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ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

1. ความเบื้องตน

รัฐธรรมนูญนานาประเทศหลายตอหลายประเทศและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทยหลายตอหลายฉบับมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงมี 
บทบัญญัติดังกลาวนี้ แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญมีพัฒนาการอยางไร และมีนวัตกรรม 
ในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐมากนอยเพียงใด การจารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญเปน
เร่ืองที่ชอบดวยระบอบการปกครองประชาธิปไตยหรือไม สถานะของบทบัญญัติวาดวยนโยบาย
แหงรัฐในฐานะกลไกทางการเมืองเปนเชนไร

บทความนี้ตองการตอบคํ าถามตางๆดังที่กลาวขางตนนี้ เนื้อหาของบทความ
จ ําแนกออกเปน 6 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความเบื้องตน ตอนที่สองกลาวถึงแนวนโยบายแหงรัฐใน
ฐานะบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ตอนที่สามเสนอบทวิเคราะหแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย ทั้งบทวิเคราะหในบริบทประวัติศาสตรการเมืองไทย บทวิเคราะห 
เชิงปริมาณ บทวิเคราะหสาระแหงนโยบาย การศึกษานวัตกรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ  
และความฝนกับความเปนจริงของแนวนโยบายแหงรัฐ ตอนที่ส่ีศึกษาแนวนโยบายแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนูญในฐานะกลไกทางการเมือง ตอนที่ห าวิเคราะหแนวโยบายพื้นฐานแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  และตอนที่หกเปนบทสรุป

2. แนวนโยบายแหงรัฐในฐานะบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

หยุด แสงอุทัย (2513 : 138) อธบิายวา  แนวนโยบายแหงรัฐเปน ‘หลกัการแหง
นโยบายที่รัฐจะตองปฏิบัติจัดทํ า’ โดยรฐัธรรมนูญกํ าหนดเปนแนวทางหลักในการดํ าเนินนโยบาย
สํ าหรับรัฐบาลทุกรัฐบาลและรัฐสภาทุกรัฐสภา รัฐบาลจะตองไมดํ าเนินนโยบายขัดกับแนวทาง
หลกัทีก่ ําหนดไวในรัฐธรรมนูญ แตทั้งนี้มิไดหมายความวา รัฐธรรมนูญหามมิใหรัฐบาลมีนโยบาย
ของตนเอง ในการบรรลุแนวทางหลักที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ รัฐบาลแตละชุดอาจเลือกวิถีทาง
และมาตรการแตกตางกัน หรือจัดลํ าดับความสํ าคัญแตกตางกัน อีกทั้งยังสามารถดํ าเนินนโยบาย
อ่ืนนอกเหนอืจากแนวนโยบายหลักที่กํ าหนดในรัฐธรรมนูญไดดวย

แตเดิมแนวนโยบายแหงรัฐมิไดแยกเปนหมวดตางหากในรัฐธรรมนูญ หากแต
กระจัดกระจายอยูในหมวดตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งหมวดสิทธิและเสรีภาพ รัฐธรรมนูญไวมาร 
ฉบับป 2461 ของเยอรมนีนับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ 
โดยแทรกอยูในหมวดสิทธิและหนาที่ของประชาชน (หยดุ แสงอุทัย 2515 : 203; 2536 : 158 - 
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159) รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐไอรแลนด (ฉบับป 2465) นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่แยก 
แนวนโยบายแหงรัฐออกเปนหมวดตางหาก (หยดุ แสงอุทัย 2538 : 162)  ประเทศในอาเซียหลาย
ประเทศยดึแนวทางการรางรัฐธรรมนูญแนวทางเดียวกันนี้ อาทิเชน รัฐธรรมนูญของจีนคณะชาติ 
(ฉบับป 2490) พมา (ฉบับป 2490) และอินเดีย (ฉบับป 2492) (หยดุ แสงอุทัย 2538 : 162)

เหตใุดรัฐธรรมนูญจึงมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ ?

การเขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญมีเปาประสงค 
ในการกํ าหนดแนวทางสํ าหรับการบริหารประเทศและการตรากฎหมาย การริเร่ิมจารีตดังกลาวนี้
อาจตคีวามแตกตางกันได 2 แนวทาง กลาวคือ

แนวทางที่หนึ่งเสนอการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนูญตองการเสนอเมนูนโยบาย (Policy Menu) เพือ่ใหรัฐบาลเลือกดํ าเนินการ หากรัฐบาล
คิดไมออกวา จะบริหารและพัฒนาประเทศในแนวทางใด ยอมปรึกษารัฐธรรมนูญไดเสมอ ทั้งนี้ 
รัฐธรรมนูญมิไดผูกมัดรัฐบาลใหตองดํ าเนินตามแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
หากแตเปนสิทธิและเสรีภาพของรัฐบาลจะเลือกดํ าเนินนโยบายใดก็ได หรือไมดํ าเนินนโยบายใด 
ก็ได

แนวทางทีส่องเสนอแนวทางการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ในรัฐธรรมนญูตองการกํ าหนดเสนทางหลักในการพัฒนาประเทศ ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม รัฐบาลไมวาสังกัดพรรคการเมืองใด เมื่อยึดกุมอํ านาจการบริหารประเทศได จะตองนํ า
ประเทศไปสูเสนทางการพัฒนาดังกลาวนี้ เพียงแตรัฐบาลมีเสรีภาพในการเลือกมาตรการทาง
นโยบายและกํ าหนดนโยบายอื่นประกอบดวยได การกํ าหนดเสนทางหลักในการพัฒนามีผลดี 
ในแงที่วา การพัฒนาประเทศสามารถดํ าเนินตามเสนทางหลักเสนทางเดียวกันไดอยางตอเนื่อง 
โดยไมหยุดชะงักขาดตอน

หยุด แสงอุทัย (2513 : 140) กลาววา เมื่อรัฐธรรมนูญไวมารแหงเยอรมนีฉบับป 
2461 เขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับนั้น มีวิวาทะในหมู  
นักนิติศาสตรชาวเยอรมันวา บทบัญญัติเหลานี้มีประโยชนหรือไมอยางไร ฝายหนึ่งเห็นวา  
การบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐไวในรัฐธรรมนูญนั้นหาประโยชนอันใดมิได เพราะมิอาจบังคับให
รัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญได อีกฝายหนึ่งเห็นวา บทบัญญัติวาดวย
แนวนโยบายแหงรัฐจะเปนประโยชนแกประเทศในอนาคต เพราะอาจมีรัฐบาลเลือกไปดํ าเนินการ

นอกจากวิวาทะวาดวยประโยชนของบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐแลว 
ยงัมวีวิาทะดวยวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญขัดตอการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยหรือไม ในประเด็นนี้ หยดุ แสงอุทัย (2538 : 163) เสนอความเห็นวา ‘… ไมขัดตอ
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การปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะผูมีอํ านาจในการใหรัฐธรรมนูญยอมสามารถกํ าหนด 
จดุประสงคที่ตนตองการใหรัฐปฏิบัติจัดทํ าได ไมผิดอะไรกับผูกอต้ังบริษัทจํ ากัดหรือสมาคมที่เปน
นติิบุคคลยอมชอบที่จะกํ าหนดวัตถุประสงคของนิติบุคลนั้นๆลงไวได…’

อยางไรก็ตาม ‘ผูมอํี านาจในการใหรัฐธรรมนูญ’ ในบรบิทของสังคมการเมืองไทย
สวนใหญหรือเกือบทั้งหมดมิไดรับฉันทานุมัติจากประชาชน การอุปมาอุปไมย ‘ผูมอํี านาจในการ 
ใหรัฐธรรมนูญ’ เสมอืนหนึ่ง ‘ผูกอต้ังบริษัทจํ ากัด’ ยอมไมถูกตอง เพราะ ‘ผูมอํี านาจในการให 
รัฐธรรมนูญ’ มใิชผูกอต้ังประเทศ และมิไดเปนเจาของประเทศแตเพียงผูเดียว การบริหารจัดการ
บริษทัจ ํากดัซึง่มผูีถือหุนจํ านวนมากยอมตองไดรับฉันทานุมัติจากผูถือหุนฉันใด การบริหารจัดการ
ประเทศกค็วรไดรับฉันทานุมัติจากเจาของประเทศฉันนั้น ในการพิจารณาประเด็นที่วา บทบัญญัติ
วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญขัดตอระบอบการปกครองประชาธิปไตยหรือไม จํ าเปน
ตองพจิารณาขอเท็จจริงอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก การแตงตั้งคณะบุคคลผูทํ า
หนาที่รางรัฐธรรมนูญหรือสภารางรัฐธรรมนูญเกือบทั้งหมดไมเคยผานกระบวนการขอความ 
เหน็ชอบจากประชาชน ประการที่สอง รัฐธรรมนูญที่ ‘ผูมอํี านาจในการใหรัฐธรรมนูญ’ อนุมัติใหมี
ผลบังคบัใชไมเคยเสนอขอฉันทานุมัติจากประชาชน  ดังนั้น แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
มิอาจถือเปนแนวนโยบายที่ประชาชนใหความเห็นชอบแลวได หากแตตองถือเปนเพียงความคิด
เห็นของคณะบุคคลหรือสภารางรัฐธรรมนูญ การบังคับใชแนวนโยบายที่กํ าหนดโดยคณะบุคคล
หรือสภารางรฐัธรรมนูญ โดยมิไดผานกระบวนการขอความเห็นชอบจากประชาชนยอมมิชอบดวย
ระบอบประชาธิปไตย

3. แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

กอนป 2492 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดมีบทบัญญัติวาดวยแนว
นโยบายแหงรัฐ แมในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยก็หามีบทบัญญัติดังกลาวนี้ไม  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 นับเปนรัฐธรรมนูญไทยฉบับแรกที่มีบทบัญญัติ 
วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ และนับแตนั้นมา รัฐธรรมนูญที่รางเพื่อธํ ารงระบอบการปกครอง 
กึ่งประชาธิปไตยกึ่งเผด็จการและระบอบประชาธิปไตยลวนมีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐดวยกัน 
ทัง้สิน้ นบัจนถงึป 2540 มีรวมทั้งสิ้น 8 ฉบับ (ดูตารางที่ 1) สวนรัฐธรรมนูญและธรรมนูญการ 
ปกครองที่รางขึ้นเพื่อธํ ารงระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย อันไดแก ธรรมนูญการปกครองฉบับป 
2502 ฉบับป 2515 และฉบับป 2520 รวมทั้งรัฐธรรมนูญฉบับป 2519 ไมมีบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐ
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3.1 แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญในบริบทประวัติศาสตรการเมืองไทย

  การเขาใจบริบททางการเมืองในขณะที่รัฐธรรมนูญแตละฉบับกอเกิดจะชวยให
เขาใจแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนั้นๆ1 นอกเหนือจากการศึกษาภูมิหลังและ
พื้นฐานความคิดของคณะบุคคลที่ทํ าหนาที่รางรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 อันเปน 
รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ รางขึ้นในยุครัฐบาลนายควง อภัยวงศ 
(พฤศจกิายน 2490-เมษายน 2491) ภายหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2490 ผูนํ าฝาย
ทหารประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว)พ.ศ. 2490 พรอมกันนั้นก็เชิด
นายควง อภัยวงศ เปนนายกรัฐมนตรี รัฐบาลนายควง อภัยวงศจึงถูกควบคุมและกํ ากับโดยผูนํ า
ฝายทหาร นายควงผลักดันใหจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ แมจะถูกบังคับใหลาออกจากตํ าแหนง
นายกรฐัมนตรเีมื่อวันที่ 8 เมษายน 2491 แตรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม มิอาจปฏิเสธ 
รัฐธรรมนูญที่รางโดยสภารางรัฐธรรมนูญได รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 
ประกาศใชเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 24922 การทีรั่ฐบาลนายควง อภัยวงศ มิอาจยึดกุมอํ านาจ 
การบริหารราชการแผนดินอยางเต็มที่ ประกอบกับผูนํ าฝายทหารซึ่งยึดกุมอํ านาจรัฐได มิได 
เชี่ยวชาญดานรัฐกิจ อาจเปนเหตุผลที่สภารางรัฐธรรมนูญซึ่งยึดพื้นที่โดยพรรคประชาธิปตย 
เหน็ควรบรรจุหมวดแนวนโยบายแหงรัฐไวในรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เพื่อเปน ‘แนวทางสํ าหรับ
การตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’ (รธน. 2492  มาตรา 54)

จอมพล ป. พิบูลสงครามทํ ารัฐประหารลมรัฐบาลของตนเองเมื่อวันที่ 29 
พฤศจกิายน 2494 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 และตอมาประกาศใช รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 (เรียกยอๆวา รัฐธรรมนูญฉบับป 
2475/2495) เมือ่วันที่ 8 มีนาคม 2495 ตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 รัฐสภามีลักษณะ 
เปนสภาเดยีว คือ สภาผูแทนราษฎร ซึ่งประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งและการแตงตั้ง 
โดยมจี ํานวนเทากัน ตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ซึ่งรัฐสภาประกอบดวยวุฒิสภาและสภา 
ผูแทนราษฎร ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป  2475/2495 รัฐบาลทหารสามารถยึดกุมรัฐสภาไดงาย
กวารัฐธรรมนญูฉบับป 2492 เพราะสามารถแตงตั้ง ส.ส. ประเภทที่สองเขาไปคานอํ านาจ ส.ส. 

                                                          
1 ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับการเมืองการปกครองไทย ดู เชาวนะ ไตรมาศ (2542) และนคร พจนวรพงษ และอุกฤษ 
พจนวรพงษ (2542) ประวัติศาสตรการเมืองไทย ดูอาทิเชน ลิขิต ธีรเวคิน (2544)
2 ประวัติรัฐธรรมนูญไทย ดู สิริ เปรมจิตต (2514)  ไพโรจน ชัยนาม (2519; 2520)  วิภาลัย ธีระชัย (2522) 
กระมล ทองธรรมชาติ (2524) การวิเคราะหพัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทย ดู เสนห จามริก (2540) ประวัติ 
การรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 ดู สุนีย อธิมุติภาพ (2518)
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ประเภทที่หนึ่งในสภาผูแทนราษฎร3 ความไมสามารถของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในการ
กุมสภาพรัฐสภาซึ่งถูกยึดพื้นที่โดยพรรคประชาธิปตยในสัดสวนสํ าคัญ นับเปนสาเหตุสํ าคัญ
ประการหนึ่งในการโคนลมรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ในเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 รางขึ้น
ในยุคสมัยที่คณะผูนํ าฝายทหารสามารถยึดกุมอํ านาจไดอยางเบ็ดเสร็จ จึงไมมีความจํ าเปนที่จะ
ตองชี้นํ าการดํ าเนินนโยบาย ดังจะเห็นไดวา ในขณะที่หมวดแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2492 มีถึง 19 มาตรา รัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 มีเพียง 7 มาตรา (ดูตารางที่ 1) เมื่อ
แจงนบัจ ํานวนนโยบายก็พบวาแตกตางกัน จาก 17 นโยบายในรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เหลือ
เพยีง 7 นโยบายในรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 [ดูภาคผนวก (ก)]

รัฐธรรมนญูฉบับป 2511 รางขึ้นเพื่อธํ ารงระบอบอํ ามาตยาธิปไตย อันเปนระบอบ
ที่ผูนํ าขาราชการทั้งฝายทหารและฝายพลเรือนเปนใหญในแผนดิน รัฐธรรมนูญฉบับนี้นอกจากให
ขาราชการประจํ าดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองไดแลว ยังใหอํ านาจฝายบริหารเหนือกวาฝาย 
นิติบัญญัติมากอีกดวย สภารางรัฐธรรมนูญซึ่งแตงตั้งตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ. 2502 เปนผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ โดยใชเวลาในการรางยาวนานถึง 9 ป 4 เดือน 17 วัน 
(นคร พจนวรพงษ และอุกฤษ พจนวรพงษ 2542 : 63) แมแตเวลาที่ใชในการจารึกตนฉบับลง 
สมดุขอยกินเวลากวา 3 เดือน (กระมล ทองธรรมชาติ 2524 : 34-35) สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงวา 
คณะผูนํ าฝายทหารตองการเตะถวงกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ เพื่อธํ ารงระบอบเผด็จการ/
คณาธปิไตยใหยาวนานที่สุดเทาที่จะเปนไปได ดวยเหตุที่สภารางรัฐธรรมนูญประกอบดวยขุนนาง
ขาราชการเกือบทั้งหมด การเตะถวงการรางรัฐธรรมนูญจึงเปนไปไดโดยงาย อยางไรก็ตาม  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 สืบทอดมรดกหมวดแนวนโยบายแหงรัฐจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 
โดยที่มีจํ านวนมาตราและจํ านวนนโยบายใกลเคียงกัน (ดูตารางที่ 1) อีกทั้งสาระสํ าคัญของ 
เมนนูโยบายก็มิไดแตกตางกันมากดวย [ดูภาคผนวก (ก)]

รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 รางขึ้นทามกลางบรรยากาศ ‘เมื่อทองฟาสีทองผอง
อํ าไพ ประชาชนจะเปนใหญในแผนดิน’ ภายหลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 
ประกอบกับแรงผลักดันใหสังคมไทยเดินสูเสนทางสังคมนิยมคอนขางแรง ผลก็คือ รัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2517 นอกจากจะมีความเปนประชาธิปไตยคอนขางสูง4 โดยทีฝ่ายนิติบัญญัติสามารถถวง

                                                          
3 ขอมูลเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 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 ประวัติการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดู สมชาติ รอบกิจ (2523) บทบาทของสภานิติบัญญัติแหงชาติในการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ดู สมพร ใชบางยาง (2519) ความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติคนหนึ่งที่มีตอ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ดู สมคิด ศรีสังคม (2517) บทวิพากษรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดู ปรีดี พนมยงค (2517)
วิวาทะของผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้คนหนึ่ง ดู ชัยอนันต สมุทวณิช (2517)
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ดุลอํ านาจฝายบริหารไดมากกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2511 แลว หมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีการ
เปลีย่นแปลงสาระสํ าคัญ โดยหันเข็มมุงสูแนวทางรัฐสวัสดิการอยางชัดเจนอีกดวย (ดูตารางที่ 13) 
กลาวอกีนยัหนึง่ก็คือ ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ตองการเห็นสังคมการเมืองไทยปรับเปลี่ยนสู
ระบอบประชาธิปไตยสังคม (Social Democracy) โดยยดึกระบอบประชาธิปไตยทางการเมืองและ
ระบบรัฐสวัสดิการทางเศรษฐกิจ นวัตกรรมดานนโยบายอีกประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญฉบับป 
2517 กคื็อ การยอมรับแนวความคิดของลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism) เพราะเปนครั้งแรก
ที่หมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีนโยบายการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ [ดูภาค
ผนวก (ก)] ในประการสุดทาย รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 นํ าความคิดวาดวยความเปนธรรม 
ในสงัคมมารางบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (ดูตารางที่ 16)

ระบบรัฐสวัสดิการกลายเปนเข็มมุงของรัฐธรรมนูญฉบับตอๆมา ทั้งฉบับป 2521 
ฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 (ดูตารางที่ 13) รัฐธรรมนูญฉบับเหลานี้
ตองการใหรัฐบาลทํ าหนาที่จัดสวัสดิการดานตางๆแกประชาชนเปนดานหลัก กระนั้นก็ตาม มีการ
เปลี่ยนแปลงปรัชญานโยบายเศรษฐกิจโดยยอมรับบทบาทของภาคเอกชนในการจัดสรรบริการ
สาธารณูปโภคและบริการสาธารณะบางประเภท ดังเชนบริการการศึกษาและบริการสุขภาพ
อนามยัมากขึ้น (ดูตารางที่ 11)

รัฐธรรมนญูฉบับป 2521 และฉบับป 2534 แมจะกํ าหนดแนวทางรัฐสวัสดิการใน
หมวดแนวโยบายแหงรัฐ มิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับนี้
แตกตางจากฉบับป 2517 ในดานระบอบการเมืองการปกครอง ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 
ตองการสถาปนาระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง ซึ่งมีการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
อยางกวางขวาง การถวงดุลอํ านาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร และการหามขาราชการ
ประจ ําด ํารงตํ าแหนงทางการเมือง แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และฉบับป 2534 ตองการสถาปนา
ระบอบการเมอืงการปกครองกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย โดยที่ผูนํ าฝายทหารยังคงกุมอํ านาจรัฐ 
ดังนัน้ เข็มมุงของรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และฉบับป 2534 จึงมิใชระบอบประชาธิปไตยสังคม 
อันเปนเข็มมุงของรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 เพราะมิไดตองการสถาปนาระบอบประชาธิปไตย 
ควบคูกับระบบรัฐสวัสดิการ

ในผังการเมืองไทย รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ถูกวางตํ าแหนงอยูทางขวาของ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และมีตํ าแหนงใกลเคียงกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 อยางไรก็ตาม  
เมือ่บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ส้ินอายุ และอํ านาจรัฐคอยๆหลุดลอยจากกลุม
พลังอํ ามาตยาธิปไตย และตกอยูกับกลุมนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง การรัฐประหารเดือน
กุมภาพันธ 2534 โดยผูนํ าฝายทหารตองการฟนอํ านาจของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย ซึ่งโดย 
พื้นฐานเกิดจากความตองการแยงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจที่ไดจากกระบวนการกํ าหนดและ
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บริหารนโยบาย  รัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ถูกวางตํ าแหนงใหอยูทางขวาของรัฐธรรมนูญฉบับป 
2521 เพื่อธํ ารงระบอบการปกครองกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย ซึ่งยึดกุมโดยผูนํ าฝายทหาร 
ความไมพอใจของประชาชนที่มีตอรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และตอความพยายามในการสืบทอด
อํ านาจของผูนํ าฝายทหารนํ าไปสูเหตุการณพฤษภาคม 2535 และจุดประกายกระบวนการปฏิรูป
การเมอืง จนกอใหเกิดรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538 
(เรียกยอๆวารัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538)   และตามมาดวยรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

รัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538 ยังคงสืบทอดแนวทางรัฐสวัสดิการตอจาก 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 (ดูตารางที่ 13) แตตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป  2517 ที่ยอมใหเอกชน 
มีบทบาททางเศรษฐกิจรวมกับรัฐบาลมากขึ้น วิสาหกิจเอกชนสามารถผลิตบริการสาธารณูปโภค
และประกอบกิจการที่มีการผูกขาดตัดตอนได โดยมิตองตราพระราชบัญญัติเพื่อใหประกอบ 
กจิการดงักลาว นอกจากนี้ รัฐยังสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการการศึกษาและบริการ
สุขภาพอนามัยอีกดวย (ดูตารางที่ 11)

รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 รางขึ้นทามกลางกระแสการเรียกรองการปฏิรูปการเมือง
และขบวนการสิทธิและเสรีภาพมีอิทธิพลคอนขางสูงในการขับเคลื่อนสังคมการเมืองไทย ผลก็คือ 
รัฐธรรมนญูฉบบันี้มีลักษณะประชาธิปไตยที่เดนชัด ในดานแนวนโยบายแหงรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ก ําหนดแนวนโยบายทีช่ดัเจนอยางนอย 4 แนวทาง อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ แนวทาง
ความเปนธรรมในสังคม แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development) และแนวทาง
ชุมชนทองถิ่นพัฒนา5 แมวารัฐธรรมนูญฉบับนี้รับชวงแนวทางรัฐสวัสดิการและแนวทางลัทธิ 
ส่ิงแวดลอมตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตความเขมขนของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สูงกวา
มาก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540ยอมรับบทบาททางเศรษฐกิจของเอกชนดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2534 และฉบับป 2534/2538  ตางกันที่ไมมีนโยบายการสงเสริมบทบาทของเอกชนในการ 
จดับริการสขุภาพอนามัยและการสังคมสงเคราะหอยางชัดเจน (ดูตารางที่ 11) ขอที่รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 แหวกแนวจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ก็คือ การแยกแยะความแตกตางระหวาง 
ภาคธุรกิจเอกชนกับภาคประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
ตองการสงเสริมบทบาทของภาคประชาชนทั้งทางการเมือง 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 อิทธิพลของแนวความคิดวาดวยยุทธศาสตรชุมชน
ทองถิน่พฒันาปรากฏใหเห็นในรัฐธรรมนูญฉบับนี6้

พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทยในสวนที่เกี่ยวกับทบบัญญัติวาดวยแนวนโยบาย
แหงรัฐ มีขอพึงสังเกตอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก รัฐธรรมนูญฉบับกอนป 2540 ใชชื่อหมวด “แนวนโยบายแหงรัฐ” 
เฉพาะฉบบัป 2540 ที่ใชชื่อหมวด “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” อมร รักษาสัตย (2541 : 83-87)
อางวา การเปลีย่นแปลงชื่อหมวด ดวยการเติมคํ าวา “พื้นฐาน” นี้ เปนการเปลี่ยนแปลงหลักการ
และวธิกีารทัง้หมด ในประการสํ าคัญตองการจํ ากัดขอบเขต “แนวนโยบายแหงรัฐ” ใหเหลือเฉพาะ
แนวนโยบายพืน้ฐาน  โดยคํ านึงถึงความเปนไปไดที่รัฐบาลจะดํ าเนินการเปนสํ าคัญ

