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บทคัดย่อ
	 งานวิจัยน้ีมุ่งศึกษาถึงปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ: ศึกษาเฉพาะกรณีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 ว่าด้วย “หน้าที่ของรัฐ” ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มี
ลักษณะบังคับเด็ดขาดให้รัฐต้องดำ�เนินการตามหน้าท่ีของรัฐในด้านต่างๆ ซ่ึงคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ
ได้เล็งเห็นถึงสภาพปัญหาของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ และบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับอดีตที่ผ่านมา โดยรัฐมิได้
ดำ�เนินการตามที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญในหมวดดังกล่าวที่ได้กำ�หนดให้สิทธิ เสรีภาพแก่ประชาชน 
รวมทั้งภารกิจด้านต่างๆของรัฐเอาไว้ จนประชาชนต้องเสียสิทธิและประโยชน์ที่ควรจะได้รับจากการ
ดำ�เนินการของรัฐ เพ่ือให้มีการดำ�เนินการตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกล่าวคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ
จึงได้กำ�หนดบทบัญญัติหมวดใหม่ขึ้นมาชื่อว่า “หน้าที่ของรัฐ” ซึ่งบัญญัติไว้ในหมวด 5 แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 
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	 จากการศึกษาพบว่า บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ให้ความสำ�คัญกับการกำ�หนดผลผูกพันทางกฎหมาย
ให้มีลักษณะบังคับเด็ดขาดให้รัฐต้องดำ�เนินการตามหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็นหน้าท่ีท่ีสำ�คัญและมีความจำ�เป็น
ต่อการบริหารราชการแผ่นดิน อีกทั้งที่สำ�คัญที่สุดคือ มีการกำ�หนดสิทธิให้แก่ประชาชนและชุมชนใน
การฟ้องร้องรัฐต่อศาล ในกรณีที่เห็นว่ารัฐไม่ดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐ เพื่อให้ตนได้รับประโยชน์
จากการดำ�เนินการหน้าท่ีของรัฐ อย่างไรก็ตามแม้จะมีการกำ�หนดหน้าท่ีของรัฐไว้ชัดเจนแล้ว แต่บทบัญญัติ
ดังกล่าวยังปรากฏสภาพปัญหาในถ้อยคำ� ความชัดเจน และรายละเอียดต่างๆ ทางกฎหมาย ดังน้ันจึงควร
ปรับปรุงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐ โดยการแก้ไขถ้อยคำ�และมีการกำ�หนดรายละเอียด
ให้มีความชัดเจนมากย่ิงข้ึน เพ่ือให้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐมีความชัดเจนสามารถสนอง
ต่อประโยชน์ที่จะเกิดกับประชาชนตามเจตนารมณ์ของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้อย่างแท้จริง

คำ�สำ�คัญ: หน้าที่ของรัฐ  ผลผูกพันทางกฎหมาย

Abstract
	 This research aims to study Legal Problems of the Constitution: Case Study of 
the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560, Chapter 5 “Duties of the State” 
which is the legislation regarding to the state duties. The Constitution Drafting Committee
recognized the issue about the right and liberties, and the directive of state policies in 
the previous constitution. Since the state did not implement the constitution about 
the right, liberties and directive of state policies, the people lose the right and benefits 
that should be obtained from the operation of the state. To implement this legislation 
in the constitution, the Constitution Drafting Committee have set up a new chapter 
in the Constitution called “DUTIES OF THE STATE” as provided in Chapter 5 of the 
Constitution of the Kingdom of Thailand. 
	 According to the study, the legislation about the duties of the state of the 
Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560. The Constitution Drafting 
Committee immensely value on the legal binding of such provisions to be strictly in 
order to require the State to perform its duties which is important and necessary for 
the administration. And, significantly, it is the right to citizens to prosecute the state in 
court in case that the state does not properly perform or omit to conduct its duties 
casing them to lose the benefit they supposed to gain. However, although there is the 
clear legislation of the duties of the state, many provisions appear to be problematic 
in terms of clarity of legal details. Therefore, the constitution should be amended by 
editing words and defined the details more clearly to make the Constitution of the 
State sufficient to be enforced to preserve the benefits of citizens as it was the true 
intention of the Constitution Drafting Committee.
