


 

                         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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๗

 * อาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยตาป

ความเหมือน ความแตกตางของคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ (ตอนจบ)

         นันทชัย รักษจินดา*

๑. บทนํา

 จากที่ผูเขียนไดอรรถาธิบายถึงกรณีความเหมือน ความแตกตาง และลักษณะ

ตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามท่ีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ และบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

ในลักษณะอธิบายความและจัดทําตารางเปรียบเทียบแสดงขอมูลรายละเอียด ซึ่งเปนบทความ

ตอนที่หนึ่ง ไวแลวนั้น มาถึงบทความตอนจบฉบับนี้ ผูเขียนจะไดแสดงความเห็นและวิเคราะห

ขอมูลอันตั้งอยูบนพื้นฐานความเห็นทางวิชาการตอกรณีตาง ๆ ซึ่งมีรายละเอียดเปนลําดับ 

ดังนี้



๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

๒. บทวิเคราะหเปรียบเทียบคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ และ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐

 รายละเอียดในเร่ืองของคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญตามที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ และ

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติไว ผูเขียนจะได

วิเคราะหแสดงความคิดเห็นทางวิชาการตามทัศนคติที่ผูเขียนเล็งเห็นเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว 

มีเนื้อหาตามลําดับ ดังนี้

 ๒.๑ ขอพิจารณาดานคุณสมบัติ

  ขอพิจารณาดานคุณสมบัติที่ผูเขียนจะทําการวิเคราะหแสดงความคิดเห็น 

มีดังนี้ 

  ๒.๑.๑ การจัดกลุมของคุณสมบัติ

   จากตารางเปรียบเทียบท่ี ๑ คุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ๑

จะพบเห็นไดวาการจัดแบงกลุมของคุณสมบัติมีความแตกตางกันออกไป กลาวคือ เดิมทีนั้น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติถึงคุณสมบัติของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญไวในมาตรา ๒๐๔ และมาตรา ๒๐๕ โดยกําหนดถึงคุณสมบัติของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญซึ่งมาจากการคัดเลือกของท่ีประชุมใหญศาลฎีกาและการคัดเลือกของที่ประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด (มาตรา ๒๐๔) กรณีหนึ่ง และคุณสมบัติของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญท่ีมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

(มาตรา ๒๐๕) อีกกรณีหนึ่ง ซึ่งคุณสมบัติทั้งสองกรณีตางเปน “คุณสมบัติเฉพาะ (specifi c 

qualifi cations)” ท่ีใชบังคับกับองคกรท่ีมีอํานาจเสนอช่ือตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ แตไมปรากฏ

การบัญญัติถึงคุณสมบัติพื้นฐาน (principle qualifi cations) หรือ “คุณสมบัติประกอบ (support 

qualifi cations)”  แตอยางใด  

 ๑ ตารางเปรียบเทียบที่ ๑ คุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ดูไดจากบทความตอนที่หนึ่ง



๙

   เมื่อกลับมาพิจารณารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ และมาตรา ๒๐๑ ซึ่งบัญญัติถึงคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ไวเชนเดียวกันจะพบวา มีการจัดแบงคุณสมบัติออกเปน ๒ ลักษณะ กลาวคือ กรณีคุณสมบัติ

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

   กรณีคุณสมบัติพื้นฐาน (principle qualifi cations) นั้น บัญญัติไวใน

มาตรา ๒๐๑ ความวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตองมีคุณสมบัติดังตอไปน้ีดวย (๑) มีสัญชาติไทย

โดยการเกิด (๒) มีอายุไมต่ํากวาสี่สิบหาป แตไมถึงหกสิบแปดปในวันที่ไดรับการคัดเลือก 

หรือวันสมัครเขารับการสรรหา (๓) สําเร็จการศึกษาไมต่ํากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา 

(๔) มีความซ่ือสัตยสุจริตเปนท่ีประจักษ (๕) มีสุขภาพที่สามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยาง

มีประสิทธิภาพ”๒

   เมื่อพิเคราะหจากถอยความของมาตรา ๒๐๑ ที่บัญญัติวา “ตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญตองมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ดวย” แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณของมาตรา 

๒๐๑ ไดวา คุณสมบัติทั้ง ๕ ประการ ที่กลาวไวเหลานี้ จะตองนําไปบังคับใชกับตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญทุกคนไมวาจะมีท่ีมาจากการคัดเลือกหรือการสรรหาขององคกรใดก็ตาม จึงกลาว

ไดวา คุณสมบัติที่ไดรับการบัญญัติไวในมาตรา ๒๐๑ นี้ เปน “คุณสมบัติพื้นฐาน (priciple 

qualifi cations)” ท่ีจะตองนําไปใชเปนเกณฑในการพิจารณาคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

   กรณีคุณสมบัติเฉพาะ (specifi c qualifi cations) บัญญัติไวในมาตรา 

๒๐๐ เปนกรณีที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญตองการตั้งคุณสมบัติไวเปนการเฉพาะใหแก

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ีไดรับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญศาลฎีกาองคกรหนึ่ง ที่ไดรับ

การคัดเลือกจากท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดองคกรหนึ่ง รวมถึงที่ไดรับการ

สรรหาจากคณะกรรมการสรรหาอีกองคกรหนึ่ง นอกเหนือจากนั้น ยังปรากฏบทบัญญัติดาน

คุณสมบัติซึ่งนํามาใชบังคับประกอบ (support qualifi cation)  กับคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญที่มาจากการสรรหาของ “คณะกรรมการสรรหา” ดวย โดยบัญญัติไวในมาตรา 

๒๐๓๓ กลาวคือ “มีความรับผิดชอบสูง มีความกลาหาญในการปฏิบัติหนาที่และมีพฤติกรรม

ทางจริยธรรม เปนตัวอยางที่ดีของสังคม” 

 ๒ ดู มาตรา ๒๐๑ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐
 ๓ ดู มาตรา ๒๐๓ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๑๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

   ดังนั้น ในกรณีของการจัดกลุมคุณสมบัติตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ จึงมีการจัดกลุมคุณสมบัติที่เพิ่มขึ้น

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ กลาวคือ สวนของ

คุณสมบัติพ้ืนฐาน (priciple qualifi cations) และสวนของคุณสมบัติประกอบ (support qualifi cation) 

   ในทัศนะของผูเขียนตอกรณีการจัดกลุมคุณสมบัติเชนวานี้ พิจารณา

เห็นวา การจัดกลุมคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามลักษณะการบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ น้ัน มีลักษณะเปนระบบ (system) แบงแยก

ชัดเจนระหวางคุณสมบัติพื้นฐานและคุณสมบัติเฉพาะ ทําใหงายและสะดวกตอการนําไป

ปฏิบัติและทําความเขาใจ ไมวาจะตอองคกรท่ีมีสิทธิเสนอช่ือตุลาการศาลรัฐธรรมนูญโดยตรง 

หรือตอนักวิชาการทางกฎหมาย หรือตอนิสิตนักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตร หรือตอภาค

ประชาชนที่มีความสนใจตอกรณีการศึกษาองคกรศาลรัฐธรรมนูญ จนสามารถกลาวอีกนัยหนึ่ง

ไดวาเปน “ลักษณะการพิจารณาเปนลําดับข้ันตอน” อันเปนจุดเดนดานการจัดโครงสรางเก่ียวกับ

คุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 

   นอกจากนั้น การกําหนดคุณสมบัติพื้นฐานไว เทากับเปนการสราง

บรรทัดฐานกลางในเรื่องของคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหทุกองคกรที่มีสิทธิ

เสนอชื่อตุลาการศาลรัฐธรรมนูญใชเกณฑดังกลาวเปนแนวทางเดียวกัน ซึ่งไมมีการบัญญัติใน

ลักษณะเชนนี้ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

  ๒.๑.๒ การกําหนดคุณสมบัติเฉพาะ

   เมื่อกลาวถึงคุณสมบัติเฉพาะ (specifi c qualifi cations) ตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ และบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ตางมีการกําหนดถึงคุณสมบัติเฉพาะไวทั้งสิ้น 

แตถึงกระนั้นก็ตาม ภายในเนื้อหารายละเอียดก็ยังคงปรากฏความแตกตางอยูเชนเดียวกัน 

โดยผูเขียนจะทําการวิเคราะหพิจารณาออกเปน ๓ กรณี ดังนี้

   กรณีที่ ๑ คุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับ

การคัดเลือกจากที่ประชุมใหญศาลฎีกา

   กรณีคุณสมบัติเฉพาะตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๑)๔ บัญญัติใหที่ประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือก “ผูพิพากษา

 ๔ ดู มาตรา ๒๐๐ (๑) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๑๑

ในศาลฎีกาซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลฎีกามาแลวไมนอยกวา

๓ ป” เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ โดยบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติเฉพาะไวในมาตรา ๒๐๐ 

วรรคสอง ความวา “ในกรณีไมอาจเลือกผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลฎีกาได ที่ประชุมใหญ

ศาลฎีกาจะเลือกบุคคลจากผูซ่ึงเคยดํารงตําแหนงไมตํ่ากวาผูพิพากษาในศาลฎีกามาแลว

ไมนอยกวา ๓ ป ก็ได” 

   สวนกรณีคุณสมบัติเฉพาะตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ นั้น มาตรา ๒๐๔ (๑)๕ บัญญัติใหที่ประชุมใหญศาลฎีกาคัดเลือก “ผูพิพากษา

ในศาลฎีกา ซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา” เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ โดย

บัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติไวในมาตรา ๒๐๔ วรรคสอง ความวา “ในกรณีไมมีผูพิพากษาใน

ศาลฎีกา ใหที่ประชุมใหญศาลฎีกาเลือกบุคคลอื่นซึ่งมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตาม

มาตรา ๒๐๕ และมีความรู ความเชี่ยวชาญทางดานนิติศาสตรที่เหมาะสมจะปฏิบัติหนาที่เปน

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” 

   เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบคุณสมบัติเฉพาะจากทั้งสองกรณีแลว

จะพบวาคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับคัดเลือกจากที่ประชุมใหญ

ศาลฎีกาตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ 

(๑) จะกําหนดคุณสมบัติของผูพิพากษาในศาลฎีกาที่สูงขึ้นและจะมีเรื่องของระยะเวลาของการ

ดํารงตําแหนงเขามาเกี่ยวของดวย กลาวคือ จะตองเปนผูพิพากษาในศาลฎีกาซึ่งดํารงตําแหนง

ไมต่ํากวาหัวหนาคณะในศาลฎีกามาแลวไมนอยกวา ๓ ป ซึ่งแตกตางจากกรณีของมาตรา ๒๐๔ 

(๑) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่บัญญัติคุณสมบัติเฉพาะไว

เพียง “ผูพิพากษาในศาลฎีกา ซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา” เทานั้น โดยไมนํา

เอาเรื่องของระยะเวลาของการดํารงตําแหนงมาเปนเกณฑพิจารณา 

   สะทอนใหเห็นวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๑) มีเจตนารมณตองการใหไดผูพิพากษาในศาลฎีกาที่มีความเชี่ยวชาญ

และมีประสบการการปฏิบัติหนาท่ีท่ีสูงขึ้นกวาคุณสมบัติเฉพาะเดิม ซึ่งหากพิจารณาในแง

ของความสามารถและประสบการณการผานงาน ยอมถือวาเดนกวาคุณสมบัติเฉพาะใน

รูปแบบเดิมอยางปฏิเสธมิได แตหากพิจารณาจากโอกาสในการคัดเลือกผูพิพากษาในศาลฎีกา

 ๕ ดู มาตรา ๒๐๔ (๑) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐



๑๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ที่มีคุณสมบัติสอดคลองแลว ผูเขียนเห็นวาผูพิพากษาในศาลฎีกาที่มีสิทธิไดรับคัดเลือกก็จะ

ลดนอยลงตามไปดวย ทั้งนี้ เพราะมีการกําหนดคุณสมบัติจากการดํารงตําแหนงของผูพิพากษา

ในศาลฎีกาที่สูงขึ้น กลาวคือ “ตองดํารงตําแหนงหัวหนาคณะในศาลฎีกา” ผนวกกับระยะเวลา

ของการดํารงตําแหนงสมทบเขาไปอีกกรณี ก็ยิ่งทําใหการคัดเลือกบุคคลเปนไปไดยากกวาเดิม

   แมวาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ วรรคสอง๖ จะไดบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติเฉพาะไว ความวา “ในกรณี

ไมอาจเลือกผูพิพากษาหัวหนาคณะในศาลฎีกาได ที่ประชุมใหญศาลฎีกาจะเลือกบุคคล

จากผูซึ่งเคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาในศาลฎีกามาแลวไมนอยกวา ๓ ป ก็ได” แตใน

บทผอนปรนดังกลาวก็ยังคงผูกติดคุณสมบัติไวกับการเคยดํารงตําแหนงและระยะเวลาของการ

เคยดํารงตําแหนงหนาที่ไวเชนเดียวกัน คือ “ไมนอยกวา ๓ ป” ซึ่งหากนําไปเปรียบเทียบกับ

บทผอนปรนคุณสมบัติเฉพาะตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  มาตรา ๒๐๔ 

วรรคสอง๗ ความวา “ในกรณีไมมีผูพิพากษาในศาลฎีกา ใหที่ประชุมใหญศาลฎีกาเลือกบุคคล

อื่นซึ่งมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา ๒๐๕ และมีความรู ความเชี่ยวชาญ

ทางดานนิติศาสตรที่เหมาะสมจะปฏิบัติหนาที่เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” หรือก็คือสามารถ

นํา “บุคคลภายนอก” ที่ไมใชผูพิพากษาในศาลฎีกามาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได 

ดังนั้น กรณีบทผอนปรนคุณสมบัติตามรูปแบบเดิมจะเปดโอกาสในการคัดเลือกบุคคลมาดํารง

ตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกวางกวา  

   กรณีที่ ๒ คุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับ

การคัดเลือกจากที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

   กรณีของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ีไดรับคัดเลือกจากท่ีประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา 

๒๐๐ (๒)๘ บัญญัติใหที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คัดเลือกจาก “ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาตุลาการศาลปกครองสูงสุดมาแลวไมนอยกวา ๕ ป” 

เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ โดยไมมีการบัญญัติถึงบทผอนปรนคุณสมบัติไวแตอยางใด

 ๖ ดู มาตรา ๒๐๐ วรรคสอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
 ๗ ดู มาตรา ๒๐๔ วรรคสอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
 ๘ ดู มาตรา ๒๐๐ (๒) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๑๓

   กรณีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับคัดเลือกจากที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด มาตรา ๒๐๔ 

(๒)๙ บัญญัติใหท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คัดเลือกจาก “ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด” และไดบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติเฉพาะไวในมาตรา ๒๐๔ วรรคสอง๑๐

ความวา “ในกรณีที่ไมมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ใหท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดเลือกบุคคลซ่ึงมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา ๒๐๕ และมีความรู 

ความเชี่ยวชาญทางดานนิติศาสตรที่เหมาะสมเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” ซึ่งเปนลักษณะบท

ผอนปรนที่ให “บุคคลภายนอก” ซึ่งไมใชตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมาดํารงตําแหนงตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญไดเชนเดียวกัน  

   เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบในเรื่องของคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งไดรับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดแลว 

มีความเหมือนกันในเรื่องของตําแหนงของตุลาการ กลาวคือ “ตองเปนตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด” สวนกรณีความแตกตางนั้น เปนเรื่องของระยะเวลาในการดํารงตําแหนง กลาวคือ กรณี

ตามมาตรา ๒๐๐ (๒) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มีการบัญญัติ

ใหนําเอาระยะเวลาของการดํารงตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมาเปนเกณฑพิจารณา

ดวย ซึ่งจะตองดํารงตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมาแลวไมนอยกวา ๕ ป แตตาม

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๔ (๒) ไมมีการ

บัญญัติถึงเรื่องของระยะเวลาการดํารงตําแหนงไวแตอยางใด 

   ในทัศนะของผูเขียนแลว การกําหนดระยะเวลาในการดํารงตําแหนง

เพื่อเปนเกณฑพิจารณาดานคุณสมบัติเฉพาะนั้น สะทอนใหเห็นเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๒) ไดประการหนึ่งวา ตองการบุคคล

ที่ผานประสบการณในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งกรณีนี้ผูเขียน

เห็นพองวามีความจําเปนยิ่ง แตถึงกระนั้น การกําหนดระยะเวลาของการดํารงตําแหนงไวสูงถึง 

๕ ป ดังกลาว อาจผันกลายเปนอุปสรรคที่ทําใหการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเปน

 ๙ ดู มาตรา ๒๐๔ (๒) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
 ๑๐ ดู มาตรา ๒๐๔ วรรคสอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 



๑๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ไปไดยากยิ่งขึ้นตามไปดวย เพราะถูกคัดกรองดวยเหตุ “ระยะเวลาของการดํารงตําแหนง” ซึ่ง

อายุงาน ๕ ปนี้ เมื่อนําไปพิจารณาประกอบกับชวงอายุของตุลาการซึ่งดํารงตําแหนงตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดแลว อาจจะไปกระทบตอคุณสมบัติพื้นฐานของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ที่บัญญัติไวในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๑ 

ความวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจะตองมีคุณสมบัติดังตอไปนี้..... (๒) มีอายุไมต่ํากวา ๔๕ ป

แตไมถึง ๖๘ ป ในวันที่ไดรับการคัดเลือกหรือวันสมัครเขารับการสรรหา.... (๕) มีสุขภาพที่

ปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ” ไดประการหนึ่ง หรืออาจจะไปกระทบตอวาระการดํารง

ตําแหนงของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๗ บัญญัติวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีวาระการดํารงตําแหนง 

๗ ป นับแตวันท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว”๑๑ ไดอีก

ประการหนึ่ง จนอาจสงผลใหตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่ไดรับการคัดเลือกไมสามารถ

ดํารงตําแหนงไดเต็มวาระและในทายท่ีสุดก็จะตองผันกลับมาคัดเลือกตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดใหมอีกคร้ัง นอกเหนือจากท่ีกลาวมา ส่ิงท่ีจะละเลยเสียมิไดอีกประการหน่ึง คือ กรณีคุณสมบัติ

ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไมมีการบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติไวแตอยางใดเลย 

เทากับวาไมมีชองทางสํารองใหที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในการเสนอชื่อ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได  

   จากปจจัยที่ผูเขียนแสดงไวทั้งสิ้นนี้ อาจจะเปนสาเหตุของปญหาการ

ขาดแคลนบุคลากรในสายตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นควรใหมีการ

ปรับลดเร่ืองของระยะเวลาในการดํารงตําแหนงของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ๕ ป ให

คงเหลือไวเพียง ๓ ป เพื่อเปนการขยายโอกาสและลดชองวางที่อาจจะทําใหเกิดปญหา

การขาดแคลนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท่ีจะไดรับคัดเลือกเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได 

และเห็นควรใหมีการบัญญัติบทผอนปรนคุณสมบัติของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเฉกเชน

กรณีผูพิพากษาในศาลฎีกาไวดวยเพื่อเปนชองทางสํารองในกรณีที่ไมมีหรือไมสามารถคัดเลือก

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได  

 ๑๑ ดู มาตรา ๒๐๗ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 



๑๕

   กรณีที่ ๓ คุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับ

การสรรหาจากคณะกรรมการสรรหา 

   กรณีคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับการสรรหา

จากคณะกรรมการสรรหานี้ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดบัญญัติ

คุณสมบัติของผูทรงคุณวุฒิไวบนพื้นฐานหลักการเดิม แตในหลักการเดิมเชนวานั้นก็ยังคง

ปรากฏความแตกตางในรายละเอียดของคุณสมบัติเฉพาะอยูเชนเดียวกัน ดังนี้

   ก. ประเด็นการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของผูทรงคุณวุฒิสาขา

นิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตร

   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ 

(๓) (๔)๑๒ บัญญัติใหคณะกรรมการสรรหา สรรหาผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร จํานวน ๑ คน 

และสรรหาผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตร จํานวน ๑ คน โดยกําหนด

คุณสมบัติเฉพาะไวเหมือนกัน คือ “จะตองสรรหาจากผูดํารงตําแหนง หรือเคยดํารงตําแหนง

ศาสตราจารยของมหาวิทยาลัยในประเทศไทยมาแลวเปนเวลาไมนอยกวาหาป และยังมี

ผลงานทางวิชาการเปนท่ีประจักษ จํานวน ๑ คน” โดยพิจารณาคุณสมบัติประกอบตามท่ีมาตรา

๒๐๓ บัญญัติไวดวย คือ “เปนผูที่มีความรับผิดชอบสูง มีความกลาหาญในการปฏิบัติหนาที่ 

และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเปนตัวอยางที่ดีของสังคม”

   สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๒๐๔ (๓) (๔)๑๓ บัญญัติใหคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ สรรหา

ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร จํานวน ๒ คน และสรรหาผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือ

สาขารัฐประศาสนศาสตร หรือสังคมศาสตรอื่น จํานวน ๒ คน โดยกําหนดคุณสมบัติเฉพาะ

ไวในลักษณะวา หากเปนผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร จะตอง “มีความรูความเชี่ยวชาญ

ทางดานนิติศาสตรอยางแทจริง” หรือหากเปนผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือสาขา

รัฐประศาสนศาสตร หรือสังคมศาสตรอื่น จะตอง “มีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหาร

ราชการแผนดินอยางแทจริง” ซึ่งผูทรงคุณวุฒิเชนวานั้น จะตองเคยดํารงตําแหนงหนึ่งตําแหนง

ใดหรือเคยทําหนาที่ตามที่มาตรา ๒๐๕ (๓)๑๔ บัญญัติมากอน ไดแก “เคยเปนรัฐมนตรี ตุลาการ

 ๑๒ ดู มาตรา ๒๐๐ (๓) (๔) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐
 ๑๓ ดู มาตรา ๒๐๔ (๓) (๔) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
 ๑๔ ดู มาตรา ๒๐๕ (๓) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐



๑๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

พระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด กรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการปองกัน

และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ กรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 

หรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด อธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวา

ศาสตราจารย หรือเคยเปนทนายความที่ประกอบวิชาชีพอยางสม่ําเสมอและตอเนื่อง

ไมนอยกวา ๓๐ ป นับถึงวันที่ไดรับการเสนอชื่อ”   

   เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ประเภทผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรที่มาจากการเสนอชื่อของคณะกรรมการสรรหาทั้งสอง

กรณีแลว จะพบเห็นวา ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๓) (๔) จะมุงเนนคุณสมบัติไปที่ “ผูดํารงตําแหนง หรือเคยดํารงตําแหนง

ศาสตราจารยของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย” เปนสําคัญเทานั้น ซึ่งเปนลักษณะ “ระบุเจาะจง 

(specifi c)” แตกรณีของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๒๐๔ (๓) ที่บัญญัติวา “ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญทาง

ดานนิติศาสตรอยางแทจริง” และมาตรา ๒๐๔ (๔) ที่บัญญัติวา “ผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร 

รัฐประศาสนศาสตร หรือสังคมศาสตรอื่น ซึ่งมีความรูความเช่ียวชาญทางดานการบริหาร

ราชการแผนดินอยางแทจริง” จะมุงเนนไปที่ “ความเชี่ยวชาญอยางแทจริง” เปนสําคัญ 

   ตอกรณีบทบัญญัติมาตรา ๒๐๔ (๔) เมื่อพิจารณาจากถอยคําของ

กฎหมายแลว จะเปนลักษณะ “เปดกวาง” กวา เพราะคําวา “ผูที่มีความรูความเชี่ยวชาญทาง

ดานนิติศาสตรอยางแทจริง” หรือ “มีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารราชการแผนดิน

อยางแทจริง” น้ัน มิไดจํากัดวาจะตองเปน “คณาจารยซ่ึงดํารงตําแหนงทางวิชาการ” แตอยางเดียว

แตไดขยายโอกาสในภาพรวมไปถึงผูท่ีเคยเปนรัฐมนตรี ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด 

กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

กรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือเคยรับราชการในตําแหนง

ไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด อธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวาศาสตราจารย หรือเคยเปน

ทนายความที่ประกอบวิชาชีพอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป นับถึงวันที่

ไดรับการเสนอชื่อดวย ดังนั้น หากพิจารณาในแง “มิติของโอกาสในการสรรหาบุคคล” กรณีตาม

บทบัญญัติมาตรา ๒๐๔ (๓) (๔) ประกอบมาตรา ๒๐๕ (๓) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงโดดเดนกวา 

   อยางไรก็ตาม ในคําวา “ผูที่มีความรูความเชี่ยวชาญทางดาน

นิติศาสตรอยางแทจริง” หรือ “มีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารราชการแผนดิน



๑๗

อยางแทจริง” ที่กลาวถึงนี้ พิเคราะหแลวมีลักษณะของคําในทาง “นามธรรม (abtract)” เปน

อยางมาก เพราะคําวา “แทจริง” ที่บัญญัติปดทายไว คอนขางจะทําความเขาใจที่แสดงออก

มาเปน “รูปธรรม (concrete)” ไดยาก ดวยเหตุนี้ การกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับการเสนอชื่อจากคณะกรรมการสรรหา ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๓) (๔) ที่บัญญัติระบุเฉพาะวาเปน 

“ผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงศาสตราจารยของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย” จึงชัดแจง

กวากรณีเดิม

   จากที่ผูเขียนไดวิเคราะหตีแผจุดเดน ขอดอย ของความชัดแจงของ

การกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร 

หรือสาขารัฐประศาสนศาสตรนั้น ผูศึกษาจะนิยมหรือเห็นชอบกับทิศทางใด ยอมเปน “สิทธิ

บริบูรณ (absolute right)” ของผูนั้น

   ในทัศนะของผู เขียนตอกรณีการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของ

ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตร

นั้น เห็นวา ตามรูปแบบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา 

๒๐๐ (๓) (๔) ซึ่งเปนลักษณะการระบุคุณสมบัติแบบ “เฉพาะเจาะจง” โดยบัญญัติมุงเนนไปที่ 

“ผูดํารงตําแหนง หรือเคยดํารงตําแหนงศาสตราจารยของมหาวิทยาลัย” เปนสําคัญนี้ มีความ

ชัดแจงเมื่อจะทําการสรรหาบุคคลไดเหมาะสมกวากรณีเดิม

   แตถึงกระนั้นก็ตาม ผูเขียนยังคงมีความเห็นวาในประเด็นของ 

“ตําแหนงวิชาการ” ท่ีกฎหมายบัญญัติวาจะตองดํารงตําแหนง “ศาสตราจารย (professer)”

และมีอายุของการดํารงตําแหนงศาสตราจารยนั้นมาแลว “ไมนอยกวา ๕ ป” อาจกลายเปน

คุณสมบัติเฉพาะท่ีเปน “ดาบสองคม” กลาวคือ ดานหนึ่งจะไดนักวิชาการ (academician)

ระดับศาสตราจารย ท่ีมีความรูความเช่ียวชาญทางวิชาการในดานนิติศาสตรและดาน

รัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตรอยางแทจริง ซ่ึงแนวคิดและทฤษฎีทางนิติศาสตรและทาง

สังคมศาสตรยอมมีความสําคัญย่ิงในการใชเปนฐานความรูเพ่ือประกอบกับการวินิจฉัยอรรถคดี

ภายในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ เพราะตองไมมองขามประเด็นที่วา ผลของคําวินิจฉัย

ของศาลรัฐธรรมนูญน้ัน ยอมจะตองผูกพันทุกองคกรภายในรัฐ ไมวาจะเปนรัฐบาล (government) 

รัฐสภา (parliament) ศาลตาง ๆ (orther courts) องคกรตามรัฐธรรมนูญ (organizations by 

constitution) และองคกรอื่น ๆ ภายในรัฐ นอกจากนั้น คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

ยังถูกนําไปใชในการเรียนการสอนของนิสิตนักศึกษาหลักสูตรินิติศาสตรทุกระดับชั้นดวย 



๑๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ดังนั้น คําวินิจฉัยท่ีตั้งอยูบนแนวคิดทฤษฎีท่ีถูกตองและเหมาะสมกับบริบทของสังคมและ

วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศไทย ยอมเปนสิ่งจําเปนยิ่ง ซึ่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่

จะทําหนาที่พิเคราะหสวนนี้ไดเหมาะสมท่ีสุดยอมเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่มาจากฝาย

วิชาการ

   ดานตรงกันขาม บุคลากรฝายวิชาการทางสาขานิติศาสตรและสาขา

รัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตรซึ่งดํารงตําแหนงศาสตราจารยนั้น ในปจจุบันยังคงมีจํานวน

นอยย่ิงและเมื่อผนวกเขากับระยะเวลาของการไดดํารงตําแหนง คือ “จะตองผานการดํารง

ตําแหนงศาสตราจารยมาแลวไมนอยกวา ๕ ป” ก็ยิ่งจะทําใหการสรรหาบุคคลที่มีคุณสมบัติ

สอดคลองไดยากยิ่งขึ้นไปอีกขั้น ซึ่งตองไมมองขามวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ บัญญัติไวชัดแจงในมาตรา ๒๐๗๑๕ ความวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมี

วาระการดํารงตําแหนงเจ็ดปนับแตวันที่พระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงได

เพียงวาระเดียว” เทากับวา เมื่อคณาจารยซึ่งดํารงตําแหนงศาสตราจารยทานใด เขาดํารง

ตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแลว ก็จะไมสามารถกลับมาดํารงตําแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญนั้นไดอีก 

   จากปมขอกฎหมายดังกลาว อาจทําใหเกิดการขาดแคลนนักวิชาการ 

(academician) ซึ่งดํารงตําแหนงศาสตราจารยที่จะสามารถดํารงตําแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญได เพราะการเขาสูตําแหนงวิชาการในระดับศาสตราจารยนั้น ตองผานเรื่องของ

เงื่อนไข เงื่อนเวลา และขอกําหนดอีกหลายประการ ซึ่งลวนเปนคุณสมบัติที่มีกฎหมายบัญญัติ

ไวเปนการเฉพาะโดยพิจารณาประกอบกับระเบียบภายในในการยื่นขอตําแหนงทางวิชาการ

ของแตละสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งกวาคณาจารยเหลานั้นจะไดมาซึ่งตําแหนงทางวิชาการระดับ

ศาสตราจารย ยอมมิอาจกระทําไดในระยะเวลาอันสั้น ดวยเหตุนี้ ผูวิจัยจึงเห็นวา ควรบรรจุ

เพิ่มเติม “บทผอนปรนคุณสมบัติ” ของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและสาขารัฐศาสตรหรือ

รัฐประศาสนศาสตรไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ในลักษณะให

คณะกรรมการสรรหาสามารถสรรหาตัวแทนจากคณาจารยซึ่งดํารงตําแหนงรองศาสตราจารย 

(associate professer) ได หากมีเหตุจําเปนอยางยิ่ง เพื่อปองกันการขาดแคลนบุคลากร

สายวิชาการ เพราะผูดํารงตําแหนงรองศาสตราจารยน้ัน ตางมีคุณวุฒิและวัยวุฒิท่ีไมแตกตาง

กันมากนักกับผูดํารงตําแหนงศาสตราจารย สวนกรณีประสบการณการผานการดํารงตําแหนง

 ๑๕ ดู มาตรา ๒๐๗ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๑๙

ทางวิชาการมานั้น เห็นควรใหปรับลดลงเหลือเพียง ๓ ป ทั้งนี้ เพื่อขยายชองทางใหบุคคล

สามารถเขาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกวางขวางขึ้นนั้นเอง

    ข. ประเด็นการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่น

   คําวา “ผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่น” ในที่นี้ เปนคําเรียกที่ผูเขียนไดรับ

อิทธิพลมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา 

๒๐๐ (๕)๑๖ บัญญัติวา “ผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งจะตองสรรหาจากผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนง

ไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนาสวนราชการที่เทียบเทา หรือตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด

มาแลว ไมนอยกวาหาป จํานวน ๒ คน” ซึ่งแยกออกมาเปนผูทรงคุณวุฒิอีกประเภทหนึ่งที่จะ

ตองไดรับการสรรหาจากคณะกรรมการสรรหา นอกเหนือจากผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร 

หรือผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตร

   บทบัญญัติในการสรรหาผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่นเชนกลาวนี้ ไมมี

การบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ แตอยางใด มีเพียง

การบัญญัติใหทําการสรรหา “ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญทางดาน

นิติศาสตรอยางแทจริง” และ “ผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือสาขารัฐประศาสนศาสตร หรือ

สังคมศาสตรอื่น ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญทางดานการบริหารราชการแผนดินอยางแทจริง” 

โดยบัญญัติกรณีดังกลาวไวในมาตรา ๒๐๔ (๓) (๔)  เทานั้น ซึ่งจะตองนําเอาคุณสมบัติเฉพาะ