ประการที่สอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไมมีจารีตในการบัญญัติ 
แนวนโยบายแหงรัฐไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย จวบจนรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534/2538 ทีก่ ําหนดใหชนชาวไทยมี ‘สิทธเิสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นมูลฐานตามกฎหมาย
วาดวยการศึกษาภาคบังคับ’ (รธน. 2534/2538 มาตรา 40) และ ‘สิทธิไดรับบริการสาธารณสุขที่ได
มาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลที่ไมคิดมูลคา ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ’
(รธน. 2534/2538 มาตรา 41) พรอมกันนี้ ก็กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐใหสอดรับกับบทบัญญัติ
ในหมวดสทิธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (ดูตารางที่ 2) รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ดํ าเนินรอย 
ตามรัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2538 ในการบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไวในหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย โดยที่มีแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในหมวดนี้ถึง 9 กลุม (เทียบกับ 2 กลุม
ในฉบับป 2534/2538) แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดเขียนรัฐธรรมนญูในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐใหสอดรับกับหมวดสทิธและเสรภีาพของชนชาวไทย (ดูตารางที่ 3) ดังจะเห็นไดวา 
ส่ิงทีก่ ําหนดเปนสทิธขิองชนชาวไทยหลายตอหลายประการ ไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ดังเชนการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และวิทยุ 
โทรคมนาคม โดยคํ านึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชน (รธน. 2540 มาตรา 40) สิทธิในการรับ
บริการการปองกันและขจัดโรคติดตออันตรายจากรัฐโดยใหคิดมูลคาและทันตอเหตุการณ (รธน. 
2540 มาตรา 52 วรรค 3) เปนตน สิทธิบางขอไมมีแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่ชัดเจนที่สอดรับกัน 
แตมบีทบญัญติัทีส่ามารถตีความโดยอนุโลมได ดังเชน สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอย
กวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดใหไดอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ (รธน. 2540 ม. 43) สิทธิของผูยากไร 
ในการรบัการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย (รธน. 2540 

                                                          
6 การแยกแยะความแตกตางของยุทธศาสตรการพัฒนา ระหวางโลกานุวัตรพัฒนากับชุมชนทองถิ่นพัฒนา  
รวมตลอดจนการวิเคราะหทวิลักษณะของยุทธศาสตรการพัฒนา ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2536/2545)
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ม. 52 วรรค 2) สิทธิของเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผูดูแลในการรับเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐ 
(รธน. 2540 มาตรา 53) เปนตน

ประการที่สาม เจตนารมณของการบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
มีบทบัญญัติที่ชัดเจนในรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญไทยฉบับแรก 
ที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐแสดงเจตนารมณอยางชัดเจนวา บทบัญญัติในหมวดนี้ 
มีไว ‘เพื่อเปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’
(มาตรา 54 รธน. 2492) รัฐธรรมนญูฉบับป 2475/2495 และฉบับป 2511 ยืนเจตนารมณตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ระบุเจตนารมณแตกตางออกไปวา ‘เพื่อเปน
แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’ (มาตรา 62 รธน. 2517) อันแสดงถึง
การเปลี่ยนจุดเนนจาก ‘การบรหิารราชการตามนโยบายที่กํ าหนด’ มาเปน ‘การก ําหนดนโยบาย’
รัฐธรรมนญูฉบับป 2521 ฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 ยืนเจตนารมณ 
ตามรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 (ดูตารางที่ 4)

3.2 แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ : บทวเิคราะหเชิงปริมาณ

นบัต้ังแตป 2475 เปนตนมา มีรัฐธรรมนญูเพยีง 8 ฉบับที่มีหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ หรือหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (ดูตารางที่ 1) หากนับจํ านวนมาตราในหมวดนี้  
รัฐธรรมนญูทีม่จี ํานวนมาตราในหมวดแนวนโยบาย (พื้นฐาน) แหงรัฐมากที่สุด ไดแก ฉบับป 2517 
(33 มาตรา) รองลงมาไดแกฉบับป 2534/2538 (32 มาตรา) อยางไรก็ตาม จํ านวนมาตรามิได 
ส่ือความหมายวาดวยจํ านวนนโยบาย ขอเท็จจริงปรากฏวา ในการเขียนรัฐธรรมนูญหลายตอ
หลายฉบับ มาตราหนึ่งๆอาจประกอบดวยนโยบายมากกวาหนึ่งนโยบาย ซึ่งเขียนทับซอนกันอยู 
บางนโยบายปรากฏในบทบัญญัติมากกวาหนึ่งมาตรา นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญบางฉบับยังกํ าหนด
ใหประชาชนมสิีทธิที่จะไดรับบริการจากรัฐบาล ซึ่งรัฐบาลตองถือเปนหนาที่ในการจัดสรรบริการแก
ประชาชนดวย ในเมื่อเปนสิทธิของประชาชน ในกรณีที่มีการเขียนรัฐธรรมนูญหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐใหสอดรับกับหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ดังเชนรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538 
การนับจํ านวนนโยบายในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐนับวาเพียงพอแลว แตในกรณีที่การเขียนรัฐ
ธรรมนญูก ําหนดแนวนโยบายแหงรัฐมิไดสอดรับกับหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ดังเชน
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 การนับจํ านวนนโยบายจากหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเพียงหมวด
เดียวยอมเปนการนับที่ไมครบถวน  หากแตตองนับจากหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
ประกอบดวย

ภาคผนวก (ก) ประมวลนโยบายตามที่ปรากฏในหมวดแนวนโยบาย (พื้นฐาน) 
แหงรัฐของรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ ตารางที่ 5 แจงนับจํ านวนนโยบายจากรัฐธรรมนูญฉบับ 
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เหลานั้น7 ซึง่จะเห็นไดวา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2538 มีจํ านวนนโยบายสูงสุด (54 นโยบาย) 
รองลงมาไดแก ฉบับป 2540 (49 นโยบาย) และฉบับป 2534 (46 นโยบาย) อยางไรก็ตาม เมื่อนับ
สิทธขิองชนชาวไทย ซึ่งรัฐบาลตองมีหนาที่ใหบริการแกประชาชนตามสิทธิดังกลาว รวมกับหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐแลว รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีนโยบายที่รัฐตองใหบริการแกประชาชน โดยที่
มไิดก ําหนดไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐใหสอดรับกับหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาว
ไทยอกีจํ านวน 5 นโยบาย (ดูตารางที่ 3) รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จึงมีจํ านวนนโยบายรวมทั้งสิ้น 
54 นโยบาย ซึ่งมากกวารัฐธรรมนญูฉบับใดๆ และเทากับรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538 (ตารางที่ 
6)8 โดยที่รัฐธรรมนญูฉบบัป 2475/2495 มีจํ านวนนโยบายนอยที่สุด (7 นโยบาย) ทั้งนี้ไมนับ 
รัฐธรรมนญูทีไ่มมหีมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (ดูตารางที่ 5)

ตารางที่ 7 นํ าเสนอขอมูลสัดสวนจํ านวนนโยบายหมวดตางๆเทียบเปนรอยละ
ของจํ านวนนโยบายรวมที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ ขอมูลตารางนี้มิไดบงบอกลํ าดับ
ความส ําคญัของหมวดนโยบายตามทัศนะของผูรางรัฐธรรมนูญ หากแตบงบอกวา จํ านวนนโยบาย
ที่ผูรางรัฐธรรมนูญเห็นวาเหมาะสมในการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนั้นแตกตางกันอยางไรระหวาง
หมวดนโยบายตางๆ หาไดหมายความวา ผูรางรัฐธรรมนูญใหความสํ าคัญแกหมวดที่มีจํ านวน
นโยบายมากสงูกวาหมวดที่มีจํ านวนนโยบายนอย อยางไรก็ตาม การณอาจเปนไปไดวา หมวดที่มี
จํ านวนนโยบายมากอาจเปนหมวดที่ผูรางรัฐธรรมนูญเห็นวามีปญหามาก จึงจํ าเปนตองใช ‘ยา’
(นโยบาย) หลายขนาน

ตารางที่ 8 นํ าเสนอขอมูลลํ าดับจํ านวนนโยบายหมวดตางๆตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนูญแตละฉบับ ลํ าดับจํ านวนนโยบายนี้อาจมิใชลํ าดับความสํ าคัญของหมวดนโยบายใน
ทศันะของผูรางรัฐธรรมนูญ

เมื่อพิเคราะหขอมูลบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูฉบบัตางๆ ดังที่นํ าเสนอในตารางที่ 5-8  มีขอพึงสังเกตอยางนอย 6 ประการ กลาวคือ

                                                          
7 การจัดหมวดหมูนโยบายและการแจงนับมิอาจหลีกเลี่ยงการใชวิจารณญาณและดุลพินิจสวนบุคคลได แตการ
จัดหมวดหมูนโยบายเอื้ออํ านวยการวิเคราะหใหเห็นภาพชัดเจนขึ้น
8 บทวิเคราะหนี้ตรงกันขามกับ อมร รักษาสัตย (2541 : 85) ที่อางวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีแนวนโยบาย
แหงรัฐนอยกวารัฐธรรมนูญฉบับอื่น ทั้งนี้โดยการนับจํ านวนมาตรา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มี 19 มาตรา  
ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มิใช 18 มาตรา ดังที่ อมร รักษาสัตย (2541 : 85) นับ หากยึดเกณฑ
จํ านวนมาตรา รัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 มีจํ านวนมาตราในหมวดนี้นอยที่สุด หาใชรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ไม (ดูตารางที่ 1) แตจํ านวนมาตรามิอาจใชแทนจํ านวนนโยบายได เพราะในบางมาตรามีนโยบายทับซอน
กันมากกวาหนึ่งนโยบาย ในประการสํ าคัญ นโยบายบางนโยบายปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชน 
ชาวไทย แตมิไดปรากฏในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
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ประการแรก นโยบายเศรษฐกิจเปนหมวดที่มีจํ านวนนโยบายมากเปนอันดับที่
หนึ่งในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ โดยมีนํ้ าหนักจํ านวน
นโยบายสูงสุดในรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 (46.7%) และตํ่ าสุดในรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 
(19.4%) (ดูตารางที่ 7)

ประการที่สอง นโยบายการเกษตรมีจํ านวนคอนขางนอยในรัฐธรรมนญูฉบับตางๆ 
อยางมากที่สุดมีเพียง 4 นโยบาย ซึ่งลวนแลวแตเปนรัฐธรรมนูญหลังฉบับป 2517 โดยที่ 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2475/2495 และฉบับป 2511 ไมมีนโยบายการเกษตรในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ (ดูตารางที่ 5) นโยบายการเกษตรมีนํ้ าหนักจํ านวนนโยบายสูงสุดในรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534 (8.7%) ดังรายละเอยีดในตารางที่ 7 และลํ าดับจํ านวนนโยบายไมติด 3 อันดับแรก ไมวา 
จะเปนรัฐธรรมนญูฉบับใด (ดูตารางที่ 8)

ประการที่สาม รัฐธรรมนูญทุกฉบับที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐใหความสํ าคัญ
กบันโยบายดานการศึกษาคอนขางมาก รัฐธรรมนญูทีม่จี ํานวนนโยบายการศึกษามากที่สุด ไดแก  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2538 (10 นโยบาย) รองลงมาไดแก ฉบับป 2540 (9 นโยบาย)  
ดังรายละเอียดในตารางที่ 5 แตเมื่อรวมนโยบายการศึกษาที่อยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของ 
ชนชาวไทย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีจํ านวนนโยบายการศึกษาเทากับฉบับป 2534/2538  
(ดูตารางที่ 6) หากวิเคราะหในเชิงสัมพัทธ รัฐธรรมนญูทีใ่หนํ ้าหนกัจํ านวนนโยบายดานการศึกษา
สูงสุด ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 (29.4%) รองลงมาไดแกฉบับป 2511 (26.7%)  
ดังรายละเอียดในตารางที่ 7 โดยที่นโยบายการศึกษาติดลํ าดับจํ านวนนโยบาย 3 อันดับแรก  
ในรัฐธรรมนญูทกุฉบบัทีม่ีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (ดูตารางที่ 8)

ประการที่ส่ี กอนป 2517 ไมมีรัฐธรรมนูญฉบับใดที่ใหความสํ าคัญกับหมวด
นโยบายสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ นโยบายหมวดนี้เร่ิมปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 
2517 และฉบับตอๆมา สะทอนขอเท็จจริงที่ว า กอนป 2517 ปญหาสิ่งแวดลอมและ
ทรัพยากรธรรมชาติไมรุนแรงจนถึงขั้นที่ผูรางรัฐธรรมนูญบรรจุนโยบายไวในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ แมผูรางรัฐธรรมนูญนับต้ังแตป 2517 เปนตนมาจะเห็นความสํ าคัญของนโยบาย 
ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ กระนั้นก็ตาม จํ านวนนโยบายหมวดนี้คอนขางตํ่ า โดยมี 
ไมเกิน 4 นโยบาย (รธน. 2534 และ รธน. 2534/2538) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 5  
นํ้ าหนักจํ านวนนโยบายหมวดนี้ในรัฐธรรมนูญแตละฉบับคอนขางตํ่ า โดยไมเกิน 8.7% (รธน. 
2534) ดังรายละเอยีดในตารางที่ 7 และลํ าดับจํ านวนนโยบายก็ต่ํ าดวย โดยไมสูงกวาลํ าดับที่ 5  
(ดูตารางที่ 8)

ประการที่หา รัฐธรรมนญูทกุฉบบัทีม่หีมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีแนวโนมที่จะเนน 
บทบาทของฐัในการจัดสรรบริการสาธารณะ ตารางที่ 9 นํ าเสนอขอมูลในประเด็นนี้ หากพิจารณา
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จ ํานวนนโยบายในเชิงสัมบูรณ รัฐธรรมนูญที่กํ าหนดนโยบายการจัดสรรบริการสาธารณะโดยภาค
รัฐบาลมากที่สุด ไดแก รัฐธรรมนญูฉบับป 2517 และฉบับป 2540  (16 นโยบาย) สวนรัฐธรรมนูญ
ทีก่ ําหนดนโยบายลักษณะนี้นอยที่สุด ไดแก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2511 (3 นโยบาย) หากพิจารณา
จํ านวนนโยบายเชิงสัมพัทธโดยเทียบเปนรอยละของจํ านวนนโยบายรวม รัฐธรรมนูญที่มี 
สัดสวนนโยบายการจัดสรรบริการสาธารณะโดยภาครัฐบาลมากที่สุด ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 
2475/2495 (71.4%) รองลงมาไดแก ฉบับป 2517 (41.0%) ดังรายละเอียดในตารางที่ 9

ประการที่หก รัฐธรรมนญูทกุฉบับที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีแนวโนมที่จะให
ความสํ าคัญแกบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนในการมีสวนรวมในการดํ าเนิน
นโยบายดานตางๆคอนขางนอย ตารางที่ 10 นํ าเสนอขอมูลในประเด็นนี้ หากพิจารณาจํ านวน
นโยบายในเชิงสัมบูรณ รัฐธรรมนูญที่ใหความสํ าคัญแกบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาค
ประชาชนมากที่สุด ไดแก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 (8 นโยบาย) รองลงมาไดแก รัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2534 และฉบับป 2534/2538 (5 นโยบาย) หากพิจารณาจํ านวนนโยบายในเชิงสัมพัทธ  
โดยเทียบเปนรอยละของจํ านวนนโยบายรวม รัฐธรรมนูญที่มีสัดสวนจํ านวนนโยบายการสงเสริม
บทบาทภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนมากที่สุด ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 (14.8%) 
นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงความรอบดานในการสงเสริมบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาค
ประชาชน รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาค
ประชาชนมากดานกวารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ (5 หมวดนโยบายจาก 8 หมวดนโยบาย)

3.3 แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ : บทวเิคราะหสาระแหงนโยบาย

ภาคผนวก (ก) ประมวลแนวนโยบายแหงรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยระหวางป 2475-2540 ในการวิเคราะหสาระแหงแนวนโยบายดังกลาวนี้ 
ขอแยกการพิเคราะหออกเปน 9 ประเด็น  คือ

(1) ระบบเศรษฐกิจที่เลือก
(2) เปาหมายของสังคมเศรษฐกิจไทย
(3) บทบาทของภาครัฐบาล
(4) แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)
(5) การเกษตร
(6) การศึกษา
(7) การสาธารณสุข
(8) ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
(9) การเมืองการปกครอง
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3.31 ระบบเศรษฐกิจที่เลือก

รัฐธรรมนูญเกือบทั้งหมดมิไดกํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐที่ชัดเจนเกี่ยวกับ
ระบบเศรษฐกิจที่พึงปรารถนา การตีความประเด็นนี้มิอาจหลีกเลี่ยงการใชดุลพินิจและ 
วจิารณญาณสวนบุคคลได เฉพาะรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เทานั้นที่ระบุอยางชัดเจนวา ‘รัฐตอง
สนบัสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด’ (มาตรา 87) แตกระนั้นก็ตาม รัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ตระหนักถึงขอบกพรองของระบบทุนนิยม ซึ่งพึ่งการแกปญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจ 
โดยอาศยักลไกราคา จึงกํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐดวยวา รัฐตองมีหนาที่ ‘… ก ํากับดูแลใหมีการ
แขงขันอยางเปนธรรม คุมครองผูบริโภค และปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทาง
ออม…’ (มาตรา 87)

ระบบเศรษฐกิจแบบผสม (Mixed Economy) เปนระบบเศรษฐกิจในอุดมคติของ
รัฐธรรมนญูทกุฉบับที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ รวมทั้งฉบับป 2540 ดวย ทุกฉบับ
กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐวาดวยการสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาททางเศรษฐกิจ รัฐธรรมนูญ
ฉบับกอนป 2534 มิไดระบุแนวนโยบายแหงรัฐอยางชัดเจนวา รัฐจะไมประกอบธุรกิจแขงกับ
ประชาชน เวนแตมีความจํ าเปน การจํ ากัดบทบาททางเศรษฐกิจภาครัฐเร่ิมปรากฏในแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตฉบับป 2534 เปนตนมา ทั้งนี้เฉพาะกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เอกชน
สามารถประกอบการได

ปรัชญาการดํ  าเนินนโยบายเศรษฐกิจที่ สํ  าคัญประการหนึ่งภายหลังการ 
เปลีย่นแปลงการปกครองป 2475 ก็คือ รัฐบาลมีหนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค อิทธิพล
ของปรัชญาดังกลาวนี้ปรากฏในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทยอยางแจมชัด รัฐธรรมนญูทกุฉบับนับต้ังแตฉบับป 2492 มีบทบัญญัติทั้งโดย 
ชัดแจงและโดยนัยวา การจัดสรรบริการสาธารณูปโภคเปนหนาที่ของรัฐบาล แตมิไดปดกั้นมิให 
เอกชนมบีทบาทในการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค เพียงแตมิไดปลอยใหเอกชนมีเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการประเภทนี้ ทั้งนี้มีแนวนโยบายแหงรัฐที่ชัดเจนวา หากเอกชนจะผลิตบริการ
สาธารณูปโภค ก็ตองมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํ านาจแกเอกชนในการประกอบการ อยางไร 
ก็ตาม นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 เปนตนมา ไมปรากฏแนวนโยบายแหงรัฐดังกลาวนี้  
ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา เอกชนสามารถประกอบกิจการสาธารณูปโภคได โดยไมตองมีบทบัญญัติแหง
กฎหมายใหอํ านาจ อนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มิไดกํ าหนด 
แนวนโยบายแหงรัฐวา  รัฐบาลมีหนาที่จัดสรรบริการสาธารณูปโภค (ดูตารางที่ 11)

รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐทุกฉบับ ยกเวนฉบับป 2475/2495 
กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐที่ชัดเจนวา รัฐบาลมีหนาที่ปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและ
ทางออม อีกทัง้ก ําหนดนโยบายโดยนัยวา หามเอกชนประกอบกิจการที่มีลักษณะผูกขาดตัดตอน 
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การประกอบกิจการที่มีลักษณะผูกขาดตัดตอนโดยเอกชนตองมีกฎหมายใหอํ านาจในการ 
ประกอบการ แนวนโยบายแหงรัฐดังกลาวนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ฉบับป 2511 ฉบับ
ป 2517 และฉบับป 2521 หลังจากนั้น ไมปรากฏวามีรัฐธรรมนญูฉบบัใดที่กํ าหนดแนวนโยบาย
แหงรัฐดังกลาวนี้

อนึ่ง รัฐธรรมนญูยงัก ําหนดแนวนโยบายแหงรัฐใหเอกชนมีบทบาทในการจัดการ
ศึกษา (รัฐธรรมนญูฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540) การจัดบริการสุขภาพ
อนามัย (รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534 และฉบับป 2534/2538) บทบาทดานการสังคมสงเคราะห  
(รัฐธรรมนญูฉบับป 2517 ฉบับป 2521 ฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538) เฉพาะรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 เทานั้นที่กํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในการสงเสริมบทบาทของประชาชน 
ในการสงวนและรักษาสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (ดูตารางที่ 11)

3.32 เปาหมายของสังคมเศรษฐกิจไทย

  บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
ไมสูใหความสนใจในการกํ าหนดเปาหมายของสังคมเศรษฐกิจไทยมากนัก ในประเด็นนี้ มีขอ 
พงึสงัเกตอยางนอย 5 ประการ (ดูตารางที่ 10 ประกอบ) กลาวคือ

ประการแรก เปาหมายการจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) ปรากฏ
ในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญตั้งแตฉบับป 2511 เปนตนมา โดยกํ าหนด
แนวนโยบายแหงรัฐอยางชัดเจนวา  รัฐจะสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า

ประการที่สอง การยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการดํ ารงชีวิตของประชาชน 
อันเปนเปาหมายของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยทั่วไป เพิ่งปรากฏในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนญูฉบบัป 2521 จนถึงฉบับป 2534/2538 แตขาดหายไปในฉบับป 2540

ประการที่สาม ความเปนธรรมในการกระจายรายไดหรือการลดความเหลื่อมล้ํ า
ทางเศรษฐกิจ มิใชเปาหมายการดํ าเนินนโยบายที่ รัฐธรรมนูญฉบับตางๆใหความสํ าคัญ 
โดยปรากฏในแนวนโยบายแหงรัฐเฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 
2540 เทานั้น

ประการที่ส่ี การบ ํารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ ปรากฏ
ในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตฉบับป 2517 เปนตนมาโดย 
ไมขาดสาย ในดานหนึ่งสะทอนใหเห็นขอเท็จจริงที่วา ผูรางรัฐธรรมนูญเห็นความสํ าคัญของ 
แนวความคิดวาดวยลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism) ในอกีดานหนึ่ง สะทอนความเปนจริง
ทีว่า การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนับต้ังแตใชแผนพัฒนาในป 2504 เปนตนมา มีผลในการ
ท ําลายสิ่งแวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติ  และความสมดุลของธรรมชาติ
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ประการที่หา การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนเพิ่งปรากฏในบทบัญญัติ 
วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงที่วา ผูราง 
รัฐธรรมนญูฉบับดังกลาวยอมรับยทุธศาสตรทองถิ่นพัฒนา ดวยการยอมรับวา ความเขมแข็งของ
ชมุชนเปนรากฐานสํ าคัญของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

3.33  บทบาทของภาครัฐบาล
รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐทุกฉบับใหความสํ าคัญแกบทบาท

ของภาครฐับาลในทุกๆดาน ทั้งดานการพัฒนาเศรษฐกิจ เกษตรกรรม การศึกษา การสาธารณสุข 
สวัสดิการสังคม และดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การเนนบทบาทของภาครัฐบาล 
มีนัยสํ าคัญวา ผูรางรัฐธรรมนูญตองการใหรัฐบาลแทรกแซงกิจกรรมเศรษฐกิจดวยมาตรการและ
วิธีการตางๆ การไมสงเสริมบทบาทของเอกชนเทาที่ควรมีนัยสํ าคัญวา ผูรางรัฐธรรมนูญไมเชื่อ 
ประสิทธิภาพการทํ างานของกลไกราคาในการแกปญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจ อยางไรก็ตาม  
มีการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
ในสวนทีเ่กีย่วกับบทบาทของรัฐบาลอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก การจัดสรรบริการสาธารณูปโภคแตเดิมถือเปนหนาที่ของรัฐบาล  
รัฐธรรมนญูนบัต้ังแตฉบับป 2534 เปนตนมายอมรับวา เอกชนสามารถผลิตบริการสาธารณูปโภค
ได โดยที่รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดกํ าหนดใหรัฐบาลผูกขาดการทํ าหนาที่ในการจัดสรรบริการ
สาธารณูปโภคอีกตอไป

ประการที่สอง การจัดการศึกษาแตเดิมถือเปนหนาที่ของรัฐบาล รัฐธรรมนูญ 
นบัต้ังแตฉบับป 2534 เปนตนมายอมรับบทบาทของเอกชนในการจัดการศึกษา

