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บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

1. ความเบื้องตน

รัฐธรรมนูญนานาประเทศหลายตอหลายประเทศและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทยหลายตอหลายฉบับมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงมี 
บทบัญญัติดังกลาวนี้ แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญมีพัฒนาการอยางไร และมีนวัตกรรม 
ในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐมากนอยเพียงใด การจารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญเปน
เร่ืองที่ชอบดวยระบอบการปกครองประชาธิปไตยหรือไม สถานะของบทบัญญัติวาดวยนโยบาย
แหงรัฐในฐานะกลไกทางการเมืองเปนเชนไร

บทความนี้ตองการตอบคํ าถามตางๆดังที่กลาวขางตนนี้ เนื้อหาของบทความ
จ ําแนกออกเปน 6 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความเบื้องตน ตอนที่สองกลาวถึงแนวนโยบายแหงรัฐใน
ฐานะบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ตอนที่สามเสนอบทวิเคราะหแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย ทั้งบทวิเคราะหในบริบทประวัติศาสตรการเมืองไทย บทวิเคราะห 
เชิงปริมาณ บทวิเคราะหสาระแหงนโยบาย การศึกษานวัตกรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ  
และความฝนกับความเปนจริงของแนวนโยบายแหงรัฐ ตอนที่ส่ีศึกษาแนวนโยบายแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนูญในฐานะกลไกทางการเมือง ตอนที่ห าวิเคราะหแนวโยบายพื้นฐานแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  และตอนที่หกเปนบทสรุป

2. แนวนโยบายแหงรัฐในฐานะบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

หยุด แสงอุทัย (2513 : 138) อธบิายวา  แนวนโยบายแหงรัฐเปน ‘หลกัการแหง
นโยบายที่รัฐจะตองปฏิบัติจัดทํ า’ โดยรฐัธรรมนูญกํ าหนดเปนแนวทางหลักในการดํ าเนินนโยบาย
สํ าหรับรัฐบาลทุกรัฐบาลและรัฐสภาทุกรัฐสภา รัฐบาลจะตองไมดํ าเนินนโยบายขัดกับแนวทาง
หลกัทีก่ ําหนดไวในรัฐธรรมนูญ แตทั้งนี้มิไดหมายความวา รัฐธรรมนูญหามมิใหรัฐบาลมีนโยบาย
ของตนเอง ในการบรรลุแนวทางหลักที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ รัฐบาลแตละชุดอาจเลือกวิถีทาง
และมาตรการแตกตางกัน หรือจัดลํ าดับความสํ าคัญแตกตางกัน อีกทั้งยังสามารถดํ าเนินนโยบาย
อ่ืนนอกเหนอืจากแนวนโยบายหลักที่กํ าหนดในรัฐธรรมนูญไดดวย

แตเดิมแนวนโยบายแหงรัฐมิไดแยกเปนหมวดตางหากในรัฐธรรมนูญ หากแต
กระจัดกระจายอยูในหมวดตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งหมวดสิทธิและเสรีภาพ รัฐธรรมนูญไวมาร 
ฉบับป 2461 ของเยอรมนีนับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ 
โดยแทรกอยูในหมวดสิทธิและหนาที่ของประชาชน (หยดุ แสงอุทัย 2515 : 203; 2536 : 158 - 
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159) รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐไอรแลนด (ฉบับป 2465) นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่แยก 
แนวนโยบายแหงรัฐออกเปนหมวดตางหาก (หยดุ แสงอุทัย 2538 : 162)  ประเทศในอาเซียหลาย
ประเทศยดึแนวทางการรางรัฐธรรมนูญแนวทางเดียวกันนี้ อาทิเชน รัฐธรรมนูญของจีนคณะชาติ 
(ฉบับป 2490) พมา (ฉบับป 2490) และอินเดีย (ฉบับป 2492) (หยดุ แสงอุทัย 2538 : 162)

เหตใุดรัฐธรรมนูญจึงมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ ?

การเขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญมีเปาประสงค 
ในการกํ าหนดแนวทางสํ าหรับการบริหารประเทศและการตรากฎหมาย การริเร่ิมจารีตดังกลาวนี้
อาจตคีวามแตกตางกันได 2 แนวทาง กลาวคือ

แนวทางที่หนึ่งเสนอการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนูญตองการเสนอเมนูนโยบาย (Policy Menu) เพือ่ใหรัฐบาลเลือกดํ าเนินการ หากรัฐบาล
คิดไมออกวา จะบริหารและพัฒนาประเทศในแนวทางใด ยอมปรึกษารัฐธรรมนูญไดเสมอ ทั้งนี้ 
รัฐธรรมนูญมิไดผูกมัดรัฐบาลใหตองดํ าเนินตามแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
หากแตเปนสิทธิและเสรีภาพของรัฐบาลจะเลือกดํ าเนินนโยบายใดก็ได หรือไมดํ าเนินนโยบายใด 
ก็ได

แนวทางทีส่องเสนอแนวทางการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ในรัฐธรรมนญูตองการกํ าหนดเสนทางหลักในการพัฒนาประเทศ ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม รัฐบาลไมวาสังกัดพรรคการเมืองใด เมื่อยึดกุมอํ านาจการบริหารประเทศได จะตองนํ า
ประเทศไปสูเสนทางการพัฒนาดังกลาวนี้ เพียงแตรัฐบาลมีเสรีภาพในการเลือกมาตรการทาง
นโยบายและกํ าหนดนโยบายอื่นประกอบดวยได การกํ าหนดเสนทางหลักในการพัฒนามีผลดี 
ในแงที่วา การพัฒนาประเทศสามารถดํ าเนินตามเสนทางหลักเสนทางเดียวกันไดอยางตอเนื่อง 
โดยไมหยุดชะงักขาดตอน

หยุด แสงอุทัย (2513 : 140) กลาววา เมื่อรัฐธรรมนูญไวมารแหงเยอรมนีฉบับป 
2461 เขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับนั้น มีวิวาทะในหมู  
นักนิติศาสตรชาวเยอรมันวา บทบัญญัติเหลานี้มีประโยชนหรือไมอยางไร ฝายหนึ่งเห็นวา  
การบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐไวในรัฐธรรมนูญนั้นหาประโยชนอันใดมิได เพราะมิอาจบังคับให
รัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญได อีกฝายหนึ่งเห็นวา บทบัญญัติวาดวย
แนวนโยบายแหงรัฐจะเปนประโยชนแกประเทศในอนาคต เพราะอาจมีรัฐบาลเลือกไปดํ าเนินการ

นอกจากวิวาทะวาดวยประโยชนของบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐแลว 
ยงัมวีวิาทะดวยวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญขัดตอการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยหรือไม ในประเด็นนี้ หยดุ แสงอุทัย (2538 : 163) เสนอความเห็นวา ‘… ไมขัดตอ
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การปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะผูมีอํ านาจในการใหรัฐธรรมนูญยอมสามารถกํ าหนด 
จดุประสงคที่ตนตองการใหรัฐปฏิบัติจัดทํ าได ไมผิดอะไรกับผูกอต้ังบริษัทจํ ากัดหรือสมาคมที่เปน
นติิบุคคลยอมชอบที่จะกํ าหนดวัตถุประสงคของนิติบุคลนั้นๆลงไวได…’

อยางไรก็ตาม ‘ผูมอํี านาจในการใหรัฐธรรมนูญ’ ในบรบิทของสังคมการเมืองไทย
สวนใหญหรือเกือบทั้งหมดมิไดรับฉันทานุมัติจากประชาชน การอุปมาอุปไมย ‘ผูมอํี านาจในการ 
ใหรัฐธรรมนูญ’ เสมอืนหนึ่ง ‘ผูกอต้ังบริษัทจํ ากัด’ ยอมไมถูกตอง เพราะ ‘ผูมอํี านาจในการให 
รัฐธรรมนูญ’ มใิชผูกอต้ังประเทศ และมิไดเปนเจาของประเทศแตเพียงผูเดียว การบริหารจัดการ
บริษทัจ ํากดัซึง่มผูีถือหุนจํ านวนมากยอมตองไดรับฉันทานุมัติจากผูถือหุนฉันใด การบริหารจัดการ
ประเทศกค็วรไดรับฉันทานุมัติจากเจาของประเทศฉันนั้น ในการพิจารณาประเด็นที่วา บทบัญญัติ
วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญขัดตอระบอบการปกครองประชาธิปไตยหรือไม จํ าเปน
ตองพจิารณาขอเท็จจริงอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก การแตงตั้งคณะบุคคลผูทํ า
หนาที่รางรัฐธรรมนูญหรือสภารางรัฐธรรมนูญเกือบทั้งหมดไมเคยผานกระบวนการขอความ 
เหน็ชอบจากประชาชน ประการที่สอง รัฐธรรมนูญที่ ‘ผูมอํี านาจในการใหรัฐธรรมนูญ’ อนุมัติใหมี
ผลบังคบัใชไมเคยเสนอขอฉันทานุมัติจากประชาชน  ดังนั้น แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
มิอาจถือเปนแนวนโยบายที่ประชาชนใหความเห็นชอบแลวได หากแตตองถือเปนเพียงความคิด
เห็นของคณะบุคคลหรือสภารางรัฐธรรมนูญ การบังคับใชแนวนโยบายที่กํ าหนดโดยคณะบุคคล
หรือสภารางรฐัธรรมนูญ โดยมิไดผานกระบวนการขอความเห็นชอบจากประชาชนยอมมิชอบดวย
ระบอบประชาธิปไตย

3. แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

กอนป 2492 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดมีบทบัญญัติวาดวยแนว
นโยบายแหงรัฐ แมในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยก็หามีบทบัญญัติดังกลาวนี้ไม  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 นับเปนรัฐธรรมนูญไทยฉบับแรกที่มีบทบัญญัติ 
วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ และนับแตนั้นมา รัฐธรรมนูญที่รางเพื่อธํ ารงระบอบการปกครอง 
กึ่งประชาธิปไตยกึ่งเผด็จการและระบอบประชาธิปไตยลวนมีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐดวยกัน 
ทัง้สิน้ นบัจนถงึป 2540 มีรวมทั้งสิ้น 8 ฉบับ (ดูตารางที่ 1) สวนรัฐธรรมนูญและธรรมนูญการ 
ปกครองที่รางขึ้นเพื่อธํ ารงระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย อันไดแก ธรรมนูญการปกครองฉบับป 
2502 ฉบับป 2515 และฉบับป 2520 รวมทั้งรัฐธรรมนูญฉบับป 2519 ไมมีบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐ
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3.1 แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญในบริบทประวัติศาสตรการเมืองไทย

  การเขาใจบริบททางการเมืองในขณะที่รัฐธรรมนูญแตละฉบับกอเกิดจะชวยให
เขาใจแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนั้นๆ1 นอกเหนือจากการศึกษาภูมิหลังและ
พื้นฐานความคิดของคณะบุคคลที่ทํ าหนาที่รางรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 อันเปน 
รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ รางขึ้นในยุครัฐบาลนายควง อภัยวงศ 
(พฤศจกิายน 2490-เมษายน 2491) ภายหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2490 ผูนํ าฝาย
ทหารประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว)พ.ศ. 2490 พรอมกันนั้นก็เชิด
นายควง อภัยวงศ เปนนายกรัฐมนตรี รัฐบาลนายควง อภัยวงศจึงถูกควบคุมและกํ ากับโดยผูนํ า
ฝายทหาร นายควงผลักดันใหจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ แมจะถูกบังคับใหลาออกจากตํ าแหนง
นายกรฐัมนตรเีมื่อวันที่ 8 เมษายน 2491 แตรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม มิอาจปฏิเสธ 
รัฐธรรมนูญที่รางโดยสภารางรัฐธรรมนูญได รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 
ประกาศใชเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 24922 การทีรั่ฐบาลนายควง อภัยวงศ มิอาจยึดกุมอํ านาจ 
การบริหารราชการแผนดินอยางเต็มที่ ประกอบกับผูนํ าฝายทหารซึ่งยึดกุมอํ านาจรัฐได มิได 
เชี่ยวชาญดานรัฐกิจ อาจเปนเหตุผลที่สภารางรัฐธรรมนูญซึ่งยึดพื้นที่โดยพรรคประชาธิปตย 
เหน็ควรบรรจุหมวดแนวนโยบายแหงรัฐไวในรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เพื่อเปน ‘แนวทางสํ าหรับ
การตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’ (รธน. 2492  มาตรา 54)

จอมพล ป. พิบูลสงครามทํ ารัฐประหารลมรัฐบาลของตนเองเมื่อวันที่ 29 
พฤศจกิายน 2494 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 และตอมาประกาศใช รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 (เรียกยอๆวา รัฐธรรมนูญฉบับป 
2475/2495) เมือ่วันที่ 8 มีนาคม 2495 ตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 รัฐสภามีลักษณะ 
เปนสภาเดยีว คือ สภาผูแทนราษฎร ซึ่งประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งและการแตงตั้ง 
โดยมจี ํานวนเทากัน ตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ซึ่งรัฐสภาประกอบดวยวุฒิสภาและสภา 
ผูแทนราษฎร ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป  2475/2495 รัฐบาลทหารสามารถยึดกุมรัฐสภาไดงาย
กวารัฐธรรมนญูฉบับป 2492 เพราะสามารถแตงตั้ง ส.ส. ประเภทที่สองเขาไปคานอํ านาจ ส.ส. 

                                                          
1 ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับการเมืองการปกครองไทย ดู เชาวนะ ไตรมาศ (2542) และนคร พจนวรพงษ และอุกฤษ 
พจนวรพงษ (2542) ประวัติศาสตรการเมืองไทย ดูอาทิเชน ลิขิต ธีรเวคิน (2544)
2 ประวัติรัฐธรรมนูญไทย ดู สิริ เปรมจิตต (2514)  ไพโรจน ชัยนาม (2519; 2520)  วิภาลัย ธีระชัย (2522) 
กระมล ทองธรรมชาติ (2524) การวิเคราะหพัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทย ดู เสนห จามริก (2540) ประวัติ 
การรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 ดู สุนีย อธิมุติภาพ (2518)
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ประเภทที่หนึ่งในสภาผูแทนราษฎร3 ความไมสามารถของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในการ
กุมสภาพรัฐสภาซึ่งถูกยึดพื้นที่โดยพรรคประชาธิปตยในสัดสวนสํ าคัญ นับเปนสาเหตุสํ าคัญ
ประการหนึ่งในการโคนลมรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ในเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 รางขึ้น
ในยุคสมัยที่คณะผูนํ าฝายทหารสามารถยึดกุมอํ านาจไดอยางเบ็ดเสร็จ จึงไมมีความจํ าเปนที่จะ
ตองชี้นํ าการดํ าเนินนโยบาย ดังจะเห็นไดวา ในขณะที่หมวดแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2492 มีถึง 19 มาตรา รัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 มีเพียง 7 มาตรา (ดูตารางที่ 1) เมื่อ
แจงนบัจ ํานวนนโยบายก็พบวาแตกตางกัน จาก 17 นโยบายในรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เหลือ
เพยีง 7 นโยบายในรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 [ดูภาคผนวก (ก)]

รัฐธรรมนญูฉบับป 2511 รางขึ้นเพื่อธํ ารงระบอบอํ ามาตยาธิปไตย อันเปนระบอบ
ที่ผูนํ าขาราชการทั้งฝายทหารและฝายพลเรือนเปนใหญในแผนดิน รัฐธรรมนูญฉบับนี้นอกจากให
ขาราชการประจํ าดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองไดแลว ยังใหอํ านาจฝายบริหารเหนือกวาฝาย 
นิติบัญญัติมากอีกดวย สภารางรัฐธรรมนูญซึ่งแตงตั้งตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ. 2502 เปนผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ โดยใชเวลาในการรางยาวนานถึง 9 ป 4 เดือน 17 วัน 
(นคร พจนวรพงษ และอุกฤษ พจนวรพงษ 2542 : 63) แมแตเวลาที่ใชในการจารึกตนฉบับลง 
สมดุขอยกินเวลากวา 3 เดือน (กระมล ทองธรรมชาติ 2524 : 34-35) สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงวา 
คณะผูนํ าฝายทหารตองการเตะถวงกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ เพื่อธํ ารงระบอบเผด็จการ/
คณาธปิไตยใหยาวนานที่สุดเทาที่จะเปนไปได ดวยเหตุที่สภารางรัฐธรรมนูญประกอบดวยขุนนาง
ขาราชการเกือบทั้งหมด การเตะถวงการรางรัฐธรรมนูญจึงเปนไปไดโดยงาย อยางไรก็ตาม  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 สืบทอดมรดกหมวดแนวนโยบายแหงรัฐจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 
โดยที่มีจํ านวนมาตราและจํ านวนนโยบายใกลเคียงกัน (ดูตารางที่ 1) อีกทั้งสาระสํ าคัญของ 
เมนนูโยบายก็มิไดแตกตางกันมากดวย [ดูภาคผนวก (ก)]

รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 รางขึ้นทามกลางบรรยากาศ ‘เมื่อทองฟาสีทองผอง
อํ าไพ ประชาชนจะเปนใหญในแผนดิน’ ภายหลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 
ประกอบกับแรงผลักดันใหสังคมไทยเดินสูเสนทางสังคมนิยมคอนขางแรง ผลก็คือ รัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2517 นอกจากจะมีความเปนประชาธิปไตยคอนขางสูง4 โดยทีฝ่ายนิติบัญญัติสามารถถวง

                                                          
3 ขอมูลเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 ดู กระมล ทองธรรมชาติ (2524 : 31-33) นคร พจนวรพงษ และ
อุกฤษ พจนวรพงษ (2542 : 54-60)  วิภาลัย ธีระชัย (2522)  ไพโรจน ชัยนาม (2519 : 122-127)
4 ประวัติการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดู สมชาติ รอบกิจ (2523) บทบาทของสภานิติบัญญัติแหงชาติในการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ดู สมพร ใชบางยาง (2519) ความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติคนหนึ่งที่มีตอ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ดู สมคิด ศรีสังคม (2517) บทวิพากษรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดู ปรีดี พนมยงค (2517)
วิวาทะของผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้คนหนึ่ง ดู ชัยอนันต สมุทวณิช (2517)
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ดุลอํ านาจฝายบริหารไดมากกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2511 แลว หมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีการ
เปลีย่นแปลงสาระสํ าคัญ โดยหันเข็มมุงสูแนวทางรัฐสวัสดิการอยางชัดเจนอีกดวย (ดูตารางที่ 13) 
กลาวอกีนยัหนึง่ก็คือ ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ตองการเห็นสังคมการเมืองไทยปรับเปลี่ยนสู
ระบอบประชาธิปไตยสังคม (Social Democracy) โดยยดึกระบอบประชาธิปไตยทางการเมืองและ
ระบบรัฐสวัสดิการทางเศรษฐกิจ นวัตกรรมดานนโยบายอีกประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญฉบับป 
2517 กคื็อ การยอมรับแนวความคิดของลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism) เพราะเปนครั้งแรก
ที่หมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีนโยบายการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ [ดูภาค
ผนวก (ก)] ในประการสุดทาย รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 นํ าความคิดวาดวยความเปนธรรม 
ในสงัคมมารางบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (ดูตารางที่ 16)

ระบบรัฐสวัสดิการกลายเปนเข็มมุงของรัฐธรรมนูญฉบับตอๆมา ทั้งฉบับป 2521 
ฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 (ดูตารางที่ 13) รัฐธรรมนูญฉบับเหลานี้
ตองการใหรัฐบาลทํ าหนาที่จัดสวัสดิการดานตางๆแกประชาชนเปนดานหลัก กระนั้นก็ตาม มีการ
เปลี่ยนแปลงปรัชญานโยบายเศรษฐกิจโดยยอมรับบทบาทของภาคเอกชนในการจัดสรรบริการ
สาธารณูปโภคและบริการสาธารณะบางประเภท ดังเชนบริการการศึกษาและบริการสุขภาพ
อนามยัมากขึ้น (ดูตารางที่ 11)

รัฐธรรมนญูฉบับป 2521 และฉบับป 2534 แมจะกํ าหนดแนวทางรัฐสวัสดิการใน
หมวดแนวโยบายแหงรัฐ มิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับนี้
แตกตางจากฉบับป 2517 ในดานระบอบการเมืองการปกครอง ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 
ตองการสถาปนาระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง ซึ่งมีการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
อยางกวางขวาง การถวงดุลอํ านาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร และการหามขาราชการ
ประจ ําด ํารงตํ าแหนงทางการเมือง แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และฉบับป 2534 ตองการสถาปนา
ระบอบการเมอืงการปกครองกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย โดยที่ผูนํ าฝายทหารยังคงกุมอํ านาจรัฐ 
ดังนัน้ เข็มมุงของรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และฉบับป 2534 จึงมิใชระบอบประชาธิปไตยสังคม 
อันเปนเข็มมุงของรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 เพราะมิไดตองการสถาปนาระบอบประชาธิปไตย 
ควบคูกับระบบรัฐสวัสดิการ

ในผังการเมืองไทย รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ถูกวางตํ าแหนงอยูทางขวาของ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และมีตํ าแหนงใกลเคียงกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 อยางไรก็ตาม  
เมือ่บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ส้ินอายุ และอํ านาจรัฐคอยๆหลุดลอยจากกลุม
พลังอํ ามาตยาธิปไตย และตกอยูกับกลุมนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง การรัฐประหารเดือน
กุมภาพันธ 2534 โดยผูนํ าฝายทหารตองการฟนอํ านาจของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย ซึ่งโดย 
พื้นฐานเกิดจากความตองการแยงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจที่ไดจากกระบวนการกํ าหนดและ
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บริหารนโยบาย  รัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ถูกวางตํ าแหนงใหอยูทางขวาของรัฐธรรมนูญฉบับป 
2521 เพื่อธํ ารงระบอบการปกครองกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย ซึ่งยึดกุมโดยผูนํ าฝายทหาร 
ความไมพอใจของประชาชนที่มีตอรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และตอความพยายามในการสืบทอด
อํ านาจของผูนํ าฝายทหารนํ าไปสูเหตุการณพฤษภาคม 2535 และจุดประกายกระบวนการปฏิรูป
การเมอืง จนกอใหเกิดรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538 
(เรียกยอๆวารัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538)   และตามมาดวยรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

รัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538 ยังคงสืบทอดแนวทางรัฐสวัสดิการตอจาก 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 (ดูตารางที่ 13) แตตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป  2517 ที่ยอมใหเอกชน 
มีบทบาททางเศรษฐกิจรวมกับรัฐบาลมากขึ้น วิสาหกิจเอกชนสามารถผลิตบริการสาธารณูปโภค
และประกอบกิจการที่มีการผูกขาดตัดตอนได โดยมิตองตราพระราชบัญญัติเพื่อใหประกอบ 
กจิการดงักลาว นอกจากนี้ รัฐยังสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการการศึกษาและบริการ
สุขภาพอนามัยอีกดวย (ดูตารางที่ 11)

รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 รางขึ้นทามกลางกระแสการเรียกรองการปฏิรูปการเมือง
และขบวนการสิทธิและเสรีภาพมีอิทธิพลคอนขางสูงในการขับเคลื่อนสังคมการเมืองไทย ผลก็คือ 
รัฐธรรมนญูฉบบันี้มีลักษณะประชาธิปไตยที่เดนชัด ในดานแนวนโยบายแหงรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ก ําหนดแนวนโยบายทีช่ดัเจนอยางนอย 4 แนวทาง อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ แนวทาง
ความเปนธรรมในสังคม แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development) และแนวทาง
ชุมชนทองถิ่นพัฒนา5 แมวารัฐธรรมนูญฉบับนี้รับชวงแนวทางรัฐสวัสดิการและแนวทางลัทธิ 
ส่ิงแวดลอมตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตความเขมขนของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สูงกวา
มาก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540ยอมรับบทบาททางเศรษฐกิจของเอกชนดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2534 และฉบับป 2534/2538  ตางกันที่ไมมีนโยบายการสงเสริมบทบาทของเอกชนในการ 
จดับริการสขุภาพอนามัยและการสังคมสงเคราะหอยางชัดเจน (ดูตารางที่ 11) ขอที่รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 แหวกแนวจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ก็คือ การแยกแยะความแตกตางระหวาง 
ภาคธุรกิจเอกชนกับภาคประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
ตองการสงเสริมบทบาทของภาคประชาชนทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม โดยเฉพาะ 
อย างยิ่ งการมีส วนร วมในการจัดการทรัพยากรท องถิ่น  การอนุ รักษ  ส่ิงแวดล อมและ

                                                          
5 รายละเอียด ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544)
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ทรัพยากรธรรมชาติ และการยอมรับสิทธิชุมชน อิทธิพลของแนวความคิดวาดวยยุทธศาสตรชุมชน
ทองถิน่พฒันาปรากฏใหเห็นในรัฐธรรมนูญฉบับนี6้

พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทยในสวนที่เกี่ยวกับทบบัญญัติวาดวยแนวนโยบาย
แหงรัฐ มีขอพึงสังเกตอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก รัฐธรรมนูญฉบับกอนป 2540 ใชชื่อหมวด “แนวนโยบายแหงรัฐ” 
เฉพาะฉบบัป 2540 ที่ใชชื่อหมวด “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” อมร รักษาสัตย (2541 : 83-87)
อางวา การเปลีย่นแปลงชื่อหมวด ดวยการเติมคํ าวา “พื้นฐาน” นี้ เปนการเปลี่ยนแปลงหลักการ
และวธิกีารทัง้หมด ในประการสํ าคัญตองการจํ ากัดขอบเขต “แนวนโยบายแหงรัฐ” ใหเหลือเฉพาะ
แนวนโยบายพืน้ฐาน  โดยคํ านึงถึงความเปนไปไดที่รัฐบาลจะดํ าเนินการเปนสํ าคัญ