ที่บัญญัติไวในมาตรา ๒๐๕ (๓) มาใชเปนเกณฑประกอบกับการสรรหาผูทรงคุณวุฒิท้ังสอง

กรณีดวย กลาวคือ ผูทรงคุณวุฒิเหลานั้นจะตองผานประสบการณการปฏิบัติหนาที่หรือเคย

ดํารงตําแหนงอยางหนึ่งอยางใด ไดแก “เคยเปนรัฐมนตรี ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหาร

สูงสุด กรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ กรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือเคยรับราชการ

ในตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด อธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวาศาสตราจารย หรือ

เคยเปนทนายความที่ประกอบวิชาชีพอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป นับถึง

วันที่ไดรับการเสนอชื่อ”

   เ ม่ือพิจารณาถอยความของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

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

แลวนั้น เทากับวา ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือสาขา

 ๑๖ ดู มาตรา ๒๐๐ (๕) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๒๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

รัฐประศาสนศาสตรหรือสาขาสังคมศาสตร จะตองเปนบุคคลท่ีเคยผานการปฏิบัติหนาท่ีหรือ

เคยดํารงตําแหนงอยางหนึ่งอยางใดดังที่กลาวไวเหลานั้นมากอน ดวยเหตุนี้ บทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงมีเพียงผูทรงคุณวุฒิสองประเภท

เทานั้น โดยไมมีผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่นเหมือนกรณีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ ซึ่งถือวาเปนความแตกตางในการกําหนดที่มาและคุณสมบัติของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญประเด็นหนึ่งในหลายประเด็น

 ๒.๒ ขอพิจารณาองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับคุณสมบัติและ

ลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ได

บัญญัติถึงกรณีเมื่อเกิดปญหาดานคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ไวเปนการเฉพาะ โดยบัญญัติรับรองอํานาจของกรณีดังกลาวไวในมาตรา ๒๐๓ วรรคหา๑๗ ซึ่ง

ใหอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเปนของ “คณะกรรมการ

สรรหา (selective committee)” 

  กรณีองคกรช้ีขาดเกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญนี้ ไมมีการบัญญัติไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ แตอยางใด 

  ในทัศนะของผูเขียนตอการกําหนดองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับ

คุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไวเปนการเฉพาะนี้ ถือวาเปน

ความแตกตางที่เปนจุดเดนอยางยิ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

อันเปนความถูกตองเหมาะสม เพื่อมิใหเกิดชองวางทางกฎหมายในการหาทางออกหากเกิด

ขอสงสัยหรือปญหาอยางใด ๆ เกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญ

 ๒.๓ ขอพิจารณาดานลักษณะตองหาม

  ในสวนทายนี้จะเปนการวิเคราะหในเรื่องของลักษณะตองหามตามที่

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ และบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ซึ่งลักษณะตองหามของตุลาการศาล

 ๑๗ ดู มาตรา ๒๐๓ วรรคหา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๒๑

รัฐธรรมนูญนั้น จากตารางเปรียบเทียบที่ผูเขียนแสดงไวในบทความตอนที่หนึ่ง ปรากฏความ

แตกตางกันในรายละเอียดหลายประการ โดยมีความเห็นในรายละเอียด ดังนี้ 

  ๒.๓.๑ การจัดโครงสรางของลักษณะตองหาม

   คําวา “จัดโครงสราง” ในที่นี้ คือ การจัดลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไวในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ตางมีการจัด

โครงสรางของลักษณะตองหามไวตางกัน 

   กรณีของการจัดโครงสรางลักษณะตองหามตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ นั้น มีการนําเอาลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไปไวในบทบัญญัติมาตราเดียว คือ มาตรา ๒๐๒ ซึ่งเปน “ลักษณะ

ตองหามทั่วไป (general prohibitions)” ที่นําไปใชเปนเกณฑพิจารณากับตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

ทั้ง ๙ คน ที่ไดรับการเสนอชื่อมาจากองคกรทั้งสาม โดยไมมีการกําหนดลักษณะตองหาม

ประเภทอื่นไวอีก 

   ลักษณะตองหามทั่วไปที่กลาวถึงในมาตรา ๒๐๒ นี้ คือ “(๑) เปน

หรือเคยเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด (๒) ลักษณะตองหาม

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

รับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตในความผิดอันไดกระทําโดยประมาทหรือ

ความผิดลหุโทษ (๔) เปนหรือเคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการ

การเมือง หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือก

หรือสรรหา (๕) เปนหรือเคยเปนสมาชิกหรือผูดํารงตําแหนงอื่นของพรรคการเมืองในระยะ

สิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา (๖) เปนขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา 

(๗) เปนพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือ

กรรมการหรือที่ปรึกษาของหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ (๘) เปนผูดํารงตําแหนงใดใน

หางหุนสวนบริษัท หรือองคกรที่ดําเนินธุรกิจโดยมุงหาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปนกัน หรือ

เปนลูกจางของบุคคลใด (๙) เปนผูประกอบวิชาชีพอิสระ (๑๐) มีพฤติการณอันเปนการฝาฝนหรือ

ไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง๑๘” ดวยเหตุนี้ การพิจารณาลักษณะตองหาม

 ๑๘ ดู มาตรา ๒๐๒ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๒๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ตามการจัดโครงสรางของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

จึงพิจารณาแตเพียงเฉพาะรายละเอียดที่บัญญัติไวในมาตรา ๒๐๒ เทานั้น

   สวนกรณีของการจัดโครงสรางลักษณะตองหามตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จากตารางการเปรียบเทียบที่ผูเขียน

ไดยกแสดงไวในบทความตอนที่หนึ่ง ไดจัดแบงโครงสรางของลักษณะตองหามของตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญออกเปน ๒ ลักษณะ กลาวคือ มี “คุณลักษณะตองหามเฉพาะ (specifi c prohibitions)”

ซึ่งบัญญัติไวในมาตรา ๒๐๕ อันเปนลักษณะตองหามเฉพาะท่ีใชบังคับกับตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญที่ไดรับการสรรหาเพื่อเสนอชื่อจากคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

กลาวคือ เปนลักษณะตองหามของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขา

รัฐศาสตร หรือรัฐประศาสนศาสตร หรือสาขาสังคมศาสตรอื่น 

   นอกจากนั้น บทบัญญัติมาตรา ๒๐๗ ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ยังไดบัญญัติลักษณะตองหามอีกประเภทหนึ่งไวดวย

คือ “ลักษณะตองหามท่ัวไป” ซ่ึงนําไปบังคับใชกับตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท้ัง ๙ คน มี

รายละเอียดของลักษณะตองหามทั่วไปตามมาตรา ๒๐๗ ดังนี้ “(๑) ไมเปนขาราชการซึ่งมี

ตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา (๒) ไมเปนพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือไมเปนกรรมการ หรือท่ีปรึกษาของรัฐวิสาหกิจ หรือของหนวยงาน

ของรัฐ (๓) ไมดํารงตําแหนงใดในหางหุนสวน บริษัท หรือองคการที่ดําเนินธุรกิจโดยมุงหา

ผลกําไร หรือรายไดมาแบงปนกัน หรือเปนลูกจางของบุคคลใด (๔) ไมประกอบวิชาชีพอิสระอ่ืนใด๑๙”

   ลักษณะตองหามทั่วไปที่กลาวถึงนี้ จะนําไปใชบังคับกับตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญทั้ง ๙ คน 

   ดังนั้น การพิจารณาลักษณะตองหามตามการจัดโครงสรางของ

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงตองพิจารณาเปนสองคร้ัง

โดยเฉพาะกรณีของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือ

รัฐประศาสนศาสตร หรือสาขาสังคมศาสตรอ่ืน ที่จะตองพิจารณาลักษณะตองหามเฉพาะ

จากมาตรา ๒๐๕ กอน แลวจึงไปพิจารณาลักษณะตองหามทั่วไปอีกครั้งหนึ่งในมาตรา ๒๐๗ 

แตหากเปนกรณีตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ีมาจากการเสนอช่ือของท่ีประชุมใหญศาลฎีกา และ

 ๑๙ ดู มาตรา ๒๐๗ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐



๒๓

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จะนําเอาลักษณะตองหามทั่วไปตามที่มาตรา 

๒๐๗ บัญญัติมาพิจารณาเทานั้น

   ในทัศนะของผูเขียนตอกรณีการจัดโครงสรางลักษณะตองหามของ

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับ ผูเขียนเห็นวาการจัดโครงสรางลักษะตองหามของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ จะงาย

และสะดวกตอการพิจารณาขององคกรที่รับผิดชอบในการคัดเลือกและสรรหาเพ่ือเสนอชื่อ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ เพราะไดจัดโครงสรางของลักษณะตองหามไวเพียงประเภทเดียว 

คือ “ลักษณะตองหามทั่วไป (general prohibitions)” ซึ่งบัญญัติไวในมาตรา ๒๐๒ โดยหาก

พิจารณาในทางวิชาการถือวาการจัดโครงสรางของลักษณะตองหามตามกรณีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ เปนสิ่งที่ดี เพราะจะกอประโยชนในการบรรยายและ

สื่อสารทําความเขาใจตอนิสิต นักศึกษาสาขานิติศาสตร หรือผูสนใจในเรื่องของศาลรัฐธรรมนูญ 

อันจะสรางความเขาใจไดงายและรวดเร็ว ไมมีความซับซอนในโครงสรางทางกฎหมายเหมือน

กรณีลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่แบงลักษณะตองหามออกเปน ๒ ประเภท 

คือ “ลักษณะตองหามเฉพาะ (specifi c prohibitions)” และ “ลักษณะตองหามทั่วไป (general 

prohibitions)”  

  ๒.๓.๒ ความแตกตางของลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

   ความแตกตางของลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

นอกเหนือจากเร่ืองของโครงสรางของลักษณะตองหามแลว ส่ิงท่ีแตกตางและเห็นไดชัดอยางย่ิง

อีกประการหนึ่ง คือเร่ืองของการกําหนดลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ซึ่งตามบทบัญญัติมาตรา ๒๐๒ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

ไดมีการตัดคุณลักษณะการดํารงตําแหนงหรือการปฏิบัติหนาที่บางประการออกไปจากเดิม

ที่เคยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

   การตัดคุณลักษณะในการดํารงตําแหนงหรือการปฏิบัติหนาที่ใน

บางประการออกไปเชนกลาวนี้ มี “คุณลักษณะอะไรบางท่ีถูกตัดออกไป?” และ “เปนการ

ตัดออกไปในลักษณะสิ้นเชิงหรือไมสิ้นเชิง?” เรื่องดังกลาวเหลานี้ คงจะตองหาคําตอบจาก

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ดังนี้



๒๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

   ก. ประเด็นคุณลักษณะของผูเปนหรือเคยเปนผูดํารงตําแหนงใน

องคกรอิสระ

   เมื่อพิจารณาไปที่ “ผูทรงคุณวุฒิประเภทอ่ืน” ตามที่รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๕)๒๐ กําหนด ซ่ึงบัญญัติวา “ผูทรงคุณวุฒิ

ซ่ึงจะตองสรรหาจากผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนา

สวนราชการท่ีเทียบเทา หรือตําแหนงไมตํ่ากวารองอัยการสูงสุดมาแลวไมนอยกวาหาป จํานวน ๒ คน”

จะพบวา เปนบทบัญญัติท่ีไดรับอิทธิพลทางแนวคิดมาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๕ (๓) นั้นเอง กลาวคือ นําเอาคุณสมบัติดานการผานการปฏิบัติ

หรือการดํารงตําแหนงของผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตรหรือ

สาขารัฐประศาสนศาสตรหรือสาขาสังคมศาสตร มาบัญญัติแยกเปนผูทรงคุณวุฒิประเภทอื่น

ท่ีจะไดรับการสรรหาจากคณะกรรมการสรรหา เพียงแตการแยกบทบัญญัติวาดวยผูทรงคุณวุฒิ

ประเภทอื่นไวเปนการเฉพาะเชนกลาวนี้ ไดมีการตัดคุณลักษณะในการดํารงตําแหนง

หรือการปฏิบัติหนาที่ในบางประการออกไปจากกรณีเดิมที่เคยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๕ (๓)  

   ตอกรณีดังกลาวผูเขียนมีความเห็นวา คุณลักษณะที่บัญญัติไวใน

มาตรา ๒๐๐ (๕) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ที่วา “ผูรับหรือเคย

รับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนาสวนราชการที่เทียบเทา” นั้น เมื่อพิจารณา

ถอยคําแลว จะเปนไปในลักษณะ “คํารวมความ” โดยมิไดแบงแยกออกมาเปนการเฉพาะวาคือ

ตําแหนงหรือหนาที่ใดบาง จึงอาจจะทําใหตองอาศัย “การตีความ” ตามนัยของกฎหมายอยู

มาก ซึ่งเมื่อนําไปเปรียบเทียบกับบทบัญญัติคุณลักษณะของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๕ (๓) แลว จะพบวากรณีคุณลักษณะของมาตรา ๒๐๕ (๓) 

มีความชัดเจนมากกวา เพราะบัญญัติไวชัดแจงวาหมายถึงกรณีใดบาง 

   คําวา “ผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือ

หัวหนาสวนราชการท่ีเทียบเทา” ของมาตรา ๒๐๐ (๕) มีขอบขายความหมายเพียงใดน้ัน การจะ

หาคําตอบไดถูกตองตรงตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ คงจะตองนําเอาบทบัญญัติมาตรา 

๒๐๒ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาพิจารณาประกอบ อันเปน

 ๒๐ ดู มาตรา ๒๐๐ (๕) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๒๕

บทบัญญัติที่กลาวถึง “ลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” ซึ่งในมาตรา ๒๐๒ (๑) 

บัญญัติวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตองไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปนี้ (๑) เปนหรือเคยเปน

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด....” 

   เ ม่ือพิจารณาถอยความของมาตรา  ๒๐๐  (๕)  ประกอบกับ

มาตรา ๒๐๒ (๑) แลว คําวา “ผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนา

สวนราชการที่เทียบเทา” จึงตองไมใช “ผูเปนหรือเคยเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” เปนกรณี

ที่หนึ่งซึ่งเห็นไดชัด แตปมปญหาท่ีเกิดขึ้นคือ ตอกรณี “ผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด” 

มีขอบขายการตีความอยางไร เพราะในบทบัญญัติมาตรา ๒๐๑ (๑) นั้น มีการขึ้นตนประโยค

ดวยคําวา “เปนหรือเคยเปน” ตอคํา ๆ นี้ จึงอาจเกิดการตีความได ๒ นัย กลาวคือ 

   นัยแรก คําวา “เปนหรือเคยเปน” จะตองนําไปใชกับคําวา “ผูดํารง

ตําแหนงในองคกรอิสระใด” ดวย ซึ่งถาเกิดการตีความวาจะตองนําไปใชดวยนี้ ก็จะไดลักษณะ

ของถอยคําเปนวา “เปนหรือเคยเปนผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด” นั้นเทากับวา “ผูเปน

หรือเคยดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ” ทุกประเภท จะไมสามารถดํารงตําแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญไดตามนัยของมาตรา ๒๐๒ (๑) อันเปนการตัดคุณลักษณะจากเดิมท่ีเคยบัญญัติ

ไวในมาตรา ๒๐๕ (๓) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ที่มีการ

เปดโอกาสใหผูเปนหรือเคยดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ สามารถดํารงตําแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญได ไดแก กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาติ กรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เพียงแต

ในขณะที่จะเขาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจะตองทําการลาออกจากการดํารง

ตําแหนงในองคกรอิสระนั้นเทานั้น 

   นัยที่สอง ตีความวาไมนําเอา คําวา “เปนหรือเคยเปน” มาบังคับ

ใชกับ “ผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด” นั้นจะเทากับวา ผูที่เปนหรือเคยดํารงตําแหนงใน

องคกรอิสระใด ยอมมีสิทธิไดรับการสรรหาเพื่อเสนอชื่อเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได ซึ่งจะ

เปนไปตามหลักการเดิมที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

เพียงแตเมื่อจะเขาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญก็จะตองทําการลาออกจากการดํารง

ตําแหนงในองคกรอิสระนั้นเทานั้น

   ในทัศนะของผูเขียนตอคําวา “เปนหรือเคยเปน” นี้ ผูเขียนเห็นวา 

จะตองมีการตีความขอกฎหมายเปนไปตามนัยแรก คือ จะตองนํา คําวา “เปนหรือเคยเปน” 

มาบังคับใชกับผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระดวย ซึ่งจะสงผลใหผูที่เปนหรือเคยดํารงตําแหนง



๒๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ในองคกรอิสระไมสามารถไดรับการสรรหาเพ่ือเสนอช่ือเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได อันเปน

การตัดสิทธิในรูปแบบสิ้นเชิง สาเหตุที่ผูเขียนเห็นเชนนี้ มีเหตุผลสนับสนุน ๒ ประการ คือ

   ประการที่หนึ่ง หากรัฐธรรมนูญมีความมุงหมายจะให “ผูเปนหรือ

เคยดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใด” สามารถไดรับการสรรหาเพื่อเสนอชื่อเปนตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญไดนั้น ยอมสามารถนําไปบัญญัติไวในบทบัญญัติมาตรา ๒๐๐ (๕) ไดโดยตรง 

   ประการที่สอง คําวา “เปนหรือเคยเปน” ที่กลาวถึงนี้ ยังไดมีการ

บัญญัติถอยคําไวในลักษณะเชนนี้อีกในมาตรา ๒๐๒ (๔) (๕)  ความวา “(๔) เปนหรือเคยเปน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมือง หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือ

ผูบริหารทองถิ่นในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา” และ “(๕) เปนหรือเคยเปน

สมาชิกหรือผูดํารงตําแหนงอื่นของพรรคการเมืองในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือ

สรรหา” ซึ่งยอมตองตีความ คําวา “เปนหรือเคยเปน” นี้ ไปบังคับใชกับทุกเนื้อความในประโยค

หลังดวย 

    จากเหตุผลที่แสดงไว เปนการแสดงทัศนะในเรื่องของการตีความ

ขอกฎหมายเทานั้น แตอยางไรก็ตาม ผูเขียนก็มิไดเห็นดวยกับการตัดสิทธิอยางสิ้นเชิงในการ

เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระเหลาน้ัน เพราะความรูความ

สามารถของผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ โดยเฉพาะในระดับหัวหนางาน หาไดมีคุณสมบัติ

ออนดอยกวาผูทรงคุณวุฒิในสาขาอื่นใดเลย นอกเหนือจากนั้นภาระหนาที่ของผูดํารงตําแหนง

ในองคกรอิสระก็ใกลชิดกับการบังคับใชบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบ

อื่นอยางยิ่ง จนกลาวไดวาเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่สําคัญ ซึ่งการเปดชองใหคณะ

กรรมการสรรหาสามารถสรรหาผูทรงคุณวุฒิไดจากผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระไดนั้น ยอม

เปนการเพิ่มทางเลือกในการสรรหาบุคคลที่เหมาะสมไดกวางขึ้น ซึ่งผูเขียนเห็นวาหาไดมีขอเสีย

แตอยางใดหากจะเปดสิทธิใหแกผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ เพราะทายที่สุดแลวทุกรายชื่อ

ยอมตองผานการพิจารณากล่ันกรองอยางละเอียดรอบคอบจากคณะกรรมการสรรหาอยูดี ดังน้ัน

การเปดสิทธิใหแกผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระใหสามารถเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได

ตามรูปแบบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงมีความเหมาะสม

กวากรณีของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐

   ในสวนของ “ผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมตํ่ากวาอธิบดี” ผูเขียน

ก็ยังคงเห็นวาภาระความรับผิดชอบของงาน ยังคงมิไดเกี่ยวของกับการทําหนาที่และความ

เชี่ยวชาญตอการเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอยางเทาที่ควร ผูเขียนจึงเห็นวาหากรัฐธรรมนูญ



๒๗

จะเปดโอกาสใหผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี มีสิทธิทําหนาที่ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญไดนั้น เห็นควรจะระบุเปน “ตําแหนงที่ไมต่ํากวาอธิบดี ที่ปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับ
การคลังหรือเศรษฐกิจของรัฐ” เพราะเรื่องการคลังและเศรษฐกิจนั้นถือวาเปนสาระสําคัญ
ประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุนี้ หากมีการกําหนดคุณลักษณะดังกลาวไว ยอมจะ
เปนการเปดโอกาสใหคณะกรรมการสรรหา สามารถสรรหาบุคคลที่มีความเกี่ยวของและ
มีความชํานาญตอเร่ืองดังกลาวไปทําหนาท่ีเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได ซ่ึงจะทําให
องคคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีผูท่ีมีความเขาใจในเร่ืองของการคลังและเศรษฐกิจอยางดีย่ิง
ประกอบอยูในองคคณะพิจารณาคดีน้ัน อันจะสงผลตอการวินิจฉัยคดีไดอยางถูกตอง เหมาะสม
และตั้งอยูบนพื้นฐานของความเขาใจในปญหาขอกฎหมายและขอเท็จจริงทางการคลังและ
เศรษฐกิจอยางลึกซึ้ง  
   ข. ประเด็นคุณลักษณะของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ผูเคยเปน
ขาราชการการเมือง และผูที่เกี่ยวของกับพรรคการเมือง
   ในกรณีของ “ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” หรือ “ขาราชการ
การเมือง” หรือ “ผูท่ีเกี่ยวของกับพรรคการเมือง” นั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดบัญญัติไวเปนลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่มาจาก
การสรรหาของคณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๐๕ (๕) (๖) ความวา 
“ผูทรงคุณวุฒิ......ตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปนี้..... (๕) ไมเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมือง สมาชิกสภาทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ิน
(๖) ไมเปนหรือเคยเปนสมาชิก หรือผูดํารงตําแหนงอื่นของพรรคการเมือง ในระยะสามปกอน
การดํารงตําแหนง”  
   เม่ือพิจารณาจากถอยความของบทบัญญัติมาตรา ๒๐๕ (๔) แลว คําวา
“ไมเปน” ในท่ีน้ี หมายถึง ในขณะท่ีผูน้ันจะเปนผูมีสิทธิไดรับการสรรหาเพ่ือเปนตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ บุคคลผูน้ันจะตองไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือขาราชการการเมือง 
กลาวคือ หากผูท่ีเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือขาราชการการเมือง ประสงคจะมีสิทธิ
ในการไดรับการสรรหาเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในฐานะผูทรงคุณวุฒินั้น ผูนั้นก็เพียงแต
ทําการลาออกจากการดํารงตําแหนงเหลานั้นเสีย ก็สามารถมีสิทธิไดรับการสรรหาเปนตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญได ดังนั้น กรณีของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือขาราชการการเมืองตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงไมเปนการตัดสิทธิ
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการการเมืองในการเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

แตอยางใด



๒๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

   ถัดมาในกรณีของ “ผูเกี่ยวของกับพรรคการเมือง” เมื่อพิจารณา

ถอยความในมาตรา ๒๐๕ (๖) แลว คําวา “ไมเปนหรือเคยเปน” หมายถึง ไมวาผูที่เกี่ยวของกับ

พรรคการเมืองในฐานะสมาชิกพรรค หรือดํารงตําแหนงอื่นใดในพรรคการเมือง จะกําลังเปน

อยูหรือเคยเปนมาแลวก็ตาม ก็จะไมมีสิทธิไดรับการเสนอชื่อเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได  

จนกวาจะลวงพนกําหนดระยะเวลา ๓ ป กอนการดํารงตําแหนง กลาวคือ ตองไมมีความ

สัมพันธกับพรรคการเมืองไมวาจะในฐานะใดเปนระยะเวลาอยางนอย ๓ ป กอนการดํารง

ตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การตัดสิทธิของผูที่เกี่ยวของกับพรรคการเมืองตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงเปนการตัดสิทธิแบบ

ไมสิ้นเชิงโดยผูกโยงอยูกับระยะเวลาตามที่กฎหมายกําหนด  

   ตอกรณี “ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” “ขาราชการการเมือง” และ 

“ผูท่ีเก่ียวของกับพรรคการเมือง” เชนวาน้ี ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๒ (๔) (๕) ไดบัญญัติกําหนดถึงกรณีดังกลาวไวเชนเดียวกัน 

ความวา “ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตองไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปนี้..... (๔) เปนหรือเคย

เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมือง หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือ

ผูบริหารทองถิ่นในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา (๕) เปนหรือเคยเปนสมาชิก

หรือผูดํารงตําแหนงอื่นของพรรคการเมืองในระยะสิบปกอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา” 

   จากถอยคําของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๒ (๔) (๕) ทําใหไดคําตอบที่ชัดแจงวา “ผูที่เปนหรือเคยเปน” 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการการเมืองและผูที่เกี่ยวของกับพรรคการเมือง หากยังไม

ลวงพนระยะเวลา ๑๐ ป กอนเขารับการคัดเลือกหรือสรรหา บุคคลเหลานั้นยอมไมมีสิทธิไดรับ

การเสนอชื่อเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ แตหากเลยกําหนดระยะเวลาดังกลาวไปแลว บุคคล

ท่ีกลาวถึงและดํารงตําแหนงเหลาน้ัน ยอมมีสิทธิไดรับการเสนอช่ือเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได 

จึงตองถือวาลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับใหม 

มีลักษณะเขมงวดมากกวากรณีเดิม และตองถือวาเปนการตัดสิทธิของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

ขาราชการการเมือง และผูท่ีเกี่ยวของกับพรรคการเมืองในรูปแบบไมสิ้นเชิงโดยผูกโยงอยูกับ

ระยะเวลาตามที่กฎหมายกําหนดเชนเดียวกัน แตก็ยังคงตองถือวากรณีของผูดํารงตําแหนง

ทางการเมือง ขาราชการการเมือง และผูที่เกี่ยวของกับพรรคการเมือง มีความแตกตางจาก

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ อีกกรณีหนึ่ง



๒๙

   ในทัศนะของผูเขียน เมื่อพิจารณาถอยความของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๒ (๔) (๕) แลวนั้น จะพบเห็นเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ไดเดนชัดวา รัฐธรรมนูญไมตองการให

ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการการเมือง และบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของกับพรรคการเมือง

มาเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจนกวาจะไดมีการตัดขาดความสัมพันธกับทางการเมืองหรือ

จากการดํารงตําแหนงเหลานั้นแลวอยางแทจริง จึงเปนที่มาของการกําหนดระยะเวลาไว

ยาวนานถึง ๑๐ ป 

   แตถึงกระนั้นก็ตาม ผูเขียนก็หาไดเห็นดวยตอแนวคิดที่จะใหผูที่เปน

หรือเคยเปนผู ดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการการเมือง และผู ท่ีเกี่ยวของกับ

พรรคการเมือง มาดํารงตําแหนงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เนื่องจากการทําหนาที่เปน

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญนั้น ถือวาเปนภาระหนาที่ที่สําคัญยิ่ง เพราะผลแหงคําวินิจฉัยและ

คําพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญจะผูกพันทุกองคกรภายในรัฐและกลายเปนบรรทัดฐาน

ทางการเมือง (politic norm) ดังนั้น การอธิบายขอกฎหมาย ตลอดถึงกระบวนวิธีพิจารณาคดี

และองคความรูทางดานนิติศาสตร ไมวาจะเปนในกรณีของแนวคิดทางกฎหมายมหาชน 

แนวคิดทางรัฐธรรมนูญ แนวคิดเกี่ยวกับรัฐ แนวคิดเกี่ยวกับการคลังและภาษี แนวคิดเกี่ยวกับ

สิทธิเสรีภาพ รวมตลอดถึงแนวคิดทางรัฐศาสตร หรือรัฐประศาสนศาสตร จึงมีความจําเปนยิ่ง 

ซึ่งผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการการเมือง หรือบุคคลท่ีมีสวนเกี่ยวของกับทาง

การเมือง โดยสภาพของการปฏิบัติหนาท่ีหรือภาระงานแลว มิไดยึดโยงเก่ียวของกับการใช

กฎหมายตามนัยดังกลาวเทาท่ีควร แตจะมุงเนนไปท่ีกฎหมายทางปกครอง (administrative 

law) เสียมากกวา และอาจนําเอาทัศนคติทางการเมืองมาเปนปจจัยหลักในการพิจารณาทางคดี

มากจนเกินไป ดวยเหตุนี้ ประสบการณในการปฏิบัติหนาที่จึงอาจจะไมมีความชํานาญ

หรือเก่ียวกับการปฏิบัติหนาที่ในฐานะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญโดยตรงตามท่ียกอางเหตุผลไว 

ดังนั้น หากจะทําการตัดคุณลักษณะดังกลาวไปเสียโดยสิ้นเชิง ผูเขียนก็เห็นวาไมเปนการสราง

ผลกระทบตอการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการสรรหาแตอยางใด

   ค. ประเด็นของผูดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด

   กรณีของ “ผูดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด” นั้น ทั้ง

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ และบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ตางบัญญัติรับรองสิทธิใหสามารถ

ดํารงตําแหนงเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได โดยรัฐธรรมนูญฉบับใหม บัญญัติรับรองสิทธิ



๓๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ไวในมาตรา ๒๐๐ (๕) ความวา “ผูทรงคุณวุฒิซึ่งไดรับการสรรหาจากผู......หรือดํารงตําแหนง

ไมต่ํากวารองอัยการสูงสุดมาแลวไมนอยกวาหาป...” เพียงแตเมื่อจะเขาดํารงตําแหนงตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญจะตองทําการลาออกจากการดํารงตําแหนงนั้นเทาน้ัน ซึ่งถือวาเปนหลักการ

และแนวคิดเดิม แตถึงกระนั้นก็ยังคงปรากฏความแตกตางตอกรณีดังกลาว

   ความแตกตางท่ีกลาวถึงนี้ คือ ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๐๐ (๕) ไดนําคุณลักษณะที่วา “เปนผูดํารง

ตําแหนงไมตํ่ากวารองอัยการสูงสุด” มาบัญญัติแยกตางหากไวเปน “ผูทรงคุณวุฒิ” อีกประเภทหน่ึง

เปนการเฉพาะ ซึ่งในรัฐธรรมนูญฉบับเดิมไมมีการบัญญัติแยกไวตางหากแตอยางใด เพียงแต

บัญญัติไวเปนคุณลักษณะประกอบของผูทรงคุณวุฒิเทานั้น ซึ่งเปนความแตกตางประการแรก 

ความแตกตางประการตอมา คือ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับใหมมีการกําหนดระยะเวลา

ของการดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุดไว กลาวคือ “ดํารงตําแหนงมาแลวไมนอยกวา 

๕ ป” ซึ่งไมมีการบัญญัติเรื่องของระยะเวลาการดํารงตําแหนงไวในรัฐธรรมนูญฉบับเดิม

   ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

มาตรา ๒๐๐ (๕) บัญญัติไวนั้น ผูเขียนเห็นวาการกําหนดคุณลักษณะดังกลาว มีความเหมาะสม

ที่จะยังคงตองใหดํารงไว เพื่อเปนทางเลือกใหแกคณะกรรมการสรรหา เพราะพนักงานอัยการ

โดยภาระงานและพื้นฐานความรูแลว ถือวาเปนผูที่มีความเชี่ยวชาญทางสาขานิติศาสตรอยาง

เพียงพอ ไมวาจะเปนเรื่องของการตีความขอกฎหมายและวิธีพิจารณาคดี โดยเฉพาะบุคคล

ที่ปฏิบัติหนาที่ไปถึงระดับอัยการสูงสุด (attorney general) หรือรองอัยการสูงสุด (deputy 

attorney general) นั้น ยอมมีประสบการณในการปฏิบัติหนาที่มาอยางดียิ่ง แตอยางไรก็ตาม 

เพ่ือใหเกิดโอกาสในการสรรหาอัยการสูงสุด หรือรองอัยการสูงสุดเพ่ิมมากย่ิงข้ึน ผูเขียนเห็นควร

ปรับลดในกรณีของกําหนดระยะเวลาของการดํารงตําแหนง จากเดิม ๕ ป ใหลดลงคงเหลือไว

เพียง ๓ ป อันเปนการปองกันการขาดคุณสมบัติไดทางหนึ่ง

   ง. ประเด็นของผูประกอบวิชาชีพทนายความและตุลาการพระธรรมนูญ

ในศาลทหารสูงสุด

   มาถึงสวนน้ี จะพบวาคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มีความ

แตกตางจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ อยูหลาย

ประการ แตกรณีที่ผูเขียนพบเห็นวาไมมีการสงวนและกลาวถึงไวเปนคุณสมบัติของตุลาการ



๓๑

ศาลรัฐธรรมนูญ จากเดิมที่เคยไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๕ (๓) โดยสิ้นเชิงนั้น มีอยู ๒ กรณี ไดแก