ประการที่สาม แตเดิมรัฐบาลถูกกํ าหนดใหมีหนาที่ผลิตบริการสาธารณสุข  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538 ยอมใหเอกชนมีบทบาทในการผลิตบริการ 
สุขภาพอนามัย แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดกํ าหนดนโยบายการสงเสริมใหเอกชนผลิตบริการ
สุขภาพอนามยัในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ9

                                                          
9 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จงใจไมบัญญัตินโยบายการสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการสุขภาพ
อนามัยในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ โดยที่นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538 
แตในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย เมื่อมีบทบัญญัติวาดวยสิทธิของประชาชนในการรับบริการ 
สาธารณสุขจากรัฐในมาตรา 52 มีบทบัญญัติที่กลาวถึงบทบาทของเอกชนดังนี้

“การบริการทางสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยางทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ โดยจะตอง 
 สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชนมีสวนรวมดวยเทาที่จะกระทํ าได”
 (รธน. 2540  มาตรา 52  วรรคสอง)
บทบัญญัติวาดวยการสงเสริมบทบาทของเอกชนในการจัดบริการสุขภาพอนามัยตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 คอนขางคลุมเครือ แมความขางตนนี้จะบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
แตสาระสํ าคัญมิใชการกํ าหนดสิทธิของเอกชนที่จะไดรับการสงเสริมจากรัฐบาลในการจัดบริการสุขภาพอนามัย
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รัฐบาลถูกกํ าหนดใหผลิตสินคาสาธารณะที่แท (Pure Public Goods) ดังเชน 
การรักษาความสงบภายในประเทศ การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรม และการสงเสริม 
สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ ผูรางรัฐธรรมนูญตองการใหรัฐบาลเปนผูผลิตสินคาสาธารณะ 
ที่ไมแท (Impure Public Goods) เปนดานหลักดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดสรรบริการ
สาธารณะทีม่ลัีกษณะเปนสวัสดิการสังคม การใหความสํ าคัญแกบทบาทของภาครัฐบาลเกือบจะ
เปนดานหลัก  สะทอนใหเห็นอิทธิพลของ ฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian 
Consensus) ที่มีตอผูรางรัฐธรรมนูญ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ผูรางรัฐธรรมนูญมิไดรับอิทธิพล 
ทางกระบวนทัศนจาก ฉันทมติแหงวอชิงตัน (Washington Consensus) มากเทาระบบราชการ
และฝายบริหาร (รัฐบาล)

3.34  แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)

ตารางที่ 13 นํ าเสนอขอมูลกลุมนโยบายรัฐสวัสดิการในบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ แนวทาง 
รั ฐสวัสดิการเริ่มปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ซึ่งรางขึ้นภายหลังการ 
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ในจังหวะเวลาที่แนวความคิดสังคมนิยมกํ าลัง 
สงอิทธิพลในสังคมไทย แนวทางรัฐสวสัดิการออนพลังลงในรัฐธรรมนญูฉบับป 2521 ซึ่งรางขึ้น
ภายหลังการประกอบอาชญากรรมของรัฐในเหตุการณเดือนตุลาคม 2519 ในจังหวะเวลาที่ 
แนวความคิดสังคมนิยมกํ าลังเสื่อมอิทธิพล เนื่องจากความหวาดระแวงภัยคุกคามจากลัทธิ 
คอมมิวนิสมภายหลังจากฝายคอมมิวนิสตสามารถยึดกุมอํ านาจรัฐในประเทศตางๆในอินโดจีน 
ในฤดูใบไมผลิ 2518 ได

แนวทางรัฐสวสัดิการปรากฏโฉมชัดเจนมากขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และ
ฉบับป 2534/2538 โดยที่ปรากฏภาพแจมชัดยิ่งในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 (ดูตารางที่ 13)

ลักษณะเดนของแนวทางรัฐสวัสดิการ ก็คือ การใหความสํ าคัญแกเปาหมาย 
การจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) การจัดสรรสวสัดิการดานตางๆแกประชาชน โดยเฉพาะ
อยางยิง่ดานการศึกษาและการสาธารณสุข รวมตลอดจนการชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและ
ผูดอยโอกาสในสังคม แนวทางรัฐสวัสดิการปรากฏอยางแจมชัดในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ยิง่กวารัฐธรรมนญูฉบบัใด ก็เพราะเหตุวา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ชูนโยบายการประกันสังคม 
และนโยบายการชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาสในสังคม อันเปนนโยบายที่มิได
ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนๆกอนป 2540



17

3.35  การเกษตร

การเกษตรเปนกลุ มนโยบายที่ปรากฏในหมวดแนวนโยบายแห งรัฐใน 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยอยางตอเนื่อง แตบทบัญญัติในกลุมนโยบายนี้หาไดชี้นํ าทิศทาง
การพัฒนาการเกษตรในสังคมเศรษฐกิจไทยแตประการใดไม แนวนโยบายการเกษตรที่ผูราง 
รัฐธรรมนูญใหความสํ าคัญครอบคลุมนโยบายดานการผลิตและนโยบายราคาสินคาเกษตร โดยที่
แนวนโยบายทีป่รากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆมากที่สุดมีอยูอยางนอย 2 นโยบาย (ดูตารางที่ 14) 
กลาวคือ

นโยบายแรก ไดแก การสงเสริมการสหกรณ นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 
เปนตนมา นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูเกอืบทุกฉบับ ยกเวนฉบับป 2475/2495 และฉบับป 
2511 เทานัน้ สะทอนใหเห็นความเชื่อของผูรางรัฐธรรมนูญเกือบทุกยุคทุกสมัยที่วา สหกรณเปน
สถาบนัส ําคญัที่เกื้อกูลการพัฒนาภาคเกษตรกรรม ทั้งๆที่ขบวนการสหกรณไมประสบความสํ าเร็จ
ในสังคมไทย โดยที่มิไดมีความพยายามในการปฏิรูปการออกแบบเชิงสถาบัน (Institutional 
Design) เพือ่ใหสหกรณเปนสถาบันทางเศรษฐกิจที่มีผลปฏิบัติการที่ดีข้ึนแมแตนอย

นโยบายที่สอง ไดแก การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน นโยบายนี้ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 จนถึงฉบับป 2534/2538 และถูกดึงออกจากหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

นโยบายการเกษตรในดานปจจัยการผลิต นอกจากนโยบายการปฏิรูปที่ดินและ 
การจดัรูปทีดิ่นแลว ยังมีนโยบายการจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของเกษตรกรดวย โดยที่นโยบายหลัง
นี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 การพยุงหรือประกัน
ราคาสินคาเกษตรปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เพียงฉบับเดียว ขณะเดียวกันปรากฏ
นโยบายการคุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกรในดานการผลิตและการจํ าหนายผลผลิต
ในรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 ทั้งนี้รัฐธรรมนูญ
ฉบับเหลานี้มิไดลงรายละเอียดวา จะใหรัฐบาลดํ าเนินการคุมครองและรักษาผลประโยชนของ
เกษตรกรอยางไร การละทิ้งนโยบายการพยุงหรือประกันราคาสินคาเกษตรไมเปนที่แนชัดวา  
เปนเพราะผูรางรัฐธรรมนูญมองไมเห็นประโยชนของนโยบายดังกลาวนี้หรืออยางไร

3.36  การศึกษา

รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐทุกฉบับลวนกํ าหนดแนวนโยบาย
การศกึษาดวยกนัทัง้สิน้  แนวนโยบายการศึกษาที่สํ าคัญมีอยูอยางนอย 5 นโยบาย กลาวคือ
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นโยบายที่หนึ่งวาดวยบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษา การสงเสริมบทบาท 
ของรัฐในการจัดการศึกษาปรากฏในรัฐธรรมนญูเกือบทุกฉบับ [ดูภาคผนวก (ก)] แมในฉบับที่มิได
ระบุนโยบายขอนี้อยางชัดเจน อันไดแกรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ก็ปรากฏนโยบายการศึกษา 
ดานอืน่ๆ ซึง่ตองพึ่งพาบทบาทของรัฐเปนดานหลัก ความคิดดานการสงเสริมบทบาทของเอกชน 
ในการจัดการศึกษาเพิ่งปรากฏในรัฐธรรมนญูนบัต้ังแตฉบับป 2534 เปนตนมา

นโยบายที่สองวาดวยการศึกษาภาคบังคับ รัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับกํ าหนดใหรัฐ
จดัการศกึษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ยกเวนฉบับป 2475/2495 ฉบับป 2511 และฉบับป 
2540 แตการบัญญัตินโยบายการศึกษาภาคบังคับไวในรัฐธรรมนูญอาจเปนเรื่องเกินความจํ าเปน 
เพราะสามารถบัญญัติในกฎหมายการศึกษาภาคบังคับได อนึ่ง แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
มิไดบรรจุนโยบายการศึกษาภาคบังคับไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ แตหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทยมีบทบัญญัติวาดวยสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป  
ทีรั่ฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43 รธน. 2540) สิทธิ 
ในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปมีมากกวาการศึกษาภาคบังคับ ดวยเหตุนี้  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จึงมิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนที่มีนโยบายการศึกษาภาคบังคับ
และนโยบายการจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและผูดอยโอกาส

นโยบายที่สามวาดวยการจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและผูดอยโอกาส
นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับนั้นตั้งแตฉบับป 2517 เปนตนมา ยกเวนฉบับป 
2540 อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ไมนอยกวา 12 ปโดยไมเสียคาใชจายดังกลาวขางตน จึงมีผลยอมรับนโยบายนี้โดยปริยายและ 
โดยหนักแนนกวารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆทุกฉบับ เพราะบัญญัติไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของ 
ชนชาวไทย ซึ่งรัฐจักตองดํ าเนินการ มิใชหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ซึ่งรัฐจะดํ าเนินการ 
หรือไมก็ได อนึ่งมีขอนาสังเกตวา เฉพาะรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 และฉบับป 2534/2538 เทานั้น 
ทีก่ ําหนดนโยบายความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา

นโยบายที่ส่ีวาดวยการวิจัยและการพัฒนา การสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและ
วิทยาการตางๆเปนแนวนโยบายหลักที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับที่มีหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ ยกเวนฉบับป 2475/2495 ในขณะที่การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีเพิ่งปรากฏใน
รัฐธรรมนญูตัง้แตฉบับป 2521 เปนตนมา สะทอนใหเห็นความลาชาของผูรางรัฐธรรมนูญในการ
รับรูปญหาความลาหลังดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี
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นโยบายที่หาวาดวยศิลปะและวัฒนธรรม การรักษาและสงเสริมศิลปะและ 
วฒันธรรมของชาติปรากฏในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ยกเวนฉบับป 
2475/2495 สวนการบํ ารุงรักษาโบราณวัตถุและโบราณสถานปรากฏในรัฐธรรมนญูเพียง 3 ฉบับ 
ไดแก ฉบับป 2492  ฉบับป 2511  และฉบับป 2517

3.37 การสาธารณสุข

รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐลวนกํ าหนดนโยบายดานการ 
สาธารณสขุ  นโยบายที่สํ าคัญมีอยางนอย 3 นโยบาย กลาวคือ [ดูภาคผนวก (ก)]

นโยบายที่หนึ่งวาดวยบทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณสุข รัฐธรรมนูญ 
ทุกฉบับที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐลวนใหความสํ าคัญบทบาทของรัฐในการจัดสรรบริการ 
สุขภาพอนามัย จนเกือบจะกลาวไดวา ตองถือเปนหนาที่ของรัฐบาล การสงเสริมบทบาทของ 
เอกชนในดานนี้เพิ่งปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538  แตไมปรากฏอีกใน
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 (ดูเชิงอรรถหมายเลข 10)

นโยบายทีส่องวาดวยการจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง นโยบาย
นี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูทกุฉบบัทีม่ีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

นโยบายที่สามวาดวยการจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิดมูลคา
นโยบายนี้เพิ่งปรากฏในรัฐธรรมนญูนบัต้ังแตฉบับป 2517 เปนตนมา แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
มิไดบรรจุนโยบายนี้ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ แตกํ าหนดสิทธิของผูยากไรในการรับ 
การรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจายในหมวดสิทธิและ 
เสรีภาพของชนชาวไทย (มาตรา 52 วรรคสอง รธน. 2540) ซึ่งหนักแนนกวาการบัญญัติไวในหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐ (ตารางที่ 3)

3.38  สิง่แวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

แนวนโยบายวาดวยสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติมิไดปรากฏใน 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จวบจนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกทีป่รากฏแนวนโยบายหมวดนี้ นโยบายที่สํ าคัญมีอยูเพียง 2 นโยบาย อันไดแก การบํ ารุง
รักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ และการปองกันและขจัดมลพิษ [ดูภาคผนวก 
(ก)] รัฐธรรมนูญที่กํ าหนดนโยบายดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติสวนใหญเนนบทบาท
ของรัฐเปนดานหลัก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยอมรับกระบวนทัศนใหมวาดวยการสงเสริมบทบาท
ของประชาชนในการสงวนและบํ ารุงรักษาสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ และการยอมรับ
สิทธชิมุชน (มาตรา 56) นับเปนนวัตกรรมแหงรัฐธรรมนูญที่สํ าคัญ
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 3.39 การเมืองการปกครอง
แนวนโยบายดานการเมืองการปกครองเริ่มปรากฏภาพอันชัดเจนใน  

รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 [ดูภาคผนวก (ก)] กระนัน้กต็าม ยงัไมมีแนวทางการพัฒนาการเมือง 
การปกครองที่ชัดเจน รัฐธรรมนูญที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐสวนใหญจะกลาวถึงหนาที่ของรัฐ
ในการรักษาความสงบภายในประเทศ การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรมใหเกิดความ 
ยุติธรรม การปองกันและปราบปรามการหาประโยชนโดยมิชอบ การปรับปรุงประสิทธิภาพของ
ระบบราชการ การสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยเปนประมุข 
และการสงเสริมสัมพนัธไมตรีกับนานาประเทศ

แนวนโยบายการพฒันาการเมืองการปกครองที่นาสนใจมีอยางนอย 2 นโยบาย 
อันไดแก [ดูภาคผนวก (ก)]

แนวนโยบายที่หนึ่งวาดวยการกระจายอํ านาจการปกครอง การสงเสริมทองถิ่นให
มสิีทธปิกครองตนเองเริ่มปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตอๆ
มา ยกเวนรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 และฉบับป 2534  รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 กํ าหนดนโยบาย
ในรายละเอียดเกี่ยวกับการพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาด
ใหญ และมบีทบัญญัติหนึ่งหมวดใหญวาดวยการปกครองสวนทองถิ่น (รธน. 2540 หมวด 9 
มาตรา 282-290) ซึ่งครอบคลุมเร่ืองการกระจายอํ านาจการปกครองดวย

แนวนโยบายที่สองวาดวยการปฏิรูปการเมือง แนวนโยบายชุดนี้เร่ิมกอตัวใน 
รัฐธรรมนญูฉบับป 2534/2538 และปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ซึ่งกํ าหนด 
แนวนโยบายการสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน การสงเสริมและ
สนับสนุนใหประชาชนตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ การดํ าเนินการใหการเลือกตั้งเปนไปโดยสุจริต
และเทีย่งธรรม การกํ าหนดมาตรฐานดานคุณธรรมและจรยิธรรมของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง 
และการจัดทํ าแผนพัฒนาการเมือง เปนตน

3.4 นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ

เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 เร่ิมบัญญัติหมวดแนว
นโยบายแหงรัฐ บทบัญญัติหมวดนี้ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวกลายเปนบรรทัดฐานสํ าหรับ 
รัฐธรรมนญูฉบบัตอๆมาในการคัดลอกและพัฒนา เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตฉบับป 2492 เปนตนมา จะพบวา มีนวัตกรรมดานนโยบายไมมาก
นัก เหตุที่ เป นเชนนี้ก็เพราะรัฐธรรมนูญสวนใหญรางในยุคเผด็จการและยุคกึ่งเผด็จการ 
กึ่งประชาธิปไตย ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่งในกรณีของรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 ฉบับป 
2511 ฉบับป 2521 และฉบับป 2534
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นอกเหนือจากรัฐธรรมนญูฉบบัป 2492 ที่บุกเบิกการบัญญัติหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนญูแลว ในประวัติศาสตรการเมืองไทย รัฐธรรมนญูทีจ่ดุปะทุนวัตกรรมในหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐมีอยูเพียง 2 ฉบับ อันไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540

รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 กอใหเกิดนวัตกรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
อยางนอย 3 ดาน (ดูตารางที่ 16) อันไดแก

ดานที่หนึ่ง การนํ าเสนอแนวทางรัฐสวัสดิการ (Welfare State) แนวทางรัฐ
สวัสดิการปรากฏอยางชัดเจนเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ แมผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้
สวนใหญมิไดคุนเคยกับเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Economics) แตก็ตกอยูใตอิทธิพล
ของฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Consensus)10 เมือ่ประกาศยึดการจาง
งานเต็มอัตรา (Full Employment) เปนเปาหมายของการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ (มาตรา 89 
รธน. 2517) พรอมทั้งกํ าหนดหนาที่รัฐบาลในการคุมครองแรงงาน การจัดการศึกษาภาคบังคับ 
การจัดบริการสาธารณสุข การชวยเหลือและสงเคราะหคนพิการ และการจัดใหมีการสังคม
สงเคราะห

ดานที่สอง การยอมรับแนวความคิดลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism)  
ดวยการประกาศนโยบายการบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ กับ
นโยบายการปองกันและขจัดมลพิษ

ดานที่สาม การน ําเสนอแนวนโยบายความเปนธรรมในสังคม (Social Justice) 
การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจเปนเปาหมายสํ าคัญของนโยบายชุดนี้ (มาตรา 79 รธน. 
2517) โดยทีน่โยบายหลักอยูที่การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน (มาตรา 81 รธน. 2517) และการ
จดับริการสาธารณะแกผูยากไรและผูดอยโอกาสในสังคมโดยเฉพาะ (Policy Targeting) ทัง้บริการ
การศึกษาการสาธารณสุข  และการเคหะ

แนวนโยบายทั้งสามดานนี้ตองนับเปนนวัตกรรมของรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 
เพราะมิไดปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนมากอน [ดูภาคผนวก (ก) เพื่อวิเคราะหเปรียบเทียบ]

รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สานตอแนวทางรัฐสวสัดิการ แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม 
และแนวความคิดวาดวยความเปนธรรมในสังคมสืบจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตดวยความ
เขมขนมากกวาเดิม นวัตกรรมของรัฐธรรมนูญฉบับนี้อยูที่การยอมรับยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่น
พัฒนา ทั้งในดานการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน การสงเสริมการพัฒนาภูมิปญญา 
ชาวบาน และการยอมรับการมีสวนรวมของประชาชนทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม  
(ดูตารางที่ 17)

                                                          
10 สาระสํ าคัญของ Keynesian Consensus โปรดอาน Singer (1997)
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การที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540 มีนวัตกรรมในหมวดแนว
นโยบายแหงรัฐเกิดจากเหตุปจจัยอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก ความเขมแข็งของประชาสังคมไทยและการขับเคลื่อนของขบวนการ
สิทธิและเสรีภาพ นอกจากจะมีผลตอความเปนประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญแลว ยังเกื้อกูล 
การกอเกิดนวัตกรรมแหงรัฐธรรมนญูดวย รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 รางขึ้นในทามกลางบรรยากาศ 
‘เมือ่ทองฟาสีทองผองอํ าไพ ประชาชนจะเปนใหญในแผนดิน’ สวนรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 รางขึ้น
ในทามกลางแรงผลักดันการปฏิรูปการเมือง พลังขับเคลื่อนของขบวนการสิทธิและเสรีภาพในชวง
เวลาทั้งสองมีผลอยางสํ าคัญตอผลผลิตรัฐธรรมนูญที่ได

ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงโครงสรางผูรางรัฐธรรมนูญมีผลตอรัฐธรรมนูญ 
ที่รางอยางมีนัยสํ าคัญ ในยุคเผด็จการก็ดี หรือยุคกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตยก็ดี ผูราง 
รัฐธรรมนูญประกอบดวยขุนนางนักวิชาการ (รวมทั้งนักกฎหมายและนักรัฐศาสตร) ที่รับใชผูนํ า
ฝายทหารเปนดานหลัก ในเมื่อผูรางรัฐธรรมนญูไมมีจิตวิญญาณประชาธิปไตย จะหวังใหผลผลิต
รัฐธรรมนูญที่ไดมีลักษณะประชาธิปไตยกระไรได แตในยุคที่ขบวนการสิทธิและเสรีภาพมีพลัง 
ขับเคลื่อนสูง นอกจากโครงสรางผู รางรัฐธรรมนูญจะแปรเปลี่ยนไปแลว กระบวนการราง 
รัฐธรรมนูญยังแปรเปลี่ยนไปดวย อยางนอยที่สุดมีการรับฟงความเห็นของประชาชนมากกวา 
การรางรัฐธรรมนูญในยุคเผด็จการและยุคกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย ความแตกตางดาน 
โครงสรางผูรางรัฐธรรมนูญยอมมีผลตอนวัตกรรมแหงรัฐธรรมนูญโดยปราศจากขอกังขา

3.5 แนวนโยบายแหงรัฐ : ความฝนกับความเปนจริง

ผู ร างรัฐธรรมนูญวาดฝนเกี่ยวกับสังคมไทยในหมวดแนวนโยบายแห งรัฐ 
ในรัฐธรรมนูญ บางนโยบายที่ผูรางรัฐธรรมนูญตองการมัดมือใหรัฐบาลดํ าเนินการก็บรรจุไวใน
หมวดสทิธแิละเสรภีาพของชนชาวไทย แทนที่จะบรรจุไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลจะ
ดํ าเนินการหรือไมก็ได

อยางไรกต็าม การจารึกนโยบายแหงความฝนไวในรัฐธรรมนูญยอมแตกตางจาก
ความเปนจริงของการดํ าเนินนโยบาย นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เปนตนมา นโยบาย 
ที่บรรจุไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐจํ านวนมากมิไดมีการดํ าเนินการในทางปฏิบัติอยางจริงจัง 
ตารางที่ 15 นํ าเสนอนโยบายที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญดวยความถี่สูง แตหามีผลในทางปฏิบัติ 
จ ํานวน 7 นโยบาย อันไดแก

(1) การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอน นโยบายนี้ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูจ ํานวน 7 ฉบับในจํ านวนรัฐธรรมนญูทีม่หีมวดแนวนโยบายแหงรัฐ 8 ฉบับ นอกจากนี้
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ยังมีกฎหมายปองกันการผูกขาดโดยเฉพาะอีกดวย11 แตแทนที่การผูกขาดตัดตอนจะลด กลับมี
มากขึน้  ธรุกจิและอุตสาหกรรมจํ านวนมากตกอยูในมือกลุมทุนยักษใหญเพียงไมกี่กลุม
 (2) การสงเสริมการสหกรณ นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 6 ฉบับ (จาก
จ ํานวน 8 ฉบับ) การณปรากฏวา การสหกรณในประเทศไทยยังออนแอ ดอยพัฒนา และมิอาจ
เกือ้กลูกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอยางมีประสิทธิผลได

(3) การสงเสรมิใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
จ ํานวน 6 ฉบับ (จากจํ านวน 8 ฉบับ) การจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) ตองใชมาตรการ
นโยบายเศรษฐกิจมหภาค และมิอาจบรรลุผลดวยนโยบายเศรษฐกิจจุลภาค การณปรากฏวา  
รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยมิไดมีนโยบายเศรษฐกิจมหภาคเพื่อเปาหมายการจางงานเต็มอัตรา หากแต
มนีโยบายเศรษฐกิจมหภาคเพื่อเปาหมายเสถียรภาพของราคา (Price Stability) การจดัหางาน
เพื่อคนวางงานอันเปนหนาที่ของกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนมาตรการทางเศรษฐกิจ
จลุภาค  ซึง่ไมมีประสิทธิผลในการนํ าสังคมเศรษฐกิจไทยสูภาวะการจางงานเต็มอัตราได

(4) การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลทางธรรมชาติ นโยบายนี้
ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 5 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2517 เมื่อนโยบายนี้
จารึกในรัฐธรรมนญูเปนตนมา ปญหามลภาวะและความเสื่อมโทรมของสภาพนิเวศทับทวีตามการ
เตบิโตของระบบเศรษฐกิจ  แมจะมีการสถาปนากระทรวงเพื่อดูแลปญหานี้โดยเฉพาะก็ตาม

(5) การปฏรูิปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจํ านวน 4 
ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2517 เมื่อนโยบายนี้จารึกในรัฐธรรมนญูเปนตนมา 
ปญหาเกษตรกรไรที่ทํ ากินมิเพียงแตมิไดบรรเทาเบาบางลงเทานั้น หากยังสะสมจนกลายเปน
ปญหารายแรงยิง่ขึ้น การสูญเสียที่ทํ ากินของเกษตรกรมีพลวัตรสูงในชวงที่เศรษฐกิจฟองสบูเฟองฟู 
มีการกวานซื้อที่ดินเพื่อเก็งกํ าไรขนานใหญในชวงปลายทศวรรษ 2530 ขณะเดียวกันมีการแจก
เอกสาร สปก 4-01 แกผูมีอันจะกินผูมิไดมีรายไดหลักจากการประกอบเกษตรกรรม อันสะทอน 
ใหเห็นความไมจริงใจในการดํ าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อแกปญหาการไรที่ทํ ากินของเกษตรกร และ
การแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้