ประการที่สอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไมมีจารีตในการบัญญัติ 
แนวนโยบายแหงรัฐไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย จวบจนรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534/2538 ทีก่ ําหนดใหชนชาวไทยมี ‘สิทธเิสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นมูลฐานตามกฎหมาย
วาดวยการศึกษาภาคบังคับ’ (รธน. 2534/2538 มาตรา 40) และ ‘สิทธิไดรับบริการสาธารณสุขที่ได
มาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลที่ไมคิดมูลคา ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ’
(รธน. 2534/2538 มาตรา 41) พรอมกันนี้ ก็กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐใหสอดรับกับบทบัญญัติ
ในหมวดสทิธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (ดูตารางที่ 2) รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ดํ าเนินรอย 
ตามรัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2538 ในการบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไวในหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย โดยที่มีแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในหมวดนี้ถึง 9 กลุม (เทียบกับ 2 กลุม
ในฉบับป 2534/2538) แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดเขียนรัฐธรรมนญูในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐใหสอดรับกับหมวดสทิธและเสรภีาพของชนชาวไทย (ดูตารางที่ 3) ดังจะเห็นไดวา 
ส่ิงทีก่ ําหนดเปนสทิธขิองชนชาวไทยหลายตอหลายประการ ไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ดังเชนการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และวิทยุ 
โทรคมนาคม โดยคํ านึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชน (รธน. 2540 มาตรา 40) สิทธิในการรับ
บริการการปองกันและขจัดโรคติดตออันตรายจากรัฐโดยใหคิดมูลคาและทันตอเหตุการณ (รธน. 
2540 มาตรา 52 วรรค 3) เปนตน สิทธิบางขอไมมีแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่ชัดเจนที่สอดรับกัน 
แตมบีทบญัญติัทีส่ามารถตีความโดยอนุโลมได ดังเชน สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอย
กวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดใหไดอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ (รธน. 2540 ม. 43) สิทธิของผูยากไร 
ในการรบัการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย (รธน. 2540 

                                                          
6 การแยกแยะความแตกตางของยุทธศาสตรการพัฒนา ระหวางโลกานุวัตรพัฒนากับชุมชนทองถิ่นพัฒนา  
รวมตลอดจนการวิเคราะหทวิลักษณะของยุทธศาสตรการพัฒนา ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2536/2545)
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ม. 52 วรรค 2) สิทธิของเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผูดูแลในการรับเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐ 
(รธน. 2540 มาตรา 53) เปนตน

ประการที่สาม เจตนารมณของการบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
มีบทบัญญัติที่ชัดเจนในรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญไทยฉบับแรก 
ที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐแสดงเจตนารมณอยางชัดเจนวา บทบัญญัติในหมวดนี้ 
มีไว ‘เพื่อเปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’
(มาตรา 54 รธน. 2492) รัฐธรรมนญูฉบับป 2475/2495 และฉบับป 2511 ยืนเจตนารมณตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ระบุเจตนารมณแตกตางออกไปวา ‘เพื่อเปน
แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’ (มาตรา 62 รธน. 2517) อันแสดงถึง
การเปลี่ยนจุดเนนจาก ‘การบรหิารราชการตามนโยบายที่กํ าหนด’ มาเปน ‘การก ําหนดนโยบาย’
รัฐธรรมนญูฉบับป 2521 ฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 ยืนเจตนารมณ 
ตามรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 (ดูตารางที่ 4)

3.2 แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ : บทวเิคราะหเชิงปริมาณ

นบัต้ังแตป 2475 เปนตนมา มีรัฐธรรมนญูเพยีง 8 ฉบับที่มีหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ หรือหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (ดูตารางที่ 1) หากนับจํ านวนมาตราในหมวดนี้  
รัฐธรรมนญูทีม่จี ํานวนมาตราในหมวดแนวนโยบาย (พื้นฐาน) แหงรัฐมากที่สุด ไดแก ฉบับป 2517 
(33 มาตรา) รองลงมาไดแกฉบับป 2534/2538 (32 มาตรา) อยางไรก็ตาม จํ านวนมาตรามิได 
ส่ือความหมายวาดวยจํ านวนนโยบาย ขอเท็จจริงปรากฏวา ในการเขียนรัฐธรรมนูญหลายตอ
หลายฉบับ มาตราหนึ่งๆอาจประกอบดวยนโยบายมากกวาหนึ่งนโยบาย ซึ่งเขียนทับซอนกันอยู 
บางนโยบายปรากฏในบทบัญญัติมากกวาหนึ่งมาตรา นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญบางฉบับยังกํ าหนด
ใหประชาชนมสิีทธิที่จะไดรับบริการจากรัฐบาล ซึ่งรัฐบาลตองถือเปนหนาที่ในการจัดสรรบริการแก
ประชาชนดวย ในเมื่อเปนสิทธิของประชาชน ในกรณีที่มีการเขียนรัฐธรรมนูญหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐใหสอดรับกับหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ดังเชนรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538 
การนับจํ านวนนโยบายในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐนับวาเพียงพอแลว แตในกรณีที่การเขียนรัฐ
ธรรมนญูก ําหนดแนวนโยบายแหงรัฐมิไดสอดรับกับหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ดังเชน
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 การนับจํ านวนนโยบายจากหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเพียงหมวด
เดียวยอมเปนการนับที่ไมครบถวน  หากแตตองนับจากหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
ประกอบดวย

ภาคผนวก (ก) ประมวลนโยบายตามที่ปรากฏในหมวดแนวนโยบาย (พื้นฐาน) 
แหงรัฐของรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ ตารางที่ 5 แจงนับจํ านวนนโยบายจากรัฐธรรมนูญฉบับ 
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เหลานั้น7 ซึง่จะเห็นไดวา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2538 มีจํ านวนนโยบายสูงสุด (54 นโยบาย) 
รองลงมาไดแก ฉบับป 2540 (49 นโยบาย) และฉบับป 2534 (46 นโยบาย) อยางไรก็ตาม เมื่อนับ
สิทธขิองชนชาวไทย ซึ่งรัฐบาลตองมีหนาที่ใหบริการแกประชาชนตามสิทธิดังกลาว รวมกับหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐแลว รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีนโยบายที่รัฐตองใหบริการแกประชาชน โดยที่
มไิดก ําหนดไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐใหสอดรับกับหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาว
ไทยอกีจํ านวน 5 นโยบาย (ดูตารางที่ 3) รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จึงมีจํ านวนนโยบายรวมทั้งสิ้น 
54 นโยบาย ซึ่งมากกวารัฐธรรมนญูฉบับใดๆ และเทากับรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538 (ตารางที่ 
6)8 โดยที่รัฐธรรมนญูฉบบัป 2475/2495 มีจํ านวนนโยบายนอยที่สุด (7 นโยบาย) ทั้งนี้ไมนับ 
รัฐธรรมนญูทีไ่มมหีมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (ดูตารางที่ 5)

ตารางที่ 7 นํ าเสนอขอมูลสัดสวนจํ านวนนโยบายหมวดตางๆเทียบเปนรอยละ
ของจํ านวนนโยบายรวมที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ ขอมูลตารางนี้มิไดบงบอกลํ าดับ
ความส ําคญัของหมวดนโยบายตามทัศนะของผูรางรัฐธรรมนูญ หากแตบงบอกวา จํ านวนนโยบาย
ที่ผูรางรัฐธรรมนูญเห็นวาเหมาะสมในการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนั้นแตกตางกันอยางไรระหวาง
หมวดนโยบายตางๆ หาไดหมายความวา ผูรางรัฐธรรมนูญใหความสํ าคัญแกหมวดที่มีจํ านวน
นโยบายมากสงูกวาหมวดที่มีจํ านวนนโยบายนอย อยางไรก็ตาม การณอาจเปนไปไดวา หมวดที่มี
จํ านวนนโยบายมากอาจเปนหมวดที่ผูรางรัฐธรรมนูญเห็นวามีปญหามาก จึงจํ าเปนตองใช ‘ยา’
(นโยบาย) หลายขนาน

ตารางที่ 8 นํ าเสนอขอมูลลํ าดับจํ านวนนโยบายหมวดตางๆตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนูญแตละฉบับ ลํ าดับจํ านวนนโยบายนี้อาจมิใชลํ าดับความสํ าคัญของหมวดนโยบายใน
ทศันะของผูรางรัฐธรรมนูญ

เมื่อพิเคราะหขอมูลบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูฉบบัตางๆ ดังที่นํ าเสนอในตารางที่ 5-8  มีขอพึงสังเกตอยางนอย 6 ประการ กลาวคือ

                                                          
7 การจัดหมวดหมูนโยบายและการแจงนับมิอาจหลีกเลี่ยงการใชวิจารณญาณและดุลพินิจสวนบุคคลได แตการ
จัดหมวดหมูนโยบายเอื้ออํ านวยการวิเคราะหใหเห็นภาพชัดเจนขึ้น
8 บทวิเคราะหนี้ตรงกันขามกับ อมร รักษาสัตย (2541 : 85) ที่อางวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีแนวนโยบาย
แหงรัฐนอยกวารัฐธรรมนูญฉบับอื่น ทั้งนี้โดยการนับจํ านวนมาตรา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มี 19 มาตรา  
ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มิใช 18 มาตรา ดังที่ อมร รักษาสัตย (2541 : 85) นับ หากยึดเกณฑ
จํ านวนมาตรา รัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 มีจํ านวนมาตราในหมวดนี้นอยที่สุด หาใชรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ไม (ดูตารางที่ 1) แตจํ านวนมาตรามิอาจใชแทนจํ านวนนโยบายได เพราะในบางมาตรามีนโยบายทับซอน
กันมากกวาหนึ่งนโยบาย ในประการสํ าคัญ นโยบายบางนโยบายปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชน 
ชาวไทย แตมิไดปรากฏในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
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ประการแรก นโยบายเศรษฐกิจเปนหมวดที่มีจํ านวนนโยบายมากเปนอันดับที่
หนึ่งในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ โดยมีนํ้ าหนักจํ านวน
นโยบายสูงสุดในรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 (46.7%) และตํ่ าสุดในรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 
(19.4%) (ดูตารางที่ 7)

ประการที่สอง นโยบายการเกษตรมีจํ านวนคอนขางนอยในรัฐธรรมนญูฉบับตางๆ 
อยางมากที่สุดมีเพียง 4 นโยบาย ซึ่งลวนแลวแตเปนรัฐธรรมนูญหลังฉบับป 2517 โดยที่ 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2475/2495 และฉบับป 2511 ไมมีนโยบายการเกษตรในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ (ดูตารางที่ 5) นโยบายการเกษตรมีนํ้ าหนักจํ านวนนโยบายสูงสุดในรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534 (8.7%) ดังรายละเอยีดในตารางที่ 7 และลํ าดับจํ านวนนโยบายไมติด 3 อันดับแรก ไมวา 
จะเปนรัฐธรรมนญูฉบับใด (ดูตารางที่ 8)

ประการที่สาม รัฐธรรมนูญทุกฉบับที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐใหความสํ าคัญ
กบันโยบายดานการศึกษาคอนขางมาก รัฐธรรมนญูทีม่จี ํานวนนโยบายการศึกษามากที่สุด ไดแก  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2538 (10 นโยบาย) รองลงมาไดแก ฉบับป 2540 (9 นโยบาย)  
ดังรายละเอียดในตารางที่ 5 แตเมื่อรวมนโยบายการศึกษาที่อยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของ 
ชนชาวไทย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีจํ านวนนโยบายการศึกษาเทากับฉบับป 2534/2538  
(ดูตารางที่ 6) หากวิเคราะหในเชิงสัมพัทธ รัฐธรรมนญูทีใ่หนํ ้าหนกัจํ านวนนโยบายดานการศึกษา
สูงสุด ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 (29.4%) รองลงมาไดแกฉบับป 2511 (26.7%)  
ดังรายละเอียดในตารางที่ 7 โดยที่นโยบายการศึกษาติดลํ าดับจํ านวนนโยบาย 3 อันดับแรก  
ในรัฐธรรมนญูทกุฉบบัทีม่ีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (ดูตารางที่ 8)

ประการที่ส่ี กอนป 2517 ไมมีรัฐธรรมนูญฉบับใดที่ใหความสํ าคัญกับหมวด
นโยบายสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ นโยบายหมวดนี้เร่ิมปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 
2517 และฉบับตอๆมา สะทอนขอเท็จจริงที่ว า กอนป 2517 ปญหาสิ่งแวดลอมและ
ทรัพยากรธรรมชาติไมรุนแรงจนถึงขั้นที่ผูรางรัฐธรรมนูญบรรจุนโยบายไวในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ แมผูรางรัฐธรรมนูญนับต้ังแตป 2517 เปนตนมาจะเห็นความสํ าคัญของนโยบาย 
ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ กระนั้นก็ตาม จํ านวนนโยบายหมวดนี้คอนขางตํ่ า โดยมี 
ไมเกิน 4 นโยบาย (รธน. 2534 และ รธน. 2534/2538) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 5  
นํ้ าหนักจํ านวนนโยบายหมวดนี้ในรัฐธรรมนูญแตละฉบับคอนขางตํ่ า โดยไมเกิน 8.7% (รธน. 
2534) ดังรายละเอยีดในตารางที่ 7 และลํ าดับจํ านวนนโยบายก็ต่ํ าดวย โดยไมสูงกวาลํ าดับที่ 5  
(ดูตารางที่ 8)

ประการที่หา รัฐธรรมนญูทกุฉบบัทีม่หีมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีแนวโนมที่จะเนน 
บทบาทของฐัในการจัดสรรบริการสาธารณะ ตารางที่ 9 นํ าเสนอขอมูลในประเด็นนี้ หากพิจารณา
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จ ํานวนนโยบายในเชิงสัมบูรณ รัฐธรรมนูญที่กํ าหนดนโยบายการจัดสรรบริการสาธารณะโดยภาค
รัฐบาลมากที่สุด ไดแก รัฐธรรมนญูฉบับป 2517 และฉบับป 2540  (16 นโยบาย) สวนรัฐธรรมนูญ
ทีก่ ําหนดนโยบายลักษณะนี้นอยที่สุด ไดแก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2511 (3 นโยบาย) หากพิจารณา
จํ านวนนโยบายเชิงสัมพัทธโดยเทียบเปนรอยละของจํ านวนนโยบายรวม รัฐธรรมนูญที่มี 
สัดสวนนโยบายการจัดสรรบริการสาธารณะโดยภาครัฐบาลมากที่สุด ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 
2475/2495 (71.4%) รองลงมาไดแก ฉบับป 2517 (41.0%) ดังรายละเอียดในตารางที่ 9

ประการที่หก รัฐธรรมนญูทกุฉบับที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีแนวโนมที่จะให
ความสํ าคัญแกบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนในการมีสวนรวมในการดํ าเนิน
นโยบายดานตางๆคอนขางนอย ตารางที่ 10 นํ าเสนอขอมูลในประเด็นนี้ หากพิจารณาจํ านวน
นโยบายในเชิงสัมบูรณ รัฐธรรมนูญที่ใหความสํ าคัญแกบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาค
ประชาชนมากที่สุด ไดแก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 (8 นโยบาย) รองลงมาไดแก รัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2534 และฉบับป 2534/2538 (5 นโยบาย) หากพิจารณาจํ านวนนโยบายในเชิงสัมพัทธ  
โดยเทียบเปนรอยละของจํ านวนนโยบายรวม รัฐธรรมนูญที่มีสัดสวนจํ านวนนโยบายการสงเสริม
บทบาทภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนมากที่สุด ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 (14.8%) 
นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงความรอบดานในการสงเสริมบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาค
ประชาชน รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาค
ประชาชนมากดานกวารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ (5 หมวดนโยบายจาก 8 หมวดนโยบาย)

3.3 แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ : บทวเิคราะหสาระแหงนโยบาย

ภาคผนวก (ก) ประมวลแนวนโยบายแหงรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยระหวางป 2475-2540 ในการวิเคราะหสาระแหงแนวนโยบายดังกลาวนี้ 
ขอแยกการพิเคราะหออกเปน 9 ประเด็น  คือ

(1) ระบบเศรษฐกิจที่เลือก
(2) เปาหมายของสังคมเศรษฐกิจไทย
(3) บทบาทของภาครัฐบาล
(4) แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)
(5) การเกษตร
(6) การศึกษา
(7) การสาธารณสุข
(8) ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
(9) การเมืองการปกครอง
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3.31 ระบบเศรษฐกิจที่เลือก

รัฐธรรมนูญเกือบทั้งหมดมิไดกํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐที่ชัดเจนเกี่ยวกับ
ระบบเศรษฐกิจที่พึงปรารถนา การตีความประเด็นนี้มิอาจหลีกเลี่ยงการใชดุลพินิจและ 
วจิารณญาณสวนบุคคลได เฉพาะรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เทานั้นที่ระบุอยางชัดเจนวา ‘รัฐตอง
สนบัสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด’ (มาตรา 87) แตกระนั้นก็ตาม รัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ตระหนักถึงขอบกพรองของระบบทุนนิยม ซึ่งพึ่งการแกปญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจ 
โดยอาศยักลไกราคา จึงกํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐดวยวา รัฐตองมีหนาที่ ‘… ก ํากับดูแลใหมีการ
แขงขันอยางเปนธรรม คุมครองผูบริโภค และปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทาง
ออม…’ (มาตรา 87)

ระบบเศรษฐกิจแบบผสม (Mixed Economy) เปนระบบเศรษฐกิจในอุดมคติของ
รัฐธรรมนญูทกุฉบับที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ รวมทั้งฉบับป 2540 ดวย ทุกฉบับ
กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐวาดวยการสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาททางเศรษฐกิจ รัฐธรรมนูญ
ฉบับกอนป 2534 มิไดระบุแนวนโยบายแหงรัฐอยางชัดเจนวา รัฐจะไมประกอบธุรกิจแขงกับ
ประชาชน เวนแตมีความจํ าเปน การจํ ากัดบทบาททางเศรษฐกิจภาครัฐเร่ิมปรากฏในแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตฉบับป 2534 เปนตนมา ทั้งนี้เฉพาะกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เอกชน
สามารถประกอบการได

ปรัชญาการดํ  าเนินนโยบายเศรษฐกิจที่ สํ  าคัญประการหนึ่งภายหลังการ 
เปลีย่นแปลงการปกครองป 2475 ก็คือ รัฐบาลมีหนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค อิทธิพล
ของปรัชญาดังกลาวนี้ปรากฏในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทยอยางแจมชัด รัฐธรรมนญูทกุฉบับนับต้ังแตฉบับป 2492 มีบทบัญญัติทั้งโดย 
ชัดแจงและโดยนัยวา การจัดสรรบริการสาธารณูปโภคเปนหนาที่ของรัฐบาล แตมิไดปดกั้นมิให 
เอกชนมบีทบาทในการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค เพียงแตมิไดปลอยใหเอกชนมีเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการประเภทนี้ ทั้งนี้มีแนวนโยบายแหงรัฐที่ชัดเจนวา หากเอกชนจะผลิตบริการ
สาธารณูปโภค ก็ตองมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํ านาจแกเอกชนในการประกอบการ อยางไร 
ก็ตาม นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 เปนตนมา ไมปรากฏแนวนโยบายแหงรัฐดังกลาวนี้  
ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา เอกชนสามารถประกอบกิจการสาธารณูปโภคได โดยไมตองมีบทบัญญัติแหง
กฎหมายใหอํ านาจ อนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มิไดกํ าหนด 
แนวนโยบายแหงรัฐวา  รัฐบาลมีหนาที่จัดสรรบริการสาธารณูปโภค (ดูตารางที่ 11)

รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐทุกฉบับ ยกเวนฉบับป 2475/2495 
กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐที่ชัดเจนวา รัฐบาลมีหนาที่ปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและ
ทางออม อีกทัง้ก ําหนดนโยบายโดยนัยวา หามเอกชนประกอบกิจการที่มีลักษณะผูกขาดตัดตอน 
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การประกอบกิจการที่มีลักษณะผูกขาดตัดตอนโดยเอกชนตองมีกฎหมายใหอํ านาจในการ 
ประกอบการ แนวนโยบายแหงรัฐดังกลาวนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ฉบับป 2511 ฉบับ
ป 2517 และฉบับป 2521 หลังจากนั้น ไมปรากฏวามีรัฐธรรมนญูฉบบัใดที่กํ าหนดแนวนโยบาย
แหงรัฐดังกลาวนี้

อนึ่ง รัฐธรรมนญูยงัก ําหนดแนวนโยบายแหงรัฐใหเอกชนมีบทบาทในการจัดการ
ศึกษา (รัฐธรรมนญูฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540) การจัดบริการสุขภาพ
อนามัย (รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534 และฉบับป 2534/2538) บทบาทดานการสังคมสงเคราะห  
(รัฐธรรมนญูฉบับป 2517 ฉบับป 2521 ฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538) เฉพาะรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 เทานั้นที่กํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในการสงเสริมบทบาทของประชาชน 
ในการสงวนและรักษาสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (ดูตารางที่ 11)

3.32 เปาหมายของสังคมเศรษฐกิจไทย

  บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
ไมสูใหความสนใจในการกํ าหนดเปาหมายของสังคมเศรษฐกิจไทยมากนัก ในประเด็นนี้ มีขอ 
พงึสงัเกตอยางนอย 5 ประการ (ดูตารางที่ 10 ประกอบ) กลาวคือ

ประการแรก เปาหมายการจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) ปรากฏ
ในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญตั้งแตฉบับป 2511 เปนตนมา โดยกํ าหนด
แนวนโยบายแหงรัฐอยางชัดเจนวา  รัฐจะสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า

ประการที่สอง การยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการดํ ารงชีวิตของประชาชน 
อันเปนเปาหมายของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยทั่วไป เพิ่งปรากฏในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนญูฉบบัป 2521 จนถึงฉบับป 2534/2538 แตขาดหายไปในฉบับป 2540

ประการที่สาม ความเปนธรรมในการกระจายรายไดหรือการลดความเหลื่อมล้ํ า
ทางเศรษฐกิจ มิใชเปาหมายการดํ าเนินนโยบายที่ รัฐธรรมนูญฉบับตางๆใหความสํ าคัญ 
โดยปรากฏในแนวนโยบายแหงรัฐเฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 
2540 เทานั้น

ประการที่ส่ี การบ ํารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ ปรากฏ
ในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตฉบับป 2517 เปนตนมาโดย 
ไมขาดสาย ในดานหนึ่งสะทอนใหเห็นขอเท็จจริงที่วา ผูรางรัฐธรรมนูญเห็นความสํ าคัญของ 
แนวความคิดวาดวยลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism) ในอกีดานหนึ่ง สะทอนความเปนจริง
ทีว่า การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนับต้ังแตใชแผนพัฒนาในป 2504 เปนตนมา มีผลในการ
ท ําลายสิ่งแวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติ  และความสมดุลของธรรมชาติ
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ประการที่หา การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนเพิ่งปรากฏในบทบัญญัติ 
วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงที่วา ผูราง 
รัฐธรรมนญูฉบับดังกลาวยอมรับยทุธศาสตรทองถิ่นพัฒนา ดวยการยอมรับวา ความเขมแข็งของ
ชมุชนเปนรากฐานสํ าคัญของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

3.33  บทบาทของภาครัฐบาล
รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐทุกฉบับใหความสํ าคัญแกบทบาท

ของภาครฐับาลในทุกๆดาน ทั้งดานการพัฒนาเศรษฐกิจ เกษตรกรรม การศึกษา การสาธารณสุข 
สวัสดิการสังคม และดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การเนนบทบาทของภาครัฐบาล 
มีนัยสํ าคัญวา ผูรางรัฐธรรมนูญตองการใหรัฐบาลแทรกแซงกิจกรรมเศรษฐกิจดวยมาตรการและ
วิธีการตางๆ การไมสงเสริมบทบาทของเอกชนเทาที่ควรมีนัยสํ าคัญวา ผูรางรัฐธรรมนูญไมเชื่อ 
ประสิทธิภาพการทํ างานของกลไกราคาในการแกปญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจ อยางไรก็ตาม  
มีการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
ในสวนทีเ่กีย่วกับบทบาทของรัฐบาลอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก การจัดสรรบริการสาธารณูปโภคแตเดิมถือเปนหนาที่ของรัฐบาล  
รัฐธรรมนญูนบัต้ังแตฉบับป 2534 เปนตนมายอมรับวา เอกชนสามารถผลิตบริการสาธารณูปโภค
ได โดยที่รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดกํ าหนดใหรัฐบาลผูกขาดการทํ าหนาที่ในการจัดสรรบริการ
สาธารณูปโภคอีกตอไป

ประการที่สอง การจัดการศึกษาแตเดิมถือเปนหนาที่ของรัฐบาล รัฐธรรมนูญ 
นบัต้ังแตฉบับป 2534 เปนตนมายอมรับบทบาทของเอกชนในการจัดการศึกษา

ประการที่สาม แตเดิมรัฐบาลถูกกํ าหนดใหมีหนาที่ผลิตบริการสาธารณสุข  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538 ยอมใหเอกชนมีบทบาทในการผลิตบริการ 
สุขภาพอนามัย แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดกํ าหนดนโยบายการสงเสริมใหเอกชนผลิตบริการ
สุขภาพอนามยัในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ9

                                                          
9 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จงใจไมบัญญัตินโยบายการสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการสุขภาพ
อนามัยในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ โดยที่นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538 
แตในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย เมื่อมีบทบัญญัติวาดวยสิทธิของประชาชนในการรับบริการ 
สาธารณสุขจากรัฐในมาตรา 52 มีบทบัญญัติที่กลาวถึงบทบาทของเอกชนดังนี้

“การบริการทางสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยางทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ โดยจะตอง 
 สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชนมีสวนรวมดวยเทาที่จะกระทํ าได”
 (รธน. 2540  มาตรา 52  วรรคสอง)
บทบัญญัติวาดวยการสงเสริมบทบาทของเอกชนในการจัดบริการสุขภาพอนามัยตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 คอนขางคลุมเครือ แมความขางตนนี้จะบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
แตสาระสํ าคัญมิใชการกํ าหนดสิทธิของเอกชนที่จะไดรับการสงเสริมจากรัฐบาลในการจัดบริการสุขภาพอนามัย
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รัฐบาลถูกกํ าหนดใหผลิตสินคาสาธารณะที่แท (Pure Public Goods) ดังเชน 
การรักษาความสงบภายในประเทศ การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรม และการสงเสริม 
สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ ผูรางรัฐธรรมนูญตองการใหรัฐบาลเปนผูผลิตสินคาสาธารณะ 
ที่ไมแท (Impure Public Goods) เปนดานหลักดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดสรรบริการ
สาธารณะทีม่ลัีกษณะเปนสวัสดิการสังคม การใหความสํ าคัญแกบทบาทของภาครัฐบาลเกือบจะ
เปนดานหลัก  สะทอนใหเห็นอิทธิพลของ ฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian 
Consensus) ที่มีตอผูรางรัฐธรรมนูญ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ผูรางรัฐธรรมนูญมิไดรับอิทธิพล 
ทางกระบวนทัศนจาก ฉันทมติแหงวอชิงตัน (Washington Consensus) มากเทาระบบราชการ
และฝายบริหาร (รัฐบาล)