   กรณีท่ีหน่ึง คุณลักษณะของ “ผูเคยเปนทนายความท่ีประกอบวิชาชีพ

อยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป นับถึงวันที่ไดรับการเสนอชื่อ” กลาวอีกนัยหนึ่ง

คือ เปนการ “ปดโอกาส” ของผูประกอบวิชาชีพทนายความใหไมสามารถเขามาดํารงตําแหนง

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได ซึ่งเดิมไดเคยบัญญัติรับรองสิทธิดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๐๕ (๓) แตกลับไมปรากฏคุณลักษณะดังกลาว

ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ แตอยางใด 

   ในทัศนะของผูเขียนตอกรณีการตัดคุณลักษณะของผูที่ประกอบ

วิชาชีพทนายความซึ่งไดประกอบวิชาชีพนั้นอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป

นับถึงวันที่ไดรับการเสนอชื่อออกไปนั้น ผูเขียนมีความเห็นตาง กลาวคือ ผูประกอบวิชาชีพ

ทนายความอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป กลาวไดวาเปนผูที่มีความเกี่ยวของ

และชํานาญการกับการใชกฎหมายไมวาจะเปนในสวนของกฎหมายสารบัญญัติ (substantive 

law) หรือกฎหมายวิธีสบัญญัติ (procedural law) ไมย่ิงหยอนไปกวาพนักงานสอบสวน พนักงาน

อัยการ หรือแมแตผูพิพากษา/ตุลาการก็วาได เพียงแตมีความรับผิดชอบในภาระงานแตกตาง

กันตามบทบาทหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น ประกอบกับผูประกอบวิชาชีพทนายความ

กอนจะไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพทนายความนั้น จะตองผานการทดสอบประมวลความรู

ทางดานกฎหมายจากองคกรวิชาชีพเอกชน ซึ่งมีชื่อเรียกวา “สภาทนายความในพระบรม

ราชูปถัมภ (lawyers council under the royal patronage)” อันมีลักษณะเปนการทดสอบ

ความรูโดยขอสอบมาตรฐานกลาง โดยภายหลังจากท่ีไดรับใบอนุญาตแลว สภาทนายความ

ในพระบรมราชูปถัมภจะยังคงทําหนาท่ีกํากับดูแลการประกอบวิชาชีพทนายความใหอยูภายใต

กรอบของกฎหมายอีกช้ันหนึ่ง จึงกลาวไดวา ผูประกอบวิชาชีพทนายความหาไดออนดอย

คุณวุฒิทางดานกฎหมายกวาคุณสมบัติของผูทรงคุณวุฒิในสาขาอื่นใดเลย เพราะทายที่สุดแลว

คณะกรรมการสรรหาซึ่งเปนผูท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการสรรหาผูทรงคุณวุฒิเพื่อดํารงตําแหนง

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญยอมจะใชดุลพินิจพิจารณาถึงความเหมาะสมดานคุณวุฒิและวัยวุฒิ

ของผูประกอบวิชาชีพทนายความนั้นไดอีกชั้นหนึ่งอยูดี ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็นควรใหดํารงไว

ซึ่งคุณลักษณะของผูประกอบวิชาชีพทนายความอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องไมนอยกวา ๓๐ ป

ไวเชนเดิม โดยอาจนําไประบุไวในคุณสมบัติของผูทรงคุณวุฒิประเภทอ่ืนในบทบัญญัติมาตรา ๒๐๐ (๕)

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 



๓๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

   อนึ่ง หากกฎหมายเกรงวาผูประกอบวิชาชีพทนายความเชนวานี้ 

ยังไมมีคุณวุฒิที่เหมาะสมเพียงพอตอการทําหนาที่ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ก็อาจจะกําหนด

คุณสมบัติเพ่ิมเติมได อาทิ กําหนดเรื่องของคุณวุฒิทางการศึกษาเพิ่มเติมใหอยูในระดับ

ปริญญาเอก ในสาขานิติศาสตร หรือสาขารัฐศาสตร หรือรัฐประศาสนศาสตรก็ได เพื่อเติมเต็ม

องคความรูทางวิชาการ ซึ่งผูเขียนเห็นวามิไดเสียหายแตอยางใดหากจะกําหนดเรื่องดังกลาวไว

เชนนี้

  กรณีท่ีสอง คุณลักษณะของ “ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหาร

สูงสุด” ซึ่งไมมีการกลาวถึงไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ แตไดเคยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา 

๒๐๕ (๓) ตอกรณีดังกลาว กอนอื่นคงตองทําความเขาใจกอนวา “ตุลาการพระธรรมนูญ

ในศาลทหารสูงสุด” มีท่ีมาอยางไร ในสวนของคําตอบนั้นจะตองนําเอา “พระราชบัญญัติ

ธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. ๒๔๙๘” มาอธิบายประกอบ กลาวคือ ในมาตรา ๓๑ ประกอบ

มาตรา ๒๙ ของพระราชบัญญัติดังกลาว ไดกําหนดในเรื่องของที่มา (origins) ของตุลาการ

พระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุดไว ดังนี้ “มาตรา ๓๑ ตุลาการพระธรรมนูญเปนตุลาการใน

ศาลทหารไดทุกศาล แตตองมียศทหารตามชั้นศาล ดังนี้ ..... (๓) ศาลทหารสูงสุด ตองเปน 

ก. นายทหารชั้นพันเอก นาวาเอกหรือนาวาอากาศเอก ซึ่งรับเงินเดือนอัตราพันเอกพิเศษ 

นาวาเอกพิเศษ หรือนาวาอากาศเอกพิเศษ ข. นายทหารชั้นนายพล” และ “มาตรา ๒๙ ศาล

ทหารสูงสุดตองมีตุลาการหานายเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา คือ นายทหารชั้นนายพล

สองนาย ตุลาการพระธรรมนูญสามนาย๒๑” 

   เมื่อพิจารณาถึงที่มาของตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด

แลว จะพบวามีการผูกโยงอยูกับการแตงตั้งและช้ันยศทางการทหารเปนสําคัญ ซึ่งขอพิพาท

ท่ีเกิดข้ึนอันจะตกอยูภายใตเขตอํานาจของศาลทหารน้ัน จะตองเปนขอพิพาทระหวางนายทหาร

ดวยกัน มิใชนายทหารกับพลเรือน ดวยเหตุนี้ การพิจารณาคดีจึงเปนยุทธวิธีทางการทหาร

เปนสําคัญ ดังนั้น ดวยภาระงานและการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหาร

สูงสุด จึงยังไมสอดคลองเหมาะสมกับการปฏิบัติหนาที่ในฐานะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็นดวยกับการตัดคุณลักษณะดังกลาวออกไปโดยสิ้นเชิง

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



๓๓

 ๓. บทสรุป

 จากท่ีผูเขียนไดอรรถาธิบายแจกแจงรายละเอียดในเรื่องของคุณสมบัติและ

ลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช ๒๕๖๐ และบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ กําหนดไว จะพบวา แนวคิดในเรื่องของคุณสมบัติและลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ ซึ่งมีผลบังคับใชอยูในปจจุบันน้ัน มาจากแนวคิดพ้ืนฐานเดิมของบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เปนสําคัญ จนกลาวไดวามีความ

คลายคลึงอยูในระดับหนึ่ง แตถึงกระนั้นก็ยังคงปรากฏความแตกตางในการจัดโครงสรางของ

คุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญขึ้นใหมเชนเดียวกัน ซึ่งเปนไปใน

รูปแบบของการจัดวางอยางเปน “ระบบ (system)” มากกวาเดิม ซึ่งในสวนนี้ถือวาเปนจุดเดน 

 นอกจากนั้นยังพบวา ในรายละเอียดปลีกยอยของเรื่องคุณสมบัติและลักษณะ

ตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ไดมีความเปล่ียนแปลงไปบางในบางสวนของรายละเอียด

แตก็เปนการเปลี่ยนแปลงที่ไมมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งเมื่อพิจารณาคุณสมบัติและลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับใหมแลว จะพบเห็นการใหความสําคัญ

ไปท่ีเร่ืองของคุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ีมาจากการสรรหาของคณะกรรมการ

สรรหาเปนอยางยิ่ง กลาวคือ กรณีการกําหนดใหคณะกรรมการสรรหาทําการสรรหาตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญจาก “ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร หรือ

สาขารัฐประศาสนศาสตรซึ่งดํารงตําแหนงศาสตราจารยของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย

มาแลวไมนอยกวาหาป” กรณีหนึ่ง และกรณีกําหนดใหคณะกรรมการสรรหาทําการสรรหา

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจาก “ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมาจากผูรับหรือเคยรับราชการในตําแหนง

ไมต่ํากวาอธิบดี หรือหัวหนาสวนราชการท่ีเทียบเทา หรือตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการ

สูงสุดมาแลวไมนอยกวาหาป” อีกกรณีหนึ่ง โดยนํามาบัญญัติแยกไวเปนสวนของที่มาและ

คุณสมบัติของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไดรับการเสนอชื่อจากคณะกรรมการสรรหาเปน

การเฉพาะและจะผูกโยงอยูกับระยะเวลาของการปฏิบัติหนาท่ีและการดํารงตําแหนงเปนสําคัญ 

นอกจากนั้นยังกําหนดองคกรที่มีอํานาจหนาที่เปนการเฉพาะในการวินิจฉัยชี้ขาดปญหาและ



๓๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ขอพิพาทเกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหามของบุคคลที่จะไดรับการเสนอชื่อเปนตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญไวดวย อันเปนเรื่องที่ไมมีการบัญญัติไวมากอนในรัฐธรรมนูญฉบับเดิม 

ซึ่งเปนการสรางกระบวนการปองกันปญหาทางดานคุณสมบัติและลักษณะตองหามไว

เปนการเฉพาะ

 ดังนั้น เมื่อพิจารณาในภาพรวมในเรื่องคุณสมบัติและลักษณะตองหามของ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๖๐ แลว ผูเขียนเห็นวา องคประกอบทางขอกฎหมายซึ่งเกี่ยวของกับคุณสมบัติและลักษณะ

ตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่กําหนดไวใหมนั้น เปนไปในทิศทางที่พัฒนาขึ้นและ

การพัฒนาเชนวานี้ยอมสงผลโดยตรงตอ “องคคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ” ที่จะทําหนาที่

ในฐานะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญสืบตอไป



๓๕

บรรณานุกรม

กฎหมาย

 พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. ๒๔๙๘

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๓๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ๑ นิติกรเชี่ยวชาญ กลุมงานกฎหมาย ๓ สํานักกฎหมาย สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

          ปยะนาถ  รอดมุย๑

บทนํา

 ภายหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

เมื่อวันที่ ๖ เมษายน ๒๕๖๐ การศึกษาเรียนรูเกี่ยวกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม

จึงนับวามีความสําคัญและจําเปนอยางย่ิง โดยบทบัญญัติที่มีการกลาวถึงมากที่สุดและถือวา

เปนมิติใหมของรัฐธรรมนูญในเรื่องของการออกกฎหมายบังคับใชกับประชาชนคือบทบัญญัติ

มาตรา ๗๗ โดยรัฐพึงจัดใหมีกฎหมายเพียงเทาที่จําเปน และกอนการตรากฎหมายทุกฉบับรัฐ

พึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูเกี่ยวของ วิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย

อยางรอบดานและเปนระบบ รวมท้ังเปดเผยผลการรับฟงความคิดเห็นและการวิเคราะหนั้น

ตอประชาชน และนํามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน ซึ่ง

บทบัญญัติมาตรา ๗๗ นี้เก่ียวของกับหนวยงานของรัฐท้ังฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติท่ีจะ

การเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยของฝายนิติบัญญัติ



๓๗

ตองดําเนินการออกกฎหมายใหเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ และที่สําคัญบทบัญญัติ

มาตรา ๗๗ จะเปนบทบัญญัติที่ประชาชนหรือภาคสวนตางๆ ใชในการตรวจสอบวาการออก

กฎหมายแตละฉบับของรัฐไดมีการดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ หรือไม หากมิได

ดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ แลวการออกกฎหมายฉบับนั้นอาจเปนการขัดหรือแยง

กับรัฐธรรมนูญอันจะมีผลใหกฎหมายฉบับนั้นมิอาจใชบังคับได

สาระสําคัญของมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

 มาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ บัญญัติวา 

 “รัฐพึงจัดใหมีกฎหมายเพียงเทาที่จําเปน และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมด

ความจําเปนหรือไมสอดคลองกับสภาพการณ หรือที่เปนอุปสรรคตอการดํารงชีวิตหรือการ

ประกอบอาชีพโดยไมชักชาเพื่อไมใหเปนภาระแกประชาชน และดําเนินการใหประชาชน

เขาถึงตัวบทกฎหมายตาง ๆ ไดโดยสะดวก และสามารถเขาใจกฎหมายไดงายเพ่ือปฏิบัติ

ตามกฎหมายไดอยางถูกตอง

 กอนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูเกี่ยวของ 

วิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอยางรอบดานและเปนระบบ รวมทั้งเปดเผย

ผลการรับฟงความคิดเห็นและการวิเคราะหนั้นตอประชาชน และนํามาประกอบการพิจารณา

ในกระบวนการตรากฎหมายทุกข้ันตอน เมื่อกฎหมายมีผลใชบังคับแลว รัฐพึงจัดให

มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีกําหนด โดยรับฟงความคิดเห็น

ของผูเกี่ยวของประกอบดวย เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับใหสอดคลองและเหมาะสมกับบริบท

ตาง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป

 รัฐพึงใชระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จําเปน 

พึงกําหนดหลักเกณฑการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ของรัฐและระยะเวลาในการดําเนินการตาม

ขั้นตอนตาง ๆ ท่ีบัญญัติไวในกฎหมายใหชัดเจน และพึงกําหนดโทษอาญาเฉพาะความผิด

รายแรง”๒

 มาตรา ๗๗ บัญญัติอยูในหมวด ๖ แนวนโยบายแหงรัฐ โดยหลักการของมาตรา ๗๗ 

ประกอบดวย

 ๒ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๗๗



๓๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ๑. การจัดใหมีกฎหมาย ใหกระทําไดเพียงเทาที่จําเปน

 ๒. ในการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี ใหหนวยงานของรัฐตรวจสอบความ

จําเปนในการตรากฎหมายอยางเครงครัด ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน

ในการตราพระราชบัญญัติ และใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีวิเคราะหและเสนอความเห็น

เกี่ยวกับความจําเปนในการตรากฎหมายเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และ

ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติสงรางกฎหมายใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา 

ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบอีกครั้งหนึ่งดวยวามีความจําเปนตองตรา

กฎหมายฉบับนั้นหรือไม และการเสนอรางกฎหมายกลับไปยังคณะรัฐมนตรี ใหคณะกรรมการ

กฤษฎีกาซึ่งตรวจพิจารณารางกฎหมายดังกลาวใหความเห็นเกี่ยวกับความจําเปนและประโยชน

ที่เกิดจากรางกฎหมายนั้นดวย

 ๓. การรางกฎหมายเพื่อใหมีระบบอนุญาต ใหกระทําไดเพียงเทาที่จําเปน เชน 

กรณีเพื่อรักษาความมั่นคงแหงราชอาณาจักร ความปลอดภัยสาธารณะ หรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน หรือเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ และ

ในกรณีจําเปนตองใหมีระบบอนุญาตไวในรางกฎหมายใหยึดหลักเกณฑดังตอไปนี้ 

  (๑)  ตองระบุวัตถุประสงคในการอนุญาตไวในการเสนอรางกฎหมายโดยชัดแจง

  (๒)  ตองบัญญัติหลักเกณฑและระยะเวลาการอนุญาตหรือไมอนุญาตไวในราง

พระราชบัญญัติใหชัดเจน และกําหนดกรอบหลักเกณฑในการออกกฎหมายลําดับรองไวดวย

  (๓)  หนวยงานของรัฐท่ีพิจารณาอนุญาตตองแสดงหลักฐานความพรอมและ

ศักยภาพที่จะตรวจสอบใหการกระทํานั้นเปนไปตามที่ไดรับอนุญาตไดอยางแทจริง

  (๔)  ใหกําหนดอายุการไดรับอนุญาตเฉพาะกรณีที่จําเปน และในกรณีที่มีการ

กําหนดอายุการไดรับอนุญาตและการตออายุการไดรับอนุญาต ตองแสดงเหตุผลของการขอ

ตออายุการไดรับอนุญาต และตองมีการตรวจสอบการดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตที่ผานมา

ดวย ทั้งนี้ ใหคํานึงถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการชําระคาธรรมเนียมใบอนุญาตแทนการยื่นคําขอ

ตออายุใบอนุญาต ซ่ึงบัญญัติไวในพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณา

อนุญาตของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๘

  (๕)  ใหนําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชเพ่ืออํานวยความสะดวกในการขอ

อนุญาต และการบังคับการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการอนุญาตนั้น



๓๙

 ๔. การรางกฎหมายเพื่อใหมีระบบคณะกรรมการ ใหกระทําไดเพียงเทาที่จําเปน 

กรณีจําเปนเชนวานั้น เชน การกําหนดใหมีคณะกรรมการขึ้นเพื่อทําหนาที่

  (๑) วางกฎเกณฑในการกํากับควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

  (๒) วินิจฉัยชี้ขาด

  (๓) ใหคําปรึกษาทางเทคนิคหรือเปนเร่ืองซึ่งตองการความรูความเชี่ยวชาญ

เฉพาะดานประกอบการตัดสินใจของผูมีหนาที่และอํานาจตามกฎหมาย

  (๔) พิจารณาหาขอยุติท่ีไดรับการยอมรับรวมกัน โดยมีตัวแทนจากภาคสวน

ตาง ๆ ที่เกี่ยวของ

 ๕. ในกรณีท่ีจําเปนตองมีระบบคณะกรรมการ ตองพิจารณาใหสอดคลองกับ

หลักเกณฑดังตอไปนี้

  (๑) การกําหนดข้ันตอนและวิธีการแตงตั้งคณะกรรมการตองไมเปนการเพ่ิม

พระราชภาระโดยไมจําเปน

  (๒) คณะกรรมการซ่ึงทําหนาที่วางกฎเกณฑหรือคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

ตองไมมีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือผูแทนหนวยงานของรัฐที่อาจจะตองอยูภายใต

กฎเกณฑนั้น หรืออาจเปนคูกรณีในเรื่องนั้น และตองมีการแยกหนาท่ีระหวางผูวางกฎเกณฑ

หรือผูกํากับควบคุมออกจากผูปฏิบัติ

  (๓) ไมกําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ เวนแตเปนคณะกรรมการ

กําหนดนโยบายระดับชาติ

  (๔) กรรมการโดยตําแหนงพึงมีตามความจําเปน และการกําหนดใหผูดํารง

ตําแหนงบางตําแหนงเปนกรรมการสมควรพิจารณากําหนดเทาที่จําเปน เชน ผูอํานวยการ

สํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เลขาธิการ 

ก.พ. เน่ืองจากตําแหนงดังกลาวมีหนาท่ีตองใหความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี

ในเร่ืองที่เก่ียวของอยูแลว และในกรณีที่มีกรรมการโดยตําแหนง เมื่อคณะกรรมการนั้น

มีมติในเรื่องใดมติดังกลาวยอมผูกพันองคกรที่กรรมการโดยตําแหนงผูนั้นดํารงอยูดวย เวนแต

กรรมการผูนั้นไดแสดงความไมเห็นดวย โดยวิธีการลงคะแนนคัดคาน หรือบันทึกขอไมเห็นดวย

ในรายงานการประชุมแลว

  (๕) การแตงต้ังกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ใหกําหนดเง่ือนไขเก่ียวกับความเช่ียวชาญ

ในเรื่องซึ่งเปนหนาท่ีและอํานาจของคณะกรรมการอยางแทจริง และหามแตงตั้งบุคคล

ซึ่งมีลักษณะการขัดกันแหงผลประโยชน ทั้งนี้ ในการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของ

กรรมการผูทรงคุณวุฒิตองสอดคลองกับหนาที่และอํานาจของคณะกรรมการนั้นดวย



๔๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ๖. การรางกฎหมายเพื่อกําหนดหลักเกณฑการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐและ

ระยะเวลาในการดําเนินการตามขั้นตอนตาง ๆ ตองพิจารณาใหสอดคลองกับหลักเกณฑ

ดังตอไปนี้

  (๑) การใชดุลพินิจตองไมขัดหรือแยงกับหลักการสําคัญที่รัฐธรรมนูญรับรอง

  (๒) การใชดุลพินิจตองสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

  (๓) การใชดุลพินิจตองพิจารณาอยางรอบคอบ โดยอาจปรึกษาหารือหรือรับฟง

ขอมูลเพิ่มเติมจากผูที่เกี่ยวของ และตองเปดโอกาสใหผูที่ไดรับผลกระทบใหขอมูลและโตแยง

คัดคานได และตองแสดงเหตุผลประกอบการใชดุลพินิจนั้นไวดวย

  (๔)  การใชดุลพินิจตองคํานึงถึงหลักความพอสมควรแกเหตุ และประโยชนท่ี

สวนรวมจะไดรับกับประโยชนที่เอกชนตองเสียไป รวมทั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแกเอกชน

  (๕)  เจาหนาท่ีซ่ึงใชอํานาจดุลพินิจตองไมมีสวนไดเสียหรือมีผลประโยชน

ทับซอนกับการใชอํานาจดุลพินิจนั้น เวนแตเปนกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน และหากปลอย

ใหลาชาจะเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะหรือสิทธิของบุคคลโดยไมมีทางแกไขได

  (๖)  การกําหนดรูปแบบ ข้ันตอน และวิธีการ ตลอดจนระยะเวลาสําหรับ

ดําเนินการในสวนที่เปนสาระสําคัญ และกรอบการใชดุลพินิจตองชัดเจน สําหรับรายละเอียด

ที่เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติอาจกําหนดไวในกฎหมายลําดับรองได

  (๗)  ใหกําหนดแนวทางปฏิบัติในการใชดุลพินิจและเผยแพรใหประชาชนทราบ

เปนการทั่วไป๓

การเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยของฝายนิติบัญญัติ

 ในสวนของฝายบริหารไดมีการเตรียมความพรอมเพ่ือรองรับการดําเนินการตาม

บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย โดยสํานักงานเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรวมกันจัดทําแนวทางการจัดทําและการ

เสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และ

 ๓ มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เร่ือง แนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติ
มาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย



๔๑

ปรับปรุงหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) โดย

ใหเปนหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบวาดวย

หลักเกณฑและวิธีการเสนอเร่ืองตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบ

กับเร่ืองดังกลาวเม่ือวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ โดยแนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมาย

ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แบงเนื้อหาเปน ๒ สวน

คือ สวนท่ี ๑ หลักเกณฑการรางกฎหมายและการตรวจพิจารณารางกฎหมายของหนวยงานของรัฐ 

สวนที่ ๒ แนวทางการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายและการวิเคราะห

ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย สวนหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา

พระราชบัญญัติ (Checklist) เปนบทตรวจสอบความจําเปน ๑๐ ประการ ในการตราพระราช

บัญญัติ ไดแก (๑) วัตถุประสงคเปาหมายของภารกิจ (๒) ผูทําภารกิจ (๓) ความจําเปนในการตรา

กฎหมาย (๔) ความซํ้าซอนกับกฎหมายอ่ืน (๕) ผลกระทบและความคุมคา (๖) ความพรอมของรัฐ

(๗) หนวยงานท่ีรับผิดชอบและผูรักษาการตามกฎหมาย (๘) วิธีการทํางานและตรวจสอบ

(๙) การจัดทํากฎหมายลําดับรอง (๑๐) การรับฟงความคิดเห็น ซึ่งแนวทางการจัดทําและ

การเสนอรางกฎหมายและหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ

ดังกลาว หนวยงานของรัฐตองถือปฏิบัติอยางเครงครัด 

 เมื่อพิจารณาในสวนของฝายนิติบัญญัติไดมีการเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการ

ดําเนินการตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือไมอยางไร

นั้น ผูเขียนเห็นวาประเด็นที่ตองพิจารณาควบคูไปกับบทบัญญัติมาตรา ๗๗ คือ บทบัญญัติ

มาตรา ๑๓๓ ซึ่งเปนมาตราที่กลาวถึงผูมีสิทธิเสนอรางพระราชบัญญัติ

 โดยมาตรา ๑๓๓ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติวา “รางพระราช

บัญญัติใหเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอน และจะเสนอไดก็แตโดย 

 (๑)  คณะรัฐมนตรี

 (๒)  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวายี่สิบคน

 (๓)  ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนเขาชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด 

๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด ๕ หนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายวาดวย

การเขาชื่อเสนอกฎหมาย

 ในกรณีที่รางพระราชบัญญัติซึ่งมีผูเสนอตาม (๒) หรือ (๓) เปนรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี”๔

 ๔ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๓๓



๔๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 จากบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ จําแนกผูมีสิทธิในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอ

สภาผูแทนราษฎรออกเปน ๓ กลุม ดังนี้

 ๑. การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี ตามบทบัญญัติมาตรา 

๑๓๓ (๑)

  รางพระราชบัญญัติสวนใหญที่เขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจะมา

จากการเสนอของคณะรัฐมนตรีเปนหลัก ในกรณีที่มีผูเสนอรางพระราชบัญญัติในเรื่องเดียวกัน

หรือทํานองเดียวกันหลายคนก็ใชรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเปนหลัก การเสนอราง

พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีสวนใหญเปนความตองการของหนวยงานของรัฐเจาของเรื่อง 

โดยหนวยงานของรัฐเจาของเรื่องจะเปนผูริเริ่มยกรางกฎหมายขึ้นมาแลวเสนอผานกระทรวง

ในฐานะเปนผูรักษาการตามกฎหมายเพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรี ซึ่งหนวยงานของรัฐผูริเริ่ม

ยกรางกฎหมายตองดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๖๐ ในเรื่องแนวทาง

การจัดทําและการเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยอยางเครงครัด โดยสรุปสาระสําคัญไดดังนี้

  (๑)  การจัดทํารางกฎหมาย ตองสอดคลองและไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ

และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ รางกฎหมายตองสอดคลองและไมขัดหรือแยงกับ

ยุทธศาสตรชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ รางกฎหมายตองคํานึงถึงหรือพิจารณาดําเนินการ

ใหสอดคลองกับหลักการและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการ

พิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๘ พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ

บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๖ และพระราชกฤษฎีกาวาดวยการทบทวนความเหมาะสม

ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๘ และรางกฎหมายตองสอดคลองกับหลักการมาตรา ๗๗ ของ

รัฐธรรมนูญ

  (๒)  การรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมาย โดยใหหนวยงาน

ของรัฐจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 

โดยอยางนอยตองรับฟงผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานของรัฐ หรือผาน

เว็บไซต www.lawamendment.go.th หรือจะใชวิธีการอื่นใดก็ได ทั้งนี้ ระยะเวลาในการรับฟง

ความคิดเห็นตองไมนอยกวา ๑๕ วัน โดยหนวยงานของรัฐตองประกาศวิธีการรับฟงความคิดเห็น

ระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดในการรับฟงความคิดเห็น รวมทั้งเปดเผยขอมูลประกอบการรับฟง

ความคิดเห็น 



๔๓

  (๓)  การจัดทํารายงานสรุปผลการรับฟงความคิดเห็น โดยในรายงานอยางนอย

ตองประกอบดวย วิธีการในการรับฟงความคิดเห็น จํานวนคร้ังและระยะเวลาในการรับฟงความคิดเห็น

แตละคร้ัง พ้ืนท่ีกลุมเปาหมายในการรับฟงความคิดเห็น ประเด็นท่ีมีการแสดงความคิดเห็น

ขอคัดคานหรือความเห็นของหนวยงานและผูเกี่ยวของในแตละประเด็น คําชี้แจงเหตุผล

รายประเด็น และการนําผลการรับฟงความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาจัดทํารางกฎหมาย 

  (๔)  การจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา

พระราชบัญญัต (Checklist) ตามหลักเกณฑฯ ทายระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ

เสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ สาระสําคัญประกอบดวย ชื่อรางพระราชบัญญัติ 

เปนกฎหมายใหมหรือเปนการแกไขปรับปรุงกฎหมายหรือยกเลิกกฎหมาย ชื่อสวนราชการ

หรือหนวยงานผูเสนอรางกฎหมาย และบทตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ 

(Checklist) ประกอบดวย (๑) วัตถุประสงคเปาหมายของภารกิจ (๒) ผูทําภารกิจ (๓) ความจําเปน

ในการตรากฎหมาย (๔) ความซ้ําซอนกับกฎหมายอื่น (๕) ผลกระทบและความคุมคา 

(๖) ความพรอมของรัฐ (๗) หนวยงานที่รับผิดชอบและผูรักษาการตามกฎหมาย (๘) วิธีการ

ทํางานและตรวจสอบ (๙) การจัดทํากฎหมายลําดับรอง (๑๐) การรับฟงความคิดเห็น

 เมื่อหนวยงานของรัฐไดดําเนินการดังกลาวขางตนแลว จากน้ันหนวยงานของรัฐ

ที่เสนอรางกฎหมายจะสงเรื่องไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอรางกฎหมาย

ท่ีไดจัดทําข้ึนโดยใหเสนอพรอมรายงานสรุปผลการรับฟงความคิดเห็นดวย โดยสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีจะตรวจสอบผลการรับฟงความคิดเห็นและตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบ

ที่อาจเกิดจากกฎหมายตามหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ 

(Checklist) แลวอาจมีความเห็นเปน ๒ กรณี คือ (๑) เห็นวาจําเปนตองจัดใหมีการรับฟง

ความคิดเห็นหรือการวิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดจากกฎหมายเพิ่มเติม จะสงเรื่องคืนให

หนวยงานของรัฐท่ีเสนอเร่ืองไปดําเนินการเพ่ิมเติม (๒) เห็นวาไมควรรับฟงความคิดเห็นหรือ

การวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจเกิดจากกฎหมายเพิ่มเติมก็จะสงเรื่องใหสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีตอไป

 จากน้ันคณะรัฐมนตรีมีมติใหสงรางกฎหมายใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจ

พิจารณา ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานําผลการรับฟงความคิดเห็นหรือการวิเคราะห

ผลกระทบท่ีอาจเกิดจากกฎหมายท่ีหนวยงานของรัฐไดจัดทําข้ึนมาประกอบการตรวจพิจารณาราง

กฎหมาย หากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาจําเปนตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชนเพ่ิมเติม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจดําเนินการเอง หรือจะขอใหหนวยงาน

ของรัฐเจาของเร่ืองเปนผูดําเนินการก็ได และเม่ือไดดําเนินการแลวใหจัดทํารายงานสรุป



๔๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ผลการรับฟงความคิดเห็นเพิ่มเติม สําหรับกรณีท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็น

วาจําเปนตองมีการวิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเพิ่มเติม สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจดําเนินการดังกลาวเอง หรือจะขอใหหนวยงานของรัฐเจาของเรื่อง

เปนผูดําเนินการดังกลาวเพิ่มเติมก็ได เพื่อนํามาประกอบการตรวจพิจารณารางกฎหมายตอไป

 ในกรณีรางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

มีการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาของรางกฎหมาย และสมควรแกไขการวิเคราะหผลกระทบที่อาจ

เกิดขึ้นจากกฎหมายเพิ่มเติมตามประเด็นท่ีมีการแกไข ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

แจงใหหนวยงานของรัฐเจาของเรื่องดําเนินการดังกลาว และใหสงคําชี้แจงตามหลักเกณฑ

การตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) ที่ไดดําเนินการดังกลาวแลว

มาพรอมกับการยืนยันใหความเห็นชอบรางกฎหมายเพื่อใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของตอไป

 การดําเนินการกรณีรางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและอยูระหวางการดําเนินการของสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ในกรณีที่

สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นวารางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาของสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาของรางกฎหมายจนแตกตางจากราง

กฎหมายท่ีหนวยงานของรัฐเสนอ และสมควรแกไข การวิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก

กฎหมายเพ่ิมเติมตามประเด็นท่ีมีการแกไข ใหสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจงใหหนวยงาน

ของรัฐเจาของเร่ืองดําเนินการดังกลาว และใหสงคําชี้แจงตามหลักเกณฑการตรวจสอบ

ความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) มายังสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

 กรณีรางกฎหมายใดมีความจําเปนเรงดวนหรือตองดําเนินการเปนการลับ หนวยงาน

ของรัฐเจาของเร่ืองจะดําเนินการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายแตกตาง

จากแนวทางการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายผานระบบ

เทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานของรัฐ หรือแตกตางจากแนวทางการประกาศวิธีการรับฟง