(6) การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
จ ํานวน 4 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2521 เมื่อนโยบายนี้จารึกในรัฐธรรมนูญ
เปนตนมา รายจายในดานการวิจัยและพัฒนา (R&D Expenditure) เมื่อเทียบกับรายได 

                                                          
11 กฎหมายปองกันการผูกขาดของไทย คือ พระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 กอนหนานั้นมี
กฎหมายที่มีลักษณะใกลเคียงกัน คือ พระราชบัญญัติปองกันการคากํ าไรเกินควร พ.ศ. 2480 และพระราช
บัญญัติปองกันการคากํ าไรเกินควร พ.ศ. 2490 และพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด 
พ.ศ. 2522
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ประชาชาติอยูในระดับไมถึง 1% และมิไดกระเตื้องขึ้นอยางสังเกตได ความลาหลังในดาน 
วทิยาศาสตรและเทคโนโลยีเปนเหตุใหสังคมเศรษฐกิจไทยตองพึ่งพิงเทคโนโลยีจากตางประเทศ

(7) การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ การกระจายรายไดที่เปนธรรม และการ
กระจายรายไดสูชนบท นโยบายกลุมนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 3 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 
ฉบับ) รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 นับเปนรัฐธรรมนญูฉบบัแรกที่จารึกนโยบายชุดนี้ และรัฐบาล 
หลายตอหลายคณะภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ชูนโยบายชุดนี้  
แตการนํ านโยบายสูภาคปฏิบัติขาดพลังอยางเห็นไดชัด ไมวาจะเปนมาตรการการปฏิรูปที่ดิน  
การปรบัโครงสรางภาษีอากร  และการปรับโครงสรางรายจายรัฐบาล

กลาวโดยสรุปก็คือ จารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญไมสูมีนวัตกรรม 
มากนัก และทั้งๆที่รัฐธรรมนญูมนีวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐนอย การนํ าแนวนโยบาย
แหงรัฐจากรัฐธรรมนญูไปสูภาคปฏิบัติยังมีนอยอีกดวย

4. แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนญูในฐานะกลไกทางการเมือง

การเขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญยอมมีเปาประสงค
ทีจ่ะใหเปนกลไกทางการเมือง (Political Mechanism) หากขอเสนอวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐอยู
นอกรัฐธรรมนญู รัฐบาลอาจมิไดสนใจขอเสนอนั้นเลยแมแตนอย กระบวนการรัฐธรรมนูญานุวัตร 
(Constitutionalization Process) ซึ่งขับเคลื่อนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐเขาสู 
รัฐธรรมนูญ ตองการเรียกรองความสนใจจากรัฐบาลใหพิเคราะหเมนูนโยบาย (Policy Menu)  
ชดุดงักลาวเพื่อนํ าไปดํ าเนินการ แตรัฐบาลจะ ‘เชื่อฟง’ รัฐธรรมนญู และนํ าแนวนโยบายของรัฐไป
ดํ าเนนิการมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับกลไกในรัฐธรรมนญูทีก่ ํากับและคุมประพฤติรัฐบาล

หากรัฐธรรมนูญไมมีกลไกในการบังคับและกํ ากับใหรัฐบาลนํ าแนวนโยบายแหง
รัฐทีบั่ญญติัไวในรัฐธรรมนูญไปดํ าเนินการ บทบัญญัติเหลานั้นยอมเปน ‘สวนเกิน’ ของรัฐธรรมนูญ 
เพราะไมมีประโยชนในทางปฏิบัติ และเปนเหตุใหรัฐธรรมนูญยืดยาวเกินกวาความจํ าเปน หาก 
รัฐธรรมนูญสรางกลไกในการบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายแหงรัฐ 
ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนญู ยอมมปีญหาพื้นฐานวา เมนูนโยบายในรัฐธรรมนญูชอบดวยหลักการ 
ปกครองระบอบประชาธิปไตยหรือไม

หากเราถือวา ตลาดการเมืองเปนตลาด ‘ซื้อ’ และ ‘ขาย’ สัญญาประชาคม 
(Social Contract) นกัการเมืองและพรรคการเมืองเปนฝายเสนอ ‘ขาย’ สัญญาประชาคม สัญญา
ประชาคมประกอบดวยขอเสนอในการดํ าเนินนโยบายดานตางๆเพื่อความสมบูรณพูนสุข 
ของประชาชน หากกลาวใหถึงที่สุด สัญญาประชาคมก็เปนสัญญาการสงมอบ ‘บริการความสุข’
เมื่อมีอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนฝายเสนอ ‘ซื้อ’ สัญญา 
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ประชาคม ในทางปฏิบัติ ผูซื้อตองชํ าระราคาคาสินคาไปกอนดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง โดย 
หวงัวาจะไดรับ ‘บริการความสุข’ ในภายหลงั นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ไดรับเลือกตั้งและ 
มอํี านาจในการบริหารราชการแผนดิน หากมีความรูสึกรับผิด ก็ตองพยายามผลิต ‘บริการความ
สุข’ เพือ่สงมอบแกลูกคาหรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง หากรัฐธรรมนญูตองการแกปญหาความ 
ไมสมบูรณของสัญญาประชาคม รัฐธรรมนูญจะตองสรางกลไกความรับผิด (Accountability 
Mechanism) เพือ่ใหรัฐบาลมีความรับผิดในการดํ าเนินนโยบายที่ประกาศใชหาเสียง

ในระบอบการปกครองประชาธิปไตย นักการเมืองและพรรคการเมืองควรมีสิทธิ
และเสรีภาพในการเสนอ ‘ขาย’ นโยบายแกประชาชน และประชาชนควรมีสิทธิและเสรีภาพในการ
เสนอ ‘ซื้อ’ นโยบายจากนักการเมืองและพรรคการเมือง หากรัฐบาลถูกบังคับใหดํ าเนินตาม 
เมนูนโยบายที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ นักการเมืองและพรรคการเมืองยอมสูญเสียสิทธิและ 
เสรีภาพในการเสนอ ‘ขาย’ นโยบายทีผู่กตดิกับสัญญาประชาคมในตลาดการเมือง ในอีกดานหนึ่ง 
ประชาชนก็ถูกลิดรอนสิทธิและเสรีภาพในการ ‘ซื้อ’ นโยบาย เพราะ ‘สินคา’ หรือทางเลือกนโยบาย
ถกูจ ํากดัโดยเมนูนโยบายที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ

คํ าถามพื้นฐานมีอยู ว า การจารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญเปน 
บทบัญญัติที่ชอบดวยระบอบประชาธิปไตยหรือไม หากเรายอมรับทฤษฎีสัญญาประชาคมดังที่
พรรณนาขางตน การจารึกเชนนี้ยอมขัดตอเจตนารมณของระบอบประชาธิปไตย เพราะมีผล 
ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการกํ าหนดทางเลือกของสังคมดวยตนเอง บทบัญญัติ
หมวดนี้มีผลในการวางฐานะของผูรางรัฐธรรมนูญใหเหนือกวานักการเมืองและพรรคการเมือง 
ฝายหนึง่และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งอีกฝายหนึ่ง

จารีตของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแตด้ังเดิมมิไดสรางกลไกในการ
บังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เพราะบทบัญญัติดังกลาว
เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’   
(รธน. 2492 มาตรา 54) หรือเปนเพียง ‘แนวทางส ําหรบัการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’
(รธน. 2517 มาตรา 62) (ดูตารางที่ 4) รัฐธรรมนญูตัง้แตฉบับป 2492 เปนตนมามีบทบัญญัติ 
ตอกยํ้ าวา หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  
ก็ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐบาล’12 การระงบัสิทธิในการฟองรองรัฐบาลดังกลาวนี้ยอมมี
ผลในการตดัตอนความรับผิดของรัฐบาลในการปฏิบัติตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ

                                                          
12 บทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ 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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อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ตัดทอนถอยคํ า ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการ
ฟองรอง’ ออกไปจากบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (รธน. 2540 มาตรา 88 วรรคแรก) 
แตการตัดทอนถอยคํ าเชนนี้เปนประเด็นที่ถกเถียงไดวา ราษฎรมีสิทธิที่จะฟองรองรัฐไดหรือไม 
หากรัฐมิไดดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้ยังคงเปนเพียง  
‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (รธน. 
2540  มาตรา 88 วรรคแรก)

หากการตัดทอนถอยคํ า ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ ไมเพียงพอในการ
สรางกลไกความรับผิดเพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองอื่นๆเพื่อกดดันรัฐบาลในการนี้ (อมร รักษาสัตย 2541 :
83-87)  อันไดแก (รายละเอียดดูหัวขอ 5.2)

(1) กลไกการแถลงนโยบายตอรัฐสภา
(2) กลไกการรายงานผลการดํ าเนินนโยบายตอรัฐสภา
(3) การจดัตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
(4) กลไกการมสีวนรวมของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย

 ความพยายามในการบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ดวยการสรางกลไกทางการเมืองตางๆตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 มีขอสมมติแฝงเรนอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก สภารางรัฐธรรมนูญประกอบดวยบุคคลที่มีความรูดีกวาประชาชน
และคณะบคุคลที่จัดตั้งรัฐบาล ประชาชนนั้นไมมีความรูวา นโยบายที่เปนประโยชนแกสังคมไทย
นั้นเปนอยางไร นักการเมือง พรรคการเมือง และคณะบุคคลที่จัดตั้งรัฐบาลไมมีความสามารถ 
ในการรางนโยบาย และไมรูวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร มีแตสภารางรัฐธรรมนูญเทานั้นที่มี 
องคความรูชุดนี้ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ สภารางรัฐธรรมนญูรูดีกวาใครๆในแผนดินไทยวา นโยบาย 
ทีดี่และเปนประโยชนตอสังคมไทยนั้นเปนอยางไร

ประการที่สอง เมนูนโยบายที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 
ตามรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เปนนโยบายระดับอุตมภาพ (Optimal Policy) ทีน่ ําพาสังคมไทย 
ไปสูอุตมภาวะ หรือไปสูโลกพระศรีอาริย

คํ าถามพื้นฐานมีอยู วา สภารางรัฐธรรมนูญรูดีกวาใครๆในแผนดินไทยและ 
ผูกขาดองคความรูวาดวยนโยบายที่ดีจริงหรือ และเมนูนโยบายที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย
พืน้ฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะเสริมสงใหประชาชนคนไทย ‘ข้ึนสวรรค’ จริงละหรือ
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5. รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ในการรางรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนหมวด 
ทีม่กีารถกอภิปรายมากหมวดหนึ่ง กรรมการสภารางรัฐธรรมนญูคนหนึ่งเปดเผยวา ‘… สมาชิก
สภารางรัฐธรรมนูญหลายคนเสนอใหตัดบทบัญญัติในหมวดนี้ออกทั้งหมวด …’ (กระมล 
ทองธรรมชาติ 2541 : 222) เนือ่งจากไมมีความสํ าคัญ ไมมีผลบังคับ  และไมเปนที่สนใจทั้งจาก
นกัวชิาการและประชาชน13

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปลี่ยนแปลงชื่อ ‘หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ’ เปน  
‘หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ’14 การเติมคํ าวา ‘พืน้ฐาน’ ในชือ่หมวด กระมล ทองธรรมชาติ 
(2541 : 2518) กรรมการสภารางรัฐธรรมนญูคนหนึ่งอธิบายวา

“.. เพือ่ก ําหนดกรอบของหมวดนี้ใหชัดเจนวา แนวนโยบายแหงรัฐที่ควรบัญญัติไว 
 ในหมวดนี้จะตองเปนแนวนโยบายที่ประชาชนสวนใหญในชาติถือวาเปนหลักการ 
 พื้นฐานที่มีความสํ าคัญตอการรักษาและสงเสริมความมั่นคงของชาติ ศาสนา 
 พระมหากษัตริย การปกครองระบอบประชาธิปไตย และการอยูรวมกันอยาง 
 ผาสุกของชนชาวไทย มิใชแนวนโยบายปกติที่หนวยราชการทํ าอยูแลว หรือ 
 ที่พรรคการเมืองและรัฐบาลกํ าหนดขึ้นหรือใหความสํ าคัญในชวงเวลาใด 
 เวลาหนึ่ง เพื่อวัตถุประสงคเฉพาะหนาบางประการ…”

ขอพงึสงัเกตเกี่ยวกับอรรถาธิบายขางตนมีอยางนอย 3 ประการ คือ
ประการแรก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดผานกระบวนการลงประชามติ 

(Referendum) จากประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยอม 
มอิาจถือวา เปน ‘แนวทางทีป่ระชาชนสวนใหญในชาติถือวาเปนหลักการพื้นฐาน’ แทที่จริงแลว  
บทบญัญัติในหมวดนี้รางโดยสภารางรัฐธรรมนญู และไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่งสมาชิก
จํ านวนไมนอยมิไดมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐดังกลาวนี้โดย 
พืน้ฐานจงึถูกกํ าหนดโดยสภารางรัฐธรรมนญู หาไดกํ าหนดโดยประชาชนไม

                                                          
13 บันทึกการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ของ นันทวัฒน บรมานันท (2540 : 101-130) มิไดกลาวถึงประเด็นนี้ 
แตมนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155-156) รายงานวา มีการอภิปรายกันวา ควรมีบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญหรือไม
14 คณะทํ างานตั้งชื่อหมวดวา “หลักการพื้นฐานในการกํ าหนดนโยบายของรัฐ” แตคณะกรรมาธิการพิจารณา 
รางรัฐธรรมนูญเปลี่ยนชื่อเปน “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” ซึ่งตอมาสภารางรัฐธรรมนูญใหความเห็นชอบชื่อ 
ดังกลาว (มนตรี รูปสุวรรณ  และคณะ 2542 : 156)
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ประการที่สอง เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
จะพบวา นโยบายจํ านวนมากหนวยราชการดํ าเนินการโดยปกติอยูแลว ไมวาจะเปนการจัดการ
ศึกษาและการสาธารณสุข การรักษาความสงบภายในประเทศ การจัดระบบงานของกระบวนการ
ยติุธรรมใหเกิดความยุติธรรม ฯลฯ สภารางรัฐธรรมนญูมอิาจกลาวอางไดวา บทบัญญัติในหมวด
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐเปนนโยบายใหมที่ระบบราชการไมคุนเคย แทที่จริงแลว การแยกแยะ
ความแตกตางระหวางนโยบายพื้นฐานกับนโยบายเฉพาะหนา หรือระหวางปญหาพื้นฐานกับ
ปญหาเฉพาะหนา มอิาจกระทํ าไดโดยแยกขาดออกจากกันโดยสิ้นเชิง ปญหาเฉพาะหนาซึ่งเกิดขึ้น
ซํ้ าแลวซํ้ าเลายอมกลายเปนปญหาพื้นฐานไดฉันใด นโยบายเฉพาะหนาที่ตองดํ าเนินการซํ้ าแลว 
ซํ้ าเลายอมกลายเปนนโยบายพื้นฐานไดฉันนั้น นอกจากนี้ ปญหาทุกปญหายอมมีที่มาจาก 
พืน้ฐานทางการเมือง  เศรษฐกิจ  และสังคมทั้งสิ้น

ประการที่สาม กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 218) กลาววา แนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 เปน ‘… นโยบายพืน้ฐานจริงๆ มิใชนโยบายทั่วๆไป 
ที่อาจเปลี่ยนแปลงไดตามกาลเวลาและสถานการณ …’ โดยหาไดเขาใจวา นโยบายเปนนัย 
แหงอบุายทีใ่ชในการแกปญหาสังคม การเมือง เศรษฐกิจ ขอเสนอการดํ าเนินนโยบายยอมเปนผล
จากการวเิคราะหปญหาที่เกิดขึ้น ระบบการวิเคราะหและปรัชญาการดํ าเนินนโยบายที่แตกตางกัน 
ยอมทํ าใหไดขอเสนอแนะแนวทางนโยบายแตกตางกัน นโยบายในการแกปญหาพื้นฐานไมวา
ปญหาพื้นฐานนั้นเปนปญหาการเมือง เศรษฐกิจ หรือสังคม ยอมเปลี่ยนแปลงไดหากมีการ 
เปลี่ยนแปลงระบบการวิเคราะหและปรัชญาการดํ าเนินนโยบาย ดังนั้น คํ าอธิบายโดยนัยที่วา 
นโยบายพื้นฐานยอมไมมีการเปลี่ยนแปลงนั้น นับเปนความเขาใจผิดอยางยิ่ง นอกจากนี้  
การเปลี่ยนแปลง ‘กาลเวลาและสถานการณ’ ยอมท ําใหลักษณะปญหาเปลี่ยนแปลงไป นโยบาย
ในการแกปญหายอมตองเปลี่ยนแปลงไปดวย

กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 218-219) จ ําแนกนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม 
รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ออกเปนเปน 5 กลุม คือ

(1)  กลุมนโยบายพืน้ฐานดานความมั่นคงแหงชาติ (มาตรา 71, 72 และ 74)
(2) กลุ มนโยบายพื้นฐานดานการบริหารและการอํ านวยความยุติธรรมแก 

 ประชาชน (มาตรา 75)
(3) กลุมนโยบายพื้นฐานดานการเมืองการปกครองตามครรลองของระบอบ

ประชาธิปไตย (มาตรา 76 – 79)
(4) กลุมนโยบายพืน้ฐานดานศาสนา สังคม การศึกษา และสาธารณสุข (มาตรา 

73 และมาตรา 80-82)
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(5) กลุมนโยบายพื้นฐานดานเศรษฐกิจ (มาตรา 83-87)
 กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 219 เชื่อวา

“… หากรฐับาลน ําแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้ง 5 ดานไปใชเปนแนวทางในการ
บริหารราชการแผนดิน และตรากฎหมายขึ้นใชบังคับอยางครบถวนแลว รัฐไทยของเราจะมีความ
มั่นคงและกาวหนา รวมทั้งสามารถอํ านวยความผาสุกและความยุติธรรมใหแกชนชาวไทย 
สวนใหญไดอยางเสมอหนา ในขณะเดียวกันประชาชนสวนใหญก็จะมีสวนรวมในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยไดอยางกวางขวาง และไมถูกเอารัดเอาเปรียบจากคนไทยสวนนอยที่มั่งคั่ง
หรือมีอิทธิพลอีกตอไป…”

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางนอย 2 
ดาน ดานแรกเปนการพัฒนาเนื้อหาสาระของแนวนโยบาย ดานที่สองเปนการสรางกลไกทาง 
การเมือง

5.1 เนือ้หาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
เนื้อหาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับป 

2540 มจีดุเนนอยางนอย 4 ดาน (ดูตารางที่ 17) อันไดแก
(1) แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)
(2) แนวความคิดวาดวยการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development)
(3) แนวทางความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)
(4) แนวทางชมุชนทองถิ่นพัฒนา (Communitarianism)

5.11 แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)

 บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
สืบสานแนวทางรัฐสวัสดิการตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แมวาแนวนโยบายสวนใหญ 
จะคลายคลึงกัน (ดูตารางที่ 13) แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 แสดงความมุงมั่นในการผลักดัน 
แนวทางรัฐสวสัดิการมากกวารัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 (ดูตารางที่ 17) ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 
2 ประการ

ประการแรก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 บัญญัติแนวนโยบายการประกันสังคมไวใน
หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ นับเปนการจารึกครั้งแรกในประวัติศาสตรรัฐธรรมนูญไทย 
นโยบายการประกันสังคมนับเปนนโยบายพื้นฐานของแนวทางรัฐสวัสดิการ
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ประการที่สอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตอกยํ้ าแนวทางรัฐสวสัดิการในหมวด
สิทธแิละเสรภีาพของชนชาวไทย ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา รัฐบาลจะตองดํ าเนินนโยบายเหลานั้น เพราะ
เปนสิทธิพื้นฐานของชนชาวไทย ในขณะที่รัฐบาลอาจดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐหรือไมก็ได แนวนโยบายรัฐสวัสดิการที่ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
ไดแก

(1) สิทธใินการไดรับความชวยเหลือจากรัฐของบุคคลซึ่งมีอายุเกิน 60 ปบริบูรณ
และไมมีรายไดเพียงพอแกการยังชีพ (มาตรา 54 เทียบกับมาตรา 80 ในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ)

(2) สิทธิในการไดรับส่ิงอํ านวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความ 
ชวยเหลอือ่ืนจากรัฐของบุคคลซึ่งพิการหรือทุพพลภาพ (มาตรา 55 เทียบกับมาตรา 80 ในหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ)

(3) สิทธิในการไดรับการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐของเด็กและเยาวชน 
ซึง่ไมมผูีดูแล (มาตรา 53 แตไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ)

(4) สิทธใินการรบัการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปที่รัฐจะตองจัดใหอยาง
ทัว่ถงึและมคุีณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43 แตไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ)

5.12  แนวความคิดวาดวยการพัฒนาที่ยั่งยืน
 (Sustainable Development)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบสานแนวความคิดวาดวยลัทธิส่ิงแวดลอม 
(Environmentalism) ตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดวยการเนนนโยบายการบํ ารุงรักษา 
สภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ และการปองกันและขจัดมลพิษ (ดูตารางที่ 13) 
แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พัฒนาแนวทางนี้ไปสูการยอมรับแนวความคิดวาดวยการพัฒนา
ทีย่ัง่ยนื กระบวนรัฐธรรมนูญานุวัตรของลัทธิส่ิงแวดลอมเร่ิมตนในรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และ
เพิม่ความเขมขนอยางมากในรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 นอกจากจะมีการกํ าหนดหลักการของลัทธิ 
ส่ิงแวดลอมโดยชัดเจนเปนครั้งแรกแลว ยังกลาวถึงความสมดุลของธรรมชาติและความ 
หลากหลายทางชีวภาพ (มาตรา 56 และมาตรา 79 รธน. 2540) รวมตลอดจนการใชประโยชน 
จากทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน (มาตรา 46 รธน. 2540) จนกลาว
ไดวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ขยายความลัทธิส่ิงแวดลอมไปสูแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน  
นบัเปนนวัตกรรมดานนโยบายที่สํ าคัญ
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 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดหลักการวา การดํ าเนินโครงการหรือ 
กิจกรรมที่อาจกอผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจะกระทํ ามิได หลักการนี้บัญญัติ 
ไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (มาตรา 56 วรรคสอง รธน. 2540) ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา 
ชนชาวไทยมีสิทธิที่จะดํ ารงอยูในสิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพ พรอมกันนี้รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
สรางกลไกทางการเมืองเพื่อธํ ารงคุณภาพสิ่งแวดลอมอยางนอย 4 กลไก คือ

กลไกที่ หนึ่ ง ได แก   กลไกการประเมินผลกระทบที่มีต อ ส่ิงแวดล อม  
(Environmental Impact Assessment) บรรดาโครงการและกิจกรรมที่อาจกอผลกระทบอยาง 
รุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจักตองมีการศึกษาและประเมินผลกระทบดังกลาว ทั้งนี้จะตองให
องคกรอิสระ อันประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและผูแทนสถาบันอุดมศึกษา 
ทีจ่ดัการศกึษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบดวย (มาตรา 56 วรรคสอง รธน. 2540)

กลไกที่สอง ไดแก การสรางความโปรงใส (Transparency) ชนชาวไทยมีสิทธิได
รับทราบขอมลู คํ าชี้แจง และเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิน่ กอนการอนุญาตหรือดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่ง
แวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น 
(มาตรา 59 รธน. 2540)

กลไกที่สาม ไดแก การมีสวนรวม (Participation) ชนชาวไทยมีสิทธิแสดงความ
คิดเหน็เกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย 
คุณภาพชวีติ หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น ทั้งรัฐบาลจักตองจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) (มาตรา 59  รธน. 2540)

กลไกที่ส่ี ไดแก กลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) เพื่อให 
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐ รับผิดชอบ
ในการดแูลคุณภาพสิ่งแวดลอม ไมปลอยใหมีโครงการหรือกิจกรรมซึ่งทํ าลายคุณภาพสิ่งแวดลอม 
และตองดูแลใหมีการศึกษาและประเมินผลกระทบดานสิ่งแวดลอมกอนการดํ าเนินโครงการและ
กจิกรรมดงักลาว การสรางกลไกความรับผิดดังกลาวนี้ก็ดวยวิธีการใหชนชาวไทยมีสิทธิในการฟอง
หนวยงานทัง้ปวงของรัฐที่ละเวนการปฏิบัติหนาที่ดานสิ่งแวดลอม (มาตรา 56 วรรคสาม รธน. 
2540)