3.34  แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)

ตารางที่ 13 นํ าเสนอขอมูลกลุมนโยบายรัฐสวัสดิการในบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ แนวทาง 
รั ฐสวัสดิการเริ่มปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ซึ่งรางขึ้นภายหลังการ 
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ในจังหวะเวลาที่แนวความคิดสังคมนิยมกํ าลัง 
สงอิทธิพลในสังคมไทย แนวทางรัฐสวสัดิการออนพลังลงในรัฐธรรมนญูฉบับป 2521 ซึ่งรางขึ้น
ภายหลังการประกอบอาชญากรรมของรัฐในเหตุการณเดือนตุลาคม 2519 ในจังหวะเวลาที่ 
แนวความคิดสังคมนิยมกํ าลังเสื่อมอิทธิพล เนื่องจากความหวาดระแวงภัยคุกคามจากลัทธิ 
คอมมิวนิสมภายหลังจากฝายคอมมิวนิสตสามารถยึดกุมอํ านาจรัฐในประเทศตางๆในอินโดจีน 
ในฤดูใบไมผลิ 2518 ได

แนวทางรัฐสวสัดิการปรากฏโฉมชัดเจนมากขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และ
ฉบับป 2534/2538 โดยที่ปรากฏภาพแจมชัดยิ่งในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 (ดูตารางที่ 13)

ลักษณะเดนของแนวทางรัฐสวัสดิการ ก็คือ การใหความสํ าคัญแกเปาหมาย 
การจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) การจัดสรรสวสัดิการดานตางๆแกประชาชน โดยเฉพาะ
อยางยิง่ดานการศึกษาและการสาธารณสุข รวมตลอดจนการชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและ
ผูดอยโอกาสในสังคม แนวทางรัฐสวัสดิการปรากฏอยางแจมชัดในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ยิง่กวารัฐธรรมนญูฉบบัใด ก็เพราะเหตุวา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ชูนโยบายการประกันสังคม 
และนโยบายการชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาสในสังคม อันเปนนโยบายที่มิได
ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนๆกอนป 2540
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3.35  การเกษตร

การเกษตรเปนกลุ มนโยบายที่ปรากฏในหมวดแนวนโยบายแห งรัฐใน 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยอยางตอเนื่อง แตบทบัญญัติในกลุมนโยบายนี้หาไดชี้นํ าทิศทาง
การพัฒนาการเกษตรในสังคมเศรษฐกิจไทยแตประการใดไม แนวนโยบายการเกษตรที่ผูราง 
รัฐธรรมนูญใหความสํ าคัญครอบคลุมนโยบายดานการผลิตและนโยบายราคาสินคาเกษตร โดยที่
แนวนโยบายทีป่รากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆมากที่สุดมีอยูอยางนอย 2 นโยบาย (ดูตารางที่ 14) 
กลาวคือ

นโยบายแรก ไดแก การสงเสริมการสหกรณ นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 
เปนตนมา นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูเกอืบทุกฉบับ ยกเวนฉบับป 2475/2495 และฉบับป 
2511 เทานัน้ สะทอนใหเห็นความเชื่อของผูรางรัฐธรรมนูญเกือบทุกยุคทุกสมัยที่วา สหกรณเปน
สถาบนัส ําคญัที่เกื้อกูลการพัฒนาภาคเกษตรกรรม ทั้งๆที่ขบวนการสหกรณไมประสบความสํ าเร็จ
ในสังคมไทย โดยที่มิไดมีความพยายามในการปฏิรูปการออกแบบเชิงสถาบัน (Institutional 
Design) เพือ่ใหสหกรณเปนสถาบันทางเศรษฐกิจที่มีผลปฏิบัติการที่ดีข้ึนแมแตนอย

นโยบายที่สอง ไดแก การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน นโยบายนี้ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 จนถึงฉบับป 2534/2538 และถูกดึงออกจากหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

นโยบายการเกษตรในดานปจจัยการผลิต นอกจากนโยบายการปฏิรูปที่ดินและ 
การจดัรูปทีดิ่นแลว ยังมีนโยบายการจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของเกษตรกรดวย โดยที่นโยบายหลัง
นี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 การพยุงหรือประกัน
ราคาสินคาเกษตรปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เพียงฉบับเดียว ขณะเดียวกันปรากฏ
นโยบายการคุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกรในดานการผลิตและการจํ าหนายผลผลิต
ในรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 ทั้งนี้รัฐธรรมนูญ
ฉบับเหลานี้มิไดลงรายละเอียดวา จะใหรัฐบาลดํ าเนินการคุมครองและรักษาผลประโยชนของ
เกษตรกรอยางไร การละทิ้งนโยบายการพยุงหรือประกันราคาสินคาเกษตรไมเปนที่แนชัดวา  
เปนเพราะผูรางรัฐธรรมนูญมองไมเห็นประโยชนของนโยบายดังกลาวนี้หรืออยางไร

3.36  การศึกษา

รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐทุกฉบับลวนกํ าหนดแนวนโยบาย
การศกึษาดวยกนัทัง้สิน้  แนวนโยบายการศึกษาที่สํ าคัญมีอยูอยางนอย 5 นโยบาย กลาวคือ
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นโยบายที่หนึ่งวาดวยบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษา การสงเสริมบทบาท 
ของรัฐในการจัดการศึกษาปรากฏในรัฐธรรมนญูเกือบทุกฉบับ [ดูภาคผนวก (ก)] แมในฉบับที่มิได
ระบุนโยบายขอนี้อยางชัดเจน อันไดแกรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ก็ปรากฏนโยบายการศึกษา 
ดานอืน่ๆ ซึง่ตองพึ่งพาบทบาทของรัฐเปนดานหลัก ความคิดดานการสงเสริมบทบาทของเอกชน 
ในการจัดการศึกษาเพิ่งปรากฏในรัฐธรรมนญูนบัต้ังแตฉบับป 2534 เปนตนมา

นโยบายที่สองวาดวยการศึกษาภาคบังคับ รัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับกํ าหนดใหรัฐ
จดัการศกึษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ยกเวนฉบับป 2475/2495 ฉบับป 2511 และฉบับป 
2540 แตการบัญญัตินโยบายการศึกษาภาคบังคับไวในรัฐธรรมนูญอาจเปนเรื่องเกินความจํ าเปน 
เพราะสามารถบัญญัติในกฎหมายการศึกษาภาคบังคับได อนึ่ง แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
มิไดบรรจุนโยบายการศึกษาภาคบังคับไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ แตหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทยมีบทบัญญัติวาดวยสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป  
ทีรั่ฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43 รธน. 2540) สิทธิ 
ในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปมีมากกวาการศึกษาภาคบังคับ ดวยเหตุนี้  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จึงมิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนที่มีนโยบายการศึกษาภาคบังคับ
และนโยบายการจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและผูดอยโอกาส

นโยบายที่สามวาดวยการจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและผูดอยโอกาส
นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับนั้นตั้งแตฉบับป 2517 เปนตนมา ยกเวนฉบับป 
2540 อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ไมนอยกวา 12 ปโดยไมเสียคาใชจายดังกลาวขางตน จึงมีผลยอมรับนโยบายนี้โดยปริยายและ 
โดยหนักแนนกวารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆทุกฉบับ เพราะบัญญัติไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของ 
ชนชาวไทย ซึ่งรัฐจักตองดํ าเนินการ มิใชหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ซึ่งรัฐจะดํ าเนินการ 
หรือไมก็ได อนึ่งมีขอนาสังเกตวา เฉพาะรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 และฉบับป 2534/2538 เทานั้น 
ทีก่ ําหนดนโยบายความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา

นโยบายที่ส่ีวาดวยการวิจัยและการพัฒนา การสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและ
วิทยาการตางๆเปนแนวนโยบายหลักที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับที่มีหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ ยกเวนฉบับป 2475/2495 ในขณะที่การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีเพิ่งปรากฏใน
รัฐธรรมนญูตัง้แตฉบับป 2521 เปนตนมา สะทอนใหเห็นความลาชาของผูรางรัฐธรรมนูญในการ
รับรูปญหาความลาหลังดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี
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นโยบายที่หาวาดวยศิลปะและวัฒนธรรม การรักษาและสงเสริมศิลปะและ 
วฒันธรรมของชาติปรากฏในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ยกเวนฉบับป 
2475/2495 สวนการบํ ารุงรักษาโบราณวัตถุและโบราณสถานปรากฏในรัฐธรรมนญูเพียง 3 ฉบับ 
ไดแก ฉบับป 2492  ฉบับป 2511  และฉบับป 2517

3.37 การสาธารณสุข

รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐลวนกํ าหนดนโยบายดานการ 
สาธารณสขุ  นโยบายที่สํ าคัญมีอยางนอย 3 นโยบาย กลาวคือ [ดูภาคผนวก (ก)]

นโยบายที่หนึ่งวาดวยบทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณสุข รัฐธรรมนูญ 
ทุกฉบับที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐลวนใหความสํ าคัญบทบาทของรัฐในการจัดสรรบริการ 
สุขภาพอนามัย จนเกือบจะกลาวไดวา ตองถือเปนหนาที่ของรัฐบาล การสงเสริมบทบาทของ 
เอกชนในดานนี้เพิ่งปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538  แตไมปรากฏอีกใน
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 (ดูเชิงอรรถหมายเลข 10)

นโยบายทีส่องวาดวยการจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง นโยบาย
นี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูทกุฉบบัทีม่ีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

นโยบายที่สามวาดวยการจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิดมูลคา
นโยบายนี้เพิ่งปรากฏในรัฐธรรมนญูนบัต้ังแตฉบับป 2517 เปนตนมา แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
มิไดบรรจุนโยบายนี้ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ แตกํ าหนดสิทธิของผูยากไรในการรับ 
การรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจายในหมวดสิทธิและ 
เสรีภาพของชนชาวไทย (มาตรา 52 วรรคสอง รธน. 2540) ซึ่งหนักแนนกวาการบัญญัติไวในหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐ (ตารางที่ 3)

3.38  สิง่แวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

แนวนโยบายวาดวยสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติมิไดปรากฏใน 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จวบจนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกทีป่รากฏแนวนโยบายหมวดนี้ นโยบายที่สํ าคัญมีอยูเพียง 2 นโยบาย อันไดแก การบํ ารุง
รักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ และการปองกันและขจัดมลพิษ [ดูภาคผนวก 
(ก)] รัฐธรรมนูญที่กํ าหนดนโยบายดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติสวนใหญเนนบทบาท
ของรัฐเปนดานหลัก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยอมรับกระบวนทัศนใหมวาดวยการสงเสริมบทบาท
ของประชาชนในการสงวนและบํ ารุงรักษาสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ และการยอมรับ
สิทธชิมุชน (มาตรา 56) นับเปนนวัตกรรมแหงรัฐธรรมนูญที่สํ าคัญ
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 3.39 การเมืองการปกครอง
แนวนโยบายดานการเมืองการปกครองเริ่มปรากฏภาพอันชัดเจนใน  

รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 [ดูภาคผนวก (ก)] กระนัน้กต็าม ยงัไมมีแนวทางการพัฒนาการเมือง 
การปกครองที่ชัดเจน รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐสวนใหญจะกลาวถึงหนาที่ของรัฐ
ในการรักษาความสงบภายในประเทศ การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรมใหเกิดความ 
ยุติธรรม การปองกันและปราบปรามการหาประโยชนโดยมิชอบ การปรับปรุงประสิทธิภาพของ
ระบบราชการ การสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยเปนประมุข 
และการสงเสริมสัมพนัธไมตรีกับนานาประเทศ

แนวนโยบายการพฒันาการเมืองการปกครองที่นาสนใจมีอยางนอย 2 นโยบาย 
อันไดแก [ดูภาคผนวก (ก)]

แนวนโยบายที่หนึ่งวาดวยการกระจายอํ านาจการปกครอง การสงเสริมทองถิ่นให
มสิีทธปิกครองตนเองเริ่มปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตอๆ
มา ยกเวนรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 และฉบับป 2534  รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 กํ าหนดนโยบาย
ในรายละเอียดเกี่ยวกับการพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาด
ใหญ และมบีทบัญญัติหนึ่งหมวดใหญวาดวยการปกครองสวนทองถิ่น (รธน. 2540 หมวด 9 
มาตรา 282-290) ซึ่งครอบคลุมเร่ืองการกระจายอํ านาจการปกครองดวย

แนวนโยบายที่สองวาดวยการปฏิรูปการเมือง แนวนโยบายชุดนี้เร่ิมกอตัวใน 
รัฐธรรมนญูฉบับป 2534/2538 และปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ซึ่งกํ าหนด 
แนวนโยบายการสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน การสงเสริมและ
สนับสนุนใหประชาชนตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ การดํ าเนินการใหการเลือกตั้งเปนไปโดยสุจริต
และเทีย่งธรรม การกํ าหนดมาตรฐานดานคุณธรรมและจรยิธรรมของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง 
และการจัดทํ าแผนพัฒนาการเมือง เปนตน

3.4 นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ

เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 เร่ิมบัญญัติหมวดแนว
นโยบายแหงรัฐ บทบัญญัติหมวดนี้ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวกลายเปนบรรทัดฐานสํ าหรับ 
รัฐธรรมนญูฉบบัตอๆมาในการคัดลอกและพัฒนา เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตฉบับป 2492 เปนตนมา จะพบวา มีนวัตกรรมดานนโยบายไมมาก
นัก เหตุที่ เป นเชนนี้ก็เพราะรัฐธรรมนูญสวนใหญรางในยุคเผด็จการและยุคกึ่งเผด็จการ 
กึ่งประชาธิปไตย ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่งในกรณีของรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 ฉบับป 
2511 ฉบับป 2521 และฉบับป 2534
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นอกเหนือจากรัฐธรรมนญูฉบบัป 2492 ที่บุกเบิกการบัญญัติหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนญูแลว ในประวัติศาสตรการเมืองไทย รัฐธรรมนญูทีจ่ดุปะทุนวัตกรรมในหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐมีอยูเพียง 2 ฉบับ อันไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540

รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 กอใหเกิดนวัตกรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
อยางนอย 3 ดาน (ดูตารางที่ 16) อันไดแก

ดานที่หนึ่ง การนํ าเสนอแนวทางรัฐสวัสดิการ (Welfare State) แนวทางรัฐ
สวัสดิการปรากฏอยางชัดเจนเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ แมผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้
สวนใหญมิไดคุนเคยกับเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Economics) แตก็ตกอยูใตอิทธิพล
ของฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Consensus)10 เมือ่ประกาศยึดการจาง
งานเต็มอัตรา (Full Employment) เปนเปาหมายของการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ (มาตรา 89 
รธน. 2517) พรอมทั้งกํ าหนดหนาที่รัฐบาลในการคุมครองแรงงาน การจัดการศึกษาภาคบังคับ 
การจัดบริการสาธารณสุข การชวยเหลือและสงเคราะหคนพิการ และการจัดใหมีการสังคม
สงเคราะห

ดานที่สอง การยอมรับแนวความคิดลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism)  
ดวยการประกาศนโยบายการบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ กับ
นโยบายการปองกันและขจัดมลพิษ

ดานที่สาม การน ําเสนอแนวนโยบายความเปนธรรมในสังคม (Social Justice) 
การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจเปนเปาหมายสํ าคัญของนโยบายชุดนี้ (มาตรา 79 รธน. 
2517) โดยทีน่โยบายหลักอยูที่การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน (มาตรา 81 รธน. 2517) และการ
จดับริการสาธารณะแกผูยากไรและผูดอยโอกาสในสังคมโดยเฉพาะ (Policy Targeting) ทัง้บริการ
การศึกษาการสาธารณสุข  และการเคหะ

แนวนโยบายทั้งสามดานนี้ตองนับเปนนวัตกรรมของรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 
เพราะมิไดปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนมากอน [ดูภาคผนวก (ก) เพื่อวิเคราะหเปรียบเทียบ]

รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สานตอแนวทางรัฐสวสัดิการ แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม 
และแนวความคิดวาดวยความเปนธรรมในสังคมสืบจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตดวยความ
เขมขนมากกวาเดิม นวัตกรรมของรัฐธรรมนูญฉบับนี้อยูที่การยอมรับยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่น
พัฒนา ทั้งในดานการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน การสงเสริมการพัฒนาภูมิปญญา 
ชาวบาน และการยอมรับการมีสวนรวมของประชาชนทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม  
(ดูตารางที่ 17)

                                                          
10 สาระสํ าคัญของ Keynesian Consensus โปรดอาน Singer (1997)
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การที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540 มีนวัตกรรมในหมวดแนว
นโยบายแหงรัฐเกิดจากเหตุปจจัยอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก ความเขมแข็งของประชาสังคมไทยและการขับเคลื่อนของขบวนการ
สิทธิและเสรีภาพ นอกจากจะมีผลตอความเปนประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญแลว ยังเกื้อกูล 
การกอเกิดนวัตกรรมแหงรัฐธรรมนญูดวย รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 รางขึ้นในทามกลางบรรยากาศ 
‘เมือ่ทองฟาสีทองผองอํ าไพ ประชาชนจะเปนใหญในแผนดิน’ สวนรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 รางขึ้น
ในทามกลางแรงผลักดันการปฏิรูปการเมือง พลังขับเคลื่อนของขบวนการสิทธิและเสรีภาพในชวง
เวลาทั้งสองมีผลอยางสํ าคัญตอผลผลิตรัฐธรรมนูญที่ได

ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงโครงสรางผูรางรัฐธรรมนูญมีผลตอรัฐธรรมนูญ 
ที่รางอยางมีนัยสํ าคัญ ในยุคเผด็จการก็ดี หรือยุคกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตยก็ดี ผูราง 
รัฐธรรมนูญประกอบดวยขุนนางนักวิชาการ (รวมทั้งนักกฎหมายและนักรัฐศาสตร) ที่รับใชผูนํ า
ฝายทหารเปนดานหลัก ในเมื่อผูรางรัฐธรรมนญูไมมีจิตวิญญาณประชาธิปไตย จะหวังใหผลผลิต
รัฐธรรมนูญที่ไดมีลักษณะประชาธิปไตยกระไรได แตในยุคที่ขบวนการสิทธิและเสรีภาพมีพลัง 
ขับเคลื่อนสูง นอกจากโครงสรางผู รางรัฐธรรมนูญจะแปรเปลี่ยนไปแลว กระบวนการราง 
รัฐธรรมนูญยังแปรเปลี่ยนไปดวย อยางนอยที่สุดมีการรับฟงความเห็นของประชาชนมากกวา 
การรางรัฐธรรมนูญในยุคเผด็จการและยุคกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย ความแตกตางดาน 
โครงสรางผูรางรัฐธรรมนูญยอมมีผลตอนวัตกรรมแหงรัฐธรรมนูญโดยปราศจากขอกังขา

3.5 แนวนโยบายแหงรัฐ : ความฝนกับความเปนจริง

ผู ร างรัฐธรรมนูญวาดฝนเกี่ยวกับสังคมไทยในหมวดแนวนโยบายแห งรัฐ 
ในรัฐธรรมนูญ บางนโยบายที่ผูรางรัฐธรรมนูญตองการมัดมือใหรัฐบาลดํ าเนินการก็บรรจุไวใน
หมวดสทิธแิละเสรภีาพของชนชาวไทย แทนที่จะบรรจุไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลจะ
ดํ าเนินการหรือไมก็ได

อยางไรกต็าม การจารึกนโยบายแหงความฝนไวในรัฐธรรมนูญยอมแตกตางจาก
ความเปนจริงของการดํ าเนินนโยบาย นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เปนตนมา นโยบาย 
ที่บรรจุไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐจํ านวนมากมิไดมีการดํ าเนินการในทางปฏิบัติอยางจริงจัง 
ตารางที่ 15 นํ าเสนอนโยบายที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญดวยความถี่สูง แตหามีผลในทางปฏิบัติ 
จ ํานวน 7 นโยบาย อันไดแก

(1) การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอน นโยบายนี้ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูจ ํานวน 7 ฉบับในจํ านวนรัฐธรรมนญูทีม่หีมวดแนวนโยบายแหงรัฐ 8 ฉบับ นอกจากนี้
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ยังมีกฎหมายปองกันการผูกขาดโดยเฉพาะอีกดวย11 แตแทนที่การผูกขาดตัดตอนจะลด กลับมี
มากขึน้  ธรุกจิและอุตสาหกรรมจํ านวนมากตกอยูในมือกลุมทุนยักษใหญเพียงไมกี่กลุม
 (2) การสงเสริมการสหกรณ นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 6 ฉบับ (จาก
จ ํานวน 8 ฉบับ) การณปรากฏวา การสหกรณในประเทศไทยยังออนแอ ดอยพัฒนา และมิอาจ
เกือ้กลูกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอยางมีประสิทธิผลได

(3) การสงเสรมิใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
จ ํานวน 6 ฉบับ (จากจํ านวน 8 ฉบับ) การจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) ตองใชมาตรการ
นโยบายเศรษฐกิจมหภาค และมิอาจบรรลุผลดวยนโยบายเศรษฐกิจจุลภาค การณปรากฏวา  
รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยมิไดมีนโยบายเศรษฐกิจมหภาคเพื่อเปาหมายการจางงานเต็มอัตรา หากแต
มนีโยบายเศรษฐกิจมหภาคเพื่อเปาหมายเสถียรภาพของราคา (Price Stability) การจดัหางาน
เพื่อคนวางงานอันเปนหนาที่ของกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนมาตรการทางเศรษฐกิจ
จลุภาค  ซึง่ไมมีประสิทธิผลในการนํ าสังคมเศรษฐกิจไทยสูภาวะการจางงานเต็มอัตราได

(4) การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลทางธรรมชาติ นโยบายนี้
ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 5 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2517 เมื่อนโยบายนี้
จารึกในรัฐธรรมนญูเปนตนมา ปญหามลภาวะและความเสื่อมโทรมของสภาพนิเวศทับทวีตามการ
เตบิโตของระบบเศรษฐกิจ  แมจะมีการสถาปนากระทรวงเพื่อดูแลปญหานี้โดยเฉพาะก็ตาม

(5) การปฏรูิปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจํ านวน 4 
ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2517 เมื่อนโยบายนี้จารึกในรัฐธรรมนญูเปนตนมา 
ปญหาเกษตรกรไรที่ทํ ากินมิเพียงแตมิไดบรรเทาเบาบางลงเทานั้น หากยังสะสมจนกลายเปน
ปญหารายแรงยิง่ขึ้น การสูญเสียที่ทํ ากินของเกษตรกรมีพลวัตรสูงในชวงที่เศรษฐกิจฟองสบูเฟองฟู 
มีการกวานซื้อที่ดินเพื่อเก็งกํ าไรขนานใหญในชวงปลายทศวรรษ 2530 ขณะเดียวกันมีการแจก
เอกสาร สปก 4-01 แกผูมีอันจะกินผูมิไดมีรายไดหลักจากการประกอบเกษตรกรรม อันสะทอน 
ใหเห็นความไมจริงใจในการดํ าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อแกปญหาการไรที่ทํ ากินของเกษตรกร และ
การแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้

(6) การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
จ ํานวน 4 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2521 เมื่อนโยบายนี้จารึกในรัฐธรรมนูญ
เปนตนมา รายจายในดานการวิจัยและพัฒนา (R&D Expenditure) เมื่อเทียบกับรายได 

                                                          
11 กฎหมายปองกันการผูกขาดของไทย คือ พระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 กอนหนานั้นมี
กฎหมายที่มีลักษณะใกลเคียงกัน คือ พระราชบัญญัติปองกันการคากํ าไรเกินควร พ.ศ. 2480 และพระราช
บัญญัติปองกันการคากํ าไรเกินควร พ.ศ. 2490 และพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด 
พ.ศ. 2522
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ประชาชาติอยูในระดับไมถึง 1% และมิไดกระเตื้องขึ้นอยางสังเกตได ความลาหลังในดาน 
วทิยาศาสตรและเทคโนโลยีเปนเหตุใหสังคมเศรษฐกิจไทยตองพึ่งพิงเทคโนโลยีจากตางประเทศ

(7) การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ การกระจายรายไดที่เปนธรรม และการ
กระจายรายไดสูชนบท นโยบายกลุมนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 3 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 
ฉบับ) รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 นับเปนรัฐธรรมนญูฉบบัแรกที่จารึกนโยบายชุดนี้ และรัฐบาล 
หลายตอหลายคณะภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ชูนโยบายชุดนี้  
แตการนํ านโยบายสูภาคปฏิบัติขาดพลังอยางเห็นไดชัด ไมวาจะเปนมาตรการการปฏิรูปที่ดิน  
การปรบัโครงสรางภาษีอากร  และการปรับโครงสรางรายจายรัฐบาล

กลาวโดยสรุปก็คือ จารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญไมสูมีนวัตกรรม 
มากนัก และทั้งๆที่รัฐธรรมนญูมนีวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐนอย การนํ าแนวนโยบาย
แหงรัฐจากรัฐธรรมนญูไปสูภาคปฏิบัติยังมีนอยอีกดวย

4. แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนญูในฐานะกลไกทางการเมือง

การเขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญยอมมีเปาประสงค
ทีจ่ะใหเปนกลไกทางการเมือง (Political Mechanism) หากขอเสนอวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐอยู
นอกรัฐธรรมนญู รัฐบาลอาจมิไดสนใจขอเสนอนั้นเลยแมแตนอย กระบวนการรัฐธรรมนูญานุวัตร 
(Constitutionalization Process) ซึ่งขับเคลื่อนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐเขาสู 
รัฐธรรมนูญ ตองการเรียกรองความสนใจจากรัฐบาลใหพิเคราะหเมนูนโยบาย (Policy Menu)  
ชดุดงักลาวเพื่อนํ าไปดํ าเนินการ แตรัฐบาลจะ ‘เชื่อฟง’ รัฐธรรมนญู และนํ าแนวนโยบายของรัฐไป
ดํ าเนนิการมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับกลไกในรัฐธรรมนญูทีก่ ํากับและคุมประพฤติรัฐบาล

หากรัฐธรรมนูญไมมีกลไกในการบังคับและกํ ากับใหรัฐบาลนํ าแนวนโยบายแหง
รัฐทีบั่ญญติัไวในรัฐธรรมนูญไปดํ าเนินการ บทบัญญัติเหลานั้นยอมเปน ‘สวนเกิน’ ของรัฐธรรมนูญ 
เพราะไมมีประโยชนในทางปฏิบัติ และเปนเหตุใหรัฐธรรมนูญยืดยาวเกินกวาความจํ าเปน หาก 
รัฐธรรมนูญสรางกลไกในการบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายแหงรัฐ 
ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนญู ยอมมปีญหาพื้นฐานวา เมนูนโยบายในรัฐธรรมนญูชอบดวยหลักการ 
ปกครองระบอบประชาธิปไตยหรือไม

หากเราถือวา ตลาดการเมืองเปนตลาด ‘ซื้อ’ และ ‘ขาย’ สัญญาประชาคม 
(Social Contract) นกัการเมืองและพรรคการเมืองเปนฝายเสนอ ‘ขาย’ สัญญาประชาคม สัญญา
ประชาคมประกอบดวยขอเสนอในการดํ าเนินนโยบายดานตางๆเพื่อความสมบูรณพูนสุข 
ของประชาชน หากกลาวใหถึงที่สุด สัญญาประชาคมก็เปนสัญญาการสงมอบ ‘บริการความสุข’
เมื่อมีอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนฝายเสนอ ‘ซื้อ’ สัญญา 
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ประชาคม ในทางปฏิบัติ ผูซื้อตองชํ าระราคาคาสินคาไปกอนดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง โดย 
หวงัวาจะไดรับ ‘บริการความสุข’ ในภายหลงั นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ไดรับเลือกตั้งและ 
มอํี านาจในการบริหารราชการแผนดิน หากมีความรูสึกรับผิด ก็ตองพยายามผลิต ‘บริการความ
สุข’ เพือ่สงมอบแกลูกคาหรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง หากรัฐธรรมนญูตองการแกปญหาความ 
ไมสมบูรณของสัญญาประชาคม รัฐธรรมนูญจะตองสรางกลไกความรับผิด (Accountability 
Mechanism) เพือ่ใหรัฐบาลมีความรับผิดในการดํ าเนินนโยบายที่ประกาศใชหาเสียง

ในระบอบการปกครองประชาธิปไตย นักการเมืองและพรรคการเมืองควรมีสิทธิ
และเสรีภาพในการเสนอ ‘ขาย’ นโยบายแกประชาชน และประชาชนควรมีสิทธิและเสรีภาพในการ
เสนอ ‘ซื้อ’ นโยบายจากนักการเมืองและพรรคการเมือง หากรัฐบาลถูกบังคับใหดํ าเนินตาม 
เมนูนโยบายที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ นักการเมืองและพรรคการเมืองยอมสูญเสียสิทธิและ 
เสรีภาพในการเสนอ ‘ขาย’ นโยบายทีผู่กตดิกับสัญญาประชาคมในตลาดการเมือง ในอีกดานหนึ่ง 
ประชาชนก็ถูกลิดรอนสิทธิและเสรีภาพในการ ‘ซื้อ’ นโยบาย เพราะ ‘สินคา’ หรือทางเลือกนโยบาย
ถกูจ ํากดัโดยเมนูนโยบายที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ

คํ าถามพื้นฐานมีอยู ว า การจารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญเปน 
บทบัญญัติที่ชอบดวยระบอบประชาธิปไตยหรือไม หากเรายอมรับทฤษฎีสัญญาประชาคมดังที่
พรรณนาขางตน การจารึกเชนนี้ยอมขัดตอเจตนารมณของระบอบประชาธิปไตย เพราะมีผล 
ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการกํ าหนดทางเลือกของสังคมดวยตนเอง บทบัญญัติ
หมวดนี้มีผลในการวางฐานะของผูรางรัฐธรรมนูญใหเหนือกวานักการเมืองและพรรคการเมือง 
ฝายหนึง่และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งอีกฝายหนึ่ง

จารีตของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแตด้ังเดิมมิไดสรางกลไกในการ
บังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เพราะบทบัญญัติดังกลาว
เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’   
(รธน. 2492 มาตรา 54) หรือเปนเพียง ‘แนวทางส ําหรบัการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’
(รธน. 2517 มาตรา 62) (ดูตารางที่ 4) รัฐธรรมนญูตัง้แตฉบับป 2492 เปนตนมามีบทบัญญัติ 
ตอกยํ้ าวา หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  
ก็ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐบาล’12 การระงบัสิทธิในการฟองรองรัฐบาลดังกลาวนี้ยอมมี
ผลในการตดัตอนความรับผิดของรัฐบาลในการปฏิบัติตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ

                                                          
12 บทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ ปรากฏใน รธน 2492 (มาตรา 

54)  รธน 2475/2495 (มาตรา 44)  รธน 2511 (มาตรา 53)  รธน 2517 (มาตรา 62)  รธน 2521 (มาตรา 53)  
รธน 2534 (มาตรา 59)  รธน 2534/2538 (มาตรา 58)
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อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ตัดทอนถอยคํ า ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการ
ฟองรอง’ ออกไปจากบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (รธน. 2540 มาตรา 88 วรรคแรก) 
แตการตัดทอนถอยคํ าเชนนี้เปนประเด็นที่ถกเถียงไดวา ราษฎรมีสิทธิที่จะฟองรองรัฐไดหรือไม 
หากรัฐมิไดดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้ยังคงเปนเพียง  
‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (รธน. 
2540  มาตรา 88 วรรคแรก)

หากการตัดทอนถอยคํ า ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ ไมเพียงพอในการ
สรางกลไกความรับผิดเพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองอื่นๆเพื่อกดดันรัฐบาลในการนี้ (อมร รักษาสัตย 2541 :
83-87)  อันไดแก (รายละเอียดดูหัวขอ 5.2)

(1) กลไกการแถลงนโยบายตอรัฐสภา
(2) กลไกการรายงานผลการดํ าเนินนโยบายตอรัฐสภา
(3) การจดัตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
(4) กลไกการมสีวนรวมของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย

 ความพยายามในการบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ดวยการสรางกลไกทางการเมืองตางๆตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 มีขอสมมติแฝงเรนอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก สภารางรัฐธรรมนูญประกอบดวยบุคคลที่มีความรูดีกวาประชาชน
และคณะบคุคลที่จัดตั้งรัฐบาล ประชาชนนั้นไมมีความรูวา นโยบายที่เปนประโยชนแกสังคมไทย
นั้นเปนอยางไร นักการเมือง พรรคการเมือง และคณะบุคคลที่จัดตั้งรัฐบาลไมมีความสามารถ 
ในการรางนโยบาย และไมรูวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร มีแตสภารางรัฐธรรมนูญเทานั้นที่มี 
องคความรูชุดนี้ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ สภารางรัฐธรรมนญูรูดีกวาใครๆในแผนดินไทยวา นโยบาย 
ทีดี่และเปนประโยชนตอสังคมไทยนั้นเปนอยางไร

ประการที่สอง เมนูนโยบายที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 
ตามรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เปนนโยบายระดับอุตมภาพ (Optimal Policy) ทีน่ ําพาสังคมไทย 
ไปสูอุตมภาวะ หรือไปสูโลกพระศรีอาริย

คํ าถามพื้นฐานมีอยู วา สภารางรัฐธรรมนูญรูดีกวาใครๆในแผนดินไทยและ 
ผูกขาดองคความรูวาดวยนโยบายที่ดีจริงหรือ และเมนูนโยบายที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย
พืน้ฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะเสริมสงใหประชาชนคนไทย ‘ข้ึนสวรรค’ จริงละหรือ
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5. รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ในการรางรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนหมวด 
ทีม่กีารถกอภิปรายมากหมวดหนึ่ง กรรมการสภารางรัฐธรรมนญูคนหนึ่งเปดเผยวา ‘… สมาชิก
สภารางรัฐธรรมนูญหลายคนเสนอใหตัดบทบัญญัติในหมวดนี้ออกทั้งหมวด …’ (กระมล 
ทองธรรมชาติ 2541 : 222) เนือ่งจากไมมีความสํ าคัญ ไมมีผลบังคับ  และไมเปนที่สนใจทั้งจาก
นกัวชิาการและประชาชน13

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปลี่ยนแปลงชื่อ ‘หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ’ เปน  
‘หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ’14 การเติมคํ าวา ‘พืน้ฐาน’ ในชือ่หมวด กระมล ทองธรรมชาติ 
(2541 : 2518) กรรมการสภารางรัฐธรรมนญูคนหนึ่งอธิบายวา

“.. เพือ่ก ําหนดกรอบของหมวดนี้ใหชัดเจนวา แนวนโยบายแหงรัฐที่ควรบัญญัติไว 
 ในหมวดนี้จะตองเปนแนวนโยบายที่ประชาชนสวนใหญในชาติถือวาเปนหลักการ 
 พื้นฐานที่มีความสํ าคัญตอการรักษาและสงเสริมความมั่นคงของชาติ ศาสนา 
 พระมหากษัตริย การปกครองระบอบประชาธิปไตย และการอยูรวมกันอยาง 
 ผาสุกของชนชาวไทย มิใชแนวนโยบายปกติที่หนวยราชการทํ าอยูแลว หรือ 
 ที่พรรคการเมืองและรัฐบาลกํ าหนดขึ้นหรือใหความสํ าคัญในชวงเวลาใด 
 เวลาหนึ่ง เพื่อวัตถุประสงคเฉพาะหนาบางประการ…”

ขอพงึสงัเกตเกี่ยวกับอรรถาธิบายขางตนมีอยางนอย 3 ประการ คือ
ประการแรก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดผานกระบวนการลงประชามติ 

(Referendum) จากประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยอม 
มอิาจถือวา เปน ‘แนวทางทีป่ระชาชนสวนใหญในชาติถือวาเปนหลักการพื้นฐาน’ แทที่จริงแลว  
บทบญัญัติในหมวดนี้รางโดยสภารางรัฐธรรมนญู และไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่งสมาชิก
จํ านวนไมนอยมิไดมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐดังกลาวนี้โดย 
พืน้ฐานจงึถูกกํ าหนดโดยสภารางรัฐธรรมนญู หาไดกํ าหนดโดยประชาชนไม

                                                          
13 บันทึกการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ของ นันทวัฒน บรมานันท (2540 : 101-130) มิไดกลาวถึงประเด็นนี้ 
แตมนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155-156) รายงานวา มีการอภิปรายกันวา ควรมีบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญหรือไม
14 คณะทํ างานตั้งชื่อหมวดวา “หลักการพื้นฐานในการกํ าหนดนโยบายของรัฐ” แตคณะกรรมาธิการพิจารณา 
รางรัฐธรรมนูญเปลี่ยนชื่อเปน “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” ซึ่งตอมาสภารางรัฐธรรมนูญใหความเห็นชอบชื่อ 
ดังกลาว (มนตรี รูปสุวรรณ  และคณะ 2542 : 156)
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ประการที่สอง เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
จะพบวา นโยบายจํ านวนมากหนวยราชการดํ าเนินการโดยปกติอยูแลว ไมวาจะเปนการจัดการ
ศึกษาและการสาธารณสุข การรักษาความสงบภายในประเทศ การจัดระบบงานของกระบวนการ
ยติุธรรมใหเกิดความยุติธรรม ฯลฯ สภารางรัฐธรรมนญูมอิาจกลาวอางไดวา บทบัญญัติในหมวด
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐเปนนโยบายใหมที่ระบบราชการไมคุนเคย แทที่จริงแลว การแยกแยะ
ความแตกตางระหวางนโยบายพื้นฐานกับนโยบายเฉพาะหนา หรือระหวางปญหาพื้นฐานกับ
ปญหาเฉพาะหนา มอิาจกระทํ าไดโดยแยกขาดออกจากกันโดยสิ้นเชิง ปญหาเฉพาะหนาซึ่งเกิดขึ้น
ซํ้ าแลวซํ้ าเลายอมกลายเปนปญหาพื้นฐานไดฉันใด นโยบายเฉพาะหนาที่ตองดํ าเนินการซํ้ าแลว 
ซํ้ าเลายอมกลายเปนนโยบายพื้นฐานไดฉันนั้น นอกจากนี้ ปญหาทุกปญหายอมมีที่มาจาก 
พืน้ฐานทางการเมือง  เศรษฐกิจ  และสังคมทั้งสิ้น

ประการที่สาม กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 218) กลาววา แนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 เปน ‘… นโยบายพืน้ฐานจริงๆ มิใชนโยบายทั่วๆไป 
ที่อาจเปลี่ยนแปลงไดตามกาลเวลาและสถานการณ …’ โดยหาไดเขาใจวา นโยบายเปนนัย 
แหงอบุายทีใ่ชในการแกปญหาสังคม การเมือง เศรษฐกิจ ขอเสนอการดํ าเนินนโยบายยอมเปนผล
จากการวเิคราะหปญหาที่เกิดขึ้น ระบบการวิเคราะหและปรัชญาการดํ าเนินนโยบายที่แตกตางกัน 
ยอมทํ าใหไดขอเสนอแนะแนวทางนโยบายแตกตางกัน นโยบายในการแกปญหาพื้นฐานไมวา
ปญหาพื้นฐานนั้นเปนปญหาการเมือง เศรษฐกิจ หรือสังคม ยอมเปลี่ยนแปลงไดหากมีการ 
เปลี่ยนแปลงระบบการวิเคราะหและปรัชญาการดํ าเนินนโยบาย ดังนั้น คํ าอธิบายโดยนัยที่วา 
นโยบายพื้นฐานยอมไมมีการเปลี่ยนแปลงนั้น นับเปนความเขาใจผิดอยางยิ่ง นอกจากนี้  
การเปลี่ยนแปลง ‘กาลเวลาและสถานการณ’ ยอมท ําใหลักษณะปญหาเปลี่ยนแปลงไป นโยบาย
ในการแกปญหายอมตองเปลี่ยนแปลงไปดวย

กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 218-219) จ ําแนกนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม 
รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ออกเปนเปน 5 กลุม คือ

(1)  กลุมนโยบายพืน้ฐานดานความมั่นคงแหงชาติ (มาตรา 71, 72 และ 74)
(2) กลุ มนโยบายพื้นฐานดานการบริหารและการอํ านวยความยุติธรรมแก 

 ประชาชน (มาตรา 75)
(3) กลุมนโยบายพื้นฐานดานการเมืองการปกครองตามครรลองของระบอบ

ประชาธิปไตย (มาตรา 76 – 79)
(4) กลุมนโยบายพืน้ฐานดานศาสนา สังคม การศึกษา และสาธารณสุข (มาตรา 

73 และมาตรา 80-82)
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(5) กลุมนโยบายพื้นฐานดานเศรษฐกิจ (มาตรา 83-87)
 กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 219 เชื่อวา

“… หากรฐับาลน ําแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้ง 5 ดานไปใชเปนแนวทางในการ
บริหารราชการแผนดิน และตรากฎหมายขึ้นใชบังคับอยางครบถวนแลว รัฐไทยของเราจะมีความ
มั่นคงและกาวหนา รวมทั้งสามารถอํ านวยความผาสุกและความยุติธรรมใหแกชนชาวไทย 
สวนใหญไดอยางเสมอหนา ในขณะเดียวกันประชาชนสวนใหญก็จะมีสวนรวมในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยไดอยางกวางขวาง และไมถูกเอารัดเอาเปรียบจากคนไทยสวนนอยที่มั่งคั่ง
หรือมีอิทธิพลอีกตอไป…”

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางนอย 2 
ดาน ดานแรกเปนการพัฒนาเนื้อหาสาระของแนวนโยบาย ดานที่สองเปนการสรางกลไกทาง 
การเมือง

5.1 เนือ้หาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
เนื้อหาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับป 

2540 มจีดุเนนอยางนอย 4 ดาน (ดูตารางที่ 17) อันไดแก
(1) แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)
(2) แนวความคิดวาดวยการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development)
(3) แนวทางความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)
(4) แนวทางชมุชนทองถิ่นพัฒนา (Communitarianism)

5.11 แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)

 บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
สืบสานแนวทางรัฐสวัสดิการตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แมวาแนวนโยบายสวนใหญ 
จะคลายคลึงกัน (ดูตารางที่ 13) แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 แสดงความมุงมั่นในการผลักดัน 
แนวทางรัฐสวสัดิการมากกวารัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 (ดูตารางที่ 17) ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 
2 ประการ

ประการแรก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 บัญญัติแนวนโยบายการประกันสังคมไวใน
หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ นับเปนการจารึกครั้งแรกในประวัติศาสตรรัฐธรรมนูญไทย 
นโยบายการประกันสังคมนับเปนนโยบายพื้นฐานของแนวทางรัฐสวัสดิการ
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ประการที่สอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตอกยํ้ าแนวทางรัฐสวสัดิการในหมวด
สิทธแิละเสรภีาพของชนชาวไทย ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา รัฐบาลจะตองดํ าเนินนโยบายเหลานั้น เพราะ
เปนสิทธิพื้นฐานของชนชาวไทย ในขณะที่รัฐบาลอาจดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐหรือไมก็ได แนวนโยบายรัฐสวัสดิการที่ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
ไดแก

(1) สิทธใินการไดรับความชวยเหลือจากรัฐของบุคคลซึ่งมีอายุเกิน 60 ปบริบูรณ
และไมมีรายไดเพียงพอแกการยังชีพ (มาตรา 54 เทียบกับมาตรา 80 ในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ)

(2) สิทธิในการไดรับส่ิงอํ านวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความ 
ชวยเหลอือ่ืนจากรัฐของบุคคลซึ่งพิการหรือทุพพลภาพ (มาตรา 55 เทียบกับมาตรา 80 ในหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ)

(3) สิทธิในการไดรับการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐของเด็กและเยาวชน 
ซึง่ไมมผูีดูแล (มาตรา 53 แตไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ)

(4) สิทธใินการรบัการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปที่รัฐจะตองจัดใหอยาง
ทัว่ถงึและมคุีณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43 แตไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ)

5.12  แนวความคิดวาดวยการพัฒนาที่ยั่งยืน
 (Sustainable Development)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบสานแนวความคิดวาดวยลัทธิส่ิงแวดลอม 
(Environmentalism) ตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดวยการเนนนโยบายการบํ ารุงรักษา 
สภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ และการปองกันและขจัดมลพิษ (ดูตารางที่ 13) 
แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พัฒนาแนวทางนี้ไปสูการยอมรับแนวความคิดวาดวยการพัฒนา
ทีย่ัง่ยนื กระบวนรัฐธรรมนูญานุวัตรของลัทธิส่ิงแวดลอมเร่ิมตนในรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และ
เพิม่ความเขมขนอยางมากในรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 นอกจากจะมีการกํ าหนดหลักการของลัทธิ 
ส่ิงแวดลอมโดยชัดเจนเปนครั้งแรกแลว ยังกลาวถึงความสมดุลของธรรมชาติและความ 
หลากหลายทางชีวภาพ (มาตรา 56 และมาตรา 79 รธน. 2540) รวมตลอดจนการใชประโยชน 
จากทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน (มาตรา 46 รธน. 2540) จนกลาว
ไดวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ขยายความลัทธิส่ิงแวดลอมไปสูแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน  
นบัเปนนวัตกรรมดานนโยบายที่สํ าคัญ
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 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดหลักการวา การดํ าเนินโครงการหรือ 
กิจกรรมที่อาจกอผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจะกระทํ ามิได หลักการนี้บัญญัติ 
ไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (มาตรา 56 วรรคสอง รธน. 2540) ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา 
ชนชาวไทยมีสิทธิที่จะดํ ารงอยูในสิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพ พรอมกันนี้รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
สรางกลไกทางการเมืองเพื่อธํ ารงคุณภาพสิ่งแวดลอมอยางนอย 4 กลไก คือ

กลไกที่ หนึ่ ง ได แก   กลไกการประเมินผลกระทบที่มีต อ ส่ิงแวดล อม  
(Environmental Impact Assessment) บรรดาโครงการและกิจกรรมที่อาจกอผลกระทบอยาง 
รุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจักตองมีการศึกษาและประเมินผลกระทบดังกลาว ทั้งนี้จะตองให
องคกรอิสระ อันประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและผูแทนสถาบันอุดมศึกษา 
ทีจ่ดัการศกึษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบดวย (มาตรา 56 วรรคสอง รธน. 2540)

กลไกที่สอง ไดแก การสรางความโปรงใส (Transparency) ชนชาวไทยมีสิทธิได
รับทราบขอมลู คํ าชี้แจง และเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิน่ กอนการอนุญาตหรือดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่ง
แวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น 
(มาตรา 59 รธน. 2540)

กลไกที่สาม ไดแก การมีสวนรวม (Participation) ชนชาวไทยมีสิทธิแสดงความ
คิดเหน็เกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย 
คุณภาพชวีติ หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น ทั้งรัฐบาลจักตองจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) (มาตรา 59  รธน. 2540)

กลไกที่ส่ี ไดแก กลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) เพื่อให 
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐ รับผิดชอบ
ในการดแูลคุณภาพสิ่งแวดลอม ไมปลอยใหมีโครงการหรือกิจกรรมซึ่งทํ าลายคุณภาพสิ่งแวดลอม 
และตองดูแลใหมีการศึกษาและประเมินผลกระทบดานสิ่งแวดลอมกอนการดํ าเนินโครงการและ
กจิกรรมดงักลาว การสรางกลไกความรับผิดดังกลาวนี้ก็ดวยวิธีการใหชนชาวไทยมีสิทธิในการฟอง
หนวยงานทัง้ปวงของรัฐที่ละเวนการปฏิบัติหนาที่ดานสิ่งแวดลอม (มาตรา 56 วรรคสาม รธน. 
2540)

ขอที่นาสังเกตก็คือ บรรดากลไกทางการเมืองทั้งสี่ดังกลาวขางตนนี้บัญญัติไวใน
หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย อันเปนบทบัญญัติที่มีหลักประกันมากกวาหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลจะดํ าเนินการหรือไมก็ได หากตีความบทบัญญัติ 
อันเกีย่วของกบักลไกทางการเมืองทั้งสี่นี้ นัยสํ าคัญก็คือ ประชาชนมีสิทธิที่จะดํ ารงชีวิตทามกลาง
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ส่ิงแวดลอมทีม่ีคุณภาพ มีสิทธิที่จะไดรับทราบขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลอยางโปรงใส มีสิทธิที่จะ
มีสวนรวมแสดงความคิดเห็น และมีไมตายที่จะฟองรองบรรดาหนวยงานของรัฐเพื่อใหหนวยงาน
เหลานัน้มีความรับผิดในการปฏิบัติหนาที่ดานสิ่งแวดลอม

5.13  แนวทางความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบสานแนวทางความเปนธรรมในสังคมตอจาก 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 แมจะมิไดมีนโยบายดานการปฏิรูปที่ดินและดานการเคหะ (เปรียบเทียบ
ตารางที่ 17 กับตารางที่ 16) แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ก็วางหลักการพื้นฐานวาดวยความเปน
ธรรมในการกระจายรายได (มาตรา 82 รธน. 2540) และการชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและ
ผูดอยโอกาส (มาตรา 80 รธน. 2540) อันเปนการกํ าหนดนโยบายอยางครอบคลุม การตอกยํ้ าแนว
ทางความเปนธรรมในสังคมอาศัยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ดุจเดียว
กบัแนวทางรัฐสวสัดิการ หากพิจารณาสาระแหงนโยบาย แนวทางรัฐสวสัดิการสอดคลองกับแนว
ทางความเปนธรรมในสังคม  และอาศัยมาตรการดานนโยบายเกือบจะเปนชุดเดียวกัน

ชนชาวไทยมีสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสีย 
คาใชจาย (มาตรา 43 รธน. 2540) ผูยากไรมีสิทธิในการรับการรักษาพยาบาลโดยไมเสียคาใชจาย 
(มาตรา 52 วรรคแรก  รธน. 2540)

ในการดํ าเนินนโยบายตามแนวทางรัฐสวสัดิการก็ดี และแนวทางความเปนธรรม
ในสังคมก็ดี รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เนนบทบาทของรัฐมากกวาเอกชน อาทิเชน รัฐมีหนาที่ 
จดัการศกึษาขั้นพื้นฐานอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ (มาตรา 43 รธน. 2540) ผูยากไรตองไดรับ
บริการการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ (มาตรา 52 วรรคแรก รธน. 2540) 
เปนตน

5.14  แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา (Communitarianism)

แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนานับเปนนวัตกรรมดานนโยบายของรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 โดยที่แนวทางดังกลาวนี้มิไดปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบัอ่ืนๆกอนหนานี้ อันสะทอน 
ใหเห็นอิทธิพลขององคกรพัฒนาเอกชนและขบวนการประชาชนที่มีตอกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดมีบทบัญญัติที่แสดงออกอยางชัดเจนเกี่ยวกับการยึดถือ
ยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา แตมีบทบัญญัติจํ านวนไมนอยอันเปนหลักการหรือหัวใจของ 
แนวทางการพฒันาดงักลาวนี้ ทั้งนี้มีหลักการสํ าคัญอยางนอย 6 หลักการ (ดูตารางที่ 17) คือ
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หลักการที่หนึ่ง การใหความสํ าคัญแกครอบครัวและชุมชนในฐานะฐาน 
รากสํ าคัญของการพัฒนา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดนโยบายเสริมสรางและพัฒนาความ
เปนปกแผนของครอบครัว และความเขมแข็งของชุมชน (มาตรา 80 วรรคแรก  รธน. 2540)