ความคิดเห็นตามที่กําหนดไวก็ได แตหนวยงานของรัฐเจาของเรื่องตองแสดงเหตุผลและ

ความจําเปนดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเปนรายกรณีไป๕ 

 ๕ มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เร่ือง แนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติ
มาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย



๔๕

 ๒. การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา

๒๐ คน ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ (๒) 

 ในอดีตรางพระราชบัญญัติท่ีเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการ

เสนอของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนนอย เมื่อเปรียบเทียบกับรางพระราชบัญญัติที่

เสนอโดยคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

มาตรา ๑๓๓ (๒) ไดเปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยังคงมีสิทธิเปนผูริเริ่มเสนอ

รางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรไดโดยไมตองมีผูรับรอง ทั้งนี้ เพื่อให

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ฝายนิติบัญญัติโดยไมตองอยูภายใตมติ

พรรคการเมือง ดังนั้น จึงไมตองมีหนังสือรับรองจากพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

ที่ผูนั้นสังกัด โดยถารางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 

ซ่ึงในทางปฏิบัติสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานสภาผูแทนราษฎร

ถาประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติฉบับใดเปนรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงินจะมีคําสั่งใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสงรางพระราชบัญญัติ

ฉบับนั้นใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรอง 

 ประเด็นที่ตองพิจารณา คือ การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรจํานวนไมนอยกวา ๒๐ คน ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ (๒) ตองดําเนินการตามมติ

คณะรัฐมนตรีวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๖๐ ในเรื่องแนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมาย

ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยแลว ฝายนิติบัญญัติ

ไดมีการกําหนดใหหนวยงานใดเปนผูดําเนินการหรือไม ซึ่งเมื่อพิจารณาจากอํานาจหนาที่

ของสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จะเห็นไดวาการดําเนินการให

เปนไปตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยของฝายนิติบัญญัติ 

เพื่อสนับสนุนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในเรื่องการจัดทํา                

รางกฎหมายใหกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร อยูในอํานาจหนาที่ของสํานักกฎหมาย โดย

สํานักกฎหมายมีอํานาจหนาที่ในการจัดทํารางกฎหมายดานเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอมและ

เทคโนโลยี ตามความตองการใหกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการ สวนราชการ

และประชาชน๖ สวนการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายผานระบบ

 ๖ ประกาศ ก.ร. เร่ือง การกําหนดหนาท่ีความรับผิดชอบของสวนราชการในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน
ราษฎร พ.ศ. ๒๕๔๕



๔๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

เทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานของรัฐ หรือผานเว็บไซต www.lawamendment.go.th หรือ

วิธีการอ่ืนใด และการประกาศวิธีการรับฟงความคิดเห็น ระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดในการ

รับฟงความคิดเห็น รวมทั้งการเปดเผยขอมูลประกอบการรับฟงความคิดเห็น การจัดทํารายงาน

สรุปผลการรับฟงความคิดเห็น การจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน

ในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) และการตรวจ พิจารณารางกฎหมายวามีการรับฟง

ความคิดเห็นและวิเคราะหผลกระทบของการออกกฎหมายเพียงพอหรือไมกอนเสนอบรรจุ

เขาระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร ยังไมปรากฏวาอยูในอํานาจหนาที่ของ

สวนราชการใดภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

 ๓. การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา

หนึ่งหม่ืนคนเขาชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย

หรือหมวด ๕ หนาที่ของรัฐ ทั้งน้ี ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ (๓) 

 ในอดีตรางพระราชบัญญัติท่ีเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการ

เสนอของผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนมีจํานวนไมมากนัก หากเปรียบเทียบ

กับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๓๓ (๓) ยังคงเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการเสนอราง

พระราชบัญญัติ โดยการกําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนมีสิทธิเขาช่ือเสนอ

กฎหมายตามหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด ๕ หนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ 

ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

 ประเด็นท่ีตองพิจารณา คือ การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน

ไมนอยกวาหน่ึงหม่ืนคนเขาช่ือเสนอกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๑๓๓ (๓) ตองดําเนินการ

ตามมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ ในเร่ืองแนวทางการจัดทําและการเสนอราง

กฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยแลว หนวยงานใด

จะเปนผูดําเนินการ ซึ่งเมื่อพิจารณาจากอํานาจหนาที่ของสวนราชการภายในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะเห็นไดวาการดําเนินการที่เกี่ยวกับการเขาชื่อเสนอกฎหมายอยู

ในอํานาจหนาท่ีของกลุมงานเขาช่ือเสนอกฎหมาย สํานักการประชุม โดยมีหนาท่ีรับผิดชอบ

เกี่ยวกับการตรวจสอบ วิเคราะหเอกสาร และหลักฐานรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย ใหเปนไป

ตามกฎหมาย ระเบียบ เพื่อประกอบการพิจารณาของประธานรัฐสภา  การจัดใหมีการประกาศ

รายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไวในที่ตาง ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด การดําเนินการเกี่ยวกับ



๔๗

การคัดคานเพ่ือใหขีดฆาช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

การดําเนินการกรณีการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนไมครบจํานวน การเสนอความเห็น

เพ่ือบรรจุระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร การศึกษา คนควา รวบรวม วิเคราะห

ขอมูลทางวิชาการและกฎหมายเพ่ือประโยชนตอการพิจารณากฎหมายของประชาชน การจัดวาง

และพัฒนาระบบตรวจสอบขอมูลรายชื่อประชาชนที่เสนอกฎหมายตอประธานรัฐสภา การแจง

ผลการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเขาชื่อเสนอไปยังประชาชนผูเสนอ และ

การจัดทําสารบบประกอบการเสนอพระราชบัญญัติที่ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาชื่อเสนอ

ประธานสภาผูแทนราษฎร ตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร และในเรื่องการจัดทํา

รางกฎหมายใหกับประชาชนอยูในอํานาจหนาที่ของสํานักกฎหมาย โดยสํานักกฎหมาย

มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํารางกฎหมายดานเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอมและเทคโนโลยี ตาม

ความตองการใหกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการ สวนราชการ และประชาชน๗ 

สวนการดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ของฝายนิติบัญญัติ เพื่อสนับสนุนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง

จํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน ในเร่ืองเกี่ยวกับการรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํา

รางกฎหมาย ผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานของรัฐ หรือผานเว็บไซต 

www.lawamendment.go.th หรือวิธีการอ่ืนใด การประกาศวิธีการรับฟงความคิดเห็น ระยะเวลา

เร่ิมตนและสิ้นสุดในการรับฟงความคิดเห็น รวมทั้งการเปดเผยขอมูลประกอบการรับฟง

ความคิดเห็น การจัดทํารายงานสรุปผลการรับฟงความคิดเห็น การจัดทําคําช้ีแจงตาม

หลักเกณฑในการตรวจสอบความความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) และ

การตรวจพิจารณารางกฎหมายวามีการรับฟงความคิดเห็นและวิเคราะหผลกระทบของการ

ออกกฎหมายเพียงพอหรือไม กอนเสนอบรรจุเขาระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร

ยังไมปรากฏแนชัดวาอยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการใด

 ๗ ประกาศ ก.ร. เร่ือง การกําหนดหนาท่ีความรับผิดชอบของสวนราชการในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน
ราษฎร พ.ศ. ๒๕๔๕



๔๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

บทสรุปและขอเสนอแนะ

 ผูเขียนเห็นวาการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการเสนอ

รางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคน ในอนาคตมีแนวโนม

ที่จะลดจํานวนลง อันเปนผลเนื่องมาจากกระบวนการหรือขั้นตอนตางๆ ที่ตองดําเนินการ

ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตอยางไรก็ตาม

ฝายนิติบัญญัติควรมีบริบทท่ีตองมีการเตรียมความพรอมเพ่ือรองรับการดําเนินการตามบทบัญญัติ

มาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีแตกตางหรือเพ่ิมเติมจากแนวทางการจัดทํา

และการเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ของฝายบริหาร อันจะเปนการสนับสนุนการทํางานของฝายนิติบัญญัติใหมีประสิทธิภาพ

มากยิ่งขึ้น โดยผูเขียนมีขอเสนอแนะ ดังนี้

 ๑. ฝายนิติบัญญัติควรไดมีการเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการดําเนินการตาม

บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ในสวนของการสนับสนุนการ

เสนอรางพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย

ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคน โดยควรกําหนดภารกิจหรืออํานาจหนาท่ี

ในเร่ืองการจัดทํารางกฎหมาย การรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมาย การวิเคราะห

ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย การตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ 

(Checklist) การจัดทํารายงานสรุปผลการรับฟงความคิดเห็น และการตรวจพิจารณาราง

กฎหมายวามีการรับฟงความคิดเห็นและวิเคราะหผลกระทบของการออกกฎหมายเพียงพอหรือไม

ใหชัดเจนวาหนวยงานใดจะเปนผูรับผิดชอบ ซ่ึงจะมีผลตอการปรับเปลี่ยนโครงสรางหรือ

อํานาจหนาที่ของสวนราชการในสังกัดรัฐสภา รวมทั้งจะมีผลตอการตั้งคําของบประมาณ

เพื่อดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของตอไป

 ๒. ฝายนิติบัญญัติควรไดมีการเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการดําเนินการตาม

บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ในสวนของการนําผลการรับฟง

ความคิดเห็นของผูเกี่ยวของ และผลการวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอยาง

รอบดานและเปนระบบ มาประกอบการพิจารณากระบวนการตรากฎหมายในขั้นตอนการ

พิจารณาของรัฐสภาทั้ง ๓ วาระอยางไร

  



๔๙

บรรณานุกรม

ประกาศ ก.ร.  เรื่อง การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของสวนราชการในสังกัดสํานักงาน

 เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๔

มติคณะรัฐมนตรีวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เรื่อง แนวทางการจัดทําและการเสนอรางกฎหมาย

 ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐



๕๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ๑ นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, เนติบัณฑิตไทย สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหง
เนติบัณฑิตยสภา และนิติศาสตรมหาบัณฑิต (กฎหมายมหาชน) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปจจุบันดํารงตําแหนง นิติกร
ชํานาญการ กลุมงานพัฒนากฎหมาย สํานักกฎหมาย สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.

 ปณิธัศร  ปทุมวัฒน๑ 

 

๑.บทนํา

  วุฒิสภาของประเทศไทยมีความเปนมานับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๔๘๙ ไดกําหนดใหมีสภาท่ีสอง เรียกวา “พฤฒสภา” โดยมีท่ีมาจาก “การเลือกต้ัง

โดยออม” จากนั้นเมื่อไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๔๙๐ สภาท่ีสองของไทยก็ไดรับการกําหนดช่ือเรียกวา “วุฒิสภา” เปนคร้ังแรก โดยกําหนดให

มีท่ีมาจาก “การแตงต้ัง” นับแตน้ันเปนตนมา แมพลวัตรของการเมืองไทยในเวลา ๔ ทศวรรษ

ตอจากนั้นไดทําใหมีการยกเลิกและประกาศใชรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบับ วุฒิสภาที่ไดจัดใหมี

ขึ้นในหวงระยะเวลาตอจากนั้นก็ลวนมีท่ีมาจากการแตงตั้งทั้งสิ้น จนกระทั่งไดมีการประกาศ

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



๕๑

ใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ขึ้น วุฒิสภาของไทยจึงไดมีที่มาจาก 

“การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน” เปนครั้งแรกและครั้งเดียว 

  จากนั้นเมื่อวุฒิสภาชุดดังกลาวไดสิ้นสุดลงโดยผลของเหตุการณรัฐประหาร

๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ วุฒิสภาชุดใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๕๐ ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็ไดกําหนดใหวุฒิสภามีที่มา

ในแบบผสมจากการเลือกตั้งโดยตรงและการสรรหาโดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวมีเจตนารมณ

ใหการตรวจสอบอํานาจรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ ตลอดจนมุงหมายใหการปฏิบัติหนาที่

ของสมาชิกวุฒิสภามีความเปนกลาง ปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง ทําใหกลุมตาง ๆ 

ในสังคมไดเขามามีบทบาททางการเมืองในฐานะสมาชิกวุฒิสภาและสามารถทําหนาที่ในฐานะ

ฝายนิติบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพขึ้น๒ แตจากการศึกษาขอมูลดานการปฏิบัติหนาที่

ของวุฒิสภาชุดดังกลาวก็ยังพบสภาพปญหาในหลายกรณีดังจะไดกลาวถึงตอไป

 ในปจจุบัน “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐” ได

กําหนดใหประเทศไทยมีองคกรฝายนิติบัญญัติในรูปแบบสองสภา (Unicameralism) โดย

กําหนดใหมี “วุฒิสภา” เปนสภาที่สอง (The second chamber) ซึ่งมีที่มาจากการคัดเลือกกันเอง

ของบุคคลที่มีความรู ความเชี่ยวชาญ ประสบการณ อาชีพ ลักษณะ หรือประโยชนรวมกัน

หรือทํางาน หรือเคยทํางานดานตาง ๆ ที่หลากหลายของสังคม๓ ซึ่งมีความแตกตางจาก

วุฒิสภาของไทยในอดีตท่ีผานมาอยางมีนัยสําคัญ อันถือเปนพัฒนาการของวุฒิสภาไทยที่

สมควรศึกษา ในการกําหนดที่มาของสมาชิกวุฒิสภาโดยกําหนดใหมีคุณสมบัติในลักษณะของ

การเปน “ผูทรงคุณวุฒิ” และตัวแทนกลุมบุคคลที่หลากหลาย โดยมีความพยายามใหสมาชิก

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีฐานที่มาในการเขาสูตําแหนงแยกออกจากพรรคการเมืองเพ่ือ

ปฏิบัติหนาที่ในฐานะ “สภาที่สอง” ของระบบรัฐสภาไทยไดอยางเปนกลาง ปราศจากอาณัติทาง

การเมือง และปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพดียิ่งขึ้น

 ๒ สํานักกรรมาธิการ ๓ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๑). ตารางความแตกตาง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ กับ พุทธศักราช ๒๕๕๐ พรอมเหตุผลโดยสังเขป. กรุงเทพฯ: 
สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, น. ๙๗.
 ๓ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๐๗ วรรคหนึ่ง
   “มาตรา ๑๐๗ วุฒิสภาประกอบดวยสมาชิกจํานวนสองรอยคน ซึ่งมาจากการเลือกกันเองของบุคคล
ซึ่งมีความรู ความเชี่ยวชาญ ประสบการณ อาชีพ ลักษณะ หรือประโยชนรวมกัน หรือทํางานหรือเคยทํางานดานตาง ๆ 
ที่หลากหลายของสังคม โดยในการแบงกลุมตองแบงในลักษณะที่ทําใหประชาชนซึ่งมีสิทธิสมัครรับเลือกทุกคนสามารถ
อยูในกลุมใดกลุมหนึ่งได
    ฯลฯ     ฯลฯ”



๕๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 บทความนี้จึงเรียบเรียงข้ึนภายใตสมมติฐานที่วา “พัฒนาการของวุฒิสภาไทย

นับแตวุฒิสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ จนถึง

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ อันนับเปนระยะเวลา

กวา ๗๐ ป ที่ประเทศไทยไดมีองคกรฝายนิติบัญญัติในรูปแบบสองสภา โดยรัฐธรรมนูญ

แตละฉบับไดกําหนดใหวุฒิสภาที่มีท่ีมาทั้งจาก “การเลือกตั้งโดยออม” “การแตงตั้ง” 

“การเลือกตั้งโดยตรง” และ “การเลือกตั้งและสรรหา” มาโดยลําดับจนถึงปจจุบันก็ได

กําหนดใหวุฒิสภามีที่มาจากการคัดเลือกกันเองของผูทรงคุณวุฒิโดยยอมมุงหวังให

วุฒิสภาสามารถปฏิบัติหนาท่ีในฐานะ “สภาที่สอง” ไดอยางมีประสิทธิภาพที่สุดโดย

อาศัยบทเรียนจากวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนามาพิจารณากําหนดที่มาและ

อํานาจหนาที่ของวุฒิสภาเพ่ือเปนแนวทางการแกไขปญหาตามวิถีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยและระบบรัฐสภา” โดยจะนําเสนอสาระสําคัญเกี่ยวกับแนวคิดและหลักการ

เก่ียวกับการมีวุฒิสภาในแนวคิดระบบสองสภา พัฒนาการและความสัมพันธดานที่มาและ

อํานาจหนาที่ของวุฒิสภาไทยตามรัฐธรรมนูญทุกฉบับ ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

๒. แนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการมี “สภาที่สอง” ในแนวคิดระบบสองสภา

 แนวความคิดการมีวุฒิสภาในฐานะสภาท่ีสองน้ันมีท่ีมาจากความเปนมาทาง

ประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษที่ไดมีวิวัฒนาการเกี่ยวกับการจัด

องคกรผูใชอํานาจรัฐเร่ือยมาโดยลําดับ จนกระทั่งเปนประเทศแรกในยุคกลางที่มีเวทีการถก

อภิปรายในรูปแบบของรัฐสภาที่ทราบกันดีในปจจุบัน และการมีสองสภาในประเทศอังกฤษได

กลายเปนตนแบบของรัฐสภาในนานาประเทศ ดังที่มีคํากลาววา “รัฐสภาอังกฤษเปนมารดาของ

รัฐสภาทั้งหลาย ไมวาประเทศนั้นๆ จะเรียกชื่อรัฐสภาของตนชื่อใด”๔ 

 รูปแบบของรัฐสภาในประเทศอังกฤษที่ปรากฏในสมัยแรกๆ นั้นมีรูปแบบสภาเดียว

ในสมัยแองโกลแซกซอน มีชื่อเรียกขานวา “Witanagemot” อันมีความเห็นทางวิชาการวาสภา 

Witanagemot นี้เองที่ไดคลี่คลายสูการเปนที่มาของสภาขุนนางอังกฤษในปจจุบัน๕ ตอมา ใน

สมัยการเขายึดครองของชนกลุมนอรมัน (Norman) พระเจาวิลเลียมที่ ๑ ไดทรงมีพระราชดําริ

 ๔ นันทวัฒน บรมานันท. (๒๕๕๔). การปรับโครงสรางของระบบรัฐสภา. กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา,
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.  



๕๓

ใหมีการปรับรูปแบบของสภา “Witangemot” มาเปนมหาสภา (Great Council) หรือ “Magnum 

concilium”๖ โดยปรับใชธรรมเนียมประเพณีการปกครองจากสมัยแองโกลแซกซอนใหสอดคลอง

กับแนวคิดของระบอบศักดินาสวามิภักด์ิ (Feudalism) โดยกําหนดใหสภารูปแบบใหมนี้ 

ประกอบดวย ขุนนางที่ถือที่ดิน (Lords of Manner or Barons) และพระชั้นสูง (Archbishop, 

Bishop and Abbot) ในชวงตนแหงรัชสมัยพระเจาวิลเลียมที่ ๑ จะมีการประชุมกันปละ ๓ ครั้ง

ในเทศกาลสําคัญ๗ มหาสภาน้ีทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของพระมหากษัตริยในเร่ืองการใชกฎหมาย

และการเก็บภาษีอากร ตลอดจนทําหนาท่ีเปนศาลยุติธรรมดวย๘ ท้ังน้ี พระมหากษัตริยอาจมี

พระราชวินิจฉัยแตกตางไปจากท่ีมหาสภาไดถวายความคิดเห็นก็ได ในเวลาน้ันพระราชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยและอํานาจของมหาสภาดําเนินควบคูกันไปในระบบการเมืองของอังกฤษ 

จนกระท่ังถึงรัชสมัยของพระเจาจอหน ประเทศอังกฤษอยูทามกลางวิกฤตการณทางการเมือง

ท้ังภายในและภายนอกประเทศ และสภาพปญหาความขัดแยงระหวางพระมหากษัตริย

และขุนนางชั้นบารอนอันนําไปสูการจัดทําเอกสารความตกลงขึ้นเมื่อป ค.ศ. ๑๒๑๕ อันเปน

ที่รูจักกันในนาม “มหาบัตร” (Magna Carta)๙ ซึ่งไดรับการยอมรับวาเปนรากฐานของระบบ

รัฐธรรมนูญ รัฐสภา และการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศอังกฤษ และรวมมี

อิทธิพลทางความคิดตอการยกรางรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาในเวลาตอมาดวย๑๐

 ในป ค.ศ. ๑๒๙๕ พระเจาเอ็ดเวิรดที่ ๑ (Edward I) ทรงตองการงบประมาณ

สําหรับการพระราชการสงครามเปนจํานวนมากจึงไดทรงกําหนดใหตัวแทนเมืองมารวมประชุม

มหาสภาอีก ในการประชุมครั้งนี้ปรากฏวามีผูเขารวมประชุมมากเปนประวัติการณกลาวคือ 

  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.



๕๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

มีพระระดับมหาสังฆราช สังฆราช เจาอาวาส และหัวหนานิกายตางๆ จํานวน ๘๙ องค ขุนนาง

ช้ันบารอน (Baron) และช้ันเอิรล (Earl) จํานวน ๕๐ คน อัศวิน (Knight) จากจังหวัดตาง ๆ จํานวน 

๖๑ คน และผูแทนจากเมืองตางๆ อีกจํานวนถึง ๑๗๒ คน ทั้งยังมีขุนนางในราชสํานักและ

ขุนนางอ่ืนๆ รวมท้ังหมดท้ังสิ้นกวา ๔๐๐ คนเศษ นับเปนที่ประชุมมหาสภาที่ใหญที่สุดใน

ประวัติศาสตรการปกครองของอังกฤษและไดรับการขนานนามวา “รัฐสภา” (Parliament) เปน

คร้ังแรก๑๑ อันนับวาเปนจุดเร่ิมตนท่ีสําคัญของรัฐสภาอังกฤษ จากน้ันมหาสภาก็ไดมีพัฒนาการ

สูการเปนรัฐสภาของอังกฤษอยางชาๆ การประชุมของรัฐสภาในป ค.ศ. ๑๒๙๕ นั้น เปนการ

ประชุมแบบสภาเดียวแตแยกกันลงมติโดยแบงออกเปน ๓ กลุม กลาวคือ กลุมที่ ๑ ไดแก พระ 

กลุมที่ ๒ ไดแก ขุนนางและอัศวิน และกลุมที่ ๓ คือ ผูแทนราษฎรจากเมืองตางๆ และตอมา

พระและขุนนางมีความเห็นวากลุมของพวกตนมีผลประโยชนและสวนไดเสียรวมกันเพราะเปน

เจาของที่ดินรายใหญเหมือนกันจึงรวมกันปรึกษาหารือกันเสมอ สวนอัศวินและผูแทนราษฎร

จากเมืองตาง ๆ ก็ถือวาตนเปนผูแทนของราษฎรโดยแท จึงปรึกษาหารือรวมกัน การแยก

ประชุมกันเปน ๒ กลุมนี้ จึงเปนผลใหเกิดลักษณะของการประชุมในรูปแบบ “สองสภา” 

ขึ้นในเวลาตอมา๑๒ และเดนชัดมากย่ิงข้ึนในรัชสมัยของพระเจาเอ็ดเวิรดที่ ๓ (Edward III) 

 ในทายท่ีสุดเม่ือวันท่ี ๒๘ เมษายน ค.ศ. ๑๓๔๓ ปลายรัชสมัยของพระเจาเอ็ดเวิรด

ที่ ๓ (Edward III) ทั้งสองสภาไดจัดการประชุมแยกกันเปนครั้งแรก๑๓ โดยสภาซึ่งประกอบ

ดวยบรรดาพระชั้นสูงและขุนนางชั้นสูงจัดประชุมกัน ณ White Chamber โดยยังคงใช

ชื่อเดิม “มหาสภา” จึงทําใหกลายเปนสภาขุนนาง (House of Lords) สวนสภาซ่ึง

ประกอบไปดวยบรรดาขุนนางช้ันลาง อัศวิน และผูแทนราษฎรในแตละเมืองจะจัดประชุม

รวมกัน ณ Painted Chamber โดยที่ประชุมใชชื่อวา สภาที่ปรึกษาของชุมชน (Domus 

Communise) และในเวลาตอมาไดเปลี่ยนเปน 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.



๕๕

  ดังนั้น การมีสองสภาของโลกเปนครั้งแรกที่ประเทศอังกฤษจึงนับวาเปน

ผลมาจากวิวัฒนาการในทางประวัติศาสตร มิใชเพราะแนวความคิดหรือทฤษฎีแตอยางใด 

อยางไรก็ตาม นานาประเทศก็ไดรับเอาแนวคิดในการกําหนดใหมีวุฒิสภา หรือ “สภาที่สอง” 

ที่เรียกชื่ออยางอื่นเปนองคประกอบของรัฐสภารวมกับสภาผูแทนราษฎรอันมีเจตนารมณใน

ประการที่หลากหลาย เชน การมีสภาที่สองเพื่อวัตถุประสงคในการถวงอํานาจระหวางสภา

นิติบัญญัติกับรัฐบาลเพ่ือเหนี่ยวรั้งหรือคานอํานาจกับสภาผูแทนราษฎร หรือเพื่อตรวจสอบ

หรือทักทวงเพื่อใหการออกกฎหมายเปนไปดวยความรอบคอบและถูกตองยิ่งขึ้น ตลอดจน

มีสภาที่สองเพ่ือเปนเวทีหรือเปดโอกาสใหบุคคลบางประเภทหรือบางกลุมมีโอกาสทาง

การเมืองได เจตนารมณหรือวัตถุประสงคในการกําหนดใหมีสภาที่สองดังกลาวขางตนยอม

นําไปสูการกําหนดวิธีการไดมาและอํานาจหนาที่ของสภาที่สองที่แตกตางกันไปในรัฐธรรมนูญ

ของแตละประเทศที่ใชรูปแบบรัฐสภาแบบสภาคูในเวลาตอมา   

๓. วุฒิสภา: ภายใตหลักแบงแยกอํานาจและแนวคิดระบบรัฐสภา

 ในการจะอธิบายถึงความสัมพันธระหวางวุฒิสภาในฐานะองคกรฝายนิติบัญญัติ

กับการมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบการดําเนินงานของฝายบริหารหรือรัฐบาลนั้น ยอม

พิจารณาไดจากแนวความคิดที่เกี่ยวของกับการแบงแยกอํานาจขององคกรผูใชอํานาจ

อธิปไตยเพื่อตรวจสอบและถวงดุลซึ่งกันและกันระหวางองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ

บริหาร และอํานาจตุลาการ ทั้งนี้ หลักการวาดวยการแบงแยกอํานาจมีสาระสําคัญเกี่ยวกับ

การแบงแยกองคกรผู ใชอํานาจอธิปไตยทั้ง ๓ ประการ ออกจากกัน และกําหนด

ความสัมพันธในเชิงการตรวจสอบและถวงดุลซ่ึงกันและกัน อันมีจุดมุงหมายมิใหองคกรใด

องคกรหน่ึงของรัฐมีอํานาจมากจนเปนการผูกขาด ท้ังน้ี ไดแบงแยกองคกรผูใชอํานาจออกเปน

๓ องคกร ไดแก องคกรนิติบัญญัติ มีอํานาจหนาที่ในการตรากฎหมาย องคกรบริหาร มีหนาที่

ในการใชอํานาจรัฐปกครองประเทศ และองคกรฝายตุลาการ เปนองคกรท่ีใชอํานาจในการ

อํานวยความยุติธรรมเม่ือมีขอพิพาทใดขึ้น และตองมีการกําหนดกลไกการคานและดุลอํานาจ 

(Check and Balance) ระหวางกัน๑๕

 ๑๕ เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. (๑๕๕๖). หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (พิมพครั้งที่ ๒). กรุงเทพฯ: 
วิญูชน, น. ๙๘.



๕๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 สําหรับในประการที่เกี่ยวของกับความสัมพันธเชิงอํานาจของวุฒิสภากับฝาย

บริหารนั้นเมื่อพิเคราะหจากสาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจขางตนแลวจะเห็นไดวา 

ในรัฐสภาของนานาประเทศมักจะกําหนดใหวุฒิสภาในฐานะองคกรฝายนิติบัญญัติมีอํานาจใน

ลักษณะของการเปน “สภาตรวจสอบ” เพื่อตรวจสอบฝายบริหารไดในหลายประการดวยกัน

เชน การตั้งกระทูถามการอภิปรายการทํางานของรัฐบาล การตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นใน

วุฒิสภาเพื่อพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาการทํางานของรัฐบาล การมีบทบาทในการแตงตั้ง

และถอดถอนเจาหนาที่ระดับสูงของฝายบริหาร เปนตน ทั้งยังรวมถึงการที่วุฒิสภาในฐานะสภา

ที่สองในบางประเทศที่มีบทบาทอํานาจหนาที่ในการเปน “สภากลั่นกรอง” การดําเนินงานของ

สภาผูแทนราษฎรที่มักจะมีฐานที่มาแหงอํานาจในลักษณะเดียวกันกับรัฐบาลอีกดวย 

 สําหรับการพิจารณาวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับโดยเฉพาะนั้น 

จําตองทําความเขาใจแนวคิดวาดวยระบบรัฐสภา (Parliamentary System) หรือที่เรียกวา “The 

Westminster Model” ประกอบอันมีสาระสําคัญวา รัฐสภาเปนองคกรที่มีอํานาจอธิปไตย

ตามแนวความคิดเรื่องอํานาจสูงสุดเปนของรัฐสภาอันมีที่มาจากระบบรัฐสภาของประเทศ

อังกฤษ ดังนั้น รูปแบบการปกครองแบบรัฐสภาจึงไมมีการแบงแยกอํานาจองคกรผูใชอํานาจ

อยางเครงครัดระหวางรัฐสภาซึ่งเปนองคกรฝายนิติบัญญัติกับคณะรัฐมนตรีอันเปนองคกรฝาย

บริหาร อีกนัยหนึ่งนั้น คณะรัฐมนตรีก็เปนองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจมาจากรัฐสภา และได

รับการแตงต้ัง สนับสนุน และใหพนจากการดํารงตําแหนงโดยการลงมติของรัฐสภาอีกดวย๑๖ ดังน้ัน

ระบบรัฐสภายอมเปนระบบความสัมพันธดานความรับผิดชอบที่ฝายบริหารตองมีตอรัฐสภา

 ระบบรัฐสภามีวิวัฒนาการมาจากประวัติศาสตรการปกครองของประเทศอังกฤษ

อันตั้งอยูบนฐานความเกี่ยวเนื่องของอํานาจ ๓ ฝาย ไดแก พระมหากษัตริย ฝายนิติบัญญัติ 

และฝายบริหาร ระบบรัฐสภาในสมัยแรกอยูภายใตอํานาจทางการเมือง ๒ ขั้ว คือ พระราช

อํานาจของพระมหากษัตริย และอํานาจของรัฐสภา อํานาจทั้ง ๒ ฝายตางตองชวยกันควบคุม

ตรวจสอบฝายบริหารดวย ดังนั้น ฝายบริหารจึงตอง “รับผิดชอบ” ในการบริหารประเทศตอทั้ง

พระมหากษัตริยในฐานะ “ประมุขของรัฐ” ที่แตงตั้งฝายบริหารเขาสูตําแหนง และตองรับผิดชอบ

ตอรัฐสภาในฐานะฝายนิติบัญญัติดวย ซ่ึงในทางวิชาการเรียกระบบความรับผิดชอบนี้วา

“ระบบรัฐสภาแบบอํานาจคู” ตอมาภายหลังท่ีพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยได

 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 ระบบรัฐสภาจึงไดมีวิวัฒนาการสูลักษณะที่เรียกวา “ระบบรัฐสภาแบบอํานาจ

เดี่ยว” ซึ่งฝายบริหารหรือรัฐบาลตามรูปแบบอํานาจเดี่ยวมีที่มาจากพรรคการเมืองที่ไดรับเสียง

ขางมากในรัฐสภา จึงมีความรับผิดชอบแตเฉพาะรัฐสภาเทานั้น๑๗ 

 สําหรับระบบรัฐสภาที่ปรากฏในประเทศไทยนั้น หากพิจารณาในรูปแบบโครงสราง

ภาพรวมแลวจะเห็นไดวา นอกจากรัฐบาลจะตองมีความรับผิดชอบตอรัฐสภาแลวยังตอง

รับผิดชอบตอพระมหากษัตริยดวยเน่ืองจากทรงเปนประมุขของประเทศซ่ึงทรงมีพระราชอํานาจ

ในทางรัฐธรรมนูญและประเพณีการปกครองท่ีรัฐบาลจําตองรับผิดชอบตอท้ังพระมหากษัตริย

และรัฐสภาในขณะเดียวกัน อันเปนลักษณะของระบบรัฐสภาแบบอํานาจคู อยางไรก็ตาม 

หากพิจารณาการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาลที่มีตอรัฐสภาแลวจะมีลักษณะเปนระบบรัฐสภา

แบบอํานาจเดี่ยว๑๘ ซ่ึงการท่ีฝายบริหารหรือรัฐบาลตามรูปแบบนี้มีที่มาจากพรรคการเมือง

ที่ไดรับเสียงขางมากในรัฐสภาทําใหกลไกการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่อันพึงประสงคใน

ระบบรัฐสภาของประเทศไทยมีสภาพปญหาหลายประการ

๔. พัฒนาการดานความเปนมาของวุฒิสภาไทย 

  การมีวุฒิสภาของประเทศไทย ไดเกิดขึ้นเปนครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ ซ่ึงไดกําหนดใหมีระบบสภาคูข้ึน ประเทศไทยมีท้ังสภา

ผูแทนราษฎรท่ีจะมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรงเชนเดิม และมี “พฤฒสภา” 

ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทางออม ทวาวันที่ ๘ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๙๐ ไดเกิด

การรัฐประหารท่ียึดอํานาจรัฐบาลและยกเลิกรัฐธรรมนูญไปเสียกอน๑๙ ในระยะแรกของการ

กอต้ังระบบรัฐสภาในรูปแบบสองสภาข้ึนในประเทศไทยน้ัน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนใหญ

ก็ยังขาดความรู ความชํานาญในการปกครอง จึงมีการกําหนดใหใชรูปแบบรัฐสภาเปนแบบ

สองสภา คือมีสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยใหวุฒิสภาทําหนาที่เปน “สภาพี่เลี้ยง” และ

กําหน ดใหสมาชิกวุฒิสภาจะตองเปนผูมีความรูความชํานาญ และประสบการณ ซึ่งอาจเปน

 ๑๗ กองบรรณาธิการ. (มกราคม–กุมภาพันธ ๒๕๕๙). บทสัมภาษณความเห็นทางวิชาการ ศาสตราจารย 
ดร. เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน เรื่อง ทิศทางรัฐสภาไทย: ศักราชใหมในการปฏิรูปประเทศ. วารสารจุลนิติ, ๑๓(๑), ๑๙-๒๐.  
 ๑๘ เรื่องเดียวกัน, น. ๒๑-๒๒.
 ๑๙ นรนิติ เศรษฐบุตร. (๒๕๕๕). การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย (พิมพคร้ังท่ี ๓).
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, น. ๑๗๘-๑๗๙.