ขอที่นาสังเกตก็คือ บรรดากลไกทางการเมืองทั้งสี่ดังกลาวขางตนนี้บัญญัติไวใน
หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย อันเปนบทบัญญัติที่มีหลักประกันมากกวาหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลจะดํ าเนินการหรือไมก็ได หากตีความบทบัญญัติ 
อันเกีย่วของกบักลไกทางการเมืองทั้งสี่นี้ นัยสํ าคัญก็คือ ประชาชนมีสิทธิที่จะดํ ารงชีวิตทามกลาง
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ส่ิงแวดลอมทีม่ีคุณภาพ มีสิทธิที่จะไดรับทราบขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลอยางโปรงใส มีสิทธิที่จะ
มีสวนรวมแสดงความคิดเห็น และมีไมตายที่จะฟองรองบรรดาหนวยงานของรัฐเพื่อใหหนวยงาน
เหลานัน้มีความรับผิดในการปฏิบัติหนาที่ดานสิ่งแวดลอม

5.13  แนวทางความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบสานแนวทางความเปนธรรมในสังคมตอจาก 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 แมจะมิไดมีนโยบายดานการปฏิรูปที่ดินและดานการเคหะ (เปรียบเทียบ
ตารางที่ 17 กับตารางที่ 16) แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ก็วางหลักการพื้นฐานวาดวยความเปน
ธรรมในการกระจายรายได (มาตรา 82 รธน. 2540) และการชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและ
ผูดอยโอกาส (มาตรา 80 รธน. 2540) อันเปนการกํ าหนดนโยบายอยางครอบคลุม การตอกยํ้ าแนว
ทางความเปนธรรมในสังคมอาศัยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ดุจเดียว
กบัแนวทางรัฐสวสัดิการ หากพิจารณาสาระแหงนโยบาย แนวทางรัฐสวสัดิการสอดคลองกับแนว
ทางความเปนธรรมในสังคม  และอาศัยมาตรการดานนโยบายเกือบจะเปนชุดเดียวกัน

ชนชาวไทยมีสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสีย 
คาใชจาย (มาตรา 43 รธน. 2540) ผูยากไรมีสิทธิในการรับการรักษาพยาบาลโดยไมเสียคาใชจาย 
(มาตรา 52 วรรคแรก  รธน. 2540)

ในการดํ าเนินนโยบายตามแนวทางรัฐสวสัดิการก็ดี และแนวทางความเปนธรรม
ในสังคมก็ดี รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เนนบทบาทของรัฐมากกวาเอกชน อาทิเชน รัฐมีหนาที่ 
จดัการศกึษาขั้นพื้นฐานอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ (มาตรา 43 รธน. 2540) ผูยากไรตองไดรับ
บริการการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ (มาตรา 52 วรรคแรก รธน. 2540) 
เปนตน

5.14  แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา (Communitarianism)

แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนานับเปนนวัตกรรมดานนโยบายของรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 โดยที่แนวทางดังกลาวนี้มิไดปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบัอ่ืนๆกอนหนานี้ อันสะทอน 
ใหเห็นอิทธิพลขององคกรพัฒนาเอกชนและขบวนการประชาชนที่มีตอกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดมีบทบัญญัติที่แสดงออกอยางชัดเจนเกี่ยวกับการยึดถือ
ยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา แตมีบทบัญญัติจํ านวนไมนอยอันเปนหลักการหรือหัวใจของ 
แนวทางการพฒันาดงักลาวนี้ ทั้งนี้มีหลักการสํ าคัญอยางนอย 6 หลักการ (ดูตารางที่ 17) คือ
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หลักการที่หนึ่ง การใหความสํ าคัญแกครอบครัวและชุมชนในฐานะฐาน 
รากสํ าคัญของการพัฒนา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดนโยบายเสริมสรางและพัฒนาความ
เปนปกแผนของครอบครัว และความเขมแข็งของชุมชน (มาตรา 80 วรรคแรก  รธน. 2540)

หลักการที่สอง การใหความสํ าคัญแกวัฒนธรรมชุมชนและภูมิปญญาทองถิ่น  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 บัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยวา ชนชาวไทยมีสิทธิ
อนรัุกษหรือฟนฟูจารีตประเพณี  ภูมิปญญาทองถิ่น  ศิลปะหรือวฒันธรรมของชาติ (มาตรา 46 
รธน. 2540)

หลักการที่สาม การสงเสริมการพึ่งตนเองและการปกครองตนเอง รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ก ําหนดนโยบายการสงเสริมใหทองถิ่นปกครองตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่น
ไดเอง รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ  
โดยคํ านึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น (มาตรา 78 รธน. 2540) ในประการสํ าคัญ  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติวาดวยการกระจายอํ านาจสูทองถิ่นและสงเสริมการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความเปนอิสระในการบริหารการปกครองเกือบทุกดาน (หมวด 9 
รธน. 2540)

หลักการที่ส่ี การมสีวนรวมของประชาชนทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดนโยบายการมีสวนรวมของประชาชนดังตอไปนี้

(1) นโยบายการสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการกํ าหนด
นโยบาย การตดัสนิใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้ง
การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76  รธน. 2540)

(2) การสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํ ารุงรักษา 
และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล (มาตรา 79  
รธน. 2540)

(3) บุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชนทองถิ่นมีสิทธิในการมีสวนรวมในการจัดการ  
การบ ํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน 
(มาตรา 46 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)

(4) สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํ ารุงรักษาและการได
ประโยชนจากทรพัยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครอง สงเสริม 
และรักษาคณุภาพสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย (มาตรา 56 หมวดสิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)

(5) การมสีวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชนในการจัดการศึกษา
อบรมของรัฐ (มาตรา 43 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)
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(6) การสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชนมีสวนรวมในการให
บริการสาธารณสุขเทาที่จะกระทํ าได (มาตรา 52 วรรคสอง หมวดสิทธิและเสรีภาพของชน 
ชาวไทย)

หลักการที่หก การยอมรับขบวนการประชาชนและองค กรพัฒนาเอกชน  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดหลักการเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ 
สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอื่น พรอมทั้งใหหลักประกันเสรีภาพดังกลาว 
(มาตรา 45 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) การยอมรับบทบาทขององคกรพัฒนาเอกชน
ในการศึกษาและประเมินผลกระทบที่มีตอส่ิงแวดลอมอันเกิดจากการดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรม
ใดๆ (มาตรา 56 วรรคสอง หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) การยอมรับบทบาทขององคกร
พัฒนาเอกชนในการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา โดยมีตัวแทน 
ในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํ านวน 
กรรมาธิการทั้งหมด (มาตรา 190 หมวดรัฐสภา)

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาเนื้อหาสาระของแนวนโยบาย
พืน้ฐานแหงรัฐสืบตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ทั้งในดานแนวทางรัฐสวสัดิการ แนวทางลัทธิส่ิง
แวดลอม และแนวทางความเปนธรรมในสังคม แนวนโยบายทั้งสามกลุมนี้มีความเขมขนของเนื้อ
หาสาระ และความมุงมาดในการผลักดันมากกวารัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 มาก เหตุที่เปนเชนนี้ก็
เพราะรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตอกยํ้ านโยบายดวยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชน
ชาวไทย อันรัฐบาลตองดํ าเนินการอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได มิฉะนั้นจะเปนการละเว น 
การปฏิบัติหนาที่อันขัดตอรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนานโยบายดานการอนุรักษ 
ส่ิงแวดลอมและทรพัยากรธรรมชาติไปสูแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน อันเปนนวัตกรรมดานหนึ่งของ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ แตนวัตกรรมที่มีความสํ าคัญยิ่งกวาก็คือ การนํ าเสนอแนวทางชุมชนทองถิ่น
พฒันาในรัฐธรรมนูญ

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตกอยูใตอิทธิพลของฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบ
เคนส (Keynesian Consensus) ดุจเดียวกับรัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 เพราะตองการเห็นสังคม
เศรษฐกิจการเมืองไทยแปรสูระบอบประชาธิปไตยสังคม (Social Democracy) กลาวคือ  
ยึดระบอบประชาธิปไตยเปนระบอบการเมืองการปกครอง และยึดระบบรัฐสวัสดิการเปนระบบ
เศรษฐกิจ ระบอบประชาธิปไตยสังคมยอมตองใหความสํ าคัญแกบทบาทของรัฐบาลยิ่งกวา 
บทบาทของเอกชน รัฐบาลตองมีหนาที่ในการดํ าเนินนโยบายตามแนวทางรัฐสวัสดิการ และ 
แนวทางความเปนธรรมในสังคม ฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนสเปนกระแสทรรศน 
ที่ครอบงํ าการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของโลกระหวางป 2488-2516 และสิ้นบทบาทภายหลัง
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วกิฤตกิารณนํ้ ามันป 2516 โดยที่ลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neo-Liberalism) และฉันทมติแหงกรุง 
วอชิงตัน (Washington Consensus) ข้ึนมามีอิทธิพลแทนที1่5

นับต้ังแตทศวรรษ 2520 เปนตนมา สังคมเศรษฐกิจโลกตกอยูใตอิทธิพลของ 
ฉันทมติแหงวอชิงตัน โดยที่มีการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในแนวทางเศรษฐกิจ 
เสรีนิยม สังคมเศรษฐกิจไทยหาไดรอดพนจากอิทธิพลดังกลาวนี้ไม ดังจะเห็นไดจากการดํ าเนิน
ยทุธศาสตรการพัฒนาแบบเปด (Outward Orientation) และการเปดประเทศทั้งดานการคาและ
การเงินระหวางประเทศในแนวทางเสรีนิยม แตสภารางรัฐธรรมนูญกลับมิไดตกอยูใตอิทธิพลของ
ลัทธิเศรษฐกิจเสรีนิยมสมัยใหมและฉันทมติแหงวอชิงตัน โดยที่ฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบ
เคนสเปนตะกอนทางปญญาที่ตกคางอยูในสภารางรัฐธรรมนูญ

แมวารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับเดียวที่ประกาศสนับสนุน
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาดอยางชัดเจน (มาตรา 87 รธน. 2540 ดูตารางที่ 11 
ประกอบ) แตบรรดาหนาที่ของรัฐบาลที่บัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐก็ดี และ 
หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยก็ดี ลวนแลวแตทํ าใหรัฐบาลมีภาระผูกพันในการใชจาย 
ประกอบกับมีการจัดตั้งองคกรใหมตามรัฐธรรมนูญ ทํ าใหภาระของงบประมาณแผนดินเพิ่มข้ึน
เปนทวีตรีคูณ ดวยเหตุดังนี้ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จึงเลือกเดินแนวทาง Big Government มิใช
แนวทาง Small Government ดังทีฉั่นทมตแิหงวอชิงตันตองการ ทั้งนี้ยังไมมีการศึกษาวา หากมี
การด ําเนนินโยบายทกุนโยบายที่บัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย รัฐบาลตองมีภาระงบประมาณแผนดินมากนอยเพียงใด อยางไรก็ตาม 
แนวทาง Big Government ยอมไมสอดคลองกับการประกาศสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
โดยอาศยักลไกตลาดตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา เมนูนโยบายตามที่ปรากฏในหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปนเมนูนโยบายที่ดีเลิศหรือไม การตอบคํ าถามนี้ มิอาจ 
หลกีเลีย่งการใชดุลพินิจและวิจารณญาณสวนบุคคลได เพราะเปนคํ าถามเกี่ยวกับส่ิงที่ควรจะเปน 
อยางไรก็ตาม  มีขอควรพิจารณาอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก บทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมิไดสอดคลอง 
ตองกัน ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกาศสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไก

                                                          
15 Williamson (1990) ประมวลเมนูนโยบาย (Policy Menu) ที่มีชื่อเรียกวา “ฉันทมติแหงวอชิงตัน” และประเมิน
เมนูนโยบายชุดนี้ในอีกทศวรรษตอมาใน Williamson (2000) บทวิพากษฉันทมติแหงวอชิงตัน ดูอาทิเชน Taylor
(1997) ภายหลังวิกฤติการณการเงินอาเซียป 2540 มีการอภิปรายวาดวย Post-Washington Consensus  
ดู Stiglitz (1998) เปนตน
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ตลาดอยางชัดเจน แตกลับกํ าหนดใหรัฐบาลมีบทบาทหนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณะ 
นานาประเภทและเขาไปแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจจํ านวนมาก

ประการที่สอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กอใหเกิดองคกรใหมจํ านวนมากซึ่งสราง
ภาระแกงบประมาณแผนดิน องคกรใหมที่สถาปนาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้บาง 
องคกร ดังเชนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มิอาจทํ าหนาที่ที่มีประสิทธิผลได

ประการที่สาม การใหความสํ าคัญแกภาครัฐบาลในการจัดสรรบริการสาธารณะ
นานาประเภท และในการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทตางๆ กอใหเกิดตนทุนการ 
ควบคุมและกํ ากับ (Cost of Regulation) หากการควบคุมและกํ ากับมีมากเกินไป ประโยชนที่ได 
(Regulatory Benefits) อาจไมคุมกับตนทุนที่ตองเสียไปในการควบคุมและกํ ากับนั้น (Regulatory 
Cost) และระดับการควบคุมและกํ ากับเกินเลยจากระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation)

ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มองการณดานดีเกี่ยวกับบทบาทของรัฐบาล 
มากเกินไป ทั้งนี้โดยหมายเฉพาะประโยชนที่คาดวาจะไดจากการจัดสรรบริการสาธารณะและ 
การแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยรัฐบาล หาไดตระหนักวา การจัดสรรบริการสาธารณะก็ดี 
และการแทรกแซงโดยรัฐบาลก็ดี มีตนทุนที่ตองเสีย บางครั้งประโยชนที่ไดอาจไมคุมกับตนทุนที่
ตองเสีย16

5.2 กลไกทางการเมืองในการดํ าเนินแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ดวยเหตุที่สภารางรัฐธรรมนญูซึง่ทํ าหนาที่รางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีความ
เห็นแตกตางกันเปนสองฝาย ฝายหนึ่งตองการใหตัดหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้งหมวด  
อีกฝายหนึ่งตองการใหคงบทบัญญัติหมวดนี้ ฝายหลังนี้จึงนํ าเสนอใหสรางกลไกทางการเมือง 
เพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ขอเสนอแนวทางหนึ่งก็คือ การให 
ประชาชนมีสิทธิฟองรองรัฐบาล หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ17 ขอเสนอนี้เปนที่ถกเถียงกันมากพอสมควร สมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนูญบางทานมีความเห็นวา บทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียงขอเสนอแนะรัฐบาลในการ
ดํ าเนินนโยบาย โดยที่รัฐธรรมนูญไทยในอดีตยึดแนวทางนี้ ขอเสนออีกแนวทางหนึ่งก็คือ  
                                                          
16 การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดให
อยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43 วรรคแรก) ดูเผินๆเปนบทบัญญัติที่เปนธรรมและ 
เปนประโยชนตอชนชาวไทย แตเมื่อพิจารณาจากบริบทของสังคมไทยในปจจุบัน อาจมิไดเปนธรรมหรือเปน
ประโยชนดังที่คาด ดูภาคผนวก (ข) และ (ค)
17 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155) รายงานวา สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญที่มีความเห็นแนวทางนี้  
ไดแก นายพนัส ทัศนียานนท  และนายแกวสรร อติโพธิ
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การเปลี่ยนแปลงถอยคํ าในบทบัญญัติหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ โดยเปลี่ยนจากคํ าวา ‘พึง’  
เปน ‘ตอง’ ดํ าเนินการ18 เมื่อรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540  ผานความเห็นชอบจากรัฐสภา มีการเปลี่ยน
แปลงชื่อหมวดเปน “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” มีการใชคํ าวา ‘ตอง’ กํ ากับแนวนโยบาย 
ทกุนโยบายทั้ง 19 มาตรา (มาตรา 71-89 รธน. 2540) และมีการตัดทอนวลี ‘ไมกอใหเกิดสิทธิ 
ในการฟองรองรัฐ’ ประหนึง่วา ประชาชนมีสิทธิฟองรองรัฐได หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตาม
บทบญัญติัในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังคงมีลักษณะเปน   
‘… แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน…’
(มาตรา 88 วรรคแรก รธน. 2540) ถึงรัฐธรรมนญูฉบบันี้จะตัดทอนถอยคํ าที่วา บทบัญญัติ 
ในหมวดนี้ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ และเปลี่ยนแปลงถอยคํ า โดยตัดคํ าวา ‘พึง’ ออก 
ทัง้หมด และใชคํ าวา ‘ตอง’ ก ํากบัแนวนโยบายทุกนโยบาย รัฐธรรมนญูทกุฉบบักอนหนานี้ใชคํ าวา 
‘พงึ’ และ ‘ตอง’ โดยค ํานงึถงึศักดิ์แหงนโยบาย นโยบายใดที่ผูรางรัฐธรรมนญูเหน็วามีลํ าดับความ
สํ าคัญสูง ก็เลือกใชคํ าวา ‘ตอง’ ดํ าเนนินโยบาย นโยบายใดที่ผูรางรัฐธรรมนญูเหน็วามีลํ าดับความ
สํ าคัญตํ่ า ก็เลือกใชคํ าวา ‘พึง’ ดํ าเนนินโยบาย แตรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ใชคํ าวา ‘ตอง’ กํ ากับ
ทกุแนวนโยบาย (กระมล ทองธรรมชาติ 2541 : 219-221) อยางไรก็ตาม การใชคํ าวา ‘พึง’ หรือ ’
ตอง’ โดยค ํานงึถึงศักดิ์แหงนโยบายก็ดี หรือการใชคํ าวา ‘ตอง’ เพือ่ใหดูเสมือนหนึ่งวาเปนนโยบาย 
ที่รัฐบาลตองดํ าเนินการก็ดี หาไดมีประสิทธิผลตอการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลแตประการใดไม 
ตราบเทาที่ไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่บังคับใหรัฐบาลตองปฏิบัติตามบทบัญญัติในหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรา
กฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองในการกดดันใหรัฐบาล 
‘ตอง’ ดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญอยางนอย 4  
กลไก  คือ

กลไกทีห่นึ่ง การแถลงนโยบายตอรัฐสภา ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภากอนเขา
บริหารราชการแผนดิน รัฐบาลตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดเจนวา จะดํ าเนินนโยบายอะไรบาง 
ทีบั่ญญติัไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (มาตรา 88 วรรคสอง  รธน. 2540)

                                                          
18 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155-156) รายงานวา ศาสตราจารยสุจิต บุญบงการ เปนผูเสนอแนวทาง
นี้ โดยอางอิงรัฐธรรมนูญของประเทศบังคลาเทศ ป ค.ศ. 1998 (?) ซึ่งมีบทบัญญัติที่เรียกวา Fundamental 
Principle of State Policy  จํ านวน 17 มาตรา
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กลไกที่สอง การรายงานประจํ าปตอรัฐสภา รัฐบาลตองจัดทํ ารายงานแสดงผล
การด ําเนนินโยบาย รวมทั้งปญหาและอุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง (มาตรา 88 วรรคสอง  
รธน. 2540) รายงานดังกลาวนี้ครอบคลุมการดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐดวย

กลไกที่สาม การจดัตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สภานี้มีหนาที่
อยางนอย 2 ประการ คือ การใหความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและ
แผนอ่ืนที่กฎหมายบัญญัติกอนพิจารณาประกาศใช และการใหคํ าปรึกษาและขอเสนอแนะตอ 
รัฐบาลในปญหาตางๆที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม (มาตรา 89 รธน. 2540) ในประการสํ าคัญ 
สภาที่ปรึกษาฯเปนองคกรที่ทํ าหนาที่เอื้ออํ านวยใหมีการดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด 
แนวนโยบายแหงรัฐ

กลไกที่ส่ี การกํ าหนดสิทธิประชาชนในการเขาชื่อเพื่อขอใหรัฐสภาพิจารณา
กฎหมายที่ออกตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามที่
บัญญติัไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิ 
เขาชื่อรองขอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายที่ออกตามบทบัญญัติในหมวดนี้ 
(มาตรา 170)19 การก ําหนดสทิธปิระชาชนดังกลาวนี้เปนการสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันให
รัฐบาลตองด ําเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

ดังนี้ จะเห็นไดวา แมรัฐบาลมิจํ าตองดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด 
แนวนโยบายแหงรัฐ แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันให 
รัฐบาลตองดํ าเนินการตามบทบัญญัติหมวดดังกลาว เพียงแตมิไดกาวลวงไปเขียนบทบัญญัติ 
ในรัฐธรรมนูญวา รัฐบาลมิอาจดํ าเนินนโยบายนอกเหนือจากที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย 
พื้นฐานแหงรัฐได ความพยายามในการสรางกลไกทางการเมืองในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ดังกลาวนี้ เปนความพยายามในการสรางกลไกความรับผิด เพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอสภาราง 
รัฐธรรมนูญ แทนที่จะสรางกลไกความรับผิดตอประชาชน ดวยการดํ าเนินนโยบายตามที่ใช
โฆษณาหาเสียงเลือกตั้ง ดังที่กลาวขางตนแลววา การสรางกลไกความรับผิดเชนนี้มีผลในการ 
ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของนักการเมืองและพรรคการเมืองในการเสนอเมนูนโยบายตอประชาชน 
และมีผลลิดรอนและจํ ากัดทางเลือกของประชาชน แตการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพดังกลาวนี้ 
ยังไมรุนแรง เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามที่
บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

                                                          
19 อยางไรก็ตาม บทเฉพาะกาล มาตรา 335 (4) มิใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 170 มาบังคับใชจนกวาจะมีการตรา
กฎหมายอนุวัตการใหเปนไปตามบทบัญญัติดังกลาว ซึ่งตองไมเกิน 2 ปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ตอมามีการตรากฎหมายที่กลาวถึงนี้ก็คือ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ 2542  
ซึ่งมีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 26 มีนาคม 2542
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6. บทสรุป

บทบัญญั ติว  าด  วยแนวนโยบายแห ง รัฐ เ ร่ิมปรากฏในรัฐธรรมนูญแห ง  
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2492 เนื้อหาสาระแหงนโยบายที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนตัวแบบ
ที่ รัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆคัดลอกมา โดยมีการตัดทอนและเสริมแตงนโยบายบางนโยบาย  
ในประวัติศาสตรรัฐธรรมนญูไทย มีนวัตกรรมดานนโยบายในรัฐธรรมนญูเพียง 2 ฉบับ อันไดแก  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐ  
3 แนวทางสํ าคัญ อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ แนวทางการอนุรักษส่ิงแวดลอมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ และแนวทางความเปนธรรมในสังคม รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สานตอ 
แนวทางทั้งสามนี้ดวยความเขมขนแหงนโยบายและความมุงมั่นในการผลักดันนโยบายมากกวา 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ทั้งนี้ดวยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
เพื่อตอกยํ้ าแนวนโยบายพื้นฐานบางนโยบาย อันรัฐบาลมิอาจหลีกเลี่ยงการดํ าเนินการได  
เนือ่งจากเปนสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาแนวนโยบายดาน
ส่ิงแวดลอมไปสู แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน อันเปนนวัตกรรมดานนโยบายประการหนึ่ง  
แตนวัตกรรมที่สํ าคัญยิ่งกวา  ก็คือ  การยอมรับยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา

 แตเดิมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดสรางกลไกในการบังคับใหรัฐบาล
ตองดํ าเนินการตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เพราะบทบัญญัติดังกลาวเปนเพียง 
‘แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการดั่งกํ าหนดไว’ (มาตรา 54 รธน. 2492) 
หรือเปนเพียง ‘แนวทางส ําหรบัการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’ (มาตรา 62 รธน. 2517)
นอกจากนี ้ หากรฐับาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดดังกลาว ก็มิไดกอใหเกิดสิทธิ
ในการฟองรองรัฐ (มาตรา 54 รธน. 2492) การที่รัฐธรรมนญูมไิดใหสิทธิประชาชนในการฟองรอง
รัฐดังกลาวนี ้ ท ําใหขาดกลไกในการบังคับรัฐบาลในดานการดํ าเนินนโยบาย ซึ่งชอบดวยหลักการ
แหงการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะทํ าใหนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาล 
มเีสรีภาพในการก ําหนดและเสนอนโยบาย  และทํ าใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกอยางเต็มที่ 
การไมสรางกลไกในการบังคับรัฐบาลใหดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
แหงรัฐในรัฐธรรมนญู แมชอบดวยหลักการแหงระบอบประชาธิปไตย แตทํ าใหบทบัญญัติในหมวด
นีก้ลายเปนสวนเกินของรัฐธรรมนญู  เพราะไมมีผลในการบังคับใช

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปลี่ยนแปลงหมวดแนวนโยบายแหงรัฐอยางนอย 4 
ประการนอกเหนือจากการเปลี่ยนแปลงสาระแหงนโยบาย

ประการที่หนึ่ง การเปลีย่นแปลงชื่อหมวด จาก “หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ” เปน
หมวด ‘แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ’ เพราะไมตองการบัญญัติแนวนโยบายเฉพาะหนา หากแต
ตองการบญัญัติแนวนโยบายพื้นฐานของสังคมเศรษฐกิจการเมืองไทย
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ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงคํ าวา ‘พึง’ เปนคํ าวา ’ตอง’ ดํ าเนินนโยบาย
ประหนึง่วาจะบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดนี้

ประการที่สาม การตัดทอนวลี ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ ประหนึ่งวา 
หากรฐับาลไมปฏิบัติตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ราษฎรมีสิทธิฟองรองรัฐ
ได

