

 

 The purpose of this thesis is to analyze the problem of the binding Force of the 

Directive Principle of State Economic Policy. The Directives Principle of State Policies in the 

Constitution of The Kingdom of Thailand Buddhist era 2560  which can be enforce as  highness 

Law. That is the Rule of Law to define State duties to make public services. The provisions of 

The Directive Principles of State Policies are directive principles for State to enact law or 

determine the policies. For the Rule of Democracy, the Directive Principle of State Economic 

Policy is the fundamental issue to binding forces the rule for the Cabinet do relaxing in 

performing duties. At the same time, Directives Principle of State Economic Policy shall be the 

mechanism to make wealth for the people. 

 The Directives Principle of State Economic Policy under the Constitution of the 

Kingdom of Thailand Buddhist era 2560 are fundamental state economic policy. The provisions 

in  

Chapter VI “Directive Principles of State Policies” are directive principles for State legislation or 

determination of policy for the administration of state affair. Directives Principle of State 

Economic Policies were made to leverage binding forces, the provisions of Duties of The State to 

strictly maintain its financial and fiscal discipline in order to ensure the stable financial 

government. Because of the duty of the state, the people have the right to follow up and urge the 

State to perform such act, as well as to take legal proceedings against a relevant State agency to 



ฉ 

have it provide the people such benefit in accordance with the rules and procedures provided by 

law. More over there is the national strategy in section 65 as a mechanism to make the Directives 

Principle of State Economic Policy in efficiency. However, in order to make wealth for the people 

and sustainable development of the country, the Directives Principle of State Economic Policies 

under the Constitution shall be stricter and have got the mechanism to enforce the Directives 

Principle of State Economic Policies in obviously.      
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กติติกรรมประกาศ 

 

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วงไดด้้วยความเมตตาและความอนุเคราะห์อย่างดียิ่งจาก

อาจารยท่ี์ปรึกษา รองศาสตราจารย ์ดร.ภูมิ โชคเหมาะ ท่ีกรุณาสละเวลาอนัมีค่าเพื่อรับเป็นอาจารย ์  

ท่ีปรึกษาและให้ค  าแนะน าและปรับปรุงวิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจนแล้วเสร็จ ผู ้เขียนจึงขอกราบ

ขอบพระคุณอาจารยเ์ป็นอยา่งสูง ณ โอกาสน้ี 

ขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร.ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล ประธานกรรมการสอบ

วิทยานิพนธ์  ดร สุธีร์ อยู่สถาพร  และ ดร.สรธร ธนโชตโภคิน คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์      

ท่ีไดก้รุณารับเป็นกรรมการสอบวทิยานิพนธ์ โดยใหค้  าแนะน าและขอ้คิดเห็นต่างๆ ท่ีเป็นประโยชน์ 

ตลอดจนช่วยแกไ้ขขอ้บกพร่องใหแ้ก่ผูเ้ขียนจนท าใหว้ทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วง 

ทา้ยท่ีสุดน้ี ผูเ้ขียนขอขอบคุณผูบ้งัคบับญัชา เพื่อนร่วมงาน เพื่อนนกัศึกษา ครอบครัวท่ี

ให้ก าลงัใจ ขอขอบคุณอาจารยจิ์รวุฒิ ลิปิพนัธ์ เจา้หน้าท่ีบณัฑิตวิทยาลยัท่ีเก่ียวขอ้งทุกท่านท่ีได้

อ านวยความสะดวกในการด าเนินการจดัท าวิทยานิพนธ์จนส าเร็จลุล่วงดว้ยดี ตลอดจนตลอดจน     

ผูแ้ต่งหนงัสือ บทความต่างๆ ท่ีผูเ้ขียนไดใ้ชศึ้กษาคน้ควา้และอา้งอิงในวทิยานิพนธ์ 

อน่ึง หากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีคุณค่าและมีประโยชน์ใดๆ อยู่บา้ง ผูเ้ขียนขอมอบเป็น

เคร่ืองบูชาพระคุณบิดามารดาท่ีให้ก าเนิด เล้ียงดู และให้การศึกษา ตลอดจนครูบาอาจารยทุ์กท่าน              

ถา้วทิยานิพนธ์น้ีมีความบกพร่องประการใดผูเ้ขียนขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที ่1  
บทน ำ 

 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 บทบญัญติัว่าด้วยเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญถือเป็นกรอบด าเนินการ
จดัท าภารกิจของรัฐ และให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน เพื่อให้รัฐบาลและองค์กรของรัฐท่ี
เก่ียวข้องมีความยืดหยุ่นในการท างาน และสามารถด าเนินนโยบายต่างๆ  ได้โดยไม่ขัด                  
กับแนวนโยบายแห่งรัฐ รัฐธรรมนูญจึงไม่ได้ก าหนดสภาพบังคับไวช้ัดเจน  ขณะเดียวกันมี      
ความจ าเป็นต้องท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐเกิดผลเป็นรูปธรรม ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐ                
ดา้นเศรษฐกิจมีส่วนส าคญัในการสร้างความเจริญและความอยูดี่กินดีแก่ประชาชนได ้  
 แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 เป็นการบญัญติัหลกัการอย่างกวา้งเช่นเดียวกนักบัรัฐธรรมนูญฉบบัในอดีต ซ่ึง
ขาดความชดัเจนในเร่ืองของสภาพบงัคบั ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีเก่ียวกบัเร่ืองเศรษฐกิจเป็นเร่ือง
ส าคญั คือเป็นปัจจยัหน่ึงท่ีส่งผลกระทบต่อความมีเสถียรภาพของรัฐบาลและความมัน่คงทางดา้น
การเงินการคลังของรัฐ  และท่ีส าคญัมากคือเป็นปัจจยัท่ีสร้างความอยู่ดีกินดีแก่ประชาชน จาก
เหตุการณ์เรียกร้องของกลุ่มอาชีพเกษตรกรต่างเรียกร้องให้ภาครัฐช่วยเหลือโอบอุม้พืชเศรษฐกิจ
ของประเทศ หรือปัญหาเศรษฐกิจจากกรณีเหตุการณ์น ้ าท่วม เม่ือปี พ.ศ. 2554 ท่ีน ้ าท่วมหนักใน  
เขตพื้นท่ีอุตสาหกรรมหลายแห่ง และเขา้ท่วมในเขตกรุงเทพมหานครเป็นพื้นท่ีบริเวณกวา้ง และ
รัฐบาลตอ้งก าหนดนโยบายช่วยเหลือกลุ่มผูป้ระกอบการและประชาชนผูป้ระสบภยัน ้ าท่วมโดยใช้
งบประมาณเป็นจ านวนมาก ปัญหาเศรษฐกิจของประเทศคือปัญหาความอยู่ดีกินดีของประชาชน
โดยตรงอนัเป็นตน้เหตุส าคญัของการเรียกร้องให้มีการเปล่ียนแปลงรัฐบาลและแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 
จนเป็นท่ีมาของปัญหาว่าท าไมประเทศไทยถึงได้มีรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่   อยู่เร่ือยไป การสร้าง
กลไกท่ีมีประสิทธิภาพท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจโดยรัฐธรรมนูญจึงมีความจ าเป็นอย่างไรก็ตามพบว่ามี
ปัญหาเก่ียวกบัสภาพบงัคบัของแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจมีดงัต่อไปน้ี 
 1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบนั มีการก าหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นหมวด 6 คือยงัคงหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐไว้
เช่นเดียวกันกับรัฐธรรมนูญฉบับถาวรในอดีต โดยมีความแตกต่างกันกับรัฐธรรมนูญ แห่ง
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ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550      
ท่ีใช้ช่ือหมวดว่า “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” กล่าวคือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ตดัค าวา่ “พื้นฐาน” ออก ซ่ึงจากการศึกษาพบว่าเป็นการแกไ้ขให้เหมือนกนักบั
รัฐธรรมนูญฉบับก่อนปี 2540 ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็น
รัฐธรรมนูญท่ีมาฉบบัแรกของไทยท่ีไดมี้การน าบทบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐมาบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญ  และไดมี้การบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวเ้ร่ือยมาจนกระทัง่รัฐธรรมนูญ แห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550    
ได้แก้ไขโดยเพิ่มค าว่า “พื้นฐาน” จึงจะเห็นได้ว่าเป็นเร่ืองจ าเป็นส าหรับการมีบทบัญญัติเร่ือง
แนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ แต่การมีค าวา่ “พื้นฐาน” กบัไม่มีนั้น ยอ่มเป็นปัญหาส าหรับ
การท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐโดยเฉพาะดา้นเศรษฐกิจท่ีเห็นว่ามีความจ าเป็นตอ้งสร้างกลไกโดย
รัฐธรรมนูญเพื่อสร้างความกินดีอยูดี่ของประชาชน 
 2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัแนวนโยบายแห่งรัฐ
ท่ีเป็นเร่ืองเก่ียวกบัเศรษฐกิจไวใ้นมาตรา 75 ซ่ึงถือวา่เป็นมาตราหวัใจส าคญัของเร่ืองเศรษฐกิจ โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัแนวนโยบายแห่งรัฐไล่เรียงกนัในแต่
ละเร่ืองไม่ได้แบ่งแยกออกเป็นด้านต่างๆ ดงัเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 ท่ีไดมี้แยกแนวนโยบายดา้นต่างๆ ออกเป็นส่วนๆ ไวใ้นรัฐธรรมนูญ จึงเป็นท่ีมาของการศึกษา
เจตนารมณ์ซ่ึงเจตนารมณ์จะมีส่วนส าคญัส าหรับการตีความและการน าไปใช้บงัคบั  เพราะโดย
หลกัการบญัญติัแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญไม่สามารถสร้างให้มีสภาพบงัคบัท่ีชดัเจน
หรือเขม้งวดได้ เพราะจะขดักบัหลกัความเป็นอิสระของฝ่ายบริหารและการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย การบญัญติัแยกส่วนในดา้นต่างๆของแนวนโยบายแห่งรัฐไวจึ้งถือว่าเป็นการสร้าง
กลไกหลวมๆ ประการหน่ึงเพื่อเน้นน ้ าหนกัความส าคญัของแนวนโยบายแห่งรัฐ  ซ่ึงแนวนโยบาย
แห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจนั้น ควรจะตอ้งแยกออกจากแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นอ่ืน ๆ  เน่ืองจากเศรษฐกิจ
ของประเทศส่งผลต่อความอยู่ดีกินดีของประชาชน และเป็นปัญหาลูกโซ่ต่อไปกับความมี
เสถียรภาพของรัฐบาลโดยเฉพาะอยา่งยิ่งความมีเสถียรภาพของรัฐธรรมนูญซ่ึงถือเป็นหลกัประกนั
สิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 3) กรณี ท่ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติเร่ือง
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในหมวด 6 โดยมาตรา 64 ได้ก าหนดหลักการทั่วไปให้บทบัญญัติ
แนวนโยบายแห่งรัฐเป็นแนวทางให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหาร
ราชการแผน่ดิน ประกอบกบัตามมาดว้ยหลกัการในมาตรา 65 วรรคหน่ึง ท่ีก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มี
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอย่างย ัง่ยืนตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใชเ้ป็นกรอบ
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ในการจดัท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งและบูรณาการกนั ซ่ึงแผนยุทธศาสตร์ชาติเป็นกลไกหน่ึงให้
แนวนโยบายแห่งรัฐโดยเฉพาะเร่ืองเศรษฐกิจมีสภาพบงัคบัมากข้ึน อยา่งไรก็ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไม่ไดบ้ญัญติัวา่ใหมี้สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ไวด้งัเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2550  มาตรา 75  ไดก้  าหนดให้บทบญัญติัในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
เป็น “เจตจ านง” ให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน 
ซ่ึงแตกต่างจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540  ไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ช่นน้ี โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2517  นั้นถือได้ว่ามีสภาพบังคบัทางการเมืองท่ีเข้มข้น ก าหนดให้ต้องมีการลงมติ
ไวว้างใจนโยบายดว้ย  ถา้มีการลงมติไม่ไวว้างใจหลงัจากท่ีคณะรัฐมนตรีไดแ้ถลงนโยบายแลว้ มีผล
ให้ รัฐมนตรีทั้ งคณะต้องพ้นจากต าแหน่ง จึงจะเห็นได้ว่ามีผลร้ายแรงยิ่งกว่าหลักการตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
 4) รัฐธรรมนูญถือเป็นกฎหมายสูงสุด การท่ีรัฐธรรมนูญมีบทบญัญติัก าหนดให้องคก์ร
ต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ ตอ้งกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงแลว้ ถา้ไม่ท าตามนั้นจะมีผลร้ายตามมานั้น 
ถือว่าเป็นสภาพบงัคบัทางกฎหมายตามครรลองของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงการก าหนดบทบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญให้มีสภาพบังคับ นั้ นจะไม่สามารถก าหนดให้มีความเคร่งครัดหรือมีโทษได้
เช่นเดียวกบักฎหมายท่ีมีโทษทางอาญา เพราะรัฐธรรมนูญควรจะก าหนดหลกัเกณฑ์ให้องคก์รผูใ้ช้
อ  านาจทั้งสามฝ่ายก็ดี หรือองค์กรต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญก็ดี ให้กระท าการต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงค์ตามเจตจ านงของรัฐคือการท าภารกิจของรัฐ  และโดยหลกัแลว้รัฐธรรมนูญจะตอ้ง
ก าหนดกรอบทิศทางของประเทศ  ก าหนดรูปแบบการปกครอง ระเบียบแบบแผนการบริหาร
ประเทศในเชิงกว้างเท่านั้ น  อย่างไรก็ตามพบว่า ตั้ งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และการเรียกร้องให้มี
การแก้ไขรัฐธรรมนูญจนเป็นท่ีมาของการมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นฉบบัปัจจุบนันั้นพบวา่ตอ้งการให้แนวนโยบายแห่งรัฐ
ท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญเป็นกลไกหน่ึงในการช่วยแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน และถือเป็นธรรมเนียมได้
วา่ในการยกร่างรัฐธรรมนูญจะตอ้งมีการน าบทบญัญติัว่าดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐมาบรรจุไวด้ว้ย 
และนยักลบักนัการท่ีรัฐธรรมนูญสร้างกลไกหรือก าหนดให้มีมาตรการอยา่งใดไดเ้พื่อให้เศรษฐกิจ
ไทยมีความเขม้แขง็ ประชาชนอยูดี่กินดี ก็จะท าใหรั้ฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดอยา่งแทจ้ริง     
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แนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจเป็นเร่ืองท่ีรัฐบาลน ามาเป็นกรอบในการบริหาร
ประเทศ และนโยบายของรัฐบาลตอ้งสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดว้ย  ซ่ึงพรรคการเมืองท่ีมา
จากการเลือกตั้งส่วนมากมกัจะมีนโยบายเนน้เก่ียวกบัการแกปั้ญหาทางเศรษฐกิจ ให้ความช่วยเหลือ
เกษตรกรผูไ้ด้รับความเดือดร้อนจากพืชเศรษฐกิจมีราคาตกต ่า โดยนโยบายเศรษฐกิจนั้น ไม่ใช่
แนวนโยบายแห่งรัฐตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดจึงสามารถปรับเปล่ียนได้ตามนโยบายของพรรค
การเมืองหรือนโยบายของรัฐบาล ถ้าเป็นแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแล้วไม่ว่าพรรค
การเมืองใดมาเป็นรัฐบาลจะตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจด้วย   
การก าหนดนโยบายดา้นเศรษฐกิจของรัฐบาลตามรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 ไดบ้ญัญติัไวส้องมาตรา ซ่ึงได้บญัญติัไวอ้ย่างละเอียด ตั้งแต่มาตรา 83 บญัญติัไวว้่า รัฐตอ้ง
ส่งเสริมและสนบัสนุนให้มีการด าเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และในมาตรา 84  ได้
ก าหนดหลกัการวา่รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจในดา้นต่าง ๆ ทั้งหมด 18 ดา้น 
โดยมีหลกัการวา่ “รัฐตอ้งสนบัสนุน” ซ่ึงมีปัญหาคือถา้รัฐบาลไม่ด าเนินการออกกฎหมายหรือแกไ้ข
เพิ่มเติมกฎหมายเพื่อให้รัฐสามารถน าให้การสนบัสนุนประชาชนได ้ซ่ึงรัฐธรรมนูญไม่ไดก้ าหนด
เก่ียวกบัสภาพบงัคบัไวอ้ยา่งชดัเจนวา่หากรัฐบาลไม่ด าเนินการตามท่ีแนวนโยบายแห่งรัฐไดก้ าหนด
ไวน้ั้ นจะมีผลสภาพบังคบัเป็นประการใด  นอกเหนือจากท่ีต้องช้ีแจงต่อรัฐสภาถึงการบริหาร
ประเทศหรือถูกอภิปรายไม่ไวว้างใจคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ ซ่ึงนโยบายด้านเศรษฐกิจถือว่าเป็น   
ส่วนส าคญัต่อการพฒันาประเทศ และประเทศชาติจะมัน่คงอยูต่่อไดจ้ะคงความเป็นเอกราชในการ
ปกครองประเทศตนเองไดอ้ย่างแทจ้ริงก็ข้ึนอยูก่บัการบริหารประเทศของรัฐบาลและการก าหนด
นโยบายดา้นเศรษฐกิจ เพราะถา้พิจารณาจากเหตุการณ์วิกฤติเศรษฐกิจในช่วงปี พ.ศ. 2540 จากการ
ท่ีประเทศไทยจะตอ้งด าเนินการในดา้นต่าง ๆ ตามมาตรการของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ  
กองทุนนั้นจึงจะปล่อยเงินกู้ให้กบัประเทศไทยตามข้อตกลง และหากการก าหนดนโยบายด้าน
เศรษฐกิจท่ีผิดพลาดแล้วน าไปสู่ปัญหาเช่นวิกฤติเศรษฐกิจแบบปี พ.ศ. 2540 หรืออาจร้ายแรง
มากกวา่แต่ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาได ้เพราะรัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีตอ้งท าตามนโยบายท่ีหาเสียง
และสัญญากบัประชาชนไว ้ และการก าหนดนโยบายโดยพรรคการเมือง ซ่ึงสัญญาวา่จะด าเนินการ
ใหป้ระโยชน์แก่ประชาชนอยา่งไรบา้งหากไดรั้บเลือกตั้ง ซ่ึงนโยบายประชานิยมกบัประเทศท่ีก าลงั
พฒันานั้นเป็นส่ิงท่ีขาดไม่ไดเ้พราะประชาชนส่วนใหญ่ยงัยากจน  การท่ีรัฐบาลจะเนน้นโยบายดา้น
เศรษฐกิจนั้นจึงมกัได้รับความนิยมจากประชาชน  การก าหนดนโยบายท่ีมีผลกระทบต่อระบบ
เศรษฐกิจของทั้งประเทศหรือโดยรวม และไม่ค  านึงถึงวินยัการเงินการคลงัอนัจะมีผลต่อเน่ืองแบบ
ลูกโซ่กับสภาพสังคมความเป็นอยู่ของประชาชนซ่ึงต้องพิจารณาจากพื้นฐานของสังคมและ
ประชาชน และท าให้พรรคของตนไดรั้บเลือกตั้งและไดเ้ป็นรัฐบาลต่อมา ซ่ึงประชาชนไม่อาจทราบ
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เก่ียวกบัการบริหารจดัการเร่ืองน้ีไดอ้ยา่งแน่นอนหากรัฐบาลไม่ไดเ้ปิดเผยและไม่มีการตรวจสอบ
โดยองคก์รท่ีมีอ านาจตรวจสอบ เพราะการตรวจสอบการทุจริตโครงการต่าง  ท่ีเป็นโครงการตาม
นโยบายของรัฐบาล นักการเมืองหรือผูก้  าหนดนโยบายมกัจะพน้ความรับผิดแต่เจา้หน้าท่ีของรัฐ
ผูน้ านโยบายไปปฏิบติัเป็นผูต้อ้งรับผิด ผูเ้ขียนจึงมีความสนใจศึกษาเก่ียวกบัแนวนโยบายแห่งรัฐ
โดยเนน้เร่ืองเศรษฐกิจ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดมี้การบญัญติัไว้
ในหมวด 6 โดยยงัไม่ไดมี้การก าหนดสภาพบงัคบัไวเ้พิ่มเติมหรือชดัเจนมากข้ึนจากรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550    

 
1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

        1. เพื่อศึกษาแนวคิดและความเป็นมาของการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ 
        2. เพื่อศึกษาและท าความเขา้ใจเก่ียวกบัสภาพบงัคบัของแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของ
ต่างประเทศ และแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจตามท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญของประเทศไทย
ฉบบัต่าง ๆ 
        3. เพื่อศึกษาปัญหาและวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกับสภาพบังคบัของแนวนโยบายแห่งรัฐด้าน
เศรษฐกิจ 
        4. เพื่อแสวงหาแนวทางแกไ้ขสภาพบงัคบัของแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ 

 
1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2560  มีบทบญัญติัเร่ืองแนวนโยบาย
แห่งรัฐด้านเศรษฐกิจ โดยมีการบัญญัติท่ีแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550  คือก าหนดใหมี้กลไกการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติดว้ยและมีหมวดวา่ดว้ยหนา้ท่ีของ
รัฐและการปฏิรูปประเทศท่ีมีเน้ือหาของบทบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองเศรษฐกิจ  โดยแนวนโยบาย แห่งรัฐ
มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีในรัฐธรรมนูญ และเป็นกลไกส าคญัประการหน่ึงท่ีจะช่วยแกไ้ขปัญหาเร่ือง
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะปัญหาเร่ืองความอยูดี่มีสุขของประชาชน การก าหนดแนวนโยบายของรัฐดา้น
เศรษฐกิจจึงเป็นเร่ืองส าคญัส่งผลต่อความเป็นอยูข่องประชาชนเป็นอยา่งยิ่งโดยเฉพาะในยคุโลกไร้
พรมแดนมีการติดต่อถึงกนัอยา่งรวดเร็ว ซ่ึงเป็นยุคท่ีมีการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ การพฒันาประเทศ
ไม่ได้ข้ึนอยู่กบัปัจจยัภายในประเทศแต่เพียงอย่างเดียวแต่ยงัข้ึนอยู่กบัปัจจยัภายนอกประเทศท่ี
ประเทศไทยไดท้ าความ ตกลงกบัต่างประเทศซ่ึงความตกลงระหวา่งประเทศนั้นโดยส่วนมากเป็น
เร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองเศรษฐกิจ  ขอ้ตกลงในการคา้ขาย  การพาณิชยกรรม และการลงทุน เป็นตน้ 
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ทั้ งน้ีประเทศไทยได้ด าเนินนโยบายด้านเศรษฐกิจแบบเน้นการค้าเสรีมาโดยตลอดตั้งแต่หลัง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 และไดรั้บแนวความคิดการบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เพื่อให้รัฐมีนโยบายกลางด้านเศรษกิจ และต่อมามีการ
จดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติข้ึนเพื่อให้เป็นการก าหนดเป้าหมายการพฒันาดา้น
เศรษฐกิจและสังคม ก่อให้เกิดความมัน่คงทางเศรษฐกิจของประเทศอนัเป็นกลไกส าคญัประการ
หน่ึงท่ีกฎหมายก าหนดให้มีเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ ดงันั้นรัฐธรรมนูญในฐานะเป็นกฎหมาย
สูงสุดควรก าหนดให้มีกลไกหรือสร้างกลไกท่ีท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจมีสภาพ
บงัคบัท่ีชดัเจนเพื่อใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาของประเทศต่อไปไดใ้นทุกยคุสมยั 

 
1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 
   ท าการศึกษาถึงแนวคิดและความเป็นมาของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ 
สภาพบังคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจกับแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติและศึกษาถึงเน้ือหาสาระและสภาพบงัคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ
ฉบบัต่าง ๆ ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาวิเคราะห์ถึงสภาพ
บงัคบัของบทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ 
 
1.5  วธีิด ำเนินกำรศึกษำ 
   ใช้วิธีการศึกษาโดยวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยท าการศึกษาจากหนังสือ 
วทิยานิพนธ์ รายงานการวิจยั บทความทางกฎหมาย รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัต่าง  ๆ
ในส่วนท่ีมีความเก่ียวข้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจ และการด าเนินนโยบายด้าน
เศรษฐกิจของรัฐ เม่ือรวบรวมขอ้มูลแลว้จึงท าการประมวลและวเิคราะห์ 
 
1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ  
      1. ทราบแนวคิดและความเป็นมาของการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ 
      2. มีความรู้ความเขา้ใจไดเ้ก่ียวกบัสภาพบงัคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ของต่างประเทศ และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจตามท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยฉบบัต่างๆ  
      3. ทราบปัญหาของสภาพบงัคบัตามรัฐธรรมนูญกรณีเก่ียวกบัแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้น
เศรษฐกิจ 
      4. สามารถเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในบริบทของสังคมไทยโดยเสนอให้มี
กฎหมายท่ีมีบทบญัญติัท าใหแ้นวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจมีสภาพบงัคบัมากข้ึน 



 
 

 
 

บทที ่2 
แนวคดิ ความหมาย ความส าคญั ววิฒันาการ 

และปัญหาสภาพบังคบัของแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกจิ 
 

 แนวนโยบายแห่งรัฐ (Directive Principle of  State Policy) ถือเป็นหลักการพื้นฐานท่ี
เป็นโยบายหลกัของรัฐในการบริหารราชการแผน่ดิน โดยมีหน่วยงานของรัฐหรือองคก์รท่ีมีหน้าท่ี
เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น ๆ ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญัติให้ต้องปฏิบติัตามแนวนโยบายแห่งรัฐ ซ่ึงใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้มี “แนวนโยบายแห่งรัฐ”
เช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ี
บญัญติัไวช้ดัเจนเก่ียวกบัการก าหนดให้รัฐมีแนวนโยบายแห่งรัฐ และในรัฐธรรมนูญฉบบัต่อมาก็มี
เร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐบญัญติัไวม้าโดยตลอด จนกระทัง่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก็มีบทบญัญติัเก่ียวกบั
แนวนโยบายแห่งรัฐน้ีดว้ยเช่นกนัแต่ไดป้รับเปล่ียนใชถ้อ้ยค าวา่ “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” คือ
เพิ่มค าว่า “พื้นฐาน” เพื่อให้ทราบว่าเป็นนโยบายของรัฐท่ีก าหนดเฉพาะเร่ืองพื้นฐานเท่านั้น จาก
การศึกษาพบว่าประเทศไทยยงัมีความจ าเป็นตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไว้
ในรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ  ซ่ึงการท่ีประเทศไทยไดมี้บทบญัญติั
เร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญเน่ืองจากได้รับอิทธิพลด้านความคิดจากต่างประเทศ 
และเพื่อวตัถุประสงค์ท่ีจะแกไ้ขปัญหาท่ีท าให้การพฒันาประเทศขาดความต่อเน่ือง  ดงันั้นจึงขอ
กล่าวถึงท่ีมา ความส าคญั และแนวความคิดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก าหนดใหมี้แนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้น
รัฐธรรมนูญในฐานะท่ีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด  อนัมีความเก่ียวเน่ืองกนักบัรัฐ การเกิดข้ึน
ของรัฐและภารกิจของรัฐ  ตลอดจนจะขอกล่าวถึงหลกัการและแนวคิดทฤษฎีต่างๆ ท่ีไดศึ้กษาและมี
ความส าคญัต่อการก าหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐ  
  
2.1 หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  

รัฐเกิดจากการรวมกลุ่มของประชากรท่ีอาศัยอยู่ด้วยกันภายในอาณาเขตดินแดน          
ท่ีสามารถก าหนดไดแ้น่นอนและมีอ านาจอธิปไตยสามารถปกครองตนเองได ้ไม่อยูภ่ายใตอ้  านาจ
ปกครองจากรัฐอ่ืน ซ่ึง ค  าวา่ “รัฐ”ในภาษาองักฤษใชค้  าวา่ “State”  ภาษาฝร่ังเศสใชค้  าวา่ “ Etat”  
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ส่วนภาษาเยอรมนัใชค้  าวา่ “Staat” 1 ทางกฎหมายระหวา่งประเทศไดย้อมรับและยติุกนั
แลว้วา่ รัฐมีองคป์ระกอบส าคญัดว้ยกนั 3 ประการ คือ อาณาเขตของรัฐ (Territory)  พลเมืองของรัฐ 
(Citizen)  และอ านาจอธิปไตย (Sovereignty)2 ซ่ึงการเกิดข้ึนของรัฐใดรัฐหน่ึงตอ้งอาศยัการยอมรับ
จากรัฐอ่ืนดว้ย ซ่ึงตามความหมายของกฎหมายระหวา่งประเทศ ไดใ้หค้วามหมายวา่ “รัฐ” หมายถึง  
“ระบอบการปกครองหรือระบบแห่งการใชอ้  านาจ  หรือหน่วยทางการเมืองท่ีมีลกัษณะถาวรของ
ประชาคมมนุษยก์ลุ่มใดกลุ่มหน่ึง (พลเมืองของรัฐ) บนพื้นท่ีท่ีมีอาณาเขตบริเวณแน่นอนแห่งใด
แห่งหน่ึง (อาณาเขตของรัฐ) ภายใตอ้  านาจสูงสุดอ านาจหน่ึง (อ านาจอธิปไตยหรืออ านาจรัฐ) ทั้งน้ี 
เพื่อใหบ้รรลุถึงซ่ึงภารกิจร่วมกนัของประชาคมมนุษยน์ั้น ๆ” 3  จะเห็นไดว้า่รัฐนั้นมีองคป์ระกอบ

ดงัต่อไปน้ี 
(1)  ดินแดน กล่าวคือ รัฐต้องมีดินแดนเป็นของตนเอง การก าหนดอาณาเขตหรือ

ดินแดนของรัฐให้แน่นอนชัดเจนนั้นมีความส าคญัเพราะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสามารถใน
การใชอ้ านาจปกครองของตนเอง เพื่อป้องกนัไม่ใหรั้ฐอ่ืนเขา้มากา้วก่ายอ านาจการปกครองนั้นดว้ย  

(2)  ประชาชน กล่าวคือ การมีประชาชนภายในรัฐนั้นส าคญัมาก เพราะการเกิดข้ึนของ
รัฐนั้นก็เพื่อประชาชน โดยตอ้งมีประชาชนอยูใ่นลกัษณะถาวร มีประชาชนอาศยัท ามาหากินอยูเ่ป็น
หลกัแหล่ง ไม่ใช่มีการทยอยเปล่ียนหมุนเวียนกนัมาอยูแ่ลว้หายจากไปโดยปราศจากความผกูพนัใด 
ๆ ซ่ึงประชาชนในท่ีน้ีต้องมีความผูกพันในทางประวติัศาสตร์ ขนบธรรมเนียมประเพณีและ
วฒันธรรมเดียวกนัดว้ย4 

(3)  อ านาจอธิปไตย กล่าวคือ อ านาจอธิปไตยคืออ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ เป็น
ส่ิงซ่ึงแสดงความเป็นใหญ่ ความเป็นอิสระ ความไม่ข้ึนแก่ใคร หรือตอ้งฟังค าสั่งบญัชาของใครท่ี
เหนือตนโดยปราศจากความยินยอม5 ซ่ึงอ านาจอธิปไตยเป็นแนวความคิดท่ีเกิดข้ึนจากบริบทของ
สภาพสังคมในขณะนั้น โดยในต่างประเทศนั้นมีววิฒันาการเก่ียวกบัแนวความคิดวา่อ านาจอธิปไตย
เป็นของพระเจา้ในยุคเร่ิมตน้ท่ีมีความเช่ือว่าพระเจา้เป็นผูส้ร้างโลก  อ านาจการปกครอง  มาจาก

                                                        
1 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ,โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยั 

ธรรมศาสตร์:กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,2557), น. 270.  
2  บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, เพ่ิงอ้าง,น. 277. 
3  Model, Otto; Creifeld, Carl; Lichtenberg, Gustav, Staatsburger-Taschenbuch, 26.Aufl.,Munchen 

อา้งในบุญศรี มีวงศอุ์โฆษ,กฎหมายรัฐธรรมนูญ, เพ่ิงอ้าง, น. 270.   
4  วษิณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ,พิมพค์ร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร:ส านกัพิมพนิ์ติบรรณการ, 2530) 

น. 7. 
5  วษิณุ เครืองาม, เพ่ิงอ้าง,น. 8. 
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พระเจา้ รวมถึงกษตัริยก์็ไดรั้บอ านาจนั้นมาจากพระเจา้โดยผ่านทาง พระสันตะปาปา ซ่ึงเป็นผูน้ า
ทางศาสนจกัรโรมนัคาทอลิก  ต่อมามีนักคิดหลายคนเห็นว่าอ านาจอธิปไตยท่ีแท้จริงเป็นของ
กษตัริย ์ซ่ึงเป็นการสนบัสนุนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ต่อมามีแนวคิดวา่อ านาจ
อธิปไตยนั้นเป็นของปวงชนโดยไดมี้ผูคิ้ดคน้ตั้งแต่สมยัจกัรวรรดิโรมนั เพราะเม่ืออ านาจอธิปไตย
เป็นของกษตัริย ์ท าให้กษตัริยใ์ช้อ  านาจมากเกินไป จึงท าให้เกิดแนวความคิดใหม่ท่ีไม่ตอ้งการให้
อ านาจตกอยู่ในมือของคนคนเดียวและเป็นท่ีมาของเผด็จการ เม่ืออ านาจเป็นของคนส่วนใหญ่
โอกาสท่ีจะใช้อ านาจอย่างเด็ดขาดจึงมีน้อย 6 ต่อมาจึงมีแนวความคิดว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชนไม่ไดต้กอยู่แก่บุคคลกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงหรือผูใ้ดผูห้น่ึงแต่เพียงคนเดียว ซ่ึงเป็นหลกัการ
พื้นฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยถือว่าผูน้  าของรัฐไดรั้บความยินยอมหรือรับมอบ
อ านาจจากประชาชนให้ท าการบริหารประเทศหรือท าภารกิจของรัฐให้บรรลุเป้าหมายตามวาระ 
และโอกาส ซ่ึงอ านาจอธิปไตยน้ีจะไม่ผูกขาดอยู่กบัใคร จึงตอ้งมีการปรับเปล่ียนหมุนเวียนตาม
วาระ แลว้แต่กฎหมายของประเทศนั้นจะก าหนดวา่จะตอ้งมีการปรับเปล่ียนดว้ยเหตุใดบา้ง กล่าวคือ
ปรับเปล่ียนเม่ืออยู่ครบวาระแล้วหลังจากท่ีประชาชนได้เลือกตั้ งให้มาบริหารประเทศ หรือ
ปรับเปล่ียนเพราะมีเหตุกรณีท่ีกฎหมายก าหนด 

ส าหรับทางรัฐศาสตร์ “รัฐ” ประกอบไปดว้ย  (1)  ดินแดน  (2)  ประชากร  (3)  อ านาจ
อธิปไตย  และ (4)  ผูป้กครอง  หากขาดอย่างใดอย่างหน่ึงก็จะขาดองค์ประกอบของความเป็นรัฐ  
ส าหรับองค์ประกอบของความเป็นรัฐนั้น โดยเฉพาะอยา่งยิ่งอ านาจอธิปไตยเม่ือมีแลว้ก็ตอ้งมีผูใ้ช้
อ  านาจอธิปไตยคือผูป้กครองหรือรัฐบาล7 ส่วนรัฐใดจะยึดระบอบการปกครองระบอบใดข้ึนอยูก่บั
การเลือกภายในรัฐ โดยมากจะแสดงเจตจ านงเก่ียวกับการปกครองไวใ้นรัฐธรรมนูญ รัฐใดมี
รูปแบบการปกครองแบบใดข้ึนอยู่กับวิว ัฒนาการและความเป็นมาของรัฐนั้ น อริสโตเติล             
นักปรัชญาชาวกรีกโบราณซ่ึงเขียนหนังสือสร้างช่ือให้กับเขาคือหนังสือเร่ือง “Politics” ซ่ึงมี       
นกัปรัชญา เช่น มิลเลอร์ ไดอ้ธิบายแนวความคิดของอริสโตเติลเก่ียวกบัความหมายของรัฐ ก าเนิดรัฐ 
รูปของรัฐ และความส้ินสุดของรัฐ เปรียบรัฐธรรมนูญเสมือน “เป็นทางแห่งชีวิตของพลเมือง”8  
และอริสโตเติลไดแ้บ่งรูปแบบการปกครองออกเป็น 3 ประเภท ดงัน้ี  

 

                                                        
6 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, ท่ีมาของกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร:คณะนิติศาสตร์  

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2549), น.12-19.  
7 เพ่ิงอ้าง, น. 12. 
8 ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 10 ปี แห่งศาลรัฐธรรมนูญไทย : สู่ทศวรรษใหม่ของนิติรัฐไทย,  

(ม.ป.ท: ม.ป.พ, 2551), น. 230. 
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1. ประเภทท่ีบุคคลคนเดียวซ่ึงมีอ านาจสูงสุดเป็นผูใ้ชอ้  านาจในการปกครอง 
(ก) ถ้าคนคนนั้ นใช้อ านาจเด็ดขาดไปในทางท่ีเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตัวมากกว่า

ประโยชน์ส่วนรวม การปกครองโดยคนคนเดียวกนันั้นเรียกวา่ “ระบอบทรราชย ์(Tyranny)” 
(ข) ถ้าคนคนเดียวซ่ึงมีอ านาจสูงสุดใช้อ านาจนั้ นเพื่อประโยชน์สาธารณชน การ

ปกครองนั้นเรียกวา่ “ระบอบกษตัริย ์(Monarchy)” 
2. ประเภทท่ีบุคคลกลุ่มเล็กเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุด 
(ก) ถ้ากลุ่มบุคคลนั้นใช้อ านาจเพื่อประโยชน์กลุ่มของตน ระบอบการปกครองนั้น 

เรียกวา่ “คณาธิปไตย (Oligarchy)” 
(ข) ถา้กลุ่มบุคคลนั้นใช้อ านาจเพื่อส่วนรวม ระบอบการปกครองนั้น เรียกวา่ “อภิชนาธิป

ไตย (Aristocracy)” 
3. ประเภทท่ีคนจ านวนมากหรือคนส่วนใหญ่ในสังคมเป็นผูใ้ชอ้  านาจ โดยแยกออกเป็น 

“ประชาธิปไตย (Democracy)” และ “โพลิต้ี (Polity)” 
(ก) ประชาธิปไตยนั้น อริสโตเติลมองว่ามีลักษณะเด่นคือเป็นการปกครองโดยคน

จ านวนมาก แต่เน่ืองจากคนจ านวนมากท่ีขาดความรอบรู้และรับผิดชอบจึงท าให้การปกครองมี
ความระส ่าระสายได ้

(ข) โพลิต้ีนั้น อริสโตเติลเห็นวา่เป็นทางสายกลางซ่ึงมีลกัษณะทั้งท่ีเป็นประชาธิปไตย
และคณาธิปไตย9 

หนังสือเร่ือง “Politics”  ได้ก ล่ าวว่า  “รูปแบบนครรัฐ (City - State)” ข้ึนอยู่กับ
รัฐธรรมนูญ  โดยรัฐธรรมนูญเป็นแบบแผนตายตวัของชาวเมืองนครรัฐ รัฐธรรมนูญจึงมีรูปแบบท่ีมี
ส่วนประกอบของประชาคม ประชาคมมีลกัษณะอยูเ่ช่นใดยอ่มข้ึนอยูก่บัรัฐธรรมนูญท่ีมีลกัษณะอยู่
เช่นนั้น อริสโตเติลเห็นวา่ รัฐท่ีเป็นระบบกษตัริย ์(Monarchy) อ านาจอยูใ่นบุคคลคนเดียวเป็นบุคคล
ท่ีสมบูรณ์แบบท่ีมีคุณธรรมมีความรู้ความสามารถเพื่อประโยชน์แก่รัฐ จะเป็นรูปแบบการปกครอง
ท่ีดีมาก แต่เป็นการยากท่ีมีบุคคลสมบูรณ์แบบตามรัฐธรรมนูญได้ ส่วนในระบบอภิชนาธิปไตย 
(Aristocracy) เป็นการยากท่ีจะหากลุ่มบุคคลท่ีไม่แสวงหาประโยชน์เพื่อตน ซ่ึงความคิดของ
อริสโตเติล   เห็นวา่ ระบบคณาธิปไตย (Oligarchy) เป็นรัฐท่ีมีความร ่ ารวยทรัพยสิ์น ส าหรับระบบ
ประชาธิปไตย (Democracy) เป็นรัฐท่ีมีความยากจน  การผสมผสานรวมกนัระหวา่งระบบท่ีมีความ
ร ่ ารวยและยากจน โดยเป็นการปกครองของคนส่วนใหญ่ท่ีเป็นระบบสาธารณรัฐ (Constitutional 

                                                        
9 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ,กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลกัการท่ีส าคญั, (กรุงเทพมหานคร: 

วญิญูชน, 2553), น. 36-37. 
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Republic) หรือระบบมชัฌิมาธิปไตย (Polity) จะเป็นรูปแบบท่ีใช้ไดแ้น่นอนของการปกครอง โดย
ระบบดงักล่าวนั้น ไม่ได้หมายถึงรูปแบบระบบสาธารณรัฐในปัจจุบนั แต่หมายถึงระบบท่ีมีการ
ปกครองโดยคนส่วนมากตามรัฐธรรมนูญในยุคของอริสโตเติล และมีอิทธิพลการปกครองต่อการ
ปกครองในสมยัยุคกลางแต่เม่ือมีพลเมืองเพิ่มมากข้ึน ระบบประชาธิปไตย (Democracy) กลบัเป็น
รูปแบบการปกครองทัว่ไปของรัฐต่างๆ แนวความคิดของอริสโตเติลแสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญ
เป็นตวัแปรส าคญัในการปกครอง ซ่ึงการปกครองท่ีดีหรือไม่ย่อมข้ึนอยู่กับรัฐธรรมนูญอนัเป็น
แม่บทการปกครองประเทศ รัฐธรรมนูญจึงตอ้งมีความมัน่คงถาวร และแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดย้าก 10  

รัฐธรรมนูญคือ กฎหมายขั้นมูลฐานของรัฐ ซ่ึงกล่าวถึงกฎเกณฑ์ท่ีจดัวางระเบียบ
ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูป้กครองกบัผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครอง เป็นกฎหมายมีฐานะสูงกวา่กฎหมายอ่ืน ๆ 
ทั้ งปวง ซ่ึงกฎหมายอ่ืน ๆ จะมีวิธีการจดัท าหรือมีข้อความท่ีขดัหรือแยง้กับรัฐธรรมนูญไม่ได ้
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีก าหนดถึงกฎเกณฑ์การปกครองทางดา้นการเมืองอยา่งกวา้ง ๆ ก าหนด
รายละเอียดเก่ียวกบัการจดัรูปบริหารในทางการเมืองของรัฐหรือประเทศ11 

แนวความคิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้ นอันท่ีจริงเป็นผลสืบ
เน่ืองมาจากแนวความคิดอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน ซ่ึงได้มีผู ้ คิดค้นแนวความคิดอ านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชนน้ีตั้งแต่สมยัจกัรวรรดิโรมนั โดยซิเซโร่ (Cicéro) ไดก้ล่าววา่อ านาจสูงสุด
ในรัฐหน่ึงตกอยู่แก่ประชาชนทั้งหมดของรัฐ12 แต่ความคิดน้ีไม่ไดรั้บความสนใจเพราะไปขดักบั
ทฤษฎีเทวสิทธ์ิท่ีสนบัสนุนกษตัริย ์ในยุคนั้นกษตัริยใ์ชอ้  านาจมากเกินไป จึงเกิดแนวความคิดใหม่ท่ี
ไม่ให้อ านาจตกอยูใ่นมือคนคนเดียวแลว้ใชอ้  านาจเด็ดขาดอยา่งท่ีเป็นมาจึงมีแนวความคิดใหอ้ านาจ
อธิปไตยเป็นของคนส่วนใหญ่ หลกัการแนวความคิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้น 
เพื่อควบคุมการออกกฎหมายไม่ให้ขดักบัรัฐธรรมนูญ โดยถือวา่เน้ือหาหรือหลกัการท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญคือเจตจ านงทั่วไป (General Will) ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีแสดงออกถึงความคิดเห็นและความ
ตอ้งการของส่วนรวม และแมว้่ารัฐธรรมนูญแสดงให้เห็นถึงเจตจ านงทัว่ไปของคนส่วนมากใน
ประชาคมในขณะเดียวกนัก็ไม่สามารถแยกออกจากความเป็นตวัตนหรือความเป็นปัจเจกแต่ละคนได ้

รัฐธรรมนูญนั้ นเปรียบเสมือนเข็มทิศของประเทศ มีความส าคัญมากส าหรับการ
ปกครองในยคุปัจจุบนั ไม่วา่จะเป็นประเทศท่ีปกครองดว้ยระบอบใดก็ตาม ทั้งน้ี ประเทศท่ีปกครอง

                                                        
10 กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลกัการท่ีส าคญั, เพ่ิงอ้าง, น. 231. 
11 พรชยั เล่ือนฉว,ี กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบนัการเมือง, (กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธุรกิจ

บณัฑิตย,์ 2550), น. 4-5. 
12 เดชชาติ วงศโ์กมลเชษฐ,์หลกัรัฐศาสตร์,อา้งใน เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์,ท่ีมาของกฎหมายมหาชน, 

น. 16. 



12 

โดยระบบอบประชาธิปไตยการมีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษรก็เป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน และทฤษฎีหลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก็เป็นหลกัส าคญัพื้นฐาน
ของการปกครองระบบอบประชาธิปไตยดว้ยนอกจากหลกัการแบ่งแยกองคก์รอ านาจ และหลกันิติรัฐ 
และเพื่อให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดจึงตอ้งมีการป้องกนัโดยก าหนดให้การตรากฎหมายใด
จะขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญไม่ได ้และเม่ือกล่าวถึงรัฐธรรมนูญย่อมหมายถึงความเป็นกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษร ในประเทศท่ีไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร เช่น ประเทศอังกฤษ มี
กฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญท่ีพบได้ในกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) ในรูปแบบจารีต
ประเพณีและรูปแบบพระราชบญัญติั จึงไม่มีการจดัล าดบัศกัด์ิของกฎหมายรัฐธรรมนูญกบักฎหมาย
ธรรมดา ท าให้ไม่มีการควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายธรรมดา ซ่ึงประเทศองักฤษ
นั้นถือว่าเป็นประเทศตน้แบบการปกครองในระบบรัฐสภา โดยถือว่ารัฐสภาเป็นท่ีมาสูงสุดของ
อ านาจในการปกครอง รัฐสภาจึงสามารถออกกฎหมายใด ๆ ก็ได้อย่างกวา้งขวางประกอบกับ
ประเทศองักฤษไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร  รัฐสภาจึงสามารถตรารัฐธรรมนูญข้ึนได้
ตลอดเวลาไม่มีเง่ือนไข และเม่ือตราข้ึนแลว้ก็อาจถูกเปล่ียนแปลงแกไ้ขไดง่้าย เพราะรัฐธรรมนูญ
ของประเทศองักฤษไม่มีสภาพความเป็นกฎหมายสูงสุด อย่างไรก็ตามอ านาจของรัฐสภาก็ไม่ได้
สูงสุดเด็ดขาดเพราะอ านาจของรัฐสภายงัถูกจ ากดัโดยอ านาจของประชาชน นอกจากอ านาจของ
ประชาชนแล้วอ านาจอ่ืนใดก็ไม่สามารถจ ากัดอ านาจของรัฐสภาได้ เพราะถือว่ารัฐสภาได้รับ
เลือกตั้งมาจากประชาชน ประชาชนจึงสามารถควบคุมการกระท าของรัฐบาลได ้และถือว่ารัฐบาล
ตอ้งรับผดิชอบต่อรัฐสภา13 

แนวคิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ นั้ น เป็นเร่ืองท่ีจะต้องพิจารณา
ประกอบดว้ยเน่ืองจากไทยเป็นประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร และไดย้อมรับหลกัการน้ี
มาโดยตลอด อนัจะเห็นไดจ้ากมีบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 6 บญัญติัว่า “รัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎหรือข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญน้ี บทบญัญัตินั้นเป็นอนัใช้บงัคบัมิได้” และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ก็ไดมี้บทบญัญติัน้ีเช่นกนั  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ีไดช่ื้อวา่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบั
ประชาชนเพราะสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบดว้ยสมาชิกซ่ึงไดรั้บการเลือกตั้งจากรัฐสภา 

                                                        
13 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์,ท่ีมาของกฎหมายมหาชน,(กรุงเทพมหานคร:คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั, 2549),น. 22. 
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และประชาชนมีส่วนร่วมในการตราข้ึนโดยวิธีการพิเศษคือในชั้นยกร่างรัฐธรรมนูญไดมี้การเปิด
โอกาสให้ประชาชนไดแ้สดงความคิดเห็นและมีการท าประชาพิจารณ์ตลอดจนรับฟังขอ้เสนอของ
สถาบนั องคก์ร กลุ่ม ชุมชนต่าง ๆ ในสังคม 

หากพิจารณาถึงค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540   ท่ี
แสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญนั้น โดยสามารถอธิบายไดว้า่ รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมาย
สูงสุดท่ีก าหนดหลกัการทัว่ไปในการบริหารประเทศโดยค านึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็น
ส าคญั ทั้งน้ี เน่ืองจากตอ้งเป็นกฎเกณฑ์ท่ีใชเ้ป็นหลกัในการปกครองประเทศและเป็นกฎหมายท่ีอยู่
ในล าดบัสูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐเพราะอยูใ่นฐานะท่ีมาก่อน โดยนอกจากรัฐธรรมนูญจะมี
กระบวนการตราโดยวิธีการพิเศษแล้วยงัใช้เป็นแนวทางในการจดัท าพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนๆให้สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญดว้ย และถือเป็นกฎหมายหลกัในการ
ปกครองประเทศ  มีเน้ือหาสาระท่ีเป็นการส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
เป็นการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เป็นกฎเกณฑ์ท่ีท า
ใหโ้ครงสร้างทางการเมืองมีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพ14 

หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้นเป็นแนวคิดท่ีเป็นรากฐานของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม เป็นผลของรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยอนัเป็นกฎเกณฑ์สูงสุดในการ
ปกครองประเทศตามกฎเกณฑ์ท่ีให้อ านาจออกกฎเกณฑ์อ่ืน  ย่อมสูงกว่ากฎเกณฑ์ท่ีออกมา             
ซ่ึงรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีท่ีมาจากอ านาจสูงสุดในการก่อตั้ งองค์กร           
ทางการเมือง (pouvoir constituant) และเป็นกฎเกณฑ์ ท่ี ก่อตั้ งระบบกฎหมายข้ึนทั้ งระบบ            
โดยรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดถึงองคก์รท่ีใชอ้  านาจทางการเมืองในการปกครองรัฐและความสัมพนัธ์
ระหวา่งองคก์รต่าง ๆ ตลอดจนก าหนดรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงส่งผลให้
รัฐธรรมนูญเป็นกฎเกณฑ์ท่ีอยูเ่หนือกฎเกณฑ์ทั้งหลายท่ีรัฐธรรมนูญสร้างข้ึน กล่าวคือรัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุด กฎหมายท่ีออกตามอ านาจแห่งรัฐธรรมนูญถือวา่มีล าดบัศกัด์ิต ่ากวา่รัฐธรรมนูญ
จึงไม่สามารถขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญได ้รวมทั้งการก าหนดให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
มีกระบวนการแตกต่างจากกฎหมายธรรมดาเพื่อเป็นหลักประกันให้สิทธิและเสรีภาพท่ีได้รับ      
การบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญมีความเป็นสูงสุดมิให้มีการออกกฎหมายมาล่วงละเมิดอ านาจน้ีได ้
ในทางตะวนัตกเรียกอ านาจดงักล่าววา่ "Judicial Review Power" ซ่ึงเป็นอ านาจท่ีใชรั้ฐธรรมนูญให้

                                                        
14 ศุภลกัษณ์ พินิจภูวดล,รายงานผลการวจิยั เร่ือง หลกัเกณฑว์ธีิปฏิบติัในการบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญใน

กรณีท่ีมีบทบญัญติัวา่ “ทั้งน้ีเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั,(กรุงเทพมหานคร:ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2547), 
น. 20.  
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เกิดผลในทางปฏิบติัและท าให้รัฐธรรมนูญเป็นจริงเป็นจงั มีอ านาจประกาศิตสมกบัท่ีมีการบญัญติั
ถึงสิทธิเสรีภาพไวใ้นรัฐธรรมนูญอนัเป็นหลกัประกนัสูงสุด และจากแนวคิดทฤษฎีรัฐธรรมนูญ
นิยมท่ีตอ้งก าหนดกลไกในการใชอ้ านาจรัฐใหเ้ป็นไปอยา่งชอบธรรมเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญ ผนวกกบัผลของความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญจึงท าให้การ
ใชอ้  านาจขององคก์รทางการเมืองต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีไดก้ าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ
ไดรั้บหลกัประกนัท่ีจะไม่ถูกลบลา้งโดยกฎเกณฑ์ท่ีมีล าดบัศกัด์ิต ่ากวา่รัฐธรรมนูญได ้ซ่ึงก็จะท าให้
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมบรรลุผลส าเร็จในท่ีสุด15  

รัฐธรรมนูญตามแนวคิดท่ีว่าเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ  บทบญัญติัของกฎหมาย
ใด กฎหรือขอ้บงัคบั ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญน้ี ซ่ึงถา้จะล าดบัศกัด์ิกฎหมายตามแนวคิดน้ี
สามารถจดัล าดบัไดด้งัน้ี 

1. รัฐธรรมนูญ 
2. พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
3. พระราชบญัญติั พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมาย และพระราชก าหนดท่ีได้

ผา่นความเห็นชอบจากสภาแลว้ 
4. พระราชกฤษฎีกา  
5. กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ และขอ้บงัคบั 
6. กฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาทิ เทศบญัญติั ขอ้บงัคบัต าบล เป็นตน้  

        2.1.1 ผลของรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด 
ผลของรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด คือ กฎหมายอ่ืนจะขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ

ไม่ได้  กล่าวคือ กฎหมายไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติ  พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา กฎ 
ขอ้บงัคบั จะตอ้งไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ ถา้ขดัต่อรัฐธรรมนูญกฎหมายนั้นก็เป็นอนัใชบ้งัคบัไม่ได ้ซ่ึง
แนวความคิดน้ีท าให้องค์กรนิติบญัญติัมีหน้าท่ีต้องใช้ความระมดัระวงัในการตรากฎหมายให้มี
ความถูกตอ้งทั้งในรูปแบบและถูกตอ้งในเน้ือหาของรัฐธรรมนูญดว้ย  โดยองค์กรนิติบญัญติั หรือ
รัฐสภาจะตอ้งปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญไม่ให้เน้ือหาของกฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญ การใช้อ านาจ
ของฝ่ายนิติบัญญัติและรูปแบบการใช้อ านาจต้องไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ16  นอกจากน้ีการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท าไดย้าก เพราะรัฐธรรมนูญนั้นมีกระบวนการจดัท าแตกต่างจากกระบวนการ

                                                        
15 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ , “รัฐธรรมนูญในแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (ตอนท่ี 1),” สืบคน้เม่ือวนัท่ี  

20 กมุภาพนัธ์ 2560, จาก httP:// www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=409  
16 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และ นนัทชยั เพียรสนอง ,ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญ,

(กรุงเทพมหานคร: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2556), น.80. 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=409%20เมื่อ
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ตรากฎหมายอ่ืนท่ีรัฐสภาตราข้ึน ซ่ึงการจดัท ารัฐธรรมนูญมีกระบวนการพิเศษ เช่น เปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางออ้ม ดงันั้นการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงต้องกระท าได้ยาก หากจะท าการแก้ไขเพิ่มเติมจะต้องกระท าโดย
กระบวนการและวธีิพิเศษยิง่กวา่กฎหมายอ่ืน 
        2.1.2 องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมกฎหมายมิใหข้ดัต่อรัฐธรรมนูญ  

จากการศึกษาพบวา่การท่ีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด มีผลท าให้กฎหมายอ่ืนจะขดั
หรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้  ซ่ึงหากขดัหรือแยง้ก็ถือว่าการกระท านั้นเป็นอนัใช้บงัคบัไม่ได ้
รวมถึงการตรากฎหมายโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติด้วยเช่นกัน ท่ีจะต้องไม่ขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญ ได้น าไปสู่แนวคิดในการสร้างระบบควบคุมกฎหมายมิให้ขดัรัฐธรรมนูญ เพื่อเป็น
หลกัประกนัความเป็นกฎหมายสูงสุด ท าให้เกิดหลกัการว่าไม่เพียงแต่องค์กรนิติบญัญติัเท่านั้นท่ี
ตอ้งไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ การกระท าขององคก์รตามรัฐธรรมนูญรวมทั้งรัฐบาลซ่ึงเป็นฝ่ายบริหาร 
ตุลาการ ตลอดจนบรรดาสถาบนัทางการเมืองต่างๆ ท่ีถูกจดัตั้งข้ึนโดยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 
และองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ จะขัดหรือแยง้กับรัฐธรรมนูญไม่ได้  และเพื่อสนับสนุนหลัก
แนวคิดท่ีว่ารัฐธรรมนูญคือกฎหมายสูงสุดของประเทศจึงจ าเป็นต้องจดัให้มีมาตรการส าหรับ
ควบคุมและช้ีขาดว่า กฎหมายท่ีสภานิติบญัญติัได้จดัท าข้ึนนั้นขดัต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่  โดยมี
องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมกฎหมายมิใหข้ดัรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่17 

1) การควบคุมกฎหมายมิใหข้ดัรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภา 
การควบคุมกฎหมายมิให้ขดัรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภา เป็นระบบท่ีไดรั้บการยอมรับใน

สาธารณรัฐฝร่ังเศส ช่วงปี ค.ศ. 1789-1946 ซ่ึงเป็นช่วงเวลาท่ีแนวคิดอ านาจอธิปไตยเป็นของปวง
ชน ท่ี ฌ็อง ฌ๊าค รุสโซ่ (Jean Jacques Rousseau) เสนอไว ้มีอิทธิพลต่อฝร่ังเศสเป็นอยา่งมาก ซ่ึงได้
มีวิวฒันาการเร่ิมจากการควบคุมการตรากฎหมายไม่ให้ขดักบัรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภาเอง ซ่ึงจาก
แนวความคิดท่ีว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด และการท าหน้าท่ีของรัฐสภาถือว่าเป็นการ
แสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ของประชาชน ฉะนั้นรัฐสภาจึงตอ้งท าหนา้ท่ีควบคุมกฎหมายไม่ใหข้ดักบั
รัฐธรรมนูญด้วย  อย่างไรก็ตาม เกอเร เดอ มลัแบร์  นักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศส ได้โต้แยง้
แนวความคิดน้ีเพราะเห็นวา่ รัฐสภาเป็นเพียงผูแ้ทนของประชาชนเลือกข้ึนมา กฎหมายท่ีรัฐสภาตรา
ข้ึนจึงมิใช่กฎหมายท่ีประชาชนตราข้ึน และการท่ีให้รัฐสภาวินิจฉัยโดยการลงมติในญตัติท่ีสมาชิก
รัฐสภาเสนอว่าร่างกฎหมายใดขดักบัรัฐธรรมนูญเสียเอง ก็เท่ากบัวา่รัฐสภามีอ านาจสูงสุดและจะ

                                                        
17 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร:ส านกัอบรมศึกษากฎหมาย

แห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2556),น. 184. 
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ตรากฎหมายใดใหข้ดักบัรัฐธรรมนูญเสียเองก็ยอ่มสามารถท าไดเ้พราะไม่มีองคก์รอ่ืนมาตรวจสอบ  
ต่อมาภายหลงัการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐท่ี 5 ในปี ค.ศ. 1958 จึงได้มีการจดัตั้ ง 
“คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ” ข้ึน โดยถือว่าเป็นองค์กรพิเศษท่ีมีอ านาจในการควบคุมร่างกฎหมายมิ
ให้ขดัรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ และพฒันาหลกัการน้ีให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญสามารถตรวจสอบ
ความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของรัฐบญัญติัท่ีประกาศใชแ้ลว้ไดด้ว้ย18  

โดยทัว่ไปรูปแบบของรัฐสภามี 2 รูปแบบดว้ยกนั ไดแ้ก่ 
(1) ระบบสภาเด่ียว คือระบบท่ีมีสภานิติบญัญติัเพียงสภาเดียวมีสมาชิกสภาท่ีอาจมาจาก

ประเภทเดียวหรือหลายประเภทก็ได ้เช่นมาจากการเลือกตั้งประเภทหน่ึงและมาจากการแต่งตั้งอีก
ประเภทหน่ึง  

(2) ระบบสภาคู่หรือระบบสองสภา คือ เป็นระบบท่ีสภานิติบญัญติัไดแ้บ่งเป็นสองสภา 
มีการประชุมคนละเวลา อ านาจหน้าท่ีแตกต่างกัน มีวาระการด ารงต าแหน่งแตกต่างกัน ทั้ งน้ี 
ประเทศท่ีมีสองสภามีทั้งประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียว เช่น องักฤษ  สาธารณรัฐฝร่ังเศส สาธารณรัฐอิตาลี  
ราชอาณาจกัรเบลเยี่ยม ราชอาณาจกัรสเปน ญ่ีปุ่น ไทย และรัฐรวม เช่น สหรัฐอเมริกา  สหรัฐ
เมก็ซิโก และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมณี เป็นตน้ 

2) การควบคุมกฎหมายมิใหข้ดัรัฐธรรมนูญโดยศาลยติุธรรม 
การควบคุมกฎหมายมิใหข้ดัรัฐธรรมนูญโดยศาลยติุธรรม เป็นหลกัการแนวคิดท่ีเกิดข้ึน

ในสหรัฐอเมริกา มีระบบการกระจายอ านาจการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดยศาล
ยุติธรรม ซ่ึงศาลทุกชั้นศาลสามารถตดัสินได้เองว่ากฎหมายท่ีตนเองใช้ตดัสินคดีนั้นขดัแยง้ต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ หลักการน้ีจึงยงัมีข้อเสียเพราะศาลแต่ละศาลอาจตัดสินไม่เหมือนกัน              
ค าพิพากษาของศาลยติุธรรมนั้นไม่ผกูพนับุคคลภายนอกหรือองคก์รอ่ืนจึงบงัคบัใชไ้ดเ้ฉพาะคู่ความ
แห่งคดีเท่านั้น 

3) การควบคุมกฎหมายมิใหข้ดัรัฐธรรมนูญโดยองคก์รพิเศษ 
การควบคุมกฎหมายมิให้ขดัรัฐธรรมนูญโดยองค์กรพิเศษนั้น มีหลายประเทศท่ีใช้

ระบบน้ี โดย ฮนัส์ เคลเซ่น (Hans Kelsen) นกัปรัชญากฎหมายชาวออสเตรีย ไดเ้สนอใหมี้การจดัตั้ง
องค์กรพิเศษท่ีท าหน้าท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการควบคุมกฎหมายไม่ให้ขดักบัรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
โดยเขาไดอ้ธิบายว่า การวินิจฉัยว่ากฎหมายใดใช้บงัคบัมิไดเ้พราะขดัรัฐธรรมนูญ  ถือเป็นการใช้
อ านาจนิติบญัญัติในการยกเลิกกฎหมาย  ซ่ึงโดยปกติแล้วกฎหมายท่ีประกาศใช้บงัคบัย่อมตอ้ง
ไดรั้บการเคารพและปฏิบติัตาม  การระงบัผลของกฎหมายโดยการวินิจฉยัวา่กฎหมายใชบ้งัคบัมิได้

                                                        
18 เพ่ิงอ้าง, น. 186. 
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จึงเป็นการใชอ้ านาจนิติบญัญติัในทางลบ (Negative  Act  of  Legislation)  ดงันั้น ศาลพิเศษท่ีจดัตั้ง
ข้ึนจึงตอ้งมีรากฐานท่ีมาจากองคก์รนิติบญัญติั  โดยให้องคก์รนิติบญัญติัมีส่วนในการแต่งตั้ง และ
เป็นการสมควรท่ีจะจดัตั้งศาลพิเศษท่ีมีอ านาจเพิกถอนกฎหมายของรัฐสภาเพื่อให้ค  าวินิจฉัยนั้น
เกิดผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป  ด้วยเหตุน้ี  รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐออสเตรีย ค.ศ. 1920  จึงได้
จดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีตราข้ึนโดย
รัฐสภา 19  

ศาลรัฐธรรมนูญในประเทศไทยได้เกิดข้ึนโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงก่อนหน้าน้ีการตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญมีดว้ยกนั 2 สถาบนัคือ
รัฐสภาและคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ มีอ านาจตีความรัฐธรรมนูญควบคู่กนัไป ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เป็นตน้มาไดบ้ญัญติัจดัตั้งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญข้ึนและได้
ลดอ านาจการตีความรัฐธรรมนูญของรัฐสภาไวเ้ฉพาะประเด็นปัญหาอนัอยู่ในวงงานรัฐสภา20   
ต่อมาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 
ประกอบด้วยประธานรัฐสภา  ประธานสภาผู ้แทนราษฎร  ประธานศาลฎีกา  อัยการสูงสุด  
ผูท้รงคุณวฒิุสาขานิติศาสตร์หรือสาขารัฐศาสตร์อีก 6 คน  ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ไดบ้ญัญติัจดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญข้ึน ในหมวด  8 วา่ดว้ยศาล ซ่ึงในบทเฉพาะกาล
ไดก้ าหนดให้ในวาระเร่ิมแรกให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2539  เป็นศาลรัฐธรรมนูญไปจนกว่าจะไดมี้การ
สรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540    
ทั้ งน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  ยงัคงบัญญัติหลักการให้มีศาล
รัฐธรรมนูญ ได้บัญญัติไวใ้น หมวด 11 ศาลรัฐธรรมนูญ (มาตรา  200 - 214) ซ่ึงมาตรา 210 ได้
ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าท่ีและอ านาจพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของก า
หมายและร่างกฎหมาย พิจารณาวินิจฉัยปัญหาเก่ียวกบัหน้าท่ีและอ านาจของ สภาผูแ้ทนราษฎร  
วุฒิสภา  รัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  หรือองค์กรอิสระ  หน้าท่ีและอ านาจอ่ืนตามท่ีบัญญัติไวใ้น
รัฐธรรมนูญ ดงัเช่นตาม มาตรา 213  อ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาคดีท่ีมีบุคคลใชสิ้ทธิฟ้องร้องทาง
ศาลรัฐธรรมนูญเน่ืองจากถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญคุม้ครองไวศ้าลรัฐธรรมนูญจึง

                                                        
19 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ,ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพค์ร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านกั

อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2556). 
20 ปัญญา อุดชาชน, พระราชบญัญติัอาชญากรสงคราม : รากฐานก าเนิดศาลรัฐธรรมนูญ- รวมบทความ

ทางวชิาการ ชุดท่ี 11 ศาลรัฐธรรมนูญภายใตห้ลกันิติธรรมในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมขุ, (กรุงเทพมหานคร: พีเพรส, 2556), น. 160-161. 
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ถือเป็นกลไกส าคญัท่ีรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดข้ึนมาเพื่อประกนัถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้
มีความมัน่คงมากข้ึน 
 
2.2 ทีม่า แนวคิด ความหมาย และความส าคัญของการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกจิ 
 การก าหนดใหมี้หลกัการพื้นฐานท่ีรัฐจะตอ้งมีหนา้ท่ีในดา้นการให้บริการแก่ประชาชน 
หรือการวางนโยบายหลกัท่ีรัฐพึงจะตอ้งท าไวใ้นรัฐธรรมนูญก็ดี หรือก าหนดไวใ้นกฎหมายเก่ียวกบั
การจดัท าบริการสาธารณะดา้นเศรษฐกิจในกรณีจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะก็ดี หรือก าหนดให้
รัฐท่ีมีหนา้ท่ีหรือภารกิจใหบ้ริการแก่ประชาชนหรือแมแ้ต่ก าหนดเก่ียวกบัการจ ากดัอ านาจรัฐในการ
ด าเนินการทางเศรษฐกิจและการแทรกแซงเศรษฐกิจของรัฐนั้น เป็นกรณีท่ีกล่าวถึงกฎหมายมหาชน
ในเชิงดา้นเศรษฐกิจหรือกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ ซ่ึงแมจ้ะเก่ียวกบัหลกัการทางเศรษฐศาสตร์
บา้งเพื่อจะได้เขา้ใจวตัถุประสงค์ของกฎหมายแต่ก็เป็นการกล่าวถึงในเชิงของกฎหมายมหาชน
เพราะเป็นการท าความเขา้ใจเก่ียวกบับทบาทและภารกิจของรัฐในทางกฎหมายมหาชนซ่ึงในบริบท
น้ีหมายถึงกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 
75 วรรคสองไดบ้ญัญติัวา่ รัฐตอ้งไม่ประกอบกิจการท่ีมีลกัษณะเป็นการแข่งขนักบัเอกชน เวน้แต่
กรณีท่ีมีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐการรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม 
การจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือการจัดท าบริการสาธารณะ เช่นเดียวกันรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยฉบบัท่ีผา่นมานั้น ไดบ้ญัญติัหลกัการลกัษณะน้ีเช่นเดียวกนั แต่มีถอ้ยค าท่ีแตกต่าง
ออกไป เช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติเก่ียวกับการด าเนินการให้มีการแทรกแซงทาง
เศรษฐกิจของรัฐได ้ ดงันั้น  จึงจะเห็นไดว้า่รัฐมีบทบาทและภารกิจดา้นเศรษฐกิจส่วนวา่จะมากนอ้ย
เพียงใดนั้นโดยหลกัแลว้ตอ้งเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด    
        2.2.1 ท่ีมาและแนวคิดการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ 
 การท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไวเ้ช่นน้ีก็เน่ืองจากไดรั้บอิทธิพลแนวความคิดเก่ียวกบัการ
ก าเนิดรัฐ ความมีอยูข่องรัฐ และแนวความคิดท่ีวา่รัฐมีความเป็นนิติบุคคลมหาชน ทั้งน้ี เพื่อให้รัฐ
สามารถกระท าการต่างๆให้เกิดผลทางกฎหมายไดโ้ดยชอบและเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของรัฐ 
เพราะแนวความคิดท่ีวา่รัฐเป็นนิติบุคคลจึงท าให้รัฐเป็นผูท้รงสิทธิและมีหน้าท่ีตามกฎหมาย ความ
เป็นนิติบุคคลของรัฐนั้นเป็นคุณสมบติัท่ีรัฐมีอยูโ่ดยสภาพซ่ึงต่างจากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน
ประเภทอ่ืนท่ีจะเป็นนิติบุคคลได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายจดัตั้งข้ึนโดยอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขและขอ้จ ากดั
ของกฎหมายท่ีจดัตั้ง เก่ียวกบัเร่ืองน้ี ซ่ึงในสังคมทุกรูปแบบต่างประสบปัญหาเดียวกนัคือท าอยา่งไร
จึงจะประนีประนอมกนัให้ไดร้ะหวา่งอ านาจกบัเสรีภาพ สังคมท่ีพฒันามากท่ีสุดคือ สังคมรัฐ  ซ่ึง
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รัฐนั้นเป็นกรอบปกติของการใช้อ านาจทางการเมืองและเป็นพื้นฐานอนัดับแรกของการก่อตั้ ง
กฎหมายรัฐธรรมนูญ 21  ดังนั้ น การเกิดข้ึนของรัฐและการมีอ านาจหน้าท่ีของรัฐจึงเกิดด้วย        
ความจ าเป็นตามธรรมชาติ  โดยการให้ค  านิยามของค าว่า “รัฐ” ในทางกฎหมายท่ีน่าสนใจของ
ศาสตราจารย ์A. Esmein ผูแ้ต่งต ารารัฐธรรมเปรียบเทียบ ท่ีว่า “รัฐ” คือสภาพบุคคลทางกฎหมาย
ของชาติ และอดีตคณบดี R. Bonnard แห่งมหาวิทยาลัยบอร์โดซ์ ท่ีได้ให้ค  านิยามไวว้่า “รัฐเป็น
องค์กรแห่งสังคมซ่ึงประกอบด้วยสาระส าคญัเป็นการบริการสาธารณะทั้ งหมด (Ensemble De 
Services Publics) 
 การให้ค  านิยามของค าว่า “รัฐ” ท่ีถูกตอ้งนั้นถือว่าเป็นเร่ืองท่ียาก ศาสตราจารย ์ ชาร์ล 
รุซโซ ไดอ้ธิบายไวว้า่ การเสนอค านิยามวา่ “รัฐ” ในทางวชิาการ (Doctrine) นั้นมีมากมายหลายดา้น 
ส่วนใหญ่มกัจะกล่าวถึงดา้นใดดา้นหน่ึงเท่านั้น ซ่ึงหากเราจะออกจากความหมายของการเป็นหลาย
แง่หลายมุมนั้ นได้ จะต้องแยกส่ิงสองประการออกจากรัฐเพราะรัฐเป็นทั้ งปรากฏการณ์ทาง
การเมือง-สังคม และปรากฏการณ์ทางนิติศาสตร์ดว้ย หากเรามองเฉพาะดา้นใดดา้นหน่ึง เราก็จะได้
รูปแบบแห่งปรากฏการณ์ของรัฐโดยไม่ครบถว้น ซ่ึงหลกัเกณฑ์สามประการของรัฐตามกฎหมาย
มหาชนภายใน ไดแ้ก่ การมีดินแดน มีพลเมือง และมีอ านาจทางการเมืองหรือมีรัฐบาลปกครอง อนั
เป็นแนวความคิดท่ียอมรับกันอยู่นั้ นถือว่าเป็นความนึกคิดเข้าใจอย่างน้อยท่ีสุด เพราะตาม
ขอ้เท็จจริงแลว้ความหมายของค าวา่ “รัฐ” ยงัมีส่ิงสลบัซบัซ้อนอยูอี่กคือ นอกจากเร่ืองดินแดน เร่ือง
พลเมือง และเร่ืองรัฐบาลปกครองแลว้ ก็ตอ้งค านึงดว้ยวา่รัฐเป็นกลุ่มผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ซ่ึง
เป็นขอ้ค านึงท่ีมีบทบาทมากต่อทั้งกฎหมายระหวา่งประเทศแผนกเอกชน แผนกมหาชน อน่ึงรัฐทุก
รัฐเป็นจุดศูนยก์ลางในทางกฎหมาย ซ่ึงบรรดากฎหมายแห่งชาติใชบ้งัคบั22  

ดงันั้น เพื่อให้เขา้ใจถึงท่ีมาของการก าหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจไวใ้น
รัฐธรรมนูญ จึงขออธิบายเก่ียวกับบทบาทและภารกิจของรัฐด้วย ซ่ึง แนวความคิดแบบดั้ งเดิม
เก่ียวกบับทบาทและภารกิจของรัฐนั้นจากการท่ีไดศึ้กษามาสามารถสรุปไดด้งัน้ี 

1. ป้องกนัประเทศเม่ือเกิดศึกสงครามไม่ใหป้ระเทศของตนตกเป็นเมืองข้ึนของประเทศ
อ่ืน   

                                                        
21 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, พิมพค์ร้ังท่ี 4 

(กรุงเทพมหานคร:ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2559), น. 36-38. 
22 ไพโรจน์ ชยันาม, สถาบนัการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ: ภาค 1 ความน าทัว่ไป, โครงการ 

ต ารา : ชุดต าราล าดบัท่ี 5, พิมพค์ร้ังท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการสมัมนาและวจิยั คณะนิติศาสตร์, 2524),  
น. 234-235. 
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2. รักษาความสงบเรียบร้อย เป็นภารกิจท่ีรัฐจะตอ้งท าเพื่อให้ประชาชนภายในรัฐอยู่
ดว้ยกนัอยา่งสงบสุข 

3. ติดต่อสัมพนัธ์กบัต่างประเทศ 
4. อ  านวยความยุติธรรม เม่ือมีเร่ืองพิพาทกันรัฐจะเป็นผูท้  าหน้าท่ีไกล่เกล่ียหรือน า

ผูก้ระท าความผิดมาลงโทษ จะมิให้ประชาชนดว้ยกนัหรือคู่กรณีท าการตดัสินความผิดและลงโทษ
กนัเอง 

โดยแนวความคิดแบบดั้งเดิมน้ีไม่วา่จะผ่านไปก่ียุคสมยัแลว้ก็ตามภารกิจของรัฐก็ยงัคง
เป็นเช่นเดิมไม่เปล่ียนแปลง โดยแบ่งออกเป็นสองแนวคิดยอ่ยๆ ดงัน้ี23 

1.1 เห็นว่าภารกิจของรัฐมีลักษณะจ ากัด เพื่อเป็นการตีกรอบให้แก่รัฐท่ีจะต้องมี
ปฏิสัมพนัธ์กบัประชาชนเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคล 

1.2 เห็นว่ารัฐควรมีภารกิจเชิงแผ่ขยาย ได้โดยไม่จ  ากัด จึงไม่ควรเน้นท่ีการตีกรอบ
ภารกิจของรัฐ โดยแนวความคิดน้ีมองว่ารัฐคือสถาบนัท่ีมีข้ึนเพื่อสนองประโยชน์ของส่วนรวม 
ดงันั้น ความผาสุกของส่วนรวมจึงเป็นเป้าหมายสูงสุด การใดก็ตามท่ีเป็นไปเพื่อความผาสุกของ
ส่วนรวม รัฐยอ่มสามารถท าไดโ้ดยไม่มีขีดจ ากดั แมจ้ะเป็นการเขา้ไปกระทบสิทธิส่วนบุคคลมาก
เพียงใดก็ตาม แนวความคิดน้ีจึงเป็นพื้นฐานอย่างดีส าหรับรัฐต ารวจ (Police State) ท่ีเน้นการใช้
อ านาจของฝ่ายรัฐเป็นส าคญั แต่อย่างไรก็ตามแมว้า่การเขา้แทรกแซงในกิจการของเอกชนเป็นไป
เพื่อวตัถุประสงคท่ี์ดีแต่ผลท่ีปรากฏออกมาอาจเป็นการท าลายสิทธิส่วนบุคคลดว้ย 

หากพิจารณาเร่ืองความเป็นรัฐหรือการเกิดข้ึนของรัฐประกอบกบับทบาทและภารกิจ
ของรัฐแลว้พบวา่มีววิฒันาการและแนวความคิดแบ่งออกเป็นสองยคุดว้ยกนัไดแ้ก่ 

1) ยคุเร่ิมตน้มีแนวคิดวา่รัฐมีภารกิจหลกัและภารกิจรอง 
ภารกิจหลักของรัฐ คือ ภารกิจท่ีรัฐจะต้องท าเพราะแสดงให้เห็นถึงการมีอ านาจ

อธิปไตย ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีผกูขาดของรัฐท่ีรัฐจะตอ้งท าเองโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ส่วนรวม 
ภารกิจหลกัของรัฐน้ีมีภารกิจซ่ึงเป็นพื้นฐานท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการอยู ่4 ประการดว้ยกนัคือ 

1. ภารกิจในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐและการรักษาเอกราชจากการรุกราน
จากภายนอก  ซ่ึงเป็นความรับผิดชอบของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียว โดยไม่อาจมอบอ านาจผูกขาดน้ีไปให้
เอกชนท าโดยไม่มีการควบคุมจากรัฐได้ ซ่ึงหน้าท่ีรักษาความสงบภายในรัฐหรือประเทศนั้ น 
ส าหรับประเทศท่ียึดหลกันิติรัฐ คือ “ต ารวจ” ท่ีจะท าหน้าท่ีป้องกนัและปราบปรามไม่ให้มีการก่อ