๕๘ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ขาราชการชั้นผูใหญ หรือไมเปนขาราชการแตเปนผูมีคุณวุฒิ หรือมีความสามารถในดาน

ตาง ๆ๒๐

 สมาชิกวุฒิสภาในชวงแรกมีท่ีมาจากการแตงต้ังจนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ ไดกําหนดใหวุฒิสภาประกอบดวยสมาชิกซ่ึงพระมหากษัตริย

ทรงแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีความรูความชํานาญในวิชาการหรือกิจการตาง ๆ อันจะยัง

ประโยชนใหเกิดแกการปกครองแผนดินในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุข และกําหนดใหมีความเปนกลางไมมีผลประโยชนอื่นใดอันจะอาศัยตําแหนง

หนาที่มาเกี่ยวของ ทั้งนี้ อาจกลาวไดวา วุฒิสภาในเวลานั้นเปนสภาอันทรงเกียรติท่ีมี

แตผูมีความรูความสามารถซึ่งไดรับการคัดเลือกใหเขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศกับ

สภาผูแทนราษฎรท่ีชวยเปนท้ัง “สภาพ่ีเล้ียง” และมีอํานาจกลั่นกรองกฎหมายที่ผานการ

พิจารณาจากสภาผูแทนราษฎร ควบคุมการบริหารราชการแผนดินโดยตั้งกระทูถามรัฐบาล 

และสามารถเปดอภิปรายทั่วไปเมื่อรัฐบาลขอรับฟงความคิดเห็นโดยไมลงมติ แตในภายหลัง

สมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการแตงต้ังกลับมีปญหาการตอบแทนทางการเมือง และมี

ขอพิจารณาภาพรวมของสมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการแตงต้ังน้ันไดวามีลักษณะท่ีไมหลากหลาย

เพราะสวนใหญมีที่มาจากผูครองตําแหนงหนาที่ทางราชการทางฝายทหาร ตํารวจ และ

ฝายพลเรือน ดังนั้น เม่ือการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยไดพัฒนามา

ระยะหนึ่งแลว และเพื่อสงเสริมความเปนประชาธิปไตยใหมากยิ่งขึ้น จึงไดเกิดแนวคิดท่ีจะ

ใหสมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่มีจุดยึดโยงกับ “ประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย”

 รัฐธรรมนูญของไทยที่กําหนดใหมีวุฒิสภาจํานวน ๙ ฉบับนั้น มีเพียง ๓ ฉบับ

ที่กําหนดใหวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้ง ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๔๘๙ กําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออมเปนครั้งแรก 

สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ กําหนดใหเลือกตั้งทั้งหมด และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ กําหนดใหเปนการเลือกตั้งโดยตรง

แตเฉพาะสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากทั้ง ๗๗ จังหวัด อยางไรก็ตาม เมื่อมีการกําหนดใหสมาชิก

วุฒิสภามีที่มาจากอํานาจของประชาชนโดยตรงเชนเดียวกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแลวไดมี

การกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีอํานาจมากย่ิงข้ึนจนอาจกลาวไดวาวุฒิสภาไมไดเปนเพียง 

 ๒๐ ภูมิ มูลศิลป และชมพูนุท ตั้งถาวร. (๒๕๕๘). รูปแบบการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาของประเทศไทย. 
กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา, น. ๙.



๕๙

“สภาพี่เลี้ยง” อีกตอไป แตวามีอํานาจหนาที่ตาง ๆ เพิ่มขึ้นในฐานะ “สภาตรวจสอบ” 

อันไดแก อํานาจในการเห็นชอบบุคคลใหดํารงตําแหนงและอํานาจในการถอดถอนออกจาก

ตําแหนง   

 อยางไรก็ตาม การที่กําหนดใหวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงก็ได

ปรากฏสภาพปญหาเชนกัน กลาวคือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๔๐ ไดกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งทั้งหมด และยังกําหนดมาตรการ

ตาง ๆ เพื่อใหวุฒิสภาไมมีความเกี่ยวของกับพรรคการเมือง เชน ขอกําหนดหามผูสมัครรับการ

เลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรคการเมือง หามลงพ้ืนท่ีหาเสียง๒๑ ทวาแมรัฐธรรมนูญ

ฉบับดังกลาวจะไดกําหนดขอหามไวหลายประการเพ่ือใหสมาชิกวุฒิสภาไมมีสวนเกี่ยวของกับ

พรรคการเมือง มีความเปนกลางและไมเก่ียวของกับผลประโยชนกับทางราชการ แตในทาง

ปฏิบัติ สมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการเลือกต้ังเหลาน้ีก็ถูกวิพากษวิจารณวามีความเอนเอียง

เขาขางพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่งหรือหลายพรรคอยูเสมอ อีกทั้งยังมีการ

กลาวอางวาสมาชิกวุฒิสภาอาศัยอํานาจหนาที่ตามกฎหมายตามท่ีจะสามารถกระทําได 

คัดเลือกบุคคลที่เปน “พรรคพวก” เขาสูระบบการสรรหาบุคคลที่ดํารงตําแหนงใน

องคกรสําคัญ๒๒   

  เม่ือไดมีการกําหนดใหมีวุฒิสภาขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงไดมีความพยายามในการแกไขปญหาสมาชิกวุฒิสภามีความใกลชิด

กับกลุมผลประโยชนทางการเมือง โดยกําหนดใหวุฒิสภามีที่มาใน “ระบบผสม” จาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนและการสรรหา ทั้งนี้ เมื่อไดศึกษาเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ในการกําหนดใหรัฐสภาประกอบดวย

สองสภาและกําหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีที่มาหลากหลายนั้นก็เพื่อ

ใหการใชอํานาจนิติบัญญัติเปนไปดวยความถูกตองและรอบคอบยิ่งขึ้น โดยกําหนดใหสมาชิก

สภาผูแทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งแบบแบงเขตเลือกตั้งและแบบสัดสวน และใหสมาชิก

วุฒิสภามาจากการเลือกตั้งสวนหน่ึงและการสรรหาอีกสวนหนึ่ง เพื่อใหการตรวจสอบ

และถวงดุลอํานาจทางการเมืองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ๒๓  

 ๒๑ เรื่องเดียวกัน, น. ๑๐.
 ๒๒ เรื่องเดียวกัน, น. ๑๑.
  ๒๓ คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาราง
รัฐธรรมนูญ. เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐, น. ๘๘-๘๙. 



๖๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

  ท้ังน้ี จากการศึกษาขอมูลทางวิชาการท่ีกลาวถึงวุฒิสภาและเอกสารในวงงานรัฐสภา

ที่มีขึ้นในระหวางที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ 

ไดใชบังคับนั้น สามารถตั้งขอสังเกตในประการที่เก่ียวของกับสภาพปญหาการปฏิบัติหนาที่

ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดหลายประการ 

  จากการศึกษาพบวา การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

ไดกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่หลากหลายจากการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาที่บัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนคร้ังแรกอันแสดงถึงเจตนารมณใหการตรวจสอบอํานาจรัฐเปนไปโดย

มีประสิทธิภาพ และทําใหการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกวุฒิสภามีความเปนกลาง ปราศจาก

การแทรกแซงทางการเมือง และทําใหกลุมตาง ๆ ในสังคม ไดเขามามีบทบาททางการเมือง

ในฐานะสมาชิกวุฒิสภาและสามารถทําหนาที่ในฐานะฝายนิติบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพ

ขึ้น๒๔ อยางไรก็ตาม ผลกลับปรากฏวา การทําหนาที่ของสมาชิกวุฒิสภามิไดเปนอันหนึ่ง

อันเดียวกัน มีการแบงกลุมและมีความขัดแยงกันอยางเห็นไดชัด๒๕
 นอกจากน้ี เม่ือไดศึกษา

รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศดานการเมืองที่ไดเสนอแผนการ

ปฏิรูปประเทศดานการเมืองแลวพบวา ไดมีการกลาวถึงการปฏิบัติหนาท่ีของสมาชิก

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๕๐ ที่ผานมาวา “มีปญหา

เกี่ยวกับการใชอํานาจและถูกแทรกแซงทางการเมือง เนื่องจากวุฒิสภามีอํานาจใหคุณใหโทษได

ในเร่ืองการแตงตั้งและการถอดถอน”๒๖ อันพิจารณาไดวาเปนสภาพปญหาท่ีปรากฏในวุฒิสภา

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ เชนเดียวกัน ดังนั้น จึงสังเกต

ไดวา อํานาจของวุฒิสภาในดานการถอดถอนจึงไมปรากฏอีกตอไปในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๖๐ ทั้งยังไดมีการกําหนดที่มาของวุฒิสภาในรูปแบบใหม

ที่ไมเคยปรากฏมากอนในพัฒนาการของวุฒิสภาไทยใน ๗๐ ป ที่ผานมา 

 ๒๔ สํานักกรรมาธิการ ๓ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๑). ตารางความแตกตาง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ กับ พุทธศักราช ๒๕๕๐ พรอมเหตุผลโดยสังเขป. กรุงเทพฯ: 
สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, น. ๙๗.
 ๒๕ คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาการบังคับใช การปฏิบัติตามและการแกไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐. (๒๕๕๑). รายงานผลการศึกษาปญหาการบังคับใชเพื่อการ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร, น. ๒๓.
  ๒๖ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๘). แผนการปฏิรูปประเทศดานการเมืองของคณะ
กรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศดานการเมือง สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, น. ๓.



๖๑

บทสงทาย

  เมื่อไดพิจารณาความเปนมาและพัฒนาการของวุฒิสภาในประเทศไทยตลอด

ระยะเวลา ๗๐ ป ที่ผานมานับแตการมี “พฤฒสภา” เปนสภาที่สองจนถึง “วุฒิสภา” ตาม

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน กลาวไดวา วุฒิสภาของไทยไดมีพัฒนาการในดานที่มาคอนขาง

นาสนใจ กลาวคือ การกําหนดที่มาของวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในระยะ

เวลาประมาณ ๕๐ ปแรกนั้น (พ.ศ. ๒๔๘๙ – พ.ศ. ๒๕๔๐) ไดใหความสําคัญตอการไดมา

ของวุฒิสภาใหมาจาก “การแตงตั้ง” กอนท่ีจะกําหนดใหวุฒิสภาท่ีมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงของประชาชนในเวลาตอมา จากนั้นวุฒิสภาไทย ในระยะเวลาประมาณ ๒๐ ปตอมา 

(พ.ศ. ๒๕๔๐ – ๒๕๖๐) พบขอสรุปวา มีการกําหนดใหสัดสวนใหการไดมาของสมาชิกวุฒิสภา

ที่มาจากการเลือกตั้งลดนอยลงเปนลําดับ อันมีลักษณะสวนทางกับการกําหนดที่มาของ

วุฒิสภาในนานาประเทศซึ่งสวนใหญจะมีพัฒนาการดานท่ีมาใหวุฒิสภามีท่ีมาจากการเลือกต้ัง

ของประชาชนมากย่ิงข้ึน ดังเชนท่ีปรากฏในสหรัฐอเมริกาที่ไดมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

ใหเปลี่ยนที่มาของวุฒิสภาซ่ึงเดิมมาจากการใหความเห็นชอบของสภามลรัฐ เปนการเลือกตั้ง

โดยตรงของพลเมืองในมลรัฐแทน 

  เมื่อไดศึกษาพัฒนาการของการกําหนดท่ีมาของวุฒิสภาในประเทศไทยแลว

พบวา พัฒนาการของวุฒิสภาไทยนับแตวุฒิสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๔๘๙ จนถึงวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐

อันนับเปนระยะเวลากวา ๗๐ ป ที่ประเทศไทยไดมีองคกรฝายนิติบัญญัติในรูปแบบสองสภา

ไดมุงหวังใหวุฒิสภาสามารถปฏิบัติหนาที่ในฐานะ “สภาที่สอง” ไดอยางมีประสิทธิภาพ

ที่สุดโดยอาศัยบทเรียนจากวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนามาพิจารณากําหนดที่มา

และอํานาจหนาที่ของวุฒิสภาเพื่อเปนแนวทางการแกไขปญหาตามวิถีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยและระบบรัฐสภา ทั้งนี้ เปนที่ทราบดีวาภายใตระบบรัฐสภานั้น แมวาจะเปน

ระบบแหงความรับผิดชอบของฝายบริหารที่ตองมีตอฝายนิติบัญญัติก็ตาม แตเมื่อองคกรผูใช

อํานาจอธิปไตยท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารตางยอมเปนบุคคลท่ีมีฐานที่มาในการเขาสู

ตําแหนงจากกลุมการเมืองที่ใกลเคียงกัน ดังนั้น สภาพปญหาที่องคกรผูยกรางรัฐธรรมนูญใน

ประเทศไทยเห็นวาสงผลตอวุฒิสภาไทยมากที่สุดจึงมาจาก “อิทธิพลของกลุมผลประโยชน

ทางการเมืองที่สงผลตอการปฏิบัติหนาที่ของวุฒิสภา” ทําใหการยกรางรัฐธรรมนูญใน



๖๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

แตละคร้ังไดมีความพยายามลดความเชื่อมโยงของกลุมการเมืองออกจากการไดมาซึ่งสมาชิก

วุฒิสภาโดยลําดับ เพื่อใหระบบความสัมพันธระหวางวุฒิสภาในฐานะองคกรฝายนิติบัญญัติกับ

การมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการดําเนินงานของฝายบริหารหรือรัฐบาลนั้นเปนไปตาม

กลไกการแบงแยกอํานาจขององคกรผูใชอํานาจอธิปไตยและสอดคลองกับแนวคิดวาดวยระบบ

รัฐสภา (Parliamentary System) มากยิ่งขึ้นนั่นเอง  

  ดังนั้น การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๖๐ ไดกําหนดให

มีวุฒิสภาในฐานะ “สภาที่สอง” ขึ้นอีกครั้งหนึ่งโดยกําหนดใหที่มาของวุฒิสภาแบบใหมที่ไมเคย

ปรากฏมากอนจึงเปนความหวังครั้งสําคัญในการศึกษาพัฒนาการทางการเมืองการปกครอง

ของไทยวาจะสามารถปฏิบัติหนาที่ในการเปนสภาที่สองที่จะสามารถทักทวงหนวงเหนี่ยว

ใหการปฏิบัติหนาท่ีของฝายบริหารและสภาผูแทนราษฎรมีความรอบคอบและสอดคลองกับ

รัฐธรรมนูญไดมากนอยเพียงใด



๖๓
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 ประเทศ. กรุงเทพฯ: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.
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 * บทความนี้เปนสวนหนึ่งของวิทยานิพนธ เรื่อง “การใชจารีตประเพณีการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ศึกษากรณี การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี” หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 
 ๑ นิติศาสตรบัณฑิต และรัฐศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง, ประกาศนียบัตรบัณฑิตทาง
กฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ปจจุบันกําลังศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร

กิตติศักดิ์ หนูชัยแกว๑

บทนํา

 ในการบริหารราชการแผนดินมี “นายกรัฐมนตรี” ซ่ึงเปนผูท่ีมีความสําคัญท่ีถือวา

เปนหัวหนารัฐบาล มีหนาท่ีในการบริหารประเทศใหเกิดความสงบสุขของประชาชนใน

ประเทศ แตทวา หากเกิดกรณีที่เปนชองวางทางรัฐธรรมนูญ ซึ่งไมสามารถดําเนินการใหมี

นายกรัฐมนตรีได โดยเหตุที่วาไมมีบทบัญญัติบทใดในรัฐธรรมนูญบัญญัติไว จึงมีเหตุ

และเงื่อนไขอันนําไปสูการนําประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย

การใชจารีตประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ศึกษากรณี การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี

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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อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ตามบทบัญญัติของมาตรา ๕ ตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) มากระทําการและวินิจฉัย เพ่ือปรับใชในการเขาสู

ตําแหนงนายกรัฐมนตรี 

 ดังนั้น จึงตองมีประเด็นที่ตองพิจารณาถึงความเปนมาทางประวัติศาสตร วาใคร

เปนองคกรผูมีอํานาจในทางจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญ ในการแตงตั้งผูดํารงตําแหนง

นายกรัฐมนตรีของไทย โดยไดวิเคราะหถึงหลักการของจารีตประเพณีในเรื่องนี้ ตลอดจน

พิจารณาบนบริบททางสังคม ประเพณีทางการเมืองการปกครองประกอบดวย 

 ซึ่งบทความน้ีจะนําเสนอเพื่อใหทราบวา “องคกรใดเปนองคกรตามประเพณี

การปกครอง” ที่สามารถนําประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขมาใชอุดชองวางในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีใหมี

ความชัดเจน และนํามาใชไดอยางถูกตองเหมาะสม และสอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้น 

ในกรณีที่เกิดชองวางทางรัฐธรรมนูญในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในอนาคต ตลอดจน

เพื่อเปนหลักประกันตอการแกปญหาของประเทศชาติโดยสันติวิธี ภายใตการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข

การนําจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญมาใชในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย

 ประเทศไทยเปนประเทศท่ีปกครองแบบรัฐสภาในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งแนนอนวาตั้งแตการอภิวัฒนสยามประเทศ ๒๔๗๕ เปลี่ยน

การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย ไดมีการเกิด

จารีตประเพณีในการปกครองหลายประการ และจารีตประเพณีการปกครองหลายประการ

นี้เมื่อมีการยอมรับและมีการปฏิบัติกันมาตอเน่ืองจึงกลายมาเปน ประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยที่มีสภาพบังคับในทางรัฐธรรมนูญ ซึ่งถอยคําของคําวา 

“ประเพณีการปกครองประเทศไทย” นั้น ไดมีทานผูรูหลายทานไดอธิบายไว ดังนี้

 พระยานิติศาสตรไพศาล๒ ไดอธิบายถึงคําวา “ธรรมเนียมประเพณี” โดยได

อธิบายวาเปนที่มาของกฎหมายประเภทหน่ึง โดยธรรมเนียมประเพณีที่ยกขึ้นกลาวอางใน

 ๒ นิติศาสตรไพศาล, พระยา. (๒๔๖๖). หัวขอเล็กเชอรธรรมศาสตร. พระนคร: กรุงเทพฯ เดลิเมล, 
น. ๒๗-๓๔.
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การพิจารณาคดีนั้นตองเปนธรรมเนียมประเพณีที่มีน้ําหนักเทากับเปนกฎหมาย และเปน

ขอยกเวนจากกฎหมายธรรมดาของประเทศ ดังนั้นแลว การจะยกธรรมเนียมประเพณีที่ชอบ

ดวยกฎหมายขึ้นมาอางนั้น ตองประกอบดวยเหตุผล ๔ ประการ กลาวคือ ตองเปนประเพณีซึ่ง

มีมาอยางยาวนาน ตองเปนประเพณีอันสมควร ตองมีการกําหนดอยางแนนอน และธรรมเนียม

ประเพณีนั้นตองไมมีกฎหมายประกาศยกเลิกหรือขัดกับประเพณีนั้น

 วิษณุ เครืองาม และบวรศักดิ์ อุวรรณโณ๓ ไดอธิบายถึงคําวา “ประเพณีการ

ปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย” โดยอธิบายผานบทบัญญัติของธรรมนูญการ

ปกครองราชอาณาจักร (พุทธศักราช ๒๕๒๐) มาตรา ๓๐ ที่บัญญัติวา “ในเมื่อไมมีบทบัญญัติ

แหงธรรมนูญการปกครองนี้บังคับแกกรณีใด ใหวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย” โดยความหมายของ “ประเพณีการปกครองประเทศไทย

ในระบอบประชาธิปไตย” นั้นมีความหมายซึ่งประกอบกันดังนี้

 ประเพณี (Custom หรือ practice) หมายความวา “แนวทางปฏิบัติที่เคยปฏิบัติ

สืบตอกันมา ซึ่งควรเปนแนวทางปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ” ในสวนนี้ทําใหเห็นคลายกับวา

ประเทศไทยเรานั้นมีธรรมเนียมปฏิบัติ หรือรัฐธรรมนูญที่ไมเปนลายลักษณอักษรเหมือนกับ

ประเทศอังกฤษ แตความจริงแลวนั้นไมไดเปนเชนนั้น เพราะประเพณีของประเทศอังกฤษนั้น

เปนประเพณีที่สืบทอดกันมาหลายรอยปแลว จนถือไดวาเปนสวนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ แต

ประเพณีตามมาตรา ๓๐ แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร (พุทธศักราช ๒๕๒๐) หรือ

บทบัญญัติมาตรา ๕ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) นั้น หมายถึง

ประเพณีตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ของไทยเทานั้น และการที่จะถือไดวาเปน

ประเพณีไดนั้นตองมีการบัญญัติรับรองในเรื่องเหลานั้นไวในรัฐธรรมนูญหลายครั้ง หรือมีการ

ปฏิบัติกันเปนเวลาที่นานพอสมควร

 ประเพณีการปกครอง (administrative practice) หมายความวา “ประเพณีที่วานั้น

จะตองเปนประเพณีท่ีเก่ียวดวยการปกครอง” โดยความเกี่ยวเนื่องในประเพณีการปกครองนี้ 

ไดแก ประเพณีที่เกี่ยวดวยเรื่องพระมหากษัตริย ฝายบริหาร (รัฐบาล) ฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) 

ฝายตุลาการ (ศาล) และตลอดดวยสิทธิและหนาที่ของพลเมืองชาวไทย

 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) หมายความวา “ประเพณีนั้นๆ ตอง

ใชมาตั้งแตมีการปกครองแบบประชาธิปไตยในประเทศไทย” ซึ่งอธิบายไดวาประเพณีนั้น

ตองเปนประเพณีที่นับตั้งแตการอภิวัฒนสยามหรือการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย เมื่อป ๒๔๗๕ เปนตนมา

 ดังน้ัน ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย เปนจารีต

ประเพณีท่ีเก่ียวของกับการเมืองการปกครองในการใชอํานาจอธิปไตยท้ังสาม คือ นิติบัญญัติ 

บริหาร ตุลาการ และเกี่ยวของกับองคประมุขของประเทศคือพระมหากษัตริย โดยการ

จะถือวาเปนประเพณีการปกครองนั้นตองเร่ิมนับตั้งแตที่ประเทศไทยมีการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย และรวมถึงพระราชอํานาจตามนิติโบราณราชประเพณีของสถาบัน

พระมหากษัตริยซึ่งมิไดมีกฎหมายลายลักษณอักษรที่ใดบัญญัติไวเลย ไดถูกอัญเชิญใหเปน

กฎหมายสูงสุดตามรัฐธรรมนูญของระบอบการปกครองในปจจุบันอีกดวย

 สําหรับบทบัญญัติในเร่ืองจารีตประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตยไดมีข้ึนคร้ังแรกและผูท่ีเปนผูคิดคนและเปนผูรางบทบัญญัติน้ี คือ ศาสตราจารย 

พระยาอรรถการียนิพนธ (สิทธิ จุณณานนท) โดยปรากฏในธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร

(พุทธศักราช ๒๕๐๒) มาตรา ๒๐ โดยทานไดกรุณายกตัวอยางในเร่ืองน้ีไวเม่ือคร้ังท่ีบรรยาย

ในหัวขอเร่ือง “กระทรวงยุติธรรมและนโยบายปองกันราชอาณาจักร” ซึ่งอธิบายไดวา

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

ซึ่งรวมถึงประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง

เปนประมุขดวย๔ 

 ซึ่งในปจจุบันเรื่องนี้ ก็ไดถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช ๒๕๖๐) ปรากฏในมาตรา ๕ ที่บัญญัติวา 

 “รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือ

ขอบังคับ หรือการกระทําใด ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติหรือการกระทํานั้น เปนอัน

ใชบังคับมิได

 ๔ พระยาอรรถการียนิพนธ (สิทธิ จุณณานนท). (๒๕๒๑). “กระทรวงยุติธรรมและนโยบายปองกัน
ราชอาณาจักร” ใน หนังสืออนุสรณในงานพระราชทานเพลิงศพ พระยาอรรถการียนิพนธ (สิทธิ จุณณานนท). กรุงเทพฯ: 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, น. ๑๐๑.



๖๙

 ในเม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใด ใหกระทําการนั้น

หรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข”

 ท้ังนี้ จากการศึกษาถึงความเปนมาของบทบัญญัติจารีตประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญนั้น ผูเขียนมีความเห็นวา “ประเพณีการปกครอง” ตามรัฐธรรมนูญ

ฉบับปจจุบัน มีระดับของความหมายและขอบเขตที่ตางจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

(พุทธศักราช ๒๕๔๐) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๕๐) ดังจะ

อธิบายไดดังนี้

 ประการแรก ความหมายและขอบเขตของ “ประเพณีการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช ๒๕๔๐) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๕๐) มีความหมาย

และขอบเขตสองระดับ กลาวคือ

 ๑.๑) ความหมายและขอบเขตในระดับแรก คือ เปนประเพณีการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งเปน “ประเพณีการปกครองของ

ไทย” กลาวคือ เปนประเพณีการปกครองแบบประชาธิปไตยในประเทศไทย ซึ่งนับตั้งแตการ

อภิวัฒนสยามหรือการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

ระบอบประชาธิปไตย ตั้งแตปพุทธศักราช ๒๔๗๕ 

 ๑.๒) ความหมายและขอบเขตในระดับที่สอง คือ เปนประเพณีการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งเปน “ประเพณีการปกครองระดับ

สากล” กลาวคือ เปนประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของตางประเทศ ซึ่งอาจจะ

นํามาปรับใชกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขได 

ทั้งนี้ไมจําเปนวาตองเปนการปกครองในระบบที่มีสถาบันพระมหากษัตริยก็ได

 ประการที่สอง ความหมายและขอบเขตของ “ประเพณีการปกครองประเทศไทย

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

(พุทธศักราช ๒๕๖๐) มีความหมายและขอบเขตระดับเดียว คือ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ไดเพ่ิมเติม

ถอยคําวา “ประเทศไทย” ซึ่งแตกตางจากรัฐธรรมนูญ ป ๒๕๔๐ และ ๒๕๕๐ กลาวคือ การเพิ่ม

ถอยคําที่เปนการเฉพาะเจาะจงลงไปในรัฐธรรมนูญวา ใหเปนประเพณีการปกครองเฉพาะ

ของไทยเทานั้น



๗๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ฉะนั้น เมื่อพิจารณาแลวผูวิจัยมีความเห็นวา “ประเพณีการปกครอง” ตาม

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มีระดับของความหมายและขอบเขตที่แคบกวารัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๔๐) และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 

๒๕๕๐) กลาวคือ ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนั้น จะมีความหมายและขอบเขตที่แคบกวาโดย

จํากัดเฉพาะประเพณีการปกครองประเทศไทยเทานั้น แตรัฐธรรมนูญป ๒๕๔๐ และ ๒๕๕๐ 

จะมีความหมายและขอบเขตท่ีกวางกวา คือ เปนทั้งประเพณีการปกครองประเทศไทย และ

ประเพณีการปกครองในระดับสากลดวย

 สําหรับการนํา “ประเพณีการปกครองประเทศไทย” มาใชกับการเขาสูตําแหนง

นายกรัฐมนตรีของไทย เพื่อจะทราบวาใครเปนองคกรผูมีอํานาจในทางจารีตประเพณีทาง

รัฐธรรมนูญ ในการแตงตั้งผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทยน้ัน จะตองทําการศึกษาถึง

ความเปนมาทางประวัติศาสตรของตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย ซึ่งสามารถพิจารณาได

เปนสองชวงระยะเวลาใหญ คือ ความเปนมาทางประวัติศาสตรของตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ของไทยกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป ๒๔๗๕ และความเปนมาทางประวัติศาสตร

ของตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทยหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป ๒๔๗๕ ดังจะ

อธิบายได ดังนี้

 การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย:  กอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

 ในอดีตความเปนมาทางประวัติศาสตรของการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทยน้ัน

มีพัฒนาการทางประวัติศาสตรในยุคแรกท่ีพระมหากษัตริย เปนผูทรงอํานาจอธิปไตย 

พระมหากษัตริยจะเปนผูใชอํานาจในฝายบริหารเอง กลาวคือ ในยุคแรกนั้น พระราชอํานาจ

ในการบริหารราชการแผนดินจะอยูที่ “พระมหากษัตริย” ซึ่งทําหนาที่ในการบริหารราชการ

แผนดินหรือหัวหนารัฐบาล และคณะผูบริหารบานเมืองในแตละยุคสมัยจะมีลักษณะท่ีคลาย

กับ “คณะรัฐมนตรี” ในยุคปจจุบัน ดังนั้น จึงขออธิบายความเปนมาทางประวัติศาสตรของ

ผูทําหนาที่ในฝายบริหารไดเปน ๓  ชวงระยะเวลา ดังนี้

 ชวงแรก (สมัยพระเจาอูทอง มีเสนาบดีสี่กรมหรือจตุสดมภ) ซึ่งกลาวไดวา 

“จตุสดมภ” หรือ “สี่หลักแหงการปกครอง” เปนคณะเสนาบดีหรือ “คณะรัฐมนตรี” ในสมัยแรก

ก็ได แตอํานาจในการปกครองแผนดินนั้นก็ยังอยูที่องคพระมหากษัตริย๕

  ๕ วิษณุ เครืองาม. (๒๕๓๐). กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพครั้งที่ ๓). กรุงเทพฯ: แสวงสุทธิการพิมพ, 
น. ๕๔๑.