ประการที่ส่ี การสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบาย 
ตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ดวยการบังคับใหรัฐบาลแถลงตอรัฐสภา 
กอนเขาบริหารราชการแผนดินวา จะดํ าเนินนโยบายอะไรบางที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ดวยการบังคับใหรัฐบาลรายงานผลการดํ าเนินนโยบายเหลานั้นตอรัฐสภา 
อยางนอยปละหนึ่งครั้ง ดวยการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเพื่อใหคํ าปรึกษา
แกรัฐบาล และดวยการใหสิทธิประชาชนในการเขาชื่อเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายที่ออก 
 ตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองนานัปการ แตกลไก
เหลานี้หามีประสิทธิผลในการบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พื้นฐานแหงรัฐไม ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ 
การก ําหนดนโยบายในกรบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 84 วรรคแรก รธน. 2540) ดวยเหตุดังนี้ 
กลไกทางการเมืองที่สรางขึ้นจึงกอใหเกิดความสูญเปลาของงบประมาณแผนดินและทรัพยากรอื่น
ของแผนดิน  เพราะมิไดกอใหเกิดประโยชนที่คุมคา

ในระบอบประชาธิปไตย ตลาดการเมืองในอุดมคติเปนตลาดซื้อขายแลกเปลี่ยน
นโยบาย นกัการเมอืงและพรรคการเมืองเปนผูผลิตเมนูนโยบายเพื่อเสนอขายแกประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง สวนประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผูเสนอซื้อเมนูนโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง  
ผูซือ้ตองชํ าระราคา (คะแนนเสียงเลือกตั้ง) กอน และไดรับการสงมอบ  ‘สินคา’ (เมนนูโยบาย)  
ในภายหลงั โดยที่มีสภาวะความไมแนนอนของการไดรับมอบ ‘สินคา’ คอนขางสูง รัฐธรรมนูญที่ดี
ควรจะสรางกลไกความรับผิด เพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามเมนูที่เสนอขายในฤดูการเลือกตั้ง 
อันมีนัยเทากับการสรางกลไกการบังคับใหรัฐบาลสงมอบ ‘สินคา’ ตามสัญญา แตรัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2540 มิไดสรางกลไกเพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอประชาชน ความพยายามในการสรางกลไก
ทางการเมืองเพื่อกดดันใหรัฐบาลดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 
มีผลเทากับการสรางกลไกเพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญผูรางบทบัญญัติในหมวด 
ดังกลาว หาใชการรับผิดตอประชาชนไม ความพยายามเชนนี้ยอมมีนัยสํ าคัญวา สภาราง 
รัฐธรรมนญูรูดีกวาใครๆในแผนดินวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร และเมนูนโยบายที่บัญญัติไวใน
หมวดแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐเปนนโยบายที่ดีเลิศ ซึ่งมิไดเปนจริงทั้งสองประการ
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แนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ หากมิอาจบังคับรัฐบาลใหดํ าเนิน
การได ยอมเปนสวนเกินของรัฐธรรมนญู ในกรณตีรงกันขาม หากมีกลไกที่บังคับใหรัฐบาลตอง
ดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ยอมขัดตอหลักการของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
เพราะมผีลลิดรอนเสรีภาพของนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาลในการนํ าเสนอเมนูนโยบาย
และมผีลลิดรอนเสรีภาพของประชาชนในการเลือกนโยบาย
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ตารางที่ 1

จ ํานวนมาตราและนโยบายในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

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 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
หมายเหตุ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีแนวนโยบายแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยดวย
 ตัวเลขในวงเล็บรวมแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้งหมด
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ตารางที่ 2

แนวนโยบายแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538

สิทธิ หมวดของสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทย

หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

1. สิทธิในการรับการศึกษาขั้นมูลฐานตาม
กฎหมายวาดวยการศึกษาภาคบังคับ ม. 40 ม. 65  วรรคสาม

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

3. สิทธิของผู ยากไรในการรับการรักษา
พยาบาลโดยไมคิดมูลคา ม. 41 ม. 89 จัตวา  วรรคแรก

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538
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ตารางที่ 3
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

สิทธิ หมวดของสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย

หมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ

1. การจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุ 
โทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม โดยคํ านึงถึง
ประโยชนสูงสุดของประชาชน รวมทั้งการแขงขัน
โดยเสรีอยางเปดเผย ม. 40 ไมมีบทบัญญัติ

2. สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา  
12 ป ที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ 
โดยไมเก็บคาใชจาย

ม. 43 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80)

3. สิทธิในการรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐาน ม. 52 วรรคแรก ม. 82
4. สิทธิของผู ยากไร ในการรับการรักษาพยาบาล 

จากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสีย 
คาใชจาย

ม. 52 วรรคสอง ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80 วรรคสอง)

5. สิทธิในการรับบริการการปองกันและขจัดโรค 
ติดตออันตรายจากรัฐ โดยไมคิดมูลคา และทัน 
ตอเหตุการณ  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 52 วรรคสาม ไมมีบทบัญญัติ

6. สิทธิของเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผู ดูแลในการ 
รับการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐ

ม. 53 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80 วรรคแรก)

7. สิทธิของคนชราที่มีอายุเกิน 60 ปบริบูรณ และไมมี
รายได  เพียงพอแก การยังชีพในการรับความ  
ชวยเหลือจากรัฐ  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 54 ม. 80 วรรคสอง

8. สิทธิของบุคคลพิการหรือทุพพลภาพในการรับ 
ส่ิงอํ านวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความ
ชวยเหลืออื่นจากรัฐ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 55 ม. 80 วรรคสอง

9. สิทธิของผูบริโภคที่จะไดรับความคุมครองตามที่
กฎหมายบัญญัติ ม. 57 ม. 87

10. สิทธิในการมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํ ารุง
รักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ ม. 56 ม. 79

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2540
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ตารางที่ 4

เจตนารมณของบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2575 – 2540

รัฐธรรมนูญ เจตนารมณ มาตรา

1. รธน. 2492 เพื่อเปนแนวทางสํ 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 เพื่อเปนแนวทางสํ 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

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 3
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง 1 1 2 5

       จํ านวนนโยบายรวม         17 7       15       39

ที่มา ภาคผนวก (ก)
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ตารางที่ 5 (ตอ)

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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 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 มีนโยบายที่รัฐบาลตองดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
                     อีก 5 นโยบาย  ซ่ึงมิไดปรากฏในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
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ตารางที่ 6

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 2
7. นโยบายสังคมอื่นๆ 5
8. การเมืองการปกครอง 11

        รวม 54

 ที่มา        ภาคผนวก (ก) และตารางที่ 5
หมายเหตุ     รวมนโยบายที่รัฐบาลตองดํ าเนินการตามหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยดวย
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ตารางที่ 7

สัดสวนจ ํานวนนโยบายแหงรัฐหมวดตางๆ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 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 (ตอ)

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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 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 
   แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
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ตารางที่ 8
ลํ าดบัจ ํานวนนโยบายหมวดตางๆในบทบัญญัติหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 5
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง 5 3 3 4

ที่มา ตารางที่ 7
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ตารางที่ 8 (ตอ)

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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 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

บทบาทของรัฐในการจัดสรรบริการสาธารณะตามแนวนโยบายแหงรัฐ
ที่บัญญัติในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 1
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง - 1 - 2

จํ านวนนโยบายบริการสาธารณะ 5 5 3 16

จํ านวนนโยบายรวม 17 7 15 39

จํ านวนนโยบายบริการสาธารณะ
คิดเปน % ของจํ านวนนโยบายรวม 29.4 71.4 20.0 41.0

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 3 และ 6
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ตารางที่ 9 (ตอ)

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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 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
คิดเปน % ของจํ านวนนโยบายรวม 30.6 28.3 25.9 29.6

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 3 และ 6
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ตารางที่ 10

การสงเสริมบทบาทของภาคธุรกิจและภาคประชาชนตามแนวนโยบายแหงรัฐ
ที่บัญญัติในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - -
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง - - 1 -

จํ านวนนโยบายการสงเสริมบทบาท
เอกชน/ประชาชน 1 1 2 2

จํ านวนนโยบายรวม 17 7 15 39

จํ านวนนโยบายการสงเสริมบทบาท
เอกชน/ประชาชน
คิดเปน % ของจํ านวนนโยบายรวม 5.9 14.3 13.3 5.1

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 3 และ 6
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ตารางที่ 10 (ตอ)

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. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - 1
7. นโยบายสังคมอื่นๆ - - - -
8. การเมืองการปกครอง 1 - - 3

จํ านวนนโยบายการสงเสริมบทบาท
เอกชน/ประชาชน 3 5 5 8

จํ านวนนโยบายรวม 36 46 54 54

จํ านวนนโยบายการสงเสริมบทบาท
เอกชน/ประชาชน
คิดเปน % ของจํ านวนนโยบายรวม 8.3 10.9 8.8 14.8

ที่มา ภาคผนวก (ก)  ตารางที่ 3 และ 6
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ตารางที่ 11

บทบาทของภาคธุรกิจและภาคประชาชนในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
โดยอาศัยกลไกตลาด - - - -

2. การสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาททาง
เศรษฐกิจ ม. 68 ม. 41 ม. 64 ม. 85

3. รัฐไมประกอบธุรกิจแขงขันกับเอกชน 
เวนแตมีความจํ าเปน - - - -

4 . การประกอบกิจการที่ มี ลักษณะ  
ผูกขาดตัดตอน โดยเอกชนตองอาศัย
อํ านาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย

ม. 68
วรรคสาม -

ม. 64
วรรคสาม

ม. 85
วรรคสาม

5. การประกอบกิจการสาธารณูปโภค
โดยเอกชนตองอาศัยอํ านาจตามบท
บัญญัติแหงกฎหมาย

ม. 68
วรรคสาม -

ม. 64
วรรคสาม

ม. 85
วรรคสอง

6. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการ
จัดการศึกษา - - - -

7. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการ
จัดบริการสุขภาพอนามัย - - - -

8. การสงเสริมและสนับสนุนใหเอกชน 
มีบทบาทดานการสังคมสงเคราะห - - - ม.88

9. การสงเสริมบทบาทของประชาชนใน
การสงวนและบํ ารุงรักษาสิ่งแวดลอม
และทรัพยากรธรรมชาติ - - - -



58

ตารางที่ 11 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบ
เสรีโดยอาศัยกลไกตลาด - - - ม. 87

2. การสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาท
ทางเศรษฐกิจ ม. 68 ม. 77 ม. 84 ม. 87

3 . รัฐไม ประกอบธุรกิจแข  งขันกับ  
เอกชน  เวนแตมีความจํ าเปน - ม. 77 ม. 85 ม. 87

4. การประกอบกิจการที่ มี ลักษณะ  
ผูกขาดตัดตอน  โดยเอกชนตอง
อาศัยอํ านาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย

ม. 68
วรรคสาม

- - -

5. การประกอบกิจการสาธารณูปโภค
โดยเอกชนตองอาศัยอํ านาจตาม 
บทบัญญัติแหงกฎหมาย

ม. 68
วรรคสอง

- - -

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

7. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทใน
การจัดบริการสุขภาพอนามัย - ม. 83 ม. 89  จัตวา ***

8. การสงเสริมและสนับสนุนใหเอกชน 
มีบทบาทดานการสังคมสงเคราะห ม.71 ม. 80 ม. 89 -

9. การสงเสริมบทบาทของประชาชนใน
การสงวนและบํ  ารุงรักษาสิ่งแวด
ลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - ม. 79

ที่มา   ภาคผนวก (ก)
หมายเหตุ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีความคลุมเครือเกี่ยวกับนโยบายการสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการสุขภาพ 
   อนามัย ดูเชิงอรรถหมายเลข 10
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ตารางที่ 12

เปาหมายของสังคมเศรษฐกิจในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. การยกระดับคุณภาพและมาตรฐาน
การดํ ารงชีวิต - - - -

2. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 
มีงานทํ า - - ม. 68 ม. 89

3. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - ม. 79
3.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - -
3.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - - -

4. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
ความสมดุลของธรรมชาติ - - - ม. 77

5. การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน - - - -

ที่มา ภาคผนวก (ก)
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ตารางที่ 12 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

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

2. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 
มีงานทํ า ม. 72 ม. 82 ม. 89 ตรี ม. 86

3. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - -
     3.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - ม. 82
     3.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - ม. 74 -
4. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
ความสมดุลของธรรมชาติ ม. 65 ม. 74 ม. 78 ม. 79

5. การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน - - - ม. 80

ที่มา ภาคผนวก (ก)
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ตารางที่ 13

กลุมนโยบายรัฐสวสัดิการในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

ก. การจางงาน
1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 

มีงานทํ า - - ม. 68 ม. 89
2. การจัดใหบุคคลผูทุพพลภาพมีงานทํ า - - - ม. 90
ข. สวัสดิการสังคม
1. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห - - ม. 67 ม. 88
2. การประกันสังคม - - - -
3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไร

และผูดอยโอกาส - - - -
4. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ - - - -
5. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ - - - ม. 90
6. การสงเคราะหมารดาและทารก - - - -
7. การสงเคราะหผู ประสบภัยเนื่องใน

การปฏิบัติหนาที่เพื่อชาติและสังคม - - - ม. 87
8. การส ง เสริมกิจการเคหะสํ  าหรับ

ประชาชนผูมีรายไดนอย - - - ม. 91
9. การคุมครองแรงงาน - - - ม. 89
ค. การศึกษา
1. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดย  

ไมเก็บคาเลาเรียน ม. 64 - - ม. 73
2. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผู  

ยากไรและดอยโอกาส - - - 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. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผู  

ยากไรโดยไมคิดมูลคา - - - ม. 92
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ตารางที่ 13 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

ก. การจางงาน
1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 

มีงานทํ า ม. 72 ม. 82 ม. 89 ตรี ม. 86
2. การจัดใหบุคคลผูทุพพลภาพมีงานทํ า - - - -
ข. สวัสดิการสังคม
1. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห ม. 71 ม. 80 ม. 89 -
2. การประกันสังคม - - - ม. 86
3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไร

และผูดอยโอกาส - - -
ม. 80

4. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ - ม. 81 ม. 89 ทวิ ม. 80
5. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ - ม. 81 ม. 89 ทวิ ม. 80
6. การสงเคราะหมารดาและทารก - - - -
7. การสงเคราะหผู ประสบภัยเนื่องใน

การปฏิบัติหนาที่เพื่อชาติและสังคม ม. 70 ม. 79 ม. 88 -
8 . การส ง เสริมกิจการเคหะสํ  าหรับ

ประชาชนผูมีรายไดนอย - - - -
9. การคุมครองแรงงาน ม. 72 ม. 82 ม. 89 ตรี ม. 86
ค. การศึกษา
1. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดย  

ไมเก็บคาเลาเรียน ม. 60 ม. 66 ม. 65 ม. 43*
2. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผู  

ยากไรและดอยโอกาส 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. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผู  

ยากไรโดยไมคิดมูลคา
ม. 73 ม. 83 ม. 89 จัตวา ม. 52

 วรรคสอง*

ที่มา ภาคผนวก (ก)
หมายเหตุ มาตราที่มีเครื่องหมายดอกจันทน (*) กํ ากับอยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
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ตารางที่ 14

กลุมนโยบายเกษตรกรรมในบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1.  การสงเสริมและสนับสนุนเกษตรกรรม ม. 69 - ม. 65 -
2. การคุมครองและรักษาผลประโยชนของ   
     เกษตรกรในด านการผลิตและการ  
     จํ าหนายผลผลิต - - - ม. 82
3.  การประกันหรือพยุงราคาสินคาเกษตร - - - -

4.  การสงเสริมการสหกรณ ม. 69 - - ม. 83
5.  การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน - - - ม. 81
6.  การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของ
     เกษตรกร - - - -
7. การสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกร 
     เพื่อวางแผนการเกษตรและรักษา  
     ผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร - - - -

ที่มา ภาคผนวก (ก)
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ตารางที่ 14 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1.  การสงเสริมและสนับสนุนเกษตรกรรม - ม. 76 - -
2. การคุมครองและรักษาผลประโยชนของ   
     เกษตรกรในด านการผลิตและการ  
     จํ าหนายผลผลิต ม. 67 ม. 76 ม. 83 ม. 84
3.  การประกันหรือพยุงราคาสินคาเกษตร ม. 67 - - -

4.  การสงเสริมการสหกรณ ม. 67 ม. 76 ม. 80  และ ม. 83 ม. 85
5.  การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม. 67 ม. 76 ม. 82 -
6.  การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของ
     เกษตรกร - ม. 76 ม. 82 ม. 84
7. การสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกร 
     เพื่อวางแผนการเกษตรและรักษา  
     ผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร - - - ม. 84
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ตารางที่ 15

แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนญูกบัความเปนจริงในการดํ าเนินนโยบาย
พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน
    มีงานทํ า - - ม. 68 ม. 89
2. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - ม. 79
    2.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - -
    2.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - - -
3. การสงเสริมการสหกรณ ม. 69 - - ม. 83

4. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน - - - ม. 81
5. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี - - - -
6. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
    ความสมดุลของธรรมชาติ - - - ม. 77
7. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาด
    ตัดตอน ม. 68 - ม. 64 ม. 85
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ตารางที่ 15 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน
    มีงานทํ า ม. 72 ม.82 ม. 89 ตรี ม. 86
2. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - -
    2.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - ม.82
    2.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - ม.74 -
3. การสงเสริมการสหกรณ ม. 67 ม.76 ม.80  และ ม.83 ม. 85

4. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม.67 ม.76 ม.82 -
5. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ม.61 ม.67 ม.66 ม.81
6. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
    ความสมดุลของธรรมชาติ ม.65 ม.74 ม.78 ม. 79
7. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาด
    ตัดตอน ม. 68 ม.77 ม. 86 ม. 87
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ตารางที่ 16

นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517

หมวดแนวนโยบายและนโยบาย มาตรา

ก. แนวทางรัฐสวัสดิการ

1. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห ม. 88
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม. 90
3. การสงเคราะหผูประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหนาที่เพื่อชาติและสังคม ม. 87
4. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ม. 73
5. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 92
6. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม. 89
7. การคุมครองแรงงาน ม. 89

ข. แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม

1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรราติ ม. 77
2. การปองกันและขจัดมลพิษ ม. 93

ค. ความเปนธรรมในสังคม

1. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ ม. 79
2. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม. 81
3. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา ม. 72
4. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและดอยโอกาส ม. 73
5. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิดมูลคา ม. 92
6. การสงเสริมกิจการเคหะสํ าหรับประชาชนผูมีรายไดนอย ม. 91
7. การจัดใหบุคคลผูทุพพลภาพมีงานทํ า ม. 90

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517
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ตารางที่ 17
นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

หมวดแนวนโยบายและนโยบาย มาตรา

ก. แนวทางรัฐสวัสดิการ
1. การประกันสังคม ม. 86
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ ม. 80  และ  ม. 54 (*)
3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม. 80  และ  ม. 55 (*)
4. การคุมครองแรงงาน ม. 86
5. การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึง
    และมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย     ม. 43 (*)
6. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 82
7. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม. 86
8. การใหการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผูดูแล      ม. 53 (*)

ข. การพัฒนาที่ยั่งยืน
1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ ม. 79
2. การปองกันและขจัดมลพิษ ม. 79

ค. ความเปนธรรมในสังคม
1. การกระจายรายไดที่เปนธรรม ม. 82
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส ม. 80
3. สถานบริการสาธารณสุขของรัฐรับรักษาผูยากไรโดยไมเสียคาใชจาย ม. 52  วรรคสอง (*)

ง. ยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา
1. การสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน  ทั้งดานการเมือง
    เศรษฐกิจ  และสังคม ม. 76
2. การเสริมสรางและพัฒนาความเขมแข็งของชุมชน ม. 80 วรรคแรก
3. การเสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของครอบครัว ม. 80 วรรคแรก
4. การสงเสริมบทบาทของประชาชนและชุมชนในการสงวน  บํ ารุงรักษา  และใช
    ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล

ม. 79  ม. 46 (*)
และ ม. 56 (*)

5. การยอมรับสิทธิชุมชนในการจัดการ  บํ ารุงรักษา  และใชประโยชนจาก
    ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน ม. 46 (*)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
หมายเหตุ มาตราที่มีเครื่องหมาย (*) กํ ากับอยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
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ข. ภาษาไทย

กระมล  ทองธรรมชาติ
ววิฒันาการของระบอบรัฐธรรมนญูไทย  ฉบับพิมพคร้ังที่สอง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพบรรณกิจ 2524

กระมล  ทองธรรมชาติ
“แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ”
ใน บุญเลิศ คชายทุธเดช และประยงค คงเมือง (2541 : 217 – 224)

ชัยอนันต  สมุทวณิช
โตทานปรีดี
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพพฆิเณศ 2517

ชัยอนันต  สมทุวณิช
“รัฐธรรมนูญ”
กลุมวเิคราะหกิจการและนโยบายสาธารณะ  สถาบันบัณฑิตพฒันบริหารศาสตร
เอกสารฉบับที่ 2 (กันยายน 2521)

ชาญวทิย  เกษตรศริิ (บรรณาธิการ)
“รัฐธรรมนูญไทย 2475 – 2534”
เอกสารประกอบการสัมมนา “60 ปประชาธิปไตย สิทธิเสรีประชาไทย”
จดัโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย  และมูลนิธิ
โครงการต ําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร  ระหวางวันที่ 24 – 28 มิถุนายน  2535

เชาวนะ  ไตรมาศ
ขอมูลพื้นฐาน 66 ปประชาธิปไตยไทย
กรุงเทพฯ  สถาบันนโยบายศึกษา 2542

ดํ ารง  อ่ิมวิเศษ
“การรางรัฐธรรมนญูฉบบัพทุธศักราช 2489  และการเมืองภายหลังการประกาศใช
รัฐธรรมนูญ”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  บัณฑิตวิทาลัย  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย 2530

นคร  พจนวรพงษ  และอกุฤษ  พจนวรพงษ
ขอมูลประวัติศาสตรการเมืองไทย
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพไทยวัฒนาพานิช  2542
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นันทวัฒน  บรมานันท
ถกรัฐธรรมนูญ 2540
กรุงเทพฯ  สถาบันนโยบายศึกษา  2540

บุญเลิศ  คชายทุธเดช  และประยงค  คงเมือง (รวบรวม)
รวมสาระรัฐธรรมนญูฉบับประชาชน
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพมติชน  2541

ปรีดี  พนมยงค
ปรีดี  พนมยงค วิจารณรางรัฐธรรมนญู 2517
กรุงเทพฯ  คณะบรรณาธิการมหาราษฎร  จงเจริญการพิมพ  2517
ตีพมิพซํ้ าใน ชยัอนันต  สมทุวณิช (2517 : 1 – 30)

ไพโรจน  ชัยนาม
รัฐธรรมนูญ : บทกฎหมายและเอกสารสํ าคัญในทางการเมืองของประเทศไทย  เลมที่หนึ่ง
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2519

ไพโรจน  ชัยนาม
รัฐธรรมนูญ : บทกฎหมายและเอกสารสํ าคัญในทางการเมืองของประเทศไทย  เลมที่สอง
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2520

มนตรี  รูปสุวรรณ  และคณะ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพวิญูชน  2542

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
สังคมเศรษฐกิจไทยในทศวรรษ 2550 : ยทุธศาสตรการพัฒนาในกระแสโลกานุวัตร
กรุงเทพฯ  สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2536
กรุงเทพฯ  โครงการจัดพิมพคบไฟ 2545  ฉบับการพิมพคร้ังที่ 5

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
“กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540”
บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง “ไทยภายใตระเบียบเศรษฐกิจ
ใหม” จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  วันที่ 4 พฤษภาคม 2544
ณ โรงแรงรอยัลริเวอร  ถนนราชวิถี กรุงเทพฯ
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ลิขิต  ธีรเวคิน
ววิฒันาการการเมืองการปกครองไทย  ฉบับพิมพคร้ังที่ 8
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2544

วิภาลัย  ธีระชัย
“การศึกษาเชิงประวัติศาสตรของรัฐธรรมนญูฉบับตางๆ”
วทิยานพินธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต  แผนกวิชาประวัติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2522

สมคิด  ศรีสังคม
ปญหาการรางรัฐธรรมนูญ
กรุงเทพฯ  ธเนศวรการพิมพ  2517

สมชาติ  รอบกิจ
“การรางรัฐธรรมนูญ  2517”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย
2523

สมพร ใชบางยาง
“สภานิติบัญญัติแหงชาติชุดที่สอง พ.ศ. 2516”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2519

สิริ  เปรมจิตต
ประวัติรัฐธรรมนญูไทยฉบับแรก พ.ศ. 2475 ถึงฉบับปจจุบัน
กรุงเทพฯ  ไมปรากฏสํ านักพิมพ  2514

สุนีย  อธิมุติภาพ
“การรางรัฐธรรมนญูไทยฉบับพุทธศักราช 2492”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2518

