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บทคัดย่อภาษาไทย 

รังสี มุทธามุนี : ปัญหาความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชนภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย  พุ ท ธ ศั ก ร า ช  2550 (THE PROBLEMS OF COLLECTIVE 
RESPONSIBILITY OF THE COUNCIL OF MINISTERS IN PROTECTING RIGHTS 
LIBERTIES AND INTEREST OF THE PEOPLE UNDER THE CONSTITUTION OF THE 
KINGDOM OF THAILAND B.E. 2550) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก : ศ. ดร.เกรียงไกร 
เจริญธนาวัฒน,์ 326 หน้า. 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ มุ่งศึกษาปัญหาความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นทั้ง
องค์กรสูงสุดทางบริหารและองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครอง โดยศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 และกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ในส่วนที่เกี่ยวกับกลไกต่าง ๆ ที่
รัฐสภาและองค์กรตามรัฐธรรมนูญน ามาควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี เพื่อให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบ  ไม่ว่าจะเป็นความรับผิดชอบในทาง
การเมือง ทางอาญาหรือทางละเมิด 

จากการศึกษาพบว่า กลไกต่าง ๆ ของรัฐสภาและองค์กรตามรัฐธรรมนูญในการควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรี เพื่อบังคับให้ต้องรับผิดชอบในทางการเมือง 
ทางอาญาหรือทางละเมิดนั้น ยังไม่ถูกก าหนดเป็นบทบังคับไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 อย่างครบถ้วน ท าให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีมักหลุดพ้นจากความรับผิดเมื่อปรากฏว่า
ตนได้ใช้อ านาจไปในทางที่ผิดพลาดหรือกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชน 

ดังนั้น ผู้เขียนจึงได้เสนอบทบังคับในการสร้างความรับผิดชอบในทางการเมือง ความรับผิด
ทางอาญา ตลอดจนความรับผิดทางละเมิดให้เกิดขึ้นแก่คณะรัฐมนตรี  โดยก าหนดให้มีการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยรัฐสภา
และโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ให้มีการระบุบทบังคับคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าต้องรับผิดชอบ
ในทางการเมืองให้มากขึ้น ด้วยการลาออกจากต าแหน่งและการถูกปลดออกจากต าแหน่ง และได้
เสนอให้เพิ่มบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ โดยการระบุให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีต้องรับผิดทางละเมิด
ในทางปกครองเพิ่มขึ้นอีกทางหนึ่ง ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 
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This study aims to investigate the problems about collective responsibilities 
of the council of ministers which is the highest organization in the executive branch 
and administrative branch. 

The study indicates that functions of parliament and constitutional 
organization controlling the exercise of power of the council of ministers and ministers 
to enforce them to be politically, criminally, or tortiously responsible have not been 
completely passed to be in the Constitution of Kingdom of Thailand B.E. 2550. The 
lack of the function causes the council of ministers to not exonerate when they are 
found that they have tortiously exercised their power affecting liberties and interest of 
the people. 

Therefore, the researcher suggests a provision in order to found political , 
criminal , and tortious responsibility for council of ministers with Constitutional 
amendment in the part concerning the inspection the power exercise of the council 
of ministers by of parliament and the constitutional organizations with specification 
that enforces the council of ministers and ministers to be more politically responsible 
with resignation or dismissal when entering the process of the inspection by the 
parliament. And the researcher also suggests to add provisions in the Constitution. The 
provisions should specify that the prime minister and ministers must be more 
administratively liable under the principles and procedure stated in the Act of Wrongful 
Liabilities of Officers B.E. 2539 and the Act of Founding of Administrative Court and 
Procedure B.E. 2542. 
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คณิน บุญสุวรรณ ที่ได้ให้ความเมตตาและกรุณาจุดประกายการตั้งหัวข้อวิทยานิพนธ์ ตลอดจน
แนวทางการท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ซึ่งพระคุณดังกล่าวยากที่จะหาใดเปรียบ ผู้เขียนขอขอบพระคุณ
ท่านทั้งสองเป็นอย่างสูงมา ณ โอกาสนี้ 
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เคารพรักยิ่งและให้โอกาสทางการศึกษาแก่ผู้เขียนตลอดมา พระคุณของท่านยากที่จะหาใดเปรียบ 
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หมวดกฎหมายมหาชน ปีการศึกษา 2554 ซึ่งไม่อาจกล่าวนาม ณ ที่นี้ได้ทั้งหมดในความมีน้ าใจ
และได้ให้ความช่วยเหลือสนับสนุนในการจัดท าวิทยานิพนธ์ของผู้เขียนเป็นอย่างด ี

   หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จักเป็นประโยชน์ในทางวิชาการ ผู้เขียนขอมอบเป็นกตเวทิตา
คุณแก่บิดา มารดา คณาจารย์ ตลอดจนทุกท่านที่มีพระคุณแก่ผู้เขียน และผู้เขียนขอส านึกใน
พระคุณนี้ตลอดไป แต่หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีความบกพร่องประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่
เพียงผู้เดียว 
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 
การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภานั้น มีต้นก าเนิดจากประเทศอังกฤษ อันถือ 

หลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างอ านาจนิติบัญญัติกับอ านาจบริหาร และตั้งอยู่บนหลักการส าคัญที่
ประเทศต่าง ๆ นิยมยึดถือปฏิบัติ นั่นก็คือ การตรวจสอบและการคานอ าน าจ (Checks and 
Balances) โดยให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาและฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสมดุลกัน 
โดยเฉพาะคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ ในอังกฤษมีประวัติความเป็นมาที่สมัยหนึ่งกษัตริย์ไม่สามารถ
บริหารงานซึ่งซับซ้อนได้โดยล าพัง จึงมีสองหน่วยงานที่ช่วยพระองค์ในการด าเนินการปกครองคือ 
มหาสภา (Magnum Concilium or Great Council) และสภาที่ปรึกษากษัตริย์ (Curia Regis or 
King’s Court) ในสมัยพระเจ้าจอร์จที่ 1 (George I , ครองราชย์ ค.ศ. 1714 - 1727) พระองค์ได้ให้
เซอร์ โรเบิร์ต วอลโพล (Sir Robert Walpole) ซึ่งเป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรี เป็นประธานที่ประชุม
แทนพระองค์ และเขาได้สร้างแบบฉบับของระบบคณะรัฐมนตรีซึ่งได้รับการปฏิบัติสืบเนื่องมาจนถึง
ปัจจุบันคือ หลักการที่กษัตริย์ทรงเลือกนายกรัฐมนตรีและให้นายกรัฐมนตรีเลือกรัฐมนตรีอื่น ๆ เอง 
เพื่อเสนอให้พระองค์ทรงแต่งตั้ง รวมทั้งหลักการที่ว่า คณะรัฐมนตรีต้องได้รับเสียงสนับสนุนข้างมาก
จากสภาสามัญชน ต่อมามีพระราชบัญญัติปรับปรุงรัฐสภาฉบับปี ค.ศ. 1832 (The Reform Act) ท า
ให้คณะรัฐมนตรีอังกฤษเปลี่ยนพื้นฐานอ านาจของตน จากการรับผิดชอบในการปฏิบัติงานต่อกษัตริย์
ไปเป็นการรับผิดชอบต่อสภาสามัญชน ต่อมาในสมัยพระเจ้าจอร์จที่ 5 (ครองราชย์ ค.ศ. 1910 - 
1936) คณะรัฐมนตรีปฏิบัติการโดยรับผิดชอบต่อรัฐสภาซึ่งพระองค์ทรงสนับสนุนและปฏิบัติอย่างดี 
นับเป็นกษัตริย์อั งกฤษพระองค์แรกที่ ยอมรับหลักการ “กษัตริย์ ใต้ระบอบรัฐธรรมนูญ” 
(Constitutional Monarchy) อย่างแท้จริงในความหมายปัจจุบัน เหตุการณ์ครั้งแรกที่ฉายภาพให้
เห็นหลักการแห่งความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีซึ่งถือเป็นธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Convention) ที่เป็นกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความประพฤติทางการเมือง คือ เหตุการณ์
เมื่อครั้งคณะรัฐมนตรีของ Lord North ซึ่งเป็นคณะรัฐมนตรีอังกฤษเมื่อปี ค.ศ. 1782 ต้องลาออกจาก
ต าแหน่งไปทั้งคณะ เนื่องจากถูกสภาสามัญเปิดอภิปรายลงมติไม่ไว้วางใจ อันถือเป็นความรับผิดชอบ
ร่วมกันของคณะรัฐมนตรีที่ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาต้องลาออกไปทั้งคณะ 

จากความเป็นมาเรื่องความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจะเช่ือมโยงกับระบบรัฐสภา 
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ใน 2 แนวความคิด คือ แนวความคิดแบบอ านาจคู่ กล่าวคือ ฝ่ายบริหารมีหน้าที่และความรับผิดชอบ
ในการบริหารบ้านเมืองต่อสองขั้วอ านาจ ได้แก่ กษัตริย์หรือประมุขของประเทศ และรัฐสภา ดังนั้น
แนวความคิดดังกล่าว กษัตริย์หรือประมุขของรัฐถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ มีอ านาจในการ
แต่งตั้งและถอดถอนรัฐมนตรี โดยกษัตริย์หรือประมุขของประเทศในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของฝ่าย
บริหาร และต้องอยู่เหนือความขัดแย้งที่มีขึ้นระหว่างฝ่ายรัฐบาลกับฝ่ายรัฐสภา ส่วนอีกแนวความคิด
หนึ่งคือ แนวความคิดแบบอ านาจเดี่ยว กล่าวคือ รัฐบาลในแนวความคิดนี้ต้องมาจากเสียงข้างมากใน
สภา และมีอ านาจเต็มในการบริหารประเทศโดยรับผิดชอบต่อรัฐสภาซึ่งเป็นเพียงขั้วอ านาจเดียว 
กษัตริย์เป็นเพียงประมุขของประเทศแต่ในนามเท่านั้น ไม่มีสิทธิหรือมีส่วนร่วมในการปกครองบริหาร
ประเทศ ดังนั้นคณะรัฐมนตรีส่วนใหญ่มักได้รับการคัดเลือกมาจากรัฐสภา ในขณะที่ระบบรัฐสภาแบบ
อ านาจคู่นั้น คณะรัฐมนตรีส่วนใหญ่มักได้รับเลือกมาจากนอกรัฐสภา 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดหน้าที่การบริหารราชการ 

แผ่นดินของคณะรัฐมนตรีไว้โดยให้อยู่ในหลักความรับผิดชอบร่วมกันตามมาตรา 171 ซึ่งถือเป็นหน้าที่
ของคณะรัฐมนตรีในการปกป้องผลประโยชน์ของชาติ และนั่นก็คือผลประโยชน์ของประชาชนนั่นเอง 
และเมื่อพิจารณากลไกที่คณะรัฐมนตรีใช้รับผิดชอบร่วมกันตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยแล้วจะพบว่าสอดคล้องเข้ากันกับระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่ หรือแนวความคิดแบบ
คลาสสิค กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบทั้งต่อกษัตริย์ซึ่งเป็นประมุขแห่งรัฐ และรับผิดชอบต่อ
รัฐสภาซึ่งเสียงส่วนใหญ่มาจากประชาชน เช่น รัฐธรรมนูญมาตรา 173 ที่กษัตริย์เป็นผู้มีพระบรมราช
โองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี, มาตรา 175 ที่ให้รัฐมนตรีถวายสัตย์ปฏิญาณต่อพระมหากษัตริย์, 
มาตรา 176 ที่ให้คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา, มาตรา 178 ที่ให้คณะรัฐมนตรีต้อง
รับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี และมาตรา 183 ที่ให้พระราชอ านาจ
กษัตริย์ตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรีในการให้รัฐมนตรีพ้นจากความเป็นรัฐมนตรี เป็นต้น อย่างไร
ก็ดี รัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่ผ่านมายังไม่ค่อยมีบทบัญญัติก าหนดให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบ
ร่วมกันต่อประชาชนโดยตรงอย่างเป็นรูปธรรมเลย ส่วนใหญ่จะรับผิดชอบต่อประชาชนโดยทางอ้อม
เกือบทั้งสิ้น แม้กระนั้นก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังได้บัญญัติ
หลักความรับผิดชอบร่วมกันต่อประชาชนโดยคณะรัฐมนตรีในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและ
ผลประโยชน์ของประชาชนไว้ ที่เห็นได้ชัดเจนมีอยู่มาตราเดียว คือ มาตรา 190 วรรค 3 นับได้ว่า
ก าหนดไว้น้อยมาก จึงท าให้เกิดข้อสงสัยขึ้นว่า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ซึ่งได้ชื่อว่าเป็นรั ฐธรรมนูญที่มี
จ านวนค ามากที่สุดในโลกนั้นจะมีตัวบทมาตราใดบ้างที่กล่าวถึงการปฏิบัติหน้าที่ร่วมกันของ
คณะรัฐมนตรีแล้วเกิดผลประโยชน์ต่อประชาชนอย่างเห็นได้ชัด ท าให้ประชาชนได้เห็นจริงและมั่นใจ
ได้ว่าพวกเขาได้รับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและปกป้องผลประโยชน์อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วยโดยไม่มี
อุปสรรคใดในทางกฎหมายหรือทางการเมืองมาขวางกั้นในฐานะที่เป็นพลเมืองของรัฐ 
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ดังนั้น จึงสมควรท าการศึกษาวิธีการและการก าหนดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่เหมาะสม 

ส าหรับประเทศไทยเพื่อน ามาก าหนดหน้าที่ให้คณะรัฐมนตรีคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์
ของประชาชนโดยตรงอย่างเป็นรูปธรรม 

 
 

1.2 วัตถุประสงคข์องการศึกษาวิจัย 
 

1. เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี 
2. เพื่อศึกษามาตรการในการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมุ่งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและปกป้อง 

ผลประโยชน์ของประชาชนโดยตรงอย่างเป็นรูปธรรมทั้งในตัวมติคณะรัฐมนตรี, บทบญัญัติ
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ 

3. เพื่อเสนอแนวทางที่เหมาะสมในการแก้ปัญหา ทั้งในด้านการปฏิบัติหน้าที่, การมีมติของ 

คณะรัฐมนตรทีี่ท าให้ประชาชนไม่ได้รับความคุ้มครอง และในด้านการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ
รัฐธรรมนญู 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 
 

1. ศึกษาสภาพปัญหาของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
ที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบร่วมกันในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ และผลประโยชน์ของ
ประชาชนอย่างเป็นรูปธรรม และเพื่อให้เกิดความชัดเจนว่า ประชาชนได้รับการปกป้องผลประโยชน์
อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วยโดยคณะรัฐมนตร ี

2. ศึกษาวิเคราะห์ตัวมติคณะรัฐมนตรี การใช้อ านาจที่ส่งผลกระทบทั้งในด้านบวกและด้าน 

ลบต่อประชาชน 

3. ศึกษาเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ ตลอดจนปรากฏการณ์ที่เกิด 

ขึ้นจริงในต่างประเทศ ให้เหน็ความสัมฤทธิผ์ลของการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และการปกป้อง
ผลประโยชน์ของประชาชนโดยคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอแนะเป็นแนวทางในการก าหนดรูปแบบ หรือ
มาตรการที่เหมาะสมส าหรับการใช้อ านาจตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนญูของฝ่ายบริหารต่อไป 

 
1.4 สมมติฐานในการศึกษาวิจัย 

 

คณะรัฐมนตรีมีหน้าที่ความรับผิดชอบร่วมกันในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของ 
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ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ แต่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเองยังมีปัญหาและข้อจ ากัดบางประการ 
ทั้งในด้านการปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี และปัญหาในด้านบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงท าให้
ประชาชนไม่ได้รับการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญเท่าที่ควร ดังนั้น จึง
สมควรศึกษาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และการปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีทั้งของต่างประเทศและ
ของไทย เพื่อให้เห็นความแตกต่างและความชัดเจนในเชิงวิเคราะห์ เปรียบเทียบ รวมทั้งแนวทางที่จะ
น ามาแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและการปฏิบัติจริงต่อไป 

 
1.5 วิธีด าเนินการวิจัย 

 

ใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยเป็นการวิจัยแบบเอกสาร  
(Documentary Research) ทั้งหมด ซึ่งจะแบ่งเป็นการศึกษาจากตัวบทกฎหมาย เช่น รัฐธรรมนูญ
ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ พระราชบัญญัติ และการศึกษาเชิงเปรียบเทียบจากปรากฏการณ์
หรือข้อเท็จจริงทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ จ านวน 2 ประเทศ คือ ประเทศอังกฤษ และ
สาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต้) โดยจะศึกษาค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจากหนังสือ บทความ วารสาร 
สิ่งตีพิมพ์ หนังสือพิมพ์ และเอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งสืบค้นข้อมูลจากอินเทอร์เน็ตทั้งที่เป็น
ภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ แล้วน ามาวิเคราะห์เพื่อหาข้อสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
1.6 ประโยชนท์ี่คาดว่าจะไดร้ับจากการวิจยั 
 

1. เพื่อให้ทราบถึงแนวคิดเกี่ยวกับหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีที่มีต่อ 

ประชาชนโดยตรง 

2. เพื่อให้ทราบถึงผลประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับในการก าหนดให้มีบทบัญญัติในเรื่อง 

การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนโดยคณะรัฐมนตรีไว้ในรัฐธรรมนญู 

3. เพื่อให้ทราบถึงปัญหาในตัวมติคณะรัฐมนตรีและตัวบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 

จักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่เกี่ยวกับการรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีต่อประชาชนอย่างเป็น
รูปธรรม 
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บทที่ 2 
ทฤษฎีและแนวคิดที่เกี่ยวกับหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา 

 

2.1 ทฤษฎีที่เก่ียวกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาแบบอังกฤษ 
 
2.1.1 ทฤษฎีนิติรัฐ 
 

ค าว่า “นิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” เป็นค าที่เกิดขึ้นในประเทศที่ใช้ภาษาเยอรมัน  
อันได้แก่ ประเทศเยอรมัน ประเทศออสเตรีย และบางส่วนของประเทศสวิตเซอร์แลนด์ เป็นต้น 
ประกอบขึ้นจากค าสองค า คอื ค าว่า Recht ที่แปลว่า กฎหมาย (ในภาษาเยอรมันค า ๆ นี้สามารถ
แปลว่า “สิทธ”ิได้ด้วย) และค าว่า Staat ทีแ่ปลว่า รัฐ เปน็ค าที่รู้จักกันในศตวรรษที่ 19 ในช่วงก่อนปี 
ค.ศ. 1848 เมื่อน าค าสองค านี้มารวมกันแล้วได้กลายเป็นค าศัพท์ทางนิติศาสตร์ในระบบกฎหมาย
เยอรมันซึ่งยากจะหาค าในภาษาต่างประเทศที่แปลแล้วให้ความหมายได้ตรงกับค าในภาษาเดิม ต าราที่
เขียนเป็นภาษาอังกฤษจ านวนหนึ่งได้ใช้ค า ๆ นี้ทับศัพท์ภาษาเยอรมันโดยไม่แปล อย่างไรก็ตาม มี
ความพยายามในการแปลค าว่า Rechtsstaat อยู่เช่นกัน ถึงแม้ว่าค าแปลที่พยายามคิดกันขึ้นนั้นไม่
สามารถสื่อความหมายของค าว่า Rechtsstaat ได้อย่างสมบูรณ์ก็ตาม เช่น ในระบบกฎหมายอังกฤษ 
แปลค าว่า Rechtsstaat ว่า Rule of Law หรือ State-under-Law1 ด้วยเหตุน้ีเราจึงไม่อาจก าหนด
ความหมายของหลักนิติรัฐเป็นการทั่วไปที่ใช้ได้กับทุกสังคมขึ้นมาได้ เพราะการจะท าความเข้าใจใน
ความหมายของ Rule of Law ในระบบกฎหมายของอังกฤษก็ต้องไปท าความเข้าใจถึงความเป็นมา
ทางประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองของอังกฤษซึ่งให้ก าเนิดแนวความคิดนี้ อย่างไรก็ดี มีนัก
กฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษที่มีบทบาทมากที่สุดคนหนึ่งในการช่วยพัฒนาหลักนิติธรรมหรือ Rule 
of Law ก็คือ A.V. Dicey ซึ่งเขาเห็นว่า หลักนิติธรรมจะต้องสัมพันธ์ใกลช้ิดกับความมีอ านาจสูงสุดของ
รัฐสภา และหลักนิติธรรมยังมีเนื้อหาสาระที่ส าคัญ คือ บคุคลทุกคนย่อมเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย 
บุคคลไม่ว่าจะในชนช้ันใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน (the ordinary law 
of the land) ซึ่งบรรดาศาลธรรมดาทั้งหลาย (ordinary courts) จะเป็นผู้รักษาไว้ซึ่งกฎหมายดังกล่าว 
และ Dicey ยังกล่าวอีกว่า บรรดาการกระท าทั้งหลายทั้งปวงของรัฐบาลและฝ่ายปกครองจะต้องอยู่
ภายใต้บังคับของกฎหมาย จะต้องไม่กระท าการก้าวล่วงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตามอ าเภอใจ 
หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือฝ่ายปกครองกระท าการอันขัดต่อกฎหมาย การกระท าดังกล่าวย่อมต้องถูก

                                                            
1 นิติราษฎร์: อ านาจสูงสุดของประเทศนั้นเป็นของราษฎรทั้งหลาย , "หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม
,"([Online]. 2011. Available from: http://www.enlightened-
jurists.com/page_print/77/parent/60 2011). 
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ฟ้องคดียังศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาได้ เราจะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมตามแนวความคิดของ Dicey 
นี้มุ่งเน้นไปที่ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายบริหาร  

นอกจากนี้  นักนิติศาสตร์ที่มีชื่อเสียงชาวอเมริกันนาม Lon L. Fuller ที่เห็นว่า 

กฎหมายที่จะ ท าให้หลักนิติธรรมปรากฏเป็นจริงได้นั้นต้องมีลักษณะส าคัญได้แก่ 1. กฎหมายจะต้อง

บังคับเป็นการทั่วไปกับบุคคลทุกคน ไม่เว้นแม้แต่องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ,  2. กฎหมายจะต้องได้รับ

การประกาศใช้อย่างเปิดเผย, 3. กฎหมายจะต้องได้รับการตราขึ้นให้มีผลบังคับไปในอนาคต ไม่ใช่ตรา

ขึ้นเพื่อใช้บังคับย้อนหลังไปในอดีต, 4. กฎหมายจะต้องได้รับการตราขึ้นโดยมีข้อความที่ชัดเจน เพื่อ

หลีกเลี่ยงมิให้เกิดการบังคับใช้ที่ไม่เป็นธรรม, 5. กฎหมายจะต้องไม่มีข้อความที่ขัดแย้งกันเอง, 6. 

กฎหมายจะต้องไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบัติในสิ่งที่ไม่อาจเป็นไปได้, 7. กฎหมายต้องมีความมั่นคงตาม

สมควร แต่ก็จะต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขให้สอดคล้องกับสภาพของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปได้, 8. 

กฎหมายที่ได้รับการประกาศใช้แล้วจะต้องได้รับการบังคับให้สอดคล้องต้องกัน คือต้องบังคับการให้

เป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายที่ได้ประกาศใช้แล้วนั้น  เป็นต้น2 

ในทางวิชาการ ไม่ว่าจะแปลค าว่า Rechtsstaat ว่าอย่างไรก็ตาม ประเด็นส าคัญ 

ย่อมอยู่ที่ความหมายอันเป็นแก่นแท้ของหลักการนี้ กล่าวคือ การปกครองใน Rechtsstaat หรือนิติรัฐ

นั้น กฎหมายจะต้องไม่เปิดโอกาสให้ผู้ปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ภายใต้กฎหมายบุคคลทุกคน

ต้องเสมอภาคกัน และบุคคลจะต้องสามารถทราบล่วงหน้าว่ากฎหมายมุ่งประสงค์จะบังคับให้ตนท า

อะไรหรือไม่ให้ตนท าอะไร ผลร้ายอันเกิดจากการฝ่าฝืนกฎหมายคืออะไร ทั้งนี้เพ่ือที่บุคคลจะได้ปฏิบัติ

ตนให้ถูกต้องสอดคล้องกับกฎหมาย อาจกล่าวได้ว่านิติรัฐคือรัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่โดย

มนุษย์ (Government of Law and not of Men) ดังนั้นเสาหลักที่ค้ าจุนนิติรัฐไว้ก็คือการปกป้อง

บุคคลจากการกระท าตามอ าเภอใจของรัฐหรือผู้ปกครอง และจ ากัดอ านาจของของรัฐหรือผู้ปกครอง

ให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย3 

นอกจากนี้ นักคิดที่ส าคัญของเยอรมันคือ Robert von Mohl, Carl Welcker และ 

Johann Christoph Frisherr von Aretin ได้กล่าวถึงค าว่า “นิติรัฐ” ซึ่งให้ความหมายของค าว่า “นิติ

รัฐ” ว่าหมายถึง รัฐแห่งความมีเหตุผล อันเป็นรูปที่ปกครองตามเจตจ านงโดยรวมที่มีเหตุมีผล และมี

วัตถุประสงค์เพื่อสิ่งที่ดีที่สุดส าหรับสังคมเป็นการทั่วไป จากการให้ความหมายดังกล่าวอาจสรุปได้ว่า 

                                                            
2 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, "หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม ," รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ 
www.pub-law.net เล่ม 9 (2553): หน้า 438 - 46. 
3 นิติราษฎร์ : อ านาจสูงสุดของประเทศนั้นเป็นของราษฎรทั้งหลาย, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ 1  
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นิติรัฐก็คือรัฐที่ปกครองตามหลักแห่งเหตุผล เพื่อให้การอาศัยอยู่ร่วมกันของมนุษย์เป็นไปด้วยความ

สงบสุข 

การอธิบายความหมายของหลักนิติรัฐแนวใหม่ที่ได้รับการพัฒนามาต้ังแต่ศตวรรษที่  

19 นั้นเป็นการให้ความหมายว่า “หลักนิติรัฐ” ประกอบด้วยหลักย่อยใดบ้าง เช่น Hartmut Maurer 

เห็นว่า หลักนิติรัฐประกอบด้วยหลักย่อยดังต่อไปนี้  1 . หลักการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน 

(Grundrechte) 2. หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Gewaltenteilung) 3. หลักความผูกพันต่อกฎหมาย

ขององค์กรของรัฐ (die Rechtsbindung der staatlichen Organe) 4. หลักเงื่อนไขการกระท าของ

ฝ่ายปกครอง (Grundsatz des Gesetzesvorbehalts) 5. หลักการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการ 

(Rechtsschutz) 6. หลักความรับผิดของรัฐ (Staatshaftung) 7. หลักพื้นฐานของกฎหมายอาญาและ

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 8. หลักความมั่นคงของกฎหมาย (Rechtssicherheit) และ 9. หลัก

ความได้สัดส่วน 

อย่างไรก็ดี ตามความเห็นของ Theodor Maunz เห็นว่าหลักต่อไปนี้เป็นหลักการ 

อันเป็นสาระส าคัญของ “หลักนิติรัฐ” กล่าวคือ [1] หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of 

Powers) [2] หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ [3] หลักความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการ

และฝ่ายปกครอง [4] หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา [5] หลักความเป็นอิสระของผู้

พิพากษา [6] หลัก “ไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” (nullum crimen, nulla poena 

sine lege) และ [7] หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ และในการพิจารณาหลักนิติรัฐ จึง

พิจารณาถึงสาระส าคัญของแต่ละหลักการข้างต้น4    

ส าหรับในวิทยานิพนธ์นี้จะศึกษาหลักการอันเป็นสาระส าคัญของ “ทฤษฎีนิติรัฐ” ที่ 
เกี่ยวข้องกับหัวข้อวิทยานิพนธ์เท่านั้น ว่ามีรายละเอียดเป็นประการใด 

 

2.1.1.1 หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Seperation of Powers) 
 
หลักการแบ่งแยกอ านาจนี้เป็นหลักการที่มีขึ้นเพื่อให้ภารกิจต่าง ๆ ของรัฐ 

ได้รับการด าเนินการใช้อ านาจโดยองค์กรต่าง ๆ ของรัฐที่เหมาะสม ซึ่งมีการกล่าวถึงเรื่องนี้มานานแล้ว
ในสมัยกรีกโบราณเพียงแต่ยังไม่ได้พัฒนาจนเป็นทฤษฎีที่สมบูรณ์เหมือนอย่างในศตวรรษที่ 17 

                                                            
4 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ , พิมพ์ครั้งที่ 3 ed.(
กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2552), หน้า 21 - 22. 
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อย่างไรก็ดี Aristotle ได้กล่าวถึงภารกิจของรัฐไว้ในหนังสือของเขาชื่อ “Politics” ว่าภารกิจของรัฐ
สามารถแยกพิจารณาได้ 3 ภารกิจดังนี ้

ภารกิจแรก ว่าด้วยเรื่องอ านาจในการประชุมปรึกษาและตัดสินใจเกี่ยวกับ 

ราชการแผ่นดิน ได้แก่ การด าเนินงานด้านตรากฎหมาย และความสัมพันธ์กับต่างประเทศ เช่น การ

เป็นพันธมิตรกับประเทศต่าง ๆ การประกาศสงคราม และการท าสัญญาสันติภาพ รวมทั้งการประชุม

ปรึกษาเพื่อแต่งตั้งรัฐมนตรี อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี 

ภารกิจที่สอง ว่าด้วยเรื่องมอบหมายให้รัฐมนตรีปฏิบัติหน้าที่ปรึกษาข้อราช 

การและการสั่งการต่าง ๆ 

ภารกิจที่สาม ว่าด้วยเรื่องตุลาการ5 

แนวคิดเรื่องหลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นได้รับการคิดค้นและพัฒนาขึ้นใน 

ประเทศทางแถบยุโรปตะวันตก ที่ส าคัญคือประเทศอังกฤษอันเป็นประเทศต้นแบบการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ เป็นประมุขตามระบบรัฐสภา (Parliamentary 
Democracy) ซึ่งนักคิดส าคัญ ๆ ที่เป็นผู้วางรากฐานแนวคิดในเรื่องน้ีก็คือ จอห์น ล๊อค (John Locke) 
และ ชาร์ล หลุยส์ เดอ เซอกองดาต์ บารอง เดอ ลาแบร๊ด เอ เดอ มองเตสกิเออ (Charles Louis de 
Secondat, Baron de la Brede et de Montesquieu) หรือเรียกสั้น ๆ ว่า มองเตสกิเออ นั่นเอง 

 
 

แนวคิดของจอห์น ล๊อค (John Locke) [29/ส.ค./1632 – 24/ต.ค./1704]6 
 
จอห์น ล๊อคคือผู้เขียน “หนังสือสองเล่มว่าด้วยการปกครอง” (Two  

Treatises of Government) อันมีชื่อเสียง แต่หัวใจของทฤษฎีการเมืองของเขาอยู่ในหนังสือเล่มสอง 
กล่าวคือ จอห์น ล๊อคมีความเห็นว่ารัฐบาลหรือองค์กรฝ่ายบริหารไม่มีฐานะเสมอกับประชาชน ยิ่งไป
กว่านั้น รัฐบาลมีหน้าที่ต่อประชาชน และรัฐบาลจะต้องเป็นตัวแทนของประชาชน ไม่ใช่คู่สัญญา 
ดังนั้นรัฐบาลจึงถูกก่อตั้งขึ้นมาโดยอาศัยการจัดระเบียบในรูปทรัสต์ (Trust) สถานะความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลกับราษฎรจะมีอยู่ในท านองเดียวกันกับคู่ภาคีในทรัสต์ โดยรัฐบาลเป็นทรัสตี ซึ่งท า

                                                            
5 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 437. 
6 เสน่ห์ จามริก, สังเขปประวัติและผลงาน 85 ปี ศาสตราจารย์เสน่ห์ จามริก และความคิดทางการ
เมืองจากเปลโต้ถึงปัจจุบัน, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: สถาบันวิถีทรรศน์, 2555), หน้า 340 - 58. 
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หน้าที่แทนและรับผิดชอบต่อประชาชนผู้ก่อตั้ง ทรัสต์ ดังนั้น ทรัสตีหรือรัฐบาลจึงไม่มีสิทธิเสมอเท่า
เทียมกับที่ประชาชนมีอยู ่

จอห์น ล๊อคพิจารณาประเภทของรัฐบาลที่ได้จัดตั้งขึ้นในรูปของทรัสต์ และ 

เขาสรุปว่าเป็นเรื่องที่ก าหนดขึ้นจากความขาดตกบกพร่องในสภาวะธรรมชาติ เนื่องจากไม่มี

“กฎหมายที่ยอมรับตกลงและเป็นที่รู้กัน” จึงต้องมีองค์กรจัดท ากฎหมายหรือ “องค์กรนิติบัญญัติ” 

และเป็น “อ านาจสูงสุดในทุก    จักรภพ” รูปของรัฐบาลจึงก าหนดขึ้นจากลักษณะวิธีการของการใช้

อ านาจนิติบัญญัติ เขายังกล่าวต่อไปอีกว่า ประเภทของรัฐบาลที่ดีที่สุดได้แก่ประเภทที่ “อ านาจนิติ

บัญญัติมอบให้อยู่ในมือของบุคคลต่าง ๆ กัน ซึ่งเมื่อรวมเข้าด้วยกันอย่างเหมาะสมจะมีอ านาจจัดท า

กฎหมายด้วยตัวเขาเองหรือด้วยการร่วมกับคนอื่น ๆ” ดังนั้น จอห์น ล๊อคคือผู้ยืนยันและสนับสนุนว่า

สภาผู้แทนมีความเหมาะสมต่อฐานะการเป็นองค์กรนิติบัญญัติ 

ถึงแม้ว่าจอห์น ล๊อคจะอ้างถึงองค์กรนิติบัญญัติว่าเป็น “อ านาจสูงสุด” ใน 

จักรภพก็ตาม แต่เขาก็ไม่มีเจตนาจะให้ถือว่ามีอ านาจเด็ดขาด ข้อจ ากัดอ านาจนั้นระบุไว้สี่ประการ 

ดังนี้ 

ประการแรก อ านาจนั้นไม่อาจใช้ตามอ าเภอใจ 

ประการที่สอง จะต้องมุ่งเพื่อประโยชน์ของสังคม  

ประการที่สาม ไม่อาจลิดรอนทรัพย์สินของบุคคลใดโดยปราศจากความ 

ยินยอมของเขา 

ประการสุดท้าย ไม่สามารถยอมสละอ านาจจัดท ากฎหมายของตนให้แก่ 

องค์กรหรือบุคคลอื่นใดได้ เพราะว่าเฉพาะประชาชนเท่านั้นที่มีสิทธิมอบหมายอ านาจนิติบัญญัติ ยิ่งไป

กว่านั้น อ านาจนิติบัญญัติเป็นอ านาจสูงสุดก็เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับองค์กรอื่น ๆ ของรัฐบาล

เท่านั้น แต่ไม่เหนือไปกว่าอ านาจของประชาชนซึ่งก่อต้ังอ านาจนิติบัญญัติขึ้นมา 

ปัญหาอีกประการหน่ึงของสภาวะธรรมชาติตามทัศนะของจอห์น ล๊อคก็คือ  

การขาดตุลาการที่เที่ยงธรรม เพราะฉะนั้นจึงต้องมี “ตุลาการผู้ได้รับมอบอ านาจอันเป็นที่รู้กัน” 

กล่าวคือ เขาสนับสนุนให้มีอ านาจตุลาการแยกต่างหาก แต่ไม่ใช่อิสระ ซึ่งตามหลักปฏิบัติในสมัยของ
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จอห์น ล๊อคนั้น การตัดสินคดีถือว่าเป็นหน้าที่ทางฝ่ายบริหารอย่างหนึ่ง และตุลาการถือว่าเป็นส่วน

หนึ่งของฝ่ายบริหาร โดยอาศัยอ านาจของกษัตริย์ในการแต่งตั้งตุลาการ7 

ปัญหาประการสุดท้ายของจอห์น ล๊อคต่อสภาวะธรรมชาติคือ การขาด 

อ านาจที่จะบริหารการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามค าวินิจฉัย ดังนั้น องค์กรบริหารจึงจะตอ้งจัดตั้งขึ้น องค์กร

บริหารมีอ านาจอยู่ใต้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งอันที่จริงคือตัวแทนขององค์กรนิติบัญญัติ 

นอกจากนี้ เขายังกล่าวต่อไปอีกว่า อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารนั้นจะต้องไม่รวมอยู่ในมือ

เดียวกัน เพราะจะท าให้มีอันตรายเกินไป โดยอ านาจจะถูกใช้ไปในทางที่ผิด 

จากความต้องการของจอห์น ล๊อคที่ให้อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร 

มีองค์กรต่างกันเป็นผู้ใช้นั้นจึงท าให้เกิด “การแยกอ านาจ” ขึ้น เพียงแต่ไม่ใช่การแยกอ านาจที่องค์กร

หรือสาขาต่าง ๆ ของรัฐบาลมีฐานะเสมอกัน ตรงกันข้าม เขากลับเสนอหลัก “อ านาจสูงสุดขององค์กร

นิติบัญญัติ” ส่วนองค์กรบริหารนั้นไม่สามารถมีอ านาจใดที่เป็นอิสระจากการควบคุมของฝ่ายนิติ

บัญญัติได ้

ตามหลักการของจอห์น ล๊อค สิทธิมีอยู่ก่อนรัฐบาล และรัฐบาลมีอยู่เพ่ือ 

คุ้มครองสิทธิเหล่านั้น หลักการปกครองภายใต้รัฐธรรมนูญนั้น กฎหมายที่รัฐบาลบัญญัติเกี่ยวกับคน
จะสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อไม่ขัดกับกฎหมายที่สูงกว่าเท่านั้น ในรัฐการเมือง สิทธิธรรมชาติกลายเป็นสิทธิทาง
กฎหมายซึ่งรัฐบาลจ าต้องบังคับใช้ รัฐบาลที่ดีจะกระท าเช่นนี้ แต่รัฐบาลที่เลวจะท าเพื่อจุดมุ่งหมาย
ตัวเองมากกว่าของส่วนรวม เขาให้ความหมายของ “ชีวิต อิสรภาพ และทรัพย์” อย่างรวม ๆ ว่า 
“ทรัพย์สิน” ซึ่งเป็นสิทธิธรรมชาติที่คนมีอยู่และรัฐบาลมีความผูกพันที่จะต้องให้ความคุ้มครอง 

 

แนวคิดของชาร์ล หลุยส์ เดอ เซอกองดาต์ บารอง เดอ ลาแบร๊ด เอ เดอ 
มองเตสกิ เออ (Charles Louis de Secondat, Baron de la Brede et 
de Montesquieu) [18/ม.ค./1689 – 10/ก.พ./1755]8 

 
ส่วนหนึ่งของทฤษฎีของมองเตสกิเออซึ่งเป็นที่รู้จักกันดีที่สุด และมีอิทธิพล 

                                                            
7 Francis D. Wormuth, The Origins of Modern Constitutionalism, (New York: Harper & 
Row, 1949), บท 20. อ้างถึงใน เสน่ห์ จามริก, สังเขปประวัติและผลงาน 85 ปี ศาสตราจารย์เสน่ห์ 
จามริก และความคิดทางการเมืองจากเปลโต้ถึงปัจจุบัน, หน้า 355 

8 เสน่ห์ จามริก, สังเขปประวัติและผลงาน 85 ปี ศาสตราจารย์เสน่ห์ จามริก และความคิดทางการ
เมืองจากเปลโต้ถึงปัจจุบัน, หน้า 376 - 400 
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ยิ่งใหญ่ที่สุดต่อชนชาวอเมริกัน ก็คือทฤษฎีว่าด้วยการแยกอ านาจ ปรากฏในหนังสือของเขาชื่อ 
“เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย” เล่ม 11 ชื่อเรื่องของเล่ม คือ “ว่าด้วยกฎหมายซึ่งสถาปนาอิสรภาพทาง
การเมืองตามรัฐธรรมนูญ” จุดสนใจของมองเตสกิเอออยู่ที่การจัดระเบียบรัฐธรรมนูญอันจ าเป็นในการ
ปกครองอย่างหนึ่งเพื่อให้ได้มีอิสรภาพที่เหมาะสมส าหรับบุคคล และในขณะเดียวกันก็ให้เป็นที่เชื่อแน่
ได้ว่า รัฐบาลมีสิทธิอ านาจที่จ าเป็น หนังสือเล่ม 11 เขียนขึ้นภายหลังมองเตสกิเออกลับจากประเทศ
อังกฤษและแสดงถึงความประทับใจที่รัฐธรรมนูญอังกฤษมีต่อมองเตสกิเออ 

มองเตสกิเออได้กล่าวไว้ก่อนที่ลอร์ด แอ๊คตัน (Lord Acton) จะกล่าวภาษิต 

อันมีชื่อว่า “ประสบการณ์เรื่อยมาแสดงให้เห็นว่า คนทุกคนที่มีอ านาจมักจะใช้มันไปในทางที่ผิดและ

ถืออ านาจให้ถึงที่สุดเท่าที่จะท าได้” (เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย 11/3) เพื่อที่จะสถาปนาและธ ารงไว้ซึ่ง

รัฐบาลแบบสายกลาง อ านาจจะต้องต้านด้วยอ านาจ และรัฐบาลที่ถืออิสรภาพทางการเมื องเป็น 

“จุดหมายปลายทางแน่ชัด” ของตนประสบผลส าเร็จในเรื่องนี้คือรัฐบาลของประเทศอังกฤษนั่นเอง 

ในรัฐบาลทั้งปวง มีอ านาจอยู่สามชนิด คือ อ านาจนิติบัญญัติซึ่งออก 

กฎหมาย อ านาจบริหารซึ่งควบคุมนโยบายภายนอก (การฑูตและการทหาร) และนโยบายภายใน หรือ

การคุ้มครองความมั่นคงส่วนรวม และสุดท้ายคือ อ านาจบริหาร ซึ่งท าการลงโทษอาชญากรและ

ออมชอมตกลงข้อพิพาทระหว่างบุคคล อ านาจสุดท้ายนี้คืออ านาจตุลาการซึ่งมองเตสกิเออจัดให้อยู่ใน

ประเภทอ านาจบริหาร แต่ก็เป็นอ านาจที่ใช้โดยองค์กรต่างหากจากองค์กรควบคุมเรื่องอื่น ๆ ในเขต

อ านาจบริหาร นอกจากนี้ แต่ละอ านาจควรจะให้องค์กรหรือบุคคลต่างกันท าการครองอ านาจ เพราะ

การรวมอ านาจทั้งหมดอยู่ที่องค์กรเดียวกันจะท าให้ขาดการผ่อนปรนของรัฐบาล ซึ่งจ าเป็นในการ

บัญญัติและใช้บังคับกฎหมายเพื่อส่งเสริมอิสรภาพทางการเมือง 

“เมื่อใดอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารรวมอยู่ที่คน ๆ เดียวกัน หรือ

องค์กรเจ้าหน้าที่เดียวกัน อิสรภาพย่อมไม่อาจมีได้ เพราะจะเกิดความ

หวาดกลัว เนื่องจากกษัตริย์หรือสภาเดียวกันอาจบัญญัติกฎหมายแบบ

ทรราชย์ และใช้กฎหมายบังคับอย่างทรราชย์ 

เช่นเดียวกัน อิสรภาพจะไม่มีอยู่ ถ้าอ านาจตุลาการไม่แยกออกจากอ านาจ

นิติบัญญัติและอ านาจบริหาร ถ้าหากรวมอยู่กับนิติบัญญัติ ชีวิตและ

อิสรภาพของคนในบังคับจะอยู่ภายใต้ควบคุมแบบพลการ เพราะตุลาการ

อาจประพฤติอย่างรุนแรงและกดขี่ 

ทุกสิ่งทุกอย่างจะถึงซึ่งอวสาน ถ้าหากคนหรือองค์กรเดียวกัน ไม่ว่าจะเป็น

ชนชั้นสูงหรือประชาชน จะใช้อ านาจทั้งสามเหล่านี้ คืออ านาจบัญญัติ



 

 

12 

กฎหมาย อ านาจบริหารนโยบายสาธารณะ และอ านาจพิจารณาคดีของ

บุคคล” (เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย 11/6)  

ความคิดของมองเตสกิเออที่แยกอ านาจตุลาการออกจากอ านาจบริหารคง 

เป็นไปตามคติของอังกฤษสมัยนั้น ซึ่งโต้แย้งอ านาจควบคุมของกษัตริย์เหนือฝ่ายตุลาการผู้มีหน้าที่

รับผิดชอบในการวินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างพระองค์กับรัฐสภา มองเตสกิเออมองเห็นอันตรายที่มีอยู่ใน

ลักษณะพิเศษจากอ านาจตุลาการ เพราะว่าอ านาจนี้เป็นอ านาจเดียวในบรรดาองค์กรรัฐบาลที่

ปฏิบัติการเกี่ยวข้องกับบุคคลโดยตรง ส่วนอีกสองอ านาจคือ นิติบัญญัติและบริหารนั้น อ านาจแรก 

“ไม่มีอะไรมากไปกว่าเป็นเจตจ านงทั่วไปของรัฐ และอีกอ านาจหนึ่งเป็นการบริหารตามเจตจ านงนั้น” 

ดังนั้น ส่วนประกอบของอ านาจตุลาการจึงควรต่างจากส่วนประกอบขององค์กรอื่น ๆ ที่ไม่ควรเป็น

องค์กรประจ า แต่ควรประกอบด้วย “บุคคลที่มาจากกลุ่มประชาชน” นอกจากนี้ ควรเป็นองค์กรที่มี

ลักษณะชั่วคราว ประชุมเฉพาะในเวลาที่ระบุและตามระเบียบวิธีที่กฎหมายก าหนด องค์กรแบบนี้จะ

ผ่อนคลายความหวาดกลัวของประชาชน ท าให้ประชาชนจะ “กลัวต าแหน่งอ านาจ ไม่ใช่ตัวตุลาการ” 

อย่างไรก็ตาม เมื่อได้พิจารณาศึกษาอย่างกว้างขวางถึงอ านาจตุลาการ มอง 

เตสกิเออก็ยังคงสนใจน้อยกว่าเรื่องเกี่ยวกับอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารอยู่ดี กล่าวคือ อ านาจ

นิติบัญญัติ “ควรอยู่ที่กลุ่มประชาชนทั้งมวล” แต่เนื่องจากหลักข้อนี้ไม่อาจปฏิบัติได้ในรัฐใหญ่ ๆ และ

ไม่สะดวกในรัฐเล็ก ๆ จึงต้องมีการใช้ผู้แทนกัน 

มองเตสกิเออเห็นว่า องค์กรนิติบัญญัติและองค์กรบริหารแต่ละฝ่ายจะต้อง 

สามารถยับยั้งอีกฝ่ายหนึ่งได้ อ านาจบริหารใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพที่สุดโดยกษัตริย์ การให้อ านาจนี้

อยู่ในมือของสภานิติบัญญัติ ถือเป็นการฝ่าฝืนต่อกฎแยกอ านาจและบั่นทอนท าลายการผ่อนปรนของ

รัฐบาล ทั้งยังเป็นเหตุให้เสรีภาพเสื่อมสูญ สภานิติบัญญัติควรเปิดและปิดประชุมโดยฝ่ายบริหาร ถ้า

สภานิติบัญญัติจะวินิจฉัยระยะและก าหนดเวลาสมัยประชุมเอง ก็อาจจะประชุมกันในเวลาที่ไม่อ านวย

และประชุมกันนานเกินไป มองเตสกิเออรู้ว่าองค์กรนิติบัญญัติอาจเป็นทรราชย์ได้เหมือนกับฝ่าย

บริหาร เขาไม่ต้องการ “สภาที่มีอายุวาระนาน” แต่ควรให้มีการเลือกตั้งสม่ าเสมอบ่อย ๆ ส าหรับ

สมาชิกสภาล่าง มิฉะนั้นแล้วต าแหน่งว่างอาจจะใช้วิธีแต่งตั้งกันแทน และจะเป็นการถอนสิทธิเลือกตั้ง

จากประชาชน  นอกจากนี้ ฝ่ายนิติบัญญัติไม่ควรมีอ านาจฟ้องร้องและถอดถอนฝ่ายบริหาร เพราะ

อ านาจเช่นนั้นจะเกินอ านาจยับยั้งและเป็นการยกฐานะฝ่ายนิติบัญญัติให้อยู่เหนือและเป็นผู้ควบคุม

ฝ่ายบริหารไป อย่างไรก็ตาม ฝ่ายนิติบัญญัติอาจตรวจสอบลักษณะวิธีการบริหารกฎหมาย และอาจ

ลงโทษรัฐมนตรีของกษัตริย์ที่ใช้กฎหมายบังคับไม่ถูกต้อง ประเด็นสุดท้าย ฝ่ายบริหารควรมีอ านาจ
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ยับยั้งข้อเสนอของฝ่ายนิติบัญญัติแม้จะไม่เข้าร่วมใน “การอภิปรายของสภา” และทั้งไม่มีอ านาจเสนอ

มาตรการเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาก็ตาม 

“ข้อนี้จึงเป็นรัฐธรรมนูญมูลฐานของการปกครองซึ่งเราก าลังศึกษากัน 

องค์กรนิติบัญญัติประกอบด้วยสองส่วน ซึ่งจะยับยั้งซึ่งกันและกันด้วย

อภิสิทธิ์โต้แย้งต่อกัน ทั้งสองจะถูกจ ากัดโดยอ านาจบริหาร เช่นที่อ านาจ

บริหารถูกจ ากัดอยู่โดยอ านาจนิติบัญญัติ” (เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย 11/6) 

รัฐธรรมนูญซึ่งบัญญัติไว้โดยกฎหมายของประเทศอังกฤษเป็นตัวอย่างของ 

ระบบที่เสนอนี้ แต่กระนั้น มองเตสกิเออก็ยังบอกว่า เขาไม่ยืนยันว่าคนอังกฤษมีอิสรภาพทางการเมือง 

เขาว่าเป็นการเพียงพอที่จะกล่าวว่า กฎหมายอังกฤษมีบัญญัติเรื่องอิสรภาพไว้ 

 

ความแตกต่างระหว่างแนวคิดของมองเตสกิเออ กับจอห์น ล๊อคคือ มองเตส 

กิเออได้กล่าวถึงอ านาจตุลาการ ซึ่งเป็นอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี ว่าควรมีความเป็นอิสระ

แยกออกจากอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร โดยมิได้เสนอให้แยกเป็นลักษณะขององค์กรผู้ใช้

อ านาจตุลาการโดยเฉพาะ เนื่องจากเขามองว่า อ านาจในการตัดสินคดีเป็นการเกิดขึ้นเพียงชั่วคราว

ท านองเดียวกับระบบลูกขุนของประเทศอังกฤษ ดังนั้น ในทรรศนะของมองเตสกิเออจึงยังไม่มีองค์กร

ตุลาการเป็นประจ าเด่นชัด 

แนวคิดในเรื่องการแบ่งแยกอ านาจของจอห์น ล๊อค และ มองเตสกิเออ มี 

อิทธิพลอย่างมากต่อระบบการเมืองการปกครองในยุคต่อมา โดยเฉพาะต่อการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยเสรีนิยม (Liberal Democracy)9  พวกเสรีนิยมเชื่อว่าการแบ่งแยกอ านาจเท่านั้นที่จะ

เป็นประกันสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลซึ่งอาจถูกคุกคามโดยรัฐ10 เนื่องจากการแบ่งแยกอ านาจมีการ

แบ่งอ านาจออกเป็น 3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ และ

ก าหนดให้มีองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทั้งสามต่างกัน โดยอ านาจทั้งสามเป็นอิสระต่อกัน สามารถ

                                                            
9 มีนา กิตติอนุกูล , "ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 14 - 15. 
10 โกสินทร์ วงศ์สุรวัฒน์, ความเป็นมาของการปกครองในระบบรัฐสภาและระบบรัฐสภาในประเทศ
ไทย, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: เจริญวิทย์การพิมพ,์ 2518), หน้า 117. 
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ตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน อันเป็นการคานอ านาจในตัวและป้องกันการใช้อ านาจเบ็ดเสร็จ

ของผู้ปกครองทีอ่าจน าไปสู่การปกครองในระบอบเผด็จการได้ 

อย่างไรก็ดี ในช่วงแรกการแบ่งแยกอ านาจมีขึ้นเพ่ือลดทอนอ านาจของพระ 

มหากษัตริย์โดยต้องการเพิ่มอ านาจให้แก่รัฐสภา ต่อมาเมื่อสถานการณ์การเมืองเปลี่ยนแปลงโดย

รัฐสภามีอ านาจมากขึ้นเรื่อย ๆ จนท าให้กล่าวกันว่ารัฐสภาเป็นอ านาจสูงสุดในรัฐ การแบ่งแยกอ านาจ

จึงมีขึ้นเพื่อลดทอนอ านาจของรัฐสภาไม่ให้ก้าวก่ายการบริหารประเทศของฝ่ายบริหาร 11 ซึ่ง

หลักเกณฑ์ที่ว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจ มีดังนี้12 

ประการแรก ได้แก่การแบ่งหน้าที่เฉพาะ หรือการที่มีหน่วยงานหรือองค์กร 

ที่มีหน้าที่เฉพาะอย่าง เช่น มีรัฐสภาท าหน้าที่นิติบัญญัติ มีรัฐบาลท าหน้าที่บริหาร มีศาลยุติธรรมท า

หน้าที่ในทางตุลาการ เป็นต้น 

ประการที่สอง ได้แก่แต่ละหน่วยงานหรือแต่ละองค์กรที่มีหน้าที่เฉพาะนั้น  

ต่างก็เป็นอิสระต่อกัน ไม่มีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งสามารถที่จะก้าวก่ายฝ่ายอ่ืน ๆ ได้ 

 

ในระบบการปกครองที่ใช้หลักการแบ่งแยกอ านาจนั้น เป็นการแยกการใช้ 

อ านาจโดยองค์กรต่างองค์กรกัน แต่ทั้งนี้การใช้อ านาจก็ยังมีความสัมพันธ์กันอยู่ กล่าวคือ มีการคาน

และดุลอ านาจระหว่างกัน และความสัมพันธ์นี้อาจแตกต่างกันไปตามระบบการปกครองที่ใช้กันใน

ประเทศเสรีนิยมต่าง ๆ อันได้แก่ ระบบประธานาธิบดี ระบบรัฐสภา ระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี 

ระบบการปกครองตามหลักการแบ่งแยกอ านาจแบ่งออกได้เป็นสองระบบคือ13 

1. ระบบที่แบ่งแยกอ านาจค่อนข้างเด็ดขาด กล่าวคือ ระบบนี้เรียกอีก 

อย่างว่า ระบบประธานาธิบดี ซึ่งในทางทฤษฎีถือว่าเป็นระบบที่มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจระหว่าง

ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ อย่างเด็ดขาด เนื่องจากที่มาของฝ่ายบริหารและของฝ่าย

                                                            
11 มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 15 

12 โกสินทร์ วงศ์สุรวัฒน์, ความเป็นมาของการปกครองในระบบรัฐสภาและระบบรัฐสภาในประเทศ 

ไทย, หน้า 118 

13 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
2555), หน้า 96 - 97. 
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นิติบัญญัตินั้นต่างมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน จึงท าให้ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร

มีอ านาจเต็มที่ในการท าหน้าที่ให้บรรลุวัตถุประสงค์ของประชาชนที่ ได้เลือกตนเข้ามาเป็นผู้แทน จึง

ส่งผลให้ฝ่ายนิติบัญญัติไม่มีอ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนฝ่ายบริหารเพราะมาจากการเลือกตั้ง

ของประชาชน ในขณะเดียวกัน ประธานาธิบดีก็ไม่มีอ านาจในการยุบสภาเนื่องด้วยฝ่ายนิติบัญญัติก็มา

จากการเลือกตั้งของประชาชนเช่นกัน จึงแสดงถึงมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจค่อนข้างเด็ดขาด 

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติจะเห็นว่าไม่ได้เป็นการแบ่งแยกอ านาจอย่าง 

เด็ดขาดตามที่เข้าใจกัน ในความเป็นจริง แม้โดยหลักการรัฐสภาจะเป็นผู้ริเริ่มในการจัดท ากฎหมาย 

แต่การจะเป็นกฎหมายได้ประธานาธิบดีต้องเห็นชอบด้วย ขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็อาจใช้สิทธิ

ออกค าสั่งของฝ่ายบริหาร “Executive Order” ในการยับยั้งร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติที่

เรียกว่า “Veto Right” โดยไม่ยอมลงนามให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายได้ นอกจากนั้นรอง

ประธานาธิบดีจะเป็นประธานสภาสูง (Senate) โดยต าแหน่งอีกด้วย ส าหรับในการใช้อ านาจตุลาการ

เพื่อลงโทษบุคคลในทางอาญา ในกรณีมีเหตุอันควรฝ่ายบริหารโดยประธานาธิบดีก็อาจให้อภัยโทษแก่

ผู้ต้องค าพิพากษาได้ การให้บุคคลออกจากต าแหน่งส าคัญ (Impeachment) สภาผู้แทนราษฎรจะ

เป็นผู้ริเริ่มกล่าวหา แต่สภาสูงจะท าหน้าที่ในทางตุลาการที่จะลงโทษให้ออก ส่วนศาลก็มีการใช้อ านาจ

นิติบัญญัติโดยการตีความกฎหมาย ในสหรัฐอเมริการะยะหลังจึงเข้าใจกันดีโดยทั่วไปว่าอ านาจทั้งสาม

ชนิดมิได้แบ่งแยกเป็นสามองค์กรโดยเด็ดขาด และในความเป็นจริงจะมีการใช้อ านาจโดยผสมกันได้ 

โดยความส าคัญอยู่ในการจัดองค์กรและกลไกของรัฐ อันเป็นไปตามทฤษฎีการกระจายอ านาจเพื่อการ

คานและดุลกันมากกว่า 

2. ระบบที่แบ่งแยกอ านาจอย่างไม่เด็ดขาด กล่าวคือ มีการกระจายอ านาจ 

หน้าที่มิให้อ านาจรวมอยู่ที่บุคคลคนเดียว แต่เป็นการกระจายอ านาจในการท างานให้เกิดความสมดุล

ในกลไกของรัฐ โดยเน้นหลักการคานและดุลอ านาจระหว่างกัน เนื่องจากวิวัฒนาการของสถาบัน

การเมืองต่าง ๆ จะเห็นได้ว่าการแบ่งแยกอ านาจเด็ดขาดนั้นไม่สามารถท าให้รัฐปฏิบัติหน้าที่อย่างมี

ประสิทธิภาพได้ ดังที่ปรากฏในระบบการปกครองของประเทศฝรั่งเศสที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนด

ขอบเขตการออกกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติว่าสามารถออกกฎหมายในเรื่องใดบ้าง และเรื่องที่อยู่

นอกเหนือจากนั้นให้เป็นอ านาจของฝ่ายบริหารในการออกกฎหมาย หรือในกรณีที่ประธานาธิบดีใน

ฐานะประมุขของรัฐมีอ านาจในการยุบสภาอันอาจเกิดจากรัฐบาลมีนโยบายไม่ตอบสนองต่อนโยบาย

ของประธานาธิบดีได้และในขณะเดียวกันฝ่ายนิติบัญญัติโดยสภาผู้แทนราษฎรก็สามารถตั้งกระทู้ถาม
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หรือลงมติไม่ไว้วางใจประธานาธิบดีในสมัยประชุมของฝ่ายบริหารได้ในกรณีที่ประธานาธิบดีทรยศต่อ

ชาติ เป็นต้น 

ส าหรับประเทศอังกฤษที่เป็นต้นแบบของระบบรัฐสภา จะพบว่าในทาง 

ปฏิบัติ อ านาจทั้งสามเข้ามาเกี่ยวข้องกันได้ กล่าวคือมีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจกัน ซึ่งเห็นได้

จากการที่รัฐสภาสามารถตั้งกระทู้ถามหรือเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ ในขณะเดียวกันฝ่าย

บริหารก็มีอ านาจในการยุบสภาได้ เป็นต้น ดังนั้นจะเห็นได้ว่าระบบการปกครองมิได้มีลักษณะที่มีการ

แบ่งแยกอ านาจอย่างเด็ดขาดแต่อย่างใด แม้ในประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งได้ชื่อว่าเป็นประเทศที่มีระบบ

การแบ่งอ านาจอย่างเด็ดขาดแต่เมื่อได้ศึกษาในรายละเอียดแล้วก็จะพบว่าอ านาจต่าง ๆ ก็มี

ความสัมพันธ์กันได้ในบางประการเพ่ือประสิทธิภาพในการด าเนินด้านต่าง ๆ ของรัฐนั่นเอง 

 

จะเห็นได้ว่า หลักการแบ่งแยกอ านาจซึ่งเป็นสาระส าคัญของทฤษฎีนิติรัฐ 

ตามที่กล่าวมานั้นถือเป็นหลักการที่จ าเป็นต่อหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในระบบ

รัฐสภาแบบอังกฤษ กล่าวคือ ฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาแบบอังกฤษมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจก็

จริงอยู่ แต่ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีต่างก็ได้รับเลือกมาจากฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องร่วมมือซึ่งกัน

และกัน แม้ว่าองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทั้งสามองค์กรจะมีผู้ใช้อ านาจต่างคนกันก็ตาม แต่ทว่าการใช้

อ านาจจะเป็นระบบแห่งการเชื่อมโยงอ านาจ (Fusion of Powers) ดังนั้นคณะรัฐมนตรีในระบบ

รัฐสภาแบบอังกฤษจึงต้องแสดงความรับผิดชอบร่วมกันต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาอันเป็นไปตาม

หลักการคานและถ่วงดุลอ านาจของมองเตสกิเออที่เห็นว่าองค์กรนิติบัญญัติและองค์กรบริหารจะต้อง

สามารถยับยั้งอกีฝ่ายหนึ่งได้ อีกทั้งการแสดงความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวนี้ถือว่า

เป็นการแสดงความรับผิดชอบในทางการเมืองนั่นเอง 

นอกจากนี้ การแสดงความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในระบบ 

รัฐสภาหรือความรับผิดชอบทางการเมืองของฝ่ายบริหารต่อฝ่ายนิติบัญญัตินั้นมีจุดมุ่งหมายที่ส าคัญคือ 
การท าให้อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารจะต้องไม่รวมอยู่ในมือเดียวกันตามแนวคิดของจอห์น 
ล๊อค เพื่อที่ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจะได้คุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน
โดยไม่ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ และเป็นการให้ใช้อ านาจที่อยู่ในการควบคุมของฝ่ายนิติบัญญัติตามที่
จอห์น ล๊อคเสนอแนวคิดว่า องค์กรนิติบัญญัติเป็น “อ านาจสูงสุดในทุกจักรภพ” ซึ่งจะต้องมุ่งเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญนั่นเอง 
 



 

 

17 

2.1.1.2 หลักประกันในการคุ้มครองสิทธแิละเสรีภาพ 
 

รัฐเสรีประชาธิปไตยยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้น 

มูลฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญโดยอาจจ าแนกสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้เป็น 3 ประเภทคือ 

(1) สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท้ อันได้แก่ สิทธิและเสรีภาพในชีวิต 

ร่างกาย สิทธิและเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิและเสรีภาพในการติดต่อสื่อสารถึงกันละกัน สิทธิและ

เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถิ่นที่อยู่ และสิทธิและเสรีภาพในครอบครัว 

(2) สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันได้แก่ สิทธิและเสรีภาพในการ 

ประกอบอาชีพ สิทธิและเสรีภาพในการมีและใช้ทรัพย์สิน และสิทธิและเสรีภาพในการท าสัญญา 

(3) สิทธิและเสรีภาพในการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง อัน 

ได้แก่ สิทธิและเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิและเสรีภาพในการรวมตัวกันเป็น

สมาคมหรือพรรคการเมือง และสิทธิและเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมัครรับ

เลือกตั้ง14 

ดังนั้น เพื่อเห็นแก่ความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการพัฒนาบุคลิกภาพ 

ของแต่ละบุคคล การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดยอ านาจรัฐจะกระท าได้ก็

ต่อเมื่อมีกฎหมายซึ่งผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทาง

ประชาธิปไตยได้ให้ความเห็นชอบแล้วเท่านั้นจึงจะสามารถกระท าได้ ทั้งนี้เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิ

และเสรีภาพของปัจเจกบุคคลให้มีผลในทางปฏิบัติอย่างแท้จริง จึงได้มีการน าหลักการแบ่งแยกอ านาจ

มาใช้ เพื่อความมุ่งหมายจะให้อ านาจแต่ละอ านาจควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกันก็เพื่อให้สิทธิและ

เสรีภาพของราษฎรได้รับความรับรองคุ้มครอง นอกเหนือจากหลักการแบ่งแยกอ านาจแล้วได้มีการ

บัญญัติหลักการต่าง ๆ อีกหลายประการเพื่อเป็นการให้หลักประกันแก่สิทธิและเสรีภาพของปัจเจก

บุคคลมิให้ถูกละเมิดจากรัฐ เช่น การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องมีผลบังคับเป็นการทั่วไปและไม่มุ่ง

หมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง,การก าหนด 

ให้ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ, หลักการจ ากัดสิทธิและ

เสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได้ และหลักประกันที่ส าคัญคือ

หลักประกันการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพโดยองค์กรตุลาการซึ่งถือว่าเป็นสาระส าคัญของการให้ความ

คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแก่ปัจเจกบุคคล เพราะการคุ้มครองหรือหลักประกันทั้งหลายจะปราศจาก

                                                            
14 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 18 ed.(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2555), 
หน้า 65. 
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ความหมายหากไม่ให้สิทธิแก่ปัจเจกบุคคลในการโต้แย้งการกระท าของรัฐ เพื่อให้องค์กรศาลซึ่งเป็น

องค์กรที่มีความเป็นกลางเข้ามาควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐที่ถูกโต้แย้งว่าละเมิดต่อสิทธิและ

เสรีภาพของปัจเจกบุคคล15 

สาระส าคัญของหลักนิติรัฐที่เกี่ยวพันอย่างยิ่งกับหลักประกันการคุ้มครอง 

สิทธิและเสรีภาพของบุคคลมีอยู่ 3 ประการดังนี1้6 

ประการแรก บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะ 

ต้องชอบด้วยกฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญัติ กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะ

มีอ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งได้ต่อเมื่อมีบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้งและจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้ 

ประการที่สอง บรรดากฎหมายทั้งหลายที่องค์กรของรฐัฝ่ายนิติบัญญัติได ้

ตราขึ้นจะต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่าย

บริหารล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้นจะต้องมีข้อความระบุไว้อย่างชัดเจน

พอสมควรว่าให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารองค์กรใดมีอ านาจล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพ

ของราษฎรได้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างใด และกฎหมายดังกล่าวจะต้องไม่ให้อ านาจแก่

องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความ

จ าเป็นเพื่อธ ารงรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ 

ประการสุดท้าย การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร 

ขัดต่อกฎหมายก็ดี การควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญก็ดี จะต้องเป็นอ านาจหน้าที่ของ

องค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งมีความเป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายนิติ

บัญญัติ โดยองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย

หรือองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กร

ของรัฐฝ่ายบริหารอาจจะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองค์กรหนึ่ง แยกต่างหากจากองค์กรของรัฐ

ฝ่ายตุลาการซึ่งท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาก็ได้ 

 

จะเห็นได้ว่า ทฤษฎีนิติรัฐในส่วนที่เกี่ยวกับหลักการประกันการคุ้มครอง 

                                                            
15 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 23 

16 ชาญชัย แสวงศักดิ,์ ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า 66 
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สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลหรือของราษฎรตามที่กล่าวมานั้นเป็นหลักการส าคัญของฝ่าย

บริหารหรือคณะรัฐมนตรีซึ่งจะขาดเสียมิได้ในการใช้อ านาจบริหารราชการแผ่นดิน กล่าวคือ หาก

คณะรัฐมนตรีหรือองค์กรฝ่ายบริหารปราศจากความรับผิดชอบร่วมกันในการคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพของราษฎรให้มีผลในทางปฏิบัติได้จริงแล้ว หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจก็จะล้มเหลว 

เพราะคณะรัฐมนตรีในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายบริหารมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตาม

กฎหมาย และการใช้อ านาจต่าง ๆ ของคณะรัฐมนตรีหากไม่มีขอบเขตแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย

มารองรับแล้วละก็ หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรก็จะถูกละเมิดโดยรัฐในที่สุด 

ดังนั้น จึงพอจะสรุปดังกล่าวได้ 2 ประเด็นคือ 1. ทุกครั้งที่ฝ่ายบริหารจะเข้า 

แทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเพื่อบริหารประเทศให้บรรลุเป้าหมายตามนโยบาย 

คณะรัฐมนตรีก็จะต้องแสดงความรับผิดชอบโดยการกระท าการต่าง ๆ ให้อยู่ในขอบเขตแห่งกฎหมาย

ที่ผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยเท่านั้น

จึงจะสามารถปฏิบัติการได้ หรือ 2. คณะรัฐมนตรีจะใช้อ านาจใด ๆ ที่ล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิ

และเสรีภาพของราษฎรได้นั้นจะต้องมีข้อความระบุไว้อย่างชัดเจนพอสมควรในกฎหมายที่ฝ่ายนิติ

บัญญัติได้ตราขึ้นว่า ให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้

ในกรณีใด และภายในขอบเขตอย่างใด มิฉะนั้นการบริหารราชการแผ่นดินตลอดจนการใช้อ านาจสั่ง

การในด้านต่าง ๆ ของคณะรัฐมนตรีจะต้องละเมิดสิทธิและเสรีภาพ รวมถึงผลประโยชน์ของประชาชน

อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  
 

กล่าวโดยสรุป หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพถือว่าเป็นหลักพื้นฐานที่ 

ส าคัญของหลักนิติรัฐ ทั้งนี้เพราะถือว่าศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น
การกระท าของรัฐทั้งหลายจึงต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับคุณค่าอันสูงสุดของรัฐธรรมนูญเพราะ
มนุษย์นั้นเป็นเป้าหมายการด าเนินการของรัฐ มนุษย์มิใช่เป็นเพียงเครื่องมือในการด าเนินการของรัฐ 
การด ารงอยู่ของรัฐย่อมด ารงอยู่เพื่อมนุษย์ มิใช่มนุษย์ด ารงอยู่เพื่อรัฐ ด้วยเหตุนี้สิทธิและเสรีภาพจึง
เป็นรากฐานที่ส าคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ยึดถือระบบนิติรัฐ17 

 

2.1.1.3 หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา18 
 

                                                            
17 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 23 - 24 

18 เรื่องเดียวกัน, หน้า 26 - 28 
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หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาเป็นหลักที่เรียกร้องให้ฝ่ายนิติ 

บัญญัติหรือฝ่ายปกครองที่ออกกฎหมายล าดับรอง ก าหนดหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายให้เป็นไปตาม
หลักความแน่นอนของกฎหมาย, หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง และหลักความพอสมควรแก่
เหต ุ

1.) หลักความแน่นอนของกฎหมาย 

เป็นหลักการที่หลีกเลี่ยงความไม่แน่นอนในการใช้กฎหมาย ซึ่งหลักความ 

แน่นอนของกฎหมายเป็นหลักที่เรียกร้องว่า การบัญญัติกฎหมายต้องมีความแน่นอนเพียงพอที่จะท า

ให้บุคคลในสังคมสามารถทราบได้ว่าบทบัญญัติของกฎหมายใดที่เขาจะต้องค านึงถึงหากเขาจะกระท า

การอันใดอันหนึ่งและกฎหมายดังกล่าวมีข้อเรียกร้องอย่างใดบ้าง จากข้อเรียกร้องดังกล่าวนั้นเอง 

บุคคลจึงสามารถที่จะก าหนดการกระท าของตนเองให้เป็นไปตามเงื่อนไขของกฎหมายและท าให้เกิด

ความแน่ใจว่า การกระท าของตนจะไม่เป็นการละเมิดบทบัญญัติของกฎหมาย หลักความแน่นอนของ

กฎหมายประกอบด้วยหลักย่อย 2 หลักดังน้ี 

(1.1) หลักความชัดเจนของกฎหมาย 

หลักนี้เรียกร้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติ (รวมทั้งฝ่ายบริหารในการออก 

กฎหมายล าดับรอง) บัญญัติกฎหมายให้มีความชัดเจนอย่างพอเพียงเพื่อให้บุคคลสามารถก าหนด

พฤติกรรมของตนเองภายใต้สภาพการณ์ในทางกฎหมายที่ขาดความชัดเจน และการบัญญัติถึง 

“เงื่อนไขทั่วไป”  

(1.2) หลักคุ้มครองความสุจริต 

หลักนี้เรียกร้องต่อฝ่ายปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่เกี่ยว 

กับการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง โดยหลักแล้วการ

ยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง ถ้าผู้รับค าสั่งทางปกครอง

เชื่อโดยสุจริตว่าค าสั่งทางปกครองนั้นออกโดยชอบด้วยกฎหมาย และเมื่อได้ชั่ งน้ าหนักกับประโยชน์

สาธารณะในเรื่องนั้น ๆ แล้ว ในกรณีที่เห็นควรให้ยกเลิกค าสั่งทางปกครอง ในกรณีนี้ให้น าหลัก

คุ้มครองความสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองมาใช้เพื่อคุ้มครองบุคคลที่ได้รับผลกระทบจากการ

ยกเลิกค าสั่งทางปกครองดังกล่าว 

2.) หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง 

หลักนี้เป็นการเรียกร้องไม่ให้กฎหมายมีผลใช้บังคับกับเหตุการณ์ที่ผ่าน 

มาแล้วในอดีต โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของการย้อนหลังไปเป็นโทษต่อเหตุการณ์ที่สิ้นสุดไปแล้ว 

การมีผลย้อนหลังของกฎหมายสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 กรณี; กรณีที่หนึ่ง = การมีผลย้อนหลังโดย
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แท้ของกฎหมาย หรือเรียกว่าการมีผลย้อนหลังในผลของกฎหมาย กล่าวคือ เป็นกรณีที่ข้อเท็จจริงอัน

ใดอันหนึ่งได้ผ่านพ้นไปแล้วและกฎหมายได้บัญญัติให้มีผลกับข้อเท็จจริงที่ได้สิ้นสุดไปแล้ว เช่น การ

เพิ่มอัตราเบี้ยบ านาญโดยให้มีผลย้อนหลังโดยแท้ย่อมหมายความว่าผู้รับบ านาญย่อมมีสิทธิได้รับเงิน

บ านาญเพิ่มขึ้นในช่วงเวลาที่ผ่านพ้นไปแล้วตามที่กฎหมายนั้นให้มีผลย้อนหลังไปถึง และกรณีที่สอง = 

การมีผลย้อนหลังมิใช่โดยแท้ กล่าวคือ กรณีที่กฎหมายได้เช่ือมโยงกับข้อเท็จจริงที่ได้เริ่มเกิดขึ้นแล้วใน

อดีต แต่ข้อเท็จจริงน้ันยังมิได้สิ้นสุดลงในขณะที่กฎหมายนั้นมีผลบังคับใช้ และกฎหมายได้ก าหนดให้มี

ผลส าหรับข้อเท็จจริงนั้นในอนาคต เช่น ในกรณีของการเพิ่มอัตราเบี้ยบ านาญส าหรับผู้มีสิทธิได้รับ

บ านาญ โดยให้มีผลย้อนหลังมิใช่โดยแท้ ในกรณีนี้จะให้มีผลนับจากวันที่กฎหมายมีผลใช้บังคับไปใน

อนาคต 

รูปแบบของการมีผลย้อนหลังทั้งสองกรณี หากมีผลไปในทางที่เป็น 

ประโยชน์ต่อผู้ที่เกี่ยวข้องในกรณีนี้ไม่มีข้อห้ามแต่อย่างใด แต่ถ้าเป็นกรณีที่ก่อให้เกิดภาระหรือ

ก่อให้เกิดผลกระทบกับบุคคลที่เกี่ยวข้อง การให้มีผลย้อนหลังในกรณีนี้ย่อมมีขอบเขตตามหลักของ

หลักความแน่นอนของกฎหมาย กับหลักการคุ้มครองความสุจริต ซึ่งตามหลักทั้งสองก็ไม่ได้จ ากัดการมี

ผลย้อนหลังโดยสิ้นเชิง แต่การมีผลย้อนหลังไปเป็นโทษนั้นจะถูกน ามาใช้อย่างเคร่งครัดในกฎหมาย

อาญา ส่วนในขอบเขตของกฎหมายอื่น ๆ นั้น ในกรณีของการให้มีผลย้อนหลังโดยแท้ จ าเป็นต้อง

พิจารณาชั่งน้ าหนักระหว่างหลักความแน่นอนของกฎหมายกับเหตุผลความจ าเป็นของประโยชน์

สาธารณะในการให้มีผลย้อนหลังดังกล่าว และส าหรับการมีผลย้อนหลังมิใช่โดยแท้ จะต้องพิจารณา

ชั่งน้ าหนักระหว่างขอบเขตของการคุ้มครองความสุจริตกับความส าคัญของประโยชน์สาธารณะซึ่งเป็น

ความประสงค์ของฝ่ายนิติบัญญัติที่ต้องการจะมุ่งคุ้มครอง อย่างไรก็ตาม จะต้องสันนิษฐานไว้ก่อนทั้ง

สองกรณีว่าประชาชนเช่ือโดยสุจริตถึงความสมบูรณ์อยู่ของกฎหมายที่มีผลใช้บังคับอยู่ 

3.) หลักความพอสมควรแก่เหตุ 

หลักนี้มีชื่อเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “หลักความได้สัดส่วน” ถือเป็นหลัก 

กฎหมายมหาชนทั่วไปที่มิได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่เป็นหลักกฎหมายที่ส าคัญในการ

ตรวจสอบการกระท าทั้งหลายของรัฐ ซึ่งมีผลต่อความสมบูรณ์หรือความชอบด้วยกฎหมายของการ

กระท านั้น ๆ ภาระหน้าที่ของหลักความได้สัดส่วนมิได้มีความมุ่งหมายเฉพาะเพื่อการจ ากัดการ

แทรกแซงของรัฐเท่านั้น แต่หลักนี้ยังเป็นหลักการในทางเนื้อหาที่ห้ามมิให้มีการใช้อ านาจตาม

อ าเภอใจ นอกจากนี้ หลักความได้สัดส่วนยังเป็นหลักที่มีความส าคัญส าหรับการคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพของบุคคลด้วย 
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สาระส าคัญของหลักความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้สัดส่วน ม ี

หลักที่เป็นสาระส าคัญอยู่ 3 หลักดังนี ้

หลักประการแรก หลักความเหมาะสม คือมาตรการนั้นเป็นมาตรการที่อาจ 

ท าให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ก าหนดไว้ได้ มาตรการอย่างใดอย่างหนึ่งจะเป็นมาตรการที่ไม่เหมาะสม

หากมาตรการนั้นไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ได้ หรือการบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวนั้น

เป็นไปด้วยความยากล าบาก 

หลักประการที่สอง หลักความจ าเป็น คือมาตรการหรือวิธีการที่สามารถ 

บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ก าหนดได้และเป็นมาตรการหรือวิธีการที่สามารถก่อให้เกิดผลกระทบน้อย

ที่สุด ดังนั้นหากมีมาตรการอื่นที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์นั้นได้และมีผลกระทบน้อยกว่ามาตรการที่

รัฐได้เลือกใช้ ในกรณีนี้ย่อมถือได้ว่ามาตรการที่รัฐน ามาใช้มิได้เป็นไปตามหลักความจ าเป็น 

หลักประการสุดท้าย หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ คือเป็น 

เรื่องความสัมพันธ์ระหว่างวัตถุประสงค์และวิธีการ หลักนี้มีความหมายว่า มาตรการอย่างใดอย่างหนึ่ง

จะต้องไม่อยู่นอกเหนือขอบเขตของความสัมพันธ์ระหว่างวิธีการดังกล่าวกับวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 

กล่าวคือ เป็นการพิจารณาความสมดุลระหว่างสิทธิขั้นพื้นฐานที่ถูกกระทบกับผลประโยชน์ส่วนรวมที่

เกิดจากการกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานดังกล่าวจะต้องอยู่ในสัดส่วนที่สมดุลกัน แต่หากกระทบสิทธิของ

ปัจเจกบุคคลมาแต่ประโยชน์สาธารณะที่เกิดจากการกระทบสิทธิดังกล่าวมีเพียงเล็กน้อยเท่านั้น กรณี

นี้ย่อมถือว่าไม่เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ 

 

จะเห็นได้ว่าหลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหาซึ่งเป็นสาระส าคัญ 

ประการหนึ่งของทฤษฎีนิติรัฐนั้นมีความส าคัญต่อความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาในมุมที่คณะรัฐมนตรีคือองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครองซึ่งมีความ

จ าเป็นต้องใช้อ านาจออกกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายหรือที่เรียกว่า “กฎหมายล าดับรอง” เพื่อมาเสริม

บทบัญญัติแห่งกฎหมายแม่บทหรือรัฐธรรมนูญ ด้วยความจ าเป็นในหลายกรณีซึ่งจะขอยกสัก 2 กรณี 

คือ กรณีแรก หากพิจารณาดูการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาแบบอังกฤษแล้วจะ

พบว่า พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ (Royal Prerogative) ตามหลัก Common Law นั้นมี

อ านาจออกกฎหมายซึ่งเป็นพระราชอ านาจดั้งเดิมที่มีมาแต่โบราณและยังคงใช้อยู่ถึงปัจจุบัน รวมถึง

การใช้พระราชอ านาจในการออกกฎเกณฑ์ทั้งหลายที่ใช้บังคับกับข้าราชการด้วย กรณีที่สอง เพราะ

เหตุที่ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีต้องบริหารราชการแผ่นดินและแก้ไขสถานการณ์ของประเทศ
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อย่างรีบด่วน แต่การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวจะกระท าไม่ได้ถ้าไม่มีกฎหมายมารองรับ และถ้าต้องรอให้

ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาออกกฎหมายมาแก้ไขสถานการณ์อาจท าให้สายเกินแก้ ดังนั้นเพื่อมิให้เกิด

ความเสียหายแก่ประเทศชาติจึงสมควรให้คณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารมีอ านาจออกกฎหมายได้เอง 

นอกจากนี้ การออกกฎหมายของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารเมื่อมองในมุมที่คณะรัฐมนตรีคือ

องค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครองแล้ว กฎหมายล าดับรองรวมถึงนิติกรรมทางปกครองทั้งที่เป็นกฎและ

ค าสั่งที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีนั้นจะต้องผูกพันต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาด้วย จึงจะ

เป็นการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีที่อยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ ซึ่งจะขออธิบายเป็น 2 ข้อ

ดังนี้ 

1. กฎหมายล าดับรองหรือนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี  
จะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมาย หรือที่เรียกว่า “หลักความมาก่อนของกฎหมาย” 

2. กฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารออกกฎหมาย 
ล าดับรองหรือนิติกรรมทางปกครองนั้นจะต้องชอบด้วยกฎหมายด้วย หรือที่เรียกว่า “หลักเงื่อนไข

ของกฎหมาย” กล่าวคือ 1) ถ้ากฎหมายที่ให้อ านาจนั้นเป็นพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติ ก็จะต้อง

ตรวจสอบว่าพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัตินั้นมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่, 2) 

ถ้ากฎหมายที่ให้อ านาจนั้นเป็นกฎหมายล าดับรอง ก็จะต้องตรวจสอบว่ากฎหมายล าดับรองนั้นชอบ

ด้วยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติ และชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ 

ทั้งนี้ก็เพ่ือมิให้เนื้อหาของกฎหมายล าดับรองไปก าหนดหน้าที่ของประชาชน 

ขึ้นใหม่ หรือไปจ ากัดสิทธิและเสรีภาพขึ้นใหม่ ตลอดจนละเมิดผลประโยชน์ของประชาชนโดยที่
กฎหมายแม่บทไม่ได้ก าหนดไว้  
 

2.1.1.4 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
 
เป็นที่ทราบกันดีว่าการปกครองโดย “หลักนิติรัฐ” น้ันเป็นการปกครองโดย 

กฎหมาย ไม่ใช่โดยบุคคล ดังนั้นหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญจึงเป็นหลักการส าคัญ
ต่อการเข้าถึงความเข้าใจในหลักนิติรัฐอันมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่ก าหนดสถานะและ
ความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ และแนวคิดในเรื่องนี้นั้นก็เกิดจาก
นักคิด นักปรัชญาตะวันตกเป็นผู้น าเสนอทฤษฎีต่าง ๆ ที่อธิบายหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญไว้ ส าหรับวิทยานิพนธ์นี้จะขอยกมากล่าวพอสังเขปดังนี้ 

1. ทฤษฎีบริสุทธ์แห่งกฎหมายของฮันส์ เคลเซ่น (Hans Kelsen) นัก 
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นิติศาสตร์ชาวออสเตรีย กล่าวคือ ทฤษฎีนี้อธิบายว่า กฎเกณฑ์ที่ให้อ านาจออกกฎเกณฑ์อื่นย่อมสูง

กว่ากฎเกณฑ์ที่ออกโดยอาศัยอ านาจที่รับมาดังกล่าวแล้ว รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรจึงมีลักษณะ

เป็นกฎหมายที่มีลักษณะพิเศษกว่ากฎหมายอื่น ๆ ตรงที่มีศักดิ์และฐานะสูงกว่ากฎหมายอื่น ๆ ทั้งหมด 

เพราะรัฐธรรมนูญจะก าหนดองค์กร กระบวนการ และรูปแบบของกฎหมายอื่น ๆ ในระบบกฎหมาย

ทั้งหมด19 

Kelsen กล่าวว่า “ต้นตอของระบบกฎหมายอยู่ที่รัฐธรรมนูญ” และ 

รัฐธรรมนูญสถาปนาระบบกฎหมายขึ้นทั้งระบบ เพราะรัฐธรรมนูญก่อตั้งองค์กรที่ให้มีอ านาจออก

กฎเกณฑ์ระดับต่าง ๆ ทุกประเภทที่มีผลผูกพันให้บุคคลในสังคมนั้นต้องปฏิบั ติตามกฎเกณฑ์ทุก

ประเภท ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติลงไปจนถึงพินัยกรรม หรือนิติกรรมที่เราท ากันได้โดยอาศัย

อ านาจแห่งประมวลกฎหมายแพ่ง ก าเนิดของสิ่งเหล่านี้มาจากรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น เพราะรัฐธรรมนูญตั้ง

องค์กรนิติบัญญัติหรือสภา สภาออกพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายมาให้อ านาจท าสัญญา และ

มาให้อ านาจท าพินัยกรรม บุคคลจึงท าสัญญาและพินัยกรรมที่มีผลผูกพันกันได้ ค าพิพากษาของศาลก็

มีผลผูกพันคู่กรณี นอกจากนี้ ถ้าถามว่าองค์กรตุลาการหรือศาลเอาอ านาจจากใหนมาออกค าพิพากษา 

หรือการที่ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีออกกฎกระทรวงก็ดี คณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินโดย

ค าสั่งทางปกครองทั้งหลายก็ดี ซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นกฎเกณฑ์ทั้งสิ้น คณะรัฐมนตรีเอาอ านาจมาจากใหน 

ค าตอบที่ได้คือเอามาจากรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติที่สภาออกนั่นเอง20 

ผลที่ตามมาจากทฤษฎีของ Kelsen คือ ประการแรก กฎหมายอื่น ๆ ใน 

ระบบกฎหมายจะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมิได้ และประการที่สอง การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

แบบนี้กระท าได้ยาก และหากจะด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าวก็ต้องด าเนินการโดยองค์กรหรือ

วิธีการพิเศษยิ่งกว่าการแก้ไขกฎหมายอื่น ๆ ซึ่งเราเรียกสภาพนี้ว่า “ความเป็นกฎหมายสูงสุดที่มั่นคง

ของรัฐธรรมนูญ”21   

2. ทฤษฎีการแบ่งแยกระหว่างอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการ 

                                                            
19 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: นิติ
ธรรม, 2538), หน้า 17. 
20 ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่ง
เนติบัณฑิตยสภา, 2553), หน้า 104. 
21 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี, หน้า 17 
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เมืองและอ านาจอื่น กล่าวคือ ทฤษฎีนี้ซีเอเยส์ใช้ค าอธิบายเชิงที่มาของอ านาจในการจัดท ารัฐธรรมนูญ 

โดยเขาชี้ให้เห็นว่า อ านาจในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง (pouvoir constituant) สูงสุดโดยเหตุ

สองประการหลัก คือ ประการแรก ก่อนการมีรัฐธรรมนูญ ไม่มีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายใด ๆ อยู่เหนือ

และผูกมัดอ านาจในการก่อตั้งระบบกฎหมายและระบบองค์กรอยู่เลย อ านาจในการก่อตั้งองค์กร

ทางการเมืองและให้ก าเนิดรัฐธรรมนูญจึงเป็นที่มาโดยตรงของรัฐธรรมนูญเป็น “ผู้สร้าง” รัฐธรรมนูญ 

เมื่อเป็น “ผู้สร้าง” อ านาจนี้จึงเป็นอ านาจที่อยู่เหนือ “สิ่งถูกสร้าง” และเป็นสิ่งที่อยู่เหนืออ านาจของ

องค์กรทั้งหลายที่ถูกสร้างขึ้นมา ประการที่สอง เมื่อมีรัฐธรรมนูญแล้ว รัฐธรรมนูญนั้นย่อมก่อตั้งระบบ

กฎหมายขึ้นทั้งระบบ และก่อตั้งองค์กรทั้งหลายในการใช้อ านาจการเมืองในการปกครอง ท าให้เกิดผล

คือรัฐธรรมนูญจึงอยู่เหนือทั้งกฎหมายอื่น ๆ และองค์กรอื่น ๆ ที่ก่อตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญนั้น องค์กร

อื่นที่รัฐธรรมนูญก่อตั้งขึ้น เช่น ประมุขของรัฐ รัฐสภา ฝ่ายบริหาร ศาล ตุลาการรัฐธรรมนูญ จึงเป็น

องค์กรที่ได้รับมอบอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญและจากอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง

ทั้งสิ้น ดังน้ันจึงเกิดผลส าคัญทางกฎหมายของหลักนี้ ได้แก่22 

ประการแรก เมื่ออ านาจในการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองเป็นอ านาจสูงสุด 

ล้นพ้น ไม่มีข้อจ ากัด อ านาจขององค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นอ านาจที่ถูกจ ากัดโดย
สภาพของรัฐธรรมนูญนั้น ดังนั้นอ านาจขององค์กรที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนญูจึงเป็นอ านาจที่ถูก
จ ากัด และจะใช้อ านาจนั้นให้ขัดกับรัฐธรรมนูญมิได้ การตีความรัฐธรรมนูญก็ต้องตีความตามเจตนา
ของอ านาจสูงสุดในการก่อต้ังองค์กรทางการเมือง 

ประการที่สอง เมื่อองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นมีเพียงอ านาจตามที่รัฐธรรมนูญให้ 

ไว้และเป็นอ านาจที่อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ การจะให้องค์กรน้ันใช้อ านาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ

นั้นเองแล้วไปแก้รัฐธรรมนูญนั้นเหมือนอย่างการใช้อ านาจในการแก้ไขกฎหมายธรรมดา ถือว่าเป็น

เรื่องที่เป็นไปไม่ได้ ด้วยเหตุดังกล่าวมา อ านาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงไม่ใช่อ านาจแก้ไขเพิ่มเติม

กฎหมายหรือออกกฎหมาย กล่าวอีกนัยหนึ่ง อ านาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นอ านาจต่อเนื่องของ

อ านาจในการก่อตั้งองค์กรสูงสุดแต่เดิมนั่นเอง อาจเรียกอ านาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญว่า “อ านาจ

ในการเปลี่ยนแปลงองค์กรที่ได้รับมอบมาจากอ านาจในการก่อตั้งองค์กร” ซึ่งอยู่สูงกว่าอ านาจนิติ

บัญญัติ ดังนั้น เมื่ออ านาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่างจากอ านาจนิติบัญญัติและอยู่เหนือ

อ านาจนิติบัญญัติ ผลที่ตามมาก็คือ จะใช้องค์กรและวิธีการเดียวกันในการออกกฎหมายธรรมดาและ

แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายธรรมดา มาใช้กับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่ได้ เป็นเรื่องที่ต้องมีระบบ

                                                            
22 เรื่องเดียวกัน, หน้า 19 
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แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นพิเศษ เช่น มีองค์กรพิเศษซึ่งอาจเลือกตั้งขึ้นใหม่ หรือใช้องค์กรนิติ

บัญญัติแต่ประชุมร่วมกัน หรือใช้วิธีการพิเศษ เช่น ต้องมีคะแนนเสียงมากกว่าธรรมดา หรือให้มีการ

ออกเสียงประชามต2ิ3 เป็นต้น  

 

จะเห็นว่า ทฤษฎีนิติรัฐในส่วนที่เกี่ยวกับหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ 

รัฐธรรมนูญได้เข้ามาเกี่ยวข้องกับหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาด้วย 

แม้ว่าในอังกฤษจะไม่มีหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญอยู่ในนิติรัฐของประเทศอังกฤษก็

ตาม แต่หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนี้ก็เป็นสาระส าคัญที่ใช้ในการยืนยันและใช้ใน

การท าให้หลักนิติรัฐมีความมั่นคงมากขึ้น อีกทั้งยังเกี่ยวข้องกับความรับผิดชอบของฝ่ายนิติบัญญัติที่

เชื่อมโยงไปถึงความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีด้วย กล่าวคือ การที่รัฐธรรมนูญคือผู้

ก่อตั้งองค์กรนิติบัญญัติหรือรัฐสภา และก่อตั้งองค์กรบริหารหรือคณะรัฐมนตรีที่มีอ านาจออก

กฎเกณฑ์ระดับต่าง ๆ ทุกประเภท ทั้งในฐานะที่คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดทางบริหารและเป็น

องค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครองก็ดี กฎเกณฑ์ระดับต่าง ๆ ทุกประเภทที่ออกมานั้นล้วนมีผลผูกพันให้

บุคคลในสังคมต้องปฏิบัติตามทั้งหมด (ตามทฤษฎีของ Kelsen) ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติหรือรัฐ

บัญญัติที่ฝ่ายนิติบัญญัติออกมาก็ดี รวมถึงการออกกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหารหรือที่เรียก

อีกอย่างหนึ่งว่าการออกกฎหมายล าดับรองของคณะรัฐมนตรีเพื่อใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินตาม

ระบบรัฐสภาก็ดีนั้น ล้วนแต่จะต้องอาศัยอ านาจที่มาจากรัฐธรรมนูญ และอ านาจที่มาจาก

พระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติที่รัฐสภาออกมาทั้งสิ้น 

นอกจากนี้ การที่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่มีลักษณะพิเศษตรงที่มีศักดิ์ 

และฐานะสูงกว่ากฎหมายอื่น ๆ ทั้งหมดนั้น มีผลเป็นการบังคับฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีให้ต้อง

แสดงความรับผิดชอบด้วยการใช้อ านาจออกกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย หรือใช้อ านาจบริหารราชการ

แผ่นดินต่าง ๆ โดยจะต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อเนื้อหาหรือบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญอย่างเด็ดขาดถ้าไม่อยู่

ในเงื่อนไขแห่งความจ าเป็น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เนื้อหาหรือบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการรับรองและ

คุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของราษฎรซึ่งเป็นสาระส าคัญที่ต้องบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศที่

ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา เพราะการรับรองและคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของ

ราษฎรนั้นเป็นหลักการที่บ่งบอกถึงความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ และหากไม่มีหลักการ

                                                            
23 เรื่องเดียวกัน, หน้า 19 - 21 



 

 

27 

รับรองและคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของราษฎรบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว ก็จะถือเสมือนว่ารัฐที่

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นไม่มีรัฐธรรมนูญอยู่เลย  

ดังนั้นฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาจึงต้องอยู่ภายใต ้

รัฐธรรมนูญ ซึ่งถ้าเป็นแนวนโยบายหรือดุลพินิจทางบริหารตลอดจนปัญหาทางการเมือง รัฐสภาก็เป็น

ผู้ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินอยู่แล้ว อีกทั้งศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม (ส าหรับประเทศที่ไม่

ใช้ระบบศาลคู่ เช่น อังกฤษ) ก็มีอ านาจในการพิจารณาการกระท าของฝ่ายปกครองที่ขัดต่อกฎหมาย

และรวมถึงกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหารที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญด้วย24  
 

กล่าวโดยสรุปทฤษฎีนิติรัฐเป็นหลักการที่มีความมุ่งหมายในการคุ้มครอง 

สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลจากการใช้อ านาจมหาชนของรัฐ ทั้งนี้ไม่ว่าจะพิจารณาจากหลัก
ย่อยหลักใดของทฤษฎีนิติรัฐ ก็ล้วนแต่มีวัตถุประสงค์เพื่อที่จะจ ากัดขอบเขตแห่งอ านาจรัฐ หรือเพื่อ
ถ่วงดุลตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ ในสภาพการณ์ที่อ านาจรัฐมีข้อจ ากัด ถูกผูกพันต่อกฎหมาย 
รวมทั้งถูกควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการได้ สภาพการณ์เช่นนี้ย่อมท าให้สิทธิและเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคลได้รับการคุ้มครอง25 

 

2.1.2 ทฤษฎีหลักรัฐธรรมนญูนิยม 
 

ทฤษฎี “รัฐธรรมนูญนิยม” เป็นแนวคิดในการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็น 

เครื่องมือในการก าหนดรูปแบบการปกครองและก าหนดกลไกอันเป็นโครงสร้างพื้นฐาน ( Infra-
Structure) ในการจัดองค์กรบริหารของรัฐ26 ซึ่งการใช้รัฐธรรมนูญในลักษณะสัญญาประชาคมเป็น
เครื่องมือในการจัดองค์กรบริหารของรัฐสมัยใหม่นั้นมีวัตถุประสงค์ในการจ ากัดการใช้อ านาจ
ผู้ปกครองหรือรัฐและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผู้อยู่ใต้การปกครองหรือประชาชน 27 นอกจากนี้ 
รัฐธรรมนูญนิยมกับประชาธิปไตยยังมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด ทั้งนี้ เนื่องจากพื้นฐาน
ของรัฐธรรมนูญนิยมกับประชาธิปไตยเป็นพื้นฐานเดียวกัน กล่าวคือ การยอมรับนับถือในเรื่องศักดิ์ศรี

                                                            
24 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 147 

25 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 32 

26 อมร จันทรสมบูรณ์ , การปฏิรูปการเมือง คอนสติติวชั่นแนลลิสม์ ทางออกของประเทศไทย
(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์ส านักนโยบายศึกษา, 2539), หน้า 14. 
27 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย , 
พิมพ์ครั้งที่ 5 ed.(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2554), หน้า 113. 
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ของความเป็นมนุษย์ การมีส่วนร่วมทางการเมืองและการมีเสรีภาพในการสื่อสาร การแสดงออกซึ่ง
ความคิดเห็น และเสรีภาพพื้นฐานอื่น ๆ เป็นต้น ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นจะเน้นที่การ
จัดให้มีระบบการเมืองที่จะเลือกผู้ท าการตัดสินใจและก าหนดกติกา กระบวนการที่ผู้มีอ านาจนั้น
จะต้องถือเน้นแนวปฏิบัติในการก าหนดนโยบายของรัฐ ซึ่งรัฐธรรมนูญนิยมก็เช่นเดียวกัน อย่างไรก็ดี 
มนุษย์นั้นมีความฉลาดพอที่จะกดขี่ผู้อื่นและจะปกป้องเฉพาะสิทธิเสรีภาพของพวกตนเองเท่านั้น 
ดังนั้นนักคิดด้านรัฐธรรมนูญจึงมุ่งความสนใจไปที่การหามาตรการในการป้องกันไม่ให้คนใช้อ านาจ
อย่างเห็นแก่ตัวและป้องกันมิให้ใช้อ านาจในทางที่ผิดหรือเกินขอบเขต28 

นอกจากนั้น John Rawls ได้เคยตั้งข้อสังเกตอย่างถูกต้องไว้ว่า ผลที่เกิดจากความอ 

ยุติธรรมในระบบการเมืองนั้น หนักหนา และคงอยู่อย่างยาวนานกว่าผลที่เกิดจากความไม่สมบูรณ์ของ

การแข่งขันทางตลาด อ านาจทางการเมืองนั้นสั่งสมได้อย่างรวดเร็ว และก็กลายเป็นความไม่เท่าเทียม

กันอย่างรวดเร็วด้วยเช่นกัน เมื่อเป็นเช่นนี้ การใช้กลไกก าลังบังคับของรัฐและกฎหมายเป็นเครื่องมือ

จึงท าให้ผู้ที่ได้เปรียบกว่า สามารถพิทักษ์สถานภาพของพวกตนไว้ได้เสมอ Rawls เห็นว่า การที่

ประชาชนมีสิทธิเลือกตั้งทั่วไปนั้น ไม่ใช่พลังเหนี่ยวรั้งที่เพียงพอ เพราะเมื่อพรรคการเมืองและการ

เลือกตั้งได้รับทุนสนับสนุนจากการบริจาคหรือเงินของเอกชน มิได้มาจากรัฐนั้น ก็ท าให้เวทีการเมือง

จ ากัดโดยความต้องการของผลประโยชน์ที่มีอ านาจเหนือกว่า และมีผลท าให้มาตรการพ้ืนฐานที่จ าเป็น

ในการสร้างการปกครองระบอบรัฐธรรมนูญที่ยุติธรรมมักจะไม่ได้รับการเอาใจใส่มากนัก ด้วยเหตุนี้จึง

แสดงให้เห็นว่า การมีเพียงระบอบประชาธิปไตยในแง่ของการมีระบบการเมือง สถาบัน และ

กระบวนการทางการเมืองแบบประชาธิปไตยนั้น เป็นเงื่อนไขที่จ าเป็น แต่ยังไม่เพียงพอกับการบรรลุ

ถึงอุดมคติของประชาธิปไตย ดังนั้นในสังคมหนึ่ง ๆ ที่ต้องการให้ระบอบประชาธิปไตยมีผลต่อ

ประชาชนทั้งหมด ก็จะต้องมีหลักรัฐธรรมนูญนิยมที่ฝังรากลึกโดยเฉพาะคุณค่าหลัก ๆ ที่ปกป้องสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน การไม่นิยมการใช้อ านาจของรัฐเกินขอบเขต จะต้องมีอยู่อย่างกว้างขวางด้วย29 

สาระส าคัญของทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมมีทั้งหมดสามประการดังนี้ 

ประการแรก การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กล่าวคือ หลัก 

รัฐธรรมนูญนิยมเป็นระบอบการเมืองที่เน้นกฎหมายเป็นใหญ่แทนที่จะเน้นความยิ่งใหญ่ของบุคคล 

ดังที่กล่าวกันว่ารัฐธรรมนูญนิยมคือ Rule of Law ไม่ใช่ Rule of Men แต่ที่ส าคัญยิ่งไปกว่านั้นก็คือ 

                                                            
28 ชัยอนันต์ สมุทวณิช , รัฐกับสังคม : ไตรลักษณรัฐไทยในพหุสังคมสยาม , พิมพ์ครั้งที่ 2 ed.(
กรุงเทพฯ: พี.เพรส, 2554), หน้า 162 - 63. 
29 เรื่องเดียวกัน, หน้า 164 - 165 
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รัฐธรรมนูญนิยมประกันสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน, ให้ความเสมอภาคทางโอกาสแก่ปัจเจก

ชนที่เป็นพลเมืองของรัฐโดยทั่วหน้าอย่างไม่มีการแบ่งแยกเชื้อชาติ เพศ ภาษา ศาสนา วัฒนธรรม

ประเพณี รัฐธรรมนูญนิยมถือว่าอ านาจรัฐและรัฐบาลมีอยู่และใช้เพื่อปกปักษ์รักษาสิทธิเสรีภาพขั้นมูล

ฐานของประชาชน ตลอดจนเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์สุขแก่ปัจเจกชนโดยเฉพาะและต่อประชาสังคม

โดยส่วนรวม ด้วยเหตุนี้อ านาจรัฐจะต้องถูกควบคุมและจ ากัดโดยอ านาจของประชาสังคม 30 ดังนั้น

สิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติก็ดี สิทธิและเสรีภาพทางการเมืองของบุคคลก็ดี การมีส่วนร่วมทาง

การเมืองการปกครองของบุคคลก็ดี จะต้องได้รับการส่งเสริมและคุ้มครองโดยบทบัญญัติแห่ง

รัฐธรรมนูญอย่างเป็นรูปธรรม รัฐธรรมนูญต้องสร้างหลักประกันให้กับสิทธิและเสรีภาพดังกล่ าวให้มี

ผลบังคับใช้ได้จริงและได้รับความคุ้มครองในกรณีที่สิทธิและเสรีภาพนั้นถูกละเมิดโดยการเยียวยาจาก

องค์กรของรัฐได้ ดังนั้นรัฐธรรมนูญของประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงน าทฤษฎี

รัฐธรรมนูญนิยมมาเป็นกรอบในการจัดสร้างบทกฎหมายสูงสุดของตน เพื่อเป็นการสร้างหลักประกัน

และความมั่นใจให้แก่ประชาชนว่ารัฐให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และถ้ารัฐ

ก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของประชาชนเมื่อใด เมื่อนั้นความรับผิดชอบของรัฐก็จะตามมา31 

ประการที่สอง การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ32 กล่าวคือ รัฐธรรมนูญตามแนวทาง 

ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมเป็นแนวความคิดในการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อแสวงหาการจัดรูปแบบองค์กร

ทางการเมืองและกลไกบริหารบ้านเมือง โดยก าหนดวิธีการที่มีความมุ่งหมายจะขจัดหรือลดข้อเสียที่

จะเกิดขึ้นจากพฤติกรรมและการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบของนักการเมืองหรือของกลุ่ม

ผลประโยชน์ต่าง ๆ ให้มากที่สุด นอกจากนี้ ตามหลักการแห่งระบอบรัฐธรรมนูญนิยมนั้น อ านาจ

การเมืองคืออ านาจรัฐ อ านาจการเมืองที่ได้มาจากการให้ความชอบธรรมโดยประชาชนจากการ

เลือกตั้งจึงต้องอยู่เหนือกว่าและสามารถควบคุมบงการกลไกอ านาจรัฐ อันได้แก่ ก าลังทหาร-ต ารวจ 

และข้าราชการพลเรือนทั้งปวงได้33 ดังนั้นการเขียนรัฐธรรมนูญตามทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมนี้จึงมิใช่

เพียงเพื่อให้มีองค์กรทางการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งและการบัญญัติให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนตามแบบเก่า ๆ ที่เคยใช้มาเท่านั้น แต่ต้องเป็นการแสวงหาการก าหนดรูปแบบองค์กรทาง

                                                            
30 เรื่องเดียวกัน, หน้า 82 

31 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 123 - 124 

32 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย, หน้า 
114 - 115 

33 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, รัฐกับสังคม : ไตรลักษณรัฐไทยในพหุสังคมสยาม, หน้า 83  
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การเมืองเพื่อให้สามารถมีแนวนโยบายที่แน่ชัดและมีการบริหารนโยบายได้อย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ยังต้อง

เป็นองค์กรที่มีวิธีการก ากับและถ่วงดุลการท าหน้าที่ขององค์กรทางการเมืองเพื่อตรวจสอบการใช้

อ านาจรัฐโดยมิชอบตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจด้วย 

ประการสุดท้าย การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้รัฐบาล กล่าวคือ  

ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมมีความมุ่งหมายก าหนดมาตรการที่ท าให้องค์กรทางการเมืองมีประสิทธิภาพ 

ด้วยการท าให้ “องค์กรทางการเมืองฝ่ายบริหาร” สามารถมีแนวนโยบายและสามารถบริหารนโยบาย

ได้โดยมี “ความเป็นผู้น า” เพราะตามความเป็นจริง สภาพสังคมของแต่ละประเทศ ย่อมประกอบด้วย

กลุ่มผลประโยชน์หลากหลาย ซึ่งตามธรรมชาติ ผลประโยชน์เหล่านั้นย่อมขัดแย้งกันเองและใน

บางครั้งอาจขัดแย้งกับ “ประโยชน์ของชาติโดยส่วนรวม” ดังนั้นองค์กรทางการเมืองฝ่ายบริหารจึง

ต้องอยู่ใน “ฐานะ” ที่ตัดสินใจกระท าการได้ด้วยเหตุด้วยผลและจ าต้องมีฐานะอันมั่นคงในช่วงเวลา

หนึ่งที่จ าเป็นเพื่อบริหารนโยบายนั้นให้บรรลุผล ด้วยเหตุนี้การบริหารประเทศจึงจ าเป็นต้องอาศัย 

“ความเป็นผู้น าในทางนโยบาย” ของผู้บริหารประเทศ34  
 

ดังนั้น ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมจึงเป็นทฤษฎีที่มีสาระส าคัญเกี่ยวข้องกับองค์กรของ 

รัฐฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเป็นอย่างมาก ทั้งในด้านที่คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดทางบริหาร

และเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาในด้านที่คณะรัฐมนตรีเป็น

องค์กรสูงสุดทางบริหาร กล่าวคือ รัฐธรรมนูญของประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะ

มีการน าทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมมาเป็นกรอบในการจัดสร้างบทกฎหมายสูงสุดของประเทศเพื่อก าหนด

กรอบแห่งอ านาจหน้าที่ขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีให้ใช้อ านาจตามที่รัฐธรรมนูญ

ก าหนดในการบริหารราชการแผ่นดินตามนโยบายโดยมีหลักประกันและความมั่นใจให้แก่ราษฎรว่า 

คณะรัฐมนตรีจะให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและปกป้องผลประโยชน์ทั้งของชาติและราษฎรตามที่

บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และหากมีการก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพหรือคุกคามผลประโยชน์ของราษฎร

เมื่อใด เมื่อนั้นความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีก็จะตามมา ไม่ว่าจะเป็นความรับผิดชอบ

ทางการเมืองต่อฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็นประเด็นทางนโยบายตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตย

ในระบบรัฐสภา หรือความรับผิดชอบทางกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเป็นผู้ตราออกมาก็ตาม 

นอกจากนี้ ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมยังมีหลักการให้การใช้อ านาจร่วมกันของคณะรัฐ 

                                                            
34 อมร จันทรสมบูรณ์, การปฏิรูปการเมือง คอนสติติวชั่นแนลลิสม์ ทางออกของประเทศไทย, หน้า 
126 - 127 
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มนตรีหรือการใช้อ านาจเฉพาะตัวของรัฐมนตรีนั้น หากไปล่วงละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพหรือคุกคาม
ผลประโยชน์ของราษฎรเข้าแล้ว คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลก็จะต้องแสดงความ
รับผิดชอบร่วมกันหรือแสดงความรับผิดชอบเฉพาะตัวต่อองค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมและตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐซึ่งเป็นองค์กรที่ถือก าเนิดขึ้นตามหลักการแห่งระบอบรัฐธรรมนูญนิยม ทั้งนี้ก็เพื่อรักษา
หลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและปกป้องผลประโยชน์ของราษฎรให้เป็นบทบัญญัติที่ศักดิ์สิทธิ์ใน
รัฐธรรมนูญ แล้วถ้าพบว่าการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลไปก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ราษฎรเมื่อใด เมื่อนั้นคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลจะต้องรับผิดชอบ
ร่วมกันหรือรับผิดชอบเป็นการเฉพาะตัวด้วยการชดใช้เยียวยาความเสียหายแก่ราษฎร ส่วนองค์กรที่
ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีนั้น หากเป็นองค์กรทางการเมืองที่ตรวจสอบการ
ใช้อ านาจทางการเมืองตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา คณะรัฐมนตรีต้อง
รับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ถ้าเป็นองค์กรอื่น ๆ ที่ตั้งขึ้นมาเพื่อก ากับและ
ถ่วงดุลการท าหน้าที่ขององค์กรทางการเมืองตามหลักการแบ่งแยกอ านาจในกรณีที่คณะรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลต้องแสดงความรับผิดชอบต่อกฎหมายทั้งที่ เป็นกฎหมายแม่บท (เช่น 
พระราชบัญญัติ) ซึ่งก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีไว้ รวมทั้งที่เป็นกฎหมาย
ล าดับรองที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ออกโดยอาศัยอ านาจกฎหมายแม่บทนั้น ก็ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาล
ยุติธรรม (กรณีของอังกฤษที่ใช้ระบบศาลเดี่ยว) หรือศาลปกครอง เป็นต้น อนึ่ง ทฤษฎีรัฐธรรมนูญ
นิยมยังปราถนาจะให้รัฐธรรมนูญเป็นตัวก าหนดให้การบริหารประเทศของฝ่ายบริหารหรือ
คณะรัฐมนตรีที่มีอ านาจการเมืองซึ่งได้รับมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนในประเทศด้วยความชอบ
ธรรมนั้น มีความมั่นคงและเกิดประสิทธิภาพได้ในระดับที่สามารถแสดงความเป็นผู้น าการบริหาร
ประเทศชาติ และสามารถตัดสินใจเรื่องต่าง ๆ ในทางนโยบายของตนได้อย่างเต็มก าลังความสามารถ 
ทั้งนี้ก็เพื่อให้บรรลุความมุ่งหวังของราษฎรที่ได้ให้ความไว้วางใจคณะรัฐบาลให้มาบริหารประเทศ 
ตลอดจนพิทักษ์ผลประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาต ิ

 

2.1.3 ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
 
ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนนี้จะเชื่อมโยงเกี่ยวพันกันกับทฤษฎีการเป็น 

ผู้แทนหรือทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน (ในหัวข้อ 2.1.4) อย่างแยกขาดกันไม่ได้ ซึ่งจะได้กล่าว
ต่อไป แต่ส าหรับหัวข้อนี้ประสงค์จะน าเสนอแนวคิดอันเป็นที่มาแห่งทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของ
ปวงชนของนักปรัชญาเมธีที่มีชื่อเสียงในยุโรปเป็นหลัก อันได้แก่ จอห์น ล๊อค (John Locke) และรุส
โซ (Jean Jacques ROUSSEAU) 

จอห์น ล๊อค (John Locke) นักปรัชญาเมธีชาวอังกฤษผู้นี้ได้ท าการเปรียบเทียบ 
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รัฐบาลเป็นทรัสตี (Trustee) ว่ารัฐบาลถูกก่อตั้งขึ้นมาเหมือนกับการจัดระเบียบในรูปของ “ทรัสต์” 

(Trust) ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับราษฎรมีอยู่ในท านองเดียวกับคู่ภาคีในทรัสต์ โดยรัฐบาล

เป็นทรัสตีซึ่งท าหน้าที่แทนและรับผิดชอบต่อประชาชนผู้ก่อตั้งทรัสต์  ดังนั้นทรัสตีหรือรัฐบาลจึงไม่มี

สิทธิเสมอเท่าเทียมกับที่ประชาชนมี หากจะมีก็แต่พันธะต่อประชาชนในฐานะที่ตนเป็นตัวแทนปวงชน

เท่านั้น35 

ล๊อคกล่าวว่า ถ้ารัฐบาลละเมิดทรัสต์โดยการละเลยจุดประสงค์ของทรัสต์หรือโดยใช้ 

อ านาจที่ได้รับมอบหมายมาเพื่อจุดประสงค์อันเห็นแก่ส่วนตัวแล้ว ประชาชนย่อมมีสิทธิถอดถอน

รัฐบาลได้ หรือถ้าจ าเป็นอาจใช้ก าลังได้ อย่างไรก็ดี ประชาชนไม่มีสิทธิกระด้างกระเดื่องต่อต้านรัฐบาล

ที่ไม่ได้ละเมิดทรัสต์ของตน ด้วยเหตุนี้ สิทธิที่ประชาคมใช้ในการเลือกและถอดถอนตัวแทนของตนก็

คือหลักว่าด้วย “อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน” ถ้าอ านาจอธิปไตยมีความหมายว่า อ านาจ

เด็ดขาดในการจัดท าและบังคับใช้กฎหมายอย่างที่ฌอง โบแดง (Jean Bodin : ค.ศ. 1530 - 1596) 

กล่าว ก็เป็นสิ่งที่ไม่สามารถมอบให้แก่ประชาชนโดยทั่วไปได้ แต่ถ้าอ านาจอธิปไตยหมายความว่า 

อ านาจบั้นปลายที่จะจัดตั้งและถอดถอนรัฐบาลแล้ว ในทฤษฎีของล๊อคก็ถือว่าอ านาจอธิปไตยนี้มีอยู่

และอยู่ที่ประชาชน อย่างไรก็ตาม ล๊อคไม่ได้ใช้ถ้อยค าหรือพูดถึงอย่างเจาะจงในเรื่องนี้ เขาต้องการ

มากกว่าที่จะให้ประชาชนคงมีอ านาจสุดท้ายอยู่ แต่ว่าประชาชนจะใช้อ านาจนั้นเป็นครั้งคราวเท่านั้น

ตามกระบวนการเลือกตั้ง หรือถ้าจ าเป็นจริง ๆ ก็ใช้อ านาจนั้นโดยการปฏิวัติ การด าเนินงานประจ าวัน

ของรัฐบาลควรอยู่ในมือของคณะบุคคลซึ่งมีความสามารถเหนือกว่า หากแต่เป็นผู้แทนของประชาชน 

และองค์กรนิติบัญญัติก็เพียงแต่สวมครุยอ านาจอธิปไตยเท่านั้น แต่ไม่ใช่อ านาจอธิปไตยจริง ๆ36 

ล๊อคมีความเห็นต่อไปในเชิงว่า มนุษย์ทุกคนเกิดมามีเหตุมีผลโดยสภาวะธรรมชาติใน 

ตัวเองอยู่แล้ว ฉะนั้นพวกเขาจึงมีพื้นฐานในการใช้ชีวิตบนโลกนี้ด้วยความสงบสุขและสันติ แม้ว่าทุก

คนเกิดมาจะมีความสามารถแตกต่างกันก็ตาม แต่เพราะเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนจึงท าให้มนุษย์

คุกคามซึ่งกันและกัน เกิดการแก่งแย่งชิงดี มนุษย์จึงเห็นควรยอมตกลงสละเสรีภาพของแต่ละคนให้แก่

สังคม และแล้วจุดเริ่มต้นแห่ง “สัญญาประชาคม” (Social Contract) ก็เกิดขึ้นจากตรงนี้ตาม

แนวความคิดของล๊อค นอกจากนี้ล๊อคยังให้ความเห็นต่ออีกว่า การที่มนุษย์ตกอยู่ในสภาวะอันเลวร้าย

ต่าง ๆ นา ๆ ท าให้พวกเขายอมที่จะถูกผลักดันให้เข้าอยู่ร่วมกันในสังคมการเมือง และพวกเขาเหล่านี้

                                                            
35 เสน่ห์ จามริก, สังเขปประวัติและผลงาน 85 ปี ศาสตราจารย์เสน่ห์ จามริก และความคิดทางการ
เมืองจากเปลโต้ถึงปัจจุบัน, หน้า 354 

36 เรื่องเดียวกัน, หน้า 356 - 357 
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ต้องเป็นผู้ให้ความยินยอมต่อการจัดตั้งรัฐบาลก่อนเท่านั้นรัฐบาลนั้นจึงจะมีความชอบธรรม ดังนั้น

แนวคิดของล๊อคจึงเป็นรากฐานแห่งการปกครองแบบเสรีนิยมประชาธิปไตย37 

ฌอง ฌาคส์ รุสโซ (Jean Jacques ROUSSEAU) จากหนังสือ “เรื่องสัญญาประชา 

คม” อันมีชื่อเสียงของเขาเป็นเรื่องเกี่ยวกับ “หลักว่าด้วยสิทธิทางการเมือง” กล่าวคือ38 รุสโซให้

ความส าคัญกับหมู่คณะมากกว่าบุคคล ฉะนั้นตามทรรศนะของเขาค าว่า “ประชาคม” ต้องให้ความ

สนใจเป็นอย่างมากถ้าต้องการจะเข้าถึงความเข้าใจในทฤษฎีการเมืองเรื่อง “สัญญาประชาคม” ของ

รุสโซให้ถูกต้อง เพราะการจะเป็นราษฎรที่ดีของรัฐได้นั้น บุคคลแต่ละคนจะต้องมอบเจตจ านงของ

ตนเองให้อยู่ภายใต้เจตจ านงของประชาคมเป็นส าคัญ 

สัญญาประชาคมของล๊อคกับรุสโซนั้นแตกต่างกัน กล่าวคือ ในทรรศนะของล๊อคนั้น  

ประชาชนตกลงกันก่อตั้งสังคมการเมืองขึ้นแล้วพวกเขาก็มอบความปลอดภัยของพวกเขาไว้ให้กับ

รัฐบาลซึ่งเป็นรัฐบาลแบบผู้แทนและรับผิดชอบต่อประชาชน และรัฐบาลยังมีหน้าที่ที่จะต้องคุ้มครอง

สิทธิของบุคคลที่มีอยู่ในรัฐด้วย แต่รุสโซกลับแย้งประเด็นที่ว่า อ านาจนิติบัญญัติสามารถมีผู้แทนได้

โดยไม่ต้องสละเสรีภาพ อย่างไรก็ตาม สัญญาประชาคมในทรรศนะของรุสโซนั้นต้องการให้ประชาชน

แต่ละคนสละสิทธิเสรีภาพทั้งหมดของตนให้แก่ประชาคม การสละสิทธิเสรีภาพดังกล่าวจะต้องมี

ลักษณะเบ็ดเสร็จและไม่มีเงื่อนไข เพราะในสังคมการเมืองอันถูกต้องชอบธรรมนั้น ประชาชนในฐานะ

หมู่ย่อยย่อมทรงอ านาจสูงสุด ถ้ามีสิทธิใด ๆ สงวนไว้ให้แก่บุคคลแล้วก็ย่อมไม่มีอ านาจร่วมกันที่

เหนือกว่าและเป็นอ านาจที่ไม่สามารถจะตัดสินได้ว่าจะใช้สิทธิน้ัน ๆ ได้ในขอบเขตเพียงใด และแล้วจะ

ท าให้เกิดปัญหาตามมาว่า แต่ละคนจะเป็นผู้วินิจฉัยซะเอง ความป่ันป่วนวุ่นวายในสังคมรัฐก็จะเกิดขึ้น 

จะเห็นได้ว่าทรรศนะดังกล่าวของรุสโซเป็นการเริ่มต้นทฤษฎีว่าด้วย “อ านาจอธิปไตยเป็นของ

ประชาชนแต่ละคน” ขึ้น 

รุสโซอ้างว่า เมื่อประชาชนใช้อ านาจอธิปไตยของเขาโดยการก าหนดนโยบายของรัฐ  

รัฐจึงจ าเป็นต้องปฏิบัติหน้าที่โดยอาศัยรากฐานแห่ง “เจตจ านงทั่วไป” รัฐาธิปัตย์ของรุสโซก็คือ 

“เจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชน” รุสโซไม่เห็นด้วยที่จะมีการโอนเจตนารมณ์ร่วมกันที่ประชาชนแต่ละ

คนแสดงออกไปให้ผู้แทน เขาไม่ต้องการให้มีองค์กรใด ๆ มาคั่นกลางระหว่างการแสดงเจตนารมณ์โดย

ปวงชนโดยตรงกับเจตนารมณ์ที่แสดงออก จะเห็นได้ว่ารุสโซให้ความส าคัญกับ “ประชาธิปไตยโดยตรง

                                                            
37 สรุปจาก เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 85 

38 สรุปจาก เสน่ห์ จามริก, สังเขปประวัติและผลงาน 85 ปี ศาสตราจารย์เสน่ห์ จามริก และความคิด
ทางการเมืองจากเปลโต้ถึงปัจจุบัน, หน้า 426 - 436 



 

 

34 

โดยประชาชน” นอกจากนี้ การออกกฎหมายตามทรรศนะของรุสโซนั้นจะต้องกระท าโดยเจตนารมณ์

ร่วมกันซึ่งมีอยู่ 2 วิธี คือ 1. ประชาชนออกเอง หรือ 2. มีผู้เสนอก่อนแล้วค่อยด าเนินการให้ประชาชน

ในรัฐมาออกเสียงลงประชามติ (Referendum)39    
 

จะเห็นได้ว่าทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนตามที่รุสโซใช้ค าว่า “ประชาธิป 

ไตยโดยตรงโดยประชาชน” นี้ก็คือแนวคิดที่น าไปสู่การเรียกรูปแบบของประชาธิปไตยว่าเป็นรูปแบบ 

“ระบอบประชาธิปไตยโดยตรง” นั่นเอง ซึ่งเป็นระบอบประชาธิปไตยที่เหมาะกับประเทศเล็ก ๆ และ

สมควรศึกษาประชาธิปไตยแบบนี้ในมิติของประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยมากกว่า เพราะในปัจจุบันได้มีการผสมผสานแนวคิดระบอบประชาธิปไตยโดยตรง 

(Direct Democracy) กับแนวคิดระบอบประชาธิปไตยทางอ้อม (Indirect Democracy) เข้าด้วยกัน

แล้ว จนน าไปสู่แนวคิดในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (ซึ่งจะได้ศึกษาต่อไปในหัวข้อ 2.1.4) 

หรือที่เรียกว่า “ประชาธิปไตยแบบกึ่งทางตรง” ซึ่งเป็นระบอบที่ในระบบรัฐสภาภาคปฏิบัติของ

ประเทศอังกฤษใช้อยู ่

อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนตามแนวคิดของ  

John Locke ดังกล่าวข้างต้นแล้วจะพบว่ามีสาระส าคัญที่สอดคล้องอย่างยิ่งต่อความรับผิดชอบ
ร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาแบบอังกฤษ กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีของอังกฤษจะถูก
ควบคุมโดย 2 ทาง คือ ทางที่หนึ่ง สถาบันพระมหากษัตริย์กับรัฐสภาเป็นผู้ควบคุมรัฐบาลหรือ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งถือเป็นการควบคุมโดยรูปแบบ ส่วนทางที่สอง มติมหาชนเป็นผู้ควบคุมรัฐบาลหรือ
คณะรัฐมนตรี ดังนั้นการที่ John Locke เห็นว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนซึ่งหมายถึง
ประชาชนมีสิทธิที่จะเลือกผู้แทนและสามารถถอดถอนตัวแทนของตนได้ หรือมีสิทธิถอดถอนรัฐบาลได้ 
อีกทั้งประชาชนคือผู้มอบความปลอดภัยของพวกเขาไว้ให้กับรัฐบาลซึ่งเป็นรัฐบาลแบบผู้แทนและต้อง
รับผิดชอบต่อประชาชน รวมถึงมีหน้าที่ที่จะต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลในรัฐนั้น” จึงน ามาสู่
ความสัมพันธ์โดยตรงระหว่างคณะรัฐมนตรีกับประชาชนที่รัฐบาลสามารถถูกเพิกถอนได้ด้วย
ประชาชน กล่าวคือ40 ความรับผิดชอบทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีอังกฤษนั้นไม่ได้มีต่อรัฐสภา แต่

                                                            
39 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมาย
มหาชนยุคต่าง ๆ, พิมพ์ครั้งที่ 3 ed.(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2552), 
หน้า 54. 
40 มนตรี รูปสุวรรณ, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง , พิมพ์ครั้งที่ 11 ed.(กรุงเทพฯ: 
ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2553), หน้า 74 - 75. 
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กลับต้องมีต่อผู้เลือกตั้งดังจะเห็นอยู่บ่อย ๆ ว่าถ้ารัฐบาลมีความจ าเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมนโยบายที่
ส าคัญซึ่งไม่เป็นไปตามนโยบายที่ตนเคยหาเสียงจนได้รับความเห็นชอบจากผู้เลือกตั้งนั้น รัฐบาลก็
มักจะใช้วิธีการ “กลับไปถามประชาชน” ผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยใหม่อีกครั้ง แต่กรณีนี้ก็ไม่ใช่
กฎเกณฑ์ที่ตายตัวอยู่ดี ฉะนั้นเมื่อใดที่มีการเลือกตั้ง เมื่อนั้นประชาชนจะเป็นผู้ตัดสินคณะผู้น าใน
ภาคปฏิบัติและสอดคล้องกับหลักระบบสองพรรค คณะรัฐมนตรีไม่สามารถตกเป็นฝ่ายข้างน้อยในสภา
ได้ถ้าไม่เกิดเหตุการณ์พิเศษจริง ๆ 

 

2.1.4 ทฤษฎีการเป็นผู้แทนหรือทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 

จากทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนที่ได้กล่าวมาในหัวข้อ 2.1.3 นั้นท าให้เรา 

เห็นแนวคิดนักปรัชญาเมธีของยุโรปที่ได้วางรากฐานการเกิดขึ้นของ “สัญญาประชาคม” ซึ่งจะ
เชื่อมโยงมาสู่ทฤษฎีการเป็นผู้แทนหรือทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน กล่าวคือ การที่รุสโซ
น าเสนอเรื่องอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนนั้นท าให้เกิดรูปแบบของประชาธิปไตยขึ้นมา 3 
รูปแบบ คือ 

1) ระบอบประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy) กล่าวคือ ประชาธิปไตย 

โดยตรงก าเนิดขึ้นในนครรัฐเอเธนส์สมัยกรีกประมาณ 500 ปีก่อนคริสต์ศักราช โดยมีประชากร

ประมาณ 300,000 คน ประชากรที่เป็นพลเมือง (Citizens) คือ ผู้ที่บรรลุนิติภาวะ (ยกเว้นสตรี ทาส 

คนต่างด้าว และเสรีชนที่อายุต่ ากว่า 20 ปี) ซึ่งได้รับอนุญาตให้มีส่วนร่วมในการปกครองรัฐ ส าหรับ

โครงสร้างทางการปกครองของนครรัฐเอเธนส์มีสภาประชาชน (The Assembly) ซึ่งประกอบด้วย

ประชากรที่เป็นพลเมืองทั้งหมด และมีสภาบริหาร (Council) ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 500 คน 

ที่มาจากการจับฉลากของที่ประชุมสภาประชาชน และเพื่อให้การท างานของสภาบริหารมี

ประสิทธิภาพและสอดคล้องกับภารกิจที่รับผิดชอบ สภาบริหารจึงแบ่งเป็นคณะกรรมการ 

(Committees) จ านวน 10 ชุด ให้รับผิดชอบดูแลเรื่องต่าง ๆ ของรัฐเป็นการเฉพาะ นอกจากนี้ยังมี

สภาตุลาการ (Juries) ท าหน้าที่ในการพิจารณาอรรถคดีต่าง ๆ ของนครรัฐ ประกอบด้วยสมาชิก

ประมาณ 200 - 300 คน ซึ่งได้รับเลือกจากสภาประชาชน จึงเห็นได้ว่า ระบอบประชาธิปไตยของนคร

รัฐเอเธนส์มิใช่ระบบทางตรงทั้งหมด กล่าวคือ ประชาชนมิได้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการเมืองใน

ทุกกรณี แต่พลเมืองก็จะมีส่วนร่วมในทางการเมืองที่ส าคัญ เช่น การประกาศสงคราม การตกลง

สันติภาพ การร่วมมือกับพันธมิตร การเก็บภาษีทางตรง เป็นต้น ซึ่งต้องน าเข้าสู่การตัดสินใจในที่

ประชุมสภาประชาชน กล่าวได้ว่า หลักการบริหารและสถาบันทางการเมืองของสังคมนครรัฐเอเธนส์

จึงขึ้นอยู่กับคุณค่าในการแสดงออกของพลเมืองเกี่ยวกับความรู้สึกและความต้องการของตน โดยมี
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ความเช่ือที่ส าคัญว่า พลเมืองสามารถบรรลุความสุขแห่งชีวิตและพัฒนาตนเองผ่านกระบวนการมีส่วน

ร่วมในชีวิตแห่งชุมชน ถึงแม้ว่าพลเมืองจะมีหน้าที่ในการดูแลครอบครัวและธุรกิจของตนแต่ต้องถือว่า

หน้าที่ของรัฐมีความส าคัญสูงสุด ชาวนครรัฐเอเธนส์มีความเคารพต่อกระบวนการตัดสินใจของสภา

ประชาชน สภาบริหาร และสภาตุลาการ โดยการปฏิบัติตามค าสั่งอย่างเคร่งครัด เป็นการปกครอง

ตามกฎหมาย (Rule of Law) นอกจากนี้ ระบบการเมืองของนครรัฐเอเธนส์อยู่บนพื้นฐานศรัทธา

เชื่อมั่นว่า มนุษย์เกิดมามีเหตุผลโดยไม่มีผู้ใดมีอภิสิทธิ์เหนือผู้อื่น ไม่ว่าจะมีฐานะทางเศรษฐกิจและ

สังคมแตกต่างกันหรือไม่ก็ตาม ซึ่งสะท้อนให้เห็นจากกระบวนการพิจารณากลั่นกรองนโยบาย

สาธารณะโดยการอภิปรายในการประชุมสภาประชาชน ถือว่าระบอบประชาธิปไตยโดยตรงของนคร

รัฐเอเธนส์เป็นระบอบการปกครองที่ก้าวหน้าเมื่อเปรียบเทียบกับการปกครองของนครรัฐอื่นในสมัย

เดียวกัน41 

ทฤษฎีการเป็นผู้แทนหรือทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชนก็เป็นผลสะท้อนมาจาก 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางตรงนั่นเอง ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป วิธีการของรุสโซนี้สนับสนุน

การปกครองประชาธิปไตยโดยตรงอย่างแท้จริง เป็นประชาธิปไตยแบบบริสุทธิ์ เป็นการปกครองของ

ประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน42 

2) ระบอบประชาธิปไตยโดยผู้แทน (Representative Democracy) หรือ 

ระบอบประชาธิปไตยทางอ้อม (Indirect Democracy) คือ ระบอบการปกครองที่ประชาชนมิได้เข้า

ไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับการปกครองด้วยตัวเองโดยตรง แต่ประชาชนเป็นผู้เลือกตั้ง

ตัวแทนให้ท าหน้าที่ตัดสินใจแทนตน รวมทั้งเข้าไปท าหน้าที่ในการออกกฎหมายหรือบริหารประเทศ

แทนประชาชน แนวคิดดังกล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐานอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนรวมกับทฤษฎีว่าด้วย

การเป็นตัวแทนหรือทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน43 การที่ประชาชนต้องมีผู้ตัดสินใจแทน

ดังกล่าวก็เพราะในสังคมการเมืองยุคใหม่ รัฐต่างๆ ประกอบด้วยประชาชนจ านวนมาก จึงไม่สะดวก

ต่อการที่ประชาชนจะเข้ามาท าหน้าที่ตัดสินใจเกี่ยวกับการปกครองด้วยตัวเอง ดังนั้น การเลือกผู้แทน

ที่มีความสนใจและเข้าใจในทางการเมืองซึ่งมีจ านวนน้อยกว่า เพื่อลงมาด าเนินการในทางการปกครอง

                                                            
41 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2554), หน้า 12 - 13. 
42 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 86 

43 เรื่องเดียวกัน, หน้า 87 
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แทนประชาชนทั้งหมดโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการปกครองมากที่สุด ย่อมจะใกล้ชิด

และสอดคล้องกับความหมายของระบอบประชาธิปไตยมากที่สุด44 

สาระส าคัญของประชาธิปไตยโดยผู้แทน คือ อ านาจรัฐที่เรียกกันว่า “อ านาจ 

อธิปไตย” (Sovereignty)นั้น เป็นของประชาชน (Popular Sovereignty) แต่ประชาชนไม่สามารถ

ใช้สิทธิทางการเมืองได้โดยตรงดังเช่นสมัยนครรัฐเอเธนส์ เนื่องจากมีจ านวนประชากรมากขึ้น จึงต้องมี

การมอบอ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นของประชาชนให้กับตัวแทนเป็นผู้ใช้อ านาจแทนประชาชน จึงเรียกว่า 

“ผู้แทนราษฎร” ลักษณะส าคัญของการปกครองโดยผู้แทน ประกอบด้วย (1) ประชาชนมอบอ านาจ

อธิปไตยของตนให้ตัวแทนไปใช้แทนตน (2) การมอบอ านาจอธิปไตยต้องผ่านกระบวนการ“เลือกตั้ง”

(Election)ภายใต้ระบบการแข่งขัน (Competition) (3) ตัวแทนของประชาชนมีอ านาจจ ากัดตามที่

กฎหมาย (รัฐธรรมนูญ) ก าหนดไว้เท่านั้น และ (4) เป็นการมอบอ านาจให้กับผู้แทนอย่างมีเงื่อนไข 

หากผู้แทนใช้อ านาจนอกขอบเขตของกฎหมาย หรือใช้อ านาจโดยพลการ หรือโดยบิดเบือนเพื่อ

ประโยชน์ส่วนตัว ประชาชนเจ้าของอ านาจอธิปไตยย่อมเรียกอ านาจคืนได้45   

3) ระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) ระบอบ 

นี้เรียกอีกชื่อหนึ่งว่าประชาธิปไตยแบบกึ่งทางตรง กล่าวคือ ในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่ วม

นั้นเป็นการผสมผสานระหว่างแนวคิดประชาธิปไตยโดยตรงที่ให้ประชาชนบริหารประเทศกับแนวคิด

ประชาธิปไตยโดยผู้แทนที่ให้ผู้แทนของประชาชนบริหารประเทศ ซึ่งทั้งสองแนวคิดนี้เป็นไปตามหลัก

ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนทั้งสิ้น การน าเอาหลักทั้งสองมาประยุกต์ใช้ด้วยกันก่อให้เ กิด

แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องของการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดย

ผู้แทนซึ่งมีข้อเสียที่ประชาชนไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ อีกทั้งผู้แทนของประชาชน

อาจจะไม่สนใจความคิดเห็นของประชาชน หรือท าตามอ าเภอใจของตนเองในการบริหารประเทศ

เพราะคิดว่าเมื่อตนเองถูกเลือกเข้ามาเป็นผู้แทนแล้วก็มีสิทธิ์จะท าอะไรก็ได4้6 

หลักการส าคัญของระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมยึดหลักพื้นฐานที่ว่า  

                                                            
44 มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 19 

45 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 14 

46 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 86 - 87 
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ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย ประชาชนสามารถใช้อ านาจได้เสมอแม้ว่าได้มอบอ านาจให้กับ

ผู้แทนของประชาชนไปใช้ในฐานะที่เป็น “ตัวแทน” แล้วก็ตาม แต่ประชาชนก็สามารถเฝ้าดู 

ตรวจสอบควบคุมและแทรกแซงการท าหน้าที่ของตัวแทนของประชาชนได้เสมอ โดยสามารถมีส่วน

ร่วมทางการเมืองได้ดังนี ้

ประการแรก การออกเสียงประชามติ (Referendum) ในส่วนที่เกี่ยวกับนโยบาย 

ส าคัญ หรือการออกกฎหมายที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน

อย่างมาก ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตยสามารถเรียกร้องให้รัฐรับฟังมติของประชาชนเสีย

ก่อนที่จะตรากฎหมาย หรือด าเนินการส าคัญ ๆ โดยการจัดให้มีการลงประชามติเพื่อถามความคิดเห็น

ของประชาชนส่วนใหญ่อันเป็นการตัดสินใจขั้นสุดท้าย 

ประการที่สอง การท าประชาพิจารณ์ (Public hearing) เป็นการแสดงออกของ 

ประชาชนในการเฝ้าดูตรวจสอบและควบคุมการท างานของตัวแทนของประชาชน ในกรณีที่ฝ่ายนิติ

บัญญัติหรือฝ่ายบริหารเตรียมออกกฎหมายหรือก าหนดนโยบายหรือมาตรการใด ๆ ก็ตามอันมี

ผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่หรือสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิป

ไตยสามารถที่จะเรียกร้องให้มีการชี้แจงข้อเท็จจริงและผลดีผลเสีย ก่อนการออกหรือบังคับใช้

กฎหมาย นโยบาย หรือมาตรการนั้น ๆ ได ้

ประการที่สาม การริเริ่มเสนอแนะ (Initiatives) เป็นการทดแทนการท าหน้าที่ของ 

ผู้แทนของประชาชน หรือเป็นการเสริมการท าหน้าที่ของผู้แทนประชาชน ประชาชนสามารถ

เสนอแนะนโยบาย ร่างกฎหมาย รวมทั้งมาตรการใหม่ ๆ เองได้ หากว่าตัวแทนของประชาชนไม่เสนอ

หรือเสนอแล้วแต่ไม่ตรงกับความต้องการของประชาชน 

ประการสุดท้าย การเรียกคืนอ านาจโดยการถอดถอนหรือปลดออกจากต าแหน่ง  

(Recall) เป็นการควบคุมการใช้อ านาจของผู้แทนของประชาชน หากปรากฏว่าผู้แทนของประชาชน

ใช้อ านาจในฐานะ “ตัวแทน” มิใช่เป็นไปเพื่อหลักการที่ถูกต้องหรือมิใช่เพื่อผลประโยชน์ส่วนรวมที่

แท้จริง ในทางตรงกันข้าม กลับเป็นการใช้อ านาจโดยมิชอบ โดยทุจริต หรือเพื่อประโยชน์ส่วนตัวเป็น

หลัก ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยสามารถเรียกร้องอ านาจที่ได้รับมอบไปนั้นกลับคืนมาโดย

การถอดถอนหรือปลดออกจากต าแหน่งได ้

 

ดังนั้น การที่ระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดง 

ทัศนะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ที่จะมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนนั้น 

นอกจากจะช่วยให้การตัดสินใจของผู้เสนอโครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบและสอดรับกับปัญหา
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และความต้องการของประชาชนมากยิ่งขึ้นแล้ว ยังเป็นการควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลให้มี

ความ โปร่ ง ใส  (Transparency)  ตอบสนองต่ อปัญหาและความต้ อ งการของประชาชน 

(Responsiveness)  และมี ความรั บผิ ดชอบหรื อสามารถตอบค าถามของประชาชน ได้  

(Accountability) อีกด้วย ซึ่งเท่ากับว่าเป็นการส่งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยให้สมบูรณ์

มากยิ่งขึ้นด้วย47  
 

จากการศึกษาทฤษฎีการเป็นผู้แทนหรือทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชนดังกล่าว 

ข้างต้น ท าให้เราเห็นหลักการที่ต่อมาได้กลายเป็นสาระส าคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย

ในระบบรัฐสภา อีกทั้งทฤษฎีนี้ยังเป็นที่มาของแนวความคิดที่ว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา 

หรือ Parliamentary Sovereignty ตามแบบประเทศอังกฤษด้วย ซึ่งหลักความรับผิดชอบร่วมกัน

ของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาก็จะถูกอธิบายผ่านทางระบบการปกครองแบบมีผู้แทนในรูปแบบที่

เรียกกันว่า “การปกครองแบบรัฐสภา” หรือ Parliamentary Government นั่นเอง ดังนั้นจึงท าให้

เห็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติกับองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารในด้านที่ว่าองค์กร

ของรัฐฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีต้องแสดงความรับผิดชอบร่วมกันต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา

อย่างไร และแสดงความรับผิดชอบต่อกฎหมายที่ตราโดยฝ่ายนิติบัญญัติอย่างไรในระบบรัฐสภา 

กล่าวคือ ในระบบรัฐสภาของอังกฤษจะมีการหลอมหรือเชื่อมอ านาจ (Fusion of Powers) ของฝ่าย

บริหารหรือคณะรัฐมนตรีกับของฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเข้าด้วยกัน อ านาจของคณะรัฐมนตรีมา

จากสมาชิกสภาสามัญชนเสียงข้างมากให้การสนับสนุน ด้วยเหตุนี้คณะรัฐมนตรีจึงไม่ได้เป็นอิสระจาก

สภาสามัญชนและยังคงต้องรับผิดชอบต่อสภาสามัญชน 

 

กล่าวโดยสรุป คณะรัฐมนตรีมีความรับผิดชอบทั้งทางการเมืองและการบริหารงาน 

ของกระทรวง อีกทั้งเป็นผู้ท าหน้าที่บริหารประเทศให้เป็นไปตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาและ
อยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา คือผู้ท าหน้าที่ตรากฎหมาย
และควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีโดยกระบวนการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี การ
อภิปรายทั่วไป หรือการอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ ซึ่งคณะรัฐมนตรีน า
โดยนายกรัฐมนตรีมีสิทธิยุบสภาเพื่อให้มีการเลือกตั้งใหม่ได้ จะเห็นได้ว่ารูปแบบการปกครองในระบบ
รัฐสภานี้ประชาชนมีหน้าที่ในการออกเสียงเลือกตั้งผู้แทนราษฎรโดยตรง และผู้แทนราษฎรท าหน้าที่
คัดเลือกนายกรัฐมนตรีโดยนายกรัฐมนตรีมีหน้าที่ในการคัดเลือกรัฐมนตรีมาร่วมคณะรัฐมนตรี เพื่อท า

                                                            
47 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 15 - 17 
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หน้าที่เป็นฝ่ายบริหารโดยต้องได้รับการเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรอีกที องค์กรทั้งสององค์กรนี้
ล้วนแล้วแต่ทรงอ านาจอธิปไตยที่ได้รับมาจากประชาชน โดยจะคอยถ่วงดุลอ านาจในกระบวนการ
ปกครองระหว่างกันอยู่ตลอดและมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด48 

 

2.2 ทฤษฎีระบบรัฐสภา 
 
2.2.1 แนวความคิดแบบอ านาจคู่ หรือ แบบคลาสสิค 

 

แนวคิดนี้วางอยู่บนรากฐานทางความคิดในเรื่องความเท่าเทียมกันและความร่วมมือ 

กันของสองขั้วอ านาจ กล่าวคือ (1) อ านาจของพระมหากษัตริย์หรือของประมุขประเทศและ (2) 
อ านาจของรัฐสภา โดยแนวคิดดังกล่าว ฝ่ายบริหารมีหน้าที่และความรับผิดชอบในการบริหาร
บ้านเมืองต่อทั้งสองขั้วอ านาจคือ พระมหากษัตริย์หรือประมุขของประเทศ และต่อรัฐสภา โดยเฉพาะ
พระมหากษัตริย์หรือประมุขของประเทศมีอ านาจและมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศด้วย ดังนั้น
ระบบดังกล่าวจะคงอยู่ได้หรือไปได้ด้วยดีหรือไม่นั้น จะต้องขึ้นอยู่กับสองขั้วอ านาจดังกล่าว ถ้าสองขั้ว
อ านาจดังกล่าวมีความขัดแย้งกัน ผลที่ตามมาก็คือเสถียรภาพของฝ่ายบริหารก็จะคลอนแคลนไปด้วย 
แนวคิดดังกล่าวไม่ยอมรับว่าฝ่ายบริหารมีหน้าที่ความรับผิดชอบต่อรัฐสภาแต่เพียงองค์กรเดียว ถ้า
มองภาพรวมแล้วจะเห็นได้ว่าฝ่ายบริหารมีหน้าที่ความรับผิดชอบต่อรัฐสภาแต่เพียงองค์กรเดียว  และ
ถ้ามองภาพรวมแล้วจะเห็นได้ว่าต้องมีความร่วมมือกันระหว่างสามกลไกที่ส าคัญ คือ ( 1) 
พระมหากษัตริย์หรือประมุขของประเทศ (2) รัฐสภา และ (3) รัฐบาล กล่าวคือ พระมหากษัตริย์หรือ
ประมุขของประเทศยังมีอ านาจทางการเมืองโดยส่วนตัวดังคติที่ว่า “ราชบัลลังก์กษัตริย์มิใช่ราช
บัลลังก์ที่ว่างเปล่าและไม่ใช่เครื่องจักรกลที่เฉื่อยชา” ในขณะเดียวกันรัฐบาลจะเป็นตัวประสานความ
ร่วมมือกันระหว่างพระมหากษัตริย์หรือประมุขของประเทศกับฝ่ายรัฐบาลให้ ดังนั้นจึงเรียก
สภาวการณ์ดังกล่าวว่า “ตรีเอกานุภาพ” ซึ่งเป็นความร่วมมือกันของสามกลไกหรือของสองอ านาจแต่
สามองค์กรภายใต้ระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู ่

