


 

                         ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา 
                           ประจ าเดือน เมษายน 2561  เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา   

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 รายการเผยแผ่ความรู้ทางพุทธศาสนา 

(มูลนิธิศึกษาและเผยแพร่พระพุทธศาสนา) 
05.00 

 
06.00 

 
 

คุยข่าวเช้า  
weekend news 
ข่าวเช้าสุดสัปดาห์ 

 รายการเผยแผ่   
   ความรู้ทางศาสนา   
  (อิสลาม, คริสต์) 

06.00 

07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 
07.30 Inside รัฐสภา 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 ห้องข่าวรัฐสภาแชนแนล 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 
ศาสตร์พระราชาฯ 

(คสช./rerun) 
 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..ทันข่าวรัฐสภา     สกู๊ป..รอบสัปดาห์อาเซียน 12.00 

แผ่นดินถิ่นไทย 
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 
 

ข่าวเด่นรอบวัน    สกู๊ป..สภากับประชาคมโลก  สกู๊ป...เส้นทางกฎหมาย 17.00 
Gossip การเมือง ละติจูดรอบโลก 

สบาย สบาย 
กับแพทย์ทางเลือก 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (รับสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) 
เป็นประชารัฐ 

เดินหน้าประเทศไทย (รับสัญญาณ 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 



รัฐสภาสาร
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ที่ปรึกษา
	 นายสรศักดิ์	 เพียรเวช

	 นางสาวสุภาสินี	 ขมะสุนทร

บรรณาธิการ
	 นางจงเดือน	 สุทธิรัตน์

ผู้จัดการ
	 นางบุษราคำา	 เชาวน์ศิริ

กองบรรณาธิการ
	 นางพรรณพร	 สินสวัสดิ์

	นางสาวอารีย์วรรณ	 พูลทรัพย์

	 นายพิษณุ	 จารีย์พันธ์

	 นางสาวอรทัย	 แสนบุตร

	 นางสาวจุฬีวรรณ	 เติมผล

	 นางสาวสหวรรณ	 เพ็ชรไทย

	 นางสาวนิธิมา	 ประเสริฐภักดี

ฝ่ายศิลปกรรม
	 นายมานะ	 เรืองสอน

	 นายนิธิทัศน์	 องค์อศิวชัย

	 นางสาวณัฐนันท์	 วิชิตพงศ์เมธี

ฝ่ายธุรการ
	นางสาวเสาวลักษณ์	 ธนชัยอภิภัทร

	 นางสาวดลธี	 จุลนานนท์

	 นางสาวจริยาพร	 ดีกัลลา

	 นางสาวอาภรณ์	 เนื่องเศรษฐ์

	 นางสาวสุรดา	 เซ็นพานิช

พิมพ์ที่
สำานักการพิมพ์

สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ผู้พิมพ์ผู้โฆษณา
	 นางสาวกัลยรัชต์	 ขาวสำาอางค์

	 การส่งบทความลงเผยแพร่ในวารสารรัฐสภาสาร						

จะต้องเป็นบทความที่ไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน			

การพิจารณาอนุมัติบทความที่นำามาลงพิมพ์ดำาเนินการ	

โดยกองบรรณาธิการ	 ทั้งนี้	บทความ	ข้อความ	ความคิดเห็น 

หรือข้อเขียนใดที่ปรากฏในวารสารเล่มนี้เป็นความเห็นส่วนตัว 

ไม่ผูกพันกับทางราชการแต่ประการใด

วัตถุประสงค์
 เป็นวารสารเพื่ อ เผยแพร่การปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข															

และเพ่ือเสนอข่าวสารวิชาการในวงงานรัฐสภาและอ่ืนๆ	

ทั้งภายในและต่างประเทศ

การส่งเรื่องลงรัฐสภาสาร
	 ส่งไปที่บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร	 สำานักประชาสัมพันธ์

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	

	 ถนนอู่ทองใน	 เขตดุสิต	 กรุงเทพฯ	๑๐๓๐๐

	 โทร.	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๔-๕	

	 โทรสาร	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒

	 e-mail:	rattasapasarn@yahoo.com

การสมัครเป็นสมาชิก
	 ค่าสมัครสมาชิก	ปีละ	๕๐๐	บาท	(๖	เล่ม)

	 ราคาจำาหน่ายเล่มละ	๑๐๐	บาท	(รวมค่าจัดส่ง)

	 กำาหนดออก	 ๒	 เดือน	๑	ฉบับ

รัฐสภาสาร



ประชาสัมพันธ์การส่งบทความ

เพื่อตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	 ขอเชิญชวนอาจารย์	 ข้าราชการ	 นักวิชาการ				

นักการศึกษาสาขาต่าง	ๆ	 และผู้สนใจทั่วไป	ส่งบทความวิชาการด้านการเมืองการปกครอง	 เศรษฐกิจ	

สังคม	 สิ่งแวดล้อม	 ฯลฯ	 ทั้งในประเทศและต่างประเทศ	 ลงตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร																							

ของสำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	ซึ่งมีกำาหนดออก	 ๒	 เดือน	๑	ฉบับ

ข้อกำ�หนดบทคว�ม
	 ๑.	บทความวิชาการ	หมายถึง	บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์	วิจารณ์	หรือเสนอ

แนวคิดใหม่	ๆ	จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตนหรือของผู้อื่น	 หรือ

เป็นบทความทางวิชาการที่เขียนข้ึนเพื่อเป็นความรู้สำาหรับผู้สนใจทั่วไป	 โดยบทความวิชาการ															

จะประกอบด้วย	 ส่วนเกริ่นนำา	 ส่วนเนื้อหา	 ส่วนสรุป	เอกสารอ้างอิง	และเชิงอรรถ

	 ๒.	บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน	๒๐	หน้ากระดาษขนาด	A4

	 ๓.	 เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน

ก�รเตรียมต้นฉบับเพื่อตีพิมพ์
	 ๑.	ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง	 โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม	 Microsoft	 Word	

ใช้ตัวอักษรแบบ	Angsana	New/UPC	ขนาด	๑๖	พอยท์	ตัวธรรมดาสำาหรับเนื้อหาปกติ	และตัวหนา

สำาหรับหัวข้อ	โดยจัดพิมพ์เป็น	๑	คอลัมน์	ขนาด	A4	หน้าเดียว	และเว้นระยะขอบกระดาษ	 ดังนี้

	 	 -		ด้านบน	 ๑	 นิ้ว

	 	 -		ด้านล่าง	 ๑	 นิ้ว

	 	 -		ด้านซ้าย	 ๑	 นิ้ว

	 	 -		ด้านขวา	 ๑	 นิ้ว

	 ๒.	การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักพจนานุกรม	 ฉบับราชบัณฑิตยสถาน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๔

	 ๓.	 ต้องระบุชื่อบทความ	 ชื่อ-สกุล	 ตำาแหน่ง	 และสถานที่ทำางานของผู้เขียนบทความ												

อย่างชัดเจน



ก�รส่งบทคว�ม
	 สามารถส่งบทความได้	๒	วิธี	ดังนี้

	 ๑.	 ส่งต้นฉบับในรูปแบบเอกสารจำานวน	๑	ชุด	พร้อมแผ่นบันทึกไฟล์ข้อมูล	ไปที่

	 	 บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร	สำานักประชาสัมพันธ์

	 	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 	 ถนนอู่ทองใน	เขตดุสิต	กรุงเทพฯ	๑๐๓๐๐

	 ๒.	ส่งไฟล์ข้อมูลทาง	e-mail	ไปที่	rattasapasarn@yahoo.com

ค่�ตอบแทน
	 หน้าละ	 ๒๐๐	 บาท	 หรือ	 ๓๐๐	 บาท	 ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณา										

ว่าสมควรจะจ่ายเงินค่าตอบแทนในจำานวนหรืออัตราเท่าใด	 โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์																														

ที่คณะกรรมการพิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารได้กำาหนดไว้

ติดต่อสอบถ�มร�ยละเอียดได้ที่
	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร	 โทร.	 ๐	 ๒๒๔๔	 ๒๒๙๔	 และ	 ๐	 ๒๒๔๔	 ๒๒๙๑	

โทรสาร	 ๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒



     

บทบรรณาธิการ

	 นับตั้งแต่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครอง

ประเทศ	 หลาย	 ๆ	 ฝ่ายได้ตั้งข้อสังเกตในหลาย	 ๆ	 ประเด็นที่มีความเกี่ยวโยงโดยตรงกับรัฐธรรมนูญ 

จนบางประเด็นได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อย่างหนักจนกลายเป็นประเด็นร้อนในสังคม	 ขณะที่รัฐบาล

เองก็ได้พยายามชูจุดแข็งว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับปราบโกง	 เน้นการแก้ปัญหา																	

การทุจริตคอร ์รัปชันในสังคมไทย	 ภายใต ้กระแสการถกเถียงดังกล ่าวหากดำาเนินไปด ้วย																																								

ความสร้างสรรค์	 ปราศจากอคติครอบงำาจิตใจ	 จะพบว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้มีการรับรองสิทธิ																				

ของประชาชนไว้มากมายเช่นกัน	 นอกจากน้ียังมีอีกหลายประเด็นที่นักวิชาการและคนในสังคม

สามารถหยิบยกขึ้นมาพิจารณาได้อย่างกว้างขวาง	 ประเด็นเช่นว่านั้นเป็นประเด็นใดบ้าง	 สามารถ

ติดตามได้จากบทความ  เรื่อง  ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน
(พุทธศักราช  ๒๕๖๐)
     บทความ  เรื่อง  นายกรัฐมนตรีคนนอก  (ภาคปฐมบท)	 ผู้เขียนได้ชี้ให้เห็นข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับประเด็นดังกล่าวท่ีกลายเป็นกระแสวิพากษ์วิจารณ์ในห้วงเวลาปัจจุบัน	 โดยอธิบาย																													

ให้ทราบถึงพัฒนาการการเกิดขึ้นของนายกรัฐมนตรีคนนอกของประเทศไทยและต่างประเทศ	 โดยเฉพาะ

สหราชอาณาจักร	 และฝร่ังเศส	 เพื่อสร้างการรับรู้และความเข้าใจที่ถูกต้องแก่คนในสังคมในเรื่องที่

เกิดขึ้นภายใต้บริบทความหมายเชิงนิติศาสตร์และบริบทการเมืองการปกครองของอารยประเทศ																				

ซึ่งแม้จะมีธรรมเนียมปฏิบัติทางการเมืองที่เคร่งครัดเกี่ยวกับผู้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 แต่ก็ยังมี

บทผ่อนปรนในเรื่องนี้	 มิได้ปฏิเสธนายกรัฐมนตรีคนนอกโดยสิ้นเชิงแต่อย่างใด	 โดยรัฐธรรมนูญ																

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 นับเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทยท่ีให้การรับรอง																	

ผู้ที่มิได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีได้

    สำาหรับบทความ  เรื่อง  บทบาทของพรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร 
เนื้อหาจะกล่าวถึงความหมายของพรรคการเมือง	 ตลอดจนบทบาทและหน้าที่ของพรรคการเมือง													

กับการปกครองระบอบประชาธิปไตย	 ดังนั้น	 พรรคการเมืองจึงเป็นสถาบันการเมืองที่มีความสำาคัญ

ต่อกระบวนการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย	 ที่สำาคัญคือ	 ช่วยให้กลไกทางการเมืองดำาเนินไป

อย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องต้องกันตามหลักประชาธิปไตย

 บทความ  เรื่อง  “อภิปรายทั่วไป”  เพิ่มกลไกรัฐสภา 	 ได ้หยิบยกเนื้ อหา																																						

ของกระบวนการถ่วงดุลอำานาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารตามหลักการของระบบรัฐสภา																					

ในรูปแบบการขอเปิดอภิปรายทั่วไปมาพิจารณา	 ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้เพิ่มกลไกให้หลายฝ่าย

สามารถใช้สิทธิขอเปิดอภิปรายทั่วไปได้ในหลายช่องทาง	 แต่ประเด็นที่หลายฝ่ายวิตกกังวลนั้นไม่ใช่

จำานวนคร้ังในการขอเปิดอภิปรายทั่วไป	 หากแต่เป็นความสามารถในการแจ้งขอเปิดอภิปรายทั่วไป



ของผู ้นำาฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรในกรณีที่มีปัญหาสำาคัญเกี่ยวกับความม่ันคงปลอดภัยหรือ

เศรษฐกิจของประเทศตามมาตรา	 ๑๕๕	 ซึ่งไม่มีการระบุหรือจำากัดจำานวนคร้ังการขอเปิดอภิปราย														

แต่อย่างใด	 	

 บทความ  เรื่อง  รัฐธรรมนูญกับความมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติ
หน้าที่ของพนักงานอัยการ:  โดยสังเขป	 กล่าวถึงประวัติความเป็นมาขององค์กรอัยการ																																

ในประเทศไทยและความเป็นอิสระของพนักงานอัยการตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ																																

พ.ศ.	 ๒๔๙๘	 จวบจนกระทั่งมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ																			

พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ตลอดจนรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบัน	 ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่และการพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการได้มี													

การปฏิบัติและรับรองมาโดยตลอดทั้งโดยพฤตินัยและนิตินัยทั้งจากฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ																			

โดยขอบเขตของการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการที่มีความเป็นอิสระจะต้อง

เป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วยข้อเท็จจริง	 ข้อกฎหมาย	 และความเที่ยงธรรมเป็นสำาคัญ

     บทความส่งท้ายเล่มสำาหรับรัฐสภาสารฉบับนี้	 ขอนำาเสนอบทความ  เรื่อง  สุจริตธรรม: 
แนวทางการสร้างความปรองดองและสมานฉันท์เชิงพุทธ	 ผู ้ เขียนได ้หยิบยกหลักธรรม																																					

ในพุทธศาสนาในเรื่องความสุจริตมาอธิบายเชื่อมโยงการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในสังคมไทย																					

การใช้กลไกของรัฐในรูปแบบต่าง	 ๆ	 เพื่อสร้างความปรองดองและสมานฉันท์ให้เกิดขึ้นจริงในสังคม

ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการยุติธรรม	 หรือการบังคับใช้กฎหมาย	 ฯลฯ	 	 อาจไม่ใช่คำาตอบที่สามารถ

แก้ไขปัญหาดังกล่าวได้อย่างแท้จริง	 หากคนในสังคมยังไม่ตระหนักรู้ถึงการสร้างสังคมแห่งสันติสุข

ด้วยการสร้างความจริงใจต่อกัน	 โดยมีความสุจริตเป็นหลักธรรมในการประพฤติปฏิบัติตนของบุคคล

ในสังคมทางจริยธรรมและความซื่อสัตย์ต่อกัน	 แล้วกลับมาพบกับบทความที่สร้างสรรค์สังคมและ							

เปิดมุมมองใหม่	 ๆ	 ทางความคิดได้อีกเช่นเคยในฉบับหน้า

                                                                                 บรรณาธิการ
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บทคัดย่อ

	 การยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 ที่บรรจุไว้ใน

กฎหมายรัฐธรรมนูญถึงความสำาคัญการพิจารณา	 กระบวนการยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ															

ในเนื้อหา	 รวมไปถึงการเชื่อมโยงของสถาบันทางการเมืองอย่างแนบแน่นของอำานาจ

นิติบัญญัติและอำานาจบริหาร	 อันเป็นหัวใจของระบบรัฐสภา	 โดยมีกระบวนการตรวจสอบ

กฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตย	 จะต้องมีหลักการแบ่งแยกอำานาจ

อธิปไตย	 ข้อกำาหนดว่าด้วยเรื่องของสิทธิและเสรีภาพ	 ข้อจำากัดอำานาจรัฐ	 โดยกฎหมาย

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 ได้กำาหนดกรอบในการร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ														

ซึ่งในกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 มีการนำาข้อเท็จจริงมาร่างกฎหมาย											

มีการนำาสิ่งท่ีอยู่ในระบบกฎหมายอื่นมาใส่ในการเมืองระบบรัฐสภา	 และมีการนำาสิ่งท่ีอยู่ใน

ระบบประธานาธิบดีมาใส่ในระบบรัฐสภา	 ซึ่งประเด็นต่างๆ	 เหล่าน้ีกระทบต่อหลักการ																			

แบ่งแยกอำานาจ	 มิได้เป็นไปตามทฤษฎีการเมืองและบริบทของสังคม

ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 

(พุทธศักราช  ๒๕๖๐)
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	 ดังนั้น	 บทความ	 เรื่อง	 ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ										

ฉบับปัจจุบัน	 (พุทธศักราช	 ๒๕๖๐)	 จึงมุ ่งเน้นในการสร้างความเข้าใจถึงกระบวนการ																					

ของการยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 และเนื้อหาที่จะต้องปรากฏ

ในกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 โดยจะต้องมีความสอดคล้องกับระบบ

รัฐสภาและเป็นเรื่องเดียวกัน

ค�าส�าคัญ:	 กฎหมายรัฐธรรมนูญ	 ระบบรัฐสภา	 หลักการแบ่งแยกอำานาจ

บทน�ำ

	 ข ้ อ สั ง เ ก ตบา งป ร ะก า ร เ กี่ ย ว กั บ กฎหมาย รั ฐ ธ ร รมนูญฉบั บป ั จ จุ บั น																																						

พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 เป็นการศึกษาถึงประเด็นที่ผู้เขียนเล็งเห็นถึงความสำาคัญในการพิจารณา

ถึงกระบวนการยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 และเนื้อหา	 การเชื่อมโยงกันของสถาบัน																						

ทางการเมือง	 หลักการแบ่งแยกอำานาจ	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)														

พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 ผู ้ เขียนมองว่าเป ็นรัฐธรรมนูญท่ีมีการกำาหนดกรอบการร ่างกฎหมาย

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่บัญญัติไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 มาตรา	 ๓๕	 คณะกรรมาธิการยกร่าง

กฎหมายรัฐธรรมนูญต้องจัดทำาร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญให้ครอบคลุมเรื่องดังต่อไปนี้ด้วย

	 (๑)		การรับรองความเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้

	 (๒)		 การให้มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

ที่เหมาะสมกับสภาพสังคมของไทย

	 (๓)		กลไกที่มีประสิทธิภาพในการป้องกัน	 ตรวจสอบ	 และขจัดการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน	 รวมท้ังกลไกในการกำากับและควบคุม																																					

ให้การใช้อำานาจรัฐเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและประชาชน

	 (๔)		กลไกที่มีประสิทธิภาพในการป้องกันและตรวจสอบมิให้ผู้เคยต้องคำาพิพากษา

หรือคำาสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายว่ากระทำาการทุจริตหรือประพฤติมิชอบหรือเคยกระทำาการ																				

อันทำาให้การเลือกตั้งไม่สุจริตหรือเที่ยงธรรม	 เข้าดำารงตำาแหน่งทางการเมืองอย่างเด็ดขาด

	 (๕)		กลไกท่ีมีประสิทธิภาพท่ีทำาให้เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะผู้ดำารงตำาแหน่ง

ทางการเมืองและพรรคการเมือง	 สามารถปฏิบัติหน้าท่ีหรือดำาเนินกิจกรรมได้โดยอิสระ

ปราศจากการครอบงำาหรือชี้นำาโดยบุคคลหรือคณะบุคคลใดๆ	 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
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	 (๖)		กลไกที่มีประสิทธิภาพในการสร้างเสริมความเข้มแข็งของหลักนิติธรรม																		

และการสร้างเสริมคุณธรรม	 จริยธรรม	 และธรรมาภิบาลในทุกภาคส่วนและทุกระดับ

	 (๗)	 กลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการปรับโครงสร้างและขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ

และสังคม	 เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมอย่างยั่งยืน	 และป้องกันการบริหารราชการแผ่นดิน																						

ที่มุ ่งสร้างความนิยมทางการเมือง	 ที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของ

ประเทศและประชาชนในระยะยาว

	 (๘)	 กลไกที่มีประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของรัฐให้เป็นไปอย่างคุ ้มค่าและ																

ตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนโดยสอดคล้องกับสถานะทางการเงินการคลัง

ของประเทศ	 และกลไกการตรวจสอบและเปิดเผยการใช้จ่ายเงินของรัฐที่มีประสิทธิภาพ

	 (๙)		กลไกที่มีประสิทธิภาพในการป้องกันมิให ้มีการทำาลายหลักการสำาคัญ																													

ที่กฎหมายรัฐธรรมนูญจะได้วางไว้

	 (๑๐)		กลไกท่ีจะผลักดันให้มีการปฏิรูปเรื่องสำาคัญต่างๆ	 ให้สมบูรณ์ต ่อไป																																

ให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาถึงความจำาเป็นและความคุ้มค่าที่ต้องมีองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญหรือองค์กรท่ีก่อตั้งข้ึนโดยอาศัยอำานาจตามรัฐธรรมนูญ	 ในกรณีท่ีจำาเป็นต้องมี						

ให้พิจารณามาตรการที่จะให้การดำาเนินงานขององค์กรดังกล่าวเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลด้วย

	 การกำาหนดกรอบดังกล่าวนั้น	 ทำาให้ประเทศไทยมีสิ่งแปลกปลอมอยู่ในกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ	 กล่าวคือ	

	 ๑.		มีการนำาข้อเท็จจริงมาร่างกฎหมาย

	 ๒.		มีการนำาสิ่งที่อยู่ในระบบกฎหมายอื่นมาใส่ในการเมืองระบบรัฐสภา

	 ๓.		มีการนำาสิ่งที่อยู่ในระบบประธานาธิบดีมาใส่ในระบบรัฐสภา

	 ซึ่งประเด็นเหล่านี้กระทบหลักการแบ่งแยกอำานาจ	 ซึ่งเป ็นร ่างกฎหมาย

รัฐธรรมนูญที่มิได้เป็นไปตามทฤษฎีการเมือง	 บริบทสิ่งแวดล้อมของสังคม	 ขัดต่อหลักสากล										

ที่รัฐบาลจะบริหารงานอยู่ได้ตราบเท่าที่รัฐสภาให้ความไว้วางใจ	 คือสิ่งท่ีสำาคัญท่ีสุด	 เป็นหัวใจ

ของระบบรัฐสภา

	 ดังนั้นในบทความ	 เร่ือง	 ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบัน	 (พุทธศักราช	 ๒๕๖๐)	 นี้	 ผู้เขียนมุ่งเน้นในการสร้างความเข้าใจในเรื่อง
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 ๑.	กระบวนการของการยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐

	 ๒.	เนื้อหาที่จะต้องปรากฏในกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พุทธศักราช		 ๒๕๖๐ 

	 ๓.	บทส่งท้ายข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน

	 เพื่อเป็นการช้ีช่องทางเพื่อศึกษาถึงกระบวนการดังกล่าวที่นักศึกษาหรือผู้ที่สนใจ

นำาไปสู่การต่อยอดในการทำาวิจัยเพื่อทำาการค้นคว้าต่อไป

	 นอกจากนั้นแล้วยังมีกระบวนการยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทย																	

ที่ผ่านมา	 อาทิเช่น	

	 ๑.		 	พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕

	 ๒.		 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม

	 ๓.		 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙

	 ๔.		 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๐

	 ๕.		 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๒

	 ๖.		 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 แก้ไขเพิ่มเติม	

พุทธศักราช	 ๒๔๙๕

	 ๗.		 	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๐๒

	 ๘.		 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๑

	 ๙.		 	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๕

	 ๑๐.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๗

	 ๑๑.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๙

	 ๑๒.		ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๐

	 ๑๓.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๑

	 ๑๔.		ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔

	 ๑๕.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔

	 ๑๖.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐

	 ๑๗.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๙

	 ๑๘.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐

	 ๑๙.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗

	 ๒๐.		รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐
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๑.  กระบวนกำรของกำรยกร่ำงกฎหมำยรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  พุทธศักรำช  ๒๕๖๐

	 หากจะทำาการจัดกลุ่มของกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 ผู้เขียนสามารถแจกแจงกฎหมาย

รัฐธรรมนูญถึงที่มาหรือกระบวนการในการยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญได้	 ดังนี้

	 ๑.	ประเภทของกฎหมายรั ฐธรรมนูญที่ มี การบัญญั ติหรือมีการยกร ่ าง																																										

โดยคณะกรรมการ	 คณะกรรมาธิการยกร่าง	 ซึ่งมาจากผู้ทรงคุณวุฒิในหลากหลายสาขาอาชีพ	

และมีจำานวนท่ีมากน้อยแตกต่างกันออกไป	 ซึ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญประเภทนี้	 ได้แก่																																									

๑.	 พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕																							

๒.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม	 ๓.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙ 

๔.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๐	 ๕.	 รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๒	 ๖.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 แก้ไขเพิ่มเติม	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๕	 ๗.	 ธรรมนูญการปกครอง																

ราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๐๒	 ๘.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๑ 

๙.	 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๕	 ๑๐.	 รัฐธรรมนูญ																																				

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 ๑๑.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๑๙	 ๑๒.	 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๐																		

๑๓.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๑	 ๑๔.	 ธรรมนูญการปกครอง

ราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 ๑๕.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔

	 ๒.	ประเภทท่ีให้มีการเลือกตั้งผู ้ที่จะไปเป็นตัวแทนในการยกร่างกฎหมาย

รัฐธรรมนูญที่เรียกว่า	 สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ	 (ส.ส.ร.)	 จังหวัดละ	 ๑	 คน	 และ																															

มีคณะกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิจำานวนหนึ่งร่วมกันยกร่างและออกรับฟังความคิดเห็นจาก

ประชาชน	 (ไม่มีการลงประชามติ)	 ได้แก่	 กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐

	 ๓.	ประเภทท่ีให้มีสมัชชาแห่งชาติ	 จำานวน	 ๒,๐๐๐	 คน	 ขึ้นมาก่อนแล้วสมาชิก

สมัชชาคัดเลือกกันให้เหลือ	 ๒๐๐	 คน	 แล้วสมาชิกจำานวน	 ๒๐๐	 คน	 คัดเลือกกลั่นกรองกัน

ให้เหลือ	 ๑๐๐	 คน	 มาเป็นคณะกรรมาธิการยกร่างแล้วให้ประชาชนลงประชามติภายหลัง

จากที่จัดทำาเสร็จ	 โดยระบุไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญชั่วคราว	 พ.ศ.	 ๒๕๔๙	 ซึ่งเป็นที่มา											

ของกฎหมายรัฐธรรมนูญปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐

	 ๔.	 ประเภทกระบวนการได้มาซึ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 (ฉบับร่างรัฐธรรมนูญ													

ของศาสตราจารย์	 ดร.	 บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ	 ประธานกรรมาธิการ	 (กมธ.)	 ยกร่าง
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

รัฐธรรมนูญ)	ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญชั่วคราว	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗๑	 คือ	 มีการกำาหนดให้มีสมาชิก

สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.)	 จำานวน	 ๒๕๐	 คน	 ทำาหน้าท่ีดังกล่าวข้างต้น๒	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

มีหน้าที่ในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ	 รวมทั้งเสนอแนะ	 แก้ไข	 โดยอาศัย

ความรู้ความชำานาญในแต่ละด้านของตนที่ได้รับการคัดเลือกมา	 โดยมีคณะกรรมาธิการยกร่าง

กฎหมายรัฐธรรมนูญ	 จำานวน	 ๓๖	 คน๓	 ซ่ึงมีองค์ประกอบจากทั้งสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 (สปช.)	

คณะรัฐมนตรี	 สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 (สนช.)	 และคณะรักษาความสงบแห่งชาต	ิ

ทำาการคัดเลือกบุคคลท่ีเหมาะสมตามจำานวนที่กฎหมายรัฐธรรมนูญชั่วคราว	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	

กำาหนดไว้จาก	 สภาปฏิรูปแห่งชาติ	 จำานวน	 ๒๐	 คน	 คณะรัฐมนตรี	 จำานวน	 ๕	 คน																									

สภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 จำานวน	 ๕	 คน	 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 (คสช.)	 จำานวน	 ๕	 คน 

และประธานกรรมาธิการ	 จำานวน	 ๑	 คน	 เพื่อทำาการยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จ

ตามกำาหนดเวลาที่ตั้งไว้	 และส่งกลับให้สภาปฏิรูปแห่งชาติ	 คณะรัฐมนตรี	 คณะรักษา																

ความสงบแห่งชาติ	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 พิจารณาตรวจดูต้นร่าง	 และก็ต้องแล้วเสร็จ						

ตามกำาหนดเวลาท่ีตั้งไว้	 และคณะกรรมาธิการยกร่างก็ต้องกลับมาแก้ไขตามให้แล้วเสร็จ														

ตามเวลาที่กำาหนดไว้และส่งกลับมาให้ตรวจ	 และการตรวจแก้ไข	 (ครั้งที่สอง)	 ก็ต้องเร่งรัด									

ให้แล้วเสร็จตามกำาหนดเวลาที่ตั้งไว้	 โดยไม่มีการนำามาลงประชามติ

	 อนึ่งหากพ้นกำาหนดเวลาตามที่กฎหมายรัฐธรรมนูญช่ัวคราว	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	

กำาหนดไว้	 ก็ให้	 สนช.	 สปช.	 หรือคณะกรรมาธิการยกร่างชุดดังกล่าวหมดสภาพไป	 และ										

ให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติแต่งตั้งชุดใหม่มาทำาหน้าที่ต่อไปภายใต้กำาหนดเวลาตามที่มี

ปรากฏในกฎหมายรัฐธรรมนูญชั่วคราว	 และหากไม ่เสร็จอีกก็ให ้สิ้นสภาพไป	 และ																																	

คณะรักษาความสงบแห่งชาติดำาเนินการคัดเลือกคณะกรรมการชุดใหม่ดังกล่าวมาทำาหน้าที่

แทนต่อไปอีก	 สลับกันไปเช่นนี้จนได้กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

 ๑	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับช่ัวคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มาตรา	 ๒๗,	 ๒๘,	
๓๐,	 ๓๑,	 ๓๒,	 ๓๔,	 ๓๖,	 ๓๗,	 ๓๘,	 ๓๙
 ๒	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มาตรา	 ๓๑	 (๒)	
บัญญัติว่า
  “มาตรา  ๓๑  สภาปฏิรูปแห่งชาติมีอ�านาจหน้าที่  ดังต่อไปนี้
   (๒)  เสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะต่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเพื่อประโยชน์                   
ในการจัดท�าร่างรัฐธรรมนูญ”
 ๓	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มาตรา	 ๓๒
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	 ๕.		กระบวนการได้มาซึ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 (ฉบับร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ของนายมีชัย	 ฤชุพันธ์ุ	 ประธานกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ	 (กรธ.))	 ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ชั่วคราว	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 ภายหลังร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 (ฉบับร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ของ	 ศาสตราจารย์	 ดร.	 บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ	 ประธานกรรมาธิการ	 (กมธ.)	 ยกร่างรัฐธรรมนูญ) 

ที่ประชุมของ	 สปช.	 ลงมติไม่รับร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 ให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการร่าง

รัฐธรรมนูญ	 (กรธ.)	 จำานวน	 ๒๑	 คน	 เพื่อเข้ามาทำาหน้าท่ีร ่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม	่																									

เมื่อ	 กรธ.	 ร ่างรัฐธรรมนูญเสร็จ	 ให้นำาไปสู ่ ข้ันตอนกระบวนการออกเสียงประชามติ																										

โดยไม่ต้องผ่านความเห็นชอบจากสภาใดๆ	 ทั้งสิ้น	 นายกรัฐมนตรีนำาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ   

เพื่อทรงแก ้ไขให ้ เป ็นไปตามพระราชอำานาจ	 ให ้นายกรัฐมนตรีขอรับพระราชทาน																																					

ร่างรัฐธรรมนูญนั้นคืนกลับมาแก้ไขเพิ่มเติมเฉพาะบางประเด็นได้	 เมื่อดำาเนินการแล้วเสร็จ	

นายกรัฐมนตรีจึงนำาร่างรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกล้าฯ	 เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย	 ประกาศใช้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 ฉบับปัจจุบัน

	 กฎหมายรัฐธรรมนูญทุกฉบับภายหลังจากท่ีมีการปฏิวัติหรือรัฐประหารแล้ว													

คณะปฏิวัติหรือคณะรัฐประหารก็จะดำาเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่ง																												

เพื่อทำาการยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 โดยรัฐธรรมนูญบางฉบับก็จะกำาหนดระยะเวลา																

แล้วเสร็จ	 แต่บางฉบับ	 (ซ่ึงเป็นส่วนใหญ่ก็จะไม่กำาหนดระยะเวลาแล้วเสร็จ)	 เมื่อดำาเนินการ

เสร็จเรียบร้อยแล้ว	 จึงทำาการออกประกาศมีผลใช้บังคับต่อไป

	 จะเห็นได้ว่ากระบวนการยกร่างหรือจัดทำารัฐธรรมนูญไม่มีข้อกำาหนดที่ตายตัว												

ถึงวิธีการดำาเนินการเพื่อให้ได้มาซ่ึงกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 ผู้เขียนจึงตั้งข้อสังเกตว่าการจัดทำา

ยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญแบบใดจึงจะเป็นแบบที่ดีที่สุด	 เพราะรูปแบบหรือกระบวนการ																

ยกร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญมีอยู่ด้วยกัน	 ๕	 แบบ	 แล้วรูปแบบวิธีการใดจะเป็นรูปแบบหรือ													

วิธีการที่ถูกต้องในการยกร่างเพื่อจัดทำากฎหมายรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งถือเป็นกฎหมายสูงสุดเพื่อให้

ได้มาซึ่งรัฐธรรมนูญที่ถูกต้องตามทฤษฎี	 และระบบการเมืองตามหลักแห่งความสูงสุด																					

ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ๔	 ซึ่งประกอบด้วย

 ๔	โปรดดู	 พัฒนะ	 เรือนใจดี.	 (ธันวาคม	 ๒๕๕๗).	 ข้อคิดบางประการจากธรรมนูญชั่วคราว	
พ.ศ.	 ๒๕๕๗.	 รัฐสภาสาร,  ๖๒(๑๒),	 ๙-๒๓.
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 ๑.		กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด	

	 ๒.		กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นบทบัญญัติที่ใช้ตีความกฎหมายในศาล	

	 ๓.		การละเมิดต่อรัฐธรรมนูญเป็นไปโดยฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น	

	 ๔.		กฎหมายรัฐธรรมนูญต้องมีความแตกต่างในที่มาและอำานาจในการตรา																			

ต่างจากกฎหมายอื่น

	 ๕.		การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายรัฐธรรมนูญต้องมี	

	 ๖.		คำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญผูกพันทุกองค์กร	

	 ๗.		กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร	

	 ๘.		การแก้ไขกฎหมายรัฐธรรมนูญต้องทำาได้ยากกว่ากฎหมายธรรมดา	

	 ๙.		ต้องมีระบบการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ

	 กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับนั้น	 ทางผู้ร่างได้นำาเอาข้อดี

ของกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ	 ทั่วโลกมาเป็นหลัก	 แล้วปรับแต่งให้เหมาะสมกับ

วัฒนธรรมและจารีตประเพณีของไทย	 ซ่ึงโดยส่วนมากแล้วจะนำามาจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ของประเทศต่างๆ	 อาทิ	 ประเทศฝร่ังเศส	 ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศเยอรมน	ี

เป็นต้น	 ผู้เขียนเห็นว่าสิ่งท่ีสำาคัญหากพิจารณาจากกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศต้นแบบ

ในระบบการเมืองต่างๆ	 จะได้	 ดังนี้

	 กรณีสภาร่างรัฐธรรมนูญในสาธารณรัฐฝรั่งเศส	 สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ

ทั้ งหมดมาจากการเลือกตั้ งโดยประชาชนแบบแบ ่งเขตเลือกตั้ ง	 โดยใช ้ เขตมณฑล																																							

เป ็นเขตเลือกตั้ ง 	 ทำาให ้จำ านวนสมาชิกสภาร ่างรัฐธรรมนูญมี ท้ังหมด	 ๕๘๖	 คน																																													

(ไม่มีการลงประชามติ)

	 กรณีสภาร่างรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา	 ที่ประชุมตั้งคณะกรรมาธิการพิจารณา

รายละเอียด	 (Committee	 of	 Detail)	 ประกอบด้วยบุคคล	 ๕	 คน	 เพื่อทำาหน้าท่ีนำาประเด็น          

สำาคัญท่ีได้รับการลงมติจากท่ีประชุมตามหลักการของระบบการเมืองแบบประธานาธิบดี																					

มาพิจารณาในรายละเอียดที่จะต้องเขียนอยู่ในรัฐธรรมนูญ	 และเมื่อได้พิจารณาเสร็จเรียบร้อยแล้ว

คณะกรรมาธิการดังกล่าวก็ต้องทำารายงานเสนอต่อที่ประชุม	 และที่ประชุมก็ต้องอภิปรายต่อ														

ในรายละเอียดท่ีคณะกรรมาธิการเสนอโดยต้องพิจารณาเป็นรายมาตราไป	 เมื่อที่ประชุม																						

ได ้พิจารณารายละเอียดเรียบร ้อยแล ้ว	 ประชุมก็จะส ่งรายละเอียดเหล ่าน้ันให ้แก ่																																		

คณะกรรมาธิการรูปแบบ	 (Committee	 of	 Style)	 โดยคณะกรรมาธิการดังกล่าวมีหน้าที่																			

นำาข้อตกลงของที่ประชุมและรายละเอียดต่างๆ	 มาเขียนเป็นร่างรัฐธรรมนูญ	 ตลอดจนพิจารณา

ถ้อยคำาภาษาในร่างรัฐธรรมนูญด้วย	 จากนั้นที่ประชุมก็ต ้องพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ																																	
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ที่คณะกรรมาธิการพิจารณารูปแบบร่างเสร็จ	 ที่ประชุมมีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีกเล็กน้อย																								

เมื่อแก้ไขเรียบร้อยแล้วตัวแทนผู ้เข้าร่วมประชุมก็ได้ลงนามในร่างรัฐธรรมนูญโดยไม่มี																													

การสอบถามหรือนำามาลงประชามติใดๆ	 ทั้งสิ้น๕

	 กรณีสภาร่างรัฐธรรมนูญในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี	 สมาชิกสภาร่าง

รัฐธรรมนูญมีจำานวนท้ังสิ้น	 ๖๕	 คน	 มาจากทั้ง	 ๑๑	 รัฐ	 ในเขตเยอรมนีตะวันตกและ																

มาจากการเลือกตั้งของรัฐสภาในรัฐน้ันๆ	 ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน		

นอกจากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทั้ง	 ๖๕	 คน	 ที่มาจากรัฐทั้ง	 ๑๑	 รัฐและยังมีผู้เข้าร่วม

ประชุมอีก	 ๕	 คน	 ซ่ึงมาจากเบอร์ลิน	 โดยผู้เข้าร่วมประชุม	 ๕	 คนนี้ไม่มีสิทธิออกเสียง																				

ลงมติในที่ประชุม

	 จะเห็นได้ว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศดังกล่าวข้างต้นที่ผู้เขียนยกมาน้ัน											

มีกระบวนการยกร่างที่ง ่าย	 ไม่สลับซับซ้อน	 และไม่ขัดกับหลักทฤษฎีในระบบการเมือง																					

ของแต่ละประเทศ	 กล่าวคือ	 หากเป็นระบบการเมืองแบบรัฐสภา	 (Parliamentary	 system)											

ก็จะร่างกฎหมายให้เป็นแบบระบบรัฐสภา	 แต่หากเป็นระบบประธานาธิบดี	 (Presidential																						

system)	 ก็จะร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นระบบประธานาธิบดี	 จึงทำาให้กฎหมายรัฐธรรมนูญ

ของแต ่ละประเทศไม ่ใช ้ เวลาในการยกร ่างนาน	 ไม ่มีความสับสน	 มีความชัดเจน																																												

ในกระบวนการของการผูกโยงกันของสถาบันการเมืองท่ีเด่นชัด	 และไม่กระทบกับหลักการ								

แบ่งแยกอำานาจ

	 ทั้งนี้	 จากการวิเคราะห์ของผู้เขียนดังกล่าวข้างต้นถึงกระบวนการยกร่างกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ	 ปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 ร่างกฎหมาย

รัฐธรรมนูญฉบับของศาสตราจารย์	 ดร.	 บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ	 ประธานกรรมาธิการ	 (กมธ.)	

ยกร่างรัฐธรรมนูญ	 ร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับของนายมีชัย	 ฤชุพันธ์ุ	 ประธานกรรมการ

ร่างรัฐธรรมนูญ	 (กรธ.)	 ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญชั่วคราว	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 จะเห็นได้ว่า																					

การลงประชามติของกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 ร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ฉบับของนายมีชัย	 ฤชุพันธ์ุ	 ประธานกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ	 ทำาให้ระบบรัฐสภาเปลี่ยนไป	

เพราะ

 ๕	บวรศักด์ิ	 อุวรรณโณ	 และ	 ชมพูนุช	 ตั้งถาวร.	 (๒๕๕๕).	 สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: 
ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย.  กรุงเทพฯ:	 สถาบันพระปกเกล้า,	 น.	 ๑๗-๘๘.
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	 ๑.	 การลงประชามติ

	 ๒.	 การให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ	 (ส.ส.ร.)	 มาจากการเลือกตั้ง	 ทำาให้บุคคลนั้น 

ไม่มีความเข้าใจในกฎหมายรัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง	 เพราะรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายช้ันสูง

ต้องใช้เทคนิค	 (Technical	 Law)๖

 ในระบบรัฐสภา	 หลักความรับผิดชอบร่วมกัน	 (Collective	 Responsibility)																

เป็นหลักการสำาคัญของการปกครองในระบบรัฐสภา	 คือหลักความใกล้ชิดกันอย่างยิ่ง																										

ของการเมืองในระบบนิติบัญญัติกับการเมืองในระบบบริหาร	 หมายความว่า	 ฝ่ายนิติบัญญัติต้องตรวจสอบ

ฝ่ายบริหารได้ตลอดเวลา	 และในขณะเดียวกันฝ่ายบริหารก็ต้องสามารถตอบโต้ฝ่ายนิติบัญญัติได ้                   

ตลอดเวลาเช่นเดียวกัน	 การตอบโต้ซ่ึงกันและกัน	 หมายความว่า	 เมื่ออภิปรายไม่ไว้วางใจได้	

ก็ยุบสภาได้เช่นกัน	 ซึ่งเป็นหลักของการปกครองระบบรัฐสภา	 ประเทศใดเขียนกฎหมาย

รัฐธรรมนูญให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีความใกล้ชิดอย่างยิ่งกับฝ่ายบริหารก็สอดคล้องกับระบบรัฐสภา	

แต่ถ้าประเทศใดเขียนกฎหมายรัฐธรรมนูญให้ฝ่ายนิติบัญญัติห่างออกไปจากฝ่ายบริหาร												

ถือว่าไม่สอดคล้อง	 ที่สอดคล้องคือต้องเขียนให้ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นใหญ่กว่าฝ่ายบริหาร	

กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันเขียนให้ฝ่ายบริหารใหญ่กว่าฝ่ายนิติบัญญัติ	 จึงไม่สอดคล้อง

กับระบบรัฐสภา

	 สรุปสาระของระบบรัฐสภา	 คือ	 การท่ีจะพิจารณาว่าระบบการเมืองใดเป็นระบบ

รัฐสภาหรือไม่	 พิจารณาจากโครงสร้าง	 ๖	 ประการ	 ดังนี้

	 ๑.		สมาชิกรัฐบาลเป็นสมาชิกของรัฐสภาในขณะเดียวกัน

	 ๒.		 รัฐบาล	 คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยผู้นำาของพรรคเสียงข้างมากของการเลือกตั้ง

	 ๓.	 โครงสร้างรัฐบาลเป็นรูปปิรามิด	 นายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ารัฐบาลอยู่บนยอด

	 ๔.	 รัฐบาลดำารงอยู่ได้ด้วยเสียงข้างมากของรัฐสภา

	 ๕.	 รัฐบาลและรัฐสภามีส่วนร่วมในการกำาหนดนโยบายหลักโดยการออกกฎหมาย	

เช่น	 รัฐบาลออกพระราชกำาหนด	 พระราชกฤษฎีกา	 กฎกระทรวง	 เสนอร่างกฎหมาย																							

ต่อรัฐสภา	 แถลงนโยบายต่อรัฐสภา

 ๖	กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายช้ันสูงต้องใช้เทคนิค	 (Technical	 Law)	 ถือเป็นกลไก																		
ของการผูกโยงกันของอำานาจอธิปไตย	 ซ่ึงประกอบด้วย	 อำานาจนิติบัญญัติ	 อำานาจบริหาร	 และอำานาจ
ตุลาการ	 ซึ่งทั้ง	 ๓	 อำานาจนี้มีวิธีผูกโยงกัน	 ไม่ใช่ต้องการจะผูกอย่างไรก็ได้
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	 ๖.	 รัฐบาลและรัฐสภามีการควบคุมซึ่งกันและกันตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน	

(Collective	 Responsibility)	 เช่น	 กระทู้	 ญัตติ	 กรรมาธิการ	 อภิปรายและถอดถอน

	 ดังนั้นสิ่งที่จะต้องตรวจสอบว่าอะไรคือกฎหมายรัฐธรรมนูญจึงมีความจำาเป็น											

โดยสิ่งที่จะตรวจสอบว่าอะไรเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญนั้น	 คือ

	 ๑.	 ต้องมีข้อกำาหนดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ	 จะเป็นหลักประกันให้กับประชาชน

	 ๒.	 ต้องมีการแบ่งแยกอำานาจอธิปไตยไว้โดยชัดเจน	 (นิติบัญญัติ	 บริหาร	 และ

ตุลาการ)

	 ๓.		ต้องมีข้อจำากัดอำานาจรัฐ	 มิใช่จำากัดอำานาจประชาชน

	 ในการเมืองในระบบรัฐสภา	 สภาต้องเป็นใหญ่	 คือสภานิติบัญญัติ	 ระบอบ

ประชาธิปไตยไม่ว่าจะอยู่ในระบบรัฐสภา	 ระบบประธานาธิบดี	 ความสำาคัญอยู่ที่อำานาจ

นิติบัญญัติ	 บริหาร	 และตุลาการ	 คืออยู่ที่อำานาจอธิปไตย	 ซึ่งอำานาจอธิปไตยก็มีความแตกต่างกัน

ออกไปขึ้นอยู่กับแต่ละประเทศ	 แต่หนทางหรือปลายทางในการที่จะร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ

คือ	 ต้องร่างให้เสริมสร้างการทำางานของสภานิติบัญญัติให้มากขึ้น	 การที่จะสรุปว่าประเทศ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาที่ดีน้ัน	 เราต้องไปดูส่วนท่ีว่าด้วยการทำางาน									

ของสภานิติบัญญัติว่ากระบวนการทำางานของสภานิติบัญญัติของเขาออกแบบให้ตรวจสอบ

ฝ่ายบริหารได้หรือไม่	 ซ่ึงรัฐบาลในระบบรัฐสภาไม่ต้องการเสถียรภาพ	 แต่ต้องการให	้																		

นายกรัฐมนตรี	 หรือรัฐมนตรี	 ให้ความสำาคัญกับสภา	 (ทั้งสภาผู้แทนราษฎร	 และวุฒิสภา)

	 ในระบบรัฐสภา	 การสำารวจเกี่ยวกับการตรวจสอบกลไกการทำางานของสภา														

เช่น	 ญัตติ	 กระทู ้	 อภิปรายไม่ไว ้วางใจท้ังรายบุคคลและท้ังคณะ	 (จำานวน	 เหตุผล)																																																

ตั้งกรรมาธิการ	 การถอดถอน	 การตรวจสอบเรื่องงบประมาณ	 เป็นมาตรการที่สำาคัญ																					

ของสภานิติบัญญัติในการไปตรวจสอบฝ่ายบริหาร	 เมื่อเป็นการตรวจสอบของสภาจึงตรวจสอบ          

คนเดียวไม่ได้	 ต้องตรวจสอบโดยอาศัยมติพรรค	 ประเทศที่ปกครองโดยระบบรัฐสภา																							

ต้องอาศัยมติพรรค	 การทำางานต่างๆ	 ต้องอาศัยเสียง	 อาศัยมติพรรค	 แล้วมาตรการที่กล่าวมา      

สอดคล้องกับระบบของรัฐสภาหรือไม่	 หากสอดคล้องกันมันต้องสามารถที่จะต้องม	ี																								

ความรับผิดชอบต่อสภา	 แตะต้องได้ตลอดเวลา	 แต่การตรวจสอบของสภามันไม่เป็นผล														

นายกรัฐมนตรีไม่ให้ความสำาคัญต่อวุฒิสภา	 ตามกฎหมายก็เช่นกัน	 อยากจะตอบกระทู้หรือไม่

ก็ได้	 ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีบังคับหรือให้ความสำาคัญกับฝ่ายบริหาร														

กระทู้ก็หย่อนไป	 กระทู้ไม่สอดคล้องกับระบบของรัฐสภา	 เพราะจะตอบหรือไม่ก็ได้	 จะตอบ

ในราชกิจจานุเบกษาก็ได้	 การแก้ไขกฎหมายรัฐธรรมนูญต้องแก้ไขในเรื่องที่ เกี่ยวกับ																									

ฝ ่ายนิติบัญญัติตรวจสอบฝ่ายบริหาร	 กล่าวคือ	 แก้ให ้การเสริมสร ้างให้การทำางาน																																														
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๒.  เนื้อหำที่จะต้องปรำกฏในกฎหมำยรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  พุทธศักรำช  ๒๕๖๐

	 หลักการดังกล่าวข้างต้น	 จึงถือว่าเป็นหลักการที่สำาคัญที่จะสรุปได้ว่าเน้ือหาที่จะ

ต้องปรากฏในกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 โดยผู้เขียนมีข้อสังเกต

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 ๑๑	 ประเด็น	 ดังนี้

ของฝ่ายนิติบัญญัติเข้มแข็งข้ึน	 กล่าวคือ	 สภาผู้แทนราษฎรก็ตรวจสอบรัฐบาลได้	 วุฒิสภา												

ก็ตรวจสอบได้	 มันก็จะเป็นไปตามเจตนารมณ์ของการปกครองระบบรัฐสภาว่ารัฐบาล																													

จะบริหารงานอยู่ได้ตราบเท่าที่สภาให้ความไว้วางใจ

	 การปกครองในระบบรัฐสภาเป็นการปกครองโดยเสียงส่วนน้อย	 (ครม.)	 ภายใต้

ความเห็นของเสียงส่วนใหญ่	 (ส.ส.)	 การร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 หัวใจอยู่ท่ีการเข้าใจระบบ

รัฐสภา	 ต้องร่างให้มีการตรวจสอบกันได้	 มาตรการตรวจสอบอยู่ที่ญัตติ	 กระทู้	 อภิปราย													

ไม่ไว้วางใจ	 การตั้งกรรมาธิการ	 การถอดถอน	 การตรวจสอบเรื่องงบประมาณ	 เป็นต้น																

ดังนั้นประเทศที่มีการปกครองระบบรัฐสภา	 เขาจึงออกแบบให้มีการตรวจสอบกันได้อยู่เสมอ

	 ในความเห็นของผู ้ เ ขี ยนเ ห็นด ้ วยกับการยกร ่ างกฎหมายรัฐธรรมนูญ																																													

ก่อนรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับก่อนปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐																					

จึงเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญที่สอดคล้องกับระบบรัฐสภา
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       ประเด็น  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  กฎหมายรัฐธรรมนูญ   กฎหมายรัฐธรรมนูญ

    พ.ศ.  ๒๕๔๐  พ.ศ.  ๒๕๕๐  พ.ศ.  ๒๕๖๐

๑.	การอภิปราย

	 ไม่ไว้วางใจ	

๒.	การยบุสภา

-	ส.ส.	 ไม่น้อยกว่า	 ๑	 ใน	 ๕  

	 มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติ

	 ขอเปิดอภิปรายทั่วไป

 เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ

 นายกรัฐมนตร	ี และ

	 ต้องเสนอชื่อผู้สมควร	 	

	 ดำารงตำาแหน่ง

	 นายกรัฐมนตรีด้วย

-	ส.ส.	 ไม่น้อยกว่า	 ๑	 ใน	 ๖  

	 มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติ

	 ขอเปิดอภิปรายทั่วไป

 เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ

 รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล๗

-	ให้กระทำาโดยพระราช

 กฤษฎีกา	 และจะกระทำา

	 ไดเ้พียงครั้งเดียว

	 ในเหตุการณ์เดียวกัน๑๐

-	ส.ส.	 ไม่น้อยกว่า	 ๑	 ใน	 ๕  

	 มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติ

	 ขอเปิดอภิปรายทั่วไป	 		

 เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ  

 รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล

 หรือทั้งคณะ

-	ห้ามยุบสภาผู้แทนราษฎร

	 (ขัดกับหลัก	 Collective

	 Responsibility)๘

-	ให้กระทำาโดยพระราช

 กฤษฎีกา	 และจะกระทำา

	 ไดเ้พียงครั้งเดียว

	 ในเหตุการณ์เดียวกัน๑๑

-	หากมีการเสนอญัตติ													

	 ขอเปิดอภิปรายทั่วไป

	 เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ

	 รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล

	 หรือทั้งคณะแล้ว	 จะมี							

	 การยุบสภาผู้แทนราษฎร

	 ไม่ได้*	 (ขัดกับหลัก

 Collective	 Responsibility)

-	ส.ส.	 ไม่น้อยกว่า	 ๒	 ใน	 ๕  

	 มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติ

	 ขอเปิดอภิปรายทั่วไป

	 เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ

	 นายกรัฐมนตรี	 และ

	 ต้องเสนอชื่อผู้สมควร	 	

	 ดำารงตำาแหน่ง

	 นายกรัฐมนตรีด้วย

-	ส.ส.	 ไม่น้อยกว่า	 ๑	 ใน	 ๕

	 มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติ

	 ขอเปิดอภิปรายทั่วไป

	 เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ

	 รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล

-	ให้กระทำาโดยพระราช

 กฤษฎีกา	 และจะกระทำา

	 ไดเ้พียงครั้งเดียว

	 ในเหตุการณ์เดียวกัน

-	หากมีการเสนอญัตติ							

	 ขอเปิดอภิปรายทั่วไป

	 เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ

	 นายกรัฐมนตรีแล้ว														

	 จะมีการยุบสภาผู้แทน

	 ราษฎรไม่ได้๙

 ๗	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๕๘,	 ๑๕๙	
 ๘	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๕๑
 ๙	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 มาตรา	 ๑๑๖
 ๑๐	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๐๘
 ๑๑	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๐๓



22
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

  ประเด็น  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  กฎหมายรัฐธรรมนูญ   กฎหมายรัฐธรรมนูญ

    พ.ศ.  ๒๕๔๐  พ.ศ.  ๒๕๕๐  พ.ศ.  ๒๕๖๐

ส.ส.	 ๕๐๐	 คน	 	

-	แบ่งเขต	 ๔๐๐	 คน	

-	บัญชีรายชื่อ	 ๑๐๐	 คน

ส.ว.	 เลือกตั้ง	 ๒๐๐	 คน

-	ไม่เป็นสมาชิกวุฒิสภา

	 หรือเคยเป็นสมาชิก

	 วุฒิสภาซึ่งสมาชิกภาพ

	 สิ้นสุดลงมาแล้ว

 ยังไม่เกินหนึ่งปีนับถึงวันที่	

 แต่งตั้งเป็นรัฐมนตรี

	 เว้นแต่สมาชิกภาพ

	 สิ้นสุดลงเพราะ

	 ถึงคราวออกตามอายุ

	 ของวุฒิสภา

สรุป	 ห้าม	 ส.ส.	 เป็นรัฐมนตรี

ส.ส.	 ๕๐๐	 คน

-	แบ่งเขต	 ๓๗๕	 คน	

-	บัญชีรายชื่อ	 ๑๒๕	 คน

ส.ว.	 ๑๕๐	 คน	

เลอืกตัง้จงัหวดัละ	 ๑	 คน 

นอกนั้นเป็นแบบสรรหา

-	ไม่เป็นสมาชิกวุฒิสภา

	 หรือเคยเป็นสมาชิก

	 วุฒิสภาซึ่งสมาชิกภาพ

	 สิ้นสุดลงมาแล้ว

 ยังไม่เกินสองปีนับถึงวันที ่ 

	 แต่งตั้งเป็นรัฐมนตรี๑๔

สรุป	 ส.ส.	 และคนนอก

เป็นรัฐมนตรีได้

ส.ส.	 ๕๐๐	 คน๑๒

-	แบ่งเขต	 ๓๕๐	 คน	

-	บัญชีรายชื่อ	 ๑๕๐	 คน	

	 (จัดสรรปันส่วนผสม)

ส.ว.	 เลือกกันเอง	

๒๐๐	 คน๑๓

-	ไม่เป็นสมาชิกวุฒิสภา

	 หรือเคยเป็นสมาชิก

	 วุฒิสภาและสมาชิกภาพ

 สิ้นสุดลงยังไม่เกินสองปี๑๕

 

สรุป	 ส.ส.	 และคนนอก

เป็นนายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรีได้

๓.	ที่มา	ส.ส.

	 	(ทั้งแบบ	

	 แบ่งเขต	

	 และแบบ	

 บัญชีรายชื่อ)

	 /ส.ว.