เสนห  จามริก
การเมืองไทยกับพัฒนาการรัฐธรรมนูญ  ฉบับพมิพคร้ังที่สอง
กรุงเทพฯ  มูลนิธิโครงการตํ าราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร  2540

หยุด  แสงอุทัย
คํ าอธิบายรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2511 เรียงมาตรา
กรุงเทพฯ  หางหุนสวนจํ ากัดบํ ารุงสาสน 2511
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หยุด  แสงอุทัย
หลักรัฐธรรมนญูและกฎหมายเลือกตั้งทั่วไป  ฉบับพิมพคร้ังที่ 7
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2513

หยุด  แสงอุทัย
คํ าบรรยายกฎหมายรัฐธรรมนูญ  ฉบับพิมพคร้ังที่ 3
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2515

หยุด  แสงอุทัย
หลักรัฐธรรมนญูทั่วไป  ฉบับพิมพคร้ังที่ 9
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพวิญูชน 2538

อมร  รักษาสัตย
รัฐธรรมนญูฉบับประชาชน  พรอมบทวิจารณ
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2541
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ภาคผนวก (ก)

แนวนโยบายแหงรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตาง 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. การสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาททางเศรษฐกิจ ม.68* ม.41* ม.64* ม.85 ม.68
3. การสงเสริมการทองเที่ยว - - - - -
4. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอน
    ทางเศรษฐกิจ  ม.68 - ม.64 ม.85 ม.68
5. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า - - ม.68 ม.89 ม.72
6. การกํ าหนดนโยบายประชากรใหเหมาะสม - - - ม.86 ม.69
7. การสงเสริมและสนับสนุนเกษตรกรรม ม.69 - ม.65 - -

   8. การสงเสริมและสนับสนุนอุตสาหกรรม ม.70 - ม.66 ม.84 -
   9. การสงเสริมและสนับสนุนพาณิชยกรรม ม.70 - ม.66 ม.84 -
 10. การกระจายอํ านาจทางการคลังแกทองถิ่น - - - - -
 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. รัฐไมประกอบธุรกิจแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความ
       จํ าเปน - - - - -

ข. เกษตรกรรม
   1. การคุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกรใน
       ดานการผลิตและการจํ าหนายผลผลิต - - - ม.82 ม.67
   2. การสงเสริมการสหกรณ ม.69 - - ม.83 ม.67

3. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน - - - ม.81 ม.67
4. การประกันหรือพยุงราคาสินคาเกษตร - - - - ม.67
5. การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของเกษตรกร - - - - -
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ภาคผนวก (ก) (ตอ)

แนวนโยบาย รธน.
2492

รธน.
2475/2495

รธน.
2511

รธน.
2517

รธน.
2521

ค. การศึกษา
  1. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ม.64 - - ม.73 ม.60
  2. การสงเสริมใหสถาบันอุดมศึกษาดํ าเนินกิจการโดย
      อิสระ - - - ม. 60
  3. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดการศึกษา - - - - -
  4. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและ
      ดอยโอกาส - - - ม.73 ม.60
  5. การสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและวิทยาการตาง ๆ ม.65 - ม.61 ม.74 ม.61
  6. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี - - - - ม.61
  7. การรักษาและสงเสริมศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ ม.66 - ม.62 ม.75 ม.64
  8. การบํ ารุงรักษาโบราณวัตถุและโบราณสถาน ม.67 - ม.63 ม.76 -
  9. การสงเสริมการฝกอาชีพ - - - - ม.60
10. การสงเสริมบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษา ม.63 ม. 42 ม.59 ม.72 ม.60
11. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา - - - ม.72 -

ง. การสาธารณสุข
  1. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม.72* ม.43* ม.69* ม.92* ม.73*
  2. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิด
      มูลคา - - - ม.92 ม.73

     3. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการ
      สุขภาพอนามัย - - - - -

     4. การปองกันและปราบปรามโรคติดตออันตราย
         โดยไมคิดมูลคา ม.72 ม.43 - ม.92 ม.73

จ. สวัสดิการสังคม
  1. การสงเสริมและสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาทดาน
      การสังคมสงเคราะห - - - ม.88 ม.71
  2. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห - - ม.67 ม.88 ม.71
  3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ - - - - -
  4. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ - - - ม.90 -
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ภาคผนวก (ก) (ตอ)

แนวนโยบาย รธน.
2492

รธน.
2475/2495

รธน.
2511

รธน.
2517

รธน.
2521

  5. การสงเคราะหผูประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหนาที่    
      เพื่อชาติและสังคม - - - ม. 87 ม. 70
  6. การจัดใหบุคคลทุพพลภาพมีงานทํ า - - - ม. 90 -
  7. การสงเสริมใหประชาชนมีที่อยูอาศัยโดยถูก
      สุขลักษณะ

- - - ม. 91 -

  8. การสงเสริมกิจการเคหะสํ าหรับประชาชน
      ผูมีรายไดนอย

- - - ม.91 -

  9. การสงเสริมและบํ ารุงการกีฬา - - - ม. 94 -
   10. การสงเสริมนันทนาการ - - - - -
   11. การสงเคราะหมารดาและทารก ม. 72 ม. 43 - - -

12. การคุมครองแรงงาน - - - ม. 89 ม. 72
13. การคุมครองแรงงานเด็กและแรงงานสตรี ม. 71 - - - -

ฉ. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
 1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของ
     ธรรมชาติ - - - ม. 77 ม. 65
 2. การปองกันและขจัดมลพิษ - - - ม. 93 ม. 65
 3. การวางแผนการใชที่ดิน - - - - -
 4. การวางแผนการใชทรัพยากรนํ้ า - - - - -

    5. การสงเสริมการคนหาทรัพยากรธรรมชาติ
        เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจ - - - ม. 78 -
    6. การสงเสริมบทบาทของประชาชนในการสงวน
        และบํ ารุงรักษาสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - - - -

ช. นโยบายสังคมอื่น ๆ
    1. ความเสมอภาคของชายและหญิง - - - - -
     2. การพัฒนาเยาวชนและเด็ก - - - - ม. 62
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    ภาคผนวก (ก) (ตอ)

แนวนโยบาย รธน.
2492

รธน.
2475/2495

รธน.
2511

รธน.
2517

รธน.
2521

ซ. การเมืองการปกครอง

1. การรักษาความสงบภายในประเทศ - ม.40 - ม.71 ม.57
2. การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรม
    ใหเกิดความยุติธรรม - - - ม.67 ม.59
3. การสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตย
    โดยมีพระมหากษัตริยเปนประมุข

- - - - ม.63

4. การสงเสริมทองถิ่นใหมีสิทธิปกครองตนเอง - - ม.70 - ม.63
5. การสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ ม.56 - ม.55 ม.64 ม.55
6. การปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ - - - ม.66 ม.58
7. การปองกันและปราบปรามการหาประโยชนโดยมิชอบ - - - ม.66 ม.58
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ภาคผนวก (ก) (ตอ)

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

ก. เศรษฐกิจ
     1. การยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการดํ ารงชีวิต
         ของประชาชน ม.75 ม.79 -
    2. การสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาททางเศรษฐกิจ ม.77 ม.84 ม. 87
    3. การสงเสริมการทองเที่ยว ม.73 ม.77 -
    4. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอน
        ทางเศรษฐกิจ      ม.77 ม.86 ม.87
    5. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม.82 ม.89 ตรี ม.86
    6. การกํ าหนดนโยบายประชากรใหเหมาะสม ม.78 ม.87 -
    7. การสงเสริมและสนับสนุนเกษตรกรรม ม.76 - -
    8. การสงเสริมและสนับสนุนอุตสาหกรรม - - -
    9. การสงเสริมและสนับสนุนพาณิชยกรรม - - -
  10. การกระจายอํ านาจทางการคลังแกทองถิ่น ม.71 ม.72,ม.196* -
  11. การกํ าหนดบทบาทของรัฐในการจัดบริการ
        สาธารณูปโภค 

- - -

  12. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - -
  13. การจัดระบบการถือกรรมสิทธิ์และการครอบครองที่ดิน - ม.81 ม.84
  14. รัฐไมประกอบธุรกิจแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความ
        จํ าเปน ม.77 ม.85 ม.87
  15. การดํ าเนินงานเกี่ยวกับโครงสรางพื้นฐานไปยังชนบท - ม.73 ม.78*
  16. การกระจายรายไดไปสูชนบท - ม.74 -
  17. การสงวนอาชีพบางประเภทที่สํ าคัญใหกับคนไทย - ม.75 -
  18. การจัดสรรงบประมาณใหกับหนวยราชการใหม
        ตามรัฐธรรมนูญ - - ม.75
  19. การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - ม.82
  20. การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไก
        ตลาดดูแลใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม - - ม.87
  21. การคุมครองผูบริโภค - - ม.87
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ภาคผนวก (ก) (ตอ)
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    22. การยกเลิก และละเวนการตรากฎหมายและ
          กฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับความ
          จํ าเปนทางเศรษฐกิจ - - ม.87

ข.  เกษตรกรรม
  1. การคุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกร
      ในดานการผลิตและการจํ าหนายผลผลิต

ม.76 ม.83 ม.84

  2. การสงเสริมสหกรณ ม.76 ม.80  ม.83* ม.85
  3. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม.76 ม.82 -
  4. การประกันหรือพยุงราคาสินคาเกษตร - - -
  5. การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของเกษตรกร ม.76 ม.82 ม.84
  6. การสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกรเพื่อวางแผน
      การเกษตรและรักษาผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร - - ม.84

ค. การศึกษา
     1. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ม.66 ม.65 -
     2. การสงเสริมใหสถาบันอุดมศึกษาดํ าเนินกิจการ
         โดยอิสระ ม.66 ม.65 -
     3. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดการศึกษา ม.66 ม.65 ม.81
     4. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและ
         ดอยโอกาส

ม.66 ม.65 -

     5. การสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและวิทยการตางๆ ม.67 ม.66 ม.81
     6. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ม.67 ม.66 ม.81
     7. การรักษาและสงเสริมศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ ม.72 ม.76 ม.81
     8. การบํ ารุงรักษาโบราณวัตถุและโบราณสถาน - - -
     9. การสงเสริมการฝกอาชีพ ม.66 ม.65 -
   10. การสงเสริมบทบาทรัฐในการจัดการศึกษา - ม.65 ม.81
   11. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา - ม.65* -
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12. การจัดใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ - - ม.81
13. การปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความ
      เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม     

- - ม.81

14. การพัฒนาวิชาชีพครู - - ม.81
15. การสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น - - ม.81

ง.  การสาธารณสุข
  1. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม.83 ม.89 จัตวา  ม.41* ม.82
  2. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิดมูลคา ม.83 ม.89 จัตวา ม.41* -
  3. การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการสุขภาพ
      อนามัย ม.83 ม.89 จัตวา -
  4. การปองกันและปราบปรามโรคติดตออันตราย
      โดยไมคิดมูลคา ม.83 ม.89 จัตวา -

จ.  สวัสดิการสังคม
  1. การสงเสริมและสนับสนุนใหเอกชนมีบทบาทดาน
      การสังคมสงเคราะห ม.80 ม.89 -
  2. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห ม.80 ม.89 -
  3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ ม.81 ม.89 ทวิ ม.80
  4. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม.81 ม.89 ทวิ ม.80
  5. การสงเคราะหผูประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหนาที่
      เพื่อชาติและสังคม ม.79 ม.88 -
  6. การจัดใหบุคคลทุพพลภาพมีงานทํ า - - -
  7. การสงเสริมใหประชาชนมีที่อยูอาศัยโดยถูกสุขลักษณะ - - -
  8. การสงเสริมกิจการเคหะสํ าหรับประชาชนผูมีรายไดนอย - - -
  9. การสงเสริมและบํ ารุงการกีฬา ม.73 ม.77 -

   10. การสงเสริมนันทนาการ ม.73 ม.77 -
   11. การสงเคราะหมารดาและทารก - - -
   12. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส - - ม.80
   13. การประกันสังคม - - ม.86
   14. การคุมครองแรงงาน ม.82 ม.89 ตรี ม.86
   15. การคุมครองแรงงานเด็กและแรงงานสตรี ม.82 ม.89 ตรี ม.86
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ฉ.  ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
     1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของ
         ธรรมชาติ ม.74 ม.78 ม.79
     2. การปองกันและขจัดมลพิษ ม.74 ม.78 ม.79
     3. การวางแผนการใชที่ดิน                ม.74 ม.78 -
     4. การวางแผนการใชทรัพยากรนํ้ า ม.74 ม.78 -
     5. การสงเสริมการคนหาทรัพยากรธรรมชาติ
         เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจ - - -
     6. การสงเสริมบทบาทของประชาชนในการสงวนและ
         บํ ารุงรักษาสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ - - ม. 79

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

 3. การอุปถัมภและคุมครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอื่น - - ม.73
 4. การสงเสริมความเขาใจอันดีและความสมานฉันท
      ระหวางศาสนิกชนของทุกศาสนา - - ม.73
 5. การสนับสนุนการนํ าหลักธรรมของศาสนามาใช
      เพื่อเสริมสรางคุณธรรมและพัฒนาคุณภาพชีวิต - - ม.73

  6. การเสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของ
       ครอบครัว - - ม.80
  7. การเสริมสรางและพัฒนาความเขมแข็งของชุมชน - - ม.80

ซ. การเมืองการปกครอง
     1. การรักษาความสงบภายในประเทศ ม.62 ม.61 ม.75*
     2. การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรมใหเกิดความ
         ยุติธรรม ม.65 ม.64 ม.75
     3. การสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมี
         พระมหากษัตริยเปนประมุข ม.70 ม.69 ม.81
     4. การสงเสริมทองถิ่นใหมีสิทธิปกครองตนเอง - ม.69 ม.78*
     5. การสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ ม.63 ม.62 ม.74
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     6. การปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ ม.64 ม.63 ม.75
     7. การปองกันและปราบปรามการหาประโยชนโดยมิชอบ ม.64 ม.63 -
     8. การจัดใหมีแผนพัฒนาการเมืองที่สอดคลองกับ
         แนวนโยบายแหงรัฐและการปกครองในระบอบ
         ประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข - ม.70 ม.77

  9. การดํ าเนินการและสนับสนุนใหการเลือกตั้ง ส.ส. และ
      สมาชิกสภาทองถิ่น  ตลอดจนการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา
      เปนไปโดยสุจริตและยุติธรรม - ม.71 -
10. การมีสวนรวมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของ
      ประชาชน - - ม.76
11. การสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนตรวจสอบ
      การใชอํ านาจรัฐทุกระดับ - - ม.76
12. การจัดทํ ามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของ
      ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ขาราชการ และพนักงาน
      หรือลูกจางอื่นของรัฐ              

-
- ม.77

13. การพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครอง
      สวนทองถิ่นขนาดใหญ - - ม.78

หมายเหตุ    แนวนโยบายแหงรัฐที่มีเครื่องหมาย  *  กํ ากับเปนการตีความโดยอนุโลม
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
ในฐานะอุปสรรคในการปฏิรูปการศึกษา20

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 43 วรรคแรก มีบทบัญญัติ
วา “บุคคลยอมมสิีทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดให
อยางทัว่ถึงและมีคุณภาพ  โดยไมเก็บคาใชจาย ...”

มาตรา 43 อยูในหมวด 3 วาดวยสิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย อันมีนัยสํ าคัญ
วา ประชาราษฎรไทยมีสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาใชจาย 
และรัฐตองถือเปนหนาที่ในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานดังกลาวอยางทั่วถึงและอยางมีคุณภาพ 
หากมาตรา 43 อยูในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) รัฐบาลจะดํ าเนินนโยบาย 
ดังกลาวนีห้รือไมกไ็ด เพราะหมวด 5 เพียงแตแนะนํ าแนวนโยบายที่รัฐบาลพึงพิจารณาดํ าเนินการ 
มไิดมผีลในการบังคับรัฐบาล แตดวยเหตุที่มาตรา 43 อยูในหมวดสิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย
รัฐบาลมอิาจหลีกเลี่ยงและละเวนการดํ าเนินการได

ประชาสังคมไทยพากันแซซองสรรเสริญสภารางรัฐธรรมนูญผูรางรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเกื้อกูลใหประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพอยางกวางขวาง 
ซึ่งรวมสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานดวย นักการศึกษาชั้นนํ าถือโอกาสในการผลักดัน
กระบวนการปฏิรูปการศึกษา โดยอาศัยสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเปนกลไก
สํ าคัญ อันเปนที่มาของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ทัง้นีโ้ดยอางอิงมาตรา 43 
แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 เปนประดิษฐกรรมแหงวีรกรรมทางการศึกษา หรือเปนอนุสรณแหงความอัปยศในวงการ
ศึกษา และสภารางรัฐธรรมนญูและนกัการศึกษาผูผลักดันบทบัญญัติแหงมาตรานี้เปนนักบุญหรือ
คนบาป ?

                                                          
20หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง” ผู จัดการรายวัน ฉบับ 
   วันพฤหัสบดีที่ 19 กรกฎาคม 2544
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กอนที่มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีผลบังคับใช นักเรียนในระดับ
มัธยมศึกษาตอนตนและตอนปลายสวนใหญมาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง เด็ก
นักเรียนที่มาจากครอบครัวยากจนมีเปนสวนนอย ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่งในกรุงเทพมหานคร 
รวมตลอดจนอ ําเภอเมืองและอํ าเภอขนาดใหญในจังหวัดตางๆ เด็กนักเรียนที่กาวเขาสูระดับมัธยม
ศึกษาตอนตนกํ าลังยางเขาสูวัยทํ างาน ครอบครัวคนยากจนตองการแรงงานในการทํ างานเพื่อหา
รายไดสํ าหรับการประทังชีวิต เด็กที่มาจากครอบครัวที่ยากจนจึงออกจากระบบโรงเรียน
เมื่อสํ าเร็จการศึกษาระดับประถม เพราะการศึกษาตอนอกจากทํ าใหมีภาระรายจายในการศึกษา
เลาเรียนแลว ยังตองสูญเสียรายไดอันพึงไดจากการที่มิไดออกสูตลาดแรงงาน (Earnings 
Foregone) หรือแมแตการใชแรงงานประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจภายในครัวเรือนอีกดวย 
ในประการสํ าคัญ การศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาทั้งตอนตนและตอนปลาย มิไดใหประโยชน 
ในการเพิ่มพูนศกัยภาพในการหารายได ดังงานวิจัยจํ านวนมากคํ านวณพบวา อัตราผลตอบแทนที่
ปจเจกชนไดรับจากการศึกษาระดับนี้ (Private Rate of Return) อยูในระดับคอนขางตํ่ า เพราะ
มัธยมศึกษาเปนเพียงบันไดสํ าหรับการกาวสูระดับอุดมศึกษา ผูที่ไมสามารถไตข้ึนสูยอดพีระมิด
แหงการศกึษา การเรียนครึ่งๆกลางๆในระดับมัธยมศึกษาสายสามัญยอมหาประโยชนอันใดมิได

การที่ครอบครัวคนยากคนจนไมนิยมสงบุตรหลานใหเรียนตอในระดับมัธยม
ศึกษา ซึ่งเปนประพฤติกรรมที่สมเหตุสมผล ยังผลใหบริการมัธยมศึกษาที่จัดสรรโดยรัฐบาลเปน
ประโยชนแกนักเรียนที่มาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงเปนดานหลัก โรงเรียนรัฐบาล 
จัดเก็บคาเลาเรียนในระดับมัธยมศึกษา โดยที่มัธยมศึกษาตอนปลายเก็บในอัตราสูงกวามัธยม
ศึกษาตอนตน แตคาเลาเรียนที่จัดเก็บต่ํ ากวาตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ยเปนอันมาก กระนั้นก็ตาม 
ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงที่มีบุตรหลานในโรงเรียนมัธยมศึกษาของรัฐบาลมีสวนรวมรับ
ภาระรายจายในการจัดการศึกษาของรัฐบาลอยูบาง

ในทนัทีที่มาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผล
บังคับใช ประชาชนมีสิทธิไดรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป โดยไมตองเสียคาใชจาย 
นั่นหมายความวา โรงเรียนรัฐบาลมิอาจเก็บคาเลาเรียนได ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง 
ซึง่ไดประโยชนจากบริการมัธยมศึกษาที่ไดรับจากรัฐบาล ไดประโยชนจากการไดรับยกเวนไมตอง
เสียคาเลาเรียน ครอบครัวคนยากคนจนไดประโยชนเพียงสวนนอย เนื่องเพราะเด็กนักเรียนจาก 
ครอบครัวยากจนออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จประถมศึกษาจนเกือบหมดสิ้น การยกเวน 
คาเลาเรียนตามรัฐธรรมนญูจงึมไิดเปนประโยชนแกคนยากคนจน

คํ าถามพื้นฐานขอตอไปมีอยูวา การกํ าหนดสิทธิในการรับการศึกษาพื้นฐาน
ในรัฐธรรมนญูเกือ้กลูใหเกิดความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาหรือไม ?
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การตดัสนิใจในการศึกษาตอเปนสิทธิโดยธรรมชาติของพลเมือง แมราษฎรมีสิทธิ
ในการรับการศึกษาพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ แตราษฎรยอมมีสิทธิในการตัดสินใจวา จะใชสิทธิ 
ในการรับการศึกษาพื้นฐานเกินกวาการศึกษาภาคบังคับหรือไม คาเลาเรียนมิใชตนทุนสํ าคัญ 
ในการรบัการศกึษาพื้นฐาน เพราะโรงเรียนรัฐบาลเก็บคาเลาเรียนในอัตราตํ่ าอยูแลว ถึงจะยกเวน
ไมเกบ็คาเลาเรียน ก็มิไดชวยลดตนทุนของผูเรียนมากนัก เพราะตนทุนที่สํ าคัญก็คือ รายไดที่ตอง
สูญเสียไปจากการที่ยังคงอยูในระบบโรงเรียน แทนที่จะเขาสูตลาดแรงงาน ลํ าพังแตการยกเวน 
ไมเกบ็คาเลาเรียนมิอาจทํ าใหคนจนสามารถศึกษตอในระดับมัธยมศึกษาเสมอดวยคนรวยได

หากตองการให คนจนสามารถศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาดุจเดียวกับ
เด็กนักเรียนจากชนชั้นกลางและชนชั้นสูง รัฐบาลตองใหเงินอุดหนุนการศึกษาแกเด็กยากจน 
โดยที่เงินอุดหนุนตองมีปริมาณมากพอที่จะครอบคลุมคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา 
คาครองชพี คาหนังสือและอุปกรณการศึกษา คาเสื้อผา และเงินไดที่ตองสูญเสียไปจากการที่มิได
ออกสูตลาดแรงงาน หากมิไดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนที่จูงใจใหอยูในระบบโรงเรียนตอไปเชนนี้ 
ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษายากที่จะกอเกิดได

แตการยกเวนไมเก็บคาเลาเรียนกระทบตอการเงินของโรงเรียน เพราะคาเลาเรียน
เปนแหลงรายไดที่โรงเรียนนํ าไปใชจายในการจัดการศึกษาไดโดยตรง โดยมิตองนํ าสงคลังแผนดิน 
การไมเก็บคาเลาเรียนยอมทํ าใหโรงเรียนสูญเสียรายได ซึ่งกระทบตอปริมาณและคุณภาพของ
บริการการศึกษาที่ผลิต ความสํ าคัญของคาเลาเรียนในโครงสรางรายไดของโรงเรียนแตกตาง
ไปตามโรงเรียน โรงเรียนขนาดใหญที่สามารถระดมเงินบริจาคไดมาก คาเลาเรียนมีความสํ าคัญ 
ไมมากนักในโครงสรางรายไดของโรงเรียน แตสํ าหรับโรงเรียนที่ไมมีศักยภาพในการระดมเงิน
บริจาค คาเลาเรียนยอมเปนแหลงรายไดที่สํ าคัญยิ่ง หากตองการใหโรงเรียนมัธยมศึกษาของ 
รัฐบาลธํ ารงปริมาณและคุณภาพของบริการการศึกษาที่ผลิตในระดับเดิม รัฐบาลจักตองจัดสรร 
งบประมาณแกโรงเรียนจํ านวนมากพอที่จะชดเชยรายไดจากคาเลาเรียนที่สูญเสียไป

การกํ าหนดสิทธิของราษฎรในการรับการศึกษาพื้นฐานในรัฐธรรมนูญยอมสราง
ภาระการคลงัแกรัฐบาล ซึ่งตองจัดสรรงบประมาณในการจัดสรรการศึกษาพื้นฐานอยางทั่วถึงและ
อยางมคุีณภาพ การก ําหนดการศึกษาพื้นฐานอยางนอย 12 ป ยอมมีนัยวา รัฐบาลตองมีบทบาท
ในการจัดสรรการศึกษาตั้งแตระดับประถมศึกษาจนถึงระดับมัธยมศึกษา อํ านาจในการจัดการ
ศึกษาพืน้ฐานแมจะมิใชอํ านาจผูกขาดของรัฐบาล เพราะรัฐธรรมนญูมไิดมีบทบัญญัติหามเอกชน
ในการจัดการศึกษา แตการกํ าหนดให ‘รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บ
คาใชจาย ..’ ยอมมผีลลิดรอนบทบาทของภาคเอกชนในการจัดการศึกษา เพราะเอกชนไมอยูใน
ฐานะทีจ่ะจัดการศึกษาโดยไมเก็บคาใชจายได มาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย 
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พ.ศ. 2540 จึงมีผลตอการจัดสรรทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน (Intersector 
Allocation of Resources) โดยที่รัฐบาลมีบทบาทในการจัดการศึกษามากขึ้น และเอกชน
มบีทบาทนอยลง การเปลี่ยนแปลงบทบาทสัมพัทธดังกลาวนี้อาจมีผลตอนวัตกรรมทางการศึกษา 
(Educational Innovation) เนื่องเพราะการแขงขันระหวางโรงเรียนรัฐบาลกับโรงเรียนเอกชน
มนีอยลง