หลักการที่สอง การใหความสํ าคัญแกวัฒนธรรมชุมชนและภูมิปญญาทองถิ่น  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 บัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยวา ชนชาวไทยมีสิทธิ
อนรัุกษหรือฟนฟูจารีตประเพณี  ภูมิปญญาทองถิ่น  ศิลปะหรือวฒันธรรมของชาติ (มาตรา 46 
รธน. 2540)

หลักการที่สาม การสงเสริมการพึ่งตนเองและการปกครองตนเอง รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ก ําหนดนโยบายการสงเสริมใหทองถิ่นปกครองตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่น
ไดเอง รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ  
โดยคํ านึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น (มาตรา 78 รธน. 2540) ในประการสํ าคัญ  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติวาดวยการกระจายอํ านาจสูทองถิ่นและสงเสริมการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความเปนอิสระในการบริหารการปกครองเกือบทุกดาน (หมวด 9 
รธน. 2540)

หลักการที่ส่ี การมสีวนรวมของประชาชนทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดนโยบายการมีสวนรวมของประชาชนดังตอไปนี้

(1) นโยบายการสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการกํ าหนด
นโยบาย การตดัสนิใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้ง
การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76  รธน. 2540)

(2) การสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํ ารุงรักษา 
และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล (มาตรา 79  
รธน. 2540)

(3) บุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชนทองถิ่นมีสิทธิในการมีสวนรวมในการจัดการ  
การบ ํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน 
(มาตรา 46 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)

(4) สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํ ารุงรักษาและการได
ประโยชนจากทรพัยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครอง สงเสริม 
และรักษาคณุภาพสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย (มาตรา 56 หมวดสิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)

(5) การมสีวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชนในการจัดการศึกษา
อบรมของรัฐ (มาตรา 43 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)
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(6) การสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชนมีสวนรวมในการให
บริการสาธารณสุขเทาที่จะกระทํ าได (มาตรา 52 วรรคสอง หมวดสิทธิและเสรีภาพของชน 
ชาวไทย)

หลักการที่หก การยอมรับขบวนการประชาชนและองค กรพัฒนาเอกชน  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดหลักการเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ 
สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอื่น พรอมทั้งใหหลักประกันเสรีภาพดังกลาว 
(มาตรา 45 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) การยอมรับบทบาทขององคกรพัฒนาเอกชน
ในการศึกษาและประเมินผลกระทบที่มีตอส่ิงแวดลอมอันเกิดจากการดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรม
ใดๆ (มาตรา 56 วรรคสอง หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) การยอมรับบทบาทขององคกร
พัฒนาเอกชนในการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา โดยมีตัวแทน 
ในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํ านวน 
กรรมาธิการทั้งหมด (มาตรา 190 หมวดรัฐสภา)

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาเนื้อหาสาระของแนวนโยบาย
พืน้ฐานแหงรัฐสืบตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ทั้งในดานแนวทางรัฐสวสัดิการ แนวทางลัทธิส่ิง
แวดลอม และแนวทางความเปนธรรมในสังคม แนวนโยบายทั้งสามกลุมนี้มีความเขมขนของเนื้อ
หาสาระ และความมุงมาดในการผลักดันมากกวารัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 มาก เหตุที่เปนเชนนี้ก็
เพราะรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตอกยํ้ านโยบายดวยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชน
ชาวไทย อันรัฐบาลตองดํ าเนินการอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได มิฉะนั้นจะเปนการละเว น 
การปฏิบัติหนาที่อันขัดตอรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนานโยบายดานการอนุรักษ 
ส่ิงแวดลอมและทรพัยากรธรรมชาติไปสูแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน อันเปนนวัตกรรมดานหนึ่งของ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ แตนวัตกรรมที่มีความสํ าคัญยิ่งกวาก็คือ การนํ าเสนอแนวทางชุมชนทองถิ่น
พฒันาในรัฐธรรมนูญ

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตกอยูใตอิทธิพลของฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบ
เคนส (Keynesian Consensus) ดุจเดียวกับรัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 เพราะตองการเห็นสังคม
เศรษฐกิจการเมืองไทยแปรสูระบอบประชาธิปไตยสังคม (Social Democracy) กลาวคือ  
ยึดระบอบประชาธิปไตยเปนระบอบการเมืองการปกครอง และยึดระบบรัฐสวัสดิการเปนระบบ
เศรษฐกิจ ระบอบประชาธิปไตยสังคมยอมตองใหความสํ าคัญแกบทบาทของรัฐบาลยิ่งกวา 
บทบาทของเอกชน รัฐบาลตองมีหนาที่ในการดํ าเนินนโยบายตามแนวทางรัฐสวัสดิการ และ 
แนวทางความเปนธรรมในสังคม ฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนสเปนกระแสทรรศน 
ที่ครอบงํ าการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของโลกระหวางป 2488-2516 และสิ้นบทบาทภายหลัง
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วกิฤตกิารณนํ้ ามันป 2516 โดยที่ลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neo-Liberalism) และฉันทมติแหงกรุง 
วอชิงตัน (Washington Consensus) ข้ึนมามีอิทธิพลแทนที1่5

นับต้ังแตทศวรรษ 2520 เปนตนมา สังคมเศรษฐกิจโลกตกอยูใตอิทธิพลของ 
ฉันทมติแหงวอชิงตัน โดยที่มีการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในแนวทางเศรษฐกิจ 
เสรีนิยม สังคมเศรษฐกิจไทยหาไดรอดพนจากอิทธิพลดังกลาวนี้ไม ดังจะเห็นไดจากการดํ าเนิน
ยทุธศาสตรการพัฒนาแบบเปด (Outward Orientation) และการเปดประเทศทั้งดานการคาและ
การเงินระหวางประเทศในแนวทางเสรีนิยม แตสภารางรัฐธรรมนูญกลับมิไดตกอยูใตอิทธิพลของ
ลัทธิเศรษฐกิจเสรีนิยมสมัยใหมและฉันทมติแหงวอชิงตัน โดยที่ฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบ
เคนสเปนตะกอนทางปญญาที่ตกคางอยูในสภารางรัฐธรรมนูญ

แมวารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับเดียวที่ประกาศสนับสนุน
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาดอยางชัดเจน (มาตรา 87 รธน. 2540 ดูตารางที่ 11 
ประกอบ) แตบรรดาหนาที่ของรัฐบาลที่บัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐก็ดี และ 
หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยก็ดี ลวนแลวแตทํ าใหรัฐบาลมีภาระผูกพันในการใชจาย 
ประกอบกับมีการจัดตั้งองคกรใหมตามรัฐธรรมนูญ ทํ าใหภาระของงบประมาณแผนดินเพิ่มข้ึน
เปนทวีตรีคูณ ดวยเหตุดังนี้ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จึงเลือกเดินแนวทาง Big Government มิใช
แนวทาง Small Government ดังทีฉั่นทมตแิหงวอชิงตันตองการ ทั้งนี้ยังไมมีการศึกษาวา หากมี
การด ําเนนินโยบายทกุนโยบายที่บัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย รัฐบาลตองมีภาระงบประมาณแผนดินมากนอยเพียงใด อยางไรก็ตาม 
แนวทาง Big Government ยอมไมสอดคลองกับการประกาศสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
โดยอาศยักลไกตลาดตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา เมนูนโยบายตามที่ปรากฏในหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปนเมนูนโยบายที่ดีเลิศหรือไม การตอบคํ าถามนี้ มิอาจ 
หลกีเลีย่งการใชดุลพินิจและวิจารณญาณสวนบุคคลได เพราะเปนคํ าถามเกี่ยวกับส่ิงที่ควรจะเปน 
อยางไรก็ตาม  มีขอควรพิจารณาอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก บทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมิไดสอดคลอง 
ตองกัน ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกาศสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไก

                                                          
15 Williamson (1990) ประมวลเมนูนโยบาย (Policy Menu) ที่มีชื่อเรียกวา “ฉันทมติแหงวอชิงตัน” และประเมิน
เมนูนโยบายชุดนี้ในอีกทศวรรษตอมาใน Williamson (2000) บทวิพากษฉันทมติแหงวอชิงตัน ดูอาทิเชน Taylor
(1997) ภายหลังวิกฤติการณการเงินอาเซียป 2540 มีการอภิปรายวาดวย Post-Washington Consensus  
ดู Stiglitz (1998) เปนตน
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ตลาดอยางชัดเจน แตกลับกํ าหนดใหรัฐบาลมีบทบาทหนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณะ 
นานาประเภทและเขาไปแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจจํ านวนมาก

ประการที่สอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กอใหเกิดองคกรใหมจํ านวนมากซึ่งสราง
ภาระแกงบประมาณแผนดิน องคกรใหมที่สถาปนาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้บาง 
องคกร ดังเชนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มิอาจทํ าหนาที่ที่มีประสิทธิผลได

ประการที่สาม การใหความสํ าคัญแกภาครัฐบาลในการจัดสรรบริการสาธารณะ
นานาประเภท และในการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทตางๆ กอใหเกิดตนทุนการ 
ควบคุมและกํ ากับ (Cost of Regulation) หากการควบคุมและกํ ากับมีมากเกินไป ประโยชนที่ได 
(Regulatory Benefits) อาจไมคุมกับตนทุนที่ตองเสียไปในการควบคุมและกํ ากับนั้น (Regulatory 
Cost) และระดับการควบคุมและกํ ากับเกินเลยจากระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation)

ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มองการณดานดีเกี่ยวกับบทบาทของรัฐบาล 
มากเกินไป ทั้งนี้โดยหมายเฉพาะประโยชนที่คาดวาจะไดจากการจัดสรรบริการสาธารณะและ 
การแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยรัฐบาล หาไดตระหนักวา การจัดสรรบริการสาธารณะก็ดี 
และการแทรกแซงโดยรัฐบาลก็ดี มีตนทุนที่ตองเสีย บางครั้งประโยชนที่ไดอาจไมคุมกับตนทุนที่
ตองเสีย16

5.2 กลไกทางการเมืองในการดํ าเนินแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ดวยเหตุที่สภารางรัฐธรรมนญูซึง่ทํ าหนาที่รางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีความ
เห็นแตกตางกันเปนสองฝาย ฝายหนึ่งตองการใหตัดหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้งหมวด  
อีกฝายหนึ่งตองการใหคงบทบัญญัติหมวดนี้ ฝายหลังนี้จึงนํ าเสนอใหสรางกลไกทางการเมือง 
เพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ขอเสนอแนวทางหนึ่งก็คือ การให 
ประชาชนมีสิทธิฟองรองรัฐบาล หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ17 ขอเสนอนี้เปนที่ถกเถียงกันมากพอสมควร สมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนูญบางทานมีความเห็นวา บทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียงขอเสนอแนะรัฐบาลในการ
ดํ าเนินนโยบาย โดยที่รัฐธรรมนูญไทยในอดีตยึดแนวทางนี้ ขอเสนออีกแนวทางหนึ่งก็คือ  
                                                          
16 การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดให
อยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43 วรรคแรก) ดูเผินๆเปนบทบัญญัติที่เปนธรรมและ 
เปนประโยชนตอชนชาวไทย แตเมื่อพิจารณาจากบริบทของสังคมไทยในปจจุบัน อาจมิไดเปนธรรมหรือเปน
ประโยชนดังที่คาด ดูภาคผนวก (ข) และ (ค)
17 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155) รายงานวา สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญที่มีความเห็นแนวทางนี้  
ไดแก นายพนัส ทัศนียานนท  และนายแกวสรร อติโพธิ
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การเปลี่ยนแปลงถอยคํ าในบทบัญญัติหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ โดยเปลี่ยนจากคํ าวา ‘พึง’  
เปน ‘ตอง’ ดํ าเนินการ18 เมื่อรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540  ผานความเห็นชอบจากรัฐสภา มีการเปลี่ยน
แปลงชื่อหมวดเปน “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” มีการใชคํ าวา ‘ตอง’ กํ ากับแนวนโยบาย 
ทกุนโยบายทั้ง 19 มาตรา (มาตรา 71-89 รธน. 2540) และมีการตัดทอนวลี ‘ไมกอใหเกิดสิทธิ 
ในการฟองรองรัฐ’ ประหนึง่วา ประชาชนมีสิทธิฟองรองรัฐได หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตาม
บทบญัญติัในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังคงมีลักษณะเปน   
‘… แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน…’
(มาตรา 88 วรรคแรก รธน. 2540) ถึงรัฐธรรมนญูฉบบันี้จะตัดทอนถอยคํ าที่วา บทบัญญัติ 
ในหมวดนี้ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ และเปลี่ยนแปลงถอยคํ า โดยตัดคํ าวา ‘พึง’ ออก 
ทัง้หมด และใชคํ าวา ‘ตอง’ ก ํากบัแนวนโยบายทุกนโยบาย รัฐธรรมนญูทกุฉบบักอนหนานี้ใชคํ าวา 
‘พงึ’ และ ‘ตอง’ โดยค ํานงึถงึศักดิ์แหงนโยบาย นโยบายใดที่ผูรางรัฐธรรมนญูเหน็วามีลํ าดับความ
สํ าคัญสูง ก็เลือกใชคํ าวา ‘ตอง’ ดํ าเนนินโยบาย นโยบายใดที่ผูรางรัฐธรรมนญูเหน็วามีลํ าดับความ
สํ าคัญตํ่ า ก็เลือกใชคํ าวา ‘พึง’ ดํ าเนนินโยบาย แตรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ใชคํ าวา ‘ตอง’ กํ ากับ
ทกุแนวนโยบาย (กระมล ทองธรรมชาติ 2541 : 219-221) อยางไรก็ตาม การใชคํ าวา ‘พึง’ หรือ ’
ตอง’ โดยค ํานงึถึงศักดิ์แหงนโยบายก็ดี หรือการใชคํ าวา ‘ตอง’ เพือ่ใหดูเสมือนหนึ่งวาเปนนโยบาย 
ที่รัฐบาลตองดํ าเนินการก็ดี หาไดมีประสิทธิผลตอการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลแตประการใดไม 
ตราบเทาที่ไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่บังคับใหรัฐบาลตองปฏิบัติตามบทบัญญัติในหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรา
กฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองในการกดดันใหรัฐบาล 
‘ตอง’ ดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญอยางนอย 4  
กลไก  คือ

กลไกทีห่นึ่ง การแถลงนโยบายตอรัฐสภา ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภากอนเขา
บริหารราชการแผนดิน รัฐบาลตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดเจนวา จะดํ าเนินนโยบายอะไรบาง 
ทีบั่ญญติัไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (มาตรา 88 วรรคสอง  รธน. 2540)

                                                          
18 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155-156) รายงานวา ศาสตราจารยสุจิต บุญบงการ เปนผูเสนอแนวทาง
นี้ โดยอางอิงรัฐธรรมนูญของประเทศบังคลาเทศ ป ค.ศ. 1998 (?) ซึ่งมีบทบัญญัติที่เรียกวา Fundamental 
Principle of State Policy  จํ านวน 17 มาตรา
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กลไกที่สอง การรายงานประจํ าปตอรัฐสภา รัฐบาลตองจัดทํ ารายงานแสดงผล
การด ําเนนินโยบาย รวมทั้งปญหาและอุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง (มาตรา 88 วรรคสอง  
รธน. 2540) รายงานดังกลาวนี้ครอบคลุมการดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐดวย

กลไกที่สาม การจดัตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สภานี้มีหนาที่
อยางนอย 2 ประการ คือ การใหความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและ
แผนอ่ืนที่กฎหมายบัญญัติกอนพิจารณาประกาศใช และการใหคํ าปรึกษาและขอเสนอแนะตอ 
รัฐบาลในปญหาตางๆที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม (มาตรา 89 รธน. 2540) ในประการสํ าคัญ 
สภาที่ปรึกษาฯเปนองคกรที่ทํ าหนาที่เอื้ออํ านวยใหมีการดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด 
แนวนโยบายแหงรัฐ

กลไกที่ส่ี การกํ าหนดสิทธิประชาชนในการเขาชื่อเพื่อขอใหรัฐสภาพิจารณา
กฎหมายที่ออกตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามที่
บัญญติัไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิ 
เขาชื่อรองขอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายที่ออกตามบทบัญญัติในหมวดนี้ 
(มาตรา 170)19 การก ําหนดสทิธปิระชาชนดังกลาวนี้เปนการสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันให
รัฐบาลตองด ําเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

ดังนี้ จะเห็นไดวา แมรัฐบาลมิจํ าตองดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด 
แนวนโยบายแหงรัฐ แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันให 
รัฐบาลตองดํ าเนินการตามบทบัญญัติหมวดดังกลาว เพียงแตมิไดกาวลวงไปเขียนบทบัญญัติ 
ในรัฐธรรมนูญวา รัฐบาลมิอาจดํ าเนินนโยบายนอกเหนือจากที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย 
พื้นฐานแหงรัฐได ความพยายามในการสรางกลไกทางการเมืองในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ดังกลาวนี้ เปนความพยายามในการสรางกลไกความรับผิด เพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอสภาราง 
รัฐธรรมนูญ แทนที่จะสรางกลไกความรับผิดตอประชาชน ดวยการดํ าเนินนโยบายตามที่ใช
โฆษณาหาเสียงเลือกตั้ง ดังที่กลาวขางตนแลววา การสรางกลไกความรับผิดเชนนี้มีผลในการ 
ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของนักการเมืองและพรรคการเมืองในการเสนอเมนูนโยบายตอประชาชน 
และมีผลลิดรอนและจํ ากัดทางเลือกของประชาชน แตการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพดังกลาวนี้ 
ยังไมรุนแรง เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามที่
บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

                                                          
19 อยางไรก็ตาม บทเฉพาะกาล มาตรา 335 (4) มิใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 170 มาบังคับใชจนกวาจะมีการตรา
กฎหมายอนุวัตการใหเปนไปตามบทบัญญัติดังกลาว ซึ่งตองไมเกิน 2 ปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ตอมามีการตรากฎหมายที่กลาวถึงนี้ก็คือ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ 2542  
ซึ่งมีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 26 มีนาคม 2542
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6. บทสรุป

บทบัญญั ติว  าด  วยแนวนโยบายแห ง รัฐ เ ร่ิมปรากฏในรัฐธรรมนูญแห ง  
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2492 เนื้อหาสาระแหงนโยบายที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนตัวแบบ
ที่ รัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆคัดลอกมา โดยมีการตัดทอนและเสริมแตงนโยบายบางนโยบาย  
ในประวัติศาสตรรัฐธรรมนญูไทย มีนวัตกรรมดานนโยบายในรัฐธรรมนญูเพียง 2 ฉบับ อันไดแก  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐ  
3 แนวทางสํ าคัญ อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ แนวทางการอนุรักษส่ิงแวดลอมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ และแนวทางความเปนธรรมในสังคม รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สานตอ 
แนวทางทั้งสามนี้ดวยความเขมขนแหงนโยบายและความมุงมั่นในการผลักดันนโยบายมากกวา 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ทั้งนี้ดวยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
เพื่อตอกยํ้ าแนวนโยบายพื้นฐานบางนโยบาย อันรัฐบาลมิอาจหลีกเลี่ยงการดํ าเนินการได  
เนือ่งจากเปนสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาแนวนโยบายดาน
ส่ิงแวดลอมไปสู แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน อันเปนนวัตกรรมดานนโยบายประการหนึ่ง  
แตนวัตกรรมที่สํ าคัญยิ่งกวา  ก็คือ  การยอมรับยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา

 แตเดิมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดสรางกลไกในการบังคับใหรัฐบาล
ตองดํ าเนินการตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เพราะบทบัญญัติดังกลาวเปนเพียง 
‘แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการดั่งกํ าหนดไว’ (มาตรา 54 รธน. 2492) 
หรือเปนเพียง ‘แนวทางส ําหรบัการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’ (มาตรา 62 รธน. 2517)
นอกจากนี ้ หากรฐับาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดดังกลาว ก็มิไดกอใหเกิดสิทธิ
ในการฟองรองรัฐ (มาตรา 54 รธน. 2492) การที่รัฐธรรมนญูมไิดใหสิทธิประชาชนในการฟองรอง
รัฐดังกลาวนี ้ ท ําใหขาดกลไกในการบังคับรัฐบาลในดานการดํ าเนินนโยบาย ซึ่งชอบดวยหลักการ
แหงการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะทํ าใหนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาล 
มเีสรีภาพในการก ําหนดและเสนอนโยบาย  และทํ าใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกอยางเต็มที่ 
การไมสรางกลไกในการบังคับรัฐบาลใหดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
แหงรัฐในรัฐธรรมนญู แมชอบดวยหลักการแหงระบอบประชาธิปไตย แตทํ าใหบทบัญญัติในหมวด
นีก้ลายเปนสวนเกินของรัฐธรรมนญู  เพราะไมมีผลในการบังคับใช

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปลี่ยนแปลงหมวดแนวนโยบายแหงรัฐอยางนอย 4 
ประการนอกเหนือจากการเปลี่ยนแปลงสาระแหงนโยบาย

ประการที่หนึ่ง การเปลีย่นแปลงชื่อหมวด จาก “หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ” เปน
หมวด ‘แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ’ เพราะไมตองการบัญญัติแนวนโยบายเฉพาะหนา หากแต
ตองการบญัญัติแนวนโยบายพื้นฐานของสังคมเศรษฐกิจการเมืองไทย
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ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงคํ าวา ‘พึง’ เปนคํ าวา ’ตอง’ ดํ าเนินนโยบาย
ประหนึง่วาจะบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดนี้

ประการที่สาม การตัดทอนวลี ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ ประหนึ่งวา 
หากรฐับาลไมปฏิบัติตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ราษฎรมีสิทธิฟองรองรัฐ
ได

ประการที่ส่ี การสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบาย 
ตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ดวยการบังคับใหรัฐบาลแถลงตอรัฐสภา 
กอนเขาบริหารราชการแผนดินวา จะดํ าเนินนโยบายอะไรบางที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ดวยการบังคับใหรัฐบาลรายงานผลการดํ าเนินนโยบายเหลานั้นตอรัฐสภา 
อยางนอยปละหนึ่งครั้ง ดวยการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเพื่อใหคํ าปรึกษา
แกรัฐบาล และดวยการใหสิทธิประชาชนในการเขาชื่อเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายที่ออก 
 ตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองนานัปการ แตกลไก
เหลานี้หามีประสิทธิผลในการบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พื้นฐานแหงรัฐไม ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ 
การก ําหนดนโยบายในกรบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 84 วรรคแรก รธน. 2540) ดวยเหตุดังนี้ 
กลไกทางการเมืองที่สรางขึ้นจึงกอใหเกิดความสูญเปลาของงบประมาณแผนดินและทรัพยากรอื่น
ของแผนดิน  เพราะมิไดกอใหเกิดประโยชนที่คุมคา

ในระบอบประชาธิปไตย ตลาดการเมืองในอุดมคติเปนตลาดซื้อขายแลกเปลี่ยน
นโยบาย นกัการเมอืงและพรรคการเมืองเปนผูผลิตเมนูนโยบายเพื่อเสนอขายแกประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง สวนประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผูเสนอซื้อเมนูนโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง  
ผูซือ้ตองชํ าระราคา (คะแนนเสียงเลือกตั้ง) กอน และไดรับการสงมอบ  ‘สินคา’ (เมนนูโยบาย)  
ในภายหลงั โดยที่มีสภาวะความไมแนนอนของการไดรับมอบ ‘สินคา’ คอนขางสูง รัฐธรรมนูญที่ดี
ควรจะสรางกลไกความรับผิด เพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามเมนูที่เสนอขายในฤดูการเลือกตั้ง 
อันมีนัยเทากับการสรางกลไกการบังคับใหรัฐบาลสงมอบ ‘สินคา’ ตามสัญญา แตรัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2540 มิไดสรางกลไกเพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอประชาชน ความพยายามในการสรางกลไก
ทางการเมืองเพื่อกดดันใหรัฐบาลดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 
มีผลเทากับการสรางกลไกเพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญผูรางบทบัญญัติในหมวด 
ดังกลาว หาใชการรับผิดตอประชาชนไม ความพยายามเชนนี้ยอมมีนัยสํ าคัญวา สภาราง 
รัฐธรรมนญูรูดีกวาใครๆในแผนดินวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร และเมนูนโยบายที่บัญญัติไวใน
หมวดแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐเปนนโยบายที่ดีเลิศ ซึ่งมิไดเปนจริงทั้งสองประการ
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แนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ หากมิอาจบังคับรัฐบาลใหดํ าเนิน
การได ยอมเปนสวนเกินของรัฐธรรมนญู ในกรณตีรงกันขาม หากมีกลไกที่บังคับใหรัฐบาลตอง
ดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ยอมขัดตอหลักการของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
เพราะมผีลลิดรอนเสรีภาพของนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาลในการนํ าเสนอเมนูนโยบาย
และมผีลลิดรอนเสรีภาพของประชาชนในการเลือกนโยบาย
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ตารางที่ 1

จ ํานวนมาตราและนโยบายในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

รัฐธรรมนูญ มาตรา จํ านวนมาตรา จ ํานวนนโยบาย

1. รธน. 2492 ม. 54 – 72 19 17
2. รธน. 2475/2495 ม. 38 – 44   7   7
3. รธน. 2511 ม. 53 – 70 18 15
4. รธน. 2517 ม. 62 – 94 33 39
5. รธน. 2521 ม. 53 – 73 21 36
6. รธน. 2534 ม. 59 – 80 22 46
7. รธน. 2534/2538 ม. 58 – 89 32 54
8. รธน. 2540 ม. 71 – 89 19 49 (54)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
หมายเหตุ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีแนวนโยบายแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยดวย
 ตัวเลขในวงเล็บรวมแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้งหมด
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ตารางที่ 2

แนวนโยบายแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538

สิทธิ หมวดของสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทย

หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

1. สิทธิในการรับการศึกษาขั้นมูลฐานตาม
กฎหมายวาดวยการศึกษาภาคบังคับ ม. 40 ม. 65  วรรคสาม

2. สิทธิในการรับบริการสาธารณสุขที่ได
มาตรฐาน ม. 41 ม. 89 จัตวา  วรรคแรก

3. สิทธิของผู ยากไรในการรับการรักษา
พยาบาลโดยไมคิดมูลคา ม. 41 ม. 89 จัตวา  วรรคแรก