๔.	คุณสมบัติ

	 รัฐมนตรี

 ๑๒	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๘๓
 ๑๓	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๐๗
 ๑๔	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๗๔	 (๖)
 ๑๕	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๙๘,	 ๑๕๙,	 ๑๖๐



23ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  (พุทธศักราช  ๒๕๖๐)

  ประเด็น  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  กฎหมายรัฐธรรมนูญ   กฎหมายรัฐธรรมนูญ

    พ.ศ.  ๒๕๔๐  พ.ศ.  ๒๕๕๐  พ.ศ.  ๒๕๖๐

-	รัฐมนตรีมีสิทธิเข้าประชุม		

 และแถลงข้อเท็จจริง

	 หรือแสดงความคิดเห็น

	 ในที่ประชุมสภาแต่ไม่มี

	 สิทธิออกเสียง

-	คณะรัฐมนตรีต้องแถลง

	 นโยบายต่อรัฐสภา

	 โดยไม่มีการลงมติ

	 ความไว้วางใจ	

	 ภายใน	๑๕	 วันนับแต่

	 วันเข้ารับหน้าที่๑๘

-	รัฐมนตรีมีสิทธิเข้าประชุม		

 และแถลงข้อเท็จจริง

	 หรือแสดงความคิดเห็น

	 ในที่ประชุมสภา																						

 ในการประชุมสภาผู้แทน

	 ราษฎรถ้ารัฐมนตรีผู้ใด

 เป็น	 ส.ส.	 ในขณะเดียวกัน

	 ห้ามรัฐมนตรีผู้นั้น																

 ออกเสียงลงคะแนนในเรื่อง

	 ที่เกี่ยวกับการดำารง

 ตำาแหน่ง	 การปฏิบัติหน้าที่

	 หรือการมีส่วนได้เสีย                     

 ในเรื่องนั้น๑๖

-	คณะรัฐมนตรีต้องแถลง

	 นโยบายต่อรัฐสภา

 และชี้แจงการดำาเนินการ

 ตามแนวนโยบายพื้นฐาน  

 แห่งรัฐโดยไม่มีการลงมติ

	 ความไว้วางใจ

	 ภายใน	 ๑๕	 วัน																						

	 นับแต่วันเข้ารับหน้าที่

 เมื่อแถลงแล้วต้องจัดทำา  

	 แผนการบริหารด้วย๑๙

-	รัฐมนตรีมีสิทธิเข้าประชุม

 และแถลงข้อเท็จจริง

 หรือแสดงความคิดเห็น

	 ในที่ประชุมสภาแต่ไม่มี

	 สิทธิออกเสียงลงคะแนน

	 เว้นแต่เป็นการออกเสียง

	 ลงคะแนนในสภาผู้แทน

	 ราษฎรในกรณีที่รัฐมนตรี

	 ผู้นั้นเป็น	 ส.ส.	 ด้วย๑๗

-	คณะรัฐมนตรีต้องแถลง

	 นโยบายต่อรัฐสภา

	 โดยไม่มีการลงมติ

	 ความไว้วางใจภายใน							

	 ๑๕	 วันนับแต่

	 วันเข้ารับหน้าที่๒๐

๕.	ข้อห้าม	

	 รัฐมนตรี	

 จะลงคะแนน

๖.	การแถลง	

	 นโยบาย/	

 การอภิปราย

 ทั่วไป

 ๑๖	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๗๗
 ๑๗	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๖๓	
 ๑๘	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 มาตรา	 ๒๑๑	
 ๑๙	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๗๖
 ๒๐	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๖๒



24
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

  ประเด็น  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  กฎหมายรัฐธรรมนูญ   กฎหมายรัฐธรรมนูญ

    พ.ศ.  ๒๕๔๐  พ.ศ.  ๒๕๕๐  พ.ศ.  ๒๕๖๐

-	นายกรัฐมนตรี

	 ต้องแต่งตั้งจาก	 ส.ส.	

	 หรือผู้เคยเป็น	 ส.ส.											

	 แต่พ้นจากสมาชิกภาพ

	 เนื่องจากลาออกหรือ

	 พรรคมีมติให้พ้นจาก

	 การเป็นสมาชิกในอายุ

	 ของสภาผู้แทนราษฎร

	 ชุดเดียวกัน

-	ไม่จำากัดวาระ

	 นายกรัฐมนตรี	

–	การให้ความสำาคัญ

	 กับพรรคการเมือง๒๓

-	นายกรัฐมนตรี

	 ต้องเป็น	 ส.ส.

-	ดำารงตำาแหน่งติดต่อกัน		

	 เกินกว่าแปดปีไม่ได้๒๑

-	จำากัดวาระนายกรัฐมนตรี

 

-	ไม่อยู่ในความผูกมัด

	 แห่งอาณัติมอบหมาย

	 หรือความครอบงำาใดๆ

-	ส.ส.	 มีอิสระจากมติ

	 พรรคการเมืองใน

 การตั้งกระทู้ถาม	 การอภิปราย

	 และการลงมติใน

	 การอภิปรายไม่ไว้วางใจ๒๔

–	การให้ความสำาคัญ

	 กับพรรคการเมือง๒๕

-	นายกรัฐมนตรี																												

	 ต้องแต่งตั้งจากบุคคล

	 ซึ่งสภาผู้แทนราษฎร

	 ให้ความเห็นชอบและ

	 ต้องเป็นผู้มีชื่ออยู่ใน

 บัญชีรายชื่อที่พรรคการเมือง

	 แจ้งไว้ว่าจะเสนอให้เป็น

	 นายกรัฐมนตรี

-	ดำารงตำาแหน่งรวมกันแล้ว	

	 เกินแปดปีไม่ได้

	 ไม่ว่าจะดำารงตำาแหน่ง	

	 ติดต่อกันหรือไม่๒๒

-	จำากัดวาระนายกรัฐมนตรี

-	ไม่อยู่ในความผูกมัด

	 แห่งอาณัติมอบหมาย	 	

	 หรือความครอบงำาใดๆ๒๖

๗.	การจำากัด	

	 วาระ		

	 การดำารง	

	 ตำาแหน่ง	

 นายกรัฐมนตรี

๘.มติพรรค/	

	 ความเป็น	

	 อิสระของ		

	 ส.ส.

    
 ๒๑	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๗๑	 	
 ๒๒	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๕๘,	 ๑๕๙
 ๒๓	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 มาตรา	 ๔๗	 	
 ๒๔	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๖๒	 วรรคสอง,	 ๑๒๒
 ๒๕	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๖๕
 ๒๖	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๔๕,	 ๑๑๔



25ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  (พุทธศักราช  ๒๕๖๐)

  ประเด็น  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  กฎหมายรัฐธรรมนูญ   กฎหมายรัฐธรรมนูญ

    พ.ศ.  ๒๕๔๐  พ.ศ.  ๒๕๕๐  พ.ศ.  ๒๕๖๐

มตีวัแทนของพรรคการเมอืง

ในคณะกรรมการสรรหา

เป็นสมาชิกพรรคการเมือง

ใดพรรคการเมืองหนึ่ง

เพียงพรรคเดียวนับถึง	

วันสมัครรับเลือกตั้งเป็น

เวลาตดิต่อกนัไม่น้อยกว่า	

๙๐	 วัน๒๘

-	ไม่มีตัวแทนของ	 	

	 พรรคการเมืองใน

	 คณะกรรมการสรรหา

เป็นสมาชิกพรรคการเมืองใด

พรรคการเมืองหนึ่งเพียง

พร รค เ ดี ย ว เป ็ น เ ว ล า

ติดต ่อ กันไม ่น ้อยกว ่ า														

๙๐	 วัน	 นับถึงวันเลือกตั้ง

เ ว ้ นแต ่มี การ เลื อกตั้ ง

ทั่วไปเพราะเหตุยุบสภา

ต้องเป็น	สมาชิกเป็นเวลา

ติดต ่อ กันไม ่น ้อยกว ่ า

สามสิบวันนับถึงวันเลือกตั้ง๒๙

-	ประธานศาลฎีกา	 	 	

 ประธานสภาผู้แทนราษฎร 

	 ผู้นำาฝ่ายค้านฯ		 	

 ประธานศาลปกครองสูงสุด

	 บุคคลซึง่ศาลรฐัธรรมนญู

 และองค์กรอสิระแต่งตัง้ฯ

	 เป็นคณะกรรมการ	 	

	 สรรหา๒๗

-	แบบแบ่งเขต	 		 	

 พรรคการเมืองเป็นผู้เลือก

	 ตัวบุคคลลงสมัคร

-	เป็นสมาชิกพรรคการเมืองใด

	 พรรคการเมืองหนึ่ง

 เพียงพรรคเดียวเป็นเวลา

	 ติดต่อกันไม่น้อยกว่า									

 ๙๐	 วันนับถึงวันเลือกตั้ง

 เว้นแต่มีการเลือกตั้งทั่วไป

	 เพราะเหตุยุบสภาระยะ

 เวลา	 ๙๐	 วัน	 ให้ลดลง

	 เหลือ	 ๓๐	 วัน๓๐

๙.	ที่มาคณะ

	 กรรมการ	

	 สรรหา

๑๐.	การสังกัด

 พรรคการเมือง

 ๒๗	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๒๐๓
 ๒๘	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 มาตรา	 ๑๐๗,	 ๑๑๘
 ๒๙	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๐๑,	 ๑๐๖
 ๓๐	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๙๗
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  ประเด็น  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  กฎหมายรัฐธรรมนูญ   กฎหมายรัฐธรรมนูญ

    พ.ศ.  ๒๕๔๐  พ.ศ.  ๒๕๕๐  พ.ศ.  ๒๕๖๐

๑๑.เหตุใน	

	 การยุบ	

 พรรคการเมือง

ไม่มีปรากฏ มาตรา	 ๒๓๗

-	มติพรรคการเมือง

	 ไม่น้อยกว่าสามในสี่

 ให้สมาชิกพ้นจากการเป็น 

	 สมาชิกพรรคการเมือง๓๑

 (ซึ่งมีผลให้พ้นจากการเป็น

	 ส.ส.	 ด้วย)

ให้ไปออกพระราชบัญญัติ	

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

พรรคการเมือง๓๒

 ๓๑	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๐๑	 (๙)
 ๓๒	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๓๐

 การที่กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ซ่ึงกลไกการผูกโยงกันของสถาบันการเมือง

โดยเฉพาะอำานาจนิติบัญญัติและอำานาจบริหารอย่างแนบแน่นตามทฤษฎีระบบรัฐสภา	

รัฐธรรมนูญฉบับนี้จะเป็นการอุดช่องว่างท่ีองค์กรอิสระยังมีอำานาจไม่เพียงพอในการตรวจสอบ

รัฐบาลก็จะเสริมอำานาจนี้ให้กับองค์กรอิสระ	 ยกตัวอย่างเช่น	 ป.ป.ช.	 หรือศาลรัฐธรรมนูญ	

ให้ตรวจสอบรัฐบาล	 หรือตรวจสอบฝ่ายบริหารให้มากย่ิงข้ึน	 ซึ่งการเปิดโอกาสให้ตรวจสอบ

ได้มากยิ่งขึ้นนั้น	 หากพิจารณาระบบรัฐสภาแล้วจะพบว่าเขาจะให้ฝ่ายนิติบัญญัตินั้นทำาหน้าท่ี	

ทีนี้ถ้าไปหลงประเด็นว่าระบบรัฐสภาไม่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติทำาหน้าที่	 กลับไปเพิ่มอำานาจให้กับ

องค์กรอิสระมากยิ่งข้ึน	 ตรงนี้จะกระทบหลักการแบ่งแยกอำานาจ	 กระทบต่อฝ่ายการเมือง													

ไม่ได้รับความเป็นธรรม	 ควรเสริมสร้างเรื่องการทำางานของฝ่ายนิติบัญญัติ

 ประเด็นที่  ๑  เรื่อง  การอภิปรายไม่ไว้วางใจ	 ในส่วนนี้ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 อยู่ท่ีมาตรา	 ๑๕๑	 โดยมีเน้ือหา	 คือ	 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

จำานวนไม่น้อยกว่า	 ๑	 ใน	 ๕	 ของจำานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร													

มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายท่ัวไป	 เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล

หรือท้ังคณะ	 หมายถึง	 จำานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดที่มีอยู่ของสภา	 แตกต่างจาก

กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 ในมาตราที่ 	 ๑๕๘,	 ๑๕๙	 เพราะบทบัญญัติ																																		
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ในมาตรา	 ๑๕๙	 จะพูดถึงว่าต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำานวนไม่น้อยกว่า	 ๑	 ใน	 ๖	

ของจำานวนสมาชิกทั้งหมด	 อันนี้คือประเด็นที่หน่ึงท่ีแตกต่าง	 ซึ่งในวรรคสองเมื่อมีการเสนอญัตติ

ตามวรรคหนึ่งแล้วจะมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรมิได้	 คงไว้อยู่ตามมาตรา	 ๑๕๑	 วรรคสอง

หมายความว่า	 การห้ามยุบสภาหนีการอภิปรายไม่ไว ้วางใจขัดกับหลัก	 Collective																												

Responsibility	 เพราะหลักการตอบโต้กันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารในระบบ								

รัฐสภา	 มันเป็นอำานาจของนายกรัฐมนตรี

 ประเด็นท่ี  ๒  เรื่อง  การยุบสภา	 กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับป ัจจุบัน																																		

พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 บัญญัติไว้ในมาตรา	 ๑๐๓	 มีการกล่าวถึงในส่วนของการยุบสภาให้กระทำาได้เพียง

ครั้งเดียวในเหตุการณ์เดียวกัน	 เปรียบเทียบกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	

บัญญัติไว ้ในมาตรา	 ๑๑๖	 กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 บัญญัติไว ้ใน																			

มาตรา	 ๑๐๘	 ส่วนร่างรัฐธรรมนูญของศาสตราจารย์	 ดร.	 บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ	 บัญญัติ												

ไว้ในมาตรา	 ๑๑๘	 ซ่ึงตามทฤษฎีการยุบสภาเป็นการตอบโต้ของฝ่ายบริหารจะกระทำาเมื่อไหร่

ก็ได้	 เป็นอำานาจของนายกรัฐมนตรี	 ซึ่งมาตราดังกล่าวขัดกับหลัก	 Collective	 Responsibility

 ประเด็นที่  ๓  เรื่อง  ที่มา  ส.ส.  (ท้ังแบบแบ่งเขตและแบบบัญชีรายช่ือ)/ส.ว. 

กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๘๓	 ท่ีสภาผู ้แทนราษฎร																		

ประกอบด้วยจำานวนสมาชิก	 ๕๐๐	 คน	 ในจำานวนนี้เป็นสมาชิกแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง																				

จำานวน	 ๓๕๐	 คน	 แบบบัญชีรายชื่อ	 จำานวน	 ๑๕๐	 คน	 โดยเป็นการใช้ระบบแบบจัดสรร

ปันส่วนผสม	 ในระบบรัฐสภานั้นต้องสนับสนุนพรรคการเมืองขนาดเล็ก	 โดยที่มา	 ส.ส.															

แบบจัดสรรปันส่วนผสมทำาให้พรรคการเมืองขนาดเล็กได้คะแนน	 มีโอกาสแบ่งบัญชีรายชื่อ

จากพรรคการเมืองขนาดใหญ่	 มีโอกาสมีที่นั่งในสภา	 แต่แบบจัดสรรปันส่วนผสมมีผลกระทบ

บัญชีรายชื่อ	 ทำาให้พรรคการเมืองที่ได้เสียงข้างมากในสภาไม่สามารถท่ีจะกวาดบัญชีรายช่ือ

ไปได้ทั้งหมด	 จะถูกพรรคที่ได้คะแนนน้อยหรือปานกลางแบ่งไป

	 ที่มาของสมาชิกวุฒิสภา	 กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐										

มาตรา	 ๑๐๗	 สมาชิกจำานวน	 ๒๐๐	 คน	 มาจากการเลือกกันเองของคนซึ่งมีความรู้ความสามารถ 

ประกอบอาชีพลักษณะต่างๆ	 ที่หลากหลายของสังคม	

 ประเด็นที่  ๔  เร่ือง  คุณสมบัติรัฐมนตรี	 ในกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	

พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 ปรากฏอยู่ในมาตรา	 ๙๘	 มาตรา	 ๑๕๙	 มาตรา	 ๑๖๐	 ซึ่งบัญญัติให้	 ส.ส.	

ส.ว.	 คนภายนอก	 สามารถเป็นนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีได้	 เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 มาตรา	 ๒๐๖	 ที่กำาหนดห้าม	 ส.ว.	 เป็นรัฐมนตรี	 ซึ่งขัดกับ

ระบบรัฐสภา	 ส.ส.	 เท่านั้นที่เป็นรัฐมนตรี	 แต่กฎหมายรัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 เป็นการร่าง
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แบบแยกอำานาจระหว ่างฝ ่ายนิติบัญญัติกับฝ ่ายบริหาร	 รัฐธรรมนูญที่แยกอำานาจ																																						

ฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารเป็นระบบประธานาธิบดี

 ประเด็นที่  ๕  เรื่อง  ข้อห้ามรัฐมนตรีจะลงคะแนน	 บทบัญญัติดังกล่าวขัดกับ

หลักสมาชิกรัฐบาลเป็นสมาชิกรัฐสภาในขณะเดียวกัน	 (สวมหมวกสองใบ)	 กฎหมายรัฐธรรมนูญ

ฉบับ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๗๗	 ห้ามรัฐมนตรีผู้นั้นออกเสียงลงคะแนนในเรื่องที่เกี่ยวกับ

การดำารงตำาแหน่ง	 การปฏิบัติหน้าท่ีหรือการมีส่วนได้เสียในเรื่องนั้น	 กฎหมายรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๖๓	 รัฐมนตรีมีสิทธิเข้าประชุมและแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความคิดเห็นในที่ประชุมสภาแต่ไม่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนน	 เว้นแต่เป็นการออกเสียง

ลงคะแนนในสภาผู้แทนราษฎรในกรณีท่ีรัฐมนตรีผู้นั้นเป็น	 ส.ส.	 ด้วย	 ให้ออกเสียงลงคะแนน

ได้เฉพาะนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่เป็น	 ส.ส.	 เท่านั้น	 คนนอกออกเสียงไม่ได้

 ประเด็นท่ี  ๖  เร่ือง  การแถลงนโยบาย/การอภิปรายทั่วไป	 กฎหมายรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๑๖๒	 คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา															

โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจภายใน	 ๑๕	 วันนับแต่วันเข้ารับหน้าท่ี	 ในระบบควรให้ม	ี							

การลงมติหรือลงคะแนน	 แต่ไม่ใช่การลงคะแนนให้ความไว้วางใจ	 แต่เป็นการลงคะแนน															

เพื่อจะได้ทราบว่าฝ่ายนิติบัญญัติคิดอย่างไรกับนโยบายของรัฐบาล	 ควรให้มีการลงมติหรือ																					

ลงคะแนนเป็นการให้ความสำาคัญกับฝ่ายนิติบัญญัติตามหัวใจของระบบรัฐสภาที่ว่ารัฐบาล															

จะบริหารงานอยู่ได้ตราบเท่าท่ีรัฐสภาให้ความไว้วางใจ	 และยังเป็นการเสริมสร้างการทำางาน

ของฝ่ายนิติบัญญัติ	 ซึ่งรัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๕๑๗	 เพียงฉบับเดียวที่ให้มีการลงคะแนน													

หลังแถลงนโยบาย

 ประเด็นที่  ๗  เร่ือง  การจ�ากัดวาระการด�ารงต�าแหน่งของนายกรัฐมนตรี 

กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 ได้บัญญัติในมาตรา	 ๑๕๘	 และมาตรา	 ๑๕๙          

นายกรัฐมนตรีจะดำารงตำาแหน่งรวมกันแล้วรวม	 ๘	 ปีมิได้	 ทั้งนี้ไม่ว่าจะเป็นการดำารงตำาแหน่ง

ติดต่อกันหรือไม่	 ซึ่งหากเปรียบเทียบกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 จะไม่ม	ี																	

การกำากับวาระของนายกรัฐมนตรี	 และในรัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๕๐	 ได้บัญญัติในมาตรา	 ๑๗๑	

จะดำารงตำาแหน่งติดต่อกันเกินกว่า	 ๘	 ปีมิได้	 หมายความว่าจะต้องติดต่อกัน	 นายกรัฐมนตรี

จะดำารงตำาแหน่งติดต่อกันเกินกว่า	 ๘	 ปีมิได้	 ไม่ว่าจะเป็นการดำารงตำาแหน่งติดต่อกันหรือไม	่						

หมายถึงว่าอาจจะเป็นคนละห้วงเวลากัน	 ดังนั้น	 คนๆ	 เดียวจะไม่สามารถดำารงตำาแหน่ง									

เกิน	 ๘	 ปี	 เปรียบเทียบกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 ฉบับ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ก็คือไม่มีการกำากับ

วาระของนายกรัฐมนตรี	 กฎหมายรัฐธรรมนูญควรจะไม่มีการจำากัดวาระในการดำารงตำาแหน่ง																			

ของนายกรัฐมนตรี 	 เพราะว ่าประเทศไทยเป ็นระบบรัฐสภา	 และการจำากัดวาระ																																							

ของนายกรัฐมนตรีเป็นการนำาระบบการเมืองแบบประธานาธิบดีมาใช้ในประเทศไทย	
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 ประเด็นที่  ๘  เรื่อง  มติพรรคและความเป็นอิสระของ  ส.ส.	 กฎหมาย

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 บัญญัติไว้ในมาตรา	 ๑๑๔	 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

และสมาชิกวุฒิสภาย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย	 ไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมาย

หรือความครอบงำาใดๆ	 หมายถึงไม่อยู่ในความผูกมัดของพรรคการเมือง	 มาตราดังกล่าว

เป็นการให้อำานาจความอิสระของ	 ส.ส.	 มากขึ้น	 โดยที่มีสิทธิที่จะอภิปรายไม่เห็นด้วยกับ

พรรคการเมือง	 ขัดกับหลักให้ความสำาคัญกับพรรคการเมือง	 ทำาลายระบบรัฐสภา

 ประเด็นที่  ๙  เรื่อง  ที่มาคณะกรรมการสรรหา	 กฎหมายรัฐธรรมนูญ																	

ฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๒๐๓	 บัญญัติให้เป็นหน้าท่ีและอำานาจของคณะ

กรรมการสรรหา	 ซึ่งประกอบด้วย	 ประธานศาลฎีกา	 ประธานสภาผู้แทนราษฎร	 ผู้นำาฝ่ายค้าน

ในสภาผู้แทนราษฎร	 ประธานศาลปกครองสูงสุด	 และบุคคลซึ่งศาลรัฐธรรมนูญและองค์กร

อิสระแต่งต้ังฯ	 ทั้งน้ี	 คณะกรรมการสรรหาจะดำาเนินการสรรหาผู้ดำารงตำาแหน่งในองค์กรอิสระ

นอกจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติตามมาตรา	 ๒๑๗	 โดยสรรหาคณะกรรมการ																	

การเลือกตั้งตามมาตรา	 ๒๒๒	 สรรหาผู ้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา	 ๒๒๘	 สรรหา																							

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติตามมาตรา	 ๒๓๒	 และสรรหา													

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามมาตรา	 ๒๓๘

 ประเด็นที่  ๑๐  เรื่อง  การสังกัดพรรคการเมือง	 กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน        

พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 บัญญัติไว้ในมาตรา	 ๙๗	 กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันให้ความสำาคัญกับ

พรรคการเมือง	 แต่ควรที่จะมีการกำาหนดให้เป็นสมาชิกพรรคการเมืองโดยมีระยะเวลา																				

ให้นานกว่านี้

 ประเด็นที่  ๑๑  เรื่อง  เหตุในการยุบพรรคการเมือง	 กฎหมายรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบัน	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 มิได้มีการกำาหนดไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 แต่ได้นำาไปบัญญัติ

ไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐๓๓

บทสรุปส่งท้ำย

 ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนี้เป็น	 ๒	 ข้อสังเกต

ที่นำ า 	 ๒	 เรื่ องมาคุยกัน	 คือ	 กระบวนการของการยกร ่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ																																													

ฉบับปัจจุบัน	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 กับเนื้อหาท่ีจะต้องปรากฏในกฎหมายรัฐธรรมนูญ																		

ฉบับปัจจุบัน	พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 จะต้องให้มีความสอดคล้องและเป็นเรื่องเดียวกัน

 ๓๓	โปรดดพูระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยพรรคการเมอืง	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๘๔,	
๘๕,	 ๘๖
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เอกสำรอ้ำงอิง

บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ	 และ	 ชมพูนุช	 ตั้งถาวร.	 (๒๕๕๕).	 สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: 

  ประสบการณต์่างประเทศและประเทศไทย.	 กรุงเทพฯ:	 สถาบันพระปกเกล้า.

พัฒนะ	 เรือนใจดี.	 (ธันวาคม	 ๒๕๕๗).	 ข้อคิดบางประการจากธรรมนูญชั่วคราว	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗.

 รัฐสภาสาร,	 ๖๒(๑๒),	 ๙-๒๓.



	 *	อาจารย์ประจำาคณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยตาปี

บทน�ำ

	 ในช่วงเวลาท่ีผ่านมานับแต่เริ่มกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญ	 กระบวนการถาม

ประชามติ	 จวบจนล่วงสู่การประกาศบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๖๐	 กระแสวิพากษ์วิจารณ์ทางการเมืองในเรื่อง	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ก็ปรากฏมีมา

อย่างไม่ขาดสายและเข้มข้นข้ึนเป็นลำาดับ	 โดยเฉพาะเมื่อเข้าใกล้สู่ช่วงเวลาของการปลดล็อค

ทางการเมืองของคณะรักษาความสงบแห่งชาติตามที่กำาหนดนโยบายไว้ภายใต้โรดแมป

(road	 map)	 เพื่อเข้าสู ่กระบวนการเตรียมความพร้อมการเลือกตั้งทั่วไปในช่วงต้นป	ี						

พุทธศักราช	 ๒๕๖๒	 ที่จะถึงนี้	 จนกล่าวได้ว่าเป็นประเด็นร้อน	 (hot	 issue)	 ทางสังคมที่มี										

ผู้ให้ความสนใจเป็นวงกว้าง	 โดยเฉพาะกับอดีตนักการเมือง	 สื่อมวลชน	 นักวิชาการอิสระ

นันทชัย  รักษ์จินดา*

  นายกรัฐมนตรีคนนอก (ภาคปฐมบท)
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นิสิตนักศึกษา	 ตลอดไปถึงประชาชนท่ัวไป	 ซึ่งกระแสวิพากษ์วิจารณ์ท่ีเกิดขึ้นนี้	 มีทั้งในเชิง

ต่อต้านและเชิงสนับสนุนอันเป็นเรื่องปกติวิสัยทางพหุสังคมที่มีความหลากหลายทาง																									

ความคิดเห็น	 ซึ่งหลายท่านอาจจะยังคงเกิดปุจฉา	 (question)	 ต่อคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรี	

คนนอก”	 อยู่หลากหลายมิติ	 ด้วยปัจจัยดังกล่าวผู้เขียนในฐานะนักวิชาการ	 (academic)																					

จึงมิอาจละเลยมองข้ามประเด็นศึกษาในเรื่อง	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ไปได้	 จึงได้เรียบเรียง

บทความวิชาการฉบับนี้ข้ึน	 โดยจัดทำาแบ่งเป็น	 ๒	 ภาค	 ได้แก่	 นายกรัฐมนตรีคนนอก														

(ภาคปฐมบท)	 และนายกรัฐมนตรีคนนอก	 (ภาคปัจฉิมบท)	 ทั้งนี้	 เพื่อให้การบริหารจัดการ

เนื้อหาสอดคล้องและเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของทางวารสาร

	 โดยในภาคปฐมบทน้ัน	 ผู้เขียนมีเจตนารมณ์ถ่ายทอดเนื้อหาเกี่ยวกับความหมาย

ของคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรี”	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ตามนัยแห่งบริบทกฎหมาย	

ตลอดถึงพัฒนาการการเกิดขึ้นของนายกรัฐมนตรีคนนอกของราชอาณาจักรไทยและ																														

ของต่างประเทศเป็นสำาคัญ	 ประหนึ่งเป็นการถักทอเรื่องราวเพื่อเป็นฐานนำาไปสู่การรับรู้และ								

ความเข้าใจในรายละเอียดของบทความในส่วนของภาคปัจฉิมบทสืบต่อไป

	 ในส่วนของภาคปัจฉิมบทน้ัน	 ผู ้เขียนจะได้อรรถาธิบายไปถึงกระบวนการ																						

แห่งการได้มาและคุณสมบัติของนายกรัฐมนตรีคนนอกตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ																							

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 ซึ่งเป็นสารัตถะ	 (core)	 สำาคัญยิ่งของบทความนี้      

ตลอดถึงการแสดงทัศนคติของผู้เขียนเกี่ยวกับนายกรัฐมนตรีคนนอกต่อการปกครองในระบบ

รัฐสภา	

	 ปรากฏรายละเอียดเนื้อหาในส่วนของภาคปฐมบทเป็นลำาดับ	 ดังนี้

๑. ควำมหมำยของนำยกรัฐมนตรี และนำยกรัฐมนตรีคนนอก

	 ก่อนจะอธิบายไปถึงความหมายของคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 คงต้อง

ทำาความรู้จักกับคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรี”	 เสียก่อน	 เพ่ือเป็นฐานท่ีจะนำาไปสู่การทำาความเข้าใจ

ในคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ต่อไป

	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรี”	 นั้น	 ตรงกับรูปศัพท์ในภาษาอังกฤษคำาว่า	 “prime																

minister”	 ซึ่งในปัจจุบัน	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรี”	 ในบริบททางกฎหมายของราชอาณาจักรไทย

นั้น	 มิได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดให้นิยามไว้เป็นการเฉพาะ	 ด้วยเหตุนี้	 การศึกษา															

ความหมายของถ้อยคำาดังกล่าวจึงจำาเป็นต้องทำาการศึกษาความหมายจากพจนานุกรม																						

ฉบับราชบัณฑิตยสถานเป็นสำาคัญ
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 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๔	 ให ้ความหมายคำาว ่า                

“นายกรัฐมนตรี”	 ไว้ว่า	 “ตำาแหน่งหัวหน้าคณะรัฐมนตรี”๑

	 เมื่อพิจารณาความหมายตามท่ีพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานให้ไว้แล้ว	

สังเกตเห็นได้ว่า	 การให้คำาจำากัดความข้างต้น	 มุ่งเน้นไปท่ีฐานะและบทบาทของนายกรัฐมนตรี 

เป็นสำาคัญ๒	 กล่าวคือ	 เป็น	 “หัวหน้าคณะรัฐมนตรี	 (head	 of	 cabinet)”	 หรือ	 “หัวหน้า	

รัฐบาล	 (head	 of	 government)”	 แต่มิได้ขยายความให้ทราบถึงท่ีมาของการเข้าสู่ตำาแหน่ง						

นายกรัฐมนตรีแต่อย่างใด	 ดังนั้น	 ในเบื้องต้นนี้	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรี”	 ตามที่พจนานุกรม

ฉบับราชบัณฑิตยสถานให้ไว้จึงเป็นการบอกถึงฐานะและบทบาทของตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี

เท่านั้น

	 ถัดมา	 ในคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 นั้น	 ถ้อยคำาดังกล่าวก็ไม่มีการให้

นิยามความหมายไว้โดยกฎหมายแต่อย่างใดและแม้แต่พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานเอง	

ก็มิได้ให้ความหมายไว้เช่นเดียวกัน	 คำาถามท่ีเกิดขึ้นคือ	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 นี้

เกิดขึ้นมาได้อย่างไร?	 และควรจะมีความหมายว่าอย่างไร?

	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 นั้น	 หากจะสอบหาที่มาของคำาเรียกดังกล่าว													

ว่าเกิดจากบุคคลใดหรือตำาราเล่มใดเป็นคร้ังแรก	 เห็นว่าจะเป็นการพ้นวิสัยที่จะสืบค้นให้ทราบ

โดยแจ้งชัดได้	 แต่จากที่ผู้เขียนพึงสังเกตสภาวการณ์ทางการเมืองของราชอาณาจักรไทยในช่วง

ระยะเวลา	 ๓	 ปีที่ผ่านมา	 ภายใต้การบริหารประเทศของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ		

กระแสวาทกรรม	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 นั้น	 เริ่มก่อตัวเกิดขึ้นเป็นกระแสวิพากษ์วิจารณ์

ในสังคมในคราวการยกร ่าง รัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 . . . .																																													

(ร ่างรัฐธรรมนูญฉบับแรก	 ซึ่งไม่ผ ่านมติความเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ)	 โดย																																										

คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งมี	 ศาสตราจารย์	 ดร.	 บวรศักด์ิ	 อุวรรณโณ																													

ดำารงตำาแหน่งประธานกรรมาธิการยกร่างในขณะนั้น	

	 ๑	พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๔.	 น.	 ๖๒๓.
	 ๒	ในทัศนะของผู้เขียน	 สาเหตุที่พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานให้ความหมายของคำาว่า											
“นายกรัฐมนตรี”	 ไว้ว่า	 “ตำาแหน่งหัวหน้าคณะรัฐมนตรี”	 โดยมิได้กล่าวถึงที่มาของการเข้าสู่ตำาแหน่งดังกล่าว
ไว้นั้น	 สืบเนื่องจากการเข้าสู ่ตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีในแต่ละยุคสมัยอาจเกิดความแตกต่างกันไป	 ทั้งนี้																	
ขึ้นกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	 หรือกฎหมายที่ใช้บังคับในช่วงเวลานั้น	 เช่น	 ในบางช่วงเวลารัฐธรรมนูญ
และกฎหมายบัญญัติให้ผู้ท่ีจะดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 แต่ในบางช่วงเวลา
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอาจเปิดช่องให้ผู้ที่จะดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีเป็นบุคคลใดก็ได้โดยไม่จำาต้องเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแต่อย่างใด	 เป็นต้น	 ซึ่งเรื่องของท่ีมานี้เป็นการไม่แน่นอน	 แต่ส่ิงที่แน่นอนชัดแจ้ง												
ไม่ว่านายกรัฐมนตรีจะมีที่มาอย่างไรก็ตาม	 นั่นคือ	 บทบาทหน้าที่ท่ีจะต้องเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร	 ซ่ึงก็คือ
หัวหน้าของบรรดารัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง	 ๆ	 นั่นเอง
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	 ทั้งนี้	 สืบเนื่องจากที่ประชุมคณะกรรมาธิการฯ	 ได้ทำาการบรรจุประเด็นเรื่องที่มา

ของนายกรัฐมนตรีไว ้ในบทบัญญัติมาตรา	 ๑๖๕	 ของร ่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล ่าว																																		

ซึ่งบัญญัติความไว้ว่า	 “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจำานวน

สมาชิกทั้ งหมดเท ่า ท่ีมีอยู ่ของสภาผู ้แทนราษฎร	 มีสิทธิเสนอให ้สภาผู ้แทนราษฎร																																									

ให้ความเห็นชอบบุคคลซึ่งสมควรได้รับแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรี	 มติดังกล่าวต้องมีคะแนนเสียง

มากกว่าก่ึงหน่ึงของจำานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่	 แต่ในกรณีท่ีบุคคลได้รับการเสนอช่ือมิได้

เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจำานวนสมาชิก

ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่”๓

	 จากถ้อยความท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา	 ๑๖๕	 ข้างต้น	 จึงเป็นการเปิดช่องให้สิทธิ

แก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถเสนอช่ือบุคคลภายนอกเพ่ือดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	

โดยบุคคลผู้นั้นไม่จำาเป็นต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแต่อย่างใด	 จากปัจจัยดังกล่าวน้ีเอง	

ภายหลังส่ือมวลชน	 ตลอดถึงอดีตนักการเมือง	 นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์และนักวิชาการ															

ด้านนิติศาสตร์	 จึงนิยมใช้วาทกรรมเรียกบริบทของการเข้าสู่ตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีตามบทบัญญัติ

ของมาตรา	 ๑๖๕	 ดังกล่าวว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	

	 ดังนั้น	 จึงกล่าวในที่นี้ได้ว่า	 บทบัญญัติมาตรา	 ๑๖๕	 ของร่างรัฐธรรมนูญ																				

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ....	 ฉบับซ่ึงยกกล่าวไว้นี้	 จึงเป็นสาเหตุท่ีมาของการเกิด							

วาทกรรมคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 กันอย่างแพร่หลายในช่วงระยะเวลา	 ๓	 ปีที่ผ่านมา

ก็คงไม่ผิด	

	 อย่างไรก็ตาม	 เมื่อทราบถึงปฐมที่มาของวาทกรรมคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรี

คนนอก”	 แล้ว	 สิ่งที่จะต้องหาคำาตอบต่อไป	 คือ	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ควรมี

ความหมายเช่นไรในทางกฎหมาย?	 เพราะหากพิจารณาคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”																

โดยแท้แล้ว	 ค่อนข้างจะมีลักษณะโน้มเอียงไปทางวาทกรรมเชิงรัฐศาสตร์เสียมากกว่า																								

ด้วยเหตุนี้ผู ้เขียนจึงต้องขยายความหมายของคำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ในบริบท												

ความหมายเชิงนิติศาสตร์อีกส่วนหนึ่ง	 	

 
	 ๓	ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ....	 มาตรา	 ๑๖๕	 โดยคณะกรรมาธิการ
ยกร่างรัฐธรรมนูญ
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	 ต่อกรณีดังกล่าว	 หากนำาเอาบทบัญญัติของมาตรา	 ๑๖๕	 ของร่างรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ....	 มาเป็นตัวตั้ง	 ย่อมได้คำาตอบของความหมาย																

คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 นัยเชิงนิติศาสตร์ในลักษณะกลางๆ	 ได้ว่า	 “นายกรัฐมนตรี

คนนอก	 หมายถึง	 บุคคลซ่ึงมิได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 แต่ได้รับการเสนอช่ือและมีมติ

เห็นชอบจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกรัฐสภาแล้วแต่กรณี	 เพ่ือดำารงตำาแหน่ง									

นายกรัฐมนตรี”	

 ทั้งนี้	 ขอให้ผู้อ่านเข้าใจในเบื้องต้นนี้ก่อนว่า	 การเกิดขึ้นของคำาเรียก	 “นายกรัฐมนตรี

คนนอก”	 นั้น	 ผู้เขียนมุ่งสะท้อนถึงสาเหตุของการเกิดวาทกรรมจากกระแสสังคมที่เกิดขึ้นมา

ในช่วงระยะเวลา	 ๓	 ปีท่ีผ่านมา	 แต่การรับรองสิทธิโดยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเพ่ือให้

บุคคลซึ่งมิได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้าดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 หรือที่ปัจจุบันนิยม

เรียกกันว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 นั้น	 ได้เกิดขึ้นมาแล้วหลายครั้งในพลวัตรการเมือง														

ของราชอาณาจักรไทย	 ซึ่งผู้เขียนจะได้อธิบายความสืบต่อไป	 		

๒. พัฒนำกำรกำรเกิดขึ้นของนำยกรัฐมนตรีคนนอกของรำชอำณำจักรไทยและ 
 ของต่ำงประเทศ

	 เมื่อรับรู้ถึงความหมายของนายกรัฐมนตรีคนนอกแล้ว	 ในลำาดับนี้ผู ้เขียนจะได้

บอกเล่าถึงพัฒนาการของการเกิดข้ึนของนายกรัฐมนตรีคนนอกโดยสังเขป	 เพ่ือให้รับรู้ถึง

ความเป็นมา	 ซ่ึงหลายท่านอาจจะเกิดความสำาคัญผิดว่านายกรัฐมนตรีคนนอกที่กล่าวถึงนี้												

ยังไม่เคยเกิดข้ึนในพลวัตรการเมืองของราชอาณาจักรไทยหรือของต่างประเทศมาก่อนเลย													

ซึ่งในทางความเป็นจริงแล้ว	 การดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีโดยผู ้นั้นมิได้เป็นสมาชิก																	

สภาผู ้แทนราษฎร	 หรือที่เรียกว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 นั้น	 ได้เคยเกิดขึ้นมาแล้ว																	

หลายครั้ง	 ซึ่งผู้เขียนจะได้ยกตัวอย่างอันเป็นข้อเท็จจริงที่เคยเกิดขึ้นให้เห็นเป็นลำาดับไป
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 ๒.๑ พัฒนำกำรกำรเกิดขึ้นของนำยกรัฐมนตรีคนนอกของรำชอำณำจักรไทย
	 	 	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรี”	 นี้	 มีพัฒนาการของถ้อยคำาในบริบทการเมือง									

ของราชอาณาจักรไทยมาจากคำาว ่า	 “ประธานคณะกรรมการราษฎร”๔	 และคำาว ่า																																

“นายกรัฐมนตรีสภา”๕	 ตามลำาดับ	 โดยปรากฏเป็นรูปศัพท์ท่ีใช้ในบริบททางกฎหมาย																								

ของสังคมไทยเป็นครั้งแรกในปีพุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 ซึ่งบัญญัติคำาว่า	 “นายก”	 ไว้เป็น																						

ลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 หมวด	 ๔																																					

คณะรัฐมนตรี	 มาตรา	 ๔๖	 ความว่า	 “พระมหากษัตริย์ทรงตั้งคณะรัฐมนตรีขึ้นคณะหนึ่ง	

ประกอบด้วยนายกนายหนึ่ง	 และรัฐมนตรีอีกอย่างน้อยสิบสี่นาย	 อย่างมากยี่สิบสี่นาย”๖             

ซึ่งคำาว่า	 “นายก”	 ในบริบทของมาตรา	 ๔๖	 นี้	 ก็คือ	 “นายกรัฐมนตรี”	 นั่นเอง

	 	 	 แต่ถึงกระนั้น	 บทบัญญัติมาตรา	 ๔๗	 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

สยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 ได้บัญญัติให้ผู้ที่จะดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 สภาผู้แทน

ราษฎรจะต้องเลือกจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น	 ความว่า	 “นายกรัฐมนตรี	 และ

รัฐมนตรีอีกสิบสี่นายต้องเลือกจากสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎร	 นอกนั้นจะเลือกจากผู้ที	่															

เห็นว่ามีความรู้ความชำานาญเป็นพิเศษ	 แม้มิได้เป็นสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎรก็ได้	 แต่ต้องเป็น

ผู ้ที่อาจดำารงตำาแหน่งการเมืองได้”๗	 ดังนั้น	 ท่ีมาของนายกรัฐมนตรีตามบทบัญญัต	ิ																															

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 จึงมิใช่นายกรัฐมนตรีคนนอก	

เพราะต้องมีสถานะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

	 ๔	คำาว่า	 “ประธานคณะกรรมการราษฎร”	 ปรากฏอยู่ในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติธรรมนูญ
การปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 มาตรา	 ๓๒	 ความว่า	 “คณะกรรมการราษฎร
ประกอบด้วยประธานคณะกรรมการราษฎร	 ๑	 นาย	 และกรรมการราษฎร	 ๑๔	 นาย	 รวมเป็น	 ๑๕	 นาย”	
ทั้งนี้	 หากเปรียบเทียบกับโครงสร้างการปกครองในปัจจุบัน	 “กรรมการราษฎร”	 ก็คือ	 “คณะรัฐมนตรี”	
และ	 “ประธานคณะกรรมการราษฎร”	 ก็คือ	 “นายกรัฐมนตรี”	 นั่นเอง
	 ๕	รายละเอียดโปรดดู	 รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร	 ครั้งท่ี	 ๔๑/๒๔๗๕	 วันจันทร์ที่	
๒๘	 พฤศจิกายน	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕.	 กรุงเทพฯ:	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,	 ม.ป.ป.	 น.	 ๕๗๕.
	 ๖	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 มาตรา	 ๔๖	
	 ๗	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 มาตรา	 ๔๗	 นายกรัฐมนตรี	
และรัฐมนตรีอีกสิบสี่นายต้องเลือกจากสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎร	 นอกนั้นจะเลือกจากผู้ที่เห็นว่ามีความรู้
ความชำานาญเป็นพิเศษ	 แม้มิได้เป็นสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎรก็ได้	 แต่ต้องเป็นผู้ท่ีอาจดำารงตำาแหน่ง
การเมืองได้
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	 	 	 คำาถามที่ต ้องพิจารณา	 คือ	 “นายกรัฐมนตรี ซ่ึงไม ่ต ้องเป ็นสมาชิก																									

สภาผู้แทนราษฎร”	 หรือที่ปัจจุบันเรียกว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ของราชอาณาจักรไทย

ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้นั้น	 เกิดขึ้นครั้งแรกเมื่อใด?	

	 	 	 คำาตอบ	 คือ	 เกิดขึ้นครั้ งแรกโดยบทบัญญั ติของรัฐธรรมนูญแห ่ง																															

ราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙๘	 ซึ่งบัญญัติไว้ในหมวด	 ๔	 อำานาจบริหาร	 มาตรา	 ๖๖ 

วรรคแรก	 ความว ่า	 “พระมหากษัตริย ์ทรงตั้ง รัฐมนตรีขึ้นคณะหนึ่ง	 ประกอบด้วย																														

นายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง	 และรัฐมนตรีอีกอย่างน้อยสิบคน	 อย่างมากสิบแปดคน”	 และในวรรคสาม 

ความว่า	 “รัฐมนตรีต้องไม่เป็นข้าราชการประจำา”๙	 และมาตรา	 ๖๘	 วรรคแรก	 ความว่า	

“รัฐมนตรีผู ้มิได้เป็นสมาชิกย่อมมีสิทธิไปประชุมและแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น																								

ในพฤฒสภา	 สภาผู ้แทน	 หรือในที่ประชุมรวมกันของรัฐสภา	 แต่ไม่มีสิทธิออกเสียง																																

ลงคะแนน”๑๐

   เมื่อพิจารณาถ้อยคำาในบทบัญญัติมาตรา	 ๖๖	 แล้ว	 จะพบว่า	 ไม่มีถ้อยความใด

ที่กำาหนดบังคับให้ผู้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีจะต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	มีเพียงแต่

ข้อห้ามที่ว่า	 “รัฐมนตรีต้องไม่เป็นข้าราชการประจำา”	 เท่านั้น	

	 	 	 นอกจากนั้น	 ในบทบัญญัติมาตรา	 ๖๘	 ยังปรากฏถ้อยคำาที่ว่า	 “รัฐมนตร	ี											

ผู ้มิได้เป็นสมาชิกมีสิทธิ...”	 ซึ่งถ้อยคำาดังกล่าว	 หมายถึง	 นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตร	ี																											

ที่ไม่ได้เป็นสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎรนั่นเอง	 ยิ่งเท่ากับเป็นข้อยืนยันว่า	 นายกรัฐมนตรี

และรัฐมนตรีไม่จำาเป็นต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	

	 	 	 ดังนั้น	 หากนำาบทบัญญัติมาตรา	 ๖๖	 และมาตรา	 ๖๘	 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 ไปเปรียบเทียบกับบทบัญญัติมาตรา	 ๔๗											

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 แล้ว	 จะเห็นได้ว่า	 กรณี																		

ของมาตรา	 ๔๗	 นั้น	 จะบังคับไว้เป็นการเฉพาะว่า	 “นายกรัฐมนตรีจะต้องมาจากสมาชิก																		

สภาผู้แทนราษฎร”	 	

  
	 ๘	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับถาวรฉบับที่สอง
ของราชอาณาจักรไทย
	 ๙	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 มาตรา	 ๖๖	
	 ๑๐	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 มาตรา	 ๖๘
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	 	 	 จึงกล่าวในที่นี้ได ้ว ่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช											

๒๔๘๙	 เป ็นปฐมแห่งรัฐธรรมนูญท่ีรับรองให ้ผู ้ที่มิได ้ เป ็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร																									

สามารถเข้าดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีได้	 หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง	 คือ	 “เป็นปฐมบท																													

ของนายกรัฐมนตรีคนนอก”	 นั่นเอง

	 	 	 ถัดมาในสมัยการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๔๙๒	 ก็ยังคงบัญญัติรับรองให้บุคคลซึ่งมิได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 สามารถดำารง

ตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีได้เช่นเดียวกัน	 โดยบัญญัติไว้ในหมวด	 ๗	 อำานาจบริหาร	 มาตรา	 ๑๔๒ 

ความว่า	 “รัฐมนตรีจะเป็นข้าราชการประจำามิได้”๑๑	 และมาตรา	 ๑๔๔	 วรรคแรก	 ความว่า	

“รัฐมนตรีผู้มิได้เป็นสมาชิกแห่งสภา	 ย่อมมีสิทธิเข้าประชุมและแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดง

ความคิดเห็นในที่ประชุมของวุฒิสภาหรือสภาผู ้แทน	 หรือที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาได	้															

แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนน”๑๒

	 	 	 เม่ือทำาการพิจารณาลักษณะของถ้อยคำาที่นำามาใช้บัญญัติในมาตรา	 ๑๔๒	

ข้างต้นแล้ว	 จะพบว่าเป็นไปในทำานองเดียวกับบทบัญญัติมาตรา	 ๖๖	 และมาตรา	 ๖๘																

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 ดังนั้น	 นายกรัฐมนตรีตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของทั้งสองฉบับจึงมีแนวคิดที่มาเช่นเดียวกัน

	 	 	 บทบัญญัติในลักษณะท่ีเปิดช่องให้ผู ้ที่มิได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร																				

มีสิทธิดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีเช่นที่กล่าวนี้	 ยังคงมีมาต่อเนื่องในรัฐธรรมนูญฉบับถาวร													

ถัดมาอีกจำานวน	 ๒	 ฉบับ	 กล่าวคือ	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕ 

แก้ไขเพิ่มเติม	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๕๑๓	 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๑๑๑๔

 
	 ๑๑	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๒	 มาตรา	 ๑๔๒	 	
	 ๑๒	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๒	 มาตรา	 ๑๔๔	 วรรคแรก	
	 ๑๓	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 แก้ไขเพิ่มเติม	 พุทธศักราช	
๒๔๙๕	 มาตรา	 ๖	 (๒)	 ให้ยกเลิกมาตรา	 ๔๖	 ถึงมาตรา	 ๔๗	 มาตรา	 ๕๑	 ถึงมาตรา	 ๕๔	 มาตรา	 ๕๗																							
ซึ่งบทบัญญัติของมาตรา	 ๔๗	 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 เดิมที่ได้รับ
การยกเลิกไป	 คือ	 การบัญญัติให้นายกรัฐมนตรีต้องมาจากผู้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 ด้วยเหตุนี้	 ที่มา
ของนายกรัฐมนตรีตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 แก้ไขเพิ่มเติม
พุทธศักราช	 ๒๔๙๕	 จึงเป็นคนนอกที่มิใช่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้
	 ๑๔	 ท้ังน้ี	 ผู้เขียนไม่นำาเอา	 “ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๐๒”	 มากล่าว	
เพราะมิได้มีสถานะเป็นรัฐธรรมนูญฉบับถาวร
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	 	 	 จนกระทั่งในปีพุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 หลักการเปิดสิทธิให้นายกรัฐมนตรี

คนนอกดังกล่าวก็ได้สะดุดหยุดลงเม่ือมีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 ซึ่งผู้เขียนจะได้กล่าวอธิบายต่อไป

	 	 	 จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท้ังสี่ฉบับข้างต้นท่ีผู้เขียนยกแสดงไว้	 ได้แก่	

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๔๙๒	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 แก้ไข																

เพิ่มเติม	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๕	 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๑	

จึงเป็นสิ่งยืนยันได้ประจักษ์ว่า	 พฤติการณ์ที่เรียกว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ในพลวัตร

การเมืองของราชอาณาจักรไทยนั้น	 มีมานานแล้ว	 หาใช่เพ่ิงเกิดขึ้นในช่วงของการยกร่าง

รัฐธรรมนูญภายใต้การปกครองของคณะรักษาความสงบแห่งชาติแต่อย่างใด	 เพียงแต่ในช่วง

เวลานั้น	 ไม่ได้เกิดกระแสของวาทกรรมที่ว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 เท่านั้น

	 	 	 ถัดมาในยุคของการบั งคับใช ้ รั ฐธรรมนูญแห ่ งราชอาณาจักรไทย																	

พุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 รัฐธรรมนูญฉบับนี้กล่าวได้ว ่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่สองนับจาก

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 ที่กำาหนดให้ที่มาของผู ้ดำารง

ตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีจะต้องมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอีกคร้ังหนึ่ง	 โดยบัญญัติเรื่อง

ดังกล่าวไว้ในหมวด	 ๗	 คณะรัฐมนตรี	 มาตรา	 ๑๗๗	 วรรคสอง	 ความว่า	 “นายกรัฐมนตรี

จะต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 และรัฐมนตรีอีกไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำานวนรัฐมนตรี

ทั้งหมด	 จะต้องเป็นสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร”๑๕

	 	 	 แต ่ถึงกระนั้นเมื่อมีการบังคับใช ้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๑๙	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๑	 และ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 (ก่อนมีการแก้ไขในปีพุทธศักราช	

๒๕๓๕)	 ตามลำาดับ	 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ	 เหล่านั้น	 ต่างกำาหนดที่มา															

ของนายกรัฐมนตรีกลับไปเป็นดั่งเดิม	 กล่าวคือ	 “นายกรัฐมนตรีไม่จำาเป็นต้องเป็นสมาชิก																									

สภาผู้แทนราษฎร”	 อีกวาระ

	 	 	 ดังนั้น	 นับตั้งแต่ช่วงปีพุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 ถึงปีพุทธศักราช	 ๒๕๓๔							

เรื่องของที่มาของนายกรัฐมนตรีว่าควรจะต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือไม่?	 จึงยังคง

มีลักษณะแกว่งไปแกว่งมา	 (swing)	 ทางแนวความคิดในพลวัตรการเมืองของสังคมไทย

	 ๑๕	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 มาตรา	 ๑๗๗	 วรรคสอง	



40
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 	 	 ถัดมาในปีพุทธศักราช	 ๒๕๓๕	 ซ่ึงเป ็นช ่วงเวลาของการบังคับใช ้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 นั้น	 ได้เกิดเหตุการณ์สำาคัญ

ทางการเมืองเหตุการณ์หนึ่งขึ้น	 ซึ่ งเรียกกันในทางสังคมศาสตร ์ว ่า	 “พฤษภาทมิฬ	

(black	 may)”	 กล ่าวคือ	 เกิดเหตุการณ์ชุมนุมประท้วงต ่อต ้านรัฐบาลของพลเอก																																									

สุจินดา	 คราประยูร	 ผู้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น	 จากฝ่ายประชาชนจนนำาไปสู่

การปะทะกัน	 สาเหตุนั้นเกิดจากท่ีคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 (รสช.)	 ทำาการ

รัฐประหารยึดอำานาจการปกครองจากรัฐบาล	 พลเอก	 ชาติชาย	 ชุณหะวัณ	 (เป็นรัฐบาลที	่								

มาจากการเลือกตั้ง)	 โดยภายหลังการรัฐประหารคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 (รสช.) 