ตามแนวความคิดแบบคลาสสิคนี้นั้นพระมหากษัตริย์หรือประมุขของประเทศทรง 

สงวนซึ่งสิทธิและอ านาจทางการเมืองบางประการ และในขณะเดียวกันคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เชื่อม
สัมพันธภาพระหว่างพระมหากษัตริย์หรือประมุขของประเทศกับรัฐสภา ดังนั้นด้วยแนวความคิด

                                                            
48 มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า  19 - 20 
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ดังกล่าวนี้พระมหากษัตริย์หรือประมุขของรัฐถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ มีอ านาจในการแต่งตั้ง
และถอดถอนรัฐมนตรี มีอ านาจในการยุบสภาผู้แทนราษฎร และอ านาจประการหลังนี้เองได้สะท้อน
ให้เห็นว่าเป็นการสร้างความสมดุลและความเท่าเทียมกันให้เกิดขึ้นโดยพระมหากษัตริย์หรือประมุข
ของประเทศในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหารและต้องอยู่เหนือความขัดแย้งที่มีขึ้นระหว่าง
ฝ่ายรัฐบาลกับฝ่ายรัฐสภา และมีหน้าที่ในการระงับข้อขัดแย้งดังกล่าว คณะรัฐมนตรีคือตัวแทนของ
กษัตริย์หรือประมุขของประเทศในสภา และในทางกลับกันเป็นตัวแทนของรัฐสภาในที่ประชุมของ
กษัตริย์หรือของประมุขประเทศ แนวความคิดดังกล่าวได้เกิดขึ้นในยุคของการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่พระมหากษัตริย์เริ่มถูกจ ากัดอ านาจในการปกครองประเทศ อันเนื่องมาจาก
ความเสื่อมถอยของสถาบันกษัตริย์และความเฟื่องฟูของแนวความคิดที่ว่า อ านาจอธิปไตยนั้นมิใช่เป็น
ของกษัตริย์แต่เพียงผู้เดียว แต่เป็นของประชาชนด้วยเช่นกัน โดยมอบผ่านไปยังผู้แทนของประชาชน
ในรัฐสภา ดังนั้นผู้ที่มีภาระหน้าที่ในการบริหารประเทศนั้นตามแนวความคิดดังกล่าว จึงต้องมีความ
รับผิดชอบต่อทั้งสองขั้วอ านาจและด้วยเหตุดังกล่าวจึงเรียกรูปแบบของระบบรัฐสภาดังกล่าวว่า 
“ระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่ ”  (Dualist) 49 นอกจากนี้  ระบบการปกครองแบบรัฐสภา 
(Parliamentary System) ที่เกิดขึ้นในสังคมตะวันตกนั้น หลักการส าคัญอันเป็นรากฐานของระบบนี้
ก็คือ หลักการตรวจสอบถ่วงดุลซึ่งกันและกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร โดยการที่ฝ่าย
บริหารสามารถเสนอให้ประมุขของประเทศยุบสภานิติบัญญัติได้ และฝ่ายนิติบัญญัติก็สามารถเปิด
อภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจอันท าให้ฝ่ายบริหารพ้นไปจากต าแหน่งได้ ซึ่งระบบรัฐสภาที่มี
กลไกการตรวจสอบซึ่งกันและกัน ถือเป็นรูปแบบดั้งเดิมของระบบรัฐสภา ที่เรียกว่าระบบรัฐสภาแบบ
อ านาจคู่ตามที่กล่าวมาแล้วนั่นเอง50 ดังนั้นจึงเห็นได้ว่า ระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่ไม่ใช่เป็นเพียงแต่
แนวความคิดเท่านั้น แต่ยังเป็นความจริงที่เกิดขึ้นได้อีกด้วยภายใต้รูปแบบของการร่วมมือกันของสอง
ขั้วอ านาจที่แตกต่างกันเช่นในอังกฤษยุค Previctoria และในฝรั่งเศสยุค Monarchie de Juillet51 
 

2.2.2 แนวความคิดแบบอ านาจเดีย่ว 
 
แนวความคิดนี้เกิดขึ้นในช่วงที่ยังมีการใช้ระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่อยู่และอยู่ 

                                                            
49 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, ระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2543), หน้า 12 - 13. 
50 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 24 - 25 

51 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, ระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส, หน้า 14 
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ภายใต้แรงกดดันความชอบด้วยกฎหมายของการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตย กล่าวคือ ได้มีการ
ลดทอนอ านาจของกษัตริย์หรือประมุขของรัฐลง และได้แปรเปลี่ยนสถานะของกษัตริย์หรือประมุข
ของรัฐเป็นเพียงสัญลักษณ์ของประเทศเท่านั้น ตามคติที่ว่า “กษัตริย์ทรงครองราชย์แต่มิได้ทรง
ปกครอง” กษัตริย์หรือประมุขของประเทศจะไม่ใช้พระราชสิทธิหรือสิทธิตามที่ได้มีกฎหมายก าหนดไว้
ให้อีกต่อไป รวมทั้งการเข้าไปแทรกแซงในกิจการของรัฐอีก รูปแบบของการที่ฝ่ายบริหารมีผู้ บริหาร
สองคนก็ค่อย ๆ เลือนหายไป ดังนั้นรัฐบาลตามแนวความคิดนี้จึงต้องมาจากเสียงข้างมากในสภาและ
มีอ านาจเต็มในการบริหารประเทศโดยรับผิดชอบต่อรัฐสภาซึ่งเป็นเพียงขั้วอ านาจเดียวเท่านั้น กษัตริย์
เป็นเพียงแต่ประมุขของประเทศแต่ในนามเท่านั้น ไม่มีสิทธิหรือมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ เช่น 
ในเรื่องการแต่งตั้งคณะรัฐมนตรี กษัตริย์หรือประมุขของประเทศก็ต้องทรงแต่งตั้งคณะรัฐมนตรีตามที่
ได้รับการเลือกมาจากฝ่ายเสียงข้างมากในรัฐสภา ดังนั้นการที่รัฐบาลมีหน้าที่บริหารประเทศและต้อง
รับผิดชอบในการดังกล่าวต่อรัฐสภานั้นจึงเรียกรูปแบบของระบบรัฐสภาดังกล่าวว่า “ระบบรัฐสภา
แบบอ านาจเดี่ยว” (Monist) ในอังกฤษเรียกคณะรัฐบาลว่า “คณะกรรมการของเสียงส่วนใหญ่” 
เพราะต้องขึ้นอยู่กับความไว้วางใจของรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่งเสียงข้างมากในรัฐสภา ดังนั้นส่วน
ใหญ่ของคณะรัฐมนตรีมักได้รับการคัดเลือกมาจากรัฐสภา52 รัฐบาลกับเสียงข้างมากในสภานิติบัญญัติ
ย่อมมีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน และมีผลประโยชน์ในทางการเมืองร่วมกัน โดยองค์กรในทาง
บริหารและองค์กรในทางนิติบัญญัติได้หลอมรวมอ านาจหน้าที่ในการตรากฎหมาย และการบริหาร
ราชการแผ่นดินเข้าไว้ภายในกลุ่มอ านาจเดียวกัน คือกลุ่มหรือพรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในสภา
ซึ่งจะสามารถก าหนดให้ผู้น าของกลุ่มหรือของพรรคการเมืองนั้น ๆ เป็นผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี 
ซึ่งเท่ากับเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดทั้งในทางบริหารและในทางนิติบัญญัติ เช่นนี้ส่งผลให้ระบบรัฐสภา
ปัจจุบันนั้นเปลี่ยนแปลงโครงสร้างจากที่เคยเป็นระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่ (Dualist) มาเป็นระบบ
รัฐสภาแบบอ านาจเด่ียว (Monist) แล้วทั้งสิ้นในทุกประเทศ53 

 

จากการศึกษาทฤษฎีระบบรัฐสภาดังกล่าวทั้งที่เป็นระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่และ 

ระบบรัฐสภาแบบอ านาจเดี่ยวนั้น จะเห็นได้ว่ามีความเกี่ยวข้องกับหลักความรับผิดชอบร่วมกันของ

คณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาแบบอังกฤษเป็นอย่างมาก กล่าวคือ การปกครองตามระบอบ

ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขนั้นถือว่าระบบรัฐสภาอังกฤษคือ

แม่แบบของระบบรัฐสภาที่ใช้กันในโลกปัจจุบัน โดยมีการแบ่งแยกอ านาจอย่างไม่เด็ดขาด เพราะฝ่าย

บริหารหรือคณะรัฐมนตรีนั้นสามารถเข้าไปเกี่ยวข้องกับฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาได้ และความ

                                                            
52 เรื่องเดียวกัน, หน้า 14 - 15 

53 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 25 
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เกี่ยวข้องกันของคณะรัฐมนตรีกับรัฐสภาดังกล่าวได้วางอยู่บนหลักการส าคัญคือ การตรวจสอบถ่วงดุล

ซึ่งกันและกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบร่วมกัน

ในทางการเมืองต่อรัฐสภาซึ่งสมาชิกรัฐสภานั้นมาจากการเลือกตั้งของประชาชน หรือที่เรียกว่า 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้นรัฐสภาจึงมีสถานะเป็นตัวแทนประชาชนหรือจะเรียกว่าเป็นตัวแทน

ของชาติด้วยก็ได้ และจะเป็นผู้ท าหน้าที่ควบคุมและตรวจสอบคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารให้บริหาร

ราชการแผ่นดินด้วยความรับผิดชอบต่อนโยบายที่ตนได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาและรับผิดชอบต่อการใช้

อ านาจเท่าที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่รัฐสภาตราออกมาได้ก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจไว้ 

 

กล่าวโดยสรุป หากจะพิจารณาว่าหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี 

อังกฤษเข้ากับระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่หรือแบบอ านาจเดี่ยวแล้ว ก็จะต้องพิจารณาทั้งในมุม 
“รูปแบบโครงสร้าง” และในมุม “การปฏิบัติหน้าที่ที่มีต่อรัฐสภา” กล่าวคือ ถ้าพิจารณาในมุมของ
รูปแบบโครงสร้างแล้ว หลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีอังกฤษจะสอดรับกันกับระบบ
รัฐสภาแบบอ านาจคู่มากกว่า เพราะถ้าย้อนดูประวัติความเป็นมาของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี
อังกฤษแล้วจะพบว่า พระมหากษัตริย์แห่งอังกฤษในอดีตนั้นจะมีสถานะเป็นทั้งประมุขแห่งรัฐและ
ประมุขของฝ่ายบริหารด้วยในเวลาเดียวกัน จนกระทั่ งถึงปัจจุบัน ประเทศอังกฤษก็ยังมี
พระมหากษัตริย์ครองสิริราชสมบัติอยู่ ฉะนั้นคณะรัฐมนตรีจึงเป็นคณะบุคคลของพระมหากษัตริย์ที่
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งให้เข้ามาบริหารราชการแผ่นดินแทนพระมหากษัตริย์ หรือที่เรียกกันว่า 
“รัฐบาลในพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว” ดังนั้นคณะรัฐมนตรีในทางรูปแบบโครงสร้างจึงต้องแสดง
ความรับผิดชอบร่วมกันในการบริหารประเทศต่อประมุขแห่งรัฐคือพระมหากษัตริย์ และใน
ขณะเดียวกันคณะรัฐมนตรีก็ต้องแสดงความรับผิดชอบร่วมกันต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาด้วย โดย
สามารถบริหารประเทศได้ก็ด้วยความไว้วางใจของรัฐสภา อย่างไรก็ดี ถ้าพิจารณาในมุมของการปฏิบัติ
หน้าที่ที่มีต่อรัฐสภาแล้ว หลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีอังกฤษจะสอดรับกันกับระบบ
รัฐสภาแบบอ านาจเดี่ยว เพราะรัฐสภาจะประกอบไปด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ราษฎรเป็นผู้
เลือกตั้งเข้ามาควบคุมตรวจสอบคณะรัฐบาลตามหลักการแบ่งแยกอ านาจและทฤษฎีอ านาจอธิปไตย
เป็นของปวงชน อีกทั้งพระมหากษัตริย์จะทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีก็ด้วยเหตุผลที่
ได้รับเลือกมาจากเสียงข้างมากในรัฐสภาเท่านั้น แต่พระมหากษัตริย์จะไม่ทรงเข้าไปแทรกแซงในการ
ปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีอีก ดังนั้นคณะรัฐมนตรีหรือคณะรัฐบาลจึงมีอ านาจตามรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายโดยสมบูรณ์ในการบริหารประเทศและต้องแสดงความรับผิดชอบร่วมกันในการใช้อ านาจ
ดังกล่าวต่อรัฐสภาเท่านั้น 
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2.3 ทฤษฎีการกระท าทางรฐับาล 
 
ทฤษฎี “การกระท าทางรัฐบาล” นั้น ถูกคิดขึ้นเพ่ือเป็นหลักการจ ากัดอ านาจของศาลในการ 

ท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาลซึ่งการใช้อ านาจของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารที่เรียกว่า 
“การกระท าทางรัฐบาล” นั้น จะไม่อยู่ในขอบเขตแห่งการตรวจสอบการใช้อ านาจโดยองค์กรศาลแต่
การกระท าดังกล่าวจะอยู่ในขอบเขตแห่งการควบคุมทางการเมืองโดยองค์กรและกระบวนการทางการ
เมือง54 กล่าวคือ การกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าบางอย่างของรัฐซึ่งรัฐไม่ต้องรับผิดและเอกชน
ไม่สามารถน าเรื่องไปฟ้องต่อศาลได้ แม้ว่าเรื่องดังกล่าวจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนผู้อยู่ใต้
ปกครองก็ตาม ทั้งนี้เพราะการกระท าทางรัฐบาลมีลักษณะพิเศษที่แตกต่างกับการกระท าทางปกครอง 
ฉะนั้นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจึงไม่อาจถือเป็นเหตุฟ้องร้องรัฐได้ นอกจากนี้ การใช้อ านาจใน
ลักษณะที่จะเป็นการกระท าทางรัฐบาลได้นั้นต้องมีที่มาจากรัฐธรรมนูญเท่านั้น โดยการกระท า
ดังกล่าวของรัฐบาลจะมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือไม่
ก็เป็นการใช้อ านาจที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐด้วยกัน55  
 

2.3.1 ศึกษากรณีประเทศฝรั่งเศส 
 
องค์กรตุลาการของสาธารณรัฐฝรั่งเศสทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรมได้ปฏิเสธที่ 

จะเข้าไปควบคุมสิ่งที่เรียกว่า “การกระท าทางรัฐบาล” (actes de gouvernement) อันได้แก่การ
กระท าดังต่อไปน้ี 

 
2.3.1.1 การกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหวา่งรัฐบาลกับสภา 

 
ความสัมพันธ์ระหว่างประธานาธิบดีฝรั่งเศสหรือรัฐบาลและรัฐสภา เป็น 

เรื่องที่ไม่สามารถน าไปฟ้องร้องต่อศาลใด ๆ ได้ ดังนั้น คดีดังต่อไปนี้ย่อมไม่สามารถน าไปฟ้องร้องยัง
สภาแห่งรัฐได้ ได้แก่ 

1) มติคณะรัฐมนตรีในการเสนอร่างรัฐบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งต่อรัฐสภา 

2) ค าสั่งของประธานาธิบดีฝรั่งเศสให้น าร่างรัฐบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งไป 

                                                            
54 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 325 - 326 

55 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย , 
หน้า 79. 
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ให้ประชาชนออกเสียงลงประชามต ิ

3) การเตรียมการจัดให้มีการเลือกตัง้สมาชิกสภา เช่น การออกรัฐ 

กฤษฎีกาก าหนดวันเลือกตั้ง , กรณีผู้ว่าราชการจังหวัดด าเนินการเกี่ยวกับการลงทะเบียนประกาศ

รายช่ือผู้สมัครรับเลือกตั้ง  

4) การมีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐบาล เช่น การเสนอร่าง 

กฎหมาย การถอนร่างกฎหมาย ความล่าช้าในการจัดให้มีการลงมติในร่างกฎหมาย 

5) การประกาศใช้รัฐบัญญัติ การกล่าวอ้างว่ารัฐบัญญัติที่มีรัฐกฤษฎีกา 
ประกาศใช้นั้น มีเนื้อหาไม่ตรงกับร่างรัฐบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากสภา 

6) การกระท าของประธานาธิบดีฝรั่งเศส เช่น การตัดสินใจใช้มาตรา 16  
ของรัฐธรรมนูญ56 

 
2.3.1.2 การกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศ 
 

ความสัมพันธ์ระหว่างฝรั่งเศสกับประเทศอ่ืน ๆ ก็เป็นเรื่องที่ศาลปกครอง 

ของฝรั่งเศสจะไม่รับไว้พิจารณาคดีอีกเช่นกัน เป็นที่รู้กันว่า สภาแห่งรัฐได้ปฏิเสธไม่รับพิจารณาในเรื่อง
ความสมบูรณ์หรือการตีความในสนธิสัญญาระหว่างประเทศ อย่างไรก็ดี สภาแห่งรัฐได้รับเรื่องที่
เกี่ยวกับการใช้บังคับของสนธิสัญญาไว้พิจารณาก็เฉพาะกรณีที่เป็นปัญหาเกี่ยวกับกฎหมายภายในของ
ประเทศฝรั่งเศส เช่น คดีที่เกี่ยวกับการเนรเทศคนอเมริกันออกจากประเทศฝรั่งเศสตามสนธิสัญญา
ระหว่างประเทศฝรั่งเศสกับสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1909 สภาแห่งรัฐได้ยอมรับค าขอให้เพิกถอนค าสั่งของ
ฝ่ายปกครองเนื่องจากใช้อ านาจเกินขอบเขต และได้เพิกถอนค าสั่งเนรเทศเพราะเหตุว่าค าสั่งนั้นไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ก็เพราะรัฐธรรมนูญแห่งฝรั่งเศส ค.ศ. 1946 ได้บัญญัติให้สนธิสัญญาระหว่าง
ประเทศมีฐานะเหมือนกับกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส 

อย่างไรก็ตาม หากจะสรุปประเภทของค าพิพากษาที่เกี่ยวข้องกับการ 

กระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศแล้ว ก็จะสรุปพอสังเขปได้ดังนี ้

1) การกระท าเกี่ยวกับการจัดท าหรือยกเลิกสนธิสัญญาระหว่างประเทศ  
ซึ่งเห็นได้ว่าเป็นเรื่องของรัฐกับรัฐ เช่น การด าเนินการเจรจาทางการฑูต ตลอดจนการตีความ

อนุสัญญาระหว่างประเทศของรัฐบาล การปฏิบัติตามข้อตกลงหรือพันธกรณีระหว่างประเทศ  

2) การกระท าของผู้แทนทางการฑูตหรือกงสุลของฝรั่งเศสในต่างประเทศ  

                                                            
56 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี, หน้า 177 - 178 
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เช่น การปฏิเสธไม่ให้ความคุ้มครองแก่คนฝรั่งเศส หรือการให้ความคุ้มครองไม่เพียงพอ การไม่ยอม

ตรวจลงตราหนังสือเดินทาง (Visa) ให้ อนึ่ง การปฏิเสธในกรณีหลังนี้ ปัจจุบันศาลปกครองยอมรับ

พิจารณาแล้ว 

3) การกระท าเกี่ยวกับการด าเนินคดียังศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ เช่น  
การปฏิเสธไม่ส่งข้อพิพาทให้ศาลยุติธรรมระหว่างประเทศตัดสิน 

4) การกระท าเกี่ยวกับสงคราม กล่าวคือ การปฏิบัติการทางทหารซึ่งถ้า 

เป็นการกระท าที่เกิดขึ้นในดินแดนต่างประเทศแล้ว ถ้าจะดูจากบรรทัดฐานค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ถือ

ว่า การที่ศาลไม่มีอ านาจควบคุมเพราะเป็นเรื่องของกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่ใช่การกระท าของ

รัฐบาล และรัฐบาลไม่ต้องรับผิดชอบแต่อย่างใด เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว ้

“การกระท าทางรัฐบาล” (acte de gouvernement) ก่อให้เกิดผล 

ในทางกฎหมายคือ รัฐบาลไม่ต้องถูกควบคุมโดยศาลปกครองหรือที่ในฝรั่งเศสเรียก “สภาแห่งรัฐ” ใน

การด าเนินงานบางอย่างรัฐบาลไม่ต้องรับผิด และแม้รัฐจะก่อให้เกิดความเสียหายก็ตามเอกชนก็ไม่

สามารถจะน าไปฟ้องต่อศาลได้ กล่าวคือ เอกชนจะฟ้องร้องรัฐบาลว่าการกระท านั้นอยู่นอกเหนือจาก

อ านาจหน้าที่และขอให้ศาลสั่งเพิกถอนการกระท านั้น หรือขอให้ชดใช้ค่าเสียหายไม่ได ้

ถ้ามีการฟ้องคดีเกี่ยวกับการกระท าของรัฐบาล ศาลปกครองย่อมไม่รับฟ้อง 

เพราะถือว่าไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัย แต่ถ้าศาลรับฟ้องและพิจารณาพิพากษาให้ เช่น รัฐมนตรีที่

ถูกฟ้องร้องก็มีสิทธิตามมาตรา 26 ของรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 พฤษภาคม 1872 ว่าด้วยศาลคดีขัดกัน 

คือ รัฐมนตรีมีสิทธิร้องไปยังศาลคดีขัดกัน เพื่อเรียกเอาคดีที่อยู่ในการพิจารณาของแผนกคดีปกครอง

และคดีนั้นไม่เป็นคดีปกครอง 

ทฤษฎี “การกระท าทางรัฐบาล” นั้นมีผลในทางกฎหมายต่อไปว่า เมื่อไม่ 

อยู่ภายใต้การควบคุมของศาลปกครองแล้ว เท่ากับเป็นการเปิดโอกาสให้รัฐบาลกระท าการใด ๆ ได้
โดยไม่ต้องอยู่ภายใต้การบังคับควบคุมทางกฎหมายของศาล แต่การกระท าดังกล่าวย่อมตกอยู่ในการ
ควบคุมทางการเมืองโดยองค์กรและกระบวนการทางการเมือง เช่น รัฐสภาอาจลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐบาล หรือสื่อมวลชนอาจวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลได5้7 

 

2.3.2 ศึกษากรณีประเทศอังกฤษ 
 

ในอังกฤษนั้น ไม่มีหลัก “การกระท าทางรัฐบาล” (Act of Government) อยู่ใน 

                                                            
57 เรื่องเดียวกัน, หน้า 178 - 180 
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ระบบกฎหมายของอังกฤษอย่างชัดเจน อย่างไรก็ดี ศาลของประเทศอังกฤษได้มีการจ ากัดอ านาจของ
ตนในการเข้าไปพิจารณาข้อพิพาทหรือความขัดแย้งทางการเมืองบางเรื่อง ซึ่งมีลักษณะใกล้เคียงกับ
แนวความคิดในเรื่องการกระท าทางรัฐบาลอย่างในประเทศฝรั่งเศส และใกล้เคียงกับหลัก “การ
กระท าของรัฐ” (Act of State) ด้วย 

นอกจากนี้แนวความคิดในเรื่องข้อขัดแย้งทางการเมืองในบางกรณีก็เป็นข้อที่ท าให้ 

เราพิจารณาเห็นได้ว่าศาลใดก็ไม่สามารถเข้าไปแก้ไขปัญหาซึ่งจ าต้องใช้วิถีทางการเมืองในการแก้ไข

ปัญหาได้ กล่าวคือ รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีของประเทศอังกฤษนั้น มีความส าคัญน้อยกว่ารัฐสภา 

(Parliament) และรัฐสภาในกรณีของอังกฤษนี้ก็หมายถึง การใช้อ านาจของกษัตริย์ร่วมกับรัฐสภา 

ดังนั้นหลักการส าคัญของการปกครองในระบบรัฐสภาแบบอังกฤษนี้จึงห้ามมิให้กษัตริย์ทรงขัดแย้งกับ

รัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดในการตรากฎหมาย 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่ากษัตริย์จะมีสภาพที่ต้องห้ามเกิดความขัดแย้งกับรัฐสภา แต่กับ 

ฝ่ายบริหารคือคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีแต่ละคน กษัตริย์อาจทรงใช้อ านาจไปในทาง
ที่ขัดแย้งได้ แม้ว่าในทางปฏิบัติซึ่งอาศัยธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญที่มีค่าบังคับเสมือนกับเป็น
กฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษนั้น การใช้พระราชอ านาจใด ๆ ของกษัตริย์จะต้องทรงใช้
ภายใต้ค าแนะน าของรัฐมนตรีก็ตาม ก็ไม่เป็นการต้องห้ามให้กษัตริย์จะทรงใช้อ านาจส่วนพระองค์ที่
กฎหมายรัฐธรรมนูญมิได้ยกเลิกไป โดยเฉพาะถ้าเป็นการใช้พระราชอ านาจส่วนพระองค์เอง ที่วางอยู่
บนพื้นฐานของเหตุผลที่ว่า เกิดวิกฤติการณ์เป็นพิเศษขึ้นในบ้านเมืองหรือเป็นการใช้พระราชอ านาจ
เพื่อปกปักรักษากฎหมายรัฐธรรมนูญเอาไว้จากการล่วงละเมิดกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือธรรมเนียม
ปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญโดยรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหาร58 

 
2.3.2.1 พระราชอ านาจขององค์ประมุขแห่ง United Kingdom 
 

ในระบบกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษปัจจุบัน มีแนวความคิด 

ในเรื่องการใช้พระราชอ านาจของกษัตริย์ (Royal Prerogative) อยู่อย่างมากมาย ได้แก ่

ประการแรก พระราชอ านาจทั่วไป กล่าวคือ เป็นอ านาจที่แสดงให้เห็นถึง 

                                                            
58 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคณะ, การกระท าทางรัฐบาล : ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 137 - 
138 
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ลักษณะของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขได้เป็นอย่างดี 

เพราะการกระท าใด ๆ ซึ่งเป็นพระราชอ านาจทั่วไปนี้จะต้องเป็นการกระท าโดยกษัตริย์ภายใต้

ค าแนะน าหรือยินยอมโดยรัฐบาลเสียก่อน นอกจากนี้ยังมีหลักที่ว่า “พระมหากษัตริย์จะทรงกระท า

ผิดมิได”้ (The King can do no wrong) หมายความว่า การลงพระปรมาภิไธยซึ่งถือเป็นกระท าที่ท า

ไปตามทางการ หรือตามแบบพิธีต่าง ๆ นี้จะต้องมีผู้ลงนามรับสนองพระปรมาภิไธยอีกชั้นหนึ่ง จึงจะ

ถือว่าเป็นการกระท าที่มีผลในทางกฎหมาย จะเห็นว่าดังกล่าวนี้คือหลัก “พระมหากษัตริย์จะทรง

กระท าผิดมิได้” นั่นเอง 

ประการที่สอง พระราชอ านาจในฐานะพระประมุข กล่าวคือ ในฐานะที่เป็น 

ประมุขของรัฐ (Head of State) กษัตริย์ของประเทศอังกฤษจะต้องใช้พระราชอ านาจในด้านนิติ

บัญญัติ และด้านบริหาร ภายใต้กฎหมายรัฐธรรมนูญ ได้แก่ 

1) อ านาจทางฝ่ายบริหาร 

นอกจากกษัตริย์จะทรงเป็นประมุขของรัฐแล้ว ยังมีฐานะเป็นประมุขของ 

ฝ่ายบริหาร (Head of Government) อีกด้วย อ านาจของพระมหากษัตริย์ที่ใช้พระราชอ านาจไป

ในทางที่เกี่ยวข้องกับฝ่ายบริหารหรือการบริหารราชการแผ่นดินมีดังนี้ 

(1) การแต่งตั้งนายกรัฐมนตร ี

พระราชอ านาจในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีของประเทศอังกฤษ 

นั้นถือเป็นอ านาจส่วนพระองค์ของกษัตริย์ ซึ่งอยู่ภายใต้ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ หรือ จารีต

ประเพณีในทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional Customs) ที่ว่ากษัตริย์จะทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี

จากหัวหน้าพรรคการเมืองที่ได้คะแนนเสียงข้างมากในสภาสามัญเท่านั้น เว้นแต่เป็นกรณีที่กษัตริย์

ทรงใช้พระราชอ านาจแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีโดยพระราชวินิจฉัยส่วนพระองค์ ซึ่งจะต้องเป็นกรณีที่มี

เหตุการณ์หรือสถานการณ์พิเศษแตกต่างจากในกรณีปกติทั่วไป เช่น 

- การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีในกรณีปกติ คือการแต่งต้ัง 

นายกรัฐมนตรีนั้นเป็นพระราชอ านาจส่วนพระองค์ (Personal Prerogatives) ที่ต้องกระท าภายใต้

ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ จึงไม่มีอ านาจในการเลือกนายกรัฐมนตรีได้โดยพระองค์เอง ทั้งนี้

ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือระบบรัฐสภานี้

มีกลไกในการท างานของระบบพรรคการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งอยู่ ดังนั้นหัวหน้าพรรคการเมืองที่

ได้รับคะแนนเสียงจากการเลือกตั้งมากที่สุดและสามารถคุมเสียงข้างมากในสภาได้แล้วจึงจะได้รับการ

แต่งตั้งให้เป็นนายกรัฐมนตรีต่อไป เช่นนี้จะเห็นว่า ไม่ว่าอย่างไรก็ตามกษัตริย์แห่งอังกฤษก็จะต้องทรง
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กระท าการตามธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ ภายใต้วิถีทางในระบอบประชาธิปไตย เพราะในทาง

ปฏิบัติถ้าไม่มีสถานการณ์พิเศษอันใด กษัตริย์จะใช้พระราชอ านาจดังกล่าวไปโดยล าพังพระองค์เอง

ไม่ได้ ดังนี้อ านาจส่วนพระองค์นี้จึงเป็นอ านาจแบบพิธีการ 

- การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีในกรณีไม่ปกติ หรือมีเหตุการณ์พิเศษ  

เช่น กรณีนายกรัฐมนตรีลาออกจากต าแหน่งหัวหน้าพรรค , กรณีนายกรัฐมนตรีเสียชีวิตหรือไร้

ความสามารถอย่างถาวร คือเป็นกรณีที่กฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษไม่มีการก าหนดต าแหน่งรอง

นายกรัฐมนตรีไว้ อีกทั้งกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษก็ไม่ได้ก าหนดทางออกว่าบุคคลใดบ้างที่จะมาท า

หน้าที่รักษาการนายกรัฐมนตรีแทน ดังนั้นกษัตริย์แห่งอังกฤษจึงทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการ

แต่งตั้งบุคคลใดก็ได้ที่พระองค์ไว้วางพระราชหฤทัยมากที่สุดให้เข้ามาด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีเป็น

การชั่วคราวก่อน เพื่อให้เกิดความต่อเนื่องในการบริหารราชการแผ่นดิน , และกรณีการแต่งตั้ง

นายกรัฐมนตรีในภาวะวิกฤตการณ์ต่าง ๆ คือบางกรณีกษัตริย์แห่งอังกฤษทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจใน

การแต่งตั้งบุคคลอื่น ๆ ตามพระราชวินิจฉัยส่วนพระองค์ เพราะไม่มีพรรคการเมืองใดได้เสียงข้างมาก

ในสภาสามัญ (Hung Parliament) หรือเป็นกรณีที่ประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือช่วงวิกฤติการณ์

ทางเศรษฐกิจ ตัวอย่างในเรื่องนี้เช่น การแต่งตั้ง Lloyd George เป็นนายกรัฐมนตรี ใน ค.ศ. 1916 

หรือการแต่งตั้ง Winston Churchill เป็นนายกรัฐมนตรี ใน ค.ศ. 1940 เห็นได้ว่าสองกรณีนี้กษัตริย์

ไม่ไดป้ฏิบัติตามธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญเหมือนกรณีปกติแต่อย่างใด   

(2) การแต่งตั้งรัฐมนตรีและปลดรัฐมนตรี 

กล่าวคือ กษัตริย์จะทรงแต่งต้ังบุคคลที่จะมาด ารงต าแหน่ง 

รัฐมนตรีตามความเห็นชอบของนายกรัฐมนตรีโดยนายกรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอบุคคลที่เหมาะสม เช่นนี้

รัฐมนตรีที่ได้รับการแต่งตั้งจึงถือว่าเป็นรัฐมนตรีในองค์พระมหากษัตริย์และด ารงต าแหน่งตราบเท่าที่

กษัตริย์ทรงพอพระราชหฤทัย และพระองค์ยังทรงมีพระราชอ านาจในการปลดรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล

ด้วย อย่างไรก็ดี โดยทั่วไปกษัตริย์จะทรงกระท าการใด ๆ ได้ก็ด้วยนายกรัฐมนตรีถวายค าแนะน าเป็น

ส าคัญ ฉะนั้นกรณีที่รัฐมนตรีคนหนึ่งแพ้การลงคะแนนเสียงในสภาสามัญซึ่งเป็นเรื่องที่แสดงว่า สภา

สามัญไม่ไว้วางใจการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐมนตรีและถ้ารัฐมนตรีผู้นี้ยังไม่ยอมลาออกจากต าแหน่งหรือ

กรณีนายกรัฐมนตรีแพ้การลงคะแนนเสียงในสภาแล้วท าการยุบสภา กษัตริย์ย่อมมีพระราชอ านาจ

ปลดรัฐมนตรีดังกล่าวได้ กรณีเช่นนี้มีผลว่ากษัตริย์ทรงคืนอ านาจการตัดสินใจให้แก่ประชาชน

โดยเฉพาะในกรณีของการยุบสภา 

นอกจากนี้ กรณีเกิดความขัดแย้งกันระหว่างรัฐบาลกับกษัตริย ์
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เพราะเหตุที่รัฐบาลกระท าการใด ๆ อันเป็นการฝ่าฝืนธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ แม้ว่าการฝ่า

ฝืนดังกล่าวนี้จะท าให้ไม่มีผู้ใดสามารถน าเรื่องไปฟ้องยังศาลได้ หรือถ้ามีผู้ไปฟ้อง ศาลก็ไม่รับไว้

พิจารณาอยู่ดีเพราะเป็น “การกระท าทางรัฐบาล” ซึ่งศาลเห็นว่าต้องแก้ไขด้วยวิถีทางทางการเมือง

เท่านั้น ก็เป็นหน้าที่โดยตรงของกษัตริย์ที่จะเข้าไปจัดการกับรัฐบาลดังกล่ าวโดยการปลดรัฐบาล

ดังกล่าวได้ กรณีดังกล่าวนี้จะเห็นได้ว่าการที่กษัตริย์เข้ามายุ่งเกี่ยวกับความขัดแย้งทางการเมืองนั้น 

เป็นกรณีของการเข้ามาแทรกแซงที่เป็นไปเพื่อรักษาไว้ซึ่งธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ หากจะ

พิจารณาทางทฤษฎีแล้วถือว่าธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญนั้นก็คือส่วนหนึ่งของกฎหมาย

รัฐธรรมนูญในระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษนั่นเอง ผลของการที่กษัตริย์เข้ามาแทรกแซงและ

แก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองนี้จึงเสมือนกับการธ ารงรักษาไว้ซึ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญอัน

กฎหมายสูงสุดของประเทศ มิได้มีความหมายไปในทางใช้พระราชอ านาจตามอ าเภอใจแต่อย่างใด   

(3) ในด้านการต่างประเทศ 

เมื่อกษัตริย์แห่งอังกฤษเป็นทั้งประมุขแห่งรัฐและประมุขของฝ่าย 

บริหาร การแสดงเจตนารมณ์ต่าง ๆ แทนรัฐก็จะเสมือนการแสดงเจตนาของนิติบุคคลโดยผู้แทนนิติ

บุคคล การติดต่อสัมพันธ์กันในทางระหว่างประเทศถือเป็นหน้าที่ของฝ่ายบริหารโดยตรง อย่างไรก็ดี 

การใช้พระราชอ านาจของกษัตริย์แห่งอังกฤษในกรณีนี้ ก็เช่นเดียวกันกับการใช้อ านาจในกรณีอื่น ๆ ที่

เป็นแบบพิธีการ คือจะต้องใช้ภายใต้ค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี 

2) อ านาจทางฝ่ายนิติบัญญัติ 

(1) อ านาจในการแต่งตั้งสมาชิกสภาขุนนาง 

กษัตริย์แห่งอังกฤษจะทรงมีหมายเรียกบุคคลที่พระองค์จะแต่งตั้ง 

เป็นขุนนางให้ไปประชุมยังสภาขุนนาง59 สมาชิกสภาขุนนางประกอบด้วย 

(1.1) ขุนนางฝ่ายสงฆ์ (Lord Spiritual) 

ประกอบด้วยพระที่ทรงสมณศักดิ์ชั้นพระราชาคณะของศาสนจักร  

ได้แก่ อาร์คบิชอพ 2 คน คือ อาร์คบิชอพแห่งยอร์ค (Archbishop of York) และอาร์คบิชอพแห่ง

แคนเทอร์เบอร์รี่ (Archbishop of Canterbury) นอกจากนั้นยังมีบิชอพแห่งลอนดอน (Bishop of 

London) บิชอพแห่งวินเชสเตอร์ (Bishop of Winchester) และบิชอพแห่งเดอแฮม (Bishop of 

Durham) โดยรวมบิชอพผู้อาวุโสอีก 21 คน รวมทั้งหมดเป็น 26 คน ขุนนางฝ่ายสงฆ์นี้เป็นได้ตลอด

ตราบเท่าที่อยู่ในต าแหน่ง สิทธิการเป็นสมาชิกสภาขุนนางนั้นมิได้สืบทอดตามทายาท 

                                                            
59 เรื่องเดียวกัน, หน้า 137 - 146 
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(1.2) ขุนนางฝ่ายฆราวาส (Lord Temporal) 

ขุนนางฝ่ายฆราวาสประกอบด้วย 

ก. เชื้อสายราชวงศ์ที่เป็นชาย (Prince of the Royal Blood)  
ปัจจุบันมีจ านวนน้อยและไม่มีบทบาทในสภามากนัก 

ข. ขุนนางที่สืบฐานันดรศักด์ิ (Hereditary Peers) ได้แก่ ขุนนาง 

อังกฤษ (English Peers) ขุนนางสก็อตแลนด์ (Scottish Peers) และขุนนางสหราชอาณาจักร (Peer 

of the United Kingdom) ขุนนางเหล่าน้ีเปน็ขุนนางที่มีการสืบทอดตามทายาท ถ้าไม่มีทายาทที่เป็น

ชายก็ให้ผู้หญิงในตระกูลสืบเชื้อสายขุนนางหญิงได้ตามพระราชบัญญัติการสืบฐานันดรศักดิ์ปี ค.ศ. 

1963 ซึ่งเป็นการแก้ไขโดยมีสาระส าคัญคือ ให้ขุนนางหญิงเข้าร่วมประชุมในสภาได้ ซึ่งก่อนหน้าที่จะ

มีพระราชบัญญัติฉบับนี้ ขุนนางหญิงไม่มีสิทธิเข้าร่วมประชุมสภา ขุนนางที่อายุต่ ากว่า 21 ปี หรือขุน

นางที่ไร้ความสามารถไม่มีสิทธิเข้าร่วมประชุมสภานี้ นอกจากนี้ บรรดาขุนนางทั้งหลายยังมีการแบ่ง

ต าแหน่งเป็น ดยุค (Duke) มาร์ควิส (Marquesses) เอร์ล (Earls) วิสเคาน์ (Viscounts) และบารอน 

(Barons) 

ค. ขุนนางฝ่ายกฎหมาย (Lord of Appeal or Law Lords) ม ี

จ านวนประมาณ 21 คน ขุนนางฝ่ายกฎหมายมาจากการคัดเลือกและแต่งตั้งจากนักกฎหมาย ซึ่งจะ

ได้รับฐานันดรศักดิ์ชั้นบารอน (Barons) มีหน้าที่ช่วยเหลือศาลยุติธรรม และให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับ

กฎหมาย  

ง. ขุนนางที่ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตลอดชีวิต (Life  
Peers) เป็นขุนนางที่ได้รับการแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติการสืบฐานันดรศักดิ์ตลอดชีพ ปี ค.ศ. 1958 

(Life Peerage Act, 1958) ผู้ที่ได้รับฐานันดรศักดิ์น้ีไม่มีการสืบทอดฐานันดรศักดิ์ไปยังทายาท60 

อย่างไรก็ตาม พระราชอ านาจในการแต่งตั้งสมาชิกสภาขุนนางนี้  

ฝ่ายบริหารซึ่งมีหน้าที่ถวายต าแหน่งและค าแนะน านี้แด่กษัตริย์แห่งอังกฤษเพื่อให้ทรงแต่งต้ังก็เพ่ือเป็น

เกียรติยศหรือบ าเหน็จรางวัลเป็นหลัก มิใช่เป็นเรื่องมุ่งผลแพ้ชนะในทางการเมืองโดยตรง61 

(2) อ านาจในการเรียกประชุมรัฐสภา และการเปิดประชุมสภา 

                                                            
60 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, พิมพ์ครั้งที่ 11 ed.(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์เสมาธรรม , 
2555), หน้า 148 - 49. 
61 ธงทอง จันทรางศุ, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ" (วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2529), หน้า 67. 
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รัฐสภาของอังกฤษจะเริ่มต้นสมัยประชุมและสิ้นสุดสมัยประชุมใน 

เดือนตุลาคมของทุกปี เมื่อถึงก าหนดในการเปิดสมัยประชุม กษัตริย์แห่งอังกฤษจะเสด็จพระราช

ด าเนินไปทรงเปิดสมัยประชุมด้วยพระองค์ เอง ณ พระราชวังเวสมินสเตอร์  ( Palace of 

Westminster) และจะทรงมีพระราชด ารัสตามที่นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ร่างถวาย พอพระองค์เสด็จกลับ 

สภาสามัญจะเริ่มเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อร่างค ากราบบังคมทูลรับสนองพระราชด ารัส ซึ่งในการ

อภิปรายน้ีอนุญาตให้ฝ่ายค้านอภิปรายคัดค้านหรือไม่เห็นด้วยกับพระราชด ารัส หรือไม่เห็นด้วยกับร่าง

ค ากราบบังคมทูลรับสนองพระราชด ารัสนี้ได้ โดยไม่ถือว่าเป็นการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ เพราะร่าง

พระราชด ารัสที่นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ร่างถวายนี้ กษัตริย์ไม่ต้องรับผิดชอบทางการเมืองแต่ประการใด62 

ซึ่งถ้าจะเปรียบเทียบพระราชด ารัสตอนเปิดสมัยประชุมนี้ของกษัตริย์แห่งอังกฤษแล้วก็จะคล้ายกับ

นโยบายที่รัฐบาลแถลงต่อรัฐสภานั่นเอง63 

(3) อ านาจในการลงพระปรมาภิไธยในร่างกฎหมาย 

ในกระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภานั้น เมื่อร่างกฎหมายใด 

ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วก็จะน าขึ้นทูลเกล้าฯให้กษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยในร่าง

กฎหมายดังกล่าว (Assent to Legislation) โดยธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญก าหนดไว้ว่า 

กษัตริย์แม้จะมีพระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายได้แต่ก็จะไม่ทรงใช้พระราชอ านาจดังกล่าว 

นอกจากนายกรัฐมนตรีจะถวายค าแนะน า ซึ่งเป็นกรณีที่เกิดขึ้นได้น้อยครั้งที่นายกรัฐมนตรีจะถวาย

ค าแนะน าในลักษณะดังกล่าว อย่างไรก็ดี แม้โดยธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญจะท าให้พระราช

อ านาจในการลงพระปรมาภิไธยในร่างกฎหมายนี้กลายเป็นพระราชอ านาจในแบบพิธีก็ตาม แต่ถ้า

กษัตริย์เลือกที่จะใช้พระราชอ านาจในการปฏิเสธค าแนะน าของนายกรัฐมนตรีในการลงพระ

ปรมาภิไธยในร่างกฎหมาย คือทรงยับยั้งร่างกฎหมายด้วยพระองค์เองแล้ว ก็ถือว่าท าได้ และเป็นพระ

ราชอ านาจส่วนพระองค์โดยแท้ เพราะธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญที่ว่ากษัตริย์จะไม่ทรงยับยั้ง

ร่างกฎหมายนี้ไม่ได้มีผลท าให้พระราชอ านาจส่วนพระองค์นี้หมดไป แต่แล้วในอดีตที่ผ่านมานับแต่ปี 

                                                            
62 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคณะ, การกระท าทางรัฐบาล : ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 147 

63 ธงทอง จันทรางศุ ,  “พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ”, 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2529), หน้า 67 
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1707 ที่พระนางแอนน์ทรงยับยั้งร่างกฎหมาย Militia Bill ที่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา ก็ยังไม่เคย

เกิดกรณีใดที่ท าให้กษัตริย์ต้องทรงยับย้ังร่างกฎหมายอีกเลย 

(4) การยุบสภา 

พระราชอ านาจในการยุบสภานั้นในกรณีปกติถือเป็นอ านาจใน 

แบบพิธีการที่กษัตริย์ประกาศให้มีการยุบสภาโดยค าแนะน าหรือโดยค าร้องขอของนายกรัฐมนตรี ซึ่ง

กษัตริย์แห่งอังกฤษจะทรงประกาศให้เป็นไปตามนั้น แต่อาจมีกรณีที่พระองค์ประกาศยุบสภาด้วย

พระองค์เอง (ซึ่งยังมีปัญหาในทางทฤษฎีว่าท าได้หรือไม่) ทั้งนี้เพราะเกิดความขัดแย้งระหว่างฝ่าย

บริหารกับกษัตริย์ หรือเป็นกรณีที่ฝ่ายบริหารได้มีพฤติกรรมที่แสดงออกให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าได้

ละเมิดธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นหน้าที่ของกษัตริย์ที่จะต้องเข้ามาท าหน้าที่ในการปก

ปักรักษากฎหมายรัฐธรรมนูญไว้ นอกจากนี้ การที่กษัตริย์แห่งอังกฤษประกาศยุบสภาด้วยพระองค์เอง

นี้ถือเป็นพระราชอ านาจส่วนพระองค์เช่นเดียวกันกับพระราชอ านาจในการปฏิเสธค าแนะน าของ

นายกรัฐมนตรีที่ร้องขอให้ยุบสภา (Refusal of Advice) และเป็นกรณีที่เห็นว่ากษัตริย์ได้ทรงแสดงตน

ว่าเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับปัญหาในทางการเมืองอันเป็นเรื่องที่พระองค์จะต้องทรงรับผิดชอบในการใช้พระ

ราชอ านาจส่วนพระองค์ดังกล่าวด้วยพระองค์เอง เพราะถือว่าเป็นการกระท าที่ปราศจากค าแนะน า

ของนายกรัฐมนตร ี

ประการที่สาม พระราชอ านาจในฐานะที่ทรงเป็นที่มาแห่งเกียรติยศและ 

ความยุติธรรม 

1) พระราชอ านาจในการสถาปนาฐานันดรศักดิ์ เครื่องราชอิสริยาภรณ์  
ฐานันดรศักดิ์ 

กระบวนการในการพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ์ จะมีคณะกรรมการ  

Political Honours Secretary Committee ท าหน้าที่เสนอรายช่ือบุคคลที่สมควรได้รับพระราชทาน

ยศหรือเครื่องราชอิสริยาภรณ์ไปยังนายกรัฐมนตรี และนายกรัฐมนตรีจะท าความเห็น (ความเห็นนี้ไม่

ผูกพันให้กษัตริย์ทรงมีพระราชวินิจฉัยตามนั้นเสมอไป ซึ่งแตกต่างจากค าแนะน าในการบริหารราชการ

แผ่นดิน) ของตนเสนอไปพร้อมกับรายชื่อบุคคลเหล่านั้นเพื่อพระองค์จะได้ทรงพระราชทานตามพระ

ราชอัธยาศัย กรณีที่กล่าวมานี้ กษัตริย์อาจเข้าไปมีอิทธิพลเหนือคณะกรรมการที่ท าหน้าที่เสนอชื่อก็

เป็นไปได้ อีกทั้งยังเป็นพระราชอ านาจส่วนพระองค์โดยแท้ที่จะพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ์

หรือฐานันดรยศศักดิ์ ตลอดจนถอดถอนฐานันดรศักดิ์หรือเรียกคืนเครื่องราชอิสริยาภรณ์ เพราะไม่

ผูกพันตามความเห็นของนายกรัฐมนตรีทั้งเป็นเรื่องที่ “คณะรัฐมนตรี” ก็ไม่สามารถมีค าแนะน าได้
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เช่นเดียวกัน นอกจากนี้ พระราชอ านาจในการสถาปนาฐานันดร ยศศักดิ์นี้ ก็  “ไม่เป็นเรื่องที่

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดจะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาในทางการเมือง” และรัฐสภาก็ไม่

สามารถจะตั้งประเด็นในเรื่องพระราชอ านาจดังกล่าวขึ้นว่ากล่าวหรือตั้งเป็นประเด็นเพื่อถามหรือ

อภิปรายต่อรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีได้ เพราะเป็นเรื่องต้องห้าม 
2) การพระราชทานอภัยโทษ 

ประเทศอังกฤษมีคติอยู่ข้อหนึ่งคือ “พระมหากษัตริย์ทรงเป็นบ่อเกิด (ที่มา)  

แห่งความยุติธรรม” (The King is the Fountain of Justice) และสามารถถือได้ว่า เป็นพระราช
อ านาจในทางตุลาการที่จะต้องประสาทความยุติธรรม (The Dispensing of Justice) ซึ่งในสมัย
โบราณถือเป็นพระราชอ านาจของกษัตริย์ในการวินิจฉัยอรรถคดีต่าง ๆ ตลอดจนการพิจารณาลงโทษ
ผู้กระท าผิดกฎหมายด้วย พระราชอ านาจในการลงโทษผู้กระท าความผิดนี้เองที่รวมพระราชอ านาจใน
การอภัยโทษด้วย อย่างไรก็ดี พระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษปัจจุบันมีการเปลี่ยนแปลง
แก้ไข ให้มีการจ ากัดพระราชอ านาจดังกล่าว คือให้เป็นไปโดยกระบวนการของกฎหมาย ได้แก่ 
พระราชบัญญัติว่าด้วยกฎหมายอาญา ค.ศ. 1827 มาตรา 13 ได้ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย (The Home Secretary) เป็นผู้ทูลเกล้าฯถวายเรื่องราวและให้ค าแนะน า
ประกอบการพระราชทานอภัยโทษ64 
 

2.3.2.2 หลักอ านาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา 
 

ในระบบกฎหมายอังกฤษจะยึดหลัก “อ านาจอธิปไตยของรัฐสภา”  
(Sovereignty of Parliament) คือถือว่าอ านาจออกกฎหมายเป็นของรัฐสภาแต่ผู้เดียว และกฎหมาย
ที่รัฐสภาออกมาก็ถือว่าสูงสุดเพราะประเทศอังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรอยู่เหนือกฎหมาย
นั้น65 หากเราจะศึกษาพัฒนาการที่ผ่ านมาของอังกฤษตั้ งแต่  Magna Carta จนถึง Act of 
Settlement 1701 แล้วจะเห็นว่ามีการพัฒนามาต่อเนื่องในการต่อสู้แย่งชิงอ านาจทางกฎหมาย
ระหว่างองค์กรศาล รัฐสภา ฝ่ายหนึ่ง กับ ราชบัลลังก์อีกฝ่ายหนึ่ง ดังนั้นหลักอ านาจสูงสุดเป็นของ
รัฐสภา (Supremacy of Parliament) จึงเป็นแนวความคิดที่มีพัฒนาการมาจากการจ ากัดพระราช
อ านาจของกษัตริย์นั่นเอง จุดประสงค์ก็เพื่อก่อให้เกิดการเคารพในสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากขึ้น 

                                                            
64 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคณะ, การกระท าทางรัฐบาล : ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 148 - 
151  
65 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี, หน้า 40 
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ถ้าจะดูจาก Act of Settlement 1701 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนด 

ความสัมพันธ์ระหว่างกษัตริย์กับรัฐสภา โดยได้แปรเปลี่ยนเอาพระราชอ านาจของกษัตริย์แห่งอังกฤษ

มาขึ้นอยู่กับรัฐสภา และท าให้รัฐสภาของอังกฤษเองกลายเป็นองค์กรที่ทรงอิทธิพลสูงสุด ดังที่ไดซีย์ 

(Dicey) กล่าว “รัฐสภาซึ่งอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญอังกฤษ มีสิทธิจะบัญญัติหรือยกเลิกกฎหมายใด ๆ ก็

ได้และตามกฎหมายอังกฤษแล้วจะไม่มีบุคคลหรือองค์กรใดมีสิทธิท าการลบล้างหรือปฏิเสธการตรา

กฎหมายของรัฐสภาได้” ด้วยเหตุนี้ ค าว่ารัฐสภาในระบบกฎหมายอังกฤษจึงหมายถึง กษัตริย์กับ

รัฐสภา (The King of Queen in Parliament) และในกฎหมายที่ชื่อ Act of Settlement 1701 น้ี

เองที่ไม่ว่าจะเป็นพระราชอ านาจที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายก็ดี พระราชอ านาจในการตรากฎหมายก็ดี 

พระราชอ านาจในการยกเลิกเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงแก้ไขกฎหมายก็ดี พระราชอ านาจในการบังคับ

ใช้กฎหมายและไม่บังคับใช้กฎหมายก็ดี การเก็บเงินส าหรับค่าใช้จ่ายส่วนพระองค์ตลอดจนพระราช

อ านาจในการจัดตั้งศาลทางศาสนาก็ดี ล้วนแล้วแต่ได้ถูกเปลี่ยนแปลงให้อยู่ภายใต้ค าแนะน ายินยอม

ของรัฐสภา หรือไม่ก็ยกเลิกพระราชอ านาจบางประการไปเสียทั้งสิ้น66 

ปัจจุบันรัฐสภาอังกฤษประกอบด้วย สภาขุนนาง (House of Lords) และ 

สภาสามัญ (House of Commons) ซึ่งมีลักษณะเป็นสภาคู่ โดยสภาสามัญท าหน้าที่เป็นสภาล่างเป็น
ตัวแทนของราษฎร ส่วนสภาขุนนางจะเป็นตัวแทนของกลุ่มชนฐานันดร ส่วนถ้าจะมองในด้าน
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างสภาขุนนางกับสภาสามัญแล้วจะเห็นว่าหลังจากการประกาศใช้ The 
Parliament Act ในปี ค.ศ. 1911 นั้น สภาขุนนางไม่มีสิทธิยับยั้งร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการเงินอีก
ต่อไป และส าหรับร่างกฎหมายอื่น ๆ การใช้สิทธิยับยั้งของสภาขุนนาง จะมีผลเป็นการถ่วงเวลาในการ
ประกาศใช้เป็นกฎหมายนั้น ๆ ให้เนิ่นนานออกไปเท่านั้น67 

  
2.3.2.3 หลัก Act of State 
 

หลักการกระท าของรัฐ (Act of State) นี้ถ้าจะแจกแจงรายละเอียดดูแล้ว 

จะเห็นว่ามีความใกล้เคียงกับหลักการกระท าทางรัฐบาล โดยเฉพาะตรงจุดความสัมพันธ์ของรัฐบาล
หนึ่งกับอีกรัฐบาลหนึ่ง หรือความสัมพันธ์ในทางระหว่างประเทศนั่นเอง นอกจากนี้ ในทางปฏิบัติ 
                                                            
66 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคณะ, การกระท าทางรัฐบาล : ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 151 - 
152 

67 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนญู, หน้า 54 - 55 
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องค์กรศาลไม่มีความเชี่ยวชาญในทางการเมืองระหว่างประเทศแต่อย่างใด ฉะนั้นการก าหนดนโยบาย
ต่างประเทศ หรือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหนึ่งต่อประเทศอื่น เป็นเรื่องผลประโยชน์ทาง
การเมืองระหว่างประเทศที่มีแต่ฝ่ายบริหารเท่านั้นที่สามารถทราบรายละเอียดดังกล่าวได้ แม้กระทั้ง
ในทางกฎหมาย รัฐสภาก็ไม่เห็นความจ าเป็นที่จะต้องเข้าไปก าหนดรายละเอียดในทางเนื้อหาของ
นโยบายดังกล่าว เพราะเดี๋ยวจะท าให้การบริหารงานต่างประเทศด าเนินไปไม่สะดวกและขาดความ
คล่องตัว อย่างไรก็ตาม การที่รัฐสภามิได้ก าหนดรายละเอียดไว้ในกฎหมาย และปล่อยให้เป็นดุลยพินิจ
ของฝ่ายบริหารในการเข้าไปจัดการก าหนดเนื้อหาสาระ นโยบาย และความสัมพันธ์เอง ก็มิได้แปลว่า
ฝ่ายบริหารจะมีอิสระในเรื่องดังกล่าวเต็มที่สมบูรณ์ รัฐสภาแห่งอังกฤษซึ่งเป็นองค์กรที่มีอ านาจสูงสุด 
ก็ยังคงเข้าไปตรวจสอบการกระท าดังกล่าวของฝ่ายบริหารอยู่เองโดยผ่านกระบวนการทางรัฐสภา 
และอาจรวมถึงกลไกในระบบพรรคการเมืองด้วย 

กล่าวโดยสรุป การกระท าของรัฐดังกล่าว ก็อยู่ภายใต้วิถีทางแห่งการ 

ตรวจสอบทางการเมืองเช่นเดียวกับ ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาล จึงไม่มีความจ าเป็นใด ๆ ที่ฝ่ายตุลา
การซึ่งเป็นองค์กรที่เป็นกลางทางการเมืองจะเข้าไปยุ่งเกี่ยวด้วย ค าพิพากษาที่ส าคัญ ๆ เกี่ยวกับการ
กระท าที่ถือว่าเป็น “การกระท าของรัฐ” ก็อย่างเช่น คดี Buron V. Denman (1848) เกี่ยวกับการที่
กองทัพเรืออั งกฤษท าลายอาคารของชาวสเปน หรือคดี  Agbor V. Metropolitan Police 
Commissioner (1969) ที่ เกี่ยวกับการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ภายใต้การร้องขอจาก
หน่วยงานของรัฐอันเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ68 

 

2.3.3 ศึกษากรณีประเทศไทย 
 

2.3.3.1 แนวค าวินิจฉยัของศาลเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาล 
 

กรณีของประเทศไทยนั้น เมื่อพิจารณาแนวค าพิพากษาของศาลฎีกาและ 

รวมถึงกฎหมายมหาชน เช่น พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ได้วางแนวจ ากัด
อ านาจศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที่จะพิจารณาเรื่องบางเรื่องที่เป็นการกระท าขององค์กร
ทางการเมืองไว้ [มาตรา 20 (1) ] 

ในอดีต ศาลฎีกาได้วางหลักการการไม่เข้าไปควบคุมการกระท าบางอย่าง 

                                                            
68 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคณะ, การกระท าทางรัฐบาล : ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 153 - 
154 
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ของนายกรัฐมนตรีที่ใช้อ านาจตามมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 250269 

ไปเปรียบเทียบกับการใช้อ านาจของประธานาธิบดีแห่งฝรั่งเศส ตามรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส ค.ศ. 

1958 มาตรา 1670 จะพบว่ามีความคล้ายคลึงกัน การใช้อ านาจของประธานาธิบดีฝรั่งเศสตามมาตรา 

16 นั้น ถือเป็นการกระท าของรัฐบาล ซึ่งศาลปกครองฝรั่งเศสจะไม่เข้าไปตรวจสอบดังกล่าวเพราะ

เป็นอ านาจเฉพาะตัวของประธานาธิบดี อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญก็ยังคงระบบการตรวจสอบไว้ ซึ่งก็จะ

เห็นได้จากต้องมีการปรึกษานายกรัฐมนตรี ประธานสภาทั้งสอง และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญก่อน 

ในขณะที่ข้อความดังกล่าวไม่ปรากฏในมาตรา 17 ของรัฐธรรมนูญไทย 

จะเห็นได้ว่าการใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 17 ของธรรมนูญ 

การปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 นั้นเป็นการใช้อ านาจบริหารและตุลาการอยู่ในคน ๆ เดียวกัน 

ซึ่งขัดกับหลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) ตามหลักสากล คือการใช้อ านาจอยู่ที่

บุคคลเดียวอาจน าไปสู่การปกครองแบบเผด็จการได้ ดังนั้นจึงมีทั้งผู้ที่เห็นด้วยและคัดค้านแนวคิดที่

เห็นด้วยและรวมถึงจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ เองนั้น อ้างว่าการใช้อ านาจตามมาตรา 17 นั้นเพื่อความ

คล่องตัวในการปฏิบัติงาน เป็นที่สังเกตคือโดยลักษณะส่วนตัวและการปฏิบัติราชการของจอม

                                                            
69 มาตรา 17 บัญญัติว่า “ในระหว่างที่ใช้รัฐธรรมนูญนี้ ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพื่อ
ประโยชน์ในการระงับหรือปราบปรามการกระท าอันเป็นการบ่อนท าลายความมั่นคงของ
ราชอาณาจักรหรือราชบัลลังก์ หรือการกระท าอันเป็นการบ่อนท าลาย ก่อกวนหรือคุกคามต่อความ
สงบที่เกิดขึ้นภายในหรือมาจากภายนอกราชอาณาจักร ให้นายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรัฐมนตรีมี
อ านาจสั่งการ หรือการกระท าใด ๆ ไปตามความในวรรคก่อนแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีแจ้งให้สภาทราบ” 
70 รัฐธรรมนูญแห่งฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 16 บัญญัติว่า 

“ในกรณีที่สถาบันแห่งสาธารณรัฐความเป็นเอกราชของชาติ บูรณภาพแห่งดินแดนหรือการ 
ปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศ ถูกคุกคามอย่างร้ายแรงและปัจจุบันทันด่วนจนเป็นเหตุให้การ
ด าเนินการตามปกติของสถาบันทางการเมืองแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ หยุดชะงักลง ประธานาธิบดีแห่ง
สาธารณรัฐมีอ านาจด าเนินมาตรการที่จ าเป็นส าหรับจัดการกับสถานการณ์ดังกล่าว โดยจะต้อง
ปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการกับนายกรัฐมนตรี และประธานสภาทั้งสอง และคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญก่อน 

ประธานาธิบดีจะต้องแถลงการณ์ใช้มาตรการฉุกเฉินดังกล่าวให้ประชาชนทราบมาตรการ 
ดังกล่าวจะต้องด าเนินไปในระยะเวลาจ ากัดที่สุด และเป็นไปเฉพาะเท่าที่มีความจ าเป็นเพื่อให้การ
ด าเนินการของสถาบันการเมืองแห่งรัฐเป็นไปได้ตามปกติ โดยประธานาธิบดีจะต้องปรึกษาหารือกับ
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญในเรื่องการใช้มาตรการดังกล่าว” 
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พลสฤษดิ์ ธนะรัชต์นั้นมีแนวโน้มไปในทางเผด็จการ ในส่วนผู้คัดค้านนั้นเห็นว่าในประวัติศาสตร์

การเมืองสากล การรวมอ านาจไว้ที่บุคคล ๆ เดียวนั้นอาจน าไปสู่ระบอบทรราชย์หรือเผด็จการได้ ไม่มี

การแบ่งแยกอ านาจกัน ไม่มีการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ แต่ในทางปฏิบัติของศาลนั้นการ

กระท าของนายกรัฐมนตรีในมาตรา17แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 นั้น ศาล

จ ากัดอ านาจตนเอง (Judicial Self-Limitation) ไม่เข้าไปควบคุมในการใช้อ านาจดังกล่าว ซึ่งคล้าย

กับแนวทางของศาลในสหรัฐอเมริกาที่ไม่เข้าไปควบคุมหรือยุ่งเกี่ยว (Non-Interference) ในเรื่องที่

เป็นปัญหาทางการเมือง (Political Question) แนวทางของ Conseil d’Etat ของฝรั่งเศสก็ไม่เข้าไป

ควบคุมการกระท าของรัฐบาล และคล้ายคลึงกับที่ศาลภายในของอังกฤษที่ไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการ

กระท าของรัฐบาลอังกฤษด้วยเช่นกัน71 ตัวอย่างค าพิพากษาได้แก่ 

ค าพิพากษาฎีกาที่ 860/2525 ค าสั่งตามมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการ 

ปกครองราชอาณาจักร เรื่องให้ทรัพย์สินในกองมรดกจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ และทรัพย์สินของท่าน

ผู้หญิงวิจิตรา ธนะรัชต์ ตกเป็นของรัฐ เป็นค าสั่งที่นายกรัฐมนตรีได้ออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 

17 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร และโดยมติคณะรัฐมนตรี จึงมีผลบังคับเป็นกฎหมาย 

ค าพิพากษาฎีกาที่ 1640/2531 ในระหว่างที่ใช้ธรรมนูญการปกครองราช 

อาณาจักร ถือว่าธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรเป็นกฎหมายสูงสุด บรรดาค าสั่งนายกรัฐมนตรีที่

ออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรดังกล่าว และโดยมติ

คณะรัฐมนตรีจึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายและใช้บังคับได ้

จากตัวอย่างค าพิพากษาฎีกาที่ยกมานั้น เห็นได้ว่าศาลจ ากัดอ านาจตนเอง 

ด้วยการไม่เข้าไปวินิจฉัยว่าการใช้อ านาจตามมาตรา 17 ดังกล่าวชอบหรือไม่ ซึ่งคล้ายกับทฤษฎีการ

กระท าของรัฐบาลในต่างประเทศอย่างมาก นอกจากนี้ สิ่งที่น่าสังเกตต่อไปคือ อ านาจที่นายกรัฐมนตรี

อาศัยมาตรา 17 ใช้นั้น เป็นอ านาจที่กว้างขวางมาก เพราะมันเป็นการใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริ

หาร และอ านาจตุลาการอยู่ในคน ๆ เดียวซึ่งศาลก็ปฏิเสธที่จะเข้าไปควบคุม และยังไม่มีกลไกที่ให้การ

ใช้อ านาจนี้ถูกตรวจสอบโดยองค์กรอื่น ย่อมจะน าไปสู่อ านาจเผด็จการเบ็ดเสร็จอย่างไม่ต้องสงสัย 

ส่วนในเรื่องการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์

ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 นั้นก็มีมาตรา 20 (1) ก าหนดห้ามมิให้รับ

พิจารณาเรื่องร้องทุกข์ที่มีลักษณะเป็นเรื่องของนโยบายโดยตรงซึ่งรัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา 

และที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีมติเด็ดขาดแล้ว เช่นนี้จะเห็นว่าตาม

                                                            
71 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 354 - 355 
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พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 20 (1) ได้วางหลักการเกี่ยวกับการกระท า

ที่ไม่อาจจะร้องทุกข์ได้โดยมีหลักการและแนวความคิดว่า หลักกฎหมายปกครองต้องเป็นหลัก

กฎหมายที่แยก “งานนโยบาย” ออกจาก “งานประจ า” ได้ โดยงานนโยบายนั้นไม่อยู่ในความควบคุม

ของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ เพราะงานนโยบายเป็นเรื่องที่รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา 

ซึ่งมีกลไกและการควบคุมเป็นพิเศษแตกต่างออกไป ส าหรับตัวอย่างในเรื่องนี้มีค าวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ กรณีที่นายวิษณุ หงส์พงศ์ กับพวก ร้องทุกข์ ให้เพิกถอนประกาศ

กระทรวงสาธารณสุขที่ก าหนดว่า ท้องที่ใดควรจัดให้มีเภสัชกรอยู่ประจ าร้านขายยาตลอดเวลาที่เปิด

ท าการว่า เรื่องที่มี “ลักษณะ” เป็นไปในทางนโยบายโดยตรงซึ่งรัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา เป็น

กรณีของการตัดสินใจด าเนินการที่องค์กรชี้ขาดข้อกฎหมายไม่อาจเข้ามาพิจารณาทบทวนได้เพราะ

เป็นเรื่อง “ความเหมาะสมในการบริหาร” ที่ไม่มีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายก ากับให้พิจารณาความ

ถูกต้องทางกฎหมายได้ แต่รัฐบาลต้องรับผิดชอบในเรื่องนั้นต่อรัฐสภาโดยตรง การควบคุมความ

ถูกต้องเหมาะสมในเรื่องดังกล่าวต้องอยู่ในกลไกการควบคุมทางการเมืองของรัฐสภาตามระบอบ

ประชาธิปไตย แต่ถ้าเรื่องใดมีกรณีที่เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายรวมอยู่ด้วยแล้ว การพิจารณา

เกี่ยวกับกรณีความไม่ชอบด้วยกฎหมายในเรื่องนั้นไม่ใช่ข้อห้ามตามมาตรา 20 (1) ดังนั้นการพิจารณา

ว่าท้องที่ใดสมควรจัดให้มีเภสัชการอยู่ประจ าตลอดเวลาที่เปิดท าการได้แล้วหรือไม่ จึงเป็นการ

ตัดสินใจเกี่ยวกับความเหมาะสมในการบริหารอย่างหนึ่ง 

ท่านเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา (ศาสตราจารย์ ดร.อมร  

จันทรสมบูรณ์) ได้ให้ข้อสังเกตการร้องทุกข์ในเรื่องนี้ว่า เงื่อนไขเบื้องต้นของการใช้อ านาจสั่งการของ

รัฐมนตรี คือจะต้องสั่งโดยถูกต้องตาม “หลักเกณฑ์ของความสมบูรณ์” ซึ่งจะแตกต่างกับการที่

รัฐมนตรีใช้ดุลยพินิจทางบริหารในการ “เลือก” สั่งการหรือไม่สั่งการ ซึ่งการเลือกสั่งการนี้เป็นเรื่อง

ของ “ความสมควร” และเป็นเรื่องนโยบายที่รัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา แต่เมื่อผู้ร้องทุกข์

กล่าวอ้างว่าการสั่งการของรัฐมนตรีได้กระท าไปโดยกระท าผิด คือเป็นการสั่งการบนพื้นฐานของ

ข้อเท็จจริงที่ผิดพลาด ผู้ร้องทุกข์ก็เลยร้องทุกข์โต้แย้ง “ความสมบูรณ์” ของประกาศกระทรวง

สาธารณสุข แต่ผู้ร้องทุกข์มิได้โต้แย้งอ านาจของรัฐมนตรีในทางนโยบาย ดังนั้นคณะกรรมการวินิจฉัย

ร้องทุกข์จึงสามารถรับเรื่องนี้ไว้พิจารณาได้ ถือว่าเป็นกรณีที่ไม่เข้าข้อห้ามตามมาตรา 20 (1) แห่ง

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 อย่างไรก็ดี เมื่อมีการพัฒนาคณะกรรมการวินิจฉัย

ร้องทุกข์เป็นการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมา แนวความคิดเรื่อง “งานนโยบาย” ก็จะจ ากัดให้เคร่งครัด
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ขึ้นด้วย หาไม่แล้วการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็จะล้มเหลว สิ่งที่พึงท าความเข้าใจให้ดี

ก็คือ “นโยบาย” เป็นดุลยพินิจชนิดหนึ่งที่ศาลจะไม่เขา้ไปควบคุม 

ในส่วนพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 20 (2)  

นั้น เป็นเรื่องเกี่ยวกับ “คณะรัฐมนตรีมีมติเด็ดขาดแล้ว” หรือเรื่องที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้า
รัฐบาลได้สั่งการไปแล้ว คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะไม่รับเรื่องร้องทุกข์ดังกล่าวไว้พิจารณานั้น 
กรณีนี้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา คือท่าน ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับ
มาตรา 20 (2) ไว้ในค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที่ 40/2528 เรื่อง นายส าเภา สิริ
สัมพันธ์ และบริษัทภัทรยุทธภัณฑ์ จ ากัด ขอความเป็นธรรมเกี่ยวกับการจ้างสร้างโรงงานวัตถุระเบิด
ของกระทรวงกลาโหม ที่ว่าทฤษฎีกฎหมายปกครองเรื่อง การแยก “งานประจ า” ออกจาก “งาน
นโยบาย” (หรือการเมือง) เป็นที่มาของบทบัญญัติในมาตรา 20 (2) แต่ประเทศไทยยังอยู่ในระยะต้น
ของการพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง ฉะนั้นการจะสร้างทฤษฎีกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการแยกการ
สั่งการหรือ “มติของคณะรัฐมนตรี” ให้ออกเป็น “งานประจ า” และ “งานนโยบาย” ย่อมเป็นสิ่งที่
กระท าได้ยาก ทั้งนี้เนื่องจากมติคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี อาจจะเป็นนิติกรรม
ทา งปกครอ ง  ( acte administratif)  ห รื อ อ าจจะ เป็ น ก า รกระท า ขอ ง รั ฐบ าล  ( acte du 
gouvernement) ซึ่งไม่อยู่ในความควบคุมของศาลปกครอง แต่บทบัญญัติในมาตรา 20 (2) บัญญัติ
ขึ้นในลักษณะที่กว้างและครอบคลุมทั้งสองกรณี กล่าวคือ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะไม่รับเรื่อง
ที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเด็ดขาดแล้ว ไม่ว่ามติคณะรัฐมนตรีนั้นจะมีลักษณะเป็นงานประจ าที่ไม่ใช่งาน
นโยบายก็ตาม ทั้งนี้เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ต้องท าค าเสนอแนะค าวินิจฉัยให้
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลเพื่อสั่งการอยู่ ดังนั้นบทบาทในการควบคุมคณะรัฐมนตรีหรือมติ
คณะรัฐมนตรีของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ในประเด็นที่เกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมาย การควบคุมดุลยพินิจ หรือการควบคุมการใช้อ านาจนั้น จึงยังไม่สามารถกระท าได้โดยตรง 
โดยศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ได้ให้เหตุผลว่า ในระยะต้นของการพัฒนาคณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์  เพื่อเป็นการป้องกันการขัดแย้งที่อาจจะเกิดขึ้นได้กับองค์กรฝ่ายบริหาร 
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 จึงบัญญัติไม่ให้รับเรื่องที่คณะรัฐมนตรีมีมติ
เด็ดขาดแล้ว แต่ในระยะต่อไป เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พัฒนาจนถึงระดับที่เ ป็นศาล
ปกครองเต็มรูปแล้ว โดยมีอ านาจหน้าที่อิสระที่จะวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ได้เองแล้ว มาตรา 20 (2) ก็ไม่
จ าเป็นต้องมีอีกต่อไป มิฉะนั้นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็จะเกิดขึ้นได้ยากเช่นกัน 
เพราะว่าฝ่ายปกครองจะเสนอเรื่องให้นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีอนุมัติหมด จะได้เลี่ยงการ
ควบคุมของศาล นอกจากนี้ ในฝรั่งเศส ก็ไม่มีข้อยกเว้นเช่นนี้เหมือนกัน ค าสั่งหรือกฤษฎีกาของ
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ประธานาธิบดีหรือของนายกรัฐมนตรี แม้จะผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก็อาจถูกเพิกถอนได้ 
ถ้ามิชอบด้วยกฎหมาย 

 

2.4 ทฤษฎีที่เก่ียวกับหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี  
(Collective Responsibility) 

 
ค าว่า “คณะรัฐมนตรี” (Cabinet) ก็คือ ฝ่ายบริหาร ซึ่งในประเทศอังกฤษจะถูกอธิบายว่า 

เป็น“ฝ่ายบริหารแบบระบบรัฐสภา” กล่าวคือ เป็นรูปแบบของระบบการมีผู้แทนราษฎรและการมี
รัฐบาลภายใต้รัฐธรรมนูญที่ได้รับการดัดแปลงและพัฒนามาอย่างกว้างขวางที่สุดจากอังกฤษผ่าน
วิวัฒนาการทางประวัติศาสตร์มาอย่างเป็นกระบวนการตามล าดับ และได้รับอิทธิพลการยอมรับอย่าง
กว้างขวางในระบอบการเมืองการปกครองของยุโรป นอกจากนี้ ยังได้รับอิทธิพลจากความเป็นจริง
ที่ว่า “ฝ่ายบริหารแบบระบบรัฐสภา” นี้สามารถสอดรับกันได้กับรัฐบาลในพระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัวหรือรัฐบาลที่มีประมุขของรัฐเป็นพระมหากษัตริย์กับรัฐบาลในระบอบสาธารณรัฐ72  
 

2.4.1 หลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรใีนประเทศอังกฤษ 

 
หากจะให้ความหมายของ “หลักความรับผิดชอบร่วมกัน” ของรัฐมนตรีแต่ละคน 

หรือคณะรัฐมนตรีแล้ว ก็มีนักวิชาการได้ให้ความหมายไว้ดังนี ้
Lord Salisbury กล่าวไว้ว่า “มติคณะรัฐมนตรีทุกเรื่อง รัฐมนตรีแต่ละคนที่ไม่ได้ 

ลาออก จะต้องรับผิดชอบในมติดังกล่าว และไม่มีสิทธิที่จะพูดในภายหลังว่า ที่เขาได้เห็นด้วยไปนั้นก็

เพื่อเป็นการประนีประนอม หรือเป็นเพราะเขาถูกชักจูงโดยเพื่อนร่วมคณะรัฐมนตรี”73 

Joseph Chamberlain ให้ค านิยามไว้ว่า “มติคณะรัฐมนตรีควรจะได้รับการ 

สนับสนุนและความเคารพอย่างภักดีจากคณะรัฐมนตรี ในฐานะเป็นการตัดสินใจของคณะรัฐบาล

ทั้งหมด ด้วยเหตุน้ีจึงอาจจะมีความเห็นแตกต่างกันบ้าง แต่ก็เป็นฝ่ายข้างน้อย อย่างไรก็ดี รัฐมนตรีทุก

                                                            
72 Dell Gillette Hitchner and William Henry Harbold, Modern Government, 2  ed.(New 
York: Dodd, Mead & Company, 1965), P. 311. 
73 Ivor Jenning, Cabinet Government, (London: Cambridge University Press, 1969), p. 
277. อ้างถึงใน ทรงศักดิ์ วุฒิคะโร, “ความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรีในทางการเมืองภายใต้
รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2521”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2531), หน้า 17 - 18 
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คนมีหน้าที่ที่จะต้องสนับสนุนการตัดสินใจดังกล่าวต่อไป ส่วนรัฐมนตรีคนใหนไม่เห็นด้วยก็ต้องลาออก

ไป”74 

Geoffrey Marshall กล่าวไว้ว่า “ธรรมเนียมปฏิบัติของความรับผิดชอบร่วมกัน  

(Collective Responsibility) นั้นมีอยู่ด้วยกัน 3 ธรรมเนียม และแต่ละธรรมเนียมปฏิบัตินี้นั้นจะถูก

เรียกว่าเป็นกฎ หากแต่มันไม่ใช่กฎหมายแท้ ๆ ของรัฐธรรมนูญ คือ กฎแห่งความไว้วางใจ 

(Confidence Rule) กฎแห่งความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน (Unanimity Rule) กฎแห่งการรักษา

ความลับ (Confidentiality Rule) โดยกฎข้อแรกนั้นเป็นเงื่อนไขที่รัฐบาลจ าเป็นต้องปฏิบัติ เพื่อที่จะ

ด ารงอยู่ในต าแหน่งต่อไป ส่วนอีก 2 กฎนั้นเป็นแนวทางที่สมาชิกในคณะรัฐมนตรีต้องประพฤติปฏิบัติ

ขณะที่อยู่ในต าแหน่ง”75 และแต่ละกฎนั้นมีรายละเอียดดังนี ้

1. กฎแห่งความไว้วางใจ (Confidence Rule) คือถ้ารัฐบาลไม่ได้รับความไว้วางใจ 

จากสภาสามัญ (House of Commons) แล้ว รัฐบาลก็จะต้องด าเนินการไม่อย่างใดก็อย่างหนึ่งคือ 

ลาออก หรือไม่ก็กราบบังคมทูลแนะน าให้กษัตริย์ทรงยุบสภาสามัญ (Advise Dissolution) เสีย ถ้า

หากกษัตริย์หรือพระราชินีได้ทรงปฏิเสธค าแนะน าให้ยุบสภาของนายกรัฐมนตรี การลาออกของ

นายกรัฐมนตรีอาจจะตามมาในกรณีดังกล่าว แต่สิ่งนั้นไม่ได้เกิดขึ้นเลย เพราะกษัตริย์หรือพระราชินี

แห่งอังกฤษไม่ต้องทรงรับผิดชอบทางการเมืองเป็นเวลาสองศตวรรษมาแล้ว แต่มีผู้กล่ าวไว้ว่ากฎ

ดังกล่าวนี้ดูเหมือนว่าจะไม่ได้รับการเชื่อถือหรือปฏิบัติตามต่อไปอีกแล้ว โดยอ้างทัศนะของ

หนังสือพิมพ์ The Times ในปี ค.ศ. 1977 ที่กล่าวว่า “ไม่มีหลักเกณฑ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการ

รัฐบาลที่เคารพต่อความพ่ายแพ้ความไว้วางใจของสภาสามัญในนโยบายใด ๆ โดยเฉพาะที่เป็น

หลักฐานว่าไม่มีเจ้าของความไว้วางใจที่จ าเป็นของสภาสามัญอีกต่อไป” และอีกเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นใน

ปี ค.ศ. 1960 และค.ศ. 1970 ที่รัฐบาลพรรคแรงงานยังคงอยู่ในต าแหน่งต่อไปแม้ว่าจะประสบความ

ล้มเหลวในการผ่านกฎหมายงบประมาณแผ่นดินเกี่ยวกับอัตราภาษีเงินได้ ดูเหมือนว่ารัฐบาลได้ปฏิบัติ

ตามกฎเกณฑ์ใหม่ ที่ได้วางบรรทัดฐานเพียงการลงมติพิเศษในเรื่องความไว้วางใจ หรือการลงมติไม่

ไว้วางใจของฝ่ายค้าน76 

หากจะกล่าวถึงเหตุการณ์ที่ผ่านมาเกี่ยวกับเรื่องนี้ก็ได้แก่ เหตุการณ์การลาออกของ 

                                                            
74 Ibid. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 18 

75 Geoffrey Marshall, Constitutional Conventions, (New York: Oxford University Press, 
1984), p. 55. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน 

76 Ibid, p. 56. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 19 
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อดีตนายกรัฐมนตรีอังกฤษ ที่ธรรมเนียมปฏิบัติของรัฐธรรมนูญอังกฤษได้มีการวางบรรทัดฐานใน

ระยะแรก ๆ ในเรื่องการได้รับความไว้วางใจจากสภาสามัญ ในกรณีที่ถ้าสภาสามัญไม่ให้ความไว้วางใจ

แล้วรัฐบาลก็ต้องลาออกไป อย่างเช่นในปี ค.ศ. 1742 ที่ Sir Robert Walpole ลาออก หรือในป ีค.ศ. 

1782 ที่ Lord North ลาออก หรือในปี ค.ศ. 1835 ที่ Sir Robert Peel ลาออก เป็นต้น โดย Sir 

Robert Peel ได้กล่าวว่า “การที่รัฐบาลยังคงอยู่ต่อไปในต าแหน่งโดยปราศจากความไว้วางใจจาก

สภาสามัญ เป็นการขัดกับหลักการและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ”77 นอกจากนี้ ในศตวรรษที่ 20 

นายกรัฐมนตรี Baldwin ได้ลาออกจากต าแหน่ง เนื่องมาจากความพ่ายแพ้การไม่ได้รับความไว้วางใจ

จากสภาสามัญ และไม่ได้รับเสียงส่วนใหญ่จากการเลือกตั้งทั่วไปในเดือนมกราคม ค.ศ. 1924 ในขณะ

ที่ ในปี ค.ศ. 1924 และค.ศ. 1979 นายกรัฐมนตรี  MacDonald และนายกรัฐมนตรี  James 

Callaghan ต่างก็ไม่ได้รับความไว้วางใจจากสภาสามัญเช่นกันตามล าดับ แต่แล้วก็ไม่ได้ลาออกจาก

ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี แต่กลับกราบบังคมทูลแนะน าให้พระราชินีทรงยุบสภา เหตุการณ์เหล่านี้แสดง

ให้เห็นว่ามันเป็นไปตามกฎแห่งความไว้วางใจ (Confidence Rule) ทั้งสิ้น78  

2. กฎแห่งความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน (Unanimity Rule) กล่าวคือ เป็นสิทธิที ่
สืบเนื่องในหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีต่อคณะรัฐมนตรี แต่บางคนกล่าวว่าเป็นหน้าที่ของสถาบัน

พระมหากษัตริย์ (The Crown) อย่างไรก็ดี เหตุผลทางด้านธรรมเนียมประเพณีกลับบอกว่าคือความ

เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของคณะรัฐมนตรีที่พัฒนามาจากมุมมองด้านประวัติศาสตร์ในฐานะที่เป็น

ความพยายามปลดรัฐมนตรีออกจากต าแหน่งโดยกษัตริย์ โดยเฉพาะในเรื่องความเห็นของ

คณะรัฐมนตรี ถ้าหากคณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีไม่ระมัดระวัง โดยเปิดเผยความเห็นที่แตกต่าง

ในหมู่ของพวกเขา อันเป็นสิ่งที่ขัดกับรัฐธรรมนูญหรือละเมิดธรรมเนียมปฏิบัต7ิ9 

การที่รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งแสดงความไม่เห็นด้วยอย่างเปิดเผยในนโยบายของ 

คณะรัฐมนตรี บางครั้งสิ่งนี้ก็เป็นการเปิดโอกาสให้แก่นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ

คณะรัฐมนตรีอาจให้อภัยการกระท าดังกล่าวของรัฐมนตรีผู้นั้นได้ โดยมองข้ามการกระท าอันนั้นเสีย 

                                                            
77 Cecil S. Emden, The People and the Constitution, 2nd ed., (London: Oxford University 
Press, 1959), p. 157. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน  
78 Geoffrey Marshall, Constitutional Conventions, p. 55. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 20 

79 Ibid, p. 58. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 20 
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แม้ทั้งนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีจะไม่เต็มใจก็ตาม80 สมาชิกในคณะรัฐมนตรีจะต้องซื่อสัตย์ต่อ

กัน และพวกเขาสามารถที่จะอ้างความซื่อสัตย์ต่อเพื่อนรัฐมนตรีของเขาได้ เฉพาะในกรณีที่พวกเขา

วิพากษ์วิจารณ์ไปในทางให้การสนับสนุนต่อนโยบายคณะรัฐมนตรีต่อสาธารณชนเท่านั้น และถ้าหาก

เขาวิพากษ์วิจารณ์นโยบายคณะรัฐมนตรีไปในทางเสียหาย หรือวิพากษ์วิจารณ์ความล้มเหลวของ

รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล พวกเขาก็ไม่สามารถอ้างความรับผิดชอบที่มีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของ

คณะรัฐมนตรีได8้1 

อย่างไรก็ตาม หลักความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของคณะรัฐมนตรีนี้ ในบาง 

สถานการณ์ก็มีการถูกละเมิดหรือไม่ได้รับการปฏิบัติด้วยเหมือนกัน อย่างเช่น ในปี ค.ศ. 1935 

รัฐมนตรีต่างประเทศของอังกฤษชื่อ Sir Samuel Hoare ได้ละเมิดอ านาจที่ได้รับมอบหมายมาจาก

คณะรัฐมนตรี โดยได้มีการเห็นชอบในข้อตกลงที่จะให้บางส่วนของดินแดน Abyssinia (เอธิโอเปีย) 

แก่ผู้บุกรุกคือ อิตาลี ดังนั้นคณะรัฐมนตรีอังกฤษในสมัยนั้นจึงได้ให้ความเห็นชอบในการปฏิบัติหน้าที่

ของ Sir Samuel Hoare ทั้ง ๆ ที่สามารถปฏิเสธการกระท าของ Sir Samuel Hoare ได้ ต่อมาเมื่อ

ข้อตกลงในการแบ่งดินแดน Abyssinia ดังกล่าวได้ถูกตีพิมพ์เผยแพร่ ประชาชนชาวอังกฤษก็แสดง

เสียงการประท้วงต่อเรื่องดังกล่าว คณะรัฐมนตรีจึงได้ให้ Sir Samuel Hoare ลาออกแต่เพียงผู้เดียว82 

แทนที่จะลาออกทั้งคณะ กรณีเช่นนี้จึงกล่าวได้ว่า คณะรัฐมนตรีอังกฤษยอมรับข้อตกลงระหว่าง 

Hoare-Laval แล้ว ดังนั้นคณะรัฐมนตรีของ Baldwin จะต้องปฏิบัติสิ่งดังกล่าวในฐานะที่เป็นสิ่งหนึ่ง

แห่งความไว้วางใจ แต่คณะรัฐมนตรีของ Baldwin ก็ได้หลีกเลี่ยงกฎข้อนี้ เลยท าให้ Sir Samuel 

Hoare กลายเป็นแพะรับบาป (a scapegoat) และได้ลาออกจากรัฐมนตรีต่างประเทศอังกฤษไป83 

3. กฎแห่งการรักษาความลับ (ในหมู่) (Confidentiality Rule) กล่าวคือ การที่ 
รัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาของข้าราชการในหน่วยงานกระทรวงที่เขารับผิดชอบอยู่  ในการตัดสินใจ

ทุกครั้งซึ่งได้กระท าไปในนามของรัฐมนตรี ถึงแม้ว่าในขณะที่ได้มีการตัดสินใจดังกล่าว รัฐมนตรีจะ

ไม่ได้มีส่วนรู้เห็นในเนื้อหาของเรื่องนั้นก็ตาม แต่เพิ่งได้มาทราบในข้อเท็จจริงภายหลังโดยการสอบถาม

                                                            
80 Stanley A. De Smith, Constitutional and Administrative Law, 2nd ed., (Harmondsworth, 
Middlesex: Penguin Books Inc., 1973), p. 174. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 21 

81 Ibid, p. 177. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน  
82 Ibid. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน 
83 Ivor Jenning, Cabinet Government, p. 150. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 21 - 22 
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ข้าราชการซึ่งได้ตัดสินใจในเรื่องดังกล่าวแทน รัฐมนตรีผู้นั้นก็ยังคงต้องรับผิดชอบ แต่การบังคับของ

ธรรมเนียมปฏิบัติในเรื่องนี้มีน้อยมาก84 

หลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการเปิดเผยการประชุมคณะรัฐมนตรี หรือมติคณะรัฐมนตรี  

โดยรัฐมนตรีคนก่อนได้รับการอนุญาตจากการยินยอมของพระมหากษัตริย์เท่านั้น ซึ่งเป็นกฎพื้นฐานที่

ได้กล่าวไว้ในค าสาบานที่จะรักษาความลับขององคมนตรี (Privy Councillor’s oath) ซึ่งจะไม่

เปิดเผยข้อความที่ได้รับมาด้วยความไว้วางใจในความสามารถของบุคคล ในฐานะที่เป็นข้าราชการ 

(Crown Servant) รวมทั้งเป็นผลประโยชน์ของชาติ และผลประโยชน์ที่น ามาสู่การตัดสินใจใน

นโยบายของรัฐบาล อันจะสามารถก่อให้เกิดความเสียหายถ้าหากรัฐมนตรีได้น าบันทึกมาพิมพ์ และน า

ออกผ่านโทรทัศน์ภายหลังจากที่เขาออกจากต าแหน่ง85 

ในขณะที่การเปิดเผยและการให้ข้อความอย่างสั้น ๆ ของรัฐมนตรีแก่สื่อมวลชน เมื่อ 

พวกเขารู้ว่าจะเป็นประโยชน์แก่พวกเขาเอง ต่อมา Richard Crossman ได้จัดท า Diaries of 

Cabinet Minister ซึ่ งเป็นกฎเกณฑ์ที่บอกการจ ากัดการให้ข่าวสารของรัฐมนตรี  ที่ เรียกว่า 

Parameters ปรากฏว่า Sir John Hunt เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Secretary of the Cabinet) ของ

อังกฤษ ได้น าเอากฎเกณฑ์ Parameters มาใช้เป็นค าสั่งควบคุมการเปิดเผยในการติดต่อหรือการ

อภิปรายออกเป็น 3 ระดับ86 ได้แก ่

1) การอภิปรายในคณะรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการรัฐมนตรี (Cabinet  
Committee) 

2) การติดต่ออื่น ๆ ระหว่างรัฐมนตรีด้วยกัน หรือระหว่างรัฐมนตรีและข้าราชการ 

เกี่ยวกับการวางกฎเกณฑ์ หรือปฏิบัติตามนโยบาย 

3) การอภิปรายเกี่ยวกับการแต่งตั้ง เปลี่ยนแปลง หรือบรรจุส าหรับต าแหน่ง 

ข้าราชการช้ันผู้ใหญ่ 

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันการปฏิบัติเกี่ยวกับการรักษาความลับของรัฐมนตรีอังกฤษ 

จะเป็นรูปแบบที่ยึดหลัก The Report of the Radcliffe Committee of Privy Councillors on 
Ministerial Memoirs ซึ่งก าหนดหลักการส าคัญว่า รัฐมนตรีไม่ควรเปิดเผยการติดต่อในระหว่าง
                                                            
84 Stanley A. De Smith, Constitutional and Administrative Law, p. 176. อ้ า ง ถึ ง ใ น  เ รื่ อ ง
เดียวกัน, หน้า 22 

85 Ibid, p. 175 – 176. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 23 

86 Geoffrey Marshall, Constitutional Conventions, p. 58 - 59. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 
23-24 
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คณะรัฐมนตรีเป็นระยะเวลา 15 ปี หลังจากเหตุการณ์นั้น ๆ ได้เกิดขึ้น ถ้าหากคณะรัฐมนตรีเห็นว่า 
การเปิดเผยดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ หรือจะเป็นผลเสียหายแก่
ความสัมพันธ์กับต่างประเทศ หลักเกณฑ์นี้จะให้ใช้รวมถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐมนตรีกับข้าราชการ
และรัฐมนตรีกับที่ปรึกษาของเขาที่เป็นบุคคลภายนอกด้วย87 

 

2.4.1.1 การให้ความหมายค าว่า “คณะรฐัมนตรี” ของอังกฤษ 
 

ก่อนอ่ืนขอน าเสนอความหมายของค าว่า “คณะรัฐมนตรี” จากบรรดา 

นักวิชาการก่อนว่าได้ให้ความหมายว่าหรือค าจ ากัดความของค า ๆ นี้ไว้ว่าอย่างไร แล้วค่อยไปศึกษา
เรื่องราวต่าง ๆ ของคณะรัฐมนตรีต่อไป ดังนี้ 

ท่าน Harold J. Laski ได้ให้ค านิยามของค าว่า “คณะรัฐมนตร”ี ไว้ใน 

หนั ง สื อ  “Parliamentary Government in England” หน้ า  183 ว่ า  “ คณะรั ฐ มนต รี  คื อ

คณะกรรมการของพรรคการเมืองพรรคเดียว หรือหลายพรรค แต่มีนโยบายที่พอจะยอมรับ (ร่วมกัน) 

ไปด้วยกันได้ และมีสมาชิกในสภาสามัญมากกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกทั้งหมดคอยสนับสนุนอยู่” 

ท่าน A. J. Zurchor ได้ให้ค านิยามไว้ในหนังสือ “Constitution and  

Constitutional Trend Since World War II” ว่า “คณะรัฐมนตรี คือผู้ใช้อ านาจบริหารที่แท้จริง 

ต้องรับผิดชอบต่ออ านาจนิติบัญญัติในนโยบายและการปกครอง” 

ท่าน Herman Finer ได้ให้ค านิยามไว้ในหนังสือ “Theory and Practice  

of Modern Government” ว่า “คณะรัฐมนตรี คือคณะบุคคลคณะหนึ่ง ซึ่งโดยปกติจะเป็นสมาชิก

รัฐสภา หัวหน้าของพรรคฝ่ายที่มีเสียงข้างมากพรรคเดียวหรือหลายพรรครวมกัน เป็นหัวหน้าสูงสุด

ของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ” 

ท่านศาสตราจารย์ ไพโรจน์ ชัยนาม ได้ให้ค านิยามไว้ในหนังสือ “กฎหมาย 

รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ เล่ม 2” ว่า “คณะรัฐมนตรี หมายความถึงรัฐมนตรีทุกคนซึ่งประกอบรวมกัน

เป็นคณะ มีการประชุมร่วมกันในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี เป็นศูนย์กลางของการบริหารราชการแผ่นดิน 

หรือการอ านวยการปกครอง” 

ท่านศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้ให้ค านิยามไว้ในหนังสือ “เนต ิ

                                                            
87 Ibid, p. 61. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 24 
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ธรรมสาร ปีที่ 6 ฉบับที่ 3 ประจ าเดือนมีนาคม พ.ศ. 2500” ว่า “รัฐบาล คือคณะรัฐมนตรี เป็น

ผู้อ านวยการปกครองและนโยบายที่ส าคัญ (Main Policy) และการประสานงานระหว่างกระทรวงต่าง 

ๆ ในกรณีที่ตกลงกันไม่ได้ก็จะน าขึ้นปรึกษาหารือในคณะรัฐมนตรีทั้งนั้น...” 

จากการให้ความหมายของค าว่า “คณะรัฐมนตรี” ดังกล่าวข้างต้นของแต ่

ละท่านนั้นจะเห็นได้ว่า คณะรัฐมนตรีนั้นหมายถึงคณะบุคคลคณะหนึ่ง ซึ่งเป็นผู้ที่ได้รับมอบหมายให้

ใช้อ านาจบริหาร เป็นข้าราชการการเมือง การเข้าด ารงต าแหน่งและการออกจากต าแหน่งก็จะเป็นไป

ตามวิถีทางการเมืองทั้งนี้ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ สามารถจัดเป็นประเภทที่เรียกอีก

อย่างหนึ่งว่า ประเภทสมัครเล่นที่ไม่มีก าหนดเวลาอยู่ในต าแหน่งหน้าที่แน่นอน อย่างไรก็ดี คณะ

บุคคลคณะนี้กลับมีความส าคัญอย่างยิ่งยวด คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยรัฐมนตรีทุกคน หรือเกือบทุก

คน มีหัวหน้าคนหนึ่งคือนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีทุกคนหรือส่วนมากต้องเป็นสมาชิกรัฐสภา 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งเป็นสมาชิกของพรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร มีการประชุม

กันอยู่เสมอ โดยที่ประชุมของคณะรัฐมนตรีถือว่าเป็นศูนย์กลางของการบริหารราชการแผ่นดิน หรือ

การอ านวยการปกครอง นอกจากนี้ยังมีบรรดาข้าราชการประจ าในกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ที่

เปรียบเสมือนเป็นเครื่องมืออันส าคัญที่จะท าให้การบริหารราชการแผ่นดินตามนโยบายหรือตาม

โครงการต่าง ๆ ของคณะรัฐมนตรีนั้นประสบความส าเร็จสูงสุดตามเป้าหมาย88  

ประเทศอังกฤษ ก่อนศตวรรษที่ 18 การถวายงานช่วยเหลือด้านการบริหาร  

การปกครองบ้านเมือง และการถวายค าแนะน าที่ส าคัญ ๆ แด่องค์พระมหากษัตริย์นั้น จะมีสภา

องคมนตรี (The Privy Council) เป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่ ต่อมาสภาองคมนตรีคณะนี้ก็กลายเป็นคณะที่

ใหญ่เกินกว่าที่จะถวายค าแนะน าได้อย่างมีประสิทธิผล และสมาชิกหลาย ๆ คนในสภาองคมนตรีก็ได้

ยุติภาระหน้าที่ความรับผิดชอบในทางการเมืองไป แม้กระนั้นก็ตาม สภาองคมนตรีก็ได้ด าเนินงาน

อย่างต่อเนื่องมาจนมีสถานะที่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้นในปัจจุบัน The Privy Council จะประกอบ

ไปด้วยสมาชิกประมาณ 300 คน นอกจากนี้ ทุกคนยังเป็นสมาชิกในคณะรัฐมนตรี (Cabinet) ด้วย 

สภาองคมนตรีจะมีจ านวนสมาชิกที่ได้รับการตกลงให้รับเครื่องราชอิสริยาภรณ์อันเป็นรางวัลส าหรับ

การท างานเพื่อสาธารณะที่ส าคัญ ๆ และมีภารกิจที่เป็นทางการคือ ประกาศใช้มติในที่ประชุมรัฐสภา

ให้เป็นกฎหมาย และการรับรองผลการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร 

คณะรัฐมนตรี (Cabinet) เริ่มต้นขึ้นในฐานะที่เป็นที่รวมของสมาชิกส่วน 

                                                            
88 วัฒนา สูตรสุวรรณ , "ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา" (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2501), หน้า 8 - 9. 



 

 

68 

ใหญ่ที่ส าคัญ ๆ ของสภาองคมนตรี ถ้าดูจากประวัติความเป็นมาส่วนใหญ่แล้วคณะรัฐมนตรีจะไม่เป็น

ที่รู้จักในทางกฎหมาย แม้ว่าในที่สุดแล้วการมีอยู่ของคณะรัฐมนตรีได้ถูกก าหนดไว้ใน The Ministers 

of the Crown Act, 1937 ในฐานะที่เป็นองค์ประกอบแห่งธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญที่

ประกอบด้วยรัฐมนตรีต่าง ๆ ผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีได้เชื้อเชิญให้มาท าหน้าที่เป็นคณะที่ปรึกษาร่วมกับ

นายกรัฐมนตรีก็ตาม และถึงแม้ว่าในตอนเริ่มต้นประวัติความเป็นมาของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี

จะรับบทบาท “เป็นที่หนึ่ ง ในบรรดาผู้ที่ เท่ากัน” (The First among equals)  ซึ่ งถือว่า

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทุกคนเท่ากันหมด แต่นายกรัฐมนตรีมาเป็นที่หนึ่ง และมีอ านาจพิเศษบาง

ประการที่รัฐมนตรีอื่นไม่มีก็ตาม แต่ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีปัจจุบันนี้ทรงอ านาจกว่าเดิมมาก ในขณะ

ที่การคัดเลือกสมาชิกคณะรัฐมนตรีจะเป็นหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีก็ตาม แต่ตัวเลือกเพ่ือนร่วมงานใน

คณะรัฐมนตรีนั้น จะมีการพิจารณาไตร่ตรองต่าง ๆ มากมาย กล่าวคือ บรรดารัฐมนตรีว่าการ (The 

Ministers) ที่เป็นเจ้ากระทรวงหลัก ๆ จะถูกรวมอยู่ในตัวเลือกที่จะเป็นสมาชิกคณะรัฐมนตรี เพราะมี

ความส าคัญ ดังนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง (The Chancellor of the Exchequer) 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ (The Foreign and Commonwealth Relations 

Secretary) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (The Minister of Defence) รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย (Secretary of State for Home Affairs) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการขนส่ง 

(The Minister for Transport) และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน (Secretary of State for 

Employment) รัฐมนตรีทั้งหมดเหล่านี้จะถูกรวมอยู่ในรายชื่อที่เป็นตัวเลือกที่จะได้เป็นสมาชิกใน

คณะรัฐมนตรีนั้นด้วย 

ส าหรับเหตุผลในทางปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีจะต้องมีผู้อภิปรายที่เก่งอยู่ใน 

คณะ และสมาชิกหลายคนก็ต้องมาจากสภาขุนนางด้วย ส่วนตัวเลือกอื่น ๆ จะอยู่ในปัจจัยที่

หลากหลายไปตามความจ าเป็นทางการเมือง ความจ าเป็นทางงานบริหารราชการแผ่นดิน และความ

สะดวกส่วนบุคคล ดังนั้นขนาดของคณะรัฐมนตรีแม้จะถูกก าหนดไว้ชัดในกฎหมาย แต่ต้องไม่น้อยกว่า 

20 คน89 และต้องรับผิดชอบภารกิจดังต่อไปนี ้

ประการแรก เป็นผู้ตัดสินใจในปัญหาทางการเมืองที่มีความส าคัญ เช่น การ 

ให้ความเห็นชอบต่อแนวนโยบายทางการศึกษา และการก าหนดรายจ่ายสาธารณะ เป็นต้น 

ประการที่สอง เป็นผู้ก าหนดแผนการท างานของรัฐสภา โดยการให้ความ 

                                                            
89 Dell Gillette Hitchner & William Henry Harbold, Modern Government, p. 315 - 316  
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เห็นชอบในรายละเอียดและระยะเวลาของกระบวนการทางกฎหมาย ซึ่งต้องน ามาพิจารณาในสภา 

ทั้งนี้สมาชิกสภาฝ่ายค้านมีสิทธิในการอภิปรายคัดค้านและเสนอระยะเวลาตามที่ตนเห็นว่าเหมาะสม 

อย่างไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีส่วนใหญ่มาจากสภาสามัญ ซึ่งมีอิทธิพลสูงเนื่องจากได้รับเลือกตั้งจาก

ประชาชนโดยตรง ดังนั้นจึงมีบทบาทในรัฐสภา ทั้งในแง่การตระเตรียมร่างกฎหมาย และการก าหนด

วาระการประชุม 

ประการที่สาม เป็นผู้ช้ีขาดในกรณีที่มีความแตกต่างทางนโยบายระหว่าง 

กระทรวง เช่น กรณีคณะกรรมาธิการและคณะรัฐมนตรีไม่สามารถเจรจาตกลงกันได้ คณะรัฐมนตรีจะ

เป็นผู้ตัดสินใจและรับผิดชอบร่วมกัน ในสมัยนายกรัฐมนตรีจอห์น เมเจอร์  ( John Major) 

คณะรัฐมนตรีได้ท าหน้าที่ชี้ขาดในหลายกรณี เช่น การจัดเตรียมประเด็นในการต่อรองสนธิสัญญา

มาสทริชท์ (Maastricht Treaty) และการยื่นข้อเสนอกรณีการออกเสียงส่วนใหญ่ในสหภาพยุโรป 

(EU) เป็นต้น 

ประการสุดท้าย เป็นผู้ดูแลและประสานนโยบายรัฐบาล งานด้านนี้มักได้รับ 

การวิพากษ์วิจารณ์ว่าคณะรัฐมนตรีไม่สามารถท าได้ดีนัก เนื่องจากความกดดันจากการบริหาร

กระทรวงที่รัฐมนตรีแต่ละคนรับผิดชอบอยู่ 

คณะรัฐมนตรีจะมีอ านาจทางการเมืองได้ก็ด้วยการสนับสนุนจากเสียงส่วน 

ใหญ่ของสมาชิกสภาสามัญซึ่งเป็นการแสดงถึงการผนวกหน้าที่ด้านนิติบัญญัติเข้าไว้ด้วย90 

 

2.4.1.2 การให้ความหมายค าว่า “ความรับผิดชอบ” ของอังกฤษ 
 

ค าว่า “ความรับผิดชอบ” หรือ “Responsibility” ในที่นี้นั้นเป็นความ 

รับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลซึ่งเป็นหัวหน้าสูงสุดขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารที่ก าลัง
ปฏิบัติหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน สามารถจ าแนกความรับผิดชอบดังกล่าวออกได้เป็น 3 ความ
รับผิดชอบด้วยกัน ได้แก่ 

1. ความรับผิดชอบทางอาญา คือ ในขณะที่รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีอยู่ 

ในต าแหน่ง หากมีการกระท าความผิดตามกฎหมายใดกฎหมายหนึ่งเข้า รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี

น้ันก็จะต้องได้รับโทษเอาแก่ร่างกายหรือทรัพย์สินอย่างใดอย่างหน่ึง หรือท้ังสองอย่าง 

2. ความรับผิดชอบทางแพ่ง คือ หากรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีได้ปฏิบัต ิ

                                                            
90 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 183 - 184 
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หน้าที่หรือกระท าการใดอันเป็นการก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพย์สินหรือชื่อเสียงแก่ผู้อื่น รัฐมนตรี

หรือคณะรัฐมนตรีก็จะถูกบังคับให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

3. ความรับผิดชอบทางการเมือง คือ รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่ 
ต้องบริหารราชการแผ่นดินโดยได้รับความไว้วางใจจากรัฐสภาตามรูปแบบการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หากรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีสูญเสียความไว้วางใจจากรัฐสภาก็

จะต้องแสดงความรับผิดชอบโดยการลาออกจากต าแหน่ง และยุติอ านาจหน้าที่ลง 

 

คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบในสามทางดังกล่าว หรือไม่ก ็

ทางใดทางหนึ่ง โดยจะรับผิดชอบเป็นการเฉพาะตัวในกรณีที่รัฐมนตรีผู้นั้นกระท าผิด หรือจะ

รับผิดชอบร่วมในกรณีที่คณะรัฐมนตรีทั้งคณะกระท าผิดก็ได้  

หากจะท าความเข้าใจในที่มาที่ไปของความรับผิดชอบทั้ง 3 ทางดังกล่าว 

แล้ว ก็สามารถกล่าวได้ว่า ความรับผิดชอบทางแพ่งกับทางอาญานั้นเกิดขึ้นก่อนความรับผิ ดชอบ

ทางการเมือง กล่าวคือ กระบวนการหรือวิธีการพิเศษอย่างหนึ่งที่เรียกว่า “ระบบอิมพีชเมนต์” 

(Impeachment) ซึ่งหมายถึง การไต่สวนเพื่อการถอดถอนออกจากต าแหน่ง โดยเป็นกระบวนการ

ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติใช้เพื่อการควบคุมการบริหารและการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง

และผู้ด ารงต าแหน่งการบริหารระดับสูง หรือการที่สภาสามัญฟ้องร้องกล่าวโทษเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร

ระดับสูงของรัฐบาลคือรัฐมนตรีต่อสภาขุนนางผู้ท าหน้าที่พิจารณาตัดสินข้อกล่าวโทษนั้น91 ในช่วงแรก

ระบบอิมพีชเมนต์จะใช้ฟ้องร้องกล่าวโทษเฉพาะในกรณีที่เป็นการกระท าผิดทางอาญาเท่านั้น ต่อมา

จึงค่อยขยายรวมไปถึงการกระท าที่เรียกว่า มิสดีมีเนอร์ (Misdemeanor) คือ ความผิดอื่น ๆ ที่ไม่ใช่

ความผิดฐานกบฏ (Treason) หรือความผิดขั้น Felony และการกระท าผิดอื่น ๆ ที่ไม่เกี่ยวกับการ

บริการสาธารณะด้วย โดยสามารถกล่าวโทษแก่ผู้กระท าความผิดดังกล่าวได้ทุกชั้น ทุกต าแหน่งไม่

เฉพาะแต่รัฐมนตรีเท่านั้น แต่ยังรวมถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐและผู้พิพากษาด้วย ระบบอิมพีชเมนต์ได้

เกิดขึ้นครั้งแรกในสมัยกษัตริย์ Edward ที่ 3 (ค.ศ. 1760 - 1820) ในช่วงแรกมุ่งหมายที่จะใช้กับการ

กระท าผิดทางอาญาเป็นส่วนใหญ่ โดยให้สภาสามัญมีอ านาจฟ้องร้องกล่าวโทษรัฐมนตรีต่อสภาขุนนาง

ได้ ถือเป็นการให้สภาสามัญควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารได้โดยทางอ้อม ท าให้

                                                            
91 ปณิธัศร์ ปทุมวัฒน์, "The USA Impeachment Overview : ระบบการถอดถอนบุคคลออกจาก
ต า แ ห น่ ง ข อ ง ส ห รั ฐ อ เ ม ริ ก า ,"([Online] Available from: http://www.pub-
law.net/publaw/view.aspx?id=1684, 25 มกราคม 2555). 
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ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีรวมถึงรัฐมนตรีต้องบริหารราชการแผ่นดินด้วยความระมัดระวัง หาก

ปราศจากระบบอิมพีชเมนต์ในขณะนั้น สภาสามัญก็ไม่สามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของ

ฝ่ายบริหารได้ อย่างไรก็ดี ช่วงแรก ๆ นั้น ความผิดของรัฐมนตรีที่สภาสามัญจะน าขึ้นเป็นเหตุฟ้องร้อง

กล่าวโทษต่อสภาขุนนางได้นั้นจะต้องเป็นความผิดที่กฎหมายอาญาบัญญัติไว้ว่าเป็นความผิดและ

ก าหนดโทษไว้เท่านั้น กล่าวคือ มีการจ ากัดเฉพาะความผิดทางอาญาอย่างเดียวไม่เกี่ยวกับการกระท า

ความผิดตามกฎหมายอื่น ๆ มาถึงในศตวรรษที่ มีการเปลี่ยนแปลงและขยายหลักการของระบบอิมพีช

เมนต์ให้กว้างขวางขึ้น โดยให้ความผิดที่จะฟ้องร้องกล่าวโทษได้นั้นไม่จ ากัดเฉพาะความผิดทางอาญา

เท่านั้นแต่ให้รวมถึงการกระท าซึ่งน าความเสียหายมาสู่ประเทศ อย่างเช่นการเปิดเผยความลับของทาง

ราชการ อย่างนี้เป็นต้น ดังนั้นจึงกล่าวโดยสรุปได้ว่า ความรับผิดชอบทางการเมือง มีพัฒนาการมา

จากความรับผิดชอบทางอาญาและทางแพ่งก่อน โดยเริ่มต้นจากหลักอิมพีชเมนต์ และต่อมา

กระบวนการอันเป็นระบบอิมพีชเมนต์นี้ก็น ามาใช้กับผู้กระท าผิดทางการเมืองซึ่งตามปกติกฎหมาย 

(ธรรมดา) มิได้บัญญัติเป็นความผิดเอาไว9้2 

ในปี ค.ศ. 1742 ได้เกิดความรับผิดชอบทางการเมืองขึ้นเป็นครั้งแรก โดย 

เป็นความรับผิดชอบของรัฐมนตรีเฉพาะตัว คือ Sir Robert Walpole ซึ่งเป็นรัฐมนตรีคนหนึ่งในสมัย

นั้นที่ลาออกจากต าแหน่งหน้าที่เนื่องจากสมาชิกสภาสามัญส่วนมากไม่ชอบเขา และขู่ว่าถ้าไม่ลาออก 

สภาสามัญจะฟ้องร้องต่อสภาขุนนางให้ลงโทษทางอาญา Sir Robert Walpole จึงได้ลาออกจาก

ต าแหน่ง เท่ากับว่าเหตุการณ์นี้เริ่มปรากฏให้เห็นถึงหลักความรับผิดชอบทางการเมืองเป็นครั้งแรก 

กล่าวคือ เป็นการลงโทษเพียงแค่ให้ลาออกจากต าแหน่งหน้าที่ไปเท่านั้นซึ่งเบากว่าโทษทางอาญามาก 

เพราะเหตุว่าความผิดทางการเมืองเมื่อเกิดขึ้นแล้วก็เพียงแต่ท าให้ผู้กระท าผิดพ้นจากต าแหน่งไป

เท่านั้น ถ้าจะต้องลงโทษทางอาญาที่ผลไปถึงทางร่างกาย ทรัพย์สินและเกียรติยศช่ือเสียงของรัฐมนตรี

แล้ว ถือว่าเป็นการรุนแรงเกินไปและเกินจุดประสงค์ที่แท้จริง ดังนั้นนับจากเหตุการณ์ของ Sir Robert 

Walpole ซึ่งเป็นตัวอย่างของ “ความรับผิดชอบของรัฐมนตรีเฉพาะตัว” ในทางการเมืองรายแรกแล้ว 

ในอังกฤษก็มีการใช้ระบบอิมพีชเมนต์น้อยลง 

ต่อมาในปี ค.ศ. 1782 ในคณะรัฐมนตรีของ Lord North ได้เริ่มเกิด 

                                                            
92 มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนญูแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 82 - 83 
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เหตุการณ์ความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในทางการเมืองขึ้น กล่าวคือ สภาสามัญได้เปิด

อภิปรายลงมติต าหนิติเตียนการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีชุดนี้  ซึ่งในการอภิปรายนั้น

ได้มีมติไม่ไว้วางใจที่จะให้คณะรัฐมนตรีชุดนี้บริหารราชการแผ่นดินต่อไป แต่นั้นมาความรับผิดชอบ

ร่วมกันในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีที่ต้องลาออกจากอ านาจหน้าที่เมื่อรัฐสภาไม่ไว้วางใจให้

บริหารราชการแผ่นดินต่อไป ก็กลายมาเป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่สืบต่อกันมา แม้จะไม่มีกฎหมายลาย

ลักษณ์อักษรบัญญัติไว้ก็ตาม93 ดังนั้น หากจะสรุปความหมายของความรับผิดชอบในทางการเมืองของ

คณะรัฐมนตรีในประเทศอังกฤษแล้วจะมีความหมายไปใน 2 ประการ ดังต่อไปน้ี 

ประการแรก ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในนโยบายทั่วไป กล่าวคือ  

ในประเทศอังกฤษนั้น รัฐมนตรีทุกคนในคณะรัฐมนตรีจะต้องร่วมกันรับผิดชอบในนโยบายนั้น ๆ ของ

กระทรวง ทบวง หรือกรมทุกกรม รัฐมนตรีคนใดประสงค์จะไม่รับผิดชอบร่วมกับคณะรัฐมนตรีทั้ง

คณะในนโยบายนั้น ๆ ก็ต้องลาออกไป แต่ถ้าไม่ลาออกก็ต้องรับผิดชอบในนโยบายดังกล่าวร่วมกัน 

เพราะถือว่านโยบายที่ได้แถลงต่อรัฐสภามาทั้งหมดนั้นเป็นนโยบายของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ ไม่ใช่

นโยบายของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ และไม่ใช่นโยบายของรัฐสภาด้วย94  

ประการที่สอง ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา กล่าวคือ เมื่อ 

พระมหากษัตริย์ได้แต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเสร็จสิ้นแล้ว ในเวลาต่อมาคณะรัฐมนตรีต้อง
แถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาผ่านพระราชด ารัสเปิดสมัยประชุม ซึ่งเป็นวิธีการที่รัฐบาลแสดง
ความรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภา โดยจะเป็นการเปิดโอกาสให้รัฐสภาได้ตรวจสอบและให้ความ
เห็นชอบต่อนโยบายที่รัฐบาลเสนอ และจะมีการอภิปรายที่เรียกว่า “การอภิปรายทั่วไป” ถ้ารัฐสภาไม่
เห็นชอบ ฝ่ายรัฐบาลต้องลาออก วิธีการนี้เป็นวิธีการที่ฝ่ายรัฐบาลจะใช้เป็นมาตรการตอบโต้ฝ่าย
รัฐสภา ดังนั้นสมาชิกรัฐสภาจึงมักจะลังเลเพราะเกรงว่าอาจก่อให้เกิดวิกฤตการณ์ในเสถียรภาพของ
รัฐบาลได้ ซึ่งนอกจากการอภิปรายทั่วไปจะจัดให้มีขึ้นในการแถลงนโยบายแล้ว ก็ยังจะมีขึ้นได้อีกใน
กรณีที่มีญัตติที่รัฐบาลเสนอในเรื่องนโยบายของรัฐบาล ตลอดจนที่ผู้น าฝ่ายค้านเสนอใน 20 วันต่อ
สมัยประชุมที่ถือเป็น Opposition Days อย่างไรก็ดี นอกจากการตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลโดย
วิธีการอภิปรายทั่วไปแล้ว ในระบบรัฐสภาของอังกฤษยังเปิดโอกาสให้รัฐสภาสามารถอภิปรายในกรณี
ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายของรัฐบาลได้ เช่น การอภิปรายแบบ Adjournment ซึ่งเป็นการที่
รัฐบาลอาจหยั่งหาความคิดในเรื่องที่ตนยังไม่มีนโยบายเฉพาะ หรือการอภิปรายแบบฉุกเฉิน ซึ่งเป็น

                                                            
93 เรื่องเดียวกัน, หน้า 83 - 84 

94 วัฒนา สูตรสุวรรณ, “ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา”, (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2501), หน้า 51 
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การเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาได้ยกเรื่องราวที่มีความเร่งด่วนซึ่งรัฐบาลควรจะต้องจัดการ แต่มีเพียง 4 
ครั้งต่อสมัยประชุม และการอภิปรายใน Estimates Days เพื่ออภิปรายรายงานของส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา และรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ (Select Committee) 3 
วันต่อสมัยประชุม95 เป็นต้น 

 

2.4.1.3 ธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention) ของอังกฤษในการรับผิดชอบร่วมกัน 

ของคณะรัฐมนตร ี

 

การจะอธิบายถึงธรรมเนียมปฏิบัติของความรับผิดชอบของรัฐมนตรีให ้

กระชับรัดกุมและกระจ่างแจ้งนั้นเป็นเรื่องยากพอสมควร แต่ก็มีนักวิชาการได้พยายามให้ความหมาย
ของค าว่า “ธรรมเนียมปฏิบัต”ิ (Convention) ไว้ดังนี ้

Albert Venn Dicey กล่าวไว้ว่า “ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญไม่ใช่ 

กฎหมายแต่มีผลผูกพันในการปฏิบัติใกล้เคียงกับกฎหมาย ถึงแม้ว่าจะไม่ทั้งหมดก็ตาม และได้รับความ

เคารพมากเช่นเดียวกับกฎหมายและสิ่งอื่น ๆ แต่ลักษณะการบังคับของกฎเกณฑ์ทางธรรมเนียม

ปฏิบัติดังกล่าวไม่ได้อาศัยอ านาจศาลเป็นผู้บังคับ ตัวอย่างเช่น ธรรมเนียมปฏิบัติที่กษัตริย์จะต้องเรียก

ประชุมรัฐสภาอย่างน้อยปีละหนึ่งครั้ง ทุก ๆ ปี และในกรณีที่กษัตริย์ยังไม่เรียกประชุมรัฐสภา ก็ไม่มี

ใครสามารถฟ้องร้องต่อศาลให้รัฐสภาประชุมกันตามธรรมเนียมปฏิบัติได้”96 

Sir Ivor Jenning กล่าวไว้ว่า “ธรรมเนียมปฏิบัติได้รับการเชื่อฟังเพราะถ้า 

หากมีการละเมิด ไม่เชื่อฟังธรรมเนียมปฏิบัติแล้ว จะท าให้ความยุ่งยากทางการเมืองตามมา”97 

Geoffrey Marshall ได้แบ่งประเภทของธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ 

ไว้ 2 ประเภท โดยพิจารณาจากสิทธิ (Rights) อ านาจ (Powers) และหน้าที่ (Duties) ดังนี9้8 

ประเภทแรก ธรรมเนียมปฏิบัติที่เป็นหน้าที่บังคับ (Duty-Imposing  

                                                            
95 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 307 - 308 
96 Albert Venn Dicey, Introduction to the study of the Law of the Constitution, (London: 
Macmillan & Co.LTD, 1964), p. 440. อ้างถึงใน ทรงศักดิ์ วุฒิคะโร, “ความรับผิดชอบร่วมกันของ
รัฐมนตรีในทางการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2521”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 
ภาควิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2531), หน้า 25  
97 Geoffrey Marshall, Constitutional Conventions, p. 6. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน 
98 Ibid. p. 7 – 8. อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 26 - 27 
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Convention) โดยพิจารณาในฐานะที่เป็นหน้าที่แก่ผู้ปฏิบัติที่จะต้องปฏิบัติตามธรรมเนียมปฏิบัติ

ประเภทนี้ ถ้าหากฝ่าฝืนหรือละเมิดหน้าที่ดังกล่าว ก็จะมีวิธีการบังคับตามมา เช่น หลักความไว้วางใจ 

(Confidence Rule) ถูกถือว่าเป็นกฎเกณฑ์ที่ไม่เป็นกฎหมายแท้ ๆ ของรัฐธรรมนูญ แต่มีผลบังคับ

ในทางการเมือง ตัวอย่างธรรมเนียมปฏิบัตินี้ที่เกิดขึ้นในประเทศอังกฤษ คือ หลักการรักษาความลับใน

คณะรัฐมนตรีอังกฤษที่ความลับบางอย่างรั่วไหลไปออกสื่อมวลชน โดยคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแต่

ละคนกระท าอย่างจงใจ หากพิจารณาหลักเกณฑ์ดังกล่าวจากพื้นฐานทางประวัติศาสตร์แล้วก็จะพบว่า

หลักการรักษาความลับนี้ได้วิวัฒนาการมาจากหน้าที่ขององคมนตรีอังกฤษที่ต้องให้ค าสาบานว่าจะ

รักษาความลับต่อพระมหากษัตริย์ เป็นต้น 

ประเภทที่สอง ธรรมเนียมปฏิบัติที่ให้อ านาจปรึกษา (Entitlement- 

Conferring Convention) กล่าวคือ เป็นกฎเกณฑ์ที่ไม่มีผลบังคับในทางปฏิบัติ แต่ให้อ านาจแก่ผู้

ปฏิบัติที่จะได้รับการปรึกษาหารือก่อนที่จะตัดสินใจ ซึ่งผู้ปฏิบัติอาจจะตัดสินใจไปในทางใด ๆ ก็ได้ 

เช่น การที่พระมหากษัตริย์ได้รับการถวายค าแนะน าให้ยุบสภาจากนายกรัฐมนตรี พระองค์สามารถใช้

เวลาในการปรึกษาหารือกับคณะองคมนตรีก่อนที่จะทรงตัดสินพระทัยก็ได้ว่าพระองค์จะทรงเลือก 

“ยินยอม” หรือ “ปฏิเสธ” การร้องขอดังกล่าว กรณีนี้จึงเป็นการให้สิทธิแก่พระมหากษัตริย์แห่ง

อังกฤษในการที่พระองค์จะทรงตัดสินพระทัยไปในทางใดทางหน่ึงตามพระราชวินิจฉัย เป็นต้น   
 

อย่างไรก็ตาม ธรรมเนียมปฏิบัติของประเทศอังกฤษส่วนใหญ่มีความ 

คลุมเครือและไม่มีความมั่นคงแน่นอน ซึ่ง Geoffrey Marshall กล่าวไว้ว่า มันคล้ายคลึงกับ “การ

ก าเนิดของปลาไหล” นอกจากนี้ ความไม่มั่นคงแน่นอนดังกล่าวของธรรมเนียมปฏิบัติของอังกฤษ

ปรากฏให้เราเห็นผ่านทางรายละเอียดต่าง ๆ เกี่ยวกับรูปแบบความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีทั้ง 2 

รูปแบบ (ทั้ง Collective Responsibility และ Individual Responsibility) ได้แก่ 

1. การมีอภิสิทธิ์พิเศษของพระมหากษัตริย์แห่งอังกฤษถูกด าเนินการอยู่ 

บนค าแนะน าของรัฐมนตรีต่าง ๆ 

2. การที่รัฐบาลลาออกเมื่อไม่ได้รับความไว้วางใจจากสภาสามัญ 
3. เรื่องการพูดและการลงมติร่วมกันของรัฐมนตรีต่าง ๆ 
4. การที่รัฐมนตรีต่าง ๆ จะชี้แจงนโยบายและให้ข้อมูลเรื่องดังกล่าวต่อ 

รัฐสภา 

5. การที่รัฐมนตรีจะขอลาออกจากต าแหน่งหน้าที่เฉพาะตัว ถ้าเกิดความ 

ผิดพลาดอย่างร้ายแรงในกระทรวงที่ตนรับผิดชอบดูแลอยู่ 



 

 

75 

6. การปฏิบัติงานของข้าราชการในทางกฎหมายซึ่งถือเป็นการปฏิบัติงาน 

ของรัฐมนตร ี

ในความเป็นจริง จากอดีตจนถึงปัจจุบัน ความรับผิดชอบเป็นการเฉพาะตัว 

ของรัฐมนตรีที่กล่าวมาข้างต้นนั้นแทบจะไม่ได้เกิดขึ้นตามหลักการที่วางไว้ และตามธรรมเนียมปฏิบัติ

เลย อย่างเช่น รัฐมนตรีแต่ละคนไม่เคยหรือแทบจะไม่เคยเสนอตัวขอลาออกเองอันเน่ืองมาจากการถูก

ประกาศโดยสภาสามัญว่ามีตนความผิดเลย หรือแม้กระทั่งคณะรัฐมนตรีทั้งคณะเองก็ไม่เคยเสนอตัว

ขอลาออกอันเน่ืองมาจากเหตุดังกล่าวเลยเช่นกัน99 เป็นต้น 

คราวน้ีมาดูธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญอังกฤษที่เป็นกรอบการท างาน 

ของคณะรัฐมนตรีกันบ้าง ซึ่งมีอยู่ 2 ความรับผิดชอบ ได้แก1่00 

ประการแรก ความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี (Collective  

responsibility) ธรรมเนียมปฏิบัติในเรื่องนี้ก็คือ รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีจะรับผิดชอบต่อข้อ

ตัดสินใจทั้งปวงของคณะรัฐมนตรี หากมีรัฐมนตรีคนใดปฏิเสธที่จะยอมรับหรือต่อต้านข้อตัดสินใจ ก็

ควรที่เขาจะลาออกไป เมื่อไม่กี่ปีที่ผ่านมาหลักการนี้ถูกน ามาใช้กับรัฐมนตรีในระดับรอง ๆ ลงมาด้วย 

หลักการนี้มีขึ้นเพื่อให้รัฐบาลมีความเป็นเอกภาพ ดังนั้นจึงมีหลักปฏิบัติต่อไปด้วยว่า เรื่องราวในการ

ประชุมคณะรัฐมนตรีถือเป็นความลับ รัฐมนตรีไม่สามารถแสดงความขัดแย้งระหว่างกันให้ปรากฏต่อ

สาธารณชน “ก่อน” หรือ “หลัง” การตัดสินใจในคณะรัฐมนตรีได้ การรักษาความลับเช่นนี้เป็นการ

หวังประโยชน์ให้สามารถถกเถียงกันได้อย่างเต็มที่ในคณะรัฐมนตรี และสามารถออกข้อตัดสินใจที่

ร่วมกันรับผิดชอบได้ ส าหรับอีกมิติหนึ่งแห่งหลักการนี้คือ รัฐบาลควรที่จะต้องแสดงความรับผิดชอบ

การลาออกหรือการประกาศยุบสภา หากแพ้ญัตติไว้วางใจในสภาสามัญชน 

อย่างไรก็ตาม ตั้งแต่ทศวรรษที่ 1970 เป็นต้นมา ธรรมเนียมปฏิบัติเริ่ม 

คลอนแคลน กล่าวคือ ในช่วงรัฐบาลพรรคแรงงานปี 1974 - 1979 ได้มีการผ่อนผันงดใช้หลักความ

รับผิดชอบร่วมกันในเรื่องการ “ลงประชามติ” (Referendum) เกี่ยวกับเรื่องที่อังกฤษจะเข้าเป็น

สมาชิกประชาคมยุโรปในปี 1977 เพราะเหตุว่ามีความขัดแย้งกันมากระหว่างรัฐมนตรีด้วยกันเอง 

และมีการปล่อยข่าวการประชุมออกมาเพื่อเอาชนะกันเองมากขึ้นในเรื่องนี้ รวมถึงเรื่องอื่น ๆ ด้วย 

                                                            
99 Geoffrey Marshall, Constitutional Conventions(New York: Oxford University Press, 
1984), p.54-55. 
100 ม.ร.ว.พฤทธิสาน ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: โรง
พิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544), หน้า 102-03. 
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เช่น ในปี 1969 กรณีของนายเจมส์ แคลลาแฮน (James Callaghan) รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย 

(Home Secretary) เรื่องร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ที่เขาไม่เห็นด้วย แต่นายกรัฐมนตรีแฮ

โรลด์ วิลสัน (Harold Wilson) ก็เพียงแต่เตือนถึงหลักการเท่านั้น ไม่ได้ปลดเขาออกจากคณะรัฐมนตรี

แต่อย่างใด นี่อาจเป็นเพราะเขาได้รับการสนับสนุนอย่างมากจากสหภาพแรงงาน หลังจากนั้นมา

ในช่วงรัฐบาลพรรคอนุรักษ์นิยมของนางแธตเชอร์ก็มีการแสดงออกถึงความขัดแย้งระหว่างรัฐมนตรีอยู่

เนื่อง ๆ รวมทั้งระหว่างนายกรัฐมนตรีเองกับรัฐมนตรีบางคนด้วย  

ประการที่สอง ความรับผิดชอบของรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล (Individual  

ministerial responsibility) ธรรมเนียมปฏิบัติในเรื่องนี้ก็คือ รัฐมนตรีแต่ละคนจะ “รับผิดชอบต่อ

รัฐสภา” ในเรื่อง “นโยบายและการด าเนินงาน” ทั้งในส่วนของตนเองและของกระทรวงที่ตน

รับผิดชอบ แต่ไม่รวมถึงความประพฤติของตนในเรื่องส่วนตัว โดยหลักแล้ว หากรัฐสภาพบว่ารัฐมนตรี

กระท าการโดยขาดความรับผิดชอบ รัฐสภาก็สามารถบีบให้ลาออกได้ อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติ อาจมี

ความยากล าบากเพราะรัฐมนตรีมักจะได้รับการสนับสนุนจาก ส.ส. ของพรรคตนเอง อีกทั้ง

นายกรัฐมนตรีก็อาจไม่ต้องการให้ออก เพราะมันเป็นการแสดงออกว่ายอมรับว่ารัฐบาลด าเนิน

นโยบายผิดพลาด ด้วยเหตุผลที่คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบในเรื่องนโยบายด้วย ตามหลักการความ

รับผิดชอบร่วมกัน ตัวอย่าง ในปี 1982 เมื่ออาร์เจนตินาบุกเกาะฟอล์คแลนด์ของอังกฤษส าเร็จ ลอร์ด 

แคริงตัน (Lord Carrington) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ (Foreign Secretary) ได้

ลาออก กรณีนี้น่าสนใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างธรรมเนียมปฏิบัติทั้งสอง ลอร์ด แคริงตันให้

เหตุผลว่าเขาลาออกเพราะบกพร่องที่ไม่ได้ด าเนินการคลี่คลายปัญหาโดยการฑูตให้ส าเร็จ จึงท าให้เกิด

สงครามขึ้น ในขณะที่นายจอห์น โนลท์ (John Nolt) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (Defence 

Secretary) ไม่ได้ลาออกทั้ง ๆ ที่ถูกวิจารณ์ว่าผิดพลาดเพราะไปถอนเรือรบออกจากเกาะก่อนหน้าการ

บุก กรณีนี้น าไปสู่ข้อวินิจฉัยว่า ในกรณีที่มีความไม่พอใจสูงในรัฐสภาและในหมู่ประชาชน หลักความ

รับผิดชอบร่วมกันไม่อาจช่วยรัฐมนตรีที่เป็นหลัก (หมายถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างประเทศ) ไว้ได้

จึงต้องลาออก มิฉะนั้นรัฐบาลทั้งคณะจะต้องลาออก แต่รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมซึ่งมีความส าคัญ

น้อยกว่า ไม่ต้องลาออก 

ในปัจจุบันพบว่ารัฐมนตรียังคงลาออกเมื่อตนเองด าเนินการผิดพลาดหรือ 

บกพร่อง แต่จะไม่ลาออกเมื่อเจ้าหน้าที่ผู้ใต้บังคับบัญชาท าผิด เว้นแต่จะเป็นกรณีที่รัฐมนตรีสั่งหรือรู้
เห็น และการมีความผ่อนคลายของหลักการเช่นนี้ก็เพราะปัจจุบันภารกิจของรัฐบาลกลางมีมากและ
ซับซ้อน ต้องอาศัยความรู้ในวิชาชีพมากเสียจนเกินความสามารถของรัฐมนตรีที่จะรับผิดชอบได้อย่าง
จริงจัง อย่างไรก็ดี การลาออกของรัฐมนตรีจะปรากฏบ่อยที่สุดในเรื่องความประพฤติส่วนตัวไม่
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เหมาะสม (Personal Misconduct) เช่น การคบค้าสมาคมกับผู้สืบราชการลับหรือกับโสเภณี การรับ
สินบน การคอร์รัปชัน ซึ่งทั้งหลายเหล่านี้ต่างก็ได้รับการพิจารณาว่าอาจส่งผลเสียต่อการบริหาร
ราชการแผ่นดินด้วยเหมือนกัน 

 

2.5 หลักความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผดิ (la responsabilité sans faute) 
 
ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสนั้น ค าว่า “ความรับผิดชอบ” (la responsabilité)  

หมายถึง กรณีที่บุคคลทั้งที่เป็นบุคคลธรรมดาหรือที่เป็นรัฐมีหน้าที่หรือความผูกมัดที่ต้องชดใช้หรือ
แก้ไขเยียวยาสิ่งที่ตนได้ท าขึ้นเพื่อแสดงออกถึงความรับผิดชอบ ดังนั้นค าว่า “ความรับผิดชอบ” จึงมี
ความหมายกว้างกว่าค าว่า “ความรับผิด” ซึ่งเป็นกรณีที่มีการกระท าความผิดเท่านั้น101 และความ
รับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดนี้ถือเป็นสถาบันทางกฎหมายปกครองที่แยกตัวเป็นเอกเทศ
จากหลักความรับผิดโดยมีความผิด และเป็นเอกเทศจากความรับผิดโดยปราศจากความผิดในทางแพ่ง
ตามประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส มาตรา 1384 ด้วย ตัวอย่างส าคัญในเรื่องความรับผิดชอบของรัฐ
โดยปราศจากความผิด ได้แก่ ในกรณีเพื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐอาจต้องกระท าการบางประการที่
กระทบสิทธิของปัจเจกบุคคลคนใดคนหนึ่งเป็นพิเศษ โดยการกระท านั้นเป็นการกระท าที่กฎหมายให้
อ านาจ หากระบบกฎหมายไม่ก าหนดให้รัฐต้องชดเชยความเสียหายที่ปัจเจกชนคนหนึ่งได้รับเป็น
พิเศษแล้ว ก็จะก่อให้เกิดความไม่ยุติธรรมกับปัจเจกบุคคลได้ ด้วยเหตุนี้หลักการส าคัญของความ
รับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดก็คือผู้ได้รับความเสียหายสามารถชี้ให้เห็นความสัมพันธ์
ระหว่างความเสียหายที่เกิดขึ้นกับการกระท าของฝ่ายปกครองก็เพียงพอแล้วที่จะท าให้รัฐต้องเข้ามา
รับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหาย102 
 

2.5.1 ทฤษฎีเกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด 
 

ในทางกฎหมายมหาชนนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนไม่ได้อยู่บนพ้ืนฐาน 

                                                            
101 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และความ
รับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด, พิมพ์ครั้งที่ 7 ed.(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2554), หน้า 353. 
102 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ฝรั่งเศสและอังกฤษ, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), หน้า 
174 - 75. 
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ของความเท่าเทียมกันเหมือนอย่างในกฎหมายเอกชน กล่าวคือ รัฐเปรียบเสมือนตัวแทนของ
ประชาชนทุกคนในรัฐ และมีอ านาจที่จะกระท าการใด ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ สิ่งที่รัฐสามารถ
กระท าได้นั้นอาจจะอยู่เหนือความสามารถที่ปัจเจกชนธรรมดาจะกระท าได้ และหากผลประโยชน์ของ
รัฐและเอกชนขัดแย้งกัน ผลประโยชน์ของรัฐย่อมอยู่ในสถานะที่เหนือกว่าผลประโยชน์ของเอกชน 
การที่จะก าหนดให้รัฐต้องรับผิดชอบต่อการชดใช้ค่าเสียหายแก่เอกชน แม้จะปรากฏว่ารัฐมิได้กระท า
การใด ๆ อันถือเป็นความผิดก็ตาม ก็ไม่สามารถถือได้ว่าเป็นการไม่เป็นธรรมแก่รัฐ เพราะมิใช่เป็นเรื่อง
ที่บุคคลหนึ่งจะยากจนลงอันเนื่องมาจากการใช้ค่าเสียหายในกรณีที่ไม่ใช่ความผิดของตน แต่เป็น
ปัญหาเรื่องสมควรหรือไม่ที่จะให้เอกชนต้องรับภาระทั้งหมดที่เกิดจากการให้บริการสาธารณะของรัฐ 
หรือว่าควรจะแบ่งเบาภาระนั้นในระหว่างประชาชนทุกคนในรัฐนั้น103 โดยมีทฤษฎีที่เกี่ยวข้องได้แก่ 
 

2.5.1.1 ทฤษฎีความเสี่ยงภัย 
 

ทฤษฎีนี้มีนักวิชาการเรียกอีกช่ือหนึ่งว่า “ทฤษฎีเสี่ยงภัยพิเศษและเพื่อ 
สังคม” (Théorio du risqué spécial et socializé) โดยตามทฤษฎีนี้ รัฐจะต้องรับผิดชอบต่อ
เอกชนในกรณีที่รัฐมีภาระหน้าที่บางลักษณะที่มีความเสี่ยงภัยหรืออันตรายโดยสภาพ ซึ่งอาจก่อให้เกิด
ความเสียหายเป็นกรณีพิเศษแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ความเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งตัว
บุคคลผู้กระท ากิจกรรมนั้นเองและตัวบุคคลภายนอก และเมื่อได้เกิดความเสียหายขึ้นแม้โดยที่รัฐมิได้
กระท าความผิดใด ๆ ก็ควรให้ฝ่ายปกครองเป็นผู้รับผิดชอบชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายนั้น 
ซึ่งความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดตามฐานทฤษฎีความเสี่ยงภัย มีดังต่อไปน้ี104 

1) ความเสี่ยงภัยเนื่องจากสภาพการท างาน เช่น การท างานหลอมเหล็ก 
เพื่อการผลิตอาวุธ 

2) ความเสี่ยงภัยอันเกิดจากการครอบครองและใช้วัตถุระเบิดหรือการ 
ด าเนนิกิจกรรมที่เสี่ยงภัย เช่น การเก็บรักษาวัตถุระเบิดในคลังใกล้กับเขตที่อยู่อาศัยของประชาชน 

การให้บริการจ าหน่ายก๊าซหุงต้มตามท่อเข้าไปในอาคารบ้านเรือนของประชาชนแล้วเกิดระเบิดขึ้น 

เป็นต้น 

                                                            
103 ฉันทิกา กุลธ ารงค์, "ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด : ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย
ฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาชาวิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2551), หน้า 33. 
104 ณรงค์ฤทธิ์ เพชรฤทธิ์, "ความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด,"([Online] Available from : 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1665, 4 ธันวาคม 2554). 
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3) ความเสี่ยงภัยอันเกิดจากการใช้อาวุธปืนของเจ้าหน้าที่ต ารวจ หรือ 
ใช้อาวุธอันตราย เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง 

4) ความเสี่ยงภัยอันเกิดจากการใช้วิธีการที่อันตราย เช่น การบังคับให้ 
ประชาชนต้องรับผิดวัคซีนตามที่กฎหมายบญัญัติบังคับและเกิดความเสียหายแก่บุคคลจากการได้รับ

วัคซีนนั้น เช่น  ฝ่ายปกครองต้องรับผิดในกรณีที่ผู้เสียหายติดเชื้อ HIV จากการรับถ่ายเลือดจาก

โรงพยาบาลของรัฐ (คดี CE Ass 13 juillet 1967 Département de la Moselle) หรือ กรณีการให้

การบ าบัดอบรมศึกษาแก่เยาวชนที่ต้องโทษคดีอาญาในสถานที่ที่อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงภัยขึ้นแก่ผู้

อาศัยใกล้เคียงอันเป็นผลจากการหลบหนีโดยง่ายของเยาวชน (คดี C.E. 3 Février 1956, 

Thouzellier และคดี C.E. 19  Décembre 1969, Étabilissement) หรือ กรณีการทดลองให้ผู้ป่วย

ซึ่งอยู่ระหว่างการบ าบัดในโรงพยาบาลโรคจิตออกไปใช้ชีวิตนอกโรงพยาบาลปะปนกับประชาชน (คดี 

C.E. 13    Juillet 1967, Départment de la Moselle) 

5) ความเสี่ยงภัยอันเกิดจากการปฏิบัติงานในหน้าที่  หรือ อุบัติเหตุจาก 
การท างานที่เกิดขึ้นกับเจา้หน้าทีข่องฝ่ายปกครอง เช่น ครูที่ก าลังต้ังครรภ์คงได้รับมอบหมายให้สอน

หนังสือในโรงเรียนที่ก าลังมีโรคหัดระบาด เป็นเหตุให้ทารกเกิดมาพิการ (คดี C.E. 6 Novembre 

1968, Dame Saulze) หรือคดีส าคัญอีกคดีคือ คด ีDr. Giry (Civ. 2e 23 novembre 1956)  คดีนี้

มีข้อเท็จจริงรบัฟังได้ว่า นายแพทย ์Giry ได้เข้าร่วมปฏิบัติหน้าที่ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญากับ

เจ้าหน้าที่ต ารวจ ตามค าร้องขอของเจ้าหน้าที่ต ารวจ และได้รับบาดเจ็บจากการระเบิด  ศาลฎีกา (la 

Cour de cassation) พิพากษาวางหลักว่าในกรณีนอกเหนือจากที่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติ

ไว้ ศาลยุติธรรมย่อมมีอ านาจในการพิจารณาคดีที่เรียกร้องความรับผิดชอบของรัฐได้ ทั้งนี้โดยการน า

หลักเกณฑ์เกี่ยวกับความรับผิดชอบขององค์กรฝ่ายปกครอง (les règles de la responsabilité de 

la puissance publique) มาใช้ในการพิจารณาคดีโดยเทียบเคียง โดยใช้หลักความรับผิดชอบโดยไม่

จ าต้องมีความผิดเกิดขึ้นที่ถูกสร้างขึ้นมาตามค าพิพากษาบรรทัดฐานของสภาแห่งรัฐเพื่อเยียวยาความ

เสียหายให้แกผู่้เข้าร่วมปฏิบัติการด าเนินบริการสาธารณะกับองค์กรฝ่ายปกครอง 

6) ความรับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นกับผู้ร่วมด าเนินการจัดท า 
บริการสาธารณะเป็นการชัว่คราวและเปน็อาสาสมัคร  

ในการจัดท าบริการสาธารณะ หากเจ้าหน้าที่ประจ าได้รับบาดเจ็บหรือได้รับ 

ความเสียหายจากการปฏิบัติหน้าที่ตามปกติ สภาแห่งรัฐได้วางหลักไว้ว่า หน่วยงานของรัฐต้อง
รับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น แม้ว่าความเสียหายนั้นเกิดขึ้นกับเจ้าหน้าที่ประเภทชั่วคราวหรือ
กับอาสาสมัคร อันเนื่องมาจากการท างานปกติในกิจการทีเ่สี่ยงภัยให้แก่หน่วยงานของรัฐกลับมิได้รับ
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ความคุ้มครองหรือสิทธิประโยชน์เช่นเดียวกับเจ้าหน้าที่ประจ า ฝ่ายปกครองต้องรับผิดชอบชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนให้กับอาสาสมัครที่ได้รับบาดเจ็บจากการปฏิบัติงานที่ตนรับอาสา แม้ว่าฝ่ายปกครอง
จะไม่ได้กระท าความผิดก็ตาม 
 

2.5.1.2 ทฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ 
 

หลักความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะเป็นหลักย่อย 
ของหลักว่าด้วยความเสมอภาค มีนักวิชาการเรียกทฤษฎีนี้อีกชื่อหนึ่งที่คล้าย ๆ กันว่า “ทฤษฎีความ
เสมอภาคของบุคคลต่อภาระสาธารณะ” (Théorio du l’éegalité des citoyens devant les 
charges pubiques) สาระส าคัญมีอยู่ว่า ในกรณีที่การให้บริการสาธารณะของเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่ ง
เป็นประโยชน์แก่ประชาชนทั่วไป ได้ก่อให้เกิดภาระหนักหน่วงหรือเกิดความเสียหายพิเศษแก่บุคคล
หรือกลุ่มบุคคลจ านวนหนึ่ง และการให้บริการสาธารณะนั้นเป็นหน้าที่ที่รัฐต้องปฏิบัติและการ
ปฏิบัติงานดังกล่าวไม่ปรากฏความผิดพลาดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ทว่าได้เกิดความไม่เสมอภาคใน
การได้รับบริการสาธารณะระหว่างประชาชนด้วยกัน ดังนั้น ผู้ที่ได้รับภาระเกินสมควรกว่าบุคคลทั่วไป
จะต้องได้รับการเยียวยาแก้ไขจากรัฐ สภาแห่งรัฐได้วางหลักความรับผิดชอบโดยปราศจากความผิด
ตามทฤษฎีน้ีไว้ดังต่อไปน้ี105 

1) ความรับผิดชอบอันเกิดจากการตรากฎหมาย (Responsabilité du  
fait des lois) 