                                                        
23 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ,กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพค์ร้ังท่ี 8 (กรุงเทพมหานคร:คณะนิติศาสตร์

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์), น.291-292. 
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อาชญากรรม หากมีผูก้ระท าความผิดตามท่ีกฎหมายบญัญติัต ารวจก็มีหน้าท่ีจบักุมไดต้ามขั้นตอน
และวิธีการท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ ส่วนหนา้ท่ีในการป้องกนัประเทศจากการรุกรานจากภายนอก
ประเทศเป็นของกองทพัและทหาร ส าหรับประเทศท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย การใช้
อ านาจหนา้ท่ีน้ีจะอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งซ่ึงถือวา่เป็นพลเรือน  

2. ภารกิจในการอ านวยความยุติธรรม  หรืออ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดี 
ซ่ึงศาลเป็นผูมี้อ  านาจหน้าท่ีน้ี การธ ารงไวร้ะบบกฎหมายนั้น นั้นถือว่าเป็นเง่ือนไขส าคญัประการ
หน่ึงของนิติรัฐ  ศาลมีหน้าท่ีบอกว่ากฎหมายก าหนดไวอ้ย่างไรในการพิจารณาพิพากษาคดี  การ
อ านวยความยุติธรรมจึงเป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐ ซ่ึงรัฐไม่อาจปล่อยให้เอกชนตดัสินปัญหาขอ้
พิพาทกนัเองได ้ดงันั้น จึงตอ้งอาศยัวิถีทางของกฎหมายในการระงบัขอ้พิพาทโดยการน าคดีข้ึนสู่
การพิจารณาและพิพากษาคดีโดยศาล 

3. ภารกิจด้านความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ หรือทางการทูต โดยรัฐแต่เพียงผูเ้ดียว
เท่านั้นท่ีมีความสามารถทางกฎหมายอยา่งเต็มท่ีท่ีจะผูกพนัตนโดยการท าสนธิสัญญาและขอ้ตกลง
ระหว่างประเทศกบัรัฐอ่ืน ซ่ึงจะอยู่ในเขตอ านาจหน้าท่ีของรัฐสภาหรือของรัฐบาลหรือจะแบ่ง
ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีกนัอยา่งไรข้ึนอยูก่บักฎหมายของแต่ละประเทศ 

4. ภารกิจด้านเงินตราและการคลัง หรือภารกิจด้านการงบประมาณ ซ่ึงเงินตราถือว่าเป็น
สัญลักษณ์ของอ านาจอธิปไตยของรัฐนั้นๆ โดยสิทธิในการพิมพ์เงินตราและธนบตัรข้ึนใช้ใน
ประเทศ นั้น เป็นอ านาจผกูขาดของรัฐรวมถึงการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐดว้ย  

ส่วนภารกิจรองของรัฐ คือภารกิจท่ี รัฐอาจจะต้องท าเองหรือไม่ก็ได้ โดยรัฐอาจ
มอบหมายให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท า ซ่ึงเป็นภารกิจประเภทท่ีไม่ใช่เง่ือนไขของอ านาจ
อธิปไตย ดงันั้น องคก์รอ่ืนนอกจากรัฐจึงอาจเป็นผูท้  าภารกิจเพื่อประโยชน์ส่วนรวมไดเ้ช่นกนั เช่น 
ภารกิจดา้นการให้การศึกษา  การสังคมสงเคราะห์  การจดัองคก์รทางเศรษฐกิจ  การขนส่งมวลชน  
การส่ือสารวิทยุโทรทัศน์ เป็นต้น ซ่ึงการมอบภารกิจรองให้เอกชนเป็นผูท้  าแทนรัฐถือว่าเป็น
ทางเลือกทางการเมือง โดยขอบข่ายของภารกิจรองของรัฐท่ีเป็นเสรีประชาธิปไตยกบัของรัฐท่ีเป็น
คอมมิวนิสตจ์ะมีความแตกต่างกนั24 

2) ยคุของการขยายตวัและขอ้จ ากดัของบทบาทของรัฐ 
เม่ือรัฐมีประชากรเพิ่มมากข้ึน สังคมมีการแผ่ขยายตวัพร้อมกบัความเจริญกา้วหน้าใน

ดา้นต่าง ๆ ทั้งดา้นเทคโนโลยี  การศึกษา และเศรษฐกิจ การพาณิชยท่ี์มีการติดต่อคา้ขายกนัแผข่ยาย

                                                        
24 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ,พิมพค์ร้ังท่ี 4 

(กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2559), น. 52-54. 
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ออกไปจากนอกประเทศ ไปนอกทวีป แล้วเป็นเครือข่ายไปทัว่โลก ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัศกัยภาพของ
ประชาชนหรือเอกชนภายในรัฐนั้น ๆ และการส่งเสริมและสนบัสนุนจากรัฐดว้ยเป็นก าลงัส าคญั 
ดังนั้ น รัฐจึงควรต้องรู้ว่ารัฐควรมีบทบาทเพียงใดในการจดัองค์กรและการบริหารจดัการทาง
เศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรมของสังคม และโดยอาศยัวิธีการใด หรืออีกนยัหน่ึงรัฐควรจะเขา้มา
แทรกแซงในเร่ืองดงักล่าวหรือไม่เพียงใด   

โดยศึกษาพบวา่การเขา้แทรกแซงของรัฐนั้นถือวา่เกิดมีข้ึนตั้งแต่สมยัโบราณ โดยเฉพาะ
ในระบบการเมืองแบบเผด็จการมีแนวโนม้ท่ีจะให้รัฐเป็นผูค้วบคุมทุก ๆ เร่ือง ซ่ึงในรัฐสมยัใหม่คือ
ตั้งแต่คริสต์ศตวรรษท่ี 19 และ 20 มีแนวความคิดวา่ประชาธิปไตยนั้นไม่ควรจะถูกจ ากดัใชเ้ฉพาะ
ดา้นการเมืองเท่านั้น กล่าวคือควรจะมีประชาธิปไตยในดา้นเศรษฐกิจและสังคมดว้ย โดยรัฐควรท า
ใหป้ระชาชนมีความเสมอภาคกนัทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึน จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งให้รัฐเขา้มา
มีบทบาทในทางเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึน  ในการด าเนินงานตามภารกิจของรัฐ ทั้งน้ี ทั้งปัจจยั
จากอิทธิพลของแนวความคิดของลัทธิเศรษฐกิจการเมืองแบบมาร์กซิสต์ผลจากภาวการณ์ของ
สงครามโลกทั้งสองคร้ัง และวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจของโลก ล้วนแต่กดดันให้รัฐตอ้งเขา้มา
แทรกแซงเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึน โดยศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.ชาญชยั แสวงศกัด์ิ ไดอ้ธิบายถึง
ววิฒันาการของการแทรกแซงของรัฐตามช่วงระยะเวลา ดงัต่อไปน้ี 

1) รัฐผูคุ้มกฎ ในช่วงตั้ งแต่ ค.ศ. 1789 ถึงสงครามโลกคร้ังท่ี 1 (ค.ศ. 1914-1918) มี
แนวความคิดวา่ รัฐควรมีหน้าท่ีจ  ากดัอยู่แต่เฉพาะภารกิจของรัฐ เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย 
การป้องกันประเทศ ฯลฯ เท่านั้ น รัฐไม่อาจด าเนินการในเร่ืองท่ีเป็นภารกิจรองของรัฐได้เลย 
มิฉะนั้น จะเป็นการฝ่าฝืนทฤษฎีเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ 

2) รัฐผู ้ประกอบการ   หลังจากสงครามโลกคร้ังท่ี  1 จนถึงสงครามโลกคร้ังท่ี  2        
(ค.ศ. 1919 - 1939) มีแนวความคิดว่ารัฐจะต้องมีบทบาทส าคัญในทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวม ทั้ งน้ี สืบเน่ืองจากภาวะหลังสงครามท่ีต้องฟ้ืนฟูประเทศ มีการก่อสร้าง
โครงสร้างพื้นฐาน ส่ิงสาธารณูปโภคต่างๆ ท่ีถูกท าลายไปในระหว่างสงครามในช่วงท่ีเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจของโลก ผูป้ระกอบการในภาคเอกชนลม้ละลาย มีคนว่างงานมาก ในทางกลบักนั เกิดมี
ทฤษฎีแบบสังคมนิยมและคอมมิวนิสตท่ี์ตอ้งการให้รัฐเขา้มาเป็นผูค้วบคุมทางเศรษฐกิจและสังคม
แทนนายทุน 

3) รัฐสวสัดิการ ซ่ึงแนวความคิดความเป็นรัฐสวสัดิการเร่ิมตน้หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 
ในปี ค.ศ. 1945 พรรคแรงงานของ สหราชอาณาจกัรมีนโยบายท่ีจะให้รัฐเป็นผูเ้ขา้มาด าเนินการ
ฟ้ืนฟูประเทศโดยตรงทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคม ทั้งน้ี เพื่อประโยชน์ส่วนรวม เร่ืองท่ีเคยเป็น
ภารกิจรองของรัฐกลับกลายเป็นเร่ืองท่ีรัฐต้องให้ความส าคัญในล าดับต้น ในช่วงเวลานั้ นมี
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แนวความคิดว่าปัจเจกชนทุกคนต่างก็ตอ้งการความมัน่คงในชีวิต มีการรับรองสิทธิทางเศรษฐกิจ
และสังคม ซ่ึ งน าไปสู่การก่อตั้ งสถาบันใหม่  ๆ  ข้ึน เพื่ อสนองแนวความคิดเช่นว่าน้ี  เช่น                 
การประกนัสังคม ทฤษฎีเศรษฐกิจแนวใหม่ของ Keynes ซ่ึงเนน้ความจ าเป็นของการแทรกแซงรัฐ   

อน่ึง รัฐเสรีนิยมนั้น มีแนวความคิดวา่รัฐมีบทบาทและหนา้ท่ีแต่เพียงประกนัและรักษา
ระเบียบของรัฐเท่านั้น ภายใตแ้นวคิดท่ีวา่รัฐมีหน้าท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยทางเศรษฐกิจ 
เพื่อเปิดโอกาสให้กลไกท่ีเหมาะสมของระบบเสรีนิยมได้ท าหน้าท่ีและด าเนินไปโดยอตัโนมติั 
ปราศจากการแทรกแซงของรัฐ หลังทศวรรษท่ี 30 เป็นต้นมา รัฐเสรีนิยมต้องประสบกับภาวะ
เศรษฐกิจตกต ่ายาวนาน และต่อด้วยภัยแห่งสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ท าให้เกิดปัญหาวิกฤตทาง
เศรษฐกิจ ไม่วา่จะเป็นปัญหาการขาดแคลนสินคา้ ปัญหาการวา่งงาน ปัญหาการเงินการคลงั ปัญหา
ราคาผลผลิต รัฐเสรีนิยมจึงได้ข้อสรุปว่า รัฐไม่สามารถปล่อยให้ระบบเสรีนิยมด าเนินไปโดย
ปราศจากการแทรกแซงของรัฐได้ จึงท าให้บทบาทและหน้าท่ีของภาครัฐในทางเศรษฐกิจขยาย
ขอบเขตออกไปอยา่งกวา้งขวาง โดยเม่ือสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ส้ินสุดลง ในปี พ.ศ. 2488 ไดมี้ความ
ความคิดฟ้ืนฟูประเทศ โดยการโอนกิจการของเอกชนมาเป็นของรัฐ ทั้งน้ีเพื่อนอกจากจะเป็นการ
ช่วยเหลือเอกชนไม่ให้ล้มละลายหรือต้องยกเลิกกิจการแล้ว ยงัเป็นการให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชนด้วย เช่น การให้บริการเร่ืองกระแสไฟฟ้า เป็นตน้ และอีกแนวคิดหน่ึงคือการวางแผน
พัฒนาทางเศรษฐกิจ และประเทศไทยก็ได้น ามาใช้ด้วยทั้ งสองแนวความคิดน้ี ในยุคหลัง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 น้ี รัฐเร่ิมมีบทบาทและหน้าท่ีในการจดัระเบียบสังคมทางเศรษฐกิจมากข้ึน 
โดยมีอุดมการณ์หรือแนวความคิดทางเศรษฐกิจท่ีว่า รัฐเสรีนิยมสมยัใหม่ในฐานะผูพ้ิทกัษ์รักษา
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจทัว่ ๆ ไป จ าเป็นตอ้งเขา้มามีบทบาทและหน้าท่ีทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะและมีความส าคญัต่อชีวติทางเศรษฐกิจ 

ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 แนวความคิดใหม่เก่ียวกบัภารกิจของรัฐดา้นเศรษฐกิจเร่ิม
ปรากฏชดัเจนข้ึน และรัฐตอ้งรับภาระหนา้ท่ีใหม่สองประการคือ 

1. หนา้ท่ีประกนัและรักษาความสมดุลทางเศรษฐกิจ โดยรัฐไดน้ ามาตรการการวางแผน
พฒันาเศรษฐกิจมาใช้ ท าให้รัฐขยายขอบเขตหน้าท่ีของรัฐโดยรัฐเป็นผูก้  าหนด กรอบ ทิศทาง 
นโยบาย และการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีส าคญัต่อชีวิตของประชาชน อนัเป็นเหตุให้รัฐมี
ภาระหนา้ท่ีต่อเน่ืองอีก 2 ประการ ไดแ้ก่ 

1.1 ภาระหนา้ท่ีสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เป็นหนา้ท่ีส าคญัในการสร้างความ
สมดุลทางเศรษฐกิจ โดยสร้างกลไกต่าง ๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นการกระตุน้และส่งเสริมการประกอบการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน ไม่วา่จะเป็นการสร้างสภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจท่ีดีมี
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ความเหมาะสม ให้ความสะดวกต่อเอกชนในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคม มีการ
ก าหนดนโยบายดา้นการคลงัท่ีเอ้ืออ านวยและสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ 

1.2 รัฐมีหน้าท่ีในการก าหนดให้มีการพฒันาเศรษฐกิจอย่างต่อเน่ือง โดยใช้มาตรการ
แทรกแซงทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสม โดยมีการก าหนดแผนพฒันาทางเศรษฐกิจ และมีมาตรการทาง
กฎหมายท่ีก าหนดกฎเกณฑ์เก่ียวกบัตลาดภายใน เงินตรา การผลิต การลงทุน เป็นตน้ โดยรัฐท า
หนา้ท่ีเป็นตวักลางในการประสานงานทางเศรษฐกิจระหวา่งองคก์รทางเศรษฐกิจทั้งทางภาครัฐและ
เอกชน 

2. หนา้ท่ีในการป้องกนัและลดแรงตึงเครียดทางสังคม 
ประเทศท่ีมีการพฒันาการทางเศรษฐกิจสูงมกัจะมีความไม่สมดุลทางสังคม มีความ

เหล่ือมล ้ าระหว่างชนชั้นมาก จนเกิดความตึงเครียดทางสังคม ดงันั้น รัฐจึงตอ้งมีหน้าท่ีป้องกนัส่ิง
เหล่าน้ีท่ีจะตามมาด้วยในการวางแผนหรือก าหนดนโยบายด้านเศรษฐกิจต่างๆ โดยเฉพาะ
ภาคอุตสาหกรรมท่ีมีการรวมศูนยปั์จจยัการผลิตโดยเฉพาะกลุ่มทุนอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ท าให้
ตน้ทุนต่อหน่วยการผลิตลดลง ส่งผลต่อกลุ่มทุนขนาดเล็กอาจจะตอ้งปิดตวัลงแลว้ส่งผลตามมาคือ
การผูกขาดทางเศรษฐกิจโดยกลุ่มทุนขนาดใหญ่นั้น เช่นน้ี รัฐจ าเป็นจะต้องเข้ามาดูแล และถ้า
เปรียบเทียบกบัภาคเกษตรกรรมท่ีมีวิถีการผลิตแบบหล้าหลัง ความตึงเครียดทางเศรษฐกิจ   ยิ่ง
ปรากฏชัดเจนมากข้ึน รัฐจึงจ าเป็นตอ้งเขา้มาจดัระเบียบเพื่อให้อุตสาหกรรมขนาดเล็กและขนาด
กลางยงัด ารงอยู่ไดโ้ดยเฉพาะภาคเกษตรกรรมโดยใช้มาตรการให้เงินช่วยเหลือหรือให้สินเช่ือใน
อตัราดอกเบ้ียต ่า  นอกจากน้ีความไม่สมดุลท่ีเกิดจากการกระจุกตวัอยู่ร่วมกันของเศรษฐกิจท่ี
ก้าวหน้าในบริเวณพื้นท่ีหรือภาคท่ีดีรับการพัฒนาแล้ว เพราะมีส่ิงอ านวยความสะดวกจาก
โครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ ท าให้เกิดชุมชนเมืองท่ีมีการพฒันาและเติบโตอย่างรวดเร็ว ตรง
ขา้มกบัภาคชนบทท่ีมีลกัษณะดอ้ยพฒันาอยูแ่ลว้ยิง่ขาดการเอาใจใส่ดูแล ท าให้ช่องวา่งระหวา่งภาค
พื้นท่ียิ่งห่างออกไป ผลท าให้มาตรฐานการด ารงชีวิตของประชาชนเมืองกบัประชาชนบทแตกต่าง
กนัยิง่ข้ึน จึงจ าเป็นตอ้งแกปั้ญหาทั้งระยะสั้นโดยการกระจายอุตสาหกรรมไปยงัภาคชนบทมากข้ึน  
และระยะยาวโดยการวางแผนพฒันาในระดบัภาคทางพื้นท่ี เพื่อสร้างบริการพื้นฐานทางเศรษฐกิจ 
เพื่อรองรับการกระจายอุตสาหกรรมอนัจะท าให้เกิดการกระจายรายไดเ้พื่อลดช่องวา่งทางรายไดใ้ห้
มากท่ีสุด25  

                                                        
25ทิวา เงินยวง,รูปแบบองคก์รท่ีปรึกษาและใหค้  าแนะน าทางเศรษฐกิจและสงัคมเพ่ือประกอบการยก

ร่างบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร:ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.), 2538), น. 18-19. 
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เพื่อประชาชนภายในรัฐไดอ้ยู่อย่างปกติสุข ดงันั้น การด าเนินการแทรกแซงเศรษฐกิจ
ของรัฐจึงสามารถท าได้  ในรูปแบบของรัฐวิหากิจหรือองค์การมหาชนท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนแต่มีรัฐ
เป็นผูถื้อหุ้นทั้งหมดหรือเกือบทั้งหมด ซ่ึงการด าเนินการแทรกแซงทางเศรษฐกิจโดยรัฐถือวา่เป็น
บทบาทหน้าท่ีใหม่ของรัฐในทางเศรษฐกิจ เพราะก่อนทศวรรษท่ี 30 รัฐเสรีนิยมยอมรับวา่บทบาท
และหน้าท่ีทางเศรษฐกิจเป็นของภาคเอกชน หรือตวัแทนทางเศรษฐกิจของเอกชน  ภายใตแ้นวคิด
ทฤษฎีของ อดัม สมิธ (Adam Smith) ท่ีว่า “ทฤษฎีต่อต้านและจ ากัดการแทรกแซงของรัฐทาง
เศรษฐกิจ”  และความเช่ือในแนวคิดท่ีว่า “ปล่อยให้กระท าโดยเสรี (Laisez Faire)” โดยวางอยู่บน
หลกัการพื้นฐานท่ีส าคญั 4 ประการ ไดแ้ก่ 

1. หลกักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชน  
2. หลกัเสรีภาพทางการคา้และอุตสาหกรรม  
3. หลกัเสรีภาพในการท าสัญญา 
4. หลกัการแข่งขนัในตลาด26 
โดยค าวา่ “laissez - faire” เป็นภาษาฝร่ังเศส ท่ีแปลวา่ “ปล่อยเราใหท้  าตามล าพงั” ซ่ึงใน

ยคุคริสตศ์ตวรรษท่ี 18 กลุ่มนกัธุรกิจและอุตสาหกรรมชาวฝร่ังเศสไดน้ าแนวคิดของนกัปรัชญาชาว
ฝร่ังเศสท่ีไดมี้ขอ้เขียนเก่ียวกบั“laissez - faire” ข้ึนมาเรียกร้องต่อรัฐบาลของฝร่ังเศสในสมยันั้น ซ่ึง
เป็นแนวคิดหรือนโยบายท่ีปล่อยให้การด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจต่างๆ ของเอกชนเป็นไปอยา่ง
เสรีโดยปราศจากการควบคุมและการแทรกแซงของรัฐอยา่งส้ินเชิง ต่อมา อดมั สมิธ (Adam Smith) 
นกัเศรษฐศาสตร์ชาวองักฤษ ซ่ึงไดช่ื้อวา่เป็นบิดาแห่งเศรษฐศาสตร์ ไดน้ ามาขยายต่อ เพื่อสนบัสนุน
ให้รัฐบาลลดบทบาทลงให้เหลือน้อยท่ีสุด โดยรัฐควรปล่อยให้การตดัสินใจทั้งหลายเป็นไปตาม
ธรรมชาติหรือกลไกตลาด27 

จาการท่ีรัฐมีแนวคิดแบบใหม่ในเร่ืองภารกิจท่ีรัฐมีหนา้ท่ีดูแลทุกขสุ์ขความเป็นอยูข่อง
ประชาชนในดา้นเศรษฐกิจเพิ่มข้ึนดว้ยนั้น เพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจท่ีตกต ่าอนัยาวนานและต่อ
เน่ืองมาจากหลงัสงครามโกคร้ังท่ี 2 ดงักล่าวมาแลว้น้ี การก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจโดยรัฐท่ีได้
มีการบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญก็ดีหรือแม้ไม่ได้ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแต่ก็ได้ก าหนดไวใ้น
กฎหมายอ่ืนเก่ียวกบัการให้บริการสาธารณะของรัฐด้านเศรษฐกิจ ซ่ึงก็เป็นแนวความคิดท่ีให้รัฐ
สามารถเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐได ้ ดงันั้น จึงขออธิบายแนวความคิดท่ีรัฐมีหนา้ท่ีในการ

                                                        
26 ทิวา เงินยวง, เพ่ิงอ้าง, น. 15-16. 
27 กฤษณ์ วสีนนท,์ เอกสารประกอบการบรรยายวชิากฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ มหาวทิยาลยัธุรกิจ

บณัฑิตยบ์ทความเร่ือง “หลกัการแขง่ขนัเสรี : ในมิติวชิาการกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, วนัท่ี 26 เมษายน 2558 ,      
น. 121 – 122. 
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ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนดว้ย กล่าวคือ ในทางกฎหมายมหาชน มีการคิดคน้ “รัฐ” ข้ึนมา
เพื่อเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์ส่วนรวมของคนจ านวนมาก ในกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจก
ชนไม่สอดคลอ้งกบัประโยชน์ส่วนรวมของคนหมู่มากในสังคมหรือไม่สอดคล้องกบัประโยชน์
สาธารณะ ซ่ึงรัฐย่อมค านึงถึงประโยชน์สาธารณะมากกวา่ประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชน โดยถา้
ปัจเจกชนไม่ยนิยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐโดยองคก์รของรัฐหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐจึงตอ้งเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์สาธารณะแทนและในนามของคนหมู่มากใน
สังคมได ้โดยกฎหมายจะให้อ านาจแก่องคก์รของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถบงัคบัใช้อ านาจ
หนา้ท่ีบงัคบัปัจเจกชนเพื่อประโยชน์สาธารณะได ้28  

โดยภารกิจของรัฐท่ีตอ้งด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ นั้น เป็นการใช้อ านาจรัฐ
ควบคุมการใชสิ้ทธิเสรีภาพของเอกชนเพื่อป้องกนัไม่ใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในสังคม และ
บริการสาธารณะนั้นจะตอ้งสามารถตอบสนองความตอ้งการของสังคมไดซ่ึ้งเป็นเร่ืองท่ีเอกชนไม่
สามารถใหบ้ริการได ้29 

บริการสาธารณะ มีความหมาย โดยสรุป คือ เป็นกิจกรรมท่ีนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน (รัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน) มีหน้าท่ีจดัท าหรือจดัหา 
โดยอาจด าเนินการเองหรือมอบหมายให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการแทน ทั้ งน้ีกิจกรรมนั้นต้องมี
วตัถุประสงคเ์พื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 30 โดยแบ่งประเภทของบริการสาธารณะ
ได ้ดงัต่อไปน้ี 

1. บริการสาธารณะทางปกครอง คือ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าท่ีของ
ฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งจดัท าเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน กิจกรรมเหล่าน้ีส่วนใหญ่จะ
เป็นเร่ืองการดูแลความปลอดภยัและความสงบสุขของชุมชน บริการสาธารณะเหล่าน้ีจึงตอ้งอาศยั
อ านาจกฎหมายพิเศษตามกฎหมายมหาชนในการจดัท า ซ่ึงบริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่
จะเป็นรัฐจดัท าให้กบัประชาชนโดยประชาชนไม่ตอ้งเสียค่าตอบแทน และเน่ืองจากเน้ือหาของ
บริการสาธารณะทางปกครองน้ีเป็นเร่ืองท่ีเป็นหน้าท่ีเฉพาะของฝ่ายปกครองท่ีตอ้งอาศยัเทคนิค
พิเศษในการจดัท า รวมทั้งอ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง บริการสาธารณะประเภทน้ี ฝ่ายปกครองจึง

                                                        
28 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวธีิ,(กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพนิ์ติ

ธรรม,2538),น. 298-301.  
29 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 21 (กรุงเทพมหานคร:ส านกัพิมพว์ญิญู

ชน, 2557), น. 73. 
30 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, เพ่ิงอ้าง, น. 76.  
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ไม่สามารถมอบใหอ้งคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาด าเนินการแทนได ้ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
รักษาความสงบภายในรัฐ การป้องกนัประเทศและการคลงั เป็นตน้  

2. บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ บริการสาธารณะท่ีมี
ลกัษณะคล้ายกับวิสาหกิจเอกชนทั้งด้านวตัถุแห่งการให้บริการ แหล่งท่ีมาของเงินทุน และวิธี
ปฏิบัติงาน ซ่ึงบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีว ัตถุแห่งบริการคือด้าน
เศรษฐกิจ โดยเน้นดา้นการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ ส่วน
บริการสาธารณะทางปกครองนั้นมีวตัถุแห่งบริการเพื่อสนองความต้องการของประชาชน  วิธี
ปฏิบติังานของบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบติังานท่ีสร้างข้ึนมา
เองแตกต่างไปจากบริการสาธารณะทางปกครองท่ีมีระบบบังคบับญัชา ทั้ งน้ี เพื่อให้เกิดความ
คล่องตวัในการปฏิบติังาน  ในเร่ืองแหล่งท่ีมาของเงินทุนนั้น บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมมีแหล่งท่ีมาของเงินทุนส่วนใหญ่มาจากค่าตอบแทนการบริการของผูใ้ช้บริการ 
ส่วนบริการสาธารณะทางปกครองมีแหล่งท่ีมาของเงินทุนจากรัฐเพียงอย่างเดียว โดยรัฐจะเป็น
ผูรั้บผดิชอบค่าใชจ่้ายทั้งหมดในการด าเนินการ 

3. บริการสาธารณะทางสังคมวฒันธรรม คือ บริการสาธารณะท่ีเป็นการให้บริการทาง
สังคมและวฒันธรรมท่ีตอ้งการความอิสระ ความคล่องตวัในการท างานโดยไม่มุ่งเน้นการท าก าไร 
เช่น การแสดงนาฏศิลป์ พิพิธภณัฑ ์การกีฬา การศึกษาวจิยั ฯลฯ 31   

จะเห็นไดว้า่บทบาทและภารกิจของรัฐทั้งหลายมีวิวฒันาการและเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงมี
แนวโน้มจะเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ในหลาย ๆ ด้านทั้ งด้านความมั่นคง  ด้านการศึกษา  และด้าน
เศรษฐกิจดว้ย  นอกจากน้ีจากการศึกษายงัพบว่า  บทบาทและภารกิจของรัฐถือวา่เกิดข้ึนมาพร้อม
กับความเป็นรัฐ32 ซ่ึง จากแนวคิดเก่ียวกับก าเนิดรัฐ บทบาทหน้าท่ีของรัฐ จึงได้มีการก าหนด
แนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญดว้ยประกอบกบัมีแนวความคิดส าคญั 4 ประการ คือ33 

1) แนวความคิดรัฐท่ีดีในอุดมคติ 
แนวความคิดรัฐท่ีดีในอุดมคติเป็นแนวความคิดของนักคิดทางการเมืองในยุคกรีก

โบราณ ซ่ึงมีขอ้เสนอเก่ียวกบัรัฐท่ีดี ผูป้กครองท่ีดี และการปกครองท่ีดีเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์

                                                        
31 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ บริการสาธารณะในระบบกฎหมายฝร่ังเศส, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพนิ์ติ

ธรรม, 2541), น. 9-10 อา้งใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, เพ่ิงอ้าง, น. 75-78. 
32 กฤษณ์ วสีนนท์, ค  าบรรยายวิชากฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยั

ธุรกิจบณัฑิตย,์ วนัท่ี 21 มกราคม 2558.  
33 เชาวนะ ไตรมาส ,โครงการเฉลิมพระเกียรติ สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  

(พ.ศ. 2540) : แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ, (กรุงเทพมหานคร:สถาบนัพระปกเกลา้, 2541),น. 4-10.  
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สูงสุดแก่คนส่วนใหญ่ของสังคม นกัคิดทางการเมืองคนส าคญัในกลุ่มน้ี ไดแ้ก่ โสกราติส , เพลโต , 
อริสโตเติล โดยท่ีโสกราติสไดเ้สนอหลกัการพื้นฐานของรัฐท่ีดีว่า รัฐท่ีดีท่ีสุดคือรัฐท่ีท าให้คนมี
ความรู้มากท่ีสุด โดยคนท่ีมีความรู้มากควรท่ีจะเป็นผูป้กครอง เพราะความรู้นั้ นเป็นคุณธรรม  
เน่ืองจากความรู้ยิง่มีมากเท่าใดก็จะยิ่งช่วยยบัย ั้งชัง่ใจไม่ใหค้นท าความชัว่ไดดี้กวา่คนท่ีมีความรู้นอ้ย
กวา่  ดงันั้นความเจริญรุ่งเร่ืองของรัฐจึงข้ึนอยูก่บัการให้ความรู้แก่ประชาชน เพื่อใชเ้ป็นรากฐานใน
การพฒันาประเทศ ส าหรับเพลโตเสนอวา่การพฒันารัฐให้บรรลุถึงเป้าหมายสูงสุดของความเป็นรัฐ
ท่ีสมบูรณ์ไดน้ั้น รัฐจะตอ้งสร้างความมัง่คัง่อุดมสมบูรณ์ใหแ้ก่สังคมส่วนรวม สร้างคุณภาพชีวิตท่ีดี
ใหแ้ก่ประชาชน สร้างผูป้กครองและขา้ราชการท่ีมีคุณธรรม สร้างความรู้ความสามารถใหเ้กิดความ
ช านาญเฉพาะทางดา้นต่าง ๆ ท่ีหลากหลายครอบคลุมทั้งทางดา้นสังคม  เศรษฐกิจ  การเมือง  การ
ปกครอง การจดัสรรผลประโยชน์ตอบแทนท่ีทัว่ถึงและเป็นธรรมแก่คนทุกกลุ่มตามสัดส่วนท่ี
เหมาะสม รวมตลอดทั้งการอบรมฝึกฝนจิตใจของคนให้ตั้งอยูใ่นกรอบของความดีงามและมีส านึก
ท่ีรับผิดชอบต่อผลประโยชน์สาธารณะของส่วนรวมดว้ย  ส่วนอาริสโตเติลเสนอวา่รัฐท่ีสามารถพฒันา
ไปสู่ความเจริญรุ่งเรืองได ้จะตอ้งเสริมสร้างสันติภาพและความสงบสุขให้แก่สังคมส่วนรวม โดย
การป้องกนัมิให้เกิดสงคราม ป้องกนัความเส่ือมโทรมของสังคม โดยสร้างคุณธรรมให้พลเมืองได้
ยึดถือเป็นแก่นสารของชีวิตแทนความฟุ้งเฟ้อ  สร้างหลกัประกนัในสิทธิ เสรีภาพและความเสมอ
ภาคใหแ้ก่ประชาชนและการสร้างบริการดา้นโครงสร้างพื้นฐานภายในรัฐ 

2) แนวคิดรัฐสัญญาประชาคม 
แนวคิดรัฐสัญญาประชาคมเป็นแนวคิดท่ีเห็นวา่รัฐถือก าเนิดมาจากความยินยอมพร้อม

ใจกนัของประชาชน  เพื่อตอ้งการท่ีจะไดรั้บประโยชน์จากรัฐร่วมกนัและการรวมอยูก่นัเป็นสังคม 
การมีรัฐเพื่อเป้าหมายเพื่อคุ้มครองรักษาประโยชน์และการสร้างความสุขสมบูรณ์สูงสุดให้แก่
ประชาชนอย่างทัว่ถึง รัฐพึงใช้อ านาจอธิปไตยซ่ึงเป็นอ านาจสูงสุดทางการเมืองการปกครองของ
ประชาชนเพื่อการสนองตอบและรับผิดชอบต่อประโยชน์สุขของประชาชน แนวความคิดน้ีเม่ือ
พิจารณาในส่วนท่ีเก่ียวกับการก าเนิดรัฐ  เป้าหมายของรัฐ  และการใช้อ านาจของรัฐ เห็นได้ว่า
น าไปสู่ภาระหนา้ท่ีท่ีส าคญัของรัฐในหลายประการดว้ยกนัคือ  

1. ภาระหน้าท่ีในการสร้างเคร่ืองมือทางการปกครอง เช่น การตรากฎหมาย  การก าหนด
นโยบาย  การสร้างองคก์รและมาตรการทางการบริหาร 

2. ภาระหน้าท่ีในการสร้างระบอบการปกครอง เช่น การจดัระบบโครงสร้าง  การแบ่ง
อ านาจ  การตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจระหวา่งองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตรากฎหมาย  บงัคบัใชก้ฎหมายและ
ตีความกฎหมาย 
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3. ภาระหนา้ท่ีในการสร้างกิจกรรมทางการปกครอง เช่น การใหก้ารศึกษาแก่ประชาชน  
การจัดหางาน  การให้ความสมบูรณ์ทางวตัถุ  การจัดสรรท่ีดินท ากิน  การปกป้องคุ้มครอง
ประชาชน  การส่งเสริมคุณธรรมประชาชน  การส่งเสริมการมีส่วนร่วมโดยอิสระของประชาชน  
และการเคารพอ านาจอธิปไตยของปวงชน 

4. ภาระหนา้ท่ีในการก าหนดค่านิยมทางการปกครอง เช่น การสร้างความยุติธรรมการ
สร้างความเสมอภาค  การสร้างความมัน่คงปลอดภยั  การสร้างความสงบสุขเป็นระเบียบเรียบร้อย  
การสร้างสิทธิเสรีภาพและสวสัดิภาพในชีวิตและทรัพยสิ์น การสร้างความเจริญรุ่งเรือง  การลด
ช่องวา่งทางฐานะและชนชั้น  การสร้างความมัน่คงใหแ้ก่รัฐ 

3) แนวความคิดรัฐสหประโยชน์นิยม 
แนวความคิดรัฐสหประโยชน์นิยมเป็นแนวความคิดท่ีว่าการใช้เคร่ืองมือทางกฎหมาย

ของรัฐเพื่อสนบัสนุนการสร้างประโยชน์สูงสุดให้แก่คนจ านวนมากท่ีสุดบนพื้นฐานของการเคารพ
สิทธิ  เหตุผล  ความเสมอภาคของประชาชน โดยมุ่งยึดถือเอาผลประโยชน์สูงสุดของคนจ านวน
มากท่ีสุดเป็นท่ีตั้ง การเป็นแกนน าของรัฐในการก าหนดกฎหมาย  นโยบายและแผนกลางเพื่อน าการ
สร้างประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ในสังคมร่วมกนั  การเป็นตวักกลางของรัฐในการป้องกนัแกไ้ขขอ้
พิพาทขดัแยง้ทางผลประโยชน์  และการสร้างดุลยภาพระหวา่งผลประโยชน์ส่วนตวัของประชาชน 
กบัผลประโยชน์ของส่วนรวมของสังคม  เพื่อจรรโลงรักษาไวซ่ึ้งความมัน่คงเป็นปึกแผ่นของรัฐ
และสวสัดิการของสังคมทั้งมวล  ซ่ึงแนวความคิดน้ีไดน้ าไปสู่การก าหนดภาระหนา้ท่ีของรัฐหลาย
ประการ เช่น การสร้างดุลยภาพทางเศรษฐกิจ  การสร้างความเป็นธรรมในการจดัสรรผลประโยชน์  
การจดัท าสวสัดิการและให้การสงเคราะห์ปัจจยัพื้นฐานท่ีจ าเป็นแก่การด ารงชีพ  การใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรให้ประหยดัและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม  การให้ความคุ้มครอง
ผูด้อ้ยโอกาส  ผูพ้ิการ  คนชรา  การสร้างกฎหมายท่ีมีคุณภาพ  นโยบายการสร้างสันติภาพและความ
สงบเรียบร้อยในการจดัระเบียบแบบแผนของรัฐและสังคม 

4) แนวความคิดรัฐประชาชาติ 
แนวความคิดน้ีมีรากฐานมาจากความเป็นรัฐสมยัใหม่ซ่ึงมีค่านิยมแบบลทัธิชาตินิยม  

ประชาชนในรัฐมีความภกัดีและผูกพนักบัเช้ือชาติ  วฒันธรรม  สัญลกัษณ์และรัฐบาลท่ีคนส่วน
ใหญ่ให้การยอมรับ โดยรัฐบาลภายใต้ระบบการปกครองและการบริหารประเทศท่ีเน้นการ          
จดัระเบียบความสัมพนัธ์ดงักล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลกัการมีส่วนร่วม  หลกัความยุติธรรม  
หลกัความโปร่งใส  หลกัการตรวจสอบ  หลกัความรับผิดชอบและหลกัการตอบสนอง  ซ่ึงเป็น
แนวความคิดท่ีมีความแพร่หลายในช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ท่ีรัฐท่ีมีเอกราชเกิดข้ึนใหม่จาก
การปลดแอกตนเอง และได้รับการปลดปล่อยจากเจา้อาณานิคม  ด้วยแรงผลกัดนัของของลัทธิ
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ชาตินิยมผสมกบัความพยายามในการเร่งรัดสร้างรัฐและสร้างชาติใหม่ให้มีความเป็นปึกแผ่น  มี
เอกภาพ  และสร้างความภักดีของคนในชาติให้รวมศูนย์ความผูกพนัสูงสุดอยู่ท่ีรัฐหรือสังคม
ส่วนรวม  รวมถึงการเร่งรัดพฒันาประเทศในด้านต่างๆ  ท าให้รัฐเขา้มามีบทบาทน า  ในฐานะผู ้
พิทกัษ์รักษาและคุม้ครองประโยชน์แห่งชาติและของประชาชนเสียเองจนท าให้รัฐมีฐานะพิเศษ 
เสมือนเป็นปิตุรัฐหรือรัฐบิดรท่ีคอยตดัสินใจแทนประชาชน  ท าหน้าท่ีช่วยปกป้องผลประโยชน์
ทัว่ไปของรัฐและประชาชนทั้งภายในและภายนอกรัฐ  ดว้ยทั้งน้ีเพื่อผลต่อเป้าหมายความส าเร็จใน
การสร้างชาติและการยกฐานะของประเทศ  ให้เป็นท่ียอมรับและไดรั้บการรับรองฐานะของความ
เป็นรัฐนานาชาติ  หรือรัฐอิสระในประชาคมระหวา่งประเทศอีกทางหน่ึงดว้ย 
         2.2.2 ความหมายและความส าคญัของแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ 

กฎหมายมีความส าคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศและมีความเก่ียวข้อง
เช่ือมโยงกนั การก าหนดให้รัฐมีหนา้ท่ีในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนรวมถึงเก่ียวกบัการ
ก าหนดนโยบายดา้นเศรษฐกิจดว้ยนั้น จึงเป็นเร่ืองท่ีศึกษาเก่ียวกบักฎหมายท่ีตอ้งท าความเขา้ใจใน
ดา้นเศรษฐกิจดว้ย ซ่ึงในทางวิชาการนั้นไดมี้การแบ่งแยก “ศาสตร์” หรือ “วิชา” ต่างๆ ออกจากกนั
อย่างชดัเจน เพื่อให้ผูศึ้กษาไดศึ้กษาในเร่ืองนั้นไดอ้ย่างลึกซ้ึงเกิดความรู้ความเช่ียวชาญในศาสตร์
นั้นๆ อย่างถ่องแท้ โดยปรีดี เกษมทรัพย์ ได้อธิบายความหมายและความแตกต่างระหว่างค าว่า 
ศาสตร์หรือวิชา กบั    ค  าว่า ความรู้  ไวว้่า ศาสตร์หรือวิชานั้นมีความหมายแคบ หมายถึง เฉพาะ
ความรู้ท่ีเป็นระบบเท่านั้น ส่วนความรู้นั้นมีความหมายกวา้ง หมายถึง ทุกส่ิงทุกอย่างท่ีมนุษยไ์ด้
ประสบพบเห็นหรือรับรู้จดจ าบอกเล่าถ่ายทอดกันมา จึงหมายถึงความรู้ข้อเท็จจริงเป็นเร่ือง ๆ     
หรือความรู้ทัว่ไปท่ีเป็นหลกัการหรือหลกัวิชาก็ได้  ความรู้ขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองเฉพาะราวเป็น
รายๆ นั้น ไดแ้ก่ ความรู้ของสามญัชนทัว่ๆ ไปเก่ียวขอ้งกบัส่ิงต่างๆ ท่ีเป็นรูปธรรมหรือนามธรรม
เป็นเร่ืองๆ ไป เช่น รู้วา่ไฟร้อน น ้ าเยน็ รู้วา่กฎหมายบทนั้นบทน้ีมีวา่อยา่งนั้นอยา่งน้ี รู้วา่ส่ิงนั้นส่ิงน้ี
มีลกัษณะเช่นนั้นเช่นน้ี เป็นตน้ ความรู้เฉพาะเร่ืองเฉพาะราวเหล่าน้ีมกัจะมีลกัษณะจ ากดัอยูเ่ฉพาะ
กบัปรากฏการณ์อยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีไดป้ระสบมา ความรู้เช่นนั้นแตกต่างจากความรู้ท่ีเป็น “ศาสตร์” 
ซ่ึงจะตอ้งมีลกัษณะทัว่ไป (General) หรือมีลกัษณะเป็นนามธรรม (Abstract) ระดบัหน่ึง เช่น การ
กล่าวว่า “โลหะเม่ือไดรั้บความร้อนแลว้ย่อมขยายตวั” เป็นการกล่าวในลกัษณะทัว่ไปท่ีเป็นความ
จริง (Truth) ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรม ไม่มีความจ ากดัอยู่กบัโลหะช้ินใดช้ินหน่ึงเป็นการเฉพาะ 
ความรู้ท่ีเป็นหลกัวิชาหรือเป็น “ศาสตร์” น้ีโดยทัว่ไปมกัจะไดม้าจากการน าความรู้เฉพาะเร่ืองต่างๆ 
ท่ีผ่านการสังเกตจดจ าสั่งสมมาผ่านขั้นตอนของการตรวจสอบ แลว้น ามาจดัสานให้สอดคลอ้งกนั
เป็นระบบเร่ืองเดียวกนั ไม่ขดัแยง้กนั และยกระดบัความรู้เหล่านั้นให้เป็น “หลกัทัว่ไป” ท่ีมีลกัษณะ
เป็น “นามธรรม” ข้ึนมาเม่ือน าเอาหลกันามธรรมหลายประการมาจดัรวมกลุ่มเป็นประเภทและชนิด
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แลว้จดัสานประมวลเขา้เป็นระบบ เราก็จะไดค้วามรู้ท่ีมีลกัษณะทัว่ไปเป็น “หลกั” สูงข้ึนอีก เป็น
นามธรรมยิ่งข้ึนอีก ความรู้ในระดบันามธรรมท่ีเป็นหลกัทัว่ไปในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเช่นน้ีจะเป็น
ความรู้ท่ีไม่จ  ากดัเฉพาะอยู่กบัปรากฏการณ์เฉพาะเร่ืองท่ีสัมผสัมาแลว้ต่อไป แต่จะเป็นหลกัวิชาท่ี
อาจใชเ้ทา้ความไปถึงส่วนท่ียงัไม่รู้หรือไม่มีประสบการณ์ไดด้ว้ย34     

นิติศาสตร์นั้นเป็นวิชาท่ีศึกษาเร่ือง “กฎหมาย” ส่วนค าวา่ “เศรษฐกิจ” นั้น พจนานุกรม
ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ไดใ้ห้ความหมายว่า งานอนัเก่ียวกบัการผลิต การจ าหน่ายจ่าย
แจก และการบริโภคใช้สอยส่ิงต่างๆ ของชุมชน ซ่ึง “เศรษฐศาสตร์” นั้น หยุด แสงอุทัย ไดอ้ธิบาย
ถึงความรู้ทางกฎหมายกบัเศรษฐศาสตร์ไวว้่า คือวิชาท่ีศึกษาถึงการกระท าของมนุษยท่ี์อาศยัอยูใ่น
สังคม ซ่ึงกระท าการต่างๆ เพื่อบ าบัดความต้องการ และอธิบายว่ากฎหมายย่อมเก่ียวข้องกับ
เศรษฐกิจ โดยสามารถอธิบายไดด้งัต่อไปน้ี 

1. กฎหมายยอ่มเป็นกลไกส าคญัช่วยให้เศรษฐกิจของเอกชนและของรัฐไดเ้ป็นไปโดย
ราบร่ืน เพราะรัฐย่อมรักษาความสงบเรียบร้อยในประเทศ ซ่ึงเป็นเง่ือนไขอันหน่ึงของความ
เจริญกา้วหนา้ในทางเศรษฐกิจ นอกจากน้ีในทางท่ีรัฐจะด าเนินการเก่ียวกบัเศรษฐกิจให้เกิดผลดี ถา้
จ าเป็นจะตอ้งก าหนดใหร้าษฎรมีหนา้ท่ีแลว้รัฐตอ้งอาศยักฎหมายเป็นเคร่ืองมือ ในกรณีเช่นน้ีความรู้
ในทางเศรษฐศาสตร์ย่อมจะช่วยเหลือในการท าความเขา้ใจตวับทกฎหมายได้อยา่งดี เพราะท าให้
ทราบความมุ่งหมายและเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

2. บางกรณี กฎหมายขดัขวางไม่ให้รัฐหรือบุคคลด าเนินการทางเศรษฐกิจไดต้ามชอบ
ใจ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พุทธศกัราช 
2538 มาตรา 38 ซ่ึงมีบทบญัญติั ไม่ยอมให้รัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนมาเป็นของรัฐได้
ตามชอบใจ โดยก าหนดขอบเขตท่ีอนุญาตให้รัฐออกกฎหมายโอนกรรมสิทธ์ิดงักล่าวไดเ้ฉพาะ 7 
กรณี กล่าวคือ (1) เพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภค (2) เพื่อการอนัจ าเป็นในการป้องกนัประเทศ (3) 
เพื่อการไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ (4) เพื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง (5) เพื่อการพฒันาการเกษตร 
หรือการอุตสาหกรรม (6) เพื่อการปฏิรูปท่ีดิน และ (7) เพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน35 

เน่ืองจากในรัฐธรรมนูญก็ดีหรือในกฎหมายอ่ืนก็ดีไม่ได้บัญญัติค  านิยามของค าว่า 
“แนวนโยบายแห่งรัฐ” ไว ้ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  ได้บญัญัติ 
“แนวนโยบายแห่งรัฐ” ในหมวด 6 เป็นการใช้ถอ้ยค าเดิมตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

                                                        
34 ปรีดี เกษมทรัพย,์นิติปรัชญา, พิมพค์ร้ังท่ี 13 (กรุงเทพมหานคร: โครงการต าราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์), น.23-24. 
35 หยดุ แสงอุทยั,ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป, พิมพค์ร้ังท่ี 12 (กรุงเทพมหานคร:รุ่งเร่ืองสาส์

การพิมพ,์ ม.ป.ป.),น. 29-30. 
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พุทธศกัราช 2492 ซ่ึงเจตนารมณ์ของผูย้กร่างบทบัญญัติ “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ไวค้ร้ังแรกใน
รัฐธรรมนูญ คือ ตอ้งการแกไ้ขปัญหาเม่ือเปล่ียนรัฐบาลแลว้เป็นเหตุให้เปล่ียนนโยบายตาม จึงไม่มี
การสานต่อนโยบายท่ีไดด้ าเนินการใชง้บประมาณไปแลว้ และเพื่อใชเ้ป็นนโยบายกลางของรัฐ โดย
เนน้หลกัการคือควรก าหนดใหเ้ป็นนโยบายรัฐอยา่งเป็นกลาง ๆ ไม่ใหข้ดักบัหลกัการประชาธิปไตย 
และยดึเอาหลกัภารกิจท่ีรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งท าโดยเฉพาะเร่ืองการศึกษา เร่ืองการกระจายรายไดจ้ากการ
จดัเก็บภาษี และการพฒันาเศรษฐกิจเพราะถือวา่เป็นการบ ารุงสุขให้แก่ประชาชน36 และรัฐธรรมนูญ
ฉบับต่อมาซ่ึงไม่ใช่รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวนั้ นก็ได้บัญญัติ “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ไว้ใน
รัฐธรรมนูญ จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และรัฐธรรมนูญ   
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติ “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” ไว้ใน
รัฐธรรมนูญ จะเห็นวา่ไดเ้พิ่ม ค  าวา่ “พื้นฐาน” เพื่อเป็นการเนน้ให้เห็นวา่บทบญัญติัในหมวดวา่ดว้ย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐจะเป็นเร่ืองท่ีเป็นพื้นฐานเท่านั้น ซ่ึงได้มีการอธิบายให้ความหมาย 
“แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” ไวจ้ากต าราหลายเล่มสามารถสรุปไดด้งัต่อไปน้ี 

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ หมายถึง กรอบ หรือ แนวทาง ท่ีเป็นนโยบายหลกัของ 
ประเทศ ซ่ึงก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญเพื่อให้เกิดความมัน่คงแห่งความเป็นรัฐ และตอบสนองต่อ
ความตอ้งการของ ประชาชน ซ่ึงรัฐบาลรัฐสภาหรือองค์กรของรัฐมีหน้าท่ีตอ้งด าเนินการก าหนด
นโยบายบริหารราชการ และ ออกกฎหมายให้เป็นไปตามหลกัการท่ีก าหนดไวเ้ป็นแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ และจะไม่ผนัแปรไปตาม การเปล่ียนแปลงทางการเมือง37 

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ หมายถึง แนวทางในการบริหารงานของรัฐท่ีใช้เป็น
หลกัฐานในการตรากฎหมายและ การก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน โดยรัฐบาลทุก
รัฐบาลตอ้งใช้ยึดถือและปฏิบติัให้สอดคลอ้งกบัแนวทางดงักล่าว แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็น
บทบญัญติัท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนด
นโยบาย โดยถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เป็นคร้ังแรก ใน
หมวดท่ี 5 วา่ดว้ย “แนวนโยบายแห่งรัฐ” 38  

                                                        
36 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 10/2491 วนัจนัทร์ท่ี 2 สิงหาคม พ.ศ. 2491. 
37 อชัพร จารุจินดา, “หน่วยท่ี 7 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 17 กมุภาพนัธ์ 2560, 

จาก http://law.stou.ac.th/dynfiles/Ex.41711-7pdf. 
38 “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 และ ขอ้บงัคบั

การประชุมฯ. ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2558, จาก http://www.senate.go.th/web-
senate/leftmenu/policy-gov.htm. 

http://www.senate.go.th/web-senate/leftmenu/policy-gov.htm
http://www.senate.go.th/web-senate/leftmenu/policy-gov.htm
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 จากความหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ อาจสรุปไดว้า่ แนวนโยบายแห่งรัฐ หรือแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ หมายถึง แนวนโยบายขั้นพื้นฐานท่ีรัฐ ฝ่ายบริหาร หรือองค์กรของรัฐจะต้อง
ด าเนินการให้เกิดประโยชน์กบัประเทศชาติและประชาชน โดยทุกรัฐบาลมีหนา้ท่ียึดถือและปฏิบติั
ตามแนวทางท่ีรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว ้ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดนโยบายหรือการตรากฎหมาย
ต่างๆเพื่อรองรับหลกัการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด และโดยปกติจะก าหนดในเร่ืองส าคญัของประเทศ
และความเป็นอยูข่องประชาชนและแนวนโยบายพื้นฐานแห่ง รัฐมิใช่แนวนโยบายของรัฐบาล คณะ
ใดคณะหน่ึงซ่ึงสามารถก าหนดให้เปล่ียนแปร ไปได้ตามความประสงค์ของพรรคการเมืองและ
รัฐบาลท่ีเขา้มาบริหารประเทศ แต่แนวนโยบายพื้นฐานแห่ง รัฐจะไม่ผนัแปรไปตามพรรคการเมือง
และรัฐบาลโดยจะเป็นแนวทางขั้นพื้นฐานท่ีทุกรัฐบาลจะตอ้งปฏิบติั ตามและท าให้เกิดข้ึนจริง
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวแ้ละจะก าหนดนโยบายหรือปฏิบติัท่ีขดัแยง้กบัแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐมิได ้
 แนวนโยบายแห่งรัฐสามารถกล่าวไดว้า่คือนโยบายท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญท่ีรัฐพึง
ปฏิบติั และเป็นนโยบายท่ีเพื่อประโยชน์ส าหรับประชาชนทั้งประเทศจึงมีความแตกต่างจากการ
ก าหนดนโยบายโดยรัฐบาลในแต่ละสมยัท่ีอาจก าหนดนโยบายเพื่อประชาชนกลุ่มอาชีพใดอาชีพ
หน่ึงเป็นส าคัญเพื่อประโยชน์ในการได้รับคะแนนเสียงเม่ือถึงคราวเลือกตั้ งผู ้แทนปวงชน             
ซ่ึงนโยบายของรัฐบาลแต่ละสมยัย่อมมีสาระส าคญัแตกต่างกนัเพื่อก่อให้เกิดจุดตดัสินใจส าหรับ
ประชาชนวา่จะเลือกผูแ้ทนมาจากพรรคการเมืองใด แต่อยา่งไรก็ตามการด าเนินนโยบายของรัฐบาล
ไม่ว่าจะมาจากพรรคการเมืองใดก็ตามจะตอ้งให้สอดคล้องกบัแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนด จึงจะเห็นไดว้า่แนวนโยบายแห่งรัฐท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญนั้นมีความส าคญั แมว้า่การ
ท าภารกิจของรัฐถือเป็นหน้าท่ีของรัฐบาลท่ีตอ้งด าเนินการขบัเคล่ือนก็ตาม แต่เพื่อก าหนดกรอบ
และทิศทางในการท างานของรัฐบาลก็ถือว่ามีความส าคญั ประกอบกบัควรก าหนดเป้าหมายของ
ประเทศวา่จะเนน้พฒันาประเทศไปในทิศทางใด เพราะภารกิจในการท าบริการสาธารณะของรัฐนั้น
มีมากมายหากไม่เน้นการวางรากฐานส าหรับประเทศให้เกิดความมัน่คง ประเทศไทยอาจจะตอ้ง
ประสบปัญหากบัวกิฤติเศรษฐกิจอยูเ่ป็นระยะๆ  แนวนโยบายแห่งรัฐจึงมีความส าคญัหลายประการ 
ดงัต่อไปน้ี39 

                                                        
39 รติกร เจือกโวน้, “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2558, จาก 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ.  

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
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   แนวนโยบายแห่งรัฐ เป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดภาระหน้าท่ีส าคญัของรัฐท่ีจะตอ้งปฏิบติั
ซ่ึงครอบคลุมภารกิจท่ีส าคญัอนัเป็นเง่ือนไขพื้นฐานท่ีจ าเป็นต่อการพฒันาประเทศและความเป็นอยู่
ของประชาชนชาวไทยโดยรวมในระยะยาว 
  แนวนโยบายแห่งรัฐ เป็นนโยบายกลางขั้นพื้นฐานผูกพนัรัฐสภาและรัฐบาลทุกชุดให้
ต้องด าเนินนโยบายและปฏิบัติตามกรอบหลักการของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่งผลให้
กฎหมายและนโยบายส าคัญท่ีเป็นพื้นฐานของการพฒันาประเทศมีความต่อเน่ืองและอ านวย
ประโยชน์แก่ประชาชน 
   แนวนโยบายแห่งรัฐถือเป็นแนวทางการบริหารราชการแผน่ดินท่ีหน่วยงานของรัฐควร
ยดึถือเป็นแนวทางหรือก าหนดยทุธศาสตร์การท างานใหส้อดคลอ้งกบัแนวนโยบายแห่งรัฐ 

แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจนั้นตามท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญเร่ิมมีวิวฒันาการมา
จากการเปล่ียนแปลงการปกครองปี พ.ศ. 2475 ตามพระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยาม ชั่วคราว พุทธศกัราช 2475 ซ่ึงยงัไม่มีการก าหนดบทบญัญติัแนวนโยบายแห่งรัฐไวอ้ย่าง
ชดัเจน แต่แฝงอยูใ่นค าประกาศของคณะราษฎร วา่คณะราษฎรจะมีหลกัปกครองประเทศซ่ึงเรียกวา่ 
หลกั 6 ประการ คือ40    

1. จะต้องรักษาความเป็นเอกราชทั้ งหลาย เช่นเอกราชในทางการเมือง ในทางศาล 
ในทางเศรษฐกิจ ฯลฯ ของประเทศไวใ้หม้ัน่คง  

2. จะตอ้งรักษาความปลอดภยัในประเทศใหก้ารประทุษร้ายต่อกนัลดนอ้ยลงใหม้าก 
3. จะตอ้งบ ารุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหม่จะหางาน

ใหร้าษฎรทุกคนท า จะวางโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ ไม่ปล่อยใหร้าษฎรอดอยาก 
4. จะตอ้งใหร้าษฎรมีสิทธิเสมอภาคกนั 
5. จะตอ้งให้ราษฎรมีเสรีภาพ มีความเป็นอิสระ เม่ือเสรีภาพน้ีไม่ขดัต่อหลกั 4 ประการ

ดงักล่าวขา้งตน้ 
6. จะตอ้งใหก้ารศึกษาอยา่งเตม็ท่ีแก่ราษฎร 
จากค าประกาศของคณะราษฎรขอ้ 3 ท่ีว่า “ จะตอ้งบ ารุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎร

ในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหม่จะหางานให้ราษฎรทุกคนท า จะวางโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ 
ไม่ปล่อยให้ราษฎรอดอยาก” ถือเป็นการประกาศว่าเป็นหลกัการว่ารัฐมีแนวนโยบายเป็นของรัฐ  
และประเทศไทยได้น าแนวคิดเก่ียวกับหลักการแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมาบัญญัติไวใ้น

                                                        
40 เอกสารประกอบการจดัท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย,ศูนยบ์ริการเอกสารและคน้ควา้ 

ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 



35 

รัฐธรรมนูญฉบับถาวร ฉบับแรกคือปีพุทธศักราช 2492 หลังจากท่ีได้มีการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รง
เป็นประมุข เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 และไดมี้การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบบัแรกช่ือว่า 
“พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศกัราช 2475” เม่ือวนัท่ี 27 
มิถุนายน พ.ศ.2475  และต่อมาปรากฏวา่ไดมี้การจดัท าเก่ียวกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ ท่ี
เรียกวา่ “สมุดปกเหลือง” ถือว่าไดมี้การเร่ิมด าเนินการตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2476  ซ่ึงจดัท าโดยนายปรีดี พนม
ยงค ์ หน่ึงในผูก่้อการคณะราษฎร์ ประกาศออกมาเม่ือ 15 มีนาคม พ.ศ. 2476  เคา้โครงเศรษฐกิจท่ีมี
การปฏิรูปท่ีดินและรัฐสวสัดิการแก่ประชาชน แต่เน่ืองจากในสมุดปกเหลืองมีเน้ือหาใจความโดย
สรุปกล่าวคือ คนไทยทุกคนเป็นขา้ราชการหรือพนกังานของรัฐ  รัฐเป็นผูจ่้ายเงินเดือนให้คนไทย
ทุกคน  ปัจจยัการผลิตทั้งหมดเป็นของรัฐ การกระจายผลผลิตไม่พึ่ งพาตลาดแต่ใช้สหกรณ์แทน    
รัฐเป็นผูม้อบสวสัดิการทุกอยา่ง  รัฐเป็นผูก้  าหนดวา่ใครจะท าอาชีพอยา่งไร  มีการวางแผนการผลิต
จากส่วนกลาง คือ จะผลิตอะไร เท่าไหร่ อยา่งไร รัฐเป็นผูก้  าหนดระยะเวลาการท างาน จึงส่งผลให้
นายปรีดี  พนมยงค ์ ถูกมองวา่เป็นคอมมิวนิสต ์และท าให้เกิดความแตกแยกในรัฐบาลอยา่งรุนแรง 
รัฐบาลจึงก าหนดให้ปิดสภางดใช้รัฐธรรมนูญบางมาตรา และเป็นท่ีมาของการรัฐประหารคร้ังแรก
ในประเทศไทย41ซ่ึงเก่ียวกบัเน้ือหาของสมุดปกเหลืองนั้น พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัว 
(รัชกาลท่ี 7) มีพระราชวจิารณ์เคา้โครงเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค ์ไวใ้นสมุดปกขาว  

จากความเป็นมาท่ีกล่าวมาน้ีจะเห็นไดว้า่ประเทศไทยมีแนวความคิดวา่การท่ีมีแผนหรือ
แนวนโยบายท่ีรัฐจะต้องด าเนินการเก่ียวกับด้านเศรษฐกิจนั้นได้ริเร่ิมข้ึนมานานแล้ว โดยเร่ือง
เศรษฐกิจของประเทศถือเป็นเร่ืองปากทอ้งของประชาชน การท่ีจะท าให้ประชาชนสามารถอยูดี่กินดี
ไดจึ้งถือเป็นหนา้ท่ีหลกัของรัฐบาลทุกรัฐบาล ถา้รัฐบาลสมยัใดไม่สามารถแกไ้ขปัญหาความยากจน
ของประชาชนได้ มีสภาวะเศรษฐกิจภายในประเทศตกต ่าก็อาจเป็นสาเหตุของการยุบสภาหรือ
เปล่ียนแปลงรัฐบาลหรือแม้แต่อาจเกิดเหตุการณ์ รัฐประหารได้ และในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ก็ไดมี้บทบญัญติัเก่ียวกบัการก าหนดแนวทางการด าเนิน  และ
กล่าวได้ว่าการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  2492 นั้นเพื่อตอ้งการประกาศหลกัการหลกัหรือระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศไทยวา่จะยึดแนวเสรีนิยมคือจะไม่ใชร้ะบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม  เพราะการบญัญติั
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนั้นด้วยแนวคิดท่ีว่าตอ้งการก าหนดนโยบายหลกัของประเทศไวใ้น

                                                        
41 วกิิพีเดีย สารานุกรมเสรี, “สมุดปกเหลือง,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 19 กมุภาพนัธ์ 2560, จาก 

https://th.wikipedia.org/wiki/สมุดปกเหลือง 

https://th.wikipedia.org/wiki/สมุดปกเหลือง
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รัฐธรรมนูญเพื่อให้รัฐบาล หรือรัฐสภามีหน้าท่ีน าไปด าเนินการ ก าหนดนโยบายหรือตรากฎหมาย  
ซ่ึงแนว นโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นการแสดงหลกัการส าคญัของการ บริหารประเทศท่ีเป็นนโยบาย
กลางท่ีถาวรเพื่อให้รัฐมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามเพื่อประโยชน์แก่ประชาชน  ท่ีส าคญัคือแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐเป็นเจตจ านงท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดข้ึนเพื่อให้รัฐปฏิบติั  รัฐจึงมีหน้าท่ีตอ้งช้ีแจงต่อ
รัฐสภาว่าจะด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเร่ืองใดในเวลาใดและตอ้งจดัท า แผนการ
บริหารราชการแผน่ดินและแผนการตรากฎหมายใหส้อดคลอ้งกนั42 

การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยถ้าพิจารณาจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 43ท าให้เขา้ใจไดว้า่แนวนโยบายพื้นฐานแห่ง
รัฐดา้นเศรษฐกิจเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัภารกิจของรัฐในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

ในมาตรา 84 ก าหนดไวว้า่รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ ดงัต่อไปน้ี 
1) สนบัสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศยักลไกตลาดและสนบัสนุน

ให้มีการพฒันาเศรษฐกิจอย่างย ัง่ยืน โดยตอ้งยกเลิกและละเวน้การตรากฎหมาย และกฎเกณฑ์ท่ี
ควบคุมธุรกิจซ่ึงมีบทบญัญติัท่ีไม่สอดคล้องกบัความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ และตอ้งไม่ประกอบ
กิจการท่ีมีลกัษณะเป็นการแข่งขนักบัเอกชน เวน้แต่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความ
มัน่คงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจดัใหมี้สาธารณูปโภค 

2) สนบัสนุนให้มีการใชห้ลกัคุณธรรม จริยธรรม และหลกัธรรมาภิบาล ควบคู่กบัการ
ประกอบกิจการ 

3) ควบคุมให้มีการรักษาวินยัการเงินการคลงัเพื่อสนบัสนุนเสถียรภาพและความมัน่คง
ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจดัเก็บภาษีอากรให้มีความเป็นธรรมและ
สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 

4) จดัให้มีการออมเพื่อการด ารงชีพในยามชราแก่ประชาชนและเจา้หนา้ท่ีของรัฐอยา่ง
ทัว่ถึง 

5) ก ากบัใหก้ารประกอบกิจการมีการแข่งขนัอยา่งเสรีและเป็นธรรม ป้องกนัการผกูขาด
ตดัตอนไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้ม และคุม้ครองผูบ้ริโภค 

                                                        
42 อชัพร จารุจินดา, “หน่วยท่ี 7 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 17 กมุภาพนัธ์ 2560, 

จาก http://law.stou.ac.th/dynfiles/Ex.41711-7pdf. 
43 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550,ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 124 ตอนท่ี 47 ก ,

วนัท่ี 24 สิงหาคม 2550,น.25 – 26. 
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6) ด าเนินการให้มีการกระจายรายไดอ้ยา่งเป็นธรรม คุม้ครอง ส่งเสริมและขยายโอกาส
ในการประกอบอาชีพของประชาชนเพื่อการพฒันาเศรษฐกิจ รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการ
พฒันาภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและภูมิปัญญาไทย เพื่อใชใ้นการผลิตสินคา้ บริการ และการประกอบอาชีพ 

7) ส่งเสริมให้ประชากรวยัท างานมีงานท า คุ้มครองแรงงานเด็กและสตรี จดัระบบ
แรงงานสัมพนัธ์และระบบไตรภาคีท่ีผูท้  างานมีสิทธิเลือกผูแ้ทนของตน จดัระบบประกนัสังคม 
รวมทั้งคุม้ครองให้ผูท้  างานท่ีมีคุณค่าอยา่งเดียวกนัไดรั้บค่าตอบแทน สิทธิประโยชน์ และสวสัดิการ
ท่ีเป็นธรรมโดยไม่เลือกปฏิบติั 

8) คุม้ครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในการผลิตและการตลาด ส่งเสริมให้
สินคา้เกษตรได้รับผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้งส่งเสริมการรวมกลุ่มของเกษตรกรในรูปของสภา
เกษตรกรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน์ร่วมกนัของเกษตรกร 

9) ส่งเสริม สนบัสนุน และคุม้ครองระบบสหกรณ์ให้เป็นอิสระ และการรวมกลุ่มการ
ประกอบอาชีพหรือวชิาชีพตลอดทั้งการรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อด าเนินกิจการดา้นเศรษฐกิจ 

10) จดัให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนเพื่อ
ประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐในทางเศรษฐกิจ และตอ้งมิให้สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน
อนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวติของประชาชนอยูใ่นความผกูขาดของเอกชนอนัอาจก่อความเสียหายแก่รัฐ 

11) การด าเนินการใดท่ีเป็นเหตุใหโ้ครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการ 
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานของรัฐอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชน หรือเพื่อ

ความมัน่คงของรัฐตกไปเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชน หรือท าให้รัฐเป็นเจา้ของน้อยกว่าร้อยละห้าสิบ
เอด็ จะกระท ามิได ้

12) ส่งเสริมและสนบัสนุน กิจการพาณิชยน์าว ีการขนส่งทางราง รวมทั้ง การ 
ด าเนินการตามระบบบริหารจดัการขนส่งทั้งภายในและระหวา่งประเทศ 
13) ส่งเสริมและสนบัสนุนองค์กรภาคเอกชนทางเศรษฐกิจทั้งในระดบัชาติและระดบั

ทอ้งถ่ินใหมี้ความเขม้แขง็ 
14) ส่งเสริมอุตสาหกรรมแปรรูปผลผลิตทางการเกษตรเพื่อให้เกิดมูลค่าเพิ่มในทาง

เศรษฐกิจ 
การก าหนดเร่ืองแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจของรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญเป็นเร่ือง  เก่ียวขอ้ง

ทางเศรษฐศาสตร์ดว้ย เน่ืองจากในยุคของรัฐสมยัใหม่ท่ีตอ้งการให้รัฐมีภารกิจทางด้านเศรษฐกิจ
มากข้ึนเพื่อลดความเหล่ือมล ้ าในสังคม  ซ่ึงเศรษฐศาสตร์ก็ได้มีจุดมุ่งหมายในลกัษณะเดียวกัน
กล่าวคือ การศึกษาเศรษฐศาสตร์มหภาคจะเน้นหน่วยเศรษฐกิจโดยส่วนรวมโดยเฉพาะเศรษฐกิจ
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ระดบัชาติ ให้ระบบเศรษฐกิจด าเนินต่อไปอย่างมีประสิทธิภาพ และมีเสถียรภาพโดยมีจุดมุ่งหมาย
ดงัต่อไปน้ี 

1. เป้าหมายเพื่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Progress) เป็นเป้าหมายทาง
เศรษฐกิจท่ีส าคญัของส่วนรวม เม่ือเศรษฐกิจมีความเจริญเติบโต คือ มีการลงทุน การผลิต และการ
บริโภคสินค้าและบริการเพิ่มมากข้ึน ย่อมแสดงว่ามีความสามารถในการจดัสรรทรัพยากรของ
ประเทศท่ีมีจ ากดั ให้ประชากรมีความกินดีอยู่ดีข้ึน มีสินคา้และบริการสนองความตอ้งการเพิ่ม
สูงข้ึนนั้นเอง ซ่ึงเราสามารถวดัได้จาก ตวัเลขรายได้ประชาชาติท่ีแทจ้ริง (Real National Income) 
และรายไดท่ี้แทจ้ริงต่อหวัของประชากรในประเทศ (Per Capita Real Income) 

2. เป้าหมายเพื่อความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Stability) เศรษฐกิจท่ีมี
เสถียรภาพ จะมีการเปล่ียนแปลงของระดับราคาค่อนข้างคงท่ี ไม่เปล่ียนแปลงมากนัก ความมี
เสถียรภาพภายในดูได้จากดชันีราคาสินคา้(Price Index)หรือดชันีราคาผูบ้ริโภค(Consumer Price 
Index) และมีระดับการจ้างงานท่ีสูงพอสมควร ส่วนเสถียรภาพภายนอกดูจากอตัราแลกเปล่ียน
เงินตราสกุลของประเทศกบัต่างประเทศ ซ่ึงรัฐบาลสามารถเขา้มาแทรกแซงได้ถ้าเศรษฐกิจขาด
เสถียรภาพ โดยใชน้โยบายการเงิน(Monetary Policy) และ นโยบายการคลงั(Fiscal Policy) เขา้ช่วย 

3. เป้ าห ม าย เพื่ อ ค วาม เสมอภ าคท าง เศรษ ฐ กิ จ  (Economic Justice) เพ ราะว่ า
ทรัพยากรธรรมชาติมีอยูอ่ยา่งจ ากดั แต่ ประชากรมีความตอ้งการไม่จ  ากดั รัฐบาลในแต่ละประเทศ
เขา้มาจดัการการจดัสรรทรัพยากรทีมีจ ากดัเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชากรส่วนใหญ่อยา่งเท่า
เทียมกนั โดยการกระจายรายได ้การให้สิทธ์ิในทรัพยสิ์น การบริการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานใน
ราคาท่ีทุกคนสามารถใช้บริการไดเ้ท่าเทียมกนั และมีการจดัเก็บภาษีอากรในอตัรากา้วหน้าเพื่อลด
ความเหล่ือมล ้าของรายได ้ใหมี้ความเท่าเทียมกนัมากท่ีสุด 

4. เป้าหมายเพื่อเสรีภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Freedom) คือ การท่ีประชาชนมีสิทธ์ิ
ในการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ มีเสรีในการเลือกการบริโภคและการประกอบการอ่ืนใน
เศรษฐกิจซ่ึงขอบเขตก็มีความแตกต่างกนัไปซ่ึงข้ึนอยูก่บัการปกครองของประเทศนั้น ๆ ในประเทศ
ท่ีอยู่ในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมย่อมมีเสรีภาพมากกว่า ประเทศท่ีอยู่ในระบบเศรษฐกิจแบบ
สังคม44 

เน่ืองจากเป้าหมายหลกัทางเศรษฐกิจเหล่าน้ีเป็นส่ิงส าคญัต่อการพฒันาประเทศ การ
แกปั้ญหาทางดา้นเศรษฐกิจโดยอาศยัรัฐบาลท่ีผ่านมาจึงมกัใช้นโยบายดา้นต่าง ๆ ซ่ึงเป็นหลกัการ

                                                        
44 “วกิิพีเดีย สารานุกรมเสรี,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 12 กรกฎาคม 2560, จาก https://th.wikipedia.org/wiki/

เศรษฐศาสตร์มหภาค 

https://th.wikipedia.org/wiki/เศรษฐศาสตร์มหภาค
https://th.wikipedia.org/wiki/เศรษฐศาสตร์มหภาค
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ทางเศรษฐศาสตร์ ร่วมดว้ยท่ีส าคญั ไดแ้ก่ นโยบายการเงิน (Monetary Policy) และนโยบายการคลงั 
(Fiscal Policy)  ซ่ึงเป็นนโยบายเศรษฐกิจระดับมหภาค โดยมีนโยบายเศรษฐกิจระดับมหภาค         
ท่ีส าคญั ไดแ้ก่ 

1) นโยบายการคลงั (Fiscal Policy) หมายถึง นโยบายท่ีเก่ียวขอ้งกบัรายรับและรายจ่าย
ของรัฐบาล รวมไปถึงการกูย้ืมหรือการก่อหน้ีสาธารณะ รัฐบาลใช้นโยบายการคลงัเป็นเคร่ืองมือ
ส าคญัในการบรรลุเป้าหมายของการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมตามท่ีคาดหวงัไว ้อย่างไรก็ตาม
เป้าหมายทัว่ไปของนโยบายการคลงัก็คือเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ซ่ึงในการน้ีรัฐสามารถ
ดาเนินการไดห้ลายวธีิดว้ยกนั เป็นตน้วา่ การเปล่ียนแปลงค่าใชจ่้ายของรัฐบาลหรือการเปล่ียนแปลง
การเรียกเก็บภาษีอากร 

2) นโยบายการเงิน (Monetary Policy) เป็นนโยบายเก่ียวกบัการควบคุมปริมาณเงินและ
เครดิต เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคท์างดา้นการมีเสถียรภาพของราคาสินคา้ การจา้งงานเต็มท่ี ความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และความสมดุลในดุลการช าระเงิน ซ่ึงการใช้นโยบายการเงินนั้นมี
ธนาคารกลางเป็นผูดู้แลรับผดิชอบ โดยเคร่ืองมือต่างๆ ท่ีธนาคารกลางใชใ้นการควบคุมปริมาณเงิน
และเครดิต เรียกว่า “มาตรการทางการเงิน  (Monetary Measure)” การท่ีธนาคารกลางจะด าเนิน
นโยบายการเงินในลกัษณะใด ยอ่มข้ึนอยูก่บัสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและการเงินท่ีเป็นอยู ่เช่น ใน
ภาวะเศรษฐกิจรุ่งเรืองจนท าให้เกิดภาวะเงินเฟ้อ ธนาคารกลางอาจจะใชน้โยบายการเงินแบบรัดตวั 
และในภาวะเศรษฐกิจถดถอยหรือภาวะเงินฝืด ธนาคารกลางอาจจะใช้นโยบายการเงินแบบ       
ผอ่นคลาย 

3) นโยบายรายได้และการเติบโตทางเศรษฐกิจ (Income and Growth Policy) เป็น
นโยบายท่ีใช้เพื่อดูแลให้เศรษฐกิจโดยรวมเติบโตได้ดีในระยะยาว และสามารถแข่งขันกับ
ต่างประเทศได ้โดยทัว่เป็นมกัเป็นนโยบายระยะยาว ท่ีมีหน่วยงานและองคก์รภายใตก้ารก ากบัดูแล
ของรัฐหลายหน่วยงานร่วมด าเนินการภายใตก้รอบนโยบายท่ีรัฐบาลก าหนด 

ทางเศรษฐศาสตร์นั้นเป็นศาสตร์ท่ีมุ่งเน้นศึกษาเก่ียวกบัพฤติกรรมต่าง ๆ ในระบบ ทั้ง
ในภาคครัวเรือน  ภาคธุรกิจ  และภาครัฐบาล  เพื่อสร้างวางแนวทางการแกปั้ญหาทางเศรษฐกิจทั้ง
ระบบซ่ึงเป็นเศรษฐศาสตร์มหภาค  ซ่ึงการศึกษาพฤติกรรมภาครัฐบาลในทางเศรษฐศาสตร์ 
หมายถึง การศึกษาบทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจซ่ึงจะมีมากหรือน้อยข้ึนอยู่กบัประเภทของ
ระบอบการปกครอง ทั้งน้ี ในประเทศท่ียึดระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมหรือคอมมูนิสต ์รัฐจะมี
บทบาทมากในระบบเศรษฐกิจภายในประเทศ  ส่วนประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมหรือ
เสรีนิยม  บทบาทของรัฐบาลจะมีบทบาทน้อยลงซ่ึงจะมีหน้าท่ีไม่มากได้แก่ หน้าท่ีเก่ียวกับการ
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จดัสรรทรัพยากร  หน้าท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรรายได ้ หน้าท่ีรักษาเสถียรภาพ45 ทั้งน้ี แนวนโยบาย
แห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญนั้น ไม่ถือว่าเป็นนโยบายของรัฐบาล แต่รัฐบาล
จะตอ้งมีนโยบายท่ีสอดคลอ้งและไม่ขดัแยง้กบัแนวนโยบายแห่งรัฐ การแกปั้ญหาทางเศรษฐกิจของ
รัฐบาลจึงมุ่งเนน้ใชห้ลกัการเศรษฐศาสตร์ระดบัมหภาคมากกวา่ท่ีใชม้าตรการทางกฎหมาย 

โดยนโยบายการคลงัในทางกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ นั้น หมายถึงนโยบายการ
คลงัของรัฐท่ีประกอบดว้ยงบประมาณแผน่ดิน  รายจ่ายของรัฐบาล  รายไดข้องรัฐบาล และการก่อ
หน้ีสาธารณะของรัฐบาล  ซ่ึงการคลังของรัฐ (State Finace)  หรือ การคลังสาธารณะ (Public 
Finance) เป็นกระบวนการเก่ียวกับการจดัเก็บรายได้ไปใช้จ่ายเพื่อประโยชน์สาธารณะจึงมิได้
ค  านึงถึงผลก าไร แต่ค านึงถึงความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพฒันาสังคมไปสู่สังคมในอุดม
คติ46   จึงจะเห็นได้ว่านโยบายการคลงัถือว่าเป็นเร่ืองเก่ียวกบัวินัยการเงินและการคลงัด้วยตามท่ี
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  ไดบ้ญัญติัให้เร่ืองวินยัการเงิน
การคลงัเป็นหน้าท่ีของรัฐ ตามหมวด 5 ท่ีรัฐมีหน้าท่ีตอ้งรักษาวินยัการเงินการคลงัอย่างเคร่งครัด  
และในมาตรา 140 – 145  เก่ียวกบัการจ่ายเงินของแผ่นดินซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัวินยัทางการเงินการ
คลงัของรัฐ ตลอดไปจนถึงการพิจารณาเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  และร่างพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่าย  
ซ่ึงการก าหนดเร่ืองเก่ียวกับเศรษฐกิจไวใ้นรัฐธรรมนูญเป็นเร่ืองท่ีนิยมกนัในหลายประเทศท่ีมี
รัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร 

 
2.3 แนวคิดเกีย่วกบัสภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐ 
 การก าหนดนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญซ่ึงถือวา่เป็นกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศ ย่อมแสดงให้เห็นเจตนารมณ์ในเบ้ืองตน้ของผูร่้างว่าได้เล็งเห็นถึงความส าคญัของการ
ก าหนดนโยบายของรัฐท่ีจ าเป็นตอ้งบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญนั้นเป็นกฎหมายท่ี
ตอ้งแกไ้ขไดย้ากและจะบญัญติัไวอ้ยา่งละเอียดในทุกเร่ืองนั้นไม่สามารถเป็นไปได ้จึงตอ้งบญัญติั
เฉพาะในหลักการท่ีส าคัญๆ เท่านั้ น หากต้องการมีรายละเอียดในเร่ืองใดจึงไปบัญญัติไวใ้น
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ซ่ึงหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญจะมีการวาง
กลไกให้มีองค์กรหน่ึงองค์กรใดไวใ้ห้ต้องปฏิบัติเพื่อให้บรรลุผลตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 

                                                        
45 “ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัเศรษฐศาสตร์,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 12  กรกฎาคา 2560, จาก 

www.teacher.ssru.ac.th/sivilai_ja/file.php/1/full.pdf  
46 ภูมิ โชคเหมาะ, ยอ่สาระส าคญักฎหมายเก่ียวกบัสถาบนัทางการคลงัของรัฐ, (กรุงเทพมหานคร:

วญิญูชน),น. 13. 

http://www.teacher.ssru.ac.th/sivilai_ja/file.php/1/full.pdf
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นอกจากน้ียงัมีเร่ืองความจ าเป็นท่ีจะต้องบญัญติั แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ  
เน่ืองจาก รัฐบาล (Government) เป็นเพียงองคป์ระกอบท่ีส าคญัหน่ึงของรัฐ (State) เท่านั้น นอกจาก
รัฐบาลแลว้รัฐยงัตอ้งประกอบไปดว้ยอ านาจอธิปไตย  ดินแดน  โดยรัฐบาลนั้นเป็นท่ีรวมของคณะ
บุคคล พรรคการเมือง กลุ่มอิทธิพลผลประโยชน์ซ่ึงมีฐานะเป็นกลุ่มฝักฝ่ายทางการเมืองซ่ึงมีความ
เปล่ียนแปลงไดง่้ายคือมีความผลดัเปล่ียนหมุนเวียนตามวาระทางการเมือง มีการต่อรองแลกเปล่ียน
ผลประโยชน์ในรูปแบบและเง่ือนไขใหม่ ๆ อยูเ่สมอ  มีการแข่งขนัและต่อสู้กบักลุ่มการเมืองอ่ืนท่ี
ส่งผลกระทบต่อนโยบายในการบริหารประเทศ  รวมทั้งความไม่แน่นอนและความไม่ต่อเน่ืองใน
การก าหนดและการปฏิบติันโยบายทั้งในส่วนของรัฐบาลเองและในส่วนของรัฐดว้ย  ประกอบกบั
การจัดล าดับความส าคัญและความเร่งด่วนของนโยบาย  รวมตลอดทั้ งการมีสภาพบังคับของ
นโยบายโดยการสร้างกลไกและกระบวนการในการปฏิบัตินโยบายนั้นหากไม่มีการแยกแยะ
ระหวา่งนโยบายของรัฐกบันโยบายของรัฐบาลในทา้ยท่ีสุดผลประโยชน์อาจไม่ไดต้กแก่ประชาชน
อยา่งทีควรจะเป็น 
 ดังท่ีก ล่าวมาแล้วในตอนต้นว่ารัฐธรรมนูญฉบับ ก่อน ๆ  ก็ มีการบัญญัติ เร่ือง 
แนวนโยบายแห่งรัฐไวเ้ช่นเดียวกนักบัรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัแต่ไม่ไดมุ้่งเน้นว่าจะให้มีสภาพ
บงัคบัอย่างจริงจงัเพื่อให้รัฐบาลท่ีเข้ามาบริหารประเทศน าแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีบัญญัติไวใ้น
รัฐธรรมนูญไปใชเ้ป็นทิศทางในการด าเนินงานเท่านั้น แต่เม่ือไดมี้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชนอนัสืบเน่ืองมาจากการเรียกร้องจากทั้ง
ภาคประชาชนและหลาย ๆ ภาคส่วนท่ีตอ้งการให้มีการปฏิรูปการเมืองการปกครอง และเน้นให้
ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพมากข้ึนรวมถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองตลอดจนมีองค์กรตรวจสอบ
ทางการเมืองและการบริหารราชการแผนดินของฝ่ายปกครองท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึนดงัจะเห็นได้
จากการท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ก าหนดใหมี้การจดัตั้งศาลปกครอง 
 โดยการบัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญน้ีได้มีสองแนวความคิด 
ไดแ้ก่ 47 
 1)  เห็นว่ารัฐธรรมนูญมิได้ผูกมดัให้รัฐบาลและรัฐสภาต้องด าเนินการตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ หากแต่เป็นสิทธิและเสรีภาพของรัฐบาลและรัฐสภาท่ีจะเลือก
ด าเนินนโยบายตามแนวนโยบายแห่งรัฐหรือไม่ก็ได ้และถา้หากให้รัฐบาลปฏิบติัตามแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐอยา่งเคร่งครัดจะท าให้รัฐบาลไม่มีอิสระในการบริหารประเทศ ดงันั้นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
จึงเป็นเพียงแนวทางการปกครองประเทศเท่านั้น 

                                                        
47 รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์, เอกสารวิชาการหมายเลข 603, บทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย, (กรุงเทพมหานคร:ส านกัส่งเสริมการวจิยัแห่งชาติ), น.68.  
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 2)  มีแนวความคิดวา่เน่ืองจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด  บทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบาย
แห่งรัฐในรัฐธรรมนูญตอ้งการก าหนดเส้นทางหลกัในการพฒันาประเทศ ทั้งดา้นการเมือง  เศรษฐกิจและ
สังคม  รัฐบาลไม่วา่สังกดัพรรคการเมืองใด จะตอ้งน าประเทศไปสู่เส้นทางการพฒันาดงักล่าวน้ี ซ่ึงดว้ย
หลกัท่ีวา่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดนั้น บทบญัญติัต่างๆ ในรัฐธรรมนูญยอ่มตอ้งมีผลผูกพนัต่อการ
ด าเนินการขององคก์รต่างๆ ของรัฐ แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐก็เช่นกนัท่ีตอ้งมีผลผูกพนัต่อองค์กรของ
รัฐโดยเฉพาะต่อรัฐบาลและต่อรัฐสภาเน่ืองจากมีอ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายบริหารราชการ
แผน่ดิน และการตรากฎหมายใหเ้ป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ48 
 จากสองแนวความคิดดงักล่าวขา้งตน้น้ีท าให้เห็นว่าการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐ
หรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐก็ดี ถึงแม้ว่าจะเป็นเพียงแนวทางให้รัฐบาลใช้เป็นทิศทางการ
บริหารประเทศก็ตาม แต่ก็ดว้ยความท่ีรัฐธรรมนูญสร้างกลไกต่างๆ ไว ้เก่ียวกบัการตรวจสอบการ
บริหารประเทศหรือองค์กรต่างๆของรัฐต่างก็ลว้นท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐมีสภาพบงัคบัมากข้ึน
ตามไปดว้ย  และหากมองในอีกนยัหน่ึงวา่การท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัว่าการก าหนดแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐน้ี ใชส้ าหรับเป็นแนวทางในการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหาร
ราชการแผน่ดิน  ประกอบกบัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540ไดก้ าหนดให้
มีเร่ืองแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไวโ้ดยไดต้ดับทก าหนดท่ีวา่ “บทบญัญติัในหมวดน้ีไม่ก่อให้เกิด
สิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ออก และในรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัก็เช่นเดียวกนัไดย้ดึหลกัการน้ี ซ่ึงก็มี
ส่วนท่ีท าให้บทบัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐน้ีมีความเข้มข้นในเร่ืองสภาพบังคับมากกว่า         
ท่ีผา่นมาในอดีต 
 โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก
ของไทยท่ีมีบทบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐ ทั้งน้ี การก าหนดให้มีแนวนโยบายแห่งรัฐ
ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ถือว่าเป็นเร่ืองหลกัการใหม่ส าหรับ
ประเทศไทย  วตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของการก าหนดให้มีบทบญัญติัเก่ียวกบัแนวนโยบาย
แห่งรัฐนั้น เพื่อป้องกนัและแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการเปล่ียนรัฐบาลแลว้เป็นเหตุให้เปล่ียนนโยบาย
ตามไปด้วยหรือไม่มีการสานต่อนโยบายท่ีได้ด าเนินการใช้งบประมาณไปแล้วจึงท าให้สูญเสีย
งบประมาณนั้นไปโดยไม่เกิดประโยชน์กบัประชาชนอย่างท่ีควรจะเป็น และเพื่อใช้เป็นนโยบาย
กลางของรัฐ เพราะแมรั้ฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งก็ดีต่างก็มาตามวาระและมีนโยบายมากมาย  และ
เพื่อให้เป็นนโยบายหลกัของประเทศซ่ึงรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งไม่วา่จะเป็นพรรคการเมืองใดก็

                                                        
48 กฤษณ์มนต ์ทิพยเศวต, “สภาพบงัคบัของบทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม

รัฐธรรมนูญ,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต ภาควชิานิติศาสตร์ บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2532),  
น.78. 
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ตอ้งถือปฏิบติัตามนั้น โดยเนน้หลกัการคือควรก าหนดใหเ้ป็นนโยบายของรัฐอยา่งกลางๆ เพื่อไม่ให้
ขดักับหลักประชาธิปไตย ทั้งน้ีถือว่าเป็นส่ิงท่ีรัฐจะต้องท า โดยเฉพาะเร่ืองการศึกษา  เร่ืองการ
กระจายรายได้จากการจดัเก็บภาษี และการพฒันาเศรษฐกิจเพราะถือว่าเป็นการบ ารุงสุขให้แก่
ประชาชน49 โดยแนวคิดน้ีได้รับอิทธิพลมาจากแนวคิดการก าหนดภาระหน้าท่ีของรัฐไวใ้น
รัฐธรรมนูญดงัเช่นหลายๆประเทศ เช่น สาธารณรัฐอินเดีย  เครือรัฐออสเตรเลีย และสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน เพื่อใหรั้ฐมีหนา้ท่ีดูแลประชาชนในเร่ืองความเป็นอยูแ่ละการบ ารุงสุขใหก้บัประชนดว้ย 
 จากการศึกษาจึงพบว่าการก าหนดให้มีแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญก็เพียงเพื่อ
ตอ้งการให้มีการพฒันาหรือการด าเนินนโยบายท่ีส าคญั ๆ สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งต่อเน่ือง หรือ
เร่ืองใดท่ีมีความจ าเป็นตอ้งท าต่อเน่ืองก็ตอ้งท าให้ต่อเน่ือง โดยจะอา้งว่าเปล่ียนรัฐบาลแลว้ไม่ตอ้ง
ด าเนินการต่อเพราะรัฐบาลก่อนกบัรัฐบาลปัจจุบนัมีแนวความคิดหรือวิสัยทศัน์แตกต่างกนั เช่นน้ี
ไม่สามารถท าไดเ้พราะผลเสียนั้นจะตกอยู่กบัประชาชน ดงันั้น สภาพบงัคบัของแนวนโยบายแห่ง
รัฐจึงไม่มีความจ าเป็นตอ้งชดัเจนหรือก าหนดให้เป็นเร่ืองตอ้งมีผลทางกฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึง
หากไม่ด าเนินการให้ เป็นไปตามแนวนโยบาย พื้นฐานแห่งรัฐ และถือว่าการบัญญัติเร่ือง
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญก็เพื่อก าหนดภาระหน้าท่ีของรัฐไว้อย่างกว้างและมี
วตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ท่ีจะให้มีการน าไปปฏิบติัให้เกิดผลตามเป้าหมายท่ีต้องการอย่าง
ต่อเน่ือง พร้อมกบัค านึงถึงความเป็นไปได้ในทางปฏิบติั ศกัยภาพของประเทศและความสามารถ
ขององค์กรและฝ่ายต่างๆ ดว้ยเหตุน้ีแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญจึงไม่มีสภาพ
บงัคบัท่ีเคร่งครัดคือไม่สามารถใช้เป็นบทบงัคบัให้สามารถน าไปฟ้องร้องคดีได ้โดยสภาพบงัคบั
ของแนวนโยบายแห่งรัฐมีจุดเน้นทางการเมืองโดยตรง ขณะเดียวกนัตอ้งการให้มีสภาพบงัคบัทาง
กฎหมายโดยออ้มคือตอ้งการใหก้ารบริหารราชการแผน่ดินเป็นไปอยา่งต่อเน่ืองในระยะยาว คือเป็น
บทบญัญติัท่ีใชเ้ป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  
 
2.4 แนวความคิดหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม 
  “นิติรัฐ”  เป็นถอ้ยค าท่ีใช้กนัในประเทศท่ีใช้ระบบประมวลกฎหมาย ซ่ึงถือก าเนิดใน
ยโุรปภาคพื้นทวปี โดยมีกฎหมายโรมนั Jus Civile เป็นแม่แบบ หมายถึงการบริหารปกครองรัฐหรือ
สังคมซ่ึงถือกฎหมายเป็นใหญ่ เป็น "การปกครอง" โดยกฎหมาย มิใช่แล้วแต่อ าเภอใจของผูใ้ช้

                                                        
49 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 10/2491 วนัจนัทร์ ท่ี 2 สิงหาคม พทุธศกัราช 2491  

ณ พระท่ีนัง่อภิเษกดุสิต, เร่ิมประชุมเวลา 9.45 นาฬิกา  
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อ านาจหรือ "ผูป้กครอง" ส่วนประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์ซ่ึงมีประเทศองักฤษเป็น
แม่แบบนั้นจะยดึถือหลกั "นิติธรรม" หรือ Rule of Law50  
        2.4.1 หลกันิติรัฐ 
 แนวความคิดเร่ืองนิติรัฐ นั้นเป็นแนวความคิดท่ีถือเป็นรากฐานของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยท่ีถือหลักการปกครองโดยประชาชน หลักการแนวคิดนิติรัฐหรือรัฐท่ี
ปกครองโดยยึดถือกฎหมายเป็นใหญ่จึงเป็นหลกัประกนัให้ประชาชนในเร่ืองสิทธิเสรีภาพวา่รัฐฝ่าย
ปกครองก็ดี องค์กรผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในกระบวนการตรากฎหมายหรือฝ่ายนิติบญัญติัก็ดี หรือตุลา
การก็ดีจะยึดถือกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าท่ีไม่ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต่เน่ืองจาก
รัฐเป็นท่ีรวมของประชาชนเป็นจ านวนมากการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐจึงเป็นภารกิจท่ี
ส าคญัภายในรัฐไม่ให้ประชาชนละเมิดสิทธิเสรีภาพกนัเองดว้ย ดงันั้นประชาชนซ่ึงต่างก็ตอ้งอยู่
ภายใตอ้  านาจการปกครองของรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายเท่านั้น 
 กาเร่ เดอ มลัแบร์ นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศส ไดส้รุปแนวคิดทฤษฎีนิติรัฐท่ี รุสโซ่เป็นผู ้
เสนอ วา่ การด าเนินการปกครองของรัฐต่อประชาชน หรือการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนใน
รัฐท่ีปกครองตามหลกันิติรัฐจึงตอ้งเป็นรัฐท่ีมีการปกครองในลกัษณะต่อไปน้ี 
 1. การปกครองต้องเป็นการปกครองโดยกฎหมาย ดงันั้ นการกระท าของรัฐก็ดี การ
กระท าของเจา้พนกังานของรัฐก็ดี ประชาชนก็ดี ตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เพราะกฎหมายอยูเ่หนือส่ิง
อ่ืนใด 
 2. มีการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของรัฐและประชาชนไวอ้ย่างแน่นอน เป็นการ
ควบคุมไม่ใหอ้งคก์รของรัฐใชอ้  านาจเกินขอบเขต 
 3. ผูมี้อ  านาจตดัสินคดีตอ้งมีอ านาจและมีความเป็นอิสระในการควบคุมการกระท าของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐ และมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภทภายใตห้ลกัเกณฑแ์ห่งกฎหมาย 
 ไดมี้นกัวชิาการของไทยอธิบาย “นิติรัฐ” ไวห้ลายท่านเช่น 
 หยุด แสงอุทยั ไดอ้ธิบายค าวา่ “นิติรัฐ (Legal state)” คือ “นิติรัฐไดแ้ก่รัฐซ่ึงยอมตนอยู่
ใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายโดยเคร่งครัด และตราบใดท่ีกฎหมายยงัใชอ้ยู ่กฎหมายนั้นก็ผูกมดัรัฐและเจา้
พนกังานของรัฐนั้นอยูเ่สมอ”51 โดยไดอ้ธิบายเพิ่มเติมถึงลกัษณะของประเทศท่ีเป็นนิติรัฐไวว้า่ “ใน
ประเทศท่ีเป็นนิติรัฐขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีของรัฐยอ่มไดก้ าหนดไวแ้น่นอน เร่ิมแต่การแบ่งแยก

                                                        
50 วกิิพีเดีย สารานุกรมเสรี, “นิติรัฐ,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2558, จาก 

http://th.wikipedia.org/wiki/นิติรัฐ. 
51 หยดุ แสงอุทยั, คู่มือรัฐธรรมนูญและธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร, (กรุงเทพมหานคร:

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2505), น.108. 

http://th.wikipedia.org/wiki/นิติ
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อ านาจออกเป็นสามอ านาจ คือ อ านาจนิติบญัญติั  อ านาจบริหาร  และอ านาจตุลาการ และมีขอบเขต
ในการใชอ้ านาจทั้งสามน้ี ถดัจากนั้นอ านาจของรัฐหรือของเจา้พนกังานของรัฐท่ีลดหลัน่ลงมาก็เป็น
อ านาจท่ีวดัได ้คืออ านาจท่ีมีขอบเขตและตอ้งมีการควบคุมใหมี้การใชอ้  านาจภายในขอบเขตเท่านั้น 
เช่นในประเทศไทย บุคคลย่อมทราบได้จากกฎหมายว่าเจา้พนักงานต ารวจ นายอ าเภอมีอ านาจ
หนา้ท่ีเพียงใด จะใชอ้  านาจแก่ราษฎรไดเ้พียงใด”52 
 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ค  าอธิบายแนวความคิดของหลักนิติรัฐ ว่าหมายถึง รัฐเสรี
ประชาธิปไตยยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้ นมูลฐานของราษฎรไว้ใน
รัฐธรรมนูญโดยอาจจ าแนกสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 
 1) สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้อนัไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกาย สิทธิเสรีภาพ
ในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัและกนั สิทธิเสรีภาพในการเดินทางการเลือก
ถ่ินท่ีอยู ่สิทธิในการนบัถือศาสนา และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
 2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อนัได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา 
 3) สิทธิและเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง อนัไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นสมาคมหรือพรรคการเมือง และสิทธิ
เสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมคัรรับเลือกตั้ง 
 อย่างไรก็ดี รัฐจะต้องธ ารงรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ     
ซ่ึงในบางกรณีรัฐจ าตอ้งบงัคบัให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการบางอยา่ง โดยองคก์ร
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ แต่รัฐให้ค  ามัน่ต่อ
ราษฎรวา่องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะกล ้ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติั
ไวโ้ดยชัดแจ้งและเป็นการทั่วไปว่าให้องค์กรหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรไดใ้นกรณีใดและภายในขอบเขตอยา่งไร 
 บรรเจิด  สิงคะเนติ  “นิติรัฐ” ตามแนวคิดของนกัคิดท่ีส าคญัของเยอรมนัคือ Robert von 
Mohl, Carl welcker และ Johann Christoph Frisherr von Aretin อาจหมายถึง รัฐแห่งความมีเหตุผล 
อนัเป็นรูปท่ีปกครองตามเจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุมีผล และมีวตัถุประสงคเ์พื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับ

                                                        
52 คู่มือรัฐธรรมนูญและธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร, เพ่ิงอ้าง, น.109. 
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สังคมเป็นการทัว่ไป โดยจากการให้ความหมายดงักล่าวอาจสรุปไดว้า่ นิติรัฐก็คือรัฐท่ีปกครองตาม
หลกัแห่งเหตุผล เพื่อใหก้ารอาศยัอยูร่่วมกนัของมนุษยเ์ป็นไปดว้ยความสงบสุข53 
 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ ได้อธิบายค าว่านิติรัฐ คือ รัฐ ท่ีมุ่งคุ้มครองเสรีภาพและประกัน
ความเป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตท่ีรัฐสามารถแผ่อิทธิพลเขา้ไปถึงได ้โดยการใช้อ านาจรัฐ
จะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศยัอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น54 ซ่ึงเป็นการให้ค  าจ  ากัดความใน
ลกัษณะเป็นนามธรรม และรัฐท่ีจะไดช่ื้อวา่เป็นนิติรัฐนั้น จะตอ้งเป็นรัฐท่ียดึถือหลกัความศกัด์ิสิทธ์ิ
ของกฎหมายและมาตรการต่างๆ ของรัฐจะตอ้งสอดคลอ้งกบัความยุติธรรม  นิติรัฐจะต่างกนักบัรัฐ
ท่ีถือแต่อ านาจเป็นใหญ่ ซ่ึงเป็นรัฐท่ีจะเป็นไปตามอ าเภอใจ 
 วรเจตน์ ภาคีรัตน์  ได้อธิบายถึง “นิติรัฐ” ว่าเป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมันว่า 
“Rechtsstaat” ค าวา่ “Rechtsstaat” ประกอบข้ึนจากค าสองค า คือ ค าวา่ “Recht” ท่ีแปลวา่ กฎหมาย 
(ในภาษาเยอรมนัค าๆน้ีสามารถแปลวา่ “สิทธิ” ไดด้ว้ย) และค าวา่ “Staat” ท่ีแปลวา่ รัฐ แต่ค าสองค า
น้ีเม่ือมารวมกนัแลว้ไดก้ลายเป็นค าศพัทท์างนิติศาสตร์ในระบบกฎหมายเยอรมนัซ่ึงยากจะหาค าใน
ภาษาต่างประเทศท่ีแปลแล้วให้ความหมายได้ตรงกบัค าในภาษาเดิม ว่า ประเด็นส าคญัย่อมอยู่ท่ี
ความหมายอนัเป็นแก่นแท้ของหลักการน้ี กล่าวคือ การปกครองใน Rechtsstaat หรือนิติรัฐนั้น 
กฎหมายจะตอ้งไม่เปิดโอกาสใหผู้ป้กครองใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคนตอ้ง
เสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้งสามารถทราบก่อนล่วงหนา้ว่ากฎหมายมุ่งประสงคจ์ะบงัคบัให้ตน
ท าอะไรหรือไม่ใหต้นท าอะไร ผลร้ายอนัเกิดจากการฝ่าฝืนกฎหมายคืออะไร ทั้งน้ีเพื่อท่ีจะบุคคลได้
ปฏิบติัตนใหถู้กตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมาย55 
 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ไดอ้ธิบายถึงหลกันิติรัฐวา่ คือรัฐท่ีถือเป็นหลกัการส าคญัใน
การปกครองประเทศโดยท่ีบุคคลทุกคนและทุกชนชั้นรวมทั้ งเจ้าหน้าท่ีของรัฐยอมอยู่ภายใต้
กฎหมายบ้านเมืองและกฎหมายท่ีก าหนดข้ึนไวก้็ตอ้งชอบด้วยท านองคลองธรรมจึงจะถือเป็น
กฎเกณฑ์ท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้ านาจรัฐตามอ าเภอใจ กล่าวคือ
หลกันิติรัฐเป็นหลกัการแห่งกฎหมายท่ีเทิดทูนศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษยแ์ละยอมรับนบัถือสิทธิ
เสรีภาพแห่งมนุษยทุ์กแง่ทุกมุมรัฐตอ้งให้ความอารักขาและคุม้ครองสิทธิมนุษยชนให้พน้จากลทัธิ

                                                        
53 บรรเจิด สิงคเนติ, หลกัพ้ืนฐานเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย,์ 

(กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2552),น. 21. 
54 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ,โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอนค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญ

เปรียบเทียบ : รัฐธรรมนูญเยอรมนั, (กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2535), น.157. 
55 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ เอกสารประกอบการบรรยาย:หลกันิติรัฐ, (กรุงเทพมหานคร:โครงการต าราและ

เอกสารประกอบการบรรยาย มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2557), น.3. 
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ทรราชยห์รือการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของผูป้กครอง ทั้งน้ีภายใตห้ลกัการท่ีว่าการกระท าใดอนั
เป็นการลุกล ้ าสิทธิของประชาชน จะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไวเ้ท่านั้นโดยรัฐและ
หน่วยงานกระท าไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและอยู่ในฐานะท่ีอยู่เหนือกว่าเอกชนมีอ านาจ
ก่อใหเ้กิดความเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ีแก่เอกชนฝ่ายเดียว โดยไม่สมคัรใจได้56 
 คมสัน โพธ์ิคง  กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 ได้อธิบาย หลกันิติรัฐ ไวก้ล่าวโดยสรุปว่า นิติรัฐถือเป็นอุดมการณ์และเป็นอุดมคติในทาง
ปรัชญารากฐานของกฎหมายมหาชน กล่าวคือ รัฐท่ียึดมัน่ในระบอบประชาธิปไตย และเคารพใน
หลกันิติธรรม และหมายถึงรัฐท่ียอมตนเคารพอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย ซ่ึงรัฐนั้นเป็นผูต้ราข้ึน
เอง และก็ยอมใช้บงัคบัข้ึน ซ่ึงรวมถึงบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญด้วย โดยกฎหมายท่ีตราข้ึนนั้น
จะตอ้งตราข้ึนอยูบ่นหลกัเหตุผลของความเป็นธรรม จึงจะเป็นกฎหมายท่ีสามารถใชบ้งัคบัไดภ้ายใต้
หลกัการเร่ืองหลกันิติรัฐ  เพราะฉะนั้น หลกันิติรัฐน่ีจึงเป็นหลกัการในการควบคุมการใชอ้ านาจรัฐ
ท่ีส าคญั ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีท าให้รัฐนั้นเป็นรัฐท่ีมีความมีเหตุมีผล  ประชาชนสามารถอยูร่่วมกนัได้
อยา่งสงบสุข และมีหลกัส าคญัประกอบหลกัปรัชญานิติรัฐ 7 หลกัการดว้ยกนั ไดแ้ก่ 
 ประการท่ี 1 เร่ืองหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญัในการก าหนดขอบเขต
การใชอ้ านาจรัฐ 
 ประการท่ี 2 หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยบทบัญญัติของ
กฎหมาย 
 ประการท่ี 3 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายขององค์กรตุลาการและองค์กรฝ่ายปกครอง
ในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด หรือมีการกระท าอยา่งใด 
 ประการท่ี 4 หลักความชอบด้วยกฎหมายโดยเน้ือหาของกฎหมายนั้ น จะต้องมี
ความชอบในเน้ือหาของกฎหมายซ่ึงเป็นหลักประกันความเป็นธรรมให้กับประชาชน ซ่ึงบาง
ประเทศไดเ้พิ่มเติมหลกัความมัน่คงของกฎหมาย และความไดส้ัดส่วนของกฎหมายดว้ย 
 ประการท่ี 5 หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา หรือตุลาการ 
 ประการท่ี 6 หลกัในเร่ืองไม่มีกฎหมายไม่มีความผดิ และไม่มีโทษ 
 ประการท่ี 7 หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ57 

                                                        
56 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, “รัฐธรรมนูญในแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (ตอนท่ี 1),” สืบคน้เม่ือวนัท่ี  

20 กมุภาพนัธ์ 2560, จาก httP:// www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=409  
57 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 22/2550  วนัจนัทร์ ท่ี 11 มิถุนายน 2550, น. 60. 
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 จากการศึกษาพบว่าได้มีการอธิบายหลักนิติรัฐในเชิงแยกอธิบายองค์ประกอบด้วย
เพื่อให้สามารถเขา้ใจถึงหลกันิติรัฐ และให้สามารถน าไปใช้ปฏิบติัได้58 โดยเป็นท่ียอมรับกนัว่า 
หลกันิติรัฐมีองคป์ระกอบส าคญัสองส่วน คือ องคป์ระกอบในทางรูปแบบ และองคป์ระกอบในทาง
เน้ือหา ความเป็นนิติรัฐในทางรูปแบบ คือ การท่ีรัฐผูกพนัตนเองไวก้บักฎหมายท่ีองคก์รของรัฐตรา
ข้ึนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดข้ึนหรือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอ านาจไว ้ทั้ งน้ีเพื่อจ ากัด
อ านาจของรัฐลง เม่ือพิจารณาในทางรูปแบบแลว้ ยอ่มจะเห็นไดว้า่หลกันิติรัฐมุ่งประกนัความมัน่คง
แน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคล ส่วนความเป็นนิติรัฐในทางเน้ือหานั้น ก็คือ การท่ีรัฐประกนัสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร โดยก าหนดให้บทบญัญติัว่าดว้ยสิทธิเสรีภาพมีค่าบงัคบัในระดบั
รัฐธรรมนูญ เรียกร้องให้รัฐตอ้งกระท าการโดยยุติธรรมและถูกตอ้ง พิจารณาในทางเน้ือหา นิติรัฐ 
ยอ่มตอ้งเป็นยติุธรรมรัฐ59 

โดยนิติรัฐ นั้น มีวิวฒันาการแรกเร่ิมหรือไดมี้การอธิบายในมุมมองของหลกักฎหมาย
มหาชนในส่วนของกฎหมายรัฐธรรมนูญแต่ได้มีการพฒันาเป็นอย่างมากในกฎหมายปกครอง60    
ซ่ึงอธิบายถึงการจ ากดัการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง   หากพิจารณาในแง่ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ
นิติรัฐจะใกลเ้คียงกบัรัฐภายใตรั้ฐธรรมนูญ  แต่ถา้ดูจากประวติัศาสตร์แลว้จะเห็นไดว้า่มีการแยกนิติ
รัฐออกจากรัฐสวสัดิการและรัฐท่ีรัฐบาลมีหน้าท่ีดูแลทุกข์สุขของประชาชนทุกดา้น อนัส่งผลให้
อ านาจรัฐแผ่ขยายออกไปเป็นวงกวา้งและท าให้ประชาชนมีความรับผิดชอบต่อชีวิตและความ
เป็นอยูข่องตนเองลดนอ้ยลง ส่วนนิติรัฐนั้นมีลกัษณะท่ีเป็นการควบคุมทิศทาง ก าหนดแนวทางการ
ปฏิบัติโดยจะไม่เข้าไปจดัการทุกเร่ืองแต่ก็ไม่ปล่อยวางสังคมให้ด าเนินไปเอง61  ทั้ งน้ีนิติรัฐมี
สาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 

(1) บรรดาการกระท าทั้งหลายขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ี
ตราข้ึนโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอ านาจสั่งการให้
ราษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งหน่ึงอย่างใดได ้ต่อเม่ือมีบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ใหอ้ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใชอ้  านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้

(2) บรรดากฎหมายทั้งหลายท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึนจะตอ้งชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเขา้ไปใน

                                                        
58 “ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมนั,” เพ่ิงอ้าง, น.158. 
59 เอกสารประกอบการบรรยาย: หลกันิติรัฐ, เพ่ิงอ้าง. 
60 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, กฎหมายมหาชน ววิฒันาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและใน

ประเทศไทย, พิมพค์ร้ังท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร:ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2557), น. 79. 
61 ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : รัฐธรรมนูญเยอรมนั, เพ่ิงอ้าง, น.155. 
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แดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตอ้งมีขอ้ความระบุไวอ้ย่างชดัเจนพอสมควรว่าให้องค์กร
ของรัฐฝ่ายบริหารใดท่ีมีอ านาจเช่นวา่นั้นไดใ้นกรณีใดบา้งและในขอบเขตแค่ไหนเพียงใด กล่าวคือ
ตอ้งมีความชดัเจนเร่ืองการใชอ้  านาจของรัฐกรณีเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนและ
ตอ้งไม่เกินความจ าเป็น ท่ีส าคญัคือกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารนั้นตอ้งเพื่อ
รักษาประโยชน์สาธารณะ 

(3) การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขดัต่อรัฐธรรมนูญหรือ
ขดัต่อกฎหมายอ่ืนจะตอ้งเป็นหน้าท่ีขององค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการ ซ่ึงมีความเป็นอิสระจากฝ่าย
บริหารและนิติบัญญัติ  โดยองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหน้าท่ีควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมาย หรือท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารอาจจะเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองคก์รหน่ึงแยกต่างหากจากองคก์รของรัฐฝ่าย
ตุลาการท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพง่และคดีอาญา62 
        2.4.2 หลกันิติธรรม 

องคก์ารสหประชาชาติไดใ้ห้ความหมายของค าวา่ หลกันิติธรรม63 หมายถึง หลกัการใน
การปกครอง (principle of governance) ซ่ึงแต่ละบุคคล สถาบนั องคก์ร หน่วยงาน รวมทั้งรัฐต่าง ๆ 
ซ่ึงอยูภ่ายใตก้ารปกครองนั้น มีความตระหนกัรู้ และมีจิตส านึกในความรับผิดชอบท่ีจะตอ้งปฏิบติั
ตามกฎหมาย หรือกฎเกณฑ์ (law) ท่ีไดร่้วมกนัสร้าง และต่างยอมรับวา่ เป็นกฎท่ีไดบ้ญัญติัข้ึนโดย
ความยุติธรรม มิใช่ เป็นไปตามอ าเภอใจของใครคนใดคนหน่ึง ตลอดจนมีผลบงัคบัใช้ต่อทุกคน 
และทุกองค์กรอยา่งเท่าเทียม เสมอภาค และเป็นธรรม รวมทั้งมีความสอดคลอ้งกบัหลกัการ และ
มาตรฐานสิทธิมนุษยชนอนัเป็นสากล 

หลกันิติรัฐกบัหลกันิติธรรม นั้นมีความหมายใกลเ้คียงกนัมากแต่ถา้ดูจากวิวฒันาการ
แลว้จะเห็นไดว้า่มีความแตกต่างกนั โดยหลกันิติธรรม (The Rule of Law) นั้นมีววิฒันาการเร่ิมตน้ท่ี
ประเทศองักฤษ โดยชาญชัย แสวงศกัด์ิ ได้อธิบายถึง “นิติธรรม” หรือหลักความเป็นใหญ่ของ
กฎหมาย วา่ “นิติธรรม” (the rule of law) นั้น ไดซีย ์(A.V. Dicey - ค.ศ.1835 ถึง 1922)นกักฎหมาย
รัฐธรรมนูญขององักฤษท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดคนหน่ึงในการช่วยพฒันาหลกันิติธรรม ต าราของเขาท่ี
ช่ือว่า “Introduction to the Study of the Law of the Constitution” (พิมพ์คร้ังแรก ค.ศ.1855)64 โดย

                                                        
62 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ,กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลกัการท่ีส าคญั,(กรุงเทพมหานคร:

ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2553),น. 277. 
63 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2558, จาก http://www.oja.go.th/new2011/DocLib3/ปี4/หลกันิติธรรม/

ความหมายของหลกันิติธรรม.pdf. 
64 เอกสารประกอบการบรรยาย:หลกันิติรัฐ, เพ่ิงอ้าง,น.11. 

http://www.oja.go.th/new2011/DocLib3/ปี4/หลักนิติธรรม/ความหมายของหลักนิติธรรม.pdf
http://www.oja.go.th/new2011/DocLib3/ปี4/หลักนิติธรรม/ความหมายของหลักนิติธรรม.pdf
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อธิบายหลกันิติธรรมในแง่มุมของวฒันธรรมทางกฎหมายขององักฤษ และต๊อกวิลล์ ได้อธิบาย
เพิ่มเติมวา่ลกัษณะเด่นของคนองักฤษ คือ รสนิยมในการรักความเป็นธรรมและบทบาทท่ีส าคญัของ
ศาลในสายตาของสาธารณชนเคียงคู่กบัสถาบนัทางการเมือง โดยมีแนวความคิดวา่จะมีชาติเสรีไดก้็
ต่อเม่ือมีความเคารพต่อกฎหมาย ความรักในความชอบดว้ยกฎหมายและการรังเกียจต่อการใชก้ าลงั 
ในความคิดของต๊อกวิลล์ นั้น นิติธรรมจะมีไดก้็โดยผ่านทางศาล  ภายใต ้“นิติธรรม” น้ีมีความเช่ือ
กนัวา่สถาบนัศาลยอ่มอยูเ่หนือสถาบนัทางปกครองในการคุม้ครองและเป็นหลกัประกนัสิทธิส่วน
บุคคล และแนวความคิดน้ีเองท่ีท าให้จารีตประเพณีทางกฎหมายจารีตประเพณีแตกต่างจากจารีต
ประเพณีทางกฎหมายของภาคพื้นทวีปยุโรป โดยจารีตประเพณีขององักฤษนั้นจะไม่มีการพฒันา
ฝ่ายปกครองของรัฐเพื่อคุ้มครองเสรีภาพส่วนบุคคลดังเช่นในระบอบการปกครองท่ี เป็น
ราชอาณาจกัรในยุโรป แต่จะนิยมใช้วิธีการบงัคบัใช้กฎหมายโดยอาศยัอ านาจศาลมากกวา่อ านาจ
บงัคบัของฝ่ายปกครอง  โดยมงเตสกิเออก็เห็นวา่ในองักฤษนั้นศาลเป็นผูใ้ห้หลกัประกนัต่อเสรีภาพ
ทางการเมืองของคนอังกฤษ การคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลของปัจเจกชนนั้ นเป็นภารกิจของผู ้
พิพากษาท่ีชาวองักฤษให้ความส าคญัเหนือกวา่ประโยชน์สาธารณะ ในองักฤษประโยชน์สาธารณะ
ก็คือการคุม้ครองนิติธรรม65 

คมสัน โพธ์ิคง กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 ได้อธิบายไว้ว่า                     
หลกันิติธรรม หรือ เดอะ รูล ออฟ ลอว ์(The Rule of  Law) สามารถสรุปได้ว่า เป็นหลกัท่ีเกิดข้ึนใน
ประเทศองักฤษซ่ึงเป็นประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์(Common Law) โดยนักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญชาวองักฤษ คือ เอ.วี.ไดซีย ์(A.D. Dicey – Albert Venn Dicey)  กล่าวถึงหลกันิติธรรมว่า 
ตอ้งมีลกัษณะส าคญั 3 ประการ ไดแ้ก่ 

ประการท่ี 1 ฝ่ายบริหารไม่มีอ านาจตามอ าเภอใจ และบุคคลจะรับผิดในทางอาญาก็ต่อเม่ือ
มีหลกักฎหมายว่าด้วยก าหนดความผิด และก าหนดโทษไว ้ และโทษนั้นจะตอ้งเป็นโทษท่ีแสดงให้
เห็นวา่ บุคคลจะถูกจ ากดัสิทธิและเสรีภาพภายใตก้ฎหมายเท่านั้น เจา้พนกังานของรัฐจะใชอ้ านาจตาม
อ าเภอใจไม่ได ้

ประการท่ี 2 บุคคลไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือเอกชนต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย
เดียวกนั และศาลซ่ึงเป็นองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาคดีเดียวกนั 

                                                        
65 กฎหมายมหาชน ววิฒันาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย, เพ่ิงอ้าง,  

น. 111. 
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ประการท่ี 3 หลักทั่วไปของรัฐธรรมนูญท่ีเกิดจากผลของกฎหมายนั้น เกิดข้ึนจากศาล
ตีความ66 

จากการศึกษาพบว่า หลกัทัว่ไปของรัฐธรรมนูญ นั้น หมายถึง การท่ีรัฐธรรมนูญใน
ฐานะท่ีเป็นกฎหมายสูงสุดและมีบทบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนรวมถึงการใช้และ
การตีความกฎหมายโดยศาลยติุธรรมท่ีใชโ้อกาสในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีข้ึนสู่ศาลก าหนดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน67 นอกจากรัฐธรรมนูญ 2550 ท่ีไดบ้ญัญติั “หลกันิติธรรม” ไวเ้ป็นหลกัการ
ให้ทุกองค์กรตามรัฐธรรมนูญตอ้งถือปฏิบติัตามแลว้68 ในรัฐธรรมนูญ 2560 ก็ได้บญัญติัหลกันิติ
ธรรมไวด้้วยเช่นกัน โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติถึง
เจตนารมณ์ของผูร่้างดว้ยว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้ง
ปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” 

นอกจากน้ีไดมี้นกัวิชาการไทยไดใ้ห้ความหมายหรืออธิบายถึงหลกันิติธรรมหลายท่าน
ดว้ยกนั เช่น 

ธานินทร์ กรัยวิเชียร องคมนตรี  ได้ให้ความหมายของค าว่า หลักนิติธรรม69 ก็คือ 
หลกัการพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีส าคญัในระบอบประชาธิปไตยท่ีเทิดทูนศกัด์ิศรีแห่งความเป็น
มนุษยแ์ละยอมรับนบัถือสิทธิแห่งมนุษยชนทุกแง่ทุกมุมรัฐตอ้งให้ความอารักขาคุม้ครองมนุษยชน
ให้พน้จากลทัธิทรราชย ์หากมีขอ้พิพาทใด ๆ  เกิดข้ึน ไม่ว่าระหว่างรัฐกบัเอกชน หรือเอกชนกบั
เอกชนศาลยอ่มมีอ านาจอิสระในการตดัสินขอ้พิพาทนั้นโดยเด็ดขาดและโดยยติุธรรม ตามกฎหมาย

                                                        
66 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 22/2550  วนัจนัทร์ ท่ี 11 มิถุนายน 2550. 
67 กฤษณ์มนต ์ทิพยเศวต, “สภาพบงัคบัของบทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม

รัฐธรรมนูญ,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต ภาควชิานิติศาสตร์ บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2532),  
น.78. 

68 รัฐธรรมนูญ 2550 มาตรา 3 วรรคสอง ไดบ้ญัญติัวา่ “การปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาล รวมทั้งองคก์รตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม”  

69 รังสรรค ์ ธนะพรพนัธ์, “บทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย,” เอกสารวชิาการ หมายเลข 603, (กรุงเทพมหานคร: ส านกัส่งเสริมการวจิยัแห่งชาติ, ม.ป.ป.), น.68. 
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ของบา้นเมืองท่ีถูกตอ้งและเป็นธรรม นอกจากน้ียงักล่าวถึงหลกันิติธรรมท่ีไดรั้บการบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญวา่ “หลกันิติธรรม คือ อุดมการณ์สูงสุดของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย...”70 

กิตติพงษ ์กิตยารักษ ์ปลดักระทรวงยุติธรรม ไดใ้ห้ความหมายของค าวา่หลกันิติธรรม71 
ไวว้า่ ในสังคมท่ีปกครองโดยระบอบโดยประชาธิปไตยหลกันิติธรรม เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญั
ท่ีสุดในการบริหารบา้นเมือง สังคมท่ียดึถือหลกันิติธรรมคือสังคมท่ีปกครองโดยหลกักฎหมาย หรือ
สังคมท่ีกฎหมายเป็นใหญ่ อนัแตกต่างจากระบอบอตัตาธิปไตยท่ีทุกส่ิงทุกอยา่งเป็นไปตามใจของผู ้
มีอ  านาจ หรืออนาธิปไตยท่ีทุกส่ิงทุกอย่างข้ึนอยู่กับอ าเภอใจของแต่ละคน หลักนิติธรรมจึงมี
ความหมายเป็น 2 นยั กล่าวคือ กฎหมายตอ้งมีความเป็นธรรม คือ ตอ้งมีความชดัเจน แน่นอนและ
ตอ้งสามารถจดัสรรสิทธิประโยชน์ของบุคคลอย่างเป็นธรรมนอกจากน้ีกฎหมายจะตอ้งบงัคบัใช้
อย่างเสมอภาค เท่าเทียมกัน โดยไม่เลือกปฏิบติั ประชาชนในสังคมไม่ว่ายากดีมีจน จะต้องอยู่
ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายเดียวกนัอยา่งเสมอภาค 

ก าชัย จงจกัรพนัธ์ กรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติหลกันิติ
ธรรม ไดใ้ห้ความหมายของหลกันิติธรรมไวว้า่72 หมายถึง หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมายอนั
หมายความรวมถึง การบญัญติักฎหมาย การใช้การตีความกฎหมาย การบงัคบัใช้กฎหมาย และ
กระบวนการยุติธรรม จะตอ้งไม่ฝ่าฝืนหรือขดัแยง้ต่อหลกันิติธรรม หรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย 
หลกันิติธรรมหรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายจะถูกล่วงละเมิดมิได ้หากกฎหมายหรือกระบวนการ
ยติุธรรมขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม ผลก็คือจะใชบ้งัคบัไม่ได ้หรือ กล่าวอีกนยัหน่ึง หลกันิติธรรม 
คือหลักท่ีอยู่เหนือกฎหมายทั้ งปวง อยู่เหนือแม้กระทั่งรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงมีองค์ประกอบหรือ
สาระส าคญัคือ 

1. กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป 
2. กฎหมายจะบญัญติัให้การกระท าใดเป็นความผิดอาญาและมีโทษยอ้นหลงั หรือมี

โทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้

                                                        
70 เอกสารประกอบการบรรยาย : การฝึกอบรมหลกัสูตรการร่างกฎหมาย การใหค้วามเห็นทาง

กฎหมาย และการด าเนินคดีปกครอง (รุ่นท่ี 19 ระหวา่งวนัท่ี 15 พฤษภาคม – 18 กรกฎาคม 2561) เม่ือวนัท่ี 15 
พฤษภาคม 2561.   

71 รังสรรค ์ ธนะพรพนัธ์, “บทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย,” เอกสารวชิาการ หมายเลข 603,(กรุงเทพมหานคร: ส านกัส่งเสริมการวจิยัแห่งชาติ, ม.ป.ป.),น.68. 

72 บทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย,” เอกสารวชิาการ 
หมายเลข 603, เพ่ิงอ้าง. 



53 

3. ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไวก่้อนวา่ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยบริสุทธ์ิอยูจ่นกวา่ศาลจะมีค า
พิพากษาเด็ดขาดวา่มีความผดิ 

4. หลกัความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ 
5. รัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจและตอ้งใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมายใหไ้วเ้ท่านั้น 
6. กฎหมายต้องไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะ

เกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้โดยเฉพาะ 
ประเทศไทยก็ได้น าหลักนิ ติรัฐและนิติธรรมมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสองซ่ึงเพิ่มข้ึนมาจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 โดยบญัญติัว่า “การปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม”  และใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้นก็มีการบญัญติัหลกันิติธรรมไวเ้ช่นกนั  
ในมาตรา 3 วรรคสอง ว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้ง
ปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม”   และในมาตรา 26 วา่ “การตรากฎหมายท่ีมีผล
เป็นการจากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ใน
กรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระ
หรือจากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์
ของบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจาเป็นในการจากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย” 

จากการศึกษาพบว่าเจตนารมณ์ของผู ้ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 กรณี ท่ีได้บัญญัติหลักนิติธรรมไว้ในรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้น ามาเป็นหลักการและบัญญัติไวเ้ช่นเดียวกันดังกล่าว
มาแลว้นั้น มีเจตนารมณ์กล่าวคือ ผูร่้างมีวตัถุประสงคต์อ้งการวางกรอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูท่ี้
จะเก่ียวขอ้งในการใชอ้ านาจเหนือประชาชนทั้งหลายวา่ ในการใช้อ านาจหน้าท่ีนั้น จะตอ้งเป็นไป
ตามหลกันิติธรรม และเพื่อเป็นหลกัประกนัให้กบัประชาชนทัว่ไป โดยเฉพาะหลกัการพื้นฐานของ
กฎหมาย 2 ประการ ไดแ้ก่ 

ประการแรก  คือ  การตรากฎหมายจะตอ้งค านึงถึงหลกัพื้นฐานแห่งความเป็นธรรม  
กฎหมายตอ้งใหค้วามเป็นธรรมโดยทดัเทียมกบัประชาชนทัว่ไป 
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ประการท่ีสอง  คือ  เจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบงัคบัใชก้ฎหมาย จะตอ้งมีกฎหมาย
รับรองการใชอ้  านาจหนา้ท่ีนั้น และเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะไม่กระท าเกินเลยไปกวา่ขอบเขตหรือเจตนา
ของกฎหมาย73 

เก่ียวกบัการบญัญติัหลกันิติธรรมในรัฐธรรมนูญโดยไม่ใช้ค  าวา่ “หลกันิติรัฐ” นั้น จาก
การศึกษาพบวา่ ศาสตราจารยส์มคิด เลิศไพฑูรย ์กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ไดใ้ห้ค  าอธิบายไว้
ว่า ค  าว่า “นิติรัฐ” กับ “นิติธรรม” นั้ นมีความหมายใกล้เคียงกัน กล่าวคือ “นิติธรรม มาจาก
ภาษาองักฤษ เดอะ รูล ออฟ ลอว ์ ซ่ึงเป็นหลกัท่ีทุกประเทศใช ้ แลว้ก็เป็นหลกัท่ีเกิดข้ึนเป็นคร้ังแรก
ในประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณี  คือ ประเทศ องักฤษ ส่วนหลกัเร่ืองนิติรัฐ เป็นหลกัท่ี
เกิดในประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร คือ สาธารณรัฐเยอรมนี ใช้ค  าว่า เรชท์สตาต 
(Rechtsstaat) ...ในทางวชิาการต่างกนัเล็กนอ้ย โดยทั้งสองหลกัมีหลกัตรงกนัดงัน้ี 

หลกัท่ี 1  ถา้ไม่มีกฎหมายก าหนดไว ้เจา้หนา้ของรัฐหรือฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจกระท า
การใดๆ ไดท้ั้งส้ิน ซ่ึงต่างจากเอกชนเพราะแกชนนั้นถา้จะด าเนินการใด ถา้ไม่มีกฎหมายห้ามไวก้็
สามารถด าเนินการได ้

หลักท่ี 2 แม้มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครอง
สามารถด าเนินการได ้ก็ตอ้งมีเง่ือนไขก าหนดขอบเขตไวว้า่ มีขอบเขตมากนอ้ยเพียงใดและมีวธีิการ
อย่างไร ซ่ึงเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือฝ่ายปกครองต้องปฏิบติัตามนั้นจะเกินกว่าขอบเขตท่ีกฎหมาย
บญัญติัไวไ้ม่ได ้

ดงันั้นในความหมายของนิติรัฐก็ดีหรือนิติธรรมก็ดีมีวตัถุประสงคเ์หมือนกนัคือตอ้งการ
จ ากดัอ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐไม่ให้ใชอ้  านาจเกินขอบเขต และเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน โดยในแง่ของวิวฒันาการท่ีเกิดข้ึนในกฎหมายรัฐธรรมนูญของไทยมีความหมาย
เหมือนกนัคือ รัฐท่ีปกครองโดยยึดถือกฎหมายเป็นใหญ่ โดยกฎหมายนั้นตอ้งชอบธรรมดว้ยทั้งใน
เร่ืองรูปแบบและชอบดว้ยเน้ือหา 

นอกจากน้ีหลกันิติธรรมไดมี้การน าไปบญัญติัไวใ้นขอ้บงัคบัของสภายุโรป ค.ศ. 1949 
และในอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของยุโรป ค.ศ. 1950 มีการก าหนดหลกัน้ีไวเ้ป็นหน่ึงใน
บรรดาหลักการพื้นฐานท่ีประเทศภาคีจะต้องเคารพ โดยมีการแปลค าน้ีเป็นภาษาฝร่ังเศสว่า 
“prééminenc du droit” หรือความเป็นใหญ่ของกฎหมาย74 ซ่ึงจะเห็นได้ว่าในกฎหมายระหว่าง

                                                        
73 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 22/2550 วนัจนัทร์ ท่ี 11  มิถุนายน 2550. 
74 A.de Tocqueville.Voyage en Suisse.in Oeuvres.in Oeuvres.vol.I, Gallimard,Bibliothèque de la 

Plèiade, 1991, p.619. อา้งถึงใน “กฎหมายมหาชน ววิฒันาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศ
ไทย,” เพ่ิงอ้าง, น.110. 
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ประเทศซ่ึงบงัคบัใชร้ะหวา่งประเทศในภาคพื้นยโุรปก็มีการบญัญติัหลกัน้ี ดว้ยเหตุน้ีส่วนหน่ึงจึงท า
ใหห้ลกันิติรัฐกบัหลกันิติธรรมมกัมีกล่าวควบคู่กนัไป  ตลอดจนกรณีท่ีมีกระแสการปฏิรูปสังคมใน
โลกน้ีมาโดยตลอดโดยเฉพาะช่วงระยะเวลา 20 ปีท่ีผ่านมาน้ี75ท่ีตอ้งการให้แต่ละประเทศไดย้ึดใน
หลกันิติธรรมเพื่อสร้างความเท่าเทียมกนัในสังคม โดยวิธีการฟ้ืนฟูหลกันิติธรรมและความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพประชาชนเพิ่มข้ึนดว้ยการตั้งศาล
รัฐธรรมนูญ การลดอ านาจของรัฐบาล  รวมถึงการเพิ่มการตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ลว้นแต่เป็นมาตรการทางกฎหมายใหแ้ต่ละประเทศไดน้ าไปใชเ้พื่อสร้างความมัน่คงทาง
เศรษฐกิจและให้ประชาชนภายในประเทศไดอ้ยู่ดีกินดี  ซ่ึงในประเทศไทย โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  ได้
ขยายสิทธิ  เสรีภาพ  ทางเศรษฐกิจและสังคมหลายประการ และเร่ิมมีเคา้ลางเป็นรัฐสวสัดิการมาก
ข้ึน ตามกระแสของสังคมโลกท่ีเกิดในตะวนัตกโดยสหรัฐอเมริกาและยุโรปตะวนัตกไม่ตอ้งการ
เป็นสังคมนิยมและฟาสซิสมก์็ตอ้งมีการปฏิรูปจากรัฐทุนนิยมไปสู่รัฐสวสัดิการ  โดยเนน้วา่รัฐตอ้ง
เป็นผูมี้บทบาทหลกัในการสร้างความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม  โดยยึดหลกัความเสมอ
ภาคในโอกาสและการกระจายความมัง่คัง่ใหม่  เนน้ท่ีการคุม้ครองผูด้อ้ยโอกาสและอ่อนแอซ่ึงเป็น
คนจน กรรมกร ในยุโรป มีการเร่ิมให้สวสัดิการแก่ผูด้้อยโอกาส ทั้ งบ านาญผูสู้งอายุ  ประกัน
อุบัติเหตุและสุขภาพ  องักฤษก็เร่ิมใช้นโยบายน้ีในปี 1960 -1914  ภายใต้รัฐบาลพรรค Liberal     
โดยให้บ านาญสูงอายุ  อาหารฟรีในโรงเรียน  ต่อมาก็ขยายไปยงัประกนัสุขภาพในปี 1948  ส่วน
ฝร่ังเศสนั้นหลงัจากเกิดการยึด Paris  โดย Commune de Paris  ในปี 1871  ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นผูใ้ช้
แรงงาน  แนวคิดรัฐสวสัดิการก็เร่ิมขยายจนพรรคแนวร่วมประชาชนได้เป็นรัฐบาลและท าการ
ปฏิรูประบบแรงงานโดยให้ตั้งสหภาพและนดัหยุดงานได ้ เพิ่มค่าจา้งขั้นต ่า  ก าหนดเวลาท างานให้
ไม่ เกิน 40 ชั่วโมงต่อสัปดาห์  ส่งเสริม SME  และในรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสฉบับ 1946  ก็ได้มี
บทบญัญติัเร่ืองสิทธิทางเศรษฐกิจ – สังคม ของประชาชนไวใ้นค าปรารภ76    อยา่งไรก็ตาม ระหวา่ง
ความเป็นรัฐสวสัดิการกับนโยบายประชานิยมนั้นมีความใกล้เคียงกันมาก แต่แตกต่างกนัท่ีรัฐ
สวสัดิการนั้นได้มีการจดัสรรประโยชน์รวมถึงทรัพยากรอย่างเท่าเทียมกันไม่มีการเลือกปฏิบติั  
ส่วนนโยบายประชานิยมนั้นมีลักษณะท่ีท าให้ให้เกิดกรณีคนส่วนใหญ่ในสังคมยงัเข้าไม่ถึง
ทรัพยากร มีการใช้ประโยชน์จากช่องวา่งและความเหล่ือมล ้ าทางเศรษฐกิจมาก าหนดเป็นนโยบาย

                                                        
75 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ศาลรัฐธรรมนูญยดึหลกันิติธรรม ค ้าจุนประชาธิปไตย ห่วงใยสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน ชุดท่ี 14: การปฏิรูปการเมืองภายใตห้ลกันิติธรรม, (กรุงเทพมหานคร:ส านกังานศาล
รัฐธรรมนูญ, 2559),น. 74.  

76 เพ่ิงอ้าง, น. 81.  
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ประชานิยมอยา่งสุดขั้วก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมมากข้ึนเพราะเป็นการน าเอาเงินในอนาคตมาใช้
โดยผลักหน้ีให้ในอนาคตแก้ปัญหาและไม่ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงในการจดัสรรทรัพยากร
เพื่อใหเ้ท่าเทียมกนั 

ส าหรับประเทศไทยซ่ึงเป็นประเทศท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยโดยมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข นั้น หลกัทศพิธราชธรรมท่ีพระมหากษตัริยไ์ทยไดท้รงยึดถือเป็น
หลกัการปกครองสืบต่อกนัมาช้านานจนเห็นเป็นท่ีประจกัษ์แก่ประชาชนชาวไทย ว่าหลกัธรรมน้ี
ควรยึดถือปฏิบติัในการท างานในทุกระดบัโดยเฉพาะระดบัผูบ้ริหารหรือผูป้กครองในองค์กรของ
รัฐ  การบญัญติั “หลกันิติธรรม”ไวใ้นรัฐธรรมนูญจึงมีความหมายกวา้งขวางกว่าหลกันิติรัฐ และ
หลกันิติธรรมในทางสากล  

 
2.5 แนวคิดการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหาร  

เน่ืองจากประเทศไทยประสบกับปัญหามากมายนับแต่ท่ีได้มีการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตย ทั้งจากปัญหาการขาด
เสถียรภาพทางการเมืองพ่วงด้วยปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจ และปัญหาจากภยัสงครามโลก รวมถึง
ปัญหาการทุจริต ซ่ึงปัญหาทั้งหลายน้ีเป็นส่ิงกระตุน้ให้ประชาชนมีความตอ้งการจะปฏิรูปการเมือง 
ดงันั้น ผูร่้างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 จึงได้ร่างรัฐธรรมนูญข้ึนมา
ภายใต้วตัถุประสงค์ท่ีจะปฏิรูปการเมือง โดยให้เกิดเสถียรภาพทางการเมือง และให้มีองค์กร
ตรวจสอบทางการเมืองเพิ่ม ข้ึน  เพิ่มอ านาจให้ ฝ่ายนิติบัญญัติตรวจสอบรัฐบาลได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ และมีองคก์รอิสระเช่นคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน ตลอดจนก าหนดให้มีการจดัตั้ง
ศาลปกครองเป็นคร้ังแรก โดยรวมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 นั้นจึงถือ
ไดว้า่มีการเพิ่มหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพใหแ้ก่ประชาชนมากข้ึนกวา่รัฐธรรมนูญในอดีต 

การตรวจสอบอ านาจฝ่ายบริหารจึงเป็นมาตรการท่ีช่วยส่งเสริมการปฏิรูปการเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ และเป็นหลักการท่ีได้รับการยอมรับจากหลายประเทศโดยปรากฏเด่นชัดใน
แนวความคิดทฤษฎีการแบ่งอ านาจออกเป็นสามฝ่ายของมองเตสกิเออ คือฝ่ายผูใ้ช้อ  านาจบริหาร  
ฝ่ายผูใ้ชอ้  านาจนิติบญัญติั และผูใ้ชอ้  านาจตุลาการ  ผูใ้ชอ้  านาจเหล่าน้ีควรแบ่งแยกกนัใหช้ดัเจน เพื่อ
ป้องกนัการใชอ้  านาจเกินส่วน  แนวความคิดน้ีถือวา่เป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชน
ไดใ้นภายหลงัเป็นอยา่งดี    
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        2.5.1 ทฤษฎีการแบ่งผูใ้ชอ้  านาจสามฝ่าย 
ทฤษฎีการแบ่งผูใ้ชอ้  านาจ เป็นสามฝ่าย ของมองเตสกิเออ (Montésquieu) 77 ทฤษฎีการ

แบ่งแยกอ านาจ ( Separation of Powers) เร่ิมตน้มีข้ึนในศตวรรษท่ี 17 ซ่ึงผูท่ี้คิดคน้แนวความคิดดงั
กล่าวคือ Montésquieu ( 1689- 1755) โดยไดตี้พิมพค์ร้ังแรกในหนงัสือท่ีรู้จกักนัในนาม The Spirit 
of Law หรือเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย ซ่ึงทฤษฎีดังกล่าวมีอิทธิพลต่อการร่างรัฐธรรมนูญ
สหรัฐอเมริกาและสาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นอยา่งมากในระยะนั้น ซ่ึงมองเตสกิเออ เป็นผูว้างหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจการปกครอง และมีความสนใจรูปแบบการปกครองขององักฤษ  ซ่ึงหลงัจากท่ีได้
เยือนประเทศองักฤษ ในตน้คริสต์ศตวรรษท่ี 18 มองเตสกิเออ ได้กล่าวช่ืนชมความส าเร็จในการ
ปกครองประเทศขององักฤษวา่ “การท่ีประเทศองักฤษมีเสรีภาพในทางการเมืองมากท่ีสุด เพราะวา่
อ านาจหนา้ท่ีของรัฐ ไดแ้บ่งแยกไปยงัอ านาจ หรือองคก์รต่าง ๆ โดยไม่มีอ านาจหรือองคก์รใด ท่ีจะ
มีอ านาจโดยเด็ดขาดท่ีจะบีบบงัคบัประชาชนได้  ประชาชนจะไม่อาจมีเสรีภาพได้เลยถ้าอ านาจ
เหล่านั้นไปรวมอยูท่ี่องคใ์ดองคก์รหน่ึงเพียงองคก์รเดียว” โดย มองเตสกิเออ ไดก้ล่าวไวใ้นหนงัสือ
เล่มดงักล่าว ความตอนหน่ึงวา่ 

1) อ านาจนิติบญัญติั คือ อ านาจเก่ียวกบัการวางระเบียบบงัคบัทัว่ไปในรัฐ 
2) อ านาจบริหาร คือ อ านาจในการใช ้หรือบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
3) อ านาจตุลาการ คือ อ านาจในการพิจารณาวนิิจฉยัอรรถคดี 
มองเตสกิเออ ไดเ้น้นให้เห็นว่า เม่ือใดอ านาจนิติบญัญติัและอ านาจบริหารรวมอยูท่ี่คน

คนเดียวหรือองค์กรเจ้าหน้าท่ีเดียวกัน อิสรภาพย่อมไม่สามารถเกิดข้ึนได้ เพราะจะเกิดความ
หวาดกลัว เน่ืองจากกษัตริย์ หรือสภาเดียวกันอาจบัญญัติกฎหมายแบบทรราชย์  เช่นเดียวกัน
อิสรภาพจะไม่มีอยู ่ถา้อ านาจตุลาการไม่แยกออกจากอ านาจนิติบญัญติัและการบริหาร หากรวมอยู่
กบันิติบญัญติั ชีวิตและอิสรภาพของคนในบงัคบัจะอยูภ่ายใตก้ารควบคุมแบบพลการ เพราะตุลา
การอาจประพฤติดว้ยวธีิรุนแรงและกดข่ี 

เม่ือพิจารณาจากขอ้ความขา้งตน้จะเห็นไดว้่า มองเตสกิเออ ไม่ตอ้งการให้อ านาจอยู่ท่ี
บุคคลเพียงคนเดียว เพราะตามธรรมดา บุคคลใดก็ตามซ่ึงมีอ านาจอยูใ่นมือ มกัจะใชอ้  านาจเกินเลย
เสมอ ดงันั้นเพื่อจะมิให้มีการใชอ้  านาจเกินขอบเขต จึงจ าตอ้งจดัให้มีอ านาจหน่ึงหยุดย ั้งอีกอ านาจ
หน่ึง ตามวิถีทางแห่งก าลงั หรือท่ีเรามกัไดย้ินค ากล่าวท่ีว่า อ านาจย่อมหยุดย ั้งไดซ่ึ้งอ านาจ หรือท่ี
เรียกว่า “Power Stop Power” มองเตสกิเออ ยงัไดก้ล่าวต่อไปว่า การแบ่งแยกอ านาจนั้นจะมีได้แต่

                                                        
77 ภาสพงษ ์เรณุมาศ, “ตุลาการภิวฒัน์กบัทฤษฎีแบ่งแยกอ านาจการปกครอง,”  

สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2558, จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1111. 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1111
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เฉพาะในประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย เท่านั้น ส่วนในประเทศท่ีปกครองในระบอบ
เผด็จการ หรือ สังคมนิยม หรือคอมมิวนิสต ์อ านาจทั้งสามจะถูกรวบใหเ้ป็นอ านาจเดียว 

จะเห็นไดว้า่มองเตสกิเออ ไดอ้ธิบายถึงหลกัการใชอ้ านาจอธิปไตยซ่ึงประชาชนไดม้อบ
ให้รัฐเป็นผูใ้ช้อ  านาจนั้น  โดยเสนอให้เห็นว่าควรจะตอ้งมีการแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจอ านาจ
อธิปไตยเป็น 3 องคก์ร ไดแ้ก่ รัฐบาลซ่ึงท าหน้าท่ีดา้นการบริหาร บา้นเมือง รัฐสภาในฐานะองคก์ร
ด้านนิติบญัญัติท าหน้าท่ีออกกฎหมาย  และศาลยุติธรรมในฐานะองค์กรด้านตุลาการท าหน้าท่ี
พิจารณาตดัสินคดีต่าง ๆ ท่ีไม่ใหอ้  านาจหนา้ท่ีเหล่าน้ีตกอยูใ่นมือบุคคลหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น
เพราะการใช้อ านาจหน้าท่ีโดยบุคคลหรือกลุ่มใดกลุ่มเดียวนั้นจะสร้างความหวดกลวัต่อประชาชน
และประชาชนจะขาดซ่ึงอิสรภาพท่ีต่างก็เช่ือวา่เป็นส่ิงท่ีมนุษยน์ั้นมีตั้งแต่เกิดข้ึนมาและอิสรภาพนั้น
ก็ติดตวัมาตามธรรมชาติและมนุษยมี์สิทธิท่ีจะมีชีวิตอย่างอยู่อย่างมีศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ 
หลกัทฤษฎีการแบ่งแยกองคก์รผูใ้ชอ้  านาจน้ีเองจึงไดมี้การพฒันาไปสู่แนวความคิดท่ีวา่ให้องคก์รท่ี
ใชอ้  านาจทั้งสามฝ่ายนั้นไดส้ามารถตรวจสอบถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนั (Check and Balance ) ระหวา่ง
ทั้ง 3 องค์กร น้ีไดด้ว้ย โดยเน้นให้องคก์รผูใ้ช้อ  านาจตุลาการนั้น ให้ความเป็นมีอิสระ คือจะไปอยู่
ร่วมหรืออยูภ่ายใตก้ารก ากบัฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ไดโ้ดยเด็ดขาด  เน่ืองจากองคก์รตุลาการเป็นองคก์ร
ท่ีท าหน้าท่ีช้ีขาดขอ้พิพาทและตดัสินคดีซ่ึงย่อมเป็นโทษแก่คู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงท่ีเป็นผูแ้พค้ดี 
และไดรั้บผลร้ายจากการตดัสินนั้นซ่ึงอาจร้ายแรงถึงขั้นจ ากดัเสรีภาพหรือหนกักวา่นั้น 

การน าเสนอหลกัการดงักล่าวของมองเตสกิเออ ซ่ึงเสมือนว่าสามารถแบ่งแยกอ านาจ
นั้นได้โดยมีการจ าแนกอ านาจรัฐออกเป็นสามอ านาจ  แต่แท้จริงแล้วมองเตสกิเออหมายถึงการ
แบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจสามฝ่ายและเพื่อให้ทั้งสามองค์กรไดส้ามารถท าหน้าท่ีของตนไดอ้ยา่ง
เต็มความสามารถและเป็นอิสระ และเขายงัได้พฒันาความคิดข้ึนโดยได้เรียกร้องให้มีการแยก
อ านาจออกจากตวับุคคลผูใ้ชอ้  านาจเป็นแต่ละคนอีกดว้ย ตามค ากล่าวท่ีวา่ “หา้มสวมหวัโขนสองใบ
ในขณะเดียวกนั” ซ่ึงเป็นไปตามหลกั Conflict of Interests คือห้ามบุคคลเดียวกนัด ารงต าแหน่งใน
องคก์รซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยในขณะเดียวกนั เน่ืองจากอาจเกิดกรณีท่ีผลประโยชน์ขดักนัจาก
การใช้อ านาจระหว่างองค์กรได้ ตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ (Check and Balance) ได้อย่างเต็ม
รูปแบบ 

ทั้งน้ี  องคก์รผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยทั้งสามองคก์รยอ่มตอ้งมีความเก่ียวเน่ืองและสัมพนัธ์
กนัเน่ืองจากถือว่าเป็นองคก์รท่ีไดรั้บมอบอ านาจอธิปไตยซ่ึงก็คืออ านาจในการปกครองตนเองมา
จากประชาชน จึงขออธิบายความสัมพนัธ์ขององคก์รทั้งสามดงัต่อไปน้ี 
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1) ความสัมพนัธ์ของการใชอ้ านาจนิติบญัญติั และอ านาจตุลาการ 
ตามหลกัการแลว้อ านาจในการจดัท ากฎหมายนั้น ถือเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบญัญติั แต่

ในกรณีท่ีกฎหมายท่ีออกมานั้ นมีข้อความไม่ชัดเจนหรือต้องมีการพิจารณาว่ากฎหมายขัดกับ
รัฐธรรมนูญหรือไม่นั้นย่อมตอ้งพิจารณาถึงองคก์รท่ีจะมีหนา้ท่ีควบคุมกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา
ว่าคือองค์กรใด ซ่ึงในประเด็นน้ีได้มีการยอมรับถึงแนวความคิดท่ีให้ศาลมีอ านาจในการควบคุม
กฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา เช่นในสหรัฐอเมริกามีคดีท่ีเป็นบรรทดัฐาน คือ Marbury v. Madison ได้
วางหลักไวว้่า ศาลยุติธรรมมีอ านาจวินิจฉัยว่ากฎหมายท่ีสภา คองเกรสตราข้ึนนั้นไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญและใชบ้งัคบัไม่ได ้ซ่ึงเป็นการตดัสินทั้ง ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัไวโ้ดยตรง  โดย
คดีดงักล่าวไดแ้สดงถึงหลกัการแบ่งแยกองคก์รผูอ้  านาจองคก์รใดองคก์รหน่ึงสามารถตรวจสอบอีก
องค์กรหน่ึงได้  โดยหลกัแล้วองค์กรนิติบญัญติัเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการออกกฎหมาย ดงันั้น 
การจะให้ผูอ้อกกฎหมายเป็นผูตี้ความกฎหมายท่ีตนออกมาเสียเองถือว่าเป็นการรวบอ านาจนิติ
บญัญติัและตุลาการไวท่ี้องคก์รนิติบญัญติัแต่ผูเ้ดียว ถือวา่เป็นการไม่สมควร และกรณีน้ีจึงถือไดว้า่
ศาลเป็นองคก์รท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจนิติบญัญติัโดยทางกฎหมาย 

2) ความสัมพนัธ์ของอ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ 
ตามหลักการแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจนั้น ได้ยึดถือหลักส าคัญประการหน่ึง คือ     

การรับรองความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา ซ่ึงมิไดถื้อว่าเป็นการคุม้ครองตวัผูพ้ิพากษาหรือยอมให้
อ านาจเบ็ดเสร็จแก่ผูพ้ิพากษาในการพิพากษาคดีตามอ าเภอใจ แต่เป็นการรับรองความเป็นอิสระใน
การพิจารณาคดีของผู ้พิพากษาให้เป็นไปตามกฎหมายและน ากฎหมายท่ีมีอยู่มาปรับเข้ากับ
ขอ้เท็จจริงแห่งคดีดว้ยความรอบคอบให้เป็นไปตามกฎหมายโดยวิจารณญาณแห่งวิชาชีพของตน 
เพื่อรักษาและปกป้องความยติุธรรมใหด้ ารงอยู ่ในการพิจารณาของศาลนั้นหากเป็นกรณีท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการท่ีฝ่ายปกครองเขา้มาเป็นจ าเลยในคดีซ่ึงอ านาจท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท าลงถือเป็นส่วนหน่ึง
ของอ านาจบริหาร ดงันั้น จึงเห็นวา่องคก์รศาลหาไดมี้อ านาจในการวินิจฉยัคดีทางปกครองอนัเป็น
การกระท าท่ีเกิดจากอ านาจบริหารไม่ ซ่ึงเป็นการยึดถือตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีในทาง
ตุลาการและหน้าท่ีในทางปกครอง หากเป็นการกระท านอกเหนือจากการกระท าผิดทางอาญาของ
ตวัขา้ราชการแลว้ ผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปวินิจฉยัการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองได ้5 จึงอาจกล่าวไดว้า่ คดีท่ีฝ่ายปกครองเป็นจ าเลยไม่อาจถูกพิจารณาในศาลยุติธรรม
ได ้
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3) ความสัมพนัธ์ระหวา่งอ านาจนิติบญัญติัและอ านาจบริหาร78 
 การใชอ้ านาจบริหารโดยรัฐบาล ท่ีหนา้ท่ีในการควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึง
หมายถึงการสอดส่องดูแลการปฏิบติังานของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารดว้ยวธีิการท่ีรัฐธรรมนูญ
ไดก้ าหนดไว ้คือ การตั้งกระทูถ้าม การขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพื่อให้คณะรัฐมนตรีแถลงขอ้เท็จจริง
หรือแสดงความคิดเห็นในปัญหาอนัเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดิน และการขอเปิดอภิปราย
ทัว่ไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล อนัอาจส่งผลให้รัฐมนตรี
หรือคณะรัฐมนตรีต้องพ้นจากต าแหน่งได้ ซ่ึงนับเป็นหลักการส าคัญอีกประการหน่ึงของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีให้มีการถ่วงดุลอ านาจระหว่างกนั เพื่อป้องกนัไม่ให้ฝ่ายหน่ึง
ฝ่ายใดใช้อ านาจเกินขอบเขต จนอาจท าให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนการควบคุมการบริหาร
ราชการแผน่ดินโดยฝ่ายนิติบญัญติั 
 หลกัการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาของไทยนั้น ฝ่ายนิติ
บญัญติัและฝ่ายบริหารมีความสัมพนัธ์กนัอยา่งใกลชิ้ดในหลายลกัษณะ ทั้งน้ี เน่ืองจากการแบ่งแยก
อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารตามรัฐธรรมนูญของไทยนั้นมิได้แบ่งแยกอ านาจกันอย่าง
เด็ดขาด แต่จะก าหนดให้มีการถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั กล่าวคือ รัฐบาลจะใช้อ านาจบริหาร
ประเทศโดยผา่นกลไกระบบราชการให้เป็นไปตามแนวนโยบายของรัฐธรรมนูญและท่ีไดแ้ถลงไว้
ต่อรัฐสภา ส่วนฝ่ายนิติบญัญติัจะท าหน้าท่ีควบคุมดูแลการด าเนินงานของรัฐบาล ทั้งน้ี เพื่อให้ทาง
รัฐบาลใชอ้ านาจบริหารไปในทิศทางท่ีถูกตอ้งและบงัเกิดผลดีต่อประเทศชาติ 
 การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยฝ่ายนิติบญัญติันั้น สามารถกระท าไดห้ลาย
วธีิ กล่าว คือ 
 1. การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา เป็นวธีิการหน่ึงท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัใหเ้ป็นการควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบญัญัติ โดยเร่ิมตั้งแต่เม่ือจะเขา้มาปฏิบติั
หน้าท่ี คณะรัฐมนตรีจะตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อน ในอดีต รัฐธรรมนูญเคยมีบทบญัญัติ
เก่ียวกบัการแถลงนโยบาย โดยตอ้งไดรั้บมติความไวว้างใจจากสภา จึงจะบริหารราชการแผน่ดินได ้
ถา้ไม่ไดรั้บความไวว้างใจ คณะรัฐมนตรีก็จะส้ินสุดลงดงัเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2492  แต่ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาท่ีผา่นมารัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นเพียงการ
แถลงนโยบายโดยไม่มีการลงมติความไวว้างใจ การแถลงนโยบายจึงเป็นเพียงการให้สมาชิกรัฐสภา

                                                        
78 นิพทัธ์ สระฉนัทพงษ,์ “การควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2558, 