ได ้ประกาศบังคับใช ้	 “ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔”																								

เป็นการชั่วคราวและในช่วงเวลาเดียวกันนี้	 ก็ได้แต่งต้ังคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดทำา

ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น	

	 	 	 ในการนี้	 คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 ได้อาศัยอำานาจจาก

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 ทำาการจัดตั้งสภานิติบัญญัติ															

แห่งชาติ	 และเสนอชื่อนายกรัฐมนตรี	 ซ่ึงตามบทบัญญัติมาตรา	 ๒๑	 ของธรรมนูญ																							

การปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 บัญญัติถึงท่ีมาของนายกรัฐมนตรีไว	้													

ความว่า	 “พระมหากษัตริย ์ทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งตามคำากราบบังคมทูล																																	

ของประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติและรัฐมนตรีตามจำานวนที่นายกรัฐมนตรี													

กราบบังคมทูล	 ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน”๑๖	 นั้น	 เท่ากับว่า	

อำานาจในการเสนอชื่อนายกรัฐมนตรีเป็นของ	 “ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ”

	 	 	 โดยบุคคลท่ีจะได้รับการเสนอชื่อนั้น	 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	

พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 ไม ่ ได ้กำ าหนดคุณสมบัติอย ่าง อ่ืนประกอบไว ้ 	 ดัง น้ัน	 ท่ีมา																																								

ของนายกรัฐมนตรีตามบทบัญญัติมาตรา	 ๒๑	 ข้างต้น	 จึงขึ้นอยู่กับการเสนอชื่อของประธาน						

สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติเป็นสำาคัญ	 โดยปรากฏว่ามีการเสนอช่ือ	 “นายอานันท	์

ปันยารชุน”	 ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีในช่วงเวลาดังกล่าว	 แต่เหตุการณ์ในส่วนนี้มิได้เป็น

ชนวนเหตุที่นำามาสู่การชุมนุมประท้วงแต่อย่างใด	

	 ๑๖	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 มาตรา	 ๒๑
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	 	 	 ต่อมาเมื่อมีการยกร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ	 จนนำามาสู ่การบังคับใช้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 เหตุการณ์ภายหลังจากการบังคับใช้

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เอง	 ได ้กลายเป็นปฐมท่ีมาของกระแสความคิดทางการเมืองท่ีว ่า																												

“นายกรัฐมนตรีต ้องมาจากการเลือกตั้ งของประชาชน”	 หรือกล ่าวอีกนัยหนึ่ งคือ																																						

“นายกรัฐมนตรีต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร”	

	 	 	 ก่อนที่ผู้เขียนจะได้นำาพาไปสู่ข้อเท็จจริงของเหตุการณ์ภายหลังการบังคับใช้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 ที่กล่าวถึงไว้	 จะขอนำาพาไปสู	่																

ข้อกฎหมายเกี่ยวกับการดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ก่อน	 กล่าวคือ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 บัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับ																	

นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีไว้ในหมวด	 ๗	 คณะรัฐมนตรี	 โดยบทบัญญัติมาตรา	 ๑๕๙	

บัญญัติความไว้ว่า	 “พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอื่นอีก															

ไม่เกินส่ีสิบแปดคน	 ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี	 มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน”	 และ																		

วรรคสอง	 ความว่า	 “ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

แต่งตั้งนายกรัฐมนตรี”๑๗	 โดยไม่มีบทบัญญัติอ่ืนใดที่กำาหนดว่านายกรัฐมนตรีจะต้องเป็น

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

	 	 	 ดั งนั้ น 	 ท่ีมาของนายกรั ฐมนตรีตามบทบัญญัติ รั ฐธรรมนูญแห ่ ง																																					

ราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 จึงสามารถมาจาก	 “คนนอก”	 หรือ	 “บุคคลที่ไม่ได้

เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร”	 ได้

	 	 	 เมื่อรับรู้ถึงข้อกฎหมายตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแล้ว	 ลำาดับนี้ผู้เขียน

ใคร่ขอนำาเข้าสู่ข้อเท็จจริงของเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นโดยสังเขป	 กล่าวคือ	 เมื่อมีการประกาศใช้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 แล้ว	 รัฐบาลกำาหนดให้ม	ี																									

การจัดการเลือกตั้งทั่วไปขึ้นในวันที่	 ๒๒	 มีนาคม	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๕๑๘	 ซึ่งผลของการเลือกตั้ง

ปรากฏว่าพรรคสามัคคีธรรมได้รับเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นจำานวนมากที่สุด	 คือ												

๗๙	 คน	 จึงมีสถานะเป็นพรรคการเมืองแกนนำาท่ีจะจัดต้ังรัฐบาลในลักษณะ	 “รัฐบาลผสม	

(coalition	 government)”	 ร่วมกับพรรคการเมืองอ่ืนๆ	 อาทิ	 พรรคชาติไทย	 พรรคกิจสังคม	

พรรคราษฎร	 เป็นต้น	

	 ๑๗	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 มาตรา	 ๑๕๙	
	 ๑๘	ในยุคที่ไม่มีกรรมการการเลือกตั้ง	 (กกต.)	 อำานาจในการกำาหนดวันเลือกต้ังทั่วไปเป็นของรัฐบาล 
หรือรัฐบาลรักษาการในขณะนั้น
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	 	 	 โดยหัวหน้าพรรคสามัคคีธรรมในขณะนั้น	 คือ	 นายณรงค์	 วงศ์วรรณ															

จึงเป็นว่าที่	 “นายกรัฐมนตรี”	 ที่จะได้รับการเสนอชื่อจากสภาผู้แทนราษฎร	 (House	 of								

Representative)	 ตามธรรมเนียมปฏิบัติในระบบรัฐสภา	 แต่ด้วยท่ีทางโฆษกกระทรวง																			

การต่างประเทศของสหรัฐอเมริกา	 กล่าวคือ	 “นางมาร์กาเร็ต	 แท็ตไวเลอร์”	 ได้ให้สัมภาษณ์

กับผู้สื่อข่าวต่างประเทศถึงนายณรงค์	 วงศ์วรรณ	 ในทางชีวิตส่วนตัวที่ไม่เหมาะสม	 ซึ่งมี																	

รายละเอียดของบทสนทนาที่เป็นสาระสำาคัญ	 ดังนี้	

	 	 	 “Quest ion : 	 Cou ld	 you	 te l l 	 us	 why	 the	 Un i ted	 Sta tes																																		

refused	 Mr.	 Wongwan	 a	 visa	 last	 summer?

	 	 	 แปลความ	 ผู ้ สื่ อข ่ าว : 	 ท ่านช ่วยบอกเราได ้หรือไม ่?	 ว ่ า เหตุ ใด																																				

ทางสหรัฐอเมริกาจึงไม่อนุมัติวีซ่าของคุณณรงค์	 วงศ์วรรณ	 เมื่อฤดูร้อนที่ผ่านมา

	 	 	 Ms . 	 Tu tw i l e r : 	 He 	 was 	 den i ed 	 a 	 v i s a 	 i n 	 Ju l y 	 1991																																							

under	 Section	 212	 a(2)(c)	 of	 the	 Immigration	 and	 Nationality	 Act,	 which	 States	

that	 any	 alien	 who	 the	 consular	 or	 immigration	 officer	 knows	 or	 has																															

reason	 to	 believe	 is	 or	 has	 been	 a	 known	 assister,	 abettor,	 conspirator											

or	 colluder	 with	 others	 in	 the	 i l l icit	 trafficking	 of	 any	 such	 controlled																																

substance	 is	 excludable.

	 	 	 แปลความ	 นางมาร์กาเร็ต	 แท็ตไวเลอร์:	 ทางเราไม่อาจอนุมัติวีซ่าของเขา

ในเดือนกรกฎาคม	 ๑๙๙๑	 ตามบทบัญญัติมาตราที่	 ๒๑๒	 เอ	 (๒)(ซี)	 แห่งรัฐบัญญัต	ิ																		

การอพยพและสัญชาติ,	 บุคคลต่างด้าวใดๆ	 ที่กงสุลหรือสำานักตรวจคนเข้าเมืองทราบหรือ														

มีเหตุผลที่เชื่อได้ว่ามีส่วนร่วมในการขนส่งสิ่งผิดกฎหมาย	 หรือเป็นผู้ช่วยเหลือหรือผู้ส่งเสริม	

หรือผู้สมรู้ร่วมคิด	 หรือผู้วางแผน	 ซึ่งนั่นเรามิอาจยอมรับได้”๑๙

	 	 	 จากบทสัมภาษณ์ของโฆษกกระทรวงการต่างประเทศของสหรัฐอเมริกา										

ต่อสื่อมวลชนดังกล่าว	 จึงทำาให้นายณรงค์	 วงศ์วรรณ	 กลายเป็นผู้ที่มีประวัติอันไม่เหมาะสม							

ในการเข้ารับตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 กล่าวคือ	 เป็นผู้ท่ีมีส่วนเกี่ยวข้องกับผู้ค้ายาเสพติด										

ที่สหรัฐอเมริกาขึ้นบัญชีดำาไว้	 จนมีการวิพากษ์วิจารณ์จากกระแสสังคมไทยเป็นวงกว้าง																						

ถึงความเหมาะสมในการดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	

	 ๑๙	รุ่งมณี	 เมฆโสภณ.	 (๒๕๕๓).	 ประชาธิปไตยเปื้อนเลือด  เหมือนมาไกลแต่ไปไม่ถึงไหน. 
กรุงเทพฯ:	 บ้านพระอาทิตย์,	 น.	 ๑๘.
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	 	 	 ท้ายที่สุด	 นายณรงค์	 วงศ์วรรณ	 จึงได้ประกาศถอนตัวไม่เข้ารับตำาแหน่ง

นายกรัฐมนตรี	 มีผลทำาให้สภาผู้แทนราษฎรต้องดำาเนินการเสนอชื่อผู ้ที่จะดำารงตำาแหน่ง											

นายกรัฐมนตรีรายใหม่	 ซึ่งบุคคลท่ีได้รับการเสนอชื่อรายใหม่นี้	 คือ	 “พลเอก	 สุจินดา																							

คราประยูร”	 หนึ่งในสมาชิกของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 (รสช.)	 ซ่ึงมิได้มาจาก

การเลือกตั้งของประชาชนในครั้งท่ีผ่านมา	 หรืออีกนัยหนึ่ง	 คือ	 ไม่มีสถานะเป็นสมาชิก															

สภาผู้แทนราษฎร

	 	 	 ทั้งนี้	 สาเหตุที่สภาผู ้แทนราษฎร	 สามารถเสนอชื่อ	 พลเอก	 สุจินดา																						

คราประยูร	 ให้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีได้นั้น	 สืบเนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 มาตรา	 ๑๕๙	 มิได้กำาหนดไว้ว่า	 นายกรัฐมนตรี

จะต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

	 	 	 จากการท่ีสภาผู้แทนราษฎรเสนอชื่อ	 พลเอก	 สุจินดา	 คราประยูร	 เพ่ือ

ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีนี้เอง	 ได้กลายเป็นชนวนเหตุของการชุมนุมประท้วงจากฝ่าย																		

ผู้ต่อต้านคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 (รสช.)	 โดยฝ่ายผู้ชุมนุมประท้วงซึ่งนำาโดย

พลตรี	 จำาลอง	 ศรีเมือง	 แกนนำาคนสำาคัญ	 ได้ยกเหตุผลสนับสนุนถึงความไม่เหมาะสมไว้																					

๓	 ประการสำาคัญ	 คือ

	 	 	 ประการแรก	 พลเอก	 สุจินดา	 คราประยูร	 มิได้มาจากการเลือกตั้ง																						

ของประชาชน	

	 	 	 ประการท่ีสอง	 ก่อนท่ี	 พลเอก	 สุจินดา	 คราประยูร	 จะเข้ารับตำาแหน่ง

นายกรัฐมนตรี	 ได้เคยให้สัมภาษณ์ถึงจุดยืนทางการเมืองของตนเองกับผู ้สื่อข่าวไว้ว ่า																											

“ตนและสมาชิกในคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติจะไม่รับตำาแหน่งทางการเมืองใดๆ”

	 	 	 ประการที่ สาม	 เงื่ อนไข ท่ี 	 พลเอก	 สุ จินดา	 คราประยู ร 	 ตั้ ง ไว ้																																																	

ต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อนที่จะเข้ารับตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 มีลักษณะเป็นการเอื้อประโยชน	์														

ต่อพวกพ้องและไม่เป็นไปตามวิถีทางระบอบประชาธิปไตย๒๐	 โดยเฉพาะบทบัญญัต	ิ																										

	 ๒๐	 เง่ือนไขที่มีการเสนอไว้มีทั้งสิ้น	 ๓	 ข้อ	 คือ	 ๑.	 บุคคลที่ถูกประกาศให้ยึดทรัพย์สินไม่มีสิทธิ
ดำารงตำาแหน่งรัฐมนตรี	 ๒.	 พรรคการเมืองไม่มีสิทธิในการกำาหนดและจัดวางตัวรัฐมนตรี	 การกำาหนดและ
จัดวางตัวรัฐมนตรีเป็นอำานาจของนายกรัฐมนตรี	 และ	 ๓.	 นายกรัฐมนตรีขอสงวนสิทธิในกระทรวงกลาโหม	
กระทรวงมหาดไทย	 กระทรวงการคลัง	 และรัฐมนตรีประจำาสำานักนายกรัฐมนตรี	 ให้เป็นโควตาของคนนอก	
ส่วนคนของพรรคการเมืองน้ันมีสิทธิดำารงตำาแหน่งได้เฉพาะรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเท่านั้น.	 รายละเอียด
ดูใน	 นรนิติ	 เศรษฐบุตร.	 (๒๕๕๐).	 รัฐธรรมนูญกับการเมืองไทย.	 กรุงเทพฯ:	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	
น.	 ๒๓๑.
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ของรัฐธรรมนูญที่จัดทำาขึ้นภายใต้การปกครองของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 (รสช.) 

มีลักษณะเป็นการเอื้อแก่การสืบทอดอำานาจของคณะรัฐประหาร

	 	 	 แต่ในท้ายท่ีสุด	 พลเอก	 สุจินดา	 คราประยูร	 ก็ได้รับการสนับสนุนจาก

ฝ่ายพรรคการเมืองเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรให้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 และ													

เป็นชนวนเหตุลุกลามไปสู่การยกระดับการชุมนุมจนนำาไปสู่การปะทะกันของประชาชนฝ่ายต่อต้าน

กับฝ่ายรัฐบาลในท่ีสุด	 ซ่ึงเหตุการณ์ปะทะกันที่กล่าวถึงนี้เกิดข้ึนในเดือนพฤษภาคม	 ด้วยเหตุ

ดังกล่าวจึงมีการเรียกขานเหตุการณ์การชุมนุมประท้วงนั้นในภายหลังว่า	 “พฤษภาทมิฬ”           

(black	 may)	 ซึ่งเกิดข้ึนทั้งสิ้นจำานวน	 ๘	 วัน	 คือ	 ระหว่างวันที่	 ๑๗–๒๔	 พฤษภาคม 

พุทธศักราช	 ๒๕๓๕

	 	 	 เหตุการณ์ดังกล่าวได้สร้างความสูญเสียต่อชีวิต	 ร่างกาย	 ทรัพย์สิน																										

ของประชาชนและเจ้าหน้าที่รัฐเป็นจำานวนมาก

   ภายหลังเมื่อเหตุการณ์ยุติคล่ีคลายลงในวันท่ี	 ๒๔	 พฤษภาคม	 พุทธศักราช 

๒๕๓๕	 ด้วยการประกาศลาออกจากตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีของ	 พลเอก	 สุจินดา	 คราประยูร๒๑ 

และมอบหมายให้นายมีชัย	 ฤชุพันธุ์	 รองนายกรัฐมนตรี	 รักษาการในตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี

ไปพลางก่อน	 กระแสสังคมไทยก็เกิดความตระหนักถึงคำาว่า	 “ประชาธิปไตย	 (demo	 cracy)”

อย่างเข้มข้นขึ้นอีกวาระหนึ่ง

	 ๒๑	สาเหตุสำาคัญที่ทำาให้เหตุการณ์การชุมนุมประท้วงยุติคล่ีคลายลง	 เน่ืองจากในคืนวันพุธท่ี	 ๒๐	
พฤษภาคม	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๕	 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช	 บรมนาถบพิธ	
พระราชทานพระบรมราชวโรกาสให้ศาสตราจารย์สัญญา	 ธรรมศักด์ิ	 ประธานองคมนตรี	 และพลเอก	 เปรม              
ติณสูลานนท์	 องคมนตรีและรัฐบุรุษ	 นำาพลเอก	 สุจินดา	 คราประยูร	 นายกรัฐมนตรี	 และพลตรี	 จำาลอง	
ศรีเมือง	 เข้าเฝ้าทูลละอองธุลีพระบาท	 โอกาสนี้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมพระราชทาน																	
พระราชดำารัสแก่คณะผู ้เข ้าเฝ้าทูลละอองธุลีพระบาท	 ความว่า	 “...ประเทศของเรา	 ไม่ใช ่ประเทศ																														
ของหนึ่งคนสองคน	 เป็นประเทศของทุกคน	 ต้องเข้าหากัน	 ไม่เผชิญหน้ากัน	 แก้ปัญหา	 เพราะว่าอันตรายมีอยู่ 
เวลาคนเราเกิดความบ้าเลือด	 ปฏิบัติการรุนแรงต่อกัน	 มันลืมตัว	 ลงท้ายก็ไม่รู้ว่าตีกันเพราะอะไร	 แล้วก็จะ
แก้ปัญหาอะไร	 เพียงแต่ว่าจะต้องเอาชนะ	 แล้วก็ใครจะชนะ	 ไม่มีทางชนะ	 อันตรายทั้งน้ัน	 มีแต่แพ้	 คือ	
ต่างคนต่างแพ้	 ผู ้ ท่ีเผชิญหน้าก็แพ้	 แล้วก็ที่แพ้ที่สุดก็คือประเทศชาติ	 ประชาชนจะเป็นประชาชน																																											
ทั้งประเทศ	 ไม่ใช่ประชาชนเฉพาะในกรุงเทพมหานคร	 ถ้าสมมติว่ากรุงเทพมหานครเสียหาย	 ประเทศ																												
ก็เสียหายไปทั้งหมด	 แล้วก็จะมีประโยชน์อะไรที่จะทะนงตัวว่าชนะ	 เวลาอยู ่บนกองสิ่งปรักหักพัง...”																										
จากถ้อยพระราชดำารัสดังกล่าว	 จึงนำาพาไปสู่การคลี่คลายของสถานการณ์ทางการเมืองในช่วงเวลาต่อมา.	
สืบค้นเมื่อวันที่	 ๑๗	 มกราคม	 ๒๕๖๑,	 จาก	 https://th.wikiquote.org/wiki
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	 	 	 จากเหตุการณ์ดังกล่าว	 กระแสสังคมการเมือง	 จึงเรียกร้องให้ผู้ที่จะดำารง

ตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีจะต้องเป็นบุคคลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน	 กล่าวคือ														

ต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 โดยจะต้องบัญญัติกรอบกติกาดังกล่าวไว้ในบทบัญญัต	ิ														

ของรัฐธรรมนูญอย่างมีนัยสำาคัญ

	 	 	 จากข้อเรียกร้องทางสังคมดังกล่าว	 ท้ายที่สุดจึงนำาพามาสู่การแก้ไขเพิ่มเติม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 ในปีพุทธศักราช	

๒๕๓๕	 ซึ่งเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมเป็นครั้งที่	 ๔	 โดยทำาการแก้ไขบทบัญญัติมาตรา	 ๑๕๙	

วรรคสอง	 ในเรื่องของที่มาและคุณสมบัติของนายกรัฐมนตรี	 โดยเพ่ิมเติมถ้อยความว่า		

“นายกรัฐมนตรีต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร”๒๒	 เข้าไป	

	 	 	 จากการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในครั้งนี้	 นับได้ว่าเป็นการ	 “ปฏิรูป

ทางการเมือง	 (politic	 reform)”	 ครั้งสำาคัญครั้งหนึ่งในหน้าประวัติศาสตร์ทางการเมือง																	

การปกครองของสังคมไทย	 และกล่าวได้อีกทางหนึ่งว่า	 เป็นการสร้างบรรทัดฐานและวางรากฐาน

ในเร่ืองของที่มาของนายกรัฐมนตรี ท่ีจะต้องมีความเชื่อมโยงเกี่ยวข ้องกับประชาชน																														

ซึ่งมีสารัตถะ	 (core)	 สำาคัญ	 คือ	 ผู้ท่ีจะดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 จะต้องเป็นสมาชิก																		

สภาผู้แทนราษฎรซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน

	 	 	 จากเจตจำานงดังกล่าว	 ได้มีผลเป็นรูปธรรมถ่ายทอดมาถึงรัฐธรรมนูญ											

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย															

พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 อย่างมีนัยสำาคัญ	 กล่าวคือ	 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญทั้ง	 ๒	 ฉบับ	

ต่างกำาหนดให้นายกรัฐมนตรีจะต้องมีสถานะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีมูลฐานมาจาก

การเลือกตั้งของประชาชน	

   ด้วยเหตุนี้	 นับแต่ปีพุทธศักราช	 ๒๕๓๕	 เป็นต้นมา	 ท่ีมาของนายกรัฐมนตรี

ของราชอาณาจักรไทย	 จึงวางอยู่บนหลักการความเกี่ยวโยงซึ่งมีสัมพันธ์สิทธิกับภาคประชาชน	

ในฐานะเป็นตัวแทนประชาชนซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง	 แม้การเลือกตัวนายกรัฐมนตรีนั้น																		

จะเป็นไปในทางอ้อมก็ตาม	 กล่าวคือ	 ประชาชนเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 สมาชิก

สภาผู้แทนราษฎรเลือกสมาชิกด้วยกันเป็นนายกรัฐมนตรี	

	 ๒๒	แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 (ฉบับที่	 ๔)	
พุทธศักราช	 ๒๕๓๕	 มาตรา	 ๓
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	 	 	 โดยแนวคิดท่ีว ่านายกรัฐมนตรีจะต ้องมีมูลฐานมาจากการเลือกตั้ง																													

ของประชาชนนี้	 ในปีพุทธศักราช	 ๒๕๕๘	 ที่ผ่านมา	 ได้มีการเสนอแนวคิดไปถึงขั้น	 “ประชาชน

จะต้องเป็นผู้เลือกนายกรัฐมนตรีโดยตรง”	 แต่แนวคิดดังกล่าวก็ตกไปในที่สุด

	 	 	 จากที่ผู้เขียนแสดงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับพัฒนาการของนายกรัฐมนตรีคนนอก

ของราชอาณาจักรไทยไว้ในข้างต้น	 ทำาให้เห็นได้ว่า	 พฤติการณ์ที่เรียกว่า	 “นายกรัฐมนตรี

คนนอก”	 นั้น	 เกิดขึ้นมาร่วม	 ๗๐	 ปีแล้วในพลวัตรการเมืองไทย	 และกล่าวได้ว่าพฤติการณ์

ของนายกรัฐมนตรีคนนอกโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เคยบังคับใช้มาในพลวัตรการเมือง

ไทยนั้น	 มีจำานวนมากกว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่กำาหนดให้นายกรัฐมนตรีจะต้องเป็น

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสียอีก	 เพราะรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่บัญญัติให้นายกรัฐมนตรี																						

จะต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรน้ัน	 มีอยู่เพียง	 ๕	 ฉบับเท่านั้น	 ได้แก่	 รัฐธรรมนูญ													

แห่งราชอาณาจักรสยาม	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช 

๒๕๑๗	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 (ฉบับท่ี	 ๔)	 พุทธศักราช	

๒๕๓๕	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 และรัฐธรรมนูญ																													

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ตามลำาดับ	 ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 นั้น	 ยังคงมีลักษณะเป็น	 “ลูกผสม	 (hybrid)”	 ผู้เขียนจึงไม่อาจนับรวม							

เข้าไว้ในที่นี้	 ซึ่งผู้เขียนจะได้อธิบายเหตุผลของเร่ืองดังกล่าวในส่วนของภาคปัจฉิมบทของชุด

บทความนี้ต่อไป

 ๒.๒ พัฒนำกำรกำรเกิดขึ้นของนำยกรัฐมนตรีคนนอกของต่ำงประเทศ
   ในหัวข้อน้ี	 ผู้เขียนจะมุ่งอธิบายถึงพัฒนาการของนายกรัฐมนตรีคนนอก															

ของ	ต่างประเทศ	 ทั้งนี้	 เพื่อให้ทราบถึงพลวัตรทางการเมือง	 (politic	 dynamic)	 ของประเทศ	

สำาคัญต่างๆ	 ของโลกโดยสังเขป	 และเพื่อสะท้อนให้เห็นว่า	 คำาว่า	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	

หรือ	 “นายกรัฐมนตรีซึ่งมิได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร”	 นั้น	 มีอยู่จริงหรือไม่?	 ในบริบท	

การเมืองการปกครองของอารยประเทศเหล่านั้น	

   ก.  นายกรัฐมนตรีของสหราชอาณาจักร

   สหราชอาณาจักร	 (The	 United	 Kingdom)	 ประกอบขึ้นจากการรวมตัวกัน 

ของ	 ๔	 ประเทศ	 ได้แก่	 ประเทศอังกฤษ	 ประเทศเวลส์	 ประเทศสก๊อตแลนด์	 และประเทศ 

ไอร์แลนด์เหนือ	 โดยในบทความนี้ผู้เขียนจะใช้คำาเรียก	 “ประเทศอังกฤษ”	 ว่า	 “สหราชอาณาจักร” 

	 	 	 	 สหราชอาณาจักร	 ได้รับการยอมรับอย่างสากลว่า	 เป็นประเทศแม่แบบ						

(master)	 ของ	 “ระบบกฎหมายจารีตประเพณี	 (common	 law	 system)”	 และระบบ																				
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การปกครองที่เรียกว่า	 “ระบบรัฐสภา	 (parliamentary	 system)”๒๓	 โดยเฉพาะระบบรัฐสภา	

ของสหราชอาณาจักรน้ัน	 กล่าวได้ว่าเป็นบรรทัดฐานที่ประเทศอ่ืนๆ	 ซึ่งนิยมระบบรัฐสภา	

เช่นเดียวกันนำาไปเป็นต้นแบบ	 (model)	 ในการสถาปนาระบบการเมืองการปกครอง																											

ของประเทศตนเอง	 ซึ่งในที่นี้รวมถึงราชอาณาจักรไทยด้วย

   จากที่สหราชอาณาจักรมีระบบกฎหมายในลักษณะท่ีเรียกว่า	 “จารีตประเพณี 

(common)”	 นี้เอง	 ด้วยเหตุนี้จึงไม่มี	 “รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร	 (unwritten	 constitution)”		

บังคับใช้	 ดังนั้น	 บริบททางการเมืองการปกครองในบางกรณีจึงไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็น	

ลายลักษณ์อักษร	 มีเพียงแต่จารีต	 (custom)	 หรือธรรมเนียม	 (convention)	 ปฏิบัติทาง	

การเมืองการปกครองท่ีปฏิบัติสืบต่อกันมาอย่างยาวนานและเข้มแข็งใช้บังคับเป็นแนวทาง													

ของระบบการเมืองการปกครองในการยึดถือปฏิบัติเท่านั้น	 ซึ่งข้อเท็จจริงในส่วนน้ีถือว่า																			

เป็นอัตลักษณ์	 (identities)	 ที่สำาคัญยิ่งของระบบกฎหมายจารีตประเพณี

	 	 	 โดยกระบวนการการเสนอช่ือ	 (nominate)	 นายกรัฐมนตรีและกระบวนการ	

จัดตั้งรัฐบาล	 (government)	 ของสหราชอาณาจักรภายหลังการเลือกตั้งท่ัวไปเสร็จสิ้นแล้วนั้น		

ก็เป็นอีกบริบทหนึ่งทางสังคมการเมืองที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว ้เป็นลายลักษณ์อักษร																						

คงมีเพียงแต่ธรรมเนียมปฏิบัติทางการเมืองการปกครองเท่านั้นท่ีใช้เป็นแบบแผนในการยึดถือ

ปฏิบัติกันมาโดยไม่มีองค์กรใดจะฝ่าฝืนแบบแผนดังกล่าว	 ซ่ึงต้องยอมรับว่าการเคารพ																										

ในแบบแผนทางสังคมการเมืองในสหราชอาณาจักรนี้มีอยู่อย่างสูงย่ิง	 เพราะมิเช่นนั้นแล้ว

แบบแผนเช่นท่ีกล่าวอันไร้ซึ่งสภาพบังคับทางกฎหมายย่อมมิอาจดำารงอยู่ได้ในพลวัตรสังคม

การเมืองของสหราชอาณาจักรมาจนถึงปัจจุบัน	 ซึ่งบริบทในส่วนนี้ผู้เขียนเห็นว่าเป็นสิ่งที่สังคม

การเมืองของราชอาณาจักรไทยควรยึดถือเป็นแบบอย่าง

	 	 	 กระบวนการในการเสนอชื่อนายกรัฐมนตรีและการจัดตั้ งรัฐบาล																																								

ของสหราชอาณาจักรนั้น	 ภายใต้วิสัยปกติจะเริ่มต้นจากสภาสามัญ	 (house	 of	 commons:																

สภาผู้แทนราษฎร)	 จะเสนอชื่อและให้ความเห็นชอบต่อหัวหน้าพรรคการเมืองท่ีได้รับเลือกตั้ง

ซึ่งมีที่นั่งในสภาสามัญเกินกว่ากึ่งหนึ่ง	 (ฝ่ายเสียงข้างมาก)	 เพ่ือเข้าดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี

โดยการแต่งตั้งของพระมหากษัตริย์

 
	 ๒๓	อรณิช	 รุ่งธิปานนท์.	 (๒๕๕๓).	 รัฐสภาราชอาณาจักร:  สภาสามัญ  สภาขุนนาง  หน่วยงาน
สนับสนุน.	 กรุงเทพฯ:	 สำานักการพิมพ์	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,	 น.	 ๓.



48
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 	 	 แต่ถึงกระนั้น	 ในบางกรณีหากเกิดเหตุการณ์ที่ผิดวิสัย	 กล่าวคือ	 ไม่ปรากฏ

พรรคการเมืองเสียงข้างมากเกินกว่ากึ่งหนึ่งในสภาสามัญและไม่อาจเสนอชื่อหัวหน้า

พรรคการเมืองเสียงข้างมากเพื่อเข้าดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีได้	 ในกรณีเช่นนี้	 ธรรมเนียม

ปฏิบัติทางการเมืองจะให้สิทธินายกรัฐมนตรี	 (รักษาการ)	 ผู้ซึ่งดำารงตำาแหน่งดังกล่าวอยู่ก่อน

หน้าที่จะจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไป	 ทำาการรวบรวมเสียงสนับสนุนจากสภาสามัญเพ่ือเห็นชอบ

ให้ตนดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีสืบต่อไปได้	 แต่หากการดำาเนินการดังกล่าวไม่สำาเร็จ																	

กล ่าวคือ	 ไม ่อาจรวบรวมเสียงเห็นชอบข้างมากจากสภาสามัญได ้	 นายกรัฐมนตรี																				

(รักษาการ)	 ผู้นั้น	 จะต้องทำาการลาออกจากตำาแหน่ง	 หลังจากนั้นพระมหากษัตริย์จะได้มี

หนังสือเทียบเชิญไปถึงหัวหน้าพรรคการเมืองผู้ได้รับเลือกตั้งเข้ามามากที่สุด	 (แต่ไม่ถึงกึ่งหนึ่ง)	

เพื่อทำาการจัดตั้งรัฐบาล	 แต่หากหัวหน้าพรรคการเมืองผู้นั้นไม่สามารถจัดตั้งรัฐบาลได้อีก	

(เพราะเสียงข้างมากในสภาสามัญไม่เห็นชอบ)	 พระมหากษัตริย์ก็จะได้มีหนังสือเทียบเชิญไป

ถึงหัวหน้าพรรคการเมืองที่ได้รับเลือกตั้งเข้ามาเป็นลำาดับที่สองเพื่อจัดตั้งรัฐบาลอีกคร้ังหนึ่ง

และหากการดำาเนินการนั้นยังไม่สามารถสรรหานายกรัฐมนตรีได้อีกเช่นกัน	 ธรรมเนียมปฏิบัติ

ขั้นสุดท้าย	 คือ	 พระมหากษัตริย์จะต้องจัดให้มีการประชุมหารือกันระหว่างพรรคการเมือง

ต่างๆ	 เพื่อสรรหาตัวนายกรัฐมนตรี	 โดยพระมหากษัตริย์สามารถเสนอให้ที่ประชุมเสนอชื่อ

บุคคลอ่ืนซึ่งมิใช่หัวหน้าพรรคการเมืองเป็นนายกรัฐมนตรีได้	 หรืออาจเสนอให้มีการจัดตั้ง

รัฐบาลผสม	 (colition	 government)๒๔	 ก็ได้

	 	 	 พึงสังเกตได้ว่า	 จากธรรมเนียมปฏิบัติทางการเมืองของสหราชอาณาจักร	

แม้จะเคร่งครัดให้ผู้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีจะต้องมาจากหัวหน้าพรรคการเมืองซึ่งผ่าน

การเลือกตั้งมาจากประชาชนก็ตาม	 แต่ก็ยังคงมีบทผ่อนปรนให้บุคคลภายนอก	 ซึ่งก็คือผู้ท่ี

มิใช่หัวหน้าพรรคการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน	 สามารถเข้าดำารงตำาแหน่ง

นายกรัฐมนตรีได้เช่นเดียวกัน	 กล่าวคือ	 สามารถมี	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 ได้นั่นเอง	 	

   เมื่อได้ผู้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีแล้ว	 ถัดจากนั้นนายกรัฐมนตรีจะทำาการ

เสนอชื่อบรรดารัฐมนตรี	 (minister)	 จากสมาชิกสภาสามัญหรือบุคคลภายนอกต่อกษัตริย์	

เพ่ือทำาการแต่งตั้งเป็นคณะรัฐมนตรี	 (cabinet)	 โดยเรียกคณะผู้บริหารดังกล่าวอย่างสากลว่า	

“รัฐบาล	 (government)”

 
	 ๒๔	A.W.	 Bradley	 and	 K.D.	 Ewing,	 supra	 note	 53,	 pp.	 247-248.
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	 	 	 ผู ้เขียนขอยกตัวอย่างข้อเท็จจริงของนายกรัฐมนตรีคนนอกท่ีเคยเกิดขึ้น																			

ในระบบการเมืองของสหราชอาณาจักร	 อาทิ	 กรณีการเข้าดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีของ	

“เซอร์	 อเล็ค	 ดักลาส	 ฮูม	 (Sir	 Alec	 Douglas-Home)”	 สมาชิกสภาขุนนาง	 (House	 of	

Lords:	 สภาสูง)	 ประเภทขุนนางสืบตระกูล	 (hereditary	 peers)	 ได้เข้าดำารงตำาแหน่ง																			

นายกรัฐมนตรีเป ็นระยะเวลา	 ๑	 ป ี	 ในรัชสมัยของพระราชินีนาถเอลิซาเบธท่ี	 ๒																																								

ซึ่งเกิดขึ้นจากที่พรรคการเมืองสองพรรคใหญ่ไม่อาจชนะการเลือกต้ังได้อย่างเด็ดขาด	 กล่าวคือ

พรรคอนุรักษ์นิยม	 (conservative	 party)	 และพรรคกรรมกร	 (labour	 party)	 มีท่ีนั่ง																											

ในสภาสามัญที่ใกล้เคียงกัน	 ประกอบกับพรรคตัวแปรพรรคที่สาม	 คือ	 พรรคเสรีประชาธิปไตย																

(liberal	 democratic	 party)	 ไม่สนับสนุนฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง	 (ไม่ยอมเข้าร่วมจัดตั้งเป็นฝ่ายรัฐบาล)

ยังผลให้ไม่อาจเสนอชื่อและเห็นชอบนายกรัฐมนตรีและจัดต้ังรัฐบาลจากหัวหน้าพรรคการเมือง

เสียงข้างมากได้๒๕	 ด้วยเหตุดังกล่าวพระมหากษัตริย์และหัวหน้าพรรคการเมืองต่างๆ	 จึงต้อง

ร่วมจัดประชุมหารือจนนำามาสู่การเทียบเชิญเซอร์	 อเล็ค	 ดักลาส	 ฮูม	 สมาชิกสภาขุนนาง

ประเภทขุนนางสืบตระกูล	 เข้าดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 เป็นต้น

   ข. นายกรัฐมนตรีของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

	 	 	 สาธารณรัฐฝร่ังเศส	 (The	 Republic	 of	 France)	 เป็นรัฐซึ่งตั้งอยู ่																										

ในภูมิภาคยุโรปและเป็นประเทศที่ถือว่าเป็นแม่แบบของระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร																												

(civil	 law	 system)	 ประเทศหนึ่ง	

	 	 	 สาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น	 เป็นประเทศท่ีคิดค้นระบบการเมืองใหม่ในลักษณะ

ที่เรียกว่า	 “กึ่งประธานาธิบดี-กึ่งรัฐสภา	 (semi-president	 -	 semi-parliament	 system)”													

ขึ้นใช้บังคับเป็นประเทศแรกของโลก	 เกิดขึ้นในช่วงปี	 ค.ศ.	 ๑๙๕๘	 (พ.ศ.	 ๒๕๐๑)	 ในสมัย

สาธารณรัฐที่	 ๕๒๖	 ซ่ึงเป็นระบบผสม	 (hybrid	 system)	 ระหว่างระบบประธานาธิบดี																					

(president	 system)	 กับระบบรัฐสภา	 (parliament	 system)	 กล่าวคือ	 มีประธานาธิบด	ี									

ดำารงฐานะเป็น	 “ประมุขแห่งรัฐ	 (head	 of	 state)”	 แต่ในขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็เป็น						

“หัวหน้าฝ่ายบริหาร	 (head	 of	 excutive)”	 ด้วย	 โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็น	 “หัวหน้ารัฐบาล	

	 ๒๕	วีรพงษ์	 รามางกูร.	 นายกคนนอก.	 [บทความออนไลน์].	 สืบค้นเม่ือวันที่	 ๒๓	 มกราคม	
๒๕๖๑,	 จาก	 https://www.prachachat.net/news_detail.php
	 ๒๖	โกเมศ	 ขวัญเมือง.	 (๒๕๕๕).	 กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองเปรียบเทียบ. 
กรุงเทพฯ:	 สำานักพิมพ์ภูทับเบิก,	 น.	 ๔๖๗.
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(head	 of	 government)”	 ซ่ึงรัฐบาลจะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา๒๗	 ท้ังนี้	 เพ่ือให้เกิด																											

การตรวจสอบถ่วงดุล	 (check	 and	 balance)	 กันได้มากข้ึนระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ 

กล่าวคือ	 นำาเอาลักษณะเด่นของระบบรัฐสภามาใช้บังคับในเชิงผสมกับระบบประธานาธิบดี

	 	 	 เรื่องของการตรวจสอบถ่วงดุลนี้	 หากเป็นระบบประธานาธิบดีโดยแท้แล้ว	

การตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอยู่น้อยยิ่ง	 เพราะเจตนารมณ์	

ของระบบประธานาธิบดีตามที่สหรัฐอเมริกาสถาปนาขึ้นนั้น	 ต้องการสงวนไว้ซึ่งความเข้มแข็ง	

ของรัฐบาลภายใต้การนำาของประธานาธิบดี	 ด้วยเหตุดังกล่าวจึงต้องลดบทบาทในการตรวจสอบ 

และถ่วงดุลฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติลง	 	 	

	 	 	 จากท่ีสาธารณรัฐฝรั่ ง เศสมีระบบการเมืองการปกครองในลักษณะ																									

“กึ่งประธานาธิบดี-กึ่งรัฐสภา”	 นี้เอง	 ด้วยเหตุดังกล่าว	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส		

คริสตศักราช	 ๑๙๕๘	 มาตรา	 ๙	 จึงบัญญัติให้	 “ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐเป็นประธาน

ในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี”๒๘	 กล่าวอีกนัยหน่ึง	 คือ	 เป็น	 “หัวหน้าฝ่ายบริหาร	 (head	 of																	

excutive)”	 นั้นเอง

	 	 	 ในกรณีของ	 “หัวหน้ารัฐบาล	 (head	 of	 government)”	 นั้น	 รัฐธรรมนูญ	

แห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส	 คริสต์ศักราช	 ๑๙๕๘	 บัญญัติให้เป็นอำานาจหน้าที่ของ	 “นายกรัฐมนตร ี

(prime	 minister)”	 โดยรับรองไว้ในมาตรา	 ๒๑	 วรรคแรก	 ความว่า	 “นายกรัฐมนตรี																								

เป็นผู้กำาหนดแนวทางการดำาเนินการของรัฐบาล	 รับผิดชอบในการป้องกันชาติ	 และรับผิดชอบ

บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย	 รวมท้ังใช้อำานาจในการตรากฎหมายของฝ่ายบริหาร	 และ

การแต่งตั้งเจ ้าหน้าท่ีรัฐและเจ ้าหน้าท่ีทางการทหาร	 ทั้งนี้ 	 ภายใต้บังคับบทบัญญัต	ิ																																

ในมาตรา	 ๑๓”๒๙

	 ๒๗	โกเมศ	 ขวัญเมือง.	 เรื่องเดียวกัน.	 น.	 ๔๘๔.
	 ๒๘	The	 Constitution	 of	 the	 Republic	 of	 France	 1958	 article	 9	 The	 President	 of																					
the	 Republic	 shall	 preside	 over	 the	 Council	 of	 Ministers.	
	 ๒๙	The	 Constitution	 of	 the	 Republic	 of	 France	 1958	 article	 21	 The	 Prime	 Minister	
shall	 direct	 the	 actions	 of	 the	 Government.	 He	 shall	 be	 responsible	 for	 national	 defence.	
He	 shall	 ensure	 the	 implementation	 of	 legislation.	 Subject	 to	 article	 13,	 he	 shall	 have	 power	
to	 make	 regulations	 and	 shall	 make	 appointments	 to	 civil	 and	 military	 posts.
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	 	 	 ในเรื่องของที่มาของนายกรัฐมนตรีนั้น	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส	

คริสต์ศักราช	 ๑๙๕๘	 มาตรา	 ๘	 บัญญัติให้ประธานาธิบดีเป็นผู้แต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและ	

รัฐมนตรีตามคำาแนะนำาของนายกรัฐมนตรี๓๐	 ซึ่งวาระในการดำารงตำาแหน่งของนายกรัฐมนตรี

นั้นกฎหมายมิได้กำาหนดไว้	 ดังนั้น	 จึงข้ึนอยู่กับดุลพินิจของประธานาธิบดีและสถานการณ	์

ทางการเมืองเป็นสำาคัญ	 กล่าวคือ	 ประธานาธิบดีอาจยุบสภาผู้แทนราษฎรในเวลาใดก็ได	้	

หรือนายกรัฐมนตรีอาจต้องพ้นจากตำาแหน่งเมื่อได้รับมติไม่ไว้วางใจจากรัฐสภา	 เป็นต้น	 	 	

	 	 	 ในเรื่องคุณสมบัติของบุคคลที่จะได้รับการแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีนั้น		

กฎหมายให้สิทธิแก่ประธานาธิบดีสามารถทำาการแต่งตั้งได้ท้ังจากผู้ที่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

หรือบุคคลภายนอกก็ได้ตามอัธยาศัย๓๑	 อาทิ	 เจ้าหน้าท่ีระดับสูง	 หรือแม้กระท่ังจากนักธุรกิจ

ภาคเอกชนที่ประสบความสำาเร็จ	 เป็นต้น	 ดังนั้น	 ในเรื่องของท่ีมาของนายกรัฐมนตร	ี																							

ของสาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงสามารถมาจาก	 “คนนอก”	 ได้เช่นเดียวกัน	

	 	 	 อย่างไรก็ตาม	 แม้กฎหมายจะให้สิทธิแก่ประธานาธิบดีในการเลือกบุคคล	

เพื่อเข้าดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ตามอัธยาศัยก็ตาม	 แต่ในทางปฏิบัติทางการเมืองแล้ว	

ประธานาธิบดีจะทำาการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายเสียงข้างมาก

(หัวหน้าพรรคการเมือง)	 เป็นสำาคัญ	 ทั้งน้ี	 เพื่อให้เกิดเสถียรภาพของรัฐบาลนั่นเอง	 เพราะ												

มิเช่นนั้นแล้ว	 อาจเกิดอุปสรรคในการเสนอร่างกฎหมาย	 หรือการผ่านงบประมาณต่างๆ															

ได้	โดยเฉพาะต่อกรณีการอภิปรายลงมติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรี	

   ดังน้ัน	 บริบททางการเมืองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเอง	 ก็มิได ้ปฏิเสธ																								

“นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 โดยสิ้นเชิงแต่อย่างใด	

	 ๓๐	The	 constitution	 of	 the	 Republic	 of	 France	 1958	 article	 8	 The	 President	 of																					
the	 Republic	 shall	 appoint	 the	 Prime	 Minister.	 He	 shall	 terminate	 the	 appointment	
of	 the	 Prime	Minister	 when	 the	 latter	 tenders	 the	 resignation	 of	 the	 Government.
	 	On	 the	 recommendation	 of	 the	 Prime	 Minister,	 he	 shall	 appoint	 the	 other																		
members	 of	 the	 Government	 and	 terminate	 their	 appointments.
	 ๓๑	อรรถสิทธิ์	 เมืองอินทร์.	 การเมืองการปกครองเปรียบเทียบ.	 ตำาราประกอบการสอน,																								
สาขาวิชารัฐศาสตร์,	 คณะรัฐศาสตร์และสังคมศาสตร์,	 มหาวิทยาลัยพะเยา,	 น.	 ๑๐๕.
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๓. บทส่งท้ำยภำคปฐมบท

 เมื่อมาถึงบทส่งท้ายนี้	 ผู้เขียนพึงอนุมานได้ว่า	 ความรับรู้ในเรื่องของความหมายของ

“นายกรัฐมนตรี”	 และ	 “นายกรัฐมนตรีคนนอก”	 รวมถึงความรับรู้ถึงพัฒนาการทางการเมือง

เกี่ยวกับนายกรัฐมนตรีคนนอกของผู้อ่านย่อมมีมากข้ึน	 ซึ่งผู้เขียนใคร่ขอให้ผู้ที่สนใจในเรื่อง

ของนายกรัฐมนตรีคนนอกนี้	 ได้กรุณาติดตามบทความวิชาการของผู้เขียนในภาคปัจฉิมบท					

สืบต่อไปในวารสารรัฐสภาสารฉบับหน้า	 โดยผู้เขียนมีความมุ่งหวังว่าชุดบทความวิชาการฉบับน้ี 

จะได้สร้างความตระหนักรู้ถึงความสำาคัญของ	 “หัวหน้าฝ่ายบริหาร”	 กับ	 “ระบบรัฐสภา”	

อย่างมีนัยสำาคัญต่อไป
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	 *	วิทยากรชำานาญการพิเศษ	 กลุ่มงานบริการวิชาการ	 ๑	 สำานักวิชาการ	 สำานักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร

บทน�ำ

 พรรคการเมือง	 (Political	 Party)	 เป็นสถาบันทางการเมืองท่ีมีความสำาคัญอย่างยิ่ง

สำาหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย	 ทั้งนี้เพราะพรรคการเมืองเป็นเสมือนสะพาน

เชื่อมระหว ่างภาคประชาชนกับภาครัฐบาลที่ทำ าหน ้าที่บริหารปกครองบ ้านเมือง																			

ยอดชาย  วิถีพานิช*

บทบาทของพรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้าน

ในสภาผู้แทนราษฎร
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พรรคการเมืองเป็นสถาบันทางการเมืองท่ีมีความชอบธรรมในการเลือกตัวแทนในรูปแบบ													

การเลือกตั้ง	 (Election)	 เพ่ือให้ได้บุคคลหรือกลุ่มบุคคลเข้าไปทำาหน้าท่ีในการจัดสรรทรัพยากร

และผลประโยชน์ของสังคม	 แต่ท้ังนี้ไม่ได้หมายความว่าพรรคการเมืองจะมีเฉพาะการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยเท่านั้น	 เพราะพรรคการเมืองในระบอบการปกครองอ่ืนก็มี	 เช่น													

พรรคคอมมิวนิสต์ในประเทศจีน	 ซึ่งเป็นพรรคการเมืองเพียงพรรคเดียว	 พรรคฟาสซิสต์																			

ของอิตาลีในสมัยก่อน	 เป็นต้น	 เพียงแต่วัตถุประสงค์	 บทบาท	 และหน้าที่ของพรรคการเมือง

แต่ละระบอบอาจมีความแตกต่างหลากหลายกันไป

	 ดังนั้น	 พรรคการเมืองจึงเป็นสถาบันการเมืองที่มีความสำาคัญต่อกระบวนการ

ทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย	 โดยมีอำานาจหน้าที่และความรับผิดชอบในการดำาเนินการ

ทางการเมืองหลายประการนับตั้งแต่การกำาหนดนโยบายของพรรค	 การคัดสรรผู้ลงสมัคร															

รับเลือกตั้งเพ่ือไปเป็นตัวแทนของประชาชน	 การรณรงค์หาเสียงเลือกตั้ง	 การจัดตั้งรัฐบาล

เพื่อเข้ามาบริหารประเทศ	 รวมถึงการเป็นฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร	 นอกจากนี้	 ยังเผยแพร่

อุดมการณ์และนโยบายของพรรค	 พร้อมท้ังสร้างความรู ้ความเข้าใจทางการเมืองให้แก่

ประชาชน	 ในปัจจุบันพรรคการเมืองได้มีการปรับบทบาทเพ่ือให้ใกล้ชิดกับประชาชน	 และ

เชิญชวนให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับพรรคการเมืองมากขึ้น	 ทั้งนี้เพราะพรรคการเมือง

เป็นกลไกสำาคัญที่จะช่วยให้การปกครองประเทศดำาเนินไปในทิศทางที่ดีขึ้น

ควำมหมำยของ  “พรรคกำรเมือง”

	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐										

มาตรา	 ๔	 ให้ความหมายของ	 “พรรคการเมือง”	 คือ	 คณะบุคคลท่ีรวมกันจัดตั้งเป็น

พรรคการเมือง	 โดยได้รับการจดแจ้งการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้						

เพื่อสร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองของประชาชนตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข	 โดยมุ่งที่จะส่งสมาชิกเข้าสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎร	 และมีการดำาเนินกิจกรรมทางการเมืองอื่นอย่างต่อเนื่อง
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บทบำทของพรรคกำรเมืองกับกำรปกครองระบอบประชำธิปไตย

ที่มา:  ส�านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง

	 จากแผนภาพข้างต้น	 จะเห็นได้ว่าพรรคการเมืองมีบทบาทและความสำาคัญ																	

อย่างยิ่งต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย	 อันเนื่องมาจากพรรคการเมืองถือเป็น

สถาบันหลักในการทำาหน้าท่ีเช่ือมโยงความต้องการระหว่างภาครัฐกับภาคประชาชน	 โดยท่ี

พรรคการเมืองมีหน้าท่ีในการนำาเอาปัญหาความเดือดร้อนหรือความต้องการของประชาชน					

มาแปลงเป็นนโยบายเพื่อนำาไปปฏิบัติเม่ือได้รับเลือกตั้งเข้าไปทำาหน้าที่ในฝ่ายนิติบัญญัติหรือ						

ฝ่ายบริหาร
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บทบำทของพรรครัฐบำล

	 เมื่อพรรคใดชนะเลือกตั้งหรือได้เสียงข้างมาก	 พรรคการเมืองนั้นก็มีหน้าท่ีจัดตั้ง

รัฐบาล	 ในประเทศท่ีเป็นระบบประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดี	 การเลือกตั้งผู ้บริหาร

ประเทศเป็นการเลือกตั้งประธานาธิบดีกับรองประธานาธิบดีเท่านั้น	 ส่วนตำาแหน่งรัฐมนตรี

หรือตำาแหน่งทางการเมืองอื่นๆ	 ประธานาธิบดีจะเป็นผู ้แต่งตั้ง	 ส ่วนประเทศที่เป ็น

ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา	 พรรคที่ได้เสียงข้างมากในรัฐสภาก็มีหน้าท่ีคัดเลือกบุคคลเข้าดำารง

ตำาแหน่งทางการเมืองต่างๆ	 เพื่อการบริหารประเทศ	 ซึ่งโดยปกติหัวหน้าพรรคและผู้นำาระดับสูง

ของพรรคจะดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 รัฐมนตรี	 และตำาแหน่งทางการเมืองอ่ืนๆ																			

สมาชิกของพรรคคนอื่นๆ	 ก็มีหน ้าที่สนับสนุน	 หรือให ้ข ้อเสนอแนะแก ่ผู ้นำาพรรค																																							

ในการดำาเนินนโยบายของรัฐบาล	 ในกรณีที่ไม่มีพรรคการเมืองใดมีเสียงข้างมากจนสามารถจัดตั้ง

รัฐบาลได้โดยลำาพังพรรคเดียว	 ก็จะมีการตกลงประนีประนอมกันในระหว่างพรรคที่มีความคิด

และนโยบายใกล้เคียงกันเพื่อร่วมกันจัดตั้งรัฐบาลผสม	 โดยแต่ละพรรคจะเสนอตัวบุคคลและ

นโยบายมาร่วมกันประกอบเป็นคณะรัฐมนตรีและเป็นนโยบายของรัฐบาล	 โดยตัวอย่าง																				

ของบทบาทพรรครัฐบาล	 ได้แก่

 ๑. มีบทบำทหน้ำที่ในกำรรวบรวมและกลั่นกรอง
	 มีบทบาทในการรวบรวมและกลั่นกรองผลประโยชน์ของประชาชน	 เนื่องจาก

ความต้องการของประชาชนมีความหลากหลาย	 พรรคการเมืองจะช่วยในการดูแลว่า

ประชาชนมีความต้องการให้รัฐบาลทำาอะไร	 เพราะประชาชนไม่มีโอกาสจะร้องทุกข์หรือเสนอ

ความเห็นต่อรัฐบาลได้ทุกคน	 พรรคการเมืองจะรวบรวมความคิดของประชาชนจัดเป็นหมวดหมู่

ดูว่าอะไรควรเรียกร้องไปยังรัฐบาล	 เพื่อให้รัฐบาลทราบว่าประชาชนในจังหวัดนี้ต้องการให้

รัฐบาลทำาอะไรมากที่สุด	 เช่น	 ที่เมืองพัทยาอาจจะต้องการระบบการกำาจัดนำ้าเสีย	 ที่จังหวัด

เชียงใหม่ต้องการระบบขนส่งมวลชน	 หรือที่จังหวัดนครสวรรค์ต้องการฝนเทียม	 เป็นต้น

 ๒. กำรก�ำหนดนโยบำย
	 พรรคท่ีจัดตั้งรัฐบาลหรือร่วมในการจัดตั้งรัฐบาลทำาหน้าท่ีร่างนโยบายของรัฐบาล	

ถึงแม้รัฐบาลจะมีคณะรัฐมนตรี	 แต่ผู้นำาของพรรคการเมืองท่ีไม่ได้ร่วมในคณะรัฐมนตรีจะมี

ส่วนในการร่างนโยบายของรัฐบาลอย่างมาก	 เช่น	 อาจจะมีการตกลงภายในคณะกรรมการ

ของพรรคการเมืองที่จัดตั้งรัฐบาลว่าอย่างน้อยรัฐบาลจะต้องมีนโยบายในเรื่องใด	 โดยทั่วไปแล้ว

ทั้งพรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้านก็จะร่างนโยบายเสนอต่อประชาชนในช่วงหาเสียงเลือกตั้ง

ว่าถ้าได้เป็นรัฐบาลพรรคของตนจะมีนโยบายในการบริหารประเทศอย่างไร
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 ๓. กำรสอดส่องดูแลกำรน�ำนโยบำยไปปฏิบัติ
	 เมื่อรัฐบาลวางนโยบายในการบริหารประเทศแล้ว	 พรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลก็มี

ส่วนในการดูแลว่ามีการนำานโยบายไปปฏิบัติจริงหรือไม่	 ข้าราชการซ่ึงได้รับคำาสั่งให้ปฏิบัติตาม

นโยบายต่างๆ	 ได้ปฏิบัติตามนโยบายนั้นทั่วถึงและมีประสิทธิภาพมากน้อยเพียงใด																																			

มีการคอร์รัปชันหรือไม่	 พรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลต้องสอดส่องดูแล	 เพราะถ้าไม่มีการนำานโยบาย

ไปปฏิบัติหรือปฏิบัติไม่มีประสิทธิภาพหรือมีการคอร์รัปชันของรัฐมนตรีหรือข้าราชการแล้ว	

ประชาชนก็จะเสียผลประโยชน์	 และพรรคการเมืองนั้นๆ	 ก็จะเสียคะแนนนิยม

บทบำทของพรรคฝ่ำยค้ำน

	 	 การเป็นฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรไม่ว่าพรรคนั้นๆ	 จะมีอุดมการณ์เช่นใด	

แต่ก็มีบทบาททางการเมืองที่สำาคัญ	 คือ	 ตรวจสอบการบริหารประเทศของฝ่ายรัฐบาล	

สำาหรับในประเทศไทย	 หัวหน้าพรรคฝ่ายค้านในสภาผู ้แทนราษฎรจะเป็นผู ้นำาฝ่ายค้าน																										

ซึ่งได้รับการโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งจากพระมหากษัตริย์	 ฝ่ายค้านจะทำาหน้าที่ได้ดีมากเท่าไร							

เข้มแข็งมากเท่าใด	 ย่อมเป็นประโยชน์ต่อประชาชน	 ต่อประเทศชาติ	 และต่อการสร้างสรรค์

ประชาธิปไตย	 โดยปกติการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาจะเปิด

โอกาสให้พรรคการเมืองท่ีมีจำานวนสมาชิกได้รับเลือกต้ังมากท่ีสุดเป็นฝ่ายจัดตั้งรัฐบาล	 และ

หัวหน้าพรรคก็จะได้รับการสนับสนุนแต่งตั้งให้ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 ส่วนสมาชิก													

สภาผู้แทนราษฎรพรรคการเมืองท่ีไม่ได้เข้าร่วมรัฐบาลก็จะทำาหน้าที่เป็นฝ่ายตรวจสอบและ

ควบคุมให้ฝ่ายบริหารดำาเนินการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา	

จากหลักการน้ีได้นำาไปสู่แนวคิดพัฒนาทางการเมืองในประเทศอังกฤษในช่วงคริสต์ศตวรรษที่	 ๑๘ 

เมื่อหัวหน้าพรรคการเมืองฝ่ายเสียงข้างมากได้รับการแต่งตั้งให้เป็นผู้นำาฝ่ายบริหาร	 หัวหน้า

พรรคการเมืองฝ่ายเสียงข้างน้อยก็สมควรจะได้รับการแต่งตั้งให้เป็นผู้นำาฝ่ายตรวจสอบ	 โดยมี

สถานภาพบางอย่างพิเศษต่างไปจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ัวไปในช่ือของตำาแหน่ง																						

ผู้น�าฝ่ายค้านในสมเด็จพระราชินี	 (Her	 Majesty’s	 Loyal	 Opposition)	 และต่อมาก็มี	

หลายประเทศที่ใช้รูปแบบการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา	 ซึ่งได้นำา

มาปรับใช้เป็นแบบอย่าง	 โดยเฉพาะประเทศในเครือจักรภพ	 เช่น	 ไอร์แลนด์	 นิวซีแลนด์	

อินเดีย	 ออสเตรเลีย	 แคนาดา	 ฟิจิ	 เป็นต้น

	 แต่ก็มีบางครั้งท่ีพรรคการเมืองที่ได้จำานวนสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรน้อยกว่า