ตามปกติการตรากฎหมายถือเป็นการประกาศเจตจ านงขององค์กรอ านาจ 
อธิปไตยซึ่งสามารถท าได้โดยอิสระและไม่อาจสร้างความรับผิดชอบด้วยประการใด ๆ ให้แก่รัฐได้ แต่
ว่าเมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช ้ผลของกฎหมายอาจก่อให้เกิดความเสียหายเป็นการเฉพาะต่อบุคคล
หนึ่งบุคคลใดได้ ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติไม่ได้รับทราบล่วงหน้า ในกรณีนีส้ภาแห่งรัฐมีความเห็นว่าผู้ที่ได้รับ
ความเสียหายจากการบังคับใช้รัฐบัญญัติโดยฝ่ายปกครองนั้น สมควรที่จะได้รับการเยียวยาความ
เสียหายตามหลักความเสมอภาคเบื้องหน้าภาระสาธารณะของประชาชน อย่างไรก็ดี สภาแห่งรัฐ
วินิจฉัยว่าเฉพาะแต่ความเสียหายที่มีลักษณะผิดปกติเท่านั้นที่ศาลจะรับพิจารณาให้ และจะต้อง
ปรากฏด้วยว่ารัฐบัญญัติฉบับนั้นไม่มีบทบัญญัติห้ามความรับผิดชอบของรัฐไว้ล่วงหน้า 

2) ความรับผิดชอบอันเกิดจากการท าสนธิสัญญาและความตกลง 
ระหว่างประเทศ (Responsabilité du fait des conventions internationales)        

สภาแห่งรัฐได้ปรับใช้หลักความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด 

                                                            
105 เรื่องเดียวกัน. 
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จากการกระท าสนธิสัญญาระหว่างรัฐฝรั่งเศสกับรัฐต่างประเทศอ่ืนๆ ภายใต้เง่ือนไข 2 ประการ ได้แก ่
ประการแรก ต้องไม่ปรากฏว่าสนธิสัญญานัน้เองหรือรัฐบัญญัตซิึ่งอนุวัติการตามสนธิสัญญาฉบับนั้นมี
ข้อความบัญญัติห้ามไม่ให้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน และประการที่สอง ความเสียหายที่เอกชน
ได้รับน้ันจะต้องมีความรุนแรงและมีลักษณะพิเศษ 

3) ความรับผดิชอบอันเกิดจากการออก “กฎ” ที่ชอบด้วยกฎหมาย  
(Responsabilité du fait des  réglements légaux) เช่น เทศบาลมีประกาศเทศบัญญัติห้าม
ขายของและห้ามคนเดินเท้าในบริเวณที่เป็นแหล่งท่องเที่ยวและค้าขาย เพื่อสงวนทางเดินให้แก่คนขี่
ล่อเดินล่อเท่านั้น เป็นเหตุใหพ้่อค้าขายของที่ระลึกซึ่งตามปกติขายสินค้าอยู่ในเส้นทางเดินเท้าหมด
โอกาสค้าขาย สภาแห่งรัฐพิพากษาให้ฝ่ายปกครองต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่พ่อค้า 

4) ความรับผิดชอบอันเกิดจากการที่ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจไม่ปฏิบัติ 
ตามค าพิพากษาหรือค าสั่งศาล  (Responsabilité du fait des  l’inexécution des 
decisions de justice) 

ในบางกรณีและบางสถานการณ์ รัฐอาจปฏเิสธไม่บังคับการให้เป็นไปตาม 
ค าพิพากษาของศาลได้ หากการใช้ดุลพินิจนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะในการรักษาความสงบ

เรียบร้อยและความปลอดภัยของสังคม การใช้ดุลพินิจเช่นนี้เป็นการกระท าที่ปราศจากความผิด แต่

การกระท าดังกล่าวท าให้สิทธิในทรัพย์สินของเอกชนเสียหาย เอกชนจึงมีสิทธิได้รับการเยียวยาจาก

ฝ่ายปกครองตามทฤษฎีว่าด้วยความเสมอภาคของบุคคลต่อภาระสาธารณะ สภาแห่งรฐัมีอ านาจสั่งให้

หน่วยงานที่รับผิดชอบพิจารณาจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้ผู้ฟ้องคดีในจ านวนที่เหมาะสมได้ เช่น ฝ่าย

ปกครองปฏิเสธไม่ยอมปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาลที่ให้ขับไล่กลุ่มผู้ประท้วงที่ยึดโรงงานออกจาก

โรงงาน ด้วยเหตุเพื่อป้องกันความวุ่นวายและรักษาความสงบเรียบร้อย (คดี C.E. 21 Juillet 1989, 

Consorts Hautbuis) 

5) ความรับผิดชอบในกรณีมีความเสียหายอันเกิดจากงานโยธา 
สาธารณะ (La responsabilité poue dommages permants de travaux publics) 

กรณีที่ความเสยีหายเกิดขึ้นจากการจัดการงานโยธาสาธารณะต่างๆ เช่น  
การก่อสร้างถนน หรือก่อสร้างอาคารสาธารณะของรัฐ ความเสียหายน้ันมิได้เกิดขึ้นจากการกระท าผิด
ของฝ่ายปกครอง หากแต่การกระท างานตามปกติของฝ่ายปกครองอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่
บุคคลหนึ่งบุคคลใด เช่น มีมลพิษทางเสียงหรือทุกขภาวะทางทัศนียภาพต่อบริเวณใกล้เคียงกับการ
ก่อสร้าง กรณีเช่นนี้ฝ่ายผู้เสียหายอาจเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองรับผิดชอบได้ และสภาแห่งรัฐจะใช้
ทฤษฎีเรื่องความรับผิดชอบในกรณีเกิดความไม่เสมอภาคเพื่อภาระสาธารณะระหว่างประชาชนมา
ปรับแก่คด ี
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6) ความรับผิดชอบในมาตรการทางเศรษฐกิจหรือสังคมที่ใช้บังคับกับ 
กิจการเอกชน เพื่อประโยชน์สาธารณะ เช่น กรณีที่ผู้ตรวจแรงงานได้ปฏิเสธที่จะอนุญาตให้บริษัท
หนึ่งเลิกจ้างลูกจ้างส่วนหนึ่ง ทั้งนี้เพื่อมิให้เกิดปัญหาทางสังคมตามมา รฐัจะต้องรับผิดชอบชดใช้
ค่าเสียหายให้แก่บริษัทเอกชนจากการไม่เลิกจ้างดังกล่าว แม้ค าสั่งปฏิเสธไม่เลิกจ้างจะชอบด้วย
กฎหมายก็ตาม (คดี C.E. 27 Nov 1947, Société Boulenger) 
 

2.5.1.3 ทฤษฎีการช่วยเหลอืเกื้อกูลกันในชาต ิ
 

ในอารัมภบทของรัฐธรรมนูญแห่งฝรั่งเศส ค.ศ. 1946 ได้มีทฤษฎีนี้กล่าว 
อ้างไว้ และรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ได้บัญญัติรับรองให้เป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันด้วย 
กล่าวคือ มีการบัญญัติว่าเมื่อประเทศประสบภัยพิบัติ ให้ชาวฝรั่งเศสร่วมมือช่วยเหลือซึ่งกันและกัน 
ทฤษฎีนี้เกิดมาจากความต้องการให้มีการช่วยเหลือประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ใน
ฝรั่งเศส ฝ่ายนิติบัญญัติจะออกกฎหมายหลายฉบับเพื่อเยียวยาความเสียหายให้กับประชาชน เช่น การ
ชดใช้เยียวยาความเสียหายอันเกิดจากสงครามในสมัยสงครามโลกครั้งที่ 1 และสงครามโลกครั้งที่ 2 
การชดใช้เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการชุมนุมหรือเกิดจากการก่อจลาจล106 
 

2.5.2 เงื่อนไขของความรบัผิดชอบของรฐั 
 

ผู้เสียหายจะได้รับชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอันเน่ืองมาจากการกระท าของฝ่าย 
ปกครองก็ต่อเมื่อเป็นไปตามเงื่อนไขความรับผิดชอบของรัฐ ได้แก่107 
 

2.5.2.1 มีความเสียหายเกิดขึ้น 
 

ผู้เสียหายมีหน้าที่พิสูจน์ว่ามีความเสียหายเกิดขึ้น ถ้าผู้เสียหายไม่พิสูจน์ให้ 

                                                            
106 ฉันทิกา กุลธ ารงค์, “ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด : ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย 

ฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2551), หน้า 40 
107 ชาญชัย แสวงศักดิ,์ ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และความ 

รับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด, หน้า 355 - 356 
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ศาลเห็นว่ามีความเสียหายเกิดขึ้น ศาลก็จะสั่งไม่รับฟ้องไว้พิจารณา ความเสียหายดังกล่าวอาจแบ่งได้
เป็น 2 ประเภท คือ 

1) ความเสียหายอันอาจค านวณเป็นเงินได้ (préjudice matériel) 

2) ความเสียหายอันไม่อาจค านวณเป็นเงินได้ (préjudice moral) 
 

2.5.2.2 มีเหตอุ้างให้รับผิดชอบ 
 

ความเสียหายที่อาจกล่าวอ้างให้ฝ่ายปกครองรับผิดชอบได้นั้นต้องเป็นความ 
เสียหายที่สามารถก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดชอบได้ โดยฝ่ายปกครองไม่สามารถอ้างเหตุยกเว้น
ความรับผิดชอบได ้
 

จะเห็นได้ว่าหลักความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดนั้นได้เข้าไป 

เกี่ยวข้องกับหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีทั้งในด้านที่คณะรัฐมนตรีคือองค์กรสูงสุด

ทางบริหารและองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านที่เป็นองค์กรสูงสุดของฝ่าย

ปกครอง กล่าวคือ หลักการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภานั้น องค์กรนิติบัญญัติ

กับองค์กรบริหารไม่สามารถจะแยกออกจากกันได้ การจะให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตรากฎหมาย

ออกมาให้ครบในรายละเอียดทุกเรื่องและให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วของสังคมในยุค

ปัจจุบันนั้นไม่สามารถกระท าได้ จึงท าให้ต้องมีการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี 

รวมถึงรัฐมนตรีแต่ละคนมีอ านาจในการตรากฎหมายล าดับรองได้ เพื่อให้ฝ่ายปกครองหรือฝ่าย

ข้าราชการประจ าซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของอ านาจบริหารนั้นสามารถกระท าการต่าง ๆ ทางปกครองให้

บรรลุเป้าหมายการด าเนินงานของคณะรัฐมนตรี รวมถึงรัฐมนตรีแต่ละคนที่คุมแต่ละกระทรวง ซึ่งเป็น

ผู้บังคับบัญชาสูงสุดของฝ่ายปกครองได้ ฉะนั้นเวลาเรากล่าวถึงฝ่ายปกครองในที่นี้จึงหมายถึงฝ่าย

บริหารด้วย ในความหมายที่คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแต่ละคนคือองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครองหรือ

ก็คือผู้บังคับบัญชาสูงสุดของฝ่ายข้าราชการประจ านั่นเอง 

ดังนั้น ในประเทศอังกฤษ เมื่อใดที่ฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารจะกระท า 

การล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎร เมื่อนั้นต้องมีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา

หรือฝ่ายนิติบัญญัติให้อ านาจไว้ตามหลักนิติธรรม (The Rule of Law) ที่ก าหนดให้การกระท าต่าง ๆ 

ขององค์กรของรัฐต้องผูกพันอยู่กับกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตราขึ้น จะมีก็แต่ฝ่ายนิติ

บัญญัติเท่านั้นที่ไม่ถูกผูกพันใด ๆ ทั้งสิ้นในการตรากฎหมาย ทั้งนี้ตามหลัก “ความมีอ านาจสูงสุดของ
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รัฐสภา” (The Supremacy of the Parliament) ที่ยอมรับนับถือและใช้อยู่ในอังกฤษคู่กับหลักนิติ

ธรรมในปัจจุบัน โดยเหตุที่อังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิขั้นพื้นฐานของ

พลเมืองให้มีผลผูกพันการตรากฎหมายของรัฐสภาท านองเดียวกับหลายประเทศในภาคพื้นยุโรป 

ฉะนั้นในกรณีที่รัฐสภาตรากฎหมายมอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองกระท าการก้าวล่วงเข้าไปในแดนแห่ง

สิทธิเสรีภาพของบุคคล เช่น สิทธิในทรัพย์สิน บุคคลที่ได้รับความเสียหายดังกล่าวจ าเป็นที่จะต้อง

ยอมรับผลอันเกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครองที่มีฐานในทางกฎหมายอันเกิดจากเจตจ านงทาง

การเมืองของรัฐสภารองรับนั้น ศาลของอังกฤษไม่มีอ านาจในการประกาศความเสียเปล่าของ

บทบัญญัติที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาหรือเพิกถอนค าสั่งขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระท าการตาม

กฎหมายได้ อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติรัฐสภาอังกฤษจะก าหนดค่าทดแทนความเสียหายที่บุคคลได้รับ

ไว้ในกฎหมายที่ตนตราขึ้นเสมอ ซึ่งจะยังผลให้บุคคลที่ได้รับความเสียหายมีสิทธิเรียกร้องต่อฝ่าย

ปกครองให้ชดใช้ค่าทดแทนแก่ตนได้ เช่น ค่าทดแทนการเวนคืน แต่ถ้ารัฐสภาไม่ได้ก าหนดค่าทดแทน

ความเสียหายไว้ ศาลย่อมไม่อาจก าหนดค่าทดแทนดังกล่าวให้ได1้08 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                            
108 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน  
ฝรั่งเศส และอังกฤษ, หน้า 191 - 192 
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บทที่ 3 
ความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพและผลประโยชน์ของ

ประชาชนในตา่งประเทศ 
 
3.1 หลักความรับผิดชอบรว่มกันในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรใีนการคุ้มครองสิทธิ  
เสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชนของประเทศองักฤษ 
 

ประเทศไทยกับประเทศอังกฤษต่างก็เป็นราชอาณาจักรซึ่งมีระบอบการปกครองที่เหมือนกัน 
คือปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขโดยใช้ระบบรัฐสภา หรือที่
เรียกว่า Parliamentary Government หากแต่รูปแบบการปกครองในระบบรัฐสภานั้นมีต้นแบบมา
จากประเทศอังกฤษ และประเทศไทยก็รับเอาแบบอย่างของประเทศอังกฤษมาปรับให้เข้ากับบริบท
ทางภูมิหลังประวัติศาสตร์ ขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมทางการเมืองของตนเอง ดังนั้นจึง
สมควรศึกษาหลักความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในทางการเมืองของประเทศอังกฤษเพื่อให้เข้าใจ
รากฐานของการที่ประเทศไทยถือเอาเป็นแบบอย่าง 

 
ดังนั้น ก่อนที่จะเข้าใจถึงหลักความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในทางการเมืองของประเทศ 

อังกฤษนั้น จ าเป็นจะต้องทราบถึงวิวัฒนาการและความเป็นมาของคณะรัฐมนตรีในอังกฤษเสียก่อน 
เพื่อจะได้เข้าใจรากเหง้าของระบบการเมืองการปกครองของอังกฤษ กล่าวคือ คณะรัฐมนตรี หรือที่ใน
อังกฤษจะใช้ค าว่า Cabinet ในปัจจุบันนั้น เป็นสถาบันที่มีวิวัฒนาการมาอย่างยาวนานควบคู่กับ
สถาบันพระมหากษัตริย์เลยทีเดียวก็ว่าได้ อีกทั้งการที่อังกฤษได้รับยกย่องว่าเป็นต้นแบบของระบอบ
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา (Parliamentary System) ที่มีความราบรื่น มีเสถียรภาพและมีความ
รับผิดชอบนั้น มิใช่ว่าการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยของอังกฤษจะปราศจากการต่อสู้ ความขัดแย้ง 
การใช้ก าลังและความวุ่นวายแต่อย่างใด แต่ทว่าในประวัติศาสตร์พระมหากษัตริย์และรัฐสภาได้ต่อสู้
ช่วงชิงอ านาจทางการเมืองกัน และมีความขัดแย้งในทางศาสนา จนกลายเป็นสงครามกลางเมืองในรัช
สมัยกษัตริย์ชาร์ลส์ที่ 1 (Charles I) มาแล้ว ลักษณะส าคัญของระบบการเมืองอังกฤษเริ่มต้นตั้งแต่
สมัยยุคกลาง สถาบันการปกครองประกอบด้วยสถาบันหลักคือสถาบันพระมหากษัตริย์และรัฐสภา ซึ่ง
ถือเป็นสถาบันตัวแทนการปกครองที่ทรงอิทธิพลที่สุดของประเทศ นอกจากนี้ยังประกอบด้วยระบบ
ศาลยุติธรรม (System of Courts) และหลักนิติธรรม (The Rule of Law) ซึ่งเป็นหลักการส าคัญ
ของการปกครองประเทศที่ยึดถือเป็นมรดกตกทอดสืบต่อกันมาจนถึงปัจจุบัน 109 หากจะย้อน

                                                            
109 สรุปจาก สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 27 - 30 
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ประวัติศาสตร์ช่วงส าคัญที่เกี่ยวกับการปกครองของดินแดงที่ปัจจุบันเป็นที่ตั้งของประเทศอังกฤษก็
อาจเริ่มนับตั้งแต่การเข้ายึดครองเกาะอังกฤษของ William the Conqueror หรือกษัตริย์วิลเลียมผู้
พิชิตซึ่งเดิมเป็นผู้ปกครอง Normandy หลังจากที่ได้รับชัยชนะที่ Hastings ใน Westminster และได้
ขึ้นครองราชย์เป็นกษัตริย์แห่งอังกฤษ ในปี ค.ศ. 1066 หลังจากนั้นได้มีการลุกฮือขึ้นต่อต้านอ านาจ
ของกษัตริย์ William the Conqueror หลายครั้ง จนในท้ายที่สุดบรรดาขุนนางชาวแองโกลแซกซอน
ก็ต้องยอมจ านน ในสมัยดังกล่าว ได้มีการด าเนินการปกครองตามระบอบการปกครองที่อาจกล่าวได้
ว่าทันสมัยที่สุดในขณะนั้น กล่าวคือ หลังจากที่ระบบศักดินาค่อย ๆ เสื่อมลง อ านาจการปกครองก็
ค่อย ๆ มารวมศูนย์อยู่ที่องค์พระมหากษัตริย์ โดยมีหน่วยราชการที่เหมาะสมและกลไกข้าราชการที่มี
ประสิทธิภาพรองรับ แม้ว่าพวกไพร่จะต้องจงรักภักดีต่อขุนนางซึ่งเป็นเจ้านายของตน แต่ทั้งนี้จะ
จงรักภักดีต่อเจ้านายของตนได้ ก็ตราบเท่าที่ยังอยู่ในกรอบแห่งการจงรักภักดีที่มีต่อพระมหากษัตริย์
เท่านั้น นอกจากนี้แล้วกษัตริย์วิลเลียมผู้พิชิตยังได้ปรับปรุงองค์กรที่เดิมก็มีอยู่แล้ว คือที่ประชุมของ
เหล่าขุนนาง (Wittan หรือ Witenagemot) โดยพัฒนาขึ้นมาเป็น Magnum Concilium110 หรือมหา
สภาที่ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่พระมหากษัตริย์ทั้งในเรื่องการบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ ซึ่งเป็น
รากฐานส าคัญของพัฒนาการทางการเมืองการปกครองของอังกฤษ เพราะในศตวรรษที่ 13 และ 14 
มหาสภาได้พัฒนามาเป็นสภาองคมนตรี (Privy Council) จนกระทั่งกลายเป็นคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet) ในปัจจุบัน 

ในช่วงเริ่มต้นของยุคกลาง (Middle Ages) การปกครองอาศัยฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็นทางการ 
น้อยมาก ส่วนใหญ่จะเป็นการปกครองโดยยึดถือจารีตประเพณีปฏิบัติ และพระมหากษัตริย์จะมี
อ านาจจ ากัดในการตีความจารีตประเพณีส าหรับการปกครอง กลไกของรัฐบาลกลางวิวัฒนาการมา
จากส านักงานของพระมหากษัตริย์ตั้งแต่สมัยที่พวกนอร์มันได้ชัยชนะ และแม้กระทั่งในสมัยกษัตริย์
ของแองโกลแซกซอนก็มีส านักงานบริหารของพระมหากษัตริย์โดยมีข้าราชการเป็นผู้ท างานถวายแก่
พระมหากษัตริย์ จนกระทั่งศตวรรษที่ 18 องค์การบริหารเหล่านี้จึงเปลี่ยนมารับผิดชอบต่อ
คณะรัฐมนตรี มาถึงรัชสมัยกษัตริย์จอห์น (John, 1199 - 1216) ผู้สืบราชบัลลังก์ต่อจากกษัตริย์ริ
ชาร์ดที่ 1 (ค.ศ. 1189 - 1199) ผู้เชษฐา ปรากฏว่ามีการใช้อ านาจเพื่อผลประโยชน์ส่วนพระองค์จน
เกิดความเดือดร้อนแก่บรรดาขุนนาง ฝ่ายสงฆ์ ข้าราชการ พ่อค้า และราษฎร นอกจากนี้พระองค์ยังได้
ด าเนินนโยบายต่างประเทศผิดพลาด โดยเป็นศัตรูกับประเทศฝรั่งเศสและยังท้าทายอ านาจของพระ
สันตะปาปา ท าให้อังกฤษเกิดวิกฤตการณ์ทางการเมืองทั้งภายในและภายนอกประเทศ อีกทั้งกษัตริย์
จอห์นยังปกครองประเทศในลักษณะกดขี่ราษฎรโดยการบังคับเรียกเก็บภาษีมากขึ้นเพราะต้องการ
เงินมาท าสงครามจ านวนมาก ถ้าผู้ใดขัดขวางหรือไม่เห็นด้วยก็ใช้วิธีการรุนแรงบังคับ ก่อให้ เกิดความ

                                                            
110 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 37 
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เดือดร้อนแก่ราษฎร รวมทั้งไม่ให้ความส าคัญแก่มหาสภาและละเมิดข้อผูกพันต่าง ๆ ที่เป็นเสมือน
รัฐธรรมนูญของอังกฤษสมัยนั้น ความขัดแย้งระหว่างพระมหากษัตริย์และบรรดาขุนนางได้น าไปสู่การ
รวมก าลังของขุนนางเพื่อต่อต้านและบังคับให้พระมหากษัตริย์ลงนามในเอกสารส าคัญเ รียกว่า 
“บทบัญญัติแมกนาคาร์ตา” (Magna Carta) ในปี ค.ศ. 1215 บทบัญญัติแมกนาคาร์ตาเป็นเอกสาร
ส าคัญทางประวัติศาสตร์การปกครองของอังกฤษ ถือกันว่าเป็นรากฐานของรัฐธรรมนูญ รัฐสภา และ
การปกครองระบอบประชาธิปไตยของอังกฤษ บทบัญญัตินี้มีสาระส าคัญอยู่ที่การจ ากัดพระราช
อ านาจของพระมหากษัตริย์ในการเก็บภาษีอากร ก่อนที่พระมหากษัตริย์จะเก็บภาษีจะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากมหาสภาก่อนและก าหนดให้พระมหากษัตริย์เคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 
นอกจากนี้ยังก าหนดขอบเขตอ านาจของพระมหากษัตริย์ โดยพระมหากษัตริย์ต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย 

 
ต่อมาในสมัยราชวงศ์ทิวดอร์ (Tudor, 1485 - 1603) โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสมัยกษัตริย์เฮนรี ่

ที่  7 และ 8 (Henry VII and VIII) และพระนาง เจ้ าอลิ ซา เบธที่  1 (Elizabeth I) เป็นช่ ว งที่
พระมหากษัตริย์มีอ านาจการปกครองมาก นับตั้งแต่สมัยกษัตริย์เฮนรี่ที่ 8 เป็นต้นมา พระมหากษัตริย์
ได้แต่งตั้งสภาองคมนตรี (Privy Council) ขึ้น สภาองคมนตรีจะท าหน้าที่เสมือนคณะรัฐมนตรี 
ประกอบด้วยนักบริหารที่มีความสามารถ มีความซื่อสัตย์ต่อพระมหากษัตริย์ คอยท าหน้าที่ควบคุม
การบริหารกิจการของรัฐบาลในทุกสาขา และร่วมกับพระมหากษัตริย์ในการก าหนดนโยบายบริหาร
เพื่อผลประโยชน์ของชาติ อาทิเช่น ความมั่นคงของชาติ การบังคับให้ประชาชนปฏิบัติตามศาสนา
คริสต์นิกาย เชิร์ช ออฟ อิงแลนด์ เป็นต้น และคณะองคมนตรีนี้เองได้วิวัฒนาการมาเป็นคณะรัฐมนตรี
ในปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม ในสมัยนี้รัฐสภาก็มีการบัญญัติกฎหมายที่ส าคัญ ๆ หลายฉบับ ซึ่งจ ากัดการ
ใช้อ านาจโดยพลการและอภิสิทธิ์ของพระมหากษัตริย์ลง โดยมีสาระส าคัญว่าการกระท าใด ๆ ของ
พระมหากษัตริย์และองคมนตรี(หรือรัฐมนตรี) จะต้องอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย ซึ่งเป็นหลักการ
ส าคัญของระบบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ มาถึงสมัยที่ราชวงศ์สจ๊วต (Stuart, 1603 - 1714) ขึ้น
ปกครองอังกฤษ พระมหากษัตริย์จะยุบสภาได้ก็ต่อเมื่อได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา และการ
จัดเก็บภาษีใด ๆ นอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนดไว้ก็จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาเช่นกัน 
จึงอาจกล่าวได้ว่ารัฐสภาในสมัยราชวงศ์สจ๊วตได้รื้อฟื้นการปกครองโดยหลักกฎหมายและหลักการ
พระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญขึ้นมาอีก ในสมัยกษัตริย์ชาร์ลส์ที่ (Charles I, 1623 - 1649) เกิด
ปัญหาที่ท าให้พระองค์ต้องหลบหนีไป ท าให้อ านาจบริหารและอ านาจนิติบัญญัติถูกรวมไว้ในองค์การ
เดียวกันคือ “รัฐสภา” และพระมหากษัตริย์ถูกแยกออกจากการใช้อ านาจทั้งหลายทั้งปวงของรัฐ ใน
ส่วนของการบริหารนั้นรัฐสภาได้แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารขึ้นมาชุดหนึ่ง ประกอบด้วยสามัญชน 
10 คน และขุนนาง 5 คน และให้รับผิดชอบการบริหารโดยตรงต่อรัฐสภา การเผชิญหน้าระหว่าง
กษัตริย์ชาร์ลส์ที่ 1 และรัฐสภาได้ก่อให้เกิดสงครามกลางเมืองขึ้นในระหว่างปี ค.ศ. 1642 - 1646 โดย
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ฝ่ายรัฐสภาที่จัดตั้งขึ้นในรูปแบบใหม่ (New Model) อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้น าทางทหารที่มี
อ านาจมากในขณะนั้นคือ นายพลโอลิเวอร์ ครอมเวลล์ (Oliver Cromwell) และนายพลโธมัส แฟร์
แฟก (Thomas Fairfax) สงครามกลางเมืองยุติลงโดยฝ่ายรัฐสภาได้รับชัยชนะไป และในที่สุดกษัตริย์
ชาร์ลส์ที่ 1 ถูกตัดสินให้ประหารชีวิตเมื่อวันที่ 30 มกราคม ค.ศ. 1649 สมัยนี้จึงเรียก “การปกครอง
ระบบสาธารณรัฐ” เป็นระบบการปกครองที่ต้องการให้ประชาชนมีอธิปไตยโดยไม่จ ากัด 
(Unrestricted Sovereignty) สภามีหน้าที่ในการแสดงเจตจ านงของประชาชน และรัฐบาลจะต้อง
บริหารโดยความเห็นชอบของประชาชน อย่างไรก็ตาม ระบบสาธารณรัฐก็สลายไปในที่สุด ท าให้
ราชวงศ์สจ๊วตกลับมามีบทบาทในการปกครองใหม่ในปี ค.ศ. 1660 วิวัฒนาการที่ส าคัญอีกประการ
หนึ่งในยุคนี้ก็คือ การรื้อฟื้นองคมนตรีขึ้นมาอีก และองคมนตรีในยุคนี้ได้รับมอบหมายอ านาจมากกว่า
ที่เคยเป็นมา คณะองคมนตรีประกอบด้วยสมาชิก 2 กลุ่ม กลุ่มแรกเป็นพวกขุนนางใกล้ชิดและได้รับ
ความไว้วางใจจากพระมหากษัตริย์ (Inner Group) มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาหารือในเรื่องนโยบายการ
ปกครอง กลุ่มที่สองเป็นหัวหน้าหน่วยงานที่ส าคัญ ๆ เช่น  การคลัง และเป็นเสนาบดีหรือ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง ๆ การปฏิบัติหน้าที่ของเสนาบดีหรือรัฐมนตรีเหล่านี้จะอยู่ในสายตาของ
พระมหากษัตริย์อย่างใกล้ชิด เสนาบดีหรือรัฐมนตรีเหล่านี้จัดได้ว่าเป็นหัวใจหรือกลไกของ
พระมหากษัตริย์ในการปกครองประเทศ ซึ่งต่อมาได้วิวัฒนาการมาเป็นคณะรัฐมนตรี (Cabinet) ใน
การปกครองระบบรัฐสภานั่นเอง 

 
การโค่นล้มราชวงศ์สจ๊วต (Stuart) นับเป็นการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ของอังกฤษ (Glorious  

Revolution, 1688) เพราะเป็นยุคของการวางพื้นฐานการปกครองระบบรัฐสภาในปัจจุบัน รัฐสภาได้
อัญเชิญกษัตริย์จอร์จที่ 1 (George I) แห่งราชวงศ์แฮนโนเวอร์ (Hanover, 1714 - 1727) ซึ่งมีเชื้อ
สายเยอรมันมาเป็นพระมหากษัตริย์แทน ท าให้รัฐสภามีอ านาจมากขึ้นและอ านาจในการบริหาร
ประเทศตกอยู่กับคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นขุนนางชั้นน าและท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของพระองค์ ทั้งนี้
พระองค์ไม่สนใจการปกครองของอังกฤษ อีกทั้งยังพูดภาษาอังกฤษไม่ได้ และไม่สันทัดในกิจการ
บ้านเมือง และที่ส าคัญที่สุดคือพระองค์โง่เขลา ประกอบกับพระองค์สนใจในกิจการของราชวงศ์แฮน
โนเวอร์ (Hanover) มากกว่าชาวอังกฤษ จึงไม่ได้คิดจะขยายพระราชอ านาจ ดังนั้นนับตั้งแต่ปี ค.ศ. 
1717 พระมหากษัตริย์จึงไม่ได้เข้าไปนั่งเป็นประธานในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี เวลามีปัญหาใด ๆ ก็จะ
รับสั่งกับประธานสภาองคมนตรี ในขณะนั้นเซอร์ โรเบอร์ต วอลโพล (Sir Robert Walpole) ซึ่งด ารง
ต าแหน่งผู้น าสมาชิกสามัญของกลุ่มวิก (หรือ Whig เป็นกลุ่มที่รวมขึ้นพร้อม ๆ กับกลุ่มทอรี่หรือ Tory 
ในช่วงที่ระบบสาธารณรัฐล่มสลาย ซึ่งเป็นกลุ่มที่มาจากสมาชิกรัฐสภาและผู้สนับสนุนภายนอกรัฐสภา 
โดยกลุ่มทอรี่จะสนับสนุนพระมหากษัตริย์และอภิสิทธิ์ของพระมหากษัตริย์ ส่วนกลุ่มวิกจะสนับสนุน
อ านาจของรัฐสภาและต้องการให้รัฐสภามีสิทธิเสรีภาพปลอดจากการควบคุมของพระมหากษัตริย์) 
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และเป็นฝ่ายเสียงข้างมากในขณะนั้นเป็นผู้มีอิทธิพลมากในรัฐสภา ทั้งคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาจึงต้อง
ฟังความคิดเห็นและเชื่อฟังเซอร์วอลโพล (Walpole) ด้วยเหตุนี้อ านาจการตัดสินใจและการก าหนด
นโยบายจึงเปลี่ยนไปอยู่ที่เซอร์วอลโพล และการที่เซอร์วอลโพลเป็นทั้งผู้น าในคณะรัฐมนตรีและใน
สภาสามัญ จึงนับได้ว่าเซอร์วอลโพลเป็นเสมือนนายกรัฐมนตรีคนแรกแห่งอังกฤษในปี ค.ศ. 1721 
และในปี ค.ศ. 1742 เซอร์วอลโพลสูญเสียเสียงสนับสนุนจากสภาสามัญจึงได้ลาออกจากต าแหน่ง ท า
ให้เป็นธรรมเนียมปฏิบัติว่าคณะรัฐมนตรีจะต้องบริหารประเทศด้วยความไว้วางใจของสภาสามัญ ถ้า
สภาสามัญลงมติไม่ไว้วางใจเมื่อใด คณะรัฐมนตรีต้องลาออก การกระท าเช่นนี้แสดงให้เห็นว่า
คณะรัฐมนตรีจะอยู่ในต าแหน่งได้ ไม่ใช่ด้วยความอนุเคราะห์ของพระมหากษัตริย์ แต่ขึ้นอยู่กับความ
ยินยอมของรัฐสภา ซึ่งจุดนี้แสดงให้เห็นว่ารัฐสภามีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ มาถึงในสมัย
กษัตริย์จอร์จที่ 3 (George III) พระองค์ให้ความสนใจในกิจการปกครองและต้องการที่จะมีส่วนในการ
ใช้อ านาจอย่างแท้จริงในการปกครองมากกว่าที่จะปล่อยให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ด าเนินการปกครองไป
เพียงล าพัง พระองค์ไม่เห็นด้วยกับวิธีการแต่งตั้งรัฐมนตรีจากกลุ่มการเมืองเสียงข้างมาก เพราะวิธีการ
เช่นนี้ดูเหมือนจะเป็นการบีบให้พระองค์ต้องยอมรับรัฐมนตรีที่พระองค์ไม่ประสงค์ หรือเท่ากับว่า
พระองค์ต้องอยู่ภายใต้อิทธิพลของกลุ่มการเมือง คือกลุ่มวิกและทอรี่ ด้วยเหตุนี้กษัตริย์จอร์จที่ 3 จึง
ใช้สิทธิพิเศษที่มีอยู่ในการคัดเลือกคณะรัฐมนตรีอย่างเต็มที่ในช่วง 20 ปีแรกที่พระองค์อยู่ในต าแหน่ง 
(ค.ศ. 1760 - 1780) การใช้สิทธิพิเศษดังกล่าวน าไปสู่ความไม่พอใจของกลุ่มการเมืองที่ เสีย
ผลประโยชน์ทั้งสองกลุ่ม และเนื่องจากความล้มเหลวในนโยบายต่ออาณานิคมอเมริกาท าให้กษัตริย์
จอร์จที่ 3 ต้องยอมรับความคิดเห็นของรัฐสภาและของกลุ่มการเมืองในการแต่งตั้งคณะรัฐมนตรีใน
โอกาสต่อมา นอกจากนี้คณะรัฐมนตรียังมีสิทธิอย่างกว้างขวางในการพิจารณาและเสนอความคิดเห็น
ต่อพระมหากษัตริย์ เพราะแต่เดิมนั้นคณะรัฐมนตรีจะมีโอกาสพิจารณาและเสนอความคิดเห็นต่อเมื่อ
เป็นพระราชประสงค์ของพระมหากษัตริย์เท่านั้น การเปลี่ยนแปลงนี้เท่ากับเป็นการวางหลักการว่า
เรื่องใด ๆ ที่รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งจะเสนอต่อพระมหากษัตริย์นั้น จะต้องผ่านการพิจารณาของ
รัฐมนตรีเพื่อให้พระมหากษัตริย์ได้ทราบว่าคณะรัฐมนตรีมีความคิดเห็นอย่างไร ภายใต้การปกครอง
ของกษัตริย์ที่ 3 พระองค์ได้แต่งตั้งหัวหน้าคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีที่เข้มแข็งคือ นายวิลเลียม 
พิทท์ (William Pitt) คณะรัฐมนตรีภายใต้การน าของนายพิทท์มีอิทธิพลและเข้มแข็งมาก ประกอบ
กับกษัตริย์จอร์จที่ 3 ทรงชราภาพมากขึ้นและเริ่มจะมีสติวิปลาส พระองค์จึงต้องปล่อยอ านาจให้แก่
รัฐมนตรีมากขึ้น เมื่อกษัตริย์จอร์จที่ 4 (George IV) ขึ้นครองราชย์ต่อมา อ านาจและอิทธิพลของ
คณะรัฐมนตรีได้หยั่งรากลึกจนพระมหากษัตริย์พระองค์ใหม่ซึ่งอ่อนแอ ไม่อาจดึงอ านาจกลับคืนได้
ดังเดิม การที่คณะรัฐมนตรีมีอ านาจมากขึ้น เนื่องจากเหตุผลหลายประการ ได้แก่ 

ประการแรก ขึ้นอยู่กับบุคลิกภาพของนายกรัฐมนตรีซึ่งในช่วงของการเปลี่ยนแปลงนี้ นายก 
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รัฐมนตรี เช่น ลอร์ด นอร์ธ (Lord North) นายชาร์ลส์ เจมส์ ฟ๊อกซ์ (Charles James Fox) และนาย
วิลเลียม พิทท์ (William Pitt) มีบุคลิกภาพที่เข้มแข็งและต้องการให้คณะรัฐมนตรีได้มีส่วนก าหนด
นโยบายทางการเมืองทั้งภายในและต่างประเทศในการบริหารงานอย่างแท้จริง ถึงแม้ว่าพวกตนไม่
ได้มาจากการเลือกต้ังก็ตาม 

ประการที่สอง ปัญหาทางการเมืองทั้งภายในและภายนอกประเทศอยู่ในความสนใจของ 
ประชาชาติมาก ทั้งนี้เนื่องมาจากความตื่นตัวทางการเมืองของราษฎรมากขึ้น ท าให้พระมหากษัตริย์
ไม่กล้าใช้สิทธิพิเศษตัดสินใจเพียงล าพัง 

ประการสุดท้าย การปฏิรูปกระบวนการบริหารได้ท าให้การใช้ระบบอุปถัมภ์ การใช้อิทธิพล 
ทางการเงินและอภิสิทธิ์เพื่ออิทธิพลทางการเมืองของพระมหากษัตริย์ลดลง วิวัฒนาการเหล่านี้เป็นผล
ให้อ านาจและอิทธิพลของคณะรัฐมนตรีเพิ่มขึ้นและพระมหากษัตริย์ต้องประสบกับความยากล าบาก
พระทัย ถ้าจะเรียกร้องให้คณะรัฐมนตรีต้องขออนุญาตก่อนจะพิจารณาและก าหนดนโยบายใด ๆ 
ดังนั้นพระมหากษัตริย์จึงมักจะยอมตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรีในเรื่องต่าง ๆ 

อย่างไรก็ตาม ในช่วงระยะเวลาดังกล่าว อ านาจในการเลือกและแต่งตั้งคณะรัฐมนตรียังคง 
เป็นของพระมหากษัตริย์ การมีอ านาจและอิทธิพลเพิ่มขึ้นของคณะรัฐมนตรีจึงไม่ใช่เป็นหลักการที่
ก าหนดไว้ในกฎหมาย แต่ปัจจัยที่กล่าวมาข้างต้นเป็นปัจจัยที่ท าให้อ านาจและอิทธิพลของ
คณะรัฐมนตรีเพิ่มขึ้น 
 

มาถึงยุคสมัยแห่งการปฏิรูปการเมืองในศตวรรษที่ 19 อันเป็นศตวรรษที่มีการเปลี่ยนแปลง 
กระบวนการทางการเมืองการปกครอง ความคิดเรื่องการเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองและการ
ปกครองได้แพร่สะพัดในหมู่ราษฎรอย่างกว้างขวาง อ านาจของพระมหากษัตริย์ภายหลังกษัตริย์จอร์จ
ที่ 1 ลดลงอย่างมาก การตัดสินใจทางการเมืองและการบริหารเปลี่ยนมาอยู่ที่คณะรัฐมนตรีและรัฐสภา
มากขึ้น แรงผลักดันประการหนึ่งที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองก็คือ ระบบการเลือกตั้ง
แบบเดิมซึ่งไม่ได้เปิดโอกาสให้ราษฎรส่วนมากมีส่วนร่วมในการปกครอง ถึงแม้ว่าพระมหากษัตริย์จะมี
บทบาทและอิทธิพลในการปกครองประเทศน้อยลง และศูนย์กลางแห่งอ านาจได้มาอยู่ที่รัฐสภาและ
คณะรัฐมนตรีแล้วก็ตาม แต่สถาบันดังกล่าวยังไม่มีลักษณะเป็นตัวแทนของราษฎรส่วนรวมสักเท่าไหร่ 
สถาบันรัฐสภาก็ยังไม่เป็นประชาธิปไตยเต็มที่ สภาขุนนางที่ประกอบด้วยสมาชิกในราชตระกูลยังคงมี
อ านาจและอิทธิพลอยู่มาก ส่วนสภาสามัญนั้นยังไม่มีลักษณะเป็นตัวแทนของปวงชนอย่างแท้จริง จึง
ปรากฏแรงผลักดันจากฝ่ายเรียกร้องให้มีการเปลี่ยนแปลงมีมากกว่า โดยฝ่ายที่เรียกร้องให้มีการ
เปลี่ยนแปลงได้แก่ พวกต่อต้านการบังคับให้ปฏิบัติตามศาสนาที่ขัดกับศรัทธาของราษฎร ชนชั้นกลาง 
นักอุตสาหกรรม พ่อค้า ช่างฝีมือและกลุ่มวิกซึ่งเป็นแกนน าในการเปลี่ยนแปลง ส่วนฝ่ายต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลงได้แก่ พระมหากษัตริย์ ขุนนาง เสนาบดี ศาสนจักรนิกายเชิร์ช ออฟ อิงแลนด์ นัก
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กฎหมายส่วนใหญ่ นักธุรกิจธนาคารที่ร่ ารวย ขุนนางชนบทและเจ้าที่ดิน ดังนั้นการปฏิรูปการเมืองจึง
เกิดขึ้น ท าให้เกิดกฎหมายที่ผ่านรัฐสภาเพ่ือจุดประสงค์นี้ คือ พระราชบัญญัติการปฏิรูปการเมือง ค.ศ. 
1832 (Reform Act, 1832) หรือที่เรียกว่าพระราชบัญญัติผู้แทนราษฎร ค.ศ. 1832 (Representation 
of The People Act, 1832) นอกจากนี้ การปฏิรูปการเมืองยังท าให้พระมหากษัตริย์และชนชั้น
ปกครองถูกทอนอ านาจลง สภาสามัญจึงเป็นอิสระและเป็นตัวแทนของราษฎรได้มากขึ้ น (แต่ชนชั้น
กรรมาชีพยังไม่ได้รับสิทธิในขณะนั้น) ในส่วนของคณะรัฐมนตรีก็ไม่ต้องขึ้นกับพระมหากษัตริย์อีก
ต่อไป แต่ขึ้นโดยตรงต่อสภาสามัญ ทั้งนี้เพราะพระมหากษัตริย์จะต้องแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีจาก
หัวหน้ากลุ่มหรือพรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากในสภาสามัญ และนายกรัฐมนตรีในความหมายที่
แท้จริงคนแรกคือ เซอร์ โรเบิร์ท พีล (Sir Robert Peel) ซึ่งเป็นหัวหน้ากลุ่มการเมืองวิก อีกทั้งยังมี
การเปลี่ยนโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมืองอย่างส าคัญคือ ภายหลัง ค.ศ. 1832 สภา
สามัญเป็นสถาบันที่มีอ านาจมาก ซึ่งคณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบต่อสภาสามัญและอยู่ได้ตราบ
เท่าที่สภาสามัญยังให้ความไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีจึงต้องเป็นกลุ่มหรือพรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้าง
มากในสภา พระมหากษัตริย์ไม่อาจแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีหรือถอดถอนคณะรัฐมนตรีได้ตามใจชอบอีก
ต่อไป111 

ตัวอย่างที่แสดงให้เห็นว่าคณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบต่อสภาสามัญ และจะต้องได้รับ 
ความไว้วางใจจากสมาชิกสภาสามัญเป็นส่วนใหญ่ คือ กรณีของเซอร์ โรเบิร์ท พีล (Sir Robert Peel) 
ได้รับแต่งตั้งให้เป็นนายกรัฐมนตรีสืบต่อจาก Melbourne เมื่อปี ค.ศ. 1834 เขาก็ได้ยุบสภาทันทีเพื่อ
ท าให้รัฐบาลมีเสถียรภาพมากขึ้น แต่ไม่สามารถเป็นรัฐบาลเสียงข้างมากในสภาสามัญได้ เขายังคงเป็น
นายกรัฐมนตรีสืบต่อมา หลังจากนั้นประมาณ 7 สัปดาห์ เซอร์ โรเบิร์ท พีล ได้ลาออกจากต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรี โดยค านึงถึงเสียงสนับสนุนของฝ่ายค้านที่มีมากกว่าฝ่ายรัฐบาลในสภาสามัญ และ
เหตุการณ์ในท านองเดียวกันนี้ได้เกิดขึ้นอีกเมื่อรัฐมนตรี Melbourne ในรัฐบาลของ Russell ได้รับ
ความพ่ายแพ้ในเรื่องหนึ่ง แต่ยังคงอยู่ในต าแหน่งต่อไป จนกระทั่งในที่สุดได้มีการลงมติไม่ไว้วางใจปี 
ค.ศ. 1841112 

 
อย่างไรก็ตาม หลังจากที่ได้มีการปฏิรูประบบการเลือกตั้ง ค.ศ. 1832 แล้ว ได้มีการปรับปรุง 

                                                            
111 สรุปจาก สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 33 - 75 
112 ทรงศักดิ์ วุฒิคะโร, "ความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรีในทางการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2521" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 
2531), หน้า 16. 
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แก้ไขระบบการเลือกตั้งอีกหลายครั้ง การปฏิรูปการเมืองครั้งใหญ่อีกสองครั้งที่ส าเร็จคือ การปฏิรูป
การเมือง ค.ศ. 1918 และ 1948 ซึ่งเป็นความพยายามอย่างต่อเนื่องของพรรคการเมืองทุกฝ่ายที่
ต้องการให้ราษฎรมีส่วนร่วมทางการเมือง โดยผ่านกระบวนการเลือกตั้งที่ให้สิทธิแก่ราษฎรโดยทั่วไป 
โดยไม่ค านึงถึงเรื่องเพศ เศรษฐกิจ ชนชั้นและอาชีพ การปฏิรูปการเมือง ค.ศ. 1918 ปรากฏเป็น
กฎหมายชื่อ พระราชบัญญัติผู้แทนราษฎร ค.ศ. 1918 (The Representation of The People Act, 
1918) ซึ่งมีสาระส าคัญดังต่อไปน้ี113 

1) ยกเลิกคุณสมบัติเรื่องทรัพย์สินหรืออัตราภาษีที่เสีย กฎหมายฉบับใหม่นี้ให้สิทธิแก่บุคคล 
ที่มีภูมิล าเนาอยู่ในเขตเลือกต้ังไม่น้อยกว่า 6 เดือน และได้ลงทะเบียนผู้มีสิทธิเอาไว้ด้วย 

2) ให้ถือว่ามหาวิทยาลัยเป็นเขตเลือกตั้ง ผู้ที่ส าเร็จจากมหาวิทยาลัยจะได้สิทธิมีตัวแทนใน 
รัฐสภาโดยอัตโนมัติ 

3) ให้สิทธิเลือกต้ังแก่สตรีที่มีอายุ 30 ปีขึ้นไป ต่อมาในปี ค.ศ. 1928 ได้ลดลงเป็น 21 ปี 
4) ก าหนดเงินที่ใช้จ่ายในการเลือกตั้ง 
กฎหมายฉบับปี ค.ศ. 1918 ได้ใช้มาจนถึงปี 1948 โดยมีการเปลี่ยนแปลงอีกบ้าง จนในปี  

ค.ศ. 1928 ได้เปลี่ยนแปลงสาระส าคัญอีกหลายประการ สรุปพอสังเขปดังนี ้
1) ให้ยกเลิกหลักการการมีตัวแทนของมหาวิทยาลัยในสภาสามัญ 
2) ให้ยกเลิกการก าหนดมูลค่าทรัพย์สินขององค์การธุรกิจ และการให้สิทธิเลือกตั้งแก่

องค์การธุรกิจ 
3) ให้มีการจัดสรรจ านวนผู้แทนให้สอดคล้องกับจ านวนประชากร 
4) ให้สิทธิการออกเสียงเลือกต้ังทางไปรษณีย์แก่ผู้ที่เดินทางไปปฏิบัติหน้าที่นอกเขตเลือกต้ัง  

ไม่ว่าจะเป็นทหาร พลเรือน และผู้ทุพพลภาพที่ไม่สามารถมาออกเสียง ณ เขตเลือกต้ังได้ 

จึงกล่าวได้ว่าระบบการเลือกตั้งเพื่อให้ได้มาซึ่งตัวแทนของปวงราษฎรในสภาสามัญของ 
อังกฤษมีวิวัฒนาการและเปลี่ยนแปลงมาสู่หลักการแห่งความเสมอภาคและเท่าเทียมกันของประชาชน
ในที่สุด ซึ่งเป็นบรรทัดฐานสากลของระบอบประชาธิปไตยในปัจจุบัน 

 
กล่าวโดยสรุป ประเทศที่มีรูปแบบการปกครองโดยใช้ระบบรัฐสภานั้นจะมีหลักความสัมพันธ์ 

ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ โดยคณะรัฐมนตรีซึ่งมีฐานะเป็นทั้งองค์กรสูงสุดทางบริหารและ
องค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครองจ าต้องแสดงความรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินของตนต่อ
รัฐสภา เพื่อให้รัฐสภาแน่ใจว่าการใช้อ านาจบริหารประเทศของคณะรัฐมนตรีนั้นมิได้ริดรอนสิทธิ
เสรีภาพและคุกคามผลประโยชน์ของประชาชนแต่อย่างใด ซึ่งแต่เดิมนั้นความรับผิดชอบทางการเมือง
                                                            
113 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 76 - 77 
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ของประเทศอังกฤษมีพัฒนาการมาจากความรับผิดชอบทางแพ่งและความรับผิดชอบทางอาญามา
ก่อน ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 (หัวข้อ 2.4.1.2) 

ส่วนในบทที่ 3 นี้จะท าการศึกษาถึงความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในทางการเมือง 
ที่มีต่อรัฐสภาอันเป็นความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศอังกฤษก่อนที่จะ
ไปศึกษาถึงความรับผิดชอบร่วมกันในทางการเมืองที่มีต่อรัฐสภาของไทยในบทที่ 4 ต่อไป 
 

3.1.1 ความแตกต่างระหว่างความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีกับความรบัผิด 

ชอบเฉพาะตัวของรัฐมนตรีในทางการเมือง 

 
คณะรัฐมนตรี (The Cabinet) นั้นได้รับการจ ากัดความให้มีลักษณะเฉพาะในฐานะ 

ที่เป็นองค์กรหรือสถาบัน (Body) สูงสุดในการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง บางครั้งก็ถูกมองในฐานะที่
เป็น “เครื่องมือหลักของรัฐบาล” ซึ่งเป็นแหล่งที่มาของการตัดสินใจต่าง ๆ ส่วนใหญ่ในทางบริหารและ
ในทางนิติบัญญัติ และยังเป็นองค์กรที่ถูกรวมเข้าอยู่ในการตัดสินใจหลัก ๆ ของรฐับาลอย่างเต็ม
รูปแบบและสมบูรณ์ที่สุด ข้อคิดเห็นในทางธรรมเนียมปฏิบัตินี้ของคณะรัฐมนตรีได้ให้ความส าคัญต่อ
สถานะ “จุดยอดของฝา่ยบริหาร” และการควบคุมของคณะรัฐมนตรทีี่มีอยู่เหนือการจัดท านโยบาย
และการดูแลอย่างเอาใจใส่ต่อผลประโยชน์ของรัฐบาล สถานะของคณะรัฐมนตรีในทางปฏิบัติไม่มี
อิทธิพลมากเท่ากับค าแนะน าที่เป็นข้อคิดเห็นในทางธรรมเนียมปฏิบัติ ยังมีในเรื่องข้อจ ากัดของอ านาจ
และการปฏิบัติหน้าที่อย่างชัดเจนมากที่จ ากัดศักยภาพการตัดสินใจของคณะรัฐมนตร ี ยิ่งไปกว่านั้น 
ความส าคัญของคณะรัฐมนตรกี็เปลี่ยนแปลงไปตามความเชื่อและสถานการณ์ต่าง ๆ ทีค่ณะรัฐมนตรี
จัดการ และเปลี่ยนแปลงไปตามสิ่งที่เป็นประเด็นปัญหาต่อคุณลักษณะของผู้น า ซึ่งสิ่งต่าง ๆ เหล่านี้คอื
ความไม่แน่นอนที่ถาวรซึ่งถือว่าเป็นหนึ่งในบรรดาลักษณะพิเศษส่วนใหญ่ของคณะรัฐมนตรีในอังกฤษ 

ธรรมชาติที่แปรเปลี่ยนของคณะรัฐมนตรีในส่วนที่สะท้อนให้เห็นความจริงว่า 
คณะรัฐมนตรมีีความแปรผันทั่ว ๆ ไปในสถาบันการเมืองต่าง ๆ ของอังกฤษก็คือ ความรับผิดชอบต่าง 
ๆ และกฎเกณฑ์การด าเนินการต่าง ๆ ของคณะรัฐมนตรนีั้นไม่ได้ถูกจ ากัดความในทางกฎหมายเลย ใน
อังกฤษนั้นไม่มกีารเขียนหรือจัดเป็นหมวดหมู่ไว้ในรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งโครงสร้างของรัฐบาลและอ านาจ
ต่าง ๆ, สิทธิและภาระหน้าที่ของผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่ในรัฐบาลบางลักษณะของรัฐบาลนั้นมีกฎหมาย
ครอบคลุมอยู่ แต่คณะรัฐมนตรีนั้นไม่เพียงแต่ไม่ถูกอ้างอิงในการผ่านกระบวนการตรากฎหมาย 3 ฉบับ
เท่านั้น แต่ยังไม่เคยถูกอ้างอิงในกฎหมายที่เกี่ยวกับที่ดินเลยจนกระทั่งปี 1937 ผลที่ตามมาคือ ทุกสิ่งที่
ด าเนินการไปทั้งหมดน้ันเกือบจะถูกควบคุมโดยส่วนผสมแห่งธรรมเนียมปฏิบัติทั้งที่เป็นแบบอย่างที่มี
มาก่อนในอดีตและการประพฤติปฏิบัติในปัจจุบันแทบทั้งสิ้น 
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ธรรมเนียมปฏิบัติในเรื่องคณะรัฐมนตรีของอังกฤษนั้นมีอยู่ 3 ธรรมเนียมที่ส าคญั ๆ  
คือ  

1. ธรรมเนียมปฏิบัติของความรับผิดชอบร่วมกันซึ่งมีความหมายเป็นนัยว่า การจะ 
บรรลุถึงการตัดสินใจสักครั้งหนึง่ควรได้รับการสนับสนุนโดยสมาชิกของคณะรัฐบาลทั้งหมด และยังมี

ความหมายอีกว่ารัฐมนตรีคนใดที่ไม่เห็นด้วยก็ควรที่จะยอมรับหรือไม่ก็ลาออกไป ส าหรับกรณีนี้มี

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือ ในปี 2003 สมัยที่นาย Tony Blair ด ารงต าแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรีขณะนั้น 

มีรัฐมนตรที่านหนึ่งในสมาชิกคณะรัฐมนตรขีองรัฐบาลอังกฤษภายใต้การน าของนาย Tony Blair คือ

นาง Clare Short ซึ่งด ารงต าแหน่งเป็น Secretary of State for International Development (2 

May 1997 – 12 May 2003) ได้แสดงออกถึงการคัดค้านกรณีสงครามอรีักต่อหน้าสาธารณชนซึ่งการ

แสดงออกของนางครั้งนี้ถือเป็นการฝ่าฝืน “กฎแห่งความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน” (Unanimity Rule) 

ของธรรมเนียมปฏิบัติในเรื่องหลักความรับผดิชอบร่วมกันดังที่ได้กล่าวไปแล้วในบทที่ 2 (หัวข้อ 2.4.1) 

แม้นายกรัฐมนตรี Tony Blair จะอนุญาตให้นาง Clare Short อยู่ในสมาชิกคณะรัฐมนตรีต่อไป 

อยา่งไรก็ตาม นางได้ลาออกจากต าแหน่งในภายหลัง และเหตุการณ์ดังกล่าวนี้ก็เช่นเดียวกันกับกรณี

การลาออกของนาย Robin Cook ซึ่งด ารงต าแหน่งเป็น Secretary of State for Foreign and 

Commonwealth Affairs ในคณะรัฐมนตรีของนาย Tony Blair ด้วย 

อีกตัวอย่างที่ปรากฏในรัฐบาลของนายกรัฐมนตรี David Cameron คือเหตุการณ์ที ่
เกิดจากการเป็นรัฐบาลผสมระหว่างพรรคอนุรักษ์นิยม (Conservative) กับพรรคเสรีประชาธิปไตย 
(Liberal Democrat) ที่รัฐมนตรีแต่ละคนของพรรคเสรีประชาธิปไตยอย่างเช่น นาย Vince Cable 
ซึ่งด ารงต าแหน่งเป็น Secretary of State for Business, Innovation and Skills มักชอบวิจารณ์
การท างานของรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีที่มาจากพรรคอนุรักษ์นิยมต่อสาธารณชนเป็นประจ า ดังนั้น
กรณีนาย Vince Cable นี้ท าให้เห็นได้ว่าบางครั้งบางคราว “กฎแห่งความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน” 
(Unanimity Rule) ของหลักความรับผิดชอบร่วมกัน (Collective Responsibility) ก็สามารถถูกฝ่า
ฝืนได้เหมือนกัน  

อย่างไรก็ตาม การลาออกไปของรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีที่โด่งดังและความเป็น 
เอกภาพของรัฐบาลผสมนั้น มีแนวโน้มที่จะชี้ให้เห็นว่าธรรมเนียมปฏิบัติของความรับผิดชอบร่วมกัน
ของคณะรัฐมนตรีในประเทศอังกฤษยังคงมีผลบังคับที่เคร่งครัดอยู่ในทุกวันน้ี   

2. ธรรมเนียมปฏิบัติที่ว่ารัฐมนตรีเฉพาะตัวคนหนึ่งจะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา  
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อย่างน้อยที่สุดจะต้องตอบค าถามส าหรับงานที่ตนรับผิดชอบในกระทรวงได้ และจะถูกคาดหมายว่า
จะต้องลาออกไปในกรณีปฏิบัติหน้าที่หลัก ๆ ล้มเหลว ดังนั้นธรรมเนียมปฏิบัติปกติที่สมาชิกทุกคนของ
รัฐบาลมีคือธรรมเนียมปฏิบัติปกติของสมาชิกในสภาหนึ่งสภาใดในสองสภานั่นเอง 

3. ธรรมเนียมปฏิบัติของความไว้วางใจกันในภาระหน้าที่, การปฏิบัติการและการ 
อภิปรายของคณะรัฐมนตรีทีถู่กคาดหมายว่าให้เป็นเรื่องส่วนตัว  

ธรรมเนียมปฏิบัติเหล่านี้มีประโยชน์ต่อการสร้างลักษณะเฉพาะของคณะรัฐมนตรีใน 
อังกฤษที่ส าคัญ 3 ลักษณะ ได้แก่ 1.ความเป็นเอกภาพ 2.ความรับผิดชอบ และ 3.(การรักษา)ความลับ 
แต่เพราะเหตุว่าธรรมเนียมปฏิบัติเหล่านี้ไม่ใช่กฎเกณฑ์ในทางกฎหมาย บ่อยครั้งที่คณะรัฐมนตรีได้
ตีความอย่างกว้าง, ฝ่าฝืน และค่อย ๆ แก้ไขดัดแปลงไปตามแก่เหต1ุ14 

อย่างไรก็ตาม ทั้งความรับผิดชอบเฉพาะตัวของรัฐมนตรีและความรับผิดชอบร่วมกัน 
ของคณะรัฐมนตรีต่างก็มีแนวคิดที่เหมือนกันคือ เป็นกลไกที่มุ่งจะก่อให้เกิดการปกครองที่ต้อง
รับผิดชอบต่อรัฐสภา กล่าวคือ แนวคิดของหลักความรับผิดชอบเฉพาะตัวของรัฐมนตรี ( Individual 
Ministerial Responsibility) เป็นการรับผิดชอบในเรื่องงานของกระทรวงที่ตนดูแลอยู่ หรืองานที่ตน
ได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติโดยเฉพาะ ส่วนแนวคิดของหลักความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรีเป็นหมู่
คณะ (Collective Responsibility) เป็นการรับผิดชอบในเรื่องนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี แต่
บางทีนายกรัฐมนตรีอาจประกาศว่าเรื่องเช่นนั้นรัฐมนตรีทั้งคณะจะต้องร่วมกันรับผิดชอบ เพราะ
หน้าที่ต่าง ๆ ที่รัฐมนตรีต้องรับผิดชอบเป็นการเฉพาะตัวนั้นอาจจะต้องเกี่ยวข้องกับนโยบายทั่วไปของ
คณะรัฐมนตรีไม่ทางตรงก็ทางอ้อมและไม่มากก็น้อยอยู่เสมอ115 ด้วยเหตุนี้ หลักความรับผิดชอบ
ร่วมกันของคณะรัฐมนตรีจึงใช้กับนายกรัฐมนตรีด้วย ดังนั้นแม้ว่านายกรัฐมนตรีจะต้องการให้เป็นไป
ตามที่ตนต้องการ ก็ไม่สามารถจะเอาชนะในทุกกรณีได้ เพราะต้องรักษาคณะรัฐมนตรีให้อยู่ด้วยกันได้ 
ซึ่งย่อมหมายถึงความพร้อมที่จะประนีประนอม ตัวอย่างเช่น ในปี 1930 คณะรัฐบาลอังกฤษได้
อนุญาตให้สมาชิก(รัฐมนตรี)พรรคเสรีประชาธิปไตยท าการคัดค้านการริเริ่ม(เสนอกฎหมาย)ภาษีสินค้า
น าเข้า (Protective Tariffs) หรือกรณีปี 1975 ที่ตรงกับสมัยนาย Harold Wilson เป็นนายกรัฐมนตรี 
ได้อนุญาตให้รัฐมนตรีที่ไม่เห็นด้วยในการที่ประเทศอังกฤษเข้าเป็นสมาชิกประชาคมเศรษฐกิจยุโรป 
(European Economic Community) หรือ EEC ซึ่งเป็นองค์การระหว่างประเทศที่จัดตั้งขึ้นด้วย

                                                            
114 Jean Blondel and Ferdinand Muller-Rommel, Cabinets in Western Europe, second 
ed.(New York: ST. Martin's Press, INC., 1997), p. 18 - 19. 
115 สรุปจาก มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 106 - 107 
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ทรรศนะที่จะท าให้เกิดบูรณาการทางเศรษฐกิจ (รวมทั้งตลาดร่วม) ได้แสดงความคิดเห็นคัดค้านนอกที่
ประชุมคณะรัฐมนตรีได้อย่างมีอิสระ ก่อนที่ประชาชนอังกฤษจะลงประชามติในเรื่องดังกล่าว เป็นต้น   

ท้ายที่สุดแล้ว รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีจะต้องปกป้องนโยบายในที่สาธารณะ  
นายกรัฐมนตรีที่ดื้อดึงขัดขืนความรู้สึกของบรรดารัฐมนตรีโดยต่อเนื่อง ย่อมเสี่ยงต่อการที่รัฐมนตรีคน
ส าคัญ ๆ จะประท้วงด้วยการลาออก ดังที่เกิดขึ้นกับนางแธตเชอร์ในช่วงหลังการลาออกของรัฐมนตรี
เท่ากับเป็นการป่าวประกาศถึงความแตกแยกภายใน ซึ่งฝ่ายค้านสามารถใช้เป็นประโยชน์ได้116 

เหตุผลส าคัญทีค่ณะรัฐมนตรตี้องรับผิดชอบร่วมกันในทางการเมืองนั้น นอกจากจะมี 
เหตุผลจากประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองในอดีตของประเทศอังกฤษที่ประมุขแห่งรัฐไม่ต้องทรง
รับผิดชอบในทางการเมืองแต่อย่างใด โดยถือว่าราชการแผ่นดินต่าง ๆ ทีต่้องท าเป็นลายลักษณ์อักษร
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องที่เกี่ยวกับอ านาจการบริหารราชการแผ่นดินตามที่รัฐธรรมนญูบัญญัติให้เปน็
อ านาจของประมุขแห่งรัฐหรอืต้องกระท าในนามของประมุขแห่งรัฐ จะกระท าได้ต่อเมื่อได้รับ
ค าแนะน าและยินยอมจากคณะรัฐมนตรีเมือ่ได้มีการประชุมปรึกษาหารือกันและลงมตเิห็นชอบในที่
ประชุมคณะรัฐมนตรีเรียบรอ้ยแล้ว และได้มอบหมายให้นายกรัฐมนตรีไปถวายค าแนะน าและลงนาม
ก ากับรับผิดชอบในนามคณะรัฐมนตรี ฉะนัน้ กิจการใด ๆ ก็ตามที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน
ที่ประมุขแห่งรฐัได้ท าไปโดยล าพังนั้นเป็นโมฆะ จ าเป็นต้องกระท าตามค าแนะน าและยินยอมของ
คณะรัฐมนตร ี คณะรัฐมนตรีจึงต้องเป็นผู้รับผิดชอบแทน จะปัดความรับผิดชอบไปให้ประมุขแห่งรฐั
ไม่ได้  

เหตุผลส าคญัประการที่สอง คือ เมื่ออ านาจบริหารราชการแผ่นดินตกอยู่แก่คณะ 
รัฐมนตรีทั้งคณะเป็นส่วนรวม มิได้ตกอยู่แก่รัฐมนตรีหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ และการ
บริหารราชการแผ่นดินจะต้องกระท าในนามของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ อันเน่ืองมาจากพัฒนาการของ
การถ่ายเทอ านาจจากพระมหากษัตริย์มาสูค่ณะรัฐมนตรีโดยพระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจบริหาร
ผ่านทางคณะรัฐมนตร ี รัฐมนตรีทุกคนจึงต้องร่วมกันรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดิน โดย
ความรับผิดชอบร่วมกันดังกล่าวเกิดขึน้เนื่องจากรัฐมนตรีทุกคนมีภาระที่จะต้องผูกพันกับมติ
คณะรัฐมนตร ี(Conclusion) ซึ่งถือว่าได้ผ่านการประชุมปรึกษาหารือและเห็นชอบของรัฐมนตรีทุกคน
ในคณะแล้ว กิจการใดที่ได้ผ่านที่ประชุมคณะรัฐมนตรีและถือเป็นมติของคณะรัฐมนตรีแล้วต้องถือว่า
ผูกมัดรัฐมนตรีทุกคนที่จะต้องด าเนินการหรือปฏิบัติตาม แม้รัฐมนตรีคนนั้นจะไม่ได้เข้าร่วมประชุม
ด้วยก็ตาม หากรัฐมนตรีคนใดมีความคิดเห็นแตกต่างจากความคิดเห็นของรัฐมนตรีฝ่ายข้างมาก 
รัฐมนตรีผู้นั้นกค็วรลาออกไป ไม่ควรอยู่รว่มคณะรัฐมนตรีอีกต่อไป ตราบใดที่รัฐมนตรีผู้นั้นยงัไม่

                                                            
116 ม.ร.ว. พฤทธิสาน ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, หน้า 112 
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ลาออกย่อมถือว่ารัฐมนตรีผู้นัน้ยินยอมที่จะผูกพันกับมติคณะรัฐมนตรีนัน้อยู่ เพื่อให้คณะรัฐมนตรีได้
ร่วมกันรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างแท้จริง  

เหตุผลประการที่สาม คือ ในการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีนั้น  
คณะรัฐมนตรยี่อมจะต้องก าหนดนโยบายทั่วไปขึ้นมาเพื่อเป็นวิธกีารหรือแนวทางในการปฏิบัติ จัดท า
หรือด าเนินการให้บรรลุจุดมุ่งหมายของคณะรัฐมนตรีแต่ละคณะ เพราะคณะรัฐมนตรแีต่ละคณะย่อม
มีนโยบายทั่วไปแตกต่างกันมากบ้างน้อยบ้าง แต่ทั้งนี้ต้องไม่ขัดกับแนวนโยบายแห่งรัฐ กล่าวคือ เป็น
ความต้องการให้บ้านเมืองสงบเรียบร้อย มีความเจริญรุ่งเรือง และประชาชนอยู่เย็นเป็นสุข ซึ่งเมือ่
นโยบายทั่วไปที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้พิจารณาก าหนดขึ้นนั้นเป็นนโยบายของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ มิใช่
เป็นนโยบายของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ และคณะรัฐมนตรีทั้งคณะจะต้องเป็นผู้อ านวยการ
หรือด าเนินการโดยอาศัยอ านาจต่าง ๆ ที่มีอยู่เป็นเครื่องมือ เพื่อให้การด าเนินงานตลอดจนสามารถ
ควบคุมดูแลการบริหารราชการแผ่นดินทุกอย่างให้ด าเนินไปและอยู่ในกรอบแห่งนโยบายทั่วไปของตน
ได้ คณะรัฐมนตรีจึงย่อมจะต้องเป็นผู้รับผิดชอบร่วมกันในนโยบายทั่วไปนั้นโดยตรง  

เหตุผลประการสุดท้าย คือ ในการด าเนินการตามนโยบายทั่วไปอย่างใดอย่างหนึ่ง 
ของคณะรัฐมนตรีนั้น อาจจะต้องเกี่ยวข้องกันหลายกระทรวง ดังนั้นเพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน
ได้เป็นไปตามนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรีอย่างเต็มที่ จึงต้องจัดให้กระทรวงต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบายทั่วไปนั้นมีการร่วมมือประสานงานกันอย่างใกล้ชิด และผู้ที่จะท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการ
ประสานงานระหว่างกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ได้ดีที่สดุคือคณะรัฐมนตรี117 

ส่วนความรับผิดชอบเฉพาะตัวของรัฐมนตรี (Individual Ministerial  
Responsibility) นั้น เป็นความรับผิดชอบที่เกิดขึ้นก่อนที่ความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี
จะปรากฏขึ้นแก่สาธารณชน แนวคิดของความรับผิดชอบเฉพาะตัวของรัฐมนตร ี เริ่มจากการที่
รัฐมนตรีแตล่ะท่านต่างก็มีฐานะเป็นข้าราชการบริหารของพระมหากษัตริย์แห่งอังกฤษ ต้องรับผิดชอบ
โดยตรงต่อพระมหากษัตริย์ ครั้นต่อมาเมื่อรัฐสภาแย่งชิงอ านาจทางการเมืองจากพระมหากษัตริย์ได้
ส าเร็จ รัฐมนตรีแต่ละท่านจงึต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อรัฐสภา กล่าวคือ เมื่ออ านาจในการปกครอง
ประเทศตกอยู่แก่คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแล้ว คณะรฐัมนตรีหรือรฐัมนตรีก็ต้องเป็นผู้รับผิดชอบใน
กิจการที่ตนได้กระท าไปด้วย ตามหลักที่ว่าผู้ใดใช้อ านาจผู้นั้นย่อมจะต้องเป็นผู้รับผิดชอบในการใช้
อ านาจนั้นด้วย118 

                                                            
117 มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนญูแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 110 - 111 

118 เรื่องเดียวกัน, หน้า 118 
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การตัดสินใจในเรื่องที่ส าคัญที่สุดของกระทรวงเป็นหน้าที่ของรัฐมนตรีกระทรวงนั้น 
จะเป็นผู้ตัดสินใจ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐมนตรีและสภาสามัญและระหว่างรัฐมนตรีและกระทรวงที่
ปกครองนั้นเป็นไปตามธรรมเนียมปฏิบัติในเรื่องความรับผิดชอบของรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ธรรม
เนียมปฏิบัติเป็นสิ่งส าคัญมใิช่แค่เพียงว่าใครเป็นผู้รับผิดชอบ แต่รวมไปถึงการตัดสินใจว่าใครเปน็
ผู้รับผิดชอบอะไร คณะรัฐมนตรีไม่มีอ านาจตามกฎหมาย อ านาจนั้นถูกมอบไว้ให้กบัรัฐมนตรี เมื่อ
รัฐบาลจะต้องมีภาระความรับผิดชอบในเรื่องใด ตามกฎหมายก าหนดให้อ านาจความรับผิดชอบที่เกิด
จากการตัดสินใจของรัฐมนตรีนั้นจะถูกโอนไปยังรัฐมนตรีของแต่ละกระทรวงเป็นผู้รับผิดชอบโดยตรง 
รัฐมนตรีเป็นหวัใจส าคัญของกระบวนการบริหารงานของรัฐบาล และการร่างนโยบายของกระทรวง
นั้นจะมีข้าราชการเป็นผู้ให้ขอ้มูลและค าแนะน าแก่รัฐมนตรี 

การพ้นจากต าแหน่งรัฐมนตรนีั้นจะต้องเป็นไปตามธรรมเนียมปฏิบัติ อันได้แก่ 
1. การพ่ายแพ้คะแนนเสียงในสภาสามัญ ซึ่งคณะรัฐบาลมีทางเลือกอยู่ 2 ทาง คือ  

ลาออก เพื่อเปิดโอกาสให้พรรคการเมืองอื่นมาจัดตั้งรัฐบาลแทน และนายกรัฐมนตรีถวายค าแนะน าให้
พระมหากษัตริย์เป็นผู้ยุบสภา เพื่อให้มีการเลือกตั้งใหม่ เพือ่ให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจว่าจะสนับสนุน
พรรคการเมืองใดเข้ามาบริหารประเทศต่อไป 

2. เมื่อนายกรัฐมนตรีลาออก หรือถึงแก่กรรม พรรครัฐบาลจะต้องเลือกนายก 
รัฐมนตรีคนใหม่ และคณะรัฐบาลใหม่ขึ้นเพือ่บริหารแทน 

3. รัฐมนตรีลาออกเนื่องจากไม่เห็นด้วยกับนโยบายของรัฐบาล 
4. รัฐมนตรีผู้นั้นถึงแก่กรรม119 
 
นอกจากนี้ ความรับผิดชอบเฉพาะตัวของรัฐมนตรียังถือเป็นข้อยกเว้นของหลักความ 

รับผิดชอบร่วมกัน เพื่อรักษาคณะรัฐมนตรทีั้งคณะไว้ ทัง้นี้เพราะหากเป็นกรณีที่คณะรัฐมนตรีพบว่า
รัฐมนตรีคนหนึ่งท าผิดพลาดหรือปฏิบัติราชการโดยไร้สมรรถภาพ หรือมีพฤติการณ์ที่แสดงว่าการ
ด าเนินงานของรัฐมนตรีคนนัน้น าผลร้ายมาสู่ประเทศชาติจนได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ในหมู่ประชาชน
อย่างรุนแรงแล้ว หากว่าคณะรัฐมนตรจีะต้องรักษากฎเกณฑ์ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันด้วยการ
ร่วมกันรับผิดชอบโดยลาออกทั้งคณะก็ย่อมจะไม่ถูกต้องนัก  
 
 

                                                            
119 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 194 - 195 
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เช่นนี้แล้ว เพื่อให้เป็นการรักษาคณะรัฐมนตรีทั้งคณะไว้ รัฐมนตรีผู้นั้นกค็วรจะต้องลาออกคนเดียวเพื่อ
แสดงให้เห็นวา่เป็นความผิดของตนแต่ผู้เดียว120 
 

3.1.2 ความรับผิดชอบร่วมกันในการใช้อ านาจทางการเมืองของคณะรัฐมนตร ี
ต่อรัฐสภาอังกฤษ 

 

ในตอนต้นศตวรรษที่ 19 ลักษณะการใช้อ านาจของรัฐบาลอังกฤษมีจุดมุ่งหมายเพ่ือ 

การบริหารประเทศอย่างมีประสิทธิภาพแล้วก็มีการประกาศหลักการบริหารที่มีประสิทธิภาพ และ
หลักการความรับผิดชอบของสภาสามัญ การแสดงความรับผิดชอบของรัฐบาล (ฝ่ายบริหาร) ต่อ
รัฐสภา (ฝ่ายนิติบัญญัติ) นั้นถือเป็นหัวใจส าคัญของการพัฒนาประชาธิปไตยโดยตัวแทนตามระบอบ
ประชาธิปไตยโดยตัวแทน (Representative Democracy) ซึ่งเป็นระบอบหนึ่งแห่งทฤษฎีการเป็น
ผู้แทนหรือทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ได้กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 นอกจากนี้ รัฐสภายังจัดตั้ง
ขึ้นเพื่อควบคุมรัฐบาลซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนอีกด้วย ส่วนสภาสูงแห่งอังกฤษนั้นเป็นสภาที่มิ
ได้มาจากการเลือกตั้งของประชาชน การเติบโตของระบบพรรคการเมืองท าให้ระบอบประชาธิปไตย
ของอังกฤษพัฒนาอย่างต่อเนื่อง ส าหรับความรับผิดชอบของรัฐบาลต่อรัฐสภาเป็นเสมือนภารกิจทาง
ประวัติศาสตร์ที่ถูกห่อหุ้มไว้ด้วยหลักแห่งเสรีภาพ (Liberal View) ของประชาชนตามหลักการแห่ง
รัฐธรรมนูญ จะเห็นได้จากภาพการเปลี่ยนแปลงจากอ านาจที่มั่นคงของพระมหากษัตริย์และสภาขุน
นางไปสู่สภาสามัญตั้งแต่ ค.ศ. 1832121 

ศตวรรษที่ 19 เป็นศตวรรษที่มีการเปลี่ยนแปลงในกระบวนการเมืองการปกครอง 

ของอังกฤษอย่างมาก แรงผลักดันหนึ่งที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองขึ้นคื อ ระบบการ
เลือกตั้งแบบเดิมซึ่งไม่ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนส่วนมากมีส่วนร่วมในการปกครอง ถึงแม้ว่า
พระมหากษัตริย์จะมีบทบาทและอิทธิพลในการปกครองประเทศน้อยลง และศูนย์กลางอ านาจได้มา
อยู่ที่รัฐสภากับคณะรัฐมนตรีแล้วก็ตาม แต่สถาบันดังกล่าวยังไม่มีลักษณะเป็นตัวแทนของประชาชน
ส่วนรวม สถาบันรัฐสภายังไม่เป็นประชาธิปไตยเต็มที่ สภาขุนนางที่ประกอบด้วยสมาชิกจากการ
สืบสายโลหิตยังคงมีอ านาจและอิทธิพลอยู่มาก ส่วนสภาสามัญนั้นก็ยังไม่มีลักษณะเป็นตัวแทนของ
ปวงชนอย่างแท้จริง ดังนั้นจึงถือได้ว่าสภาพการณ์ดังกล่าวไม่ได้เป็นไปตามทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็น
                                                            
120 มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนญูแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 121 

121 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 13 
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ของปวงชนอย่างแท้จริง ด้วยเหตุผลตามที่จอห์น ล๊อค (John Locke) กล่าว “ความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาล (ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี) กับประชาชนมีอยู่ในท านองเดียวกันกับคู่ภาคีใน “ทรัสต์” 
(Trust) เพราะรัฐบาลถูกก่อตั้งขึ้นมาเหมือนกับการจัดระเบียบในรูปของทรัสต์ โดยรัฐบาลเป็น
เพียงทรัสตีที่ท าหน้าที่แทนและรับผิดชอบต่อประชาชนผู้ก่อตั้งทรัสต์ จึงมีก็แต่พันธะต่อประชาชนใน
ฐานะที่ตนเป็นตัวแทนปวงชนเท่านั้น การด าเนินงานประจ าวันของรัฐบาลควรอยู่ในมือของคณะบุคคล
ซึ่งมีความสามารถเหนือกว่า หากแต่เป็นผู้แทนของประชาชน และรัฐสภา (ฝ่ายนิติบัญญัติ) ก็เพียงแต่
สวมครุยอ านาจอธิปไตยเท่านั้น แต่ไม่ใช่อ านาจอธิปไตยจริง ๆ”  ในที่สุด การปฏิรูปการเมืองจึง
เกิดขึ้น และมีสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดชอบทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา พอ
สรุปได้ดังนี ้

ประการแรก พระมหากษัตริย์และชนชั้นปกครองถูกทอนอ านาจลง สภาสามัญจึง 

เป็นอิสระและเป็นตัวแทนของประชาชนได้มากขึ้น ในส่วนของคณะรัฐมนตรีนั้น คณะรัฐมนตรีไม่ต้อง
ขึ้นกับพระมหากษัตริย์อีกต่อไป แต่ขึ้นโดยตรงต่อสภาสามัญ ทั้งนี้เพราะพระมหากษัตริย์จะต้อง
แต่งตั้งนายกรัฐมนตรีจากหัวหน้ากลุ่มหรือพรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากในสภาสามัญ 
นายกรัฐมนตรีในความหมายที่แท้จริงคนแรกคือ เซอร์ โรเบิร์ท พีล (Sir Robert Peel) ซึ่งเป็นหัวหน้า
กลุ่มการเมืองวิก 

ประการที่สอง การปฏิรูปการเมือง ค.ศ. 1832 ได้เปลี่ยนโครงสร้างความสัมพันธ์ 

ระหว่างสถาบันการเมืองอย่างส าคัญ กล่าวคือ ภายหลัง ค.ศ. 1832 สภาสามัญเป็นสถาบันที่มีอ านาจ
มาก ซึ่งคณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบต่อสภาสามัญและอยู่ได้ตราบเท่าที่สภาสามัญยังให้ความ
ไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีจึ งต้องเป็นกลุ่มหรือพรรคการเมืองที่ ได้รับเสียงข้างมากในสภา 
พระมหากษัตริย์ไม่อาจแต่งต้ังนายกรัฐมนตรีหรือถอดถอนคณะรัฐมนตรีได้ตามใจชอบอีกต่อไป122 

 

ปัจจุบัน ระบบรัฐสภาในประเทศอังกฤษมีแนวโน้มไปในทางที่ฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะ 

คณะรัฐมนตรีเป็นผู้มีอ านาจและมีบทบาทเด่นในการก าหนดนโยบายบริหารประเทศ นอกจากนี้ยังมี
หน้าที่ด าเนินงานของฝ่ายสภา ซึ่งสภากลับท าหน้าที่ช่วยคณะรัฐมนตรีให้ท าหน้าที่ให้สมบูรณ์ เป็น
ความจริงว่าใน สหราชอาณาจักร คณะรัฐมนตรีเป็นตัวแทนของความคิดของชาติเช่นเดียวกับรัฐสภา 
เพราะในทางปฏิบัติรัฐบาลก็ได้รับเลือกมาจากประชาชนในเวลาเดียวกับผู้แทนอื่นได้รับเลือก
เช่นกัน123 

สภาพความเป็นจริงจากการสืบทอดอ านาจมาจากพระมหากษัตริย์ไม่ใช่เป็นค า 

                                                            
122 เรื่องเดียวกัน, หน้า 71 - 74 

123 มนตรี รูปสุวรรณ, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง, หน้า 68 - 69 
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อธิบายถึงอ านาจพิเศษของรัฐบาลในปัจจุบัน ในประเทศอังกฤษ บ่อเกิดในทางที่ถูกต้องของอ านาจ
เหล่านี้ของรัฐบาลที่แท้จริงและที่ใหญ่ก็คือ “ความสัมพันธ์โดยตรงระหว่างคณะรัฐมนตรีกับ
ประชาชน” รูปแบบของความสัมพันธ์มีดังน้ี124 

ประการแรก รัฐบาลที่ถูกเลือกมาจากประชาชน กล่าวคือ ในทางทฤษฎี ผู้เลือกตั้ง 

ชาวอังกฤษจะเป็นผู้เลือกผู้สมัครในเขตเลือกตั้งของตน โดยผ่านทางระบบสองพรรค เราจะพบว่าผู้
เลือกตั้งจะเลือกผู้แทน 1 คน และจะมีความหมายไปถึงการเลือกผู้น าของรัฐบาล ตลอดจนคณะ
รัฐบาลและนโยบายของรัฐบาลด้วย ความเป็นจริง ถ้ารัฐมนตรีซึ่งมีอ านาจในขณะที่มีการเลือกตั้งทั่วไป
ชนะการเลือกตั้งอีก ก็จะได้กลับมาเป็นรัฐบาลเช่นเดิม ในขณะที่ฝ่ายตรงกันข้ามก็จะจัดตั้งรัฐบาลเงา 
(Shadow Cabinet) เพื่อเตรียมพร้อมทันทีที่รัฐบาลลาออก ดังนั้นเราพอจะเรียกได้ว่า รัฐบาลได้มา
จากการเลือกตั้งในลักษณะที่ไม่เป็นรูปแบบทางสถาบันมากนัก แต่ในปัจจุบันก็มีความแน่นอน
เช่นเดียวกับการเลือกประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา หรือของฝรั่งเศส ในปี 1962 ดังนั้น ในระบบรัฐสภา
ภาคปฏิบัติของอังกฤษ จึงมีหลักการของการเป็นรัฐบาลแบบกึ่งโดยตรง (หรืออาจเรียกว่าเป็น
ประชาธิปไตยแบบ “démocratie supplétive” ซึ่งส าคัญมาก เพราะชาวอังกฤษมีจิตส านึกอย่าง
มาก) 

ประการที่สอง นโยบายรัฐบาลได้รับความเห็นชอบจากประชาชน กล่าวคือ นโยบาย 

การหาเสียงเลือกต้ังของพรรคการเมืองอังกฤษมีลักษณะค่อนข้างชัดทั้งสองพรรค ดังนั้นเมื่อพรรคหนึ่ง
ได้รับเสียงข้างมากโดยผู้สมัครรับเลือกตั้ง เราก็ต้องยอมรับว่าประชาชนส่วนใหญ่ให้ความเห็นชอบใน
นโยบายของพรรคที่ชนะการเลือกตั้ง จะพบอยู่บ่อยครั้งว่า เมื่อรัฐบาลมีความจ าเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติม
นโยบายที่ส าคัญ ซึ่งไม่เป็นไปตามนโยบายที่ผ่านความเห็นชอบจากผู้เลือกตั้ง รัฐบาลก็มักจะใช้วิธีการ
ที่จะกลับไปถามประชาชนใหม่อีกครั้ง แต่ก็ไม่ใช่เกณฑ์ที่ตายตัว 

 

อย่างไรก็ตาม การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภานั้น ถ้าว่ากันตาม 

กรอบแห่งรัฐธรรมนูญแล้ว คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา เพราะ
ในประเทศอังกฤษนั้นรัฐสภาเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรือที่ เรียกว่า 
Parliamentary Sovereignty กล่าวคือ รัฐสภามีอ านาจบัญญัติกฎหมายและยังมีอ านาจควบคุม
ตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินตามนโยบายทั่วไปที่คณะรัฐมนตรีได้แถลงไว้ต่อสภา เพราะ
อ านาจของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารนั้นมีที่มาจากรัฐสภา ซึ่งเรื่องนี้มีพัฒนาการทางประวัติศาสตร์
การปกครองของอังกฤษที่อ านาจของรัฐสภาเพิ่มขึ้นอันเนื่องมาจากรัฐสภาสามารถช่วงชิงอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ได้ส าเร็จ จึงท าให้คณะรัฐมนตรีอังกฤษเมื่อแรกเริ่มเดิมทีเคยรับผิดชอบต่อ

                                                            
124 เรื่องเดียวกัน, หน้า 74 
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พระมหากษัตริย์ก็เปลี่ยนมาเป็นรับผิดชอบต่อรัฐสภาแทน และหากจะพิจารณาในมิติของธรรมเนียม
ปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษแล้ว คณะรัฐมนตรีทั้งคณะมาจากสภาสามัญ (House of 
Commons) เป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือ นายกรัฐมนตรีต้องมาจากสภาสามัญ และรัฐมนตรีแต่ละคนก็มา
จากทั้งสภาสามัญและสภาขุนนาง ด้วยเหตุนี้คณะรัฐมนตรีจึงต้องแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง
ต่อฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะสภาสามัญ และความรับผิดชอบทางการเมืองดังกล่าวนี้ก็มีจุดมุ่งหมาย
เพื่อคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชนมิให้ถูกคุกคามโดยการใช้อ านาจที่เกิน
ขอบเขตและขาดความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีนั่นเอง 

คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภาในการใช้อ านาจ ดังนี้ 
 

3.1.2.1 ความรับผิดชอบในการเสนอกฎหมายเขา้สู่การพิจารณาของรัฐสภา125 

 

ระบบการเมืองการปกครองของอังกฤษจะรักษาดุลยภาพแห่งอ านาจ 

ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ โดยฝ่ายบริหารมีสิทธิริเริ่มเสนอร่างกฎหมายได้ แต่อ านาจใน
การพิจารณาร่างกฎหมายและอ านาจอนุมัติขั้นสุดท้ายยังเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา 

ร่างกฎหมายของอังกฤษ แบ่งได้เป็น 3 ประเภทดังน้ี 

1. ร่างพระราชบัญญัติมหาชน เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับกฎหมาย 

ทั่วไป ซึ่งใช้กับชุมชนเกือบทั่วประเทศ ส่วนใหญ่เป็นร่างพระราชบัญญัติทีร่ัฐบาลเป็นผู้เสนอ มีอยู่น้อย

ฉบับที่สมาชิกสภาเป็นผู้เสนอ 

2. ร่างพระราชบัญญัติเอกชน เป็นร่างพระราชบัญญัติที่ออกมาสนับสนุน 

การแสวงหาอ านาจพิเศษ หรือเอกสิทธิบางประการให้บุคคลบางคน หรือองค์กรบางแห่งเท่าน้ัน การ

เสนอร่างพระราชบัญญัตินี้รัฐบาลหรือสมาชิกสภาเป็นผู้เสนอก็ได้ 

3. ร่างพระราชบัญญัติผสม (Hybrid) เป็นร่างพระราชบัญญัติซึ่งมีคุณสม 

บัติเป็นทั้งร่างพระราชบัญญัติมหาชนและร่างพระราชบัญญัติเอกชน อันมีผลกระทบต่อสิทธิของ

เอกชน ตลอดจนบุคคลหรือกลุ่มใดโดยเฉพาะ โดยรัฐบาลเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัตินี้ 

 

การที่รัฐบาลมีเสียงข้างมากในสภาสามัญท าให้ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอ 

                                                            
125 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 292 - 295 
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โดยรัฐบาลมีสิทธิผ่านสภามากกว่าร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภาสามัญฝ่ายเสียงข้างน้อย
และร่างกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาลนี้รัฐมนตรีและข้าราชการระดับสูงของกระทรวงต่าง ๆ เป็นผู้ยก
ร่างขึ้นและผ่านความเห็นชอบจากกรรมาธิการของคณะรัฐมนตรีเรียบร้อยแล้วก่อนจะเสนอต่อสภา
สามัญ ถือได้ว่าคณะรัฐมนตรีก าลังท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติด้วย โดยกฎหมายที่ออกมานั้นก็เพื่อให้
คณะรัฐมนตรีด าเนินตามกรอบที่ฝ่ายบริหารต้องรับผิดชอบในนโยบาย ดังนั้นการบริหารราชการ
แผ่นดินตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีต้องชอบด้วยกฎหมายหรือมีกฎหมายรองรับเสมอ อย่างไรก็ดี 
มิได้หมายความว่าสภาจะไม่มีบทบาทเสียทีเดียว สมาชิกสภาทุกคนโดยเฉพาะฝ่ายค้านและสมาชิกชั้น
แนวหลังของพรรครัฐบาลย่อมมีสิทธิที่จะเสนอร่างกฎหมายที่เรียกว่า ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดย
สมาชิกรัฐสภา (Private Member’s Bill) ได้ และสมาชิกสภาฝ่ายค้านซึ่งมีหน้าที่วิพากษ์วิจารณ์การ
กระท าของรัฐบาล ย่อมจะคัดค้านร่างกฎหมายของรัฐบาลอย่างเต็มที่ หากว่าร่างกฎหมายนั้นขัดต่อ
ประโยชน์ของประชาชน แสดงให้เห็นว่าการที่รัฐสภามีอ านาจอนุมัติหรือไม่อนุมัติร่างกฎหมายของ
รัฐบาลได้นั้นถือเป็นการบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อร่างกฎหมายที่ตนเสนอว่าเมื่อได้
ประกาศใช้เป็นกฎหมายแล้วจะมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือผลประโยชน์ของประชาชนหรือไม่ 
อย่างไร และร่างกฎหมายของรัฐบาลอยู่ภายในขอบเขตแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่ รัฐสภาไม่สามารถผ่าน
ร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรีที่มีเนื้อหาหรือสาระส าคัญที่ขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญได ้

กระบวนการเตรียมร่างกฎหมายของรัฐบาลก่อนที่จะเสนอเข้าสู่รัฐสภานั้น 

เป็นช่วงเวลาที่ส าคัญมาก การเสนอร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรีจะมาจากนโยบายของพรรครัฐบาล 
จากความประสงค์ของฝ่ายข้าราชการหรือจากข้อเสนอของกลุ่มผลประโยชน์ภายนอก ซึ่งจะมีการ
หารือร่วมกันอย่างละเอียด กล่าวคือ ถ้าหากร่างกฎหมายนั้นเกี่ยวพันกับหน่วยงานอื่นของรัฐบาล ทุก
ฝ่ายจะหารือตกลงกันในส่วนที่เกี่ยวกับกลุ่มผลประโยชน์หรือกลุ่มอิทธิพล ถ้าหากร่างกฎหมายนั้นมี
ส่วนเกี่ยวข้องด้วยตัวแทนของกลุ่มก็จะได้รับเชิญมาให้ความเห็นและค าแนะน า ซึ่งกลุ่มผลประโยชน์
และกลุ่มอิทธิพลพวกนี้ก็จะถือโอกาสบรรจุสิ่งที่ตนต้องการ ลงไปในร่างกฎหมายมากที่สุด 

กระบวนการเตรียมร่างกฎหมายน้ัน ส่วนมากจะเริ่มจากกระทรวง ทบวง  
กรม โดยเริ่มจากการที่ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (The Cabinet Office) จะสอบถามไปยัง
กระทรวงต่าง ๆ เพื่อให้ส่งรายชื่อของร่างกฎหมายที่ต้องการจะออกมายังส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี และส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะส่งร่างกฎหมายไปยัง The Cabinet’s Standing 
Committee จากนั้นจะส่งไปยัง Future Legislation Committee เพื่อตรวจร่างกฎหมายต่าง ๆ 
และดึงเอาข้อเสนอที่ส าคัญ ๆ ไว้ส าหรับโต้แย้งกันกับรัฐมนตรีเจ้าของร่างกฎหมายนั้น และจัด
เรียงล าดับความส าคัญของร่างกฎหมายด้วย โดยรายชื่อของร่างกฎหมายเหล่านี้ก็จะถูกส่งไปยัง
คณะรัฐมนตรีต่อไป เมื่อสมัยประชุมเริ่มขึ้น ร่างกฎหมายเหล่านี้ก็จะถูกส่งไปยัง The Legislation 
Committee เพื่อตรวจตราดูรายละเอียดของร่างกฎหมายที่เสนอมาว่าควรจะพิจารณาแก้ไขอย่างไร 
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สมควรที่จะยอมรับหรือไม่ หากพิจารณาแล้วไม่เห็นด้วยก็ลงมติไม่ยอมรับ ร่างกฎหมายนั้นก็ตกไป ถ้า
ลงมติผ่านร่างกฎหมายนั้นก็เป็นการรับหลักการ เมื่อ The Legislation Committee รับหลักการแล้ว 
คณะรัฐมนตรีก็จะน าเสนอร่างกฎหมายนั้นต่อสภา โดยจะน าเสนอเข้าสู่สภาสามัญ หรือน าเสนอเข้าสู่
สภาขุนนางก่อนก็ได้ (แต่ร่างพระราชบัญญัติเอกชนมักจะเสนอที่สภาขุนนางก่อน) ซึ่งจะมีการ
พิจารณาในสามวาระต่อไป คือ วาระที่  1 ขั้นรับหลักการ วาระที่  2 เป็นการอภิปรายร่าง
พระราชบัญญัติอย่างละเอียด โดยจะมีการพิจารณาในคณะกรรมาธิการประจ า และวาระที่ 3 เป็นการ
ลงมติว่าจะให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นผ่านเพื่อเสนอต่อไปยังสภาขุนนาง (หรือสภาสามัญ) หรือไม่ 
 

3.1.2.2 ความรับผิดชอบต่อคณะกรรมาธิการ126 

 

สภาสามัญของอังกฤษก็เหมือนกับสภานิติบัญญัติของประเทศอ่ืน ๆ ที่ต้อง 

มีคณะกรรมการช่วยเหลืองานบางส่วน เพื่อเป็นการประหยัดเวลาการประชุมของสภา การตั้ง
คณะกรรมาธิการของสภาสามัญเกิดขึ้นครั้งแรกในรัชสมัยของพระราชินีอลิซาเบธที่ 1 โดยทรงให้พวก
องคมนตรีรวมกันเป็นกรรมาธิการเพื่อพิจารณาร่างกฎหมายกันก่อนนอกสภา เพื่อที่จะควบคุมการ
ออกกฎหมายได้ดีขึ้น ส่วนคณะกรรมาธิการทั้งสภานั้นมีขึ้นในสมัยพระเจ้าเจมส์ที่ 1 เพื่อให้สภามี
เสรีภาพมากขึ้นในการต่อสู้กับพระมหากษัตริย์ เพราะการประชุมในรูปกรรมาธิการนี้ ประธานสภาซึ่ง
ถือเป็นตัวแทนของพระมหากษัตริย์จะไม่ได้เป็นตัวแทน ในการสอบสวนหาข้อเท็จจริงของสภาสามัญนี้
เป็นธรรมเนียมปฏิบัติของรัฐสภาอังกฤษที่จะแต่งตั้งบุคคลคณะหนึ่ง ประกอบด้วยสมาชิกรัฐสภา
ทั้ งหมดหรืออาจมีผู้ เชี่ยวชาญจากภายนอกที่มิ ได้ เป็นสมาชิกรัฐสภารวมอยู่ด้วย ขึ้นเป็น
คณะกรรมาธิการเพื่อกระท ากิจการหน้าที่พิจารณาสืบหาข้อเท็จจริงใด ๆ ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่
เกี่ยวกับการกระท าของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีว่าได้กระท ากิจการใด ๆ ให้เกิดความผิดพลาด
บกพร่องหรือมีการทุจริตในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างใดหรือไม่ คณะกรรมาธิการย่อมมีอ านาจ
เรียกรัฐมนตรี ข้าราชการและประชาชนมาสอบถามและให้ค าชี้แจงในเรื่องที่ก าลังพิจารณาอยู่หรือ
อาจจะเรียกเอกสารต่าง ๆ มาแสดงเป็นหลักฐานด้วยก็ได้ และคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่ต้องมาชี้แจงแสดง
ความเห็นและให้ข้อเท็จจริงต่าง ๆ แก่คณะกรรมาธิการ นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการอาจออกไป
ด าเนินการสอบสวนนอกสภาได้และเมื่อได้ท าการสอบสวนได้ข้อเท็จจริงประการใดแล้วก็จะท า
รายงานเสนอแนะต่อสภาสามัญเพื่อให้สภาพิจารณาและวินิจฉัยตามที่ เห็นควรต่อไป แต่
คณะกรรมาธิการย่อมไม่อาจกระท าการอันมีลักษณะเป็นการบังคับกดขี่แก่ผู้ที่มาให้ข้อเท็จจริงหรือ
ความเห็นได ้

                                                            
126 เรื่องเดียวกัน, หน้า 319 - 325 
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ในปัจจุบันคณะกรรมาธิการของสภานี้ต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติคณะ 

กรรมาธิการรัฐสภา ค.ศ. 1967 (Parliamentary Committee Act 1967) แบ่งเป็นคณะกรรมาธิการ
ในสภาสามัญและคณะกรรมาธิการในสภาขุนนาง 

 

1. คณะกรรมาธิการในสภาสามัญ แบ่งเป็น 4 ประเภท ได้แก่ 
1.) คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole  

House) ในระบบรัฐสภาของอังกฤษ คณะกรรมาธิการเต็มสภาได้ถูกจัดตั้งมาเป็นเวลานาน อย่างไรก็

ดี อ านาจของคณะกรรมาธิการเต็มสภาก็มีอ านาจเฉพาะหรืออ านาจพิเศษเท่านั้น ส่วนอ านาจทั่วไปจะ

ตกอยู่กับคณะกรรมาธิการสามัญหรือคณะกรรมาธิการประจ าสภา 

คณะกรรมาธิการเต็มสภาประกอบด้วยสมาชิกทั้งหมดของสภา  

ยกเว้นประธานสภาสามัญ โดยมีรองประธานสภาท าหน้าที่เป็นประธาน ที่เรียกว่า “Chairman of 

Ways and Means” คณะกรรมาธิการชุดนี้จะตรวจสอบและอภิปรายร่างพระราชบัญญัติที่เป็นมา

ตราสั้น ๆ หรือมาตราเดียวที่สามารถผ่านได้อย่างรวดเร็ว และร่างพระราชบัญญัติการเงิน และร่าง

พระราชบัญญัติเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ ซึ่งในการน าร่างเข้าประชุมคณะกรรมาธิการเต็มสภานี้มักจะเป็น

เรื่องที่ส าคัญและเป็นที่น่าสนใจของประชาชน โดยมีระเบียบ ข้อบังคับการประชุมที่เคร่งครัดน้อยกว่า

การประชุมรัฐสภา 

มีข้อสังเกตว่ารัฐบาลที่มีเสียงข้างมากไม่มากนักมักจะใช้คณะ 

กรรมาธิการชุดนี้ในการผ่านร่างกฎหมาย เนื่องจากในคณะกรรมาธิการสามัญหรือคณะกรรมาธิการ

ประจ าสภาจะมีจ านวนสมาชิกของคณะกรรมาธิการแต่ละพรรคคิดเป็นสัดส่วนกับจ านวนที่นั่งที่พรรค

มีอยู่ทั้ งหมดในสภา อันจะท าให้รัฐบาลที่มี เสียงข้างมาก ไม่มากจะมี เสียงน้อยลงไปอีกใน

คณะกรรมาธิการสามัญหรือคณะกรรมาธิการประจ าสภา 

2.) คณะกรรมาธิการทั่วไป (General Committees) ในสมัย 
ประชุมปี 2006 - 2007 ได้มีการเปลี่ยนชื่อคณะกรรมาธิการในสภาสามัญเนื่องจากก่อนหน้านี้

คณะกรรมาธิการกลั่นกรอง (Select Committees) ท าหน้าที่เป็นคณะกรรมาธิการสามัญ ในขณะที่

คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committees) ส่วนใหญท่ าหน้าที่เป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

ดังนั้น จึงได้มีการเปลี่ยนช่ือเรียกคณะกรรมาธิการให้สอดคล้องกับหน้าที่และภารกิจ ปจัจุบันสภา

สามัญจึงมีคณะกรรมาธิการทั่วไป (General Committees) และคณะกรรมาธิการกลั่นกรอง 

คณะกรรมาธิการทั่วไปคือคณะกรรมาธิการประจ าสภา (Standing  
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Committee) ซึ่งได้มีการเปลี่ยนชื่อเรียกในสมัยประชุมปี 2006 - 2007 คณะกรรมาธิการประเภทนี้

เป็นคณะกรรมาธิการที่ส าคัญที่สุดและจะไม่มีชื่อเฉพาะ แต่จะใช้อักษรเป็นสัญลักษณ์ และจะมีมาก

น้อยเท่าใดก็ได้ตามความจ าเป็นซึ่งจะแต่งตั้งขึ้นตลอดอายุของสภาเพื่อท าหน้าที่พิจารณารายละเอียด

ของร่างพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bills Committees) ที่ผ่านการพิจารณาวาระที่ 2 โดย

สัดส่วนของคณะกรรมาธิการมาจากสัดส่วนของพรรคการเมืองที่ได้เสียงข้างมากในสภาสามัญ และ

รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญัตินั้นจะเป็นกรรมาธิการในคณะด้วย โดยคณะกรรมาธิการจะ

แบ่งกันตรวจพิจารณาร่างพระราชบัญญัติและตรวจสอบความคิดเห็นของกลุ่มนอกสภา ซึ่ง

คณะกรรมาธิการทั่วไปที่ท าหน้าที่นี้เรียกว่า คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติมหาชน 

ส่วนคณะกรรมาธิการทั่วไปคณะอ่ืน ๆ ได้แก่ 

 คณะกรรมาธิการสก๊อต ประกอบด้วยชาวสก๊อตทั้งหมด 72 คน จะ 
พิจารณาหลักการส าคัญของพระราชบัญญัติสก๊อตแลนด์ ซึ่งการพิจารณาวาระที่ 2 มีการตั้งค าถาม

เรื่องราวและอธิบายเกี่ยวกับค่าใช้จ่ายสาธารณะในสก๊อตแลนด์และเรื่องราวเกี่ยวกับสก๊อตแลนด ์

 คณะกรรมาธิการเวลส์ ประกอบด้วยสมาชิกรัฐสภาชาวเวลส์ 40  
คน จะพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับเวลส์โดยเฉพาะ มีบทบาทและอ านาจคล้ายกับ

คณะกรรมาธิการสก๊อต 

 คณะกรรมาธิการไอร์แลนด์เหนือ ประกอบด้วยสมาชิกรัฐสภาชาว 
ไอร์แลนด์เหนอื 18 คน มีสมาชิกอื่น ๆ อีกรวม 25 คน ท าหน้าที่โต้แย้งอภิปรายเกี่ยวกับเรื่อง

ไอร์แลนด์เหนอืโดยเฉพาะ เป็นต้น 

คณะกรรมาธิการประเภทนี้มีหน้าที่ในการอภิปรายและพิจารณา 

เรื่องต่าง ๆ ที่รับผิดชอบ และท ารายงานพร้อมเสนอข้อแนะน าต่าง ๆ ในการนี้คณะกรรมาธิการทั่วไป

อาจเรียกหลักฐานจากหน่วยงานภาครัฐหรือเรียกเจ้าหน้าที่ของรัฐและผู้เชี่ยวชาญภายนอกรัฐสภามา

ให้ข้อมูลได้ คณะกรรมาธิการประเภทนี้มีเฉพาะในสภาสามัญเท่านั้น ในสภาขุนนาง การพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติในชั้นกรรมาธิการ จะเป็นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา  

3.) คณะกรรมาธิการกลั่นกรอง (Select Committee)  
คณะกรรมาธิการกลั่นกรองคือ คณะกรรมาธิการเฉพาะกิจที่ตั้งขึ้นมาเพื่อพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่ง

โดยเฉพาะ เมื่อท าหน้าที่เสรจ็แล้วก็จะหมดสภาพไป จ านวนของคณะกรรมาธิการในสภาสามัญมี

เท่ากับจ านวนกระทรวงของฝ่ายบริหาร ทั้งนี้เพื่อให้แต่ละคณะกรรมาธิการท าหน้าที่ตรวจสอบและ

รายงานผลการปฏิบัติงานและนโยบายของกระทรวงที่รับผิดชอบ โดยคณะกรรมาธิการมีหน้าที่
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รวบรวมหลักฐานที่เป็นลายลักษณ์อักษรและเรียกบุคคลมาสอบถามเพื่อท ารายงานส่งสภาสามัญ โดย

ปกติแล้วเมื่อรัฐบาลได้รับรายงานและข้อเสนอแนะจากคณะกรรมาธิการกลั่นกรอง รัฐบาลจะ

ด าเนินการแก้ไขปรับปรุงงานของตนภายใน 60 วัน คณะกรรมาธิการประเภทนี้มักไม่ได้รับมอบหมาย

ให้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ คณะกรรมาธิการประเภทนี้สามารถแบง่แยกย่อยออกเป็นสาม

ประเภท ดังนี้ 

 Sessional Committee สภาจะแต่งต้ังคณะกรรมาธิการประเภท 
นี้ตั้งแต่ตอนเริ่มต้นสมัยประชุม เพื่อท าหน้าที่ควบคุมดูแลเรื่องต่าง ๆ คณะกรรมาธิการที่อยู่ใน

ประเภทนี้ ได้แก่ คณะกรรมาธิการกิจการบัญชีของรัฐ คณะกรรมาธิการคัดเลือกคณะกรรมาธิการ

ประจ า เป็นต้น 

 คณะกรรมาธิการช่ัวคราว (Ad hoc Committee) ท าหน้าที่ 
พิจารณาร่างกฎหมายบางอย่าง หรือสอบสวนข้อเท็จจริงในบางเรื่อง 

 คณะกรรมาธิการผู้เชี่ยวชาญพิเศษ (Special Committee) เป็น 
คณะกรรมาธิการที่จัดต้ังขึ้นมาเพื่อพิจารณาเรื่องที่ต้องใช้ผู้เชี่ยวชาญพิเศษ 

4.) คณะกรรมาธิการร่วม (Joint Committee) คณะกรรมาธิการ 
ร่วมประกอบด้วยสมาชิกทั้งสภาสามัญและสภาขุนนาง มีประธานคณะกรรมาธิการหนึ่งคน โดยจะ

เป็นสมาชิกสภาใดก็ได้ คณะกรรมาธิการร่วมท าหน้าที่เช่นเดียวกับคณะกรรมาธิการกลั่นกรอง คือท า

หน้าที่ตรวจสอบในเรื่องเฉพาะด้าน เช่น คณะกรรมาธิการร่วมสิทธิมนุษยชนรับผิดชอบเรื่องสิทธิของ

ประชาชนการกระท าละเมิดสิทธิมนุษยชน นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการร่วมบางคณะต้ังขึ้นโดยมี

วัตถุประสงค์เฉพาะ เช่น การพิจารณาร่างกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง อาทิ ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วย

การพนัน ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วย stem cell เป็นต้น 

2. คณะกรรมาธิการในสภาขุนนาง แบ่งเป็น 5 ประเภทดังต่อไปน้ี 
1.) คณะกรรมาธิการถาวร (Permanent Committees)  

คณะกรรมาธิการประเภทนี้มิได้ตั้งชื่อตามขอบเขตการปฏิบัติงานเหมือนเช่นในบางประเทศ แต่เป็น

การต้ังโดยใช้ตัวอักษร A B C D E หรืออื่น ๆ ไมม่ีการก าหนดจ านวนสมาชิกไว้จะมีกี่คนก็ได้ ท าหน้าที่

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามที่ประธานรัฐสภาจัดสรรให้ ซึ่งปัจจุบันสภาขุนนางแต่งตั้ง

คณะกรรมาธิการสามัญหรือถาวรจ านวน 14 คณะ ได้แก ่คณะกรรมาธิการสามัญพิจารณาเรื่องการ

อุทธรณ์ (Committee on Appeal) คณะกรรมาธิการพิธีการแนะน าตัว (Committee on 
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Ceremony of Introduction) คณะกรรมาธิการคัดเลือก (Committee of Selection) 

คณะกรรมาธิการเกี่ยวกับการมอบอ านาจและการออกกฎระเบียบ (Committee on Delegated 

Power and Deregulation) คณะกรรมาธิการร่างพระราชบัญญัติข้อมูลด้านเสรีภาพ (Draft 

Freedom of Information Bill) คณะกรรมาธิการสหภาพยุโรป (European Union) 

คณะกรรมาธิการกิจการสภาขุนนาง (House of Lords Offices) คณะกรรมาธิการทหาร 

(Committee on Liaison) คณะกรรมาธิการนโยบายการเงินของธนาคารแห่งอังกฤษ (Monetary 

Policy Committee of the Bank of England) คณะกรรมาธิการเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ (Committee 

for Privileges) คณะกรรมาธิการเกี่ยวกับการด าเนินงานของสภา (Procedure of the House) 

คณะกรรมาธิการบริการสาธารณะ (Public Service) คณะกรรมาธิการวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 

(Science Technology) และคณะกรรมาธิการร่างพระราชบัญญัติสะพานทาร์มา (Tamar Bridge 

Bill) 

2.) คณะกรรมาธิการวิสามัญหรือคณะกรรมาธิการกลั่นกรอง (Ad  
Hoc Committees, Select Committees) โดยทั่วไปสภาขุนนางแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ

เพื่อให้ท าหน้าที่สอบสวนเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ แล้วท ารายงานพร้อมข้อเสนอแนะต่อสภาขุนนาง 

มีเป็นส่วนน้อยที่ได้รับมอบหมายให้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติภายในกระบวนการนิติบัญญัติ เมื่อท า

หน้าที่ที่ได้รับมอบหมายเสร็จสิ้นคณะกรรมาธิการก็หมดวาระ แต่ในบางครั้งอายุของคณะกรรมาธิการ

ประเภทนี้เป็นไปตามสมัยประชุมจึงอาจเรียกว่า “sessional select committees” ปัจจุบันสภาขุน

นางมีคณะกรรมาธิการกลั่นกรอง 4 คณะ คอื The European Union Committee, The Science 

and Technology Committee, The Constitution Committee และ The Economic Affairs 

Committee อย่างไรก็ดี อาจมีการต้ังคณะกรรมาธิการกลั่นกรองช่ัวคราวเพิม่เติมจากข้างต้นเพื่อ

พิจารณาเรื่องส าคัญ ๆ โดยเฉพาะ 

3.) คณะกรรมาธิการร่วม (Joint Committee) ประกอบด้วย 
สมาชิกทั้งสภาสามัญและสภาขุนนาง มีประธานคณะกรรมาธิการหนึ่งคน โดยจะเป็นสมาชิกสภาใดก็

ได้ คณะกรรมาธิการร่วมท าหน้าที่เช่นเดียวกับคณะกรรมาธิการกลั่นกรอง คือท าหน้าที่ตรวจสอบใน

เรื่องเฉพาะด้าน เช่น คณะกรรมาธิการร่วมสิทธิมนุษยชนรับผิดชอบเรื่องสิทธิของประชาชนการ

กระท าละเมิดสิทธิมนุษยชน นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการร่วมบางคณะต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะ 

เช่น การพิจารณาร่างกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง อาทิ ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการพนัน ร่าง

พระราชบัญญัติว่าด้วย stem cell เป็นต้น 
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4.) คณะกรรมาธิการการศาสนา (Ecclesiastical Committee)  
สภาขุนนางมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมาธิการการศาสนาเพ่ือท าหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่

เกี่ยวกับศาสนา 

5.) คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole  
House) ประเทศอังกฤษเป็นต้นแบบของระบบคณะกรรมาธิการ โดยเฉพาะคณะกรรมาธิการเต็ม

สภา คณะกรรมาธิการเต็มสภานี้ท าหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติซึ่งในแต่ละสมัยประชุมจะ

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเพียงไม่กี่ฉบับเท่านั้น เช่น ร่างพระราชบัญญัติการเงินที่มีความส าคัญมาก

หรือร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับเอกลักษณ์หรือลักษณะที่ส าคัญของกฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็น

ต้น นอกจากนี้ คณะกรรมาธกิารเต็มสภามีหน้าที่ประชุมพิจารณารายจ่ายและภาษีอากร ซึ่งเรียกว่า 

“Committee of Supply หรือ Committee of Ways and Means”  

 

หากจะพิจารณาถึงบทบาท อ านาจและหน้าที่ของคณะกรรมาธิการกลั่น 

กรอง (Select Committee) ตามที่ได้กล่าวมาแล้วจะพบว่า การตั้งคณะกรรมาธิการกลั่นกรองเพื่อ
ท าหน้าที่สอบหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระท าของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีนั้นเป็นวิธีการที่ท าให้
รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบในการใช้อ านาจทางการเมืองตลอดจนการปฏิบัติราชการ
แผ่นดินต่าง ๆ ต่อรัฐสภาอันจะท าให้คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่ด้วยความ
ระมัดระวัง ซื่อสัตย์สุจริตและถูกต้องตามตัวบทกฎหมายรวมถึงคอยสอดส่องดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของ
ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาด้วย เพราะหากคณะกรรมาธิการดังกล่าวสืบสวนสอบสวนการกระท าของรัฐมนตรี
หรือคณะรัฐมนตรีแล้ว จะท าให้ได้ข้อเท็จจริงที่สามารถน าไปเปิดเผยต่อรัฐสภาและประชาชนให้ได้
ทราบถึงการใช้อ านาจบริหารของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีว่าเกินขอบเขตหรือมีลักษณะเป็นการ
ทุจริตซึ่งส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชนหรือไม่ อย่างไร นอกจากนี้ สิทธิ
ในการคัดเลือกบุคคลที่เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกรัฐสภา เพื่อแต่งตั้งเป็นคณะกรรมาธิการท า
หน้าที่สอบสวนหรือสืบหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐมนตรีหรือ
คณะรัฐมนตรีนี้ ได้มีการรับรองไว้อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญของทุกประเทศที่ปกครองในระบบ
รัฐสภา ในหนังสือชื่อ Traite de Droit Politique electoral et Parlementaire ของ Eugene 
Pierre เลขาธิการของสภา Chambre des Deputes ของฝรั่งเศส ได้อธิบายยืนยันว่า สิทธิการตั้ง
คณะกรรมาธิการสอบสวนของสภานั้นเป็นสิทธิอันเกิดจากอ านาจที่สมาชิกได้รับจากราษฎรผู้เลือกตั้ง
สมาชิกนั้นให้มาควบคุมงานของแผ่นดิน และเกิดจากหลักที่ว่ารัฐมนตรีทั้งคณะหรือเฉพาะตัวต้อง
รับผิดชอบต่อสภา ส่วนในประเทศอังกฤษแม้ไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรแต่ก็มีธรรมเนียมปฏิบัติ
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ทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional Convention) กฎข้อบังคับการประชุมรัฐสภา สภาขุนนางและสภา
สามัญ ให้สิทธิรัฐสภาแต่งตั้งคณะกรรมาธิการเพื่อกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนเรื่องราวใด ๆ 
ที่รัฐสภาต้องการทราบได้ทั้งสิ้น ดังนั้น การตั้งคณะกรรมาธิการเพื่อสอบสวนการกระท าของรัฐมนตรี
หรือคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินนั้นเป็นการแสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบ
ของรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีว่าความบกพร่องที่เกิดขึ้นในวงการบริหารราชการแผ่นดินหรือวงงาน
ปกครองก็ดี การใช้อ านาจที่เกินขอบเขตจนลิดรอนสิทธิเสรีภาพและคุกคามผลประโยชน์ของ
ประชาชนก็ดี ตลอดจนการทุจริตที่เกิดขึ้นในวงการเมืองก็ดีนั้น ล้วนได้รับการสอบสวนเพื่อให้
ประชาชนทั้งหลายได้ทราบถึงการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารทั้งสิ้น127 

 

3.1.2.3 ความรับผิดชอบต่อกระทู้ถามของรัฐสภา128 

 

การต้ังกระทู้ถามเป็นวิธีการอย่างหนึ่งที่รัฐสภาจะใช้ในการควบคุมฝ่าย 
บริหาร โดยสมาชิกรัฐสภาแต่ละคนมีสทิธิที่จะตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรใีนที่ประชุมรัฐสภาเพ่ือสมาชิก
รัฐสภาจะได้ทราบข้อเท็จจริงหรือนโยบายอันเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินของรฐัมนตรีหรือของ
คณะรัฐมนตร ีถ้าหากไม่มีการตั้งกระทู้ถามแล้ว รฐัสภาตลอดจนประชาชนก็ไม่อาจที่จะทราบถึงความ
ขาดตกบกพร่องของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการแผ่นดินได้ กระทู้ถามจึงเป็น
วิธีการที่จะท าให้รัฐมนตรแีละคณะรัฐมนตรแีสดงความรับผิดชอบอย่างระมัดระวังตัวในอันที่จะปฏิบัติ
หน้าที่ให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ตามตัวบทกฎหมายและมีเหตุผลอันสมควร ตลอดจนคอยสอดส่อง
ดูแลเอาใจใส่การปฏิบัติงานในหน้าที่ของข้าราชการผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาของตนอยู่เสมอ มิให้ใช้อ านาจ
ในทางที่ผิด 

ลักษณะส าคญัของการตั้งกระทู้ถามคือ กระทู้ที่ถามต้องมีลักษณะเป็นค า 
ถามจริง ๆ มิใช่เป็นการอภิปรายหรือยืนยันข้อเท็จจริง มิฉะนั้นจะเป็นการเถียงข้อเท็จจริงไปมา
ระหว่างสมาชิกรัฐสภากับรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีโดยไม่มีที่สิ้นสุด นอกจากนี้ จะต้องไม่เป็นการ
เยาะเย้ย เสียดสี ถากถาง หรือแกล้งใส่ร้ายกัน เคลือบคลุมหรือเข้าใจยาก หรือให้ออกความเห็นใน
ปัญหาข้อกฎหมายที่ไม่เป็นสาระส าคัญ หรอืเพ่ือทราบถึงกิจการส่วนตัวของบุคคลใด ๆ ซึ่งไม่เกี่ยวกบั

                                                            
127 ปรับปรุงจาก มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชา

นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 131 

128 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 309 - 314 



 

 

111 

กิจการในหน้าที่และหากเป็นเรื่องที่ได้ตอบไปแล้วหรือช้ีแจงว่าจะไม่ตอบ จะตั้งเป็นกระทู้ถามใหม่ก็ได้
ต่อเมื่อมีสาระส าคัญต่างกันหรือเหตุการณ์ในขณะที่มีกระทู้ถามครั้งนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากเมื่อมีกระทู้
ถามครั้งก่อน 

ในประเทศอังกฤษนั้น ค าว่า “Question” ในวงการรัฐสภาของอังกฤษ  
หมายถึง การซักถามต่อรัฐมนตรีในฝ่ายบริหาร ซึ่งสมาชิกสภาเป็นผู้ซักถามและรัฐมนตรีเป็นผู้ตอบ 
สมาชิกมีสิทธทิี่จะตั้งค าถามต่อรัฐมนตรีเกี่ยวกับงานในหน้าที่ และเรื่องที่รัฐมนตรีจะตอ้งรับผิดชอบต่อ
รัฐสภา 
 

1. ประเภทของกระทู้ถาม กระทู้ถามของสภาสามัญมีดังต่อไปน้ี 
1.) กระทู้ถามสด (Oral Question) หมายถึง กระทู้ที่ถามและตอบ 

โดยปากเปล่าในที่ประชุมสภาสามัญ ภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในแต่ละวัน ส าหรับขั้นตอนในการ

ตั้งกระทู้ถามสด สมาชิกที่ตอ้งการต้ังกระทู้ถามสดต้องยื่นความจ านงล่วงหน้า 3 วัน หากเป็นการตั้ง

กระทู้ถามเลขาธิการรัฐ (Secretary of State) ของไอร์แลนด์ สก๊อตแลนด์และเวลส์ จะต้องยื่นความ

จ านงล่วงหน้า 4 วันและหลังจากนั้นจะมีการเลือกกระทู้ถามโดยการ random หรือ shuffle ว่ากระทู้

ถามสดของสมาชิกคนใดจะได้ถามในที่ประชุมสภาสามัญ เมื่อสมาชิกคนใดได้ตั้งกระทู้ถามสดในที่

ประชุมสภา สามารถตั้งกระทู้ถามเสริม (Supplementary Question) ในเรื่องที่เก่ียวข้องกันกับกระทู้

ถามแรกได้ และสมาชิกคนอื่น ๆ ย่อมตั้งกระทู้ถามเสริมได้เช่นกัน หากได้รับอนุญาตจากประธานสภา

สามัญ ส่วนกระทู้ถามสดข้อใดที่ได้ย่ืนความจ านงไว้แล้วแต่ไม่ได้ยกขึ้นมาถามในที่ประชุมสภาสามัญ ก็

จะให้มีการตอบกระทู้ถามนัน้เป็นลายลักษณ์อักษรแล้วตพีิมพ์ในรายงานการประชุม (Hansard) 

2.) กระทู้ถามด่วน (Urgent Question or Private Notice  
Question) หมายถึง กระทู้ถามที่ถามรฐัมนตรีในเรื่องปัญหาสาธารณะและมีความเร่งด่วน ซึ่งกระทู้

ถามประเภทนี้ไม่จ าเป็นต้องยื่นความจ านงล่วงหน้า แต่ต้องแจ้งต่อรัฐมนตรีผู้ดูแลในเรื่องนั้นและแจ้ง

ต่อประธานสภาสามัญว่าต้องการต้ังกระทู้ถามด่วนก่อนเปิดการประชุม โดยประธานสภาสามัญจะเป็น

ผู้ตัดสินว่าจะให้มีการต้ังกระทู้ถามด่วนหรือไม่ ซึ่งปกติจะเปิดโอกาสให้ตั้งกระทู้ถามด่วนหลังจากที่ได้มี

การถามตอบกระทู้ถามสดแลว้เมื่อมีการตั้งกระทู้ถามด่วนในที่ประชุมสภาสามัญแล้ว สมาชิกผู้ถามมี

สิทธิตั้งกระทู้ถามเสริมได้และสมาชิกคนอ่ืน ๆ ย่อมตั้งกระทู้ถามเสริมได้เช่นกัน โดยจะต้องเป็นเรื่อง

เดียวกันกับกระทู้ถามแรก 

3.) กระทู้ถามแบบ Cross-cutting Question หมายถึง กระทู้ถาม 
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สดที่ถามตอบในห้องประชุม Westminster Hall ซึ่งเป็นห้องส าหรับการประชุมและอภิปรายอีกห้อง

หนึ่งของสมาชิกสภาสามัญ การประชุมในห้องนี้มีขึ้นสัปดาห์ละสามวัน ในการตั้งกระทู้ถามแบบ 

Cross-cutting Question มีขั้นตอนเช่นเดียวกับกระทู้ถามสด คือสมาชิกต้องยื่นความจ านงล่วงหน้า

เพื่อมีการคัดเลือกว่ากระทู้ถามของสมาชิกคนใดที่จะได้สิทธิถามในห้องประชุม 

4.) กระทู้ถามลายลักษณ์อักษร (Written Question) หมายถึง  
กระทู้ถามที่ต้องการค าตอบที่มีรายละเอียดมากและเป็นการตอบกระทู้ถามเป็นลายลักษณ์อักษร 

สมาชิกสามารถยื่นกระทู้ถามลายลักษณ์อักษรได้ด้วยตนเองหรือส่งทางไปรษณีย์ถึงส านักระเบียบ

วาระการประชุมหรือส่งทางอินเตอร์เน็ต โดยระบบ e – tabling system การตอบกระทู้ถามประเภท

นี้ จะตอบเป็นลายลักษณ์อักษรและส่งค าตอบนั้นไปให้สมาชิกผู้ตั้งกระทู้ถามด้วย และจะมีการตีพิมพ์

ค าตอบนั้นใน Hansard และใน Website ของรัฐสภาด้วยเมื่อสิ้นสุดสมัยประชุมกระทู้ถามที่ยังไม่ได้

ตอบจะตกไป แต่กระทู้ถามบางส่วนก็จะได้รับค าตอบว่า “will write” ซึ่งหมายความว่าเป็นกระทู้ถาม

ที่ทางรัฐบาลจะพยายามตอบให้ในภายหลังหรือกระทู้ถามข้อใดที่ไม่ได้รบัค าตอบ สมาชิกจะบรรจุ

กระทู้ถามนั้นในวาระการประชุมของสมัยประชุมหน้าก็ได้ 

ส่วนกระทู้ถามของสภาขุนนาง ได้แก่ Starred Question หมายถึง 

กระทู้ถามที่ได้บรรจุอยู่ในวาระการประชุม (Order Paper) และ Unstarred Question เป็นกระทู้

ถามเกี่ยวกับเรื่องที่ส าคัญและอยู่ในความสนใจของสาธารณะซึ่งปกติกระทู้ถามประเภทนี้จะเปิด

โอกาสให้มีการอภิปรายได้สั้น ๆ (ประมาณ 1 ชั่วโมง 30 นาที) และส่วนใหญ่การตั้งและตอบกระทู้

ถามแบบ Unstarred Question ใช้เวลาในช่วงท้ายของวันประชุมหรือในระหว่างพักรับประทาน

อาหารเย็น 

 

3. หลักการตั้งกระทู้ถาม การต้ังกระทู้ถามจะต้องท าเป็นหนังสือซึ่งมี 
ข้อความที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีหรือเกีย่วกับการปฏิบัติงานตาม

นโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรีเสนอต่อประธานสภา เมื่อประธานสภาได้รับกระทู้ถามแล้วก็จะรบี

จัดส่งกระทู้ถามนั้นไปยังคณะรัฐมนตรี เพือ่ให้รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเตรียมตอบค าถามนั้น โดย

จะต้องแจ้งให้ทราบล่วงหน้าอย่างน้อยสองวัน อย่างไรก็ดี ถ้าสมาชิกรัฐสภาต้องการค าตอบด้วยวาจา 

สมาชิกจะต้องท าเครื่องหมายดอกจันไว้บนกระดาษค าถามที่ตนต้ังไว้ และถ้าสมาชิกส่งค าถามไปผิด
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กระทรวง ค าถามนั้นก็จะถูกส่งต่อไปยังกระทรวงที่ถูกต้องต่อไป โดยไม่ต้องปรึกษาผู้ตั้งค าถามเสียก่อน 

แต่จะต้องบอกสมาชิกผู้ตั้งค าถามนั้นด้วยว่า ค าถามนั้นถูกส่งไปยังกระทรวงใด 

ช่วงเวลาของการซักถาม จะจดัขึ้นในทุกชั่วโมงแรกของการประชุมสภา 
สามัญโดยจะมชี่วงเวลาที่เรียกว่า Question Hour หรือ Question Time คือวันจันทร์ถึงวันพฤหัสบดี 
ในวันจันทร์ อังคาร และพฤหสับดีเป็นการต้ังกระทู้ถามรัฐมนตรี ซึ่งจะเป็นการที่สมาชิกสภาสามารถตั้ง
ค าถามต่อรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งในเรื่องที่อยากรู้และเป็นเรื่องที่อยู่ในความรบัผิดชอบของรัฐมนตรีผู้
นั้น โดยประธานสภาจะอนุญาตให้ถามค าถามได้ สมาชิกจะต้องลุกขึ้นขานเลขค าถามของตนแล้วนั่งลง 
แล้วรัฐมนตรีทีเ่กี่ยวข้องก็จะลุกขึ้นยืนในทีท่ี่ก าหนดเพื่ออ่านค าตอบที่เจ้าหน้าที่ในกระทรวงเป็นผู้
จัดเตรียมไว้ให้ และสมาชิกอาจซักถามเพ่ิมเติมได้ตามข้อบังคับการประชุมของสภา และอาจได้รับ
ค าตอบเพ่ิมเติมได้อีก นอกจากนั้นยังอาจมีสมาชิกอื่น ๆ เข้าร่วมในการซกัถามเพิ่มเติมได้อีกด้วย ทั้งนี้ 
เนื่องจากเป็นไปได้ว่ารัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีอาจเข้าใจค าถามของผู้ตั้งกระทู้ถามผิด หรือค าตอบ
ของรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีไม่ชัดเจนพอ กระบวนการซักถามนี้จะด าเนินไปเป็นเวลาพอสมควร
จนกว่าประธานจะอนุญาตให้ซักถามปญัหาต่อไปได้ ส่วนวันพุธเป็นการตั้งกระทู้ถามนายกรัฐมนตรี 
(Prime Minister’s Questions) ที่จะให้ผู้น าฝ่ายค้านต้ังกระทู้ถามในลักษณะเดียวกัน โดยสมาชิกสภา
สามารถตั้งค าถามเสริมได้อีกด้วย ส าหรับในสภาขุนนาง วาระกระทู้ถาม (Question Time) คือ 30 
นาทีแรกของการประชุมสภาขุนนางในวันจันทร์และวันพฤหัสบดี ส่วนวนัอังคารและวันพุธ วาระกระทู้
ถามคือ 40 นาทีแรกของการประชุมสภาขุนนาง 

บางครั้งในการต้ังกระทู้ถามอาจเป็นการที่เปิดโอกาสให้รัฐมนตรีหรือนายก 
รัฐมนตรีได้โฆษณากิจการของกระทรวง ทบวง กรมของตนไปด้วย โดยการให้สมาชกิสภาฝ่ายเดียวกับ
ตนเป็นผู้ตั้งกระทู้ถาม เพื่อแก้ความสงสัยหรือความเข้าใจผิดของประชาชนในเรื่องที่เกี่ยวกับนโยบาย
ทั่วไปของคณะรัฐมนตรีได้อีกทางหนึ่งด้วย อย่างไรก็ดี เนื่องจากเวลาในการซักถามดังกล่าวด้วยวาจา
ในสภานั้น มีเวลาเพียงหนึ่งชั่วโมงเท่านั้นซึ่งอาจไม่เพียงพอ ดังนั้น ค าตอบที่ไม่สามารถตอบได้ในเวลา
หนึ่งช่ัวโมงก็จะตกไปและจะไปจัดพิมพ์ใน Hansard แทน นอกเสียจากว่าสมาชิกจะร้องขอให้เลื่อน
หรือถอนค าถามนั้นเสีย ยกเว้นกระทู้ค าถามที่เป็นเรื่องด่วนซึ่งเป็นกรณีพิเศษจริง ๆ ภายหลังจากหมด
เวลาซักถามแล้ว สมาชิกอาจขอซักถามเป็นการเพิ่มเติม เพื่อให้ตอบด้วยวาจาได้ ทั้งนี้สมาชิกผู้นั้น
จะต้องยื่นค าถามของตนต่อทั้งรัฐมนตรีและประธานสภาในเวลาไม่เกิน 12 นาฬิกาของวันนั้น และถ้า
หากเป็นเรื่องด่วนพิเศษจริง ๆ ประธานสภาก็จะอนุญาตใหท้ าการซักถามได้อีก 

อีกอย่างหนึ่ง รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีย่อมมีสิทธิทีจ่ะตอบหรือไม่ตอบ 
กระทู้ถามนั้นได้ ซึ่งถือเป็นสิทธิเด็ดขาด หากเห็นว่าข้อความนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความ
ปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน หรืออาจจะเลื่อนเวลาการตอบกระทู้ถามใดไปอย่างไม่มี
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ก าหนดก็ได้ หากเห็นว่าตนยังไม่พร้อมจะตอบ แต่มิได้หมายความว่ารัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะอา้ง
สิทธินี้เสมอไป เพราะการอ้างสิทธิที่จะไม่ตอบกระทู้ถามนี้ อาจเป็นผลเสียต่อรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรเีสียเอง เพราะเท่ากับเป็นการแสดงให้เห็นว่าเหตุการณ์รุนแรงมากกว่าที่จะเป็นจริงและ
การไม่ตอบอาจสร้างความไม่พอใจแก่ประชาชนได้เพราะรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมหีน้าที่ต้อง
รับผิดชอบทั้งในด้านสิทธิ เสรภีาพ ตลอดจนผลประโยชน์ของประชาชนทั้งประเทศเป็นปฐมอยู่แล้ว จึง
อาจก่อให้เกิดผลร้ายแก่คณะรัฐมนตรีในการเลือกตั้งคราวถัดไปได้ 

ส่วนกรณีการตอบเป็นลายลักษณ์อักษรน้ัน รัฐมนตรีไม่จ าเป็นต้องตอบ 
ค าถามนั้นในทนัที แต่จะตอบใน Hansard และส่งค าตอบนั้นตรงถึงสมาชิกผู้ถามนั้น อย่างไรก็ดี ถา้
ไม่ได้รับค าตอบในเวลาอันสมควร สมาชิกผู้ถามมสีิทธิย้ าค าถามนั้นใหม่ได้ ส าหรับค าตอบที่เป็นลาย
ลักษณ์อักษรนีน้ิยมถามเกี่ยวกับเรื่องส่วนตัวและเรื่องที่เกี่ยวข้องกับตัวเลขจ านวนมาก ๆ มีข้อสังเกต
อยู่ข้อหน่ึงว่า สมาชิกสภาขุนนางไม่มีสิทธิลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาล แต่มสีิทธิในการตั้งกระทู้ถาม และ
วิจารณ์การท างานของรัฐบาลได้ 

 
ดังนั้น สิทธิในการตัง้กระทู้ถามเพื่อวิพากษ์วิจารณ์การท างานของคณะ 

รัฐมนตรีนั้นเปน็ของสมาชิกทั้งสองสภา และยังเป็นวิธีการที่รัฐสภาใช้ควบคุมการท างานของฝ่าย
บริหารซึ่งท าให้รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรตี้องแสดงความรับผิดชอบด้วยการปฏิบัติหน้าที่อย่าง
ระมัดระวัง สมเหตุสมผลและเป็นไปตามตัวบทกฎหมายที่ให้อ านาจไว้ รวมถึงท าให้รัฐมนตรีหรือ
คณะรัฐมนตรคีอยสอดส่องดูแลเอาใจใส่การปฏิบัติงานของข้าราชการในสังกัดของตนอยู่เสมอเพื่อมิให้
ใช้อ านาจไปในทางที่ผิดหรือกดขี่ข่มเหงราษฎร นอกจากนี้ การต้ังกระทู้ถามยังเป็นการเปิดโอกาสให้
ราษฎรผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยได้รับการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชน
จากการใช้อ านาจบริหารของคณะรัฐมนตรีโดยทางอ้อมอีกด้วย ท าให้คณะรัฐมนตรีตลอดจนรัฐมนตรี
ทุกคนต้องบริหารราชการด้วยความระมัดระวังมีประสิทธิภาพและซื่อสตัย์ ไม่ใช้อ านาจโดยปราศจาก
เหตุผลหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย อันเป็นความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการ
แผ่นดินให้สอดคล้องกับเจตจ านงของรัฐสภาและราษฎรอยู่เสมอ129 
 

                                                            
129 สรุปจาก มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 134 - 135 
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3.1.2.4 ความรับผิดชอบต่อการลงมติไม่ไว้วางใจของสภาสามัญ130 
 

การที่ฝ่ายนิติบัญญัติเสนอญัตติของเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ  
(vote of censure; vote of no confidence) รัฐมนตรเีป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ เป็นการน าเอา
หัวใจหรือแก่นส าคัญของระบบรัฐบาลแบบรฐัสภา คอืหลักการที่ว่าคณะรัฐมนตรบีริหารราชการ
แผ่นดินอยู่ได้ก็ด้วยความไว้วางใจของสภามาใช้ เมื่อสภาสิ้นสุดความไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีผู้นั้นกไ็ม่อาจบริหารราชการแผ่นดินต่อไปได้ การอภิปรายไม่ไว้วางใจนี้เป็นที่รู้จักในภาษาพูด
ว่า “การซักฟอก” 

การเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้ง 
คณะเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่มีประสทิธิภาพมากกว่าการตั้งกระทู้ถาม เพราะการ
ตั้งกระทู้ถามนั้นเมื่อรัฐมนตรตีอบแล้วก็ไม่มีการลงมติของสภาแต่อย่างใด แต่การอภิปรายทั่วไปเพ่ือลง
มติไม่ไว้วางใจนี้ต้องมีการลงมติและผลของการลงมติก็อาจมีผลให้รฐัมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีพ้นจาก
ต าแหน่งได้ ถ้ามีคะแนนเสียงไม่ไว้วางใจตามเกณฑ์ที่ก าหนด นอกจากนี้ การถ่วงดุลอ านาจโดยวิธีนี้จึง
เป็นมาตรการที่รุนแรงที่สุด เนื่องจากท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติถึงขั้น
แตกหัก อันมีผลให้คณะรฐัมนตรีไม่อาจด ารงอยู่ในต าแหน่งได้อีกต่อไปหรือรัฐสภาต้องสิ้นสุดลงด้วย
การยุบสภาเพ่ือจัดให้มีการเลอืกตั้งใหม่ จงึถือว่าเป็นมาตรการที่ท าให้คณะรัฐมนตรีรบัผิดชอบในทาง
การเมืองต่อรัฐสภาได้อย่างแท้จริง 

ในประเทศอังกฤษนั้น ในกรณีที่รัฐบาลบญัญัติกฎหมายทีข่ัดกับความ 
ต้องการของประชาชนหรือบริหารงานผิดพลาด สภาสามัญจะท าหน้าที่ควบคุมฝ่ายบริหารโดยการ
คัดค้านและลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาลหรือบีบบังคับให้รัฐบาลต้องลาออก โดยปกติผู้ที่เสนอญัตติไม่
ไว้วางใจรัฐบาล คือ สมาชิกสภาสามัญฝ่ายค้าน (the opposition) ซึ่งพิจารณาแล้วเห็นว่าค าตอบของ
รัฐมนตรีหรือรฐับาลที่ตอบจากการถูกต้ังกระทู้ถามนั้นไม่ชัดเจนหรือยังไม่เป็นที่น่าพอใจ ฝ่ายค้านจึง
จะประชุมปรึกษาเพื่อเสนอญัตติไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ และตามธรรมเนียมแล้วรฐับาลจะไม่ปฏิเสธใน
การที่ฝ่ายค้านเสนอญัตติไม่ไว้วางใจรัฐบาล เพราะการเสนอญัตติไม่ไว้วางใจนี้ ฝ่ายค้านจะต้องใช้
วิจารณญาณอย่างถี่ถ้วน เพราะถ้ารัฐบาลแพ้เสียงและลาออก ฝ่ายค้านจะต้องรับผิดชอบจัดต้ังรัฐบาล
ขึ้นใหม ่

เรื่องที่ฝ่ายค้านจะขอให้มีการอภิปรายในญัตติไม่ไว้วางใจนั้นจะต้องเป็น 
เรื่องที่มีความส าคัญมาก และเป็นเรื่องที่ควรจะได้มีการอภิปรายข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นกัน
อย่างกว้างขวางร่วมกัน มิใช่เป็นเรื่องเฉพาะระหว่างสมาชิกรัฐสภาคนใดคนหนึ่งกับนายกรัฐมนตรีหรอื

                                                            
130 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 315 - 317 
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รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง นอกจากนี้ สิทธิที่จะขอให้มีการอภิปรายในญัตติไม่ไว้วางใจนี้ไม่ใช่สิทธิของ
สมาชิกรัฐสภาคนใดคนหนึ่ง แต่เป็นสิทธิของกลุ่มบุคคลในบรรดาสมาชิกรัฐสภา เพราะการจะขอให้มี
การอภิปรายในญัตติไม่ไว้วางใจนั้น จะต้องได้รับการยืนยัน หรือเสียงสนับสนุนของสมาชิกส่วนใหญใ่น
สภา และนอกจากนี้ ญัตติไมไ่ว้วางใจของฝ่ายค้านจะต้องแสดงให้เห็นว่าไม่ไว้วางใจไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี
คนใดหรือคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ และต้องให้มีการอภิปรายที่เกี่ยวกับการกระท าอันเป็นสาเหตุให้มีการ
เสนอญัตติในเรื่องใดบ้าง ซึ่งเรื่องที่ฝ่ายค้านจะหยิบยกเอาประเด็นมาอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจได้
นั้น ต้องเป็นเรื่องที่รัฐมนตรหีรือคณะรัฐมนตรีมีความรับผิดชอบตามรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ต้องเป็น
เรื่องที่เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่หรืออยู่ในอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีโดยเฉพาะเพื่อใช้
ในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งหมายความว่า จ ากัดให้มีการอภิปรายเฉพาะการใช้อ านาจบริหาร
ของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีเท่าน้ัน โดยมิได้จ ากัดว่าจะต้องเป็นการใช้อ านาจบริหารภายในหรือ
ภายนอกประเทศ เพียงแต่เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินก็พอ แต่เหนือสิ่งอื่นใดสมาชิก
ผู้เสนอญัตติไมไ่ว้วางใจจะต้องพิจารณาดูว่าเรื่องใดสมควรหรือไมส่มควรในการเสนอเป็นญัตติไม่ไว้วาง 
ใจ โดยค านึงถึงสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญ นอกจากนี้ ญัตติไม่ไว้วางใจ
ต้องมีความชัดเจนเพียงพอว่าต้องการให้รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องหรือคณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริง
อย่างไร ซึ่งผู้เสนอญัตติจะต้องมีข้อเท็จจริงประกอบด้วยหลักฐานและมีเหตุผลเพียงพอที่แสดงให้เห็น
ว่ารัฐมนตรีหรอืคณะรัฐมนตรีนั้น รัฐสภาไม่สมควรให้ความไว้วางใจต่อไป โดยปกติหากสภาสามัญลง
มติไม่ไว้วางใจ หรือมติที่ไว้วางใจที่รัฐบาลเสนอให้สภาสามัญยอมรับนัน้ถูกปฏิเสธ ก็เป็นหน้าที่ของ
รัฐบาลที่จะต้องแสดงความรับผิดชอบ ด้วยการลาออกหรือถวายค าแนะน าให้พระมหากษัตริย์ยุบสภา
และประกาศให้มีการเลือกต้ังทั่วไป 
 

ดังนั้น การลงมติไม่ไว้วางใจจึงเป็นเครื่องมือหรือวิธีการที่รัฐสภาใช้เพ่ือให้ 
คณะรัฐมนตรแีสดงความรับผิดชอบในทางการเมืองว่าฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลได้ด าเนินนโยบายทาง
การเมืองผิดพลาดหรือไม่สามารถปฏิบัติตามนโยบายทั่วไปที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาจนก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ประโยชน์ของประเทศชาติหรือไม่ และเป็นการแสดงให้เห็นถึงอ านาจของรัฐสภาในการ
เป็นผู้ชี้ขาดที่จะอนุญาตให้คณะรัฐมนตรีด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินต่อไปหรือไม่ อันเป็นไปตาม
หลักความรับผดิชอบในทางการเมืองที่คณะรัฐมนตรีจะต้องบริหารราชการแผ่นดินด้วยความไว้วางใจ
จากรัฐสภาเสมอ และรัฐสภามีอ านาจให้ความไว้วางใจหรือไม่ให้ความไว้วางใจแก่คณะรัฐมนตรีได้ทุก
เมื่อ เมื่อใดที่รัฐสภามมีติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีจะต้องลาออกหรือยุบสภาแล้วจัดให้มีการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาสามัญทันที และถึงแม้ว่าการลงมติไม่ไว้วางใจของฝ่ายค้านมักไม่ค่อยประสบผลส าเรจ็ 
เพราะคณะรัฐมนตรีมักเป็นฝ่ายได้เปรียบเนื่องจากได้รับการสนับสนุนจากสมาชิกข้างมากในสภา 
อย่างไรก็ดี แม้สมาชิกฝ่ายคา้นซึ่งเป็นผู้เสนอญัตติไม่ไว้วางใจ จะได้ทราบแต่แรกแล้วว่าฝ่ายของตนจะ
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เป็นฝ่ายแพ้ในการลงมติก็ตาม แต่ก็ได้ถือประโยชน์จากการอภิปรายน้ีเป็นการบังคับให้คณะรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีจ าต้องแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นกล่าวแก้ค าต าหนิติเตียนโดยเปิดเผยต่อ
สาธารณชน ซึ่งสามารถมผีลสะท้อนไปถึงการเลือกตั้งครั้งหน้า เพราะถ้าคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ตอบข้อซักถามหรือชี้แจงในการอภิปรายได้ไม่ชัดเจน คณะรัฐมนตรีตลอดจนสมาชิกฝ่ายที่สนับสนนุ
คณะรัฐมนตรกี็จะเสื่อมความนิยมจากประชาชน ท าให้พรรคฝ่ายค้านหรือสมาชิกฝา่ยข้างน้อยได้รับ
ความนิยมและการสนับสนุนจากประชาชนมากยิ่งขึ้นจนอาจได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งและเป็นผู้
จัดตั้งรัฐบาลในคราวถัดไป131 
 

3.1.2.5 ความรับผิดชอบต่อการด าเนินการด้านการเงิน การคลังและการงบ 
ประมาณ132 
 
การบริหารงานของฝ่ายบริหารน้ันต้องมีงบประมาณเปน็เครื่องมือส าคัญใน 

การวางแผนและก าหนดนโยบาย ตลอดจนการบริหารราชการแผ่นดิน อย่างไรก็ดี งบประมาณที่จะน า
ออกมาใช้จ่ายนั้น ในระบบรัฐสภาถือเป็นเรื่องส าคัญที่ฝ่ายนิติบัญญัติจะเข้าควบคุมเพื่อให้ฝ่ายบริหาร
แสดงความรับผิดชอบต่อการใช้อ านาจด าเนินการด้านงบประมาณ เพราะที่มาของงบประมาณ
ดังกล่าวมาจากภาษีของประชาชน ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของประชาชนจึงต้องเข้ามามีส่วน
เกี่ยวข้องในการควบคุมการใช้จ่ายดังกล่าวด้วย 