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บทนำ�
	 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญหมวด 5 ว่าด้วย“หน้าที่ของรัฐ” ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 เป็นบทบัญญัติหมวดใหม่ในรัฐธรรมนูญ โดยมีเจตนารมณ์ในการนำ�บทบัญญัติที่
เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับ
ก่อนบางประการมาก่อให้เกิดผลจริงในทางปฏิบัติ โดยที่ต่อไปนี้ประชาชนไม่ต้องร้องขอให้รัฐกระทำ�
การดังกล่าวแล้ว แต่จะเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะกระทำ�การดังกล่าวโดยอัตโนมัติ จึงมีการกำ�หนดหน้าที่
ของรัฐในแต่ละด้านที่มีความสำ�คัญท่ีจะเกิดผลประโยชน์แก่ประชาชนโดยรวมและมีการขยายและ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเอาไว้ กรณีหากรัฐไม่กระทำ�การตามบทบัญญัติดังกล่าวประชาชน
และชุมชนในฐานะผู้เสียผลประโยชน์โดยตรงจากการไม่กระทำ�การของรัฐย่อมสามารถใช้สิทธิในการ
ติดตามและเร่งรัดให้รัฐดำ�เนินการได้ รวมทั้งการใช้สิทธิทางศาลฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐด้วย ดังที่
ปรากฏอยู่ในมาตรา 51 ดังนี้

	 “มาตรา 51 การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดนี้ ถ้าการนั้นเป็นการทำ�
	 เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตาม
	 และเร่งรัดให้รัฐดำ�เนินการ รวมตลอดท้ังฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือจัดให้ประชาชน
	 หรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”

	 อย่างไรก็ดีหากพิจารณาเนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในมาตรา 
51 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แม้จะมีความพยายามในการแก้ไขข้อ
บกพร่องและปัญหาจากรัฐธรรมนูญในฉบับก่อนๆ โดยเฉพาะการเพิ่มสิทธิของประชาชนทางศาลใน
การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ แต่ก็ยังปรากฏสภาพปัญหาในถ้อยคำ� ความชัดเจน และรายละเอียดต่างๆ
โดยเฉพาะความเหมาะสมหรือความจำ�เป็นของเนื้อหาที่กำ�หนดว่า หน้าที่ของรัฐจะต้องประกอบด้วย
หน้าที่ด้านใดบ้าง อีกทั้งในส่วนของความผูกพันทางกฎหมายของบทบัญญัติดังกล่าวจะครอบคลุมต่อ
บุคคลใดและองค์กรใด โดยองค์กรเหล่านั้นจะมีหน้าที่อย่างไรตามหน้าที่ของรัฐ หรือในกรณีที่อาจจะ
เกิดปัญหาผลผูกพันทางกฎหมายขององค์กรต่างๆ ตลอดจนปัญหาของผู้ทรงสิทธิตามหมวดหน้าที่ของ
รัฐคำ�ว่า “ประชาชน”ในที่นี้หมายถึงประชาชนชาวไทย หรือหมายความรวมไปถึงคนต่างด้าวซึ่งอาศัย
อยู่ในประเทศไทยด้วยหรือไม่ จะพิจารณาจากหลักสิทธิมนุษยชน หรือหลักความเป็นพลเมือง หรือ
ประชาชนกลุ่มใดบ้างที่จะมีสิทธิในการฟ้องร้องคดี หรือกระบวนการขั้นตอนการฟ้องร้องคดีต่อศาล
เป็นอย่างไร และปัญหาการพิจารณาว่าศาลใดมีเขตอำ�นาจพิจารณาวินิจฉัยคดีนี้และมีอำ�นาจในการ
วินิจฉัยในประเด็นปัญหาข้อกฎหมายแบบใด 
	 ดังนั้นจากสภาพปัญหาที่กล่าวมาข้างต้นผู้ศึกษาจึงได้ทำ�การศึกษาวิจัยในประเด็นหลักดังนี้ 
1) เจตนารมณ์และสาระสำ�คัญในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 2) ผลผูกพันทางกฎหมายในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของ
รัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ 3) สิทธิของประชาชนในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และจะได้
ทำ�การเปรียบเทียบกฎหมายของต่างประเทศและกฎหมายไทยในส่วนของแนวนโยบายพื้นฐานแห่ง
รัฐด้วยเนื่องจากที่มาของหมวดหน้าที่ของรัฐบางประการมาจากสภาพปัญหาและเนื้อหาในหมวดแนว
นโยบายพื้นฐานแห่งรัฐซึ่งมีความใกล้เคียงและถือเป็นภารกิจของรัฐเช่นเดียวกับหน้าที่ของรัฐ



วารสารสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ปีที่ 21 ฉบับเดือนมกราคม-ธันวาคม 2561

112

วัตถุประสงค์การวิจัย
	 1.	 เพื่อศึกษาข้อคิดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ
	 2.	 เพื่อศึกษาข้อเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐใน
รัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ และหน้าที่ของรัฐ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
	 3.	 เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
	 4.	 เพื่อเสนอแนะแนวทางแก้ไข เกี่ยวกับปัญหาข้อกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560

แนวคิดและทฤษฎี
	 1.	 แนวคิดเกี่ยวกับรัฐและภารกิจของรัฐ
    	 	 1.1 	ความหมายของรัฐ
	 	 	 คำ�ว่า “รัฐ”หรือ“state”ในภาษาอังกฤษนั้น มีที่มาจากภาษาละตินว่า “status” 
มีความหมายว่า สภาพที่ดำ�รงอยู่ คำ�ว่า“รัฐ”ถูกใช้ครั้งแรกโดยนิกโกเลาะ มาเคียวแวลลี (Niccolo 
Machiavelli) ซ่ึงใช้คำ�ว่า“รัฐ”เรียกชุมชนทางการเมืองท่ีมีการจัดการปกครองอย่างเป็นระบบ (วรเจตน์
ภาคีรัตน์. 2557:15-16) โดยการจัดตั้งชุมชนทางการเมืองนั้นเกิดจากการจัดตั้งของกลุ่มบุคคลหรือ
สังคมของมนุษย์ รวมตัวเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกัน มีทั้งกลุ่มคน อาณาเขต และอำ�นาจปกครอง
ประกอบกันเราจึงเรียกที่นั่นว่า “รัฐ” 
    	 	 1.2	 การก่อกำ�เนิดรัฐจากสัญญาประชาคม
	 	 	 การก่อกำ�เนิดรัฐที่มาจากพันธสัญญา หรือสัญญาประชาคม ซึ่งสมาชิกภายในรัฐ
มอบอำ�นาจเสรีภาพบางส่วนของตนให้กับรัฐ และรัฐจะใช้อำ�นาจดังกล่าวในการปกป้องสมาชิกภายในรัฐ
อำ�นาจรัฐจึงเป็นสาระสำ�คัญของความเป็นรัฐ แต่แนวคิดบางประการก็ยังมีความแตกต่างกันอยู่ในส่วน
ของรุสโซมีความคิดเห็นที่แตกต่างจากฮอบส์และล็อค ฮอบส์ถือว่าประชาชนโอนอำ�นาจอธิปไตยให้แก่
ผู้ปกครอง ส่วนล็อคนั้นเน้นเรื่องการแบ่งแยกอำ�นาจ รุสโซเห็นด้วยกับล็อคในแง่ว่ารัฐบาลเป็นตัวแทน
ชั่วคราวของประชาชน เป็นเจ้าของอำ�นาจ แต่ไม่ถือว่าประชาชนโอนอำ�นาจไปให้กับรัฐบาลซึ่งเป็น
ตัวแทนของรัฐเป็นผู้ใช้ โดยแบ่งแยกอำ�นาจและมีการถ่วงดุลระหว่างอำ�นาจ (เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์.