สามารถเป็นแกนนำาจัดตั้งรัฐบาลได้	 ดังที่ปรากฏในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไทย
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เป็นการทั่วไปเมื่อวันที่	 ๒๖	 มกราคม	 พ.ศ.	 ๒๕๑๘	 ถือว่าเป็นประวัติศาสตร์การเมืองไทย

ครั้งหนึ่ง	 เนื่องจากหลังเลือกตั้ง	 ม.ร.ว.	 เสนีย์	 ปราโมช	 หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์	 เป็น

แกนนำาจัดต้ังรัฐบาล	 และ	 ม.ร.ว.	 เสนีย์	 ปราโมช	 ได้รับโปรดเกล้าฯ	 เป็นนายกรัฐมนตรี

และจัดตั้ งคณะรัฐมนตรี 	 แต ่ได ้คะแนนเสียงสนับสุนนเพียง	 ๑๐๓	 คน	 ไม ่ถึงครึ่ ง																																							

ของสภาผู้แทนราษฎร	 (๑๓๕	 คน)	 และรัฐธรรมนูญสมัยนั้นกำาหนดว่า	 การแถลงนโยบาย

ของคณะรัฐมนตรีต้องได้รับความไว้วางใจจากสภาผู ้แทนราษฎร	 เม่ือถึงวันแถลงนโยบาย																				

ของรัฐบาลต่อสภาปรากฏว่ารัฐบาล	 ม.ร.ว.	 เสนีย์	 ปราโมช	 ได้รับเสียงสนับสนุนเพียง	 ๑๑๑	 เสียง 

ถือว่าไม่ได้รับความไว้วางใจจากสภาผู้แทนผู้แทนราษฎร	 ม.ร.ว.	 เสนีย์	 ปราโมช	 และพรรค

ประชาธิปัตย์	 จึงแสดงความรับผิดชอบโดยการลาออกและสละสิทธิ์การตั้งรัฐบาล

	 ดังนั้น	 พรรคกิจสังคมท่ีมี	 ม.ร.ว.	 คึกฤทธ์ิ	 ปราโมช	 เป็นหัวหน้าพรรค	 และ																		

มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพียง	 ๑๘	 ที่นั่ง	 สามารถรวบรวมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรค

ต่างๆ	 รวม	 ๘	 พรรค	 ได้	 ๑๓๕	 เสียง	 เท่ากับครึ่งหนึ่งพอดี	 สามารถเป็นแกนนำาจัดตั้ง

รัฐบาล	 โดยมี	 ม.ร.ว.	 คึกฤทธิ์	 ปราโมช	 ได้รับโปรดเกล้าฯ	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 ในขณะที่

พรรคประชาธิป ัตย์ ซ่ึงมีจำานวนสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรมากที่สุดในสภา	 ๗๔	 เสียง																	

กลับกลายเป็นฝ่ายค้าน

ในประเทศปากีสถานการพยายามสร้างความปรองดองบนโต๊ะเจรจาระหว่าง
พรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้าน  (Pakistan  Tehreek-e-Insaf:  PTI)  ยังต้อง 
ด�าเนินต่อไป  แม้เบื้องหลังจะแลกมาด้วยความรุนแรงต่างๆ  ก็ตาม  –  ผู้เขียน
ที่มา:  http://pics.urduwire.com/fun-entertainment/pti-and-government-negotiation-jang-cartoon-picture

  -of-12th-december/
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หน้ำที่ของพรรคฝ่ำยค้ำน

	 พรรคการเมืองท่ีสมาชิกได้รับเลือกตั้งน้อยหรือไม่ได้เข้าร่วมในการจัดตั้งรัฐบาล												

ก็จะทำาหน้าที่เป็นฝ่ายค้าน	 หน้าที่ของฝ่ายค้านก็คือการตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาล	

กล่าวคือ	 ชี้ข้อบกพร่องในการดำาเนินงานของรัฐบาล	 คอยท้วงติงคัดค้านการกระทำาที่ไม่ชอบ

หรือขัดต่อมติของมหาชน	 ควบคุมการบริหารให้เป็นไปตามนโยบายท่ีสภาผู้แทนราษฎรรับรอง	

ตลอดจนยับยั้งมิให้รัฐบาลใช้อำานาจเกินขอบเขต	 เช่น	 ตั้งกระทู้ถาม	 เสนอญัตติขอเปิด

อภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ	 เป็นต้น	 ส่วนเรื่องการประท้วงของฝ่ายค้านด้วย																												

การเดินออกจากห้องประชุมหรือ	 walkout	 นั้น	 เป็นมาตรการทางการเมืองที่ฝ่ายค้าน																											

ใช้กดดันฝ่ายรัฐบาล	 กรณีท่ีไม่เห็นด้วยกับการบริหารงานของรัฐบาลในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง																					

ซึ่งการใช้อำานาจหน้าที่ดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามกติกาของการปกครองระบอบประชาธิปไตย

ในระบบรัฐสภา	 รวมถึงมีหน้าท่ีในการร่างนโยบายของรัฐบาลทางอ้อม	 เพราะฝ่ายค้าน																				

จะตรวจสอบว่านโยบายใดของรัฐบาลมีจุดอ่อนหรือมีอะไรที่ควรดำาเนินการแต่ไม่มีในนโยบาย

ของรัฐบาล	 ฝ่ายค้านก็จะแสดงความเห็นออกไป	 ซึ่งถ้ามีเหตุผลดีรัฐบาลก็ต้องรับฟัง																														

เพราะมิฉะนั้นจะเสียคะแนนนิยมจากประชาชนได้

	 ในระบอบประชาธิปไตยฝ่ายค้านได้รับการยอมรับว่ามีหน้าที่สำาคัญไม่น้อยไปกว่า

พรรครัฐบาล	 เพราะถ้ามีฝ่ายค้านท่ีทำาหน้าที่เข้มแข็งจะช่วยควบคุมมิให้รัฐบาลซึ่งเป็น																								

ฝ่ายข้างมากใช้อำานาจไปในทางที่ผิดหรือเป็นเผด็จการ	 ตรงกันข้ามประเทศท่ีฝ่ายค้านทำาหน้าท่ี

อ่อนแอ	 การคัดค้านนอกสภา	 เช่น	 การเดินขบวนประท้วง	 การก่อจลาจลจะมีบทบาทสูง										

ซึ่งจะเป็นอันตรายต่อเสถียรภาพทางการเมือง

รัฐบำลเงำ  (Shadow  Cabinet)
 

	 ในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา	 ฝ่ายค้านนอกจากจะทำาหน้าท่ีตรวจสอบและ

ควบคุมการบริหารของรัฐบาลให้เป็นไปโดยชอบตามทำานองคลองธรรมแล้ว	 ยังมีหน้าที่จัดตั้ง

รัฐบาลเงาด้วย	 รัฐบาลเงา	 หรือ	 Shadow	 Cabinet	 คือ	 การกำากับตรวจสอบการบริหาร												

ราชการแผ่นดินอันรวมถึงการตรวจสอบนโยบายและกฎหมายต่างๆ	 ที่ออกโดยรัฐบาล																																	

ในบางโอกาสรัฐบาลเงาอาจจะมีการเสนอแนะฝ่ายรัฐบาลโดยการออกนโยบายที่เห็นว่าเหมาะสมกับ

การบริหารราชการแผ่นดิน	 เพื่อให้รัฐบาลนำาไปปรับใช้หากเห็นสมควร	 ซึ่งมาตรการดังกล่าว

ทำาให้การตรวจสอบของรัฐบาลเงาไม่เป็นการตรวจสอบแบบจับผิดฝ่ายตรงข้ามแต่เพียง																		
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ที่มา:  https://twitter.com/martinshovel/status/642952679606632448

ดูเหมือนรัฐบาลเงา  หรือ 

Shadow  Cabinet  จะไม่เป็น

ที่หมายปองของพรรคการเมือง

จนต้องประกาศรับสมัครกันเลย

ทีเดียว  –  ผู้เขียน

อย่างเดียว	 หากแต่เป็นการตรวจสอบในเชิงสร้างสรรค์	 กล่าวคือ	 มีการนำาเสนอแนวทาง

แก้ไขให้กับรัฐบาลอีกด้วย

	 นอกจากนี้	 ยังมีการเตรียมบุคลากรไว้ล่วงหน้าสำาหรับการเป็นรัฐบาลในอนาคต													

ซึ่งเป็นการเตรียมพร้อมในหน้าที่ของรัฐบาล	 เผื่อว่าฝ่ายค้านจะชนะการเลือกตั้งในคราวต่อไป

หรือในกรณีที่รัฐบาลเกิดเพลี่ยงพลำ้าไม่ได้รับความไว้วางใจให้เป็นรัฐบาลต่อไป	 ฝ่ายค้านก็จะ

เข้าทำาหน้าที่แทนรัฐบาลได้ทันที	 เพราะรัฐบาลเงานั้นจะมีการวางตัวบุคคลในตำาแหน่งต่างๆ	

เช่น	 นายกรัฐมนตรี	 รัฐมนตรีกระทรวงต่างๆ	 เป็นต้น	 บุคคลเหล่านี้จะคอยติดตามปัญหา

และความเคลื่อนไหวต่างๆ	 ในหน้าที่ของกระทรวงที่ตนถูกวางตัวไว้

	 ดังนั้น	 “รัฐบาลเงา”	 เป็นคำาที่ใช้เรียกในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ทำา

หน้าท่ีเป็นฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร	 โดยมีการตั้งคณะบุคคลอย่างไม่เป็นทางการเพ่ือคอย

ตรวจสอบการบริหารประเทศของรัฐบาล	 ลักษณะของการตั้งคณะบุคคลอย่างไม่เป็นทางการนี ้

จะเลียนแบบรัฐบาลในการตั้งคณะรัฐมนตรี	 โดยตั้งผู้ที่มีความรู้ความสามารถหรือเช่ียวชาญ												

ในด้านต่างๆ	 มาเป็นผู้ที่คอยตรวจสอบเกี่ยวกับงานในความรับผิดชอบของกระทรวงน้ันๆ	 เช่น 

ผู้ที่เชี่ยวชาญทางด้านเศรษฐกิจก็จะเป็นผู้ซึ่งเปรียบเสมือนเงาของรัฐมนตรีกระทรวงเศรษฐกิจ	

คอยตรวจสอบการทำางานของรัฐมนตรี	 ซึ่งคณะบุคคลอันเปรียบเสมือนเงาของรัฐมนตรีนั้น															

ก็จะมีครบทุกกระทรวง
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	 สำาหรับประเทศไทย	 “รัฐบาลเงา”	 เริ่มเป็นคำาท่ีรู้จักอย่างแพร่หลายในช่วงปลายป	ี

พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 สมัยรัฐบาลของพลเอก	 ชวลิต	 ยงใจยุทธ	 ทำาหน้าที่บริหารประเทศ	 และ																

มีพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งมีนายชวน	 หลีกภัย	 เป็นหัวหน้าพรรค	 ทำาหน้าที่ผู้นำาพรรคฝ่ายค้าน

ในสภาผู้แทนราษฎร	 นอกจากนี้	 คำาว่า	 “รัฐบาลเงา”	 มักจะได้รับการพูดถึงกันในทุกๆ	 ครั้ง

ที่มีการจัดตั้งรัฐบาล	 เช่น	 กรณีของการจัดตั้งรัฐบาลของพันตำารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร																								

ก็มีการพูดถึงรัฐบาลเงาของฝ่ายค้านซ่ึงก็คือ	 พรรคประชาธิปัตย์	 และเป็นที่รับรู ้กันว่า																									

ในกรณีท่ีฝ่ายค้านได้เป็นรัฐบาล	 คณะบุคคลท่ีคอยดูแลตรวจสอบกระทรวงต่างๆ	 ในรัฐบาลเงา

ของฝ่ายค้านนั้น	 ก็จะมาเป็นรัฐมนตรีประจำากระทรวงนั้นๆ

	 ในประเทศไทยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๗																															

ในมาตรา	 ๑๒๖	 บัญญัติว่า	 “ภายหลังที่คณะรัฐมนตรีได้รับความไว้วางใจจากสภาผู้แทนราษฎร

แล้ว	 พระมหากษัตริย์จะได้ทรงแต่งตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้เป็นหัวหน้าพรรคการเมือง										

ในสภาผู้แทนราษฎร	 ซ่ึงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสังกัดมิได้ดำารงตำาแหน่งรัฐมนตรีและ																					

มีจำานวนมากท่ีสุดในบรรดาพรรคการเมือง	 ซึ่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสังกัดมิได้ดำารง

ตำาแหน่งรัฐมนตรี	 แต่ไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจำานวนสมาชิกทั้งหมด	 เป็นผู้นำาฝ่ายค้าน																					

ในสภาผู้แทนราษฎร

 ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแต่งตั้ง

ผู้นำาฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร”

	 สำาหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ได้บัญญัติไว้ใน

มาตรา	 ๑๑๐	 ว่า	 “ภายหลังที่คณะรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการแผ่นดินแล้ว	 พระมหากษัตริย์

จะทรงแต่งตั้งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรผู ้เป็นหัวหน้าพรรคการเมืองในสภาผู ้แทนราษฎร																							

ที่สมาชิกในสังกัดของพรรคตนมิได้ดำารงตำาแหน่งรัฐมนตรี	 และมีจำานวนมากที่สุดในบรรดา

พรรคการเมืองท่ีสมาชิกในสังกัดมิได้ดำารงตำาแหน่งรัฐมนตรี	 แต่ไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้า																													

ของจำานวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรในขณะแต่งตั้ง	 เป็นผู้นำาฝ่ายค้าน								

ในสภาผู้แทนราษฎร

	 ในกรณีท่ีไม่มีพรรคการเมืองใดในสภาผู ้แทนราษฎรมีลักษณะที่กำาหนดไว้																											

ตามวรรคหนึ่ง	 ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้เป็นหัวหน้าพรรคการเมืองซ่ึงได้รับเสียงสนับสนุน																

ข้างมากจากสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรในพรรคการเมืองที่สมาชิกในสังกัดของพรรคนั้น																																		

มิได้ดำารงตำาแหน่งรัฐมนตรีเป็นผู้นำาฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร	 ในกรณีที่มีเสียงสนับสนุน

เท่ากันให้ใช้วิธีจับสลาก
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การสร้างความปรองดองระหว่างพรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้าน             
ดูเหมือนเป็นเรื่องที่ยากเกินไปหรือเปล่า  –  ผู้เขียน
ที่มา:  https://www.adoptrevolution.org/en/opposition-activists-on-peaceful-solution/

	 ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง											

ผู้นำาฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร

	 ผู้นำาฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรย่อมพ้นจากตำาแหน่งเมื่อขาดคุณสมบัติดังกล่าว

ในวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง	 และให้นำาบทบัญญัติมาตรา	 ๑๒๔	 วรรคสี่	 มาใช้บังคับ																									

โดยอนุโลม	 ในกรณีเช่นนี้พระมหากษัตริย์จะได้ทรงแต่งตั้งผู้นำาฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร

แทนตำาแหน่งที่ว่าง”

นโยบำยกับควำมเข้มแข็งของพรรคกำรเมือง

 เมื่อวันที่	 ๒	 กันยายน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๙	 สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง	 (กกต.) 

จัดสัมมนาหัวข้อ	 “นโยบายในการหาเสียงเลือกตั้ง:	 ข้อเท็จจริง	 ปัญหา	 และแนวทางแก้ไข”           

มีวิทยากร	 คือ	 นายไมเคิล	 วินเซอร์	 (Mr.	 Michael	 Winzer)	 ผู้แทนมูลนิธิคอนราด	 อาเดนาวร์

นายกรณ์	 จาติกวณิช	 อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง	 และนายเจษฎ์	 โทณะวณิก											

ที่ปรึกษาคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ	 (กรธ.)	 โดยวิทยากรแต่ละคนแสดงความคิดเห็น														

สรุปสาระสำาคัญ	 คือ
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	 นายกรณ์	 จาติกวณิช	 กล่าวว่า	 นโยบายที่ดีไม่จำาเป็นต้องโดนใจประชาชน																	

และนโยบายที่โดนใจประชาชนไม่จำาเป็นต้องดี	 ซึ่งหลักการของนโยบายที่ดีมี	 ๔	 ข้อ	 คือ												

๑.	 พัฒนาประเทศโดยไม่สร้างความแตกแยก	 ๒.	 พัฒนาประเทศถูกต้องตามหลักกฎหมาย					

และศีลธรรม	 ๓.	 พัฒนาประเทศโดยไม่เสียวินัยการคลัง	 และ	 ๔.	 พัฒนาประเทศด้วย								

ความยุติธรรมตามหลักประชาธิปไตย	 ส่วนการพิจารณาว่าดีหรือไม่นั้น	 ต้องดูว่าสามารถ									

แก้ปัญหาได้จริงหรือไม่	 ถูกต้องตามหลักกฎหมายหรือไม่	 และมีความเป็นไปได้เพียงใด																						

ที่ผ่านมาแต่ละพรรคการเมืองมุ่งเน้นว่านโยบายจะต้องตอบโจทย์ความต้องการของผู้มีสิทธิ									

เลือกต้ังให้ได้	 เพื่อให้ได้คะแนนเสียง	 ทำาให้พรรคการเมืองใหญ่มุ่งเสนอนโยบายให้ประชาชน	

เข้าใจง่าย	 แต่บางครั้งก็ไม่คำานึงถึงผลเสียที่ตามมา

	 นอกจากนี้	 นายกรณ์	 จาติกวณิช	 ยังได้ยกตัวอย่างการเลือกตั้งในอดีต	 ท่ีพรรค	

เพื่อไทยเสนอนโยบายรถยนต์คันแรก	 พรรคประชาธิปัตย์เสนอนโยบายบ้านหลังแรก																													

ซึ่งนโยบายพรรคเพื่อไทยโดนใจประชาชนมากกว่า	 ทำาให้ได้คะแนนเสียงจำานวนมาก	 และชนะ      

พรรคประชาธิปัตย์	 ทั้งที่นโยบายดังกล่าวอาจสร้างผลเสียมากกว่า	 ทั้งกับตัวประชาชนและ					

งบประมาณของประเทศ	 ขณะท่ีพรรคขนาดกลางและเล็ก	 เมื่อประชาชนไม่ให้ความสนใจ											

ก็ทำาให้พรรคไม่สนใจที่จะเสนอนโยบายที่จะแก้ไขปัญหาได้จริง

 นายเจษฎ์	 โทณะวณิก	 ให้ความเห็นว่า	 แนวทางร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในเรื่อง 

พรรคการเมืองควรมีเสรีภาพในระดับที่เหมาะสม	 มีขื่อแปที่จะดำาเนินงานร่วมกัน	 ทำาให้พรรค	

ต้องมีความรับผิดชอบในการเสนอนโยบายที่เป็นสัญญาประชาคม	 และมีการกำาหนดว่า															

เมื่อเป็นรัฐบาลแล้วนโยบายนั้นสร้างความเสียหาย	 คณะรัฐมนตรีที่ร่วมเห็นชอบจะต้อง																	

รับผิดชอบร่วมกันชดใช้ค่าเสียหาย	 และยืนยันว่าร่างรัฐธรรมนูญของนายมีชัย	 ฤชุพันธุ ์											

ประธานคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ	 (กรธ.)	 ไม่ได้มีความคิดท่ีจะออกแบบให้พรรคการเมือง				

หรือรัฐบาลอ่อนแอ	 ความเข้มแข็งของรัฐบาลหรือพรรคการเมืองไม่ได้ขึ้นอยู่ที่ว่าเรามีพรรค							

มากหรือน้อย	 แต่อยู่ท่ีนโยบายของพรรคว่าดีกับประชาชนหรือไม่	 ซึ่งต้องทำาให้ประชาชน							

มองนโยบายพรรคเป็นสำาคัญ	 แต่ลักษณะของคนไทยและส่ือมวลชน	 เป็นลักษณะที่เห็นว่า											

มีปัญหาแต่ก็ไม่ตรวจสอบให้ถึงท่ีสุด	 ดังนั้น	 ถ้าจะเรียกร้องให้พรรคการเมืองเปลี่ยนประชาชน						

ก็ต้องเปลี่ยนด้วย	

	 นายไมเคิล	 วินเซอร์	 กล่าวถึงการเลือกต้ังและพรรคการเมืองว่า	 พรรคการเมือง

เป็นสถาบันที่รัฐต้องสนับสนุน	 ซึ่งในเยอรมันการให้งบสนับสนุนพรรคการเมืองจะขึ้นอยู่กับ

คะแนนเสียง	 ได้คะแนนเสียงมากเท่าไหร่รัฐก็ให้เงินสนับสนุนมากเท่านั้น	 และการบริจาคเงิน

ให้พรรคการเมืองจะได้รับการยกเว้นภาษี	 เป็นเครื่องมือท่ีดีมากในการสนับสนุนพรรคการเมือง 
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ทั้งน้ี	 สิ่งสำาคัญที่สุดคือการให้การศึกษากับพลเมืองในการคิดเชิงวิพากษ์และตัดสินใจ																							

ซึ่งปัญหาโลกาภิวัตน์มีความซับซ้อนข้ึน	 บางเรื่องผู้มีสิทธิก็ไม่เข้าใจ	 ดังนั้น	 พรรคการเมือง

และผู้สมัครต้องยืนหยัดในการสร้างความไว้วางใจและน่าเชื่อถือ

บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 พรรคการเมืองนอกจากจะเป็นองค์กรสำาคัญในขั้นตอนของการเลือกตั้งดังกล่าว

ข้างต้นแล้ว	 ยังช่วยให้กลไกทางการเมืองดำาเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องต้องกัน	

กล่าวคือ	 การมีพรรคการเมืองช่วยให้การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร																																	

มีประสิทธิภาพข้ึน	 ประเทศท่ีไม่มีพรรคการเมือง	 การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกจะเป็นไปด้วย

ความลำาบาก	 เพราะการปฏิบัติหน้าท่ีในรัฐสภาที่ไม่เป็นเอกเทศนั้น	 ย่อมเป็นการยากที่จะ

ผลักดันความคิดเห็นนั้นให้บรรลุผลสำาเร็จได้	 เพราะขาดนำ้าหนักและยากท่ีจะแสวงหา																						

การสนับสนุนจากสมาชิกคนอื่นๆ	 ได้อย่างพร้อมเพรียงกัน	 ด้วยเหตุนี้สมาชิกรัฐสภาที่ม	ี								

ความคิดเห็นหรือผลประโยชน์ได้เสียในทางการเมืองตรงกัน	 จึงรวบรวมกันเป็นกลุ่มการเมือง

คือ	 พรรคการเมืองขึ้น	 เพื่อจะได้ปรึกษาหารือในข้ออภิปรายและลงมติไปในแนวทางเดียวกัน

	 พรรคการเมืองนอกจากจะช่วยให้การปฏิบัติหน้าท่ีของสมาชิกรัฐสภาเกิดผลดีแล้ว

ยังช่วยให้องค์กรทางการเมืองต่างๆ	 ดำาเนินไปอย่างสอดคล้องต้องกัน	 กล่าวคือ	 ในระบอบ

รัฐสภาซึ่งถือหลักการว่า	 รัฐบาลจะต้องมาจากความเห็นชอบของรัฐสภาและบริหารประเทศ

ด้วยความไว้วางใจของรัฐสภานั้น	 ถ้าไม่มีพรรคการเมือง	 การเลือกต้ังผู้แทนก็จะเน้นท่ี																						

ตัวบุคคล	 การจัดตั้งรัฐบาลย่อมจะข้ึนอยู่กับผู้แทนแต่ละคนจะสามารถรวบรวมกันจัดตั้งรัฐบาล     

และนโยบายของรัฐบาลก็จะออกมาในรูปแบบประนีประนอมกับนโยบายของสมาชิก																											

สภาผู้แทนราษฎรที่มาร่วมสนับสนุนจัดตั้งรัฐบาล	 นอกจากนั้น	 รัฐบาลที่ตั้งขึ้นโดยไม่มี

พรรคการเมืองย่อมไม่สามารถที่จะดำาเนินไปโดยราบรื่น	 และมีประสิทธิภาพ	 เพราะ																																	

ไม่สามารถทราบได้ว่าในขณะนั้นรัฐบาลมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำานวนข้างมากสนับสนุนหรือไม่ 

รัฐบาลจึงอยู ่ในฐานะไม่แน่นอนและต้องคอยระวังในการดำาเนินนโยบาย	 เพราะสมาชิก

รัฐสภาอาจไม่เห็นด้วยและลงมติไม่ไว้วางใจ

	 นอกจากนั้น	 การมีพรรคการเมืองยังช่วยให้การถ่ายทอดอำานาจเป็นไปตามระบบ	

กล่าวคือ	 พรรคการเมืองใดชนะเลือกตั้งได้เสียงข้างมากก็จะเข้ามาจัดตั้งรัฐบาล	 ส่วนพรรค																			

ที่ไม่ได้จัดต้ังรัฐบาลก็จะทำาหน้าท่ีเป็นฝ่ายค้าน	 และขณะเดียวกันก็จะจัดเตรียมนโยบายและ

เตรียมบุคลากรไว้พร้อมเสมอที่จะเป็นรัฐบาลได้เมื่อพรรครัฐบาลเพลี่ยงพลำ้าในการเลือกตั้ง
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คราวต่อไปหรือถูกลงมติไม่ไว้วางใจ	 ประเทศที่ขาดพรรคการเมือง	 ความสำาคัญของตัวบุคคล

จะมาแทนที่ระบบ	 ดังน้ัน	 ผู้ศึกษาเห็นว่าการพัฒนาพรรคการเมืองให้มีความเข้มแข็งอยู่เสมอ												

จึงมีความจำาเป็น	 เพราะระบบพรรคการเมืองเป็นท่ียอมรับกันว่าเป็นระบบท่ีป้องกัน																							

การนำาพาประเทศไปสู่ระบบทรราชย์และผดุงรักษาอำานาจในการปกครองให้ดำาเนินไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ
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ฝ่�ยบริห�ร  และฝ่�ยตุล�ก�ร  ดังที่ทร�บกันม�เป็นเวล�กว่�  ๘๕  ปีแล้ว  กำ�หนดให้มี

กระบวนก�รถ่วงดุลอำ�น�จซ่ึงกันและกันต�มหลักก�รของระบบรัฐสภ�  ได้แก่  รัฐบ�ล                          

ใช้อำ�น�จบริห�รประเทศผ่�นกลไกของระบบร�ชก�รต�มนโยบ�ยที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภ�                    

ก่อนเข้�บริห�รประเทศ  ต่อม�ฝ่�ยนิติบัญญัติจะคอยทำ�หน้�ท่ีควบคุมก�รบริห�รร�ชก�รแผ่นดิน

ของรัฐบ�ลต�มที่ได้แถลงต่อรัฐสภ�  โดยมีวิธีก�รท่ีหล�กหล�ยต�มแต่จะมีบทบัญญัติ                         

ของกฎหม�ยกำ�หนดไว้ 

แซมมี  ทองชัย*
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

 รัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐  ได้มีก�รประก�ศในร�ชกิจจ�นุเบกษ� 

เม่ือวันที่  ๖  เมษ�ยน  ๒๕๖๐  (นับเป็นฉบับที่  ๒๐)  ดังที่ทร�บโดยท่ัวไปแล้ว  แนวท�ง

สำ�คัญหนึ่งที่ใช้เป็นแนวในก�รร่�งรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้เป็นหลักในก�รปกครอง  คือ  ก�รว�ง

กลไกป้องกัน  ตรวจสอบ  และขจัดก�รทุจริตประพฤติมิชอบท่ีเข้มงวด  เด็ดข�ด  เพ่ือมิให ้     

ผู้บริห�รท่ีปร�ศจ�กคุณธรรม  จริยธรรม  และธรรม�ภิบ�ลเข้�ม�มีอำ�น�จในก�รปกครองบ้�นเมือง

หรือใช้อำ�น�จต�มอำ�เภอใจ  และกำ�หนดม�ตรก�รป้องกันและบริห�รจัดก�รวิกฤติก�รณ์             

ของประเทศให้มีประสิทธิภ�พยิ่งขึ้น

บทวิเครำะห์

  รัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทยฉบับนี้กำ�หนดกระบวนก�รถ่วงดุลอำ�น�จ

ระหว่�งฝ่�ยนิติบัญญัติกับรัฐบ�ลกระบวนก�รหนึ่ง  ที่เรียกว่�  “ก�รอภิปร�ยทั่วไป”  ไว้อย่�งน่�สนใจ 

ทร�บได้จ�กบทบัญญัติท่ีมีท้ังหลักก�รเดิมที่เคยปร�กฏอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับที่สำ�คัญในอดีต

และหลักก�รใหม่ที่มีบทบัญญัติเพิ่มขึ้นใหม่ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันเอง  โดยเป็นก�รผสมผส�น

หลักก�รที่ดีเพื่อเพิ่มกลไกก�รตรวจสอบก�รใช้อำ�น�จรัฐผ่�นท�งรัฐสภ�  หวังว่�จะเป็นกลไก     

ที่ส�ม�รถนำ�ไปสู่ก�รแก้ไขปัญห�หรือบทเรียนท�งก�รเมืองในอดีตที่ผ่�นม�  ทั้งนี้  ก�รบัญญัติ

ไว้ในกฎหม�ยเพียงให้มีแนวท�งในก�รปฏิบัติ  แต่เมื่อประสบปัญห�ขึ้นจริงก็จะเกิดคว�มขัดแย้ง

ท�งคว�มคิดแบ่งออกเป็นฝักเป็นฝ่�ยก่อให้เกิดก�รโต้แย้ง  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้พย�ย�ม                    

ที่จะเพิ่มกลไกให้ทุกฝ่�ยส�ม�รถนำ�คว�มคิดเห็นท่ีเป็นประโยชน์ม�ใช้สิทธิขอเปิดอภิปร�ย

ทั่วไปในรัฐสภ�  อ�จจะดีกว่�ปล่อยให้มีก�รเคลื่อนไหวนำ�คว�มคิดเห็นของฝ่�ยที่ไม่เห็นด้วย

ไปดำ�เนินก�รภ�ยนอกรัฐสภ�  ดังปร�กฏให้เห็นแล้วในอดีตท่ีผ่�นม�  จึงได้เพ่ิมกลไก                         

ให้หล�ยฝ่�ยส�ม�รถใช้สิทธิขอเปิดอภิปร�ยทั่วไปในหล�ยช่องท�ง  ทั้งนี้  พิจ�รณ�แบ่งต�ม                 

ผู้มีสิทธิเสนอเพื่อขอเปิดอภิปร�ยทั่วไปโดยสังเขป  ดังนี้
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ตารางที่  ๑  การขอเปิดอภิปรายทั่วไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐

รัฐธรรมนูญ

ปี ๒๕๖๐

ผู้มีสิทธิ

เสนอ

จ�านวน

สมาชิก

วัตถุประสงค์ อภิปราย

ในที่ประชุม

การลงมติ จ�านวน

ความถี่

ม�ตร�
๑๕๑

ม�ตร�
๑๕๒*

ม�ตร�
๑๕๓

ม�ตร�
๑๕๕*

สม�ชกิสภ�ผูแ้ทน
ร�ษฎร

 

สม�ชกิสภ�ผูแ้ทน
ร�ษฎร

 

สม�ชิกวุฒิสภ�

ผู้นำ�ฝ่�ยค้�น
ในสภ�ผู้แทน
ร�ษฎร

ไม่น้อยกว่�  ๑  ใน  ๕ 
ของจำ�นวนสม�ชิก
ทั้ ง หมด เท ่ �ที่ มี อ ยู  ่            
ของสภ�ผู้แทนร�ษฎร 
วิธีการ  เข้�ชื่อ
เสนอญัตติ

ไม่น้อยกว่�  ๑  ใน  ๑๐ 
ของจำ�นวนสม�ชิก
ทั้ งหมด เท ่ �ที่ มี อ ยู  ่     
ของสภ�ผู้แทนร�ษฎร 
วิธีการ  เข้�ชื่อ
เพื่อเสนอญัตติ

ไม่น้อยกว่�  ๑  ใน  ๓ 
ของจำ�นวนสม�ชิก
ทั้งหมดเท่�ที่มีอยู่
ของวุฒิสภ�
วิธีการ  เข้�ชื่อ
ขอเปิด

เพียงท่�นเดียว
วิธีการ  แจ้งต่อ
ประธ�นรัฐสภ�

เพื่อลงมติไม่ไว้
ว�งใจรัฐมนตรี
เป็นร�ยบุคคล
หรือทั้งคณะ

เ พื่ อ ซั ก ถ � ม                
ข้อเท็จจริงหรือ
เสนอแนะปัญห�
ต่อคณะรฐัมนตรี

เ พื่ อ ใ ห ้ ค ณ ะ
รัฐมนตรีแถลง
ข้อเท็จจริงหรือ
ชี้แจงปัญห�สำ�คัญ
เกี่ยวกับก�รบริห�ร
ร�ชก�รแผ่นดิน

ก ร ณี ท่ี มี ป ั ญ ห �
สำ �คัญเกี่ ยวกับ
คว�มมั่นคงปลอดภัย
หรือเศรษฐกิจ              
ของประเทศ

สภ�ผู้แทนร�ษฎร

สภ�ผู้แทนร�ษฎร

วุฒิสภ�

ประชุมร่วมกัน
ของรัฐสภ� (ลับ)

มติไม่ไว้ว�งใจ
ต้องมีคะแนนเสียง
ม�กกว ่ � ก่ึ งหนึ่ ง
ของจำ�นวนสม�ชิก
ทั้งหมดเท่�ที่มีอยู่
ของสภ�ผู ้ แทน
ร�ษฎร

ไม่มีก�รลงมติ

ไม่มีก�รลงมติ

ไม่มีก�รลงมติ

ปีละครั้ง

ปีละครั้ง

ปีละครั้ง

ไม่ระบุ

* บัญญัติเพิ่มขึ้นใหม่
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

ตารางที่  ๑  การขอเปิดอภิปรายทั่วไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  (ต่อ)

รัฐธรรมนูญ

ปี ๒๕๖๐

ผู้มีสิทธิ

เสนอ

จ�านวน

สมาชิก

วัตถุประสงค์ อภิปราย

ในที่ประชุม

การลงมติ จ�านวน

ความถี่

ม�ตร�
๑๖๕

คณะรัฐมนตรี
ผ่�นน�ยกรัฐมนตร ี

เพียงท่�นเดียว
วิธีการ  แจ้งต่อ
ประธ�นรัฐสภ�

กรณีท่ีมีปัญห�
สำ�คัญเกี่ยวกับ
ก�รบริห�รร�ชก�ร
แผ่นดินเห็นสมควร
จะฟังคว�มคิดเห็น
ของสม�ชิ กสภ�ผู ้ แทน
ร�ษฎรและสม�ชิก
วุฒิสภ�

ประชุมร่วมกัน
ของรัฐสภ�

ไม่มีก�รลงมติ ไม่ระบุ

  จ�กต�ร�งข้�งต้นพบว่�  มีช่องท�งที่จะเปิดอภิปร�ยทั่วไปต�มรัฐธรรมนูญ                

อย่�งน้อย  ๕  ม�ตร�  ซ่ึงปร�กฏในหล�ยรูปแบบ  ในที่นี้ต้องก�รเน้นถึงหลักก�รเพิ่มใหม่               

ที่ปร�กฏเกี่ยวกับกระบวนก�รควบคุมก�รบริห�รร�ชก�รแผ่นดินของรัฐบ�ล  ประเด็นหนึ่งนั้น

ปร�กฏต�มบทบัญญัติม�ตร�  ๑๕๕  อันเป็นก�รเพิ่มกลไกในก�รสอดส่องดูแลก�รปฏิบัติง�น

ของรัฐบ�ลด้วยวิธีก�รที่รัฐธรรมนูญกำ�หนด  โดยผู้นำ�ฝ่�ยค้�นในสภ�ผู้แทนร�ษฎรส�ม�รถใช้

ดุลพินิจพิจ�รณ�ว่�  “ปัญห�สำ�คัญเกี่ยวกับคว�มมั่นคงปลอดภัยหรือเศรษฐกิจของประเทศ” 

ว ่�สมควรที่จะปรึกษ�ห�รือร่วมกันระหว่�งรัฐสภ�และคณะรัฐมนตรีหรือไม่  ซ่ึงต�ม                       

ม�ตร�  ๑๕๕  กำ�หนดให้ผู้นำ�ฝ่�ยค้�นในสภ�ผู้แทนร�ษฎรส�ม�รถแจ้งกรณีที่มีปัญห�สำ�คัญ

ดังกล่�วไปยังประธ�นรัฐสภ�  ส่งผลให้ประธ�นรัฐสภ�ต้องดำ�เนินก�รจัดให้มีระเบียบว�ระ              

ก�รประชุมรัฐสภ�ภ�ยในระยะเวล�ที่กำ�หนด  และประธ�นรัฐสภ�ต้องดำ�เนินก�รเปิดประชุม

ต�มที่ผู้นำ�ฝ่�ยค้�นฯ  แจ้งให้ทร�บด้วย  ห�กไม่ดำ�เนินก�รให้มีก�รประชุมรัฐสภ�  ประธ�น

รัฐสภ�อ�จจะถือว่�ไม่กระทำ�ต�มบทบัญญัติกฎหม�ยรัฐธรรมนูญหรือไม่เพียงใด  หรือ                   

ห�กประธ�นรัฐสภ�จะมีดุลยพินิจจะไม่สั่งบรรจุระเบียบว�ระเพื่อเปิดประชุมรัฐสภ�ต�มที่ผู้นำ�ฝ่�ยค้�นฯ 

แจ้งจะได้หรือไม่  ยังไม่ปร�กฏมีข้อเท็จจริงให้ทร�บได้  จึงยังไม่ส�ม�รถสรุปให้ทร�บกระบวนก�ร                           

ในท�งปฏิบัติได้
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  ประเด็นท่ีมีคว�มสำ�คัญไม่น้อยเช่นกันของม�ตร�  ๑๕๕  กล่�วคือ  ก�รที่ผู้นำ�

ฝ่�ยค้�นฯ  ส�ม�รถแจ้งขอให้เปิดอภิปร�ยท่ัวไปต่อประธ�นรัฐสภ�ได้เพียงบุคคลเดียว                         

ถือเป็นคว�มเห็นของผู้นำ�ฝ่�ยค้�นฯ  เพียงท่�นเดียว  อันส่งผลให้ประธ�นรัฐสภ�ต้องจัด

ประชุมรัฐสภ�ภ�ยในเวล�ท่ีกำ�หนด  แต่ในกรณีก�รขอเปิดอภิปร�ยทั่วไปต�มม�ตร�  ๑๕๑ 

ม�ตร�  ๑๕๒  และม�ตร�  ๑๕๓  นั้น  ปร�กฏว่�ต้องรวบรวมจำ�นวนสม�ชิกต�มที่กำ�หนดไว้

ในแต่ละม�ตร�ครบถ้วน  จึงจะขอเปิดอภิปร�ยท่ัวไปได้  ถือว่�เป็นคว�มเห็นร่วมกัน                            

ของสม�ชิก  หรือแม้กระท่ังม�ตร�  ๑๖๕  ยังแสดงให้เห็นว่�คณะรัฐมนตรีท้ังหมดร่วมกัน

พิจ�รณ�แล้วเห็นสมควร  ซึ่งมิใช่บุคคลเดียว  เพียงแต่ส่งคว�มเห็นน้ันให้น�ยกรัฐมนตร ี                   

แจ้งต่อประธ�นรัฐสภ�เท่�นั้น

  กอปรกับวัตถุประสงค์ต�มต�ร�งข้�งต้น  พบว่�  มีเพียงกรณีต�มม�ตร�  ๑๕๑      

ที่บัญญัติให้เข้�เสนอญัตติขอเปิดอภิปร�ยทั่วไปให้มีก�รลงมติไว้ว�งใจหรือไม่ไว้ว�งใจได ้                   

ซึ่งจะมีกระทบต่อรัฐบ�ลให้ต้องพ้นจ�กตำ�แหน่งฝ่�ยบริห�รทันทีห�กสภ�ผู ้แทนร�ษฎร                        

มีมติไม่ไว้ว�งใจ  แต่ในข้อเท็จจริงในก�รเป็นฝ่�ยบริห�รนั้นจะต้องมีเสียงข้�งม�กอย่�งแน่นอน

เพร�ะมิเช่นนั้นรัฐบ�ลจะประสบปัญห�เสถียรภ�พในก�รบริห�รประเทศ  รัฐบ�ลน่�จะ                     

ยังไม่กังวลเท่�กับก�รขอเปิดอภิปร�ยทั่วไปท่ีอ�จเพิ่มต�มม�ตร�  ๑๕๑  อันส�ม�รถก่ออุปสรรค       

ให ้ กับรัฐบ�ล  แม้จะบัญญัติว ่�ไม ่ให ้มีก�รลงมติภ�ยหลังก�รขอเป ิดอภิปร�ยก็ต�ม 

วัตถุประสงค์ของก�รขอเปิดอภิปร�ยจะกำ�หนดไว้ชัดเจนและเป็นเหตุผลท่ีดีก็ต�ม  ทำ�ให ้              

ฝ่�ยที่ไม่เห็นด้วยมีช่องท�งท่ีจะโต้ตอบฝ่�ยตรงข้�มหรือตรวจสอบโดยอ�ศัยก�รขอเปิดอภิปร�ย

ทั่วไปในก�รประชุมรัฐสภ�  ซึ่งห�กรัฐบ�ลไม่ดีพอ  หรือดีจริงแต่พล�ดพลั้งในก�รตอบชี้แจง                

ก็อ�จทำ�ให้เกิดก�รเปลี่ยนแปลงท�งก�รเมืองได้เช่นกัน  เพร�ะในท�งก�รเมืองเหตุผลที่ดีและ         

ถูกต้องอ�จเปลี่ยนเป็นด�บสองคมที่หันกลับม�ทำ�ล�ยอีกฝ่�ยได้อย่�งไม่น่�เชื่อ 

  ก�รเปิดอภิปร�ยท่ัวไปต�มรัฐธรรมนูญข้�งต้น  จะเห็นว่�เมื่อเปิดประชุม            

เรียบร้อยแล้ว  สิ่งที่จะต้องดำ�เนินก�รสุดท้�ย  คือ  ก�รลงมติ  หรือไม่ลงมติ  กล่�วคือ

  ๑. กำ�หนดให้มีก�รลงมติ  ต�มม�ตร�  ๑๕๑  ก�รขอเปิดอภิปร�ยท่ัวไป                             

เพื่อลงมติไม่ไว้ว�งใจได้กำ�หนดให้ใช้จำ�นวนสม�ชิกไม่น้อยกว่�  ๑  ใน  ๕  ของจำ�นวนสม�ชิก

ทั้งหมดเท่�ท่ีมีอยู่ของสภ�ผู้แทนร�ษฎร  กล่�วคือ  ก�รขอเปิดอภิปร�ยทั่วไปเพ่ือลงมติ                     

ไม่ไว้ว�งใจเป็นหลักเกณฑ์ท่ีต้องมีควบคู่ระบบรัฐสภ�ของประเทศไทย  ปร�กฏในรัฐธรรมนูญ      

ฉบับอดีตที่ถือว่�คำ�นึงถึงสิทธิเสรีภ�พของประช�ชนอย่�งม�ก  เช่น  ต�มรัฐธรรมนูญ                     

แห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย  พุทธศักร�ช  ๒๕๔๐  ม�ตร�  ๑๘๕  และรัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย

พุทธศักร�ช  ๒๕๕๐  ม�ตร�  ๑๕๘  อุปสรรคของก�รควบคุมในอดีตที่ผ่�นม�แม้จะมีข้อมูล
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พย�นหลักฐ�นต่�งๆ  ม�ให้ตรวจสอบ  อภิปร�ยในท่ีประชุมกันอย่�งชัดเจน  แต่ก็ไม่ส�ม�รถ

โน้มน้�วที่ประชุมสภ�ผู ้แทนร�ษฎรให้มีก�รลงมติไม่ไว้ว�งใจรัฐบ�ล  เพื่อให้ฝ่�ยรัฐบ�ล                      

พ้นจ�กตำ�แหน่งได้  เนื่องจ�กรัฐบ�ลมีเสียงข้�งม�กในสภ�ผู้แทนร�ษฎร  ซึ่งก�รลงมติไม่ไว้ว�งใจ 

รัฐมนตรีเป็นร�ยบุคคลหรือทั้งคณะให้พ้นจ�กตำ�แหน่งต้องมีเสียงม�กกว่�กึ่งหนึ่งของจำ�นวน

สม�ชิกทั้งหมดเท่�ที่มีอยู่ของสภ�ผู้แทนร�ษฎร

  ๒. กำ�หนดไม่ให้มีก�รลงมติ  ต�มม�ตร�  ๑๕๒  ม�ตร�  ๑๕๓  ม�ตร�  ๑๕๕ 

และม�ตร�  ๑๖๕  เป็นกรณีก�รขอเปิดอภิปร�ยท่ัวไปในสภ�ผู้แทนร�ษฎร  วุฒิสภ�  และ

รัฐสภ�  กล่�วคือ  รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันมีทั้งเป็นหลักก�รเดิมและเป็นบทบัญญัติขึ้นใหม ่

ในอดีตท่ีผ่�นม�ก�รเปิดอภิปร�ยทั่วไปในลักษณะนี้เป็นแค่ก�รแสดงว�ทกรรมในที่ประชุมสภ� 

เพื่อช ่วงชิงมวลชนหรือหวังผลในท�งก�รเมืองม�กกว่�ท่ีจะแก้ไขปัญห�ประเทศช�ติ                                  

มิใช่ก�รนำ�เสนอข้อมูลและข้อเท็จจริงในเชิงประจักษ์  หรือเป็นก�รอภิปร�ยเพ่ือทำ�ล�ย                    

ชื่อเสียงฝ่�ยตรงข้�ม  อ�จไม่เป็นไปต�มวัตถุประสงค์ของก�รบัญญัติเพื่อหวังให้ก�รอภิปร�ย                 

ให้คว�มเห็นและข้อเสนอแนะหรือเป็นลักษณะก�รปรึกษ�ห�รือร่วมกัน  หรือเป็นก�รรับฟัง

เพื่อแก้ไขปัญห�

บทสรุป

  จำ�นวนครั้งในก�รขอเปิดอภิปร�ยทั่วไปต�มม�ตร�  ๑๕๑  ม�ตร�  ๑๕๒  และ

ม�ตร�  ๑๕๓  นั้น  มีก�รจำ�กัดจำ�นวนให้ขอเปิดอภิปร�ยได้เพียงปีละ  ๑  คร้ังเท่�น้ัน                        

ยังมิใช่เรื่องที่ต้องวิตกกังวลของฝ่�ยรัฐบ�ลม�กนัก  ห�กเมื่อเทียบกับคว�มส�ม�รถในก�รแจ้ง

ขอเปิดอภิปร�ยท่ัวไปของผู้นำ�ฝ่�ยค้�นฯ  ต�มม�ตร�  ๑๕๕  ซึ่งไม่มีก�รระบุจำ�นวนครั้ง           

ก�รขอเปิดอภิปร�ยไว้ว่�ให้ส�ม�รถแจ้งขอเปิดอภิปร�ยได้อย่�งจำ�กัด  หรือสมัยประชุมหนึ่งๆ 

ให้ส�ม�รถแจ้งขอเปิดอภิปร�ยท่ัวไปได้กี่ครั้ง  เฉลี่ยต่อเดือนผู้นำ�ฝ่�ยค้�นฯ  ส�ม�รถแจ้งให้

ประธ�นรัฐสภ�เปิดประชุมรัฐสภ�ได้จำ�นวน  ๒  ครั้งต่อเดือนเป็นอย่�งตำ่�  ทั้งนี้ยังไม่ต้อง

คำ�นึงว่�จะเป็นสมัยประชุมส�มัญประจำ�ปีครั้งท่ีหนึ่งหรือสมัยประชุมส�มัญประจำ�ปีครั้งท่ีสอง 

หรือกระทั่งอ�จแจ้งขอเปิดประชุมแม้เป็นช่วงเวล�นอกสมัยประชุมก็ได้  เพร�ะรัฐธรรมนูญ

ระบุว่�กรณีที่ผู้นำ�ฝ่�ยค้�นฯ  แจ้งว่�มีกรณีปัญห�สำ�คัญต�มม�ตร�  ๑๕๕  แล้ว  ประธ�น

รัฐสภ�ต้องดำ�เนินก�รให้มีก�รประชุมภ�ยใน  ๑๕  วันนับแต่วันท่ีได้รับก�รแจ้ง  ถ้�ห�กเป็น

กรณีที่ผู้นำ�ฝ่�ยค้�นฯ  แจ้งในทุกปัญห�ที่เห็นสมควรปรึกษ�ห�รือร่วมกันต�มเงื่อนไขและระยะ

เวล�ที่ส�ม�รถทำ�ได้แล้ว  ไม่ต้องจินตน�ก�รเลยว่�ก�รประชุมรัฐสภ�จะเพิ่มจำ�นวนครั้งและ
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“อภิปรายทั่วไป”  เพิ่มกลไกรัฐสภา

ผลง�นก�รอภิปร�ยท่ัวไปอย่�งทวีคูณ  อย่�งไรก็น่�จะต้องรอฟังก�รประชุมรัฐสภ�อย่�งชีพจร

เต้นถี่ๆ  ซึ่งยังไม่นับรวมก�รเปิดประชุมร่วมกันของรัฐสภ�ในกรณีอื่นๆ  ต�มม�ตร�  ๑๕๖ 

แห่งรัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐ 

  กล่�วได้ว่�  ก�รมีทัศนคติและจิตสำ�นึกของสม�ชิกรัฐสภ�และคณะรัฐมนตร ี             

ต้องยึดหลักคุณธรรม  คำ�นึงถึงศักดิ์ศรี  และต้องไม่มองว่�อีกฝ่�ยเป็นฝ่�ยตรงข้�ม  มุ่งทำ�ล�ยกัน 

ซึ่งกลไกควบคุมก�รตรวจสอบก�รใช้อำ�น�จรัฐจะมีประสิทธิภ�พประสิทธิผลเพียงใด                         

เพื่อประส�นประโยชน์ของประเทศช�ติให้สำ�เร็จด้วยคว�มบริสุทธิ์ใจ  ขอให้ท่�นสม�ชิกรัฐสภ�

คำ�นึง ถึงพระบรมร�โชว�ทของพระบ�ทสมเด็จพระปรมินทรมห�ภูมิพลอดุลยเดช                                        

ในพิธีพระร�ชท�นปริญญ�บัตรแก่ผู ้สำ�เร็จก�รศึกษ�ของสถ�บันเทคโนโลยีก�รเกษตร                           

เมื่อวันที่  ๑๐ กุมภ�พันธ์  ๒๕๒๒  คว�มว่� 

 “.. .การท่ีจะให้งานประสานกันนั้นมีหลักส�าคัญอยู ่ว ่า  ทุกฝ ่ายจะต้อง                               

ไม่แบ่งแยกกัน  ไม่แย่งประโยชน์  ไม่แย่งความชอบกัน  แต่ละฝ่ายแต่ละคนต้องท�างาน    

ด้วยความบริสุทธิ์ใจ  มุ่งหวังผลส�าเร็จในการท�างานเป็นใหญ่ยิ่งกว่าสิ่งอื่น...”
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เอกสารอ้างอิง

 

พระบรมร�โชว�ท  ในพิธีพระร�ชท�นปริญญ�บัตร.  สืบค้นเม่ือวันท่ี  ๗  พฤศจิก�ยน  ๒๕๖๐, 

  จ�ก  http://www.ap.mju.ac.th/extension/book/30.pdf

ยกเครื่องกลไกรัฐสภ�  ปฏิรูปตรวจสอบก�รใช้อำ�น�จรัฐ.  สืบค้นเมื่อวันที่  ๗  พฤศจิก�ยน  ๒๕๖๐, 

 จ�ก  file:///C:/Users/Parliament/Downloads/B-170301006075%20(1).pdf

รัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย.  สืบค้นเมื่อวันที่  ๑  พฤศจิก�ยน  ๒๕๖๐,  จ�ก  http://

  www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2560/A/040/1.PDF



	 **	ข้อคิดเห็นในบทความนี้เป็นความเห็นและผลจากการศึกษาค้นคว้าทางวิชาการของผู้เขียน	
ส�านักงานอัยการสูงสุดมิจ�าต้องผูกพันหรือเห็นพ้องด้วย
	 **	อัยการประจ�าส�านักงานอัยการสูงสุด	 ส�านักงานวิชาการ	 ส�านักงานอัยการสูงสุด	 น.บ.	
(เกียรตินิยม),	 น.บ.ท.,	 พบ.ม.	 (รป.ม),	 น.ม.
 ๑ ดูรายละเอียดใน	 มงเตสกิเออ	 (เขียน),	 วิภาวรรณ	 ตุวยานนท์	 (แปล).	 (๒๕๒๘). เจตนารมณ์
แห่งกฎหมาย. กรุงเทพฯ:	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	 น.	 ๖๐๑.	 เดือน	 บุนนาค.	 (๒๕๔๗).	 การแยกอ�านาจ. 
พระนคร:	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมือง.	 ชัยวัฒน์	 วงศ์วัฒนศานต์.	 (สิงหาคม	 ๒๕๒๖).	 การแบ่งแยกอ�านาจ 
(separation	 of	 power).	 วารสารกฎหมายปกครอง, ๒,	 ๒๕–๕๐.	 ปราณพงษ์	 ติลภัทร.	 (สิงหาคม			๒๕๕๗).
ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย:	 ข้อพิจารณาเบื้องต้น.	 รัฐสภาสาร,	 ๖๒(๘),	 ๑๒–๓๕.