ในประเทศอังกฤษนั้น การควบคุมเกี่ยวกับการเงินของประเทศเป็นอาวุธที่ 
ฝ่ายนิติบัญญัตใิช้ในการบังคับให้ฝ่ายบริหารต้องแสดงความรับผิดชอบต่อรัฐสภา และยังเป็นอาวุธ
ส าคัญที่ตกทอดมาของประชาชนเพ่ือใช้ต่อต้านฝ่ายบริหารที่เป็นทรราชย์ ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ
อังกฤษ อ านาจนี้เป็นของสภาสามัญโดยเด็ดขาด ร่างพระราชบัญญัติทีเ่กี่ยวกับการเงินทั้งหมดจะต้อง
น าเสนอต่อสภาสามัญ โดยตั้งแต่ภายหลัง ค.ศ. 1911 เป็นต้นมา สภาขุนนางก็ไม่มีอ านาจคัดค้านร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินที่ผ่านสภาสามัญมาแล้ว133 

                                                            
131 มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 140 

132 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 326 - 328 

133 เป็นหลักการที่บัญญัติไว้ในร่างกฎหมายเพื่อจ ากัดอ านาจของขุนนางเรียกว่า The Parliament 
Act of 1911 โดยมีข้อความว่า ร่างพระราชบัญญัติใดที่เกี่ยวกับภาษี การกู้ยืมเงิน หรือเรื่องที่
คล้ายคลึงกัน และประธานสภาสามัญได้ชี้ขาดว่าเป็นร่างพระราชบัญญัติการเงิน (Money Bills) ที่
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แต่ในทางปฏิบัติสภาสามัญจะยอมมอบอ านาจเกี่ยวกับการเงินให้กับคณะ 
รัฐมนตรีตามระเบียบข้อบังคับการประชุมสภาสามัญ (Standing Orders) สภาไม่มสีิทธิริเริ่มเสนอ
เกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินโดยไม่ได้รับค าแนะน าจากพระมหากษัตริย์ เว้นแต่คณะรัฐมนตรีเองที่เต็มใจต่อ
ข้อเสนอเพิ่มค่าใช้จ่ายนั้น ซึ่งก็จะต้องท าเป็นงบประมาณเพิ่มเติม และขอ้เสนอในการลดรายจ่ายถือว่า
เป็นการแสดงความไม่ไว้วางใจต่อฝ่ายบริหาร งบประมาณที่เสนอครั้งแรกจึงมักได้รบัการยอมรับโดย
ไม่มีการเปลี่ยนแปลง ดังนั้น สมาชิกสภาจึงไม่ค่อยอภิปรายเรื่องจ านวนที่ของอนุมัติและเนื่องจาก
ระยะเวลาที่ก าหนดให้พิจารณางบประมาณ หรือที่เรียกว่า Supply Days ก็สั้นมาก คือเพียง 29 วัน 
แม้ว่าสภาจะพิจารณารายละเอียดไม่หมดก็จะถูกบังคับให้ลงมติ พรรคฝ่ายค้านจึงมักไม่ค่อยใช้เวลาใน
การตรวจสอบรายละเอียดของงบประมาณเท่าใดนัก แต่จะใช้เวลาเหล่านั้นอภิปรายนโยบายหรือ
โครงการของกระทรวง ทบวง กรมที่ขอตั้งงบประมาณมา อ านาจของสภาสามัญในเรื่องเกี่ยวกับ
การเงินในปัจจุบัน แท้ที่จริงแล้วมันก็เป็นเรื่องการควบคุมนโยบายของรัฐบาลไปนั่นเอง 

การควบคุมด้านการเงิน การคลัง การงบประมาณของฝ่ายบริหารโดยฝ่าย 
นิติบัญญัติ มีหลักเกณฑ์ทีส่ าคัญ คือ การอนุมัติงบประมาณและการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ
ของรัฐบาล และกระบวนการควบคุมทางการเงินที่ฝ่ายบริหารต้องแสดงความรับผิดชอบนั้นอาจกล่าว
ได้ว่า ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน จะต้องได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบจากสภาผู้แทน โดย
สภาจะตั้งคณะกรรมาธิการเรียกว่า คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 
(Select Committee on Estimates) ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้ง 2 พรรค ท าการ
พิจารณาอย่างรอบคอบ คณะกรรมาธิการชุดนี้โดยปกติจะตั้ง Sub - Committee ขึ้นอีกหลายคณะ
เพื่อพิจารณารายจ่ายและรายรับเป็นกรณี ๆ ไป ในระยะเวลาการพิจารณารายจ่ายและรายรับนี้ สภา
ผู้แทนราษฎรจะต้องกระท าให้เสร็จภายใน 29 วัน ซึ่งเป็นเวลาที่น้อยมาก จนสมาชิกไม่มีเวลาพอที่จะ
พิจารณารายละเอียดเกี่ยวกับจ านวนเงินได้เพียงพอ การอภิปรายจึงอาศัยข้อมูลจากคณะกรรมาธิการ
ชุดดังกล่าว และเน้นหนักเรื่องโครงการเฉพาะอย่าง อย่างไรก็ดี แม้ว่าคณะกรรมาธิการพิจารณา
งบประมาณ และสภาผู้แทนไม่อาจจะควบคุมเรื่องการเงินได้อย่างแท้จริง แต่ก็สามารถจะอภิปรายได้
โดยทางอ้อม นอกจากนี้ ยังเป็นแนวทางให้มีการจดัระบบบริหารของรัฐบาลให้ได้มีสัดส่วนกับเงินที่
จะต้องใช้จ่าย และช่วยใหก้ระทรวงการคลังสามารถควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณในกิจกรรมประจ า
ของรัฐบาลได้อยา่งถูกต้อง 
 

ดังนั้นจึงสรุปความได้ว่า จากการศึกษามาตรการต่าง ๆ ทีค่ณะรัฐมนตรตี้อง 

                                                            

ผ่านสภาสามัญไปแล้ว 1 เดือน ไม่ว่าสภาขุนนางจะพิจารณาหรือไม่ก็ตาม ให้ประกาศใช้เป็นกฎหมาย
ได ้
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แสดงความรับผิดชอบในการใช้อ านาจทางการเมืองตามที่รัฐธรรมนญูให้อ านาจไว้ต่อรัฐสภานั้น ก็
เพื่อให้รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐและนโยบายทั่วไป
ซึ่งตนได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา นอกจากนี้ การแสดงความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีตอ่
รัฐสภายังเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ (Seperation of Powers) แห่งทฤษฎีนิติรัฐอีกด้วย 
กล่าวคือ ระบบรัฐสภาไม่มกีารแบ่งแยกฝ่ายบริหารออกจากฝ่ายนิติบัญญัติโดยเด็ดขาด เพราะฝ่าย
บริหารหรือคณะรัฐมนตรีจะอยู่ในต าแหน่งได้ย่อมขึ้นอยู่กับการให้การสนับสนุนของสภาสามัญ โดย
ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีจะสามารถปฏิบัติงานได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพก็ต่อเมื่อได้รับ
ความไว้วางใจและได้รับการสนับสนุนจากสภาสามัญ ซึ่งความสัมพันธ์ในลักษณะเช่นนี้เป็น
ความสัมพนัธ์ที่ต่างฝ่ายต่างถ่วงดุลการใช้อ านาจของกันและกัน โดยที่ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถใช้
มาตรการต่าง ๆ ดังที่ได้กล่าวมาแล้วเพื่อให้ฝ่ายบริหารแสดงความรับผิดชอบ และฝ่ายบริหารก็
สามารถถ่วงดุลอ านาจฝ่ายนิติบัญญัติโดยวิธีการยุบสภา134 
 
3.2 ความรับผิดชอบในทางกฎหมายของคณะรัฐมนตรใีนการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพและผล 

ประโยชน์ของประชาชนในองักฤษ 

 
ในประเทศอังกฤษนั้น ไม่มีรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรเหมือนอย่างประเทศอื่น ๆ ใน 

ภาคพื้นทวีปยุโรปตะวันตกเพราะเป็นประเทศที่ใช้ระบบ Common Law ซึ่งเป็นระบบกฎหมายที่
พัฒนาโดยศาลยุติธรรม ดังนั้นคณะรัฐมนตรีซึ่งมีฐานะเป็นทั้งองค์กรสูงสุดทางบริหารและองค์กรสูงสุด
ของฝ่ายปกครองจึงไม่ได้ถูกก าหนดสถานะ อ านาจและหน้าที่ไว้ในรัฐธรรมนูญ หากแต่ถูกก าหนดไว้ใน
ธรรมเนียมปฏิบัติว่าเป็น “จุดยอดของฝ่ายบริหาร” ซึ่งเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการตัดสินใจเรื่องใหญ่ 
ๆ ในกิจการต่าง ๆ ของประเทศ และมีอ านาจในการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบายที่
ตนได้เคยแถลงไว้ต่อรัฐสภา อีกทั้งการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีนั้นจะต้องไม่ก้าวล่วงเข้าไปกระทบ
ต่อสิทธิ เสรีภาพและคุกคามผลประโยชน์ของราษฎร ด้วยเหตุนี้เองแม้ว่าความรับผิดชอบของ
คณะรัฐมนตรีจะไม่ได้ถูกให้ค าจ ากัดความหรือถูกระบุไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร 
แต่คณะรัฐมนตรีก็จะต้องผูกพันต่อกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นตามหลักอ านาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา 
หรือที่เรียกว่า Supremacy of Parliament เพราะบรรดาสิทธิ เสรีภาพทั้งหลายของราษฎรนั้นเกิด

                                                            
134 ปรับปรุงจาก มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชา
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 140 - 141 
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จากกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเป็นผู้ตราขึ้น และเกิดจากกฎหมายประเพณีที่พัฒนาขึ้นโดย
ค าพิพากษาของศาลยุติธรรมหรือ Common Law ฉะนั้นสิทธิขั้นพื้นฐานและผลประโยชน์ของราษฎร
ในประเทศอังกฤษจึงไม่ได้รับการคุ้มครองและปกป้องโดยการเขียนไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
แต่ได้รับการคุ้มครองและปกป้องโดยรัฐสภาและศาลยุติธรรมซึ่งเป็นไปตาม “หลักนิติธรรม” (The 
Rule of Law) ของ A.V. Dicey ที่เห็นว่า “บรรดาการกระท าทั้งหลายทั้งปวงของรัฐบาลและองค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย จะต้องไม่กระท าการก้าวล่วงสิทธิและ
เสรีภาพของราษฎรตามอ าเภอใจ หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการ
อันขัดต่อกฎหมาย การกระท าดังกล่าวย่อมต้องถูกฟ้องคดียังศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาได้ เพราะ
รัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่ย่อมจะมีสิทธิพิเศษใด ๆ เหนือกว่าราษฎรไม่ได้” กรณีนี้จะเห็นได้ว่าหลักนิติ
ธรรมตามแนวคิดของ Dicey นี้มุ่งเน้นไปที่ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายบริหาร ไม่ได้เรียกร้องฝ่าย
นิติบัญญัติให้ต้องผูกพันต่อกฎเกณฑ์อื่นใดในการตรากฎหมาย135 ดังนั้นเพ่ือความเข้าใจในหัวข้อนี้ที่ว่า
ด้วยเรื่องความรับผิดชอบในทางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ
และผลประโยชน์ของประชาชนให้ละเอียด เราจ าเป็นต้องทราบถึงประวัติศาสตร์การเมืองการ
ปกครองของอังกฤษและรายละเอียดของค าว่า “หลักนิติธรรม” หรือ The Rule of Law ซึ่งเป็น
หลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายอังกฤษเสียก่อน จึงจะเข้าใจความรับผิดชอบในทางกฎหมายของ
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลแห่งประเทศอังกฤษได้ ทั้งนี้ก็ด้วยเหตุที่ประเทศอังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญลาย
ลักษณ์อักษรเช่นเดียวกับประเทศอื่น ๆ ในภาคพ้ืนยุโรปตะวันตกเหมือนอย่างฝรั่งเศสหรือเยอรมนีที่ได้
ก าหนดหรือเขียนไว้เป็นหมวดหมู่ในรัฐธรรมนูญถึงเรื่องการจัดตั้งโครงสร้างของรัฐบาล ตลอดจน
อ านาจหน้าที่ต่าง ๆ ของคณะรัฐมนตรีนั่นเอง 

 
แนวคิดของหลักนิติธรรม (The Rule of Law) นี้ สามารถย้อนที่มากลับไปถึงรัชสมัยกษัตริย ์

จอห์น (King John) แห่งอังกฤษในปี 1215 ที่ได้ลงนามในมหาบัตร Magna Carta ซึ่งเป็นพันธสัญญา
ที่กษัตริย์แห่งอังกฤษท ากับขุนนางเพื่อจ ากัดอ านาจของพระองค์เอง และ Magna Carta นี้เองที่เป็น
รากฐานของการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ในเวลาต่อมา จึงท าให้หลักการปกครองโดยกฎหมาย
ถูกบันทึกไว้เป็นลายลักษณ์อักษรและมีเรื่องหลักประกันสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลอย่างชัดแจ้ง ต่อมาใน
รัชสมัยกษัตริย์ชาร์ลส์ที่ 1 (ค.ศ. 1600 - 1649) ในปี 1628 รัฐสภาได้ตรา Petition of Rights ขึ้นเพื่อ
ปกป้องและคุ้มครองกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน และเสรีภาพส่วนบุคคล ซึ่งก าหนดว่าผู้ปกครองหรือ
รัฐบาล และศาลต้องเคารพในสิทธิดังกล่าว ยิ่งไปกว่านั้น เอกสารฉบับนี้ยังเพิ่มอ านาจให้แก่รัฐสภา

                                                            
135 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม”, ใน รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์  
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อย่างมากด้วย ต่อมา Petition of Rights นี้ยังได้ถูกแก้ไขเพิ่มเติมโดยเอกสารอีกฉบับหนึ่งชื่อ Habeas 
Corpus Act (1679) ซึ่งเป็นเอกสารที่เป็นจุดเริ่มต้นของการประกันสิทธิของบุคคลในกระบวนการ
ยุติธรรม อย่างไรก็ตาม รัฐสภาก็สามารถขยายอ านาจของตนออกไปอย่างมั่นคงทีละขั้น ๆ  ยิ่งรัฐสภา
ขยายอ านาจมากขึ้นเท่าใด กษัตริย์ก็ค่อย ๆ ถูกจ ากัดอ านาจลงเท่านั้น จนกระทั่งกษัตริย์เริ่มรู้พระองค์
เองแล้วว่ารัฐสภามีอ านาจมากขึ้นเกินไปอันอาจจะส่งผลให้เกิดอันตรายต่อราชบัลลังก์ จึงท าให้รัฐสภา
กับราชบัลลังก์แข่งขันกันเพื่อครองอ านาจที่เหนือกว่า จนกลายเป็นสงครามกลางเมืองระหว่างปี ค.ศ. 
1642 - 1649 ในที่สุดรัฐสภาก็ได้ชัยชนะในการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ (Glorious Revolution) (ค.ศ.1688 
- 1689) และรัฐสภาแห่งอังกฤษก็กลายเป็นรัฐาธิปตัย์คู่กันกับกษัตริย์หรือราชบัลลังก์ (The Crown) 

ในส่วนที่เป็นรายละเอียดของหลักนิติธรรมนั้น มีนักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษช่ือ A.V.  
Dicey  (ค.ศ.1835 - 1922) ได้อธิบายไว้ว่า หลักนิติธรรมจะต้องสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับหลักอ านาจ
สูงสุดเป็นของรัฐสภา (Supremacy of Parliament) สาระส าคัญอยู่ที่ว่า “บุคคลทุกคนย่อมเสมอ
ภาคกันต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะชนชั้นใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายปกติธรรมดาของ
แผ่นดิน (the ordinary law of the land) ซึ่งบรรดาศาลธรรมดาทั้งหลาย (Ordinary Courts) จะ
เป็นผู้รักษาไว้ซึ่งกฎหมายดังกล่าว”   

กฎเกณฑ์ของรัฐธรรมนูญแห่งหลักนิติธรรม (Rule of Law) มีอยู่ว่า ฝ่ายบริหารหรือคณะ 
รัฐมนตรีไม่อาจจะกระท าสิ่งใดได้โดยปราศจากความชัดเจนที่มาจากอ านาจแห่งกฎหมาย หลักนิติ
ธรรมคือหลักการแห่ง Common Law ที่ถูกสร้าง ถูกปรับและถูกบังคับใช้โดยศาลยุติธรรม หลักการ
พื้นฐานที่สุดของนิติธรรมคือ ถ้ารัฐบาลหรือฝ่ายบริหารกระท าการใดการหนึ่งที่ไม่มีอ านาจตาม
กฎหมายระบุให้กระท าได้แล้ว การกระท านั้นถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย และศาลอาจยกเลิกหรือเพิก
ถอนการกระท าดังกล่าวได้ นี่ไม่ใช่สิ่งที่เป็นอุปสรรคอันหนักอึ้งของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารที่จะเอาชนะ 
แต่มันคือเหตุผล 2 เหตุผลที่ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีจะอ้างเพ่ือให้พ้นอุปสรรคดังกล่าว ได้แก่ 

ประการแรก แม้กระทั่งสิ่งที่รัฐบาลไม่มีอ านาจตามกฎหมายที่รัฐสภาออกมาไว้ส าหรับให้ 
กระท าการใดได้ รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีก็อาจอ้างสิทธิได้ว่าเขามีอ านาจที่ได้รับมาจากพระราช
อ านาจของพระมหากษัตริย์ ในบางครั้งศาลจะไม่กวดขันจนดูน่าตกใจในการเข้าไปตรวจสอบขอบเขต
ที่อยู่ในพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในส่วนที่เป็นของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร 

ประการที่สอง ถ้ารัฐบาลขาดอ านาจตามกฎหมายส าหรับจะกระท าการใดการหนึ่งที่ถือว่า 
จ าเป็นต้องมีอ านาจกระท าการ รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีทั้งหมดจ าเป็นต้องกระท าเพื่อที่จะได้มาซึ่ง
อ านาจดังกล่าวเพื่อที่จะควบคุมการออกกฎหมายอย่างเหมาะเจาะผ่านรัฐสภา 

 
อย่างไรก็ตาม ประเด็นดังกล่าวไม่ใช่กรณีที่รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีสามารถที่จะรักษา 
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อ านาจการออกกฎหมายโดยผ่านรัฐสภาซึ่งเป็นอ านาจนิติบัญญัติได้อย่างแท้จริง ซึ่งเป็นสิ่งที่รัฐบาล
ต้องการ แต่มันเกือบจะเป็นกรณีที่ว่ารัฐบาลมักได้รับสิ่งที่ตนต้องการอย่างมากมาย (จากการออก
กฎหมายของรัฐสภา)136 เพราะเหตุว่าในทางปฏิบัติตามจารีตประเพณีของประเทศอังกฤษ รัฐสภา
นอกจากจะไม่ตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับหลักนิติธรรมแล้วยังตรากฎหมายโดยขึ้นอยู่กับการ
สนับสนุนของรัฐบาลอีกด้วย และพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาลย่อมเป็นพรรคการเมืองที่ครองเสียงข้าง
มากในสภาผู้แทนราษฎร ถ้าพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาลซึ่งครองเสียงข้างมากสนับสนุนให้ตรา
กฎหมายที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของราษฎรอย่างรุนแรงแล้ว ผลที่จะเกิดขึ้นจาก
การเลือกต้ังครั้งต่อไปย่อมเป็นที่คาดหมายได้หรือเล็งเห็นผลได้ ในที่สุดการตรากฎหมายของรัฐสภาจึง
ขึ้นอยู่กับเจตจ านงของราษฎร ท้ายที่สุดแล้วประชาชนอังกฤษนั้นเองที่จะเป็นผู้ก าหนดทิศทางหลัก ๆ 
ของการตรากฎหมาย และเมื่อความจริงคือรัฐสภาเป็นผู้ทรงอ านาจสูงสุดในระบอบประชาธิปไตยที่
พัฒนามาในอังกฤษ ก็ย่อมต้องเข้าใจว่ารัฐสภาย่อมทรงอ านาจสูงสุดในหมู่องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ 
อย่างไรก็ตาม ถ้าจะว่ากันในทางการเมือง รัฐสภาก็ยังอยู่ใต้ประชาชนอยู่ดี ดังนั้นในประเทศอังกฤษ 
การจ ากัดอ านาจของรัฐสภาจึงไม่ได้เกิดจากกฎหมายเหมือนกับในภาคพื้นยุโรป แต่เกิดจากธรรมชาติ
ทางการเมืองและจารีตประเพณีที่รับตกทอดสืบต่อกันมา ในประเทศที่สิทธิเสรีภาพฝังลึกอยู่ในจิต
วิญญาณประชาชาติอย่างเช่นประเทศอังกฤษนี้ ย่อมไม่มีความจ าเป็นแต่อย่างใดเลยที่จะต้องบัญญัติ
กฎเกณฑ์ว่าด้วยความเป็นนิติรัฐ หรือบัญญัติรัฐธรรมนูญก าหนดสิทธิเสรีภาพเป็นลายลักษณ์อักษร
แบบเรียงมาตราไป137 

 
จะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมที่ได้น าเสนอมาข้างต้นนั้นมีความเกี่ยวพันอย่างยิ่งกับความรับผิด 

ชอบในทางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชน 
ในส่วนที่เป็นกฎหมายที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลแห่งอังกฤษจะต้องรับผิดชอบ หรือกระท า
การต่าง ๆ ภายใต้ขอบเขตของกฎหมายนั้น วิทยานิพนธ์นี้จะขอน าเสนอพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน 
ค.ศ. 1998 หรือ The Human Right Act 1998 ประกอบกับหลักการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าของรัฐบาลโดยฝ่ายตุลาการ หรือที่เรียกว่า Judicial Review  

สรุปความได้ว่า ไม่ว่าจะพิจารณาฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลของประเทศอังกฤษในด้านที่เป็น 
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องค์กรสูงสุดทางบริหารก็ดี หรือองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครองก็ดี ก็ล้วนแต่จะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์
ของหลักนิติ ธรรม (Rule of Law)  หลักอ านาจอธิปไตยเป็นของรั ฐสภา (Sovereignty of 
Parliament) และหลัก Common Law ที่ได้รับการพัฒนาโดยศาลยุติธรรมทั้งสิ้น 
 

3.2.1 ความรับผิดชอบของรัฐบาลต่อพระราชบัญญัตสิิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1998 (The  

Human Right Act 1998) และหลัก Judicial Review 

 
ในหัวข้อนี้จะยกตัวอย่างกฎหมาย Human Rights ซึ่งเป็นกฎหมายฉบับหนึ่งที ่

รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารแห่งอังกฤษต้องกระท าการต่าง ๆ ให้อยู่ภายใต้กรอบของหลักการแห่งกฎหมาย
ฉบับนี้ และเมื่อใดก็ตามที่ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลละเมิดหลักการของกฎหมายสิทธิมนุษยชน เมื่อนั้น
รัฐบาลจะต้องแสดงความรับผิดชอบในการปฏิบัติการหรือในการกระท าการต่าง ๆ ของตนต่อศาล
ยุติธรรมตามหลัก Judicial Review หรือที่เรียกว่า “หลักการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระท าของรัฐบาลโดยฝ่ายตุลาการ” ซึ่งเป็นหลักการที่ฝ่ายตุลาการหรือศาลยุติธรรมแห่งประเทศ
อังกฤษเข้ามามีบทบาทในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพและปกป้องผลประโยชน์ของราษฎรมิให้ฝ่าย
บริหารกระท าการต่าง ๆ เกินไปจากอ านาจที่กฎหมายให้ไว้ตามหลัก Common Law เพราะไม่ว่า
รัฐบาลก็ดี องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ดี หรือราษฎรก็ดี ล้วนต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกันอย่าง
เสมอภาคเท่าเทียมกัน ดังที่ A.V. Dicey มีความเห็นในเรื่องนี้ว่า “รัฐรวมถึงนิติบุคคลที่ใช้อ านาจ
มหาชนและราษฎรทั่วไปล้วนต้องตกอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายอันหนึ่งอันเดียวกัน ดังนั้นการแยก
กฎหมายปกครองที่ให้อภิสิทธิ์แก่รัฐออกมาจากกฎหมายอื่นให้เหนือกว่าประชาชนจึงไม่มีในอังกฤษ” 
และตามหลักนิติธรรมที่ได้ใช้เป็นระบบการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ในประเทศอังกฤษ 
เพราะฉะนั้นรัฐจึงไม่มีอภิสิทธิ์เหนือราษฎร เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่
รัฐสภาตราขึ้น ซึ่งก็เป็นไปตามหลัก “ความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา” (The Supremacy of the 
Parliament) หรือไม่ก็ต้องเข้ากรณีสถานการณ์พิเศษ คือสถานการณ์ที่ราชบัลลังก์ (The Crown) 
สามารถอ้างสิทธิพิเศษในการใช้อ านาจโดยไม่จ าเป็นต้องอาศัยกฎหมายลายลักษณ์อักษร ตัวอย่างเช่น 
การสั่งให้บุคคลท าลายทรัพย์สินโดยอาศัยอ านาจพิเศษของราชบัลลังก์ (The Crown) ในสถานการณ์
ฉุกเฉินเพื่อป้องกันราชอาณาจักร (Military Nesessity) เป็นต้น 

อนึ่ง เนื่องจากกฎหมาย Human Right น้ีเก่ียวข้องกับองค์การระหว่างประเทศทีส่ห 
ราชอาณาจักรเข้าร่วมด้วยจึงขอท้าวความประเด็นองค์การระหว่างประเทศเพียงเล็กน้อยพอสังเขป 
กล่าวคือ ในวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1973 สหราชอาณาจักรได้เข้าร่วมเป็นสมาชิกของสหภาพยุโรป ท า
ให้กฎหมายของ สหราชอาณาจักรเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายสหภาพยุโรป และกฎหมายใดก็ตาม
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ของสหราชอาณาจักรเกิดความไม่สอดคล้องกับกฎหมาย สนธิสัญญา หรือข้อบังคับของสหภาพยุโรป 
ก็ให้ถือว่าไร้ผล นอกจากนี้ ในสหภาพยุโรปยังมีศาลสิทธิมนุษยชนที่มีอ านาจในการพิจารณาคดีที่มีข้อ
ร้องเรียนว่ามีการละเมิดต่อสนธิสัญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานอีกด้วย ฉะนั้น
คู่พิพาทในคดีที่เกิดในศาลประเทศอังกฤษก็อาจร้องต่อศาลสิทธิมนุษยชนแห่งสหภาพยุโรปว่า 
กฎหมายของอังกฤษมีบทบัญญัติที่ละเมิดต่อสนธิสัญญาดังกล่าวได้ อย่างไรก็ตาม ค าวินิจฉัยของศาล
สิทธิมนุษยชนแห่งสหภาพยุโรปไม่สามารถเปลี่ยนแปลงกฎหมาย(ภายใน)ของอังกฤษได้ แต่กรณีอาจ
เกิดขึ้นได้ว่า รัฐบาลสามารถตัดสินใจน าประเด็นดังกล่าวไปแก้ไขกฎหมายภายในได้ อีกทั้งศาลใน
ประเทศอังกฤษก็ไม่ผูกพันตามดุลพินิจของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งสหภาพยุโรป แม้จะมีความ
รับผิดชอบที่ควรปฏิบัติ อย่างไรก็ดี ความผูกพันตามสนธิสัญญาดังกล่าวก็ได้ก่อให้เกิดผล 2 ประการ 
ได้แก่ 

ประการแรก ศาลจะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามสิทธิมนุษยชนที่มีอยู่ในสนธิสัญญา 
ซึ่งจะระบุไว้ใน Human Rights Act 1998 รวมทั้งการตีความก็ต้องเป็นไปตามสนธิสัญญาด้วย 

ประการที่สอง การฟ้องคดีโดยตรงต่อองค์กรของรัฐว่ามีการละเมิดต่อสิทธิมนุษยชน 
ตามที่ระบุไว้ใน Human Rights Act 1998 นั้นสามารถกระท าได ้

 
จะเห็นได้ว่าเมื่อรัฐบาลของอังกฤษกระท าการใด ๆ ก็ตามที่ละเมิดต่อกฎหมาย  

Human Rights Act แล้วกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชนขึ้นมา ศาลยุติธรรม
ในอังกฤษสามารถเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย (Human Rights Act 
1998) ของการกระท าของรัฐบาลได้ตามข้อผูกพันแห่งสนธิสัญญาดังกล่าวมาข้างต้น เพื่อดูว่าสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรได้รับการคุ้มครองและผลประโยชน์ของประชาชนได้รับการปกป้องหรือไม่ ดังนั้น 
พระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1998 และหลัก Judicial Review ตามระบบ Common Law ที่
จะกล่าวในล าดับต่อไปนี้ คือตัวอย่างของกฎหมายและตัวอย่างของหลักการใช้อ านาจ Judicial 
Review ของศาลยุติธรรมในอังกฤษที่แสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารต่อกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติ ว่าการกระท าใด ๆ ก็ตามของรัฐบาลจะต้องค านึงถึงการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
และปกป้องผลประโยชน์ของราษฎรเป็นส าคัญ หาไม่แล้วรัฐบาลก็จะต้องตกอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบ
ต่อการประกาศอุลทรา ไวร์ส (Ultra Vires) และการควบคุมตามหลัก Judicial Review ของศาล
ยุติธรรมอย่างแน่นอน 
 

3.2.1.1 การตรวจสอบการกระท าของรัฐบาลโดยฝ่ายตลุาการ 
 
ปริมาณอ านาจบริหารของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีนั้น ถูกมอบให้โดยการ 
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บัญญัติกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารดังกล่าว ศาลจะมีการขยายหลัก
พื้นฐานทางรัฐธรรมนูญอยู่ในใจนอกเหนือไปจากทฤษฎีหลักนิติธรรม ศาลยุติธรรมจะมีหลัก 
Sovereignty of Parliament อยู่ ในการพิจารณาด้วย ทฤษฎีนี้ก็ เหมือนกับหลักนิติธรรมของ 
Common Law ที่ก าหนดให้รัฐสภาอาจตราหรือไม่ตรากฎหมายใดก็ได้ และที่ก าหนดให้ไม่มีใครอาจ
ขัดหรือสงวนการออกพระราชบัญญัติของรัฐสภาตามความเหมาะสมได้ ในการตรวจสอบการใช้
อ านาจบริหารที่รัฐสภามี โดยการที่รัฐสภามอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีออกกฎหมาย
นั้น ศาลมีความกระตือรือร้นที่จะประกันความมั่นใจว่าฝ่ายบริหารได้กระท าการในทางที่สอดคล้อง
ตรงกันกับกฎหมายที่รัฐสภาออกมา ตัวอย่างเช่น สมมติว่ารัฐสภาตรากฎหมายเพื่อที่จะมอบอ านาจ
ดุลยพินิจ (Discretionary Power) แก่รัฐมนตรีคนหนึ่งซึ่งเมื่อสถานการณ์ A หรือ B เกิดขึ้น เขา
(รัฐมนตรี)อาจกระท าการ X ได้ แต่เมื่อสถานการณ์ C หรือ D เกิดขึ้น รัฐมนตรีผู้นั้นไม่อาจกระท าการ 
X ได้ กรณีเช่นนี้ เมื่อศาลได้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า X ของรัฐมนตรีผู้นั้น
แล้ว ศาลจะมีความกระตือรือร้นที่จะประกันความมั่นใจว่าเขา(รัฐมนตรี)ได้กระท าการดังกล่าว
เกี่ยวข้องกับขณะที่สถานการณ์ A หรือ B เกิดขึ้นหรือไม่ ? และไม่กระท าการดังกล่าวเมื่อเกี่ยวข้องกับ
สถานการณ์ C หรือ D เกิดขึ้นหรือไม่ ? สิ่งที่ไปด้วยกัน (Concomitant) ของอ านาจอธิปไตยนี้เป็นที่
รู้จักกันในนาม138 “หลักการกระท าของรัฐบาลที่เกินจากอ านาจ” (The Doctrine of Ultra Vires) 
กล่าวคือ เป็นอ านาจของศาลที่จะก ากับให้รัฐบาลต้องบริหารประเทศภายใต้ความรับผิดชอบต่อกรอบ
ของกฎหมาย มิฉะนั้นศาลสามารถจะใช้สิทธิในการประกาศอุลทราไวร์ส (Ultra Vires) หรือ การ
กระท าของรัฐบาลที่เกินจากอ านาจ (Beyond the Powers) ถ้าหากการกระท าของรัฐบาลมิได้เป็นไป
ตามที่กฎหมายก าหนดหรืออยู่ในกรอบที่กฎหมายก าหนด139 นอกจากนี้ พื้นฐานของหลักส าคัญของ
รัฐธรรมนูญ 2 หลัก คือ หลักนิติธรรมและอ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภานั้น ศาลได้ออกแบบรูปคดีที่
ซับซ้อนซึ่งใช้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการตัดสินใจของฝ่ายบริหาร และหลักกฎหมายที่ว่านี้
ก็คือ “อ านาจตรวจสอบของฝ่ายตุลาการที่จะวินิจฉัยว่าการกระท าของรัฐบาลเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายหรือไม”่ หรือที่เรียกว่า Judicial Review นั่นเอง 

ตามหลัก Common Law จะมีเหตุผลหลักที่ฝ่ายตุลาการมีอ านาจเข้าไป 
ตรวจสอบเพื่อให้ฝ่ายบริหารต้องรับผิดชอบอยู่  3 เหตุผล คือ 1) ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(Illegality), 2) ความไม่มีเหตุผล (Irrationality) และ 3) ความไม่ชอบด้วยวิธีด าเนินการ (Procedural 
Impropriety) นอกจากนี้ ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1998 (The 

                                                            
138 Paul Craig & Adam Tomkins, The Executive and Public Law : Power and  
Accountability in Comparative Perspective, p. 41 

139 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 202 
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Human Right Act 1998) ก็ต้องบัญญัติตามเหตุผลใหม่ซึ่งท าให้ 3 เหตุผลหลักนี้สมบูรณ์ด้วย ไม่ว่า
จะเป็นเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ดี เหตุความไม่มีเหตุผลก็ดี ต่างก็สัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดกับ
หลัก Ultra Vires ทั้งสิ้น ฝ่ายบริหารผู้ตัดสินใจจะกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายทันทีเมื่อรัฐมนตรีผู้
นั้นขาดการพิจารณาอย่างเหมาะสม หรือขาดการมีอ านาจที่มาจากกฎหมายที่บัญญัติให้อ านาจการ
ตัดสินใจแก่รัฐมนตรีผู้นั้น นี่คือการบัญญัติกฎหมายที่มีความตรงไปตรงมาซึ่งได้มอบอ านาจแก่รัฐมนตรี
ผู้ตัดสินใจอย่างชัดเจน ตัวอย่างเช่น สมมติว่ากฎหมายบัญญัติว่าผู้ที่เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอาจ
ออกค าสั่งต่อเจ้าหน้าที่กระจายเสียงเกี่ยวกับเวลาและสถานการณ์ซึ่งพวกเขาอาจแพร่ภาพสื่อลามก 
อนาจารได้ สมมติต่อไปว่าถ้ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงสนับสนุนที่จะอาศัยอ านาจนี้ในตอนที่เขาออก
ค าสั่งต่อเจ้าหน้าที่กระจายเสียงเกี่ยวกับจ านวนการแพร่ภาพพรรคการเมือง ดังนี้ การกระท าการหรือ
การออกค าสั่งดังกล่าวของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างชัดเจน เพราะ
อ านาจตามกฎหมายที่เขาสนับสนุนการใช้อ านาจนั้น ไม่ได้ให้อ านาจเขา(รัฐมนตรี) ที่จะออกค าสั่งที่
เกี่ยวกับการโฆษณาแพร่ภาพพรรคการเมืองเลย มันให้อ านาจเขา(รัฐมนตรี)ออกค าสั่งที่เกี่ยวกับสื่อ
ลามก อนาจารเท่านั้น140 

อย่างไรก็ตาม ประเด็นต่าง ๆ ไม่ง่ายเสมอไป อย่างน้อยที่สุดปัญหา 2  
ประเภทอาจเกิดขึ้นกับหลัก “ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย” ได้แก ่

ประเภทแรก ค าสั่งที่พิจารณาอย่างรอบคอบโดยรัฐมนตรีแต่ละคน  
กล่าวคือ สมมติว่า “รัฐสภามอบอ านาจ” ให้รัฐมนตรีคนหนึ่งในคณะรัฐมนตรีท าการตัดสินใจ อ านาจ
ที่จะกระท าการใดที่ “ถ้าเขาจะสั่งการ” หรือ “ถ้าเขาควรลงความเห็นมันอย่างมีเหตุผล” ภายใต้
สถานการณ์ใดที่ศาลสามารถตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ (หรือไม่ปฏิบัติหน้าที่) ของอ านาจนั้นบน
พื้นฐานของหลัก “ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย”ได้ ? ในการโต้เถียงทางกฎหมายที่มีขึ้นอย่างกว้างขวาง
ในศาลสภาขุนนาง (House of Lords) ซึ่งเป็นศาลที่แยกตัวออกมาจากสภาที่ปรึกษาพระมหากษัตริย์ 
(Curia Regis) และต่อมาแยกท าการออกจากสภาสามัญ (House of Commons) เป็นสถาบันที่
เก่าแก่พอ ๆ กับประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญอังกฤษ และมีอ านาจนิติบัญญัติในฐานะสภาสูง มีอ านาจ
บริหารโดยมีลอร์ด ชานเซลเล่อร์เป็นประธาน และมีอ านาจตุลาการเป็นศาลสูงสุดของทั้งอังกฤษ เวลส์ 
ไอร์แลนด์เหนือ และสกอตแลนด์ เฉพาะที่เป็นคดีแพ่งเท่านั้น อนึ่ง การจะฎีกาขึ้นศาลนี้ให้ฎีกาข้อ
กฎหมายเท่านั้น และต้องมีค ารับรอง (Leave) จากศาลอุทธรณ์หรือศาลสภาขุนนางเองเท่านั้น และ
ข้อกฎหมายที่จะเข้าสู่การพิจารณาของศาลสภาขุนนางนั้นจะต้องเป็นข้อกฎหมายที่ส าคัญอย่างใหญ่
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หลวงจริง ๆ เท่านั้นด้วย141 ศาลสภาขุนนางได้ยึดหลักในคดี Padfield ว่าแม้สิ่งที่รัฐสภาได้ตรา
กฎหมายเพื่อที่จะมอบการพิจารณาอย่างรอบคอบ (Subjective Discretion) ของรัฐมนตรีแต่ละคน
ให้รัฐมนตรีคนหนึ่งนั้น การปฏิบัติหน้าที่ตามอ านาจดังกล่าว  “จะต้องรับผิดชอบต่อ Judicial 
Review” ศาลสภาขุนนางซึ่งน าโดย Lord Reid วางกฎไว้ว่า รัฐมนตรีทั้งหลายซึ่งเป็นผู้ได้รับมอบ
อ านาจให้ท าการพิจารณาอย่างถี่ถ้วนเป็นการส่วนตัว (Apparently Subjective Discretion) นั้น 
จ าต้องบริหารราชการแผ่นดินในทางที่สอดคล้องกับเป้าหมายและนโยบายที่ไม่ขัดกับกฎหมายทั้งหมด
ด้วยความรอบคอบ เป้าหมายและการบรรลุนโยบายเช่นว่านี้คือประเด็นส าคัญในทางกฎหมายที่ศาล
จะตัดสินชี้ขาด 

ประเภทที่สอง เกี่ยวกับเรื่องความหมายทีก่ ากวมหรือการเปิดเผยภาษาทาง 
กฎหมาย ประเด็นนี้จะเกี่ยวกับฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 142 ซึ่งจะไม่ขอ
กล่าวถึงในที่นี้ 

เหตุที่ 2 หลักความไม่มีเหตุผล (The Doctrine of Irrationality) หรือที่ 
รู้จักกันในนาม “ความไม่มีเหตุผลของWednesbury” ซึ่งมีการให้ค าจ ากัดความอยู่ 2 ประการอย่าง
เป็นทางการ กล่าวคือ 

ประการแรก มาจากคดี Wednesbury ซึ่งมีหลักการว่า เป็นความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายส าหรับเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร (รัฐมนตรีต่าง ๆ) ที่จะกระท าการในทางที่ไร้เหตุผลอย่างยิ่ง
ซึ่งเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีเหตุผลธรรมดา ๆ จะได้กระท าในทางนั้น 

ประการที่สอง เป็นค าจ ากัดความของ Lord Diplock ในคดี GCHQ ซึ่งมี 
หลักการว่า การตัดสินใจที่ไร้เหตุผลนั้นคือสิ่งหนึ่งซึ่ง “เป็นความอุกอาจอย่างยิ่งในการขัดขืนต่อเหตุผล
หรือการขัดขืนต่อการยอมรับในมาตรฐานทางศีลธรรมแห่งการตัดสินใจนั้น ๆ ซึ่งไม่มีวิญญูชนคนใดจะ
น าใจ (Mind) ของเขาไปใช้ตัดสินใจปัญหานั้น ๆ ที่น่าจะบรรลุถึงการตัดสินใจนั้นได้ แต่ก็หาได้บรรลุ
ไม่” 

ประเด็นนี้ศาลจะตีความและตัดสินเป็นคดี ๆ ไปว่ากรณีใหนคือ “การยอม 
รับในมาตรฐานทางศีลธรรม” และกรณีใหนคือ “วิญญูชน”(Sensible Person) ตามค าจ ากัดความ
ของ Lord Diplock 

เมื่อความหมายของหลักความไม่มีเหตุผล (Unreasonableness หรือ  

                                                            
141 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองในประเทศอังกฤษ , พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(
กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2537), หน้า 62. 
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Irrationality) ได้ถูกเปิดเผยให้ยุติข้างต้นแล้ว บางทีจะไม่ตกใจเลยว่าศาลได้พบว่ามันเป็นไปไม่ได้ที่จะ
สร้างค าแนะน าที่ชัดเจน หรือหลักการที่แน่นอนอย่างมากขึ้นมาใช้ ซึ่งมีตัวอย่างต่าง ๆ มากมายแต่
ส าหรับวัตถุประสงค์ของ 2 คดีแห่งศาลสภาขุนนางนั้นมีดังนี ้

คดีแรก ศาลสภาขุนนางยึดหลกัว่า Leicester City Council นั้นไม่ม ี
เหตุผลที่ ไม่อนุญาตให้สโมสร Leicester Rugby Football ใช้สนามกีฬาที่สร้างใหม่ของ The 
Council เพื่อฝึกซ้อม กรณีนี้เป็นการตอบโต้ข้อเท็จจริงของฝ่าย The Council ที่ว่ามีบรรดาผู้เล่นของ 
The Club ได้เข้าร่วมกับทัวร์ที่ท าการขัดขืนต่อนโยบายแยกคนต่างผิวของแอฟริกาใต้ อย่างไรก็ดี 
ความจริงก็คือ The Council นั้น อยู่ภายใต้หน้าที่ตามกฎหมาย “ที่จะส่งเสริมความสัมพันธ์ที่ดีในการ
แข่งขัน”143 

คดีที่สอง เป็นคดีปกครองซึ่งจะไม่ขอกล่าวถึงในที่นี้ 
ในปี 1990 ช่วงไม่นานก่อนพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน (The Human  

Rights Act) จะออกมา ศาลพยายามจะท าให้คมขึ้นในการเข้าไปตรวจสอบคดี Wednesbury 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในท้องเรื่องของสิทธิขั้นพื้นฐาน เช่น ในคดี R v. Ministry of Defence, ex parte 
Smith, ศาลอทุธรณ์ (Court of Appeal) วางกฎว่า “ยิ่งการแทรกแซงหลักสิทธิมนุษยชนมีมากเท่าใด 
ศาลก็ยิ่งต้องการให้คณะรัฐมนตรีให้เหตุผลว่า(การกระท าของตน)ชอบด้วยกฎหมาย (Justification) 
มากขึ้นเท่าน้ัน” นานแค่ใหนแล้วที่กฎหมาย Common Law ยังคงความส าคัญ และนานแค่ใหนแล้วที่
จนกระทั่งปัจจุบันนี้มันยังถูกพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชนเอาอย่างตามมา 

เหตุที่ 3 ของ Lord Diplock ที่ฝ่ายตุลาการจะมีอ านาจเข้าไปตรวจสอบฝ่าย 
บริหาร คือ ความไม่ชอบด้วยวิธีด าเนินการ (Procedural Impropriety) ซึ่งจะเกี่ยวข้องกับเรื่องวิธี
พิจารณาความปกครองมากกว่า จึงไม่ขอกล่าวในที่นี้ 

หลักการที่ฝ่ายตุลาการสามารถเข้าไปตรวจสอบฝ่ายบริหารใน Common  
Law นั้นมีมากมายสิ่งเหล่านี้ในปัจจุบันเราต้องเพิ่มการปฏิรูปที่ได้ผลโดยพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน 
ค.ศ.1998 (The Human Rights Act 1998) และตามมาด้วยการตีความของศาลในกฎหมายสิทธิ
มนุษยชนโดยใน Section 6 ของพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติว่า “เป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ส าหรับเจ้าหน้าที่ที่ใช้อ านาจมหาชน (รัฐมนตรีต่าง ๆ) ที่จะกระท าการในทางที่สอดคล้องกับสิทธิตาม
ธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention right)” ศาลสภาขุนนางแห่งอังกฤษได้ยึดในค าตัดสินที่แหกกฎของ
สิทธิตามธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention right) ในคดี the Daly [R (Daly) v. Secretary of State 
for the Home Department [2001] 2 AC 532] ว่า เมื่อฝ่ายตุลาการได้เข้าไปตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีภายใต้ Section 6 ความเข้มงวดของ
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การตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการนั้นบ่อยครั้งจะแข็งแรงกว่าที่อยู่ภายใต้ Common Law ตามทฤษฎี
ความไม่มีเหตุผล (Irrationality) กฎใน Daly คือว่า ในเนื้อหาของสิทธิตามธรรมเนียมปฏิบัติ ศาล
ครอบครัว (Domestic Courts) ควรน าการตรวจสอบตามหลักความได้สัดส่วนมาใช้มากกว่าที่จะใช้
หลักที่ใกล้เคียงกับหลักความไม่มีเหตุผล (Irrationality) ดังนั้น Lord Steyn ผู้แถลงน าในคดี Daly ได้
ให้ค าจ ากัดความ 3 ทางแก่การตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยฝ่ายตุลาการตามหลักความได้สัดส่วนแบบ
ใหม่ไว้ว่า144 

เมื่อน าหลักความได้สัดส่วนมาใช้ ศาลควรต้ังค าถามหาสิ่งดังต่อไปน้ี 
1) จุดประสงค์ของกฎหมายหรือของฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislative  

Objective) มีความส าคัญมากพอที่จะท าใหก้ารจ ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานนั้นมีความชอบธรรมหรือไม ่

2) มาตรการต่าง ๆ ที่ออกแบบมาเพื่อที่จะท าตามวัตถุประสงค์ของ 
กฎหมายหรือของฝ่ายนิติบัญญัตินั้น ถูกเชื่อมถึงหลักความได้สัดส่วนอย่างมีเหตุผลหรอืไม่ 

3) วิธีการต่าง ๆ ที่เคยลดคุณค่าสิทธิและเสรีภาพ คือความจ าเป็นที่จะท าให้ 
วัตถุประสงค์แห่งกฎหมายส าเร็จลุล่วงหรือไม่ ดั่งที่ในคดี R (Assn of British Civilian Internees : 
Far East Region) v. Secretary of State for Defence [2003] QB 1397. ศาลอุทธรณ์ยึดหลักว่า 
หลักการตรวจสอบตามหลักความได้สัดส่วน (Proportionality Test) นั้น น ามาใช้ในกฎหมายอังกฤษ
เพียงแค่ในเนื้อหาแห่งสิทธิตามธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention Rights) เท่านั้น 

ตามที่ได้กล่าวมาข้างต้นนั้นคือเค้าหน้าของหลักพ้ืนฐานของ“การใช้อ านาจ 
ตรวจสอบของฝ่ายตุลาการที่จะวินิจฉัยว่าการกระท าของรัฐบาลเป็นไปตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย”
หรือไม่ หรือที่เรียกว่า Judicial Review ในกฎหมายมหาชนของอังกฤษ อย่างไรก็ดี หลัก Judicial 
Review ของอังกฤษนั้นถูกจ ากัดโดยปัจจัยต่าง ๆ มากมาย ในที่นี้จะน าเสนอ 2 ปัจจัยส าคัญ ๆ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่สัมพันธ์กับเนื้อหาของฝ่ายบริหาร ได้แก่ 1) สิทธิตามกฎหมายของบุคคลที่
จะฟ้องศาล (Standing) เพ่ือที่จะขอใช้สิทธิ Judicial Review และ 2) การเยียวยา (ความเสียหาย) ที่
จะได้รับจากการใช้สิทธิ Judicial Review กล่าวคือ 

ปัจจัยแรก สิทธิตามกฎหมายของบุคคลที่จะฟ้องศาล (Standing) เพื่อที่จะ 
ขอใช้สิทธิ Judicial Review นั้นคือ เมื่อหลายปีไม่นานมานี้ กฎหมายอังกฤษได้น าเสรีภาพทางความ
คิดเห็นที่เกี่ยวข้องกับสิทธิตามกฎหมายของบุคคลที่จะฟ้องศาล (Standing) มาใช้ อย่างน้อยที่สุดเมื่อ
เปรียบเทียบกับศาล เช่น Court of Session ใน Scotland หรือศาลยุติธรรมแห่งยุ โรป (the 
European Court of Justice) ได้หลักการอันเป็นรากฐานว่า ผู้ร้อง (Applicant) จะสามารถขอใช้
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สิทธิ Judicial Review ได้ถ้าพวกเขา (ผู้ร้อง) แสดงให้ (ศาล) เห็นว่ามี “ส่วนได้เสียเพียงพอ” 
(Sufficient Interest) ในประเด็นแห่งคดี ในขณะที่มีข้อยกเว้นหลายข้อ ศาลจะมีแรงผลักดันทั่วไปใน
การตีความตามเงื่อนไขนี้อย่างกว้างขวางทั้งต่อผู้ร้องที่เป็นปัจเจกชน และต่อผู้ร้องที่เป็นกลุ่มบุคคล, 
องค์กรต่าง ๆ เช่น กลุ่ม Greenpeace และ the World Development Movement ต่างก็ได้รับ
อนุญาตให้สามารถขอใช้สิทธิ Judicial Review ในการควบคุมการตัดสินใจของรัฐบาลหรือ
คณะรัฐมนตรีให้มีท่าทีที่รับผิดชอบต่อผลประโยชน์หรือส่วนได้เสียของพวกเขา ซึ่งการตัดสินใจ (ไม่ว่า
จะตัดสินใจอะไรออกมา) ของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีนั้นจะต้องสามารถชี้แจงเหตุผลต่อผู้ร้อง (ผู้มี
ส่วนได้เสีย) ได้ ในฐานะที่เป็นองค์กรทางการเมือง หรือองค์การมหาชนมากกว่า (ที่จะชี้แจงเหตุผล) 
ต่อ (ผู้ร้อง) ที่เป็นปัจเจกบุคคลหรือผู้มีสิทธิตามกฎหมายทรัพย์สิน (ตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์) ทั่ว 
ๆ ไป145 

จากที่เราได้ศึกษารายละเอียดถึงความรับผิดชอบต่อกฎหมายของรัฐบาล 
หรือคณะรัฐมนตรีแห่งอังกฤษมาแล้วก็จะพบว่ามันไม่ง่ายเลย อย่างไรก็ตาม ในด้านอ่ืน ๆ เราควร
รอบคอบเกี่ยวกับค าอ้างสิทธิ์หรือข้อเรียกร้อง (Claim) ว่า Judicial Review นั้นถ้าไม่เป็นเรื่องที่มั่นคง
แน่นอน (Constant) ก็ต้องเป็นศูนย์กลางการตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินตามอ านาจหน้าที่
ของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ฝ่ายบริหารแสดงความรับผิดชอบต่อกฎหมายที่ให้อ านาจ กรณีนี้มี
เหตุผลอยู่หลายประการ ดังนี ้

ประการแรก มีเรื่องที่ต่อเน่ืองใหญ่ ๆ ที่เป็นเรื่องของรัฐบาลหรือ 
คณะรัฐมนตรทีี่ศาลจะไม่ไปแตะต้อง ได้แก่ กิจการต่างประเทศ, การเจรจาทางการฑูต และกิจการ
ทหาร กิจการเหล่านี้ศาลเกือบจะไม่เคยเข้าไปใช้อ านาจตรวจสอบ(ความชอบด้วยกฎหมาย)เลย โอกาส
ที่ศาลจะเข้าไปกระท าการดังกล่าวนั้นหายากมาก นี่ก็เป็นเพราะกิจการเหล่านี้เข้าทฤษฎีทางกฎหมาย
มหาชนที่เรียกว่า “การกระท าทางรัฐบาล” นั่นเอง กล่าวคือ ในประเทศอังกฤษนั้นไม่มีหลักของการ
กระท าทางรัฐบาล (Act of Government) อยู่ในระบบกฎหมายเหมือนอย่างในประเทศฝรั่งเศส แต่มี
หลัก “การกระท าของรัฐ” (Act of State) อยู่ ซึ่งได้อธิบายเรื่องนี้ไปแล้วในบทที่ 2 อย่างไรก็ดี ในที่นี้
จะขอกล่าวส าทับว่า ในประเทศอังกฤษนั้นมีองค์รัฐาธิปัตย์อยู่ 2 องค์คือ พระมหากษัตริย์หรือราช
บัลลังก์ (The Crown) กับรัฐสภา (The House of Parliament) ดังนั้นองค์     รฐัาธิปัตย์ทั้งสองจึง
ถูกห้ามขัดแย้งกันเองในระบบรัฐสภาแบบอังกฤษ กิจการด้านการต่างประเทศก็ดี ด้านการฑูตก็ดี ถือ
เป็นการใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามแบบพิธีการคือ ภายใต้ค าแนะน าของ

                                                            
145 Ibid. p. 45 
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นายกรัฐมนตร ีและหลักการกระท าของรัฐ (Act of State) นีจ้ะเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล
หนึ่งกับอีกรัฐบาลหนึ่ง จึงขอยกตัวอย่างคดีที่เป็นการกระท าของรัฐซึ่งศาลจะไม่เข้าไปแตะต้อง ดังนี้146 
 

คดี Buron V. Denman (1848) เรื่อง : กองทัพเรืออังกฤษท าลาย 
อาคารชาวสเปนอันเป็นการการะท าของรัฐ (Act of State) 

 
ข้อเท็จจริง 
Joseph Denman ผู้บัญชาการกองทัพเรือราชนาวีอังกฤษ ได้รับค าสั่งให้ 

เข้าไปปฏิบัติภารกิจในแอฟริกาเพื่อปราบปรามการค้าทาส จากการร้องขอโดย Sir Richard Doherty 
ผู้ว่าการประจ า Sierra Leone (ปัจจุบันคือ สาธารณรัฐเซียรา ลีออน ซึ่งตั้งอยู่ทางฝั่งประจินของทวีป
แอฟริกา) โดยมีภารกิจหลักคือเข้าไปปลดปล่อยคนในอาณัติของอังกฤษซึ่งถูกกักตัวไว้เป็นทาส โดย
โอรสของกษัตริย์ชาวแอฟริกา (King Siacca, the Negro sovereign of Gallinas) และในการปฏิบัติ
ภารกิจครั้งนี้ได้รับอนุญาตให้ใช้ก าลังได้ถ้าจ าเป็น Denman ได้น าเรือรบขนาดใหญ่ 3 ล า และกอง
ก าลังติดอาวุธประมาณ 120 คน เข้าไปยึดอาคารส าหรับกักขังทาส (Barracoons) ของโจทก์ซึ่งเป็น
ชาวสเปน ในดินแดนของประเทศ Gallinas และได้มีหนังสือไปถึงกษัตริย์ Siacca ให้ปล่อยคนใน
อาณัติของอังกฤษและได้ขอให้หยุดการกระท าที่เป็นการสนับสนุนการค้าทาสของชาวสเปนเสีย เมื่อ
วันที่ 21 พฤศจิกายน ค.ศ. 1840 Denman ได้ท าสนธิสัญญากับเจ้าชาย Manna ซึ่งท าการแทน
กษัตริย์ Siacca โดยมีใจความส าคัญว่า ให้กษัตริย์ Siacca เลิกให้การสนับสนุนคนผิวขาวใด ๆ ที่เป็น
ชาวสเปนที่เข้ามาค้าทาสในดินแดนนี้ และทางรัฐบาลของ Sierra Leone จะให้การสนับสนุนทาง
การค้าแก่ Gallinas เป็นการแลกเปลี่ยน ต่อมา ผู้การ Denman ได้ท าการปฏิบัติให้เป็นไปตาม
สนธิสัญญาดังกล่าวด้วยการเผาอาคารส าหรับกักขังทาสของโจทก์ด้วยตนเองหลายแห่งใน Gallinas 
และได้ปลดปล่อยทาสเป็นอิสระกว่า 841 คน และท าให้สินค้าของโจทก์ได้รับความเสียหายหลาย
รายการ เช่น ฝ้าย สินค้าที่ท าจากหนังสัตว์ ดินปืน และสินค้าอ่ืน ๆ ที่จ าเป็นต้องใช้ในการขนส่งทาส 

ภายหลังจากการกระท าดังกล่าวจ าเลยได้ท ารายการเสนอต่อ Sir Richard  
Doherty ผู้ว่าการประจ า Sierra Leone โดยผู้ว่าฯได้ส่งรายงานดังกล่าวให้ Lord John Russell 
รัฐมนตรีประจ ากระทรวงอาณานิคม (Secretary of State for the Colonial Department) เพื่อ
รับทราบ ในขณะเดียวกันจ าเลยได้ส่งรายงานให้กัปตัน Tucker ผู้บัญชาการอาวุโสแห่งกองเรือราช

                                                            
146 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคณะ, การกระท าทางรัฐบาล : ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่าง 

ประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ, หน้า 154 - 
159 
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นาวีประจ าชายฝั่งตะวันตกของแอฟริกา และกัปตัน Tucker ก็ได้ส่งรายงานต่อไปยังผู้บัญชาการแห่ง
กองทัพเรือทราบ ต่อมาได้มีจดหมายจากกระทรวงอาณานิคมส่งไปยัง Viscount Palmerston 
รัฐมนตรีประจ ากระทรวงการต่างประเทศทราบ นอกจากนี้ยังได้มีจดหมายโต้ตอบกันอีกหลายฉบับ
ระหว่างเจ้าหน้าที่ระดับสูงหลายคนในรัฐบาลเพื่อรับทราบถึงการกระท าดังกล่าว 

 
ค าพิพากษา 
โจทก์จะฟ้องว่า การกระท าดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะมิได้เป็นการ 

กระท าที่ได้รับการประกาศในราชกิจจานุเบกษา และไม่ได้ท าโดยค าสั่งที่เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งต้องมี
การประทับตราส าคัญ (The Great Seal) จึงจะถือว่าเป็นความรับผิดชอบของราชบัลลังก์แทน 
อย่างไรก็ตาม ศาลเห็นว่า แม้การกระท าของจ าเลยจะมิได้รับอนุญาตก่อนการกระท าการ แต่เมื่อได้มี
การกระท าการไปแล้ว (โดยเป็นไปเพื่อรักษาผลประโยชน์ส าคัญตามข้อตกลงต่อต้านการค้าทาส
ระหว่างอังกฤษกับสเปน และเพื่อรักษามนุษยธรรม) จ าเลยก็ได้น าเสนอรายงานต่อเจ้าหน้าที่ของ
รัฐบาลในต าแหน่งหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าวแล้ว ทั้งนี้โดยไม่ต้องพิจารณาว่าค าสั่งดังกล่าวจะ
เป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม่ และไม่ต้องพิจารณาว่าได้มีการประกาศเป็นการทั่วไป (ในราชกิจจา
นุเบกษา) แล้วหรือไม่ ทั้งนี้ย่อมถือได้ว่าเจ้าหน้าที่ระดับสูงเหล่านั้นได้ให้สัตยาบันในการกระท า
ดังกล่าวแล้ว เมื่อเจ้าหน้าที่ระดับสูงดังกล่าว คือ รัฐมนตรีที่มีอ านาจหน้าที่ตามที่รัฐบาลได้มอบหมาย
ให้กระท าการภายใต้พระปรมาภิไธยแห่งองค์สมเด็จพระราชินี การกระท าดังกล่าวจึงถือว่าเป็นการ
กระท าซึ่งท าลงไปภายใต้พระปรมาภิไธยด้วยเช่นกัน และถือว่าการกระท าดังกล่าวที่ท าไปในกิจการ
เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศนั้น เป็นการกระท าของรัฐ (Act of State) จึงไม่อยู่ในอ านาจที่
ศาลจะพิจารณาต่อไปได้ หากแต่เป็นความรับผิดชอบของราชบัลลังก์ (The Crown) ที่จะต้อง
รับผิดชอบไปเพียงล าพัง ดังนั้นการยึดทาสและสินค้าบางประการของโจทก์โดยจ าเลยนั้น ก็ถือว่าเป็น
การยึดโดยราชบัลลังก์ หาได้อยู่ในความรับผิดชอบของจ าเลยไม่ จ าเลยย่อมไม่มีความผิด 

 
คดี Agbor V. Metropolitan Police Commissioner (1969) เรื่อง :  

การกระท าของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ซึ่งท าไปภายใต้ค าร้องขอของหน่วยงานของรัฐที่มีผลกระทบต่อ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศในเรื่องเอกสิทธิ์ทางการฑูตนั้นไม่มีความผิด (ศาลไม่รับพิจารณา) 
 

ข้อเท็จจริง 
เกิดสงครามกลางเมืองในประเทศไนจีเรีย ค.ศ. 1965 รัฐบาลของไนจีเรีย 

ตะวันออกได้เข้าไปจับจองอาคารเลขที่ 35 ถนนวู๊ดสต๊อกในกรุงลอนดอน เพื่อเป็นที่พักส าหรับ
เจ้าหน้าที่ระดับสูง ต่อมาในปี 1966 กองก าลังของรัฐบาลกลางได้เข้าไปตั้งฐานในไนจีเรีย ท าให้
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เจ้าหน้าที่ของรัฐบาลกลางเข้าไปยึดชั้นล่างของอาคารดังกล่าว ในขณะที่ชั้นบนของอาคารดังกล่าวนั้น
ยังคงอยู่ในการครอบครองของเจ้าหน้าที่จากไนจีเรียตะวันออก ภายหลังจากสงครามกลางเมือง
ดังกล่าวได้เริ่มขึ้น รัฐบาลของไนจีเรียตะวันออกซึ่งเรียกตนเองว่า สาธารณรัฐไบฟรา (The Republic 
of Biafra) ก็ยังคงอยู่ชั้นบนของอาคารดังกล่าวต่อไป เมื่อถึงเดือนมกราคม ค.ศ. 1969 เจ้าหน้าที่
ทางการฑูตของรัฐบาลกลางแห่งไนจีเรียได้ตัดสินใจย้ายออกไป ในขณะที่คณะกรรมการแห่งชาติ
ไนจีเรียยังคงแสดงเจตนาที่จะรักษาสิทธิในการครอบครองชั้นล่างของอาคารดังกล่าวต่อไป โดยการส่ง
ช่างเข้ามาตกแต่งห้องดังกล่าวเพื่อให้เจ้าหน้าที่คนอื่นเข้ามาอยู่ เมื่อช่างที่เข้ามาตกแต่งห้องดังกล่าว
ออกไปแล้ว (พร้อมกับเปิดห้องไว้ตามเดิม) คืนนั้นเอง เจ้าหน้าที่ของสาธารณรัฐไบฟราเมื่อได้รู้ว่า
เจ้าหน้าที่ทางการฑูตของไนจีเรียย้ายออกไปแล้ว ได้ใช้กุญแจส ารองที่ตนมีอยู่ย้ายครอบครัวของ
เจ้าหน้าที่ไบฟรา (ครอบครัวของนาง Margaret Agbor ซึ่งเป็นโจทก์ในคดีนี้) ลงมาจับจองห้องชั้นล่าง
ทันที เมื่อเจ้าหน้าที่ของคณะกรรมการแห่งชาติไนจีเรียมาถึง ได้ถูกครอบครัวของโจทก์ไล่กลับไป วัน
ถัดมามีชาวไนจีเรียประมาณ 20 คนได้มาถึงและพยายามขับไล่ครอบครัวของโจทก์ให้ออกไป แต่
ต ารวจได้เข้ามาเกลี้ยกล่อมให้คนเหล่านี้กลับไป และทนายความของโจทก์ได้ท าหนังสือไปยัง
คณะกรรมการแห่งชาติไนจีเรียให้หยุดการกระท าที่เป็นการรบกวนสิทธิของโจทก์และให้ด าเนินการ
ฟ้องร้องต่อศาลแทน 

คณะกรรมการแห่งชาติไนจีเรียมิได้ด าเนินการโต้แย้งสิทธิทางศาลแต่อย่าง 
ใด ท าให้โจทก์พร้อมด้วยครอบครัวยังคงอาศัยอยู่ในห้องชั้นล่างดังกล่าวตลอดมา ต่อมากลับปรากฏว่า
มีเจ้าหน้าที่ต ารวจ 4 คนได้มาขับไล่โจทก์พร้อมครอบครัวให้ออกไป โดยอ้างว่าท าตามค าร้องขอของ
คณะกรรมการแห่งชาติไนจีเรีย เช่นนี้แล้วทนายความโจทก์ได้ร้องขอต่อศาลให้มีหมายศาลสั่งให้
คณะกรรมการต ารวจประจ าเมือง คืนสิทธิในการครอบครองห้องดังกล่าวแก่โจทก์และหยุดการกระท า
ที่เป็นการโอนสิทธิในการครอบครองห้องดังกล่าวให้แก่บุคคลอื่น ศาลได้ปฏิเสธที่จะมีค าสั่ง จึงได้มีการ
อุทธรณ์มายังศาลอุทธรณ์  

 
ค าพิพากษา 
ศาลได้พบว่าในคดีนี้คณะกรรมการแห่งชาติไนจีเรียเลือกที่จะใช้วิธีทางการ 

ฑูตแทนการฟ้องร้องโต้แย้งสิทธิในการครอบครองห้องพิพาททางศาล โดยคณะกรรมการดังกล่าวได้
ท าหนังสือไปยังกระทรวงต่างประเทศเพื่อขอให้ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายว่าด้วยเ อกสิทธิ์
ทางการฑูต (The Diplomatic Privileges Act 1964) ว่า “สถานที่พักอาศัยของเจ้าหน้าที่ทางการ
ฑูตจะต้องได้รับการคุ้มครอง” ภายหลังจากได้รับหนังสือยืนยันอีกครั้ง กระทรวงต่างประเทศจึงได้ท า
หนังสือติดต่อไปยังกระทรวงกิจการภายใน (The Home Office Department) และกระทรวงกิจการ
ภายในได้ติดต่อไปยังคณะกรรมการต ารวจโดยมีใจความส าคัญว่า “กระทรวงต่างประเทศได้รับการ
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ร้องเรียนว่าให้มีการขับไล่ “ผู้บุกรุก” ออกจากอาคารดังกล่าว...เพื่อให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยเอก
สิทธิ์ทางการฑูต (The Diplomatic Privileges Act 1964) และให้ใช้การกระท าตามความจ าเป็นเพื่อ
ป้องกันมิให้มีการบุกรุกอาคารดังกล่าวอีกต่อไปในอนาคต” คณะกรรมการต ารวจจึงได้กระท าตามค า
ร้องขอดังกล่าวโดยได้ท าการขับไล่ครอบครัวของโจทก์จากอาคารดังกล่าว แม้ศาลจะเห็นว่า การ
กระท าของเจ้าหน้าที่ต ารวจดังกล่าวที่อ้างว่า เป็นการกระท าเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยเอก
สิทธิ์ทางการฑูตนั้น ศาลจะไม่เห็นด้วยก็ตาม แต่การกระท าของเจ้าหน้าที่ต ารวจดังกล่าวก็มิอาจติ
เตียนได้ เนื่องจากเป็นการกระท าภายใต้การร้องขอของกระทรวงกิจการภายในและโดยกระทรวงการ
ต่างประเทศอีกทอดหนึ่ง ซึ่งมีความเข้าใจผิดว่าอาคารดังกล่าวเป็นสถานที่พักอาศัยส่วนบุคคลของ
เจ้าหน้าที่ทางการฑูต ดังนั้นจึงไม่อาจเอาผิดต่อเจ้าหน้าที่ต ารวจได้ 

  
จากที่กล่าวมาทั้งหมดพร้อมด้วยคดีที่น ามาเสนอนั้นจึงมีผลต่อไปว่า เมื่อมี 

การร้องขอ (Application) ให้ฝ่ายตุลาการใช้อ านาจตรวจสอบฝ่ายบริหารเพื่อที่จะวินิจฉัยว่าการ
กระท าของรัฐบาลเป็นไปตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่นั้น ก็จะไม่ส าเร็จ ดังที่ปรากฏในคดี R. 
v. Secretary of State for the Foreign and Commonwealth Office, ex parte Rees-Mogg 
[1994] QB 552. ว่า มันเป็นไปได้ว่าผลกระทบหนึ่งของพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชนอาจจะส่งเสริม
ให้ศาลเข้าไป(ตรวจสอบ)ในกิจการเหล่านี้(ของฝ่ายบริหาร)อย่างกล้าหาญมากขึ้น และมันยังเร็วเกินไป
ที่จะรู้หรือไม่รู้ว่าสิ่งนี้(การที่ศาลเข้าไปตรวจสอบ)จะเป็นเช่นนั้นจริง ๆ147 

ประการที่สอง แนวของปัจจัยต่าง ๆ อาจน าเอาการตัดสินใจซึ่งจะถูก 
ตรวจสอบโดยศาลตามปกติอยู่เหนือขอบเขตแห่งอ านาจ Judicial Review เช่น การตัดสินใจที่รัฐบาล
หรือคณะรัฐมนตรีอ้างเพื่อที่จะสร้างประโยชน์ด้านความมั่นคงของชาติ (เป็นสิ่งที่) ยังคงใหญ่หลวงเกิน
กว่าขอบเขตแห่ง Judicial Review แม้แต่เมื่อเวลาที่คณะรัฐมนตรีกระท าการที่มีผลกระทบโดยตรง
ต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกชนก็ตาม ดังที่ปรากฏในคดี Secretary of State for the Home 
Department v. Rehman [2003] 1 AC 153. หรือคดี  A v. Secretary of State for the Home 
Department, n. 42. เช่นเดียวกัน การกันความมั่นใจในการค้าออกไปก็ได้ลดความสามารถ(อ านาจ)
ของศาลอย่างส าคัญ เพื่อที่จะหาทางอย่างเหมาะสมในการให้ศาลตรวจสอบกิจกรรมการด าเนินงาน
ต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้นิติกรรมสัญญา (Contract) ของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตร ี

ประการที่สาม นับเป็นความส าคัญที่จะจดจ าความมีลักษณะพิเศษของ  

                                                            
147 Paul Craig & Adam Tomkins, The Executive and Public Law : Power and  
Accountability in Comparative Perspective, p. 46 
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Judicial Review ในฐานะที่ เป็น “กลไกหรือวิธีการของความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารหรือ
คณะรัฐมนตรี” ศาลไม่เคย (และไม่ควรกระท าด้วย) ตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลเลย ทุกสิ่งทุกอย่าง
ที่ได้ถูกตรวจสอบโดยศาลนั้นคือกรณีพิเศษ การตัดสินใจหรือการฟ้องร้องนโยบายของรัฐบาล ศาลก็ไม่
เคยเข้าไปก้าวก่าย ตัวอย่างในเรื่องนี้คือคดีล่าสุด A v. Secretary of State for the Home 
Department, n. 42. ซึ่งศาลสภาขุนนาง (House of Lords) ได้ยึดว่า การหน่วงเหนี่ยวกักขังโดย
ปราศจากการสอบสวนผู้ต้องสงสัยว่าก่อการร้ายนานาชาตินั้น ถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีเช่นนี้
ไม่ใช่หน้าที่หลักของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีต่อกรณียุทธศาสตร์เผชิญหน้ากับการก่อการร้ายเมื่อครั้ง
วันที่ 9 เดือน 11 (ที่สหรัฐอเมริกา) ที่จะต้องถูกประณาม อีกทั้งไม่ใช่งานชิ้นหลักของกลยุทธ์นั้นในการ
ต่อต้านการก่อการร้ายตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติอย่าง Crime and Security Act 2001 จะ
เห็นได้ว่าทั้งหมดนี้คือความชอบด้วยกฎหมายของอ านาจลักษณะพิเศษอย่างหนึ่งที่ถูกระบุไว้ใน Part 
4 ของ Crime and Security Act 2001 ที่ชื่อว่า “อ านาจของรัฐบาลในการกักขังโดยปราศจากการ
สอบสวน” 

ประการสุดท้าย เหตุผลข้อน้ีจะต้องรอบคอบเกี่ยวกับความแน่นอนและการ 
เป็นหัวใจส าคัญของ Judicial Review ในฐานะที่เป็นตัวจ ากัด (อ านาจ) ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี
เพื่อให้รัฐบาลต้องแสดงความรับผิดชอบเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น คือรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีที่
แพ้คดีในศาล สามารถหาวิธีการ (mean) ที่จ าเป็นได้ว่าฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจะสามารถท าสิ่งซึ่งที่
ตนปราถนาจะท าได้อย่างแท้จริงในการบริหารประเทศ ถ้าหากศาลเห็นว่า รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี
ขาดอ านาจ (ในการบริหารประเทศ) แล้วละก็ สิ่งต่อไปที่รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีทั้งหมดจ าเป็นต้อง
ท าคือ การควบคุมการออกกฎหมายโดยผ่านทางรัฐสภา และถ้ารัฐบาลท าการดังกล่าวส าเร็จก็ จะท า
ให้เขามีอ านาจในการบริหารประเทศต่อไปได้ดังที่ปรากฏในคดี R v. Secretary of State for the 
Home Department, ex parte Fire Brigades Union [1995] 2 AC 513. นอกจากนี้ ถ้าศาลมีค า
ตัดสินว่า รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีได้กระท าการอย่างไม่ยุติธรรมในการตัดสินใจเรื่องพิเศษเรื่องใด
เรื่องหนึ่ง รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีก็สามารถจะตัดสินใจให้ดีอีกครั้งหนึ่งได้ ถึงแม้ว่า (การตัดสินใจ) 
ในครั้งที่ 2 นี้จะรับเอาวิธีด าเนินการ (Procedure) ซึ่งข้อก าหนดที่ระบุในวิธีด าเนินการดังกล่าวผิด 
(แต่กลับ) ท าให้น่าพอใจก็ตาม หรือแม้กระทั่งสิ่งที่ศาลวางกฎในคดีไว้ว่า อ านาจตามกฎหมายนั้น
จะต้องสอดคล้องกับสิทธิตามธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention Rights) ภายใต้แบบแผนของ
พระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน (the Human Rights Act) ทุกสิ่งที่ศาลสามารถท าได้คือ การออก
ประกาศความไม่สอดคล้องกัน (ของอ านาจกับ Convention Rights) และการชดใช้ค่าเสียหายที่
พระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชนก าหนดเฉพาะที่ไม่กระทบต่อความถูกต้องตามกฎหมาย, การด าเนิน
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กิจการ (Operation)  หรือการบังคับใช้  (Enforcement)  กฎหมายที่ถูกโต้แย้ง ( Impugned 
Legislation) เท่านั้น148 
 

3.2.1.2 การแก้ไขเยียวยาความเสียหาย 

 
การเยียวยาความเสียหาย (Remedies) ซึ่งอาจได้รับจาก Judicial Review  

นั้น ในกฎหมายมหาชนทั้งหมดจะมีความละเอียดรอบคอบ กล่าวคือ วิธีการก็คือถ้าผู้ร้อง (Applicant) 
ประสบความส าเร็จ (ชนะคดี) บนข้อผิดถูกในคดีของพวกเขา ศาลอาจ (ใช้ดุลพินิจ) ลดการขอค่า
เยียวยาลง การเยยีวยาความเสียหายนั้นสามารถจะหาได้ตามปกติทั่วไปจากค าสั่งเพิกถอน (หรือ
ยกเลิก) การตัดสินใจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย, ค าสั่งต้องการหน้าที่ที่จะต้องมีการด าเนินการ, ค าสั่งห้าม
การตัดสินใจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจากผู้ท าค าสั่ง และการประกาศใช้บังคับกฎ (Declaration) ซึ่งเป็น
การประกาศใช้กฎหมายและไม่มีผลบังคับ นอกจากนี้ สิ่งที่เรียกว่าเป็นการชดใช้ค่าเสียหาย เช่น รางวัล 
(ค่าชดใช้) ความเสียหายซึ่งไม่ได้หาได้ทั่วไปในกฎหมายมหาชน เพราะการจ ากัด (รางวัลหรือค่าชดใช้
ความเสียหาย) นี้โดยทั่ว ๆ  ไปจะอยู่ภายใต้ความตึงเครียดบางอย่าง อย่างไรก็ดี เนื่องจากเป็นผลของทัง้
กฎหมาย EU และพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน (the Human Rights Act) ฉะนั้นหลายปีไม่นานมานี้
จึงได้มีการขยายสถานการณ์ต่าง ๆ ที่ความเสียหายอาจถูกก าหนดรางวัลให้กว้างออกไปจนถึงขนาด
สามารถเรียกรอ้งต่อรัฐได้ด้วย149 

 
กล่าวโดยสรุป จากที่กล่าวมาทั้งหมดน้ันไม่ได้หมายความว่า Judicial  

Review จะไมม่ีความส าคัญ แต่มันเป็นสิ่งทีเ่ตือนเราให้ร าลึกได้ว่ายังมีการจ ากัดอ านาจที่ส าคัญ ๆ ว่า
ศาลได้จ ากัดขอบเขตอ านาจของฝ่ายบริหารไว้อย่างไร และยังเป็นสิ่งที่เตือนเราให้ร าลึกอีกเช่นกันว่ายัง
มีการจ ากัดอ านาจในวิถีทางที่ศาลอาจยึดว่าการบริหารราชการแผ่นดินตามอ านาจของฝ่ายบริหาร
หรือคณะรัฐมนตรีจะต้องได้รับการรับผิดชอบ150 
 

                                                            
148 Ibid. p. 47 

149 Ibid. p. 45 

150 Ibid. p. 48 
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3.3 วิวัฒนาการและความเป็นมาว่าด้วยความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีหรือ 
รัฐบาลในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชนในเกาหลีใต ้
 
หากจะศึกษาถึงการเมืองการปกครองของประเทศเกาหลีใต้หรือสาธารณรัฐเกาหลีแล้ว ก็ 

จ าเป็นที่เราจะต้องเข้าใจถึงภูมิหลังทางประวัติศาสตร์ของประเทศนี้เสียก่อน เพื่อจะได้เข้าใจสภาพ
การเมืองการปกครองว่าผลที่เกิดขึ้นในยุคปัจจุบันนั้นสืบเนื่องมาจากการปกครองที่ต่อเนื่องในอดีต
อย่างไรบ้าง กล่าวคือ อาณาบริเวณบนคาบสมุทรเกาหลีในปัจจุบัน ถือเป็นอีกอาณาบริเวณหนึ่งที่มี
การตั้งถิ่นฐานมนุษย์มาแต่โบราณ โดยเริ่มต้นมาจากชุมชนเผ่า แล้วหลังจากนั้นจึงได้ขยายตัวเป็น
อาณาจักร ส าหรับอาณาจักเริ่มแรกได้แก่อาณาจักรโชซอนโบราณ (Acient Choson) หรือโคโจซอน 
(Kojoson) ซึ่งมีอ านาจอยู่ระหว่าง 400 - 300 ปีก่อนคริสตกาล ต่อจากนั้นก็มาสู่ยุคสมัยสาม
อาณาจักร อันประกอบด้วยอาณาจักรโคกูเรียว (Koguryo) อาณาจักรแป๊กเช (Paekche) และ
อาณาจักรซิลลา (Shilla) ต่อมาทั้งสามอาณาจักรได้มีการต่อสู้เพื่อแย่งชิงความเป็นใหญ่ ในที่สุดซิลลา
ประสบชัยชนะ จึงได้มีการเรียกช่วงเวลานั้นว่า สมัยการรวมสามอาณาจักรหรือสมัยสหอาณาจักร
ซิลลา (Unified Shilla) โดยมีความเจริญรุ่งเรืองในอ านาจอยู่ระหว่าง ค.ศ. 668 - 935 นอกจากนี้ 
ในช่วงเวลาที่สหอาณาจักรซิลลาครอบครองพื้นที่ส่วนใหญ่ของคาบสมุทรเกาหลีอยู่นั้น ในทางตอน
เหนือของคาบสมุทรก็ได้มีการก่อตั้งอาณาจักรปาร์แฮ (Parhae) ขึ้น แต่อาณาจักรนี้มีอ านาจอยู่ได้ไม่
นานก็ต้องสูยเสียอ านาจลงใน ค.ศ. 926 ต่อจากสมัยสหอาณาจักรซิลลาและปาร์แฮ เกาหลีก็ได้เข้าสู่
สมัยราชวงศ์โคเรียว (Koryo Dynasty) โดยปกครองเกาหลีอยู่ระหว่าง ค.ศ. 918 - 1392 เป็น
ระยะเวลานานถึง 474 ปี ในสมัยราชวงศ์โคเรียวถือได้ว่าเป็นยุคเริ่มต้นที่ดินแดนต่าง ๆ บนคาบสมุทร
เกาหลีมาอยู่ภายใต้การควบคุมของผู้ปกครองเพียงคนเดียว และเป็นยุคที่ชาติตะวันตกรู้จักดินแดนโค
เรียว (Koryo) จากบันทึกของมาร์โค โปโล (Marco Polo) ในนามเกาหลี (Kaoli - ส าเนียงจีน) Coree 
(ฝรั่งเศส) Corea (อังกฤษ) หรือ Korea (เยอรมันและอเมริกัน) 

ต่อมาใน ค.ศ. 1392 ราชวงศ์โคเรียวก็ได้หมดอ านาจลง เมื่อพระมหากษัตริย์ถูกบีบบังคับให ้
สละราชสมบัติ เนื่องจากมีผู้ตั้งตนเป็นกษัตริย์และสถาปนาราชวงศ์ใหม่ขึ้นมาคือ ราชวงศ์ยี (Yi 
Dynasty) หรือราชวงศ์โชซอน (Choson Dynasty) โดยท าการปกครองเกาหลีอยู่ระหว่าง ค.ศ. 1392 
- 1910 รวมระยะเวลา 518 ปี ตลอดระยะเวลาอันยาวนานนี้ราชวงศ์โชซอนต้องเผชิญกับแรงกดดัน
ทั้งจากภายในประเทศซึ่งได้แก่กลุ่มที่ต้องการให้เกิดการปฏิรูป กับกลุ่มที่ต้องการรักษาสถานภาพเดิม
และแรงกดดันจากต่างประเทศ โดยเฉพาะชาติตะวันตกที่ต้องการจะเปิดประตูดินแดนที่เรียกว่า 
อาณาจักรฤาษี (Hermit Kingdom) นอกจากนี้ประเทศเพื่อนบ้านเอง เช่น จีน ญี่ปุ่น และรัสเซีย ต่าง
ก็สนใจจะเข้ามาแสวงหาประโยชน์ในดินแดนเกาหลีด้วย สงครามที่ถือเป็นผลพวงจากการที่ประเทศ
ต่าง ๆ มุ่งเข้ามาแสวงหาอิทธิพลในดินแดนเกาหลีก็เช่น สงครามระหว่ างจีนกับญี่ปุ่น (Sino – 
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Japanese War) ระหว่าง ค.ศ. 1894 - 1895 ซึ่งผลของสงครามท าให้ญี่ปุ่นสามารถขับไล่กองทัพจีน
ออกไปจากดินแดนเกาหลีได้ และใน ค.ศ. 1904 ก็ได้เกิดสงครามระหว่างญี่ปุ่นกับรัสเซีย (Russo – 
Japanese War) ผลของสงครามก็ท าให้ญี่ปุ่นสามารถแสวงหาประโยชน์เหนือดินแดนเกาหลี โดย
รัสเซียให้การรับรองว่าจะไม่เข้าไปด าเนินการขัดขวาง และในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1905 ญี่ปุ่นก็
สามารถบีบบังคับให้เกาหลีลงนามในสนธิสัญญาการอยู่ภายใต้การอารักขา (Protectorate Treaty of 
1905) แล้วด าเนินการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการ (Resident - General) ในฐานะตัวแทนของจักรพรรดิ
ญี่ปุ่นมาประจ าที่กรุงโซล เมืองหลวงของเกาหลี และในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 1910 ญี่ปุ่นก็สามารถบีบ
บังคับให้เกาหลีลงนามในสนธิสัญญาผนวกดินแดนเกาหลีเข้าเป็นส่วนหนึ่งของญี่ปุ่น (Treaty of 
Annexation) นอกจากนี้ พระมหากษัตริย์ของเกาหลีก็ถูกบีบบังคับให้สละราชสมบัติ จึงถือเป็นการ
สิ้นสุดของราชวงศ์โชซอน 

เกาหลีตกเป็นอาณานิคมของญี่ปุ่นอยู่ 35 ปี เพราะเมื่อสงครามโลกครั้งที่ 2 ยุติลงใน ค.ศ.  
1945 ทางประเทศมหาอ านาจผู้ชนะสงครามได้เตรียมการที่จะให้เกาหลีอยู่ในภาวะการพิทักษ์
หรือทรัสตี (International Trusteeship) ไประยะหนึ่งก่อน แล้วหลังจากนั้นจึงด าเนินการมอบเอก
ราชให้อย่างสมบูรณ์ต่อไป โดยในเบื้องต้นให้สหภาพโซเวียตเข้าไปท าการปลดอาวุธทหารญี่ปุ่นใน
เกาหลีเฉพาะส่วนที่อยู่เหนือเส้นขนานที่ 38 ส่วนสหรัฐให้ด าเนินการในส่วนที่อยู่ใต้เส้นขนานที่ 38 ลง
มา แต่เมื่อภารกิจดังกล่าวเสร็จสิ้นแล้ว สหภาพโซเวียตไม่ยินยอมให้สหประชาชาติ เข้าไปด าเนินการ
เลือกตั้งในพื้นที่ความรับผิดชอบของตน ดังนั้นการเลือกตั้งจึงกระท าเฉพาะในพื้นที่ซึ่งอยู่ในความ
รับผิดชอบของสหรัฐ ภายหลังจากการเลือกตั้งเสร็จสิ้นลงก็ได้มีการจัดตั้งรัฐบาลและสถาปนา 
“สาธารณรัฐเกาหลี” (Republic of Korea - ROK) ขึ้นในวันที่ 15 สิงหาคม ค.ศ. 1948 ซึ่งต่อมารู้จัก
กันในนาม “เกาหลีใต้” ส่วนในดินแดนซึ่งอยู่ในความดูแลของสหภาพโซเวียตก็ได้มีการจัดตั้งรัฐบาล
และสถาปนา “สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนเกาหลี” (Democratic People’s Republic of 
Korea - DPRK) ขึ้นในวันที่ 9 กันยายนปีเดียวกัน ซึ่งต่อมารู้จักกันในนาม “เกาหลีเหนือ” ทั้งเกาหลี
เหนือและเกาหลีใต้ต่างก็อ้างว่าฝ่ายตนเป็นรัฐบาลที่ชอบธรรมของชาวเกาหลีแต่เพียงรัฐบาลเดียว 
และทั้งสองฝ่ายก็ยึดถือระบบการเมืองและเศรษฐกิจที่แตกต่างกัน กล่าวคือ เกาหลีเหนือยึดแนวทาง
สังคมนิยม ขณะที่เกาหลีใต้ยึดแนวทางเสรีนิยม นอกจากนี้ แนวทางการรวมประเทศที่ทั้งสองเสนอก็
ไม่อาจหาข้อยุติร่วมกันได้ และจากสภาพความแตกต่างดังกล่าวนี้เอง ในที่สุดก็ได้น าไปสู่ความขัดแย้ง
และทวีความรุนแรงเป็นสงครามสู้รบกันระหว่างสองเกาหลี โดยมีประเทศมหาอ านาจซึ่งเป็นผู้น าค่าย
ที่เกาหลีเหนือและเกาหลีใต้สังกัดเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย สงครามเกาหลี (Korean War) ได้สู้รบกันต้ังแต่ 
ค.ศ. 1950 และยุติลงใน ค.ศ. 1953 ด้วยการลงนามในความตกลงสงบศึก (Armistice Agreement) 
และนับถึงปัจจุบันคู่กรณีของสงครามเกาหลีก็ยังไม่ได้มีการท าสนธิสัญญาสันติภาพเพื่อเป็นสิ่งแสดงถึง
การยุติสงครามกันอย่างเป็นทางการ 
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อย่างไรก็ตาม ในล าดับต่อไปนี้จะเป็นการน าเสนอภูมิหลังทางการเมืองการปกครองของ 
สาธารณรัฐเกาหลีหรือเกาหลีใต้ โดยเป็นการน าเสนอสภาพการเมืองโดยสังเขปของแต่ละรัฐบาลที่
ปกครองเกาหลีใต้ นับต้ังแต่การก่อตั้งประเทศเรื่อยมา ดังนี้151 
 

3.3.1 สมัยรัฐบาลของประธานาธิบดีซิง มัน ร ี
 
ซิง มัน รี หรือ Syngman Rhee (ค.ศ. 1948 - 1960) ได้เข้าด ารงต าแหน่ง 

ประธานาธิบดีของเกาหลีใต้เมื่อเดือนสิงหาคม ค.ศ. 1948 ภายหลังจากการเลือกตั้งทั่วไปภายใต้การ
ดูแลของสหประชาชาติ กฎหมายรัฐธรรมนูญของเกาหลีใต้ที่ก าหนดเป็นลายลักษณ์อักษรฉบับแรกก็
ได้รับการพิจารณายอมรับอย่างเป็นทางการโดยรัฐสภาแห่งชาติที่พึงจะมีขึ้นเป็นครั้งแรก เมื่อวันที่ 12 
กรกฎาคม ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) และก็ได้ประกาศเป็นกฎหมายในอีก 5 วันต่อมา ในอารัมภกถา
ของรัฐธรรมนูญประกาศว่า สาธารณรัฐอิสระที่เกิดขึ้นใหม่นี้มุ่งหมายก าหนด “จัดตั้งรัฐบาลในระบอบ
ประชาธิปไตยซึ่งจะขจัดประเพณีสังคมอันชั่วร้ายทุกรูปแบบให้หมดไป แสวงหาโอกาสอันเท่าเทียมกัน
ให้แก่ทุกคน และสนองให้เกิดการพัฒนาอย่างเต็มที่ในความสามารถของแต่ละปัจเจกบุคคลในทุกทาง 
ด้านการเมืองการเศรษฐกิจ ชีวิตสังคมและวัฒนธรรม” 

บทที่ 1 ซึ่งว่าด้วยข้อก าหนดทั่วไปประกาศว่า สาธารณรัฐเกาหลี “เป็นสาธารณรัฐ 
ประชาธิปไตย” และว่า “อธิปไตยของสาธารณรัฐเกาหลีเป็นของประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจรัฐทั้ง
มวล” มาตรา 5 กล่าวว่า “สาธารณรัฐจะรับผิดชอบให้ความเคารพและให้หลักประกันต่อเสรีภาพ 
ความเสมอภาค และความริเริ่มของแต่ละปัจเจกชน และจะป้องกันกับปรับสิ่งเหล่านี้ให้สนองตอบต่อ
เป้าหมายอันจะส่งเสริมให้เกิดสวัสดิการโดยทั่วไป” มาตรานี้ยังได้ประกาศสงครามที่เป็นการรุกราน
ทุกรูปแบบ เน้นย้ าเรื่องทหารว่าเป็นผู้ท า “หน้าที่อันสูงส่งแห่งการป้องกันประเทศ” รัฐธรรมนูญได้
ก าหนดต่อไปอีกว่า นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีต้องไม่ได้รับการแต่งตั้งมาจากบุคลากรที่เป็นทหาร 
นอกจากทหารผู้นั้นได้ลาออกจากต าแหน่งที่ครองอยู่ในขณะนั้น  

สิทธิและหน้าที่ของประชาชนของสาธารณรัฐก็มีระบุไว้เป็นการเฉพาะในบทที่ 2  
ตั้งแต่มาตรา 8 ถึงมาตรา 30 ซึ่งมีรายละเอียดเรื่องการให้หลักประกันแก่สิทธิขั้นพื้นฐานในบทแรก 
รายละเอียดดังกล่าวรวมเอาเรื่องของความเสมอภาคตามกฎหมาย เสรีภาพส่วนบุคคล อิสรภาพในที่
อยู่อาศัย อิสรภาพจากการถูกบุกรุกและการถูกกล่าวหาอย่างผิดกฎหมาย อิสรภาพจากการติดต่อกัน

                                                            
151 วิเชียร อินทะสี, "เอกสารประกอบการบรรยาย เรื่อง : ความรู้เกี่ยวกับเกาหลีส าหรับนักเรียนระดับ
มัธยมศึกษา" ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการเมืองการปกครองของเกาหลีใต้ (ปทุมธานี: สถาบันเอเชีย
ตะวันออกศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2544), หน้า 1-7. 



 

 

140 

เป็นการส่วนตัว และอิสรภาพในการพูด อิสรภาพด้านหนังสือพิมพ์ การชุมนุม “สิทธิแห่งความ
ยากจน” โอกาสอันเท่าเทียมกันทางการศึกษา และความเสมอภาคระหว่างชายกับหญิง จะเห็นได้ว่า
รัฐธรรมนูญฉบับแรกของเกาหลีใต้นั้นมีหลักแห่งการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเหมือนอย่างรัฐ
เสรีประชาธิปไตยสากลจนแทบจะหาข้อบกพร่องไม่ได้เลยจนถึงขณะนี้ 

อย่างไรก็ตาม มาตราที่ 28 ช่วยท าให้มาตราต่าง ๆ ก่อนหน้านี้มีความสมบูรณ์ขึ้น  
โดยก าหนดเอาไว้ว่า “กฎหมายซึ่งตราขึ้นจ ากัดเสรีภาพและสิทธิของประชาชนจะกระท ามิได้ เว้นแต่
ในกรณีจ าเป็นต่อการรักษาความสงบเรียบร้อย หรือเพ่ือสวัสดิการของประชาชน” อิสรภาพดังก าหนด
ไว้ในมาตราต่าง ๆ ก่อนหน้านั้นจะต้องได้รับการประกันให้คงไว้ และเป็นอื่นนอกเหนือจากที่ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญไม่ได้ นอกจากที่จะมีกฎหมายตราก าหนดขึ้น “เป็นการยกเว้นเป็นไปตามกฎหมาย” 
และ “คือมีก าหนดไว้ในกฎหมาย” ซึ่งเห็นเป็นความจ าเป็นต่อเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจปฏิบัติการ “เพื่อ
ธ ารงไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยของสาธารณชนหรือเพื่อสวัสดิการของชุมชน” เสรีภาพดังกล่าวเหล่านี้
ย่อมสามารถร่างก าหนดขึ้นได้อย่างถูกต้องตามกฎหมาย 

ยิ่งไปกว่านั้น มาตรา 57 ยังรวมเอาอนุมาตราที่ว่าด้วยความเร่งด่วนว่า “ในภาวะ 
สงคราม ในสถานการณ์อันตรายอันเกิดจากความสัมพันธ์ต่างประเทศ หรือในกรณีที่เกิดภัยพิบัติจาก
ธรรมชาติ หรือเมื่อเกิดเหตุวิกฤตร้ายแรงทางเศรษฐกิจและการคลัง ซึ่งจ าเป็นต้องใช้มาตรการเร่งด่วน 
เพื่อธ ารงไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัยสาธารณะ ประธานาธิบดีย่อมมีอ านาจที่จะออก
ค าสั่งอันมีผลตามกฎหมาย หรือจัดด าเนินการแก้ไขด้านการเงินตามความจ าเป็น ยกเว้นกรณีที่
ประธานาธิบดีจะใช้อ านาจดังกล่าวได้เต็มที่ก็แต่ในช่วงเวลาที่ไม่สามารถเปิดการประชุมแห่งชาติได้ ” 
ย่อหน้าที่สองของมาตรานี้ยังห้ามไม่ให้ใช้อ านาจตามอ าเภอใจด้วย โดยกล่าวว่า “การออกค าสั่ง
ดังกล่าว หรือใช้อ านาจไปแล้วจะต้องรายงานต่อสภาแห่งชาติโดยไม่ชักช้าเพื่อยืนยันอีกครั้งหนึ่ง หาก
สภาแห่งชาติไม่เห็นด้วย ก็ให้ค าสั่งหรือการใช้อ านาจนั้นไม่มีผลบังคับต่อไปและประธานาธิบดีจะต้อง
ยกร่างค าสั่งดังกล่าวเป็นกฎหมายขึ้นมาโดยไม่ชักช้า” 

แม้ว่าโครงสร้างของรัฐธรรมนูญจะมองดูผิวเผินว่าเป็นการสร้างระบบนิติบัญญัติไว ้
อย่างดียิ่งในสาธารณรัฐที่สร้างขึ้นมาใหม่ แต่หากดูกันให้ดีแล้วจะเห็นว่าช่วยท าให้เกิดมีระบบ
ประธานาธิบดีที่เข้มแข็งขึ้น อ านาจบางอย่างซึ่งโดยปกติแล้วเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ แต่กลับ
เป็นอ านาจของประธานาธิบดีซึ่งสามารถที่จะใช้อ านาจนั้นได้ เพราะรัฐธรรมนูญยอมรับว่าเป็นอ านาจ
ที่ประธานาธิบดีจะใช้ได้ด้วยการออกเป็นค าสั่งของประธานาธิบดี (มาตรา 58)152 

อนึ่ง ในช่วงที่ประธานาธิบดีซิง มัน รีบริหารประเทศนั้น รัฐบาลต้องเผชิญกับความ 

                                                            
152 John Kie-Chiang Oh and เกียรติชัย พงษ์พาณิชย์ (ผู้แปล), การเมืองเกาหลีใต้, พิมพ์ครั้งที่ 1 
ed.(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มติชน, 2547), หน้า 67-70. 
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ยุ่งยากทั้งภายในและภายนอกประเทศ เช่น ปัญหาการเผชิญหน้ากับเกาหลีเหนือ การก่อความรุนแรง
ของกลุ่มคอมมิวนิสต์ที่ได้รับการสนับสนุนจากเกาหลีเหนือ ความตกต่ าทางเศรษฐกิจในช่วงหลัง
สงครามโลกครั้งที่สอง จากสภาพดังกล่าวท าให้ผู้บริหารประเทศต้องการอ านาจเพิ่มมากขึ้นเพื่อ
จัดการกับปัญหาต่าง ๆ ด้วยเหตุนี้เองรัฐบาลประธานาธิบดีซิง มัน รีจึงได้ประกาศใช้กฎหมายเกี่ยวกับ
ความมั่นคงของชาติ (National Security Law) ซึ่งมีการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็นของประชาชนและสื่อสารมวลชน ผลที่เกิดขึ้นติดตามมาก็คือ รัฐบาลได้มีลักษณะไปในทาง
เผด็จการมากขึ้น เมื่อใกล้ครบวาระการบริหารประเทศ ประธานาธิบดีซิง มัน รีได้ด าเนินการบีบบังคับ
ให้สมัชชาแห่งชาติหรือสภาแห่งชาติ (National Assembly) แก้กฎหมายรัฐธรรมนูญ การแก้ไข
รัฐธรรมนูญท าขึ้นในวันที่ 7 กรกฎาคม ค.ศ. 1952 (พ.ศ. 2495) เป็นการแก้ไขให้ประธานาธิบดีได้รับ
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ซึ่งนับเป็นการแก้ไขที่หาได้ขยายสิทธิของประชาชนให้กว้างขวาง
ขึ้นแต่อย่างใดไม่ หากแต่ให้ทุกอย่างเป็นไปในทางที่จะท าให้ซิง มัน รีได้รับเลือกตั้งใหม่อีกเท่านั้น ซึ่ง
ผลการเลือกตั้งใน ค.ศ. 1952 ประธานาธิบดีซิง มัน รีก็ได้รับชัยชนะ 

 
ในวันที่ 29 พฤศจิกายน ค.ศ. 1954 (พ.ศ. 2497) ซิง มัน รีก็แก้รัฐธรรมนูญอีกครั้ง 

จากฝ่ายนิติบัญญัติที่อ่อนเปียก การแก้รัฐธรรมนูญคราวนี้เป็นการยกเลิกข้อก าหนดการด ารงต าแหน่ง
ประธานาธิบดีที่มีวาระสมัยละ 4 ปีไม่ให้ด ารงต าแหน่งได้เป็นครั้งที่ 3 ให้แก้เป็นสามารถด ารงต าแหน่ง
ครั้งที่ 3 ต่อไปได้แล้วเขากไ็ด้เป็นประธานาธิบดีส าเร็จ  

ในสาธารณรัฐที่ 2 น้ันเป็นผลโดยตรงท่ีได้ออกมาจากการล่มสลายอย่างฉับพลันของ 
สาธารณรัฐที่ 1 นั่นเอง เนื่องจากว่าระบบการปกครองแบบประธานาธิบดีส่วนหนึ่งมาจากความดื้อ
ด้านของซิง มัน รีเอง กับพวกที่เข้าไปจัดรัฐบาลใหม่ให้เป็นระบบที่ “คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบ
ร่วมกัน” ระบบดังกล่าวนี้แต่แรกเริ่มก็อยู่ในแนวคิดจริงจังของคณะผู้ร่างรัฐธรรมนูญแต่เดิมในปี ค.ศ. 
1947 - 1948 (พ.ศ. 2490 - 2491) จนกระทั่งถูกซิง มัน รีชี้ชวนจนไขว้เขวออกไปในปี ค.ศ. 1960 
(พ.ศ. 2503) รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) นั้นถูกแก้ไขอย่างมากมายในวันที่ 15 
มิถุนายน ค.ศ. 1960 (พ.ศ. 2503)153 อย่างไรก็ตาม การเลือกตั้งในปี ค.ศ. 1960 ที่ซิง มัน รีได้รับชัย
ชนะนั้นเป็นการเลือกตั้งที่ไม่โปร่งใส จึงเป็นเหตุให้เกิดการชุมนุมประท้วงต่อต้านรัฐบาลขึ้นทั่วประเทศ 
ในที่สุดประธานาธิบดีซิง มัน รีก็ต้องลาออกจากต าแหน่งผู้น าประเทศ 
 

3.3.2 สมัยรัฐบาลของประธานาธิบดีปัก จุง ฮ ี
 

                                                            
153 เรื่องเดียวกัน, หน้า 90 
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ภายหลังจากที่ประธานาธิบดีซิง มัน รีพ้นจากต าแหน่ง สภาแห่งชาติได้ด าเนินการ 
แก้ไขรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) ถูกแก้ไขมากมายในวันที่ 15 
มิถุนายน ค.ศ. 1960 (พ.ศ. 2503) โดยแก้ไขให้ระบบการปกครองเป็นรูปแบบรัฐบาลในระบบรัฐสภา 
ตามมาตรา 53 ก าหนดว่า หัวหน้ารัฐบาลจะต้องเป็นผู้ได้รับการเลือกตั้งมาเป็นประธานาธิบดีจากเสียง
ข้างมากถึง 2 ใน 3 ของฝ่ายนิติบัญญัติ ประธานสภาจะเป็นผู้เสนอชื่อนายกรัฐมนตรีซึ่งจะต้องได้รับ
การยืนยันเพียงเสียงข้างมากจากสภาล่างเท่านั้นคือสภาผู้แทนตามมาตรา 69 นายกรัฐมนตรีเป็น
หัวหน้าฝ่ายบริหาร (มาตรา 70) และจะเป็นหัวหน้าการบริหารกิจการของรัฐ คือคณะรัฐมนตรี โดย
คณะรัฐมนตรีทั้งหมดต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อสภาล่าง (มาตรา 70) ดังนั้นประธานาธิบดีจะท า
หน้าที่เพียงประมุขของประเทศ ส่วนอ านาจในการบริหารประเทศให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบ  

การเลือกต้ังระดับชาติมีขึ้นในวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1960 (พ.ศ. 2503) สภา 
แห่งชาติได้มีมติเลือก ยุน โป ซุน (Yun Po-Sun) เข้าด ารงต าแหน่งประธานาธิบดี โดยมีนายชาง เมิ่น 
(จอห์น เอ็ม ชาง) ได้รับเลือกเป็นนายกรัฐมนตรีในวันที่ 19 สิงหาคมปีเดียวกัน ในทันทีที่คณะรัฐมนตรี
ของนายชาง เมิ่นจัดตั้งขึ้น เลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้ว่าจ้างมหาวิทยาลัยของเกาหลี 8 มหาวิทยาลัย
ให้ท าการส ารวจอย่างละเอียดว่า ประชาชนต้องการอะไรมากที่สุดที่อยากให้รัฐบาลท า และค าตอบที่
ได้ก็เป็นเรื่องให้รัฐบาลออกมาตรการเพื่อผ่อนคลายการว่างงาน กับเรื่องการสร้างราคาสินค้าให้เข้ม
แข้ง ดังนั้นรัฐบาลของนายชาง เมิ่นจึงเริ่มเร่งรีบให้ความสนใจต่อความทุกข์ร้อนทางเศรษฐกิจเพื่อ
สนองต่อความรู้สึกของประชาชนในเรื่องเหล่านี้154 อย่างไรก็ตาม ปัญหาของประเทศที่หมักหม
มมาจากรัฐบาลที่ผ่านมา ท าให้รัฐบาลไม่สามารถแก้ไขได้ส าเร็จภายในระยะเวลาอันรวดเร็ว เป็นผลให้
ประชาชนขาดความเชื่อมั่นในรัฐบาล ในที่สุดก็ได้เกิดการรัฐประหารขึ้นในวันที่ 16 พฤษภาคม ค.ศ. 
1961 (พ.ศ. 2504) ซึ่งน าโดยนายพลปัก จุง ฮี (Park Chung-Hee) แล้วก็มีการจัดตั้งสภาสูงสุดเพื่อ
การฟื้นฟูประเทศ (Supreme Council for National Reconstruction - SCNR) ขึ้นมาปกครอง
ประเทศ อีกทั้งยังมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อกลับไปใช้ระบบประธานาธิบดี อนึ่ง สองเดือนหลังจาก
การรัฐประหาร ปัก จุง ฮีได้จัดตั้งองค์กรกลางในการสืบความลับของเกาหลี (Korean Central 
Intelligence Agency - KCIA) ในวันที่ 10 มิถุนายน ค.ศ. 1961 (พ.ศ. 2504) จากนั้นในวันที่ 21 
กรกฎาคม เขาก็เริ่มโครงการด้วยการจัดตั้งคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจซึ่งกรรมการวางแผน
เศรษฐกิจนี้เป็นหน่วยงานที่รวมศูนย์อย่างสูงและทรงอิทธิพลมาก รองจากประธานาธิบดี ดังนั้นการตั้ง
คณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจจึงเป็นดั่งการตั้งศูนย์กลางของการบัญชาการเพื่อให้เกิดความเติบโต
ทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว โดยปัก จุง ฮีเองเป็นผู้บัญชาการในระดับยอดสุดทั้งองค์กรกลางในการสืบ
ความลับของเกาหลี (KCIA) และคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ (EPB) อย่างไรก็ดี ปัก จุง ฮีไม่ได้

                                                            
154 สรุปจาก เรื่องเดียวกัน, หน้า 92 - 96 
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แต่งต้ังใครเลยจากสายทหารให้เข้าด ารงต าแหน่งที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ แม้ทั้งที่มีต าแหน่งหลายต าแหน่ง
ในคณะรัฐมนตรี เช่น รัฐมนตรีกลาโหม รัฐมนตรีมหาดไทยหรือรัฐมนตรียุติ ธรรม โดยแบ่งสายการ
บริหารของเขาออกเป็น 2 สายด้วยกันคือ สายเศรษฐกิจ และสายการเมือง 

เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับที่แก้ไข ผ่านการลงประชามติรับรองจากประชาชนแล้ว นายพล 
ปัก จุง ฮีก็ได้ลาออกจากต าแหน่งในกองทัพและลงสมัครชิงต าแหน่งประธานาธิบดี ซึ่งจัดให้มีขึ้นใน
เดือนตุลาคม ค.ศ. 1963 และก็ได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งดังกล่าว ภารกิจส าคัญที่ประธานาธิบดีปัก 
จุง ฮีด าเนินการในช่วงที่บริหารประเทศก็คือ ให้ความส าคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นอันดับแรก 
ส่วนเรื่องประชาธิปไตยนั้นให้ความส าคัญเป็นอันดับรอง โดยในช่วง ค.ศ. 1962 เกาหลีก็ได้ประกาศใช้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจระยะ 5 ปีเป็นฉบับแรก ด้วยเป้าหมายที่จะสร้างความเข้มแข็งให้แก่
ภาคอุตสาหกรรม พร้อมกับการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร และฉบับที่ 2 ได้มีการประกาศใช้ใน ค.ศ. 
1967 ซึ่งได้ช่วยให้เกาหลีใต้ประสบความส าเร็จในการพัฒนาทางด้านอุตสาหกรรมและเทคโนโลยีใน
ระยะเวลาต่อมา 

ในด้านการเมืองนั้น ประธานาธิบดีปัก จุง ฮีได้อาศัยกฎหมายทางด้านความมั่นคง 
และกฎหมายปราบปรามคอมมิวนิสต์ มาเป็นเครื่องมือในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
รวมถึงพรรคการเมืองฝ่ายค้าน มีการใช้อ านาจทางการเมืองเพื่อแก้ไขรัฐธรรมนูญหลายครั้ง ซึ่งก็เป็น
ผลให้ประธานาธิบดีปัก จุง ฮีได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งประธานาธิบดีใน ค.ศ. 1967, 1971 และ 
1978 จนถูกลอบสังหารในวันที่ 26 ตุลาคม ค.ศ. 1979 (พ.ศ. 2522) 
 

3.3.3 สมัยรัฐบาลของประธานาธิบดีชุน ด ูวาน 

 
ภายหลังจากที่ประธานาธิบดีปัก จุง ฮีถูกลอบสังหาร นายกรัฐมนตรีชอย คิว ฮา  

(Choi Kyu-Ha) ก็ได้รับเลือกจากที่ประชุมแห่งชาติเพื่อการรวมประเทศ (National Conference for 
Unification - NCU) อันเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นในสมัยประธานาธิบดีปัก จุง ฮี ให้ด ารงต าแหน่ง
ประธานาธิบดี แต่ในเดือนธันวาคมปีเดียวกันก็ได้เกิดรัฐประหารน าโดยนายพลชุน ดู วาน (Chun 
Doo-Hwan) ผลจากเหตุการณ์นี้ได้สร้างความไม่พอใจให้แก่ชาวเกาหลีใต้เป็นอย่างมาก จึงเกิดการ
ชุมนุมเรียกร้องประชาธิปไตยไปทั่วประเทศ เหตุการณ์ที่ถือว่ามีความรุนแรงมากที่สุดก็คือ การใช้ก าลัง
ทหารเข้าปราบปรามนักศึกษาซึ่งชุมนุมกันที่เมืองกวางจู (Kwangju) เมื่อเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1980 
ซึ่งเป็นผลให้มีผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บจ านวนมาก ต่อมาประธานาธิบดีชอย คิว ฮาได้ขอลาออกจาก
ต าแหน่งในเดือนสิงหาคมปีเดียวกัน ขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐประหารแก้ไขได้มีผลบังคับใช้
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ซึ่งยังผลให้นายพลชุน ดู วานได้รับเลือกจากคณะเลือกตั้งประธานาธิบดี (Presidential Electoral) 
ในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 1981 ให้ด ารงต าแหน่งผู้น าประเทศ มีก าหนดวาระ 7 ปี 

ในสมัยที่ประธานาธิบดีชุน ดู วานด ารงต าแหน่งผู้น าประเทศ สภาพการเมืองภายใน 
เกาหลีใต้ถือว่าไม่แตกต่างไปจากสมัยประธานาธิบดีปัก จุง ฮี ทั้งนี้เนื่องจากผู้น าประเทศได้เลือกเอา
แนวทางเผด็จการมาใช้เป็นเครื่องมือในการปกครอง จึงเป็นการสวนกระแสกับความต้องการของเหล่า
นักศึกษาและประชาชนที่ต้องการสิทธิและเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและตรวจสอบการท างาน
ของรัฐบาล ดังนั้นเหตุการณ์ชุมนุมประท้วงรัฐบาลจึงเกิดขึ้นตลอดเวลา ซึ่งในท้ายที่สุดรัฐบาลก็ไม่อาจ
ทัดทานเสียงเรียกร้องของประชาชนที่ต้องการเห็นประเทศปกครองตามระบอบประชาธิปไตย โดยเหตุ
นี้เองการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองจึงได้เกิดขึ้นอีก
ครั้งหนึ่งในช่วงปลายของรัฐบาลประธานาธิบดีชุน ดู วาน 
 

3.3.4 สมัยรัฐบาลของประธานาธิบดีโร แต ว ู
 
ในช่วงที่ประธานาธิบดีชุน ดู วานใกล้จะหมดวาระ เกาหลีใต้ได้จัดให้มีการเลือกต้ัง 

ประธานาธิบดีคนใหม่ตามรัฐธรรมนูญที่ได้แก้ไขเมื่อวันที่ 29 ตุลาคม ค.ศ. 1987 (พ.ศ. 2530) โดยให้
สิทธิแก่ประชาชนในการเลือกผู้สมัครชิงต าแหน่งผู้น าประเทศโดยตรง จึงถือเป็นครั้งแรกใน
ประวัติศาสตร์การเมืองของเกาหลีใต้ที่การเปลี่ยนตัวผู้น าประเทศเป็นไปอย่างสันติ ผลการเลือกตั้งโร 
แต วู (Roh Tae-Woo) ซึ่งถือเป็นทายาททางการเมืองของประธานาธิบดีชุน ดู วาน ได้รับชัยชนะ 
อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญก็ยังคงเป็นกฎหมายพื้นฐานของเกาหลีใต้ต่อไป ข้อนี้นับว่าเป็นความจริงไม่แต่
ในช่วงที่ยังเป็นสาธารณรัฐที่ 6 ซึ่งน าโดยโร แต วูเท่านั้น หากแต่เป็นจริงในช่วงสาธารณรัฐที่ 7 ภายใต้
การน าของคิม ยอง ซัม ผู้ที่กลายเป็นผู้บริหารคนแรกที่เข้ารับต าแหน่งโดยไม่เคยแก้ไขรัฐธรรมนูญเลย 

การแก้ไขรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1987 (พ.ศ. 2530) นี้นับเป็นการเริ่มบทใหม่ใน 
ประวัติศาสตร์ของเกาหลีใต้ และเป็นแรงบันดาลใจที่จะให้มีประชาธิปไตยเกิดขึ้น ดังที่มาตรา 1 ระบุ
ว่า “สาธารณรัฐเกาหลีควรจักต้องเป็นสาธารณรัฐประชาธิปไตย อธิปไตยของสาธารณรัฐเกาหลีเป็น
อธิปไตยของประชาชน และบรรดาอ านาจแห่งรัฐทั้งปวงเป็นอ านาจที่มาจากปวงชน” อย่างไรก็ตาม 
เมื่อค านึงถึงวันอันมืดมนของเผด็จการทหาร รัฐธรรมนูญที่ได้รับการแก้ไขแล้วนี้มีประกาศในมาตรา 5 
วรรค 2 ว่า “กองทัพจะต้องมีหน้าที่ในการป้องกันความมั่นคงแห่งชาติและเขตแดนของประเทศ และ
จะต้องวางตัวเป็นกลาง” โดยเหตุนี้ผู้ที่ยังประจ าการอยู่ในกองทัพตอนนี้เลยถูกห้ามขาดไม่ให้ด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี หรือเป็นคณะรัฐมนตรี หรือในมาตรา  21 วรรค 2 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี 
ค.ศ. 1987 ก็ระบุว่า “การออกใบอนุญาตหรือการห้ามในเรื่องการพูด กาพิมพ์ และการออก
ใบอนุญาตห้ามไม่ให้มีการชุมนุม จะกระท ามิได้” และมาตรา 12 วรรค 6 ก็ระบุว่า “บุคคลทุกคนที่ถูก



 

 

145 

จับกุมหรือถูกคุมขังไว้ ย่อมมีสิทธิที่จะขอให้ศาลพิจารณาข้อกฎหมายอันถูกต้องในเรื่องการจับกุมหรือ
การถูกคุมขังไว้” 

การเปลี่ยนแปลงแก้ไขที่ไปไกลสุดกู่จะเห็นได้ชัดตรงจุดที่ก าหนดจ ากัดอ านาจของ 
ประธานาธิบดีซึ่งใช้อ านาจอย่างล้นเหลือบ่อยครั้งในกรณีที่เกินการขาดดุลแห่งอ านาจระหว่างฝ่าย
บริหารและฝ่ายนิติบัญญัตินับแต่ปี ค.ศ. 1948 เป็นต้นมา โดยรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1987 ได้
ก าหนดไว้ในมาตรา 61 ว่า “รัฐสภาแห่งชาติอาจจะตรวจกิจการแห่งรัฐหรือท าการสอบสวนเรื่องอัน
เป็นกิจการของรัฐได้ และอาจจะเรียกเอกสาร เรียกพยานมาให้การและออกแถลงการณ์การสอบสวน 
หรือแสดงความคิดเห็นได้ตามความจ าเป็น...เมื่อรัฐสภาหรือคณะกรรมาธิการร้องขอ นายกรัฐมนตรี 
สมาชิกรัฐสภา หรือตัวแทนรัฐบาลจะเข้าร่วมประชุมในรัฐสภาแห่งชาติและตอบค าถามของรัฐสภา
แห่งชาติ” ยิ่งไปกว่านั้น รัฐสภาแห่งชาติยังมีอ านาจลงโทษปลดจากต าแหน่ง (Impeachment 
Power) ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี สมาชิกสภาแห่งชาติ หัวหน้าฝ่ายบริหารของกระทรวง ผู้
พิพากษาศาลรัฐธรรมนูญ ผู้พิพากษาอื่น ๆ สมาชิกคณะกรรมการจัดการเลือกตั้ง และเจ้าหน้าที่อื่น ๆ 
ของรัฐที่แต่งต้ังตามกฎหมาย อ านาจลงโทษปลดจากต าแหน่งน้ีในอดีตไม่ค่อยได้น ามาใช้ในสาธารณรัฐ
เกาหลี อ านาจดังกล่าวนี้จึงถูกน ามาใช้กับข้าราชการทุกฝ่ายยกเว้นแต่ประธานาธิบดี ซึ่งข้าราชการจะ
ถูกอ านาจลงโทษปลดจากต าแหน่งได้ หากมีข้อเสนอ 1 ใน 3 ของสมาชิกรัฐสภาที่ยังด ารงต าแหน่งอยู่ 
และ 
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ได้รับความเห็นชอบจากเสียงส่วนใหญ่ของสภา การลงโทษปลดออกจากต าแหน่งประธานาธิบดีจะ
กระท าได้โดยข้อเสนอ 1 ใน 3 ของสมาชิกรัฐสภา แต่จะต้องมีคะแนนเสียงรับรอง 2 ใน 3 นอกจากนี้ 
การออกกฤษฎีกาฉุกเฉินหรือมาตรการ 
 
 
 
 

 
 
 
ฉุกเฉินใด ๆ โดยประธานาธิบดีจะต้องถูกยกเลิกไป หากไม่สามารถได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา
แห่งชาติ (มาตรา 76) การประกาศกฎอัยการศึก ในอดีตนั้นบ่อยครั้งทีเดียวที่ประธานาธิบดีมักใช้
อ านาจอย่างผิด ๆ จ าเป็นจะต้องยกเลิก ถ้ารัฐสภาแห่งชาติร้องขอให้ต้องยกเลิกด้วยเสียงข้างมากของ
สภาเท่านั้น (มาตรา 77) ยิ่งกว่านั้นก็คือ ประธานาธิบดีไม่มีอ านาจยุบรัฐสภาแห่งชาต ิ
 

ข้อแก้ไขที่ส าคัญที่สุดที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1987 (พ.ศ. 2530) ก็คือ  
ประธานาธิบดีจะต้องได้รับการเลือกตั้งจากการเลือกตั้งทั่วไปอย่างเสมอภาค เป็นการเลือกตั้งโดยตรง 
และเป็นการเลือกตั้งลับของประชาชน โดยให้อยู่ในต าแหน่งได้เพียงสมัยเดียวคือ 5 ปีเท่านั้น ซึ่ง
มาตรา 66 ระบุว่า อ านาจบริหาร “เป็นของฝ่ายบริหารซึ่งน าโดยประธานาธิบดี” และด ารงต าแหน่ง
เป็น “ผู้น าแห่งรัฐ” ด้วย แต่ประธานาธิบดียังคงด ารงต าแหน่งผู้บัญชาการกองทัพ ส านัก
นายกรัฐมนตรียังคงเป็นหน่วยงานบริหารหลักของเกาหลีใต้ แม้ว่านายกรัฐมนตรีจะไม่มีอ านาจพิเศษ

การเลือกตั้งประธานาธิบดีครั้งที่ 13 วันที่ 16 ธันวาคม ค.ศ. 1987 

โร แต ว ู[พรรค Democratic Justice Party] ได้ 36.6% 

คิม ยอง ซัม [พรรค Reunification Democratic Party] ได้ 28.0% 

คิม แด จุง [พรรค Party for Peace and Democracy] ได้ 27.0% 

คิม จุง พิล [พรรค New Democratic Republican Party] ได้ 8.1% 

เจ วาย ชิน [พรรค Independent] ได้ 0.2% 
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ใด ๆ ภายใต้ระบบการปกครองแบบประธานาธิบดี ข้อยกเว้นมีอยู่เพียงในสมัยสาธารณรัฐที่ 2 (ค.ศ. 
1960 - 1961) ซึ่งมีระบบคณะรัฐมนตรีรับผิดชอบด้านการบริหาร โดยมีหัวหน้าฝ่ายบริหารเป็น
นายกรัฐมนตรี ประธานาธิบดีจะเป็นผู้เลือกนายกรัฐมนตรีด้วยความเห็นชอบของรัฐสภาแห่งชาติ ซึ่ง
ตามรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรที่ไม่ค่อยจะมีการน ามาปฏิบัติกันนักก็คือว่า คณะรัฐมนตรีจะได้รับ
การแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี โดยค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี (มาตรา 87) แต่ทว่าในเกือบทุกกรณี
การแต่งตั้งดังกล่าวกลับเป็นอ านาจเอกสิทธิ์ของประธานาธิบดีพิจารณาเสียเอง 

กล่าวโดยภาพรวม รัฐสภาแห่งชาติมีอ านาจกว้างขวางมากในการตรวจสอบเรื่องอัน 
เป็นกิจการของรัฐ และอ านาจในการตั้งกระทู้ถามฝ่ายบริหารได้ อีกทั้งยังจ ากัดอ านาจของ
ประธานาธิบดีในการใช้อ านาจฉุกเฉิน โดยเฉพาะอ านาจในการประกาศกฎอัยการศึก155   

 
ภายหลังจากการเข้าด ารงต าแหน่งผู้น าประเทศเมื่อวันที่ 25 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1988  

(พ.ศ. 2531) ประธานาธิบดีโร แต วูก็ได้ด าเนินการปฏิรูปการเมือง การให้เสรีภาพแก่สื่อมวลชน การ
เปิดโอกาสให้คนงานต่อรองค่าจ้างขั้นต่ ากับนายจ้างได้ การปล่อยนักโทษทางการเมือง และรวมถึงการ
ฟื้นฟูกฎหมายที่ให้ท้องถิ่นมีอ านาจในการปกครองตนเอง ซึ่งได้มีการยกเลิกไปตั้งแต่สมัยรัฐบาล
ประธานาธิบดีปัก จุง ฮี นอกเหนือไปจากการปฏิรูปทางการเมืองให้มีลักษณะเป็นประชาธิปไตย
ดังกล่าวแล้ว ประธานาธิบดีโร แต วูยังได้ก าหนดนดยบายทางด้านต่างประเทศที่เรียกว่า นโยบายมุ่ง
เหนือ (Northern Policy or Nord Politik) โดยมุ่งสร้างความสัมพันธ์อันดีกับสหภาพโซเวียต จีน 
และประเทศคอมมิวนิสต์อื่น ๆ เพื่อเป็นการถ่วงดุลอ านาจและเป็นการทัดทานท่าทีของเกาหลีเหนือ 
ซึ่งผลจากการด าเนินนโยบายนี้ได้ท าให้เกาหลีใต้กับประเทศในค่ายคอมมิวนิสต์เริ่มมีความสัมพันธ์ที่ดี
ต่อกัน 
 

3.3.5 สมัยรัฐบาลของประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม 
 
เมื่อประธานาธิบดีโร แต วูครบวาระการด ารงต าแหน่งในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ.  

1993 ผู้ได้รับการเลือกตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้น าเกาหลีใต้คนถัดมาคือ คิม ยอง ซัม (Kim Young-Sam: 
ค.ศ. 1993 - 1998) ภายหลังจากการเข้ารับต าแหน่งในวันที่ 25 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1993 (พ.ศ. 2536) 
ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมได้ประกาศนโยบายที่จะสร้างเกาหลีใหม่ (New Korea) ด้วยการฟื้นฟู
เศรษฐกิจของประเทศ และขจัดการคอรัปช่ันออกไปจากแวดวงการเมือง 

ในช่วงที่ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมบริหารประเทศ เกาหลีใต้ยังต้องเผชิญกับวิกฤต 

                                                            
155 เรื่องเดียวกัน, หน้า 199 - 203 
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ทางเศรษฐกิจซึ่งเริ่มต้นในราวต้น ค.ศ. 1997 ซึ่งส่งผลให้บริษัทในเครือของกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่หลาย
กลุ่มประสบปัญหาการล้มละลาย สถาบันการเงินหลายแห่งต้องปิดกิจการ และรวมถึงสถาน
ประกอบการบางส่วนต้องปลดคนงานออก ในที่สุดเกาหลีใต้ก็ต้องขอรับความช่วยเหลือจากกองทุน
การเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund - IMF) เพื่อมากอบกู้สถานะทางเศรษฐกิจ
ระหว่างประเทศ 

 
ต่อไปนี้จะเป็นการน าเสนอพลวัตความเป็นประชาธิปไตยในช่วงที่เกาหลีใต้มีผู้น าซึ่ง 

เป็นนักการเมืองที่ต่อสู้กับเผด็จการมายาวนาน แน่นอนว่าจะต้องแสดงบทบาทในการขจัดร่องรอย
หรือมรดกของรัฐบาลเผด็จการที่ปกครองเกาหลีใต้ แต่การที่จะขจัดร่องรอยดังกล่าวให้หมดสิ้นไปย่อม
จ าเป็นต้องอาศัยระยะเวลา เพราะบางสิ่งบางอย่างอาจกลายเป็นวัฒนธรรมทางการเมือง และการ
แก้ไขอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประโยชน์ของผู้น าการเมืองและพวกพ้อง ดังนี้156 
 

3.3.5.1 บทบาทในการปฏิรูปการเมือง 
 
ส าหรับการปฏิรูปการเมืองที่เกดิขึ้นในสมัยประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม ซึ่ง 

เป็นการสร้างความมั่นคงและความเป็นปึกแผ่นให้แก่ระบอบประชาธิปไตยในเกาหลีใต้ ถือว่า
จ าเป็นต้องช าระสะสางสิ่งตกค้างของระบอบอ านาจนิยม และแทนที่ด้วยหลักการและวิธีการ
ประชาธิปไตยนั้นสามารถพิจารณาได้จาก “การขจัดอิทธิพลของทหารออกจากการเมือง” กล่าวคือ 
กองทัพของเกาหลีใต้นั้นได้เข้ามาอิทธิพลในทางการเมืองนับตั้งแต่การรัฐประหารใน ค.ศ. 1961 ที่น า
โดยนายพลปัก จุง ฮี และภายหลังจากนั้นกองทัพภายใต้การน าของนายพลชุน ดู วาน และนายพลโร 
แต วูก็ได้เข้ามามีอิทธิพลทางการเมืองต่อ ดังนั้นตลอดระยะเวลาราว 30 ปี ที่ทหารเข้ามากุมอ านาจ
ทางการเมือง รูปแบบการเมืองจึงเป็นแบบเผด็จการหรืออ านาจนิยม ประชาชนมีบทบาทจ ากัดในการ
มีส่วนร่วมทางการเมืองและการตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาล และเมื่อใดที่ประชาชนต้องการมี
สิทธิเสรีภาพทางการเมืองมากขึ้นก็มักถูกปราบปรามจากฝ่ายรัฐบาล ด้วยเหตุนี้ประธานาธิบดีคิม ยอง 
ซัมจึงตระหนักว่าการเข้าแทรกแซงการเมืองของกองทัพไม่ได้ก่อผลดีอันใดต่อประชาชน ดังนั้นกองทัพ
จึงควรปฏิบัติหน้าที่หลักในการป้องกันประเทศมากกว่า ส่วนกิจกรรมด้านการเมืองควรเป็นหน้าที่ของ

                                                            
156 วิเชียร อินทะสี, พลวัตความเป็นประชาธิปไตยในเกาหลีใต้ : จากอ านาจนิยมสู่ประชาธิปไตยที่
มั่นคง, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า 197-
230. 
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ฝ่ายพลเรือนหรือนักการเมือง ซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนและน านโยบายในช่วงที่หาเสียงไว้มา
ก าหนดเป็นนโยบายสาธารณะ เพื่อให้กลไกของรัฐบาลน าไปปฏิบัต ิ

ส าหรับการด าเนินการไม่ให้ทหารเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการเมืองนั้น ภายหลัง 
การเข้ารับต าแหน่งไม่ถึง 1 เดือน ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมได้เริ่มต้นปฏิรูปกองทัพ ขจัดกลุ่มทหารที่
รวมตัวกันเพื่อการต่อรองในด้านต าแหน่ง ทั้งนี้ก็เพื่อเป้าหมายให้ทหารและกองทัพมีลักษณะเป็นทหาร
อาชีพอย่างแท้จริง วิธีการส าคัญที่ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมน ามาใช้ก็คือ การสลายขั้วอ านาจ โดยใน
เดือนมีนาคม ค.ศ. 1993 ได้ย้ายคิม จิน ยอง (Kim Jin-Young) เสนาธิการทหารบกผู้เป็นแกนน าของ
ฮานาเฮวหรือสมาคมหนึ่งเดียว และซอ วาน ซู (Suh Hwan-Soo) ผู้บัญชาการหน่วยความมั่นคง 
จากนั้นได้มีการโยกย้ายและด าเนินการทางวินัยกับนายทหารอีกหลายคนที่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการเมือง 
เช่น ทหารระดับนายพลที่มีบทบาทในการก่อรัฐประหารเมื่อวันที่ 12 ธันวาคม ค.ศ. 1979 โดยรัฐบาล
ได้จับกุมนายทหารที่ต้องสงสัยว่าเกี่ยวข้องกับเหตุการณ์ ระดับนายพลเรือเอก 5 คน และพันเอก 2 
คน และจับกุมผู้ต้องสงสัยว่ารับสินบน ซึ่งมีระดับนายพลอากาศ พร้อมกันนี้ได้สั่งให้สลายกลุ่มฮา
นาเฮวอันเป็นกลุ่มที่มีอ านาจและชักใยอยู่เบื้องหลังการเมืองของประเทศ ในการสลายกลุ่มฮานาเฮว
หรือกลุ่มทหารที่ใกล้ชิดกับอดีตประธานาธิบดีชุน ดู วาน และอดีตประธานาธิบดีโร แต วูนั้น นอกจาก
การลงโทษทางวินัยและการด าเนินคดีแล้ว รัฐบาลคิม ยอง ซัมยังได้ใช้วิธีการกดดันทางอ้อมเพื่อให้
บุคคลเหล่านั้นลาออกจากต าแหน่ง ดังการเปิดเผยชื่อนายทหารจ านวน 105 คน ที่เป็นสมาชิกกลุ่ม
ดังกล่าวเพื่อให้สังคมได้รับทราบ และผลจากการด าเนินนโยบายดังกล่าวนี้ท าให้ประธานาธิบดีคิม ยอง 
ซัมประสบความส าเร็จในการแต่งตั้งโยกย้ายทหารระดับนายพลมากกว่าร้อยละ 60 ซึ่งอดีต
ประธานาธิบดีชุน ดู วาน และอดีตประธานาธิบดีโร แต วูแต่งต้ังไว้ 

รัฐบาลคิม ยอง ซัมยังได้ปรับโครงสร้างและภารกิจของหน่วยงานด้านทหาร  
โดยให้ปรับหน้าที่ซึ่งไม่ใช่ด้านการทหารออก คงให้เหลือเฉพาะหน้าที่ด้านการทหารและการป้องกัน
ประเทศเท่านั้น ดังกรณีของหน่วยบัญชาการด้านความมั่นคงและหน่วยงานด้านข่าวกรองของฝ่าย
ทหาร ทั้งนี้ก็เพ่ือไม่ให้ผู้บังคับบัญชาหรือนักการเมืองใช้ประโยชน์จากบุคลากรและเครื่องมือ เพื่อสร้าง
ความได้เปรียบในทางการเมือง พร้อมทั้งก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาระดับสูงเหล่านี้เป็นผู้รายงาน
เหตุการณ์ต่าง ๆ ต่อรัฐมนตรีกลาโหมแทนประธานาธิบดีดังที่ปฏิบัติกันมา นอกจากนั้นเมื่อเกิดกรณี
อื้อฉาวขึ้น ในกรณีที่ภรรยาของนายทหารออกมาเปิดเผยว่า สามีของตนไม่ได้เลื่อนขั้น เลื่อนต าแหน่ง 
ทั้งที่ได้จ่ายเงินให้แก่นายพลในกองทัพแล้ว จึงเป็นการแสดงว่ามีการซื้อขายต าแหน่งหรือจ่ายเงินใน
การแต่งตั้ง จากกรณีดังกล่าวนี้ได้น าไปสู่การจับกุมและการลงโทษ ในขณะเดียวกันก็เป็นโอกาสให้
รัฐบาลคิม ยอง ซัมช าระสะสางระบบอุปถัมภ์ภายในกองทัพ และแต่งตั้งนายทหารที่ตนไว้วางใจเข้า
ด ารงต าแหน่งแทน จึงถือเป็นอีกช่องทางหนึ่งในการท าลายฐานอ านาจของกลุ่มผู้น าเดิม และเป็น
จุดเริ่มต้นของการเป็นยุคทหารอาชีพ อนึ่ง ความพยายามในการขจัดอิทธิพลของกองทัพออกจาก
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การเมืองนั้น ได้รับปัจจัยหนุนที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ การด าเนินคดีกับอดีตประธานาธิบดีชุน ดู 
วาน และอดีตประธานาธิบดีโร แต วู ในข้อหาการยึดอ านาจเมื่อเดือนธันวาคม ค.ศ. 1979 และการใช้
ก าลังทหารปราบปรามผู้ชุมนุมเรียกร้องประชาธิปไตยที่กวางจูเมื่อเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1980 
นอกจากผู้น าทั้งสองแล้ว ยังมีนายทหารระดับสูงอีกจ านวนหนึ่งที่ถูกด าเนินคดีดังกล่าวด้วย รวมทั้งคดี
ที่เกี่ยวข้องกับการคอรัปชั่น ถึงแม้ในช่วงแรกประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมแสดงจุดยืนที่จะไม่ด าเนินคดี
กับอดีตผู้น าทั้งสอง โดยจะปล่อยให้ประวัติศาสตร์เป็นผู้ตัดสินการกระท าของผู้น าทั้งสองเอง แต่ต่อมา
ต้องเปลี่ยนท่าทีเนื่องจากไม่สามารถทัดทานข้อเรียกร้องของประชาสังคมและกลุ่มต่าง ๆ ได้ เมื่อผล
การพิจารณาคดีของศาลระบุว่า จ าเลยมีความผิดตามฟ้อง จึงเป็นผลให้ภาพลักษณ์ของกองทัพตกต่ า
ลง ในขณะเดียวกันก็ยิ่งเป็นการเพิ่มความชอบธรรมให้รัฐบาลคิม ยอง ซัมจัดระเบียบของกองทัพใหม่ 
เพื่อให้รัฐบาลพลเรือนซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนเป็นฝ่ายก าหนดนโยบายและมีอ านาจเหนือ
กองทัพ 

การปฏิรูปการเมืองของประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมที่มุ่งให้ทหารยุติการ 
แทรกแซงทางทางการเมือง และการสลายขั้วอ านาจของกลุ่มผู้น าเดิมภายในกองทัพนั้น เมื่อพิจารณา
การสนับสนุนที่ได้รับจากสาธารณชนต้องถือว่าได้รับการสนับสนุนอย่างเต็มที่ เพราะผลการส ารวจ
ประชามติที่กระท าโดยหนังสือพิมพ์โชซอน (Chosun Ilbo) และสมาคมส ารวจประชามติแห่งเกาหลี 
(Korean Gallup Association) ปรากฏว่ามีผู้แสดงความเห็นสนับสนุนการปฏิรูปของประธานาธิบดี
คิม ยอง ซัม ตามผลส ารวจในเดือนเมษายน ค.ศ. 1993 ร้อยละ 90 เดือนพฤษภาคม ร้อยละ 88.3 
และเดือนสิงหาคม ร้อยละ 79.2 
 

3.3.5.2 บทบาทในการปราบปรามคอร์รปัชัน 
 
ลักษณะการคอร์รัปชนัที่เกิดขึ้นในภาครัฐนั้น จะเป็นการกระท าที่เบี่ยงเบน 

ออกไปจากหน้าที่ต่อสาธารณะ โดยผู้กระท าจะมุ่งค านึงถึงแต่ประโยชน์ส่วนตนและมีการละเมิด
กฎเกณฑ์ต่าง ๆ เช่น การเรียกรับสินบน การเอื้อประโยชน์ให้พวกพ้องเครือญาติ และการเบียดบังเอา
ประโยชน์จากส่วนรวมโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น ส าหรับการคอร์รัปชันในเกาหลีใต้นั้น ถ้า
พิจารณากันตามประเภทแล้วก็มีทั้งการคอร์รัปชันในรูปแบบการบริหารราชการ การคอร์รัปชันทาง
เศรษฐกิจ และการคอร์รัปชันทางการเมือง ซึ่งใน 3 รูปแบบนี้ การคอร์รัปชันทางการเมืองน่าจะก่อ
ผลกระทบในเชิงลบมากที่สุด เพราะผู้ที่ใช้อ านาจในทางมิชอบดังกล่าวเป็นผู้น าการเมือง นักการเมือง 
และข้าราชการ ซึ่งสามารถก าหนดนโยบายและกฎเกณฑ์อันมีผลต่อสาธารณะหรือส่วนรวม เมื่อมอง
ในลักษณะจ าเพาะเจาะจงแล้วก็คือการกระท าเพื่อให้ตนเองและพวกพ้องสามารถก้าวเข้าสู่อ านาจและ
ต าแหน่งทางการเมือง รวมถึงอยู่ในต าแหน่งได้อย่างยาวนาน ซึ่งการใช้อ านาจในทางมิชอบนี้อาจมี
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ตั้งแต่การใช้ก าลังเพื่อให้ได้มาซึ่งอ านาจ การใช้กลอุบายในการแก้ไขรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น เพื่อ
เปิดโอกาสให้ด ารงต าแหน่งได้โดยไม่จ ากัดวาระ การโกงการเลือกตั้ง การปิดกั้นและการปราบปรามผู้
ต้องการมีส่วนร่วมทางการเมือง รวมทั้งการเรียกรับสินบนเพื่อน าไปใช้จ่ายในการหาเสียงเลือกตั้ง หรือ
เพื่อการสร้างความสนับสนุนทางการเมือง ในเกาหลีใต้นั้นมีการคอร์รัปชนัทางการเมืองอย่างเด่นชัดใน
สมัยรัฐบาลอ านาจนิยมทั้งรัฐบาลซิง มัน รี รัฐบาลปัก จุง ฮี แล้วก็รัฐบาลชุน ดู วานด้วย ซึ่งในที่นี้
ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมได้ใช้วิธีการปราบปรามการคอร์รัปชันดังนี้ 
 

1) การก าหนดให้นักการเมืองและข้าราชการระดับสูงเปิดเผยบัญชี 
ทรัพย์สิน 

ความต้ังใจในการขจัดคอร์รัปชนัของประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมใน 
ขั้นต้น ได้ด าเนินการโดยให้สมัชชาแห่งชาติหรือสภาแห่งชาติผ่านร่างกฎหมายจริยธรรมข้าราชการ 
(Public Servants’ Ethics Law) เมื่อเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1993 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้
สมาชิกสภาแห่งชาติและเจ้าหน้าที่ระดับสูงของรัฐ และต่อมาได้รวมไปถึงนักการเมืองท้องถิ่น ต้อง
เปิดเผยทรัพย์สินของตนเองและสมาชิกในครอบครัวทุกปีในขณะที่ก าลังด ารงต าแหน่ง ทั้งนี้เพื่อท าให้
การเมืองปลอดจากการคอรร์ัปชัน และนักการเมืองต้องเป็นบุคคลที่สะอาด (Clean Politician) ไม่มัว
หมองในเรื่องต่าง ๆ โดยประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมตระหนักว่า “ถ้าข้างบนไม่สะอาด ข้างล่างก็คงไม่
สะอาดด้วย” ซึ่งหมายถึง ถ้าข้าราชการระดับสูงประพฤติตนไม่สุจริต ข้าราชการระดับล่างก็คงจะเป็น
เช่นนั้นด้วย นอกจากนั้นประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมยังได้ก าหนดมาตรฐานในการแต่งตั้ ง  
“คณะรัฐมนตรี” ไว้ในเกณฑ์สูง โดยบุคคลที่แต่งตั้งต้องไม่มีข้อด่างพร้อยใด ๆ โดยเฉพาะในเรื่องการ
คอร์รัปชัน หากบุคคลมีข้อท้วงติงก็จะไม่แต่งตั้ง แม้ว่าได้ถูกทาบทามให้ด ารงต าแหน่งก็ตาม ซึ่งใน
โอกาสแรก ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม คณะรัฐมนตรี และข้าราชการระดับสูงราว 125 คน ได้แสดง
ความรับผิดชอบให้เห็นเป็นตัวอย่างในเรื่องนี้โดยการเปิดเผยบัญชีทรัพย์สินของตนต่อสาธารณะ ใน
อดีตที่ผ่านมา สมัยรัฐบาลของประธานาธิบดีโร แต วูเกิดมีอดีตรัฐมนตรีกลาโหมและพรรคพวกมีส่วน
เกี่ยวข้องกรณีอื้อฉาวทางการเงิน อดีตที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจและอดีตรัฐมนตรีบางคนได้ถูกจับกุม
และศาลก็ได้พิพากษาให้จ าคุก   

ต่อมาเมื่อมีกฎหมายการเปิดเผยบัญชีทรัพย์สินมีผลบังคับใช้ ท าให้ 
ข้าราชการและสมาชิกสภาแห่งชาติมากกว่า 1,100 คน ต้องเปิดเผยทรัพย์สินต่อสาธารณะ เป็นผลให้
บุคคลเหล่านี้บางรายกลายเป็นที่ต้องสงสัยเกี่ยวกับการได้มาซึ่งทรัพย์สิน และบางคนถึงกับต้องลาออก
จากต าแหน่ง โดยในส่วนของสมาชิกสภาแห่งชาติที่สังกัดพรรครัฐบาล และบางส่วนที่ด ารงต าแหน่ง
ระดับรองรัฐมนตรี (รัฐมนตรีช่วยว่าการ) ได้ลาออกจากต าแหน่ง เช่น ปัก ชุน กยู (Park Jun-Kyu) 
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ประธานสภาแห่งชาติ ซึ่งมีทรัพย์สินจ านวน 14 ล้านเหรียญสหรัฐ โดยมีข้อสงสัยเกี่ยวกับการได้มา 
หรือกรณีของยู ฮัก ซอง (Yoo Hak-Seong) ประธานคณะกรรมาธิการทหาร ซึ่งถูกกล่าวหาว่า
เกี่ยวข้องกับการเก็งก าไรอสังหาริมทรัพย์ และกรณีของชอง ดง โฮ (Chung Dong-Ho) ซึ่งเป็นผู้ซื้อ
ที่ดินในพื้นที่ซึ่งสงวนไว้ส าหรับเป็นพื้นที่สีเขียว ขณะที่ตนก าลังด ารงต าแหน่งในบรรษัททางด่วนเกาหลี 
(Korea Highway Corporation) และได้ใช้อิทธิพลให้เจ้าหน้าที่อนุมัติการก่อสร้างในพื้นที่ดังกล่าว 
เป็นต้น 

การก าหนดให้สมาชิกสภาแห่งชาติ ผู้ด ารงต าแหน่งส าคัญในทาง 
การเมือง และข้าราชการประจ าระดับสูง ต้องเปิดเผยบัญชีทรัพย์สินของตนเองในแต่ละปีนั้นถือได้ว่า
เป็นการสกัดกั้นช่องทางไม่ให้บุคคลเหล่านี้ใช้ต าแหน่งหน้าที่ของตนเองเรียกรับผลประโยชน์ เพราะถ้า
พฤติกรรมเช่นนี้เกิดขึ้น ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองก็สามารถที่จะใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินที่ได้มา
โดยมิชอบ สร้างฐานอ านาจให้กับตนเองเพื่อการอยู่ในต าแหน่งได้อย่างยาวนาน หรือการช่วยเหลือ
พรรคพวกอันเป็นลักษณะหนึ่งที่เกิดขึ้นในระบอบการเมืองแบบเผด็จการและการตรวจสอบจาก
ประชาชนหรือสื่อมวลชนเป็นไปอย่างจ ากัด เนื่องจากการควบคุมของรัฐบาล ดังนั้น การที่ผู้ด ารง
ต าแหน่งส าคัญในทางการเมืองและข้าราชการประจ าระดับสูงต้องเปิดเผยบัญชีทรัพย์สินของตนเอง 
จึงถือเป็นการแสดงความรับผิดชอบประการส าคัญต่อสาธารณะในด้านความโปร่งใสในการปฏิบัติ
หน้าที่ และยังเป็นการแสดงความรับผิดชอบในทางกฎหมายของบรรดาผู้บริหารประเทศรวมถึง
บรรดารัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีให้อยู่ในการปฏิบัติหน้าที่เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและปกป้อง
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญ 
 

2) การก าหนดให้ใช้ชื่อจริงในการท าธุรกรรมทางการเงิน 
ความพยายามขจัดคอรร์ัปชนัของประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมในล าดับ 

ถัดไป ได้เริ่มต้นอย่างเป็นรูปธรรมด้วยการใช้อ านาจของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญในการออกกฎ
ให้การท าธุรกรรมทางการเงินต้องใช้ชื่อจริงเมื่อเดือนสิงหาคม ค.ศ. 1993 ซึ่งในเวลาต่อมาสภา
แห่งชาติได้ให้ความเห็นชอบกับข้อก าหนดดังกล่าว แม้อาจจะมองกันว่ามาตรการนี้ไม่ใช่เป็นมาตรการ
เบ็ดเสร็จ แต่การก าหนดให้ผู้ท าธุรกรรมทางการเงินต้องใช้ชื่อจริงก็ถือเป็นวิธีการหนึ่งในการลด
ช่องทางการยักยอกเงินที่ได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย รวมทั้งการหลีกเลี่ยงภาษี อันจะเป็นผลให้
ผู้กระท าการทุจริตประสบความยุ่งยากในการยักยอกถ่ายเทเงิน ทั้ งนี้การใช้ชื่อแฝงในการเปิดบัญชี
ธนาคารหรือท าธุรกรรมทางการเงิน ตามความตั้งใจตั้งแต่แรกก็เพื่อกระตุ้นการออมหรือระดมเงินทุน
เพื่อใช้ในการพัฒนาเศรษฐกิจ ดังนั้น ผลดีจากการก าหนดให้ใช้ชื่อจริงในการท าธุรกรรมทางการเงินอีก
ประการหนึ่งก็คือ โอกาสในการเก็บภาษีได้เพิ่มขึ้น การลงทุนในสาขาที่จะเพิ่มผลผลิตและบริการมี
มากขึ้นแทนการเก็งก าไรในอสังหาริมทรัพย์ ในขณะเดียวกันก็ลดช่องทางการคอรัปช่ันด้วย  
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อย่างไรก็ตาม รัฐบาลคิม ยอง ซัมได้ใช้ความพยายามในช่องทางอ่ืนด้วย  
เพื่อไม่ให้มาตรการก าหนดให้ใช้ชื่อจริงในการท าธุรกรรมทางการเงินมีผลกระทบต่อแผนการปฏิรูป 
และการด าเนินธุรกิจของผู้ประกอบการรายย่อย ซึ่งส่วนหนึ่งต้องพึ่งแหล่งทุนจากนอกระบบ เพราะ
ไม่เช่นนั้นกลุ่มที่ไม่เห็นด้วยและเสียผลประโยชน์อาจรวมพลังจนท าให้รัฐบาลต้องทบทวนนโยบาย ซึ่ง
เท่ากับต้องยอมแพ้ต่อฝ่ายอ านาจเดิมที่มีผลประโยชน์ร่วมกันมาอย่ างยาวนาน ด้วยเหตุนี้
ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมจึงเลือกวิธีการปรับคณะรัฐมนตรีเพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งและความเป็น
เอกภาพของรัฐบาล พร้อมกับการใช้มาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจโดยการเพิ่มค่าใช้จ่ายด้านงบประมาณ
ของปีงบประมาณ ค.ศ. 1994 ร้อยละ 14.5 อันเป็นผลให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในปีดังกล่าว
เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 8.6 
 

