


 

                         ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา 
                           ประจ าเดือน กันยายน  2560  เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา   

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 รายการเผยแผ่ความรู้ทางศาสนา 

(มูลนิธิศึกษาและเผยแพร่พระพุทธศาสนา) 
05.00 

 
06.00 

 
 

คุยข่าวเช้า  
weekend news 
ข่าวเช้าสุดสัปดาห์ 

 อิสลาม (อา.ท่ี 1,3,5) 
คริสต์ (อา.ท่ี 2,4) 

06.00 

07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 

07.30 Inside รัฐสภา 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 ห้องข่าวรัฐสภาแชนแนล 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 
ถ่ายทอด คสช. 

(rerun) 
สกู๊ป...ในหลวง ร.๙  

 ขบวนการคนตัวเล็ก 
 08.00 

09.00 
 มองรัฐสภา 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 

มองรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

รัฐสภาของ ปชช. 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 

ร้อยเรียงข่าว มีข่าวดีมาบอก 
09.15 

09.30 สภาสนทนา สภาสนทนา 
10.00 

การเมืองเรื่องของประชาชน เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

บ้านสุขภาพ 
(คนพิการ-ด้อยโอกาสฯ) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 

11.00 
เกาะติดสภานิติบัญญัติแห่งชาติ บันทึกประชุมสภา 

11.00 

12.00 
รัฐสภาของเรา 

สกู๊ป...ในหลวง ร.๙ 
แผ่นดินถิ่นไทย 

12.00 

13.00 
 
 

สายด่วนรัฐสภา (โทรทัศน์รัฐสภา) 
เพลินเพลงยามบ่าย 13.00 

ท้องถิ่นบ้านเรา 14.00 

15.00 

รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 

ก้าวทันไอที 
เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน 

(rerun) 
15.30 

ชีวิตกับการเรียนรู้ 
สบาย สบาย  

 กับแพทย์ทางเลือก 

16.00 
16.30 ปฏิรูปกฎหมาย 

เพื่อประชาชน 
วาระปฏิรูป วาระประเทศไทย เดินหน้ารัฐธรรมนูญไทย 

17.00 
 Gossip การเมือง 

 สกู๊ปข่าว..สภากับประชาคมโลก 
 

ละติจูดรอบโลก 

 สกู๊ปข่าว...เส้นทางกฎหมาย 
สบาย สบาย 

กับแพทย์ทางเลือก 

17.00 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (เช่ือมสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) 
เป็นประชารัฐ 

เดินหน้าประเทศไทย (เช่ือมสัญญาณ ททบ.) 18.00 
18.30 

กรรมาธิการพบประชาชน 
เจตนารมณ์ 
กฎหมาย 

เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน เพลงดีศรีแผ่นดิน 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 
19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ  เรดิโอ for you 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) 20.00 

 รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 
21.00 ปปช. 

พบประชาชน 
๓๐ นาที 

คดีปกครอง 
คุยกับ 

 คณะกรรมการสิทธิฯ 
สตง. 

พบประชาชน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

พบประชาชน ปุจฉา - วิสัชนาธรรม 
(พระอาจารย์อารยวังโส) 

21.00 
 
 
 

22.00 
21.30 
22.00 

ธรรมะก่อนนอน 

 
หมายเหตุ  -  เวลา 08.00 น. และ 18.00 น. เคารพธงชาติ และ พระบรมราโชวาท / น าเสนอข่าวต้นชั่วโมง และสปอตต่างๆ ตั้งแต่เวลา 08.00–21.00 น. 

  -  หากช่วงเวลาใดมีการถ่ายทอดค าสั่ง/ประกาศ/รายการพิเศษจาก คสช. หรืองานท่ีได้รับมอบหมาย สถานีฯ จะด าเนินการถ่ายทอดเสียงจนเสร็จสิ้นภารกิจ 





วัตถุประสงค์

	 เพื่อเผยแพร่การปกครองระบอบประชาธิปไตย

	 อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

	 และเพื่อเสนอข่าวสารวิชาการในวงงานรัฐสภา	และอื่น	ๆ	

	 ทั้งภายในและต่างประเทศ

การส่งเรื่องลงรัฐสภาสาร

	 ส่งไปที่	บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 สำานักประชาสัมพันธ์	กลุ่มงานผลิตเอกสาร

	 ถนนประดิพัทธ์	แขวงสามเสนใน	เขตพญาไท

	 กรุงเทพมหานคร	๑๐๔๐๐

	 โทร.	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๔-๕	โทรสาร	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒

	 e-mail:	rattasapasarn@yahoo.com

การสมัครเป็นสมาชิก

	 ค่าสมัครสมาชิก	ปีละ	๕๐๐	บาท	(๑๒	เล่ม)

	 ราคาจำาหน่ายเล่มละ	๕๐	บาท	(รวมค่าจัดส่ง)

	 กำาหนดออกเดือนละ	๑	ฉบับ

	 การส่งบทความลงเผยแพร่ในวารสารรัฐสภาสาร

จะต้องเป็นบทความท่ีไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน	

การพิจารณาอนุมัติบทความที่นำามาลงพิมพ์ดำาเนินการ

โดยกองบรรณาธิการ	 ทั้งนี้	บทความ	ข้อความ	ความคิดเห็น

หรือข้อเขียนใดที่ปรากฏในหนังสือเล่มนี้ เป็นความเห็น

ส่วนตัว	ไม่ผูกพันกับทางราชการแต่ประการใด

ที่ปรึกษา

	 นายสรศักดิ์	 เพียรเวช

	 นางสาวสุภาสินี		 ขมะสุนทร

บรรณาธิการ

	 นางจงเดือน		 สุทธิรัตน์

ผู้จัดการ

	 นางบุษราคำา	 เชาวน์ศิริ

ประจำากองบรรณาธิการ

	 นางพรรณพร	 สินสวัสดิ์

	 นางฟ้าดาว	 คงนคร

	 นางสาวอรทัย	 แสนบุตร

	 นางสาวจุฬีวรรณ	 เติมผล

	 นางสาวนิธิมา	 ประเสริฐภักดี

	 นางสาวสหวรรณ	 เพ็ชรไทย	

	 นายพิษณุ	 จารีย์พันธ์

ฝ่ายธุรการ

	นางสาวเสาวลักษณ์	 ธนชัยอภิภัทร

	 นางสาวดลธี	 จุลนานนท์

	 นางสาวจริยาพร	 ดีกัลลา

	 นางสาวอาภรณ์	 เนื่องเศรษฐ์

	 นางสาวสุรดา	 เซ็นพานิช

ฝ่ายศิลปกรรม

	 นายมานะ	 เรืองสอน

	 นายนิธิทัศน์	 องค์อศิวชัย

	 นางสาวณัฐนันท์	 วิชิตพงศ์เมธี

--------------------

พิมพ์ที่

สำานักการพิมพ์

สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ผู้พิมพ์ผู้โฆษณา

	 นางสาวกัลยรัชต์	 ขาวสำาอางค์



 นับจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจนถึงปัจจุบัน	 ระยะเวลา
ก็ผ่านมา	 ๖	 เดือนแล้ว	 ซึ่งเหลือเวลาอีกไม่มากที่คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจะต้องเร่งจัดทำา
ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทั้ง	 ๑๐	 ฉบับ	 ให้แล้วเสร็จทันตามกำาหนด	นั่นคือ	 ภายใน	
๒๔๐	 วัน	 นับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ	 โดยขณะนี้ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญแล้ว	 จำานวน	 ๒	 ฉบับ	 คือ	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการ
การเลือกต้ัง	 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ดำารงตำาแหน่ง
ทางการเมือง	ส่วนอีก	๘	ฉบับ	ก็เริ่มทยอยประกาศใช้ตามมา	และเมื่อประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญที่เก่ียวข้องกับการเลือกตั้งครบหมดแล้วก็จะเข้าสู่กระบวนการจัดการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 ซึ่งตามโรดแมปที่นายกรัฐมนตรีได้กำาหนดไว้คือ	 จะมีการเลือกตั้ง
ประมาณเดือนพฤศจิกายน	 ๒๕๖๑	 เม่ือนั้นประเทศไทยก็จะเข้าสู่ระบอบประชาธิปไตยอย่าง
สมบูรณ์	

 รัฐสภาสารฉบับนี้	 มีบทความจำานวน	 ๕	 เรื่อง	 เรื่องแรกคือ “ความเหมือน  ความ

แตกต่างของคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๕๕๐  (ตอนจบ)” ซ่ึงบทความน้ีมีการแบ่งเน้ือหาออกเป็น	 ๒	 ตอน	 ตอนแรกลงพิมพ์
ในฉบับเดือนสิงหาคม	 ส่วนฉบับนี้คือตอนจบ	 โดยมีเน้ือหามุ่งอธิบายในเชิงแจกแจงและวิเคราะห์
เปรียบเทียบ	 “คุณสมบัติ	 (qualifications)”	 และ	 “ลักษณะต้องห้าม	 (prohibitions)”	 ของตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ	 (judges	 of	 the	 constitutional	 court)	 ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ	 ซึ่งจากการ
เปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ๒๕๕๐	 พบว่า	 ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันมีรูปแบบการ
จัดวางโครงสร้างของคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่เป็นระบบ
มากกว่า	 และยังมีการกำาหนดองค์กรที่มีอำานาจหน้าที่เป็นการเฉพาะในการวินิจฉัยชี้ขาดปัญหา
และข้อพิพาทเก่ียวกับคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของบุคคลที่จะได้รับการเสนอชื่อเป็น
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไว้ด้วยซึ่งเป็นเรื่องที่แตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับเดิม	

	 บทความเรื่องต่อมา	 คือ “การเตรียมความพร้อมเพื่อรองรับการดำาเนินการตาม

บทบัญญัติมาตรา  ๗๗  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยของฝ่ายนิติบัญญัติ” มีเน้ือหากล่าวถึง
มาตรา	 ๗๗	 ซึ่งเป็นมิติใหม่ของรัฐธรรมนูญท่ีมีคนกล่าวถึงกันมาก	 และนักออกกฎหมายเกรงว่า
จะทำาให้การออกกฎหมายทำาได้ยากและล่าช้า	 เนื่องจากต้องผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็น



ของผู้ได้รับผลกระทบ	 และต้องวิเคราะห์ความจำาเป็นในการออกกฎหมายด้วย	 ทำาให้ส่งผลต่อ
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติท่ีต้องเตรียมความพร้อมเพ่ือรองรับการดำาเนินการตามบทบัญญัติ

ดังกล่าว	 ส่วนบทความเรื่อง	 “พัฒนาการวุฒิสภาไทยใน  ๗  ทศวรรษ” มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับ

การมีวุฒิสภาในแนวคิดระบบสองสภา	 พัฒนาการและความสัมพันธ์ด้านที่มาและอำานาจ

หน้าที่ของวุฒิสภาไทยตามรัฐธรรมนูญทุกฉบับ	 และบทความเรื่อง “การใช้จารีตประเพณี

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  ศึกษากรณี  การเข้าสู่ตำาแหน่ง

นายกรัฐมนตรี” ที่นำาเสนอเพื่อให้ทราบว่า	 “องค์กรใดเป็นองค์กรตามประเพณีการปกครอง”	
ที่สามารถนำาประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุขมาใช้อุดช่องว่างในการเข้าสู่ตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีให้มีความชัดเจน	 และนำามาใช้
ได้อย่างถูกต้องเหมาะสม	 และสอดคล้องกับสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนในกรณีท่ีเกิดช่องว่างทางรัฐธรรมนูญ
ในการเข้าสู่ตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีในอนาคต	 ตลอดจนเพื่อเป็นหลักประกันต่อการแก้ปัญหา
ของประเทศชาติโดยสันติวิธี	 ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์

ทรงเป็นประมุข	 ส่วนบทความเรื่องสุดท้าย	 “ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยในบริบท

ประเทศไทย  ๔.๐”	 ที่กล่าวถึงพัฒนาการของยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยในบริบท
ประเทศไทย	 ๔.๐	 โดยแบ่งการอภิปรายออกเป็น	 ๔	 ประเด็นใหญ่	 ๆ	 ประเด็นแรก	 กล่าวถึง	
ประเทศไทยในบริบทของการเปล่ียนแปลง	 ซ่ึงจะช่วยให้ทราบถึงการเปล่ียนแปลงของระบบราชการใน
อดีตจนถึงปัจจุบัน	 และในอนาคต	 ประเด็นที่สอง	 กล่าวถึง	 ความท้าทายใหม่ของการพัฒนา
ภาครัฐภายใต้บริบทระบบราชการ	 ๓.๐	 ไปสู่ระบบราชการ	 ๔.๐	 ประเด็นท่ีสาม	 กล่าวถึงยุทธศาสตร์
การพัฒนาระบบราชการไทยและการปฏิรูประบบราชการเพื่อรองรับ	 Thailand	 ๔.๐	 ส่วนประเด็น
สุดท้ายอธิบายถึงปัจจัยแห่งความสำาเร็จในการขับเคล่ือนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย
ไปสู่การปฏิบัติ	
 ท้ายนี้	 กองบรรณาธิการขอขอบคุณสมาชิกทุกท่านที่ติดตามอ่านวารสารฉบับนี้และ
หวังว่าจะติดตามตลอดไป

                                                                                                             บรรณาธิการ
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 * อาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยตาป

ความเหมือน ความแตกตางของคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ (ตอนจบ)

         นันทชัย รักษจินดา*

๑. บทนํา

 จากที่ผูเขียนไดอรรถาธิบายถึงกรณีความเหมือน ความแตกตาง และลักษณะ

ตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามท่ีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ และบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

ในลักษณะอธิบายความและจัดทําตารางเปรียบเทียบแสดงขอมูลรายละเอียด ซึ่งเปนบทความ

ตอนที่หนึ่ง ไวแลวนั้น มาถึงบทความตอนจบฉบับนี้ ผูเขียนจะไดแสดงความเห็นและวิเคราะห

ขอมูลอันตั้งอยูบนพื้นฐานความเห็นทางวิชาการตอกรณีตาง ๆ ซึ่งมีรายละเอียดเปนลําดับ 

ดังนี้



๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

๒. บทวิเคราะหเปรียบเทียบคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ และ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐

 รายละเอียดในเร่ืองของคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญตามที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ และ

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติไว ผูเขียนจะได

วิเคราะหแสดงความคิดเห็นทางวิชาการตามทัศนคติที่ผูเขียนเล็งเห็นเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว 

มีเนื้อหาตามลําดับ ดังนี้

 ๒.๑ ขอพิจารณาดานคุณสมบัติ

  ขอพิจารณาดานคุณสมบัติที่ผูเขียนจะทําการวิเคราะหแสดงความคิดเห็น 

มีดังนี้ 

  ๒.๑.๑ การจัดกลุมของคุณสมบัติ

   จากตารางเปรียบเทียบท่ี ๑ คุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ๑

จะพบเห็นไดวาการจัดแบงกลุมของคุณสมบัติมีความแตกตางกันออกไป กลาวคือ เดิมทีนั้น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติถึงคุณสมบัติของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญไวในมาตรา ๒๐๔ และมาตรา ๒๐๕ โดยกําหนดถึงคุณสมบัติของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญซึ่งมาจากการคัดเลือกของท่ีประชุมใหญศาลฎีกาและการคัดเลือกของที่ประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด (มาตรา ๒๐๔) กรณีหนึ่ง และคุณสมบัติของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญท่ีมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

(มาตรา ๒๐๕) อีกกรณีหนึ่ง ซึ่งคุณสมบัติทั้งสองกรณีตางเปน “คุณสมบัติเฉพาะ (specifi c 

qualifi cations)” ท่ีใชบังคับกับองคกรท่ีมีอํานาจเสนอช่ือตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ แตไมปรากฏ

การบัญญัติถึงคุณสมบัติพื้นฐาน (principle qualifi cations) หรือ “คุณสมบัติประกอบ (support 

qualifi cations)”  แตอยางใด  

 ๑ ตารางเปรียบเทียบที่ ๑ คุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ดูไดจากบทความตอนที่หนึ่ง



๙

   เมื่อกลับมาพิจารณารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ และมาตรา ๒๐๑ ซึ่งบัญญัติถึงคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ไวเชนเดียวกันจะพบวา มีการจัดแบงคุณสมบัติออกเปน ๒ ลักษณะ กลาวคือ กรณีคุณสมบัติ

พื้นฐาน (principle qualifi cations) และกรณีคุณสมบัติเฉพาะ (specifi c qualifi cations) 

   กรณีคุณสมบัติพื้นฐาน (principle qualifi cations) นั้น บัญญัติไวใน

มาตรา ๒๐๑ ความวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตองมีคุณสมบัติดังตอไปน้ีดวย (๑) มีสัญชาติไทย

โดยการเกิด (๒) มีอายุไมต่ํากวาสี่สิบหาป แตไมถึงหกสิบแปดปในวันที่ไดรับการคัดเลือก 

หรือวันสมัครเขารับการสรรหา (๓) สําเร็จการศึกษาไมต่ํากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา 

(๔) มีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ (๕) มีสุขภาพที่สามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยาง

มีประสิทธิภาพ”๒

   เมื่อพิเคราะหจากถอยความของมาตรา ๒๐๑ ที่บัญญัติวา “ตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญตองมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ดวย” แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณของมาตรา 

๒๐๑ ไดวา คุณสมบัติทั้ง ๕ ประการ ที่กลาวไวเหลานี้ จะตองนําไปบังคับใชกับตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญทุกคนไมวาจะมีท่ีมาจากการคัดเลือกหรือการสรรหาขององคกรใดก็ตาม จึงกลาว

ไดวา คุณสมบัติที่ไดรับการบัญญัติไวในมาตรา ๒๐๑ นี้ เปน “คุณสมบัติพื้นฐาน (priciple 

qualifi cations)” ท่ีจะตองนําไปใชเปนเกณฑในการพิจารณาคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

   กรณีคุณสมบัติเฉพาะ (specifi c qualifi cations) บัญญัติไวในมาตรา 

๒๐๐ เปนกรณีที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญตองการตั้งคุณสมบัติไวเปนการเฉพาะใหแก

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ีไดรับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญศาลฎีกาองคกรหนึ่ง ที่ไดรับ

การคัดเลือกจากท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดองคกรหนึ่ง รวมถึงที่ไดรับการ

สรรหาจากคณะกรรมการสรรหาอีกองคกรหนึ่ง นอกเหนือจากนั้น ยังปรากฏบทบัญญัติดาน

คุณสมบัติซึ่งนํามาใชบังคับประกอบ (support qualifi cation)  กับคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญที่มาจากการสรรหาของ “คณะกรรมการสรรหา” ดวย โดยบัญญัติไวในมาตรา 

๒๐๓๓ กลาวคือ “มีความรับผิดชอบสูง มีความกลาหาญในการปฏิบัติหนาที่และมีพฤติกรรม

ทางจริยธรรม เปนตัวอยางที่ดีของสังคม” 

 ๒ ดู มาตรา ๒๐๑ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐
 ๓ ดู มาตรา ๒๐๓ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๑๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

   ดังนั้น ในกรณีของการจัดกลุมคุณสมบัติตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ จึงมีการจัดกลุมคุณสมบัติที่เพิ่มขึ้น

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ กลาวคือ สวนของ

คุณสมบัติพ้ืนฐาน (priciple qualifi cations) และสวนของคุณสมบัติประกอบ (support qualifi cation) 

   ในทัศนะของผูเขียนตอกรณีการจัดกลุมคุณสมบัติเชนวานี้ พิจารณา

เห็นวา การจัดกลุมคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามลักษณะการบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ น้ัน มีลักษณะเปนระบบ (system) แบงแยก

ชัดเจนระหวางคุณสมบัติพื้นฐานและคุณสมบัติเฉพาะ ทําใหงายและสะดวกตอการนําไป

ปฏิบัติและทําความเขาใจ ไมวาจะตอองคกรท่ีมีสิทธิเสนอช่ือตุลาการศาลรัฐธรรมนูญโดยตรง 

หรือตอนักวิชาการทางกฎหมาย หรือตอนิสิตนักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตร หรือตอภาค

ประชาชนที่มีความสนใจตอกรณีการศึกษาองคกรศาลรัฐธรรมนูญ จนสามารถกลาวอีกนัยหนึ่ง

ไดวาเปน “ลักษณะการพิจารณาเปนลําดับข้ันตอน” อันเปนจุดเดนดานการจัดโครงสรางเก่ียวกับ

คุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 

   นอกจากนั้น การกําหนดคุณสมบัติพื้นฐานไว เทากับเปนการสราง

บรรทัดฐานกลางในเรื่องของคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหทุกองคกรที่มีสิทธิ

เสนอชื่อตุลาการศาลรัฐธรรมนูญใชเกณฑดังกลาวเปนแนวทางเดียวกัน ซึ่งไมมีการบัญญัติใน

ลักษณะเชนนี้ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

  ๒.๑.๒ การกําหนดคุณสมบัติเฉพาะ

   เมื่อกลาวถึงคุณสมบัติเฉพาะ (specifi c qualifi cations) ตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ และบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ตางมีการกําหนดถึงคุณสมบัติเฉพาะไวทั้งสิ้น 

แตถึงกระนั้นก็ตาม ภายในเนื้อหารายละเอียดก็ยังคงปรากฏความแตกตางอยูเชนเดียวกัน 

โดยผูเขียนจะทําการวิเคราะหพิจารณาออกเปน ๓ กรณี ดังนี้

   กรณีที่ ๑ คุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับ

การคัดเลือกจากที่ประชุมใหญศาลฎีกา

   กรณีคุณสมบัติเฉพาะตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๑)๔ บัญญัติใหที่ประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือก “ผูพิพากษา

 ๔ ดู มาตรา ๒๐๐ (๑) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๑๑

ในศาลฎีกาซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลฎีกามาแลวไมนอยกวา

๓ ป” เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ โดยบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติเฉพาะไวในมาตรา ๒๐๐ 

วรรคสอง ความวา “ในกรณีไมอาจเลือกผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลฎีกาได ที่ประชุมใหญ

ศาลฎีกาจะเลือกบุคคลจากผูซ่ึงเคยดํารงตําแหนงไมตํ่ากวาผูพิพากษาในศาลฎีกามาแลว

ไมนอยกวา ๓ ป ก็ได” 

   สวนกรณีคุณสมบัติเฉพาะตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ นั้น มาตรา ๒๐๔ (๑)๕ บัญญัติใหที่ประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือก “ผูพิพากษา

ในศาลฎีกา ซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา” เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ โดย

บัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติไวในมาตรา ๒๐๔ วรรคสอง ความวา “ในกรณีไมมีผูพิพากษาใน

ศาลฎีกา ใหที่ประชุมใหญศาลฎีกาเลือกบุคคลอื่นซึ่งมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตาม

มาตรา ๒๐๕ และมีความรู ความเชี่ยวชาญทางดานนิติศาสตรที่เหมาะสมจะปฏิบัติหนาที่เปน

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” 

   เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบคุณสมบัติเฉพาะจากทั้งสองกรณีแลว

จะพบวาคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับคัดเลือกจากที่ประชุมใหญ

ศาลฎีกาตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ 

(๑) จะกําหนดคุณสมบัติของผูพิพากษาในศาลฎีกาที่สูงขึ้นและจะมีเรื่องของระยะเวลาของการ

ดํารงตําแหนงเขามาเกี่ยวของดวย กลาวคือ จะตองเปนผูพิพากษาในศาลฎีกาซึ่งดํารงตําแหนง

ไมต่ํากวาหัวหนาคณะในศาลฎีกามาแลวไมนอยกวา ๓ ป ซึ่งแตกตางจากกรณีของมาตรา ๒๐๔ 

(๑) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่บัญญัติคุณสมบัติเฉพาะไว

เพียง “ผูพิพากษาในศาลฎีกา ซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา” เทานั้น โดยไมนํา

เอาเรื่องของระยะเวลาของการดํารงตําแหนงมาเปนเกณฑพิจารณา 

   สะทอนใหเห็นวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๑) มีเจตนารมณตองการใหไดผูพิพากษาในศาลฎีกาที่มีความเชี่ยวชาญ

และมีประสบการการปฏิบัติหนาท่ีท่ีสูงขึ้นกวาคุณสมบัติเฉพาะเดิม ซึ่งหากพิจารณาในแง

ของความสามารถและประสบการณการผานงาน ยอมถือวาเดนกวาคุณสมบัติเฉพาะใน

รูปแบบเดิมอยางปฏิเสธมิได แตหากพิจารณาจากโอกาสในการคัดเลือกผูพิพากษาในศาลฎีกา

 ๕ ดู มาตรา ๒๐๔ (๑) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐



๑๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ที่มีคุณสมบัติสอดคลองแลว ผูเขียนเห็นวาผูพิพากษาในศาลฎีกาที่มีสิทธิไดรับคัดเลือกก็จะ

ลดนอยลงตามไปดวย ทั้งนี้ เพราะมีการกําหนดคุณสมบัติจากการดํารงตําแหนงของผูพิพากษา

ในศาลฎีกาที่สูงขึ้น กลาวคือ “ตองดํารงตําแหนงหัวหนาคณะในศาลฎีกา” ผนวกกับระยะเวลา

ของการดํารงตําแหนงสมทบเขาไปอีกกรณี ก็ยิ่งทําใหการคัดเลือกบุคคลเปนไปไดยากกวาเดิม

   แมวาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ วรรคสอง๖ จะไดบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติเฉพาะไว ความวา “ในกรณี

ไมอาจเลือกผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลฎีกาได ที่ประชุมใหญศาลฎีกาจะเลือกบุคคล

จากผูซึ่งเคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาในศาลฎีกามาแลวไมนอยกวา ๓ ป ก็ได” แตใน

บทผอนปรนดังกลาวก็ยังคงผูกติดคุณสมบัติไวกับการเคยดํารงตําแหนงและระยะเวลาของการ

เคยดํารงตําแหนงหนาที่ไวเชนเดียวกัน คือ “ไมนอยกวา ๓ ป” ซึ่งหากนําไปเปรียบเทียบกับ

บทผอนปรนคุณสมบัติเฉพาะตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  มาตรา ๒๐๔ 

วรรคสอง๗ ความวา “ในกรณีไมมีผูพิพากษาในศาลฎีกา ใหที่ประชุมใหญศาลฎีกาเลือกบุคคล

อื่นซึ่งมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา ๒๐๕ และมีความรู ความเชี่ยวชาญ

ทางดานนิติศาสตรที่เหมาะสมจะปฏิบัติหนาที่เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” หรือก็คือสามารถ

นํา “บุคคลภายนอก” ที่ไมใชผูพิพากษาในศาลฎีกามาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได 

ดังนั้น กรณีบทผอนปรนคุณสมบัติตามรูปแบบเดิมจะเปดโอกาสในการคัดเลือกบุคคลมาดํารง

ตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกวางกวา  

   กรณีที่ ๒ คุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับ

การคัดเลือกจากที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

   กรณีของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ีไดรับคัดเลือกจากท่ีประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา 

๒๐๐ (๒)๘ บัญญัติใหที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คัดเลือกจาก “ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาตุลาการศาลปกครองสูงสุดมาแลวไมนอยกวา ๕ ป” 

เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ โดยไมมีการบัญญัติถึงบทผอนปรนคุณสมบัติไวแตอยางใด

 ๖ ดู มาตรา ๒๐๐ วรรคสอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
 ๗ ดู มาตรา ๒๐๔ วรรคสอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
 ๘ ดู มาตรา ๒๐๐ (๒) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๑๓

   กรณีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับคัดเลือกจากที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด มาตรา ๒๐๔ 

(๒)๙ บัญญัติใหท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คัดเลือกจาก “ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด” และไดบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติเฉพาะไวในมาตรา ๒๐๔ วรรคสอง๑๐

ความวา “ในกรณีที่ไมมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ใหท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดเลือกบุคคลซ่ึงมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา ๒๐๕ และมีความรู 

ความเชี่ยวชาญทางดานนิติศาสตรที่เหมาะสมเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” ซึ่งเปนลักษณะบท

ผอนปรนที่ให “บุคคลภายนอก” ซึ่งไมใชตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมาดํารงตําแหนงตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญไดเชนเดียวกัน  

   เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบในเรื่องของคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งไดรับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดแลว 

มีความเหมือนกันในเรื่องของตําแหนงของตุลาการ กลาวคือ “ตองเปนตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด” สวนกรณีความแตกตางนั้น เปนเรื่องของระยะเวลาในการดํารงตําแหนง กลาวคือ กรณี

ตามมาตรา ๒๐๐ (๒) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มีการบัญญัติ

ใหนําเอาระยะเวลาของการดํารงตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมาเปนเกณฑพิจารณา

ดวย ซึ่งจะตองดํารงตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมาแลวไมนอยกวา ๕ ป แตตาม

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๔ (๒) ไมมีการ

บัญญัติถึงเรื่องของระยะเวลาการดํารงตําแหนงไวแตอยางใด 

   ในทัศนะของผูเขียนแลว การกําหนดระยะเวลาในการดํารงตําแหนง

เพื่อเปนเกณฑพิจารณาดานคุณสมบัติเฉพาะนั้น สะทอนใหเห็นเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๒) ไดประการหนึ่งวา ตองการบุคคล

ที่ผานประสบการณในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งกรณีนี้ผูเขียน

เห็นพองวามีความจําเปนยิ่ง แตถึงกระนั้น การกําหนดระยะเวลาของการดํารงตําแหนงไวสูงถึง 

๕ ป ดังกลาว อาจผันกลายเปนอุปสรรคที่ทําใหการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเปน

 ๙ ดู มาตรา ๒๐๔ (๒) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
 ๑๐ ดู มาตรา ๒๐๔ วรรคสอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 



๑๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ไปไดยากยิ่งขึ้นตามไปดวย เพราะถูกคัดกรองดวยเหตุ “ระยะเวลาของการดํารงตําแหนง” ซึ่ง

อายุงาน ๕ ปนี้ เมื่อนําไปพิจารณาประกอบกับชวงอายุของตุลาการซึ่งดํารงตําแหนงตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดแลว อาจจะไปกระทบตอคุณสมบัติพื้นฐานของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ที่บัญญัติไวในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๑ 

ความวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจะตองมีคุณสมบัติดังตอไปนี้..... (๒) มีอายุไมต่ํากวา ๔๕ ป

แตไมถึง ๖๘ ป ในวันที่ไดรับการคัดเลือกหรือวันสมัครเขารับการสรรหา.... (๕) มีสุขภาพที่

ปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ” ไดประการหนึ่ง หรืออาจจะไปกระทบตอวาระการดํารง

ตําแหนงของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๗ บัญญัติวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีวาระการดํารงตําแหนง 

๗ ป นับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว”๑๑ ไดอีก

ประการหนึ่ง จนอาจสงผลใหตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่ไดรับการคัดเลือกไมสามารถ

ดํารงตําแหนงไดเต็มวาระและในทายท่ีสุดก็จะตองผันกลับมาคัดเลือกตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดใหมอีกคร้ัง นอกเหนือจากท่ีกลาวมา ส่ิงท่ีจะละเลยเสียมิไดอีกประการหน่ึง คือ กรณีคุณสมบัติ

ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไมมีการบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติไวแตอยางใดเลย 

เทากับวาไมมีชองทางสํารองใหที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในการเสนอชื่อ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได  

   จากปจจัยที่ผูเขียนแสดงไวทั้งสิ้นนี้ อาจจะเปนสาเหตุของปญหาการ

ขาดแคลนบุคลากรในสายตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นควรใหมีการ

ปรับลดเร่ืองของระยะเวลาในการดํารงตําแหนงของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ๕ ป ให

คงเหลือไวเพียง ๓ ป เพื่อเปนการขยายโอกาสและลดชองวางที่อาจจะทําใหเกิดปญหา

การขาดแคลนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท่ีจะไดรับคัดเลือกเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได 

และเห็นควรใหมีการบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเฉกเชน

กรณีผูพิพากษาในศาลฎีกาไวดวยเพื่อเปนชองทางสํารองในกรณีที่ไมมีหรือไมสามารถคัดเลือก

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได  

 ๑๑ ดู มาตรา ๒๐๗ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 



๑๕

   กรณีที่ ๓ คุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับ

การสรรหาจากคณะกรรมการสรรหา 

   กรณีคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับการสรรหา

จากคณะกรรมการสรรหานี้ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดบัญญัติ

คุณสมบัติของผูทรงคุณวุฒิไวบนพื้นฐานหลักการเดิม แตในหลักการเดิมเชนวานั้นก็ยังคง

ปรากฏความแตกตางในรายละเอียดของคุณสมบัติเฉพาะอยูเชนเดียวกัน ดังนี้

   ก. ประเด็นการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของผูทรงคุณวุฒิสาขา

นิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตร

   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ 

(๓) (๔)๑๒ บัญญัติใหคณะกรรมการสรรหา สรรหาผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร จํานวน ๑ คน 

และสรรหาผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตร จํานวน ๑ คน โดยกําหนด

คุณสมบัติเฉพาะไวเหมือนกัน คือ “จะตองสรรหาจากผูดํารงตําแหนง หรือเคยดํารงตําแหนง

ศาสตราจารยของมหาวิทยาลัยในประเทศไทยมาแลวเปนเวลาไมนอยกวาหาป และยังมี

ผลงานทางวิชาการเปนท่ีประจักษ จํานวน ๑ คน” โดยพิจารณาคุณสมบัติประกอบตามท่ีมาตรา

๒๐๓ บัญญัติไวดวย คือ “เปนผูที่มีความรับผิดชอบสูง มีความกลาหาญในการปฏิบัติหนาที่ 

และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเปนตัวอยางที่ดีของสังคม”

   สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๒๐๔ (๓) (๔)๑๓ บัญญัติใหคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ สรรหา

ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร จํานวน ๒ คน และสรรหาผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือ

สาขารัฐประศาสนศาสตร หรือสังคมศาสตรอื่น จํานวน ๒ คน โดยกําหนดคุณสมบัติเฉพาะ

ไวในลักษณะวา หากเปนผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร จะตอง “มีความรูความเชี่ยวชาญ

ทางดานนิติศาสตรอยางแทจริง” หรือหากเปนผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือสาขา

รัฐประศาสนศาสตร หรือสังคมศาสตรอื่น จะตอง “มีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหาร

ราชการแผนดินอยางแทจริง” ซึ่งผูทรงคุณวุฒิเชนวานั้น จะตองเคยดํารงตําแหนงหนึ่งตําแหนง

ใดหรือเคยทําหนาที่ตามที่มาตรา ๒๐๕ (๓)๑๔ บัญญัติมากอน ไดแก “เคยเปนรัฐมนตรี ตุลาการ

 ๑๒ ดู มาตรา ๒๐๐ (๓) (๔) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐
 ๑๓ ดู มาตรา ๒๐๔ (๓) (๔) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
 ๑๔ ดู มาตรา ๒๐๕ (๓) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐



๑๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

พระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด กรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการปองกัน

และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ กรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 

หรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด อธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวา

ศาสตราจารย หรือเคยเปนทนายความที่ประกอบวิชาชีพอยางสม่ําเสมอและตอเนื่อง

ไมนอยกวา ๓๐ ป นับถึงวันที่ไดรับการเสนอชื่อ”   

   เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ประเภทผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรที่มาจากการเสนอชื่อของคณะกรรมการสรรหาทั้งสอง

กรณีแลว จะพบเห็นวา ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๓) (๔) จะมุงเนนคุณสมบัติไปที่ “ผูดํารงตําแหนง หรือเคยดํารงตําแหนง

ศาสตราจารยของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย” เปนสําคัญเทานั้น ซึ่งเปนลักษณะ “ระบุเจาะจง 

(specifi c)” แตกรณีของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๒๐๔ (๓) ที่บัญญัติวา “ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญทาง

ดานนิติศาสตรอยางแทจริง” และมาตรา ๒๐๔ (๔) ที่บัญญัติวา “ผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร 

รัฐประศาสนศาสตร หรือสังคมศาสตรอื่น ซึ่งมีความรูความเช่ียวชาญทางดานการบริหาร

ราชการแผนดินอยางแทจริง” จะมุงเนนไปที่ “ความเชี่ยวชาญอยางแทจริง” เปนสําคัญ 

   ตอกรณีบทบัญญัติมาตรา ๒๐๔ (๔) เมื่อพิจารณาจากถอยคําของ

กฎหมายแลว จะเปนลักษณะ “เปดกวาง” กวา เพราะคําวา “ผูที่มีความรูความเชี่ยวชาญทาง

ดานนิติศาสตรอยางแทจริง” หรือ “มีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารราชการแผนดิน

อยางแทจริง” น้ัน มิไดจํากัดวาจะตองเปน “คณาจารยซ่ึงดํารงตําแหนงทางวิชาการ” แตอยางเดียว

แตไดขยายโอกาสในภาพรวมไปถึงผูท่ีเคยเปนรัฐมนตรี ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด 

กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

กรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือเคยรับราชการในตําแหนง

ไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด อธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวาศาสตราจารย หรือเคยเปน

ทนายความที่ประกอบวิชาชีพอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป นับถึงวันที่

ไดรับการเสนอชื่อดวย ดังนั้น หากพิจารณาในแง “มิติของโอกาสในการสรรหาบุคคล” กรณีตาม

บทบัญญัติมาตรา ๒๐๔ (๓) (๔) ประกอบมาตรา ๒๐๕ (๓) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงโดดเดนกวา 

   อยางไรก็ตาม ในคําวา “ผูที่มีความรูความเชี่ยวชาญทางดาน

นิติศาสตรอยางแทจริง” หรือ “มีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารราชการแผนดิน



๑๗

อยางแทจริง” ที่กลาวถึงนี้ พิเคราะหแลวมีลักษณะของคําในทาง “นามธรรม (abtract)” เปน

อยางมาก เพราะคําวา “แทจริง” ที่บัญญัติปดทายไว คอนขางจะทําความเขาใจที่แสดงออก

มาเปน “รูปธรรม (concrete)” ไดยาก ดวยเหตุนี้ การกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับการเสนอชื่อจากคณะกรรมการสรรหา ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๓) (๔) ที่บัญญัติระบุเฉพาะวาเปน 

“ผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงศาสตราจารยของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย” จึงชัดแจง

กวากรณีเดิม

   จากที่ผูเขียนไดวิเคราะหตีแผจุดเดน ขอดอย ของความชัดแจงของ

การกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร 

หรือสาขารัฐประศาสนศาสตรนั้น ผูศึกษาจะนิยมหรือเห็นชอบกับทิศทางใด ยอมเปน “สิทธิ

บริบูรณ (absolute right)” ของผูนั้น

   ในทัศนะของผู เขียนตอกรณีการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของ

ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตร

นั้น เห็นวา ตามรูปแบบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา 

๒๐๐ (๓) (๔) ซึ่งเปนลักษณะการระบุคุณสมบัติแบบ “เฉพาะเจาะจง” โดยบัญญัติมุงเนนไปที่ 

“ผูดํารงตําแหนง หรือเคยดํารงตําแหนงศาสตราจารยของมหาวิทยาลัย” เปนสําคัญนี้ มีความ

ชัดแจงเมื่อจะทําการสรรหาบุคคลไดเหมาะสมกวากรณีเดิม

   แตถึงกระนั้นก็ตาม ผูเขียนยังคงมีความเห็นวาในประเด็นของ 

“ตําแหนงวิชาการ” ท่ีกฎหมายบัญญัติวาจะตองดํารงตําแหนง “ศาสตราจารย (professer)”

และมีอายุของการดํารงตําแหนงศาสตราจารยนั้นมาแลว “ไมนอยกวา ๕ ป” อาจกลายเปน

คุณสมบัติเฉพาะท่ีเปน “ดาบสองคม” กลาวคือ ดานหนึ่งจะไดนักวิชาการ (academician)

ระดับศาสตราจารย ท่ีมีความรูความเช่ียวชาญทางวิชาการในดานนิติศาสตรและดาน

รัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตรอยางแทจริง ซ่ึงแนวคิดและทฤษฎีทางนิติศาสตรและทาง

สังคมศาสตรยอมมีความสําคัญย่ิงในการใชเปนฐานความรูเพ่ือประกอบกับการวินิจฉัยอรรถคดี

ภายในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ เพราะตองไมมองขามประเด็นที่วา ผลของคําวินิจฉัย

ของศาลรัฐธรรมนูญน้ัน ยอมจะตองผูกพันทุกองคกรภายในรัฐ ไมวาจะเปนรัฐบาล (government) 

รัฐสภา (parliament) ศาลตาง ๆ (orther courts) องคกรตามรัฐธรรมนูญ (organizations by 

constitution) และองคกรอื่น ๆ ภายในรัฐ นอกจากนั้น คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

ยังถูกนําไปใชในการเรียนการสอนของนิสิตนักศึกษาหลักสูตรินิติศาสตรทุกระดับชั้นดวย 



๑๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ดังนั้น คําวินิจฉัยท่ีตั้งอยูบนแนวคิดทฤษฎีท่ีถูกตองและเหมาะสมกับบริบทของสังคมและ

วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศไทย ยอมเปนสิ่งจําเปนยิ่ง ซึ่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่

จะทําหนาที่พิเคราะหสวนนี้ไดเหมาะสมท่ีสุดยอมเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่มาจากฝาย

วิชาการ

   ดานตรงกันขาม บุคลากรฝายวิชาการทางสาขานิติศาสตรและสาขา

รัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตรซึ่งดํารงตําแหนงศาสตราจารยนั้น ในปจจุบันยังคงมีจํานวน

นอยย่ิงและเมื่อผนวกเขากับระยะเวลาของการไดดํารงตําแหนง คือ “จะตองผานการดํารง

ตําแหนงศาสตราจารยมาแลวไมนอยกวา ๕ ป” ก็ยิ่งจะทําใหการสรรหาบุคคลที่มีคุณสมบัติ

สอดคลองไดยากยิ่งขึ้นไปอีกขั้น ซึ่งตองไมมองขามวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ บัญญัติไวชัดแจงในมาตรา ๒๐๗๑๕ ความวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมี

วาระการดํารงตําแหนงเจ็ดปนับแตวันที่พระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงได

เพียงวาระเดียว” เทากับวา เมื่อคณาจารยซึ่งดํารงตําแหนงศาสตราจารยทานใด เขาดํารง

ตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแลว ก็จะไมสามารถกลับมาดํารงตําแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญนั้นไดอีก 

   จากปมขอกฎหมายดังกลาว อาจทําใหเกิดการขาดแคลนนักวิชาการ 

(academician) ซึ่งดํารงตําแหนงศาสตราจารยที่จะสามารถดํารงตําแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญได เพราะการเขาสูตําแหนงวิชาการในระดับศาสตราจารยนั้น ตองผานเรื่องของ

เงื่อนไข เงื่อนเวลา และขอกําหนดอีกหลายประการ ซึ่งลวนเปนคุณสมบัติที่มีกฎหมายบัญญัติ

ไวเปนการเฉพาะโดยพิจารณาประกอบกับระเบียบภายในในการยื่นขอตําแหนงทางวิชาการ

ของแตละสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งกวาคณาจารยเหลานั้นจะไดมาซึ่งตําแหนงทางวิชาการระดับ

ศาสตราจารย ยอมมิอาจกระทําไดในระยะเวลาอันสั้น ดวยเหตุนี้ ผูวิจัยจึงเห็นวา ควรบรรจุ

เพิ่มเติม “บทผอนปรนคุณสมบัติ” ของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและสาขารัฐศาสตรหรือ

รัฐประศาสนศาสตรไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ในลักษณะให

คณะกรรมการสรรหาสามารถสรรหาตัวแทนจากคณาจารยซึ่งดํารงตําแหนงรองศาสตราจารย 

(associate professer) ได หากมีเหตุจําเปนอยางยิ่ง เพื่อปองกันการขาดแคลนบุคลากร

สายวิชาการ เพราะผูดํารงตําแหนงรองศาสตราจารยน้ัน ตางมีคุณวุฒิและวัยวุฒิท่ีไมแตกตาง

กันมากนักกับผูดํารงตําแหนงศาสตราจารย สวนกรณีประสบการณการผานการดํารงตําแหนง

 ๑๕ ดู มาตรา ๒๐๗ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๑๙

ทางวิชาการมานั้น เห็นควรใหปรับลดลงเหลือเพียง ๓ ป ทั้งนี้ เพื่อขยายชองทางใหบุคคล

สามารถเขาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกวางขวางขึ้นนั้นเอง

    ข. ประเด็นการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่น

   คําวา “ผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่น” ในที่นี้ เปนคําเรียกที่ผูเขียนไดรับ

อิทธิพลมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา 

๒๐๐ (๕)๑๖ บัญญัติวา “ผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งจะตองสรรหาจากผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนง

ไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนาสวนราชการที่เทียบเทา หรือตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด

มาแลว ไมนอยกวาหาป จํานวน ๒ คน” ซึ่งแยกออกมาเปนผูทรงคุณวุฒิอีกประเภทหนึ่งที่จะ

ตองไดรับการสรรหาจากคณะกรรมการสรรหา นอกเหนือจากผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร 

หรือผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตร

   บทบัญญัติในการสรรหาผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่นเชนกลาวนี้ ไมมี

การบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ แตอยางใด มีเพียง

การบัญญัติใหทําการสรรหา “ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญทางดาน

นิติศาสตรอยางแทจริง” และ “ผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือสาขารัฐประศาสนศาสตร หรือ

สังคมศาสตรอื่น ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารราชการแผนดินอยางแทจริง” 

โดยบัญญัติกรณีดังกลาวไวในมาตรา ๒๐๔ (๓) (๔)  เทานั้น ซึ่งจะตองนําเอาคุณสมบัติเฉพาะ

ที่บัญญัติไวในมาตรา ๒๐๕ (๓) มาใชเปนเกณฑประกอบกับการสรรหาผูทรงคุณวุฒิท้ังสอง

กรณีดวย กลาวคือ ผูทรงคุณวุฒิเหลานั้นจะตองผานประสบการณการปฏิบัติหนาที่หรือเคย

ดํารงตําแหนงอยางหนึ่งอยางใด ไดแก “เคยเปนรัฐมนตรี ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหาร

สูงสุด กรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ กรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือเคยรับราชการ

ในตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด อธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวาศาสตราจารย หรือ

เคยเปนทนายความที่ประกอบวิชาชีพอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป นับถึง

วันที่ไดรับการเสนอชื่อ”

   เ ม่ือพิจารณาถอยความของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๔ (๓) (๔) ประกอบกับ มาตรา ๒๐๕ (๓) 

แลวนั้น เทากับวา ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขา

 ๑๖ ดู มาตรา ๒๐๐ (๕) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐
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รัฐประศาสนศาสตรหรือสาขาสังคมศาสตร จะตองเปนบุคคลท่ีเคยผานการปฏิบัติหนาท่ีหรือ

เคยดํารงตําแหนงอยางหนึ่งอยางใดดังที่กลาวไวเหลานั้นมากอน ดวยเหตุนี้ บทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงมีเพียงผูทรงคุณวุฒิสองประเภท

เทานั้น โดยไมมีผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่นเหมือนกรณีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ ซึ่งถือวาเปนความแตกตางในการกําหนดที่มาและคุณสมบัติของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญประเด็นหนึ่งในหลายประเด็น

 ๒.๒ ขอพิจารณาองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับคุณสมบัติและ

ลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ได

บัญญัติถึงกรณีเมื่อเกิดปญหาดานคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ไวเปนการเฉพาะ โดยบัญญัติรับรองอํานาจของกรณีดังกลาวไวในมาตรา ๒๐๓ วรรคหา๑๗ ซึ่ง

ใหอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเปนของ “คณะกรรมการ

สรรหา (selective committee)” 

  กรณีองคกรช้ีขาดเกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญนี้ ไมมีการบัญญัติไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ แตอยางใด 

  ในทัศนะของผูเขียนตอการกําหนดองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับ

คุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไวเปนการเฉพาะนี้ ถือวาเปน

ความแตกตางที่เปนจุดเดนอยางยิ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

อันเปนความถูกตองเหมาะสม เพื่อมิใหเกิดชองวางทางกฎหมายในการหาทางออกหากเกิด

ขอสงสัยหรือปญหาอยางใด ๆ เกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญ

 ๒.๓ ขอพิจารณาดานลักษณะตองหาม

  ในสวนทายนี้จะเปนการวิเคราะหในเรื่องของลักษณะตองหามตามที่

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ และบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ซึ่งลักษณะตองหามของตุลาการศาล

 ๑๗ ดู มาตรา ๒๐๓ วรรคหา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๒๑

รัฐธรรมนูญนั้น จากตารางเปรียบเทียบที่ผูเขียนแสดงไวในบทความตอนที่หนึ่ง ปรากฏความ

แตกตางกันในรายละเอียดหลายประการ โดยมีความเห็นในรายละเอียด ดังนี้ 

  ๒.๓.๑ การจัดโครงสรางของลักษณะตองหาม

   คําวา “จัดโครงสราง” ในที่นี้ คือ การจัดลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไวในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ตางมีการจัด

โครงสรางของลักษณะตองหามไวตางกัน 

   กรณีของการจัดโครงสรางลักษณะตองหามตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ นั้น มีการนําเอาลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไปไวในบทบัญญัติมาตราเดียว คือ มาตรา ๒๐๒ ซึ่งเปน “ลักษณะ

ตองหามทั่วไป (general prohibitions)” ที่นําไปใชเปนเกณฑพิจารณากับตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ทั้ง ๙ คน ที่ไดรับการเสนอชื่อมาจากองคกรทั้งสาม โดยไมมีการกําหนดลักษณะตองหาม

ประเภทอื่นไวอีก 

   ลักษณะตองหามทั่วไปที่กลาวถึงในมาตรา ๒๐๒ นี้ คือ “(๑) เปน

หรือเคยเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด (๒) ลักษณะตองหาม

ตามมาตรา ๙๘ (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) (๖) (๗) (๘) (๙) (๑๐) (๑๑) (๑๗) หรือ (๑๘) (๓) เคยได

รับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตในความผิดอันไดกระทําโดยประมาทหรือ

ความผิดลหุโทษ (๔) เปนหรือเคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการ

การเมือง หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือก

หรือสรรหา (๕) เปนหรือเคยเปนสมาชิกหรือผูดํารงตําแหนงอื่นของพรรคการเมืองในระยะ

สิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา (๖) เปนขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา 

(๗) เปนพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือ

กรรมการหรือที่ปรึกษาของหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ (๘) เปนผูดํารงตําแหนงใดใน

หางหุนสวนบริษัท หรือองคกรที่ดําเนินธุรกิจโดยมุงหาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปนกัน หรือ

เปนลูกจางของบุคคลใด (๙) เปนผูประกอบวิชาชีพอิสระ (๑๐) มีพฤติการณอันเปนการฝาฝนหรือ

ไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง๑๘” ดวยเหตุนี้ การพิจารณาลักษณะตองหาม

 ๑๘ ดู มาตรา ๒๐๒ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๒๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ตามการจัดโครงสรางของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

จึงพิจารณาแตเพียงเฉพาะรายละเอียดที่บัญญัติไวในมาตรา ๒๐๒ เทานั้น

   สวนกรณีของการจัดโครงสรางลักษณะตองหามตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จากตารางการเปรียบเทียบที่ผูเขียน

ไดยกแสดงไวในบทความตอนที่หนึ่ง ไดจัดแบงโครงสรางของลักษณะตองหามของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญออกเปน ๒ ลักษณะ กลาวคือ มี “คุณลักษณะตองหามเฉพาะ (specifi c prohibitions)”

ซึ่งบัญญัติไวในมาตรา ๒๐๕ อันเปนลักษณะตองหามเฉพาะท่ีใชบังคับกับตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญที่ไดรับการสรรหาเพื่อเสนอชื่อจากคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

กลาวคือ เปนลักษณะตองหามของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขา

รัฐศาสตร หรือรัฐประศาสนศาสตร หรือสาขาสังคมศาสตรอื่น 

   นอกจากนั้น บทบัญญัติมาตรา ๒๐๗ ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ยังไดบัญญัติลักษณะตองหามอีกประเภทหนึ่งไวดวย

คือ “ลักษณะตองหามท่ัวไป” ซ่ึงนําไปบังคับใชกับตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท้ัง ๙ คน มี

รายละเอียดของลักษณะตองหามทั่วไปตามมาตรา ๒๐๗ ดังนี้ “(๑) ไมเปนขาราชการซึ่งมี

ตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา (๒) ไมเปนพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือไมเปนกรรมการ หรือท่ีปรึกษาของรัฐวิสาหกิจ หรือของหนวยงาน

ของรัฐ (๓) ไมดํารงตําแหนงใดในหางหุนสวน บริษัท หรือองคการที่ดําเนินธุรกิจโดยมุงหา

ผลกําไร หรือรายไดมาแบงปนกัน หรือเปนลูกจางของบุคคลใด (๔) ไมประกอบวิชาชีพอิสระอ่ืนใด๑๙”

   ลักษณะตองหามทั่วไปที่กลาวถึงนี้ จะนําไปใชบังคับกับตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญทั้ง ๙ คน 

   ดังนั้น การพิจารณาลักษณะตองหามตามการจัดโครงสรางของ

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงตองพิจารณาเปนสองคร้ัง

โดยเฉพาะกรณีของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือ

รัฐประศาสนศาสตร หรือสาขาสังคมศาสตรอ่ืน ที่จะตองพิจารณาลักษณะตองหามเฉพาะ

จากมาตรา ๒๐๕ กอน แลวจึงไปพิจารณาลักษณะตองหามทั่วไปอีกครั้งหนึ่งในมาตรา ๒๐๗ 

แตหากเปนกรณีตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ีมาจากการเสนอช่ือของท่ีประชุมใหญศาลฎีกา และ

 ๑๙ ดู มาตรา ๒๐๗ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐



๒๓

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จะนําเอาลักษณะตองหามทั่วไปตามที่มาตรา 

๒๐๗ บัญญัติมาพิจารณาเทานั้น

   ในทัศนะของผูเขียนตอกรณีการจัดโครงสรางลักษณะตองหามของ

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับ ผูเขียนเห็นวาการจัดโครงสรางลักษะตองหามของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ จะงาย

และสะดวกตอการพิจารณาขององคกรที่รับผิดชอบในการคัดเลือกและสรรหาเพ่ือเสนอชื่อ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ เพราะไดจัดโครงสรางของลักษณะตองหามไวเพียงประเภทเดียว 

คือ “ลักษณะตองหามทั่วไป (general prohibitions)” ซึ่งบัญญัติไวในมาตรา ๒๐๒ โดยหาก

พิจารณาในทางวิชาการถือวาการจัดโครงสรางของลักษณะตองหามตามกรณีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ เปนสิ่งที่ดี เพราะจะกอประโยชนในการบรรยายและ

สื่อสารทําความเขาใจตอนิสิต นักศึกษาสาขานิติศาสตร หรือผูสนใจในเรื่องของศาลรัฐธรรมนูญ 

อันจะสรางความเขาใจไดงายและรวดเร็ว ไมมีความซับซอนในโครงสรางทางกฎหมายเหมือน

กรณีลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่แบงลักษณะตองหามออกเปน ๒ ประเภท 

คือ “ลักษณะตองหามเฉพาะ (specifi c prohibitions)” และ “ลักษณะตองหามทั่วไป (general 

prohibitions)”  

  ๒.๓.๒ ความแตกตางของลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

   ความแตกตางของลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

นอกเหนือจากเร่ืองของโครงสรางของลักษณะตองหามแลว ส่ิงท่ีแตกตางและเห็นไดชัดอยางย่ิง

อีกประการหนึ่ง คือเร่ืองของการกําหนดลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ซึ่งตามบทบัญญัติมาตรา ๒๐๒ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

ไดมีการตัดคุณลักษณะการดํารงตําแหนงหรือการปฏิบัติหนาที่บางประการออกไปจากเดิม

ที่เคยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

   การตัดคุณลักษณะในการดํารงตําแหนงหรือการปฏิบัติหนาที่ใน

บางประการออกไปเชนกลาวนี้ มี “คุณลักษณะอะไรบางท่ีถูกตัดออกไป?” และ “เปนการ

ตัดออกไปในลักษณะสิ้นเชิงหรือไมสิ้นเชิง?” เรื่องดังกลาวเหลานี้ คงจะตองหาคําตอบจาก

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ดังนี้



๒๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

   ก. ประเด็นคุณลักษณะของผูเปนหรือเคยเปนผูดํารงตําแหนงใน

องคกรอิสระ

   เมื่อพิจารณาไปที่ “ผูทรงคุณวุฒิประเภทอ่ืน” ตามที่รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๕)๒๐ กําหนด ซ่ึงบัญญัติวา “ผูทรงคุณวุฒิ

ซ่ึงจะตองสรรหาจากผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนา

สวนราชการท่ีเทียบเทา หรือตําแหนงไมตํ่ากวารองอัยการสูงสุดมาแลวไมนอยกวาหาป จํานวน ๒ คน”

จะพบวา เปนบทบัญญัติท่ีไดรับอิทธิพลทางแนวคิดมาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๕ (๓) นั้นเอง กลาวคือ นําเอาคุณสมบัติดานการผานการปฏิบัติ

หรือการดํารงตําแหนงของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือ

สาขารัฐประศาสนศาสตรหรือสาขาสังคมศาสตร มาบัญญัติแยกเปนผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่น

ท่ีจะไดรับการสรรหาจากคณะกรรมการสรรหา เพียงแตการแยกบทบัญญัติวาดวยผูทรงคุณวุฒิ

ประเภทอื่นไวเปนการเฉพาะเชนกลาวนี้ ไดมีการตัดคุณลักษณะในการดํารงตําแหนง

หรือการปฏิบัติหนาที่ในบางประการออกไปจากกรณีเดิมที่เคยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๕ (๓)  

   ตอกรณีดังกลาวผูเขียนมีความเห็นวา คุณลักษณะที่บัญญัติไวใน

มาตรา ๒๐๐ (๕) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ที่วา “ผูรับหรือเคย

รับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนาสวนราชการที่เทียบเทา” นั้น เมื่อพิจารณา

ถอยคําแลว จะเปนไปในลักษณะ “คํารวมความ” โดยมิไดแบงแยกออกมาเปนการเฉพาะวาคือ

ตําแหนงหรือหนาที่ใดบาง จึงอาจจะทําใหตองอาศัย “การตีความ” ตามนัยของกฎหมายอยู

มาก ซึ่งเมื่อนําไปเปรียบเทียบกับบทบัญญัติคุณลักษณะของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๕ (๓) แลว จะพบวากรณีคุณลักษณะของมาตรา ๒๐๕ (๓) 

มีความชัดเจนมากกวา เพราะบัญญัติไวชัดแจงวาหมายถึงกรณีใดบาง 

   คําวา “ผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือ

หัวหนาสวนราชการท่ีเทียบเทา” ของมาตรา ๒๐๐ (๕) มีขอบขายความหมายเพียงใดน้ัน การจะ

หาคําตอบไดถูกตองตรงตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ คงจะตองนําเอาบทบัญญัติมาตรา 

๒๐๒ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาพิจารณาประกอบ อันเปน

 ๒๐ ดู มาตรา ๒๐๐ (๕) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๒๕

บทบัญญัติที่กลาวถึง “ลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” ซึ่งในมาตรา ๒๐๒ (๑) 

บัญญัติวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตองไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปนี้ (๑) เปนหรือเคยเปน

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด....” 

   เ ม่ือพิจารณาถอยความของมาตรา  ๒๐๐  (๕)  ประกอบกับ

มาตรา ๒๐๒ (๑) แลว คําวา “ผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนา

สวนราชการที่เทียบเทา” จึงตองไมใช “ผูเปนหรือเคยเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” เปนกรณี

ที่หนึ่งซึ่งเห็นไดชัด แตปมปญหาท่ีเกิดขึ้นคือ ตอกรณี “ผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด” 

มีขอบขายการตีความอยางไร เพราะในบทบัญญัติมาตรา ๒๐๑ (๑) นั้น มีการขึ้นตนประโยค

ดวยคําวา “เปนหรือเคยเปน” ตอคํา ๆ นี้ จึงอาจเกิดการตีความได ๒ นัย กลาวคือ 

   นัยแรก คําวา “เปนหรือเคยเปน” จะตองนําไปใชกับคําวา “ผูดํารง

ตําแหนงในองคกรอิสระใด” ดวย ซึ่งถาเกิดการตีความวาจะตองนําไปใชดวยนี้ ก็จะไดลักษณะ

ของถอยคําเปนวา “เปนหรือเคยเปนผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด” นั้นเทากับวา “ผูเปน

หรือเคยดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ” ทุกประเภท จะไมสามารถดํารงตําแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญไดตามนัยของมาตรา ๒๐๒ (๑) อันเปนการตัดคุณลักษณะจากเดิมท่ีเคยบัญญัติ

ไวในมาตรา ๒๐๕ (๓) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่มีการ

เปดโอกาสใหผูเปนหรือเคยดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ สามารถดํารงตําแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญได ไดแก กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาติ กรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เพียงแต

ในขณะที่จะเขาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจะตองทําการลาออกจากการดํารง

ตําแหนงในองคกรอิสระนั้นเทานั้น 

   นัยที่สอง ตีความวาไมนําเอา คําวา “เปนหรือเคยเปน” มาบังคับ

ใชกับ “ผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด” นั้นจะเทากับวา ผูที่เปนหรือเคยดํารงตําแหนงใน

องคกรอิสระใด ยอมมีสิทธิไดรับการสรรหาเพื่อเสนอชื่อเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได ซึ่งจะ

เปนไปตามหลักการเดิมที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

เพียงแตเมื่อจะเขาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญก็จะตองทําการลาออกจากการดํารง

ตําแหนงในองคกรอิสระนั้นเทานั้น

   ในทัศนะของผูเขียนตอคําวา “เปนหรือเคยเปน” นี้ ผูเขียนเห็นวา 

จะตองมีการตีความขอกฎหมายเปนไปตามนัยแรก คือ จะตองนํา คําวา “เปนหรือเคยเปน” 

มาบังคับใชกับผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระดวย ซึ่งจะสงผลใหผูที่เปนหรือเคยดํารงตําแหนง



๒๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ในองคกรอิสระไมสามารถไดรับการสรรหาเพ่ือเสนอช่ือเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได อันเปน

การตัดสิทธิในรูปแบบสิ้นเชิง สาเหตุที่ผูเขียนเห็นเชนนี้ มีเหตุผลสนับสนุน ๒ ประการ คือ

   ประการที่หนึ่ง หากรัฐธรรมนูญมีความมุงหมายจะให “ผูเปนหรือ

เคยดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด” สามารถไดรับการสรรหาเพื่อเสนอชื่อเปนตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญไดนั้น ยอมสามารถนําไปบัญญัติไวในบทบัญญัติมาตรา ๒๐๐ (๕) ไดโดยตรง 

   ประการที่สอง คําวา “เปนหรือเคยเปน” ที่กลาวถึงนี้ ยังไดมีการ

บัญญัติถอยคําไวในลักษณะเชนนี้อีกในมาตรา ๒๐๒ (๔) (๕)  ความวา “(๔) เปนหรือเคยเปน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมือง หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือ

ผูบริหารทองถิ่นในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา” และ “(๕) เปนหรือเคยเปน

สมาชิกหรือผูดํารงตําแหนงอื่นของพรรคการเมืองในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือ

สรรหา” ซึ่งยอมตองตีความ คําวา “เปนหรือเคยเปน” นี้ ไปบังคับใชกับทุกเนื้อความในประโยค

หลังดวย 

    จากเหตุผลที่แสดงไว เปนการแสดงทัศนะในเรื่องของการตีความ

ขอกฎหมายเทานั้น แตอยางไรก็ตาม ผูเขียนก็มิไดเห็นดวยกับการตัดสิทธิอยางสิ้นเชิงในการ

เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระเหลาน้ัน เพราะความรูความ

สามารถของผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ โดยเฉพาะในระดับหัวหนางาน หาไดมีคุณสมบัติ

ออนดอยกวาผูทรงคุณวุฒิในสาขาอื่นใดเลย นอกเหนือจากนั้นภาระหนาที่ของผูดํารงตําแหนง

ในองคกรอิสระก็ใกลชิดกับการบังคับใชบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบ

อื่นอยางยิ่ง จนกลาวไดวาเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่สําคัญ ซึ่งการเปดชองใหคณะ

กรรมการสรรหาสามารถสรรหาผูทรงคุณวุฒิไดจากผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระไดนั้น ยอม

เปนการเพิ่มทางเลือกในการสรรหาบุคคลที่เหมาะสมไดกวางขึ้น ซึ่งผูเขียนเห็นวาหาไดมีขอเสีย

แตอยางใดหากจะเปดสิทธิใหแกผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ เพราะทายที่สุดแลวทุกรายชื่อ

ยอมตองผานการพิจารณากล่ันกรองอยางละเอียดรอบคอบจากคณะกรรมการสรรหาอยูดี ดังน้ัน

การเปดสิทธิใหแกผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใหสามารถเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได

ตามรูปแบบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงมีความเหมาะสม

กวากรณีของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐

   ในสวนของ “ผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมตํ่ากวาอธิบดี” ผูเขียน

ก็ยังคงเห็นวาภาระความรับผิดชอบของงาน ยังคงมิไดเกี่ยวของกับการทําหนาที่และความ

เชี่ยวชาญตอการเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอยางเทาที่ควร ผูเขียนจึงเห็นวาหากรัฐธรรมนูญ



๒๗

จะเปดโอกาสใหผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี มีสิทธิทําหนาที่ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญไดนั้น เห็นควรจะระบุเปน “ตําแหนงที่ไมต่ํากวาอธิบดี ที่ปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับ
การคลังหรือเศรษฐกิจของรัฐ” เพราะเรื่องการคลังและเศรษฐกิจนั้นถือวาเปนสาระสําคัญ
ประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุนี้ หากมีการกําหนดคุณลักษณะดังกลาวไว ยอมจะ
เปนการเปดโอกาสใหคณะกรรมการสรรหา สามารถสรรหาบุคคลที่มีความเกี่ยวของและ
มีความชํานาญตอเร่ืองดังกลาวไปทําหนาท่ีเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได ซ่ึงจะทําให
องคคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีผูท่ีมีความเขาใจในเร่ืองของการคลังและเศรษฐกิจอยางดีย่ิง
ประกอบอยูในองคคณะพิจารณาคดีน้ัน อันจะสงผลตอการวินิจฉัยคดีไดอยางถูกตอง เหมาะสม
และตั้งอยูบนพื้นฐานของความเขาใจในปญหาขอกฎหมายและขอเท็จจริงทางการคลังและ
เศรษฐกิจอยางลึกซึ้ง  
   ข. ประเด็นคุณลักษณะของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ผูเคยเปน
ขาราชการการเมือง และผูที่เกี่ยวของกับพรรคการเมือง
   ในกรณีของ “ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” หรือ “ขาราชการ
การเมือง” หรือ “ผูท่ีเกี่ยวของกับพรรคการเมือง” นั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดบัญญัติไวเปนลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่มาจาก
การสรรหาของคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๐๕ (๕) (๖) ความวา 
“ผูทรงคุณวุฒิ......ตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปนี้..... (๕) ไมเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมือง สมาชิกสภาทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ิน
(๖) ไมเปนหรือเคยเปนสมาชิก หรือผูดํารงตําแหนงอื่นของพรรคการเมือง ในระยะสามปกอน
การดํารงตําแหนง”  
   เม่ือพิจารณาจากถอยความของบทบัญญัติมาตรา ๒๐๕ (๔) แลว คําวา
“ไมเปน” ในท่ีน้ี หมายถึง ในขณะท่ีผูน้ันจะเปนผูมีสิทธิไดรับการสรรหาเพ่ือเปนตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ บุคคลผูน้ันจะตองไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือขาราชการการเมือง 
กลาวคือ หากผูท่ีเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือขาราชการการเมือง ประสงคจะมีสิทธิ
ในการไดรับการสรรหาเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในฐานะผูทรงคุณวุฒินั้น ผูนั้นก็เพียงแต
ทําการลาออกจากการดํารงตําแหนงเหลานั้นเสีย ก็สามารถมีสิทธิไดรับการสรรหาเปนตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญได ดังนั้น กรณีของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือขาราชการการเมืองตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงไมเปนการตัดสิทธิ
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการการเมืองในการเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

แตอยางใด
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   ถัดมาในกรณีของ “ผูเกี่ยวของกับพรรคการเมือง” เมื่อพิจารณา

ถอยความในมาตรา ๒๐๕ (๖) แลว คําวา “ไมเปนหรือเคยเปน” หมายถึง ไมวาผูที่เกี่ยวของกับ

พรรคการเมืองในฐานะสมาชิกพรรค หรือดํารงตําแหนงอื่นใดในพรรคการเมือง จะกําลังเปน

อยูหรือเคยเปนมาแลวก็ตาม ก็จะไมมีสิทธิไดรับการเสนอชื่อเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได  

จนกวาจะลวงพนกําหนดระยะเวลา ๓ ป กอนการดํารงตําแหนง กลาวคือ ตองไมมีความ

สัมพันธกับพรรคการเมืองไมวาจะในฐานะใดเปนระยะเวลาอยางนอย ๓ ป กอนการดํารง

ตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การตัดสิทธิของผูที่เกี่ยวของกับพรรคการเมืองตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงเปนการตัดสิทธิแบบ

ไมสิ้นเชิงโดยผูกโยงอยูกับระยะเวลาตามที่กฎหมายกําหนด  

   ตอกรณี “ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” “ขาราชการการเมือง” และ 

“ผูท่ีเก่ียวของกับพรรคการเมือง” เชนวาน้ี ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๒ (๔) (๕) ไดบัญญัติกําหนดถึงกรณีดังกลาวไวเชนเดียวกัน 

ความวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตองไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปนี้..... (๔) เปนหรือเคย

เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมือง หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือ

ผูบริหารทองถิ่นในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา (๕) เปนหรือเคยเปนสมาชิก

หรือผูดํารงตําแหนงอื่นของพรรคการเมืองในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา” 

   จากถอยคําของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๒ (๔) (๕) ทําใหไดคําตอบที่ชัดแจงวา “ผูที่เปนหรือเคยเปน” 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการการเมืองและผูที่เกี่ยวของกับพรรคการเมือง หากยังไม

ลวงพนระยะเวลา ๑๐ ป กอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา บุคคลเหลานั้นยอมไมมีสิทธิไดรับ

การเสนอชื่อเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ แตหากเลยกําหนดระยะเวลาดังกลาวไปแลว บุคคล

ท่ีกลาวถึงและดํารงตําแหนงเหลาน้ัน ยอมมีสิทธิไดรับการเสนอช่ือเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได 

จึงตองถือวาลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับใหม 

มีลักษณะเขมงวดมากกวากรณีเดิม และตองถือวาเปนการตัดสิทธิของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

ขาราชการการเมือง และผูท่ีเกี่ยวของกับพรรคการเมืองในรูปแบบไมสิ้นเชิงโดยผูกโยงอยูกับ

ระยะเวลาตามที่กฎหมายกําหนดเชนเดียวกัน แตก็ยังคงตองถือวากรณีของผูดํารงตําแหนง

ทางการเมือง ขาราชการการเมือง และผูที่เกี่ยวของกับพรรคการเมือง มีความแตกตางจาก

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ อีกกรณีหนึ่ง
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   ในทัศนะของผูเขียน เมื่อพิจารณาถอยความของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๒ (๔) (๕) แลวนั้น จะพบเห็นเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ไดเดนชัดวา รัฐธรรมนูญไมตองการให

ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการการเมือง และบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของกับพรรคการเมือง

มาเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจนกวาจะไดมีการตัดขาดความสัมพันธกับทางการเมืองหรือ

จากการดํารงตําแหนงเหลานั้นแลวอยางแทจริง จึงเปนที่มาของการกําหนดระยะเวลาไว

ยาวนานถึง ๑๐ ป 

   แตถึงกระนั้นก็ตาม ผูเขียนก็หาไดเห็นดวยตอแนวคิดที่จะใหผูที่เปน

หรือเคยเปนผู ดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการการเมือง และผู ท่ีเกี่ยวของกับ

พรรคการเมือง มาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เนื่องจากการทําหนาที่เปน

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญนั้น ถือวาเปนภาระหนาที่ที่สําคัญยิ่ง เพราะผลแหงคําวินิจฉัยและ

คําพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญจะผูกพันทุกองคกรภายในรัฐและกลายเปนบรรทัดฐาน

ทางการเมือง (politic norm) ดังนั้น การอธิบายขอกฎหมาย ตลอดถึงกระบวนวิธีพิจารณาคดี

และองคความรูทางดานนิติศาสตร ไมวาจะเปนในกรณีของแนวคิดทางกฎหมายมหาชน 

แนวคิดทางรัฐธรรมนูญ แนวคิดเกี่ยวกับรัฐ แนวคิดเกี่ยวกับการคลังและภาษี แนวคิดเกี่ยวกับ

สิทธิเสรีภาพ รวมตลอดถึงแนวคิดทางรัฐศาสตร หรือรัฐประศาสนศาสตร จึงมีความจําเปนยิ่ง 

ซึ่งผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการการเมือง หรือบุคคลท่ีมีสวนเกี่ยวของกับทาง

การเมือง โดยสภาพของการปฏิบัติหนาท่ีหรือภาระงานแลว มิไดยึดโยงเก่ียวของกับการใช

กฎหมายตามนัยดังกลาวเทาท่ีควร แตจะมุงเนนไปท่ีกฎหมายทางปกครอง (administrative 

law) เสียมากกวา และอาจนําเอาทัศนคติทางการเมืองมาเปนปจจัยหลักในการพิจารณาทางคดี

มากจนเกินไป ดวยเหตุนี้ ประสบการณในการปฏิบัติหนาที่จึงอาจจะไมมีความชํานาญ

หรือเก่ียวกับการปฏิบัติหนาที่ในฐานะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญโดยตรงตามท่ียกอางเหตุผลไว 

ดังนั้น หากจะทําการตัดคุณลักษณะดังกลาวไปเสียโดยสิ้นเชิง ผูเขียนก็เห็นวาไมเปนการสราง

ผลกระทบตอการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการสรรหาแตอยางใด

   ค. ประเด็นของผูดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด

   กรณีของ “ผูดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด” นั้น ทั้ง

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ และบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ตางบัญญัติรับรองสิทธิใหสามารถ

ดํารงตําแหนงเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได โดยรัฐธรรมนูญฉบับใหม บัญญัติรับรองสิทธิ
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ไวในมาตรา ๒๐๐ (๕) ความวา “ผูทรงคุณวุฒิซึ่งไดรับการสรรหาจากผู......หรือดํารงตําแหนง

ไมต่ํากวารองอัยการสูงสุดมาแลวไมนอยกวาหาป...” เพียงแตเมื่อจะเขาดํารงตําแหนงตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญจะตองทําการลาออกจากการดํารงตําแหนงนั้นเทาน้ัน ซึ่งถือวาเปนหลักการ

และแนวคิดเดิม แตถึงกระนั้นก็ยังคงปรากฏความแตกตางตอกรณีดังกลาว

   ความแตกตางท่ีกลาวถึงนี้ คือ ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๕) ไดนําคุณลักษณะที่วา “เปนผูดํารง

ตําแหนงไมตํ่ากวารองอัยการสูงสุด” มาบัญญัติแยกตางหากไวเปน “ผูทรงคุณวุฒิ” อีกประเภทหน่ึง

เปนการเฉพาะ ซึ่งในรัฐธรรมนูญฉบับเดิมไมมีการบัญญัติแยกไวตางหากแตอยางใด เพียงแต

บัญญัติไวเปนคุณลักษณะประกอบของผูทรงคุณวุฒิเทานั้น ซึ่งเปนความแตกตางประการแรก 

ความแตกตางประการตอมา คือ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับใหมมีการกําหนดระยะเวลา

ของการดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุดไว กลาวคือ “ดํารงตําแหนงมาแลวไมนอยกวา 

๕ ป” ซึ่งไมมีการบัญญัติเรื่องของระยะเวลาการดํารงตําแหนงไวในรัฐธรรมนูญฉบับเดิม

   ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

มาตรา ๒๐๐ (๕) บัญญัติไวนั้น ผูเขียนเห็นวาการกําหนดคุณลักษณะดังกลาว มีความเหมาะสม

ที่จะยังคงตองใหดํารงไว เพื่อเปนทางเลือกใหแกคณะกรรมการสรรหา เพราะพนักงานอัยการ

โดยภาระงานและพื้นฐานความรูแลว ถือวาเปนผูที่มีความเชี่ยวชาญทางสาขานิติศาสตรอยาง

เพียงพอ ไมวาจะเปนเรื่องของการตีความขอกฎหมายและวิธีพิจารณาคดี โดยเฉพาะบุคคล

ที่ปฏิบัติหนาที่ไปถึงระดับอัยการสูงสุด (attorney general) หรือรองอัยการสูงสุด (deputy 

attorney general) นั้น ยอมมีประสบการณในการปฏิบัติหนาที่มาอยางดียิ่ง แตอยางไรก็ตาม 

เพ่ือใหเกิดโอกาสในการสรรหาอัยการสูงสุด หรือรองอัยการสูงสุดเพ่ิมมากย่ิงข้ึน ผูเขียนเห็นควร

ปรับลดในกรณีของกําหนดระยะเวลาของการดํารงตําแหนง จากเดิม ๕ ป ใหลดลงคงเหลือไว

เพียง ๓ ป อันเปนการปองกันการขาดคุณสมบัติไดทางหนึ่ง

   ง. ประเด็นของผูประกอบวิชาชีพทนายความและตุลาการพระธรรมนูญ

ในศาลทหารสูงสุด

   มาถึงสวนน้ี จะพบวาคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มีความ

แตกตางจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ อยูหลาย

ประการ แตกรณีที่ผูเขียนพบเห็นวาไมมีการสงวนและกลาวถึงไวเปนคุณสมบัติของตุลาการ
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ศาลรัฐธรรมนูญ จากเดิมที่เคยไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๕ (๓) โดยสิ้นเชิงนั้น มีอยู ๒ กรณี ไดแก

   กรณีท่ีหน่ึง คุณลักษณะของ “ผูเคยเปนทนายความท่ีประกอบวิชาชีพ

อยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป นับถึงวันที่ไดรับการเสนอชื่อ” กลาวอีกนัยหนึ่ง

คือ เปนการ “ปดโอกาส” ของผูประกอบวิชาชีพทนายความใหไมสามารถเขามาดํารงตําแหนง

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได ซึ่งเดิมไดเคยบัญญัติรับรองสิทธิดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๕ (๓) แตกลับไมปรากฏคุณลักษณะดังกลาว

ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ แตอยางใด 

   ในทัศนะของผูเขียนตอกรณีการตัดคุณลักษณะของผูที่ประกอบ

วิชาชีพทนายความซึ่งไดประกอบวิชาชีพนั้นอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป

นับถึงวันที่ไดรับการเสนอชื่อออกไปนั้น ผูเขียนมีความเห็นตาง กลาวคือ ผูประกอบวิชาชีพ

ทนายความอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป กลาวไดวาเปนผูที่มีความเกี่ยวของ

และชํานาญการกับการใชกฎหมายไมวาจะเปนในสวนของกฎหมายสารบัญญัติ (substantive 

law) หรือกฎหมายวิธีสบัญญัติ (procedural law) ไมย่ิงหยอนไปกวาพนักงานสอบสวน พนักงาน

อัยการ หรือแมแตผูพิพากษา/ตุลาการก็วาได เพียงแตมีความรับผิดชอบในภาระงานแตกตาง

กันตามบทบาทหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น ประกอบกับผูประกอบวิชาชีพทนายความ

กอนจะไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพทนายความนั้น จะตองผานการทดสอบประมวลความรู

ทางดานกฎหมายจากองคกรวิชาชีพเอกชน ซึ่งมีชื่อเรียกวา “สภาทนายความในพระบรม

ราชูปถัมภ (lawyers council under the royal patronage)” อันมีลักษณะเปนการทดสอบ

ความรูโดยขอสอบมาตรฐานกลาง โดยภายหลังจากท่ีไดรับใบอนุญาตแลว สภาทนายความ

ในพระบรมราชูปถัมภจะยังคงทําหนาท่ีกํากับดูแลการประกอบวิชาชีพทนายความใหอยูภายใต

กรอบของกฎหมายอีกช้ันหนึ่ง จึงกลาวไดวา ผูประกอบวิชาชีพทนายความหาไดออนดอย

คุณวุฒิทางดานกฎหมายกวาคุณสมบัติของผูทรงคุณวุฒิในสาขาอื่นใดเลย เพราะทายที่สุดแลว

คณะกรรมการสรรหาซึ่งเปนผูท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการสรรหาผูทรงคุณวุฒิเพื่อดํารงตําแหนง

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญยอมจะใชดุลพินิจพิจารณาถึงความเหมาะสมดานคุณวุฒิและวัยวุฒิ

ของผูประกอบวิชาชีพทนายความนั้นไดอีกชั้นหนึ่งอยูดี ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็นควรใหดํารงไว

ซึ่งคุณลักษณะของผูประกอบวิชาชีพทนายความอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป

ไวเชนเดิม โดยอาจนําไประบุไวในคุณสมบัติของผูทรงคุณวุฒิประเภทอ่ืนในบทบัญญัติมาตรา ๒๐๐ (๕)

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 



๓๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

   อนึ่ง หากกฎหมายเกรงวาผูประกอบวิชาชีพทนายความเชนวานี้ 

ยังไมมีคุณวุฒิที่เหมาะสมเพียงพอตอการทําหนาที่ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ก็อาจจะกําหนด

คุณสมบัติเพ่ิมเติมได อาทิ กําหนดเรื่องของคุณวุฒิทางการศึกษาเพิ่มเติมใหอยูในระดับ

ปริญญาเอก ในสาขานิติศาสตร หรือสาขารัฐศาสตร หรือรัฐประศาสนศาสตรก็ได เพื่อเติมเต็ม

องคความรูทางวิชาการ ซึ่งผูเขียนเห็นวามิไดเสียหายแตอยางใดหากจะกําหนดเรื่องดังกลาวไว

เชนนี้

  กรณีท่ีสอง คุณลักษณะของ “ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหาร

สูงสุด” ซึ่งไมมีการกลาวถึงไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ แตไดเคยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา 

๒๐๕ (๓) ตอกรณีดังกลาว กอนอื่นคงตองทําความเขาใจกอนวา “ตุลาการพระธรรมนูญ

ในศาลทหารสูงสุด” มีท่ีมาอยางไร ในสวนของคําตอบนั้นจะตองนําเอา “พระราชบัญญัติ

ธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. ๒๔๙๘” มาอธิบายประกอบ กลาวคือ ในมาตรา ๓๑ ประกอบ

มาตรา ๒๙ ของพระราชบัญญัติดังกลาว ไดกําหนดในเรื่องของที่มา (origins) ของตุลาการ

พระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุดไว ดังนี้ “มาตรา ๓๑ ตุลาการพระธรรมนูญเปนตุลาการใน

ศาลทหารไดทุกศาล แตตองมียศทหารตามชั้นศาล ดังนี้ ..... (๓) ศาลทหารสูงสุด ตองเปน 

ก. นายทหารชั้นพันเอก นาวาเอกหรือนาวาอากาศเอก ซึ่งรับเงินเดือนอัตราพันเอกพิเศษ 

นาวาเอกพิเศษ หรือนาวาอากาศเอกพิเศษ ข. นายทหารชั้นนายพล” และ “มาตรา ๒๙ ศาล

ทหารสูงสุดตองมีตุลาการหานายเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา คือ นายทหารชั้นนายพล

สองนาย ตุลาการพระธรรมนูญสามนาย๒๑” 

   เมื่อพิจารณาถึงที่มาของตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด

แลว จะพบวามีการผูกโยงอยูกับการแตงตั้งและช้ันยศทางการทหารเปนสําคัญ ซึ่งขอพิพาท

ท่ีเกิดข้ึนอันจะตกอยูภายใตเขตอํานาจของศาลทหารน้ัน จะตองเปนขอพิพาทระหวางนายทหาร

ดวยกัน มิใชนายทหารกับพลเรือน ดวยเหตุนี้ การพิจารณาคดีจึงเปนยุทธวิธีทางการทหาร

เปนสําคัญ ดังนั้น ดวยภาระงานและการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหาร

สูงสุด จึงยังไมสอดคลองเหมาะสมกับการปฏิบัติหนาที่ในฐานะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็นดวยกับการตัดคุณลักษณะดังกลาวออกไปโดยสิ้นเชิง

 ๒๑  ดู มาตรา ๓๑ และมาตรา ๒๙ พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. ๒๔๙๘



๓๓

 ๓. บทสรุป

 จากท่ีผูเขียนไดอรรถาธิบายแจกแจงรายละเอียดในเรื่องของคุณสมบัติและ

ลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช ๒๕๖๐ และบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ กําหนดไว จะพบวา แนวคิดในเรื่องของคุณสมบัติและลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ ซึ่งมีผลบังคับใชอยูในปจจุบันน้ัน มาจากแนวคิดพ้ืนฐานเดิมของบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เปนสําคัญ จนกลาวไดวามีความ

คลายคลึงอยูในระดับหนึ่ง แตถึงกระนั้นก็ยังคงปรากฏความแตกตางในการจัดโครงสรางของ

คุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญขึ้นใหมเชนเดียวกัน ซึ่งเปนไปใน

รูปแบบของการจัดวางอยางเปน “ระบบ (system)” มากกวาเดิม ซึ่งในสวนนี้ถือวาเปนจุดเดน 

 นอกจากนั้นยังพบวา ในรายละเอียดปลีกยอยของเรื่องคุณสมบัติและลักษณะ

ตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ไดมีความเปล่ียนแปลงไปบางในบางสวนของรายละเอียด

แตก็เปนการเปลี่ยนแปลงที่ไมมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งเมื่อพิจารณาคุณสมบัติและลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับใหมแลว จะพบเห็นการใหความสําคัญ

ไปท่ีเร่ืองของคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ีมาจากการสรรหาของคณะกรรมการ

สรรหาเปนอยางยิ่ง กลาวคือ กรณีการกําหนดใหคณะกรรมการสรรหาทําการสรรหาตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญจาก “ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือ

สาขารัฐประศาสนศาสตรซึ่งดํารงตําแหนงศาสตราจารยของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย

มาแลวไมนอยกวาหาป” กรณีหนึ่ง และกรณีกําหนดใหคณะกรรมการสรรหาทําการสรรหา

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจาก “ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมาจากผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนง

ไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนาสวนราชการท่ีเทียบเทา หรือตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการ

สูงสุดมาแลวไมนอยกวาหาป” อีกกรณีหนึ่ง โดยนํามาบัญญัติแยกไวเปนสวนของที่มาและ

คุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับการเสนอชื่อจากคณะกรรมการสรรหาเปน

การเฉพาะและจะผูกโยงอยูกับระยะเวลาของการปฏิบัติหนาท่ีและการดํารงตําแหนงเปนสําคัญ 

นอกจากนั้นยังกําหนดองคกรที่มีอํานาจหนาที่เปนการเฉพาะในการวินิจฉัยชี้ขาดปญหาและ



๓๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ขอพิพาทเกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหามของบุคคลที่จะไดรับการเสนอชื่อเปนตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญไวดวย อันเปนเรื่องที่ไมมีการบัญญัติไวมากอนในรัฐธรรมนูญฉบับเดิม 

ซึ่งเปนการสรางกระบวนการปองกันปญหาทางดานคุณสมบัติและลักษณะตองหามไว

เปนการเฉพาะ

 ดังนั้น เมื่อพิจารณาในภาพรวมในเรื่องคุณสมบัติและลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ แลว ผูเขียนเห็นวา องคประกอบทางขอกฎหมายซึ่งเกี่ยวของกับคุณสมบัติและลักษณะ

ตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่กําหนดไวใหมนั้น เปนไปในทิศทางที่พัฒนาขึ้นและ

การพัฒนาเชนวานี้ยอมสงผลโดยตรงตอ “องคคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” ที่จะทําหนาที่

ในฐานะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญสืบตอไป



๓๕

บรรณานุกรม

กฎหมาย

 พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. ๒๔๙๘

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๓๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ๑ นิติกรเชี่ยวชาญ กลุมงานกฎหมาย ๓ สํานักกฎหมาย สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

          ปยะนาถ  รอดมุย๑

บทนํา

 ภายหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

เมื่อวันที่ ๖ เมษายน ๒๕๖๐ การศึกษาเรียนรูเกี่ยวกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม

จึงนับวามีความสําคัญและจําเปนอยางย่ิง โดยบทบัญญัติที่มีการกลาวถึงมากที่สุดและถือวา

เปนมิติใหมของรัฐธรรมนูญในเรื่องของการออกกฎหมายบังคับใชกับประชาชนคือบทบัญญัติ

มาตรา ๗๗ โดยรัฐพึงจัดใหมีกฎหมายเพียงเทาที่จําเปน และกอนการตรากฎหมายทุกฉบับรัฐ

พึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูเกี่ยวของ วิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย

อยางรอบดานและเปนระบบ รวมท้ังเปดเผยผลการรับฟงความคิดเห็นและการวิเคราะหนั้น

ตอประชาชน และนํามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน ซึ่ง

บทบัญญัติมาตรา ๗๗ นี้เก่ียวของกับหนวยงานของรัฐท้ังฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติท่ีจะ

การเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยของฝายนิติบัญญัติ



๓๗

ตองดําเนินการออกกฎหมายใหเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ และที่สําคัญบทบัญญัติ

มาตรา ๗๗ จะเปนบทบัญญัติที่ประชาชนหรือภาคสวนตางๆ ใชในการตรวจสอบวาการออก

กฎหมายแตละฉบับของรัฐไดมีการดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ หรือไม หากมิได

ดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ แลวการออกกฎหมายฉบับนั้นอาจเปนการขัดหรือแยง

กับรัฐธรรมนูญอันจะมีผลใหกฎหมายฉบับนั้นมิอาจใชบังคับได

สาระสําคัญของมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

 มาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ บัญญัติวา 

 “รัฐพึงจัดใหมีกฎหมายเพียงเทาที่จําเปน และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมด

ความจําเปนหรือไมสอดคลองกับสภาพการณ หรือที่เปนอุปสรรคตอการดํารงชีวิตหรือการ

ประกอบอาชีพโดยไมชักชาเพื่อไมใหเปนภาระแกประชาชน และดําเนินการใหประชาชน

เขาถึงตัวบทกฎหมายตาง ๆ ไดโดยสะดวก และสามารถเขาใจกฎหมายไดงายเพ่ือปฏิบัติ

ตามกฎหมายไดอยางถูกตอง

 กอนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูเกี่ยวของ 

วิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอยางรอบดานและเปนระบบ รวมทั้งเปดเผย

ผลการรับฟงความคิดเห็นและการวิเคราะหนั้นตอประชาชน และนํามาประกอบการพิจารณา

ในกระบวนการตรากฎหมายทุกข้ันตอน เมื่อกฎหมายมีผลใชบังคับแลว รัฐพึงจัดให

มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีกําหนด โดยรับฟงความคิดเห็น

ของผูเกี่ยวของประกอบดวย เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับใหสอดคลองและเหมาะสมกับบริบท

ตาง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป

 รัฐพึงใชระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จําเปน 

พึงกําหนดหลักเกณฑการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ของรัฐและระยะเวลาในการดําเนินการตาม

ขั้นตอนตาง ๆ ท่ีบัญญัติไวในกฎหมายใหชัดเจน และพึงกําหนดโทษอาญาเฉพาะความผิด

รายแรง”๒

 มาตรา ๗๗ บัญญัติอยูในหมวด ๖ แนวนโยบายแหงรัฐ โดยหลักการของมาตรา ๗๗ 

ประกอบดวย

 ๒ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๗๗



๓๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ๑. การจัดใหมีกฎหมาย ใหกระทําไดเพียงเทาที่จําเปน

 ๒. ในการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี ใหหนวยงานของรัฐตรวจสอบความ

จําเปนในการตรากฎหมายอยางเครงครัด ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน

ในการตราพระราชบัญญัติ และใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีวิเคราะหและเสนอความเห็น

เกี่ยวกับความจําเปนในการตรากฎหมายเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และ

ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติสงรางกฎหมายใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา 

ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบอีกครั้งหนึ่งดวยวามีความจําเปนตองตรา

กฎหมายฉบับนั้นหรือไม และการเสนอรางกฎหมายกลับไปยังคณะรัฐมนตรี ใหคณะกรรมการ

กฤษฎีกาซึ่งตรวจพิจารณารางกฎหมายดังกลาวใหความเห็นเกี่ยวกับความจําเปนและประโยชน

ที่เกิดจากรางกฎหมายนั้นดวย

 ๓. การรางกฎหมายเพื่อใหมีระบบอนุญาต ใหกระทําไดเพียงเทาที่จําเปน เชน 

กรณีเพื่อรักษาความมั่นคงแหงราชอาณาจักร ความปลอดภัยสาธารณะ หรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน หรือเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ และ

ในกรณีจําเปนตองใหมีระบบอนุญาตไวในรางกฎหมายใหยึดหลักเกณฑดังตอไปนี้ 

  (๑)  ตองระบุวัตถุประสงคในการอนุญาตไวในการเสนอรางกฎหมายโดยชัดแจง

  (๒)  ตองบัญญัติหลักเกณฑและระยะเวลาการอนุญาตหรือไมอนุญาตไวในราง

พระราชบัญญัติใหชัดเจน และกําหนดกรอบหลักเกณฑในการออกกฎหมายลําดับรองไวดวย

  (๓)  หนวยงานของรัฐท่ีพิจารณาอนุญาตตองแสดงหลักฐานความพรอมและ

ศักยภาพที่จะตรวจสอบใหการกระทํานั้นเปนไปตามที่ไดรับอนุญาตไดอยางแทจริง

  (๔)  ใหกําหนดอายุการไดรับอนุญาตเฉพาะกรณีที่จําเปน และในกรณีที่มีการ

กําหนดอายุการไดรับอนุญาตและการตออายุการไดรับอนุญาต ตองแสดงเหตุผลของการขอ

ตออายุการไดรับอนุญาต และตองมีการตรวจสอบการดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตที่ผานมา

ดวย ทั้งนี้ ใหคํานึงถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการชําระคาธรรมเนียมใบอนุญาตแทนการยื่นคําขอ

ตออายุใบอนุญาต ซ่ึงบัญญัติไวในพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณา

อนุญาตของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๘

  (๕)  ใหนําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชเพ่ืออํานวยความสะดวกในการขอ

อนุญาต และการบังคับการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการอนุญาตนั้น



๓๙

 ๔. การรางกฎหมายเพื่อใหมีระบบคณะกรรมการ ใหกระทําไดเพียงเทาที่จําเปน 

กรณีจําเปนเชนวานั้น เชน การกําหนดใหมีคณะกรรมการขึ้นเพื่อทําหนาที่

  (๑) วางกฎเกณฑในการกํากับควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

  (๒) วินิจฉัยชี้ขาด

  (๓) ใหคําปรึกษาทางเทคนิคหรือเปนเร่ืองซึ่งตองการความรูความเชี่ยวชาญ

เฉพาะดานประกอบการตัดสินใจของผูมีหนาที่และอํานาจตามกฎหมาย

  (๔) พิจารณาหาขอยุติท่ีไดรับการยอมรับรวมกัน โดยมีตัวแทนจากภาคสวน

ตาง ๆ ที่เกี่ยวของ

 ๕. ในกรณีท่ีจําเปนตองมีระบบคณะกรรมการ ตองพิจารณาใหสอดคลองกับ

หลักเกณฑดังตอไปนี้

  (๑) การกําหนดข้ันตอนและวิธีการแตงตั้งคณะกรรมการตองไมเปนการเพ่ิม

พระราชภาระโดยไมจําเปน

  (๒) คณะกรรมการซ่ึงทําหนาที่วางกฎเกณฑหรือคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

ตองไมมีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือผูแทนหนวยงานของรัฐที่อาจจะตองอยูภายใต

กฎเกณฑนั้น หรืออาจเปนคูกรณีในเรื่องนั้น และตองมีการแยกหนาท่ีระหวางผูวางกฎเกณฑ

หรือผูกํากับควบคุมออกจากผูปฏิบัติ

  (๓) ไมกําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ เวนแตเปนคณะกรรมการ

กําหนดนโยบายระดับชาติ

  (๔) กรรมการโดยตําแหนงพึงมีตามความจําเปน และการกําหนดใหผูดํารง

ตําแหนงบางตําแหนงเปนกรรมการสมควรพิจารณากําหนดเทาที่จําเปน เชน ผูอํานวยการ

สํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เลขาธิการ 

ก.พ. เน่ืองจากตําแหนงดังกลาวมีหนาท่ีตองใหความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี

ในเร่ืองที่เก่ียวของอยูแลว และในกรณีที่มีกรรมการโดยตําแหนง เมื่อคณะกรรมการนั้น

มีมติในเรื่องใดมติดังกลาวยอมผูกพันองคกรที่กรรมการโดยตําแหนงผูนั้นดํารงอยูดวย เวนแต

กรรมการผูนั้นไดแสดงความไมเห็นดวย โดยวิธีการลงคะแนนคัดคาน หรือบันทึกขอไมเห็นดวย

ในรายงานการประชุมแลว

  (๕) การแตงต้ังกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ใหกําหนดเง่ือนไขเก่ียวกับความเช่ียวชาญ

ในเรื่องซึ่งเปนหนาท่ีและอํานาจของคณะกรรมการอยางแทจริง และหามแตงตั้งบุคคล

ซึ่งมีลักษณะการขัดกันแหงผลประโยชน ทั้งนี้ ในการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของ

กรรมการผูทรงคุณวุฒิตองสอดคลองกับหนาที่และอํานาจของคณะกรรมการนั้นดวย



๔๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ๖. การรางกฎหมายเพื่อกําหนดหลักเกณฑการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐและ

ระยะเวลาในการดําเนินการตามขั้นตอนตาง ๆ ตองพิจารณาใหสอดคลองกับหลักเกณฑ

ดังตอไปนี้

  (๑) การใชดุลพินิจตองไมขัดหรือแยงกับหลักการสําคัญที่รัฐธรรมนูญรับรอง

  (๒) การใชดุลพินิจตองสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

  (๓) การใชดุลพินิจตองพิจารณาอยางรอบคอบ โดยอาจปรึกษาหารือหรือรับฟง

ขอมูลเพิ่มเติมจากผูที่เกี่ยวของ และตองเปดโอกาสใหผูที่ไดรับผลกระทบใหขอมูลและโตแยง

คัดคานได และตองแสดงเหตุผลประกอบการใชดุลพินิจนั้นไวดวย

  (๔)  การใชดุลพินิจตองคํานึงถึงหลักความพอสมควรแกเหตุ และประโยชนท่ี

สวนรวมจะไดรับกับประโยชนที่เอกชนตองเสียไป รวมทั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแกเอกชน

  (๕)  เจาหนาท่ีซ่ึงใชอํานาจดุลพินิจตองไมมีสวนไดเสียหรือมีผลประโยชน

ทับซอนกับการใชอํานาจดุลพินิจนั้น เวนแตเปนกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน และหากปลอย

ใหลาชาจะเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะหรือสิทธิของบุคคลโดยไมมีทางแกไขได

  (๖)  การกําหนดรูปแบบ ข้ันตอน และวิธีการ ตลอดจนระยะเวลาสําหรับ

ดําเนินการในสวนที่เปนสาระสําคัญ และกรอบการใชดุลพินิจตองชัดเจน สําหรับรายละเอียด

ที่เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติอาจกําหนดไวในกฎหมายลําดับรองได

  (๗)  ใหกําหนดแนวทางปฏิบัติในการใชดุลพินิจและเผยแพรใหประชาชนทราบ

เปนการทั่วไป๓

การเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยของฝายนิติบัญญัติ

 ในสวนของฝายบริหารไดมีการเตรียมความพรอมเพ่ือรองรับการดําเนินการตาม

บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย โดยสํานักงานเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรวมกันจัดทําแนวทางการจัดทําและการ

เสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และ

 ๓ มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เร่ือง แนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติ
มาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย



๔๑

ปรับปรุงหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) โดย

ใหเปนหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบวาดวย

หลักเกณฑและวิธีการเสนอเร่ืองตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบ

กับเร่ืองดังกลาวเม่ือวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ โดยแนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมาย

ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แบงเนื้อหาเปน ๒ สวน

คือ สวนท่ี ๑ หลักเกณฑการรางกฎหมายและการตรวจพิจารณารางกฎหมายของหนวยงานของรัฐ 

สวนที่ ๒ แนวทางการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายและการวิเคราะห

ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย สวนหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา

พระราชบัญญัติ (Checklist) เปนบทตรวจสอบความจําเปน ๑๐ ประการ ในการตราพระราช

บัญญัติ ไดแก (๑) วัตถุประสงคเปาหมายของภารกิจ (๒) ผูทําภารกิจ (๓) ความจําเปนในการตรา

กฎหมาย (๔) ความซํ้าซอนกับกฎหมายอ่ืน (๕) ผลกระทบและความคุมคา (๖) ความพรอมของรัฐ

(๗) หนวยงานท่ีรับผิดชอบและผูรักษาการตามกฎหมาย (๘) วิธีการทํางานและตรวจสอบ

(๙) การจัดทํากฎหมายลําดับรอง (๑๐) การรับฟงความคิดเห็น ซึ่งแนวทางการจัดทําและ

การเสนอรางกฎหมายและหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ

ดังกลาว หนวยงานของรัฐตองถือปฏิบัติอยางเครงครัด 

 เมื่อพิจารณาในสวนของฝายนิติบัญญัติไดมีการเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการ

ดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือไมอยางไร

นั้น ผูเขียนเห็นวาประเด็นที่ตองพิจารณาควบคูไปกับบทบัญญัติมาตรา ๗๗ คือ บทบัญญัติ

มาตรา ๑๓๓ ซึ่งเปนมาตราที่กลาวถึงผูมีสิทธิเสนอรางพระราชบัญญัติ

 โดยมาตรา ๑๓๓ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติวา “รางพระราช

บัญญัติใหเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอน และจะเสนอไดก็แตโดย 

 (๑)  คณะรัฐมนตรี

 (๒)  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวายี่สิบคน

 (๓)  ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนเขาชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด 

๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด ๕ หนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายวาดวย

การเขาชื่อเสนอกฎหมาย

 ในกรณีที่รางพระราชบัญญัติซึ่งมีผูเสนอตาม (๒) หรือ (๓) เปนรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี”๔

 ๔ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๓๓
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 จากบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ จําแนกผูมีสิทธิในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอ

สภาผูแทนราษฎรออกเปน ๓ กลุม ดังนี้

 ๑. การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี ตามบทบัญญัติมาตรา 

๑๓๓ (๑)

  รางพระราชบัญญัติสวนใหญที่เขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจะมา

จากการเสนอของคณะรัฐมนตรีเปนหลัก ในกรณีที่มีผูเสนอรางพระราชบัญญัติในเรื่องเดียวกัน

หรือทํานองเดียวกันหลายคนก็ใชรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเปนหลัก การเสนอราง

พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีสวนใหญเปนความตองการของหนวยงานของรัฐเจาของเรื่อง 

โดยหนวยงานของรัฐเจาของเรื่องจะเปนผูริเริ่มยกรางกฎหมายขึ้นมาแลวเสนอผานกระทรวง

ในฐานะเปนผูรักษาการตามกฎหมายเพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรี ซึ่งหนวยงานของรัฐผูริเริ่ม

ยกรางกฎหมายตองดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๖๐ ในเรื่องแนวทาง

การจัดทําและการเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยอยางเครงครัด โดยสรุปสาระสําคัญไดดังนี้

  (๑)  การจัดทํารางกฎหมาย ตองสอดคลองและไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ

และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ รางกฎหมายตองสอดคลองและไมขัดหรือแยงกับ

ยุทธศาสตรชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ รางกฎหมายตองคํานึงถึงหรือพิจารณาดําเนินการ

ใหสอดคลองกับหลักการและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการ

พิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๘ พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ

บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๖ และพระราชกฤษฎีกาวาดวยการทบทวนความเหมาะสม

ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๘ และรางกฎหมายตองสอดคลองกับหลักการมาตรา ๗๗ ของ

รัฐธรรมนูญ

  (๒)  การรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมาย โดยใหหนวยงาน

ของรัฐจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 

โดยอยางนอยตองรับฟงผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานของรัฐ หรือผาน

เว็บไซต www.lawamendment.go.th หรือจะใชวิธีการอื่นใดก็ได ทั้งนี้ ระยะเวลาในการรับฟง

ความคิดเห็นตองไมนอยกวา ๑๕ วัน โดยหนวยงานของรัฐตองประกาศวิธีการรับฟงความคิดเห็น

ระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดในการรับฟงความคิดเห็น รวมทั้งเปดเผยขอมูลประกอบการรับฟง

ความคิดเห็น 
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  (๓)  การจัดทํารายงานสรุปผลการรับฟงความคิดเห็น โดยในรายงานอยางนอย

ตองประกอบดวย วิธีการในการรับฟงความคิดเห็น จํานวนคร้ังและระยะเวลาในการรับฟงความคิดเห็น

แตละคร้ัง พ้ืนท่ีกลุมเปาหมายในการรับฟงความคิดเห็น ประเด็นท่ีมีการแสดงความคิดเห็น

ขอคัดคานหรือความเห็นของหนวยงานและผูเกี่ยวของในแตละประเด็น คําชี้แจงเหตุผล

รายประเด็น และการนําผลการรับฟงความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาจัดทํารางกฎหมาย 

  (๔)  การจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา

พระราชบัญญัต (Checklist) ตามหลักเกณฑฯ ทายระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ

เสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ สาระสําคัญประกอบดวย ชื่อรางพระราชบัญญัติ 

เปนกฎหมายใหมหรือเปนการแกไขปรับปรุงกฎหมายหรือยกเลิกกฎหมาย ชื่อสวนราชการ

หรือหนวยงานผูเสนอรางกฎหมาย และบทตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ 

(Checklist) ประกอบดวย (๑) วัตถุประสงคเปาหมายของภารกิจ (๒) ผูทําภารกิจ (๓) ความจําเปน

ในการตรากฎหมาย (๔) ความซ้ําซอนกับกฎหมายอื่น (๕) ผลกระทบและความคุมคา 

(๖) ความพรอมของรัฐ (๗) หนวยงานที่รับผิดชอบและผูรักษาการตามกฎหมาย (๘) วิธีการ

ทํางานและตรวจสอบ (๙) การจัดทํากฎหมายลําดับรอง (๑๐) การรับฟงความคิดเห็น

 เมื่อหนวยงานของรัฐไดดําเนินการดังกลาวขางตนแลว จากน้ันหนวยงานของรัฐ

ที่เสนอรางกฎหมายจะสงเรื่องไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอรางกฎหมาย

ท่ีไดจัดทําข้ึนโดยใหเสนอพรอมรายงานสรุปผลการรับฟงความคิดเห็นดวย โดยสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีจะตรวจสอบผลการรับฟงความคิดเห็นและตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบ

ที่อาจเกิดจากกฎหมายตามหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ 

(Checklist) แลวอาจมีความเห็นเปน ๒ กรณี คือ (๑) เห็นวาจําเปนตองจัดใหมีการรับฟง

ความคิดเห็นหรือการวิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดจากกฎหมายเพิ่มเติม จะสงเรื่องคืนให

หนวยงานของรัฐท่ีเสนอเร่ืองไปดําเนินการเพ่ิมเติม (๒) เห็นวาไมควรรับฟงความคิดเห็นหรือ

การวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจเกิดจากกฎหมายเพิ่มเติมก็จะสงเรื่องใหสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีตอไป

 จากน้ันคณะรัฐมนตรีมีมติใหสงรางกฎหมายใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจ

พิจารณา ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานําผลการรับฟงความคิดเห็นหรือการวิเคราะห

ผลกระทบท่ีอาจเกิดจากกฎหมายท่ีหนวยงานของรัฐไดจัดทําข้ึนมาประกอบการตรวจพิจารณาราง

กฎหมาย หากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาจําเปนตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชนเพ่ิมเติม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจดําเนินการเอง หรือจะขอใหหนวยงาน

ของรัฐเจาของเร่ืองเปนผูดําเนินการก็ได และเม่ือไดดําเนินการแลวใหจัดทํารายงานสรุป
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ผลการรับฟงความคิดเห็นเพิ่มเติม สําหรับกรณีท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็น

วาจําเปนตองมีการวิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเพิ่มเติม สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจดําเนินการดังกลาวเอง หรือจะขอใหหนวยงานของรัฐเจาของเรื่อง

เปนผูดําเนินการดังกลาวเพิ่มเติมก็ได เพื่อนํามาประกอบการตรวจพิจารณารางกฎหมายตอไป

 ในกรณีรางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

มีการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาของรางกฎหมาย และสมควรแกไขการวิเคราะหผลกระทบที่อาจ

เกิดขึ้นจากกฎหมายเพิ่มเติมตามประเด็นท่ีมีการแกไข ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

แจงใหหนวยงานของรัฐเจาของเรื่องดําเนินการดังกลาว และใหสงคําชี้แจงตามหลักเกณฑ

การตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) ที่ไดดําเนินการดังกลาวแลว

มาพรอมกับการยืนยันใหความเห็นชอบรางกฎหมายเพื่อใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของตอไป

 การดําเนินการกรณีรางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและอยูระหวางการดําเนินการของสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ในกรณีที่

สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นวารางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาของสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาของรางกฎหมายจนแตกตางจากราง

กฎหมายท่ีหนวยงานของรัฐเสนอ และสมควรแกไข การวิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก

กฎหมายเพ่ิมเติมตามประเด็นท่ีมีการแกไข ใหสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจงใหหนวยงาน

ของรัฐเจาของเร่ืองดําเนินการดังกลาว และใหสงคําชี้แจงตามหลักเกณฑการตรวจสอบ

ความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) มายังสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

 กรณีรางกฎหมายใดมีความจําเปนเรงดวนหรือตองดําเนินการเปนการลับ หนวยงาน

ของรัฐเจาของเร่ืองจะดําเนินการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายแตกตาง

จากแนวทางการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายผานระบบ

เทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานของรัฐ หรือแตกตางจากแนวทางการประกาศวิธีการรับฟง

ความคิดเห็นตามที่กําหนดไวก็ได แตหนวยงานของรัฐเจาของเรื่องตองแสดงเหตุผลและ

ความจําเปนดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเปนรายกรณีไป๕ 

 ๕ มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เร่ือง แนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติ
มาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
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 ๒. การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา

๒๐ คน ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ (๒) 

 ในอดีตรางพระราชบัญญัติท่ีเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการ

เสนอของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนนอย เมื่อเปรียบเทียบกับรางพระราชบัญญัติที่

เสนอโดยคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

มาตรา ๑๓๓ (๒) ไดเปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยังคงมีสิทธิเปนผูริเริ่มเสนอ

รางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรไดโดยไมตองมีผูรับรอง ทั้งนี้ เพื่อให

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ฝายนิติบัญญัติโดยไมตองอยูภายใตมติ

พรรคการเมือง ดังนั้น จึงไมตองมีหนังสือรับรองจากพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

ที่ผูนั้นสังกัด โดยถารางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 

ซ่ึงในทางปฏิบัติสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานสภาผูแทนราษฎร

ถาประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติฉบับใดเปนรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงินจะมีคําสั่งใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสงรางพระราชบัญญัติ

ฉบับนั้นใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรอง 

 ประเด็นที่ตองพิจารณา คือ การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรจํานวนไมนอยกวา ๒๐ คน ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ (๒) ตองดําเนินการตามมติ

คณะรัฐมนตรีวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๖๐ ในเรื่องแนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมาย

ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยแลว ฝายนิติบัญญัติ

ไดมีการกําหนดใหหนวยงานใดเปนผูดําเนินการหรือไม ซึ่งเมื่อพิจารณาจากอํานาจหนาที่

ของสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จะเห็นไดวาการดําเนินการให

เปนไปตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยของฝายนิติบัญญัติ 

เพื่อสนับสนุนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในเรื่องการจัดทํา                

รางกฎหมายใหกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร อยูในอํานาจหนาที่ของสํานักกฎหมาย โดย

สํานักกฎหมายมีอํานาจหนาที่ในการจัดทํารางกฎหมายดานเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอมและ

เทคโนโลยี ตามความตองการใหกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการ สวนราชการ

และประชาชน๖ สวนการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายผานระบบ

 ๖ ประกาศ ก.ร. เร่ือง การกําหนดหนาท่ีความรับผิดชอบของสวนราชการในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน
ราษฎร พ.ศ. ๒๕๔๕
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เทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานของรัฐ หรือผานเว็บไซต www.lawamendment.go.th หรือ

วิธีการอ่ืนใด และการประกาศวิธีการรับฟงความคิดเห็น ระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดในการ

รับฟงความคิดเห็น รวมทั้งการเปดเผยขอมูลประกอบการรับฟงความคิดเห็น การจัดทํารายงาน

สรุปผลการรับฟงความคิดเห็น การจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน

ในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) และการตรวจ พิจารณารางกฎหมายวามีการรับฟง

ความคิดเห็นและวิเคราะหผลกระทบของการออกกฎหมายเพียงพอหรือไมกอนเสนอบรรจุ

เขาระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร ยังไมปรากฏวาอยูในอํานาจหนาที่ของ

สวนราชการใดภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

 ๓. การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา

หนึ่งหม่ืนคนเขาชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย

หรือหมวด ๕ หนาที่ของรัฐ ทั้งน้ี ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ (๓) 

 ในอดีตรางพระราชบัญญัติท่ีเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการ

เสนอของผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนมีจํานวนไมมากนัก หากเปรียบเทียบ

กับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๓๓ (๓) ยังคงเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการเสนอราง

พระราชบัญญัติ โดยการกําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนมีสิทธิเขาช่ือเสนอ

กฎหมายตามหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด ๕ หนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ 

ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

 ประเด็นท่ีตองพิจารณา คือ การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน

ไมนอยกวาหน่ึงหม่ืนคนเขาช่ือเสนอกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ (๓) ตองดําเนินการ

ตามมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ ในเร่ืองแนวทางการจัดทําและการเสนอราง

กฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยแลว หนวยงานใด

จะเปนผูดําเนินการ ซึ่งเมื่อพิจารณาจากอํานาจหนาที่ของสวนราชการภายในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะเห็นไดวาการดําเนินการที่เกี่ยวกับการเขาชื่อเสนอกฎหมายอยู

ในอํานาจหนาท่ีของกลุมงานเขาช่ือเสนอกฎหมาย สํานักการประชุม โดยมีหนาท่ีรับผิดชอบ

เกี่ยวกับการตรวจสอบ วิเคราะหเอกสาร และหลักฐานรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย ใหเปนไป

ตามกฎหมาย ระเบียบ เพื่อประกอบการพิจารณาของประธานรัฐสภา  การจัดใหมีการประกาศ

รายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไวในที่ตาง ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด การดําเนินการเกี่ยวกับ
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การคัดคานเพ่ือใหขีดฆาช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

การดําเนินการกรณีการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนไมครบจํานวน การเสนอความเห็น

เพ่ือบรรจุระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร การศึกษา คนควา รวบรวม วิเคราะห

ขอมูลทางวิชาการและกฎหมายเพ่ือประโยชนตอการพิจารณากฎหมายของประชาชน การจัดวาง

และพัฒนาระบบตรวจสอบขอมูลรายชื่อประชาชนที่เสนอกฎหมายตอประธานรัฐสภา การแจง

ผลการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเขาชื่อเสนอไปยังประชาชนผูเสนอ และ

การจัดทําสารบบประกอบการเสนอพระราชบัญญัติที่ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาชื่อเสนอ

ประธานสภาผูแทนราษฎร ตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร และในเรื่องการจัดทํา

รางกฎหมายใหกับประชาชนอยูในอํานาจหนาที่ของสํานักกฎหมาย โดยสํานักกฎหมาย

มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํารางกฎหมายดานเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอมและเทคโนโลยี ตาม

ความตองการใหกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการ สวนราชการ และประชาชน๗ 

สวนการดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ของฝายนิติบัญญัติ เพื่อสนับสนุนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง

จํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน ในเร่ืองเกี่ยวกับการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํา

รางกฎหมาย ผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานของรัฐ หรือผานเว็บไซต 

www.lawamendment.go.th หรือวิธีการอ่ืนใด การประกาศวิธีการรับฟงความคิดเห็น ระยะเวลา

เร่ิมตนและสิ้นสุดในการรับฟงความคิดเห็น รวมทั้งการเปดเผยขอมูลประกอบการรับฟง

ความคิดเห็น การจัดทํารายงานสรุปผลการรับฟงความคิดเห็น การจัดทําคําช้ีแจงตาม

หลักเกณฑในการตรวจสอบความความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) และ

การตรวจพิจารณารางกฎหมายวามีการรับฟงความคิดเห็นและวิเคราะหผลกระทบของการ

ออกกฎหมายเพียงพอหรือไม กอนเสนอบรรจุเขาระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร

ยังไมปรากฏแนชัดวาอยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการใด

 ๗ ประกาศ ก.ร. เร่ือง การกําหนดหนาท่ีความรับผิดชอบของสวนราชการในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน
ราษฎร พ.ศ. ๒๕๔๕



๔๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

บทสรุปและขอเสนอแนะ

 ผูเขียนเห็นวาการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการเสนอ

รางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคน ในอนาคตมีแนวโนม

ที่จะลดจํานวนลง อันเปนผลเนื่องมาจากกระบวนการหรือขั้นตอนตางๆ ที่ตองดําเนินการ

ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตอยางไรก็ตาม

ฝายนิติบัญญัติควรมีบริบทท่ีตองมีการเตรียมความพรอมเพ่ือรองรับการดําเนินการตามบทบัญญัติ

มาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีแตกตางหรือเพ่ิมเติมจากแนวทางการจัดทํา

และการเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ของฝายบริหาร อันจะเปนการสนับสนุนการทํางานของฝายนิติบัญญัติใหมีประสิทธิภาพ

มากยิ่งขึ้น โดยผูเขียนมีขอเสนอแนะ ดังนี้

 ๑. ฝายนิติบัญญัติควรไดมีการเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการดําเนินการตาม

บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ในสวนของการสนับสนุนการ

เสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย

ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคน โดยควรกําหนดภารกิจหรืออํานาจหนาท่ี

ในเร่ืองการจัดทํารางกฎหมาย การรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมาย การวิเคราะห

ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย การตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ 

(Checklist) การจัดทํารายงานสรุปผลการรับฟงความคิดเห็น และการตรวจพิจารณาราง

กฎหมายวามีการรับฟงความคิดเห็นและวิเคราะหผลกระทบของการออกกฎหมายเพียงพอหรือไม

ใหชัดเจนวาหนวยงานใดจะเปนผูรับผิดชอบ ซ่ึงจะมีผลตอการปรับเปลี่ยนโครงสรางหรือ

อํานาจหนาที่ของสวนราชการในสังกัดรัฐสภา รวมทั้งจะมีผลตอการตั้งคําของบประมาณ

เพื่อดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของตอไป

 ๒. ฝายนิติบัญญัติควรไดมีการเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการดําเนินการตาม

บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ในสวนของการนําผลการรับฟง

ความคิดเห็นของผูเกี่ยวของ และผลการวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอยาง

รอบดานและเปนระบบ มาประกอบการพิจารณากระบวนการตรากฎหมายในขั้นตอนการ

พิจารณาของรัฐสภาทั้ง ๓ วาระอยางไร

  



๔๙

บรรณานุกรม

ประกาศ ก.ร.  เรื่อง การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของสวนราชการในสังกัดสํานักงาน

 เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๔

มติคณะรัฐมนตรีวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เรื่อง แนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมาย

 ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๕๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ๑ นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, เนติบัณฑิตไทย สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหง
เนติบัณฑิตยสภา และนิติศาสตรมหาบัณฑิต (กฎหมายมหาชน) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปจจุบันดํารงตําแหนง นิติกร
ชํานาญการ กลุมงานพัฒนากฎหมาย สํานักกฎหมาย สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.

 ปณิธัศร  ปทุมวัฒน๑ 

 

๑.บทนํา

  วุฒิสภาของประเทศไทยมีความเปนมานับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๔๘๙ ไดกําหนดใหมีสภาท่ีสอง เรียกวา “พฤฒสภา” โดยมีท่ีมาจาก “การเลือกต้ัง

โดยออม” จากนั้นเมื่อไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๔๙๐ สภาท่ีสองของไทยก็ไดรับการกําหนดช่ือเรียกวา “วุฒิสภา” เปนคร้ังแรก โดยกําหนดให

มีท่ีมาจาก “การแตงต้ัง” นับแตน้ันเปนตนมา แมพลวัตรของการเมืองไทยในเวลา ๔ ทศวรรษ

ตอจากนั้นไดทําใหมีการยกเลิกและประกาศใชรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบับ วุฒิสภาที่ไดจัดใหมี

ขึ้นในหวงระยะเวลาตอจากนั้นก็ลวนมีท่ีมาจากการแตงตั้งทั้งสิ้น จนกระทั่งไดมีการประกาศ

พัฒนาการวุฒิสภาไทยใน ๗ ทศวรรษ
(The Thai Second Chamber Development in Seven Decades)



๕๑

ใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ขึ้น วุฒิสภาของไทยจึงไดมีที่มาจาก 

“การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน” เปนครั้งแรกและครั้งเดียว 

  จากนั้นเมื่อวุฒิสภาชุดดังกลาวไดสิ้นสุดลงโดยผลของเหตุการณรัฐประหาร

๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ วุฒิสภาชุดใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๕๐ ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็ไดกําหนดใหวุฒิสภามีที่มา

ในแบบผสมจากการเลือกตั้งโดยตรงและการสรรหาโดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวมีเจตนารมณ

ใหการตรวจสอบอํานาจรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ ตลอดจนมุงหมายใหการปฏิบัติหนาที่

ของสมาชิกวุฒิสภามีความเปนกลาง ปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง ทําใหกลุมตาง ๆ 

ในสังคมไดเขามามีบทบาททางการเมืองในฐานะสมาชิกวุฒิสภาและสามารถทําหนาที่ในฐานะ

ฝายนิติบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพขึ้น๒ แตจากการศึกษาขอมูลดานการปฏิบัติหนาที่

ของวุฒิสภาชุดดังกลาวก็ยังพบสภาพปญหาในหลายกรณีดังจะไดกลาวถึงตอไป

 ในปจจุบัน “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐” ได

กําหนดใหประเทศไทยมีองคกรฝายนิติบัญญัติในรูปแบบสองสภา (Unicameralism) โดย

กําหนดใหมี “วุฒิสภา” เปนสภาที่สอง (The second chamber) ซึ่งมีที่มาจากการคัดเลือกกันเอง

ของบุคคลที่มีความรู ความเชี่ยวชาญ ประสบการณ อาชีพ ลักษณะ หรือประโยชนรวมกัน

หรือทํางาน หรือเคยทํางานดานตาง ๆ ที่หลากหลายของสังคม๓ ซึ่งมีความแตกตางจาก

วุฒิสภาของไทยในอดีตท่ีผานมาอยางมีนัยสําคัญ อันถือเปนพัฒนาการของวุฒิสภาไทยที่

สมควรศึกษา ในการกําหนดที่มาของสมาชิกวุฒิสภาโดยกําหนดใหมีคุณสมบัติในลักษณะของ

การเปน “ผูทรงคุณวุฒิ” และตัวแทนกลุมบุคคลที่หลากหลาย โดยมีความพยายามใหสมาชิก

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีฐานที่มาในการเขาสูตําแหนงแยกออกจากพรรคการเมืองเพ่ือ

ปฏิบัติหนาที่ในฐานะ “สภาที่สอง” ของระบบรัฐสภาไทยไดอยางเปนกลาง ปราศจากอาณัติทาง

การเมือง และปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพดียิ่งขึ้น

 ๒ สํานักกรรมาธิการ ๓ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๑). ตารางความแตกตาง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ กับ พุทธศักราช ๒๕๕๐ พรอมเหตุผลโดยสังเขป. กรุงเทพฯ: 
สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, น. ๙๗.
 ๓ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๐๗ วรรคหนึ่ง
   “มาตรา ๑๐๗ วุฒิสภาประกอบดวยสมาชิกจํานวนสองรอยคน ซึ่งมาจากการเลือกกันเองของบุคคล
ซึ่งมีความรู ความเชี่ยวชาญ ประสบการณ อาชีพ ลักษณะ หรือประโยชนรวมกัน หรือทํางานหรือเคยทํางานดานตาง ๆ 
ที่หลากหลายของสังคม โดยในการแบงกลุมตองแบงในลักษณะที่ทําใหประชาชนซึ่งมีสิทธิสมัครรับเลือกทุกคนสามารถ
อยูในกลุมใดกลุมหนึ่งได
    ฯลฯ     ฯลฯ”



๕๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 บทความนี้จึงเรียบเรียงข้ึนภายใตสมมติฐานที่วา “พัฒนาการของวุฒิสภาไทย

นับแตวุฒิสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ จนถึง

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ อันนับเปนระยะเวลา

กวา ๗๐ ป ที่ประเทศไทยไดมีองคกรฝายนิติบัญญัติในรูปแบบสองสภา โดยรัฐธรรมนูญ

แตละฉบับไดกําหนดใหวุฒิสภาที่มีท่ีมาทั้งจาก “การเลือกตั้งโดยออม” “การแตงตั้ง” 

“การเลือกตั้งโดยตรง” และ “การเลือกตั้งและสรรหา” มาโดยลําดับจนถึงปจจุบันก็ได

กําหนดใหวุฒิสภามีที่มาจากการคัดเลือกกันเองของผูทรงคุณวุฒิโดยยอมมุงหวังให

วุฒิสภาสามารถปฏิบัติหนาท่ีในฐานะ “สภาที่สอง” ไดอยางมีประสิทธิภาพที่สุดโดย

อาศัยบทเรียนจากวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนามาพิจารณากําหนดที่มาและ

อํานาจหนาที่ของวุฒิสภาเพ่ือเปนแนวทางการแกไขปญหาตามวิถีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยและระบบรัฐสภา” โดยจะนําเสนอสาระสําคัญเกี่ยวกับแนวคิดและหลักการ

เก่ียวกับการมีวุฒิสภาในแนวคิดระบบสองสภา พัฒนาการและความสัมพันธดานที่มาและ

อํานาจหนาที่ของวุฒิสภาไทยตามรัฐธรรมนูญทุกฉบับ ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

๒. แนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการมี “สภาที่สอง” ในแนวคิดระบบสองสภา

 แนวความคิดการมีวุฒิสภาในฐานะสภาท่ีสองน้ันมีท่ีมาจากความเปนมาทาง

ประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษที่ไดมีวิวัฒนาการเกี่ยวกับการจัด

องคกรผูใชอํานาจรัฐเร่ือยมาโดยลําดับ จนกระทั่งเปนประเทศแรกในยุคกลางที่มีเวทีการถก

อภิปรายในรูปแบบของรัฐสภาที่ทราบกันดีในปจจุบัน และการมีสองสภาในประเทศอังกฤษได

กลายเปนตนแบบของรัฐสภาในนานาประเทศ ดังที่มีคํากลาววา “รัฐสภาอังกฤษเปนมารดาของ

รัฐสภาทั้งหลาย ไมวาประเทศนั้นๆ จะเรียกชื่อรัฐสภาของตนชื่อใด”๔ 

 รูปแบบของรัฐสภาในประเทศอังกฤษที่ปรากฏในสมัยแรกๆ นั้นมีรูปแบบสภาเดียว

ในสมัยแองโกลแซกซอน มีชื่อเรียกขานวา “Witanagemot” อันมีความเห็นทางวิชาการวาสภา 

Witanagemot นี้เองที่ไดคลี่คลายสูการเปนที่มาของสภาขุนนางอังกฤษในปจจุบัน๕ ตอมา ใน

สมัยการเขายึดครองของชนกลุมนอรมัน (Norman) พระเจาวิลเลียมที่ ๑ ไดทรงมีพระราชดําริ

 ๔ นันทวัฒน บรมานันท. (๒๕๕๔). การปรับโครงสรางของระบบรัฐสภา. กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา,
น. ๔๘- ๔๙.
  ๕ Michael Bentley. (2005). Modernizing England's Past: English Historiography in the Age of 
Modernism, 1870-1970. Cambridge. UK: Cambridge University Press, p. 28.  
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ใหมีการปรับรูปแบบของสภา “Witangemot” มาเปนมหาสภา (Great Council) หรือ “Magnum 

concilium”๖ โดยปรับใชธรรมเนียมประเพณีการปกครองจากสมัยแองโกลแซกซอนใหสอดคลอง

กับแนวคิดของระบอบศักดินาสวามิภักด์ิ (Feudalism) โดยกําหนดใหสภารูปแบบใหมนี้ 

ประกอบดวย ขุนนางที่ถือที่ดิน (Lords of Manner or Barons) และพระชั้นสูง (Archbishop, 

Bishop and Abbot) ในชวงตนแหงรัชสมัยพระเจาวิลเลียมที่ ๑ จะมีการประชุมกันปละ ๓ ครั้ง

ในเทศกาลสําคัญ๗ มหาสภาน้ีทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของพระมหากษัตริยในเร่ืองการใชกฎหมาย

และการเก็บภาษีอากร ตลอดจนทําหนาท่ีเปนศาลยุติธรรมดวย๘ ท้ังน้ี พระมหากษัตริยอาจมี

พระราชวินิจฉัยแตกตางไปจากท่ีมหาสภาไดถวายความคิดเห็นก็ได ในเวลาน้ันพระราชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยและอํานาจของมหาสภาดําเนินควบคูกันไปในระบบการเมืองของอังกฤษ 

จนกระท่ังถึงรัชสมัยของพระเจาจอหน ประเทศอังกฤษอยูทามกลางวิกฤตการณทางการเมือง

ท้ังภายในและภายนอกประเทศ และสภาพปญหาความขัดแยงระหวางพระมหากษัตริย

และขุนนางชั้นบารอนอันนําไปสูการจัดทําเอกสารความตกลงขึ้นเมื่อป ค.ศ. ๑๒๑๕ อันเปน

ที่รูจักกันในนาม “มหาบัตร” (Magna Carta)๙ ซึ่งไดรับการยอมรับวาเปนรากฐานของระบบ

รัฐธรรมนูญ รัฐสภา และการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศอังกฤษ และรวมมี

อิทธิพลทางความคิดตอการยกรางรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาในเวลาตอมาดวย๑๐

 ในป ค.ศ. ๑๒๙๕ พระเจาเอ็ดเวิรดที่ ๑ (Edward I) ทรงตองการงบประมาณ

สําหรับการพระราชการสงครามเปนจํานวนมากจึงไดทรงกําหนดใหตัวแทนเมืองมารวมประชุม

มหาสภาอีก ในการประชุมครั้งนี้ปรากฏวามีผูเขารวมประชุมมากเปนประวัติการณกลาวคือ 

  ๖ Francis Bacon. (2011). The Works of Francis Bacon (ed.) James Spedding, Robert Leslie Ellis, 
and Douglas Denon Heath, Cambridge Library Collection. Philosophy. Cambridge: Cambridge University Press, 
pp. 247-250.
 ๗ นันทวัฒน บรมานันท, น. ๔๙-๕๐.
 ๘ William Stubbs. (2011). The Constitutional History of England, in Its Origin and Development, 
Cambridge Library Collection - Medieval History. Cambridge: Cambridge University Press, p. 260.
  ๙ Martin Loughlin. (2010). Foundations of Public Law. New York: Oxford University Press,  
p. 39.  
  ๑๐ Allan Beever. (2013). Forgotten Justice: Forms of Justice in the History of Legal and Political 
Theory. Oxford: Oxford University Press, p. 281.
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มีพระระดับมหาสังฆราช สังฆราช เจาอาวาส และหัวหนานิกายตางๆ จํานวน ๘๙ องค ขุนนาง

ช้ันบารอน (Baron) และช้ันเอิรล (Earl) จํานวน ๕๐ คน อัศวิน (Knight) จากจังหวัดตาง ๆ จํานวน 

๖๑ คน และผูแทนจากเมืองตางๆ อีกจํานวนถึง ๑๗๒ คน ทั้งยังมีขุนนางในราชสํานักและ

ขุนนางอ่ืนๆ รวมท้ังหมดท้ังสิ้นกวา ๔๐๐ คนเศษ นับเปนที่ประชุมมหาสภาที่ใหญที่สุดใน

ประวัติศาสตรการปกครองของอังกฤษและไดรับการขนานนามวา “รัฐสภา” (Parliament) เปน

คร้ังแรก๑๑ อันนับวาเปนจุดเร่ิมตนท่ีสําคัญของรัฐสภาอังกฤษ จากน้ันมหาสภาก็ไดมีพัฒนาการ

สูการเปนรัฐสภาของอังกฤษอยางชาๆ การประชุมของรัฐสภาในป ค.ศ. ๑๒๙๕ นั้น เปนการ

ประชุมแบบสภาเดียวแตแยกกันลงมติโดยแบงออกเปน ๓ กลุม กลาวคือ กลุมที่ ๑ ไดแก พระ 

กลุมที่ ๒ ไดแก ขุนนางและอัศวิน และกลุมที่ ๓ คือ ผูแทนราษฎรจากเมืองตางๆ และตอมา

พระและขุนนางมีความเห็นวากลุมของพวกตนมีผลประโยชนและสวนไดเสียรวมกันเพราะเปน

เจาของที่ดินรายใหญเหมือนกันจึงรวมกันปรึกษาหารือกันเสมอ สวนอัศวินและผูแทนราษฎร

จากเมืองตาง ๆ ก็ถือวาตนเปนผูแทนของราษฎรโดยแท จึงปรึกษาหารือรวมกัน การแยก

ประชุมกันเปน ๒ กลุมนี้ จึงเปนผลใหเกิดลักษณะของการประชุมในรูปแบบ “สองสภา” 

ขึ้นในเวลาตอมา๑๒ และเดนชัดมากย่ิงข้ึนในรัชสมัยของพระเจาเอ็ดเวิรดที่ ๓ (Edward III) 

 ในทายท่ีสุดเม่ือวันท่ี ๒๘ เมษายน ค.ศ. ๑๓๔๓ ปลายรัชสมัยของพระเจาเอ็ดเวิรด

ที่ ๓ (Edward III) ทั้งสองสภาไดจัดการประชุมแยกกันเปนครั้งแรก๑๓ โดยสภาซึ่งประกอบ

ดวยบรรดาพระชั้นสูงและขุนนางชั้นสูงจัดประชุมกัน ณ White Chamber โดยยังคงใช

ชื่อเดิม “มหาสภา” จึงทําใหกลายเปนสภาขุนนาง (House of Lords) สวนสภาซ่ึง

ประกอบไปดวยบรรดาขุนนางช้ันลาง อัศวิน และผูแทนราษฎรในแตละเมืองจะจัดประชุม

รวมกัน ณ Painted Chamber โดยที่ประชุมใชชื่อวา สภาที่ปรึกษาของชุมชน (Domus 

Communise) และในเวลาตอมาไดเปลี่ยนเปน สภาสามัญ (House of Commons)๑๔ 

 ๑๑ นันทวัฒน บรมานันท, น. ๕๑.
 ๑๒ Meg Russell. The Contemporary House of Lords: Westminster Bicameralism Revived, p. 15.
 ๑๓ Paul Carmichael and Brice Dickson, eds. (1999). The House of Lords: Its Parliamentary and 
Judicial Roles. Oxford: Hart Pub, p. 30.
 ๑๔ Strathen Gordon. (1955). Our Parliament (4th ed.). London: Cassell, p. 12.
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  ดังนั้น การมีสองสภาของโลกเปนครั้งแรกที่ประเทศอังกฤษจึงนับวาเปน

ผลมาจากวิวัฒนาการในทางประวัติศาสตร มิใชเพราะแนวความคิดหรือทฤษฎีแตอยางใด 

อยางไรก็ตาม นานาประเทศก็ไดรับเอาแนวคิดในการกําหนดใหมีวุฒิสภา หรือ “สภาที่สอง” 

ที่เรียกชื่ออยางอื่นเปนองคประกอบของรัฐสภารวมกับสภาผูแทนราษฎรอันมีเจตนารมณใน

ประการที่หลากหลาย เชน การมีสภาที่สองเพื่อวัตถุประสงคในการถวงอํานาจระหวางสภา

นิติบัญญัติกับรัฐบาลเพ่ือเหนี่ยวรั้งหรือคานอํานาจกับสภาผูแทนราษฎร หรือเพื่อตรวจสอบ

หรือทักทวงเพื่อใหการออกกฎหมายเปนไปดวยความรอบคอบและถูกตองยิ่งขึ้น ตลอดจน

มีสภาที่สองเพ่ือเปนเวทีหรือเปดโอกาสใหบุคคลบางประเภทหรือบางกลุมมีโอกาสทาง

การเมืองได เจตนารมณหรือวัตถุประสงคในการกําหนดใหมีสภาที่สองดังกลาวขางตนยอม

นําไปสูการกําหนดวิธีการไดมาและอํานาจหนาที่ของสภาที่สองที่แตกตางกันไปในรัฐธรรมนูญ

ของแตละประเทศที่ใชรูปแบบรัฐสภาแบบสภาคูในเวลาตอมา   

๓. วุฒิสภา: ภายใตหลักแบงแยกอํานาจและแนวคิดระบบรัฐสภา

 ในการจะอธิบายถึงความสัมพันธระหวางวุฒิสภาในฐานะองคกรฝายนิติบัญญัติ

กับการมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบการดําเนินงานของฝายบริหารหรือรัฐบาลนั้น ยอม

พิจารณาไดจากแนวความคิดที่เกี่ยวของกับการแบงแยกอํานาจขององคกรผูใชอํานาจ

อธิปไตยเพื่อตรวจสอบและถวงดุลซึ่งกันและกันระหวางองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ

บริหาร และอํานาจตุลาการ ทั้งนี้ หลักการวาดวยการแบงแยกอํานาจมีสาระสําคัญเกี่ยวกับ

การแบงแยกองคกรผู ใชอํานาจอธิปไตยทั้ง ๓ ประการ ออกจากกัน และกําหนด

ความสัมพันธในเชิงการตรวจสอบและถวงดุลซ่ึงกันและกัน อันมีจุดมุงหมายมิใหองคกรใด

องคกรหน่ึงของรัฐมีอํานาจมากจนเปนการผูกขาด ท้ังน้ี ไดแบงแยกองคกรผูใชอํานาจออกเปน

๓ องคกร ไดแก องคกรนิติบัญญัติ มีอํานาจหนาที่ในการตรากฎหมาย องคกรบริหาร มีหนาที่

ในการใชอํานาจรัฐปกครองประเทศ และองคกรฝายตุลาการ เปนองคกรท่ีใชอํานาจในการ

อํานวยความยุติธรรมเม่ือมีขอพิพาทใดขึ้น และตองมีการกําหนดกลไกการคานและดุลอํานาจ 

(Check and Balance) ระหวางกัน๑๕

 ๑๕ เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. (๑๕๕๖). หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (พิมพครั้งที่ ๒). กรุงเทพฯ: 
วิญูชน, น. ๙๘.
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 สําหรับในประการที่เกี่ยวของกับความสัมพันธเชิงอํานาจของวุฒิสภากับฝาย

บริหารนั้นเมื่อพิเคราะหจากสาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจขางตนแลวจะเห็นไดวา 

ในรัฐสภาของนานาประเทศมักจะกําหนดใหวุฒิสภาในฐานะองคกรฝายนิติบัญญัติมีอํานาจใน

ลักษณะของการเปน “สภาตรวจสอบ” เพื่อตรวจสอบฝายบริหารไดในหลายประการดวยกัน

เชน การตั้งกระทูถามการอภิปรายการทํางานของรัฐบาล การตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นใน

วุฒิสภาเพื่อพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาการทํางานของรัฐบาล การมีบทบาทในการแตงตั้ง

และถอดถอนเจาหนาที่ระดับสูงของฝายบริหาร เปนตน ทั้งยังรวมถึงการที่วุฒิสภาในฐานะสภา

ที่สองในบางประเทศที่มีบทบาทอํานาจหนาที่ในการเปน “สภากลั่นกรอง” การดําเนินงานของ

สภาผูแทนราษฎรที่มักจะมีฐานที่มาแหงอํานาจในลักษณะเดียวกันกับรัฐบาลอีกดวย 

 สําหรับการพิจารณาวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับโดยเฉพาะนั้น 

จําตองทําความเขาใจแนวคิดวาดวยระบบรัฐสภา (Parliamentary System) หรือที่เรียกวา “The 

Westminster Model” ประกอบอันมีสาระสําคัญวา รัฐสภาเปนองคกรที่มีอํานาจอธิปไตย

ตามแนวความคิดเรื่องอํานาจสูงสุดเปนของรัฐสภาอันมีที่มาจากระบบรัฐสภาของประเทศ

อังกฤษ ดังนั้น รูปแบบการปกครองแบบรัฐสภาจึงไมมีการแบงแยกอํานาจองคกรผูใชอํานาจ

อยางเครงครัดระหวางรัฐสภาซึ่งเปนองคกรฝายนิติบัญญัติกับคณะรัฐมนตรีอันเปนองคกรฝาย

บริหาร อีกนัยหนึ่งนั้น คณะรัฐมนตรีก็เปนองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจมาจากรัฐสภา และได

รับการแตงต้ัง สนับสนุน และใหพนจากการดํารงตําแหนงโดยการลงมติของรัฐสภาอีกดวย๑๖ ดังน้ัน

ระบบรัฐสภายอมเปนระบบความสัมพันธดานความรับผิดชอบที่ฝายบริหารตองมีตอรัฐสภา

 ระบบรัฐสภามีวิวัฒนาการมาจากประวัติศาสตรการปกครองของประเทศอังกฤษ

อันตั้งอยูบนฐานความเกี่ยวเนื่องของอํานาจ ๓ ฝาย ไดแก พระมหากษัตริย ฝายนิติบัญญัติ 

และฝายบริหาร ระบบรัฐสภาในสมัยแรกอยูภายใตอํานาจทางการเมือง ๒ ขั้ว คือ พระราช

อํานาจของพระมหากษัตริย และอํานาจของรัฐสภา อํานาจทั้ง ๒ ฝายตางตองชวยกันควบคุม

ตรวจสอบฝายบริหารดวย ดังนั้น ฝายบริหารจึงตอง “รับผิดชอบ” ในการบริหารประเทศตอทั้ง

พระมหากษัตริยในฐานะ “ประมุขของรัฐ” ที่แตงตั้งฝายบริหารเขาสูตําแหนง และตองรับผิดชอบ

ตอรัฐสภาในฐานะฝายนิติบัญญัติดวย ซ่ึงในทางวิชาการเรียกระบบความรับผิดชอบนี้วา

“ระบบรัฐสภาแบบอํานาจคู” ตอมาภายหลังท่ีพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยได

 ๑๖ Michel Rosenfeld and András Sajó, eds. (2012).  The Oxford Handbook of Comparative 
Constitutional Law. Oxford, U.K.: Oxford University Press, pp. 553-556.