	 การใช้อ�านาจของรัฐได้มีการแบ่งการใช้อ�านาจไว้อย่างชัดเจนตามหลักการ																	

แบ่งแยกอ�านาจ	 (Separation	 of	 power)	 อันเป็นหลักการในการปกครองซึ่งนักปรัชญาที่มี						

อิทธิพลในเรื่องนี้	 คือ	 มงเตสกิเออ	 ได้อธิบายไว้ในหนังสือเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย๑                      

ในบทที่	 ๖	 ของหมวดที่	 ๑๑	 ความตอนหนึ่งว่า	 ในรัฐทุกรัฐจะมีอ�านาจอยู่	 ๓	 อย่าง	 คือ

	 (๑)		 อ�านาจนิติบัญญัติ	 คือ	 อ�านาจเกี่ยวกับการวางระเบียบบังคับทั่วไปของรัฐ

	 (๒)		 อ�านาจปฏิบัติการซ่ึงข้ึนอยู่กับกฎหมายมหาชน	 คือ	 อ�านาจในการใช้หรือ

บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย	 (อ�านาจบริหาร)

ปราณพงษ์  ติลภัทร*

รัฐธรรมนูญกับความมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดี

และการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการ: โดยสังเขป*



78
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 (๓)		 อ�านาจปฏิบัติการต ่างๆ	 ซึ่ งขึ้นอยู ่ กับกฎหมายแพ ่ง	 คือ	 อ�านาจ																													

ในการวินิจฉัยอรรถคดี	 (อ�านาจตุลาการ)

	 มงเตสกิเออเห็นว่ารัฐบาลท่ีดีที่สุดจะต้องเป็นรัฐบาลท่ีอ�านาจแต่ละอ�านาจใช้																			

โดยองค์กรแต่ละองค์กรท่ีต่างกัน	 เม่ือบุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวมีการรวมอ�านาจ

นิติบัญญัติและอ�านาจบริหารไว้ด้วยกัน	 เสรีภาพจะเกิดขึ้นไม่ได้	 และไม่มีเสรีภาพอีกเช่นกัน	

ถ้าอ�านาจตัดสินคดีไม่ได้แยกออกจากอ�านาจนิติบัญญัติหรือบริหาร

	 ความมุ ่งหมายของมงเตสกิเออในการแยกอ�านาจเพื่อจะคุ ้มครองและให	้																										

หลักประกันสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชน	 เจตนาแท้จริงของมงเตสกิเออไม่ใช่บอกว่าอ�านาจ

อธิปไตยแบ่งออกเป็น	 ๓	 อ�านาจ	 หากแต่ที่แบ่งแยกอ�านาจอธิปไตยให้องค์กรต่างๆ	 ใช้												

เพื่อไม่ให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งใช้อ�านาจเพียงองค์กรเดียวเพราะอ�านาจเป็นสิ่งยั่วยวนใจ																																

ผู้ใช้อ�านาจอาจใช้อ�านาจโดยมิชอบได้	 จึงเห็นว่าเพ่ือความเข้าใจน่าเรียกหลักการแบ่งแยก

อ�านาจเสียใหม่ว่า	 “หลักการแบ่งแยกองค์กรที่ใช้อ�านาจอธิปไตย”

	 ส�าหรับประเทศไทยเดิมรัฐธรรมนูญรับรองการแบ่งแยกอ�านาจอธิปไตยออกเป็น	

๓	 อ�านาจ	 ดังท่ีรัฐธรรมนูญหลายฉบับบัญญัติไว้ในท�านองเดียวกันว่า	 “พระมหากษัตริย	์										

ทรงใช้อ�านาจนิติบัญญัติโดยค�าแนะน�าและยินยอมของสภาผู้แทนราษฎร”	 “พระมหากษัตริย์

ทรงใช้อ�านาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี”	 และ	 “พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ�านาจตุลาการทางศาล												

ที่ได้ตั้งขึ้นตามกฎหมาย”

	 อย่างไรก็ตาม	 ปัจจุบันรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติดังเดิมแต่ใช้ถ้อยค�าใหม่ดังที่							

ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๓	 บัญญัติว่า					

“อ�านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย	 พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ�านาจนั้น

ทางรัฐสภา	 คณะรัฐมนตรี	 และศาล	 ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ”	 ท�าให้เห็นว่ามิได้																						

ยึดถืออ�านาจอธิปไตยแบ่งออกเป็น	 ๓	 อ�านาจดังเดิม	 หากแต่แบ่งแยกองค์กรหรือสถาบัน

ออกไปเป็น	 ๓	 องค์กร	 ในฐานะผู้ใช้อ�านาจอธิปไตย	 คือ	 รัฐสภา	 คณะรัฐมนตรี	 ศาล	

นอกจากนี้	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มีบัญญัติไว้ในหมวดที่	 ๑๒ 

องค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีรัฐธรรมนูญก�าหนดให้เป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ	 (Independent	

Regulatory	 Agency)	 ไม่อยู่ภายใต้สังกัดของรัฐสภา	 คณะรัฐมนตรี	 ศาล	 ซึ่งเรียกว่า																	

องค์กรอิสระ	 ได้แก่	 คณะกรรมการการเลือกตั้ง	 ผู้ตรวจการแผ่นดิน	 คณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน	 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แห่งชาติ	 โดยองค์กรเหล่าน้ีในความเห็นของผู ้เขียนก็เป็นองค์กรผู ้ใช้อ�านาจอธิปไตย																							

เช่นเดียวกัน	 ในขณะเดียวกันยังมีองค์กรตามรัฐธรรมนูญอีกองค์กรหน่ึง	 ได้แก่	 องค์กรอัยการ 
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ซึ่งบัญญัติไว้ในหมวดที่	 ๑๓	 มาตรา	 ๒๔๘	 วรรคหนึ่ง	 บัญญัติว่า	 “องค์กรอัยการมีหน้าที่

และอ�านาจตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย”	 วรรคสอง	 บัญญัติว่า	 “พนักงาน

อัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปโดยรวดเร็ว	 เที่ยงธรรม									

และปราศจากอคติทั้งปวง	 และไม่ให้ถือว่าเป็นค�าสั่งทางปกครอง”

	 จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวในมาตรา	 ๒๔๘	 วรรคสอง	 ก�าหนดให ้

“พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ ...”	 จึงมีประเด็น																													

อันควรศึกษาว่าดุลพินิจที่เป็นอิสระของพนักงานอัยการใช้ในปัจจุบันมีส่วนเกี่ยวข้องกับการใช้

อ�านาจนิติบัญญัติ	 อ�านาจบริหาร	 หรืออ�านาจตุลาการ	 เพียงใด	 และการที่รัฐธรรมนูญ																	

ให้ความเป็นอิสระแก่พนักงานอัยการในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่โดยบัญญัติ

รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญดังกล่าวนั้น	 มีประวัติความเป็นมาถึงความเป็นอิสระของพนักงาน

อัยการอย่างไร	 ซึ่งจะได้น�าเสนอในบทความนี้เป็นล�าดับไป

๑. สังเขปประวัติขององค์กรอัยการ

	 ค�าว่า	 “อัยการ”๒	 ได้ปรากฏพบตั้งแต่สมัยกรุงศรีอยุธยา	 ในกฎมนเฑียรบาล												

รัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ	 ตราไว้เมื่อวันเสาร์	 เดือนห้า	 ขึ้นหกค�่า	 จุลศักราช		 ๗๒๐ 

(พ.ศ.	 ๑๙๐๑)	 ว ่า	 “. . .จึงต ้องพระราชอาญาอัยการ  ทหาร  พ ่อเรือน  ชายหญิง                                  

สมณพรหมณ์จารย์...”

	 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน	 พ.ศ.	 ๒๔๙๓	 ใช ้ค�าว ่า	 “อัยการ”																										

เมื่อแยกศัพท์ว่า	 “อัย”	 หรือ	 “อัยยะ”	 ซึ่งเป็นค�าบาลี	 แปลว่า	 “ผู้เป็นเจ้า	 ผู้เป็นใหญ่	 นาย”                                 

ค�าว่า	 “การ”	 คือ	 งานหรือหน้าที่	 ฉะนั้น	 ค�าว่า	 “อัยการ”	 ตามความหมายของการแยกศัพท์ 

ก็คือ	 งานของผู ้ เป ็นเจ ้านาย	 หรืองานของผู ้ เป ็นใหญ่	 แต่ความหมายในปทานุกรม																				

หรือพจนานุกรมได้ผิดแผกออกไป	 คือ	 หมายความว่า	 ชื่อกรมหนึ่งซึ่งมีหน้าที่ฟ้องความแผ่นดิน 

หรือเจ้าหน้าที่ในกรมนั้น

 ๒ ดูรายละเอียดใน	 กมล	 วรรณประภา.	 งานอัยการกับความมั่นคงของชาติ.	 เอกสารวิจัยส่วนบุคคล, 
วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร	 ประจ�าปีการศึกษา	 พ.ศ.	 ๒๕๐๕–๒๕๐๖.	 เรือโท	 ไชยศ	 วิพุธานุพงษ์.
(เมษายน	 ๒๕๒๕).	 อัยการของเรา.	 วารสารอัยการ, ๕(๕๒).	 และหนังสืออัยการไทย	 ส�านักงานอัยการ
สูงสุด	 พิมพ์โดยบริษัทรุ่งศิลป์การพิมพ์	 (๑๙๗๗)	 จ�ากัด.	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 เร่ืองประวัติของอัยการนี้	 พลตรี	 สุข	 เปรุนาวิน	 เนติบัณฑิต	 อดีตอัยการ	 และ

หลวงอรรถไกวัลวที	 อดีตรองอธิบดีกรมอัยการ	 ได้เรียบเรียง	 “ระบอบอัยการ”	 ลงพิมพ์ใน

หนังสือบทบัณฑิตย์	 กล่าวความถึงประวัติของอัยการในประเทศไทย	 ว่า	 “อัยการในปัจจุบันนี้ 

แต่เดิมมาถือว่าเป็นองค์การส่วนหนึ่งของกิจการยุติธรรม  แต่โบราณกาลมิได้เรียกว่า  อัยการ 

ค�าว่าอัยการเพิ่งมาเรียกใช้ส�าหรับผู้มีหน้าที่ด�าเนินคดีอาญาในศาลเมื่อตั้งกระทรวงยุติธรรม

แล้ว”๓

การจัดตั้งกรมอัยการ

	 การปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมโดยการจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมขึ้นนั้น	 ในโครงร่าง

การจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมท่ีพระเจ้าน้องยาเธอพระองค์เจ้าโสภณที่ปรากฏในหนังสือ																		

กราบบังคมทูล	 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว	 ลงวันท่ี	 ๓	 สิงหาคม	 ร.ศ.	 ๑๐๙ 

มีข้อความตอนหนึ่งที่เกี่ยวกับกรมอัยการว่า

 “ข้อ  ๖  กรมอัยการ  เป็นเจ้าพนักงานส�าหรับเป็นโจทก์เป็นทนายในคดีความ

แผ่นดินคือความนครบาลซ่ึงมีโทษในลักษณะอาญาหลวงอันเป็นอุกฤษโทษ  มหันตโทษ  และ

เป็นเจ้าพนักงานท่ีปรึกษากฎหมายของข้าราชการมีต�าแหน่งเจ้ากรม  ๑  เนติบัณฑิตย์  ๔                 

เสมียร  เอก  โท  สามัญ”๔

	 ส�าหรับกรณีท่ีมีการจัดตั้งกรมอัยการและที่อัยการได้ท�าหน้าที่เป็นโจทก์ฟ้องคดี												

ในนามของแผ่นดินนั้น	 เหตุผลที่แท้จริงมาจากผลกระทบของการด�าเนินคดีอาญาในศาล															

ต่างประเทศ	 ซึ่งมีสิทธิสภาพนอกราชอาณาเขตเหนือดินแดนไทยนั่นเอง	 ดังปรากฏจากรับสั่ง

ของพระเจ้ายาเธอ	 กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์	 เรื่อง	 “บุคคลตามนิติสมมติในเมืองไทย”																				

มีความตอนหนึ่งว่า

	 “มีสาเหตุอีกอย่างหนึ่งท่ีกระท�าให้ความรู้ของไทยในเรื่องบุคคลโดย	 นิติสมมต

สว่างขึ้นดังนี้	 คือ	 เมื่อก่อน	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 เมื่อครั้ง	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 และเมื่อภายหลัง	 ร.ศ.	 ๑๑๒ 

ไทยกับฝรั่งเศสมีข้อวิวาทกันมาก	 ฝรั่งเศส	 มีสัปเยกในเมืองไทยมาก	 สัปเยกมากนี้มีข้อวิวาท

กับคนไทยเมื่อใดราชการก็รู ้สึกติดขัด	 เปนกับว่าใครท�าร้ายสัปเยกถึงตาย	 ฝร่ังเศสก็ตั้ง																				

 ๓ หลวงอรรถไกวัลวที	 และ	 พลโท	 สุข	 เปรุนาวิน.	 (๒๔๘๖).	 ระบบอัยการ.	 บทบัณฑิตย์,	 เล่ม	 ๑๕ 
ตอนที่	 ๒	 และ	 ๓.
 ๔	เอกสารกองจดหมายเหตุแห่งชาติ	 ร.๕	 ย	 ๑/๓
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ข้อวิวาทกับราชการไทย	 จับจ�าเลยได้ก็จับมาช�าระท�าโทษให้	 ถ้าเห็นว่าจ�าเลยไม่มีความผิด	

ฝรั่งเศสสงสัยในวิธีช�าระประการใดแล้วก็พูดในทางกระทรวงต่างประเทศ	 ให้เปนเร่ืองวิวาทกัน

ในทางราชการไป	 จึงได้สร้างวิธีขึ้นเอาอย่างฝรั่ง	 ให้มีอัยการไทยฟ้องร้องจ�าเลยในศาล	

อัยการนี้แทนแผ่นดิน	 ถ่อมยศแผ่นดินลงไปเปนโจทก์เหมือนหนึ่งราษฎร	 เช่นเดียวกันกับ										

เมื่อสัปเยกเปนจ�าเลย

	 ศาลกงศุลช�าระรัฐบาลไทยต้องแต่งคนลงไปเปนโจทก์ฟ้องถ่อมตัวเปนราษฎร

ไปเปนโจทก์ในศาลเขา	 ทั้งนี้แปลว่ารัฐบาลสมมติตัวเองว่าเป็นราษฎรผู้	 ๑	 ให้ศาลไทย	 และ

ศาลกงศุลเปนกลางช�าระ...”๕

	 การมีเจ้าพนักงานของแผ่นดินท�าการฟ้องคดีอาญา	 ในฐานะเป็นโจทก์หรือ																				

เป็นทนายแผ่นดิน	 ซึ่งเรียกว่า	 “ระบบพนักงานอัยการ”	 (System	 of	 Public	 Prosecutor)	 นั้น 

ตามหลักฐานเท่าท่ีค้นพบ	 ปรากฏว่าได้เริ่มมีขึ้นในปี	 ร.ศ.	 ๑๑๑	 (พ.ศ.	 ๒๔๓๕)	 คือปรากฏ

ตามกฎกระทรวงยุติธรรม	 ว่าด้วยคนอนาถายากจนฟ้องความลงวันที่	 ๙	 มีนาคม	 ร.ศ.	 ๑๑๑ 

ข้อ	 ๑๒	 ว่า	 เจ้าพนักงานกรมอัยการ	 อาจขอให้ศาลสั่งห้ามมิให้โจทก์ว่าความอย่างคน	

อนาถาได้	 ถ้าปรากฏว่าโจทก์มิได้เป็นคนอนาถาจริง

	 พ.ร.บ.	 จัดการในสนามสถิตยุติธรรม	 ร.ศ.	 ๑๑๑	 ข้อ	 ๑๒	 ว่า	 ฟ้องท่ีกล่าวหา	

กันเป็นอาญา	 โจทก์ต้องสาบานตัวก่อน	 เว้นแต่ความอาญาซึ่งเป็นหน้าท่ีของกรมอัยการฟ้อง 

เป็นโจทก์เท่านั้น	 เจ้าพนักงานกรมอัยการ	 ผู้ฟ้องไม่จ�าเป็นต้องสาบาน

 ประวัติการที่อัยการเป็นโจทก์ฟ้องคดีอาญาในนามแผ่นดินได้ปรากฏหลักฐานที่พบ 

ชิ้นแรก	 คือ	 ตามหนังสือธรรมศาสตร์วินิจฉัย	 เล่ม	 ๑	 ในบทข่าวช�าระความศาลสถิตยุติธรรม 

เ ร่ือง	 พระยาสีหราชเดโชชัย	 ต ้องหาว ่าเฆี่ยนนายโตตายว ่าคดีนี้ ได ้มีการพิจารณา																																				

โดยกรมอัยการเป็นโจทก์	 มีข้อความดังต่อไปนี้

 “ด้วย  เจ้าพนักงานกองกลางกระทรวงยุติธรรม  ซึ่งท�าการในหน้าที่ของกรมอัยการ 

ได้ไต่สวนอ�าแดงเป้า  ได้ความว่าอ�าแดงเป้าเป็นภริยาของนายโตผู้ตายแน่นอนแล้ว  จึงพา 

อ�าแดงเป้าไปสาบานตัวแล้วยื่นฟ้องต่อกรมรับฟ้องกล่าวโทษพระยาสีหราชเดโชชัย  หาว่า                 

เมื่อวันท่ี  ๒๔  พฤษภาคม  ร.ศ.  ๑๑๑  พระยาสีหราชเดโชชัยกับพรรคพวกบ่าวทาสกลุ้มรุมจับเอา

นายโตสามีอ�าแดงเป้าโจทก์ผูกมัดทุบตี  จนวันท่ี  ๓๐  พฤษภาคม  ร.ศ.  ๑๑๑  นายโต                 

 ๕	พิมพ์ในหนังสือช่ือ	 “กฎและค�าสั่งเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ”	 ลงวันที่	 ๑	 เมษายน																	
พ.ศ.	 ๒๔๖๔,	 น.	๑๒๖.
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ทนบาดเจ็บไม่ได้  ได้ขาดใจตาย  บัดนี้กองไต่สวนโทษหลวงกระทรวงนครบาลก�าลังไต่สวน        

สืบพยานอยู่  ถ้ากองไต่สวนโทษหลวงส่งพยานมายังกระทรวงยุติธรรมเมื่อใด  เจ้าพนักงาน        

ซึ่งท�าหน้าที่ของกรมอัยการ  จะได้เตรียมการว่าความเรื่องนี้  ซึ่งเป็นความแผ่นดินให้                   

อ�าแดงเป้าโจทก์ต่อไปตามกฎหมาย

  คดีเรื่องนี้  พิจารณาเม่ือวันท่ี  ๒๐  มิถุนายน  ร.ศ.  ๑๑๑  โดยหลวงรัตนาญัปติ 

อัยการเป็นผู้ว่าคดี”๖

	 แสดงให้เห็นว่าในวันท่ี	 ๒๐	 มิถุนายน	 ร.ศ.	 ๑๑๑	 ดังกล่าวนี้อย่างน้อยจะต้อง	

มีการแต่งตั้งพนักงานอัยการขึ้นแล้ว	 พนักงานอัยการคนนี้	 คือ	 หลวงรัตนาญัปติ	 ซึ่งต่อมา

ได้เล่ือนบรรดาศักดิ์เป็นขุนหลวงพระยาไกรสีและด�ารงต�าแหน่งอธิบดีกรมอัยการคนแรก																		

ของไทยเป็นผู้ว่าคดีและในครั้งแรกเจ้าพนักงานซึ่งท�าหน้าที่ของกรมอัยการสังกัดกองกลาง	

กระทรวงยุติธรรม	 ส่วนกรมอัยการนั้นยังไม่ได้จัดตั้งขึ้น

	 ต่อมาได้ปรากฏต้ังต�าแหน่งผู้พิพากษาในหนังสือธรรมศาสตร์วินิจฉัย	 เล่ม	 ๒															

ลงวันที่	 ๓๐	 เมษายน	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 มีความว่า	 “ในปี	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 โปรดเกล้าให้ต้ังกรมอัยการ

ขึ้นอีกกรมหน่ึงในกระทรวงยุติธรรม	 ให้หลวงรัตนาญัปติเป็นอธิบดีกรมอัยการซึ่งทรงกรุณา

โปรดเกล้าให้ตั้งข้ึนใหม่นี้มีหน้าท่ีราชการเป็นทนายหลวงว่าความแผ่นดินในศาลทั้งปวง																								

ณ	 ศาลสถิตยุติธรรมและศาลกงสุลต่างประเทศ	 จึงจ�าต้องมีทนายหลวงหลายๆ	 คนไว้ใน																										

กรมอัยการ	 กระทรวงยุติธรรมจึงตั้งให้	 นายมี	 ๑	 นายจัน	 ๑	 นายโหมด	 ๑	 นายสอน	 ๑                 

นายแสง	 ๑	 นายเขียว	 ๑	 เป็นเนติบัณฑิต	 (หรือหมอกฎหมาย)	 ให้เป็นทนายหลวง														

รับราชการอยู่ในกรมอัยการ	 แต่นายมี	 เนติบัณฑิตนั้นโปรดให้ว่าที่	 “ราชมนตรี”	 (หรือ																		

หมอกฎหมายชั้นสูง)	 ด้วย”๗

 ตามรายงานการประชุมสโมสรของกระทรวงยุติธรรม	 วันที่	 ๑๖	 ธันวาคม	 ร.ศ.	 ๑๑๒ 

พระยาง�าเมือง	 อธิบดีผู ้พิพากษาโปรีสภาได้กล่าวตอบขอบใจแทนผู ้พิพากษาทั้งปวงว่า																		

“กรมอัยการซึ่งหลวงรัตนาญัปติเป็นอธิบดีอยู่นั้น  ได้ท�าการตามหน้าท่ีโดยเรียบร้อยเสมอมา

ตั้งแต่แรกตั้งขึ้นในต้นปี  ร.ศ.  ๑๑๒  นี้เอง” 

 ๖	หนังสือธรรมศาสตร์วินิจฉัย	 เล่ม	 ๑,	 น.	 ๖๓,	 โรงพิมพ์วิชากร	 บ้านหม้อ.
 ๗	หนังสือธรรมศาสตร์วินิจฉัย	 เล่ม	 ๒,	 วันอาทิตย์ที่	 ๓๐	 เมษายน	 ร.ศ.	 ๑๑๒,	 ฉบับที่	 ๓๑,	
น.	 ๓๘–๓๙.
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รัฐธรรมนูญกับความมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการ: โดยสังเขป

	 ทั้งนี้แสดงว่ากรมอัยการได้ตั้งขึ้นเป็นรูปกรม	 สังกัดกระทรวงยุติธรรมในต้นป	ี															

ร.ศ.	 ๑๑๒	 และตามกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม	 อันเป็นข้อบังคับส�าหรับราชการ																															

ในกรมอัยการ	 ลงวันที่	 ๑	 เมษายน	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 มีความว่า	 “อธิบดีและเจ้าพนักงาน																												

ทั้งปวง	 ในกรมอัยการต้องฟังบังคับบัญชาของเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม	 ในทางปฏิบัต	ิ							

หน้าที่ราชการ	 อธิบดีมีอ�านาจเลือกผู้รู้พระราชก�าหนดกฎหมายช�านิช�านาญแม่นย�าดีมาตั้ง

เป็นราชมนตรี	 และเนติบัณฑิตให้เป็นที่ปรึกษา	 และผู้ช่วยราชการกรมอัยการมีหน้าที่เป็น																								

ที่ปรึกษาของกระทรวง	 หรือกรมต่างๆ	 ที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ของราชาธิปไตย	 เป็นผู้รักษาผลประโยชน์ 

ของราชาธิปไตย	 เป็นพนักงานร่าง	 แต่งประกาศพระราชบัญญัติต่างๆ	 แปลกฎหมาย																							

นานาประเทศออกเป็นภาษาไทย	 ฟ้องกล่าวโทษผู้กระท�าผิดล่วงพระราชอาญา”๘

	 ตามหลักฐานดังกล่าวมานี้ 	 จึงเป ็นที่ เห็นได ้ว ่ากรมอัยการน่าจะได ้ตั้งขึ้น																														

เป็นรูปกรม	 เมื่อวันที่	 ๑	 เมษายน	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 (พ.ศ.	 ๒๔๓๖)

	 ภายหลังจากที่ออกกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมฉบับข้างต้นแล้ว	 ในวันที่	 ๓๐	

กรกฎาคม	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 จึงได้มีประกาศเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมอย่างเป็นทางราชการ																				

แต่งตั้งบุคคลเข้าด�ารงต�าแหน่งในกรมอัยการเป็นครั้งแรก	 ตามประกาศนั้น	 หลวงรัตนาญัปต	ิ	

เป็นอธิบดีกรมอัยการ	 พระภิรมย์ราชา	 เป็นปลัดกรมอัยการ	 นายมี	 เป็นเนติบัณฑิตย	์																

นายเกิด	 เป็นเนติบัณฑิตย์	 นายจัน	 เป็นเนติบัณฑิตย์	 นายใหม่	 เป็นเนติบัณฑิตย์																							

นายสอน	 เป็นเนติบัณฑิตย์	 นายแสง	 เป็นเนติบัณฑิตย์	 ว่าท่ี	 “ราชมนตรี”	 ผู้ช่วยชั้นท่ี	 ๒	

และนายเสม	 เป็นนายเวรชั้นที่	 ๓๙

	 ในการตั้งกรมอัยการขึ้นนี้	 ทางราชการถือว่าอัยการเป็นข้าราชการตุลาการ																	

และสับเปลี่ยนหน้าท่ีกันได้	 ดังจะเห็นได้จากคดีพระยาสีหราชเดโชชัยว่าผู้ท�าหน้าท่ีอัยการ	 คือ 

เจ้าพนักงานกองกลางกระทรวงยุติธรรม	 และจากกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม	 ลงวันท่ี	 ๓	

กุมภาพันธ์	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 ว่าด้วยการประชุมผู้พิพากษาปรึกษาข้อปัญหาขัดข้อง	 มีความว่า																

“ในศาลกระทรวงยุติธรรมทุกวันนี้มีข้อปัญหาขัดข้องในกฎหมายมักเกิดขึ้นเสมอมิได้ขาด                     

เป็นเหตุให้ต้องประชุมอธิบดีผู้พิพากษาและอธิบดีกรมอัยการปรึกษาช้ีแจงความเห็นอยู่เนืองๆ 

ย่อมท�าให้เกิดคุณประโยชน์แก่การพิพากษาอรรถคดีเป็นเอนกประการ  ให้ไต่ถามบันทัด                    

 ๘	เอกสารกองจดหมายเหตุแห่งชาติ	 ร.	 ๕	 ย.	 ๑	 เบ็ดเสร็จ	 กระทรวงยุติธรรม
 ๙	ราชกิจจานุเบกษา	 เล่มที่	 ๑๐	 แผ่นที่	 ๑๙,	 น.	 ๒๐๙.
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อันเที่ยงตรงคงแก่ยุติธรรมตามพระราชก�าหนดกฎหมาย  โดยอาศัยความเห็นของที่ประชุม                      

ผู ้พิพากษามากด้วยกัน  และในการที่อธิบดีผู ้พิพากษาจะประชุมกันนี้ให้ปลัดกรมอัยการ                    

หรือราชบัณฑิต  หรือเนติบัณฑิตกรมอัยการนายหนึ่งเป็น  (เคลิก)  ส�าหรับจดหมายถ้อยค�า        

ในการที่ประชุมกันด้วยนายหนึ่ง”

	 เมื่อวันท่ี	 ๕	 เมษายน	 ร.ศ.	 ๑๑๖	 กระทรวงยุติธรรมสั่งย้ายขุนหลวงพระไกรสี

อธิบดีกรมอัยการเป็นอธิบดีผู ้พิพากษาศาลอาญา	 และต่อมาได้สับเปลี่ยนกันเช ่นนี	้																																		

อีกหลายท่าน	 เช่น	 นายบุญช่วย	 วณิกกุล	 (พระยาเทพวิทุรฯ)	 อธิบดีกรมอัยการ	 ย้ายไป

เป็นประธานศาลฎีกา	 นายปลอดวิเชียร	 ณ	 สงขลา	 (พระยามานวราชเสวี)	 ย้ายจากอธิบด	ี																			

ผู ้พิพากษาศาลคดีต ่างประเทศไปเป็นอธิบดีกรมอัยการ	 นายพิน	 สารการประสิทธ	ิ																																	

คุณะเกษม	 (พระสารการประสิทธิ์)	 ย้ายจากผู้พิพากษาไปเป็นอัยการ	 เป็นต้น๑๐

 ๑.๑ แยกข้าราชการอัยการออกจากข้าราชการพลเรือน
	 เมื่อครั้งกรมอัยการสังกัดกระทรวงยุติธรรมนั้น	 ทางราชการถือว่าอัยการ																											

เป็นข้าราชการตุลาการ	 ซึ่งมีการโยกย้ายสับเปลี่ยนต�าแหน่งหน้าที่กันได้ระหว่างอัยการ																																

และผู้พิพากษา	 แต่เมื่อกรมอัยการได้โอนมาสังกัดกระทรวงมหาดไทย	 อัยการจึงกลายเป็น

ข้าราชการพลเรือนมีฐานะเช่นเดียวกับข้าราชการในกรมอ่ืนๆ	 ที่สังกัดกระทรวงมหาดไทย	

การคัดเลือก	 แต่งตั้งตลอดจนการถอดถอน	 ปลด	 และย้าย	 เป็นไปตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการพลเรือน	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๖	 –	 ๒๔๗๙	 และ	 ๒๔๙๕	 ที่ใช้อยู่ในเวลานั้น 

และพระราชกฤษฎีกาและกฎ	 ก.พ.	 ที่ออกตามพระราชบัญญัตินั้น	 ดังที่ระบุไว้ในมาตรา	 ๖ 

แห่งพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๗๘

	 ต่อมาในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๐๓	 ขณะที่หลวงอรรถปรีชาชนูปการ	 (ฉอรรถ	 แสนโกศิก)	

เป็นอธิบดีกรมอัยการ	 ได้มีประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ

พุทธศักราช	 ๒๕๐๓๑๑	 บัญญัติให้แยกข้าราชการอัยการออกจากข้าราชการพลเรือน																					

อย่างเด็ดขาด	 มีการก�าหนดบัญชีอัตราเงินเดือนต่างหากจากข้าราชการพลเรือน	 โดยมี

เหตุผลว่า	 “โดยที่พนักงานอัยการมีต�าแหน่งหน้าที่เป็นทนายแผ่นดิน  และมีกฎหมายบัญญัติ

ให้มีอ�านาจปฏิบัติการเกี่ยวกับการอ�านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนไว้มากหลาย  ซ่ึงจ�าเป็น

 ๑๐ หลวงอรรถไกวัลวที	 และ	 พลโท	 สุข	 เปรุนาวิน.	 ระบบอัยการ.  บทบัณฑิตย์,	 อ้างถึงแล้ว																					
ในเชิงอรรถที่	 ๓,	 น.	 ๑๐.
 ๑๑	ราชกิจจานุเบกษา	 (ฉบับพิเศษ)	 เล่ม	 ๗๗	 ตอนที่	 ๑๐๖	 ลงวันที่	 ๒๓	 ธันวาคม	 ๒๕๐๓
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ต้องใช้บุคคลที่มีคุณสมบัติความรู้และความสามารถอย่างเดียวกันกับข้าราชการตุลาการ  และ

โดยที่การปฏิบัติงานของพนักงานอัยการเป็นไปโดยอิสระตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายท�านอง

เดียวกับงานของตุลาการจึงสมควรก�าหนดระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ  ซึ่งมีต�าแหน่งหน้าที่

เป็นพนักงานอัยการไว้ใช้บังคับแก่พนักงานอัยการท�านองเดียวกับข้าราชการตุลาการ  เพื่อส่งเสริม

ระบบการยุติธรรมของประเทศให้ดียิ่งขึ้น”

	 จากการที่ แยกข ้าราชการอัยการออกจากข ้าราชการพลเรือน	 จึงได ้ มี																																											

คณะกรรมการอัยการข้ึนเป ็นครั้ งแรกตามบทบัญญัติแห ่งพระราชบัญญัติดังกล ่าว																																									

ซึ่งมีรัฐมนตรีเป็นประธาน	 อธิบดีเป็นรองประธาน	 รองอธิบดี	 อัยการพิเศษฝ่ายปรึกษา

อัยการพิเศษฝ่ายคดีและอัยการพิเศษฝ่ายวิชาการ	 เป็นกรรมการอัยการโดยต�าแหน่ง	 และ

กรรมการอัยการผู้ทรงคุณวุฒิอีกสามคน	 (มาตรา	 ๓๒)

	 แม้ต่อมาพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๐๓	 จะได้มี

การปรับปรุงแก้ไขหลายครั้ง	 จนกระทั่งมีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ																					

พ.ศ.	 ๒๕๒๑๑๒	 ออกมายกเลิกก็ตาม	 แต่หลักการใหญ่ๆ	 ก็ยังคงเป็นเช่นเดิม	 ทั้งนี้ก็เพื่อให้

ราชการของกรมอัยการด�าเนินไปได้ผลดียิ่งข้ึน	 จนปัจจุบันพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

ฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๒๑	 ได้ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	

พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 แต่ก็ยังคงมีหลักการส�าคัญเช่นเดิม

 ๑.๒ ส�านักงานอัยการสูงสุดเป็นหน่วยงานอิสระ
	 กรมอัยการสังกัดอยู่ในกระทรวงมหาดไทย	 มาตั้งแต่วันที่	 ๑	 สิงหาคม	 ๒๔๖๕	

ได้ก่อให้เกิดปัญหาข้อขัดข้องหลายประการ	 นอกจากน้ัน	 องค์กรอัยการในหลายประเทศ													

ได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศเช่นเดียวกับองค์กรตุลาการ 

ในเอเชีย	 เช่น	 พม่า	 อินเดีย	 สาธารณรัฐประชาชนจีน	 (จีนแดง)	 ในกลุ่มประเทศลาตินอเมริกา 

เช่น	 เม็กซิโก	 เวเนซูเอลา	 เปรู	 ปานามา	 เอลซัลวาดอร์	 โคลัมเบีย	 อีเควดอร์	 โดมินิกัน	

คิวบา	 ฯลฯ	 กลุ ่มประเทศสังคมนิยม	 เช่น	 สหภาพโซเวียต	 (ก่อนแยกเป็นรัฐอิสระ																												

ในปัจจุบัน)	 และประเทศกลุ่มบริวารของรัสเซีย	 (เดิม)	 ยุโรป	 เช่น	 สวีเดน	 เป็นต้น	 ฯลฯ๑๓																		

 ๑๒	ราชกิจจานุเบกษา	 เล่ม	 ๙๕	 ตอนที่	 ๕๙	 ลงวันที่	 ๑๓	 พฤษภาคม	 ๒๕๒๑,	 น.	 ๔๒.
 ๑๓	วิวัฒนาการของระบบอัยการในประเทศไทย.	 หนังสือ  ๑๐๐  ปี  อัยการ,	 น.	 ๗๐.
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

ดังนั้นคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติจึงได้มีประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อย						

แห ่งชาติ 	 ฉบับที่ 	 ๔๗๑๔	 และฉบับที่ 	 ๔๙๑๕	 ลงวันท่ี	 ๒๘	 กุมภาพันธ ์ 	 ๒๕๓๔																												

แยกกรมอัยการออกจากกระทรวงมหาดไทย	 ไปเป็นหน่วยงานราชการอิสระไม่สังกัดส�านัก

นายกรัฐมนตรีกระทรวงหรือทบวงใด	 อยู่ภายใต้การก�ากับดูแลของนายกรัฐมนตรีโดยตรง								

โดยเปล่ียนชื่อจาก	 “กรมอัยการ”	 เป ็น	 “ส�านักงานอัยการสูงสุด”	 และเปลี่ยนช่ือ

ต�าแหน่ง	 “อธิบดีกรมอัยการ”	 และ	 “รองอธิบดีกรมอัยการ”	 เป็น	 “อัยการสูงสุด”	

และ	 “รองอัยการสูงสุด”	 ตามล�าดับโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือปรับปรุงระบบการบริหารงาน

ยุติธรรมในส่วนที่เกี่ยวกับงานอัยการให้มีความเป็นอิสระ	 เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการ

ปฏิบัติหน้าท่ียิ่งขึ้น	 และเพื่อมิให้อิทธิพลทางการเมืองก้าวก่ายการด�าเนินคดี	 ซึ่งจะท�าให้เกิด

ความเป็นธรรมแก่ประชาชนโดยส่วนรวมยิ่งขึ้น

	 นอกจากนั้นยังได้เปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางการบริหารงานบุคคลตาม	 “พระราช

บัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๒๑”	 ซ่ึงก�าหนดให้	 “รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย”	 เป ็นประธาน	 ก.อ.	 โดยต�าแหน ่ง	 โดยประกาศคณะรักษา																																					

ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 ฉบับท่ี	 ๔๙	 ลงวันที่	 ๒๘	 กุมภาพันธ์	 พ.ศ.	 ๒๕๓๔																															

และข้อ	 ๕	 ได้แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๒๑	 ก�าหนดให้

ประธาน	 ก.อ.	 มาจากการเลือกตั้งจากผู้รับบ�านาญตามกฎหมายว่าด้วยบ�าเหน็จบ�านาญ

ข้าราชการซึ่งเคยรับราชการเป็นข้าราชการอัยการมาแล้วในต�าแหน่งไม่ต�่ากว่ารองอธิบดี																

กรมอัยการ	 หรือ	 รองอัยการสูงสุด	 หรือผู้ทรงคุณวุฒิในทางกฎหมาย	 ซึ่งเป็นผู้รับบ�านาญ

ตามกฎหมายว่าด้วยบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ	 และเคยรับราชการในต�าแหน่งไม่ต�่ากว่า

อธิบดีหรือเทียบเท่าขึ้นไป	 ทั้งนี้ต้องไม่เคยเป็นสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่พรรคการเมืองในระยะ

เวลาสิบปีที่ผ่านมา	 และไม่เป็นข้าราชการการเมืองหรือสมาชิกรัฐสภาหรือทนายความ

	 ในการเลือกประธาน	 ก.อ.	 ให้คณะกรรมการอัยการ	 (ยกเว้นประธาน	 ก.อ.)	

ประชุมกันก�าหนดรายชื่อบุคคลที่เห็นสมควรเป็นประธานไม่น้อยกว่า	 ๕	 ชื่อ	 ส่งให้ข้าราชการ

ที่ได้รับเงินเดือน	 ตั้งแต่ช้ัน	 ๒	 ขึ้นไป	 ท�าการเลือกจากรายชื่อดังกล่าว	 เมื่อผลการเลือกเป็น

ประการใดให้นายกรัฐมนตรีน�าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้ง

 ๑๔	ราชกิจจานุเบกษา	 เล่มที่	 ๑๐๘	 ตอนที่	 ๓๗	 วันท่ี	 ๒๘	 กุมภาพันธ์	 ๒๕๓๔	 ต่อมาได้ถูก
ยกเลิกโดยพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 พ.ศ.	 ๒๕๓๔
 ๑๕	ราชกิจจานุเบกษา	 เล่มที่	 ๑๐๘	 ตอนที่	 ๑๗	 วันที่	 ๒๘	 กุมภาพันธ์	 ๒๕๓๔
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เหตุผลที่กฎหมายใหม่ก�าหนดให้ประธาน	 ก.อ.	 มาจากการเลือกตั้งโดยข้าราชการอัยการ

โดยตรงก็เพื่อให้การบริหารงานบุคคลข้าราชการอัยการเป็นอิสระและปลอดภัยจากการเมือง

อย่างแท้จริง

	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 ได้มีการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง	

ทบวง	 กรม	 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 มาตรา	 ๔๖	

ก�าหนดให้ส�านักงานอัยการสูงสุดยังคงเป็นส่วนราชการไม่สังกัดส�านักนายกรัฐมนตร	ี																			

กระทรวง	 หรือทบวง	 โดยมีฐานะเป็นกรมเช่นเดิม	 แต่อยู่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงยุติธรรม

	 ต่อมาเพื่อให้พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าท่ีให้

เป็นไปโดยเที่ยงธรรม	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๕๐	 ได้วางหลักการใหม่ให้องค์กรอัยการเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญในประเภทองค์กรอื่น	

จึงได้ยกเลิกความในวรรคสามของมาตรา	 ๔๖	 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง	 ทบวง	

กรม	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 ที่ก�าหนดให้ส�านักงานอัยการสูงสุดมีฐานะเป็นกรม	 อยู่ในบังคับบัญชา

ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม	 โดยมีการตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง	 ทบวง	

กรม	 (ฉบับที่	 ๙)	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ยังก�าหนดให้องค์กร

อัยการมีหน่วยธุรการท่ีเป็นอิสระ	 ในการบริหารงานบุคคล	 การงบประมาณ	 และการด�าเนิน

การอ่ืน	 โดยมีอัยการสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชา	 การแต่งตั้งและการให้อัยการสูงสุดพ้นจาก

ต�าแหน่งต้องเป็นไปตามมติของคณะกรรมการอัยการ	 และได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา							

จึงได้มีการตราและปรับปรุงกฎหมายองค์กรอัยการอื่นอีก	 ได้แก่	 พระราชบัญญัติองค์กร

อัยการและพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	

พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	 (ฉบับที่	 ๘)	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓

	 ต่อมาถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 สิ้นสุดลง	

ส�านักงานอัยการสูงสุดซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๕๐	 ยังคงปฏิบัติหน้าที่ต ่อไป	 ตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ฉบับท่ี	

๑๑/๒๕๕๗	 เรื่อง	 การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

	 ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 ได้ก�าหนด

หมวดเฉพาะไว้ต่างหาก	 ในหมวด	 ๑๓	 องค์กรอัยการ	 โดยมาตรา	 ๒๔๘	 ก�าหนดให้องค์กร

อัยการมีหน้าที่	 และอ�านาจตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายโดยบัญญัติไว้	 ดังนี	้

มาตรา	 ๒๔๘	 องค์กรอัยการมีหน้าท่ีและอ�านาจตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย	
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พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปโดยรวดเร็ว																		

เที่ยงธรรม	 และปราศจากอคติทั้งปวง	 และไม่ให้ถือว่าเป็นค�าสั่งทางปกครอง

	 การบริหารงานบุคคล	 การงบประมาณ	 และการด�าเนินการอื่นขององค์กรอัยการ

ให้มีความเป็นอิสระ	 โดยให้มีระบบเงินเดือนและค่าตอบแทนเป็นการเฉพาะตามความเหมาะสม

และการบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับพนักงานอัยการต้องด�าเนินการโดยคณะกรรมการอัยการ												

ซึ่งอย่างน้อยต้องประกอบด้วยประธานกรรมการซึ่งต้องไม่เป็นพนักงานอัยการ	 และ																											

ผู้ทรงคุณวุฒิบรรดาที่ได้รับเลือกจากพนักงานอัยการ	 ผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่าวอย่างน้อยต้องมี

บุคคลซึ่งไม่เป็นหรือเคยเป็นพนักงานอัยการมาก่อนสองคน	 ทั้งนี้	 ตามที่กฎหมายบัญญัติ

	 กฎหมายตามวรรคสาม	 ต้องมีมาตรการป้องกันมิให้พนักงานอัยการกระท�าการ

หรือด�ารงต�าแหน่งใดอันอาจมีผลให้การสั่งคดีหรือการปฏิบัติหน้าท่ีไม่เป็นไปตามวรรคสอง	

หรืออาจท�าให้มีการขัดกันแห่งผลประโยชน์	 ทั้งนี้	 มาตรการดังกล่าวต้องก�าหนดให้ชัดแจ้ง

และใช้เป็นการทั่วไป	 โดยจะมอบอ�านาจให้มีการพิจารณาเป็นกรณีๆ	 ไปมิได้

๒.  สังเขปความเป็นอิสระของพนักงานอัยการตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๔๙๘

	 ความเป็นอิสระของพนักงานในการปฏิบัติหน้าที่นั้น	 เมื่อพิจารณาจากกฎหมาย								

ที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานอัยการ	 ปรากฏตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย																				

ที่ส�าคัญ	 คือ	 พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘๑๖	 มาตรา	 ๑๗

	 มาตรา	 ๑๗	 รัฐมนตรีมีอ�านาจท�าค�าสั่งหรือวางระเบียบให้พนักงานอัยการ																

ท�าหน้าที่อื่นใด	 นอกจากหน้าท่ีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและกฎหมายอื่นได้ 

ค�าส่ังนั้นๆ	 จะเป็นค�าสั่งเฉพาะเรื่องหรือจะวางเป็นระเบียบไว้	 ให้พนักงานอัยการท�าหน้าที่

อย่างใดก็ได้	 เว้นแต่ค�าสั่งหรือระเบียบนั้นๆ	 จะขัดต่องานในหน้าที่หรืออาจท�าให้งาน																									

ในหน้าที่เสื่อมทรามได้

 ๑๖ พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘	 ประกาศราชกิจจานุเบกษา	 เล่ม	 ๓๒	 ตอนที่	 ๖๗ 
วันที่	 ๓๐	 สิงหาคม	 ๒๔๙๘	 และรายละเอียดในส่วนนี้ผู้ที่ต้องการศึกษาค้นคว้าหาดูได้จาก	 กุลพล	 พลวัน.	
(กุมภาพันธ์	 ๒๕๒๒).	 โครงสร้างกรมอัยการ.	 วารสารอัยการ,	 ๑๔,	 ๓๔–๔๙.
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	 จากมาตรา	 ๑๗	 ดังกล่าว	 มีผลว่ารัฐมนตรีฯ	 มีอ�านาจท�าค�าสั่งหรือวางระเบียบ

ให้กรมอัยการ*ท�าหน้าที่ได้เฉพาะเร่ือง	 การบริหารงานทั่วไปเท่านั้น	 จะสั่งในเรื่องการด�าเนินคดี

ไม่ได้	 เช่น	 กระทรวงมหาดไทยได้วางระเบียบไว้ว่า	 กรณีที่ผู ้ว ่าราชการจังหวัดไม่อยู	่																								

หรือไม่อาจปฏิบัติราชการได้	 ให้ข้าราชการต�าแหน่งต่างๆ	 รวมทั้งอัยการจังหวัดรักษาราชการแทน 

ซึ่งกรณีดังกล่าวนี้	 กระทรวงมหาดไทยมีอ�านาจท�าค�าสั่งได้เพราะเป็นเรื่องบริหารงานทั่วไป

	 ส�าหรับความสัมพันธ์ระหว่างอัยการกับผู้ว่าราชการจังหวัดนั้น	 แม้จะมีกฎหมาย

ว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินก�าหนดให้ผู ้ว ่าราชการจังหวัดเป็นผู ้บังคับบัญชา

ข้าราชการในส่วนภูมิภาครวมท้ังอัยการด้วย	 แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดมิใช่เป็นผู้บังคับบัญชา

อัยการโดยตรง	 อัยการทุกคนขึ้นตรงต่ออธิบดีกรมอัยการ**	 และผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ�านาจส่ัง

อัยการได้เฉพาะเรื่องการบริหารงานทั่วไปเท่านั้น	 ทั้งนี้เพราะมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัต ิ

พนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘	 บัญญัติว่า

 “ในการปฏิบัติราชการ  นอกจากการใช้อ�านาจ  หรือกระท�าหน้าที่ตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายอ่ืน  ให้พนักงานอัยการซึ่งรับราชการอยู่ใน       

ส่วนภูมิภาคฟังบังคับบัญชาอัยการพิเศษประจ�าเขต  และผู้ว่าราชการจังหวัด  แล้วแต่กรณี                      

แต่ทั้งนี้ไม่ลบล้างอ�านาจของอธิบดี”

	 เช่น	 ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจแต่งตั้งให้อัยการร่วมเป็นคณะกรรมการสอบสวน						

ทางวินัยกับข้าราชการในจังหวัดนั้นๆ	 แต่ถ้ากรมอัยการเห็นว่าการเป็นกรรมการดังกล่าว																							

เป็นการไม่เหมาะสม	 เพราะขณะนั้นมีการด�าเนินคดีอาญากับข้าราชการอยู่อีกส่วนหนึ่ง																		

การตั้งอัยการเป็นกรรมการสอบสวนทางวินัยย่อมเป็นการผูกพันทางด้านความคิดและ																				

ความรู ้สึกของอัยการท่ีจะพิจารณาในข้ันสั่งฟ้องหรือส่ังไม่ฟ้องในคดีอาญาไปในตัว	 ดังนี้	

อธิบดีกรมอัยการย่อมมีค�าสั่งให้อัยการผู้นั้นถอนตัวจากการเป็นกรรมการได้

	 สังเกตว่าความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารนั้น	 มิได ้หมายความถึงขนาดว่า																						

กรมอัยการจะไม่รับฟังนโยบายของรัฐบาลเสียเลย	 เพราะตามลักษณะงานของกรมอัยการนั้น

เป็นหน่วยงานของฝ่ายบริหารและกรมอัยการเกือบทุกประเทศต้องปฏิบัติตามนโยบาย																							

ของรัฐบาลอยู่ด้วยเช่นกัน	 แต่ต้องเป็นนโยบายที่เพื่อประโยชน์แห่งสาธารณชน	 (Public	 policy)  

และไม่เป็นการขัดต่อกฎหมาย

	 *	ปัจจุบันคือส�านักงานอัยการสูงสุด
	 **	ปัจจุบันคืออัยการสูงสุด
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	 กรมอัยการได้ให้ความร่วมมือกับนโยบายของรัฐบาลด้วยเสมอ	 และในทางปฏิบัติ

ที่แล้วมา	 รัฐบาลจะไม่ออกค�าสั่งให้กรมอัยการปฏิบัติโดยตรง	 แต่จะใช้ในรูป	 “ขอความร่วมมือ” 

โดยให้อยู่ในดุลพินิจของกรมอัยการเองว่าจะปฏิบัติตามนโยบายนั้นๆ	 ได้หรือไม่เพียงใด

	 การให้ความร่วมมือเช่นว่านี้	 จะต้องไม่ขัดต่อความยุติธรรมและไม่ขัดต่อกฎหมาย	

เช่น	 ถ้ารัฐบาลขอความร่วมมือให้ฟ้องคดีบางประเภทเพื่อ	 “ผลในทางปราบปราม”																														

กรมอัยการย่อมจะให้ความร่วมมือไม่ได้	 เพราะการจะฟ้องบุคคลใดเป็นจ�าเลยต่อศาลนั้น								

ต้องพิจารณาข้อเท็จจริง	 พยานหลักฐานประกอบด้วยบทกฎหมายประกอบกัน	 ต่อเมื่อมีเหตุ

ควรเชื่อว่าผู้ต้องหากระท�าผิด	 จึงจะมีค�าส่ังฟ้องได้	 มิฉะนั้นแล้วก็เท่ากับกรมอัยการได้กระท�า

ผิดหน้าที่อย่างร้ายแรงในการอ�านวยความยุติธรรมแก่ประชาชน	 ในอดีต	 กรมอัยการได้เคย															

ไม่ยอมปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลท�านองดังกล่าวมาแล้วเพราะเห็นว่า	 ขัดต่อกฎหมาย

และขัดต่อความยุติธรรม

	 กรมอัยการ	 เมื่อระยะเริ่มแรกสังกัดกระทรวงยุติธรรม	 และถือเป็นข้าราชการ							

ฝ่ายตุลาการ	 มีการสลับสับเปลี่ยนต�าแหน่งกันได้ระหว่างอัยการกับผู้พิพากษา	 อธิบดีกรมอัยการ

ในขณะนั้นรวมอยู ่ในคณะผู ้พิพากษา	 ดังปรากฏในกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมลงวันท่ี																						

๓	 กุมภาพันธ ์	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 ว ่าด ้วยการประชุมผู ้ พิพากษาปรึกษาข้อปัญหาขัดข ้อง																													

มีความว่า

 “ในศาลกระทรวงยุติธรรมทุกวันนี้มีข้อปัญหาในกฎหมายมักเกิดขึ้นเสมอมิได้ขาด 

เป็นเหตุให้ต้องประชุมอธิบดีผู้พิพากษาและอธิบดีกรมอัยการ  ปรึกษาช้ีแจงความเห็นอยู่เนืองๆ

ย่อมท�าให้เกิดคุณประโยชน์แก่การพิพากษาอรรถคดีเป็นอเนกประการให้ไต่ถามบันทัด                     

อันเที่ยงตรงคงแก่ยุติธรรมตามพระราชก�าหนดกฎหมาย  โดยอาศัยความเห็นของที่ประชุม                    

ผู้พิพากษามากด้วยกัน  และในการที่อธิบดีผู้พิพากษาจะประชุมกันน้ีให้ปลัดกรมอัยการ  หรือ

ราชบัณฑิต  หรือเนติบัณฑิตกรมอัยการนายหนึ่งเป็น  (เคลิก)  ส�าหรับจดหมายถ้อยค�า                         

ในการที่ประชุมกันด้วยนายหนึ่ง”

 สังเกตว่า	 กรมอัยการในระยะท่ีรวมอยู่ในกระทรวงยุติธรรมได้ท�าหน้าที่ฝ่ายบริหาร 

ของกระทรวงเช่นเดียวกับกระทรวงยุติธรรมของสหรัฐอเมริกาและญี่ปุ่นในปัจจุบันอธิบดีกรมอัยการ

มิได้มีฐานะเหมือนอธิบดีในกรมทั่วไป	 และมีปลัดกรมอัยการอยู่อีกต�าแหน่งด้วย

	 อ�านาจหน้าท่ีของอัยการในระยะเริ่มแรกรวมอยู่กับอ�านาจหน้าที่ของตุลาการ	

กล่าวคือ	 ใน	 พ.ศ.	 ๒๔๕๑	 ได้มีพระบรมราชโองการในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า												

เจ้าอยู ่หัวด�ารัสเหนือเกล้าประกาศให้ใช้พระธรรมนูญศาลยุติธรรมกับพระราชบัญญัติ																								

วิธีพิจารณาความแพ่งลงวันที่	 ๑	 มิถุนายน	 ร.ศ.	 ๑๒๗	 ในกฎหมายดังกล่าวได้บัญญัต	ิ																					
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ถึงอ�านาจหน้าท่ีของอัยการไว้ด้วย	 และได้รวมอัยการหัวเมืองกับอัยการในกรุงเทพฯ	 ไว้ใน												

ที่เดียวกันคือกรมอัยการ

	 ดังนั้น	 โครงสร้างของกรมอัยการขณะนั้นจึงไม่แยกเป็นอิสระจากฝ่ายตุลาการ

	 ครั้นเมื่อมีการโอนกรมอัยการมาสังกัดกระทรวงมหาดไทยเมื่อปี	 พ.ศ.	 ๒๔๖๕	

ประกอบกับมีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 ประมวลกฎหมาย																			

วิธีพิจารณาความแพ่ง	 พ.ศ.	 ๒๔๗๘	 และพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๗๘															

จึงท�าให้กรมอัยการได้แยกตัวออกจากฝ่ายตุลาการอย่างเด็ดขาดทั้งด้านอ�านาจหน้าที่																					

และการบริหารงานบุคคล

	 ทางด้านอ�านาจหน้าท่ี	 ศาลไม่มีอ�านาจสั่งให้อัยการฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องคดีหรือ															

มีค�าส่ังอย่างใดอย่างหนึ่งเกี่ยวกับการด�าเนินคดีอาญา	 เพราะอ�านาจดังกล่าวเป็นของอธิบด	ี						

กรมอัยการโดยเฉพาะ

	 อนึ่ง	 ศาลไม่มีอ�านาจห้ามอัยการปฏิบัติหน้าที่อย่างหนึ่งอย่างใดที่กฎหมาย

บัญญัติให้เป็นหน้าท่ีของอัยการ	 เช่น	 การใช้ดุลพินิจในการสั่งให้ประกันหรือไม่ให้ประกัน								

การสั่งสอบสวนเพิ่มเติม	 การสั่งให้ควบคุมตัวผู้ต้องหา	 ฯลฯ

	 ส่วนด้านการบริหารงานบุคคลก็ได้มีกฎหมายระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ																	

โดยเฉพาะส�าหรับตุลาการก็มีกฎหมายระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการของตนเองเช่นกัน																	

แต่กฎหมายทั้งสองฉบับมีรายละเอียดท�านองเดียวกัน

	 ตลอดเวลาท่ีเป็นหน่วยงานฝ่ายบริหารสังกัดกระทรวงมหาดไทย	 อัยการก็ได้รับ

การคุ้มครองหลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างดียิ่ง	 กระทรวงมหาดไทย

และรัฐบาลไม่เคยก้าวล่วงเข้ามาสั่งการให้อัยการสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องคดีแต่อย่างใด	 เพราะ

ทุกฝ่ายตระหนักดีว่าการสั่งคดีของอัยการเป็นขั้นตอนท่ีส�าคัญยิ่งในการอ�านวยความยุติธรรม

แก่ประชาชน	 หากอัยการถูกกดดันให้ฟ้องผู้ที่บริสุทธิ์	 เคราะห์กรรมแสนสาหัสก็จะตกแก่

บุคคลนั้น	 เพราะถูกคุมขังระหว่างการพิจารณาคดีของศาล	 ซึ่งอาจใช้เวลานานหลายปีกว่าจะ

ถึงที่สุด	 ได้รับความทุกข์ในเรือนจ�า	 บุคคลในครอบครัวคือบุตรและภริยาจะไร้ที่พ่ึงอยู่ใน

สภาพบ้านแตกสาแหรกขาด	 แม้ในท่ีสุดศาลอาจพิพากษายกฟ้องและมีมาตรการทางกฎหมาย

จ่ายค่าชดเชยให้ก็ไม่อาจทดแทนกับอิสรภาพที่เขาสูญเสียไปยากจะแก้กลับคืนมา	 ฯลฯ

	 สิ่งท่ีน่ายกย่องอีกประการหนึ่งก็คือ	 แม้กรมอัยการจะสังกัดในกระทรวงมหาดไทย

แต่ทางการเมืองไม่ว ่าจะเป็นรัฐมนตรีว ่าการกระทรวงมหาดไทย	 หรือคณะรัฐมนตร	ี																																	

จะให้เกียรติและเคารพในหลักการความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการตลอดมา																																	

ดังจะเห็นได้จากการท่ีคณะรัฐมนตรีจะมีมติขอให้กรมอัยการสั่งไม่ฟ้องหรือถอนฟ้องคดีอาญา
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เรื่องใดก็จะไม ่มีมติสั่งการมายังกรมอัยการโดยตรง	 แต ่จะมีมติเพียงถามความเห็น																																				

ของกรมอัยการก่อนว่าจะสามารถให้ความร่วมมือได้หรือไม่	 และจะขัดกับหลักการวินิจฉัย														

ส่ังคดีของอัยการหรือไม่	 เช่น	 คดีที่ราษฎรยากจนบุกรุกเข้าไปท�ากินในป่าสงวนแห่งชาติ	 และ

ถูกด�าเนินคดีอาญาจ�านวนมากท่ัวประเทศ	 คณะรัฐมนตรีสมัย	 ม.ร.ว.คึกฤทธ์ิ	 ปราโมช																				

เป็นนายกรัฐมนตรี	 คณะรัฐมนตรีก็ได้มีมติตามหนังสือส�านักนายกรัฐมนตรี	 ด่วนมาก																																						

ที่	 สร	 ๐๒๐๓/๔๓๘๐	 ลงวันท่ี	 ๔	 เมษายน	 ๒๕๑๘	 ถามความเห็นของกรมอัยการว่า																	

หากจะขอให้อัยการมีค�าสั่งไม่ฟ้องราษฎรที่ยากจนเหล่าน้ีจะสามารถให้ความร่วมมือได้หรือไม่																											

กรมอัยการพิจารณาแล้วเห็นว่าการสั่งไม่ฟ้องราษฎรเหล่านี้จะเป็นประโยชน์แก่สาธารณชน												

ยิ่งกว่าการด�าเนินคดี	 และการสั่งไม่ฟ้องไม่ผิดต่อหลักการสั่งคดีตามกฎหมายของอัยการ																				

แต่อย่างใด	 เพราะอัยการในประเทศไทยใช้หลักการการฟ้องคดีตามหลักดุลพินิจ	 (Opportunity                

Principle)	 กล่าวคือแม้พยานหลักฐานจากการสอบสวนจะน่าเชื่อว่าผู้ต้องหากระท�าผิดจริง												

แต่เมื่อพิจารณาจากหลักเพื่อประโยชน์แก่สาธารณก็อาจสั่งไม่ฟ้องได้

๓. สังเขปความเป็นอิสระของพนักงานอัยการตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการ
 และพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓

	 ภายหลังจากที่ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘	

มาเป็นเวลานาน	 จึงได้มีการปรับปรุงใหม่โดยการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์กรอัยการ

และพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 โดยเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์กร

อัยการและพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 คือ	 “โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย												

ได้บัญญัติให้องค์กรอัยการเป็นองค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ	 และพนักงานอัยการมีอิสระ																								

ในการพิจารณาส่ังคดีและการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปโดยเท่ียงธรรม	 โดยมาตรา	 ๒๕๕	 วรรคห้า              

ได้บัญญัติให้องค์กรอัยการมีหน่วยธุรการท่ีเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล	 การงบประมาณ	

และการด�าเนินการอื่น	 โดยมีอัยการสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชา	 ทั้งนี้	 ตามที่กฎหมายบัญญัติ	

จึงจ�าเป็นต้องก�าหนดให้มีองค์กรอัยการ	 และให้ส�านักงานอัยการสูงสุดเป็นหน่วยธุรการ																				

ขององค์กรอัยการตามรัฐธรรมนูญ	 โดยมีอัยการสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชา	 เพื่อให้สอดคล้อง																				

กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว	 ประกอบกับพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ																																				

พ.ศ.	 ๒๔๙๘	 ได้ใช้บังคับมานานแล้ว	 สมควรปรับปรุงเสียใหม่ให้เป็นปัจจุบัน	 จึงจ�าเป็นต้อง

ตราพระราชบัญญัตินี้”



93
รัฐธรรมนูญกับความมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการ: โดยสังเขป

	 ดังนั้น	 การที่จะพิจารณาถึงความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการปฏิบัติ

หน ้าที่ 	 จึงต ้องพิจารณาถึงหลักการที่ ได ้ก�าหนดไว ้ในพระราชบัญญัติองค ์กรอัยการ																																			

และพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ด้วย

	 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ได้บัญญัติ																

ถึงความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานอัยการไว้ในมาตรา	 ๒๑	 และมาตรา	 ๒๒	

อย่างชัดเจน	 โดยบัญญัติว่า

	 มาตรา	 ๒๑	 พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่

ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายโดยสุจริตและเที่ยงธรรม

	 ถ้าพนักงานอัยการเห็นว่าการฟ้องคดีอาญาจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน	

หรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ	 หรือต่อผลประโยชน์อันส�าคัญ

ของประเทศให้เสนอต่ออัยการสูงสุด	 และอัยการสูงสุดมีอ�านาจสั่งไม ่ฟ ้องได้	 ทั้งนี	้																														

ตามระเบียบที่ส�านักงานอัยการสูงสุดก�าหนด	 โดยความเห็นชอบของ	 ก.อ.