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538
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ตารางที่ 3
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

สิทธิ หมวดของสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย

หมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ

1. การจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุ 
โทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม โดยคํ านึงถึง
ประโยชนสูงสุดของประชาชน รวมทั้งการแขงขัน
โดยเสรีอยางเปดเผย ม. 40 ไมมีบทบัญญัติ

2. สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา  
12 ป ที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ 
โดยไมเก็บคาใชจาย

ม. 43 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80)

3. สิทธิในการรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐาน ม. 52 วรรคแรก ม. 82
4. สิทธิของผู ยากไร ในการรับการรักษาพยาบาล 

จากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสีย 
คาใชจาย

ม. 52 วรรคสอง ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80 วรรคสอง)

5. สิทธิในการรับบริการการปองกันและขจัดโรค 
ติดตออันตรายจากรัฐ โดยไมคิดมูลคา และทัน 
ตอเหตุการณ  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 52 วรรคสาม ไมมีบทบัญญัติ

6. สิทธิของเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผู ดูแลในการ 
รับการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐ

ม. 53 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80 วรรคแรก)

7. สิทธิของคนชราที่มีอายุเกิน 60 ปบริบูรณ และไมมี
รายได  เพียงพอแก การยังชีพในการรับความ  
ชวยเหลือจากรัฐ  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 54 ม. 80 วรรคสอง

8. สิทธิของบุคคลพิการหรือทุพพลภาพในการรับ 
ส่ิงอํ านวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความ
ชวยเหลืออื่นจากรัฐ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 55 ม. 80 วรรคสอง

9. สิทธิของผูบริโภคที่จะไดรับความคุมครองตามที่
กฎหมายบัญญัติ ม. 57 ม. 87

10. สิทธิในการมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํ ารุง
รักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ ม. 56 ม. 79

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2540
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ตารางที่ 4

เจตนารมณของบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2575 – 2540

รัฐธรรมนูญ เจตนารมณ มาตรา

1. รธน. 2492 เพื่อเปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ
การบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนด

มาตรา 54

2. รธน. 2475/2495 เหมือน รธน. 2492 มาตรา 44
3. รธน. 2511 เหมือน รธน. 2492 มาตรา 53
4. รธน. 2517 เพื่อเปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ

การกํ าหนดนโยบาย
มาตรา 62

5. รธน. 2521 เหมือน รธน. 2517 มาตรา 53
6. รธน. 2534 เหมือน รธน. 2517 มาตรา 59
7. รธน. 2534/2538 เหมือน รธน. 2517 มาตรา 58
8. รธน. 2540 เหมือน รธน. 2517 มาตรา 88 วรรคแรก
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ตารางที่ 5

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475 – 2540

จ ําแนกตามหมวดนโยบาย
(จ ํานวนนโยบาย)

หมวดนโยบาย รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. เศรษฐกิจ 6 2 7 9
2. เกษตรกรรม 1 - - 3
3. การศึกษา 5 1 4 7
4. การสาธารณสุข 2 2 1 3
5. สวัสดิการสังคม 2 1 1 9
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 3
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง 1 1 2 5

       จํ านวนนโยบายรวม         17 7       15       39

ที่มา ภาคผนวก (ก)
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ตารางที่ 5 (ตอ)

หมวดนโยบาย รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. เศรษฐกิจ  7 9            12       11
2. เกษตรกรรม 4 4 4 4
3. การศึกษา 8 8 10 9
4. การสาธารณสุข 3 4 4 1
5. สวัสดิการสังคม 4 9 9 6
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 2 4 4 2
7. นโยบายสังคมอื่นๆ 1 2 2 5
8. การเมืองการปกครอง 7 6 9       11

       จํ านวนนโยบายรวม         36 46            54       49 (54)

ที่มา   ภาคผนวก (ก)
หมายเหตุ   รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีนโยบายที่รัฐบาลตองดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
                     อีก 5 นโยบาย  ซ่ึงมิไดปรากฏในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
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ตารางที่ 6

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540

จ ําแนกตามหมวดนโยบาย
(จ ํานวนนโยบาย)

หมวดนโยบาย จ ํานวนนโยบาย

1. เศรษฐกิจ 12
2. เกษตรกรรม 4
3. การศึกษา 10
4. การสาธารณสุข 3
5. สวัสดิการสังคม 7
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 2
7. นโยบายสังคมอื่นๆ 5
8. การเมืองการปกครอง 11

        รวม 54

 ที่มา        ภาคผนวก (ก) และตารางที่ 5
หมายเหตุ     รวมนโยบายที่รัฐบาลตองดํ าเนินการตามหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยดวย
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ตารางที่ 7

สัดสวนจ ํานวนนโยบายแหงรัฐหมวดตางๆ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475 – 2540

(%)

หมวดนโยบาย รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. เศรษฐกิจ 35.3 28.6 46.7 23.1
2. เกษตรกรรม 5.9 - - 7.7
3. การศึกษา 29.4 14.3 26.7 17.9
4. การสาธารณสุข 11.8 28.6 6.7 7.7
5. สวัสดิการสังคม 11.8 14.3 6.7 23.1
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 7.7
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง 5.9 14.3 13.3 12.8

       รวม 100.0 100.0 100.0 100.0

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 5 และ 6
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ตารางที่ 7 (ตอ)

หมวดนโยบาย รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. เศรษฐกิจ 19.4 19.6 22.2 22.2
2. เกษตรกรรม 11.1 8.7 7.4 7.4
3. การศึกษา 22.2 17.4 18.5 18.5
4. การสาธารณสุข 8.3 8.7 7.4 5.5
5. สวัสดิการสังคม 11.1 19.6 16.7 13.0
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 5.6 8.7 7.4 3.7
7. นโยบายสังคมอื่นๆ 2.8 4.3 3.7 9.3
8. การเมืองการปกครอง 19.4 13.0 16.7 20.4

        รวม 100.0 100.0 100.0 100.0

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 5 และ 6
หมายเหตุ ตัวเลขของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 รวมแนวนโยบายที่ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยและหมวด 
   แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
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ตารางที่ 8
ลํ าดบัจ ํานวนนโยบายหมวดตางๆในบทบัญญัติหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475 – 2540

หมวดนโยบาย รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. เศรษฐกิจ 1 1 1 1
2. เกษตรกรรม 5 - - 5
3. การศึกษา 2 3 2 3
4. การสาธารณสุข 3 1 4 5
5. สวัสดิการสังคม 3 3 4 1
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 5
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง 5 3 3 4

ที่มา ตารางที่ 7
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ตารางที่ 8 (ตอ)

หมวดนโยบาย รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. เศรษฐกิจ 2 1 1 1
2. เกษตรกรรม 4 5 5 6
3. การศึกษา 1 3 2 3
4. การสาธารณสุข 6 5 5 7
5. สวัสดิการสังคม 4 1 3 4
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 7 5 5 8
7. นโยบายสังคมอื่นๆ 8 8 8 5
8. การเมืองการปกครอง 3 4 3 2

ที่มา ตารางที่ 7
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ตารางที่ 9

บทบาทของรัฐในการจัดสรรบริการสาธารณะตามแนวนโยบายแหงรัฐ
ที่บัญญัติในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475 – 2540

(จ ํานวนนโยบาย)

หมวดนโยบาย รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. เศรษฐกิจ 1 1 1 1
2. เกษตรกรรม - - - -
3. การศึกษา 1 - - 2
4. การสาธารณสุข 2 2 1 3
5. สวัสดิการสังคม 1 1 1 7
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 1
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง - 1 - 2

จํ านวนนโยบายบริการสาธารณะ 5 5 3 16

จํ านวนนโยบายรวม 17 7 15 39

จํ านวนนโยบายบริการสาธารณะ
คิดเปน % ของจํ านวนนโยบายรวม 29.4 71.4 20.0 41.0

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 3 และ 6
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ตารางที่ 9 (ตอ)

หมวดนโยบาย รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. เศรษฐกิจ 1 - 1 3
2. เกษตรกรรม - 1 1 1
3. การศึกษา 3 3 3 2
4. การสาธารณสุข 3 3 3 3
5. สวัสดิการสังคม 2 4 4 5
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 1 1 1 1
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง 1 1 1 1

จํ านวนนโยบายบริการสาธารณะ 11 13 14 16

จํ านวนนโยบายรวม 36 46 54 54

จํ านวนนโยบายบริการสาธารณะ
คิดเปน % ของจํ านวนนโยบายรวม 30.6 28.3 25.9 29.6

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 3 และ 6
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ตารางที่ 10

การสงเสริมบทบาทของภาคธุรกิจและภาคประชาชนตามแนวนโยบายแหงรัฐ
ที่บัญญัติในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475 – 2540

(จ ํานวนนโยบาย)

หมวดนโยบาย รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. เศรษฐกิจ 1 1 1 1
2. เกษตรกรรม - - - -
3. การศึกษา - - - -
4. การสาธารณสุข - - - -
5. สวัสดิการสังคม - - - 1
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - -
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง - - 1 -

จํ านวนนโยบายการสงเสริมบทบาท
เอกชน/ประชาชน 1 1 2 2

จํ านวนนโยบายรวม 17 7 15 39

จํ านวนนโยบายการสงเสริมบทบาท
เอกชน/ประชาชน
คิดเปน % ของจํ านวนนโยบายรวม 5.9 14.3 13.3 5.1

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 3 และ 6
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ตารางที่ 10 (ตอ)

หมวดนโยบาย รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. เศรษฐกิจ 1 2 2 2
2. เกษตรกรรม - - - 1
3. การศึกษา - 1 1 1
4. การสาธารณสุข - 1 1 -
5. สวัสดิการสังคม 1 1 1 -
6. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 1
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง 1 - - 3

จํ านวนนโยบายการสงเสริมบทบาท
เอกชน/ประชาชน 3 5 5 8

จํ านวนนโยบายรวม 36 46 54 54

จํ านวนนโยบายการสงเสริมบทบาท
เอกชน/ประชาชน
คิดเปน % ของจํ านวนนโยบายรวม 8.3 10.9 8.8 14.8

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 3 และ 6
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ตารางที่ 11

บทบาทของภาคธุรกิจและภาคประชาชนในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
โดยอาศัยกลไกตลาด - - - -

2. การสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาททาง
เศรษฐกิจ ม. 68 ม. 41 ม. 64 ม. 85

3. รัฐไมประกอบธุรกิจแขงขันกับเอกชน 
เวนแตมีความจํ าเปน - - - -

4 . การประกอบกิจการที่ มี ลักษณะ  
ผูกขาดตัดตอน โดยเอกชนตองอาศัย
อํ านาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย

ม. 68
วรรคสาม -

ม. 64
วรรคสาม

ม. 85
วรรคสาม

5. การประกอบกิจการสาธารณูปโภค
โดยเอกชนตองอาศัยอํ านาจตามบท
บัญญัติแหงกฎหมาย

ม. 68
วรรคสาม -

ม. 64
วรรคสาม

ม. 85
วรรคสอง

6. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการ
จัดการศึกษา - - - -

7. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการ
จัดบริการสุขภาพอนามัย - - - -

8. การสงเสริมและสนับสนุนใหเอกชน 
มีบทบาทดานการสังคมสงเคราะห - - - ม.88

9. การสงเสริมบทบาทของประชาชนใน
การสงวนและบํ ารุงรักษาสิ่งแวดลอม
และทรัพยากรธรรมชาติ - - - -
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ตารางที่ 11 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบ
เสรีโดยอาศัยกลไกตลาด - - - ม. 87

2. การสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาท
ทางเศรษฐกิจ ม. 68 ม. 77 ม. 84 ม. 87

3 . รัฐไม ประกอบธุรกิจแข  งขันกับ  
เอกชน  เวนแตมีความจํ าเปน - ม. 77 ม. 85 ม. 87

4. การประกอบกิจการที่ มี ลักษณะ  
ผูกขาดตัดตอน  โดยเอกชนตอง
อาศัยอํ านาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย

ม. 68
วรรคสาม

- - -

5. การประกอบกิจการสาธารณูปโภค
โดยเอกชนตองอาศัยอํ านาจตาม 
บทบัญญัติแหงกฎหมาย

ม. 68
วรรคสอง

- - -

6. การส งเสริมให  เอกชนมีบทบาท  
ในการจัดการศึกษา - ม. 66 ม. 65 ม. 81

7. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทใน
การจัดบริการสุขภาพอนามัย - ม. 83 ม. 89  จัตวา ***

8. การสงเสริมและสนับสนุนใหเอกชน 
มีบทบาทดานการสังคมสงเคราะห ม.71 ม. 80 ม. 89 -

9. การสงเสริมบทบาทของประชาชนใน
การสงวนและบํ  ารุงรักษาสิ่งแวด
ลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - ม. 79

ที่มา   ภาคผนวก (ก)
หมายเหตุ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีความคลุมเครือเกี่ยวกับนโยบายการสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการสุขภาพ 
   อนามัย ดูเชิงอรรถหมายเลข 10
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ตารางที่ 12

เปาหมายของสังคมเศรษฐกิจในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. การยกระดับคุณภาพและมาตรฐาน
การดํ ารงชีวิต - - - -

2. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 
มีงานทํ า - - ม. 68 ม. 89

3. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - ม. 79
3.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - -
3.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - - -

4. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
ความสมดุลของธรรมชาติ - - - ม. 77

5. การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน - - - -

ที่มา ภาคผนวก (ก)
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ตารางที่ 12 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. การยกระดับคุณภาพและมาตรฐาน
การดํ ารงชีวิต ม. 66 ม. 75 ม. 79 -

2. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 
มีงานทํ า ม. 72 ม. 82 ม. 89 ตรี ม. 86

3. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - -
     3.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - ม. 82
     3.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - ม. 74 -
4. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
ความสมดุลของธรรมชาติ ม. 65 ม. 74 ม. 78 ม. 79

5. การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน - - - ม. 80

ที่มา ภาคผนวก (ก)
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ตารางที่ 13

กลุมนโยบายรัฐสวสัดิการในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

ก. การจางงาน
1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 

มีงานทํ า - - ม. 68 ม. 89
2. การจัดใหบุคคลผูทุพพลภาพมีงานทํ า - - - ม. 90
ข. สวัสดิการสังคม
1. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห - - ม. 67 ม. 88
2. การประกันสังคม - - - -
3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไร

และผูดอยโอกาส - - - -
4. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ - - - -
5. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ - - - ม. 90
6. การสงเคราะหมารดาและทารก - - - -
7. การสงเคราะหผู ประสบภัยเนื่องใน

การปฏิบัติหนาที่เพื่อชาติและสังคม - - - ม. 87
8. การส ง เสริมกิจการเคหะสํ  าหรับ

ประชาชนผูมีรายไดนอย - - - ม. 91
9. การคุมครองแรงงาน - - - ม. 89
ค. การศึกษา
1. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดย  

ไมเก็บคาเลาเรียน ม. 64 - - ม. 73
2. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผู  

ยากไรและดอยโอกาส - - - ม. 73
3. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา - - - ม. 72
ง. การสาธารณสุข
1 .  การจั ดบริ การสาธารณสุ ขที่ ไ ด   

มาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 72 ม. 43 ม. 69 ม. 92
2. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผู  

ยากไรโดยไมคิดมูลคา - - - ม. 92
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ตารางที่ 13 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

ก. การจางงาน
1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 

มีงานทํ า ม. 72 ม. 82 ม. 89 ตรี ม. 86
2. การจัดใหบุคคลผูทุพพลภาพมีงานทํ า - - - -
ข. สวัสดิการสังคม
1. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห ม. 71 ม. 80 ม. 89 -
2. การประกันสังคม - - - ม. 86
3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไร

และผูดอยโอกาส - - -
ม. 80

4. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ - ม. 81 ม. 89 ทวิ ม. 80
5. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ - ม. 81 ม. 89 ทวิ ม. 80
6. การสงเคราะหมารดาและทารก - - - -
7. การสงเคราะหผู ประสบภัยเนื่องใน

การปฏิบัติหนาที่เพื่อชาติและสังคม ม. 70 ม. 79 ม. 88 -
8 . การส ง เสริมกิจการเคหะสํ  าหรับ

ประชาชนผูมีรายไดนอย - - - -
9. การคุมครองแรงงาน ม. 72 ม. 82 ม. 89 ตรี ม. 86
ค. การศึกษา
1. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดย  

ไมเก็บคาเลาเรียน ม. 60 ม. 66 ม. 65 ม. 43*
2. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผู  

ยากไรและดอยโอกาส ม. 60 ม. 66 ม. 65 -
3. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา - - ม. 65 -
ง. การสาธารณสุข
1 .  การจั ดบริ การสาธารณสุ ขที่ ไ ด   

มาตรฐานโดยทั่วถึง
ม. 73 ม. 83 ม. 89 จัตวา ม. 52

 วรรคแรก*
2. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผู  

ยากไรโดยไมคิดมูลคา
ม. 73 ม. 83 ม. 89 จัตวา ม. 52

 วรรคสอง*

ที่มา ภาคผนวก (ก)
หมายเหตุ มาตราที่มีเครื่องหมายดอกจันทน (*) กํ ากับอยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
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ตารางที่ 14

กลุมนโยบายเกษตรกรรมในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1.  การสงเสริมและสนับสนุนเกษตรกรรม ม. 69 - ม. 65 -
2. การคุมครองและรักษาผลประโยชนของ   
     เกษตรกรในด านการผลิตและการ  
     จํ าหนายผลผลิต - - - ม. 82
3.  การประกันหรือพยุงราคาสินคาเกษตร - - - -

4.  การสงเสริมการสหกรณ ม. 69 - - ม. 83
5.  การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน - - - ม. 81
6.  การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของ
     เกษตรกร - - - -
7. การสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกร 
     เพื่อวางแผนการเกษตรและรักษา  
     ผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร - - - -

ที่มา ภาคผนวก (ก)
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ตารางที่ 14 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1.  การสงเสริมและสนับสนุนเกษตรกรรม - ม. 76 - -
2. การคุมครองและรักษาผลประโยชนของ   
     เกษตรกรในด านการผลิตและการ  
     จํ าหนายผลผลิต ม. 67 ม. 76 ม. 83 ม. 84
3.  การประกันหรือพยุงราคาสินคาเกษตร ม. 67 - - -

4.  การสงเสริมการสหกรณ ม. 67 ม. 76 ม. 80  และ ม. 83 ม. 85
5.  การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม. 67 ม. 76 ม. 82 -
6.  การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของ
     เกษตรกร - ม. 76 ม. 82 ม. 84
7. การสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกร 
     เพื่อวางแผนการเกษตรและรักษา  
     ผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร - - - ม. 84
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ตารางที่ 15

แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนญูกบัความเปนจริงในการดํ าเนินนโยบาย
พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน
    มีงานทํ า - - ม. 68 ม. 89
2. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - ม. 79
    2.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - -
    2.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - - -
3. การสงเสริมการสหกรณ ม. 69 - - ม. 83

4. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน - - - ม. 81
5. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี - - - -
6. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
    ความสมดุลของธรรมชาติ - - - ม. 77
7. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาด
    ตัดตอน ม. 68 - ม. 64 ม. 85
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ตารางที่ 15 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน
    มีงานทํ า ม. 72 ม.82 ม. 89 ตรี ม. 86
2. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - -
    2.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - ม.82
    2.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - ม.74 -
3. การสงเสริมการสหกรณ ม. 67 ม.76 ม.80  และ ม.83 ม. 85

4. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม.67 ม.76 ม.82 -
5. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ม.61 ม.67 ม.66 ม.81
6. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
    ความสมดุลของธรรมชาติ ม.65 ม.74 ม.78 ม. 79
7. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาด
    ตัดตอน ม. 68 ม.77 ม. 86 ม. 87
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ตารางที่ 16

นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517

หมวดแนวนโยบายและนโยบาย มาตรา

ก. แนวทางรัฐสวัสดิการ

1. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห ม. 88
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม. 90
3. การสงเคราะหผูประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหนาที่เพื่อชาติและสังคม ม. 87
4. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ม. 73
5. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 92
6. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม. 89
7. การคุมครองแรงงาน ม. 89

ข. แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม

1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรราติ ม. 77
2. การปองกันและขจัดมลพิษ ม. 93

ค. ความเปนธรรมในสังคม

1. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ ม. 79
2. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม. 81
3. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา ม. 72
4. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและดอยโอกาส ม. 73
5. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิดมูลคา ม. 92
6. การสงเสริมกิจการเคหะสํ าหรับประชาชนผูมีรายไดนอย ม. 91
7. การจัดใหบุคคลผูทุพพลภาพมีงานทํ า ม. 90

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517



68

ตารางที่ 17
นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

หมวดแนวนโยบายและนโยบาย มาตรา

ก. แนวทางรัฐสวัสดิการ
1. การประกันสังคม ม. 86
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ ม. 80  และ  ม. 54 (*)
3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม. 80  และ  ม. 55 (*)
4. การคุมครองแรงงาน ม. 86
5. การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึง
    และมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย     ม. 43 (*)
6. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 82
7. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม. 86
8. การใหการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผูดูแล      ม. 53 (*)

ข. การพัฒนาที่ยั่งยืน
1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ ม. 79
2. การปองกันและขจัดมลพิษ ม. 79

ค. ความเปนธรรมในสังคม
1. การกระจายรายไดที่เปนธรรม ม. 82
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส ม. 80
3. สถานบริการสาธารณสุขของรัฐรับรักษาผูยากไรโดยไมเสียคาใชจาย ม. 52  วรรคสอง (*)

ง. ยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา
1. การสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน  ทั้งดานการเมือง
    เศรษฐกิจ  และสังคม ม. 76
2. การเสริมสรางและพัฒนาความเขมแข็งของชุมชน ม. 80 วรรคแรก
3. การเสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของครอบครัว ม. 80 วรรคแรก
4. การสงเสริมบทบาทของประชาชนและชุมชนในการสงวน  บํ ารุงรักษา  และใช
    ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล

ม. 79  ม. 46 (*)
และ ม. 56 (*)

5. การยอมรับสิทธิชุมชนในการจัดการ  บํ ารุงรักษา  และใชประโยชนจาก
    ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน ม. 46 (*)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
หมายเหตุ มาตราที่มีเครื่องหมาย (*) กํ ากับอยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
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ข. ภาษาไทย

กระมล  ทองธรรมชาติ
ววิฒันาการของระบอบรัฐธรรมนญูไทย  ฉบับพิมพคร้ังที่สอง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพบรรณกิจ 2524

กระมล  ทองธรรมชาติ
“แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ”
ใน บุญเลิศ คชายทุธเดช และประยงค คงเมือง (2541 : 217 – 224)

ชัยอนันต  สมุทวณิช
โตทานปรีดี
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพพฆิเณศ 2517

ชัยอนันต  สมทุวณิช
“รัฐธรรมนูญ”
กลุมวเิคราะหกิจการและนโยบายสาธารณะ  สถาบันบัณฑิตพฒันบริหารศาสตร
เอกสารฉบับที่ 2 (กันยายน 2521)

ชาญวทิย  เกษตรศริิ (บรรณาธิการ)
“รัฐธรรมนูญไทย 2475 – 2534”
เอกสารประกอบการสัมมนา “60 ปประชาธิปไตย สิทธิเสรีประชาไทย”
จดัโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย  และมูลนิธิ
โครงการต ําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร  ระหวางวันที่ 24 – 28 มิถุนายน  2535

เชาวนะ  ไตรมาศ
ขอมูลพื้นฐาน 66 ปประชาธิปไตยไทย
กรุงเทพฯ  สถาบันนโยบายศึกษา 2542

ดํ ารง  อ่ิมวิเศษ
“การรางรัฐธรรมนญูฉบบัพทุธศักราช 2489  และการเมืองภายหลังการประกาศใช
รัฐธรรมนูญ”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  บัณฑิตวิทาลัย  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย 2530

นคร  พจนวรพงษ  และอกุฤษ  พจนวรพงษ
ขอมูลประวัติศาสตรการเมืองไทย
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพไทยวัฒนาพานิช  2542
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นันทวัฒน  บรมานันท
ถกรัฐธรรมนูญ 2540
กรุงเทพฯ  สถาบันนโยบายศึกษา  2540

บุญเลิศ  คชายทุธเดช  และประยงค  คงเมือง (รวบรวม)
รวมสาระรัฐธรรมนญูฉบับประชาชน
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพมติชน  2541

ปรีดี  พนมยงค
ปรีดี  พนมยงค วิจารณรางรัฐธรรมนญู 2517
กรุงเทพฯ  คณะบรรณาธิการมหาราษฎร  จงเจริญการพิมพ  2517
ตีพมิพซํ้ าใน ชยัอนันต  สมทุวณิช (2517 : 1 – 30)

ไพโรจน  ชัยนาม
รัฐธรรมนูญ : บทกฎหมายและเอกสารสํ าคัญในทางการเมืองของประเทศไทย  เลมที่หนึ่ง
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2519

ไพโรจน  ชัยนาม
รัฐธรรมนูญ : บทกฎหมายและเอกสารสํ าคัญในทางการเมืองของประเทศไทย  เลมที่สอง
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2520

มนตรี  รูปสุวรรณ  และคณะ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพวิญูชน  2542

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
สังคมเศรษฐกิจไทยในทศวรรษ 2550 : ยทุธศาสตรการพัฒนาในกระแสโลกานุวัตร
กรุงเทพฯ  สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2536
กรุงเทพฯ  โครงการจัดพิมพคบไฟ 2545  ฉบับการพิมพคร้ังที่ 5

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
“กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540”
บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง “ไทยภายใตระเบียบเศรษฐกิจ
ใหม” จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  วันที่ 4 พฤษภาคม 2544
ณ โรงแรงรอยัลริเวอร  ถนนราชวิถี กรุงเทพฯ
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ลิขิต  ธีรเวคิน
ววิฒันาการการเมืองการปกครองไทย  ฉบับพิมพคร้ังที่ 8
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2544

วิภาลัย  ธีระชัย
“การศึกษาเชิงประวัติศาสตรของรัฐธรรมนญูฉบับตางๆ”
วทิยานพินธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต  แผนกวิชาประวัติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2522

สมคิด  ศรีสังคม
ปญหาการรางรัฐธรรมนูญ
กรุงเทพฯ  ธเนศวรการพิมพ  2517

สมชาติ  รอบกิจ
“การรางรัฐธรรมนูญ  2517”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย
2523