2555: 29-37) ดังนั้นการก่อกำ�เนิดรัฐจากสัญญาประชาคมจึงเป็นแนวคิดการก่อกำ�เนิดรัฐที่สามารถ
อธิบายพัฒนาการที่มาของรัฐและอำ�นาจรัฐในปัจจุบันได้เป็นอย่างดี ซึ่งเมื่อรัฐถือกำ�เนิดขึ้นจากอำ�นาจ
ของประชาชน รัฐจึงมีภารกิจและหน้าที่ต่างๆหลากหลายมากขึ้นตามลำ�ดับ
    	 	 1.3	 ภารกิจของรัฐ
	 	 	 รัฐถือเป็นหน่วยงานในทางกฎหมายหรือเป็นบุคคลทางกฎหมาย ซึ่งหมายความว่ารัฐ
เป็นผู้ทรงสิทธิและหน้าท่ีต่างๆได้ด้วยตนเอง ในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานในทางกฎหมาย รัฐสามารถกระทำ�การ
หรือแสดงเจตนาผ่านองค์กรของตน โดยที่การกระทำ�หรือการแสดงเจตนาของรัฐนั้นแยกออกจากการ
กระทำ�ของราษฎรแต่ละคนที่เป็นสมาชิกของรัฐ (วรเจตน์ ภาคีรัตน์. 2557: 28) ดังนั้นรัฐจึงเป็น
นิติบุคคลตามกฎหมาย มีอำ�นาจหน้าที่และมีภารกิจเป็นของตนเอง ในการกระทำ�การใดๆ ก็ตามผ่าน
องค์กรของรัฐ โดยอำ�นาจหน้าที่และภารกิจดังกล่าวจะต้องกระทำ�ไปเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของผล
ประโยชน์ส่วนรวมเป็นสำ�คัญและตอบสนองต่อความเป็นอยู่ที่ดีของราษฎร
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          	 	 1.3.1	 ภารกิจพื้นฐานและภารกิจลำ�ดับรองของรัฐ
	 	 	 	 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic Function) เป็นภารกิจที่สำ�คัญในการที่รัฐจะ
ดำ�รงอยู่ได้โดยไม่ถูกทำ�ลายหรือสูญสลายไปนั่นคือ ภารกิจด้านความมั่นคงหรือความปลอดภัยของรัฐ
ภัยคุกคามท่ีจะส่งผลต่อความม่ันคงปลอดภัยของรัฐ ในรูปแบบต่างๆท้ังภัยคุกคามความม่ันคงปลอดภัย
แบบเก่าและแบบใหม่ (Raphael. 1976: 45)
	 	 	 	 ภารกิจลำ�ดับรองของรัฐ (Secondary Function) เป็นภารกิจที่จะทำ�ให้ชีวิต
ความเป็นอยู่ของประชาชนภายในรัฐดีขึ้น หรือได้มาตรฐานขั้นพื้นฐานในฐานะศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 
เป็นภารกิจที่ขยายบทบาทของรัฐจากภารกิจพื้นฐานไปสู่การส่งเสริมสวัสดิภาพของประชาชน ซึ่งเป็น
ภารกิจใหม่ของรัฐเช่น การสาธารณสุข การจัดระบบการศึกษา การจัดทำ�สาธารณูปโภค การส่งเสริม
ศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาสังคม เป็นต้น นอกจากนี้ภารกิจลำ�ดับรองของรัฐช่วยผ่อนคลายกฎเกณฑ์
บางอย่าง หรือมอบอำ�นาจให้ภาคเอกชนเข้ามาดำ�เนินการร่วม หรือดำ�เนินการแทนรัฐ เนื่องจาก
ภารกิจลำ�ดับรองเป็นการพัฒนาเพื่อปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชนภายในรัฐให้ดีกว่าเดิม 
ครอบคลุมและเท่าเทียมกันในพื้นที่ที่ประชาชนอาศัยอยู่ จึงเรียกภารกิจนี้ว่า “Positive Function of 
State” 
          	 	 1.3.2	 การจัดทำ�บริการสาธารณะ (Service Public)
	 	 	 	 บริการสาธารณะคือ กิจกรรมหรือภารกิจท่ีอยู่ในอำ�นาจหน้าท่ีความรับผิดชอบ
ของรัฐหรือฝ่ายปกครอง ซ่ึงรัฐหรือฝ่ายปกครองจะต้องจัดทำ�หรือจัดหาเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการ
ด้านต่างๆ ของประชาชนภายในรัฐและเพื่อเกิดผลประโยชน์ต่อส่วนรวมเป็นสำ�คัญ 
	 	 	 	 จากความหมายบริการสาธารณะดังกล่าวสามารถแบ่งประเภทการบริการ
สาธารณะได้ดังนี้ 
	 	 	 	 1) บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง (Services Publics Administratifs)
คือ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแล้วเป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะต้องทำ�เพ่ือสนองความต้องการของประชาชน
จะเน้นไปที่การดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชน เป็นบริการสาธารณะทางปกครอง
ที่รัฐจัดทำ�ให้ประชาชนโดยไม่มีค่าตอบแทนและฝ่ายปกครองต้องอาศัยอำ�นาจพิเศษเช่น กิจการที่
เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบภายใน การป้องกันประเทศ และการคลัง เป็นต้น
	 	 	 	 2) บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะอุตสาหกรรมและพานิชยกรรม (Services Publics
Industriels et Commerciaux) เป็นบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะคล้ายหรือได้จัดทำ�ข้ึนในสภาพเดียวกับ
เอกชนทั่วไป รวมทั้งเป็นกิจการที่รัฐจัดทำ�ขึ้นแต่มีวัตถุประสงค์เช่นเดียวกับเอกชน มีความคล้ายคลึง
กับวิสาหกิจเอกชนทั้งในด้านวัตถุบริการ แหล่งที่มาของเงินทุนและวิธีปฏิบัติงาน หากบริการสาธารณะ
ดังกล่าวแตกต่างไปจากวิสาหกิจเอกชนด้านใดด้านหนึ่ง บริการสาธารณะนั้นเป็นบริการที่มีลักษณะ
ทางปกครองตัวอย่างเช่น บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจะมีรูปแบบของการดำ�เนินงานที่
รัฐสร้างขึ้นมาแบบเดียวกัน มีระบบบังคับบัญชาซึ่งใช้กับทุกคนที่ปฏิบัติงาน แต่บริการสาธารณะที่มี