จาก http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/การควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน. 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
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ทราบวา่รัฐบาลมีนโยบายอยา่งไรในการท่ีจะเขา้มาบริหารราชการแผน่ดิน ขณะเดียวกนัรัฐบาลก็จะ
ไดรั้บฟังความคิดเห็นของสมาชิกรัฐสภาดว้ย 
 อย่างไรก็ตามแมว้่าการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา จะไม่มีการลงมติ
ความไวว้างใจแต่อยา่งใด แต่การแถลงนโยบายดงักล่าวจะท าให้รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบญัญติัไดท้ราบ
วา่ คณะรัฐมนตรีมีวิธีการหรือแนวทางในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างไร ซ่ึงจะเป็นการผูกมดั
คณะรัฐมนตรี ใหบ้ริหารราชการแผน่ดินให้เป็นไปตามท่ีไดแ้ถลงไวต้่อรัฐสภา และสามารถซกัถาม
และอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรี รวมทั้งสามารถตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินได้
อยา่งถูกตอ้ง เม่ือคณะรัฐมนตรีไม่ปฏิบติัตามนโยบายหรือปฏิบติันอกเหนือนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อ
รัฐสภา โดยฝ่ายนิติบัญญัติอาจจะกระทู้ถามหรือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่
ไวว้างใจ นอกจากน้ีคณะรัฐมนตรีไดมี้โอกาสรับฟังความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะของรัฐสภา หรือ
ฝ่ายนิติบญัญติัไปปรับใชเ้พื่อใหก้ารปฏิบติัตามนโยบายเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 2. การตั้งกระทูถ้าม 
 การตั้งกระทู้ถามน้ีเป็นการเปิดโอกาสให้รัฐสภาตรวจสอบการท างานของรัฐบาลได ้
โดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทูถ้ามนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีเก่ียวกบัเร่ืองการท างานในหนา้ท่ีต่อท่ีประชุมสภาโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช ง 2560  มาตรา 150 ได้ก าหนดเป็นหลักการไวว้่า “สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือ
สมาชิกวฒิุสภามีสิทธิตั้งกระทูถ้ามรัฐมนตรีในเร่ืองใดเก่ียวกบังานในหนา้ท่ี โดยจะถามเป็นหนงัสือ
หรือด้วยวาจาก็ได้ตามขอ้บงัคบัการประชุมแห่งสภานั้น ๆ ซ่ึงอย่างน้อยตอ้งก าหนดให้มีการตั้ง
กระทูถ้ามดว้ยวาจาโดยไม่ตอ้งแจง้ล่วงหนา้ไวด้ว้ย” ดงันั้นรายละเอียดเก่ียวกบัขั้นตอน วิธีการ หรือ
รูปแบบการตั้งกระทูถ้ามจึงตอ้งเป็นไปตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร และขอ้บงัคบั
การประชุมวุฒิสภา ซ่ึงโดยธรรมเนียมการตั้งกระทูถ้ามท่ีผ่านมาของฝ่ายนิติบญัญติั แยกพิจารณา
เป็น 2 กรณี ดงัต่อไปน้ี  
 1) การตั้งกระทูถ้ามสด คือ กระทูถ้ามในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดินท่ี
เป็นปัญหาส าคญัท่ีอยูใ่นความสนใจของประชาชน เป็นเร่ืองท่ีกระทบถึงประโยชน์ของประเทศชาติ
หรือประชาชน หรือเป็นเร่ืองท่ีเร่งด่วน โดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีจะถามจะตอ้งยื่นเร่ืองเสนอ
ก่อนเร่ิมประชุมในวนันั้น 
  2) การตั้งกระทูถ้ามทัว่ไป คือ กระทูถ้ามท่ีตอ้งเสนอล่วงหน้าเป็นหนังสือ มีขอ้ความ
เป็นค าถามในขอ้เท็จจริงหรือนโยบายและระบุวา่จะให้รัฐมนตรีตอบในท่ีประชุมสภาหรือให้ตอบ
ในราชกิจจานุเบกษา 
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 3. การเปิดอภิปราย 
 การเปิดอภิปรายทัว่ไป เป็นกลไกส าคญัประการหน่ึงท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐสภา
สามารถตรวจสอบการบริหารราชการแผน่ดินของรัฐบาลได ้ ซ่ึงระบบรัฐสภาไดว้ิวฒันาการมาเป็น
ระยะเวลายาวนานนบัร้อย ๆ ปี โดยแบ่งววิฒันาการไดเ้ป็น 2 ระยะ 
 1) ระยะแรก เป็นระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่ (Dualist) เป็นรูปแบบท่ีสภาผูแ้ทนราษฎร 
(หรือรัฐสภา) เป็นองค์กรท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนเลือกตั้งผูแ้ทนเขา้มาเพื่อเป็นกลไก
ควบคุมการท างานของรัฐบาล (คณะรัฐมนตรี) ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีอยู่ภายใต้พระราชอ านาจ
พระมหากษตัริย ์ดงันั้น ในระยะแรกน้ี ระบบรัฐสภาจึงมีกลไกถ่วงดุลอ านาจท่ีแทจ้ริงระหวา่งสอง
องคก์ร โดยองคก์รสององคก์รต่างฝ่ายต่างควบคุมซ่ึงกนัและกนั 
 2) ระยะหลัง (ประมาณ 100 ปีจนถึงปัจจุบัน) เป็นระบบรัฐสภาแบบอ านาจเด่ียว 
(Monist) ในระยะหลงัน้ีเป็นระยะท่ีเกิด “ระบบพรรคการเมือง” และมีกฎเกณฑ์วา่พรรคการเมืองท่ี
ควบคุมเสียงขา้งมากในสภาไม่วา่จะเป็นการเมืองพรรคเดียวหรือหลายพรรครวมกนัจะไดรั้บการ
แต่งตั้งจากพระมหากษัตริย์ให้เข้ามาเป็นรัฐบาล ซ่ึงในระยะปัจจุบันน้ี ท่ีว่าสภาผูแ้ทนราษฎร 
(รัฐสภา) เป็นองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมการท างานของรัฐบาล (คณะรัฐมนตรี) จึงเป็นความเขา้ใจท่ี
ไม่ถูกตอ้ง79 เพราะรัฐบาล(คณะรัฐมนตรี) กบัสภาผูแ้ทนราษฎร (รัฐสภา) โดยพรรคการเมืองเสียง
ขา้งมากพรรคเดียว หรือหลายพรรครวมกนัไดก้ลายมาเป็นองคก์รเดียวกนั  ขอ้น้ีเป็นสาเหตุท่ีท าให้
ประเทศต่างๆ หลายประเทศท่ีใช้ระบบการปกครองแบบรัฐสภา (Parliamentary System) มีความ
แตกต่างกันในแต่ละประเทศ ต่อข้อเท็จจริงท่ีว่าประสิทธิภาพของ “การปกครองภายใต้ระบบ
รัฐสภา” 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดบ้ญัญติัวิธีการตรวจสอบดว้ย
วิธีน้ีเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบบัก่อน ๆ แต่ได้เพิ่มหลักการส าคญัซ่ึงแตกต่างไปจากฉบบัอ่ืน 
เรียกวา่ การเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายทัว่ไป เพื่อลงมติไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคล ซ่ึงถูกน ามาใชใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 โดยการอภิปราย
ไม่ไวว้างใจจ าแนกไดเ้ป็น 
 
 
 

                                                        
79 สถาบนันโยบายศึกษาโดยความสนบัสนุนของมูลนิธิคอนราด  อเดนาวร์, รวมบทความเก่ียวกบั

โครงสร้างและกลไก ทางกฎหมายของรัฐธรรมนูญในทรรศนะของ ศ.ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์, 2537, น. 4. 
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 1) การอภิปรายไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรี 
 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2550  สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร จ านวนไม่
น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผูแ้ทนราษฎรมีสิทธิเขา้ช่ือขอเปิด
อภิปรายทัว่ไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรี ญตัติน้ีตอ้งเสนอช่ือผูส้มควรด ารงต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีคนต่อไปไวด้ว้ย เม่ือไดมี้การเสนอญตัติแลว้จะมีการยุบสภาผูแ้ทนราษฎรมิได ้ทั้งน้ี
เพื่อป้องกนัไม่ให้นายกรัฐมนตรีหลีกหนีการอภิปราย เวน้แต่จะมีการถอนญตัติหรือการลงมตินั้น
ไม่ไดเ้สียงครบ หากสมาชิกรัฐสภาลงมติไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรีตอ้งลาออกจากต าแหน่ง ซ่ึงมีผล
ใหรั้ฐมนตรีทั้งคณะพน้จากต าแหน่งดว้ย 
 หากญตัติขอเปิดอภิปรายนายกรัฐมนตรีเก่ียวขอ้งกบัการมีพฤติการณ์ร ่ ารวยผิดปกติ ส่อ
ไปในทางทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ หรือจงใจฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ก่อน
เสนอญตัติตอ้งยื่นค าร้องขอต่อประธานวุฒิสภา เพื่อให้วุฒิสภามีมติถอดถอนนายกรัฐมนตรี และ
เม่ือประธานวฒิุสภาไดรั้บค าร้อง ตอ้งส่งเร่ืองไปใหค้ณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ ด าเนินการไต่สวนโดยเร็ว สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรสามารถเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ
นายกรัฐมนตรีได้โดยไม่ตอ้งรอผลการพิจารณาของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ เพื่อถอดถอนนายกรัฐมนตรี 
 อน่ึง การออกเสียงลงมติไวว้างใจหรือไม่ไวว้างใจ ห้ามมิให้กระท าในวนัเดียวกนักบัท่ี
การอภิปรายส้ินสุด ทั้ งน้ี เพื่ อให้สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรได้มี เวลาไตร่ตรอง โดยมติให้
นายกรัฐมนตรีออกจากต าแหน่งตอ้งมีคะแนนเสียงไม่ไวว้างใจเกินกวา่ก่ึงหน่ึงของสมาชิกทั้งหมด
เท่าท่ีมีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎร หากเสียงขา้งมากไวว้างใจ ห้ามสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีร่วมกนั
อภิปรายไม่ไวว้างใจเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจอีกตลอดสมยัประชุมนั้น 
 ในกรณีท่ีมติไม่ไวว้างใจมีคะแนนเสียงมากกวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ี
มีอยู่ของสภาผู ้แทนราษฎร ประธานสภาผู ้แทนราษฎรจะน าช่ือผู ้ท่ีได้รับการเสนอช่ือเป็น
นายกรัฐมนตรี กราบบงัคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งต่อไป 
 2) การอภิปรายไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล 
 การอภิปรายไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล อาจส่งผลไม่รุนแรงเท่ากบัการอภิปราย
ไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจ านวนไม่นอ้ย
กวา่ 1 ใน 6 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎรมีสิทธิเขา้ช่ือขอเปิดอภิปราย
ทัว่ไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล 
 การท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรคนใดจะไดอ้ภิปรายนั้นข้ึนอยูก่บัความเหมาะสมและมติ
ของพรรคร่วมฝ่ายค้าน โดยวิปฝ่ายค้านต้องส่งรายช่ือให้ประธานรัฐสภา การออกเสียงลงมติ
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ไวว้างใจหรือไม่ไวว้างใจ ห้ามมิให้กระท าในวนัเดียวกนักบัท่ีการอภิปรายส้ินสุด หากเสียงขา้งมาก
ไวว้างใจ รัฐมนตรีสามารถด ารงต าแหน่งต่อไปได้ และห้ามสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีร่วมกัน
อภิปรายไม่ไวว้างใจเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจอีกตลอดสมยัประชุม แต่หากมีคะแนน
เสียงไม่ไวว้างใจเกินกวา่ก่ึงหน่ึงของสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผูแ้ทนราษฎรรัฐมนตรีตอ้ง
พน้จากต าแหน่งไป 
 การอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู ้ใด ให้ เป็นหน้าท่ีของ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผูน้ั้นตอ้งเขา้ร่วมประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อช้ีแจงหรือตอบค าถามใน
เร่ืองนั้นดว้ยตนเอง เวน้แต่มีเหตุจ าเป็นอนัมิอาจหลีกเล่ียงไดท้  าให้ไม่อาจเขา้ช้ีแจงหรือตอบค าถาม 
แต่ตอ้งแจง้ให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรทราบก่อนหรือในวนัประชุมสภาในเร่ืองดงักล่าว โดย
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรมีอิสระจากมติพรรคการเมือง อภิปรายและการลงมติในการอภิปรายไม่
ไวว้างใจ 
 นอกจากน้ียงัมีการเปิดอภิปรายทัว่ไปในวุฒิสภา โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้ าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของวุฒิสภา มีสิทธิเขา้ช่ือขอเปิดอภิปรายทัว่ไปในวุฒิสภาเพื่อให้คณะรัฐมนตรี
แถลงขอ้เท็จจริงหรือช้ีแจงปัญหาส าคญัเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ ซ่ึง
การอภิปรายทัว่ไปดงักล่าว จะช่วยช้ีให้เห็นถึงขอ้บกพร่อง ปัญหาหรืออุปสรรคต่าง ๆ รวมทั้งจะให้
ขอ้เสนอแนะอนัจะเป็นประโยชน์และจะช่วยใหก้ารบริหารราชการของรัฐบาลมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 
และเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ฝ่ายบริหารท่ีจะต้องมาช้ีแจงต่อวุฒิสภามากเกินไป รัฐธรรมนูญจึง
ก าหนดให้ขอเปิดอภิปรายทัว่ไปได้คร้ังเดียวในสมยัประชุมหน่ึง และมีการ           เปิดอภิปราย
ทัว่ไปในท่ีประชุมร่วมกันของรัฐสภา ตามมาตรา 179 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ในกรณีท่ีมีปัญหาส าคญัเก่ียวกับ การบริหารราชการแผ่นดินท่ีคณะรัฐมนตรี
เห็นสมควรจะฟังความคิดเห็นของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา นายกรัฐมนตรี
จะแจง้ไปยงัประธานรัฐสภาเพื่อขอให้มีการเปิดอภิปรายทัว่ไปในท่ีประชุมร่วมกนัของรัฐสภา ใน
กรณีเช่นน้ี รัฐสภาจะลงมติในปัญหาท่ีอภิปรายมิได ้
 อน่ึง ในการตรวจสอบการบริหารราชการแผน่ดินสามารถท าไดโ้ดยผา่นอ านาจหนา้ท่ี
ของคณะกรรมาธิการในสภา  ซ่ึ งกรรมาธิการ คือ  บุคคลท่ีสภาแต่งตั้ งประกอบกัน เป็น
คณะกรรมาธิการเพื่อให้พิจารณากฎหมายหรือกระท ากิจการใดๆ อนัอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของสภา 
แล้วรายงานต่อสภา สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้ งเป็น
คณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ านาจเลือกบุคคลผู ้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้ งเป็น
คณะกรรมาธิการวิสามญัเพื่อกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใดๆ อนัอยูใ่นอ านาจ
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หน้าท่ีของสภาแล้วรายงานต่อสภา ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
ก าหนดใหค้ณะกรรมาธิการดงักล่าวมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใด
มาแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการท่ีกระท าหรือในเร่ืองท่ีพิจารณาสอบสวนหรือ
ศึกษาอยูน่ั้นได ้คณะกรรมาธิการ จึงมีความส าคญัอยา่งยิ่งในการท างานของรัฐสภา เน่ืองจากการตั้ง
คณะกรรมาธิการนั้นมกัจะตั้งข้ึนเพื่อท าหนา้ท่ีศึกษารายละเอียดหรือสอบสวนหาขอ้เท็จจริงในเร่ือง
ใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ ท าให้รัฐสภาไดท้ราบถึงขอ้มูลท่ีแทจ้ริงในการพิจารณาเร่ืองดงักล่าว อนัมี
ลกัษณะเป็นการกระตุน้และตรวจสอบการบริหารราชการแผน่ดินของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี
อีกทางหน่ึง 
 ส าหรับหลกัการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและผูด้  ารงต าแหน่งระดับสูง 
ไดแ้ก่ ผูด้  ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธาน
ศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออยัการสูงสุด ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ กรรมการการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผ่นดิน และกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผูพ้ิพากษา
หรือตุลาการ พนักงานอัยการ หรือผู ้ด ารงต าแหน่งระดับสูงตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต ท่ีมีพฤติการณ์ร ่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทาง
ทุจริตต่อหน้าท่ี ส่อวา่จะกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ ส่อวา่กระท าผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีใน
การยุติธรรม ส่อวา่จงใจใชอ้  านาจหนา้ท่ีขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง วุฒิสภามีอ านาจถอดถอนให้ออกจาก
ต าแหน่งได้ ถือเป็นหลักการส าคัญในการตรวจสอบผูใ้ช้อ  านาจรัฐโดยอาศัยระบบรัฐสภา คือ          
ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือร้องขอให้วุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง ไดแ้ก่  สมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎร หรือ 
สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องวุฒิสภา มีสิทธิ
เข้าช่ือขอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อให้วุฒิสภามีมติถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออกจากต าแหน่ง 3. 
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่นอ้ยกวา่ 20,000 คน 
 อย่างไรก็ตามการถอดถอนของวุฒิสภาจะกระท าไดต่้อเม่ือคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีมติวา่ขอ้กล่าวหามีมูลและไดส่้งรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพ่ร้อมทั้ง
ความเห็นไปยงัประธานวุฒิสภา ซ่ึงประธานวฒิุสภาจะจดัให้มีการประชุมวฒิุสภาเพื่อพิจารณากรณี
ดงักล่าวโดยเร็วการออกเสียงลงคะแนนของวุฒิสภา จะกระท าโดยวิธีลงคะแนนลบั มติท่ีให้ถอด
ถอนผูใ้ดออกจากต าแหน่ง ตอ้งไม่นอ้ยกวา่ 3 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องวฒิุสภา 
มติของวุฒิสภาถือเป็นท่ีสุด และจะมีการร้องขอให้ถอดถอนบุคคลดงักล่าว โดยอาศยัเหตุเดียวกนั
อีกมิได ้ผูท่ี้ถูกถอดถอนออกจากต าแหน่ง ตอ้งพน้จากต าแหน่งหรือให้ออกจากราชการ นบัแต่วนัท่ี
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วุฒิสภามีมติให้ถอดถอน และให้ตดัสิทธิผูน้ั้นในการด ารงต าแหน่งใดในทางการเมือง หรือในการ
รับราชการเป็นเวลา 5 ปี 
 ส่วนการใหก้รรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพน้ต าแหน่ง วุฒิสภาจะ
พิจารณาไต่สวนค าร้องเองทั้งหมดโดยไม่ตอ้งผ่านการไต่สวนหรือพิจารณาจากองค์กรอ่ืนใด และ
เม่ือไต่สวนแลว้ หากขอ้กล่าวหามีมูล และมติของวุฒิสภาท่ีให้กรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติท่ีถูกร้องพน้จากต าแหน่ง ตอ้งมีคะแนนเสียงไม่น้อยกวา่ 3 ใน 4 ของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องวฒิุสภา 
 ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นฉบบัปัจจุบนัได้
ก าหนดเร่ืองการเปิดอภิปรายไวต้ั้ งแต่ มาตรา 151 ถึง มาตรา 155 โดยเร่ืองเก่ียวกับความมัน่คง
ปลอดภยัทางเศรษฐกิจของประเทศไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 155 ไดก้  าหนดให้ผูน้  าฝ่ายคา้นในสภา
ผูแ้ทนราษฎรสามารถแจง้ไปยงัประธานรัฐสภาขอให้มีการเปิดอภิปรายทัว่ไปในท่ีประชุมรัฐสภาก็
ได ้ โดยไดก้ าหนดให้มีบทเร่งรัดคือประธานรัฐสภาตอ้งด าเนินการใหมี้การประชุมภายในสิบห้าวนั
นบัแต่วนัท่ีไดรั้บการแจง้  แต่รัฐสภาจะลงมติในปัญหาท่ีอภิปรายไม่ได ้
        2.5.2 การมีส่วนร่วมและการตรวจสอบโดยประชาชน 
   การก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ  นั้น เพื่อให้รัฐมีนโยบาย
กลางของท่ีองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งปฏิบติัตามเพื่อใหเ้กิดความต่อเน่ืองในการ
บริหารงานไม่ว่าจะมีการเปล่ียนรัฐบาลไปในแต่ละสมยัก็ตาม ซ่ึงโดยหลกัแลว้การจะกล่าวไดว้่า
เป็นนโยบายกลางไดน้ั้น ควรท่ีจะเป็นนโยบายท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วม
ไดด้ว้ย ทั้งน้ี  เน่ืองจากในมุมมองของหลกัวิชาการบางกระแสแนวความคิดไดมี้ความเห็นว่าการ
ก าหนดนโยบายเก่ียวกบัการบริหารประเทศควรให้เป็นรูปแบบของการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรท่ีสังกดัพรรคการเมืองและเป็นนโยบายของพรรคหรือของนักการเมืองท่ีประชาชนได้ใช้
สิทธิเลือกตั้งเขา้มาท าหน้าท่ีเป็นรัฐบาล และหากการมีบทบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้น
รัฐธรรมนูญซ่ึงไม่สามารถบงัคบัใชไ้ดคื้อหากไม่สามารถบงัคบัรัฐบาลใหด้ าเนินการไดเ้ช่นน้ีก็ถือวา่
เป็นส่วนเกินของรัฐธรรมนูญ ในทางตรงกนัขา้มถา้ก าหนดกลไกท่ีบงัคบัให้รัฐบาลตอ้งด าเนินการ
ตามบทบญัญติัในเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐก็เห็นวา่เป็นการขดัต่อหลกัการของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยเพราะเป็นการลิดรอนเสรีภาพของนกัการเมือง  พรรคการเมือง  และรัฐบาลในการ
น าเสนอนโยบายตลอดจนเห็นวา่เป็นการลิดรอนเสรีภาพของประชาชนในการเลือกนโยบาย80 

                                                        
80  รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ุ, เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนูญ : บทวเิคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2540, เล่ม 2  (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพม์ติชน, 2546), น. 368. 
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 เพื่อยอมรับในแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีว่าจะเป็นนโยบายกลางไดอ้ย่างแทจ้ริงการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายจึงถือวา่เป็นส่ิงส าคญั โดยการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการแสดงความคิดเห็น  การแสดงออก  การมีผูรั้บฟัง  และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจในเร่ืองท่ีมี
ผลกระทบต่อตนเองนั้น ถือวา่เป็นสิทธิประการหน่ึง จึงขอกล่าวถึงความหมายของสิทธิและเสรีภาพ
ดว้ยกล่าวคือ 
 หยุด  แสงอุทยั  ให้ความหมายของค าว่า “สิทธิ”  เอาไว ้ซ่ึงเป็นความหมายของค าว่า
สิทธิในหลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงสามารถปรับใช้ไดท้ั้งกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนไวว้่ามี
สองความหมาย ไดแ้ก่การมองจากอ านาจของผูท้รงสิทธิ คือ “อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่บุคคลในอนัท่ี
จะมีเจตจ านง” และการมองจากวตัถุประสงคข์องสิทธิ คือ “ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองให้”81 
 บรรเจิด สิงคะเนติ   ไดแ้บ่งแยก “สิทธิตามรัฐธรรมนูญ” ออกจากความหมายของค าว่า 
“สิทธิตามกฎหมายทัว่ไป”  โดยสิทธิตามรัฐธรรมนูญนั้น หมายถึง  อ านาจตามรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรอง  คุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะกระท าการใด  หรือไม่
กระท าการใด  การให้อ านาจแก่ปัจเจกชนดังกล่าว ได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องไม่ให้บุคคลใด
แทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน  โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรียกร้องต่อองค์กรของรัฐมิให้
แทรกแซงของเขตสิทธิของตน82 
 ส่วนค าวา่ “เสรีภาพ”  นั้นหมายถึง  อิสระในการกระท าการตามเจตจ านงแห่งตนไดโ้ดย
ไม่มีผูใ้ดมาขดัขวาง  ความมีอิสระในการใช้สิทธิการกระท าใด ๆ ตามท่ีตนปรารถนา  แต่ตอ้งไม่
ละเมิดหรือกระทบต่อสิทธิของผูอ่ื้น เช่น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  เสรีภาพในทางวชิาการ  
เสรีภาพในการ   นบัถือศาสนา  เสรีภาพในการชุมนุม  เสรีภาพในการประกอบอาชีพเป็นตน้ 83 
 ตามปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of  Human Right) เป็น
ประกาศเจตนารมณ์ในความร่วมมือระหว่างประเทศในการวางกรอบเบ้ืองต้นเก่ียวกับสิทธิ
มนุษยชน ซ่ึงในส่วนท่ี 3 สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม ข้อ 22 - 27  ได้มีหลักการ
ดงัต่อไปน้ี 

                                                        
81  หยดุ แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป, (กรุงเทพมหานคร: ประกายพรึก, 2542),  

อา้งใน วนิยั หีมสุหรี, สิทธิและเสรีภาพตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ 2540 , แนวทางแกไ้ขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
สิทธิ  เสรีภาพ  และหนา้ท่ีของชนชาวไทย, คณะกรรมการศึกษาแนวทางการแกไ้ขเพ่ิมรัฐธรรมนูญ  ส านกังาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, ม.ป.ป.) น. 15. 

82  บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัพ้ืนฐานของสิทธิ เสรีภาพ และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย,์ (กรุงเทพมหานคร: 
วญิญูชน, 2543). 

83 คณิน บุญสุวรรณ, คู่มือการใชสิ้ทธิของประชาชน, (กรุงเทพมหานคร: สุขภาพใจ, 2547).  
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 ขอ้ 22.  บุคคลมีสิทธิในความมัน่คงของสังคม เศรษฐกิจ และวฒันธรรม 
 ขอ้ 23.  บุคคลมีสิทธิเลือกงานได้อย่างเสรี  และมีสิทธิไดรั้บค่าตอบแทนเท่ากนั โดย
บุคคลท างานมีสิทธิไดร้ายไดท่ี้ยติุธรรม  รวมทั้งมีสิทธิเขา้ร่วมก่อตั้ง และเขา้ร่วมสหภาพแรงงาน 
 ขอ้ 24.  มีสิทธิในการพกัผอ่นและเวลาวา่ง 
 ข้อ 25.  มีสิทธิในการครองชีพท่ีเพียงพอส าหรับสุขภาพ  มารดาและบุตรชอบท่ีจะ
ไดรั้บการดูแลและความช่วยเหลือเป็นพิเศษ 
 ขอ้ 26.  บุคคลมีสิทธิในการศึกษา  และการศึกษามุ่งไปทางการพฒันาบุคลิกภาพของ
มนุษยอ์ยา่งเตม็ท่ีโดยผูป้กครองมีสิทธิก่อนผูอ่ื้นท่ีจะเลือกชนิดของการศึกษา 
 ขอ้ 27.  มีสิทธิเขา้ร่วมการใช้ชีวิตด้านวฒันธรรมในประชาคมอย่างเสรี  และมีสิทธิ
ไดรั้บการคุม้ครองประโยชน์ดา้นศีลธรรม 
 หลกัการของสิทธิมนุษยชนน้ีใช้เป็นเคร่ืองช้ีวดัว่าสังคมใดมีการเคารพและปฏิบติัตาม
หลกัการสิทธิมนุษยชนหรือไม่ โดยหลกัส าคญัของสิทธิมนุษยชน นั้นประกอบดว้ยความท่ีมนุษยมี์
สิทธิตามธรรมชาติท่ีติดตวัมาแต่ก าเนิดนัน่คือศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ ไม่สามารถถ่ายโอนกนั
ได้โดยทุกคนต่างก็มีสิทธิมนุษยชนด้วยกันไม่ว่าจะเป็นเช้ือชาติหรือเหล่าก าเนิดใดก็ตาม  สิทธิ
มนุษยชนไม่สามารถแยกเป็นส่วนๆ ไดว้่าสิทธิใดมีความส าคญัมากกว่ากนั กล่าวคือ ไม่สามารถ
กล่าวไดว้า่สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองมีความส าคญัมากกว่าสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและ
วฒันธรรม เพราะทั้งหมดลว้นแต่มีความส าคญัเท่ากนั หลกัความเสมอภาคและการหา้มเลือกปฏิบติั
ไม่เช่นนั้นถือวา่เป็นการละเมิดต่อสิทธิมนุษยชน  คนจน  คนราย  คนพิการ  เด็ก  หรือผูสู้งอายุ  คน
ป่วยหรือสุขภาพดีตอ้งไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมกนัและตอ้งเป็นธรรม  โดยหลกัการห้ามเลือก
ปฏิบติัน้ีเป็นปัญหามากเพราะมีการตีความท่ีแตกต่างกนั การจะท าความเขา้ใจว่าเร่ืองใดเป็นการ
เลือกปฏิบติัหรือไม่ตอ้งท าความเขา้ใจเร่ืองความเสมอภาคดว้ย โดยความเสมอภาคไม่ไดห้มายความ
วา่ทุกคนไดรั้บเท่ากนั แต่หมายถึงการท่ีทุกคนควรไดรั้บจากส่วนท่ีควรไดใ้นฐานะเป็นคน เช่นการ
แจกส่ิงของท่ีจ าเป็นเพื่อการด ารงชีพแก่ผูป้ระสบภยัน ้ าท่วม ถา้ครอบครัวใดมีผูป่้วย หรือมีเด็กอ่อน 
ทางรัฐจะตอ้งแจกเพิ่มในส่วนของยารักษาโรคและนมผงส าหรับเด็กอ่อนดว้ยจึงจะถือวา่ไดรั้บเสมอ
ภาคกนัเพราะทุกคนในครอบครัวไดรั้บแจกส่ิงของท่ีจ าเป็นเพื่อการด ารงชีพแลว้ 
 การมีส่วนร่วมและการเป็นส่วนหน่ึงของสิทธิ รวมถึงการตรวจสอบไดแ้ละรัฐใชห้ลกั
นิติธรรม ถือวา่เป็นองคป์ระกอบหลกัอีกประการของสิทธิมนุษยชนดว้ยเช่นกนั  ซ่ึงการมีส่วนร่วม
และการเป็นส่วนหน่ึงของสิทธินั้น หมายความวา่  ประชาชนแต่ละคนและกลุ่มของประชาชนหรือ
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ประชาสังคมย่อมมีส่วนร่วมอย่างแข็งขนัในการเขา้ถึงและได้รับประโยชน์จากสิทธิพลเมืองและ
สิทธิทางการเมือง  และสิทธิทางเศรษฐกิจสังคมและวฒันธรรม 84 
 โดยการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจไวใ้นรัฐธรรมนูญนั้นมีแนวความคิด
จากหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนดว้ยเช่นกนั  ซ่ึง“การมีส่วนร่วมของประชาชน” หมายถึง การ
ท่ีกลุ่มประชาชน หรือขบวนการท่ีสมาชิกของชุมชนท่ีกระท าการออกมาในลกัษณะของการท างาน
ร่วมกัน ท่ีจะแสดงให้เห็นถึงความต้องการร่วม ความสนใจร่วม มีความต้องการท่ีจะบรรลุถึง
เป้าหมายร่วมทางเศรษฐกิจและสังคมหรือการเมือง หรือการด าเนินการร่วมกนัเพื่อให้เกิดอิทธิพล
ต่อรองอ านาจ มติชน ไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อม หรือการด าเนินการเพื่อให้เกิดอิทธิพล
ต่อรองอ านาจทางการเมือง เศรษฐกิจ การปรับปรุงสถานภาพทางสังคมในกลุ่มชุมชน85 ทั้งน้ี  ปัทมา 
สูบก าปัง ไดส้รุปความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชนไวใ้นรายงานการศึกษา เร่ือง การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ วา่หมายถึง การเปิดโอกาสใหป้ระชาชน
มีสิทธิในกระบวนการนโยบายสาธารณะทั้งในด้านการให้และรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร การให้ความ
คิดเห็นหรือข้อเสนอแนะ การร่วมตดัสินใจ ทั้งในขั้นตอนการริเร่ิมนโยบายการจดัท าแผนงาน 
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตและส่ิงแวดล้อม การวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม การจดัการส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งการปฏิบติั การติดตาม 
และประเมินผลตามนโยบายแผนงานโครงการหรือกิจกรรมนั้น86 
 ส่วนการมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจนั้น ถือเป็นหลักการส าคญัส าหรับรัฐสมัย  ซ่ึงใน
ปัจจุบนัประชาชนเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเมือง  เศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงรัฐธรรมนูญในยุคของ
รัฐสมยัใหม่ท่ีเน้นภารกิจ   ของรัฐในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนอยา่งทัว่ถึงจะตอ้งมีการ
ปรับปรุงตัวเองให้สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงแห่งสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ  สังคม  และ

                                                        
84  ประกอบ จิรกิติ, ศาลรัฐธรรมนูญยึดหลกันิติธรรม ค ้ าจุนประชาธิปไตย ห่วงใยสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาช ชุดท่ี 14 : หลกัสิทธิมนุษยชน – สิทธิมนุษยชนเก่ียวกับการชุมนุมทางการเมืองในประเทศไทย,     
ศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, ม.ป.ป.), น. 164-169. 

85 เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ, การมีส่วนร่วมของประชาชนต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลดา้นการ
บริการจดัหางาน, (กรุงเทพมหานคร : กองแผนงานและสารสนเทศ กรมการจดัหางาน กระทรวงแรงงาน, 2550) ,
น. 1. อ้างในเรณุมาศ   รักษาแก้ว, “การมีส่วนร่วมของประชาชน : สถาบันพระปกเกล้า,” สืบค้นเม่ือวนัท่ี             
11 กรกฎาคม 2560, จาก http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%...  

86 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ และคณะ , รายงานการศึกษา เร่ือง การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะ, พิมพ์คร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : บริษทั เอ.พี.กราฟฟิค ดีไซน์และการพิมพ ์
จ ากดั, 2554), น. 18. อา้งใน เรณุมาศ รักษาแกว้, เพ่ิงอ้าง. 
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การเมืองท่ีเปล่ียนแปลงไปโดยเฉพาะทางด้านเศรษฐกิจท่ีแต่ละประเทศจะต้องปรับเปล่ียนให้
สอดคลอ้งกบัสังคมโลกท่ีตอ้งการพึ่งพากนัมากกว่าการ    แย่งชิงทรัพยากรกนัอย่างเช่นในอดีตท่ี
ผา่นมา  ซ่ึงในเชิงสถาบนัและองค์กรทางเศรษฐกิจมีปรากฏทั้งในระดบัรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ล าดบัรอง เช่น ก าเนิดและการจดัตั้งองคก์รและสถาบนัทั้งของภาครัฐ  ภาคเอกชน  และของภาครัฐ
และเอกชนร่วมกนั  เพื่อท าหนา้ท่ีในการใหค้  าปรึกษาและค าแนะน าและจดัระเบียบทางเศรษฐกิจ87 
 
2.6 วิวัฒนาการการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจตามที่เคยบัญญัติในรัฐธรรมนูญ   
แห่งราชอาณาจักรไทย 
 เน่ืองจากแนวนโยบายแห่งรัฐหรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีแนวคิดเพื่อให้เป็น
หลกัการส าคญัหรือพื้นฐานท่ีรัฐจะตอ้งถือปฏิบติัไม่ว่าจะเป็นการถือปฏิบติัของฝ่ายรัฐบาลในการ
บริหารประเทศ หรือการเสนอให้มีกฎหมาย หรือการยึดหลกัในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่าย
นิติบัญญัติตลอดจนองค์กรอ่ืนๆท่ีมีส่วนเก่ียวข้องตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ  ทั้ งน้ี จาก
การศึกษาพบว่าประเทศไทยไดเ้คยมีการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจโดยแฝงไวใ้น
ป ระ ก าศ ขอ งคณ ะร าษ ฎ ร ท่ี ได้ ก ระท าก าร เป ล่ี ยน แป ล งก ารป กค รอ งจาก ระบ อบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475   ซ่ึงประกาศหลกั 6 ประการ
ของคณะราษฎรนิยมเรียกกนัว่า “หลกั 6 ประการ” ในขอ้ 3. มีหลกัการว่า “จะตอ้งบ ารุงความสุข
สมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหม่จะหางานให้ราษฎรทุกคนท า จะวางโครงการ
เศรษฐกิจแห่งชาติ ไม่ปล่อยให้ราษฎรอดอยาก”  และก็เป็นท่ีมาของการท าเค้าโครงเศรษฐกิจท่ี
เรียกว่า “สมุดปกเหลือง”  จดัท าโดยนายปรีดี พนมยงค์  หน่ึงในผูก่้อการคณะราษฎร์ ประกาศ
ออกมาเม่ือ 15 มีนาคม พ.ศ. 2476  ในสมุดปกเหลืองมีเน้ือหาใจความโดยสรุปกล่าวคือ 

1. คนไทยทุกคนเป็นขา้ราชการหรือพนกังานของรัฐ รัฐเป็นผูจ่้ายเงินเดือนให้คนไทย 
ทุกคน   

2. ปัจจยัการผลิตทั้งหมดเป็นของรัฐ  
3. การกระจายผลผลิตไม่พึ่งพาตลาดแต่ใชส้หกรณ์แทน   
4. รัฐเป็นผูม้อบสวสัดิการทุกอยา่ง   
5. รัฐเป็นผูก้  าหนดวา่ใครจะท าอาชีพอยา่งไร  
6. มีการวางแผนการผลิตจากส่วนกลาง คือ จะผลิตอะไร เท่าไหร่ อยา่งไร  

                                                        
87 ทิวา เงินยวง, เพ่ิงอ้าง,น. 49.  



71 

7. รัฐเป็นผูก้  าหนดระยะเวลาการท างาน88   
เน่ืองจากความขัดแยง้ทางการเมืองหลายประการ และสาเหตุประการหน่ึงก็คือ

แนวความคิดเก่ียวกบัเคา้โครงเศรษฐกิจในสมุดปกเหลืองน้ีดว้ยจึงท าให้เกิดการรัฐประหารในเวลา
ต่อมา 

การเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ท าให้ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติ
ธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชัว่คราว พุทธศกัราช 2475 และต่อมาจึงไดมี้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรสยาม ซ่ึงถือวา่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรฉบบัแรกของประเทศไทยโดยไดป้ระกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 49 เม่ือวนัท่ี 10 ธนัวาคม 2475 อยา่งไรก็ดีไม่ปรากฏว่ามีประกาศหลกั 6 
ประการของคณะราษฎรอยู่ในค าปรารภของพระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยาม
ชั่วคราว พุทธศักราช 2475 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยามท่ีประกาศใช้ในราชกิจจา
นุเบกษาเม่ือวนัท่ี 10 ธนัวาคม พ.ศ. 2475 

ต่อมาปี  พ.ศ. 2492 จึงได้มีการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจไว้ใน
รัฐธรรมนูญของไทยเป็นฉบบัแรก  แล้วก็มีปรากฏเร่ือยมาในรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรหรือท่ีไม่ใช่
ฉบบัชัว่คราว  ซ่ึงท่ีผา่นมามีบทบญัญติัในเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐหรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ดา้นเศรษฐกิจดว้ยกนั 9  ฉบบั ไดแ้ก่ 

1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492  
2. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศกัราช 

2495 
3. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2511  
4. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517  
5. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2521  
6. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534  
7. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
8. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550   และ 
แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญในอดีตจ านวน 6 ฉบบั ตั้ งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 
ดงักล่าวมาแล้วขา้งตน้จะใช้ช่ือเรียกเหมือนกนั คือ แนวนโยบายแห่งรัฐ โดยแต่ละฉบบัอยู่ท่ีการ

                                                        
88 วกิิพีเดีย สารานุกรมเสรี, “สมุดปกเหลือง,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 19 กมุภาพนัธ์ 2560, จาก 

https://th.wikipedia.org/wiki/สมุดปกเหลือง  

https://th.wikipedia.org/wiki/สมุดปกเหลือง
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เพิ่มเติมตดัทอนนโยบายบางเร่ืองหรือน ามารวมกันไวใ้นมาตราเดียวกันหรือสั้ นยาวตามความ
ตอ้งการของผูร่้างรัฐธรรมนูญฉบบันั้น ๆ ส่วนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดใ้ช้ค  าว่าแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐ แต่ภายหลังแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีได้รับการบญัญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบัมีการ
เพิ่มเติมนโยบายท่ีผูร่้างรัฐธรรมนูญพึงพอใจเพิ่มเติมเขา้ไปเป็นระยะ จนท าใหบ้ทบญัญติัในหมวดน้ี
มีรายละเอียดมากเกินไป ดงันั้น ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 สภาร่าง
รัฐธรรมนูญจึงเปล่ียนช่ือหมวดน้ีเสียใหม่เป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ โดยก าหนดให้เป็น
แนวนโยบายพื้นฐาน ไม่ใช่นโยบายทัว่ไปท่ีอาจเปล่ียนแปลงไดต้ามกาลเวลาและสถานการณ์ และ
ก าหนดแนวทางของสภาพบงัคบั 3 ประเด็นส าคญัท่ีเหมือนกนั คือ การใช้เป็นแนวทางในการตรา
กฎหมาย การใช้เป็นแนวทางในการก าหนดนโยบาย และการไม่ก่อให้เกิดสิทธิหรือเปิดโอกาสให้
ประชาชนใช้เป็นข้ออ้างหรือเป็นเง่ือนไขใด ๆ ในการฟ้องร้องรัฐได้ หากรัฐไม่ด าเนินการตาม
นโยบายแห่งรัฐ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ี
ประเทศไทยไดเ้ปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการยกร่างรัฐธรรมนูญมากข้ึน โดยมี
สาระส าคญัเป็นการส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การปกครองและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐเพิ่มข้ึน ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มี
เสถียรภาพและประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จะใช้ช่ือเรียกเหมือนกนั คือ แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มี
ลกัษณะเป็นแนวนโยบายพื้นฐาน ไม่ใช่นโยบายทัว่ไปท่ีอาจเปล่ียนแปลงไดเ้หมือนดงัเช่นท่ีผา่นมา 
โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ ปี 2540 ยงัคงรักษาส่วนส าคญัของสภาพบงัคบัท่ีก าหนดไวเ้หมือนเดิม คือ 
การใช้เป็นแนวทางในการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน แต่
เน่ืองจากเดิมหากรัฐไม่ปฏิบติัตามแนวนโยบายแห่งรัฐ ประชาชนจะไม่สามารถน ามาเป็นเหตุใน
การฟ้องร้องรัฐได ้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 จึงไดก้ าหนดใหรั้ฐมีสภาพ
บงัคบัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐอยา่งเป็นรูปธรรมและชดัเจน นอกจากน้ี ยงั
ไดก้ าหนดสภาพบงัคบัขั้นพื้นฐานไวด้ว้ยวา่ คณะรัฐมนตรีท่ีเขา้มาบริหารราชการแผน่ดินตอ้งช้ีแจง
ว่าจะด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญและ
จะตอ้งจดัท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปีละหน่ึง
คร้ังดว้ย 
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ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีความแตกต่างจาก
รัฐธรรมนูญในอดีต 2 ประการ คือ ประการแรก การก าหนดให้บทบญัญติัในแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐเป็นเจตจ านงเพื่อให้มีสภาพบงัคบัให้คณะรัฐมนตรีตอ้งด าเนินการตรากฎหมายหรือก าหนด
นโยบายให้เป็นไปตามท่ีก าหนดไว ้ซ่ึงแตกต่างจากรัฐธรรมนูญในอดีตท่ีก าหนดเป็นเพียงแนวทาง
ในการด าเนินการ ประการท่ีสอง การก าหนดให้มีสภาพบังคับ ได้แก่ การก าหนดหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรีตอ้งช้ีแจงในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาให้ชดัเจนวา่จะด าเนินการตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐน้ีอยา่งไร และในเร่ืองใดบา้ง และในแต่ละปี คณะรัฐมนตรีจะจดัท าแผนการบริหาร
ราชการแผ่นดินเพื่อแสดงมาตรการและวิธีการในการปฏิบติั รวมทั้งตอ้งมีแผนกฎหมายท่ีจะแสดง
วา่ไดด้ าเนินการใหเ้กิดผล 

โดยจากการศึกษาพบว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 นั้น 
นอกจากจะมีบทบญัญติัดงักล่าวมาแลว้ท่ีแสดงให้เห็นวา่ตอ้งการให้มีสภาพบงัคบัท่ีชดัเจนมากข้ึน
ยงัมีบทบญัญติัท่ีเพิ่มข้ึนมาเก่ียวกับการให้ค  าปรึกษาด้านเศรษฐกิจ คือ ในหมวด 11 องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ   ส่วนท่ี 2 องค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ได้บญัญติัให้มี “สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ” ข้ึนมา   โดยมีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาและขอ้เสนอแนะต่อรัฐมนตรีในปัญหาต่าง ๆ ท่ี
เก่ียวกบัเศรษฐกิจและสังคม รวมถึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง และก าหนดให้แผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติและแผนอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั ตอ้งใหส้ภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ประเทศไทยมีการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมาเป็นเวลานานแลว้ แมจ้ะใชช่ื้อ
เรียกแตกต่างกัน แต่มีวตัถุประสงค์เพื่อใช้เป็นกรอบก าหนดแนวทางในการตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลทุกชุดให้มีความต่อเน่ืองกัน แม้ว่า
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับจะมีการแก้ไขเพิ่มเติมเน้ือหาในส่วนน้ีมาโดยตลอด แต่ทั้ งน้ีก็เพื่อให้
ครอบคลุมเน้ือหาทุกดา้นอยา่งชดัเจนและมีสภาพบงัคบัท่ีจะน าไปสู่การปฏิบติัท่ีจะก่อให้เกิดผลใน
เชิงรูปธรรมมากยิง่ข้ึนและก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชนอยา่งสูงสุด 

ทั้งน้ี เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  2560 ได้ก าหนดให้มี
การจดัท าแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) และในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) ไดอ้อกใชใ้นช่วงระยะเวลา ท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560 ประกาศใช ้ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีมีหมวดวา่ดว้ยการปฏิรูปประเทศ 
และจากการศึกษาพบวา่มีหัวใจส าคญัในการพฒันาอย่างย ัง่ยืนตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  
โดยการน้อมน าหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงตามแนวพระราชด าริของพระบาทสมเด็จพระ
ปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช รัชกาลท่ี 9 นั้น ไดเ้ร่ิมมาตั้งแต่การมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2540 แล้ว เพราะจากประสบการณ์ท่ีไทยตอ้งเผชิญกบัการพฒันาอย่างรวดเร็ว
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แบบไร้รากฐานท่ีแข็งแรงมัน่คง ประกอบกบัภาพรวมของการพฒันาประเทศในระยะแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 1–7 สรุปไดว้า่ “เศรษฐกิจดี สังคมมีปัญหา การพฒันาไม่ย ัง่ยนื” 

ท าให้แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบั ท่ี 8 (พ.ศ. 2440 - 2544)ได้ปรับ
แนวคิดการพฒันาประเทศใหม่จากเดิมท่ีให้ความส าคญักบัการพฒันาเศรษฐกิจเป็นประเด็นหลกัมา
เป็นการให้ความส าคญักบัการพฒันาคนและสังคมไปพร้อมกนั จึงเป็นจุดเร่ิมตน้ของแนวคิดการ
พฒันาท่ีมี “คนเป็นศูนย์กลางการพฒันา” โดยให้เศรษฐกิจเป็นเคร่ืองมือในการพฒันาคนให้มี
คุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน และเปล่ียนวิธีการพฒันาเป็นแบบองค์รวมท่ีเช่ือมโยงมิติเศรษฐกิจ สังคม และ
ส่ิงแวดล้อมเขา้ด้วยกนัอย่างสมดุล แต่วิกฤตเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในปี 2540 ท าให้การปรับเปล่ียน
แนวคิดและวิธีการพฒันาไม่สามารถนาไปใชใ้นกระบวนการขบัเคล่ือนการพฒันาประเทศไดอ้ยา่ง
เป็นรูปธรรม อยา่งไรก็ตาม สังคมไทยไดเ้ร่ิมรับรู้ถึงหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ซ่ึงไดรั้บการ
ขานรับอยา่งกวา้งขวางในขณะท่ีสังคมไทยก าลงัเผชิญกบัภาวะวกิฤตคร้ังส าคญัของประเทศ 

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2545 - 2549) ไดอ้ญัเชิญหลกั 
“ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” มาเป็นปรัชญานาทางในการพฒันาและบริหารประเทศ  โดยให้
ความส าคญักบัการพฒันาท่ีสมดุล ทั้งด้านสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดล้อมมีเป้าหมายหลกัเพื่อ
ยกระดบัคุณภาพชีวิตของคนไทยสู่ความอยู่ดีมีสุข พร้อมทั้งยึดหลกัทางสายกลาง เพื่อให้ประเทศ
รอดพน้จากวิกฤต สามารถด ารงอยู่ได้อย่างมัน่คง มีคุณภาพและย ัง่ยืน ควบคู่ไปกับปรับเปล่ียน
กระบวนการวางแผนจากการดาเนินการ “โดยราชการเพื่อประชาชน” เป็นการมี “ประชาชนเขา้
ร่วม” ให้คนเป็นผูต้ดัสินใจหรือก าหนดทิศทางการพฒันาท่ีค านึงถึงความพอประมาณ ความมีเหตุมีผล 
และสร้างภูมิคุม้กนัท่ีดีเพื่อพร้อมรับความเส่ียงบนฐานของความรอบรู้ ความรอบคอบ ความเพียร 
และคุณธรรม 

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ. 2550 - 2554) ยงัคงน้อมน า
หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงเป็นปรัชญาน าทางในการพัฒนาและบริหารประเทศ  ให้
ความส าคญักับการพฒันาอย่างสมดุล การอยู่ร่วมกันด้วยสันติสุขในสังคมและการอยู่ร่วมกัน
ระหว่างคนกับทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมอย่างย ัง่ยืน กระบวนการจดัทาแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 10 ได้มีการวิเคราะห์สถานะทุนของประเทศในเชิงทุนทาง
เศรษฐกิจ ทุนทางสังคม และทุนทางทรัพยากรธรรมชาติ และวิเคราะห์บริบทการเปล่ียนแปลง
ภายใตก้ระแสโลกาภิวตัน์ท่ีส่งผลกระทบต่อการพฒันาประเทศทั้งระบบเศรษฐกิจโลก ตลาดการคา้ 
ตลาดการเงิน การเปล่ียนแปลงดา้นเทคโนโลยี การเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ และทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มท่ีเผชิญภาวะโลกร้อนและการขาดแคลนพลงังานน าไปสู่การก าหนดยุทธศาสตร์บน
พื้นฐานของการใช้ความรู้ไดอ้ย่างถูกหลกัวิชาการ ให้ความส าคญักบัการเสริมสร้างความเขม้แข็ง
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ของทุนและการน าไปใช้ประโยชน์อยา่งเก้ือหนุนซ่ึงกนัและกนัน าไปสู่การมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและ
ความอยู่เยน็เป็นสุขของคนในสังคม พร้อมทั้งเสริมสร้างระบบโครงสร้างกลไกและกระบวนการ
บริหารพฒันาประเทศให้อยู่บนหลักธรรมาภิบาลและประชาธิปไตย เป็นภูมิคุ้มกนัท่ีดีส าหรับ
สังคมไทย และต่อเน่ืองเร่ือยมาจนมาถึงแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 11 (พ.ศ. 
2555–2559) ไดจ้ดัท าข้ึนในช่วงเวลาท่ีประเทศไทยตอ้งเผชิญกบัสถานการณ์ทางสังคม เศรษฐกิจ 
และส่ิงแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงไปอย่างรวดเร็วและส่งผลกระทบอยา่งรุนแรงกวา่ช่วงท่ีผา่นมา ใน
ระยะแผนพฒันาฯ ฉบับท่ี 8–10 สังคมไทยได้อญัเชิญหลัก"ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง" ไป
ประยุกต์ใช้อย่างกว้างขวางในทุกระดับ ตั้ งแต่ระดับปัจเจก ครอบครัวชุมชน สังคม จนถึง
ระดบัประเทศ ซ่ึงไดมี้ส่วนเสริมสร้างภูมิคุม้กนัและช่วยให้สังคมไทยสามารถยืนหยดัอยูไ่ดอ้ย่าง
มัน่คงท่ามกลางกระแสการเปล่ียนแปลงดงักล่าว ในระยะแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 11 ทุกภาคส่วนใน
สังคมไทยเห็นพอ้งร่วมกนัน้อมน าหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นปรัชญาน าทางในการ
พฒันาประเทศอย่างต่อเน่ือง เพื่อมุ่งให้เกิดภูมิคุ้มกันและมีการบริหารจดัการความเส่ียงอย่าง
เหมาะสม เพื่อใหก้ารพฒันาประเทศสู่ความสมดุลและย ัง่ยนื89 

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) ก็ได้น้อมน า
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาแนวทางในการพัฒนาด้วยเช่นกัน ซ่ึงนับตั้ งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 ซ่ึงเป็นฉบบัปัจจุบนั ในส่วนของแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจก็คงหลกัการเน้น
เร่ืองการพฒันาอย่างย ัง่ยืน โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้
บญัญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อกัษร ในหมวด 16 “การปฏิรูปประเทศ” โดยมีหลักการว่าการปฏิรูป
ประเทศตามหมวดน้ี ซ่ึงมีทั้ งหมด 7 ด้านด้วยกัน ได้แก่ ด้านการเมือง  ด้านการบริหารราชการ
แผน่ดิน   ดา้นกฎหมาย   ดา้นกระบวนการยุติธรรม   ดา้นการศึกษา   ดา้นเศรษฐกิจ  และดา้นอ่ืน ๆ 
ในแต่ละดา้นท่ีกล่าวมาจะตอ้งด าเนินการเพื่อบรรลุเป้าหมาย ให้ประเทศชาติมีความสงบเรียบร้อย  
มีความสามคัคีปรองดอง  มีการพฒันาอย่างย ัง่ยืนตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง90  และเป็น
รูปธรรมมากยิ่งข้ึนคือไดมี้การก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญว่าจะตอ้งจดัท าแผนยุทธศาสตร์ชาติ และ
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะตอ้งให้สอดคลอ้งกบัแผนยุทธศาสตร์ชาติดว้ย โดยใน

                                                        
89 “ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ,” สืบคน้วนัท่ี 20 มกราคม 2558, จาก

http://www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=62 . 
90 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 134 ตอนท่ี 40 ก ประกาศเม่ือวนัท่ี 6 เมษายน 2560,น. 77 

http://www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=62
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ประกาศแผนยุทธศาสตร์ชาติ นั้น ในส่วนของวิสัยทศัน์ของประเทศไทย คือ “ประเทศไทยมีความ
มัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยนื เป็นประเทศพฒันาแลว้ ดว้ยการพฒันาตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” 91    
        2.6.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของ
ไทยท่ีมีการบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไว ้ซ่ึงหลงัจากท่ีไทยไดเ้ปล่ียนแปลงการปกครองจาก
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตย  ถา้นบัทั้งพระราชบญัญติัธรรมนูญการ
ปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศกัราช 2475  รัฐธรรมนูญฉบบัถาวร และรัฐธรรมนูญฉบบั
ชัว่คราวดว้ยนบัไดว้่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เป็นฉบบัท่ี 11 ซ่ึงคณะ
ยกร่างรัฐธรรมนูญไดมี้แนวความคิดออกเป็นสองฝ่าย  ไดแ้ก่ 

1) เห็นสมควรใหมี้การก าหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
โดยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นผูเ้สนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาร่าง

รัฐธรรมนูญโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อตอ้งการแกไ้ขปัญหาท่ีเปล่ียนรัฐบาลแลว้การพฒันาประเทศขาด
ความต่อเน่ืองเพราะนโยบายก็เปล่ียนตามรัฐบาลท่ีเขา้มาใหม่ดว้ย ซ่ึงโครงการท่ีเป็นประโยชน์และ
ใชง้บประมาณด าเนินการไปบา้งแลว้แต่ยงัไม่แลว้เสร็จก็มกัจะถูกระงบัไปดว้ยเหตุผลทางการเมือง
หรือด้วยเหตุผลเพราะมีแนวนโยบายท่ีต่างกนั ดงันั้น เพื่อแก้ปัญหาดงักล่าวแลว้การก าหนดให้มี
แนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ ก็เพื่อเป็นการก าหนดแนวนโยบายไวอ้ย่างกวา้งๆและเป็น
เพียงหลักการให้รัฐไวเ้ป็นแนวนทางในการพัฒนาประเทศเท่านั้ น จึงต้องมีบทบัญญัติไวใ้น
รัฐธรรมนูญดว้ยวา่ บทบญัญติัในหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐน้ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้อง 

2) เห็นวา่ไม่สมควรก าหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
เน่ื อ งจากป ระ เท ศไท ยแม้ว่ าจะได้ เป ล่ี ยน แปลงก ารปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ม่ือ พ.ศ. 2475 ซ่ึงถ้าเทียบกบัประเทศตะวนัตกอย่างเช่นประเทศองักฤษ 
ฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา หรือประเทศอ่ืน ๆ ท่ีปกครองประเทศดว้ยระบอบประชาธิปไตยถือวา่ไทยยงั
เปล่ียนแปลงช้าและห่างไกลจากหลกัการระบอบประชาธิปไตยอยู่มาก และประเทศท่ีถือว่าเป็น
ตน้แบบการปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตย เช่น สหรัฐอเมริกา ก็ไม่มีหมวดวา่ดว้ยแนวนโยบาย
แห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ ส่วนประเทศท่ีก าหนดแนวทางการพฒันาประเทศและเร่ืองเศรษฐกิจไว ้ ก็
จึงมีฝ่ายท่ีเห็นว่าเป็นการครอบง าการท างานของรัฐบาลท่ีจะตอ้งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
อาจท าให้การท างานของรัฐบาลขาดความเป็นอิสระและอาจจะขดักบัหลกัการปกครองดว้ยระบอบ
ประชาธิปไตย  

                                                        
91 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 135 ตอนท่ี 82  ก ประกาศเม่ือวนัท่ี 13 ตุลาคม 2561, น. 8. 
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อยา่งไรก็ตาม เม่ือ ไดก้  าหนดไวว้า่ไม่เป็นการก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐบาลและ
เป็นเพียงกรอบกวา้ง ๆ ให้รัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งต้องถือปฏิบติัตามไม่เป็นการกระทบต่อ
หลักการปกครองประชาธิปไตยแต่อย่างใด  จึงมีบทบัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน
รัฐธรรมนูญ 

“แนวนโยบายแห่งรัฐ” โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงท าหน้าท่ียกร่างรัฐธรรมนูญใน
ขณะนั้น ไดน้ าแนวความคิดมาจากรัฐธรรมนูญของประเทศไอร์แลนดแ์ละอินเดียมาประยกุตใ์ชเ้ป็น
แนวทาง โดยพิจารณาเห็นว่า เม่ือรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดเร่ืองสิทธิ เสรีภาพ และหน้าท่ีของปวงชน
ชาวไทยไวแ้ลว้ ก็ควรมีบทบญัญติัท่ีก าหนดหนา้ท่ีของรัฐไวด้ว้ยเพื่อประโยชน์ของประชาชน โดย
ก าหนดแนวทางใหญ่ ๆ ท่ีเป็นภารกิจหลกัส าคญั ๆ ของรัฐท่ีพึงปฏิบติัไวใ้นรัฐธรรมนูญเป็นหมวดท่ี
ช่ือวา่ “แนวนโยบายแห่งรัฐ” เพื่อให้เป็นนโยบายกลางท่ีไม่เปล่ียนแปลงไปตามพรรคการเมืองหรือ
รัฐบาลท่ีเข้ามาบริหารประเทศ ซ่ึงจะส่งผลให้นโยบายของคณะรัฐมนตรีแต่ละคณะมีความ
ต่อเน่ืองกนั ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ในหมวด 5 แนวนโยบายแห่ง
รัฐไดก้ าหนดสาระส าคญัเก่ียวกบัแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีเก่ียวกบัดา้นเศรษฐกิจไวใ้น มาตรา 68 โดย
ก าหนดให้ การริเร่ิมทางเศรษฐกิจส่วนเอกชนยอ่มเป็นไปโดยเสรี แต่ทั้งน้ีจะตอ้งไม่เป็นการขดัแยง้
กบัการประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภค และจะตอ้งไม่เป็นการบัน่รอนมนุษยธรรม 
ความมัน่คงของสังคม หรือเสรีภาพของบุคคล 

การประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภค รัฐพึงจดัให้ประสานกนักบัการ
ด าเนินกิจการทางเศรษฐกิจส่วนเอกชน ในทางท่ีจะใหเ้ป็นประโยชน์แก่ประชาชนเป็นส่วนรวม 

กิจการอัน เป็นการผูกขาดตัดตอนก็ ดี  การประกอบกิจการอัน มีลักษณะเป็น
สาธารณูปโภคโดยเอกชนก็ดี จะกระท าไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

และเก่ียวกบัดา้นการเกษตรก าหนดใหรั้ฐพึงส่งเสริมและบ ารุงการประกอบเกษตรกรรม
เพื่อเพิ่มพูนผลิตผลทั้งในทางปริมาณและคุณภาพ และพึงสนบัสนุนการสหกรณ์เพื่อผลเช่นวา่นั้น
ดว้ย ส่วนดา้นการคา้การพาณิชยก์ าหนดไดใ้หรั้ฐพึงสนบัสนุนการคา้และการประกอบการผลิตของ
เอกชน ทั้งในเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม 

จากการศึกษาพบว่า ในช่วงของการมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2492 ประเทศไทยยงัไม่มีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เน่ืองจากแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติไดมี้ฉบบัแรกข้ึนในปี พ.ศ. 2504 โดยมีก าหนดระยะเวลาใช้ 6 ปี และในปี พ.ศ. 
2494 ไดมี้ประกาศพระบรมราชโองการให้ใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  มีผลให้ไทยตอ้ง
กลบัไปใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัลงวนัท่ี 10 ธนัวาคม พุทธศกัราช 2475  พร้อม
ทั้งรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติม วา่ดว้ยนามประเทศ พุทธศกัราช 2482 และรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติม
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วา่ดว้ยบทเฉพาะกาล พุทธศกัราช 2483 ตั้งแต่วนัท่ี 29 พฤศจิกายน พุทธศกัราช 2494 ไปพลางก่อน  
92  
        2.6.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 แกไ้ขเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2495   

หลังจากท่ีได้ยกเลิกรัฐธรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 โดยการ
รัฐประหารตนเองของจอมพล ป. พิบูลยส์งคราม93 โดยระหว่างก่อนจะมีการน ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 แกไ้ขเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2495  ซ่ึงเป็นฉบบัถาวร น้ี ไทยก็ได้
ใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับลงวนัท่ี 10 ธันวาคม พุทธศักราช 2475  พร้อมทั้ ง
รัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติม วา่ดว้ยนามประเทศ พุทธศกัราช 2482 และรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมว่า
ดว้ยบทเฉพาะกาล พุทธศกัราช 2483 ตั้งแต่วนัท่ี 29 พฤศจิกายน พุทธศกัราช 2494 ไปพลางก่อน 
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2495  ใน
หมวด 3  แนวนโยบายแห่งรัฐ ก าหนดเก่ียวกบัแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีเก่ียวกบัดา้นเศรษฐกิจไวใ้น
เพียงเดียวคือ มาตรา 41 โดยก าหนดให้รัฐพึงสนบัสนุนใหเ้อกชนไดมี้การริเร่ิมในทางเศรษฐกิจ และ
ประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภค ให้ประสานกนักบัการด าเนินกิจการทางเศรษฐกิจ
ส่วนเอกชน  

ช่วงของการใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม 
พุทธศกัราช 2495 น้ีไทยก็ยงัไม่มีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเช่นเดียวกบัช่วงการมี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ซ่ึง วนัท่ี 18 กนัยายน ปี พ.ศ. 2500 ไดมี้การ
ประกาศเร่ืองการใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย โดยมีจอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต์ เป็นผูรั้บ
สนองพระบรมราชโองการ 94 และเป็นหัวหน้าคณะรัฐประหารรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลย ์สงคราม   
จอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต์ นั้นเป็นผูริ้เร่ิมการจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ95  มีการ
ริเร่ิมท าตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2502 ในปี พ.ศ. 2504 ไดป้ระกาศใชแ้ผนพฒันาเศรษฐกิจและสัคมแห่งชาติข้ึน
เป็นฉบบัแรก โดยมีระยะเวลา 6 ปี  โดยไดแ้บ่งออกเป็นสองระยะ คือ แผนระยะแรก 3 ปี ระยะท่ี
สอง 3 ปี  (พ.ศ. 2504 – 2506 - 2509) 96 ซ่ึงในช่วงของการใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติฉบับแรกออกมาใช้เป็นระยะเวลา 6 ปี น้ี เป็นช่วงท่ีไทยมี  ธรรมนูญการปกครอง

                                                        
92 ราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 68 ตอนท่ี 73 วนัท่ี 6 ธนัวาคม 2494 , น.1- 4.   
93 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 15 ตุลาคม 2561, จาก https://th.m.wikipedia.org/wiki/รัฐธรรมนูญ 
94 ราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 74 ตอนท่ี 78 วนัท่ี 18 กนัยายน 2494 , น.1- 3. 
95 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 15 ตุลาคม 2561,จาก https://th.m.wikipedia.org/wiki/สฤษด์ิ... 
96 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 15 ตุลาคม 2561, จาก http:s//www.nesdb.go.th   
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ราชอาณาจกัร ได้ประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 28 มกราคม พ.ศ. 2502 97 ซ่ึงจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์เป็น        
ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ ทั้งน้ี ในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัแรกไดเ้น้น
การขยายโครงสร้างสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน เช่นการคมนาคม การสร้างเข่ือนภูมิพล เพื่อผลิต
กระแสไฟฟ้าและเพื่อการชลประทานช่วยเหลือทางดา้นการเกษตร เป็นตน้   
         2.6.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2511   

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2511 ในหมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ
โดยได้ก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีเก่ียวกับด้านเศรษฐกิจไวใ้นมาตรา 64- มาตร 66  ซ่ึงมี
สาระส าคัญคือ ในมาตรา 66 ย ังคงหลักการเช่นเดิมในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2495 ท่ีให้รัฐพึงสนับสนุนให้เอกชนได้มีการริเร่ิม
ในทางเศรษฐกิจ  การประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภค รัฐพึงจดัให้ประสานกนักบั
การด าเนินกิจการทางเศรษฐกิจส่วนเอกชน ในทางท่ีจะในทางท่ีจะให้ประโยชน์แก่ประชาชนเป็น
ส่วนรวม  และไดเ้พิ่มการห้ามผูกขาดการกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภคโดยเอกชน 
กิจการอนัเป็นการผูกขาดตดัตอนจะกระท าได้ก็แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย      
จึงแสดงให้เห็นวา่แนวทางการด าเนินนโยบายดา้นเศรษฐกิจในช่วงนั้น เน้นการพฒันาโครงสร้าง
สาธารณูปโภค และยงัมีแนวทางให้เอกชนด าเนินการแทนรัฐได้  อย่างไรก็ดี การผูกขาดกิจการ
สาธารณูปโภคจะกระท าไม่ไดเ้วน้แต่อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัของกฎหมาย  

แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2511 ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุงการประกอบเกษตรกรรมเพื่อเพิ่มพูนผลิตผลทั้งในทาง
ปริมาณและคุณภาพ และก าหนดให้รัฐพึงสนบัสนุนการคา้และการประกอบการผลิตส่วนเอกชน 
ทั้งในเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม 

จากการศึกษาพบวา่ในช่วงท่ีมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2511 น้ี
ไทยก็ไดเ้ร่ิมมีการใช้แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแลว้ และอยู่ในช่วงของแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2510 - 2514) ท่ีได้ออกมาโดยอาศัยอ านาจตาม
พระราชบญัญติัสภาพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2509  โดยในค าน าของ 
ฯพณฯ จอมพลถนอม กิตติขจร นายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นประธานสภาพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ      
ตอนหน่ึงมีความว่า “แนวทางในการพฒันาท่ีส าคญัยิ่งอีกประการหน่ึง ไดแ้ก่การร่วมมือระหว่าง

                                                        
97 ราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 74 ตอนท่ี 78 วนัท่ี 28 มกราคม พทุธศกัราช 2502, น.1-8. 
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รัฐบาลและเอกชน ประเทศไทยมีระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม... ”  98  จึงพบว่าในยุคนั้ น 
แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจของไทยท่ีนอกจากจะปรากฏในรัฐธรรมนูญแลว้ ยงัปรากฏใน
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติดว้ย ซ่ึงในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2511 น้ีออกมาภายหลงัจากท่ีไดมี้การประกาศใชแ้ผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไปแลว้ จึง
จะเห็นว่ามีความสอดคล้องกันในเร่ืองของการส่งเสริมเอกชนในทางเศรษฐกิจ  และแม้ว่าใน
รัฐธรรมนูญจไม่ไดบ้ญัญติัไวโ้ดยตรงวา่ไทยไดย้ึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม แต่ก็เขา้ใจไดเ้ช่นน้ี
วา่ไทยไดเ้ร่ิมยึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมตั้งแต่มีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบั
แรก (พ.ศ. 2504 – 2506 - 2509)  

อย่างไรก็ตามนโยบายท่ีปรากฏในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นเพียง
นโยบายของรัฐบาลเท่านั้น ยงัไม่ใช่แนวนโยบายของรัฐอย่างแทจ้ริง เพราะอาจมีการเปล่ียนแปลง
ไดต้ามนกัการเมืองท่ีเขา้มาเป็นฝ่ายบริหาร 
        2.6.4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ไดก้ าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐ
ไวใ้น หมวด 5 โดยมีแนวนโยบายแห่งรัฐเก่ียวกบัดา้นเศรษฐกิจในมาตรา 78- มาตรา 86 ซ่ึงมี
สาระส าคญัคือ 

- ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมการคน้หาทรัพยากรธรรมชาติเพื่อน ามาใชใ้หเ้กิดประโยชน์
ในทางเศรษฐกิจแก่ประชาชนชาวไทย โดยไม่ขดักบัหลกัการอนุรักษก์รรม 

- ก าหนดให้รัฐพึงด าเนินการใหค้วามเหล่ือมล ้าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและ
สังคมลดนอ้ยลง 

- ก าหนดให้รัฐพึงจดัระบบการถือกรรมสิทธ์ิและการครอบครองท่ีดินเพื่อประโยชน์
แห่งการส่งเสริมเกษตรกรรมหรืออุตสาหกรรม และพึงก าหนดพนัธะใหเ้จา้ของท่ีดินใชท่ี้ดินใหเ้ป็น
ประโยชน์ตามความเหมาะสมแก่สภาพของท่ีดิน 

- ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิ และสิทธิในท่ีดิน เพื่อประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึง โดยการปฏิรูปท่ีดินและวธีิการอ่ืน 

- ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุงเกษตรกรรม 
รัฐพึงคุม้ครองและรักษาผลประโยชน6ของเกษตรกรในดา้นการผลิตและการจ าหน่าย

ผลผลิต 

                                                        
98 “แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2510 – 2514),” สืบคน้จากวนัท่ี 16 ตุลาคม 

2561, จาก https://www.nesdb.go.th   
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- ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและสนบัสนุนการสหกรณ์ 
- ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและสนบัสนุนพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 
- ก าหนดให้รัฐพึงสนบัสนุนใหเ้อกชนไดมี้การริเร่ิมในทางเศรษฐกิจ 
- รัฐพึงประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภคในทางท่ีจะใหเ้ป็นประโยชน์แก่

ประชาชนเป็นส่วนรวม การประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภคโดยเอกชน จะกระท า
ไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

- รัฐพึงวางมาตรการมิให้มีการผูกขาดตดัตอนในทางเศรษฐกิจโดยเอกชนท่ีมิไดอ้าศยั
อ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ทั้ งน้ี ไม่ว่าการผูกขาดตดัตอนนั้นจะเป็นโดยทางตรงหรือ
ทางออ้ม 

- ก าหนดให้รัฐพึงวางนโยบายประชากรให้เหมาะสมกบัทรัพยากรของชาติ ภาวะทาง
เศรษฐกิจและสังคม และความเจริญในทางวิทยาการ เพื่อประโยชน์ในการพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมและเพื่อความมัน่คงของรัฐ 

จากการศึกษาพบวา่ช่วงเวลาท่ีไทยใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2517 นั้นมีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 3 (พ.ศ. 2515 - 2519) ซ่ึงในแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ วตัถุประสงค์และนโยบายพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มี
ใจความส าคญัวา่ “เก่ียวกบัการสนบัสนุนบทบาททางเศรษฐกิจของเอกชนและของคนไทย รัฐบาล
ถือวา่หน้าท่ีของรัฐ ไดแ้ก่ การวางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ การให้บริการท่ีจ าเป็น และการสนบัสนุน
บทบาทของเอกชน ตามนยัระบบเสรีภาพ ภายใตข้อบเขตของการรักษาผลประโยชน์ของส่วนรวม
...สินเช่ือส าหรับการลงทุนจากต่างประเทศนั้น ยงัเป็นส่ิงจ าเป็นซ่ึงจะไดรั้บการสนบัสนุนจากรัฐ...
แต่เพื่อรักษาอธิปไตยของประเทศในดา้นเศรษฐกิจและการเมือง รัฐมีความจ าเป็นตอ้งป้องกนัมิให้
กิจการอุตสาหกรรม(ประเภทพื้นฐานและท่ีเก่ียวกับสวสัดิภาพหรือความมัน่คงของชาติ)อยู่ใน
อิทธิพลของชาติใดชาติหน่ึงทั้งทางตรงและทางออ้ม)”   
        2.6.5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2521  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2521 ไดก้ าหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่ง
รัฐดา้นเศรษฐกิจไวใ้น หมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 68 และมาตรา 69 โดยมีสาระส าคญัคือ 

- ก าหนดให้รัฐพึงสนบัสนุนใหเ้อกชนไดมี้การริเร่ิมในทางเศรษฐกิจ 
- รัฐพึงประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภคในทางท่ีจะใหเ้ป็นประโยชน์แก่

ประชาชนเป็นส่วนรวม การประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภคโดยเอกชนจะกระท า
ไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
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- รัฐพึงวางมาตรการมิใหมี้การผกูขาดตดัตอนในทางเศรษฐกิจโดยเอกชนท่ีมิไดอ้าศยั
อ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ทั้งน้ี ไม่วา่การผกูขาดตดัตอนนั้นจะเป็นโดยทางตรงหรือ
ทางออ้ม 

- ก าหนดให้รัฐพึงวางนโยบายประชากรให้เหมาะสมกบัทรัพยากรของชาติ ภาวะทาง
เศรษฐกิจและสังคม และความเจริญในทางวิทยาการเพื่อประโยชน4ในการพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคม และเพื่อความมัน่คงของรัฐ 

จากการศึกษาพบว่าช่วงเวลาท่ีไทยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2521 นั้นไทยมีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 4 พ.ศ. 2520 - 2524) ซ่ึงยงัออกตาม
พระราชบญัญติัเดิมคือพระราชบญัญติัสภาพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2502 และฉบบั
ท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมอีกสองฉบบัดว้ย  
        2.6.6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พุทธศกัราช 2534)99 ไดก้ าหนดใหแ้นวนโยบาย
แห่งรัฐท่ีเก่ียวดา้นเศรษฐกิจไวใ้น หมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 77 และมาตรา 78 โดยมี
สาระส าคญัคือ  

- ก าหนดให้รัฐพึงสนบัสนุนใหเ้อกชนมีบทบาทในทางเศรษฐกิจ 
- รัฐไม่พึงประกอบกิจการอนัมีลกัษณะเป็นธุรกิจหรือเป็นการแข่งขนักบัเอกชน เวน้แต่

มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐ การรักษาประโยชน์ส่วนรวม หรือการ
จดัใหมี้การสาธารณูปโภค 

- รัฐพึงวางมาตรการมิใหมี้การผกูขาดตดัตอนในทางเศรษฐกิจโดยเอกชนท่ีมิไดอ้าศยั
อ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ทั้งน้ี ไม่วา่การผกูขาดตดัตอนนั้นจะเป็นโดยทางตรงหรือ
ทางออ้ม 

- ก าหนดให้รัฐพึงวางนโยบายประชากรใหเ้หมาะสมกบัทรัพยากรของชาติ ภาวะทาง
เศรษฐกิจและสังคม และความเจริญในทางวทิยาการ 

จากการศึกษาพบว่าช่วงเวลาท่ีไทยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2534 อยู่ในช่วงของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 7 (พ.ศ. 2535 - 2539) ซ่ึงเป็น
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท่ีออกตามพระราชบัญญัติพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ พ.ศ. 2521 ซ่ึงโดยได้ปรับปรุงกฎหมายเก่าคือพระราชบญัญติัสภาพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมดว้ย 

                                                        
99 ราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 108 ตอนท่ี 216 วนัท่ี 9 ธนัวาคม 2534, น.1. 
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        2.6.7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 100 ไดก้ าหนดเร่ืองแนวนโยบาย

แห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจไวใ้น หมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 83 – มาตรา 87 และมาตรา 89 โดย
มีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 

- ก าหนดใหรั้ฐตอ้งด าเนินการใหมี้การกระจายรายไดอ้ยา่งเป็นธรรม 
- ก าหนดให้รัฐตอ้งจดัระบบการถือครองท่ีดินและการใช้ท่ีดินอย่างเหมาะสม จดัหา

แหล่งน ้ าเพื่อเกษตรกรรมให้เกษตรกรอยา่งทัว่ถึง และรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในการผลิต
และการตลาดสินคา้เกษตรใหไ้ดรั้บผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้งส่งเสริมการรวมตวัของเกษตรกรเพื่อ
วางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน์ร่วมกนัของเกษตรกร 

- ก าหนดใหรั้ฐตอ้งส่งเสริม สนบัสนุน และคุม้ครองระบบสหกรณ์ 
- ก าหนดให้รัฐตอ้งส่งเสริมใหป้ระชากรวยัท างานมีงานท า  คุม้ครองแรงงานโดยเฉพาะ

แรงงานเด็กและแรงงานหญิง จดัระบบแรงงานสัมพนัธ์  การประกนัสังคม รวมทั้งค่าตอบแทน
แรงงานใหเ้ป็นธรรม 

- ก าหนดให้รัฐตอ้งสนบัสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศยักลไกตลาด   ก  ากบัดูแล
ให้มีการแข่งขนัอยา่งเป็นธรรม คุม้ครองผูบ้ริโภค และป้องกนัการผูกขาดตดัตอนทั้งทางตรงและ
ทางออ้ม  รวมทั้งยกเลิกและละเวน้การตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ท่ีควบคุมธุรกิจท่ีไม่สอดคลอ้งกบั
ความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ  และตอ้งไม่ประกอบกิจการแข่งขนักบัเอกชน  เวน้แต่มีความจ าเป็นเพื่อ
ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ  รักษาผลประโยชน์ส่วนรวมหรือการจัดให้มีการ
สาธารณูปโภค 

- ก าหนดให้มีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยมีหนา้ท่ีให้ค  าปรึกษาและ
ข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกับเศรษฐกิจและสังคม ทั้ งน้ีแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตอ้งให้สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้ความเห็นก่อน
พิจารณาประกาศใช้ ส่วนองค์ประกอบ ท่ีมา อ านาจหน้าท่ี  และการด าเนินงานของสภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  เป็นรัฐธรรมนูญท่ีเปิดรับ
ฟังความคิดเห็นจากประชาชนก่อนจะมีการประกาศใชแ้ละเป็นรัฐธรรมนูญท่ีเนน้สิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนมาก เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีก าหนดให้มีการจดัตั้งสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ โดยน ามาจากแนวความคิดของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของฝร่ังเศสดังนั้ น

                                                        
100 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 114 ตอนท่ี 55 ก ,วนัท่ี 11 ตุลาคม 2540, น.1.  
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมหางชาติท่ีตามปกติคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติเม่ือจกัท าเสร็จแลว้เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรี ยงัตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาท่ี
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ดว้ย  