๗๑

 ชวงท่ีสอง (สมัยพระบรมไตรโลกนาถ ถึงชวงตนรัชกาลที่ ๕) ในรัชสมัยสมเด็จ

พระบรมไตรโลกนาถไดมีการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินใหม โดยมีการแบงประเทศ

ออกเปนสองฝาย โดยฝายแรกเปนฝายหัวเมืองเหนือ อยูในความดูแลของสมุหนายก พรอมทั้ง

มีหนาท่ีดูแลราชการฝายพลเรือน สวนฝายท่ีสองเปนฝายหัวเมืองใต อยูในความดูแลของ

สมุหกลาโหม พรอมทั้งมีหนาที่ดูแลราชการฝายทหารดวย ซึ่งแตละฝายจะมีเหลาคณะเสนาบดี

ฝายของตน ฉะนั้นแลว ในสมัยนั้นการที่มีตําแหนงอัครมหาเสนาบดีสองคน หากเทียบกับใน

สมัยปจจุบันก็คือ การมีตําแหนงนายกรัฐมนตรีสองคนนั่นเอง๖

 ชวงท่ีสาม (สมัยตอนกลางรัชกาลท่ี ๕ ถึงรัชกาลท่ี ๗ กอนเปลี่ยนแปลง

การปกครอง) ในสมัยรัชกาลที่ ๕ ตอนกลาง ถึงสมัยรัชกาลที่ ๗ กอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

มีลักษณะของคณะรัฐมนตรีท่ีมีเสนาบดีวาการกระทรวง ๑๒ กระทรวง และขึ้นตรงตอ

พระมหากษัตริยอยางแทจริง มีการประชุมคณะเสนาบดีในรูปของ Council of Ministers 

หรือ Cabinet ของอังกฤษ แตไมมีตําแหนงนายกรัฐมนตรี๗ ดังนั้น ในยุคนี้อาจกลาวไดวา 

“พระมหากษัตริย” ไดดึงอํานาจในการเมืองการปกครองเขาสูสวนกลาง ซ่ึงเปนอํานาจท่ีเรียกวา

รวมศูนยการปกครอง ดังนั้น ถึงแมวาจะไมมีตําแหนงนายกรัฐมนตรีก็จริง แตถาพิจารณาตาม

ลักษณะของการใชอํานาจในทางปกครองแลวนั้น จะเห็นวา “พระมหากษัตริย” คือเปนผูที่ใช

อํานาจบริหารอยางเชนนายกรัฐมนตรี และเปนผูใชพระราชอํานาจในฐานะประมุขของรัฐดวย 

หรือกลาวไดวา พระมหากษัตริยทรงทั้งปกเกลาและปกครอง

 ดังนั้นพบวา ความเปนมาทางประวัติศาสตรของตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย

กอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ๒๔๗๕ นั้น ในชวงแรก พระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจ

ในการปกครองแผนดิน ในชวงที่สอง จะมีตําแหนงอัครเสนาบดีที่มีตําแหนงคลายกับการ

มีนายกรัฐมนตรีสองคน แตอํานาจในการปกครองประเทศซึ่งเปนอํานาจในทางบริหารก็

ยังคงอยูที่ “พระมหากษัตริย” และในยุคที่สาม “พระมหากษัตริย” ถึงแมวาจะไมมีตําแหนง

นายกรัฐมนตรีก็จริง แตถาพิจารณาตามลักษณะของการใชอํานาจในทางปกครองแลวนั้น 

จะเห็นวา “พระมหากษัตริย” คือ เปนผูที่ใชอํานาจบริหารอยางเชนนายกรัฐมนตรี และเปนผูใช

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



๗๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

พระราชอํานาจในฐานะประมุขของรัฐดวย  ดังนั้นจึงถือวา “พระมหากษัตริย” เปนผูทรงอํานาจ
อธิปไตยนั้น ซึ่งทําหนาที่ในการบริหารราชแผนดินหรือหัวหนารัฐบาล และเปนพระมหากษัตริย
ในฐานะประมุขของรัฐ กลาวคือ “ทรงทั้งปกเกลาและปกครอง”

 การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย: หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พุทธศักราช ๒๔๗๕ ไดมีผูที่ทําหนาที่อยาง
นายกรัฐมนตรีที่เรียกวา “ประธานคณะกรรมการราษฎร” ครั้งแรกในพระราชบัญญัติธรรมนูญ
การปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช ๒๔๗๕ ซึ่งนับไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรก
ของประเทศไทยที่มีผูมีอํานาจบริหารราชการแผนดินเรียกวา “คณะกรรมการราษฎร” และมีผูที่
ทําหนาที่นายกรัฐมนตรีเรียกวา “ประธานคณะกรรมการราษฎร”๘

 อยางไรก็ตาม คําวา “นายกรัฐมนตรี” และคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีนั้น 
ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๗๕ ซึ่งมีที่มาจากการยกราง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๗๕ ซ่ึงในขณะท่ีมีการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ในสภาผูแทนราษฎรไดมีผูเสนอขอแกไขคําวา “คณะกรรมการราษฎร” เปนอยางอื่น 
ซึ่งไดมีการอภิปรายโตเถียงกันในสภาผูแทนราษฎรเปนอันมาก และในท่ีสุดสภาผูแทนราษฎร
ไดลงมติใหแกไขคําวา “คณะกรรมการราษฎร” ในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๔๗๕ เปนคณะรัฐมนตรี และคําวา “ประธานคณะกรรมการราษฎร” เปน 
“นายกรัฐมนตรี”๙ โดยหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พุทธศักราช ๒๔๗๕ น้ัน ประเทศไทย
มีรูปแบบของการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีสองรูปแบบใหญ คือ การเขาสูตําแหนง
นายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกติ และการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษ
 ๑. การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกติ 
 ภายหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) 
ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ไดมีการวางหลักการใหมในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีไว ทําใหการ
เขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกติมีสาระสําคัญท่ีเปล่ียนไปจากรัฐธรรมนูญในอดีต ดังน้ัน
ผูเขียนขออธิบายโดยแบงเปน ๒ ประการ คือ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการเดิม
และการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการใหม (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐)

 ๘ มนูญ บริสุทธิ์. (๒๕๒๗).  คณะรัฐมนตรี. กรุงเทพฯ: องคการคาคุรุสภา, น. ๔.
 ๙  เรื่องเดียวกัน, น. ๔-๕.



๗๓

 ๑.๑ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการเดิม

 ในการศึกษาการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการเดิมนั้น ซึ่งตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๕๐) มาตรา ๑๗๑ “พระมหากษัตริย

ทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอื่นอีกไมเกินสามสิบหาคน ประกอบเปนคณะ

รัฐมนตรี มีหนาที่บริหารราชการแผนดินตามหลักความรับผิดชอบรวมกัน นายกรัฐมนตรีตอง

เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งไดรับแตงตั้งตามมาตรา ๑๗๒ ใหประธานสภาผูแทนราษฎรเปน

ผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจะดํารงตําแหนง

ติดตอกันเกินกวาแปดปมิได”

 ในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีนี้  หากมองธรรมดาก็อาจจะตีความไปไดวา 

พระมหากษัตริยทรงมีดุลยพินิจ ท่ีจะพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัยเปนเด็ดขาด 

เลือกสรรผูใดมาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี แตแทจริงแลววิถีทางการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยนั้น ทรงแตงตั้งจากบุคคลที่มีเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรสนับสนุนอยู๑๐ 

ซึ่งตามหลักกฎหมาย ประธานสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหนาท่ีในการท่ีจะเสนอช่ือหรือนําชื่อ

ผูที่จะดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีข้ึนทูลเกลาฯ และพระมหากษัตริยพระองคจะทรงลงนาม

แตงต้ังใครดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีก็ได แตทางจารีตประเพณีน้ันมีหลักการ

อยูวา ประธานสภาผูแทนราษฎรจะเปนผูเสนอบุคคลที่มีเสียงสนับสนุนขางมากในสภาผูแทน

ราษฎรนําชื่อขึ้นทูลเกลาฯ และพระมหากษัตริยก็ทรงมีพระบรมราชโองการแตงตั้งตามบุคคล

ที่เสนอเชนกัน๑๑

 ๑.๒ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการใหม รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) 

 จากการศึกษาการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามกรอบของรัฐธรรมนูญฉบับ

ปจจุบันนี้ ที่กําหนดใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีตามบทบัญญัติมาตรา 

๑๕๘ วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) ซึ่งบัญญัติไววา 

“พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไมเกินสามสิบหาคน ประกอบ

เปนคณะรัฐมนตรี มีหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดินตามหลักความรับผิดชอบรวมกัน” 

 ๑๐ ธงทอง จันทรางศุ. (๒๕๔๘). พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ. 
กรุงเทพฯ: เอส.ซี. พริ้นทแอนดแพค, น. ๙๕.
 ๑๑ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (๒๕๓๘). กฎหมายมหาชน เลม ๓ ที่มาและนิติวิธี. กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 
น. ๒๒๙.



๗๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ซึ่งการที่พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีนี้ก็มีหลักการเหมือนกันกับรัฐธรรมนูญ

ในอดีตทุกฉบับ รวมถึงเหมือนกับหลักการเดิมที่กลาวมาขางตนดวย แตที่เปนหลักการใหม 

และถือวาแตกตางจากของเดิม สามารถอธิบายไดดังนี้

  ๑) นายกรัฐมนตรีตองแตงต้ังจากบุคคลซ่ึงสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบ 

ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๕๘ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐)

“นายกรัฐมนตรีตองแตงตั้งจากบุคคลซึ่งสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบตามมาตรา ๑๕๙” 

ซึ่งตองเปนบุคคลที่มีชื่ออยูในบัญชีรายชื่อที่พรรคการเมืองแจงไวตามมาตรา ๘๘ โดยตองเปน

บุคคลที่พรรคแจงชื่อเสนอเปนนายกรัฐมนตรีตอคณะกรรมการการเลือกตั้ง พรรคละไมเกิน ๓  

รายชื่อ และในการหาเสียงตองประกาศใหประชาชนทราบรายชื่อดังกลาวนั้นดวย

  ๒) รายช่ือ (วาท่ีนายกรัฐมนตรี) ที่เสนอนั้น พรรคเปนผูคัดเลือกและเสนอ 

จะเสนอจากผูเปนหรือไมเปนสมาชิกพรรคก็ได และจะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือไม

ก็ได ซึ่งถือเปนเอกสิทธิ์ของพรรคท่ีจะตัดสินใจ และพรรคตองรับผิดชอบตอสมาชิกพรรคและ

ประชาชนในการตัดสินใจนั้น ซ่ึงท่ีผานมาในอดีตประชาชนไมสามารถลวงรูไดเลยวาผูใดจะมา

เปนนายกรัฐมนตรี แตรัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือวาเปนหลักการใหมที่ไดกําหนดใหประชาชนมีสิทธิ

ที่จะรับรูดวยวาพรรคการเมืองที่ตนจะตัดสินใจนั้นจะเสนอใครเปนนายกรัฐมนตรี และผูซึ่งได

รับการเสนอชื่อตองไมมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามที่จะเปนรัฐมนตรี ซึ่งตองมีหนังสือ

ยินยอมใหพรรคเสนอชื่อประกอบดวย (มาตรา ๘๙ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช ๒๕๖๐))

  ๓ ) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูเลือกนายกรัฐมนตรี เฉพาะจากรายชื่อของ

พรรครวมรัฐบาลที่มีสมาชิกไดรับเลือกเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวารอยละหาของ

จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมด (๕๐๐ คน) ซึ่งตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ๒๕ คน

นั่นเอง (มาตรา ๑๕๙ ) ซึ่งการเลือกนายกรัฐมนตรีนั้น สภาผูแทนราษฎรตองใหความเห็นชอบ 

โดยตองมีคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทน

ราษฎร ซึ่งตองกระทําโดยการลงคะแนนอยางเปดเผย (มาตรา ๑๕๙ วรรคสาม)

  ๔) ในระยะเวลาของการปฏิรูปประเทศนับแตการมีสภาผูแทนราษฎรครั้งแรก 

เปนระยะเวลา ๕ ป ตามบทบัญญัติมาตรา ๒๗๒ วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

(พุทธศักราช ๒๕๖๐) การใหความเห็นชอบบุคคลซึ่งสมควรไดรับการแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี

ใหกระทําในที่ประชุมรวมกันของรัฐสภา กลาวคือ ใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ๕๐๐ คน
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และสมาชิกวุฒิสภา ๒๕๐ คน (ซึ่งในบทเฉพาะกาล มาตรา ๒๖๙ ระบุวาวุฒิสมาชิกใน

วาระเริ่มแรกท้ังหมดจะมาจากการแตงต้ังของคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ) เปน

ผูเลือกนายกรัฐมนตรี และหากเกิดกรณีที่ไมสามารถแตงตั้งนายกรัฐมนตรีจากบัญชีรายชื่อ

ของพรรคการเมืองตามมาตรา ๘๘ ไดแลว สมาชิกของทั้งสองสภาจํานวนไมนอยกวา

กึ่งหนึ่งของสมาชิกท่ีมีอยู ตองเขาช่ือเสนอประธานรัฐสภาขอใหรัฐสภายกเวนไมตองเสนอชื่อ

นายกรัฐมนตรีจากบัญชีรายชื่อของพรรคการเมืองโดยใชเสียงขางมาก ๒ ใน ๓  ขึ้นไปเพื่อขอ

ยกเวน และหลังจากนั้นจะสามารถเสนอชื่อนายกรัฐมนตรีผูที่อยูในบัญชีรายชื่อพรรคการเมือง

ตามมาตรา ๘๘ หรือคนนอกบัญชีก็ได

  ดังนั้น จะเห็นไดวาการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการใหมของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) มีลักษณะที่แตกตางกัน กลาวคือ 

เปนการกําหนดใหมีการเสนอรายชื่อผูที่เสนอตัวเปนนายกรัฐมนตรีไว ตามบัญชีรายชื่อท่ี

พรรคการเมืองแจงไวตอคณะกรรมการการเลือกตั้ง (ตามมาตรา ๘๘) ซึ่งบุคคลนั้นจะเปน

สมาชิกพรรคหรือไมเปนก็ได จะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือไมเปนก็ได แตตองเปนบุคคล

ซึ่งเปนผูอยูในบัญชีรายชื่อดังกลาวนั้น สวนหลักการอยางอื่นก็คลายกันคือ ตองเปนผูที่ไดรับ

การลงมติเกินกึ่งหนึ่งจากสภาผูแทนราษฎร

  อยางไรก็ตาม การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกติ ตามหลักการเดิม

และการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามหลักการใหม ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช ๒๕๖๐) นี้ การที่พระมหากษัตริยจะทรงแตงตั้งนั้นไมจําเปนตองแตงตั้งบุคคลที่

ประธานสภาผูแทนราษฎรทูลเกลาฯ ก็ได แตในความเปนจริงแลวพระองคก็ทรงแตงตั้งตามนั้น

เพราะบุคคลท่ีถูกเสนอช่ือมาเปนฝายเสียงขางมากในสภา ถาหากพระองคทรงแตงตั้งบุคคล

อื่นที่ไมใชบุคคลที่เสนอชื่อมา ก็จะเปนการแตงตั้งคนที่ไมมีเสียงขางมากสนับสนุนในภาผูแทน

ราษฎร ก็จะสงผลใหไมอาจบริหารราชการแผนดินใหเรียบรอยไปได เพราะอาจจะถูกลงมติ

ไมไววางใจทันทีที่ไดรับการแตงตั้ง หรือมากกวานั้นนายกรัฐมนตรีก็อาจจะเสนอรางกฎหมาย

ตาง ๆ รวมท้ังของบประมาณแผนดินจากรัฐสภา เพื่อนํามาเปนเครื่องมือหรือกลไก

ท่ีสําคัญในการบริหารกิจการบานเมืองไมได ดวยเหตุน้ีแมวากฎหมายจะเปดชองใหพระมหากษัตริย

ทรงแตงตั้งใครก็ได แตตามธรรมเนียมพระองคก็ทรงแตงตั้งบุคคลท่ีสภาผูแทนราษฎร

เสนอทูลเกลาฯ เพราะถือวาเปนบุคคลที่มีเสียงขางมากสนับสนุนอยูในสภาผูแทนราษฎร
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ซึ่งธรรมเนียมปฏิบัติเชนนี้ของไทยและอังกฤษมีความเหมือนกัน๑๒ หรืออาจจะกลาวไดวา 

การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบปกตินั้น เปนการใชพระราชอํานาจที่ทรงกระทํา

ไปตามแบบพิธีเทานั้น มิไดมีการใชพระราชอํานาจในการริเริ่มในการคัดเลือกไดเอง โดยตอง

ทรงกระทํารวมกับสภาผูแทนราษฎร และมีประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูลงนามรับสนอง

พระบรมราชโองการ๑๓

๒. การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษ

  การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษ ผูเขียนขอนําเสนอกรณี

เหตุการณทางการเมืองในอดีต ซึ่งเปนกรณีการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีในกรณีที่เกิดวิกฤตการณ

ทางการเมืองในสามเหตุการณที่สําคัญคือ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของนายสัญญา 

ธรรมศักดิ์ หลังเหตุการณ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีครั้งที่สอง 

ของนายอานันท ปนยารชุน หลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ ๒๕๓ ๕ และการเขาสูตําแหนง

นายกรัฐมนตรี ในกรณีที่มีการยึดอํานาจการปกครองแผนดิน ดังจะอธิบายไดดังนี้

  ๒.๑ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของนายสัญญา ธรรมศักดิ์  

หลังเหตุการณ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖

  โดยในกรณีโปรดเกลาฯ นายสัญญา ธรรมศักดิ์ เปนนายกรัฐมนตรี หรือ

อาจเรียกวา “นายกรัฐมนตรีพระราชทาน” อันมีเหตุผลในทางการเมืองการปกครองใน

ชวงที่เกิดวิกฤตจากเหตุการณมหาวิปโยค ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖ ไดมีประชาชนและนักศึกษา

จํานวนมากไดออกมาตอตานหรือประทวงตอการบริหารประเทศหรือใชอํานาจที่ไมชอบธรรม

ของนายกรัฐมนตรี จอมพลถนอม กิตติขจร จนนําไปสูเหตุการณรุนแรงมีการปะทะกัน

ระหวางฝายเจาหนาท่ีและผูท่ีออกมาตอตานรัฐบาล มีผูคนลมตายเปนจํานวนมาก และ

นายกรัฐมนตรีก็ไดลาออกในท่ีสุด ท้ังน้ี ตามประเพณีการปกครอง เม่ือมีนายกรัฐมนตรีลาออก

เชนน้ี ประธานสภาจะเปนผูเสนอรายช่ือนายกรัฐมนตรีเพื่อนําขึ้นทูลเกลาฯ แตชวงเกิดวิกฤต

ทางการเมืองในคร้ังน้ัน พระมหากษัตริยทรงเปนผูริเร่ิมในการใชพระราชอํานาจดวยพระองคเอง

กลาวคือ โดยปกติประธานสภาจะเปนผูนําชื่อขึ้นทูลเกลาฯ แลวใหพระองคทรงลง

  ๑๒ เรื่องเดียวกัน, น. ๒๒๙-๒๓๐.
 ๑๓ อมรรัตน กุลสุจริต. (๒๕๔๑). ประมุขของรัฐในระบบรัฐสภา: ศึกษาในเชิงประวัติศาสตรกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบกรณีของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมัน ญี่ปุน และไทย. วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, น. ๓๘๐.
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พระปรมาภิไธย แตคร้ังน้ีพระองคทรงใชพระราชอํานาจดวยพระองคเอง ทรงมีพระบรมราชโองการฯ
แตงตั้งนายสัญญา ธรรมศักดิ์ เปนนายกรัฐมนตรี๑๔

๒.๒ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีครั้งท่ีสองของนายอานันท ปนยารชุน 
ภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ ๒๕๓ ๕

ในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีครั้งที่สองของนายอานันท ปนยารชุน 
ภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ ๒๕๓ ๕ ผูเขียนเห็นวา เปนการท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง
นายกรัฐมนตรีตามคําแนะนําของประธานสภาผูแทนราษฎรเพื่อที่จะคลี่คลายสถานการณ
ทางการเมืองในขณะนั้น เพราะวาในขณะนั้นผูที่ไดรับการคัดเลือกจากสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูที่มีสายสัมพันธและมีความเกี่ยวเนื่องกับรัฐบาลชุดกอนที่ทําการสั่งปราบปรามประชาชน 
เพราะถาหากแตงตั้ง พลอากาศเอก สมบุญ ระหงษ ตามที่พรรคการเมืองที่มีเสียงขางมาก
ในสภาเสนอ อาจจะนําไปสูเหตุการณนองเลือดทางการเมืองได ซึ่งการเขาสูตําแหนง
นายกรัฐมนตรีของนายอานันท ปนยารชุน ในครั้งที่สองนี้ ถือวาเปนการเขามาในชวงที่ตอง
มีความ “จําเปนเรงดวน” ท่ีตองการแตงตั้งเพ่ือใหสถานการณทางการเมืองคลี่คลายลงไป
โดยสงบและสันติ

๒.๓ การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี ในกรณีที่มีการยึดอํานาจการปกครอง
แผนดิน

ในกรณีท่ีมีการยึดอํานาจการปกครองแผนดิน และทุกครั้งก็ไดกระทําการที่
เปนการลมลางรัฐธรรมนูญ และยังไมมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญใหมนั้น คณะผูยึดอํานาจการ
ปกครองแผนดินไดปฏิบัติตามประเพณีการปกครองประเทศไทยมาโดยตลอด ซึ่งอยางนอยก็
คือตั้งแต พ.ศ. ๒๔๙๐ กลาวคือ พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขของรัฐตอไป และในบางกรณี
คณะรัฐประหารซึ่งเขายึดอํานาจการปกครองนั้น ยังไดกราบบังคมทูลขอใหพระมหากษัตริย
มีพระบรมราชโองการแตงตั้งตนใหเปนผูรักษาพระนคร หรือหัวหนาคณะรัฐประหารเสียดวย 
ครั้นเหตุการณสงบเรียบรอยแลว ก็จะทูลเกลาฯ ขอพระราชทานรัฐธรรมนูญใหม แนวปฏิบัติ
ดังกลาวถือวาประเพณีการปกครองประเทศไทยท่ีวา คณะรัฐประหารทุกชุดถือเอาพระมหากษัตริย
เปนผูทรงอํานาจการปกครองสูงสุด และปฏิบัติตอพระมหากษัตริยประหนึ่งวา อํานาจสูงสุดใน
การปกครองท่ีพระมหากษัตริยทรงมีมาแตเดิม และไดทรงพระราชทานแกราษฎรน้ันไดกลับคืนมา
โดยพระมหากษัตริยกลับคืนสูสถานะเดิม คือทรงมีพระราชอํานาจสูงสุดและทรงใชอํานาจ

 ๑๔ เรื่องเดียวกัน, น. ๔๐๖.
 ๑๕ กิตติศักด์ิ ปรกติ. (๒๕๕๖). การปฏิรูประบบกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลยุโรป (พิมพครั้งที่ ๔).  
กรุงเทพฯ: วิญูชน, น. ๒๑๓-๒๑๔.
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อธิปไตยแทนปวงชนชาวไทยโดยนิตินัย๑๕ หรือกลาวคือ พระมหากษัตริย “ทรงเปนผูทรงอํานาจ

อธิปไตยที่แทจริง”

ทั้งนี้ เมื่อคณะรัฐประหารจะประกาศใชรัฐธรรมนูญ จึงตองกราบบังคมทูลฯ

ขอพระราชทานรัฐธรรมนูญใหมอีกคร้ังหน่ึง และเม่ือทรงพระราชทานแลว โดยท่ีพระมหากษัตริย

ทรงมีฐานะเปนผูแทนของประชาชนในฐานะ “มหาสมมติ” การพระราชทานรัฐธรรมนูญจึงอาจ

ถือเสมือนเปนการใหสัตยาบันแกคณะรัฐประหาร ซึ่งการปฏิบัติซ้ํา ๆ เชนนี้มาเปนเวลานาน 

ยอมกอใหเกิดจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ไมเปนลายลักษณอักษรขึ้น ในสวนที่เกี่ยวกับ

สถานะของพระมหากษัตริยในเวลาท่ีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษรถูกลมลางหรือไมอาจ

ใชบังคับได๑๖

  จึงเห็นไดวา ในยามท่ีปราศจากรัฐธรรมนูญ อํานาจปกครองสูงสุดในทางนิตินัย

กลับคืนสู “พระมหากษัตริย” ในฐานะประมุขของรัฐ และเมื่อคณะรัฐประหารจะประกาศใช

รัฐธรรมนูญก็ตองดําเนินการทูลเกลาฯ ขอพระราชทานรัฐธรรมนูญอีกคร้ัง นับเปนการแสดงวา

ทรงเปนผูถืออํานาจอธิปไตย ประกอบกับประเพณีการปกครองแผนดิน ซ่ึงถือวาพระมหากษัตริย

เปน “มหาสมมติราช” หรือผูถืออํานาจปกครองโดยความยินยอมของประชาชนน่ันเอง๑๗ และ

ในกรณีการจัดต้ังรัฐบาลและการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทยในสถานการณท่ีไมเปนปกติ

อันเกิดจากการรัฐประหารน้ัน ซ่ึงโดยปกติแลวบุคคลท่ีจะมาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีน้ัน

จะมาจากการเสนอช่ือโดยคณะรัฐประหาร๑๘ ซ่ึงในการเสนอช่ือโดยคณะรัฐประหารน้ัน การแตงต้ัง

นายกรัฐมนตรีก็ตองแตงตั้งโดย “พระมหากษัตริย” นั่นเอง

  ดังน้ัน การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี ในกรณีท่ีมีการยึดอํานาจการปกครอง

แผนดินและทําการลมลางรัฐธรรมนูญแลวน้ัน “พระมหากษัตริย” มีพระราชสถานะในฐานะ

ประมุขของรัฐตามประเพณีการปกครอง และในเวลาตอมาเม่ือมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ

แลวก็ตองมีการขอพระราชทานรัฐธรรมนูญอีกคร้ัง ดังน้ันแลว การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ในกรณีที่มีการยึดอํานาจการปกครองนี้ ถึงแมวาจะมีการเสนอรายชื่อโดยคณะผูยึดอํานาจ

การปกครองก็จริง แตก็ถือวา “พระมหากษัตริย” ทรงแตงตั้งนั้นเปนการแตงตั้งท่ีมีนัย

 ๑๖ เรื่องเดียวกัน, น. ๒๑๔.
 ๑๗ เรื่องเดียวกัน, น. ๒๑๗.
 ๑๘ กอบโชค จันทรศัพท. (๒๕๕๗). การนําระบบการเลือกตั้งนายกรัฐมนตรีโดยตรงมาใชในประเทศไทย.
วารสารกฎหมาย ฉบับบัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, น. ๙.



๗๙

สองประการ คือ เปนพระราชอํานาจท่ีทรงแตงต้ังตามรัฐธรรมนูญฉบับใหมท่ีไดทรงพระราชทานใหไป 

และเปนการรับรองการกระทําของคณะผูกอการยึดอํานาจดวยประการหนึ่ง ฉะนั้นแลวจึง

ถือวาการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในกรณีท่ีมีการยึดอํานาจการปกครองแผนดินนั้น 

พระมหากษัตริยเปน “ผูทรงอํานาจอธิปไตยที่แทจริง”

 อนึ่ง ในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษนี้ มีขอสังเกตใน

ประการสําคัญท่ีวา “พระมหากษัตริย” นอกจากมีพระราชอํานาจท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว

ยังทรงมีพระราชอํานาจดังเดิมตามจารีตประเพณีการปกครอง ซ่ึงไมไดบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ แตยังคงมีผลในทางปฏิบัติอยู ซึ่งเรียกพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยนี้

ไดวา “พระราชอํานาจตามประเพณีการปกครอง”๑๙ ซ่ึงในเร่ืองพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย

ตามประเพณีการปกครองของประเทศไทยนั้น ในกรณีท่ีเกิดวิกฤตในทางการเมืองการ

ปกครอง พระมหากษัตริยอาจทรงยุบสภาได ดังที่เรียกกันวา forced dissolution หรือแมวา

จะทรงโปรดเกลาใหนายกรัฐมนตรีพนจากตําแหนงเพื่อระงับวิกฤตการณก็สามารถทรงทําได 

ดวยเหตุผลท่ีวา พระมหากษัตริยทรงเปนเจาของอํานาจอธิปไตยรวมกับประชาชน ซ่ึงเปน

พระราชอํานาจตามครรลองแหงรัฐธรรมนูญที่ไดถวายไวแกพระมหากษัตริย และสิ่งที่ถือวา

เปนประการสําคัญท่ีสุดของการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยตามครรลอง

แหงรัฐธรรมนูญ คือ ประชาชนทุกคนยอมรับพระบรมราชวินิจฉัยวาเปนสิ่งท่ีเหนือการ

ฝกฝายในทางการเมือง เพราะทรงดํารงพระราชสถานะที่ เปนกลางในทางการเมือง

มาโดยตลอด เพื่อปดเปาวิกฤตการณที่เกิดขึ้นมาแลวในอดีตหรืออาจเกิดขึ้นไดในอนาคต๒๐

  ฉะนั้นแลว หากเกิดวิกฤตในทางการเมืองการปกครอง และอาจจะนําไปสูการ

ดําเนินการเพ่ือใหมีนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษได ผูเขียนมีความเห็นวาตองมีองคกรท่ี

ใชอํานาจในทางประเพณีการเมืองการปกครองในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรี นั่นก็คือองค 

“พระมหากษัตริย” ซึ่งถือเปนโครงสรางที่เขมแข็งท่ีสุดจุดหนึ่งในระบบรัฐสภาไทย ดวยเหตุผล

ที่วา รัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับที่ผานมาในอดีตและตามประเพณีการปกครองนั้น ไดแสดง

 ๑๙ ชัชพล ไชยพร. (๒๕๕๕). พระราชอํานาจและแนวคิดทางกฎหมายในพระราชพิธีบรมราชาภิเษก
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช, วารสารกฎหมายคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๓๐(๑), 
น. ๑๒.
 ๒๐ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (๒๕๓๗). กฎหมายกับทางเลือกของสังคมไทย. กรุงเทพฯ: นิติธรรม, น. ๒๙.
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ใหเห็นวาการดํารงพระราชสถานะและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในระบบรัฐสภาไทย

นั้น มีความเปนกลางและอยูเหนือการเมือง และเปนการใชพระราชอํานาจที่มีความมั่นคง 

และในอดีตพระมหากษัตริยไทยภายใตรัฐธรรมนูญ ไดทรงใชพระราชอํานาจในการแกไขและ

เยียวยาปญหาในทางการเมืองการปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพในทางความเปนจริง และ

หากเกิดสภาวการณวิกฤตในทางการเมืองการปกครอง พระมหากษัตริยอาจจะเขามาหรือ

มีบทบาทเสมือนเปน “กรรมการกลาง” หรือ “แหลงอํานาจสํารอง” ในสภาวการณวิกฤต

ของประเทศได๒๑

ดังนั้น การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษนั้น ในทางจารีต

ประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นมีหลักการอยูวา ประธานสภาผูแทนราษฎร

จะเปนผูเสนอรายชื่อข้ึนทูลเกลาฯ และพระมหากษัตริยก็ทรงมีพระบรมราชโองการแตงตั้ง

ตามบุคคลที่เสนอเชนกัน ดังนั้น หมายความวา การแตงตั้งนายกรัฐมนตรีก็ถือวาเปนพระราช

อํานาจของพระมหากษัตริย และมีประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูลงนามรับสนองพระบรม

ราชโองการเหมือนกับการเขาสูตําแหนงในรูปแบบปกติแตอาจจะแตกตางกันในการหยั่งเสียง

  กลาวโดยสรุป เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบของการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ในรูปแบบปกติ และการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในรูปแบบพิเศษ จะเห็นไดวาจากประเด็น

ขอเท็จจริงที่กลาวมานั้น อํานาจตามรัฐธรรมนูญในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีของไทย เปน

อํานาจตามรัฐธรรมนูญของพระมหากษัตริย เพราะตามประเพณีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแลวพระองคทรงแตงตั้งไปตามที่ผูลงนามรับสนองพระรมราชโองการนํารายชื่อ

ทูลเกลาฯ แตก็ไมไดหมายความวาพระองคจะตองทรงลงพระปรมาภิไธยไปตามน้ันโดยเด็ดขาด

พระองคมีพระราชอํานาจที่จะรับสั่งถามที่มา ที่ไป วิธีการสรรหา และรายละเอียดตาง ๆ ของ

รายชื่อที่ทูลเกลาฯ ขึ้นมานั้น จนเปนที่พระองคทรงเห็นวาถูกตองชอบธรรม ดีงาม เปนไปตาม

ครรลองครองธรรมเสียแลวถึงจะทรงลงพระปรมาภิไธย จึงเปนสิ่งที่ผูลงนามสนองพระบรม

ราชโองการที่จะตองพิจารณาไตรตรองใครครวญใหดีเสียกอน และเปนไปตามเหตุผลของ

กฎหมายถูกตองชอบธรรม จึงนําขึ้นทูลเกลาฯ๒๒ 

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



๘๑

สรุป

 เมื่อพิจารณาถึงองคกรผูมีอํานาจในการใชจารีตประเพณีการปกครองประเทศไทย 

มาอุดชองวางในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี พบวา การเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ของไทยนั้นมีเม่ือเกิดกรณีท่ีไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญบัญญัติไว สามารถนํา “ประเพณี

การปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” มา

อุดชองวางในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามบริบทของประเพณีการปกครองของ

ประเทศไทยได

 ดังนั้น “พระมหากษัตริยของไทย” จึงถือเปนองคกรผูมีอํานาจในการใชจารีต

ประเพณีการปกครองประเทศไทย มาอุดชองวางในการเขาสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของไทย 