ลักษณะอุตสาหกรรมและพานิชยกรรมมีรูปแบบของการดำ�เนินงานท่ีแตกต่างไป ในส่วนของการกำ�หนด
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ให้บริการกับผู้ใช้บริการ มีการแข่งขันกับเอกชนในกิจการอย่างเดียวกัน เป็นต้น 
(นันทวัฒน์ บรมานันท์. 2552:35-41)
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	 2.	 แนวคิดเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
    	 	 2.1	 หน้าที่ทางบริหาร และหน้าที่ทางปกครอง
	 	 	 โดยศาสตราจารย์ ชาร์ล กาดู (Charies Cadoux) ได้อธิบายเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐไว้ 
โดยจะเน้นไปที่การวิเคราะห์หน้าที่ของรัฐทางนิตินัย (ชาญชัย แสวงศักดิ์. 2556:208) กล่าวคือ โดย
การจัดแบ่งประเภทหน้าที่ของรัฐแบบดั้งเดิม ตามแนวคิดซึ่งปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของรัฐส่วนใหญ่
ในปัจจุบัน หน้าที่ของรัฐอาจแบ่งได้ 3 ประเภทคือ หน้าที่ทางนิติบัญญัติ (la function legislative) 
หน้าที่บริหาร หรือทางปกครอง (la function executive ou gouvernementale) และหน้าที่ทาง
ตุลาการ (la function juridictionnelle) ซึ่งหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับรัฐในที่นี้คือ รัฐบาลจะเป็นหน้าที่
ทางบริหาร หรือทางปกครองนั่นเอง 
	 	 	 หน้าท่ีทางบริหาร หรือทางปกครองคือ หน้าท่ีในการบังคับใช้รัฐบัญญัติและการกระทำ�
การทั้งหลายทั้งปวงที่จำ�เป็นต่อการปกครองและการบริหาร ไม่ว่าจะเป็นการบริหารรัฐกิจโดยทั่วไป 
การรักษาความมั่นคง ความสงบเรียบร้อย ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การคลัง ฯลฯ การกระทำ�
ดังกล่าวต้องอาศัยฐานอำ�นาจทางกฎหมายที่ให้อำ�นาจรับรองไว้ จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ
รัฐบัญญัติการกระทำ�ดังกล่าวข้างต้น อาจจะเป็นนิติกรรมที่มีผลบังคับใช้บังคับเฉพาะรายโดยเจาะจง
ตัวบุคคลหรืออาจเป็นนิติกรรมที่มีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไปและไม่เจาะจงตัวบุคคล หรือที่เรียกกันว่า 
“กฎ”
    	 	 2.2	 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
	 	 	 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ (State Policy) เป็นหลักการแห่งนโยบายซึ่งรัฐจะต้อง
ปฏิบัติจัดทำ� ทั้งนี้โดยไม่คำ�นึงว่าพรรคการเมืองที่เป็นฝ่ายข้างมากในรัฐบาลจะมีนโยบายอย่างใด และ
จัดต้ังรัฐบาลโดยมีนโยบายอย่างใด แนวนโยบายแห่งรัฐได้วางหลักไว้เป็นกลางๆ สำ�หรับรัฐบาลทุกรัฐบาล
และรัฐสภาทุกรัฐสภาให้ต้องดำ�เนินการให้เป็นไปตามแนวทางแห่งนโยบาย (หยุด แสงอุทัย. 2513:138)
รวมท้ังแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐยังเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญท่ีกำ�หนดภารกิจในกรอบกว้างๆ ให้
แก่รัฐ สอดรับกับภารกิจพื้นฐานและภารกิจลำ�ดับรองของรัฐ รวมทั้งบริการสาธารณะด้านต่างๆ ที่รัฐ
และองค์กรของรัฐจะต้องดำ�เนินกิจกรรมเหล่านั้น รวมทั้งแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเปรียบเสมือน 
“แม่พิมพ์นโยบาย” ซึ่งจะวางแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินเอาไว้ โดยอยู่บนความจำ�เป็นในการ
พัฒนาประเทศและการพัฒนาชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน แต่อย่างไรก็ตามแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐไม่ใช่กฎที่จะบังคับให้รัฐต้องดำ�เนินการทุกอย่างตามนั้น รัฐจะ “ทำ�” หรือ “ไม่ทำ�” ก็ย่อมได้

	 3. 	แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน
    	 	 3.1 	ความหมายของสิทธิเสรีภาพ
	 	 	 “สิทธิ” ตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิ“สิทธิตามกฎหมายมหาชน” หมายถึง อำ�นาจตาม
รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายสูงสุดได้บัญญัติให้การรับรองคุ้มครองแก่ปัจเจกชนในอันที่จะกระทำ�การใด 
หรือไม่กระทำ�การใด ในบางกรณีการรับรองดังกล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐดำ�เนินการอย่างหน่ึง
อย่างใดด้วย นอกจากน้ีความหมายของสิทธิดังกล่าว นำ�มาสู่การกำ�หนดสิทธิในรัฐธรรมนูญซ่ึงหมายความ
รวมถึง การให้หลักประกันทางวิชาการ เช่น เสรีภภาพทางวิชาการ เป็นต้น (Bleckmann. 1997:85)
ส่วนคำ�ว่า “เสรีภาพ” (Liberty) หมายถึง สถานภาพของมนุษย์เราที่ไม่ตกอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
ของใครหรือหมายถึงอำ�นาจที่จะกระทำ�การอย่างหนึ่งอย่างใด หรือไม่กระทำ�อย่างหนึ่งอย่างใด 