สมพร ใชบางยาง
“สภานิติบัญญัติแหงชาติชุดที่สอง พ.ศ. 2516”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2519

สิริ  เปรมจิตต
ประวัติรัฐธรรมนญูไทยฉบับแรก พ.ศ. 2475 ถึงฉบับปจจุบัน
กรุงเทพฯ  ไมปรากฏสํ านักพิมพ  2514

สุนีย  อธิมุติภาพ
“การรางรัฐธรรมนญูไทยฉบับพุทธศักราช 2492”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2518

เสนห  จามริก
การเมืองไทยกับพัฒนาการรัฐธรรมนูญ  ฉบับพมิพคร้ังที่สอง
กรุงเทพฯ  มูลนิธิโครงการตํ าราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร  2540

หยุด  แสงอุทัย
คํ าอธิบายรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2511 เรียงมาตรา
กรุงเทพฯ  หางหุนสวนจํ ากัดบํ ารุงสาสน 2511
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หยุด  แสงอุทัย
หลักรัฐธรรมนญูและกฎหมายเลือกตั้งทั่วไป  ฉบับพิมพคร้ังที่ 7
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2513

หยุด  แสงอุทัย
คํ าบรรยายกฎหมายรัฐธรรมนูญ  ฉบับพิมพคร้ังที่ 3
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2515

หยุด  แสงอุทัย
หลักรัฐธรรมนญูทั่วไป  ฉบับพิมพคร้ังที่ 9
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพวิญูชน 2538

อมร  รักษาสัตย
รัฐธรรมนญูฉบับประชาชน  พรอมบทวิจารณ
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2541
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ภาคผนวก (ก)

แนวนโยบายแหงรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ
พ.ศ. 2475 - 2540

แนวนโยบาย รธน.
2492

รธน.
2475/2495

รธน.
2511

รธน.
2517

รธน.
2521

ก. เศรษฐกิจ
1. การยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการดํ ารงชีวิต
    ของประชาชน - - - - ม.66
2. การสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาททางเศรษฐกิจ ม.68* ม.41* ม.64* ม.85 ม.68
3. การสงเสริมการทองเที่ยว - - - - -
4. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอน
    ทางเศรษฐกิจ  ม.68 - ม.64 ม.85 ม.68
5. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า - - ม.68 ม.89 ม.72
6. การกํ าหนดนโยบายประชากรใหเหมาะสม - - - ม.86 ม.69
7. การสงเสริมและสนับสนุนเกษตรกรรม ม.69 - ม.65 - -

   8. การสงเสริมและสนับสนุนอุตสาหกรรม ม.70 - ม.66 ม.84 -
   9. การสงเสริมและสนับสนุนพาณิชยกรรม ม.70 - ม.66 ม.84 -
 10. การกระจายอํ านาจทางการคลังแกทองถิ่น - - - - -
 11. การกํ าหนดบทบาทของรัฐในการจัดบริการ
       สาธารณูปโภค ม.68 ม.41 ม.64 ม.85 ม.68
 12. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - ม.79 -
 13. การจัดระบบการถือกรรมสิทธิ์และการครอบครองที่ดิน - - - ม.80 ม.67
 14. รัฐไมประกอบธุรกิจแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความ
       จํ าเปน - - - - -

ข. เกษตรกรรม
   1. การคุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกรใน
       ดานการผลิตและการจํ าหนายผลผลิต - - - ม.82 ม.67
   2. การสงเสริมการสหกรณ ม.69 - - ม.83 ม.67

3. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน - - - ม.81 ม.67
4. การประกันหรือพยุงราคาสินคาเกษตร - - - - ม.67
5. การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของเกษตรกร - - - - -
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ภาคผนวก (ก) (ตอ)

แนวนโยบาย รธน.
2492

รธน.
2475/2495

รธน.
2511

รธน.
2517

รธน.
2521

ค. การศึกษา
  1. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ม.64 - - ม.73 ม.60
  2. การสงเสริมใหสถาบันอุดมศึกษาดํ าเนินกิจการโดย
      อิสระ - - - ม. 60
  3. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดการศึกษา - - - - -
  4. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและ
      ดอยโอกาส - - - ม.73 ม.60
  5. การสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและวิทยาการตาง ๆ ม.65 - ม.61 ม.74 ม.61
  6. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี - - - - ม.61
  7. การรักษาและสงเสริมศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ ม.66 - ม.62 ม.75 ม.64
  8. การบํ ารุงรักษาโบราณวัตถุและโบราณสถาน ม.67 - ม.63 ม.76 -
  9. การสงเสริมการฝกอาชีพ - - - - ม.60
10. การสงเสริมบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษา ม.63 ม. 42 ม.59 ม.72 ม.60
11. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา - - - ม.72 -

ง. การสาธารณสุข
  1. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม.72* ม.43* ม.69* ม.92* ม.73*
  2. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิด
      มูลคา - - - ม.92 ม.73

     3. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการ
      สุขภาพอนามัย - - - - -

     4. การปองกันและปราบปรามโรคติดตออันตราย
         โดยไมคิดมูลคา ม.72 ม.43 - ม.92 ม.73

จ. สวัสดิการสังคม
  1. การสงเสริมและสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาทดาน
      การสังคมสงเคราะห - - - ม.88 ม.71
  2. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห - - ม.67 ม.88 ม.71
  3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ - - - - -
  4. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ - - - ม.90 -
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ภาคผนวก (ก) (ตอ)

แนวนโยบาย รธน.
2492

รธน.
2475/2495

รธน.
2511

รธน.
2517

รธน.
2521

  5. การสงเคราะหผูประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหนาที่    
      เพื่อชาติและสังคม - - - ม. 87 ม. 70
  6. การจัดใหบุคคลทุพพลภาพมีงานทํ า - - - ม. 90 -
  7. การสงเสริมใหประชาชนมีที่อยูอาศัยโดยถูก
      สุขลักษณะ

- - - ม. 91 -

  8. การสงเสริมกิจการเคหะสํ าหรับประชาชน
      ผูมีรายไดนอย

- - - ม.91 -

  9. การสงเสริมและบํ ารุงการกีฬา - - - ม. 94 -
   10. การสงเสริมนันทนาการ - - - - -
   11. การสงเคราะหมารดาและทารก ม. 72 ม. 43 - - -

12. การคุมครองแรงงาน - - - ม. 89 ม. 72
13. การคุมครองแรงงานเด็กและแรงงานสตรี ม. 71 - - - -

ฉ. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
 1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของ
     ธรรมชาติ - - - ม. 77 ม. 65
 2. การปองกันและขจัดมลพิษ - - - ม. 93 ม. 65
 3. การวางแผนการใชที่ดิน - - - - -
 4. การวางแผนการใชทรัพยากรนํ้ า - - - - -

    5. การสงเสริมการคนหาทรัพยากรธรรมชาติ
        เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจ - - - ม. 78 -
    6. การสงเสริมบทบาทของประชาชนในการสงวน
        และบํ ารุงรักษาสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - - -

ช. นโยบายสังคมอื่น ๆ
    1. ความเสมอภาคของชายและหญิง - - - - -
     2. การพัฒนาเยาวชนและเด็ก - - - - ม. 62
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    ภาคผนวก (ก) (ตอ)

แนวนโยบาย รธน.
2492

รธน.
2475/2495

รธน.
2511

รธน.
2517

รธน.
2521

ซ. การเมืองการปกครอง

1. การรักษาความสงบภายในประเทศ - ม.40 - ม.71 ม.57
2. การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรม
    ใหเกิดความยุติธรรม - - - ม.67 ม.59
3. การสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตย
    โดยมีพระมหากษัตริยเปนประมุข

- - - - ม.63

4. การสงเสริมทองถิ่นใหมีสิทธิปกครองตนเอง - - ม.70 - ม.63
5. การสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ ม.56 - ม.55 ม.64 ม.55
6. การปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ - - - ม.66 ม.58
7. การปองกันและปราบปรามการหาประโยชนโดยมิชอบ - - - ม.66 ม.58
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ภาคผนวก (ก) (ตอ)

แนวนโยบาย รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

ก. เศรษฐกิจ
     1. การยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการดํ ารงชีวิต
         ของประชาชน ม.75 ม.79 -
    2. การสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาททางเศรษฐกิจ ม.77 ม.84 ม. 87
    3. การสงเสริมการทองเที่ยว ม.73 ม.77 -
    4. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอน
        ทางเศรษฐกิจ      ม.77 ม.86 ม.87
    5. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม.82 ม.89 ตรี ม.86
    6. การกํ าหนดนโยบายประชากรใหเหมาะสม ม.78 ม.87 -
    7. การสงเสริมและสนับสนุนเกษตรกรรม ม.76 - -
    8. การสงเสริมและสนับสนุนอุตสาหกรรม - - -
    9. การสงเสริมและสนับสนุนพาณิชยกรรม - - -
  10. การกระจายอํ านาจทางการคลังแกทองถิ่น ม.71 ม.72,ม.196* -
  11. การกํ าหนดบทบาทของรัฐในการจัดบริการ
        สาธารณูปโภค 

- - -

  12. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - -
  13. การจัดระบบการถือกรรมสิทธิ์และการครอบครองที่ดิน - ม.81 ม.84
  14. รัฐไมประกอบธุรกิจแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความ
        จํ าเปน ม.77 ม.85 ม.87
  15. การดํ าเนินงานเกี่ยวกับโครงสรางพื้นฐานไปยังชนบท - ม.73 ม.78*
  16. การกระจายรายไดไปสูชนบท - ม.74 -
  17. การสงวนอาชีพบางประเภทที่สํ าคัญใหกับคนไทย - ม.75 -
  18. การจัดสรรงบประมาณใหกับหนวยราชการใหม
        ตามรัฐธรรมนูญ - - ม.75
  19. การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - ม.82
  20. การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไก
        ตลาดดูแลใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม - - ม.87
  21. การคุมครองผูบริโภค - - ม.87
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    22. การยกเลิก และละเวนการตรากฎหมายและ
          กฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับความ
          จํ าเปนทางเศรษฐกิจ - - ม.87

ข.  เกษตรกรรม
  1. การคุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกร
      ในดานการผลิตและการจํ าหนายผลผลิต

ม.76 ม.83 ม.84

  2. การสงเสริมสหกรณ ม.76 ม.80  ม.83* ม.85
  3. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม.76 ม.82 -
  4. การประกันหรือพยุงราคาสินคาเกษตร - - -
  5. การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของเกษตรกร ม.76 ม.82 ม.84
  6. การสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกรเพื่อวางแผน
      การเกษตรและรักษาผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร - - ม.84

ค. การศึกษา
     1. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ม.66 ม.65 -
     2. การสงเสริมใหสถาบันอุดมศึกษาดํ าเนินกิจการ
         โดยอิสระ ม.66 ม.65 -
     3. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดการศึกษา ม.66 ม.65 ม.81
     4. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและ
         ดอยโอกาส

ม.66 ม.65 -

     5. การสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและวิทยการตางๆ ม.67 ม.66 ม.81
     6. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ม.67 ม.66 ม.81
     7. การรักษาและสงเสริมศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ ม.72 ม.76 ม.81
     8. การบํ ารุงรักษาโบราณวัตถุและโบราณสถาน - - -
     9. การสงเสริมการฝกอาชีพ ม.66 ม.65 -
   10. การสงเสริมบทบาทรัฐในการจัดการศึกษา - ม.65 ม.81
   11. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา - ม.65* -
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12. การจัดใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ - - ม.81
13. การปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความ
      เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม     

- - ม.81

14. การพัฒนาวิชาชีพครู - - ม.81
15. การสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น - - ม.81

ง.  การสาธารณสุข
  1. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม.83 ม.89 จัตวา  ม.41* ม.82
  2. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิดมูลคา ม.83 ม.89 จัตวา ม.41* -
  3. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการสุขภาพ
      อนามัย ม.83 ม.89 จัตวา -
  4. การปองกันและปราบปรามโรคติดตออันตราย
      โดยไมคิดมูลคา ม.83 ม.89 จัตวา -

จ.  สวัสดิการสังคม
  1. การสงเสริมและสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาทดาน
      การสังคมสงเคราะห ม.80 ม.89 -
  2. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห ม.80 ม.89 -
  3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ ม.81 ม.89 ทวิ ม.80
  4. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม.81 ม.89 ทวิ ม.80
  5. การสงเคราะหผูประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหนาที่
      เพื่อชาติและสังคม ม.79 ม.88 -
  6. การจัดใหบุคคลทุพพลภาพมีงานทํ า - - -
  7. การสงเสริมใหประชาชนมีที่อยูอาศัยโดยถูกสุขลักษณะ - - -
  8. การสงเสริมกิจการเคหะสํ าหรับประชาชนผูมีรายไดนอย - - -
  9. การสงเสริมและบํ ารุงการกีฬา ม.73 ม.77 -

   10. การสงเสริมนันทนาการ ม.73 ม.77 -
   11. การสงเคราะหมารดาและทารก - - -
   12. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส - - ม.80
   13. การประกันสังคม - - ม.86
   14. การคุมครองแรงงาน ม.82 ม.89 ตรี ม.86
   15. การคุมครองแรงงานเด็กและแรงงานสตรี ม.82 ม.89 ตรี ม.86
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ฉ.  ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
     1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของ
         ธรรมชาติ ม.74 ม.78 ม.79
     2. การปองกันและขจัดมลพิษ ม.74 ม.78 ม.79
     3. การวางแผนการใชที่ดิน                ม.74 ม.78 -
     4. การวางแผนการใชทรัพยากรนํ้ า ม.74 ม.78 -
     5. การสงเสริมการคนหาทรัพยากรธรรมชาติ
         เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจ - - -
     6. การสงเสริมบทบาทของประชาชนในการสงวนและ
         บํ ารุงรักษาสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - ม. 79

ช.  นโยบายสังคมอื่นๆ
    1. ความเสมอภาคของชายและหญิง ม.68 ม.24*  ม.67 ม.80
    2. การพัฒนาเยาวชนและเด็ก ม.69 ม.68 ม.80

 3. การอุปถัมภและคุมครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอื่น - - ม.73
 4. การสงเสริมความเขาใจอันดีและความสมานฉันท
      ระหวางศาสนิกชนของทุกศาสนา - - ม.73
 5. การสนับสนุนการนํ าหลักธรรมของศาสนามาใช
      เพื่อเสริมสรางคุณธรรมและพัฒนาคุณภาพชีวิต - - ม.73

  6. การเสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของ
       ครอบครัว - - ม.80
  7. การเสริมสรางและพัฒนาความเขมแข็งของชุมชน - - ม.80

ซ. การเมืองการปกครอง
     1. การรักษาความสงบภายในประเทศ ม.62 ม.61 ม.75*
     2. การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรมใหเกิดความ
         ยุติธรรม ม.65 ม.64 ม.75
     3. การสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมี
         พระมหากษัตริยเปนประมุข ม.70 ม.69 ม.81
     4. การสงเสริมทองถิ่นใหมีสิทธิปกครองตนเอง - ม.69 ม.78*
     5. การสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ ม.63 ม.62 ม.74
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     6. การปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ ม.64 ม.63 ม.75
     7. การปองกันและปราบปรามการหาประโยชนโดยมิชอบ ม.64 ม.63 -
     8. การจัดใหมีแผนพัฒนาการเมืองที่สอดคลองกับ
         แนวนโยบายแหงรัฐและการปกครองในระบอบ
         ประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข - ม.70 ม.77

  9. การดํ าเนินการและสนับสนุนใหการเลือกตั้ง ส.ส. และ
      สมาชิกสภาทองถิ่น  ตลอดจนการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา
      เปนไปโดยสุจริตและยุติธรรม - ม.71 -
10. การมีสวนรวมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของ
      ประชาชน - - ม.76
11. การสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนตรวจสอบ
      การใชอํ านาจรัฐทุกระดับ - - ม.76
12. การจัดทํ ามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของ
      ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ขาราชการ และพนักงาน
      หรือลูกจางอื่นของรัฐ              

-
- ม.77

13. การพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครอง
      สวนทองถิ่นขนาดใหญ - - ม.78

หมายเหตุ    แนวนโยบายแหงรัฐที่มีเครื่องหมาย  *  กํ ากับเปนการตีความโดยอนุโลม
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
ในฐานะอุปสรรคในการปฏิรูปการศึกษา20

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 43 วรรคแรก มีบทบัญญัติ
วา “บุคคลยอมมสิีทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดให
อยางทัว่ถึงและมีคุณภาพ  โดยไมเก็บคาใชจาย ...”

มาตรา 43 อยูในหมวด 3 วาดวยสิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย อันมีนัยสํ าคัญ
วา ประชาราษฎรไทยมีสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาใชจาย 
และรัฐตองถือเปนหนาที่ในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานดังกลาวอยางทั่วถึงและอยางมีคุณภาพ 
หากมาตรา 43 อยูในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) รัฐบาลจะดํ าเนินนโยบาย 
ดังกลาวนีห้รือไมกไ็ด เพราะหมวด 5 เพียงแตแนะนํ าแนวนโยบายที่รัฐบาลพึงพิจารณาดํ าเนินการ 
มไิดมผีลในการบังคับรัฐบาล แตดวยเหตุที่มาตรา 43 อยูในหมวดสิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย
รัฐบาลมอิาจหลีกเลี่ยงและละเวนการดํ าเนินการได

ประชาสังคมไทยพากันแซซองสรรเสริญสภารางรัฐธรรมนูญผูรางรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเกื้อกูลใหประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพอยางกวางขวาง 
ซึ่งรวมสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานดวย นักการศึกษาชั้นนํ าถือโอกาสในการผลักดัน
กระบวนการปฏิรูปการศึกษา โดยอาศัยสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเปนกลไก
สํ าคัญ อันเปนที่มาของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ทัง้นีโ้ดยอางอิงมาตรา 43 
แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 เปนประดิษฐกรรมแหงวีรกรรมทางการศึกษา หรือเปนอนุสรณแหงความอัปยศในวงการ
ศึกษา และสภารางรัฐธรรมนญูและนกัการศึกษาผูผลักดันบทบัญญัติแหงมาตรานี้เปนนักบุญหรือ
คนบาป ?

                                                          
20หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง” ผู จัดการรายวัน ฉบับ 
   วันพฤหัสบดีที่ 19 กรกฎาคม 2544
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กอนที่มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีผลบังคับใช นักเรียนในระดับ
มัธยมศึกษาตอนตนและตอนปลายสวนใหญมาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง เด็ก
นักเรียนที่มาจากครอบครัวยากจนมีเปนสวนนอย ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่งในกรุงเทพมหานคร 
รวมตลอดจนอ ําเภอเมืองและอํ าเภอขนาดใหญในจังหวัดตางๆ เด็กนักเรียนที่กาวเขาสูระดับมัธยม
ศึกษาตอนตนกํ าลังยางเขาสูวัยทํ างาน ครอบครัวคนยากจนตองการแรงงานในการทํ างานเพื่อหา
รายไดสํ าหรับการประทังชีวิต เด็กที่มาจากครอบครัวที่ยากจนจึงออกจากระบบโรงเรียน
เมื่อสํ าเร็จการศึกษาระดับประถม เพราะการศึกษาตอนอกจากทํ าใหมีภาระรายจายในการศึกษา
เลาเรียนแลว ยังตองสูญเสียรายไดอันพึงไดจากการที่มิไดออกสูตลาดแรงงาน (Earnings 
Foregone) หรือแมแตการใชแรงงานประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจภายในครัวเรือนอีกดวย 
ในประการสํ าคัญ การศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาทั้งตอนตนและตอนปลาย มิไดใหประโยชน 
ในการเพิ่มพูนศกัยภาพในการหารายได ดังงานวิจัยจํ านวนมากคํ านวณพบวา อัตราผลตอบแทนที่
ปจเจกชนไดรับจากการศึกษาระดับนี้ (Private Rate of Return) อยูในระดับคอนขางตํ่ า เพราะ
มัธยมศึกษาเปนเพียงบันไดสํ าหรับการกาวสูระดับอุดมศึกษา ผูที่ไมสามารถไตข้ึนสูยอดพีระมิด
แหงการศกึษา การเรียนครึ่งๆกลางๆในระดับมัธยมศึกษาสายสามัญยอมหาประโยชนอันใดมิได

การที่ครอบครัวคนยากคนจนไมนิยมสงบุตรหลานใหเรียนตอในระดับมัธยม
ศึกษา ซึ่งเปนประพฤติกรรมที่สมเหตุสมผล ยังผลใหบริการมัธยมศึกษาที่จัดสรรโดยรัฐบาลเปน
ประโยชนแกนักเรียนที่มาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงเปนดานหลัก โรงเรียนรัฐบาล 
จัดเก็บคาเลาเรียนในระดับมัธยมศึกษา โดยที่มัธยมศึกษาตอนปลายเก็บในอัตราสูงกวามัธยม
ศึกษาตอนตน แตคาเลาเรียนที่จัดเก็บต่ํ ากวาตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ยเปนอันมาก กระนั้นก็ตาม 
ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงที่มีบุตรหลานในโรงเรียนมัธยมศึกษาของรัฐบาลมีสวนรวมรับ
ภาระรายจายในการจัดการศึกษาของรัฐบาลอยูบาง

ในทนัทีที่มาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผล
บังคับใช ประชาชนมีสิทธิไดรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป โดยไมตองเสียคาใชจาย 
นั่นหมายความวา โรงเรียนรัฐบาลมิอาจเก็บคาเลาเรียนได ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง 
ซึง่ไดประโยชนจากบริการมัธยมศึกษาที่ไดรับจากรัฐบาล ไดประโยชนจากการไดรับยกเวนไมตอง
เสียคาเลาเรียน ครอบครัวคนยากคนจนไดประโยชนเพียงสวนนอย เนื่องเพราะเด็กนักเรียนจาก 
ครอบครัวยากจนออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จประถมศึกษาจนเกือบหมดสิ้น การยกเวน 
คาเลาเรียนตามรัฐธรรมนญูจงึมไิดเปนประโยชนแกคนยากคนจน

คํ าถามพื้นฐานขอตอไปมีอยูวา การกํ าหนดสิทธิในการรับการศึกษาพื้นฐาน
ในรัฐธรรมนญูเกือ้กลูใหเกิดความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาหรือไม ?
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การตดัสนิใจในการศึกษาตอเปนสิทธิโดยธรรมชาติของพลเมือง แมราษฎรมีสิทธิ
ในการรับการศึกษาพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ แตราษฎรยอมมีสิทธิในการตัดสินใจวา จะใชสิทธิ 
ในการรับการศึกษาพื้นฐานเกินกวาการศึกษาภาคบังคับหรือไม คาเลาเรียนมิใชตนทุนสํ าคัญ 
ในการรบัการศกึษาพื้นฐาน เพราะโรงเรียนรัฐบาลเก็บคาเลาเรียนในอัตราตํ่ าอยูแลว ถึงจะยกเวน
ไมเกบ็คาเลาเรียน ก็มิไดชวยลดตนทุนของผูเรียนมากนัก เพราะตนทุนที่สํ าคัญก็คือ รายไดที่ตอง
สูญเสียไปจากการที่ยังคงอยูในระบบโรงเรียน แทนที่จะเขาสูตลาดแรงงาน ลํ าพังแตการยกเวน 
ไมเกบ็คาเลาเรียนมิอาจทํ าใหคนจนสามารถศึกษตอในระดับมัธยมศึกษาเสมอดวยคนรวยได

หากตองการให คนจนสามารถศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาดุจเดียวกับ
เด็กนักเรียนจากชนชั้นกลางและชนชั้นสูง รัฐบาลตองใหเงินอุดหนุนการศึกษาแกเด็กยากจน 
โดยที่เงินอุดหนุนตองมีปริมาณมากพอที่จะครอบคลุมคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา 
คาครองชพี คาหนังสือและอุปกรณการศึกษา คาเสื้อผา และเงินไดที่ตองสูญเสียไปจากการที่มิได
ออกสูตลาดแรงงาน หากมิไดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนที่จูงใจใหอยูในระบบโรงเรียนตอไปเชนนี้ 
ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษายากที่จะกอเกิดได

แตการยกเวนไมเก็บคาเลาเรียนกระทบตอการเงินของโรงเรียน เพราะคาเลาเรียน
เปนแหลงรายไดที่โรงเรียนนํ าไปใชจายในการจัดการศึกษาไดโดยตรง โดยมิตองนํ าสงคลังแผนดิน 
การไมเก็บคาเลาเรียนยอมทํ าใหโรงเรียนสูญเสียรายได ซึ่งกระทบตอปริมาณและคุณภาพของ
บริการการศึกษาที่ผลิต ความสํ าคัญของคาเลาเรียนในโครงสรางรายไดของโรงเรียนแตกตาง
ไปตามโรงเรียน โรงเรียนขนาดใหญที่สามารถระดมเงินบริจาคไดมาก คาเลาเรียนมีความสํ าคัญ 
ไมมากนักในโครงสรางรายไดของโรงเรียน แตสํ าหรับโรงเรียนที่ไมมีศักยภาพในการระดมเงิน
บริจาค คาเลาเรียนยอมเปนแหลงรายไดที่สํ าคัญยิ่ง หากตองการใหโรงเรียนมัธยมศึกษาของ 
รัฐบาลธํ ารงปริมาณและคุณภาพของบริการการศึกษาที่ผลิตในระดับเดิม รัฐบาลจักตองจัดสรร 
งบประมาณแกโรงเรียนจํ านวนมากพอที่จะชดเชยรายไดจากคาเลาเรียนที่สูญเสียไป