	 ให้น�าความในวรรคสองมาใช้บังคับกับกรณีที่พนักงานอัยการไม่ยื่นค�าร ้อง																								

ไม่อุทธรณ์	 ไม่ฎีกา	 ถอนฟ้อง	 ถอนค�าร้อง	 ถอนอุทธรณ์	 และถอนฎีกาด้วยโดยอนุโลม

	 มาตรา	 ๒๒	 ดุลพินิจของพนักงานอัยการในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติ

หน้าที่ตามมาตรา	 ๒๑	 ซึ่งได้แสดงเหตุผลอันสมควรประกอบแล้ว	 ย่อมได้รับความคุ้มครอง

	 จากบทบัญญัติท้ังสองมาตราดังกล่าว	 เป็นการวางหลักประกันความเป็นอิสระ

ของพนักงานอัยการไว้อย่างชัดเจนและสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๒๕๕	 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๖๐	 มาตรา	 ๒๔๘	

	 เนื่องจากความส�าคัญของบทบาทของพนักงานอัยการในฐานะเป็นผู ้อ�านวย													

ความยุติธรรมทางอาญา	 รักษาผลประโยชน์ของรัฐ	 และคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ	 ท�าให้

เกิดความจ�าเป็นที่ต้องสร้างหลักประกันความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการใช้ดุลพินิจ

ส�าหรับพิจารณาสั่งคดีการปฏิบัติหน้าที่โดยเที่ยงธรรม	 คือ	 ไม่ล�าเอียงและเข้าข้างฝ่ายใด																	

ซึ่งความเป็นอิสระในที่นี้	 หมายถึง	 ความเป็นอิสระที่จะส่ังคดี	 เช่น	 สั่งฟ้องคดีหรือ																																	

สั่งไม่ฟ้องคดี	 สั่งให้พนักงานสอบสวนท�าการสอบสวนเพิ่มเติม	 สั่งให้พนักงานสอบสวน																				

แจ้งข้อหาเพ่ิมเติม	 สั่งให้ส่งพยานมาเพื่อซักถามสั่งให้งดการสอบสวน	 สั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาต

ให้ปล่อยชั่วคราว	 สั่งคดีเปรียบเทียบ	 เป็นต้น	 และปฏิบัติหน้าที่โดยปราศจากการแทรกแซง

หรือกดดันจากฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด
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	 นอกจากนั้น	 หลักการดังกล่าวยังสอดคล้องกับแนวทางของสหประชาชาติว่าด้วย

บทบาทของพนักงานอัยการ	 (Guidelines	 on	 the	 role	 of	 prosecutors)	 ซ่ึงรับรอง																				

โดยท่ีประชุมใหญ่สหประชาชาติว่าด้วยการป้องกันอาชญากรรมและการปฏิบัติต่อผู้กระท�าผิด	

คร้ังที่	 ๘	 ณ	 กรุงฮาวานา	 ประเทศคิวบา	 เมื่อวันที่	 ๗	 กันยายน	 ค.ศ.	 ๑๙๙๐	 ที่ได้

ก�าหนดสถานภาพและเง่ือนไขในการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานอัยการไว้ในข้อ	 ๔	 ว่า	 รัฐต้อง

รับรองว่าพนักงานอัยการจะสามารถปฏิบัติหน้าที่ของตน	 โดยปราศจากการคุกคาม	 อุปสรรค	

การละเมิด	 การแทรกแซงที่ไม่เหมาะสม	 หรือเสี่ยงต่อความรับผิดทางแพ่ง	 ทางอาญา	 หรือ

อื่นๆ	 โดยไม่เป็นธรรม

	 ตามหลักสากลนิยมที่นานาประเทศยึดถือในการบริหารงานยุติธรรมนั้น	 ถือว่า

การบริหารงานยุติธรรมในทางอาญาเป็นงานที่แยกตัวต่างหากจากการบริหารและปกครอง								

บ้านเมืองในลักษณะทั่วๆ	 ไป	 ดังนั้น	 กลไกของรัฐเพื่อการบริหารงานยุติธรรม	 จึงมีการจัดตั้งขึ้น

เป็นพิเศษ	 มีอ�านาจหน้าที่และวิธีด�าเนินงานแตกต่างจากระบบข้าราชการพลเรือนสามัญ																	

ซึ่งเป็นกลไกส�าหรับการบริหารงานตามนโยบายของรัฐโดยทั่วไป	 กลไกเพ่ือการบริหารงาน

ยุติธรรม	 ประกอบด้วยระบบงานการอ�านวยความยุติธรรมโดยแท้	 เพราะค�าส่ังฟ้องหรือไม่ฟ้อง

ของพนักงานอัยการนั้นย่อมเท่ากับเป็นการวินิจฉัยคดีในเบ้ืองต้นที่เกี่ยวกับการอ�านวย																				

ความยุติธรรมทางอาญาโดยรัฐ	 ลักษณะอ�านาจหน้าที่ของพนักงานอัยการในส่วนนี้																															

จึงมีความส�าคัญไม่ย่ิงหย่อนไปกว่าการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรมความเป็นอิสระ

ในการวินิจฉัยสั่งคดีของพนักงานอัยการ	 จึงได้รับการยอมรับว่า	 มีความส�าคัญเท่าเทียมกัน

กับความเป็นอิสระของศาลยุติธรรม	 และเป็นเหตุให้บรรดาประเทศท่ีใช้ระบบอัยการในฐานะ

เป็นกลไกเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารงานยุติธรรม	 ยอมรับความส�าคัญและความเท่าเทียมกัน

ระหว่างข้าราชการตุลาการและข้าราชการอัยการ	 ดังเช่น	 ระบบอัยการของประเทศฝรั่งเศส	

เยอรมัน	 และญี่ปุ่น	 เป็นต้น

	 นอกจากหน้าท่ีส�าคัญโดยตรงของระบบงานอัยการในกระบวนการบริหารงาน

ยุติธรรมทางอาญาแล้ว	 ในบรรดาประเทศท่ีใช้ระบบงานอัยการยังได้มีการมอบหมายอ�านาจ

หน้าที่ในการบริหารและการปกครองอื่นๆ	 อีก	 เช่น	 การให้ค�าปรึกษาหารือในบทกฎหมาย

แก่รัฐในฐานะเป็นทนายแผ่นดิน	 การให้ค�าแนะน�าแก่รัฐในการตรากฎหมาย	 การตรวจสอบ

และติดตามผลว่าได้มีการปฏิบัติตามกฎหมายใดๆ	 หรือไม่	 การฟ้องคดีว่าต่างหรือแก้ต่าง	

เพื่อรักษาผลประโยชน์ในทางแพ่งให้แก่รัฐ	 เป็นต้น	 ในบางประเทศพนักงานอัยการได้รับมอบหมาย

ให้มีอ�านาจหน้าที่ในการรักษาความมั่นคงของรัฐด้วย	 เช่น	 ประเทศอินโดนีเซีย	 เป็นต้น
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	 ต�ารวจ	 ระบบงานอัยการ	 ระบบงานตุลาการ	 หรือศาลยุติธรรม	 และระบบงาน

ราชทัณฑ์	 ในระหว่างกลไกในการบริหารงานยุติธรรมทั้งสี่อย่างดังกล่าว	 งานตุลาการหรือ							

ศาลยุติธรรมได้รับการยอมรับว่าเป็นกลไกท่ีมีหน้าท่ีในการรักษา	 และอ�านวยความยุติธรรม

โดยแท้	 และเพื่อท่ีจะให้ศาลยุติธรรมสามารถปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิผล																	

จึงจ�าต้องให้ศาลมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีอย่างอิสระ	 ปลอดจากการแทรกแซงใดๆ	

จากฝ่ายบริหาร	 และหลักการที่ยอมรับต่อเนื่องมาจากความเป็นอิสระของศาลยุติธรรม	 ก็คือ	

การก�าหนดฐานะพิเศษในทางราชการให้แก่ผู้พิพากษาด้วยวิธีการก�าหนดคุณสมบัติ	 เงินเดือน	

ความมั่นคงในต�าแหน่ง	 และวินัย	 แตกต่างจากเจ้าหน้าที่อื่นๆ	 ของรัฐเป็นพิเศษ	 ทั้งนี	้													

เพื่อเป็นการประกันความเที่ยงธรรมและความบริสุทธ์ิในการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้พิพากษาซ่ึงเป็น														

สิ่งจ�าเป็นอย่างยิ่งในการอ�านวยความยุติธรรม

	 ส่วนระบบงานต�ารวจและระบบงานราชทัณฑ์นั้น	 จะเห็นได้ว่าเป็นส่วนหนึ่ง																				

ของงานบริหารโดยแท้	 เพราะมีเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง															

แต่เพียงอย่างเดียว	 เจ้าพนักงานในระบบงานทั้งสองจึงมีหน้าที่เฉพาะในทางบริหารเท่านั้น

	 ส�าหรับระบบงานอัยการนั้น	 ตกอยู ่ ในฐานะกึ่ งกลางระหว ่างการรักษา																													

ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง	 อันเป็นงานทางฝ่ายบริหารกับงานรักษาความยุติธรรม															

ดังจะเห็นได้ว่าเม่ือเกิดการกระท�าผิดอาญาใดๆ	 ขึ้น	 พนักงานอัยการในฐานะเป็นตัวแทน

รักษาผลประโยชน์ของรัฐฝ่ายบริหารมีหน้าที่ต้องด�าเนินการเพื่อให้ได้ตัวผู้กระท�าความผิด																

มาฟ้องลงโทษ	 งานของพนักงานอัยการในส่วนนี้จึงเกี่ยวข้องกับการสอบสวน	 และพิจารณา

พยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องกับการกระท�าความผิด	 อันเป็นการรักษาผลประโยชน์ของฝ่าย

บริหารที่มีหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองโดยตรง	 แต่เมื่อถึงขั้นท่ี

พนักงานอัยการจะต้องพิจารณาสั่งฟ้องหรือส่ังไม่ฟ ้องผู ้ถูกกล่าวหาว่ากระท�าผิดนั้น																													

งานในส่วนนี้จัดว่าเป็นงานในทางด้านที่นอกจากการรักษาผลประโยชน์ให้แก่รัฐแล้ว	 อัยการ											

ก็ยังท�าหน้าที่ดูแลคุ้มครองประโยชน์ให้แก่ประชาชนอันเป็นสาธารณประโยชน์อีกด้วย	 เช่น															

ยื่นค�าร้องต่อศาลให้มีการคุ้มครองบุคคลบางประเภท	 เช่น	 ผู้เยาว์	 บุคคลวิกลจริต	 ผู้เสมือน

ไร้ความสามารถ	 ผู้ที่ถูกจับกุมคุมขังโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 เป็นต้น

	 ลักษณะหน้าท่ีของอัยการดังกล่าวข้างต้นนี้	 เห็นได้ว่าเป็นงานเกี่ยวกับอ�านวย

ความยุติธรรมให้แก่ประชาชน	 ดังนั้นทุกประเทศจึงได้ให้หลักประกันอิสระในการท�างาน																					

ของอัยการไว้ท�านองเดียวกับตุลาการ	 เพื่อให้อัยการสามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ

โดยปราศจากการแทรกแซงจากอ�านาจของฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด	 หรือบุคคลหนึ่งบุคคลใด
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	 หลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการอีกประการหนึ่งคือ							

การจัดระบบบริหารงานบุคคลของอัยการเป็นเอกเทศแยกจากองค์การบริหารงานบุคคล																					

ของข้าราชการพลเรือนสามัญ	 ทั้งนี้	 เพื่อให้การคัดเลือก	 การบรรจุแต่งตั้ง	 การเลื่อนช้ัน																					

การโยกย้าย	 การพิจารณาความดีความชอบ	 การรักษาจรรยาบรรณ	 รวมตลอดท้ัง																							

การลงโทษทางวินัยแก่อัยการ	 ให้เป็นไปอย่างเป็นธรรม	 ซึ่งเป็นหลักประกันแก่อัยการว่า																		

ในการอ�านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชน	 และการรักษาคุ้มครองผลประโยชน์ของสังคมนั้น	

จะไม ่ ถูกบีบบังคับ	 หรือแทรกแซงจากบุคคลใดหรือหน่วยงานใดเช ่นจากระบบงาน																														

หรือคณะกรรมการข ้าราชการพลเรือน	 เพราะถ้าหากไม่มีหลักประกันดังกล ่าวแล้ว																												

อัยการอาจต้องปฏิบัติหน้าที่ไปด้วยความหวาดหวั่นและไม่สามารถอ�านวยความยุติธรรม																		

ให้แก่ประชาชนได้อย่างถูกต้อง	 เช่น	 อาจจะมีบุคคลที่มีอ�านาจทางการเมือง	 หรือมีอ�านาจที่

จะให้คุณให้โทษเกี่ยวกับต�าแหน่งหน้าที่ของอัยการบีบบังคับให้อัยการต้องฟ้องหรือไม่ฟ้องคดี

และผลร้ายต่อความยุติธรรมก็ย่อมจะเกิดขึ้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้	 เป็นต้น

	 การป้องกันมิให้ฝ่ายบริหารหรือองค์กรบริหารงานบุคคลฝ่ายพลเรือนเข้ามา																										

มีอิทธิพลต่ออัยการนั้น	 สามารถกระท�าได้โดยจ�ากัด	 หรือตัดสิทธิของรัฐบาลในการแต่งตั้ง													

และเล่ือนชั้นของอัยการ	 หรือโดยก�าหนดระยะเวลาอยู่ในต�าแหน่งของอัยการไว้เป็นการถาวร	

ฉะนั้น	 จึงจ�าเป ็นอย่างยิ่ง ท่ีจะต ้องมีองค ์กรบริหารงานอัยการโดยเฉพาะ	 เรียกว ่า																																	

คณะกรรมการอัยการ	 และโดยเหตุที่บุคคลท่ีประกอบกันเป็นคณะกรรมการอัยการนี้	 ไม่อยู่

ภายในบังคับบัญชาของบุคคลใดในระบบราชการประจ�าฝ่ายอื่น	 จึงเป็นหลักประกันได้อย่างดี

ว่าคณะกรรมการอัยการจะสามารถบริหารงานอัยการได้อย่างเที่ยงธรรม	 อันเป็นการท�าให้

สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่จะให้หลักประกันแก่การปฏิบัติหน้าที่ของอัยการดังกล่าวข้างต้นได้

	 ดังนั้น	 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓													

มาตรา	 ๗	 วรรคหนึ่งซ่ึงบัญญัติว่า	 “องค์กรอัยการประกอบด้วย	 ก.อ.	 อัยการสูงสุด	 และ

พนักงานอัยการอ่ืน	 โดยมีส�านักงานอัยการสูงสุดเป็นหน่วยธุรการ”	 โดยก�าหนดค�านิยามไว้ใน

มาตรา	 ๔	 ว่า	 “ก.อ.”	 หมายความว่า	 คณะกรรมการอัยการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ

ข้าราชการฝ่ายอัยการ	 และ	 ก.อ.	 ก็ได้มีการก�าหนดไว้อย่างชัดเจนในพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๐๓	 ลักษณะ	 ๓	 คณะกรรมการอัยการ	 พระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๒๑	 ลักษณะ	 ๒	 คณะกรรมการอัยการ	 และ									

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ลักษณะ	 ๒	 คณะกรรมการ

อัยการ
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	 เมื่อพิจารณาว่าอ�านาจหน้าท่ีของพนักงานอัยการ	 เป็นการอ�านวยความยุติธรรม

ให้แก่ประชาชนและรักษาผลประโยชน์ส่วนได้เสียของสังคมหรือของรัฐ	 การที่จะให้อัยการ

สามารถปฏิบัติหน้าที่ของตนได้โดยอิสระ	 ไม่หวาดหวั่นต่ออิทธิพล	 การแทรกแซงหรือ																					

บีบบังคับจากฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด	 ต้องให้หลักประกันในการบังคับบัญชา	 การบรรจุแต่งตั้ง																	

การเล่ือนชั้น	 การเลื่อนเงินเดือน	 เลื่อนต�าแหน่ง	 โยกย้าย	 การลงโทษทางวินัย	 รวมทั้ง

รักษาไว้ซึ่งคุณธรรมและจริยธรรม	 หลายประเทศจึงให้การบริหารงานบุคคลของอัยการเป็นไป

เช่นเดียวกับหรือเทียบเท่ากับตุลาการ	 คือ	 มีลักษณะพิเศษไปจากการบริหารงานบุคคล																				

ของข้าราชการพลเรือนทั่วไป	 โดยมีกฎหมายบัญญัติเรื่องการบริหารงานบุคคลของอัยการไว	้													

โดยเฉพาะ	 มีคณะกรรมการอัยการเพื่อท�าการบริหารงานบุคคลส�าหรับพนักงานอัยการ	

ท�านองเดียวกับการมีกรรมการตุลาการ	 ส�าหรับตุลาการ	 โดยยึดถือหลักการบริหารงานบุคคล

ที่ ใช ้ระบบคุณธรรม	 (Merit	 System)	 เป ็นหลัก	 ประกอบกับหลักความเสมอภาค																														

(Equality	 of	 Opportunity)	 หลักความสามารถ	 (Competence)	 หลักความมั่นคง	 (Security	

of	 Tenure)	 และหลักความเป็นกลางทางการเมือง	 (Political	 Neutrality)

	 การท่ีพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 และ												

พระราชบัญญัติระเบียบข ้าราชการฝ ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ได ้วางหลักในเรื่อง																																

ความมีอิสระของพนักงานในการปฏิบัติหน้าที่ไว้อย่างชัดเจน	 ความเป็นอิสระของพนักงาน

อัยการจึงเป็นความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ	 กล่าวคือ	 ศาลไม่มีอ�านาจ																		

สั่งให้พนักงานอัยการฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องคดีหรือมีค�าส่ังอย่างหนึ่งอย่างใดเก่ียวกับการด�าเนินคดี

ของพนักงานอัยการเพราะอ�านาจดังกล่าวเป็นของพนักงานอัยการหรือของอัยการสูงสุด																				

โดยเฉพาะ	 และศาลไม่มีอ�านาจสั่งหรือห้ามพนักงานอัยการให้ปฏิบัติหน้าที่อย่างหนึ่งอย่างใด

ที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นอ�านาจหน้าท่ีของพนักงานอัยการ	 เช่น	 การใช้ดุลพินิจในการสั่งให้

ประกันหรือไม่ให้ประกัน	 การสั่งสอบสวนเพิ่มเติม	 ฯลฯ	 ส่วนด้านการบริหารงานบุคคลก็มี

กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการโดยเฉพาะ	 ส�าหรับตุลาการก็มีกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบข้าราชการตุลาการของตนเองเช่นกัน	 แต่กฎหมายทั้งสองฉบับมีรายละเอียด																					

ท�านองเดียวกัน
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๔. สังเขปความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการตามประมวลกฎหมาย
 วิธีพิจารณาความอาญา

 ๔.๑ การพิจารณาสั่งคดี
	 การพิจารณาสั่งคดี	 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	

มาตรา	 ๒๔๘	 วรรคสอง	 บัญญัติว่า	 “พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและ													

การปฏิบัติหน้าที่...”	 ดังนั้น	 จึงเท่ากับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช		 ๒๕๖๐

ได้รับรองความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการพิจารณาสั่งคดีไว้อย่างชัดแจ้ง	 ที่ส�าคัญ											

ในวรรคสองของมาตรา	 ๒๔๘	 ดังกล่าว	 ยังบัญญัติไว้ในตอนท้ายด้วยว่า	 “...และไม่ให้ถือว่า

เป็นค�าส่ังทางปกครอง”	 จึงเป็นการแสดงและก�าหนดไว้ชัดแจ้งว ่าการพิจารณาสั่งคดี																														

ของพนักงานอัยการนอกจากจะมีความเป็นอิสระแล้ว	 การพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการ

ไม่ใช่ค�าสั่งทางปกครองอีกด้วย

	 การพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย							

ดังกล่าว	 ควรจะหมายถึงการพิจารณาส�านวนการสอบสวนที่พนักงานสอบสวนส่งมา	 ซึ่งค�าว่า

พนักงานสอบสวนดังกล่าว	 ย่อมมิได้หมายความเฉพาะ	 ส�านวนการสอบสวนท่ีเป็นพนักงาน

สอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก�าหนดเท่านั้น	 แต่ย่อมหมายความ

รวมถึงส�านวนการสอบสวนที่พนักงานเจ ้าหน ้าที่ของหน่วยงานต่างๆ	 ซึ่ งมีอ�านาจ																																				

การสอบสวนได้ท�าการสอบสวนหรือได้ท�าการไต่สวนรวบรวมพยานหลักฐานแล้วเสนอส่งมา																							

ในรูปของส�านวนการสอบสวนหรือส�านวนการไต่สวนส่งมาให้แก่พนักงานอัยการด้วย	 เช่น	

ส�านวนท่ีส่งมาจากส�านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 หรือกรมสอบสวนคดีพิเศษ

หรือหน่วยงาน	 หรือพนักงานสอบสวนต่างๆ	 ที่มีฐานะเป็นพนักงานสอบสวนด้วยเช่นกัน

นอกจากนี้การพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการยังรวมทั้งการพิจารณาผลการด�าเนินคดี																				

ในศาลทั้งในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย	 แล้วมีการออกค�าสั่งซ่ึงมีผลอย่างใดอย่างหนึ่งทางคดี

เช่น	 สั่งไม่ฟ้อง	 หรือสั่งฟ้อง	 สั่งอุทธรณ์	 หรือสั่งไม่อุทธรณ์	 รวมท้ังฎีกาและไม่ฎีกา																							

รวมตลอดถึงการพิจารณาส่ังคดีในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับคดีด้วย	 เช่น	 การสั่งให้ปล่อยตัวช่ัวคราว

ในส�านวนที่พนักงานสอบสวนส่งมายังพนักงานอัยการซึ่งยังมิได้ฟ้องศาล	 และการพิจารณา								

สั่งเรื่องการบังคับคดีอาญาให้เป็นไปตามค�าพิพากษาของศาลด้วย

	 ส�าหรับการพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการ	 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาได้บัญญัติไว้ในมาตรา	 ๑๔๓	 ว่า	 “ในกรณีมีความเห็นควรส่ังฟ้องให้ออกค�าสั่ง													

ไม่ฟ้อง”	 และ	 “ในกรณีท่ีมีความเห็นควรสั่งฟ้องให้ออกค�าสั่งฟ้อง”	 ซึ่งแสดงให้เห็น																													

อย่างชัดเจนว่า	 พนักงานอัยการเป็นผู้มีอ�านาจออกค�าสั่งไม่ฟ้องหรือค�าสั่งฟ้อง
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	 เรื่องนี้จ�าต้องพิจารณาหลักการฟ้องคดีอาญาอันเป็นหลักสากลว่า	 มีอยู่อย่างไร๑๗

	 การฟ ้องคดีอาญาตามหลักสากลมีอยู ่ 	 ๒	 หลักใหญ่	 คือ	 การฟ ้องคด	ี																																		

ตามหลักดุลพินิจ	 (Opportunity	 principle)	 และการฟ้องคดีตามกฎหมาย	 (Legality	 principle)

 การฟ้องคดีตามหลักดุลพินิจมีหลักการโดยย่อว่า	 เม่ืออัยการพิจารณาพยานหลักฐาน

การสอบสวนแล้ว	 มีเหตุควรเช่ือว่า	 ผู้ต้องหากระท�าผิด	 เมื่อค�านึงถึงผลได้ผลเสียที่สังคม													

จะได้รับจากการฟ้องคดี	 และค�านึงถึงผลร้ายที่เกิดแก่ผู้กระท�าผิดเนื่องจากการฟ้องคดีแล้ว													

ไม่ได้สัดส่วนกับการกระท�าผิดของเขา	 รวมทั้งเหตุผลอื่นๆ	 ที่สมควร	 อัยการก็อาจใช้ดุลพินิจ

ส่ังไม่ฟ้องผู้ต้องหาได้เสมอ	 และเม่ือฟ้องคดีไปแล้วหากมีเหตุผลสมควรก็อาจยุติคดีได้ด้วย								

การถอนฟ้อง	 ประเทศท่ีใช้หลักการฟ้องตามดุลพินิจ	 เช่น	 อังกฤษ	 สหรัฐอเมริกา	 ญ่ีปุ่น	

ฝรั่งเศส	 เนเธอร์แลนด์	 อิสราเอล	 มอลตา	 ไทย	 ฯลฯ	 หลักการฟ้องตามดุลพินิจนี้มีผลดี

ตรงที่ท�าให้อัยการสามารถใช้ดุลพินิจอย่างยืดหยุ่น	 ปรับเข้ากับความเปลี่ยนแปลงทางสังคม							

ได้เป็นอย่างดี	 และลดความกระด้างของกฎหมายไปได้ในตัว

	 มีหลักการฟ้องอีกประเภทหนึ่ง	 ซ่ึงตรงข ้ามกันนั้น	 ก็คือ	 หลักการฟ้อง																													

ตามกฎหมาย	 ซึ่งมีหลักการโดยย่อว่า	 เมื่ออัยการพิจารณาพยานหลักฐานการสอบสวนแล้ว																								

มีเหตุผลเชื่อว่า	 ผู้ต้องหากระท�าผิด	 อัยการมีหน้าที่ต้องฟ้องผู้ต้องหาต่อศาลเสมอ	 และ													

เมื่อฟ้องแล้ว	 จะยุติคดีด้วยการถอนฟ้องไม่ได้	 การฟ้องคดีตามกฎหมายนี้มีผลดีตรงที่ว่าท�าให้

การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย	 (Law	 Enforcement)	 เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ																											

และเสมอภาค	 ประเทศที่ใช้หลักการฟ้องประเภทนี้	 เช่น	 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี	 อิตาลี	

สเปน	 กรีซ	 สหสาธารณรัฐอาหรับ	 รวมทั้งกลุ่มประเทศคอมมิวนิสต์	 แต่การฟ้องคดีประเภทนี้				

มีผลเสียตรงที่ขาดความยืดหยุ่น	 และท�าให้ใช้กฎหมายอย่างกระด้างเกินไป	 จึงได้มีการลด

ความเข้มงวดของวิธีการฟ้องตามกฎหมายลงบ้าง	 เช่น	 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก็ม	ี																		

การแก้ไขกฎหมายให้มีการสั่งไม่ฟ้องคดีเล็กๆ	 น้อยๆ	 หลายประเภทบ้างแล้ว

	 ส�าหรับประเทศไทยได้ใช้หลักการฟ้องตามดุลพินิจมาช้านานแล้ว	 ดังปรากฏ																					

ในพระราชบัญญัติความมีโทษส�าหรับใช้ไปพลางก่อน	 ร.ศ.	 ๑๑๕	 ซึ่งน�าหลักมาจากอังกฤษ	

และในพระธรรมนูญศาลยุติธรรม	 ร.ศ.	 ๑๒๗	 หมวดท่ี	 ๙	 ว่าด้วยอัยการมาตรา	 ๓๕	 ข้อ	 ๗ 

บัญญัติว่า	 “อัยการมีอ�านาจท่ีจะถอนฟ้องคดีท่ีอัยการเป็นโจทก์หรือจะไม่ฟ้องคดีท่ีศาลไต่สวน

ให้ฟ้องก็ได้	 แต่อัยการต้องแจ้งความนั้นไปให้ศาลทราบ”	

 ๑๗	โปรดดูรายละเอียดใน	 สุจินต์	 ทิมสุวรรณ.	 (๒๕๒๔).	 กรมอัยการกับการด�าเนินคดีให้แก่รัฐ.
กรุงเทพฯ:	วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร.
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	 ต่อมาได้มีหนังสือกรมอัยการ	 ที่	 ๘/๕๔๐	 ลงวันที่	 ๑๑	 ตุลาคม	 พ.ศ.	 ๒๔๗๐	

ตอบอัยการมณฑลนครศรีธรรมราชว่า

	 “พนักงานอัยการมีอ�านาจใช้ดุลพินิจในการที่จะฟ้องหรือไม่ฟ้อง	 ตามที่พนักงาน

อัยการจะเห็นสมควร	 ไม่เฉพาะแต่ที่เห็นว่าหลักฐานไม่พอฟ้องเท่านั้น	 แต่รวมถึงคดีท่ีอัยการ

เห็นว่าไม่ควรฟ้องเพราะเหตุอื่นด้วย	 ทั้งนี้	 โดยพระธรรมนูญศาลยุติธรรม	 ร.ศ.	 ๑๒๗	

มาตรา	 ๓๕	 ข้อ	 ๗	 ให้อ�านาจอัยการที่จะไม่ฟ้องคดีที่ศาลไต่สวนส่งมาให้ฟ้องก็ได้	 และ														

กฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่	 ๕๓	 ลงวันที่	 ๑๙	 มิถุนายน	 ร.ศ.	 ๑๒๕	 ให้อัยการมีอ�านาจ

ไม่ฟ้องรวมถึงคดีท่ีอัยการเห็นว่าไม่ควรฟ้องเพราะเหตุอื่นนั้นด้วย	 แต่อ�านาจนี้ควรประหยัดใช้

ด้วยความระมัดระวังอย่าให้ฟุ่มเฟือย”

	 นอกจากนั้น	 กรมอัยการก็เคยยืนยันหลักการฟ้องตามดุลพินิจนี้ อีกเมื่อมี																				

การประชุมข้าหลวงประจ�าจังหวัด	 ปี	 ๒๔๗๙	 เรื่องที่	 ๒๙

	 เมื่อใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาแล้ว	 การฟ้องก็ยังใช้หลักการ

ฟ้องตามดุลพินิจเช่นเดิม	 และในทางปฏิบัติก็ใช้กันอยู่ประจ�า	 เช่น	 การสั่งไม่ฟ้องผู้ต้องหา

เพื่อกันไว้เป็นพยาน	 การสั่งไม่ฟ้องราษฎรที่ยากจนและบุกรุกเข้าไปท�ากินในที่ป่าสงวน															

แห่งชาติ	 โดยถือเป็นนโยบายรัฐบาล๑๘	 เป็นต้น

	 หลักกฎหมายให้มีพนักงานอัยการเพื่อด�าเนินคดีแทนรัฐ	 โดยประเทศไทยได้แยก

อ�านาจการสอบสวนคดีกับอ�านาจการฟ้องคดีออกจากกัน	 พนักงานอัยการของไทยไม่มี

อ�านาจการสอบสวนคดี	 คงมีอ�านาจกลั่นกรองการสอบสวนท่ีพนักงานสอบสวนเสนอขึ้นมา	

ซึ่งการแบ่งดังกล่าว	 พระยามานวราชเสวี	 อดีตอธิบดีกรมอัยการเป็นผู ้ยกร่างประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาบอกว่าเอาแบบอย่างมาจากประเทศแอฟริกาใต้๑๙	 แต่ไม่ว่า

อัยการจะมีอ�านาจสอบสวนคดีหรือไม่ก็ตาม	 ผู้มีอ�านาจสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องในชั้นสุดท้ายคือ

พนักงานอัยการนั่นเอง

 ๑๘	หนังสือส�านักนายกรัฐมนตรี	 ด่วนมาก	 ที่	 สร.	 ๐๒๐๓/๔๓๘๐	 ลงวันที่	 ๔	 เมษายน											
๒๕๑๘	 เรื่อง	 ราษฎรเข้าท�ากินในที่ป่าสงวนแห่งชาติ	 และบันทึกกระทรวงมหาดไทย	 ที่	 มท.	 ๐๖๐๘/๘๑๖	
ลงวันที่	 ๒๗	 พฤษภาคม	 ๒๕๑๘	 เรื่อง	 ราษฎรเข้าท�ากินในที่ป่าสงวนแห่งชาติ
 ๑๙	ดูรายละเอียดใน	 กุลพล	 พลวัน.	 (พฤษภาคม	 ๒๕๒๓).	 ค�าถาม	 ค�าตอบ	 เกี่ยวกับงาน																			
ของอัยการ.	 วารสารอัยการ,  ๓(๒๙),	 ๔๒–๕๕.
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	 การสั่งไม่ฟ้องของพนักงานอัยการ	 มีระบบการถ่วงดุลเช่นกัน	 โดยประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาบัญญัติไว้ในมาตรา	 ๑๔๕	 และมาตรา	 ๑๔๕/๑	 ให้เสนอ												

ผู ้ว่าราชการจังหวัดหรือผู้บัญชาการต�ารวจแห่งชาติ	 รองผู้บัญชาการต�ารวจแห่งชาติหรือ																	

ผู ้ช ่วยผู ้บัญชาการต�ารวจแห่งชาติ	 แล้วแต่กรณีอีกด้วยเพ่ือเป็นการดุลและคานอ�านาจ																									

แต่ถ้ามีการแย้งค�าสั่งของพนักงานอัยการให้ส่งส�านวนพร้อมกับความเห็นท่ีแย้งไปยังอัยการ

สูงสุดเพื่อชี้ขาด	 ซึ่งการพิจารณาสั่งคดีของอัยการสูงสุดย่อมเป็นอิสระเช่นกัน

	 ในต่างประเทศ	 เช่น	 ประเทศสหรัฐอเมริกา	 ถือว่าการสั่งคดีโดยดุลพินิจ																							

ของพนักงานอัยการ	 ศาลจะไม่คัดค้านหรือยับยั้งการกระท�าดังกล่าวแต่เห็นชอบ	 เมื่อมี																													

การตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการ	 ศาลมักจะปฏิเสธ	 โดยยกเหตุผลว่า																							

เป็นเร่ืองของการแบ่งแยกอ�านาจของรัฐ	 (Separation	 of	 Power)	 โดยกล่าวว่า	 “...การท่ีอัยการ

จะด�าเนินคดีต่อเอกชนคนใดหรือไม่เพียงใดและอย่างไรนั้น	 เป็นดุลพินิจท่ีใช้โดยอิสระ																										

ในรูปองค์กรและใช้โดยยุติธรรมในแง่ของเจตจ�านงของประชาชน	 (Public	 will)	 ซึ่งศาลไม่อยู่ในวิสัย

ที่จะก้าวล่วงเข้าไปผลักดันหรือลบล้างขอบเขตดุลพินิจนั้นได้...”๒๐	 ดังนั้น	 จึงเห็นได้ว่า																									

เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๒๔๘๒๑	 ได้บัญญัต	ิ										

ให้พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่	 การพิจารณาสั่งคดี																		

จึงเป็นอ�านาจหน้าที่ของพนักงานอัยการ	 การท่ีจะมีบุคคลใดไปร้องต่อศาลหรือฟ้องต่อศาลขอให้

ศาลไต่สวนหรือพิจารณาว่าคดีท่ีพนักงานอัยการมีค�าสั่งไม่ฟ้องมีมูลหรือไม่	 จึงเป็นการลดรอน

ความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการสั่งคดีตามรัฐธรรมนูญ	 และองค์กรอัยการ																							

เป ็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีกลั่นกรองคดีก ่อนขึ้นสู ่ศาล	 เป็นการใช้อ�านาจถกึ่งตุลาการ																															

(Quisi	 -	 Judical)๒๒	 พนักงานอัยการจึงมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเที่ยงธรรม									

ปราศจากการแทรกแซงหรือกดดันจากฝ่ายบริหาร	 สามารถเข้าไปดูแลความยุติธรรม																																

แก่ประชาชนในกระบวนการยุติธรรมได้	 โดยไม่ต้องรอให้เรื่องถึงศาล	 ซึ่งอาจสายเกินไป																								

โดยบทบาทกึ่งตุลาการนี้	 อาจจ�าแนกภารกิจหลักได้	 ๓	 ประการคือ	 (๑)	 ภาระหน้าท่ี																	

 ๒๐	ปิยะฉัตร	 ผังสุวรรณด�ารง.	 (๒๕๕๔).	 ความเป็นอิสระขององค์กรอัยการ.	 วิทยานิพนธ	์																		
คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.
 ๒๑	นอกจากนี้ยังมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๒๕๕	 ด้วย
 ๒๒ วิฑูรย์	 อ้ึงประพันธ์.	 (๒๕๔๐).	 กระบวนการยุติธรรมทางอาญากับมาตรฐานสากล.	 ใน	 บนเส้นทาง
แห่งหลักนิติธรรม.  กรุงเทพฯ:	 โรงพิมพ์เดือนตุลา,	 น.	 ๒๓.
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ด้านการอ�านวยความยุติธรรมในทางอาญา	 (๒)	 ภาระหน้าท่ีในการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ																													

(๓)	 ภาระหน้าท่ีในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ๒๓	 ดังนั้น	 ภารกิจของพนักงานอัยการนั้น

จึงเป็นไปตามหลักการด�าเนินคดีอาญาโดยรัฐ	 กล่าวคือ	 เป็นการฟ้องคดีในนามของรัฐหรือ

ประชาชนซึ่งเป็นมหาชน	 มิใช่การฟ้องคดีในลักษณะที่เป็นเอกชน๒๔	 และเมื่อพิจารณาจาก

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาจะพบว่า	 นอกจากจะไม่มีบทบัญญัติบังคับให้

พนักงานอัยการต้องฟ้องคดีทุกเรื่องแล้ว	 ในทางตรงกันข้ามกลับให้อิสระในการใช้ดุลพินิจ												

ของพนักงานอัยการอย่างกว้างขวาง	 และกฎหมายยังอนุญาตให้อัยการถอนฟ้องได้อีกด้วย																					

ซึ่งแสดงให้เห็นว่า	 หลักการด�าเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการ	 คือหลักด�าเนินคดีอาญา

ตามดุลพินิจ๒๕	 โดยพนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ตามที่

กฎหมายก�าหนดไว้

 ๔.๒ การถอนฟ้อง
	 การถอนฟ้องเป็นมาตรการส�าคัญอย่างหนึ่งท่ีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา																

ความอาญาได้ให้ไว้แก่พนักงานอัยการ	 โดยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา																				

มาตรา	 ๓๕	 บัญญัติว่า

	 “ค�าร้องขอถอนฟ้องคดีอาญาจะยื่นเวลาใดก่อนมีค�าพิพากษาของศาลช้ันต้นก็ได	้

ศาลจะมีค�าสั่งอนุญาตหรือมิอนุญาตให้ถอนก็ได้แล้วแต่ศาลจะเห็นสมควรประการใด																														

ถ้าค�าร้องนั้นได้ย่ืนในภายหลังเม่ือจ�าเลยให้การแก้คดีแล้ว	 ให้ถามจ�าเลยว่าจะคัดค้านหรือไม่	

แล้วให้ศาลจดค�าแถลงของจ�าเลย	 ในกรณีที่จ�าเลยคัดค้านการถอนฟ้องให้ศาลยกค�าร้อง																						

ขอถอนฟ้องนั้นเสีย”

	 การที่กฎหมายบัญญัติเรื่องอ�านาจถอนฟ้องน้ีใช้ได้ท้ังกรณีที่พนักงานอัยการ																		

เป็นโจทก์และราษฎรเป็นโจทก์

 ส�าหรับพนักงานอัยการ	 มาตรการให้ถอนฟ้องได้นี้เป็นเครื่องแสดงอย่างชัดแจ้งว่า 

การฟ้องคดีในประเทศไทยใช้หลักการฟ้อง	 “ตามดุลพินิจ”	 (Opportunity	 Principles)	

 ๒๓	กิตติพงษ์	 กิตยารักษ์.	 (๒๕๔๔).	 อัยการกับกระบวนการยุติธรรม.	 กระบวนการยุติธรรม                    
บนเส้นทางของการเปลี่ยนแปลง	 (พิมพ์ครั้งที่	 ๒).	 กรุงเทพฯ:	 วิญญูชน.
 ๒๔	ประพันธ์	 นัยโกวิท.	 (ธันวาคม	 ๒๕๓๙).	 การอ�านวยความยุติธรรมในคดีอาญาโดยพนักงาน
อัยการ.	 บทบัณฑิตย์,  เล่ม	 ๕๒	 ตอน	 ๔.
 ๒๕	คณิต	 ณ	 นคร.	 (๒๕๔๙).	 กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 (พิมพ์คร้ังที่	 ๗).	 กรุงเทพฯ:	
วิญญูชน,	 น.	 ๔๑๐.
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	 กล่าวคือ	 กฎหมายบัญญัติไว้กว้าง	 ๆ	 ว่า	 ให้โจทก์มีอ�านาจยื่นค�าร้องขอถอน

ฟ้องได้ก่อนมีค�าพิพากษาของศาลชั้นต้นได้	 ส่วนจะใช้หลักอะไรวินิจฉัยว่าเมื่อใดควรถอนฟ้อง

นั้นกฎหมายมิได้บัญญัติไว้	 คงปล่อยให้อยู่ในดุลพินิจของโจทก์	 ทั้งนี้เพราะบทบัญญัตินี้ใช้

รวมถึงกรณีที่ราษฎรเป็นโจทก์	 กฎหมายย่อมไม่พึงประสงค์จะเข้าก้าวก่ายในเรื่องการตัดสินใจ

ของผู ้ที่ เป ็นโจทก์ว ่าควรจะท�าอย่างนั้นอย่างนี้	 ในทางปฏิบัติการถอนฟ้อง	 (รวมทั้ง																											

ถอนอุทธรณ์และถอนฎีกา)	 ก็ได้ใช้หลักเกณฑ์อย่างเดียวกันเพราะมีผลเป็นการยุติคดีในศาล

โดยโจทก์เช่นเดียวกัน

	 อย่างไรก็ดี	 ส�าหรับพนักงานอัยการ	 แม้กฎหมายจะไม่ได้บัญญัติรายละเอียดว่า

เมื่อใดควรจะถอนฟ้อง	 ในฐานะที่พนักงานอัยการเป็นผู้คุ้มครองความสงบเรียบร้อยของสังคม	

การพิจารณาว่าเมื่อใดจึงมีเหตุสมควรถอนฟ้องก็ย่อมต้องมีกฎเกณฑ์บ้างพอสมควร	 จะถอน

ฟ้องตามใจต้องการเหมือนกับราษฎรเป็นโจทก์ย่อมเป็นการไม่เหมาะสม

 หลวงอรรถโกวิทวที	 ได้รวบรวมหลักเกณฑ์การถอนฟ้องไว้	 สรุปหลักเกณฑ์กว้าง	 ๆ 

ส�าหรับการถอนฟ้องของอัยการได้ว่า	 มีลักษณะท�านองเดียวกับการสั่งไม่ฟ้องของอัยการ																	

(ซึ่งใช้หลักตามดุลพินิจ)	 คือ๒๖

	 ๑.	ถอนฟ้องด้วยเหตุผลเกี่ยวกับข้อเท็จจริง	 เช่น	 เมื่อฟ้องศาลและน�าพยานหลักฐาน

มาสืบแล้วปรากฏหลักฐานอย่างชัดแจ้งว ่า	 จ�าเลยมิใช ่ผู ้กระท�าผิดตามท่ีฟ้อง	 ดังนี้																																				

เพื่อความเป็นธรรม	 พนักงานอัยการก็ควรถอนฟ้องเสีย

	 ๒.	ถอนฟ้องด้วยเหตุผลเกี่ยวกับกฎหมาย	 เช่น	 เมื่อน�าสืบพยานไปแล้วปรากฏว่า

การกระท�าของจ�าเลยไม ่ผิดกฎหมาย	 เช ่น	 เป ็นการป ้องกันตัวพอสมควรแก ่ เหต	ุ																												

หรือปรากฏว่าคดีนั้นขาดอายุความฟ้องคดี	 หรือมีเหตุตามกฎหมายท่ีจ�าเลยไม่ควรต้อง																												

รับโทษ	 ฯลฯ

	 ๓.	ถอนฟ้องเกี่ยวกับนโยบายเพ่ือประโยชน์ของประชาชน	 (Public	 Policy)																				

ซึ่งพนักงานอัยการต้องใช้ดุลพินิจว่าถ้าการด�าเนินคดีนั้นๆ	 ไม่เป็นประโยชน์แก่ประชาชน								

หรือเป็นผลร้ายกระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองมากกว่า	 ก็ควรถอนฟ้องเสีย 

หลักการถอนฟ้องข้อนี้เป็นการชั่งน�้าหนักระหว่างผลดีและผลเสียที่สังคมจะได้รับจาก																										

การด�าเนินคดี	 ถ้าเป็นผลเสียมากกว่า	 พนักงานอัยการซึ่งเป็นผู้รักษาความสงบเรียบร้อย													

ของสังคมควรจะรับภาระบ�าบัดผลร้ายที่เกิดขึ้นนั้นเสียด้วยการถอนฟ้อง

 ๒๖	หลวงอรรถโกวิทวที.	 (๒๕๑๘).	 พนักงานอัยการจะถอนฟ้องได้ในกรณีอย่างไร.	 อัยการนิเทศ, 
เล่ม	 ๓๗	ฉบับที่	 ๑–๔,	 น.	 ๑๒๗–๑๔๗.
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 ๔.๓ การสอบสวนเพิ่มเติม
	 การสอบสวนเพิ่มเติมนี้	 จัดเป็น	 “หัวใจ”	 ของการท�าหน้าท่ีผู ้กลั่นกรองคดี																						

ของพนักงานอัยการ๒๗	 กล่าวคือ

	 เมื่อพนักงานสอบสวนส่งส�านวนมายังพนักงานอัยการ	 พนักงานอัยการก็จะ

พิจารณาว่าคดีมีหลักฐานพอเพียงท่ีจะสั่งฟ้อง	 สั่งไม่ฟ้อง	 งดการสอบสวน	 ยุติคดี	 (กรณี

พนักงานสอบสวนเปรียบเทียบมาแล้ว)

	 แต่หากพนักงานอัยการตรวจส�านวนแล้วเห็นว่า	 พยานหลักฐานในส�านวน																						

การสอบสวนยังไม่ชัดแจ้ง	 หรือยังไม่พอเพียง	 ก็มีอ�านาจสั่งสอบสวนเพิ่มเติมได้

	 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 มาตรา	 ๑๔๓	 บัญญัติว่า	 เมื่อได้รับ

ความเห็นและส�านวนจากพนักงานสอบสวนดังกล่าวในมาตราก่อนให้พนักงานอัยการปฏิบัติ						

ดังต่อไปนี้

	 (๑)		 ในกรณีท่ีมีความเห็นควรสั่งไม่ฟ้อง	 ให้ออกค�าสั่งไม่ฟ้อง	 แต่ถ้าไม่เห็นชอบ

ด้วย	 ก็ให้สั่งฟ้องและแจ้งให้พนักงานสอบสวนส่งผู้ต้องหามาเพื่อฟ้องต่อไป

	 (๒)		 ในกรณีท่ีมีความเห็นควรสั่งฟ้อง	 ให้ออกค�าสั่งและฟ้องผู้ต้องหาต่อศาล												

ถ้าไม่เห็นชอบด้วยก็ให้สั่งไม่ฟ้อง

	 ในกรณีหนึ่งกรณีใดข้างต้น	 พนักงานอัยการมีอ�านาจ

	 (ก)		 สั่งตามท่ีเห็นควรให้พนักงานสอบสวนด�าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมหรือ																		

ส่งพยานคนใดมาให้ซักถามเพื่อสั่งต่อไป

	 (ข)		 วินิจฉัยว่าควรปล่อยผู้ต้องหา	 ปล่อยช่ัวคราว	 ควบคุมไว้	 หรือขอให้ศาลขัง	

แล้วแต่กรณี	 และจัดการหรือสั่งการให้เป็นไปตามนั้น

	 ในคดีฆาตกรรมซึ่งผู้ตายถูกเจ้าพนักงานซึ่งอ้างว่าปฏิบัติราชการตามหน้าที่ฆ่าตาย

หรือตายในระหว่างอยู่ในความควบคุมของเจ้าพนักงานซึ่งอ้างว่าปฏิบัติราชการตามหน้าที	่									

กรมอัยการหรือผู้รักษาการแทนเท่านั้น	 มีอ�านาจออกค�าสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้อง

	 ดังนั้น	 อ�านาจในการสั่งสอบสวนเพิ่มเติมจึงเป็นอ�านาจอิสระของพนักงานอัยการ

ในการสั่งคดี

 ๒๗	ดูรายละเอียดใน	 สุจิน	 ทิมสุวรรณ.	 เรื่องเดียวกัน,	 น.	 ๘๔–๙๖.
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	 การสั่งสอบสวนเพิ่มเติมนี้	 มีปัญหาที่เกิดขึ้นเรื่องหนึ่งท่ีนับว่าน่าสนใจอย่างยิ่ง														

จึงขอน�าเสนอไว้ดังต่อไปนี้*

	 ข้อเท็จจริงเรื่องนี้ปรากฏว่า	 อธิบดีกรมต�ารวจได้มีหนังสือ	 ด่วนมาก	 ที่	 มท.

๐๕๐๓/๒๑๘๗	 ลงวันท่ี	 ๒	 มีนาคม	 ๒๕๒๒	 ถึงอธิบดีกรมอัยการ	 เพ่ือหารือขอทราบ

ความเห็น	 มีใจความโดยสรุปว่า	 พนักงานอัยการกอง	 ๑	 (กองคดี	 กรมอัยการ)	 ได้สั่งให้

พนักงานสอบสวน	 ท�าการสอบสวนพยานฝ่ายผู ้ต้องหา	 ซึ่งต้องหาว่ามีอาวุธปืน	 และ

จ�าหน่ายอาวุธปืนโดยไม่ได้รับอนุญาตจากนายทะเบียนท้องที่	 และจ�าหน่ายอาวุธปืนให้แก	่																

ผู้ท่ีไม่ได้รับอนุญาต	 ให้แก่ผู้ซ้ือ	 ดังปรากฏข้อเท็จจริงอยู่ในส�านวนคดีท่ี	 ๒๘/๒๕๒๒	 ลงวันท่ี	

๑๕	 มกราคม	 ๒๕๒๒	 จากการสอบสวนปรากฏว ่า	 ผู ้ต ้องหาไม ่ยอมให ้การใดๆ																																								

ในชั้นสอบสวน	 โดยอ้างว่าจะไปให้การในชั้นพิจารณา	 ซึ่งเท่ากับมิได้แสดงถึงหลักฐานที่จะใช้เป็น

ข้อต่อสู ้และข้อหักล้างข้อกล่าวหาไว้	 ดังนั้น	 การที่ผู ้ต ้องหาไปร้องขอความเป็นธรรม																											

จากอัยการ	 และอ้างพยานฝ่ายผู้ต้องหาในชั้นพิจารณาของพนักงานอัยการ	 น่าจะเป็นการใช้สิทธิ

โดยไม่สุจริต	 ส่วนการท่ีพนักงานอัยการมีอ�านาจสั่งให้พนักงานสอบสวนท�าการสอบสวน						

เพิ่มเติมได้ตามนัยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 มาตรา	 ๑๔๓	 วรรคสอง	 (ก)	 นั้น 

กรมต�ารวจเห็นว่าเจตนารมณ์ของกฎหมายน่าจะเป็นการสั่งให้สอบสวนเพ่ิมเติมเกี่ยวกับพยาน

หลักฐานที่พนักงานสอบสวนรวบรวมไว้เดิม	 แต่ยังไม่เป็นท่ีกระจ่างชัดให้ชัดแจ้งย่ิงขึ้น																						

โดยเฉพาะในกรณีที่เป็นการสั่งให้สอบพยานฝ่ายผู้ต้องหาด้วยแล้ว	 กรณีจึงเป็นที่เชื่อได้ว่า	

พยานฝ่ายผู้ต้องหาย่อมขัดกับพยานฝ่ายผู้กล่าวหาอย่างแน่นอน	 จึงเป็นผลให้เกิดความเสียหาย

ต่อคดีของพนักงานสอบสวนท่ีได้รวบรวมพยานหลักฐานไว้แล้ว	 ถ้าผู ้ต้องหามีข้อต่อสู ้																							

หรือมีพยานหลักฐานใดก็ชอบที่จะใช้ข้อต่อสู้และพยานหลักฐานนั้นในชั้นพิจารณาของศาลได้	

ในชั้นสอบสวนนี้กฎหมายมุ่งแต่เพียงว่ามูลคดีที่เป็นเหตุต้องสอบสวนมีมูลพอฟ้องหรือไม	่														

ตามที่ผู้ต้องหาถูกกล่าวหา	 ถ้าพนักงานอัยการกระท�าได้เช่นนั้นแล้วเท่ากับเปิดโอกาสให้ก้าวล่วง

เข้าไปเป็นผู้วินิจฉัยคดีเสียเอง	 จึงเป็นการผิดขั้นตอนของกฎหมายที่ได้มอบหน้าที่ในชั้นนี	้																

ให้เป็นหน้าที่ของศาล	 พร้อมกับอ้างข้อบังคับกระทรวงมหาดไทยที่	 ๑/๒๔๙๘	 ว่าด้วย

ระเบียบการต�ารวจเกี่ยวกับคดี	 เล่มที่	 ๑	 ลักษณะที่	 ๘	 ข้อ	 ๒๕๔

	 กรมอัยการพิจารณาแล้ว	 แจ้งความเห็นไปยังกรมต�ารวจ	 ตามนัยหนังสือ																		

กรมอัยการ	 ที่	 มท.	 ๑๐๐๑/๓๐๖๘	 ลงวันที่	 ๓๐	 มีนาคม	 ๒๕๒๒	 ซึ่งมีข้อความสรุปได้ว่า	

	 *	ขณะที่มีกรณีศึกษาน้ี	 ขณะน้ันส�านักงานอัยการสูงสุด	 คือ	 กรมอัยการ	 และอธิบดีกรมอัยการ	
คือ	 อัยการสูงสุดในปัจจุบัน	 และอธิบดีกรมต�ารวจ	 คือ	 ผู้บัญชาการต�ารวจแห่งชาติในปัจจุบัน
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“ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 มาตรา	 ๑๔๓	 วรรคสอง	 (ก)	 ซึ่งแก้ไข															

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก ้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา																																	

ฉบับที่	 ๖	 พ.ศ.	 ๒๔๙๙	 มาตรา	 ๖	 พนักงานอัยการมีอ�านาจสั่งตามท่ีเห็นสมควรให้

พนักงานสอบสวนด�าเนินการสอบสวนเพ่ิมเติม	 การสอบสวนเพ่ิมเติมนี้กฎหมายมิได้จ�ากัดว่า	

ให้สอบสวนเพิ่มเติมแต่เฉพาะพยานฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด	 หรือเฉพาะท่ีพนักงานสอบสวนได้

สอบสวนไว้แล้วเท่านั้น	 ดังนั้น	 พนักงานอัยการจึงมีอ�านาจที่จะสั่งให้สอบสวนเพิ่มเติมพยาน

ฝ่ายผู ้ต ้องหาซ่ึงพนักงานสอบสวนยังมิได ้สอบสวนได ้	 หาเป ็นการนอกความหมาย																																						

แห่งกฎหมายไม่	 ข้อบังคับกระทรวงมหาดไทยที่	 ๑/๒๔๙๘	 ข้อ	 ๒๕๔	 ว่าด้วยระเบียบ														

การต�ารวจเกี่ยวกับคดีท่ีกรมต�ารวจอ้างมานั้น	 เป็นเพียงหลักปฏิบัติในการสอบสวนทั่วไป													

และมิใช่ข้อห้ามมิให้พนักงานสอบสวนท�าการสอบสวนพยานผู้ต้องหาแต่อย่างใด	 ทั้งระเบียบ

ที่อ้างมาก็เป็นเพียงระเบียบการต�ารวจเกี่ยวกับคดีทั่วไป	 มิใช่ระเบียบที่พนักงานอัยการจ�าต้อง

ถือปฏิบัติด้วย	 การปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานสอบสวนกับการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงาน

อัยการนั้นหาเหมือนกันไม่	 กล่าวคือ	 พนักงานสอบสวนจะต้องมีความเห็นควรสั่งฟ้องหรือ

ควรสั่งไม่ฟ้อง	 ส่วนพนักงานอัยการจะต้องมีค�าสั่งฟ้องหรือค�าสั่งไม่ฟ้อง	 ซึ่งความเห็น																										

กับค�าสั่งย่อมเกิดผลแตกต่างกันดังที่ปรากฏในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา																						

ดังน้ัน	 การใช้อ�านาจของพนักงานอัยการดังกล่าวจึงไม่เป็นการขัดกับข้อบังคับของกระทรวง

มหาดไทยแต่อย่างใด

	 อนึ่ง	 กรมอัยการได้ตระหนักอยู่เสมอว่า	 พนักงานอัยการควรจะสั่งฟ้องหรือ																

ไม่ฟ้องคดีโดยชอบด้วยข้อเท็จจริง	 ข้อกฎหมาย	 และด้วยความเป็นธรรม	 เพื่อยังให้เกิด							

ความผาสุกแก่ประชาชน	 แม้พนักงานอัยการจะมีอ�านาจสอบสวนพยานฝ่ายผู้ต้องหาได	้																			

ตามนัยท่ีกล่าวมา	 พนักงานอัยการก็จะใช้อ�านาจทางน้ีด้วยความประหยัดระมัดระวังและเป็นไป

ในทางที่สุจริต	 ซึ่งกรมอัยการก็เชื่อว่ากรมต�ารวจก็คงมีเป้าหมายเช่นเดียวกัน	 การท่ีผู้ต้องหา

ร้องขอความเป็นธรรมจากอัยการ	 เพราะอ้างพยานฝ่ายผู้ต้องหาในชั้นพิจารณาของพนักงาน

อัยการนั้น	 ก็ย่อมอยู่ในดุลพินิจของพนักงานอัยการท่ีจะสั่งให้สอบสวนเพ่ิมเติมได้	 เพ่ือพิสูจน์

ความผิดหรือบริสุทธิ์ของผู้ต้องหา	 อันมิใช่เป็นเรื่องที่มีเจตนาจะให้เกิดความเสียหายแก่คดี

ของพนักงานสอบสวน	 เพราะการกระท�าเช่นนั้นมิได้หมายความว่า	 พนักงานอัยการจะต้อง

ถือตามพยานผู้ต้องหาเป็นหลัก	 พนักงานอัยการอาจจะสั่งสอบสวนเพิ่มเติม	 เพื่อตัดหรือ											

เพื่อพิสูจน์ค�าพยานฝ่ายผู้ต้องหาอีกครั้งหนึ่งหรือไม่เชื่อค�าพยานฝ่ายผู้ต้องหา	 แล้วใช้ค�าพยาน

ฝ่ายผู้ต้องหาเป็นเคร่ืองมือส�าหรับซักค้านพยานจ�าเลยในชั้นศาลก็ได้	 อีกทั้งระบบในการสั่งคดี

กฎหมายบัญญัติว่า	 เม่ือพนักงานอัยการมีค�าสั่งไม่ฟ้องแล้ว	 ถ้าอธิบดีกรมต�ารวจไม่เห็นชอบด้วย
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ก็ให้ท�าความเห็นแย้งให้ผู ้ต ้องหา	 เสร็จแล้วเสนอไปให้อธิบดีกรมอัยการเป็นผู ้วินิจฉัย																						

ชี้ขาดขั้นสุดท้าย	 ท้ังน้ีเพื่อให้ข้ันตอนของการสอบสวนและการสั่งคดีได้เป็นไปตามกฎหมาย

และด้วยความยุติธรรม

	 นอกจากนี้	 กรมอัยการใคร่ขอชี้แจงความจริงเพิ่มเติมด้วยว่า	 เรื่องเดียวกันนี้								

ก่อนที่กรมต�ารวจจะหารือไปยังกรมอัยการ	 พนักงานสอบสวนคดีนี้ได้เคยไปพบและร้องเรียน																	

เป็นหนังสือต่ออธิบดีกรมอัยการมาก่อนแล้ว	 (ตามหนังสือ	 ท่ี	 มท	 ๑๕๑๕/๖๓	 ลงวันท่ี	 ๑๒ 

กุมภาพันธ์	 ๒๕๒๒)	 อธิบดีกรมอัยการได้ชี้แจงด้วยวาจาและมอบหมายให้เลขานุการ	 ก.อ.									