๕๗

ถูกจํากัดลง ระบบรัฐสภาจึงไดมีวิวัฒนาการสูลักษณะที่เรียกวา “ระบบรัฐสภาแบบอํานาจ

เดี่ยว” ซึ่งฝายบริหารหรือรัฐบาลตามรูปแบบอํานาจเดี่ยวมีที่มาจากพรรคการเมืองที่ไดรับเสียง

ขางมากในรัฐสภา จึงมีความรับผิดชอบแตเฉพาะรัฐสภาเทานั้น๑๗ 

 สําหรับระบบรัฐสภาที่ปรากฏในประเทศไทยนั้น หากพิจารณาในรูปแบบโครงสราง

ภาพรวมแลวจะเห็นไดวา นอกจากรัฐบาลจะตองมีความรับผิดชอบตอรัฐสภาแลวยังตอง

รับผิดชอบตอพระมหากษัตริยดวยเน่ืองจากทรงเปนประมุขของประเทศซ่ึงทรงมีพระราชอํานาจ

ในทางรัฐธรรมนูญและประเพณีการปกครองท่ีรัฐบาลจําตองรับผิดชอบตอท้ังพระมหากษัตริย

และรัฐสภาในขณะเดียวกัน อันเปนลักษณะของระบบรัฐสภาแบบอํานาจคู อยางไรก็ตาม 

หากพิจารณาการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาลที่มีตอรัฐสภาแลวจะมีลักษณะเปนระบบรัฐสภา

แบบอํานาจเดี่ยว๑๘ ซ่ึงการท่ีฝายบริหารหรือรัฐบาลตามรูปแบบนี้มีที่มาจากพรรคการเมือง

ที่ไดรับเสียงขางมากในรัฐสภาทําใหกลไกการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่อันพึงประสงคใน

ระบบรัฐสภาของประเทศไทยมีสภาพปญหาหลายประการ

๔. พัฒนาการดานความเปนมาของวุฒิสภาไทย 

  การมีวุฒิสภาของประเทศไทย ไดเกิดขึ้นเปนครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ ซ่ึงไดกําหนดใหมีระบบสภาคูข้ึน ประเทศไทยมีท้ังสภา

ผูแทนราษฎรท่ีจะมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรงเชนเดิม และมี “พฤฒสภา” 

ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทางออม ทวาวันที่ ๘ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๙๐ ไดเกิด

การรัฐประหารท่ียึดอํานาจรัฐบาลและยกเลิกรัฐธรรมนูญไปเสียกอน๑๙ ในระยะแรกของการ

กอต้ังระบบรัฐสภาในรูปแบบสองสภาข้ึนในประเทศไทยน้ัน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนใหญ

ก็ยังขาดความรู ความชํานาญในการปกครอง จึงมีการกําหนดใหใชรูปแบบรัฐสภาเปนแบบ

สองสภา คือมีสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยใหวุฒิสภาทําหนาที่เปน “สภาพี่เลี้ยง” และ

กําหน ดใหสมาชิกวุฒิสภาจะตองเปนผูมีความรูความชํานาญ และประสบการณ ซึ่งอาจเปน

 ๑๗ กองบรรณาธิการ. (มกราคม–กุมภาพันธ ๒๕๕๙). บทสัมภาษณความเห็นทางวิชาการ ศาสตราจารย 
ดร. เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน เรื่อง ทิศทางรัฐสภาไทย: ศักราชใหมในการปฏิรูปประเทศ. วารสารจุลนิติ, ๑๓(๑), ๑๙-๒๐.  
 ๑๘ เรื่องเดียวกัน, น. ๒๑-๒๒.
 ๑๙ นรนิติ เศรษฐบุตร. (๒๕๕๕). การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย (พิมพคร้ังท่ี ๓).
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, น. ๑๗๘-๑๗๙.



๕๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ขาราชการชั้นผูใหญ หรือไมเปนขาราชการแตเปนผูมีคุณวุฒิ หรือมีความสามารถในดาน

ตาง ๆ๒๐

 สมาชิกวุฒิสภาในชวงแรกมีท่ีมาจากการแตงต้ังจนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ ไดกําหนดใหวุฒิสภาประกอบดวยสมาชิกซ่ึงพระมหากษัตริย

ทรงแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีความรูความชํานาญในวิชาการหรือกิจการตาง ๆ อันจะยัง

ประโยชนใหเกิดแกการปกครองแผนดินในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุข และกําหนดใหมีความเปนกลางไมมีผลประโยชนอื่นใดอันจะอาศัยตําแหนง

หนาที่มาเกี่ยวของ ทั้งนี้ อาจกลาวไดวา วุฒิสภาในเวลานั้นเปนสภาอันทรงเกียรติท่ีมี

แตผูมีความรูความสามารถซึ่งไดรับการคัดเลือกใหเขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศกับ

สภาผูแทนราษฎรท่ีชวยเปนท้ัง “สภาพ่ีเล้ียง” และมีอํานาจกลั่นกรองกฎหมายที่ผานการ

พิจารณาจากสภาผูแทนราษฎร ควบคุมการบริหารราชการแผนดินโดยตั้งกระทูถามรัฐบาล 

และสามารถเปดอภิปรายทั่วไปเมื่อรัฐบาลขอรับฟงความคิดเห็นโดยไมลงมติ แตในภายหลัง

สมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการแตงต้ังกลับมีปญหาการตอบแทนทางการเมือง และมี

ขอพิจารณาภาพรวมของสมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการแตงต้ังน้ันไดวามีลักษณะท่ีไมหลากหลาย

เพราะสวนใหญมีที่มาจากผูครองตําแหนงหนาที่ทางราชการทางฝายทหาร ตํารวจ และ

ฝายพลเรือน ดังนั้น เม่ือการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยไดพัฒนามา

ระยะหนึ่งแลว และเพื่อสงเสริมความเปนประชาธิปไตยใหมากยิ่งขึ้น จึงไดเกิดแนวคิดท่ีจะ

ใหสมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่มีจุดยึดโยงกับ “ประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย”

 รัฐธรรมนูญของไทยที่กําหนดใหมีวุฒิสภาจํานวน ๙ ฉบับนั้น มีเพียง ๓ ฉบับ

ที่กําหนดใหวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้ง ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๔๘๙ กําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออมเปนครั้งแรก 

สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ กําหนดใหเลือกตั้งทั้งหมด และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ กําหนดใหเปนการเลือกตั้งโดยตรง

แตเฉพาะสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากทั้ง ๗๗ จังหวัด อยางไรก็ตาม เมื่อมีการกําหนดใหสมาชิก

วุฒิสภามีที่มาจากอํานาจของประชาชนโดยตรงเชนเดียวกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแลวไดมี

การกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีอํานาจมากย่ิงข้ึนจนอาจกลาวไดวาวุฒิสภาไมไดเปนเพียง 

 ๒๐ ภูมิ มูลศิลป และชมพูนุท ตั้งถาวร. (๒๕๕๘). รูปแบบการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาของประเทศไทย. 
กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา, น. ๙.



๕๙

“สภาพี่เลี้ยง” อีกตอไป แตวามีอํานาจหนาที่ตาง ๆ เพิ่มขึ้นในฐานะ “สภาตรวจสอบ” 

อันไดแก อํานาจในการเห็นชอบบุคคลใหดํารงตําแหนงและอํานาจในการถอดถอนออกจาก

ตําแหนง   

 อยางไรก็ตาม การที่กําหนดใหวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงก็ได

ปรากฏสภาพปญหาเชนกัน กลาวคือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๔๐ ไดกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งทั้งหมด และยังกําหนดมาตรการ

ตาง ๆ เพื่อใหวุฒิสภาไมมีความเกี่ยวของกับพรรคการเมือง เชน ขอกําหนดหามผูสมัครรับการ

เลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรคการเมือง หามลงพ้ืนท่ีหาเสียง๒๑ ทวาแมรัฐธรรมนูญ

ฉบับดังกลาวจะไดกําหนดขอหามไวหลายประการเพ่ือใหสมาชิกวุฒิสภาไมมีสวนเกี่ยวของกับ

พรรคการเมือง มีความเปนกลางและไมเก่ียวของกับผลประโยชนกับทางราชการ แตในทาง

ปฏิบัติ สมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการเลือกต้ังเหลาน้ีก็ถูกวิพากษวิจารณวามีความเอนเอียง

เขาขางพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่งหรือหลายพรรคอยูเสมอ อีกทั้งยังมีการ

กลาวอางวาสมาชิกวุฒิสภาอาศัยอํานาจหนาที่ตามกฎหมายตามท่ีจะสามารถกระทําได 

คัดเลือกบุคคลที่เปน “พรรคพวก” เขาสูระบบการสรรหาบุคคลที่ดํารงตําแหนงใน

องคกรสําคัญ๒๒   

  เม่ือไดมีการกําหนดใหมีวุฒิสภาขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงไดมีความพยายามในการแกไขปญหาสมาชิกวุฒิสภามีความใกลชิด

กับกลุมผลประโยชนทางการเมือง โดยกําหนดใหวุฒิสภามีที่มาใน “ระบบผสม” จาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนและการสรรหา ทั้งนี้ เมื่อไดศึกษาเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ในการกําหนดใหรัฐสภาประกอบดวย

สองสภาและกําหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีที่มาหลากหลายนั้นก็เพื่อ

ใหการใชอํานาจนิติบัญญัติเปนไปดวยความถูกตองและรอบคอบยิ่งขึ้น โดยกําหนดใหสมาชิก

สภาผูแทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งแบบแบงเขตเลือกตั้งและแบบสัดสวน และใหสมาชิก

วุฒิสภามาจากการเลือกตั้งสวนหน่ึงและการสรรหาอีกสวนหนึ่ง เพื่อใหการตรวจสอบ

และถวงดุลอํานาจทางการเมืองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ๒๓  

 ๒๑ เรื่องเดียวกัน, น. ๑๐.
 ๒๒ เรื่องเดียวกัน, น. ๑๑.
  ๒๓ คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาราง
รัฐธรรมนูญ. เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐, น. ๘๘-๘๙. 



๖๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

  ท้ังน้ี จากการศึกษาขอมูลทางวิชาการท่ีกลาวถึงวุฒิสภาและเอกสารในวงงานรัฐสภา

ที่มีขึ้นในระหวางที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ 

ไดใชบังคับนั้น สามารถตั้งขอสังเกตในประการที่เก่ียวของกับสภาพปญหาการปฏิบัติหนาที่

ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดหลายประการ 

  จากการศึกษาพบวา การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

ไดกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่หลากหลายจากการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาที่บัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนคร้ังแรกอันแสดงถึงเจตนารมณใหการตรวจสอบอํานาจรัฐเปนไปโดย

มีประสิทธิภาพ และทําใหการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกวุฒิสภามีความเปนกลาง ปราศจาก

การแทรกแซงทางการเมือง และทําใหกลุมตาง ๆ ในสังคม ไดเขามามีบทบาททางการเมือง

ในฐานะสมาชิกวุฒิสภาและสามารถทําหนาที่ในฐานะฝายนิติบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพ

ขึ้น๒๔ อยางไรก็ตาม ผลกลับปรากฏวา การทําหนาที่ของสมาชิกวุฒิสภามิไดเปนอันหนึ่ง

อันเดียวกัน มีการแบงกลุมและมีความขัดแยงกันอยางเห็นไดชัด๒๕
 นอกจากน้ี เม่ือไดศึกษา

รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศดานการเมืองที่ไดเสนอแผนการ

ปฏิรูปประเทศดานการเมืองแลวพบวา ไดมีการกลาวถึงการปฏิบัติหนาท่ีของสมาชิก

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๕๐ ที่ผานมาวา “มีปญหา

เกี่ยวกับการใชอํานาจและถูกแทรกแซงทางการเมือง เนื่องจากวุฒิสภามีอํานาจใหคุณใหโทษได

ในเร่ืองการแตงตั้งและการถอดถอน”๒๖ อันพิจารณาไดวาเปนสภาพปญหาท่ีปรากฏในวุฒิสภา

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ เชนเดียวกัน ดังนั้น จึงสังเกต

ไดวา อํานาจของวุฒิสภาในดานการถอดถอนจึงไมปรากฏอีกตอไปในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๖๐ ทั้งยังไดมีการกําหนดที่มาของวุฒิสภาในรูปแบบใหม

ที่ไมเคยปรากฏมากอนในพัฒนาการของวุฒิสภาไทยใน ๗๐ ป ที่ผานมา 

 ๒๔ สํานักกรรมาธิการ ๓ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๑). ตารางความแตกตาง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ กับ พุทธศักราช ๒๕๕๐ พรอมเหตุผลโดยสังเขป. กรุงเทพฯ: 
สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, น. ๙๗.
 ๒๕ คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาการบังคับใช การปฏิบัติตามและการแกไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐. (๒๕๕๑). รายงานผลการศึกษาปญหาการบังคับใชเพื่อการ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร, น. ๒๓.
  ๒๖ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๘). แผนการปฏิรูปประเทศดานการเมืองของคณะ
กรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศดานการเมือง สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, น. ๓.



๖๑

บทสงทาย

  เมื่อไดพิจารณาความเปนมาและพัฒนาการของวุฒิสภาในประเทศไทยตลอด

ระยะเวลา ๗๐ ป ที่ผานมานับแตการมี “พฤฒสภา” เปนสภาที่สองจนถึง “วุฒิสภา” ตาม

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน กลาวไดวา วุฒิสภาของไทยไดมีพัฒนาการในดานที่มาคอนขาง

นาสนใจ กลาวคือ การกําหนดที่มาของวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในระยะ

เวลาประมาณ ๕๐ ปแรกนั้น (พ.ศ. ๒๔๘๙ – พ.ศ. ๒๕๔๐) ไดใหความสําคัญตอการไดมา

ของวุฒิสภาใหมาจาก “การแตงตั้ง” กอนท่ีจะกําหนดใหวุฒิสภาท่ีมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงของประชาชนในเวลาตอมา จากนั้นวุฒิสภาไทย ในระยะเวลาประมาณ ๒๐ ปตอมา 

(พ.ศ. ๒๕๔๐ – ๒๕๖๐) พบขอสรุปวา มีการกําหนดใหสัดสวนใหการไดมาของสมาชิกวุฒิสภา

ที่มาจากการเลือกตั้งลดนอยลงเปนลําดับ อันมีลักษณะสวนทางกับการกําหนดที่มาของ

วุฒิสภาในนานาประเทศซึ่งสวนใหญจะมีพัฒนาการดานท่ีมาใหวุฒิสภามีท่ีมาจากการเลือกต้ัง

ของประชาชนมากย่ิงข้ึน ดังเชนท่ีปรากฏในสหรัฐอเมริกาที่ไดมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

ใหเปลี่ยนที่มาของวุฒิสภาซ่ึงเดิมมาจากการใหความเห็นชอบของสภามลรัฐ เปนการเลือกตั้ง

โดยตรงของพลเมืองในมลรัฐแทน 

  เมื่อไดศึกษาพัฒนาการของการกําหนดท่ีมาของวุฒิสภาในประเทศไทยแลว

พบวา พัฒนาการของวุฒิสภาไทยนับแตวุฒิสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๔๘๙ จนถึงวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐

อันนับเปนระยะเวลากวา ๗๐ ป ที่ประเทศไทยไดมีองคกรฝายนิติบัญญัติในรูปแบบสองสภา

ไดมุงหวังใหวุฒิสภาสามารถปฏิบัติหนาที่ในฐานะ “สภาที่สอง” ไดอยางมีประสิทธิภาพ

ที่สุดโดยอาศัยบทเรียนจากวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนามาพิจารณากําหนดที่มา

และอํานาจหนาที่ของวุฒิสภาเพื่อเปนแนวทางการแกไขปญหาตามวิถีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยและระบบรัฐสภา ทั้งนี้ เปนที่ทราบดีวาภายใตระบบรัฐสภานั้น แมวาจะเปน

ระบบแหงความรับผิดชอบของฝายบริหารที่ตองมีตอฝายนิติบัญญัติก็ตาม แตเมื่อองคกรผูใช

อํานาจอธิปไตยท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารตางยอมเปนบุคคลท่ีมีฐานที่มาในการเขาสู

ตําแหนงจากกลุมการเมืองที่ใกลเคียงกัน ดังนั้น สภาพปญหาที่องคกรผูยกรางรัฐธรรมนูญใน

ประเทศไทยเห็นวาสงผลตอวุฒิสภาไทยมากที่สุดจึงมาจาก “อิทธิพลของกลุมผลประโยชน

ทางการเมืองที่สงผลตอการปฏิบัติหนาที่ของวุฒิสภา” ทําใหการยกรางรัฐธรรมนูญใน



๖๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

แตละคร้ังไดมีความพยายามลดความเชื่อมโยงของกลุมการเมืองออกจากการไดมาซึ่งสมาชิก

วุฒิสภาโดยลําดับ เพื่อใหระบบความสัมพันธระหวางวุฒิสภาในฐานะองคกรฝายนิติบัญญัติกับ

การมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการดําเนินงานของฝายบริหารหรือรัฐบาลนั้นเปนไปตาม

กลไกการแบงแยกอํานาจขององคกรผูใชอํานาจอธิปไตยและสอดคลองกับแนวคิดวาดวยระบบ

รัฐสภา (Parliamentary System) มากยิ่งขึ้นนั่นเอง  

  ดังนั้น การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๖๐ ไดกําหนดให

มีวุฒิสภาในฐานะ “สภาที่สอง” ขึ้นอีกครั้งหนึ่งโดยกําหนดใหที่มาของวุฒิสภาแบบใหมที่ไมเคย

ปรากฏมากอนจึงเปนความหวังครั้งสําคัญในการศึกษาพัฒนาการทางการเมืองการปกครอง

ของไทยวาจะสามารถปฏิบัติหนาที่ในการเปนสภาที่สองที่จะสามารถทักทวงหนวงเหนี่ยว

ใหการปฏิบัติหนาท่ีของฝายบริหารและสภาผูแทนราษฎรมีความรอบคอบและสอดคลองกับ

รัฐธรรมนูญไดมากนอยเพียงใด



๖๓
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  คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศดานการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูป

 ประเทศ. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.
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 * บทความนี้เปนสวนหนึ่งของวิทยานิพนธ เรื่อง “การใชจารีตประเพณีการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ศึกษากรณี การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี” หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 
 ๑ นิติศาสตรบัณฑิต และรัฐศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง, ประกาศนียบัตรบัณฑิตทาง
กฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ปจจุบันกําลังศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร

กิตติศักดิ์ หนูชัยแกว๑

บทนํา

 ในการบริหารราชการแผนดินมี “นายกรัฐมนตรี” ซ่ึงเปนผูท่ีมีความสําคัญท่ีถือวา

เปนหัวหนารัฐบาล มีหนาท่ีในการบริหารประเทศใหเกิดความสงบสุขของประชาชนใน

ประเทศ แตทวา หากเกิดกรณีที่เปนชองวางทางรัฐธรรมนูญ ซึ่งไมสามารถดําเนินการใหมี

นายกรัฐมนตรีได โดยเหตุที่วาไมมีบทบัญญัติบทใดในรัฐธรรมนูญบัญญัติไว จึงมีเหตุ

และเงื่อนไขอันนําไปสูการนําประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย

การใชจารีตประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ศึกษากรณี การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี

The use of traditional administrative system in the democratic regime according 

to the provisions of constitution: A study of how to become a prime minister*
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อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ตามบทบัญญัติของมาตรา ๕ ตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) มากระทําการและวินิจฉัย เพ่ือปรับใชในการเขาสู

ตําแหนงนายกรัฐมนตรี 

 ดังนั้น จึงตองมีประเด็นที่ตองพิจารณาถึงความเปนมาทางประวัติศาสตร วาใคร

เปนองคกรผูมีอํานาจในทางจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญ ในการแตงตั้งผูดํารงตําแหนง

นายกรัฐมนตรีของไทย โดยไดวิเคราะหถึงหลักการของจารีตประเพณีในเรื่องนี้ ตลอดจน

พิจารณาบนบริบททางสังคม ประเพณีทางการเมืองการปกครองประกอบดวย 

 ซึ่งบทความน้ีจะนําเสนอเพื่อใหทราบวา “องคกรใดเปนองคกรตามประเพณี

การปกครอง” ที่สามารถนําประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขมาใชอุดชองวางในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีใหมี

ความชัดเจน และนํามาใชไดอยางถูกตองเหมาะสม และสอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้น 

ในกรณีที่เกิดชองวางทางรัฐธรรมนูญในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในอนาคต ตลอดจน

เพื่อเปนหลักประกันตอการแกปญหาของประเทศชาติโดยสันติวิธี ภายใตการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข

การนําจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญมาใชในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย

 ประเทศไทยเปนประเทศท่ีปกครองแบบรัฐสภาในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งแนนอนวาตั้งแตการอภิวัฒนสยามประเทศ ๒๔๗๕ เปลี่ยน

การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย ไดมีการเกิด

จารีตประเพณีในการปกครองหลายประการ และจารีตประเพณีการปกครองหลายประการ

นี้เมื่อมีการยอมรับและมีการปฏิบัติกันมาตอเน่ืองจึงกลายมาเปน ประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยที่มีสภาพบังคับในทางรัฐธรรมนูญ ซึ่งถอยคําของคําวา 

“ประเพณีการปกครองประเทศไทย” นั้น ไดมีทานผูรูหลายทานไดอธิบายไว ดังนี้

 พระยานิติศาสตรไพศาล๒ ไดอธิบายถึงคําวา “ธรรมเนียมประเพณี” โดยได

อธิบายวาเปนที่มาของกฎหมายประเภทหน่ึง โดยธรรมเนียมประเพณีที่ยกขึ้นกลาวอางใน

 ๒ นิติศาสตรไพศาล, พระยา. (๒๔๖๖). หัวขอเล็กเชอรธรรมศาสตร. พระนคร: กรุงเทพฯ เดลิเมล, 
น. ๒๗-๓๔.
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การพิจารณาคดีนั้นตองเปนธรรมเนียมประเพณีที่มีน้ําหนักเทากับเปนกฎหมาย และเปน

ขอยกเวนจากกฎหมายธรรมดาของประเทศ ดังนั้นแลว การจะยกธรรมเนียมประเพณีที่ชอบ

ดวยกฎหมายขึ้นมาอางนั้น ตองประกอบดวยเหตุผล ๔ ประการ กลาวคือ ตองเปนประเพณีซึ่ง

มีมาอยางยาวนาน ตองเปนประเพณีอันสมควร ตองมีการกําหนดอยางแนนอน และธรรมเนียม

ประเพณีนั้นตองไมมีกฎหมายประกาศยกเลิกหรือขัดกับประเพณีนั้น

 วิษณุ เครืองาม และบวรศักดิ์ อุวรรณโณ๓ ไดอธิบายถึงคําวา “ประเพณีการ

ปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย” โดยอธิบายผานบทบัญญัติของธรรมนูญการ

ปกครองราชอาณาจักร (พุทธศักราช ๒๕๒๐) มาตรา ๓๐ ที่บัญญัติวา “ในเมื่อไมมีบทบัญญัติ

แหงธรรมนูญการปกครองนี้บังคับแกกรณีใด ใหวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย” โดยความหมายของ “ประเพณีการปกครองประเทศไทย

ในระบอบประชาธิปไตย” นั้นมีความหมายซึ่งประกอบกันดังนี้

 ประเพณี (Custom หรือ practice) หมายความวา “แนวทางปฏิบัติที่เคยปฏิบัติ

สืบตอกันมา ซึ่งควรเปนแนวทางปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ” ในสวนนี้ทําใหเห็นคลายกับวา

ประเทศไทยเรานั้นมีธรรมเนียมปฏิบัติ หรือรัฐธรรมนูญที่ไมเปนลายลักษณอักษรเหมือนกับ

ประเทศอังกฤษ แตความจริงแลวนั้นไมไดเปนเชนนั้น เพราะประเพณีของประเทศอังกฤษนั้น

เปนประเพณีที่สืบทอดกันมาหลายรอยปแลว จนถือไดวาเปนสวนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ แต

ประเพณีตามมาตรา ๓๐ แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร (พุทธศักราช ๒๕๒๐) หรือ

บทบัญญัติมาตรา ๕ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) นั้น หมายถึง

ประเพณีตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ของไทยเทานั้น และการที่จะถือไดวาเปน

ประเพณีไดนั้นตองมีการบัญญัติรับรองในเรื่องเหลานั้นไวในรัฐธรรมนูญหลายครั้ง หรือมีการ

ปฏิบัติกันเปนเวลาที่นานพอสมควร

 ประเพณีการปกครอง (administrative practice) หมายความวา “ประเพณีที่วานั้น

จะตองเปนประเพณีท่ีเก่ียวดวยการปกครอง” โดยความเกี่ยวเนื่องในประเพณีการปกครองนี้ 

ไดแก ประเพณีที่เกี่ยวดวยเรื่องพระมหากษัตริย ฝายบริหาร (รัฐบาล) ฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) 

ฝายตุลาการ (ศาล) และตลอดดวยสิทธิและหนาที่ของพลเมืองชาวไทย

 ๓ วิษณุ เครืองาม และบวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (๒๕๒๐). ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 
๒๕๒๐. กรุงเทพฯ: นําอักษรการพิมพ, น. ๑๖๗-๑๖๘.
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 ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย (administrative 

practice of Thailand under the democratic regime) หมายความวา “ประเพณีนั้นๆ ตอง

ใชมาตั้งแตมีการปกครองแบบประชาธิปไตยในประเทศไทย” ซึ่งอธิบายไดวาประเพณีนั้น

ตองเปนประเพณีที่นับตั้งแตการอภิวัฒนสยามหรือการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย เมื่อป ๒๔๗๕ เปนตนมา

 ดังน้ัน ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย เปนจารีต

ประเพณีท่ีเก่ียวของกับการเมืองการปกครองในการใชอํานาจอธิปไตยท้ังสาม คือ นิติบัญญัติ 

บริหาร ตุลาการ และเกี่ยวของกับองคประมุขของประเทศคือพระมหากษัตริย โดยการ

จะถือวาเปนประเพณีการปกครองนั้นตองเร่ิมนับตั้งแตที่ประเทศไทยมีการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย และรวมถึงพระราชอํานาจตามนิติโบราณราชประเพณีของสถาบัน

พระมหากษัตริยซึ่งมิไดมีกฎหมายลายลักษณอักษรที่ใดบัญญัติไวเลย ไดถูกอัญเชิญใหเปน

กฎหมายสูงสุดตามรัฐธรรมนูญของระบอบการปกครองในปจจุบันอีกดวย

 สําหรับบทบัญญัติในเร่ืองจารีตประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตยไดมีข้ึนคร้ังแรกและผูท่ีเปนผูคิดคนและเปนผูรางบทบัญญัติน้ี คือ ศาสตราจารย 

พระยาอรรถการียนิพนธ (สิทธิ จุณณานนท) โดยปรากฏในธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร

(พุทธศักราช ๒๕๐๒) มาตรา ๒๐ โดยทานไดกรุณายกตัวอยางในเร่ืองน้ีไวเม่ือคร้ังท่ีบรรยาย

ในหัวขอเร่ือง “กระทรวงยุติธรรมและนโยบายปองกันราชอาณาจักร” ซึ่งอธิบายไดวา

กฎหมายของประ เทศไทยนั้ น มิ ได มี เ ฉพาะตาม ท่ีบัญญัติ ไว ในธรรมนูญ เท านั้ น 

ซึ่งรวมถึงประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง

เปนประมุขดวย๔ 

 ซึ่งในปจจุบันเรื่องนี้ ก็ไดถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช ๒๕๖๐) ปรากฏในมาตรา ๕ ที่บัญญัติวา 

 “รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือ

ขอบังคับ หรือการกระทําใด ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติหรือการกระทํานั้น เปนอัน

ใชบังคับมิได

 ๔ พระยาอรรถการียนิพนธ (สิทธิ จุณณานนท). (๒๕๒๑). “กระทรวงยุติธรรมและนโยบายปองกัน
ราชอาณาจักร” ใน หนังสืออนุสรณในงานพระราชทานเพลิงศพ พระยาอรรถการียนิพนธ (สิทธิ จุณณานนท). กรุงเทพฯ: 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, น. ๑๐๑.