จากการศึกษาพบวา่ช่วงเวลาท่ีมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พุทธศกัราช 2540) 
ไทยไดใ้ช้แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 8 (พ.ศ.2540 - 2544) ท่ีไดป้ระกาศ และ
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2545 - 2549) โดยแผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 8 (พ.ศ. 2540 - 2544) นั้นยงัออกตามพระราชบญัญติัพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 เท่านั้น ยงัไม่ไดอ้อกโดยอาศยัความเห็นชอบจากสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  ส าหรับแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2545 - 2549) นั้นถือวา่เป็นแผนท่ีออกมาในช่วงเวลาท่ี
พระราชบญัญติัสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 ได้ประกาศใช้แล้ว โดยใน
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2545 - 2549) ไดอ้ญัเชิญปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง ตามพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัว รัชกาลท่ี 9 มาเป็นปรัชญาน าทางใน
การพฒันาประเทศ  
        2.6.8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้ก  าหนดให้มีแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ โดยคงค าว่า “พื้นฐาน” ไว้เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540  ท่ีเพิ่มข้ึนมาจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนในอดีตคือได้มีการแบ่งแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐออกเป็นส่วนต่างๆ ซ่ึงแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจได้ก าหนดไวใ้น
หมวด 5   ส่วนท่ี 7 “แนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ” มีบทบญัญติัเก่ียวกบัดา้นเศรษฐกิจ ดงัน้ี 

รัฐต้องส่งเสริมให้ประชาชนด าเนินชีวิติตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ดัง
บทบญัญติัมาตรา 83 ความว่า “รัฐตอ้งส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการด าเนินการตามแนวปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง” 

โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ใช้ค  าว่า “รัฐต้อง
ด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ ดงัต่อไปน้ี” 

(1) ก าหนดให้รัฐตอ้งสนบัสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศยักลไก
ตลาด และสนับสนุนให้มีการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างย ัง่ยืน โดยต้องยกเลิกและละเวน้การตรา
กฎหมายและกฎเกณฑ์ท่ีควบคุมธุรกิจซ่ึงมีบทบญัญติัท่ีไม่สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ 
และต้องไม่ประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว ้นแต่มีความจ าเป็นเพื่อ
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ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้ มี
สาธารณูปโภค 

(2) ก าหนดให้รัฐตอ้งสนบัสนุนให้มีการใชห้ลกัคุณธรรม จริยธรรม และหลกัธรรมาภิ
บาล ควบคู่กบัการประกอบกิจการ 

(3) ก าหนดให้รัฐต้องควบคุมให้มีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพื่อสนับสนุน
เสถียรภาพและความมัน่คงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจดัเก็บภาษี
อากรใหมี้ความเป็นธรรมและสอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 

(4) ก าหนดให้รัฐจัดให้มีการออมเพื่อการด ารงชีพในยามชราแก่ประชาชนและ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอยา่งทัว่ถึง 

(5) ก าหนดให้รัฐก ากับให้การประกอบกิจการมีการแข่งขนัอย่างเสรีและเป็นธรรม 
ป้องกนัการผกูขาดตดัตอนไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้ม และคุม้ครองผูบ้ริโภค 

(6) ก าหนดให้รัฐด าเนินการให้มีการกระจายรายไดอ้ย่างเป็นธรรม คุม้ครอง ส่งเสริม
และขยายโอกาสในการประกอบอาชีพของประชาชนเพื่อการพฒันาเศรษฐกิจ รวมทั้งส่งเสริมและ
สนบัสนุนการพฒันาภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและภูมิปัญญาไทย เพื่อใชใ้นการผลิตสินคา้ บริการ และการ
ประกอบอาชีพ 

(7) ก าหนดให้รัฐส่งเสริมให้ประชากรวยัท างานมีงานท า คุม้ครองแรงงานเด็กและสตรี 
จัดระบบแรงงานสัมพันธ์และระบบไตรภาคีท่ีผู ้ท  างานมีสิทธิเลือกผู ้แทนของตน จัดระบบ
ประกนัสังคม รวมทั้งคุม้ครองให้ผูท้  างานท่ีมีคุณค่าอยา่งเดียวกนัไดรั้บค่าตอบแทน สิทธิประโยชน์ 
และสวสัดิการท่ีเป็นธรรมโดยไม่เลือกปฏิบติั 

(8) ก าหนดให้รัฐคุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในการผลิตและ
การตลาด ส่งเสริมให้สินค้าเกษตรได้รับผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้ งส่งเสริมการรวมกลุ่มของ
เกษตรกรในรูปของสภาเกษตรกรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของ
เกษตรกร 

(9) ก าหนดให้รัฐส่งเสริม สนบัสนุน และคุม้ครองระบบสหกรณ์ให้เป็นอิสระ และการ
รวมกลุ่มการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อด าเนินกิจการดา้น
เศรษฐกิจ 

(10) ก าหนดให้รัฐจดัให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของ
ประชาชนเพื่ อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐในทางเศรษฐกิจ และต้องมิให้
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนอยูใ่นความผูกขาดของเอกชน
อนัอาจก่อความเสียหายแก่รัฐ 
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(11) ก าหนดให้รัฐการด าเนินการใดท่ีเป็นเหตุให้โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐาน
ของกิจการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานของรัฐอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชน หรือเพื่อ
ความมัน่คงของรัฐตกไปเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชน หรือท าให้รัฐเป็นเจา้ของนอ้ยกวา่ร้อยละห้าสิบ
เอด็ จะกระท ามิได ้

(12) ก าหนดให้รัฐส่งเสริมและสนบัสนุน กิจการพาณิชยน์าวี การขนส่งทางราง รวมทั้ง 
การด าเนินการตามระบบบริหารจดัการขนส่งทั้งภายในและระหวา่งประเทศ 

(13) ก าหนดให้รัฐให้การส่งเสริมและสนบัสนุนองคก์รภาคเอกชนทางเศรษฐกิจทั้งใน
ระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินใหมี้ความเขม้แขง็ 

(14) ก าหนดใหรั้ฐให้การส่งเสริมอุตสาหกรรมแปรรูปผลผลิตทางการเกษตรเพื่อใหเ้กิด
มูลค่าเพิ่มในทางเศรษฐกิจ 

ช่วงระหว่างท่ีมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไทยได้ใช้
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ. 2550 - 2554) และแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 11 (พ.ศ. 2555 – 2559) 

โดยตั้งแต่แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 ต่อเน่ืองมา ฉบบัท่ี 10 และ
ฉบบัท่ี 11 ไดอ้ญัเชิญหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง มาเป็นปรัชญาน าในการพฒันาประเทศ โดยให้
ความส าคญักบัการพฒันาท่ีสมดุล ทั้งดา้นสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดลอ้ม  



 
 

 
 

บทที ่3 
การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกจิในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ 

และของประเทศไทยและกลไกทางกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 
 

 จากการท่ีไดศึ้กษารัฐธรรมนูญของต่างประเทศท่ีมีการก าหนดนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ดา้นเศรษฐกิจไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพื่อแกไ้ขปัญหาดา้นเศรษฐกิจ รัฐธรรมนูญของหลาย ๆ ประเทศจึง
ไดบ้ญัญติัมาตรการทางกฎหมายไวใ้นรัฐธรรมนูญ ซ่ึงประเทศท่ียึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมจะ
มีเน้ือหาเก่ียวกบัแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจแค่หลกัการ โดยสาระส าคญัของแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจจะมุ่งเนน้ให้รัฐสนบัสนุนระบบเศรษฐกิจแบบกลไกตลาด ส่วนประเทศท่ียึด
ระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม จะมีเน้ือหาบทบญัญติัเก่ียวกบัเศรษฐกิจค่อนขา้งละเอียด โดยจะขอ
กล่าวเฉพาะแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจเท่านั้นวา่มีสาระส าคญัอยา่งไร มีสภาพบงัคบั
เพียงใด หรือในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศท่ีท าการศึกษานั้นมีการก าหนดมาตรการทางกฎหมาย
ไวอ้ยา่งไรเพื่อใหแ้นวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจบรรลุผล  
 
3.1 รัฐธรรมนูญไวมาร์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 รัฐธรรมนูญไวมาร์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1919 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบั
แรกท่ีมีบทบญัญติัถึงเร่ืองโครงการท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการในทางการเมืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัเศรษฐกิจ 
และสังคม 1 ซ่ึงรัฐธรรมนูญไวมาร์ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้บัญญัติแทรกเร่ือง
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในหมวดสิทธิและหน้าท่ีของประชาชน จากการศึกษาพบว่าตาม
ประวติัศาสตร์ช่วงปี ค.ศ. 1919 ถึง 1933 นิยมเรียกว่าช่วงไวมาร์หรือสาธารณรัฐไวมาร์ ช่ือของ
สาธารณรัฐน้ีได้ตั้งตามช่ือเมืองไวมาร์ ท่ีซ่ึงรัฐสภาได้ประชุมกนัเพื่อเขียนรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่
หลงัจากจกัรวรรดิเยอรมนัถูกลม้ลา้งลงหลงัจากพ่ายแพส้งครามโลกคร้ังท่ีหน่ึง ซ่ึงหลงัสงครามโลก
คร้ังท่ี 1 ส้ินสุดลง สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดมี้การเปล่ียนแปลงทางการเมือง คือเปล่ียนรูปของ
รัฐจากราชอาณาจกัรมาเป็นสาธารณรัฐ โดยมีรัฐธรรมนูญท่ีประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 14 สิงหาคม 1919 

                                                        
1 ณฐัพล บุญชิต, “สภาพบงัคบัของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2550,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2555), น. 65. 
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มีบทบญัญติัให้ใช้การปกครองระบบรัฐสภามีสภาแห่งอาณาจกัรท าหน้าท่ีนิติบญัญติั และควบคุม
ฝ่ายบริหาร สภาท่ีปรึกษาแห่งอาณาจกัรท าหน้าท่ีเป็นตวัแทนแห่งมลรัฐ  รัฐบาลแห่งอาณาจกัร
ประกอบดว้ยนายกรัฐมนตรีแห่งสหพนัธ์และรัฐมนตรีต่าง ๆ โดยมีประธานาธิบดีแห่งสหพนัธ์เป็น
ประมุขของประเทศ2 
 ในรัฐธรรมนูญไวมาร์ของเยอรมนีนั้น มีบทบญัญติัท่ีก าหนดเก่ียวกบัภาระหนา้ท่ีของรัฐ
แทรกอยู่ในมาตราต่าง ๆ เช่น ในเร่ืองของสิทธิเสรีภาพทางการศึกษามีแนวนโยบายในการจดั
การศึกษา  ในสิทธิเสรีภาพดา้นเศรษฐกิจก็มีแทรกบทบญัญติัท่ีก าหนดแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ
ของรัฐไวด้ว้ย โดยก าหนดบทบาทของรัฐในการคุมครองแรงงาน  การคุม้ครองความเป็นธรรมใน
การจา้งงาน การจดัหางานใหแ้ก่ผูว้า่งงานเป็นตน้ 
 ส าหรับสภาพบงัคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐนั้น รัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ท่ี
แทรกอยู่ในส่วนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ยงัไม่มีสภาพบงัคบัเป็นเพียงการบญัญติัเพื่อเป็น
ประโยชน์ในภายภาคหน้า เช่น สิทธิท่ีจะมีงานท าของพลเมือง รัฐก็ไม่สามารถตอบสนองให้
ประชาชนได้ในทางปฏิบติั เพราะถือว่ารัฐไม่ได้มีบทบาทในทางเศรษฐกิจโดยตรงถึงขนาดท่ีจะ
สร้างงานมารองรับสิทธิดังกล่าวได้ ท าให้นักกฎหมายชาวเยอรมันตีความว่าบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ ประชาชนยงัไม่อาจอา้งรัฐธรรมนูญโดยตรงได้ตอ้งรอจนกว่าจะมีการตรากฎหมาย
ระดบัพระราชบญัญติัเก่ียวกบัสิทธินั้นออกมาเสียก่อน การตีความดงักล่าวท าใหส้ถานะของสิทธิขั้น
พื้นฐานท่ีไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญเสียไป3 
 รัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก
ของโลกท่ีมีการก าหนดบทบัญญัติเก่ียวกับภาระหน้าท่ีของรัฐในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะด้าน
เศรษฐกิจและสังคม แมว้่าในทางปฏิบติัรัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์จะมีปัญหาเก่ียวกบัสภาพบงัคบั 
รัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ถือว่าเป็นตน้แบบของรัฐธรรมนูญระบอบสหพนัธรัฐสมยัใหม่4 และเป็น
ต้นแบบให้ประเทศต่าง ๆ น าไปบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ รวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งประเทศ

                                                        
2 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ:รัฐธรรมนูญแห่งเยอรมนั 

(กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2535), น.3. 
3 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.กฎหมายรัฐธรรมนูญ.(กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น.120. 
4 “ววิฒันาการของระบอบการเมืองการปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ศึกษาจาก

รัฐธรรมนูญเยอรมนั ตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1849 ถึงรัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ. 1949,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี  
17 มิถุนายน 2560, จาก http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=act&actCode=267  

http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=act&actCode=267
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สาธารณรัฐไอร์แลนด์ ฉบับปี 2465  อนัเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีแยกแนวนโยบายแห่งรัฐ
ออกเป็นหมวดต่างหาก 5 ซ่ึงมีอิทธิพลต่อการร่างรัฐธรรมนูญของหลายประเทศรวมถึงประเทศไทย 
 ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี คือ “The Basic Law of the Federal 
Republic of Germany” ซ่ึงแปลไดว้า่ “กฎหมายพื้นฐานของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี” เน่ืองจาก
หลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ท่ีเยอรมนีแพ้สงครามโลกท าให้ประเทศ แบ่งออกเป็นสองฝ่ายคือ
สาธารณรัฐประชาธิปไตยเยอรมนี เป็นประเทศคอมมิวนิสตท่ี์ด ารงอยูใ่นช่วงปี 1949 ถึงปี 1990 โดย
เป็นส่วนหน่ึงของการปกครองโดยอดีตสหภาพโซเวียต และ West Germany เป็นค าเรียกอย่างไม่
เป็นทางการของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีในช่วงปี ค.ศ. 1949 ถึง 1990 6โดยเยอรมนีตะวนัตกได้
มีองักฤษ  สหรัฐอเมริกา และฝร่ังเศส ท่ีตอ้งการให้เยอรมนีเป็นประเทศเสรีประชาธิปไตย จึงไดร่้าง
รัฐธรรมนูญให้ใช้เป็นกฎหมายพื้นฐานไปก่อนโดยเห็นวา่เม่ือต่อไปเยอรมนีตะวนัตกและเยอรมนี
ตะวนัออกซ่ึงดูแลโดยสหภาพโซเวียต เม่ือสามารถรวมกนัไดแ้ลว้จึงค่อยเปล่ียนไปใชรั้ฐธรรมนูญ
หรือยกร่างรัฐธรรมนูญข้ึนใหม่  แต่เม่ือเยอรมนีตะวนัตกและเยอรมนีตะวนัออกรวมตวักนัไดแ้ลว้ก็
ยงัคงใช้ The Basic Law of the Federal Republic of Germany หรือ กฎหมายพื้นฐานน้ีอยู่เช่นเดิม
เพราะเห็นวา่กฎหมายพื้นฐานน้ีไดว้างโครงสร้างต่าง ๆ และมีบทบญัญติัท่ีดีอยูแ่ลว้ ซ่ึงตามมาตรา 
20 ได้ก าหนดไวเ้ป็นหลักการไวว้่า “สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นรัฐประชาธิปไตยและเป็น
สหพนัธรัฐสังคม อ านาจรัฐทั้งหมดมาจากประชาชน โดยประชาชนออกเสียงการเลือกตั้ง  และโดย
การมีองค์กรนิติบญัญติั องค์กรบริหารและองค์กรตุลาการ  แยกออกเป็นสัดส่วนต่างหากจากกนั
กฎหมายยอ่มอยูภ่ายใตร้ะบบรัฐธรรมนูญ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ อยูภ่ายใตก้ฎหมาย” 7 
 The Basic Law of the Federal Republic of Germany นั้นไม่ไดบ้ญัญติัเร่ือง 
แนวนโยบายแห่งรัฐแยกไวใ้นหมวดเฉพาะเร่ืองน้ีแต่ด้วยความท่ี The Basic Law of the Federal 
Republic of Germany มีสภาพบังคับสูงสุดทางกฎหมาย 8 กฎหมายอ่ืนใดจะขัดหรือแย้งกับ

                                                        
5 รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ุ, เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนูญ : บทวเิคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2540 เล่ม 2, (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพม์ติชน, 2546), น. 326.  
6 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 12 ตุลาคม พ.ศ. 2561, จาก 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%... 81 
7 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั แปลจาก The Basic Law of the Federal Republic of 

Germany (revised edition : 31 December 1961)  by German Information Center, ส านกังานคณะกรรมการวจิยั
แห่งชาติ 

 
 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%84%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%A1%E0%B8%B4%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%95%E0%B9%8C
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B9%82%E0%B8%8B%E0%B9%80%E0%B8%A7%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%95
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รัฐธรรมนูญมิได ้และเป็นกฎหมายแม่บทท่ีก าหนดโครงสร้างในการปกครองประเทศ หลกัประกนั
สิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน องคก์รในรัฐธรรมนูญและอ านาจหน้าท่ีขององคเ์หล่านั้น  โดยจาก
การศึกษารัฐธรรมนูญของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี พบวา่มีการก าหนดเก่ียวกบัเศรษฐกิจ กรณี
การออกกฎหมายไวใ้นหมวด 8 ว่าดว้ยเร่ือง “การรักษากฎหมายสหพนัธ์และการบริหารสหพนัธ์” 
มาตรา 83  กล่าวคือ “มลรัฐรักษากฎหมายสหพนัธ์เสมือนหน่ึงเป็นความรับผิดชอบของตนเฉพาะท่ี
กฎหมายหลกัน้ีมิไดบ้ญัญติัหรืออนุญาตไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” 
 ส าหรับบทบญัญัติเก่ียวกบัเศรษฐกิจนั้น ในหมวด 10 ว่าด้วย “การคลัง” มาตรา 105 
ก าหนดไวด้งัต่อไปน้ี 
 1) สหพนัธ์มีอ านาจโดยเฉพาะท่ีจะออกกฎหมายเก่ียวกบัศุลกากร และการคลงั 
 2) สหพนัธ์มีอ านาจร่วมกนัท่ีจะออกกฎหมายวา่ดว้ย 
 1. ภาษีสรรพสามิต และภาษีการคา้ ยกเวน้ภาษีท่ีเรียกเก็บเฉพาะทอ้งท่ีใดท้องท่ีหน่ึง
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งภาษีการซ้ือท่ีดินและอาคารหรือภาษีท่ีเก็บจากค่าท่ีเพิ่มข้ึน หรือภาษีการป้องกนั
เพลิงไหม ้
 2. ภาษีเงินได ้ภาษีทรัพยสิ์น ภาษีมรดก และภาษีการบริจาคเพื่อการกุศล 
 3. ภาษีท่ีดินและอาคาร และภาษีการคา้ยกเวน้การก าหนดอตัราภาษีหากมีการอา้งวา่ภาษี
ทั้งหมดหรือบางส่วนท่ีเก็บน้ี เพื่อน าไปใช้ภายในกิจการของสหพนัธ์หรือหากมีสถานการณ์ตามท่ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 72 วรรคสอง เกิดข้ึน 
 3) กฎหมายสหพนัธ์วา่ดว้ยภาษีอากรซ่ึงจดัเก็บให้แก่มลรัฐ หรือประชาคมทั้งหมดหรือ
บางส่วนจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาบุนเดสรัต 

ในมาตรา 73 สหพนัธ์มีอ านาจเฉพาะท่ีจะออกกฎหมายในเร่ืองต่อไปน้ี 
1. กฎหมายวา่ดว้ยการเศรษฐกิจเหมืองแร่อุตสาหกรรม การผลิตพลงังาน การฝีมือ 
การพาณิชย ์การธนาคาร และตลาดซ่ึงขายหุน้การประกนัชีวติ 
2. การโอนท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และปัจจยัในการผลิตทั้งหลายเป็นของรัฐ หรือ

เป็นของเศรษฐกิจท่ีรัฐควบคุมในรูปอ่ืนใดก็ตาม 
3. การป้องกนัการใชอ้  านาจทางเศรษฐกิจเป็นขอบเขต 

                                                                                                                                                               
8 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ รัฐธรรมนูญประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั : 4 ประเดน็ส าคญั.  

เอกสารประกอบการสมัมนาทางวชิาการ เร่ือง “บทเรียนจากรัฐธรรมนูญต่างประเทศต่อการปฏิรูปการเมืองไทย,
(กรุงเทพมหานคร: ส านกังานคณะกรรมการวจิยัแห่งชาติกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลย ีและส่ิงแวดลอ้ม, 2540), น.1. 
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ปัจจุบนัสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นประเทศท่ีมีความเจริญทางดา้นเศรษฐกิจเป็น
อย่างมากแมจ้ะผ่านช่วงสมยัท่ีเยอรมนัแพส้งครามโลกทั้งสองคร้ังท่ีผ่านมาประชาชนผ่านความ
ยากล าบากและต้องฟ้ืนฟูประเทศอย่างหนักแต่เยอรมนีก็ยงัคงเป็นประเทศท่ีมีความแข็งแกร่ง
โดยเฉพาะดา้นเศรษฐกิจถือว่าสหพนัธ์สาธารรัฐเยอรมนัใน EU นั้นถือว่ามีรากฐานดา้นเศรษฐกิจ    
ท่ีแข็งแกร่งมากเพราะเป็นท่ีพึ่งพาให้กบัสมาชิกในกลุ่ม EU ดว้ยกนั  มีระบบเศรษฐกิจแบบตลาด
เสรีท่ีให้ความส าคญักบัมิติด้านสังคม สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นประเทศอุตสาหกรรมท่ีมี
บทบาททางเศรษฐกิจท่ีส าคญัของโลก โดยในปี 2554 มีเศรษฐกิจใหญ่เป็นอนัดบัท่ี 4 ของโลก (รอง
จากสหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐประชาชนจีน และญ่ีปุ่น) มีขนาดเศรษฐกิจใหญ่ท่ีสุดในยุโรป และ
เป็นผูส่้งออกใหญ่เป็นอนัดบัท่ี 3 ของโลก (รองจากสาธารณรัฐประชาชนจีนและสหรัฐอเมริกา) 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นฐานการผลิตของสินคา้เชิงอุตสาหกรรมหนกัจากบริษทัขนาดกลาง
ท่ีมกัมีราคาแพง แต่มีมาตรฐานเชิงคุณภาพสูง อาทิ รถยนต ์เคร่ืองจกัร เคร่ืองใชไ้ฟฟ้า และเคมีภณัฑ ์
นอกจากน้ี ในปี 2554 เยอรมนีได้รับการจดัอันดับให้เป็นประเทศท่ีมีขีดความสามารถในการ
แข่งขนัโดย International Institute for Management Development (IMD) เป็นอนัดบัท่ี 10 ของโลก9 

โดยแม้ว่ารัฐธรรมนูญของสหพันธ์สาธารรรัฐเยอรมนีหรือ The Basic Law of the 
Federal Republic of Germany  ไดน้ ารัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์เป็นตน้แบบของร่างรัฐธรรมนูญฉบบั
ปัจจุบนัซ่ึงก็คือ The Basic Law of the Federal Republic of Germany ในรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัก็
ไดมี้หมวด 1 “สิทธิมูลฐาน” ท่ีให้ความส าคญักบัสิทธิและการคุม้ครองสิทธิประชาชนเป็นอยา่งยิ่ง 
อนัจะเห็นไดจ้ากการบญัญติัไวใ้น มาตรา 1 (1) วา่ “เกียรติภูมิของมนุษยจ์ะละเมิดมิได ้  เป็นหน้าท่ี
ของเจา้หนา้ท่ีทั้งมวลของรัฐท่ีจะตอ้งเคารพและปกป้องเกียรต์ิของมนุษย”์10  และในหมวดหมวด 1 
น้ี ยงัไดบ้ญัญติัสิทธิของประชาชนในทุกดา้นทั้งดา้นการศึกษา ศาสนา  แรงงาน การรวมตวักนัเป็น
สมาคม รวมถึงด้านเศรษฐกิจด้วยท่ีเน้นคุ้มครองการถือครองทรัพยสิ์นของเอกชน และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยสิ์นและทรัพยากรทางธรรมชาติโดยรัฐจะตอ้งเป็นไปเพื่อส่วนรวม 
 
 
 
 

                                                        
9 สืบคน้วนัท่ี 20 มกราคม 2558, จาก www.mfa.go.th/main/th/world/74/10410-สหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี.html 
10 รัฐธรรมนูญนานาชาติ, สภาวจิยัแห่งชาติ, 2516, น. 44. 

http://www.mfa.go.th/main/th/world/74/10410-สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี.html
http://www.mfa.go.th/main/th/world/74/10410-สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี.html
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3.2 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 
 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัปี ค.ศ. 1958 (พ.ศ. 2501) เกิดข้ึนจากการท่ี
ประเทศตอ้งประสบกบัปัญหาทางดา้นความมัน่คงและปัญหาทางเศรษฐกิจอยา่งมาก 11 ประกอบกบั
รัฐธรรมนูญฉบบัก่อนหนา้น้ี คือ ฉบบัปี ค.ศ. 1946 (พ.ศ. 2489) ไดส้ร้างปัญหาใหก้บัระบบการเมือง
การปกครองของฝร่ังเศส เพราะมีบทบญัญติัหลายประการท่ีท าให้รัฐสภามีอ านาจในการควบคุม
รัฐบาล จนส่งผลให้รัฐบาลไม่มีเสถียรภาพเท่าท่ีควร หน่ึงในบทบญัญติัดงักล่าวคือ การก าหนดให้
นายกรัฐมนตรีท่ีได้รับการคดัเลือกโดยประธานาธิบดีจะต้องเสนอนโยบายของรัฐบาลต่อสภา
ผูแ้ทนราษฎรก่อน หากสภาผูแ้ทนราษฎรลงมติไวว้างใจนโยบายของรัฐบาลดว้ยคะแนนเสียงเกิน
กวา่คร่ึงหน่ึง ผูน้ั้นจึงจะเขา้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีได ้ซ่ึงประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญฉบบั
ปี ค.ศ. 1946 นั้น จะตอ้งมาจากการเลือกตั้งของท่ีประชุมร่วมกนัของรัฐสภา12 
 อีกทั้งในช่วงปี 1958 ไดเ้กิดปัญหาส าคญัในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเก่ียวกบัดินแดนอลัจีเรีย
ซ่ึงในขณะนั้นถือเป็นส่วนหน่ึงของสาธารณรัฐฝร่ังเศสตอ้งการแยกประเทศเป็นอิสระ รัฐบาลใน
ขณะนั้นไม่สามารถแกปั้ญหาไดจึ้งไดล้าออก ในส่วนของประชาชนก็เกิดความแตกแยกเพราะส่วน
หน่ึงตอ้งการรักษาอลัจีเรียไวแ้ต่อีกส่วนหน่ึงตอ้งการสันติภาพ กองทพัฝร่ังเศสจึงได้เชิญนายพล
ชาร์ลส์ เดอ โกลล์ (General Charles De Gaulle) มาแกปั้ญหาวิกฤตของประเทศ โดยมอบอ านาจให้
เป็นผู ้จ ัดตั้ งรัฐบาลและมอบอ านาจให้  ชาร์ลส์ เดอ โกลล์ ร่างรัฐธรรมนูญใหม่ด้วย ซ่ึงร่าง
รัฐธรรมนูญน้ี ไดน้ าไปให้ประชาชนลงประชามติ และไดรั้บเสียงเห็นชอบถึงร้อยละ 85  ต่อมา จึง
ไดมี้การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวในวนัท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 
 หลกัเกณฑ์ท่ีถือเป็นหวัใจส าคญัของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ฉบบัน้ีคือการฟ้ืนฟูบทบาท
ของประธานาธิบดีและในฐานะประมุขของรัฐให้มีบทบาทอย่างแท้จริง เพิ่มอ านาจของรัฐบาล
เพื่อให้การท างานมีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพ ลดอ านาจของรัฐสภาซ่ึงมีมากเกินไป ใน
ขณะเดียวกนัก็สร้างระบบการควบคุมประธานาธิบดี รัฐบาลและรัฐสภา โดยศาลพิเศษและศาลอ่ืน ๆ 
 แมจ้ะมีการเปล่ียนแปลงแกไ้ขรัฐธรรมนูญดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้นั้น แต่รัฐธรรมนูญฉบบั 
ค.ศ. 1958 ซ่ึงบงัคบัใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัยงัคงรับรองและเคารพเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามท่ีระบุ    ไวใ้นค า
ปรารภของรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1946 และในปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 

                                                        
11 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์สรุปสาระส าคญัของรัฐธรรมนูญประเทศฝร่ังเศส, (กรุงเทพมหานคร:

ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา, 2540), น. 1. 
12 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ ค  าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958, พิมพค์ร้ังท่ี 2 

(กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2549), น. 11-15. 
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โดยปรารภอยูใ่นอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ13 ซ่ึงมีผลให้ค  าปรารภดงักล่าวยงัคงด ารงหลกัการใน
ฐานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั  โดยรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสก็ปรากฏเร่ือง
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไวใ้นค าปรารภซ่ึงไม่ไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวดหรือมาตราใดอยา่งชดัเจน 
 โดยรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1946 นั้นเกิดหลงัจากท่ีสงครามโลกคร้ังท่ีสองส้ินสุดลง 
รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีสะทอ้นถึงการปรับตวัของประเทศเสรีนิยมท่ีเห็นถึงขอ้บกพร่องของการยึดถือ
แนวเสรีนิยมหรือปัจเจกชนนิยมแบบสุดโต่ง ซ่ึงส่งผลให้เกิดความเหล่ือมล ้าทางเศรษฐกิจและสังคม
เน่ืองจากสมมติฐานของแนวเสรีนิยมไม่อาจเกิดข้ึนไดค้รบในโลกแห่งความเป็นจริง จึงก่อให้เกิด
แนวคิดท่ีว่าควรมีการเปล่ียนแปลงภารกิจของรัฐท่ีแต่เดิมจ ากดัตนอยูแ่ต่ภารกิจข้ึนพื้นฐานในการ
รักษาความมัน่คงและความปลอดภยัของรัฐ มาเป็นให้รัฐเข้ามามีบทบาทในการแทรกแซงทาง
เศรษฐกิจและสังคม โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้เกิดการสร้างสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค และความ
เป็นธรรมในสังคมให้แก่ประชาชน โดยเฉพาะกลุ่มคนท่ีดอ้ยฐานะ ดอ้ยโอกาส หรือตอ้งการไดรั้บ
ความช่วยเหลือ เพื่อให้มีสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคเท่าเทียมกนัในหมู่ประชาชน โดยพิจารณา
ไดจ้ากค าปรารภในรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว ซ่ึงค าปรารภนั้น   มีลกัษณะเป็นการประกาศภารกิจ
ของรัฐท่ีจะตอ้งด าเนินการหรือจดัให้มี ซ่ึงอาจนบัไดว้า่เป็นแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญได้
เช่นกนั14 ดงัจะพิจารณาไดจ้ากค าปรารภของรัฐธรรมนูญ ลงวนัท่ี 27 ตุลาคม    ค.ศ. 1946 ดงัน้ี15 
 ..... ประชาชนชาวฝร่ังเศสยงัขอประกาศวา่หลกัการทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม
ดงัจะกล่าวต่อไปน้ีมีความจ าเป็นอยา่งยิง่ต่อยคุสมยัของเรา 
 ..... ประเทศชาติยอ่มดูแลปัจเจกชนและครอบครัวของเขาในอนัท่ีจะด าเนินการท่ีจ าเป็น
เพื่อพฒันาการของเขาเหล่านั้น 
 ..... ประเทศชาติย่อมให้หลักประกันแก่ทุกคนโดยเฉพาะเด็ก มารดา และคนงานท่ี
สูงอายุในอนัท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองสุขภาพ ความมัง่คงในการด ารงชีพ การพกัผอ่นและหย่อนใจ
บุคคลทุกคนซ่ึงดว้ยเหตุผลทางอายุ สภาพทางกายหรือทางจิต หรือสถานะทางเศรษฐกิจ ตกอยูใ่น

                                                        
13 ประชาชนชาวฝร่ังเศสขอแสดงความยดึมัน่ในหลกัสิทธิมนุษยชนและหลกัอ านาจอธิปไตยเป็นของ

ชาติดงัท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง เม่ือปี ค.ศ. 1789 ซ่ึงไดรั้บการยนืยนัและขยายความ
โดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1946 รวมทั้งบรรดาสิทธิและหนา้ท่ีท่ีก าหนดไวใ้นกฎบตัรวา่ดว้ย
ส่ิงแวดลอ้ม ค.ศ. 2004 

14 ธีรวฒัน์  ขวญัใจ, “สถานะของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2540,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, ม.ป.ป.), น. 42. 

15 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 69, น. 154-156. 
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สภาวะท่ีไม่สามารถท างานไดมี้สิทธิท่ีจะไดรั้บความช่วยเหลือจากสังคมให้สามารถด ารงชีพอยูไ่ด้
อยา่งเหมาะสม.... 
 ..... ประเทศชาติย่อมให้หลกัประกนัแก่เด็กและผูใ้หญ่ท่ีจะไดรั้บโอกาสในการศึกษา
อบรม   การฝึกอาชีพและวฒันธรรม การจดัให้การศึกษาเป็นบริการสาธารณะท่ีจดัให้โดยไม่คิด
ค่าใชจ่้าย และปลอดจากเร่ืองศาสนาในทุกระดบัการศึกษาเป็นหนา้ท่ีของรัฐ..... 
 ประเด็นเร่ืองค าปรารภในรัฐธรรมนูญมีสภาพบงัคบัทางกฎหมายหรือไม่ มีความเห็นอยู่
สองแนวทางคือ16 แนวทางแรกเห็นว่าค าปรารภของรัฐธรรมนูญไม่มีผลเป็นกฎหมาย เป็นแต่เพียง
อุดมการณ์ทางปรัชญาหรือเจตนารมณ์เท่านั้น ส่วนความเห็นอีกกลุ่มหน่ึงเห็นวา่ ค  าปรารภมีผลเป็น
กฎหมาย เน่ืองจากไม่วา่จะพิจารณาเร่ืองการร่างซ่ึงด าเนินการโดยองคก์รและกระบวนการเดียวกนั
ทั้งในส่วนของค าปรารภและตวัรัฐธรรมนูญโดยไม่ปรากฏวา่มีเจตนารมณ์ท่ีจะแยกให้ค  าปรารภไม่
มีผลทางกฎหมายแต่อย่างใด และหากพิจารณาด้านเน้ือหาในเร่ืองสิทธิเสรีภาพท่ีปรากฏอยู่ในค า
ปรารภของรัฐธรรมนูญ ก็ยอ่มแสดงให้เห็นวา่มีความมุ่งหมายท่ีจะให้ผูกพนัต่อองค์กรต่าง ๆ ของรัฐ 
นอกจากน้ีการวางหลักการต่าง ๆ ไวใ้นค าปรารภของรัฐธรรมนูญย่อมแสดงเจตนารมณ์ในการ
วางเป้าหมายของรัฐ โดยแสดงให้เห็นชดัแจง้ก่อนบทบญัญติัอ่ืน ตามความเห็นของกลุ่มหลงัน้ีเห็น
วา่ค าปรารภมีสภาพบงัคบัในทางกฎหมาย 
 ส าหรับประเด็นเร่ืองมาตรการทางกฎหมายท่ีท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐบรรลุผลนั้น
เท่าท่ีผูเ้ขียนไดศึ้กษามานั้น ในเบ้ืองตน้ผูเ้ขียนเห็นว่าแนวนโยบายแห่งรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศส    
มีสภาพบังคับทางกฎหมายซ่ึงเห็นด้วยกับความเห็นแนวทางท่ีสอง เน่ืองจากบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญว่าด้วยเร่ืองคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้ถูกเปล่ียนแปลงแก้ไขจากรัฐธรรมนูญฉบบั      
ปี ค.ศ. 1946 โดยมาตรา 92 ของรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวไดบ้ญัญติัวา่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะ
ใชค้  าปรารภมาเป็นรากฐานในการให้ความเห็นทางกฎหมายไม่ได ้ซ่ึงอาจท าให้ค  าปรารภนั้นไม่มี
สภาพบงัคบัทางกฎหมาย กล่าวคือ ถึงแมรั้ฐสภาจะตรากฎหมายขดัหรือแยง้กบัค าปรารภ ตุลาการ
รัฐธรรมนูญก็มิอาจวินิจฉัยว่าด้วยกฎหมายนั้นขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญโดยอาศยัค าปรารภมา
อา้งอิงได ้แต่ในรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1958 นั้น บทบญัญติัในหมวดวา่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงบญัญติัไวใ้นหมวด 7 มาตรา 56-63 ไม่ปรากฏหลกัการดงัเช่นมาตรา 92  ของรัฐธรรมนูญฉบบั
ก่อนหน้าแต่อย่างใด น่าจะแสดงให้เห็นว่ามาตรการทางกฎหมายท่ีเปล่ียนแปลงไปดงักล่าวน่าจะ
ส่งผลให้ค  าปรารภมีสภาพบังคบัทางกฎหมาย ท่ีน่าจะท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐบรรลุผลตาม

                                                        
16 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธีิ, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2538), 

น. 29-31. 



95 

เจตนารมณ์ นอกจากน้ี ในค าวินิจฉัยลงวนัท่ี 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1971 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้
รับรองว่าค าประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง ค.ศ. 1789 และอารัมภบทของ
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ี 4 ฉบบัวนัท่ี 27 ตุลาคม ค.ศ. 1946 รวมถึงกฎบตัรส่ิงแวดลอ้ม 
ค.ศ. 2004 เป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือถือว่าเป็นส่วนหน่ึงของแม่บทกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ17 แสดงวา่พอจะมีมาตรการทางกฎหมายท่ีจะท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐตามค าปรารภ
บรรลุผลไดโ้ดยอาศยั Judicial Review 
 ส าหรับแนวทางการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของประเทศฝร่ังเศสนั้น ในรัฐธรรมนูญ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดก้ าหนดให้มีสภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และในฉบบัปัจจุบนัคือ “สภา
เศรษฐกิจ สังคมและส่ิงแวดลอ้ม”  ซ่ึงไดมี้การบญัญติัรับรองโดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐท่ี 5 
(ค.ศ. 1958) โดยมีจุดประสงคค์ร้ังแรกเกิดจากการเรียกร้องของสหภาพแรงงาน โดยองคก์รท่ีช่ือว่า 
“สภาเศรษฐกิจ” ประกอบกบัประสบปัญหาจากภยัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ช่วงเวลานั้นประชาชนมี
ความตอ้งการเดียวกนักนัคือตอ้งการให้ทุกภาคส่วนไดมี้ส่วนร่วมในการฟ้ืนฟูประเทศและแก้ไข
ปัญหาเศรษฐกิจ จึงได้มีการบญัญติัเร่ือง “สภาเศรษฐกิจ” ไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐท่ี 4 
(ค.ศ. 1946) คือ “สภาเศรษฐกิจและสังคม” (Le Conseil  Economique et Social หรือ “CES”18)  มี
อ านาจหนา้ท่ีในดา้นการให้ค  าปรึกษาดา้นเศรษฐกิจแก่รัฐบาลและรัฐสภา ซ่ึงกฎหมายเศรษฐกิจของ
ฝร่ังเศสนั้นมีหลกัการคือไม่เคร่งครัดเท่ากบักฎหมายเอกชน เพื่อให้การด าเนินการทางเศรษฐกิจมี
ความยืดหยุ่นสอดคลอ้งกบัสถาณการณ์ทางดา้นเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว แลว้ต่อมาปี 
ค.ศ. 2008 สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดท้  าการปฏิรูปรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐท่ี 5  ซ่ึงไดข้ยายขอบอ านาจ
หน้าท่ีของสภาเศรษฐกิจและสังคมให้ครอบคลุมด้านส่ิงแวดล้อมด้วย จึงได้แก้ไขช่ือเป็นสภา
เศรษฐกิจสังคมและส่ิงแวดลอ้ม 
 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ปี ค.ศ.1958 นั้น ได้ก าหนดให้องค์ประกอบของ
สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมเป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงปัจจุบนักฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญท่ีตราข้ึนตามบทบญัญติัดงักล่าว ไดแ้ก่ รัฐก าหนดประกอบรัฐธรรมนูญท่ี 58 -
1360 ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม 1958 ซ่ึงได้รับการแก้ไขเพิ่มเติม 4 คร้ัง โดยรัฐก าหนดประกอบ 
รัฐธรรมนูญท่ี 62 - 918 ลงวนัท่ี 8 สิงหาคม 1962 รัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญท่ี 84 - 449 ลงวนัท่ี 
27 มิถุนายน 1984 รัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญท่ี 90 - 1001 ลงวนัท่ี 7 พฤศจิกายน 1990 และรัฐ

                                                        
17 “รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 12 มิถุนายน 2561, จาก 

http://wikipedia.org/wiki/. 
18 “Historique du CESE,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 21 กรกฎาคม 2560, จาก www.lecese.fr/decouvrir-

cese/historique. 

http://wikipedia.org/wiki/
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บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญท่ี 92 - 730 ลงวนัท่ี  30 กรกฎาคม 1992 ซ่ึงกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญดงักล่าว มีเน้ือหาสาระท่ีส าคญั คือ มาตรา 1 - 6 บญัญติัถึงอ านาจมาตรา 7 - 14 บญัญติั
ถึงโครงสร้าง และมาตรา 15 - 25 บญัญติัถึงการด าเนินงานของสภาเศรษฐกิจและสังคม19 โดยมี
องค์ประกอบทั้งส้ิน 230 คน คือ ผูแ้ทนลูกจา้ง 69 คน ผูแ้ทนวิสาหกิจเอกชนท่ีไม่อยูใ่นภาคเกษตร 
27 คน ผูแ้ทนหตัถกรรม 10 คน ผูแ้ทนรัฐวิสาหกิจ 10 คน ผูแ้ทน ผูป้ระกอบการเกษตรกรรม 25 คน 
ผูแ้ทนวชิาชีพอิสระ 3 คน ผูแ้ทนกองทุนรวมสหกรณ์สถาบนัการเงินเพื่อเกษตรกรรม 10 คน ผูแ้ทน
สหกรณ์ซ่ึงไม่ใช่ทางการเกษตร 5 คน ผูแ้ทนกองทุนรวมนอกภาคเกษตร 4 คน ผูแ้ทนสมาคม
ครอบครัว 10 คน ผูแ้ทนสมาคมออมสิน 1 คน ผูแ้ทนองคก์รเอกชนอ่ืน 5 คน ผูแ้ทนคนฝร่ังเศสท่ีอยู่
นอกฝร่ังเศส 2 คน ผู ้ทรงคุณวุฒิทางเศรษฐกิจ สังคม วิทยาศาสตร์ และวัฒนธรรม 4 คน 
คณะกรรมการทั้งหมดมีวาระ 6 ปี ซ่ึงนอกจากสภาเศรษฐกิจและสังคมจะมีหน้าท่ีให้ความเห็น
เก่ียวกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรมแลว้ ยงัมีหนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
คือ ให้ความเห็นร่างกฎหมายท่ีรัฐบาลเสนอ และร่างกฎหมายท่ีสมาชิกสภาเสนอตามท่ีรัฐบาล     
ร้องขอ นอกจากนั้นยงัมีหน้าท่ีมอบหมายให้สมาชิกสภาเศรษฐกิจและสังคมคนหน่ึงเขา้ไปช้ีแจง
ความเห็นของสภาเศรษฐกิจและสังคมเก่ียวกับร่างกฎหมายท่ีได้รับมอบหมายให้ท่ีประชุมของ
รัฐสภาทราบดว้ย 20 
 โดยจากการศึกษาพบวา่แนวความคิดในการมีสภาเศรษฐกิจและสังคมมีมาตั้งแต่สมยัท่ี
สาธารณรัฐฝร่ังเศสปกครองดว้ยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดยพระเจา้เฮนร่ีท่ี 4 ไดต้ั้งสภาท่ี
ปรึกษาทางดา้นการคา้ (Conseil du Commerce) ซ่ึงประกอบดว้ยกลุ่มตวัแทนจากภาคเอกชน สภาท่ี
ปรึกษาฯ จดัตั้ งข้ึนคร้ังแรกตามค าเรียกร้องของสหภาพแรงงาน (Syndicats ouvriers) ในปี ค.ศ. 
192521 
 หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เป็นตน้มา ประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกประสบปัญหาความยากจน
แต่ละประเทศจึงพยายามฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ แนวทางการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็น
ประเทศท่ีเน้นการวางแผนอยา่งมีระบบทั้งดา้นเศรษฐกิจและสังคม ประกอบกบัสหพนัธ์ลูกจา้งใน
ขณะนั้นมีความเขม้แข็งมาก ประธานาธิบดีเดอโกล มีความเห็นว่า ผูป้ระกอบการและกลุ่มอาชีพ

                                                        
19 “การก่อตั้งสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสงัคม ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี  

21 กรกฎาคม 2560, จาก  http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%...  
20 ทิวา เงินยวง, รูปแบบองคก์รท่ีปรึกษาและใหค้  าแนะนทางเศรษฐกิจและสงัคมเพ่ือประกอบการยก

ร่างบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ,ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.),กรุงเทพมมหานคร, 2538,น.18 – 19. 
21 นนัทวฒัน์  บรมานนท,์ สรุปสาระส าคญัของรัฐธรรมนูญประเทศฝร่ังเศส , (ศูนยบ์ริการขอ้มูลและ

กฎหมาย ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา: ม.ป.พ, 2540), น. 1. 
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ควรมีตวัแทน ซ่ึงถือวา่เป็นการให้ประชาชนมีส่วนร่วม โดยองคก์รส าคญัองคก์รหน่ึงท่ีมีส่วนช่วย
พัฒนาด้านเศรษฐกิจของประเทศ คือ สภาเศรษฐกิจ และได้บัญญัติสภาน้ีไว้ในรัฐธรรมนูญ
สาธารณรัฐท่ี 4 (ค.ศ. 1946) ม.25 โดยกล่าวถึงให้มีการจดัตั้งสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจ (Le Conseil 
Economique) ข้ึนมีหน้าท่ีในการให้ความเห็นเก่ียวกับร่างกฎหมาย ต่อมาตามรัฐธรรมนูญ
สาธารณรัฐท่ี 5 (ค.ศ. 1958) ไดเ้ปล่ียนเป็นสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม และปัจจุบนัในปี ค.ศ. 
2008 ไดเ้ปล่ียนเป็น สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม (Le Conseil Economique, social et 
environnemental22) 
 จากกรณีท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้องคป์ระกอบของสภาท่ีปรึกษาเป็นไปตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญซ่ึงตามหลกัการแลว้ยอ่มแกไ้ขยากกวา่รัฐบญัญติั นัน่หมายความวา่ฝร่ังเศสได้
ใหค้วามส าคญัต่อองคก์รสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมน้ีมาก และความเป็นมาท่ียาวมากของการ
มีสภาท่ีปรึกษาเศรฐกิจและสังคมจึงท าให้อ านาจหน้าท่ีของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมมี
น ้าหนกัมาก  
 
3.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์  
 ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด ์เป็นรัฐเด่ียว มีดินแดนติดกบัประเทศ เบลเยี่ยมและประเทศ
เยอรมนี  เนเธอร์แลนด์ถือวา่เป็นประเทศแรกๆ ของโลกท่ีมีรัฐสภามาจากการเลือกตั้ง และปกครอง
ด้วยประชาธิปไตยระบบรัฐสภา  และยงัเป็นประเทศท่ีคงไว้ซ่ึงสถาบันพระมหากษัตริย์ท่ี
รัฐธรรมนูญให้ความคุม้ครองสูงสุด และพระมหากษตัริยย์งัมีพระราชอ านาจในทางการเมืองและ
เศรษฐกิจดว้ย23  ทั้งน้ี ชาวเนเธอร์แลนด์มีความเช่ียวชาญทางดา้นการคา้กบัประเทศเพื่อนบา้นกบั
ประเทศในภูมิภาคอ่ืนของโลก โดยมีท่าเรือร็อตเทอร์ดัม (Rotterdam) เป็นท่าเรือท่ีใหญ่และมี
ความส าคญัทางดา้นการคา้ระหวา่งประเทศมากท่ีสุดแห่งหน่ึงของโลกท่าเรือร็อตเทอร์ดมัท าให้ชาว
เนเธอร์แลนด์สามารถท าการค้าได้สะดวก นอกจากน้ีประเทศเนเธอร์แลนด์ยงัถือเป็นประเทศ
เกษตรกรรมชั้นน าของโลกท่ีเน้นการพฒันาอย่างย ัง่ยืนพร้อมไปกบัการใช้เทคโนโลยีอนัทนัสมยั 
ถึงแมว้า่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ ไม่ไดมี้บทบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองแนวนโยบาย
แห่งรัฐไวช้ัดเจนเป็นหมวดแยกต่างหาก แต่ด้วยเนเธอร์แลนด์มีองค์ท่ีปรึกษาด้านเศรษฐกิจท่ีมี
ประสิทธิภาพ คือ สภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ จึงน่าสนใจในเร่ือง

                                                        
22 “Historique du CESE,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 21 กรกฎาคม 2560, จาก www.lecese.fr/decouvrir-

cese/historique 
23  รัฐธรรมนูญ  มาตรา 56 ก าหนดไวว้า่ อ านาจบริหารเป็นของพระมหากษตัริย ์ 
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แนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจท่ีปรากฏแทรกอยู่ในตอนอ่ืน ๆ ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ ค.ศ. 2008 ได้บัญญัติให้มีหมวด 1 ว่าด้วย “สิทธิขั้นพื้นฐาน” และ 
หมวด 2 ว่าดว้ยเร่ืองรัฐบาล ไดมี้บทบญัญติัตอนตน้วา่เร่ือง “พระมหากษตัริย”์ ไวใ้นหมวด 2 ดว้ย 
ซ่ึงพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยต์ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ ตั้งแต่อดีต
จนปัจจุบนัท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งในดา้นเศรษฐกิจ น้ีถือวา่ทรงมีพระราชอ านาจมาโดยตลอด รวมถึงพระ
ราชอ านาจในการแต่งตั้งสมาชิกสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด ์
ซ่ึงไดก่้อตั้งข้ึนคร้ังแรก เม่ือวนัท่ี 27 มกราคม ค.ศ. 1950 ตามพระราชบญัญติัองค์การอุตสาหกรรม 
ค.ศ. 1950 เพื่อแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจหลงัจากเผชิญกบัปัญหาสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ตามค าเรียกร้อง
ของประชาชนโดยเฉพาะภาคอุตสาหกรรมท่ีมีความเห็นตรงกนัวา่ รัฐควรจะตอ้งมีบทบาทมากข้ึน
ในทางเศรษฐกิจ แรงงาน กฎหมายทางเศรษฐกิจของราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์จึงให้ความส าคญั
กบักลุ่มอาชีพด้านอุตสาหกรรมมากเพื่อความเจริญทางเศรษฐกิจ แรงงานและความปลอดภยัใน
สังคม  ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ ค.ศ. 1992 จึงได้มีหมวดว่าด้วยองค์การ
วชิาชีพและอาชีพ ท่ีไดก้ าหนดให้สามารถจดัตั้งองคก์ารวชิาชีพบางประเภทและอาชีพบางประเภท
ได้ และการรวมกนัขององค์การดงักล่าวและการท าหน้าท่ีดา้นวิชาชีพและชีวิตเศรษฐกิจของชาติ
โดยทัว่ไป จะท าไดก้็แต่โดยกฎหมาย  เพื่อให้มีการควบคุมให้ตรากฎหมายก าหนดส่วนประกอบ
องคก์ารและอ านาจขององคก์ารดงักล่าว 24 
 สภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ (Conseil Economique et 
Social du Pays - Bas) หรือเรียกยอ่ๆวา่ “SER” ซ่ึงเป็นภาษาดชัต ์(Sociaal Economische Raad) เป็น
องคก์รหลกัในการใหค้  าปรึกษาดา้นนโยบายเศรษฐกิจและสังคมระดบัชาติและนานาชาติแก่รัฐบาล
เนเธอร์แลนด ์และเป็นตวัแทนสิทธิประโยชน์ใหแ้ก่ผูว้า่จา้งและลูกจา้ง25 
 SER เป็นองค์กรอิสระจากอ านาจรัฐ และ ได้รับงบประมาณจากบริษัทต่าง  ๆ             
โดย รวบรวมความเห็นเก่ียวกบัปัญหาส าคญัทางเศรษฐกิจและสังคมตามความตอ้งการของรัฐบาล 
รวมทั้ งปัญหาท่ี  SER เห็นว่ามีความส าคัญ  นอกจากนั้ นย ังเป็นองค์กรท่ีคอยควบคุมดูแล 
ความสัมพันธ์ของกลุ่มอาชีพ 2 กลุ่ม อันได้แก่ ความสัมพันธ์ของกลุ่มสหวิชาชีพต่างๆ และ
ความสัมพนัธ์ของกลุ่มอาชีพตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีบทบาทส าคญัต่อเศรษฐกิจภาคต่างๆ ของ
ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด ์

                                                        
24 คณะกรรมการศึกษาแนวทางการแกไ้ขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร;

บทบาท หนา้ท่ีการด าเนินงานของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ, (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, 2558). 
25 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 16 มิถุนายน 2560, จาก https://www.gotokhow.org/posts/447670 

https://www.gotokhow.org/posts/447670
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 SER ยงัมีส่วนร่วมในการบงัคบัใช้ และดูแลให้บุคคลเคารพกฎหมายบางฉบบั เช่น 
กฎหมายว่าด้วยสหภาพผูป้ระกอบการ การจดัตั้งบริษทั และกฎหมายว่าด้วยอาชีพนายหน้าขาย
ประกนั 
 สภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด ์(SER) จะประกอบดว้ยสมาชิก 
ทั้งหมดจ านวน 33 คน โดยมีท่ีมาจาก 3 กลุ่ม คือ กลุ่มนายจ้าง กลุ่มลูกจ้าง ซ่ึงเป็นตวัแทนของ
องคก์รกลางของนายจา้งและสหภาพแรงงาน และกลุ่มผูเ้ช่ียวชาญในสาขาต่างๆ ท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง
จากพระมหากษตัริย ์และเป็นอิสระจากรัฐบาล โดยในแต่ละกลุ่มมีจ านวน ดงัน้ี 
 1. กลุ่มตวัแทนนายจา้งหรือผูป้ระกอบการ 11 คน 
 2. กลุ่มตวัแทนลูกจา้งหรือกลุ่มผูท้  างาน 11 คน 
 3. กลุ่มตวัแทนสมาชิกซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งจากสถาบนัพระมหากษตัริย ์11 คน 
 4. สมาชิกซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจากสถาบนัพระมหากษตัริย ์ นั้น มาจากผูเ้ช่ียวชาญอิสระ
ส่วนใหญ่เป็นผูเ้ช่ียวชาญในสาขาเศรษฐกิจ การเงิน นิติศาสตร์ หรือสังคมจากมหาวิทยาลยัต่างๆ ซ่ึง
แต่งตั้งโดยพระมหากษตัริย ์และไม่ข้ึนต่อรัฐบาล 
 นอกจากสมาชิกทั้ง 3 กลุ่มแลว้ ในการประชุมของสมาชิกจะมีผูแ้ทนคณะรัฐมนตรีเขา้
ร่วมดว้ย โดยจะไดเ้ขา้ร่วมประชุมกบั SER ในฐานะผูส้ังเกตการณ์ ซ่ึงเป็นการประชุมแบบเปิดเผย
ต่อหน้าสาธารณชน นอกจากน้ียงัเข้าร่วมประชุมกับคณะกรรมการและกลุ่มท างานซ่ึงเป็นการ
ประชุมลับ โดยผูเ้ข้าร่วมประชุมเป็นข้าราชการพิเศษในสาขาเฉพาะการประชุมเพื่อเป็นการ
แลกเปล่ียนขอ้มูลกบัรัฐมนตรีกระทรวงต่าง ๆ 
 สภาท่ีปรึกษาและสังคมแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ มีอ านาจหน้าท่ี 3 ประการ 
ไดแ้ก่ การให้ค  าปรึกษาแก่รัฐบาลและรัฐสภา การควบคุมดูแลกลุ่มต่างๆตามก าหมายมหาชน และ
การสนบัสนุนเร่ืองการบงัคบัใชก้ฎหมายอนัเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของสภาท่ีปรึกษาและสังคมแห่ง
ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด ์โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
 1) ให้ค  าปรึกษาแก่รัฐบาล และรัฐสภา ภารกิจท่ีส าคัญท่ีสุดของ SER คือ การให้
ค  าปรึกษาแก่รัฐบาลเก่ียวกบัปัญหาเศรษฐกิจและสังคม โดยมีวตัถุประสงคห์ลกั เพื่อการเติบโตทาง
เศรษฐกิจท่ีสมดุลและการพฒันาอย่างย ั้งยืน อตัราการจ้างงานสูงสุด และการกระจายรายได้ท่ี
เหมาะสม  นอกจาก SER จะมีหน้าท่ีในการให้ค  าปรึกษาแก่รัฐบาลแลว้ ในทางกลบักนั SER อาจ
ไดรั้บค าปรึกษาจากรัฐบาลไดเ้ช่นกนั 
 2) การแสดงขอ้คิดเห็นของ SER โดยเฉพาะในเร่ืองเก่ียวกบัการจดัตั้งนโยบายเศรษฐกิจ
และสังคม ขอ้คิดเห็นหรือขอ้พิจารณาต่าง ๆ นั้น จะถูกน าเสนอในสภาเม่ือมีการตั้งกระทูถ้ามรัฐบาล 
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ทั้งน้ี ขอ้คิดเห็นของ SER จะตั้งอยู่บนพื้นฐานของการพฒันาสภาพเศรษฐกิจและสังคม ในสาขา
ต่อไปน้ี 
 1. นโยบายระยะสั่นเก่ียวกบัโครงสร้างเศรษฐกิจและกลไกการตลาด 
 2. ประกนัสังคม 
 3. กฎหมายแรงงานและกฎหมายหุน้ส่วนบริษทั (Droit des sociétés) 
 4. การใหลู้กจา้งมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ 
 5. ความสอดคลอ้งของตลาดแรงงานกบัการศึกษา 
 6. นโยบายของยโุรป 
 7. การจดัสรรท่ีดินใชป้ระโยชน์และการเขา้ครอบครองพื้นท่ี 
 8. ขอ้บงัคบัเก่ียวกบัตลาดการคา้ 
 9. การพฒันาท่ีย ัง่ยนื 
 10. นโยบายผูบ้ริโภค 
 3) การควบคุมกลุ่มต่างๆตามกฎหมายมหาชน (Contrôle des groupements de droit 
public) กฎหมายวา่ดว้ยการจดัการสภาพทางเศรษฐกิจ ก าหนดให้ SER มีหนา้ท่ีตรวจตราดูแลกลุ่ม
วิชาชีพและสหวิชาชีพต่างๆ ตามกฎหมายมหาชน และองค์กรต่างๆซ่ึงมีประมาณ 40 หน่วยงาน 
และเป็นท่ีรู้จกัในนาม PBO หรือองคก์รวิชาชีพในกฎหมายมหาชน) SER จดัเป็นองค์กรท่ีสามารถ
ตดัสินใจก่อตั้ง หรือลม้เลิกกลุ่มอาชีพต่าง ๆ ท่ีท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาในสภาท่ีปรึกษาฯทั้งฝ่ายท่ีมา
จากกลุ่มนายจา้งและกลุ่มลูกจา้ง 
 4) การปรับใชก้ฎหมาย แมว้า่การประกาศใช้และการปรับใช(้Application)กฎหมายจะ
เป็นอ านาจของรัฐแต่ SER ก็ได้รับหน้าท่ีในการสนับสนุนให้กฎหมายมีผลใช้บงัคบั โดยเฉพาะ
กฎหมายท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีของ SER ไดแ้ก่ กฎหมายวา่ดว้ยอาชีพนายหนา้ขายประกนั กฎหมายจดัตั้ง
บริษทั และกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมการควบโอนบริษทั 
 การด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีดงักล่าวนั้น SER จะมีเลขาธิการเป็นผูต้ระเตรียมเร่ือง
ต่าง ๆ เพื่อน าเสนอต่อ SER องค์กรจะมีคณะท างานทั้งส้ินประมาณ 160 คน โดยมีเลขาธิการเป็น
ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีจุดประสงคเ์พื่อเตรียมความพร้อมและปฏิบติัหนา้ท่ีต่าง ๆ ใหแ้ก่ SER 
 คณะเลขานุการ แบ่งการด าเนินงานออกเป็นฝ่ายและหน่วยงานดงัน้ี 
 1. ฝ่าย แบ่งออกเป็น 3 ฝ่ายด้วยกนั ได้แก่ ฝ่ายงานกิจการเศรษฐกิจ ฝ่ายกิจการสังคม 
และฝ่ายงานบริหาร 
 2. หน่วยงานกลาง แบ่งออกเป็น 3 หน่วยงาน ได้แก่ หน่วยงานด้านการเงิน การคลัง 
หน่วยงานดา้นบริหารและทรัพยากรมนุษย ์และหน่วยงานดา้นส่ือและสารสนเทศ 
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 3. หน่วยงานภายใน มีหน่วยงานเดียว ไดแ้ก่ หน่วยงานภายในบ ารุงรักษาพสัดุ 
 กิจกรรมต่าง ๆ ของหน่วยงาน SER จะตอ้งมีการประสานงานกนัอย่างเป็นระบบและ
เป็นอย่างดี เพื่อให้ภาระงานต่างๆ ด าเนินไปได้ด้วยดี โดยมีวิธีการเลือกใช้วิธีการบริหารอย่าง
เหมาะสม มีคณะกรรมการและเลขาธิการเป็นผูป้ระสานงาน 
 
3.4 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหล ี(เกาหลใีต้)  
   สาธารณรัฐเกาหลี  ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไดป้ระกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบั
แรกเม่ือ 17 กรกฎาคม พ.ศ. 2491 โดยได้มีการปรับปรุงแก้ไขมาโดยตลอดอีก 9 คร้ัง การแก้ไข
รัฐธรรมนูญคร้ังล่าสุดมีข้ึนในปี พ.ศ. 2530 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐเกาหลีฉบบัปัจจุบนัคือ ฉบบัท่ี 
10 มีทั้งส้ิน 10 หมวด 130 มาตรา26 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ นั้นแมไ้ม่มีหมวด
วา่ดว้ยเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไว ้แต่ไดก้  าหนดให้มีหมวดว่าดว้ยเร่ืองเศรษฐกิจไวใ้ห้เป็นหน้าท่ี
ของรัฐเลย ซ่ึงมีสภาพบงัคบัท่ีชดัเจนมากกว่าการก าหนดให้เป็นแนวนโยบายแห่งรัฐ กล่าวคือ ใน 
“หมวด 9 เศรษฐกิจ” ตั้งแต่มาตรา 119 จนถึง มาตรา 127 มีใจความส าคญัดงัน้ี27 
 1. ก าหนดเก่ียวกบัระบบเศรษฐกิจของสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้มีรากฐานอยู่บน
หลกัแห่งการเคารพเสรีภาพและความคิดสร้างสรรคใ์นกิจการทางเศรษฐกิจของธุรกิจและของส่วน
บุคคล และก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะต้องพฒันาเศรษฐกิจของชาติอย่างสมดุลและการ
กระจายรายได้อย่างมีเสถียรภาพและเป็นธรรม การป้องกนัการใช้อ านาจทางเศรษฐกิจอย่างเกิน
ขอบเขตและการครอบครองตลาด การก าหนดกฎเกณฑ์และมาตรการอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจตาม
หลกัแห่งความเป็นประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจอยา่งมีเอกภาพระหวา่งผูป้ระกอบการทางเศรษฐกิจ 
(มาตรา 119) 
 2. เก่ียวกบัการออกใบอนุญาตให้ท าการส ารวจ ขุดคน้หรือพฒันา ทรัพยากรธรณีและ
ทรัพยากรทางทะเลพลงัน ้ า และทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู ่เพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ สามารถ
กระท าได้ในระยะเวลาท่ีก าหนดตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  และรัฐมีหน้าท่ีคุม้ครองท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติ และจดัให้มีแผนการพฒันา และการใชป้ระโยชน์ของทรัพยากรทั้งหลายอยา่ง
สมดุล (มาตรา 120) 

                                                        
26 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 16 มิถุนายน 2560, จาก https://sites.google.com/a/samakkhi.ac.th/prathes-

keahliti/kar 
27 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 16 มิถุนายน 2560, จาก 

http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/admin_souvanee/ewt_dl_link.php?nid=685   

https://sites.google.com/a/samakkhi.ac.th/prathes-keahliti/kar%20เมื่อ
https://sites.google.com/a/samakkhi.ac.th/prathes-keahliti/kar%20เมื่อ
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/admin_souvanee/ewt_dl_link.php?nid=685


102 

 3. ก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีจดัการให้มีการใช้พื้นท่ีทางการเกษตรให้เกิดประโยชน์ท่ีมี
ประสิทธิภาพสูงสุดการเช่าพื้นท่ีทางการเกษตรมิสามารถกระท าได ้และการจดัการควบคุมและการ
เช่าพื้นท่ีทางการเกษตรใหก้ระท าไดใ้นกรณีจ าเป็น เพื่อให้เกิดการใชส้อยพื้นท่ีทางการเกษตรท่ีชอบ
ดว้ยเหตุผลและการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร ตามท่ีกฎหมายก าหนด (มาตรา 121) 
 4. ก าหนดให้รัฐมีอ านาจหนา้ท่ีจดัให้มีการใชส้อย การพฒันาและการอนุรักษข์องพื้นท่ี
ในประเทศอยา่งเป็นธรรมและเสมอภาค เพื่อให้บงัเกิดผลแก่ประชาชนทั้งปวงและหลกัการพื้นฐาน
แห่งการด ารงชีวติ (มาตรา 122) 
 5. ก าหนดให้รัฐมีอ านาจหนา้ท่ี จดัตั้ง ด าเนินการ หรือเร่ืองอ่ืนใดท่ีจ าเป็นในการพฒันา
และสนับสนุนสหกรณ์การเกษตร สหกรณ์การประมง เพื่อการปกป้องและรักษาไวซ่ึ้งการท า
เกษตรกรรมและการประมง   มีหน้าท่ีบ ารุงรักษาพื้นท่ีเศรษฐกิจของชาติ เพื่อการพฒันาอยา่งเสมอ
ภาคของพื้นท่ีนั้น และรัฐมีหนา้ท่ีปกป้อง และบ ารุงรักษาธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอ่ม   มีหนา้ท่ี
ปกป้องผลประโยชน์ของเกษตรกรและชาวประมงดว้ยการก าหนดมาตรการทั้งหลาย เพื่อความเป็น
เสถียรภาพของราคาและแกไ้ขปรับปรุงดุลบญัชีเดินสะพดัและความสมดุลของอุปสงค ์อุปทาน ของ
ผลิตภณัฑ์ทางการเกษตร  และให้รัฐมีหนา้ท่ีบ ารุงรักษาเกษตรกร ชาวประมง และธุรกิจขนาดกลาง
และขนาดยอ่มบนหลกัการพึ่งพาตนเอง และใหห้ลกัประกนัของกิจการและการพฒันาอยา่งเสรีภาพ 
(มาตรา 123) 
 6. ก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีให้หลกัประกนัในเร่ืองของการปกป้องคุม้ครองผูบ้ริโภค เพื่อ
กระตุน้ให้เกิดการปรับปรุงคุณภาพผลิตภณัฑ์และช้ีน าพฤติกรรมการบริโภคอยา่งสร้างสรรคต์ามท่ี
กฎหมายก าหนด (มาตรา 124) 
 7. ก าหนดให้รัฐพึงสนับสนุนการค้าระหว่างประเทศ และบัญญัติกฎหมายและ
ประสานงานการคา้ต่างประเทศดว้ย (มาตรา 125) 
 8. ก าหนดเก่ียวกับกรณีจะมีการโอนธุรกิจของเอกชนไปเป็นของรัฐหรือของ
รัฐวิสาหกิจมิได ้และรัฐจะเขา้ควบคุมการบริหารงานธุรกิจเอกชนมิได ้เวน้แต่เฉพาะกรณีท่ีก าหนด
ไวใ้นกฎหมายเพื่อความจ าเป็นในการป้องกนัประเทศและเศรษฐกิจของชาติ (มาตรา 126) 
 9. ก าหนดให้ รัฐมีหน้าท่ีพัฒนาเศรษฐกิจของชาติด้วยการปฏิ รูปวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยี ขอ้มูลข่าวสารและทรัพยากรมนุษยโ์ดยให้ประธานาธิบดีมีอ านาจจดัตั้งองคก์รท่ีปรึกษา
เพื่อด าเนินการ  และรัฐตอ้งสร้างระบบความเป็นมาตรฐานของชาติ  (มาตรา 127) 
 นอกจากรัฐธรรมนูญจะก าหนดให้ประธานาธิบดีมีอ านาจหนา้ท่ีจดัตั้งองคก์รท่ีปรึกษา
เพื่อด าเนินการก าหนดให้มีการพฒันาเศรษฐกิจของชาติด้วยการปฏิรูปวิทยาศาสตร์ เทคโนโลย ี
ขอ้มูลข่าวสารและทรัพยากรมนุษย ์ตามท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา 127แลว้ ในมาตรา 93 ยงัไดก้  าหนดให้
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มีการจดัตั้ งสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติข้ึนมา  ซ่ึงองค์กรสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติน้ีได้จัดตั้ งข้ึนมาแล้วตามรัฐธรรมนูญ (ค.ศ. 1987) มีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาแนะน าและ
ขอ้คิดเห็นทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมแก่ประธานาธิบดี 

รัฐบญัญติัสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติ (ล าดบัท่ี 5992 ประกาศใชเ้ม่ือเดือนสิงหาคม 
ค.ศ. 1999) ก าหนดใหส้ภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติมีอ านาจหนา้ท่ีดงัน้ี 

1. ให้ค  าปรึกษาค าแนะน าในการก าหนดทิศทางนโยบายหลัก โครงการตลอดจน
ยทุธศาสตร์ในการพฒันาเศรษฐกิจของชาติ 

2. ให้ค  าปรึกษาแนะน าในการวางนโยบายและปฏิบติัตามนโยบายเก่ียวกบัสวสัดิการ
ของชาติและการพฒันาเศรษฐกิจอยา่งสมดุล 

3. ให้ค  าปรึกษา แนะน าในการก าหนดทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจในปัจจุบันทั้ ง
เศรษฐกิจภายในและเศรษฐกิจภายนอกประเทศ 

4. ให้ค  าปรึกษา แนะน าเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัให้เป็นไปตามมติของประธานาธิบดีท่ี
เก่ียวกบัการพฒันาเศรษฐกิจของชาติ 

สภาเศรษฐกิจแห่งชาติประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 22 คน โดยมีประธานาธิบดีเป็น
ประธานและคณะกรรมการประกอบดว้ยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัและเศรษฐกิจ (Ministry 
of Finance and Economy) เลขานุการด้านสวสัดิการเศรษฐกิจของประธานาธิบดีและสมาชิกท่ี
ไดรั้บการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีเป็นผูท่ี้มีความรู้ความเช่ียวชาญและมีประสบการณ์ทางดา้นการ
พฒันาเศรษฐกิจของชาติ อีกจ านวน 19 คน 

สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติของสาธารณรัฐเกาหลี มีสถานะเป็นองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึน
โดยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญก าหนดให้มีอ านาจหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาแนะน าแก่
รัฐมนตรี ในการก าหนดนโยบายพฒันาเศรษฐกิจของชาติด าเนินงานภายใตรั้ฐบญัญติัสภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจแห่งชาติ (National Economic Advisory Act No.5992) 

ส านักงานสภาเศรษฐกิจแห่งชาติจดัตั้ งข้ึนโดยมาตรา 7 ของรัฐบญัญติัสภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจแห่งชาติ มีอ านาจหนา้ท่ีดงัน้ี 

1. บริหารจดัการและเสนอระเบียบวาระการประชุม 
2. วเิคราะห์ภาวะปัจจุบนัท่ีเป็นปัจจยัเก่ียวขอ้งกบัเศรษฐกิจของชาติ 
3. ด าเนินการตรวจสอบการปฏิบติัการเพื่อใหเ้ป็นไปตามมติหรือแนวทางแกปั้ญหาของ

สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติ 
4. วเิคราะห์และประเมินประสิทธิผลของนโยบายเศรษฐกิจหลกัของชาติ 
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ส าหรับการวางแผนพฒันาของสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ สามารถสรุปขั้นตอนการ
วางแผนได ้ดงัน้ี 

1. ขั้นตอนท่ี 1 ส านกังานวางแผนเศรษฐกิจก าหนดกรอบช้ีน าในการพฒันาเสนอไปยงั
คณะรัฐมนตรีเพื่อรับหลกัการและจดัส่งกรอบไปยงักระทรวงต่าง ๆ จากนั้นกระทรวงต่าง ๆ จะ
จดัท าแผนของแต่ละกระทรวงเสนอแผนส่งกลบัมายงัส านกังานวางแผนเศรษฐกิจ อน่ึงในขั้นตอนน้ี
ส านกังานวางแผนเศรษฐกิจไดรั้บความร่วมมือจากผูเ้ช่ียวชาญ โดยผา่นหน่วยงานต่างประเทศต่าง ๆ 
รวมทั้งได้รับการสนับสนุนจากสถาบนัพฒันาเศรษฐกิจ (Korea Development Institute) ซ่ึงได้เร่ิม
ก่อตั้งใน ค.ศ. 1970 และท าหนา้ท่ีหลกัในการคน้ควา้วิจยัทั้งกรอบนโยบายและประเด็นส่วนลึกใน
แต่ละสาขา 

2. ขั้นตอนท่ี 2 ส านกังานวางแผนเศรษฐกิจจะท าการปรับแผนของแต่ละกระทรวงและ
เสนอแผน ส่งกลบัมายงัส านักงานวางแผนเศรษฐกิจ (Cabinet Planning committee) ภายใตค้วาม
รับผดิชอบของนายกรัฐมนตรี 

3. ขั้นตอนท่ี 3 เม่ือคณะกรรมการรัฐมนตรีวางแผนเศรษฐกิจพิจารณาแลว้เสร็จจะเสนอ
ไปยงัสภาท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจแห่งชาติ (National Economic Advisory Council) ตรวจสอบความ
สมบูรณ์และเสนอขอ้คิดเห็นใหป้ระธานาธิบดี 

4. ขั้นตอนท่ี 4 จากนั้นคณะกรรมการรัฐมนตรีวางแผนเศรษฐกิจจะด าเนินการการแกไ้ข
และเสนอประธานาธิบดีเพื่อพิจารณาอนุมติัในขั้นสุดทา้ย เอกลกัษณ์ของกระบวนการวางแผนของ
เกาหลีใตอ้ยูท่ี่ระบบการตดัสินใจจากศูนยก์ลางท่ีประธานาธิบดีมีอ านาจสูงสุด 

สาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ เป็นประเทศท่ีถือวา่มีความเจริญทางดา้นเศรษฐกิจท่ีกา้ว
กระโดดกวา่ประเทศไทยอยูม่าก  
  
3.5 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 1982   
 สาธารณรัฐประชาชนจีนนับแต่ท่ีได้มีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ป็นระบอบสาธารณรัฐในปี ค.ศ. 1911 ก็ไดมี้การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
ข้ึนมาใช้บังคับ ซ่ึงสาธารณรัฐประชาชนจีนเป็นประเทศท่ียึดระบบเศรษฐกิจการเมืองแบบ
คอมมิวนิสต์  และแมเ้ป็นประเทศไม่ไดป้กครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยแต่ยึดรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ซ่ึงสาธารณรัฐประชาชนจีนไดมี้การน ารูปแบบรัฐธรรมนูญ
ของประเทศในแถบตะวนัตกมาประยุกตใ์ชใ้ห้สอดคลอ้งกบัประเทศของตน  นบัตั้งแต่ปี ค.ศ. 1911 
เป็นตน้มาไดมี้การจดัท ารัฐธรรมนูญหลายคร้ังหลายฉบบัดว้ยกนั เน่ืองจากเม่ือมีการเปล่ียนแปลงขั้ว
อ านาจทางการเมืองก็จะมีการจดัท ารัฐธรรมนูญข้ึนใหม่เพื่อให้เหมาะสมกบัและเกิดความคล่องตวั
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ในการปกครองประเทศ โดยนอกจากจะน ารูปแบบการจดัท ารัฐธรรมนูญจากประเทศตะวนัตกท่ีได้
มีการจดัท ารัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษรโดยมีเจตนารมณ์ใชรั้ฐธรรมนูญเป็นกรอบกติกาในการ
ปกครองประเทศแลว้ ยงัไดรั้บอิทธิพลปรัชญาและแนวคิดทางการปกครองแบบจีนดั้งเดิมดว้ย  ซ่ึงมี
นกัปราชญท์างการเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อสาธารณรัฐประชาชนจีนจนถึงปัจจุบนัอยูเ่ช่นขงจ้ือ ท่ีเนน้ให้
ผูน้ าตอ้งมีคุณธรรม 
 สาธารณรัฐประชาชนจีนเป็นประเทศท่ีไดช่ื้อวา่มีประชากรมากเป็นอนัดบัหน่ึงของโลก 
และมีความหลากหลายทางเผา่พนัธ์ุ ซ่ึงสะทอ้นถึงความหลากหลายทางรูปลกัษณ์ ภาษา  วฒันธรรม  
ศาสนา  อาชีพ  บุคลิก  อาหารการกิน  การแต่งกาย  ระดบัการศึกษารวมถึงความแตกต่างในฐานะ
ทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นปัญหาใหญ่ส าหรับประเทศจีนในอดีตท่ีผา่นมาท่ีตอ้งแกไ้ขปัญหาความยากจน
ของประชาชนภายในประเทศซ่ึงมีอยู่เป็นจ านวนมาก  ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้วส าหรับประเทศท่ียึด
ระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมหรือคอมมิวนิสต์ นั้นรัฐจะมีบทบาททางเศรษฐกิจเป็นอย่างมาก  
โดยจีนยงัคงยดึมัน่ในระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมมาโดยตลอด นบัตั้งแต่เต้ิง เส่ียวผงิ ซ่ึงเป็นผูน้ า
พรรคคอมมิวนิสตป์ฏิเสธท่ีจะไม่เดินตามแนวทางระบบทุนนิยม  ระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม
แบบองจีนเป็นระบบท่ีน าเอาแนวความคิดของมาร์กหรือลทัธิมากซ์มาใช้ คือ ให้ความส าคญัต่อ
ประโยชน์ส่วนรวมเหนือประโยชน์ส่วนตวั  ท่ีดินซ่ึงถือเป็นปัจจยัการผลิตท่ีส าคญัท่ีสุดถือเป็น
กรรมสิทธ์ิของหมู่คณะ  เอกชนไม่อาจเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได ้ แต่มีสิทธิท่ีจะเช่าและใช้
ประโยชน์จากท่ีดิน 28 แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจของสาธารณรัฐประชาชนจีน มีดงัต่อไปน้ี 
 1. การก าหนดแนวทางการพฒันาเศรษฐกิจท่ีมีความรับผิดชอบ (มาตรา 14) รัฐกระท าการ
โดยอาศยัการยกระดบัทศันคติและมาตรฐานดา้นเทคโนโลยีของผูใ้ชแ้รงงาน ส่งเสริมความกา้วหนา้
ในดา้นวทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ี บริหารเศรษฐกิจและระบบธุรกิจให้มีประสิทธิภาพ  ใชว้ิธีการ
หลากหลายรูปแบบตามระบบความรับผิดชอบแบบสังคมนิยม  ปรับปรุงองคก์รแรงงานให้มีความ
เจริญก้าวหน้าเพื่อให้เกิดการยกระดบัศกัยภาพดา้นการผลิตแรงงานและผลประโยชน์ท่ีไดรั้บให้
สูงข้ึนอยา่งต่อเน่ือง  และพฒันาระบบการผลิตแบบสังคมนิยมใหเ้จริญกา้วหนา้ 
 รัฐจะด าเนินการให้เกิดการประหยดัอยา่งจริงจงั  และต่อตา้นความฟุ่มเฟือย รัฐจะตอ้ง
สะสมและใช้จ่ายงบประมาณอย่างมีเหตุผล  การด าเนินการจะต้องค านึงถึงผลประโยชน์ของ
ประเทศหมู่คณะ  และปัจเจกบุคคล  บนพื้นฐานของการพฒันาการผลิต  จะตอ้งปรับเปล่ียนในดา้น
วตัถุ วฒันธรรม  และชีวติความเป็นอยูข่องประชาชนใหดี้ข้ึนตามล าดบั 