3) การด าเนินคดีสินบนระหว่างนักการเมืองกับผู้น ากลุ่มธุรกิจ 
การแสวงหาผลประโยชน์ในลักษณะต่างตอบแทนระหว่างนักการเมือง 

กับผู้น ากลุ่มธุรกิจ ต้องถือว่ามีมาช้านาน กล่าวคือ ในช่วงประธานาธิบดีปัก จุง ฮี การที่รัฐบาลส่งเสริม
การพัฒนาอุตสาหกรรมได้เป็นเหตุให้กลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ต้องพึ่งพาสินเชื่อจากรัฐบาล รวมทั้งความ
ต้องการให้ได้รับการอนุมัติโครงการลงทุนและโครงการจัดซื้อจัดหาของรัฐบาล จึงน าไปสู่การให้สินบน
เพื่อเป็นหลักประกันในการได้รับสิทธิประโยชน์จากรัฐบาล ในขณะที่ผู้น าการเมืองก็จะได้สินบนที่อยู่
ในรูปของเงินหรือสิ่งของ เพื่อใช้ประโยชน์ในทางการเมืองและประโยชน์ส่วนตน โดยทั่วไปสินบน
เหล่านี้ถือว่ามีมูลค่ามหาศาล ดังในสมัยประธานาธิบดีชุน ดู วาน มีพวกกลุ่มธุรกิจต่าง ๆ เช่น กลุ่มซัม
ซุง (Samsung) กลุ่มฮุนได (Hyundai) และกลุ่มแอลจี (LG) ต้องบริจาคเงินให้แก่มูลนิธิอิลแฮของ
ประธานาธิบดีชุน ดู วาน เป็นจ านวน 5.5, 4.15 และ 3 พันล้านวอน ตามล าดับ 

ส าหรับการด าเนินคดีที่เกี่ยวกับการรับสินบนของอดีตผู้น าเกาหลีใต้ได ้
เริ่มขึ้นเมื่อ ปัก คเย ดง (Park Kye-Dong) สมาชิกสภาแห่งชาติพรรคประชาธิปไตย ได้เปิดโปงเงิน
สนับสนุนทางการเมืองหรือกองทุนการเมืองที่ ได้มาโดยวิธีมิชอบ (Slush Fund) ของอดีต
ประธานาธิบดีโร แต วู โดยเขาได้ระบุว่าขณะที่โร แต วูด ารงต าแหน่งผู้น าเกาหลีใต้ ได้รับสินบนและ
เงินจ านวนมากจากนักธุรกิจ โดยซุกซ่อนไว้ในบัญชีลับ จากการเปิดโปงดังกล่าวเป็นผลให้รัฐบาลคิม 
ยอง ซัม สั่งให้ตรวจสอบนักการเมืองในรัฐบาลชุดก่อน รวมถึงอดีตประธานาธิบดีด้วย ผลการ
ตรวจสอบไม่เพียงแต่แสดงให้เห็นถึงการสมรู้ร่วมคิดระหว่างนักการเมืองกับนักธุ รกิจในสมัยรัฐบาล
อ านาจนิยม แต่ยังเผยให้เห็นถึงการฝ่าฝืนกฎหมายการให้ใช้ชื่อจริงในการท าธุรกรรมทางการเงินอีก
ด้วย อีกทั้งอดีตประธานาธิบดีโร แต วูก็ได้ยอมรับความจริงอีกว่าได้รับเงินที่เข้าข่ายทุจริตจ านวน 5 
แสนล้านวอนในขณะที่ด ารงต าแหน่งผู้น าเกาหลีใต้ ดังนั้นรัฐบาลคิม ยอง ซัมจึงสั่งให้ด าเนินคดี และใน
โอกาสเดียวกันได้ออกค าสั่งให้ตรวจสอบการรับสินบนของอดีตประธานาธิบดีชุน ดู วาน ซึ่งเป็นผลให้
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อดีตประธานาธิบดีชุน ดู วานถูกจับกุมและถูกฟ้องร้องในข้อกล่าวหารับเงินสนับสนุนทางการเมืองโดย
มิชอบ และรับสินบนหลายพันล้านวอนจากกลุ่มธรุกิจ 

ต่อมาในวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ. 1995 สภาแห่งชาติได้ผ่านกฎหมาย 
พิเศษส าหรับเหตุการณ์วันที่ 18 พฤษภาคม ค.ศ. 1980 และได้น าข้อบัญญัติทางกฎหมายเข้าจัดการ
กับปัญหารัฐประหารเมื่อวันที่ 12 ธันวาคม ค.ศ. 1979 และเหตุการณ์ปราบปรามผู้ชุมนุมที่กวางจูจึง
เป็นเหตุให้อดีตประธานาธิบดีทั้ง 2 คนได้รับข้อกล่าวหาเพิ่มเติมในฐานะผู้เกี่ยวข้องกับเหตุการณ์
ดังกล่าว ผลการพิจารณาคดีศาลได้ตัดสินให้อดีตประธานาธิบดีชุน ดู วานได้รับโทษจ าคุกตลอดชีวิต 
และริบทรัพย์จ านวน 283 ล้านเหรียญสหรัฐ ส่วนอดีตประธานาธิบดีโร แต วูได้รับโทษจ าคุกเป็น
ระยะเวลา 17 ปี และริบทรัพย์จ านวน 355 ล้านเหรียญสหรัฐ อีกทั้งยังมีค าตัดสินลงโทษผู้ร่วมกระท า
ความผิดคนอ่ืน ๆ ด้วย 

ในด้านการเรียกรับเงินจากกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ซึ่งกระท าในรูปของ 
การบริจาคเงินให้แก่ผู้น าการเมืองนั้น ในกรณีของอดีตประธานาธิบดีโร แต วู กลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ที่
บริจาคเงินให้เป็นจ านวนมากที่สุด 4 ล าดับแรก ได้แก่ กลุ่มฮุนไดและกลุ่มซัมซุง จ านวนรายละ 32.7 
ล้านเหรียญสหรัฐ กลุ่มแดวู (Daewoo) จ านวน 31.4 ล้านเหรียญสหรัฐ และกลุ่มแอลจี จ านวน 27.5 
ล้านเหรียญสหรัฐ ส าหรับผู้น ากลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ที่ถูกด าเนินคดีในข้อหาการให้ สินบนนั้น
ประกอบด้วย ลี กอน ฮี (Lee Kon-Hi) ประธานกลุ่มซัมซุง, คิม อู ชุง (Kim Woo-Choong) ประธาน
กลุ่มแทอู, ชอง แท ซู (Chong Tae-Su) ประธานกลุ่มฮันโบ (Hanbo Group) และผู้น ากลุ่มธุรกิจอื่น 
ๆ อีกจ านวนหนึ่ง โดยศาลมีค าพิพากษาให้จ าคุก แต่ให้รอลงอาญา เนื่องจากศาล เห็นว่าอาจก่อ
ผลกระทบในด้านเศรษฐกิจของประเทศ รวมทั้งชื่อเสียงและความน่าเชื่อถือของกลุ่มธุรกิจที่บุคคล
เหล่านี้เป็นผู้น า 
 

3.3.5.3 บทบาทในการปฏิรูปกฎหมายเลือกตั้ง 
 
รัฐบาลคิม ยอง ซัมได้ด าเนินการปฏิรูปการเลือกตั้งเพื่อเป็นการสร้างความ 

มั่นคงและความแข็งแกร่งให้แก่ระบอบประชาธิปไตย โดยรัฐบาลได้ปรับเปลี่ยนกฎหมายการเลือกตั้ง
รวมถึงกฎหมายการปกครองท้องถิ่น โดยในวันที่ 15 มีนาคม ค.ศ. 1994 ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมได้
ลงนามในกฎหมาย 3 ฉบับ ได้แก่ กฎหมายป้องกันการทุจริตในการเลือกตั้ง กฎหมายการให้เงิน
สนับสนุนทางการเมือง และกฎหมายการปกครองท้องถิ่น โดยภาพรวมแล้วกฎหมายเหล่านี้มี
เป้าหมายให้การเลือกตั้งเป็นไปอย่างโปร่งใส ไม่ต้องการให้เงินเข้ามามีอิทธิพลในการเลือกตั้ง และ
กฎหมายการเลือกตั้งใหม่นี้ได้ใช้ครอบคลุมไปถึงการเลือกตั้งประธานาธิบดี การเลือกตั้งสมาชิกสภา
แห่งชาติ การเลือกต้ังผู้น าท้องถิ่น และการเลือกต้ังสภาท้องถิ่น กล่าวคือ  
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ประการแรก ได้ก าหนดวันหรือช่วงเวลาการเลือกต้ังไว้ในกฎหมายเพ่ือให้ 
เกิดความแน่นอนในการจัดการเลือกตั้ง และเพิ่มความเป็นไปได้ในการคาดคะเนกิจกรรมอันเกี่ยวข้อง
กับการเลือกตั้ง  

ประการที่สอง เพิ่มเสรีภาพในการหาเสียงเลือกตั้ง โดยเพ่ิมช่องทางการหา 
เสียงผ่านสื่อสารมวลชนประเภทต่าง ๆ อาทิเช่น หนังสือพิมพ์ วิทยุและโทรทัศน์ 

ประการที่สาม ลดระยะเวลาการหาเสียงเลือกต้ัง ท าให้การเลือกต้ังไม่ต้อง 
เสียค่าใช้จ่ายมาก 

ประการสุดท้าย เพิ่มมาตรการและบทลงโทษผู้ฝ่าฝืนกฎหมายการเลือกตั้ง  
เช่น การให้ถือว่าผลการเลือกตั้งเป็นโมฆะ 

นอกจากนี้ ในส่วนของการเลือกตั้งสมาชิกสภาแห่งชาติก็ได้แก้ไขกฎหมาย 
การเลือกตั้งให้เกิดความเป็นธรรมแก่ทุกพรรคการเมือง เพราะในอดีตพรรครัฐบาลเป็นฝ่ายได้เปรียบ 
เนื่องจากการจัดสรรที่นั่งสมาชิกสภาแห่งชาติที่ถือเป็นตัวแทนพื้นที่ทั่วประเทศให้แก่พรรคการเมือง 
ถือเอาจ านวนที่นั่งที่แต่ละพรรคได้รับในการเลือกตั้ง ซึ่งปกติแล้วพรรครัฐบาลมักได้รับชัยชนะในการ
เลือกตั้งทั่วไป จึงท าให้ได้รับที่นั่งตัวแทนพื้นที่ทั่วประเทศมากตามไปด้วย ทั้งที่ในบางครั้งผู้ชนะใน
พื้นที่เขตเลือกตั้งได้คะแนนมากกว่าผู้แพ้ไม่กี่คะแนน ในกฎหมายใหม่จึงได้ก าหนดให้การจัดสรรที่นั่ง
ขึ้นอยู่กับคะแนนเสียงรวมทั้งหมดที่แต่ละพรรคการเมืองได้รับ   

ในส่วนเนื้อหาของกฎหมายการให้เงินสนับสนุนทางการเมือง ได้ระบุถึงการ 
น าระบบใบเสร็จรับเงินมาใช้ การจัดระบบกลุ่มผู้ให้การสนับสนุน การเพิ่มจ านวนเงินสนับสนุนจาก
รัฐบาลที่ให้กับพรรคการเมือง อีกทั้งการเพิ่มสิทธิและอ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการ
ก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับเงินสนับสนุนทางการเมือง แต่ดูเหมือนว่ารัฐบาลได้ให้ความสนใจเฉพาะเรื่อง
การได้รับเงินสนับสนุนทางการเมืองเท่านั้น ส่วนเรื่องการใช้จ่ายเงินสนับสนุนหรือการควบคุมการเข้า
ออกของเงินสนับสนุน รวมไปถึงการเปิดเผยข้อมูลการใช้เงินสนับสนุนทางการเมืองนั้นยังไม่ปรากฏ
มาตรการใดที่ชัดเจน ต่อมาในเดือนตุลาคม ค.ศ. 1997 ได้มีการปรับปรุงรายละเอียดเกี่ยวกับการหา
เสียงเลือกตั้งตามกฎหมายปฏิรูปการเมือง โดยให้ยกเลิกระบบการบริจาคเงินตามจ านวนที่ก าหนดใน
แต่ละท้องถิ่น เพื่อให้พรรคการเมืองหรือผู้สมัครที่ไม่มีเงินสามารถสมัครเข้ารับการเลือกตั้งได้ง่ายขึ้น 
การรวมตัวหรือชุมนุมกันในที่สาธารณะเพื่อหาเสียงให้กระท าได้ ซึ่งถือเป็นการลดขอบเขตการเลือกตั้ง
โดยใช้เงินเข้ามาเกี่ยวข้อง แต่ข้อก าหนดของกฎหมายฉบับนี้ก็มีปัญหาต่าง ๆ อยู่มากมาย เช่น การถูก
มองว่ามีลักษณะปกป้องอ านาจและอิทธิพลทางการเมืองที่มีอยู่ก่อน รวมทั้งการไม่บรรลุเป้าหมายใน
การน าระบบการใช้ชื่อจริงในการท าธุรกรรมทางการเงินมาใช้ อย่างไรก็ตาม กฎหมายนี้ได้รับการ
ประเมินว่าเป็นกฎหมายที่มีบทบาทและมีส่วนช่วยในการปฏิรูปการเมือง เพราะการหาเสียงเลือกตั้ง
ไม่ใช่จะเกิดจากการรวมตัวชุมนุมกันในที่สาธารณะของคนส่วนใหญ่เท่านั้น แต่จะเกิดจากการใช้
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สื่อสารมวลชน โดยให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งมาร่วมเสวนา ซึ่งหากมองในภาพรวมแล้ว แม้ว่ากฎหมาย
เลือกตั้งและการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกับเงินสนับสนุนทางการเมืองนั้นมีข้อจ ากัด แต่ก็ถือว่าเป็นแนว
ทางการปฏิบัติที่มีความหมาย และถึงแม้ในการเลือกตั้งยังคงมีการคอร์รัปชัน การใช้เงินซื้อเสียง หรือ
การพูดจาให้ร้ายป้ายสี และหมิ่นประมาทฝ่ายตรงข้าม แต่การเข้าไปแทรกแซงของรัฐหรือการทุจริตใน
การเลือกต้ัง เมื่อเปรียบเทียบกับในอดีตที่ผ่านมาแล้วถือว่าลดจ านวนลงไปอย่างมาก 
 

3.3.6 สมัยรัฐบาลของประธานาธิบดคีิม แด จุง 

 
ในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1997 เกาหลีใต้ได้จัดให้มีการเลือกต้ังผู้น าประเทศ เพื่อสืบ 

แทนประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม ที่จะครบวาระการด ารงต าแหน่งในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 1998 ผล
จากการเลือกตั้ง คิม แด จุง (Kim Dae-Jung) ได้รับชัยชนะโดยไม่ได้แก้ไขรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 
ในช่วงที่ประธานาธิบดีคิม แด จุง บริหารประเทศนั้น แม้ว่าจะมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญอีกครั้งหนึ่ง และ
น าเอา “ระบบคณะรัฐมนตรี” มาใช้ โดยส่วนหนึ่งมาจากการตกลงระหว่างคิม แด จุงกับคิม จุง พิล 
ก่อนที่เข้ามาร่วมเป็นรัฐบาลผสมก่อนการเลือกตั้งประธานาธิบดีปี ค.ศ. 1997 (พ.ศ. 2540) อาจกล่าว
ได้ว่ารัฐบาลเกาหลีใต้ชุดนี้ได้ทุ่มเทความพยายามอย่างมากในการจัดการกับปัญหาเศรษฐกิจ เพราะ
เกาหลีใต้ไม่ต้องการให้ปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจมาเป็นตัวบั่นทอนการพัฒนาประเทศในระยะยาว 
ดังนั้นนโยบายเพื่อการปฏิรูปในด้านต่าง ๆ จึงถูกก าหนดขึ้น อาทิเช่น การปฏิรูปในภาคราชการโดย
การยุบรวมกระทรวง กรม การลดก าลังคนในภาครัฐ ส่วนในภาคของรัฐวิสาหกิจก็ได้ด าเนินการแปร
รูปให้เป็นเอกชนมากขึ้น ส่วนในภาคเศรษฐกิจโดยรวม นอกเหนือไปจากการด าเนินการปรับโครงสร้าง
หนี้แล้ว ยังได้มีการขอความร่วมมือให้บรรดากลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ (Chaebol) ด าเนินการปรับ
โครงสร้างธุรกิจของกลุ่ม ด้วยเหตุนี้เองจึงเกิดปัญหาการลดขนาดองค์กร การปิดกิจการ และการเลิก
จ้างงานติดตามมา ซึ่งได้ส่งผลน าไปสู่การชุมนุมประท้วงของบรรดาสหภาพแรงงานต่าง ๆ  

อาจกล่าวได้ว่า ในช่วงที่ประธานาธิบดีคิม แด จุงเป็นผู้น าเกาหลีใต้นั้น ปัญหาทาง 
การเมืองภายใน อาทิเช่น การชุมนุมเรียกร้องในทางการเมืองแทบจะไม่เป็นปัญหาต่อการด าเนินงาน
ของรัฐบาล ทั้งนี้ส่วนหนึ่งก็เป็นผลมาจากการที่กระบวนการทางการเมืองของเกาหลีใต้ได้มีการพัฒนา
ไปตามวิถีทางประชาธิปไตย ถึงแม้ว่าอาจจะยังไม่อยู่ในขั้นที่สมบูรณ์ก็ตาม สภาพเช่นนี้ได้มีส่วนเกื้อกูล
ประการหนึ่งที่ท าให้นโยบายการสร้างสายสัมพันธ์กับเกาหลีเหนือ หรือนโยบายตะวันทอแสง 
(Sunshine Policy) ของผู้น าเกาหลีใต้มีความรุดหน้า จะสังเกตได้จากการที่ประธานาธิบดีคิม แด จุง 
กับ คิม จอง อิล (Kim Jong-Il) ประธานคณะกรรมการป้องกันประเทศ (National Defense 
Commission - NDC) ผู้น าเกาหลีเหนือมีการประชุมร่วมกันที่กรุงเปียงยางเมื่อเดือนมิถุนายน ค.ศ. 
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2000 ซึ่งถือเป็นการประชุมร่วมกันเป็นครั้งแรกของผู้น าสูงสุดของทั้งสองเกาหลี นับตั้งแต่เกาหลีต้อง
ถูกแบ่งแยกเป็นสองประเทศ ผลจากการประชุมทั้งสองฝ่ายตกลงที่จะร่วมมือกันเพื่อให้เกาหลีทั้งสอง
ส่วนกลับมารวมตัวเป็นประเทศเดียวกันในโอกาสต่อไป 
 

3.3.6.1 บทบาทในการปฏิรูปการเมือง157 
 
กระบวนการความเป็นประชาธิปไตยในเกาหลีใต้นั้นได้มีพัฒนาการที่มั่นคง 

ขึ้นก็คือในช่วงที่ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมใกล้สิ้นสุดวาระการด ารงต าแหน่ง เกาหลีใต้ก็ได้จัดการ
เลือกตั้งประธานาธิบดีขึ้น การเลือกตั้งครั้งนี้ถือว่ามีความส าคัญในประเด็นที่ว่า คิม แด จุงซึ่งเป็น
นักการเมืองที่มีบทบาทส าคัญในการต่อสู้กับรัฐบาลเผด็จการมาโดยตลอด ได้ลงสมัครรับเลือกตั้งด้วย 
ผลปรากฏว่าได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งจึงเท่ากับว่าเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์การเมืองสมัยใหม่
ของเกาหลีใต้ที่ผู้สมัครพรรคฝ่ายค้านสามารถเอาชนะผู้สมัครที่สังกัดพรรครัฐบาลได้ กล่าวคือ  การ
ที่คิม แด จุงเป็นผู้อยู่เบื้องหลังในการสนับสนุนให้ “พรรคประชาธิปไตย” (Democratic Party) ได้รับ
ชัยชนะในการเลือกตั้งท้องถิ่นเมื่อเดือนมิถุนายน ค.ศ. 1995 นั้นท าให้คิม แด จุงกลับมาอยู่ในแนวหน้า
ของวงการเมือง และในเดือนกันยายน ค.ศ. 1995 คิม แด จุงได้ตัดสินใจก่อตั้ง “พรรคสภาแห่งชาติ
เพื่อการเมืองใหม่” (National Congress for New Politics) โดยสมาชิกส่วนหนึ่งย้ายมาจากพรรค
ประชาธิปไตย ผลปรากฏว่าในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งที่ 15 ซึ่งจัดขึ้นใน ค.ศ. 1996 พรรคสภาแห่งชาติ
เพื่อการเมืองใหม่ได้ที่นั่งในสภาแห่งชาติ 79 ที่นั่ง ในส่วนของคิม จุง พิลที่ร่วมเป็นพันธมิตรทาง
การเมืองกับอดีตประธานาธิบดีโร แต วู และประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม เมื่อเห็นว่ากลุ่มต่าง ๆ ภายใน 
“พรรคเสรีประชาธิปไตย” เกิดการแข่งขันกันเพื่อเป็นตัวแทนในการลงสมัครชิงต าแหน่ง
ประธานาธิบดีที่จะมีขึ้นใน ค.ศ. 1997 จึงได้ตัดสินใจออกมาตั้ง “พรรคสหเสรีประชาธิปไตย” 
(United Liberal Democratic Party) ตั้งแต่เดือนมีนาคม ค.ศ. 1995 ส่วนฝ่ายประธานาธิบดีคิม 
ยอง ซัม เมื่อเห็นว่าประชาชนเกาหลีใต้ไม่พอใจต่อกรณีการทุจริต และการปราบปรามผู้ชุมนุมใน
เหตุการณ์ที่กวางจูของอดีตประธานาธิบดีชุน ดู วาน และอดีตประธานาธิบดีโร แต วู กอปรกับการ
ก่อตั้งพรรคการเมืองของคิม จุง พิลกับคิม แด จุง นั้นก็ดูประหนึ่งว่าตนมีคู่แข่งที่ส าคัญ ดังนั้น คิม ยอง 
ซัมจึงต้องด าเนินกลยุทธ์ถอยห่างจากอดีตผู้น าเกาหลีทั้งสอง โดยได้เปลี่ยนชื่อพรรคเสรีประชาธิปไตย
เป็น “พรรคเกาหลีใหม่” (New Korea Party) ในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 1996 

เนื่องจากผลการเลือกต้ังทั่วไปเมื่อ ค.ศ. 1996 พรรคสภาแห่งชาติเพ่ือ 
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การเมืองใหม่ไม่ได้ที่นั่งในสภาแห่งชาติตามจ านวนที่คิม แด จุงคาดหมายไว้ ดังนั้นคิม แด จุง จึงเห็น
ความจ าเป็นในการร่วมมือกับพรรคสหเสรีประชาธิปไตย เพื่อเป็นหลักประกันในการได้รับเลือกตั้งใน
ต าแหน่งประธานาธิบดี คิม แด จุงจึงได้แสดงเจตนาในการร่วมมือกับคิม จุง พิล และนี่ก็ได้กลายเป็น
ที่มาของแนวร่วม DJP (Kim Dae-Jung & Kim Jong-Pill) คิม จุง พิลได้ชั่งน้ าหนักระหว่างการ
ร่วมมืออีกครั้งกับพรรคเกาหลีใหม่ กับการสู้เพียงล าพังในการเลือกตั้ง หรือการร่วมมือกับพรรคสภา
แห่งชาติเพื่อการเมืองใหม่ แต่เมื่อ ลี เฮว ชาง (Lee Hoi-Chang) เป็นตัวแทนพรรคเกาหลีใหม่ลง
สมัครรับเลือกตั้ง ในขณะที่ความนิยมของประชาชนที่มีต่อลี เฮว ชางลดลง คิม จุง พิลจึงตัดสินใจ
ร่วมมือกับคิม แด จุงในการเจรจาเพื่อคัดเลือกผู้สมัครรับเลือกตั้งชิงต าแหน่งประธานาธิบดี พรรคสภา
แห่งชาติเพื่อการเมืองใหม่ได้ต่อรองว่า นอกจากต าแหน่งผู้สมัครเป็นประธานาธิบดีแล้ว พรรคสภา
แห่งชาติเพื่อการเมืองใหม่สามารถให้ทุกต าแหน่งที่คิม จุง พิลต้องการได้ ด้วยเหตุนี้คิม แด จุงจึงได้
เป็นผู้สมัครเข้ารับการเลือกตั้งในต าแหน่งประธานาธิบดี และคิม จุ ง พิลจะได้รับต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีอีกถ้าทั้งสองประสบความส าเร็จในการเลือกตั้ง ก็ได้ตกลงกันที่จะแก้ไขรัฐธรรมนูญให้
อ านาจบริหารหรือรูปแบบรัฐบาลเป็นไปตามระบบคณะรัฐมนตรี นอกจากนี้ ปัก แท จุน (Park Tae-
Joon) อดีตประธานบริษัทเหล็กโพฮัง (Pohang) ซึ่งไม่เห็นด้วยในการเลือกคิม ยอง ซัมเป็นตัวแทน
เข้าชิงต าแหน่งประธานาธิบดีสมัยเมื่อยังอยู่พรรคยุติธรรมประชาธิปไตยก็ได้เข้าร่วมพรรคสหเสรี
ประชาธิปไตยด้วย ดังนั้นจึงถือว่าแนวร่วม DJP มีความได้เปรียบ เพราะแนวร่วม DJP สามารถขยาย
ฐานเสียงครอบคลุมพื้นที่โฮนัม (Honam) ชุงชอง (Chungcheong) และยองนัม (Yeongnam) 
บางส่วน เนื่องจากคิม แด จุงมีฐานเสียงสนับสนุนในพื้นที่ชอลลาหรือโฮนัม ส่วนคิม จุง พิลมีฐาน
คะแนนนิยมในพื้นที่ชุงชอง และปัก แท จุนมีฐานสนับสนุนอยู่ในพื้นที่เคียงซังหรือยองนัม  

ส่วนพรรคเกาหลีใหม่ เมื่อถึงช่วงคัดเลือกบุคคลที่จะเป็นตัวแทนพรรค ก็ได ้
เกิดความแตกแยกภายในพรรคขึ้น เนื่องจากลี เฮว ชาง ซึ่งได้รับเลือกด้วยคะแนนเสียงเป็นล าดับ 1 
ในการเป็นตัวแทนของพรรค แต่คะแนนเสียงได้ลดลงเนื่องจากปัญหาบุตรชายทั้ง 2 คนถูกกล่าวหาว่า
หลีกเลี่ยงการเกณฑ์ทหาร จึงส่งผลให้คะแนนนิยมของลี เฮว ชางตกต่ าลงอย่างรวดเร็ว และเมื่อ
คะแนนนิยมของลี เฮว ชางได้ตกต่ าลงถึงกว่าร้อยละ 70 ภายในพรรคเกาหลีใหม่จึงเสนอให้มีการ
เปลี่ยนตัวผู้สมัครรับเลือกตั้ง โดยได้เสนอให้รี อิน เจ (Rhee In-Je) ซึ่งได้รับคะแนนสนับสนุนอันดับ 2 
ในช่วงการคัดเลือกตัวแทนพรรคเข้าไปแทน แต่ข้อเสนอนี้ไม่ได้รับการตอบรับ จึงท าให้รี อิน เจ 
ตัดสินใจลาออกจากพรรคเกาหลีใหม่ และไปต้ัง “พรรคประชาชนใหม่” (New People Party) พร้อม
กับประกาศลงสมัครรับเลือกตั้งในต าแหน่งประธานาธิบดี ในด้านของลี เฮว ชาง ซึ่งถือเป็นตัวแทน
พรรคในการเลือกตั้งประธานาธิบดี นอกจากจะเผชิญกับปัญหาเรื่องบุตรชายหลีกเลี่ยงการเกณฑ์
ทหารแล้ว ลี เฮว ชางก็ยังกังวลถึงการร่วมเป็นพันธมิตรกันระหว่างคิม แด จุง กับคิม จุง พิลอีกด้วย 
จึงเป็นเหตุให้เขาต้องแสวงหาพันธมิตรในทางการเมือง ในที่สุดจึงได้ชักน าให้พรรคประชาธิปไตยซึ่งมี
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สมาชิกในสภาแห่งชาติเพียงไม่กี่คนเข้ามารวมกับพรรคเกาหลีใหม่ และจัดตั้ง “พรรคหนึ่งประเทศ” 
(Grand National Party) หรือฮันนาราดัง (Hannara-Dang) ขึ้นในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1997 การ
รวมกันครั้งนี้ได้เพิ่มพลังการสนับสนุนให้แก่ลี เฮว ชาง เนื่องจากพรรคประชาธิปไตยมีฐานเสียง
สนับสนุนในจังหวัดคังวอน (Gangwon) ซึ่งอยู่ทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือของเกาหลีใต้ พร้อมกันนั้น
ก็เป็นการแสดงท่าทีถอยห่างจากประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม ซึ่งก าลังเผชิญกับปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจ
และการคอรัปช่ันของบุคคลใกล้ชิด 

ในที่สุด การเลือกตั้งประธานาธิบดีครั้งที่ 15 เมื่อวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ.  
1997 คิม แด จุง ผู้สมัครจากพรรคสภาแห่งชาติเพื่อการเมืองใหม่ ก็ได้รับคะแนนเสียงคิดเป็นร้อยละ 
40.3 ส่วนลี เฮว ชาง ผู้สมัครจากพรรคหนึ่งประเทศได้รับคะแนนเสียงร้อยละ 38.7 ดังนั้น คิม แด จุง 
ซึ่งเคยพ่ายแพ้การเลือกตั้งประธานาธิบดีมาแล้ว 3 ครั้ง จงึได้รับชัยชนะในครั้งนี้  

ผลการเลือกตั้งในครั้งนี้ถือเป็นครั้งแรกที่ผู้สมัครของพรรครัฐบาลพ่ายแพ้ 
การเลือกตั้ง โดยผู้สมัครพรรคฝ่ายค้านประสบความส าเร็จ จึงนับเป็นพัฒนาการที่ก้าวหน้าประการ
หนึ่งของการเมืองเกาหลีใต้ที่การเปลี่ยนถ่ายอ านาจทางการเมืองจากพรรครัฐบาลไปสู่พรรคฝ่ายค้าน
เกิดขึ้นอย่างสันติ ตามครรลองของประชาธิปไตย กล่าวคือ เป็นไปตามการตัดสินใจของประชาชนใน
ฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย และการตัดสินใจดังกล่าวนี้ก็เป็นการแสดงออกถึงความไว้วางใจของ
ประชาชนที่มีต่อคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลชุดใหม่ด้วยว่าฝ่ายบริหารที่น าโดยประธานาธิบดีนั้น จะ
สามารถบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบายของตน และจะไม่กระท าการใด ๆ ที่ละเมิดต่อ
สิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชนด้วย ดังนั้นชัยชนะของคิม แด จุงจึงเป็นการแสดงให้เห็น
ถึงการเปลี่ยนแปลงในระดับส่วนยอดของการเมืองเกาหลีใต ้
 

3.3.6.2 บทบาทในการเยยีวยาประชาชนเกาหลใีต้ที่ถูกกระท าอย่างอธรรมจาก 

ช่วงรัฐบาลทีเ่ป็นเผด็จการ158 

 
ในช่วงที่เกาหลีใต้อยู่ภายใต้การปกครองของรัฐบาลอ านาจนิยมนับต้ังแต ่

สมัยประธานาธิบดีซิง มัน รี, ปัก จุง ฮี และชุน ดู วานนั้น รัฐบาลได้ใช้หน่วยงานและกลไกของรัฐใน
การปราบปรามผู้ต่อต้านผู้น าการเมืองและรัฐบาล ซึ่งการกระท าดังกล่าวเป็นผลให้ผู้ต่อต้านหรือผู้ตก
เป็นเป้าหมายในการปราบปรามบางรายต้องเสียชีวิต ได้รับบาดเจ็บ ถูกจับกุมคุมขัง ถูกออกจากงาน 
หรือไม่ก็กลายเป็นบุคคลสูญหาย ในสภาพดังกล่าว ครอบครัวของผู้ที่ได้รับเคราะห์กรรมจะร้องขอ

                                                            
158 เรื่องเดียวกัน, หน้า 239 - 245 
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ความเป็นธรรมให้รัฐรับผิดชอบ หรือสื่อสารมวลชนจะรายงานข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นแทบกระท าไม่ได้
เลย เพราะผู้มีอ านาจสามารถใช้วิธีการต่าง ๆ ในการข่มขู่หรือท าให้เกิดความกลัว เมื่อตกอยู่ในสภาพ
นี้ข้อเท็จจริงจึงไม่ปรากฏต่อสาธารณะหรือไม่มีน้ าหนักพอที่จะท าให้กลไกของรัฐด าเนินการน าบุคคลที่
ใช้อ านาจโดยมิชอบมาลงโทษได้ และที่ส าคัญกลไกของรัฐกลับรับใช้หรือตอบสนองต่อผู้มีอ านาจ 
อย่างไรก็ตาม เมื่อการเมืองเกาหลีใต้ได้เข้าสู่กระบวนการความเป็นประชาธิปไตยเมื่อ ค.ศ. 1987 
ประชาชนกลุ่มต่าง ๆ จึงได้เรียกร้องให้ลงโทษผู้ใช้ความรุนแรงในการปราบปรามประชาชน อันเป็น
ความผิดที่กลุ่มผู้มีอ านาจการเมืองได้ก่อขึ้นใน ค.ศ. 1980 อย่างไรก็ตาม การด าเนินการดังกล่าวได้
เกิดขึ้นในฝ่ายผู้กระท าความผิด แต่การให้ความช่วยเหลือและให้ความเป็นธรรมกับผู้ที่ตกเป็นเหยื่อ
จากการใช้ความรุนแรง หรือใช้อ านาจโดยมิชอบของผู้มีอ านาจ ยังไม่ได้ด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรม 
เพราะรัฐบาลโร แต วู และรัฐบาลคิม ยอง ซัม หวั่นเกรงถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับตนเอง เนื่องจาก
การได้เป็นผู้น ารัฐบาลของประธานาธิบดีโร แต วู และประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม ถือเป็นผลมาจาก
ความช่วยเหลือของอดีตประธานาธิบดีชุน ดู วาน ซึ่งเคยเป็นนายทหารที่มีบทบาทส าคัญในเหตุการณ์
ปราบปรามขบวนการต่อสู้เพื่อประชาธิปไตย ดังนั้นผู้ที่ถูกกล่าวหาจากเจ้าหน้าที่ของรัฐว่าเป็นกบฏ 
สนับสนุนคอมมิวนิสต์ และผู้ก่อความวุ่นวายหรืออันธพาล จึงยังไม่ได้รับการช าระสะสาง ทั้งที่
ข้อเท็จจริงบุคคลเหล่านี้เป็นผู้ต่อสู้เพื่อประชาธิปไตยโดยแท้   

ในช่วงที่ประธานาธิบดีคิม แด จุง เป็นผู้น าเกาหลีใต้ ในฐานะที่เขามีภูมิหลัง 
ในการต่อสู้เพื่อประชาธิปไตยมาอย่างยาวนาน จึงได้ผลักดันให้กฎหมายเกี่ยวกับการแก้ไขและเยียวยา
ผู้ไม่ได้รับความเป็นธรรมในอดีต ผ่านการพิจารณาของสภาแห่งชาติจ านวน 4 ฉบับ ได้แก ่

ฉบับแรก กฎหมายการฟื้นฟูเกียรติและการจ่ายค่าชดเชยหรือเยียวยาแก ่
ผู้เกี่ยวข้องในขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อประชาธิปไตย (Act on Restoration and Compensation 
for Those Involved in the Democratization Movement) ซึ่งผ่านการพิจารณาในเดือนธันวาคม 
ค.ศ. 1999 โดยมีสาระส าคัญคือ การฟื้นฟูเกียรติและการจ่ายค่าเยียวยาให้แก่ผู้เสียชีวิต สูญหาย ได้รับ
บาดเจ็บ หรือถูกจับกุมคุมขัง ในเหตุการณ์เรียกร้องประชาธิปไตย และโครงการจัดกิจกรรมร าลึก ซึ่ง
ได้รวมไปถึงการสร้างอนุสรณ์สถานด้วย 

ฉบับที่ 2 กฎหมายพิเศษเพ่ือค้นหาความจริงกรณีการเสียชีวิตอันมีเหตุต้อง 
สงสัย (Special Act to Find the Truth on Suspicious Deaths) ซึ่งผ่านการพิจารณาในเดือน
ธันวาคม ค.ศ. 1999 โดยมีสาระส าคัญคือ การก าหนดให้มีการสอบสวนผู้เสียชีวิตอันมีเหตุต้องสงสัย
ว่าเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่รัฐ ในเหตุการณ์ที่เก่ียวข้องกับการเรียกร้องประชาธิปไตย 

ฉบับที่ 3 กฎหมายคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (National  
Human Rights Commission Act) ซึ่ งผ่านการพิจารณาในเดือนเมษายน ค.ศ. 2001 โดยมี
สาระส าคัญคือ การก าหนดให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ศึกษากฎหมายและกฎหมายรอง
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ที่เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน ให้ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไข สอบสวนและเยียวยาการกระท าที่เป็น
การละเมิดสิทธิมนุษยชนและการเลือกปฏิบัติ และศึกษาประเดน็สิทธิมนุษยชน 

ฉบับที่ 4 กฎหมายโครงการร าลึกขบวนการเคลื่อนไหวเพ่ือประชาธิปไตย  
(Democratization Movement Commemoration Projects Law) ซึ่งผ่านการพิจารณาในเดือน
มิถุนายน ค.ศ. 2001 โดยมีสาระส าคัญคือ การสร้างอาคารและสวนร าลึกขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อ
ประชาธิปไตย การเก็บรวบรวมข้อมูล การจัดอยู่ในรูปเอกสารคอมพิวเตอร์ และการศึกษาค้นคว้า
เกี่ยวกับขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อประชาธิปไตย การให้ความรู้และการปลูกฝังจิตวิญญาณ
ประชาธิปไตย และการจัดท าโครงการต่าง ๆ ที่สนับสนุนประชาธิปไตย 

การออกกฎหมายทั้ง 4 ฉบับนี้มีทั้งการเสนอของสมาชิกสภาแห่งชาติที่ 
สังกัดพรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้าน รวมทั้งประชาสังคมด้วย  

เมื่อพิจารณากรณีกฎหมายการฟ้ืนฟูเกียรติและการจ่ายค่าชดเชยหรือ 
เยียวยาแก่ผู้เกี่ยวข้องแล้ว จะพบว่าในขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อประชาธิปไตยภายหลังจากที่กฎหมาย
นี้มีผลบังคับใช้นั้น ได้มีผู้มายื่นเรื่องอันเป็นผลมาจากการได้รับการปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมจากการ
กระท าของรัฐ อันเนื่องมาจากการต่อสู้เพื่อประชาธิปไตย ตลอดช่วงเวลาที่คณะกรรมการซึ่งเป็น
ผู้รับผิดชอบตามกฎหมาย เปิดรับเรื่องระหว่างเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2000 ถึงเดือนธันวาคม ค.ศ. 2001 
มีจ านวน 10,807 กรณี โดยกลุ่มแรกเป็นกรณีการจ่ายค่าชดเชยหรือเยียวยา จ าแนกเป็นการเสียชีวิต 
270 ราย สูญหาย 12 ราย และบาดเจ็บ 1,013 ราย กลุ่มที่ 2 เป็นกรณีการฟื้นฟูเกียรติ จ าแนกเป็น
การถูกตัดสินให้ได้รับโทษ 5,724 ราย การถูกออกจากงาน 3,393 ราย การได้รับโทษทางวินัย 393 
ราย และอื่น ๆอีก 2 ราย ซึ่งสถิติดังกล่าวนี้นับรวมเฉพาะผู้ตกเป็นเหยื่อจากการกระท าของรัฐหรือผู้ที่
เสียสละหรืออุทิศตนในการต่อสู้เพื่อประชาธิปไตยในเหตุการณ์ต่าง ๆ โดยไม่นับรวมเหตุการณ์ที่กวาง
จู เพราะในเหตุการณ์หลังจ าแนกเป็นการเสียชีวิต 161 ราย สูญหาย 64 ราย บาดเจ็บ 2,948 ราย 
และถูกจับกุมคุมขัง 1,364 ราย อันถือเป็นเหตุการณ์ที่มีผู้ได้รับผลกระทบจากการกระท าของ
เจ้าหน้าที่รัฐมากที่สุด 

ส าหรับเรื่องการให้ความเป็นธรรมและการด าเนินการตามกฎหมายพิเศษ 
เพื่อค้นหาความจริงกรณีการเสียชีวิตอันมีเหตุต้องสงสัยมาจากการกระท าของเจ้าหน้าที่รัฐในช่วง
รัฐบาลเผด็จการที่มุ่งก าจัดบุคคลที่ต่อต้านรัฐบาลหรือต่อสู้เพื่อประชาธิปไตยเพราะเห็นว่าเป็นภัย
คุกคามต่อผู้น าและความมั่นคงของรัฐบาลนั้น เมื่อกฎหมายนี้ผ่านการพิจารณาของสภาแห่งชาติใน
เดือนธันวาคม ค.ศ. 1999 ก็ได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการค้นหาความจริงขึ้นในสังกัดส านัก
ประธานาธิบดี  (Presidential Truth Commission on Suspicious Death) โดยประกอบด้วย
สมาชิก 9 คน ซึ่งต้องผ่านความเห็นชอบจากสภาแห่งชาติ โดยประธานคณะกรรมการมีฐานะเทียบเท่า
รัฐมนตรี ทั้งนี้ก็เพื่อป้องกันการแทรกแซงการท างานจากหน่วยงานของรัฐบาล เมื่อคณะกรรมการ
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ค้นหาความจริงเริ่มต้นการปฏิบัติงาน ก็ได้มีการยื่นค าร้องให้สอบสวนการเสียชีวิตจ านวน 80 ราย อัน
เนื่องมาจากเหตุต้องสงสัยว่าเป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่รัฐ โดยเป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในทศวรรษที่ 
1970 จ านวน 13 ราย, ทศวรรษที่ 1980 จ านวน 52 ราย และทศวรรษที่ 1990 จ านวน 15 ราย ส่วน
ถ้าจะพิจารณาในด้านอาชีพของผู้เสียชีวิตแล้ว 3 ล าดับแรกจะได้แก่ ทหาร 27 ราย, นักศึกษา 18 ราย
, ผู้ใช้แรงงาน ผู้ว่างงานและคนขับรถรับจ้าง 15 ราย เหตุผลที่ทหารมีจ านวนมากที่สุดนั้นก็เนื่องจาก
ชายฉกรรจ์เกาหลีใต้ทุกคนต้องไปเกณฑ์ทหารนั่นเอง แน่นอนว่าในจ านวนนี้ได้มีนักศึกษารวมอยู่ด้วย 
ส าหรับนักศึกษาที่มีแนวความคิดรุนแรงมักถูกน าไปฝึกในโครงการเปลี่ยนแดงเป็นฟ้า (convert-red-
into-blue project) เพื่อเปลี่ยนแปลงแนวความคิดจาก “แดง” หรือนิยมซ้าย ดังนั้นสภาพการฝึกที่มี
ลักษณะรุนแรงต่อด้านร่างกายและจิตใจจึงเป็นเหตุน าไปสู่การเสียชีวิตในค่ายทหารขึ้น ในสมัย
ประธานาธิบดีชุน ดู วาน หน่วยงานด้านข่าวกรองและศูนย์บัญชาการด้านความมั่นคงของกองทัพ 
ยังคงน านักศึกษาที่มีความคิดก้าวหน้ามาเข้าโครงการเพื่อเปลี่ยนแปลงแนวความคิดให้สอดคล้องกับ
สิ่งที่รัฐบาลต้องการ โดยการบังคับขู่เข็ญนักศึกษาที่ถูกเกณฑ์มาเป็นทหาร ให้ท าหน้าที่เป็นสายลับใน
การสืบเสาะข้อมูลความเคลื่อนไหวของนักศึกษาคนอ่ืน ๆ 

 
กล่าวโดยสรุป ความพยายามในการสร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นแก่ 

ประชาชนหรือผู้ตกเป็นเหยื่อของการกระท าที่เกิดขึ้นในยุคเผด็จการโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ถือได้ว่า
เป็นภาระความรับผิดชอบของรัฐบาลที่มีความชอบธรรมตามหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยที่จะต้องมุ่งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก 
นอกจากนี้ยังแสดงให้เห็นอีกด้วยว่า บุคคลใดก็ตามที่ก าลังอยู่ในอ านาจนั้น แม้จะใช้อิทธิพลดังกล่าว
ปกปิดความผิดของตนเองไว้ หากว่าหมดอ านาจหรือเมื่อใดก็ตามที่ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วม
ในกระบวนการทางการเมืองแล้ว การปกครองโดยกฎหมายตามแนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยม 
(Liberal Democracy) ที่นอกจากจะมีหลักการส าคัญอยู่ที่การปกครองโดยตัวแทนแล้ว ยังมี 
“หลักการปกครองที่จ ากัด” (Limited Government) โดยการปกป้องเสียงข้างน้อยหรือชนหมู่น้อย 
(Minorities) จากเสียงข้างมากหรือชนหมู่มาก (Majorities) อีกทั้งยังต้องปกป้องประชาชนจากการใช้
อ านาจของผู้น าประเทศเพื่อไม่ให้ผู้น าประเทศหรือผู้คุมอ านาจรัฐใช้อ านาจตามอ าเภอใจ โดยการ
จ ากัดอ านาจของผู้น าประเทศให้อยู่ภายใต้กฎหมายที่ใช้ในรัฐตาม “หลักนิติธรรม” (The Rule of 
Law) ที่ทุกคนต้องได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมายแห่งรัฐ เมื่อนั้นก็
ย่อมมีผลในทางปฏิบัติเกิดขึ้น ซึ่งกรณีนี้เป็นกรณีที่แตกต่างจากระบอบอ านาจนิยมอย่างชัดเจน 
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3.4 หลักความรับผิดชอบรว่มกันในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรใีนการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ 

และผลประโยชน์ของประชาชนของประเทศเกาหลีใต ้

 
ภายหลังจากการสถาปนาสาธารณรัฐเกาหลี (Republic of Korea - ROK) หรือประเทศ 

เกาหลีใต้ใน ค.ศ. 1948 นั้นการเมืองเกาหลีใต้ได้มีลักษณะที่ไม่แตกต่างจากการเมืองของอีกหลาย
ประเทศในเอเชียรวมถึงประเทศไทยด้วย กล่าวคือ อ านาจการเมืองถูกผูกขาดอยู่ที่ผู้ปกครอง และ
ผู้ปกครองไม่ว่ามาจากพลเรือนหรือทหาร ต่างก็พยายามรักษาอ านาจของตนไว้ให้นานตราบเท่าที่จะ
ท าได้โดยไม่ค านึงถึงความต้องการ หรือเปิดโอกาสให้ประชาชนตรวจสอบการบริหารประเทศ ใน
ขณะเดียวกัน กลไกของรัฐบาลแทนที่จะอ านวยประโยชน์ให้กับประชาชน กลับถูกใช้เป็นเครื่องมือใน
การปราบปรามประชาชนและนักการเมืองฝ่ายตรงข้ามซึ่งเรียกร้องการมีส่วนร่วมทางการเมืองและ
ตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาลดังที่ได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อ 3.3 และจากสถานะความเป็นมา
เป็นไปทางการเมืองการปกครองของเกาหลีใต้นี้เองที่มีความคล้ายคลึงกับความเป็นมาเป็นไปทาง
การเมืองการปกครองของไทยนับตั้งแต่เริ่มเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 จนถึงปัจจุบัน 
ประเทศไทยก็อยู่ในระบอบอ านาจนิยมเผด็จการทหารมาหลายสมัยรัฐบาลกว่าจะเข้าสู่การพัฒนา
ความเป็นประชาธิปไตยตามแนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยมเหมือนอย่างเกาหลีใต้ อีกทั้งยังมีการฉีก
รัฐธรรมนูญและเขียนขึ้นใหม่ครั้งแล้วครั้งเล่า ดังที่ปรากฏในเกาหลีใต้นับแต่มีรัฐธรรมนูญมาตั้งแต่วันที่ 
17 กรกฎาคม ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) จนถึงปี ค.ศ. 1987 (พ.ศ. 2530) รัฐธรรมนูญได้ถูกแก้ไข หรือ
เขียนขึ้นใหม่บางส่วนหรือทั้งหมดถึง 9 ครั้งด้วยกัน ซึ่งท าให้ข้อเท็จจริงข้อนี้สะท้อนให้เห็นถึงการเมือง
การปกครองของเกาหลีใต้ที่มืดมนต่อระบอบประชาธิปไตย และสะท้อนให้เห็นว่าคนเกาหลีใต้ถือว่า
กฎหมายรัฐธรรมนูญของเขาหาใช่กฎหมายหลักที่สูงสุดซึ่งควรด ารงอยู่อย่างถาวรไม่ หากแต่เป็นแค่
เพียงเอกสารซึ่งสามารถเขียนขึ้นใหม่ได้อีกครั้งแล้วครั้งเล่า เพื่อให้เหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองการปกครอง ดังนั้นจึงน่าสนใจศึกษาความรับผิดชอบในทางการเมืองของฝ่ายบริหารของ
เกาหลีใต้เพ่ือน ามาเปรียบเทียบกับของประเทศไทยในบทที่ 4 ต่อไป 

 
อย่างไรก็ตาม ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญของเกาหลีใต้ฉบับปัจจุบันซึ่งเป็นฉบับที่มีการแก้ไข 

ครั้งหลังสุดคือครั้งที่ 9 เมื่อปี ค.ศ. 1987 นั้น ได้ก าหนดโครงสร้างทางการเมืองการปกครองของ
ประเทศในส่วนที่เกี่ยวกับ “สถาบันฝ่ายบริหาร” เอาไว้ว่า สถาบันฝ่ายบริหารจะประกอบไปด้วย 1. 
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ประธานาธิบดี 2. คณะรัฐมนตรี 3. กระทรวง และ 4. คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและตรวจ
ราชการ กล่าวคือ159 

ประธานาธิบดีแห่งเกาหลีใต้นั้นจะท าหน้าที่ทั้งในด้านการเป็นประมุขและเป็นผู้แทนของรัฐใน 
การติดต่อกับต่างประเทศ รวมถึงการเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารของประเทศด้วย โดยประธานาธิบดีจะ
ถือเป็นส่วนหนึ่งของคณะรัฐมนตรี (State Council) และยังมีนายกรัฐมนตรีกับรัฐมนตรีอื่น ๆ ไม่น้อย
กว่า 15 คน และไม่เกิน 30 คน ประกอบเข้าเป็นคณะรัฐมนตรี เวลาคณะรัฐมนตรีท างานร่วมกันโดย
วิธีการประชุม ประธานาธิบดีจะท าหน้าที่เป็นประธานในที่ประชุม ส่วนนายกรัฐมนตรีจะท าหน้าที่เป็น
รองประธาน อีกทั้งประธานาธิบดีจะเป็นผู้แต่งตั้งรัฐมนตรีให้มารับผิดชอบในการควบคุมดูแลและ
บริหารราชการในกระทรวงต่าง ๆ โดยจะแต่งตั้งตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี อนึ่ง ประธานาธิบดี
ยังมีหน่วยงานอีกหน่วยงานหนึ่งที่จัดว่าเป็นหน่วยงานทางฝ่ายบริหาร (แต่ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของ
คณะรัฐมนตรี) ซึ่งขึ้นตรงต่อตน คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและตรวจราชการ ซึ่งมีอ านาจ
หน้าที่ตรวจสอบบัญชีรายได้และรายจ่ายของรัฐ บัญชีของส่วนราชการหรือหน่วยงานอื่ นตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ และรวมถึงการติดตามผลการปฏิบัติงานของส่วนราชการและข้าราชการด้วย การ
ปฏิบัติงานของคณะกรรมการชุดนี้ให้ขึ้นตรงต่อประธานาธิบดี ส่วนผลการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่
นั้น ให้รายงานต่อสภาแห่งชาติแทน 

จะเห็นได้ว่าประธานาธิบดีแห่งเกาหลีใต้ในฐานะทีเ่ป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร และเป็นประธาน 
ในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีนั้น จ าต้องปฏิบัติหน้าที่บริหารประเทศร่วมกับสมาชิกในคณะรัฐมนตรี โดย
การมีปฏิสัมพันธ์กับนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแต่ละกระทรวงอย่างแยกจากกันมิได้ ส่วนรายละเอียด
ต่าง ๆ ของประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรีนั้นจะขอเสนอเป็นล าดับดังต่อไปนี ้
 

3.4.1 สถานะของประธานาธิบด ี
 
ประเทศเกาหลีใต้หรือสาธารณรัฐเกาหลี (The Republic of Korea) นั้น เป็น 

ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ในระบบประธานาธิบดี (Presidential System) หรือที่
เรียกว่า สาธารณรัฐประชาธิปไตย โดยมีประธานาธิบดี (President) เป็นประมุขของประเทศ และมี
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ160 นอกจากนี้ ประธานาธิบดีไม่เพียงแต่เป็นประมุขของ

                                                            
159 วิเชียร อินทะสี, “เอกสารประกอบการบรรยาย เรื่อง : ความรู้เกี่ยวกับเกาหลีส าหรับนักเรียนระดับ 

มัธยมศึกษา” ใน ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับการเมืองการปกครองของเกาหลีใต,้ หน้า 7 - 10 
160 ปัทมา สูบก าปัง, รัฐสภาและระบบสนับสนุนการท างานของรัฐสภา : ศึกษาเปรียบเทียบไทยและ
สาธารณรัฐเกาหลี, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2553), หน้า 12. 
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ประเทศเท่านั้น ยังเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง
อีกด้วย มีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี และไม่สามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นครั้งที่สองได้ ทั้งนี้ 
ประธานาธิบดีสามารถเสนอร่างกฎหมายให้สภาแห่งชาติพิจารณาได้ แต่ไม่มีอ านาจยุบสภา 

รัฐธรรมนูญก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการเลือกต้ังประธานาธิบดีไว้ในมาตรา 67  
และ 68 ทั้งนี้ มาตรา 67 ก าหนดให้ประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งทั่วไป (Universal) ของ
ประชาชนอย่างเสมอภาค (Equal) โดยตรง (Direct) ด้วยวิธีลงคะแนนลับ (Secret Ballot) ในกรณีที่
มีผู้ได้รับคะแนนเสียงเลือกตั้งมากที่สุดมีจ านวนตั้งแต่ 2 คนขึ้นไป ก็ให้บุคคลซึ่งได้รับคะแนนเสียงมาก
ที่สุดในการประชุมสภาแห่งชาติ เป็นผู้ได้รับต าแหน่งประธานาธิบดี ในกรณีที่มีผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็น
ประธานาธิบดีเพียงคนเดียว ผู้สมัครไม่อาจได้รับเลือกตั้งเป็นประธานาธิบดี เว้นแต่ได้รับคะแนนเสียง
เลือกตั้งไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งทั้งหมด นอกจากนี้ ผู้มีสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งเป็นประธานาธิบดีต้องมีคุณสมบัติเช่นเดียวกับคุณสมบัติของบุคคลที่จะสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาแห่งชาติ และต้องมีอายุต้ังแต่ 40 ปีขึ้นไปในวันเลือกต้ัง 

หลักเกณฑ์ วิธีการ และรายละเอียดเกี่ยวกับการเลือกตั้งประธานาธิบดีให้ก าหนด 
โดยกฎหมาย คือ พระราชบัญญัติการเลือกตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐ (Public Official Election Act) เป็น
กฎหมายหมายเลข 4739 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 16 มีนาคม ค.ศ. 1994 และต่อมามีการแก้ไขเพิ่มเติม
อีกหลายครั้ง ซึ่งครั้งสุดท้ายได้แก้ไขเพิ่มเติมโดยกฎหมายหมายเลข 7850 เมื่อวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 
2006 อนึ่ง ประธานาธิบดีมีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี และไม่สามารถรับเลือกตั้งได้อีก ทั้งนี้ ตาม
มาตรา 70 

รัฐธรรมนูญก าหนดบทบาท อ านาจ และหน้าที่ที่แสดงถึงความรับผิดชอบของ 
ประธานาธิบดีไว้ ดังต่อไป 

1) ประธานาธิบดีเป็นประมุขของรัฐ และเป็นตัวแทนของรัฐในความสัมพนัธ์ระหว่าง 
ประเทศ (มาตรา 66 (1)) 

2) ประธานาธิบดีมีความรับผิดชอบและมีหน้าที่ธ ารงไว้ซึ่งอิสรภาพ บูรณภาพแห่ง 

ดินแดน และความยั่งยืนของรัฐและรัฐธรรมนูญ (มาตรา 66 (2)) 
3) ประธานาธิบดีมีหน้าที่หาแนวทางรวมประเทศด้วยสันติวิธี (มาตรา 66 (3)) 
4) ประธานาธิบดีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร (The Executive) ซึ่งประกอบไปด้วย 

คณะรัฐมนตร ี(State Council) นายกรัฐมนตรี (The Prime Minister) และรัฐมนตรตี่าง ๆ 
(Executive Ministers) โดยประธานาธิบดีเป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรี กบัเป็นประธานในที่ประชุม
คณะรัฐมนตร ี 

5) กรณีจ าเป็นประธานาธิบดีอาจเสนอให้มีการออกเสียงประชามติ ในนโยบายที่ 
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ส าคัญอันเกี่ยวข้องกับการฑูต การป้องกันประเทศ การรวมประเทศ และเรื่องอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
อนาคตของประเทศ (มาตรา 72) 

6) ประธานาธิบดีมีอ านาจในการท าหรือใหส้ัตยาบันสนธิสัญญา แต่งตั้ง รับหรือส่ง 

ผู้แทนทางการฑูต รวมทั้งประกาศสงครามและตกลงเพ่ือให้เกิดสันติภาพ (มาตรา 73) 
7) ประธานาธิบดีเป็นผู้บัญชาการสูงสุดของเหล่าทัพตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 

และกฎหมาย (มาตรา 74 (1)) 
8) ประธานาธิบดีอาจตรากฤษฎีกาเก่ียวกับเรื่องที่กฎหมายได้ให้อ านาจและก าหนด 

ขอบเขตไว้ รวมทั้งเรื่องอ่ืนที่จ าเป็นส าหรับการบังคับใช้กฎหมาย (มาตรา 75) 
9) กรณีเกิดเหตุการณ์วุ่นวายภายในประเทศ ภัยคุกคามจากภายนอกประเทศ ภัย 

พิบัติทางธรรมชาติ หรือวิกฤติการณ์ทางการเงินหรือเศรษฐกิจซึ่งรุนแรง ประธานาธิบดีอาจด าเนินการ
เท่าที่จ าเป็นทางด้านการเงินหรือเศรษฐกิจ หรือออกค าสั่งซึ่งมีผลเป็นกฎหมาย เมื่อมีความจ าเป็น
เร่งด่วนในการรักษาความมั่นคงของชาติหรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน และไม่มีเวลารอการ
ประชุมสภาแห่งชาติ (มาตรา 76 (1)) 

10) กรณีที่มีการสู้รบกระทบถึงความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ ประธานาธิบดี 
สามารถออกค าสั่งซึ่งมีผลเป็นกฎหมาย เมื่อมีความจ าเป็นในการธ ารงไว้ซึ่งศักด์ิศรีของชาติ และไม่มี
เวลารอการประชุมสภาแห่งชาติ (มาตรา 76 (2)) 

11) กรณีมีความจ าเป็นต้องด าเนินการทางทหารหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย 

ของประชาชนโดยการเคลื่อนย้ายก าลังพลในภาวะสงคราม ภาวะความขัดแย้งทางทหาร หรือเมื่อเกิด
เหตุเร่งด่วนในลักษณะคล้ายกัน ประธานาธิบดีอาจประกาศกฎอัยการศึก (Martial Law) ตามที่
กฎหมายก าหนด (มาตรา 77 (1)) 

12) ประธานาธิบดีมีอ านาจแต่งต้ังและให้ข้าราชการออกจากต าแหน่ง ตามที่ก าหนด 

ไว้ในรัฐธรรมนญูและกฎหมาย (มาตรา 78) 
13) ประธานาธิบดีอาจให้อภัยโทษ ลดโทษ และคืนสทิธิ์ได้ ตามที่ก าหนดไว้ใน 

กฎหมาย (มาตรา 79 (1)) ทั้งน้ี กรณีให้อภยัโทษทั่วไปต้องได้รับความยินยอมจากสภาแห่งชาติ และ
เรื่องที่เกี่ยวกับการอภัยโทษ การลดโทษ และการคืนสิทธิ ์ให้ก าหนดไว้โดยกฎหมาย (มาตรา 79 (2) 
(3)) 

14) ประธานาธิบดีอาจให้เครื่องราชอิสริยาภรณ์และเครื่องแสดงเกียรติยศอ่ืน ๆ  
ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย (มาตรา 80) 

15) ประธานาธิบดีอาจเข้าร่วมและกล่าวสุนทรพจน์ต่อสภาแห่งชาติ หรือแสดง 

ความเห็นเป็นลายลักษณ์อักษร (มาตรา 81) 
16) การกระท าของประธานาธิบดีตามกฎหมายจะต้องด าเนินการเป็นลายลักษณ ์
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อักษร และเอกสารเหล่าน้ันต้องลงนามสนอง (Countersigned) โดยนายกรัฐมนตรีหรอืรัฐมนตรีที่
เกี่ยวข้อง ซึ่งใช้กับเรื่องที่เกี่ยวกับกิจการทหารด้วย (มาตรา 82) 

 
นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังมีขอ้ก าหนดเกี่ยวกับสถานะและการด ารงต าแหน่ง 

ประธานาธิบดีไว้ดังต่อไปน้ี 
ประการแรก ประธานาธิบดีต้องไม่ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผู้บริหาร 

ระดับสูงของกระทรวง หรือต าแหน่งอื่นในทางราชการหรือเอกชน ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย 
(มาตรา 83) 

ประการที่สอง ห้ามมิให้ฟ้องประธานาธิบดีในทางอาญาใด ๆ ในระหว่างที่ด ารง 
ต าแหน่งประธานาธิบดี เว้นแต่เป็นกรณีกบฏหรือทรยศต่อชาติ (มาตรา 84) 

ประการสุดทา้ย สถานภาพและการปฏิบัติต่ออดีตประธานาธิบดีให้ก าหนดไว้โดย 
กฎหมาย (มาตรา 85)161 
 

3.4.2 สถานะของนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตร ี
 
นายกรัฐมนตรี เป็นต าแหน่งที่มาจากการแต่งตั้งของประธานาธิบดีโดยผ่านความ 

เห็นชอบจากสภาแห่งชาติ (รัฐธรรมนูญ มาตรา 86 (1)) ส่วนคณะรัฐมนตรีนั้นจะประกอบไปด้วย
ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอื่น ๆ ซึ่งมีจ านวนไม่มากกว่า 30 คน และไม่น้อยกว่า 15 
คน (มาตรา 88 (2)) โดยให้รัฐมนตรีมาจากการแต่งตั้งของประธานาธิบดี ตามค าแนะน าของ
นายกรัฐมนตรี (มาตรา 87 (1)) ทั้งนี้ ห้ามมิให้แต่งตั้งทหารเป็นนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี นอกจาก
ต้องพ้นจากการปฏิบัติหน้าที่แล้ว (มาตรา 86 (3) และ มาตรา 87 (4)) 
 

คณะรัฐมนตรี มีอ านาจหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง 

สาธารณรัฐเกาหลีได้ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมีบทบาท อ านาจและหน้าที่ ดังนี้ 
1) ให้นายกรัฐมนตรีช่วยเหลือประธานาธิบดีและก ากับดูแลกระทรวงในฝ่ายบริหาร  

ภายใต้ค าสั่งของประธานาธิบดี (มาตรา 86 (2)) 
2) ให้คณะรัฐมนตรีช่วยเหลือประธานาธิบดีในการด าเนินกิจการแห่งรัฐ และในฐานะ 

ที่เป็นคณะรัฐมนตรีท าหน้าที่พินิจพิจารณากิจการของรัฐ (มาตรา 87 (2)) 
3) นายกรัฐมนตรีอาจแนะน าประธานาธิบดีให้ปลด (Removal) รัฐมนตรีออกจาก 

                                                            
161 เรื่องเดียวกัน, หน้า 14 - 18 



 

 

168 

ต าแหน่ง (มาตรา 87 (3)) 
4) ให้คณะรฐัมนตรีพิจารณานโยบายส าคัญซึ่งอยู่ในอ านาจของฝ่ายบริหาร  

(มาตรา 88 (1)) 
5) เรื่องที่ต้องส่งเข้าสู่การพิจารณา ปรึกษาหารือจากคณะรัฐมนตรี (มาตรา 89)  

มีดังน้ี 
(1) แผนหลักเกี่ยวกับกิจการของรัฐและนโยบายทั่วไปของฝ่ายบริหาร 

(2) การประกาศสงคราม การตกลงสันติภาพและเรื่องที่เกี่ยวกับนโยบาย 

ต่างประเทศ 

(3) ร่างแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ข้อเสนอในการขอประชามติ ร่างสนธิสัญญา  
ร่างพระราชบัญญัติ และร่างกฤษฎีกาของประธานาธิบดี 

(4) งบประมาณ บัญชีงบดุล แผนหลักเกี่ยวกับการจ าหน่ายทรัพย์สินของรัฐ  
สัญญาที่สร้างภาระผูกพันทางการเงินให้กับรัฐ และเรื่องส าคัญที่เกี่ยวกับการเงินอื่น ๆ 

(5) ค าสั่งฉุกเฉิน ปฏิบัติการทางเศรษฐกิจและการเงินฉุกเฉิน หรือค าสั่ง 

ประธานาธิบดี และการประกาศหรือการยกเลิกกฎอัยการศึก 

(6) กิจการทางการทหารที่ส าคัญ 

(7) ค าร้องขอให้เปิดการประชุมสมัยวิสามัญของสภาแห่งชาต ิ

(8) การให้รางวัลเกียรติยศ 

(9) การใหอ้ภัยโทษ ลดโทษ และการคืนสิทธิ ์
(10) การแบ่งเขตอ านาจระหว่างกระทรวงของฝ่ายบริหาร 

(11) แผนหลักเกี่ยวกับการมอบอ านาจหรือการจัดแบ่งอ านาจภายในฝ่าย 

บริหาร 

(12) การประเมินและการวิเคราะห์การบริหารราชการแผ่นดิน 

(13) การก าหนดและการประสานนโยบายส าคัญของกระทรวงต่าง ๆ ในฝ่าย 

บริหาร 

(14) การด าเนินการเพ่ือยกเลิกพรรคการเมือง 

(15) การตรวจสอบค าร้องเกี่ยวกับนโยบายด้านการบริหารที่ยื่นหรือส่งต่อมายัง 

ฝ่ายบริหาร 
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(16) การแต่งตั้งอัยการสูงสุด ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารแต่ละ 

เหล่าทัพ อธิการบดีมหาวิทยาลัยแห่งรัฐ เอกอัครราชฑูต และเจ้าหน้าทีข่องรัฐอื่น ๆ และผู้อ านวยการ

รัฐวิสาหกิจทีส่ าคัญ ตามที่กฎหมายก าหนด 

(17) เรื่องอื่น ๆ ที่ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หรือสมาชิกคนใดคนหนึ่งของ 

คณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ 

 

คณะรัฐมนตรี ประกอบไปด้วยกระทรวงต่าง ๆ จ านวน 15 กระทรวง และหน่วยงาน 

อิสระ (Independent Agencies) อีกจ านวน 16 หน่วยงาน รวมทั้งจังหวัดปกครองตนเองพิเศษเชจู 
(The Jeju Special Self-Governing Province) นอกจากนี้ ฝ่ายบริหารยังประกอบด้วย สภาที่
ปรึกษาอาวุโสหรือสภาที่ปรึกษารัฐบุรุษอาวุโส (Advisory Council of Elder Statement) โดยมีอดีต
ประธานาธิบดีคนล่าสุดเป็นประธาน, สภาความมั่นคงแห่งชาติ (National Security Council), สภาที่
ปรึกษาการรวมประเทศ (Advisory Council on Democratic and Peaceful Unification), สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติ (National Economic Advisory Council), คณะกรรมการวางแผนและ
งบประมาณ, คณะกรรมการเกี่ยวกับสิทธิสตรี, สภาที่ปรึกษาด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี, 
คณะกรรมการเกี่ยวกับธุรกิจขนาดกลางและเล็ก, คณะกรรมการตรวจสอบการด าเนินงานของ
หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาล และส านักงานข่าวกรองแห่งชาติ โดยประธานของคณะกรรมการชุดต่าง 
ๆ จะได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีทั้งสิ้น ทั้งนี้ หน่วยงานเหล่านี้ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแนะน าต่อ
คณะรัฐมนตรีด้วย162 

 

3.4.3 สถานะของสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ (National Assembly) 

 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีได้ก าหนดให้สภาแห่งชาติ (National Assembly)  
เป็นผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ (มาตรา 40) โดยสมาชิกสภาแห่งชาติจะมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
มีจ านวนตามที่กฎหมายก าหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่า 200 คน (มาตรา 41) และมีวาระการด ารงต าแหน่ง 
4 ปี (มาตรา 42) นอกจากนี้ สภาแห่งชาติของเกาหลีใต้ยังมีความเป็นรูปแบบสภาเดียว (Unicameral 
System) ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 299 คน โดยสมาชิกจ านวน 2 ใน 3 มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรง ส่วนสมาชิกอีก 1 ใน 3 มาจากการเลือกตั้งแบบสัดส่วน อันได้แก่ 

1) สมาชิกสภาแห่งชาติ จ านวน 243 คน มาจากการเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกต้ัง  
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(Local Constituency Representation System) ภายใต้ระบบผู้แทนเสียงข้างมากแบบเขตเล็ก 
(Small Electoral District and Plurality Representation System) ซึ่งผู้สมัครรับเลือกตั้งต้อง
ได้รับคะแนนเสียงข้างมากของผู้มีสิทธิเลือกตั้งก่อน จึงจะได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาแห่งชาติ 

2) สมาชิกสภาแห่งชาติ จ านวน 56 คน มาจากการเลือกตั้งแบบสัดส่วน  
(Proportional Representation System) โดยการค านวณจ านวนสมาชิกสภาแห่งชาติที่แต่ละพรรค
จะได้รับนั้น ใหค้ านวณตามจ านวนสัดส่วนคะแนนเสียงที่ได้รับจากที่ผู้มีสทิธิเลือกต้ังออกเสียงเลือก
ผู้สมัครและพรรคการเมือง ทั้งนี้ พรรคการเมืองต้องได้รับคะแนนเสียงในการเลือกตั้งแบบแบ่งเขต
อย่างน้อย 5 ทีน่ั่ง หรือได้รับคะแนนเสียงเลอืกตั้งแบบสัดส่วน จ านวนร้อยละ 3 ของจ านวนผู้มาใช้
สิทธิเลือกตั้งแบบสัดส่วน 
 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลียังได้ก าหนดให้สภาแห่งชาติเลือกประธานสภา 
แห่งชาติ (Speaker) 1 คน รองประธาน (Vice-Speaker) จ านวน 2 คน เพื่อท าหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย (รัฐธรรมนูญ มาตรา 48) ซึ่งในการเลือกประธานสภาแห่งชาติและรอง
ประธานสภาแห่งชาตินี้ จะใช้วิธีเลือกตั้งโดยลับ (Secret Ballot) และให้ผู้ได้รับคะแนนเสียงข้างมาก
ของจ านวนสมาชิกสภาแห่งชาติทั้งหมด (Majority of All Members) ด ารงต าแหน่งประธานหรือรอง
ประธานสภาแห่งชาติ แต่ถ้าไม่มีผู้ใดได้รับคะแนนเสียงข้างมากให้จัดเลือกตั้งรอบสอง หากเลือกตั้ง
รอบสองแล้วยังไม่มีผู้ใดได้รับคะแนนเสียงข้างมากอีก ให้เลือกตั้งอีกรอบโดยเลือกจากผู้ที่ได้รับคะแนน
เสียงมากที่สุด และผู้ที่ได้รับคะแนนเสียงมากล าดับรองลงไป หรือเลือกจากผู้ได้รับคะแนนเสียงมาก
จ านวนตั้งแต่ 2 คนขึ้นไป และผู้ที่ได้รับคะแนนเสียงข้างมากของสมาชิกสภาแห่งชาติที่เข้าร่วมประชุม 
ทั้งนี้ตามมาตรา 15 แห่งกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งชาติ เมื่อต าแหน่งประธานหรือรองประธานสภา
แห่งชาติว่างลง ให้ด าเนินการจัดเลือกตั้งพิเศษ (Special Election) เพื่อให้ได้ประธานและหรือรอง
ประธานสภาแห่งชาติแทนต าแหน่งนั้น ๆ โดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ตามมาตรา 15 แห่งกฎหมายว่าด้วยสภา
แห่งชาติอีกเช่นกัน 

ประธานและรองประธานสภาแห่งชาติมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 2 ปี ตาม 
มาตรา 9 แห่งกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งชาติ แต่ประธานและรองประธานที่มาจากการเลือกตั้งพิเศษ 
(Special Election) ให้อยู่ในต าแหน่งได้เท่ากับที่ตนเข้าด ารงต าแหน่งแทนนั้น อีกทั้งประธานหรือรอง
ประธานสภาแห่งชาติ จะต้องไม่เป็นสมาชิกหรือผู้ด ารงต าแหน่งใด ๆ ในพรรคการเมืองในระหว่างที่
ตนก าลังด ารงต าแหน่งดังกล่าว แต่อาจกลับไปเป็นสมาชิกหรือด ารงต าแหน่งในพรรคการเมืองได้ ทั้งนี้ 
จะต้องพ้นจากต าแหน่งประธานหรือรองประธานสภาแห่งชาติก่อน ตามมาตรา 20 - 22 แห่งกฎหมาย
ว่าด้วยสภาแห่งชาต ิ
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ประธานสภาแห่งชาติเป็นผู้แทนของสภาแห่งชาติ คอยท าหน้าที่ควบคุมดูแล 
กระบวนการ รักษากฎ ระเบียบ และควบคุมดูแลกิจกรรมต่าง ๆ ของสภาแห่งชาติ ตามมาตรา 10 
แห่งกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งชาติ ในกรณีที่ประธานสภาแห่งชาติไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้รอง
ประธานสภาแห่งชาติปฏิบัติหน้าที่แทน โดยให้รองประธานสภาแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ได้เช่นเดียวกับ
ประธานสภาแห่งชาติ ตามมาตรา 12 แห่งกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งชาติ แต่ถ้าไม่มีทั้งประธานและรอง
ประธานสภาแห่งชาติ ให้เลือกประธานสภาแห่งชาติไว้คอยท าหน้าที่ชั่วคราว โดยวิธีการเลือกตั้งแบบ
ลับ (Secret Ballot) และต้องได้รับคะแนนเสียงข้างมากของสมาชิกที่เข้าร่วมประชุม ตามมาตรา 13 
และ 17 แห่งกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งชาติ อนึ่ง ในช่วงสมัยประชุมวิสามัญ (An Extraordinary 
Session) ภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปจนถึงการเลือกตั้งประธานและรองประธานสภาแห่งชาติ ให้
เลขาธิการสภาแห่งชาติ (Secretary General) ปฏิบัติหน้าที่ประธานสภาแห่งชาติ ตามมาตรา 14 
แห่งกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งชาต1ิ63 
 

3.4.4 ความรับผิดชอบร่วมกันในการใช้อ านาจทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีต่อสภา 
แห่งชาติเกาหลีใต ้
 

3.4.4.1 ความรับผิดชอบในการเสนอกฎหมายเข้าสู่การพิจารณาของสภา 
แห่งชาต ิ
 

เมื่อกล่าวถึงคณะรัฐมนตรี (State Council) ในเกาหลีใต้นั้น ตาม 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีจะหมายความถึงประธานาธิบดีรวมอยู่ในคณะรัฐมนตรีหรือคณะ
รัฐบาลด้วย ดังนั้นความรับผิดชอบของประธานาธิบดีจึงถือเป็นความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีด้วย 
ตราบใดที่รัฐธรรมนูญไม่ได้ระบุให้ความรับผิดชอบของประธานาธิบดีดังกล่าวเป็นความรับผิดชอบ
เฉพาะตัวหรือเป็นอ านาจหน้าที่เฉพาะตัวที่ไม่เกี่ยวกับการกระท าการในฐานะที่เป็นฝ่ายบริหาร 

อย่างไรก็ตาม อ านาจหน้าที่ประการหนึ่งที่คณะรัฐมนตรีเกาหลีใต้ต้อง 

รับผิดชอบต่อสภาแห่งชาติก็คือการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินเสนอต่อสภา
แห่งชาติภายใน 90 วันก่อนเริ่มปีงบประมาณ และสภาแห่งชาติต้องพิจารณาให้ความเห็นชอบภายใน 
30 วันก่อนเริ่มปีงบประมาณ แต่ถ้าเมื่อเริ่มต้นปีงบประมาณแล้ว ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
แผ่นดินยังไม่ได้รับการอนุมัติ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลอาจใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินโดย
สอดคล้องกับงบประมาณของปีงบประมาณที่ ผ่านมาได้ตามมาตรา 54 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
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สาธารณรัฐเกาหลี ถ้ามีกรณีจ าเป็นที่ต้องมีการแก้ไขเพิ่มเติมงบประมาณแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีอาจ
จัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแก้ไขเพิ่มเติม และส่งให้สภาแห่งชาติพิจารณาให้ความเห็นชอบ
ได้ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 56 อย่างไรก็ดี ในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณ หรือร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแก้ไขเพิ่มเติมนั้น สภาแห่งชาติจะพิจารณาเพิ่ม
จ านวนเงินในรายจ่ายกรณีใดกรณีหนึ่ง หรือก าหนดรายการใหม่ที่จะจ่ายจากงบประมาณแผ่นดินได้ก็
ต่อเมื่อได้รับความยินยอมจากคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญมาตรา 57 

การงบประมาณแผ่นดินที่รัฐบาลต้องรับผิดชอบจัดท านี้ คณะรัฐมนตรีต้อง 

จัดท าแผนงานด้านการเงิน (The Preliminary Financial Plan) ประกอบด้วยรายได้และค่าใช้จ่าย
ภายในปีงบประมาณ และจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดิน ซึ่งสภาแห่งชาติจะมีบทบาท
ในการพิจารณาและตัดสินใจเกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดินที่รัฐบาลจัดท า และมีบทบาทในการท าให้
เกิดความคิดเห็นสาธารณะ เพื่อพัฒนาประสิทธิภาพและคุณภาพการบริหารงบประมาณแผ่นดิน ซึ่ง
นับเป็นกลไกการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารให้มีความรับผิดชอบอย่างมีประสิทธิผล164 

 

3.4.4.2 ความรับผิดชอบต่อการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลโดยสภาแห่งชาต ิ
 
3.4.4.2.1 การตั้งกระทู้ถาม 

 
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลเกาหลีใต้จะต้องรับผิดชอบต่อการใช้ 

อ านาจหน้าที่ควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารของสภาแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี 
มาตรา 62 (1) และ (2) กล่าวคือ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือผู้แทนของรัฐบาล อาจเข้าร่วมการ
ประชุมของสภาแห่งชาติหรือคณะกรรมาธิการของสภาแห่งชาติ เพื่อรายงานการบริหารราชการ
แผ่นดิน และแสดงความคิดเห็นต่าง ๆ ตลอดจนตอบกระทู้ถาม (Answer Questions) ด้วย 
นอกจากนี้  เมื่อได้รับการร้องขอจากสภาแห่งชาติ หรือคณะกรรมาธิการของสภาแห่งชาติ 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือผู้แทนของรัฐบาลต้องเข้าร่วมการประชุมสภาแห่งชาติ และตอบกระทู้
ถาม อนึ่ง เมื่อได้รับการร้องขอ นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้รัฐมนตรีหรือผู้แทนของ
รัฐบาลเข้าร่วมประชุมและสามารถตอบกระทู้ถามแทนได1้65 
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165 เรื่องเดียวกัน, หน้า 64 
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3.4.4.2.2 การปลด (Removal) ออกจากต าแหน่ง 
 
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของคณะรัฐมนตร ี

จะต้องแสดงความรับผิดชอบเป็นการเฉพาะตัวเมื่อถูกปลดออกจากต าแหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐเกาหลี มาตรา 63 กล่าวคือ สมาชิกสภาแห่งชาติจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดของสภาแห่งชาติ มีสิทธิเข้าชื่อเสนอแนะ (Recommendation) ต่อสภาแห่งชาติให้
พิจารณาปลด (Removal) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีออกจากต าแหน่งได้ และหากสภาแห่งชาติมี
มติด้วยคะแนนเสียงข้างมากของสมาชิกสภาแห่งชาติทั้งหมด ก็ให้นายกรัฐมนตรีหรือรั ฐมนตรีผู้นั้น
แสดงความรับผิดชอบทางการเมืองโดยพ้นจากต าแหน่ง166 

 

3.4.4.2.3 การถอดถอน (Impeachment) ออกจากต าแหน่ง 
 
ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีซึ่งถือเป็นส่วนหน่ึงของ 

ฝ่ายบริหารจะต้องแสดงความรับผิดชอบทางการเมืองต่อสภาแห่งชาติหรือฝ่ายนิติบัญญัติตามมาตรา 
65 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี เมื่อสภาแห่งชาติใช้อ านาจถอดถอน ( Impeachment) ผู้
ด ารงต าแหน่งดังกล่าวออกจากต าแหน่ง นอกจากนี้ ตามรัฐธรรมนูญยังได้รวมผู้ด ารงต าแหน่งอื่น ๆ ที่
สภาแห่งชาติสามารถใช้อ านาจถอดถอนได้อีกด้วย เช่น ผู้บริหารในกระทรวง, ผู้พิพากษาศาล
รัฐธรรมนูญ, ผู้พิพากษา, กรรมการการเลือกตั้ง, สมาชิกในสภาตรวจสอบและควบคุม ตลอดจน
เจ้าหน้าที่รัฐอื่น ๆ ที่แต่งตั้งโดยกฎหมาย กล่าวคือ 

ประการแรก กรณีที่บุคคลดังกล่าวข้างต้นกระท าการฝ่าฝืน 
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นในการปฏิบัติหน้าที่ราชการของตน สภาแห่งชาติสามารถเสนอญัตติ 
(Motions) เพื่อให้พิจารณาถอดถอน (Impeachment) บุคคลดังกล่าวออกจากต าแหน่งได ้

ประการที่สอง การเสนอญัตติให้ถอดถอนต้องมีสมาชิกสภา 
แห่งชาติจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของสภาแห่งชาติเข้าชื่อกัน โดยต้องมี
สมาชิกสภาแห่งชาติลงมติรับรองด้วยคะแนนเสียงข้างมาก ยกเว้น การเสนอญัตติให้ถอดถอน
ประธานาธิบดีต้องเป็นมติเสียงข้างมากและต้องมีคะแนนเสียงรับรองไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดของสภาแห่งชาต ิ

ประการที่สาม เมื่อมีการเสนอญัตติให้ถอดถอนบุคคลใดออกจาก 
ต าแหน่ง ให้บุคคลดังกล่าวพักการปฏิบัติหน้าที่ไว้ก่อนจนกว่าผลการพิจารณาถอดถอนจะเสร็จสิ้น 
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ประการสุดท้าย ค าตัดสินให้ออกจากต าแหน่งไม่ขยายมากไปกว่า 
การให้ออกจากต าแหน่ง อย่างไรก็ตาม ค าสั่งดังกล่าวจะไม่มีผลเป็นการยกเว้นความรับผิดทางแพ่ง
หรือทางอาญาของบุคคลดังกล่าว 
 

บุคคลใดถูกถอดถอนออกจากต าแหน่งจะต้องห้ามมิให้ด ารง 
ต าแหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐภายใน 5 ปีนับแต่วันที่มีมติให้ถอดถอน ตามมาตรา 54 แห่งกฎหมายว่าด้วย
ศาลรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ รายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ วิธีการ และกระบวนการพิจารณาถอดถอน จะ
ถูกก าหนดโดยกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งชาติ หมวด 11 มาตรา 130 – มาตรา 134 ส่วนการด าเนินการ
สอบสวนกรณีให้ถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งของคณะกรรมาธิการด้านกฎหมายและการยุติธรรม
นั้น ให้น ากฎหมายว่าด้วยการตรวจสอบและการสืบสวนสอบสวนการด าเนินงานภาครัฐมาใช้โดย
อนุโลม167 
 

3.4.4.3 ความรับผิดชอบอื่น ๆ 
 
ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีแผนการที่จะออกพันธบัตรแห่งชาติ หรือ ท า 

สัญญาที่อาจสร้างภาระผูกพันทางการเงินแก่รัฐนอกเหนือไปจากที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณแผ่นดินตามมาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี คณะรัฐมนตรีจะใช้อ านาจ
ตัดสินใจกระท าการดังกล่าวไปมิได้จนกว่าจะได้รับความเห็นชอบจากสภาแห่งชาติก่อน บทบัญญัติ
มาตรานี้จึงเป็นบทบัญญัติหนึ่งที่แสดงให้เห็นว่าคณะรัฐมนตรีเกาหลีใต้ต้องรับผิดชอบต่อสภาแห่งชาติ
หรือฝ่ายนิติบัญญัติก่อนการตัดสินใจ 

นอกจากนี้ ในส่วนที่เป็นการใช้อ านาจของประธานาธิบดีซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่ง 

ของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารของประเทศนั้น ก็จะต้องรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติด้วยการให้
สภาแห่งชาติเห็นชอบก่อนที่จะกระท าการใดลงไป อันได้แก่ 

ประการแรก ถ้าประธานาธิบดีจะด าเนินการหรือออกค าสั่งเก่ียวกับค าสั่ง 

ฉุกเฉิน, การเงินฉุกเฉิน หรือการกระท าทางเศรษฐกิจนั้น ให้ประธานาธิบดีขอความเห็นชอบจากสภา
แห่งชาติก่อน หากสภาแห่งชาติมีมติไม่เห็นชอบ ให้ถือว่าการกระท าหรือค าสั่งดังกล่าวเป็นโมฆะ (Null 
and Void)  

ประการที่สอง ในกรณีที่ประธานาธิบดีประกาศกฎอัยการศึก ถ้าสภา 
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แห่งชาติพิจารณาและมีมติด้วยคะแนนเสียงข้างมากของผู้เข้าร่วมประชุมให้ยกเลิกกฎอัยการศึก 
ประธานาธิบดีก็ต้องแสดงความรับผิดชอบยกเลิกกฎอัยการศึกตามที่สภาแห่งชาติมีมติ 

ประการที่สาม ในกรณีที่ประธานาธิบดีจะใช้อ านาจนิรโทษกรรมให้แก่ 
บุคคลใด ก็ไม่สามารถจะนิรโทษกรรมตามอ าเภอใจตนได้ แต่จะต้องได้รับความยินยอมจากสภา
แห่งชาติก่อน 

ประการสุดท้าย ในกรณีที่ประธานาธิบดีประกาศสงคราม, ส่งก าลังทหารไป 

ต่างประเทศ หรือให้กองก าลังต่างชาติตั้งอยู่ในอาณาเขตของประเทศเกาหลีใต้ตามมาตรา 60 (2) ของ
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีนั้น ประธานาธิบดีต้องให้สภาแห่งชาติยินยอมก่อน จึงจะใช้อ านาจ
ด าเนินการสั่งการได้168 

 

3.5 ความรับผิดชอบในทางกฎหมายของคณะรัฐมนตรใีนการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพและ 
ผลประโยชน์ของประชาชนในเกาหลีใต ้
 

ในสังคมการเมืองของสาธารณรัฐเกาหลีนั้น ได้ให้ความส าคัญในเรื่องคุณธรรม จริยธรรม และ 
การปฏิบัติตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง นักการเมืองซึ่งก็รวมถึงรัฐมนตรีแต่ละคน
ด้วย จะมีมาตรฐานในเรื่องคุณธรรม จริยธรรมในระดับที่สูงมากกว่าบุคคลทั่วไป เช่น กรณีที่เป็นข่าว
ว่ามีนักการเมืองลาออกเพื่อแสดงความรับผิดชอบทางการเมืองเนื่องจากไปตีกอล์ฟในช่วงที่ประเทศ
อยู่ในภาวะวิกฤตต่าง ๆ หรือแม้แต่บุคคลในครอบครัวมีการกระท าที่ไม่เหมาะสม หรือกรณีการฆ่าตัว
ตายเนื่องจากถูกอัยการสอบสวนกรณีถูกกล่าวหาว่าเกี่ยวข้องกับการทุจริตในขณะด ารงต าแหน่ง ซึ่ง 
“ความรับผิดชอบทางการเมือง” เช่นนี้ปรากฏขึ้นบ่อยครั้งในสาธารณรัฐเกาหลี ควบคู่ไปกับ “ความ
รับผิดชอบทางกฎหมาย”169 อย่างไรก็ตาม ในลักษณะจ าเพาะทางวัฒนธรรมเกาหลีนั้นมีรากเหง้าของ
การคอร์รัปชันเช่นเดียวกันกับจีนและญี่ปุ่น รวมถึงอีกหลายประเทศในเอเชีย กล่าวคือ วัฒนธรรมทาง
การเมือง (Political Culture) ของเกาหลีใต้นั้นมีแนวโน้มเป็นแบบอ านาจนิยมและยึดถือลัทธิ
ชาตินิยมเป็นหลักในการบริหาร การพัฒนาประเทศ และในกิจการระหว่างประเทศ ทั้งยังการเคารพ
ยกย่องผู้มีอ านาจโดยศูนย์รวมของอ านาจอยู่ที่ตัวผู้น าและพรรคพวกกลุ่มวงในที่อยู่กับผู้น า คนกลุ่มนี้
จะผูกพันกันอย่างแน่นแฟ้นโดยสายสัมพันธ์ที่มาจากบ้านเกิดเดียวกัน หรือที่เรียกว่า ภูมิภาคนิยม บาง
ทีก็เกิดจากการที่เคยเป็นเพื่อนนักเรียนนักศึกษาร่วมสถาบันการศึกษาเดียวกัน หรือจากแหล่งที่
ท างานแห่งเดียวกันมาก่อน จึงก่อให้เกิดระบบการเมืองเป็นแบบพวกพ้อง (Crony) และยึดพื้นเพเดิม 
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(Regionalism) ซึ่งสมาชิกวงในจะผูกพันต่อกันอย่างใกล้ชิด ทั้งในแง่การปกป้อง การสนับสนุน การ
กระท าตาม ตลอดจนการจัดสรรผลประโยชน์ให้กันและกันอย่างลงตัว ส่งผลให้เกิดเป็นแกนหลักทาง
การเมืองที่คนนอกกลุ่มจะเจาะลึกเข้าไปร่วมด้วยได้ยากยิ่ง ลักษณะของการรวมกลุ่มวงในที่ยึดและใช้
อ านาจทางการเมืองตลอดมานับต้ังแต่ก่อตั้งประเทศในปี ค.ศ. 1948 มานี้เองที่ได้กลายเป็นเป้าให้กลุ่ม
ประชาสังคมท าการเคลื่อนไหว (Civic Social Movements) ท้าทายอ านาจของนักการเมืองในระบบ
รัฐสภาซึ่งเป็นแกนกลางทางการเมือง โดยสมาชิกของขบวนการประชาสังคมนี้จะประกอบไปด้วยคน
หลากหลายอาชีพ ต่างพื้นเพหรือบ้านเกิด และต่างระดับการศึกษา มีทั้งกลุ่มนักศึกษา กลุ่มกรรมกร 
และกลุ่มศาสนาที่ได้รวมตัวกันอย่างเหนียวแน่น และด าเนินการเรียกร้อง ผลักดันเพื่อให้เกิดการมีส่วน
ร่วมทางการเมืองอย่างต่อเนื่อง อีกทั้งต่อมายังได้เกิดกลุ่มองค์กรเอกชนขึ้นอย่างมากมายที่แสดงจุดยืน
ของการมีส่วนร่วมในกระบวนการเมืองควบคู่ไปกับการเมืองในระบบ 

จึงอาจกล่าวได้ว่า ระบบการเมืองของประเทศเกาหลีใต้เป็นระบบที่สะท้อนมาจากปัจจัยทาง 
ประวัติศาตร์ที่ได้สั่งสมกันมานาน จนตกผลึกเป็นวัฒนธรรมทางการเมือง ดังจะขอชี้ประเด็นหลัก ๆ 
จากข้อมูลประวัติศาสตร์มาสนับสนุนเพียงเล็กน้อย กล่าวคือ เกาหลีเป็นประเทศที่ปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาตลอดตั้งแต่อดีตกาลจนถึง ค.ศ. 1907 ในยุคโบราณที่กษัตริย์และขุนนางท า
การปกครองบ้านเมืองนั้น ลูกหลานของชนชั้นปกครองจะสืบทอดครอบครองอ านาจจากพ่อแม่ ดังนั้น
อ านาจทางการเมืองจึงเป็นการสืบต่อกันทางสายโลหิต ก่อให้เกิดการผูกขาดอ านาจโดยสายตระกูล 
ท าให้ยุคนั้นสังคมเกาหลีแบ่งออกเป็น 4 ชนชั้น ได้แก่ 1. ยางบันหรือชนชั้นสูง, 2. ชุงอินหรือชนชั้น
กลาง, 3. ซังมินและยางมินหรือสามัญชน ส่วนชนชั้นต่ าสุดเรียกว่า 4. ชอนมินหรือทาส คนแต่ละชน
ชั้นจะมีความขัดแย้งและแย่งชิงผลประโยชน์จากกันและกันเสมอ ดังที่อิซาเบลลา บิชอบ ผู้เป็น
นักเขียนชาวอังกฤษที่ปลอมตัวเป็นชายเดินทางมาท่องเที่ยวในเกาหลีในราวปี ค.ศ. 1898 ได้บรรยาย
ไว้ว่า “...คนเกาหลีทั่วไปไม่ชอบชนชั้นสูงเพราะทรัพย์สินของผู้คนส่วนใหญ่จะถูกปล้นไปบ ารุงบ าเรอ
ความสุขของเหล่าข้าราชส านักเกือบทั้งหมด...” ดังนั้น อ านาจจึงเป็นสิ่งที่ชนชั้นสูงมีใช้อย่างเหลือเฟือ 
และเป็นสิ่งที่น ามาซึ่งทรัพย์สินและข้าทาสบริวาร ท าให้กลายเป็นวัฒนธรรมที่คนมักจะแสวงหาอ านาจ
หรือต าแหน่งหน้าที่ที่จะสามารถกอบโกยผลประโยชน์ให้แก่พวกพ้อง ท าให้เกิดการผูกขาดอ านาจใน
มือของคนบางกลุ่มและกีดกันไม่ให้คนกลุ่มอื่นหรือประชาชนทั่วไปเข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจ 
วัฒนธรรมนี้ได้มีติดต่อกันเรื่อยมาจนถึงเกาหลียุคใหม่ที่ผู้น ามักจะผูกขาดอ านาจไว้ในมือตราบนานเท่า
นาน ด้วยเหตุนี้การยึดถือพวกพ้องและการแสวงหาผลประโยชน์จากต าแหน่งทางการเมืองด้วยการ
คอร์รัปชันจึงคงมีปรากฏอยู่อย่างดาษดื่นมาจนถึงทุกวันนี้170 นอกจากนั้น เกาหลียังมีประเพณีปฏิบัติ
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มายาวนานในเรือ่งการให้ของขวัญ ของขวัญบางอย่างเป็นการให้อย่างบริสุทธิ์ใจ แต่ของขวัญบางอย่าง
ก็มีเจตนาอันไม่บริสุทธิ์ แฝงเร้น ซึ่งหากของขวัญนั้นเป็นของที่มีราคาแพงมอบให้กับผู้ทรงอิทธิพล มัก
มีการคาดหวังว่าการให้นั้นจะได้รับผลตอบแทนซึ่งก็ไม่ต่างกับการให้สินบนนั่นเอง 

ในช่วงประธานาธิบดีคนแรกซิง มัน รีบริหารประเทศกว่า 12 ปีนั้น เป็นช่วงก่อตั้งเกาหลีใต้  
ข้าราชการในยุคนั้นมีเงินเดือนต่ ามากจึงท าให้ต่างก็รับสินบนเพื่อช่วยตอบแทน ซึ่งซิง มัน รี ผู้ก่อตั้ง
พรรคเสรีนิยม ในปี พ.ศ. 2494 ก็ได้ด าเนินการเชิงเรียกร้องและรับเงินบริจาคจ านวนมหาศาลจาก
บรรดาธุรกิจขนาดเล็กไปถึงขนาดใหญ่ ในการพิจารณาช่วยเหลือเป็นพิเศษรวมถึงการช่วยเหลือ
เกี่ยวกับเรื่องภาษี ต่อมาในสมัยรัฐบาลปัก จุง ฮี ได้ปฏิรูปทางเศรษฐกิจวางแนวทางพัฒนาประเทศ
จากภาคเกษตรกรรมให้ก้าวสู่ภาคอุตสาหกรรม เพื่อหวังสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่ าง
รวดเร็ว จึงมีการเอื้อประโยชน์กันระหว่างการเมืองกับธุรกิจทั้งในรูปการให้เงินบริจาคหรือเงินกินเปล่า
แก่คณะรัฐบาล เช่นเดียวกับในช่วงของ ชุน ดู วาน และโร แต วู ก็มีการปฏิบัติไม่ต่างจากยุคของ ปัก 
จุง ฮี โดยเฉพาะชุน ดู วาน ซึ่งเป็นเผด็จการทหารยึดอ านาจแทบจะเบ็ดเสร็จเด็ดขาด จึงไม่มีสถาบัน
ใดด าเนินการตรวจสอบได ้
 

หลักฐานการคอร์รัปชันในเกาหลีใต้ได้ส่อแสดงอยู่เป็นระยะ ตัวอย่างเช่น การล้มพังของ 
สะพานซงซู ให้ข้ามแม่น้ าฮั่นที่กรุงโซล เมื่อวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2537 มีผู้เสียชีวิต 32 คน บาดเจ็บ
อีก 17 คน อีก 2 เดือนต่อมาในวันที่ 8 ธันวาคม พ.ศ. 2537 สถานีส่งท่อก๊าซใต้ดินระเบิด มีผู้เสียชีวิต 
12 คน มีผู้บาดเจ็บและความเสียหายอีกมาก และวันที่ 29 มิถุนายน พ.ศ. 2538 ห้างสรรพสินค้าซัม
ปุงที่มีความสูง 5 ชั้นได้ถล่ม มีผู้เสียชีวิต 502 คน บาดเจ็บ 937 คน เป็นต้น  
นี่คือสัญญาณว่าได้มีการทุจริตในวงการก่อสร้าง มีการลดคุณภาพของวัสดุ รวมทั้งออกแบบและ
ก่อสร้างอย่างไร้คุณภาพ171 

 
จะเห็นได้ว่าจากที่กล่าวมาทั้งหมดน้ี ทั้งวัฒนธรรมทางการเมืองและพฤติกรรมต่าง ๆ ของผู้มี 

อ านาจในประเทศเกาหลีใต้นั้น มีความคล้ายคลึงกับวัฒนธรรมทางการเมืองและพฤติกรรมของผู้มี
อ านาจในประเทศไทยอย่างมาก ในหัวข้อนี้จึงจะท าการศึกษาถึงเรื่องความรับผิดชอบในทางกฎหมาย
ของคณะรัฐมนตรีที่ไม่ใช่เป็นความรับผิดชอบทั้งคณะ หากแต่เป็นความรับผิดชอบเฉพาะตัวผู้กระท า

                                                            
171 นักศึกษาหลักสูตร ธรรมาภิบาลกับการพัฒนาด้านการบริหารส าหรับเจ้าพนักงาน ป.ป.ช. กลุ่มที่ 
1, "เอกสารกลุ่มกรณีศึกษา เรื่อง : แนวทางในการด าเนินการปราบปรามการทุจริตต่อหน้าที่ส าหรับผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเปรียบเทียบ ไทย ฮ่องกง เกาหลี"(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2548), 
หน้า 79-80. 
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การทุจริตว่าสาธารณรัฐเกาหลีมีการด าเนินการปราบปรามการทุจริตโดยองค์กรผู้มีอ านาจบังคับใช้
กฎหมายป้องกันการทุจริต ให้สามารถลงโทษผู้กระท าผิดได้จริง เพื่อป้องกันไม่ให้รัฐมนตรีหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงใช้อ านาจตามอ าเภอใจโดยไม่ค านึงถึงการปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน
หรือไม่ อย่างไร เพื่อเปรียบเทียบกับของประเทศไทยในบทที่ 4 ต่อไป 
 

3.5.1 ศึกษาความรับผิดชอบของอดีตประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐเกาหล ี

กรณีถูกสอบสวนคดีทุจริต 

 
สืบเนื่องจากการใช้มาตรการให้ใช้ชื่อจริงในการโอนเงินของประธานาธิบดีคิม ยอง  

ซัม ตามค าสั่งที่ 16 ลงวันที่ 12 สิงหาคม พ.ศ. 2536 ท าให้มีข่าวร่ าลือว่า ชุน ดู วาน และโร แต วู กับ
พรรคพวกได้มีการฟอกเงินที่ได้รับโดยไม่ชอบอย่างมหาศาล เมื่อมีการอภิปรายทั่วไปในสภาแห่งชาติ
เมื่อวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ. 2538 ปัก จี ดอง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้อภิปรายเปิดเผยว่า โร แต วู
มีเงินลับก้อนหนึ่งสูงถึง 500 ล้านเหรียญสหรัฐ ฝากไว้ในธนาคารพาณิชย์หลายแห่ง โดยใช้ชื่อปลอดถึง 
40 บัญชี และน าเอาส าเนารายละเอียดบัญชีไปแฉต่อที่ประชุมรัฐสภา โร แต วูได้ออกมาสารภาพโดย
การแถลงข่าวต่อสื่อมวลชนว่า เขาได้รับเงินบริจาคจริงจึงท าให้เกิดการเดินขบวนครั้งใหญ่ น าโดยคิม 
แด จุง ผู้น าฝ่ายค้านเพื่อเรียกร้องให้ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม พิสูจน์ตัวเองว่าไม่ได้รับเงินจากโร แต 
วู จึงมีผลให้ส านักงานอัยการต้องด าเนินการสอบสวนกรณีดังกล่าวต่อ โดยเรียกโร แต วูไปสอบปากค า
ในวันที่ 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2538 และได้ด าเนินการจับกุมตัวในวันที่ 16 พฤศจิกายน พ.ศ. 2538 ใน
ข้อหารับสินบน ขณะเดียวกันศาลรัฐธรรมนูญเกาหลีใต้ได้วินิจฉัยค าตัดสินของส านักงานอัยการเกาหลี
ใต้กรณีนักสิทธิมนุษยชนและญาติผู้เสียชีวิตยื่นเรื่องต่อส านักงานอัยการให้ด าเนินคดีเหตุการณ์ฆ่าหมู่ผู้
ประท้วงในเมืองกวางจูจ านวน 398 คน ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2522 ซึ่งก่อนหน้านั้นส านักงาน
อัยการได้มีความเห็นว่าการที่ชุน ดู วาน โร แต วู และคณะท ารัฐประหารส าเร็จ ไม่สามารถน ามา
ด าเนินคดีได้ตามกฎหมายนั้น ศาลรัฐธรรมนูญกลับเห็นว่าเป็นเหตุผลที่ไม่ถูกต้อง เพราะศาล
รัฐธรรมนูญเห็นว่าส านักงานอัยการสามารถด าเนินการกับพวกที่ล้มล้างรัฐธรรมนูญได้ ดังนั้นในวันที่ 
30 พฤศจิกายน พ.ศ. 2538 ส านักงานอัยการจึงตั้งชุดสอบสวนขึ้นรื้อฟื้นคดีดังกล่าว โดยรัฐบาลคิม 
ยอง ซัม ได้จัดท ากฎหมายพิเศษเพ่ือใช้ในการพิจารณากรณีการให้สินบนทางการเมือง การรัฐประหาร 
และเหตุการณ์ฆ่าหมู่ที่เมืองกวางจู ฉะนั้นกฎหมายดังกล่าวจึงเปิดโอกาสให้ด าเนินคดีและลงโทษผู้ที่
เกี่ยวข้อง   

ในวันที่ 3 ธันวาคม พ.ศ. 2538 ชุน ดู วาน ได้ถูกจับกุมในข้อหาก่อการรัฐประหาร 
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และต่อมาถูกต้ังข้อหาว่ารับสินบน ชุน ดู วานยอมรับในระหว่างการสอบสวนคดีว่า เขาได้ส่งเงินราว ๆ 
240 ล้านเหรียญสหรัฐไปให้กับโร แต วู เพื่อใช้ในการรณรงค์เลือกตั้งประธานาธิบดีเมื่อปี พ.ศ. 2530 
ส่วนอดีตหัวหน้าฝ่ายความมั่นคงของชุน ดู วาน ยังได้เปิดเผยว่าชุน ดู วานได้มอบเงินให้แก่โร แต วู 
อีกถึง 70 ล้านเหรียญสหรัฐเพื่อฉลองกับการได้รับเลือกตั้งของโร แต วู ต่อมาไม่นานนัก ชุน ดู วาน 
ยังได้ยอมรับอีกด้วยว่าเขาได้จ่ายเงินอีกมากถึง 680 ล้านเหรียญสหรัฐเพื่อซื้อนักการเมือง และ
ข้าราชการเข้ามาเป็นพรรคพวก เงินจ านวนนี้ได้มาจากการเก็บรวบรวมมาจากบริษัทขนาดใหญ่ต่าง ๆ 
อีกประมาณ 120 ล้านเหรียญ นับแต่เขาพ้นจากต าแหน่งประธานาธิบดี แต่ยังมีข้อสงสัยว่า เขาคงยัง
ไม่ยอมเปิดเผยยอดเงินจ านวนทั้งหมดอย่างถูกต้อง และเมื่อพนักงานอัยการเข้าท าการตรวจค้นก็
พบว่ายังมีเงินสดอีกประมาณ 8 ล้านเหรียญสหรัฐที่ถูกเก็บไว้ในกล่องแอปเปิลจ านวน 24 กล่อง
ด้วยกัน  

โร แต วู ยังยอมรับอีกด้วยว่า เขาได้รับบริจาคไม่ใช่เงินสินบนและจ านวนเงิน 

ประมาณ 575 ล้านเหรียญสหรัฐจากบริษัทอุตสาหกรรมชั้นน าของประเทศ 35 แห่งด้วยกันในระหว่าง
ที่เขาด ารงต าแหน่งประธานาธิบดี ตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2531 ถึงเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2536 
เขากล่าวว่า เขาจ าได้ว่าได้ใช้เงิน 175 ล้านเหรียญสหรัฐเพื่อช่วยเหลือผู้สมัครรับเลือกตั้งฝ่ายรัฐบาลใน
ปี พ.ศ. 2531 และ พ.ศ. 2535 ซึ่งมีการเลือกตั้งประธานาธิบดี ส่วนในกรณีของการรัฐประหารเดือน
ธันวาคม พ.ศ. 2522 ทั้งชุน ดู วาน และโร แต วู ต่างก็ยืนยันว่าทั้งสองมีความรักชาติอันแรงกล้าเพียง
วันรุ่งขึ้นจากที่ประธานาธิบดีปัก จุง ฮี ถูกลอบสังหารจึงท าการรัฐประหาร เพราะเกรงว่าเหตุการณ์
ดังกล่าวจะน าไปสู่เหตุวุ่นวายภายในประเทศแล้วก็ลุกลามเป็นเหตุให้เกาหลีเหนือท าการรุกรานเอาได ้

ส าหรับกรณีการฆ่าหมู่ที่เมืองกวางจูนั้น ต่างอธิบายว่า ความรุนแรงที่เกิดขึ้นเพ่ือเป็น 

การรักษาความสงบเรียบร้อยให้กลับคืนมาหลังจากมีเหตุการณ์ลอบสังหารประธานาธิบดีปัก จุง ฮี 
ในวันที่ 5 สิงหาคม พ.ศ. 2539 ส านักงานอัยการได้แถลงสรุปคดี สรุปความได้ดังนี้ 
1.) ผู้ถูกกล่าวหาได้น าการท ารัฐประหารเมื่อวันที่ 12 ธันวาคม พ.ศ. 2522  

สอดคล้องกับแผนการที่มีการไตร่ตรองมาอย่างดี เพื่อที่จะยึดอ านาจทั้งประเทศ 

2.) ทั้งชุน ดู วาน และโร แต วู เกี่ยวข้องอย่างชัดเจนในความมั่งคั่งอย่างมหาศาลที่ 
ผิดกฎหมาย ด้วยการใช้อ านาจหน้าที่อย่างไม่ชอบธรรมในการเก็บส่วยสินบนจากบริษัทขนาดใหญ่เพือ่

ช่วยเหลือให้ได้รับการพิจารณาเป็นพิเศษในการจัดหาแหล่งเงินกู้จ านวนมากด้วยเง่ือนไขตอบแทนที่

เอื้อให้กับการให้ส่วยสินบน หรือไม่ก็ยกเว้นภาษีให้ แม้ว่าจะเรียกสินบนว่าเป็นเงินทุนทางการเมือง 

หรือเงินทุนในการปกครองทั้งชุน ดู วาน และโร แต วู ใช้เงินไม่น้อยเป็นประโยชน์ส่วนตัว เช่น ซื้อ

ที่ดินจัดสรร และจัดสรรเงินกู้ที่ผิดปกติให้กับวิสาหกิจหลายแห่ง เป็นต้น 
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3.) ผู้ถูกกล่าวหาเป็นอาชญากรซึ่งได้ก่อการฆาตกรรมต่อประชาชนผู้บริสุทธิ ์
เพื่อที่จะให้แผนการยึดอ านาจบรรลุผล ทั้งสองจึงใช้กองก าลังทหารกระท าความผิด ทหารเหล่านี้เป็น

ทหารของประชาชน ถูกใช้ให้เหยียบย่ าท าลายกรุงโซลในฤดูใบไม้ผลิของปี พ.ศ. 2523 ซึ่งเป็นสิ่งให้

ความหวังว่าจะช่วยให้ประชาธิปไตยเกิดขึ้นได้ใหม่อีกครัง้หนึ่ง การใช้ก าลังทหารดังกล่าวน ามาซึ่ง

โศกนาฏกรรมอย่างที่ไม่เคยปรากฏมาก่อน ในการกดขี่อยา่งโหดร้ายทารุณต่อขบวนการประชาธิปไตย

ในเมืองกวางจู 

4.) ชุน ดู วาน และโร แต วู ได้น าประเทศชาติเข้าสู่กระบวนการสร้างการโกงกิน 

หลายรูปแบบ เป็นสถาบันขึ้นมา และยังท าให้เกิดการขัดกันระหว่างรัฐบาลและธุรกิจ การโกงกินใน

ระดับสูงของพวกเขาเท่ากับไปหนุนให้เกิดการโกงกันในหมู่ข้าราชการ และยังรวมตัวกันเป็นอุปสรรค

ขัดขวางพัฒนาการทางเศรษฐกิจของชาติ และสร้างความเสียหายอย่างร้ายแรงให้กับระเบียบ

เศรษฐกิจการตลาด ซึ่งจะต้องขึ้นอยู่กับการแข่งขันอย่างยุติธรรมและเป็นธรรม  การกระท าดังกล่าว

น าไปสู่ความอ่อนแอในการแข่งขันของประเทศ 

อัยการของรัฐจึงเรียกร้องให้ศาลลงโทษประหารชีวิตและจ าคุกตลอดชีวิตแก่คนทั้ง 

สองตามล าดับ ในฐานความผิดก่อการกบฏ ทรยศต่อชาติ และโกงกินตามมาตรา 87 แห่งประมวล
กฎหมายอาญารวมทั้งขอให้ศาลปรับ ชุน ดู วาน เป็นเงิน 277 ล้านเหรียญสหรัฐ และโร แต วู จ านวน 
355 ล้านเหรียญสหรัฐ 

ศาลชั้นต้น (ศาลกรุงโซล) ของเกาหลีใต้ได้พิพากษาคดีประวัติศาสตร์ดังกล่าวเมื่อ 

วันที่ 26 สิงหาคม พ.ศ. 2539 โดยอดีตประธานาธิบดีชุน ดู วาน ถูกศาลตัดสินประหารชีวิตโทษฐาน
ก่อการปฏิวัติรัฐประหาร จนได้ขึ้นปกครองประเทศเมื่อปี พ.ศ. 2522 และกรณีสั่งให้ทหารสังหาร
ประชาชนผู้เรียกร้องประชาธิปไตยในปีถัดมา 

ส่วนอดีตประธานาธิบดีโร แต วู ซึ่งสืบทอดอ านาจต่อจากประธานาธิบดีชุน ดู วาน  
ถูกตัดสินจ าคุก 22 ปี กับอีก 6 เดือน โทษฐานให้การสนับสนุนประธานาธิบดีชุน ดู วาน นอกจากนั้น
อดีตประธานาธิบดีทั้งสองคนยังมีความผิดเกี่ยวกับการทุจริตด้วย 

นอกจากการลงโทษอดีตผู้น าทัง้สองของประเทศแล้ว ยังมีนักธุรกิจที่มีชื่อเสียงของ 

ประเทศอีก 9 คน ถูกศาลตัดสินลงโทษด้วย ซึ่งประกอบด้วย นายลี กุน ฮี ประธานกลุ่มซัมซุง, คิม วู 
ซุง ประธานกลุ่มแดวู และซง แต สุ ประธานกลุ่มเหล็กฮันโบ โทษฐานให้สินบนแก่อดีตประธานาธิบดี
โร แต วู โดยบุคคลทั้งหมดถูกตัดสินจ าคุก ส่วนประธานกลุ่มซัมซุงให้รอลงอาญาไว้ก่อน ยังมีอดีต
นายทหารรุ่นเดียวกับนายชุน ดู วาน และนายโร แต วู รวม 13 คน ได้รับการลงโทษจ าคุกคนละ 4 ถึง 
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10 ปี นอกจากนี้ศาลยังได้พิพากษาให้ยึดเงินจ านวน 283 ล้านเหรียญสหรัฐจากชุน ดู วาน และ
จ านวน 355 ล้านเหรียญสหรัฐจากโร แต วู ทั้งนี้จ าเลยได้ยื่นอุทธรณ์เพื่อต่อสู้คด ี

ศาลอุทธรณ์ได้พิพากษาเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม พ.ศ. 2539 โดยให้ลดโทษชุน ดู วาน  
จากประหารชีวิตเหลือเพียงจ าคุกตลอดชีวิต ส่วนโร แต วู ลดโทษจากจ าคุก 22 ปี 6 เดือน เหลือเพียง
จ าคุก 17 ปี ส่วนนักธุรกิจทั้งหมดได้พิพากษารอลงอาญา ส าหรับศาลฎีกาได้มีค าพิพากษาเมื่อวันที่ 14 
เมษายน พ.ศ. 2540 ว่าโดยเฉพาะ ซง แต สุ ประธานกลุ่มฮันโบนั้น ศาลฎีกาเห็นว่าศาลชั้นต้น
พิพากษาผิด เพราะบริษัทดังกล่าวไม่ได้ให้สินบนต่อประธานาธิบดีทั้งสอง แต่เขาเกี่ยวข้องกับการให้
สินบนในหมู่ข้าราชการระดับสูงของรัฐบาลคิม ยอง ซัม รวมทั้งโยล ซอล บุตรชายคนที่สองของคิม 
ยอง ซัม จึงท าให้ซง แต สุถูกจับกุมด าเนินคดีต่อ 

ในที่สุด การพิจารณาคดีประวัติศาสตร์ซึ่งเริ่มตั้งแต่เดือนธันวาคม พ.ศ. 2538 ถึง 

เดือนเมายน พ.ศ. 2540 ก็สิ้นสุดลง สองวันภายหลังการเลือกตั้งประธานาธิบดีคนใหม่ในวันที่ 18 
ธันวาคม พ.ศ. อดีตประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม กับประธานาธิบดีคนใหม่ที่ได้รับเลือกตั้งคือ คิม แด จุง 
ก็ตกลงให้อภัยโทษแก่ชุน ดู วาน และโร แต วู รวมทั้งผู้ร่วมก่อการอีก 23 คนที่ถูกจ าคุกมาตั้งแต่เริ่มมี
การพิจารณาคดี เนื่องจากเกาหลีใต้ได้เซ็นสัญญากับองค์การกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) 
เพื่อกอบกู้วิกฤตการณ์เศรษฐกิจของประเทศในวันที่ 3 ธันวาคม พ.ศ. 2540 และการให้อภัยโทษ
ทั้งหมดกับทุกคนเป็นการตัดสินใจบนพื้นฐานที่เรียกว่า “การปกครองแห่งชาติที่ยิ่งใหญ่” เพื่อเผชิญ
กับวิกฤตการณ์ของประเทศ172 

 
จะเห็นได้ว่าการที่องค์กรของรัฐในสาธารณรัฐเกาหลีไม่ว่าจะเป็นองค์กรอัยการหรือ 

องค์กรตุลาการ ตลอดจนกลุ่มประชาสังคมมีความกระตือรือร้นอย่างจริงจังที่จะด าเนินคดีกับอดีต
ประธานาธิบดีทั้งสองให้ถึงที่สุดนั้น ถือได้ว่าหลักนิติธรรม (The Rule of Law) ที่ประชาชนทุกคนต้อง
อยู่ภายใต้กฎหมายของรัฐอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกันโดยไม่มีการแบ่งว่าผู้น าของประเทศหรือ
เจ้าหน้าที่ระดับสูงของรัฐจะต้องมีสิทธิพิเศษเหนือกว่าประชาชนนั้น ถูกน ามาใช้ให้มีผลบังคับอย่างเห็น
ได้ชัด โดยอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย และอาศัยอ านาจตุลาการที่
มีความเป็นอิสระ ซึ่งสอดคล้องกับทฤษีว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออที่เขาเคยกล่าวไว้
ว่า “ประสบการณ์เรื่อยมาแสดงให้เห็นว่า คนทุกคนที่มีอ านาจมักจะใช้มันไปในทางที่ผิดและถือ
อ านาจให้ถึงที่สุดเท่าที่จะท าได้ และเพื่อที่จะสถาปนาและธ ารงไว้ซึ่งรัฐบาลแบบสายกลาง อ านาจจึง
ต้องต้านด้วยอ านาจ” อันเป็นไปตามแนวคิดการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยเสรีนิยม (Liberal 
Democracy) ที่ เชื่อว่าการแบ่งแยกอ านาจเท่านั้นที่จะเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
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ประชาชนที่อาจถูกคุกคามโดยรัฐ อีกทั้งองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทั้ง 3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ 
อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการนั้น จะต้องต่างองค์กรกันและเป็นอิสระต่อกัน สามารถตรวจสอบ
และถ่วงดุลซึ่งกันและกันได้ อันเป็นการคานอ านาจไปในตัวและป้องกันการใช้อ านาจเบ็ดเสร็จของ
ผู้น าประเทศที่อาจน าไปสู่วงจรการปกครองแบบเผด็จการเดิม ๆ ได้อีก นอกจากนี้  การที่
ประธานาธิบดีทั้งสองและผู้เกี่ยวข้องถูกตัดสินลงโทษดังกล่าว ยังแสดงให้เห็นอีกด้วยว่าสาธารณรัฐ
เกาหลีได้ยึดหลักการแห่งทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมอย่างเคร่งครัด เพราะรัฐธรรมนูญนิยมถือว่าอ านาจรัฐ
และรัฐบาลมีอยู่และใช้เพื่อปกปักษ์รักษาสิทธเิสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน ดังนั้นอ านาจรัฐจะต้อง
ถูกควบคุมและจ ากัดโดยอ านาจของประชาสังคม ถือได้ว่าสอดคล้องกับการสร้างหลักประกันและ
ความมั่นใจให้แก่ประชาชนเกาหลีใต้ว่า รัฐจะให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพที่ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
และหากว่ารัฐก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของประชาชนเมื่อใด เมื่อนั้นความรับผิดชอบของรัฐก็จะตามมา 
 

3.5.2 ความรับผิดชอบต่อกฎหมาย Anti – Corruption Act 2001 
 
ในปี พ.ศ. 2544 (ค.ศ. 2001) รัฐบาลแห่งสาธารณรัฐเกาหลีได้ตระหนักถึงเรื่อง 

ปัญหาการทุจริตของเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงได้ตรากฎหมายการต่อต้านการทุจริต Anti – Corruption 
Act ขึ้นมา โดยกฎหมายดังกล่าวก าหนดให้จัดตั้งหน่วยงาน Korea Independent Commission 
Against Corruption หรือ KICAC เพื่อท าหน้าที่ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต โดย KICAC 
ได้ก่อตั้งเมื่อวันที่ 25 มกราคม พ.ศ. 2545 ประกอบด้วยคณะกรรมการ 9 คน เจ้าหน้าที่ประมาณ 205 
คน ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้173 

 

3.5.2.1 การใช้อ านาจของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  
(Korea Independent Commission Against Corruption) 
 
คณะกรรมการ KICAC ประกอบด้วยกรรมการ 9 คน รวมประธานและ 

กรรมการประจ า 2 คน ซึ่งแต่งต้ังโดยประธานาธิบดี ส่วนกรรมการไม่ประจ าก็แต่งตั้งโดย
ประธานาธิบดีอีกเช่นกัน แต่ต้องแต่งต้ังตามค าแนะน าของสภาแห่งชาติ 3 คน และตามค าแนะน าของ
ประธานศาลฎีกา 3 คน คณะกรรมการ KICAC ขึ้นตรงต่อประธานาธิบดี มีวาระการด ารงต าแหน่ง 3 
ปี และอาจแตง่ต้ังให้ด ารงต าแหน่งต่อได้ ส านักงาน KICAC มีเลขาธิการคณะกรรมการเป็นผู้ก ากับ 
ดูแลด้านการบริหารและงานธุรการ 
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คณะกรรมการ KICAC มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี ้
1) ก าหนดนโยบายต่อต้านการคอร์รัปชันและให้ความเห็นเกี่ยวกับการ 

ป้องกันการคอร์รัปชันเพื่อท าให้องค์กรของรัฐมีระบบการท างานและนโยบายที่เข้มแข็ง และ

ด าเนินการเพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงจากการด าเนินการสอบสวนองค์กรของรัฐ 

2) ศึกษาสภาพที่แท้จริงและประเมินความก้าวหน้าขององค์กรของรัฐใน 
การน าเอานโยบายการป้องกันการทุจริตไปใช ้

3) จัดท าและส่งเสริมใหม้ีการจดัท าแผนการให้การสนับสนนุการศึกษา 
เรื่องการต่อต้านการคอร์รัปชัน 

4) ให้ความช่วยเหลือองค์กรเอกชนที่ตั้งขึ้นโดยไม่แสวงหาก าไรในการ 
ด าเนินกิจกรรมต่อต้านการคอร์รัปชัน 

5) ส่งเสริมความรว่มมือระหว่างประเทศเพ่ือการป้องกันการคอร์รัปชัน 
6) รับรายงานและเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการคอร์รัปชัน 
7) ให้ความคุ้มครองและให้เงินรางวัลตอบแทนแก่บุคคลที่ได้รายงานเรื่อง 

การกระท าที่มเีหตุสงสัยว่ามีการคอร์รัปชัน 

8) ตรวจสอบสิ่งที่เป็นสาเหตุท าให้เกิดการคอร์รัปชันที่มีปรากฏอยู่ใน 
กฎหมายและกฎข้อบังคับต่าง ๆ 

9) รวบรวม จัดการและวิเคราะหข์้อมูลและเรื่องราวที่เกี่ยวกับการป้องกัน 
การคอรร์ัปชัน 

10) ด าเนินการเพื่อให้มีการปฏิบัติตามประมวลการประพฤติปฏิบัติตน  
(Code of Conduct) ของเจ้าหน้าที่ในองค์กรของรัฐ รวมทั้งรับและด าเนินการตามหน้าที่ในกรณีมี

การรายงานว่ามีการฝ่าฝืนประมวลดังกล่าว 

11) ท าค าเสนอแนะเรื่องที่ประธานาธิบดีมอบให้เป็นประเด็นพิจารณาของ 
คณะกรรมการ เพื่อการป้องกันการคอร์รัปชัน 
(“Anti – Corruption Act” Amended by Act. No 7612, July 21, 2005) 
 

3.5.2.2 กระบวนการตรวจสอบการทุจริตของเจ้าหน้าทีข่องรัฐ 
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ในการด าเนินการปราบปรามการทุจริตเจ้าหน้าที่ของรัฐ คณะกรรมการ  
KICAC เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบเบื้องต้น โดยมีหน้าที่รับรายงานและเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการคอร์
รัปชัน แล้วส่งให้องค์กรที่มีหน้าที่สอบสวนด าเนินการ โดยมีกระบวนการตามกฎหมาย Anti – 
Corruption Act ดังนี ้
 

1) นิยาม “การกระท าที่เป็นคอร์รัปชัน” (Corruption) ตามมาตรา 2  
หมายถึง 

(1) การกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการแสวงหาผลประโยชน์เพื่อ 
ตนเองหรือเพื่อบุคคลที่สาม ด้วยการใช้ต าแหน่งหน้าที่ในทางมิชอบ หรือเป็นการละเมิดต่อกฎหมายที่
เกี่ยวกับต าแหน่งหน้าที่ของตน 

(2) การกระท าอันก่อให้เกิดความเสียหายต่อทรัพย์สินของหน่วยงาน 
ภาครัฐใด ๆ ซึ่งเป็นการละเมิดต่อกฎหมายในขั้นตอนการจัดท างบประมาณของหน่วยงานภาครัฐที่
เกี่ยวข้อง หรือเข้าท าหรือจัดท าสัญญาซึ่งหน่วยงานภาครัฐนั้น ๆ มสี่วนเกี่ยวข้อง และ 

(3) การบังคับ แนะน า หรือยุยง ให้บุคคลใดกระท าการอันเป็นการ 
ทุจริตตามข้อ (1) และข้อ (2) 

2) การรายงานเรื่องการกระท าที่เปน็การคอร์รปัชัน ตามมาตรา 16 (6),  
26, 27 มี 2 กรณ ี

(1) บุคคลที่ได้ทราบว่ามีการกระท าที่เป็นการคอร์รัปชันสามารถ 
รายงานต่อคณะกรรมการ KICAC ได ้

(2) เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ทราบว่าเจ้าหน้าที่คนอื่นกระท าการคอร์รัปชัน 
หรือมีเจ้าหน้าที่ของรัฐบังคับหรือเสนอให้ตนกระท าคอร์รัปชัน เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นตอ้งรายงานเรื่อง

ดังกล่าวต่อหน่วยงานที่มีอ านาจสืบสวนสอบสวน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือคณะกรรมการ 

KICAC โดยเร็ว 

3) การด าเนินการกับรายงานเรื่องคอร์รัปชัน ตามมาตรา 29 
(1) เมื่อได้รับรายงานแล้วคณะกรรมการ KICAC อาจให้ผู้ให้ข่าว ผู้ 

ร้องเรียน หรือผู้ที่เอาเรื่องคอร์รัปชันมาเปิดเผย (Whistleblower) ยืนยันในรายละเอียด ชื่อ ที่อยู่ 

อาชีพ รายละเอียดส าคัญของรายงาน แล้วตรวจสอบว่ารายงานเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมาย

ก าหนดหรือไม่ 
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(2) อาจให้ส่งสิ่งที่จ าเป็นตามที่ให้ยืนยันด้วย 
(3) เมื่อตรวจสอบแล้วเป็นกรณีต้องมีการสอบสวน คณะกรรมการ  

KICAC จะส่งเรื่องให้องค์กรที่มีหน้าที่สอบสวน (Investigative Organization) ซึ่งไดแ้ก่

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (Board of Audit and Inspection) หน่วยงานที่มีหน้าที่สอบสวน 

(Investigative Agency) หรือหน่วยงานที่มีหน้าที่ก ากับดูแลหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับเรื่องร้องเรียน 

แล้วแต่กรณ ี

(4) หากบุคคลที่ต้องสงสัยว่ากระท าการคอร์รัปชันตามที่ 
คณะกรรมการ KICAC ได้รับรายงาน เป็นเจ้าหนา้ที่ของรฐัระดับสงู (Senior Public Official) 
และมีรายละเอียดที่ต้องสงสัยว่ากระท าการที่เป็นการคอร์รัปชัน จ าเป็นที่จะต้องมีการสอบสวนเพื่อ
ลงโทษทางอาญาและด าเนินการโดยส านักงานอัยการ คณะกรรมการ KICAC จะยื่นค ากล่าวหาบุคคล
นั้นต่อพนักงานอัยการในนามของคณะกรรมการ 

 
เจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูง ได้แก่ 
(1) เจ้าหน้าที่ของรัฐตั้งแต่ระดับรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงขึ้นไป 
(2) นายกเทศมนตรีเมืองหลวงมหานคร นายกเทศมนตรีเมืองมหานคร  

และผู้ว่าราชการจังหวัด 

(3) พนักงานเจ้าหน้าที่ต ารวจที่มียศตั้งแต่ นายพลต ารวจเอกขึ้นไป 
(4) ผู้พิพากษาหรือพนักงานอัยการ 
(5) ทหารซึ่งมียศตั้งแต่นายพลเอก 
(6) สมาชิกสภาแห่งชาต ิ

4) การด าเนินการเรื่องที่มีผลสอบสวนตาม มาตรา 30 
(1) องค์กรที่มีหน้าที่สอบสวนต้องด าเนินการตรวจ สอบสวน หรือ 

ตรวจสอบคดีให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน นับแต่ได้รับคดีว่ามีมูลความผิดหรือไม่ โดยอาจขยายเวลาได้

ถ้ามีเหตุผล 

(2) องค์กรที่มีหน้าที่สอบสวนต้องแจ้งผลการแสวงหาข้อเท็จจริงที่ได ้
จากการตรวจ สอบสวน หรือตรวจสอบต่อคณะกรรมการ KICAC แจ้งสรปุผลให้ผู้ที่น าเรื่องมาเปิดเผย 

(3) กรณีมีความจ าเป็น คณะกรรมการ KICAC ขอให้องค์กรที่มีหน้าที่ 
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สอบสวนชี้แจงผลตามที่แจ้งมาได้ หรืออาจขอให้ตรวจ สอบสวน หรือตรวจสอบอีกครั้งโดยให้น าเสนอ

หลักฐานที่เชื่อถือได้ รวมทั้งผูใ้ห้ข่าว ผู้รับเรือ่ง หรือเปิดเผยการคอร์รัปชัน ซึ่งได้สรุปผล อาจคัดค้าน

ผลการแถลงขอ้เท็จจริงน้ันได ้

(4) ให้องค์กรที่มีหน้าที่สอบสวนซึ่งได้รับการขอให้มีการตรวจ  
สอบสวน หรือตรวจสอบอีกครั้งนั้น แจ้งผลการตรวจ สอบสวน หรือตรวจสอบเพ่ิมเติมต่อ

คณะกรรมการภายใน 7 วัน นับแต่สรุปผล 

  

การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง 

1) รัฐสภามีอ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญในการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง 
นายกรัฐมนตร ีประธานาธิบดี โดย 

 การร้องขอให้ถอดถอนนายกรัฐมนตรี ท าโดยสมาชิกรัฐสภา 1 ใน  
3 เสนอขอให้ถอดถอน และสมาชิกรัฐสภาเสียงข้างมากเห็นชอบ 

 การร้องขอให้ถอดถอนประธานาธิบดีต้องเป็นกรณีสมาชิกรัฐสภา 
เสียงข้างมากเสนอ และสมาชิกจ านวน 2 ใน 3 ให้ความเห็นชอบ 

2) เมื่อสมาชิกรัฐสภามีมติให้ถอดถอนแล้ว จึงส่งเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
ตัดสิน 

3) เมื่อสมาชิกรัฐสภามีมติให้ถอดถอน ผู้ด ารงต าแหน่งนั้นต้องพ้นจาก 
หน้าที่ชั่วคราวระหว่างการวินิจฉัยของศาลรฐัธรรมนูญ 

ตัวอย่างกรณีผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงถูกถอดถอน ได้แก่ กรณีรัฐสภาลงมต ิ
ถอดถอนประธานาธิบดี Roh Moo-Hyun เมื่อปี พ.ศ. 2547 ต่อมาเรื่องก็เข้าสู่การพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยแล้วไม่เป็นความผิดรุนแรงที่ต้องถอดถอนจากต าแหน่ง และ
แล้วประธานาธิบดี Roh Moo-Hyun จึงกลับเข้าด ารงต าแหน่งประธานาธิบดีต่อ 

จากที่กล่าวมาข้างต้นแสดงให้เห็นว่าคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริต (KICAC) แห่งสาธารณรัฐเกาหลีไม่มีอ านาจในการไต่สวนคดีทุจริตในการปราบปรามการ
ทุจริตแต่อย่างใด คณะกรรมการดังกล่าวมีหน้าที่ในการรับเรื่องร้องเรียนและรวบรวมพยานหลักฐาน
ให้มากที่สุดเพื่อส่งไปให้หน่วยงานที่รับผิดชอบเท่านั้น งานที่ถือเป็นงานหลักก็คือ การมุ่งเน้นต่อต้าน
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คอร์รัปชันในรูปแบบการก าหนดนโยบายและมาตรการต่อต้านคอร์รัปชันให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติ 
เสริมสร้างการมีคุณธรรมศึกษา และติดตามประเมินความก้าวหน้า ตลอดจนส่งเสริมความร่วมมือจาก
ภาคส่วนต่าง ๆ โดยประสานภาคประชาสังคม (Civil Society) และองค์กรเอกชน 

ส าหรับการตรวจสอบบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินนั้นเป็นหน้าที่ของส านักงาน 
ตรวจเงินแผ่นดิน โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องลงทะเบียนทรัพย์สินและหนี้สินไว้ ซึ่งส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินจะท าหน้าที่รวบรวมข้อมูลทรัพย์สินและหนี้สิน และหากมีการแสดงทรัพย์สินและหนี้สินอัน
เป็นเท็จก็จะมีการสอบสวนและลงโทษต่อไป 

 
กล่าวโดยสรุป นายกรัฐมนตรีและประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐเกาหลีนั้น 

ต่างก็เป็นสมาชิกคนหนึ่งในคณะรัฐมนตรีที่จะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา โดยกรณีนี้ถือเป็นความ
รับผิดชอบเฉพาะตัวที่ไม่มีผลต่อความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ หากนายกรัฐมนตรี
หรือประธานาธิบดีกระท าการทุจริตหรือคอร์รัปชันก็เป็นหน้าที่ของรัฐสภาจะด าเนินการถอดถอน แต่
หากเป็นรัฐมนตรีตั้งแต่ระดับรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงขึ้นไปก็ถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูง
ตามนิยามของกฎหมาย Anti – Corruption Act ซึ่งคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
(KICAC) จะเข้ามาประสานงานกับส านักงานอัยการเพื่อให้มีการสอบสวนและด าเนินคดีทางอาญา
ต่อไป 

เนื่องจากการท างานของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  
(KICAC) แห่งสาธารณรัฐเกาหลีจะต้องประสานงานกับองค์กรอัยการในการด าเนินการกับเจ้าหน้าที่
ของรัฐระดับสูงกรณีกระท าการทุจริต จึงขอเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับส านักงานอัยการแห่งเกาหลีใต้
ดังต่อไปนี ้
 

3.5.2.3 การด าเนนิการปราบปรามการทุจริตของส านักงาน 
อัยการสาธารณรัฐเกาหล ี
 
ส านักงานอัยการประกอบด้วย ส านักงานอัยการสูงสุด (The Supreme  

Public Prosecutor’s Office) 1 แห่ง ส านักงานอัยการระดับสู ง  (High Public Prosecutor’s 
Offices) 5 แห่ง ส านักงานอัยการเขต (District Public Prosecutor’s Offices) 12 แห่ง และ
ส านักงานสาขา (Branch Offices) อีก 38 แห่ง ซึ่งแต่ละแห่งมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวพันกับศาลในเขต
อ านาจที่เกี่ยวข้อง โดยส านักงานอัยการสูงสุดเป็นหน่วยงานอิสระภายในกระทรวงยุติธรรม ส่วน
พนักงานอัยการมีหน้าที่สอบสวนคดีอาญา ด าเนินคดีกับผู้กระท าผิดอาญา ด าเนินคดีอาญาในฐานะ
ผู้แทนของรัฐ และดูแลการบังคับตามค าพิพากษาในคดีอาญา รวมทั้งมีหน้าที่ก ากับดูแลต ารวจในการ
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สืบสวนสอบสวนคดีอาญา เป็นตัวแทนของรัฐในคดีแพ่งและคดีปกครองเมื่อรัฐเป็นคู่สัญญาหรือเป็นผู้
มีส่วนเกี่ยวข้อง นอกจากนี้ พนักงานอัยการและเจ้าพนักงานต ารวจยังมีอ านาจที่จะสืบสวนสอบสวน
เกี่ยวกับการกระท าผิดอาญา แต่อย่างไรก็ตาม พนักงานต ารวจจะท างานสืบสวนสอบสวนภายใต้การ
ก ากับดูแลของพนักงานอัยการ 
 

1) ข้อก าหนดเกี่ยวกับหมายจับ (Warrant Requirement) 
เจ้าพนักงานที่มีอ านาจสืบสวนสอบสวน จะจับผู้ต้องสงสัยมาควบคุม 

ตัวได้ก็ต่อเมื่อมีหมายจับ ซึ่งออกโดยผู้พิพากษา พนักงานอัยการเท่านั้นที่มีสิทธิขอให้ศาลออก
หมายจับ พนักงานต ารวจต้องร้องขอต่ออัยการให้ขอหมายจับ ผู้พิพากษาจะออกหมายจับได้ในกรณี
ดังต่อไปนี้  

(1) ผู้ต้องสงสัยไม่มีถิ่นที่อยู่ที่แน่นอน หรือ 
(2) มีเหตุผลสนับสนุนเพียงพอที่จะเชื่อได้ว่าผู้ต้องสงสัยจะหลบหนี  

หรือท าลายพยานหลักฐาน 

อย่างไรก็ตาม ในกรณีดังต่อไปนี้เป็นข้อยกเว้นในการจับโดยไม่ต้องม ี
หมายจับ 

(1) บุคคลใด ๆ สามารถจับผู้กระท าผิดโดยไม่ต้องมีหมายจับได้ ใน 
กรณีที่ผู้กระท าผิดก าลังกระท าผิดหรือเพ่ิงจะกระท าผิดมา (“in flagrante delicto” arrest) 

(2) เจ้าพนักงานต ารวจหรืออัยการสามารถจับบุคคลซึ่งเชื่อว่าได ้
กระท าผิดในความผิดซึ่งมีโทษจ าคุกตั้งแต่ 3 ปีขึ้นไปได้ หากไม่มีเวลาเพียงพอที่จะขอหมายจับ
ล่วงหน้าจากผู้พิพากษาศาลประจ าเขต อย่างไรก็ตาม ในกรณีดังกล่าวจะต้องปล่อยผู้ต้องสงสัยหากไม่
มีการออกหมายจับในทันทีหลังการจับกุม 

2) การควบคุมตัวก่อนพิจารณาคดี (Pre-Trial Detention) 
ในกรณีที่พนักงานต ารวจเป็นผู้ควบคุมตัวผู้ต้องสงสัย จะต้องปล่อยผู้ 

ต้องสงสัยหากไม่ได้มีการส่งตัวไปให้พนักงานอัยการภายใน 10 วัน เมื่อสอบสวนเสร็จสิ้นแล้วพนักงาน
ต ารวจจะส่งตัวผู้ต้องสงสัยไปยังส านักงานอัยการ 

พนักงานอัยการมีอ านาจควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยได้ 10 วัน การควบคุม 
ตัวดังกล่าวจะกระท าได้ต่อเมื่อมีหมายจับ หากพนักงานอัยการต้องการสอบสวนเพิ่มเติมก็สามารถร้อง
ขอต่อศาลขอควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยได้อีก 10 วัน รวมระยะเวลาการควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยก่อนการ
พิจารณาคดีรวมกันต้องไม่เกิน 29 วัน 

ก่อนสอบปากค าผู้ต้องสงสัย เจ้าพนักงานต ารวจหรือพนักงานอัยการ 
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จะต้องแจ้งสิทธิให้ผู้ต้องสงสัยทราบก่อนว่าจะไม่ให้การใด ๆ ก็ได้ ผู้ต้องสงสัยมีสิทธิที่จะปรึกษาทนาย
ระหว่างการควบคุมก่อนการพิจารณาคดีด้วย 

ก่อนการฟ้องคดี ผู้ต้องสงสัยจะถูกควบคุมตัวในสถานที่ 2 แห่ง คือ ผู้ 
ต้องสงสัยในความควบคุมของพนักงานต ารวจจะถูกควบคุมตัวอยู่ที่ห้องควบคุมของต ารวจ ส่วนผู้ต้อง
สงสัยที่ถูกส่งตัวมายังส านักงานอัยการแล้วจะถูกควบคุมตัวที่สถานควบคุมก่อนการพิจารณาคดี (Pre-
Trial Detention Houses) นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลีได้ให้สิทธิแก่ผู้ถูกควบคุมตัว
ที่จะร้องขอต่อศาล ให้ไต่สวนถึงความชอบด้วยกฎหมายในการควบคุมตัวก่อนจะมีการฟ้องคดีด้วย  

3) การสอบสวน (Investigation) 
โดยทั่วไปพนักงานต ารวจจะเป็นผู้เริ่มท าการสืบสวนสอบสวน อย่างไร 

ก็ตาม ในคดีส าคัญ ๆ เจ้าพนักงานต ารวจจะรายงานผลการสอบสวนไปยังพนักงานอัยการ และท าการ
สืบสวนสอบสวนภายใต้การก ากับดูแลของพนักงานอัยการ 

ในบางครั้งพนักงานอัยการจะเริ่มท าการสอบสวนเอง เช่น ในคดีเจ้า 
พนักงานของรัฐทุจริต (Official Corruption) ความผิดเกี่ยวกับเศรษฐกิจ (Economic Offenses) คดี
ความผิดเกี่ยวกับเสพติดยา (Drug Offenses) ความผิดเกี่ยวกับการท าให้เกิดมลภาวะกับสิ่งแวดล้อม 
(Environmental Pollution) องค์กรอาชญากรรม (Organized Crime) การ เลี่ ยงภาษี  (Tax 
Evasion) และอื่น ๆ โดยเฉพาะในกรณีความผิดเกี่ยวกับการค้ายาเสพติด พนักงานอัยการจะเป็นผู้เริ่ม
คดี ผู้ต้องสงสัยซึ่งถูกพนักงานต ารวจจับ จะต้องได้รับการปล่อยตัวหากไม่มีการส่งตัวไปยังพนักงาน
อัยการภายใน 10 วัน พนักงานอัยการจะไปตรวจสอบห้องคุมขังของต ารวจเดือนละ 1 หรือ 2 ครั้ง 
เพื่อตรวจสอบให้แน่ใจว่าไม่มีการควบคุมตัวโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หลังจากรับคดีจากพนักงานต ารวจแล้ว พนักงานอัยการจะท าการ 
สอบสวนคดีเอง เมื่อสอบสวนเสร็จแล้วพนักงานอัยการจะเป็นผู้ตัดสินใจเองว่าจะฟ้องผู้ต้องสงสัย
หรือไม่ 

4) การประกัน (Bail) 
เมื่อผู้ต้องสงสัยถูกฟ้องแล้วก็มีสิทธิที่จะได้รับการประกันตัว ประมวล 

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดว่าจ าเลยจะต้องได้รับอนุญาตให้ประกันตัว ยกเว้นในกรณี
ดังต่อไปน้ี 

(1) จ าเลยถูกฟ้องในข้อหาที่มีโทษประหารชีวิต จ าคุกตลอดชีวิต หรือ 
จ าคุกเกินกว่า 10 ปี 

(2) จ าเลยเป็นผู้กระท าผิดติดเป็นนิสัย 
(3) มีเหตุอันน่าสงสัยว่าจ าเลยได้ท าลาย หรืออาจพยายามที่จะท าลาย 

พยานหลักฐาน 
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(4) มีเหตุอันน่าสงสัยว่าจ าเลยจะหลบหนี หรือ 
(5) ไม่ทราบถิ่นที่อยู่ของจ าเลยแน่นอน 

 
นอกจากนี้ ศาลอาจจะอนุญาตให้มีการประกันตัวตามค าร้องของจ าเลย  

หรือโดยดุลพินิจของศาลเอง โดยไม่จ าเป็นต้องพิจารณาข้อจ ากัดข้างต้นก็ได้ 
ก่อนจะพิจารณาอนุญาตให้มีการประกันตัว ผู้พิพากษาจะต้องถาม 

ความเห็นจากพนักงานอัยการเสียก่อน หากผู้พิพากษาเห็นควรให้มีการประกันตัวก็จะก าหนดเงื่อนไข
การประกัน รวมถึงจ านวนเงินประกัน พนักงานอัยการสามารถอุทธรณ์ค าสั่งให้ประกันตัวของศาลได้
ทันที 

5) การสั่งคดี (Case Dispositions) 
พนักงานอัยการมีอ านาจเต็มในการใช้ดุลพินิจที่จะสั่งฟ้องหรือไม่สั่ง 

ฟ้องผู้ต้องสงสัยได้ การฟ้องคดีมีอยู่ 2 แบบ คือ การด าเนินกระบวนพิจารณาเต็มรูปแบบ (Formal 
Trial) กับการด าเนินกระบวนพิจารณาแบบรวบรัด (Summary Trial) การด าเนินกระบวนพิจารณา
เต็มรูปแบบใช้กับผู้ต้องสงสัย ซึ่งพนักงานอัยการเห็นว่าควรได้รับโทษประหารชีวิต กักขัง หรือจ าคุก 
ส่วนการด าเนินกระบวนพิจารณาแบบรวบรัดจะใช้กับผู้ต้องสงสัยซึ่งพนักงานอัยการเห็นว่าควรมีโทษ
เพียงถูกปรับ 

ในการด าเนินกระบวนพิจารณาแบบรวบรัด การพจิารณาคดีจะกระท า 
โดยผู้พิพากษาเพียงคนเดียวโดยอาศัยพยานเอกสาร จ าเลยคนใดซึ่งไม่พอใจค าพิพากษาก็สามารถร้อง
ขอให้มีการด าเนินกระบวนพิจารณาเต็มรูปแบบได้ คดีนั้นก็จะถูกโอนไปด าเนินกระบวนพิจารณาเต็ม
รูปแบบตามค าร้องขอ 

ถึงแม้ว่าจะมีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะลงโทษผู้ต้องสงสัย พนักงาน 
อัยการก็อาจจะชะลอการฟ้องไว้ก่อน (Suspend Prosecution) หากเห็นคดีนั้นเป็นคดีเล็กน้อย และ
หรือผู้ต้องสงสัยได้ส านึกผิด และหรือมีเหตุผลอื่น ๆ ซึ่งพนักงานอัยการเห็นว่าผู้ต้องสงสัยนั้นไม่ควรถูก
ลงโทษ 

คดีการทุจริตของผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงถือเป็นเรื่องส าคัญ ดังนั้นเมื่อ 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (KICAC) ส่งเรื่องมาให้ส านักงานอัยการ ส านักงาน
อัยการจะด าเนินการสอบสวนเอง โดยมีการจัดต้ังฝ่ายสืบสวนการป้องกันและปราบปรามการทุจริตขึ้น
ในทุกส านักงานอัยการ (Anti Corruption Investigation Headquarters) และส านักงานอัยการทั่ว
ประเทศ โดยมีคณะท างานประกอบด้วยฝ่ายสืบสวนการทุจริตคอร์รัปชัน และก าหนดเป้าหมาย
สืบสวนทั้งในพื้นที่ที่มีศักยภาพทางการข่าว (Corruption Prone Areas) คือใช้วิธีเจาะลึกลงไปด้วย
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การจัดตั้งแหล่งข่าว (Structural Corruption) ส าหรับกลยุทธ์การปราบปรามจะเน้นไปที่พื้นที่ที่มี
ศักยภาพของการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 

  
กล่าวโดยสรุป ความรับผิดชอบในทางกฎหมายต่อต้านการทุจริตหรือ Anti –  

Corruption Act ของคณะรัฐมนตรีแห่งสาธารณรัฐเกาหลีนั้น เป็นความรับผิดชอบเฉพาะตัวของ
สมาชิกในคณะรัฐมนตรีโดยเริ่มตั้งแต่ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี ตลอดจนรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงทั้งหลาย ซึ่งบุคคลเหล่านี้ล้วนแต่อยู่ในความหมายของค าว่า 
“เจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูง” ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติฉบับนี้ทั้งสิ้น โดยมี
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (KICAC) เป็นหน่วยงานที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมาย Anti 
– Corruption Act และขึ้นตรงต่อประธานาธิบดี คอยท าหน้าที่รับเรื่องร้องเรียนและรวบรวม
พยานหลักฐานการคอร์รัปชันของเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงให้มากที่สุดเพื่อส่งไปให้ส านักงานอัยการ
ด าเนินการสอบสวน และส่งฟ้องศาลฎีกาให้มีการลงโทษทางอาญาต่อไป ส่วนกรณีการคอร์รัปชันของ
ผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงในคณะรัฐมนตรีอย่างประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีนั้น รัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐเกาหลีก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทั้งสองต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา โดยวิธีมีมติให้ถอดถอน
ของสมาชิกสภาแห่งชาติ และต้องผ่านการส่งเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้ตัดสิน ซึ่งกรณีของ
สาธารณรัฐเกาหลีนั้น ได้ใช้กลไกดังที่กล่าวมาอย่างจริงจังและได้ผล ทั้งนี้ก็เพราะสังคมการเมืองของ
สาธารณรัฐเกาหลีได้ให้ความส าคัญในเรื่องคุณธรรม จริยธรรม และการปฏิบัติตามกฎหมายอย่าง
เคร่งครัด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงในทางการเมืองของเกาหลีใต้นั้นถือเป็นบุคคลที่
ต้องมีมาตรฐานในเรื่องคุณธรรมและจริยธรรมในระดับที่สูงกว่าบุคคลทั่วไป อีกทั้งภาคประชาสังคมก็มี
ความกระตือรือร้นในการเข้ามามีส่วนร่วมติดตาม และตรวจสอบการท างานของผู้บริหารประเทศมา
โดยตลอดนับตั้งแต่เกาหลีใต้เริ่มก่อตั้งเป็นสาธารณรัฐ และมีล าดับการพัฒนาการปกครองตามแนวคิด
ประชาธิปไตยเสรีนิยม (Liberal Democracy) ที่ดีขึ้นเรื่อย ๆ ภายหลังสิ้นสุดยุคแห่งการมีรัฐบาล
เผด็จการอ านาจนิยม 
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บทที่ 4 

ความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ 
และผลประโยชน์ของประชาชนภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2550 
 

4.1 ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรภีายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 พุทธศักราช 2550  
 

ประเทศไทยเป็นประเทศที่มิได้ยึดหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยแบบเด็ดขาด (Strict  
Seperation of Power) เหมือนที่ปฏิบัติอยู่ในบางประเทศ แต่รัฐธรรมนูญไทยได้ก าหนดให้มีองค์กรที่
ใช้อ านาจอธิปไตยอยู่ 3 องค์กร โดยหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา อ านาจ
อธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศและเป็นอ านาจอิสระที่แสดงถึงความเป็นเจ้าของ
ประเทศ ไม่อยู่ในบังคับของใคร หรือเป็นเมืองขึ้นใคร เป็นอ านาจของประชาชน แต่เมื่อประชาชนมี
จ านวนมากและไม่มีเวลาพอหรืออาจขาดความสันทัดจัดเจนที่จะจัดการปกครองบ้านเมืองได้เอง จึง
จ าเป็นต้องมอบหมายให้ผู้อื่นไปท าหน้าที่ใช้อ านาจอธิปไตยแทน ซึ่งในระบอบประชาธิปไตยผู้ที่ท า
หน้าที่แทนนั้นก็คือ คณะรัฐมนตรี รัฐสภา และศาล  

 

อย่างไรก็ตาม ก่อนที่เราจะเข้าไปศึกษาถึงปัญหาความรับผิดชอบในทางการเมืองของ 

คณะรัฐมนตรีไทยในกรอบของรัฐธรรมนูญนั้น จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาแนวความคิดและ
วิวัฒนาการของอ านาจรัฐและอ านาจการเมืองของไทยเสียก่อน เพื่อจะได้ทราบถึงรากเหง้าอันเป็น
ที่มาของปัญหาระดับโครงสร้างทางการเมืองไทยว่าเป็นอย่างไร ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้174  

 

ตลอดระยะเวลาหนึ่งศตวรรษที่ผ่านมา แม้ว่าสังคมไทยจะมีการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง 

ทางด้านประชากร การเติบโตของเมือง การขยายตัวทางเศรษฐกิจ โครงสร้ างด้านอาชีพและการ
ท างาน การเปลี่ยนแปลงด้านสังคม โดยเฉพาะด้านการศึกษาและเทคโนโลยี ตลอดจนทางการสื่อสาร

                                                            
174 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 100 ปีแห่งการปฏิรูประบบราชการ : วิวัฒนาการของอ านาจรัฐและอ านาจ
การเมือง, พิมพ์ครั้งที่ 4 ed.(กรุงเทพฯ: พี.เพรส, 2554), หน้า 1-19. 
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คมนาคม ด้านค่านิยมและทัศนคติ ตลอดจนทางด้านวัฒนธรรมก็ตาม แต่การเปลี่ยนแปลงทั้งหมด
ดังกล่าวมาน้ัน เกิดขึ้นภายใต้โครงสร้างทางด้านการเมืองและการบริหารที่มีการปรับตัวน้อยมาก 

รัฐที่มีความสามารถในการปรับตัวสูงจะต้องเป็นรัฐที่มีเอกภายในระดับหนึ่ง โดยเฉพาะ 

เอกภาพทางอ านาจของกลุ่มผู้น าทางการเมือง และจะมีประสิทธิภาพได้ก็ต่อเมื่อกลุ่มผู้น าสามารถ
สร้างความชอบธรรมในวงแคบ ๆ ระหว่างเจ้าหน้าที่ที่คุมกลไกอ านาจรัฐไว้ได้ การพึ่งพากลุ่ ม
ข้าราชการของรัฐให้พิทักษ์ระบอบการเมืองนี้เอง ท าให้เกิดลักษณะอ านาจรัฐซ้อนอ านาจรัฐ เพราะ
การสร้างรัฐ (State-Building) เป็นการสร้างกลุ่มข้าราชการโดยไม่มีการส่งเสริมให้เกิดระบบการ
ถ่วงดุลทางอ านาจภายนอกจากสังคม เพราะขาดมิติของการมีส่วนร่วมทางการเมือง เนื่องจากการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองยังไม่ได้มีล าดับความส าคัญในฐานะเป้าหมายด้านหนึ่งของรัฐ อนึ่ง การสร้างรัฐ
ต่างกับการสร้างชาติ ตรงที่การสร้างรัฐไม่จ าเป็นต้องสร้างความรู้สึกร่วมกันของความเป็นชาติ การเริ่ม
กระบวนการสร้างความทันสมัยโดยมิได้มีมิติในด้านการสร้างความส านึกในความเป็นชาตินี้เกิดขึ้น
ควบคู่ไปกับการสร้างความแข็งแกร่งและความเป็นปึกแผ่นแน่นหนา (Consolidation) ของศูนย์กลาง
มากกว่าที่จะมีการกระจายและการให้อาณาบริเวณรอบนอกมีความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง 
ดังนั้น กระบวนการสร้างความทันสมัยของไทยจึงเป็นการสร้างรัฐ (State-Building) มากกว่าการ
สร้างชาติ (Nation-Building) 

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ซึ่งได้มีการก าหนดลักษณะของระบอบ 

การเมืองใหม่ภายใต้กลไกอ านาจรัฐที่มีมาอย่างต่อเนื่องนับจากสมัยปฏิรูปการปกครอง พ.ศ. 2435 
นั้น ปัญหาหลักที่ตลอดระยะเวลา 60 ปีที่ผ่านมายังไม่มีฉันทานุมัติ (Consensus) ในสังคมไทยก็คือ 
ปัญหาประชาธิปไตย แต่ในเนื้อแท้แล้วปัญหานี้มี 2 ระดับคือ ระดับความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่าง
รัฐกับประชาชน และระดับความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างฝ่ายที่ควบคุมกลไกอ านาจรัฐ (กองทัพ
และระบบราชการ) กับฝ่ายที่ควบคุมกลไกอ านาจทางการเมือง (สถาบันทางการเมือง) อีกทั้งใน
ระยะเวลา 60 ปีที่ผ่านมา ประเทศไทยมีการเปลียนแปลงทางกติกาหลักของการปกครองประเทศโดย
มีรัฐธรรมนูญถึง 18 ฉบับ (แต่ปัจจุบันถ้ารวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 ด้วยก็จะเป็น 19 ฉบับ) ดังนั้น พิจารณาในแง่นี้ วาทกรรม (Discourse) เกี่ยวกับ
อ านาจทางการเมืองจึงยังไม่สิ้นสุดและไม่มีข้อยุติ และถ้าจะค านึงถึงการเริ่มสถาปนาองค์กรที่อยู่ใน
ขอบวงอ านาจรัฐแต่ไม่ใช่ส่วนประกอบของระบบราชการ คือ สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน และสภา
ที่ปรึกษาในพระองค์ นับตั้งแต่ พ.ศ. 2417 แล้วก็จะเห็นได้ว่าตลอดระยะเวลาอันยาวนานนี้ รัฐไทยก็
ยังไม่อาจมีข้อยุติในเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจรัฐกับอ านาจทางการเมืองได้ และนับวันก็จะเห็น
ได้ชัดว่า แม้จะมีระบอบการเมืองโดยมีรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ประเด็นปัญหาส าคัญก็คือความสัมพันธ์
ระหว่างกลไกทางการเมืองกับกลไกทางการบริหาร ซึ่งโดยทั่วไปแล้วมักจะมองกันว่าปี พ.ศ. 2475 มี
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่ส าคัญ เพราะมีการยึดอ านาจจากพระมหากษัตริย์และมีการสถาปนา
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ระบอบรัฐธรรมนูญขึ้น ทั้งนี้ เรามักจะมุ่งเน้นไปที่การวิเคราะห์กฎหมายรัฐธรรมนูญ (อย่างเช่นที่
วิทยานิพนธ์เล่มนี้ก าลังน าเสนอ) แต่ที่ควรตั้งข้อสังเกตก็คือ ระบอบรัฐธรรมนูญที่สถาปนาขึ้นใหม่นี้ 
ขาดกลไกทางการเมืองที่เป็นรากฐานคือพรรคการเมืองมีแต่การเลือกตั้งและมีสภาผู้แทนราษฎร ที่
ส าคัญคือการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ไม่ได้ส่งผลสะเทือนต่ออ านาจของระบบราชการ
เลย ในทางตรงกันข้าม กลับมีผลท าให้ระบบราชการปลอดจากการควบคุมทางการเมืองอย่าง
กระทันหัน 

การมีระบบคณะรัฐมนตรีควบคุมการบริหารราชการโดยวัตถุประสงค์หลักของการปกครอง 
ในระบบรัฐสภานั้น ก็เพราะต้องการให้คณะรัฐมนตรีเป็นองค์คณะที่ท าการบริหารกิจการของรัฐโดยมี
ความรับผิดชอบร่วมกัน (Collective Responsibility) ต่อรัฐสภาซึ่งประกอบด้วยตัวแทนของ
ประชาชนในการบริหารกิจการของรัฐ คณะรัฐมนตรีย่อมด าเนินการตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อ
รัฐสภาและถูกควบคุมตรวจสอบโดยรัฐสภา แต่ส าหรับประเทศไทยนั้นยังไม่อาจกล่าวได้ว่า เรามี 
“ระบบ” คณะรัฐมนตรีตามความหมายดังกล่าวข้างต้น แม้ว่าเราจะมีคณะบุคคลที่มีต าแหน่งและ
หน้าที่ที่เรียกว่า “รัฐมนตรี” มาเป็นเวลานานแล้วก็ตาม แต่ความเป็นคณะรัฐมนตรีอยู่ที่การท างาน
ร่วมกัน เพื่อพิจารณาประเด็นปัญหาทางนโยบายทั้งที่เกี่ยวพันกับงานของกระทรวงหนึ่งกระทรวงใด
หรือหลายกระทรวง มากกว่าการพิจารณาเรื่องที่เป็นงานประจ า ยิ่งไปกว่านั้น คณะรัฐมนตรีไทยส่วน
ใหญ่ไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องมีความรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภา เพราะนอกจากระยะเวลาส่วนมาก
จะเป็นเวลาที่ปลอดจากการมีระบอบประชาธิปไตยแล้ว ในหลายกรณียังมีการก าหนดไว้ในบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ (ก่อนรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540) ให้ฝ่ายบริหารไม่จ าเป็นต้องขอความไว้วางใจ
จากรัฐสภาก่อนเข้าบริหารประเทศอีกด้วย 

วิวัฒนาการของการจัดตั้งระบบบริหารราชการแบบตะวันตก โดยไม่ได้มีบริบททางการเมืองที่ 
มีอยู่ในสังคมตะวันตก จึงน่าจะเป็นสาเหตุส าคัญในการอธิบายลักษณะเด่นของคณะรัฐมนตรีไทยซึ่งมี
ภารกิจเกี่ยวกับงานประจ ามากเป็นพิเศษได้ นอกจากนั้น การที่เสนาบดีหรือรัฐมนตรีของไทยส่วนใหญ่
มักจะมาจากระบบราชการก็เป็นอีกสาเหตุหนึ่งที่มีผลต่อพฤติกรรมการท างานของคณะรัฐมนตรี การ
ปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ หัวจัดเป็นจุดเปลี่ยนที่มี
ความส าคัญต่อรัฐและสังคมไทย ในแง่ของการจัดระบบความสัมพันธ์ภายในกลไกอ านาจรัฐ เพื่อเผชิญ
กับการเปลี่ยนแปลงและการท้าทายที่เกิดขึ้นจากเหตุการณ์และสภาพแวดล้อมในสมัยนั้น แม้ว่าการ
เปลี่ยนแปลงในศตวรรษที่ 19 จะไม่รวดเร็วและรุนแรง-กว้างขวาง-ซับซ้อนเท่ากับการเปลี่ยนแปลงใน
ปัจจุบัน แต่เมื่อพิจารณาถึงความด้อยกว่าทางวิทยาศาตร์และเทคโนโลยีตลอดจนก าลังอ านาจของ
สยามประเทศต่อภัยคุกคามที่มาจากชาติตะวันตกแล้ว ก็จะต้องถือได้ว่าการท้าทายที่รัฐต้องเผชิญเป็น
สิ่งที่ส่งผลสะเทือนอย่างรุนแรงต่อระบบการจัดการปกครองดั้งเดิมที่ใช้กันมานานอย่างต่อเนื่อง โดยไม่
มีการปรับเปลี่ยน 
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ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้น แม้จะมีการจัดต้ังกระทรวง ทบวง กรมขึ้นก็ตาม แต่ก็ไม่มี 
กฎหมายแม่บท กฎหมายหนึ่งกฎหมายใดโดยเฉพาะที่จัดระเบียบราชการฝ่ายบริหาร อ านาจของ
กระทรวงต่าง ๆ อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือประกาศซึ่งนับวันก็ทวีจ านวนมากขึ้นเป็นล าดับ 
ก ารขาดกฎหมายแม่บท ในการก าหนดอ านาจและจั ดอ งค์ ก รทั้ ง หมดของรั ฐ ในสมั ย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้น มีผลท าให้คณะราษฎรสามารถวางแนวทางในการจัดระเบียบราชการ
โดยเฉพาะของฝ่ายพลเรือนโดยไม่มีข้อจ ากัดด้านกฎหมายหรือการจัดองค์กร ดั งนั้นนอกจากการมี
รัฐธรรมนูญก าหนดความสัมพันธ์ทางอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการแล้ว ก็
จะต้องถือว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหาร และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม ย่อมเป็นรากฐานทางอ านาจที่ส าคัญยิ่งของกลไกอ านาจรัฐ ซึ่งอยู่ในฐานะที่สามารถ
ก าหนดกรอบอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยมีการแทรกแซงจากพลังนอกระบบราชการน้อยมาก อีกทั้ง
อ านาจรัฐไทยก่อนการเปลี่ยนแปลงระบอบการเมืองเมื่อ พ.ศ. 2475 ยังได้ยืนอยู่บน 2 ขาหยั่ง 
กล่าวคือ ขาหยั่งที่ 1 ได้แก่ กองทัพ ซึ่งมีกฎหมายจัดการด้านองค์กรเป็นของตนเอง โดยไม่ถูก
แทรกแซงจากอ านาจทางการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองนั้น การ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงองค์การของกองทัพเป็นไปตามเหตุผลและความต้องการภายในองค์กรเองที่
ปลอดจากการแทรกแซงจากภายนอก ส่วนขาหยั่งที่ 2 ได้แก่ มหาดไทย ซึ่งมีพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องที่เป็นรากฐานส าคัญของอ านาจ และแม้จะมีพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการ
บริหารขึ้นใหม่ก็ตาม แต่ก็ไม่ได้กระทบกระเทือนต่ออ านาจดั้งเดิมของฝ่ายมหาดไทย กลับเสริมให้
อ านาจเดิมนั้นมีความแข็งแกร่งขึ้นอย่างต่อเนื่อง ดังจะเห็นได้จากการที่มีการแก้ไขพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ครั้งแรกใน พ.ศ. 2486 หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองถึง 11 ปี 

การท างานของคณะรัฐมนตรีจึงน่าจะเกี่ยวพันกับลักษณะการจัดองค์กรของกลไกรัฐซึ่งเป็น 
ตัวก าหนดลักษณะของโครงสร้างอ านาจคณะรัฐมนตรี และการแบ่งกิจกรรมระหว่างรัฐมนตรีเจ้า
กระทรวงมากกว่าบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซึ่งไม่จ าเป็นว่าจะต้องมีเงื่อนไขก าหนดกรอบความสัมพันธ์
ระหว่างคณะรัฐมนตรีในด้านความรับผิดชอบร่วมกันต่อสภาผู้แทนราษฎร เพราะรัฐธรรมนูญไทย
มักจะไม่ยึดหลักการปกครองในระบบรัฐสภาอย่างเคร่งครัด เช่น คณะรัฐมนตรีสามารถแถลงนโยบาย
และเข้าบริหารราชการแผ่นดินได้โดยไม่ต้องได้รับความไว้วางใจจากสภาผู้แทนราษฎร หรือฝ่ายนิติ
บัญญัติมักจะประกอบด้วยสภาที่มาจากการแต่งตั้งด้วย เป็นต้น อย่างไรก็ดี มีข้อควรสังเกตว่า ในสมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้น ได้มีการออกพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน ตั้งแต่ พ.ศ. 2471 
แต่พระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลมากกว่าที่จะเป็นกฎหมายแม่บท
เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งนี้ ย่อมสะท้อนให้เห็นว่าระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้
มุ่งเน้นการจัดองค์กรการบริหารราชการของฝ่ายทหารมากกว่าทางด้านพลเรือน เป็นการยิ่งท าให้
กลไกของรัฐที่เป็นฝ่ายทหารปลอดจากการควบคุมทางการเมืองมากขึ้น เพราะในขณะที่ร่าง



 

 

196 

พระราชบัญญัติในการจัดกระทรวง ทบวง กรม ของฝ่ายพลเรือนจะต้องผ่านการพิจารณาของฝ่ายนิติ
บัญญัติ เนื่องจากการจัดดังกล่าวกระท าในรูปพระราชบัญญัติ แต่การจัดองค์กรของฝ่ายทหารกลับไม่
ต้องผ่าน เพราะสามารถออกเป็นประกาศโดยอาศัยอ านาจการบริหารภายในของฝ่ายทหารได้ 

การศึกษาระบบคณะรัฐมนตรีและระบบราชการฝ่ายบริหารจึงเป็นสิ่งจ าเป็นและส าคัญยิ่งต่อ 
การท าความเข้าใจกับรัฐ อ านาจรัฐ และการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและการบริหารของไทย และ
สามารถน าไปสู่การตอบค าถามเกี่ยวกับปัญหาอุปสรรค ตลอดจนทางออกของการจัดความสัมพันธ์ที่
เหมาะสมระหว่างพลังอ านาจในสังคมได้ แทนที่จะเน้นไปที่การวิเคราะห์ลักษณะของรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
เป็นที่ทราบกันดีอยู่แล้วว่าไม่มีผลในทางปฏิบัติ เพราะรัฐธรรมนูญไทยยังไม่มีความเป็นสถาบัน
เนื่องจากไม่ได้มีฉบับใดฉบับหนึ่งที่มีความต่อเนื่อง ในขณะที่การจัดระเบียบราชการบริหารและกลไก
ของรัฐนั้นเป็นสิ่งที่มียอมรับในหลักการส าคัญ ๆ และมีความต่อเนื่อง หากจะมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงก็
น้อยมาก ดังจะเห็นได้ว่า การจัดแบ่งกระทรวงให้มีจ านวนน้อย แต่เป็นกระทรวงขนาดใหญ่ มีกรม
หลายกรมอยู่ภายใต้โครงสร้างกระทรวงเป็นแนวทางที่ใช้กันมาตั้งแต่ พ.ศ. 2435 ไว้เป็นส่วนใหญ่ 
ดังนั้นการพัฒนาทางการเมืองอาจเกิดขึ้นได้จากการปรับเปลี่ยนการจัดกลไกอ านาจรัฐเสียใหม่ ด้วย
การทบทวนเป้าหมายและบทบาทของรัฐเป็นล าดับแรก ซึ่งจะน าไปสู่การก าหนดหน้าที่หลักของกลุ่ม
กรมและกลุ่มกระทรวง และจัดระบบคณะรัฐมนตรีและระบบราชการฝ่ายบริหารเสียใหม่ให้สอดคล้อง
กับลักษณะของการท้าทายและการพัฒนาประเทศ ตลอดจนเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้น 

การปรับกลไกอ านาจรัฐ จะน าไปสู่การมีระบบคณะรัฐมนตรีที่ประกอบไปด้วยกลุ่มกระทรวง 
ที่มีขอบเขตอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนไม่สับสน และเป็นการง่ายต่อการสร้างกลไกทาง
การเมืองที่จะมาควบคุม ตรวจสอบการปฏิบัติงานของกลุ่มงานเหล่านี้ สาเหตุหน่ึงที่กลไกทางการเมือง
ซึ่งมักจะมีความอ่อนแอ และไม่อาจควบคุมตรวจสอบกลไกของรัฐได้ ก็เพราะความไม่เป็นระบบของ
การจัดองค์กรการบริหารราชการนั่นเอง และเนื่องจากการปรับบทบาทของรัฐและการจัดกลุ่ม
กิจกรรม การก าหนดกลุ่มกรมและกระทรวง ตลอดจนระบบคณะรัฐมนตรี เป็นงานใหญ่ที่จะต้องใช้
เวลา งานนี้จึงไม่มีการด าเนินการอย่างจริงจัง แต่นักการเมืองมักหันไปแก้ปัญหาด้วยการใช้อ านาจ
แต่งตั้งโยกย้ายบุคคลมากกว่า อันเป็นสาเหตุให้เกิดความขัดแย้งระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่าย
ข้าราชการประจ ามากขึ้นเป็นล าดับ 

หากเราศึกษาความเป็นมาของการจัดความสัมพันธ์ระหว่างกลไกอ านาจรัฐด้วยกันเอง  
นอกเหนือไปจากการดูเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจบริหารกับอ านาจนิติบัญญัติแล้ว จะเห็นได้
ว่าระหว่าง พ.ศ. 2475 - 2501 นั้น ยังไม่มีความพยายามอย่างจริงจังที่จะสร้างระบบการรวมศูนย์
อ านาจไว้ที่ศูนย์กลาง ในทางตรงกันข้าม ได้มีความพยายามที่จะแบ่งเบาภาระของส่วนกลางไปยัง
ภูมิภาคและท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง ดังจะเห็นได้จากการแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของส่วน
ราชการในระดับภูมิภาคหลายครั้ง นอกจากนั้น ในระยะเวลาดังกล่าวก็ยังไม่มีความพยายามอย่าง
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จริงจังในการสร้างกลไกทางอ านาจให้แก่ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ดังจะเห็นได้ว่า การจัดให้กรมต่าง ๆ 
อยู่ในส านักนายกรัฐมนตรี หรือการจัดให้ข้าหลวงตรวจการขึ้นกับคณะรัฐมนตรีนั้น เป็นการยึดโยงกับ
คณะรัฐมนตรีมากกว่าเป็นการยึดโยงต่อต าแหน่งนายกรัฐมนตรีด้วยซ้ า ดังนั้น ก่อน พ.ศ. 2501 จึงไม่
มีความจ าเป็นที่จะต้องมีการจัดระเบียบราชการในส านักนายกรัฐมนตรี แยกออกมาต่างหากจาก
พระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดิน แต่ภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 2501 ได้มีความพยายาม
อย่างเป็นระบบที่จะสร้างอ านาจให้กับต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ซึ่งเท่ากับเป็นการปรับเปลี่ยนให้
นายกรัฐมนตรีที่มีฐานก าลังสนับสนุนจากกองทัพอยู่แล้ว ได้มีกลไกการบริหารทางพลเรือนที่ส่งเสริม
อ านาจในต าแหน่งนายกรัฐมนตรีอีกด้วย เพราะก่อนหน้าการรัฐประหาร พ.ศ. 2501 นั้น 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีได้อาศัยอ านาจส่วนตัวในการรักษาดุลแห่งอ านาจมากกว่าอ านาจเชิงสถาบัน 
นอกจากนี้ การด าเนินการสร้างฐานอ านาจรัฐเพื่อควบคุมกลไกการบริหารด้านพลเรือนให้กับผู้น าที่มี
ฐานอ านาจจากกองทัพนี้ มีผลให้อ านาจทางราชการกับอ านาจทางการเมืองผนึกประสานได้อย่าง
เบ็ดเสร็จ โดยเฉพาะอย่างยิง่ การที่ตัวนายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งผู้บัญชาการทหารบกกับรัฐมนตรีว่า
การกระทรวงกลาโหมควบคู่ไปด้วย เป็นผลให้ต าแหน่งผู้บัญชาการทหารบกและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมนั้น สามารถควบคุมกลไกด้านทหารไว้ได้อย่างเบ็ดเสร็จ เพราะทางทหารมี
พระราชบัญญัติการบริหารราชการแยกเป็นเอกเทศมานานแล้ว แต่ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีนั้นยังไม่ได้
ควบคุมกลไกการบริหารราชการพลเรือนได้อย่างเบ็ดเสร็จ ทั้งนี้ เนื่องจากนับตั้งแต่ พ.ศ. 2435 เป็น
ต้นมาจนถึงก่อน พ.ศ. 2501 นั้น อ านาจทางราชการไม่ได้รวมศูนย์อยู่ที่ผู้บริหารสูงสุด หากกระจายอยู่
ตามกระทรวงและกรมซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีพระราชบัญญัติต่าง ๆ ให้อ านาจรองรับอยู่ 
อ านาจทางราชการที่กระจายตัวอยู่นี้ ภายในเองก็ไม่ใช่เป็นการกระจายแบบเท่าเทียมกัน หากมีความ
ไม่สม่ าเสมอ และมีน้ าหนักอยู่ที่กระทรวงและกรมบางกรม เช่น กระทรวงมหาดไทย กรมต ารวจ และ
กรมการปกครอง175 เป็นต้น 

ในระยะแรกของการเปลี่ยนแปลงการปกครองน้ัน การมีคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาที่ 
อ านาจการบริหารอยู่ที่ “คณะรัฐมนตรี” นั้นถือว่าเป็นของใหม่ เพราะในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์
นั้น อ านาจการบริหารรวมศูนย์อยู่ที่องค์พระมหากษัตริย์ จึงไม่มีปัญหาในเรื่องการมอบอ านาจระหว่าง
เสนาบดีกับปลัดทูลฉลอง (ปัจจุบันเป็นต าแหน่งเทียบเท่าปลัดกระทรวง) แต่อย่างใด เพราะอ านาจ
ของเสนาบดีนั้นไม่ใช่อ านาจเด็ดขาดสมบูรณ์ เมื่อมีการปกครองระบอบรัฐธรรมนูญนั้น อ านาจบริหาร
เป็นอ านาจหนึ่งในอ านาจ 3 ฝ่าย โดยอ านาจบริหารนี้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ใช้ ดังนั้นปัญหาทางการใช้
อ านาจจึงเกิดขึ้นเมื่อรัฐมนตรีไม่อยู่ ส่วนในช่วงเวลาตั้งแต่ พ.ศ. 2476 - 2487 นั้น ปัญหาเรื่องการใช้
อ านาจของรัฐมนตรีเป็นปัญหาหลัก และมีการแก้ไขกฎหมายเพื่อปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา 

                                                            
175 เรื่องเดียวกัน, หน้า 140 - 141 
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กล่าวคือ มีการระบุการมอบอ านาจระหว่างรัฐมนตรีว่าการกับรัฐมนตรีช่วยว่าการ และระหว่าง
รัฐมนตรีกับปลัดกระทรวงและอธิบดี มิฉะนั้นแล้วรัฐมนตรีจะต้องให้อนุญาตหรืออนุมัติเรื่องราวต่าง ๆ 
ที่เป็นงานประจ ามากมาย อนึ่ง เป็นที่น่าสังเกตว่า ระหว่าง พ.ศ. 2475 - 2495 นั้น แม้ว่าจะมีการ
แก้ไขพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารหลายครั้งหลายหน แต่ก็ไม่ได้มีการแก้ไขเกี่ยวกับ
อ านาจของนายกรัฐมนตรีหรือส่วนราชการที่ขึ้นกับนายกรัฐมนตรีเลย ทั้งนี้เนื่องจากได้มีการยึดถือ
ธรรมเนียมปฏิบัติของระบบคณะรัฐมนตรี (Cabinet System) ตามระบบรัฐสภา (Parliamentary 
System) ซึ่งไม่ได้เน้นความส าคัญต่อต าแหน่งนายกรัฐมนตรีในด้านการบริหาร แต่เน้นความเป็นผู้น า
ของคณะรัฐมนตรีเป็นหลัก 

นับต้ังแต่ พ.ศ. 2502 เป็นต้นมา นอกจากระบอบรัฐธรรมนูญและระบบรัฐสภาจะถูกล้มเลิก 
ไปยาวนานถึงเกือบ 10 ปีแล้ว ที่ส าคัญก็คือแนวคิดและธรรมเนียมปฏิบัติในการจัดความสัมพันธ์
ระหว่างอ านาจทางการเมืองกับอ านาจทางราชการ ซึ่งแต่เดิมได้เคยยึดถือตามระบบรัฐสภาก็ได้ถูก
ท าลายไปด้วย การเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับอ านาจของฝ่ายบริหารตามกฎหมายการบริหารราชการ
แผ่นดินนี้ อาจถือได้ว่าเป็นการวางรากฐานของอ านาจทางราชการที่ส าคัญยิ่ง และได้กระท ากันใน
ระหว่างที่มีอ านาจเผด็จการเป็นระยะ ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการลดความส าคัญของคณะรัฐมนตรีใน
ฐานะองค์คณะทางการเมืองลง และเพิ่มความส าคัญในบทบาทและอ านาจหน้าที่ให้แก่ต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรี การสร้างกลไกอ านาจทางฝ่ายราชการพลเรือนให้มารวมศูนย์อยู่ที่ต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีนั้น จัดว่าเป็นการผนึกก าลังอ านาจที่เข้มข้นที่สุดในประวัติศาสตร์การเมืองไทย เพราะมี
ความเข้มข้นเสมือนหนึ่งรวมอ านาจของสมุหกลาโหม และสมุหนายกเข้ามาอยู่ในต าแหน่งเดียวกัน 
โดยผู้ด ารงต าแหน่งสามารถควบคุมก าลังหลักในกองทัพได้ อีกทั้งยังมีการเปลี่ยนแปลงค าว่า “ส านัก
คณะรัฐมนตรี” มาเป็น “ส านักนายกรัฐมนตรี” ซึ่งชี้ให้เห็นถึงการแปรเปลี่ยนลักษณะของอ านาจจาก
องค์คณะบุคคลที่มีความรับผิดชอบร่วมกัน คือ คณะรัฐมนตรี มาเป็นตัวบุคคลเพียงคนเดียว คือ 
นายกรัฐมนตรี ส านักนายกรัฐมนตรีจึงไม่ใช่หน่วยงานหรือกลไกที่ช่วยงานคณะรัฐมนตรี แต่เป็น
กระทรวงของนายกรัฐมนตร1ี76 

ส านักงบประมาณได้ท าหน้าที่เป็นเครื่องมือส าคัญของนายกรัฐมนตรีในการควบคุม 
งบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ได้เป็นอย่างดี อย่างไรก็ตาม นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2502 เป็น
ต้นมา ได้เกิดแหล่งอ านาใหม่ขึ้นภายในระบบราชการ และเป็นแหล่งอ านาจที่เกิดขึ้นเพราะแนวคิด
ใหม่ในการบริหารซึ่งได้รับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกาที่ระบอบการเมืองแบบประธานาธิบดี 
(Presidential System) อันแตกต่างไปจากระบอบการเมืองแบบรัฐสภาที่ไทยได้ใช้เป็นแนวทางการ
ปกครองประเทศมาตลอดเวลา จะเห็นได้ว่าการน าระบบฝ่ายบริหารที่เข้มแข็ง (Strong Executive) 
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มาใช้โดยที่มีการเสริมอ านาจของต าแหน่งนายกรัฐมนตรีนั้น มีผลกระทบโดยตรงต่อการท างานของ
คณะรัฐมนตรี เพราะแทนที่คณะรัฐมนตรีจะเป็นองค์กรการตัดสินใจด้านนโยบายที่ส าคัญ ก็กลับ
กลายเป็นองค์กรที่พิจารณาเรื่องที่เป็นงานประจ า เพราะเรื่องที่เกี่ยวข้องกับนโยบายได้มีหน่วยงานอื่น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงบประมาณท าหน้าที่อยู่แล้ว 
แม้ในหลักการหน่วยงานทั้งสองนี้จะเป็นเพียงหน่วยงานช่วยอ านวยการ (Staff Agency) ของฝ่าย
บริหารก็ตาม แต่ฝ่ายบริหารในที่นี้ไม่ใช่คณะรัฐมนตรีทั้งคณะอีกแล้ว หากแต่เป็นนายกรัฐมนตรีซึ่ง
ไม่ใช่นายกรัฐมนตรีในฐานะที่เป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรี แต่ทว่าเป็นนายกรัฐมนตรีในฐานะเจ้า
กระทรวงส านักนายกรัฐมนตรี อนึ่ง ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการส านัก
นายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2502 ได้สั่งให้ข้าราชการพลเรือนในทุกกระทรวง ทบวง กรม มาส ารองราชการ
ในส านักนายกรัฐมนตรีนั้น เกิดขึ้นในสมัยที่มีธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 
และมีสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นระบอบการปกครองที่ไม่ใช่ระบบรัฐสภา หากแต่เป็นระบอบอ านาจ
เด็ดขาด177 

จะเห็นได้ว่าพัฒนาการของการจัดระเบียบบริหารราชการของไทยนับตั้งแต่ พ.ศ. 2502 น้ัน  
มีแนวโน้มไปในทางการสร้างอ านาจให้กับต าแหน่งนายกรัฐมนตรีมากกว่าการสร้างอ านาจให้แก่ระบบ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งมีผลท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในศูนย์อ านาจ กลไกและกระบวนการตัดสินใจระดับ
สูงสุดจากคณะรัฐมนตรีไปสู่ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ซึ่งต่างจากลักษณะของการตัดสินใจเชิงนโยบาย
ในระหว่าง พ.ศ. 2475 - 2500 ที่คณะรัฐมนตรีมีบทบาทส าคัญต่อการก าหนดนโยบายอย่างมาก 
ผลกระทบที่ส าคัญยิ่งก็คือ เมื่อระบุให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจก ากับการบริหารราชการแผ่นดิน โดยไม่
มีการแยกแยะให้ชัดเจนว่าเป็นงานนโยบายหรืองานประจ าแล้ว จึงท าให้เรื่องที่เป็นงานประจ าจ านวน
มากต้องผ่านขึ้นมาให้นายกรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อน เนื่องจากนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ก ากับการ
บริหารราชการของหน่วยงานเหล่านี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเมื่อค าว่า “การบริหารราชการแผ่นดิน” 
กินความเกินกว่าการก าหนดนโยบาย ย่อมมีผลท าให้เกิดการน าเรื่องที่ไม่เกี่ยวข้องกับนโยบายเข้าสู่ที่
ประชุมคณะรัฐมนตรีเป็นจ านวนมาก 

กล่าวโดยสรุป นับต้ังแต่ปี พ.ศ. 2502 เป็นต้นมาจนถึง พ.ศ. 2515 นั้น ได้มีการเปลี่ยนแปลง 
ที่ส าคัญโดยไม่ได้อาศัยบทบัญญัติตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ หากแต่เป็นการอาศัยอ านาจตามกฎหมาย
ปกครองที่มีฐานะต่ ากว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญ แท้ที่จริ งแล้ว การเปลี่ยนแปลงที่ เกิดขึ้นใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินในระยะเวลานับตั้งแต่ พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา ได้ท าให้
อ านาจทางราชการมีความกล้าแข็งเป็นปึกแผ่นแน่นหนามากขึ้น โดยพัฒนาการเหล่านี้ได้ก่อให้เกิด
การสร้างอ านาจเชิงสถาบันให้แก่ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีในฐานะนักบริหาร ไม่ใช่ในฐานะนักการเมือง 
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และกลไกที่ได้รับการพัฒนามากที่สุดอย่างต่อเนื่องจนมีความเป็นสถาบัน โดยเป็นกลไกทางการ
บริหารที่มีลักษณะเป็นสถาบันทางราชการ เช่น ส านักงบประมาณ ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มากกว่าที่จะเป็นกลไกทางการเมืองที่มีลักษณะเป็นสถาบัน
ทางนโยบาย ต าแหน่งต่าง ๆ ที่เคยเป็นต าแหน่งทางการเมือง เช่น ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ก็กลายมาเป็นต าแหน่งข้าราชการประจ าหมด178 

 
จากที่กล่าวมาทั้งหมดน้ีเป็นการน าเสนอวิวัฒนาการของอ านาจการเมืองไทยที่สะท้อนให้เห็น 

ปัญหาขององค์กรสูงสุดหรือ “จุดยอด” ของฝ่ายบริหารในอดีตที่ค่อย ๆ มีพัฒนาการเป็นล าดับ อีกทั้ง
ยังเป็นวิวัฒนาการที่ด าเนินไปควบคู่กับอ านาจรัฐที่อยู่ในรูปของระบบราชการ แต่แล้วพัฒนาการ
ดังกล่าวก็หยุดชะงักไปเมื่อเกิดเหตุการณ์รัฐประหาร ท าให้ระบบความรับผิดชอบในทางการเมืองของ
คณะรัฐมนตรีไทยมีการพัฒนาที่ต่ าและด าเนินไปอย่างช้า ๆ แต่อย่างไรก็ตาม ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะ
เป็นการน าเสนอความรับผิดชอบในทางการเมืองและในทางกฎหมายของคณะรัฐมนตรี โดยอาศัยการ
วิเคราะห์ผ่านตัวบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นส าคัญ หา
ได้ใช้วิธีการศึกษาโดยอาศัยการวิเคราะห์ทางประวัติศาสตร์ไม่ ดังนั้นจึงต้องท าความเข้าใจความหมาย
ของคณะรัฐมนตรีภายใต้หลักการของรัฐธรรมนูญเสียก่อน กล่าวคือ ค าว่า “คณะรัฐมนตรี” หมายถึง 
องค์กร สถาบันการเมืองที่ท าหน้าที่บริหาร หรือจัดการปกครองประเทศ ซึ่งมีศัพท์เฉพาะส าหรับ
ประเทศไทยว่า “มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน”179 ซึ่งแตกต่างไปจากหน้าที่ของรัฐสภาและศาล 
โดยค าว่า “การบริหารราชการแผ่นดิน” นั้นมีความหมายดังนี ้

1. การก าหนดนโยบายสาธารณะว่า จะจัดการปกครองประเทศในด้านต่าง ๆ เช่น  
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง การต่างประเทศในแนวทางใด และจะใช้วิธีการใดจึงจะ
บังเกิดประโยชน์สูงสุด นโยบายสาธารณะที่ว่านี้ถ้าเป็นนโยบายจัดการปกครองภายในประเทศเรียกว่า 
“รัฐประศาสโนบาย” แต่ถ้านโยบายเกี่ยวกับต่างประเทศจะเรียกว่า “รัฐวิเทโศบาย” 

2. การปฏิบัติตามนโยบายที่ก าหนดเพ่ือผลักดันให้นโยบายบังเกิดผลเปน็จริง เช่น ต้อง 

จัดหาอัตราก าลังเจ้าหน้าที่ งบประมาณ เครื่องมือเครื่องใช้ และออกกฎระเบียบต่าง ๆ มารองรับให้

พร้อมเพ่ือให้นโยบายสาธารณะขับเคลื่อนไปได้หรือแปรผลเป็นรูปธรรมได้ 
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3. การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ทั้งนี้ เพราะกฎหมายที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบ 

ออกมาใช้บังคับนั้นไม่อาจมีผลในตัวเอง หากแต่ต้องมีการ “บังคับการ” เช่น ถ้ากฎหมายนั้น
ก าหนดให้การกระท าใดเป็นความผิด ก็ต้องมีการบังคับเอาแก่ผู้กระท าความผิดโดยมีเจ้าหน้าที่จับกุม
ผู้กระท าผิด มีการสืบสวนสอบสวนและฟ้องคดี ถ้ากฎหมายก าหนดให้จัดตั้งหน่วยงานใดขึ้น ก็ต้องมี
การบังคับให้เป็นผล โดยจัดหาอาคารสถานที่ บรรจุแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ไปประจ าหน่วยงานนั้น และหา
งบประมาณให้ เป็นต้น 

4. การแก้ปัญหาเฉพาะหน้าของบ้านเมืองซึ่งไม่ได้คาดหมายมาก่อน เช่น ภัยธรรมชาติ โรค 

ระบาด ความขัดแย้ง ปัญหาชายแดน เป็นต้น180 

 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับคณะรัฐมนตรีไว้แตกต่างจาก 

รัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ เช่น จ านวนรัฐมนตรีอื่นในคณะรัฐมนตรีนอกจากนายกรัฐมนตรีมีน้อยลง 
เหลือไม่เกิน 35 คน ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2534 ให้มีได้ไม่เกิน 48 คน การเสนอชื่อบุคคล
เพื่อแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีหรือการเข้าสู่ต าแหน่งของรัฐมนตรีมีขั้นตอนและกระบวนการต่าง ๆ 
มากขึ้นและชัดเจนขึ้น ในขณะที่การเสนอชื่อบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญฉบับ 
พ.ศ. 2534 และก่อนหน้านั้น อยู่ในดุลพินิจของประธานสภาผู้แทนราษฎร และประเพณีการปกครอง
ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย แม้แต่คุณสมบัติของรัฐมนตรี การควบคุมและการตรวจสอบการ
บริหารราชการแผ่นดิน และการพ้นจากต าแหน่งของรัฐมนตรีก็แตกต่างไปจากเดิมเป็นอันมาก 

 
ในที่สุด จึงเกิดความคิดที่จะหาแนวทางการปฏิรูประบบรัฐสภาของไทยเพื่อเปน็การ 

สนองตอบต่อการปฏิรูปการเมือง โดยมุ่งแก้ไขปัญหาส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ ปัญหาการขาด
ความชอบธรรมทางการเมือง ปัญหาการขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการเมือง และปัญหา
การไร้เสถียรภาพทางการเมือง ซึ่งแต่ละปัญหานั้นล้วนแต่ส่งผลเกี่ยวพันกับปัญหาความรับผิดชอบ
ร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชนทั้งสิ้น 
โดยเฉพาะความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ก าลังจะน าเสนอในหัวข้อนี้ แต่ก่อนอ่ืนขออธิบายปัญหาส าคัญ
เพื่อการปฏิรูปการเมือง 3 ประการดังกล่าวพอสังเขปดังต่อไปนี1้81 

                                                            
180 "การบริหารราชการแผ่นดินตามกฎหมายและนโยบายของรัฐบาล," วารสารสถาบันพระปกเกล้า ปี
ที่ 8, ฉบับที ่2: หน้า 5-6. 
181 ธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์, "แนวทางการปฏิรูปรัฐสภาไทย", เอกสารประกอบการประชุมวิชาการสถาบัน
พระปกเกล้า ครั้งที่  14 ประจ าปี 2555 การปฏิรูประบบรัฐสภา : มุมมองเชิงเปรียบเทียบ 
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ประการแรก ปัญหาด้านความชอบธรรมทางการเมือง โดยเฉพาะการได้มาซึ่งอ านาจทางการ 
เมืองของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตลอดทั้งการใช้อ านาจและการสืบต่ออ านาจของผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง ดังจะเห็นได้จากปัญหาการทุจริตในการเลือกตั้ง ได้แก่ การซื้อสิทธิขายเสียงใน
การเลือกตั้งทุกครั้งที่ผ่านมา การเลือกตั้งนับตั้งแต่ปี 2535 เป็นต้นมา มีการใช้เงินในการเลือกตั้งมาก
ถึงหลาย 10 ล้านบาทต่อผู้สมัครรับเลือกตั้ง 1 คน และยังระบาดลงไปในการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น 
ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้งในองค์กรปกครองท้องถิ่น หรือการเลือกต้ังก านัน ผู้ใหญ่บ้านก็ตาม 

การใช้เงินในการเลือกต้ังจ านวนมาก ท าให้การเมืองเป็นเรื่องของ “ธุรกิจการเมือง” โดยมี 
นายทุนทางการเมืองในระดับต่าง ๆ ที่ลงทุนกว้านซื้อ ส.ส.มาอยู่ในกลุ่มของตนเพื่อใช้ต่อรองในการ
เป็นรัฐมนตรี เพราะฉะนั้นแทนที่ประเทศชาติจะได้คนดีมีความซื่อสัตย์สุจริต มีความรู้ความสามารถ
เข้ามาเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือเป็นรัฐมนตรี กลับกลายเป็นได้บุคคลที่ไม่มีคุณภาพและ
จริยธรรมเท่าที่ควร นอกจากนี้ ในเมื่อการเมืองเป็นเรื่องที่ใช้เงินจ านวนมาก ก็จะท าให้ได้นักการเมือง
ประเภทถอนทุนคืน พรรคการเมืองก็ต้องใช้เงินมาก ดังนั้นพรรคการเมืองจะต้องหาเงินจ านวนมาก 
ประกอบกับระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งระบบการเมืองและระบบราชการขาดกลไกในการ
ตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ การทุจริตและประพฤติมิชอบจึงเป็นไปอย่างกว้างขวาง การใช้อ านาจทาง
การเมืองและการสืบต่ออ านาจทางการเมืองของบรรดานักการเมืองและพรรคการเมืองจึงเป็นเรื่องที่
ขัดต่อศีลธรรมแทบทั้งสิ้น และน าไปสู่ปัญหาความชอบธรรมทางการเมืองในที่สุด 

ประการที่สอง ปัญหาด้านประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการเมือง เป็นผลสืบเนื่องมาจาก 
ปัญหาด้านความชอบธรรมทางการเมือง เนื่องจากคนดีที่มีความรู้ความสามารถเข้าสู่ระบบการเมืองได้
ยาก เพราะไม่สามารถต่อสู้กับการใช้เงินในการเลือกตั้งได้หรือไม่อยู่ในฐานะที่จะเข้าไปสังกัดพรรค
การเมืองที่มีอยู่ได้ หรือไม่มีเงินเพียงพอที่จะจัดตั้งพรรคการเมืองได้เอง ส่วนนักการเมืองและพรรค
การเมืองส่วนใหญ่เมื่อต้องใช้เงินมากในการรณรงค์เลือกตั้ง จึงจ าเป็นต้องแสวงหาเงินทุนกลับคืนมา
ส าหรับการเลือกตั้งครั้งต่อ ๆ ไป บทบาทหน้าที่ของพรรคการเมืองและนักการเมือง ทั้งในด้านนิติ
บัญญัติและการบริหารราชการแผ่นดินจึงขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผลโดยปริยาย 

ด้านนิติบัญญัต ิพรรคการเมืองและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้ความสนใจด้านนิติบัญญัติ 
น้อย แต่จะไปสนใจเรื่องการบริหารมากกว่า ประกอบกับกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรงในระบบ
รัฐสภาของไทยให้ความส าคัญแก่การริเริ่มของฝ่ายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรีและข้าราชการประจ า
มากกว่า ดังนั้นสภาผู้แทนราษฎรจึงเสมือนเป็นเพียงสภา “ตรายาง” ที่ให้การรับรองหรือให้ความ
เห็นชอบต่อการน าเสนอร่างกฎหมายของฝ่ายบริหารเป็นส่วนใหญ่ นอกจากนั้น สภาผู้แทนราษฎรมี

                                                            

(Parliamentary Reform: Comparative Perspectives) (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2555), 
หน้า 96-100. 
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ช่วงเวลาของการประชุมที่ค่อนข้างจ ากัด และใช้เวลาที่มีจ ากัดนี้ไปเพื่อความพยายามในการควบคุม
ตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล อาทิ การยื่นญัตติธรรมดาหรือการยื่นญัตติขอเปิด
อภิปรายทั่วไปไม่ไว้วางใจรัฐบาล ซึ่งมักมีผลน้อยในการตรวจสอบคานอ านาจอย่างจริงจัง แต่อาจมีผล
ท าให้มีการปรับเปลี่ยนคณะรัฐมนตรีใหม่หรือปรับเปลี่ยนรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลได้ ดังนั้นงานด้านนิติ
บัญญัติโดยตรงจึงขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผลอย่างเห็นได้ชัด 

ด้านการบริหาร เนื่องจากในระบบรัฐบาลผสมที่มีการแก่งแย่งต าแหน่งหน้าที่ในกระทรวง 
ต่าง ๆ ค่อนข้างสูง และแม้แต่กระทรวงเดียวกันก็ยังมีการแบ่งงานในการคุมกรม หรือหน่วยงานย่อย
ต่าง ๆ ส่งผลท าให้ขาดความร่วมมือประสานงานในระหว่างรัฐมนตรีในกระทรวงเดียวกันและความ
ร่วมมือในระหว่างรัฐมนตรีในหลาย ๆ กระทรวง นอกจากนี้ ระบบการจัดสรรต าแหน่งรัฐมนตรีใน
ระบบโควตา หรือจัดสัดส่วนโดยไม่ได้ค านึงถึงผู้ที่มีความรู้ความสามารถเป็นส าคัญ ท าให้ขัดต่อ
ประสิทธิภาพในการบริหารที่จะต้องวางคนให้เหมาะสมกับงานหรือกบัภารกิจที่ได้รับมอบหมาย 

ตัวอย่างที่แสดงให้เห็นนี้เป็นเพียงปัญหาพื้นฐานของการบริหารงานให้เกิดประสิทธิภาพและ 
ประสิทธิผลที่พิจารณาจากประเด็นคุณภาพของคนเท่านั้น ดังนั้นหากมีปัจจัยอื่น ๆ ซ้ าเติม อาทิ การ
แก่งแย่งอ านาจ การไม่ไว้วางใจ การเล่นเกมการเมืองอย่างเรื้อรัง การทุจริตคอร์รัปชัน การขาด
กระบวนการตัดสินใจที่โปร่งใส และการขาดการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ สิ่งต่าง ๆ เหล่านี้ย่อมบั่น
ทอนประสิทธิภาพในการบริหาร และน าไปสู่การขาดประสิทธิผลของระบบการเมืองในที่สุด 

ประการสุดท้าย ปัญหาด้านการไร้เสถียรภาพทางการเมือง การไร้เสถียรภาพของรัฐบาลและ 
ระบบการเมือง เป็นผลสืบเนื่องมาจากปัญหาด้านความชอบธรรม และปัญหาด้านประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลทางการเมือง เนื่องจากกระบวนการเข้าสู่อ านาจ การใช้อ านาจและการรักษาหรือสืบต่อ
อ านาจกระท าได้ง่ายและผูกขาดอยู่กับคนจ านวนน้อย หรือคนเพียงไม่กี่คนที่กุมอ านาจอยู่เบื้องหลัง 
เพราะการจัดตั้งพรรคการเมืองและการด าเนินกิจกรรมทางการเมืองเพียงต้องอาศัยเงินเป็นจ านวน
มาก ท าให้พรรคการเมืองแทบทั้งหมดขาดโครงสร้างและกระบวนการที่เป็นประชาธิปไตย ท าให้คน
จ านวนไม่กี่คนสามารถกุมอ านาจพรรคการเมืองและท าให้การเมืองเป็นเรื่ องผูกขาดโดยคนจ านวน
น้อย 

นอกจากนั้น การขาดระบบและกลไกในการกลั่นกรองบุคคลที่เข้ามาด ารงต าแหน่งทาง 
การเมือง และการขาดระบบและกลไกในการตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจทางการเมืองก็ดี ท าให้
การแสวงหาอ านาจและผลประโยชน์กระท าได้โดยง่าย ประกอบกับมีคนจ านวนหนึ่งที่ลงทุนไปมาก 
ต้องการจะถอนทุนคืน แรงกดดันที่จะแย่งกันเป็นรัฐบาลจึงรุนแรงหนักหน่วง จนท าให้นักการเมือง
หมดเวลาไปกับการต่อสู้แย่งชิงกันอย่างเหน็ดเหนื่อยทั้งภายในพรรคและระหว่างพรรคการเมือง การ
ต่อสู้แย่งชิงอ านาจกันมากเกินไปท าให้เกิดการท าลายนักการเมืองและพรรคการเมืองอย่างรุนแรง 
รัฐบาลจึงมักล้มลุกคลุกคลานอยู่เป็นประจ าหรือไม่สามารถบริหารประเทศได้ครบตามก าหนด
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ระยะเวลาของการด ารงต าแหน่งตามวาระ ดังนั้นการไร้ความชอบธรรมและประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลทางการเมือง ในที่สุดแล้วจึงน าไปสู่สภาพการไร้เสถียรภาพทางการเมืองเรื้อรัง ที่ยากเกิน
กว่าจะพยายามแก้ไขเป็นการเฉพาะบุคคลได้ จึงจ าเป็นต้องน าไปสู่วิธีการปฏิรูปการเมืองต่อไป 

อย่างไรก็ดี ก่อนที่จะลงรายละเอียดเรื่องความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีที่มีต่อรัฐสภาตาม 
หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาของประเทศไทย ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ผู้เขียนขอน าเสนออ านาจของคณะรัฐมนตรีในฐานะองค์กร
สูงสุดทางบริหารก่อน เพื่อให้เห็นภาพของอ านาจหน้าที่อันกว้างขวางของฝ่ายบริหารในการท าหน้าที่
บริหารประเทศ กล่าวคือ อ านาจของคณะรัฐมนตรี ในรัฐธรรมนูญไทยเรียกว่า “อ านาจในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน” มีความหมายและขอบเขต 3 ประการ ดังนี1้82 

ประการแรก อ านาจในการก าหนดนโยบายในการปกครองประเทศ อาจจ าแนกได้เป็น รัฐ 
ประศาสโนบาย (Public Policy) หรือนโยบายทั่วไปในการจัดการปกครองภายในประเทศ และรัฐ
วิเทโศบาย (Foreign Policy) หรือนโยบายเกี่ยวกับการต่างประเทศ นโยบายเหล่านี้อาจเป็นนโยบาย
ที่แถลงต่อรัฐสภาก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดิน หรือเป็นนโยบายที่คณะรัฐมนตรีก าหนดขึ้นใหม่
ภายหลังในเหตุการณ์เฉพาะหน้า 

ประการที่สอง อ านาจในการด าเนินการหรือปฏิบัติตามนโยบายที่ก าหนด ด้วยวิธีการต่าง ๆ  
ได้แก่ การเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อรัฐสภา การออกกฎหมายบางประเภทได้เองเพ่ือเร่งรัดให้เป็นไป
ตามกฎหมาย การอนุมัติโครงการพร้อมทั้งงบประมาณเพื่อผลักดันให้โครงการตามนโยบายเป็น
ผลส าเร็จ การแต่งตั้ง โยกย้าย ถอดถอน ตลอดจนบริหารงานด้านบุคลากรเพื่อให้นโยบายของ
คณะรัฐมนตรีเป็นไปได้โดยราบรื่น 

ประการที่สุดท้าย อ านาจการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ตรงกับที่เรียกว่า “Law  
Enforcement” โดยมีเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นเครื่องมือในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

 
จะเห็นได้ว่าแม้จะเป็นเพียงองค์กรหนึ่งในสามที่ใช้อ านาจอธิปไตย แต่นับว่ามีบทบาทและ 

อ านาจหน้าที่ที่ครอบคลุมกว้างขวางกว่าการใช้อ านาจขององค์กรอื่นเพราะเป็นอ านาจที่ครอบคลุม
กิจการที่บังเกิดขึ้นและผ่านเข้ามาในแต่ละวัน (Day to Day Affairs) ซึ่งจะต้องวางมาตรการป้องกัน 
แก้ไข หรือสะสางอยู่เป็นปกติธุระ ทั้งยังเป็นการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองอันเป็น
การปฏิบัติตามหลักการที่ก าหนดไว้กว้าง ๆ ล่วงหน้าแล้ว ในทางวิชาการเรียกว่าเป็นการใช้อ านาจรัฐ 
(State Power หรือ Police Power)  แม้แต่ค าว่าอ านาจในการ “ปกครองประเทศ” หรือที่

                                                            
182 สิบพัน วนวิสุทธิ์, เอกสารวิชาการ : ระบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี (ช่วงปี 2540 - กลางปี 
2549)(กรุงเทพฯ: สถาบันส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี, 2550), หน้า 23. 
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รัฐธรรมนูญเรียกว่า “บริหารราชการแผ่นดิน” นั้นก็มีความหมายกว้างขวางครอบคลุมถึงการท า
กิจกรรมทั้งปวงที่มิใช่อ านาจหน้าที่ขององค์กรอื่น อันได้แก่ รัฐสภาและศาล ซึ่งขอบเขตอ านาจองค์กร
นั้นจ ากัดและมีกรอบแน่นอนชัดเจนกว่ามาก ในประเทศไทยเคยมีค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 559/2496 
รับรองอ านาจของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีไว้ท านองเดียวกัน183ดังนั้นคณะรัฐมนตรีจึงเป็นคณะ
บุคคล ที่ประกอบไปด้วยบุคคลผู้มีต าแหน่งหน้าที่ต่าง ๆ หลายคน ได้แก่ นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้า
ของคณะรัฐมนตรี อีกทั้งยังประกอบไปด้วยรัฐมนตรีอื่น ๆ ซึ่งจะมีจ านวนเท่าใดก็สุดแต่รัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายอื่นจะก าหนด ในบางประเทศมิได้มีกฎหมายก าหนดแต่เป็นไปตามประเพณีการปกครอง 
และบางประเทศก็ไม่ได้มีข้อจ ากัดเรื่องจ านวนในที่ใดทั้งสิ้น ส าหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญในอดีต
เคยก าหนดให้มีจ านวนต่าง ๆ กัน บางครั้งก็ก าหนดจ านวนอย่างน้อยไว้ด้วย เหมือนจะเกรงว่าอาจ
แต่งตั้งน้อยคนเกินไป รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีประกอบด้วย นายกรัฐมนตรี 1 คน และรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกิน 35 คน 
เท่ากับว่าคณะรัฐมนตรีของไทยมีจ านวนไม่เกิน 36 คนนั่นเอง รัฐมนตรีอื่นดังกล่าวอาจก าหนด
ต าแหน่งให้เป็นรองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง ซึ่งจะมีจ านวนมากน้อยเท่าใดก็ได้ แต่รวมกันต้องไม่เกิน 35 คน เช่น ถ้า
แต่งต้ังให้เป็นรองนายกรัฐมนตรี 10 คนเสียแล้ว ก็เท่ากับว่าเหลือจ านวนเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง และอื่น ๆ อีกเพียง 25 คน อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่แต่งต้ังบุคคลเดียวให้
ด ารงต าแหน่งหลายต าแหน่ง เช่น เป็นทั้งรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ถือว่ามีจ านวนคนเดียว 

นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีต่าง ๆ นั้น เป็นข้าราชการประเภทหนึ่ง แต่ 
โดยที่การเข้าด ารงต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งอาศัยเหตุทางการเมือง มิใช่เข้ามาโดยการสอบ
หรือการคัดเลือก และมิได้พ้นไปโดยการเกษียณอายุ จึงเรียกว่า “ข้าราชการการเมือง” ซึ่งต่างจาก
ข้าราชการทั่วไปที่เรียกว่า ข้าราชการประจ า ข้าราชการการเมืองเหล่านี้มีเงินเดือน เงินประจ า
ต าแหน่ง และถ้าด ารงต าแหน่งนานระยะหนึ่ง เมื่อพ้นจากต าแหน่งไปก็จะได้รับเงินบ าเหน็จเป็นก้อน 
หรือเงินบ านาญเป็นรายเดือนอีกด้วย 

ค าว่า “คณะรัฐมนตร”ี เป็นค าที่ใช้ในกฎหมาย มุ่งหมายถึงเฉพาะข้าราชการการเมืองผู้มี 
ต าแหน่งรัฐมนตรีดังกล่าว ซึ่งตรงกับภาษาอังกฤษว่า “Council of Ministers” หรือ “Cabinet” 
และยังมีอีกค าหนึ่งที่ใช้ควบคู่กันคือค าว่า “รัฐบาล” หรือ “Government” ในบางครั้งคณะรัฐมนตรี
และรัฐบาลมีความหมายอย่างเดียวกัน คือคณะบุคคลฝ่ายการเมืองผู้มีอ านาจหน้าที่ก าหนดนโยบาย
และบริหารประเทศ แต่บางครั้งค าว่ารัฐบาลอาจมีความหมายกว้างกว่านั้น เพราะรวมไปถึงข้าราชการ
                                                            
183 เรื่องเดียวกัน, หน้า 22 



 

 

206 

และเจ้าหน้าที่ทั้งหลายของฝ่ายบริหารอีกด้วย เช่น ต ารวจ ทหาร อัยการ เจ้าหน้าที่สรรพากร 
สรรพสามิต ป่าไม้ แรงงาน ข้าราชการครู อาจารย์มหาวิทยาลัยของรัฐ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เป็นต้น 
ทั้งนี้ก็เพื่อแยกให้เห็นว่าเป็นคนฝ่ายกับภาคเอกชน สมาชิกรัฐสภาและผู้พิพากษา ตุลาการ แต่ค าว่า
คณะรัฐมนตรีมีความหมายเฉพาะรัฐมนตรีเท่านั้น ไม่รวมถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทอื่นซึ่งมีอ านาจ
หน้าที่ปฏิบัติราชการและถือว่าเป็นฝ่ายปกครอง คณะรัฐมนตรีจึงมีความหมายแคบกว่ารัฐบาล 
อย่างไรก็ตาม ค ากล่าวที่ว่านายกรัฐมนตรีเป็นทั้งหัวหน้าหรือผู้น ารัฐบาลและหัวหน้าหรือผู้น าของ
คณะรัฐมนตรีเป็นสิ่งที่ถูกต้อง เพราะนายกรัฐมนตรีย่อมเป็นทั้งผู้น าของบรรดารัฐมนตรีอันเป็นฝ่าย
การเมือง และบรรดาข้าราชการเจ้าหน้าที่ทั้งหลายในซีกฝ่ายบริหารอันเป็นฝ่ายประจ าด้วย 

 
นอกจากคณะรัฐมนตรีจะมีอ านาจข้างต้นแล้ว คณะรัฐมนตรียังต้องท าหน้าที่ตามมติที่ได ้

ก าหนดไว้ตามมติคณะรัฐมนตรี 19 มีนาคม 2502 น.ว.21 ลงวันที่ 19 มีนาคม 2502 ว่า เรื่องดังกล่าว
ต่อไปนี้จะต้องน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาก่อนเสมอ คือเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ184 

1.) ร่างพระราชบัญญัติ ร่างพระราชกฤษฎีกา ร่างพระราชก าหนด และร่างกฎกระทรวง 

2.) ระเบียบการและข้อบังคับที่ให้ใช้บังคับเป็นส่วนรวม หรือต่อองค์การของรัฐ 

3.) เรื่องที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี 
4.) เรื่องที่ขอปฏิบัติเป็นกรณีพิเศษ นอกเหนือระเบียบหรือมติคณะรัฐมนตร ี

5.) การตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่จะให้ถือเป็นหลักปฏิบัติเป็นส่วนรวม 

6.) โครงการหรือกิจการที่กระทบถึงนโยบายการบริหารราชการ 

7.) เรื่องเสนอสภานิติบัญญัติ 
8.) เรื่องที่จะเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ (เช่น การยกฐานะสถานฑูต การรับรอง 

การแต่งตั้งฑูตและกงสุลของต่างประเทศ การแต่งตั้ง ย้าย ถอดถอนฑูต กงสุลซึ่งจะไปประจ าใน
ต่างประเทศ การท าสนธิสัญญาระหว่างประเทศ การเข้าเป็นภาคีในสัญญาความตกลงระหว่างประเทศ 
การเข้าเป็นสมาชิกขององค์การหรือสถาบันระหว่างประเทศ การตั้งฑูตสันถวไมตรีไปเยือน
ต่างประเทศ การตั้งผู้แทนไปร่วมประชุมระหว่างประเทศ หรือประชุมองค์การช านัญพิเศษต่าง ๆ ซึ่ง
ไม่ใช่กรณีปกติ การรับ การเยี่ยมเยียนจากประมุข หัวหน้ารัฐบาล ฑูตสันถวไมตรี และผู้แทนของ
ต่างประเทศเป็นแยกของรัฐบาล การช่วยเหลือและการรับความช่วยเหลือระหว่างประเทศ หรือ
ระหว่างประเทศไทยกับสถาบันต่าง ๆ) 

                                                            
184 กิตติวัฒน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน (กฎหมายเกี่ยวกับการ
บริหารราชการไทย)(Thai Administration Law)(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์เสมาธรรม, 2553), หน้า 77-
78. 
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9.) เรื่องที่จะเป็นผลให้กระทบถึงงบประมาณแผ่นดิน นอกเหนือจากที่ได้อนุมัติไว้แล้วตาม 

กฎหมายว่าด้วยงบประมาณ 

10.) การค้ าประกันของกระทรวงการคลัง 

11.) การแต่งตั้งข้าราชการเนื่องในการโอนหรือเลื่อนขั้น ซึ่งจะต้องน าความกราบบังคมทูลให้ 
ทรงถอดถอน 

12.) การขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ์ 
13.) การขอพระราชทางยศตั้งแต่ชั้นนายพลขึ้นไป 

14.) การเลื่อนขั้นเงินเดือนเป็นกรณีพิเศษส าหรับข้าราชการผู้ที่ประสบอันตรายในการปฏิบัต ิ

หน้าที่ 
15.) เรื่องที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรน าเสนอคณะรัฐมนตร ี

 

เรื่องต่าง ๆ เหล่านี้เมื่อต้องน าเสนอคณะรัฐมนตรีแล้วก็เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีจะต้อง 

พิจารณาลงมติต่อไป 

 

4.1.1 ความรับผิดชอบต่อการควบคุมตรวจสอบการบรหิารราชการแผ่นดนิของ 
คณะรัฐมนตรโีดยรัฐสภา 
 
ประเทศไทยปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  

(Constitutional Monarchy) มีระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา (Parliamentary System) ซึ่งระบบที่ฝ่าย
บริหารหรือคณะรัฐมนตรีมีที่มาจากความไว้วางใจของฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา (Confidence of 
Parliament) และคณะรัฐมนตรีต้องบริหารงานภายใต้ความไว้วางใจของรัฐสภา รัฐสภาจึงมีอ านาจ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีได้ ซึ่งแตกต่างจากระบบรัฐบาลแ บบ
ประธานาธิบดี 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีในประเทศไทยจึงมีลักษณะถ่วงดุล  
และคานอ านาจซึ่งกันและกัน (Check and Balance) กล่าวคือ มีการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ออกจาก
กัน แต่ยังคงสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าที่ของแต่ละฝ่ายได้ โดยนัยนี้ รัฐสภามีอ านาจหน้าที่
หลักในทางนิติบัญญัติ ส่วนคณะรัฐมนตรีมีอ านาจบริหาร บทบัญญัติรัฐธรรมนูญไทยที่ผ่านมาแทบทุก
ฉบับจึงก าหนดความสัมพันธ์ที่เปิดโอกาสให้ทั้งสององค์กรสามารถตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจซึ่งกันและ
กันได้ โดยการก าหนดกลไกที่อนุญาตให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถตรวจสอบรัฐมนตรี
รายบุคคลหรือทั้งคณะเพื่อให้ฝ่ายบริหารแสดงความรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภาโดยการเข้าชื่อ
เสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ หรือการให้ฝ่ายบริหารสามารถถ่วงดุลอ านาจ
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ของรัฐสภาได้โดยการถวายค าแนะน ายินยอมให้พระมหากษัตริย์ทรงตราพระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผู้แทนราษฎรเพื่อให้มีการเลือกตั้งสภาผู้แทนราษฎรใหม่185 เป็นต้น อย่างไรก็ตาม การควบคุมการใช้
อ านาจบริหารหรือการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีนั้นมีทั้งมาตรการในสภาและนอกสภา 
แต่ในหัวข้อ 4.1.5 นี้จะน าเสนอความรับผิดชอบทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีที่เป็นมาตรการในสภา  

การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีไม่เพียงถูกควบคุมและถ่วงดุลโดย 
รัฐสภาเท่านั้น แต่ยังถูกควบคุมและถ่วงดุลโดยประชาชนอีกด้วยเพราะประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจ
อธิปไตยโดยแท้จริง เห็นได้จากการที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนมีโอกาสเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
ใช้อ านาจอธิปไตยได้อย่างกว้างขวาง เช่น การเลือกต้ัง การริเริ่มถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง
และผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง การออกเสียงประชามติ การมีส่วนร่วมในการคิด วางแผน ตัดสินใจ ลง
มือปฏิบัติงานกับองค์กรต่าง ๆ ตลอดจนร่วมรับรู้ ร่วมควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานและการใช้
อ านาจอธิปไตยของหน่วยงานฝ่ายบริหารเพื่อมิให้ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจบริหาร
ราชการแผ่นดินสร้างความเสียหายหรือเกินขอบเขตของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่มอบให้186 ดังนั้น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้บัญญัติให้อ านาจแก่ฝ่ายนิติบัญญัติในการ
ควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารไว้ในหลายมาตรา ประกอบด้วยมาตรการ
ต่าง ๆ ดังนี้ 
 

4.1.1.1 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
 
ตามมาตรา 171 แห่งรฐัธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติให ้

คณะรัฐมนตรมีีอ านาจในการบริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผดิชอบร่วมกัน นอกจากนั้น
แล้วก่อนการเข้ามาบริหารราชการแผ่นดินได้นั้น ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 176 ก็ได้มีการก าหนดให้
คณะรัฐมนตรตี้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาและชี้แจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ตามมาตรา 75 เพื่อน าไปสู่การท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินตามมาตรา 76 แห่งรฐัธรรมนูญ
ต่อไป 

วิธีการหนึ่งที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นวิธีการควบคุมการบริหารราชการ 

                                                            
185 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 331 - 332  
186 มีนา กิตติอนุกูล, “ความรับผิดชอบในทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 216  
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แผ่นดินของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติก็คือ การซักถามและการอภิปรายนโยบายของ
คณะรัฐมนตรี กล่าวคือ ก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะเข้าปฏิบัติหน้าที่ ต้องแถลงนโยบายและชี้แจงการ
ด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐต่อรัฐสภา เพื่อเปิดโอกาสให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา
สามารถซักถามและอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรีได้ การแถลงนโยบายต่อรัฐสภาต้องกระท า
ภายใน 15 วันนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีเข้ารับหน้าที่ แต่ถ้าก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภามีกรณีที่ส าคัญ
และจ าเป็นเร่งด่วนซึ่งหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรี
ที่เข้ารับหน้าที่จะด าเนินการไปพลางก่อนเท่าที่จ าเป็นได้ 

หลักการที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อสมาชิกรัฐสภาใน 
ฐานะผู้แทนปวงชน ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 176 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ดังนี ้

“คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
และชี้แจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามมาตรา 75 โดยไม่มีการลงมติความ
ไว้วางใจ ทั้งนี้ ภายในสิบห้าวันนับแต่วันเข้ารับหน้าที่ และเมื่อแถลงนโยบายต่อรัฐสภาแล้วต้องจัดท า
แผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อก าหนดแนวทางการปฏิบัติราชการแต่ละปีตามมาตรา 76 

ก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง หากมีกรณีที่ส าคัญและจ าเป็น 
เร่งด่วนซึ่งหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีที่เข้ารับ
หน้าที่จะด าเนินการไปพลางก่อนเท่าที่จ าเป็นก็ได”้ 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติให้การแถลงนโยบายดังกล่าวไม่มี 
การลงมติความไว้วางใจ ซึ่ งเป็นการคงหลักการเดิมตามมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่เพิ่มให้มีการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อ
ก าหนดแนวทางการปฏิบัติราชการในแต่ละปี อันเป็นการแสดงความรับผิดชอบต่อรัฐสภานั่นเอง 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาจะไม่มีการลงมติไม่ไ ว้วางใจแต่
อย่างใด แต่การแถลงนโยบาย การซักถาม และอภิปรายนโยบายดังกล่าว ก็ก่อให้เกิดผลอย่างน้อย 4 
ประการ ดังนี ้

1) รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติได้ทราบว่าคณะรัฐมนตรีมีวิธีการหรือ 
แนวทางในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างไร ซึ่งจะเป็นการผูกมัดคณะรัฐมนตรีให้บริหารราชการ
แผน่ดินให้เป็นไปตามที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา 

2) ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถซักถามและอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรี 
ในแง่มุมต่าง ๆ ได้อย่างกว้างขวาง 

3) ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินได้อย่าง 
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ถูกต้องเมื่อคณะรัฐมนตรีไม่ปฏิบัติตามนโยบาย ปฏิบัติขัดต่อนโยบาย หรือปฏิบัตินอกเหนือนโยบายที่
ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา โดยฝ่ายนิติบัญญัติอาจจะตั้งกระทู้ถามหรือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อ
ลงมติไม่ไว้วางใจ 

4) คณะรัฐมนตรีได้มีโอกาสรับฟังความคิดเห็นและข้อเสนอแนะของ 
รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติ ท าให้คณะรัฐมนตรีสามารถน าความคิดเห็นและข้อเสนอแนะดังกล่าวไป
ปรับใช้เพื่อให้การปฏิบัติตามนโยบายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ187 

อย่างไรก็ตาม การที่รัฐธรรมนูญปัจจุบันก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
ไว้เป็นจ านวนมาก ก็ได้ถูกตั้งข้อสังเกตไว้อย่างน่าสนใจว่า แม้รัฐธรรมนูญจะได้ก าหนดแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐมีจ านวนมากกว่าที่มีอยู่ในอดีตเป็นอย่างยิ่ง แต่ก็ยังมีปัญหาที่ส าคัญคือ แนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ (Fundamental Principle of State) เมื่อครั้งร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นั้น 
คณะกรรมาธิการยกร่างพิจารณาแล้วเห็นว่าควรบัญญัติเฉพาะสิ่งที่เป็นพื้นฐาน (Fundamental) ของ
รัฐไทยที่ต้องด าเนินการเท่านั้น ส่วนวิธีการและรายละเอียดการด าเนินการเป็นการตัดสินใจทาง
การเมืองของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนที่จะปรับให้เข้ากับยุคสมัยและพื้นที่ ฉะนั้น
ค าถามเชิงทฤษฎีจึงเกิดขึ้นว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มีความชอบธรรมใดที่จะก าหนด
วิธีการและรายละเอียดซึ่งเป็นการตัดสินใจทางการเมืองเอาไว้ในตัวรัฐธรรมนูญเพื่อผูกพันอนุชนรุ่น
หลัง เพราะรัฐธรรมนูญต้องเป็นรัฐธรรมนูญถาวรโดยต้องใช้ตลอดไป และไม่ควรแก้ไขบ่อย ดังนั้น การ
ที่รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ขยายรายละเอียดลงไปถึงวิธีการและรายละเอียดของการด าเนินการ 
ซึ่งแม้จะไม่เพิ่มมาตรา แต่ก็ขัดกับหลักการดังกล่าว188 

 
จะเห็นได้ว่าการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ตามมาตรา 176 แห่งรัฐธรรมนูญ 

ฉบับปี พ.ศ. 2550 นี้ ได้ก าหนดให้ไม่มีการลงมติความไว้วางใจ แสดงให้เห็นว่ายังไม่มีบทบัญญัติทั้งใน
รัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัติ ออกมา
ขยายความหรือก าหนดบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบร่วมกันในทางการเมืองต่อรัฐสภา
อย่างไรบ้างในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา กรณีนี้หากเปรียบเทียบกับของต่างประเทศ เช่น ใน
ประเทศอังกฤษนั้น ก็พบว่าคณะรัฐมนตรีไม่มีหน้าที่ต้องแถลงนโยบายทั่วไปของตนเพื่อขอรับความ

                                                            
187 สุรพล นิติไกรพจน์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เรื่อง การ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน , พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(นนทบุรี: วิทยาลัยการเมืองการปกครอง 
สถาบันพระปกเกล้า, 2552), หน้า 46-48. 
188 มานิตย์ จุมปา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550), พิมพ์ครั้ง
ที่ 2 ed.(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2553), หน้า 210. 
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ไว้วางใจจากรัฐสภาก่อนแต่อย่างใด โดยคณะรัฐมนตรีสามารถเข้าบริหารประเทศตามนโยบายทั่วไป
ของตนได้ทันที ซึ่งก็คือนโยบายที่พรรคที่ชนะการเลือกตั้งด้วยคะแนนเสียงข้างมากให้จัดตั้งรัฐบาล ได้
แสดงออกในการหาเสียงเลือกตั้งทั่วไปนั่นเอง อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่ากรณีนี้ยังไม่มีความจ าเป็นที่จะ
ให้คณะรัฐมนตรีแสดงความรับผิดชอบทางการเมืองแต่อย่างใด เพราะเหตุว่าการแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา เป็นเพียงการชี้แจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้รัฐสภาได้ทราบก่อนที่จะ
เข้าบริหารราชการแผ่นดินจริง ๆ เท่านั้น เพื่อให้รัฐสภาคอยท าหน้าที่จับตาตรวจสอบการท างานของ
รัฐบาลต่อไป เหมือนอย่างประเทศอังกฤษที่มีรัฐบาลเงา (Shadow Cabinet) ไว้ส าหรับเตรียมพร้อม
ทันทีที่รัฐบาลลาออก หรือถูกอภิปรายไม่ไว้วางใจ หรือกรณีอื่นใดที่มีผลให้รัฐบาลต้องลาออกทั้งคณะ 
ด้วยเหตุนี้ การที่คณะรัฐมนตรียังไม่ได้เข้าบริหารราชการแผ่นดินเลย ก็ท าให้ความผิดพลาดหรือ
เสียหายในการบริหารประเทศยังไม่เกิดขึ้น ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นควรปล่อยให้คณะรัฐมนตรีแสดงฝีมือ
ในการบริหารประเทศไปพลางก่อน แล้วหากเกิดข้อผิดพลาดหรือความเสียหายก็ค่อยด าเนินมาตรการ
อื่น ๆ ที่บังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดอย่างใดอย่างหนึ่ง เพราะถึงอย่างไร คณะรัฐมนตรีก็ได้รับ
ความเห็นชอบจากประชาชนในนโยบายที่ตนหาเสียงเลือกตั้งอยู่แล้ว รัฐบาลจึงได้รับชัยชนะให้จัดตั้ง
รัฐบาลเพื่อบริหารประเทศตามนโยบายของตนต่อไป 
 

4.1.1.2 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในการพิจารณาร่างกฎหมาย 
1) การเสนอร่างพระราชบัญญัติ189และร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐ 

ธรรมนูญ190  
การที่รัฐธรรมนูญให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการเสนอร่าง 

พระราชบัญญัติหรือร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น มีเหตุผลหลายประการ ได้แก่ 
(1) คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรในฝ่ายบริหารที่ต้องน ากฎหมายที่ออกโดย 

ฝ่ายนิติบัญญัติไปใช้บังคับ คณะรัฐมนตรีจึงทราบดีว่าต้องการกฎหมายใดไปใช้เป็นเครื่องมือในการ
พัฒนาประเทศ และหากกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติมีความบกพร่อง ขาดความสมบูรณ์ ควรจะแก้ไข
อย่างไร คณะรัฐมนตรีจะทราบเป็นอย่างดี ดังนั้น จึงควรให้คณะรัฐมนตรีมีโอกาสชี้แจงแสดงความ
คิดเห็นต่อฝ่ายนิติบัญญัติ และเป็นผู้เสนอให้มีการออกกฎหมาย หรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายได้โดยให้
ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบ 

(2) คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดในฝ่ายบริหาร ที่ต้องแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  

                                                            
189 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 (1) 
190 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 139 (1) 
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ของประเทศ ดังนั้น เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงที่ว่าคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรที่รู้และเข้าถึงปัญหาได้
มากกว่าองค์กรอื่น จึงสมควรให้อ านาจคณะรัฐมนตรีเสนอร่างกฎหมายเพื่อแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่
เกิดขึ้น และพัฒนาประเทศให้เจริญก้าวหน้ายิ่งขึ้น เพราะหากคณะรัฐมนตรีไม่มีอ านาจดังกล่าวแล้ว 
แม้ว่าฝ่ายบริหารจะมีเครื่องมือเครื่องใช้พร้อมแล้ว แต่ก็ขาดตัวบทกฎหมายที่จะให้อ านาจในการ
ปฏิบัติการ 

(3) ฝ่ายบริหารต้องรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ก่อนคณะรัฐมนตร ี
เข้ารับต าแหน่งต้องมีการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา การให้คณะรัฐมนตรีมีสิทธิเสนอร่างกฎหมายก็
เท่ากับว่าเป็นการจัดให้คณะรัฐมนตรีมีโอกาสปฏิบัติตามนโยบายของตนได้ นอกจากนี้ ในระบบ
รัฐสภา ฝ่ายบริหารมีอ านาจเกี่ยวพันกับฝ่ายนิติบัญญัติ การให้ฝ่ายบริหารเสนอร่างกฎหมายได้ จัดว่า
เป็นความเกี่ยวพันระหว่างอ านาจทั้งสอง คือฝ่ายหนึ่งเสนอร่างกฎหมาย อีกฝ่ายหนึ่งพิจารณาร่าง
กฎหมาย 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังได้สงวนสิทธิในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
เกี่ยวกับการเงินไว้กับฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ ถ้าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอร่างพระราชบัญญั ติ
เกี่ยวกับการเงินก็ต้องมีค ารับรองจากนายกรัฐมนตรีก่อน ตามมาตรา 140 และมาตรา 142 ของ
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 เนื่องจากการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีจ าเป็นต้องมี
งบประมาณรายจ่ายเป็นเครื่องมือในการบริหารงาน โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี ซึ่งรัฐธรรมนูญได้ก าหนดขั้นตอนและวิธีการตราแตกต่างจากพระราชบัญญัติทั่วไป 
คณะรัฐมนตรีเป็นผู้จัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเสนอต่อรัฐสภาเพื่อให้ความ
เห็นชอบ โดยร่างพระราชบัญญัติและร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญให้เสนอต่อสภา
ผู้แทนราษฎรก่อน ตามมาตรา 142 วรรคสี่ ประกอบมาตรา 140 วรรคสอง191 

อนึ่ง รัฐธรรมนูญก าหนดว่า งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็น 
พระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณ
ใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน (มาตรา 166) 
ซึ่งตามทฤษฎีในเรื่องการควบคุมการใช้จ านวนเงินของรัฐสภา สภามีหน้าที่ส าคัญในการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณ ทั้งนี้โดยการจัดท างบประมาณเป็นอ านาจหน้าที่โดยตรงของฝ่ายบริหาร ไม่ใช่
อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้จัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเสนอต่อรัฐสภาเพื่อให้ความเห็นชอบ อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ในมาตรา 
166 ก็ไม่ได้ก าหนดห้ามฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณไว้ ดังนั้นฝ่าย
นิติบัญญัติจึงสามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณซึ่งเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน

                                                            
191 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 370 - 371 
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ได้ เพียงแต่นายกรัฐมนตรีอาจจะไม่รับรองให้เสนอเข้าสู่สภาให้ก็ได้192 จะเห็นได้ว่ากรณีนี้เป็นกรณีที่
รัฐธรรมนูญก าหนดให้ฝ่ายบริหาร (ในที่นี้คือนายกรัฐมนตรี) ท าหน้าที่ควบคุมหรือคานอ านาจฝ่ายนิติ
บัญญัติหรือรัฐสภาอย่างหนึ่ง โดยการที่นายกรัฐมนตรีสามารถใช้ดุลพินิจที่จะไม่ให้ค ารับรองแก่รัฐสภา
ได้ และยังเป็นบทบัญญัติที่จ ากัดอ านาจในการเสนอร่างกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอีกด้วย 
ถือได้ว่าเป็นการเดินตามทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมซึ่งมุ่งหมายก าหนดมาตรฐานให้องค์กรทางการเมือง
ฝ่ายบริหารสามารถมีแนวนโยบายและสามารถบริหารนโยบายได้อย่างมี “ความเป็นผู้น า” เพื่อจะได้
รับผิดชอบต่อ “ประโยชน์ของชาติโดยส่วนรวม” ถึงแม้ว่าประโยชน์ของชาติดังกล่าวอาจจะขัดแย้งกับ
กลุ่มผลประโยชน์ที่หลากหลายในสังคมอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ก็ตาม แต่ฝ่ายบริหารก็ต้องอยู่ในฐานะที่
สามารถตัดสินใจกระท าการใด ๆ ที่จ าเป็นเพื่อบริหารราชการแผ่นดินตามนโยบายให้บรรลุผลให้จงได้ 
ตามเจตจ านงของประชาชนที่ได้ตกลงกันมอบความปลอดภัยของพวกเขาไว้ให้กับรัฐบาลซึ่งเป็น
รัฐบาลแบบผู้แทนและรับผิดชอบต่อประชาชน อีกทั้งยังเป็นรัฐบาลที่จะต้องท าหน้าที่คุ้มครองสิทธิ 
เสรีภาพของบุคคลในรัฐเสรีประชาธิปไตย (Liberal Democracy) ตามทรรศนะของจอห์น ล๊อค 
(John Locke) อีกด้วย สรุปได้ว่าการบริหารราชการแผ่นดินจึงจ าเป็นต้องอาศัย “ความเป็นผู้น า
ในทางนโยบาย” ของผู้บริหารประเทศนั่นเอง 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติถึงหลักการควบคุมการใช้จ่าย 
เงินงบประมาณแผ่นดินไว้ในหมวด 8 การเงิน การคลังและงบประมาณ มาตรา 166 - 170 ซึ่งมีทั้ง
หลักการที่บัญญัติไว้คงเดิมตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 และเป็นหลักการที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 เป็นครั้งแรกเพื่อปรับปรุงระบบการควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้มี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้นโดยในมาตรา 166 เป็นบทบัญญัติที่เคยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 
โดยมีเจตนารมณ์คือเพื่อก าหนดหลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดินตามระบอบประชาธิปไตยโดยถือว่าเงิน
แผ่นดินเป็นเงินของประชาชน ดังนั้นการใช้จ่ายเงินแผ่นดินต้องท าในรูปพระราชบัญญัติ เพื่อให้รัฐสภา
ซึ่งถือเป็นตัวแทนของประชาชนเป็นผู้ให้ความเห็นชอบโดยต้องมีการแสดงรายละเอียดการใช้จ่ายตาม
วิธีการงบประมาณอยา่งโปร่งใส เป็นธรรมและสามารถตรวจสอบได้ 

ส่วนบทบัญญัติมาตรา 167 นั้น เป็นหลักการใหม่ที่บัญญัติไว้ใน 
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 เป็นครั้งแรก โดยมีเจตนารมณ์คือ เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์และรูปแบบ
แนวทางการจัดท าเอกสารประกอบการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณขึ้นใหม่ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความชัดเจนในแหล่งที่มาของรายได้และการใช้จ่ายเงินของ
แผ่นดิน และท าให้การเงินการคลังของประเทศมีเสถียรภาพและมั่นคง รวมทั้งเพื่อให้สามารถก าหนด

                                                            
192 มานิตย์ จุมปา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) เล่ม 2, 
พิมพ์ครั้งที่ 3 ed.(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555), หน้า 33-34. 
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ยุทธศาสตร์ทางการเงินการคลังของประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลยิ่งขึ้น นอกจากนี้
ยังเป็นการก าหนดแนวทางการจัดท ารายการรายจ่ายงบกลางในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่าย โดยให้แสดงเหตุผลและความจ าเป็น เพื่อป้องกันการใช้จ่ายงบกลางอย่างบิดเบือน
วัตถุประสงค์และไม่ผ่านการวิเคราะห์ความเหมาะสมของการใช้จ่ายซึ่งหมายรวมถึงการควบคุมการตั้ง
งบประมาณรายจ่ายเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ซึ่งเป็นรายการหนึ่งในรายจ่ายงบกลาง 
ตลอดจนเพื่อก าหนดให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเป็นกรอบควบคุมการบริหารและการใช้
จ่ายเงินของประเทศ และวินัยทางการเงินการคลัง โดยให้เป็นไปตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนา
เศรษฐกิจอย่างยั่งยืน และความเป็นธรรมในสังคมอีกด้วย 

ส าหรับบทบัญญัติมาตรา 168 นั้น เป็นการก าหนดหลักเกณฑ์ในการ 
เสนอ การพิจารณาและกรอบระยะเวลาของการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายซึ่งได้บัญญัติไว้ในหลักการเดียวกันกับมาตรา 180 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 แต่
มาตรา 168 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้เพิ่มบทบัญญัติวรรคแปดและวรรคเก้าให้รัฐต้อง
จัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการบริหารโดยอิสระของรัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาล
ปกครองและองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายของรัฐสภา ศาล และ
องค์กรตามวรรคแปด หากหน่วยงานนั้นเห็นว่างบประมาณรายจ่ายที่ได้รับการจัดสรรให้นั้นไม่
เพียงพอ ให้สามารถเสนอค าขอแปรญัตติต่อคณะกรรมาธิการได้โดยตรง ทั้งนี้โดยมีเจตนารมณ์เพื่อ
เป็นหลักประกันความเป็นอิสระจากคณะรัฐมนตรีในการบริหารงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติ
หน้าที่ 

อนึ่ง ในประเด็นระยะเวลาการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบ 
ประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และร่าง
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 
2540 ได้ก าหนดไว้นั้น ยาวกว่าระยะเวลาการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวตามที่ได้ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 กล่าวคือ ตามรัฐธรรมนูญฉบับก่อน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมี
ระยะเวลาการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติทางการเงินถึง 120 วัน ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
ให้เวลาการพิจารณาร่างดังกล่าวเพียง 105 วัน แต่อย่างไรก็ดี เมื่อได้พิจารณาจากบทสัมภาษณ์ของ
นายเดโช สวนานนท์ และนายชุมพล ศิลปอาชา เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2545 และวันที่ 31 พฤษภาคม 
2545 ในเรื่องการควบคุมการใช้จ่ายเงินโดยผ่านกระบวนการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรใน
ประเด็นของการพิจารณาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 
2540 ซึ่งก าหนดให้การพิจารณาใช้ระยะเวลาพิจารณา 120 วันนั้น ผู้ถูกสัมภาษณ์เห็นว่า ระยะเวลา
ดังกล่าวไม่น่าจะเพียงพอต่อการพิจารณา จึงสมควรที่จะตั้ งคณะกรรมาธิการสามัญหรือ
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คณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นเพื่อให้มีกระบวนการพิจารณาโดยละเอียดรอบคอบ ไม่ถูกจ ากัดด้วย
ระยะเวลา ทั้งนี้ รวมถึงระยะเวลาการเสนอญัตติเพื่อให้มีการพิจารณางบประมาณรายจ่าย จึงมี
ความเห็นว่าสมควรก าหนดให้มีระยะเวลายาวนานขึ้น เพื่อให้สอดคล้องกับระยะเวลาในการพิจารณา
พระราชบัญญัติงบประมาณดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า การที่รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 
ก าหนดให้ระยะเวลาการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวสั้นลงกว่าเดิม อาจจะไม่เป็นผลดีต่อการ
พิจารณาร่างดังกล่าวนัก เพราะอาจท าให้การพิจารณาไม่เป็นไปโดยละเอียดรอบคอบเนื่องจากติด
ข้อจ ากัดเรื่องของระยะเวลาที่สั้นเกินไป 

ส าหรับมาตรา 169 นั้น ก็คงหลักการเดิมของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.  
2540 ไว้ แต่ได้เพิ่มความในวรรคแรกเกี่ยวกับการก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพื่อชดใช้รายจ่ายที่ได้
ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อน รวมทั้งเพิ่มความในวรรคสองและวรรคสาม เพื่อให้คณะรัฐมนตรีสามารถ
แก้ไขปัญหากรณีมีเหตุฉุกเฉินได้ โดยโอนงบประมาณไปใช้ในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้ทันทีแล้วแจ้ง
ให้รัฐสภาทราบ นอกจากนี้ มาตรา 169 นี้มีเจตนารมณ์เพื่อก าหนด หลักเกณฑ์และวิธีการในการ
จ่ายเงินแผ่นดินทุกกรณีและต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ถูกใช้ไปก่อนใน
ปีงบประมาณถัดไปโดยต้องระบุที่มาของเงินรายได้เพื่อชดใช้เงินคงคลังดังกล่าวด้วยว่ามาจากรายได้
ประเภทใด เป็นจ านวนเท่าใด และให้แยกวงเงินชดใช้นั้นไว้เป็นส่วนหนึ่งต่างหากจากวงเงิน
งบประมาณในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ขอตั้งชดใช้ ทั้งนี้ เพื่อ
คงไว้ซึ่งโครงสร้างการจัดท างบประมาณที่ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐสภาและในกรณีที่เงินคงคลังมีจ านวน
เพิ่มขึ้นก็จะเป็นส่วนหนึ่งในการช่วยชดเชยการขาดดุลงบประมาณโดยไม่ต้องท าการกู้ยืมเงินเพื่อ
ชดเชยการขาดดุลได้อีกทางหน่ึง 

ส่วนมาตรา 170 นั้น ก็เป็นการบัญญัติหลักการใหม่ที่ก าหนดให้หน่วย 
งานของรัฐที่ไม่ต้องน าส่งเงินรายได้แผ่นดิน ต้องชี้แจงต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพื่อให้สามารถ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณดังกล่าวให้เป็นไปโดยโปร่งใส และก าหนดให้การใช้จ่ายเงิน
นอกงบประมาณเป็นไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง โดยมีเจตนารมณ์เพื่อก าหนดให้ตรวจสอบการ
รับและการใช้จ่ายเงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นเงินนอกงบประมาณที่ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้
แผ่นดิน อันน าไปสู่การก าหนดยุทธศาสตร์ทางการเงินการคลังที่สมบูรณ์และสอดคล้องกับสภาพความ
เป็นจริงด้านการเงินของประเทศ 

บทบัญญัติในเรื่องการควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ 
ฉบับปี พ.ศ. 2550 มีขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหาและเพิ่มความรัดกุมเกี่ยวกับการจัดท าและน าเสนอร่าง
งบประมาณของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา เช่น การก าหนดให้ต้องมีเอกสารประกอบร่างงบประมาณที่
น าเสนอ หรือให้มีการก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพื่อชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อน หรือ
การก าหนดให้หน่วยงานที่ไม่ต้องน าเงินส่งคลังต้องท ารายงานการใช้จ่ายเงินชี้แจงต่อสภาด้วย 
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นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติที่เพิ่มความคล่องตัวในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินโดยการให้คณะรัฐมนตรี
สามารถโอนเงินงบประมาณไปใช้ในภาวะสงครามได้แล้วจึงแจ้งให้รัฐสภาทราบ เป็นต้น ซึ่งจาก
การศึกษาก็ยังไมพ่บปัญหาเกี่ยวกับกลไกการควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน193 

ส าหรับกรณีร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน ตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปี  
พ.ศ. 2550 ก าหนดให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้เสนอโดยเฉพาะก็ดี หรือหลักการควบคุมการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณแผ่นดิน ตามหมวด 8 มาตรา 166 - 170 ก็ดี เมื่อศึกษาแล้วจะพบว่า ยังไม่มีบทบัญญัติทั้ง
ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิด เมื่อปรากฏว่า
คณะรัฐมนตรีใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินผิดพลาดและเสียหายแก่ประเทศชาติ  ต่อกรณีนี้หาก
เปรียบเทียบกับของต่างประเทศ เช่น ในประเทศอังกฤษนั้น การควบคุมด้านการเงิน การคลัง 
การงบประมาณของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ มีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญ คือ การอนุมัติงบประมาณ
และการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล และกระบวนการควบคุมทางการเงินที่ฝ่าย
บริหารต้องแสดงความรับผิดชอบนั้นอาจกล่าวได้ว่า ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน จะต้องได้รับ
การพิจารณาอย่างรอบคอบจากสภาผู้แทน โดยสภาจะตั้งคณะกรรมาธิการเรียกว่า คณะกรรมาธิการ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ (Select Committee on Estimates) ซึ่งประกอบด้วย
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้ง 2 พรรค ท าการพิจารณาอย่างรอบคอบ คณะกรรมาธิการชุดนี้โดยปกติ
จะตั้ง Sub - Committee ขึ้นอีกหลายคณะเพื่อพิจารณารายจ่ายและรายรับเป็นกรณี ๆ ไป ใน
ระยะเวลาการพิจารณารายจ่ายและรายรับนี้ สภาผู้แทนราษฎรจะต้องกระท าให้เสร็จภายใน 29 วัน 
ซึ่งเป็นเวลาที่น้อยมาก จนสมาชิกไม่มีเวลาพอที่จะพิจารณารายละเอียดเกี่ยวกับจ านวนเงินได้เพียงพอ 
การอภิปรายจึงอาศัยข้อมูลจากคณะกรรมาธิการชุดดังกล่าว และเน้นหนักเรื่องโครงการเฉพาะอย่าง 
อย่างไรก็ดี แม้ว่าคณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณ และสภาผู้แทนไม่อาจจะควบคุมเรื่องการเงิน
ได้อย่างแท้จริง แต่ก็สามารถจะอภิปรายได้โดยทางอ้อม นอกจากนี้  ยังเป็นแนวทางให้มีการจัดระบบ
บริหารของรัฐบาลให้ได้มีสัดส่วนกับเงินที่จะต้องใช้จ่าย และช่วยให้กระทรวงการคลังสามารถควบคุม
การใช้จ่ายงบประมาณในกิจกรรมประจ าของรัฐบาลได้อย่างถูกต้อง 

หรือในสาธารณรัฐเกาหล ีอ านาจหน้าที่ประการหนึ่งที่คณะรัฐมนตรีเกาหลี 
ใต้ต้องรับผิดชอบต่อสภาแห่งชาติก็คือการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินเสนอต่อสภา
แห่งชาติภายใน 90 วันก่อนเริ่มปีงบประมาณ และสภาแห่งชาติต้องพิจารณาให้ความเห็นชอบภายใน 
30 วันก่อนเริ่มปีงบประมาณ แต่ถ้าเมื่อเริ่มต้นปีงบประมาณแล้ว ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
แผ่นดินยังไม่ได้รับการอนุมัติ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลอาจใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินโดย
สอดคล้องกับงบประมาณของปีงบประมาณที่ผ่านมาได้ตามมาตรา 54 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

                                                            
193 เรื่องเดียวกัน, หน้า 347 - 353 
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สาธารณรัฐเกาหลี ถ้ามีกรณีจ าเป็นที่ต้องมีการแก้ไขเพิ่มเติมงบประมาณแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีอาจ
จัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแก้ไขเพิ่มเติม และส่งให้สภาแห่งชาติพิจารณาให้ความเห็นชอบ
ได้ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 56 อย่างไรก็ดี ในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณ หรือร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแก้ไขเพิ่มเติมนั้น สภาแห่งชาติจะพิจารณาเพิ่ม
จ านวนเงินในรายจ่ายกรณีใดกรณีหนึ่ง หรือก าหนดรายการใหม่ที่จะจ่ายจากงบประมาณแผ่นดินได้ก็
ต่อเมื่อได้รับความยินยอมจากคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญมาตรา 57 

การงบประมาณแผ่นดินที่รฐับาลต้องรับผิดชอบจัดท านี ้คณะรัฐมนตรีตอ้ง 
จัดท าแผนงานด้านการเงิน (The Preliminary Financial Plan) ประกอบด้วยรายได้และค่าใช้จ่าย
ภายในปีงบประมาณ และจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดิน ซึ่งสภาแห่งชาติจะมีบทบาท
ในการพิจารณาและตัดสินใจเกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดินที่รัฐบาลจัดท า และมีบทบาทในการท าให้
เกิดความคิดเห็นสาธารณะ เพื่อพัฒนาประสิทธิภาพและคุณภาพการบริหารงบประมาณแผ่นดิน ซึ่ง
นับเป็นกลไกการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารให้มีความรับผิดชอบอย่างมีประสิทธิผล 

จากที่ได้หยิบยกกรณีของประเทศอังกฤษและสาธารณรัฐเกาหลีดังกล่าวมา 
ข้างต้นก็จะพบว่า ไม่มีบทบัญญัติที่เป็นบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดแต่อย่างใด ดังนั้นผู้เขียน
จึงมีความเห็นว่า การปกครองในระบบรัฐสภาที่จะให้ฝ่ายนิติบัญญัติควบคุมตรวจสอบการบริหาร
ราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี เพื่อให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบร่วมกัน ตามมาตรา 171 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 อย่างเห็นได้ชัดเป็นรูปธรรมจริง ๆ นั้น ผู้เขียนขอเสนอ
ให้แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 168 โดยการก าหนดบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดลงไป กล่าวคือ ร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ, ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก
วุฒิสภาพิจารณาแล้วไม่ให้ความเห็นชอบด้วยจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา ให้คณะรัฐมนตรีต้อง “ลาออก” จากต าแหน่งทั้งคณะ ตามหลักความ
รับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี หรือ Collective Responsibility ทั้งนี้เพราะหากให้อยู่ใน
ต าแหน่งต่อไป อาจใช้จ่ายเงินของประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของเงินงบประมาณแผ่นดิน จนท าให้ประเทศ
เสียหายและตกเป็นหนี้ต่างประเทศในระยะยาวได้ นอกจากนี้ หากเกิดกรณีในคณะรัฐบาลมีรัฐมนตรี
ที่มาจากพรรคร่วมรัฐบาลซึ่ ง เป็นเสียงส่วนน้อย และไม่ เห็นด้วยกับการใช้จ่ายเงินในร่าง
พระราชบัญญัติทั้งสามดังกล่าวของรัฐบาล ผู้เขียนขอเสนอให้รัฐมนตรีผู้ไม่เห็นด้วย “ลาออก” ไป เพือ่
ที่ว่า :  

 เมื่อรัฐบาลได้พ้นจากอ านาจหน้าที่และลาออกจากต าแหน่งไปตาม 
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เงื่อนไขดังกล่าวที่ผู้เขียนเสนอไปข้างต้นแล้ว รัฐมนตรีจากพรรคร่วมรัฐบาลที่ได้ลาออกเป็นการ
เฉพาะตัวไปก่อนหน้า จะได้ยังคงมีสิทธิร่วมจัดตั้งรัฐบาลใหม่กับพรรคฝ่ายค้านที่เตรียมขึ้นมาแทนที่ 
เพราะพรรคร่วมรัฐบาลดังกล่าวก็ไม่มีเสียงข้างมากเพียงพอที่จัดต้ังรัฐบาลได้เองอยู่แล้ว  

 เป็นการรักษากฎแห่งความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน  
(Unanimity Rule) ดังที่ Geoffrey Marshall กล่าวไว้ว่า “ธรรมเนียมปฏิบัติของความรับผิดชอบ
ร่วมกัน (Collective Responsibility)” นั้นมีอยู่ด้วยกัน 3 ธรรมเนียม และแต่ละธรรมเนียมปฏิบัตินี้
นั้นจะถูกเรียกว่าเป็นกฎ หากแต่มันไม่ใช่กฎหมายแท้ ๆ ของรัฐธรรมนูญ คือ กฎแห่งความไว้วางใจ 
(Confidence Rule) กฎแห่งความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน (Unanimity Rule) กฎแห่งการรักษา
ความลับ (Confidentiality Rule) 

2) การขอให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีระบุไว้ 
ในนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภาว่าจ าเป็นต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ในกรณีที่สภาผูแ้ทนราษฎรมี
มติไม่ให้ความเห็นชอบ194 

การที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจคณะรัฐมนตรีเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
ในกรณีดังกล่าวให้รัฐสภาได้พิจารณาอีกครั้งนั้น เป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นเพื่อให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ 
ป้องกันไม่ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต่อรองกับนายกรัฐมนตรีหรือรัฐบาลเพื่อผ่านกฎหมายให้ โดยให้
รัฐบาลสามารถน าร่างกฎหมายที่ไม่ผ่านสภาผู้แทนราษฎรเสนอให้ที่ประชุมร่วมของสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภาพิจารณาอีกครั้ง ภายใต้เง่ือนไข 2 ประการ คือ กรณีสภาผู้แทนราษฎรไม่ผ่านกฎหมายนั้น
มีคะแนนเสียงไม่ถึงกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ถ้าถึงครึ่งหรือเกินครึ่ง ร่างกฎหมาย
นั้นต้องตกไป จะใช้มาตรการนี้ไม่ได้ และโดยมารยาทรัฐบาลต้องลาออก) และรัฐบาลได้แถลงไว้ใน
นโยบายที่แถลงต่อสภาแล้วว่าเป็นกฎหมายที่จ าเป็นต่อการบริหารของรัฐบาล มาตรการนี้ จะช่วย
รัฐบาลเอาชนะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ต้องการ “ต่อรอง” ด้วยการไม่ผ่านกฎหมายให้ได้ และช่วย
รัฐบาลเสียงข้างน้อยที่ฝ่ายค้านเองก็ไม่มีเสียงข้างมากได้ด้วย เพื่อให้การบริหารงานของรัฐบาลเป็นไป
ได้ และเป็นมาตรการที่ท าให้รัฐบาลที่แพ้เสียงในสภาไม่ถึงครึ่งไม่ต้องลาออก195 

3) การร้องขอให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบให้น าร่างพระราชบัญญัติที่ 
จะต้องตกไปเนื่องจากอายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรมา
พิจารณาต่อไป196 กล่าวคือ เป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นเพื่อให้รัฐสภามีประสิทธิภาพในการท างานมาก

                                                            
194 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 145 
195 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 371 
196 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 153 
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ขึ้น ท าให้การพิจารณากฎหมายรวดเร็วทันการขึ้น ไม่ต้องเริ่มเสนอใหม่ซึ่งท าให้สิ้นเปลืองทั้งเวลาและ
เงินทองมหาศาล197 

4) การเสนอขออนุมัติพระราชก าหนดต่อสภาผู้แทนราษฎรและ 
วุฒิสภา198 

โดยหลักแล้ว อ านาจในการตรากฎหมายจะเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติ  
การที่คณะรัฐมนตรีจะมีอ านาจในการตรากฎหมายที่ผลบังคับใช้เช่นเดียวกับกฎหมายที่ออกโดยฝ่าย
นิติบัญญัติ อย่างกรณีการตราพระราชก าหนดจึงถือเป็นข้อยกเว้น อ านาจของคณะรัฐมนตรีในการ
ออกพระราชก าหนดจะบัญญัติไว้ในมาตรา 184 และ 186 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ซึ่ง
สามารถแยกพิจารณาได้ 2 กรณี ดังนี ้

(1) การตราพระราชก าหนดทั่วไป ตามมาตรา 184 แห่ง 
รัฐธรรมนญู ซึ่งก าหนดให้พระมหากษัตริย์โดยค าแนะน าของนายกรัฐมนตรีสามารถตราพระราช
ก าหนดได้ ในกรณีที่มีเหตุกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ เพื่อรักษาความ
ปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ ตลอดจน
ป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ  

(2) การตราพระราชก าหนดที่เกี่ยวกับภาษีอากรและเงินตรา ตาม 
มาตรา 186 ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งก าหนดให้ในระหว่างสมัยประชุม ถ้าคณะรัฐมนตรีมีความจ าเป็นต้อง
ใช้กฎหมายเกี่ยวข้องกับเรื่องภาษีอากรหรือเงินตรา ซึ่งต้องได้รับการพิจารณาอย่างเร่งด่วนและเป็น
การลับเพ่ือรักษาประโยชน์ของประเทศ ก็ให้เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในการตราพระ
ราชก าหนดออกมาใช้บังคับได ้

ข้อสังเกต การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติว่า “...ตราพระราชก าหนดให้ใช้ 
บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ...” นั้นส่งผลให้ศักดิ์หรือล าดับชั้นของพระราชก าหนดนั้นเทียบเท่ากับ
พระราชบัญญัติและมีผลตามมาบนพื้นฐานแห่งหลักศักดิ์ของกฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายศักดิ์เท่ากัน
สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงซึ่งกันและกันได้ โดยถือเอาตามกฎหมายฉบับที่ประกาศในภายหลัง ดังนั้น 
พระราชก าหนดเมื่อตราออกมาแล้ว ย่อมสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหาในพระราชบัญญัติได้ 
ในทางกลับกัน รัฐสภาก็สามารถตราพระราชบัญญัติเพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลงพระราชก าหนดได้199 

                                                            
197 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 372 
198 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 184 วรรคสาม 
199 มานิตย์ จุมปา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) เล่ม 2, 
หน้า 76 
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การตรวจสอบพระราชก าหนดที่เกี่ยวกับการด าเนินการในทางนโยบาย 
ของคณะรัฐมนตรี เช่น กรณีนโยบายเกี่ยวกับเศรษฐกิจ การตรวจสอบความเหมาะสมในการใช้
ดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ โดยการตราพระราชก าหนดที่มีความฉุกเฉิน
จ าเป็นเร่งด่วนนั้น ประเด็นปัญหาที่ว่าเรื่องดังกล่าวจะถือว่ามีความเหมาะสมหรือไม่ เป็นเรื่องการ
ด าเนินการของคณะรัฐมนตรีที่คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบในทางการเมืองต่อรัฐสภา ในการ
พิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งรัฐธรรมนูญได้ก าหนดวิธีการควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดินไว้หลายประการ และการที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจ
ตราพระราชก าหนดและให้รัฐสภาท าหน้าที่ตรวจสอบตามวิธีการดังกล่าวข้างต้น ย่อมเป็นไปตาม
หลักการคานและถ่วงดุลอ านาจระหว่างรัฐสภากับคณะรัฐมนตรีตามหลักการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา และเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยที่รัฐธรรมนูญ
มาตรา 3 บัญญัติไว ้

อ านาจในการตรากฎหมายเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติตามหลักการ 
แบ่งแยกอ านาจอธิปไตยที่จอห์น ล๊อค (ผู้วางรากฐานแนวคิดเรื่องหลักการแบ่งแยกอ านาจ) เห็นว่า 
“อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารนั้นจะต้องไม่รวมอยู่ในมือเดียวกัน เพราะจะท าให้อันตราย
เกินไป โดยอ านาจดังกล่าวจะถูกใช้ไปในทางที่ผิด...ส่วนองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารนั้น ไม่สามารถมี
อ านาจใดที่เป็นอิสระจากการควบคุมขององค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติได้” แต่อย่างไรก็ตาม ในบาง
กรณีฝ่ายบริหารก็มีความจ าเป็นรีบด่วนที่ไม่อาจตรากฎหมายโดยรัฐสภาได้ รัฐธรรมนูญจึงแบ่งอ านาจ
นิติบัญญัติไปให้ฝ่ายบริหารชั่วคราว ดังนั้น เมื่อเป็นเรื่อง “ชั่วคราว” เพื่อจะให้เป็น “ถาวร” 
รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้ต้องมีการเสนอพระราชก าหนดที่ตราออกมาเป็นกฎหมายแล้วให้รัฐสภา
อนุมัติอีกครั้ง นี่ก็แสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญวางหลักการควบคุมและถ่วงดุลฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติ
บัญญัติไว้ ไม่ให้อ านาจของฝ่ายบริหารเป็นอิสระจากการควบคุมของอ านาจทางฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่ง
สอดคล้องกับแนวคิดของจอห์น ล๊อคที่ใช้อยู่ในระบอบประชาธิปไตยตามระบบรัฐสภาน่ันเอง 
 

4.1.1.3 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในการเสนอขอความเห็นชอบหนังสือ 

สัญญาต่อรัฐสภา200 

 
การท าสนธิสัญญานั้นย่อมกระท าได้โดยบุคคลภายใต้กฎหมายระหว่าง 

                                                            
200 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 373 - 374 
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ประเทศ อันได้แก่ รัฐ และองค์การระหว่างประเทศ อย่างไรก็ดี การที่รัฐ และองค์การระหว่างประเทศ
เป็นนิติบุคคลนั้น ก็ย่อมจะต้องมีผู้แทนนิติบุคคล หรือตัวแทนที่มีอ านาจกระท าการแทนนิติบุคคล ถ้า
เป็นกรณีของรัฐก็ได้แก่ ประมุขของรัฐ หัวหน้ารัฐบาลหรือรัฐมนตรี เป็นต้น อันขึ้นอยู่กับระบอบการ
ปกครองของประเทศนั้น ๆ มาตรา 190 อยู่ในหมวด 9 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ว่าด้วยคณะรัฐมนตรีนั้น ในวรรคแรกของมาตรานี้ได้บัญญัติถวายอ านาจให้
พระมหากษัตริย์เป็นผู้ท าสนธิสัญญา แต่เนื่องจากมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญบัญญัติว่า อ านาจอธิปไตย
เป็นของปวงชนชาวไทยและให้พระมหากษัตริย์ทรงเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยผ่านทางรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรีและศาล ดังนั้นอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึกและสัญญาอื่น ๆ 
กับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ จึงเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร 

รัฐธรรมนูญไทยมีบทบัญญัติรับรองว่าพระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราช 
อ านาจในการท าหนังสือสัญญามาโดยตลอด เพียงแต่พระมหากษัตริย์มิได้ทรงใช้อ านาจด้วยพระองค์
เองแต่ทรงใช้อ านาจผ่านทางคณะรัฐมนตรี เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 3 ได้
ก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจอธิปไตยทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล และบทบัญญัติที่
เกี่ยวกับสนธิสัญญานั้น อยู่ในหมวดของ “คณะรัฐมนตรี” ดังนั้นจึงหมายความว่า อ านาจท า
สนธิสัญญาเป็นของฝ่ายบริหาร มิใช่ของฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายตุลาการ ส าหรับบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 ได้บัญญัติหลักการและวิธีการท า
หนังสือสัญญาไว้ดังต่อไปน้ี 

1) ก าหนดหนังสือสัญญา 5 ประเภทที่ต้องเสนอขอความเห็นชอบต่อ 
รัฐสภาเพื่อเป็นการให้ฝ่ายบริหารแสดงความรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ ได้แก่ (1) หนังสือสัญญาที่มี
บทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย (2) หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงพื้นที่นอกอาณาเขต ซึ่งประเทศ
ไทยมีสิทธิอธิปไตย (Sovereign Rights) หรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ (3) หนังสือสัญญาที่จะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา 
(4) หนังสือสัญญาที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง 
และ (5) หนังสือสัญญาที่มีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุนหรืองบประมาณของประเทศอย่างมี
นัยส าคัญ ซึ่งหนังสือสัญญา 5 ประเภทดังกล่าว รัฐธรรมนูญได้ก าหนดขั้นตอนในการด าเนินการไว้ 3 
ขั้นตอนคือ 

(1) ก่อนด าเนินการท าสัญญาดังกล่าว คณะรัฐมนตรีต้องให้ข้อมูล 
และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและให้คณะรัฐมนตรีเสนอกรอบการเจรจาต่อรัฐสภา
เพื่อขอความเห็นชอบก่อนลงนามตามมาตรา 190 วรรคสาม 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้เพ่ิมความในวรรคสามและ 
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วรรคสี่ โดยก าหนดขึ้นเพื่อให้รัฐต้องให้ข้อมูลแก่ประชาชนในเรื่องที่เกี่ยวกับสนธิสัญญาที่รัฐจะเข้าท า
กับนานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ รวมทั้งรัฐต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ทราบด้วยเพื่อที่รัฐจะ
ได้น าข้อมูลมาประกอบการตัดสินใจก่อนเข้าท าสนธิสัญญา ตลอดจนต้องจัดให้ประชาชนเข้ า
ตรวจสอบและขอดูรายละเอียดของสนธิสัญญาได้ และเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากการปฏิบัติตาม
สนธิสัญญาอย่างรวดเร็ว เหมาะสมและเป็นธรรมด้วย เพื่อเป็นหลักประกันไม่ให้รัฐท าสนธิสัญญาที่มี
ผลกระทบต่อประเทศหรือท าให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย201 กรณีนี้แสดงให้เห็นว่าตัว
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อประชาชนโดยตรง โดยการให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมรู้เห็นและติดตามรายละเอียดของสนธิสัญญาที่คณะรัฐมนตรีจัดท าเพื่อ
ประชาชนจะได้ทราบว่าสนธิสัญญาดังกล่าวจะส่งผลกระทบในสิทธิ เสรีภาพและผลประโยชน์ของ
ตัวเองหรือไม่ อย่างไร จะได้ด าเนินการเรียกร้องหรือคัดค้านได้ทันท่วงทีในกรณีที่ราษฎรเห็นว่าจะเกิด
ความเสียหายแก่ผลประโยชน์ของตนและประเทศชาต ิ

(2) เมื่อเจรจาเสร็จก่อนจะท าให้สัญญามีผลบังคับ ต้องน าหนังสือ 
สัญญานั้นไปขอความเห็นชอบจากที่ประชุมร่วมรัฐสภาและรัฐสภาต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 
60 วัน ตามมาตรา 190 วรรคสอง 

(3) เมื่อลงนามในหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 วรรคสองแล้ว  
ก่อนแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน คณะรัฐมนตรีต้องให้ประชาชนสามารถเข้าถึงรายละเอียดของสัญญา
และต้องแก้ไขเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบโดยเร็ว เหมาะสม และเป็นธรรม ขั้นตอนนี้คงมีไว้ส าหรับ
สัญญาเป็นทางการที่ต้องให้สัตยาบัน และแม้ว่าจะเป็นสัญญาแบบรวบรัด (Executive Agreement) 
ก็ต้องเปิดเผยรายละเอียดและให้การเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบเช่นเดียวกัน 

แสดงให้เห็นว่าบทบัญญัติมาตรานี้เป็นการคานและถ่วงดุลอ านาจ 

ของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีว่า การใช้อ านาจท าหนังสือสัญญาต่าง ๆ ที่กล่าวมาของ
คณะรัฐมนตรีนั้นต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาเสียก่อนที่จะด าเนินการตัดสินใจใด ๆ ลงไป เพราะการท า
หนังสือสัญญาดังกล่าวตลอดจนการอนุมัติให้มีการลงนามในหนังสือสัญญานั้น ๆ ล้วนส่งผลกระทบต่อ
ผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชน จึงต้องให้รัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของปวงชนชาวไทยและ
เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยเห็นชอบเสียก่อน ดังนั้นการท าสนธิสัญญาหรือหนังสือสัญญาระหว่าง
ประเทศโดยทั่วไปที่ไม่อยู่ในเงื่อนไขของมาตรา 190 วรรคสอง ดังกล่าว ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี

                                                            
201 มานิตย์ จุมปา, ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) เล่ม 2,  
หน้า 99 – 100 
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ย่อมสามารถท าสนธิสัญญาหรือหนังสือสัญญาระหว่างประเทศนั้นไปได้โดยทันทีโดยไม่ต้องขอความ
เห็นชอบจากรัฐสภา202 

 

ต่อกรณีน้ีจะเห็นได้ว่า แม้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550  
มาตรา 190 จะก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องเสนอขอความเห็นชอบหนังสือสัญญาต่อรัฐสภาก็ตาม แต่
ก็ไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 หรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติฉบับใด 
ก าหนดบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบทางการเมืองไว้ ในกรณีที่รัฐสภาปฏิเสธไม่ให้ความ
เห็นชอบในหนังสือสัญญาทั้ง 5 ประเภท อย่างไรก็ดี หากไปศึกษารัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ที่
ปกครองในระบบรัฐสภาแล้วจะพบว่า หนึ่งในบรรดากรณีที่คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีจะต้องพ้นจาก
อ านาจหน้าที่และลาออกจากต าแหน่งทางการเมืองไปนั้น จะต้องปรากฏว่า รัฐสภาได้ปฏิเสธไม่ให้
ความเห็นชอบในรัฐกิจอันใดอันหนึ่งที่คณะรัฐมนตรีมาขอให้รัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบเสียก่อน 
ดังนั้น จึงเห็นควรแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 190 ลงไปว่า หากคณะรัฐมนตรีเสนอขอความเห็นชอบหนังสือ
สัญญาใด ๆ ใน 5 ประเภท ต่อรัฐสภาแล้วรัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบ ผู้เขียนขอเสนอให้ระบุบทบังคับ
คณะรัฐมนตรีว่าต้องรับผิดชอบร่วมกันทางการเมืองโดยการ “ลาออก” จากต าแหน่งทั้งคณะ ทั้งนี้ 
เพื่อให้คณะรัฐมนตรีคณะใดก็ตามที่ขึ้นมาจัดตั้งรัฐบาลเกิดความระมัดระวังในการใช้อ านาจท า
สนธิสัญญา ตามมาตรา 190 ให้มากที่สุด 
 

2) รัฐธรรมนูญมาตรา 190 วรรคสี่ ก าหนดให้ออกกฎหมายว่าด้วยการ 
ก าหนดขั้นตอนและวิธีการจัดท าสนธิสัญญาที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคม หรือ
มีผลผูกพันในด้านการค้า การลงทุนอย่างมีนัยส าคัญ รวมทั้งวิธีการเยียวยาผู้ที่ได้รับผลกระทบ 

ต่อกรณขีองมาตรา 190 วรรค 4 ที่ก าหนดว่า เมื่อมีการลงนามใน 
หนังสือสัญญา ตามมาตรา 190 วรรค 2 แล้ว เกิดกรณีที่การปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกล่าว
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน หรือผู้ประกอบการขนาดกลางและขนาดย่อม ให้คณะรัฐมนตรีต้อง
ด าเนินการแก้ไขหรือเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบนั้นอย่างรวดเร็ว เหมาะสม และเป็นธรรม อีกทั้ง ใน
มาตรา 190 วรรค 5 ก็ให้มีการออกกฎหมายว่าด้วยการก าหนดขั้นตอนและวิธีการดังกล่าวด้วยนั้น จะ
เห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรานี้สอดคล้องกับ “ทฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาค
ของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ” ซึ่งเป็นทฤษฎีหนึ่งในหลักความรับผิดชอบของรัฐโดย

                                                            
202 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 2 ed.(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
2556), หน้า 316. 
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ปราศจากความผิด (la responsabilité sans faute) ของระบบกฎหมายฝรั่งเศสนั่นเอง โดยในทาง
กฎหมายมหาชนนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนไม่ได้อยู่บนพื้นฐานของความเท่าเทียมกัน
เหมือนอย่างในกฎหมายเอกชน กล่าวคือ รัฐเปรียบเสมือนตัวแทนของประชาชนทุกคนในรัฐ และมี
อ านาจที่จะกระท าการใด ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ สิ่งที่รัฐสามารถกระท าได้นั้นอาจจะอยู่เหนือ
ความสามารถที่ปัจเจกชนธรรมดาจะกระท าได้ และหากผลประโยชน์ของรัฐและเอกชนขัดแย้งกัน 
ผลประโยชน์ของรัฐย่อมอยู่ในสถานะที่เหนือกว่าผลประโยชน์ของเอกชน การที่จะก าหนดให้รัฐต้อง
รับผิดชอบต่อการชดใช้ค่าเสียหายแก่เอกชน แม้จะปรากฏว่ารัฐมิได้กระท าการใด ๆ อันถือเป็น
ความผิดก็ตาม ก็ไม่สามารถถือได้ว่าเป็นการไม่เป็นธรรมแก่รัฐ เพราะมิใช่เป็นเรื่องที่บุคคลหนึ่งจะ
ยากจนลงอันเนื่องมาจากการใช้ค่าเสียหายในกรณีที่ไม่ใช่ความผิดของตน แต่เป็นปัญหาเรื่องสมควร
หรือไม่ที่จะให้เอกชนต้องรับภาระทั้งหมดที่เกิดจากการให้บริการสาธารณะของรัฐ หรือว่าควรจะแบ่ง
เบาภาระนั้นในระหว่างประชาชนทุกคนในรัฐนั้น ดังนั้น ทฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมือง
ต่อการรับภาระสาธารณะ ทฤษฎีนี้เองที่จะเข้ามาก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องออกกฎหมายมา
ด าเนินการแก้ไขเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ ตามมาตรา 190 วรรค 4 และวรรค 5 ตามหลักความ
รับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดได้นั้น จะต้องปรากฏสาระส าคัญว่า “ในกรณีที่การให้บริการ
สาธารณะของเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นประโยชน์แก่ประชาชนทั่วไป ได้ก่อให้เกิดภาระหนักหน่วงหรือ
เกิดความเสียหายพิเศษแก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคลจ านวนหนึ่ง และการให้บริการสาธารณะนั้นเป็น
หน้าที่ที่รัฐต้องปฏิบัติและการปฏิบัติงานดังกล่าวได้เกิดความไม่เสมอภาคในการได้รับบริการ
สาธารณะระหว่างประชาชนด้วยกัน ดังนั้น ผู้ที่ได้รับภาระเกินสมควรกว่าบุคคลทั่วไปจะต้องได้รับการ
เยียวยาแก้ไขจากรัฐ” โดยสภาแห่งรัฐของฝรั่งเศสได้วางหลักความรับผิดชอบโดยปราศจากความผิด
ตามทฤษฎีน้ีไว้ ซึ่งผู้เขียนขอน าเสนอเฉพาะประเด็นที่เก่ียวกับ มาตรา 190 วรรค 4 และวรรค 5 ได้แก่ 
ความรับผิดชอบอันเกิดจากการท าสนธิสัญญาและความตกลงระหว่างประเทศ (Responsabilité du 
fait des conventions internationales) กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีจะปรับใช้หลักความรับผิดชอบ
ของรัฐโดยปราศจากความผิดจากการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศได้ก็ต่อเมื่อไม่ปรากฏว่า
หนังสือสัญญานั้นเองหรือพระราชบัญญัติซึ่งอนุวัติการตามหนังสือสัญญาฉบับนั้นมีข้อความบัญญัติ
ห้ามไม่ให้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในความเสียหายที่เอกชนได้รับ ต่อกรณีนี้ผู้เขียนจึงขอเสนอให้
มีการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ เพื่อให้เกิดการสอดคล้องกับ มาตรา 190 วรรค 5 โดยเป็น
พระราชบัญญัติที่อนุวัติการตามหนังสือสัญญาที่คณะรัฐมนตรีจัดท า อีกทั้งพระราชบัญญัติฉบับนี้
จะต้องก าหนดบทบังคับเรื่อง “ความรับผิดชอบทางแพ่งของคณะรัฐมนตรี” ด้วยการชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน หรือค่าทดแทนความเสียหาย แก่ราษฎรผู้ได้รับผลกระทบจากการปฏิบัติตามหนังสือสัญญา
ดังกล่าว หรือราษฎรซึ่งเป็นผู้ประกอบการขนาดกลางและขนาดย่อม อย่างรวดเร็ว เหมาะสมและเป็น
ธรรม 
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3) ในกรณีที่มีปัญหาโต้แย้งกันว่าสัญญาใดเป็นสัญญา 1 ใน 5 ตามมาตรา  

190 หรือไม่  ให้สมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกวุฒิสภา หรือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย 

อนึ่ง ปัญหาที่เกิดขึ้นในมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 ที่น าไปสู่การเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมนั้น คือปัญหาในวรรคสามของมาตรา 190 
ที่ต้องการให้แก้ไขโดยการยกเลิก และให้แก้ไขเพิ่มเติมวรรคสี่ของมาตรา 190 เรื่องการก าหนด
ขั้นตอนการจัดท าหนังสือสัญญากับนานาประเทศไม่ให้เป็นอุปสรรคต่อการเจรจา ดังนี้ 

“ในกรณีที่การปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกล่าวก่อให้เกิดผลกระทบต่อ 

ประชาชนหรือผู้ประกอบการขนาดกลางและขนาดย่อม คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการแก้ไขหรือ
เยียวยาผู้ได้รับผลกระทบนั้นอย่างรวดเร็ว เหมาะสมและเป็นธรรม” 

โดยมีเหตุผลว่า การต้องเสนอ “กรอบเจรจา” เพื่อขอความเห็นชอบจาก 

รัฐสภา เป็นขั้นตอนที่ยุ่งยากในทางปฏิบัติ นอกจากนี้ การเปิดเผย “กรอบเจรจา” คู่เจรจาจะรู้สิ่งที่เรา
ต้องการ ท าให้เราเสียเปรียบในการเจรจา จึงต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญในส่วนนี ้

แต่ฝ่ายผู้คัดค้าน เห็นว่า การที่ฝ่ายการเมืองลบล้างแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 

นี้ เป็นการเอื้อให้เกิดการทุจริตเชิงนโยบาย เอื้อให้รัฐบาลที่ฉ้อฉลสามารถใช้อ านาจได้ตามอ าเภอใจ 
โดยเอาผลประโยชน์ของชาติไปเจรจาอย่างลับ ๆ แลกกับผลประโยชน์ของตนเองและพวกพ้อง โดยไม่
ต้องดูแล เยียวยา หรือแบ่งปันผลประโยชน์ให้แก่ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบอย่างเป็นธรรม203 

จะเห็นได้ว่า ค าคัดค้านของฝ่ายผู้คัดค้านน้ัน ท าให้หลักความรับผิดชอบ 

ร่วมกันของคณะรัฐมนตรีที่มีต่อประชาชนยังคงอยู่ต่อไป ซึ่งจะเกิดประโยชน์ต่อประเทศชาติและ
ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย เพราะในมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 
นอกจากจะเป็นบททั่วไปที่บทอื่น ๆ จะต้องเคารพยึดถือ โดยก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นของปวง
ชนชาวไทยแล้ว ยังให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
และหน่วยงานของรัฐทั้งหมดต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรมด้วย ดังนั้น หลักนิติธรรมจึงไม่ยอมให้รัฐใช้
อ านาจตามอ าเภอใจ โดยปราศจากการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชนอย่าง
เด็ดขาด แม้ประชาชนจะไม่ได้ใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรงก็ตาม แต่ประชาชนก็สามารถใช้อ านาจได้

                                                            
203 มนตรี รูปสุวรรณ , บทวิเคราะห์ทางวิชาการเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เล่ม 2, พิมพ์ครั้งที่ 1 ed.(กรุงเทพฯ: มูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์, 2551), หน้า 61-
62. 
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เสมอแม้ว่าได้มอบอ านาจให้กับผู้แทนของประชาชนไปใช้ในฐานะ “ตัวแทน” แล้ว ตามระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม โดยการเฝ้าดูและตรวจสอบควบคุมการท าหน้าที่ของรัฐบาลได้เสมอ อัน
จะท าให้การตัดสินใจของรัฐบาลมีความรอบคอบและสอดรับกับปัญหาและความต้องการของประชาน 
และเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีให้มีความโปร่งใส (Transparency) 
ตอบสนองต่อปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน (Responsiveness) ตลอดจนมีความรับผิดชอบ
หรือสามารถตอบค าถามของประชาชนได้ (Accountability) อีกด้วย อีกทั้งการน าหลักการเสนอให้
รัฐสภาเห็นชอบออกไป ก็เท่ากับเป็นการท าลายหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบ
รัฐสภาออกไปเช่นกัน 

 

4.1.1.4 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีเมื่อมีการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตร2ี04 
 
การต้ังกระทู้ถามคือ ค าถามที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา 

ตั้งขึ้นเพื่อให้รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีตอบ โดยนัยนั้นกระทู้จึงเป็นข้อสงสัยหรือค าถามใน
ข้อเท็จจริงหรือนโยบายซึ่งรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะต้องตอบ โดยอาจจะตอบในที่ประชุมสภา
ของตน (อาจเป็นสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี) หรืออาจตอบเป็นลายลักษณ์อักษรใน
ราชกิจจานุเบกษาก็ได้ 

กระทู้ถามจึงเป็นวิธีการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่ส าคัญอย่าง 
หนึ่งของฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะจะท าให้ฝ่ายบริหารมีความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าที่ตามความ
รับผิดชอบของตนให้ดียิ่งขึ้น เพราะการที่ถูกสมาชิกสภาตั้งกระทู้ถามย่อมแสดงถึงความผิดพลาดหรือ
ความบกพร่องในการปฏิบัติงานของรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ 

เมื่อพิจารณา “กระทู้ถาม” ในรัฐสภาไทยจะพบว่าสมัยแรก ๆ จะมีลักษณะ 
คาบเกี่ยวระหว่างกระทู้ถามตามศัพท์ภาษาอังกฤษว่า Question กับ Interpellation ที่ใช้ในยุโรป 
กล่าวคือ ค าว่า Interpellation นั้นจะแปลว่า การสอดแทรกหรือการท าให้ชะงักงัน ซึ่งเมื่อน ามาใช้ใน
กิจกรรมทางการเมืองในรัฐสภาแล้วจึงหมายความว่า การท้วงติงหรือการซักถามการบริหารงานของ
รัฐบาลซึ่งต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา การกระท าดังกล่าวเป็นผลท าให้การบริหารของรัฐบาลต้อง
หยุดชะงักลงอย่างน้อยก็ชั่วระยะเวลาหนึ่ง ผู้ที่จะท าการท้วงติงหรือซักถามการบริหารงานของรัฐบาล
ได้ต้องเป็นสมาชิกสภาเท่านั้น และจากผลของการซักถามหรือท้วงติงการบริหารงานของรัฐบาลจน
ก่อให้เกิดการชะงักงันของงานในหน้าที่ของรัฐบาลดังกล่าว อาจจะเรียกร้องความสนใจจากสมาชิกคน

                                                            
204 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3 ed.(กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน, 2551), หน้า 142-45. 
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อื่น ๆ จนกระทั่งน าไปสู่การอภิปรายทั่วไปได้ และผลขั้นสุดท้ายอาจน ามาซึ่งการลงมติไว้วางใจหรือไม่
ไว้วางใจรัฐบาลทั้งคณะหรือเฉพาะกระทรวงได้ 

ส่วนค าว่า Question ซึ่งใช้ในรัฐสภาอังกฤษนั้น หมายความว่า การซักถาม 
ของสมาชิกสภาต่อรัฐมนตรีในฝ่ายบริหารเกี่ยวกับงานในหน้าที่และเรื่องที่รัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อ
รัฐสภา ส่วนค าตอบนั้นมีอยู่ 2 วิธี คือ ตอบด้วยวาจาหรือตอบเป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งขึ้นกับการ
ก าหนดของสมาชิกสภาในกรณีที่ต้องการค าตอบด้วยวาจาจะต้องให้เวลารัฐมนตรีอย่างน้อยที่สุดสอง
วัน ในการประชุมแต่ละวันสมาชิกจะได้รับอนุญาตให้ซักถามได้ไม่เกินคนละหนึ่งเรื่อง โดยมีเวลาการ
ซักถามและตอบคราวละหนึ่งชั่วโมง ค าตอบที่ไม่สามารถตอบได้ภายในเวลาที่ก าหนดเวลาจะตกไป 
และจะน าไปจัดพิมพ์ลงใน “Hansard” เอกสารของรัฐสภาซึ่งพิมพ์เผยแพร่กระทู้ถามที่ระบุให้ตอบ
เป็นลายลักษณ์อักษร นอกเสียจากว่าสมาชิกจะร้องขอให้เลื่อนหรือถอนค าถามนั้นเสีย 

จะเห็นได้ว่า การที่กระทู้ถามในรัฐสภาไทยสมัยแรก ๆ มีลักษณะคาบ 
เกี่ยวกับค าศัพท์ภาษาอังกฤษสองค าดังกล่าวก็เพราะยังไม่มีกฎข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร
ใช้เป็นการถามด้วยปากเปล่า และมีการอภิปรายร่วมกัน จนเมื่อมีข้อบังคับการประชุมก าหนดระเบียบ
ปฏิบัติไว้อย่างชัดเจนและถือเป็นอย่างจริงจัง เรื่องของกระทู้ถามจึงมีวิวัฒนาการเรื่อยมา และมี
ความหมายชัดเจนใกล้เคียงกับค าว่า Question จะแตกต่างกันบ้างก็เพียงข้อปลีกย่อยเท่านั้น ส่วนค า
ว่า Interpellation นั้น อาจจะพอเทียบเคียงได้กับการขอเปิดอภิปรายทั่วไป อย่างไรก็ดีหลักการและ
วิธีการก็ยังแตกต่างกันอยู่มาก 

กล่าวโดยสรุป กระทู้ถามในระบบรัฐสภาไทยปัจจุบันได้แก่ค าถามที่สมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรถามเรื่องราวเกี่ยวกับนโยบายหรือข้อเท็จจริงของรัฐมนตรีร่วมรัฐบาลในฐานะ
ผู้รับผิดชอบด้านการบริหาร ซึ่งการถามนี้เป็นกลไกส าคัญที่ท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในฐานะ
ตัวแทนของประชาชนสามารถติดตามและควบคุมการบริหารงานของรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีได้ และ
รัฐมนตรีที่รับผิดชอบในเรื่องที่ถามจะต้องตอบและชี้แจงกระทู้ถามเหล่านั้น ฉะนั้นกระทู้ถามที่สมาชิก
ตั้งค าถามรัฐมนตรีมีอยู่ 2 ลกัษณะ ดังนี ้

1) ค าถามเกี่ยวกับข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับงานในหน้าที่ของรัฐมนตรี ซึ่งส่วน 
ใหญ่จะถามเกีย่วกับปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นและอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐมนตรีนั้น 

2) ค าถามเกี่ยวกับนโยบายการบริหารของรัฐมนตรี อันเป็นค าถามที่ 
สมาชิกรัฐสภาตั้งขึ้น เมื่อเห็นว่าการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลไม่เป็นไปตามนโยบายที่ได้แถลง
ไว้ต่อรัฐสภาหรือเห็นว่าด าเนินงานการบริหารงานผิดพลาดไม่ตรงตามนโยบาย 

กระทู้ถามต้องเป็นค าถาม ข้อเท็จจริง ตลอดจนค าชี้แจงประกอบต้อง 
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ชัดเจน ไม่ฟุ่มเฟือย วนเวียน ซ้ าซาก หรือมลีักษณะเป็นการอภิปราย ฉะนั้นกระทู้ถามต้องไม่มี
ลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่งตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 143 ดังต่อไปนี้ 

1) เป็นการประชด เสียดสี หรือกลั่นแกล้ง ใส่ร้าย 
2) เคลือบคลุมหรือเข้าใจยาก 
3) เป็นเรื่องที่ได้ตอบแล้วหรือช้ีแจงแล้วว่าไม่ตอบ 
4) เป็นเรื่องที่มีประเด็นค าถามซ้ ากับกระทู้ถามซึ่งมีผู้เสนอมาก่อน 
5) เป็นการให้ออกความเห็น 
6) เป็นปัญหาข้อกฎหมาย 
7) เป็นเรื่องที่ไม่มีสาระส าคัญ 
8) เป็นส่วนตัวของบุคคลใด เว้นแต่ที่เกี่ยวกับการงานในหน้าที่ราชการ 
กระทู้ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีอยู่ 2  

ประเภท (ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 141) ได้แก่ 
1) กระทู้ถามทั่วไป 

คือค าถามที่สมาชิกสภาเสนอล่วงหน้าเป็นหนังสือและยื่นต่อ 
ประธานสภาของตนโดยระบุว่าจะถามใคร รัฐมนตรีคนใด และจะให้ตอบในที่ประชุมหรือให้ตอบใน
ราชกิจจานุเบกษา โดยรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ก าหนดถึงเรื่องกระทู้ทั่วไปไว้ในมาตรา 156 ว่า 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องที่เกี่ยวกับงาน
ในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผย 
เพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน 

2) กระทู้สด 
คือค าถามที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น แจ้งเป็นลายลักษณ์อักษร 

ต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อนเริ่มประชุมในวันนั้นว่าจะถามใคร ซึ่งรับผิดชอบในการบริหารราชการ
แผ่นดิน โดยระบุชื่อเรื่องที่จะถามแต่ไม่ต้องระบุค าถาม รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ก าหนดถึงเรื่อง
กระทู้สดไว้ในมาตรา 157 ว่า การบริหารราชการแผ่นดินเรื่องใดที่เป็นปัญหาส าคัญที่อยู่ในความสนใจ
ของประชาชนเป็นเรื่องที่กระทบถึงประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชน หรือที่เป็นเรื่องเร่งด่วน 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอาจแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรต่อประธานสภาผู้แทนราษฎรก่อนเริ่มประชุม
ในวันนั้นว่าจะถามนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินเรื่องนั้น โดย
ไม่ต้องระบุค าถาม และให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรบรรจุเรื่องดังกล่าวไว้ในวาระการประชุมวันนั้น 

กระทู้ถามสดต้องมีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่ง (ข้อบังคับการ 
ประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 156) ดังนี ้

(1) เป็นเรื่องส าคัญที่อยู่ในความสนใจของประชาชน 
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(2) เป็นเรื่องที่กระทบถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติและ 
ประชาชน 

(3) เป็นเรื่องด่วน 
ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 ได้ก าหนด 

สาระส าคัญของกระทู้สดไว้ ดังต่อไปน้ี 
(1) การประชุมครั้งหน่ึง ๆ ให้บรรจุกระทู้ถามสดได้ไม่เกิน 3  

กระทู้ 
(2) ในสัปดาห์ใดมีกระทู้ถามสดที่ประธานสภาผู้แทนราษฎร 

วินิจฉัยแล้วเกนิ 3 กระทู้ ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรจบัสลากให้เหลือเพียง 3 กระทู้ในจ านวน 3 
กระทู้นี้ ถ้าปรากฏว่า มีกระทู้ถามที่เป็นเรือ่งท านองเดียวกัน ให้กระทู้ถามที่ถูกจับสลากขึ้นมาในล าดบั
หลังตกไป 

(3) กระทู้ถามสดที่ประธานสภาผู้แทนราษฎรได้วินิจฉัยแล้วให้ 
บรรจุเข้าระเบียบวาระกระทู้ถามสด และแจ้งนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบทราบ 

(4) การถามและการตอบกระทู้ถามสดในการประชุมครั้งหนึ่ง ๆ มี 
ก าหนดเวลาไม่เกิน 60 นาท ี

(5) กระทู้ถามสดแต่ละกระทู้ให้ถามด้วยวาจาได้เรื่องละไม่เกิน 3  
ครั้ง และต้องถามตอบให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลา 20 นาที เว้นแต่ในสัปดาห์ใดมีกระทู้ถามสด
น้อยกว่า 3 กระทู้ ก็ให้ขยายเวลาออกไปอีกตามสัดส่วนภายในเวลา 60 นาท ี

(6) การตอบกระทู้ถามสด นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีได้รับ 
มอบหมายให้รบัผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินเรื่องนั้นเป็นผู้ตอบ เว้นแต่นายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีนั้นไมอ่ยู่หรือติดราชการส าคัญจะมอบหมายให้รัฐมนตรีอ่ืนเป็นผู้ตอบกระทู้ถามนั้นได ้

ตัวอย่างงานศึกษาการตั้งกระทู้ถามในสภาผู้แทนราษฎรชุดที่ 23 พ.ศ.  
2551 – 2554 ซึ่งเป็นสภาผู้แทนราษฎรชุดแรกที่มาจากการเลือกตั้งภายหลังการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อีกทั้งในช่วงเวลาดังกล่าวเป็นช่วงเวลาที่การ
เมืองไทยเต็มไปด้วยความวุ่นวาย มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล 3 ครั้ง มีนายกรัฐมนตรีถึง 3 คนในช่วง
เวลาเพียง 3 ปี โดยน าเสนอ 3 ประเด็น คือ (1) บทบาทของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในการตั้งกระทู้
ถาม (2) ประเด็นพิจารณาในกระทู้ต่าง ๆ และ (3) ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในการตอบ
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กระทู้ อนึ่ง ในที่นี้จะขอน าเสนองานศึกษาเฉพาะการตั้งกระทู้ถามในสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น ไม่นับ
รวมกระทู้ถามที่ตอบในราชกิจจานุเบกษา205 ดังนี ้

ข้อมูลเบื้องต้นเกี่ยวกับสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 
สภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 มาจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2550 ซึ่งเป็นการเลือกตั้งครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 ผลการเลือกตั้งปรากฏว่าพรรคพลังประชาชนที่มีนายสมัคร สุนทรเวช เป็นหัวหน้าพรรค ชนะ
การเลือกต้ัง ได้ที่นั่งทั้งหมด 233 ที่นั่ง206 

ต่อมาเมื่อรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ต้องพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะ  
เนื่องจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้ยุบพรรคพลังประชาชน พรรคชาติไทย และพรรคมัชฌิมา
ธิปไตย สภาผู้แทนราษฎรได้มีมติเลือกนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรและ
หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ขึ้นด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีคนที่ 27 ของประเทศไทย โดยจัดตั้งรัฐบาล
ร่วมกับพรรคภูมิใจไทย พรรคเพื่อแผ่นดิน พรรคชาติไทยพัฒนา พรรครวมชาติพัฒนา พรรคกิจสังคม 
และพรรคมาตุภูมิ ซึ่งภายหลังจากการยุบพรรคได้ท าให้มี ส.ส. จ านวนหนึ่งย้ายไปสังกัดพรรคใหม่ 
และจัดให้มีการเลือกตั้งซ่อมในเขตที่ว่างลง จึงท าให้จ านวน ส.ส.ในสภาผู้แทนราษฎรมีการ
เปลี่ยนแปลง 

ส่วนที่ 1 บทบาทของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร207 
เมื่อพิจารณาบทบาทการตั้งกระทู้ถามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็น 