การกํ าหนดสิทธิของราษฎรในการรับการศึกษาพื้นฐานในรัฐธรรมนูญยอมสราง
ภาระการคลงัแกรัฐบาล ซึ่งตองจัดสรรงบประมาณในการจัดสรรการศึกษาพื้นฐานอยางทั่วถึงและ
อยางมคุีณภาพ การก ําหนดการศึกษาพื้นฐานอยางนอย 12 ป ยอมมีนัยวา รัฐบาลตองมีบทบาท
ในการจัดสรรการศึกษาตั้งแตระดับประถมศึกษาจนถึงระดับมัธยมศึกษา อํ านาจในการจัดการ
ศึกษาพืน้ฐานแมจะมิใชอํ านาจผูกขาดของรัฐบาล เพราะรัฐธรรมนญูมไิดมีบทบัญญัติหามเอกชน
ในการจัดการศึกษา แตการกํ าหนดให ‘รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บ
คาใชจาย ..’ ยอมมผีลลิดรอนบทบาทของภาคเอกชนในการจัดการศึกษา เพราะเอกชนไมอยูใน
ฐานะทีจ่ะจัดการศึกษาโดยไมเก็บคาใชจายได มาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย 
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พ.ศ. 2540 จึงมีผลตอการจัดสรรทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน (Intersector 
Allocation of Resources) โดยที่รัฐบาลมีบทบาทในการจัดการศึกษามากขึ้น และเอกชน
มบีทบาทนอยลง การเปลี่ยนแปลงบทบาทสัมพัทธดังกลาวนี้อาจมีผลตอนวัตกรรมทางการศึกษา 
(Educational Innovation) เนื่องเพราะการแขงขันระหวางโรงเรียนรัฐบาลกับโรงเรียนเอกชน
มนีอยลง

คํ าถามพื้นฐานยังมีอีกดวยวา รัฐบาลมิจํ าตองผลิตการศึกษาพื้นฐานเอง
ไดหรือไม

แมประชาชนมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการรับการศึกษาพื้นฐาน แตรัฐบาลอาจ 
ไมเปนผูผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเอง หากแตใหเงินอุดหนุนเพื่อใหโรงเรียนเอกชนผลิตแทน 
หรือใหเงนิอดุหนนุแกนักเรียน (ดังเชนขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษา) เพื่อใหเสรีภาพในการเลือก
โรงเรียน มาตรการเหลานี้มีขอดีในการธํ ารงภาวะการแขงขันระหวางโรงเรียนรัฐบาลกับโรงเรียน
เอกชน แตการที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา ‘รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและคุณภาพ 
โดยไมเก็บคาใชจาย ...’ ท ําใหมปีระเดน็ถกเถียงไดวา รัฐมิจํ าตองผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเอง 
ไดหรือไม ความขัดแยงในการตีความประเด็นนี้ ทายที่สุดตองขอคํ าวินิจฉัยจากศาลรัฐธรรมนูญ

ไมวารัฐบาลเปนผูผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเองหรือไมก็ตาม ภาระการคลัง 
ในการจัดการการศึกษาพื้นฐานยอมเพิ่มข้ึนเปนอันมาก เพราะประชาชนสามารถอางอิงสิทธิตาม 
รัฐธรรมนญูทีจ่ะไมตองเสียคาใชจายใดๆ รัฐบาลตองเขาไปมีบทบาทแทนภาคเอกชนในการจัดการ
มธัยมศกึษา มหินํ าซํ้ ายังตองมีภาระในการจัดสรรงบประมาณสมทบแกโรงเรียน เพื่อชดเชยรายได
จากคาเลาเรียนที่มิอาจจัดเก็บได ทายที่สุด หากตองการใหเด็กนักเรียนจากครอบครัวยากจน 
มีความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา และสามารถใชสิทธิในการรับการศึกษาพื้นฐานจาก 
รัฐบาลตามความแหงรัฐธรรมนูญ รัฐบาลก็ตองจัดสรรเงินอุดหนุนนักเรียนยากจนที่สามารถจูงใจ
ใหอยูในระบบโรงเรียนตอไป ประเด็นหลังนี้เปนประเด็นที่สํ านักงานปฏิรูปการศึกษามิไดใหความ
สนใจแมแตนอย

ภาระการคลังอันเปนผลจากการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีอยูอยางมหาศาล แมในภาวะเศรษฐกิจปกติ ก็เปนภาระ
อันหนักหนาอยูแลว เมื่อระบบเศรษฐกิจตองเผชิญภาวะถดถอยและภาวะตกตํ่ าทางเศรษฐกิจ
เสียเชนนี้ รัฐบาลยอมมีขอจํ ากัดในการแบกรับภาระการคลังดังกลาวนี้ ความจํ ากัดของ
งบประมาณและขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ ทํ าใหรัฐบาลตองเกลี่ยงบประมาณ พรอมๆกับ
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การรดัเขม็ขัด งบประมาณรายจายในการจัดการศึกษาพื้นฐานมิอาจเพิ่มข้ึนไดอยางเต็มที่ ในเมื่อ
มีความจํ าเปนตองขยายปริมาณการรับนักเรียนผูเรียกรองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ ผลกระทบสํ าคัญ
ยอมเกิดแกคุณภาพของบริการการศึกษา

กอนการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ภาคเอกชนมีบทบาทรวมกับภาครัฐบาลในการผลิตบริการการศึกษา ทั้งระดับประถมศึกษาและ
ระดบัมธัยมศกึษา ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงไดรับประโยชนอยางสํ าคัญจากบริการมัธยม
ศึกษาทีจ่ดัสรรโดยรัฐบาล โดยที่ผูเรียนมีสวนรับภาระตนทุนการผลิตอยูบาง ครอบครัวคนยากจน
ไดประโยชนไมมากนัก

ภายหลังการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 ผูรับบริการมัธยมศึกษาจากรัฐบาลไดรับประโยชนโดยทันทีจากการไมตองเสียคาเลาเรียน 
สวนใหญมาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง คนยากคนจนที่ไดประโยชนมีเพียงสวนนอย 
คนจนมิไดมีโอกาสในการศึกษาตอระดับมัธยมศึกษาดีข้ึน เวนแตวารัฐบาลจะจัดสรรเงินอุดหนุน 
ที่จูงใจใหอยูในระบบโรงเรียนตอไป ซึ่งตองครอบคลุมรายไดที่ตองสูญเสียไปจากการที่มิไดเขาสู
ตลาดแรงงาน บทบาทของภาคเอกชนในการจัดการศึกษาจะลดนอยถอยลงเปนอันมาก การขาด
การแขงขันระหวางโรงเรียนเอกชนกับโรงเรียนรัฐบาลจะกระทบตอนวัตกรรมทางการศึกษา ในอีก
ดานหนึง่ หากฐานะการคลังไมดีพอที่จะแบกรับภาระการคลังอันเกิดจากการบังคับใชมาตรา 43 
รัฐบาลกต็องเกลี่ยงบประมาณ ซึ่งกระทบตอคุณภาพของบริการการศึกษาพื้นฐานที่ผลิต

ผูที่ผลักดันมาตรา 43 เขาสูรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อาจมี
เจตนาดี หากแตเปนเจตนาดีที่หอหุมดวยอวชิา ความเขลาทางปญญาสรางปญหาและอุปสรรคแก
กระบวนการปฏิรูปการศึกษาโดยมิสมควร

ใครคือคนบาปผูผลักดันมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ?
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ภาคผนวก (ค)

คํ าถามคํ าตอบเกี่ยวกับมาตรา 43
แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540*

คํ าถามขอที่ 1 จงกลาวถึงสาระสํ าคัญของมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

คํ าตอบขอที่ 1 มาตรา 43 มีบทบัญญัติวา “บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับ
การศกึษาขัน้พืน้ฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บ 
คาใชจาย …” ดวยเหตทุีม่าตรา 43 อยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) ดังนั้น 
รัฐจึงตองมีหนาที่ในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ นอกจากจะตอง
จดัไมนอยกวา 12 ป จัดอยางทั่วถึง และจัดอยางมีคุณภาพแลว ยังไมสามารถเก็บคาเลาเรียน 
อีกดวย

คํ าถามขอที่ 2 ใครไดประโยชนจากการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2540

คํ าตอบขอที่ 2 กลาวตามทฤษฎีหรือหลักการของรัฐธรรมนญู ชนชาวไทยไดรับ
ประโยชนเสมอเหมือนกันจากการบังคับใชมาตรานี้ เพราะการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนสิทธิ
ของชนชาวไทย ซึ่งมีความเสมอภาคตามรัฐธรรมนญู กลาวตามขอเท็จจริง ชนชาวไทยที่มีฐานะ 
ยากจนมิไดรับประโยชนจากการบังคับใชมาตรานี้ เพราะการมีสิทธิกับการไดใชสิทธิตาม 
รัฐธรรมนูญมีความหมายแตกตางกัน แมชนชาวไทยทุกคนทุกหมู เหลามีสิทธิรับการศึกษา 
ข้ันพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ แตเฉพาะบางกลุมชนเทานั้นที่ไดใชสิทธิและไดประโยชนจากการใช
สิทธิดังกลาวนี้ กลุมชนที่มีที่นั่งในโรงเรียนรัฐบาล ทั้งระดับมัธยมศึกษาตอนตนและมัธยมศึกษา 
ตอนปลาย ไดประโยชนจากการบังคับใชมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 โดยทันที เพราะ
เดิมตองเสียคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาตางๆ เมื่อมีการบังคับใชมาตรา 43 แลว  
ไมตองเสียคาใชจายใดๆ อีกเลย

                                                          
* หมายเหตุ ปรับปรุงจากบทความชื่อเดียวกันนี้ ซึ่งตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน “จากทาพระจันทรถึงสนาม 
  หลวง” ผูจัดการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 2 สิงหาคม 2544
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คํ าถามขอที่ 3 เหตใุดการมสิีทธิจึงมิไดมีความหมายเทากับการไดประโยชนจาก
การใชสิทธิ ในเมื่อรัฐธรรมนูญใหหลักประกันสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานแกชนชาวไทย
อยางเสมอภาคกัน เหตุใดชนชาวไทยตางหมูตางเหลาตางชั้นชนจึงไดประโยชนจากการบังคับใช
มาตรา 43 แตกตางกัน

คํ าตอบขอที่ 3 การใชสิทธิและการไดประโยชนจากการใชสิทธิมีตนทุนที่ตองเสีย 
ตนทนุบางประเภทเปนตนที่แทจริง (Real Cost) ดังเชนการสูญเสียเงินไดอันพึงไดจากการที่มิได
เขาสูตลาดแรงงาน เนื่องจากคงอยูในระบบโรงเรียน (Earnings Foregone) บางประเภทเปน 
ตนทุนปฏิบัติการหรือตนทุนธุรกรรม (Transaction Cost) ดังเชน คาใชจายในการเดินทางหรือการ
ยายถิน่เพือ่รับบริการการศึกษา หากตนทุนที่ตองเสียเหลานี้มีคาสูงมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งสูงกวา
ประโยชนทีค่าดวาจะไดจากการใชสิทธิ การใชสิทธิยอมไมเกิดขึ้น เพราะประโยชนที่คาดวาจะได
จากการใชสิทธิไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย

คํ าถามขอที่ 4 ในเมื่อรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติโดยชัดเจนวา จะไมมีการเก็บ 
คาใชจายส ําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน  12 ป ผูที่รับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐยอมไมมีคาใชจาย
หรือตนทุนที่ตองเสียมิใชเหรือ

คํ าตอบขอที่ 4 คาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษามิใชตนทุนการศึกษา
ที่สํ าคัญ เพราะรัฐบาลยึดนโยบายคาเลาเรียนอัตราตํ่ า ในระดับประถมศึกษาไมมีการเก็บ
คาเลาเรยีน แตมีการเก็บอยูบางสํ าหรับระดับมัธยมศึกษาตอนตน และเก็บในอัตราสูงขึ้นในระดับ
มธัยมศกึษาตอนปลาย กระนั้นก็ตาม ยังเปนอัตราคอนขางตํ่ าเมื่อเทียบกับตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ย

ถึงชนชาวไทยที่รับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐไมตองเสียคาใชจายแกรัฐ แตก็
ตองรับภาระตนทุนการศึกษาอยางนอย 2 ประเภท
 ประเภทแรก ไดแก คาใชจายในการไดมาซึ่งบริการการศึกษา ตนทุนประเภทนี้
ประกอบดวยคาหนังสือและอุปกรณการศึกษา เครื่องแตงกายนักเรียน คาอาหาร และคาครองชีพ
อ่ืนๆ คาเดนิทาง รวมทั้งคาที่อยูอาศัยในกรณีที่ตองยายถิ่นฐานเพื่อรับบริการการศึกษา
 ประเภทที่สอง ไดแก เงินไดอันพึงได หากเขาสูตลาดแรงงาน แทนที่จะยังคงอยูใน
ระบบโรงเรียน วงวิชาการเศรษฐศาสตรเรียกเงินไดประเภทนี้วา Foregone Earnings เดก็นักเรียน
ทีข้ึ่นสูระดบัมธัยมศึกษาตอนตนสามารถหารายไดจากตลาดแรงงานได การคงอยูในระบบโรงเรียน
ยอมมคีาเสยีโอกาส เพราะตองสูญเสียเงินไดอันพึงได หากออกสูตลาดแรงงาน สํ าหรับครอบครัว
ยากจน คาเสียโอกาสดังกลาวนี้ถือเปนตนทุนที่สูงเมื่อเทียบกับรายได โดยเฉพาะอยางยิ่งสูงกวา
ครอบครัวชนชั้นกลางและเศรษฐี
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คํ าถามขอที่ 5 ในเมือ่ชนชาวไทยที่รับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐตองเสียตนทุน
เพื่อใหไดมาซึ่งบริการการศึกษาดังกลาว คนจนยอมไมแตกตางจากคนรวยมิใชหรือ เพราะตาง 
ตองมตีนทุนที่ตองเสียเหมือนกัน

คํ าตอบขอที่ 5 คนจนแตกตางจากคนรวยในประเด็นความสามารถในการ 
แบกรับภาระตนทนุการศึกษาที่ปจเจกบุคคลตองเสีย ความแตกตางดานฐานะทางเศรษฐกิจทํ าให
คนจนมิอาจไดประโยชนจากการบังคับใชมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เสมอดวย 
คนรวย เพราะตนทุนที่ตองเสียไปเพื่อใหไดมาซึ่งบริการการศึกษาระดับมัธยมศึกษาสูงมากเมื่อ
เทยีบกบัเงนิไดของครัวเรือน ดวยเหตุที่ชนชั้นกลางและชนชั้นสูงสามารถรับภาระตนทุนการศึกษา
สวนบคุคลได จึงอยูในฐานะที่จะเรียกรองการใชสิทธิตามมาตรา 43 ได แตคนจนเมื่อไมอยูใน
ฐานะทีจ่ะรับภาระได ยอมไมแมแตการเรียกรองการใชสิทธิตามมาตราดังกลาว เพราะแมแตการ 
เรียกรองการใชสิทธิยังมีตนทุนที่ตองเสีย

คํ าถามขอที่ 6 จากบทวเิคราะหขางตนนี้ มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 มิไดเกื้อกูลใหเกิดความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาและความเปนธรรมในสังคม
กระนั้นหรือ

คํ าตอบขอที่ 6 คนจนมีสิทธิเสมอดวยคนรวยในการรับบริการการศึกษา 
ข้ันพืน้ฐานจากรัฐตามรัฐธรรมนญู แตคนจนจะไมใชสิทธิดังกลาวนี้ ดังที่กลาวแลววา แมแตการ
เรียกรองการใชสิทธิยังมีตนทุนการเรียกรอง ในประการสํ าคัญ การรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
จากรัฐมีตนทุนสวนบุคคลที่ตองเสีย ตนทุนเหลานี้จะทบทวีเมื่อเด็กนักเรียนอยูในวัยที่สามารถ 
หาเงินไดในตลาดแรงงาน ความไมสามารถในการแบกรับภาระตนทุนสวนบุคคลทํ าใหคนจนมิได
รับประโยชนจากการบังคับใชมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

คนจนยังเสียเปรียบชนชั้นกลางและคนรวยที่ตองออกจากระบบโรงเรียนเมื่อ
สํ าเร็จการศึกษาระดับประถม ไมมีพื้นที่สํ าหรับคนจนในระบบโรงเรียนระดับมัธยมศึกษา แมใน
ชนบทจะมีโรงเรียนที่จัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนอยูบาง แตสํ าหรับระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลายแลว โรงเรียนระดับนี้ลวนอยูในเขตเมืองและตัวอํ าเภอ ผังโรงเรียนดังที่เปนอยูนี้ 
ไมเกื้อกูลคนจนในการรับบริการมัธยมศึกษา เพราะตองเสียคายายถิ่น คาครองชีพ และคา 
ที่อยูอาศัยเพิ่มเติมจากปกติอีกมาก มิหนํ าซํ้ ายังตองสูญเสียเงินไดอันพึงได หากออกสูตลาด 
แรงงานแทนที่ยังคงอยูในระบบโรงเรียนอีกดวย

เจตนาดีของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญในการกํ าหนดใหคนจนมีสิทธิเสมอดวย
คนรวยในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ กลับซํ้ าเติมความเหลื่อมล้ํ าทางสังคมและเศรษฐกิจ
ใหเลวรายลง กอนการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูฉบบัปจจุบัน คนรวยและคนชั้นกลาง 
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ซึง่ยดึพืน้ทีใ่นระบบโรงเรียนของรัฐ มีสวนรับภาระตนทุนการผลิตบริการการศึกษาของรัฐ ภายหลัง
การบังคับใชมาตราดังกลาว ไมตองรับภาระรวมกับรัฐ ยกเวนตนทุนการศึกษาสวนบุคคล  
ครอบครัวชนชั้นกลางและผูมีฐานะดีมีฐานะดีข้ึน เพราะรับภาระนอยลง แตคนจนยังคงมีฐานะ
เหมอืนเดมิ เพราะไมอยูในฐานะที่จะยึดพื้นที่ในระบบโรงเรียนของรัฐได

ดังนั้น การประโคม ‘ความดี’ ของมาตรา 43 วา เกื้อกูลใหคนจนมีโอกาสในการ
ศึกษาขัน้พื้นฐาน หากมิใชเปนเพราะอวชิา กเ็ปนเพราะความตองการโฆษณาชวนเชื่อ เพื่อปกปด
ขอเทจ็จริงทีว่า มาตราดังกลาวนี้ชวยผอนคลายภาระรายจายของชนชั้นกลางและชนชั้นสูงโดยตรง

คํ าถามขอที่ 7 ท ําอยางไรคนจนจะไดประโยชนเสมอดวยชนชั้นกลางและชั้นสูง
จากการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน

คํ าตอบขอที่ 7 ดังไดกลาวแลววา การไดประโยชนจากการใชสิทธิในการ 
รับบริการการศึกษาขันพื้นฐานมีตนทุนที่ตองเสีย อันเปนตนทุนที่คนจนมิอาจรับภาระได ในการ 
ที่จะเกื้อกูลใหคนจนไดประโยชนจากการบังคับใชบทบัญญัติดังกลาวนี้ รัฐตองรับภาระตนทุน
ปฏิบัติการและตนทุนอื่นแทนคนจน นอกจากการไมเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา
แลว ยงัตองใหเงินอุดหนุนแกนักเรียนที่มาจากครอบครัวคนยากคนจน โดยที่ปริมาณเงินอุดหนุน
ตองมากพอทีจ่ะครอบคลุมคาใชจายในการรับบริการการศึกษา คาครองชีพ คาเดินทาง คาที่อยู
อาศัย และโดยเฉพาะอยางยิ่งเงินไดอันพึงไดหากออกสูตลาดแรงงานแทนการคงอยูในระบบ 
โรงเรียน หากปริมาณเงินอุดหนุนนอยเกินไป คนจนมิอาจรับภาระในการเรียนตอในระดับมัธยม
ศึกษาได

คํ าถามขอที่ 8 หากรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนแกนักเรียนยากจนตามที่กลาว 
ขางตนนี้ ปญหาของมาตรา 43 นาจะหมดไป ใชหรือไม

คํ าตอบขอที่ 8 ไมเพียงแตสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญจะไมเขาใจเรื่องตนทุน 
ในการรับบริการการศึกษา และ Earnings Foregone คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษาก็หามีความ
เขาใจอนัถองแทไม หากคนเหลานี้มีความเขาใจเรื่องเหลานี้อยางถองแท สภารางรัฐธรรมนูญก็คง
ไมบัญญติัมาตรา 43 ดังที่ปรากฏ และคณะกรรมการการปฏิรูปการศึกษา ซึ่งแสดงความรักที่มีตอ
คนจน และตองการใหคนจนมีโอกาสในการศึกษาขั้นพื้นฐานเสมอดวยคนรวย ก็ควรจะผลักดัน
เร่ืองเงนิอดุหนนุนกัเรียนยากจนเปนดานหลัก แตขอเท็จจริงหาไดเปนเชนนั้นไม ทั้งไมปรากฏแนชัด
วา คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษา คณะกรรมการศึกษาแหงชาติ และกระทรวงศึกษาธิการ  
ไดศึกษา Earnings Foregone ของนกัเรียนจํ าแนกตามชวงอายุและภูมิภาคหรือไม
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การจดัสรรเงนิอุดหนุนแกนักเรียนยากจน มิไดทํ าใหปญหาของมาตรา 43 หมดไป 
เพราะนกัเรยีนยากจนเมื่อไดรับเงินอุดหนุนแลว ยังมีปญหาวา จะเขาโรงเรียนที่ไหนได

คํ าถามขอที่ 9 มาตรา 43 สรางภาระการคลังแกรัฐบาลมากนอยเพียงใด
คํ าตอบขอที่ 9 รัฐบาลมภีาระการคลังเพิ่มข้ึนโดยทันทีอยางนอย 3 ดาน
ดานที่หนึ่ง ไดแก การจัดสรรงประมาณแกโรงเรียนมัธยมศึกษาชดเชยที่สูญเสีย

รายไดจากการเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา ซึ่งมิอาจจัดเก็บตอไปไดเมื่อมีการ
บังคับใชมาตรา 43

ดานที่สอง ไดแก การจัดสรรงบประมาณเพื่อขยายระบบโรงเรียนรองรับนักเรียน
จากโรงเรียนเอกชน เนื่องจากรัฐบาลมีหนาที่ตามรัฐธรรมนูญที่จะตองจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน
อยางทั่วถึงและมีคุณภาพ หากรัฐบาลมิอาจขยายระบบโรงเรียนของรัฐดังกลาวนี้ ก็ตองใหเงิน
อุดหนนุแกประชาชนเพื่อศึกษาในโรงเรียนเอกชน

ดานที่สาม ไดแก การจัดสรรงบประมาณเพื่อขยายระบบโรงเรียนรองรับนักเรียน
ยากจนทีเ่ดมิออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จการศึกษาระดับประถม แตภายใตรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2540 ตองการใหนักเรียนยากจนไดรับการศึกษาพื้นฐาน 12 ปเปนอยางนอย จึงตองขยายระบบ
โรงเรยีนของรฐั นอกจากนี้ ยังตองจัดสรรเงินอุดหนุนแกนักเรียนยากจนตามที่กลาวขางตนอีกดวย

ภาระการคลังอันเกิดจากการบังคับใชมาตรา 43 มีมากนอยเพียงใดไมเปนที่
ทราบกันอยางแนชัด หนวยงานที่เกี่ยวของมิไดเสนอประมาณการงบประมาณอยางรอบดานและ
สมจริง มีแตการกดรายจายตอหัวใหต่ํ า อันเปนผักชีโรยหนาที่ทํ าใหเขาใจผิดวา การปฏิรูป 
การศกึษายงัเปนเรื่องที่ฐานะการคลังรองรับได แตภาระการคลังที่เกิดจากการบังคับใชมาตรา 43 
ยอมเปนอปุสรรคตอการปฏิรูปการศึกษาอยางปราศจากขอกังขา อุปสรรคดังกลาวนี้ยิ่งทบทวี เมื่อ
ฐานะการคลังเสื่อมทรุด

คํ าถามขอที่ 10 อะไรคือบทเรียนจากมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

คํ าตอบขอที่ 10 บทเรยีนในกรณีนี้ก็คือ สิทธิตามรัฐธรรมนูญกับการไดประโยชน
จากการใชสิทธิตามรัฐธรรมนูญเปนสองเรื่องที่แตกตางกัน เพราะการแสวงหาประโยชนจากสิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญมีตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นที่ตองเสีย ถึงรัฐธรรมนูญจะมีบทบัญญัติใหคน
จนมสิีทธเิสมอดวยคนรวยในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ แตคนจนจะมิไดรับประโยชนจาก
การใชสิทธดัิงกลาวนี้  หากคนจนมิอาจแบกภาระตนทุนในการไดมาซึ่งการศึกษาขั้นพื้นฐาน
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หากเรายึดตรรกของสภาร างรัฐธรรมนูญ และดวยความรักที่มีตอคนจน  
รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหคนจนมีสิทธิเสมอดวยคนรวยในการรับบริการอุดมศึกษาโดยไมเสียคาใช
จาย การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิไดรับบริการอุดมศึกษาจากรัฐโดยไมเสียคาใชจาย จะเปน
ประโยชนแกชนชั้นกลางและชนชั้นสูงที่ยึดพื้นที่ในระบบอุดมศึกษาของรัฐโดยทันที แตคนจนจะ 
มิไดรับประโยชน เพราะคนจนนอกจากจะถูกคัดออกจากระบบโรงเรียนไปแลว ยังมิอาจรับภาระ
รายจายในการรับบริการอุดมศึกษาจากรัฐอีกดวย

หากตองการใหคนจนไดประโยชนเสมอดวยคนรวยในการรับการศึกษาขั้น 
พืน้ฐานจากรฐั รัฐตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นแทนคนจนในการไดมาซึ่งบริการการ
ศึกษาดังกลาวนี้ การกํ าหนดผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost Burden 
Assignment) และภาระตนทนุอื่นมีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนกวา หรืออาจมากกวาการกํ าหนดสิทธิ
ในรัฐธรรมนูญ


	ÊÒÃºÑ
	ÊÒÃºÑµÒÃÒ§
	ÀÒ¤¼¹Ç¡
	º·ºÑÑµÔÇèÒ´éÇÂá¹Ç¹âÂºÒÂáËè§Ã�
	àËµØã´ÃÑ°¸ÃÃÁ¹Ù¨Ö§ÁÕº·ºÑÑµÔ�
	á¹Ç¹âÂºÒÂáËè§ÃÑ°·Õè»ÃÒ¡¯ã¹ÃÑ°¸�
	
	¤Ó¶ÒÁ¤ÓµÍºà¡ÕèÂÇ¡ÑºÁÒµÃÒ 43
	áËè§ÃÑ°¸ÃÃÁ¹Ù©ºÑº»Õ 2540*