มีหนังสือตอบไปครั้งหนึ่งแล้ว	 ด้วยเหตุผลดังกล่าวไว้ข้างต้น	 (ตามนัยหนังสือกรมอัยการ																	

ที่	 มท	 ๑๐๐๑/๑๒๔๓	 ลงวันที่	 ๑๔	 กุมภาพันธ์	 ๒๕๒๒)	 ซึ่งพนักงานสอบสวนในเรื่องนี้							

น่าจะเข้าใจได้ดีอยู่แล้ว

	 เมื่อกรมอัยการแจ้งความเห็นไปให้กรมต�ารวจแล้ว	 ต่อมากระทรวงมหาดไทย	

(โดยกรมต�ารวจ)	 ได้เสนอเรื่องไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อให้ความเห็น	 คณะกรรมการ

กฤษฎีกาได้มีความเห็นตามหนังสือส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	 ที่	 สร.	 ๐๖๐๑/๑๒๒๔	

ลงวันที่	 ๒๖	 กรกฎาคม	 ๒๕๒๓	 เรื่อง	 การหารือการตีความตามประมวลกฎหมาย																														

วิธีพิจารณาความอาญา

	 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวน้ี	 สอดคล้องกับความเห็น																									

ของกรมอัยการทุกประการ

	 บันทึก	 เร่ือง	 การตีความมาตรา	 ๑๔๓*	 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา							

ความอาญา

	 กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือ	 ที่	 มท.	 ๐๒๑๑/๙๖๑๗	 ลงวันที่	 ๑๑	 พฤษภาคม	

๒๕๒๒	 ถึงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาขอให้พิจารณาให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมาย

เกี่ยวกับการสอบสวนเพิ่มเติมตามมาตรา	 ๑๔๓	 วรรคสอง	 (ก)	 แห่งประมวลกฎหมาย																					

วิธีพิจารณาความอาญา	 ว่า

	 (๑)		 ในกรณีท่ีพนักงานสอบสวนท�าการสอบสวนถ้อยค�าผู้ต้องหา	 แต่ผู้ต้องหา						

ไม่ยอมให้การ	 โดยอ้างว่า	 จะไปให้การในชั้นศาล	 เมื่อพนักงานสอบสวนท�าการสอบสวน

เสร็จส้ิน	 จึงมีความเห็นควรสั่งฟ้องผู้ต้องหา	 และเสนอส�านวนการสอบสวนไปให้พนักงาน

อัยการพิจารณา	 ผู้ต้องหาร้องเรียนขอความเป็นธรรมต่อพนักงานอัยการ	 พร้อมกับอ้าง

พยานหลักฐานฝ่ายผู้ต้องหา	 พนักงานอัยการจึงสั่งให้พนักงานสอบสวนท�าการสอบสวน

พยานฝ่ายผู้ต้องหาตามที่ผู้ต้องหากล่าวอ้าง	 มีปัญหาว่า	 การสั่งของพนักงานอัยการดังกล่าว

นั้นเป ็นการสั่ ง ให ้สอบสวนเพิ่มเติมตามประมวลกฎหมายวิ ธีพิจารณาความอาญา																																				



108
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๒  เดือนมีนาคม-เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๖๑

มาตรา	 ๑๔๓	 วรรคสอง	 (ก)	 หรือไม่	 กล่าวคือ	 การสั่งให้สอบสวนเพิ่มเติมมิได้จ�ากัดเฉพาะ

ให้สอบสวนเพ่ิมเติมแต่เฉพาะพยานฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด	 หรือจะต้องจ�ากัดเฉพาะแต่ที่พนักงาน

สอบสวนได้สอบสวนไว้แล้ว	 แต่มีข้อบกพร่อง	 เท่านั้น

	 (๒)		 ในกรณีที่พนักงานสอบสวนท�าการสอบสวนเสร็จแล้ว	 ส ่งส�านวนให้

พนักงานอัยการพิจารณา	 พนักงานอัยการเห็นว่า	 การกระท�าของผู ้ต ้องหาในส�านวน																									

การสอบสวนอาจเป็นความผิดในข้อหาอื่นที่ไม่เก่ียวข้องกับข้อหาเดิม	 จึงสั่งฟ้องและยื่นฟ้องคดี        

ในข้อหาที่พนักงานสอบสวนได้สอบสวนไว้แล้วต่อศาล	 และส่ังให้พนักงานสอบสวนท�าการ

สอบสวนเพิ่มเติม	 เพื่อรวบรวมพยานหลักฐานซ่ึงมิใช่เพื่อประโยชน์ในการสั่งฟ้องคดี																																			

ที่พนักงานสอบสวนได้สอบสวนไว้แล้ว	 มีปัญหาว่าการสั่งให้สอบสวนเพ่ิมเติมของพนักงาน

อัยการนั้นเป็นการสั่งให้สอบสวนเพิ่มเติมตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	

มาตรา	 ๑๔๓	 วรรคสอง	 (ก)	 หรือไม่	 หากไม่ถือเป็นการสั่งให้สอบสวนเพ่ิมเติมท่ีพนักงาน

สอบสวนต้องปฏิบัติแล้ว	 จะต้องสั่งพนักงานสอบสวนด�าเนินการอย่างไร

	 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (กรรมการร่างกฎหมาย	 คณะท่ี	 ๖)	 ได้

พิจารณาปัญหาดังกล่าวแล้ว	 มีความเห็นดังนี้

	 (๑)		 เมื่อพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบส่งส�านวนการสอบสวนมายังพนักงาน

อัยการ	 และพนักงานอัยการรับส�านวนนั้นไว้แล้ว	 คดีตามการสอบสวนนั้นย่อมตกอยู่ใน

หน้าที่ของพนักงานอัยการท่ีจะพิจารณาส่ังคดีและด�าเนินการตามที่กฎหมายวิธีพิจารณา													

ความอาญาก�าหนดต่อไป	 ส�าหรับกรณีตามปัญหาข้อท่ีหนึ่งนั้น	 หากพนักงานอัยการเห็นว่า	

การสอบสวนของพนักงานสอบสวนยังไม่ได้ความชัดในประเด็นเรื่องใดหรือพยานหลักฐานที่

รวบรวมได้ยังไม่ครบถ้วนบริบูรณ์	 และมีความจ�าเป็นท่ีจะต้องหาพยานหลักฐาน	 หรือด�าเนินการ

อย่างอ่ืนใดท่ีเกี่ยวกับความผิดท่ีกล่าวหาเพ่ือที่จะทราบข้อเท็จจริงหรือพิสูจน์ความผิด													

และเพื่อจะเอาตัวผู้กระท�าผิดมาฟ้องลงโทษแล้ว	 พนักงานอัยการย่อมมีอ�านาจท่ีจะสั่งให้

พนักงานสอบสวนด�าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมในประเด็นเรื่องนั้นหรือในสิ่งที่ต้องการได้ตามที่

พนักงานอัยการเห็นสมควร	 และโดยที่ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ																			

ที่อาศัยอ�านาจกฎหมายใดห้ามมิให้มีการสอบสวนพยานฝ่ายผู้ต้องหา	 หรือจ�ากัดอ�านาจในการสั่ง

สอบสวนเพิ่มเติมของพนักงานอัยการว่า	 จะกระท�าได้เฉพาะพยานหลักฐานที่พนักงาน

สอบสวนได้สอบสวนไว้แล้ว	 ดังนั้น	 การที่พนักงานอัยการสั่งให้พนักงานสอบสวนท�าการ
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สอบสวนพยานของฝ่ายผู ้ต้องหา	 จึงเป็นการสั่งให้สอบสวนเพ่ิมเติมตามมาตรา	 ๑๔๓*													

วรรคสอง	 (ก)	 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 และพนักงานอัยการ																												

ย่อมกระท�าได้	 โดยไม่จ�ากัดว่าการสอบสวนเพิ่มเติมนั้นจะต้องกระท�าเฉพาะพยานฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง

หรือเฉพาะที่พนักงานสอบสวนได้สอบสวนไว้แล้ว	 แต่มีข้อบกพร่องเท่านั้น

	 (๒)		 ส�าหรับในปัญหาข้อที่สองนั้น	 โดยปกติพนักงานอัยการอาจสั่งให้พนักงาน

สอบสวนด�าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมตามที่เห็นสมควรเพื่อสั่งการต่อไปตามอ�านาจหน้าที่ได้

อยู่แล้ว	 กรณีอาจเป็นไปได้ว่า	 นอกจากผิดกฎหมายในข้อหาที่พนักงานสอบสวนได้สอบสวน

ไว้แล้ว	 การกระท�าของผู้ต้องหาในส�านวนการสอบสวนนั้นอาจผิดกฎหมายในเรื่องอ่ืนอีกด้วย

ก็ได ้	 ฉะนั้น	 นอกจากพนักงานอัยการจะสั่งฟ ้องผู ้ต ้องหาตามส�านวนการสอบสวน																																					

ของพนักงานสอบสวนแล้ว	 พนักงานอัยการย่อมมีอ�านาจสั่งให้พนักงานสอบสวนท�าการสอบสวน

เพ่ิมเติมในความผิดอ่ืนที่หากมีอยู่ในการกระท�าของผู้ต้องหาในส�านวนการสอบสวนอีกก็ได	้

โดยเหตุผลเช่นเดียวกับท่ีกล่าวใน	 (๑)	 เพราะการสั่งสอบสวนเพิ่มเติมของพนักงานอัยการนั้น	

มิได้มีข้อจ�ากัดว่าจะกระท�าได้	 เฉพาะในข้อหาที่พนักงานสอบสวนได้ท�าการสอบสวนไว้แล้ว

เท่านั้น

	 การสอบสวนเกี่ยวกับบุคคลในเรื่องเดียวกันนั้นจะถูกจ�ากัดมิไห้กระท�าได้อีก																						

ก็แต่เฉพาะเมื่อมีค�าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดีตามมาตรา	 ๑๔๗	 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาเท่านั้น

	 *	มาตรา	 ๑๔๓	 เมื่อได้รับความเห็นและส�านวนจากพนักงานสอบสวนดังกล่าวในมาตราก่อน											
ให้พนักงานอัยการปฏิบัติดังต่อไปนี้
	 	(๑)	 ในกรณีที่มีความเห็นควรสั่งไม่ฟ้อง	 ให้ออกค�าส่ังไม่ฟ้อง	 แต่ถ้าไม่เห็นชอบด้วย	 ก็ให	้																					
สั่งฟ้องและแจ้งให้พนักงานสอบสวนส่งผู้ต้องหามาเพื่อฟ้องต่อไป
	 	(๒)	 ในกรณีมีความเห็นควรสั่งฟ้อง	 ให้ออกค�าสั่งฟ้องและฟ้องผู้ต้องหาต่อศาล	 ถ้าไม่เห็นชอบด้วย
ก็ให้สั่งไม่ฟ้อง
	 	ในกรณีหนึ่งกรณีใดข้างต้น	 พนักงานอัยการมีอ�านาจ
	 	(ก)	 สั่งตามที่เห็นควร	 ให้พนักงานสอบสวนด�าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมหรือส่งพยานคนใด																
มาให้ซักถามเพื่อสั่งต่อไป
	 	(ข)	 วินิจฉัยว่าควรปล่อยผู้ต้องหา	 ปล่อยช่ัวคราว	 ควบคุมไว้	 หรือขอให้ศาลขัง	 แล้วแต่กรณ	ี				
และจัดการหรือสั่งการให้เป็นไปตามนั้น
	 	ในคดีฆาตกรรม	 ซึ่งผู้ตายถูกเจ้าพนักงานซึ่งอ้างว่าปฏิบัติราชการตามหน้าที่ฆ่าตาย	 หรือตาย
ในระหว่างอยู่ในความควบคุมของเจ้าพนักงานซึ่งอ้างว่าปฏิบัติราชการตามหน้าท่ี	 อธิบดีกรมอัยการหรือ																						
ผู้รักษาการแทนเท่านั้นมีอ�านาจออกค�าสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้อง
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	 ซึ่งจากข้อความในวรรคท้ายของบันทึกดังกล่าวของส�านักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาที่กล่าวว่า	 การสอบสวนเกี่ยวกับบุคคลในเรื่องเดียวกันนั้นจะถูกจ�ากัดมิให้กระท�าได้อีก 

ก็เต่เฉพาะเมื่อมีค�าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดีตามมาตรา	 ๑๔๗	 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาเท่านั้น	 แสดงให้เห็นว่า	 เมื่อพนักงานสอบสวนส่งส�านวนคดีมาให้พนักงาน

อัยการแล้ว	 แม้พนักงานอัยการจะได ้มีค�าสั่งฟ ้องและย่ืนฟ้องผู ้ต ้องหาต่อศาลแล้ว																								

พนักงานอัยการก็ยังมีอ�านาจสั่งให้พนักงานสอบสวนด�าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมได้	 ดังน้ัน	

การสั่งสอบสวนเพิ่มเติมจึงเป ็นอ�านาจของพนักงานอัยการเพราะเป ็นอ�านาจอิสระ																																

ของพนักงานอัยการและการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ	 พนักงานสอบสวนฝ่ายต�ารวจ

และพนักงานสอบสวนฝ่ายปกครองและพนักงานสอบสวนหรือไต่สวนของหน่วยงานท่ีมีอ�านาจ

หน้าที่ในฐานะพนักงานสอบสวนจะไม่มีอ�านาจในการสอบสวนเพ่ิมเติมภายหลังจากที่ได้

ท�าความเห็นสรุปส�านวนการสอบสวนส่งพนักงานอัยการแล้ว

๕. สรุป

	 จากที่กล่าวมาทั้งหมดแสดงให้เห็นว่า	 จากอดีตตั้งแต่มีการตั้งกรมอัยการขึ้นมา

ตั้งแต่	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 (พ.ศ.	 ๒๔๓๖)	 ความเป็นอิสระของพนักงานอัยการได้มีการปฏิบัต	ิ																				

และรับรองมาโดยตลอดท้ังโดยฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ	 โดยปรากฏจากพระราชบัญญัติ

พนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘	 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๐๓ 

ตลอดมาจนถึงพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 และ

เอกสารทางราชการตลอดจนแนวปฏิบัติในทางราชการที่กล่าวมาข้างต้น	 มีการรับรองทั้งโดย

พฤตินัยและนิตินัยจนปรากฏอย่างชัดเจนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๕๐	 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 โดยความเป็นอิสระ

ของพนักงานอัยการในการปฏิบัติหน้าที่ถือว่ามีความส�าคัญอย่างมากเพราะความเป็นอิสระ

สามารถท�าให ้การปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานอัยการในการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ																														

การอ�านวยความยุติธรรมและการคุ ้มครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชน																			

สัมฤทธิผลอย่างแท้จริง	 โดยความเป็นอิสระของพนักงานอัยการสามารถพิจารณาได้เป็น																				

๒	 ประการคือ๒๘	 (๑)	 ความเป็นอิสระในเนื้อหาหรือภาระหน้าที่	 กล่าวคือ	 ในการท�าหน้าที่														

 ๒๘ สุชิน	 กฤตลักษณ์วงศ์,	 วีระพงษ์	 บึงไกล	 และ	 สุกัลป์	 กฤตลักษณ์วงศ์.	 (พฤษภาคม	 ๒๕๕๗).	
อ�านาจพนักงานอัยการในการฟ้องคดีเพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง.															
วารสารนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัยนเรศวร,	 ๗(๑),	 ๑๔๕–๑๖๕.
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รัฐธรรมนูญกับความมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการ: โดยสังเขป

การด�าเนินคดีตามกฎหมายขององค์กรอัยการย่อมเป็นอิสระไม่อยู่ในบังคับหรือค�าสั่งของบุคคล

หรือองค์กรใดๆ	 จากภายนอก	 และ	 (๒)	 ความเป็นอิสระในทางส่วนตัวของพนักงานอัยการ	

กล่าวคือ	 ในการท�าหน้าที่ของพนักงานอัยการแต่ละคนนั้น	 พนักงานอัยการต้องปฏิบัติหน้าท่ี

โดยปราศจากความหวาดกลัวที่จะได้รับผลร้ายจากการถูกกลั่นแกล้งภายหลัง	 ความเป็นอิสระ

ในทางส่วนตัวของพนักงานอัยการนี้ย่อมเป็นข้อเสริมความสมบูรณ์ของความเป็นอิสระ																					

ในเนื้อหาขององค์กรอัยการ๒๙

	 อย่างไรก็ตาม	 การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการจะมีความเป็นอิสระ																											

ในการปฏิบัติหน้าท่ีและในการพิจารณาสั่งคดีตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายได้บัญญัติรับรอง

ไว้แล้วดังกล่าวที่ได้วิเคราะห์มาพอสมควรแล้วก็ตาม	 แต่การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการ												

ย่อมจะต้องแสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบต่อสังคมต่อประชาชน	 ที่จะต้องปฏิบัติหน้าที่														

อย่างมีเหตุผล	 เปิดเผยและตรวจสอบได้	 โดยอาจจะผ่านการกลั่นกรองจากระบบภายในขององค์กร

อัยการตามระบบบังคับบัญชาตามล�าดับชั้นโดยสุจริต	 ดังนั้น	 ความเป็นอิสระขององค์กร

อัยการและพนักงานอัยการจึงเป็นความอิสระที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบได้

	 ดังนั้น	 ขอบเขตของการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการ

ที่มีความเป็นอิสระ	 จะต้องเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยชอบด้วยข้อเท็จจริง	 ข้อกฎหมาย	 และ

ด้วยความเที่ยงธรรม	 คือถูกต้องตามพยานหลักฐานและตามกฎหมาย	 ด�ารงในความสุจริต	

ยุติธรรมโดยปราศจากอคติ	 ไม่เอนเอียงหรือหว่ันไหวต่ออ�านาจอิทธิพลหรือการกดดันใดๆ	

เคารพและคุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และค�านึงถึงสิทธิมนุษยชน	 หลีกเลี่ยงการเลือก

ปฏิบัติทุกกรณี	 และปฏิบัติอย่างเหมาะสม	 เพื่อคุ้มครองสังคมให้มีความสงบปลอดภัย	 และ

อ�านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชนมากท่ีสุดเพ่ือยังให้เกิดความผาสุกแก่ประชาชนเท่าท่ีจะ

สามารถกระท�าได้นั่นเอง

 ๒๙ วัฒนพงศ์	 วงศ์ใหญ่.	 (๒๕๕๑).	 ความเป็นอิสระขององค์กรอัยการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.  ๒๕๕๐.	วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต	 มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง,	 น.	 ๑๐๖–๑๐๗.
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พระนฤพันธ์  ญาณิสฺสโร*

บทคัดย่อ

  การเมืองไทยในช่วงระยะเวลาหลายปีท่ีผ่านมานับได้ว ่าเป็นปรากฏการณ์                  

ทางการเมืองท่ีสร้างความขัดแย้งขึ้นในสังคมไทยเป็นอย่างมาก  ชนวนเหตุหน่ึงของความขัดแย้ง

ได้แก่  ความเห็นต่างทางการเมือง  อันนำามาสู่ความขัดแย้งแบ่งเป็นฝักฝ่ายของประชาชน           

คนไทยอย่างท่ีไม่เคยปรากฏมาก่อน  ถึงแม้ว่าความขัดแย้งทางการเมืองในประวัติศาสตร์ชาติไทย

จะเคยเกิดขึ้นมาตั้งแต่อดีตเมื่อครั้งมีประชาธิปไตยเกิดขึ้นเรื่อยมาจนถึงปัจจุบันก็ตาม

สุจริตธรรม: แนวทางการสร้างความปรองดองและสมานฉันท์เชิงพุทธ

Sucaritdhamma: The Way to Harmony and Reconciliation in Buddhism
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  ปรากฏการณ ์ความขัดแย ้ งทางการเมืองที่ เกิดขึ้ น เมื่ อสิบป ีที่ แล ้ วและ                                        

มีความต่อเนื่องของความขัดแย้งมาจนถึงปัจจุบัน  ดูเหมือนว่าจะค่อยๆ  เลือนหายไปจาก       

สังคมไทย  แต่ทว่าในความเป็นจริง  ความขัดแย้งดังกล่าวมิได้ห่างหายไปจากความคิด                      

ของคนไทยและสังคมไทยเลย  กลับเป็นความขัดแย้งที่รอวันปะทุขึ้นมาอีกครั้งเมื่อมีปัจจัย                        

เชิงสถานการณ์ที่เอื้อโอกาสให้เกิดความขัดแย้งข้ึนมา  วาทกรรมทางการเมืองท่ีว่า  “การสร้าง

ความปรองดองและสมานฉันท์”  เป็นวาทกรรมท่ีสังคมไทยส่วนใหญ่ต้องการที่จะเห็นและ              

ให้เกิดขึ้นเป็นรูปธรรม  คนไทยทุกคนต่างเรียกหาความปรองดองสมานฉันท์ทั้งจากคู่ขัดแย้ง

ทางการเมืองและประชาชนท่ีมีความเห็นต ่างทางการเมือง  แต ่ทว ่าการที่จะสร ้าง                                   

ความปรองดองสมานฉันท์ได ้นั้น  กลไกสำาคัญอยู ่ที่กระบวนการยุติธรรมในการสร้าง                         

ความน่าเชื่อถือและศรัทธาให้กับระบบยุติธรรม  การบังคับใช้กฎหมายจะต้องดำาเนินไป                      

ในคู่ขัดแย้งทางการเมืองทุกกลุ่ม  หาใช่การบังคับใช้อย่างย่ิงยวดกับกลุ่มเพียงกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดไม่ 

รวมทั้งกลไกรัฐท่ีจะนำามาซ่ึงกระบวนการในการสลายความขัดแย้งทางการเมืองจะต้องได้รับ                            

การยอมรับจากทุกฝ่าย  กลไกดังกล่าวคือ  รัฐธรรมนูญ  ท่ีถือว่าเป็นบทบัญญัติทางกฎหมาย

สูงสุดของประเทศ  และบทบาทของภาครัฐในการสร้างความจริงใจในการท่ีจะแก้ไขปัญหา

ความขัดแย้งดังกล่าวให้ประสบผลสำาเร็จ

    อย่างไรก็ตาม  กลไกรัฐเพียงอย่างเดียวอาจไม่ได้ตอบโจทย์การแก้ปัญหา                    

ความขัดแย้งที่เกิดข้ึนได้ทั้งหมด  จิตสำานึกของคนในชาติก็เป็นปัจจัยสำาคัญท่ีทำาให้ความขัดแย้ง

ดังกล่าวทุเลาเบาลงไปได้  นั่นก็คือ  ทุกคนในชาติต้องอาศัยความสุจริตเป็นที่ตั้ง  มีความสุจริต

ทั้งทางกาย  อันได้แก่  ความประพฤติท่ีดี  สุจริตทางวาจา  โดยการพูดจาด้วยความซื่อตรง                

ไม่หลอกลวง  และความสุจริตทางใจ  ด้วยการรู้จักประนีประนอมซ่ึงกันและกัน  ให้อภัยกัน 

รวมทั้งการรู้จักหน้าที่ของตนโดยการไม่บกพร่องต่อหน้าที่  ไม่ละเว้นหน้าที่  และไม่ทุจริต                 

ต่อหน้าที่  เมื่อทุกคนในสังคมมีสุจริตธรรมต่อกัน  ต่างคนต่างคิดดี  พูดดี  ทำาดี  ทำาตาม

หน้าท่ีของตน  สังคมไทยก็จะเป็นสังคมแห่งความเมตตากรุณา  เอื้ออารีซึ่งกันและกัน  และ

เป็นสังคมแห่งความสงบสุขบนฐานแห่งความปรองดองและสมานฉันท์

Abstract

  Thai politics over the past several years has been a political                    

phenomenon that has generated considerable controversy in Thai society.  

One  cause  of  conflict  is  the  political  different  opinions,  led  to  the  conflict 
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is  divided  among  Thai  people  as  never  before.  Although  the  political  conflict 

in Thai history has been going on since the past when democracy took 

place until now. 

    The  phenomenon  of  political  conflict  that  occurred  ten  years  ago 

and  there  is  continuity  of  conflict  to  the  present.  It  seems  to  be  gradually      

disappearing  from  Thai  society.  But  in  reality,  The  conflict  is  not  lost  in  the 

minds  of  Thais  and  Thai  society.  It  turns  out  the  conflict  is  waitingfor  a 

cracking  up  again,  when  there  are  circumstances  that  are  conducive  to                      

conflict.  Political  discourse  are  there  “Harmony  and  Reconciliation”,  it  is  a            

discourse that most Thai society wants to see and to come to concrete. 

All  Thai  people  call  for  reconciliation,  both  from  political  opponents  and  from 

people  with  political  different  opinions.  Whereas,  to  make  the  reconciliation, 

the key mechanism is the judicial process of creating credibility and faith 

in  the  justice  system,  law  enforcement  must  be  carried  out  in  all  political                 

opposition are not enforced against just one group. As well as the state                

machinery that will bring about the process of breaking down political                           

conflict  it  must  be  accepted  by  all  parties.  The  mechanism  is  constitutional 

it is considered the highest legal provisions of the country. And the role 

of  government  in  creating  sincerity  in  order  to  resolve  the  conflict  to  succeed.

    However,  the  only  state  mechanism  may  not  be  able  to  resolve 

all  possible  conflicts.  The  national  consciousness  it  is  the  key  factor  that         

causes  the  conflict  to  abate.  That  is  everybody  in  the  country  must  be                   

honest,  have  good  physical  integrity  include  good  behavior,  honestly                                      

verbal  by  speaking  with  integrity,  not  deceive  and  moral  honesty,  the                               

recogn iz ing and pardon.  As we l l  as knowing the i r  dut ies by not                                                  

defect  on  duty,  do  not  ignore  the  duty  and  not  d ishonest .  When                                             

everyone  in  the  society  is  honestly  honest,  everyone  is  thinking  well,                                   

doing  wel l ,  doing  their  duty.  Thai  society  is  a  society  of  kindness,                                        

magnanimous and a peaceful society on the basis of harmony and                                  

reconciliation.
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บทน�ำ

  ปัญหาการเมืองไทยในช่วงระยะเวลาหลายปีที่ผ่านมานับได้ว่ามีปรากฏการณ์

ทางการเมืองเกิดขึ้นมากมาย  ปรากฏการณ์สำาคัญคือความขัดแย้งทางการเมืองที่นำาไปสู ่                  

การแบ่งแยกเป็นฝักฝ่ายของภาคประชาชน  ซ่ึงปฏิเสธไม่ได้ว่าส่วนหนึ่งของความขัดแย้งเกิดขึ้น

จากตัวนักการเมืองเอง  ซึ่งมวลชนสำาคัญของการเมืองนั้นเป็นประชาชนที่รับรู ้ถึงข่าวสาร

ทางการเมืองไม่ครอบคลุมในทุกมิติ  ประเด็นหนึ่งของความขัดแย้งคือการมีอคติทางการเมือง 

ที่นับได้ว่าสร้างความรุนแรงทางความคิดให้เกิดขึ้น  จนนำาไปสู่การแสดงออกทางการเมือง             

ทั้งในระดับท้องถิ่นหรือในระดับชาติ  การชุมนุมประท้วงทางการเมืองที่เกิดขึ้นในห้วงระยะเวลา

สิบกว่าปีที่ผ่านมาได้เป็นบทเรียนสำาคัญของความสูญเสียทั้งชีวิต  ร่างกาย  และทรัพย์สิน               

ถึงแม้ว่าจะมีหลายภาคส่วนได้ออกมาเรียกร้องให้ยุติการใช้ความรุนแรงในการสลายการชุมนุม 

แต่ทว่าก็ไม่ได้รับความสนใจจากภาคการเมืองที่จะนำาเอาข้อเรียกร้องดังกล่าวมาปฏิบัติการ                

ในการควบคุมมวลชนอย่างสันติวิธีได้ 

    วาทกรรม  “การสร้างความปรองดองและสมานฉันท์”  เป็นวาทกรรมหนึ่งท่ีสังคม

ไทยพยายามที่จะเรียกร้องและคิดหากลไกหรือวิธีการท่ีจะนำาไปสู ่ความปรองดองและ

สมานฉันท์ดังกล่าว  แต่ก็ยังดูเหมือนว่าจะไม่ประสบความสำาเร็จเท่าท่ีควร  การเมืองเป็นเรื่อง

ที่ประชาชนเริ่มท่ีจะให้ความสนใจมากเป็นพิเศษนอกเหนือไปจากเรื่องปากท้องของตนเอง       

การมีส่วนร่วมทางการเมืองได้รับความสนใจจากประชาชนมากยิ่งขึ้นผ่านการเลือกตั้ง                       

การหาเสียง  การเป็นหัวคะแนนให้กับนักการเมือง  และแม้กระทั่งการออกไปเป็นส่วนหนึ่ง

ของการชุมนุมทางการเมือง  ซึ่งผู้ที่ไปร่วมชุมนุมส่วนใหญ่เป็นประชาชนที่มาจากภาคชนบท

แทบท้ังสิ้น  ปรากฏการณ์ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่าการเมืองเริ่มที่จะเข้ามามีบทบาทในชีวิต

ของประชาชนมากยิ่งขึ้น  และโดยเฉพาะการเสพข่าวสารทางการเมืองจากสื่อต่างๆ  ก็ได้รับ

ความนิยมมากย่ิงขึ้นด้วยเช่นกัน  หลายๆ  ครั้งท่ีสื่อต่างๆ  ท้ังของรัฐและของเอกชน                         

โดยเฉพาะของกลุ่มการเมือง  จะมีอิทธิพลอย่างยิ่งต่อวิธีคิดและการตัดสินใจทางการเมือง        

ของประชาชน  ก่อให้เกิดการเสพสื่อท่ีไม่ได้ใช้วิจารณญาณเท่าท่ีควร  เมื่อได้รับข่าวสารต่างๆ                 

จึงทำาให้เกิดความเชื่อไปตามข่าวสารที่ตนได้รับ  ซึ่งนับได้ว่าเป็นอันตรายอย่างยิ่งต่อระบบ

ความคิดและการตัดสินใจทางการเมืองของประชาชนท่ีอาจนำามาสู่ความขัดแย้งได้ท้ังในระดับ

ครอบครัวและสังคม

    ความขัดแย้งทางการเมือง  เป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึ้นในสังคมไทยในช่วงสิบกว่าปี

ที่ผ ่านมา  ส่วนหนึ่งเกิดขึ้นจากกลุ ่มการเมืองที่จัดตั้งกลุ ่มแนวร่วมทางการเมืองขึ้นมา                    
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เพื่อต้องการที่จะประท้วงรัฐบาล  หรือแม้กระทั่งการจัดต้ังกลุ่มมวลชนเพื่อสนับสนุนรัฐบาลเอง

ก็ตาม  ความขัดแย้งดังกล่าวได้แบ่งสังคมไทยออกเป็นกลุ่มต่างๆ  หลายกลุ่ม  ซึ่งส่งผลกระทบ

ต่อโครงสร้างทางสังคมท่ีถูกแยกออกด้วยระบบของแนวความคิดทางการเมืองที่แตกต่างกัน 

หากบุคคลใดหรือกลุ่มใดที่มีความคิดเห็นทางการเมืองท่ีตรงกันข้ามกับกลุ่มของตนเองก็จะถูก

ผลักให้ไปอยู่กับอีกกลุ่มหนึ่งโดยอัตโนมัติ  เพียงเพราะมีความคิดเห็นทางการเมืองท่ีไม่ตรงกัน

เท่านั้น  นี่เป็นชนวนเหตุสำาคัญที่ก่อให้เกิดความขัดแย้งข้ึนในสังคมไทย  ซ่ึงปัญหาความขัดแย้ง

ดังกล่าวไม่ได้เป็นปัญหาเฉพาะในทางการเมืองเท่านั้น  แต่ยังเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบ                    

ต่อสังคมโดยส่วนรวมอีกด้วย  มีผู้คนจำานวนไม่น้อยท่ีไม่ได้แสดงออกทางการเมือง  แต่กลับได้รับ

ผลกระทบจากความขัดแย้งทางการเมืองดังกล่าวด้วย  และประการสำาคัญ  ปัญหาความขัดแย้ง

ทางการเมืองได้นำามาสู ่สังคมที่ไร ้สันติสุข  การโหยหาความปรองดองและสมานฉันท์                           

เร่ิมได้รับความสนใจมากข้ึนจากผู้ท่ีไม่ได้มีส่วนกับความขัดแย้งดังกล่าว  ถึงแม้ว่ากลไกต่างๆ 

ของทางภาครัฐที่พยายามจะสร้างความปรองดองและสมานฉันท์ให้เกิดขึ้นกับสังคมไทย                    

เพื่อสร้างสังคมสันติสุข  ก็ดูเหมือนว่าจะยังไม่เป็นผลสำาเร็จเท่าที่ควร  ตราบใดที่ผู้คนในสังคม

และกลุ่มการเมืองต่างๆ  ยังมองว่ากลไกดังกล่าวไม่ได้เป็นผลประโยชน์สำาหรับกลุ่มของตนเอง                 

ก็จะทำาให้แนวทางในการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ของรัฐไม่ได้รับความร่วมมือ

  

กระบวนกำรยุติธรรมในสังคมไทย

    ความยุติธรรม  เป็นเร่ืองท่ีได้รับความสนใจจากสังคมไทยเป็นอย่างมากในช่วง

ระยะเวลาที่มีความขัดแย้งทางการเมืองเกิดขึ้น  ปรากฏการณ์สำาคัญของความยุติธรรมคือ             

การตัดสินคดีความทางการเมืองต่างๆ  ที่เกิดขึ้น  แม้กระทั่งคดีทุจริตของเจ้าหน้าที่รัฐหรือ                   

นักการเมือง  แต่สิ่งท่ีจะมาตัดสินความยุติธรรมได้น้ันไม่ได้ข้ึนอยู่กับอำานาจของศาลเพียงอย่างเดียว

ที่จะตัดสินได้ว่ามีความยุติธรรมมากน้อยเพียงใด  แต่กระบวนการยุติธรรมก็เป็นองค์ประกอบ

สำาคัญหนึ่งที่จะชี้ให้เห็นว่าความยุติธรรมที่ตัดสินไปนั้นมีความยุติธรรมจริงหรือไม่

    คำาว่า  ยุติธรรม  หรือ  Equity  หมายถึง  ลักษณะของความเสมอภาค  ยุติธรรม 

เป็นกลาง  ปราศจากอคติ  ไม่เอนเอียงเข้าข้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง  คำาว่า  Equity  มีรากศัพท ์            

มาจากคำาว่า  Aequus  ท่ีหมายถึงความยุติธรรมโดยใช้เพ่ือแสดงออกถึงแนวคิดเรื่อง                        

ความยุติธรรมหรือความถูกต้องที่มาจากความรู้สึกผิดชอบช่ัวดี  เรียกกันว่าเป็นความยุติธรรม

ตามธรรมชาติ  (Nature  Justice)  (L.B.  Curzon,  1974,  p.  3)  ความยุติธรรมเป็นคำาท่ีใช้กัน 

โดยทั่วไป  เปรียบเทียบได้กับความยุติธรรมตามธรรมชาติ  ซึ่งก็คือการตัดสินใจตามแนวคิด
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เรื่องความถูกผิด  (O.K.  Metcalfe  &  John  Westwood,  1974,  p.  27)  แนวคิดในเรื่อง 

ของความยุติธรรมนั้นมีความหลากหลายทางความคิดมาก  หากจะนำามาเป็นเครื่องมือ                     

ในการตัดสินว่ายุติธรรมหรือไม่นั้นดูเหมือนว่าจะไม่ได้เป็นสูตรสำาเร็จเสียทีเดียว  เพราะต้อง        

ขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายๆ  อย่างที่จะก่อให้เกิดความยุติธรรมที่แท้จริงน้ัน  เช่น  ระบบยุติธรรม 

กระบวนการยุติธรรม  การยอมรับกระบวนการยุติธรรม  และการยอมรับผลของการตัดสิน

ความยุติธรรมนั้น  เป็นต้น  และยังรวมไปถึงผู้ท่ีมีส่วนเกี่ยวข้องกับกระบวนการยุติธรรมด้วยว่า

มีความเที่ยงธรรมมากน้อยเพียงใด  ทั้งนี้   ผู ้ที่มีส ่วนเกี่ยวข ้องกับระบบยุติธรรมและ

กระบวนการยุติธรรมนั้นถือได้ว่าเป็นผู ้ที่มีบทบาทสำาคัญในการสร้างความเช่ือมั่นให้กับ

กระบวนการยุติธรรม  เราไม่ต้องมองถึงผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากกระบวนการยุติธรรมว่าจะเป็น

เช่นไร  ตราบใดที่ผู ้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับกระบวนการยุติธรรมไม่ได้ใช้อำานาจที่มีอยู ่              

เพื่อเอ้ือให้กระบวนการท่ีมีความยุติธรรม  มีความสุจริต  ไม่เลือกปฏิบัติ  และที่สำาคัญต้อง

ปราศจากอคติทางการเมือง  จะสังเกตได้ว่า  กระบวนการยุติธรรมที่ผ่านมาน้ันหากจะมอง

อย่างเป็นกลางจะพบว่า  บรรดาคดีความต่างๆ  ของกลุ่มเคลื่อนไหวทางการเมืองกลุ่มหนึ่งได้รับ

การไต ่สวนและดำาเนินการตามกระบวนการยุติธรรมอย ่างรวดเร็ว  หรือแม ้กระทั่ ง                                        

มีการตัดสินคดีความท่ีใช้ระยะเวลาอันสั้น  แต่ในอีกกลุ ่มหนึ่งกลับพบว่ากระบวนการ                          

ในการพิจารณาคดีเป็นไปอย่างล่าช้าและบางคดีก็ไม่มีความผิดปรากฏขึ้น  ซึ่งอาจมองได้ว่า                       

เป็นการเลือกปฏิบัติของกระบวนการยุติธรรมที่ไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรม  ซึ่งหลักนิติธรรม                  

เป ็นกระบวนการใช ้อำานาจทางกฎหมายด ้วยความเป ็นธรรม  องค ์ประกอบสำาคัญ                                    

ของหลักนิติธรรม  ได้แก่  (อุกฤษ  มงคลนาวิน, ๒๕๕๕, น. ๔-๕) 

    (๑)   การยึดหลักความเป็นอิสระของตุลาการ

    (๒)   ประชาชนอยู ่ภายใต ้กฎหมายเดียวกันอย ่างเสมอภาค  และได ้รับ                              

การคุ้มครองจากกฎหมายอย่างทัดเทียมกัน

    (๓)   มีเจตนารมณ์ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

    (๔)    การปกครองโดยยึดกฎหมายเป็นใหญ่  และปฏิบัติตามกฎหมายในฐานะ              

ที่เป็นนิติรัฐ  ทั้งนี้  กฎหมายนั้นจะต้องเป็นกฎหมายที่ยุติธรรม

    (๕)   ศาลเป็นสถาบันที่พึ่งสุดท้ายของประชาชน

    (๖)    ฝ่ายบริหารต้องบริหารภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมาย  และต้องเคารพและ

ปฏิบัติตามกฎหมาย

    (๗)   ส่งเสริมการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรอย่างบริสุทธิ์และยุติธรรม 

ปราศจากการแทรกแซงของฝ่ายบริหารหรือกลุ่มอิทธิพลเพื่อให้ได้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

ที่แท้จริงของประชาชน
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    (๘)   ส่งเสริมและสนับสนุนความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย

    (๙)   ส่งเสริมและคุ้มครองหลักแห่งการเคารพศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์

    (๑๐)  ส่งเสริมและพัฒนากฎหมายเพ่ือสร้างความสงบสุขให้แก่ประชาชนและ

สังคมส่วนรวม

    (๑๑)  ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือกฎหมาย

    การใช้หลักกฎหมายเน้นการคำานึงถึงศักดิ์ศรี  สิทธิ  เสรีภาพในความเป็นมนุษย์ว่า

ควรได้รับการปฏิบัติ  และคุ้มครองอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน  โดยประชาชนและผู้ปกครอง

ไม่สามารถใช้อำานาจตามอำาเภอใจโดยไม่ฟังเสียงจากประชาชนผู ้เป็นเจ้าของอำานาจ                            

อย่างแท้จริง  ประชาชน  ทุกองค์กร  ทุกภาคส่วน  ต้องยอมรับและปฏิบัติอยู่ภายใต้หลักการพื้นฐาน

แห่งกฎหมายเดียวกัน  นั่นคือ  เพื่อความสงบสุขของสังคมส่วนรวม  (คมสัน  สุขมาก,         

๒๕๕๙,  น.  ๓๗๓)  แต่การที่จะทำาให้ประชาชนยอมรับในกระบวนการยุติธรรมได้หรือไม่นั้น

ต้องขึ้นอยู่กับว่ากระบวนการยุติธรรมได้ใช้หลักนิติธรรมมากน้อยเพียงใดในการดำาเนินการ              

เพื่อให้เกิดความยุติธรรม  ปัญหาสำาคัญคือการพิจารณาคดีอาญายังไม่มีความต่อเนื่องติดต่อกันไป

ในคราวเดียวกัน  มีการเลื่อนคดีบ่อยครั้ง  ซึ่งการเลื่อนครั้งหน่ึงนานนับเดือน  และหากคดี              

มีการอุทธรณ์ฎีกาต่อไป  คดีหนึ่งอาจใช้เวลาถึงหลายปี  ทำาให้การอำานวยความยุติธรรม                  

เป็นไปได้โดยล่าช้า  ซ่ึงการพิจารณาคดีท่ียาวนานดังกล่าวทำาให้จำาเลยซึ่งถูกคุมขังในระหว่าง                          

การพิจารณาเสมือนถูกกระบวนการลงโทษไปในตัว  แม้ต่อมาศาลจะพิพากษาว่าไม่ได้กระทำาความผิด

ก็ตาม  (ภูมินทร์  บุตรอินทร์,  ๒๕๕๖,  น.  ๓๑-๓๒)  และปัญหาสำาคัญของการยอมรับ             

หรือไม่ยอมรับในกระบวนการยุติธรรม  โดยเฉพาะคดีความทางการเมืองท่ีก่อให้เกิดความขัดแย้ง

และความแตกแยกทางสังคมขึ้นในขณะนี้  ก็คือความพึงพอใจหรือไม่พึงพอใจของมวลชน                      

ที่มีต่อการตัดสินคดีความต่างๆ  กล่าวคือ  หากการตัดสินเป็นไปในทิศทางที่เป็นประโยชน ์         

ต่อกลุ่มของตน  ก็จะยอมรับในกระบวนการยุติธรรมนั้น  แต่หากการตัดสินคดีความเป็นไป               

ในทิศทางที่ไม่เป็นประโยชน์ต่อกลุ ่มของตน  ก็จะไม่ยอมรับในกระบวนการยุติธรรมนั้น                                     

มีตัวอย่างหลายๆ  กรณีท่ีเกิดขึ้นในสังคมไทยในปัจจุบันนี้ที่สื่อให้เห็นว่าการยอมรับ                                   

ในกระบวนการยุติธรรมนั้นเกิดขึ้นหรือไม่ 

    การไม่ยอมรับในกระบวนการยุติธรรมถือได้ว่าเป็นอุปสรรคสำาคัญต่อการสร้าง

ความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดขึ้นในสังคมไทย  ความจริงที่ว่าการตัดสินคดีความต่างๆ            

โดยเฉพาะคดีความท่ีเกี่ยวข้องกับการเมืองนั้นยากที่จะสร้างการยอมรับให้เกิดขึ้นกับทุกกลุ่ม

การเมืองได้  ท้ังนี้  เพราะผลประโยชน์ท่ีเกิดขึ้นจากการตัดสินคดีความอาจไม่เป็นไปในทิศทาง

ที่ตนหรือกลุ ่มของตนต้องการ  แต่การไม่ยอมรับดังกล่าวจะเป็นชนวนสำาคัญท่ีจะทำาให้                    
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ความขัดแย้งทางการเมืองยังคงอยู่ในสังคมไทย  ซ่ึงจะส่งผลกระทบไปถึงกระบวนการ                         

ในการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดขึ้น  แต่สิ่งสำาคัญคือกระบวนการยุติธรรมจะต้อง

สร้างความเชื่อมั่นในตัวเองให้เกิดข้ึนด้วย  การสร้างความเชื่อมั่นให้เกิดขึ้นกับกระบวนการ

ยุติธรรมไทยเบื้องต้นคือการสร้างความเข้าใจในระบบยุติธรรมและกระบวนการพิจารณาคดี        

ซึ่งประชาชนส่วนใหญ่ยังไม ่มีความรู ้ความเข ้าใจในเรื่องเหล่านี้   เพราะต่างมุ ่งไปที ่                                      

ผลการพิจารณาคดีซึ่งเป็นกระบวนการสุดท้ายของกระบวนการยุติธรรม  และมักจะตัดสิน               

ความยุติธรรมในขั้นตอนสุดท้ายน้ีเช่นกัน  นับได้ว ่าเป็นปัจจัยสำาคัญท่ีทำาให้ประชาชน                         

มองกระบวนการยุติธรรมไปในทิศทางที่ไม่ตรงกัน  ถึงแม้ว่าผลการพิจารณาพิพากษาคดีจะเป็น

อย่างไรก็ตาม  แต่เม่ือไม่เป็นประโยชน์ต่อฝ่ายของตนก็จะไม่ยอมรับในกระบวนการยุติธรรมนั้น 

ประการต่อมาคือ  การสร้างการยอมรับในตัวของผู้ที่มีส่วนได้เสียในกระบวนการยุติธรรม                     

ในหลายๆ  คดีความทางการเมืองเรามักพบว่า  ผู ้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องส่วนใหญ่มักเป็นผู้ที่ม ี              

ส่วนได้เสียทางการเมืองกับกระบวนการยุติธรรมแทบท้ังสิ้น  จึงทำาให้เกิดปัญหาในเรื่อง                        

ของการยอมรับในกระบวนการพิจารณาตัดสินคดีความ  และประชาชนก็ไม่อาจที่จะก้าวล่วง

อำานาจในการพิจารณาตัดสินคดีความนั้นได้  ในขณะเดียวกัน  กระบวนการยุติธรรมก็ไม่มี

อำานาจใดในการที่จะบังคับให้ประชาชนยอมรับในการพิจารณาตัดสินคดีความนั้นด้วย  หรือ        

ถึงแม้ว่าจะต้องยอมรับเพียงร่างกายโดยการตัดสินนั้น  แต่จิตวิญญาณยังคงปฏิเสธกระบวนการ

ยุติธรรมอยู่ดี  ประการสุดท้าย  ระบบยุติธรรมจะต้องยุติซึ่งข้อครหาต่างๆ  ที่เกิดขึ้นจาก

กระบวนการยุติธรรม  โดยเฉพาะในเรื่องของเวลาในการพิจารณาคดี  ซึ่งดูเหมือนว่าจะเป็น

ป ัญหาสำาคัญของการพิจารณาตัดสินคดีความที่มีความสำาคัญระดับชาติ  เช ่น  คดี                                      

ทางการเมือง  เป็นต้น  การนัดสืบพยาน  การเลื่อนการสืบพยาน  การร้องหาหลักฐานเพิ่มเติม 

สิ่งเหล่านี้ดูเหมือนว่าจะเป็นการเตะถ่วงของกระบวนการยุติธรรมที่พยายามจะสร้างเงื่อนไข              

ในการพิจารณาคดีความให้เกิดขึ้น  โดยอาศัยเง่ือนไขของเวลามาเป็นตัวขับเคลื่อนเพ่ือให้เกิด

ความล่าช้าดังกล่าว  ซึ่งเหตุการณ์เหล่านี้เกิดขึ้นในสังคมไทยที่ทุกคนเห็นและยอมรับกันได้

โดยที่ไม่มีการออกมาเรียกร้องเพื่อให้เกิดกระบวนการในการพิจารณาท่ีรวดเร็ว  หรือแม้กระท่ัง

กลุ่มการเมืองบางกลุ่มที่ได้รับผลกระทบจากกรณีดังกล่าวก็ดูเหมือนว่าจะนิ่งเฉยต่อสิ่งท่ีเกิดขึ้น 

เหตุใดจึงเป็นเช่นนั้น  เพราะผู้ท่ีได้รับผลกระทบคือประชาชนท่ีออกไปเคลื่อนไหวทางการเมือง 

ส่วนแกนนำากลับไม่ได้รับผลกระทบใดๆ  ท้ังๆ  ท่ีแกนนำาเองเป็นต้นเหตุสำาคัญที่ก่อให้เกิดคดีความ

ทางการเมืองข้ึนมา  และประการสำาคัญ  กระบวนการยุติธรรมยังเอ้ือประโยชน์ให้กับ                        

กลุ่มเคลื่อนไหวทางการเมืองกลุ่มหนึ่ง  แต่กลับเล่นงานกลุ่มการเมืองอีกกลุ่มหนึ่ง  ซึ่งเป็น            

การปฏิบัติที่ไม่เท่าเทียมกัน  สิ่งต่างๆ  เหล่านี้ประชาชนโดยทั่วไปรับรู้ได้จากสื่อต่างๆ  และ
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เป ็นประเด็นที่ทำาให ้เกิดความไม่ไว ้วางใจในกระบวนการยุติธรรมและการไม่ยอมรับ                                        

ในกระบวนการยุติธรรมดังกล่าว

    การที่จะให้ประชาชนยอมรับในกระบวนการยุติธรรมอันจะนำามาสู ่การสร้าง              

ความปรองดองสมานฉันท์ได้นั้น  ระบบยุติธรรมจะต้องสร้างความไว้วางใจและความเช่ือมั่น

ให้เกิดขึ้น  ด้วยการพิจารณาตัดสินคดีด้วยความไม่ลำาเอียง  ไม่เลือกปฏิบัติ  ไม่จงใจท่ีจะก่อให้

เกิดความล่าช ้าในการพิจารณาตัดสิน  การสร ้างความเข ้าใจกับทุกภาคส่วนในเรื่อง                                       

ของกระบวนการยุติธรรมและการพิจารณาคดี  ซึ่งจะเป็นการสร้างความเชื่อมั่นและความไว้วางใจ

ให้เกิดขึ้นกับกระบวนการยุติธรรม  ในขณะเดียวกันประชาชนก็จะต้องเคารพและยอมรับ               

ในกระบวนการยุติธรรมด้วยเช่นกัน  ถึงแม้ว่าในบางกรณีดูเหมือนจะไม่ได้รับความเป็นธรรม

ก็ตาม  แต่ก็เป็นการสร้างความเข้าใจและการยอมรับร่วมกันในกระบวนการยุติธรรมเพ่ือให้เกิด

ความเข้าใจอนัดรีะหว่างกนั  อนัจะนำามาสูก่ารสร้างความปรองดองสมานฉนัท์ร่วมกนัในทีส่ดุ   

กลไกรัฐกับกำรสร้ำงควำมปรองดองสมำนฉันท์

  สังคมไทยในช่วงที่ผ่านมา  เป็นยุคแห่งความหวาดกลัวและหวาดระแวงท่ีประชาชน

ไม่สามารถพูดคุยเรื่องความคิดเห็นทางการเมืองเป็นการท่ัวไป  แม้กระท่ังการพูดคุยกับญาติ

หรือเพื่อนสนิท  ในหลายชุมชนมีกลุ่มคนที่มีความคิดแตกต่างทางการเมืองกันอย่างชัดเจน 

เกิดการบ่มเพาะความเกลียดชังกันจากการเลือกรับสื่อที่นำาเสนอความเห็นทางการเมือง                        

ที่สอดคล้องกับมุมมองของตน  และแบ่งขั้วแยกข้างกันอย่างเห็นได้ชัด  ในบางพ้ืนที่เกิด                     

การปะทะกันระหว่างสองกลุ่มที่เห็นต่างทางการเมือง  มีการใช้อาวุธต่างๆ  รวมถึงอาวุธปืน

ทำาร้ายร่างกายกันทำาให้มีผู้เสียชีวิต  ยิ่งไปกว่านั้นความรุนแรงได้ขยายตัวไปถึงในระดับครอบครัว 

จนกระท่ังเกิดการเสียชีวิต  และความสัมพันธ์ที่แตกร้าว  จากความรุนแรงที่กล่าวมาอันนำามาซึ่ง      

การสูญเสียอย่างประมาณค่ามิได้  และเกิดสภาพสังคมแห่งความหวาดระแวง  (วุฒิสาร  ตันไชย 

และคณะ,  ๒๕๕๕,  น.  ๖)

    การสร้างความปรองดองสมานฉันท์  เป็นกลไกหนึ่งของภาครัฐในการท่ีจะมุ่งแก้ไข

ปัญหาความขัดแย้งต่างๆ  ที่เกิดขึ้นในสังคมไทย  โดยเฉพาะปัญหาความขัดแย้งทางการเมือง