รายบุคคลแล้ว พบว่า ตลอดระยะเวลาของสภาผู้แทนราษฎร มี ส.ส. ตั้งกระทู้ถามเพียง 148 คน จาก
จ านวน ส.ส.ทั้งหมด 480 คน แบ่งเป็น ส.ส.สัดส่วน 23 คน เป็น ส.ส.เขต 125 คน โดยมาจากพรรค
ประชาธิปัตย์ 76 คน พรรคพลังประชาชน/พรรคเพื่อไทย 49 คน, พรรคมัชฌิมาธิปไตย/พรรคภูมิใจ
ไทย 7 คน, พรรคเพื่อแผ่นดิน 6 คน, พรรคชาติไทย/ชาติไทยพัฒนา 6 คน, พรรครวมใจไทยชาติ
พัฒนา/รวมชาติพัฒนา 3 คน, พรรคกิจสังคม 2 คน และพรรคประชาราช 1 คน ทั้งนี้มี ส.ส. 2 คนที่

                                                            
205 ปุรวิชญ์ วัฒนสุข, "การตั้งกระทู้ถามในสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 (พ.ศ. 2551-2554): ศึกษา
บทบาทของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ประเด็นพิจารณา และความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี" , 
เอกสารประกอบการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 14 ประจ าปี 2555 การปฏิรูประบบ
รั ฐ สภา :  มุ มมอ ง เ ชิ ง เ ปรี ยบ เที ยบ  ( Parliamentary Reform: Comparative Perspectives) 
(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2555), หน้า 119. 
206 เรื่องเดียวกัน, หน้า 121 - 123 
207 เรื่องเดียวกัน, หน้า 123 - 124 
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ย้ายจากพรรคพลังประชาชนมาอยู่พรรคภูมิใจไทย และเคยตั้งกระทู้ในนาม ส.ส. ของพรรคทั้งสอง คือ 
นายทวีวัฒน์ ฤทธิ์ฤๅชัย และนายสนอง เทพอักษรณรงค ์

ส่วนที่ 2 ประเด็นพิจารณา208 
ประเด็นพิจารณากระทู้ถามทั่วไปในช่วงรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช 
พบว่ามี 2 ประเด็นหลัก คือ ประเด็นปัญหาความเดือดร้อน พบว่าเป็นเรื่อง 

ปัญหาราคาสินค้าเกษตรตกต่ า, ปัญหามลภาวะและสิ่งแวดล้อมในบริเวณโรงงานอุตสาหกรรม, ปัญหา
เส้นทางการคมนาคม, ปัญหาการขาดแคลนโรงพยาบาล, ปัญหาการขาดแคลนน้ าประปา, ปัญหาที่ดิน
ท ากิน, ปัญหาปุ๋ยราคาแพง รวมทั้งปัญหาที่เกิดจากการชุมนุมของกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อ
ประชาธิปไตย และประเด็นทางนโยบายพบว่า เป็นเรื่องมาตรการช่วยเหลือเกษตรกร, การออกโฉนด
ที่ดิน, การสร้างโรงพยาบาลประจ าอ าเภอ, การก่อสร้างถนนและขยายช่องจราจร, การขุดลอกแม่น้ า 
ก่อสร้างฝายชลประทานและพัฒนาแหล่งน้ า, การขยายนิคมอุตสาหกรรม, การสนับสนุนวิทยุชุมชน 
และการขอรับการสนับสนุนงบประมาณในโครงการต่าง ๆ 

ประเด็นพิจารณากระทู้ถามสดในช่วงรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช 
พบว่ามี 4 ประเด็นหลัก ได้แก่ ประเด็นปัญหาความเดือดร้อน พบว่าเป็น 

เรื่องปัญหาราคาสินค้าเกษตร เช่น ข้าวนาปรัง อ้อย น้ าตาล กระเทียม, ปัญหาราคาวัสดุก่อสร้าง, 
ปัญหาของผู้ใช้แรงงาน, ปัญหาในการเปิดภาคเรียนใหม่ และปัญหาสถานศึกษาคัดค้านการคลุมฮิญาบ
ของนักศึกษามุสลิม ประเด็นเหตุการณ์ทางการเมือง พบว่าเป็นเรื่องของเหตุการณ์ชุมนุมประท้วงของ
กลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย รวมทั้งแนวทางของนโยบายของนายกรัฐมนตรีในการแก้ไข
ปัญหาวิกฤตของประเทศในช่วงเวลานั้น ประเด็นการบริหารราชการแผ่นดิน พบว่าเป็นเรื่องการ
โยกย้ายข้าราชการ (อธิบดีกรม DSI, เลขาธิการ อย. และการโยกย้ายข้าราชการต ารวจ), การคืนยศ
ทหารให้นายดวง อยู่บ ารุง, กรณีสัมภาษณ์ของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับธนาคารพาณิชย์ที่มีปัญหา, 
ความไม่โปร่งใสในการก ากับดูแลการบริหารสถานีเอ็นบีที, กรณีอดีตนายกรัฐมนตรีออกแถลงการณ์ท า
ให้เกิดความเสียหายต่อประเทศ, ธรรมาภิบาลและการปฏิบัติราชการของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง รวมทั้งเรื่องรายการสนทนาประสาสมัคร (แต่กระทู้ตกไป เพราะนายกรัฐมนตรีติด
ภารกิจ และตกไปเมื่อรัฐบาลพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะ) และประเด็นทางนโยบาย พบว่าเป็นเรื่อง
มาตรการแก้ปัญหาราคาสินค้าเกษตร, การจัดเก็บภาษีสรรพสามิต, การแก้ปัญหาราคาข้าวและปัญหา
การรับจ าน าข้าว, การแก้ปัญหาความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้, การแก้ปัญหาน้ าท่วม และ
โครงการต่าง ๆ เช่น การตั้งบ่อนกาสิโน, การฟื้นหวยบนดิน 2 ตัว 3 ตัว และการสร้างเขื่อน 

ประเด็นพิจารณากระทู้ถามทั่วไปในช่วงรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ 

                                                            
208 เรื่องเดียวกัน, หน้า 124 - 128 
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มี 2 ประเด็นหลัก ได้แก่ ประเด็นปัญหาและความเดือดร้อน พบว่ามีเรื่อง 
การเฝ้าระวังเหตุการณ์ต่าง ๆ ที่เกิดกับเด็กและเยาวชน, ปัญหาคนเร่ร่อนจรจัดในกรุงเทพมหานคร, 
ปัญหาการก่อสร้างศูนย์วิจัยนิวเคลียร์ รวมทั้งปัญหามลภาวะทางสิ่งแวดล้อมและปัญหาคนต่างด้าว 
(แต่ตกไปเมื่อรัฐบาลพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะ) และประเด็นทางนโยบาย พบว่ามีเรื่องโครงการก่อสร้าง
และปรับปรุงถนน, โครงการก่อสร้างประตูระบายน้ า, โรงงานสกัดน้ ามันปาล์ม และการขยายระบบ
รถไฟรางทั่วประเทศ 

ประเด็นพิจารณากระทู้ถามสดในช่วงรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ ์
มี 4 ประเด็นหลัก ได้แก่ ประเด็นปัญหาและความเดือดร้อน พบว่ามีเรื่อง 

ปัญหาราคาปาล์มน้ ามันและยางพาราตกต่ า, ปัญหาสถานการณ์ความรุนแรงในพื้นที่ 3 จังหวัด
ชายแดนภาคใต้, ปัญหาการประกันราคาข้าวหอมมะลิ, วิกฤติการณ์เงินและเศรษฐกิจโลก, ปัญหาการ
รับจ าน าข้าวเปลือนาปี รวมทั้งปัญหาราคาอ้อยและน้ าตาลทราย (แต่ตกไปเมื่อรัฐบาลพ้นจากต าแหน่ง
ทั้งคณะ) ประเด็นเหตุการณ์ทางการเมือง คือเรื่องบทบาทและความรับผิดชอบของนายกรัฐมนตรีต่อ
เหตุการณ์เมื่อวันที่ 7 ตุลาคม และเหตุการณ์ที่เกี่ยวข้อง ส่วนประเด็นการบริหารราชการแผ่นดิน คือ 
เรื่องท่าทีและแนวทางปฏิบัติของนายกรัฐมนตรีต่อเหตุการณ์ความรุนแรงในกรุงเทพมหานคร และ
ประเด็นทางนโยบายมี 4 กระทู้ ได้แก่ หวยบนดิน 2 ตัว 3 ตัว, การป้องกันและปราบปรามและการ
ดูแลความสงบเรียบร้อย, กองทุนช่วยเหลือเกษตรกรลดน้อยลง และสถานการณ์เศรษฐกิจของ
ประเทศ 

ประเด็นพิจารณากระทู้ถามทั่วไปในช่วงรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
ปี 2552 ประเด็นปัญหาและความเดือดร้อน พบว่ามีเรื่องปัญหามลภาวะ,  

ปัญหาการว่างงาน, ปัญหาภัยแล้ง และปัญหาคลื่นกัดเซาะชายฝั่งทะเลอันดามัน ประเด็นการบริหาร
ราชการแผ่นดิน พบว่ามีเรื่องกรณีการเสนอถอดยศอดีตนายกรัฐมนตรี, กรณีการด าเนินคดีกับ
ผู้กระท าความผิดในคดีหมิ่นสถาบันพระมหากษัตริย์ ส่วนประเด็นทางนโยบาย เนื่ องจากมีจ านวน
กระทู้ถามจ านวนมาก เรื่องส าคัญที่พบ คือ การแก้ไขปัญหาน้ านมดิบ, โครงการที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มี
รายได้น้อย, การก่อสร้างตลาดกลางสินค้าเกษตรภาคตะวันออก, การแก้ไขปัญหาราคาสินค้าเกษตร
ตกต่ า, ปัญหาราคายางพารา, การปรับปรุงและก่อสร้างถนน, การพัฒนาการกีฬา, โครงการรถไฟฟ้าสี
น้ าเงิน, การจัดสรรงบประมาณก่อสร้างต่าง ๆ, การออกโฉนดชุมชน, การสร้างเขื่อนเพื่อแก้ปัญหา
อุทกภัย, การพัฒนาระบบชลประทาน, การขึ้นภาษีสรรพสามิตและการเก็บเงินเข้ากองทุนน้ ามัน
เชื้อเพลิง เป็นต้น  

ปี 2553 ประเด็นปัญหาและความเดือดร้อน พบว่าเป็นปัญหาความ 
เดือดร้อนของเกษตรกรผู้ปลูกหน่อไม้ฝรั่งและข้าวโพดฝักอ่อน, ความเดือดร้อนของเกษตรกรผู้ปลูก
ข้าวเหนียว, ความเดือดร้อนของประชาชนผู้เลี้ยงนกกรงหัวจุก, ปัญหาโครงการประกันรายได้
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เกษตรกร, ปัญหาการขาดแคลนน้ าเพื่อการเกษตร, ปัญหาหนี้นอกระบบ, ปัญหาการจราจรติดขัดใน
จังหวัดชลบุรี, ปัญหาการปลูกข้าว ส่วนประเด็นทางนโยบายนั้นเนื่องจากมีกระทู้ถามจ านวนมาก เรื่อง
ส าคัญที่พบ คือ การก ากับดูแลตลาดพลังงาน, การก่อสร้างถนนและขอขยายช่องทางการจราจร, 
นโยบายพัฒนาการกีฬา, การประกันรายได้ของเกษตรกร, การขอรับการสนับสนุนงบประมาณ
โครงการต่าง ๆ, การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในสังคมไทย, การปรับปรุงการให้บริการของบริษัท
ขนส่ง จ ากัด, โครงการพัฒนาระบบชลประทาน, การฟื้นฟูการท่องเที่ยวในภาคตะวันออกและภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ, การแก้ไขปัญหามลพิษในเขตพื้นที่นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด, นโยบาย
แก้ปัญหาที่ดินท ากิน และโครงการก่อสร้างเขื่อน เป็นต้น 

ปี 2554 ประเด็นปัญหาและความเดือดร้อน พบว่ามีเรื่องปัญหาความ 
ต้องการใช้ไฟฟ้าที่เพิ่มสูงขึ้นและการก่อสร้างโรงไฟฟ้าใหม่, ปัญหาการสอบเลื่อนวิทยฐานะของ
ข้าราชการครู และสถานการณ์ปัญหาภัยแล้งซ้ าซากในจังหวัดสุโขทัย ส่วนประเด็นทางนโยบายก็เช่น 
การขอรับการสนับสนุนงบประมาณโครงการต่าง ๆ, การป้องกันปราบปรามและแก้ปัญหายาเสพติด, 
การจัดสร้างโรงพยาบาลชุมชน, การแก้ปัญหาภัยแล้ง, มาตรการแก้ปัญหาล าไย, การขยายเขตไฟฟ้า
เพื่อใช้ในการเกษตร, การแก้ปัญหาการขาดแคลนน้ าอุปโภค-บริโภค, การแก้ปัญหาการขาดแคลน
เนื้อสัตว์อุปโภค-บริโภค และการพิจารณาพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาอาสาสมัครภาครัฐ 

ประเด็นพิจารณาการต้ังกระทู้ถามสดในช่วงรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
ปี 2552 ประเด็นปัญหาและความเดือดร้อน พบว่ามีเรื่องปัญหาแรงงานที่ม ี

ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ, สถานการณ์ใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้, ปัญหาโครงการแทรกแซงตลาดมัน
ส าปะหลัง, ปัญหาราคาล าไยตกต่ า, ปัญหาตลิ่งพังริมแม่น้ าตามแนวชายแดนระหว่างประเทศ, ปัญหา
ราคาสินค้าทางการเกษตร, ปัญหาการหลอกลวงแรงงานไปต่างประเทศ ส่วนประเด็นเหตุการณ์ทาง
การเมือง มีเรื่องการด าเนินการกับกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย, การเร่งรัดการด าเนินคดี
กับกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย, การเสียชีวิตของพลทหารในบ้านพักแม่ทัพภาคที่ 1 ใน
ภาวะบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน, การด าเนินคดีกับกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิป
ไตย, ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการปิดท่าอากาศยานสุวรรณภูมิและท่าอากาศยานจังหวัดต่าง ๆ ส่วน
ประเด็นการบริหารราชการแผ่นดิน เช่น ความบกพร่องในการบริหารราชการแผ่นดินของ
นายกรัฐมนตร,ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย, รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง, รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงสาธารณสุข, เรื่องปลากระป๋องเน่าเสีย, การโยกย้ายข้าราชการที่ไม่เป็นธรรม, ปัญหาการ
แต่งตั้งรักษาการผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ, โครงการไทยเข้มแข็งส่อไปในทางทุจริต, การประกาศใช้
พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ส่วนประเด็นนโยบายนั้นมีประเด็นที่
น่าสนใจ คือ การแก้ปัญหาราคาเกษตรตกต่ า, การปรับขึ้นราคาน้ ามันในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจ, การ
ประกันราคาสินค้าเกษตร, กองทุนหมู่บ้าน, การแก้ไขปัญหาที่ดินและหนี้สินแก่ประชาชน, นโยบาย
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ประกันราคาข้าวและการแก้ไขปัญหาราคาข้าวต่ า, มาตรการป้องกันการทุจริตในโครงการไทยเข้มแข็ง
, การกระจายอ านาจบริหารโดยการจัดตั้งนครปัตตานี, มาตรการควบคุมโรคติดต่อ, นโยบายจัดการ
ศึกษาฟรี 15 ปี และการระงับ 76 โครงการที่มาบตาพุด 

ปี 2553 ประเด็นปัญหาและความเดือดร้อนของประชาชน พบว่ามีเรื่องการ 
คุกคามเสรีภาพของประชาชน, ปัญหาการเรียกร้องของประชาชนต่อการปฏิบัติหน้าที่ของ
นายกรัฐมนตรี, ปัญหาการชุมนุมของกลุ่ม นปช., ปัญหาราคาข้าว, ปัญหาน้ าท่วม, ปัญหาอัน
เนื่องมาจากโครงการขุดเจาะส ารวจน้ ามัน, ปัญหาปัจจัยการผลิตด้านการเกษตรมีราคาแพง ส่วน
ประเด็นเหตุการณ์ทางการเมืองนั้นส่วนใหญ่เป็นเรื่องวิธีการด าเนินการกับกลุ่มผู้ชุมนุมโดยทหาร และ
ผลกระทบของประชาชนในกรุงเทพฯจากการชุมนุม 

ประเด็นการบริหารราชการแผ่นดิน ก็มีเรื่องการบริหารราชการแผ่นดินของ 
นายกรัฐมนตรีในสถานการณ์ฉุกเฉิน, การโยกย้ายข้าราชการที่ไม่ เป็นธรรม, การน าเสนอข่าวสารของ
รัฐบาลที่น าไปสู่ความขัดแย้ง และเหตุการณ์ความไม่สงบใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้, การจัดการภัย
พิบัติ และนโยบายประกันราคาข้าว ส่วนประเด็นทางนโยบาย ได้แก่ การบริหารจัดการน้ าและระบบ
ชลประทาน, การแก้ไขปัญหาราคาข้าวตกต่ า, การบริหารงานในบริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน), 
การแก้ปัญหาภัยแล้ง, การแก้ปัญหาบัตรประชาชนแบบ Smart Card, โครงการประกันรายได้
เกษตรกร, การจัดซื้อยุทโธปกรณ์, การแก้ปัญหาอุทกภัยและเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ 

ปี 2554 ประเด็นปัญหาและความเดือดร้อน ได้แก่ ปัญหาความไม่สงบใน 
พื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้, ปัญหาไข่, ปัญหาภัยแล้ง, ปัญหาการขาดแคลนน้ ามันปาล์ม, สินค้า
อุปโภคบริโภคราคาแพง, ปัญหาและความคืบหน้าการด าเนินนโยบายประชาวิวัฒน์ และปัญหา
แรงงานต่างด้าว ส่วนประเด็นการบริหารราชการแผ่นดิน ได้แก่ การแก้ไขปัญหาประเทศที่ไร้ทิศทาง, 
ความล้มเหลวในการไม่ก ากับควบคุมราคาสินค้า, ค่าโง่คลองด่าน 7,000 ล้านบาท, การบริหารราชการ
ผิดพลาด, การทุจริตกรณี กสท. ทรูมูฟ และการแก้ปัญหาวิกฤติชาติที่มีผลกระทบต่อความรู้สึกของ
ประชาชน ส่วนประเด็นทางนโยบาย ได้แก่ การปรับปรุงค่าตอบแทนให้กับสมาชิกสภาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น, ระบบโทรศัพท์ 3G, การควบคุมดูแลสื่อสาธารณะของรัฐบาล, การ
แก้ไขปัญหาคนงานไทยในประเทศตะวันออกกลาง, การน าเงินไปลงทุนในต่างประเทศ, นโยบายการ
แก้ไขปัญหาราคาข้าวตกต่ า, นโยบายประชาวิวัฒน์, แนวทางการป้องกันและแก้ไขปัญหาผลกระทบ
จากการระเบิดของโรงไฟฟ้านิวเคลียร์จากประเทศญี่ปุ่นต่อประเทศไทย 

ส่วนที่ 3 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี209 
จากการศึกษาการตอบกระทู้ของทั้ง 3 รัฐบาล พบว่านายกรัฐมนตรีมักไม ่

                                                            
209 เรื่องเดียวกัน, หน้า 128 - 137 
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มาตอบกระทู้ถามทั่วไปด้วยตนเอง หรือมาตอบเพียงน้อยครั้ง ทั้งนี้ เนื่องจากกระทู้ทั่วไปโดยส่วนใหญ่
เป็นเรื่องปัญหาและความเดือดร้อนของประชาชน หรือประเด็นทางนโยบายที่เกี่ยวข้องกับอ านาจ
หน้าที่เฉพาะของกระทรวง นายกรัฐมนตรีจึงมอบหมายให้รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องตอบแทน ส่วนกระทู้
ถามทั่วไปที่ถามรัฐมนตรีบางคนเฉพาะเจาะจง โดยมากแล้วรัฐมนตรีมักมาตอบด้วยตนเอง หรือไม่ก็
มอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยมาตอบแทนเป็นบางครั้ง ส่วนการตอบกระทู้ถามสดนั้น พบว่า
นายกรัฐมนตรีล้วนมาตอบด้วยตนเองทั้งสิ้น แต่ในสัดส่วนที่แตกต่างกันไป แต่การตอบกระทู้ถามสด
ด้วยตนเองมีข้อสังเกตว่าในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีร่วมตอบกระทู้ถามสดกับ
รัฐมนตรีคนอื่นอยู่บ่อยครั้ง แต่ถ้าเป็นการมอบหมายให้รัฐมนตรีอื่นมาตอบแทน จะพบอยู่ 2 ลักษณะ 
คือ มอบหมายให้รัฐมนตรีคนเดียวมาตอบแทน กับมีรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมาย 2 - 3 คนมาตอบ
กระทู้ร่วมกัน (ซึ่งปรากฏทั้งในรัฐบาลนายสมัคร นายสมชาย และนายอภิสิทธิ์) 

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่าในรัฐบาลของนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ มีกระทู้ถามทั่วไป 
และกระทู้ถามสดถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายชวรัตน์ ชาญวีรกูล) หลายครั้ง แต่ไม่เคย
มาตอบด้วยตนเองเลย โดยมอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายบุญจง วงศ์ไตร
รัตน์) มาตอบแทนทุกครั้ง 

ต่อกรณคีวามรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเมื่อมีการต้ังกระทู้ 
ถามนั้น ก็พบว่าไม่มีบทบัญญัติใดเลยในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ที่ก าหนดให้การตั้งกระทู้ถามมี
ผลบังคับให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบร่วมกัน หรือรับผิดชอบเป็นการเฉพาะตัวในทาง
การเมือง โดยการพ้นจากอ านาจหน้าที่และลาออกจากต าแหน่ง เนื่องจากวัตถุประสงค์ของการตั้ง
กระทู้ถามนั้น เป็นเพียงแค่ความต้องการทราบข้อเท็จจริงหรือความคิดเห็นของคณะรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีในการบริหารราชการแผ่นดินเท่านั้น และถึงแม้ว่าจะปรากฏอย่างชัดแจ้งในการตอบกระทู้
ถามของนายกรัฐมนตรีและบรรดารัฐมนตรี ว่ามีการบริหารงานที่ผิดพลาดหรือเสียหาย แต่ก็ไม่มี
มาตราใดในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ที่ระบุเป็นการบังคับให้นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแต่ละ
คนต้องลาออกแต่อย่างใด จึงเป็นเหตุให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแต่ละคนลอยตัวเสมอมา ส าหรับ
กรณีนี้หากเปรียบเทียบกับประเทศอังกฤษ พบว่า การตั้งกระทู้ถามในระบบรัฐสภาแบบอังกฤษก็ไม่มี
ผลบังคับให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีต้องพ้นจากอ านาจหน้าที่และลาออกจากต าแหน่งเช่นเดียวกัน 
กล่าวคือ รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีแห่งอังกฤษมีสิทธิที่จะตอบหรือไม่ตอบกระทู้ถามนั้นได้ ซึ่งถือ
เป็นสิทธิเด็ดขาด หากเห็นว่าข้อความนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์
ส าคัญของแผ่นดิน หรืออาจจะเลื่อนเวลาการตอบกระทู้ถามใดไปอย่างไม่มีก าหนดก็ได้ หากเห็นว่าตน
ยังไม่พร้อมจะตอบ แต่มิได้หมายความว่ารัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะอ้างสิทธินี้เสมอไป เพราะการ
อ้างสิทธิที่จะไม่ตอบกระทู้ถามนี้ อาจเป็นผลเสียต่อรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเสียเอง เพราะเท่ากับ
เป็นการแสดงให้เห็นว่าเหตุการณ์รุนแรงมากกว่าที่จะเป็นจริงและการไม่ตอบอาจสร้างความไม่พอใจ
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แก่ประชาชนได้เพราะรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบทั้งในด้านสิทธิ เสรีภาพ 
ตลอดจนผลประโยชน์ของประชาชนทั้งประเทศเป็นปฐมอยู่แล้ว จึงอาจก่อให้เกิดผลร้ายแก่
คณะรัฐมนตรีในการเลือกต้ังคราวถัดไปได ้

ส่วนกรณีการตอบเป็นลายลักษณ์อักษรน้ัน รัฐมนตรีไม่จ าเป็นต้องตอบ 

ค าถามนั้นในทันที แต่จะตอบใน Hansard และส่งค าตอบนั้นตรงถึงสมาชิกผู้ถามนั้น อย่างไรก็ดี ถ้า
ไม่ได้รับค าตอบในเวลาอันสมควร สมาชิกผู้ถามมีสิทธิย้ าค าถามนั้นใหม่ได้ ส าหรับค าตอบที่เป็นลาย
ลักษณ์อักษรนี้นิยมถามเกี่ยวกับเรื่องส่วนตัวและเรื่องที่เกี่ยวข้องกับตัวเลขจ านวนมาก ๆ มีข้อสังเกต
อยู่ข้อหนึ่งว่า สมาชิกสภาขุนนางไม่มีสิทธิลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาล แต่มีสิทธิในการตั้งกระทู้ถาม และ
วิจารณ์การท างานของรัฐบาลได ้

ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับปี  
พ.ศ. 2550 เป็น 2 กรณี ดังต่อไปน้ี 

1.) ถ้ากระทู้ถามเป็นค าถามเก่ียวกับข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับงานในหน้าที่ของ 

รัฐมนตรี ซึ่งส่วนใหญ่จะถามเกี่ยวกับปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นและอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐมนตรีผู้
นั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในประเด็นปัญหาและความเดือดร้อนที่กระทบสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์
ของประชาชน ผู้เขียนขอเสนอให้มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญระบุให้นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ไม่
สามารถตอบกระทู้ถามให้เป็นที่พอใจแก่รัฐสภา หรือไม่ยอมมาตอบกระทู้เลย ต้องถูก “ปลดออกจาก
ต าแหน่ ง”  (Removal) เหมือนอย่ างในสาธารณรัฐ เกาหลี  กล่ าวคือ  ผู้ เขี ยนขอเสนอให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 (กรณีปลดนายกรัฐมนตรี) หรือจ านวนไม่น้อยกว่า 
1 ใน 6 (กรณีปลดรัฐมนตรี) ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของสภาผู้แทนราษฎร มีสิทธิเข้าชื่อเสนอแนะ 
(Recommendation) ต่อสภาให้พิจารณาปลด (Removal) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี 
ออกจากต าแหน่งได้ และหากสภาผู้แทนราษฎรมีมติด้วยคะแนนเสียงข้างมากของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร ก็ให้นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นแสดงความรับผิดชอบ
ทางการเมืองโดยพ้นจากต าแหน่ง 

2.) ถ้ากระทู้ถามเป็นค าถามเก่ียวกับนโยบายของรัฐบาล อันเป็นค าถามที่ 
สมาชิกรัฐสภาต้ังขึ้นเมื่อเห็นว่าการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีไม่เป็นไปตามนโยบายที่ได้
แถลงไว้ต่อรัฐสภา หรือเห็นว่าด าเนินงานการบริหารงานผิดพลาดไม่ตรงตามนโยบาย เช่นนี้ผู้เขียนขอ
เสนอให้มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบร่วมกันในทางการเมืองด้วย
การ “ลาออก” ทั้งคณะ ถ้าปรากฏว่าคณะรัฐมนตรีทั้งคณะไม่สามารถตอบกระทู้ให้เป็นที่พอใจแก่
รัฐสภาได้ โดยเฉพาะประเด็นปัญหาที่กระทบสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชน เช่น
ตัวอย่างที่ยกมาก็ได้แก่ ปัญหาราคาสินค้าเกษตรตกต่ า, ปัญหาราคาข้าวและปัญหาการรับจ าน าข้าว, 
ปัญหาราคายางพาราตกต่ า และปัญหาสถานการณ์ความรุนแรงในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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เป็นต้น ทั้งนี้เพราะคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่ต้องบริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน 
(Collective Responsibility) ตามมาตรา 171 ทั้งยังต้องรับผิดชอบในนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา
ก่อนเข้าท าหน้าที่ ตามมาตรา 176 ด้วย เพราะฉะนั้นหากจะว่าตาม “กฎแห่งความเป็นอันหนึ่งอัน
เดียวกัน” (Unanimity Rule) ของคณะรัฐมนตรีแล้ว คณะรัฐมนตรีก็ต้องลาออกทั้งคณะ 

ส่วนกรณีพรรคร่วมรัฐบาลซึ่งเป็นเสียงส่วนน้อยในคณะรัฐบาล แต่ก็เป็น 

ส่วนหนึ่งของรัฐบาล อีกทั้งยังมีรัฐมนตรีที่สังกัดพรรคร่วมรัฐบาลเป็นสมาชิกในคณะรัฐมนตรีด้วยนั้น 
ผู้เขียนเห็นว่า ไม่ว่ารัฐมนตรีคนใดจะมาจากพรรคไหนก็ตาม เมื่อได้เข้าร่วมในคณะรัฐมนตรีแล้ว ก็
จะต้องอยู่ภายใต้หลักความรับผิดชอบร่วมกัน (Collective Responsibility) ต่อกระทู้ถามที่เกี่ยวกับ
นโยบายของรัฐบาลเสมอ ดังนั้นหากรัฐมนตรีคนใดที่มาจากพรรคร่วมรัฐบาล เป็นผู้ไม่เห็นด้วยใน
นโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงต่อรัฐสภาไว้แต่แรก และก าลังถูกรัฐสภาตั้งกระทู้ถาม รัฐมนตรีผู้นั้นก็
ควรที่จะ “ยอมรับ” หรือไม่ก็ “ลาออก” ไป อันเป็นกรณีที่ถือได้ว่าสอดคล้องกับธรรมเนียมปฏิบัติทาง
รัฐธรรมนูญแห่งอังกฤษในเรื่องความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีอังกฤษซึ่งผู้เขียนเห็นด้วย
อย่างยิ่งว่าไทยควรน ามาเป็นแบบอย่าง โดยที่รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีจะต้องปกป้องนโยบายในที่
สาธารณะ ด้วยกับเหตุผลต่าง ๆ ได้แก่ (1) เมื่ออ านาจบริหารราชการแผ่นดินตกอยู่แก่คณะรัฐมนตรี
ทั้งคณะเป็นส่วนรวม มิได้ตกอยู่แก่รัฐมนตรีหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ และการบริหาร
ราชการแผ่นดินจะต้องกระท าในนามของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ อันเนื่องมาจากพัฒนาการของการ
ถ่ายเทอ านาจจากพระมหากษัตริย์มาสู่คณะรัฐมนตรีโดยพระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจบริหารผ่าน
ทางคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีทุกคนจึงต้องร่วมกันรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยความ
รับผิดชอบร่วมกันดังกล่าวเกิดขึ้นเนื่องจากรัฐมนตรีทุกคนมีภาระที่จะต้องผูกพันกับมติคณะรัฐมนตรี 
(Conclusion) ซึ่งถือว่าได้ผ่านการประชุมปรึกษาหารือและเห็นชอบของรัฐมนตรีทุกคนในคณะแล้ว 
กิจการใดที่ได้ผ่านที่ประชุมคณะรัฐมนตรีและถือเป็นมติของคณะรัฐมนตรีแล้วต้องถือว่าผูกมัด
รัฐมนตรีทุกคนที่จะต้องด าเนินการหรือปฏิบัติตาม แม้รัฐมนตรีคนนั้นจะไม่ได้เข้าร่วมประชุมด้วยก็
ตาม หากรัฐมนตรีคนใดมีความคิดเห็นแตกต่างจากความคิดเห็นของรัฐมนตรีฝ่ายข้างมาก รัฐมนตรีผู้
นั้นก็ควรลาออกไป ไม่ควรอยู่ร่วมคณะรัฐมนตรีอีกต่อไป ตราบใดที่รัฐมนตรีผู้นั้นยังไม่ลาออกย่อมถือ
ว่ารัฐมนตรีผู้นั้นยินยอมที่จะผูกพันกับมติคณะรัฐมนตรีนั้นอยู่ เพื่อให้คณะรัฐมนตรีได้ร่วมกัน
รับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างแท้จริง , (2) ในการบริหารราชการแผ่นดินของ
คณะรัฐมนตรีนั้น คณะรัฐมนตรีย่อมจะต้องก าหนดนโยบายทั่วไปขึ้นมาเพื่อเป็นวิธีการหรือแนวทางใน
การปฏิบัติ  จัดท าหรือด าเนินการให้บรรลุจุดมุ่งหมายของคณะรัฐมนตรีแต่ละคณะ เพราะ
คณะรัฐมนตรีแต่ละคณะย่อมมีนโยบายทั่วไปแตกต่างกันมากบ้างน้อยบ้าง แต่ทั้งนี้ต้องไม่ขัดกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐ กล่าวคือ เป็นความต้องการให้บ้านเมืองสงบเรียบร้อย มีความเจริญรุ่งเรือง และ
ประชาชนอยู่เย็นเป็นสุข ซึ่งเมื่อนโยบายทั่วไปที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้พิจารณาก าหนดขึ้นนั้นเป็น
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นโยบายของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ มิใช่เป็นนโยบายของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ และ
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะจะต้องเป็นผู้อ านวยการหรือด าเนินการโดยอาศัยอ านาจต่าง ๆ ที่มีอยู่เป็น
เครื่องมือ เพื่อให้การด าเนินงานตลอดจนสามารถควบคุมดูแลการบริหารราชการแผ่นดินทุกอย่างให้
ด าเนินไปและอยู่ในกรอบแห่งนโยบายทั่วไปของตนได้ คณะรัฐมนตรีจึงย่อมจะต้องเป็นผู้รับผิดชอบ
ร่วมกันในนโยบายทั่วไปนั้นโดยตรง และ (3) ในการด าเนินการตามนโยบายทั่วไปอย่างใดอย่างหนึ่ง
ของคณะรัฐมนตรีนั้น อาจจะต้องเกี่ยวข้องกันหลายกระทรวง ดังนั้นเพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดิน
ได้เป็นไปตามนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรีอย่างเต็มที่ จึงต้องจัดให้กระทรวงต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบายทั่วไปนั้นมีการร่วมมือประสานงานกันอย่างใกล้ชิด และผู้ที่จะท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการ
ประสานงานระหว่างกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ได้ดีที่สุดคือคณะรัฐมนตรี 
 

4.1.1.5 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีเมื่อมีการเปดิอภิปรายทั่วไป210 
 
การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่ส าคัญและให้ผลที่เด็ดขาดตรงกับ 

ความหมายและความประสงค์ของการควบคุมฝ่ายบริหารที่สุดก็คือ การเปิดอภิปรายเพื่อลงมติ
ไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ กล่าวคือ เป็นการน าเอาหัวใจหรือแก่น
ส าคัญของระบบรัฐสภา อันได้แก่ หลักการที่ว่าคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินอยู่ได้ก็ด้วยความ
ไว้วางใจของรัฐสภามาใช้ เมื่อสภาสิ้นสุดความไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นก็ย่อมไม่อาจ
บริหารราชการแผ่นดินต่อไปได้ การเปิดอภิปรายนี้บางครั้งก็เรียกว่า “กระทู้หมู่” ซึ่งก็มีลักษณะ
ดังกล่าว เพราะเมื่อเปิดอภิปรายแล้วสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนใดจะขออภิปรายก็ ได้ จะถามหรือ
วิพากษ์วิจารณ์หรือแม้แต่เสนอข้อมูลหักล้างอย่างใดก็ได้โดยไม่จ ากัดว่าต้องเป็นสมาชิกผู้เข้าชื่อขอเปิด
อภิปรายเท่านั้น จึงนับได้ว่าแตกต่างจากกรณีควบคุมโดยการต้ังกระทู้ถาม 

การอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ  
เป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีอีกวิธีหนึ่ง ซึ่งมักกระท าต่อเมื่อสมาชิก
เห็นว่า การบริหารงานของรัฐบาลไม่เป็นไปตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือบริหารงานผิดพลาด 
ซึ่งการเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนั้นถือว่าเป็นมาตรการควบคุมขั้นสุดท้าย เพราะอาจมี
ผลท าให้รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะต้องพ้นจากต าแหน่งได้ หรือฝ่ายบริหารอาจจะยุบสภา
เพื่อให้มีการเลือกตั้งใหม่ก็เป็นได้ การอภิปรายทั่วไปจึงเป็นสิ่งจ าเป็นเพราะเป็นเครื่องมือถ่วงดุล
อ านาจระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ การเปิดอภิปรายทั่วไปมีได้ 2 ลักษณะ คือ (1) การเปิด
อภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ (2) การเปิดอภิปรายทั่วไปโดยมีการลงมติไม่ไว้วางใจ ซึ่งการเปิด

                                                            
210 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 148 - 151 
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อภิปรายทั่วไปในแต่ละลักษณะจะมีวิธีการที่แตกต่างกันออกไปตามแต่ว่ารัฐธรรมนูญแต่ละฉบับจะ
ก าหนดไว้อย่างไร 

การเปิดอภิปรายทั่วไปในสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีอยู่ 2 กรณี คือการเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรี และการเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล 

การเปิดอภิปรายทั่วไปอาจแยกการอภิปรายทั่วไปได้ 3 กรณี คือ การเปิด 
อภิปรายทั่วไปในสภาผู้แทนราษฎร การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา และการเปิดอภิปรายทั่วไปในที่
ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 

1) การเปิดอภิปรายทั่วไปในสภาผู้แทนราษฎร 
(1) การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี 

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 158 และข้อบังคับการ 
ประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี มี
หลักเกณฑ์และขั้นตอนดังต่อไปน้ี 

[1] สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของ 
จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มอียู่ของสภาผู้แทนราษฎรเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป เพื่อลง

มติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรตี่อประธานสภาผู้แทนราษฎร 

[2] การเสนอญัตติขอให้เปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ 
นายกรัฐมนตรตี้องท าเป็นหนังสือ โดยระบุเรื่องที่จะขอเปิดอภิปราย และเสนอช่ือผู้สมควรด ารง

ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีคนต่อไปไว้ในญัตติด้วย 

[3] ในการเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ 
นายกรัฐมนตร ีถ้าเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับพฤติกรรมของนายกรัฐมนตรีที่มีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไป

ในทางทุจริตต่อหน้าที่ราชการ หรือจงใจฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนญูหรือกฎหมาย เสนอโดยไม่มี

การยื่นค าร้องขอตามมาตรา 271 ก่อนมิได้และเมื่อได้มีการยื่นค าร้องขอตามมาตรา 271 แล้วให้

ด าเนินการต่อไปได้โดยไม่ต้องรอผลการด าเนินการตามมาตรา 272 

[4] เมื่อประธานสภาผู้แทนราษฎรได้รับญัตติขอเปิดอภิปราย 
ทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีแล้ว ให้ท าการตรวจสอบ หากมีข้อบกพร่อง ให้ประธานสภา

ผู้แทนราษฎรแจง้ผู้เสนอทราบภายใน 7 วันนับแต่วันที่ได้รับญัตติ เมื่อประธานสภาผู้แทนราษฎรได้

ตรวจสอบความถูกต้องของญัตติแล้วให้บรรจุเข้าระเบียบวาระการประชุมเป็นเรื่องด่วน และแจ้งให้

นายกรัฐมนตรทีราบ 
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[5] เมื่อได้มีการเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ 
ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีแล้ว จะมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรมิได้ เว้นแต่จะมีการถอนญัตติหรือการลงมติ

นั้นไม่ได้คะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยูข่องสภาผู้แทนราษฎร  

[6] นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเท่านั้นที่มีสิทธิอภิปรายช้ีแจง ใน 
การช้ีแจงจะชี้แจงค าอภิปรายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทีละคนเป็นล าดับไป หรือจะรอรวมชี้แจง

ครั้งละหลายคนก็ได ้

[7] เมื่อการอภิปรายทั่วไปสิ้นสุดลง ให้สภาผู้แทนราษฎรลงมต ิ
ไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี โดยการลงมติในกรณีเช่นว่านี้ มิให้กระท าในวันเดียวกับวันที่

การอภิปรายสิ้นสุดลง 

[8] มติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีต้องมีคะแนนเสียงมากกว่ากึ่ง 
หนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 

[9] ในกรณีมีมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีมีคะแนนเสียงไม ่
มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

ซึ่งเข้าช่ือเสนอญัตติขอเปดิอภิปรายทั่วไปนั้น เป็นอันหมดสิทธิที่จะเข้าชื่อเสนอญัตติของเปิดอภิปราย

ทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีอกีตลอดสมัยประชุมนั้น 

[10] ในกรณีที่มติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีมีคะแนนเสียงมากกว่า 
กึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยูข่องสภาผู้แทนราษฎร ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรน าช่ือ
ผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อเป็นนายกรัฐมนตรีกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งต่อไป 

(2) การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็น 
รายบุคคล 

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 159 และข้อบังคับการ 
ประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคล มีหลักเกณฑ์และขั้นตอนดังนี ้

[1] สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 6 ของ 
จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มอียู่ของสภาผู้แทนราษฎร เข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลง
มติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเปน็รายบุคคลต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร 

[2] การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ 
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลต้องท าเป็นหนังสือโดยระบุเรื่องที่จะขอเปิดอภิปราย 
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[3] ในการเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ 
นายกรัฐมนตร ีถ้าเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับพฤติกรรมของนายกรัฐมนตรีที่มีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไป
ในทางทุจริตต่อหน้าที่ราชการ หรือจงใจฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนญูหรือกฎหมาย จะเสนอโดย
ไม่มีการยื่นค าร้องขอตามมาตรา 271 ก่อนมิได้และเมื่อได้มีการยื่นค าร้องขอตามมาตรา 271 แล้ว ให้
ด าเนินการต่อไปได้โดยไม่ต้องรอผลการด าเนินการตามมาตรา 272 

[4] เมื่อประธานสภาผู้แทนราษฎรได้รับญัตติขอเปิดอภิปราย 
ทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลแล้ว ให้ท าการตรวจสอบหากมีข้อบกพร่อง ให้
ประธานสภาผู้แทนราษฎรแจง้ผู้เสนอทราบภายใน 7 วันนับแต่วันที่ได้รับญัตติ เมื่อประธานสภา
ผู้แทนราษฎรได้ตรวจสอบความถูกต้องของญัตติแล้ว ให้บรรจุเข้าระเบียบวาระการประชุมเป็นเรื่อง
ด่วนและแจ้งให้นายกรัฐมนตรีทราบ 

[5] นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเท่านั้นที่มีสิทธิอภิปรายช้ีแจง ใน 
การช้ีแจงจะชี้แจงค าอภิปรายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทีละคนเป็นล าดับไป หรือจะรอรวมชี้แจง
ครั้งละหลายคนก็ได ้

[6] เมื่อการอภิปรายทั่วไปสิ้นสุดลง ให้สภาผู้แทนราษฎรลงมต ิ
ไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล โดยการลงมติกรณีเช่นว่านี้มิให้กระท าในวันเดียวกับ
วันที่การอภิปรายสิ้นสุดลง 

[7] มติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลต้องมีคะแนนเสียง 
มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 

[8] ในกรณีที่มีมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลมีคะแนนเสียง 
ไม่มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรซึ่งเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปนั้นเป็นอันหมดสิทธิที่จะเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิด
อภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรเีป็นรายบุคคลอีกตลอดสมัยประชุมนั้น 

2) การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา 
ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 161 และข้อบังคับการ 

ประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา มีหลักเกณฑ์และขั้นตอนดังต่อไปน้ี 
(1) สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิก 

ทั้งหมดเท่าที่มอียู่ของวุฒิสภา เข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรฐัมนตรีแถลง
ข้อเท็จจริงหรอืชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน 

(2) การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาดังกล่าว ให้ท าเป็นหนังสือ 
ยื่นต่อประธานวุฒิสภา โดยระบุให้ชัดเจนว่าจะให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือช้ีแจงปัญหา
ส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินในเรื่องใด 
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(3) ให้ประธานวุฒิสภาแจ้งการขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาไป 
ยังนายกรัฐมนตรี และให้บรรจุเข้าระเบียบวาระการประชุมเป็นเรื่องด่วน 

(4) เมื่อคณะรัฐมนตรีได้แถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญ 
เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินในเรื่องที่ขอเปิดอภิปรายทั่วไปแล้ว สมาชิกวุฒิสภามีสิทธิที่จะ
อภิปรายซักถามได้ 

(5) รัฐมนตรีเท่านั้นที่มีสิทธจิะอภิปรายตอบข้อซักถาม รัฐมนตรี 
จะตอบสมาชิกวุฒิสภาที่ซักถามและอภิปรายในเรื่องที่ขอเปิดอภิปรายทั่วไปทีละคนเป็นล าดับต่อไป 
หรือจะรอรวมตอบครั้งละหลายคนก็ได้ 

(6) เมื่อการอภิปรายทั่วไปสิ้นสุดลง จะไม่มีการลงมต ิ
(7) การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาดังกล่าวนี้ จะกระท าได ้

ครัง้เดียวในสมัยประชุมหนึ่ง 
3) การเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 179 มีหลักเกณฑ์และ 
ขั้นตอนดังต่อไปนี ้

(1) มีปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่ 
คณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะฟังความคิดเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

(2) นายกรัฐมนตรีแจ้งไปยังประธานรัฐสภาขอให้มีการเปิด 
อภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 

(3) ให้ประธานรัฐสภาบรรจุเข้าระเบียบวาระการประชุมรัฐสภา 
เป็นเรื่องด่วน 

(4) เมื่อมีการอภิปรายทั่วไปสิ้นสุดลง รัฐสภาจะลงมติในปัญหาที ่
อภิปรายมิได้ 

 
จากที่ได้กล่าวมาทั้งหมดจะเห็นได้ว่า การเปิดอภิปรายทั่วไปใน 

สภาผู้แทนราษฎร ในวุฒิสภา หรือในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา เป็นอีกวิธีหนึ่งของรัฐสภาในการ
ตรวจสอบคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งจะมี
ผลโดยทางอ้อมต่อการควบคุมฝ่ายปกครองซึ่งเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาของฝ่ายบริหารด้วย 
 

4.1.1.6 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีเมื่อมีการตั้งคณะกรรมาธิการสภา 
 
กรรมาธิการ หมายถึง บุคคลที่สภาแต่งตั้งขึ้นประกอบเป็นคณะกรรมาธิการ  
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เพื่อให้กระท ากิจการใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา คณะกรรมาธิการอาจ
จ าแนกได้เป็นคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา และคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา คือ กรรมาธิการที่สภาเลือกและตั้งจาก 
บุคคลผู้เป็นสมาชิกเท่านั้น ประกอบเป็นคณะกรรมาธิการและตั้งไว้เป็นการถาวรตลอดอายุของสภา 
โดยมีจ านวนและคณะตามความจ าเป็นในกิจการของสภานั้น ซึ่งตามข้อบังคับการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา 35 คณะ แต่ละคณะ
ประกอบด้วยกรรมาธิการจ านวน 15 คน ส่วนข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ก าหนดให้
วุฒิสภาตั้งคณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาขึ้น 22 คณะ โดยแต่ละคณะประกอบด้วย
กรรมาธิการจ านวนไม่น้อยกว่า 9 คน แต่ไม่เกิน 15 คน 

คณะกรรมาธิการวิสามัญ คือ กรรมาธิการที่สภาแต่งตั้งจากบุคคลซึ่งเป็น 
หรือมิได้เป็นสมาชิกแห่งสภานั้น มีจ านวนตามที่ที่ประชุมสภาก าหนด ประกอบเป็นคณะกรรมาธิการ
สภา สามารถตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นในกรณีที่สภาพิจารณาเห็นว่ามีเหตุผลความจ าเป็นใน
กิจการของสภาซึ่งไม่อยู่ในขอบข่ายของคณะกรรมาธิการสามัญคณะใดคณะหนึ่งหรือเป็นเรื่องที่คาบ
เกี่ยวกับขอบข่ายความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการสามัญหลายคณะควรจะได้รับฟังความคิดเห็น
จากผู้มีความรู้และผู้เชี่ยวชาญโดยเฉพาะ หรือจากบุคคลที่เกี่ยวข้องด้วย เมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ได้ปฏิบัติหน้าที่เสร็จแล้ว คณะกรรมาธิการวิสามัญก็จะสลายตัวสิ้นสภาพไป ส าหรับการเลื อกตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญให้ตั้งจากบุคคลที่คณะรัฐมนตรีเสนอชื่อมีจ านวนไม่เกิน 1 ใน 4 ของจ านวน
กรรมาธิการทั้งหมด ส่วนนอกจากนั้นให้ที่ประชุมเลือกจากรายชื่อที่สมาชิกเสนอ ส่วนจ านวนของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญจะไม่มีการก าหนดไว้แน่นอนและจะตั้งขึ้นเมื่อใดก็ขึ้นอยู่กับมติของสภาที่
พิจารณา 

ในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการนั้น รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้คณะ 
กรรมาธิการมีอ านาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดง
ความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ โดยได้รับเอกสิทธิ์
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับสมาชิกรัฐสภา211 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติเรื่องนี้ไว้ 
ในมาตรา 135 ว่า 

“สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาต้ังเป็น 
คณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ านาจเลือกบุคคลผู้ เป็นสมาชิกหรือมิไ ด้เป็นสมาชิก ตั้งเป็น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ านาจ

                                                            
211 เรื่องเดียวกัน, หน้า 145 - 146 
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หน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าวต้องระบุกิจการหรือเรื่อง
ให้ชัดเจนและไม่ซ้ าหรือซ้อนกัน 

คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่งมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจากบุคคล 
ใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณา
สอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่ค าสั่ง
เรียกเช่นว่านั้นมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ในกระบวนวิธี
พิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจการ
แผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยตรงในแต่ละ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
แล้วแต่กรณี 

ในกรณีที่บุคคลตามวรรคสองเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ 
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ประธานคณะกรรมาธิการ
แจ้งให้รัฐมนตรีซึ่งบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลหน่วยงานที่บุคคลนั้นสังกัดทราบและมีค าสั่งให้บุคคล
นั้นด าเนินการตามวรรคสอง เว้นแต่เป็นกรณีที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของ
แผ่นดิน ให้ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นการปฏิบัติตามวรรคสอง 

เอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 130 นั้น ให้คุ้มครองถึงบุคคลผู้กระท าหน้าที่ 
ตามมาตรานี้ด้วย 

กรรมาธิการสามัญซึ่งต้ังจากผู้ซึ่งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด ต้อง 
มีจ านวนตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมือง
หรือกลุ่มพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร 

ในระหว่างที่ยังไม่มีข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 134  
ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ก าหนดอัตราส่วนตามวรรคห้า” 

กล่าวโดยสรุป การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินผ่านกลไกการ 
ตรวจสอบจากคณะกรรมาธิการถือว่าเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยทางอ้อม ซึ่ งผล
ของการควบคุมตรวจสอบไม่ได้ส่งผลกระทบโดยตรงต่อเสถียรภาพของฝ่ายบริหารมากนัก โดย
หลักการแล้วเป็นการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาญัตติหรือประเด็นปัญหาใด ๆ เกี่ยวกับการบริหาร
ราชการแผ่นดินควบคู่ไปกับการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐสภาที่
ต้องการจะให้พิจารณาศึกษาในรายละเอียดเพื่อให้เกิดความถูกต้องและสมบูรณ์ก่อนที่จะน าผลการ
พิจารณาสรุปเป็นรายงานการพิจารณาศึกษาของรัฐสภาผ่านไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่อไป โดยไม่มี
ข้อผูกพันว่ารัฐบาลจะต้องน าไปปฏิบัติ เป็นเพียงข้อเสนอแนะซึ่งรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารจะน าไปปฏิบัติ
หรือไม่ก็ได้ ระบบการตั้งคณะกรรมาธิการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 135 ดังกล่าวข้างต้นยังคง
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หลักการไว้เช่นเดิมตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 เพียงแต่เพิ่มเติมสภาพบังคับของค าสั่งเรียก
เอกสารหรือบุคคลของคณะกรรมาธิการ ด้วยการให้คณะกรรมาธิการมีอ านาจในการออกค าสั่งเรียก
เอกสารหรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท า หรือในเรื่องที่
พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ โดยให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับในลักษณะเป็นโทษตามที่
กฎหมายบัญญัติ เพื่อให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น จากเดิมที่ค าสั่ง
ดังกล่าวมีลักษณะเป็นเพียงแค่การขอความร่วมมือซึ่งไม่มีสภาพบังคับแต่อย่างใด212 

 
จากที่ได้ศึกษาเรื่องการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินผ่านกลไกการ 

ตรวจสอบจากคณะกรรมาธิการ ก็ท าให้พบว่า ยังไม่มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้
คณะกรรมาธิการสภาสามารถบังคับคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ให้ต้องรับผิดอย่างใดไว้เลย ซึ่งก็
เหมือนกับของประเทศอังกฤษเช่นกัน ดังนั้น เพื่อมิให้คณะรัฐมนตรี ไม่ว่าจะเป็นนายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลต้องลอยตัวจากการถูกคณะกรรมาธิการสภาเรียกมาแถลงข้อเท็จจริง หรือ
แสดงความคิดเห็นในกิจการที่กระท า หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้น ผู้เขียนจึงขอ
เสนอให้แก้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 135 โดยขยายอ านาจของคณะกรรมาธิการสภาให้
สามารถบังคับนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลได้ กล่าวคือ ในกรณีที่คณะกรรมาธิการสามญั
ประจ าสภาเรียกนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็น
ในกิจการที่กระท า หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษา แล้วเกิดพบความผิดพลาดบกพร่อง 
หรือพบการทุจริตในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างร้ายแรง ผู้เขียนขอเสนอให้คณะกรรมาธิการ
สามัญประจ าสภามีสิทธิเข้าชื่อเสนอแนะ (Recommendation) ต่อวุฒิสภาเพื่อพิจารณาปลด 
(Removal) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี ออกจากต าแหน่งได้ เหมือนอย่างในประเทศ
เกาหลีใต้ที่มีระบบ “ปลดออกจากต าแหน่ง” (Removal) ซึ่งหากวุฒิสภามีมติด้วยคะแนนเสียงข้าง
มากของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา ก็ให้นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นรับผิดชอบ
ทางการเมืองโดยพ้นจากต าแหน่งไป 
 

4.1.1.7 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีเมื่อมีการถอดถอน 
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง213 
 
หลักเกณฑ์การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองปรากฏขึ้นครั้งแรกใน 

                                                            
212 นันทวัฒน ์บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 346 

213 เรื่องเดียวกัน, หน้า 344 - 346 
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รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 เพื่อเป็นการมอบอ านาจให้สมาชิกวุฒิสภามีอ านาจหน้าที่ในการ
ตรวจสอบควบคุมผู้ด ารงต าแหน่งได้โดยการถอดถอนผู้ที่มีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทาง
ทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการ
ยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หลักการนี้ได้ยึดถือ
ต่อมาในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 แต่ได้มีการเพิ่มเติมกรณีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทาง
จริยธรรมอย่างร้ายแรง ทั้งนี้ ค าว่า “ส่อ” ในมาตรานี้มีความหมายในลักษณะเปิดกว้างกว่าค าว่า “จง
ใจหรือเจตนา” เพื่อให้ครอบคลุมได้อย่างกว้างขวาง การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองได้ถูก
บัญญัติไว้ในมาตรา 270 และมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ดังนี้ 

“มาตรา 270 ผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรือ
อัยการสูงสุด ผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่ง
หน้าที่ราชการ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่าง
ร้ายแรง วุฒิสภามีอ านาจถอดถอนผู้นั้นออกจากต าแหน่งได ้

บทบัญญัติวรรคหนึ่งให้ใช้บังคับกับผู้ด ารงต าแหน่งดังต่อไปนี้ด้วยคือ 
(1) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน และ 

กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
(2) ผู้พิพากษาหรือตุลาการ พนักงานอัยการ หรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง  

ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต” 
“มาตรา 271 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสี่ของ 

จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อให้
วุฒิสภามีมติตามมาตรา 274 ให้ถอดถอนบุคคลตามมาตรา 270 ออกจากต าแหน่งได้ ค าร้องขอ
ดังกล่าวต้องระบุพฤติการณ์ที่กล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวกระท าความผิดเป็นข้อ ๆ ให้ชัดเจน 

สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสี่ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที ่
มีอยู่ของวุฒิสภามีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อให้วุฒิสภามีมติตามมาตรา 274 ให้ถอด
ถอนสมาชิกวุฒิสภาออกจากต าแหน่งได้ 

ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าสองหมื่นคนมีสิทธิเข้าชื่อร้อง 
ขอให้ถอดถอนบุคคลตามมาตรา 270 ออกจากต าแหน่งได้ตามมาตรา 164” 

การก าหนดให้รัฐสภาสามารถถ่วงดุลอ านาจของฝ่ายบริหารโดยการถอด 
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ถอนของสมาชิกวุฒิสภาตามมาตรานี้นับว่าเป็นหลักการที่ท าให้การตรวจสอบฝ่ายบริหารของรัฐสภามี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงอัตราส่วนเสียงที่ต้องใช้เพื่อที่จะสามารถร้องขอ
ต่อประธานวุฒิสภาให้มีมติถอดถอนได้นั้น พบว่า ต้องใช้อัตราส่วนที่มากกว่าการยื่นญัตติไม่ไว้วางใจ
โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ใช้เพียง 1 ใน 5 ส าหรับนายกรัฐมนตรี และ 1 ใน 6 ส าหรับรัฐมนตรี
เป็นรายบุคคลเสียอีก หมายความว่า ต้องใช้จ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา ซึ่งในความเป็นจริงแล้ว เหตุของการเสนอถอดถอนตามมาตรานี้ ล้วนแต่เป็น
เหตุที่นับได้ว่ามีความร้ายแรง เหตุเช่นนี้ควรจะก าหนดให้การควบคุมตรวจสอบสามารถท าได้โดยง่าย 
มิใช่ก าหนดให้การตรวจสอบท าได้ยากกว่ากรณีอื่น ๆ ดังเช่นที่ ได้กล่าวไปแล้ว ยิ่งไปกว่านั้น ตาม
บทบัญญัติมาตรา 158 และมาตรา 159 ของรัฐธรรมนูญยังได้ก าหนดให้จ าต้องมีการยื่นถอดถอน
ก่อนที่จะขอยื่นญัตติเพื่ออภิปรายไม่ไว้วางใจถ้าเป็นกรณีของการมีพฤติการณ์พิเศษดังกล่าวอีกด้วย 
มันก็จะเท่ากับว่า หากจ านวนผู้ลงชื่อเพื่อยื่นถอดถอนไม่ถึง 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ การยื่นญัตติเพื่อขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจซึ่งต้องการจ านวนผู้ลงชื่อในกรณีของ
นายกรัฐมนตรีคือ 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ และ 1 ใน 6 ของ
จ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ในกรณีของรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ก็ย่อมไม่อาจ
เกิดขึ้นได้เลย 

อนึ่ง กรณีการถอดถอนนี้ หากเปรียบเทียบกับของประเทศเกาหลีใต้แล้วจะ 
พบว่ามีการระบุให้ “ค าตัดสินของสภาแห่งชาตใิห้ออกจากต าแหน่งไม่ขยายมากไปกว่าการให้ออกจาก
ต าแหน่ง อย่างไรก็ตาม ค าสั่งดังกล่าวจะไม่มีผลเป็นการยกเว้นความรับผิดทางแพ่งหรือทางอาญาของ
บุคคลดังกล่าว นอกจากนี้ บุคคลใดถูกถอดถอนออกจากต าแหน่งจะต้องห้ามมิให้ด ารงต าแหน่ง
เจ้าหน้าที่ของรัฐภายใน 5 ปีนับแต่วันที่มีมติให้ถอดถอน ตามมาตรา 54 แห่งกฎหมายว่าด้วยศาล
รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ รายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ วิธีการ และกระบวนการพิจารณาถอดถอน จะถูก
ก าหนดโดยกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งชาติ หมวด 11 มาตรา 130 – มาตรา 134 ส่วนการด าเนินการ
สอบสวนกรณีให้ถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งของคณะกรรมาธิการด้านกฎหมายและการยุติธรรม
นั้น ให้น ากฎหมายว่าด้วยการตรวจสอบและการสืบสวนสอบสวนการด าเนินงานภาครัฐมาใช้โดย
อนุโลม” ซึ่งผู้เขียนเห็นด้วยกับระบบของประเทศเกาหลีใต้ตามที่กล่าวมา และขอเสนอให้แก้ไข
เพิ่มเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 โดยการก าหนดให้ “เมื่อมีการ
ถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตามมาตรา 270 และมาตรา 271 แล้วไม่ให้มีผลเป็นการยกเว้น
ความรับผิดทางแพ่งหรือทางอาญาของบุคคลดังกล่าว” ลงไปในรัฐธรรมนูญด้วย กล่าวคือ 
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ถูกถอดถอนด้วยเหตุ “มีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ” จะต้องถูกบังคับให้
รับผิดทางอาญาอีกต่อหนึ่งด้วย เช่นเดียวกับของประเทศเกาหลีใต้ที่ความตั้งใจในการขจัดคอร์รัปชัน
ของประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมในขั้นต้น ได้ด าเนินการโดยให้สมัชชาแห่งชาติหรือสภาแห่งชาติผ่านร่าง
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กฎหมายจริยธรรมข้าราชการ (Public Servants’ Ethics Law) เมื่อเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1993 ซึ่ง
กฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้สมาชิกสภาแห่งชาติและเจ้าหน้าที่ระดับสูงของรัฐ และต่อมาได้รวมไปถึง
นักการเมืองท้องถิ่น ต้องเปิดเผยทรัพย์สินของตนเองและสมาชิกในครอบครัวทุกปีในขณะที่ก าลังด ารง
ต าแหน่ง ทั้งนี้เพื่อท าให้การเมืองปลอดจากการคอร์รัปชัน และนักการเมืองต้องเป็นบุคคลที่สะอาด 
(Clean Politician) ไม่มัวหมองในเรื่องต่าง ๆ โดยประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมตระหนักว่า “ถ้าข้างบน
ไม่สะอาด ข้างล่างก็คงไม่สะอาดด้วย” ซึ่งหมายถึง ถ้าข้าราชการระดับสูงประพฤติตนไม่สุจริต 
ข้าราชการระดับล่างก็คงจะเป็นเช่นนั้นด้วย นอกจากนั้นประธานาธิบดีคิม ยอง ซัมยังได้ก าหนด
มาตรฐานในการแต่งตั้ง “คณะรัฐมนตรี” ไว้ในเกณฑ์สูง โดยบุคคลที่แต่งตั้งต้องไม่มีข้อด่างพร้อยใด ๆ 
โดยเฉพาะในเรื่องการคอร์รัปชัน หากบุคคลมีข้อท้วงติงก็จะไม่แต่งตั้ง แม้ว่าได้ถูกทาบทามให้ด ารง
ต าแหน่งก็ตาม ซึ่งในโอกาสแรก ประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม คณะรัฐมนตรี และข้าราชการระดับสูงราว 
125 คน ได้แสดงความรับผิดชอบให้เห็นเป็นตัวอย่างในเรื่องนี้โดยการเปิดเผยบัญชีทรัพย์สินของตน
ต่อสาธารณะ ในอดีตที่ผ่านมา สมัยรัฐบาลของประธานาธิบดีโร แต วูเกิดมีอดีตรัฐมนตรีกลาโหมและ
พรรคพวกมีส่วนเกี่ยวข้องกรณีอื้อฉาวทางการเงิน อดีตที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจและอดีตรัฐมนตรีบาง
คนได้ถูกจับกุมและศาลก็ได้พิพากษาให้จ าคุก   

ต่อมาเมื่อมีกฎหมายการเปิดเผยบัญชีทรัพย์สินมีผลบังคับใช้ ท าให้ข้า 
ราชการและสมาชิกสภาแห่งชาติมากกว่า 1,100 คน ต้องเปิดเผยทรัพย์สินต่อสาธารณะ เป็นผลให้
บุคคลเหล่านี้บางรายกลายเป็นที่ต้องสงสัยเกี่ยวกับการได้มาซึ่งทรัพย์สิน และบางคนถึงกับต้องลาออก
จากต าแหน่ง โดยในส่วนของสมาชิกสภาแห่งชาติที่สังกัดพรรครัฐบาล และบางส่วนที่ด ารงต าแหน่ง
ระดับรองรัฐมนตรี (รัฐมนตรีช่วยว่าการ) ได้ลาออกจากต าแหน่ง เช่น ปัก ชุน กยู (Park Jun-Kyu) 
ประธานสภาแห่งชาติ ซึ่งมีทรัพย์สินจ านวน 14 ล้านเหรียญสหรัฐ โดยมีข้อสงสัยเกี่ยวกับการได้มา 
หรือกรณีของยู ฮัก ซอง (Yoo Hak-Seong) ประธานคณะกรรมาธิการทหาร ซึ่งถูกกล่าวหาว่า
เกี่ยวข้องกับการเก็งก าไรอสังหาริมทรัพย์ และกรณีของชอง ดง โฮ (Chung Dong-Ho) ซึ่งเป็นผู้ซื้อ
ที่ดินในพื้นที่ซึ่งสงวนไว้ส าหรับเป็นพื้นที่สีเขียว ขณะที่ตนก าลังด ารงต าแหน่งในบรรษัททางด่วนเกาหลี 
(Korea Highway Corporation) และได้ใช้อิทธิพลให้เจ้าหน้าที่อนุมัติการก่อสร้างในพื้นที่ดังกล่าว 
เป็นต้น 

การก าหนดให้สมาชิกสภาแห่งชาติ ผู้ด ารงต าแหน่งส าคัญในทางการเมือง  
และข้าราชการประจ าระดับสูง ต้องเปิดเผยบัญชีทรัพย์สินของตนเองในแต่ละปีนั้นถือได้ว่าเป็นการ
สกัดกั้นช่องทางไม่ให้บุคคลเหล่านี้ใช้ต าแหน่งหน้าที่ของตนเองเรียกรับผลประโยชน์ เพราะถ้า
พฤติกรรมเช่นนี้เกิดขึ้น ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองก็สามารถที่จะใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินที่ได้มา
โดยมิชอบ สร้างฐานอ านาจให้กับตนเองเพื่อการอยู่ในต าแหน่งได้อย่างยาวนาน หรือการช่วยเหลือ
พรรคพวกอันเป็นลักษณะหนึ่งที่เกิดขึ้นในระบอบการเมืองแบบเผด็จการและการตรวจสอบจาก



 

 

249 

ประชาชนหรือสื่อมวลชนเป็นไปอย่างจ ากัด เนื่องจากการควบคุมของรัฐบาล ดังนั้น การที่ผู้ด ารง
ต าแหน่งส าคัญในทางการเมืองและข้าราชการประจ าระดับสูงต้องเปิดเผยบัญชีทรัพย์สินของตนเอง 
จึงถือเป็นการแสดงความรับผิดชอบประการส าคัญต่อสาธารณะในด้านความโปร่งใสในการปฏิบัติ
หน้าที่ และยังเป็นการแสดงความรับผิดชอบในทางกฎหมายของบรรดาผู้บริหารประเทศรวมถึง
บรรดารัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีให้อยู่ในการปฏิบัติหน้าที่เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและปกป้อง
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญ 

ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอว่า เมื่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ถูกถอดถอน 
ออกจากต าแหน่งแล้ว ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีสิทธิเข้าชื่อส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 
275 มาตรา 250 และมาตรา 262 ทั้งนี้ก็เพื่อให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง พิจารณาพิพากษาต่อไป 
 
4.2 ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีทีม่ีต่อองค์กรตามรัฐธรรมนูญภายใต้รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังได้ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีซึ่งรวมถึง 

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ต้องรับผิดชอบในการใช้อ านาจของตนต่อองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญที่ไม่ใช่องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาด้วย เมื่อปรากฏกรณีที่องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญเหล่านี้ใช้อ านาจตรวจสอบฝ่ายบริหารตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ ทั้งนี้ การก าหนดให้มี
องค์กรตามรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นมานอกเหนือจากรัฐสภาก็เพื่อมาท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการใช้
อ านาจของคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรที่มีอ านาจบริหารประเทศอย่างกว้างขวางและสามารถกระทบ
ต่อผลประโยชน์ของชาติและประชาชนได้โดยง่ายหากไม่ระมัดระวังในการใช้อ านาจของตน ดังนั้น ใน
ล าดับต่อไปนี้จึงขอน าเสนอองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่จะเข้ามาท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรี 4 องค์กร คือ ศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และศาลปกครอง ดังนี ้
 

4.2.1 ความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่ถูกตรวจสอบ 
โดยศาลรัฐธรรมนูญ 
 
โดยหลักการแล้ว องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ไม่ใช่องค์กรศาล ไม่มีอ านาจในการ 
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พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยตรง องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญจะต้องยื่นค าร้องต่อองค์กรศาลผู้ใช้อ านาจตุลาการเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาด ส าหรับอ านาจ
หน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณาตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีนั้น ศาล
รัฐธรรมนูญมีอ านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ขาด กับทั้งมีอ านาจในการ
ก าหนดสภาพบังคับที่คณะรัฐมนตรีต้องถือปฏิบัติตาม เพราะค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นที่สุด 
เด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐ214 ดังนั้น ในล าดับต่อไปนี้จะ
เป็นการพิจารณาว่าองค์กรตามรัฐธรรมนูญใดบ้าง หรือผู้ใดบ้าง ที่มีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
 

4.2.1.1 กรณีสมาชิกรัฐสภาเป็นผู้ยืน่ค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
 
สมาชิกรัฐสภามีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ตรวจสอบการใช้ 

อ านาจของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ใน 4 กรณี ดังนี ้
1) การควบคุมตรวจสอบเงื่อนไขการตราพระราชก าหนดของ 

คณะรัฐมนตร ี
การตราพระราชก าหนดเป็นการใช้อ านาจนิติบัญญัติซึ่งเป็นกรณียกเว้น 

ให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจนี้ การใช้อ านาจในการตราพระราชก าหนดจึงต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่
รัฐธรรมนูญก าหนดโดยเคร่งครัด ดังนั้นต้องมีระบบการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระ
ราชก าหนด ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวไว้ในมาตรา 185 มี
หลักการส าคัญคือ ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีสิทธิเสนอเรื่องไปยังศาล
รัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยว่าพระราชก าหนดนั้นเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรค
สอง หรือไม่ โดยรัฐธรรมนูญให้สิทธิแก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา จ านวนไม่น้อย
กว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา เป็นผู้ เสนอความเห็นผ่าน
ประธานสภาที่ตนเป็นสมาชิกเพื่อส่งไปยังศาลรัฐธรรมนูญภายใน 3 วัน นับแต่วันที่ได้รับความเห็น 
และในระหว่างนั้นประธานแห่งสภานั้น จะต้องรอการพิจารณาพระราชก าหนดนั้นไว้ 

การเสนอความเห็นไปยงัศาลรัฐธรรมนูญ หากเสนอโดยสภา 
ผู้แทนราษฎรต้องด าเนินการก่อนที่สภาผู้แทนราษฎรอนุมัติพระราชก าหนด หากเสนอโดยวุฒิสภาก็
ต้องด าเนินการก่อนวุฒิสภาอนุมัติพระราชก าหนด 

การเสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณานั้น เสนอได้ 2 ประเด็น คือ ให้ 

                                                            
214 ชัยอนันต์ สมุทวณิช and คณะ, รายงานการศึกษา เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างคณะรัฐมนตรีกับ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพฯ: ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตร,ี 2549), หน้า 79. 
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ตรวจสอบว่าการตราพระราชก าหนดนั้น ไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่ง กล่าวคือ ไม่ได้ตราขึ้น
เพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคง
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะหรือไม่ กับอีกประเด็นคือ ให้ตรวจสอบว่า
การตราพระราชก าหนดนั้น เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคสองหรือไม่ กล่าวคือ การตราพระราช
ก าหนดตามวรรคหนึ่งนั้น ได้กระท าเฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีมีความเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความ
จ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้หรือไม่ 

หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า พระราชก าหนดไม่เป็นไปตามมาตรา  
184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง กล่าวคือ ไม่ได้ออกเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของ
ประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติ
สาธารณะ อีกทั้งยังตราพระราชก าหนดไปโดยไม่ปรากฏว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอัน
มิอาจหลีกเลี่ยงได้แล้ว ผลก็คือ พระราชก าหนดนั้นไม่มีผลบังคับมาแต่ต้น ตามมาตรา 185 วรรคสาม 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยเกี่ยวกับพระราช 

ก าหนด 

ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 11/2552 เรื่อง พระราชก าหนดให้อ านาจ 

กระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง หรือไม่ 

ประธานสภาผู้แทนราษฎรส่งความเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  
จ านวน 99 คน ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อ
ฟื้นฟูและส่งเสริมความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง 
และวรรคสอง หรือไม ่

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้ว มีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า พระราช 

ก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง หรือไม่ 

รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ที่จะให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจตรวจสอบการ 

ตราพระราชก าหนด โดยสามารถตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ทั้งตามมาตรา 184 วรรคหนึ่ง 
ว่าเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ 
ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะหรือไม่ และตามมาตรา 184 
วรรคสอง ว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้หรือไม่ด้วย นอกจากนี้ 
การตรวจสอบโดยศาลรัฐธรรมนูญ ในกรณีนี้ต่างจากการวินิจฉัยเรื่องที่อยู่ในเขตอ านาจศาล
รัฐธรรมนูญกรณีอื่น โดยจะต้องใช้คะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญทั้งหมดในการวินิจฉัยว่า พระราชก าหนดไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรค
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สอง ทั้งนี้ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 185 วรรคสี่ ซึ่งเป็นข้อยกเว้นของรัฐธรรมนูญมาตรา 216 วรรค
หนึ่ง ที่บัญญัติให้ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้ถือเสียงข้างมาก เว้นแต่จะมีบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น
ในรัฐธรรมนูญนี้ 

พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้ยืมเงินเพื่อฟื้นฟูและ 

เสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 มีเหตุผลในการประกาศใช้พระราชก าหนดว่า “โดยที่
ได้เกิดวิกฤติการณ์ของระบบสถาบันการเงินในต่างประเทศซึ่งส่งผลให้เศรษฐกิจตกต่ าไปทั่วโลก และ
ส่งผลกระทบต่อภาคเศรษฐกิจของไทยอย่างรุนแรง แม้ในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมารัฐบาลได้ด าเนินการ
มาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจหลายประการเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว แต่ยังไม่เพียงพอ ประกอบกับการ
จัดเก็บรายได้ของรัฐต่ ากว่าที่ประมาณการไว้อย่างมาก ท าให้การบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท า
บริการสาธารณะของรัฐไม่อาจด าเนินการให้บรรลุผลได้ ดังนั้น เพื่อเป็นการฟื้นฟูเศรษฐกิจของ
ประเทศให้กลับคืนสู่ภาวะปกติโดยเร็ว รัฐบาลจึงมีความจ าเป็นต้องใช้เงินในการด าเนินมาตรการเพื่อ
ฟื้นฟูเศรษฐกิจอย่างเร่งด่วนและต่อเนื่อง แต่เนื่องจากการกู้เงินของรัฐบาลตามกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่
ในปัจจุบันมีข้อจ ากัดบางประการ ฉะนั้น เพื่อให้กระทรวงการคลังมีอ านาจกู้เงินในนามรัฐบาลเพื่อ
น ามาใช้จ่ายหรือลงทุน หรือเพื่อด าเนินมาตรการที่ส าคัญและจ าเป็นต่อการฟื้นฟูและเสริมสร้างความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจและโดยที่เป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ เพื่อ
ประโยชน์ในอันที่จะรักษาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชก าหนด
น้ี” 

ในการพิจารณาว่า พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้ยืมเงิน 

เพื่อฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 
วรรคหนึ่ง และวรรคสอง หรือไม่ เห็นสมควรก าหนดประเด็นพิจารณาวินิจฉัยดังน้ี215 

ประเด็นที่ 1 พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้ยืมเงินเพื่อ 

ฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ตราขึ้นเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความ
มั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง หรือไม่ 

ข้อเท็จจริงเป็นที่รู้กันอยู่ทั่วไปว่า สถานการณ์ทางเศรษฐกิจโลกที่เกิด 

ปัญหาขึ้นส่งผลให้ประเทศไทยได้รับผลกระทบจากสถานการณ์ดังกล่าว นอกจากผลกระทบที่เกิดจาก
ปัจจัยภายนอกแล้ว ปัญหาการเมืองภายในประเทศก็มีความส าคัญที่ท าให้เศรษฐกิจของไทยเกิดภาวะ
ชะลอตัวลง ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อความเชื่อมั่นของผู้บริโภคและผู้ลงทุน ตลอดจนก่อให้เกิดความล่าช้ า
ในการผลักดันโครงการต่าง ๆ ของทางภาครัฐ จากเหตุความเป็นไปในภาวะของเศรษฐกิจของประเทศ

                                                            
215 มานิตย์ จุมปา, ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) เล่ม 2,  
หน้า 90 – 94 
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ไทยดังกล่าว สรุปที่มาของปัญหาโดยมีที่มาจากปัจจัยภายนอก ได้แก่ สภาพเศรษฐกิจโลกที่ชะลอตัว
และชะงักงัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งระบบเศรษฐกิจ ตลาดเงิน ตลาดทุน และการล้มละลายของสถาบัน
การเงินในหลายประเทศที่มีอิทธิพลโดยตรงต่อเศรษฐกิจโลก ปัจจัยภายใน ได้แก่ สถานการณ์
การเมืองที่ขาดเสถียรภาพซึ่งส่งผลให้ความเชื่อมั่นของนักลงทุนลดลงและเกิดความลังเลในการ
ตัดสินใจที่จะมาลงทุน ท าให้ระบบเศรษฐกิจขาดสภาพคล่องทางการเงิน โดยเฉพาะด้านการส่งออก
และรายได้จากอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวที่เคยท ารายได้เข้าประเทศสูงสุดกลับมีรายได้ลดลง 
เนื่องจากนักท่องเที่ยวจากต่างประเทศขาดความมั่นใจในสวัสดิภาพและความปลอดภัยในการเดินทาง
มาประเทศไทย สิ่งบ่งชี้ว่าเศรษฐกิจของไทยได้รับผลกระทบอย่างรุนแรงจากปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจ
การเงินโลกและวิกฤตการเมืองภายในประเทศ ได้แก่ มูลค่าการส่งออกของสินค้าไทยหดตัวอย่าง
รวดเร็ว รายได้จากการท่องเที่ยวลดลง ภาคธุรกิจมีการปิดหรือเลิกกิจการเพิ่มมากขึ้น ท าให้เกิดปัญหา
การว่างงานที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว หนี้เสียในระบบสถาบันการเงินมีแนวโน้มสูงขึ้น ก าลังซื้อสินค้าและ
บริการของประชาชนโดยรวมลดลง ผลกระทบทั้งหมดท าให้อัตราการขยายตัวของผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศ (GDP) หดตัวลงอย่างมาก 

ปัจจัยข้างต้นส่งผลกระทบต่อฐานะการคลังของประเทศ กล่าวคือ  
รายได้ที่จัดเก็บได้จริงน้อยกว่าประมาณการที่ตั้งเป้าหมายไว้ ท าให้เกิดปัญหาต่อเนื่องถึงความสามารถ
ในการใช้จ่ายและจัดท าบริการสาธารณะของรัฐ ซึ่งฝ่ายผู้เสนอความเห็นต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร
ก็ได้รับว่า ประเทศไทยเกิดปัญหาความมั่นคงทางเศรษฐกิจเกิดขึ้นจริง แต่เห็นว่าการที่รัฐบาลไม่
สามารถหาเงินเพื่อน ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจได้นั้น มีวิธีการที่จะแก้ไขปัญหาอยู่หลาย
แนวทางโดยให้ข้อเสนอแนะแก่ทางรัฐบาลว่า อาจชะลอการใช้จ่ายโครงการที่ไม่จ าเป็น หรือสามารถที่
จะตราพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 เพื่อปรับ
เพดานวงเงินกู้ให้สูงขึ้นได้ หรืออาจเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2552 โดยไม่ต้องใช้วิธีการตราพระราชก าหนด ทั้งการตราพระราชก าหนดให้
กระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอ านาจกู้เงินจ านวน 400,000 ล้านบาท เป็นตัวเลขที่มาก
เกินความจ าเป็น อย่างไรก็ตาม ในการตราพระราชบัญญัตินั้น รัฐธรรมนูญ หมวด 6 ส่วนที่ 7 ได้
ก าหนดกระบวนการตราไว้ตั้งแต่มาตรา 142 ถึง มาตรา 153 ซึ่งท าให้กรอบเวลาในการพิจารณาและ
อนุมัติร่างพระราชบัญญัติของรัฐสภาเป็นสิ่งที่ไม่อาจคาดหมายได้ว่าจะสามารถด าเนินการตรา
พระราชบัญญัติให้เสร็จสิ้นได้แน่นอนเมื่อใด ดังนั้นหากจะใช้กระบวนการเสนอกฎหมายในรูปแบบ
พระราชบัญญัติส าหรับการแก้ไขปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจที่จะต้องด าเนินการโดยด่วนแล้วอาจท าให้
ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ทันท่วงที ท าให้เกิดความเสียหายแก่ประเทศชาติโดยรวมได ้

ข้อเท็จจริงปรากฏว่า แม้ว่ารัฐบาลจะได้ด าเนินมาตรการต่าง ๆ ทั้ง 
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มาตรการช่วยเหลือภาคอสังหาริมทรัพย์ มาตรการทางภาษีเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ มาตรการเพื่อ
ช่วยเหลือสภาพคล่องทางการเงินให้แก่ภาคเศรษฐกิจที่แท้จริง มาตรการเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรและ
เศรษฐกิจฐานราก มาตรการเพื่อลดภาระค่าใช้จ่ายของประชาชน มาตรการจัดท างบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติมในปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 หรือมาตรการเร่งรัดการเบิกจ่ายงบประมาณของภาครัฐก็ตาม ก็
ยังไม่อาจท าให้เกิดความเชื่อมั่นได้ว่าจะสามารถแก้ไขปัญหาภาวะวิกฤตเศรษฐกิจที่ชะลอตัวลงอย่าง
ต่อเนื่องได้แน ่

ส าหรับความห่วงใยของผู้แทนผู้เสนอความเห็นต่อประธานสภา 

ผู้แทนราษฎร ตามหนังสือแถลงเพิ่มเติมที่เห็นว่า “หากให้รัฐบาลตราพระราชก าหนดขอกู้เงินใน
ระหว่างที่ปีงบประมาณยังเหลือเวลาอีกนาน โดยเหตุผลว่า มีข้อจ ากัดบางประการทางด้านกฎหมาย
จะเป็นช่องว่างให้รัฐบาลนี้และรัฐบาลต่อ ๆ ไป ตราพระราชก าหนดกู้เงินเช่นนี้ไปเรื่อย ๆ โดยไม่มีที่
สิ้นสุด” นั้น ศาลได้พิจารณาประเด็นความห่วงใยดังกล่าวแล้ว เห็นว่า หากเหตุการณ์บ้านเมืองอยู่ใน
ภาวะปกติ ไม่ได้เกิดวิกฤตการณ์ใด ๆ ที่กระทบถึงความมั่นคงของประเทศ รัฐบาลย่อมไม่มีอ านาจที่จะ
ตราพระราชก าหนดได้อยู่แล้ว แต่เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ได้เกิดวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจไปทั่วโลก 
และมีผลกระทบถึงประเทศไทยด้วย จึงมีเหตุผลเพียงพอที่รัฐบาลจะตราพระราชก าหนดดังกล่าวได้ 

เมื่อพิจารณาสาระส าคัญของพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการ 

คลังกู้ยืมเงินเพื่อฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ประกอบเหตุผลในการตรา
พระราชก าหนดดังกล่าวแล้ว ย่อมเห็นได้ว่า การที่คณะรัฐมนตรีตราพระราชก าหนดให้อ านาจกระ
ทรวงการคลังกู้ยืมเงินเพื่อฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ขึ้นมาก็เพื่อแก้ไข
วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจของประเทศไม่ให้ตกต่ าไปมากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ทั้งเพื่อให้ภาครัฐใน
ฐานะที่เป็นแรงขับเคลื่อนเศรษฐกิจที่จะช่วยสร้างก าลังซื้ออย่างเร่งด่วนในระบบในช่วงที่ก าลังซื้อจาก
ต่างประเทศและในประเทศหดตัวลงจากวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจของโลกที่จ าเป็นต้องรีบด าเนิน
มาตรการแก้ไขวิกฤตเศรษฐกิจโดยเร่งด่วนเพื่อป้องกันปัญหาก่อนที่ปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจจะ
ลุกลามไปในทุกภาคส่วนอันเป็นการท าหน้าที่พื้นฐานทางเศรษฐกิจของรัฐในการสร้างความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจของประเทศตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง แล้ว 

ประเด็นที่ 2 พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้ยืมเงินเพื่อ 

ฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ตราขึ้นเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็น
รีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคสอง หรือไม ่

กรณีใดจะถือว่าเป็นกรณีฉุกเฉินตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคสอง  
หรือไม่นั้น ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า ต้องเป็นกรณีที่เร่งด่วนที่จะต้องรีบป้องกันแก้ไขโดย
พลัน หรือเป็นที่คาดหมายได้ว่าหากไม่เร่งรีบด าเนินการป้องกันและวางแนวทางแก้ไขไว้ก่อน ย่อมจะ
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ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง ยากต่อการแก้ไขเยียวยาในภายหลัง ทั้งนี้การที่จะพิจารณาว่า
สถานการณ์ใดเป็นกรณีฉุกเฉินหรือไม่นั้น ต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นกรณีแต่ละกรณีไป 

เมื่อพิจารณาถึงสภาพปัญหาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศที่ 
ก าลังประสบอยู่ในปัจจุบัน ไม่ว่ามูลค่าการส่งออกของสินค้าไทยที่หดตัวอย่างรวดเร็ว รายได้จากการ
ท่องเที่ยวลดลง การที่ภาคธุรกิจมีการปิดหรือเลิกกิจการเพิ่มมากขึ้น ปัญหาอัตราการว่างงานที่เพิ่มขึ้น
อย่างรวดเร็ว หนี้เสียในระบบสถาบันการเงินมีแนวโน้มสูงขึ้น ซึ่งทุกเหตุปัจจัยส่งผลกระทบให้เกิดภัย
วิกฤตเศรษฐกิจของประเทศจนรัฐบาลต้องเร่งด าเนินมาตรการเพื่อแก้ไขวิกฤตนั้น ไม่ว่ามาตรการ
ช่วยเหลือภาคอสังหาริมทรัพย์ มาตรการภาษีเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ มาตรการเพื่อช่วยเหลือสภาพ
คล่องทางการเงินให้แก่ภาคเศรษฐกิจที่แท้จริง มาตรการเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรและเศรษฐกิจฐาน
ราก มาตรการเพื่อลดภาระค่าใช้จ่ายของประชาชน มาตรการจัดท างบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมใน
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 และมาตรการอื่น ๆ เพื่อแก้ไขภัยจากวิกฤตเศรษฐกิจดังกล่าว แต่สภาวะ
เศรษฐกิจโลกและสภาวะเศรษฐกิจของประเทศยังคงชะลอตัวอย่างต่อเนื่องแล้ว จึงถือได้ว่าเป็นกรณีที่
มีความฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้เกิดขึ้นแล้ว 

ข้อเท็จจรงิที่ผู้เสนอความเห็นต่อประธานสภาผู้แทนราษฎรและผู้แทน 

คณะรัฐมนตรี รับกันมีว่า คณะรัฐมนตรีได้ตราพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้ยืมเงินเพื่อ
ฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เพื่อให้กระทรวงการคลังโดยอนุมัติของ
คณะรัฐมนตรี มีอ านาจกู้เงินบาทในนามรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทย เพื่อน าไปใช้ในการด าเนิน
มาตรการเพื่อฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ มีมูลค่ารวมกันไม่เกินวงเงิน 
400,000 ล้านบาท และขณะเดียวกันคณะรัฐมนตรีก็ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติให้กระทรวงการคลัง
กู้เงินเพื่อฟื้นฟูเศรษฐกิจ พ.ศ. .... ต่อสภาผู้แทนราษฎร อีกจ านวน 400,000 ล้านบาท โดยสาระส าคัญ
ในพระราชก าหนดและร่างพระราชบัญญัติคล้ายกันนั้น ย่อมแสดงให้เห็นว่า คณะรัฐมนตรีได้จัดล าดับ
ความส าคัญเร่งด่วนเพื่อยับยั้งและบรรเทาความเสียหายที่เกิดปัญหาขึ้นจากวิกฤตเศรษฐกิจตกต่ า และ
เพื่อรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจไว้มิให้เกิดความเสียหายที่มากกว่าที่เป็นอยู่ในขณะนี้ อันเป็นการ
แก้ไขปัญหาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศตามความจ าเป็นรีบด่วนที่ลดหลั่นเป็นล าดับ 

ดังนั้น เมื่อพิจารณาถึงเหตุที่เป็นกรณีความฉุกเฉินที่มีความจ าเป็น 

รีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ดังกล่าวข้างต้น ประกอบสาระส าคัญของกรอบการด า เนินการตาม
พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
พ.ศ. 2552 แล้วไม่มีมูลกรณีให้เห็นว่า คณะรัฐมนตรีได้ตราพระราชก าหนดขึ้นมาโดยไม่สุจริตหรือใช้
ดุลพินิจบิดเบือนหลักการของรัฐธรรมนูญ จึง เห็นว่า การตราพระราชก าหนดให้อ า นาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อฟื้นฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เป็นกรณีฉุกเฉิน
ที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคสอง แล้ว 
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จากค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญข้างต้น กล่าวสรุปได้ว่า คณะรัฐมนตรี 
สามารถมอบหมายให้กระทรวงการคลังมีอ านาจกระท าการต่าง ๆ ที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติได้ โดยให้ถือ
ว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีที่จะต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อผลของค าวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญอยู่ ไม่ว่าค าวินิจฉัยจะออกมาในแง่บวกหรือลบก็ตาม ทั้งนี้ก็เพื่อให้องค์กรศาลรัฐธรรมนูญ
เข้ามาควบคุมการใช้อ านาจออกพระราชก าหนดของคณะรัฐมนตรีไม่ให้ตรากฎหมายตามอ าเภอใจโดย
ไม่ค านึงถึงหลักการและเหตุผลที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ มิฉะนั้นพระราชก าหนดหรือกฎหมายที่ตรา
โดยฝ่ายบริหารก็อาจจะลิดรอนสิทธิ เสรีภาพ และกระทบผลประโยชน์ของประชาชนก็เป็นได้ 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยวางหลักเกี่ยวกับการ 
ควบคุมตรวจสอบเงื่อนไขการตราพระราชก าหนด ตามค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2546 เรื่อง 
ประธานสภาผู้แทนราษฎรส่งความเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 219 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 185) กรณีพระ
ราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 
2546 และพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 พ.ศ. 2546 
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 218 วรรคหนึ่ง (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 184 
วรรคหนึ่ง) หรือไม่ ซึ่งมีสาระส าคัญ ดังนี้216 

(1) การตราพระราชก าหนดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 218 บัญญัติให้ 
พระมหากษัตริย์ทรงตราพระราชก าหนดตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรีให้ใช้บังคับดังเช่น
พระราชบัญญัติได้ โดยก าหนดเงื่อนไขในการตราพระราชก าหนดของคณะรัฐมนตรีไว้ 2 ประการ
ประกอบกัน กล่าวคือ ประการแรก ตามมาตรา 218 วรรคหนึ่ง คือ ต้องกระท าเพื่อประโยชน์ในอันที่
จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ และประการที่สอง ตามมาตรา 218 วรรคสอง คือ ให้กระท า
ได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ เมื่อ
คณะรัฐมนตรีตราพระราชก าหนดขึ้นแล้ว รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้มีการตรวจสอบการตราพระราช
ก าหนดนั้นโดยศาลรัฐธรรมนูญและรัฐสภา เพื่อเป็นการถ่วงดุลการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีซึ่ง
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติหลักเกณฑ์และผลของการตรวจสอบไว้ต่างกันเป็น 2 ขั้นตอนคือ การตรวจสอบ
โดยรัฐสภา รัฐธรรมนูญมาตรา 218 วรรคสาม (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 184 
วรรคสาม) บัญญัติให้คณะรัฐมนตรีเสนอพระราชก าหนดต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมัติ

                                                            
216 เรื่องเดียวกัน, หน้า 79 - 82 
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พระราชก าหนดโดยไม่ชักช้า ถ้าสภาผู้แทนราษฎรไม่อนุมัติ หรือสภาผู้แทนราษฎรอนุมัติ แต่วุฒิสภา
ไม่อนุมัติ และสภาผู้แทนราษฎรยืนยันการอนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวน
สมาชิกทั้ งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร ให้ พระราชก าหนดนั้นตกไป แต่ทั้ งนี้ ไม่
กระทบกระเทือนกิจการที่ได้เป็นไปในระหว่างที่ใช้พระราชก าหนดนั้น และการตรวจสอบโดยศาล
รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญ มาตรา 219 วรรคหนึ่ง (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 185 
วรรคหนึ่ง) บัญญัติให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา มีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็นต่อประธานแห่งสภาที่ตน
เป็นสมาชิกเพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า พระราชก าหนดนั้นไม่เป็นไปตามมาตรา 218 วรรคหนึ่ง 
ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า พระราชก าหนดใดไม่เป็นไปตามมาตรา 218 วรรคหนึ่ง ให้พระ
ราชก าหนดนั้นไม่มีผลบังคับมาแต่ต้น ทั้งนี้ ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยว่าพระราชก าหนด
ใดไม่เป็นไปตามมาตรา 218 วรรคหนึ่ง ต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญทั้งหมด จึงเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญมิได้มีเจตนารมณ์ที่จะให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจ
ตรวจสอบการตราพระราชก าหนดอย่างกว้างขวางเช่นเดียวกับรัฐสภา โดยไม่อาจตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 218 วรรคสอง ที่ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณี
ฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ด้วย (แต่รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือ
มาตรา 185 วรรคสาม ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถตรวจสอบได้แล้ว) กรณีเช่นนี้ศาล
รัฐธรรมนูญได้เคยวินิจฉัยไว้แล้ว ตามค าวินิจฉัยที่  1/2541 ลงวันที่  23 พฤษภาคม 2541 ว่า 
“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 219 วรรคหนึ่ง ได้ให้สิทธิสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาเข้าชื่อเสนอความเห็นต่อประธานแห่งสภาที่ตนเป็นสมาชิกว่า พระราช
ก าหนดไม่เป็นไปตามมาตรา 218 วรรคหนึ่ง เท่านั้น” นอกจากนี้ การตรวจสอบโดยศาลรัฐธรรมนูญ 
ในกรณีนี้ต่างจากการวินิจฉัยเรื่องที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญกรณีอื่น โดยจะต้องใช้คะแนน
เสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญทั้งหมดในการวินิจฉัยว่าพระราช
ก าหนดใดไม่เป็นไปตามมาตรา 218 วรรคหนึ่ง ทั้งนี้ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 219 วรรคสี่ (ตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 185 วรรคสี)่ ซึ่งเป็นข้อยกเว้นตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 
2540 มาตรา 267 วรรคหนึ่ง (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 216 วรรคหนึ่ง) บัญญัติ
ให้ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้ถือเสียงข้างมาก เว้นแต่จะมีบัญญัติเป็นอย่างอ่ืนในรัฐธรรมนูญนี้ 

(2) การตรวจสอบพระราชก าหนดที่เกี่ยวกับการด าเนินการในทาง 
นโยบายของคณะรัฐมนตรี เช่น กรณีนโยบายเกี่ยวกับเศรษฐกิจ การตรวจสอบความเหมาะสมในการ
ใช้ดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ โดยการตราพระราชก าหนดจัดเก็บภาษี
สรรพสามิตจากกิจการประเภทต่าง ๆ รวมทั้งกิจการโทรคมนาคมจะมีความเหมาะสมหรือไม่ เป็นเรื่อง
การด าเนินการทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาในการพิจารณา
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อนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 218 วรรคสาม และมาตรา 182 ที่บัญญัติ
ว่า “สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญนี้” ซึ่งรัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีวิธีการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี
ไว้หลายประการ การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจตราพระราชก าหนดและให้รัฐสภา
ท าหน้าที่ตรวจสอบตามวิธีการดังกล่าวข้างต้น ย่อมเป็นไปตามหลักการคานและถ่วงดุลอ านาจระหว่าง
รัฐสภากับคณะรัฐมนตรีตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา และเป็นไปตาม
หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 3 บัญญัติไว้ ดังนั้นการที่ศาลรัฐธรรมนูญ
จะวินิจฉัยว่า การตราพระราชก าหนดทั้งสองฉบับเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 218 วรรคหนึ่ง 
หรือไม่ มิได้เป็นการยืนยันความถูกต้องเหมาะสมในการด าเนินการทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี โดย
การตราพระราชก าหนดทั้งสองฉบับแต่อย่างใด 

 
จากการศึกษาเรื่องความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในการใช้อ านาจ 

ตราพระราชก าหนดที่ถูกควบคุมตรวจสอบเงื่อนไขการตราโดยศาลรัฐธรรมนูญนั้น พบว่า ยังไม่มี
บทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ที่ระบุบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบทาง
การเมืองแต่อย่างใดเลย ถ้าหากปรากฏกรณีศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยแล้วว่า พระราชก าหนดที่
คณะรัฐมนตรีตรานั้น ไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง อันถือว่าเป็นความผิดพลาด
ของคณะรัฐมนตรีอย่างชัดแจ้ง ทั้ง ๆ ที่การตราพระราชก าหนดนั้นเป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรีซึ่ง
จะต้องด าเนินตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดอย่างเคร่งครัด มิฉะนั้นก็จะกลายเป็นการใช้อ านาจ
ตามอ าเภอใจในการตรากฎหมายมาบังคับใช้โดยอาศัยเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรคอยช่วย
สนับสนุนให้ผ่านกฎหมายออกมาอย่างง่ายดาย อันอาจเป็นผลให้กฎหมายที่ผ่านออกมามีเนื้อหา
ลิดรอนสิทธิเสรีภาพและคุกคามผลประโยชน์ของประชาชนอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ดังนั้น ต่อกรณีนี้
ผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ให้มีการระบุความ
รับผิดชอบทางการเมืองไว้ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีตราพระราชก าหนดออกมา แล้วศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยว่าไม่เป็นไปตาม มาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ก็ให้คณะรัฐมนตรี “ลาออก” ทั้งคณะ 
อย่างไรก็ดี ผู้เขียนขอเสนอข้อยกเว้นไว้หน่อยว่า ในกรณีที่รัฐบาลชุดดังกล่าว เป็นรัฐบาลผสมที่มาจาก
หลายพรรค และในคณะรัฐมนตรีก็มีรัฐมนตรีบางคนที่เป็นสมาชิกของพรรคเสียงข้างน้อย หากว่า
รัฐมนตรีที่เป็นสมาชิกของพรรคเสียงข้างน้อยสามารถพิสูจน์ได้ว่าตนไม่เห็นด้วยกับการออกพระราช
ก าหนดดังกล่าว อีกทั้งการพิสูจน์ดังกล่าวก็มีหลักฐานเป็นลายลักษณ์อักษรอย่างชัดแจ้ง กรณีนี้ผู้เขียน
ขอเสนอให้รัฐมนตรีผู้นี้พ้นจากการร่วมรับผิดชอบทางการเมืองที่ต้องลาออกไปกับคณะรัฐมนตรีทั้ง
คณะซึ่งรัฐมนตรีส่วนใหญ่ในคณะมักสังกัดพรรคการเมืองที่ได้รับคะแนนเสียงข้างมากในการจัดตั้ ง
รัฐบาลอยู่แล้ว 
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2) การควบคุมร่างกฎหมายก่อนประกาศใช้บังคับมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐ 
ธรรมนูญ 

เมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญแล้ว ก่อนน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย ให้ส่งศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญซึ่งต้องกระท าให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับเรื่อง (มาตรา 141 วรรคหนึ่ง) 

ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยว่าร่างพระราชบญัญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญใดมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ให้ข้อความที่ขัดหรือแย้งนั้นเป็นอันตกไป ในกรณี
ที่วินิจฉัยว่าข้อความดังกล่าวเป็นสาระส าคัญหรือร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตราขึ้นโดย
ไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ให้ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอันตกไป 
(มาตรา 141 วรรคสอง) 

ในกรณีที่ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลท าให้ข้อความที่ขัดหรือ 
แย้งต่อรัฐธรรมนูญเป็นอันตกไปตามวรรคสอง ให้ส่งร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น
กลับคืนสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพื่อพิจารณาตามล าดับ ในกรณีเช่นว่านี้ ให้สภาผู้แทนราษฎร
หรือวุฒิสภาพิจารณาแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ โดยมติในการแก้ไขเพิ่มเติม
ให้ใช้คะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา แล้วให้
นายกรัฐมนตรีด าเนินการตามมาตรา 90 และมาตรา 150 หรือมาตรา 151 แล้วแต่กรณีต่อไป (มาตรา 
141 วรรคสาม) 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้ก าหนดให้มีการตรวจสอบความชอบ 
ด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญก่อนประกาศใช้ เนื่องจากพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่ขยายรายละเอียดของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ จึงก าหนดให้มี
กระบวนการที่จะตรวจสอบว่าร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น เมื่อรัฐสภาให้ความ
เห็นชอบแล้ว ก่อนน าขึ้นทูลเกล้าฯ ให้ส่งศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบกฎหมายไม่ให้มีบทบัญญัติใดขัด
หรือแย้งกับรัฐธรรมนูญก่อน และในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ามีการขัดหรือแย้งในข้อความใด 
ให้ข้อความนั้นตกไป หากเป็นสาระส าคัญของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ให้พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญนั้นตกไปทั้งฉบับ217 

นอกจากนี้ ร่างพระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ก่อนที่ 

                                                            
217 มานิตย์ จุมปา, ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550),  
หน้า 265 - 266 
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นายกรัฐมนตรีจะน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยตาม
มาตรา 150 หรือร่างพระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา 151 ก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะ
น าร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายอีกครั้งหนึ่ง (มาตรา 154 วรรคหนึ่ง) 

(1) หากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของทั้ง 
สองสภารวมกันมีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา
เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้อง
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ให้เสนอความเห็นต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา
หรือประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณี แล้วให้ประธานแห่งสภาที่ได้รับความเห็นดังกล่าวส่งความเห็นนั้นไป
ยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจ้งให้นายกรัฐมนตรีทราบโดยไม่ชักช้า 

(3) หากนายกรัฐมนตรีเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีข้อความขัด 
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ให้ส่งความเห็น
เช่นว่านั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจ้งให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภา
ทราบโดยไม่ชักช้า 

ในระหว่างที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย ให้นายกรัฐมนตรีระงับ 
การด าเนินการเพื่อประกาศใช้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวไว้จนกว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีค าวินิจฉัย 
(มาตรา 154 วรรคสอง) 

ถ้าศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัตินั้นมีข้อความขัดหรือ 
แย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ และข้อความดังกล่าว
เป็นสาระส าคัญ ให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป (มาตรา 154 วรรคสาม) 

ถ้าศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า  ร่างพระราชบัญญัตินั้นมีข้อความขัดหรือ 
แย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้แต่มิใช่กรณีตามวรรคสาม ให้ข้อความที่ขัดหรือแย้งนั้นเป็นอันตกไป และให้
นายกรัฐมนตรีด าเนินการตามมาตรา 150 หรือมาตรา 151 แล้วแต่กรณีต่อไป (มาตรา 154 วรรคสี่) 

การควบคุมร่างพระราชบัญญัติปกติที่ก าหนดไว้นี้ เป็นการก าหนดให้มี 
การตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติได้เมื่อเข้าเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ ต่างจากกรณีร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 บังคับให้ต้องน าไปให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญก่อนประกาศใช้เสมอ อนึ่ง การควบคุมร่างพระราชบัญญัติไม่ให้ขัด
รัฐธรรมนูญก่อนประกาศใช้นี้ ควบคุมใน 2 ประเด็นหลัก คือ 

(1) ควบคุมไม่ให้มีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
(2) ควบคุมไม่ให้ตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามกระบวนการที่ก าหนดไว้ใน 
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รัฐธรรมนูญ เช่น ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน จะเสนอได้ต้องได้รับค ารับรองของ
นายกรัฐมนตรี ถ้าไม่มีค ารับรองของนายกรัฐมนตรี ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินนั้นก็ตราขึ้น
โดยไม่ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญ 

ผลการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า  
ร่างพระราชบัญญัตินั้นมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญ และข้อความดังกล่าวเป็นสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัตินั้น ร่างพระราชบัญญัติ
นั้นก็ตกไปทั้งฉบับ แต่ถ้าข้อความที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนั้นไม่ใช่สาระส าคัญ เฉพาะข้อความที่
ขัดหรือแย้งนั้นเป็นอันตกไป218 

อย่างไรก็ดี รัฐสภาได้ตราระเบียบรัฐสภาว่าด้วยการด าเนินการเกี่ยวกับ 
ร่างพระราชบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว พ.ศ. 2545 ก าหนดให้ส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎรส่งร่างพระราชบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วไปยังส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีได้ต่อเมื่อเวลา 3 วันได้ล่วงพ้นแล้ว นับแต่วันที่ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นได้รับความ
เห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาฝ่ายบริหารตัดโอกาสฝ่ายค้านหรือสมาชิกวุฒิสภา
ด าเนินการตามรัฐธรรมนูญมาตรา 154 โดยขอให้ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรรีบส่งร่าง
พระราชบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วไปยังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และ
นายกรัฐมนตรีรีบน าร่างกฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย 
ก่อนที่ฝ่ายค้านหรือสมาชิกวุฒิสภาจะด าเนินการยื่นเรื่องต่อประธานสภา ขอให้ส่งความเห็นของตนไป
ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามมาตรา 154219 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการตรา 
กฎหมายที่ไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ (การตรากฎหมายไม่ถูกต้องตามรูปแบบของ
กฎหมาย) ตามค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 13 – 14/2541 เรื่อง ประธานวุฒิสภาและประธานสภา
ผู้แทนราษฎรส่งความเห็นของสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเห็นว่า ร่าง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... ตราขึ้น
โดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 

ความเป็นมาและข้อเท็จจริงโดยสรุปกรณีร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์  
พ.ศ. .... กล่าวคือ สภาผู้แทนราษฎรได้เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. .... ซึ่ง
คณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอ และส่งให้วุฒิสภาพิจารณา โดยวุฒิสภาได้ลง

                                                            
218 เรื่องเดียวกัน, หน้า 305 - 306 
219 ชัยอนันต์ สมุทวณิช และคณะ, รายงานการศึกษา เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างคณะรัฐมนตรีกับ 

องค์กรตามรัฐธรรมนูญ, หน้า 84 
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มติให้แก้ไขเพิ่มเติมตามรัฐธรรมนูญมาตรา 175 (3) (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 
147) เพื่อให้มาตราต่าง ๆ สมบูรณ์ขึ้น และเนื่องจากร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีบทบัญญัติจ ากัด
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ แต่ไม่ได้ระบุบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจ
ในการตรากฎหมายนั้น ตามมาตรา 29 วรรคสอง จึงได้แก้ไขเพิ่มเติมค าปรารภเป็นว่า “โดยที่เป็นการ
สมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ เพื่อเป็นการส่งเสริม สนับสนุนและคุ้มครองระบบสหกรณ์ 
กับทั้งเป็นกฎหมายเกี่ยวกับการจ ากัดเสรีภาพในการรวมกันเป็นสหกรณ์หรือกลุ่มเกษตรกร เพื่อ
คุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน และเพื่อมิให้มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ ประกอบ
กับมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 
64) บัญญัติให้กระท าได้โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ” 

เมื่อสภาผู้แทนราษฎรรับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวคืนมาจากวุฒิสภา 
แล้ว สภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติไม่ เห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา และตั้ง
คณะกรรมาธิการร่วมกันเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 175 (3) 
ต่อมาคณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเสร็จแล้ว ได้รายงานและเสนอร่าง
พระราชบัญญัติต่อสภาทั้ งสอง คือ สภาผู้ แทนราษฎรและวุฒิสภา ผลการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการร่วมกันปรากฏตามรายงานของคณะกรรมาธิการร่วมกันว่า เห็นชอบด้วยกับการ
แก้ไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา และแก้ไขเพิ่มเติมค าปรารภเป็นว่า “โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมาย
ว่าด้วยสหกรณ์ อันมีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจ ากัดเสรีภาพในเคหสถาน และการจ ากัด
เสรีภาพในการรวมกันเป็นสหกรณ์หรือกลุ่มเกษตรกรซึ่งมาตรา 35 และมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 33 และมาตรา 64 ตามล าดับ) 
บัญญัติให้กระท าได้โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” 

เมื่อวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรรับร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์  
พ.ศ. .... พร้อมทั้งรายงานผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการร่วมกันแล้ว วุฒิสภาลงมติเมื่อวันที่ 25 
กันยายน 2541 เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. .... ที่คณะกรรมาธิการร่วมกันเสนอ
มา แต่สภาผู้แทนราษฎรลงมติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2541 ไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. .... ที่คณะกรรมาธิการร่วมกันเสนอ จึงเป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. .... 
ถูกยับยั้งไว้ ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 175 (3) และโดยที่ร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. .... เป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน สภาผู้แทนราษฎรจึงอาศัยรัฐธรรมนูญ มาตรา 176 วรรคสอง (ตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 148) ยกร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. .... ขึ้นพิจารณา
ใหม่ในวันที่ 7 ตุลาคม 2541 และลงมติยืนยันตามร่างเดิมของสภาผู้แทนราษฎรด้วยคะแนนเสียง 213 
คะแนน ซึ่งมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร แต่โดยที่ร่าง
เดิมของสภาผู้แทนราษฎรไม่ได้มีข้อความที่ระบุบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการตรา
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กฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล อันจะเป็นการไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 สภา
ผู้แทนราษฎรจึงลงมติในวันเดียวกันด้วยเสียงข้างมากให้เพิ่มบทบัญญัติมาตรา 3 ทวิ ซึ่งภายหลังได้
ปรับปรุงเลขมาตราเป็น มาตรา 4 มีข้อความว่า “พระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นกฎหมายที่มีบทบัญญัติ
บางประการเกี่ยวกับการจ ากัดเสรีภาพในเคหสถาน และการจ ากัดเสรีภาพในการรวมกันเป็นสหกรณ์
หรือกลุ่มเกษตรกร ซึ่งตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 35 และมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย”   

กรณีร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... นั้น สภา 
ผู้แทนราษฎรได้เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรเป็นผู้เสนอ และส่งให้วุฒิสภาพิจารณา และวุฒิสภาได้ลงมติให้แก้ไขเพิ่มเติมตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 175 (3) และส่งคืนให้สภาผู้แทนราษฎร ต่อมาสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
ที่วุฒิสภาได้แก้ไขเพิ่มเติมแล้ว และลงมติไม่เห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา และตั้ง
คณะกรรมาธิการร่วมกันเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 175 (3) 
เมื่อคณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาแล้วได้รายงานและเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภาทั้งสอง 
วุฒิสภาลงมติเมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2540 เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการ
ร่วมกันเสนอ แต่สภาผู้แทนราษฎรลงมติเมื่อวันที่  7 มกราคม 2541 ไม่เห็นชอบด้วยกับร่าง
พระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมกันเสนอ จึงเป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ พ.ศ. .... ถูกยับยั้งไว้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 175 (3) แต่ด้วยเหตุที่ร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวเป็นร่างพระราชบัญญัติที่ไม่เกี่ยวด้วยการเงิน จึงต้องรอระยะเวลาให้ล่วงพ้น 180 วัน สภา
ผู้แทนราษฎรจึงจะยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 176 วรรคหนึ่ง เมื่อพ้นก าหนด 180 
วันแล้ว เมื่อวันที่  8 ตุลาคม 2541 สภาผู้แทนราษฎรจึงอาศัยมาตรา 176 วรรคหนึ่ง ยกร่าง
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... ขึ้นพิจารณาใหม่ และลงมติยืนยันร่างเดิมของ
สภาผู้แทนราษฎรด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภา
ผู้แทนราษฎร แต่โดยที่ร่างเดิมของร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... ของสภา
ผู้แทนราษฎรมิได้มีข้อความระบุบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลอันจะเป็นการไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 สภาผู้แทนราษฎรจึงลงมติใน
วันเดียวกันด้วยเสียงข้างมากให้เพิ่มบทบัญญัติมาตรา 3 ทวิ ซึ่งภายหลังได้ปรับปรุงเลขมาตราเป็น
มาตรา 4 มีข้อความว่า “พระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจ ากัด
เสรีภาพในเคหสถาน และการจ ากัดเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหพันธ์ สหกรณ์ กลุ่ม
เกษตรกร องค์การเอกชน หรือหมู่คณะอื่น ซึ่งตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 35 และมาตรา 45 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2540” 

ศาลรัฐธรรมนญูพิจารณาแลว้เห็นว่า 
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(1) กระบวนการตราพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 92 (ตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 90) บัญญัติว่าร่างพระราชบัญญัติจะตราขึ้นเป็นกฎหมายได้
ก็แต่โดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา มาตรา 90 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 
88) บัญญัติว่า รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา มาตรา 169 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ปี  พ .ศ .  2550 บัญญัติหลักการ เดียวกันนี้ ไ ว้ ในมาตรา 142 และมาตรา  143)  บัญญัติ ให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติ ถ้าเป็นร่างพระราชบัญญัติ
เกี่ยวด้วยการเงิน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอได้ต่อเมื่อมีค ารับรองของนายกรัฐมนตรี มาตรา 
172 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 บัญญัติหลักการเดียวกันนี้ไว้ในมาตรา 140 วรรคสอง และ
มาตรา 142 วรรคสี่) บัญญัติให้การเสนอร่างพระราชบัญญัติต้องเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน เมื่อ
สภาผู้แทนราษฎรลงมติเห็นชอบแล้วให้สภาผู้แทนราษฎรเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อวุฒิสภา และ
วุฒิสภาจะต้องพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นให้เสร็จภายในก าหนดเวลา ตามมาตรา 174 (ตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 146) ถ้าพิจารณาไม่เสร็จให้ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความ
เห็นชอบร่างพระราชบัญญัตินั้น และให้ด าเนินการต่อไปตามมาตรา 93 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 
2550 คือมาตรา 150) คือ ให้นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายภายใน 20 วันนับแต่
วันที่ได้รับร่างพระราชบัญญัตินั้นจากรัฐสภาเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย แต่ถ้าวุฒิสภา
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนราษฎรเสนอมาเสร็จภายในก าหนดเวลา จะต้องพิจารณา
ตามมาตรา 175 คือ สภาผู้แทนราษฎรจะยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ตามมาตรา 176 วรรคหนึ่ง ต่อเมื่อ
ล่วงพ้น 180 วันนับแต่วันที่วุฒิสภาส่งร่างพระราชบัญญัติคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 175 
(2) และนับแต่วันที่สภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบด้วยส าหรับกรณียับยั้งตามมาตรา 175 (3) แต่ถ้าร่าง
พระราชบัญญัติที่ถูกยับยั้งนั้นเป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน สภาผู้แทนราษฎรอาจยกร่าง
พระราชบัญญัตินั้นขึ้นพิจารณาใหม่ได้ทันที ตามมาตรา 176 วรรคสอง ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรยก
ร่างพระราชบัญญัติที่ถูกยับยั้งขึ้นพิจารณาใหม่ตามมาตรา 176 นี้ ไม่ว่าจะเป็นร่างพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิมหรือร่างที่คณะกรรมาธิการร่วมกัน
พิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร
แล้ว ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา และให้ด าเนินการต่อไป
ตามมาตรา 93 

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 176 ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรยกร่าง 
พระราชบัญญัติที่ถูกยับยั้งขึ้นพิจารณาใหม่นั้น สภาผู้แทนราษฎรลงมติได้เพียงอย่างใดอย่างหนึ่ง คือ 
ยืนยันร่างเดิม หรือยืนยันร่างที่คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณา การยืนยันร่างเดิมของสภา
ผู้แทนราษฎร หมายถึง การยืนยันร่างพระราชบัญญัติเดิมที่สภาผู้แทนราษฎรได้เสนอไปยังวุฒิสภาทุก
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ประการ ซึ่งมีผลตามมาตรา 176 ที่ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภาซึ่งจะต้องด าเนินการต่อไปตามมาตรา 93 

การที่สภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์  
พ.ศ. .... ซึ่งเป็นร่างเดิมของสภาผู้แทนราษฎร ด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรและลงมติด้วยคะแนนเสียงข้างมากในวันเดียวกันให้เพิ่ม
บทบัญญัติมาตรา 3 ทวิ ซึ่งภายหลังได้ปรับปรุงเลขมาตราเป็นมาตรา 4 เพื่อระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้
ตามมาตรา 29 วรรคสองด้วยนั้น เป็นบทบัญญัติที่เพิ่มขึ้นโดยยังไม่ได้ผ่านการพิจารณาของวุฒิสภา จึง
ถือไม่ได้ว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา เพราะตามรัฐธรรมนูญมาตรา 90 
(ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 88) รัฐสภาต้องประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา 

การที่สภาผู้แทนราษฎรด าเนินการเพิ่มบทบัญญัติมาตรา 4  
ภายหลังที่ลงมติยืนยันร่างเดิมของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว เป็นการตรากฎหมายที่ไม่ถูกต้องตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 176 ประกอบมาตรา 93 มาตรา 92 และมาตรา 90 เมื่อร่าง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. .... ตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ร่าง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. .... จึงตกไปทั้งฉบับ ตามมาตรา 262 วรรคสาม 

(2) การที่สภาผู้แทนราษฎรลงมติด้วยคะแนนเสียงข้างมากเพิ่ม 
บทบัญญัติมาตรา 4 ภายหลังที่สภาผู้แทนราษฎรลงมตยิืนยันร่างเดิมของสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 
176 แล้วนั้น เป็นการตรากฎหมายที่ไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ร่างพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... จึงตกไปทั้งฉบับตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 262 วรรคสาม ด้วย
เหตุผลเดียวกันกับกรณีการตราร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์220 พ.ศ. .... 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการตรา 
กฎหมายที่ไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ (การตรากฎหมายไม่ถูกต้องตามกระบวนการ
ตรากฎหมายและมีข้อความขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ) ตามค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ
ที่ 15/2552 เรื่อง ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติส่งความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
เพื่อขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
154 วรรคหนึ่ง (1) ว่า ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... มาตรา 25 และมาตรา 35 ขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 หรือไม ่

ความเป็นมาและข้อเท็จจริงโดยสรุป คือ ผู้ร้อง (พลเอก สุรินทร์ พิกุล 

                                                            
220 เรื่องเดียวกัน, หน้า 84 - 88 
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ทอง สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และคณะ รวม 29 คน) เสนอความเห็นต่อประธานสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติเพ่ือส่งความเห็นดังกล่าวไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย โดยมีความเห็นดังนี้ 

(1) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... มาตรา 25 ขัดหรือแย้งต่อ 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 66 เพราะรัฐธรรมนูญ มาตรา 66 ได้บัญญัติรับรองสิทธิของชุมชนในการอนุรักษ์
ฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ฯลฯ ซึ่งมีเจตนารมณ์ในลักษณะ “รับรองสิทธิ” คือ รับรองสิ่ง
ที่มีอยู่ก่อนแล้ว โดยอาจอยู่ในรูปแบบวิถีชีวิตและจารีตประเพณีที่ชุมชนยึดถือปฏิบัติสืบเนื่องกันมา 
อันเป็นรูปธรรมอย่างหนึ่งของสิทธิชุมชนที่สังคมวิชาการใช้เรียกกันอยู่ในขณะนี้ แต่ปรากฏว่าร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... มาตรา 25 และมาตรา 35 มีลักษณะเข้าไปจ ากัดสิทธิ หรือยกเลิก
เพิกถอนสิทธิชุมชนที่มีอยู่ตามสภาพความเป็นจริงก่อนแล้ว นอกจากนี้ ชุมชนที่อยู่ในชายขอบเขต
อนุรักษ์เป็นชุมชนท้องถิ่นที่มีวิถีชีวิตพึ่งพาป่า มีจารีตประเพณีและกฎกติกาในการดูแลจัดการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรในป่าอย่างสมบูรณ์และยั่งยืนในรูปแบบที่เรียกว่า “ป่าชุมชน” มาก่อนการ
ประกาศเขตอนุรักษ์ แต่ในการประกาศเขตอนุรักษ์ของภาครัฐได้มีการกันพื้นที่อยู่อาศัยของชุมชน
เหล่านั้นออกจากพื้นที่เขตอนุรักษ์ แต่ได้รวมพื้นที่ “ป่าชุมชน” ไว้ในเขตอนุรักษ์ ในปัจจุบันชุมชน
ดังกล่าวยังคงมีการดูแลจัดการป่าชุมชนที่มีพื้นที่ตั้งอยู่ในเขตอนุรักษ์โดยได้รับการยอมรับจากภาครัฐ
และสังคม หลายชุมชนได้รับพระราชทานธงพิทักษ์ป่าหรือรางวัลด้านการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
เนื่องจากได้พิสูจน์เป็นที่ประจักษ์ว่าได้มีบทบาทส าคัญต่อการอนุรักษ์ป่า มีการจัดการดูแลและใช้
ประโยชน์จากป่าอย่างยั่งยืน ดังนั้น เงื่อนไขในร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... มาตรา 25 ที่
ก าหนดให้สิทธิยื่นขอจัดตั้งป่าชุมชนแก่ชุมชนที่ตั้งถิ่นฐานอยู่ในเขตอนุรักษ์มาก่อนการประกาศเขต
อนุรักษ์เท่านั้น จึงขัดต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 66 ที่ต้องการส่งเสริมให้เกิดการมีส่วน
ร่วมรับรองให้ชุมชนที่มีส านึก มีความพร้อม มีศักยภาพและผลงานเป็นที่ประจักษ์ในการฟื้นฟู จัดการ
คุ้มครองดูแลพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

(2) ร่างพระราชบัญญัตปิ่าชุมชน พ.ศ. .... มาตรา 35 ว่าด้วยการ 
จัดการป่าชุมชนนั้น ได้บัญญัติว่า “ห้ามท าไม้ในป่าชุมชนที่ตั้งอยู่ในเขตอนุรักษ์” ทั้งนี้ ตามมาตรา 3 
ในร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวนั้น “ท าไม้” หมายความว่า ตัด ฟัน กาน โค่น ลิด เลื่อย ผ่า ถาก ทอน 
ขุด หรือชักลากไม้ที่มีอยู่ในป่า หรือน าไม้ที่มีอยู่ในป่าออกจากป่าด้วยประการใด ๆ ดังนั้น ถึงแม้ว่า
ชุมชนที่มีคุณสมบัติและเงื่อนไขครบถ้วนตามมาตรา 25 และได้ผ่านกระบวนการตรวจสอบจนได้รับ
อนุญาตให้จัดตั้งป่าชุมชนในเขตอนุรักษ์ได้ แต่ชุมชนดังกล่าวไม่มีสิทธิในการใช้ประโยชน์ใด ๆ จากไม้ 
ซึ่งจะไม่เป็นไปตามหลัก “ป่าสามอย่าง ประโยชน์สี่อย่าง” ตามพระบรมราโชวาทในพระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัว ซึ่งเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงการบัญญัติกฎหมายที่ไม่ได้พิจารณาถึงหลักความเป็นจริง
และไม่ได้น าไปสู่การแก้ไขปัญหาของสังคม กล่าวคือ การจัดการป่าในรูปแบบป่าชุมชนจะแบ่งพื้นที่ป่า
ชุมชนออกเป็น 2 ส่วน คือ ป่าชุมชนบริเวณเพื่อการใช้สอย และป่าชุมชนบริเวณเพื่อการอนุรักษ์ โดย
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ชุมชนจะร่วมกันก าหนดกฎเกณฑ์กติกาและใช้ภูมิปัญญา จารีตประเพณีท้องถิ่นในการก ากับดูแลเพื่อ
การใช้ประโยชน์จากป่าและทรัพยากรในป่าอย่างสมดุลและยั่งยืน ดังนั้นการห้ามใช้ประโยชน์จากไม้
ในป่าชุมชนที่ตั้งอยู่ในเขตอนุรักษ์ ไม่ว่าจะเป็นป่าชุมชนในบริเวณเพื่อการใช้สอยหรือบริเวณเพื่อการ
อนุรักษ์ จึงขัดหรือแย้งกับสภาพความเป็นจริงของวิถีชีวิตของชุมชน อีกทั้งเป็นการลิดรอนและจ ากัด
สิทธิของชุมชนในการอนุรักษ์และฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่นอันดี และสิทธิชุมชนในการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอย่างสมดุลและยั่งยืน ตามที่ได้รับการคุ้มครองไว้ในรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 66 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า มีอ านาจรับค าร้องนี้ไว้วินิจฉัยได้ 
ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 154 วรรคหนึ่ง (1) และให้ผู้เกี่ยวข้อง คือ ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ชี้แจงแสดง
ความเห็นเพื่อมาประกอบการพิจารณา ซึ่งในคราวประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 20/2550 
เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 19 เมษายน 2550 ที่ประชุมได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ที่ 
“คณะรัฐมนตรี” เป็นผู้เสนอ และร่างพระราชบัญญัติที่ป่าชุมชน พ.ศ. .... ที่พลเอก สุรินทร์ พิกุลทอง 
สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ กับคณะ เป็นผู้เสนอ และลงมติรับหลักการในวาระที่ 1 ด้วยคะแนน
เสียงเอกฉันท์ 114 เสียง และตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งเพื่อพิจารณาในวาระที่ 2 
ก าหนดเวลาแปรญัตติตามข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ. 2549 โดยถือเอาร่างของ 
“คณะรัฐมนตรี” เป็นหลักในการพิจารณา ดังนั้น จึงขอน าความเห็นของนายกรัฐมนตรีที่จะต้องส่ง
เป็นเอกสารข้อมูลเกี่ยวกับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ไปยังศาลรัฐธรรมนูญ
เพื่อใช้ประกอบการพิจารณา มากล่าวโดยสรุป คือ นายกรัฐมนตรีมีหนังสือด่วนที่สุด ที่  นร 
0503/1184 ลงวันที่ 16 มกราคม 2551 ชี้แจงสรุปความได้ว่า  

(1) สิทธิของชุมชนในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน ์
จากทรัพยากรธรรมชาติอย่างสมดุลและยั่งยืนที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 66 บัญญัติรับรองไว้นั้น เป็นสิทธิ

ที่เกิดจากการสั่งสมด้วยการปฏิบัติหรือการด าเนินชีวิตของชุมชนอย่างมีแบบแผนที่ชัดเจนมาเป็น

เวลานาน สิทธิที่ก่อร่างขึ้นในลักษณะเช่นนี้ไม่ใช่สิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย์ จึงมิใช่สิทธิที่รัฐธรรมนูญมุ่ง

ประสงค์จะคุ้มครอง แต่เป็นสิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรู้ ให้การรับรองและประสงค์จะส่งเสริมให้ชุมชนได้ใช้

สิทธินั้นอย่างเหมาะสม การออกกฎหมายเพื่อให้ชุมชนได้ใช้สิทธิในการจัดการ การบ ารุงรักษาและการ

ใช้ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืนโดยอยู่

ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขบางประการจึงไม่ใช่การลิดรอนสิทธิชุมชนแต่อย่างใด 

(2) นอกจากนี้ การที่กฎหมายฉบับหนึ่งบัญญัติรับรองสิทธิของชุมชน 
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ท้องถิ่นดั้งเดิมให้เข้ามาบทบาทร่วมกับรัฐในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืนตามนัย
รัฐธรรมนูญ มาตรา 66 นั้นไม่ได้หมายความว่ากฎหมายฉบับนั้นจะสงวนพื้นที่บางแห่งหรือกิจกรรม
บางกิจกรรมให้ปลอดจากการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่นด้ังเดิมไม่ได้แต่อย่างใด 

(3) ดังนั้น การทีร่่างมาตรา 25 ก าหนดให้เฉพาะชุมชนที่ตั้งถิ่นฐานมา 
ก่อนการประกาศให้พื้นที่ที่ชุมชนนั้นตั้งอยู่ในเขตอนุรักษ์เท่านั้นที่อาจยื่นค าขอจัดตั้งป่าชุมชนได้ ซึ่งมี
ผลเป็นการกันชุมชนที่อยู่ชายขอบเขตอนุรักษ์ออกจากการมีสิทธิขอจัดตั้งป่าชุมชนในเขตอนุรักษ์ และ
การที่ร่างมาตรา 35 ก าหนดห้ามท าไม้ในป่าชุมชนที่ตั้งอยู่ในเขตอนุรักษ์ จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ มาตรา 66 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาค าร้อง ค าชี้แจง และเอกสารหลักฐาน 
ประกอบของผู้ร้องและผู้เกี่ยวข้องแล้วเห็นว่า คดีมีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะวินิจฉัยได้แล้ว จึง
ก าหนดประเด็นวินิจฉัยว่า (1) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ตราขึ้นโดยถูกต้องตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญ หรือไม่ (2) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... มาตรา 25 และมาตรา 35 มี
ข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 หรือไม ่

ประเด็นแรก ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ตราขึ้นโดยถูกต้อง 
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ หรือไม่ 

พิจารณาแล้วเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2550 บัญญัติให้ศาลรัฐธรรมนูญมีบทบาทและอ านาจในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
โดยการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายตามหลักการตรวจสอบประกาศใช้เป็น
กฎหมายในมาตรา 141 และมาตรา 154 ซึ่งเป็นการก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบร่าง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติอื่นที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ทั้งใน
ประเด็นว่า ตราขึ้นโดยถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่ ประการหนึ่ง และมีข้อความขัด
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ อีกประการหนึ่ง ดังนั้น แม้ผู้ร้องจะไม่ได้ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
ตรวจสอบกระบวนการตราร่างพระราชบัญญัติว่า ตราขึ้นโดยถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญก็มีอ านาจวินิจฉัยประเด็นความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกระบวนการ
ตราร่างพระราชบัญญัติได้   

ในประเด็นว่า ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ตราขึ้นโดยถูกต้อง 
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่นั้น มีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยก่อนว่า การออกเสียงลงคะแนนของ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ และองค์ประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติเป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 126 วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา 293 หรือไม่  
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 
มาตรา 5 วรรคหนึ่ง ให้มีสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ประกอบด้วยสมาชิกจ านวนไม่เกินสองร้อย
ห้าสิบคน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้มีสัญชาติไทยโดยก าเนิด และมีอายุไม่ต่ ากว่าสามสิบห้า
ปี 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง การประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติต้องมีสมาชิก 
มาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม 

พิจารณาแล้วเห็นว่า บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 126 วรรคหนึ่ง มีสาระส าคัญตรงกัน คือ การก าหนดจ านวนของสมาชิก
สภาที่มีจ านวนมากเพียงพอที่จะมาร่วมกันแสดงความคิดเห็นและแสดงเจตนาในลักษณะของมติที่
ประชุมในการพิจารณาร่างกฎหมายและปฏิบัติหน้าที่อื่นตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญอันเป็น
หลักการประชุมสภาที่ใช้อยู่ในนานาอารยประเทศ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับต่าง ๆ ที่ใช้
บังคับตลอดมาล้วนแต่มีบทบัญญัติว่าด้วยองค์ประชุมของสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ตามจ านวน
ที่ก าหนดไว้ ในรัฐธรรมนูญ จึง เป็นองค์ประชุม การที่ รัฐธรรมนูญทุกฉบับก าหนดจ านวน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาที่ประกอบกันเป็นองค์ประชุมไว้ ก็เพื่อให้การประชุม
พิจารณาเรื่องต่าง ๆ ของสภาเป็นไปด้วยความรอบคอบ และมีการอภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็น
กันอย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะการปฏิบัติหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาในส่วนที่เกี่ยวกับ
การตรากฎหมายนั้น กฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา เมื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระ
ปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วย่อมมีผลใช้บังคับกับประชาชนทุกคนในประเทศ 
จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบในการพิจารณาทุกวาระ และเมื่อรัฐธรรมนูญ
ก าหนดองค์ประชุมไว้ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา ย่อมมี
ความหมายว่า การประชุมสภาผู้แทนราษฎรและการประชุมวุฒิสภาที่มีจ านวนสมาชิกเข้าร่วมประชุม
ไม่ครบองค์ประชุม จะถือว่าเป็นการใช้อ านาจนิติบัญญัติโดยองค์กรสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา
ไม่ได้ และหากมีการออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรและที่ประชุมวุฒิสภาไม่ครบ
องค์ประชุม จะถือว่าเป็นการออกเสียงลงคะแนนของสมาชิกในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาที่ชอบ
ด้วยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญไม่ได้  

ส าหรบัการตราร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... นั้น รัฐธรรมนูญ 
ฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 293 วรรคหนึ่ง บัญญัติให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 ท าหน้าที่รัฐสภา สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้จนกว่าจะมีการประชุมรัฐสภาเป็นครั้งแรก ในการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนี้ สภานิติบัญญัติแห่งชาติจึงเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติแทนสภา
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ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา การออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติจึงต้องเป็นการ
ออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมที่ครบองค์ประชุม จึงจะถือว่าเป็นการออกเสียงลงคะแนนที่ชอบด้วย
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเช่นกัน  

พิจารณาแล้วเห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏตามส าเนารายงานการ 
ประชุม และส าเนาเอกสารบันทึกการออกเสียงลงคะแนนสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในคราว
ประชุมครั้งที่ 20/2550 วันพฤหัสบดีที่ 19 เมษายน 2550 อันเป็นวันออกเสียงลงคะแนนของสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติในวาระที่หนึ่ง ขั้นรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... มีสมาชิกสภา
นิติบัญญัติแห่งชาติเข้าประชุม 114 คน จากจ านวนสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่มีอยู่จริง 240 คน 
จึงไม่ถึงกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติในขณะนั้น คือ ไม่ถึง 120 คน จึงไม่ครบองค์
ประชุม และไม่อาจถือการออกเสียงลงคะแนนที่ไม่ครบองค์ประชุมดังกล่าวเป็นการลงมติของสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติโดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้นได้  

ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ตราขึ้น 
ใช้แทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ได้มีการประชุมพิจารณาร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ในวาระที่สองและวาระที่สามในคราว
ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 65/2550 พิเศษ วันพุธที่ 21 พฤศจิกายน 2550 ปรากฏว่าใน
วาระที่สอง มีสมาชิกเข้าประชุมในการพิจารณาร่างมาตรา 25 ซึ่งกรรมาธิการผู้ขอสงวนค าแปรญัตติ
ตัดความในหมวด 5 การจัดตั้งป่าชุมชนในเขตอนุรักษ์ออกทั้งหมวด มีสมาชิกเข้าประชุมเพียง 89 คน 
เกี่ยวกับร่างมาตรา 25 ซึ่งกรรมาธิการผู้ขอสงวนความเห็นโดยแก้ไขความของมาตรา 29 มีสมาชิกเข้า
ประชุมเพียง 94 คน เกี่ยวกับร่างมาตรา 35 มีสมาชิกเข้าประชุม 61 คน ส่วนในวาระที่สาม มีสมาชิก
เข้าประชุมเพียง 60 คน ไม่ถึงกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ในขณะนั้น คือ ไม่ถึง 121 คน จึงไม่ครบองค์ประชุม และไม่อาจถือการออกเสียงลงคะแนนที่ไม่ครบ
องค์ประชุมดังกล่าวเป็นการลงมติของสภานิติบัญญัติแห่งชาติโดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 126 วรรคหนึ่ง ได้ 

ดังนั้น เมื่อองค์ประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่ครบองค์ประชุม 
และไม่อาจถือการออกเสียงลงคะแนนที่ไม่ครบองค์ประชุมเป็นการลงมติของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
โดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญ จึงถือว่าการตราร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ไม่ถูกต้องตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญอันมีผลให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
154 วรรคสาม ซึ่งบัญญัติว่าหากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัตินั้นตราขึ้นโดยไม่
ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป และเมื่อร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... เป็นอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคสาม แล้ว กรณีจึง
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ไม่จ าต้องวินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... มาตรา 25 และมาตรา 35 มีข้อความขัด
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 66 หรือไม่ เพราะไม่อาจท าให้ผลของค าวินิจฉัยเปลี่ยนแปลงไป 

อาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยว่า ร่าง 
พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและเป็นอันตก
ไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคสาม 

กล่าวโดยสรุป ถึงแม้ว่าการตรากฎหมายจะเป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่าย 
นิติบัญญัติ แต่ภายใต้ระบอบการปกครองแบบรัฐสภาที่ฝ่ายบริหารต้องมีเสียงข้างมากในสภา
ผู้แทนราษฎรสนับสนุน และโดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้อ านาจ
กับคณะรัฐมนตรีในการริเริ่มเสนอร่างกฎหมายได้ และในบางกรณีคณะรัฐมนตรีจะต้องเสนอกฎหมาย 
อันเนื่องมาจากเป็นร่างกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีระบุไว้ในนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 176 ว่าเป็นกฎหมายที่จ าเป็นต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น ในทางปฏิบัติแล้ว ร่าง
กฎหมายที่เสนอให้รัฐสภาพิจารณาส่วนใหญ่เป็นร่างที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี จึงเป็นไปได้ว่า 
คณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่างกฎหมายที่มีเนื้อหาขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือร่างกฎหมายมีรูปแบบ
หรือกระบวนการตรากฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ แล้วอาศัยเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร
สนับสนุนร่างกฎหมายนั้นให้ได้รับความเป็นชอบจากรัฐสภา แม้ว่าร่างกฎหมายนั้นวุฒิสภาจะไม่
เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 147 วรรคหนึ่ง (2) หรือวุฒิสภาได้แก้ไข
ร่างกฎหมายนั้นตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 147 วรรคหนึ่ง (3) แต่ฝ่ายบริหารก็อาศัยเสียงข้างมากในสภา
ผู้แทนราษฎรให้ยืนยันร่างกฎหมายเดิมที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีได้อยู่ดี ดังจะเห็นได้จากค าวินิจฉัย
ศาลรัฐธรรมนูญที่ยกตัวอย่างมาข้างต้น ดังนั้น การที่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้วินิจฉัยความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายนี้ จึงถือว่าเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีอีกทาง
หน่ึง221 

3) การตรวจสอบร่างกฎหมายใดว่าเป็นร่างกฎหมายที่มีหลักการอย่าง 
เดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของร่างกฎหมายที่ยับยั้งไว้หรือไม่ 

การวินิจฉัยตรวจสอบร่างกฎหมาย ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550  
ที่ก าหนดว่า ในระหว่างที่มีการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติใดตามมาตรา 147 คณะรัฐมนตรีหรือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับ
หลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้มิได้ (มาตรา 149 วรรคหนึ่ง) ในกรณีที่สภา
ผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติที่ เสนอหรือส่งให้พิจารณานั้น เป็นร่าง
พระราชบัญญัติที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้ง

                                                            
221 เรื่องเดียวกัน, หน้า 93 
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ไว้ ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภาส่งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวให้ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัย ถ้าศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าเป็นร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกัน
กับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ ให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป (มาตรา 
149 วรรคสอง) 

ถึงแม้ว่าการตรากฎหมายจะเป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ 
ภายใต้ระบอบการปกครองแบบรัฐสภาที่ฝ่ายบริหารต้องมีเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรสนับสนุน 
และโดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้อ านาจกับคณะรัฐมนตรีในการ
ริเริ่มเสนอร่างกฎหมายได้ และในบางกรณีคณะรัฐมนตรีจะต้องเสนอกฎหมาย อันเน่ืองมาจากเป็นร่าง
กฎหมายที่คณะรัฐมนตรีระบุไว้ในนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 176 ว่าเป็น
กฎหมายที่จ าเป็นต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้นในทางปฏิบัติแล้ว ร่างกฎหมายที่เสนอให้
รัฐสภาพิจารณาส่วนใหญ่มักเป็นร่างที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี จึงเป็นไปได้ว่าคณะรัฐมนตรีอาจเสนอ
ร่างกฎหมายที่หลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของร่างกฎหมายที่ต้องยับยั้งไว้ แล้ว
อาศัยเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรสนับสนุนร่างกฎหมายนั้นให้ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
ดังนั้น การที่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกระบวนการตรา

กฎหมายดังกล่าวนี้ จึงถือว่าเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีอีกทางหนึ่ง222 
อย่างไรก็ดี ยังไม่มีตัวอย่างที่น่าสนใจเกี่ยวกับกรณีการยื่นค าร้องต่อศาล 

รัฐธรรมนูญให้พิจารณาวินิจฉัยว่าร่างกฎหมายใดมีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการ
ของร่างกฎหมายที่ต้องยับยั้งไว้ 

 
จากการศึกษากรณี “การควบคุมร่างกฎหมายก่อนประกาศใช้บังคับมิ 

ให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ” กับกรณี “การตรวจสอบร่างกฎหมายใดว่าเป็นร่างกฎหมายที่มี
หลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของร่างกฎหมายที่ยับยั้งไว้หรือไม่” ดังกล่าวมาข้างต้น 
ผู้เขียนมีความเห็นว่า แม้คณะรัฐมนตรีจะตัดสินใจผิดพลาดเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นไม่
ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ อันมีผลให้ตกไปตามมาตรา 154 วรรคสาม แห่งรัฐธรรมนูญ
ฉบับปี พ.ศ. 2550 ก็ตาม แต่ผู้เขียนก็เห็นว่า คณะรัฐมนตรียังไม่จ าเป็นต้องรับผิดชอบทางการเมือง
ด้วยการพ้นจากอ านาจหน้าที่และลาออกจากต าแหน่ง เหมือนอย่างกรณีการตราพระราชก าหนด
ผิดพลาด เพราะเหตุว่าคณะรัฐมนตรีจ าต้องเสนอร่างกฎหมายที่ตนเห็นว่าจ าเป็นในการบริหารราชการ
แผ่นดินตามนโยบายที่ตนแถลงไว้ต่อรัฐสภา ซึ่งเป็นหน้าที่ที่จะต้องท าอยู่แล้ว และหากว่ามันเกิดความ
ไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญจริง ๆ ก็เพียงแค่ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้ตกไปก็นับว่า

                                                            
222 เรื่องเดียวกัน, หน้า 94 
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เพียงพอแล้ว แต่ถ้าจะให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบด้วยการลาออก อาจจะท าให้ฝ่ายบริหารไม่กล้าเสนอ
ร่างกฎหมายใดอีกเลย อันจะมีผลให้การบริหารราชการแผ่นดินไม่สามารถเดินหน้าต่อไปได ้

4) การวินิจฉัยสถานะความเป็นรัฐมนตรีว่าสิ้นสุดลงหรือไม่ 
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้ก าหนดคุณสมบัติและลักษณะ 

ต้องห้ามของรัฐมนตรีไว้ อันจะมีผลให้ผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีคนใดที่ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะ
ต้องห้ามตรงตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้สิ้นสุดความเป็นรัฐมนตรีไปได้ หากสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละ
สภา ใช้สิทธิเข้าชื่อกันเพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยว่าการด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีสิ้นสุดลง
หรือไม่ ดังนั้นความเป็นรัฐมนตรีจึงอาจสิ้นสุดลงเฉพาะตัว เมื่อเกิดกรณีดังนี้  

(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) ต้องค าพิพากษาให้จ าคุก แม้คดีนั้นจะยังไม่ถึงที่สุดหรือมีการรอ 

การลงโทษ เว้นแต่เป็นกรณีที่คดียังไม่ถึงที่สุดหรือมีการรอการลงโทษในความผิดอันได้กระท าโดย
ประมาท ความผิดลหุโทษหรอืความผิดฐานหมิ่นประมาท 

(4) สภาผู้แทนราษฎรมีมติไม่ไว้วางใจตามมาตรา 158 หรือ 
มาตรา 159 

(5) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 174 
(6) มีพระบรมราชโองการให้พ้นจากความเป็นรัฐมนตรีตาม 

มาตรา 183 
(7) กระท าการอันต้องห้ามตามมาตรา 267 มาตรา 268 หรือ 

มาตรา 269 
(8) วุฒิสภามีมติตามมาตรา 274 ให้ถอดถอนออกจากต าแหน่ง  

(มาตรา 182 วรรคหนึ่ง) นอกจากเหตุที่ท าให้ความเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลงเฉพาะตัวตามวรรคหนึ่งแล้ว 
ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีสิ้นสุดลงเมื่อครบก าหนดเวลาตามมาตรา 171 วรรคสี่ ด้วย 
(มาตรา 182 วรรคสอง) ให้น าบทบัญญัติมาตรา 91 และมาตรา 92 มาใช้บังคับกับการสิ้นสุดของ
ความเป็นรัฐมนตรีตาม (2) (3) (5) หรือ (7) หรือวรรคสอง โดยให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ส่ง
เรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ด้วย (มาตรา 182 วรรคสาม) 

นอกจากนี้ ถ้าความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีสิ้นสุดลงตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 182 แล้ว ย่อมส่งผลให้รัฐมนตรีทั้งคณะพ้นจากต าแหน่งตามไปด้วย (มาตรา 180 
วรรคหนึ่ง (1)) 
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ตัวอย่างค าวินิจฉัยที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่าความเป็นรัฐมนตรี 
ของนายกรัฐมนตรีสิ้นสุดลงโดยสมาชิกรัฐสภาเป็นผู้เสนอ คือ ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 12 – 
13/2551 เรื่องนายเรืองไกร ลีกิจวัฒนะ ได้ยื่นค าร้องพร้อมพยานหลักฐานต่อคณะกรรมการการ
เลือกตั้งให้ด าเนินการตรวจสอบว่า กรณีการจัดรายการโทรทัศน์ของนายสมัคร สุนทรเวช 
นายกรัฐมนตรี ในรายการ “ชิมไป บ่นไป” และรายการ “ยกโขยง 6 โมงเช้า” นั้นเป็นการกระท าอัน
ขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 267 อันเป็นเหตุ
ให้นายเรืองไกร ลีกิจวัฒนะ และสมาชิกวุฒิสภารวมทั้งสิ้น 29 คน สามารถด าเนินการเข้าชื่อร้องต่อ
ประธานวุฒิสภาให้ส่งค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาว่า สถานะความเป็นรัฐมนตรีของ
นายกรัฐมนตรีสิ้นสุดลงไป หรือไม ่

ความเป็นมาและข้อเท็จจริงโดยสรุป คือ จากบรรยากาศทางการเมือง 
ที่ร้อนระอุตลอดระยะเวลาที่คณะรัฐมนตรีภายใต้การน าของนายสมัคร สุนทรเวช ได้เข้าบริหาร
ราชการแผ่นดิน ด้วยข้อกล่าวหาที่ว่าเป็น “นอมิน”ี ของอดีตนายกรัฐมนตรี ทักษิณ ชินวัตร โดยกลุ่มผู้
ชุมนุมพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยก็ได้ชุมนุมเรียกร้องให้นายสมัคร สุนทรเวช แล ะ
คณะรัฐมนตรีทั้งหมดลาออกบนข้อกล่าวหาต่าง ๆ อาทิ การแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อหลบเลี่ยงการยุบ
พรรคพลังประชาชนและเพื่อช่วยอดีตนายกรัฐมนตรี ทักษิณ ชินวัตร ให้รอดพ้นการเข้าสู่กระบวนการ
ยุติธรรม หรือกรณีที่รัฐบาลท าให้ประเทศไทยเสียดินแดนในประเด็นเขาพระวิหาร เป็นต้น รวมถึ ง
ประเด็นตามค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ก าลังเสนออยู่นี้ด้วย ท าให้วันที่ 5 สิงหาคม 2551 ศาล
รัฐธรรมนูญได้มีมติให้รับค าร้องทั้ง 2 ที่ทางประธานวุฒิสภาได้มีหนังสือลงวันที่ 2 มิถุนายน 2551 และ
ทางประธานกรรมการการเลือกตั้งได้มีหนังสือลงวันที่ 29 กรกฎาคม 2551 ตามล าดับไว้พิจารณา โดย
ศาลรัฐธรรมนูญได้ท าการตรวจพยานหลักฐานครั้งแรกเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม 2551 และนัดไต่สวน
ทั้งสิ้น 4 นัด ได้แก่ วันที่ 26, 27 สิงหาคม กับ 4 และ 8 กันยายน พร้อมทั้งนัดฟังค าวินิจฉัยในวันรุ่งขึ้น 
คือ วันที่ 9 กันยายน 2551 เวลา 14:00 

ในการท าค าวินิจฉัยนี้ ศาลรัฐธรรมนูญโดยคณะตุลาการทั้งหมดได้มุ่ง 
พิจารณาเป็นพิเศษกับมาตรา 267 อันเป็นบทบัญญัติที่ผู้ร้องทั้งสอง (นายเรืองไกร ลีกิจวัฒนะ และ
กลุ่มสมาชิกวุฒิสภาทั้งสิ้น 29 คนและคณะกรรมการการเลือกตั้ง) เห็นว่า การที่นายสมัคร สุนทรเวช 
นายกรัฐมนตรี เป็นพิธีกรรายการชิมไป บ่นไป และรายการยกโขยง หกโมงเช้า ถือว่าเป็นการกระท า
อันขัดต่อมาตรา 267 ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งบัญญัติว่า “ให้น าบทบัญญัติมาตรา 265 มาใช้บังคับกับ
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีด้วย เว้นแต่เป็นการด ารงต าแหน่งหรือด าเนินการตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย และจะด ารงต าแหน่งใดในห้างหุ้นส่วน บริษัท หรือองค์การที่ด าเนินธุรกิจโดยมุ่งหาผลก าไร
หรือรายได้มาแบ่งปันกัน หรือเป็นลูกจ้างของบุคคลใดก็มิได้ด้วย” กล่าวคือ นายสมัคร สุนทรเวช ได้
เป็นลูกจ้างของบริษัทที่ด าเนินธุรกิจโดยมุ่งหาผลก าไรหรือรายได้มาแบ่งปันกันในขณะที่ด ารงต าแหน่ง
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นายกรัฐมนตรีตามที่ได้ปรากฏอยู่ในค าร้องและเอกสารประกอบต่าง ๆ ของผู้ร้องทั้งสอง ดังนั้น 
ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว ศาลรัฐธรรมนูญจึงได้ก าหนดประเด็นในการพิจารณา
วินิจฉัยว่า นายสมัคร สุนทรเวช เป็นลูกจ้างของบริษัท เฟซ มีเดีย จ ากัด หรือไม่ อันส่งผลให้ต้อง
วินิจฉัยถึงค าว่า “ลูกจ้าง” เป็นหลักว่ามีนัยอย่างไร โดยไม่จ าต้องพิจารณาว่าบริษัท เฟซ มีเดีย จ ากัด 
นั้นเป็นบริษัทที่ด าเนินธุรกิจซึ่งมุ่งหาผลก าไรหรือรายได้มาแบ่งปันกันหรือไม่ เนื่องจาก เป็นที่เห็น
ประจักษ์ชัดแจ้งอยู่แล้วนั่นเอง 

 
ทางฝ่ายผู้ถูกร้อง (นายสมัคร สุนทรเวช) ได้มีการหยิบยกข้อต่อสู้ใน 

ประเด็นดังกล่าวข้างต้นโดยมีการอ้างอิงถึงค าว่า “ลูกจ้าง” ตามความหมายของพระราชบัญญัติ
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ประกอบกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะ 6 เรื่องจ้าง
แรงงาน ในมาตรา 575 พร้อมทั้งหลักฐานด้านภาษีอากรและสรุปว่านายสมัคร สุนทรเวชนั้น ไม่ได้
เป็นลูกจ้างแต่อย่างใด แต่ข้อต่อสู้ดังกล่าวต้องตกไปเมื่อศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยว่า 

“ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 267 ซึ่งบัญญัติห้ามนายกรัฐมนตรีและ 
รัฐมนตรีเป็นลูกจ้างของบุคคลใดเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นไปโดย
ชอบ ป้องกันมิให้เกิดการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์ อันจะก่อให้เกิดสถานการณ์ขาด
จริยธรรมซึ่งยากต่อการตัดสินใจ ท าให้ต้องเลือกอย่างใดอย่างหนึ่ง ระหว่างประโยชน์ส่วนตัวกับ
ประโยชน์สาธารณะ เมื่อผู้ด ารงต าแหน่งค านึงถึงประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าประโยชน์สาธารณะ การ
ขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนตัวกับการใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่จึงขัดกันในลักษณะที่ประโยชน์
ส่วนตัวจะได้มาจากการเสียไปซึ่งประโยชน์สาธารณะ 

การท าให้เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญดังกล่าวบรรลุผลจึงมิใช่แปลค าว่า  
“ลูกจ้าง” ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 267 เพียงหมายถึงลูกจ้างตามความหมายแห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ตามกฎหมายคุ้มครองแรงงาน หรือตามกฎหมายภาษีอากร เท่านั้น... 