๖๙

 ในเม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใด ใหกระทําการนั้น

หรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข”

 ท้ังนี้ จากการศึกษาถึงความเปนมาของบทบัญญัติจารีตประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญนั้น ผูเขียนมีความเห็นวา “ประเพณีการปกครอง” ตามรัฐธรรมนูญ

ฉบับปจจุบัน มีระดับของความหมายและขอบเขตที่ตางจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

(พุทธศักราช ๒๕๔๐) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๕๐) ดังจะ

อธิบายไดดังนี้

 ประการแรก ความหมายและขอบเขตของ “ประเพณีการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช ๒๕๔๐) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๕๐) มีความหมาย

และขอบเขตสองระดับ กลาวคือ

 ๑.๑) ความหมายและขอบเขตในระดับแรก คือ เปนประเพณีการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งเปน “ประเพณีการปกครองของ

ไทย” กลาวคือ เปนประเพณีการปกครองแบบประชาธิปไตยในประเทศไทย ซึ่งนับตั้งแตการ

อภิวัฒนสยามหรือการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

ระบอบประชาธิปไตย ตั้งแตปพุทธศักราช ๒๔๗๕ 

 ๑.๒) ความหมายและขอบเขตในระดับที่สอง คือ เปนประเพณีการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งเปน “ประเพณีการปกครองระดับ

สากล” กลาวคือ เปนประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของตางประเทศ ซึ่งอาจจะ

นํามาปรับใชกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขได 

ทั้งนี้ไมจําเปนวาตองเปนการปกครองในระบบที่มีสถาบันพระมหากษัตริยก็ได

 ประการที่สอง ความหมายและขอบเขตของ “ประเพณีการปกครองประเทศไทย

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

(พุทธศักราช ๒๕๖๐) มีความหมายและขอบเขตระดับเดียว คือ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ไดเพ่ิมเติม

ถอยคําวา “ประเทศไทย” ซึ่งแตกตางจากรัฐธรรมนูญ ป ๒๕๔๐ และ ๒๕๕๐ กลาวคือ การเพิ่ม

ถอยคําที่เปนการเฉพาะเจาะจงลงไปในรัฐธรรมนูญวา ใหเปนประเพณีการปกครองเฉพาะ

ของไทยเทานั้น



๗๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ฉะนั้น เมื่อพิจารณาแลวผูวิจัยมีความเห็นวา “ประเพณีการปกครอง” ตาม

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มีระดับของความหมายและขอบเขตที่แคบกวารัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๔๐) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 

๒๕๕๐) กลาวคือ ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนั้น จะมีความหมายและขอบเขตที่แคบกวาโดย

จํากัดเฉพาะประเพณีการปกครองประเทศไทยเทานั้น แตรัฐธรรมนูญป ๒๕๔๐ และ ๒๕๕๐ 

จะมีความหมายและขอบเขตท่ีกวางกวา คือ เปนทั้งประเพณีการปกครองประเทศไทย และ

ประเพณีการปกครองในระดับสากลดวย

 สําหรับการนํา “ประเพณีการปกครองประเทศไทย” มาใชกับการเขาสูตําแหนง

นายกรัฐมนตรีของไทย เพื่อจะทราบวาใครเปนองคกรผูมีอํานาจในทางจารีตประเพณีทาง

รัฐธรรมนูญ ในการแตงตั้งผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทยน้ัน จะตองทําการศึกษาถึง

ความเปนมาทางประวัติศาสตรของตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย ซึ่งสามารถพิจารณาได

เปนสองชวงระยะเวลาใหญ คือ ความเปนมาทางประวัติศาสตรของตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ของไทยกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป ๒๔๗๕ และความเปนมาทางประวัติศาสตร

ของตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทยหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป ๒๔๗๕ ดังจะ

อธิบายได ดังนี้

 การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย:  กอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

 ในอดีตความเปนมาทางประวัติศาสตรของการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทยน้ัน

มีพัฒนาการทางประวัติศาสตรในยุคแรกท่ีพระมหากษัตริย เปนผูทรงอํานาจอธิปไตย 

พระมหากษัตริยจะเปนผูใชอํานาจในฝายบริหารเอง กลาวคือ ในยุคแรกนั้น พระราชอํานาจ

ในการบริหารราชการแผนดินจะอยูที่ “พระมหากษัตริย” ซึ่งทําหนาที่ในการบริหารราชการ

แผนดินหรือหัวหนารัฐบาล และคณะผูบริหารบานเมืองในแตละยุคสมัยจะมีลักษณะท่ีคลาย

กับ “คณะรัฐมนตรี” ในยุคปจจุบัน ดังนั้น จึงขออธิบายความเปนมาทางประวัติศาสตรของ

ผูทําหนาที่ในฝายบริหารไดเปน ๓  ชวงระยะเวลา ดังนี้

 ชวงแรก (สมัยพระเจาอูทอง มีเสนาบดีสี่กรมหรือจตุสดมภ) ซึ่งกลาวไดวา 

“จตุสดมภ” หรือ “สี่หลักแหงการปกครอง” เปนคณะเสนาบดีหรือ “คณะรัฐมนตรี” ในสมัยแรก

ก็ได แตอํานาจในการปกครองแผนดินนั้นก็ยังอยูที่องคพระมหากษัตริย๕

  ๕ วิษณุ เครืองาม. (๒๕๓๐). กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพครั้งที่ ๓). กรุงเทพฯ: แสวงสุทธิการพิมพ, 
น. ๕๔๑.



๗๑

 ชวงท่ีสอง (สมัยพระบรมไตรโลกนาถ ถึงชวงตนรัชกาลที่ ๕) ในรัชสมัยสมเด็จ

พระบรมไตรโลกนาถไดมีการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินใหม โดยมีการแบงประเทศ

ออกเปนสองฝาย โดยฝายแรกเปนฝายหัวเมืองเหนือ อยูในความดูแลของสมุหนายก พรอมทั้ง

มีหนาท่ีดูแลราชการฝายพลเรือน สวนฝายท่ีสองเปนฝายหัวเมืองใต อยูในความดูแลของ

สมุหกลาโหม พรอมทั้งมีหนาที่ดูแลราชการฝายทหารดวย ซึ่งแตละฝายจะมีเหลาคณะเสนาบดี

ฝายของตน ฉะนั้นแลว ในสมัยนั้นการที่มีตําแหนงอัครมหาเสนาบดีสองคน หากเทียบกับใน

สมัยปจจุบันก็คือ การมีตําแหนงนายกรัฐมนตรีสองคนนั่นเอง๖

 ชวงท่ีสาม (สมัยตอนกลางรัชกาลท่ี ๕ ถึงรัชกาลท่ี ๗ กอนเปลี่ยนแปลง

การปกครอง) ในสมัยรัชกาลที่ ๕ ตอนกลาง ถึงสมัยรัชกาลที่ ๗ กอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

มีลักษณะของคณะรัฐมนตรีท่ีมีเสนาบดีวาการกระทรวง ๑๒ กระทรวง และขึ้นตรงตอ

พระมหากษัตริยอยางแทจริง มีการประชุมคณะเสนาบดีในรูปของ Council of Ministers 

หรือ Cabinet ของอังกฤษ แตไมมีตําแหนงนายกรัฐมนตรี๗ ดังนั้น ในยุคนี้อาจกลาวไดวา 

“พระมหากษัตริย” ไดดึงอํานาจในการเมืองการปกครองเขาสูสวนกลาง ซ่ึงเปนอํานาจท่ีเรียกวา

รวมศูนยการปกครอง ดังนั้น ถึงแมวาจะไมมีตําแหนงนายกรัฐมนตรีก็จริง แตถาพิจารณาตาม

ลักษณะของการใชอํานาจในทางปกครองแลวนั้น จะเห็นวา “พระมหากษัตริย” คือเปนผูที่ใช

อํานาจบริหารอยางเชนนายกรัฐมนตรี และเปนผูใชพระราชอํานาจในฐานะประมุขของรัฐดวย 

หรือกลาวไดวา พระมหากษัตริยทรงทั้งปกเกลาและปกครอง

 ดังนั้นพบวา ความเปนมาทางประวัติศาสตรของตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย

กอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ๒๔๗๕ นั้น ในชวงแรก พระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจ

ในการปกครองแผนดิน ในชวงที่สอง จะมีตําแหนงอัครเสนาบดีที่มีตําแหนงคลายกับการ

มีนายกรัฐมนตรีสองคน แตอํานาจในการปกครองประเทศซึ่งเปนอํานาจในทางบริหารก็

ยังคงอยูที่ “พระมหากษัตริย” และในยุคที่สาม “พระมหากษัตริย” ถึงแมวาจะไมมีตําแหนง

นายกรัฐมนตรีก็จริง แตถาพิจารณาตามลักษณะของการใชอํานาจในทางปกครองแลวนั้น 

จะเห็นวา “พระมหากษัตริย” คือ เปนผูที่ใชอํานาจบริหารอยางเชนนายกรัฐมนตรี และเปนผูใช

 ๖ เรื่องเดียวกัน, น. ๕๔๑-๕๔๒.
 ๗ เรื่องเดียวกัน, น. ๕๔๖.



๗๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

พระราชอํานาจในฐานะประมุขของรัฐดวย  ดังนั้นจึงถือวา “พระมหากษัตริย” เปนผูทรงอํานาจ
อธิปไตยนั้น ซึ่งทําหนาที่ในการบริหารราชแผนดินหรือหัวหนารัฐบาล และเปนพระมหากษัตริย
ในฐานะประมุขของรัฐ กลาวคือ “ทรงทั้งปกเกลาและปกครอง”

 การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย: หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พุทธศักราช ๒๔๗๕ ไดมีผูที่ทําหนาที่อยาง
นายกรัฐมนตรีที่เรียกวา “ประธานคณะกรรมการราษฎร” ครั้งแรกในพระราชบัญญัติธรรมนูญ
การปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช ๒๔๗๕ ซึ่งนับไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรก
ของประเทศไทยที่มีผูมีอํานาจบริหารราชการแผนดินเรียกวา “คณะกรรมการราษฎร” และมีผูที่
ทําหนาที่นายกรัฐมนตรีเรียกวา “ประธานคณะกรรมการราษฎร”๘

 อยางไรก็ตาม คําวา “นายกรัฐมนตรี” และคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีนั้น 
ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๗๕ ซึ่งมีที่มาจากการยกราง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๗๕ ซ่ึงในขณะท่ีมีการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ในสภาผูแทนราษฎรไดมีผูเสนอขอแกไขคําวา “คณะกรรมการราษฎร” เปนอยางอื่น 
ซึ่งไดมีการอภิปรายโตเถียงกันในสภาผูแทนราษฎรเปนอันมาก และในท่ีสุดสภาผูแทนราษฎร
ไดลงมติใหแกไขคําวา “คณะกรรมการราษฎร” ในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๔๗๕ เปนคณะรัฐมนตรี และคําวา “ประธานคณะกรรมการราษฎร” เปน 
“นายกรัฐมนตรี”๙ โดยหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พุทธศักราช ๒๔๗๕ น้ัน ประเทศไทย
มีรูปแบบของการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีสองรูปแบบใหญ คือ การเขาสูตําแหนง
นายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกติ และการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษ
 ๑. การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกติ 
 ภายหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) 
ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ไดมีการวางหลักการใหมในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีไว ทําใหการ
เขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกติมีสาระสําคัญท่ีเปล่ียนไปจากรัฐธรรมนูญในอดีต ดังน้ัน
ผูเขียนขออธิบายโดยแบงเปน ๒ ประการ คือ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการเดิม
และการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการใหม (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐)

 ๘ มนูญ บริสุทธิ์. (๒๕๒๗).  คณะรัฐมนตรี. กรุงเทพฯ: องคการคาคุรุสภา, น. ๔.
 ๙  เรื่องเดียวกัน, น. ๔-๕.



๗๓

 ๑.๑ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการเดิม

 ในการศึกษาการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการเดิมนั้น ซึ่งตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๕๐) มาตรา ๑๗๑ “พระมหากษัตริย

ทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอื่นอีกไมเกินสามสิบหาคน ประกอบเปนคณะ

รัฐมนตรี มีหนาที่บริหารราชการแผนดินตามหลักความรับผิดชอบรวมกัน นายกรัฐมนตรีตอง

เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งไดรับแตงตั้งตามมาตรา ๑๗๒ ใหประธานสภาผูแทนราษฎรเปน

ผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจะดํารงตําแหนง

ติดตอกันเกินกวาแปดปมิได”

 ในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีนี้  หากมองธรรมดาก็อาจจะตีความไปไดวา 

พระมหากษัตริยทรงมีดุลยพินิจ ท่ีจะพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัยเปนเด็ดขาด 

เลือกสรรผูใดมาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี แตแทจริงแลววิถีทางการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยนั้น ทรงแตงตั้งจากบุคคลที่มีเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรสนับสนุนอยู๑๐ 

ซึ่งตามหลักกฎหมาย ประธานสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหนาท่ีในการท่ีจะเสนอช่ือหรือนําชื่อ

ผูที่จะดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีข้ึนทูลเกลาฯ และพระมหากษัตริยพระองคจะทรงลงนาม

แตงต้ังใครดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีก็ได แตทางจารีตประเพณีน้ันมีหลักการ

อยูวา ประธานสภาผูแทนราษฎรจะเปนผูเสนอบุคคลที่มีเสียงสนับสนุนขางมากในสภาผูแทน

ราษฎรนําชื่อขึ้นทูลเกลาฯ และพระมหากษัตริยก็ทรงมีพระบรมราชโองการแตงตั้งตามบุคคล

ที่เสนอเชนกัน๑๑

 ๑.๒ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการใหม รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) 

 จากการศึกษาการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามกรอบของรัฐธรรมนูญฉบับ

ปจจุบันนี้ ที่กําหนดใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีตามบทบัญญัติมาตรา 

๑๕๘ วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) ซึ่งบัญญัติไววา 

“พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไมเกินสามสิบหาคน ประกอบ

เปนคณะรัฐมนตรี มีหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดินตามหลักความรับผิดชอบรวมกัน” 

 ๑๐ ธงทอง จันทรางศุ. (๒๕๔๘). พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ. 
กรุงเทพฯ: เอส.ซี. พริ้นทแอนดแพค, น. ๙๕.
 ๑๑ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (๒๕๓๘). กฎหมายมหาชน เลม ๓ ที่มาและนิติวิธี. กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 
น. ๒๒๙.



๗๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ซึ่งการที่พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีนี้ก็มีหลักการเหมือนกันกับรัฐธรรมนูญ

ในอดีตทุกฉบับ รวมถึงเหมือนกับหลักการเดิมที่กลาวมาขางตนดวย แตที่เปนหลักการใหม 

และถือวาแตกตางจากของเดิม สามารถอธิบายไดดังนี้

  ๑) นายกรัฐมนตรีตองแตงต้ังจากบุคคลซ่ึงสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบ 

ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๕๘ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐)

“นายกรัฐมนตรีตองแตงตั้งจากบุคคลซึ่งสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบตามมาตรา ๑๕๙” 

ซึ่งตองเปนบุคคลที่มีชื่ออยูในบัญชีรายชื่อที่พรรคการเมืองแจงไวตามมาตรา ๘๘ โดยตองเปน

บุคคลที่พรรคแจงชื่อเสนอเปนนายกรัฐมนตรีตอคณะกรรมการการเลือกตั้ง พรรคละไมเกิน ๓  

รายชื่อ และในการหาเสียงตองประกาศใหประชาชนทราบรายชื่อดังกลาวนั้นดวย

  ๒) รายช่ือ (วาท่ีนายกรัฐมนตรี) ที่เสนอนั้น พรรคเปนผูคัดเลือกและเสนอ 

จะเสนอจากผูเปนหรือไมเปนสมาชิกพรรคก็ได และจะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือไม

ก็ได ซึ่งถือเปนเอกสิทธิ์ของพรรคท่ีจะตัดสินใจ และพรรคตองรับผิดชอบตอสมาชิกพรรคและ

ประชาชนในการตัดสินใจนั้น ซ่ึงท่ีผานมาในอดีตประชาชนไมสามารถลวงรูไดเลยวาผูใดจะมา

เปนนายกรัฐมนตรี แตรัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือวาเปนหลักการใหมที่ไดกําหนดใหประชาชนมีสิทธิ

ที่จะรับรูดวยวาพรรคการเมืองที่ตนจะตัดสินใจนั้นจะเสนอใครเปนนายกรัฐมนตรี และผูซึ่งได

รับการเสนอชื่อตองไมมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามที่จะเปนรัฐมนตรี ซึ่งตองมีหนังสือ

ยินยอมใหพรรคเสนอชื่อประกอบดวย (มาตรา ๘๙ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช ๒๕๖๐))

  ๓ ) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูเลือกนายกรัฐมนตรี เฉพาะจากรายชื่อของ

พรรครวมรัฐบาลที่มีสมาชิกไดรับเลือกเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวารอยละหาของ

จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมด (๕๐๐ คน) ซึ่งตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ๒๕ คน

นั่นเอง (มาตรา ๑๕๙ ) ซึ่งการเลือกนายกรัฐมนตรีนั้น สภาผูแทนราษฎรตองใหความเห็นชอบ 

โดยตองมีคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทน

ราษฎร ซึ่งตองกระทําโดยการลงคะแนนอยางเปดเผย (มาตรา ๑๕๙ วรรคสาม)

  ๔) ในระยะเวลาของการปฏิรูปประเทศนับแตการมีสภาผูแทนราษฎรครั้งแรก 

เปนระยะเวลา ๕ ป ตามบทบัญญัติมาตรา ๒๗๒ วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

(พุทธศักราช ๒๕๖๐) การใหความเห็นชอบบุคคลซึ่งสมควรไดรับการแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี

ใหกระทําในที่ประชุมรวมกันของรัฐสภา กลาวคือ ใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ๕๐๐ คน



๗๕

และสมาชิกวุฒิสภา ๒๕๐ คน (ซึ่งในบทเฉพาะกาล มาตรา ๒๖๙ ระบุวาวุฒิสมาชิกใน

วาระเริ่มแรกท้ังหมดจะมาจากการแตงต้ังของคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ) เปน

ผูเลือกนายกรัฐมนตรี และหากเกิดกรณีที่ไมสามารถแตงตั้งนายกรัฐมนตรีจากบัญชีรายชื่อ

ของพรรคการเมืองตามมาตรา ๘๘ ไดแลว สมาชิกของทั้งสองสภาจํานวนไมนอยกวา

กึ่งหนึ่งของสมาชิกท่ีมีอยู ตองเขาช่ือเสนอประธานรัฐสภาขอใหรัฐสภายกเวนไมตองเสนอชื่อ

นายกรัฐมนตรีจากบัญชีรายชื่อของพรรคการเมืองโดยใชเสียงขางมาก ๒ ใน ๓  ขึ้นไปเพื่อขอ

ยกเวน และหลังจากนั้นจะสามารถเสนอชื่อนายกรัฐมนตรีผูที่อยูในบัญชีรายชื่อพรรคการเมือง

ตามมาตรา ๘๘ หรือคนนอกบัญชีก็ได

  ดังนั้น จะเห็นไดวาการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการใหมของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) มีลักษณะที่แตกตางกัน กลาวคือ 

เปนการกําหนดใหมีการเสนอรายชื่อผูที่เสนอตัวเปนนายกรัฐมนตรีไว ตามบัญชีรายชื่อท่ี

พรรคการเมืองแจงไวตอคณะกรรมการการเลือกตั้ง (ตามมาตรา ๘๘) ซึ่งบุคคลนั้นจะเปน

สมาชิกพรรคหรือไมเปนก็ได จะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือไมเปนก็ได แตตองเปนบุคคล

ซึ่งเปนผูอยูในบัญชีรายชื่อดังกลาวนั้น สวนหลักการอยางอื่นก็คลายกันคือ ตองเปนผูที่ไดรับ

การลงมติเกินกึ่งหนึ่งจากสภาผูแทนราษฎร

  อยางไรก็ตาม การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกติ ตามหลักการเดิม

และการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการใหม ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช ๒๕๖๐) นี้ การที่พระมหากษัตริยจะทรงแตงตั้งนั้นไมจําเปนตองแตงตั้งบุคคลที่

ประธานสภาผูแทนราษฎรทูลเกลาฯ ก็ได แตในความเปนจริงแลวพระองคก็ทรงแตงตั้งตามนั้น

เพราะบุคคลท่ีถูกเสนอช่ือมาเปนฝายเสียงขางมากในสภา ถาหากพระองคทรงแตงตั้งบุคคล

อื่นที่ไมใชบุคคลที่เสนอชื่อมา ก็จะเปนการแตงตั้งคนที่ไมมีเสียงขางมากสนับสนุนในภาผูแทน

ราษฎร ก็จะสงผลใหไมอาจบริหารราชการแผนดินใหเรียบรอยไปได เพราะอาจจะถูกลงมติ

ไมไววางใจทันทีที่ไดรับการแตงตั้ง หรือมากกวานั้นนายกรัฐมนตรีก็อาจจะเสนอรางกฎหมาย

ตาง ๆ รวมท้ังของบประมาณแผนดินจากรัฐสภา เพื่อนํามาเปนเครื่องมือหรือกลไก

ท่ีสําคัญในการบริหารกิจการบานเมืองไมได ดวยเหตุน้ีแมวากฎหมายจะเปดชองใหพระมหากษัตริย

ทรงแตงตั้งใครก็ได แตตามธรรมเนียมพระองคก็ทรงแตงตั้งบุคคลท่ีสภาผูแทนราษฎร

เสนอทูลเกลาฯ เพราะถือวาเปนบุคคลที่มีเสียงขางมากสนับสนุนอยูในสภาผูแทนราษฎร
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ซึ่งธรรมเนียมปฏิบัติเชนนี้ของไทยและอังกฤษมีความเหมือนกัน๑๒ หรืออาจจะกลาวไดวา 

การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกตินั้น เปนการใชพระราชอํานาจที่ทรงกระทํา

ไปตามแบบพิธีเทานั้น มิไดมีการใชพระราชอํานาจในการริเริ่มในการคัดเลือกไดเอง โดยตอง

ทรงกระทํารวมกับสภาผูแทนราษฎร และมีประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูลงนามรับสนอง

พระบรมราชโองการ๑๓

๒. การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษ

  การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษ ผูเขียนขอนําเสนอกรณี

เหตุการณทางการเมืองในอดีต ซึ่งเปนกรณีการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีในกรณีที่เกิดวิกฤตการณ

ทางการเมืองในสามเหตุการณที่สําคัญคือ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของนายสัญญา 

ธรรมศักดิ์ หลังเหตุการณ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีครั้งที่สอง 

ของนายอานันท ปนยารชุน หลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ ๒๕๓ ๕ และการเขาสูตําแหนง

นายกรัฐมนตรี ในกรณีที่มีการยึดอํานาจการปกครองแผนดิน ดังจะอธิบายไดดังนี้

  ๒.๑ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของนายสัญญา ธรรมศักดิ์  

หลังเหตุการณ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖

  โดยในกรณีโปรดเกลาฯ นายสัญญา ธรรมศักดิ์ เปนนายกรัฐมนตรี หรือ

อาจเรียกวา “นายกรัฐมนตรีพระราชทาน” อันมีเหตุผลในทางการเมืองการปกครองใน

ชวงที่เกิดวิกฤตจากเหตุการณมหาวิปโยค ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ ไดมีประชาชนและนักศึกษา

จํานวนมากไดออกมาตอตานหรือประทวงตอการบริหารประเทศหรือใชอํานาจที่ไมชอบธรรม

ของนายกรัฐมนตรี จอมพลถนอม กิตติขจร จนนําไปสูเหตุการณรุนแรงมีการปะทะกัน

ระหวางฝายเจาหนาท่ีและผูท่ีออกมาตอตานรัฐบาล มีผูคนลมตายเปนจํานวนมาก และ

นายกรัฐมนตรีก็ไดลาออกในท่ีสุด ท้ังน้ี ตามประเพณีการปกครอง เม่ือมีนายกรัฐมนตรีลาออก

เชนน้ี ประธานสภาจะเปนผูเสนอรายช่ือนายกรัฐมนตรีเพื่อนําขึ้นทูลเกลาฯ แตชวงเกิดวิกฤต

ทางการเมืองในคร้ังน้ัน พระมหากษัตริยทรงเปนผูริเร่ิมในการใชพระราชอํานาจดวยพระองคเอง

กลาวคือ โดยปกติประธานสภาจะเปนผูนําชื่อขึ้นทูลเกลาฯ แลวใหพระองคทรงลง

  ๑๒ เรื่องเดียวกัน, น. ๒๒๙-๒๓๐.
 ๑๓ อมรรัตน กุลสุจริต. (๒๕๔๑). ประมุขของรัฐในระบบรัฐสภา: ศึกษาในเชิงประวัติศาสตรกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบกรณีของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมัน ญี่ปุน และไทย. วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, น. ๓๘๐.
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พระปรมาภิไธย แตคร้ังน้ีพระองคทรงใชพระราชอํานาจดวยพระองคเอง ทรงมีพระบรมราชโองการฯ
แตงตั้งนายสัญญา ธรรมศักดิ์ เปนนายกรัฐมนตรี๑๔

๒.๒ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีครั้งท่ีสองของนายอานันท ปนยารชุน 
ภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ ๒๕๓ ๕

ในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีครั้งที่สองของนายอานันท ปนยารชุน 
ภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ ๒๕๓ ๕ ผูเขียนเห็นวา เปนการท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง
นายกรัฐมนตรีตามคําแนะนําของประธานสภาผูแทนราษฎรเพื่อที่จะคลี่คลายสถานการณ
ทางการเมืองในขณะนั้น เพราะวาในขณะนั้นผูที่ไดรับการคัดเลือกจากสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูที่มีสายสัมพันธและมีความเกี่ยวเนื่องกับรัฐบาลชุดกอนที่ทําการสั่งปราบปรามประชาชน 
เพราะถาหากแตงตั้ง พลอากาศเอก สมบุญ ระหงษ ตามที่พรรคการเมืองที่มีเสียงขางมาก
ในสภาเสนอ อาจจะนําไปสูเหตุการณนองเลือดทางการเมืองได ซึ่งการเขาสูตําแหนง
นายกรัฐมนตรีของนายอานันท ปนยารชุน ในครั้งที่สองนี้ ถือวาเปนการเขามาในชวงที่ตอง
มีความ “จําเปนเรงดวน” ท่ีตองการแตงตั้งเพ่ือใหสถานการณทางการเมืองคลี่คลายลงไป
โดยสงบและสันติ

๒.๓ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี ในกรณีที่มีการยึดอํานาจการปกครอง
แผนดิน

ในกรณีท่ีมีการยึดอํานาจการปกครองแผนดิน และทุกครั้งก็ไดกระทําการที่
เปนการลมลางรัฐธรรมนูญ และยังไมมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญใหมนั้น คณะผูยึดอํานาจการ
ปกครองแผนดินไดปฏิบัติตามประเพณีการปกครองประเทศไทยมาโดยตลอด ซึ่งอยางนอยก็
คือตั้งแต พ.ศ. ๒๔๙๐ กลาวคือ พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขของรัฐตอไป และในบางกรณี
คณะรัฐประหารซึ่งเขายึดอํานาจการปกครองนั้น ยังไดกราบบังคมทูลขอใหพระมหากษัตริย
มีพระบรมราชโองการแตงตั้งตนใหเปนผูรักษาพระนคร หรือหัวหนาคณะรัฐประหารเสียดวย 
ครั้นเหตุการณสงบเรียบรอยแลว ก็จะทูลเกลาฯ ขอพระราชทานรัฐธรรมนูญใหม แนวปฏิบัติ
ดังกลาวถือวาประเพณีการปกครองประเทศไทยท่ีวา คณะรัฐประหารทุกชุดถือเอาพระมหากษัตริย
เปนผูทรงอํานาจการปกครองสูงสุด และปฏิบัติตอพระมหากษัตริยประหนึ่งวา อํานาจสูงสุดใน
การปกครองท่ีพระมหากษัตริยทรงมีมาแตเดิม และไดทรงพระราชทานแกราษฎรน้ันไดกลับคืนมา
โดยพระมหากษัตริยกลับคืนสูสถานะเดิม คือทรงมีพระราชอํานาจสูงสุดและทรงใชอํานาจ

 ๑๔ เรื่องเดียวกัน, น. ๔๐๖.
 ๑๕ กิตติศักด์ิ ปรกติ. (๒๕๕๖). การปฏิรูประบบกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลยุโรป (พิมพครั้งที่ ๔).  
กรุงเทพฯ: วิญูชน, น. ๒๑๓-๒๑๔.
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อธิปไตยแทนปวงชนชาวไทยโดยนิตินัย๑๕ หรือกลาวคือ พระมหากษัตริย “ทรงเปนผูทรงอํานาจ

อธิปไตยที่แทจริง”

ทั้งนี้ เมื่อคณะรัฐประหารจะประกาศใชรัฐธรรมนูญ จึงตองกราบบังคมทูลฯ

ขอพระราชทานรัฐธรรมนูญใหมอีกคร้ังหน่ึง และเม่ือทรงพระราชทานแลว โดยท่ีพระมหากษัตริย

ทรงมีฐานะเปนผูแทนของประชาชนในฐานะ “มหาสมมติ” การพระราชทานรัฐธรรมนูญจึงอาจ

ถือเสมือนเปนการใหสัตยาบันแกคณะรัฐประหาร ซึ่งการปฏิบัติซ้ํา ๆ เชนนี้มาเปนเวลานาน 

ยอมกอใหเกิดจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ไมเปนลายลักษณอักษรขึ้น ในสวนที่เกี่ยวกับ

สถานะของพระมหากษัตริยในเวลาท่ีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษรถูกลมลางหรือไมอาจ

ใชบังคับได๑๖

  จึงเห็นไดวา ในยามท่ีปราศจากรัฐธรรมนูญ อํานาจปกครองสูงสุดในทางนิตินัย

กลับคืนสู “พระมหากษัตริย” ในฐานะประมุขของรัฐ และเมื่อคณะรัฐประหารจะประกาศใช

รัฐธรรมนูญก็ตองดําเนินการทูลเกลาฯ ขอพระราชทานรัฐธรรมนูญอีกคร้ัง นับเปนการแสดงวา

ทรงเปนผูถืออํานาจอธิปไตย ประกอบกับประเพณีการปกครองแผนดิน ซ่ึงถือวาพระมหากษัตริย

เปน “มหาสมมติราช” หรือผูถืออํานาจปกครองโดยความยินยอมของประชาชนน่ันเอง๑๗ และ

ในกรณีการจัดต้ังรัฐบาลและการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทยในสถานการณท่ีไมเปนปกติ

อันเกิดจากการรัฐประหารน้ัน ซ่ึงโดยปกติแลวบุคคลท่ีจะมาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีน้ัน

จะมาจากการเสนอช่ือโดยคณะรัฐประหาร๑๘ ซ่ึงในการเสนอช่ือโดยคณะรัฐประหารน้ัน การแตงต้ัง

นายกรัฐมนตรีก็ตองแตงตั้งโดย “พระมหากษัตริย” นั่นเอง

  ดังน้ัน การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี ในกรณีท่ีมีการยึดอํานาจการปกครอง

แผนดินและทําการลมลางรัฐธรรมนูญแลวน้ัน “พระมหากษัตริย” มีพระราชสถานะในฐานะ

ประมุขของรัฐตามประเพณีการปกครอง และในเวลาตอมาเม่ือมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ

แลวก็ตองมีการขอพระราชทานรัฐธรรมนูญอีกคร้ัง ดังน้ันแลว การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ในกรณีที่มีการยึดอํานาจการปกครองนี้ ถึงแมวาจะมีการเสนอรายชื่อโดยคณะผูยึดอํานาจ

การปกครองก็จริง แตก็ถือวา “พระมหากษัตริย” ทรงแตงตั้งนั้นเปนการแตงตั้งท่ีมีนัย

 ๑๖ เรื่องเดียวกัน, น. ๒๑๔.
 ๑๗ เรื่องเดียวกัน, น. ๒๑๗.
 ๑๘ กอบโชค จันทรศัพท. (๒๕๕๗). การนําระบบการเลือกตั้งนายกรัฐมนตรีโดยตรงมาใชในประเทศไทย.
วารสารกฎหมาย ฉบับบัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, น. ๙.
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สองประการ คือ เปนพระราชอํานาจท่ีทรงแตงต้ังตามรัฐธรรมนูญฉบับใหมท่ีไดทรงพระราชทานใหไป 

และเปนการรับรองการกระทําของคณะผูกอการยึดอํานาจดวยประการหนึ่ง ฉะนั้นแลวจึง

ถือวาการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในกรณีท่ีมีการยึดอํานาจการปกครองแผนดินนั้น 

พระมหากษัตริยเปน “ผูทรงอํานาจอธิปไตยที่แทจริง”

 อนึ่ง ในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษนี้ มีขอสังเกตใน

ประการสําคัญท่ีวา “พระมหากษัตริย” นอกจากมีพระราชอํานาจท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว

ยังทรงมีพระราชอํานาจดังเดิมตามจารีตประเพณีการปกครอง ซ่ึงไมไดบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ แตยังคงมีผลในทางปฏิบัติอยู ซึ่งเรียกพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยนี้

ไดวา “พระราชอํานาจตามประเพณีการปกครอง”๑๙ ซ่ึงในเร่ืองพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย

ตามประเพณีการปกครองของประเทศไทยนั้น ในกรณีท่ีเกิดวิกฤตในทางการเมืองการ

ปกครอง พระมหากษัตริยอาจทรงยุบสภาได ดังที่เรียกกันวา forced dissolution หรือแมวา

จะทรงโปรดเกลาใหนายกรัฐมนตรีพนจากตําแหนงเพื่อระงับวิกฤตการณก็สามารถทรงทําได 

ดวยเหตุผลท่ีวา พระมหากษัตริยทรงเปนเจาของอํานาจอธิปไตยรวมกับประชาชน ซ่ึงเปน

พระราชอํานาจตามครรลองแหงรัฐธรรมนูญที่ไดถวายไวแกพระมหากษัตริย และสิ่งที่ถือวา

เปนประการสําคัญท่ีสุดของการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยตามครรลอง

แหงรัฐธรรมนูญ คือ ประชาชนทุกคนยอมรับพระบรมราชวินิจฉัยวาเปนสิ่งท่ีเหนือการ

ฝกฝายในทางการเมือง เพราะทรงดํารงพระราชสถานะที่ เปนกลางในทางการเมือง

มาโดยตลอด เพื่อปดเปาวิกฤตการณที่เกิดขึ้นมาแลวในอดีตหรืออาจเกิดขึ้นไดในอนาคต๒๐

  ฉะนั้นแลว หากเกิดวิกฤตในทางการเมืองการปกครอง และอาจจะนําไปสูการ

ดําเนินการเพ่ือใหมีนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษได ผูเขียนมีความเห็นวาตองมีองคกรท่ี

ใชอํานาจในทางประเพณีการเมืองการปกครองในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรี นั่นก็คือองค 

“พระมหากษัตริย” ซึ่งถือเปนโครงสรางที่เขมแข็งท่ีสุดจุดหนึ่งในระบบรัฐสภาไทย ดวยเหตุผล

ที่วา รัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับที่ผานมาในอดีตและตามประเพณีการปกครองนั้น ไดแสดง

 ๑๙ ชัชพล ไชยพร. (๒๕๕๕). พระราชอํานาจและแนวคิดทางกฎหมายในพระราชพิธีบรมราชาภิเษก
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช, วารสารกฎหมายคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๓๐(๑), 
น. ๑๒.
 ๒๐ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (๒๕๓๗). กฎหมายกับทางเลือกของสังคมไทย. กรุงเทพฯ: นิติธรรม, น. ๒๙.
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ใหเห็นวาการดํารงพระราชสถานะและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในระบบรัฐสภาไทย

นั้น มีความเปนกลางและอยูเหนือการเมือง และเปนการใชพระราชอํานาจที่มีความมั่นคง 

และในอดีตพระมหากษัตริยไทยภายใตรัฐธรรมนูญ ไดทรงใชพระราชอํานาจในการแกไขและ

เยียวยาปญหาในทางการเมืองการปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพในทางความเปนจริง และ

หากเกิดสภาวการณวิกฤตในทางการเมืองการปกครอง พระมหากษัตริยอาจจะเขามาหรือ

มีบทบาทเสมือนเปน “กรรมการกลาง” หรือ “แหลงอํานาจสํารอง” ในสภาวการณวิกฤต

ของประเทศได๒๑

ดังนั้น การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษนั้น ในทางจารีต

ประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นมีหลักการอยูวา ประธานสภาผูแทนราษฎร