                                                        
28 อุดม รัฐอมฤต และ นิยม รัฐอมฤต, กฎหมายรัฐธรรมนูญจีน, (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2558), 

น. 85. 
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 รัฐจะต้องจดัให้มีระบบประกันสังคมท่ีดีท่ีสอดคล้องกับระดับของการพฒันาทาง
เศรษฐกิจ 
 2. แนวทางพัฒนาเศรษฐกิจในระบบสังคมนิยมการตลาด (มาตรา 15 - มาตรา 18) 
ก าหนดให้รัฐจะเพิ่มความเขม้แข็งให้กบัการตรากฎหมายดา้นเศรษฐกิจ และจดัระบบเศรษฐกิจมห
ภาคให้สมบูรณ์แบบยิ่งข้ึน  และจะใช้กฎหมายในการห้ามองค์กรหรือปัจเจกบุคคลท่ีกระท าการ
ก่อกวนการจดัระเบียบทางเศรษฐกิจ 
 รัฐจะสนบัสนุนให้รัฐวิสาหกิจมีสิทธิในการบริหารกิจการของตนเองโดยอิสระภายใต้
กฎหมาย  และความเห็นชอบของสภาแรงงานหรือกระบวนการอ่ืน  และจะตอ้งบริหารงานโดยยึด
หลกัประชาธิปไตย 
 องค์กรเศรษฐกิจของส่วนรวมในรูปหมู่คณะมีสิทธิท่ีจะบริหารกิจการของตนเองโดย
อิสระภายใต้กฎหมาย ทั้ งน้ี  โดยให้องค์กรเศรษฐกิจดังกล่าวบ ริหารกิจการโดยยึดหลัก
ประชาธิปไตยมีการเลือกตั้ งและถอดถอนผูบ้ริหารโดยยึดหลักกฎหมาย และสามารถก าหนด
วธีิด าเนินการในปัญหาส าคญัไดเ้อง 
 รัฐอนุญาตให้บริษทัธุรกิจต่างประเทศ องคก์รทางเศรษฐกิจอ่ืน หรือบุคคลธรรมดา เขา้
มาลงทุนในสาธารณรัฐประชาชนจีน  หรือร่วมทุนกบับริษัทธุรกิจหรือองค์กรของสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนในรูปแบบต่าง ๆ ไดภ้ายใตข้อ้ก าหนดของกฎหมาย 
 บริษทัธุรกิจต่างประเทศและองค์กรทางเศรษฐกิจอ่ืนท่ีอยู่ในสาธารณรัฐประชาชนจีน  
รวมทั้งกิจการท่ีเป็นการร่วมทุนระหว่างธุรกิจของจีนกบัของต่างประเทศ ตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมาย
ของสาธารณรัฐประชาชนจีน สิทธิและประโยชน์ท่ีชอบดว้ยกฎหมายของบริษทัธุรกิจเหล่านั้น จะ
ไดรั้บการคุม้ครองจากกฎหมายสาธารณรัฐประชาชนจีน 
 3. แนวทางพฒันาการศึกษาเพื่อเป็นพื้นฐานในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม (มาตรา 
19 และมาตรา 20) ก าหนดให้รัฐจะต้องพัฒนาการศึกษาท่ีเก่ียวกับระบบสังคมนิยม  ยกระดับ
มาตรฐานดา้นวิทยาศาสตร์และวฒันธรรมของประชาชนทั้งประเทศ ซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีจดัตั้งโรงเรียน
ทุกประเภท  การศึกษาทัว่ไประดบัภาคตน้ภาคบงัคบั และจะตอ้งพฒันาการศึกษาระดบัมธัยมศึกษา 
อาชีวศึกษา และอุดมศึกษา  รวมทั้งจะตอ้งพฒันาการศึกษาระดบัก่อนเขา้เรียนดว้ย  โดยจะตอ้งจดั
ให้มีสถานท่ีส าหรับใช้ในการศึกษา  ขจัดความไม่รู้หนังสือรวมทั้ งจะต้องพัฒนาให้แรงงาน  
เกษตรกร  เจ้าน้าท่ีของรัฐ และผู ้ใช้แรงงานด้านอ่ืนๆ เข้าสู่การศึกษา  อบรมด้านการเมือง  
วฒันธรรม  วิทยาศาสตร์  เทคโนโลยี  และการบริการ  เพื่อส่งเสริมให้มีการพฒันาตนเอง  รัฐ
จะตอ้งส่งเสริมใหอ้งคก์รธุรกิจเอกชน  รัฐวสิาหกิจ  รวมทั้งกลุ่มพลงังานอ่ืนๆ ในสังคมจดัการศึกษา
ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด  รัฐจะตอ้งส่งเสริมให้มีการศึกษาภาษาจีนกลางอย่างแพร่หลาย    
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รัฐจะตอ้งพฒันากิจการดา้นการศึกษาวทิยาศาสตร์ธรรมชาติ  สังคมศึกษา  วทิยาศาสตร์ทัว่ไป  และ
ความรู้ดา้นเทคโนโลยี  รวมทั้งจดัให้มีการให้รางวลัผลงานดา้นวิจยัเก่ียวกบัวิทยาศาสตร์และการ
ประดิษฐด์า้นเทคโนโลย ี29 
 นอกจากแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจในระดับมหภาคดังกล่าวมาแล้วนั้ นใน
รัฐธรรมนูญจีนยงัไดมี้แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นสวสัดิการสังคม การจดัสวสัดิการแก่ผูด้อ้ยโอกาส 
และการศึกษาวจิยัดว้ยซ่ึงมีสาระส าคญัใหค้วามส าคญัต่อสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนผูใ้ชแ้รงงาน 
โดยรัฐจะตอ้งยกระดบัค่าตอบแทนและจดัสวสัดิการใหสู้งข้ึนโดยวธีิการต่างๆ สร้างเง่ือนไขการจา้ง
งานและอาชีพ  เพิ่มความเขม้แข็งให้กบัการคุม้ครองแรงงาน  ปรับปรุงเง่ือนไขการท างานให้ดีข้ึน   
ทั้งน้ี  เม่ือพิจารณากรอบนโยบายแห่งรัฐท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญดงักล่าวมาแลว้ ท าให้เขา้ใจไดว้่า
แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญจีนมีความคลา้ยกบัแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของรัฐ
เสรีนิยมซ่ึงแตกต่างกันเฉพาะการก าหนดกลไกของรัฐในทางปฏิบัติท่ีน านโยบายเหล่าน้ีไป
ด าเนินการไดอ้ยา่งเขม้แข็ง โดยยึดมัน่ในระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมท่ีกรรมสิทธ์ิในปัจจยัการ
ผลิตเป็นของส่วนรวม  ซ่ึงในรัฐธรรมนูญก าหนดไวอ้ย่างชัดเจนในมาตรา 7 ว่าเศรษฐกิจภาครัฐ 
หมายถึงระบบเศรษฐกิจสังคมนิยมท่ีประชาชนทั้ งมวลเป็นเจ้าของ  คือแกนกลางของระบบ
เศรษฐกิจของประชาชนทั้งประเทศ รัฐคุม้ครองเศรษฐกิจภาครัฐให้มีความเขม้แข็ง และพฒันา30  
ดังนั้ น  จากตัวบทบัญญัติเก่ียวกับแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญของ
สาธารณรัฐประชาชนจีนเองท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด 1 หลกัทัว่ไปเลยนั้นโดยไม่มีการแยกให้อยูใ่น
หมวดอ่ืนต่างหาก  จึงเห็นไดว้า่มีเจตนาให้แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจน้ีมีสภาพบงัคบัอยูใ่น
ตวัเอง  เพราะด้วยความท่ีบญัญัติอยู่ในหมวด 1 บททั่วไป  ซ่ึงโดยหลักแล้วถือว่าบททัว่ไปน้ีมี
ความส าคญัยิ่งและบทบญัญติัในหมวดอ่ืนหรือมาตราอ่ืนก็ตอ้งมีลกัษณะสอดคลอ้งหรือไม่ขดัแยง้
กบับททัว่ไปน้ี  อีกทั้ง  ไม่มีการใชถ้อ้ยค าวา่ “รัฐพึงกระท า”  แต่ใชถ้อ้ยค าวา่ “รัฐตอ้งกระท าการใน
เร่ืองนั้น ๆ” ซ่ึงเป็นการแสดงเจตนาให้ทราบโดยนยัของอกัษรว่าเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะด าเนินการ
ในเร่ืองท่ีบญัญติัไวน้ี้ ไม่ใช่เพียงประกาศไวใ้ห้ทราบเท่านั้นวา่พึงกระท าซ่ึงหากเป็นเพียงพึงกระท า
ก็สามารถเขา้ใจไดน้ัยเช่นกนัว่าหากรัฐไม่กระท าก็ไม่ก่อให้เกิดสภาพบงัคบัแต่อย่างใด   ในขณะท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ ซ่ึงไม่ได้
แยกออกเป็นหมวดเศรษฐกิจโดยเฉพาะ ซ่ึงไดส้อดแทรกไวใ้นหมวด 5 วา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ (มาตรา 
51 - 63)   และหมวด 6 วา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐ (มาตรา 64 - 78) 

                                                        
29 อุดม รัฐอมฤต และ นิยม รัฐอมฤต, เพ่ิงอ้าง, น. 90 – 91. 
30 เพ่ิงอ้าง, น. 170.  
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3.6  แนวน โยบายแห่ ง รัฐ ด้ าน เศรษฐกิจต ามตาม รัฐธรรม นูญแห่งราชอาณ าจักรไทย         
พุทธศักราช 2560  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เป็นรัฐธรรมนูญยกร่างโดยอาศยั
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศกัราช 2557 ประกาศใช้
โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติท่ีตอ้งการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบภายในประเทศเน่ืองจากมีการ
เรียกร้องชุมนุมของกลุ่มประชาชนให้แกไ้ขปัญหาดา้นราคาสินคา้เกษตรกรตกต ่าและรัฐบาลไม่
สามารถจ่ายเงินในโครงการรับจ าน าขา้วได ้ปัญหาความเหล่ือมล ้ าของรายไดข้อง   ภาคประชาชน 
ตามมาด้วยเกิดสถานการณ์ความขดัแยง้ทางการเมืองข้ึนในกรุงเทพมหานครและพื้นท่ีใกล้เคียง
ต่อเน่ือง ความท่ีรัฐบาลซ่ึงมีท่ีมาจากคณะรักษาความสงบแห่งชาตินั้น จึงไดมุ้่งเน้นให้มีการแกไ้ข
ปัญหาเศรษฐกิจเป็นหลกัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 
นอกจากมีสภานิติบญัญติัแลว้ยงัไดก้  าหนดให้มีสภาปฏิรูปแห่งชาติดว้ย และก าหนดให้สภาปฏิรูป
แห่งชาติ ท าหน้าท่ีศึกษาวิเคราะห์ และจดัท า แนวทางและขอ้เสนอแนะเพื่อการปฏิรูปดา้นต่าง ๆ 
เสนอต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติ คณะรัฐมนตรี คณะรักษาความสงบแห่งชาติ และหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้งในดา้นต่าง ๆ หน่ึงในนั้นคือดา้นเศรษฐกิจ และสภาปฏิรูปแห่งชาติมีอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญั
คือพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจดัท าข้ึน31 
และรัฐบาลในยุคของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ได้มุ่งเน้นการพฒันาประเทศในทุก ๆ ด้าน 
เพื่อให้มีการพฒันาอย่างต่อเน่ืองจึงได้มีแนวคิดจะให้มียุทธศาสตร์ชาติ และในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้ก  าหนดให้มีการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ และต่อมาจึงมี
พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ก าหนดให้มีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติเพื่อ
รับผิดชอบในการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติจนเรียบร้อยแล้ว และคณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวนัท่ี 5 
มิถุนายน พ.ศ. 2561 พร้อมดว้ยสภานิติบญัญติัแห่งชาติ ลงมติเห็นชอบเม่ือวนัท่ี 6 มิถุนายน พ.ศ. 

                                                        
31 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พทุธศกัราช 2557, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 

ตอนท่ี 55ก (ประกาศวนัท่ี 22 กรกฎาคม, 2557),น.1 โดย มาตรา 31 ไดก้ าหนดให ้สภาปฏิรูปรูปแห่งชาติ มีอ านาจ
หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี (1) ศึกษา วเิคราะห์ และจดัท า แนวทางและขอ้เสนอแนะเพ่ือการปฏิรูปดา้นต่าง ๆ 

ตามมาตรา 27 เสนอต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติ คณะรัฐมนตรี คณะรักษาความสงบแห่งชาติและ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 

(2) เสนอความเห็นหรือขอ้เสนอแนะต่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือประโยชนใ์นการ
จดัท าร่างรัฐธรรมนูญ 

(3) พิจารณาและใหค้วามเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจดัท าข้ึน 
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2561 จนกระทั่งได้มีประกาศราชโองการให้ใช้ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 - 2580) เม่ือวนัท่ี 8 
ตุลาคม พ.ศ. 2561 
 โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560ไดก้ าหนดแนวนโยบายแห่ง
รัฐท่ีเก่ียวกบันโยบายทางเศรษฐกิจกระจดักระจายไวใ้นหมวด 6 แนวนโยบาย   แห่งรัฐ (มาตรา 64 - 
78)ไวด้งัน้ี 
 1. ก าหนดให้รัฐจดัให้มีมาตรการหรือกลไกช่วยให้เกษตรกรประกอบเกษตรกรรมได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ไดผ้ลผลิตท่ีมีปริมาณและคุณภาพสูง มีความปลอดภยั โดยใช้ตน้ทุนต ่าและ
สามารถแข่งขนัในตลาดได ้และพึงช่วยใหเ้กษตรกรท่ีไม่มีท่ีท ากินไดโ้ดยอาศยัการปฏิรูปท่ีดิน 
 2. ก าหนดเก่ียวกับมาตรการช่วยเหลือด้านแรงงาน คือรัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนมี
ความสามารถในการท างานอยา่งเหมาะสมกบัศกัยภาพและวยัและใหมี้งานท า 
 3. รัฐพึงจดัระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาสไดรั้บประโยชน์จากความเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจไปพร้อมกันอย่างทั่วถึง เป็นธรรม และย ัง่ยืน  สามารถพึ่ งพาตนเองได้ตามหลัก
ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง  ขจัดการผูกขาดทางเศรษฐกิจท่ีไม่ เป็นธรรม  และพัฒนา
ความสามารถในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ 
 4. รัฐต้องไม่ประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขนักับเอกชน  เวน้แต่กรณีท่ีมี
ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐ  การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม  การจดั
ใหมี้สาธารณูปโภคหรือการจดัท าบริการสาธารณะ 
 5. รัฐพึงส่งเสริม  สนับสนุน  คุ้มครอง  และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์
ประเภทต่าง ๆ และกิจการวสิาหกิจขนาดยอ่มและขนาดกลางของประชาชนและชุมชน 
 จากการศึกษาพบวา่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้  าหนดให้
มีแนวนโยบายแห่งรัฐในหลายเร่ืองแต่ไม่ไดแ้บ่งเป็นดา้นต่าง ๆ แยกต่างหากออกจากกนัดงัเช่นใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีในหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
ส่วนท่ี 7 แนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ ไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 83 - 84 โดยในมาตรา 84 ไดมี้ทั้งหมด 
16 อนุมาตราดว้ยกนั โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญติัรองรับ
เร่ืองเศรษฐกิจท่ีส าคญั เช่น หมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ มาตรา 51 บญัญติัให้การใดท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั
ให้เป็นหน้าท่ีของรัฐตามหมวดน้ี ถา้การนั้นเป็นการท าเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง 
ยอ่มเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนท่ีจะติดตามและเร่งรัดให้ด าเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อจดัให้ประชาชนหรือชุมชนไดรั้บประโยชน์นั้นตามหลกัเกณฑแ์ละ
วิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั นัน่หมายความวา่รัฐจะตอ้งเตรียมตวัตั้งรับและมีการออกกฎหมายเพื่อให้
บทบญัญติัน้ีมีสภาพบงัคบัตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด ส าหรับหมวด 6แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
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มาตรา 6532 ก าหนดให้มียุทธศาสตร์ชาติ  ซ่ึงต่อมาก็ไดมี้พระราชบญัญติัการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ 
พ.ศ. 2560 33  ซ่ึงไดก้ าหนดว่าการประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติให้ท าเป็นพระบรมราชโองการ และ
เม่ือได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ให้ใช้บงัคบัได ้ต่อมาได้มีพระบรมราชโองการประกาศ 
เร่ือง ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561- 2580)34 ซ่ึงในบทน า ข้อ 3. ได้ก าหนดวิสัยทัศน์ประเทศว่า 
“ประเทศไทยมีความมัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยืน เป็นประเทศท่ีพฒันาแลว้ดว้ยการพฒันาตามหลกัปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง” ซ่ึงแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท่ีออกมาภายหลงัจากท่ีมียุทธศาสตร์
ชาติน้ีแล้ว จะต้องยึดแนวทางตามท่ียุทธศาสตร์ชาติได้ก าหนดไว้ในประกาศ กล่าวคือต้อง
สอดคลอ้งและไม่ขดัแยง้กบัแผนยุทธศาสตร์ชาติ ซ่ึงแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบั 
ท่ี 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) ท่ีประกาศใชเ้ม่ือ วนัท่ี 29 ธันวาคม 2559 ไดอ้อกมาใช้แลว้ก่อนท่ีจะไดมี้
การประกาศยทุธศาสตร์ชาติ 
 อน่ึง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นฉบบัปัจจุบนั ได้มี
การยกเลิกสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท่ีไดก่้อตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2540  โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดย้งัคงให้มีอยู่
เช่นเดิม 
 นอกจากแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจตามท่ีบัญญัติไว้ในหมวด 6 ว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐ แลว้ยงัพบวา่มีเร่ืองส าคญั อาทิ หลกัการวา่ดว้ยการรักษาวินยัการเงิน การคลงั
ของรัฐ ซ่ึงเดิมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวดว่าดว้ย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้น าไป
บญัญติัไวใ้นหมวดหนา้ท่ีของรัฐ จึงเป็นการยกระดบัสภาพบงัคบัของเร่ืองการรักษาวนิยัการเงินการ
คลงัท่ีรัฐบาลจะตอ้งมีความระมดัระวงัเป็นอยา่งมากกวา่ในอดีต 
 ขณะเดียวกันหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ (มาตรา 257 - 261) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง      
มาตรา 257 (1)ไดน้้อมน าหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาใช้เป็นแนวทางการปฏิรูปประเทศ ซ่ึง
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ยงัปรากฏอยู่ในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตั้งแต่ฉบบัท่ี 9 
จนถึงปัจจุบนั และก าหนดไวใ้นยทุธศาสตร์ชาติดว้ย  
 
 

                                                        
32 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 134  ตอนท่ี 40 ก วนัท่ี 6 เมษายน 2560 ,น.17. 
33 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134 ตอนท่ี 79 วนัท่ี 31 กรกฎาคม 2560,น.1. 
34 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 135  ตอนท่ี 82 ก  วนัท่ี 13 ตุลาคม 2561, น. 1. 
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3.7 เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญต่างประเทศและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและกลไกให้เกิด
สภาพบังคับ  
 จากการศึกษารัฐธรรมนูญของต่างประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร ไดแ้ก่
รัฐธรรมนูญไวมาร์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ ค.ศ. 1992  รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ 
รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 1982  ส่วนท่ีกล่าวถึงดา้นเศรษฐกิจ พบวา่รัฐธรรมนูญมี
อิทธิพลต่อการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ และมีความแตกต่างกนัดงัน้ี 
        3.7.1 เปรียบเทียบกบัรัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 รัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก
ของโลกท่ีมีการก าหนดบทบัญญัติเก่ียวกับภาระหน้าท่ีของรัฐในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะด้าน
เศรษฐกิจและสังคม แมว้่าในทางปฏิบติัรัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์จะมีปัญหาเก่ียวกบัสภาพบงัคบั 
หากมีความส าคญัด้วยถือว่าเป็นต้นแบบของรัฐธรรมนูญระบอบสหพนัธรัฐสมยัใหม่ และเป็น
ตน้แบบให้ประเทศต่าง ๆ และแมว้่าแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐท่ีมีรัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ นั้น
ปรากฏแทรกอยูใ่นส่วนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและยงัไม่มีสภาพบงัคบั เพราะในช่วงเวลา
ท่ีรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์มีผลใช้บังคับเป็นยุคท่ีมีแนวความคิดว่ารัฐไม่ได้มีบทบาทในทาง
เศรษฐกิจโดยตรง และเม่ือไดมี้การจดัท ารัฐธรรมนูญของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือ “The 
Basic Law of the Federal Republic of Germany” โดยแปลได้ว่า “กฎหมายพื้นฐานของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี” หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ท่ีเยอรมนัแพส้งครามโลก กฎหมายพื้นฐานน้ีก็ไดน้ า
หลกัการท่ีเคยมีอยูใ่นรัฐธรรมนูญไวมาร์ในเร่ืองสิทธิ เสรีภาพของประชาชน มาบญัญติัไวเ้ช่นเดิม
และได้เพิ่มบทบาทของรัฐในทางเศรษฐกิจมากข้ึน และด้วยหลกักฎหมายปกครองของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีท่ีพฒันาไปมาก จึงท าให้สิทธิเสรีภาพของประชาชนในทางเศรษฐกิจได้รับ
ความคุม้ครอง 
 ด้วยความเคร่งครัดในความเป็นกฎหมายสูงสุดอย่างมาก ของ The Basic Law of the 
Federal Republic of Germany แมไ้ม่ไดบ้ญัญติัท่ีก าหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีแยกไวใ้นหมวด
เฉพาะเร่ืองน้ีแต่ด้วยความท่ี The Basic Law of the Federal Republic of Germany มีสภาพบังคับ
สูงสุดทางกฎหมาย กฎหมายอ่ืนใดจะขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญมิได ้และเป็นกฎหมายแม่บทท่ี
ก าหนดโครงสร้างในการปกครองประเทศ หลกัประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน องค์กรใน
รัฐธรรมนูญและอ านาจหนา้ท่ีขององคเ์หล่านั้น ตลอดจนเร่ืองเศรษฐกิจการและการคลงั ยอ่มท าให้
เร่ืองแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจของรัฐ เป็นหลักประกนัความมัน่คงทางเศรษฐกิจและการคลัง
ใหก้บัประชาชนได ้
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 รัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ถือวา่เป็นฉบบัแรกของโลกท่ีมีเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐแทรก
อยูใ่นเร่ืองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และเป็นตน้แบบใหก้บัรัฐธรรมนูญของหลายประเทศรวมถึง
ประเทศไทยดว้ย ท่ีให้มีการรับรองเร่ืองสิทธิ เสรีภาพของประชาชน และประโยชน์ท่ีประชาชนจะ
ได้รับในภายหน้า จากการศึกษาพบว่ารัฐธรรมนูญแห่ง ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560      
ฉบับปัจจุบันนั้ นนอกจากจะมีเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจท่ีบัญญัติไว้ในหมวด
แนวนโยบายแห่งรัฐแลว้ ยงัไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวดสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย และหมวด
หน้าท่ีของรัฐด้วย อีกทั้ งยงัได้บัญญัติไวใ้นหมวดการปฏิรูปประเทศท่ีได้น้อมน าหลักปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวทางในการพฒันา ดงันั้น พิจารณาไดว้า่รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัไดใ้ห้
ความส าคญักบัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจมากเม่ือเปรียบเทียบกบัฉบบัเดิม และท่ีมี
ความเคร่งครัดมากข้ึนคือการก าหนดในรัฐธรรมนูญเร่ืองหน้าท่ีของรัฐท่ีอาจเป็นช่องทางให้
ประชาชนใช้สิทธิฟ้องร้องรัฐได ้โดยไดน้ าเร่ืองวินัยการเงินการคลงัซ่ึงเดิมไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  
        3.7.2 เปรียบเทียบกบัรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
 ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงเดิมฉบบัปี ค.ศ. 1946 โดยมาตรา 92 ของ
รัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวไดบ้ญัญติัว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะใช้ค  าปรารภมาเป็นรากฐานใน
การให้ความเห็นทางกฎหมายไม่ได้ ซ่ึงอาจท าให้ค  าปรารภนั้นไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย 
กล่าวคือ ถึงแมรั้ฐสภาจะตรากฎหมายขดัหรือแยง้กบัค าปรารภ ตุลาการรัฐธรรมนูญก็มิอาจวินิจฉัย
วา่ดว้ยกฎหมายนั้นขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญโดยอาศยัค าปรารภมาอา้งอิงได ้แต่ในรัฐธรรมนูญ
ฉบบัปี ค.ศ. 1958 นั้น บทบญัญติัในหมวดว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญซ่ึงบญัญัติไวใ้นหมวด 7 
มาตรา 56-63 ไม่ปรากฏหลกัการดงัเช่นมาตรา 92  ของรัฐธรรมนูญฉบบัก่อนหนา้แต่อยา่งใด น่าจะ
แสดงให้เห็นว่ามาตรการทางกฎหมายท่ีเปล่ียนแปลงไปดงักล่าวน่าจะส่งผลให้ค  าปรารภมีสภาพ
บงัคบัทางกฎหมาย ท่ีน่าจะท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐบรรลุผลตามเจตนารมณ์ นอกจากน้ี ในค า
วินิจฉัยลงวนัท่ี 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1971 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดรั้บรองว่าค าประกาศว่าดว้ย
สิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง ค.ศ. 1789 และอารัมภบทของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส
ท่ี 4 ฉบับวนัท่ี 27 ตุลาคม ค.ศ. 1946 รวมถึงกฎบัตรส่ิงแวดล้อม ค.ศ. 2004 เป็นส่วนหน่ึงของ
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือถือว่าเป็นส่วนหน่ึงของแม่บทกฎหมายรัฐธรรมนูญ35 แสดงว่าพอจะมี
มาตรการทางกฎหมายท่ีจะท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐตามค าปรารภบรรลุผลไดโ้ดยอาศยั Judicial 

                                                        
35 “รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส,” จาก http://wikipedia.org/wiki/. 
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Review ผูเ้ขียนจึงเห็นว่าของแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีแทรกอยู่ในค าปรารภ นั้ นมีสภาพบงัคบัทาง
กฎหมายและองคก์รตุลาการยอ่มมีอ านาจวนิิจฉยัไดว้า่การกระท าใดขดัหรือไม่ 
 ส าหรับแนวทางการแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  ไดส้ร้างกลไกทาง
เศรษฐกิจท่ีมีความเข้มแข็ง คือสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม และจากการศึกษาพบว่าใน
รัฐธรรมนูญได้บญัญติัไวใ้ห้องค์ประกอบของคณะกรรมการและหลกัเกณฑ์การด าเนินการของ
คณะกรรมการเป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญยอ่มมี
ศกัด์ิสูงกวา่กฎหมายระดบัรัฐบญัญติั และเม่ือพิจารณาถึงความเป็นมาของสภาเศรษฐกิจและสังคม 
และในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัปัจจุบนัคือ “สภาเศรษฐกิจ สังคมและส่ิงแวดลอ้ม”  
ซ่ึงได้มีการบัญญัติรับรองโดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐท่ี 5 (ค.ศ. 1958) ท่ีเกิดจากจากการ
เรียกร้องของสหภาพแรงงาน โดยองคก์รท่ีช่ือวา่ “สภาเศรษฐกิจ” ประกอบกบัประสบปัญหาจากภยั
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 ช่วงเวลานั้นประชาชนมีความตอ้งการเดียวกนักนัคือตอ้งการให้ทุกภาคส่วน
ไดมี้ส่วนร่วมในการฟ้ืนฟูประเทศและแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ จึงเป็นองคก์รท่ีประชาชนมีส่วนร่วม
ในทางเศรษฐกิจ ซ่ึงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดองคป์ระกอบของคณะกรรมการ ไดแ้ก่ 
รัฐก าหนดประกอบรัฐธรรมนูญ จะเห็นไดว้า่มีองคป์ระกอบมาจากทุกภาคส่วนและมีองคป์ระกอบ
ทั้งส้ิน 230 คน คือ ผูแ้ทนลูกจา้ง 69 คน ผูแ้ทนวิสาหกิจเอกชนท่ีไม่อยูใ่นภาคเกษตร 27 คน ผูแ้ทน
หัตถกรรม 10 คน ผูแ้ทนรัฐวิสาหกิจ 10 คน ผูแ้ทน ผูป้ระกอบการเกษตรกรรม 25 คน ผูแ้ทน
วิชาชีพอิสระ 3 คน ผูแ้ทนกองทุนรวมสหกรณ์สถาบันการเงินเพื่อเกษตรกรรม 10 คน ผูแ้ทน
สหกรณ์ซ่ึงไม่ใช่ทางการเกษตร 5 คน ผูแ้ทนกองทุนรวมนอกภาคเกษตร 4 คน ผูแ้ทนสมาคม
ครอบครัว 10 คน ผูแ้ทนสมาคมออมสิน 1 คน ผูแ้ทนองคก์รเอกชนอ่ืน 5 คน ผูแ้ทนคนฝร่ังเศสท่ีอยู่
นอกฝร่ังเศส 2 คน ผู ้ทรงคุณวุฒิทางเศรษฐกิจ สังคม วิทยาศาสตร์ และวัฒนธรรม 4 คน 
คณะกรรมการทั้งหมดมีวาระ 6 ปี 
 นอกจากสภาเศรษฐกิจและสังคมจะมีหน้าท่ีให้ความเห็นเก่ียวกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจ 
สังคมและวฒันธรรมแลว้ ยงัมีหนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ คือ ใหค้วามเห็นร่างกฎหมายท่ี
รัฐบาลเสนอ และร่างกฎหมายท่ีสมาชิกสภาเสนอตามท่ีรัฐบาลร้องขอ นอกจากนั้นยงัมีหน้าท่ี
มอบหมายให้สมาชิกสภาเศรษฐกิจและสังคมคนหน่ึงเขา้ไปช้ีแจงความเห็นของสภาเศรษฐกิจและ
สังคมเก่ียวกบัร่างกฎหมายท่ีไดรั้บมอบหมายใหท่ี้ประชุมของรัฐสภาทราบดว้ย 
 กรณีของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบัญญัติเร่ือง
แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจแยกไว้ต่างหากชัดเจน ย่อมเป็นการให้น ้ าหนักความส าคัญของ
แนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ และแมว้า่จะไดมี้การรัฐประหารและมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ก็ยงัได้บญัญัติให้มีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเช่นเดิมตามท่ี
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ได้บัญญัติไว ้ ซ่ึงแนวความคิดให้มีสภา
เศรษฐกิจและสังคมของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดก้ าหนดให้มีข้ึนมาใหม่เป็นคร้ังแรก และมีรายระ
เอียดองค์ประกอบคระกรรมการ ตลอดจนอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการนั้น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดเ้ป็นไปตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ไม่ไดมี้น ้ าหนกั
ความส าคญัเท่ากบักฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ และองคป์ระกอบของคณะกรรมการไม่ไดม้าจาก
ประชาชนทุกภาคส่วนอยา่งแทจ้ริง 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไม่ไดบ้ญัญติัให้มีสภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จึงท าให้องค์กรท่ีส าคญัด้านเศรษฐกิจท่ีแม้ว่าจะมีขอ้บกพร่องบาง
ประการในเร่ืององค์ประกอบของคณะกรรมการท่ีไม่ได้มาจากหลากหลายสาขาวิชาชีพ แต่ก็
สามารถแกไ้ขได ้และขอ้ดีของพระราชบญัญติัท่ีไม่ใช่กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญคือสามารถ
แกไ้ขไดง่้ายกวา่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
        3.7.3 เปรียบเทียบกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด ์ค.ศ. 1992  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ ไม่ไดมี้บทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่ง
รัฐชดัเจน อยา่งไรก็ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์มีหมวดวา่ดว้ยสิทธิขั้นพื้นฐาน 
หรือ “Fundamental Rights” และดว้ยความท่ีราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์เป็นประเทศท่ียงัคงไวซ่ึ้ง
สถาบนัพระมหากษตัริยท่ี์รัฐธรรมนูญให้ความคุม้ครองสูงสุด และพระมหากษตัริยท์รงมีพระราช
อ านาจในทางการเมืองและเศรษฐกิจ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ปัจจุบนั คือ 
ฉบบั ค.ศ. 2008  “The Constitution of the Kingdom of the Netherlands 2008”36ไดบ้ญัญติัไวถึ้งพระ
ราชอ านาจของพระมหากษตัริยไ์วใ้นหมวด 2 “รัฐบาล” พระมหากษตัริยท์รงมีพระราชอ านาจใน
การแต่งตั้งคณะกรรมการต่าง ๆ รวมถึงพระราชอ านาจในการแต่งตั้งสมาชิกแห่งสภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
 ท่ีมาของการมีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติคือการเรียกร้องให้มีการ
แกปั้ญหาเศรษฐกิจหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2โดยประชาชนมีความตอ้งการใหรั้ฐเขา้มามีบทบาทมาก
ข้ึน และจากการศึกษาพบว่าตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ ค.ศ. 1992 ได้
ก าหนดให้มีองค์กรวิชาชีพและอาชีพ ท าให้เกิดสหภาพแรงงาน (กลุ่มลูกจา้ง – นายจา้ง) และใน
รัฐธรรมนูญ หมวด 1  ว่าด้วยราชอาณาจกัรและประชาชน  โดยมาตรา 8 ไดบ้ญัญติัไวว้่าบุคคลมี
สิทธิท่ีจะยื่นเร่ืองราวร้องทุกขต่์อพนกังานเจา้หนา้ท่ี  ทั้งน้ีตอ้งกระท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร เป็นการ

                                                        
36 “The Constitution of the Kingdom of the Netherlands 2008,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 11 มิถนุายน 2561, 

จาก (Ministry of the Interior and Kingdom Relations). 
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บญัญติัให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีไดรั้บความเดือดร้อนซ่ึงไม่จ าเป็นวา่จะเป็นเร่ืองใด โดยในมาตราน้ี
ไม่มีบทบญัญติัต่อทา้ยว่า “ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัดว้ย”  จึงเห็นได้วา่ดว้ยความท่ีมี
บทบญัญติัน้ีเองท่ีท าใหส้ภาพบงัคบัของรัฐธรรมนูญมีความชดัเจน ไม่เล่ือนลอย ประกอบกบัอ านาจ
หนา้ท่ีของสภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ (SER) ท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไว้
อยา่งชดัเจนและถือวา่มีบทบาทมากในดา้นเศรษฐกิจในขณะเดียวกนัก็เปิดโอกาสให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในเร่ืองเศรษฐกิจระดบัชาติด้วยดงัท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ หมวด 5 ว่าด้วยองค์การ
วชิาชีพและอาชีพ ท่ีไดก้  าหนดให้สามารถจดัตั้งองคก์ารวชิาชีพบางประเภทและอาชีพบางประเภท
ได้ และการรวมกนัขององค์การดงักล่าวและการท าหน้าท่ีดา้นวิชาชีพและชีวิตเศรษฐกิจของชาติ
โดยทัว่ไป อีกทั้ง  สมาชิกของสภาเศรษฐกิจและสังคมแห่งราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ (SER) ยงัมี
ท่ีมาจากภาคประชาชนดว้ย กล่าวคือ ประกอบดว้ยสมาชิก ทั้งหมดจ านวน 33 คน โดยมีท่ีมาจาก 3 
กลุ่ม คือ กลุ่มนายจา้ง กลุ่มลูกจา้ง ซ่ึงเป็นตวัแทนขององคก์รกลางของนายจา้งและสหภาพแรงงาน 
และกลุ่มผูเ้ช่ียวชาญในสาขาต่างๆ ท่ีไดรั้บการแต่งตั้งจากพระมหากษตัริย ์ท่ีส าคญัคือใหมี้ความเป็น
อิสระจากรัฐบาล 
 จากการศึกษาพบว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในหมวด 3 
“สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย” ไดบ้ญัญติัสิทธิเสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม สหกรณ์ 
สหภาพ องค์กร ชุมชน หรือหมู่คณะ ซ่ึงสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมคมแห่งราชอาณาจกัร
เนเธอร์แลนด์มาจากหลายสาขาอาชีพ และมีส่วนหน่ึงมาจากการแต่งตั้งโดยพระมหากษตัริย ์ซ่ึง
ประธานสภาก็มาจากการแต่งตั้งของพระมหากษัตริย์37 โดยในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
เนเธอร์แลนดก์็ไม่ไดมี้บทบญัญติัใหมี้สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม และสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ท่ีเกิดข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540 และมี
พระราชบญัญติัสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 แลว้มีฐานะต่อเน่ืองเร่ือยมา
จนกระทัง่คณะรักษาความสงบแห่งชาติไดมี้ค าสั่งยกเลิก และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 ไม่ได้บัญญัติให้มีฐานะกลับคืนมา ทั้ งน้ี จากการศึกษาจึงพบว่า องค์กรท่ีมี
ความส าคญัและมีบทบาททางเศรษฐกิจของราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์จึงทรงไวด้้วยพลงัและมี
ส่วนส าคญัต่อบทบาททางเศรษฐกิจมาก แมว้่าในรัฐธรรมนูญไม่ได้บญัญติัรับรองไวก้็สามารถ
ก่อตั้งหรือมีข้ึนไดโ้ดยอาศยับทอ านาจตามรัฐธรรมนูญเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
 

                                                        
37 ชุมพล คงนานนท,์ “อ านาจและหนา้ท่ีและประสิทธิผลของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสงัคม

แห่งชาติ,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2558). 



116 

        3.7.4 เปรียบเทียบกบัรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ 
 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลี นั้นแมไ้ม่มีหมวดวา่ดว้ยเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไว ้
แต่ไดก้ าหนดให้มีหมวดวา่ดว้ยเร่ืองเศรษฐกิจไวใ้ห้เป็นหนา้ท่ีของรัฐเลย ซ่ึงมีสภาพบงัคบัท่ีชดัเจน
มากกวา่การก าหนดให้เป็นแนวนโยบายแห่งรัฐ กล่าวคือ ใน “หมวด 9 เศรษฐกิจ” ตั้งแต่มาตรา 119 
จนถึง มาตรา 127 38 ซ่ึงรัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานาธิบดีมีอ านาจหน้าท่ีจดัตั้งองคก์รท่ีปรึกษา
เพื่อด าเนินการก าหนดให้มีการพฒันาเศรษฐกิจของชาติด้วยการปฏิรูปวิทยาศาสตร์ เทคโนโลย ี
ข้อมูลข่าวสารและทรัพยากรมนุษย์ ตามท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา 127  และในมาตรา 93 ยงัได้
ก าหนดให้มีการจดัตั้งสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติข้ึนมา  ซ่ึงองคก์รสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติน้ีไดจ้ดัตั้งข้ึนมาแลว้ตามรัฐธรรมนูญ (ค.ศ. 1987) มีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาแนะน าและ
ขอ้คิดเห็นทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมแก่ประธานาธิบดี 
 ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไม่มีหมวดว่าด้วย
เศรษฐกิจโดยเฉพาะ ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจของไทยไดแ้ทรกอยูใ่นหมวด 5 ว่าดว้ย
หนา้ท่ีของรัฐหมวด 6 วา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐ โดยไม่ไดบ้ญัญติัใหมี้สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติเช่นรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลี 
        3.7.5 เปรียบเทียบกบัรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาชนจีน 
 ประเทศจีนมีบทบาทและอิทธิพลต่อเศรษฐกิจสังคมโลกในปัจจุบนั ด้วยความท่ีเป็น
ประเทศท่ีมีประชากรมากท่ีสุดเป็นอนัดบัหน่ึงของโลก และประชาชนมีความสามารถทางเศรษฐกิจ
ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาชนจีน มีรายละเอียดเก่ียวกบัแนวนโยบาย
แห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจเป็นอยา่งมากเม่ือเทียบกบัรัฐธรรมนูญประเทศอ่ืนและรวมถึงของไทยดว้ย เช่น 
ในรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาชนจีนมี รายละเอียดเก่ียวกบันโยบายดา้นเศรษฐกิจมหภาค 
ซ่ึงไดใ้ห้บทบาทอ านาจแก่รัฐในการด าเนินการทางเศรษฐกิจได้เกือบเต็มรูปแบบ ทั้งในภาคของ
รัฐวิสาหกิจ และภาคเอกชน แมว้่าจีนได้ยึดหลกัระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม ก็ตามถือว่าการ
ด าเนินการทางเศรษฐกิจในส่วนของเอกชนค่อนขา้งมีความเป็นประชาธิปไตยดงัท่ีรัฐธรรมนูญได้
บญัญติัรับรองไว ้รวมถึงการรวมกนัเป็นองค์กรเศรษฐกิจของส่วนรวมในรูปหมู่คณะมีสิทธิท่ีจะ
บริหารกิจการของตนเองโดยอิสระภายใตก้ฎหมาย ก็ได้บญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยให้
องค์กรเศรษฐกิจดังกล่าวบริหารกิจการโดยยึดหลักประชาธิปไตยมีการเลือกตั้งและถอดถอน
ผูบ้ริหารโดยยึดหลกักฎหมาย และสามารถก าหนดวิธีด าเนินการในปัญหาส าคญัไดเ้อง ท่ีส าคญัคือ

                                                        
38 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 16 มิถุนายน 256, จาก 

http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/admin_souvanee/ewt_dl_link.php?nid=685   

http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/admin_souvanee/ewt_dl_link.php?nid=685%20%20เมื่อ
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ในรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้รัฐจะต้องพัฒนาการศึกษาท่ีเก่ียวกับระบบสังคมนิยม  ยกระดับ
มาตรฐานดา้นวทิยาศาสตร์และวฒันธรรมของประชาชนทั้งประเทศ 39 
 นอกจากแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจในระดับมหภาคดังกล่าวมาแล้วนั้ นใน
รัฐธรรมนูญจีนยงัไดมี้แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นสวสัดิการสังคม การจดัสวสัดิการแก่ผูด้อ้ยโอกาส 
และการศึกษาวจิยัดว้ยซ่ึงมีสาระส าคญัใหค้วามส าคญัต่อสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนผูใ้ชแ้รงงาน 
โดยรัฐจะตอ้งยกระดบัค่าตอบแทนและจดัสวสัดิการใหสู้งข้ึนโดยวธีิการต่างๆ สร้างเง่ือนไขการจา้ง
งานและอาชีพ  เพิ่มความเขม้แข็งให้กบัการคุม้ครองแรงงาน  ปรับปรุงเง่ือนไขการท างานให้ดีข้ึน   
ทั้งน้ี  เม่ือพิจารณากรอบนโยบายแห่งรัฐท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญดงักล่าวมาแลว้ ท าให้เขา้ใจไดว้่า
แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญจีนมีความคลา้ยกบัแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญของรัฐ
เสรีนิยมซ่ึงแตกต่างกันเฉพาะการก าหนดกลไกของรัฐในทางปฏิบัติท่ีน านโยบายเหล่าน้ีไป
ด าเนินการไดอ้ยา่งเขม้แข็ง โดยยึดมัน่ในระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมท่ีกรรมสิทธ์ิในปัจจยัการ
ผลิตเป็นของส่วนรวม  ซ่ึงในรัฐธรรมนูญก าหนดไวอ้ย่างชัดเจนในมาตรา 7 ว่าเศรษฐกิจภาครัฐ 
หมายถึงระบบเศรษฐกิจสังคมนิยมท่ีประชาชนทั้ งมวลเป็นเจ้าของ  คือแกนกลางของระบบ
เศรษฐกิจของประชาชนทั้งประเทศ รัฐคุม้ครองเศรษฐกิจภาครัฐให้มีความเขม้แข็ง และพฒันา40  
ดังนั้ น  จากตัวบทบัญญัติเก่ียวกับแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญของ
สาธารณรัฐประชาชนจีนเองท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด 1 หลกัทัว่ไปเลยนั้นโดยไม่มีการแยกให้อยูใ่น
หมวดอ่ืนต่างหาก  จึงเห็นไดว้า่มีเจตนาให้แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจน้ีมีสภาพบงัคบัอยูใ่น
ตวัเอง  เพราะด้วยความท่ีบญัญัติอยู่ในหมวด 1 บททั่วไป  ซ่ึงโดยหลักแล้วถือว่าบททัว่ไปน้ีมี
ความส าคญัยิ่งและบทบญัญติัในหมวดอ่ืนหรือมาตราอ่ืนก็ตอ้งมีลกัษณะสอดคลอ้งหรือไม่ขดัแยง้
กบับททัว่ไปน้ี  อีกทั้ง  ไม่มีการใชถ้อ้ยค าวา่รัฐพึงกระท า  แต่ใชถ้อ้ยค าวา่รัฐตอ้งกระท าการในเร่ือง
นั้นๆ ซ่ึงเป็นการแสดงเจตนาให้ทราบโดยนยัของอกัษรวา่เป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะด าเนินการในเร่ือง
ท่ีบัญญัติไวน้ี้ ไม่ใช่เพียงประกาศไวใ้ห้ทราบเท่านั้ นว่าพึงกระท าซ่ึงหากเป็นเพียงพึงกระท าก็
สามารถเขา้ใจไดน้ยัเช่นกนัวา่หากรัฐไม่กระท าก็ไม่ก่อใหเ้กิดสภาพบงัคบัแต่อยา่งใด 
 ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 ไม่ได้มีรายละเอียด
เก่ียวกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ  มากดงัเช่นของรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาชน
จีน ดว้ยความท่ีประเทศไทยเป็นประเทศท่ียดึระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมาตั้งแต่แรกนบัแต่ท่ีไดมี้
การเปล่ียนแปลงการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ และในรัฐธรรมนูญท่ีมีบทบญัญติัว่า

                                                        
39 อุดม รัฐอมฤต และ นิยม รัฐอมฤต, เพ่ิงอ้าง, น. 90 – 91. 
40 เพ่ิงอ้าง, น. 170.  
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ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐในอดีตท่ีผ่านมาแมไ้ม่ไดบ้ญัญติัไวโ้ดยตรงวา่ยึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมก็ตาม และการบญัญัติรายละเอียดไวม้ากก็อาจท าให้รัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งขาดความ
ยดืหยุน่ในการบริหารประเทศ อยา่งไรก็ดี การบญัญติัแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญส าหรับ
ประเทศไทยถือว่ามีความจ าเป็นเพราะอย่างน้อยให้คงไวซ่ึ้งหลกัการความต่อเน่ืองของการด าเนิน
นโยบายหลกัพื้นฐานท่ีไดมี้การใชง้บประมาณด าเนินการไปแลว้ ส่วนแนวนโยบายแห่งรัฐเก่ียวกบั
เร่ืองเศรษฐกิจนั้นควรมีการบญัญติัไวแ้ยกต่างหากจากแนวนโยบายเร่ืองอ่ืน ๆ เพราะแนวนโยบาย
แห่งรัฐเร่ืองเศรษฐกิจเป็นเร่ืองท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่องบประมาณและมีความเสียหายต่อระบบ
การคลงัของประเทศ และการแยกหมวดออกมาในรัฐธรรมนูญจะช่วยให้สามารถมีบทบงัคบัท่ี
เคร่งครัดได้ และควรก าหนดเก่ียวกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจไวโ้ดยละเอียด อย่างไรก็
ตาม ไม่ควรละเอียดเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐประชาชนจีน เพราะประเทศไทยมี
เจตนารมณ์ยึดมัน่ในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข และยึดระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมเป็นหลกัมาโดยตลอด 
 รัฐธรรมนูญของต่างประเทศท่ีไดพ้ฒันาเศรษฐกิจของประเทศไดอ้ยา่งกา้วกระโดดและ
มีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไม่ดอ้ยกวา่ประเทศมหาอ านาจอ่ืน เช่น สาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้และ
สาธารณรัฐประชาชนจีน ดงัไดอ้ธิบายมาแลว้จะเห็นถึงรัฐธรรมนูญมีกลไกคือก าหนดรายละเอียด
ของการด าเนินนโยบายดา้นเศรษฐกิจของรัฐไวเ้ป็นหมวดหน่ึงในรัฐธรรมนูญ ส าหรับสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนซ่ึงเป็นประเทศท่ียึดระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม และประเทศไทยปกครองดว้ย
ระบอบประชาธิปไตยและยึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม จึงไม่สามารถมีรายละเอียดเก่ียวกับ
แนวนโยบายทางเศรษฐกิจเช่นสาธารณรัฐประชาชนจีนมาแบบอยา่งไวใ้นรัฐธรรมนูญได ้อยา่งไรก็
ตามเป็นตวัอยา่งหน่ึงท่ีท าให้เห็นวา่รัฐธรรมนูญควรก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการด าเนินนโยบาย
ทางเศรษฐกิจโดยรัฐไม่เพียงมีแค่หลกัการพื้นฐานเท่านั้นเพื่อสร้างความมัน่คงทางเศรษฐกิจและ
ความอยูดี่กินดีให้กบัประชาชน และการมีรายละเอียดแมจ้ะมากถา้หากเป็นประโยชน์ก็ควรก าหนด
ไวใ้นรัฐธรรมนูญได ้  และส าหรับสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ เป็นประเทศเคยประสบปัญหา
เศรษฐกิจอยา่งหนกัเช่นเดียวกบัประเทศไทย ซ่ึงปัจจุบนัสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ไดพ้ฒันาดา้น
เศรษฐกิจและเทคโนโลยีเจริญกา้วหนา้กวา่ประเทศไทยไปมาก จึงเห็นวา่ประเทศไทยควรน ามาเป็น
แบบอย่างในส่วนการก าหนดรายละเอียดของรัฐธรรมนูญท่ีมีเน้ือหาบทบัญญัติเก่ียวกับเร่ือง
เศรษฐกิจโดยเฉพาะแยกเป็นหมวดต่างหากจากจากเร่ืองอ่ืน ๆ ซ่ึงมีเจตนารมณ์เน้นให้ความส าคญั
กบัเร่ืองเศรษฐกิจ และการก าหนดให้มีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจท่ีมีองคป์ระกอบของสภาท่ีปรึกษามา
จากหลากหลายภาคส่วนและมาจากสัดส่วนของประชาชนจ านวนมากและไม่พึ่งพางบประมาณเป็น
หลกั และรัฐธรรมนูญควรก าหนดสร้างกลไกให้สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีอ านาจ
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มากพอท่ีรัฐบาลควรจะตอ้งน ามาปรับปรุงนโยบายเม่ือไดมี้การให้ค  าปรึกษาเช่นเดียวกบัสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส ซ่ึงสาธารณรัฐเกาหลีไดน้ าแบบอย่างการจดัตั้งสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ดว้ยเช่นกนั  และองคก์รท่ีให้ค  าปรึกษาดา้นเศรษฐกิจของราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนดเ์ป็นแบบอยา่ง
ท่ีดีในเร่ืองการไม่พึ่งพางบประมาณจากภาครัฐซ่ึงไดรั้บงบประมาณจากบริษทัต่าง ๆ และอ านาจ
ตามกฎหมายในการให้ค  าปรึกษารัฐบาลและรัฐสภาจึงท าให้องค์กรสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจของ
ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์เป็นองค์กรท่ีมีประสิทธิภาพเพราะเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซง
จากรัฐ 



 
 

 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาของสภาพบังคบัตามรัฐธรรมนูญเกีย่วกบัแนวนโยบายแห่งรัฐ 

ด้านเศรษฐกจิและแนวทางแก้ไข 
 

 การท่ีประชาชนจะสามารถอยู่ในสังคมร่วมกนัไดอ้ย่างสงบในรัฐใดก็ตามจ าเป็นตอ้ง
อาศยักฎหมายเป็นกฎเกณฑใ์นการช่วยก าหนดขอ้พึงปฏิบติัและหา้มปฏิบติั หากมีการฝ่าฝืน ผูฝ่้าฝืน
จ าตอ้งไดรั้บผลอย่างใดอย่างหน่ึงตามมา  ส่วนกรณีว่ากฎหมายแต่ละฉบบัจะก าหนดบทลงโทษ
กรณีท่ีมีผูก้ระท าการฝ่าฝืนไวอ้ย่างไรตอ้งพิจารณาถึงคุณธรรมทางกฎหมายนั้น ๆ ว่าได้ก าหนด
ความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคเ์พื่อจะธ ารงไวซ่ึ้งหลกัการใดเป็นส าคญั 
 รัฐธรรมนูญถือว่าเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ซ่ึงแต่ละรัฐท่ีมีอ านาจ
ปกครองตนเองหรือมีอ านาจอธิปไตยย่อมต้องมีกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยแต่ละประเทศอาจมี
รัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส  ราชอาณาจกัรเบลเยี่ยมเบลเยีย่ม ประเทศ
ญ่ีปุ่น  และประเทศไทย เป็นตน้  ส่วนประเทศท่ีไม่มีกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
เช่น ประเทศองักฤษ เน่ืองจากประเทศอังกฤษใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common law 
System) ประเทศไทยเป็นประเทศท่ียึดระบบกฎหมายแบบลายลักษณ์อกัษร (Civil Law) โดยมี
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ “บทบญัญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือ
ขอ้บงัคบั หรือการกระท าใด ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ บทบญัญติัหรือการกระท านั้นเป็นอนัใช้
บงัคบัมิได้”   และ “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบัติ
หน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ดงันั้นการด าเนินนโยบายต่างๆ ของรัฐบาลแม้
จะเป็นอิสระโดยแท้ตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตย แต่ก็ต้องให้สอดคล้องกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นหลกัการ โดยค านึงถึงหลกันิติธรรม และ
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม  ผูเ้ขียนจึงไดศึ้กษา
เปรียบเทียบแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจและปัญหาสภาพบังคับตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560  เปรียบเทียบกับ ยุคก่อนรัฐธรรมนูญ 2540  และยุคท่ีมี
รัฐธรรมนูญ 2540 พร้อมกบัรัฐธรรมนูญ 2550 เพื่อให้ทราบถึงวิวฒันาการของการมีบทบญัญติัเร่ือง
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แนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญด้านเศรษฐกิจ และสามารถเสนอแนวทางแก้ไขเร่ืองสภาพ
บงัคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจได ้
 
4.1 สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจช่วงเวลาก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 
 ประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลจากความขดัแยง้ทางการเมืองระหวา่งประเทศมหาอ านาจ ซ่ึง
เป็นความขดัแยง้ทางด้านอุดมการณ์ทางด้านเศรษฐกิจการเมือง โดยไทยได้รับเอาแนวทางการ
วางแผนพฒันาประเทศภายใตค้  าแนะน าของผูเ้ช่ียวชาญจากธนาคารโลกท่ีไม่ให้เกิดการลุกลามใน
ลกัษณะท่ีเป็นผลกระทบจากปฏิกริยาลูกโซ่ (Domino Effect) หรือทฤษฎีโดมิโน (Dominoism)1 
โดยในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีบญัญติั
แนวนโยบายแห่งรัฐไว ้เพื่อป้องกันปัญหาการเปล่ียนนโยบายเม่ือมีการเปล่ียนรัฐบาลในช่วง
หลงัจากท่ีประเทศไทยไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตยก็เกิดความเห็นแยง้กนัทางดา้นแนวความคิดทางการเมืองมาเป็นระยะ และยงั
ปรากฏเงาลางของแนวความคิดวา่จะพฒันาประเทศโดยยึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมหรือระบบ
สังคมนิยม ดงันั้น ในมาตรา 68 ของรัฐธรรมนูญ 2492 จึงถือเป็นการประกาศให้นานาประเทศรู้ว่า
ประเทศไทยตอ้งการยึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรี จึงท าให้ประเทศไทยได้รับความช่วยเหลือทาง
เศรษฐกิจจากประเทศท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย หรือแม้แต่การจัดท าแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับแรกของไทยก็ได้รับค าแนะน าจากธนาคารโลก ในแง่มุมท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 มาตรา 68 ไดมี้การบญัญติัวา่ “การริเร่ิมทาง
เศรษฐกิจส่วนเอกชนย่อมเป็นไปโดยเสรี” น้ีจึงท าให้สามารถอธิบายไดว้่าเหตุใดประเทศไทยท่ีมี
รัฐธรรมนูญ และต้องการให้เกิดมีประชาธิปไตยในประเทศอย่างแท้จริงจึงมีการบัญญัติเร่ือง
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย เพราะส่วนใหญ่ประเทศท่ีปกครองด้วยระบอบ
ประชาธิปไตยไม่มีการบญัญติัแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพราะจะขดักบัหลกัความเป็น
อิสระของฝ่ายบริหาร และท าใหเ้ป็นอุปสรรคต่อการบริหารประเทศโดยรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
 ผูร่้างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ท่ีไดมี้แนวนโยบายแห่งรัฐ
ในรัฐธรรมนูญก็เพื่อตอ้งการให้เป็นนโยบายกลาง ท่ีทุกรัฐบาลเม่ือเขา้มาบริหารประเทศ จะตอ้ง
ด าเนินตามนโยบายท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยท่ีไม่ก่อให้เกิดความรับผิดถา้ไม่สามารถด าเนิน

                                                        
1 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 30 ธนัวาคม 2558, จาก http://www.nesdb.go.th/Portals/0/news/academic/14/data-

0411010   

http://www.nesdb.go.th/Portals/0/news/academic/14/data-0411010%20เมื่อ
http://www.nesdb.go.th/Portals/0/news/academic/14/data-0411010%20เมื่อ
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ตามแนวนโยบายแห่งรัฐไดซ่ึ้งข้ึนอยูก่บัความสามารถของแต่ละรัฐบาล แต่ขณะเดียวกนัก็มีสภาพ
บังคับทางกฎหมายอย่างหลวมๆ หรือมีความผูกพันทางกฎหมายคือ บทบัญญัติในหมวด
แนวนโยบายแห่งรัฐน้ีมีไวเ้พื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการ และ
ขณะเดียวกนัก็หวงัให้แนวนโยบายแห่งรัฐจะเป็นกลไกท่ีสามารถช่วยแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ 
และช่วยให้ประชาชนอยู่ดีกินดี จึงได้ก าหนดให้มีสภาพบังคับทางการเมือง คือรัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีท่ีเข้าบริหารราชการแผ่นดินจะต้องแถลงนโยบายต่อสภาผูแ้ทนและ
วุฒิสภา ซ่ึงแมว้่านโยบายท่ีแถลงต่อสภาผูแ้ทนนั้นจะเป็นนโยบายของรัฐบาล ดว้ยความคิดหลกั
ความเป็นรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด นโยบายของรัฐบาลจึงตอ้งไม่ขดัต่อแนวนโยบายแห่ง
รัฐ พร้อมกบัแถลงนโยบายต่อสภาผูแ้ทนดว้ยวา่       “...รัฐบาลน้ีจะด าเนินตามแนวนโยบายแห่งรัฐ 
ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยทุกประการ”  2  และก าหนดให้มีสภาพบงัคบั
ทางการเมืองท่ีเคร่งครัดคือ ก าหนดให้มีการลงมติไวว้างใจหรือไม่ไวว้างใจดว้ย และถา้สภาผูแ้ทน
ไดมี้มติไม่ไวว้างใจหลงัจากท่ีคณะรัฐมนตรีไดแ้ถลงนโยบายแลว้ มีผลท าให้รัฐมนตรีทั้งคณะพน้
จากต าแหน่ง ตามมาตรา 146 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ไดก้  าหนดให้การแถลงนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรีต่อสภาผูแ้ทนก่อนเขา้บริหารราชการแผ่นดิน คือตอ้งได้รับความไวว้างใจจาก
สภาผูแ้ทนราษฎร เน่ืองจากการก าหนดนโยบายของรัฐควรมาจากประชาชน และเพื่อเป็นการยืน
หยดัหลกัการการปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย ท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2492 ไดต้ระหนกัถึงดว้ย เพราะสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ถือวา่เป็น
ตวัแทนของประชาชน ท่ีไดรั้บเลือกเขา้มาในสภา และการท าหนา้ท่ีไวว้างใจหรือไม่ไวว้างใจถือวา่
เป็นการท าหนา้ท่ีแทนประชาชน 
 โดยมีบทบญัญติัไวใ้นมาตรา 54 มาตราแรกของหมวด 5 “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ท่ีว่า 
“บทบัญญัติในหมวดน้ีมีไวเ้พื่อเป็นแนวทางส าหรับตรากฎหมาย และการบริหารราชการตาม
นโยบายดั่งก าหนดไว ้และไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ”  ได้ถูกน ามาบัญญัติไวใ้น
รัฐธรรมนูญฉบับถาวรเกือบทุกฉบับท่ีมีบทบัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐ   และการแถลง
นโยบายของรัฐบาลก่อนเขา้บริหารราชการแผน่ดินจะตอ้งยึดถือตามแนวนโยบายแห่งรัฐดว้ย จึงจะ
เห็นไดว้า่เร่ืองแนวนโยบายรัฐท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญมีสภาพบงัคบัทางกฎหมายโดยออ้ม 

                                                        
2 จอมพล ป. พิบูลสงคราม, การแถลงนโยบาย,(รายงานการประชุม คร้ังท่ี 3/2492 (สามญั),  

6 กรกฎาคม 2492,น. 28. 
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 ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2521 และ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 ก็ไดมี้การตดัหลกัการท่ีว่าตอ้งไดรั้บความไวว้างใจจากสภา 
คือก าหนดให้คณะรัฐมนตรีท่ีก่อนจะเขา้บริหารราชการแผน่ดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาโดยไม่
มีการลงมติความไวว้างใจ ดังนั้ นรัฐธรรมนูญสองฉบบัน้ีจึงลดความเคร่งครัดของสภาพบังคบั
ทางการเมืองลงกวา่รัฐธรรมนูญฉบบัก่อนท่ีมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 
เป็นตน้แบบในเร่ืองการก าหนดให้มีแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ ท่ีตอ้งการให้การแถลง
นโยบายของรัฐมนตรีก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดินซ่ึงนโยบายนั้ นจะต้องสอดคล้องกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐ และก าหนดกลไกเร่ืองการลงมติไวว้างใจหรือไม่ไวว้างใจโดยสภาผูแ้ทนดว้ย 
 
4.2 สภาพบังคับของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจช่วงระยะเวลาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีด าเนินนโยบายส่งเสริมการคา้เสรีมาโดยตลอดดงัท่ีปรากฏ
ในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492   ทั้งน้ี  สืบเน่ืองจากเกิด
สงครามโลกคร้ังท่ี 2  ประเทศต่าง ๆ รวมถึงประเทศไทยดว้ยไดเ้ผชิญกบัพิษภยัของสงครามโลก
คร้ังท่ี 2 ประกอบกบัปัญหารัฐบาลไทยขาดเสถียรภาพจึงท าใหก้ารพฒันาประเทศดา้นเศรษฐกิจไม่มี
ความกา้วหน้าเท่าท่ีควร และต่อมาจนกระทัง่ประเทศไทยประสบปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจ ในปี 
พ.ศ. 2540 จนต้องกู้เงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund หรือ 
IMF) รัฐบาลไทยจะตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขของ IMF โดยเฉพาะเง่ือนไขท่ีไทยจะตอ้งเปิดเสรีในทุก 
ๆ ดา้นทั้งเปิดเสรีทางดา้นการคา้และการลงทุน เปิดเสรีทางดา้นการประกอบอาชีพของชาวต่างชาติ 
ยกเลิกกฎระเบียบต่างๆ รวมถึงเง่ือนไขการแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้เป็นของเอกชน ทั้งหมดน้ีก าหนด
เป็นนโยบายและตราเป็นกฎหมายออกมาเป็น 40 ฉบับ ซ่ึงมีกฎหมายหลายฉบับถูกมองว่าเป็น
กฎหมายขายชาติเพราะเป็นการเปิดโอกาสให้นายทุนต่างชาติเขา้มาแสวงหาประโยชน์ในประเทศ
ไทย อาทิเช่น พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติอาคารชุด (ฉบับท่ี 3)  
พระราชบญัญติัเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542  พระราชบญัญติั
ประกอบธุรกิจของคนต่างดา้ว พ.ศ. 2542 โดยสาเหตุของวิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2541 นั้นส่วน
หน่ึงเกิดจากการท่ีประเทศไทยพึ่ งพาการส่งออก และการลงทุนทางตลาดการเงินจากนักลงทุน
ต่างชาติซ่ึงถือเป็นการพึ่งพาจากต่างประเทศ โดยนโยบายดา้นเศรษฐกิจของรัฐบาลในช่วงเวลานั้น
ต้องการแก้ไขปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจก็ต้องด าเนินตามเง่ือนไขของ IMF เป็นหลัก ส่วน
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นเพียงการก าหนดนโยบายพื้นฐานในหลกัการท่ีรัฐจะตอ้งถือเป็น
ภารกิจ โดยไม่วา่พรรคการเมืองใดไดเ้ขา้มาบริหารประเทศก็ตอ้งถือเป็นภารกิจหลกั อยา่งไรก็ตาม
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หากพิจารณาในมิติว่าประเทศไทยเคยมีประสบการณ์เก่ียวกบัวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 แลว้ การ
ก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐใหมี้สภาพบงัคบัท่ีชดัเจนข้ึนรวมถึงก าหนดใหมี้องคก์รต่างท่ีท า
หนา้ท่ีดูแลตรวจสอบ และป้องกนัเก่ียวกบัความมัน่คงทางดา้นเศรษฐกิจดว้ย จะท าให้ประเทศไทยมี
เสถียรภาพทางดา้นการเงินมากข้ึนและไม่จ  าเป็นตอ้งพึ่งพาการกูย้มืเงินจากต่างประเทศ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดก้ าหนดให้มีแนวนโยบายแห่ง
รัฐดังเช่นรัฐธรรมนูญ 2534 และรัฐธรรมนูญฉบบัก่อนนั้น โดยมีความมุ่งหวงัให้กลไกเก่ียวกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐช่วยแกไ้ขวกิฤตเศรษฐกิจ และป้องกนัการทุจริต จึงตอ้งการใหรั้ฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีสภาพบงัคบัชดัเจนมากข้ึน จึงไดต้ดัถอ้ยค าวา่ “ไม่ก่อให้เกิด
สิทธิในการฟ้องร้องรัฐ”  ออกไป ดังนั้ นหน้าท่ีของรัฐบาลท่ีจะต้องด าเนินการให้เป็นไปตาม
แนวนโยบายแห่งรัฐจึงเกิดข้ึนโดยปริยาย อย่างไรก็ตามสภาพบงัคบัทางการเมืองในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ก็ลดลง เพราะไม่การลงมติไวว้างใจหรือไม่ไวว้างใจ
หลงัจากคณะรัฐมนตรีไดแ้ถลงนโยบายต่อสภาแลว้ 
 ส่วนการมีสภาพบงัคบัทางกฎหมายโดยออ้มก็ยงัคงอยู่เช่นเดิมคือ ก าหนดให้หมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐน้ีมีไวเ้พื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน และสามารถสรุปไดว้า่ แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
2540 ไดก้ าหนดใหมี้สภาพบงัคบัทางกฎหมายท่ีชดัเจนมากข้ึน ดงัน้ี 
 1) ได้เพิ่มค าว่า “พื้นฐาน” เขา้มา จึงเป็นช่ือหมวดว่า “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” 
ดงันั้น จึงเป็นการเนน้วา่นโยบายน้ีเป็นเร่ืองพื้นฐานท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการ เพราะเป็นเร่ืองจ าเป็นซ่ึง
เร่ืองนโยบายพื้นฐานยอ่มหมายถึงความส าคญัของนโยบายอยูใ่นตวัวา่ถา้พื้นฐานเกิดข้ึนดีแลว้เร่ือง
อ่ืนๆยอ่มดีตามมาดว้ย 
 2) นอกจากน้ีในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ยงัไดเ้ลือกใช ้ค า
วา่ “รัฐตอ้ง...” แทนค าว่า “รัฐพึง...” ซ่ึงค าว่า “รัฐพึง...” ดงัท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัก่อนๆ 
ท าใหแ้นวนโยบายแห่งรัฐไม่มีสภาพบงัคบัทางกฎหมายเลย 
 3) ไดก้ าหนดไวอ้ยา่งชดัเจนในรัฐธรรมนูญวา่การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีก่อน
เขา้บริหารราชการแผน่ดินซ่ึงนโยบายท่ีรัฐบาลจะแถลงนั้น คณะรัฐมนตรีจะตอ้งช้ีแจงต่อสภาใหช้ดั
แจง้วา่จะด าเนินการใดเพื่อบริหารราชการแผน่ดินใหเ้ป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐ  อีกทั้ง จะตอ้ง
จดัท ารายงายแสดงผลการด าเนินการรวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปีละหน่ึงคร้ัง 
 4) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของ
ประเทศไทยท่ีก าหนดให้มีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาและ
ขอ้เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจและสังคม 
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 โดยสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจท่ี เกิด ข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 นั้นไดน้ าแบบมาจากสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศฝร่ังเศส แต่
สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของไทยขาดอ านาจเด็ดขาดดงัเช่นของประเทศฝร่ังเศส 
โดยในรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไดก้ าหนดใหอ้งคป์ระกอบของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมเป็นไป
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญนั้นได้ก าหนดให้สภา
เศรษฐกิจและสังคมจะมีหนา้ท่ีใหค้วามเห็นเก่ียวกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรมแลว้ 
ยงัมีหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ คือ ให้ความเห็นร่างกฎหมายท่ีรัฐบาลเสนอ และร่าง
กฎหมายท่ีสมาชิกสภาเสนอตามท่ีรัฐบาลร้องขอ นอกจากนั้นยงัมีหนา้ท่ีมอบหมายให้สมาชิกสภา
เศรษฐกิจและสังคมคนหน่ึงเขา้ไปช้ีแจงความเห็นของสภาเศรษฐกิจและสังคมเก่ียวกบัร่างกฎหมาย
ท่ีไดรั้บมอบหมายใหท่ี้ประชุมของรัฐสภาทราบดว้ย 3 
 การก าหนดเก่ียวกบัแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ คือ การสะทอ้น
ให้เห็นถึงระบบเศรษฐกิจของรัฐนั้นๆ  โดยรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรของไทย ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เร่ือยมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 ไดมี้การส่งเสริมให้เอกชนด าเนินกิจการทางเศรษฐกิจโดยเสรี โดยมุ่งให้มีเสรีทางการคา้และ
ไม่ให้เอกชนท าการผูกขาดตดัตอน และมีพระราชบญัญติัการแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็น
กฎหมายป้องกนัการผูกขาดและการแข่งขนัทางการคา้ซ่ึงเป็นกฎหมายหลกัของระบบเศรษฐกิจ
แบบกลไกตลาด4 ทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้บญัญติัหลักเกณฑ์เก่ียวกบัเร่ืองน้ีไวค้ล้ายกันคือรัฐตอ้ง
ด าเนินนโยบายระบบเศรษฐกิจแบบเสรี และตอ้งไม่ประกอบกิจการท่ีมีลกัษณะเป็นการแข่งขนักบั
เอกชน เวน้แต่มีความจ าเป็นเพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวมหรือจดัให้มี
สาธารณูปโภค จากขอ้ยกเวน้น้ีจึงท าใหรั้ฐสามารถเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจได ้
 การก าหนดนโยบายด้านเศรษฐกิจของรัฐนอกจากจะปรากฏในรูปของแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐแลว้ ยงัมีปรากฏในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยท่ีผา่นมาประเทศไทย
ไดมี้การจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทั้งหมด 11 ฉบบั ดว้ยกนั ซ่ึงฉบบัท่ี 11 คือ 
แผนปี พ.ศ. 2555 – พ.ศ.2559 และฉบบัปัจจุบนัเป็นฉบบัท่ี 12 ซ่ึงเร่ิมตน้มีความเป็นมาจากการท่ี

                                                        
3 ทิวา  เงินยวง, ทิวา  เงินยวง, รายงานวจิยั:รูปแบบองคก์รท่ีปรึกษาและใหค้  าแนะน าทางเศรษฐกิจ 

และสงัคมเพ่ือประกอบการยกร่างบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ, ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.), 
(กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, 2538), น. 29 – 30. 