ดังนั้น ค าว่า “ลูกจ้าง” ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 267 จึงมีความหมาย 
กว้างกว่าค านิยามของกฎหมายอื่น โดยต้องแปลความตามความหมายทั่วไป...” 

จากเหตุผลที่ได้หยิบยกขึ้นมาเพื่อประกอบค าวินิจฉัยของศาล 
รัฐธรรมนูญข้างต้นนั้นมีประเด็นปัญหาที่น่าวิ เคราะห์ในทางวิชาการนิติศาสตร์ซึ่ งได้มีการ
วิพากษ์วิจารณ์กันไปทั่ว กล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญพยายามที่จะไม่ตีความตามลายลักษณ์อักษรอย่าง
จ ากัดเคร่งครัด หากแต่ได้มีการตีความตัวบทรัฐธรรมนูญโดยมุ่งเน้นให้ความส าคัญในเจตนารมณ์ด้วย 
อย่างไรก็ดี ประเด็นปัญหาหลักของค าวินิจฉัยนี้ไม่ได้เป็นเรื่องการตีความเฉพาะแต่ค าว่า “ลูกจ้าง” ที่
กว้างจนเกินไปเท่านั้น แต่ด้วยความเคารพต่อศาลรัฐธรรมนูญ ปัญหาหลักที่สะท้อนให้เห็นจากค า
วินิจฉัยนี้คือตรรกะของการตีความรัฐธรรมนูญตามหลักนิติวิธี (Juristic Method) โดยรวมและความ
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เข้าใจอย่างถ่องแท้กับความหมายของค าว่า “การกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์” ของศาล
รัฐธรรมนูญที่ผิดพลาด ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์อย่างมากจนน าไปสู่ผลของค าวินิจฉัยอันแปลก
ประหลาดซึ่งกลายเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไปโดยปริยาย (De Facto Amendment) ทั้งนี้
เนื่องจากว่าการตีความของศาลรัฐธรรมนูญนั้นเป็นการท าให้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญซึ่งมีลักษณะที่
มีการบังคับใช้แบบนามธรรมกลายเป็นบทบัญญัติที่มีการบังคับใช้แบบรูปธรรมและผูกพันให้องค์กร
หลักที่ใช้อ านาจอธิปไตยและองค์กรอื่น ๆ ของรัฐต้องกระท าตามนั่นเอง 

ประเด็นแรก คือ วิธีการและแนวคิดที่ใช้ในการตีความบทบัญญัติแห่ง 
รัฐธรรมนูญของคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตามที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยว่า “...การท าให้
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญดังกล่าวบรรลุผลจึงมิใช่แปลค าว่า “ลูกจ้าง” ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 267 
เพียงหมายถึงลูกจ้างตามความหมายแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ตามกฎหมายคุ้มครอง
แรงงาน หรือตามกฎหมายภาษีอากรเท่านั้น...ทั้งกฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายที่มีล าดับศักดิ์ต่ ากว่า
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดที่ใช้ในการปกครองประเทศ และยังมีเจตนารมณ์เพื่อป้องกันการ
กระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์แตกต่างจากกฎหมายดังกล่าวอีกด้วย...” ด้วยความเคารพต่อ
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ การที่ศาลรัฐธรรมนูญมีมุมมองไปในทางที่ว่ามาตรา 267 แห่ง
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มีการโต้แย้งกันอยู่นั้น จะต้องเป็นการตีความที่ไม่อ้างอิงกับตัวบท
กฎหมายอื่น ๆ ด้วยเหตุที่ว่า (1) กฎหมายอื่นมีเจตนารมณ์ที่ผิดแผกแตกต่างกันไปกับรัฐธรรมนูญ (2) 
กฎหมายอื่น ๆ เป็นกฎหมายที่มีล าดับศักดิ์ต่ ากว่ารัฐธรรมนูญ และ (3) กฎหมายอื่น ๆ มีเจตนารมณ์
เพื่อป้องกันการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์ที่แตกต่างจากรัฐธรรมนูญ นั้น เป็นวิธีคิดและ
การตีความกฎหมายที่ไม่ถูกต้องหมดเสียทีเดียว หากแต่เป็นการตีความกฎหมายที่ขัดกับหลักความ
เป็นเอกภาพของระบบกฎหมาย กล่าวคือ เนื่องจากว่าไม่ว่าตัวบทกฎหมายที่ศาลจะท าการตีความนั้น
จะเป็นกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน ซึ่งข้อเท็จจริงดูราวกับว่าจะเป็นระบบที่แตกต่างกันและ
แยกออกจากกันอย่างเห็นได้ชัด แต่ก็ไม่ได้หมายความว่ากฎหมายทั้ง 2 ประเภทนี้จะสามารถด ารงคง
อยู่ได้อย่างเป็นเอกเทศโดยไม่มีความเชื่อมโยงกันเลยแต่อย่างใด ยิ่งไปกว่านั้น การกล่าวอ้างถึงล าดับ
ศักดิ์ของกฎหมาย (Hierarchy of Laws) ที่มีการจัดล าดับให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศเพื่อเป็นฐานรองรับในการตัดการรับพิจารณากฎหมายอื่นใดเพื่อช่วยในการตีความกฎหมาย 
หาใช่เหตุผลที่ถูกต้องและเหมาะสมในการอรรถาธิบายเพื่อเชื่อมโยงถึงการตีความรัฐ ธรรมนูญได้ 
กล่าวคือ ระบบล าดับศักดิ์ของกฎหมายโดยทั่วไปนั้นถูกประดิษฐ์คิดค้นขึ้นเพื่อจุดประสงค์หลักอัน
เกี่ยวข้องกับการตราบังคับใช้ตัวบทกฎหมายและการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย (Judicial 
Review) ว่าขัดกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่มีล าดับศักดิ์ที่สูงกว่าหรือไม่ อย่างไร ไม่ได้เกี่ยวข้องกับ
การตีความตัวบทกฎหมายตามที่ศาลรัฐธรรมนูญได้อธิบายความไว้ในค าวินิจฉัยเลยแม้แต่น้อย หากนัก
กฎหมายถือตามแนวความคิดของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวในการตีความรัฐธรรมนูญ ก็จะเกิดแนวคิด
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ทฤษฎีกฎหมายใหม่ที่แปลกประหลาด คือนอกจากการบัญญัติและบังคับใช้ตัวบทกฎหมายใด ๆ ที่
จะต้องค านึงถึงหลักล าดับศักดิ์ของกฎหมายแล้ว การตีความรัฐธรรมนูญก็ย่อมที่จะต้องค านึงถึง
หลักการดังกล่าวด้วย ซึ่งหมายความว่า นักกฎหมายรวมทั้งศาลทั้งหลายก็ไม่อาจที่จะน าเอากฎหมาย
ต่าง ๆ ที่มีความเกี่ยวข้องกันเป็นอย่างมากกับกฎหมายที่ต้องการตีความ อาทิ รัฐธรรมนูญกับ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ เป็นต้น มาใช้เพื่อช่วยในการตีความได้ เนื่องจากกฎหมาย
เหล่านั้นมีล าดับศักดิ์ต่ ากว่ารัฐธรรมนูญอันถือเป็นเรื่องแปลกประหลาดอย่างมาก อีกทั้งการตีความ
ด้วยวิธีการดังกล่าวนี้ก็ไม่ได้ปรากฏขึ้นในศาลรัฐธรรมนูญของนานาอารยประเทศ รวมถึงศาล
รัฐธรรมนูญในประเทศเยอรมันอันเป็นต้นแบบของศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทยด้วย 

ในคดีของนายสมัคร สุนทรเวชนี้ ปรากฏว่าทางฝ่ายผู้ถูกร้อง (นาย 
สมัคร สุนทรเวช) ได้มีการหยิบยกเอาตัวบทกฎหมายอื่น ๆ เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
และกฎหมายคุ้มครองแรงงานเพื่อเป็นเครื่องมือในการช่วยตีความค าว่า “ลูกจ้าง” ที่ปรากฏอยู่ใน
มาตรา 267 ของรัฐธรรมนูญว่ามีความหมายอย่างไร แต่การที่ศาลรัฐธรรมนูญปฏิเสธที่จะรับฟังการ
กล่าวอ้างถึงกฎหมายเหล่านี้ แล้วกลับกล่าวอ้างเพียงแต่ตัวพจนานุกรมเพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการ
ค้นหาความหมายที่แท้จริงของค าว่า “ลูกจ้าง” ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญเท่านั้น โดยไม่ได้ตรวจสอบ
จากตัวบทกฎหมายอื่น ๆ หรือแม้กระทั่งตัวบริบทแห่งรัฐธรรมนูญในมาตราอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องด้วยนั้น 
เป็นการผิดหลักการตีความกฎหมายที่สากลประเทศเขาปฏิบัติกัน คือศาลรัฐธรรมนูญได้ยึด
พจนานุกรมเป็นสรณะในการตีความรัฐธรรมนูญนั่นเอง จึงเกิดค าถามขึ้นมาว่า พจนานุกรมที่ถูกใช้ใน
การตีความรัฐธรรมนูญนั้นมีความเกี่ยวข้องเชื่อมโยงกับตัวรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมากเสีย
จนกระทั่งสามารถใช้ในการค้นหาเจตนารมณ์ของตัวรัฐธรรมนูญได้อย่างไร ซึ่งหากจะดูในต่างประเทศ
แล้ว ก็พบว่าไม่มีศาลใดที่ใช้แต่เพียงพจนานุกรมและพยานหลักฐานอื่นที่ไม่ใช่ตัวบทกฎหมายเท่านั้น
ในการตีความ เพื่อหาความหมายของค าที่มีการโต้แย้งกัน เพราะโดยมากแล้ว ศาลจะมีการใช้
เครื่องมืออื่น ๆ เพื่อช่วยในการตีความกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ อาทิ รายงานการประชุมของตัว
กฎหมายที่มีการโต้แย้ง ตัวร่างกฎหมายที่มีการโต้แย้ง บริบทแวดล้อมของตัวกฎหมายฉบับนั้น ๆ เอง 
กฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง หรือแม้แต่ความเห็นของผู้รู้ (Opinio Juris) ในเรื่องและตัวบทกฎหมายนั้น 
ๆ เป็นต้น ดังนั้น การที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีความพยายามที่จะตีความรัฐธรรมนูญโดยไม่ได้มุ่งแต่จะยึด
โยงกับลายลักษณ์อักษรที่ปรากฏอยู่เป็นหลัก แต่ได้มุ่งเน้นไปพิจารณาและค้นหาเจตนารมณ์อันแท้จริง
ของรัฐธรรมนูญตามที่ได้มีการอธิบายความไว้ในค าวินิจฉัย ถือเป็นนิมิตรหมายอันดีที่จะได้มีแนวคิด
ดังกล่าวในการตีความรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ด้วยความเคารพต่อศาลรัฐธรรมนูญ ในความเป็นจริง
แล้ว ศาลรัฐธรรมนูญกลับไม่ได้ตีความรัฐธรรมนูญเพื่อค้นหาเจตนารมณ์อย่างที่กล่าวไว้แต่อย่างใด    

นอกจากแนวความคิดของศาลรัฐธรรมนูญที่ได้ใช้หลักว่าด้วยความเป็น 
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เอกเทศของรัฐธรรมนูญและทฤษฎีล าดับศักดิ์ของกฎหมายเพื่อเป็นการตัดการรับพิจารณาในการใช้ตัว
บทกฎหมายอื่น ๆ เพื่อเป็นเครื่องมือช่วยในการตีความรัฐธรรมนูญ แต่กลับไปยึดโยงกับตัว
พจนานุกรมเป็นหลักแล้ว ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ได้มีค าวินิจฉัยด้วยมติเอกฉันท์ว่า นายสมัคร 
สุนทรเวช ได้ท าหน้าที่พิธีกรในรายการชิมไป บ่นไป หลังจากเข้าด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีแล้ว อีก
ทั้งยังคงได้รับค่าตอบแทนที่มีลักษณะเป็นทรัพย์สินจากบริษัทเฟซ มีเดีย จ ากัด ซึ่งเป็นบริษัทที่มุ่ง
แสวงหาผลก าไรหรือรายได้มาแบ่งปันกันอันเป็นการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์ ดังนั้น
จึงเป็นการรับจ้างท างานตามความหมายของค าว่า “ลูกจ้าง” ตามนัยแห่งมาตรา 267 ของรัฐธรรมนูญ 
อันส่งผลให้ความเป็นรัฐมนตรีของนายสมัคร สุนทรเวช นายกรัฐมนตรี สิ้นสุดลงเฉพาะตัวตามมาตรา 
182 วรรคหนึ่ง (7) แห่งรัฐธรรมนูญนั้น ก็เป็นสิ่งสะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนว่าศาลรัฐธรรมนูญไม่ได้มี
ความเข้าใจอย่างถ่องแท้กับค าว่า “การกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์” หรือ “Conflict of 
Interests” เลย ถึงแม้ว่าในค าวินิจฉัยจะได้มีการกล่าวถึงเรื่องของการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ไว้ แต่ก็ไม่ได้อรรถาธิบายไว้อย่างละเอียดว่าการกระท าของนายสมัคร สุนทรเวช ซึ่งไป
ด าเนินการเป็นพิธีกรในรายการท าอาหารนั้นเป็นการกระท าที่ถือได้ว่าเป็นการกระท าที่เป็นการขัดกัน
แห่งผลประโยชน์เช่นไร กล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญเพียงแต่มีค าวินิจฉัยว่า “...ผู้ถูกร้องก็ได้รับ
ค่าตอบแทนอย่างสมฐานะและภารกิจ เมื่อได้กระท าในระหว่างที่ผู้ถูกร้องด ารงต าแหน่งเป็น
นายกรัฐมนตรีจึงเป็นการกระท าและนิติสัมพันธ์ที่อยู่ในขอบข่ายที่มาตรา 267 ประสงค์จะป้องปราม
เพื่อไม่ให้เกิดผลประโยชน์ทับซ้อนกับภาคธุรกิจเอกชน...” 

ด้วยความเคารพต่อค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่มีมติเอกฉันท์ให้ 
นายสมัคร สุนทรเวช สิ้นสภาพความเป็นนายกรัฐมนตรีด้วยการต้องด้วยบทรัฐธรรมนูญ มาตรา 267 
อันถือได้ว่าเป็นการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์ ประเด็นนี้มีข้อน่าพิจารณาคือ แม้นาย
สมัคร สุนทรเวช จะมีการรับผลประโยชน์ตอบแทนเป็นรูปของตัวเงินจริง แต่การกระท าดังกล่าวก็หา
ได้เป็นการกระท าอันเป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์โดยแท้แต่อย่างใด กล่าวคือ “การกระท าที่เป็น
การขัดกันแห่งผลประโยชน์” นั้น มีนักวิชาการผู้เชี่ยวชาญด้านจริยธรรม ได้แก่ ดร. ไมเคิล แม็คดอ
นาลด์ (Dr.Michael McDonald) แห่งมหาวิทยาลัยบริติช โคลัมเบีย (The University of British 
Columbia) ได้ให้ความหมายไว้ว่า หมายถึง “สถานการณ์ที่บุคคลใด ๆ เช่น เจ้าหน้าที่รัฐก็ดี ลูกจ้างก็
ดี หรือนักวิชาชีพใด ๆ ก็ดี มีผลประโยชน์ส่วนตัวหรือส่วนบุคคล (Private or Personal Interest) 
อย่างมากพอที่จะเห็นได้ว่าส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่อย่างภววิสัย (ตรงไปตรงมา) ของบุคคล
ดังกล่าว” ซึ่งก็สอดคล้องต้องกันกับศาสตราจารย์ทางกฎหมาย แคทลีน คลาร์ก (Prof. Kathleen 
Clark) ผู้เชี่ยวชาญทางกฎหมายจริยธรรมแห่งมหาวิทยาลัยวอชิงตัน (Washington University) ที่ได้
กล่าวไว้เกี่ยวกับการกระท าอันถือได้ว่าเป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์ว่า “เป็นการรับผลประโยชน์
ตอบแทนอันส่งผลกระทบมากเพียงพอ (Substantially) กับการตัดสินใจใด ๆ ลงไปในต าแหน่งหน้าที่
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การงานของตนเองเพื่อตอบแทนผลประโยชน์ที่ได้รับมาดังกล่าว” จากนิยามดังกล่าวสรุปได้ว่า การใด 
ๆ จะถือได้ว่าเป็นการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์อย่างแท้จริง (Actual Conflict of 
Interest) ได้ จะต้องมีปัจจัยส าคัญคือ ผลประโยชน์ที่ได้รับนั้น ๆ มีอิทธิพล (Influence) มาก
จนกระทั่งท าให้ผู้รับผลประโยชน์ดังกล่าวตัดสินใจที่จะกระท าการ หรืองดเว้นกระท าการใด ๆ ใน
หน้าที่การงานของตนเองไปเพื่อเอื้อประโยชน์ต่อตัวผู้ให้ประโยชน์นั่นเอง 

นอกจากหลักการว่าด้วยเรื่องของการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่ง 
ผลประโยชน์ตามที่ได้น าเสนอมาข้างต้น ยังมีหลักการที่ใช้ในการตรวจสอบว่าในสถานการณ์ใดจะถือ
ว่าบุคคลนั้น ๆ ได้มีการกระท าอันถือได้ว่าเป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์หรือไม่ กล่าวคือ หลักเกณฑ์
ที่ใช้ในการก าหนดว่าบุคคลใด ๆ อยู่ในสถานการณ์ที่ว่าด้วยการขัดกันแห่งผลประโยชน์หรือไม่ คือ 
ทฤษฎีว่าด้วยความน่าเชื่อถือ (Trust Test Theory) ซึ่งเป็นทฤษฎีที่ดีและได้รับการยอมรับมากโดย
การน าเสนอของ ดร.ไมเคิล แม็คดอนาลด์ ที่ว่า การที่จะตรวจสอบว่าบุคคลใดก็ตามซึ่งได้รับ
ผลประโยชน์มาจากบุคคลภายนอกนั้น จะเป็นกรณีของการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์
อย่างแท้จริงหรือไม่ ให้พิจารณาว่าการที่บุคคลนั้น ๆ ได้รับผลประโยชน์ใด ๆ มา มันได้ส่งผลต่อความ
น่าเชื่อถือในการตัดสินใจใด ๆ ไปในต าแหน่งหน้าที่การงานของบุคคลดังกล่าวหรือไม่ หากพิจารณา
แล้วเห็นว่าการรับประโยชน์ใด ๆ ของบุคคลนั้น ๆ ส่งผลให้ภาพลักษณ์ของเขาไม่ได้รับความน่าเชื่อถือ
ในการตัดสินใจในต าแหน่งหน้าที่การงานแล้วไซร้ ก็อาจสรุปได้ว่า เป็นกรณีที่ก าลังอยู่ในภาวะของการ
กระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์อย่างแท้จริง 

อย่างไรก็ตาม หากศาลรัฐธรรมนูญได้ใช้วิธีการตีความรัฐธรรมนูญเพื่อ 
ค้นหาเจตนารมณ์ของมาตรา 267 และเข้าใจในความหมายของ “การกระท าที่เป็นการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์” โดยไม่ใช่เพียงแค่การอ่านและตีความค าว่า “ลูกจ้าง” ซึ่งมีนิติสัมพันธ์กับบริษัทที่
ด าเนินธุรกิจโดยมุ่งแสวงหาผลก าไร หรือรายได้มาแบ่งปันดังที่ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญบนพื้นฐาน
ความเข้าใจที่ถูกต้องแล้ว ก็จะไม่ด าเนินไปสู่การตีความที่กว้างมากเกินไปกว่าถ้อยค าและเจตนารมณ์ที่
แท้จริง (Praeter Verba Legis) จนครอบคลุมไปเกือบทุกสถานการณ์เช่นนี้ ดังนั้น การตีความ
รัฐธรรมนูญที่ถูกต้องในคดีนี้จึงจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาหลักกฎหมายมหาชน โดยค านึงถึงมาตรา 265 
อันเป็นมาตราที่เกี่ยวข้องกับมาตรา 267 โดยตรง พร้อมทั้งพิจารณามาตรา 266 ด้วย ทั้งนี้ เพื่อค้นหา
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอันแท้จริงว่าต้องการก าหนดกฎเกณฑ์การป้องปรามการกระท าที่เป็นการ
ขัดกันแห่งผลประโยชน์อย่างไร ยิ่งไปกว่านั้น ก็ต้องไม่ลืมที่จะไปศึกษาในบันทึกเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญในขณะที่ยังอยู่ในรูปแบบของร่างกฎหมายซึ่งได้มีการถกเถียงกันในประเด็นที่ศาล
รัฐธรรมนูญต้องการค้นหาเจตนารมณ์ รวมถึงการไปศึกษาในกฎหมายอื่น เช่น พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซึ่งแม้จะมีล าดับศักดิ์ที่
ต่ ากว่ารัฐธรรมนูญ แต่ก็มีความเชื่อมโยงกันเป็นอย่างมากจนกระทั่งสามารถท าให้ผู้ที่ต้องการตีความ
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สามารถล่วงรู้ถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติว่าด้วยการกระท าที่เป็นการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ได้เป็นอย่างดี อนึ่ง เมื่อน าหลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนก็ดี บันทึกเจตนารมณ์ในการร่าง
รัฐธรรมนูญก็ดี มาตรา 265 และมาตรา 266 ในรัฐธรรมนูญก็ดี ตลอดจนพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในมาตรา 100 
ก็ดี จึงท าให้เกิดหลักเกณฑ์ที่ถูกต้องตรงกัน (Common Point) อันถือได้ว่าเป็นเจตนารมณ์อันแท้จริง
ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการวางหลักเกณฑ์ว่าด้วยเรื่อง “การกระท าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์” 
คือ การรับผลประโยชน์จากบุคคลใด ๆ ที่ส่งผลกระทบต่อการตัดสินใจที่จะกระท าการ หรือไม่กระท า
การในต าแหน่งหน้าที่การงานของตนเอง โดยเป็นการสะท้อนให้เห็นว่าเป็นการใช้อ านาจรัฐไปโดยมิ
ชอบ (Abuse of Powers) ซึ่งหลักเกณฑ์นี้ก็เป็นการถูกต้องตรงกันกับหลักการที่สากลยอมรับและ
ผู้เชี่ยวชาญทางจริยธรรมได้กล่าวไว้แล้วในข้างต้น  

จากหลักเกณฑ์ที่หยิบยกมาข้างต้นนั้น หากน ามาปรับใช้เพ่ือท าการ 
วินิจฉัยการกระท าของนายสมัคร สุนทรเวช นายกรัฐมนตรี ในกรณีที่มีการรับผลประโยชน์จาก
บริษัทเฟซ มีเดีย จ ากัด จะเห็นได้ว่า แม้นายสมัคร สุนทรเวช จะได้รับผลประโยชน์ตอบแทนจาก
บริษัทเฟซ มีเดีย จ ากัด จริงก็ตาม แต่การรับผลประโยชน์ดังกล่าวก็ไม่ได้ส่งผลกระทบต่อการตัดสินใจ
ในการท างานในฐานะของนายกรัฐมนตรีของประเทศไทยแต่อย่างใด กล่าวคือ การรับเงินตอบแทน
จากการเป็นพิธีกรในรายการท าอาหาร ไม่ได้ส่งผลให้นายสมัคร สุนทรเวช ต้องด าเนินการตัดสินใจ
เพื่อก าหนดนโยบายใด ๆ (Policy Making) อันเป็นการเอื้อประโยชน์ต่อบริษัทเฟซ มีเดีย จ ากัด ซึ่ง
เป็นการสะท้อนให้เห็นว่านายสมัคร สุนทรเวช ได้ใช้อ านาจรัฐในฐานะนายกรัฐมนตรีไปโดยมิชอบ ยิ่ง
ไปกว่านั้น หากได้มีการน าเอาหลักทฤษฎีว่าด้วยความน่าเชื่อถือ (Trust Test) มาปรับใช้ในคดีของ
นายสมัคร สุนทรเวช เพื่อตรวจสอบว่าในสถานการณ์ของนายสมัคร สุนทรเวช นั้นเป็นการกระท าที่
เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์โดยแท้หรือไม่ ก็จะพบว่า การรับเงินตอบแทนจากการเป็นพิธีกรใน
รายการท าอาหารก็ไม่ได้ส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือในการท าหน้าที่ในฐานะนายกรัฐมนตรีเลย 
กล่าวคือ ไม่มีความข้องเกี่ยวกันอย่างมากเพียงพอ (Substantial Sufficiency) ที่จะบั่นทอนความ
มั่นใจ (Confidence) ของประชาชนในการรับผลประโยชน์ตอบแทนเพื่อไปท าหน้าที่เป็นพิธีกรใน
รายการสาธิตการท าอาหาร ดังนั้นจากการตรวจสอบข้างต้นจึงเป็นการเห็นได้อย่างชัดเจนว่าการ
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในคดีของนายสมัคร สุนทรเวช เกิดความผิดพลาดขึ้น 

นอกจากนี้ การที่ศาลรัฐธรรมนูญมุ่งเน้นเพ่ือตีความค าว่า “ลูกจ้าง” ใน 
มาตรา 267 โดยยึดพจนานุกรมเป็นหลัก อันน าไปสู่การตีความที่กว้างมากจนเกินไปเพราะศาล
รัฐธรรมนูญไม่ทราบและเข้าใจถึงความหมายที่แท้จริงของค าว่า “การกระท าที่เป็นการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์” อย่างแท้จริงแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญก็ยังละเลยหลักการหนึ่งในการตีความรัฐธรรมนูญขั้น
พืน้ฐานซึ่งเป็นหลักการที่ส าคัญในระบบกฎหมายมหาชน คือ หลักนิติรัฐ (Legal State) ด้วย กล่าวคือ 
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ศาลรัฐธรรมนูญต้องไม่ลืมว่าการวินิจฉัยคดีนี้มีมิติที่เกี่ยวข้องกับเสรีภาพในการประกอบอาชีพซึ่ง
ปรากฏอยู่ในมาตรา 43 ดังนั้นจึงต้องด้วยหลักการที่ว่า การตีความซึ่งเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลนั้นจ าต้องตีความอย่างแคบ โดยหลักการดังกล่าวนี้ได้รับการรับรองไว้ในค าวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญที่ 5/2543 ซึ่งเชื่อมโยงกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 27 และหลักนิติรัฐที่บัญญัติ
ไว้ในมาตรา 29 ว่าด้วย “หลักพอสมควรแก่เหตุ” ยิ่งไปกว่านั้น ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในคดี
นายสมัคร สุนทรเวช นี้ยังสะท้อนให้เห็นว่าค าวินิจฉัยนี้ก าลังท าลาย “หลักการคุ้มครองความเชื่อถือ
และไว้วางใจ” และ “หลักความมั่นคง แน่นอนแห่งนิติฐานะ” ในระบบกฎหมายมหาชนลง ถึงแม้ว่า
หลักการเหล่านี้จะไม่ได้มีการบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในตัวรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่หลักการ
ดังกล่าวนี้ก็ถือเป็นหลักการที่ส าคัญของหลักนิติรัฐด้วยเช่นกัน กล่าวคือ การมีค าวินิจฉัยว่า “ลูกจ้าง” 
ที่ถือตามพจนานุกรมอย่างเดียวนั้น เป็นการตีความที่กว้างมากจนเป็นการยากที่ประชาชนจะคาดการ
ได้ว่าต่อจากนี้ไปศาลรัฐธรรมนูญจะมีการวินิจฉัยชี้ขาดไปในลักษณะใด กรณีเป็นการท าให้รัฐธรรมนูญ
นั้นไม่น่าเชื่อถือและเป็นตัวบทกฎหมายที่ไม่มีความแน่นอน ซึ่งทั้งหมดนี้คือสิ่งที่เป็นหลักการพื้นฐานที่
ส าคัญของกฎหมายมหาชนที่ศาลรัฐธรรมนูญพึงต้องน าไปใช้ในการตีความรัฐธรรมนูญด้วย มิฉะนั้น 
ค าวินิจฉัยของศาลอาจกลายเป็นเครื่องมือในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลใด ๆ ไป อันเป็นการขัด
กับหลักนิติรัฐซึ่งองค์กรตุลาการต้องให้ความเคารพและปฏิบัติตาม อีกทั้งยังขัดกับบทบาทหน้าที่ของ
ศาลรัฐธรรมนูญเองที่รัฐธรรมนูญได้สถาปนาขึ้นเพื่อเป็นกลไกหนึ่งในการปฏิบัติพันธกิจเพื่อป้องกัน
ไม่ให้มีการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย 

ศาลรัฐธรรมนูญจ าต้องพิจารณาโดยถี่ถ้วนมากกว่าที่เคยเป็น กล่าวคือ  
หากปรากฏว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือต าแหน่งอื่นใด เช่น นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี เป็น
ต้น ได้รับผลประโยชน์จากบุคคลภายนอกซึ่งแม้ว่าจะด าเนินกิจการที่แสวงหาผลก าไร เพื่อให้ผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง หรือต าแหน่งอื่น ๆ เหล่านี้ไปด าเนินกิจการที่เป็นการแสดงออก (Expressive 
Conduct) เช่น การเชิญไปปาฐกถา เขียนหนังสือหรือบทความใด ๆ เป็นต้น ศาลจะต้องตรวจสอบว่า
การรับผลประโยชน์ตอบแทนนั้น ๆ ส่งผลกระทบมากเพียงพอ (Substantially) กับการตัดสินใจใด ๆ 
ในต าแหน่งหน้าที่ของตนหรือไม่ หรืออาจกล่าวได้ว่าเป็นการใช้อ านาจรัฐไปตามอ าเภอใจซึ่งมีผลท าให้
ความน่าเชื่อถือของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองดังกล่าวลดลงหรือหมดไป หรือไม่ อย่างไร ดังนั้น จึง
ขอยกตัวอย่างค าพิพากษาของศาลสูงสุดในประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นประเทศหนึ่งที่ได้รับการ
ยอมรับนับถือว่าเป็นประเทศที่มีตัวบทกฎหมายเกี่ยวกับจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตลอดจนผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองที่มีมาตรฐานสูงจนนานาอารยประเทศได้น าไปเป็นต้นแบบในการยกร่าง
กฎหมายว่าด้วยจริยธรรมของประเทศตนเอง โดยศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกา (Supreme Court) ได้
มีค าพิพากษาในปี 1995 ว่าการออกกฎหมายโดยสภาคองเกรสว่าด้วยการห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ออกไปกระท าการใด ๆ ในฐานะผู้รับเชิญกิตติมศักดิ์ ขัดกับรัฐธรรมนูญเพราะเป็นการจ ากัดเสรีภาพ
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เกินขอบเขต จนกระทั่งทางส านักงานจริยธรรมของรัฐ (Office of Government Ethics) ต้องมีการ
เสนอร่างกฎหมายว่าด้วยจริยธรรมฉบับใหม่ต่อสภาคองเกรสให้มีเนื้อหาแคบลงกว่าเดิม คือให้มีการ
จ ากัดเสรีภาพที่ไม่กว้างจนเกินไปอันส่งผลให้ขัดกับเสรีภาพที่มีการรับรองและคุ้มครองไว้ใน
รัฐธรรมนูญ โดยมีการระบุว่า “การได้รับเชิญไปเป็นวิทยากรกิตติมศักดิ์นั้นจะถือได้ว่าเป็นการขัดกัน
แห่งผลประโยชน์ต่อเมื่อปรากฏอย่างชัดเจนว่าการรับผลประโยชน์จากการถูกรับเชิญดังกล่าว ส่งผล
กระทบต่อนโยบายที่ได้มีการประกาศไปแล้ว หรือก าลังจะประกาศ”223 

จากการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นในค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 
ที่ 12 – 13/2551 ดังกล่าวมาทั้งหมดข้างต้นนั้น กล่าวโดยสรุปได้ว่า การร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัย ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 ไม่ใช่เป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี
โดยตรง แต่เป็นการตรวจสอบรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล อย่างไรก็ตาม การตรวจสอบน้ีอาจส่งผลกระทบ
ต่อคณะรัฐมนตรีทั้งคณะซึ่งต้องพ้นจากต าแหน่งได้ เช่น กรณีรัฐมนตรีทั้งคณะต้องพ้นจากต าแหน่ง 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 180 (1) หากศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่าความเป็นรัฐมนตรีของ
นายกรัฐมนตรีสิ้นสุดลงเฉพาะตัว ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 เป็นต้น ดังนั้น จึงถือว่าการพิจารณา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 ประกอบมาตรา 180 (1) นี้ เป็นการ
ตรวจสอบคณะรัฐมนตรีให้รับผิดชอบในการใช้อ านาจอีกทางหนึ่งเช่นกัน224 
 

4.2.1.2 กรณีองค์กรตามรัฐธรรมนูญเป็นผู้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนญู 
เมื่อมีปัญหาความขัดแย้งเกีย่วกับอ านาจหน้าที่ 
 
เมื่อมีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่หรือในกรณีที่มีความขัดแย้งเกี่ยวกับ 

อ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐสภา คณะรัฐมนตรีหรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มิใช่ศาลตั้งแต่สององค์กรขึ้น
ไป ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้ประธานรัฐสภา 
นายกรัฐมนตรี หรือองค์กรนั้น เสนอเรื่องพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย 
(มาตรา 214) 

องค์กรตามรัฐธรรมนูญในความหมายของรัฐธรรมนูญ มาตรา 214 หมายถึง  

                                                            
223 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย , "ผ่าค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 12-13/2551 (กรณีการจัดรายการ
โทรทัศน์ของนายสมัคร สุนทรเวช)," รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ www.pub-law.net 
เล่ม 8 (2552): หน้า 256-73. 
224 ชัยอนันต์ สมุทวณิช และคณะ, รายงานการศึกษา เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างคณะรัฐมนตรีกับ 

องค์กรตามรัฐธรรมนูญ, หน้า 97 - 98 
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องค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ และมีอ านาจหน้าที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐสภา สภา
ผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา (ค าวินิจฉัยที่ 53/2542, 54/2542, 13/2544, 14/2544, 3 – 4/2545, 
43/2546) คณะรัฐมนตรี (ค าวินิจฉัยที่ 11/2542) ศาลยุติธรรม (ค าวินิจฉัยที่ 13/2543) ศาลปกครอง 
(ค าวินิจฉัยที่ 56/2546) คณะกรรมการการเลือกตั้ง (ค าวินิจฉัยที่ 3/2541, 15/2541, 6/2542, 
7/2542, 8/2542, 6/2543, 13/2543, 52/2546) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ค าวินิจฉัยที่ 63/2543, 2/2546, 33/2546, 36/2547, 44/2547) คณะกรรมการการตรวจ
เงินแผ่นดิน (ค าวินิจฉัยที่ 47/2547) ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (ค าวินิจฉัยที่ 18/2546, 19/2546, 
20/2546) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (ค าวินิจฉัยที่ 31/2548) รวมทั้งคณะกรรมการสรร
หากรรมการการเลือกตั้ง (ค าวินิจฉัยที่ 38/2545) คณะกรรมการสรรหากรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ค าวินิจฉัยที่ 44/2547) เป็นต้น 

ปัญหาที่จะเสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยต้องเป็นปัญหาเกี่ยวกับ 
อ านาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนญูขององค์กรตามรัฐธรรมนญู ศาลรัฐธรรมนญูได้วางบรรทัด
ฐานตามค าวินิจฉัยที ่ 54/2542 เกี่ยวกับลกัษณะของกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญที่จะยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนญูตามรัฐธรรมนญูฉบับปี พ.ศ. 2540 มาตรา 
266 (ตามรฐัธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คอืมาตรา 214) ได้นั้นแยกได้เป็น 2 กรณ ีคอื (1) ลักษณะ
ของการมีปัญหาว่า องค์กรตามรัฐธรรมนูญองค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจกระท าการในเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งหรือไม่ เพียงใด หรือ (2) ลักษณะของการที่องค์กรตามรัฐธรรมนญูตัง้แต่ 2 องค์กรขึ้นไปมีปัญหา
โต้แย้งกันว่า องค์กรตามรัฐธรรมนูญองค์กรหนึ่งได้ใช้อ านาจหน้าที่ล่วงล้ าหรือกระทบกระเทือนอ านาจ
หน้าที่ของอีกองค์กรหนึ่ง  

ผู้มีอ านาจหน้าที่ส่งให้ศาลรฐัธรรมนูญคือ องค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้น  
ประธานรัฐสภาหรือนายกรัฐมนตรี ในกรณีของการส่งโดยองค์กรตามรัฐธรรมนญู หากมีลักษณะเป็น
องค์กรกลุ่ม เช่น สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรี โดยหลักแล้วการเสนอเรื่องไปยังศาล
รัฐธรรมนญูต้องผ่านความเห็นชอบจากองค์กรดังกล่าวก่อน สมาชิกแต่ละคนจะเสนอเรื่องไปยังศาล
รัฐธรรมนญูเองไม่ได้ (เทียบเคียง ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 63/2547) ซึ่งในทางปฏิบัติ การเสนอ
เรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนญูของคณะรัฐมนตร ี สภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา จะมีการประชุม
และลงมติกันกอ่น   

ส่วนในกรณีของประธานรัฐสภานั้น ประธานรัฐสภามี 2 ฐานะ คือ ในฐานะ 
ตัวแทนของรัฐสภาและสภาผู้แทนราษฎร กับในฐานะผู้เสนอเรื่องแทนองค์กรอื่น ถ้าเป็นการส่งใน
ฐานะแรก การเสนอเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนญูจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาและสภา
ผู้แทนราษฎรกอ่นเช่นเดียวกัน ส่วนการสง่ในฐานะหลัง อาจเป็นกรณีมีการขัดแย้งระหว่างอ านาจ
หน้าที่ของ 2 องค์กร แล้วองค์กรใดองค์กรหนึ่งหรือทั้ง 2 องค์กรเสนอเรือ่งไปยังประธานรัฐสภาเพ่ือให้



 

 

284 

ส่งไปให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย หรืออาจเป็นกรณีที่รัฐสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่ามี
ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรตามรัฐธรรมนญูอื่น แล้วมอบหมายให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้
เสนอเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญ 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยในกรณีที่มีปัญหาความ 
ขัดแย้งเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ระหว่างคณะรัฐมนตรีกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญไว้ ได้แก่ ค าวินิจฉัย
ศาลรัฐธรรมนูญที่ 11/2542 เรื่อง ประธานรัฐสภาขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยว่าหนังสือ
แจ้งความจ านงขอรับความช่วยเหลือทางวิชาการและการเงินที่รัฐบาลมีไปถึงกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ เป็นหนังสือสัญญาที่จะต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 224 วรรคสอง (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 
190) หรือไม่ 

ข้อเท็จจริงตามค าร้องของประธานรัฐสภา สรุปได้ว่า พลเอก ชวลิต  
ยงใจยุทธ ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรและคณะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 126 คน ได้
เข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภา ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 304 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 
คือมาตรา 271) เพื่อให้วุฒิสภามีมติตามมาตรา 307 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 
274) ถอดถอนนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี และนายธารินทร์ นิมมานเหมินทร์ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง ออกจากต าแหน่ง โดยกล่าวหาว่ามีพฤติการณ์ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ มาตรา 224 วรรคสอง เนื่องจากรัฐบาลได้มีหนังสือแจ้งความจ านงถึงกองทุนการเงิน
ระหว่างประเทศ โดยไม่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ประธานวุฒิสภาได้ส่งค าร้องขอถอดถอน
ดังกล่าวไปยังคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการซึ่งท า
หน้าที่เป็นคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 321 เพื่อ
ด าเนินการไต่สวนตามมาตรา 305 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 272) ซึ่ง
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เห็นว่ามีประเด็นที่ต้องพิจารณาเบื้องต้นว่า 
หนังสือแจ้งความจ านงที่รัฐบาลมีไปถึงกองทุนการเงินระหว่างประเทศเป็นหนังสือสัญญาที่จะต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 224 วรรคสอง หรือไม่ และโดยที่ประเด็นนี้มี
ความเห็นขัดแย้งระหว่างคณะรัฐมนตรีกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร รวม 126 คน เป็นปัญหาข้อ
โต้แย้งเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี 
พ.ศ. 2550 คือมาตรา 214) จึงเสนอเรื่องพร้อมความเห็นดังกล่าวมาเพื่อศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัย 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาเห็นว่า หนังสือแจ้งความจ านงทุกฉบับเป็นการ 
ชี้แจงนโยบายและการด าเนินงานของรัฐบาลเพื่อเป็นเหตุผลประกอบการขอใช้สิทธิถอนเงินจาก
กองทุนการเงินระหว่างประเทศ มีลักษณะเป็นการด าเนินการฝ่ายเดียวของรัฐบาลไทยเพื่อขอใช้สิทธิ
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ของตนในฐานะที่เป็นรัฐสมาชิกในการขอใช้ทรัพยากรทั่วไปของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ตาม 
“ข้อตกลงว่าด้วยกองทุนการเงินระหว่างประเทศ” โดยฝ่ายรัฐบาลไทยมีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังและผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยลงนามในหนังสือแจ้งความจ านงเพียงฝ่าย
เดียวแสดงแผนการที่รัฐบาลไทยจะปฏิบัติ หากปฏิบัติไม่ได้ก็จะไม่บังคับกันตามกฎหมาย และกองทุน
การเงินระหว่างประเทศไม่ได้มีหนังสือตอบรับสนองตามรูปแบบของความตกลงระหว่างประเทศ อีก
ทั้งกองทุนการเงินระหว่างประเทศก็ไม่ถือว่าหนังสือแจ้งความจ านงเป็นหนังสือขอท าความตกลงที่ทั้ง
สองฝ่ายต้องการให้เกิดพันธะผูกพันตามกฎหมายระหว่างประเทศ จึงเป็นการแสดงว่า ทั้งรัฐบาลไทย
และกองทุนการเงินระหว่างประเทศต่างก็ไม่ถือว่าหนังสือแจ้งความจ านงเป็นสัญญาหรือความตกลง
ระหว่างประเทศกับกองทุนการเงินระหว่างประเทศ นอกจากนี้ แม้ว่ารัฐบาลไทยได้ก าหนดจะ
ปฏิบัติการบางอย่างซึ่งเป็นเกณฑ์ปฏิบัติไว้ในหนังสือแจ้งความจ านง เช่น ระบุให้การแก้ไขปรับปรุง
กฎหมายล้มละลายโดยจะด าเนินการให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบภายในวันที่ 31 ตุลาคม 2541 เป็น
เกณฑ์ปฏิบัติก็ตาม แต่การที่รัฐบาลยังไม่สามารถด าเนินการตามเกณฑ์ปฏิบัติได้ กองทุนการเงิน
ระหว่างประเทศก็มิได้ถือว่าเป็นการละเมิดพันธะที่มีต่อกองทุนการเงินระหว่างประเทศในฐานะรัฐ
สมาชิก และไม่ส่งผลให้ได้รับโทษภายใต้ข้อตกลงว่าด้วยกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ดังนั้นหนังสือ
แจ้งความจ านงที่รัฐบาลมีไปถึงกองทุนการเงินระหว่างประเทศจึงไม่ใช่ “หนังสือสัญญา” ใน
ความหมายของความตกลงระหว่างประเทศที่ประเทศไทยได้ท าขึ้นเป็นหนังสือกับกองทุนการเงิน
ระหว่างประเทศ ซึ่งเป็นองค์การระหว่างประเทศเพราะขาดลักษณะของความเป็นความตกลงระหว่าง
ประเทศ โดยศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า หนังสือแจ้งความจ านงขอรับความช่วยเหลือทางวิชาการและ
การเงินที่รัฐบาลมีไปถึงกองทุนการเงินระหว่างประเทศไม่เป็นหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
224 จึงไม่เป็นกรณีที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามวรรคสองของมาตราดังกล่าว225 

 
ต่อกรณีน้ีผู้เขียนเห็นว่า คณะรัฐมนตรีไม่จ าเป็นต้องแสดงความรับผิดใด ๆ  

หากมีปัญหาความขัดแย้งเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ เพราะเป็นเรื่องเกิดข้อสงสัยในความขัดแย้งที่เกิดขึ้น
เท่านั้น ไม่ใช่กรณีที่คณะรัฐมนตรีทั้งคณะ หรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ไปกระท าผิดใด ๆ 
 

4.2.1.3 กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 

 
การยื่นค าร้องให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี 

                                                            
225 เรื่องเดียวกัน, หน้า 98 - 100 
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โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน ได้แก่ การตรวจสอบกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับแล้วว่ามีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ส่วนการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎ ข้อบังคับ 
ระเบียบนั้น เป็นอ านาจหน้าที่ของศาลปกครอง ส าหรับกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่ากฎหมายที่
ประกาศใช้บังคับนั้น มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดยที่ไม่จ าเป็นต้องเป็นคดีความหรือ
มีข้อพิพาทกันในศาลก่อน ผู้ตรวจการแผ่นดินก็มีอ านาจเสนอเรื่องพร้อมความเห็นให้ศาลรัฐธรรมนูญ
เพื่อพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 245 (1) ได้ อีกทั้งการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับแล้วโดยศาลรัฐธรรมนูญในกรณีที่มีผู้ไป
ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน และโดยไม่ต้องมีการน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาลยุติธรรม ศาล
ปกครอง หรือศาลทหารก่อน ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 245 นี้ถือเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรีอีกทางหนึ่งเช่นกัน เพราะว่าการริเริ่มเสนอกฎหมายในรูปแบบพระราชบัญญัติของไทย
ส่วนใหญ่เป็นการเสนอโดยคณะรัฐมนตรีตามที่ได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อก่อน ๆ 

อย่างไรก็ตาม การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดย 
ศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 245 นี้ รวมถึงการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
พระราชก าหนดที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วด้วย และกล่าวได้ว่า การตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชก าหนดเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยตรง 
เพราะว่าตามปกติแล้ว การตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติของรัฐสภา
อาจถูกตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญทั้งในด้านเนื้อหา รูปแบบหรือกระบวนการตรา ก่อนที่ร่าง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือร่างพระราชบัญญัตินั้นประกาศใช้บังคับตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 141 แต่ในกรณีการตราพระราชก าหนดของคณะรัฐมนตรีนั้น ไม่อาจถูกตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญในด้านเนื้อหาก่อนที่พระราชก าหนดนั้นได้รับอนุมัติจากรัฐสภา ไม่มีช่องทางใดเปิด
ช่องให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในด้านเนื้อหาได้เลย อาจท าได้แต่เพียง
การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของเงื่อนไขการตราพระราชก าหนด ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
184 คือ เป็นการตราเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัย
สาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ อีกทั้งต้องเป็น
กรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ หรือไม่ เท่านั้น หากพระราชก าหนดใดที่
คณะรัฐมนตรีได้ตราขึ้น มีข้อความขัดหรือแย้งหรือมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ซึ่งรัฐสภามี
ทางเลือกเพียงสองทางเลือกเท่านั้น คือ อนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดนั้น รัฐสภาไม่มีอ านาจใน
การแก้ไขเพิ่มเติมเนื้อหาของพระราชก าหนดนั้น ซึ่งตามปกติแล้วคณะรัฐมนตรีย่อมต้องอาศัยเสียงข้าง
มากในสภาผู้แทนราษฎรอนุมัติพระราชก าหนดนั้นเพื่อใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติต่อไป ปัญหาจึง
มีอยู่ว่า หากเนื้อหาของพระราชก าหนดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือมีการใช้อ านาจตามพระราช
ก าหนดนั้นไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแล้ว ก็จะไม่มีองค์กรใดเข้ามาตรวจสอบได้ 
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จนกว่ารัฐสภาจะได้อนุมัติพระราชก าหนดนั้นแล้ว ประชาชนจึงจะมีสิทธิใช้ช่องทางตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 245 หรือมาตรา 211 เพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญท าการตรวจสอบ 

ตัวอย่างของการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราช 
ก าหนด คือ ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 32/2548 เรื่อง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (ตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ใช้ค าว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน” เฉย ๆ) ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 245) ว่า พระราช
ก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2546 
มาตรา 3 เฉพาะพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต ตอนที่ 12 ว่าด้วยกิจการที่ได้รับอนุญาตหรือสัมปทานจาก
รัฐ ประเภทที่ 12.01 กิจการโทรคมนาคม มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 40 
วรรคหนึ่งและวรรคสอง (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 47) ประกอบมาตรา 335 (2) 
และมาตรา 50 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 43) หรือไม่ 

ความเป็นมาและข้อเท็จจริงโดยสรุป กล่าวคือ นายเจิมศักดิ์ ปิ่นทอง  
สมาชิกวุฒิสภา และคณะ และนางสาวสายรุ้ง ทองปลอน ตัวแทนเครือข่ายองค์กรภาคประชาชน และ
คณะ มีหนังสือร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน (ผู้ร้อง) ว่า พระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2546 และพระราชก าหนด
แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 พ.ศ. 2546 ซึ่งก าหนดพิกัดอัตราภาษี
สรรพสามิตขึ้นใหม่ โดยขยายพิกัดไปยังกิจการโทรคมนาคมในอัตราร้อยละ 50 ตามมูลค่าบริการ ใน
ฐานะที่เป็นกิจการที่ได้รับอนุญาตหรือสัมปทานจากรัฐนั้น ขัดต่อรัฐธรรมนูญ จึงขอให้ผู้ร้องเสนอเรื่อง
พร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 ผู้ร้องยื่นค าร้อง
พร้อมความเห็น ลงวันที่ 24 กันยายน 2546 ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยว่า พระราช
ก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิตฯ และพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิตฯ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 40 วรรคหนึ่ง
และวรรคสอง ประกอบมาตรา 335 (2) และมาตรา 50 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า รัฐธรรมนูญ มาตรา 40 เป็นบทบัญญัติ 
ที่รับรองหลักการที่ว่า คลื่นความถี่ที่ใช้ในการส่งวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และวิทยุโทรคมนาคม 
เป็นทรัพยากรสื่อสารของชาติเพื่อประโยชน์สาธารณะ และก าหนดให้มีองค์กรที่ท าหน้าที่จัดสรรคลื่น
ความถี่และก ากับดูแลประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม ไว้
เป็นการเฉพาะตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยในส่วนของกิจการโทรคมนาคมนั้นได้มีการตรา
พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และ
กิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 และพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ใช้
บังคับ และก าหนดให้มีคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กทช.) เพื่อท าหน้าที่หลักในการ
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บริหารความถี่วิทยุ อนุญาต และก ากับดูแลการใช้ความถี่วิทยุ ตลอดจนก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
เกี่ยวกับการอนุญาต เงื่อนไข ค่าตอบแทนหรือค่าธรรมเนียมการอนุญาตและการก ากับดูแลการใช้
ความถี่วิทยุเพื่อกิจการโทรคมนาคมไว้โดยเฉพาะเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 
40 และรัฐธรรมนูญ มาตรา 335 (2) เป็นบทบัญญัติรับรองหลักประกันความมั่นคงแห่งการอนุญาต
สัมปทานหรือสัญญา ซึ่งมีความสมบูรณ์อยู่ในขณะที่กฎหมายอนุวัตการตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 40 มี
ผลใช้บังคับ หรือจนกว่าการอนุญาตสัมปทานหรือสัญญานั้นจะสิ้นผลไป และรัฐธรรมนูญ มาตรา 50 
เป็นบทบัญญัติมุ่งคุ้มครองให้บุคคลมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการ
แข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม โดยการจ ากัดเสรีภาพดังกล่าวจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจ
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่ก าหนดไว้ในมาตรา 50 วรรคสอง เท่านั้น  

ส าหรับการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตตามพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติม 
พระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิตฯ เมื่อพิจารณาจากเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ปรากฏใน
หมายเหตุท้ายพระราชก าหนดประกอบค าชี้แจงของนายกรัฐมนตรีแล้ว ฟังได้ว่า การจัดเก็บภาษี 
รัฐบาลอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 69 (ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 71 
ประกอบมาตรา 73) ที่บัญญัติให้บุคคลมีหน้าที่ต้องเสียภาษีอากร ซึ่งการจัดเก็บภาษีสรรพสามิต
ดังกล่าว เป็นกรณีที่รัฐบาลมีนโยบายด้านภาษีว่า กิจการที่ได้รับสัมปทานจากรัฐหรือประโยชน์จาก
สัมปทานของรัฐต้องเสียภาษีจากการใช้ประโยชน์ในกิจการที่ได้รับสัมปทานนั้น ประกอบกับความ
จ าเป็นที่ว่า รัฐวิสาหกิจที่ประกอบกิจการโทรคมนาคม คือ องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยและ
การสื่อสารแห่งประเทศไทยต้องแปรรูปเป็นบริษัทมหาชนจ ากัด อันมีผลท าให้รัฐต้องสูญเสียรายได้ซึ่ง
ได้จากค่าส่วนแบ่งรายได้ที่รัฐวิสาหกิจดังกล่าวได้รับจากการให้สัมปทานแก่เอกชนที่เข้าร่วมตาม
สัญญาสัมปทาน ซึ่งภายหลังจากที่รัฐวิสาหกิจทั้งสองได้แปรรูปแล้ว รายได้ดังกล่าวทั้งหมดส่วนใหญ่จะ
ตกเป็นของผู้ถือหุ้น มิใช่ตกเป็นรายได้ทั้งหมดของรัฐทั้งหมดอีกต่อไป ส าหรับการก าหนดให้การจัดเก็บ
อยู่ในรูปของภาษีสรรพสามิต เนื่องจากกิจการโทรคมนาคมเป็นกิจการที่ไม่มีความจ าเป็นต่อการครอง
ชีพของประชาชนหรือมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม รัฐบาลจึงใช้มาตรการทางภาษีสรรพสามิตซึ่งเป็น
ภาษีที่เรียกเก็บเป็นการเฉพาะจากสินค้าและบริการชนิดใดชนิดหนึ่งที่มีเหตุผลสมควรที่จะต้อง
รับภาระภาษีเพิ่มเติมจากการจัดเก็บภาษีจากรายได้หรือรายรับนั้น มารองรับในการจัดเก็บภาษีจาก
รายได้จากการประกอบกิจการโทรคมนาคม จึงเห็นได้ว่า การจัดเก็บภาษีสรรพสามิตในกิจการ
โทรคมนาคมดังกล่าวเป็นเพียงนโยบายแห่งรัฐด้านการจัดเก็บรายได้ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อน ามาเป็น
ค่าใช้จ่ายในการจัดท าประโยชน์สาธารณะเท่านั้น ไม่ได้เป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพ หรือจ ากัด
การเข้าถึงการใช้ประโยชน์สาธารณะจากทรัพยากรสื่อสารของชาติแต่อย่างใด ประชาชนมีสิทธิและ
เสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้เช่นไร ก็ยังใช้สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้อยู่เช่นนั้น จึงไม่กระทบ
ต่อสิทธิของประชาชนในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรสื่อสารของชาติแต่อย่างใด นอกจากนี้ การใช้
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อ านาจของรัฐในการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตจากการประกอบกิจการโทรคมนาคมตามพระราชก าหนด
นี้ มิได้เป็นการก้างล่วงการใช้อ านาจของ กทช. ที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นองค์กรที่มีหน้าที่ตาม
มาตรา 40 ไวเ้ป็นการเฉพาะ เนื่องจากการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตตามพระราชก าหนดมิได้เป็นเง่ือนไข
หรือองค์ประกอบที่ส าคัญในการก าหนดโครงสร้างอัตราค่าธรรมเนียม และค่าบริการของผู้ใช้บริการ
และผู้ให้บริการ และไม่มีวัตถุประสงค์ที่จะบังคับใช้เพื่อการก ากับกิจการโทรคมนาคม กทช. ยังคงมี
อ านาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายทุกประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่
เกี่ยวกับอ านาจในการก าหนดค่าตอบแทนหรือค่าธรรมเนียมการอนุญาตการใช้คลื่นความถี่และการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคม หรือก าหนดโครงสร้างอัตราค่าธรรมเนียมและค่าบริการในกิจการ
โทรคมนาคม ดังนั้น การจัดเก็บภาษีสรรพสามิตตามพระราชก าหนดนี้ จึงเป็นการใช้อ านาจของ
รัฐบาลตามที่กฎหมายด้านภาษีก าหนดไว้ โดยไม่เป็นการใช้อ านาจที่ซ้ าซ้อนหรือเป็นการแทรกแซง
การใช้อ านาจของ กทช.แต่อย่างใด 

ส าหรับในส่วนของมาตรา 50 นั้น พิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นบทบัญญัติที่ 
รับรองว่าการจ ากัดเสรีภาพการประกอบอาชีพจะกระท ามิได้ แต่บทบัญญัติดังกล่าวไม่ใช่เป็นบทบังคับ
โดยเด็ดขาด เนื่องจากการจ ากัดเสรีภาพดังกล่าวสามารถกระท าได้ ถ้าเป็นไปตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้
ในมาตรา 50 วรรคสอง ซึ่งในการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตตามพระราชก าหนดนี้ เป็นมาตรการที่มี
วัตถุประสงค์หารายได้เข้ารัฐเพื่อรักษาความมั่นคงทางการคลังและเศรษฐกิจของประเทศ โดยเป็นการ
เรียกเก็บจากรายได้ของผู้ประกอบกิจการโทรคมนาคม อีกทั้งยังเป็นมาตรการที่ขจัดความไม่เป็นธรรม
ในการแข่งขัน โดยการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตเป็นภาษีที่จัดเก็บในอัตราที่เท่ากันหมดทุกรายซึ่งมีความ
เสมอภาคและเป็นธรรม 

ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยว่า พระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ 
พิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2546 มาตรา 3 เฉพาะพิกัดอัตราภาษี
สรรพสามิต ตอนที่ 12 ว่าด้วยกิจการที่ได้รับอนุญาตหรือสัมปทานจากรัฐ ประเภทที่ 12.01 กิจการ
โทรคมนาคม ไม่มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เนื่องจากไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 40 วรรคหนึ่งและวรรคสอง ประกอบมาตรา 335 (2) และมาตรา 50226 
 

4.2.1.4 กรณีศาลเป็นผู้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
 
กรณีน้ีเป็นการควบคุมกฎหมายท่ีประกาศใช้บังคับแล้วเช่นเดียวกัน แต่ต่าง 

                                                            
226 เรื่องเดียวกัน, หน้า 109 - 113 
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จากกรณีการยื่นค าร้องโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน กล่าวคือ กรณีนี้จะต้องมีข้อพิพาทเป็นคดีความในชั้น
ศาลก่อน ศาลที่มีสิทธิเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ คือ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร 
โดยเสนอมาในชั้นการพิจารณาของศาลไม่ว่าจะเป็นในศาลชั้นใด หากคู่ความโต้แย้งว่ากฎหมายที่ศาล
จะใช้บังคับในคดีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือศาลเห็นเองว่ากฎหมายที่จะใช้บังคับในคดีนั้น ขัด
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ก็ให้ส่งความเห็นนั้นไปให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 211 ได้ อนึ่ง ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ยัง
ได้เพ่ิมบทบัญญัติให้บุคคล (ธรรมดา) ซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้ มีสิทธิยื่น
ค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อมีค าวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใด ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ 
(มาตรา 212 วรรคหนึ่ง) แต่อย่างไรก็ตาม การใช้สิทธิดังกล่าวตามวรรคหนึ่งของบุคคลธรรมดานั้นต้อง
เป็นกรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีการอื่นใดได้แล้ว (มาตรา 212 วรรคสอง) นับเป็นบทบัญญัติที่ให้
คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อประชาชนโดยตรงในการใช้อ านาจตรากฎหมายของตนด้วยเหมือนกัน 
แต่ในหัวข้อนี้จะขอกล่าวถึงกรณีที่คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบต่อองค์กรตามรัฐธรรมนูญเป็นหลัก 

ส าหรับค าว่า “บทบัญญัติแห่งกฎหมาย” ที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ จะหมายถึงกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายประเภทใดบ้างนั้น ศาลรัฐธรรมนูญได้วางบรรทัด
ฐานไว้ในค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 4/2542 ว่า “...ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทยดังกล่าว 
ออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติที่ให้อ านาจไว้ และมีผลใช้บังคับได้เท่าที่อยู่ในขอบเขต
อ านาจที่พระราชบัญญัติให้อ านาจไว้ แต่ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทยดังกล่าวมิได้ออกโดยองค์กร
ที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติ จึงไม่เป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ มาตรา 264 
(ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือมาตรา 211)”   

การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายนั้น นอกจากจะ 
หมายถึงบรรดาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกับพระราชบัญญัติต่าง ๆ แล้ว ยังหมายรวมถึง
พระราชก าหนดที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วด้วย และอาจกล่าวได้ว่า การตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชก าหนดที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 211 เป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่มีความส าคัญเช่นเดียวกันกับการ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชก าหนดที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 245 ตามที่ได้กล่าวผ่านมาแล้ว 

ศาลต่าง ๆ ได้ส่งความเห็นเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วย 
รัฐธรรมนูญของพระราชก าหนด ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 เช่น227 ค าวินิจฉัยที่ 9 – 10/2544 ค า
วินิจฉัยที่ 16/2544 ค าวินิจฉัยที่ 40 – 49/2544 ค าวินิจฉัยที่ 9/2545 ค าวินิจฉัยที่ 19 – 22/2545 

                                                            
227 เรื่องเดียวกัน, หน้า 113 - 114 
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ค าวินิจฉัยที่ 23/2545 ค าวินิจฉัยที่ 24/2545 ค าวินิจฉัยที่ 25/2545 ค าวินิจฉัยที่ 26 – 34/2545 ค า
วินิจฉัยที่ 40/2545 ค าวินิจฉัยที่ 57/2545 ค าวินิจฉัยที่ 61/2545 ค าวินิจฉัยที่ 4/2546 ค าวินิจฉัยที่ 
8 – 11/2546 ค าวินิจฉัยที่ 22/2546 ค าวินิจฉัยที่ 37/2547 ค าวินิจฉัยที่ 38 – 39/2547 ค าวินิจฉัยที่ 
40/2547 ค าวินิจฉัยที่ 43/2547 ค าวินิจฉัยที่ 86/2547 ค าวินิจฉัยที่ 49 – 50/2548 ค าวินิจฉัยที่ 
53/2548 

 
จากที่ได้ศึกษา “กรณีผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐ 

ธรรมนูญ” กับ “กรณีศาลเป็นผู้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ” ดังกล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนก็เห็นด้วย
เหมือนกรณีของมาตรา 184 และมาตรา 185 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ที่เมื่อผู้ตรวจการ
แผ่นดินด าเนินการตามมาตรา 245 นี้แล้ว พบว่าพระราชก าหนดที่คณะรัฐมนตรีตรา มีเนื้อหาขัดหรือ
แย้งกับรัฐธรรมนูญ หรือมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ แต่คณะรัฐมนตรีกลับอาศัยความได้เปรียบ
ในสภาผู้แทนราษฎรที่มีเสียงข้างมากท าการอนุมัติพระราชก าหนดให้มีผลบังคับใช้ดังเช่นพระราช
บัญญัติ แล้วพระราชก าหนดฉบับดังกล่าวมีเนื้อหาไปกระทบสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของ
ประชาชนขึ้นมา ผู้เขียนก็ขอเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ให้มี
การระบุความรับผิดชอบทางการเมืองไว้ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีตราพระราชก าหนดออกมา แล้วศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าไม่เป็นไปตาม มาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ก็ให้คณะรัฐมนตรี 
“ลาออก” ทั้งคณะ อย่างไรก็ดี ผู้เขียนขอเสนอข้อยกเว้นไว้เหมือนกันว่า ในกรณีที่รัฐบาลชุดดังกล่าว 
เป็นรัฐบาลผสมที่มาจากหลายพรรค และในคณะรัฐมนตรีก็มีรัฐมนตรีบางคนที่เป็นสมาชิกของพรรค
เสียงข้างน้อย หากว่ารัฐมนตรีที่เป็นสมาชิกของพรรคเสียงข้างน้อยสามารถพิสูจน์ได้ว่าตนไม่เห็นด้วย
กับการออกพระราชก าหนดดังกล่าว อีกทั้งการพิสูจน์ดังกล่าวก็มีหลักฐานเป็นลายลักษณ์อักษรอย่าง
ชัดแจ้ง กรณีนี้ผู้เขียนขอเสนอให้รัฐมนตรีผู้นี้พ้นจากการร่วมรับผิดชอบทางการเมืองที่ต้องลาออกไป
กับคณะรัฐมนตรีทั้งคณะซึ่งรัฐมนตรีส่วนใหญ่ในคณะมักสังกัดพรรคการเมืองที่ได้รับคะแนนเสียงข้าง
มากในการจัดต้ังรัฐบาลอยู่แล้ว 
 

4.2.2 ความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่ถูกตรวจสอบ 
โดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
 
ในกรณีคณะรฐัมนตรีที่พ้นจากต าแหน่ง เนื่องจากสาเหตุที่อายุสภาผู้แทนราษฎร 

สิ้นสุดลงหรือมกีารยุบสภาผู้แทนราษฎร ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 180 วรรคหนึ่ง (2) แต่ต้องอยู่ในต าแหน่งเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึน้
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ใหม่จะเข้ารับหน้าที่นั้น คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะปฏิบัติหน้าที่ได้เท่าที่จ าเป็น ภายใต้เง่ือนไขที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 181 ดังต่อไปนี้  

(1) ไม่กระท าการอันเป็นการใช้อ านาจแต่งต้ังหรือโยกย้ายข้าราชการซึ่งมีต าแหน่ง 
หรือเงินเดือนประจ า หรือพนักงานของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการที่รัฐถือหุ้นใหญ่ หรอื
ให้บุคคลดังกลา่วพ้นจากการปฏิบัติหน้าที่หรือพ้นจากต าแหน่ง หรือให้ผู้อ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่แทน เว้น
แต่จะได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกต้ังก่อน (มาตรา 181 (1)) 

(2) ไม่กระท าการอันมีผลเป็นการอนุมัติให้ใช้จ่ายงบประมาณส ารองจ่ายเพื่อกรณี 
ฉุกเฉินหรือจ าเป็น เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน (มาตรา 181 (2)) 

(3) ไม่กระท าการอันมีผลเป็นการอนุมัติงานหรือโครงการหรือมีผลเป็นการสร้าง 
ความผูกพันต่อคณะรัฐมนตรีชุดต่อไป (มาตรา 181 (3)) 

(4) ไม่ใช้ทรัพยากรของรัฐหรอืบุคลากรของรัฐเพื่อกระท าการใดซึ่งจะมผีลต่อการ 
เลือกตั้ง และไม่กระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามตามระเบียบที่คณะกรรมการการเลือกต้ังก าหนด 
(มาตรา 181 (4)) 

กรณีตามมาตรา 180 วรรคหนึ่ง (2) ประกอบมาตรา 181 (1) นั้น ถือว่าเป็น 
ข้อยกเว้นเท่านั้น โดยลักษณะการตรวจสอบเป็นการควบคุมตรวจสอบก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะใช้
อ านาจทางปกครองเกี่ยวกับการแต่งตั้งหรือย้ายข้าราชการหรือพนักงานของรัฐที่มีต าแหน่งระดับสูง 
ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีต้องอยู่ในต าแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะ
เข้ารับหน้าที่ในระหว่างที่อายุสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภาผู้แทนราษฎร  

ปัญหาที่ต้องพิจารณาว่า “ข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า หรือ 
พนักงานของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ...” ตามบทบญัญัติของรฐัธรรมนูญ มาตรา 181 (1) 
หมายถึงต าแหน่งใดบ้างนั้น คงต้องพิจารณาว่ามีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดที่ก าหนดว่า ต้องให้
คณะรัฐมนตรมีีมติให้ความเห็นชอบในการย้าย การแต่งตั้งและให้พ้นจากต าแหน่ง ข้าราชการ หรือ
พนักงานของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือกิจการที่รัฐถือหุ้นใหญ่ ต าแหน่งใดบ้าง หากไม่มี
บทบัญญัตแิห่งกฎหมายก าหนดไว้ก็ไม่ต้องขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตัวอย่าง
ของบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก าหนดให้การย้าย การแต่งตั้งและให้พ้นจากต าแหน่ง ข้าราชการ หรือ
พนักงานของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เชน่ 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ไว้ว่า228 
“มาตรา 52 การบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ และการ 

                                                            
228 เรื่องเดียวกัน, หน้า 131 - 132 
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แต่งต้ังให้ด ารงต าแหน่ง ให้ด าเนินการตามมาตรา 46 มาตรา 50 มาตรา 51 มาตรา 57 มาตรา 58 
มาตรา 59 มาตรา 60 มาตรา 61 มาตรา 62 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 หรือมาตรา 66 แล้วแต่
กรณี และใหผู้้มีอ านาจดังต่อไปนี้เป็นผู้สั่งบรรจุและแต่งต้ัง 

(1) การบรรจุและแต่งต้ังให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11 ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอ 
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่ง

บรรจุ และใหน้ายกรัฐมนตรนี าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้ง 

(2) การบรรจุและแต่งต้ังให้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชา 
เสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพื่อน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี

แล้ว ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาเป็นผู้สั่งบรรจุและให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพื่อ

ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งต้ัง ยกเว้นการบรรจุและแต่งต้ังให้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ที่ระบุไว้ใน 

(3) ส่วนการบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไมส่ังกัด

กระทรวงหรือทบวง แต่อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม

และมีหัวหน้าสว่นราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตร ี ให้อธิบดี

ผู้บังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพื่อน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจาก

คณะรัฐมนตรแีล้ว ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้นายกรฐัมนตรีน าความกราบบังคมทูล

เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งต้ัง 

............................” เป็นต้น 

จากที่ได้ศึกษามาตรา 181 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ก็พบว่า ไม่มีบท 
บัญญัติใดในรัฐธรรมนูญที่ก าหนดบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดอย่างใดอย่างหนึ่งไว้เลย ในกรณี
ที่ตนกระท าการฝ่าฝืนมาตรา 181 ดังกล่าว ดังนั้นผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับ
ปี พ.ศ. 2550 มาตรา 181 ดังนี ้

  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีกระท าการฝ่าฝืนบทบัญญัติมาตรา 181 (1) ผู้เขียนขอ 

เสนอให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจสืบสวนสอบสวนเพื่อหาข้อเท็จจริง และเป็นตัวแทนของรัฐ
หรือผู้เสียหายหรืออาจได้รับความเสียหาย ในการด าเนินการตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 กล่าวคือ ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
2539 ได้บัญญัติไว้ว่า 

“หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้ 
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กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้อง
เจ้าหน้าที่ไม่ได้ 

ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่า 
กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดตามวรรคหนึ่ง” 

อีกทั้งตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 
ปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ได้ก าหนดเรื่องคู่กรณีฝ่ายปกครอง คือหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองเอาไว้ว่า ให้หน่วยงานทางปกครองนั้น หมายความรวมถึง “หน่วยงานอื่นของรัฐ” ซึ่งก็
คือ คณะรัฐมนตรี และค าว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐก็ให้หมายความรวมถึง “คณะบุคคลที่ปฏิบัติงานใน
หน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มี
ผลกระทบต่อบุคคลด้วย” (มาตรา 3 (1)(2)) นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยังได้ก าหนดลักษณะของข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองไว้ด้วยว่า 

“มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปน้ี 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ 

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มี

อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถกูต้องตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน 

หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรอืมีลักษณะเปน็

การเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมลีักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิด

กับประชาชนเกินสมควร หรอืเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

………. 
(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง 

ปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรอืจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง 

หรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่

ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

..........” 
ต่อกรณีน้ีจะเห็นได้ว่า การที่คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่ง 

ทางปกครอง หรือค าสั่งอื่น ในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครอง ไม่ใช่ในฐานะที่คณะรัฐมนตรี
เป็นองค์กรสูงสุดทางบริหาร อย่างกรณีที่ก าลังอธิบายอยู่นี้ คือตามมาตรา 181 (1) ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 คณะรัฐมนตรีได้ใช้อ านาจตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
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ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 อันถือเป็นการกระท าตามอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี
ตามที่กฎหมายก าหนด จึงถือเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีผลเป็นการสร้าง
นิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลตามที่ระบุไว้ใน
มาตรา 181 (1) อันได้แก่ ข้าราชการ, พนักงานของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการที่รัฐถือ
หุ้นใหญ่ ดังนั้น การที่คณะรัฐมนตรีกระท าการฝ่าฝืนโดยไม่ขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการการ
เลือกตั้งก่อน หากผู้เสียหายต้องการฟ้องคดีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
ก็ให้ “กระทรวงการคลัง” ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐเข้ามารับผิดในผลแห่งละเมิดอันเกิดจากการกระท า
ของคณะรัฐมนตรีแทน เนื่องจากคณะรัฐมนตรีไม่ได้อยู่ในสังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ตามมาตรา 5 
วรรคสองของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และตามค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุด ดังนี้ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 286/2547 : การที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสอง 
พ้นจากต าแหน่งกรรมการการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย ซึ่งเป็นการกระท าตามอ านาจหน้าที่ของ
คณะรัฐมนตรีตามที่กฎหมายก าหนด จึงถือว่าเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็น
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลซึ่งมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี 
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง เมื่อคณะรัฐมนตรีซึ่งอาจเป็นผู้กระท าละเมิด
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี มิใช่หน่วยงานของรัฐและไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด จึง
ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐ ดังนั้น กรณีนี้กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของ
รัฐที่ต้องรับผิดหากมีการกระท าละเมิดของคณะรัฐมนตรี 
 

ด้วยเหตุน้ีผู้เขียนจึงขอเสนอให้คณะกรรมการการเลือกตั้งท าหน้าที่เป็นตัวแทนของ 
รัฐหรือผู้เสียหายหรืออาจได้รับความเสียหาย ส่งเรื่องให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งให้ 
“คณะรัฐมนตรี” ซึ่งมิใช่หน่วยงานของรัฐและไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ตามค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 286/2547 แต่เป็น “หน่วยงานอื่นของรัฐ” และเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามมาตรา 
3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ต้อง “รับผิดทาง
ละเมิดในทางปกครอง” ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยให้ “กระทรวงการคลัง” เป็นผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่
ผู้เสียหายตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ก าหนดไว้ในมาตรา 181 (1) ทั้งนี้ตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีกระท าการฝ่าฝืนบทบัญญัติมาตรา 181 (2) (3) ผู้เขียน 
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ขอเสนอให้คณะกรรมการการเลือกตั้งส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริง ตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 (ปรับปรุง พ.ศ. 2554) ซึ่งบัญญัติว่า 

“มาตรา 66 วรรคหนึ่ง ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผู้ 
กล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือ
ข้าราชการการเมืองอื่น ร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวล
กฎหมายอาญา หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่หรือทุจริตต่อหน้าที่ตามกฎหมายอื่นให้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงโดยเร็ว เว้นแต่ในกรณีที่ผู้กล่าวหามิใช่ผู้เสียหาย 
และค ากล่าวหาไม่ระบุพยานหลักฐานเพียงพอที่จะด าเนินกา รไต่สวนข้อเท็จจริงต่อไปได้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะไม่ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงก็ได้ 

มาตรา 66 วรรคสาม บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งให้ใช้บังคับกับกรณีที่บุคคลดังกล่าว 
หรือบุคคลอื่นเป็นตัวการ ผู้ใช้หรือผู้สนับสนุน รวมทั้งผู้ให้ ผู้ขอให้ หรือรับว่าจะให้ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อื่นใดแก่บุคคลตามวรรคหนึ่งเพื่อจูงใจให้กระท าการ ไม่กระท าการหรือประวิงการกระท าอัน
มิชอบด้วยหน้าที่ด้วย” 

“มาตรา 70 ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าข้อกล่าวหามีมูลความผิดตาม 
มาตรา 66 ให้ประธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารที่มีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยังอัยการสูงสุด
เพื่อด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต่อไป ทั้งนี้ ตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” 

เพื่อให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง พิจารณาพิพากษา  
ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติว่า 

“มาตรา 9 ศาลมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังต่อไปน้ี 
(1) คดีที่มูลแห่งคดีเป็นการกล่าวหานายกรัฐมนตรี รัฐมนตร ีหรือสมาชิกสภาผู้แทน 

ราษฎร สมาชกิวุฒิสภา หรือข้าราชการการเมืองอื่น ร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่
ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ หรือทุจริตต่อหน้าที่ตาม
กฎหมายอื่น 

(2) คดีที่มีมูลเป็นการกล่าวหาบุคคลตาม (1) หรอืบุคคลอื่นเป็นตัวการ ผู้ใช้ หรือ 
ผู้สนับสนุนในการกระท าความผิดทางอาญาตาม (1) 

(3) คดีซึ่งประธานวุฒิสภาส่งค าร้องให้ศาลพิจารณาพิพากษาข้อกล่าวหาว่า 
กรรมการ ป.ป.ช. ร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจรติต่อหน้าที่ หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าที่ราชการ 
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(4) คดีร้องขอให้ทรัพย์สินที่เพิ่มขึน้ผิดปกติของนายกรัฐมนตร ีรัฐมนตร ี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการการเมืองอ่ืน หรือผูบ้ริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภา
ท้องถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัต ิตกเป็นของแผ่นดิน” 

 

ต่อกรณีน้ีผู้เขียนขอเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัต ิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 
ดังกล่าวข้างต้น โดยระบุลงไปว่า หากเป็นการ “กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่” ตามมาตรา 9 (1) 
แล้ว ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่ 10 ถึง 20 ปี และให้ถือว่าการกระท าของคณะรัฐมนตรีที่ฝ่าฝืนมาตรา 
181 (2) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั้น เป็นการ “กระท าความผิด
ต่อต าแหน่งหน้าที่” ตามมาตรา 9 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าเป็นกรณีที่นายกรัฐมนตรีและ
บรรดารัฐมนตรีจะต้อง “รับผิดทางอาญา” โดยการจ าคุกตั้งแต่ 10 ถึง 20 ปี หากปรากฏว่าการ
กระท าของคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 181 (2) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 นั้น ท าให้เกิดการสูญเสียงบประมาณแผ่นดินอย่างใหญ่หลวง 
 

4.2.3 ความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่ถูกตรวจสอบ 
โดยศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
 
นอกเหนือจากการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและ 

รัฐมนตรีโดยศาลรัฐธรรมนญูและศาลปกครองแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ยังได้บัญญัติให้มีกรณทีี่ถือว่าเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจโดยศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเอาไว้ด้วย กล่าวคือ ในกรณีที่นายกรัฐมนตร ี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือข้าราชการการเมืองอื่น ถูกกล่าวหาว่าร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่หรือทุจริตต่อหน้าที่ตามกฎหมายอ่ืน ให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง มีอ านาจพิจารณาพิพากษา (มาตรา 275 วรรคหนึ่ง) โดยคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ไต่สวนข้อเท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็น
เกี่ยวกับการด าเนินคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองส่งไปยังศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง (มาตรา 250 วรรคหนึ่ง (2)) และการยื่นค าร้องต่อคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติเพื่อให้ด าเนินการตามมาตรา 250 วรรคหนึ่ง (2) ก็ให้เป็นไปตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (มาตรา 275 วรรค
สาม) นอกจากนี้ ในกรณีที่มีการยื่นบัญชีเพราะเหตุที่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองผู้ใดพ้นจากต าแหน่ง
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หรือตาย ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติท าการตรวจสอบความ
เปลี่ยนแปลงของทรัพย์สินและหนี้สินของผู้ด ารงต าแหน่งนั้น แล้วจดัท ารายงานผลการตรวจสอบ
รายงานดังกล่าวให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา (มาตรา 262 วรรคหนึ่ง) และในกรณีที่ปรากฏว่าผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองตามวรรคหนึ่งผู้ใดมีทรัพย์สินเพิ่มขึ้นผิดปกติ ให้ประธานกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติส่งเอกสารทั้งหมดที่มีอยู่พร้อมทั้งรายงานผลการตรวจสอบไปยัง
อัยการสูงสุดเพ่ือด าเนินคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองให้ทรัพย์สินที่
เพิ่มขึ้นผิดปกตินั้นตกเป็นของแผ่นดินต่อไป... (มาตรา 262 วรรคสอง) 

อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ปรากฏ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
(ปรับปรุง พ.ศ. 2554) ซึ่งมีก าหนดไว้ดังนี้ 

“มาตรา 66 วรรคหนึ่ง ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผู ้
กล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตร ี รัฐมนตร ี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชกิวุฒิสภา หรอื
ข้าราชการการเมืองอื่น ร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวล
กฎหมายอาญา หรอืกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่หรือทุจริตต่อหน้าที่ตามกฎหมายอ่ืนให้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงโดยเร็ว เว้นแต่ในกรณีที่ผู้กล่าวหามิใช่ผู้เสียหาย 
และค ากล่าวหาไม่ระบุพยานหลักฐานเพียงพอที่จะด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงต่อไปได้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะไม่ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงก็ได้ 

มาตรา 66 วรรคสาม บทบญัญัติตามวรรคหนึ่งให้ใช้บังคับกับกรณีที่บุคคลดังกล่าว 
หรือบุคคลอื่นเป็นตัวการ ผู้ใช้หรือผู้สนับสนุน รวมทั้งผูใ้ห้ ผู้ขอให้ หรือรับว่าจะให้ทรัพย์สินหรอื
ประโยชน์อ่ืนใดแก่บุคคลตามวรรคหนึ่งเพื่อจูงใจให้กระท าการ ไม่กระท าการหรือประวิงการกระท าอัน
มิชอบด้วยหน้าที่ด้วย” 

“มาตรา 70 ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าข้อกล่าวหามีมูลความผิดตาม 
มาตรา 66 ใหป้ระธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารทีม่ีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยังอัยการสูงสุดเพื่อ
ด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต่อไป ทั้งนี ้ ตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” 

“มาตรา 71 ให้น าบทบัญญัติมาตรา 70 มาใช้บังคับกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มี 
มติว่าข้อกล่าวหาที่มาจากการเข้าช่ือร้องขอต่อวุฒิสภาตามมาตรา 59 มีมูลความผิดตามมาตรา 66 
โดยอนุโลม” 

“มาตรา 75 การกล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใด 
ร่ ารวยผิดปกติ ให้ผู้กล่าวหาด าเนินการกล่าวหาต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในขณะที่ผู้ถูกกล่าวหายัง
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือพ้นจากต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่
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ของรัฐไม่เกินหา้ปี โดยให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาวินิจฉัยเบ้ืองต้นก่อนว่าพฤติการณ์หรือเรื่องที่
กล่าวหานั้นเข้าหลักเกณฑ์ทีจ่ะรับไว้พิจารณาได้หรือไม่ ถ้าผู้ถูกกล่าวหาเป็นผู้ซึ่งได้ยื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพย์สินและหนีส้ินไว้แล้ว ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. น าบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและ
หนี้สินนั้นมาประกอบการพิจารณาด้วย 

ในกรณีที่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐพ้นจากการด ารง 
ต าแหน่งทางการเมือง หรือพ้นจากการเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐเกินห้าปีแล้ว ห้ามมิให้มีการกล่าวหาผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นตามวรรคหนึ่งอีก แต่ไม่เป็นการตัดอ านาจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่จะยกค ากล่าวหาที่ได้มีการกล่าวหาไว้แล้วหรือกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยว่าผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นร่ ารวยผิดปกติขึ้นไต่สวนได้ ทั้งนี้ ต้องไม่เกินสิบปี
นับแต่วันที่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นพ้นจากการด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง หรือพ้นจากการเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ แล้วแต่กรณี” 

“มาตรา 80 ถา้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนข้อเท็จจริงและมีมติว่าผู้ถูกกล่าวหา 
ร่ ารวยผิดปกติ ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการดังต่อไปน้ี 

(1) ในกรณีเป็นผู้ถกูกล่าวหาตามมาตรา 66 ให้ประธานกรรมการส่งเรื่องให้อัยการ 
สูงสุดยื่นค าร้องต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเพื่อขอให้ศาลสั่งให้

ทรัพย์สินตกเป็นของแผ่นดิน 

................................” 
 
อ านาจหน้าที่ของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ปรากฏ 

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ดังนี ้

“มาตรา 9 ศาลมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังต่อไปน้ี 
(1) คดีที่มูลแห่งคดีเป็นการกล่าวหานายกรัฐมนตรี รัฐมนตร ีหรือสมาชิกสภาผู้แทน 

ราษฎร สมาชกิวุฒิสภา หรือข้าราชการการเมืองอื่น ร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่
ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ หรือทุจริตต่อหน้าที่ตาม
กฎหมายอื่น 

(2) คดีที่มีมูลเป็นการกล่าวหาบุคคลตาม (1) หรอืบุคคลอื่นเป็นตัวการ ผู้ใช้ หรือ 
ผู้สนับสนุนในการกระท าความผิดทางอาญาตาม (1) 

(3) คดีซึ่งประธานวุฒิสภาส่งค าร้องให้ศาลพิจารณาพิพากษาข้อกล่าวหาว่า 
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กรรมการ ป.ป.ช. ร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจรติต่อหน้าที่ หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าที่ราชการ 

(4) คดีร้องขอให้ทรัพย์สินที่เพิ่มขึน้ผิดปกติของนายกรัฐมนตร ีรัฐมนตร ี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการการเมืองอ่ืน หรือผูบ้ริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภา
ท้องถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัต ิตกเป็นของแผ่นดิน”229 

ตัวอย่างคดีของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองที่ 
กล่าวหารัฐมนตรีในคดีร่ ารวยผิดปกติ ดังนี2้30 

ค าพิพากษาฎีกาที่ อ.ม. 1/2546 เป็นกรณคีณะกรรมการ ป.ป.ช. ยื่นค าร้องต่อศาล 
ฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองว่า เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2542 นายเดช พุ่มคชา 
กล่าวหาว่า ระหว่างที่นายรักเกียรติ สุขธนะ ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข มีเงิน
ไหลเข้าออกในบัญชีเงินฝากธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) สาขายี่แยกสะพานกรุงธน ของนางสุร
กัญญา สุขธนะ ภริยานายรักเกียรติ สุขธนะ นับร้อยล้านบาท น่าสงสยัว่าจะเกี่ยวข้องกับการทุจริต
จัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาแล้วเห็นว่าเข้าหลักเกณฑ์ทีจ่ะรับไว้พิจารณา 
จึงมีมติเอกฉันท์ให้ไต่สวนข้อเท็จจริง และแต่งตั้งคณะอนุกรรมการไต่สวนด าเนินการแทน ในการไต่
สวนข้อเท็จจรงิได้ความว่า นายรักเกียรติ สุขธนะ มีเงินฝากในบัญชีธนาคารหลายแห่งเพ่ิมขึ้น 
คณะอนุกรรมการไต่สวนจึงแจ้งข้อหาแก่นายรักเกียรติฯ และนายรักเกยีรติฯ ได้ช้ีแจงข้อกล่าวหาแล้ว 
แต่คณะอนุกรรมการเห็นว่านายรักเกียรติฯ ไม่สามารถชี้แจงได้ว่า นายรักเกียรติฯ ได้เงินจ านวน 
233,880,000 บาท มาโดยชอบ เงินจ านวนดังกล่าวเป็นเงินในบัญชีเงินฝากในชื่อของบุคคลอื่นและ
นางสุรกัญญา นายรักเกียรติฯยอมรับว่าเป็นของตนได้มาจากการเล่นการพนัน เว้นแต่เงินจ านวน 
18,000,000 บาท เป็นเงินที่กู้ยืมจากนายสมบัติ เพชรตระกูล และอีก 1,000,000 บาท เป็นเงินของตน 
คณะอนุกรรมการไต่สวนเห็นว่า นายรักเกียรติฯได้เงินจ านวนดังกล่าวมาโดยร่ ารวยผิดปกติ ในที่สุด
คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาแล้วมีมติเป็นเอกฉันท์ว่า ระหว่างที่นายรักเกียรติฯด ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข มีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ โดยมีทรัพย์สินมากขึ้น หรอืมี
ทรัพย์สินเพิ่มขึน้มากผิดปกติ หรือได้ทรัพย์สินมาโดยไม่สมควรสืบเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ หรือใช้
อ านาจในต าแหน่งหน้าที่ รวมทั้งสิ้น 233,880,000 บาท และขอใหศ้าลมีค าสั่งว่า ทรัพย์สินเงินสด
จ านวน 233,880,000 บาท ดังกล่าว ตกเป็นของแผ่นดิน นายรักเกียรติ สุขธนะ และนางสุกัญญา สุขธ
นะ ยื่นค าคัดค้านเข้ามาในคดีนี้โดยยกข้อต่อสู้ทั้งปัญหาข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงหลายประการ  

ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองวินิจฉัยว่า ข้อต่อสู้ของผู้ถูก 

                                                            
229 เรื่องเดียวกัน, หน้า 134 - 135 
230 เรื่องเดียวกัน, หน้า 135 - 136 
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ร้องที่ว่า นายเดช พุ่มคชา ไม่ใช่ผู้เสียหาย ไม่มีอ านาจยื่นค าร้อง ฟังไม่ขึ้น เพราะ พ.ร.บ.ประกอบ
รัฐธรรมนญูว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 75 และมาตรา 76 แสดง
ให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายว่า ในการกล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองมีพฤติการณ์
ร่ ารวยผิดปกตินั้น ผู้กล่าวหาไม่จ าเป็นต้องเป็นผู้เสียหายดังเช่นการกล่าวหาว่ากระท าความผิดอาญา
ตามมาตรา 66 

ส่วนปัญหาข้อเท็จจริง ศาลฎกีาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ฟัง 
ว่า ผู้คัดค้านทั้งสองไม่สามารถพิสูจน์ได้ว่า ได้รับเงินจ านวนดังกล่าวมาโดยชอบ และมิได้เกิดจากการ
ร่ ารวยผิดปกติ องค์คณะเสียงข้างมากจึงมีมติว่า ค าคัดค้านฟังไม่ขึ้น และพิพากษาให้ทรัพย์สินของนาย
รักเกียรติ สุขธนะ จ านวน 233,880,000 บาท ตกเป็นของแผ่นดิน 
 

กล่าวโดยสรุป ค าพิพากษาชี้ขาดของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองดังกล่าวข้างต้น แม้เป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ไม่ใช่การ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะก็ตาม แต่ก็มีผลเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
รัฐมนตรีต่าง ๆ ในคณะรัฐมนตรีด้วยเช่นกัน เพราะจะท าให้รัฐมนตรีคนอื่นๆ ในคณะรัฐมนตรีเกิด
ความระมัดระวังและไม่กล้าใช้อ านาจไปในทางทุจริตในขณะที่ตนก าลังด ารงต าแหน่งส าคัญทาง
การเมือง อันจะท าให้รัฐมนตรีทุกคนในคณะรัฐมนตรีปฏิบัติหน้าที่ของตนด้วยความสุจริต ยุติธรรม 
และรับผิดชอบต่อผลประโยชน์ของชาติและประชาชนอย่างเคร่งครัด 
 

4.2.4 ความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่ถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง 
 
การใช้อ านาจออกกฎของคณะรัฐมนตรี ไม่ว่าจะเป็นนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี 

เป็นรายบุคคลก็ดี จะต้องรับผิดชอบต่อศาลปกครองซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจตุลาการในการตรวจสอบการใช้
อ านาจของคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้อนุวัติการให้เป็นไป
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญโดยก าหนดถึงคู่กรณีฝ่ายปกครอง คือ หน่วยงานทางปกครองและ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไว้ให้ครอบคลุมถึงคณะรัฐมนตรีด้วย กล่าวคือ ในมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติ
นี้ให้หน่วยงานทางปกครองนั้น หมายความรวมถึง “หน่วยงานอื่นของรัฐ” ซึ่งหมายถึงคณะรัฐมนตรี 
และค าว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐก็ให้หมายความรวมถึง “คณะบุคคลที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง 
หรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคลด้วย 
(มาตรา 3 (1)(2))” นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
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2542 ยังได้ก าหนดลักษณะของข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองไว้ด้วยว่า 
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการ
กระท าอ่ืนใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่ หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท า
นั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
(มาตรา 9 (1)) หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง 
หรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร (มาตรา 9 (3)) 

โดยหลักแล้ว ศาลปกครองชั้นต้นมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่อยู่ในอ านาจของ 
ศาลปกครอง เว้นแต่คดีที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสู งสุด ซึ่งตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 11 ได้ก าหนด
ลักษณะของข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ไว้ว่า 

“มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี ดังต่อไปนี ้
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ที่ประชุม 

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก 
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตร ี

(3) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
(4) คดีที่อุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองช้ันต้น” 
 
เมื่อพิจารณาอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว คณะรัฐมนตรีจะถูกตรวจสอบการใช้อ านาจโดยศาล
ปกครองสูงสุดเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 11 (2) ส่วนผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
สูงสุดเพื่อให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี คือ ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการออกพระราชกฤษฎีกาหรือกฎนั้น ตาม
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 และรวมถึง
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดในกรณีที่เห็นว่ ากฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรีไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 43 จึงให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีสิทธิเสนอเรื่องพร้อมความเห็นต่อศาล
ปกครองสูงสุดได้ เสมือนหนึ่งเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42231 

ตัวอย่างของการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยศาลปกครอง 
สูงสุดค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ ฟ.5/2549 เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบ 
ด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา ระหว่างผู้ฟ้องคดี (มูลนิธิเพื่อผู้บริโภค ที่ 1 และผู้ฟ้องคดีที่ 2 - 
11) กับผู้ถูกฟ้องคดี (นายกรัฐมนตรี ที่ 1 ส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 2 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน 
ที่ 3 กระทรวงพลังงาน ที่ 4 และคณะรัฐมนตรี ที่ 5) 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้ง 11 ฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีที่ 1 จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลประเภทมูลนิธิ 
โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิผู้บริโภค ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 11 เป็นประชาชนผู้ใช้ไฟฟ้า
ที่เดิมการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเป็นผู้ให้บริการ และปัจจุบัน บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) 
เป็นผู้ให้บริการ ผู้ฟ้องคดีทั้ง 11 เห็นว่าตนได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์
ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมาย
ว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 ซึ่งอาศัยอ านาจตามมาตรา 26 และมาตรา 28 
แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากก่อนตราพระ
ราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับไม่ได้จัดท าให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา 19 (9) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ท าให้ผู้ฟ้องคดีทั้ง 11 ไม่มีโอกาสโต้แย้งคัดค้านแสดงความคิดเห็นและ
ตรวจสอบขั้นตอนและเนื้อหาของพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับ ซึ่งมีผลให้มีการโอน เปลี่ยนแปลงและ
ระงับบรรดาสิทธิ หน้าที่ รวมตลอดถึงทรัพย์สินของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยที่ประชาชน
เป็นเจ้าของร่วมกัน ไปเป็นของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ที่มีบุคคลบางกลุ่มมีโอกาสได้เป็นเจ้าของ 
ปรัชญาการให้บริการก็เปลี่ยนไปเพื่อมุ่งหวังก าไร และตกอยู่กับบุคคลบางกลุ่ม ส่งผลกระทบต่อ
สาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และไม่ได้ค านึงถึงหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญที่ว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมีผลเป็นการโอนสิทธิและทรัพย์สินทั้งหมดของ
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยไปเป็นของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ซึ่งไม่อาจกระท าได้ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งสิทธิใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและการเวนคืนที่ดินซึ่งขัดต่อเจตนารมณ์
ของกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ประชาชนทั่วไปและผู้ฟ้องคดีทั้ง 11 ขาดหลักประกัน
                                                            
231 เรื่องเดียวกัน, หน้า 116 - 117 
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อันมั่นคงในการได้รับการบริการสาธารณะจากรัฐ ทั้งในการบริการ การเสียค่าบริการ และการ
ตรวจสอบ อีกทั้งกระทรวงการคลังยังมีหน้าที่ค้ าประกันหนี้ของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
นอกจากนั้นการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2548 ที่ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 
รวม 5 ฉบับนั้น มาตรา 19 (8) แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้จัดท าร่าง
พระราชกฤษฎีกาเพื่อก าหนดเงื่อนเวลาการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจเท่านั้น จึงไม่สามา รถยกเลิก
พระราชบัญญัติจัดตั้งรัฐวิสาหกิจได้ และขัดรัฐธรรมนูญ อีกทั้งการกระจายหุ้นก็มีการเลือกปฏิบัติโดย
ไม่เป็นธรรม เนื่องจากจัดสรรหุ้นให้พนักงานบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ในราคาต่ ากว่าที่ขายให้แก่
ประชาชนโดยทั่วไป 

ขอให้ศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ  
และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลา
ยกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 

ผู้ฟ้องคดีทั้ง 11 ขอให้ศาลก าหนดวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา โดยมีค าสั่งให้งด 
การบังคับใช้พระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) 
พ.ศ. 2549 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2548 และให้ระงับการด าเนินการเกี่ยวกับการขายหุ้นของบริษัท กฟผ.จ ากัด 
(มหาชน) ไว้เป็นการชั่วคราวนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การน าหุ้นออกขายเป็นผลมาจากมีการ
จัดตั้งบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) โดยเปลี่ยนทุนของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเป็นหุ้นตาม
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และได้โอนกิจการของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย
ไปให้แก่บริษัทดังกล่าวทั้งหมด ซึ่งการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 
ฉบับเป็นประเด็นหลักแห่งคดีที่ศาลต้องพิจารณาพิพากษา อีกทั้งมีขั้นตอนที่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องจะต้อง
ด าเนินการต่อไปตามพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับ หากให้ระงับการบังคับใช้พระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 
ฉบับจะท าให้เกิดปัญหาในการด าเนินการตามกฎหมายต่อไป และเกิดปัญหาแก่การบริหารงานของ
บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) จึงยังไม่สมควรที่จะสั่งทุเลาการบังคับใช้พระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับ 
ส่วนค าขอให้ระงับการด าเนินการต่าง ๆ เกี่ยวกับการขายหุ้นของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ไว้ก่อน
นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า หากให้มีการด าเนินการดังกล่าวและในภายหลังหากศาลพิพากษาให้
เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 
2548 ย่อมท าให้เกิดความเสียหายในวงกว้างแก่ประชาชนที่จองซื้อหุ้นซึ่งมีจ านวนมาก แต่การให้ระงับ
การด าเนินการเพื่อเสนอขายหุ้นให้แก่ประชาชนไว้ก่อนไม่มีผลกระทบต่อการด าเนินบริการสาธารณะ
ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ไม่มีผลกระทบต่อนโยบายการแปรรูปการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ
ไทยของรัฐบาล และไม่กระทบต่อเงินทุนในการขยายบริการให้แก่ประชาชน เนื่องจากมิใช่เป็นเรื่อง
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จ าเป็นที่ต้องด าเนินการโดยเร่งด่วน และไม่น่าจะมีผลกระทบต่อความเชื่อมั่นของนักลงทุน เนื่องจาก
มิใช่เกิดจากการด าเนินกิจการของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งห้ามผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 3 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง และบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) เสนอขายหรือ
ด าเนินการใด ๆ เกี่ยวกับการขายหุ้นของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ไว้ก่อนจนกว่าศาลจะมีค า
พิพากษาหรือค าสั่งเป็นอย่างอื่น ส่วนค าขอให้ทุเลาการบังคับใช้พระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ 
และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลา
ยกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 นั้น ให้ยก 

คดีมีประเด็นแห่งคดีที่ศาลต้องวินิจฉัยว่า พระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และ 
ประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิก
กฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 ออกโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม ่

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  
ได้ก าหนดกระบวนการเปลี่ยนแปลงสถานะของรัฐวิสาหกิจประเภทองค์การของรัฐตามที่กฎหมาย
จัดตั้งขึ้นให้เป็นรูปแบบบริษัทจ ากัด หรือบริษัทมหาชนจ ากัด โดยมีบทบัญญัติที่ก าหนดขั้นตอนที่เป็น
สาระส าคัญ คือ มาตรา 4 ก าหนดว่า ในกรณีที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะน าทุนบางส่วนหรือทั้งหมดของ
รัฐวิสาหกิจใดมาเปลี่ยนสภาพเป็นหุ้นในรูปแบบของบริษัท ให้กระท าได้ตามพระราชบัญญัตินี้ โดยมี
คณะรัฐมนตรี คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท และ
คณะกรรมการจัดท าการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เป็นคณะบุคคลที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
ด าเนินการตามกระบวนการในแต่ละขั้นตอนซึ่งเป็นการด าเนินการโดยต่อเนื่องและสัมพันธ์กัน และ
เมื่อได้ด าเนินการในแต่ละขั้นตอนโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว จึงจะด าเนินการในขั้นตอนสุดท้ายต่อไป
ได้ คือการออกพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัทตามมาตรา 
26 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการก าหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 28 
และเมื่อด าเนินการตราพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว จึงจะท าให้การ
เปลี่ยนสถานะของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเป็นบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) เสร็จสมบูรณ์ 
การเปลี่ยนสถานะของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้า
ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 เป็นบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) เป็นการจัดการทรัพย์สินของ
ประเทศที่มีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและความมั่นคงของชาติ และโดยที่การด าเนินการ
เปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากรูปแบบเดิมที่เป็นรัฐวิสาหกิจประเภทองค์การของรัฐตามที่มี
กฎหมายจัดตั้ งขึ้นให้ เป็นรูปแบบบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดตามที่ก าหนดไว้ ใน
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายพิเศษที่ฝ่ายนิติบัญญัติมอบให้ฝ่ายบริหาร
ด าเนินการได้โดยไม่ต้องเสนอกฎหมายต่อฝ่ายนิติบัญญัติอีก ดังนั้น การด าเนินการในทุกขั้นตอนจึ งมี
ความส าคัญ และต้องเป็นไปเพื่อการปกป้องการด าเนินการที่รัฐธรรมนูญถือว่าอยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
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ฝ่ายนิติบัญญัติ คณะกรรมการหรือคณะบุคคลที่เป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการดังกล่าว จึงต้อง
เป็นผู้ที่มีคุณสมบัติถูกต้องครบถ้วนตามที่พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้โดย
เคร่งครัด 

คดีจึงมีปัญหาที่ต้องวินิจฉัยก่อนว่า การแต่งต้ังนายโอฬาร ไชยประวัติ เป็นกรรมการ 
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ ข้อเท็จจริงฟังได้ว่า ตามหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) 
ก าหนดวัตถุประสงค์ของบริษัทประการหนึ่งว่า ประกอบกิจการเกี่ยวกับระบบสื่อสารโทรคมนาคม
และเห็นว่ากิจการของบริษัท ชิน คอร์ปอเรชัน จ ากัด (มหาชน) มีประโยชน์ได้เสียเกี่ยวข้องกับกิจการ
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยที่เปลี่ยนทุนเป็นหุ้นของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) และนาย
โอฬาร ไชยประวัติ เป็นกรรมการของบริษัท ชิน คอร์ปอเรชัน จ ากัด (มหาชน) ตลอดมา ศาลปกครอง
สูงสุดเห็นว่า การออกค าสั่งแต่งต้ังนายโอฬาร เป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ เป็นการออกค าสั่งโดยขัดต่อ
กฎหมาย แม้ว่าจะมีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอื่นปฏิบัติหน้าที่ ได้ก็ตาม แต่กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน
คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทถือเป็นองค์ประกอบพิเศษและมีความส าคัญในคณะกรรมการ 
เพราะเป็นบุคคลที่กฎหมายถือว่าต้องมีความเป็นกลาง ไม่มีประโยชน์ได้เสียเกี่ยวข้องกับกิจการของ
รัฐวิสาหกิจที่เปลี่ยนทุนเป็นหุ้น ดังนั้น ผลของการออกค าสั่งแต่งตั้งโดยขัดต่อกฎหมายดังกล่าว จึงถือ
ได้ว่ามีเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การด าเนินการของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทไม่
มีความเป็นกลาง คณะกรรมการที่เป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการดังกล่าวจึงต้องเป็นผู้มี
คุณสมบัติถูกต้องครบถ้วนตามที่พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้โดยเคร่งครัด
ด้วย ไม่อาจน าหลักการพ้นจากต าแหน่งไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตามอ านาจ
หน้าที่เพราะเหตุการณ์ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือการแต่งตั้งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และตามหลักกฎหมาย
ทั่วไป เพื่อใช้กับกรณีนี้ และมีผลท าให้การกระท าใด ๆ ของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท เสีย
ไปทั้งหมด หรือไม่มีผลทางกฎหมาย 

ประเด็นแห่งคดีที่ต้องวินิจฉัยต่อไปว่า การจัดรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ตาม 
มาตรา 19 วรรคหนึ่ง (9) แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่า ไม่ได้จัด
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามขั้นตอนที่ก าหนดไว้ อีกทั้งนายปริญญา นุตาลัย ประธาน
คณะกรรมการจัดท าการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ซึ่งมี
ลักษณะต้องห้ามเป็นกรรมการดังกล่าว รับฟังได้หรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า แม้ว่า
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ ว่าด้วย
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 13 (5) และ
มาตรา 19 วรรคหนึ่ง (9) แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 จะมิได้ก าหนดนิยามค าว่า ผู้
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ด ารงต าแหน่งทางการเมืองไว้ แต่การที่ข้อ 5 (3) ของระเบียบดังกล่าว ก าหนดลักษณะต้องห้ามของ
คณะกรรมการจัดท าการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยระบุค าว่า ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ต่อจากค าว่า ข้าราชการการเมือง ลักษณะของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองย่อมมีสาระส าคัญ
เช่นเดียวกับข้าราชการการเมือง และเมื่อพิจารณาถึงที่มาและอ านาจหน้าที่ของผู้ช่วยรัฐมนตรีตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการผู้ช่วยรัฐมนตรี พ.ศ. 2546 ในข้อ 3 ที่ก าหนดว่า
นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี อาจแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนไม่เกิน 30 คน 
ประกอบเป็นคณะกรรมการผู้ช่วยรัฐมนตรี มีอ านาจหน้าที่ร่วมกันในฐานะคณะกรรมการหรือแยกกัน
ปฏิบัติหน้าที่ โดยเรียกว่าผู้ช่วยรัฐมนตรี ตามด้วยชื่อกระทรวงที่นายกรัฐมนตรีมีค าสั่ งมอบหมายให้
ปฏิบัติหน้าที่ประจ า ผู้ช่วยรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ประจ ากระทรวงใด ให้ปฏิบัติงาน
ในฐานะผู้ช่วยของรัฐมนตรีทั้งหลายในกระทรวงนั้น เพื่อประโยชน์ราชการทั่วไปของกระทรวงนั้น 
รวมทั้งการปฏิบัติหน้าที่อื่น ๆ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีมอบหมาย โดยไม่ขัดต่อกฎหมาย 
ภารกิจส าคัญของผู้ช่วยรัฐมนตรีจึงเป็นการช่วยเหลือการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐมนตรี รวมทั้ง
นายกรัฐมนตรีในการอ านวยการบริหารประเทศ หรือการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน อันเป็น
ภารกิจท านองเดียวกันกับผู้ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษารัฐมนตรี หรือเลขานุการรัฐมนตรี ซึ่งเป็นข้าราชการ
การเมือง ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 ซึ่งต้องห้ามมิให้
เป็นกรรมการจัดท าการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ในทางกฎหมายจึงถือว่าผู้ช่วยรัฐมนตรีเป็นผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ซึ่งต้องห้ามเป็นกรรมการจัดท าการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนด้วย
เช่นกัน ที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้ง 5 อ้างบทนิยามว่า ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มิได้หมายความถึงต าแหน่งผู้ช่วย
รัฐมนตรีจึงไม่อาจรับฟังได้ ดังนั้น เมื่อคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทซึ่งประกอบด้วยกรรมการ
ผู้ ท ร งคุณวุฒิที่ มี ลั กษณะต้อ งห้ ามตามกฎหมาย  ได้ ใ ช้ อ านาจตามข้ อ  4 ของระ เบี ยบ
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 
แต่งตั้งให้นายปริญญา นุตาลัย ต าแหน่งผู้ช่วยรัฐมนตรีประจ ากระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เป็นประธานกรรมการจัดท าการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน อันเป็นการขัดต่อหลักความเป็นกลาง ซึ่งเป็นผู้มีลักษณะต้องห้ามในการเป็นกรรมการ
จั ดท า ก า ร รั บฟั ง ค ว ามคิ ด เ ห็ น ขอ งปร ะชาชนตามข้ อ  4 แ ล ะข้ อ  5 (3) ข อ ง ร ะ เ บี ย บ
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 การ
ด าเนินการของคณะกรรมการจัดท าการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนชุดดังกล่าว จึงไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และท าให้การด าเนินการของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทที่เป็นผลสืบเนื่องมาจาก
การด าเนินการของคณะกรรมการชุดนี้ รวมทั้งมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 ที่อนุมัติเปลี่ยนทุนของการ
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ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเป็นหุ้นของบริษัทและการออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับที่เป็นผล
สืบเนื่องจากการด าเนินการดังกล่าว จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ปัญหาที่จะต้องวินิจฉัยต่อไปมีว่า การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ก่อนการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) 
พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2548 กระท าโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ตามมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 บัญญัติให้คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจมีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลให้มี
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามพระราชบัญญัตินี้ และมาตรา 19 วรรคหนึ่ง บัญญัติให้
คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทมีหน้าที่ก าหนดกิจการ สิทธิ หน้าที่ ความรับผิดและสินทรัพย์
ของรัฐวิสาหกิจส่วนที่จะโอนให้แก่บริษัทที่จะจัดตั้งขึ้น และส่วนที่จะตกเป็นของกระทรวงการคลัง 
ก าหนดพนักงานที่จะให้เป็นลูกจ้างของบริษัท จัดท าร่างพระราชกฤษฎีกาเพื่อก าหนดเงื่อนเวลายุบเลิก
รัฐวิสาหกิจในกรณีที่มีการโอนกิจการของรัฐวิสาหกิจไปทั้งหมด และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนตามระเบียบที่คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจก าหนด โดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา ซึ่งอย่างน้อยต้องมีการรับฟังความคิดเห็นในเรื่องดังกล่าว โดยก าหนดสาระส าคัญและวิธีการ
และกระบวนการในการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้รับทราบประเด็นและข้อมูลที่จะจัดให้มีการแสดง
ความคิดเห็น รวมทั้งวัน เวลา สถานที่ และการลงทะเบียนเข้าร่วมการแสดงความคิดเห็น ไว้ในข้อ 9 
ของระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 
2543 ว่า ให้คณะกรรมการจัดท าประกาศโดยสรุปเรื่องที่จะมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ทางวิทยุกระจายเสียงหรือวิทยุโทรทัศน์ และประกาศในหนังสือพิมพ์รายวันฉบับภาษาไทยที่มีการ
จ าหน่ายแพร่หลายติดต่อกันไม่น้อยกว่า 3 วัน จากพยานหลักฐานการประกาศในหนังสือพิมพ์รายวัน 
มิได้ประกาศในหนังสือพิมพ์รายวันฉบับเดียวติดต่อกัน การที่ระเบียบก าหนดให้ประกาศใน
หนังสือพิมพ์รายวันฉบับภาษาไทยที่มีการจ าหน่ายแพร่หลายติดต่อกันไม่น้อยกว่า 3 วัน จึงต้องแปล
ความว่า หมายถึงประกาศในหนังสือพิมพ์ฉบับนั้นติดต่อกันไม่น้อยกว่า 3 วัน มิใช่ฉบับละ 1 วันรวม 3 
ฉบับ โดยที่เรื่องที่ประกาศจะต้องสรุปเรื่องที่จะจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน แต่การ
ประกาศในหนังสือพิมพ์ของผู้ถูกฟ้องคดีได้กระท าเพียงการระบุเฉพาะหัวข้อเรื่องที่จะรับฟังความ
คิดเห็นและข้อมูลที่เป็นตัวเลขเกี่ยวกับกิจการการผลิตไฟฟ้าสั้น ๆ โดยไม่ได้จัดท าสรุปเรื่องเกี่ยวกับ
ร่างพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับที่จะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนว่ามีสาระส าคัญเช่นใดบ้าง 
เพื่อให้ประชาชนมีโอกาสทราบล่วงหน้า เพื่อเตรียมข้อมูลส าหรับแสดงความคิดเห็นได้ตรงตาม
เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุน
รัฐวิสาหกิจว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนดังกล่าวไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 
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พ.ศ .  2542 และไม่ ได้ด า เนินการให้ถูกต้องครบถ้ วนตามข้อ  6 และข้อ  9 ของระเบียบ
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 ซึ่งเป็น
ขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดให้กระท าก่อนการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ 
สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อน
เวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 

ในส่วนของบทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของ 
บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 นั้น มีปัญหาที่ต้องวินิจฉัยว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาล
ปกครองสูงสุดเห็นว่า ในการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.
จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 นั้น ไม่มีบทบัญญัติใดที่จ ากัดอ านาจของรัฐในส่วนที่เกี่ยวกับการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยมีอยู่เดิมตามมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติการ
ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ซึ่งเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะที่ให้อ านาจการ
ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์อันเป็นอ านาจมหาชนของรัฐตาม
มาตรา 49 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ และการที่พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ยังคงให้บริษัท กฟผ.จ ากัด 
(มหาชน) มีอ านาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต่อไป นอกจากจะท าให้บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) 
มีอ านาจที่จะด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์แล้ว ยังเป็นการให้อ านาจและให้สิทธิบริษัท กฟผ.
จ ากัด (มหาชน) ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยได้มาโดยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ก่อนการเปลี่ยนสถานะด้วย และโดยที่การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้อง
และมีผลกระทบต่อสิทธิในทรัพย์สินของบุคคล และเป็นการใช้อ านาจมหาชนที่รัฐธรรมนูญสงวนไว้ให้
เป็นอ านาจของรัฐ ซึ่งได้รับการรับรองไว้ในมาตรา 49 วรรคหนึ่ง (รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 คือ
มาตรา 42 วรรคหนึ่ง) ของรัฐธรรมนูญว่า การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัย
อ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ เพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค การอันจ าเป็นในการป้องกัน
ประเทศ การได้มาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การส่งเสริมและอนุรักษ์คุณภาพสิ่งแวดล้อม 
การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอื่น
เท่านั้น แม้ว่ามาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 จะบัญญัติให้อ านาจ สิทธิ 
หรือประโยชน์ของรัฐวิสาหกิจที่จะเปลี่ยนทุนเป็นหุ้นของบริษัทอาจจ ากัดหรืองดได้ตามที่ก าหนดใน
พระราชกฤษฎีกาและอาจก าหนดให้อ านาจนั้นเป็นของคณะกรรมการคณะหนึ่งคณะใด ตามที่จะ
ก าหนดหรือจะให้แต่งตั้งโดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจได้ก็ตาม แต่บทบัญญัติดังกล่าวก็ได้
สงวนการใช้อ านาจไว้ด้วยว่า การออกพระราชกฤษฎีกาต้องค านึงถึงการควบคุมให้การใช้อ านาจทาง
กฎหมายเป็นไปโดยถูกต้องและการรักษาประโยชน์ของรัฐประกอบด้วย ดังนั้น จึงไม่อาจแปลความ
เพื่อเป็นการยกเว้นและน ามาใช้กับกรณีการใช้อ านาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามมาตรา 49 (หรือ
มาตรา 42 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550) ของรัฐธรรมนูญได้ และแม้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 จะมีมติ



 

 

310 

ก าหนดว่ากระทรวงการคลังจะถือหุ้นไม่ต่ ากว่าร้อยละ 75 ก็ไม่อาจเป็นเครื่องยืนยันได้ว่า บริษัท กฟผ.
จ ากัด (มหาชน) จะคงสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ซึ่งมี
กระทรวงการคลังถือหุ้นไม่ต่ ากว่าร้อยละ 50 ตลอดไป เพราะกระทรวงการคลังอาจถือหุ้นใน
รัฐวิสาหกิจต่ ากว่าจ านวนดังกล่าวได้ ตามบทบัญญัติในมาตรา 26 วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ที่ก าหนดว่า อ านาจ สิทธิ หรือประโยชน์ที่กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจให้สิ้นสุด
ลงเมื่อบริษัทนั้นสิ้นสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ เมื่อได้วินิจฉัยไว้
ข้างต้นแล้วว่า อ านาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เป็นอ านาจมหาชนที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ส าหรับรัฐ 
และต้องอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ การที่พระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ 
และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 มิได้จ ากัดอ านาจมหาชนดังกล่าว จึงมีผล
ให้อ านาจมหาชนดังกล่าวโอนไปเป็นของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ซึ่งไม่อาจกระท าได้ตามมาตรา 
48 และมาตรา 49 (หรือมาตรา 41 และมาตรา 42 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550) ของ
รัฐธรรมนูญ ประกอบกับมาตรา 26 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และการ
ให้บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) มีอ านาจเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามมาตรา 28 มาตรา 
29 และมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ย่อมก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมในการแข่งขันทางธุรกิจ เพราะการโอนอ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ให้แก่บริษัท 
กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ท าให้บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) มีอ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งไม่เป็น
ธรรมต่อบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ซึ่งไม่มีอ านาจมหาชนเช่นว่านั้น อันเป็นการกระท า
ที่ขัดต่อหลักความเสมอภาค หลักการแห่งความเท่าเทียมกันอย่างเป็นธรรมในการแข่งขันทางธุรกิจ
ตามมาตรา 30 และมาตรา 50 (หรือมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550) ของรัฐธรรมนูญ 
ประกอบกับมาตรา 26 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และเป็นการออก
กฎหมายที่ไม่สอดคล้องกับมาตรา 87 (หรือมาตรา 84 (1) ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550) ของ
รัฐธรรมนูญด้วย 

มีปัญหาที่ต้องวินิจฉัยด้วยว่า ที่ดินที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยได้มาโดย 
การเวนคืนตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ประกอบกับกฎหมาย
ว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ และสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบส่งไฟฟ้ารวมทั้งสายส่งไฟฟ้า
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ โดยที่การเปลี่ยนสถานะของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ
ไทยไปเป็นบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) โดยการเปลี่ยนทุนเป็นหุ้นตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2542 และมีการจดทะเบียนเป็นบริษัทมหาชนจ ากัดตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจ ากัด อัน
เป็นการด าเนินการตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ท าให้การไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทยเปลี่ยนสถานะจากรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเป็นบริษัทมหาชน
จ ากัดตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทจ ากัดในระบบกฎหมายเอกชน แม้ว่ากระทรวงการคลังยังคงถือหุ้น
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ทั้งหมดก็ตาม แต่บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ยังคงเป็นรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งเป็นบริษัทที่มีส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ 50 ท า
ให้บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและมีการ
ด าเนินการทางธุรกิจเช่นเดียวกับนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายมหาชนจ ากัด ข้อเท็จจริงฟังต่อไป
ได้ว่า กระทรวงการคลังได้เสนอแนวทางเกี่ยวกับการรักษาสาธารณสมบัติและทรัพย์สินของชาติต่อผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 5 ในการประชุมเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2547 โดยเสนอให้ก าหนดเป็นหลักการในการโอน
ทรัพย์สินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือที่ได้มาโดยการใช้อ านาจรัฐซึ่งเดิมอยู่ในความ
ครอบครองของรัฐวิสาหกิจนั้น ได้กลับมาเป็นของแผ่นดิน แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 มีมติว่าจะอนุมัติให้
ทรัพย์สินที่ได้มาโดยการใช้อ านาจรัฐเป็นของกระทรวงการคลังหรือของบริษัทได้ตามความจ าเป็น
แล้วแต่กรณี ต่อมา ในการประชุมของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท ครั้งที่ 1/2548 เมื่อวันที่ 
17 มีนาคม 2548 คณะกรรมการเตรียมการจดัตั้งบริษัทมีมติเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการนโยบาย
ทุนรัฐวิสาหกิจในส่วนที่เกี่ยวกับการโอนสิทธิ หนี้สิน ความรับผิดและสินทรัพย์ของการไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทยส่วนที่จะโอนไปยังบริษัทที่จัดตั้งขึ้นใหม่และส่วนที่จะให้ตกเป็นของกระทรวงการคลัง
ว่า กิจการที่โอนไปยังบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ให้โอนกิจการที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย
ด าเนินการทั้งหมดให้แก่บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) และโอนกรรมสิทธิ์ในโครงสร้างสันเขื่อนและอ่าง
เก็บน้ าที่ใช้ในการเก็บกักน้ าโดยไม่รวมโรงไฟฟ้าพลังน้ า และให้โอนที่ดินที่ตั้งอยู่ในบริเวณเขื่อน อ่าง
เก็บน้ าและหัวงานให้แก่กระทรวงการคลัง โดยบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ยังคงมีสิทธิ์ใช้ประโยชน์
ในทรัพย์สินดังกล่าวและควรรับโอนกิจการที่เกี่ยวข้องกับเขื่อนและอ่างเก็บน้ าด้วย ส าหรับสินทรัพย์ที่
จะโอนไปยังบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) ในวันจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทนั้น ให้บริษัทรับโอนสินทรัพย์
ทั้งหมดของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยในราคามูลค่าทางบัญชี และให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทยโอนกรรมสิทธิ์โครงสร้างสันเขื่อนและอ่างเก็บน้ าที่ใช้ในการเก็บกักน้ าจ านวน 21 เขื่อน 
และที่ดินที่ตั้งอยู่ในบริเวณเขื่อน อ่างเก็บน้ าและหัวงานให้กระทรวงการคลัง ต่อมา ในการประชุม
คณะกร รมกา รน โ ยบายทุ น รั ฐ วิ ส าหกิ จ  ค รั้ ง ที่  1/2548 เ มื่ อ วั นที่  21 เ มษ ายน  2548 
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจมีมติเห็นชอบตามความเห็นของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้ง
บริษัท ในส่วนที่เกี่ยวกับทรัพย์สินข้างต้น และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 มีมติในการประชุมเมื่อวันที่ 10 
พฤษภาคม 2548 เห็นชอบตามมติของคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ ต่อมา การไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทยมีหนังสือลงวันที่ 23 มิถุนายน 2548 แจ้งการโอนโครงสร้างสันเขื่อนและอ่างเก็บ
น้ าที่ใช้ในการเก็บกักน้ าจ านวน 21 เขื่อน และที่ดินที่ตั้งอยู่ในบริเวณเขื่อน อ่างเก็บน้ าและหัวงานให้
กระทรวงการคลัง โดยมีผลตั้งแต่วันที่ 24 มิถุนายน 2548 ซึ่งเป็นวันจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท กฟผ.
จ ากัด (มหาชน) แต่มิได้โอนที่ดินซึ่งเป็นที่ตั้งโรงไฟฟ้ากังหันก๊าซและโรงไฟฟ้าพลังน้ าที่อยู่ในท้องที่
อ าเภอบางปะกง และสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบส่งไฟฟ้า รวมถึงสายส่งและทรัพย์สินอื่นที่
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ก่อให้เกิดสิทธิดังกล่าวให้แก่กระทรวงการคลัง เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 มีมติให้โอน
อสังหาริมทรัพย์ที่ได้มาเพื่อประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะด้านพลังงานไฟฟ้าให้แก่
กระทรวงการคลังแล้ว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 มิได้อนุมัติการโอนที่ดินที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ
ไทยได้มาด้วยการเวนคืนที่ดินตามมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 อันเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ รวมทั้งสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบส่งไฟฟ้า 
รวมทั้งสายส่งและทรัพย์สินอื่นที่ก่อให้เกิดสิทธิดังกล่าวที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยได้มาตาม
มาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวให้กระทรวงการคลังด้วย นอกจากนั้นยังปรากฏข้อเท็จจริงว่า 
ในการโอนทรัพย์สินให้กระทรวงการคลังตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 นั้น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย มีหนังสือลงวันที่ 23 มิถุนายน 2548 ถึงปลัดกระทรวงการคลัง แจ้งรายการทรัพย์สินที่
จะโอนให้แก่กระทรวงการคลัง โดยแจ้งว่าจะจัดส่งข้อมูลรายละเอียดให้กระทรวงการคลัง ต่อมาเมื่อ
วันที่ 28 กันยายน 2548 บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) กับกรมธนารักษ์ได้จัดท าบันทึกความเข้าใจ
เกี่ยวกับการเช่าหรือการใช้ที่ราชพัสดุที่โอนให้แก่กระทรวงการคลัง โดยมีข้อตกลงว่าจะท าสัญญาเช่า
ภายใน 3 ปีนับแต่วันจดทะเบียน อันแสดงให้เห็นว่า การด าเนินการเตรียมโอนทรัพย์สินดังกล่าวยังไม่
แล้วเสร็จ เป็นการโอนกันเพียงอาศัยข้อมูลทางบัญชี ซึ่งถือไม่ไดว้่ามีการด าเนินการเสร็จสมบูรณ์ก่อนที่
จะด าเนินการออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับดังกล่าว การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 มีมติให้โอนเฉพาะเขื่อน
และอ่างเก็บน้ าจ านวน 21 แห่ง และที่ดินที่ตั้งอยู่ในบริเวณเขื่อน อ่างเก็บน้ า และพลังงานให้แก่
กระทรวงการคลัง โดยมิได้โอนที่ดินซึ่งเป็นที่ตั้งโรงไฟฟ้า กังหันก๊าซ และโรงไฟฟ้าพลังน้ าในท้องที่
อ าเภอบางปะกง และสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบส่งไฟฟ้า รวมถึงสายส่งและทรัพย์สินอื่นที่ท าให้
เกิดสิทธิดังกล่าว จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เมื่อขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญก่อนการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ  
และประโยชน์ของบริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 เป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
การกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นว่านั้นย่อมมีผลไปถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการตราพระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 
ด้วย เพราะการตราพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้เพื่อใช้บังคับท าให้สถานะทางกฎหมายของการไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ถูกยกเลิกไป 
ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2548 ขึ้นใช้บังคับจึงไม่อาจกระท าได ้

ด้วยเหตุผลที่วินิจฉัยข้างต้น ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นว่า การด าเนินการในขั้นตอนที่ 
เป็นสาระส าคัญในการเปลี่ยนทุนของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเป็นหุ้นของบริษัท กฟผ.
จ ากัด (มหาชน) ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท าของคณะกรรมการเตรียมการ
จัดตั้งบริษัทได้เสียไปทั้งหมดหรือไม่มีผลตามกฎหมาย ย่อมมีผลท าให้การด าเนินการต่อมา รวมทั้งมติ
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ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 ที่มีมติอนุมัติเปลี่ยนทุนของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเป็นหุ้นและจัดตั้ง
บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) รวมทั้งการออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของ
บริษัท กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่า
ด้วยการไฟฟ้าฝา่ยผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 เสียไปด้วยเช่นกัน 

พิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท  
กฟผ.จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการ
ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 ตั้งแต่วันที่ 24 มิถุนายน 2548 ซึ่งเป็นวันใช้บังคับพระราช
กฤษฎีกาดังกล่าว232 

อย่างไรก็ตาม อาจมีกรณีที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่อยู่ในเขต 
อ านาจของศาลปกครองชั้นต้น เนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองคู่กรณีต้องฟ้องศาล
ปกครองชั้นต้น เช่น กรณีที่หน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญาทางปกครองและหน่วยงานนั้น ๆ ต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนท าสัญญา หรือคณะรัฐมนตรีมีมติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อ
สิทธิของคู่สัญญาฝ่ายเอกชน เมื่อมีข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครอง คดีก็จะขึ้นสู่การพิจารณาของ
ศาลปกครองชั้นต้น หรือในกรณีที่มีการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น คดีก็จะ
ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดในที่สุด233 

 
ต่อกรณีน้ีผู้เขียนเห็นว่า หากให้ข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล 

ปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎ ที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรี ไม่ว่าจะเป็นการออกโดยนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล หรือแม้กระทั่งกฎที่
ออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก็ตาม ถ้าหากปรากฏว่าพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกมา
ดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษาแล้วว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้เขียนเห็นควรให้มีการ
ระบุลงไปในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ว่า หากพระราชกฤษฎีกา
หรือกฎที่ออกมาดังกล่าว ไปก่อหรืออาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ทรัพย์สินหรือชื่อเสียงแก่
ประชาชนหรือเอกชน คณะรัฐมนตรีก็จ าต้อง “รับผิดทางละเมิดในทางปกครอง” ต่อผู้ฟ้องคดี หรือผู้
ได้รับหรืออาจได้รับความเดือดร้อนเสียหาย โดยด าเนินการตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
2539 กล่าวคือ ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

                                                            
232 เรื่องเดียวกัน, หน้า 119 - 128 
233 เรื่องเดียวกัน, หน้า 130 
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พ.ศ. 2542 ได้ระบุคู่กรณีฝ่ายปกครอง คือหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเอาไว้ว่า 
ให้หน่วยงานทางปกครองนั้น หมายความรวมถึง “หน่วยงานอื่นของรัฐ” ซึ่งก็คือ คณะรัฐมนตรี ส่วน
ค าว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” นั้นก็ให้หมายความรวมถึง “คณะบุคคลที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทาง
ปกครอง หรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล
ด้วย” [มาตรา 3 (1) (2)] อีกทั้งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ยังได้ก าหนดลักษณะของข้อพิพาทที่จะสามารถบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดทางละเมิดไว้ 
โดยบัญญัติว่า 

“มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปน้ี 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ 

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มี
อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถกูต้องตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน 
หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรอืมีลักษณะเปน็
การเลอืกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมลีักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิด
กับประชาชนเกินสมควร หรอืเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

………. 
(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง 

ปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรอืจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง 
หรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

..........” 
 เมื่อน าบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ดังกล่าวข้างต้นมาพิจารณาประกอบกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ที่บัญญัติว่า 

“หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้ 
กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้อง
เจ้าหน้าที่ไม่ได้ 

ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่า 
กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดตามวรรคหนึ่ง” 

ก็จะพบว่า การที่คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจออกพระราชกฤษฎีกา หรือออกกฎ ไม่ว่าจะ 
เป็นการออกโดยนายกรัฐมนตรี โดยรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล หรือแม้กระทั่งกฎที่ออกโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก็ตาม ถ้าหากศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษาแล้วว่าไม่ชอบด้วย
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กฎหมาย แล้วพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกมานั้นยังไปก่อหรืออาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหาย
แก่ชีวิต ร่างกาย และอนามัย หรือเสียหายแก่ชื่อเสียง หรือเสียหายแก่ทรัพย์สินของราษฎร เช่นนี้แล้ว 
ผู้เขียนขอเสนอให้ผู้เสียหายมีสิทธิฟ้องคดีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดทางปกครองของคณะรัฐมนตรีได้ 
โดยให้ “กระทรวงการคลัง” ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐเข้ามารับผิดในผลแห่งละเมิดอันเกิดจากการใช้
อ านาจของคณะรัฐมนตรี เนื่องจากคณะรัฐมนตรีไม่ได้อยู่ในสังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ตามมาตรา 
5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และตามค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุด ดังนี้ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสดุที่ 286/2547 : การที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสอง 
พ้นจากต าแหน่งกรรมการการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย ซึ่งเป็นการกระท าตามอ านาจหน้าที่ของ
คณะรัฐมนตรีตามที่กฎหมายก าหนด จึงถือว่าเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็น
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลซึ่งมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี 
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง เมื่อคณะรัฐมนตรีซึ่งอาจเป็นผู้กระท าละเมิด
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี มิใช่หน่วยงานของรัฐและไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด จึง
ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐ ดังนั้น กรณีนี้กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานของ
รัฐที่ต้องรับผิดหากมีการกระท าละเมิดของคณะรัฐมนตรี 

 
ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราช 

อาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 โดยการระบุว่า หากพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกมาดังกล่าว ไปก่อหรือ
อาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ทรัพย์สินหรือชื่อเสียงแก่ประชาชนหรือเอกชน คณะรัฐมนตรี
ก็จ าต้อง “รับผิดทางละเมิดในทางปกครอง” ต่อผู้ฟ้องคดี หรือผู้ได้รับหรืออาจได้รับความเดือดร้อน
เสียหาย โดยด าเนินการตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ดังกล่าวมาข้างต้น ด้วย
การให้ผู้ได้รับหรืออาจได้รับความเดือดร้อนเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องมาจากการออก
พระราชกฤษฎีกา หรือกฎนั้น ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด เพื่อให้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งให้
คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ .  2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ ง  (3) ประกอบมาตรา 11 โดยให้  
“กระทรวงการคลัง” เป็นผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดี หรือผู้ได้รับหรืออาจได้รับความ
เดือดร้อนเสียหาย ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
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บทที่ 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1 ความรับผิดชอบร่วมกันในทางการเมือง 

 
จากการศึกษาเรื่องความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีก็ดีหรือความรับผิดชอบเฉพาะ 

ตัวของรัฐมนตรีก็ดี ต่อการถูกควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินโดยรัฐสภา ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พบว่ามีการก าหนดกลไกการควบคุมตรวจสอบ
การใช้อ านาจทางการเมืองของฝ่ายบริหารไว้หลายประการ ได้แก่ 
 

1) การควบคุมตรวจสอบโดยการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา (มาตรา 176) 
2) การควบคุมตรวจสอบโดยการต้ังกระทู้ถามรัฐมนตรี (มาตรา 156 และมาตรา 157) 
3) การควบคุมตรวจสอบโดยการเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ 

นายกรัฐมนตร ี(มาตรา 158) 

4) การควบคุมตรวจสอบโดยการเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ 
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล (มาตรา 159) 

5) การควบคุมตรวจสอบโดยการอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา (มาตรา 161) 
6) การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการสภา (มาตรา 135) 
7) การควบคุมตรวจสอบโดยการเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพ่ือให้มีมติถอดถอนผู ้

ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง (มาตรา 270 และมาตรา 271) 
 
เห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดกลไกการควบคุม 

ตรวจสอบการใช้อ านาจทางการเมืองของฝ่ายบริหารไว้หลายประการ เพื่อให้การบริหารราชการ
แผ่นดินของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีต้องอยู่บนความรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภาตามระบอบ
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา แต่อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติก็ยังมีปัญหาเรื่องการขาดประสิทธิภาพหรือ
ประสิทธิผลในบางกลไก อีกทั้งยังไม่มีบทบัญญัติทั้งในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัติ ที่ก าหนดบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบร่วมกัน
ในทางการเมืองต่อรัฐสภาภายหลังจากที่ได้ผ่านการเข้าสู่กลไกการควบคุมตรวจสอบต่าง ๆ เช่น การ
ตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี การตั้งคณะกรรมาธิการสภา และการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
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เป็นต้น  ซึ่งจากการศึกษาพบว่า กลไกการตั้งกระทู้ถามนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลนั้น 
แม้จะเป็นกลไกการควบคุมและตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินก็ตาม แต่ก็ยังไม่สามารถท า
หน้าที่ป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ ตลอดจนการกระท าใด ๆ ที่ขัดหรือไม่
สอดคล้องกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาได้ดีพอ 

 
ส่วนกรณีการก าหนดให้รัฐสภาสามารถถ่วงดุลอ านาจของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็น 

รายบุคคลโดยการถอดถอนของสมาชิกวุฒิสภา พบว่า เหตุของการเสนอให้มีการถอดถอนนั้น ล้วน
เป็นเหตุที่ถือได้ว่ามีความร้ายแรง แต่กลับต้องใช้อัตราส่วนเสียงสมาชิกวุฒิสภาถึง 1 ใน 4 ซึ่งมากกว่า
อัตราส่วนในการยื่นญัตติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีคือ 1 ใน 5 และไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล
คือ 1 ใน 6 ดังนั้นจึงท าให้การควบคุมตรวจสอบโดยการถอดถอน ท าได้ยาก 

 
นอกจากนี้ ส าหรับประเด็นอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีในการท าสนธิสัญญานั้น จาก 

การศึกษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 พบว่ามาตรานี้ได้
ก าหนดให้มีหลักการคานและถ่วงดุลอ านาจในทางการเมืองของฝ่ายบริหารอยู่ โดยการท าหนังสือ
สัญญาต่าง ๆ ตามมาตรา 190 วรรคสอง ของคณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาเสียก่อนที่จะ
ตัดสินใจ ส่วนปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดบ้างที่จะต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภานั้น ก็พบว่า เป็น
หน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญที่จะท าการวินิจฉัยชี้ขาดว่าหนังสือสัญญาที่คณะรัฐมนตรีจัดท านั้นเข้า
ความหมายที่จะต้องเสนอให้รัฐสภาเห็นชอบหรือไม่ แม้ว่าอาจเข้าข้อยกเว้นที่ดูเหมือนจะเป็นปัญหา 
คือข้อยกเว้นตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของ
กรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสามารถมีมติหรือนายกรัฐมนตรีสามารถมี
ค าสั่งภายในให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาออกความเห็นว่า หนังสือสัญญาใดบ้างที่เป็นหนังสือ
สัญญาตามมาตรา 190 วรรคสองซึ่งจะต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยไม่ต้องผ่านการวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญก็ตาม อย่างไรก็ตาม ก็ยังพบว่าไม่มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 
หรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติฉบับใดก าหนดบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบทางการ
เมืองไว้ ในกรณีที่รัฐสภาปฏิเสธไม่ให้ความเห็นชอบในหนังสือสัญญาทั้ง 5 ประเภทดังกล่าว 

 
ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยการก าหนดบทบังคับให้คณะรัฐ 

มนตรีต้องรับผิดชอบทางการเมืองด้วยการถูกปลดออกจากต าแหน่ง หรือไม่ก็ต้องลาออกจากต าแหน่ง
ในกรณีการตั้ งกระทู้ถามรัฐมนตรี  และใช้ระบบการปลดออกจากต าแหน่ง ในกรณีการตั้ง
คณะกรรมาธิการสภาด้วย ส่วนกรณีการถอดถอนนั้น ผู้เขียนก็ขอเสนอให้แก้รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 
โดยเปลี่ยนอัตราส่วนเสียงจาก 1 ใน 4 ให้เป็น 1 ใน 5 กรณีถอดถอนนายกรัฐมนตรี และให้เป็น 1 ใน 



 

 

318 

6 กรณีถอดถอนรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล เพื่อจะได้สอดคล้องและสอดรับกับมาตรา 158 และมาตรา 
159 และเห็นควรเพิ่มการด าเนินคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต่อไป 
ภายหลังจากที่ได้ถูกถอดถอนแล้ว อีกทั้งในประเด็นการเสนอขอความเห็นชอบหนังสือสัญญาต่อ
รัฐสภา ก็เห็นควรให้ก าหนดความชัดเจนของหนังสือสัญญาที่จะต้องเสนอขอความเห็นชอบจากรัฐสภา 
และก าหนดขั้นตอนหรือกระบวนการท าหนังสือสัญญาที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ทั้งนี้ก็
เพื่อให้สามารถปฏิบัติได้จริงและสามารถรักษาผลประโยชน์ของชาติและประชาชนให้มากที่สุด  
นอกจากนั้นผู้เขียนก็ขอเสนอให้มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องลาออกจาก
ต าแหน่งเมื่อรัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบด้วย 
 
5.2 ความรับผิดชอบต่อองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

 
จากการศึกษาเรื่องความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือ 

รัฐมนตรีที่จะถูกตรวจสอบโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้น พบว่ามีอยู่ 4 องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่
ส าคัญที่ เข้ามาควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี  ได้แก่  ศาลรัฐธรรมนูญ 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และศาล
ปกครอง  
 

โดยการท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญนั้น จะต้องเป็นการใช้อ านาจของ 
คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้อ านาจหน้าที่ไว้ แต่ด้วย
ลักษณะขององค์กรศาลจะด าเนินการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีด้วยตนเองโดยที่ไม่มีผู้ร้องขอไม่ได้ ฉะนั้นจึงต้องมีผู้ยื่นค าร้องหรือเสนอเรื่องต่อศาล เพื่อให้
ศาลมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีได้ อีกทั้งค าวินิจฉัยหรือค าพิพากษาของศาลก็จะมีสภาพบังคับและ
ผูกพันองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จึงได้ก าหนดให้บุคคลหรือองค์กรดังต่อไปนี้เป็นผู้มีสิทธิยื่นค าร้องหรือเสนอเรื่องต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญ คือ สมาชิกรัฐสภา องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดิน และศาล เป็นต้น ส่วน
ประชาชนจะสามารถยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ก็ต่อเมื่อถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ
ตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ โดยมีเงื่อนไขว่าการใช้สิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยตรงนั้นจะต้อง
เป็นกรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิโดยวิธีการอื่นใดได้แล้ว แต่อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาก็พบว่ายังไม่มี
บทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ที่ระบุบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดต่อค า
พิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญไว้เลย ไม่ว่าจะเป็นความรับผิดชอบทางการเมือง ความรับผิดทางอาญา 
หรือความรับผิดทางละเมิดก็ตาม 
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ส าหรับกรณีความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่ถูกตรวจสอบโดยคณะกรรม 

การการเลือกตั้ง ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พบว่าเป็นข้อยกเว้นที่ให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งควบคุมตรวจสอบก่อนที่คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีจะใช้อ านาจทาง
ปกครอง อีกทั้งยังไม่มีบทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญที่ระบุบทบังคับให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดอย่างใด
อย่างหนึ่งไว้เลย ในกรณีที่ตนกระท าการฝ่าฝืนมาตรา 181 ส่วนกรณีความรับผิดชอบในการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรีที่ถูกตรวจสอบโดยศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองนั้น ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พบว่าโดยหลักการแล้วเป็นการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ซึ่งไม่ใช่การตรวจสอบคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ
ให้รับผิดร่วมกัน แต่ด้วยลักษณะขององค์กรศาลอย่างศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองนั้น จะด าเนินการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีเอง โดยปราศจากผู้ร้องขอไม่ได้ 
ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้ก าหนดผู้มีสิทธิยื่นค าร้องหรือฟ้อง
ต่อศาลไว้ ได้แก่ อัยการสูงสุด 

 
นอกจากนี้ ยังมีกรณีความรับผิดชอบในการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่ถูกตรวจสอบโดย 

ศาลปกครอง ซึ่งจากการศึกษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พบว่าจะเป็น
การใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่ถูกตรวจสอบโดยศาลปกครองได้ก็ต่อเมื่อคณะรัฐมนตรีได้กระท าการ
ในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครอง หรือเป็นการใช้อ านาจตามที่กฎหมายบัญญัติ และที่
ส าคัญจะต้องมีผู้ยื่นค าร้องหรือฟ้องต่อศาล เพราะองค์กรศาลจะด าเนินการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรีเอง โดยไม่มีผู้ร้องขอไม่ได้ ดังนั้น ผู้มีสิทธิยื่นฟ้องต่อศาลปกครอง ตามที่ได้ศึกษา
จากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ได้แก่ (1) ประชาชน
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย และ (2) ผู้ตรวจการแผ่นดิน ตามล าดับ อย่างไรก็ตาม ก็ยังไม่มี
บทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดอย่างใดอย่างหนึ่ง ในกรณีที่พระราช
กฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ได้ไปก่อหรืออาจ
ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ทรัพย์สินหรือช่ือเสียงของราษฎร 

 
ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยการระบุความรับผิดชอบในทางการ 

เมืองไว้ด้วยการลาออกจากต าแหน่ง ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีตราพระราชก าหนดออกมา แล้วศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 อีกทั้งยังขอเสนอให้เพิ่มเติมบทบัญญัติเรื่องความรับผิดทางละเมิด
ในทางปกครองและความรับผิดทางอาญาของคณะรัฐมนตรีลงไปในมาตรา 181 ด้วย นอกจากนี้ 
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ผู้เขียนยังขอเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 เพื่อให้มีบทบัญญัติเรื่องความรับผิด
ทางละเมิดในทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไว้ด้วย ในกรณีที่พระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรี ไปก่อหรืออาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ราษฎร  
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