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	 	 3.2 	ความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิเสรีภาพกับหน้าที่ของรัฐ
	 	 	 ความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิเสรีภาพกับหน้าที่ของรัฐ หากพิจารณาจากประเภทของ
สิทธิเสรีภาพตามแนวคลาสิกเยอรมันซึ่งเสนอโดย Georg Jellinek จะเกี่ยวข้องกับ “สิทธิและเสรีภาพ
ในฐานะทำ�หน้าที่ในการเรียกร้องให้รัฐกระทำ�การ (Leistungsfunktion oder Teilhaberecht)” ซึ่ง
สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวมุ่งไปที่การคุ้มครองผู้ที่อ่อนแอ หรือผู้ที่ด้อยโอกาสกว่าในทางสังคม ซึ่งสิทธิ
เรียกร้องปัจเจกชนจะใช้สิทธิเพื่อการคุ้มครองสิทธิของตนเองในเรื่องที่เรียกร้องให้รัฐกระทำ�การ ซึ่งมัก
จะจำ�กัดเฉพาะสิทธิขั้นพื้นฐานในการดำ�รงชีวิต (Soziale Grundrechte) ตัวอย่างเช่น เรื่องเกี่ยวกับ
สาธารณสุข ที่อยู่อาศัย อาหาร หรือสาธารณูปโภคอื่นๆ ซึ่งหลักการในรัฐธรรมนูญรับรองจะเป็นจริงใน
ทางปฏิบัติได้ก็ต่อเมื่อรัฐได้นำ�หลักการดังกล่าวมาปฏิบัติเป็นรูปธรรม และต้องเป็นไปอย่างเท่าเทียม 
ทั่วถึงทุกพื้นที่ตามหลักความเสมอภาคอีกด้วย แต่อย่างไรก็ตามหากประชาชนใช้สิทธิเรียกร้องให้รัฐ
ดำ�เนินการบางประการมากเกินไป รัฐก็ย่อมที่จะมีขอบเขตในเรื่องของงบประมาณทางด้านการเงิน ซึ่ง
จะเป็นภาระและอุปสรรคแก่รัฐอย่างมีนัยสำ�คัญ (บรรเจิด สิงคะเนติ. 2552: 57)

ผลการวิจัย
	 1.	 ข้อเปรียบเทียบกฎหมายต่างประเทศและกฎหมายไทย
	 	 ในส่วนน้ีผู้ศึกษาได้ทำ�การเปรียบเทียบบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่ง
รัฐในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 และรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐไอร์แลนด์ ค.ศ.
1937 กับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐและหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ผู้ศึกษาได้พยายามนำ�บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ
ซึ่งมีความใกล้เคียงกับบทบัญญัติว่ารัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐของไทย ประกอบกับที่มาของการ
บัญญัติหมวดหน้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2560 นั้นมาจากความบกพร่องของบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับอดีตซ่ึงรัฐมิได้นำ�มาก่อให้เกิดผลใน
ทางปฏิบัติมาอธิบายเพื่อความเข้าใจที่เพิ่มขึ้น
	 	 การอภิปรายผลสามารถสรุปข้อเปรียบเทียบได้ว่า การกำ�หนดหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐของประเทศฝรั่งเศสและประเทศไอร์แลนด์ รวมทั้งในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของไทยยึดหลัก
การสำ�คัญตามแนวคิดของการกำ�หนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐกล่าวคือ การกำ�หนดแนวทางกลางๆ
ในการบริหารราชการแผ่นดินที่สำ�คัญทางด้านสังคมและเศรษฐกิจ เพื่อที่รัฐจะได้ยึดถือเป็นแนวทางใน
การกำ�หนดเป็นนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐจะดำ�เนินการตามหรือไม่ย่อมเป็นสิทธิของรัฐ
ส่วนหน้าที่ของรัฐกำ�หนดหน้าที่พื้นฐานซึ่งมีความจำ�เป็นไว้ให้เป็นหน้าที่ของรัฐ รวมทั้งมีผลผูกพันใน
ลักษณะบทบังคับเด็ดขาดท่ีต้องให้รัฐต้องดำ�เนินการตามหากรัฐมิได้ดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐจะ
ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องร้องรัฐ 

	 2.	 วิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์และเนื้อหาสาระบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ
	 	 ในส่วนของเจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐพบว่า ความมุ่งหมาย
ของหน้าที่ของรัฐ เพื่อป้องกันการเปิดช่องให้พรรคการเมืองบิดเบือนเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยการอ้างความชอบธรรมของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐไปใช้ในการแอบแฝง
ทางการเมืองของนักการเมืองโดยการนำ�ไปกำ�หนดเป็นนโยบายของพรรคการเมืองเพื่อผลประโยชน์
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ทางการเมือง รวมถึงป้องกันพรรคการเมืองท่ีเข้ามาบริหารประเทศใช้อำ�นาจฝ่ายบริหารโดยการใช้บทบัญญัติ
ของกฎหมายเป็นเครื่องมือในการเรียกคะแนนนิยมให้ฝ่ายของตน รวมทั้งเพื่อเป็นการกำ�หนดทิศทาง
ของการพัฒนาประเทศให้มั่นคงไม่ว่าพรรคการเมืองใดจะเข้ามาเป็นรัฐบาลในอนาคตจะต้องดำ�เนิน
การตามหน้าที่ของรัฐอย่างเคร่งครัดและมีความต่อเนื่อง จึงต้องบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐโดยตรง 
	 ส่วนเนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐนั้นผู้ศึกษาขอจัดแบ่งขอบเขต