ที่ยังคงมีอิทธิพลและส่งผลกระทบต่อเน่ืองอยู่ในปัจจุบัน  ถึงแม้ว่าความขัดแย้งดังกล่าวจะยัง

ไม่แสดงออกอย่างชัดเจนมากเท่าใดนัก  เนื่องด้วยการเมืองการปกครองในปัจจุบันยังไม่เอ้ือ

ต่อการทำากิจกรรมทางการเมือง  จึงทำาให้ความขัดแย้งดังกล่าวดูเหมือนว่าจะสงบลงไปด้วย    

แต่ในความเป็นจริงกลับไม่ได้เป็นเช่นน้ัน  ความขัดแย้งทางการเมืองยังคงเป็นปัญหาที่ถูกซ่อน
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ไว้ภายใต้ความสงบเรียบร้อยทางสังคมท่ีรัฐบาลได้กำาหนดกลไกในการบริหารจัดการความสงบ

เรียบร้อยดังกล่าวผ่านรัฐบาลและคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

    การสร้างความปรองดองสมานฉันท์ของสังคมโดยรวมถือเป็นเง่ือนไขสำาคัญท่ี

สนับสนุนให้การดำาเนินนโยบายเพื่อการพัฒนาประเทศและการปฏิรูปบรรลุผลตามเป้าหมาย 

ซึ่งภายหลังการดำาเนินนโยบายของรัฐบาลและคณะรักษาความสงบแห่งชาติในการสร้าง             

ความปรองดองสมานฉันท์ในช่วงปีท่ีหนึ่งทั้งการสร้างการรับรู้ความเข้าใจ  การจัดกิจกรรม           

เพื่อสร้างบรรยากาศความปรองดองสมานฉันท์ในระดับจังหวัด  อำาเภอ  ท้องถิ่น  การจัดเวทีเสวนา

เพื่อแก้ไขปัญหาตามความต้องการของประชาชน  การจัดการข้อร้องเรียนของศูนย์ดำารงธรรม       

การเยียวยา  ดูแล  และฟื ้นฟูผู ้ได ้รับผลกระทบ  ตลอดจนการดำาเนินกิจกรรมร่วมกับ                           

ศูนย์ปรองดองสมานฉันท์เพื่อการปฏิรูป  ทำาให้สถานการณ์ความขัดแย้งในสังคมที่สะสม                   

มาก่อนที่รัฐบาลจะเข้าบริหารประเทศมีความคลี่คลาย  ส่งสัญญาณเชิงบวกอย่างต่อเนื่อง             

(สำานักนายกรัฐมนตรี,  ๒๕๕๙,  น.  ๓๙๒)  ซึ่งปรากฏการณ์ดังกล่าวนี้มีผลงานรัฐบาลที่

ดำาเนินการเป็นเครื่องยืนยันชัดเจน  แต่ทั้งนี้ทั้งนั้น  ผลการดำาเนินงานดังกล่าวก็ดูเหมือนว่าจะ

เป็นเพียงรูปธรรมเท่านั้น  แต่ในเชิงนามธรรมหรือการสร้างความปรองดองสมานฉันท ์                      

อย่างยั่งยืนนั้นยังไม่ได้มีผลสำาเร็จใดท่ีแสดงให้เห็นถึงความสำาเร็จดังกล่าว  ทั้งนี้  ยังคงต้อง

อาศัยกลไกของภาครัฐ  โดยเฉพาะกระบวนการสร้างความเข้าใจและกระบวนการยุติธรรม                 

ในการเป็นเครื่องมือเพื่อสร้างความยั่งยืนดังกล่าวให้เกิดขึ้น

    กระบวนการสร้างความปรองดองเป็นกระบวนการท่ีนำาไปสู่การลดความเกลียดชัง

แตกแยกและสร้างความไว้วางใจเพื่อฟื้นคืนความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มคนที่เคยขัดแย้งรุนแรง 

โดยผ่านการแสดงความรับผิดชอบต่อการกระทำาในอดีต  การยอมรับความจริงที่เกิดขึ้น                   

การเมตตาให้อภัย  ตลอดจนการมองภาพอนาคตของสังคมร่วมกัน  ทั้งนี้  ในกระบวนการ

สร้างความปรองดองอาจอาศัยวิธีการอย่างใดอย่างหนึ่งหรือผสมผสานกันหลายวิธีการก็ได้           

ขึ้นอยู่กับสภาพปัญหาและบริบททางวัฒนธรรมของแต่ละสังคม  โดยมีเป้าหมายที่สำาคัญก็คือ      

การสร้างสังคมสมานฉันท์  (Coexistence)  ซ่ึงหมายถึงสังคมที่ผู้คนซึ่งมีความแตกต่างไม่ว่าจะ      

เป็นทางความคิด  ความเชื่อ  ชาติพันธุ ์  วัฒนธรรม  หรือสถานะทางสังคม  เศรษฐกิจ

สามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสันติ  โดยสามารถจัดการกับความขัดแย้งต่างๆ  ที่เกิดขึ้นได ้                

โดยไม่นำาไปสู่การใช้ความรุนแรงระหว่างกัน  (วุฒิสาร  ตันไชย  และคณะ,  ๒๕๕๕,  น.  ๑๑)  

กระบวนการสร้างความปรองดองดังกล่าวนี้จะเป็นการสลายแนวความเช่ือเรื่องของความแตกต่าง

ทางความคิดท่ีมีความเกี่ยวเนื่องเช่ือมโยงกับการเมืองเชิงภูมิศาสตร์  (Political  Geography)                

โดยเฉพาะในเรื่องของการเมืองแบบภาคนิยมที่มุ ่งเน้นมวลชนเพื่อสนับสนุนการทำางาน                      
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ของกลุ่มการเมืองหรือพรรคการเมือง  โดยเราสังเกตได้ว่า  กลุ่มการเมืองต่างๆ  ที่เกิดขึ้นในสังคมไทย

โดยส่วนใหญ่แล้วจะมีความเกี่ยวข้องกับภาคนิยมเป็นส่วนมาก  อาทิ  กลุ ่มแนวร่วม

ประชาธิปไตยต่อต ้านเผด็จการแห่งชาติ  หรือ  นปช.  เป ็นกลุ ่มมวลชนเคลื่อนไหว                          

ทางการเมืองท่ีฐานของมวลชนส่วนใหญ่จะอยู่ทางภาคเหนือและภาคอีสาน  กลุ่มพันธมิตร

ประชาชนเพื่อประชาธิปไตย  หรือ  พธม.  กลุ่มคณะกรรมการประชาชนเพื่อการเปลี่ยนแปลง

ประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  หรือ                

กปปส.  เป็นกลุ ่มมวลชนเคลื่อนไหวทางการเมืองท่ีฐานของมวลชนส่วนใหญ่จะอยู่ทาง                  

ภาคกลางและภาคใต้  เป็นต้น  จะสังเกตต่อไปได้ว่า  ความเป็นภาคนิยมของกลุ่มเคลื่อนไหว

ทางการเมืองต่างๆ  เหล่านี้เป็นสาเหตุหนึ่งของความขัดแย้งทางการเมืองโดยอาศัยความเป็น

ภาคนิยมเป็นข้อแบ่งแยกมวลชน 

    กลไกของรัฐท่ีมีความสำาคัญในกระบวนการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ซ่ึงก็คือ 

รัฐธรรมนูญ  ซึ่งเป็นบทบัญญัติกฎหมายสูงสุดของประเทศ  เปรียบเสมือนเป็นคู่มือแนวทาง      

ในการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดขึ้นกับสังคมไทยได้อย่างแท้จริง  ซึ่งในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  ระบุไว้ในหมวด  ๑๖  ว่าด้วยการปฏิรูปประเทศ 

ซึ่งระบุไว้ว่า  (ราชกิจจานุเบกษา,  ๒๕๖๐,  น.  ๗๗) 

    มาตรา  ๒๕๗  การปฏิรูปประเทศตามหมวดนี้ต้องดำาเนินการเพื่อบรรลุเป้าหมาย 

ดังต่อไปนี้

    (๑)  ประเทศชาติมีความสงบเรียบร้อย  มีความสามัคคีปรองดอง  มีการพัฒนา

อย่างยั่งยืนตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง  และมีความสมดุลระหว่างการพัฒนา          

ด้านวัตถุกับการพัฒนาด้านจิตใจ

    (๒)  สังคมมีความสงบสุข  เป็นธรรม  และมีโอกาสอันทัดเทียมกันเพ่ือขจัด             

ความเหลื่อมลำ้า

    (๓)  ประชาชนมีความสุข  มีคุณภาพชีวิตท่ีดี  และมีส่วนร่วมในการพัฒนา

ประเทศและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

    มาตรา  ๒๕๘  ให้ดำาเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่าง  ๆ  ให้เกิดผล 

ดังต่อไปนี้

  ก. ด้านการเมือง

    (๑)   ให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจท่ีถูกต้องเกี่ยวกับการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย ์ทรงเป็นประมุข  มีส ่วนร่วมในการดำาเนินกิจกรรม                  

ทางการเมืองรวมตลอดท้ังการตรวจสอบการใช ้อำานาจรัฐ  รู ้จักยอมรับในความเห็น                     
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ทางการเมืองโดยสุจริตที่แตกต่างกัน  และให้ประชาชนใช้สิทธิเลือกตั้งและออกเสียงประชามติ

โดยอิสระปราศจากการครอบงำาไม่ว่าด้วยทางใด

    (๒)    ให้การดำาเนินกิจกรรมของพรรคการเมืองเป็นไปโดยเปิดเผยและ                      

ตรวจสอบได้  เพื่อให้พรรคการเมืองพัฒนาเป็นสถาบันทางการเมืองของประชาชนซึ่งมีอุดมการณ์

ทางการเมืองร่วมกัน  มีกระบวนการให้สมาชิกพรรคการเมืองมีส่วนร่วมและมีความรับผิดชอบ

อย่างแท้จริงในการดำาเนินกิจกรรมทางการเมืองและการคัดเลือกผู้มีความรู้ความสามารถ 

ซื่อสัตย์สุจริต  และมีคุณธรรมจริยธรรม  เข้ามาเป็นผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองท่ีชัดเจนและ

เป็นรูปธรรม

      (๓)   มีกลไกท่ีกำาหนดความรับผิดชอบของพรรคการเมืองในการประกาศ

โฆษณานโยบายที่มิได้วิเคราะห์ผลกระทบ  ความคุ้มค่า  และความเสี่ยงอย่างรอบด้าน

      (๔)   มีกลไกท่ีกำาหนดให้ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วย

ความซื่อสัตย์สุจริตและรับผิดชอบต่อประชาชนในการปฏิบัติหน้าที่ของตน

      (๕)    มีกลไกแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองโดยสันติวิธีภายใต้                         

การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

    เป้าหมายสำาคัญของหมวดว่าด้วยการปฏิรูปประเทศคือเพ่ือต้องการที่จะทำาให้

ประเทศมีความสงบเรียบร้อย  ประชาชนในรัฐมีความสามัคคีปรองดอง  สังคมมีความสงบสุข 

สร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในสังคม  และท้ายที่สุดคือประชาชนมีความสุขและมีคุณภาพ

ชีวิตที่ดี  กลไกสำาคัญของการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ที่ปรากฏอยู ่ในหมวดนี้คือ             

มาตรา  ๒๕๘  (๕ )   ซึ่ ง ระบุว ่ า   มีกลไกแก ้ ไขป ัญหาความขัดแย ้ งทางการเมือง                                                     

โดยสันติวิธีภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข                           

ซึ่งกลไกดังกล่าวนั้นปรากฏอยู ่ในนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๕๘–๒๕๖๔                         

ของสำานักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ  ได้ระบุกลไกดังกล่าวไว้ในนโยบายท่ี  ๒  เรื่อง                                    

ของการสร้างความเป็นธรรม  ความปรองดอง  และความสมานฉันท์ในชาติ  ด้วยการสร้าง              

ความเชื่อมั่นต่อกลไกและกระบวนการยุติธรรม  ในการพัฒนากลไกและมาตรฐานกระบวนการ

ยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพ  ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาของประชาชนได้อย่างรวดเร็ว  และ

เปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้อย่างเป็นธรรม  ยึดหลัก                          

สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน  รวมถึงทบทวนและปรับปรุงกฎหมายที่เอื้อต่อการลดความเหลื่อมลำ้า

และสร้างความเป็นธรรมในสังคม  (สำานักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ,  ๒๕๕๘,  น.  ๑๒) 

กลไกดังกล่าวนี้เป็นกลไกหนึ่งของภาครัฐในการที่จะมุ ่งเน้นการแก้ปัญหาความขัดแย้ง                            

เชิงโครงสร้างทางสังคมด้วยกลไกของกระบวนการยุติธรรม  ซึ่งอาจไม่ประสบความสำาเร็จหรือ                    
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ไม่อาจตอบโจทย์การแก้ปัญหาท้ังหมดได้ก็ตาม  แต่ก็เชื่อได้ว่าเป็นจุดเริ่มต้นท่ีดีในการสร้าง     

ความปรองดองสมานฉันท์ด้วยกระบวนการยุติธรรม

  การสร้างความปรองดอง  เป็นกระบวนการต่างๆ  ที่ป้องกันไม่ให้ความขัดแย้ง

เกิดขึ้นมาใหม่อีกครั้งเพราะจะรุนแรงมากขึ้น  การสร้างสันติภาพด้วยการหยุดย้ังวงจร                         

แห่งความรุนแรง  และสร้างประชาธิปไตยให้กลับคืนมาอีกครั้ง  เป็นกระบวนการท่ีนำาไปสู่การลด

ความเกลียดชัง  แตกแยก  และสร้างความไว้วางใจให้ฟื้นคืน  ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มคนที่

เคยขัดแย้งรุนแรง  เป็นการแสดงความรับผิดชอบต่อการกระทำาในอดีต  การยอมรับความจริง

ที่เกิดขึ้น  การเมตตาให้อภัย  ตลอดจนการมองภาพอนาคตของสังคมร่วมกัน  ซ่ึงกระบวนการ

ในการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ตามทฤษฎีของ  Luc  Huyse  กล่าวไว้ว่า  (Luc  Huyse

อ้างใน  วุฒิสาร  ตันไชย  และคณะ,  ๒๕๕๕,  น.  ๒๐)

  ขั้นตอนที่  ๑  หยุดใช้ความรุนแรงเพื่อหยุดยั้งความหวาดกลัว  (Replacing 

Fear  by  Nonviolent  Coexistence)  ท้ังนี้  เพื่อท่ีจะขจัดความเกลียดชัง  ความเคียดแค้น 

และความทรงจำาที่เจ็บปวด  โดยขั้นตอนแรกสุดของการเดินทางสู่ความปรองดองคือ  จะต้อง

หยุดใช้ความรุนแรงทุกรูปแบบ

    ขั้นตอนที่  ๒  การสร้างความเชื่อมั่นและความไว้วางใจ  (Building  Confidence 

and  Trust)  หลังจากที่ได้หยุดการใช้ความรุนแรงแล้ว  รัฐบาลจะต้องสร้างความเช่ือมั่นและ     

ความไว้วางใจในสังคมให้กลับคืนมา  ท้ังน้ี  ทั้งคู่ขัดแย้ง  เหยื่อ  และผู้ได้รับผลกระทบกับ           

ความขัดแย้งทางการเมืองจะต้องสร้างความไว้วางใจ  โดยอยู่บนพ้ืนฐานของความเป็นมนุษย์

และสิทธิมนุษยชน

    ขั้นตอนที่  ๓  เอาใจเขามาใส่ใจเรา  (Towards  Empathy)  การเอาใจเขา                  

มาใส่ใจเราคือ  การเข้าใจถึงสาเหตุท่ีมาของความขัดแย้งจากมุมมองของฝ่ายตรงข้าม                       

โดยเหย่ือยินดีที่จะรับฟังเหตุผลของผู้กระทำาผิด  และผู้กระทำาผิดก็พร้อมที่จะรับรู้ความรู้สึก

เจ็บปวดของเหยื่อเพื่อหยุดยั้งความเกลียดชังและการแก้แค้นต่อกัน

  กระบวนการในการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ดังกล่าวดูเหมือนว่าจะเหมาะสม

กับบริบทความขัดแย้งทางการเมืองของประเทศไทยเป็นอย่างมาก  ในหลายๆ  เหตุการณ์

ทางการเมืองของไทยได้ปรากฏความเกลียดชัง  ความเคียดแค้น  และความทรงจำาที่เจ็บปวด

ให้กับผู้ที่ได้รับผลกระทบทางการเมืองและผู้สูญเสียในเหตุการณ์ทางการเมือง  ได้ก่อให้เกิด

ความขัดแย้งทางการเมืองเกิดข้ึนในสังคมไทย  โดยที่ระบบความคิดเห็นทางการเมือง                            

ของประชาชนไม่ได้เป็นไปด้วยตนเอง  แต่ส่วนใหญ่มักถูกชักนำาจากกลุ่มอำานาจทางการเมืองและ

กลุ่มเคล่ือนไหวทางการเมืองต่างๆ  ท่ีสร้างอิทธิพลชักนำาทางความคิดของประชาชนซึ่งอาจ         
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ก่อให้เกิดความขัดแย้งท่ีรุนแรงขึ้นได้  เพียงเพราะมีแนวคิดทางการเมืองที่ไม ่ตรงกัน                            

ความขัดแย้งดังกล่าวนับได้ว่าเป็นอุปสรรคสำาคัญต่อการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดขึ้น 

กระบวนการต่อมาคือการสร้างความเช่ือมั่นและความไว้วางใจ  โดยเฉพาะภาครัฐที่จะต้อง

สร้างกระบวนการให้เห็นชัดเจนว่ามีความจริงใจที่จะสร้างความเชื่อมั่นและความไว้วางใจ                      

ให้เกิดขึ้นอย่างแท้จริง  ทั้งคู่ขัดแย้ง  เหยื่อ  และผู้ได้รับผลกระทบจากความขัดแย้งทางการเมือง 

การสร้างความไว้วางใจซ่ึงกันและกันให้เกิดขึ้นในสังคมจะเป็นกลไกหลักในการสลาย                               

แนวความคิดทางการเมืองที่ขัดแย้งกัน  โดยเฉพาะการสลายสีเสื้อทางการเมืองที่กลุ่มเคลื่อนไหว

ทางการเมืองสร้างข้ึนมา  ซ่ึงหากสามารถที่จะดำาเนินการในเรื่องดังกล่าวได้ก็นับได้ว ่า                           

เป็นจุดเริ่มต้นท่ีดีของกระบวนการสร้างความปรองดองสมานฉันท์  และประการสุดท้ายที่ถือได้ว่า

สำาคัญมากที่สุดคือ  การเอาใจเขามาใส่ใจเรา  เป็นกระบวนการในการสร้างความสัมพันธ์

ระหว่างบุคคลขึ้นมา  โดยการให้ทุกคนได้ตระหนักรู้ถึงผลกระทบของความขัดแย้งต่างๆ  ที่เกิดขึ้น

ในสังคมไทย  ด้วยการเข้าใจถึงสาเหตุที่มาของปัญหาความขัดแย้งต่างๆ  การยอมรับ                     

ความคิดเห็นของฝ่ายตรงข้าม  การเข้าใจซึ่งกันและกันระหว่างผู้ที่ได้รับผลกระทบ  (ผู้สูญเสีย) 

และผู ้ที่กระทำาไปตามนโยบายและข้อปฏิบัติของภาครัฐ  (เจ ้าหน้าที่รัฐ)  ซึ่งการสร้าง                         

ความเข้าใจดังกล่าวจะเป็นหนทางสู่การเจรจาทำาความเข้าใจซึ่งกันและกัน  แต่อย่างไรก็ตาม 

สิ่งที่สำาคัญที่สุดคือการเปิดใจเพื่อที่จะพูดคุยกัน  เพราะทุกคนในชาติต่างก็ได้รับผลกระทบจาก

เหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองที่เกิดขึ้น  ซ่ึงสังคมเองก็ไม่อาจโทษใครได้ว่าใครคือ                     

ผู ้จุดชนวนแห่งความขัดแย้งให้เกิดข้ึน  แต่การท่ีจะยอมรับร่วมกันถึงผลแห่งความขัดแย้ง                    

ดังกล่าวและคิดหาวิธีการที่จะแก้ไขปัญหาน้ันจึงเป็นวิธีการและทางออกท่ีดีท่ีสุด  เราไม่จำาเป็น

ต้องอาศัยกลไกของรัฐในการสร้างความปรองดองสมานฉันท์เพียงอย่างเดียว  แต่อาศัย               

ภาคประชาสังคมในการร่วมมือร่วมใจกันในการท่ีจะสร้างความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดขึ้น

ในสังคมไทย  เพื่อที่จะก่อให้เกิดสังคมแห่งสันติสุขได้อย่างแท้จริง  แต่อย่างไรก็ตาม  การท่ีจะ

ทำาให้สังคมเกิดสันติสุขได้อย่างยั่งยืนน้ันจำาเป็นต้องอาศัยจิตสำานึกร่วมของประชาชน                     

ในสังคมด้วย  เพื่อให้ทุกคนได้ตระหนักรู้และมองเห็นถึงความสำาคัญของการสร้างสังคมสันติสุข 

จะทำาอย ่ างไร ท่ีจะทำา ให ้ ทุกคนในสั งคมอยู ่ ร ่ วมกันอย ่างมีความสุขภายใต ้สั งคม                                                       

แห่งความปรองดองสมานฉันท์  ส่วนหนึ่งจะต้องสร้างความสุจริตให้เกิดขึ้นในสังคม  เพราะ              

ความสุจริตนั้นเป็นเครื่องหมายของการสร้างความสามัคคีนำามาซึ่งความปรองดองสมานฉันท์

และเมื่อทุกคนมีความสุจริต ก็จะก ่อให ้ เ กิดความสงบสุขในสังคม  เป ็นสั งคมแห ่ง                                                 

การไม่เบียดเบียน  ช่วยเหลือซึ่งกันและกัน  เข้าอกเข้าใจกัน  ยอมรับความคิดเห็นซ่ึงกันและกัน 

อันจะนำามาซึ่งความสันติสุขของสังคม
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สุจริตธรรมกับกำรสร้ำงควำมปรองดองและสมำนฉันท์เชิงพุทธ

    การสร้างความปรองดองและสมานฉันท์  เป็นกระบวนการหนึ่งที่ส ่งเสริม                              

ให้ประชาชนในสังคมอยู่ร่วมกันอย่างสันติสุข  ไม่มีความขัดแย้งในเรื่องของการเมือง  ชนชั้น

ทางสังคม  ความเหลื่อมลำ้าทางเศรษฐกิจ  ซึ่งภาครัฐได้ให้ความสนใจและพยายามที่จะสร้างกลไก

ในการขับเคลื่อนสังคมไทยสู่สังคมแห่งสันติสุข  คำาถามอยู่ที่ว่า  ทำาอย่างไรจึงจะทำาให้สังคมไทย

เป็นสังคมแห่งสันติสุขได้อย่างยั่งยืน  ผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในทุกภาคส่วน 

เราไม่อาจปฏิเสธได้ว่า  ความขัดแย้งทางการเมืองเป็นสาเหตุหนึ่งที่ทำาให้เกิดความขัดแย้งขึ้น

ในสังคมไทยในช่วงหลายปีที่ผ ่านมา  ความเคลื่อนไหวทางสังคมส่วนใหญ่จะอยู ่ในรูป                              

ของความเคลื่อนไหวทางการเมืองเป็นส่วนใหญ่  ซึ่งเป็นปัจจัยสำาคัญที่ทำาให้เกิดความขัดแย้ง

และความแตกแยกขึ้นในสังคม  เพราะความคิดเห็นทางการเมืองท่ีแตกต่างกัน  การไม่ปฏิบัติตน

ตามกฎหมาย  การทุจริตต่อหน้าที่พลเมือง  การสร้างวาทกรรมทางการเมืองขึ้นมาเพ่ือกล่าวหา

ฝ่ายตรงข้ามทางการเมือง  สิ่งเหล่านี้ล้วนแต่มีสาเหตุมาจากความไม่สุจริตทั้งสิ้น 

    หลักสุจริต  เป็นหลักทั่วไปที่มีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับจริยธรรม  คุณธรรม         

หรือความซื่อสัตย์ต่อกัน  (Fidelity)  ของบุคคล  และเป็นหลักท่ียึดคุณธรรม  จริยธรรม                     

ศีลธรรม  ความซ่ือสัตย์  ความไว้วางใจของบุคคล  นักกฎหมายได้มีความพยายามท่ีจะพัฒนา 

หลักสุจริตโดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้กฎหมายระบบลายลักษณ์อักษรที่มีลักษณะเคร่งครัด                         

มีความยืดหยุ่นและสามารถนำาไปปรับใช้กับสภาพสังคมและเศรษฐกิจท่ีมีความสลับซับซ้อน 

และเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา  เพื่อนำามาใช้เป็นเคร่ืองกำากับความประพฤติของบุคคลในสังคม 

ในระดับมาตรฐานท่ีสังคมยอมรับได้  เพื่อให้สังคมสามารถดำารงอยู่ได้ด้วยความสงบเรียบร้อย  

และเป็นการป้องกันไม่ให้สมาชิกในสังคมเอาเปรียบซึ่งกันและกันโดยไม่มีความชอบธรรม                  

(ก่อเกียรติ  พิมทอง,  ๒๕๕๐,  น.  ๑๓-๑๔)  คำาว่าสุจริต  ไม่ได้หมายความเพียงเฉพาะ               

การประพฤติตนเป็นคนดี  ไม่คดโกง  ไม่เอาเปรียบผู้อื่นเพียงเท่านั้น  ในทางพระพุทธศาสนา     

ได้กล่าวถึงสุจริตไว้ในพระไตรปิฎกและอรรถกถามากมาย  พระพุทธองค์ถือว่าความสุจริตนั้น 

เป็นเคร่ืองหมายของคนดี  ซึ่งหลักสุจริตนั้นเป็นหลักธรรมพ้ืนฐานในการเสริมสร้างความดีและ 

เสริมสร้างคุณธรรมทางการเมือง  และหลักสุจริตยังมีความสำาคัญมากเกี่ยวกับการดำารงตน 

ของบุคคลในสังคมทางจริยธรรมและความซื่อสัตย์ต่อกัน  เป็นคุณธรรมของบุคคลในสังคม                

ที่เรียกว่า  “To  be  faithful  in  one  of  their  standard  principle  of  life”  (ประสิทธ์ิ                

โฆวิไลกูล,  ๒๕๔๘,  น.  ๗๘)  เป็นหลักแห่งความใฝ่ดีและการประพฤติดี  เมื่อมีความใฝ่ด ี    

ความประพฤติดีก็จะตามมา  ปัญหาสังคมต่างๆ  ก็จะลดน้อยลงและอาจจะหมดไปในที่สุด  
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พระพุทธศาสนาเรียกหลักของการประพฤติดีทางกาย  วาจา  และใจ  นี้ว ่า  สุจริต  ๓                              

(พระเด่นชัย  เมตฺติโก  (มีสนาม),  ๒๕๕๖,  น.  ๖๖)  ซ่ึงเป็นหลักธรรมท่ีเกี่ยวเนื่องกับ 

พฤติกรรมของมนุษย์  เพราะเกี่ยวข้องกับพฤติกรรมทั้งทางกาย  วาจา  และใจ  ความสุจริต  

คือ  การประพฤติชอบ  พระพุทธองค์ได้ตรัสถึงความสุจริตว่ามีอยู ่  ๓  ประการ  ได้แก ่                 

(มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย,  ๒๕๓๙,  น.  ๒๖๐)

  ๑)  กายสุจริต  (ความประพฤติชอบด้วยกาย)

  ๒)  วจีสุจริต  (ความประพฤติชอบด้วยวาจา

  ๓)  มโนสุจริต  (ความประพฤติชอบด้วยใจ)

      ความสุจริต  มีความหมายเดียวกันกับความซ่ือสัตย์  ความเท่ียงตรง  หรือ                    

เป็นความประพฤติชอบ  (พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน,  ๒๕๕๖,  น.  ๑๒๔๒)  ซึ่งการอยู่

ร่วมกันในสังคมนั้นจำาเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องมีความสุจริตดำารงอยู่ควบคู่กันไปด้วย  สุจริต  

หมายถึง  ความประพฤติดี  ประพฤติชอบ  และในภาษาบาลี  คำาว ่า  สุจริต  มาจาก                           

สุ  (ดี  งาม)  +  จริต  (ความประพฤติ)  รวมความได้ว่า  ความประพฤติที่ดีงาม  ซึ่งมีศัพท์

วิเคราะห์ว่า  สุนฺทรำจริตำจรณมสฺสาติ  สุจริตำ  กรรมที่มีการประพฤติดี  (สุ+จริต)  (พระธรรมกิตฺติวงศ์ 

(ทองดี  สุรเตโช),  ๒๕๕๐,  น.  ๗๑๔)  เพราะธรรมข้อสุจริตนี้เป็นธรรมท่ีสื่อถึงความเป็นบัณฑิต 

เพราะบัณฑิตคือผู้รู้  รู้ในสิ่งที่ถูกต้อง  ในสิ่งที่ควรทำาและไม่ควรทำา  ตระหนักรู้อยู่เสมอว่าสิ่งที่

จะกระทำาลงไปนั้นมีประโยชน์หรือมีโทษต่อตนเอง  บุคคลอื่น  สังคมโดยรวม  ทั้งในปัจจุบันนี้

และในอนาคต  ความสุจริตยังจะก่อให้เกิดความสามัคคีในหมู่คณะด้วย  เพราะหากทุกคน                 

ในหมู่คณะประพฤติปฏิบัติตามหลักสุจริตแล้ว  ย่อมมีแต่ความเมตตาปราณี  ไม่เอารัดเอาเปรียบ

ซึ่งกันและกัน  คอยช่วยเหลือเก้ือกูลกันอยู่เสมอ  ทำาให้สังคมหรือชุมชนนั้นมีแต่ความสงบสุข 

นอกจากนี้  หลักสุจริต  ๓  ยังสื่อถึงความเป็นบัณฑิต  ซึ่งหลักความสุจริตนั้นเป็นหลักธรรม

สำาคัญที่พระพุทธองค์ทรงตรัสว่า  บุคคลประกอบด้วยธรรม  ๓  ประการนี้แล  พึงทราบว่าเป็นบัณฑิต 

(มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย,  ๒๕๓๙,  น.  ๑๔๑)  ดังนั้นแล้ว  ความสุจริตจึงเป็นธรรมที่

บัณฑิตทั้งหลายพึงถือปฏิบัติ  เพราะจะยังประโยชน์ให้กับตนเองและผู้อื่นที่อยู่ร่วมในชุมชน

หรือในสังคมเดียวกัน  และเพราะความสุจริตนี้เป็นหลักปฏิบัติพื้นฐานอันจะนำาไปสู่การปฏิบัติธรรม

ในข้ออื่นๆ  อันมีศีล  ๕  เป็นต้น  ซ่ึงจำาเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีความประพฤติชอบทั้งทางกาย 

ทางวาจา  และทางใจ  นอกจากนั้น  หลักสุจริตยังเป็นหลักแห่งการสร้างความรัก  ความสามัคคี

ปรองดอง  ถ้าประสงค์ความรักที่จะให้เป็นสุขที่ยั่งยืน  ต้องเป็นความรักที่ประกอบด้วย

คุณธรรมนำาให้สามัคคี  ปรองดอง  สมานฉันท์  ได้แก่  ความประพฤติปฏิบัติต่อกันด้วย             

กายสุจริต  วจีสุจริต  และมโนสุจริต  อันจะช่วยให้อยู่ร่วมกันหรือประกอบกิจการงานร่วมกัน
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ให้ถึงความสำาเร็จและถึงความเจริญสันติสุขได้  หลักสุจริต  ๓  นั้น  ได้แก่  (พระเทพญาณ

มงคล  วิ.,  ๒๕๕๗,  น.  ๑๓-๑๕)

    ๑.  กายสุจริต  ได้แก่  ประพฤติปฏิบัติต่อกันด้วยความเมตตา  คือ  ด้วยความรัก 

ปรารถนาที่จะให้ผู้อื่นเป็นสุข  และด้วยความกรุณา  คือ  ด้วยความรัก  ความสงสารท่ีจะให้             

ผู้มีทุกข์ได้พ้นทุกข์

    ๒.  วจีสุจริต  ได้แก่  ความประพฤติปฏิบัติต่อกันด้วยความซ่ือตรงไม่หลอกลวงกัน 

มีกิริยาวาจาท่ีสุภาพอ่อนโยนต่อกัน  ไม่ก้าวร้าว  กล่าวร้าย  ไม่กระทบกระแทก  แดกดัน               

ให้ผู้อื่นเจ็บชำ้านำ้าใจ  ไม่ยุให้เขาแตกสามัคคีกัน  และกล่าวแต่วาจาหรือคำาแนะนำาสั่งสอนที่ดี    

ที่มีประโยชน์  ไม่แนะนำาไปในทางที่เป็นโทษ

    ๓.  มโนสุจริต  คือ  ประพฤติปฏิบัติต่อกันด้วยเจตนาความคิดอ่านที่ไม่โลภ             

ไม่เห็นแก่ตัว  รู้จักทำาความเข้าใจประนีประนอมกัน  รู ้จักเห็นอกเห็นใจและอภัยให้แก่กัน                     

ไม่ถือโทษ/โกรธ  พยาบาท  อาฆาตมาดร้ายต่อกัน  ไม่อิจฉาริษยากัน  และปฏิบัติต่อกันด้วย

ความเป็นผู้มีจิตใจสมำ่าเสมอ  ไม่เย่อหยิ่ง  จองหองหรืออวดดีด้วยมานะ/ทิฏฐิต่อกัน     

      ความสุจริตจะสามารถสร้างความปรองดองสมานฉันท์ได้อย่างไรนั้น  จะต้องมอง

ถึงหน้าที่ของบุคคลด้วยว่าทุกคนในสังคมได้ทำาหน้าที่ของตนเองให้พร้อมบริบูรณ์แล้วหรือยัง 

ในสังคมหนึ่งทุกคนย่อมมีหน้าที่ของตนเองท่ีจะต้องทำา  อาทิ  ครูมีหน้าท่ีสอนหนังสือ                   

พ่อแม่มีหน้าที่เลี้ยงดูบุตร  ตำารวจมีหน้าที่ดูแลทุกข์สุขของประชาชน  พระสงฆ์มีหน้าท่ีเผยแผ่

พระพุทธศาสนา  รัฐบาลมีหน้าท่ีในการบริหารบ้านเมือง  เป็นต้น  หากทุกคนทำาตามหน้าที่

ของตนเองด้วยความสุจริตแล้ว  ความสงบสุขในสังคมย่อมเกิดขึ้นอย่างแน่นอน  แต่หาก                 

เมื่อใดก็ตามที่คนในสังคมทำาหน้าที่โดยทุจริต  ก็จะก่อให้เกิดปัญหาสังคมตามมามากมาย                    

ดังพุทธภาษิตที่ว่า  “ธัมมัง  จะเร  สุจะริตัง”  แปลความว่า  “บุคคลควรประพฤติธรรมให้สุจริต                        

ไม่ควรประพฤติธรรมนั้นให้ทุจริต”  ในพุทธพจน์นี้  คำาว่า  “ธรรม”  หมายถึง  “หน้าที่”  ใครมี

ธรรมคือหน้าท่ีอะไรควรทำาหน้าท่ีนั้นให้สุจริตด้วยลักษณะ  ๓  ประการ  ได้แก่  (พระพรหม

บัณฑิต  (ประยูร  ธมฺมจิตฺโต),  ๒๕๕๙,  น.  ๓-๔)

    ๑)   ไม่บกพร่องต่อหน้าท่ี  ด้วยการทุ่มเทอุทิศตนในการปฏิบัติหน้าที่อย่างเต็ม

กำาลังความสามารถ  เม่ือได้รับมอบหมายให้ทำาหน้าท่ีใด  ก็จะทำาหน้าท่ีนั้นให้ดีท่ีสุดเพ่ือไม่ให้

เกิดความบกพร่องเสียหายแก่งานในหน้าที่

    ๒)   ไม่ละเว้นหน้าท่ี  ด้วยการเป็นผู้มีความรับผิดชอบต่อหน้าที่  เขาจึงไม่ละทิ้ง

หน้าที่  หรือผลักภาระหน้าที่ของตนไปให้คนอื่น
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    ๓)   ไม่ทุจริตต่อหน้าที่  เพราะเขาไม่ปฏิบัติหน้าท่ีไปในทางท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย

และหลักศีลธรรม  หมายถึง  เขาไม่ใช้อำานาจหน้าท่ีไปในการแสวงหาประโยชน์ให้กับตนเอง

หรือคนอื่นในทางท่ีผิดกฎหมายและผิดทำานองคลองธรรม  ประโยชน์ในที่นี้หมายรวมทั้ง

ทรัพย์สินเงินทอง  ตำาแหน่งหน้าที่  ชื่อเสียงเกียรติยศ  หรือสิทธิอ่ืนใดท่ีไม่สมควรได้มา                    

แต่ก็ใช้อำานาจหน้าที่ในทางมิชอบจนกระทั่งได้มาตามที่ต้องการ  นี้เรียกว่าการทุจริตต่อหน้าที่

    การพัฒนาความสุจริตให้ส่งผลในเชิงบวกต่อชีวิตของแต่ละบุคคลนั้น  จำาเป็นต้อง

อาศัยหลักธรรมอื่นๆ  เข้ามาช่วยเป็นพลังเสริม  เพื่อการพัฒนาองค์ธรรมข้อนี้ให้เป็นไป                   

อย่างมีประสิทธิผล  และเกิดรูปธรรมในการแสดงออกต่อตัวเองและสังคมมากยิ่งขึ้น  สำาหรับ                      

หลักธรรมที่สามารถนำามาสนับสนุนความสุจริตทางกาย  วาจา  และใจนั้น  ประกอบด้วย               

หลักธรรมอย่างน้อย  ๓  ชุด  ดังต่อไปนี้  (พระมหาหรรษา  ธมฺมหาโส,  รศ.ดร.,  ออนไลน์)

    ๑)   หลักหิ ริ โอตตัปปะ  คำาว ่า  “หิริ ”   หมายถึง  “การละอายต ่อบาป”                                       

ซึ่งคำาว่า  “บาป”  หมายถึง  “สิ่งที่ทำาให้จิตใจเสีย  คือมีคุณภาพตำ่าลง  ไม่ว่าจะเสียในแง่ใดล้วนเรียกว่า

บาปทั้งส้ิน  ส่ิงที่ทำาแล้วเป็นบาป  หรือจะกล่าวอีกนัยหนึ่ง  บาปหมายถึงสิ่งที่มนุษย์นั้น              

ไม่ควรกระทำา  ไม่ว่าด้วยทาง  กาย  วาจา  หรือใจ  เพราะเป็นสิ่งที่พึงจะนำาทุกข์มาให้แก่ตน

และผู้อื่น  บาปในบริบทนี้  คือสิ่งท่ีตรงกันข้ามกับคำาว่า  “สุจริต”  นั่นคือ  “ทุจริต”  ฉะนั้น            

หิริ  จึงหมายถึงการเกรงกลัวต่อความทุจริตอย่างใดอย่างหนึ่งที่มนุษย์กำาลังตัดสินใจกระทำา           

ไม่ว่าจะเป็นการทุจริตทางใจที่เริ่มจากการคิดและมุ่งหวังจะคดโกง  หรือคอร์รัปชัน  โดยเฉพาะ

อย่างยิ่ง  การคิดแสวงหาช่องทางท่ีจะกระทำา  เม่ือตัดสินใจแล้วจึงนำากายไปคดโกงด้วยอาการ

อย่างใดอย่างหนึ่ง  รวมไปถึงการใช้วาจาพูดจาหว่านล้อม  หรือบิดเบือนเพ่ือให้ได้มาซึ่งสิ่งท่ี

ตัวเองปรารถนา

    ในขณะที่โอตตัปปะ  หมายถึง  “การเกรงกลัวต่อผลของบาปท่ีจะเกิดขึ้นตามมา” 

การที่มนุษย์ตระหนักรู้ถึงผลท่ีจะเกิดข้ึนตามมาภายหลังท่ีได้ตัดสินใจทุจริตคดโกงด้วยวิธีการ

อย่างใดอย่างหนึ่ง  ไม่ว่าจะเป็นการถูกจับได้  การติดคุก  และการเสียชื่อเสียงเกียรติภูม ิ                

ของตัวเองและตระกูล  จึงจะเป็นตัวแปรสำาคัญที่ทำาให้มนุษย์หยุดยั้งที่จะตัดสินใจประพฤติทุจริต

คดโกงทรัพย์สมบัติของบุคคลอื่น  หรือสมบัติสาธารณะ

    หลักธรรมว่าด้วยหิริโอตตัปปะ  อันหมายถึงความละอายต่อบาป  และเกรงกลัว

ต่อผลบาปที่จะเกิดตามมาน้ัน  ถือได้ว่าเป็นแรงจูงใจสำาคัญท่ีจะทำาให้มนุษย์ยึดม่ันอยู่ใน               

ความสุจริตท้ังทางใจ  กาย  และวาจา  แต่เมื่อใดก็ตามที่ธรรมคู ่นี้ล่มสลายลงไปจากใจ                        

จะทำาให้มนุษย์ไม่สามารถอยู่ร่วมกันในโลกได้อย่างมีสันติสุข  เพราะหลักธรรมชุดนี้ถือได้ว่า

เป็นธรรมสำาหรับคุ้มครองโลก  เพื่อให้ชาวบ้านละอาย  และเกรงกลัวที่จะทำาให้ผิดพลาด

บกพร่องต่อเพื่อนมนุษย์ร่วมโลก
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    ๒)  หลักสัมมาอาชีพ  สัมมาอาชีวะ  หมายถึง  การเว้นมิจฉาอาชีวะ  อันได้แก่

การเล้ียงชีพไม่ชอบ  คือการแสวงหาปัจจัยมาบริโภคที่มิชอบ  คือการโกงหรือหลอกลวง                  

เว้นการประจบสอพลอ  การบีบบังคับขู่เข็ญ  และการต่อลาภด้วยลาภ  หรือก็คือการแสวงหา

ลาภโดยไม่ประกอบด้วยความเพียร  (สัมมาวายามะ)  คือขี้เกียจ  อยากได้มาง่ายๆ  โดยไม่

อาศัยกำาลังแห่งสติป ัญญาและแรงกาย  ซำ้าโลภจนไม่ชอบธรรม  เช ่น  ทุจริตคดโกง                                 

การเบียดเบียนลูกจ้าง  และทำาลายสิ่งแวดล้อม

  หลักสัมมาอาชีพ  สะท้อนถึงการไม่ประกอบอาชีพที่ก่อให้เกิดผลเสียต่อสังคม 

และส่ิงแวดล้อมโดยภาพรวม  ซึ่งหลักพระพุทธศาสนาได้ให้กรอบเอาไว้  ๕  ประการ  คือ             

(๑)  สัตถวณิชชา  คือ  การขายอาวุธ  ได้แก่  อาวุธปืน  อาวุธเคมี  ระเบิดนิวเคลียร์  อาวุธอื่นๆ 

เป็นต้น  อาวุธเหล่านี้หากมีเจตนาเพื่อทำาร้ายกันจะก่อให้เกิดการทำาลายล้างซึ่งกันและกัน             

โลกจะไม่เกิดสันติสุข  (๒)  สัตตวณิชชา  หมายถึง  การค้าขายมนุษย์  ได้แก่  การค้าขายเด็ก 

การค้าทาส  ตลอดจนการใช้แรงงานเด็กและสตรีอย่างทารุณ  รวมถึงการขายตัวหรือขาย

บริการทางเพศทั้งของตัวเองและผู้อื่น  (๓)  มังสวณิชชา  หมายถึง  ค้าขายสัตว์เป็น  สำาหรับ

ฆ่าเพื่อเป็นอาหารเป็นการส่งเสริมให้ทำาผิดศีลข้อที่  ๑  คือการฆ่าสัตว์ตัดชีวิต  (๔)  มัชชวณิชชา 

หมายถึง  การค้าขายนำ้าเมา  ตลอดจนการค้าสารเสพติดทุกชนิดรวมถึงการเสพเอง  และ               

(๕)  วิสวณิชชา  หมายถึง  การค้าขายยาพิษ  ซึ่งเป็นอันตรายต่อผู้ใช้  รวมทั้งเป็นอันตราย       

ต่อสัตว์

  การเข้าไปเกี่ยวข้องมิจฉาชีพทั้ง  ๕  ประการดังกล่าว  จะเป็นตัวแปร  หรือปัจจัย

เกื้อหนุนให้มนุษย์เข้าไปเกี่ยวข้องกับการทุจริตในโอกาสต่างๆ  ต่อไป    เพราะอาชีพเหล่านี้

มักจะเข้าไปเกี่ยวข้องกับกลุ่มคนที่มีอิทธิพล  และกลุ่มผลประโยชน์ในลักษณะต่างๆ  ฉะนั้น

การยึดมั่นในสัมมาอาชีพ  จึงเป็นพื้นฐานสำาคัญท่ีจะทำาให้มนุษย์ตั้งมั่นอยู่ในความสุจริต                     

ทั้ งทางใจ  กาย  และวาจา  และประสบความสำา เร็จ ดัง ท่ีพระพุทธเจ ้าทรงยำ้ าว ่ า                                                      

“ยศย่อมเจริญแก่ผู้มีความหมั่น  มีสติ  มีการงานสะอาด  ใคร่ครวญก่อนแล้วจึงทำา  สำารวมแล้ว                     

เป็นอยู่โดยธรรม  ไม่ประมาท”

      ๓)  หลักสันโดษ  ความสันโดษ  คือ  ความยินดี  ความพอใจ  คือความรู้จักพอดี 

ความรู้จักพอเพียง  มีลักษณะ  ๓  อย่าง  คือ  (๑)  ยินดีพอใจในสิ่งที่มีที่ได้มา  ด้วยเรี่ยวแรง

ของตนในทางชอบธรรม  ไม่ดิ้นรนอยากได้จนทำาให้เกิดความเดือดร้อน  (๒)  ยินดีพอใจกำาลัง

ของตน  ใช้กำาลังที่มีอยู่  เช่น  ความรู้  ความสามารถ  ให้เกิดผลเต็มท่ี  ไม่ย่อหย่อนบกพร่อง               

(๓)  ยินดีพอใจแต่ไม่เกินเลย  คือรู้จักพอเป็น  อิ่มเป็น  และแบ่งปันส่วนที่เกินเลยไปเอ้ือเฟื้อผู้อื่น

ตามสมควร  ความสันโดษ  เป็นแนวปฏิบัติเพื่อให้เกิดความพอดีในชีวิตประจำาวัน  ไม่ฟุ้งเฟ้อ
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เกินไป  ไม่เขียมเกินไป  ไม่ฟุ้งซ่านจนเกิดเดือดร้อน  เป็นต้น  เป็นแนวปฏิบัติกลางๆ  เพ่ือให้

ชีวิตมีความอิ่ม  ไม่พร่อง  อันเป็นเหตุให้มีความสุขดังคำากล่าวที่ว่า  “รู้จักพอก่อสุขทุกสถาน”

  ความสันโดษเป็นหลักการสำาคัญประการหนึ่งที่จะเข้าไปทำาหน้าท่ีในการพัฒนา

ความสุจริตให้เกิดข้ึน  เพราะเม่ือมนุษย์ยินดี  และพอใจการแสวงหาทรัพย์ตามศักยภาพ                 

ของตนเองแล้ว  ย่อมเป็นการง่ายท่ีจะประพฤติตัวและดำารงตนอยู่ในฐานะของความสุจริต                       

ไม่พยายามท่ีจะแสวงหาช่องทางในการทุจริตคอร์รัปชันสมบัติสาธารณะหรือสมบัติที่บุคคลอื่นๆ 

รัก  และหวงแหน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  การที่พระพุทธเจ้าทรงยำ้าว่า  “จงสันโดษในสิ่งเสพ             

แต่อย่าสันโดษในกุศลธรรม”  เม่ือแต่ละคนสันโดษในสิ่งเสพ  ย่อมเป็นการง่ายที่จะดำารงตนอยู่

ในความสุจริต  อีกท้ังเป ็นการพัฒนาตัวสุจริตธรรมให ้เจริญ  และมีขึ้นภายในจิตใจ                                    

สุจริตธรรมจะกลายเป็นเครื่องมือสำาคัญในการสร้างภูมิคุ้มกันมิให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชัน

    ฉะนั้น  สุจริตธรรมสามารถที่ จะนำามาเป ็นเครื่องมือในการเสริมสร ้าง                                         

ความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดขึ้นในสังคมได้  ด้วยการสร้างกระบวนการให้ทุกคนมีจิตสำานึกร่วมกัน

ในการที่จะประพฤติตนตามหน้าที่ของตนเอง  ไม่สร้างความเดือดร้อนให้ผู้อื่น  เข้าใจซึ่งกัน

และกันและพร้อมที่จะหันหน้าเข้ามาพูดคุยเจรจากัน  ถึงแม้ว่าความขัดแย้งทางการเมืองจะถูก

ฝังรากลึกมาเป็นระยะเวลาที่นานแล้วก็ตาม  หากทุกคนมีความสุจริต  มีความจริงใจท่ีจะสลาย

ความขัดแย้งดังกล่าวก็สามารถที่จะทำาให้ความขัดแย้งลดลงหรือมลายไปได้  แต่ทั้งนี้ทั้งนั้นก็ขึ้นอยู่

กับการมีส่วนร่วมท้ังของภาครัฐในการท่ีจะนำามาตรการหรือกลไกต่างๆ  มาเป็นเครื่องมือ                       

ในการสลายความขัดแย้งทางการเมือง  พร้อมทั้งการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ตาม            

หลักสุจริตธรรม  ก็จะสามารถสร้างสังคมแห่งสันติสุขให้เกิดขึ้นได้ในสังคมไทย

บทสรุป

  ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองของประเทศไทยในช่วงระยะเวลาหลายปีท่ีผ่านมา

ได้สร้างความบอบชำ้าให้กับคนไทยและสังคมไทยเป็นอย่างมาก  แน่นอนว่าเป็นสิ่งที่ทุกคน                  

ไม่อยากให้เกิดขึ้นและไม่พึงปรารถนาที่จะให้เกิดขึ้นในอนาคต  แต่จะทำาอย่างไรเพื่อป้องกัน

ปัญหาดังกล่าวไม่ให้เกิดขึ้นอีกในอนาคต  จึงเป็นสิ่งท้าทายสำาหรับรัฐบาลและผู ้มีส่วน                       

เกี่ยวข้องในการที่จะสร้างความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดขึ้นในสังคมไทย

    ปัญหาหนึ่งของสังคมไทยที่เป็นอุปสรรคต่อการสร้างความปรองดองสมานฉันท์คือ

กระบวนการยุติธรรมในสังคมไทยยังไม่ได้รับการยอมรับเท่าท่ีควร  ปัญหาสำาคัญอาจเป็นเรื่อง

ของการดำาเนินการตามกระบวนการยุติธรรมที่มักเกิดปัญหาความล่าช้าและการเลือกปฏิบัติ 
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โดยเฉพาะคดีความทางการเมืองที่ส่วนใหญ่แล้วกลุ่มเคลื่อนไหวทางการเมืองกลุ่มหนึ่งได้รับ

การปฏิบัติจากกระบวนการยุติธรรมอย่างเอาเป็นเอาตาย  แต่อีกกลุ่มหนึ่งคล้ายกับว่าได้รับ

การอำานวยความสะดวกในเรื่องของเวลาจากกระบวนการยุติธรรม  จึงเป็นประเด็นสำาคัญ                     

ที่ทำาให้ความเชื่อมั่นในกระบวนการยุติธรรมของไทยนั้นยังไม่ได้รับการยอมรับจากกลุ่มมวลชน

ที่เคลื่อนไหวทางการเมืองเท่าท่ีควร  ซึ่งเราไม่อาจปฏิเสธได้ว่ากลุ่มเคลื่อนไหวทางการเมืองและ

มวลชนเหล่านี้เป็นสาเหตุสำาคัญท่ีก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งข้ึนในสังคมไทยที่ผ่านมา                       

แต่ถึงกระนั้นก็ตาม  กลไกของรัฐที่จะนำาความปรองดองสมานฉันท์มาสู่สังคมไทยได้ปรากฏ         

อยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  ในหมวดของการปฏิรูปประเทศ 

ซึ่งระบุไว้ว ่ารัฐจะต้องมีกลไกแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองโดยสันติวิธีภายใต้                        

การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  ซึ่งกลไกดังกล่าว

สอดคล้องกับนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๕๘–๒๕๖๔  ของสำานักงาน                           

สภาความมั่นคงแห่งชาติ  ซึ่งได้ระบุกลไกดังกล่าวไว้ในนโยบายที่  ๒  เรื่องของการสร้าง          

ความเป็นธรรม  ความปรองดอง  และความสมานฉันท์ในชาติ  โดยเฉพาะในเรื่อง                                     

ของการสร้างความเชื่อมั่นต่อกลไกและกระบวนการยุติธรรมในการพัฒนากลไกและมาตรฐาน

กระบวนการยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพ  ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาของประชาชน                            

ได้อย่างรวดเร็ว  และเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้อย่างเป็นธรรม             

ยึดหลักสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐาน  รวมถึงทบทวนและปรับปรุงกฎหมายที่เอื้อต่อการลด              

ความเหลื่อมลำ้าและสร้างความเป็นธรรมในสังคม  กลไกดังกล่าวของรัฐถึงแม้ว่าจะกำาหนดเป็น

บทบัญญัติแห่งกฎหมายเพื่อนำามาบังคับใช้หรือขอความร่วมมือจากประชาชนก็ตาม  ก็ไม่อาจ

เป็นส่ิงที่สะท้อนให้เห็นผลสำาเร็จเป็นรูปธรรมท่ีชัดเจนได้  ตราบใดท่ีจิตสำานึกคนในสังคมไม่ให้

ความร่วมมือและมองเห็นเป็นเพียงเคร่ืองมือการทำางานของรัฐเท่านั้น  จึงไม่อาจที่จะสร้าง

ความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดข้ึนได้อย่างแท้จริง  แต่จะทำาอย่างไรท่ีจะให้คนในสังคมได้

ตระหนักรู ้ถึงความสำาคัญของการสร้างสังคมแห่งสันติสุข  เพ่ือให้การอยู ่ร่วมกันในสังคม                          

มีความสุขอย ่างยั่ งยืน  หลักสุจริตธรรมจึงเป ็นทางเลือกหนึ่ ง ท่ีสามารถนำามาสร ้าง                                       

ความปรองดองสมานฉันท์ได้  ความสุจริตเป็นแนวการปฏิบัติของมนุษย์ผู้แสวงหาสันติสุขและ

การอยู่ร่วมกันกับผู้อ่ืนในสังคมอย่างมีความสุข  มีความสุจริตท้ังทางกาย  ทางวาจา  และทางใจ 

หรือคิดดี  พูดดี  ทำาดี  ด้วยการทำาหน้าที่ของตนให้ดีที่สุด  เป็นหน้าที่ของแต่ละคนในสังคม

ตามบทบาทของตนเอง  การทำาหน้าที่ของตนโดยไม่สร้างความเดือดร้อนให้กับผู้อื่นนั้นจะเป็น

ทางออกในการลดความขัดแย้งในสังคม  เพราะทุกคนต่างก็ทำาหน้าที่ของตนเอง  และ                           

ยิ่งไปกว่านั้นหากทำาหน้าที่ด้วยความสุจริตแล้วก็จะทำาให้สังคมเกิดความปกติสุขด้วย
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    ดังนั้นแล้ว  สุจริตธรรมจึงเป็นทางออกหนึ่งของสังคมไทยท่ีเป็นกลไกหนึ่ง                                  

ในการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ให้เกิดขึ้นในสังคมไทย  เมื่อคนในสังคมมีความสุจริตต่อกัน          

ทั้งทางกาย  คือประพฤติดีทางวาจา  คือพูดจาดี  และทางใจ  คือคิดดี  สังคมไทยก็จะเป็น

สังคมแห่งความเมตตากรุณา  เอื้ออารีซึ่งกันและกัน  เป็นสังคมแห่งความสงบสุขบนฐาน                 

แห่งปรองดองและสมานฉันท์  ถึงแม้ว่าการสลายแนวความคิดทางการเมืองที่แตกต่างกัน              

ของคนไทยอันเป็นสาเหตุของความขัดแย้งในสังคมจะไม่สามารถทำาได้ในช่วงระยะเวลาไม่กี่ปี               

แต่ก็ถือเป็นจุดเริ่มต้นที่ดีของการที่จะมีความจริงใจและร่วมมือกันของคนไทยท้ังชาต ิ                             

ในการสร้างความปรองดองสมานฉันท์ร่วมกัน  ไม่ใช่เพื่อประโยชน์สุขของใครคนใดคนหนึ่ง

หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง  แต่เป็นประโยชน์สุขของคนไทยทั้งชาติที่จะอยู่ร่วมกันด้วยความสามัคคี

และปรองดองสมานฉันท์  อันจะนำามาสู่สังคมแห่งความรักใคร่กลมเกลียวและเป็นสังคม                 

แห่งสันติสุขอย่างยั่งยืน
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