4 ศกัดา ธนิตกลุ, ค  าอธิบายและกรณีศึกษาพระราชบญัญติัการแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2542 ,
(กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2553), น. 37.  
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ประเทศไทยได้รับผลกระทบจากสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ต่อเน่ืองเข้าสู่ยุคสงครามเย็นอนัมีความ
ขดัแยง้ระหว่างค่ายเสรีนิยมกบัค่ายสังคมคอมมิวนิสต์ ซ่ึงทั้งสองค่ายต่างพยายามแผ่ขยายอิทธิพล
ทางความเช่ือโดยโนม้นา้วให้เห็นวา่แนวทางในการจดัระบบเศรษฐกิจและสังคมของตนจะช่วยขจดั
ความยากไร้และน ามาซ่ึงชีวติความเป็นอยูท่ี่ดีของประชาชน ประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลจากค่ายเสรี
นิยมโดยโลกตะวนัตกถือวา่ประเทศไทยเป็นประเทศด่านหนา้ท่ีจะช่วยไม่ให้การขยายตวัของลทัธิ
สังคมนิยมคอมมิวนิสตท่ี์แผอิ่ทธิพลครอบคลุมกลุ่มประเทศอินโดจีน ไดแ้ก่ เวียดนาม กมัพูชา และ
ลาว5   เพื่อมุ่งยกระดับรายได้และคุณภาพชีวิตของประชากรไทยและเพื่อป้องกันไม่ให้เกิดการ
ลุกลามของลทัธิสังคมนิยมคอมมิวนิสต์มายงัไทย กระบวนการพฒันาประเทศไทยจึงได้รับการ
แนะน าของผูเ้ช่ียวชาญจากธนาคารโลก ซ่ึงจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์หลกัท่ีจะช่วยท าการฟ้ืนฟู
และพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศต่างๆ ได้จดัส่งคณะส ารวจเศรษฐกิจเข้ามาท าการศึกษาวิจัย
เศรษฐกิจของไทยโดยค าเชิญของรัฐบาลไทยในขณะนั้น คณะผูเ้ช่ียวชาญร่วมกบัทางคณะเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายไทยไดจ้ดัท ารายงานซ่ึงในรายงานฉบบันั้นเห็นวา่ประเทศไทยควรเนน้การแข่งขนัเสรี ต่อมาใน
ปี พ.ศ. 2502 รัฐบาลได้ออกพระราชบัญญัติพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ และตั้ งส านักงานสภา
เศรษฐกิจแห่งชาติข้ึน ท าหน้าท่ีวางแผนพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติ หลงัจากนั้นก็ไดมี้การประกาศใช้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี  1 (พ.ศ. 2504 -2509) เป็นฉบับแรก โดยได้
ด าเนินการวางแผนเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั ซ่ึงอยูใ่นช่วงแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบั
ท่ี 9 (พ.ศ. 2555 - 2559) แต่อย่างไรก็ตามการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทยก็ไม่ประสบ
ความส าเร็จตามแผนเท่าท่ีควร เพราะขาดสภาพบังคบัและการก าหนดกลไกให้องค์กรต่างๆ ท่ี
เก่ียวขอ้งใหต้อ้งปฏิบติัตาม 
 การก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญท่ีผ่านมาตั้ งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2492  เร่ือยมาจนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 
2550 มีการก าหนดภารกิจของรัฐโดยเน้นการคา้เสรี สนบัสนุนให้เอกชนมีเสรีภาพทางดา้นเศรษฐกิจ เวน้
แต่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการสาธารณูปโภคพื้นฐานให้รัฐเป็นผูด้  าเนินการ โดยรัฐธรรมนูญ  2550 มีบทบญัญติั
เก่ียวกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมากกว่าฉบับอ่ืน ๆ ท่ีผ่านมาและได้แยกเป็นส่วนๆ ซ่ึงเก่ียวกับ
แนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด 5 ส่วนท่ี 7 และท่ีส าคญัคือไดก้ าหนดภารกิจของรัฐตอ้ง
สนบัสนุนให้มีการด าเนินตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ไวใ้นมาตรา 83 ซ่ึงเป็นมาตราแรกของส่วนท่ี 

                                                        
5 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ, 

“ความเป็นมาของการจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 30 ธนัวาคม 2558,  
จาก http://www.nesdb.go.th/portals/0/news/academic/14/data-0411010 

http://www.nesdb.go.th/portals/0/news/academic/14/data-0411010
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7 น้ี อนัเป็นการแสดงเจตจ านงว่าประเทศไทยจะด าเนินนโยบายด้านเศรษฐกิจไปในทิศทางอ่ืนเพิ่มเติม
ข้ึนมานอกจากการเนน้เร่ืองเสรีทางการคา้ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540 ไดบ้ญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่ง
รัฐไวใ้น หมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ ตั้งแต่มาตรา 83 – มาตรา 84 ซ่ึงหากพิจารณาตวับทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญน้ีแล้วจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มี
เจตนารมณ์จะให้ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศยักลไกตลาด หรือ
กล่าวอีกนยัหน่ึงคือเป็นระบบทุนนิยมท่ีพึงปรารถนา  โดยไดก้ าหนดองค์ประกอบอนัน าไปสู่การ
เป็นระบบเศรษฐกิจดงักล่าวไวด้ว้ย ไดแ้ก่ 
 1. การคุม้ครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นส่วนบุคคล (มาตรา 48) 
 2. การประกนัเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแข็งขนัโดย
เสรีอยา่งเป็นธรรม (มาตรา 50) 
 3. แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐก าหนดให้รัฐธรรมนูญสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบ
เสรี โดยอาศยักลไกตลาด 
 4. การหา้มเกณฑ์แรงงาน เวน้แต่มีกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชน์ในการป้องปัดภยัพิบติั
สาธารณะท่ีเกิดข้ึนอยา่งฉุกเฉิน หรือในยามศึกสงคราม  หรือในยามท่ีมีภาวะฉุกเฉินหรือประกาศใช้
กฎอยัการศึก (มาตรา 51) 
 5. การห้ามเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เวน้แต่ มีกฎหมายรองรับ ในกรณีท่ีมีการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์รัฐตอ้งชดใช้ค่าทดแทนในราคาท่ีเป็นธรรมภายในก าหนดระยะเวลาอนัควรแก่
เจา้ของอสังหาริมทรัพย ์ตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหายในการเวนคืนนั้นดว้ย 
 แมว้า่ประเทศไทยจะไดด้ าเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศยักลไกตลาดเร่ือยมา
ดังจะเห็นได้จากในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก็ได้มีบทบัญญัติไว้
ลกัษณะน้ีเช่นเดียวกนั ซ่ึงสืบเน่ืองจากระบบเศรษฐกิจท่ีอาศยักลไกตลาดน้ีเองท่ีตอ้งพึ่งพิงกลไก
ตลาดในการแก้ปัญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจท่ีมกัจะประสบปัญหาล้มเหลวของกลไกตลาด ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 จึงไดมี้บทบญัญติัท่ีสนบัสนุนใหรั้ฐมีบทบาท
ทางเศรษฐกิจ ทั้งในการแทรกแซงการท างานของกลไกราคา และการผลิตบริการสาธารณะบาง
ประเภท6 ทั้งน้ี กรณีท่ีรัฐธรรมนูญมีบทบญัญติัให้รัฐสามารถเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจได ้เห็นว่า

                                                        
6 รังสรรค ์ ธนะพรพนัธ์ุ, เศรษฐศษสตร์รัฐธรรมนูญ  บทวเิคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2540, เล่ม 1 , (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพม์ติชน, 2546), น. 207. 
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ท าให้ประเทศไทยไม่ไดย้ึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมแต่เพียงอย่างเดียว แต่มีลกัษณะเป็นแบบ
ผสม 
 เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 นับเป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบบัแรกท่ีมีกระบวนการยกร่างและจดัท าไม่เหมือนกบัรัฐธรรมนูญฉบบัก่อนหนา้น้ี เน่ืองจากเป็น
การจดัท ารัฐธรรมนูญข้ึนใหม่ทั้ งฉบับ โดยยึดถือแนวทางท่ีได้บัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 6) พุทธศกัราช 2539 หมวด 12 วา่ดว้ย 
“การจดัท ารัฐธรรมนูญฉบบัใหม่” ซ่ึงก าหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ ประกอบดว้ยสมาชิกซ่ึงมา
จากการเลือดตั้งจงัหวดัละ 1 คน  รวมทั้งผูเ้ช่ียวชาญและผูมี้ประสบการณ์ จ านวน 23 คน รวมเป็น 
99  คน มีหน้าท่ีจดัท าร่างรัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบบั ให้แลว้เสร็จภายในก าหนดระยะเวลาสองร้อยส่ี
สิบวนั นับแต่วนัท่ีมีสมาชิกครบจ านวน ในการจดัท าร่างรัฐธรรมนูญ ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ
ก าหนดพื้นฐานส าคญัอนัน าไปสู่การปฏิรูปการเมือง โดยปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองข้ึนใหม่ 
ให้มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งข้ึน โดยยงัคงรักษาระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นประมุขไวต้ลอดไป โดยในระหวา่งการจดัท าร่างรัฐธรรมนูญก่อนหนา้ท่ีจะเป็นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยนั้น ไดมี้กระบวนการและขั้นตอนท่ีส าคญัคือ กระบวนการจดัท าเร่ิมตน้ดว้ย
การวิเคราะห์และตั้งสมมติฐานว่า จากการใช้รัฐธรรมนูญ 15 ฉบบั ท่ีผ่านมาจนก่อให้เกิดกระแส
เรียกร้องกดดนัให้มีการปฏิรูปการเมืองนั้น มีปัญหาอะไรบา้งท่ีกระทบถึงประเทศชาติ ประชาชน 
และระบอบการเมือง ซ่ึงจ าเป็นจะต้องได้รับการการแก้ไขโดยยกร่างกติกาสูงสุดเสียใหม่  
ต่อจากนั้น ก็พยายามหาค าตอบให้กบัปัญหาต่างๆ เหล่านั้น ว่าสมควรจะใช้มาตรการอะไรบา้ง จึง
จะสามารถแกไ้ขเยียวยาให้อาการไข ้คือปัญหาต่างๆ เหล่านั้น คล่ีคลายและทุเลาเบาบางลง จนใน
ท่ีสุดสภาร่างรัฐธรรมนูญสรุปได้เป็นกรอบเบ้ืองตน้ 3 กรอบดว้ยกนัเพื่อน าไปรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน ไดแ้ก่ กรอบท่ีหน่ึง วา่ดว้ย “สิทธิ เสรีภาพ หน้าท่ี และการมีส่วนร่วมของพลเมือง”  
กรอบท่ีสองว่าด้วย “การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ”  และกรอบท่ีสามว่าดว้ย “สถาบนัการเมือง
และความสัมพนัธ์ระหวา่งสถาบนัการเมือง”7 
 จากการศึกษาพบว่าในขั้นตอนการร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มี
แนวความคิด 2 ฝ่าย คือฝ่ายหน่ึงเห็นว่า ควรตดับทบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้าน
เศรษฐกิจออกทั้งหมด ส่วนอีกฝ่ายตอ้งการให้มีบทบญัญติัน้ีแต่ก็ยงัเป็นประเด็นท่ีถกเถียงกนัเร่ือง
สภาพบงัคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐกนัอย่างมาก  โดยมีการเสนอให้มีสภาพบงัคบัสูงสุด
ถึงขั้นว่าก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของรัฐ และให้ประชาชนมีสิทธิฟ้องร้องรัฐบาลไดห้ากรัฐบาลมิได้

                                                        
7 คณิน บุญสุวรรณ, รัฐธรรมนูญไทย,สุขภาพจิต, (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, 2551), น.77-79. 
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ด าเนินนโยบายตามบทบญัญติัในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ โดยฉบบัของ นายพนสั ทศันียานนท ์ 
ได้ก าหนดให้แนวนโยบายของรัฐถือเป็นหน้าท่ีต่อสาธารณะ  ซ่ึงท าให้มีผลบงัคบัคือ ถา้ไม่มีการ
ออกกฎหมายตามแนวนโยบาย ประชาชนผูมี้ส่วนได้เสียสามารถยื่นฟ้องหน่วยงานของรัฐท่ีไม่
บงัคบักฎหมายนั้นต่อศาลปกครองได ้นอกจากน้ีแลว้กฎหมายใดท่ีไม่ตรงตามแนวนโยบายแห่งรัฐ
ใช้บงัคบัไม่ได้ แต่เน่ืองจากมีฝ่ายท่ีไม่เห็นด้วยเป็นจ านวนมากเพราะนอกจากจะเป็นการก าหนด
ผกูมดัรัฐบาลมากจนเกินไปและหากตอ้งการใหมี้ผลผูกพนัหรือมีสภาพบงัคบัประการไดม้ากกวา่จะ
เป็นแนวทางการก าหนดนโยบายของรัฐบาลก็ควรไปบญัญติัไวใ้นหมวดสิทธิและเสรีภาพ  อีกทั้ง
ตอ้งพิจารณาถึงความพร้อมของรัฐดว้ยว่ามีงบประมาณเพียงพอหรือไม่ และในท่ีประชุมสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ 2540 เห็นวา่ เร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐนั้น มาจากหลกัเสรีภาพใน 3 เร่ืองไดแ้ก่ 
 1) เสรีภาพท่ีบุคคลใดจะมาล่วงละเมิดเสรีภาพไม่ได ้
 2) สิทธิในสังคมเศรษฐกิจ ผูมี้สิทธิสามารถเรียกร้องใหรั้ฐท าการใหเ้ป็นไปตามสิทธินั้น
ได ้
 3) สิทธิในส่ิงแวดลอ้ม 
 โดยการน าเอาสิทธิในสังคมเศรษฐกิจมาบัญญัติไวใ้นหมวดสิทธิเสรีภาพมีผลให้
สามารถฟ้องร้องบงัคบัได ้ แต่หากน าไปบญัญติัไวใ้นหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐไม่อาจฟ้องร้องได้
แต่จะมีสภาพบงัคบัทางการเมือง 8 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดมี้บทบญัญติัเร่ืองแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ โดย เพิ่ม ค  าว่า “พื้นฐาน” จากแต่ก่อนรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย  
พทุธศกัราช 2534 และฉบบัอ่ืนก่อนหนา้น้ีใชถ้อ้ยค าวา่ “แนวนโยบายแห่งรัฐ” โดยเป็นการแสดงให้
เห็นวา่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540 มีเจตนาชดัแจง้วา่อะไรท่ีเป็นนโยบาย
พื้นฐานของรัฐอยา่งแทจ้ริงท่ีไม่ใช่เป็นเพียงนโยบายทัว่ ๆ ไป  และยงัไดเ้ปล่ียนถอ้ยค าจากเดิมใชค้  า
วา่ “พึง” เป็นค าวา่ “ตอ้ง” ก ากบัแนวนโยบายทุกนโยบายทั้ง 19 มาตรา (มาตรา 71 - 89) นอกจากน้ี
ไดต้ดัทอนวลี “ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ซ่ึงมีนยัใหอ้าจสามารถตีความไดว้า่ประชาชน
มีสิทธิฟ้องร้องรัฐได ้หากรัฐบาลมิไดด้ าเนินนโยบายตามบทบญัญติัในแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ9  
โดยการตดัวลีว่า“ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ออก  ผูเ้ขียนเห็นว่าเป็นการก าหนดให้มี
สภาพบงัคบัในเชิงสร้างสรรค์คือไม่ปิดกั้นประชาชนโดยเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมตาม

                                                        
8 สรุปผลการประชุมการยกร่างรัฐธรรมนูญ ของ คณะท างานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ  สภา

ร่างรัฐธรรมนูญ, การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ 17 เมษายน 2540, หอ้งสมุดรัฐสภา, 2542. 
9 รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ุ, เศรษฐศษสตร์รัฐธรรมนูญ  บทวเิคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2540, เล่ม 2 , (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพม์ติชน, 2546), น. 362. 
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เง่ือนไขของสิทธิท่ีประชาชนพึงมีตามรัฐธรรมนูญ  ซึงในมาตรา 76 ก าหนดให้รัฐตอ้งส่งเสริมและ
สนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบาย การตดัสินใจทางการเมือง การวาง
แผนพฒันาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองรวมทั้ งการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงไดช่ื้อวา่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน
เพราะมีบทบัญญัติท่ีก าหนดให้ประชาชนมีโอกาสมีส่วนร่วมในการก ากับติดตาม  ตรวจสอบ
ผลกัดนัใหรั้ฐปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติัตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้บญัญัติให้มีแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐไวเ้ช่นเดียวดันกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  แต่ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2550 ได้บัญญัติแยกออกเป็นด้านต่างๆ อย่าง
ชดัเจน และก าหนดไวว้่า “ให้บทบญัญติัใน 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ น้ีเป็นเจตจ ำนงให้รัฐ
ด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” ซ่ึงเดิมก่อน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 นั้นไดก้ าหนดไวว้า่แนวนโยบายแห่งรัฐเป็น
เพียงแนวทำง ดงันั้น เพื่อใหส้ภาพบงัคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีความชดัเจนมากข้ึน และ
ประกอบกับการแยกแนวนโยบายออกเป็นด้านต่างๆ ก็เป็นการเน้นให้ความส าคัญแก่การมี
แนวนโยบายแห่งรัฐเป็นกลไกช่วยสร้างความเจริญกา้วหนา้ใหแ้ประเทศ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้ความส าคัญเก่ียวกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐโดยก าหนดให้ถือว่าเป็นเจตจ านงของรัฐและได้แบ่งแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐออกเป็นดา้นต่าง ๆ อยา่งชดัเจน และมีบทบญัญติัก าหนดใหค้ณะรัฐมนตรีก่อนจะเขา้
บริหารราชการแผ่นดินต้องช้ีแจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพื่อ
บริหารราชการแผน่ดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และตอ้งจดัท ารายงานแสดงผล
การด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรค เสนอต่อรัฐสภาปีละหน่ึงคร้ัง และในการบริหารราชการ
แผน่ดิน คณะรัฐมนตรีตอ้งจดัให้มีแผนการตรากฎหมายท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินการตามนโยบายและ
แผนการบริหารราชการแผน่ดิน ถา้คณะรัฐมนตรีไม่แถลงนโยบายต่อรัฐสภาก็ไม่สามารถเขา้บริหาร
ราชการแผ่นดินต่อได ้ ซ่ึงถือวา่เป็นการควบคุมรัฐบาลก่อนเขา้ท าหน้าท่ีโดยรัฐสภา ซ่ึงเม่ือรัฐบาล
เขา้ท าหนา้ท่ีแลว้การควบคุมรัฐบาลโดยรัฐสภาก็สามารถท าไดโ้ดยการตั้งกระทูถ้าม  การตั้งกระทู้
ถามโดยอาจให้ตอบกระทู้ถามในท่ีประชุมสภาซ่ึงเรียกว่ากระทู้ถามสด หรือให้ตอบใน                
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ราชกิจจานุเบกษาก็ได้10   และการควบคุมรัฐบาลโดยเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ
นายกรัฐมนตรี  หรือไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล  ซ่ึงการไม่ไวว้างใจนั้ นมี 2 ประการ 
กล่าวคือ ประการท่ีหน่ึงเป็นกรณีท่ีไม่ไวว้างใจดา้นนโยบายของรัฐบาล  และประการท่ีสองคือไม่
ไวว้างใจพฤติกรรมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี  โดยการขอเปิดอภิปรายไม่
ไวว้างใจนายกรัฐมนตรีนั้นมีหลกัการว่าผูเ้สนอขอเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรีจะตอ้ง
เสนอบุคคลท่ีจะเป็นนายกรัฐมนตรีคนต่อไปดว้ย เพราะถา้นายกรัฐมนตรีท่ีถูกอภิปรายไม่ไวว้างใจ
และสภามีมติไม่ไวว้างใจก็ต้องพ้นจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรี เช่นน้ีถือว่าเป็นบทบังคบัของ
รัฐธรรมนูญท่ีจะก าหนดกลไกการตรวจสอบการท างานของรัฐบาลท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่งต่อ
ประเทศท่ีปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยท่ีมีกฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่
อยา่งไรก็ตามรัฐธรรมนูญก็ไม่ไดก้  าหนดสภาพบงัคบัไวอ้ยา่งชดัเจนในกรณีท่ีรัฐบาลไม่ด าเนินการ
ตามกรอบแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในดา้นต่างๆ รวมถึงดา้นเศรษฐกิจท่ีเป็นปัญหาเร้ือรังและ
มกัจะเป็นปัญหาของหลาย ๆ รัฐบาลท่ีโดนตรวจสอบและเป็นประเด็นให้ตอ้งยุบสภามาแลว้หลาย
รัฐบาล 
 
4.3 สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีหมวดวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่ง
รัฐเช่นเดียวกนักบัรัฐธรรมนูญฉบบัปีก่อนพุทธศกัราช 2540 ซ่ึงใชถ้อ้ยค าในบทบญัญติัรัฐธรรมนูญ
วา่  “แนวนโยบายแห่งรัฐ”  ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ท่ีประกาศใช้ในวนัท่ี 6 เมษายน 
2560 ก็ไดบ้ญัญติั “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ไวใ้นหมวด 6 โดยไม่ไดแ้ยกเป็นแนวนโยบายดา้นต่าง ๆ
เป็นส่วน ๆ แต่ไดไ้ล่เรียงไวต้ั้งแต่มาตรา 64 ถึงมาตรา 78  ทั้งน้ี ในมาตรา 75 ไดบ้ญัญติัเป็นหลกัการ
กวา้งๆ เก่ียวกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจ และยงัคงหลักการเดิมเช่นเดียวกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีก าหนดให้คณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้มาบริหาร
ราชการแผน่ดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
ไดแ้กไ้ขถอ้ยค าจากค าว่า เป็นเจตจ ำนง เป็นค าว่า เป็นแนวทำง ให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึงถา้เปรียบเทียบ ค าวา่ เจตจ านง กบัค าวา่ แนวทาง 

                                                        
10 ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ออกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 134 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 และประกาศในราชกิจจานุเบกษา วนัท่ี 2 พฤษภาคม 2551 
ซ่ึงถูกยกเลิกโดยปริยายเม่ือมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550. 
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แลว้ ค าวา่เจตจ านง นั้น ยอ่มมีน ้ าหนกัให้ตอ้งปฏิบติัตามมากกวา่ แต่อยา่งไรก็ตามโดยบทบญัญติัใน
หมวดน้ีก็ถือได้เพียงแสดงให้ทราบว่ารัฐควรมีกฎหมายในเร่ืองดังท่ีกล่าวไวใ้นหมวดว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐน้ีเท่านั้น ยงัไม่มีมาตราใดก าหนดไวใ้นบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญว่าตอ้ง
ตรากฎหมายในเร่ืองใดบ้างท่ีเห็นว่าเป็นเร่ืองจ าเป็นต้องมี ซ่ึงตามหลักแล้วการก าหนดนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐก็ดี หรือนโยบายแห่งรัฐ ไวใ้นรัฐธรรมนูญล้วนแต่เป็นหลกัหรือแนวนโยบายท่ี
ส าคญัทั้งส้ิน โดยเฉพาะแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ ท่ีเป็นแนวนโยบายหลกัในการหาเสียงของทุก
ยคุทุกสมยั เน่ืองจากเป็นปัญหาส าคญัเก่ียวกบัปากทอ้งความอยูดี่มีสุขของประชาชนซ่ึงเป็นยคุของ
ความสุขจากการท่ี มี เคร่ืองอ านวยความสะดวกต่าง ๆ นอกจากท่ียุคในอดีตต้องการเพียง
ปัจจยัพื้นฐาน 4 ประการเท่านั้ น คือ อาหาร ท่ีอยู่อาศยั เคร่ืองนุ่งห่ม และยารักษาโรค โดยหาก
ประชาชนไดรั้บปัจจยัส่ีครบถว้นบริบูรณ์ดีก็ถือว่ารัฐท าหน้าท่ีไดดี้แลว้ แต่ปัจจุบนัการมีรายไดสู้ง
ของประชาชนเป็นตวัช้ีวดัความสุขอยา่งหน่ึงเพราะเป็นยุคโลกาภิวตัน์ ท่ีประชาชนของทุกประเทศ
จะตอ้งปรับตวัใหท้นัความเปล่ียนแปลงของสังคม ค่าใชจ่้ายท่ีตอ้งจ่ายไปกบัส่ิงอ านวยความสะดวก
ต่าง ๆ เช่น รถยนต์  เคร่ืองใช้ไฟฟ้า  คอมพิวเตอร์ รวมถึงสมาร์ทโฟน หรือโทรศัพท์มือถือท่ี
สามารถใช้อินเทอร์เน็ตไดด้้วยพร้อมระบบการท างานท่ีหลากหลายเพื่อรองรับการใช้งานท่ีครบ
ครันและสะดวก ก็ถือวา่เป็นส่ิงจ าเป็น 
 การท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัให้คณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการแผน่ดินตอ้งแถลง
นโยบายต่อรัฐสภา ซ่ึงตอ้งสอดคลอ้งกบัหน้าท่ีของรัฐ  แนวนโยบายแห่งรัฐ  และยุทธศาสตร์ชาติ  
และตอ้งช้ีแจงแหล่งท่ีมาของรายไดท่ี้จะน ามาใชจ่้ายในการด าเนินนโยบาย  ก่อนจึงจะท าหนา้ท่ีได้
นั้นถือวา่เป็นการก าหนดกลไกในเชิงสร้างสรรคเ์พื่อให้แนวนโยบายแห่งรัฐมีสภาพบงัคบัในระดบั
น าไปใช้ ซ่ึงอย่างน้อยการก าหนดนโยบายของรัฐบาลซ่ึงต้องแถลงต่อรัฐสภาก่อนเข้าท าหน้าท่ี
หลงัจากการไดรั้บเลือกตั้งแลว้นอกจากจะตอ้งเป็นนโยบายท่ีเคยไดห้าเสียงไวก้บัประชาชนแล้ว  
นโยบายท่ีหาเสียงเหล่านั้นซ่ึงจะแถลงต่อรัฐสภาดว้ยก็ตอ้งเป็นไปในแนวทางท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด
ในหมวดวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐซ่ึงไดก้ าหนดไวเ้ป็นหลกัการกวา้ง ๆ 
 จากการศึกษาพบว่าในรัฐธรรมนูญได้มีเจตนารมณ์ให้แนวนโยบายแห่งรัฐมีสภาพ
บงัคบั แต่ยงัไม่ชัดเจนมากนักหากพิเคราะห์ลึกลงไปในเน้ือหาของบทบญัญัติท่ีรัฐธรรมนูญได้
บัญญัติไวใ้นกลไกอ่ืน ๆ เช่น ในการท่ีรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้คณะรัฐมนตรีท่ีจะเข้าบริหาร
ราชการแผน่ดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซ่ึงตอ้งสอดคลอ้งกบัหนา้ท่ีของรัฐ  แนวนโยบายแห่ง
รัฐ  และยทุธศาสตร์ชาติ  และตอ้งช้ีแจงแหล่งท่ีมาของรายไดท่ี้จะน ามาใชจ่้ายในการด าเนินนโยบาย 
ซ่ึงในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาน้ีรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดไวว้า่ไม่มีการลงมติความไวว้างใจ ถือวา่
เป็นการก าหนดกลไกหรือสภาพบงัคบัอย่างหลวม ๆ แต่ก็เป็นไปตามหลกัการปกครองในระบอบ
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ประชาธิปไตยท่ีเพราะรัฐบาลท่ีเขา้มาบริหารประเทศเป็นฝ่ายท่ีไดรั้บความไวว้างใจจากประชาชน
มากท่ีสุด หากในรัฐธรรมนูญก าหนดไวว้า่ให้มีการลงมติไวว้างใจไดต้ั้งแต่ชั้นการแถลงนโยบายทั้ง
ท่ียงัไม่ไดเ้ขา้มาบริหารประเทศเลย อาจเป็นการท าให้เน้ือหาในบทบญัญติัรัฐธรรมนูญน้ีเองท่ีไม่
ชอบดว้ยหลกันิติธรรม 
 เร่ืองเศรษฐกิจเป็นเร่ืองท่ีส าคญัไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าเร่ืองความมัน่คงในชีวิต ทรัพยสิ์น 
ของประชาชนซ่ึงรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งพิทกัษคุ์ม้ครองประชาชนของตน เพราะเร่ืองเศรษฐกิจเก่ียวขอ้งกบั
ความอยู่ดี กินดี และคุณภาพชีวิตของประชาชน  รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัน้ีแม้ว่าจะไม่มีการ
ก าหนดแยกเป็นส่วน ๆ ในหมวดของ “แนวนโยบาย แห่งรัฐ” ว่าเป็นนโยบายด้านใดดังเช่น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540 ก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ได้มี
บทบญัญติัท่ีเพิ่มข้ึนมาในเร่ืองเก่ียวกบัเศรษฐกิจวา่ รัฐพึงจดัระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาส
ไดรั้บประโยชน์จากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพร้อมกนัอย่างทัว่ถึง  เป็นธรรม  และย ัง่ยืน  
สามารถพึ่งพาตนเองไดต้ามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  ขจดัการผูกขาดทางเศรษฐกิจท่ีไม่เป็น
ธรรม  และพฒันาความสามารถในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ  โดยเป็น
การสะทอ้นให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัการก าหนดแนวนโยบายของรัฐในเร่ือง
เศรษฐกิจวา่ตอ้งการแกไ้ขปัญหาเร่ืองความเหล่ือมล ้าทางเศรษฐกิจ และการไดรั้บประโยชน์อยา่งไม่
ทัว่ถึงจากการก าหนดนโยบายดา้นเศรษฐกิจท่ีผ่านมาของรัฐบาล แต่อยา่งไรก็ตามการสร้างกลไก
ต่าง ของรัฐธรรมนูญเพื่อให้แนวนโยบายแห่งรัฐมีสภาพบงัคบัมากข้ึนนั้นกลบัไม่ชัดเจนไปกว่า
รัฐธรรมนูญฉบบัก่อน ๆ ท่ีผา่นมา และยิ่งไปกวา่น้ีคือการท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบั
ปัจจุบนั ได้เพิ่มหมวด 5 ว่าด้วยเร่ือง “หน้าท่ีของรัฐ”  ตั้งแต่มาตรา 51 – 63 โดยในมาตรา 51 ได้
บญัญัติว่า “การใดท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัให้เป็นหน้าท่ีของรัฐตามหมวดน้ี ถ้าการนั้นเป็นการท า
เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ยอ่มเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนท่ีจะติดตามและ
เร่งรัดให้ด าเนินการ  รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อจดัให้ประชาชน หรือ
ชุมชนได้รับประโยชน์นั้ นตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ” ซ่ึงเป็นหมวดท่ีแยก
ต่างหากจากหมวดของเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐ ยิ่งท าใหเ้ห็นวา่ในหมวดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐน้ี
ถึงแมจ้ะบญัญติัออกมาไดดี้ในเร่ืองของหลกัการเพียงใดก็ตามก็ไม่อาจก่อให้เกิดสภาพบงัคบัท่ีเป็น
รูปธรรมข้ึนมาไดเ้พราะไม่ไดมี้บทบญัญติัในลกัษณะท านองดงักล่าวมาน้ี ซ่ึงเป็นการสร้างกลไก
หรือมาตรการในรัฐธรรมนูญให้มีสภาพบังคับท่ีชัดเจนมากกว่ารัฐธรรมนูญในอดีตเพราะ
รัฐธรรมนูญในอดีตนั้นไม่ไดมี้บทบญัญติัเร่ืองหนา้ท่ีของรัฐโดยตรง 
 อย่างไรก็ดีหากพิจารณาในแง่ของเร่ืองการบริการสาธารณะ หรือหลกัภารกิจของรัฐ 
ท่ีวา่รัฐมีหนา้ท่ีต่าง ๆ มากมายกวา่ในสมยัก่อน ซ่ึงรัฐสมยัใหม่จะมีภารกิจในดา้นเศรษฐกิจดว้ย  ไม่
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วา่จะในแง่ของหลกัการกวา้ง ๆ ซ่ึงสามารถดูไดจ้ากรัฐธรรมนูญหรือภารกิจดา้นเศรษฐกิจในเชิงลึก
ท่ีสามารถดูได้จากแนวทางการพฒันาประเทศซ่ึงปรากฏในรูปแบบของการจดัท าแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ หรือ แมแ้ต่การก าหนดในรัฐธรรมนูญซ่ึงมีบทบญัญติักล่าวถึงเร่ือง
เศรษฐกิจไม่วา่จะเป็นเร่ืองกระบวนการตรากฎหมายท่ีเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเงิน  หรือการ
ท าลงนามในหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบต่อความมัน่คงทางเศรษฐกิจ จะต้องได้รับความ
เห็นชอบของรัฐสภา ซ่ึงในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 178 วรรคส่ี 
ไดก้ าหนดวา่ ให้มีกฎหมายก าหนดวธีิการท่ีประชาชนจะเขา้มามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น
และได้รับการเยียวยาท่ีจ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการท าหนังสือสัญญานั้ นด้วย เช่นน้ี 
เก่ียวกบัสภาพบงัคบัของรัฐธรรมนูญในเร่ืองการก าหนดแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ หากเป็นเร่ืองท่ี
เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองการตรากฎหมายการเงินก็ดี หรือเป็นเร่ืองการลงนามในหนงัสือสัญญาระหว่าง
ประเทศดงักล่าวมาแลว้เป็นตน้ ก็มีสภาพบงัคบัไปตามนั้นและตามท่ีกฎหมายบญัญติัดว้ย และหาก
เร่ืองใดท่ีในหมวดวา่ดว้ยเร่ืองหนา้ท่ีของรัฐเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัเศรษฐกิจ ปากทอ้งความเป็นอยูดี่
กินดีของประชาชนโดยตรง และเก่ียวโยงกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจดว้ย ซ่ึงก็เป็นสิทธิ
ของประชาชนและชุมชนท่ีจะติดตามและเร่งรัดให้ด าเนินการ  รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของ
รัฐท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อจดัให้ประชาชน หรือชุมชนไดรั้บประโยชน์ได ้ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงก็ถือว่าเป็นส่วนหน่ึงท่ีช่วยท าให้เร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐด้าน
เศรษฐกิจมีสภาพบงัคบัท่ีมากข้ึนกวา่รัฐธรรมนูญฉบบัในอดีต 
 จากการศึกษาเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจยงัพบว่าการก าหนดเก่ียวกบัเร่ือง
นโยบายของรัฐเก่ียวกบัเศรษฐกิจก็ดี หรือนโยบายแห่งรัฐเร่ืองอ่ืน ไม่เพียงบญัญติัไวใ้นหมวดวา่ดว้ย
แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญเท่านั้ น ยงัมีการน าไปบัญญัติไว้ในหมวดอ่ืนด้วย ซ่ึง 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดมี้การบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองแนวนโยบายว่า
ดว้ยเร่ืองเศรษฐกิจ ในส่วนของการรักษาวินยัการเงินการคลงัของรัฐไปไวใ้นหมวด 5 เก่ียวขอ้งกบั
เร่ืองหน้าท่ีของรัฐตามหมวด 5 โดยสามารถเทียบเคียงไดจ้ากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ในหมวด 5 “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” ส่วนท่ี 7 “แนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ” 
ในมาตรา 84  ท่ีก าหนดวา่ “รัฐตอ้งด าเนินการตามนโยบายดา้นเศรษฐกิจ  ดงัต่อไปน้ี  

(3) ควบคุมให้มีการรักษาวินยัการเงินการคลงัเพื่อสนบัสนุนเสถียรภาพและความมัน่คง
ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  ปรับปรุงระบบการจดัเก็บภาษีอากรให้มีความเป็นธรรมและ
สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 

(10) จดัให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนเพื่อ
ประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐในทางเศรษฐกิจ  และตอ้งมิให้สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน
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อนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนอยู่ในความผูกขาดของเอกชนอนัอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่รัฐ 

(11) การด าเนินการใดท่ีเป็นเหตุให้โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการ
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานของรัฐอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชน  หรือเพื่อความมัน่คง
ของรัฐตกไปเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชน หรือท าให้รัฐเป็นเจา้ของน้อยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ด  จะ
กระท ามิได”้  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดต้ดัถอ้ยค าวา่ “พื้นฐาน” ออก 
และกลบัไปใชถ้อ้ยค าเดิมคือ “แนวนโยบายแห่งรัฐ”ดงัเช่นรัฐธรรมนูญ 2534 และรัฐธรรมนูญฉบบั
ก่อนท่ีมีบทบัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ อีกทั้ ง ไม่ได้แยกบทบัญญัติเร่ือง
แนวนโยบายแห่งในด้านต่าง ๆ ไว้เป็นส่วนๆ แยกต่างหากจากกันดังเช่นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ซ่ึงเม่ือพิจารณาบทบัญญัติในมาตราอ่ืน ๆ ท่ีมีลักษณะ
เก่ียวเน่ืองเช่ือมโยงกนั เช่น หมวด 5 “หน้าท่ีของรัฐ” ได้บญัญัติหลกัการท่ีเคยเป็นแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัก่อน เช่นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 ท่ีก าหนดให้รัฐพึงรักษาวินัยการเงินการคลงั ไดน้ ามาบญัญติัไวใ้นหมวดหน้าท่ีของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพิจารณาประกอบกับในหมวด 6 
“แนวนโยบายแห่งรัฐ” ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 65 
ก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างย ัง่ยืนตาม            
หลกัธรรมาภิบาล  เพื่อใชเ้ป็นกรอบในการจดัท าแผนต่างๆ ให้สอดคลอ้งและบูรณาการกนั  เพื่อให้
เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว  จึงเข้าใจได้ว่าการท่ี รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นฉบบัปัจจุบนัน้ีได้ตดัถ้อยค าว่า “พื้นฐาน” ออกจาก
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ นั้น ก็เน่ืองดว้ยมีเจตนารมณ์ท่ีจะจดัท านโยบายสาธารณะซ่ึงเป็นเร่ือง
ทั้งหมดท่ีเก่ียวกบัความผาสุกของประชาชน อนัไม่ใช่เฉพาะเร่ืองท่ีเป็นพื้นฐานดงัท่ีรัฐธรรมนูญ
ฉบบัก่อนๆ ไดบ้ญัญติัไว ้โดยนโยบายสาธารณะใดท่ีรัฐจะด าเนินการจะไดน้ าไปบรรจุไวใ้นแผน
ยุทธศาสตร์ชาติ  ซ่ึงนโยบายสาธารณะ นั้ น หมายถึง หลักวิธีปฏิบัติเพื่อประชาชนทั่วไป ซ่ึง
หมายความถึงการจดัท านโยบาย แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม  แผนพัฒนาการเมือง  แผน
ยุทธศาสตร์  แผนพฒันาจงัหวดั  แผนพฒันาของหน่วยงานรัฐเพื่อพฒันาเศรษฐกิจ สังคม ชุมชน 
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หรือพื้นท่ี การออกกฎหรือระเบียบของหน่วยงานของรัฐ รวมถึงโครงการหรือกิจกรรมของ
หน่วยงานของรัฐท่ีก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม  สุขภาพอนามยั  คุณภาพชีวติ 11 

โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 65 ไดก้ าหนดให้รัฐ
จดัท าแผนยุทธศาสตร์ชาติ ซ่ึงแผนยุทธศาสตร์ชาติน้ีเม่ือจดัท าเสร็จแล้วให้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาจึงจะมีผลใช้บงัคบั  ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 12 ได้
ก าหนดให้มีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติข้ึนมาเพื่อท าหน้าท่ีจดัท าร่างยุทธศาสตร์ชาติเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี อีกทั้ง มีหนา้ท่ีก ากบัดูแลการปฏิรูปประเทศให้สอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์ชาติ  ดงันั้น
แผนยุทธศาสตร์ชาติจึงควรจะมีเคา้ร่างไม่ต่างไปจากแผนการปฏิรูปประเทศ ซ่ึงเน้ือหาของแผน
แม่บทในการปฏิรูปประเทศดูไดจ้ากพระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ 
พ.ศ. 2560 13 ซ่ึงในมาตรา 6 ได้ก าหนดให้แผนการปฏิรูปประเทศในแต่ละด้านซ่ึงอาจเป็นแผน
เดียวกนัหรือแยกเป็นแผนแต่ละดา้นหรือหลายดา้นรวมกนัก็ได ้โดยในแต่ละดา้นนั้น ไดแ้ก่ 

1) ดา้นการเมือง 
2) ดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน 
3) ดา้นกฎหมาย 
4) ดา้นกระบวนการยติุธรรม  
5) ดา้นการศึกษา 
6) ดา้นเศรษฐกิจ 
7) ดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
8) ดา้นสาธารณสุข 
9) ดา้นส่ือสารมวลชน เทคโนโลยสีารสนเทศ 
10) ดา้นสังคม 
11) ดา้นอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั 

ในมาตรา 62 เก่ียวกับการรักษาวินัยการเงินการคลัง  และในมาตรา 56  เก่ียวกับการจัดให้มี
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานซ่ึงเป็นหน้าท่ีของรัฐนั้น เดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไดอ้ยูใ่นส่วนของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ จึงกล่าวไดว้า่สภาพ

                                                        
11 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และคณะ, การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ

,พิมพท่ี์ส านกัวจิยัและพฒันา สถาบนัพระปกเกลา้, พิมพค์ร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, 2554), น. 23. 
12 ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 134 ตอนท่ี 79 ก, 31 กรกฎาคม 2560, น. 1. 
13 ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 134 ตอนท่ี 79 ก, 31 กรกฎาคม 2560, น. 13. 
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บงัคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐท่ีเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการรักษาวินยัการเงินการคลงัและการจดั
ให้มีสาธารณูปโภคอยา่งทัว่ถึงมีสภาพบงัคบัมากข้ึน เพราะถือวา่เป็นหนา้ท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ฉบบัปัจจุบนัท่ีหากเป็นประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรงแล้วย่อมเป็นสิทธิ
ของประชาชนและชุมชนท่ีจะติตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการรวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของ
รัฐท่ีเก่ียวขอ้ง  รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง  แต่ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงปัจจุบันยงัไม่มีกฎหมายบัญญัติเก่ียวกับการใช้สิทธิฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐ หรือวิธีการขั้นตอนท่ีประชาชนจะใช้สิทธิเร่งรัดการด าเนินการของรัฐ ซ่ึงท่ีเป็น
ปัญหามากโดยเฉพาะปัญหาเร่ืองการก าหนดแนวเขตการเวนคืน เพื่อใช้ในการก่อสร้างถนน ท่ีมี
ขั้นตอนมากประชาชนท่ีมีส่วนไดเ้สียจึงสูญเสียโอกาสเพราะการด าเนินโครงการของรัฐขาดความ
ชดัเจนและล่าชา้เป็นหลายสิบปี เป็นตน้ 
 โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้น ไดล้ดเน้ือหาบทบญัญติั
เก่ียวกบัแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจ แต่ภารกิจของรัฐในภาพรวมเม่ือพิจารณาใน
หมวด และมาตราอ่ืนๆ ประกอบด้วยจะเห็นว่ายงัคงมีอยู่เช่นเดิม ทั้ งน้ี  องค์กรท่ีท าหน้าท่ีให้
ค  าปรึกษาด้านเศรษฐกิจท่ีเกิดโดบทบญัญติั รัฐธรรมนูญ 2540  นั้น หัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ลงนามในค าสั่งท่ี 107/2557 เร่ืองให้สมาชิกปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติส้ินสุดลง 
ลงวนัท่ี 21 กรกฎาคม พ.ศ. 2557  แล้วแต่มาวนัท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2559 มีราชกิจจานุเบกษา 
ประกาศค าสั่งหัวหน้ารักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 71/2559  เร่ือง   การยกเลิกกฎหมายวา่ดว้ยสภาท่ี
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยสภาพฒันาการเมือง และกฎหมายว่าด้วย
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย เพื่อให้สอดคลอ้งกบันโยบายยุทธศาสตร์การปฏิรูปประเทศ และการ
ประกาศใช้บังคับของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ อาศยัอ านาจตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศกัราช 2557 หัวหน้ารักษาความสงบแห่งชาติ โดยความ
เห็นชอบของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ซ่ึงมีค าสั่งยกเลิกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ฉบบัท่ี 107/2557 เร่ือง ให้สมาชิกสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติส้ินสุดลง ลงวนัท่ี 21 
กรกฎาคม พุทธศกัราช 2557 
 จากการศึกษาจึงกล่าวไดว้า่ตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนันั้น เร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐ
หรือมีสภาพบงัคบัมากข้ึนกวา่ในรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีผา่นมาในอดีต แต่อาจมีปัญหาในเร่ืองของการ
ด าเนินการให้เกิดผลในทางปฏิบติั เพราะท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดว่า ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี
กฎหมายบัญญัติอาจจะต้องตีความได้ว่าหมายถึงตามกฎหมายท่ีมีใช้บังคับอยู่แล้วในปัจจุบัน 
ตวัอยา่งเช่น กฎหมายอาญา กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่
ชอบ เก่ียวกบัเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของรัฐตอ้งจดัหรือด าเนินให้มีสาธารณูปโภค
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ขั้นพื้นฐานท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนอยา่งทัว่ถึง  ตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื แลว้
ไม่ด าเนินการ 
 อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไม่ มี
บทบญัญติัให้มีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แต่ดว้ยความท่ีประเทศไทยยงัมีส านกังาน
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) หรือเป็นท่ีรู้จกักันโดยทั่วไปว่า 
"สภาพฒัน์" นั้น ไดก่้อตั้งข้ึนเม่ือวนัท่ี 15 กุมภาพนัธ์ 2493 โดยในระยะแรกใชช่ื้อวา่ "สภาเศรษฐกิจ
แห่งชาติ" มีหน้าท่ีเสนอความเห็นและค าแนะน าตลอดจนข้อช้ีแจงต่อรัฐบาลในเร่ืองเก่ียวกับ
เศรษฐกิจของประเทศ  ซ่ึงต่อมาคณะผูเ้ช่ียวชาญจากธนาคารโลกไดเ้สนอแนะให้มีการปรับเปล่ียน
และเพิ่มบทบาทหน้าท่ีของ "สภาเศรษฐกิจแห่งชาติ" ให้มีมาข้ึน และให้จดัตั้งเป็นหน่วยงานกลาง
เพื่อท าหน้าท่ีวางแผนพัฒนาประเทศข้ึนมาเป็นการเฉพาะ ดังนั้ นในปี 2502จึงได้มีการปรับ
โครงสร้างการท างานและเปล่ียนช่ือของหน่วยงานแห่งน้ีใหม่เป็น "ส านักงานสภาพฒันาการ
เศรษฐกิจแห่งชาติ" จนกระทัง่ในปี 2515 มีการน ากระบวนการวางแผนพฒันาสังคมเขา้มาใชค้วบคู่
กบัการวางแผนพฒันาเศรษฐกิจอย่างจริงจงั จึงไดมี้การเปล่ียนช่ือของหน่วยงานใหม่อีกคร้ังหน่ึง
เป็น "ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ" ซ่ึงเป็นช่ือท่ีใช้อย่างเป็น
ทางการจวบจนปัจจุบนัน้ีโดยส านกังานฯ อยูภ่ายใตส้ังกดัส านกันายกรัฐมนตรีตลอดมา 14 ซ่ึงจะเห็น
ได้ว่าท าหน้าท่ีซ ้ าซ้อนกับสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท่ีถูกยกเลิกโดยค าสั่งของ
หวัหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ลงนามในค าสั่งท่ี 107/2557 ไปแลว้นั้น 
 
4.4 วเิคราะห์สภาพบังคับของแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกจิ 
 จากการศึกษาพบวา่การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญนั้น มีความส าคญั
และมีความจ าเป็นมาก เพราะถือเป็นกลไกท่ีส าคญัในฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดในการขบัเคล่ือน
เศรษฐกิจ ซ่ึงตั้งแต่ในอดีตแล้วท่ีใช้เร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นเคร่ืองช้ีชัดและยืนยนัเจตนาว่า
ประเทศไทยจะด าเนินนโยบายทิศทางใด คือการยึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและก็ไดบ้ญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก   ท่ีบญัญัติ
แนวนโยบายแห่งรัฐ และรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช  2540 ได้มีการบญัญติัไวช้ัดเจนเช่นเดียวกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2492 โดยบัญญัติไวเ้ป็นหลักการว่า “รัฐต้อง
สนบัสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี โดยอาศยักลไกตลาด ก ากบัดูแลให้มีการแข่งขนัอยา่งเป็นธรรม” 

                                                        
14 ความเป็นมา, “ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ,”  

สืบคน้เม่ือวนัท่ี 13 กรกฎาคม 2560, จาก http://www.nesdb.go.th/ewt_news.php?nid=2943 

http://www.nesdb.go.th/ewt_news.php?nid=2943%20%20%20เมื่อ
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ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรท่ีออกประกาศใช้บังคบัหลังจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2492 ได้ถูกยกเลิกไปนั้ น แม้ว่าจะไม่ได้บัญญัติเร่ืองเศรษฐกิจแบบเสรีไวช้ัดเจน 
กล่าวคือบญัญติัไวใ้นลกัษณะใหรั้ฐสนบัสนุนใหมี้การริเร่ิมทางเศรษฐกิจโดยเอกชน และก าหนดให้
รัฐวางมาตรการมิใหมี้การผกูขาดตดัตอนทางเศรษฐกิจของเอกชน ซ่ึงในยคุเร่ิมตน้ท่ีประเทศไทยได้
มีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตย 
ในช่วงเร่ิมแรกนั้นประเทศไทยยงัถือวา่ดอ้ยการพฒันาดา้นการให้บริการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน 
การลงทุนพฒันาประเทศและสร้างความอยู่ดีกินดีให้แก่ประชาชนจ าเป็นต้องพัฒนาด้านการ
คมนาคม และการสาธารณูปโภคต่าง ๆให้ทัว่ถึง และจ าเป็นต้องใช้งบประมาณมหาศาล รัฐจึง
จ าเป็นต้องด าเนินการเอง การบัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญจึงมีความจ าเป็น 
เพราะเม่ือประเทศไดป้ระกาศให้นานาประเทศรู้วา่ประเทศไทยจะยึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีเพื่อ
ตอ้งการความร่วมมือทางดา้นเศรษฐกิจจากต่างประเทศ ขณะเดียวกนัก็มีความจ าเป็นดงักล่าว ซ่ึงถา้
เป็นประเทศท่ียึดระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยแท้จริงการด าเนินการเก่ียวกับทุกเร่ืองแม้แต่การ
ให้บริการสาธารณูปโภคก็สามารถให้เอกชนเขา้มาประกอบกิจการได ้ไม่สามารถผูกขาดโดยรัฐ  
โดยถือวา่เป็นการด าเนินกิจการน้ีในนามของรัฐหรือท าแทนรัฐนัน่เอง  แต่ดว้ยขีดความสามารถของ
เอกชนในยุคนั้นประกอบกบัการป้องกนัการลงทุนจากต่างประเทศซ่ึงมีโอกาสผูกขาดโดยอาศยั
ความท่ีมีทุนมากกว่าเอกชนภายในประเทศ ประเทศไทยจ าเป็นต้องมีการควบคุมหรือเข้าไป
แทรกแซงโดยรัฐ ซ่ึงจากการศึกษาสามารถสรุปไดว้า่การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ
ไวใ้นรัฐธรรมนูญมีสภาพบงัคบัดงัต่อไปน้ี 
        4.4.1 สภาพบงัคบัทางกฎหมาย 
 โดยท่ีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด และการกระท าขององค์กรตุลาการ  องคก์รฝ่าย
บริหาร และ องคก์รนิติบญัญติั จะตอ้งไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ ซ่ึงการบญัญติัใหมี้แนวนโยบายแห่งรัฐ
ไวใ้นรัฐธรรมนูญ แมจ้ะมีหลกัการวา่บทบญัญติัในหมวดว่าดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐไม่ก่อให้เกิด
สิทธิในการฟ้องร้องใด ๆ คือประชาชนไม่สามารถบงัคบัใหรั้ฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายแห่ง
รัฐได้ อย่างไรก็ตามพบว่าบทบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นแนวทางในการบริหาราชการ
แผน่ดินและเป็นแนวทางในการตรากฎหมายมาโดยตลอด ยกตวัอยา่งเช่น  การท่ีแนวนโยบายแห่ง
รัฐไดมี้การวางหลกัไวเ้ก่ียวกบัเร่ืองการป้องกนัการผูกขาดทางเศรษฐกิจของเอกชนจะกระท ามิได ้
เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงพระราชบญัญติัการแข่งขนัทางการคา้ไดมี้การบญัญติัใน
หลกัการน้ี โดยมีคร้ังแรกในปี พ.ศ. 2542 โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อป้องกนัการผูกขาดทางการคา้โดย
เอกชน  ซ่ึงการผูกขาดทางการคา้นั้นเกิดข้ึนไดห้ลายวิธี เช่นการอาศยักลไกตลาดเสรีเอง ท่ีเนน้การ
แข่งขนัของเอกชน  ก็มกัจะมีเอกชนท่ีมีทุนมากกวา่สามารถผกูขาดตลาดไดโ้ดยจากการทุ่มตลาดคือ
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ขายสินคา้ราคาถูกมากในระยะเร่ิมแรกจนท าให้ผูบ้ริโภคไปใชสิ้นคา้บริการนั้นมากจนท าให้คู่แข่ง
ขนัรายอ่ืนตอ้งปิดกิจการลงเพราะไม่มีทุนมาต่อยอดกิจการไดเ้ป็นตน้ ซ่ึงเม่ือมีส่วนแบ่งทางตลาด
มากกว่าเอกชนรายอ่ืนแลว้ก็สามารถก าหนดราคาสินคา้ไดเ้องถา้ไม่มีการควบคุมโดยรัฐ ดงันั้นถา้
ปราศจากการแทรกแซงราคาสินคา้อุปโภค บริโภค โดยรัฐแลว้ผลร้ายท่ีสุดก็จะตกอยูก่บัประชาชน 
นอกจากน้ียงัมีธุรกิจหลายอยา่งท่ีมีการผูกขาดโดยรัฐ เช่นธุรกิจยาสูบ  ซ่ึงอาศยัอ านาจตามกฎหมาย
คือพระราชบญัญติัโรงงานยาสูบ พ.ศ. 2509 และธุรกิจดา้นพลงังาน ตามพระราชบญัญติัปิโตรเล่ียม 
พ.ศ. 2514 ท่ีอาศยัอ านาจตามกฎหมายในการผกูขาดกิจการน้ี แต่ดว้ยความจ าเป็นหลายประการท่ีรัฐ
จะตอ้งเขา้มาด าเนินการเองไม่สามารถปล่อยให้เป็นเร่ืองเสรีท่ีประชาชนจะสามารถท าได้เองคือ
ลงทุนเอง กลัน่เอง ขายเอง เพราะถือว่าพลงังานปิโตรเล่ียมหรือน ้ ามนันั้นเป็นทรัพยากรใตดิ้นท่ีใช้
แลว้หมดไป ในอนาคตมีโอกาสหมดไปได ้และถือวา่เป็นทรัพยากรของทุกคนในชาติ ไม่ใช่ของคน
ใดคนหน่ึง  การส ารวจแหล่งน ้ามนั ก๊าซธรรมชาติ และการขดุเจาะจึงตอ้งอาศยัการใหส้ัมปทานโดย
รัฐ  แต่เร่ืองความเป็นธรรมของกฎหมายเก่ียวกับพลังงานก็ยงัเป็นปัญหาว่าเป็นไปตามหลัก
ความชอบธรรมแบบนิติรัฐ นิติธรรม ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวห้รือไม่ ทั้งน้ี การประกอบธุรกิจ
ดา้นพลงังานไม่วา่จะเป็นพลงังานปิโตรเล่ียม หรือพลงังานไฟฟ้า  ปัจจุบนัถือวา่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัความมัน่คงทางเศรษฐกิจ เพราะในอนาคตน ้ ามนัท่ีเป็นส่วนหน่ึงของวตัถุดิบในการผลิตไฟฟ้ามี
โอกาสหมดไปจากแหล่งธรรมชาติ  การใชพ้ลงังานมาทดแทนจึงถือวา่มีความจ าเป็น 
 ดงันั้น ประชาชนควรมีส่วนร่วมในการเร่งผลกัดนัให้มีการใช้พลงังานทดแทนอย่าง
ทัว่ถึง และควรไดรั้บการส่งเสริมโดยรัฐอยา่งเป็นรูปธรรม โดยอาศยักลไกของรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงเป็น
กฎหมายสูงสุด และแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากในขั้นเร่ิมตน้ของการ
น าพลังงานทดแทนมาใช้ยงัติดขดัอยู่หลายประการโดยเฉพาะเร่ืองกฎหมายท่ียงัไม่เปิดช่องให้
เอกชนคา้ขายพลงังานทดแทนได้เอง  ซ่ึงแมว้่าการขออนุญาตจากรัฐมีความจ าเป็นตอ้งควบคุมก็
ตามแต่ระบบและขั้นตอนการขออนุญาตนั้นยงัซับซ้อน ประชาชนทัว่ไปเขา้ถึงได้ยาก การขาย
พลงังานไฟฟ้าท่ีไดจ้ากการผลิตไฟฟ้าจากพลงังานธรรมชาติเช่น จากลม จากพลงังานแสงอาทิตย์
ใหก้บัรัฐยงัติดขดัดว้ยขอ้กฎหมาย  ดงันั้นเพื่อเป็นหลกัประกนัใหก้บัประชาชน การก าหนดนโยบาย
ด้านพลังงานก็ถือว่าเป็นตัวอย่างหน่ึงท่ีประชาชนควรมีส่วนร่วมด้วย และอาศัยกลไกของ
แนวนโยบายแห่งรัฐน้ีช่วยในการส่งเสริมเศรษฐกิจภาคประชาชนน้ี 
 รัฐธรรมนูญท่ีผ่านมาสภาพบงัคบัทางกฎหมายของแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นเพียงแนว
ทางการบริหารราชการแผน่ดิน และการตรากฎหมายเท่านั้น นั้นถือวา่เป็นสภาพบงัคบัทางกฎหมาย
โดยออ้ม โดยถือวา่มีความสร้างสรรค์ ซ่ึงสภาพบงัคบัทางกฎหมายของเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐน้ี
ไม่อาจจะก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัดไดเ้พราะจะขดักบัหลกัความเป็นอิสระของฝ่ายบริหาร อยา่งไรก็
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ตามหลกัการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย ก็เห็นวา่นโยบายนั้นควรจะมาจากประชาชนดว้ย 
โดยเฉพาะนโยบายท่ีมีผลกระทบต่อความมัน่คงทางเศรษฐกิจ ดงันั้นเก่ียวกบัแนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจควรจะมีการก าหนดให้มีสภาพบังคับได้มากกว่าด้านอ่ืน  ต่อมารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เป็นฉบบัปัจจุบนั  มีบทบญัญติัหมวด 5 วา่ดว้ยหน้าท่ีของรัฐ 
(มาตรา 51  - 63) ซ่ึงก าหนดหลกัการส าคญัไวใ้น มาตรา 51 ไดมี้หลกัการส าคญัคือประชาชนและ
ชุมชนมีสิทธิติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ รวมถึงฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งในเร่ือง
ใดท่ีรัฐธรรมนูญได้บญัญติัให้เป็นหน้าท่ีของรัฐตามหมวดน้ีแต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
วธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั ดงันั้น จึงมีความเป็นไปไดท่ี้เก่ียวกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ จะ
มีสภาพบงัคบัมากข้ึนถา้ไดมี้การออกกฎหมายให้มีความสอดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าว เพราะใน
มาตรา 62 รัฐตอ้งรักษาวินยัการเงินการคลงัอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลงัของรัฐ
มีสเถียรภาพและมัน่คงอย่างย ัง่ยืนตามกฎหมาย   วา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ และจดัระบบ
ภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่เดิมก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560 นั้นการรักษาวินยัการเงินการคลงัของรัฐเป็นเพียงแนวนโยบายพื้นฐานแห่ง
รัฐ และต่อมาได้มีการตราพระราชบญัญติัวินัยการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ประกาศในราช
กิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนท่ี 27 ก ลงวนัท่ี 19 เมษายน 2561 ซ่ึงปรากฏว่ามีเจตนารมณ์คือ โดยท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัให้รัฐตอ้งรักษาวินยัการเงินการคลงั
อย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพ จึงจะเห็นได้ว่าเดิมเก่ียวกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจท่ีส าคญัมากท่ีสุดคือเร่ืองวินยัการเงินการคลงั รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จึงไดน้ ามาบญัญติัไวใ้นหมวดวา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงแมว้า่จะ
ยงัไม่มีบทบัญญัติให้ประชาชนใช้สิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐทีเก่ียวข้องได้โดยตรงดังเช่น
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้เป็นหลักการก็ตาม แต่ก็ เป็นท่ีหมายได้ว่าโอกาสท่ีสภาพบังคับตาม
แนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจจะมีสภาพบังคับทางกฎหมายมากข้ึนได้  ประกอบกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 213 ไดก้ าหนดหลกัการให้บุคคลซ่ึง
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญคุม้ครองไวมี้สิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อมีค า
วินิจฉัยว่าการกระท านั้นขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ   ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ี
บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงต่อมา
ได้มีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนท่ี 12 ก ลงวนัท่ี  2 มีนาคม 2561 ก าหนดให้ศาล
รัฐธรรมนูญมีหนา้ท่ีและอ านาจพิจารณาวินิจฉยัคดี ตามมาตรา 7 (4) คดีท่ีประชาชนหรือชุมชนฟ้อง
หน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ  อย่างไรก็ตาม
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สภาพบงัคบัทางกฎหมายของแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560 ยงัไม่ให้สิทธิแก่ประชาชนในการใช้สิทธิฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้
โดยตรงดงัเช่น หมวด 5 วา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ 
        4.4.2 สภาพบงัคบัทางการเมือง 
 การท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้คณะรัฐมนตรีจะตอ้งแถลงนโยบายก่อนเขา้บริหารราชการ
แผน่ดิน และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 และรัฐธรรมนูญฉบบัต่อมาท่ี
ได้มีการบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไว ้ได้ก าหนดไวว้่าจะต้องมีการลงมติไวว้างใจหรือไม่
ไวว้างใจดว้ย และถา้มีการลงมติไม่ไวว้างใจแลว้ผลคือรัฐมนตรีทั้งคณะยอ่มพน้จากต าแหน่ง เช่นน้ี
ถือว่าเป็นสภาพบังคับทางการเมืองท่ีเคร่งครัดมาก ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2521 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 ไดต้ดับทบญัญติัใน
หลกัการน้ีออก และให้มีผลเพียงวา่จะตอ้งแถลงนโยบายก่อนเขา้บริหารราชการแผน่ดินเท่านั้น โดย
ไม่มีการลงมติ และต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และฉบับปัจจุบันคือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ก าหนดกลไกทางการเมืองเฉพาะกรณีให้รัฐบาลแถลงนโยบายก่อนเขา้บริหาร
ราชการแผน่ดิน ซ่ึงการแถลงนโยบายน้ีจะไม่ตอ้งมีการลงมติใด ๆ ผลทางกฎหมายคือเป็นเพียงการ
รับทราบเท่านั้น ไม่สามารถแก้ไขเปล่ียนแปลงนโยบายได้เลยหากท่ีประชุมสภาเห็นว่าอาจเป็น
ปัญหาได้ในอนาคตซ่ึงการก าหนดกลไกในส่วนน้ียงัไม่ชัดเจน อย่างไรก็ดีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดมี้บทก าหนดเพิ่มเติมจากเดิมมากกว่ารัฐธรรมนูญในอดีต 
คือการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาของตณะรัฐมนตรีก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดินนั้นนอกจาก
จะตอ้งสอดคลอ้งต่อแนวนโยบายแห่งรัฐแลว้ ตอ้งสอดคลอ้งกบับทบญัญติัในหมวดวา่ดว้ยหน้าท่ี
ของรัฐดว้ย และตอ้งสอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์ชาติ นอกจากน้ีตอ้งช้ีแจงแหล่งท่ีมาของรายไดท่ี้จะ
น ามาใชจ่้ายในการด าเนินนโยบายดว้ย  ซ่ึงรัฐธรรมนูญไม่ไดก้  าหนดใหมี้การลงมติความไวว้างใจก็
ตาม แต่ด้วยความชอบด้วยหลักนิติรัฐนิติธรรมท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวใ้นหมวด 1 บททั่วไป 
ก าหนดให้ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม โดยหลกันิติธรรมนั้นถือวา่เป็นหลกัการท่ีท า
ให้หน่วยงานของรัฐจะต้องกระท าการโดยชอบด้วยกฎหมาย และแม้ว่าบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐไม่มีสภาพบงัคบัเคร่งครัดชดัเจนดงัเช่นกฎหมายอาญาและกฎหมายแพ่งก็ตาม 
ดว้ยหลกันิติธรรมนั้นเองจะเป็นหลกัประกนัให้กบัประชาชนว่ารัฐจะจดัท าภารกิจให้เป็นไปตาม
แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้ตลอดจนแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจท่ี
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ปรากฎในรูปแบบอ่ืนนอกจากกฎหมาย เช่น ตามท่ีปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติดว้ย 
 นโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงต่อรัฐสภาต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนด แต่รายละเอียดของแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจนั้นมีเฉพาะเร่ืองพื้นฐาน
หรือหลักการเท่านั้ น ซ่ึง นโยบายท่ีรัฐบาลแถลงส่วนมากจะเป็นนโยบายท่ีเคยหาเสียงไวก้ับ
ประชาชนดว้ยและรัฐบาลโดยส่วนมากจะน าแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญมาเป็น
แบบแนวทางการแถลงนโยบายด้วยเพื่อให้เกิดความราบร่ืนก่อนการเข้าท างานบริหารราชการ
แผน่ดินของคณะรัฐมนตรี ดงันั้น กลไกลทางการเมืองตามน้ีถือวา่ยงัมีสภาพบงัคบัแต่ไม่เคร่งครัด 
 การก าหนดสภาพบงัคบัไวใ้นรัฐธรรมนูญเพื่อให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงก็มีภาระหน้าท่ีตามกฎหมายอ่ืนอยู่แลว้ จึงตอ้งอาศยัความละเอียดรอบคอบอย่างยิ่ง โดยเฉพาะ
แนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจซ่ึงถือวา่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คงและความสัมพนัธ์ระหว่าง
ประเทศดว้ย แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญจึงเป็นหลกัการโดยกวา้ง 
และมีสภาพบงัคบัอยา่งไม่เคร่งครัด กล่าวคือรัฐธรรมนูญไดส้ร้างกลไกการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา
ของคณะรัฐมนตรีก่อนเขา้ท าหนา้ท่ีเขา้บริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ
ก็เป็นเพียงแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินและการตรากฎหมายเท่านั้น กล่าวคือรัฐบาลเพียง
ด าเนินนโยบายให้ไม่ขดักับแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจซ่ึงเป็นเพียงหลักการอย่างกวา้ง
เท่านั้น  
 
4.5 แนวทางแก้ไข 
 ส าหรับประเทศไทยท่ีใชร้ะบบกฎหมายแบบลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) ตอ้ง
ยึดหลักการแห่งกฎหมายท่ีบัญญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ หลักการตีความตัวบท
กฎหมายจึงถือว่ามีความส าคญัเป็นอย่างยิ่ง ทั้งน้ี เพื่อสามารถปรับใช้ขอ้กฎหมายเท่าท่ีมีอยู่ไดก้บั
ขอ้เทจ็จริงแต่ละกรณีไดอ้ยา่งถูกตอ้งและเป็นธรรม โดยจะไม่ยดึแนวค าพิพากษามาเป็นตวักฎหมาย
ก าหนดให้คนในสังคมตอ้งถือปฏิบติัตามดังเช่นกับประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี  
อย่างไรก็ตามแนวการศึกษากฎหมายของไทย และแนวการตดัสินคดีของศาลไทยมกัจะยึดการ
ตดัสินคดีท่ีผา่นมาเป็นแนว โดยจะมีแนวคดีประเภทลกัษณะขอ้เท็จจริงใกลเ้คียงกนัให้ศึกษาเพื่อใช้
ยดึปรับขอ้กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร และตดัสินโทษ หรือให้มีผลคดีเป็นไปในทิศทางเดียวกนั  ซ่ึง
ไม่ไดมุ้่งเนน้การศึกษากฎหมายท่ีตอ้งแสวงหาการตีความกฎหมายให้ใกลเ้คียงกบัเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย หรือเพื่อให้เขา้ใจวตัถุประสงคข์องกฎหมาย  ดงันั้น เม่ือมีขอ้เท็จจริงหรือคดีท่ีแปลกใหม่
หรือไม่เคยเกิดขอ้เท็จจริงในลกัษณะท่ีเป็นปัญหาในการตดัสินคดี โดยเฉพาะการตดัสินคดีโดยศาล
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รัฐธรรมนูญก็ดี หรือศาลปกครองก็ดี จึงมกัจะเป็นท่ีน่าสนใจใหศึ้กษาและวจิารณ์กนัในวงการศึกษา
จนเกิดเป็นส านวนตุลาการภิวฒัน์ซ่ึงเป็นความเข้าใจในเชิงบวกหรือสร้างสรรค์ คือศาลได้
ประยุกต์ใช้กฎหมายให้เขา้กบัขอ้เท็จจริงเป็นไปในแนวทางท่ีพอใจของประชาชน หรือ ในทาง
ตรงกนัขา้มส าหรับผูท่ี้ไม่พอใจในผลการตดัสินคดีก็เรียกร้องหลกันิติธรรมของศาลตามท่ีไดบ้ญัญติั
ไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
 เพื่อให้เกิดความชดัเจนและเขา้ใจในทิศทางเดียวกนัส าหรับประชาชนคนไทยท่ีจะเห็น
ไดว้่าไม่วา่จะเป็นผูท่ี้ไดศึ้กษากฎหมายหรือไม่ไดศึ้กษากฎหมาย ต่างก็มีความตอ้งการเดียวกนัคือ
ชอบให้เกิดความชดัเจน  ซ่ึงการร่างกฎหมาย การบงัคบัใช้กฎหมาย และการตีความกฎหมายไม่ว่า
จะเป็นรัฐธรรมนูญก็ดี หรือพระราชบญัญติั หรือกฎหมายล าดบัรองก็ดีควรยึดหลกันิติรัฐ นิติธรรม 
เป็นส าคญั หลกัความชดัเจนโปร่งใสตรวจสอบไดก้็ถือเป็นหลกันิติธรรมประการหน่ึง ท่ีฝ่ายบริหาร
ควรจะมี และเห็นว่ารัฐธรรมนูญควรจะบญัญติัไวช้ดัเจนในเร่ืองน้ี ซ่ึงการก าหนดให้แนวนโยบาย
แห่งรัฐมีสภาพบงัคบัในทางการเมืองท่ีเขม้ขน้ข้ึนจะช่วยแกไ้ขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายได ้โดย
การจรวจสอบการก าหนดการท างานของรัฐบาลโดยฝ่ายนิติบญัญติัเพิ่มกลไก หรือบทลงโทษทาง
การเมืองใหมี้ประสิทธิภาพ เช่นตดัสิทธ์ิทางการเมืองเป็นตน้ หรือให้ประชาชนสามารถเขา้ช่ือเสนอ
ถอดถอนรัฐบาลท่ีก าหนดนโยบายอนัก าลงัก่อให้เกิดความเสียหายได ้หากรวมจ านวนประชาชนท่ี
เขา้ช่ือทั้งประเทศแลว้การเขา้ช่ือนั้นมีมากกวา่จ านวนคะแนนเสียงท่ีรัฐบาลนั้นไดรั้บเลือกตั้ง เช่นน้ี
เห็นควรก าหนดแนวทางแกไ้ขไวด้งัต่อไปน้ี 
        4.3.1 การก าหนดมาตรการตรวจสอบถ่วงดุลให้เมาะสมในรัฐธรรมนูญและก าหนดกลไก
ตรวจสอบการใชอ้ านาจของรัฐบาล 
 ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย ระบบรัฐสภา โดยยึด
หลักตรวจสอบถ่วงดุลกันระหว่างนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ประเทศไทยนั้นได้ก าหนดให้เป็นแบบระบบสภาคู่ ตาม
รัฐธรรมนูญ 2560 หมวด 7 รัฐสภา ส่วนท่ี 2 “สภาผูแ้ทนราษฎร” และ ส่วนท่ี 3 “วุฒิสภา”  ใน
มาตรา 164 ท่ีบญัญติัก าหนดให้ในการบริหารราชการแผน่ดินนั้น คณะรัฐมนตรีตอ้งด าเนินการตาม
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  กฎหมาย  และนโยบายท่ีได้แถลงไวต่้อรัฐสภา  และตอ้งปฏิบติัตาม
หลกัเกณฑต่์อไปน้ี 

“(1) ปฏิบติัหนา้ท่ีและใชอ้ านาจดว้ยความซ่ือสัตย ์ สุจริต  เสียสละ  เปิดเผย  และมีความ
รอบคอบและระมัดระวงัในการด าเนินกิจการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์สูงสุดของประเทศและ
ประชาชนส่วนรวม 
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(2) รักษาวินยัในกิจการท่ีเก่ียวกบัเงินแผน่ดินตามกฎหมายว่าดว้ยวินยัการเงินการคลงั
ของรัฐอยา่งเคร่งครัด 

(3) ยดึถือตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
(4) สร้างเสริมให้ทุกภาคส่วนในสังคมอยู่ร่วมกนัอย่างเป็นธรรม  ผาสุก  และสามคัคี

ปรองดองกนั 
รัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในเร่ืองท่ีอยู่ในหน้าท่ีและอ านาจของตน  

รวมทั้งตอ้งรับผิดชอบร่วมกนัต่อรัฐสภาในการก าหนดนโยบายและการด าเนินการตามนโยบายของ
คณะรัฐมนตรี” 

จากการศึกษาพบวา่การรับผิดชอบร่วมกนัของรัฐมนตรีในการบริหารประเทศ นั้น ถือ
เป็นการก าหนดกลไกทางการเมืองท่ีแมใ้นรัฐธรรมนูญจะไม่ไดบ้ญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจนก็ตาม แต่โดย
ช่องทางท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวก้็ดีหรือจารีตทางปฏิบัติทางการเมืองท่ีผ่านมา สามารถแบ่ง
ออกเป็นหลายวธีิการดว้ยกนัดงัต่อไปน้ี 

(1) การตั้งกระทูถ้าม 
(2) การเปิดอภิปราย 
(3) การตรวจสอบการท าหนา้ท่ีโดยองคก์รท่ีมีอ านาจตามกฎหมาย 
(4) การยบุสภา 
(5) การลาออก 
จากทฤษฎีการแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจและการตรวจสอบถ่วงดุลท าให้เห็นว่า ตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้บญัญติัแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจไวอ้ย่าง
ชดัเจนดงัเช่นรัฐธรรมนูญฉบบัในอดีตท่ีผา่นมา ดงันั้น ในส่วนน้ีการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อน
เขา้มาบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลท่ีรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดไว ้ควรก าหนดให้มีการลงมติได้
ด้วย เพื่อให้เกิดความชอบธรรมของการมีเจตนารมณ์ของแรท่ีรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้มีเร่ือง
แนวนโยบายแห่งรัฐ ซ่ึงดว้ยหลกันิติรัฐและนิติธรรม การลงมติน้ีควรเป็นการลงมติเก่ียวกบันโยบาย
ท่ีแถลงเท่านั้น เพราะถือวา่รัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนควรมีสิทธิไดบ้ริหารประเทศ 
แต่ต้องมาเป็นวาระไม่ได้ผูกขาดอ านาจ และเก่ียวกบัการลงมติไม่ไวว้างใจเฉพาะเพียงนโยบาย 
เพราะ เป็นเร่ืองท่ีปกติธรรมดาการก าหนดนโยบายโดยเพียงกลุ่มคนบางคนท่ีรวมตวักนั อาจไม่ไดดี้
มากท่ีสุด ดงันั้น ถา้ไดมี้การตรวจสอบโดยรัฐสภาหรือกลัน่กรองโดยรัฐสภาย่อมท าให้การด าเนิน
นโยบายเป็นไปไดด้ว้ยดีมากข้ึน และประโยชน์ก็จะตกอยูก่บัประชาชนอยา่งแทจ้ริง 

เน่ืองจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีก าหนดเพียงกรอบกวา้งๆ ไว ้ การท่ีรัฐบาลได้
แถลงนโยบายต่อรัฐสภาไปแล้ว แล้วต่อมามีปัญหาในการปฏิบัติตามนโยบายท่ีตนแถลงนั้ น        
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เช่น ปัญหาเก่ียวกับเศรษฐกิจโดยภาพรวมของประเทศซ่ึงไม่รวมถึงปัญหาเร่ืองการทุจริตอนัมี
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปราบปรามการทุจริตใช้บงัคบัอยู่ก่อนแลว้ เช่นน้ี ควรจะมีการป้องกนั
ปัญหาท่ีจะตามมาในรูปของการมีบทบญัญติัอีกมาตราหน่ึงในรัฐธรรมนูญวา่ให้มีการตรากฎหมาย
ข้ึนมาฉบับหน่ึงเพื่อให้การด าเนินนโยบายต่างๆ ของรัฐบาลทั้ งนโยบายตอนท่ีไปหาเสียงกับ
ประชาชนแล้วได้รับความไวว้างใจจากประชาชนจนได้เป็นรัฐบาล นโยบายด้านเศรษฐกิจท่ีได้
แถลงต่อรัฐสภา หรือนโยบายอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึนภายหลังเข้าท าหน้าท่ีบริหารประเทศก็ดี หากว่ามี
ลกัษณะท่ีส่อไปในทางท่ีไม่โปร่งใส หรือมีผลเสียหายเกิดข้ึนอยา่งร้ายแรงซ่ึงอาจไม่ใช่ความผดิของ
รัฐบาล และการด าเนินนโยบายนั้นแมจ้ะเป็นนโยบายท่ีไดแ้ถลงต่อสภาก็ตามควรมีกฎหมายก าหนด
มาตรการให้ด าเนินการต่อไปหรือให้หยุดด าเนินการชั่วคราวจนกว่าจะได้มีตรวจสอบให้ชัดเจน
เสียก่อน 
        4.3.2 ก าหนดกลไกภาคประชาชน 

ประชาชนถือวา่เป็นองคป์ระกอบหน่ึงของรัฐ ซ่ึงทุกองคป์ระกอบต่างก็มีความส าคญัไม่
ยิง่หยอ่นไปกวา่กนั อยา่งไรก็ตามหากพิจารณาใหดี้จะเห็นไดว้า่ก าหนดให้มีแนวนโยบายแห่งรัฐไว้
ในรัฐธรรมนูญนั้น วตัถุประสงคเ์พื่อความผาสุกของประชาชนภายในรัฐ ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่การ
ก าหนดให้มีแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญคร้ังแรกคือในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2492 ก็พยายามจะยึดโยงความเป็นประชาธิปไตย โดยตอ้งการให้นโยบายมาจาก
ราษฎร15 

การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในท่ีน้ีจึงย่อมหมายถึงการมีส่วนร่วมใน
แนวนโยบายสาธารณะซ่ึงมีความหมายกวา้งกว่าแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีหมายถึงนโยบายของรัฐ
ตามท่ีได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ เพราะนโยบายสาธารณะนั้ นมีความหมายครอบคลุมถึง
แนวนโยบายแห่งรัฐดว้ย ซ่ึงการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไวเ้ช่นใดแลว้ยอ่มเป็นไปตามท่ีบญัญติั
ไวไ้ม่สามารถแกไ้ขได ้เวน้แต่จะไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ การเปิดโอกาสให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ จึงควรจะเป็นเร่ืองก าหนดไว้ในกฎหมายเฉพาะ และ
แนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจนั้ น เม่ือพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ท่ีก าหนดใหมี้การจดัท ายุทธศาสตร์ชาติแลว้ จึงเห็นวา่ควรก าหนดเร่ืองการมีส่วน
ร่วมของประชาชนไวใ้ห้ชดัเจนปรากฏในรูปแบบของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทางเศรษฐกิจ โดยกรณีน้ี
เห็นว่าควรจะก าหนดไวใ้นกฎหมายท่ีมีความเช่ือมโยงกับทั้ งรัฐธรรมนูญในแนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจท่ีรัฐบาลมีหนา้ท่ีจะตอ้งจดัท า คือ พระราชบญัญติัพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

                                                        
15 หยดุ  แสงอุทยั,(รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 10/2491, 2 สิงหาคม 2491), น.581. 
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โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายควบคู่ไปกบัการจดัท ายุทธศาสตร์
ชาติท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 

โดยพระราชบัญญัติพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 ได้ก าหนดให้
คณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นผูพ้ิจารณาแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติกบัขอ้เสนออ่ืนๆ ของส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แลว้ท า
ความเห็นเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  จึงจะเห็นไดว้า่แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาตินั้นเกิดข้ึน
โดยกฎหมายฉบบัน้ี และควรท่ีจะก าหนดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจ 
เพราะปกติแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาตินั้น จะมีข้ึนใชทุ้กๆ 5 ปี 
        4.3.3 ก าหนดใหน้อ้มน าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาใชอ้ยา่งจริงจงั 

ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงท่ีพระบาทสมเด็จพระปรมินทร มหาภูมิพลอดุลยเดช รัชกาลท่ี 9ได้
พระราชทานแก่พสกนิกรชาวไทยตั้งแต่ปี พ.ศ. 2517  พระองค์ทรงให้ความส าคญักบั “การพฒันา
คน” ในการด าเนินวิถีชีวติอยา่งมัน่คงบนพื้นฐานของการพึ่งตนเอง ความพอมีพอกิน การรู้จกัความ
พอประมาณ การค านึงถึงความมีเหตุผล การสร้างภูมิคุม้กนัในตวัท่ีดี และทรงเตือนสติประชาชน
คนไทยไม่ใหป้ระมาท ตระหนกัถึงความถูกตอ้งตามหลกัวิชา ตลอดจนมีคุณธรรมเป็นกรอบในการ
ดารงชีวติ หลกัการทรงงานของพระองคจ์ะเนน้การ “เขา้ใจ เขา้ถึง และร่วมพฒันา” อยา่งสอดคลอ้ง
กบั “ภูมิสังคม” ท่ีให้ความส าคญักับความหลากหลายของระบบภูมินิเวศ เศรษฐกิจ วฒันธรรม 
ประเพณี เพื่อผลประโยชน์ของประชาชน โดยประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ เป็นการพฒันา
ท่ีมุ่งสู่ “การพึ่ งพาตนเอง” ดาเนินการด้วยความรอบคอบ  วิเคราะห์ระมัดระวงั “ท าตามล าดับ
ขั้นตอน” มีการทดลองดว้ยความเพียรจนมัน่ใจ จึงนาไปเผยแพร่ใชป้ระโยชน์สู่สาธารณะ 

หลักการส าคัญของเศรษฐกิจพอเพียง16 คือ การค านึงถึงความพอประมาณ ความมี
เหตุผล การตดัสินใจ และการกระท า ในการแกไ้ขปัญหา โดยยึดถือหลกัการท่ีวา่ ตนเป็นท่ีพึ่งแห่ง
ตน ท่ีมุ่งเนน้การผลิตพืชผลให้เพียงพอกบัการบริโภคในครัวเรือนอนัเป็นอนัดบัแรก เม่ือเหลือจาก
การบริโภคแลว้ค่อยค านึงถึงการผลิตเพื่อการคา้เป็นอนัดบัรองลงมา เกษตรจึงกลายเป็นผูก้  าหนด
ตลาด แทนท่ีตลาดจะเป็นผู ้ก  าหนดเกษตรดังท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน และหลักส าคัญคือ การลด
ค่าใช้จ่าย โดยการสร้างส่ิงอุปโภคบริโภคในท่ีดินของตนเอง เศรษฐกิจพอเพียงจะเน้นให้
ความส าคญักบัการรวมกลุ่มของชาวบา้น ทั้งน้ีเพราะกลุ่มชาวบา้นจะท าหนา้ท่ีเป็นผูด้  าเนินกิจกรรม
ต่างๆใหห้ลากหลาย ครอบคลุมทั้งการเกษตรแบบผสมผสาน และเศรษฐกิจพอเพียงจะตอ้งตั้งอยูบ่น

                                                        
16 เสาวลกัษณ์ สุขวรัิช, แนวความคิดและนโยบายในการพฒันาประเทศไทย,  

(มหาวทิยาลยัรามค าแหง: ม.ป.พ, 2557), น. 173 – 174. 
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พื้นฐานของความเมตตา ความเอ้ืออาทร และความสามคัคีของชาวบา้นในชุมชนในการร่วมแรงร่วม
ใจกนัท ากิจกรรมต่าง ๆ ใหเ้กิดผลส าเร็จ 

หลกัการเศรษฐกิจพอเพียงได้รับการยอมรับและน าไปปฏิบติัในประเทศก าลงัพฒันา
หลายประเทศทั้งในทวีปเอเชีย เช่น ภูฏาน อินโดนีเซีย ลาว  และประเทศในทวีปอฟัริกา หลาย
ประเทศซ่ึงเศรษฐกิจพอเพียง ประกอบดว้ย 5 คุณลกัษณะ ดงัน้ี 

1) ความพอประมาณ หมายถึง ความพอดีท่ีไม่น้อยเกินไปและไม่มากเกินไปโดยไม่
เบียดเบียนตนเองและผูอ่ื้น 

2) ความมีเหตุผล หมายถึง การตดัสินใจเก่ียวกับระดับของความพอเพียงนั้นจะตอ้ง
เป็นไปอยา่งรอบคอบ 

3) การมีภูมิคุ้มกันท่ีดีในตัว หมายถึง การเตรียมตวัให้พร้อมรับผลกระทบและการ
เปล่ียนแปลงดา้นต่างๆ ท่ีจะเกิดข้ึนโดยค านึงถึงความเป็นไปไดข้องสถานการณ์ต่างๆ ท่ีคาดวา่จะ
เกิดข้ึนในอนาคตทั้งใกลแ้ละไกล 

นอกจากน้ี ยงัตอ้งมี เง่ือนไข การตดัสินใจ ในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจให้อยู่
ในระดบัพอเพียง โดยอาศยัทั้งเง่ือนไขความรู้ควบคู่กบัคุณธรรม 