หน้าที่ของรัฐออกเป็น 2 ประเภทตามความมุ่งหมายในการก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง
ดังนี้ 1) ผู้ที่ได้รับผลประโยชน์ตามหน้าที่ของรัฐอย่างเจาะจงกล่าวคือ หน้าที่ของรัฐในประเภทแรกจะ
พิจารณาจากความมุ่งหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในการก่อให้เกิดประโยชน์
แก่ประชาชนอย่างเจาะจงเน้นไปที่ประชาชนบางกลุ่มโดยเฉพาะ ได้แก่ มาตรา 54 2) ผู้ที่ได้รับผล
ประโยชน์ตามหน้าท่ีของรัฐเป็นการท่ัวไปกล่าวคือ หน้าท่ีของรัฐในประเภทท่ีสองจะพิจารณาจากความ
มุ่งหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในการก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนเป็น
การทั่วไป ไม่มุ่งเน้นไปที่ประชาชนบางกลุ่มเป็นการเฉพาะ ได้แก่ มาตรา 52 มาตรา 53 มาตรา 55 
มาตรา 56 มาตรา 57 มาตรา 58 มาตรา 59 มาตรา 60 มาตรา 61 มาตรา 62 และมาตรา 63 ซ่ึงหน้าท่ี
ของรัฐทั้ง 2 ประเภทนี้เป็นการแบ่งประเภทหน้าที่ของรัฐ โดยพิจารณาจากความมุ่งหมายในการก่อ
ให้เกิดประโยชน์โดยตรงแก่ประชาชนนั่นเอง และที่สำ�คัญในเนื้อหาสาระของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในเกือบทุกมาตรา คณะกรรมการร่างมีการใช้ถ้อยคำ�ว่า“ รัฐต้อง” สะท้อนถึง
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวท่ีต้องการให้มีลักษณะบังคับให้รัฐต้องดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐ
ท่ีกำ�หนดไว้อย่างชัดเจน และเน้ือหาสาระในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐยังได้มีการกำ�หนด
และมีความยึดโยงกับแนวคิดการปฏิรูปประเทศ โดยเฉพาะในมาตรา 54 หน้าที่ของรัฐเกี่ยวกับการจัด
การศึกษา ได้มีการกำ�หนดความยึดโยงกับหมวด 16 ว่าด้วยการปฏิรูปประเทศในมาตรา 258 ให้
ดำ�เนินการปฏิรูปประเทศ จ.ด้านการศึกษา ซ่ึงเน้ือหาในมาตรา 258 มีสาระสำ�คัญในการปฏิรูปการศึกษา
ของไทย ทั้งในส่วนของการพัฒนาผู้เรียน การส่งเสริมกองทุนการศึกษาในการสนับสนุนผู้ด้อยโอกาส
ทางการศึกษา กลไกและระบบการผลิตครูและอาจารย์ที่มีคุณภาพ ตลอดจนมีการปรับปรุงการเรียน
การสอนให้ก้าวทันต่อโลกสมัยใหม่ ซึ่งจะเน้นการส่งเสริมการเรียนตามความถนัดของผู้เรียน และมี
การปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานทางการศึกษาเพื่อให้รองรับต่อการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวอีกด้วย 

	 3.	 วิเคราะห์ผลผูกพันทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
	 	 ในส่วนขององค์กรที่ต้องผูกพันตามหน้าที่ของรัฐ ซึ่งพิจารณาจากรัฐธรรมนูญมีด้วยกัน 4 
องค์กรได้แก่ (1) องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะองค์กรท่ีทำ�หน้าท่ีในการตรากฎหมายและการกร่ันกรอง
กฎหมาย รวมทั้งการกำ�หนดรายละเอียดต่างๆ เกี่ยวกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ (2)
องค์กรฝ่ายบริหารในฐานะองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีในการบริหารราชการแผ่นดินในแต่ละด้านผ่านกลไก
การทำ�งานขององค์กรฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงในส่วนของหน้าท่ีของรัฐมีความมุ่งหมาย
ให้มีผลผูกพันทางกฎหมายโดยตรงไปท่ีองค์กรฝ่ายบริหารน่ันก็คือ หน่วยงานของรัฐท่ีจะต้องดำ�เนินการ
ให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐ (3) องค์กรฝ่ายตุลาการในฐานะองค์กรที่มีหน้าที่โดยตรงในการพิจารณา
พิพากษาอรรถคดี รวมทั้งวินิจฉัยประเด็นทางกฎหมายเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และ (4) 
องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะท่ีองค์กรท่ีมีอำ�นาจหน้าที่ในการรับเร่ืองร้องเรียนจากประชาชน 
และดำ�เนินการตรวจสอบข้อเท็จจริง โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐ โดยผู้ตรวจการแผ่นดินมี
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อำ�นาจเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตาม
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ และอาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญให้วินิจฉัยได้ในประเด็นดังกล่าว ในส่วน
ของการวิเคราะห์ผลผูกพันทางกฎหมายตามหน้าที่ของรัฐซ่ึงสะท้อนถึงประเด็นปัญหาผลผูกพันทาง
กฎหมายของหน้าที่ของรัฐพบว่า 
	 	 ส่วนผลผูกพันทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐที่แสดงให้เห็น
ถึงผลผูกพันทางการเมืองระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารตามหลักการตรวจสอบและถ่วงดุล 