และเปนองคกรผูมีอํานาจที่เปน “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” ตามบทบัญญัติมาตรา ๕ ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๖๐) เพราะวาพระมหากษัตริยของไทยนั้น ทั้งในอดีตและ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีพระราชสถานะที่ทรงเปนประมุขของรัฐ ซึ่งถือวาเปน

เอกลักษณเฉพาะท่ีแสดงถึงความตอเนื่องและถาวร และการใชพระราชอํานาจในฐานะท่ีทรง

เปนองคกรที่มีอํานาจในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีของไทยนั้น ถือวา “พระมหากษัตริย” เปน

องคกรที่เปนประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุข 
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สุพัฒนจิตร ลาดบัวขาว*

บทนํา

 กระแสโลกาภิวัตน (Globalization) สงผลใหสภาพแวดลอมทั้งภายในและภายนอก

ประเทศเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว จึงมีความจําเปนอยางยิ่งสําหรับองคกรภาครัฐและ

เอกชนที่ตองเพิ่มศักยภาพและความยืดหยุนในการปรับเปลี่ยนเพื่อตอบสนองความตองการ

ของระบบที่เปลี่ยนแปลงไป ปญหาสําคัญของระบบราชการไทยคือ ความเสื่อมถอยของระบบ

ราชการ และขาดธรรมาภิบาล ถาภาครัฐไมปรับเปลี่ยนและพัฒนาการบริหารจัดการของภาครัฐ

เพื่อไปสูองคกรสมัยใหม โดยยึดหลักธรรมาภิบาลก็จะสงผลบั่นทอนความสามารถในการ

แขงขันของประเทศ อีกทั้งยังเปนอุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในอนาคตดวย๑ 

ขณะที่ระบบราชการไทย ๔.๐ เปนแนวคิดพ้ืนฐานของการบริหารจัดการภาครัฐซึ่งจะนําไปสู

 * นักศึกษาปริญญาโท สาขาการปกครองทองถิ่น สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร
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การเปล่ียนแปลงระบบของภาครัฐและยุทธศาสตรดานตาง ๆ ท่ีเปนรูปธรรม มีแนวทางใน

การบริหารจัดการ ไดแก การใหบริการที่มีคุณภาพแกประชาชน, ลดการควบคุมจากสวนกลาง

และเพิ่มอิสระในการบริหารใหแกหนวยงาน, การกําหนด การวัด และการใหรางวัลแกผลการ

ดําเนินงานทั้งในระดับองคกร และระดับบุคคล, การสรางระบบสนับสนุนท้ังในดานบุคลากร 

(เชน การฝกอบรม ระบบคาตอบแทน และระบบคุณธรรม) เทคโนโลยีเพื่อชวยใหหนวยงาน

สามารถทํางานบรรลุตามวัตถุประสงค รวมถึงการเปดกวางตอแนวคิดในเรื่องของการ

แขงขันระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน และระหวางหนวยงานของรัฐกับหนวยงานของภาค

เอกชน ในขณะเดียวกันภาครัฐก็หันมาทบทวนตัวเองวาสิ่งใดควรทําเองและสิ่งใดควรปลอยให

เอกชนทํา ดังนั้น รัฐบาลจึงไดกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ (Country Strategy) เพื่อ

เปนกรอบทิศทางสําคัญที่มีเปาหมายรวมกันกับทุกภาคสวนเพื่อผลักดันนโยบายใหเปนไปใน

ทิศทางเดียวกันและนํานโยบายไปสูการปฏิบัติใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรม โดยมีเปาประสงค

หลักเชิงยุทธศาสตรในการ “สรางความเชื่อถือไววางใจ พัฒนาสุขภาวะ และมุงสูความยั่งยืน”๒ 

เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ อีกทั้งเรงสรางสมดุลและปรับระบบการ

บริหารจัดการภายในภาครัฐใหสามารถผนึกกําลังอยางเปนระบบ สามารถตรวจสอบได เปนตน

 อยางไรก็ตาม การพัฒนาระบบราชการไทยในชวงระยะเวลาที่ผานมาสงผลให

ระบบราชการไทยมีความกาวหนาและเกิดการเปล่ียนแปลงอยางเปนรูปธรรม สามารถให

บริการประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ และขับเคลื่อนนโยบายตาง ๆ ไปสูการปฏิบัติไดอยาง

มีประสิทธิผล และเพื่อใหเกิดความตอเนื่องสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ

จึงไดจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทยซ่ึงครอบคลุมชวงเวลาระหวางป 

พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑ เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศตอไปอีก ๖ ป และเปนแนวทางขับเคลื่อน

การพัฒนาระบบราชการไทยใหดําเนินไปอยางตอเนื่อง โดยศึกษาแนวโนมการพัฒนาระบบ

ราชการในอนาคต และตัวอยางการพัฒนาระบบราชการที่ดีในระดับนานาชาติ รวมทั้งระดม

ความคิดเห็นจากขาราชการและภาคสวนตาง ๆ เพื่อใหไดมุมมอง ขอคิดและขอเสนอแนะ

ในการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบราชการรวมกัน อยางไรก็ตาม แผนยุทธศาสตรยังทําการ

 ๒ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. (มิถุนายน ๒๕๕๖). แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ
ราชการไทย พ.ศ. ๒๕๕๖ - ๒๕๖๑. สืบคนเมื่อวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๖๐, จาก http://www.opdc.go.th
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ขยายผลการสงเสริมและพัฒนาหลักธรรมาภิบาลในภาคราชการเพ่ือการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี ตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ ๒๔ เมษายน ๒๕๕๕ ทั้งนี้ แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ

ราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑) จะเปนกรอบทิศทางท่ีจะนําไปสูการกําหนดกลยุทธและ

มาตรการใหระบบราชการไทยพรอมรับมือกับการขับเคลื่อนประเทศสูยุคประเทศไทย ๔.๐ 

 ดังน้ัน บทความช้ินน้ี ผูเขียนจะอธิบายถึงพัฒนาการของยุทธศาสตรการพัฒนา

ระบบราชการไทยในบริบทประเทศไทย ๔.๐ โดยแบงออกเปน ๔ ประเด็นใหญ ๆ ประเด็นแรก

กลาวถึงประเทศไทยในบริบทของการเปล่ียนแปลง ซึ่งจะชวยใหทราบถึงการเปลี่ยนแปลง

ของระบบราชการในอดีตจนถึงปจจุบัน และในอนาคต ประเด็นที่สอง กลาวถึง ความทาทาย

ใหมของการพัฒนาภาครัฐภายใตบริบทระบบราชการ ๓.๐ ไปสูระบบราชการ ๔.๐ ประเด็น

ที่สาม กลาวถึงยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทยและการปฏิรูประบบราชการเพื่อ

รองรับ Thailand ๔.๐ สวนประเด็นสุดทาย อธิบายถึงปจจัยแหงความสําเร็จในการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชไทยไปสูการปฏิบัติ ดังที่ผูเขียนจะไดอธิบายเปนลําดับดังนี้

ประเทศไทยในบริบทของการเปลี่ยนแปลง

 การเปลี่ยนแปลงของกระแสโลกาภิวัตน เกิดขึ้นในทุกแหงและเกิดขึ้นในทุกดาน

ไมวาจะเปนดานเทคโนโลยีสารสนเทศ ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันเทคโนโลยีมีการเปลี่ยนแปลง

อยูตลอดเวลาไมวาจะเปนเทคโนโลยีทางการเกษตร เทคโนโลยีอุตสาหกรรม เทคโนโลยี

ชีวภาพ เทคโนโลยีวัสดุ และนาโนเทคโนโลยี ดังนั้น การผสมผสานระหวางเทคโนโลยีกอใหเกิด

นวัตกรรมใหม ๆ เชน การผสมผสานระหวางเทคโนโลยีคอมพิวเตอรกับชีววิทยาในการรักษาโรค

รวมถึงมีการใชเทคโนโลยีระดับต่ํา ในระดับของ Labor Intensive, Skilled Intensive คือ ผลิต

ตามแบบผูวาจาง (มีเพียงสวนนอยที่ใชเทคโนโลยีแบบเขมขน และมีการวิจัยและพัฒนา) ปจจัย

ดานสภาพแวดลอม กลาวคือ ภาวะโลกรอนที่สงผลตอความมั่นคงทางอาหาร ทําใหผลผลิต

พืชและสัตวมีความผันแปรสูง และเขตเกษตรกรรมโลกจะเคลื่อนตัวไปจากเดิม ซึ่งจะกระทบ

ตอความไดเปรียบของภาคเกษตรไทย GMO จะสงผลกระทบตอความหลากหลายทางชีวภาพ

และระบบเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว โอกาสและขอจํากัดการพัฒนาขึ้นอยูกับความ

สามารถในการจัดการความปลอดภัยทางชีวภาพ ปจจัยดานสังคม กลาวคือ สังคมไทยเริ่มกาว

เขาสูสังคมผูสูงอายุ ประชากรในวัยทํางานมีภาระในการดูแลผูสูงอายุมากขึ้นสงผลกระทบตอ
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การออมเงินและการพัฒนาคุณภาพแรงงาน แนวโนมปญหาดานสุขภาพจะเพิ่มมากขึ้นเปนไป

ตามพฤติกรรมของกลุมประชากร เชน ติดเชื้อ HIV ภาวะโภชนาการเกิน ปวยเรื้อรังในผูสูงอายุ 

ภาวะความเปนเมืองเพิ่มขึ้นและมีการยายถิ่นฐานสูง ภัยคุกคามตอความมั่นคงของมนุษยมี

ความหลากหลายมากขึ้น ดานวัฒนธรรม ดานเศรษฐกิจ เชน การรวมตัวของกลุมเศรษฐกิจ และ

การเปลี่ยนแปลงในตลาดเงินของโลก ซึ่งทําใหการรวมกลุมทางเศรษฐกิจระดับทวิภาคี ภูมิภาค

และพหุภาคีมีแนวโนมเพิ่มขึ้น ไดแก รูปแบบของระบบการคาโลก (World Trading System) มี

ความเขมขนมากยิ่งขึ้น ประเทศตาง ๆ มีขอตกลงและใชเกณฑที่แตกตางกันไปตามกลุม ภายใต

ขอตกลงที่แตกตางกันออกไป (Spaghetti Bowl Eff ect) อีกทั้งตองอาศัยกลไกในการปรับตัว

และดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจมหภาคและการปรับตัวในระดับกิจการของภาคธุรกิจของ

ภาคเอกชนเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน รวมถึงการเคลื่อนยายทุนระหวางประเทศ

และความเชื่อมโยงดานการเงินระหวางประเทศมีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น เปนตน ดานการเมือง 

ดานความมั่นคงระหวางประเทศ รวมถึงดานความขัดแยงทางเช้ือชาติ ศาสนา สภาพชุมชน

ความเปนอยู วิถีชีวิต การสื่อสารแบบไรพรมแดนเชื่อมโยงกันสะดวก การแขงขันในดานตาง ๆ 

ทวีความรุนแรงเพิ่มมากขึ้น๓ ในขณะเดียวกันก็เกิดการรวมกลุมเพื่อสรางความรวมมือหรือเปน

พันธมิตรเพื่อแสวงหาผลประโยชนรวมกัน และเปนการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน 

 ประเทศไทยจึงไดรับผลกระทบที่ไมไดนํามาซึ่งโอกาสเพียงอยางเดียว แตยัง

นําพาความเส่ียงตาง ๆ ตามมาดวย เชน โอกาสท่ีจะทําใหเศรษฐกิจของประเทศเจริญ

เติบโต ในขณะเดียวกันกระแสโลกาภิวัตนเกิดการฉกฉวยโอกาสข้ึน โดยเฉพาะประเทศท่ีมี

ความพรอมดานทรัพยากรท่ีมากกวา ทําใหเกิดการเหล่ือมลํ้าเพ่ิมชองวางระหวางคนรวยกับคนจนข้ึน 

ซึ่งประเทศไทยก็เผชิญกับปญหาท่ีทาทายอยางกาวกระโดดเพื่อใหทันกับกระแสโลกาภิวัตน 

ดังน้ัน เพ่ือใหเกิดการพัฒนาประเทศอยางย่ังยืน จึงจําเปนตองมีกลไกเพ่ือรองรับและเสริมสราง

ศักยภาพของประเทศใหพรอมรับตอบริบทของการเปลี่ยนที่จะเกิดขึ้นและมีความซับซอน

มากยิ่งขึ้น

 อยางไรก็ตาม ประเทศไทยอยูในชวงเวลาที่ตองเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ

ทามกลางกระแสโลกาภิวัตนท่ีเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาจากอดีตจนถึงปจจุบัน ซึ่งมีความ

 ๓ นครเขตต สุทธปรีดา และคณะ. (๒๕๕๖). แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย 
(พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑). กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.), น. ๑.
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เจริญกาวหนาเปนอยางมาก แตก็มีปญหานานัปการท่ีเกิดขึ้นตามมา จะเห็นไดวาเศรษฐกิจ

โลกมีความผันผวนไมแนนอนเสี่ยงตอการเกิดภาวะเงินฝดเงินเฟอได ปญหาดังกลาวสงผล

ตอการชะลอตัวของเศรษฐกิจท่ัวท้ังโลกไมเพียงแตประเทศไทยเทานั้น เพราะวาสวนหนึ่ง

เกิดจากการออกจากสหภาพยุโรปของสหราชอาณาจักร หรือเบร็กซิต (อังกฤษ: Brexit) ทั้งนี้ 

การออกจากสหภาพยุโรปของประเทศสมาชิกสามารถกระทําไดตามมาตรา ๕๐ แหงสนธิ

สัญญาวาดวยสหภาพยุโรป (สนธิสัญญาลิสบอน) ซึ่งบัญญัติไววา “รัฐสมาชิกใด ๆ  อาจตัดสินใจ

ออกจากสหภาพตามขอกําหนดแหงกฎหมายของรัฐนั้น”๔ และสถานการณปญหาในยุโรปยัง

มีความไมแนนอน และอาจเกิดผลกระทบเปนลูกโซการเปล่ียนแปลงพลวัตรทางเศรษฐกิจโลก 

ดังนั้น เอเชียจะกลายเปนตัวจักรขับเคลื่อนของเศรษฐกิจโลกในชวง ๑๐ ปขางหนา 

ธนาคารโลกพบวา แนวโนมเศรษฐกิจของจีนจะเติบโตกวาและมีขนาดใหญที่สุดของโลกกอนป 

ค.ศ. ๒๐๓๐ แทนที่สหรัฐอเมริกา ในขณะเดียวกันการเพิ่มบทบาทในภูมิภาคเอเชียตะวันออก

เฉียงใตนั้น อันเนื่องมาจากการเปดประเทศของสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร (Republic 

of the Union of Myanmar) หรือพมา ในขณะที่การรวมตัวประชาคมอาเซียนอยางเต็มรูปแบบ

ไดเกิดขึ้นภายในป พ.ศ. ๒๕๕๘ จึงทําใหเกิดการไหลเวียนของสินคา บริการ ทุน และแรงงาน 

หากประเทศไทยยังไมเพ่ิมระดับขีดความสามารถในการแขงขันจะติดอยูในกับดับของประเทศ

ที่มีรายไดปานกลาง (Middle Income Country Trap) คือการที่มีอัตราการเจริญเติบโตชา 

ไมสามารถแขงขันกับประเทศที่พัฒนาแลวในเอเชียใตได 

 นอกจากนี้ ประเทศไทยตองกาวผานกระแสโลกาภิวัตน เพื่อไมใหเกิดความเสี่ยง

ท่ีจะมีแนวโนมทวีความรุนแรงข้ึน และรัฐบาลตองมีแผนยุทธศาสตรรองรับกับการเปล่ียนแปลง

ของกระแสโลกาภิวัตน กลาวคือ ประเทศไทยกําลังเขาสูยุคแหงความสับสนวุนวายโดย

จะมีปญหาในเร่ืองของการวางงาน สัดสวนของประชากรผูสูงอายุเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ 

อันจะเปนปญหาใหญของรัฐบาลท่ีจะตองจัดการในเรื่องสวัสดิการใหแกคนเหลาน้ีอยางทั่วถึง 

และผลที่จะตามมาคือ รัฐบาลประสบปญหาภาวะเปนหนี้สินมากยิ่งขึ้น๕ ประจวบกับปญหา

ความเหลื่อมล้ําระหวางคนรวยกับคนจน ซึ่งจะเปนภัยคุกคามตอเสถียรภาพทางการเมือง 

 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 การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้คาดวาจะสงผลกระทบตอประชาคมโลก ดังนั้น 

ทุกภาคสวนตองรวมกันรับมือ รวมทั้งประเทศไทย ซ่ึงนับวาเปนเง่ือนไขสําคัญในการวางแผน

กําหนดทิศทางในการพัฒนาประเทศโดยที่จะตองคํานึงในทุกมิติไมวาจะเปนมิติดานเศรษฐกิจ 

สังคม เทคโนโลยี สิ่งแวดลอม และดานการเมืองการปกครอง มิติในดานตาง ๆ ที่กลาวมานี้

เปนตัวขับเคลื่อนในการพัฒนาประเทศ จะเห็นไดวารัฐบาลพยายามดําเนินการอยางเต็มที่

เพื่อพัฒนาประเทศใหทัดเทียมตอกระแสโลกาภิวัตน ลดชองวางระหวางความเหลื่อมล้ํา สราง

ความเทาเทียมในสังคม 

 กลาวโดยสรุป สถานการณท่ีเกิดขึ้นจากความเปลี่ยนแปลงในระดับโลกและ

ภายในประเทศโดยเฉพาะภาวะการผันผวนทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง ความ

มั่นคง ความสัมพันธระหวางประเทศ พลังงานทดแทน รวมถึงสภาพภูมิอากาศที่เปลี่ยนแปลง

ไปอยางรวดเร็ว สถานการณเชนนี้สงผลกระทบตอประเทศไทยโดยตรงทั้งเชิงบวกและเชิงลบ 

และมีผลตอการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทยในชวงป พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑ 

ดังน้ัน ประเทศไทยตองปรับตัวใหเขากับบริบทของสถานการณการเปล่ียนแปลง การปรับปรุง

กลไกระบบราชการใหทันสมัย เพิ่มประสิทธิภาพของการบริหารจัดการของภาครัฐ มีความโปรงใส 

สามารถตรวจสอบได และตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางทั่วถึง รวมถึงมีการ

เชื่อมความสัมพันธกับตางประเทศ รักษาความสมดุลของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

อันจะเปนฐานที่ม่ันคงในการพัฒนาประเทศเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงของกระแสโลกาภิวัตน

ความทาทายใหมของการพัฒนาภาครัฐภายใตบริบทระบบราชการ ๓.๐ ไปสูระบบ
ราชการ ๔.๐

 ปริญญ บุญดีสกุลโชค (๒๕๕๙)๖ กลาววา ความทาทายที่รัฐบาลตองดําเนินการ

พัฒนาเพื่อยกระดับระบบราชการไทย ใหเปนระบบราชการ ๔.๐ ดังนี้

 ๑. รัฐบาลจะดําเนินการไปในทิศทางใดเพื่อท่ีจะตอบสนองความตองการเฉพาะ

บุคคล (Personalization) มากขึ้น ในขณะเดียวกันการพัฒนาของภาครัฐภายใตระบบราชการ 

๓.๐ ไปสูระบบราชการ ๔.๐ ไดนั้นภาครัฐควรยกระดับการบริการใหไดมาตรฐาน 

 ๖ ปริญญ บุญดีสกุลโชค. (๒๕๖๐). หัวขอความทาทายใหมของการพัฒนาภาครัฐภายใตบริบทระบบ
ราชการ ๓.๐ ไปสูระบบราชการ ๔.๐, ระบบราชการไทยในบริบทไทยแลนด ๔.๐. กรุงเทพฯ: สํานักงานวิจัยและพัฒนา
ระบบงานบุคคล, น. ๕-๖. 



๘๙

 ๒. ภาครัฐตองสามารถทํางานแบบบูรณาการรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อ

ใหเกิดการบริการท่ีดี (Good Service) ซ่ึงมีความแตกตางจากเดิมท่ีมุงเนนพัฒนาแตละหนวยงาน

เทานั้น หากแตตองไดมาตรฐานตามที่กําหนด ลดชองวางการทุจริตคอรรัปชันลง

 ๓. รัฐบาลตองขับเคลื่อนประเทศตามกรอบของยุทธศาสตรการพัฒนาที่ไดกําหนด

ไวเบื้องตน คือ แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑) อีกทั้งยัง

สอดคลองกับแผนยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป เพื่อไมใหเกิดความซับซอน ซึ่งตางจากเดิมที่สงเสริม

ใหบุคลากรมีความเชี่ยวชาญเฉพาะสาขา (Functional Expertise)

 ๔. รัฐบาลจะดําเนินการอยางไรที่จะขับเคลื่อนกระบวนการที่เกี่ยวของกับ IT 

เพื่อยกระดับการทํางานของทุกสวนในหนวยงานภาครัฐอยางเปนองครวม (Holistic 

Transformation) อีกท้ังประเทศไทยถือเปนยุคที่อินเทอรเน็ตเปนทุก ๆ สิ่งของชีวิตไปแลว 

โดยเฉพาะคนเมือง แตดวยภูมิศาสตรประเทศที่กวาง พ้ืนที่หางไกลความเจริญยังมีอีกมาก 

รัฐบาลจึงตองปูพรมใหเทคโนโลยีไดเขาถึงทุกพ้ืนท่ีใหมากท่ีสุด หนุนเศรษฐกิจดิจิทัล นายอุตตม

สาวนายน๗ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (ไอซีที) กลาววา 

ทุกประเทศใหความสําคัญกับการพัฒนาไอซีที ซึ่งท่ีผานมากระทรวงไอซีทีไดมุงเนนเฉพาะ

ดานโทรคมนาคมเปนหลัก ไมไดมีการพัฒนาดานเทคโนโลยีดิจิทัลอยางจริงจัง 

 ทั้งนี้ สืบเนื่องมาจากโครงสรางพ้ืนฐานยังไมครอบคลุม ขาดแคลนบุคลากรดาน

ไอซีทีท่ีมีศักยภาพ ซ่ึงรัฐบาลตองเรงพัฒนาประเทศไทยใหกาวสูเศรษฐกิจและสังคมดิจิทัล 

ดวยการเพิ่มขีดความสามารถทางเศรษฐกิจและความเทาเทียมทางสังคมดวยนวัตกรรมดิจิทัล

เปนการพลิกโฉมเศรษฐกิจ สังคม และยกระดับคุณภาพชีวิตประชาชนดวย กระทรวงไอซีทีได

กําหนดแนวทางการขับเคลื่อนดิจิทัลไว ๔ เปาหมาย คือ ๑. ภาครัฐ โดยปรับเปลี่ยนการทํางาน

และบริการภาครัฐดวยดิจิทัล ๒. ภาคเศรษฐกิจ โดยเพิ่มขีดความสามารถการแขงขันกาวทัน

เวทีโลก ๓. ภาคสังคม ตองลดความเหลื่อมล้ํา สรางโอกาส สงเสริมความเทาเทียม และ 

๔. ภาคบุคลากร พัฒนาทุนมนุษยสําหรับโลกยุคดิจิทัล 

 อีกทั้ง จะตองขับเคลื่อนการดําเนินงานดวย ๖ ยุทธศาสตร คือ พัฒนาโครงสราง

พื้นฐานดานดิจิทัล สรางความเชื่อมั่นการใชงานเทคโนโลยีดิจิทัล สงเสริมการสรางบริการดิจิทัล

 ๗ อุตตม สาวนายน. (มิถุนายน ๒๕๕๙). กระทรวงไอซีทีวางแผนการขับเคลื่อนดิจิตอล.  สืบคนเมื่อ
วันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๖๐, จาก https://www.itgenius.co.th



๙๐ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ของภาครัฐ ขับเคลื่อนเศรษฐกิจดวยเทคโนโลยีดิจิทัล พัฒนาสังคมดิจิทัล และพัฒนากําลังคน

ดิจิทัล โดยกําหนด ๗ แผนงานสําคัญ ประกอบดวย พัฒนาเครือขายศูนยดิจิทัลชุมชน 

สรางโอกาสและความเทาเทียมในสังคม สรางโอกาสและเพ่ิมขีดความสามารถใหกับผูประกอบการไทย

พัฒนาความเชื่อมโยงโครงขาย ปรับเปลี่ยนระบบงานและบริการภาครัฐ พัฒนาทุนมนุษย

สําหรับโลกยุคดิจิทัล และพัฒนาเทคโนโลยีเมืองอัจฉริยะ (สมารท ซิตี้) ซ่ึงท้ังหมดจะ

ขับเคลื่อนเทคโนโลยีดิจิทัลเขาสูทุกมิติ เกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศชาติ

 ๕. ภาครัฐตองดําเนินการใช เทคโนโลยีในการปรับสมดุลระหวางความมี

ประสิทธิภาพและความโปรงใส ซ่ึงมีความแตกตางจากเดิมที่ภาครัฐตองการเพียงแคการสราง

กลไกการปฏิบัติงานใหมีความรัดกุม เพื่อปองกันชองโหวของการทุจริตในหนวยงานภาครัฐ

เอง อีกทั้ง ภาครัฐตองสรางระบบเศรษฐกิจที่มีการเจริญเติบโตอยางยั่งยืนรวมกับความมั่งคั่ง 

(Sustainable Growth with Shared Prosperity) ภายใตภูมิทัศนใหมของโลกไดอยางไร? การ

สรางสังคมที่ Clean & Clear, Free & Fair และ Care & Share ไดอยางไร? รวมถึงสรางคนชนชั้น

กลางใหเพิ่มขึ้น เปนสังคมที่มี Social Mobility และ Social Safety Net ที่เพียงพอ เพื่อลดความ

เหลื่อมล้ําไดอยางไร?

 อยางไรก็ตาม ความทาทายของระบบราชการในบริบทประเทศไทย ๔.๐ คือ จะ

ทําอยางไรใหการบริหารราชการมีความเปนธรรมาภิบาล ตามหลักการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี (Good Governance)๘ โดยมีหลักการที่สําคัญ ไดแก การสรางความโปรงใสในการบริหาร

ประเทศ สงเสริมคานิยมและวิถีปฏิบัติ รับผิดชอบ ถูกตอง เปนธรรม การตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐ การมีสวนรวมของทุกภาคสวนทั้งระดับชาติ ทองถิ่น ชุมชน และในทุกระดับตั้งแต

รวมรับรูไปจนถึงรวมทําและรวมรับผล นอกจากนี้ ยังสรางความตระหนักรวมกันในสังคมไทย 

เพื่อใหเกิดกระบวนการสรางสรรคกลไกการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี ออกกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น ๆ ที่จําเปน เรงรัดใหเกิดการปฏิรูปการบริหารภาครัฐและการ

ปฏิรูปการศึกษาอยางเปนรูปธรรม เรงแกไขปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบในภาครัฐและภาค

ธุรกิจเอกชน๙

 ๘ วรรณพร เทพหัสดิน ณ อยุธยา สุทธปรีดา และคณะ. (๒๕๕๒). คูมือการจัดระดับการกํากับดูแล
องคการภาครัฐ ตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance Rating). กรุงเทพฯ: 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.), น. ๔.
 ๙ อัษฎางค ปาณิกบุตร. (มิถุนายน ๒๕๕๙). ธรรมาภิบาลและการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี. สืบคน
เมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๖๐, จาก http://wiki.kpi.ac.th



๙๑

 จะเห็นไดวาหลักของธรรมาภิบาล มุงเนนใหทราบถึงปจจุบันที่มีการทํางานที่

มุงผลสัมฤทธิ์ โดยมุงเนนใหเกิดการทํางานอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล แลวกอใหเกิด

ประโยชนตอความตองการของประชาชนสูงท่ีสุด และเปนการเนนใหประชาชนเขามามีสวนรวม

ในการบริหารจัดการบานเมือง ซ่ึงการที่จะทําใหหลักธรรมาภิบาลหรือหลักการบริหารจัดการ

บานเมืองเกิดผลสําเร็จไดนั้น ผูบริหารหรือผูนํามีความสําคัญเปนอยางมากท่ีจะนํามายึด

ปฏิบัติเพ่ือใหเปนแบบอยางแกประชาชน และเพ่ือใหประชาชนเกิดความเขาใจถึงหลักธรรมาภิบาล

มากขึ้น ตองเรงดําเนินการใหการศึกษาเพื่อเพิ่มพูนความรูใหแกประชาชน

 ดร.สุวิทย เมษินทรีย๑๐ ไดกลาววา ระบบราชการสามารถตอบสนองตอความ

ตองการของประชาชนและปญหาตาง ๆ ไดอยางรวดเร็วและเปนเสาหลักในการขับเคลื่อน

ประเทศสู Thailand ๔.๐ แตหากปลอยใหระบบราชการออนแอลงเรื่อย ๆ ทํางานไดไมเต็ม

ศักยภาพหรือไมมีประสิทธิภาพมากพอ และไมเอื้ออํานวยใหคนดีและคนเกงอยูในระบบได 

ในท่ีสุดก็จะสงผลกระทบตอประชาชนและกลายเปนอุปสรรคตอความเจริญกาวหนาของประเทศ

ดังนั้น การผลักดันภาครัฐไปสู “ระบบราชการ ๔.๐” โดยสรางภาครัฐที่ยึดประชาชนเปน

ศูนยกลาง ภาครัฐที่มีสมรรถนะสูง และภาครัฐที่เปดกวางและเชื่อมโยงกัน จึงมีความจําเปน

เพื่อนําไปสูเปาหมาย “ภาครัฐสามารถเปนที่พึ่งของประชาชนได” ซึ่งจะไมใชเพียงแตการปฏิรูป

ในเชิงโครงสรางและกฎระเบียบเทานั้น แตจําเปนตองมีการปฏิรูปในเชิงทัศนคติและพฤติกรรม

ควบคูกันไปดวย เพ่ือใหระบบราชการสามารถตอบสนองตอความตองการของประชาชนและ

ปญหาตาง ๆ ไดอยางรวดเร็ว และเปนเสาหลักในการขับเคลื่อนประเทศแบบเชิงรุกใหเทาทัน

กับการเปลี่ยนแปลงของโลกในอนาคตได ผานการพัฒนาสู “ความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน” ดวยการ

สราง “ความเขมแข็งจากภายใน” ขับเคลื่อนตามแนวคิด “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” ผานกลไก 

“ประชารัฐ”

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



๙๒ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทยและการปฏิรูประบบราชการเพื่อรองรับ 
Thailand ๔.๐ 

 การพัฒนาระบบราชการไทย จะเนนการดําเนินงานท่ีสอดรับกับแผนยุทธศาสตร

ของประเทศ (Country Strategy) พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑ ซึ่งรัฐบาลไดกําหนดเปาหมายรวมกัน

กับทุกภาคสวนโดยมีเปาหมายหลักเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ เพื่อ

หลุดพนจากกับดักรายไดปานกลาง “กับดักความเหลื่อมล้ําของความมั่งคั่ง” และ “กับดักความ

ไมสมดุลในการพัฒนา” เปนสาเหตุใหประเทศไทยไมพัฒนาอยางกาวกระโดด ดังนั้น รัฐบาล

จึงไดมีนโยบายขับเคลื่อนปฏิรูปประเทศในทุกมิติ ระบบราชการก็ตองปรับตัวใหสอดคลองกับ

ประเทศไทย ๔.๐ อยางเต็มรูปแบบ ดวยการพึ่งพานวัตกรรมหรือองคความรู ความคิดสรางสรรค

และเทคโนโลยี การสรางสมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการภายในภาครัฐ (Internal Process) 

ใหมีประสิทธิภาพ โปรงใส ดวยการปรับโครงสรางระบบราชการ สรางและใชหลักธรรมาภิบาลใน

การบริหารงานเพื่อสรางความโปรงใสในองคกรภาครัฐ ปฏิรูปกฎหมาย สงเสริมการมีสวนรวม

ของประชาชนทุกภาคสวนในการแกไขปญหาและสนับสนุนการจัดการศึกษา ตลอดจนจัดทํา

แผนยุทธศาสตรและบูรณาการการทํางานเพื่อใหเกิดการประสานงานระหวางยุทธศาสตรระดับ

ชาติ ๒๐ ป ระดับกระทรวง และระดับพื้นที่ อาจจะมีถึงระดับจังหวัด โดยใหประชาชนในพื้นที่

มีสวนรวมแสดงความคิดเห็น ความตองการ อันจะเปนการสรางยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ

ราชการไทย ๔.๐ เพื่อใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน และรองรับตอยุทธศาสตร Thailand ๔.๐ 

ภาครัฐหรือระบบราชการจะตองดําเนินงานโดยยึดหลักธรรมาภิบาลเพื่อประโยชนสุขของ

ประชาชนเปนหลัก (Better Governance, Happier Citizens) ทั้งนี้ หมายความวา ระบบราชการ

ไทยตองมีการปฏิรูปขนานใหญ เพื่อใหสามารถเปนที่ไววางใจและเปนที่พึ่งของประชาชนได

อยางแทจริง ดังแผนภาพ



๙๓

แผนภาพ การพัฒนาระบบราชไทย ๔.๐

ที่มา: กลุมวิเทศสัมพันธและการประชาสัมพันธ สํานักงาน ก.พ.ร.

 ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑) โดยกําหนด

ประเด็นยุทธศาสตร ๗ ยุทธศาสตร และกําหนดใหสอดคลองกับยุทธศาสตร Thailand ๔.๐ ดังนี้

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๑ การสรางความเปนเลิศในการใหบริการประชาชน 

 มีเปาหมายเพื่อพัฒนางานบริการของสวนราชการและหนวยงานของรัฐสูความ

เปนเลิศ เพื่อใหประชาชนมีความพึงพอใจตอคุณภาพการใหบริการ โดยออกแบบการบริการที่

ยึดประชาชนเปนศูนยกลาง มีการนําเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีเหมาะสมมาใชเพ่ือใหประชาชน

สามารถใชบริการไดงายและหลากหลายรูปแบบ เนนการบริการเชิงรุกที่มีปฏิสัมพันธโดยตรง

ระหวางภาครัฐและประชาชน การใหบริการแบบเบ็ดเสร็จอยางแทจริง พัฒนาระบบการจัดการ

ขอรองเรียนใหมีประสิทธิภาพ รวมทั้งเสริมสรางวัฒนธรรมการบริการที่เปนเลิศ



๙๔ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๒ การพัฒนาองคการใหมีขีดสมรรถนะสูงและทันสมัย 

บุคลากรมีความเปนมืออาชีพ 

         มีเปาหมายเพื่อพัฒนาสวนราชการและหนวยงานของรัฐสูองคการแหงความ

เปนเลิศ โดยเนนการจัดโครงสรางองคการที่มีความทันสมัย กะทัดรัด มีรูปแบบเรียบงาย 

(Simplicity) มีระบบการทํางานที่คลองตัว รวดเร็ว ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนในการทํางาน เนน

การคิดริเริ่มสรางสรรค (Creativity) พัฒนาขีดสมรรถนะของบุคลากรในองคการ เนนการทํางาน

ที่มีประสิทธิภาพ สรางคุณคาในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ ประหยัดคาใชจายในการดําเนินงาน

ตาง ๆ และสรางความรับผิดชอบตอสังคม อนุรักษสิ่งแวดลอมที่ยั่งยืน

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๓ การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารสินทรัพยของภาครัฐให

เกิดประโยชนสูงสุด 

     มีเปาหมายเพ่ือวางระบบการบริหารจัดการสินทรัพยของราชการอยางครบวงจร 

โดยคํานึงถึงคาใชจายที่ผูกมัด/ผูกพันติดตามมา (Ownership Cost) เพื่อใหเกิดประโยชน

สูงสุดหรือสรางมูลคาเพิ่ม สรางโอกาส และสรางความมั่นคงตามฐานะเศรษฐกิจของประเทศ 

ลดความสูญเสียสิ้นเปลืองและเปลาประโยชน รวมท้ังวางระบบและมาตรการท่ีจะมุงเนนการ

บริหารสินทรัพยเพื่อใหเกิดผลตอบแทนคุมคา สามารถลดตนทุนคาใชจายโดยรวม มีตนทุน

ที่ตํ่าลงและลดความตองการของสินทรัพยใหมท่ีไมจําเปน เชน สงเสริมใหมีการใชเทคโนโลยี

สารสนเทศในการบริหารสินทรัพยและบูรณาการเขากับระบบบริหารจัดการทรัพยากรของ

องคการ (Enterprise Resource Planning: ERP) เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารสินทรัพยและ

การบริหารจัดการองคการโดยรวม และการลดตนทุน

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๔ การวางระบบการบริหารงานราชการแบบบูรณาการ 

         มีเปาหมายเพื่อสงเสริมการทํางานรวมกันภายในระบบราชการดวยกันเองเพ่ือแก

ปญหาการแยกสวนในการปฏิบัติงานระหวางหนวยงาน รวมถึงการวางระบบความสัมพันธและ

ประสานความรวมมือระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ในรูปแบบ

ของการประสานความรวมมือที่หลากหลายภายใตวัตถุประสงคเดียวกัน คือ นําศักยภาพเฉพาะ

ของแตละหนวยงานมาสรางคุณคาใหกับงานตามเปาหมายท่ีกําหนด เพื่อขับเคลื่อนนโยบาย/

ยุทธศาสตรของประเทศและการใชประโยชนทรัพยากรอยางคุมคา เชน 

 ๑. วางระบบการบริหารงานแบบบูรณาการในแผนยุทธศาสตรสําคัญของประเทศ 

(Cross Functional Management System) ตามหวงโซแหงคุณคา (Value Chains) ครอบคลุม

กระบวนการ ตั้งแตตนน้ํา กลางน้ํา จนกระทั่งปลายน้ํา 



๙๕

 ๒. การออกแบบโครงสรางและระบบบริหารงานราชการใหมในรูปแบบของหนวยงาน

รูปแบบพิเศษ เพื่อใหสามารถรองรับการขับเคลื่อนประเด็นยุทธศาสตรสําคัญของประเทศ 

 ๓. ปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณใหมีลักษณะแบบยึดยุทธศาสตรและเปาหมาย

รวมเปนหลัก เพื่อใหเอื้อตอการขับเคล่ือนยุทธศาสตรสําคัญของประเทศและการบริหารงาน

แบบบูรณาการ 

 ๔. พัฒนารูปแบบและวิธีการทํางานของภาครัฐในระดับตาง ๆ (Multi–Level 

Governance) ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น โดยเนนการยึด

พื้นที่เปนหลัก 

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๕ การสงเสริมระบบการบริหารกิจการบานเมืองแบบ

รวมมือกันระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน 

        มีเปาหมายเพื่อสงเสริมใหหนวยงานราชการทบทวนบทบาทและภารกิจของตนให

มีความเหมาะสม โดยใหความสําคัญตอการมีสวนรวมของประชาชน มุงเนนการพัฒนารูปแบบ

ความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคสวนอ่ืน การถายโอนภารกิจบางอยางท่ีภาครัฐไมจําเปน

ตองดําเนินงานเองใหภาคสวนอ่ืน รวมทั้งการสรางความรวมมือหรือความเปนภาคีหุนสวน 

(Partnership) ระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่น เชน 

 ๑. สงเสริมการสรางความรวมมือในรูปภาคีหุนสวนระหวางภาครัฐกับเอกชน 

(Public–Private–Partnership: PPP) เพ่ือใหการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและบริการสาธารณะ

ในดานตาง ๆ 

 ๒. เปดใหภาคเอกชนสามารถเขามาแขงขันกันเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะแทน

ภาครัฐ (Contestability) ในภารกิจของภาครัฐท่ีภาครัฐไมจําเปนตองดําเนินการเองและภาคเอกชน

สามารถดําเนินการแทนได 

 ๓. เปดใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนสามารถเขามาเปนผูจัดบริการ

สาธารณะแทนภาครัฐ โดยอาศัยการจัดทําขอตกลงรวม (Compact) ในรูปแบบการดําเนินงาน

ในลักษณะหุนสวน ระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมและชุมชน ซึ่งมีเปาหมายของขอตกลง

อยูที่การรวมกันดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะแกประชาชนใหบรรลุผลสัมฤทธิ์

 ๔. พัฒนารูปแบบและแนวทางการบริหารงานแบบเครือขาย (Networked 

Governance) โดยการปรับเปลี่ยนบทบาท โครงสราง และกระบวนการทํางานขององคกร

ภาครัฐใหสามารถเช่ือมโยงการทํางานและทรัพยากรตาง ๆ ของหนวยงาน ทั้งในภาครัฐ 

ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ใหเกิดการพึ่งพากันในรูปแบบพันธมิตร
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 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๖ การยกระดับความโปรงใสและสรางความเชื่อมั่นศรัทธา

ในการบริหารราชการแผนดิน 

       มีเปาหมายเพื่อสงเสริมและวางกลไกใหสวนราชการและหนวยงานของรัฐเปดเผย

ขอมูลขาวสารและสรางความโปรงใสในการปฏิบัติราชการ รวมทั้งสงเสริมใหภาคประชาชนเขา

มามีสวนรวมในการตรวจสอบการทํางานของทางราชการ ตลอดจนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร

และมาตรการในการตอตานการทุจริตคอรรัปชัน ใหบรรลุผลสัมฤทธิ์อยางเปนรูปธรรม เชน 

 ๑. เปดใหประชาชนมีสวนรวมโดยการพัฒนาระบบการตรวจสอบสาธารณะ 

(Public Scrutiny) และผูตรวจสอบอิสระจากภายนอก (Independent Assessor) ที่ผานการ

ฝกอบรมและไดรับการรับรองเขามาดําเนินการสอดสองดูแลและสอบทานกระบวนการจัดซื้อ

จัดจางของทางราชการ

 ๒. พัฒนาระบบขอมูลสารสนเทศเพ่ือการเฝาระวังและติดตามตรวจสอบในเรื่อง

การทุจริตคอรรัปชันในเชิงรุก รวมท้ังพัฒนาเครื่องมือวัดระดับความเชื่อมั่นศรัทธาในการ

บริหารราชการแผนดิน

 ประเด็นยุทธศาสตรที่ ๗ การสรางความพรอมของระบบราชการไทยเพ่ือเขาสู

การเปนประชาคมอาเซียน 

       มีเปาหมายเพื่อเตรียมความพรอมของระบบราชการไทยเพื่อรองรับการกาวเขาสู

ประชาคมอาเซียน รวมทั้งประสานพัฒนาเครือขายความรวมมือกันในการสงเสริมและ

ยกระดับธรรมาภิบาลในภาครัฐของประเทศสมาชิกอาเซียน อันจะนําไปสูความมั่งค่ังทาง

เศรษฐกิจ ความมั่นคงทางการเมือง และความเจริญผาสุกของสังคมรวมกัน

 การปฏิรูประบบราชการเพื่อรองรับ Thailand ๔.๐

 เพื่อรองรับตอยุทธศาสตรประเทศไทย ๔.๐ ภาครัฐหรือระบบราชการจะตอง

ทํางานโดยยึดหลักธรรมาภิบาลเพื่อประโยชนสุขของประชาชนเปนหลัก กลไกการทํางาน

ของภาครัฐหรือระบบราชการตองปรับเปลี่ยนโครงสราง แนวคิดและวิธีการทํางานของตนใหม 

ดังนี้๑๑

 ๑๑ กองบริหารงานวิจัยและประกันคุณภาพการศึกษา. (๒๕๕๙). Thailand ๔.๐ โมเดลขับเคล่ือน
ประเทศไทยสูความมั่งคั่ง มั่นคง และยั่งยืน. (พิมพเขียว), น. ๙๙-๑๐๒.
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 ๑. โครงสรางจะตองปรับเปลี่ยนจากเดิมท่ีเนนใหภาครัฐหรือระบบราชการเปน

กลไกหลักในการบริหารกิจการบานเมืองไปสูการเปดกวางใหกลไกหรือภาคสวนอื่น ๆ ในสังคม 

เชน ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ไดเขามามีสวนรวม อันเปนการผนึกกําลังความรวมมือกัน

เพื่อพัฒนาประเทศหรือแกปญหาความตองการของประชาชนที่มีความสลับซับซอนมากขึ้น

จนไมมีภาคสวนใดในสังคมจะสามารถดําเนินการได หรือเปนการบริหารบานเมืองในรูปแบบ

ประชารัฐ ซึ่งหมายความวาจะตองมีการจัดระเบียบความสัมพันธในเชิงโครงสรางใหสอดรับกับ

การทํางานในแนวระนาบ ในลักษณะของเครือขาย มากกวาตามสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่ง 

รวมทั้งยังตองเชื่อมโยงการทํางานภายในภาครัฐดวยกันเองใหสอดรับประสานกัน ไมวาจะเปน

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น

 ๒. คุณลักษณะของ “ราชการไทย ๔.๐” เปนดังตอไปนี้

๒.๑ ตองเปดกวางและเชื่อมโยงเขากับทุกฝาย (Open & Connected 

Government) หมายความวาตองมีความเปดเผยโปรงใสในการทํางาน โดยบุคคลภายนอก

สามารถเขาถึงขอมูลขาวสารของทางราชการหรือมีการแบงปนขอมูลซ่ึงกันและกัน และ

สามารถเขามาตรวจสอบการทํางานได ตลอดจนเปดกวางใหภาคสวนอ่ืน ๆ เชน ภาค

เอกชน ภาคประชาสังคม ไดเขามามีสวนรวม และโอนถายภารกิจที่ภาครัฐไมควรดําเนินการ

เองออกไปใหแกภาคสวนอื่น ๆ เปนผูรับผิดชอบดําเนินการแทน โดยการจัดระเบียบความ

สัมพันธในเชิงโครงสรางใหสอดรับกับการทํางานแนวระนาบในลักษณะของเครือขายมากกวา

ตามระบบสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่ง ขณะเดียวกันมีการเช่ือมโยงการทํางานในภาครัฐ

ดวยกันเองใหมีเอกภาพและสอดประสานกัน หรือทํางานดวยกันไปสูการรวมมือกันอยาง

แทจริง โดยจัดระบบใหมีการวางแผนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายที่ตองการรวมกัน 

มีการระดมและนําเอาทรัพยากรทุกชนิดเขามาแบงปนและใชประโยชนรวมกัน มีการยอมรับ

ความเสี่ยงและรับผิดชอบตอผลสําเร็จที่เกิดขึ้นรวมกัน

๒.๒ ยึดประชาชนเปนศูนยกลาง (Citizen–Centric Government) ซึ่งหมายความ

วาตองทํางานในเชิงรุกและมองไปขางหนา โดยต้ังคําถามกับตนเองเสมอวาประชาชนจะได

อะไร? มุงเนนแกไขปญหาความตองการและตอบสนองความตองการของประชาชน โดย

ไมตองรอใหประชาชนเขามาติดตอขอรับบริการหรือรองขอความชวยเหลือจากทางราชการ 

(Pro–Active Public Services) รวมทั้งใชประโยชนจากขอมูลของทางราชการ (Big Government 

Data) และระบบดิจิทัลสมัยใหมในการจัดบริการสาธารณะที่ตรงกับความตองการของประชาชน 

(Personalized หรือ Tailored Services) พรอมทั้งอํานวยความสะดวกโดยมีการเชื่อมโยงกันเอง
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ของทางราชการเพื่อใหบริการตาง ๆ สามารถเสร็จสิ้นในจุดเดียว ประชาชนสามารถเรียกใช

บริการของทางราชการไดตลอดเวลาตามความตองการของตนและผานการติดตอไดหลายชองทาง

ผสมผสานกันไมวาจะติดตอมาดวยตนเอง อินเทอรเน็ต เว็บไซต โซเชียลมีเดีย หรือแอปพลิเคชัน

ทางโทรศัพทมือถือ เปนตน

๒.๓ มีขีดความสามารถสูงและทันสมัย (Smart & Innovative Government) 

ซึ่งหมายความวาจะตองทํางานอยางเตรียมการณไวลวงหนา มีการวิเคราะหความเสี่ยง สราง

นวัตกรรมหรือความคิดริเริ่มและประยุกตองคความรูในแบบสหสาขาวิชาเขามาใชในการ

ตอบโตกับโลกแหงการเปลี่ยนแปลงอยางฉับพลัน เพื่อสรางคุณคา มีความยืดหยุนและความ

สามารถในการตอบสนองกับสถานการณตาง ๆ ไดอยางทันเวลา ตลอดจนเปนองคการที่มี

ขีดสมรรถนะสูงและปรับตัวเขาสูสภาพความเปนสํานักงานแบบดิจิทัล รวมท้ังทําใหขาราชการ

มีความผูกพันตอการปฏิบัติราชการ 

 ๓. หลักการและวิธีการทํางานของระบบราชการแบบเดิมและระบบราชการ

แบบใหม ตลอดจนกระบวนทัศนและความเชื่อถืออันมีผลตอพฤติกรรมของขาราชการก็จําเปน

ตองมีการปรับเปลี่ยนใหมใหสอดคลองกัน ดังตารางตอไปนี้

ตารางสรุปเปรียบเทียบระหวางระบบราชการแบบเดิมและระบบราชการแบบใหม

ระบบราชการแบบเกา ระบบราชการแบบใหม (ระบบราชการ ๔.๐)

การทํางานแยกตามภารกิจของแตละหนวยงาน

แมมีการทํางานประสานกันระหวางหนวยงาน

แตยังไมใชการบูรณาการอยางแทจริง 

(Autonomy, Separation)

การทํางานรวมกันแบบบูรณาการอยางแทจริงในเชิงยุทธศาสตร

ตั้งแตระดับการวางนโยบายจนถึงนํานโยบายไปปฏิบัติ 

(Collaboration)

การทํางานยังไมอยูในรูปแบบอิเล็กทรอนิกส

และยังเปนการทํางานตามสายการบังคับบัญชา

ในแนวดิ่ง (Fragmentation, Hierarchy, Silo, 

Vertical Approach)

การทํางานมีการเชื่อมโยงผานระบบดิจิทัลอยางเต็มรูปแบบ 

ตั้งแตตนจนจบกระบวนการ เชื่อมโยงทุกภาคสวนราชการในการ

บริการประชาชนและมีการบังคับบัญชาในแนวนอน (End-to-End 

Process Flow, Cross-Boundary Management, Program/Project 

Management Offi  ce, Horizontal Approach)

ใหบริการเปนมาตรฐานเดียวกันอยางตายตัว

ตามสิทธิพื้นฐานของบุคคลที่รัฐกําหนด 

(Standardization)

ใหบริการตามความตองการเฉพาะบุคคล ซึ่งสามารถออกแบบ/

เลือกรูปแบบ/วิธีการในการขอรับบริการได (Customization, 

Personalization)
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ระบบราชการแบบเกา ระบบราชการแบบใหม (ระบบราชการ ๔.๐)

ระบบทํางานในแบบแอนะล็อก (Analog) ระบบการทํางานที่ปรับเปนดิจิทัลเต็มรูปแบบ (Digitization)

การดําเนินงานเชิงรับ ตามสถานการณที่เกิดขึ้น 

(Passive)

การดําเนินงานที่ตอบสนองทันที/ทันเวลา/เชิงรุกทันตอการ

เปลี่ยนแปลง มีการคาดการณไวลวงหนา (Pro–Active)

ยึดกฎเกณฑ และมุงเนนการปฏิบัติงานตาม

เปาหมาย (Rule–Based, Procedure–Oriented)

สรางนวัตกรรม มีการควบคุมอยางชาญฉลาด มุงผลสัมฤทธิ์ในการ

ปฏิบัติงาน (Innovation, Smart Regulation, Results–Oriented) 

ปฏิบัติงานตามนโยบาย ขับเคลื่อนโดยภาครัฐ

เปนศูนยกลาง (Government–Driven)

ปฏิบัติงานโดยเนนใหประชาชนเปนศูนยกลาง (Citizen–Centric)

ระบบการทํางานที่ลาชา มีตนทุนสูง 

(Red tape, Costly)

สรางคุณคาในการใหบริการแกประชาชน (Creating Value for the 

Public, Doing More & Better with Less)

เปดเผยขอมูลตามที่รองขอเฉพาะราย/เปดเผย

ขอมูลจํากัด (Close System, Upon Request 

Only)

เปดเผยขอมูลเปนปกติ (Default) ในรูปแบบที่สามารถนําไปใชได

ทันทีโดยไมตองรอ (Open System, Open Access)

การปฏิบัติงานตามขั้นตอนแบบเดิม ๆ 

(Routine Work)

สามารถแกไขปญหาโดยไมจําเปนตองใชวิธีการทํางานรูปแบบเดิม 

และสามารถตอบสนองไดทันที (Non–Routine Problem Solving, 

Real–Time Capability)

ตางหนวยงานตางทํางานกันลําพังโดยไมมีการ

แบงปนทรัพยากรเพ่ือใชงานรวมกัน (Stand Alone)

แบงปนทรัพยากรในการทํางานรวมกัน เพื่อลดตนทุน 

เพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน (Shared Services)

วางนโยบาย และปฏิบัติงานโดยใชความรูสึก 

และคาดเดาเอาเอง (Intuition)

ปฏิบัติงานบนพื้นฐานของขอมูล ความตองการของประชาชน และ

วางนโยบายที่สามารถนําไปปฏิบัติใหเกิดผลไดจริง (Data–Driven, 

Demand–Driven, Actionable Policy Solutions)

บริการประชาชนเฉพาะในเวลาราชการ 

(Offi  ce–Hours Only)

บริการประชาชนตลอดเวลา (On–Demand Services)

มีความเชี่ยวชาญ/ชํานาญเฉพาะทาง (Expert/

Specialist)

มีความสามารถในการใชความรู สติปญญา และขอมูลสารสนเทศ

เพื่อแกไขปญหาและสรางคุณคา (Knowledge Worker & Beyond) 

มีความสามารถในการเรียนรู (Educability (Willingness & Ability to 

Learn) มีเหตุผลในจริยธรรม (Ethic ability (Moral Reasoning)

ขาราชการแบบดั้งเดิม (Public Administrator) มีความเปนผูประกอบการสาธารณะ (Public Entrepreneur)
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ปัจจัยแหงความสําเร็จในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชไทย
ไปสูการปฏิบัติ

 ในการนําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑) ไปสู

การปฏิบัติใหประสบความสําเร็จไดนั้น จําเปนตองอาศัยปจจัยเงื่อนไขหลายประการ ดังนี้๑๒

 ๑. การเสริมสรางภาวะผูนําการบริหารการเปลี่ยนแปลง

 มีการเสริมสรางภาวะผูนําของสวนราชการและหนวยงานของภาครัฐอยางตอเนื่อง 

โดยใหตระหนัก รับรู ยอมรับ เขาใจในบริบทและสภาพการเปลี่ยนแปลง พรอมเปนผูนําการ

เปลี่ยนแปลงที่มีความรูความสามารถในการประสานงานขามหนวยงานและสรางเครือขายใน

การทํางาน เปนผูนําที่มีวิสัยทัศนกวางไกล คิดนอกกรอบ ตลอดจนการสื่อสารเพื่อใหเกิดความ

เขาใจและเกิดการยอมรับอยางเปนทางการและไมเปนทางการ รวมถึงการผลักดันยุทธศาสตร

ไปสูการปฏิบัติไดสําเร็จอยางเปนรูปธรรม และท่ีสําคัญเปนผูนําท่ีมีคุณธรรม จริยธรรม ทายท่ีสุด

ทํางานแบบบูรณาการเพื่อประโยชนสุขของประชาชน

 ๒. เนนกระบวนการเรียนรูจากการปฏิบัติจริง

 สงเสริมใหเกิดกระบวนการเรียนรูที่เกิดจากการแลกเปลี่ยนประสบการณจากการ

ปฏิบัติจริง (Action Learning Program) แทนรูปแบบและวิธีการฝกอบรมในหองเรียนแบบ

เดิม ๆ โดยใหผูเรียนมีสวนรวมและลงมือปฏิบัติในทุกขั้นตอนจนเกิดการเรียนรูดวยตนเอง 

มีปฏิสัมพันธที่ดีตอกัน และผูเรียนสามารถนําความรูที่ไดไปประยุกตใชใหเกิดประโยชนกับ

หนวยงานไดอยางแทจริง

 ๓. ปรับปรุงกฎ ระเบียบ และกฎหมายตาง ๆ ใหเอื้อตอการเปลี่ยนแปลง

 ปฏิรูปกฎหมายและระเบียบขอบังคับอยางจริงจังเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการ

แขงขันทั้งภายในและภายนอกหนวยงาน รวมทั้งดําเนินการยกเลิกการปรับปรุงหรือจัดใหมี

กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศใหม ใหมีความทันสมัยสอดคลองกับบริบทของ

การเปลี่ยนแปลงและเปนที่ยอมรับของสากล

 ๑๒ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.). (๒๕๕๖). แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ

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



๑๐๑

 ๔. นําเทคโนโลยีสารสนเทศมาประยุกตใชกับระบบราชการ

 รัฐบาลตองสนับสนุนใหมีการนําระบบสารสนเทศที่มีสวนเกี่ยวของกับระบบ

ราชการหรือการปฏิบัติราชการเขามาปรับใชใหสอดคลองกับสภาวะการเปลี่ยนแปลง เพื่อ

เชื่อมโยงการทํางานภายในและภายนอก หรือการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ รวดเร็ว และมีความถูกตองแมนยํามากยิ่งขึ้น อีกทั้งเปนการผสมผสานกันของ

การจัดเก็บและประมวลผลขอมูลผานระบบคลาวด (Cloud Computing) อุปกรณประเภทสมารทโฟน

และเคร่ืองมือเพ่ือการใชงานรวมกัน (Collaboration Tool) ทําใหสามารถติดตอกันไดอยางเรียลไทม 

ไมวาจะอยูที่ใด และสามารถวิเคราะหขอมูลอันสลับซับซอนตาง ๆ ได และชวยใหบริการ

ของทางราชการสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชนท่ีตองการใหดําเนินการไดใน

ทุกเวลา ทุกสถานที่ ทุกอุปกรณและชองทางไดอยางมั่นคงปลอดภัย และประหยัด

 ๕. การสานพลังระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ ในสังคม (Collaboration)

 เปนการยกระดับการทํางานใหสูงขึ้นไปกวาการประสานงานกัน (Coordination) 

หรือทํางานดวยกัน (Cooperation) ไปสูการรวมมือกัน (Collaboration) อยางแทจริง โดยจัด

ระบบใหมีการวางแผนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายที่ตองการรวมกัน มีการระดม

และนําเอาทรัพยากรทุกชนิดเขามาแบงปนและใชประโยชนรวมกัน มีการยอมรับความเสี่ยง

และรับผิดชอบตอผลสําเร็จท่ีเกิดข้ึนรวมกันเพ่ือพัฒนาประเทศหรือแกปญหาความตองการ

ของประชาชนท่ีมีความสลับซับซอนมากขึ้น จนไมมีภาคสวนใดในสังคมจะสามารถดําเนินการ

ไดลุลวงดวยตนเองโดยลําพังอีกตอไป หรือเปนการบริหารกิจการบานเมืองในรูปแบบ “ประชารัฐ”

 ๖. การสรางนวัตกรรม (Innovation)

 เปนการคิดคนและแสวงหาวิธีการหรือ Solutions ใหม ๆ ทําใหเกิด Big Impact 

เพื่อปรับปรุงและออกแบบการใหบริการสาธารณะและนโยบายสาธารณะใหสามารถตอบโจทย

ความทาทายของประเทศ หรือตอบสนองปญหาความตองการของประชาชนไดอยางมีคุณภาพ 

อันแปรผันไปตามสภาพพลวัตของการเปลี่ยนแปลง โดยอาศัยรูปแบบหองปฏิบัติการ (GovLab/

Public Sector Innovation Lab) และใชกระบวนการความคิดเชิงออกแบบ (Design Thinking) 

ในลักษณะที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมเพื่อสรางความเขาใจและเขาถึงความรูสึกนึกคิด 

(Empathize) กอนจะสรางจินตนาการ (Ideate) พัฒนาตนแบบ (Prototype) ทําการทดสอบ 

ปฏิบัติจริงและขยายผลตอไป

 ในสวนของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ ตองไดรับการปรับเปลี่ยนกระบวนการ

ทางความคิด (Mindset) ใหตนเองมีความเปนผูประกอบการสาธารณะ (Public Entrepreneurship) 
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เพิ่มทักษะใหมีสมรรถนะที่จําเปนและเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของตน อันจะชวยทําใหสามารถ

แสดงบทบาทของผูนําการเปลี่ยนแปลง (Change Leader) เพื่อสรางคุณคา (Public Value) และ

ประโยชนสุขใหแกประชาชน 

 

สรุป

 กลไกภาครัฐเปนกลไกที่มีความสําคัญที่สุดในการขับเคลื่อนโมเดล Thailand ๔.๐ 

เนื่องจากเปนกลไกที่มีขนาดใหญและมีศักยภาพระดับสูง ทั้งในดานอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 

ทรัพยากร เครือขาย และอัตรากําลัง จึงเปนกลไกที่มีสถานะเปนเสมือน “คานงัด” ในการ

ขับเคล่ือนประเทศไทยไปสูอนาคตท่ีดีย่ิงข้ึน ดังน้ัน จึงตองดําเนินการตามยุทธศาสตรการ

พัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. ๒๕๕๖–๒๕๖๑ ท้ัง ๗ ประเด็นยุทธศาสตร ดังกลาวขางตน

รวมไปถึงการนําแผนไปปฏิบัติใหเกิดผลอยางแทจริง จะชวยใหกลไกภาครัฐสามารถใชศักยภาพ

ท่ีมีอยูไดอยางมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน และสามารถขับเคล่ือนประเทศไทยไปสูการเปน

ประเทศในโลกท่ีหน่ึง พรอมกับความม่ันคง ม่ังค่ัง และย่ังยืนอยางแทจริง ซ่ึงจะประสบความสําเร็จ

ไดนั้นตองอาศัยปจจัยดังตอไปนี้ ๑) การเสริมสรางภาวะผูนําการบริหารการเปล่ียนแปลง 

มีการเสริมสรางภาวะผูนําของสวนราชการและหนวยงานของภาครัฐอยางตอเน่ือง ๒) เนนกระบวนการ

เรียนรูจากการปฏิบัติจริง สงเสริมใหเกิดกระบวนการเรียนรูที่เกิดจากการแลกเปลี่ยน

ประสบการณจากการปฏิบัติจริง (Action Learning Program) ๓) ปรับปรุงกฎ ระเบียบ และ

กฎหมายตาง ๆ ใหเอ้ือตอการเปล่ียนแปลง ปฏิรูปกฎหมายและระเบียบขอบังคับอยางจริงจัง

เพ่ือเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันท้ังภายในและภายนอกหนวยงาน ๔) นําเทคโนโลยี

สารสนเทศมาประยุกตใชกับระบบราชการ สนับสนุนใหมีการนําระบบสารสนเทศท่ีมีสวน

เก่ียวของกับระบบราชการหรือการปฏิบัติราชการเขามาปรับใชใหสอดคลองกับสภาวะการ

เปลี่ยนแปลง ๕) การสานพลังระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่น ๆ  ในสังคม (Collaboration) 

ยกระดับการทํางานใหสูงข้ึนไปกวาการประสานงานกัน (Coordination) หรือทํางานดวยกัน 

(Cooperation) ไปสูการรวมมือกัน (Collaboration) อยางแทจริง ๖) การสรางนวัตกรรม 

(Innovation) คิดคนและแสวงหาวิธีการหรือ Solutions ใหม ๆ ทําใหเกิด Big Impact

เพื่อปรับปรุงและออกแบบการใหบริการสาธารณะและนโยบายสาธารณะใหสามารถตอบโจทย

ความทาทายของประเทศ หรือตอบสนองปญหาความตองการของประชาชนไดอยาง

มีประสิทธิภาพตอไป 
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๑๐๖ รัฐสภาสาร ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๖๐
รัฐสภาสาร มิถุนายน ๒๕๕๙13๐

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

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ขอเชิญชวนอาจารย ขาราชการ นักวิชาการ 

นักศึกษาสาขาตาง ๆ และผูสนใจทั่วไป สงบทความวิชาการดานการเมือง การปกครอง 

เศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอม ฯลฯ ท้ังในประเทศและตางประเทศ ลงตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งกําหนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ

 

ขอกําหนดบทความ

 ๑. บทความวิชาการ หมายถึง บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห วิจารณ 

หรือเสนอแนวคิดใหม ๆ จากพ้ืนฐานวิชาการท่ีไดเรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตน

หรือของผูอ่ืน หรือเปนบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเปนความรูสําหรับผูสนใจทั่วไป 

โดยบทความวิชาการจะประกอบดวย สวนเกร่ินนํา สวนเนื้อหา สวนสรุป หลักฐานอางอิง

และเชิงอรรถ

 ๒. บทความตองมีความยาวของตนฉบับไมเกิน ๒๐ หนากระดาษขนาด A๔ 

 ๓. เปนบทความที่ไมเคยตีพิมพมากอน 

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ

 ๑. ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง โดยพิมพดวยโปรแกรม Microsoft Word 

ใชตัวอักษรแบบ Angsana New/UPC ขนาด ๑๖ พอยท ตัวธรรมดาสําหรับเนื้อหาปกติและ

ตัวหนาสําหรับหัวขอ โดยจัดพิมพเปน ๑ คอลัมน ขนาด A๔ หนาเดียว และเวนระยะขอบ

กระดาษดานละ ๑ นิ้ว 

 ๒. การใชภาษาไทยใหยึดหลักตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน

 ๓. ตองระบุชื่อบทความ ชื่อสกุลของผูเขียนบทความ ตําแหนง และสถานที่ทํางาน

อยางชัดเจน
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