4) เง่ือนไขความรู้ ประกอบดว้ย ความรอบรู้เก่ียวกบัวิชาการต่างๆ อยา่งรอบดา้น ความ
รอบคอบท่ีจะน าความรู้เหล่านั้นมาพิจารณาให้เช่ือมโยงกนัเพื่อประกอบการวางแผนและความ
ระมดัระวงัในการน าแผนไปประยกุตใ์ชใ้นทางปฏิบติั 

5) เง่ือนไขคุณธรรม ประกอบดว้ย มีความตระหนกัในคุณธรรม มีความซ่ือสัตย ์สุจริต 
และมีความอดทน ความเพียร ใชส้ติปัญญาและรอบคอบในการด าเนินชีวติ 

การปฏิบติัตนตามแนวเศรษฐกิจพอเพียง มีหลกัปฏิบติั 5 ประการ ไดแ้ก่ 
1. ยดึถือความประหยดั ตดัทอนค่าใชจ่้ายท่ีเกินความจ าเป็นทุกดา้น ลดละความฟุ่มเฟือย

ในการด ารงชีพอยา่งจริงจงั 
2. ยึดถือการประกอบอาชีพดว้ยความถูกตอ้ง สุจริต แมจ้ะตกอยูอ่ยูใ่นภาวะขาดแคลน

ในการด ารงชีพ 
3. ละเลิกการแก่งแยง่ผลประโยชน์ การแข่งขนักนัในทางการคา้ขาย และการประกอบ

อาชีพแบบต่อสู้กนัอยา่งรุนแรง 
4. ไม่หยุดน่ิงท่ีจะหาทางให้ชีวิตหลุดพน้จากความทุกข์ยาก โดยตอ้งขวนขวายใฝ่หา

ความรู้ท่ีจะท าใหเ้กิดมีรายไดเ้พิ่มพูนข้ึน จนถึงขั้นพอเพียง 
5. ปฏิบติัตนในแนวทางท่ีดี ละความชั่ว ทั้งน้ี เพราะสังคมไทยอาจลุ่มสลายลงได้ ถ้า

ปฏิบติัตนปราศจากความละอาย 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ 
มาตรา 65 ท่ีก าหนดให้รัฐจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ โดยให้ถือว่ายุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายในการ
พัฒนาประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ เม่ือได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ ซ่ึง
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 30 
ธันวาคม 255917  โดยมีเจตนารมณ์คือคณะรัฐมนตรีได้พิจารณาเห็นสมควรให้ประกาศใช้
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) ซ่ึงเป็นแผนท่ีสอดคลอ้งกบั
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และแผนการปฏิรูปประเทศดา้นต่าง ๆ เพื่อใช้เป็นแผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมของประเทศ 

การจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 1218 รวมถึงการแผนฉบบัท่ี
ผ่านมา ไดจ้ดัท าข้ึนในช่วงเวลาท่ีประเทศไทยตอ้งเผชิญกบัสถานการณ์ทางสังคม เศรษฐกิจ และ
ส่ิงแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็วและส่งผลกระทบอยา่งรุนแรงกวา่ช่วงท่ีผา่นมา ซ่ึงแผนฯ 
ฉบบัท่ี 9 – แผนฯ ฉบบัท่ี 12 เป็นแผนท่ีมีความต่อเน่ืองท่ีสังคมไทยไดอ้ญัเชิญหลกั"ปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียง" ไปประยุกตใ์ชอ้ยา่งกวา้งขวางในทุกระดบั ตั้งแต่ระดบัปัจเจก ครอบครัวชุมชน 
สังคม จนถึงระดบัประเทศ ซ่ึงไดมี้ส่วนเสริมสร้างภูมิคุม้กนัและช่วยให้สังคมไทยสามารถยืนหยดั
อยูไ่ดอ้ยา่งมัน่คงท่ามกลางกระแสการเปล่ียนแปลงดงักล่าว ในระยะแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 11 ทุกภาค
ส่วนในสังคมไทยเห็นพอ้งร่วมกนันอ้มน าหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นปรัชญาน าทาง
ในการพฒันาประเทศอยา่งต่อเน่ือง เพื่อมุ่งให้เกิดภูมิคุม้กนัและมีการบริหารจดัการความเส่ียงอยา่ง
เหมาะสม เพื่อใหก้ารพฒันาประเทศสู่ความสมดุลและย ัง่ยนื 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับปัจจุบัน คือ ฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555 - 2559) ในการจัดท า
แผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 11 คร้ังน้ี ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
(สศช.) ได้ให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมของภาคีการพฒันาทุกภาคส่วน ทั้งในระดบัชุมชน 
ระดับภาค และระดับประเทศในทุกขั้นตอนของแผน อย่างกวา้งขวางและต่อเน่ือง เพื่อร่วมกัน
ก าหนดวิสัยทศัน์และทิศทางการพฒันาประเทศ รวมทั้งร่วมจดัท ารายละเอียดยุทธศาสตร์ของแผนฯ 
เพื่อมุ่งสู่ "สังคมอยู่ร่วมกนัอย่างมีความสุข ด้วยความเสมอภาค เป็นธรรม และมีภูมิคุม้กนัต่อการ
เปล่ียนแปลง" 

                                                        
17 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 133 ตอนท่ี 115ก, 30 ธนัวาคม 2559, ประกาศเร่ืองแผนพฒันาเศรษฐกิจและ

สงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) 
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 9 ได้อัญเชิญหลัก “ปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียง” มาเป็นปรัชญานาทางในการพฒันาและบริหารประเทศ โดยให้ความส าคญักบั
การพฒันาท่ีสมดุล ทั้งดา้นสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดลอ้มมีเป้าหมายหลกัเพื่อยกระดบัคุณภาพ
ชีวิตของคนไทยสู่ความอยูดี่มีสุข พร้อมทั้งยึดหลกัทางสายกลาง เพื่อให้ประเทศรอดพน้จากวิกฤต 
สามารถดารงอยูไ่ดอ้ยา่งมัน่คง มีคุณภาพและย ัง่ยืน ควบคู่ไปกบัปรับเปล่ียนกระบวนการวางแผน
จากการดาเนินการ “โดยราชการเพื่อประชาชน” เป็นการมี “ประชาชนเข้าร่วม” ให้คนเป็นผู ้
ตดัสินใจหรือก าหนดทิศทางการพฒันาท่ีค านึงถึงความพอประมาณ ความมีเหตุมีผล และสร้าง
ภูมิคุ้มกันท่ีดีเพื่อพร้อมรับความเส่ียงบนฐานของความรอบรู้ ความรอบคอบ ความเพียร และ
คุณธรรม 

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 10 ยงัคงน้อมนาหลักปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียงเป็นปรัชญานาทางในการพฒันาและบริหารประเทศ ให้ความส าคญักบัการพฒันา
อย่างสม ดุล  ก ารอยู่ ร่วมกันด้วยสั น ติ สุ ขในสั งคมและการอยู่ ร่ วมกัน ระหว่างคนกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอย่างย ัง่ยืน กระบวนการจดัทาแผนพฒันาฉบบัท่ี 10ได้มีการ
วิเคราะห์สถานะทุนของประเทศใน 3 ทุน ได้แก่ ทุนทางเศรษฐกิจ ทุนทางสังคม และทุนทาง
ทรัพยากรธรรมชาติ และวิเคราะห์บริบทการเปล่ียนแปลงภายใตก้ระแสโลกาภิวตัน์ท่ีส่งผลกระทบ
ต่อการพฒันาประเทศทั้ งระบบเศรษฐกิจโลก ตลาดการค้า ตลาดการเงิน การเปล่ียนแปลงด้าน
เทคโนโลย ี  การเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ และทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีเผชิญภาวะโลกร้อน
และการขาดแคลนพลงังานนาไปสู่การก าหนดยุทธศาสตร์บนพื้นฐานของการใชค้วามรู้ไดอ้ยา่งถูก
หลกัวิชาการ แผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 10 ให้ความส าคญักบัการเสริมสร้างความเขม้แข็งของทุนและ
การนาไปใช้ประโยชน์อย่างเก้ือหนุนซ่ึงกนัและกนันาไปสู่การมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและความอยู่เยน็
เป็นสุขของคนในสังคม พร้อมทั้งเสริมสร้างระบบโครงสร้างกลไกและกระบวนการบริหารพฒันา
ประเทศใหอ้ยูบ่นหลกัธรรมาภิบาลและประชาธิปไตย เป็นภูมิคุม้กนัท่ีดีสาหรับสังคมไทย 

การพฒันาประเทศในระยะแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 11 จึงเป็น
การน าภูมิคุม้กนัท่ีมีอยู ่พร้อมทั้งเร่งสร้างภูมิคุม้กนัในประเทศให้เขม้แข็งข้ึน เพื่อเตรียมความพร้อม
คน สังคม และระบบเศรษฐกิจของประเทศให้สามารถปรับตัวรองรับผลกระทบจากการ
เปล่ียนแปลงไดอ้ยา่งเหมาะสม โดยให้ความส าคญักบัการพฒันาคนและสังคมไทยให้มีคุณภาพ มี
โอกาสเข้าถึงทรัพยากร และได้รับประโยชน์จากการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมอย่างเป็นธรรม 
รวมทั้งสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจดว้ยฐานความรู้ เทคโนโลยี นวตักรรม และความคิดสร้างสรรค ์
บนพื้นฐานการผลิตและการบริโภคท่ีเป็นมิตรต่อส่ิงแวดลอ้ม ขณะเดียวกนั ยงัจ าเป็นตอ้งบริหาร
จดัการแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 11 ให้บงัเกิดผลในทางปฏิบติัได้อย่างเป็นรูปธรรม ภายใตห้ลกัการ
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พฒันาพื้นท่ีภารกิจ และการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในสังคมไทย ซ่ึงจะน าไปสู่การพฒันาเพื่อ
ประโยชน์สุขท่ีย ัง่ยนืของสังคมไทยตามหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง19 

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 12  ไดมี้หลกัการส าคญัคือเป็นแผนซ่ึง
ยดึหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงต่อเน่ืองมาตั้งแต่แผนฉบบัท่ี 9 เพื่อใหเ้กิดบูรณาการการพฒันา
ในทุกมิติอยา่งสมเหตุสมผล มีความพอประมาณและมีระบบภูมิคุม้กนัและการบริหารจดัการความ
เส่ียงท่ีดี  ซ่ึงเป็นเง่ือนไขจ าเป็นส าหรับการพฒันาท่ีย ัง่ยนื 

โดยมุ่งเน้นการพฒันาคนให้มีความเป็นคนท่ีสมบูรณ์ สังคมไทยเป็นสังคมคุณภาพ 
สร้างโอกาสและมีท่ียืนให้กับทุกคนในสังคมได้ด าเนินชีวิตท่ีดีมีความสุขและอยู่ร่วมกันอย่าง
สมานฉันท์ ในขณะท่ีระบบเศรษฐกิจของประเทศก็เจริญเติบโตอย่างต่อเน่ืองมีคุณภาพและมี
เสถียรภาพ การกระจายความมั่งคั่งอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม เป็นการเติบโตท่ีเป็นมิตรกับ
ส่ิงแวดลอ้ม รักษาความหลากหลายทางชีวภาพ ชุมชนวถีีชีวติ ค่านิยม ประเพณีและวฒันธรรม 20 

ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงนั้นมีความส าคัญมาก และสามารถน าไปประยุกต์ใช้ได ้       
ทุกภาคส่วน โดยเฉพาะส่วนราชการควรน ามาเป็นหลกัในการปฏิบติังาน ในเร่ืองความประหยดั
งบประมาณและการบริหารงบประมาณอยา่งไดส้ัดส่วนเหมาะสมสามารถปรับไดต้ามแต่ละพื้นท่ี
และเน้นการใช้ทรัพยากรให้เกิดความคุม้ค่ามากท่ีสุดไม่ควรปล่อยให้มีพื้นท่ีวา่งเปล่าอนัเป็นเพียง
การสะสมของนายทุน อย่างไรก็ตามควรเคารพในเร่ืองหลกักรรมสิทธ์ิตามท่ีรัฐธรรมนูญให้การ
รับรอง โดยส่วนน้ีจึงควรก าหนดให้มีกลไกโดยระดบัรัฐธรรมนูญเช่นกนั ดงันั้นรัฐธรรมนูญจึงควร
มีรายละเอียดมากพอส าหรับขอ้บกพร่องในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจท่ีผ่านมาและท่ีส าคญัคือ
ความคิดอย่างไดส้ัดส่วนและสมดุลตามแนวทฤษฎีปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอยู่ใน
ชีวิตประจ าวนัอยู่ของประชาชน ควรจะไดรั้บการพฒันาต่อยอดการศึกษาอยา่งลึกซ้ึงต่อไปเพื่อให้
ความรู้แก่ประชาชน แมว้่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จะได้บญัญติัไว้
รวมถึงมีการกล่าวไวใ้นในหมวดการปฏิรูปประเทศ แต่ยงัอยู่ในลกัษณะของนามธรรม คือ ยงัไม่มี
แนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจน เสมือนหน่ึงว่าเป็นเร่ืองของความศรัทธา ดงันั้น ภาครัฐควรก าหนดให้มี
การศึกษาหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงให้ถ่องแท้และก าหนดหรืออธิบายออกมาให้ได้ว่า
ประชาชนในแต่ละภาคส่วนควรจะปฏิบติัเช่นใดหรือปัญหาท่ีประสบแต่ละภาคผนวกกบัปัญหาภยั
ธรรมชาติท่ีมกัจะเกิดข้ึนอยูเ่ป็นประจ าเช่นภยัแลง้ หรือ ปัญหาน ้ าท่วม หรือปัญหาจากทรัพยากรจาก

                                                        
19 “ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 20 มกราคม 2558, 

จาก http://www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=62 . 
20 “แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัท่ี 12,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 13 กรกฎาคม 2560, จาก 

http://www.nesdb.go.th/download/plan12/...pdf   

http://www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=62
http://www.nesdb.go.th/download/plan12/...pdf


152 

แหล่งธรรมชาติลดลง โดยการก าหนดให้ไดส้ัดส่วนสมดุลเพื่อแกปั้ญหาเหล่าน้ีส าหรับประชาชนท่ี
รัฐบาลควรจะสามารถคาดการณ์ไดร้ะดบัหน่ึงนั้นถือวา่เป็นเร่ืองจ าเป็นตอ้งมีขอ้มูลรายละเอียดของ
ปัญหาแต่พื้นท่ีท่ีแตกต่างกนั ทั้งดา้นภูมิศาสตร์ ปัญหาเช้ือชาติ และปัญหาความเหล่ือมล ้าทางสังคม
เป็นต้น ในกรณีน้ีอาจก าหนดให้มีคณะกรรมการศึกษาข้ึนมา เพื่ออธิบายและให้ค  าแนะน าแก่
ประชาชนทัว่ไป 

การก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจไวใ้นรัฐธรรมนูญก็ดี และท่ี
ประเทศไทยมีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท่ีผา่นมาเป็นกรณีการวางแนวทางการพฒันา
เศรษฐกิจของประเทศ กล่าวคือเป็นการตั้งเป้าหมายไวเ้พื่อให้รัฐบาลท่ีเขา้มาบริหารราชการแผน่ดิน
ด าเนินนโยบายตามหลกัการพื้นฐานท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด ซ่ึงหากยงัไม่มีกฎหมายออกมารองรับ
หรือมีบทบญัญติัท่ีก าหนดลงในรัฐธรรมนูญให้รัฐตอ้งด าเนินการออกกฎหมายท่ีเป็นพื้นฐานดา้น
เศรษฐกิจท่ีส าคญั นอกจากกฎหมายว่าด้วยภาษี กฎหมายการคลัง กฎหมายเก่ียวกับการจดัท า
งบประมาณ เป็นตน้ ซ่ึงจะช่วยป้องกนัการทุจริตจากการก าหนดนโยบายของพรรคการเมืองใน
ลกัษณะเป็นนโยบายหาเสียงแบบประชานิยมแต่ขณะเดียวกนัไม่มีกลไกของกฎหมายมาควบคุม
ปล่อยให้เป็นเร่ืองของการเมืองมากจนเกินไป และเม่ือเกิดความเสียหายมาก ๆ จากการแกไ้ขปัญหา
ทางการเมืองในรูปแบบประชาธิปไตยก็กลายเป็นเปิดโอกาสให้มีการแก้ไขทางออกโดยอาศยั
รูปแบบอ่ืนท่ีไม่ใช่ประชาธิปไตยแทน 

จากการศึกษาพบวา่การก าหนดใหแ้นวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจใหมี้สภาพ
บงัคบัท่ีชดัเจนไม่วา่จะมีการบญัญติัในรัฐธรรมนูญใหช้ดัเจนหรือมีกฎหมายออกมารองรับ จะท าให้
ประเทศไทยมีความมัน่คงทางเศรษฐกิจ สามารถแข่งขนักบัประเทศอ่ืนได้ ซ่ึงนอกจากจะอาศยั
กลไกทางเศรษฐกิจตามหลักการทางเศรษฐศาสตร์ด้วยแล้ว ควรอาศัยกลไกทางกฎหมายโดย
ก าหนดให้รัฐสามารถเข้าไปแทรกแซงทางเศรษฐกิจได้เฉพาะเร่ืองท่ีจ าเป็นเท่านั้ น  โดยเฉพาะ
เก่ียวกับเร่ืองการแทรกแซงทางเศรษฐกิจโดยรัฐนั้ น ต้องอาศัยกฎหมายเป็นปัจจยัหลักในการ
ด าเนินการ และยิง่ประกอบกบัการวางนโยบายของรัฐบาลท่ีเขา้มาบริหารประเทศให้สอดคลอ้งกบั
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจไม่ปล่อยใหล้อยควา้งให้เป็นเพียงหลกัการเท่านั้นและให้
สอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติดว้ยแลว้จะท าใหป้ระเทศไทยเปรียบเสมือนมี
ก าแพงป้องกนัระบบเศรษฐกิจไม่ใหล้ม้ละลาย 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ี
บัญญัติแนวนโยบายแห่งรัฐไวแ้ต่ไม่มีสภาพบังคับ ซ่ึงในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2492 ไดมี้บทบญัญติัไวช้ดัเจนวา่ในหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐน้ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิใน
การฟ้องร้องรัฐ จนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีบทบญัญติัให้



153 

มาตรา 88 บทบญัญติัในหมวดน้ีมีไวเ้พื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน เช่นกนัแต่ไดต้ดัถอ้ยค าท่ีวา่ไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิในการฟ้องร้อง
รัฐออก โดยถือวา่เป็นสภาพบงัคบัทางการเมือง และเป็นแนวทางเพื่อประโยชน์ในภายภาคหนา้หาก
ไดมี้การตรากฎหมายเพื่อมารับรองสิทธิของประชาชนในเร่ืองนั้น ๆ เก่ียวกบัสภาพบงัคบัทางการ
เมืองน้ีในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ได้ก าหนดให้รัฐบาลท่ีจะเขา้มา
บริหารราชการแผ่นดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาดว้ยตามมาตรา 211 โดยคณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้
บริหารราชการ แผน่ดินตอ้งช้ีแจงต่อรัฐสภาให้ชดัแจง้วา่จะด าเนินการใดเพื่อบริหารราชการแผน่ดิน
ให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามท่ีบัญญัติไวใ้นหมวดน้ี และต้องจดัท ารายงาน
แสดงผลการด าเนินการรวมทั้งปัญหาและอุปสรรค เสนอต่อรัฐสภาปีละหน่ึงคร้ัง 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2550 ได้บญัญัติไวใ้นมาตรา 176 คณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการแผ่นดิน
ตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาและช้ีแจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามมาตรา 
75 โดยไดมี้การเพิ่มเติมหลกัการวา่ โดยไม่มีการลงมติความไวว้างใจ และก าหนดกรอบระยะเวลา
ให้ตอ้งจดัท าแผนการบริหารราชการแผน่ดินภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัเขา้รับหนา้ท่ี และเม่ือแถลง
นโยบายต่อรัฐสภาแลว้ ทั้งน้ี เพื่อก าหนดแนวทางการปฏิบติัราชการแต่ละปีตามมาตรา 76 

กรณีรัฐบาลจะตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อนเขา้ท าหนา้ท่ีไม่เช่นนั้นรัฐบาลก็ไม่อาจ
เขา้ท าหนา้ท่ีบริหารประเทศได ้ถือวา่เป็นสภาพบงัคบัอยา่งหน่ึงแมว้า่รัฐธรรมนูญโดยหลกัการแลว้
ถือว่าเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐควรจะก าหนดถึงกรอบกวา้งๆ ในการท่ีรัฐจะตอ้งมีทั้งเร่ืองของ
รูปแบบการปกครอง สิทธิหน้าท่ีของประชาชน อ านาจหน้าท่ีขององค์กรต่าง ๆตามรัฐธรรมนูญ 
เพราะการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดใหก้ระท าการอยา่งใด ๆ หากไม่กระท าตาม แลว้ไม่กระท าตาม ซ่ึงมี
ผลให้บุคคลหรือผูท่ี้รัฐธรรมนูญก าหนดตอ้งไดรั้บผลอยา่งใดอยา่งหน่ึง เช่นน้ีถือวา่เป็นสภาพบงัคบั
ประการหน่ึงแลว้ แต่ถา้พิจารณาลงลึกในรายละเอียดโดยอาศยัการยึดโยงของระบบเศรษฐกิจใน
ภาพรวมประกอบกบัอิทธิพลของความเสียหายจากวกิฤติเศรษฐกิจท่ีประเทศไทยเคยประสบมาแลว้
ไม่วา่จะเป็นวกิฤติเศรษฐกิจตั้งแต่หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ท่ีไทยตอ้งเนน้นโยบายการคา้เสรีตามท่ี
ได้รับค าแนะน าจากผู ้เช่ียวชาญของธนาคารโลก ซ่ึงก็ปรากฏหลักการค้าเสรีในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญฉบบัถาวรของไทยตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 เร่ือยมา
จนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  หรือวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540 จากการ
ปล่อยลอยตวัค่าเงินบาทอนัเกิดจากการเก็งก าไรของนักลงทุนชาวต่างชาติในการลงทุนในตลาด
หลกัทรัพยท์  าให้ไทยตอ้งกูย้มืเงินจากกองทุนการเงินระหวา่งประเทศและตอ้งแกไ้ขกฎหมายหลาย
ฉบบัเพื่อให้มีการเปิดเสรีมากข้ึน โดยเป็นผลสืบเน่ืองให้ไทยเสียเปรียบในเชิงการตั้งรับหรือเตรียม
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ความพร้อมเขา้สู่ประชาคมอาเซ่ียน เพราะมีกฎหมายหลายฉบบัท่ีไทยตอ้งแก้ไขให้เป็นไปตาม
เง่ือนไขของกองทุนการเงินระหวา่งประเทศ เช่น กฎหมายวา่ดว้ยการประกอบธุรกิจของคนต่างดา้ว
ท าให้นกัลงทุนชาวต่างชาติเขา้มาแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรของไทยไดใ้นรูปของนิติบุคคล  
และไทยไม่ไดแ้กไ้ขก่อนการเปิดประชาคมเศรษฐกิจอาเซ่ียนมีผลให้ไทยถือหลกัการเปิดทั้งหมด 
แต่ประเทศอ่ืนในสังคมเศรษฐกิจอาเซ่ียน เช่น มาเลเซีย อินโดนีเซีย ถือหลกัการปิดแลว้จึงเปิดใน
ภายหลงัเม่ือพร้อม 

หากนับ แต่ ท่ี ป ระ เทศไท ยได้ มี ก าร เป ล่ี ยนแปลงท างก ารเมื องจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้
เจา้อยูห่ัวไดพ้ระราชทานรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายหลกัในการปกครองประเทศนับตั้งแต่วนัท่ี 10 
ธันวาคม 2475 แล้วต่อมาก็ได้มีการรัฐประหารเกิดข้ึนหลายคร้ัง และมีรัฐธรรมนูญซ่ึงได้มีการ
ประกาศใชอ้ยูห่ลายฉบบันบัจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ถือวา่เป็น
ฉบบัท่ี 18   ปัญหาของการเปล่ียนรัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีลาออกหรือการยุบสภาหรือมีการท า
รัฐประหารและก็มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญหลายคร้ัง สาเหตุนอกจากจะเก่ียวขอ้งกบัประสิทธิภาพใน
การบริหารประเทศโดยรัฐบาลผสม หรือเพราะไม่โปร่งใสในการบริหารประเทศ หรือเพราะปัญหา
ความขดัแยง้ระหวา่งฝ่ายทหารกบัฝ่ายพลเรือน สาเหตุหน่ึงคือเกิดจากปัญหาดา้นเศรษฐกิจดว้ยซ่ึง
เป็นปัญหาต่อปากทอ้งของประชาชน ดงัเช่นภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2  ซ่ึงเกิดปัญหาขา้วยาก
หมากแพงจากการเกิดสงคราม จอมพล ป. ซ่ึงไดป้ระกาศสงครามเขา้ขา้งฝ่ายอกัษะก็ถูกกดดนัให้
พน้จากต าแหน่งไป  ต่อมาอ านาจทางการเมืองก็ตกอยู่ฝ่ายเสรีนิยมซ่ึงเป็นพลเรือน โดยเห็นว่า
รัฐธรรมนูญ ฉบบัลงวนัท่ี 10 ธนัวาคม 2475 ใชม้านานแลว้ถึง 14 ปีแมจ้ะมีผลก่อให้เกิดความเจริญ
แก่ชาติบา้นเมืองเป็นอนัมาก แต่เน่ืองจากเหตุการณ์ต่าง ๆ ก็ไดมี้การเปล่ียนแปลงเป็นอนัมากเช่นกนั
จึงเห็นสมควรปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้เหมาะแก่กาลสมยั  ก็ได้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ทั้ ง
ฉบบัโดยรัฐบาลท่ีมี ดร.ปรีดี พนมยงค ์เป็นนายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลงต่อรัฐสภา และไดเ้สนอใหมี้การ
ตั้งคณะกรรมาธิการวสิามญัข้ึน เพื่อพิจารณาตรวจสอบวา่สมควรปรับปรุงแกไ้ขอยา่งใดท่ีประชุมจึง
ไดล้งมติเห็นชอบและไดมี้การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึน 27 คน เพื่อพิจารณา ต่อมาก็ไดมี้
การประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ตั้งแต่วนัท่ี 10 พฤษภาคม 2489   ถือวา่เป็น
การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบบัข้ึนมาใหม่ทั้งฉบบัอยา่งไม่ตอ้งมีการท ารัฐประหาร แต่ต่อมาไดมี้การ
รัฐประหารและก็ไดมี้การอา้งเหตุผลเก่ียวกบัการท่ีประชาชนประสบปัญหาแร้นแคน้ มีความทุกข์
ยากล าบากหลงัจากเหตุการณ์สงครามโลกก็ได้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรข้ึน โดยอาศยั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) ประกาศใช้วนัท่ี 23 
มกราคม 2491 มีสาระส าคญัเก่ียวกบัการจดัให้มี “สภาร่างรัฐธรรมนูญ” ข้ึน โดยมีวตัถุประสงคจ์ะ
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ใหมี้การร่างรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรแทนฉบบัชัว่คราวท่ีใชอ้ยู ่โดยให้ร่างให้แลว้เสร็จภายใน 180 วนั 
นับแต่วนัเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแลว้ ต่อมาในปีพุทธศกัราช 2492 จึงมีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัถาวรข้ึน และถือว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2492 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีมีบทบญัญัติเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐข้ึนมาให้ชัดเจนโดยได้
บญัญติัไวใ้น  “หมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ” และมีการก าหนดแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจดว้ย ซ่ึง
นบัแต่การเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 เป็นตน้มา จากค าประกาศของคณะราษฎรท่ีมุ่ง
หมายจะตอ้งบ ารุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหม่จะหางานใหร้าษฎร
ทุกคนท า จะวางโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ ไม่ปล่อยให้ราษฎรอดอยาก ก็เป็นการวางหลกัหรือ
ก าหนดนโยบายหลักการพื้นฐานด้านเศรษฐกิจของประเทศในเวลานั้ น ถือเป็นการประกาศ
เจตนารมณ์ของคณะราษฎรในคร้ังนั้น แต่นโยบายน้ีก็ไม่ไดน้ ามาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

วกิฤติเศรษฐกิจ 2540 จะวา่ไปแลว้ก็เร่ิมมีปัญหาตั้งแต่ท่ีประเทศไทยเปิดเสรีทางการเงิน
ซ่ึงเร่ิมมาตั้งแต่ปี 2533 ซ่ึงธนาคารแห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลังไม่ปรับระบบอัตรา
แลกเปล่ียนเงินบาทใหมี้ความยดืหยุน่ตามไปดว้ย จนกระทัง่ปลายปี 2539 ปัญหาวกิฤติเศรษฐกิจเร่ิม
ปรากฏชดัเจนข้ึน เงินทุนต่างประเทศเร่ิมไหลออกนอกประเทศ นกัเก็งก าไรเร่ิมโจมตีค่าเงินบาท 
ตลาดหุน้เร่ิมประสบภาวะป่ันป่วน สินเช่ือธนาคารระยะสั้นเร่ิมหมดอายุ ถูกเรียกคืนและไม่มีการต่อ
อายุ เกิดภาวะหน้ีเสีย (Non-Performing Loan) จ านวนมาก ธนาคารแห่งประเทศไทยเร่ิมอดัฉีดเงิน 5 
แสนลา้นบาท เพื่อค ้าจุนสถาบนัการเงิน และใช้เงินทุนส ารองของประเทศทั้งหมดท่ีมีอยู่ปกป้อง
ค่าเงินบาทท แต่ก็ไม่ประสบผลส าเร็จเพราะเม่ือเปรียบเทียบกบัเงินกองทุนมหาศาลของนกัเก็งก าไร
แลว้ เงินทุนส ารองน้ีถือวา่นอ้ยมาก ในท่ีสุดธนาคารแห่งประเทศไทยจึงจ าเป็นตอ้งปรับระบบอตัรา
แลกเปล่ียนใหม่จากระบบอตัราคงท่ี เป็นระบบลอยตวั น าไปสู่การเปล่ียนแปลงอตัราแลกเปล่ียน
เงินจาก 25-26 บาท ต่อ 1 ดอลล่าร์สหรัฐ เป็น 40-45 บาท ต่อ 1 ดอลล่าร์สหรัฐ ซ่ึงก่อให้เกิดความ
เสียหายอย่างใหญ่หลวงต่อเศรษฐกิจไทยเพราะค่าเงินบาทอ่อนลงมาก ท าให้ภาระหน้ีสินซ่ึงเป็น
เงินตราต่างประเทศพุ่งสูงข้ึนเป็น 2-3 เท่าตวัส าหรับนักธุรกิจไทยทั้ งหมดขณะเดียวกันหน้ีเสีย
จ านวนมหาศาลส่งผลให้การไหลเวยีนของเงินทุนและดอกเบ้ียประสบสภาวะชะงกังนั ผลท่ีตามมา
คือสถาบันการเงิน 56 แห่งปิดตัวลง   รัฐบาลไทยจ าเป็นต้องกู้เงินจากกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (International Monetary Fund) โดยมีเง่ือนไขในการกูเ้งินคือรัฐบาลตอ้งปล่อยให้เงินบาท
ลอยตวั ก าหนดให้มีมาตรการเก็บภาษีเพิ่มข้ึน ปรับอตัราดอกเบ้ียสูงข้ึน ประกาศมาตรการเขม้งวด
ทางการคลงั ปิดสถาบนัการเงินท่ีอ่อนแอ และเร่ิมด าเนินการปฏิรูปเศรษฐกิจไทย เปิดเสรีการเงิน
โดยเฉพาะเปิดเสรีทางดา้นการเคล่ือนยา้ยเงินทุนระหวา่งประเทศ 
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จากปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540 ท่ีมีการโจมตีค่าเงินบาทผนวกกบัการใชอ้ตัราค่าเงิน
บาทลอยตวั ค่าเงินบาทจึงร่วงลงอยา่งรวดเร็วภายในเวลาไม่ก่ีวนั ประชาชนเกิดความหวาดวิตกทั้ง
หว ัน่เร่ืองเสถียรภาพทางเศรษฐกิจท่ีอาจจะลม้ละลายจากกรณีประชาชนมีหน้ีสาธารณะเพิ่มข้ึนสูง
มาก ประกอบกบัการขาดความเช่ือมัน่จากนกัลงทุนต่างชาติดว้ย ในสังคมไทยเวลานั้นมีกระแสให้
ไทยตอ้งยอ้นกลบัมาส ารวจตวัเอง  มีการเรียกร้องให้พฒันาประเทศไปในทิศทางแบบไทยโดยให้
เห็นคุณค่าในการด ารงชีวิต ตลอดจนประเมินท่าทีและนโยบายของประเทศท่ีเผชิญกบัโลกาภิวตัน์
ดว้ยความเขม้แขง็มากข้ึน 

ส าหรับบริบทหรือเจตนารมณ์ของการก าหนดให้มีแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 นั้นเพื่อตอ้งการให้มีการพฒันาประเทศหรือการด าเนิน
นโยบายท่ีส าคญั ๆ สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งต่อเน่ือง หรือเร่ืองใดท่ีมีความจ าเป็นตอ้งท าต่อเน่ือง
ก็ต้องท าให้ต่อเน่ือง จะอ้างว่าถ้าเปล่ียนรัฐบาลแล้วไม่ต้องด าเนินการต่อเพราะรัฐบาลก่อนกับ
รัฐบาลปัจจุบนัมีแนวความคิดหรือวิสัยทศัน์แตกต่างกัน เช่นน้ี ผลเสียก็จะตกอยู่กับประชาชน 
ดงันั้น สภาพบงัคบัของแนวนโยบายแห่งรัฐจึงไม่มีความจ าเป็นตอ้งชดัเจนหรือก าหนดให้เป็นเร่ือง
ตอ้งมีผลทางกฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงหากไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบาย พื้นฐานแห่ง
รัฐ ซ่ึงแมป้ระเทศไทยได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญต่อมาอีกหลายฉบบัแลว้มีการยกร่างข้ึนมาใหม่  
ในรัฐธรรมนูญฉบบัต่อ ๆ มาก็ยงัคงมีบทบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐ โดยท่ียงัไม่มีการเพิ่ม
มาตรการหรือกลไกทางกฎหมายให้แนวนโยบายนโยบายแห่งรัฐมีสภาพบงัคบัท่ีชดัเจนหรือมีกลไก
ท่ีส าคญัท าให้เกิดผลในทางปฏิบติั  อยา่งไรก็ตามถา้พิจารณาจากเร่ืองแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 2550 ท่ีไดบ้ญัญติัแนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจไวใ้น
ในส่วนท่ี 7 มาตรา 83 ท่ีก าหนดว่า รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการด าเนินการตามแนว
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และมาตรา 84 (3) ท่ีก  าหนดวา่ ควบคุมใหมี้การรักษาวนิยัการเงินการคลงั
เพื่อสนบัสนุนเสถียรภาพและความมัน่คงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการ
จดัเก็บภาษีอากรให้มีความเป็นธรรม และในมาตรา 84 (10) จดัให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอนั
จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐในทาง
เศรษฐกิจ และพิจารณาประกอบกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในหมวด
ท่ี 5  วา่ดว้ยเร่ือง  “หนา้ท่ีของรัฐ” ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้นเป็น
ฉบบัแรกของไทยท่ีมีหมวดวา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ โดยมาตรา 51 ไดก้ าหนดเป็นหลกัการไวว้า่การใด
ท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าท่ีของรัฐตามหมวดน้ี ถ้าการนั้ นเป็นประโยชน์โดยตรงแก่
ประชาชน ประชาชนมีสิทธิเร่งรัดด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามนั้น หรือมีสิทธิฟ้องร้องหน่วยงาน
ของรัฐ ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั โดยหมวดวา่ดว้ยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจท่ีเคย
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บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก าหนดไวใ้นมาตรา 56  มาตรา 
57 และมาตรา 62 ซ่ึงมีหลกัการคลา้ยกนั โดยมาตรามาตรา 56 มีหลกัการเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้ง
จดัหรือด าเนินการใหมี้สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวติของประชาชนอยา่งทัว่ถึง
ตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน หลกัการบริหารจดัการทรัพยากรตามมาตรา 57  และการรักษาวินยั
การเงินการคลงัของรัฐตามมาตรา 62 ซ่ึงไดก้ าหนดเง่ือนไขไวว้า่ทั้งน้ีเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั     

ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้จึงจะเห็นไดว้า่สภาพบงัคบัของแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ
ท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีสภาพบงัคบัไม่ชดัเจน ซ่ึงการ
ก าหนดใหมี้แนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจเป็น
กรณีท่ีมีปัญหาเก่ียวกับแนวความคิดว่าจะสามารถก าหนดให้มีสภาพบงัคบัได้มากน้อยเพียงใด
เพราะอาจท าให้การท างานของรัฐบาลขาดความยืดหยุ่นในการบริหารงาน  อีกทั้ ง มีฝ่ายท่ีมี
แนวความคิดว่าจะเป็นการขดัต่อหลกัการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยไดห้ากแนวนโยบาย
แห่งรัฐนั้นไม่ได้ผ่านการลงประชามติจากประชาชนโดยตรง และมีบางฝ่ายเห็นว่าหากเป็นเร่ือง
แนวนโยบายแห่งรัฐท่ีส าคญัและควรจะให้มีสภาพบงัคบัก็ควรก าหนดไวใ้นหมวดวา่ดว้ยสิทธิของ
ประชาชน โดยผูเ้ขียนเห็นวา่การก าหนดให้แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจควรจะมีสภาพบงัคบั
มากกว่าท่ีผ่านมา โดยเพิ่มมาตรการทางกฎหมายทางกฎหมายในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญให้มี
กลไกเพิ่มข้ึนดงัไดก้ล่าวมาแลว้  และอยูบ่นพื้นฐานของกฎหมายตามหลกันิติรัฐ นิติธรรม เหมาะสม
กบัสภาวการณ์ของประเทศไทยท่ีประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศท่ีมีอาชีพเป็นเกษตรกร ดงันั้น
การน าหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแบบแนวทางและก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยให้มี
หมวดว่าดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจแยกต่างหากจากเร่ืองอ่ืน ๆ เพื่อจะได้สร้างกลไก
สภาพบังคับได้เหมาะสมเป็นธรรมกับทั้ งภาคหน่วยงานของรัฐท่ีมีภารกิจเก่ียวข้องและภาค
ประชาชนดว้ย 



 
 

 
 

บทที ่5 
บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญถือว่าเป็นเร่ืองจ าเป็นส าหรับบริบท
ของการเมืองการปกครองของไทยท่ีปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รง
เป็นประมุขและมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด ท่ีประชาชนยงัคาดหวงัและยึดเป็นหลกัประกนั
สิทธิเสรีภาพของตนดงัท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นหลกัการวา่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด
ของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ หรือการกระท าใด ขัดหรือแยง้ต่อ
รัฐธรรมนูญ  บทบญัญัติหรือการกระท านั้นเป็นอนัใช้บังคบัมิได้   ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐด้าน
เศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญถือเป็นนโยบายกลางของรัฐท่ีรัฐบาลจะตอ้งด าเนินนโยบายให้สอดคลอ้ง
กบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  ในขณะเดียวกนัก็ตอ้งเป็นไป
ตามหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีฝ่ายบริหารตอ้งมีความเป็นอิสระและถือวา่มาจากการ
คดัเลือกผ่านผูแ้ทนประชาชนเพราะในช่วงเวลาท่ีหาเสียงไดมี้การก าหนดนโยบายหลกั ๆ ของตน
แล้วว่าจะแก้ไขปัญหาให้ประชาชนและพฒันาประเทศด้านเศรษฐกิจในทิศทางใด ซ่ึงต่อมาเม่ือ
ไดม้าท าหน้าท่ีฝ่ายบริหารแลว้การก าหนดนโยบายของรัฐบาลก็ถือวา่เป็นการกระท าของรัฐบาลท่ี
ส าคญัคือเม่ือเป็นมติของคณะรัฐมนตรีแล้วย่อมมีผลผูกพนัให้องค์กรฝ่ายบริหารหรือองค์กรท่ี
เก่ียวข้องต้องปฏิบัติมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองเก่ียวกับนโยบายเศรษฐกิจมี
มากมายท่ีไม่ไดเ้ป็นนโยบายในชั้นของการหาเสียง หรือแมแ้ต่เป็นนโยบายในชั้นของการหาเสียง
ด้วยก็ดีก็ต้องถือว่าเป็นต้องเป็นไปตามกลไกของรัฐธรรมนูญคือจะต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อ
แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจหรือซ่ึงเป็นแนวนโยบายท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจ 
 จากการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาสภาพบงัคบัเก่ียวกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พบวา่เกิดปัญหาหลายประการดงัน้ี   
 1. ปัญหาของความไม่ชัดเจนในเร่ืองของสภาพบังคับท่ีควรจะก าหนดให้มีความ
เคร่งครัดกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจ  โดยมีความไม่ชดัเจนทั้งในแนวทางการใชถ้อ้ยค า 
เช่น การใช้ถ้อยค าว่า “รัฐพึง” หรือแม้การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  ท่ีตดัถ้อยค าว่า “พื้นฐาน” ออกไปซ่ึงไม่เหมือนกับรัฐธรรมนูญแห่ง
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ราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
โดยไดก้ลบัไปใชถ้อ้ยค าเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 ท่ีไดมี้หมวด
ว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ และได้ก าหนดให้มีกลไกท่ีส าคญัท่ีท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐนั้นมี
สภาพบงัคบัคือการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีก่อนจะบริหารราชการแผ่นดินไดต้อ้งแถลง
นโยบายต่อสภาผูแ้ทนและต่อวฒิุสภาตามล าดบั โดยก าหนดใหมี้การลงมติใหค้วามไวว้างใจหรือไม่
ไวว้างใจคณะรัฐมนตรีนั้นโดยสภาผูแ้ทนภายหลงัท่ีคณะรัฐมนตรีไดแ้ถลงนโยบายต่อวุฒิสภาแลว้ 
เช่นน้ีถือว่าเป็นสภาพบังคบัทางการเมืองท่ีเคร่งครัดมาก ท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2492 ก าหนดเช่นน้ีเพราะมีบทบญัญัติในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐน้ีเองท่ี
ก าหนดไวว้่าไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐซ่ึงเป็นการตดับทหลกัการท่ีจะก่อให้เกิดสภาพ
บงัคบัทางกฎหมาย 
 การก าหนดสภาพบงัคบัทางการเมืองท่ีเคร่งครัดดงัเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2492 น้ีเป็นปัญหาให้รัฐบาลไม่สามารถเขา้มาท าหน้าท่ีได ้ซ่ึงการก าหนดกลไก
ทางการเมืองเช่นน้ีมกัจะประสบปัญหาในการรวมกนัจดัตั้งเป็นรัฐบาล จนน าไปสู่ปัญหาการแถลง
นโยบายไม่ผ่านจนตอ้งมีการเลือกตั้งใหม่ โดยว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2492 ไม่มีค  าว่า “พื้นฐาน” ในแนวนโยบายแห่งรัฐแต่มีเจตนาให้เป็นแนวนโยบายกลางหรือ
นโยบายหลกัของรัฐ โดยความเหมาะสมในเร่ืองหลกัการไดส้ัดส่วนของการก าหนดบทบงัคบัและ
ตามหลกันิติธรรมแล้ว หากไม่มีการก าหนดให้มีค  าว่า “พื้นฐาน” ย่อมหมายถึงเป็นเร่ืองหลกัการ
อยา่งกวา้ง ท่ีไม่ใช่พื้นฐานดว้ย ดงันั้นการก าหนดให้มีสภาพบงัคบัทางการเมืองท่ีเคร่งครัดเช่นนั้น
จึงมีปัญหาความไม่ไดส้ัดส่วนตามหลกันิติรัฐนิติธรรม โดยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดกลไกให้รัฐบาลต้องแถลงนโยบายก่อนท าหน้าท่ีบริหารราชการ
แผ่นดินเช่นกัน โดยนโยบายท่ีแถลงนั้ นจะต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซ่ึง
แนวนโยบายในดา้นต่าง ๆ ไม่มีบทสภาพบงัคบัท่ีแตกต่างกนั 
 โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้นจากการศึกษาพบวา่ไดมี้
การก าหนดเก่ียวกบัเร่ืองเศรษฐกิจไวใ้นหมวดว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐท่ีส าคญัคือก าหนดให้รัฐต้อง
รักษาวินัยการเงินการคลงัอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงิน     การคลงัของรัฐมีเสถียรภาพ  
และการก าหนดใหรั้ฐตอ้งจดัให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวติของประชาชน
อยา่งทัว่ถึง  และเร่ืองการบริหารจดัการทรัพยากรทางธรรมชาติ  ซ่ึงหมายถึงการบริหารจดัการเร่ือง
น ้ ามันดิบซ่ึงอยู่ใต้ดินท่ีเป็นทรัพยากรท่ีมีมูลค่ามหาศาลแต่เป็นส่ิงท่ีใช้ไปหมดไปไม่สามารถ
ทดแทนได้ และถ้าหมดไปจากโลกแล้วย่อมเกิดปัญหาตามมาอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็นปัญหา
ส่ิงแวดล้อมท่ีโลกขาดความสมดุลทางธรรมชาติ เป็นปัญหาเร้ือรังมานานดว้ย ก็ได้ก าหนดไวใ้น
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หมวดวา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
ไดก้ าหนดให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีจะฟ้องร้องให้รัฐด าเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของ
รัฐท่ีเก่ียวขอ้งโดยตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญติั ส่วนในหมวดวา่ดว้ย
แนวนโยบายแห่งรัฐนั้ นได้ก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มียุทธศาสตร์ชาติ เม่ือประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว จึงมีผลใช้บังคับได้ และในยุทธศาสตร์ชาติได้ก าหนดให้มีเร่ืองความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจด้วย ซ่ึงมีรายละเอียดค่อนข้างมากโดยไม่ได้ก าหนดไว้เป็นรูปธรรมท่ีชัดเจน ใน
ขณะเดียวกัน พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติซ่ึงถือว่าเป็นแม่บทให้จัดให้มีการ              
ร่างยทุธศาสตร์ชาติก่อนจะประกาศในราชกิจจานุเบกษา ไดก้ าหนดให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยมี
หน้าท่ีด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายตามท่ีก าหนดในยุทธศาสตร์ชาติ ซ่ึงผลพวงของการ
ก าหนดให้มียุทธศาสตร์ชาติและบังคับให้หน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการให้เป็นไปตาม
ยุทธศาสตร์ชาติ ในเร่ืองเศรษฐกิจ ถือว่าเป็นบทบงัคบัทางกฎหมายท่ีเคร่งครัดมาก แต่ยงัขาดความ
ชัดเจนเพราะและจะเป็นปัญหาได้เพราะเม่ือไม่มีความชัดเจนแล้วหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง
หรือไม่เก่ียวขอ้งแต่โดยผลการตีความกฎหมายในความไม่ชดัเจนอาจท าใหเ้ก่ียวขอ้งไดใ้นท่ีสุดน้ีจะ
ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีให้ชอบดว้ยกฎหมายได ้ซ่ึงกฎหมายท่ีจะน ามาใช้บงัคบักบัประชาชนก็ดี
หรือบังคบัให้ผูป้ฏิบัติต้องปฏิบัติตามก็ดีต้องมีความชัดเจนเพื่อให้สามารถปฏิบัติตามได้อย่าง
ถูกตอ้ง 
 การใชถ้อ้ยค านั้นในบริบทการมีรัฐธรรมนูญของประเทศไทยเป็นเร่ืองจ าเป็น ซ่ึงการใช้
ถอ้ยค าวา่ “พื้นฐาน” หรือการไม่มีค  าวา่ “พื้นฐาน” ในเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐก็ดี ยอ่มเป็นเป็นเร่ือง
ท่ีส่งผลต่อการตีความทางกฎหมายได ้เพราะถา้เป็นเร่ือง “พื้นฐาน” คือหลกัการซ่ึงมีนยัในตวัถอ้ยค า
เองว่าส าคญัและขาดไม่ได้เพราะเป็นเร่ืองพื้นฐาน โดยผูเ้ขียนเห็นว่าแนวนโยบายแห่งรัฐ  ด้าน
เศรษฐกิจท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้นมีเฉพาะเร่ือง
พื้นฐานเท่านั้น ไม่ได้มีรายละเอียดมากดงัเช่นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 และไม่ได้มีรายละเอียดเท่ากับประเทศท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจซ่ึงในรัฐธรรมนูญมี
รายละเอียดมากเก่ียวกบัเร่ืองเศรษฐกิจ เช่น รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ ประกอบ
กับไม่ มีบทบัญญัติท่ีก าหนดไว้ให้ มีผลในทางกฎหมายแต่ประการใดถ้ารัฐไม่ด าเนินตาม
แนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจซ่ึงแม้ว่าจะมีเร่ืองส าคัญเช่นวินัยการเงินการคลังท่ีได้น าไป
บญัญติัไวใ้นหมวดว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐก็ตามแต่ยงัไม่มีกฎหมายมารับรองถึงวิธีการใช้สิทธิของ
ประชาชนในเร่ืองการด าเนินการฟ้องร้องรัฐ  ดงันั้น  จึงจะเห็นไดว้่าการใช้ถอ้ยค าในรัฐธรรมนูญ
นั้นยงัเป็นปัญหา โดยเฉพาะแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจท่ีเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องสร้าง
กลไกโดยรัฐธรรมนูญใหมี้ความชดัเจน 
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 2. ปัญหาของการขาดรายละเอียดในเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจ  โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัแนวนโยบายแห่งรัฐไล่เรียงกนัในแต่
ละเร่ืองไม่ไดแ้บ่งแยกออกเป็นดา้นต่าง ๆ ดงัเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 ท่ีได้มีแยกแนวนโยบายด้านต่าง ๆ ออกเป็นส่วนๆ ไว้ในรัฐธรรมนูญ จึงเป็นท่ีมาของ
การศึกษาเจตนารมณ์ซ่ึงเจตนารมณ์จะมีส่วนส าคญัส าหรับการตีความและการน าไปใชบ้งัคบั  ซ่ึง
โดยหลกัแลว้การบญัญติัแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญไม่สามารถสร้างให้มีสภาพบงัคบัท่ี
ชดัเจนหรือเคร่งครัดทางกฎหมายได ้เพราะจะขดักบัหลกัความเป็นอิสระของฝ่ายบริหารและการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดงันั้นจึงตอ้งอาศยักลไกในความเป็นรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเป็น
กฎหมายสูงสุดน้ี เอง ท่ี เน้นให้ เกิดความส าคัญโดยการบัญญัติแยกส่วนในด้านต่าง ๆของ
แนวนโยบายแห่งรัฐไว้จึงถือว่าเป็นการสร้างกลไกหลวมๆ ประการหน่ึงเพื่อเน้นน ้ าหนัก
ความส าคญัของแนวนโยบายแห่งรัฐ  ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจนั้น ควรจะตอ้งแยกออก
จากแนวนโยบายแห่งรัฐเร่ืองอ่ืน เน่ืองจากถือว่าเป็นจุดเร่ิมต้นของการใช้เงินงบประมาณและ
สามารถส่งผลต่อความมัน่คงของประเทศได ้ประกอบกบัรัฐธรรมนูญถือวา่เป็นหลกัประกนัสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 
 จากการศึกษาพบว่ามีแนวความคิดบญัญติัเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ
อย่างชัดเจนคือในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 โดยมีเจตนารมณ์คือเพื่อ
ตอ้งการแกไ้ขปัญหาจากกรณีท่ีเม่ือมีการเปล่ียนรัฐบาลแลว้ก็เปล่ียนนโยบายดว้ย ซ่ึงนโยบายท่ีได้
ด าเนินไปแลว้และใชเ้งินงบประมาณแผน่ดินไปแลว้ก็ถูกยกเลิกหรือลม้เลิกโครงการจึงเป็นเหตุให้
สูญเสียงบประมาณไปอย่างไร้ประโยชน์ เช่นน้ีจะเห็นได้ว่าเจตนารมณ์เพื่อต้องการแก้ไขเร่ือง
ปัญหาเศรษฐกิจของรัฐ และสาเหตุหลกัท่ีเป็นเหตุผลของคณะราษฎรท่ีไดท้  าการปฏิวติัเปล่ียนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 
2495 และเป็นท่ีมาของประกาศหลกั 6 ประการ ซ่ึงขอ้ 3 ได้ประกาศเจตนารมณ์ว่า “จะตอ้งบ ารุง
ความสุขสมบูรณ์ในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหม่จะหางานให้ราษฎรทุกคนท า จะวางโครงการ
เศรษฐกิจแห่งชาติ ไม่ปล่อยให้ราษฎรอดอยาก” ดงันั้น เร่ืองนโยบายด้านเศรษฐกิจจึงเป็นเร่ืองท่ี
ส าคญัมากและเป็นสาเหตุของการเปล่ียนผา่นการเมืองในแต่ละยุคสมยั ซ่ึงประเทศไทยไดย้ึดระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมาโดยตลอดนับแต่ท่ีได้รับผลกระทบจากสงครามโลกเพื่อเป็นไปตาม
เง่ือนไขท่ีรับความช่วยเหลือจากธนาคารโลกในช่วงเวลานั้นท่ีไม่ตอ้งการให้ไทยเป็นสังคมนิยม
คอมมิวนิสต ์ซ่ึงประเทศไทยก็ไดย้ึดระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมและปรากฏชดัเจนในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2492 ฉบบัแรกท่ีมีเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐแต่ไม่มีรายละเอียด
เก่ียวกบัดา้นเศรษฐกิจมากนัก จนกระทัง่รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัก็ก าหนดรายละเอียดของเร่ือง
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เศรษฐกิจไวไ้ม่มากเช่นกนั ทั้งท่ีการก าหนดรายละเอียดในเร่ืองเศรษฐกิจเป็นเร่ืองจ าเป็นและการ
สร้างกลไกให้ระบบเศรษฐกิจสามารถขบัเคล่ือนได้ด้วยตวัเองนั้นก็ตอ้งอาศยัความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ ส่วนกรณีหลักการปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยกับการยึดระบบ
เศรษฐกิจแบเสรีนิยมนั้นเป็นเพียงขอ้สันนิษฐานเท่านั้น เน่ืองจากปัจจุบนัประเทศไทยก็ไม่ไดย้ึด
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมเพียงระบบเดียว เน่ืองจากประเทศไทยไดมี้ระบบสหกรณ์ มีการจดัตั้ง
กองทุนต่าง ๆ และมีการให้สวสัดิการต่าง ๆ มากมายแก่ประชาชน ซ่ึงกล่าวได้ว่าเป็นระบบ
เศรษฐกิจอีกรูปแบบหน่ึง และตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้ าหนด
เป้าหมายการพฒันาเศรษฐกิจแบบยัง่ยืน ตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงท่ีทัว่โลกเองต่างก็ให้
การยอมรับวา่เป็นหลกัการทางเศรษฐกิจท่ีสามารถน าไปใชไ้ดผ้ลดีอยา่งแทจ้ริง 
 การน้อมน าแนวคิดปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของรัชกาลท่ี 9 ไปใช้เพื่อให้เกิดความ
มัน่คงทางเศรษฐกิจอยา่งแทจ้ริงจึงเป็นเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญควรมีรายละเอียดมากกวา่ท่ีไดบ้ญัญติัไวน้ี้ 
เพื่อเป็นแนวทางให้กบัประชาชน และก าหนดให้มีหน่วยงานของรัฐรับผิดชอบอย่างเป็นรูปธรรม
พร้อมทั้งมีการสนบัสนุนดา้นงบประมาณดว้ย 
 3. ปัญหาเร่ืองการก าหนดกลไกอย่างไม่เคร่งครัดตามรัฐธรรมนูญ ทั้ งจากกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นหมวด 6 ตั้ งแต่มาตรา 64 โดยถือว่าเป็น       
บทมาตราท่ีมีหลกัการครอบคลุมทั้งหมดท่ีวา่ดว้ยหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐ กล่าวคือ บทบญัญติั
แนวนโยบายแห่งรัฐเป็นแนวทางให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหาร
ราชการแผ่นดิน และตามมาด้วยหลักการในมาตรา 65 วรรคหน่ึง ท่ีก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มี
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอย่างย ัง่ยืนตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใชเ้ป็นกรอบ
ในการจดัท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งและบูรณาการกนั จึงมีความส าคญัต่อการสร้างกลไกเพื่อให้
แนวนโยบายแห่งรัฐโดยเฉพาะเร่ืองเศรษฐกิจมีสภาพบงัคบัมากข้ึนกว่ารัฐธรรมนูญฉบบัในอดีต 
อย่างไรก็ตามเม่ือได้มีการประกาศเร่ืองยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561- 2580) ถือว่าเป็นแผนท่ีมี
ระยะเวลายาวนานถึง 20 ปี ซ่ึงมีวิสัยทศัน์คือ “ประเทศไทยมีความมัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยืน เป็นประเทศ
พฒันาแลว้ ดว้ยการพฒันาตามหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” ซ่ึงในเน้ือหาของยทุธศาสตร์ชาติ 
20 ปี กลบัไม่มีรายละเอียดแผนการประยกุตห์รือนอ้มน าหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงไปใชใ้ห้เกิด
เป็นรูปธรรมไดอ้ยา่งไร เพื่อให้เห็นถึงความเช่ือมโยงของหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงอยา่งแทจ้ริง 
ซ่ึงหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงน้ีสามารถน าไปประยุกต์ใช้ได้กบัทุกเร่ืองไม่จ  ากดัเฉพาะเร่ือง
การเกษตรท่ีแบ่งพื้นท่ีแปลงการเกษตรเป็นสัดส่วนต่าง ๆ และท่ีอยูอ่าศยัท่ีซ่ึงเป็นเพียงตวัอยา่งหน่ึง
ท่ีเป็นรูปธรรมเท่านั้น แต่ไดแ้ฝงไวซ่ึ้งหลกัแนวคิดท่ีประชาชนตอ้งสร้างความแข็งแกร่งในระดบั
ชุมชน และประชาชนแต่ละคนสามารถให้ความร่วมมือกันช่วยเหลือเก้ือกูลซ่ึงกันและกันแล้ว
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สุดทา้ยประชาชนก็จะสามารถช่วยรัฐในทางเศรษฐกิจได ้ และเห็นวา่รัฐควรจะตอ้งให้ความรู้ความ
เขา้ใจอย่างแทจ้ริงแก่ประชาชนมิใช่เพียงการบญัญติัไวเ้ป็นแค่วิสัยทศัน์แล้วรัฐธรรมนูญก็ไม่ได้
ก าหนดใหมี้กลไกหรือสร้างมาตรการทางกฎหมายเพื่อผลกัดนัใหเ้กิดข้ึนอยา่งเป็นรูปธรรม 
 กรณีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดสภาพบังคับ
ทางการเมือง คือก่อนท่ีรัฐบาลจะเขา้ท าหน้าท่ีบริหารราชการแผน่ดินตอ้งมีการแถลงนโยบายก่อน
แต่ไม่มีการลงมติไวว้างใจนโยบายด้วยก็เป็นการก าหนดสภาพบังคับไวอ้ย่างไม่เคร่งครัด ซ่ึง
รัฐธรรมนูญตอ้งไม่ก าหนดให้มีการลงมติไม่ไวว้างใจหลงัจากท่ีคณะรัฐมนตรีไดแ้ถลงนโยบายแลว้ 
มีผลให้รัฐมนตรีทั้งคณะต้องพ้นจากต าแหน่งเพราะจะเป็นการขดักับหลักการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีถือวา่รัฐบาลไดรั้บความไวว้างใจจากประชาชน อยา่งไรก็ดีการก าหนดสภาพบงัคบั
ไวอ้ย่างหลวม ๆ เช่นน้ีถือว่ารัฐธรรมนูญในฐานะเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน มี
ความบกพร่องไดเ้ช่นกนัเพราะการแถลงนโยบายต่อสภาท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้นโยบายท่ีแถลง
นั้ นต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐและแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจเองก็ไม่มี
รายละเอียด จึงกล่าวไดว้า่แถลงนโยบายหรือก าหนดนโยบายอยา่งไรก็ไม่มีทางเป็นไปไดท่ี้จะขดักบั
แนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจได ้
 4. ปัญหาของการมีส่วนร่วมของประชาชนเก่ียวกับการก าหนดแนวนโยบายใน
ระดับชาติเร่ืองเศรษฐกิจ ซ่ึงแม้ว่าในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  2560 ได้
ก าหนดให้บทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นแนวทางให้รัฐด าเนินการตรากฎหมาย
และก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน และให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้าช่ือเสนอ
กฎหมายแต่ไม่ไดเ้ปิดช่องทางไวใ้ห้สามารถเขา้ช่ือเสนอกฎหมายในหมวดวา่ดว้ยเร่ืองแนวนโยบาย
แห่งรัฐไวท้ั้งท่ีมีหลกัการวา่ใหถื้อวา่เป็นแนวทางให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบาย
การบริหารราชการแผน่ดิน 
 การก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจเป็นเร่ืองของนโยบายท่ีรัฐตอ้งปฏิบติั 
โดยการก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญก็เพื่อแสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นในนโยบายท่ีตอ้งท า และใชเ้ป็น
กลไกขบัเคล่ือนการพฒันาประเทศ  ซ่ึงนโยบายของรัฐบาลตอ้งสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายแห่งรัฐ
ดว้ย  แมว้า่นโยบายของรัฐบาลแต่ละสมยัจะมีความแตกต่างกนั ข้ึนอยูก่บัพรรคการเมืองก าหนดให้
เป็นไปตามกระแสความต้องการของประชาชน พรรคการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งจึงมกัจะมี
นโยบายตอนหาเสียงเน้นเป็นเร่ืองเก่ียวกบัเศรษฐกิจ ให้ความช่วยเหลือทางการเกษตรและพืชทาง
เศรษฐกิจเพราะประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศเป็นเกษตรกร โดยนโยบายเศรษฐกิจนั้น ไม่ใช่
แนวนโยบายแห่งรัฐตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดจึงสามารถปรับเปล่ียนได้ตามนโยบายของพรรค
การเมืองหรือนโยบายของรัฐบาล ซ่ึงถา้เป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแลว้ไม่วา่
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พรรคการเมืองใดมาเป็นรัฐบาลจะตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้น
เศรษฐกิจ  และเพื่อเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนและเป็นไปตามหลักนิติธรรมควรให้โอกาศ
ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายเพื่อให้เป็นไปตามหลกัการ “แนวทางให้รัฐด าเนินการตรา
กฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน” ดงักล่าวดว้ย  นอกจากน้ีโดยในฐานะท่ี
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด การกระท าขององค์กรตุลาการ  นิติบญัญติั บริหาร และองค์กรอ่ืน
ตามรัฐธรรมนูญต้องไม่ขดัหรือแยง้กับรัฐธรรมนูญ และด้วยหลักนิติรัฐ นิติธรรมท่ีก าหนดให้
องค์กรต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญต้องยึดเป็นหลักในการปฏิบัติหน้าท่ี  จึงท าให้โดยสถานะทาง
กฎหมายของแนวนโยบายแห่งรัฐมีสภาพบงัคบัอยู่ดว้ยหลกัการน้ี ซ่ึงไม่มีกฎหมายออกมารองรับ
อยา่งเป็นรูปธรรมวา่หลกันิติธรรมท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดนั้นจะมีบทบงัคบัอยา่งไรกรณีท่ีมีการกล่าว
อา้งมีการกระท าท่ีฝ่าฝืนหลกันิติรัฐนิติธรรม 
 
5.2 ข้อเสนอแนะ   
 จากการศึกษาปัญหาสภาพบังคับเก่ียวกับแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พบวา่มีปัญหาหลายประการท่ีตอ้งไดรั้บการ
แก้ไขปรับปรุงเพื่อให้สร้างความมัน่คงทางเศรษฐกิจและเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนอย่าง
แทจ้ริง จึงมีขอ้เสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 
 1) การก าหนดกลไกทางการเมืองโดยรัฐธรรมนูญกรณีก่อนท่ีรัฐบาลจะเข้าบริหาร
ราชการแผน่ดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อนโดยไม่มีการลงมตินั้น รัฐธรรมนูญควรก าหนดให้
ให้มีการลงมติดว้ยเฉพาะในส่วนของนโยบายท่ีไดแ้ถลงเท่านั้นซ่ึงไม่รวมถึงการลงมติไม่รับรัฐบาล 
เพราะโดยหลกัแลว้ถือว่ารัฐบาลไดรั้บความไวว้างใจจากผูแ้ทนประชาชน เม่ือไดมี้การลงมติแลว้
นโยบายไม่ผ่านก็ตอ้งให้รัฐบาลกลบัไปแกไ้ขนโยบายให้ถูกตอ้งตามท่ีไดมี้การอภิปรายและตาม
ค าแนะน าของรัฐสภา โดยมากแลว้การแถลงนโยบายของรัฐบาลก่อนเขา้ท าหน้าท่ีบริหารราชการ
การแผน่ดินจึงน าแนวนโยบายแห่งรัฐมาแถลงเป็นหลกัการเพื่อไม่ให้ขดักบัรัฐธรรมนูญ ดงันั้น การ
ก าหนดกลไกในส่วนน้ีจึงควรก าหนดในรัฐธรรมนูญเช่นกนัวา่ รัฐบาลจะตอ้งแถลงนโยบายในส่วน
ท่ีได้เคยหาเสียงจากประชาชนหรือเคยให้สัญญากบัประชาชนว่าจะด าเนินนโยบายอย่างใด เม่ือ
ไดรั้บเลือกมาเป็นรัฐบาลดว้ย เพื่อให้รัฐสภาสามารถตรวจสอบถึงหลกัความชอบดว้ยนโยบายจาก
หลายฝ่ายซ่ึงอยา่งนอ้ยก็ไดรั้บการตรวจสอบจากกลุ่มสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงเป็นฝ่ายคา้นและ
ไดรั้บการตรวจสอบจากวุฒิสภา เม่ือรัฐบาลไดแ้กไ้ขนโยบายนั้นตามค าแนะน าท่ีเหมาะสมโดยชอบ
ดว้ยหลกันิติรัฐนิติธรรมแลว้ รัฐธรรมนูญควรก าหนดให้เกิดความชอบธรรมคือ ตอ้งไม่มีการลงมติ
ในคร้ังท่ีสองน้ีเพราะถือวา่ไดมี้การแกไ้ขในหลกัการแลว้  ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจนั้น
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ควรมีการก าหนดให้ผา่นองคก์รใหค้  าปรึกษาดา้นเศรษฐกิจท่ีเป็นองคก์รซ่ึงมีความเป็นกลางทางการ
เมืองและเป็นองคก์รท่ีประชาชนจากทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐดา้น
เศรษฐกิจ 
 2) ก าหนดให้มีกลไกทางกฎหมาย เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ได้ก าหนดเก่ียวกับแนวนโยบายแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจไวท้ั้ งในหมวดว่าด้วย
แนวนโยบายแห่งรัฐ และไดแ้ทรกแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจในหมวดวา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ 
อีกทั้งก าหนดให้มีเร่ืองเก่ียวกบันโยบายเศรษฐกิจของรัฐในแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยไม่มี
สภาพบงัคบัทางกฎหมายท่ีชดัเจน เพราะโดยหลกัแลว้แนวนโยบายแห่งรัฐควรเป็นเพียงหลกัการ
อยา่งกวา้งตามท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญเพื่อใชเ้ป็นแนวทางการบริหารประเทศและการตรากฎหมาย 
ดงันั้น ในรัฐธรรมนูญจึงควรก าหนดให้มีองค์กรท่ีให้ค  าปรึกษาเศรษฐกิจเพื่อให้มีการตรวจสอบ
หรือให้ค  าแนะน าปรึกษาเก่ียวกับแนวนโยบายเศรษฐกิจของรัฐโดยให้มีกฎหมายรองรับและ
กฎหมายนั้ นควรมีสถานะเทียบเท่ากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law หรือ  Droit 
Organic) เพื่อเป็นการยกระดบัความส าคญัขององคก์รท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาเร่ืองเศรษฐกิจ 
 3) ควรมีการก าหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญแยกต่างหาก
จากเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นอ่ืน เน่ืองจากแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจเป็นแนวนโยบายท่ี
มีผลต่อการใชง้บประมาณ และรายไดข้องรัฐอนัจะส่งผลกระทบต่อแนวนโยบายดา้นอ่ืน ๆ ตามมา
หากรัฐไม่มีรายไดเ้พียงพอต่อการบริหารประเทศหรือใชง้บประมาณไปในทิศทางท่ีไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ซ่ึงในส่วนของการกล่าวอา้งความชอบดว้ยหลกันิติธรรมในการด าเนินนโยบายของ
รัฐบาลท่ีไม่เหมาะสมกบัแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นเศรษฐกิจตามท่ีไดมี้การบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ
ก็จะสามารถกล่าวอา้งหรือมีการตรวจสอบได้แยกต่างหากโดยไม่กระทบกบัการด าเนินการของ
รัฐบาลเก่ียวกบันโยบายเร่ืองอ่ืน  



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บรรณานุกรม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



167 

บรรณานุกรม 
ภาษาไทย 
 
กนกศกัด์ิ  แกว้เทพ และคณะ. แนวนโยบายแห่งรัฐ 5 ปี รัฐธรรมนูญไทย. ศูนยศึ์กษาเศรษฐศาสตร์ 

และการเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. พิมพค์ร้ังท่ี 1.  
กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ ์บริษทั พี เพรส จ ากดั, 2545. 

กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ รัฐธรรมนูญประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั: 4 ประเด็นส าคญั.  
เอกสารประกอบการสัมมนาทางวชิาการ เร่ือง “บทเรียนจากรัฐธรรมนูญต่างประเทศ 
ต่อการปฏิรูปการเมืองไทย”ส านกังานคณะกรรมการวจิยัแห่งชาติ 
กระทรวงวทิยาศาสตร์เทคโนโลย ีและส่ิงแวดลอ้ม:คณะกรรมการสภาวจิยัแห่งชาติ  
สาขานิติศาสตร์. กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, 2540. 

กระมล  ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ. ววิฒันาการของระบอบประชาธิปไตยไทยจากอดีต 
ถึงปัจจุบนั. กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพบ์รรณกิจ, 2545. 

กฤษณ์มนต ์ ทิพยเศวต. “สภาพบงัคบัของบทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายพื้นฐาน 
แห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ.” วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต ภาควชิานิติศาสตร์ บณัฑิตวทิยาลยั 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2532. 

กฤษมนต ์ ทิพยเศวต. “สภาพบงัคบัของบทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญ.”วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน  
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2532. 

กระทรวงการต่างประเทศ. “รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั.”  
www.mfa.go.th/main/th/world/74/10410-สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี.html 

เกียรติขจร  วจันะสวสัด์ิ. การมีส่วนร่วมของประชาชนต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลดา้น 
การบริการจดัหางาน. กรุงเทพมหานคร : กองแผนงานและสารสนเทศ กรมการจดัหางาน  
กระทรวงแรงงาน, 2550. อา้งในเรณุมาศ  รักษาแกว้. “การมีส่วนร่วมของประชาชน :  
สถาบนัพระปกเกลา้.” 
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%... , 
11 กรกฎาคม 2560. 

คณิน  บุญสุวรรณ. รัฐธรรมนูญไทย. กรุงเทพมหานคร: สุขภาพจิต, 2551. 
 
 



168 

คณะกรรมการศึกษาแนวทางการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. 
“บทบาทหนา้ท่ี การด าเนินงานของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.”  
กรุงเทพมหานคร: ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, ม.ป.ป. 

จุมพล  คงคานนท.์ “อ านาจและหนา้ท่ีและประสิทธิผลของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติ.”วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2558. 

ฉตัรทิพย ์ นาถสุภา. ลทัธิเศรษฐกิจการเมือง. พิมพค์ร้ังท่ี 6. กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพแ์ห่ง 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2549. 

ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ.  
พิมพค์ร้ังท่ี 4. กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2559. 

ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 21.กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2557. 
ณฐัพล  บุญชิต. “สภาพบงัคบัของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร 

ไทยพุทธศกัราช 2550.” วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
, 2555. 

เดชชาติ  วงศโ์กมลเชษฐ์. หลกัรัฐศาสตร์. อา้งใน เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. ท่ีมาของกฎหมาย 
มหาชนนนัทวฒัน์  ปรมานนัท.์ สรุปสาระส าคญัของรัฐธรรมนูญประเทศฝร่ังเศส.  
กรุงเทพมหานคร: ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา, 2540. 

เดชชาติ  วงศโ์กมลเชษฐ์. หลกัรัฐศาสตร์. อา้งใน เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. ค  าแปลรัฐธรรมนูญ 
แห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958. พิมพค์ร้ังท่ี 2. กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2549. 

ธีรวฒัน์  ขวญัใจ. “สถานะของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540.” วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,  
2540. 

นิพทัธ์  สระฉนัทพงษ.์ “การควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน.”  
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/การควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน.  

บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธีิ. กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2538. 
บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพมหานคร: ส านกัอบรมศึกษา 

กฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2556. 
บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และ นนัทชยั  เพียรสนอง. ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญ. 

กรุงเทพมหานคร: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2556. 
 
 



169 

บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ. ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ:รัฐธรรมนูญแห่งเยอรมนั.  
กรุงเทพมหานคร: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์  
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2535. 

บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ. กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั. พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพมหานคร:  
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2538. 

บรรเจิด  สิงคะเนติ. หลกัพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพ และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย.์ กรุงเทพมหานคร:  
วญิญูชน, 2543. 

ปรีดี  เกษมทรัพย.์ นิติปรัชญา. พิมพค์ร้ังท่ี 13. กรุงเทพมหานคร: โครงการต าราและ 
เอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, ม.ป.ป. 

ประกอบ  จิรกิติ. ศาลรัฐธรรมนูญยดึหลกันิติธรรม ค ้าจุนประชาธิปไตย ห่วงใยสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชน ชุดท่ี 14 : หลกัสิทธิมนุษยชน – สิทธิมนุษยชนเก่ียวกบัการชุมนุมทาง 
การเมืองในประเทศไทย. กรุงเทพมหานคร: ศาลรัฐธรรมนูญ, ม.ป.ป. 

ปัญญา  อุดชาชน. “พระราชบญัญติัอาชญากรสงคราม : รากฐานก าเนิดศาลรัฐธรรมนูญ-  
รวมบทความ ทางวชิาการ ชุดท่ี 11 ศาลรัฐธรรมนูญภายใตห้ลกันิติธรรมในการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข.” กรุงเทพมหานคร: พีเพรส,  
2556. 

พรชยั  เล่ือนฉว.ี กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบนัการเมือง. กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธุรกิจ 
บณัฑิตย,์ 2550. 

พรรณราย  ขนัธกิจ. บทบาทและหนา้ท่ีขององคก์รสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  
นนทบุรี: สถาบนัพระปกเกลา้, 2548.  

ไพโรจน์  ชยันาม. สถาบนัการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ : ภาค 1 ความน าทัว่ไป.  
โครงการต ารา : ชุดต าราล าดบัท่ี 5. พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการ 
สัมมนาและวจิยั คณะนิติศาสตร์, 2524. 

พนารัช  ปรีดากรณ์. มหาวทิยาลยัหอการคา้ไทย : เอกสารประกอบรายวชิา เศรษฐศาสตร์มหภาค. 
กรุงเทพมหานคร: คณะเศรษฐศาสตร์, 2556. 

ภูมิ  โชคเหมาะ. ยอ่สาระส าคญั กฎหมายเก่ียวกบัสถาบนัการคลงัของรัฐ. พิมพค์ร้ังท่ี 1.  
กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2541. 

ภาสพงษ ์ เรณุมาศ. “ตุลาการภิวฒัน์กบัทฤษฎีแบ่งแยกอ านาจการปกครอง.”  
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1111. 

 



170 

รติกร  เจือกโวน้. “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ.” 
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ.  

รังสรรค ์ ธนะพรพนัธ์. “บทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย.” เอกสารวชิาการ หมายเลข 603. ส านกัส่งเสริมการวจิยัแห่งชาติ. 
รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 22/2550 วนัจนัทร์ ท่ี 11 มิถุนายน 2550. 
วษิณุ  เครืองาม. กฎหมายรัฐธรรมนูญ. พิมพค์ร้ังท่ี 3. กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพนิ์ติบรรณการ,  

2530. 
ศกัดา  ธนิตกุล. ค  าอธิบายและกรณีศึกษาพระราชบญัญติัการแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2542.  

กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2553. 
ศรัญญา  ทรัพยช์าตอนนัต.์ “กลไกการบงัคบัใชแ้นวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ.” 

http://www.asuumtionjournal.au.edu/index.php/LawJournal/article/viewFile/912/818,  
24 ธนัวาคม 2558. 

สุรพล  นิติไกรพจน์. สัญญาทางปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพม์หาวทิยา 
ธรรมศาสตร์, 2555.  

สถาบนันโยบายศึกษาโดยความสนบัสนุนของมูลนิธิคอนราด  อเดนาวร์. “รวมบทความ 
เก่ียวกบัโครงสร้างและกลไกทางกฎหมายของรัฐธรรมนูญในทรรศนะของ  
ศ.ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์, 2537.  

ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา. “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศกัราช 2540 และ ขอ้บงัคบัการประชุมฯ.”  
http://www.senate.go.th/web-senate/leftmenu/policy-gov.htm.  

เสาวลกัษณ์  สุขวรัิช. แนวความคิดและนโยบายในการพฒันาประเทศไทย.  
พิมพค์ร้ังท่ี 4. กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2557. 

“ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.” 
http://www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=62 .  

ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. “ความเป็นมาของ 
การจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.”  
http://www.nesdb.go.th/portals/0/news/academic/14/data- 0411010, 30 ธนัวาคม 2558. 

หยดุ  แสงอุทยั. ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป. พิมพค์ร้ังท่ี 12. กรุงเทพมหานคร:  
รุ่งเร่ืองสาส์นการพิมพ,์ ม.ป.ป. 

 



171 

หยดุ  แสงอุทยั. ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป. กรุงเทพมหานคร: ประกายพรึก, 2542.  
อา้งใน วนิยั หีมสุหรี. “สิทธิและเสรีภาพตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ 2540.  
แนวทางแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ สิทธิเสรีภาพ และหนา้ท่ีของชนชาวไทย.  
คณะกรรมการศึกษาแนวทางการแกไ้ขเพิ่มรัฐธรรมนูญ.” กรุงเทพมหานคร:  
ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2540. 

“หลกันิติธรรม.” http://www.oja.go.th/new2011/DocLib3/ปี4/หลกันิติธรรม/ความหมายของหลกั 
นิติธรรม 

อุดม  รัฐอมฤต และ นิยม  รัฐอมฤต. กฎหมายรัฐธรรมนูญจีน. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2558. 
อชัพร จารุจินดา. “หน่วยท่ี 7 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ.” 

http://law.stou.ac.th/dynfiles/Ex.41711-7pdf., 17 กุมภาพนัธ์ 2560. 



172 

ประวตัิผู้เขียน 

 

ช่ือ – สกุล  นิภทัรา  ราชนา 

ประวติัการศึกษา พ.ศ. 2545 นิติศาสตร์บณัฑิต 

  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 

ต าแหน่งและสถานท่ีท างานปัจจุบนั นิติกร ช านาญการพิเศษ 

  ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร  


	Titlepage
	Abstract
	Acknowledge
	Contents
	Chapter 1
	Chapter 2
	Chapter 3
	Chapter 4
	Chapter 5
	Reference
	Profile