สามารถสรุปกลไกดังต่อไปนี้ซึ่งทำ�หน้าที่ในการตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร
ให้เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐคือ (1) การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา (2) การขอรับฟังความคิดเห็นจาก
รัฐสภา (3) การตั้งกระทู้ถามทั้งในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา (4) การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในสภา
ผู้แทนราษฎร (5) การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลและ
คณะในสภาผู้แทนราษฎร (6) การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาและ(7) การตั้งคณะกรรมาธิการทั้ง
ในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ซึ่งกลไกทั้งหมดสะท้อนผลผูกพันทางกฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐที่แสดงให้เห็นถึงผลผูกพันทางการเมืองระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่าย
นิติบัญญัติที่มีหน้าที่ต่อกัน รวมทั้งพบว่าหากกรณีที่ฝ่ายบริหารมิได้ดำ�เนินการให้เป็นไปตามหน้าที่ของ
รัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถใช้กลไกเหล่านี้ในการตรวจสอบการดำ�เนินการของฝ่ายบริหารได้  

	 4.	 วิเคราะห์สิทธิของประชาชนตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ 
	 	 โดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐได้กำ�หนดสิทธิแก่ประชาชนและชุมชนใน
การฟ้องร้องรัฐตามหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเมื่อได้พิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐและ
วิเคราะห์แล้ว สามารถสรุปปัญหาของผู้ทรงสิทธิ โดยพิจารณาการตีความคำ�ว่า “สิทธิของประชาชน” 
ว่าหมายความถึง สิทธิท่ีกฎหมายให้การคุ้มครองและรองรับประชาชนชาวไทยและคนต่างด้าวซ่ึงอาศัย
อยู่ภายในประเทศไทยตามหลักสิทธิมนุษยชน เน่ืองจากบทบัญญัติหน้าท่ีของรัฐในแต่ะมาตราเม่ือพิจารณา
แล้วพบว่า เกิดประโยชน์แก่ประชาชนทุกคนซึ่งอาศัยอยู่ภายในประเทศไทย เช่น หน้าที่ของรัฐในการ
ป้องกันโรคตามมาตรา 55 ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากมาตรานี้จะเกิดกับประชาชนทุกคน 
	 	 ประเด็นสิทธิของประชาชนในการฟ้องร้องคดีต่อศาลตามหน้าที่ของรัฐ เป็นสิทธิที่รับรอง
ไว้ดังที่กล่าวไปแล้ว ซึ่งเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธิพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561 ซึ่งบัญญัติให้ “บุคคลหรือชุมชน”ซึ่งเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจาก
การทำ�หน้าท่ีของรัฐสามารถใช้สิทธิฟ้องศาลรัฐธรรมนูญตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายกำ�หนดน้ัน
ในประเด็นนี้มีปัญหาพิจารณาว่าบุคคลที่มีสิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาลคือใคร ผู้ศึกษาจึงตีความว่า “บุคคล 
หมายถึง บุคคลธรรมดาซึ่งเป็นประชาชนชาวไทยหรือนิติบุคคลที่ได้จดทะเบียนจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย
ไทย ส่วนชุมชน หมายถึง กลุ่มชุมชนชาวไทย ดังนั้นบุคคลหรือชุมชนในที่นี้จึงให้สิทธิเฉพาะประชาชน
ชาวไทย นิติบุคคลที่ได้จดทะเบียนจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายไทย และชุมชนชาวไทย โดยบุคคลหรือชุมชน
จะใช้สิทธิดังกล่าวในการฟ้องร้องคดีต่อศาลจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการดังนี้ตามมาตรา 
45 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2561
และศาลที่มีเขตอำ�นาจพิจารณาพิพากษาคดีตามหลักเกณฑ์และวิธีการดังกล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญ 
ประกอบกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติถึงหน้าที่และ
อำ�นาจของศาลรัฐธรรมนูญท่ีมีความเก่ียวข้องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐในมาตรา 
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210 และมีการขยายโดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2561 มาตรา 7 ซึ่งกำ�หนดให้ศาลมีหน้าที่และอำ�นาจพิจารณาวินิจฉัยคดีดังต่อไปนี้ (1) 
คดีเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือร่างกฎหมาย ซ่ึงกรณีการกระทำ�ดังกล่าวท่ีเข้าข่าย
การอำ�นาจของศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 7 (1) ได้แก่ ก) ฝ่ายนิติบัญญัติใช้อำ�นาจในการตรากฎหมาย
ที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ และ ข) ฝ่ายบริหารใช้อำ�นาจนิติบัญญัติใน
การตรากฎหมาย (พระราชกำ�หนด) ที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ... 