คํ าถามพื้นฐานยังมีอีกดวยวา รัฐบาลมิจํ าตองผลิตการศึกษาพื้นฐานเอง
ไดหรือไม

แมประชาชนมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการรับการศึกษาพื้นฐาน แตรัฐบาลอาจ 
ไมเปนผูผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเอง หากแตใหเงินอุดหนุนเพื่อใหโรงเรียนเอกชนผลิตแทน 
หรือใหเงนิอดุหนนุแกนักเรียน (ดังเชนขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษา) เพื่อใหเสรีภาพในการเลือก
โรงเรียน มาตรการเหลานี้มีขอดีในการธํ ารงภาวะการแขงขันระหวางโรงเรียนรัฐบาลกับโรงเรียน
เอกชน แตการที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา ‘รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและคุณภาพ 
โดยไมเก็บคาใชจาย ...’ ท ําใหมปีระเดน็ถกเถียงไดวา รัฐมิจํ าตองผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเอง 
ไดหรือไม ความขัดแยงในการตีความประเด็นนี้ ทายที่สุดตองขอคํ าวินิจฉัยจากศาลรัฐธรรมนูญ

ไมวารัฐบาลเปนผูผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเองหรือไมก็ตาม ภาระการคลัง 
ในการจัดการการศึกษาพื้นฐานยอมเพิ่มข้ึนเปนอันมาก เพราะประชาชนสามารถอางอิงสิทธิตาม 
รัฐธรรมนญูทีจ่ะไมตองเสียคาใชจายใดๆ รัฐบาลตองเขาไปมีบทบาทแทนภาคเอกชนในการจัดการ
มธัยมศกึษา มหินํ าซํ้ ายังตองมีภาระในการจัดสรรงบประมาณสมทบแกโรงเรียน เพื่อชดเชยรายได
จากคาเลาเรียนที่มิอาจจัดเก็บได ทายที่สุด หากตองการใหเด็กนักเรียนจากครอบครัวยากจน 
มีความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา และสามารถใชสิทธิในการรับการศึกษาพื้นฐานจาก 
รัฐบาลตามความแหงรัฐธรรมนูญ รัฐบาลก็ตองจัดสรรเงินอุดหนุนนักเรียนยากจนที่สามารถจูงใจ
ใหอยูในระบบโรงเรียนตอไป ประเด็นหลังนี้เปนประเด็นที่สํ านักงานปฏิรูปการศึกษามิไดใหความ
สนใจแมแตนอย

ภาระการคลังอันเปนผลจากการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีอยูอยางมหาศาล แมในภาวะเศรษฐกิจปกติ ก็เปนภาระ
อันหนักหนาอยูแลว เมื่อระบบเศรษฐกิจตองเผชิญภาวะถดถอยและภาวะตกตํ่ าทางเศรษฐกิจ
เสียเชนนี้ รัฐบาลยอมมีขอจํ ากัดในการแบกรับภาระการคลังดังกลาวนี้ ความจํ ากัดของ
งบประมาณและขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ ทํ าใหรัฐบาลตองเกลี่ยงบประมาณ พรอมๆกับ



87

การรดัเขม็ขัด งบประมาณรายจายในการจัดการศึกษาพื้นฐานมิอาจเพิ่มข้ึนไดอยางเต็มที่ ในเมื่อ
มีความจํ าเปนตองขยายปริมาณการรับนักเรียนผูเรียกรองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ ผลกระทบสํ าคัญ
ยอมเกิดแกคุณภาพของบริการการศึกษา

กอนการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ภาคเอกชนมีบทบาทรวมกับภาครัฐบาลในการผลิตบริการการศึกษา ทั้งระดับประถมศึกษาและ
ระดบัมธัยมศกึษา ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงไดรับประโยชนอยางสํ าคัญจากบริการมัธยม
ศึกษาทีจ่ดัสรรโดยรัฐบาล โดยที่ผูเรียนมีสวนรับภาระตนทุนการผลิตอยูบาง ครอบครัวคนยากจน
ไดประโยชนไมมากนัก

ภายหลังการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 ผูรับบริการมัธยมศึกษาจากรัฐบาลไดรับประโยชนโดยทันทีจากการไมตองเสียคาเลาเรียน 
สวนใหญมาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง คนยากคนจนที่ไดประโยชนมีเพียงสวนนอย 
คนจนมิไดมีโอกาสในการศึกษาตอระดับมัธยมศึกษาดีข้ึน เวนแตวารัฐบาลจะจัดสรรเงินอุดหนุน 
ที่จูงใจใหอยูในระบบโรงเรียนตอไป ซึ่งตองครอบคลุมรายไดที่ตองสูญเสียไปจากการที่มิไดเขาสู
ตลาดแรงงาน บทบาทของภาคเอกชนในการจัดการศึกษาจะลดนอยถอยลงเปนอันมาก การขาด
การแขงขันระหวางโรงเรียนเอกชนกับโรงเรียนรัฐบาลจะกระทบตอนวัตกรรมทางการศึกษา ในอีก
ดานหนึง่ หากฐานะการคลังไมดีพอที่จะแบกรับภาระการคลังอันเกิดจากการบังคับใชมาตรา 43 
รัฐบาลกต็องเกลี่ยงบประมาณ ซึ่งกระทบตอคุณภาพของบริการการศึกษาพื้นฐานที่ผลิต

ผูที่ผลักดันมาตรา 43 เขาสูรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อาจมี
เจตนาดี หากแตเปนเจตนาดีที่หอหุมดวยอวชิา ความเขลาทางปญญาสรางปญหาและอุปสรรคแก
กระบวนการปฏิรูปการศึกษาโดยมิสมควร

ใครคือคนบาปผูผลักดันมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ?
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ภาคผนวก (ค)

คํ าถามคํ าตอบเกี่ยวกับมาตรา 43
แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540*

คํ าถามขอที่ 1 จงกลาวถึงสาระสํ าคัญของมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

คํ าตอบขอที่ 1 มาตรา 43 มีบทบัญญัติวา “บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับ
การศกึษาขัน้พืน้ฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บ 
คาใชจาย …” ดวยเหตทุีม่าตรา 43 อยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) ดังนั้น 
รัฐจึงตองมีหนาที่ในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ นอกจากจะตอง
จดัไมนอยกวา 12 ป จัดอยางทั่วถึง และจัดอยางมีคุณภาพแลว ยังไมสามารถเก็บคาเลาเรียน 
อีกดวย

คํ าถามขอที่ 2 ใครไดประโยชนจากการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2540

คํ าตอบขอที่ 2 กลาวตามทฤษฎีหรือหลักการของรัฐธรรมนญู ชนชาวไทยไดรับ
ประโยชนเสมอเหมือนกันจากการบังคับใชมาตรานี้ เพราะการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนสิทธิ
ของชนชาวไทย ซึ่งมีความเสมอภาคตามรัฐธรรมนญู กลาวตามขอเท็จจริง ชนชาวไทยที่มีฐานะ 
ยากจนมิไดรับประโยชนจากการบังคับใชมาตรานี้ เพราะการมีสิทธิกับการไดใชสิทธิตาม 
รัฐธรรมนูญมีความหมายแตกตางกัน แมชนชาวไทยทุกคนทุกหมู เหลามีสิทธิรับการศึกษา 
ข้ันพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ แตเฉพาะบางกลุมชนเทานั้นที่ไดใชสิทธิและไดประโยชนจากการใช
สิทธิดังกลาวนี้ กลุมชนที่มีที่นั่งในโรงเรียนรัฐบาล ทั้งระดับมัธยมศึกษาตอนตนและมัธยมศึกษา 
ตอนปลาย ไดประโยชนจากการบังคับใชมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 โดยทันที เพราะ
เดิมตองเสียคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาตางๆ เมื่อมีการบังคับใชมาตรา 43 แลว  
ไมตองเสียคาใชจายใดๆ อีกเลย

                                                          
* หมายเหตุ ปรับปรุงจากบทความชื่อเดียวกันนี้ ซึ่งตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน “จากทาพระจันทรถึงสนาม 
  หลวง” ผูจัดการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 2 สิงหาคม 2544
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คํ าถามขอที่ 3 เหตใุดการมสิีทธิจึงมิไดมีความหมายเทากับการไดประโยชนจาก
การใชสิทธิ ในเมื่อรัฐธรรมนูญใหหลักประกันสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานแกชนชาวไทย
อยางเสมอภาคกัน เหตุใดชนชาวไทยตางหมูตางเหลาตางชั้นชนจึงไดประโยชนจากการบังคับใช
มาตรา 43 แตกตางกัน

คํ าตอบขอที่ 3 การใชสิทธิและการไดประโยชนจากการใชสิทธิมีตนทุนที่ตองเสีย 
ตนทนุบางประเภทเปนตนที่แทจริง (Real Cost) ดังเชนการสูญเสียเงินไดอันพึงไดจากการที่มิได
เขาสูตลาดแรงงาน เนื่องจากคงอยูในระบบโรงเรียน (Earnings Foregone) บางประเภทเปน 
ตนทุนปฏิบัติการหรือตนทุนธุรกรรม (Transaction Cost) ดังเชน คาใชจายในการเดินทางหรือการ
ยายถิน่เพือ่รับบริการการศึกษา หากตนทุนที่ตองเสียเหลานี้มีคาสูงมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งสูงกวา
ประโยชนทีค่าดวาจะไดจากการใชสิทธิ การใชสิทธิยอมไมเกิดขึ้น เพราะประโยชนที่คาดวาจะได
จากการใชสิทธิไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย

คํ าถามขอที่ 4 ในเมื่อรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติโดยชัดเจนวา จะไมมีการเก็บ 
คาใชจายส ําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน  12 ป ผูที่รับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐยอมไมมีคาใชจาย
หรือตนทุนที่ตองเสียมิใชเหรือ

คํ าตอบขอที่ 4 คาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษามิใชตนทุนการศึกษา
ที่สํ าคัญ เพราะรัฐบาลยึดนโยบายคาเลาเรียนอัตราตํ่ า ในระดับประถมศึกษาไมมีการเก็บ
คาเลาเรยีน แตมีการเก็บอยูบางสํ าหรับระดับมัธยมศึกษาตอนตน และเก็บในอัตราสูงขึ้นในระดับ
มธัยมศกึษาตอนปลาย กระนั้นก็ตาม ยังเปนอัตราคอนขางตํ่ าเมื่อเทียบกับตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ย

ถึงชนชาวไทยที่รับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐไมตองเสียคาใชจายแกรัฐ แตก็
ตองรับภาระตนทุนการศึกษาอยางนอย 2 ประเภท
 ประเภทแรก ไดแก คาใชจายในการไดมาซึ่งบริการการศึกษา ตนทุนประเภทนี้
ประกอบดวยคาหนังสือและอุปกรณการศึกษา เครื่องแตงกายนักเรียน คาอาหาร และคาครองชีพ
อ่ืนๆ คาเดนิทาง รวมทั้งคาที่อยูอาศัยในกรณีที่ตองยายถิ่นฐานเพื่อรับบริการการศึกษา
 ประเภทที่สอง ไดแก เงินไดอันพึงได หากเขาสูตลาดแรงงาน แทนที่จะยังคงอยูใน
ระบบโรงเรียน วงวิชาการเศรษฐศาสตรเรียกเงินไดประเภทนี้วา Foregone Earnings เดก็นักเรียน
ทีข้ึ่นสูระดบัมธัยมศึกษาตอนตนสามารถหารายไดจากตลาดแรงงานได การคงอยูในระบบโรงเรียน
ยอมมคีาเสยีโอกาส เพราะตองสูญเสียเงินไดอันพึงได หากออกสูตลาดแรงงาน สํ าหรับครอบครัว
ยากจน คาเสียโอกาสดังกลาวนี้ถือเปนตนทุนที่สูงเมื่อเทียบกับรายได โดยเฉพาะอยางยิ่งสูงกวา
ครอบครัวชนชั้นกลางและเศรษฐี
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คํ าถามขอที่ 5 ในเมือ่ชนชาวไทยที่รับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐตองเสียตนทุน
เพื่อใหไดมาซึ่งบริการการศึกษาดังกลาว คนจนยอมไมแตกตางจากคนรวยมิใชหรือ เพราะตาง 
ตองมตีนทุนที่ตองเสียเหมือนกัน

คํ าตอบขอที่ 5 คนจนแตกตางจากคนรวยในประเด็นความสามารถในการ 
แบกรับภาระตนทนุการศึกษาที่ปจเจกบุคคลตองเสีย ความแตกตางดานฐานะทางเศรษฐกิจทํ าให
คนจนมิอาจไดประโยชนจากการบังคับใชมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เสมอดวย 
คนรวย เพราะตนทุนที่ตองเสียไปเพื่อใหไดมาซึ่งบริการการศึกษาระดับมัธยมศึกษาสูงมากเมื่อ
เทยีบกบัเงนิไดของครัวเรือน ดวยเหตุที่ชนชั้นกลางและชนชั้นสูงสามารถรับภาระตนทุนการศึกษา
สวนบคุคลได จึงอยูในฐานะที่จะเรียกรองการใชสิทธิตามมาตรา 43 ได แตคนจนเมื่อไมอยูใน
ฐานะทีจ่ะรับภาระได ยอมไมแมแตการเรียกรองการใชสิทธิตามมาตราดังกลาว เพราะแมแตการ 
เรียกรองการใชสิทธิยังมีตนทุนที่ตองเสีย

คํ าถามขอที่ 6 จากบทวเิคราะหขางตนนี้ มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 มิไดเกื้อกูลใหเกิดความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาและความเปนธรรมในสังคม
กระนั้นหรือ

คํ าตอบขอที่ 6 คนจนมีสิทธิเสมอดวยคนรวยในการรับบริการการศึกษา 
ข้ันพืน้ฐานจากรัฐตามรัฐธรรมนญู แตคนจนจะไมใชสิทธิดังกลาวนี้ ดังที่กลาวแลววา แมแตการ
เรียกรองการใชสิทธิยังมีตนทุนการเรียกรอง ในประการสํ าคัญ การรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
จากรัฐมีตนทุนสวนบุคคลที่ตองเสีย ตนทุนเหลานี้จะทบทวีเมื่อเด็กนักเรียนอยูในวัยที่สามารถ 
หาเงินไดในตลาดแรงงาน ความไมสามารถในการแบกรับภาระตนทุนสวนบุคคลทํ าใหคนจนมิได
รับประโยชนจากการบังคับใชมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

คนจนยังเสียเปรียบชนชั้นกลางและคนรวยที่ตองออกจากระบบโรงเรียนเมื่อ
สํ าเร็จการศึกษาระดับประถม ไมมีพื้นที่สํ าหรับคนจนในระบบโรงเรียนระดับมัธยมศึกษา แมใน
ชนบทจะมีโรงเรียนที่จัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนอยูบาง แตสํ าหรับระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลายแลว โรงเรียนระดับนี้ลวนอยูในเขตเมืองและตัวอํ าเภอ ผังโรงเรียนดังที่เปนอยูนี้ 
ไมเกื้อกูลคนจนในการรับบริการมัธยมศึกษา เพราะตองเสียคายายถิ่น คาครองชีพ และคา 
ที่อยูอาศัยเพิ่มเติมจากปกติอีกมาก มิหนํ าซํ้ ายังตองสูญเสียเงินไดอันพึงได หากออกสูตลาด 
แรงงานแทนที่ยังคงอยูในระบบโรงเรียนอีกดวย

เจตนาดีของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญในการกํ าหนดใหคนจนมีสิทธิเสมอดวย
คนรวยในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ กลับซํ้ าเติมความเหลื่อมล้ํ าทางสังคมและเศรษฐกิจ
ใหเลวรายลง กอนการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูฉบบัปจจุบัน คนรวยและคนชั้นกลาง 
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ซึง่ยดึพืน้ทีใ่นระบบโรงเรียนของรัฐ มีสวนรับภาระตนทุนการผลิตบริการการศึกษาของรัฐ ภายหลัง
การบังคับใชมาตราดังกลาว ไมตองรับภาระรวมกับรัฐ ยกเวนตนทุนการศึกษาสวนบุคคล  
ครอบครัวชนชั้นกลางและผูมีฐานะดีมีฐานะดีข้ึน เพราะรับภาระนอยลง แตคนจนยังคงมีฐานะ
เหมอืนเดมิ เพราะไมอยูในฐานะที่จะยึดพื้นที่ในระบบโรงเรียนของรัฐได

ดังนั้น การประโคม ‘ความดี’ ของมาตรา 43 วา เกื้อกูลใหคนจนมีโอกาสในการ
ศึกษาขัน้พื้นฐาน หากมิใชเปนเพราะอวชิา กเ็ปนเพราะความตองการโฆษณาชวนเชื่อ เพื่อปกปด
ขอเทจ็จริงทีว่า มาตราดังกลาวนี้ชวยผอนคลายภาระรายจายของชนชั้นกลางและชนชั้นสูงโดยตรง

คํ าถามขอที่ 7 ท ําอยางไรคนจนจะไดประโยชนเสมอดวยชนชั้นกลางและชั้นสูง
จากการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน

คํ าตอบขอที่ 7 ดังไดกลาวแลววา การไดประโยชนจากการใชสิทธิในการ 
รับบริการการศึกษาขันพื้นฐานมีตนทุนที่ตองเสีย อันเปนตนทุนที่คนจนมิอาจรับภาระได ในการ 
ที่จะเกื้อกูลใหคนจนไดประโยชนจากการบังคับใชบทบัญญัติดังกลาวนี้ รัฐตองรับภาระตนทุน
ปฏิบัติการและตนทุนอื่นแทนคนจน นอกจากการไมเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา
แลว ยงัตองใหเงินอุดหนุนแกนักเรียนที่มาจากครอบครัวคนยากคนจน โดยที่ปริมาณเงินอุดหนุน
ตองมากพอทีจ่ะครอบคลุมคาใชจายในการรับบริการการศึกษา คาครองชีพ คาเดินทาง คาที่อยู
อาศัย และโดยเฉพาะอยางยิ่งเงินไดอันพึงไดหากออกสูตลาดแรงงานแทนการคงอยูในระบบ 
โรงเรียน หากปริมาณเงินอุดหนุนนอยเกินไป คนจนมิอาจรับภาระในการเรียนตอในระดับมัธยม
ศึกษาได

คํ าถามขอที่ 8 หากรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนแกนักเรียนยากจนตามที่กลาว 
ขางตนนี้ ปญหาของมาตรา 43 นาจะหมดไป ใชหรือไม

คํ าตอบขอที่ 8 ไมเพียงแตสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญจะไมเขาใจเรื่องตนทุน 
ในการรับบริการการศึกษา และ Earnings Foregone คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษาก็หามีความ
เขาใจอนัถองแทไม หากคนเหลานี้มีความเขาใจเรื่องเหลานี้อยางถองแท สภารางรัฐธรรมนูญก็คง
ไมบัญญติัมาตรา 43 ดังที่ปรากฏ และคณะกรรมการการปฏิรูปการศึกษา ซึ่งแสดงความรักที่มีตอ
คนจน และตองการใหคนจนมีโอกาสในการศึกษาขั้นพื้นฐานเสมอดวยคนรวย ก็ควรจะผลักดัน
เร่ืองเงนิอดุหนนุนกัเรียนยากจนเปนดานหลัก แตขอเท็จจริงหาไดเปนเชนนั้นไม ทั้งไมปรากฏแนชัด
วา คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษา คณะกรรมการศึกษาแหงชาติ และกระทรวงศึกษาธิการ  
ไดศึกษา Earnings Foregone ของนกัเรียนจํ าแนกตามชวงอายุและภูมิภาคหรือไม
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การจดัสรรเงนิอุดหนุนแกนักเรียนยากจน มิไดทํ าใหปญหาของมาตรา 43 หมดไป 
เพราะนกัเรยีนยากจนเมื่อไดรับเงินอุดหนุนแลว ยังมีปญหาวา จะเขาโรงเรียนที่ไหนได

คํ าถามขอที่ 9 มาตรา 43 สรางภาระการคลังแกรัฐบาลมากนอยเพียงใด
คํ าตอบขอที่ 9 รัฐบาลมภีาระการคลังเพิ่มข้ึนโดยทันทีอยางนอย 3 ดาน
ดานที่หนึ่ง ไดแก การจัดสรรงประมาณแกโรงเรียนมัธยมศึกษาชดเชยที่สูญเสีย

รายไดจากการเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา ซึ่งมิอาจจัดเก็บตอไปไดเมื่อมีการ
บังคับใชมาตรา 43

ดานที่สอง ไดแก การจัดสรรงบประมาณเพื่อขยายระบบโรงเรียนรองรับนักเรียน
จากโรงเรียนเอกชน เนื่องจากรัฐบาลมีหนาที่ตามรัฐธรรมนูญที่จะตองจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน
อยางทั่วถึงและมีคุณภาพ หากรัฐบาลมิอาจขยายระบบโรงเรียนของรัฐดังกลาวนี้ ก็ตองใหเงิน
อุดหนนุแกประชาชนเพื่อศึกษาในโรงเรียนเอกชน

ดานที่สาม ไดแก การจัดสรรงบประมาณเพื่อขยายระบบโรงเรียนรองรับนักเรียน
ยากจนทีเ่ดมิออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จการศึกษาระดับประถม แตภายใตรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2540 ตองการใหนักเรียนยากจนไดรับการศึกษาพื้นฐาน 12 ปเปนอยางนอย จึงตองขยายระบบ
โรงเรยีนของรฐั นอกจากนี้ ยังตองจัดสรรเงินอุดหนุนแกนักเรียนยากจนตามที่กลาวขางตนอีกดวย

ภาระการคลังอันเกิดจากการบังคับใชมาตรา 43 มีมากนอยเพียงใดไมเปนที่
ทราบกันอยางแนชัด หนวยงานที่เกี่ยวของมิไดเสนอประมาณการงบประมาณอยางรอบดานและ
สมจริง มีแตการกดรายจายตอหัวใหต่ํ า อันเปนผักชีโรยหนาที่ทํ าใหเขาใจผิดวา การปฏิรูป 
การศกึษายงัเปนเรื่องที่ฐานะการคลังรองรับได แตภาระการคลังที่เกิดจากการบังคับใชมาตรา 43 
ยอมเปนอปุสรรคตอการปฏิรูปการศึกษาอยางปราศจากขอกังขา อุปสรรคดังกลาวนี้ยิ่งทบทวี เมื่อ
ฐานะการคลังเสื่อมทรุด

คํ าถามขอที่ 10 อะไรคือบทเรียนจากมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

คํ าตอบขอที่ 10 บทเรยีนในกรณีนี้ก็คือ สิทธิตามรัฐธรรมนูญกับการไดประโยชน
จากการใชสิทธิตามรัฐธรรมนูญเปนสองเรื่องที่แตกตางกัน เพราะการแสวงหาประโยชนจากสิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญมีตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นที่ตองเสีย ถึงรัฐธรรมนูญจะมีบทบัญญัติใหคน
จนมสิีทธเิสมอดวยคนรวยในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ แตคนจนจะมิไดรับประโยชนจาก
การใชสิทธดัิงกลาวนี้  หากคนจนมิอาจแบกภาระตนทุนในการไดมาซึ่งการศึกษาขั้นพื้นฐาน
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หากเรายึดตรรกของสภาร างรัฐธรรมนูญ และดวยความรักที่มีตอคนจน  
รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหคนจนมีสิทธิเสมอดวยคนรวยในการรับบริการอุดมศึกษาโดยไมเสียคาใช
จาย การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิไดรับบริการอุดมศึกษาจากรัฐโดยไมเสียคาใชจาย จะเปน
ประโยชนแกชนชั้นกลางและชนชั้นสูงที่ยึดพื้นที่ในระบบอุดมศึกษาของรัฐโดยทันที แตคนจนจะ 
มิไดรับประโยชน เพราะคนจนนอกจากจะถูกคัดออกจากระบบโรงเรียนไปแลว ยังมิอาจรับภาระ
รายจายในการรับบริการอุดมศึกษาจากรัฐอีกดวย

หากตองการใหคนจนไดประโยชนเสมอดวยคนรวยในการรับการศึกษาขั้น 
พืน้ฐานจากรฐั รัฐตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นแทนคนจนในการไดมาซึ่งบริการการ
ศึกษาดังกลาวนี้ การกํ าหนดผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost Burden 
Assignment) และภาระตนทนุอื่นมีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนกวา หรืออาจมากกวาการกํ าหนดสิทธิ
ในรัฐธรรมนูญ
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