จะเปนผูเสนอรายชื่อข้ึนทูลเกลาฯ และพระมหากษัตริยก็ทรงมีพระบรมราชโองการแตงตั้ง

ตามบุคคลที่เสนอเชนกัน ดังนั้น หมายความวา การแตงตั้งนายกรัฐมนตรีก็ถือวาเปนพระราช

อํานาจของพระมหากษัตริย และมีประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูลงนามรับสนองพระบรม

ราชโองการเหมือนกับการเขาสูตําแหนงในรูปแบบปกติแตอาจจะแตกตางกันในการหยั่งเสียง

  กลาวโดยสรุป เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบของการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ในรูปแบบปกติ และการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษ จะเห็นไดวาจากประเด็น

ขอเท็จจริงที่กลาวมานั้น อํานาจตามรัฐธรรมนูญในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีของไทย เปน

อํานาจตามรัฐธรรมนูญของพระมหากษัตริย เพราะตามประเพณีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแลวพระองคทรงแตงตั้งไปตามที่ผูลงนามรับสนองพระรมราชโองการนํารายชื่อ

ทูลเกลาฯ แตก็ไมไดหมายความวาพระองคจะตองทรงลงพระปรมาภิไธยไปตามน้ันโดยเด็ดขาด

พระองคมีพระราชอํานาจที่จะรับสั่งถามที่มา ที่ไป วิธีการสรรหา และรายละเอียดตาง ๆ ของ

รายชื่อที่ทูลเกลาฯ ขึ้นมานั้น จนเปนที่พระองคทรงเห็นวาถูกตองชอบธรรม ดีงาม เปนไปตาม

ครรลองครองธรรมเสียแลวถึงจะทรงลงพระปรมาภิไธย จึงเปนสิ่งที่ผูลงนามสนองพระบรม

ราชโองการที่จะตองพิจารณาไตรตรองใครครวญใหดีเสียกอน และเปนไปตามเหตุผลของ

กฎหมายถูกตองชอบธรรม จึงนําขึ้นทูลเกลาฯ๒๒ 

 ๒๑ อมรรัตน กุลสุจริต, เรื่องเดิม, น. ๔๑๕-๔๑๗.
 ๒๒ วิษณุ เครืองาม, เรื่องเดิม, น. ๕๘๕.
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สรุป

 เมื่อพิจารณาถึงองคกรผูมีอํานาจในการใชจารีตประเพณีการปกครองประเทศไทย 

มาอุดชองวางในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี พบวา การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ของไทยนั้นมีเม่ือเกิดกรณีท่ีไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญบัญญัติไว สามารถนํา “ประเพณี

การปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” มา

อุดชองวางในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามบริบทของประเพณีการปกครองของ

ประเทศไทยได

 ดังนั้น “พระมหากษัตริยของไทย” จึงถือเปนองคกรผูมีอํานาจในการใชจารีต

ประเพณีการปกครองประเทศไทย มาอุดชองวางในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย 

และเปนองคกรผูมีอํานาจที่เปน “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” ตามบทบัญญัติมาตรา ๕ ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) เพราะวาพระมหากษัตริยของไทยนั้น ทั้งในอดีตและ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีพระราชสถานะที่ทรงเปนประมุขของรัฐ ซึ่งถือวาเปน

เอกลักษณเฉพาะท่ีแสดงถึงความตอเนื่องและถาวร และการใชพระราชอํานาจในฐานะท่ีทรง

เปนองคกรที่มีอํานาจในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีของไทยนั้น ถือวา “พระมหากษัตริย” เปน

องคกรที่เปนประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุข 
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บทนํา

 กระแสโลกาภิวัตน (Globalization) สงผลใหสภาพแวดลอมทั้งภายในและภายนอก

ประเทศเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว จึงมีความจําเปนอยางยิ่งสําหรับองคกรภาครัฐและ

เอกชนที่ตองเพิ่มศักยภาพและความยืดหยุนในการปรับเปลี่ยนเพื่อตอบสนองความตองการ

ของระบบที่เปลี่ยนแปลงไป ปญหาสําคัญของระบบราชการไทยคือ ความเสื่อมถอยของระบบ

ราชการ และขาดธรรมาภิบาล ถาภาครัฐไมปรับเปลี่ยนและพัฒนาการบริหารจัดการของภาครัฐ

เพื่อไปสูองคกรสมัยใหม โดยยึดหลักธรรมาภิบาลก็จะสงผลบั่นทอนความสามารถในการ

แขงขันของประเทศ อีกทั้งยังเปนอุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในอนาคตดวย๑ 

ขณะที่ระบบราชการไทย ๔.๐ เปนแนวคิดพ้ืนฐานของการบริหารจัดการภาครัฐซึ่งจะนําไปสู

 * นักศึกษาปริญญาโท สาขาการปกครองทองถิ่น สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร
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การเปล่ียนแปลงระบบของภาครัฐและยุทธศาสตรดานตาง ๆ ท่ีเปนรูปธรรม มีแนวทางใน

การบริหารจัดการ ไดแก การใหบริการที่มีคุณภาพแกประชาชน, ลดการควบคุมจากสวนกลาง

และเพิ่มอิสระในการบริหารใหแกหนวยงาน, การกําหนด การวัด และการใหรางวัลแกผลการ

ดําเนินงานทั้งในระดับองคกร และระดับบุคคล, การสรางระบบสนับสนุนท้ังในดานบุคลากร 

(เชน การฝกอบรม ระบบคาตอบแทน และระบบคุณธรรม) เทคโนโลยีเพื่อชวยใหหนวยงาน

สามารถทํางานบรรลุตามวัตถุประสงค รวมถึงการเปดกวางตอแนวคิดในเรื่องของการ

แขงขันระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน และระหวางหนวยงานของรัฐกับหนวยงานของภาค

เอกชน ในขณะเดียวกันภาครัฐก็หันมาทบทวนตัวเองวาสิ่งใดควรทําเองและสิ่งใดควรปลอยให

เอกชนทํา ดังนั้น รัฐบาลจึงไดกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ (Country Strategy) เพื่อ

เปนกรอบทิศทางสําคัญที่มีเปาหมายรวมกันกับทุกภาคสวนเพื่อผลักดันนโยบายใหเปนไปใน

ทิศทางเดียวกันและนํานโยบายไปสูการปฏิบัติใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรม โดยมีเปาประสงค

หลักเชิงยุทธศาสตรในการ “สรางความเชื่อถือไววางใจ พัฒนาสุขภาวะ และมุงสูความยั่งยืน”๒ 

เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ อีกทั้งเรงสรางสมดุลและปรับระบบการ

บริหารจัดการภายในภาครัฐใหสามารถผนึกกําลังอยางเปนระบบ สามารถตรวจสอบได เปนตน

 อยางไรก็ตาม การพัฒนาระบบราชการไทยในชวงระยะเวลาที่ผานมาสงผลให

ระบบราชการไทยมีความกาวหนาและเกิดการเปล่ียนแปลงอยางเปนรูปธรรม สามารถให

บริการประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ และขับเคลื่อนนโยบายตาง ๆ ไปสูการปฏิบัติไดอยาง

มีประสิทธิผล และเพื่อใหเกิดความตอเนื่องสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ

จึงไดจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทยซ่ึงครอบคลุมชวงเวลาระหวางป 

พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑ เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศตอไปอีก ๖ ป และเปนแนวทางขับเคลื่อน

การพัฒนาระบบราชการไทยใหดําเนินไปอยางตอเนื่อง โดยศึกษาแนวโนมการพัฒนาระบบ

ราชการในอนาคต และตัวอยางการพัฒนาระบบราชการที่ดีในระดับนานาชาติ รวมทั้งระดม

ความคิดเห็นจากขาราชการและภาคสวนตาง ๆ เพื่อใหไดมุมมอง ขอคิดและขอเสนอแนะ

ในการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบราชการรวมกัน อยางไรก็ตาม แผนยุทธศาสตรยังทําการ

 ๒ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. (มิถุนายน ๒๕๕๖). แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ
ราชการไทย พ.ศ. ๒๕๕๖ - ๒๕๖๑. สืบคนเมื่อวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๖๐, จาก http://www.opdc.go.th
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ขยายผลการสงเสริมและพัฒนาหลักธรรมาภิบาลในภาคราชการเพ่ือการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี ตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ ๒๔ เมษายน ๒๕๕๕ ทั้งนี้ แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ

ราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑) จะเปนกรอบทิศทางท่ีจะนําไปสูการกําหนดกลยุทธและ

มาตรการใหระบบราชการไทยพรอมรับมือกับการขับเคลื่อนประเทศสูยุคประเทศไทย ๔.๐ 

 ดังน้ัน บทความช้ินน้ี ผูเขียนจะอธิบายถึงพัฒนาการของยุทธศาสตรการพัฒนา

ระบบราชการไทยในบริบทประเทศไทย ๔.๐ โดยแบงออกเปน ๔ ประเด็นใหญ ๆ ประเด็นแรก

กลาวถึงประเทศไทยในบริบทของการเปล่ียนแปลง ซึ่งจะชวยใหทราบถึงการเปลี่ยนแปลง

ของระบบราชการในอดีตจนถึงปจจุบัน และในอนาคต ประเด็นที่สอง กลาวถึง ความทาทาย

ใหมของการพัฒนาภาครัฐภายใตบริบทระบบราชการ ๓.๐ ไปสูระบบราชการ ๔.๐ ประเด็น

ที่สาม กลาวถึงยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทยและการปฏิรูประบบราชการเพื่อ

รองรับ Thailand ๔.๐ สวนประเด็นสุดทาย อธิบายถึงปจจัยแหงความสําเร็จในการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชไทยไปสูการปฏิบัติ ดังที่ผูเขียนจะไดอธิบายเปนลําดับดังนี้

ประเทศไทยในบริบทของการเปลี่ยนแปลง

 การเปลี่ยนแปลงของกระแสโลกาภิวัตน เกิดขึ้นในทุกแหงและเกิดขึ้นในทุกดาน

ไมวาจะเปนดานเทคโนโลยีสารสนเทศ ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันเทคโนโลยีมีการเปลี่ยนแปลง

อยูตลอดเวลาไมวาจะเปนเทคโนโลยีทางการเกษตร เทคโนโลยีอุตสาหกรรม เทคโนโลยี

ชีวภาพ เทคโนโลยีวัสดุ และนาโนเทคโนโลยี ดังนั้น การผสมผสานระหวางเทคโนโลยีกอใหเกิด

นวัตกรรมใหม ๆ เชน การผสมผสานระหวางเทคโนโลยีคอมพิวเตอรกับชีววิทยาในการรักษาโรค

รวมถึงมีการใชเทคโนโลยีระดับต่ํา ในระดับของ Labor Intensive, Skilled Intensive คือ ผลิต

ตามแบบผูวาจาง (มีเพียงสวนนอยที่ใชเทคโนโลยีแบบเขมขน และมีการวิจัยและพัฒนา) ปจจัย

ดานสภาพแวดลอม กลาวคือ ภาวะโลกรอนที่สงผลตอความมั่นคงทางอาหาร ทําใหผลผลิต

พืชและสัตวมีความผันแปรสูง และเขตเกษตรกรรมโลกจะเคลื่อนตัวไปจากเดิม ซึ่งจะกระทบ

ตอความไดเปรียบของภาคเกษตรไทย GMO จะสงผลกระทบตอความหลากหลายทางชีวภาพ

และระบบเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว โอกาสและขอจํากัดการพัฒนาขึ้นอยูกับความ

สามารถในการจัดการความปลอดภัยทางชีวภาพ ปจจัยดานสังคม กลาวคือ สังคมไทยเริ่มกาว

เขาสูสังคมผูสูงอายุ ประชากรในวัยทํางานมีภาระในการดูแลผูสูงอายุมากขึ้นสงผลกระทบตอ
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การออมเงินและการพัฒนาคุณภาพแรงงาน แนวโนมปญหาดานสุขภาพจะเพิ่มมากขึ้นเปนไป

ตามพฤติกรรมของกลุมประชากร เชน ติดเชื้อ HIV ภาวะโภชนาการเกิน ปวยเรื้อรังในผูสูงอายุ 

ภาวะความเปนเมืองเพิ่มขึ้นและมีการยายถิ่นฐานสูง ภัยคุกคามตอความมั่นคงของมนุษยมี

ความหลากหลายมากขึ้น ดานวัฒนธรรม ดานเศรษฐกิจ เชน การรวมตัวของกลุมเศรษฐกิจ และ

การเปลี่ยนแปลงในตลาดเงินของโลก ซึ่งทําใหการรวมกลุมทางเศรษฐกิจระดับทวิภาคี ภูมิภาค

และพหุภาคีมีแนวโนมเพิ่มขึ้น ไดแก รูปแบบของระบบการคาโลก (World Trading System) มี

ความเขมขนมากยิ่งขึ้น ประเทศตาง ๆ มีขอตกลงและใชเกณฑที่แตกตางกันไปตามกลุม ภายใต

ขอตกลงที่แตกตางกันออกไป (Spaghetti Bowl Eff ect) อีกทั้งตองอาศัยกลไกในการปรับตัว

และดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจมหภาคและการปรับตัวในระดับกิจการของภาคธุรกิจของ

ภาคเอกชนเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน รวมถึงการเคลื่อนยายทุนระหวางประเทศ

และความเชื่อมโยงดานการเงินระหวางประเทศมีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น เปนตน ดานการเมือง 

ดานความมั่นคงระหวางประเทศ รวมถึงดานความขัดแยงทางเช้ือชาติ ศาสนา สภาพชุมชน

ความเปนอยู วิถีชีวิต การสื่อสารแบบไรพรมแดนเชื่อมโยงกันสะดวก การแขงขันในดานตาง ๆ 

ทวีความรุนแรงเพิ่มมากขึ้น๓ ในขณะเดียวกันก็เกิดการรวมกลุมเพื่อสรางความรวมมือหรือเปน

พันธมิตรเพื่อแสวงหาผลประโยชนรวมกัน และเปนการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน 

 ประเทศไทยจึงไดรับผลกระทบที่ไมไดนํามาซึ่งโอกาสเพียงอยางเดียว แตยัง

นําพาความเส่ียงตาง ๆ ตามมาดวย เชน โอกาสท่ีจะทําใหเศรษฐกิจของประเทศเจริญ

เติบโต ในขณะเดียวกันกระแสโลกาภิวัตนเกิดการฉกฉวยโอกาสข้ึน โดยเฉพาะประเทศท่ีมี

ความพรอมดานทรัพยากรท่ีมากกวา ทําใหเกิดการเหล่ือมลํ้าเพ่ิมชองวางระหวางคนรวยกับคนจนข้ึน 

ซึ่งประเทศไทยก็เผชิญกับปญหาท่ีทาทายอยางกาวกระโดดเพื่อใหทันกับกระแสโลกาภิวัตน 

ดังน้ัน เพ่ือใหเกิดการพัฒนาประเทศอยางย่ังยืน จึงจําเปนตองมีกลไกเพ่ือรองรับและเสริมสราง

ศักยภาพของประเทศใหพรอมรับตอบริบทของการเปลี่ยนที่จะเกิดขึ้นและมีความซับซอน

มากยิ่งขึ้น

 อยางไรก็ตาม ประเทศไทยอยูในชวงเวลาที่ตองเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ

ทามกลางกระแสโลกาภิวัตนท่ีเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาจากอดีตจนถึงปจจุบัน ซึ่งมีความ

 ๓ นครเขตต สุทธปรีดา และคณะ. (๒๕๕๖). แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย 
(พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑). กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.), น. ๑.
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เจริญกาวหนาเปนอยางมาก แตก็มีปญหานานัปการท่ีเกิดขึ้นตามมา จะเห็นไดวาเศรษฐกิจ

โลกมีความผันผวนไมแนนอนเสี่ยงตอการเกิดภาวะเงินฝดเงินเฟอได ปญหาดังกลาวสงผล

ตอการชะลอตัวของเศรษฐกิจท่ัวท้ังโลกไมเพียงแตประเทศไทยเทานั้น เพราะวาสวนหนึ่ง

เกิดจากการออกจากสหภาพยุโรปของสหราชอาณาจักร หรือเบร็กซิต (อังกฤษ: Brexit) ทั้งนี้ 

การออกจากสหภาพยุโรปของประเทศสมาชิกสามารถกระทําไดตามมาตรา ๕๐ แหงสนธิ

สัญญาวาดวยสหภาพยุโรป (สนธิสัญญาลิสบอน) ซึ่งบัญญัติไววา “รัฐสมาชิกใด ๆ  อาจตัดสินใจ

ออกจากสหภาพตามขอกําหนดแหงกฎหมายของรัฐนั้น”๔ และสถานการณปญหาในยุโรปยัง

มีความไมแนนอน และอาจเกิดผลกระทบเปนลูกโซการเปล่ียนแปลงพลวัตรทางเศรษฐกิจโลก 

ดังนั้น เอเชียจะกลายเปนตัวจักรขับเคลื่อนของเศรษฐกิจโลกในชวง ๑๐ ปขางหนา 

ธนาคารโลกพบวา แนวโนมเศรษฐกิจของจีนจะเติบโตกวาและมีขนาดใหญที่สุดของโลกกอนป 

ค.ศ. ๒๐๓๐ แทนที่สหรัฐอเมริกา ในขณะเดียวกันการเพิ่มบทบาทในภูมิภาคเอเชียตะวันออก

เฉียงใตนั้น อันเนื่องมาจากการเปดประเทศของสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร (Republic 

of the Union of Myanmar) หรือพมา ในขณะที่การรวมตัวประชาคมอาเซียนอยางเต็มรูปแบบ

ไดเกิดขึ้นภายในป พ.ศ. ๒๕๕๘ จึงทําใหเกิดการไหลเวียนของสินคา บริการ ทุน และแรงงาน 

หากประเทศไทยยังไมเพ่ิมระดับขีดความสามารถในการแขงขันจะติดอยูในกับดับของประเทศ

ที่มีรายไดปานกลาง (Middle Income Country Trap) คือการที่มีอัตราการเจริญเติบโตชา 

ไมสามารถแขงขันกับประเทศที่พัฒนาแลวในเอเชียใตได 

 นอกจากนี้ ประเทศไทยตองกาวผานกระแสโลกาภิวัตน เพื่อไมใหเกิดความเสี่ยง

ท่ีจะมีแนวโนมทวีความรุนแรงข้ึน และรัฐบาลตองมีแผนยุทธศาสตรรองรับกับการเปล่ียนแปลง

ของกระแสโลกาภิวัตน กลาวคือ ประเทศไทยกําลังเขาสูยุคแหงความสับสนวุนวายโดย

จะมีปญหาในเร่ืองของการวางงาน สัดสวนของประชากรผูสูงอายุเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ 

อันจะเปนปญหาใหญของรัฐบาลท่ีจะตองจัดการในเรื่องสวัสดิการใหแกคนเหลาน้ีอยางทั่วถึง 

และผลที่จะตามมาคือ รัฐบาลประสบปญหาภาวะเปนหนี้สินมากยิ่งขึ้น๕ ประจวบกับปญหา

ความเหลื่อมล้ําระหวางคนรวยกับคนจน ซึ่งจะเปนภัยคุกคามตอเสถียรภาพทางการเมือง 

 ๔ European Commission Press Release Database. (March, 2017).  Article 50 of the Treaty on 
European Union-Q&A. Search by http://europa.eu Access to information on June 19, 2017. 
 ๕ Global Trends 2030, National Intelligence Council: NIC, Available at Search by http://www.public 
intelligence.net/global-trends-2030, (Access to information on June 19, 2017)
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และสังคมในที่สุด การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้คาดวาจะสงผลกระทบตอประชาคมโลก ดังนั้น 

ทุกภาคสวนตองรวมกันรับมือ รวมทั้งประเทศไทย ซ่ึงนับวาเปนเง่ือนไขสําคัญในการวางแผน

กําหนดทิศทางในการพัฒนาประเทศโดยที่จะตองคํานึงในทุกมิติไมวาจะเปนมิติดานเศรษฐกิจ 

สังคม เทคโนโลยี สิ่งแวดลอม และดานการเมืองการปกครอง มิติในดานตาง ๆ ที่กลาวมานี้

เปนตัวขับเคลื่อนในการพัฒนาประเทศ จะเห็นไดวารัฐบาลพยายามดําเนินการอยางเต็มที่

เพื่อพัฒนาประเทศใหทัดเทียมตอกระแสโลกาภิวัตน ลดชองวางระหวางความเหลื่อมล้ํา สราง

ความเทาเทียมในสังคม 

 กลาวโดยสรุป สถานการณท่ีเกิดขึ้นจากความเปลี่ยนแปลงในระดับโลกและ

ภายในประเทศโดยเฉพาะภาวะการผันผวนทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง ความ

มั่นคง ความสัมพันธระหวางประเทศ พลังงานทดแทน รวมถึงสภาพภูมิอากาศที่เปลี่ยนแปลง

ไปอยางรวดเร็ว สถานการณเชนนี้สงผลกระทบตอประเทศไทยโดยตรงทั้งเชิงบวกและเชิงลบ 

และมีผลตอการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทยในชวงป พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑ 

ดังน้ัน ประเทศไทยตองปรับตัวใหเขากับบริบทของสถานการณการเปล่ียนแปลง การปรับปรุง

กลไกระบบราชการใหทันสมัย เพิ่มประสิทธิภาพของการบริหารจัดการของภาครัฐ มีความโปรงใส 

สามารถตรวจสอบได และตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางทั่วถึง รวมถึงมีการ

เชื่อมความสัมพันธกับตางประเทศ รักษาความสมดุลของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

อันจะเปนฐานที่ม่ันคงในการพัฒนาประเทศเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงของกระแสโลกาภิวัตน

ความทาทายใหมของการพัฒนาภาครัฐภายใตบริบทระบบราชการ ๓.๐ ไปสูระบบ
ราชการ ๔.๐

 ปริญญ บุญดีสกุลโชค (๒๕๕๙)๖ กลาววา ความทาทายที่รัฐบาลตองดําเนินการ

พัฒนาเพื่อยกระดับระบบราชการไทย ใหเปนระบบราชการ ๔.๐ ดังนี้

 ๑. รัฐบาลจะดําเนินการไปในทิศทางใดเพื่อท่ีจะตอบสนองความตองการเฉพาะ

บุคคล (Personalization) มากขึ้น ในขณะเดียวกันการพัฒนาของภาครัฐภายใตระบบราชการ 

๓.๐ ไปสูระบบราชการ ๔.๐ ไดนั้นภาครัฐควรยกระดับการบริการใหไดมาตรฐาน 

 ๖ ปริญญ บุญดีสกุลโชค. (๒๕๖๐). หัวขอความทาทายใหมของการพัฒนาภาครัฐภายใตบริบทระบบ
ราชการ ๓.๐ ไปสูระบบราชการ ๔.๐, ระบบราชการไทยในบริบทไทยแลนด ๔.๐. กรุงเทพฯ: สํานักงานวิจัยและพัฒนา
ระบบงานบุคคล, น. ๕-๖. 
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 ๒. ภาครัฐตองสามารถทํางานแบบบูรณาการรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อ

ใหเกิดการบริการท่ีดี (Good Service) ซ่ึงมีความแตกตางจากเดิมท่ีมุงเนนพัฒนาแตละหนวยงาน

เทานั้น หากแตตองไดมาตรฐานตามที่กําหนด ลดชองวางการทุจริตคอรรัปชันลง

 ๓. รัฐบาลตองขับเคลื่อนประเทศตามกรอบของยุทธศาสตรการพัฒนาที่ไดกําหนด

ไวเบื้องตน คือ แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑) อีกทั้งยัง

สอดคลองกับแผนยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป เพื่อไมใหเกิดความซับซอน ซึ่งตางจากเดิมที่สงเสริม

ใหบุคลากรมีความเชี่ยวชาญเฉพาะสาขา (Functional Expertise)

 ๔. รัฐบาลจะดําเนินการอยางไรที่จะขับเคลื่อนกระบวนการที่เกี่ยวของกับ IT 

เพื่อยกระดับการทํางานของทุกสวนในหนวยงานภาครัฐอยางเปนองครวม (Holistic 

Transformation) อีกท้ังประเทศไทยถือเปนยุคที่อินเทอรเน็ตเปนทุก ๆ สิ่งของชีวิตไปแลว 

โดยเฉพาะคนเมือง แตดวยภูมิศาสตรประเทศที่กวาง พ้ืนที่หางไกลความเจริญยังมีอีกมาก 

รัฐบาลจึงตองปูพรมใหเทคโนโลยีไดเขาถึงทุกพ้ืนท่ีใหมากท่ีสุด หนุนเศรษฐกิจดิจิทัล นายอุตตม

สาวนายน๗ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (ไอซีที) กลาววา 

ทุกประเทศใหความสําคัญกับการพัฒนาไอซีที ซึ่งท่ีผานมากระทรวงไอซีทีไดมุงเนนเฉพาะ

ดานโทรคมนาคมเปนหลัก ไมไดมีการพัฒนาดานเทคโนโลยีดิจิทัลอยางจริงจัง 

 ทั้งนี้ สืบเนื่องมาจากโครงสรางพ้ืนฐานยังไมครอบคลุม ขาดแคลนบุคลากรดาน

ไอซีทีท่ีมีศักยภาพ ซ่ึงรัฐบาลตองเรงพัฒนาประเทศไทยใหกาวสูเศรษฐกิจและสังคมดิจิทัล 

ดวยการเพิ่มขีดความสามารถทางเศรษฐกิจและความเทาเทียมทางสังคมดวยนวัตกรรมดิจิทัล

เปนการพลิกโฉมเศรษฐกิจ สังคม และยกระดับคุณภาพชีวิตประชาชนดวย กระทรวงไอซีทีได

กําหนดแนวทางการขับเคลื่อนดิจิทัลไว ๔ เปาหมาย คือ ๑. ภาครัฐ โดยปรับเปลี่ยนการทํางาน

และบริการภาครัฐดวยดิจิทัล ๒. ภาคเศรษฐกิจ โดยเพิ่มขีดความสามารถการแขงขันกาวทัน

เวทีโลก ๓. ภาคสังคม ตองลดความเหลื่อมล้ํา สรางโอกาส สงเสริมความเทาเทียม และ 

๔. ภาคบุคลากร พัฒนาทุนมนุษยสําหรับโลกยุคดิจิทัล 

 อีกทั้ง จะตองขับเคลื่อนการดําเนินงานดวย ๖ ยุทธศาสตร คือ พัฒนาโครงสราง

พื้นฐานดานดิจิทัล สรางความเชื่อมั่นการใชงานเทคโนโลยีดิจิทัล สงเสริมการสรางบริการดิจิทัล

 ๗ อุตตม สาวนายน. (มิถุนายน ๒๕๕๙). กระทรวงไอซีทีวางแผนการขับเคลื่อนดิจิตอล.  สืบคนเมื่อ
วันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๖๐, จาก https://www.itgenius.co.th
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ของภาครัฐ ขับเคลื่อนเศรษฐกิจดวยเทคโนโลยีดิจิทัล พัฒนาสังคมดิจิทัล และพัฒนากําลังคน

ดิจิทัล โดยกําหนด ๗ แผนงานสําคัญ ประกอบดวย พัฒนาเครือขายศูนยดิจิทัลชุมชน 

สรางโอกาสและความเทาเทียมในสังคม สรางโอกาสและเพ่ิมขีดความสามารถใหกับผูประกอบการไทย

พัฒนาความเชื่อมโยงโครงขาย ปรับเปลี่ยนระบบงานและบริการภาครัฐ พัฒนาทุนมนุษย

สําหรับโลกยุคดิจิทัล และพัฒนาเทคโนโลยีเมืองอัจฉริยะ (สมารท ซิตี้) ซ่ึงท้ังหมดจะ

ขับเคลื่อนเทคโนโลยีดิจิทัลเขาสูทุกมิติ เกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศชาติ

 ๕. ภาครัฐตองดําเนินการใช เทคโนโลยีในการปรับสมดุลระหวางความมี

ประสิทธิภาพและความโปรงใส ซ่ึงมีความแตกตางจากเดิมที่ภาครัฐตองการเพียงแคการสราง

กลไกการปฏิบัติงานใหมีความรัดกุม เพื่อปองกันชองโหวของการทุจริตในหนวยงานภาครัฐ

เอง อีกทั้ง ภาครัฐตองสรางระบบเศรษฐกิจที่มีการเจริญเติบโตอยางยั่งยืนรวมกับความมั่งคั่ง 

(Sustainable Growth with Shared Prosperity) ภายใตภูมิทัศนใหมของโลกไดอยางไร? การ

สรางสังคมที่ Clean & Clear, Free & Fair และ Care & Share ไดอยางไร? รวมถึงสรางคนชนชั้น

กลางใหเพิ่มขึ้น เปนสังคมที่มี Social Mobility และ Social Safety Net ที่เพียงพอ เพื่อลดความ

เหลื่อมล้ําไดอยางไร?

 อยางไรก็ตาม ความทาทายของระบบราชการในบริบทประเทศไทย ๔.๐ คือ จะ

ทําอยางไรใหการบริหารราชการมีความเปนธรรมาภิบาล ตามหลักการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี (Good Governance)๘ โดยมีหลักการที่สําคัญ ไดแก การสรางความโปรงใสในการบริหาร

ประเทศ สงเสริมคานิยมและวิถีปฏิบัติ รับผิดชอบ ถูกตอง เปนธรรม การตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐ การมีสวนรวมของทุกภาคสวนทั้งระดับชาติ ทองถิ่น ชุมชน และในทุกระดับตั้งแต

รวมรับรูไปจนถึงรวมทําและรวมรับผล นอกจากนี้ ยังสรางความตระหนักรวมกันในสังคมไทย 

เพื่อใหเกิดกระบวนการสรางสรรคกลไกการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี ออกกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น ๆ ที่จําเปน เรงรัดใหเกิดการปฏิรูปการบริหารภาครัฐและการ

ปฏิรูปการศึกษาอยางเปนรูปธรรม เรงแกไขปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบในภาครัฐและภาค

ธุรกิจเอกชน๙

 ๘ วรรณพร เทพหัสดิน ณ อยุธยา สุทธปรีดา และคณะ. (๒๕๕๒). คูมือการจัดระดับการกํากับดูแล
องคการภาครัฐ ตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance Rating). กรุงเทพฯ: 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.), น. ๔.
 ๙ อัษฎางค ปาณิกบุตร. (มิถุนายน ๒๕๕๙). ธรรมาภิบาลและการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี. สืบคน
เมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๖๐, จาก http://wiki.kpi.ac.th
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 จะเห็นไดวาหลักของธรรมาภิบาล มุงเนนใหทราบถึงปจจุบันที่มีการทํางานที่

มุงผลสัมฤทธิ์ โดยมุงเนนใหเกิดการทํางานอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล แลวกอใหเกิด

ประโยชนตอความตองการของประชาชนสูงท่ีสุด และเปนการเนนใหประชาชนเขามามีสวนรวม

ในการบริหารจัดการบานเมือง ซ่ึงการที่จะทําใหหลักธรรมาภิบาลหรือหลักการบริหารจัดการ

บานเมืองเกิดผลสําเร็จไดนั้น ผูบริหารหรือผูนํามีความสําคัญเปนอยางมากท่ีจะนํามายึด

ปฏิบัติเพ่ือใหเปนแบบอยางแกประชาชน และเพ่ือใหประชาชนเกิดความเขาใจถึงหลักธรรมาภิบาล

มากขึ้น ตองเรงดําเนินการใหการศึกษาเพื่อเพิ่มพูนความรูใหแกประชาชน

 ดร.สุวิทย เมษินทรีย๑๐ ไดกลาววา ระบบราชการสามารถตอบสนองตอความ

ตองการของประชาชนและปญหาตาง ๆ ไดอยางรวดเร็วและเปนเสาหลักในการขับเคลื่อน

ประเทศสู Thailand ๔.๐ แตหากปลอยใหระบบราชการออนแอลงเรื่อย ๆ ทํางานไดไมเต็ม

ศักยภาพหรือไมมีประสิทธิภาพมากพอ และไมเอื้ออํานวยใหคนดีและคนเกงอยูในระบบได 

ในท่ีสุดก็จะสงผลกระทบตอประชาชนและกลายเปนอุปสรรคตอความเจริญกาวหนาของประเทศ

ดังนั้น การผลักดันภาครัฐไปสู “ระบบราชการ ๔.๐” โดยสรางภาครัฐที่ยึดประชาชนเปน

ศูนยกลาง ภาครัฐที่มีสมรรถนะสูง และภาครัฐที่เปดกวางและเชื่อมโยงกัน จึงมีความจําเปน

เพื่อนําไปสูเปาหมาย “ภาครัฐสามารถเปนที่พึ่งของประชาชนได” ซึ่งจะไมใชเพียงแตการปฏิรูป

ในเชิงโครงสรางและกฎระเบียบเทานั้น แตจําเปนตองมีการปฏิรูปในเชิงทัศนคติและพฤติกรรม

ควบคูกันไปดวย เพ่ือใหระบบราชการสามารถตอบสนองตอความตองการของประชาชนและ

ปญหาตาง ๆ ไดอยางรวดเร็ว และเปนเสาหลักในการขับเคลื่อนประเทศแบบเชิงรุกใหเทาทัน

กับการเปลี่ยนแปลงของโลกในอนาคตได ผานการพัฒนาสู “ความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน” ดวยการ

สราง “ความเขมแข็งจากภายใน” ขับเคลื่อนตามแนวคิด “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” ผานกลไก 

“ประชารัฐ”

 ๑๐ สุวิทย เมษินทรีย. (๒ พฤษภาคม ๒๕๕๙).  แนวคิดเก่ียวกับประเทศไทย ๔.๐. เศรษฐกิจ ไทยรัฐ. สืบคน
เม่ือวันท่ี ๒๐ มิถุนายน ๒๕๖๐, จาก http://www.thairath.co.th/content/613903



๙๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทยและการปฏิรูประบบราชการเพื่อรองรับ 
Thailand ๔.๐ 

 การพัฒนาระบบราชการไทย จะเนนการดําเนินงานท่ีสอดรับกับแผนยุทธศาสตร

ของประเทศ (Country Strategy) พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑ ซึ่งรัฐบาลไดกําหนดเปาหมายรวมกัน

กับทุกภาคสวนโดยมีเปาหมายหลักเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ เพื่อ

หลุดพนจากกับดักรายไดปานกลาง “กับดักความเหลื่อมล้ําของความมั่งคั่ง” และ “กับดักความ

ไมสมดุลในการพัฒนา” เปนสาเหตุใหประเทศไทยไมพัฒนาอยางกาวกระโดด ดังนั้น รัฐบาล

จึงไดมีนโยบายขับเคลื่อนปฏิรูปประเทศในทุกมิติ ระบบราชการก็ตองปรับตัวใหสอดคลองกับ

ประเทศไทย ๔.๐ อยางเต็มรูปแบบ ดวยการพึ่งพานวัตกรรมหรือองคความรู ความคิดสรางสรรค

และเทคโนโลยี การสรางสมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการภายในภาครัฐ (Internal Process) 

ใหมีประสิทธิภาพ โปรงใส ดวยการปรับโครงสรางระบบราชการ สรางและใชหลักธรรมาภิบาลใน

การบริหารงานเพื่อสรางความโปรงใสในองคกรภาครัฐ ปฏิรูปกฎหมาย สงเสริมการมีสวนรวม

ของประชาชนทุกภาคสวนในการแกไขปญหาและสนับสนุนการจัดการศึกษา ตลอดจนจัดทํา

แผนยุทธศาสตรและบูรณาการการทํางานเพื่อใหเกิดการประสานงานระหวางยุทธศาสตรระดับ

ชาติ ๒๐ ป ระดับกระทรวง และระดับพื้นที่ อาจจะมีถึงระดับจังหวัด โดยใหประชาชนในพื้นที่

มีสวนรวมแสดงความคิดเห็น ความตองการ อันจะเปนการสรางยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ

ราชการไทย ๔.๐ เพื่อใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน และรองรับตอยุทธศาสตร Thailand ๔.๐ 

ภาครัฐหรือระบบราชการจะตองดําเนินงานโดยยึดหลักธรรมาภิบาลเพื่อประโยชนสุขของ

ประชาชนเปนหลัก (Better Governance, Happier Citizens) ทั้งนี้ หมายความวา ระบบราชการ

ไทยตองมีการปฏิรูปขนานใหญ เพื่อใหสามารถเปนที่ไววางใจและเปนที่พึ่งของประชาชนได

อยางแทจริง ดังแผนภาพ



๙๓

แผนภาพ การพัฒนาระบบราชไทย ๔.๐

ที่มา: กลุมวิเทศสัมพันธและการประชาสัมพันธ สํานักงาน ก.พ.ร.

 ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑) โดยกําหนด

ประเด็นยุทธศาสตร ๗ ยุทธศาสตร และกําหนดใหสอดคลองกับยุทธศาสตร Thailand ๔.๐ ดังนี้

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๑ การสรางความเปนเลิศในการใหบริการประชาชน 

 มีเปาหมายเพื่อพัฒนางานบริการของสวนราชการและหนวยงานของรัฐสูความ

เปนเลิศ เพื่อใหประชาชนมีความพึงพอใจตอคุณภาพการใหบริการ โดยออกแบบการบริการที่

ยึดประชาชนเปนศูนยกลาง มีการนําเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีเหมาะสมมาใชเพ่ือใหประชาชน

สามารถใชบริการไดงายและหลากหลายรูปแบบ เนนการบริการเชิงรุกที่มีปฏิสัมพันธโดยตรง

ระหวางภาครัฐและประชาชน การใหบริการแบบเบ็ดเสร็จอยางแทจริง พัฒนาระบบการจัดการ

ขอรองเรียนใหมีประสิทธิภาพ รวมทั้งเสริมสรางวัฒนธรรมการบริการที่เปนเลิศ



๙๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๒ การพัฒนาองคการใหมีขีดสมรรถนะสูงและทันสมัย 

บุคลากรมีความเปนมืออาชีพ 

         มีเปาหมายเพื่อพัฒนาสวนราชการและหนวยงานของรัฐสูองคการแหงความ

เปนเลิศ โดยเนนการจัดโครงสรางองคการที่มีความทันสมัย กะทัดรัด มีรูปแบบเรียบงาย 

(Simplicity) มีระบบการทํางานที่คลองตัว รวดเร็ว ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนในการทํางาน เนน

การคิดริเริ่มสรางสรรค (Creativity) พัฒนาขีดสมรรถนะของบุคลากรในองคการ เนนการทํางาน

ที่มีประสิทธิภาพ สรางคุณคาในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ ประหยัดคาใชจายในการดําเนินงาน

ตาง ๆ และสรางความรับผิดชอบตอสังคม อนุรักษสิ่งแวดลอมที่ยั่งยืน

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๓ การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารสินทรัพยของภาครัฐให

เกิดประโยชนสูงสุด 

     มีเปาหมายเพ่ือวางระบบการบริหารจัดการสินทรัพยของราชการอยางครบวงจร 

โดยคํานึงถึงคาใชจายที่ผูกมัด/ผูกพันติดตามมา (Ownership Cost) เพื่อใหเกิดประโยชน

สูงสุดหรือสรางมูลคาเพิ่ม สรางโอกาส และสรางความมั่นคงตามฐานะเศรษฐกิจของประเทศ 

ลดความสูญเสียสิ้นเปลืองและเปลาประโยชน รวมท้ังวางระบบและมาตรการท่ีจะมุงเนนการ

บริหารสินทรัพยเพื่อใหเกิดผลตอบแทนคุมคา สามารถลดตนทุนคาใชจายโดยรวม มีตนทุน

ที่ตํ่าลงและลดความตองการของสินทรัพยใหมท่ีไมจําเปน เชน สงเสริมใหมีการใชเทคโนโลยี

สารสนเทศในการบริหารสินทรัพยและบูรณาการเขากับระบบบริหารจัดการทรัพยากรของ

องคการ (Enterprise Resource Planning: ERP) เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารสินทรัพยและ

การบริหารจัดการองคการโดยรวม และการลดตนทุน

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๔ การวางระบบการบริหารงานราชการแบบบูรณาการ 

         มีเปาหมายเพื่อสงเสริมการทํางานรวมกันภายในระบบราชการดวยกันเองเพ่ือแก

ปญหาการแยกสวนในการปฏิบัติงานระหวางหนวยงาน รวมถึงการวางระบบความสัมพันธและ

ประสานความรวมมือระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ในรูปแบบ

ของการประสานความรวมมือที่หลากหลายภายใตวัตถุประสงคเดียวกัน คือ นําศักยภาพเฉพาะ

ของแตละหนวยงานมาสรางคุณคาใหกับงานตามเปาหมายท่ีกําหนด เพื่อขับเคลื่อนนโยบาย/

ยุทธศาสตรของประเทศและการใชประโยชนทรัพยากรอยางคุมคา เชน 

 ๑. วางระบบการบริหารงานแบบบูรณาการในแผนยุทธศาสตรสําคัญของประเทศ 

(Cross Functional Management System) ตามหวงโซแหงคุณคา (Value Chains) ครอบคลุม

กระบวนการ ตั้งแตตนน้ํา กลางน้ํา จนกระทั่งปลายน้ํา 



๙๕

 ๒. การออกแบบโครงสรางและระบบบริหารงานราชการใหมในรูปแบบของหนวยงาน

รูปแบบพิเศษ เพื่อใหสามารถรองรับการขับเคลื่อนประเด็นยุทธศาสตรสําคัญของประเทศ 

 ๓. ปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณใหมีลักษณะแบบยึดยุทธศาสตรและเปาหมาย

รวมเปนหลัก เพื่อใหเอื้อตอการขับเคล่ือนยุทธศาสตรสําคัญของประเทศและการบริหารงาน

แบบบูรณาการ 

 ๔. พัฒนารูปแบบและวิธีการทํางานของภาครัฐในระดับตาง ๆ (Multi–Level 

Governance) ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น โดยเนนการยึด

พื้นที่เปนหลัก 

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๕ การสงเสริมระบบการบริหารกิจการบานเมืองแบบ

รวมมือกันระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน 

        มีเปาหมายเพื่อสงเสริมใหหนวยงานราชการทบทวนบทบาทและภารกิจของตนให

มีความเหมาะสม โดยใหความสําคัญตอการมีสวนรวมของประชาชน มุงเนนการพัฒนารูปแบบ

ความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคสวนอ่ืน การถายโอนภารกิจบางอยางท่ีภาครัฐไมจําเปน

ตองดําเนินงานเองใหภาคสวนอ่ืน รวมทั้งการสรางความรวมมือหรือความเปนภาคีหุนสวน 

(Partnership) ระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่น เชน 

 ๑. สงเสริมการสรางความรวมมือในรูปภาคีหุนสวนระหวางภาครัฐกับเอกชน 

(Public–Private–Partnership: PPP) เพ่ือใหการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและบริการสาธารณะ

ในดานตาง ๆ 

 ๒. เปดใหภาคเอกชนสามารถเขามาแขงขันกันเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะแทน

ภาครัฐ (Contestability) ในภารกิจของภาครัฐท่ีภาครัฐไมจําเปนตองดําเนินการเองและภาคเอกชน

สามารถดําเนินการแทนได 

 ๓. เปดใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนสามารถเขามาเปนผูจัดบริการ

สาธารณะแทนภาครัฐ โดยอาศัยการจัดทําขอตกลงรวม (Compact) ในรูปแบบการดําเนินงาน

ในลักษณะหุนสวน ระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมและชุมชน ซึ่งมีเปาหมายของขอตกลง

อยูที่การรวมกันดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะแกประชาชนใหบรรลุผลสัมฤทธิ์

 ๔. พัฒนารูปแบบและแนวทางการบริหารงานแบบเครือขาย (Networked 

Governance) โดยการปรับเปลี่ยนบทบาท โครงสราง และกระบวนการทํางานขององคกร

ภาครัฐใหสามารถเช่ือมโยงการทํางานและทรัพยากรตาง ๆ ของหนวยงาน ทั้งในภาครัฐ 

ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ใหเกิดการพึ่งพากันในรูปแบบพันธมิตร



๙๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๖ การยกระดับความโปรงใสและสรางความเชื่อมั่นศรัทธา

ในการบริหารราชการแผนดิน 

       มีเปาหมายเพื่อสงเสริมและวางกลไกใหสวนราชการและหนวยงานของรัฐเปดเผย

ขอมูลขาวสารและสรางความโปรงใสในการปฏิบัติราชการ รวมทั้งสงเสริมใหภาคประชาชนเขา

มามีสวนรวมในการตรวจสอบการทํางานของทางราชการ ตลอดจนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร

และมาตรการในการตอตานการทุจริตคอรรัปชัน ใหบรรลุผลสัมฤทธิ์อยางเปนรูปธรรม เชน 

 ๑. เปดใหประชาชนมีสวนรวมโดยการพัฒนาระบบการตรวจสอบสาธารณะ 

(Public Scrutiny) และผูตรวจสอบอิสระจากภายนอก (Independent Assessor) ที่ผานการ

ฝกอบรมและไดรับการรับรองเขามาดําเนินการสอดสองดูแลและสอบทานกระบวนการจัดซื้อ

จัดจางของทางราชการ

 ๒. พัฒนาระบบขอมูลสารสนเทศเพ่ือการเฝาระวังและติดตามตรวจสอบในเรื่อง

การทุจริตคอรรัปชันในเชิงรุก รวมท้ังพัฒนาเครื่องมือวัดระดับความเชื่อมั่นศรัทธาในการ

บริหารราชการแผนดิน

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๗ การสรางความพรอมของระบบราชการไทยเพ่ือเขาสู

การเปนประชาคมอาเซียน 

       มีเปาหมายเพื่อเตรียมความพรอมของระบบราชการไทยเพื่อรองรับการกาวเขาสู

ประชาคมอาเซียน รวมทั้งประสานพัฒนาเครือขายความรวมมือกันในการสงเสริมและ

ยกระดับธรรมาภิบาลในภาครัฐของประเทศสมาชิกอาเซียน อันจะนําไปสูความมั่งค่ังทาง

เศรษฐกิจ ความมั่นคงทางการเมือง และความเจริญผาสุกของสังคมรวมกัน

 การปฏิรูประบบราชการเพื่อรองรับ Thailand ๔.๐

 เพื่อรองรับตอยุทธศาสตรประเทศไทย ๔.๐ ภาครัฐหรือระบบราชการจะตอง

ทํางานโดยยึดหลักธรรมาภิบาลเพื่อประโยชนสุขของประชาชนเปนหลัก กลไกการทํางาน

ของภาครัฐหรือระบบราชการตองปรับเปลี่ยนโครงสราง แนวคิดและวิธีการทํางานของตนใหม 

ดังนี้๑๑

 ๑๑ กองบริหารงานวิจัยและประกันคุณภาพการศึกษา. (๒๕๕๙). Thailand ๔.๐ โมเดลขับเคล่ือน
ประเทศไทยสูความมั่งคั่ง มั่นคง และยั่งยืน. (พิมพเขียว), น. ๙๙-๑๐๒.
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 ๑. โครงสรางจะตองปรับเปลี่ยนจากเดิมท่ีเนนใหภาครัฐหรือระบบราชการเปน

กลไกหลักในการบริหารกิจการบานเมืองไปสูการเปดกวางใหกลไกหรือภาคสวนอื่น ๆ ในสังคม 

เชน ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ไดเขามามีสวนรวม อันเปนการผนึกกําลังความรวมมือกัน

เพื่อพัฒนาประเทศหรือแกปญหาความตองการของประชาชนที่มีความสลับซับซอนมากขึ้น

จนไมมีภาคสวนใดในสังคมจะสามารถดําเนินการได หรือเปนการบริหารบานเมืองในรูปแบบ

ประชารัฐ ซึ่งหมายความวาจะตองมีการจัดระเบียบความสัมพันธในเชิงโครงสรางใหสอดรับกับ

การทํางานในแนวระนาบ ในลักษณะของเครือขาย มากกวาตามสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่ง 

รวมทั้งยังตองเชื่อมโยงการทํางานภายในภาครัฐดวยกันเองใหสอดรับประสานกัน ไมวาจะเปน

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น

 ๒. คุณลักษณะของ “ราชการไทย ๔.๐” เปนดังตอไปนี้

๒.๑ ตองเปดกวางและเชื่อมโยงเขากับทุกฝาย (Open & Connected 

Government) หมายความวาตองมีความเปดเผยโปรงใสในการทํางาน โดยบุคคลภายนอก

สามารถเขาถึงขอมูลขาวสารของทางราชการหรือมีการแบงปนขอมูลซ่ึงกันและกัน และ

สามารถเขามาตรวจสอบการทํางานได ตลอดจนเปดกวางใหภาคสวนอ่ืน ๆ เชน ภาค

เอกชน ภาคประชาสังคม ไดเขามามีสวนรวม และโอนถายภารกิจที่ภาครัฐไมควรดําเนินการ

เองออกไปใหแกภาคสวนอื่น ๆ เปนผูรับผิดชอบดําเนินการแทน โดยการจัดระเบียบความ

สัมพันธในเชิงโครงสรางใหสอดรับกับการทํางานแนวระนาบในลักษณะของเครือขายมากกวา

ตามระบบสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่ง ขณะเดียวกันมีการเช่ือมโยงการทํางานในภาครัฐ

ดวยกันเองใหมีเอกภาพและสอดประสานกัน หรือทํางานดวยกันไปสูการรวมมือกันอยาง

แทจริง โดยจัดระบบใหมีการวางแผนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายที่ตองการรวมกัน 

มีการระดมและนําเอาทรัพยากรทุกชนิดเขามาแบงปนและใชประโยชนรวมกัน มีการยอมรับ

ความเสี่ยงและรับผิดชอบตอผลสําเร็จที่เกิดขึ้นรวมกัน

๒.๒ ยึดประชาชนเปนศูนยกลาง (Citizen–Centric Government) ซึ่งหมายความ

วาตองทํางานในเชิงรุกและมองไปขางหนา โดยต้ังคําถามกับตนเองเสมอวาประชาชนจะได

อะไร? มุงเนนแกไขปญหาความตองการและตอบสนองความตองการของประชาชน โดย

ไมตองรอใหประชาชนเขามาติดตอขอรับบริการหรือรองขอความชวยเหลือจากทางราชการ 

(Pro–Active Public Services) รวมทั้งใชประโยชนจากขอมูลของทางราชการ (Big Government 

Data) และระบบดิจิทัลสมัยใหมในการจัดบริการสาธารณะที่ตรงกับความตองการของประชาชน 

(Personalized หรือ Tailored Services) พรอมทั้งอํานวยความสะดวกโดยมีการเชื่อมโยงกันเอง
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ของทางราชการเพื่อใหบริการตาง ๆ สามารถเสร็จสิ้นในจุดเดียว ประชาชนสามารถเรียกใช

บริการของทางราชการไดตลอดเวลาตามความตองการของตนและผานการติดตอไดหลายชองทาง

ผสมผสานกันไมวาจะติดตอมาดวยตนเอง อินเทอรเน็ต เว็บไซต โซเชียลมีเดีย หรือแอปพลิเคชัน

ทางโทรศัพทมือถือ เปนตน

๒.๓ มีขีดความสามารถสูงและทันสมัย (Smart & Innovative Government) 

ซึ่งหมายความวาจะตองทํางานอยางเตรียมการณไวลวงหนา มีการวิเคราะหความเสี่ยง สราง

นวัตกรรมหรือความคิดริเริ่มและประยุกตองคความรูในแบบสหสาขาวิชาเขามาใชในการ

ตอบโตกับโลกแหงการเปลี่ยนแปลงอยางฉับพลัน เพื่อสรางคุณคา มีความยืดหยุนและความ

สามารถในการตอบสนองกับสถานการณตาง ๆ ไดอยางทันเวลา ตลอดจนเปนองคการที่มี

ขีดสมรรถนะสูงและปรับตัวเขาสูสภาพความเปนสํานักงานแบบดิจิทัล รวมท้ังทําใหขาราชการ

มีความผูกพันตอการปฏิบัติราชการ 

 ๓. หลักการและวิธีการทํางานของระบบราชการแบบเดิมและระบบราชการ

แบบใหม ตลอดจนกระบวนทัศนและความเชื่อถืออันมีผลตอพฤติกรรมของขาราชการก็จําเปน

ตองมีการปรับเปลี่ยนใหมใหสอดคลองกัน ดังตารางตอไปนี้

ตารางสรุปเปรียบเทียบระหวางระบบราชการแบบเดิมและระบบราชการแบบใหม

ระบบราชการแบบเกา ระบบราชการแบบใหม (ระบบราชการ ๔.๐)

การทํางานแยกตามภารกิจของแตละหนวยงาน

แมมีการทํางานประสานกันระหวางหนวยงาน

แตยังไมใชการบูรณาการอยางแทจริง 

(Autonomy, Separation)

การทํางานรวมกันแบบบูรณาการอยางแทจริงในเชิงยุทธศาสตร

ตั้งแตระดับการวางนโยบายจนถึงนํานโยบายไปปฏิบัติ 

(Collaboration)

การทํางานยังไมอยูในรูปแบบอิเล็กทรอนิกส

และยังเปนการทํางานตามสายการบังคับบัญชา

ในแนวดิ่ง (Fragmentation, Hierarchy, Silo, 

Vertical Approach)

การทํางานมีการเชื่อมโยงผานระบบดิจิทัลอยางเต็มรูปแบบ 

ตั้งแตตนจนจบกระบวนการ เชื่อมโยงทุกภาคสวนราชการในการ

บริการประชาชนและมีการบังคับบัญชาในแนวนอน (End-to-End 

Process Flow, Cross-Boundary Management, Program/Project 

Management Offi  ce, Horizontal Approach)

ใหบริการเปนมาตรฐานเดียวกันอยางตายตัว

ตามสิทธิพื้นฐานของบุคคลที่รัฐกําหนด 

(Standardization)

ใหบริการตามความตองการเฉพาะบุคคล ซึ่งสามารถออกแบบ/

เลือกรูปแบบ/วิธีการในการขอรับบริการได (Customization, 

Personalization)
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ระบบราชการแบบเกา ระบบราชการแบบใหม (ระบบราชการ ๔.๐)

ระบบทํางานในแบบแอนะล็อก (Analog) ระบบการทํางานที่ปรับเปนดิจิทัลเต็มรูปแบบ (Digitization)

การดําเนินงานเชิงรับ ตามสถานการณที่เกิดขึ้น 

(Passive)

การดําเนินงานที่ตอบสนองทันที/ทันเวลา/เชิงรุกทันตอการ

เปลี่ยนแปลง มีการคาดการณไวลวงหนา (Pro–Active)

ยึดกฎเกณฑ และมุงเนนการปฏิบัติงานตาม

เปาหมาย (Rule–Based, Procedure–Oriented)

สรางนวัตกรรม มีการควบคุมอยางชาญฉลาด มุงผลสัมฤทธิ์ในการ

ปฏิบัติงาน (Innovation, Smart Regulation, Results–Oriented) 

ปฏิบัติงานตามนโยบาย ขับเคลื่อนโดยภาครัฐ

เปนศูนยกลาง (Government–Driven)

ปฏิบัติงานโดยเนนใหประชาชนเปนศูนยกลาง (Citizen–Centric)

ระบบการทํางานที่ลาชา มีตนทุนสูง 

(Red tape, Costly)

สรางคุณคาในการใหบริการแกประชาชน (Creating Value for the 

Public, Doing More & Better with Less)

เปดเผยขอมูลตามที่รองขอเฉพาะราย/เปดเผย

ขอมูลจํากัด (Close System, Upon Request 

Only)

เปดเผยขอมูลเปนปกติ (Default) ในรูปแบบที่สามารถนําไปใชได

ทันทีโดยไมตองรอ (Open System, Open Access)

การปฏิบัติงานตามขั้นตอนแบบเดิม ๆ 

(Routine Work)

สามารถแกไขปญหาโดยไมจําเปนตองใชวิธีการทํางานรูปแบบเดิม 

และสามารถตอบสนองไดทันที (Non–Routine Problem Solving, 

Real–Time Capability)

ตางหนวยงานตางทํางานกันลําพังโดยไมมีการ

แบงปนทรัพยากรเพ่ือใชงานรวมกัน (Stand Alone)

แบงปนทรัพยากรในการทํางานรวมกัน เพื่อลดตนทุน 

เพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน (Shared Services)

วางนโยบาย และปฏิบัติงานโดยใชความรูสึก 

และคาดเดาเอาเอง (Intuition)

ปฏิบัติงานบนพื้นฐานของขอมูล ความตองการของประชาชน และ

วางนโยบายที่สามารถนําไปปฏิบัติใหเกิดผลไดจริง (Data–Driven, 

Demand–Driven, Actionable Policy Solutions)

บริการประชาชนเฉพาะในเวลาราชการ 

(Offi  ce–Hours Only)

บริการประชาชนตลอดเวลา (On–Demand Services)

มีความเชี่ยวชาญ/ชํานาญเฉพาะทาง (Expert/

Specialist)

มีความสามารถในการใชความรู สติปญญา และขอมูลสารสนเทศ

เพื่อแกไขปญหาและสรางคุณคา (Knowledge Worker & Beyond) 

มีความสามารถในการเรียนรู (Educability (Willingness & Ability to 

Learn) มีเหตุผลในจริยธรรม (Ethic ability (Moral Reasoning)

ขาราชการแบบดั้งเดิม (Public Administrator) มีความเปนผูประกอบการสาธารณะ (Public Entrepreneur)
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ปัจจัยแหงความสําเร็จในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชไทย
ไปสูการปฏิบัติ

 ในการนําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑) ไปสู

การปฏิบัติใหประสบความสําเร็จไดนั้น จําเปนตองอาศัยปจจัยเงื่อนไขหลายประการ ดังนี้๑๒

 ๑. การเสริมสรางภาวะผูนําการบริหารการเปลี่ยนแปลง

 มีการเสริมสรางภาวะผูนําของสวนราชการและหนวยงานของภาครัฐอยางตอเนื่อง 

โดยใหตระหนัก รับรู ยอมรับ เขาใจในบริบทและสภาพการเปลี่ยนแปลง พรอมเปนผูนําการ

เปลี่ยนแปลงที่มีความรูความสามารถในการประสานงานขามหนวยงานและสรางเครือขายใน

การทํางาน เปนผูนําที่มีวิสัยทัศนกวางไกล คิดนอกกรอบ ตลอดจนการสื่อสารเพื่อใหเกิดความ

เขาใจและเกิดการยอมรับอยางเปนทางการและไมเปนทางการ รวมถึงการผลักดันยุทธศาสตร

ไปสูการปฏิบัติไดสําเร็จอยางเปนรูปธรรม และท่ีสําคัญเปนผูนําท่ีมีคุณธรรม จริยธรรม ทายท่ีสุด

ทํางานแบบบูรณาการเพื่อประโยชนสุขของประชาชน

 ๒. เนนกระบวนการเรียนรูจากการปฏิบัติจริง

 สงเสริมใหเกิดกระบวนการเรียนรูที่เกิดจากการแลกเปลี่ยนประสบการณจากการ

ปฏิบัติจริง (Action Learning Program) แทนรูปแบบและวิธีการฝกอบรมในหองเรียนแบบ

เดิม ๆ โดยใหผูเรียนมีสวนรวมและลงมือปฏิบัติในทุกขั้นตอนจนเกิดการเรียนรูดวยตนเอง 

มีปฏิสัมพันธที่ดีตอกัน และผูเรียนสามารถนําความรูที่ไดไปประยุกตใชใหเกิดประโยชนกับ

หนวยงานไดอยางแทจริง

 ๓. ปรับปรุงกฎ ระเบียบ และกฎหมายตาง ๆ ใหเอื้อตอการเปลี่ยนแปลง

 ปฏิรูปกฎหมายและระเบียบขอบังคับอยางจริงจังเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการ

แขงขันทั้งภายในและภายนอกหนวยงาน รวมทั้งดําเนินการยกเลิกการปรับปรุงหรือจัดใหมี

กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศใหม ใหมีความทันสมัยสอดคลองกับบริบทของ

การเปลี่ยนแปลงและเปนที่ยอมรับของสากล

 ๑๒ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.). (๒๕๕๖). แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ

ราชการไทย พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑. กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, น. ๔๘-๔๙.
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 ๔. นําเทคโนโลยีสารสนเทศมาประยุกตใชกับระบบราชการ

 รัฐบาลตองสนับสนุนใหมีการนําระบบสารสนเทศที่มีสวนเกี่ยวของกับระบบ

ราชการหรือการปฏิบัติราชการเขามาปรับใชใหสอดคลองกับสภาวะการเปลี่ยนแปลง เพื่อ

เชื่อมโยงการทํางานภายในและภายนอก หรือการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ รวดเร็ว และมีความถูกตองแมนยํามากยิ่งขึ้น อีกทั้งเปนการผสมผสานกันของ

การจัดเก็บและประมวลผลขอมูลผานระบบคลาวด (Cloud Computing) อุปกรณประเภทสมารทโฟน

และเคร่ืองมือเพ่ือการใชงานรวมกัน (Collaboration Tool) ทําใหสามารถติดตอกันไดอยางเรียลไทม 

ไมวาจะอยูที่ใด และสามารถวิเคราะหขอมูลอันสลับซับซอนตาง ๆ ได และชวยใหบริการ

ของทางราชการสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชนท่ีตองการใหดําเนินการไดใน

ทุกเวลา ทุกสถานที่ ทุกอุปกรณและชองทางไดอยางมั่นคงปลอดภัย และประหยัด

 ๕. การสานพลังระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ ในสังคม (Collaboration)

 เปนการยกระดับการทํางานใหสูงขึ้นไปกวาการประสานงานกัน (Coordination) 

หรือทํางานดวยกัน (Cooperation) ไปสูการรวมมือกัน (Collaboration) อยางแทจริง โดยจัด

ระบบใหมีการวางแผนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายที่ตองการรวมกัน มีการระดม

และนําเอาทรัพยากรทุกชนิดเขามาแบงปนและใชประโยชนรวมกัน มีการยอมรับความเสี่ยง

และรับผิดชอบตอผลสําเร็จท่ีเกิดข้ึนรวมกันเพ่ือพัฒนาประเทศหรือแกปญหาความตองการ

ของประชาชนท่ีมีความสลับซับซอนมากขึ้น จนไมมีภาคสวนใดในสังคมจะสามารถดําเนินการ

ไดลุลวงดวยตนเองโดยลําพังอีกตอไป หรือเปนการบริหารกิจการบานเมืองในรูปแบบ “ประชารัฐ”

 ๖. การสรางนวัตกรรม (Innovation)

 เปนการคิดคนและแสวงหาวิธีการหรือ Solutions ใหม ๆ ทําใหเกิด Big Impact 

เพื่อปรับปรุงและออกแบบการใหบริการสาธารณะและนโยบายสาธารณะใหสามารถตอบโจทย

ความทาทายของประเทศ หรือตอบสนองปญหาความตองการของประชาชนไดอยางมีคุณภาพ 

อันแปรผันไปตามสภาพพลวัตของการเปลี่ยนแปลง โดยอาศัยรูปแบบหองปฏิบัติการ (GovLab/

Public Sector Innovation Lab) และใชกระบวนการความคิดเชิงออกแบบ (Design Thinking) 

ในลักษณะที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมเพื่อสรางความเขาใจและเขาถึงความรูสึกนึกคิด 

(Empathize) กอนจะสรางจินตนาการ (Ideate) พัฒนาตนแบบ (Prototype) ทําการทดสอบ 

ปฏิบัติจริงและขยายผลตอไป

 ในสวนของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ ตองไดรับการปรับเปลี่ยนกระบวนการ

ทางความคิด (Mindset) ใหตนเองมีความเปนผูประกอบการสาธารณะ (Public Entrepreneurship) 
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เพิ่มทักษะใหมีสมรรถนะที่จําเปนและเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของตน อันจะชวยทําใหสามารถ

แสดงบทบาทของผูนําการเปลี่ยนแปลง (Change Leader) เพื่อสรางคุณคา (Public Value) และ

ประโยชนสุขใหแกประชาชน 

 

สรุป

 กลไกภาครัฐเปนกลไกที่มีความสําคัญที่สุดในการขับเคลื่อนโมเดล Thailand ๔.๐ 

เนื่องจากเปนกลไกที่มีขนาดใหญและมีศักยภาพระดับสูง ทั้งในดานอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 

ทรัพยากร เครือขาย และอัตรากําลัง จึงเปนกลไกที่มีสถานะเปนเสมือน “คานงัด” ในการ

ขับเคล่ือนประเทศไทยไปสูอนาคตท่ีดีย่ิงข้ึน ดังน้ัน จึงตองดําเนินการตามยุทธศาสตรการ

พัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑ ท้ัง ๗ ประเด็นยุทธศาสตร ดังกลาวขางตน

รวมไปถึงการนําแผนไปปฏิบัติใหเกิดผลอยางแทจริง จะชวยใหกลไกภาครัฐสามารถใชศักยภาพ

ท่ีมีอยูไดอยางมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน และสามารถขับเคล่ือนประเทศไทยไปสูการเปน

ประเทศในโลกท่ีหน่ึง พรอมกับความม่ันคง ม่ังค่ัง และย่ังยืนอยางแทจริง ซ่ึงจะประสบความสําเร็จ

ไดนั้นตองอาศัยปจจัยดังตอไปนี้ ๑) การเสริมสรางภาวะผูนําการบริหารการเปล่ียนแปลง 

มีการเสริมสรางภาวะผูนําของสวนราชการและหนวยงานของภาครัฐอยางตอเน่ือง ๒) เนนกระบวนการ

เรียนรูจากการปฏิบัติจริง สงเสริมใหเกิดกระบวนการเรียนรูที่เกิดจากการแลกเปลี่ยน

ประสบการณจากการปฏิบัติจริง (Action Learning Program) ๓) ปรับปรุงกฎ ระเบียบ และ

กฎหมายตาง ๆ ใหเอ้ือตอการเปล่ียนแปลง ปฏิรูปกฎหมายและระเบียบขอบังคับอยางจริงจัง

เพ่ือเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันท้ังภายในและภายนอกหนวยงาน ๔) นําเทคโนโลยี

สารสนเทศมาประยุกตใชกับระบบราชการ สนับสนุนใหมีการนําระบบสารสนเทศท่ีมีสวน

เก่ียวของกับระบบราชการหรือการปฏิบัติราชการเขามาปรับใชใหสอดคลองกับสภาวะการ

เปลี่ยนแปลง ๕) การสานพลังระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ  ในสังคม (Collaboration) 

ยกระดับการทํางานใหสูงข้ึนไปกวาการประสานงานกัน (Coordination) หรือทํางานดวยกัน 

(Cooperation) ไปสูการรวมมือกัน (Collaboration) อยางแทจริง ๖) การสรางนวัตกรรม 

(Innovation) คิดคนและแสวงหาวิธีการหรือ Solutions ใหม ๆ ทําใหเกิด Big Impact

เพื่อปรับปรุงและออกแบบการใหบริการสาธารณะและนโยบายสาธารณะใหสามารถตอบโจทย

ความทาทายของประเทศ หรือตอบสนองปญหาความตองการของประชาชนไดอยาง

มีประสิทธิภาพตอไป 
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»ÃÐªÒÊÑÁ¾Ñ¹¸Š¡ÒÃÊ‹§º·¤ÇÒÁà¾×èÍµÕ¾ÔÁ¾�ã¹ÇÒÃÊÒÃÃ˜°ÊÀÒÊÒÃ

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ขอเชิญชวนอาจารย ขาราชการ นักวิชาการ 

นักศึกษาสาขาตาง ๆ และผูสนใจทั่วไป สงบทความวิชาการดานการเมือง การปกครอง 

เศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอม ฯลฯ ท้ังในประเทศและตางประเทศ ลงตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งกําหนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ

 

ขอกําหนดบทความ

 ๑. บทความวิชาการ หมายถึง บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห วิจารณ 

หรือเสนอแนวคิดใหม ๆ จากพ้ืนฐานวิชาการท่ีไดเรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตน

หรือของผูอ่ืน หรือเปนบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเปนความรูสําหรับผูสนใจทั่วไป 

โดยบทความวิชาการจะประกอบดวย สวนเกร่ินนํา สวนเนื้อหา สวนสรุป หลักฐานอางอิง

และเชิงอรรถ

 ๒. บทความตองมีความยาวของตนฉบับไมเกิน ๒๐ หนากระดาษขนาด A๔ 

 ๓. เปนบทความที่ไมเคยตีพิมพมากอน 

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ

 ๑. ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง โดยพิมพดวยโปรแกรม Microsoft Word 

ใชตัวอักษรแบบ Angsana New/UPC ขนาด ๑๖ พอยท ตัวธรรมดาสําหรับเนื้อหาปกติและ

ตัวหนาสําหรับหัวขอ โดยจัดพิมพเปน ๑ คอลัมน ขนาด A๔ หนาเดียว และเวนระยะขอบ

กระดาษดานละ ๑ นิ้ว 

 ๒. การใชภาษาไทยใหยึดหลักตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน

 ๓. ตองระบุชื่อบทความ ชื่อสกุลของผูเขียนบทความ ตําแหนง และสถานที่ทํางาน

อยางชัดเจน
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สรุ
ปข
่าว
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ภา
รอ
บส
ปัด
าห์
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5)
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.05
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สขุ
นค
ร ®

เกา
ะติ
ดส

ภา
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รค
ดีเฉ

ลิม
พร
ะเกี
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ติ (

10
-20

 นา
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ข่า
วพ
ระร

าช
ส า
นกั

 (รับ
สญั

ญา
ณ 

MC
OT

 )

12
.00

 น.

สา
ยด
ว่น
รัฐส

ภา
 (ต
อ่เนื่

อง
)

กร
รม
าธิ
กา
รพ
บป

ชช
.®

13
.00

 น.

หล
กัธ
รรม

กบั
กา
รอ
ยู่ร่
วม
กนั