	 	 (4) คดีที่ประชาชนหรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ซึ่งในกรณีการกระทำ�ที่เข้าข่าย (4) นั้นคือ ก) ฝ่ายบริหารละเลย หรือไม่ได้
ดำ�เนินให้มีการตรากฎหมาย หรือดำ�เนินการล่าช้าในการตรากฎหมาย (พระราชกำ�หนด) ตาม
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ข) ฝ่ายบริหารใช้อำ�นาจในการกำ�หนดนโยบายการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ค) ฝ่ายบริหารละเลย หรือ
ดำ�เนินนโยบายดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐ ง) ฝ่ายปกครอง
ละเลย หรือปฏิเสธไม่ดำ�เนินการ หรือดำ�เนินนโยบายล่าช้าเกินสมควรตามพระราชบัญญัติ หรือกฎหมาย
อื่นที่มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของรัฐและ จ) ฝ่ายปกครองใช้อำ�นาจ
ในการการกระทำ�ทางปกครองออกกฎ คำ�สั่งหรือการกระทำ�อื่นใดอันขัด หรือแย้งกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหน้าท่ีของรัฐ หรือพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติ
อันเก่ียวข้องกับหน้าท่ีของรัฐ หากเกิดกรณีท่ีฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองกระทำ�การเข้าข่ายในลักษณะ
ของการกระทำ�ทั้ง 5 กรณี จะอยู่ในเขตอำ�นาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะต้องวินิจฉัยคดีตามหน้าที่และ
อำ�นาจใน มาตรา 7 (4) 

สรุปและข้อเสนอแนะ
	 จากที่กล่าวไปข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่า เจตนารมณ์ในการบัญญัติหน้าที่ของรัฐในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ของคณะกรรมร่างรัฐธรรมนูญ เพื่อต้องการป้องกันปัญหา
ฝ่ายการเมืองในการแอบอ้างนำ�สิ่งท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญไปแสวงหาผลประโยชน์ทางการเมืองด้วย
การกำ�หนดเป็นนโยบายของพรรคการเมืองในลักษณะนโยบายประชาชนนิยมจึงต้องบัญญัติให้เป็น
หน้าที่โดยตรงของรัฐ ผู้ศึกษามองว่าการกำ�หนดหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นเรื่องใหม่ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวนั้น ทั้งนี้ด้วยสภาพปัญหาการเมืองของไทยในอดีตที่ผ่านมา การกำ�หนดบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐเพื่อบังคับให้รัฐต้องดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐนั้นจะเหมาะสม และตอบสนอง
กับบริบททางการเมืองของไทยท่ีจะต้องมีบทบัญญัติในลักษณะนี้เพื่อเป็นการบังคับให้รัฐดำ�เนินการ
อย่างเด็ดขาด
	 ข้อเสนอแนะผู้ในการแก้ไขปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ:ศึกษาเฉพาะกรณี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ดังนี้  
	 เสนอให้มีการแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวให้มีความชัดเจนโดยเพิ่มเติมเนื้อหาในหมวดและมีการ
กำ�หนดดังนี้ “บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นบทบังคับเด็ดขาดให้รัฐต้องดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐและ
มีผลผูกพันให้ทุกองค์กรของรัฐต้องปฏิบัติตาม การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตาม
หมวดนี้ ถ้าการนั้นเป็นการทำ�เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชน
และชุมชนท่ีจะติดตามและเร่งรัดให้รัฐดำ�เนินการด้วย รวมตลอดท้ังฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง
เพื่อจัดให้ประชาชนและชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ
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	 ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีท่ีจะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องช้ีแจงต่อรัฐสภา
ให้ชัดแจ้งว่าจะดำ�เนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามหน้าท่ีของรัฐ
และจัดทำ�รายงานแสดงผลการดำ�เนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้งและ
เผยแพร่รายงานแสดงผลการดำ�เนินการให้ประชาชนทราบด้วย”
	 การท่ีผู้ศึกษาวิจัยเสนอให้มีการแก้ไขปรับปรุง ถ้อยคำ�เช่นน้ีเพ่ือให้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วย
หน้าท่ีของรัฐมีความชัดเจนว่า เป็นบทบัญญัติทางกฎหมายท่ีมีลักษณะเด็ดขาด มีผลผูกพันต่อทุกองค์กร
ของรัฐต้องปฏิบัติตาม พร้อมทั้งเพื่อแสดงให้ถึงหลักประกันว่ารัฐจะดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐ และ
เพื่อป้องกันปัญหาในอดีตและอนาคตในการท่ีรัฐจะไม่ดำ�เนินการตามบทบัญญัติในส่วนส่วนที่เกี่ยวกับ
หมวดสิทธิเสรีภาพและนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบางประการที่สำ�คัญซึ่งจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่
ประชาชนเสมือนท่ีรัฐธรรมนูญฉบับอดีตท่ีผ่านมากำ�หนดไว้แต่รัฐไม่ดำ�เนินการตาม เน่ืองจากเป็นบทบัญญัติ
ที่มิได้มีผลผูกพันเด็ดขาด ประกอบกับการดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐต้องแสดงถึงความยึดโยงกับ
ประชาชน ตลอดจนการแสดงความจริงใจทางการเมืองในการที่รัฐจะเปิดเผยข้อมูลในการดำ�เนินการ
ตามหน้าที่ของรัฐต่อสาธารณะและประชาชนในฐานะเป็นผู้ที่จะได้รับประโยชน์โดยตรงจากการ
ดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐทั้งก่อนการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐบาลจะต้องแถลงนโยบายดังกล่าว
ต่อรัฐสภาว่าจะดำ�เนินการอย่างไร และระหว่างการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล รัฐบาลจะต้อง
จำ�ทำ�รายงานการดำ�เนินการตามหน้าท่ีของรัฐและเผยแพร่รายงานผลการดำ�เนินการให้ประชาชนรับ
ทราบด้วย เพื่อที่ประชาชนจะได้รับทราบถึงความคืบหน้าการดำ�เนินการตามหน้าที่ของรัฐ และจะได้
เป็นอีกกลไกหนึ่งในการตรวจสอบการดำ�เนินการของรัฐด้วยในฐานะเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย
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